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PREDHOVOR

Katedra spravneho prava, prava zivotného prostredia a finanéného prava
Pravnickej fakulty TU v Trnave usporiadala v ramci Tyzdna vedy a techniky dna 14.
novembra 2025 vedeckt konferenciu ,,Modernizécia izemnej spravy*.

ISlo o prvé z troch planovanych odbornych podujati v rdmei projektu VEGA ¢.
1/0039/25 ,,Samosprava ako decentralizovana verejnad sprava — principy a formy jej
¢innosti®.

Ciel'om konferencie so zahrani¢nou uc¢ast'ou bolo:

- identifikovat’ aktualne problémy zabezpeCenia efektivneho fungovania obci
a samospravnych krajov,

- posudit’ efektivnost’ zabezpeCenia vykonu funkcii uzemnej samospravy vo
verejnom zaujme z hl'adiska zdkonnej upravy ich kompetencii a financovania,

- vyhodnotit’ moznosti a dosledky vyuzitia modernych technologii ako prostriedku
zefektivnenia vykonu verejnej spravy vratane podpory .

Ucastnikmi vedeckej konferencie boli vysokoskolski u¢itelia — predovietkym
Specialisti na spravne pravo, manazment verejnej spravy a Ustavu Slovenskej republiky,
svojimi vystupeniami prispeli aj Specialisti Ministerstva vnutra Ceskej republiky.

Diskutujaci vystupili k témam pravne aspekty autondmneho postavenia miestnej
samospravy, aktudlne otazky reformy uUzemnej samospravy, moznosti uplatnenia
systémov umelej inteligencie v rozhodovacich procesoch obci a samospravnych krajov a
efektivita spoluprace tizemnej samospravy.

z hl'adiska vykonanych uzemnych reforiem v eurdpskych S§titoch a moznych pristupov
k rieSeniu problémov nadmerného poctu malych obci, ktoré nie st spdsobilé efektivne
a ucinne zabezpecovat’ zdkonom zverené¢ kompetencie.

prof. JUDr. Sona Kosiciarova, PhD.
zodpovedna riesitel’ka projektu VEGA ¢. 1/0039/25

V Trnave, jun 2026
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AKTUALNE VYZVY VEREJNEHO OBSTARAVANIA V UZEMNEJ
SAMOSPRAVE
(ZAMERANIE NA MALE OBCE)

THE CURRENT CHALLANGES OF PUBLIC PROCUREMENT IN

TERITORIAL SELF-GOVERNMENT
(FOCUS ON SMALL MUNICIPALITIES)

Zuzana Bilcakova

Klucové slova: hospodarenie — verejné obstaravanie — malé obce — spolocny obecny
urad — centrum zdiel'anych sluzieb — centralne verejné obstaravanie — spolocné verejné
obstardvanie — reforma uzemnej samospravy

Key words: management — public procurement — small municipalities — joint municipal
office — centre of shared services — central public procurement — joint public procurement
— local government reform

Anotacia: Referat sa venuje vyznamu verejného obstaravania v kontexte hospodarenia
uzemnej samospravy, so zameranim na malé obce. Identifikuje aktudlne vyzvy, ktorym
tieto obce celia. Pozornost je venovana problematike efektivnosti, transparentnosti
hospodarenia a verejného obstaravania, momentélne aj pri naro¢nosti aplikovania zmien
spdsobenych konsolidaciou s cielom optimalizacie hospodérenia obci. Referat analyzuje
mozné rieSenia tychto problémov v ramci platnej legislativy a zarovein navrhuje
moznosti reforiem v danej oblasti.

Annotation: The paper deals with the importance of public procurement in the context of
local government management, with a focus on small municipalities. It identifies the
current challenges that these municipalities face. Attention is paid to the issues of
efficiency and transparency of local government management and of public procurement,
currently also with the difficulty of applying changes caused by consolidation with the
aim of optimizing the management of municipalities. The paper analyzes possible
solutions to these problems within the framework of applicable legislations and at the
same time suggests options for reforms in this area.

1. Hospodarenie obci a verejné obstaravanie, ich principy

Hospodarenie s vlastnym majetkom a financovanie potrieb obci predstavuje
klucova sucast’ ich samospravy ako aj ustavného postavenia a jednu z ich najsilnejSich
pravomoci.

Pravnym zakladom je ¢lanok 65 Ustavy SR. V zmysle uvedeného “Obec a vyssi
uzemny celok su pravnické osoby, ktoré za podmienok ustanovenych zidkonom
samostatne hospodaria s vlastny majetkom a so svojimi financnymi prostriedkami.”
Ustava dalej uvadza: ,,Obec a vy$§i izemny celok financujii svoje potreby predovsetkym
z vlastnych prijmov, ako aj zo Statnych dotacii.*
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Dolezitym medznikom v oblasti samospravy bolo prijatie zdkona SNR ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, ktory nadobudol u€innost’ 1. janudra 1991 a polozil tak
zdklady slovenskej Uzemnej samospravy. Zakladnym principom pre nakladanie s
majetkom obce vyjadruje § 8 odsek 3 zidkona o obecnom zriadeni, podla ktorého
»Majetok obce sa ma zveladovat' a zhodnocovat a vo svojej celkovej hodnote zdasadne
nezmenseny zachovat.* PodrobnejSie podmienky hospodérenia s majetkom obce upravuje
zakon SNR €. 138/1991 Zb. o majetku obci v zneni neskorsich predpisov, ktory v § 7 ods.
1 vymedzuje zakladné principy pri uzivani a nakladani s majetkom obce, a to princip
rozvoja obce, princip prospechu obCanov, princip ochrany a tvorby Zivotného prostredia.

Tieto principy dopliaji univerzilne manazérske tzv. ,,3 E“, a to economy-
hospodarnost, effectiveness-ucinnost’, efficiency-efektivnost’. Zakon ¢. 357/2015 Z. z. o
financnej kontrole a audite tieto pojmy vymedzuje. Hospodarnostou sa rozumie
vynaloZenie verejnych financii na vykonanie Cc¢innosti alebo obstaranie tovarov, prac a
sluzieb v sprdvnom case, vo vhodnom mnozstve a kvalite za najlepSiu cenu.
Efektivnostou sa rozumie najvyhodnejs$i vzdjomny pomer medzi pouzitymi verejnymi
financiami a dosiahnutymi vysledkami. U&innostou sa rozumie plnenie uréenych cielov
a dosahovanie planovanych vysledkov vzhl'adom na pouzité verejné financie. Zakon
vymedzuje aj ucelnost’ ako vztah medzi ur€enym ucelom pouzitia verejnych financii a
skuto¢nym ucelom ich pouzitia. Uvedené principy tvoria zaklad finan¢ného riadenia a
rozhodovania obci a je potrebné ich dodrziavat’ pri kazdom nakladani s majetkom obce.

Na hospodarenie obce uzko nadvizuje verejné obstardavanie, ktoré predstavuje
jeden z vyznamnych nastrojov hospodarenia obci a financovania potrieb obci. Ide o
prisne regulovany proces, kde su verejny obstaravatel’ a obstaravatel’ povinni pri zadavani
zakaziek, koncesii a pri sut'azi ndvrhov postupovat’ podl'a zakona o verejnom obstaravani.
Prisnej pravnej regulacii podlicha verejné obstardvanie najmd z dovodu, ze ide o
nakladanie s verejnym majetkom. Osobitne ddlezity je § 10 ods. 2 zdkona o verejnom
obstaravani, ktory vymedzuje zakladné principy verejného obstaravania, na ktorych je
zakon o verejnom obstardvani postaveny, z ktorych je potrebné vychadzat pri kazdom
postupe podla zdkona. V zmysle uvedeného ustanovenia musia verejny obstaravatel’ a
obstardvatel dodrzat’ princip rovnakého zaobchadzania, princip nediskriminacie
hospodarskych subjektov, princip transparentnosti, princip proporcionality a princip
hospodérnosti a efektivnosti.

Citované zakonné ustanovenie je pritom neuralgickym ustanovenim zakona,
pretoze zékladné principy verejného obstardvania st zdkladnymi piliermi a nosnou
konstrukciou, na ktorej stoji uprava prava verejného obstardvanie v ramci Slovenskej
republiky a Europskej tnie. Z hladiska svojej povahy najvSeobecnejSich pravidiel prava
su totiz pravne principy materidlnym korektivom akéhokol'vek konania verejnych
obstarévatel'ov a obstaravatel'ov, a to nielen v rdmci explicitnej Gpravy podl'a zadkona, ale
dokonca aj vo vzt'ahu k nadobtidaniu tovarov, sluzieb a stavebnych prac nepodliehajucich
expressis verbis zdkonu a smerniciam.!

Zasada hospodarnosti nakladania s verejnymi prostriedkami vyjadruje
poziadavku, aby sa tovary, pradce a sluzby obstarali v sprdvnom case, vo vhodnom
mnozstve a kvalite, a za najlepSiu cenu.? Naplnenie tejto zasady je vSak potrebné skimat’
vo vzajomnej suvislosti s U¢elom a ucinkom, na ktoré sa verejné prostriedky maji
vynalozit'.

' Azud, J. — Plavakova, L. — Bartos, P.: Zdkon o verejnom obstardvani. Komentar. Bratislava: C. H. Beck
SK, 2019, s. 358.
2 Tekeli, J.: Nakladanie s majetkom obce. Bratislava: Wolters Kluwer SR, 2018, s. 30.

11



2. Malé obce

Pre Slovenskt republiku je charakteristickd rozdrobenost’ obecnej samospravy.
Ide o historicky determinovany fakt, ktory vznikol ako reakcia na nasilni amalgamizaciu
v 70tych rokoch 20. storo¢ia. Podl'a udajov Statistického uradu Slovenskej republiky je v
sucasnosti na Slovensku 2890 obci, z toho 141 miest.* Az 70 % obci md menej ako 1000
obyvatel'ov.* V podmienkach Slovenskej republike vsetky obce, bez ohladu na svoju
velkost maju rovnaké postavenie, rovnaky rozsah povinnosti a kompetencii. V praxi teda
1 najmensia obec mé poskytovat’ rovnaké sluzby pre svojich obyvatel'ov ako vel'ké mesta.
Dané sa javi z objektivnych dovodov ako nemozné. Rozdiel je, pre porovnanie, kde
najmensia obec na Slovensku, Prikra, podla udajov Statistického uradu SR mala k 31.
12. 2022 11 obyvatelov, a krajské mesto Kosice, ktoré malo podla udajov Statistického
uradu SR k 31. 12. 2023 224 361 obyvatel'ov, nepredstavitel'ny.’

Uvedené prinasa viacero problémov, ktorym malé obce, nielen pri hospodareni so
svojim majetkom, Celia. Bolo vypracovanych niekol’ko analyz a $tadii, ktoré su zamerané
na identifikéciu problémov malych obci pri vykone ich samospravnych a spravnych uloh,
ich dosledkov ako aj navrhov moznych rieseni.

Podl'a ekonomickej analyzy Skryty poklad v samosprave (2017) rozdrobenost
samosprav vedie k neefektivnemu vykonavaniu spravy. Konstatuje tiez, ze obce do 250
obyvatel'ov vynakladaji na vykon spravy viac ako polovicu vsetkych svojich vydavkov,
teda na ukor rozvoja obce a kvalitného poskytovania sluzieb.

V hlavnych zaveroch analyza poukazuje na neefektivnhe vydavky malych
samosprav a s tym savisiace obmedzené moznosti cerpat EU fondy. Transparency
international vo svojom ¢lanku oznacuje takéto samospravy ako ,,eurofondové puste™. A
prave uvedenu rozdrobenost’ povazuje za jeden z faktorov, ktoré zasahuju do schopnosti
samosprav &erpat’ EU fondy. Starostovia z problematickych regiénov poukazovali na
zhodné problémy-administrativna néarocnost’ Zziadosti, vysoka spolutcast, ktoru si
nemdzu dovolit’ a riziko neefektivnej investicie, v pripade ak Ziadost' neuspeje.” S
uvedenym uzko suvisi nedostatok persondlu a s tym spojeny Casto fakt neodbornosti
persondlu. V malych obciach je to Casto sam starosta, ktory sa snaZi zabezpecit' vykon
potrebnych uloh, pripadne ma 1 az 3 administrativnych pracovnikov, ktori zastavaju
kumulované funkcie.

Prieskum realizovany Zarskou (2006) poukazal na slabé stranky obci. Autorka
poukazuje, Ze malé obce vo vSeobecnosti trpia nizkou financnou kapacitou. Obce si
nitené¢ pouzivat financné prostriedky na zékladné sluzby a st velmi limitované z
hl'adiska potencidlneho rozvoja. Je potrebné dodat’, Ze v praxi je takato situdcia Casto tou
lepSou verziou fungovania malej samospravy, nakol’ko v mnohych pripadoch nie su malé
obce schopné realizovat’ ani fundamentalne sluzby pre ob&anov.®

Ustavna, ako aj zakonna tprava financovania obce vychadza z premisy, Ze obec
ma financovat’ vlastné potreby a samospravne ulohy predovsetkym z vlastnych prijmov.
K tejto premise vsak zaroven pristupuje d’alSie pravidlo, a to, Ze tak ustavodarca, ako aj

3 https://datacube.statistics.sk/#!/view/sk/VBD_SK_WIN/om3002rr/v_om3002rr_ 00 00 00 en.

4Seman, T. — Jakab, R. — Tekeli, J.: Spravne pravp hmotné. VSeobecna ¢ast’. Druhé, aktualizované vydanie.
Kogice: SafarikPress, 2025, s. 114.

5 https://mojaobec.statistics.sk/html/sk.html.

6 Cernénko, T. — Harvan, P. — Kubala, J.: Skryty poklad v samosprave. Bratislava: Institat finan¢nej politiky
Ministerstvo financii SR, Katedra verejnej spravy a regionalneho rozvoja Narodohospodarska fakulta
Ekonomickej univerzity v Bratislave, 2017, s. 4.

7 https://transparency.sk/sk/eurofondove-puste-preco-maju-male-obce-problem-ziskat-eurofondy/

8 Brix, R.: Problematika fungovania malych obci. Trnava: Univerzita sv. Cyrila a Metoda v Trnave, 2024, s.
12.
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zakonodarca predpokladaji, Ze financovanie vlastnych uloh sa musi doplnit aj o
financovanie zo $tatneho rozpoctu a pripadne aj z d’alSich zdrojov. Uvedené pravidlo
vyplyva zo skutoc¢nosti, Zze vzhl'adom na charakter vlastnych prijmov obce na strane
jednej a rozsah samospravnych tuloh na strane druhej, nie je ziadna slovenskd obec
schopna plne vyfinancovat’ plnenie vlastnych samospravnych uloh vylu¢ne z vlastnych
prijmov. Aj pri financovani plnenia tejto skupiny uloh je obec zavisla v prevaznej miere
od prostriedkov Statneho rozpoctu a vlastné prijmy maji skor subsidiarny charakter.’

V stcasnosti prebiehajica konsolidacia ma eSte znizit'® najvyssiu zlozku prijmov
obci, a to podielovt dan, ktorou je dan z prijmov fyzickych oséb. Od roku 2026 sa meni
vyska podielovej dane z 55,1 % na 53 %.

Dalsim Gastym problémom pri hospodareni a verejnom obstardvani v malych
obciach je nedostatocnd ochrana obecného majetku. Obecny majetok poZziva v zmysle
Ustavy SR rovnakil ochranu ako akékolvek ina forma vlastnictva. V malych obciach
casto dochddza k pochybeniam pri hospodareni s obecnym majetkom ¢i pri verejnom
obstardvanim, ¢o je dosledkom limitovanej, resp. nedostatocnej persondlnej,
kvalifikacnej a financnej schopnosti zabezpecit' cely rozsah zverenych kompetencii
malymi obcami (do 1000 obyvatel'ov).“!* Tymto pochybeniam by sa dalo predist’ u¢innou
vnutornou kontrolou. Podpredseda Najvyssieho kontrolného tiradu Cubomir Andrassy k
Suhrnnej sprave o kontrole NKU SR v samosprave z 25. februara 2022 priblizuje:
»Podstatné je uvedomit’ si, zZe cely subor nedostatkov vznikajicich hlavne pri spravovani
malych obci stoji a padd na nefunkénom systéme vnutornej kontroly. Keby vnutorné
kontrolné mechanizmy fungovali spravne, miestni kontroléri by aktivne pracovali s
rizikovymi analyzami, vyznamna ¢ast’ problémov a chyb v konani samosprav by sa dala
podchytit’ a eliminovat’ uz v zarodku.*!"

Aj doteraj$ia judikatira zdoraziuje vyznam a potrebu ochrany obecného majetku.
Specializovany trestny sud sp. zn. 3T/2/2015 zo 16. decembra 2016 konstatuje: ,, Tak ako
treba obecny majetok ochranovat’ pred zasahmi ,,zvonka“, treba ho chranit’ i pred utokmi
»zvnutra®, ktoré spocivaju v nepoctivom jednani orgdnov obce na tukor obecného
majetku. Trestnu ¢innost’ obecnych predstavitel'ov vnima verejnost mimoriadne citlivo,
ide o organy ktorych legitimita sa odvija od komunalnych volieb, teda hlasov samotnych
obcanov, ktori si s prejavenou déverou spdjaju aj oCakavania o korektnom spravani
volenych predstavitel'ov... Konanie starostu obce ¢i obecného zastupitel'stva podlieha
tak vnutornej kontrole na obci, ako aj vonkajSej kontrole zo strany Statnych organov ¢i
obc¢ianskej kontrole verejnosti.“'>  Nedostato¢na ochrana a kontrola hospodarenia s
majetkom obce sposobujii vysoku mieru latencie kriminality suvisiacej s nakladanim s
obecnym majetkom a s verejnym obstaravanim. Problémom je tu odhalovanie tohto
druhu kriminality.

KIiacovou okolnostou ovplyvilujucou priebeh verejného obstardvania je aj
konflikt zdujmov. Jeho identifikdcia a néasledné vysporiadanie sa s jeho existenciou a
prijatie potrebnych opatreni sa javi ako stdle pretrvavajuci fenomén predovSetkym v
malych obciach. Aj dévodova sprava k zakonu o verejnom obstaravani uvadza: ,,Konflikt
zaujmov a s tym suvisiace rozne machinacie vo verejnom obstardvani povazuje za jeden z
hlavnych problémov verejného obstaravania v Slovenskej republike aj Europska komisia
(napr. dokument ,,Sprava o krajine za rok 2016 — Slovensko* z 26. 2. 2016). Eurdpska

% Tekeli, J. — Hoffmann, M.: Zakon o obecnom zriadeni. Komentar. Bratislava: Wolters Kluwer, 2014, s.
280.

10 Zarska, E. — Papcunova, V.: Komunalna politika. Bratislava: Vydavatel'stvo EKONOM, 2021, s. 27.

' Nefunkény systém vnltornej kontroly znamend vézne riziko pre kazdi obec, dostupny na:
https://www.nku.gov.sk/-/nefunkcny-system-vnutornej-kontroly-znamena-vazne-riziko-pre-kazdu-obec.

12 Rozsudok Specializovany trestny sud sp. zn. 3T/2/2015 zo 16. 12. 2015.
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komisia zaroven opakovane konStatuje, cit. ,kontrolné mechanizmy a mechanizmy
transparentnosti pri verejnom obstaravani nie st plne funkéné“ (dokument ,,Sprava o
krajine za rok 2017 — Slovensko* z 27. 2. 2017). Na efektivny (nie iba formalny) vykon
dohl'adu v tejto oblasti Urad pre verejné obstaravanie potrebuje disponovat’ nastrojmi,
ktorymi dokdze redlne preverit podozrenia o netransparentnosti, nerovnakom
zaobchadzani a konfliktoch zdujmov vo verejnom obstaravani, tak aby bol schopny
takymto deformacidm cestnej a spravodlivej hospodarskej sutaze."

Na zaklade uvedeného mozno zhrnlit’ tieto problémy malych obci pri hospodéreni
s vlastnym majetkom a pri verejnom obstaravani:

- nedostatok persondlu,

- neodbornost’ personalu,

- nedostatok financii, vlastnych zdrojov, znizenie podielovej dane,

- neefektivne vydavky,

- obmedzené moznosti Eerpat’ EU fondy,

- nefunk¢énd vnutornd a vonkaj$ia kontrola (riziko korupcie, rodinkarstva, ¢i
zneuZzivania verejnej moci bez dostato¢nej kontroly).

3. Dostupné rieSenia

V sucasnosti platnd legislativa umoziluje obciam na preklenutie uvedenych
problémov vyuzivat' institity medziobecnej spoluprace v zmysle zakona o obecnom
zriadeni. Jednou z nich je zriad'ovanie spolocnych obecnych uradov (§ 20a ods. 3 zakona
0 obecnom zriadeni).

Spolo¢né obecné Urady zaloZené na principe dobrovolnej spolupriace by mali
zohrat' vyznamnu ulohu pri kvalitnom a kvalifikovanejSom vykone prestvanych
kompetencii zo Statnej spravy na samospravu najmd v menSich obciach. MenSie obce
maju velké problémy efektivne vykonavat' pdvodné, ako aj prenesené kompetencie
vzhl'adom na nedostatok odbornikov a finan¢nych prostriedkov. Jednym zo spdsobov
rieSenia problematiky malych obci je vytvaranie spolo¢nych obecnych uradov, ktoré
predstavujua vel'mi efektivny nastroj na zniZzenie vydavkov v samosprave.'

Tato moznost’ vzdjomnej spoluprace obce do roku 2002 dostato¢ne nevyuzivali.
Az decentralizacia kompetencii v rokoch 2002-2004 sposobila vznik spolo¢nych
obecnych uradov, ktoré obce vyuzivali najmi na preneseny vykon Statnej spravy.

Spolo¢ny obecny trad je osobitny utvar obce bez pravnej subjektivity. Moze byt
zriadeny ako ,,v§eobecny* spolocny obecny urad alebo ,,Specializovany* spolo¢ny obecny
urad. Je postaveny na principe dobrovolnosti, autonémnosti, vzajomnej vyhodnosti a
rovnocennosti.  Podliecha  schvaleniu  jednotlivymi  obecnymi  zastupitel'stvami
nadpolovi¢nou vicsinou vsetkych poslancov kazdej obce, ktora je ticastnikom zmluvy.
Zaroven sa dohodnu na sidle spoloéného obecného tradu, pocte zamestnancov, spdsobe
financovania, jeho organizacii a urcia starostu, ktory bude Statutdrnym orgdnom v
majetkovopravnych a pracovnopravnych veciach. Pozitivom tohto instititu je zachovanie
identity, samostatnosti jednotlivych obci, roz$irené moznosti &erpat’ fondy EU,
vykonavanie kvalifikovanych verejnych obstaravani, ¢i finan¢né tGspora obci, ktort dané
obce mézu vyuzit' na svoj rozvoj, rozvoj spolo¢enského zivota v obci 1 skvalitnenie
sluzieb. Ciel'om tohto institatu by malo byt kvalitnejSie a kvalifikovanejSie zabezpecenie
uloh obci ako aj znizenie vydavkov.

13 Dovodova sprava k navrhu zakona & 343/2015 Z. z. o verejnom obstaravani a o zmene a doplneni
niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov, s. 23.

14 Slavik, V. — Grac, R. — Klobu¢nik, M.: Reflexia k problematike fungovania spolo¢nych obecnych tradov
v Slovenskej republike. In: Geographia Cassoviensis, 2010, ro¢nik 4, ¢. 2. Dostupné na: https://uge-
share.science.upjs.sk/webshared/GCass_web_files/articles/GC-2010-4-2/32Slavik.pdf.
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Ministerstvo vnatra SR evidovalo v roku 2023 spolo¢né obecné urady v pocte
106. Tento typ medziobecnej spoluprace vyuzilo 1722 obci. Najviac obci zdruzoval
Spolo¢ny obecny trad Nizny Orlik, a to 49. NajcastejSimi oblastami, na ktoré obce
vyuzivali spolo¢ny obecny urad boli Skolstvo, stavebny poriadok, miestne komunikécie.'

Inovativnym modelom medziobecnej spoluprace st aktudlne zriadované centra
zdielanych sluzieb. Financie na ich zriadenie poskytuje Ministerstvo vnltra SR z Planu
obnovy a odolnosti SR a personalne kapacity zabezpecuje Ministerstvo investicii,
regionalneho rozvoja a informatizacie SR z EU fondov. V roku 2024 Ministerstvo vnutra
SR vyhlasilo novu vyzvu na zriadenie centier zdiel'anych sluzieb s cielom zefektivnenia
a skvalitnenia sluzieb vo verejnom zdujme v najmenej rozvinutych regionoch. Pévodna
vyzva bola zrusend z dévodu nezdujmu zo strdn samosprav. Vyzva totiz zvyhodnovala
centrd zamerané na preneseny vykon Statnej spravy, nie na originarne kompetencie obci.
Vybranych bolo napokon 21 obci, kde sa postupne tieto centra zdiel'anych sluzieb
otvaraju. V centrach maji pracovat’ odbornici poskytujici pravne a poradenské sluzby,
uctovnictvo, personalnu a mzdova agendu, z oblasti dopravy, stavebného poriadku ako
aj verejného obstaravania. NajvacSim centrom zdiel'anych sluZieb je Centrum zdiel'anych
sluzieb Bardejov/Becherov, ktoré zdruzuje az 85 obci. Momentalne sa vSak Centra
zdiel'anych sluzieb nachadzaji na vychode a na juhu stredného Slovenska.

Okrem spolo¢nych obecnych tradov, ¢i Centier zdielanych sluzieb zakon o
verejnom obstardvani dava obciam moznost’ vyuZzit' centralizovanu cinnost’ vo verejnom
obstaravani (§ 15 zakona o verejnom obstaravani), ¢i institut prilezitostného spolocného
obstardvania ( § 16 zdkona o verejnom obstaravani). Ugelom tychto institutov je prave
dosiahnut Gspory, znizit' administrativnu zataz ako aj profesionalizovat’ proces verejného
obstaravania. Slovenska republika vSak v oblasti vyuZivania tychto inStititov zaostava za
ostatnymi ¢lenskymi krajinami Eurdpskej iinie a stale ide o malo vyuzivani moznost’ na
dosiahnutie hospodarnosti a efektivnosti vo verejnom obstaravani.

Problematike centralizacie verejného obstaravania ako vSeobecného postupu
verejného obstardvania, ktory by mal prispiet k zvySeniu efektivity, rychlosti a
hospodarnosti, bola a je venovana zvysend pozornost aj v ramci odbornych diskusii a
odbornych ¢lankov, ako aj v rAmci metodickej ¢innosti Uradu pre verejné obstaravanie a
nepriamo aj rozhodovacej &innosti Uradu, a to predovietkym formou sankénych
rozhodnuti Uradu, ktorymi Urad uklada pokuty najmd mensim obciam (verejnym
obstaravatelom) za poruSenie postupov podla zdkona o verejnom obstaravani pri
obstardvani zdkaziek, ktorym sa dalo vyhnit' aj tym, Ze by predmetny verejny
obstaravatel’ vyuzil niektort z moznosti postupu spolocného obstaravania podl'a zdkona o
verejnom obstaravani (napr. identifikované pochybenia a porusenia zdkona o verejnom
obstaravani v dosledku nedostato¢nych odbornych, personalnych ¢i technickych kapacit
na strane verejného obstaravatel’a).'s

Pri centrdalnom verejnom obstaravani ide o nepretrziti a cielavedomu ¢innost’ s
cielom dosiahnut Uspory a profesionalizovat’ verejné obstaravanie. Centralne
obstardvacie organizacie pracuju dvoma spdsobmi, bud’ ako nékupca alebo ako
sprostredkovatel’. V prvom pripade centrdlna obstardvacia organizacia nakupuje, skladuje
a opatovne predava tovary, sluzby alebo stavebné prace inym verejnym obstaravatel'om.
V druhom pripade centralna obstardvacia organizacia zaddva zdkazky, prevadzkuje

15 Prehlad spolo¢nych obecnych uradov v evidencii Ministerstva vnatra SR za rok 2023. Dostupny na
https://www.minv.sk/?prehlad SOU.

16 Katkov&in, M. — Michalica, J.: Centralne verejné obstardvanie a spolo¢né verejné obstardvanie. In:
Verejné obstaravanie — pravo a prax, Rocnik 2024, vydanie 4/2024. Dostupné na:
https://www.vovpraxi.sk/sk/casopis/verejne-obstaravanie-pravo-a-prax/centralne-verejne-obstaravanie-a-
spolocne-verejne-obstaravanie.m-667.html.
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dynamicky nakupny systém alebo uzatvara rdmcové dohody, ktoré vyuzivaju ini verejni
obstardvatelia. Rozsirenejsi je prave druhy spdsob centralneho verejného obstardvania.

Spolocné verejné obstaravanie ma naopak prilezitostny charakter, je menej
formalizované a inStitucionalizované. Je v sucasnosti aj menej vyuzivané. Realizuji ho
viaceri verejni obstaravatelia na zéklade pisomnej dohody, pricom vysledok
uskutoneného verejného obstardvania vyuzivajii sami pre seba, nesprostredkiivajii ho
inym verejnym obstaravatelom ako je to v pripade centralizovaného verejného
obstaravania. Obciam sa tento typ verejné¢ho obstaravania osved¢il napriklad pri
poistnych sluzbach, telekomunikaénych sluzbach.

Oba tieto postupy vSak umoziuji zefektivnit' a skvalitnit’ proces verejného
obstaravania predovSetkym malym obciam, ktoré <casto nedisponuji odbornym
personalom a ani financiami, ktoré by im umoznili vykonat’ verejné obstaravanie ako také
samostatne.

Na urovni obci a subjektov Gzemnej samospravy absentuje rozsiahlejSia dobra
prax a prezentacia nespornych vyhod realizacie postupov spolo¢ného obstaravania, a to
predovsetkym pre menSie obce, ktoré si takymto postupom vedia zabezpecit’ nielen
pravdepodobne hospodarnejsie a efektivnejSie rieSenie, ale aj minimalizovat’ pripadnu
zodpovednost’ za realizaciu postupu zdkona o verejnom obstaravani, ktoré je nad financné
¢1 odborné kapacity takéhoto typu verejnych obstaravatel'ov.'”

Zo strany samotného Uradu pre verejné obstarivanie je vnimana staZena
realizacia verejného obstardvania v malych obciach. Apeluje sa na spajanie verejnych
obstardvani. Vzorom by mohli byt priklady inych eurdépskych miest, ktoré¢ su podobne
ako Slovensko rozdrobené, a ktoré pospajali verejné obstardvania a lahSie tak nasli
odbornikov na urcité oblasti a zaroven spojili 1 finan¢né prostriedky.'®

Dobrym prikladom poskytovania sluzieb a pomoci v oblasti verejného
obstaravania i pre malé obce je Centrum zdielanych sluzieb BBSK, s.r.o. Ide o
spolo¢nost’ zalozenu Banskobystrickym samospravnym krajom, kde hlavnym predmetom
je poskytovat’ centralizované a podporné ¢innosti v oblasti verejného obstaravania pre
kraj, jeho organizicie a dalSie subjekty verejnej spravy. Cielom ma byt vysSie
spomenuta profesionalizacia verejného obstardvania, dosiahnutie Uspor ako aj zvySenie
transparentnosti procesu. Podobne Urad pre verejné obstaravanie zalozil v roku 2021
Stale pracoviska v krajskych mestach prdve na poskytovanie odbornej pomoci,
poradenstva a vzdelavania v oblasti verejného obstaravania

Dlhodobo je na Slovensku diskutovanou témou potreba reformy iizemnej
samospravy a to hlavne z dovodu neschopnosti malych obci zabezpecit’ vykon spravnych
1 samospravnych uloh. Aj sucasnd vladda deklaruje absolutnu nevyhnutnost’ reformy
Uuzemnej samospravy.

Ako alternativne moznosti rieSenia tejto nevhodnej situacie prichadzaji vo
vSeobecnosti do uvahy: forma nedobrovolného zlucovania obci, forma dobrovol'ného
zlucovania obci pod vplyvom ekonomického tlaku (najmé tzv. spolo¢né obecné urady)
alebo forma vytvorenia viacerych kategérii obci s réznou urovilou administrativnej
kompetencie."

Viaceré¢ Studie navrhuji reformu vo forme municipalizacie.

17 Katkovéin, M. — Michalica, J.: Centralne verejné obstaravanie a spolo¢né verejné obstaravanie. In:
Verejné obstardvanie — pravo a prax, Rocnik 2024, vydanie 4/2024. Dostupné na:
https://www.vovpraxi.sk/sk/casopis/verejne-obstaravanie-pravo-a-prax/centralne-verejne-obstaravanie-a-
spolocne-verejne-obstaravanie.m-667.html.

18 https://www.uvo.gov.sk/aktualne-temy/aktualita/j-lexa-v-radiu-regina-s-peniazmi-obci-treba-nakladat-so-
zdravym-rozumom.

19 Seman, T. — Jakab, R. — Tekeli, J.: Spravne prdvo hmotné. Vieobecna ¢ast. Druhé, aktualizované
vydanie. Kogice: SafarikPress, 2025, s. 114.
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Z vysledkov komparativnych analyz, predovsetkym eurdpskych Statov, vyplynulo
poznanie, Ze prevazna vacSina krajin pristupila v uplynulych desatrociach k spajaniu
malych nefunkénych obci do vacsich samospravnych jednotiek - municipalit, ktoré dnes
reprezentuju zivotaschopny , a efektivny systém verejnej spravy, spravujici podstatni
Cast’ verejnych veci suvisiacich s kvalitou Zzivota ich obcCanov. Predpokladame, Ze
spajanie obci je cestou, ktorou by malo kracat’ aj Slovensko.? Uvedeny sposob spajania
obci do municipalit nemé za néasledok zanik obce a nedochadza tak k strate identity obce.
Autondmia malych obci je totiz vnimana ako vel'mi ddlezitd hodnota. Obyvatelia obci
citlivo reagujii na spajanie obci spojenych s ich zdnikom, ¢o mozno vnimat aj ako
reakciu na nasilni amalgamizaciu v 70tych rokoch 20. storocia.

Zakon o obecnom zriadeni umoziuje zlucovanie obci v zmysle § 2a ods. 1, podla
ktorého: ,,.Dve alebo viac obci sa mézu zlucit’ do jednej obce...Zlu¢enim obce zanikaji
zluCované obce a vznikd nova obec.” ZluCovanie obci je postavené na principe
dobrovolnosti. Predstavuje jednu z moZnych rieSeni priliSnej rozdrobenosti na Slovensku,
avsak posledné roky tento institit nebol takmer vébec vyuzivany. Negativom je tu urcite
strata identity zanikajucich obci, strata pocitu spolupatri¢nosti k obci i historickej
identity. Aktudlne platna legislativa nepoznd moznost’ obciam stat’ sa rovnocennym
partnerom v procese zlu¢ovania.

Zaverom mozno konStatovat’, ze urcité kroky k rieSeniu problémov malych obci
suvisiacich nielen s hospodarenim a verejnym obstaravanim, boli vykonané (v podobe
spolocnych obecnych uradov) aj sa v sucasnosti vykondvaju (v podobe Centier
zdielanych sluzieb, Stalych pracovisk Uradu pre verejné obstaravanie). Z dlhodobého
hladiska sa javia ako nepostacujuce, ked’ze stale nepostihuju vsetky malé obce, ktoré
celia tymto problémom. Aj v pripade inStititov ako je centrdlne verejné obstardvanie a
spolo¢né verejné obstaravanie pravdepodobne absentuje dobra prax a prezentdcia ich
vyhod. Jednym z rieSeni je urCite podpora rozvoja vzdelania zastupcov obci a
zamestnancov obecnych uradov, rézne Skolenia na zvySenie povedomia a podpory
existujucich institatov, ktoré pomdzu skvalitnit’ a zefektivnit' vykon uloh v tychto
obciach. V neposlednom rade je ddlezitd aj reforma tizemnej samospravy, nie vSak
nasilnou cestou ,,zhora®“. Viktor Nizinansky vo svoje vyskumnej §tadii uvadza: ,,Pri
zohl'adneni vsetkych vychodisk sa ukazuje ako najvhodnejSie realizovat postupny,
regionalne diferencovany proces zmien.“ A zéaroven k navrhu reformy uvadza: .,... je
nevyhnutné o jej vhodnosti v podmienkach demokratického Statu presvedcit
predstavitel'ov obecnej samospravy, odbornl verejnost’ a najmé obcanov. !
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ODSTUPNOVANIE KOMPETENCII V MIESTNEJ SAMOSPRAVE:
CESTA K DALSEJ NEROVNOSTI OBCANOV?

DIFFERENTIATION OF COMPETENCIES IN LOCAL
GOVERNMENT: THE PATH TO FURTHER INEQUALITY OF
CITIZENS?

Tomas Cernénko

Kracové slova: politickd kontrola — nerovnost’ — odstupiiovanie kompetencii — miestna
samosprava

Key words: political control — inequality — differentiation of competences — local self-
government

Anotacia: Referat sa zaobera problematikou odstupniovania kompetencii ako mozného
rieSenia fragmentovanej lokalnej spravy. Predstavuje koncept Efektivnej politickej
kontroly (EPC) a Frikcie (F) ako nastrojov na meranie realneho vplyvu obcana na
rozhodovanie vo verejnej sprave. Na priklade Skolskej politiky a komparacie s ceskym
modelom odstupniovania prenesenych kompetencii poukazuje na to, Ze technokratické
presuny kompetencii bez adekvatnych inStituciondlnych bfzd mozu viest
k demokratickému deficitu a vytvaraniu kategdrii ob¢anov s nerovnakymi politickymi
pravami.

Annotation: The paper deals with the issue of decentralization of competencies as a
possible solution to fragmented local government. It presents the concept of Effective
Political Control (EPC) and Friction (F) as tools for measuring the real influence of
citizens on decision-making in public administration. Using the example of school policy
and a comparison with the Czech model of decentralization of transferred competences, it
points out that technocratic transfers of competencies without adequate institutional
brakes can lead to a democratic deficit and the creation of categories of citizens with
unequal political rights.

1. Uvod

Slovenska samosprava ¢eli dlhodobému problému fragmentacie. AZ 90 % obci na
Slovensku je mensich ako zdkonom stanovend hranica 3 000 obyvatel'ov, priCom takmer
polovica obci z celkového poctu 2934 slovenskych obci ma menej ako 10 zamestnancov.
To v mnohych pripadoch sposobuje takmer uplnu absenciu odbornych (Gradnickych)
kapacit na obciach, pripadne kumulaciu odbornosti na jednej alebo dvoch osobach. Ze je
takato ,,multiSpecializacia“ daleko od Weberovho (1922) idedlu nie je potrebné
zdoraziovat. Aj ked slovensky pravny poriadok pozna nastroje, ktoré obciam umoziuja
tuto neefektivnost’ prekonat’ (ustanovenia tretej Casti zdkona SNR ¢. 369/1990 Zb.
o obecnom zriadeni; predovSetkym casti o zriadeni spolocného obecného tradu
a zdruzenia obci) v praxi sa tento nastroj uziva skor formalne na zvladnutie zlozitych
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agend ako na systémové budovanie komplexnych kapacit miestnej samospravy (ISBA
MYV SR 2021).

V odbornej diskusii sa preto ako mozné rieSenie nizkej efektivnosti tejto
roztrieStenej spravnej Struktiry Casto spomina tzv. odstupiiovanie kompetencii zverenych
pripade odstupiiovanie rozsahu zverenych kompetencii preneseného vykonu statnej
spravy obciam v Ceskej republike??. Napriek relativne jednoduchému rozvrstveniu na
obce so zdkladnou pdosobnost'ou, obce s poverenym obecnym tradom a obce s rozsirenou
posobnostou vSak dochddza k naruSeniu ,,uzemnej celistvosti* spravnych obvodov, kedy
su niektoré kompetencie vykondvané obcami mimo prislusny spravy obvod vyssieho radu
alebo niektoré obce disponuju kompetenciami vyssicho radu bez toho, aby disponovali
kompetenciami radu predchadzajuceho. To nartiSa vSeobecnu logiku systému kedy sa
predpoklada, ze ,,vSetky trovne do seba presne zapadaju“ (a teda reSpektuju prirodzenu
postupnost’ komplexnosti a/alebo vzdjomnej kompatibility hranic spravnych obvodov)
v postupnosti: zdkladna posobnost’ — matrika — stavebny urad — poverené obecné urady —
obce s rozsirenou posobnost'ou. Matriku méd mimo svoj povereny obecny urad 120 obci
(1,92 %), stavebny tirad ma mimo svoj povereny obecny urad 189 obci (3,02 %) a mimo
obce s rozsirenou podsobnostou 123 obcei (1,97 %). Atypické kombinacie zverenych
posobnosti mé celkovo 14 obci — 11 obci md kompetencie v kombinacii zakladna
pOsobnost’ a stavebny trad (t. j. vzmysle vysSie uvedenej postupnosti zverenych
kompetencii chybaji kompetencie tykajuce sa matriky) a3 obce maju kompetencie
v rozsahu zékladnd pdsobnost, matrika a povereny obecny trad (t. j. bez stavebného
uradu).

Verime, Ze pre mnohych zainteresovanych moéZze byt takéto rieSenie vo forme
nekritického policy transferu lakavou skratkou. Naoko ponuka rychle rieSenie problému
s nedostato¢nou spravnou kapacitou systému miestnej samospravy a umoziuje ,,zbavenia
sa*“ zodpovednosti za agendu, ktora si vyzaduje skor politické naklady (vynucovanie
dodrziavania pravidiel) namiesto toho aby umoziovala generovat’ prinosy (napr. vydavky
podl'a poziadaviek obyvatel'ov — volicov). Aplikaciou tohoto modelu by sa mnohé obce
zbavili vacSiny z priblizne 179 kompetencii preneseného vykonu Statnej spravy z 545
kompetencii zverenych obciam celkovo (ZMOS 2019, 2020). Stale by vsak boli
zodpovedné za vykon ostatnych 366 origindlnych kompetencii (ZMOS 2019, 2020),
pri¢om nizka kapacita uradu by touto zmenou ostala nezmenena?.

V skuto€nosti vSak ma tato lakava ponuka jeden skryty hacik. Ten spociva
v rozSireni demokraticky asymetrického modelu spravy, ktory spociva v nerovnakej
moznosti politickej kontroly vykonu niektorych kompetencii. Tymto prispevkom preto

22 Cesky model (zavedeny reformou v roku 2003 po zruseni okresnych tiradov) je zaloZeny na principe
prenesené¢ho vykonu Statnej spravy. Kym samospravne kompetencie (starostlivost’ o rozvoj obce, majetok,
odpad, osvetlenie) maji vSetky obce rovnaké, kompetencie v prenesenom vykone (kde obec kona ako
"prediZend ruka §tatu") su odstupriované do troch kategorii.

1. Obce I stupiia (Zakladné obce); Pocet: vsetky obce (cca 6 250+); Kompetencie: vykonavaju len
zakladnu Statnu spravu, ktord si nevyzaduje Specidlne zru€nosti (napr. organizacia volieb, drobné
priestupky proti poriadku v obci)

2. Obce II. stupria — s poverenym obecnym tiradom (POU); slizia ako spadové centrum pre okolité mensie
obce (L. stupna); Pocet: cca 390 obci; Kompetencie: rozhoduju o veciach, ktoré vyzaduju ist odbornost’,
ale nie Specializovany aparat

3. Obce IlI. stupna — s rozsirenou posobnostou (ORP) — "Malé okresy"; su to prirodzené centra regiénov.
Ich urad je de facto nahradou zruseného okresného uradu; Pocet: 205 obci (tzv. "malé okresy");
Kompetencie: agenda poverenych obecnych uradov a agenda byvalych okresnych tradov (napr. vydavanie
obé&ianskych a vodi¢skych preukazov, Zivnostensky trad, dopravné inspektoraty (evidencia vozidiel))

23 Pre viac informécii k diskusii o poéte kompetencii vykonavanych miestnou samospravou na Slovensku
pozri Cernénko, T. (2024). Reforma miestnej samospravy. Argumenty pre reformu.
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chceme upozornit’, ze v sucasnej diskusii absentuje hlbSia analyza dopadov aplikacie
takéhoto modelu, najmé pokial’ ide o politickl rovnost’ ob&anov.

Cielom naSho referatu je ukézat, ako moze mechanické odstupiiovanie
kompetencii viest k vytvaraniu kategérii obyvatelov s nerovnakym demokratickym
vplyvom a ako mieru tejto nerovnosti merat. Pre doplnenie diskusie o empirické udaje
sme navrhli koncept merania efektivnej politickej kontroly (EPC) a frikcie (trenia, F).

2. Teoretické vychodiska: Efektivna politicka kontrola a Frikcia

Na analyzu problému nerovnej alebo chybajicej politickej kontroly vyuzivame
novy konceptudlny ramec, ktory integruje retazec politickej kontroly — efektivna politické
kontrola (EPC) a prakticku dostupnost’ sluzieb — frikciu (trenie; F).

2.1 Efektivna politicka kontrola (EPC)

Zakladnym problémom viacuroviiovej spravy je, ze delegacia pravomoci

prechodom medzi jednotlivymi prvkami politického a spravneho systému (napr. uradmi
alebo jurisdikciami) tlmi silu ,hlasu“ (vole) obcana cestou k politickému zastupcovi
alebo a zarovenl opaénym smerom obcanovi stazuje presnu identifikéciu aktérov, voci
ktorym by mohol (mal) v pripade nespokojnosti vyvodit’ politicki zodpovednost. EPC
(Effective Political Control) definujeme ako podiel ,,politického vplyvu* obcana, ktory
uspesne prejde celym retazcom rozhodovania. Tento retazec modelujeme ako sucin vah
jednotlivych krokov, kde priama volba mé najvyssiu véhu, zatial' ¢o menovani Uradnici
alebo preneseny vykon $tatnej spravy maji vahu vyrazne niz§iu.
EPC zachytava, ak4 cast’ politickej vOle obcana sa redlne prenesie k rozhodovatel'ovi,
ktory ovplyviiuje poskytovanie konkrétnej verejnej sluzby. Prenos prechadza viacerymi
¢lankami (volby — zastupitelstvo — starosta — tajomnik/uradnik...), pricom kazdy
clanok ,,tlmi* vplyv.

Formalizacia
Nech ma vetva prenosu (lokalna, Statna, alternativna/ex post) postupnost’ krokov s
vahami priepustnosti wy. € (@,1]. EPC danej vetvy je
Kg
EPC = ﬂ Wi
k=1 #

Pre viac paralelnych vetiev (lokédlna £ = L, Stitna £ = §, alternativna £ = 4) agregujeme
»OR-logikou*:

EPCoppy = 1 — 1_] (1 — EP ¢,
FE{LFA] #

Poznamka k vetvam
e Lokalna vetva existuje len tam, kde je obCan voli¢om (intra-jurisdikéne).
e Statna vetva prendsa vplyv cez narodni politiku (parlament — rezort —
regiondlnu (miestnu) Statnu spravu).
e Alternativna vetva reprezentuje ex post kontrolu (odvolania, dozor, ombudsman).
V tomto pripade sa nejednd o menovaciu moc, ale 0 moznost’ korekcie pripadnych
chyb.
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2.2 Frikcia (F)

Samotnd inStituciondlna Struktira ajej vzajomné vizby nestaCia na Uplné
zachytenie realneho prenosu politickej vole obcana. Do rozhodovania vstupuje aj frikcia
(trenie), ktora predstavuje praktick¢é prekdzky v pristupe k sprave — vzdialenost,
informaénu asymetriu ¢i byrokraciu. Frikcia tak dodatocne penalizuje teoretickii mieru
politickej kontroly, ktorti ob¢an nad rozhodnutiami v rdmci verejnej spravy ma. A tak aj
ked’ je proces ,,de iure” zdkonny, vysoka frikcia moze sposobit’, Ze v skutocnosti je pre
obcana ,,de facto* nepriechodny.

Frikcia predstavuje praktické trenie, ktoré znizuje redlnu schopnost’ obcana
uplatnit’ politicky vplyv: cestovné a ¢asové naklady, pocet potrebnych osobnych navstev,
diZka konania, koordinaéné prechody medzi tiradmi ¢ (ne)dostupnost’ e-podani. Zlozky
frikcie tak mézeme vidiet' ako: fyzicku frikciu (vzdialenost’ na urad), informacnu frikciu
(obcan nevie, kedy zasada zastupitel'stvo v cudzom meste) a proceduralnu frikciu (obcan
inej obce nema pravo vystapit’ na zastupitel'stve, pretoze nie je jej obyvatel'om).

Formalizacia
Frikciu (trenie) modelujeme multiplikativne:

I
F=[]f.fe0
=1 ;

kde fysu Ciastkové penalizacie (napr. vzdialenost, pocet navStev, Cakacie lehoty,...).
Vysledna ucinnost’ prenosu potom je
EPC" = EPCoomp * F .t

Frikcia nemeni zdkonnost’ procesu ale urcuje, nakol’ko je pristup k zodpovednému ¢lanku
pre obyvatela ucinny v praxi.
Pre jednoduchsiu interpretaciu je mozné pouZit’ aj efektivnu politicku vzdialenost

kde vyssia hodnota znamena vacsi odklon medzi volicom a rozhodovatel'om.

3. Analyza a diskusia

Fungovanie modelu efektivnej politickej kontroly budeme demonsStrovat’ na
dvoch pripadovych stadiach. Prva sa tyka existujucich Skolskych obvodov na Slovensku
adruhd uz spominaného ceského modelu odstupiiovaného rozdelenia prenesenych
kompetencii Statnej spravy obciam.

3.1 Pripadova Studia Slovensko — deficit politickej kontroly na miestnej irovni

Deficit politickej kontroly méZeme na Slovensku pozorovat’ v si€asnom systéme
zakladného skolstva, teda eSte predtym ako by do praxe mohlo vstupit' legislativne
odstupiiovanie kompetencii zverenych jednotlivym miestnym samospravam.

Rodi¢ z malej obce (ktord z objektivnych pricin nie je zriadovatel'om zakladnej Skoly)
musi dieta prihlasit do 8koly v susednej obci. Skolu vsak zriad'uje, ,financuje” a
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riaditela vymentiva starosta susednej obce. Rodi¢ je teda pod hrozbou sankcie?* niiteny
vyuzivat' sluzbu, nad ktorej kvalitou nema ziadnu politicki kontrolu (EPC = 0).
V pripade nespokojnosti s jej kvalitou tak nemoéze starostu spadovej obce v najblizSich
volbach potrestat za neuspokojivé vysledky v Testovani 9 alebo PISA, zanedbani
udrzbu skoly alebo zly vyber riaditel’a, pretoze v danej obci nema volebné préavo.

Vznika tak zaujimavy paradox. Stat prostrednictvom § 19 $kolského zakona
(zakon ¢. 245/2008 Z. z. o vychove a vzdelavani (Skolsky zakon) a o zmene a doplneni
niektorych zikonov) uklad4d rodi¢ovi povinnost’ (povinnid §kolskd dochadzka 2°)
a prostrednictvom § 72 zakona ¢. 321/2025 Z. z. o Skolskej sprave a o zmene a doplneni
niektorych zdkonov si vynucuje poslusnost’ pod hrozbou finan¢nej sankcie (frikcia).
Paradox nastava vtedy, ked’ tto represivnu pravomoc vykonava starosta spadovej obce
(preneseny vykon Statnej spravy), voci ktorému vSak rodi¢ nemd Ziadnu uplatnite'na
politicki  kontrolu EPC (nemdze ho nevolit). Vznikd tak vztah jednosmernej
podriadenosti bez spdtnej vizby, ¢o je v demokratickej sprave anomalia.

Ako protiargument méze sice posluzit' existencia Rady skoly avSak vyskumy
(napr. Pisko, M., Krizo, V. & Rothensteinova, M. (2021)., Hall et al. 2019) ukazuju, ze
Rada skoly disponuje len ,mikkou silou”. O ,tvrdej sile“ (rozpocet, menovanie)
rozhoduje zriadovatel, ktory sa zodpovedd len svojim volicom a nie rodi¢om
dochadzajtcich deti.

Ak teda danu situaciu fungovania Skolskych obvodov a moznosti politickej
kontroly rodi¢ov nad sluzbou, ktori st pod hrozbou sankcie nuteni spotrebovavat’
premietneme do logiky konceptu efektivnej politickej kontroly (EPC) a frikcie (F),
dostaneme sa k nasledujucim vysledkom:

1. Absencia politickej zodpovednosti: Starosta obce B neméd motivaciu vyhoviet
poziadavkam Rady Skoly, ak tieto poziadavky prichddzaju od rodicov-nevolic¢ov
(rezidentov obce A) a vyzaduju si peniaze z rozpoctu jeho vlastnych voli¢ov.

2. Vysoka frikcia (F): Pre rodiCa z inej obce je ucast’ na sprave Skoly v cudzej obci
transakéne ndro¢nejSia (cestovanie, informacnd asymetria vo¢i miestnym
pomerom), ¢o d’alej znizuje redlnu efektivitu kontroly.

Aplikacia modelu efektivnej politickej kontroly (EPC) a frikcie (F) na priklade skolskych
obvodov na Slovensku
Zakladné vychodiska:

24 A. Priestupok (Pokuty) — "M:ikk4 represia"
Je upravend zakonom €. 321/2025 Z. z. o Statnej sprave a o zmene a doplneni niektorych zakonov.
e  § 72 Priestupky:
0 Ods. 1 pism. a): Priestupku sa dopusti zakonny zéstupca, ak ohrozuje vychovu a vzdelavanie
dietata
0 Ods. 1 pism. d): neprihlasi dieta na plnenie povinnej skolskej dochadzky
0 Ods. 1 pism. e): Ziak ... neospravedinene vynecha viac ako 15 vyucovacich hodin v mesiaci
alebo viac ako 60 vyucovacich hodin v prislusnom skolskom roku.
0 Sankcia (§ 72 ods. 5): Pokuta do 350 €.
B. Trestny ¢in (Vizenie) — "Tvrda represia"
Ak je zaskolactvo rozsiahle, vec sa prestiva do trestnopravnej roviny podl'a Trestného zikona (zikon ¢.
300/2005 Z. z.).
e §211 Ohrozovanie mravnej vychovy mladezZe:
0 Ods. 1 pism. e): Kto vyda ... osobu mladsiu ako 18 rokov nebezpe€enstvu spustnutia tym, ze
jej "brani v povinnej sSkolskej dochadzke".
0 Sankcia: Odnatie slobody az na dva roky
Abstrahujeme od mozZnosti domaceho vzdelavania, ktoré nie je pre vacSinu populécie
dostupnou/pripustnou alternativou.
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zakladné Skoly maju spadové obvody, zriadovatelmi zékladnych §kol su (spravidla)
obce/mestd. ObcCan (rodi¢) uplatiiuje vplyv primérne voci zriad’'ovatelovi (obec) a
sekundarne voci Statu (ministerstvo a jemu podriadené organizacie, inSpekcia).

EPC vetvy

o lokdlna: obcan — komunalne volby — =zastupitel'stvo — starosta —
zriad’ovatel'ska kompetencia (vyber riaditel’a, rozpocet).
Pozor na jurisdikciu. Ak je obcan volicom v tej istej obci, kde je zriadovatel,
lokalna vetva je aktivna; ak spad presahuje hranice obce bydliska, lokdlna vetva
moze byt slabsia/nulovd?® a rastie vaha Statnej a alternativnej vetvy.

e Statna: oblan — parlament — ministerstvo — inSpekcia/regionalne urady
(normy, metodika).

e alternativna: odvolania, staznosti, Skolskd inspekcia, iné dohladové/kontrolné
mechanizmy

Frikcia (priklady £;)

Dostupnost’ Skoly (dochadzka), pocet administrativnych tkonov pri zapise/odvolani,
dlzka vybavenia podnetu, transparentnost’ informécii (kritérid prijimania), digitalne
podania.

Zaverom tejto pripadovej Studie je, ze ekonomicka racionalita (spajanie ziakov do
viacsich §kol) bez tpravy politickych prav vedie k stavu, kde o verejnej sluzbe pre jednu
skupinu obc¢anov rozhoduju voleni zastupcovia inej skupiny ob¢anov.

3.2. Pripadovi $tidia Cesko — odstupiiovanie kompetencii na lokalnej irovni

Aplikacia modelu EPC na odstupiiovanie kompetencii preneseného vykonu Statnej
spravy odhaluje na prvy pohlad tazko viditelné rozdiely v postaveni obyvatelov pri
uplatiiovani politickej kontroly. V aktudlnom nastaveni administrativneho systému na
urovni obci preto pri aplikacii modelu EPC nachddzame hned’ niekolko ,,spornych*
bodov.

Prvy sa tyka lokalnej vetvy a je vel'mi podobny vyssie uvedenému slovenskému
prikladu s absenciou lokalnej vézby. Rezident spravneho centra — obce s rozsirenou
posobnostou (ORP) ma silnt lokalnu vetvu kontroly, pretoZe priamo voli rozhodovatel'ov
v danom meste. Rezident malej obce s priznanou zékladnou pdsobnostou, ktora spada do
spravneho obvodu vyssie uvedeného ORP mé lokélnu vetvu kontroly nulovu, pretoze v
danom meste (sidle ORP) nemé4 volebné pravo. Ostdva mu len slabsia $tatna vetva®’ alebo
alternativne kanaly (odvolania).

Model EPC nam ukazuje, ze hoci pravo mdze byt rovnaké pre vsSetkych,
priepustnost’ politickej kontroly je rozna. Odstupiovanie kompetencii tak (sice nechcene,
ale) fakticky vytvara kategorie obcanov s nerovnakou moznost'ou politicky ovplyviovat
dianie, ktoré sa ich bezprostredne tyka.

Aby sme boli korektni, je nevyhnutné spomentt’, Zze z pohladu prava a pravnej
tedrie je tento vyssie uvedeny rozpor v Cesku vyrieSeny. V Geskom modeli obci
s rozSirenou posobnostou (ORP) je legitimacnd retaz (a teda aj politickd kontrola)

26V pripade, Ze ob&an nie je voli¢om v tej obci, ktord je zriadovatel'om jeho spadovej skoly je jeho lokalna
vetva nulova.

27 Slabsia v porovnani s lokalnou vetvou. Statna vetva je v tomto pripade rovnako silna pre vietkych
obyvatel'ov resp. pre vSetky obce.
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zachovana cez institut tajomnika uradu, ktorého podl'a § 103 ods. 3 zakona ¢. 128/2000
Sb. (zdkon o obcich) menuje starosta so suhlasom riaditel'a krajského uradu (Statna vetva
moci).

Argumentécia stoji na tom, Ze preneseny vykon S$tatnej spravy neriadi priamo
voleny starosta (politik), ale tajomnik (Gradnik). Toho sice menuje starosta, ale len so
sthlasom riaditel'a krajského uradu. A kedze riaditela kraja a ministra vnutra
legitimizuju vol'by (v ktorych hlasuji vSetci), retazec moci je teoreticky uzavrety: obcan
obce A — parlament — vilada — minister — riaditel krajského uradu — tajomnik ORP
— rozhodnutie o obcanovi A.

Tu by sme radi poukézali na fakt, Ze v niekol'kych Specifickych pripadoch ,,stavebnich
Gfadd tato legitimiza¢na retaz kvoli absencii tajomnika iradu chyba.?®

Pre rezidenta spadovej obce (nerezidenta ORP) tak ostidva miera efektivnej
kontroly kriticky nizka. Dovody st nasledovné:

1. Strata ,,signalu*: Kym v priamej lokalnej vizbe (obfan — starosta) je signél
silny a odozva okamzitd (volby kazdé 4 roky, bezprostredny tlak), v ,,dlhej
ret'azi“ sa signdl strdca. Predstava, Ze nespokojnost’ ob¢ana s pracou stavebného
tradu v susednom meste (POU/ORP) sa prenesie cez parlamentné volby az k
vymene tajomnika na rade je v skutoCnosti nerealna.

2. Technokratizacia demokracie: Pravny argument sa spolicha na to, ze uradnik
(tajomnik) bude nestrannym vykonéavatelom zékona. Ignoruje vSak neformélne
mocenské vplyvy. Tajomnik je zamestnancom obce, so starostom spolupracuje na
dennej baze, jeho kolegovia su ,,zamestnanci starostu®... Realita "dennej lojality"
voci starostovi ORP je silnejSia nez vzdialena ,,hrozba“ od riaditela krajského
uradu.

3. Nerovnost sily: Zatial ¢o rezident ORP mé na urad ,,dve paky* (priamu cez
starostu a nepriamu cez $tat), rezident spadovej obce ma len tu nepriamu (Statnu)
a nefunként (lokalnu). Tym vzniké asymetria obCianskych prav.

Aj ked’ de iure k pretrhnutiu Ustavnej vdzby nedoslo (vd’aka institatu tajomnika),
de facto je miera politickej kontroly pre ,,cezpolného* ob¢ana taka nizka (EPC limitne sa
bliziace knule), Ze moéZeme hovorit o demokratickom deficite. Systém tak
odstupiiovanim kompetencii vymenil priamu zodpovednost’ politickych predstavitel'ov za
administrativnu proceduru.

Aplikacia modelu EPC ukazuje limity tejto pravne funkénej konstrukcie. Kym v
priamej lokélnej védzbe je signl silny a odozva rychla (volby), v ,,dlhej retazi cez Statny
aparat sa signal nespokojnosti obCana straca. Navyse, realita ,,dennej lojality tajomnika
voci starostovi ORP je Casto silnejSia neZ formalna vézba na kraj.

Priklad aplikdcie modelu EPC a F na Cesku spravnu sustavu na lokdlnej urovni

Ako sme uz uviedli vysSie, obce sa delia podla rozsahu preneseného vykonu
Statnej spravy na: obce so zdkladnou pésobnostou (ZP), obce s poverenym obecnym
vradom (POU) a obce s rozsirenou pésobnostou. Pri niektorych agendach (napr. matrika,
stavebné konanie) rozhoduje niekedy aj ind4, hierarchicky vysSie postavena obec. V
obciach POU/ORP je zriadena pozicia tajomnika, ktorého menuje starosta so sithlasom
riaditel’a krajského tiradu; v mensich obciach jeho ulohy plni starosta.

28 Obecny stavebny urad“ (OSU) je organizacnou sucast'ou obecného tiradu danej obce (vykonava
prenesentl $tatnu spravu) a personalne spada pod tajomnika obecného uradu — tam, kde je funkcia
tajomnika povinna, ¢o su obce s poverenym obecnym uradom a obce s rozsirenou posobnost'ou. Ak funkcia
tajomnika zriadena nie je (spravidla v mensich obciach), jeho ulohy plni starosta. A to je prave ten pripad
absencie legitimizacnej retaze. V merite konania vSak stavebny urad rozhoduje podla Stavebného zakona
a nadriadenym organom je odvolaci stavebny urad (spravidla krajsky), nie starosta ani tajomnik.
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EPC —vetvy
lokalna: aktivna iba vtedy, ked’ je obCan volicom v obci, kde sa rozhoduje
(rezident ORP/POU). Pri ,,cudzej ORP/POU je lokalna vetva ~ 0.

Statna: obCan — parlament — minister vnutra — riaditel’ krajského uradu —
(sthlas pri menovani tajomnika) — organiza¢né vedenie uradu. Pri agendach bez
tajomnika (alebo kde funkciu plni starosta) odpada ,,sthlas‘ uzol.

alternativna: odvolania (nadriadeny spravny organ), dohl'ad, ombudsman.
Frikcia (priklady f;). Cestovny Cas do prislusnej obce, pocet povinnych osobnych

navstev, koordina¢né prechody medzi roznymi uradmi v jednej zivotnej situdcii, dlzky
konania, dostupnost’ e-podani, rezerva¢ny systém.

Tabulka 1
Priklady moznych vah (timenia) jednotlivymi prvkami politicko-spravneho systému
Krok/popis Vaha (w) Oddvodnenie
. , , PlIna priepustnost’: obéan priamo uréuje
priamy volebny mandat 1.00 zastupitel'stvo (ziadna strata v tomto kroku).
vol'ba starostu zastupitel'stvom 0.80 Neptlyan}a vizba VOh.C a (gez poslancov);
koali¢né dohody tlmia priamy vplyv.
- - SRRETINE , —
2| menovanie tajomnika so stthlasom riaditela KU 0.55 Starostova.v?lb? limitovand Vet?vm statnej.
S spravy (zdiel'and kontrola — vysSie tlmenie).
g samospravna agenda (vnitorna sluzba) 0.60 P.(.)h.tlcke r&a'denle ) e'bh‘Z‘sw kvikonu; menej
= vézieb na §tatne ,,.brany“.
E) A “ . . , Profesijna/statna logika prevazuje; politicky
| preneseny vykon §t. spravy (matrika/stavebné) 0.20 mandst sa do v§komu prend¥a len slabo.
nérodné vol'by 0.25 Velky ele.ktorat, mrzlfa 1ssuesa1}ence pre lokalne
menovania — slaby jednotkovy prenos.
«| zostavenic vlady, obsadenie rezortu 0.65 Koallcna} dohoda dava ministrovi vplyv, no deli
z sa medzi partnerov/agendu.
[ r r . r
: vymenovanie riaditela KU 0.60 Rea}lne Rergonalne rf)zl}odpl}t{e, a_le filtrované
s sluzobnymi/odbornymi kritériami.
£ ——— — —
o | sthlas s menovanim tajomnika 0.50 Slln,a b rana (veto), 1o ap hkuj. e’ de, len na Cast
pozicii a de iure/formalne kritéria.
= odvolanie / dozor 0.25 Ucmne najma pri procesnygh/vecnych chybach;
£ £ s nie je to politickd menovacia kontrola.
- = O p - - p s
Z 5 | ombudsman / inspekcia 0.80 Vysoka korekéna schopnost’ v jednotlivych

pripadoch, ale zasah prichadza ex post.

Pramen: autor
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Hlustrativny vypocet EPC pre vybrané scendare

Situacia A — Rezident ORP, samospravna kompetencia (vnlitornd)
o lokalna vetva: EPC} = 1,00 x 0.80 X 0.55 x 0.60 = 0.264
o Stitna vetva: EPCY) = 0.04875
o alternativna vetva: EPC'# = .20

Kombindacia (OR):
EPCopy =1—(1—-0.264) (1 —0.04875) (1 —0.20)
=1 —(0.736) (0.95125) (0.80)

=1 —0.560096
= (.439904 = 0.440. #

Vzdialenost: ED = —In (0.4399) = 0.823.

Situacia B — Rezident ORP, preneseny vykon (napr. stavebné konanie)
e lokalna vetva: EPC! = 1.00 x 0.80 x 0.55 x 0.20 = 0.088
o Statna vetva: EPCY! = 0.04875
o alternativna vetva: EPC = .20

Kombinacia (OR):
EPCooppy =1-—(1-—0.088)(1—0.04875)(1 —0.20)
=1 —(0.912) (0.95125) (0.80)

= 1-—0.094032
= (0.305968 = 0.306. #

Vzdialenost: ED = —In (0.306) = 1.185.

Situacia C — Rezident malej obce, rozhoduje cudzia ORP (lokalna vetva = 0)
e lokalna vetva: EPC'E} = .00 (nie je volicom v rozhodujiicej obci)
o Statna vetva: EPCY = 004875
« alternativna vetva: EPC4 = .20

Kombindacia (OR):
EPCooppy =1—(1-0)(1—0.04875) (1 — 0.20)
=1—(1)(0.95125) (0.80)
=1-0761
= (.239. #

Vzdialenost: ED = —In (0.239) = 1.432.

Vdaka pouzitiu modelu efektivnej politickej kontroly teraz moézeme rozdiely
medzi jednotlivymi pripadmi porovnat’. V prvom pripade (rezident ORP a samospravna
kompetencia/posobnost’) je hodnota EPCcomb =~ 0.440 a ED ~ 0.823; v druhom pripade
(rezident ORP a prenesena kompetencia/pdsobnost’) je hodnota EPCcomb & 0.306 a ED =
1.185 a v trefom pripade (rezident mimo ORP a rozhoduje ORP) je hodnota EPCcomb
0.239 a ED ~ 1.432. Z uvedenych vysledkov vidime, Ze hodnota ukazovatel'a efektivne;j
politickej kontroly sa len zmenou bydliska ob¢ana (scenar B) znizila z 0.306 na 0.239
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(scenar C) ajeho alternativne vyjadrenie prostrednictvom ukazovatela efektivnej
vzdialenosti narastol z 1.185 na 1.432.

3.3 Hierarchia demokratického deficitu v medziobecnej spolupraci

Pri analyze potreby politickej kontroly jednotlivych kompetencii vykonavanych
samospravou je potrebné rozliSovat’ mieru donttenia a nemoznosti vol'by, ktorej je obcan
7o strany sluzby ponukajucej samospravy vystaveny. Pre ilustraciu uvadzame tri skupiny
prikladov moznych interakcii obCana so samospravou aich riziko pre vznik
demokratického deficitu ako sme ho identifikovali pri Skolskych obvodoch spominanych
vyssie:

1. Trhova interakcia (nizke riziko): napr. kultira alebo parkovanie v regiondlnom
centre. Ob¢an nema ani v jednom pripade vplyv na cenotvorbu, skladbu programu
alebo velkost’ a polohu parkovacich z6n, ale ma moznost’ ,,exit option* — sluzbu
nevyuzit’.

2. Administrativna zavislost (stredné riziko): napr. spoloény stavebny tirad. Uradnik
cudzej obce pripravuje podklady, ale findlne rozhodnutie formalne podpisuje
starosta domovskej obce. Demokraticka védzba je oslabena (informacna
asymetria), ale nie je uplne prerusena — ob¢an moéze vyvodit' zodpovednost’ voci
svojmu starostovi.

3. Uplné pretrhnutie politickej viizby (kritické riziko): povinna $kolska dochadzka
v spadovej Skole. Tu §tat uklad4 povinnost’ (pod hrozbou trestnopravnej sankcie)
vyuzit' sluzbu institucie, ktora riadi politickd reprezentacia inej obce. Starosta
domovskej obce do procesu nevstupuje. Vznikéd tak stav ,,zodpovednosti bez
moci“ pre rodic¢a a ,,moci bez zodpovednosti pre starostu spadovej obce.

3.4 Rizika nekompletného policy transferu

Najvacsim rizikom pre Slovensko je nedostatocne zanalyzovany a nekompletny
policy transfer. Upustime teraz od faktu, Ze ¢esky systém ORP neriesi nizku efektivnost’
malych obci pri vykone originlnych kompetencii (pozri napr. Cernénko — Peciar, 2022).
Cesky systém ORP funguje relativne stabilne vd’aka institucionalnemu dizajnu (chraneny
status tajomnika a silnej$i krajsky urad), ktory na Slovensku absentuje. Ak by Slovensko
implementovalo model ORP (presunulo moc na centrd) bez vybudovania tohto
ochranné¢ho ekosystému, vznikli by silné mocenské centra bez adekvatnych brzd
a protivah, ktoré by chranili obCana pre svojvolou tradu nad ktorym nemd Ziadnu
politicki kontrolu. Mohlo by tak dojst’ k privatizacii vykonu Statnej spravy lokalnymi
elitami, voci ktorym by obcania okolitych obci nemali Ziadnu priamu obranu.

4. Zaver

Diskusii o reforme verejnej spravy na Slovensku, ale aj v SirSom stredoeurdpskom
priestore, dominovala vo velkej miere téma ekonomickej efektivnosti a zvySovania
kvality verejnych sluzieb. Hl'adanie uspor (vynosov) z rozsahu a znizovanie fragmentacie
su legitimne reformné ciele. Tymto prispevkom sme vSak ukdzali, ze ak sa na reformu
pozerame len prostrednictvom ,,uspor®, unikd nam kl'ucovéa premenna: politicka rovnost’
obcanov.

Predstavenim konceptov Efektivnej politickej kontroly (EPC) a Frikcie (F) sme sa
pokusili vniest do debaty meratelny ndstroj na posudzovanie demokratickej kvality
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spravy. Nasa analyza spadovych §kdl ako pripadovej Studie ukézala, ze tieto koncepty nie
st len teoretickym cvicenim. Uz dnes na Slovensku moézeme identifikovat’ skupiny
obyvatel'ov, ktori sa v dosledku technického nastavenia kompetencii ocitaju v postaveni
klientov bez politického hlasu. Zaroven sme upozornili na rizikd mechanického
preberania modelov, ako je napr. Cesky systém obci s rozsirenou pdsobnost’ou (ORP) bez
dokladnej analyzy. NasSa diskusia odhalila, ze jeho demokratickd stabilita stoji na
inStitucionalnych poistkach (tajomnik, krajsky urad), ktoré v slovenskom systéme
absentuju.

Odstuptiovanie kompetencii bez adekvatnych poistiek alebo rozSirovanie
»produkénych® jurisdikcii bez moznosti ,,univerzalnej politickej kontroly spotrebitel'mi
vytvara kategérie obCanov ,,druhej triedy* — bez politického hlasu v zdsadnych Zivotnych
situaciach.

Tento text sluzi ako prvy krok — pilotné overenie analytického ramca EPC na
kvalitativnych prikladoch. Ambiciou autora je prispiet’ k debate o moznych scenaroch
usporiadania kompetencii v uzemi. Dalsim logickym krokom vyskumu bude aplikacia
tohto modelu na systém miestnej samospravy v Ceskej republike. Cielom nasledujucich
prac bude kvantifikovat’, aka je skuto¢na miera demokratického deficitu v systéme ORP
spOsobend stratou priamej politickej kontroly pre obyvatelov menSich obci. Az takato
komplexna analyza ndm da odpoved’ na to, ¢i je odstupniovanie kompetencii liekom,
alebo len d’alSou diagnozou pre slovensku samospravu.
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VEREJNOPRAVNI SMLOUVY JAKO FORMA MEZIOBECNI
SPOLUPRACE

PUBLIC SERVICE CONTRACTS AS A FORM OF INTER-
MUNICIPAL COOPERATION

Kateiina Frumarova

Kli¢ova slova: obec — samosprava — statni sprava — pfenesena puisobnost — spoluprace —
vetejnopravni smlouva

Key words: municipality — self-government — state administration — delegated powers —
cooperation — public law contract

Anotace: Referat se zabyva vefejnopravnimi smlouvami jakozto vyznamnym nastrojem
meziobecni spoluprace v podminkach Ceské republiky. Vychazi z ustavniho a zakonného
zakotveni obci jako zakladnich uzemnich samospravnych celkli a poukazuje na specifika
Ceské tizemni struktury, charakterizované vysokym poctem (zejména malych) obci, a
uplatiiovanim smiseného modelu vykonu vefejné spravy. Pozornost je vénovana
koordina¢nim vefejnopravnim smlouvam uzaviranym mezi obcemi, pfedev§im v oblasti
vykonu ptenesené pusobnosti, véetné jejich pravni upravy a podminek uzavirani.
Vyznamna ¢ast referatu se opira o empiricka data z vyzkumu realizovaného Svazem mést
a obci CR, kterd dokladaji rozsah a praktické vyuziti tohoto institutu, zejména v
prestupkové agend¢. Zavérem jsou identifikovany piinosy 1 problematické aspekty
vetejnopravnich smluv a uvedeny na né navazujici uvahy de lege ferenda.

Annotation: The paper deals with public law contracts as an important tool for inter-
municipal cooperation in the Czech Republic. It is based on the constitutional and legal
establishment of municipalities as basic territorial self-governing units and points to the
specifics of the Czech territorial structure, characterized by a high number of small
municipalities in particular, and the application of a mixed model of public
administration. Attention is paid to coordination public law contracts concluded between
municipalities, especially in the area of delegated powers, including their legal regulation
and conditions of conclusion. A significant part of the paper is based on empirical data
from research carried out by the Union of Towns and Municipalities of the Czech
Republic, which demonstrate the scope and practical use of this institution, especially in
the area of misdemeanors. In conclusion, the benefits and problematic aspects of public
law contracts are identified and related considerations de lege ferenda are presented.

1. Uvod

Obce, a taktéz kraje, predstavuji kliCovy prvek v systému vykonu vetejné spravy,
resp. vefejné moci v CR.?’ Vyznamu obci a krajii odpovida i jejich pravni regulace, ktera

2 Ustavni soud povazuje mistni samospravu za nezastupitelnou slozku rozvoje demokracie. Mistni
samosprava je vyrazem prava a schopnosti mistnich organii, v mezich danych zdkonem, v ramci své
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je v zakladu obsaZzena piimo v Ustavé CR.** Ta mj. stanovi, ze Ceska republika se &leni
na obce, které jsou zékladnimi Uzemnimi samospravnymi celky, a kraje, které jsou
vy$§imi tzemnimi samospravnymi celky. CR tedy méa dvoutroviiovou strukturu Gizemni
samospravy, pri¢emz obec je vzdy soucasti vyssiho tizemniho samospravného celku.’!

Obce 1 kraje jsou pravnickymi osobami vefejného prava. Maji pravni osobnost,
jsou to tzv. vefejnopravni korporace. Velmi vystizné vyjadfil pravni povahu obci
Nejvyssi soud CR.3? Uvedl, Ze ,,obec jako vizemni samospravny celek je spolecenstvim
a spravujicich své zalezZitosti. Je verejnopravni korporaci, tzn. verejnopravnim subjektem,
pravnickou osobou verejného prava, ktera je ziizena zdkonem a které je sveéreno
zajistovani casti verejnych ukolii (vykonu verejné spravy).*

Obce predstavuji izemni spoleCenstvi ob¢anil, ktera maji pravo na samospravu,
jeZ je tizemnim samospravnym celkiim ustavné garantovano.** Hlavnim posldnim obci je
tudiz pecovat o vSestranny rozvoj svého Uzemi a o potfeby svych obcanii (naptiklad o
uspokojovani potieb bydleni, ochrany a rozvoje zdravi, dopravy, vychovy a vzdélavani,
kulturniho rozvoje nebo ochrany veiejného poradku).>* V tomto smyslu si obec spravuje
,Sv€ zalezitosti samostatné®, tj. vykonava tzv. samostatnou pusobnost, ktera je blize
ohrani¢ena zakonem. Jelikoz se viak v CR uplatiiuje tzv. dudlni neboli smigeny model
vykonu vetejné spravy, neomezuje se ¢innost obci a jejich organti pouze na vykon
samospravy, ale zabezpecuji do zna¢né miry i vykon statni spravy, kterou na né stat
zakonem prenese. Statni spravu vykonavaji jako neptimi vykonavatelé, jménem statu a na
jeho odpovédnost.

Je tedy patrné, Ze obce zabezpecuji vyznamnou mérou fadu vefejno(s)pravnich
¢innosti a sluzeb, coz na né klade vysoké naroky z mnoha hledisek (pravni, personalni,
finan¢ni, technické, materialni aj.). Tuto nelehkou situaci jest¢ umocnuje skute¢nost, ze
Ceska republika patfi v ramci EU (spole¢né napiiklad s Francii ¢i Slovenskem) k zemim,
kde je nejvetsi pocet obci a tim i nejnizsi pocet obyvatel na praimérné velkou obec.

V CR je vsoudasnosti 6258 obci, z toho 610 mést (27 statutarnich) a 232
méstystl.*> Celkovy pocet obci do 500 obyvatel &ini cca 60 %. Obci nad 10 000 obyvatel
jsou zhruba jen 2 % z celkového poctu.®® Tato znacna fragmentace md samoziejmé
zasadni dopady na vykon samostatné a pienesené pisobnosti, a to zejména ve vztahu k
mensim obcim, pro které je mnohdy obtizné zabezpecit jejich fadny vykon. Na takovy
stav lze reagovat jak tlakem na slucovani obci, tak i zachovanim daného stavu a
maximalni podporou riznych forem spoluprdce mezi obcemi pifi plnéni jednotlivych

odpovédnosti a v zdjmu mistniho obyvatelstva regulovat a iidit éast verejnych zdlezitosti.* Nalez Ustavniho
soudu CR ze dne 3. 12. 1996, sp. zn. P1. US 1/96.

30 Mikule, V.: K tstavnim zakladim tzemni samospravy. In: Kysela, J. (ed.). Deset let Ustavy Ceské
republiky. Vychodiska, stav, perspektivy. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s.412 anasl. Zafecky, P.:
K nékterym otazkam ustavniho zakotveni uzemni samospravy. Spravni pravo, 2018, ¢. 1-2, s. 13-23.

31 Vedral, J.: Pravni iprava postaveni uzemnich samospravnych celkt (k ideovym zdrojéim tpravy tzemni
samospravy v Ceské republice). Pravnik, 2006, &. 1, s. 1-46.

32 Rozsudek Nejvyssiho soudu CR ze dne 30. 11. 2011, sp. zn. 33 Cdo 4988/2009.

33 Jak uvedl Ustavni soud CR, ,,na samosprdavu nutno hledét jako na demokratickou organizacni formu péce
o vlastni zdlezitosti dotcenych skupin obcanii, nezavislou a pod statnim dohledem. (...) Pro samospravu
pojem nezavislosti a statniho dohledu znamend, Ze vznika a uskuteciiuje se na zaklade zakona a pod statnim
dohledem pravnosti jejich rozhodnuti (provadénym soudy). Je vSak statnim organim (predevsim orgdantim
statni spravy) nepodrizend, tj. v zakonem (nebo vseobecné pravem) vymezeném ramci piisobi samostatné.
Nélez Ustavniho soudu CR ze dne 19. 1. 1994, sp. zn. P1. US 5/93.

34 Kopecky, M.: Spravni pravo. Obecna ¢ast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 112-114.

35 Data z roku 2024 zvefejnéna Ceskym statistickym ifadem CR. Dostupné na: https://csu.gov.cz/uzemni-
jednotky?pocet=10&start=0&podskupiny=341&razeni=-datumVydani.

3 Viz podrobngji data zvefejnéna Ceskym  statistickym tufadem CR. Dostupné na
https://www.czso.cz/csu/czso/pocet-obyvatel-v-obcich-k-112022.
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vefejnospravnich ukolf.?” V Evropé maji ob& varianty své zastince, kdy procesem
sluGovani obci prosly zejména skandinavské staty (napf. Svédsko, Dansko), naopak staty
se silnou lokélni identitou jako Francie ¢i Italie se vydaly cestou spoluprace obci.’® Ceska
republika taktéz prozatim voli feSeni v podobé podpory vzdjemné meziobecni spoluprace.

2. Verejnopravni smlouvy jako forma meziobecni spoluprace

Za jeden z nejvyznamnéjSich nastrojii spoluprace mezi obcemi lze v soucasnosti
povaZovat institut vefejnopravnich smluv, konkrétné pak smluv koordinaénich. I kdyz se
vefejnopravnim smlouvam vénovala uZ prvorepublikovd odborna literatura,*® v ramci
kodexii spravniho prava procesniho (tedy spravnich fada) byla jejich pravni uprava
zakotvena az tim poslednim, sou¢asnym spravnim fadem.*’ Zmocnéni k jejich uzavirani a
dil¢i procesni specifika pak upravuji zvlastni zdkony, ve vztahu k nimZ je spravni fad
subsidiarni. Vefejnopravni smlouvy definuje spravni tad jako ,,dvoustranny nebo
vicestranny ukon, ktery zaklada, meni nebo rusi prava a povinnosti v oblasti verejného
prava“, pticemz upravuje nékolik typt téchto smluv. S ohledem na téma pfispévku jsou
pro nas zasadni tzv. koordinaéni vefejnopravni smlouvy (§ 160 spravniho fadu).

Koordina¢ni vefejnopravni smlouvy uzaviraji mezi sebou nositelé (subjekty)
vefejné spravy za Gcelem plnéni svych tkold, resp. plisobnosti v oblasti vefejné spravy.*!
Témito subjekty miize byt jak samotny stat, tak i vefejnopravni korporace (naptiklad
obce, kraje, profesni komory), jiné pravnické osoby zfizené zakonem (napiiklad Ceska
narodni banka nebo statni fondy), jakoz i fyzické a pravnické osoby, pokud vykonavaji
zakonem nebo na zéklad¢ zdkona svéfenou plisobnost v oblasti vetejné spravy (naptiklad
fyzick4 osoba vykonavajici straz piirody).*? Pravé obce jakoZto vefejnopravni korporace
a tedy subjekty prava vyuzivaji pomérné €asto vefejnopravnich smluv koordinacnich, a to
jak ve vztahu k vykonu statni spravy, tak i samospravy.

Pokud jde o koordinacni vefejnopravni smlouvy, jejichz pfedmétem ma byt vykon
statni spravy, je nutno naplnit pro jejich platné uzavieni nékolik podminek stanovenych
spravnich faddem. Zaprvé je nezbytné, aby zvlastni zdkon obsahoval zmocnéni k jejich
uzavieni. Zadruhé se k jejich uzavieni vyzaduje souhlas nadfizeného spravniho organu,
ktery posoudi smlouvu a jeji obsah z hlediska souladu s pravnimi pfedpisy a vefejnym
zajmem. Souhlas proto v piipadech vefejnopravnich smluv uzaviranych mezi obcemi
musi vydat pfislusny krajsky tfad, a to v podobé klasického spravniho rozhodnuti.** Obg&
tyto podminky musi byt splnény kumulativné. K platnému uzavieni smlouvy se vyzaduje
vyluéné pisemna podoba, pfi¢emz smlouva neni uzaviena ptipojenim podpisu posledni
strany,* ale az pravni moci udéleného souhlasu. Pro vSechny vefejnopravni smlouvy pak

37 Vligek, L.. Financovani dobrovolnych svazki obei. 2020, s. 3. Dostupné na
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Financov%C3%A 1n%C3%AD%20dobrovoln%C3%BDch%20s
vazk%C5%AF%200bc%C3%AD.pdf.

38 Tamtéz.

39 Hoetzel, J.: Ceskoslovenské spravni pravo. Cést vieobecna. 2. vydéni. Praha: Melantrich, 1937, s. 272 a
nasl.

40 Zakon &. 500/2004 Sb., spravni fad. Nicméné jiz pied jeho pfijetim s nimi pocitaly nékteré zakony, napf.
zékon o obcich (po novele provedené zakonem ¢. 313/2002 Sb.). Srov. téZ Malast, J.: Uzavirani
vetejnopravnich smluv podle § 162 spravniho fadu. Spravni pravo, 2009, €. 6, s. 342—-343.

4 Kopecky, M.: Spravni pravo. Obecna &ast. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 189.

4 Grygar, T.: Vefejnopravni smlouvy. In: Frumarova, K. a kol.: Spravni pravo procesni. Praha: C. H. Beck,
2023, s. 472-473.

43 Podrobnéji Priicha, P.: Spravni fad s pozndmkami a judikaturou. 3. vydani. Praha: Leges, 2017, s. 462.

4 Je tieba téz zdlraznit, Ze stranou smlouvy nemiize byt organ obce, ale pouze obec sama jakoZto subjekt
prava.
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obecné plati, Ze nesmi byt v rozporu s pravnimi piedpisy, nesmi je obchazet a musi byt v
souladu s vefejnym zajmem. Dale pak uzavieni vefejnopravni smlouvy nesmi snizovat
davéryhodnost vefejné spravy, musi byt ucelné a smérovat k plnéni ukolii vefejné spravy
(§ 159 spravniho tadu).

Jednim z nejdilezitéjSich zvlastnich zakont, které obsahuji zmocnéni pro
uzavirani téchto smluv ve vztahu k obcim, patii zékon o obcich.* K zajisténi a usnadnéni
vykonu statni spravy vlozil zdkonodarce do zdkona o obcich § 63 a § 66a,%° na zakladé
nichz muze byt statni sprava, kjejimuz vykonu je piislusSny organ jedné obce,
vykonavéana organem obce jiné.

Protoze v dusledku uzavieni téchto koordinac¢nich vetfejnopravnich smluv dochéazi ke
zméné zdkonem predvidané piislusnosti,*’ maji normativni povahu a jsou povazovany za
pramen prava.*®

Nejprve tedy k upravé téchto smluv v § 63 zakona o obcich. Ten stanovi, Ze obce,
jejichz organy vykonavaji pfenesenou plisobnost ve stejném spravnim obvodu obce s
roz$ifenou pusobnosti, mohou uzavfit vefejnopravni smlouvu, podle niz budou organy
jedné obce vykonévat pfenesenou plisobnost nebo ¢ast pfenesené plisobnosti pro organy
jiné obce, ktera je ucastnikem vefejnopravni smlouvy. Predmétem vefejnopravni smlouvy
nemiiZze byt pfenesena plsobnost, ktera je na zdkladé zdkona svéfena orgdniim jen
nékterych obci. ¥ Smlouva musi obligatorng obsahovat piesné vymezeni rozsahu
pfendSené piisobnosti (tj. statni spravy), kterou budou orgdny obce A vykonavat pro
organy obce B, jakoz i zpusob uhrady nakladi spojenych s vykonem této prenesené
plsobnosti. Nesmi chybét ani oznaceni ucastniki smlouvy a doba jejiho trvani. A jak jiz
bylo vySe feceno, k uzavieni smlouvy je tfeba souhlasu ptislusného krajského uradu,
vydaného v podobé¢ individudlniho spravniho aktu (rozhodnuti). Krajsky ufad tak Cini
v ramci vykonu pfenesené plisobnosti.

V praxi byva nejcast¢ji takovato koordinacni vefejnopravni smlouva uzavirdna za
ucelem prenosu pusobnosti ve vécech prestupki podle § 60 odst. 2 zakona o
odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich.>® V této souvislosti je tfeba upozornit na
omezeni, které stanovi tento zdkon v § 105, podle néhoz mize , obec uzavrit
verejnopravni smlouvu o prenosu prislusnosti k projednavani prestupkii pouze s obci s
rozsirenou pusobnosti nebo s obci s povérenym obecnim uradem, v jejimz spravnim
obvodu se obec nachazi.” Vetejnopravni smlouvou musi byt pfenesena vzdy veSkera
prislusnost k projednavani prestupkti, nikoliv jen jeji ¢ast. Je tedy tieba reflektovat tato
specifika, kterd maji prednost pfed obecnou upravou ve spravnim fadu (podrobnéji
k témto smlouvam viz nize). Obce dale vyuzivaji uzavirani vefejnopravnich smluv pro
pfenos kompetenci v oblasti evidence obyvatel, zdpisi do informacnich systému,
socialné-pravni ochrany déti a dalsi.

Svaz mést a obci CR uskuteénil v roce 2021 vyzkum mezi obcemi v CR, ktery
zkoumal realné vyuzivani vetfejnopravnich smluv, tykajicich se pfenosu vykonu statni

45 Zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni).

46 Halova, M.: Vyuziti vefejnopravnich smluv pfi vykonu vefejné spravy. Pravnik, 2012, €. 3, s. 262.

47 Mocek, M.: K vefejnopravnim smlouvam a statni spravé zejména zpohledu Krajského ufadu
Pardubického kraje. Spravni pravo, 2012, €. 3, s. 156.

8 Vedral, J.: Vefejnopravni smlouvy o vykonu statni spravy podle zdkona o obcich. Spravni pravo, 2003, ¢.
2-3,s.77.

4 Naptiklad plisobnost matri¢nich tfadd. Viz k tomu téz Neumannovéa, H.: Veiejnopravni smlouvy
uzavirané na zakladé zakona o obcich. Spravni pravo, 2003, ¢. 4, s. 189.

50 Zakon ¢&. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich.
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spravy mezi obcemi, v praxi.’! Do vyzkumu se zapojilo 1527 obci, coz piedstavuje
vzhledem k celkovému poctu obci cca 25 %, tj. Ctvrtinu vSech Ceskych obci. Je tfeba na
okraj pfipomenout, Ze obce se v CR ¢leni podle rozsahu svéfené statni spravy do ti typi:
obce se zdkladnim rozsahem vykonu pienesené plsobnosti (vSechny obce), obce
s povéfenym obecnim ufadem a koneén& obce s rozsifenou piisobnosti. >> Z tohoto
pohledu se zucastnily vyzkumu pfedevs§im tzv. ,jedniCkové™ obce, tedy mensi obce se
zdkladnim rozsahem vykonu statni spravy. Pravé u nich lze ocekéavat nejvétsi vyuziti
vetejnopravnich smluv. Procentudlni zapojeni jednotlivych typt obci jakoZto respondentt
vyzkumu ukazuje tabulka nize. Lze doplnit, Ze zastoupeni jednotlivych typti obci do
vyzkumu odpovida realnému rozlozeni obci v CR, kdy podet jedni¢kovych obci v celé
zemi ¢ini cca 92 % obci ze vSech, pocet dvojkovych obci 6 % a pocet obci III. typu pak 3
%. Z tabulky nize vidime, Ze je zde témét shoda mezi zkoumanym vzorkem a celkovym
rozlozenim obci v CR, tudiz lze dany vzorek povaZovat za skuteéné reprezentativni.

Tabulka ¢. 1: Obce — respondenti vyzkumu

Pocet obci Obce L. typu Obce II. typu (obce | Obce III. typu (obce
zapojenych do (zakladni rozsah s povéienym s rozsifenou
vyzkumu vykonu statni obecnim uradem) pusobnosti)

spravy)
1527 1404 63 60
100 % 92 % 4% 4%

Bylo zjisténo, Zze do vyzkumu zapojenych 1527 obci uzavielo celkem 1794
vetejnopravnich koordinacnich smluv, tykajicich se vykonu pienesené ptisobnosti. Co se
tyCe vécného zaméfeni prendSené statni spravy, zcela pirevazujici byla prestupkova
agenda. Celkem 1262 vetejnopravnich smluv uzavienych mezi obcemi v oblasti vykonu
pienesené plisobnosti se totiz tykalo pienosu projednani piestupklt dle § 60 odst. 2
zékona o odpovédnosti za prestupky (tj. 2/3 vSech uzavienych smluv). Dalsi pocetnéjsi
kompetenci, ktera byla takto pfendSena, je zapis Udaji do informacnich systémua (270
smluv).>* Nasledoval vykon statni spravy na Useku evidence obyvatel (86 smluv) a
socialné-pravni ochrany déti (81 smluv). Dalsi vetejnopravni smlouvy se tykaly vykonu
pusobnosti stavebniho uradu (34), silni¢niho spravniho uradu (25) a statni spravy na
useku pozemnich komunikaci (26). Ostatni smlouvy (10) pak zahrnovaly jednotky smluv,
uzaviené na dalSich usecich vykonu pienesené plisobnosti (napf. pozarni ochrana ¢i
ochrana ptirody a krajiny).

51 Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich smluv na tizemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A 1va%200%20stavu%20ve%C5%99ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DSO.pdf.

52 Ust. § 61 zakona o obcich.

53 Vlastni tabulka, zpracovano dle udaji SMS CR (Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich
smluv na uzemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A1va%200%20stavu%20ve%C5%99ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DS0.pdf.).

54 Napiiklad RUIAN (Registr tizemni identifikace, adres a nemovitosti).
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Tabulka ¢. 2: Pfedmét vetejnopravnich smluv uzaviranych mezi obcemi v ramci vykonu
pienesené piisobnosti™

Pfenesend piisobnost Pocet uzavienych vetejnopravnich smluv
Prestupky 1262

Zapis udaji do informacnich systému 270

Evidence obyvatel 86

Socialné-pravni ochrana déti 81

Stavebni urad 34

Pozemni komunikace 26

Silni¢ni spravni urad 25

Ostatni 10

Z vySe uvedenych dat je patrné, Ze jednoznacné pievazuje jedna agenda jakozto
pfedmét uzaviranych vetejnopravnich smluv, a to rozhodovani piestupkt.. Na zakladé §
60 odst. 2 zdkona o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich je obecni ufad (tzv.
jedni¢kovych obci) ptislusny k fizeni o piestupcich:

a) proti pofadku ve statni spravé spachanych porusenim povinnosti stanovené v
nafizeni obce nebo kraje,

b) proti pofadku v izemni samosprave,

¢) proti vetejnému poradku,

d) proti obcanskému souziti a

e) proti majetku.

Mistné ptislusny je pak v souladu s § 62 ,.sprdvni organ, v jehoz spravnim obvodu
byl prestupek spachan. Vyse uvedené prestupky patii v praxi mezi nejcetnéjsi, a pokud
jsou spachany na tizemi piislusné obce, musi je jeji obecni Gifad projednat a rozhodnout,
bez ohledu na velikost obce a jeji personalni zdroje. Zadkonodarce s moznymi obtiZzemi
nicméné pocital a proto v § 105 zakotvil moznost fesit tuto situaci pomoci ,,meziobecni
smluvni spolupréce: ,,Obec miize uzavrit verejnopravni smlouvu o prenosu prislusnosti k
projednadvani prestupkii pouze s obci s rozsifenou piisobnosti nebo s obci s povérenym
obecnim uradem, v jejimz spravnim obvodu se obec nachdazi. Obec miize verejnopravni
smlouvou prenaset pouze veSkerou prislusnost k projednavani prestupkii.

Obce v dotaznicich rovnéz zminovali diivody, pro¢ uzaviraji tak casto prave
smlouvy vénované prestupkové agend¢. Mezi hlavni davody patii: nedostatek
kvalifikovaného persondlu k feSeni prestupkovych fizeni a zndmost vétSiny obyvatel
mensich obci navzajem, coZ snizuje objektivnost.*® Dané divody lze bezpochyby
povazovat za relevantni. Zejména je tieba vyzvednout skutecnost, Ze fizeni o ptrestupcich
se po provedené rekodifikaci spravniho prava trestniho vroce 2017 velmi piiblizilo
trestnimu fizeni (judicializace fizeni). Tudiz zdkonné a vécné spravni rozhodnuti o

55 Vlastni tabulka, zpracovano dle udaji SMS CR (Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich
smluv na uzemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A1va%200%20stavu%20ve%C5%99¢ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DSO0.pdf.).

56 Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich smluv na tGizemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A1va%200%20stavu%20ve%C5%99ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DSO.pdf.
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prestupku piedstavuje znacné narocnou odbornou ¢innost, kterou malé obce (kde Casto
pusobi pouze starosta a jeden ¢i dva ufednici) jen stézi zvladaji. Proto znacna ¢ast obci
voli feSeni v podob& uzavieni vefejnopravni smlouvy. [ tato cesta ma vSak své
nedostatky. Obec, ve které byl pfestupek spachan, ma jen malé povédomi o strukture
prestupkové cCinnosti, kterd se déje na jejim uzemi, 1 o pachatelich prestupkt. To
samoziejm¢ oslabuje moznosti obce ve vztahu k politice prevence. Taktéz rychlost
projednani pfestupkl neni v rukou pfislusné obce. A samostatnou otdzkou, na kterou se
zamé&ii pozornost nize, je otazka nakladd, které obce musi uhradit druhé strané smlouvy
za realizovanou ¢innost.

Vyzkum se zaméfil pravé i na otazku uhrady ndkladi za vykon piedmétu
prenesené pusobnosti, ktery je uzavienou vetejnopravni koordina¢ni smlouvou predavan
mezi obcemi.”” V praxi se vyskytuji tfi riizné zplsoby thrad: platby ,,za piipad*, pausélni
platby a platby kombinované. Typ platby souvisi logicky s charakterem vykonavané
¢innosti. Témét u tii Ctvrtin sledovanych vefejnopravnich smluv byla ujednana platba za
pripad. To lze vysvétlit tim, Ze vétSina smluv se tykala projednavani prestupki, zapistu do
informacnich systémil ¢i evidence obyvatel. Pro tyto situace se jevi platba ,,za ptipad*
jako logicka. Cast obci pak vykazovala platbu kombinovanou, zahrnujici pausalni ¢astku
bez ohledu na mnozstvi feSenych piestupki a déle platbu za kazdy ptipad.

Podstatnou otadzkou, kterou vyzkum taktéz zahrnoval, byla vySe plateb za
srovnatelny ptipad.’® Ze ziskanych dat vyplynul velmi necekany zavér, poukazujici na
velky rozptyl této ¢astky. Nejnizsi evidovana castka platby za piipad u prestupkové
agendy byla 700 K¢, zatimco nejvyssi 3.100 K¢. Obce v odpovédich ¢asto zminovaly, Ze
smlouvy s niz$i ¢astkou platby jsou obvykle starSiho data a v dohledné dob¢ lze ocekavat
uzavieni nové vetejnopravni smlouvy, ktera tuto ¢astku navysi. Nicméné piesto by do
budoucna bylo vhodné vytvofit uréita zakladni pravidla pro vypocet dané Castky za
»pfipad® (kombinace pevného zdkladu a pruzného navySeni/snizeni zdkladu naptiklad
formou koeficientu reflektujiciho velikost pfedavajici a piijimajici obce, jejich personalni
zdzemi apod.).”® Soucasné je s ohledem na hlavni pfedmét smluv (feSeni piestupkil) do
budoucna vhodné setrvat u této formy thrady. Pausalni platba se ¢asto stanovi dle poctu
obyvatel obce, kterd svoji plsobnost pfendsi, to vSak u ptestupkii nemusi reflektovat
skute¢né naklady. Naptiklad obec s vys$Sim poctem obyvatel mize mit lepsi systém
prevence kriminality, a tudiZ jeji obyvatelé budou pachat méné prestupkll nez obyvatele
mensi obce, ktera se prevenci nevénuje. U prestupkil v dopravé pak hraje Casto roli nikoli
pocet obyvatel, ale jeji geografické umisténi (napt. zda se nachdzi na frekventované trase
¢i nikoli).

Ponékud subjektivni, avSak bezesporu vyznamna otdzka smétovala na spokojenost
starosti obci s aktudlnim nastavenim vefejnopravnich smluv. Vysledky jednoznacné
potvrdily vétsi ¢i mensi spokojenost starostil s timto institutem.

57 Tamtéz.

58 Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich smluv na tizemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A1va%200%20stavu%20ve%C5%99ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DSO.pdf.

3 Tamtéz.
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Tabulka ¢. 3: Mira spokojenosti starostll s vefejnopravnimi smlouvami®

Spokojeno SpiSe spokojeno SpiSe nespokojeno Nespokojeno

53,7 % 40,9 % 3,6 % 1,8 %

Dale pak zadkon o obcich zakotvuje v § 66a moznost uzaviit vefejnopravni
smlouvu o vykonu pienesené plisobnosti obcim s rozSifenou pulsobnosti. Obce s
rozsifenou pisobnosti, jejichz obecni urfady vykonéavaji pfenesenou plsobnost ve
spravnim obvodu jednoho krajského ufadu, mohou uzaviit vetejnopravni smlouvu, podle
niz bude obecni ufad jedné obce s rozsifenou plsobnosti vykondvat pirenesenou
plusobnost nebo c¢ast prenesené plsobnosti pro obecni ufad jiné obce s rozSifenou
pusobnosti, kterd je ucastnikem vefejnopravni smlouvy. K uzavieni vefejnopravni
smlouvy je nutny souhlas Ministerstva vnitra, ktery vydava po projednani s vécné
ptislusnym ministerstvem nebo jinym vécné piislusSnym ustfednim spravnim Ufadem.
Uzavirani téchto vefejnopravnich smluv by mélo byt, na rozdil od téch vyse uvedenych,
zcela vyjimecnym feSenim, resp. pouze mimoiadnym prechodnym feSenim v situaci, kdy
obec s rozsifenou plisobnosti neni schopna vykon pfenesené plisobnosti zajistit sama.®'

Pokud jde o redlné vyuziti téchto koordinacnich smluv, praxe skute¢né potvrzuje,
ze se jednd o vyjimecné vyuzivany institut. Podle statistickych tdajti Ministerstva vnitra
CR bylo k roku 2021 evidovéano celkem 14 ptipadi téchto smluv. Konkrétng podle kraji
byly uzavieny tfi smlouvy ve StiedoCeském kraji, Ctyii smlouvy v kraji Olomouckém, ve
Zlinském kraji se jednalo o tfi smlouvy a v kraji Vysoc¢ina o smlouvy ctyfi. Ve vztahu
k vécné problematice byla v 8 ptfipadech pienaSena agenda socidlné-pravni ochrany
ditéte, v 1 ptipad¢ agenda statni pamatkové péce, v 1 piipadé agenda myslivosti a v 1
piipad¢ agenda rybarstvi, v 1 ptipadé agenda navykovych latek, v 1 ptfipad¢ agenda statni
spravy lesti a v 1 piipadé socidlni péce.®?

K uzavteni koordina¢ni vefejnopravni smlouvy mezi obcemi mize dojit nejen za
ucelem plnéni tkold v oblasti statni spravy, ale rovnéz samospravy. Na to pamatuje
zejména § 160 odst. 5 spravniho fadu, podle néhoz mohou uzemni samospravné celky
vzajemné uzavirat vetejnopravni smlouvy tykajici se plnéni ukola vyplyvajicich z jejich
samostatné pusobnosti pii vykonu vefejné moci, jen stanovi-li tak zvlastni zakon.
Narozdil od koordina¢nich vefejnopravnich smluv, jejichz predmétem je vykon statni
spravy, zde spravni fad neklade pozadavek souhlasu nadfizeného organu s jejim
uzavienim.® Ptiklady téchto smluv lze nalézt napiiklad opét v zakon& o obcich. Jedna se
0 dohodu o slouceni obci (§ 19 odst. 1), dohodu o ptipojeni obce k jiné obci (§ 19 odst.
3), dohodu o zméng hranic obci (§ 26) a dohoda o vytvoteni dobrovolného svazku obci (§
49).64

60 Vlastni tabulka, zpracovano dle tdajo SMS CR (Svaz mést a obci CR: Zprava o stavu vefejnopravnich
smluv na uzemi DSO, 2021. Dostupné na:
https://www.smocr.cz/shared/clanky/8407/Zpr%C3%A1va%200%20stavu%20ve%C5%99ejnopr%C3%A1
vn%C3%ADch%20smluv%20na%20%C3%BAzem%C3%AD%20DS0.pdf.).

81 Grygar, T. Vefejnopravni smlouvy. In Frumarova, K. a kol. Spravni pravo procesni. Praha: C. H. Beck,
2023, s. 474. Shodné Blize viz Hamplov4, J. Z. In: Koudelka, Z., Pricha, P., Hamplova, J. Z. Zakon o
obcich (obecni zfizeni). Komentat. Praha: Leges, 2019, s. 272-273.

62 Ministerstvo vnitra CR: Vefejnopravni smlouvy. Dostupné na: https://mv.gov.cz/clanek/verejnopravni-
smlouvy-159710.aspx.

3 Grygar, T.: Vefejnopravni smlouvy. In: Frumarova, K. a kol. Spravni pravo procesni. Praha: C. H. Beck,
2023, s. 473.

%4 Kriticky k zafazeni téchto dohod do kategorie vefejnopravnich smluv koordinaénich — viz Ptikopa, V.:
Verejnopravni smlouvy koordina¢ni. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 111. Vétsina autorti vSak tyto vyhrady
nema: Srov. napt. Sladecek, V.: Obecné spravni pravo. Praha: Wolters Kluwer CR, 2013, s. 182, &i Stasa,
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3. Zavér

Uzemni samosprava se v CR vyznaGuje vysokym poétem obci a znaénou mirou
jejich velikostni 1 tim kapacitni fragmentace. Tuto skutecnost jesté umociiuje uplatiiovani
tzv. smiSeného modelu vykonu vefejné spravy, kdy obce (a samoziejmé také kraje)
zajistuji vedle vykonu vlastni samospravné ¢innosti také fadu ukoli statni spravy v ramci
pfenesené pusobnosti. Tato situace vytvaii objektivni potfebu hledat efektivni
mechanismy, které umozni obcim plnit zakonem svétené ukoly kvalitné, odborné a v
souladu s pozadavky ,,dobré* vetejné spravy, aniz by bylo nutné rezignovat na zachovani
jejich samostatnosti a lokalni identity. A pravé koordinacni vefejnopravni smlouvy
ptedstavuji v Ceskych podminkidch vyznamny a hojné vyuzivany ndstroj meziobecni
spoluprace. Hlavni pozornost byla v ptispévku vénovana koordina¢nim vetejnopravnim
smlouvam uzaviranym mezi obcemi zdkona o obcich se subsididrnim vyuzitim Gpravy ve
spravnim fadu, predev§im pak smlouvam o ptrenosu vykonu statni spravy. Analyza platné
pravni Upravy i empirickych dat potvrzuje, Ze tento institut pfedstavuje v praxi
stabilizovany a funk¢ni nastroj, ktery obce — zejména mensi — opravdu vyuzivaji, a to
pfedevS§im v oblasti prestupkové agendy. Ta predstavuje vysoce specializovanou
odbornou ¢innost, kterd zatézuje zejména malé obce s minimalnim persondlnim
obsazenim.

Vysledky vyzkumu realizovaného Svazem mést a obci poukazuji nejen na
vysokou miru rozsifeni téchto smluv, ale také na pfevazné pozitivni hodnoceni ze strany
predstavitelti obci. Soucasné vsSak byly identifikovany i ur¢ité problematické aspekty,
zejména znacna nejednotnost v nastaveni Uhrad za vykon pfenesené pusobnosti a
omezené moznosti obci ovliviiovat vykon pfenesenych agend po jejich smluvnim
ptedani. De lege ferenda se proto nabizi prostor pro dalsi kultivaci tohoto institutu, a to
zejména prostiednictvim vytvofeni transparentnéjSich a predvidatelngjsich pravidel pro
stanoveni nahrad ndkladd ¢i vétsi vymény relevantnich informaci mezi smluvnimi
stranami. [ pfes tyto dil¢i nedostatky lze vSak uzaviit, Ze vefejnopravni smlouvy
predstavuji v podminkach Ceské republiky nezastupitelny prvek meziobecni spoluprace a
vyrazn¢ prispivaji k zajisténi fadného vykonu vefejné spravy ze strany obci.
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MOZNOSTI UPLATNENIA UMELEJ INTELIGENCIE V
ROZHODOVACICH PROCESOCH UZEMNEJ SAMOSPRAVY®

POSSIBILITIES OF APPLYING ARTIFICIAL INTELLIGENCE IN
DECISION-MAKING PROCESSES OF LOCAL SEFL-

GOVERNMENT
Radomir Jakab
KrPiacové slova: uzemna samosprava — rozhodovanie — automatizacia — umela
inteligencia
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inteligence

Anotacia: V ramci referdtu su prezentované vysledky vyskumu tykajuceho sa pravnych
moznosti vyuzitia niektorej z foriem umelej inteligencie v rozhodovacich procesoch v
uzemnej samosprave. Je poukazované na absentujuci dostato¢ny pravny zaklad, ktory by
umoznoval plnohodnotné vyuzitie potencidlu umelej inteligencie v takychto procesoch.
Rovnako je identifikovand forma umelej inteligencie a mozny jej rozsah vyuzitia za
sticasného pravneho stavu. Okrem toho su Specifikované aj konkrétne rozhodovacie
procesy v Uzemnej samosprave, ktoré¢ za sucasné¢ho stavu maju najvacsi potencial pre
vyuzitie automatizacie.

Annotation: The paper presents the results of research on the legal possibilities of using
some forms of artificial intelligence in decision-making processes in local self-
government. It points out the absence of a sufficient legal basis that would allow for the
full use of the potential of artificial intelligence in such processes. It also identifies the
form of artificial intelligence and its possible scope of use under the current legal
situation. In addition, specific decision-making processes in local self-government that
currently have the greatest potential for the use of automation are specified.

1. Uvod

Umelé inteligencia sa stava integralnou sucast'ou kazdodenného Zivota. Mozno sa
s nou stretnut’ uz takmer v kazdej oblasti po¢nuc zdravotnictvom, dopravou, Skolstvom,
vyskumom, anapokon aj vradmci samotnej c¢innosti $tatu ajeho zloZiek. Umeld
inteligencia sa prejavuje aj v automatizacii uloh vzt'ahujucich sa na 'udské myslenie, ako
je rozhodovanie, rieSenie problémov a u¢enie®. S prechodom na digitalne platformy a so
zavedenim automatizacie st spojené zjavné vyhody spocivajice v dosiahnuti vyssej

65 Tento referat vznikol s podporou a je vystupom rieSenia vyskumného projektu podporeného Vedeckou

grantovou agenturou VEGA ¢. 1/0062/25 s nazvom ,,Automatizacia rozhodovacich procesov vo
verejnej sprave®.

Russell, S. J. — Norvig, P. — Davis, E.: Artificial intelligence: a modern approach. 3rd ed. Boston:
Pearson, ¢2010. Prentice Hall series in artificial intelligence. ISBN 978-0136042594.
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rychlosti, efektivnosti a kvality rozhodovania. To nasledne zvySuje hospodarnost,
presnost’ a preciznost’ rozhodovania.®’

Beruc do uvahy vyhody vyuzivania umelej inteligencie, ani Stity nemdzu si
dovolit zaostavat’ v tychto novych trendoch a efektivne celit' vyzve, ktora spociva
v rozvoji umelej inteligencie a jej vyuZzivania pri ¢innostiach zabezpecovanych Statom,
vratane rozhodovacich procesov §tatu. Niektoré Staty uz tito vyzvu rieSia, iné sa tym
budi musiet’” zacat’ zaoberat. Teda, v najblizZSom obdobi bude potrebné sa eSte
intenzivnejSie zaoberat moZnostami vyuzitia umelej inteligencie v rozhodovacich
procesoch v oblasti stidnictva, ako aj v oblasti verejnej spravy, resp. ostatnej ¢innosti
Statu.%®

Umela inteligencia urcite ndjde svoje opodstatnenie aj v ramci rozhodovacich
procesoch vo verejnej sprave v stvislosti s postupnym implementovanim automatizacie
rozhodovacich procesov (ADM) vo verejnej sprave. Rozhodovanie vo verejnej sprave
zaiste mdéze mat vyhody zvyuZivania automatizicie, vratane umelej inteligencie.
Automatizované systémy mozu spravovat viacero typov rozhodovacich procesov
zalozenych na spravodlivych Standardoch, ¢im ddjde aj k zlepSeniu vysledkov verejnej
spravy, kedze dokazu rozhodovat efektivne a v kratkom cCase. To zéaroven povedie
k zefektivneniu celého systému verejnej spravy z dévodu znizenia casu potrebného pre
rozhodovanie a zniZenia potreby l'udskych zdrojov.*

Pojem umeld inteligencia (Al) je predmetom vedeckého zaujmu uz niekolko
desatro¢i 7 . Zjednodusene ju mozné charakterizovat’ ako replikiciu Tudskych
analytickych a/alebo rozhodovacich schopnosti.”! Je mozné rozlisovat’ medzi slabou Al,
silnou Al a niekedy dokonca superinteligenciou. Slabé Al systémy sa zvy€ajne vyvijaju a
pouzivaju pre Specificky typ aplikacii, vratane expertnych systémov, rozpoznavania reci,
navigaénych systémov a prekladatel'skych sluzieb’?. Aplikacie zalozené na slabej Al sa
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uz dnes Siroko pouzivaji; dokonca sa dostali do kazdodenného Zzivota vo forme
inteligentnych navrhov vyhladavania alebo optimalizovanych vypoctov trds. V ramci
tedrie viacnasobnych inteligencii si slabé Al primarne replikdciou lingvistickej a
logicko-matematickej inteligencie.”® Slabé Al systémy st tvorené pravidlami. Naproti
tomu silné Al opisuju systémy, ktoré si schopné samostatne mysliet’, planovat’, ucit’ sa a
robit’ logické rozhodnutia v neistote '*. A prave tieto systémy predstavuji umeld
inteligenciu stricto sensu. A napokon, koncept superinteligencie je zalozeny na systéme,
ktory je intelektudlne nadradeny akémukol'vek ¢loveku. Takyto systém by preto mal byt
schopny mapovat’ vSetky dimenzie viacerych inteligencii lepSie ako ktorykol'vek
¢lovek.”™

Cielom vyskumu, ktorého vysledky su zhmotnené v tomto prispevku, je skamat
pravne moznosti vyuzitia automatizacie, resp. aj umelej inteligencie v rozhodovacich
procesoch tzemnej samospravy (obci a miest). Na zéklade takychto zisteni je nésledne
cielom aj Specifikovat’ jednotlivé oblasti, rozhodovacie procesy v tzemnej samosprave,
v ramci ktorych, za si¢asného pravneho stavu, ur¢ita miera automatizcie je mozna.

Beruc do uvahy takéto rozliSovanie umelej inteligencie, vychadzame z hypotézy,
ze v podmienkach Slovenskej republiky za sucasného pravneho stavu prichadza do uvahy
vyuzivanie slabej Al pri automatizacii rozhodovacich procesov v izemnej samosprave, t.
j. automatizacia spocivajuca v simulacii 'udského myslenia na baze jazykovej a logicko —
matematickej inteligencii. Zaroven vychadzame tieZz z toho, Ze sifasny pravny rdmec
neumoziuje automatizdciu celého administrativneho rozhodovacieho procesu, ale
prichddza do tvahy iba vradmci jeho parcidlnych faz, pricom ludsky element je
nepostradatelny.

Pri tomto vyskume boli vyuzité najmé zakladné vyskumné metddy typické pre
pravne vedy. V prvom rade bola vyuzitd metdda analyzy, najmid v podobe analyzy
pravnej regulacie ustanoveni pravnych predpisov stanovujucich hranice pre uplatnenie
automatizacie v rozhodovacich procesoch v izemnej samosprave. Na zaklade vysledkov
analytického Stadia boli ziskané poznatky syntetizované do urcitych celkov v podobe
vytvdrania zaverov o rozsahu pripustnosti takéhoto rozhodovania. VyuZzitim metody
dedukcie boli v§eobecné poznatky zohl'adnené pri identifikovani moznych rozhodovacich
procesov v uzemnej samosprave, ktoré by boli spdsobilé urcitej automatizacie. Okrem
toho je nevyhnutné aplikovat’ aj metédy explandcie a deskripcie, za i¢elom nalezitejSicho
opisu skimaného institatu.

2. Pravny zaklad automatizacie rozhodovacich procesov v izemnej samosprave

Jednym znevyhnutnych predpokladov na to, aby rozhodovacie procesy vo
verejnej sprave, vratane Uzemnej samospravy, mohli byt automatizované, je existencia

3 Etscheid, J.: Artificial Intelligence in Public Administration. In: Lindgren, I. — Janssen, M. — Lee, H. —

Polini, A. — Rodriguez Bolivar, M. P. — Scholl, H. J. — Tambouris, E. (eds.) Electronic
Government [online]. 1. Cham: Springer International Publishing, 2019, s. 250 [cit. 2023-12-7]. Lecture
Notes in Computer Science. DOI: 10.1007/978-3-030-27325-5 19. ISBN 978-3-030-27324-8.
Dostupné na internete: https://link.springer.com/10.1007/978-3-030-27325-5 19.
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48453-1. ISBN 978-3-662-48452-4.
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Heidelberg: Springer Berlin Heidelberg, 2016. Technik im Fokus. P. 28. DOI: 10.1007/978-3-662-
48453-1. ISBN 978-3-662-48452-4.
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nalezit¢ho pravneho zadkladu. Ide o poziadavku vyplyvajucu z principu legality, ktory
tvori podstatu pravneho §tatu. V Slovenskej republike je tento princip vymedzeny v ¢l. 2
ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky’®, podl'a ktorého ,,Stdtne orgdny mézu konat iba na
zaklade ustavy, v jej medziach a v rozsahu a spésobom, ktory ustanovi zakon.* Z toho
teda vyplyva, zZe pripadnd automatizacia rozhodovacich procesov vo verejnej sprave musi
mat’ svoj zéklad v zakone.

Okrem toho, poziadavka existencie pravneho zdkladu pre automatizaciu
rozhodovacich procesov je vyvoditel'na aj z ¢l. 22 ods. 1 a 2 VSeobecného nariadenia
o ochrane osobnych udajov’’. Podl'a ods. 1 daného ustanovenia ,, Dotknuté osoba ma
pravo na to, aby sa na nu nevztahovalo rozhodnutie, ktoré je zalozené vylucne na
automatizovanom spracuvani, vratane profilovania, a ktoré ma pravne ucinky, ktoré sa
jej tkaju alebo ju podobne vyznamne ovplyviuju. *“ V nasledujucom odseku st stanovené
vynimKky z daného pravidla, priCom jednou z nich je aj to, Ze takéto rozhodovanie ,,je
povolené pravom Unie alebo pravom ¢lenského Stétu, ktorému prevddzkovatel podlieha a
ktorym sa zaroven stanovuju aj vhodné opatrenia zarucujiuce ochranu prav a slobod a
opravnenych zaujmov dotknutej osoby“’®. Hoci toto nariadenie sa vztahuje na ochranu
osobnych udajov, bude relevantné pri vsetkych rozhodovacich procesoch, ked’ze ich
adresatmi si vzdy osoby majice svoje osobné udaje.’”” Preto aj tito poziadavka na
existenciu pravneho zdkladu je podstatnd. Teda aj ztohto ustanovenia vyplyva
poziadavka na existenciu pravneho zakladu pre automatizované rozhodovanie vo verejnej
sprave, vratane Uzemnej samospravy, so stanovenim zdaruk ochrany prav a slobod
a opravnenych zaujmov dotknutej osoby.

Dal§im zrelevantnych pravnych nastrojov, ktory obsahuje fragmentové
poziadavky na pradvny zaklad v automatizovanych rozhodovacich procesoch vo verejnej
sprave je Al Akt®. Limitom daného néstroja je to, e sa aplikuje iba na automatizované
systémy zaloZzené na umelej inteligencii na baze strojového ucenia (nie na zdklade
pravidiel — slabé AI). Druhym limitom je, Ze stanovuje poziadavky na kategériu tzv.
vysokorizikovych systémov umelej inteligencie®'. Pri¢om automatizované rozhodovacie
procesy vo verejnej sprave moézu byt’ stavané aj na baze slabej Al, ktora vyuziva pravidla
(nie strojové ucenie), ako aj to, Ze nie vSetky takéto procesy musia spadat’ do kategorie
vysokorizikovych. Preto tieto poziadavky sa nebudi automaticky aplikovat’ na vSetky
automatizované rozhodovacie procesy vo verejnej sprave; ale iba na tie, ktoré¢ spadaja
pod ramec podsobnosti Al Aktu. No napriek tomu, tieto poziadavky je potrebné

76 Ustava Slovenskej republiky &. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov.

77 Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the

protection of natural persons with regard to the processing of personal data and on the free movement of

such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation).
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suhlase dotknutej osoby.

Blizsie v Huckova, R.: Zasady spracovania osobnych udajov podla GDPR so zretelom na oblast

poskytovania zdravotnej starostlivosti. In: STUDIA TURIDICA Cassoviensia [online]. 2020, 8(2), 30-
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reflektovat’ v komplexnej pravnej regulécii automatizovanych rozhodovacich procesov vo
verejnej sprave.

Ako bolo uvedené vyssie, AI Akt neupravuje komplexne pouzivanie systémov Al
v rozhodovacich procesoch organov verejnej moci, ¢i izemnej samospravy. V kazdom
pripade, a to je vel'mi dolezité, AI Akt nebrani ¢lenskym Statom v tom, aby podriadili
pouzivanie systémov Al ich verejnymi organmi dodato¢nym zarukam (¢o vyplyva aj z ¢l.
26 bod 3). Clenské $taty mozu zvysit — nie zniZit' — minimélne zaruky pozadované v Al
Akte a napr.: zakazat’ prijimanie urcitych rozhodnuti plne automatizovanym spdsobom,
pouzivanie systémov strojového ucenia v pripadoch, ked’ zakon vopred urcuje kritéria pre
administrativne rozhodnutie, pouzivanie systémov, ktoré nemaju urity stupen
spolahlivosti, alebo pouzivanie systémov umelej inteligencie v ramci urcitych
diskre¢nych pravomoci; podriadit’ pouzivanie vysokorizikovych systémov podrobnej$im
postdeniam vplyvu alebo vysvetleniam; rozsirit poziadavky Al Aktu na pouzivanie
systémov, ktoré nepredstavuju vysoké riziko (napriklad povinnost’ registrovat’ takéto
pouzivanie v ndrodnych alebo miestnych databdzach); rozsirit zdruky AI Aktu na
pravnické osoby dotknuté systémami umelej inteligencie atd’.3?

Na urovni Rady Eurdpy bol dna 5. septembra 2024 v litovskom Vilniuse prijaty
uplne novy Rédmcovy dohovor Rady Eurdépy o umelej inteligencii a I'udskych pravach,
demokracii a pravnom State (dalej len ,,Ramcovy dohovor* alebo ,,dohovor®). Rdmcovy
dohovor mal odrazat’ ,,zrychlujici sa vyvoj v oblasti vedy a technologii a hlboké zmeny
vyvolané cinnostami v ramci Zivotného cyklu systémov umelej inteligencie, ktoré maju
potencidl podporovat ludski prosperitu aj individudlne a spolocenské blaho (...). “53 1de
0 vObec prvy zavidzny nastroj medzinarodného prava, ktory bol prijaty s cielom riesit
vyzvy, ktoré Al predstavuje pre pravne systémy v Eurdpe aj mimo nej®*.

Podra ¢l. 1 tohto dohovoru ,, Ustanovenia tohto dohovoru maju za ciel’ zabezpecit,
aby cinnosti v ramci Zivotného cyklu systéemov umelej inteligencie boli v plnom sulade s
ludskymi pravami, demokraciou a pravnym Statom. Kazda zmluvna strana prijme alebo
zachova vhodné legislativne, administrativne alebo iné opatrenia na vykonanie
ustanoveni tohto dohovoru. Tieto opatrenia budu odstupiiované a diferencované podla
potreby vzhladom na zdavaznost a pravdepodobnost vyskytu nepriaznivych vplyvov na
ludské prava, demokraciu a pravny stat pocas celého zivotného cyklu systémov umelej
inteligencie. Moze to zahrnat specifické alebo horizontalne opatrenia, ktoré sa uplatiuju
bez ohladu na typ pouZitej technoldgie.*s> Tento nastroj medzinarodného prava ma teda
vplyv na podobu existujuceho alebo planovaného pravneho zékladu vyuzitia umelej
inteligencie v rozhodovacich procesoch vo verejnej sprave.

Na tomto mieste je potrebné poukazat' na to, Ze problematika vyuzivania Al
v ramci rozhodovacich procesov vo verejnej sprave, ¢i dokonca v izemnej samosprave,
nebola Castym predmetom zaujmu rozhodovacej ¢innosti najvyssich stdnych autorit
v Slovenskej republike. No napriek uvedenému, v jednom svojom rozhodnuti sa Ustavny

8 Mir, O. The Al Act from the Perspective of Administrative Law: Much Ado About Nothing? European
Journal of Risk Regulation. Cambridge University Press (CUP), 2024, 16(1), p. 13. DOLIL:
10.1017/err.2024.54. ISSN 1867-299X.

Handrlica, K. — Sopkova, J. — Vonaskova, L.: The New Council of Europe Framework Convention and
the Future of Inteligent Robots in Administrative Law. STUDIA IURIDICA Cassoviensia [online].
Pavol Jozef Safarik University in Kosice, 2025, 13 (special issue), 52-65 [cit. 2026-1-14]. DOI:
10.33542/sic2025-s-04. ISSN 1339-3995. Dostupné na: http://sic.pravo.upjs.sk/ecasopis/132025-
3/04 Handrlica The new council of Europe.pdf.

Por. Ziller, J.: The Council of Europe Framework Convention on Artificial Intelligence vs. The EU
Regulation: Two Quite Different Legal Instruments. In: Ceridap — Rivista Interdisciplinare sul Diritto
delle Amministrazioni Pubbliche, roc. 5, ¢. 4, 2024, s. 202.

8 hittps://rm.coe.int/1680afae3¢, dostupné 12. 11. 2025.
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sud SR zaoberal tzv. profilovanim na baze umelej inteligencie, ¢im sa zaroven dotkol aj
moznej automatizacie rozhodovacich procesov vo verejnej sprave. Slo o rozhodovanie
o posudzovani suladu zdkona o pouZzivani elektronickej registraénej pokladnice %
s Ustavou SR, pricom vdanej veci bol vydany nalez PL. US. 25/2019-117 dia
10.11.2021%7. V oddvodneni daného nalezu Ustavny sid SR $pecifikoval aj poziadavky
na pravny zéklad automatizovaného systému vyuZzivaného vo verejnej sprave (bod 118 —
124 odévodnenia). Ako Ustavny sud uvadza ,, Miciaci zdkon* neméze shizit ako podklad
pre automatizované posudzovanie jednotlivca, ¢i uz je jeho vysledkom rozhodnutie, alebo
necinnost. Automatizované posudzovanie rizikovosti nemoéze byt len dosledkom
manazeérskeho rozhodnutia orgdanu verejnej spravy, ale ma byt predmetom verejnej
debaty premietnutej v legislativnom procese. Nedostatok explicitného odobrenia
zdkonodarcom sa prejavuje aj nedostatkom upravy infrastruktury dohladu nad takymto
posudzovanim. Uz z kontextu mocenského vztahu medzi statom a jednotlivcom je zrejmé,
Ze dopad automatizovaného posudenia jednotlivca a jeho okolnosti je spravidla zasadny
pre jeho adresata. Casto bude délezitym vstupom pre ndsledné spravanie zamestnanca
organu verejnej moci, ktory vysledok tohto automatizovaného posudenia nebude
dostatocne kriticky alebo vobec korigovat. (bod 123)*

V Slovenskej republike v§eobecnym predpisom upravujucim konanie, v ktorom v
oblasti verejnej spravy spravne organy rozhoduju o pravach, prdvom chranenych
zaujmoch alebo povinnostiach fyzickych o0sd6b a pravnickych osob, je Spravny
poriadok %8 . Okrem toho existuji d’alSie osobitné procesné predpisy, ktoré reguluju
rozhodovacie procesy v urditych vymedzenych oblastiach ®°, resp. doplnaja alebo
modifikuji vS§eobecnll pravnu regulaciu v Spravnom poriadku pre potreby rozhodovacich
procesov v uréitych oblastiach®. Na zaklade lustracie tychto pravnych predpisov je
mozné dospiet’ k zaveru, ze ziaden zo zékonov regulujicich rozhodovanie v oblasti
verejnej spravy nestanovuje moznost automatizacie daného procesu s vylicenim
interferencie l'udského faktora. Zakonné poziadavky v tychto procesoch vychadzaju
z toho, ze rozhoduje spravny organ konajlici zamestnancami daného spravneho organu.
Teda, za sucasného stavu nie je mozné, aby cely rozhodovaci proces od jeho zaCiatku po
jeho koniec bol plne automatizovany bez ingerencie ludského faktora, t.j. plna
automatizacia v administrativnych rozhodovacich procesoch nie je mozna. Rovnako bolo
zistované, €i existuju urCity osobitny zdkon vztahujuci sa elektronizaciu a automatizaciu
rozhodovacich procesov vo vSeobecnosti, a ktory by upravoval pravny zaklad
automatizacie celého rozhodovacieho systému vo verejnej sprave, vratane Uzemnej
samospravy. Vysledok bol negativny.

Nie je vSak vylucené, a aj je v praxi vyuzivangé, ze automatizacia existuje v ramci
uréitého Stadia, fazy rozhodovacieho procesu. No nevyhnutné pri suc¢asnom pravnom
zaklade je to, ze v koneCnom dosledku rozhodnutie je prijimané konkrétnou osobou
konajlicou v mene spravneho organu, hoci ¢ast’ daného procesu prebehla automaticky.
Administrativne rozhodnutia su primarne pravne rozhodnutia. Ak sa vSeobecny
psychologicky model rozhodovania prisposobi pravnemu pripadu, administrativne

86 Z&kon ¢&. 289/2008 Z. z. o pouzivani elektronickej registraénej pokladnice a o zmene a doplneni zdkona

Slovenskej narodnej rady ¢. 511/1992 Zb. o sprave dani a poplatkov a o zmendch v ststave izemnych
finan¢nych organov v zneni neskorsich predpisov v zneni neskorsich predpisov.

87 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky, sp. zn. PL. US. 25/2019-117 zo dia 10. 11. 2021,

publikovany v Zbierke zakonov ¢. 492/2021 Z. z.

Zakon €. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich predpisov.

Napr. zakon ¢. 563/2009 Z. z. o sprave dani (danovy poriadok) v zneni neskorSich predpisov, zakon ¢.
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% Napriklad zidkon SNR &. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov, zékon &. 25/2025
Z. z. Stavebny zékon a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov.
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rozhodovanie mozno rozdelit’ do siedmich hlavnych faz (priCom uvedené fazy mozno
d’alej rozdelit na niekolko c¢iastkovych rozhodnuti): i) Rozpoznanie problému, ii)
Zistovanie skutkového stavu, iii) Zistovanie a konkretizacia noriem, iv) Aplikacia prava
a subsumpcia, v) Analyza pravnych dosledkov, vi) Realizacia, vii) Hodnotenie®'.
Automatizacia sa v podstate moze tykat' kazdej zuvedenych faz. Hoci najCastejSie to
bude v prvej alebo druhej faze.”” Napriklad informa¢ny systém automaticky vyhodnoti,
ktori novi vlastnici nehnutel'nosti nepodali dafiové priznanie na zéklade udajov z katastra
nehnutelnosti. Tym bol identifikovany problém, t.j. nepodanie danového priznania
v pripade, ak to osoba bola povinnd urobit’. A tak bol dany predpoklad pre iniciovanie
sankéného konania. Teda, z daného je mozné vyvodit, Ze za sti€asného pravneho stavu je
mozna ,,CiastoCna™ automatizacia rozhodovacich procesov vo verejnej sprave, pricom
automatizacia prebieha v niektorej jeho fdze so zachovanim ingerencie 'udského vplyvu
na celkovy vysledok rozhodovania.

Ak by mala byt umoznena plnd automatizacia rozhodovacieho procesu, bola by
nevyhnutnd legislativna zmena zakotvujuca pravny zaklad. Pravny zéklad pre plna
automatizaciu moze byt konStruovany jednak vSeobecne alebo osobitne pre ten ktory
rozhodovaci proces. V pripade vSeobecnej regulacie bolo by mozné sa inSpirovat
nemeckym modelom. Federdlny zdkon o sprdvnom konani v podstate umoziuje uplnt
automatizaciu vSetkych administrativnych postupov, ak nie je potrebné ich posudzovanie
alebo diskre¢na pravomoc a ak pre dany proces bola vydana osobitna pravna uprava.”>.
Teda, po nemeckom vzore by bolo moZzné doplnit’ v Spravnom poriadku vSeobecné
ustanovenie spocivajuce v tom, ze ,,Konanie podla tohto zakona sa méze uskutocnit’ aj
automatizovane za vyuzitia informa¢no-komunikacnych technolégii s vynimkou pripadov
vyzadujucich spravne uvazenie, pricom bliz§ie podmienky takéhoto konania stanovi
zakon.*

Zaroven bolo by mozné stanovit’ pravny zaklad pre plni automatizacie pre ten-
ktory rozhodovaci proces vo verejnej sprave. Teda, procesny predpis regulujici dané
konkrétne rozhodovanie by jednak stanovil moznost' plnej automatizacie tohto
rozhodovacieho procesu, azaroven by stanovil aj podmienky jeho realizacie.
Samozrejme, v danom pripade by osobitné podmienky boli pre kazdy automatizovany
rozhodovaci proces, ¢o by mohlo viest’ k odliSnostiam v regulécii.

Vychadzajiac z uvedeného je mozné konstatovat’, ze aj v rozhodovacich procesoch
uzemnej samospravy za sucasné¢ho pravneho stavu je mozné vyuzit’ iba slabé systémy Al
budované na baze pravidiel, nie vSak silné systémy Al budované na baze strojového
uc¢enia. Okrem toho, aj pri vyuziti tychto slabych systémov Al (jednoducha
automatizacia) je nevyhnutné, aby c¢lovek mal kontrolu nad danym procesom. Teda,
automatizaciu je mozné vyuzit' iba v urCitych Stadiach rozhodovacieho procesu, nie je
vSak mozné realizovat’ automatizovany rozhodovaci proces bez akejkol'vek l'udske;j
interferencie. Bez adekvatnej zmeny pravnej reguldcie v podmienkach Slovenskej

°l Erbguth, W. — Guckelberger, A.: Allgemeines Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozessrecht und

Staatshaftungsrecht. 9. Nomos, 2017, p 152. ISBN 978-3848-729-371.

Blizsie k tomu Etscheid, J.: Artificial Intelligence in Public Administration. In: Lindgren, I. — Janssen,
M. — Lee, H. — Polini, A. — Rodriguez Bolivar, M. P. — Scholl, H. J. — Tambouris, E. (eds.) Electronic
Government [online]. 1. Cham: Springer International Publishing, 2019, s. 248-261 [cit. 2023-12-7].
Lecture Notes in Computer Science. DOI: 10.1007/978-3-030-27325-5 19. ISBN 978-3-030-27324-8.
Dostupné na internete: https://link.springer.com/10.1007/978-3-030-27325-5 19

Braun Binder, N.: Weg frei flir vollautomatisierte Verwaltungsverfahren in Deutschland. Jusletter
IT:online [online]. 2016, 2016(Jusletter IT:online), s. 3 [cit. 2023-12-7]. DOI: 10.5167/uzh-141625.
Dostupné na internete:

https://www.zora.uzh.ch/id/eprint/141625/1/Braun_Binder Jusletter-IT weg-frei-fur-

vollaut 56bc7ccb4c_de.pdf
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republiky nie je mozné plnohodnotne vyuzivat’ potencial Al, hlavne silnej Al zalozenej
na baze strojového ucenia.

3. Identifikacia rozhodovacich procesov sposobilych automatizacie

Ako bolo uvedené vysSie, za sti€asného pravneho stavu je moznd automatizéacia
v podobe slabej Al, a to iba v ramci jednotlivych faz rozhodovacieho procesu vo verejnej
sprave, vratane Uzemnej samospravy, pricom musi byt zachovand ingerencia I'udského
faktora, ktory zastreSuje cely proces rozhodovania. Za ucelom umoznenia plnej
automatizacie, t. j. vramci vSetkych faz rozhodovacieho procesu, ako aj za ucelom
umoznenia vyuzitia silnej Al, bolo by nevyhnutné prijat’ legislativnu Gpravu umoziujicu
taktto automatizaciu v rozhodovacich procesoch vo verejnej sprave.

Okrem toho, existuju aj d’alSie pravne a faktické prekazky, ktoré za sucasného
pravneho stavu brania implementacii automatizacie rozhodovacich procesov vo verejnej
sprave. V prvom rade, nie vsetky procesy su sposobilé automatizacie. Procesy, pri
ktorych sa vyzaduje volné uvazenie, diskrécia, posudzovanie vierohodnosti, dokaznej
hodnoty apod. nie st tymi spOsobilymi na automatizaciu. Preto je nevyhnutné
identifikovat’ spravne procesy, pri ktorych za sucasného stavu, alebo pri urcitych
legislativnych zmenach, by bola moznd automatizécia. Pri takto identifikovanych
procesoch by bolo potrebné zabezpecit elektronicki  komunikdciu medzi
zainteresovanymi subjektami v Strukturdlnych formach so Standardizovanym obsahom.
Okrem toho, bolo by nevyhnutné zabezpelit aj prepojenost’ informaénych systémov
verejnej spravy vyuzivanych pri automatizovanom rozhodovani.

Beruc do uvahy tieto determinanty, v sucasnych podmienkach identifikujeme
nasledujuce rozhodovacie procesy v uzemnej samosprave, ktoré by boli sposobilé
automatizacie. No ako bolo uvedené, iba na baze slabej Al aiba v uréitych Stadiach
rozhodovacieho procesu pri zachovani l'udského dohladu na celym procesom. Tieto
procesy nepredstavuju taxativny vypocet potencidlnych adeptov na automatiziciu; ale
skor vyber tych, ktoré si automatizacie najviac sposobilé.

Ad 1) Rozhodovacie procesy v suvislosti s vyrubovanim miestnych dani a miestneho
poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady a miestneho poplatku za
rozvoj.

NajvysSia miera automatizacie v ramci procesov Uzemnej samospravy je v ramci
spravy miestnych dani z nehnutelnosti a miestnych poplatkov®*. Uz aj v sucasnej dobe
obce a mesta vyuzivaju softvérové vybavenie, ktoré umoznuje automaticky spracovat
udaje ana zdklade nich automaticky vydat rozhodnutie o vyrubeni. Tieto procesy su
v principe stavané na baze pravidiel, nevyzadujuce v Standardnych podmienkach
aplikovanie sprdvneho uvazenia. Rovnako aj po technickej stranke st podania
arozhodnutia S$truktirované, spravidla podavané v elektronickej podobe, resp.
zamestnancom obce / mesta pretransformované do elektronickej podoby.

V pripade miestnych dani znehnutelnosti je podkladom pre zacatie
rozhodovacieho procesu podanie danového priznania, ktoré je uz v stcasnej dobe
v Struktirovanej podobe, pricom je mozné ho podat’ aj elektronickymi prostriedkami.

% Regulované zdkonom &. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunélne
odpady a drobné stavebné odpady v zneni neskorsich predpisov a zdkonom ¢. 563/2009 Z. z. o sprave
dani (danovy poriadok) a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov.
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Nevyhnutnym predpokladom je prepojenie systému s udajmi katastra nehnutelnosti
aregistrom obyvatelov a organizacii. V siCasnej dobe toto prepojenie nemdze byt
technickou prekazkou. Na zaklade podaného danového priznania a na zaklade porovnania
udajov zkatastra nehnutelnosti  aregistrov obyvatelov a organizacii je mozné
automatizovanym sposobom identifikovat pripadne nedostatky, resp. identifikovat
spravnost’ idajov v danovom priznani. Ak by neboli zistené nedostatky, bolo by mozné
automatizovanym spdsobom vydat rozhodnutie, ktoré spiia obsahové a formalne
nalezitosti podl'a datového poriadku®. Ak by boli zistené vady dafiového priznania,
automatizovanym spdsobom by bolo mozné vyzvat danovnika na odstranenie
nedostatkov dafiového priznania. Po ich odstraneni by bolo mozné opitovne pristapit’
k automatizovanému vydaniu rozhodnutia. Ludska ingerencia by bola nevyhnutné
v pripade nesStandardnych nedostatkov, ako aj v zdverecnej faze v suvislosti s kontrolou
rozhodnutia a jeho podpisom.

JednoduchSia miera implementécie automatizacie by bola v d’al§ich rokoch, kedy
nie je potrebné podavat danové priznanie, ale iba dochadza k vydavaniu rozhodnutia
o vyrubeni dane. Rovnako automatizdcia by bola mozna aj v pripade aktivizacie
sankénych mechanizmov v pripade nepodania danového priznania v pripade, ak danova
povinnost vznikla. Na poklade tudajov katastra nehnutelnosti bolo by mozné
identifikovat’ subjekty, ktoré nadobudli vlastnicke pravo v priebehu roka, a ktorym
vznikla daflova povinnost’ z tohto titulu.

Obdobna miera automatizacie je mozna aj vo vztahu k vyrubovaniu miestneho
poplatku za komunélne odpady adrobné stavebné odpady. Podkladom pre zacatie
procesu by bolo oznamenie o vzniku poplatkovej povinnosti, pricom dalSie fazy
rozhodovacieho procesu by boli obdobné, ako v pripade dani z nehnutel'nosti. V danom
pripade by vSak bola potrebnd vys$sia miera l'udskej ingerencie, ked’ze pri miestnom
poplatku sa aplikuje aj vysSia miera pripadov zniZenia alebo oslobodenia od poplatku.

A napokon aj rozhodovaci proces vyrubovania miestneho poplatku za rozvoj®® by
bol sposobily automatizacie aj za sucasného pravneho stavu. Obec je zarovein stavebnym
uradom. Ma vedomost’ o rozhodnutiach o stavebnom zamere, resp. o inych opravneniach
na vystavbu, ktoré vydala. Na podklade tejto evidencie vie iniciovat’ proces spocivajlci
v automatizovanom vyzvani stavebnika na deklarovanie podlahovej plochy
v §truktirovanej forme podla prilohy zdkona o miestnom poplatku za rozvoj’’. Na
zaklade toho by proces mohol pokrac¢ovat’ automatizovanym spésobom v podobe vydania
rozhodnutia o vyrubeni miestneho poplatku.

Ad 2) Rozhodovacie procesy vo veciach spravnych deliktov drZitePov motorovych
vozidiel

Podl'a st¢asne u¢inného zdkona o cestnej premavke’® obce vybavuju spravne
delikty drzitelov vozidiel v pripade porusenia ust. § 6a pism. e¢) tohto zakona, t. j.
poruSenia zdkazu zastavenia a statia vyplyvajuceho zo zdkona alebo zdkazu zastavenia
a statia vyplyvajiceho z dopravnej znacky alebo dopravného zariadenia. Dané spravne
delikty st budované na principe objektivnej zodpovednosti drzitel'a motorového vozidla

9 Zakon ¢&. 563/2009 Z. z. o sprave dani (datfiovy poriadok) a o zmene a doplneni niektorych zikonov

v zneni neskorSich predpisov (najma ust. § 63).

Regulované zdkonom ¢. 447/2015 Z. z. o miestnom poplatku za rozvoj a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskor$ich predpisov.

97 Zakon & 447/2015 Z. z. o miestnom poplatku za rozvoj a o zmene a doplneni niektorych zakonov
v zneni neskorsich predpisov.

Ust. § 139a ods. 7 zakona ¢. 8/2009 Z. z. o cestnej premavke a o zmene a doplneni niektorych zdkonov
v zneni neskorsich predpisov.
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pri jeho prevadzke vo vztahu k povinnostiam a zdkazom vyplyvajicim z ust. § 6a daného
zakona. Za tieto delikty sa ukladaju sankcie v presne stanovenej vyske bez moznosti
diskrécie®.

Princip objektivnej zodpovednosti a jednoznacne stanovena vySka sankcie za
porusenie konkrétnej povinnosti, resp. zdkazu je vhodnym predpokladom pre aspon
Clasto¢ni automatizaciu tohto procesu. Spravidla prvd fdza procesu — rozpoznavanie
problému si bude vyzadovat ludska ingerenciu, t. j. odhalenie porusenia zakazu
zastavenia a statia. No aj vtomto S$tddiu je mozné uvaZovat o nahradeni Cloveka
»robotom®. Uz aj v dnesnej dobe sa po mestach potuluju auta, ktoré maji namontované
kamery a snimace na rozpoznavanie evidenénych ¢isel vozidiel, prostrednictvom ktorych
sa kontroluje thrada parkovného v regulovanych zonach. Preto je mozné uvazovat, ze
takéto systémy budu vyuzité aj pri kontrole dodrZiavania zdkazu zastavenia a statie vo
vSeobecnosti.

Na zéaklade identifikacii problému — poruSenia zdkazu zastavenia a statia (¢i uz
automatizovane alebo nie) je mozné na zadklade prepojenia s evidenciou motorovych
vozidiel a registrom obyvatel'ov a organizacii identifikovat’ pachatel’a spravneho deliktu —
drzitel'a motorového vozidla. Na zaklade vyhodnotenia informacii z danych systémov je
mozné identifikovat’, ¢i su dané okolnosti pre odlozenie veci podla ust. § 139¢c ods. 1
zakona. Ak to tak nie je, automatizovanym sposobom je mozné vydat’ rozkaz o ulozeni
sankcie za spravny delikt. V pripade podania odporu, v ramci ktorého sa identifikuje
vodi¢ vozidla, d6jde automatizovane k preruseniu konania o spravnom delikte. Ak vodic¢
bude uznany vinnym, potom dojde k zastaveniu konanie. Ak by odpor bol podany z inych
dovodov, potom na jeho vyhodnoteni bude zrejme potrebné inicializovat’ I'udsky prvok,
ktory takyto dévod vyhodnoti.

Ad 3) Rozhodovacie procesy vo vystavbe

Diia 1. aprila 2025 nadobudol u¢innost’ novy stavebny zdkon'%, ktory nadvizuje
uZ na skor prijaty a Gi¢inny zakon o izemnom planovani'®!. Cielom tejto novej pravnej
upravy je zjednodusit’, zelektronizovat' a Ciastocne aj zautomatizovat’ procesy v ramci
vystavby. Tieto procesy maji potencidl, pri plnej implementacii danych zékonov,
automatizovat’ rozhodovacie procesy obci v stvislosti s ohlasovanim stavieb
a stavebnych uprav, a Ciastone aj ostatné procesy suvisiace s vydavanim rozhodnuti
o stavebnom zamere, overovani projektu, ¢i kolaudacného osvedcCenia, pripadne aj
zavéaznych stanovisk obci ako organov uzemného planovania.

Jednym z predpokladov je pokrytie celého uzemia Slovenska digitalnymi
uzemnymi planmi, ktoré zodpovedaju poziadavkam vyplyvajicim zo zdkona o izemnom
planovani. Tento stav sa méa dosiahnut’ v roku 2033. Druhym predpokladom je vyuzivanie
Strukturalnych foriem podani a rozhodnuti, ¢o uz aj v dnesnej dobe sa vyuziva'%?. Dalsim
nevyhnutnym predpokladom je rozvoj a vyuzivanie informac¢ného systému vo vystavbe.
Podl'a dostupnych informadcii tento systém vo verzii 2.0 ma byt dostupny v marci 2026
a vo verzii 3.0 v januari 2028. Prostrednictvom tohto systému sa zabezpe¢i komunikécia

% Pokuta vo vySke 198 eur v pripade porusenia ust. § 25 ods. 1 pism. g) zakona alebo v pripade ak bol

poruseny zakaz zastavenia a stitia na vyhradenom parkovacom mieste pre osobu so zdravotnym
postihnutim a pokuta vo vyske 78 eur vo vSetkych ostatnych pripadoch porusenia ust. § 6a pism. ¢)
zakona.
100 7akon €. 25/2025 Z. z. Stavebny zdkon a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich
predpisov.
Zakon ¢. 200/2022 Z. z. o uzemnom planovani v zneni neskorsich predpisov.
V dnesnej dobe st dostupné formulare na https://vystavba.uupv.sk/stranka/navody (dostupné dna 14. 1.
2025).
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medzi ucastnikmi konania, projektantmi, dotknutymi organmi a dotknutymi pravnickymi
osobami a stavebnym uradom. A napokon d’al§im predpokladom je prepojenost daného
informacného systému s ostatnymi informacnymi systémami Statu, napr. kataster
nehnutel'nosti, register obyvatel'ov a organizacii a pod.

V pripade implementacie tychto technickych predpokladov, aj za suc¢asného stavu
bude mozné v plnom rozsahu automatizovat’ jednoduché procesy, napr. v suvislosti
s ohlasovanim stavieb a stavebnych tprav, ¢i vydavanie rozhodnuti o stavebnom zamere,
overeni projektu vo vztahu k jednoduchym stavbam.

Ako uz bolo uvedené vyssie, nasim ciel'om nebolo predlozit’ komplexny taxativny
vypocet vSetkych rozhodovacich procesov v izemnej samosprave, ktoré by boli sposobilé
automatizacie sa sucasného pravneho stavu. Cielom bolo poukézat prave na tie, ktoré
maji najvacsi potencial na dosiahnutie tohto stavu, ato vychadzajic z dneSnych
legislativnych a technickych moznosti.

4. Zaver

V ostatnych rokoch je mozné intenzivne vnimat rychly rozvoj informacnych
technologii a vyuzitie v kazdodennom zivote ¢loveka. Tento trend sa nepochybne musi
tykat' Statu aaj ostatnych verejnopravnych subjektov, zahfiiajuc obce, mesta, ¢i
samospravne kraje. V sucasnosti je vyznamnou vyzvou vyuZivanie potencidlu umelej
inteligencie v r6znych sférach ¢innosti ¢loveka. Pricom neda sa tomuto trendu vyhnat ani
v ramci verejného sektora. Ten vSak je pri implementacii takychto novych prvkov
viazany striktnej$imi poziadavkami, ako je to v pripade sukromného sektora.

V ramci nasho vyskumu sme sa zaoberali tym, v akom rozsahu je mozné vyuzivat’
umelt inteligenciu v réznych urovniach aj v rozhodovacich procesoch twzemnej
samospravy — obci, miest, samospravnych krajov. Na zaklade toho sme dospeli
k zisteniu, Ze v podmienkach Slovenskej republiky absentuje nalezity pravny zaklad,
ktory by plne vyuzitie umelej inteligencie v rozhodovacich procesoch verejnej spravy,
vratane uzemnej samospravy umozioval. Z toho je mozné potom vyvodit' zaver, Ze za
stcasného stavu je mozné vyuzivat iba tzv. ,,slabi* umelu inteligenciu, ktora je budovana
na baze pravidiel. No nie je mozné vyuZzivat ,silni* umelt inteligenciu, ktora spoc¢iva na
tzv. strojovom uceni. Prave vyuzitie tejto formy predstavuje vyzvu a conditio sine qua
non pre dals$i rozvoj rozhodovania vo verejnej sprave. Aj pri vyuZiti zmienenej slabej
umelej inteligencie je nevyhnutné zabezpecit' ingerenciu lI'udského faktora do
rozhodovacieho procesu. To znamend, za sucasné¢ho stavu je mozné automatizacia
rozhodovacich procesov na baze pravidiel v ramci uritych faz, $tadii rozhodovacich
procesov. Nie je vS§ak mozné vylucit’ l'udsky dohl’ad.

Beruc do uvahy tieto zistenia, skiimali sme aj jednotlivé rozhodovacie procesy na
urovni Uzemnej samospravy, ktoré uz za sucasného pravneho stavu by boli spdsobilé
aspon Ciastocnej automatizacie. Okrem legislativnych limitov, bolo potrebné zohladnit’ aj
technické limity. Medzi tie patri najma Struktirovanost’ podani a tkonov v ramci dané¢ho
rozhodovacieho procesu, moznost neuplatnenia diskrécie, prepojenost’ s informacnymi
systémami verejnej spravy a vyuzivanie potencidlu elektronickej komunikacie. Na
zaklade sme identifikovali rozhodovacie procesy, ktoré maju najvacsi potencial pre ich
automatizaciu. St nimi rozhodovacie procesy pri vyrubovani miestnych dani a miestneho
poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady, miestneho poplatku za rozvoj,
pripadne sankéné procesy v pripade nepodania danovych priznani, ozndmeni o vzniku
poplatkovej povinnosti. Okrem toho, medzi potencidlne rozhodovacie procesy sme
zaradili aj rozhodovaci proces v stvislosti s vybavovanim sprdvneho deliktu drzitel'a
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motorového vozidla v suvislosti s porusenim zdkazu zastavenia a stitia motorovych
vozidiel. A napokon, potencidl maju aj rozhodovacie procesy v oblasti vystavby, ktoré
vSak vyzaduju hlbSie implementovanie technickych poziadaviek v podobe rozvoja
a vyuzitia informacného systému a digitalizacie izemnych planov.

Literature:

Bakosova, L.: Climate Action through Artificial Inteligence: International Legal
Perspective. STUDIA TURIDICA Casoviensia [online]. 2022, 10(2), 3-24 [cit. 2023-12-
7]. DOI:. 10.33542/S1C2022-2-01. ISSN 13393995. Dostupné na internete:
https://zenodo.org/record/7115298.

Bakosova, L. Ethical and Legal Aspects of the use of Artificial Inteligence in Health a
Nursing Care. STUDIA TURIDICA Cassoviensia [online]. 2020, 8(2), 3-18 [cit. 2023-12-
7]. DOIL:  10.33542/S1C2020-2-01. ISSN 13393995. Dostupné na internete:
https://zenodo.org/record/5115457.

Braun Binder, N.: Weg frei filir vollautomatisierte Verwaltungsverfahren in
Deutschland. Jusletter IT:online [online]. 2016, 2016 (Jusletter IT:online), s. 3 [cit. 2023-
12-7]. DOI: 10.5167/uzh-141625. Dostupné na internete:
https://www.zora.uzh.ch/id/eprint/141625/1/Braun_Binder Jusletter-IT weg-frei-fur-
vollaut 56bc7ccb4c de.pdf.

ERBGUTH, W. - GUCKELBERGER, A.: Allgemeines Verwaltungsrecht: mit
Verwaltungsprozessrecht und Staatshaftungsrecht. 9. Nomos, 2017. ISBN 978-3848-729-
371.

Etscheid, J.: Artificial Intelligence in Public Administration. In: Lindgren, I. — Janssen,
M. — Lee, H. — Polini, A. — Rodriguez Bolivar, M. P. — Scholl, H. J. — Tambouris, E.
(eds.) Electronic Government [online]. 1. Cham: Springer International Publishing, 2019,
s. 250 [cit. 2023-12-7]. Lecture Notes in Computer Science. DOI: 10.1007/978-3-030-
27325-5 19. ISBN 978-3-030-27324-8. Dostupné na internete:
https://link.springer.com/10.1007/978-3-030-27325-5 19.

Finlay, S.: Artificial Intelligence and Machine Learning for Business. 2. Relativistic,
2017. ISBN 978-1999730307.

Handrlica, K. — Sopkova, J. — Vonaskova, L.: The New Council of Europe Framework
Convention and the Future of Inteligent Robots in Administrative Law. STUDIA
IURIDICA Cassoviensia [online]. Pavol Jozef Safarik University in Kosice, 2025, 13
(special issue), 52-65 [cit. 2026-1-14]. DOI: 10.33542/sic2025-s-04. ISSN 1339-3995.
Dostupné na: http://sic.pravo.upjs.sk/ecasopis/132025-
3/04 Handrlica The new council of Europe.pdf.
https://www.zora.uzh.ch/id/eprint/141625/1/Braun_Binder Jusletter-IT weg-frei-fur-
vollaut _56bc7ccb4c_de.pdf.

Huckova, R.: Zasady spracovania osobnych tidajov podl'a GDPR so zretelom na oblast
poskytovania zdravotnej starostlivosti. In STUDIA ITURIDICA Cassoviensia [online].

54



2020, 8(2), 30-44 [cit. 2023-12-7]. DOI: 10.33542/S1C2020-2-03. ISSN 13393995.
Dostupné na internete: https://zenodo.org/record/5115470.

Lindgren, I. — Janssen, M. — Lee, H. — Polini, A. — Rodriguez Bolivar, M. P. — Scholl, H.
J. — Tambouris, E. (eds.) Electronic Government [online]. 1. Cham: Springer
International Publishing, 2019, s. 250 [cit. 2023-12-7]. Lecture Notes in Computer
Science. DOI: 10.1007/978-3-030-27325-5 19. ISBN 978-3-030-27324-8. Dostupné na
internete: https://link.springer.com/10.1007/978-3-030-27325-5 19.

Mainzer, K.: Kiinstliche Intelligenz — Wann iibernehmen die Maschinen? [online]. 1.
Berlin, Heidelberg: Springer Berlin Heidelberg, 2016. Technik im Fokus. DOI:
10.1007/978-3-662-48453-1. ISBN 978-3-662-48452-4.

Minsky, M. L.: Computation: Finite and Infinite Machines. 1. Prentice Hall, 1967. ISBN
978-0131655638.

Mir, O.: The Al Act from the Perspective of Administrative Law: Much Ado About
Nothing? European Journal of Risk Regulation. Cambridge University Press (CUP),
2024, 16(1), 63-75. DOI: 10.1017/err.2024.54. ISSN 1867-299X.

Ng, Y. E. — Windholz, E. L. — Moutsias, J.: Legal Considerations in Machine-Assisted
Decision-Making: Planning and Building as a Case Study. Bond Law Review.
2023, 35(1).

Rizk, A. — Lindgren, I.: Automated decision-making in public administration: Changing
the decision space between public officials and citizens. Government Information
Quarterly [online]. Elsevier BV, 2025,42(3), 102061 [cit. 2025-10-29]. DOI:
10.1016/j.g1q.2025.102061. ISSN 0740-624X.

Russell, S. J. — Norvig, P. — Davis, E.: Artificial intelligence: a modern approach. 3rd ed.
Boston: Pearson, c2010. Prentice Hall series in artificial intelligence. ISBN 978-
0136042594.

Turing, A. M. . - OMPUTING MACHINERY AND INTELLIGENCE. Mind [online].
1950, LIX(236), 433-460 [cit. 2023-12-7]. DOI: 10.1093/mind/LI1X.236.433. ISSN 1460-

2113. Dostupné na internete:
https://academic.oup.com/mind/article/LIX/236/433/986238.

Ziller, J. The Council of Europe Framework Convention on Artificial Intelligence vs. The
EU Regulation: Two Quite Different Legal Instruments. In: Ceridap — Rivista
Interdisciplinare sul Diritto delle Amministrazioni Pubbliche, ro¢. 5, ¢. 4, 2024.

Author's contact details:

prof. JUDr. Radomir Jakab, PhD.

ORCID iD: 0000-0003-2074-8676

Pavol Jozef Safarik University in Kogice, Faculty of Law
Slovak Republic

E-mail: radomir. jakab@upjs.sk

55



PRAVNE ASPEKTY REFORMY UZEMNEJ SAMOSPRAVY %

LEGAL ASPECTS OF LOCAL SELF-GOVERNMENT REFORM

Sorna KoSic¢iarova

Krucové slova: Europska charta miestnej samospravy — ustavné prdvo na samospravu —
ciel reformy izemnej samospravy na Slovensku

Key words: European Charter of Local Self-Government — the constitutional right to
self-government — the goal of local self-government reform in Slovakia

Anotacia: Referat analyzuje sulad slovenskej pravnej upravy s poziadavkami Eurdpske;j
charty miestnej samospravy a jej odliSnost. Autorka analyzuje pravne limity, ktoré
vyplyvaju z charty a obmedzuji pravomoc parlamentu ulozit zdkonom subjektom
uzemnej samospravy povinnost vykondvat ulohy Statnej spravy. Vysvetl'uje obsah
ustavného prava miestnych orgdnov na samospravu, ktoré je potrebné reSpektovat’ aj v
pripade reformy tzemnej samospravy.

Annotation: The paper analyses the compliance of Slovak legislation with the
requirements of the European Charter of Local Self-Government and its differences. The
author analyses the legal limits, that arise from the Charter and the power limits of the
Parliament to impose duties on local self-government entities by acts to perform state
administration tasks. She explains the content of the constitutional right to self-
government of local authorities, that has to be respected also in the case of the local self-
government reform.

Revitalizdcia izemnej samospravy v 90. rokoch minulého storo¢ia v podobe
obnovenia samospravnych pravomoci obci a miest az po vytvorenie samospravnych
vyssich tzemnych celkov boli vyznamné kroky k posilneniu demokracie na Slovensku.
Ocakavania od nového samospravneho modelu spravovania krajiny na komunalnej
a regionalnej urovni boli sprevadzané optimizmom a oCakévaniami.

Samosprava ukazala svoju Zzivotaschopnost. Jej miesto v systéme subjektov
verejnej spravy je nespochybnitelné. V stcasnosti sa uvazuje o reforme uUzemnej
samospravy. Mozno ocakdvat, ze dojde aj k zmenam v Gprave kompetencie obci
a vysSich uzemnych celkov. Priestor pre Uvahy zdkonodarcu o zmenach vSak nie je
neobmedzeny. Je potrebné, aby reSpektoval osobitost Uzemnej samospravy ako
Specifického sposobu vykonu uloh verejnej spravy adodrzal principy uzemnej
samospravy vyplyvajice z dokumentov Rady Eurdpy. Pravne limity preitho vyplyvaju aj
z Ustavy Slovenskej republiky.

Napriek tomu, ze Slovenska republika ako c¢lensky §tat Rady Eurdpy podpisala
Eurdpsku chartu miestnej samospravy, ¢im prejavila vol'u riadit’ sa vo vztahu k izemne;j

103 Tento referat je vystupom z projektu VEGA ¢&. 1/0039/25 "Samosprava ako decentralizovana verejna
sprava — principy a formy jej ¢innosti".
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samosprave principmi, ktoré charta obsahuje, i§lo o proces postupny. '°* Zdkonna tiprava
postavenia obci a miest (zdkon SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, zdkon SNR
¢.377/1990 Zb. o hlavnom meste Slovenskej republiky Bratislave, zakon SNR
¢.401/1990 Zb. o meste Kosice, zdkon SNR ¢. 138/1991 Zb. o majetku obci) potvrdena
ustanoveniami &l. 64 az 71 Ustavy Slovenskej republiky vyhovovala nasledujicim
principom tohto medzindrodného dokumentu:

e Ustavné a pravne zaklady miestnej samospravy (¢l. 2),

e pojem miestnej samospravy (¢l. 3 ods. 2),

e pdsobnost’ miestnej samospravy (¢l. 4 ods. 1, 2,4 a 6),

e ochrana hranic miestnych orgénov (Cl. 5),

e primeranost’ spravnych Struktur a zdrojov zodpovedajucich uloham miestnych

organov (¢l. 6 ods. 1),

e podmienky vykonu funkcii na miestnej urovni (¢l. 7 ods. 1, 2 a 3),

e spravny dohl'ad nad ¢innost'ou miestnych organov (¢l. 8 ods. 1,2 a 3),
e finan¢né zdroje miestnych organov (¢l. 9 ods. 2, 3, 4 a §),

e pravo miestnych organov na zdruzovanie (¢l. 10 ods. 1).

Ustava Slovenskej republiky vo vyhlasenom zneni z roku 1992 odkazovala na
zakonnu upravu a v €l. 64 ods. 3 ustanovovala, ze ,,samospravu vyssich uizemnych celkov
a jej organy ustanovi zakon“. K naplneniu tohto splnomocnenia doslo az nadobudnutim
ucinnosti zdkona ¢. 302/2001 Z. z. o samosprave vysSich tzemnych celkov (zdkon
o samospravnych krajoch) diiom vykonania volieb do organov samospravnych krajov v
roku 2001.

Co ustava negarantovala, bol princip pravnej ochrany miestnej samospravy podla
¢l. 11 Eurdpskej charty miestnej samospravy. Naopak, nad ramec charty upravila:

- pravne postavenie starostu obce ako vykonného organu obce voleného obanmi
obce (na zaklade v§eobecného, rovného a priameho volebného prava tajnym hlasovanim),
ktory vykondva obecnt spravu a zastupuje obec navonok,

- opravnenie Stitu preniest na obec zdkonom vykon urcenych uloh miestnej
Statnej spravy s garanciou toho, ze naklady takto preneseného vykonu S$tatnej spravy
uhradza $tat.

Pravne postavenie starostu obce. Podl'a § 13 ods. 3 druhd veta zdkona SNR ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni okrem toho, ze bol ,Statutarnym organom v
majetkovopravnych vzt'ahoch obce a v pracovnopravnych vzt'ahoch pracovnikov obce®,
v administrativnopravnych vztahoch bol spravnym orgdnom. V s¢asnosti starosta uz
takéto procesnopravne postavenie nema. Je to obec, ktora je na ucely osobitnych zakonov
— zdkona €. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok), zdkona ¢. 153/2001 Z.
z. o prokuratire, Spravneho stdneho poriadku — organ tizemnej samospravy a teda
spravny orgén/organ verejnej spravy. V jej mene starosta obce rozhoduje o pravach,
pravom chranenych zaujmoch alebo povinnostiach fyzickych oséb a pravnickych oséb v
oblasti verejnej spravy. Vykonom tejto pravomoci mdze pisomne poverit zamestnanca
obce.

Je takouto upravou dotknuty ¢l. 3 ods. 2 Eurdpskej charty miestnej samospravy,
podla ktorého pravo a spdsobilost’ miestnych organov v medziach zdkona spravovat’ a
riadit’ podstatnt Cast’ verejnych zalezitosti v rdmci ich kompetencii a v zaujme miestneho
obyvatel'stva ,,vykonavaju rady alebo zastupitel'stva, ktorych ¢lenovia st slobodne voleni
na zaklade priameho, rovného a vSeobecného volebného prava tajnym hlasovanim, a
ktoré mozu mat’ k dispozicii im podriadené vykonné organy*?

104 Bliz§ie k tomu pozri informacie na https:/www.minv.sk/?europska-charta-miestnej-samospravy

(Dostupné 2. novembra 2025.)
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,Charta zakotvuje vSeobecnu zasadu, ze exekutiva sa zodpoveda zastupitel'skym
organom bez ohl'adu na sposob volby alebo menovania. Dominantné postavenie priamo a
vSeobecne voleného =zastupitel'stva znamena, ze tento orgdn by mal prijimat
najdolezitejSie rozhodnutia a mali by existovat’ nastroje, ktoré zabezpeia naplnenie
poziadavky zodpovednosti vykonného orgdnu voci zastupitel'stvu. Minimum, ktoré je
potrebné na splnenie tejto poziadavky, je zavedenie systému efektivneho dohl'adu nad
exekutivou.«!%®

Podl'a komentara k ustanoveniam charty: ,,Samospravne prava musia vykonavat’
demokraticky konstituované organy. Tato zasada je v stlade s vyznamom, ktory Rada
Europy pripisuje demokratickym formédm vladdnutia. Toto pravo zvycajne znamena
existenciu zastupitel'ského zboru, ktorému mozu, ale nemusia podliehat’ vykonné organy,
avsak ponechédva sa aj moznost’ uplatiiovania priamej demokracie, pokial’ to ustanovuje
zakon.”“ Charta vyzaduje, aby pravomoc vo veciach izemnej samospravy vykonavali
volené organy.

Ako sa slovensky zdkonodarca vysporiadal s predmetnou zasadou?

V stcasnosti platné znenie zdakona SNR €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
upravuje dva kliCové organy obecnej samospravy. Su nimi obecné zastupitel'stvo a
starosta obce. Ich postavenie potvrdila aj Ustava Slovenskej republiky.

Obecné zastupitel'stvo ,,tvoria poslanci obecného zastupitel'stva. Vol'by poslancov
obecného zastupitel'stva sa uskutociiuju na zéklade vSeobecného, rovného a priameho
volebného prava tajnym hlasovanim®. Ide o kolektivny organ, ktory spiia poziadavky
organu zastupitel'ského typu v zmysle ¢l. 3 ods. 2 charty. Ten si ,,mdzZe zriadit’ a zrus$it
podla potreby stale alebo docasné vykonné, kontrolné a poradné organy“. Medzi
vykonné orgéany, ktoré si zriad'uje obecné zastupitel'stvo patri de lege lata obecna rada (§
14 ods. 3 zakona SNR ¢. 369/1990 Zb.). Okrem obecnej rady méa pravomoc zriadit’ si
d’alSie vykonné organy, ktoré zakon neSpecifikuje. Je to moZznost’, nie povinnost’. Taka
regulécia je v sulade s €l. 3 ods. 2 charty.

Starosta je vykonny orgdn obce so vSeobecnou kompetenciou v oblasti vykonu
obecnej spravy. Ziadny iny vykonny organ v obci takuto univerzalnu kompetenciu nema.
Kompetencia vykonnych orgénov zriadenych obecnym zastupitel'stvom podl'a § 10 ods. 2
zakona SNR €. 369/1990 Zb. je Specialnejsia, lebo sa odvija od kompetencie tohto organu
obce vymedzenej zdkonom a pripadne aj Statutom obce.

Hoci § 13 ods. 1 definuje starostu obce ako ,,najvyssi vykonny orgén obce®,
neexistuje pravna opora pre zaver, Ze by mal z tohto titulu riadiacu prdvomoc vo vzt'ahu
k vykonnym organom zriadenym obecnym zastupitel'stvom, kedZe tieto odvodzuju
pravomoc od tohto zastupitel'ského organu.

Koncepcia vystavby a fungovania organov obce je v sucasnosti zalozena na ich
prisnej oddelenosti.

Podla § 11 ods. 3 ,,obecné zastupitel'stvo rozhoduje o zdkladnych otazkach zivota
obce”. To ¢o sa méd povazovat za zdkladné otdzky zivota obce, zdkon upravuje
demonstrativnym sposobom (dikcia ,,najma*). Je preto predmetom pravnej interpretacie,
¢o vSetko ma takato pravnu povahu. V praxi pdjde o zaleZitosti s rozhodujicim vplyvom
na plnenie zakladnej ulohy obce podla § 1 ods. 2 prva veta zédkona (,,zékladnou tlohou
obce pri vykone samospravy je starostlivost’ o vSestranny rozvoj jej izemia a o potreby
jej obyvatel'ov). Tym nie je dotknutd pravomoc obecného zastupitel'stva vyslovne
ustanovend v d’alSich ustanoveniach zikona o obecnom zriadeni ako aj v osobitnych
zakonoch.

105 Kralova, V.: Eurdpska charta miestnej samospravy — normativny dokument medzinarodného prava. In:
Verejna sprava a spolocnost’. Ro¢. 23, ¢. 1, s. 91. ISSN 1335-7182. s. 85-102.
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Umyslom zékonodarcu bolo nepochybne vymedzit kompetenciu zastupitel'ského
organu kreovaného obyvateI'mi obce tak, aby vyhovel poziadavke €¢l. 3 ods. 2 charty,
z ktorého vyplyva zasada, ze ma mat’ kI'iCové postavenie.

Postavenie starostu obce podla slovenskej upravy je vSak de lege lata taktiez
silné. Jeho vyhradnd pravomoc je upravena zakonom. Podla § 13 ods. 4 pism. e)
»rozhoduje vo vSetkych veciach spravy obce, ktoré nie st zakonom alebo Statitom obce
obecného zastupitel'stva vyhradené obecnému zastupitel'stvu®. Statitom obce, ktory je
vnutornym predpisom obce so vSeobecnym predmetom reguldcie, nemozno odnat’ alebo
obmedzit’ vyhradnt pravomoc starostu, ktora ma patri podl'a zakona.

Zakon nedefinuje starostu obce ako ,,vykonny orgdn obecného zastupitel'stva®.
Nie je kreovany obecnym zastupitel'stvom. Nezodpovedd mu za vykon svojej funkcie
a obecné zastupitel'stvo nemé pravomoc ho z funkcie odvolat’.

Vyhlasené znenie zdkona o obecnom zriadeni v § 13 ods. 7 pdvodne umoziovalo
za podmienok ustanovenych v zdkone rozhodnit’ o volbe nového starostu na zvySok
volebného obdobia: ,,Ak starosta neplni svoje povinnosti, najmi nezvola viac ako Styri
mesiace zasadnutie obecného zastupitel'stva, nevykondva obecnt spravu najmenej Sest’
mesiacov pre nesposobilost, pre chorobu alebo pre nepritomnost v obci, obecné
zastupitel'stvo moze trojpatinovou vacsinou vsetkych svojich poslancov rozhodnut' o
volbe nového starostu na zvysok volebného obdobia.* Tato pravomoc vSak bola
obecnému zastupitel'stvu odnatad novelou zédkona. V sucasnosti ma obecné zastupitel'stvo
len pravomoc vyhlasit' miestne referendum o jeho odvolani za podmienok ustanovenych v
§ 13a ods. 3. Zakonodarca zjavne prihliadol na to, ze ide o organ obce voleny jej
obyvatelmi ateda len obyvatelom obce ma patrit opravnenie ho aj odvolat. Ustava
Slovenskej republiky v tretej vete €l. 69 ods. 3 takejto uprave nebranila (,,dovody a
spdsob odvolania starostu pred uplynutim volebného obdobia ustanovi zakon®).

Vzhladom k tomu, Ze starosta obce neodvodzuje svoje pravne postavenie od
obecného zastupitel'stva, dolezitu ulohu vo vzijomnych vztahoch tychto zakladnych
organov obce zohrava systém brzd a protivah, ktory upravuje zékon o obecnom zriadeni.

Ma garantovat’ del'bu moci, vyvazenost, zabranit’ jej koncentracii a zabezpecit
vzajomnu kontrolu. Pravna tedria v tejto suvislosti zdoraziuje, ze aby takato del'ba moci
»~fungovala na ich vz4djomnej rovnovéhe a vzajomnych brzdach medzi nimi, nesmie jedna
z tychto moci (organov) paralyzovat, ¢i uzurpovat’ intt moc*“!%,

Prax ukazuje, ze model upraveny v zdkone o obecnom zriadeni nefunguje idealne
najmé v situacii, ked starosta obce ako zvoleny funkciondr mé vlastné ambicie
ohladne napiiiania svojho volebného programu, ktory viak nenachadza dostatoénti
podporu v obecnom zastupitel'stve. Nie je preto ndhoda, Ze uvahy o reforme Uzemnej
samospravy sa na Slovensku stacaju aj kotazke, ¢i je vhodné nad’alej ponechat
nedotknuté prdvne postavenie starostu obce v sii¢asnej podobe a ¢i by nebol mozné de
constitutione ferenda ade lege ferenda uvazovat o obdobnom rieSeni, aké zvolil
normotvorca v inych ¢lenskych §tatoch Rady Eurdpy (napr. v Dansku, Rakusku, Finsku,
Estonsku, v Ceskej republike). Starosta ako monokraticky vykonny organ je v nich
voleny zastupitel'skym organom tzemného samospravneho celku spomedzi jeho ¢lenov,
je mu zo svojej ¢innosti zodpovedny a nim aj odvolatelny.

Delegovand statna sprava. Ustava Slovenskej republiky rozoznava ,,veci izemne;j
samospravy* (¢l. 68) a ,,vykon Statnej spravy* (¢l. 71) zabezpecovany obcou a vys$im
uzemnym celkom.

Zakon SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni uz vo svojom vyhldsenom zneni
v § 5 upravil pravomoc Statu zdkonom preniest’ na obec ,,niektoré ulohy Statnej spravy*.

196 Blizsie k tomu Palus, 1.: Uplatiiovanie principu del'by moci v obecnej samosprave; Justiéna revue, 65,
2013, ¢. 5, 5. 253.
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Tato uprava nevylucuje, aby povinnost vykondvat’ ulohy delegovanej Statnej spravy
nebola osobitnym zdkonom ulozend vSetkym existujicim obciam (pozri napr. zoznam
matri¢nych tradov v prilohe k zdkonu NR SR €. 154/1994 Z. z. o matrikach).

Je vecou cClenského Statu Rady Eurdpy, ¢i si upravi institut delegovanej Statnej
spravy. Musi dodrzat’ pravidlo, ze jej vykonom nesmie byt dotknuté¢ ,pravo a
sposobilost’ miestnych orgdnov v medziach zdkona spravovat’ a riadit’ podstatnu cast’
verejnych zalezitosti v rdmci ich kompetencii a v zaujme miestneho obyvatel'stva“ (¢l. 3
charty).

Teoria spravneho prava vzdy zdoraziovala oddelenost” tychto dvoch druhov
pOsobnosti  subjektov  tzemnej samospravy. Predmetni poZziadavku (princip
rozliSitelnosti kompetencii) potvrdzovala aj sidna judikattra.!®” Do 31. decembra 2001
vSak jasné vymedzenie druhu pdsobnosti v mnohych zédkonoch na Slovensku chybalo.
Zakonodarca nedbal na vyslovné oznalenie pravnej povahy uloh zabezpecovanych
obcami. Za kritérium toho, ¢i ide o ulohy delegovanej Statnej spravy sa v praxi
povazovala skutoCnost’, ze S§tat poskytol obciam na plnenie ich uloh finan¢né a iné
materidlne prostriedky podla § 5 ods. 1 zakona SNR ¢. 369/1990 Zb.

Taky stav bol pravne neudrzatelny.'% Novelizaciou zdkona o obecnom zriadeni v
§ 4 ods. 4 sa preto s ucinnost'ou od 1. januara 2002 ustanovilo generdlne interpretacné
pravidlo: ,,Ak zakon pri uprave posobnosti obce neustanovuje, ze ide o vykon prenesene;j
pOsobnosti Statnej spravy, plati, Ze ide o vykon samospravnej pdsobnosti obce.“ V sulade
s principom zékazu retroaktivity sa vSak nemohlo aplikovat’ na tipravu v zdkonoch, ktora
nadobudla G¢innost’ pred tymto ditom. Rovnakt funkciu plni vykladové pravidlo v § 4
ods. 2 zakona ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov Statnej
spravy na obce a na vyssie izemné celky vo vztahu k vy$§im tzemnym celkom.

Zakonodarca je pravne limitovany vo svojom rozhodovani, aké tlohy delegovane;j
Statnej spravy avakom rozsahu zveri zdkonom subjektom tUzemnej samospravy.
Obmedzenia vyplyvaji nielen z Gstavy, ale aj zo zdkonov. Maju povahu vseobecnych
pravidiel, ktoré vzhl'adom na ich funkciu nemozno vylucit’ osobitnym zdkonom.

Predmet iiloh delegovanej Stdtnej sprdavy. Ustava Slovenskej republiky
ustanovuje, Ze ,,na obec mozno zdkonom preniest’ vykon urcenych uloh miestnej Statnej
spravy®. Nesmie ist’ teda o typ uloh vyhradeny z vecného hl'adiska pre centralnu uroven

107 podla nélezu Ustavného sidu SR zo 16. januara 2020, ¢. k. II. US 163/2019: ,Je potrebné dosledne
rozliSovat’ medzi vykonom samospravnej posobnosti obce a vykonom $tatnej spravy obcou, €o sa prejavuje
aj vo sfére jej nakladania s finanénymi prostriedkami.

Pri vykone samospravy, ktora je prioritne financovana z vlastnych prijmov obce, a tie tvori aj vynos z
podielovych dani podl'a zakona o alokacii vynosu z dane, mozno povinnosti obci stanovovat’ iba zakonom a
v stlade s ¢l. 2 ods. 3 Ustavy Slovenskej republiky ju nemozno nutit' konat’, ¢o jej zakon neuklada. O
pouziti vlastnych prijmov rozpoétu obce rozhoduje obec samostatne (l. 65 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky a § 5 ods. 3 zadkona ¢. 583/2004 Z. z. o rozpocétovych pravidlach izemnej samospravy a o zmene
a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov).

Naopak, pri vykone §tatnej spravy je obec viazana &l. 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky a moze konat
vylucne tak, ako ustanovi zakon. Preneseny vykon S§tatnej spravy je financovany zo §tatneho rozpoctu,
prevazne z rozpoctovej kapitoly toho ministerstva, ktoré zabezpecuje spravu na dotknutom tseku.

Dotacie zo Statneho rozpoctu tvoria €tovné prijmy rozpoctu obce, nie su vsak jej vlastnymi prijmami, s
ktorymi moze vol'ne nakladat, a musia byt’ vynalozené podl'a rozpoctovych pravidiel na stanoveny tcel (§
5 ods. 1 a 3 posledné veta zakona €. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy a o
zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov).

108 podla oddvodnenia nalezu Ustavného sudu SR PL. US 5/2012-87 z 2. januéra 2014: ,,... pri posudzovani
otazky, ¢i uritd vec patri do samospravnej posobnosti obci, resp. vyssich tzemnych celkov, alebo tvori
sucast’ prenesen¢ho vykonu §tatnej spravy, je v zjavnom rozpore s imyslom ustavodarcu taka interpretacia
tohto problému, v zmysle ktorej ide o preneseny vykon S$tatnej spravy vzdy, ak je urcita tloha pre obec
alebo vys$si izemny celok ustanovena priamo v zakone (v zdkonnom splnomocneni).*
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spravy Statu. Moze ist’ len o taky typ uloh Statnej spravy, ktoré su subjekty uzemnej
samospravy sposobilé realizovat’ v mieste, t. j. v ramci ich tzemnej pdsobnosti.

Objem uloh delegovanej statnej spravy. Nepriamou zarukou zabezpecenia funkcie
subjektov Uzemnej samospravy v systéme verejnej spravy je ich ochrana pred
hypertrofiou povinnosti ukladanych im zdkonmi vo veciach delegovanej Statnej spravy.
Prikladom tUpravy takého obmedzenia je § 6 ods. 1 zdkona ¢. 302/2001 Z. z.
o samosprave vysSich uzemnych celkov (zakon o samospravnych krajoch) ,na
samospravny kraj mozno zdkonom preniest’ niektore ilohy miestnej Statnej spravy*.

Bolo by v rozpore s Europskou chartou miestnej samospravy, ak by sa subjekty
uzemnej samospravy stali prevazne vykondvatelmi uloh Statnej spravy. Plnenie tloh
Statnej spravy maju zabezpecovat’ predovsetkym organy Statnej spravy.

Porusenie predmetnej poziadavky zdkonodarcom by mohlo byt kvalifikované ako
porusenie prava na samospravu, ked’ze obsahom tohto prava je aj zékaz kompletne zrusit’
subjekt izemnej samospravy ako typ organu verejnej spravy.'%”

Na ochranu subjektov  Uzemnej samospravy v suvislosti s moznou
hypertrofizaciou ich povinnosti vo veciach delegovanej Statnej spravy slizia aj dalSie
pravne limity.

Podla § 5 ods. 1 prva veta zdkona SNR ¢. 369/1990 Zb.: ,,Na obec moZno
zakonom preniest’ niektoré ulohy Statnej spravy, ak je ich plnenie tymto sposobom
raciondlnejsie a efektivnejsie.*

Raciondlnost’ je dand, ak vykon uloh miestnej Statnej spravy uzko suvisi so
starostlivostou o vSestranny rozvoj izemia obce a o potreby jej obyvatelov.!!?

Efektivnost je vo vSeobecnosti pritomna, ak sa ciele Statnej spravy v pozadovanej
kvalite a rozsahu dosahuji pri niz§ich nakladoch na jej vykon a to aj s prihliadnutim na
podet subjektov izemnej samospravy.'!!

Obe zdkonné podmienky musia byt splnené sucasne.

Takéto kritéria by sa mali na zdklade analdgie uplatiiovat’ aj v pripade vyssSich
uzemnych celkov.

Financovanie delegovanej §tdtnej spravy. Podla &l. 71 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky néklady preneseného vykonu Statnej spravy, ktoré maju zabezpecovat’ obce
a vysSie uzemné celky uhradza $tat. Ustanovenie ma imperativnu povahu — uklada Statu
financovat’ naklady vykonu delegovanej miestnej S$tatnej spravy v celom rozsahu.
Povinnost’ je zpravneho hladiska opodstatnend, ked'Ze tieto neStatne subjekty ho
uskutoéiiujii v mene $tatu ana jeho zodpovednost. Co vsak robit v situdcii, ked’

199 Pozri tiez Schlesinger, P.: Ustavnost tizemnich reforem ve vybranych zemich stiedni Evropy. In:
Spravni pravo. 5/2025, Ro¢. LVIIL, ISSN 0139-6005, s. 388.

110 Tak{i povahu ma de lege lata vykon §tatnej spravy obcami ako stavebnymi Giradmi podl'a § 15 zdkona ¢.
25/2025 Z. z. Stavebny zdkon a o zmene a doplneni niektorych zdakonov (Stavebny zdkon), vykon miestnej
Statnej spravy vo veciach miestnych ciest a ucelovych ciest podla § 3 ods. 2 zdkona ¢. 135/1961 Zb. o
pozemnych komunikaciach (cestny zakon), vo veciach spravy matrik podl'a § 4 zakona NR SR ¢. 154/1994
Z. z. o matrikach, Cinnost obci, mestskych casti hlavného mesta Slovenskej republiky Bratislava a
mestskych Casti mesta KoSice na Gseku hlasenia a evidencie pobytu obc¢anov a registra podl'a § 26 zakona
NR SR ¢. 253/1998 Z. z. o hlaseni pobytu obcanov Slovenskej republiky a registri obyvatelov Slovenskej
republiky atd’.

1 podra § 2a ods. 1 zdkona NR SR ¢. 10/1996 Z. z. o kontrole v §tatnej sprave: “Efektivnost’ $tatnej spravy
predstavuje plnenie uloh stvisiacich s vykonom §tatnej spravy na pozadovanej Grovni, rozsahu a kvalite, vo
vztahu k disponibilnym zdrojom prostriedkov $tatneho rozpoctu vyélenenym na plnenie tychto uloh, k
materidlnym zdrojom a ludskym zdrojom, pricom minimalizacia zdrojov nie je na ukor kvality plnenia
tloh.”
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mechanizmus financovania delegovanych uloh obci a vysSich uzemnych celkov
zlyhava?'!?

Neplnenim povinnosti Statu nie su dotknuté jeho zavizky vyplyvajice z ¢l. 9
Europskej charty miestnej samospravy, ktory sa vzt'ahuje na zabezpecenie financovania
samospravnej posobnosti miestnych organov. Obce a vysSie izemné celky sa preto pri
nedostatocnom finan¢nom kryti ndkladov delegovanej Statnej spravy nemézu domahat’
svojej siidnej ochrany na zaklade &l. 127a Ustavy Slovenskej republiky.'"

Neplnenie povinnosti $tatu financovat’ naklady vykonu delegovanej miestnej
Statnej spravy Statom nesmie mat’ ani vplyv na vykon samospravnej pdsobnosti obci
a vyS$ich tzemnych celkov. Z tohto dovodu ,,uzemnd samosprava poruSuje zdkon o
obecnom zriadeni, resp. zakon o samosprave vysSich izemnych celkov, ak na preneseny
vykon S§tatnej spravy pouZziva vlastné prijmy a vlastné materidlne prostriedky. Preto je
povinnostou uUzemnej samospravy ziadat S§tat o uhradu ndkladov spojenych so
zabezpedovanim preneseného vykonu $tatnej spravy. !4

Riadenie a kontrola delegovanej §titnej spravy. Podla &l. 71 ods. 2 Ustavy
Slovenskej republiky: ,,Vykon Statnej spravy preneseny na obec alebo vyssi zemny
celok zadkonom riadi a kontroluje vlada. Podrobnosti ustanovi zdkon.*

Aj ked mozno rozumiet’ dovodu, pre ktory ustavodarca zveril riadiacu a kontrolnu
pravomoc vrcholnému organu vykonnej moci so vSeobecnou vecnou pdsobnostou,
upravit podrobnosti jej plnenia sa ukazalo byt zlegislativneho hl'adiska naro¢na
zalezitost'.

V pravnom poriadku k vykonaniu tohto splnomociiovacieho ustanovenia doslo
doposial’ len vynimoc¢ne. Ako priklad mozno citovat’ druhi vetu v § 5 ods. 2 zakona
SNR €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. Podl'a tohto ustanovenia ma obec povinnost’
vo veciach preneseného vykonu S§tatnej spravy riadit’ sa uzneseniami vlady. Vo vzt'ahu
k vy8§im uzemnym celkom v zdkone ¢. 302/2001 Z. z. takuto explicitni Upravu
nendjdeme.

Okrem toho zdkon SNR €. 369/1990 Zb. v § 5 ods. 2 upravuje povinnost’ obce vo
veciach preneseného vykonu Statnej spravy riadit’ sa aj internymi normativnymi aktmi
ministerstiev a inych ustrednych organov $tatnej spravy. Je tymto ustanovenim dotknuty
¢l. 71 ods. 2 Gstavy?

Vzhl'adom na odévodnenie nalezu Ustavného stidu SR z 23. februara 2006, sp. zn.
PL. US 11/04'" odpoved sa odvija od toho, & osobitny zdkon explicitne ustanovuje

12 Obce prostrednictvom svojich stavovskych organizacii (ZMOS, UMS) dlhodobo upozoriiuju na
porusovanie tohto pravidla. Az 2/3 z kontrolovanej vzorky obci uviedlo, ze nemalo dostatok prostriedkov
na plnenie uloh spojenych s prenesenym vykonom statnej spravy, ale zaroven mali limitované moznosti na
vykon vlastnych — originalnych kompetencii. ... DIhoroéna kontrolna &innost’ NKU v oblasti samospravy
potvrdzuje, ze samospravam pribiidaju povinnosti bez systémovej financnej kompenzacie. ,,4j v dosledku
castého prijimania zdkonov v skratenom legislativnom konani, alebo ich nepriamych novelizacii, chybaju
dosledné analyzy skutocného dopadu novych prdavmych predpisov na rozpocty verejnych institucii. Len
vynimocne byvaju vycislené zvysené naklady na mzdy zamestnancov, ale dalsie vyvolané prevadzkové ci
kapitalove vydavky su predkladatelmi zakonov prehliadané. Ide napriklad o nevyhnutné financie na novu
pocitacovu techniku, softvérové vybavenie alebo nové administrativne priestory ¢i ludské zdroje,
https://www.nku.gov.sk/aktuality/-/asset_publisher/OkVQsC5cs53F/content/stat-samospravam-neuhradza-
vsetky-naklady-spojene-s-vykonom-prenesenych-kompetencii-duplikat-1 (Dostupné 11. aprila 2025.)

113 Odligne Kuklig, P. in Ci¢, M. a kolektiv: Komentar k Ustave Slovenskej republiky. Zilina: Eurokéddex,
2012, s. 444.

114 Kolektiv: Navod pre tspe$né Slovensko. Pokradovanie decentralizacie posilni potencial i stabilitu
Slovenska a  vSetkych  jeho  regidnov. 3. 10. 2023. BlizSie kobc¢anom. Priloha.
https://www.vlada.gov.sk/k/navod-pre-uspesne-slovensko/ (Dostupné 2. novembra 2025.)

15K sposobu akym ma vlada SR vykondvat’ tato svoju pravomoc sa vyjadril v odévodneni nalezu z 23.
februara 2006, sp. zn. PL. US 11/04.
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pravomoc organu Statnej spravy riadit’ a kontrolovat vykon tzv. delegovanej Statnej
spravy uskutociiovany subjektmi izemnej samospravy, t. j. ¢i upravuje tzv. delenu
pravomoc riadit’ a kontrolovat’ vykon Statnej spravy preneseny na obec zdkonom. Ak
4no'!%, existuje zdkonny zaklad pre to, aby sa obce riadili ich internymi normativnymi
aktmi. !'7 V sti¢asnosti osobitné zikony ustanovuji takito kompetenciu aj organom
Statnej spravy, ktoré nie sl ministerstvami ani inymi Ustrednymi orgdnmi S$tatnej
spravy.!!8

Zakon €. 302/2001 Z. z. povinnost’ samospravnych krajov riadit’ sa aj internymi
normativnymi aktmi vo veciach prenesenych uloh miestnej Statnej spravy neupravuje (§
6). Takl povinnost’ im moZzZe ustanovit' zakon. Bez explicitnej upravy ju podla nasSho
nazoru nemozno vyvodit vykladom. Subjekty Uzemnej samospravy nie su
z hmotnopravneho hladiska orgdnmi Statnej spravy ani vtedy, ked’ plnia ulohy Statnej
spravy.

Ako dalej sinstititom delegovanej miestnej Stitnej spravy vramci uvah
o komundlnej reforme?

Dokument Néavod pre uspesné Slovensko ' nepovazuje institit delegovane;j
miestnej Statnej spravy za vhodny nastroj — oznacuje ho za ,snahu S$tatu zaviest
nadbyto¢nu uniformitu na kompetencie, ktorych zabezpecovanie moéze mat r6zne podoby
na zaklade dohody a poziadaviek miestneho spolocenstva®. Takéto odovodnenie
z pravneho hladiska neobstoji. Nezohl'adiiuje roznorodd pravnu povahu a oddelenost’
vykonu delegovanej Statnej spravy a samospravy.

Z Ustavy Slovenskej republiky nevyplyva povinnost delegovat’ §tatnu spravu na
uzemnu samospravu. Je viiom ustanovend moznost' tak urobit. To do buducnosti
nevylucuje stav, ked by subjekty tizemnej samospravy nemali osobitnymi zdkonmi
ulozenti povinnost vykonavat konkrétne ulohy Statnej spravy. K zruSeniu institutu
delegovanej Statnej spravy pravdepodobne neddjde, pokial’ subjekty izemnej samospravy
budi mat’ zaujem nad’alej si ponechat’ doteraj$i vykon uloh miestnej Statnej spravy.
V ramci komundlnej reformy vSak bude potrebné kriticky prehodnotit’ rozsah a obsah
doteraz delegovanej poOsobnosti a to s prihliadnutim na zdkonnu poziadavku jej
efektivnosti a racionalnosti podoprent1 udajmi.

9

Skupina poslancov povazovala § 6 ods. 1 zékona €. 515/2003 Z. z. o krajskych uradoch a obvodnych
uradoch a o zmene a doplneni niektorych zakonov ,,smernice a iné organiza¢né akty (d’alej len smernica),
ktorymi ministerstva a ostatné ustredné organy Statnej spravy riadia vykon $tatnej spravy uskuto¢iovany
miestnymi organmi S$tatnej spravy, obcami a vys$§imi uzemnymi celkami, sa vyhlasuji uverejnenim vo
Vestniku vlady Slovenskej republiky* za protitistavny z dovodu, lebo ,,nie je pripustna tzv. delegacia
kompetencie, ktorou by vlada pravomoc riadenia prenesen¢ho vykonu miestnej Statnej spravy zverila
ministerstvam a Gistrednym orgéanom 3tatnej spravy*. Ustavny sud SR tomuto nazoru prisvedéil.

116 V sugasnosti existuju v slovenskom pravnom poriadku zékony, ktoré ustanovuju takiito kompetenciu
ustrednych orgénov Statnej spravy. Podla:

- § 3 pism. c) zakona NR SR ¢. 10/1996 Z. z. o kontrole v Statnej sprave ,,kontrolnd posobnost’
uradu vlady podla § 2 sa vzt'ahuje na organy Gizemnej samospravy pri plneni Gloh §tatnej spravy®,

- § 45 ods. 1 pism. z) zakona ¢&. 576/2004 Z. z. o zdravotnej starostlivosti, sluzbach stvisiacich s
poskytovanim zdravotnej starostlivosti a o zmene a doplneni niektorych zakonov Ministerstvo
zdravotnictva SR v ramci svojej pdsobnosti ,,usmeriiuje preneseny vykon $tatnej spravy uskuto¢niovany na
useku zdravotnictva samospravnymi krajmi*.,

17 Pozri tiez Tomas, L in Tekeli, J. — Hoffmann, M. — Tomas, L.: Zakon o obecnom zriadeni. Komentar. 2.
vydanie. Bratislava: Wolters Kluwer SR, 2021, s. 256.

118 podla § 14 ods. 1 pism. b) zdkona &. 25/2025 Z. z. Stavebny zakon a o zmene a doplneni niektorych
zékonov (Stavebny zakon) regionalny trad pre uzemné planovanie a vystavbu ,riadi a kontroluje
vykonavanie preneseného vykonu $tatnej spravy vo vystavbe stavebnymi tradmi®.

19 Kolektiv: Navod pre tspe$né Slovensko. Pokradovanie decentralizacie posilni potencial i stabilitu
Slovenska a vSetkych jeho regionov. 3. 10. 2023. BlizSie k oblanom. Priloha. Zverejnené na
https://www.vlada.gov.sk/k/navod-pre-uspesne-slovensko/ (Dostupné 2. novembra 2025.)
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Princip uzemnej samosprdavy. Na rozdiel od inych subjektov verejnej spravy
postavenie izemnej samospravy v demokratickom State sa neodvija neohrani¢ene od vole
normotvorcu, lebo ten onej nemdze rozhodovat svojvolne, bez reSpektovania
akéhokol'vek pravneho limitu.

Obce avyssie uzemné celky st de lege lata subjekty verejnej spravy,
vykonavatelia 1uloh vrchnostenskej anevrchnostenskej verejnej spravy. OdliSnost’
administrativnopravneho postavenia obci a vysSich uzemnych celkov od ostatnych
subjektov verejnej spravy spociva v tom, ze v ramci ich samospravnej pdsobnosti su
nielen vykondvatel'mi, ale aj nosite'mi verejnej spravy, za ktorej vykon zodpovedaju.

Odlisnost’ Ustavnopravneho postavenia obci a vySSich Uzemnych celkov od
ostatnych subjektov verejnej spravy spociva v tom, ze su subjektmi prdava na samospravu.
Ziadne iné subjekty verejnej spravy nemaji prava. Maju len povinnosti a opravnenia
v ramci ich zadkonom vymedzenej kompetencie. Z tohto dévodu nie je v zdkonoch ani
upravend ich ochrana (vratane siidnej ochrany). Nevystupuju ako Zalobcovia v spravnom
sudnictve, ani sa nemézu domahat’ Gistavnej ochrany. De lege lata tak dokonca nemozu
robit’ ani subjekty zaujmovej samospravy.

Pravo na samospravu nepatri do skupiny zdkladnych prav. Subjektmi zakladnych
prav garantovanych ustavou st vyluéne stkromné fyzické a pravnické osoby. '
Subjektmi izemnej samospravy st vsak verejnopravne subjekty. Ich vznik, existencia
azanik nie je vysledkom prejavu sukromnej vole. ... Stat na zaklade vlastného
rozhodnutia zveruje Cast’ verejnej moci obciam ako neStaitnym subjektom, ktoré tym
ziskali opravnenie v rdmci Gstavy a zdkonom vymedzeného autonémneho priestoru konat’
o vlastnych zalezitostiach samostatne, svojimi orgdnmi nesucimi za svoje rozhodovanie
zodpovednost pred svojimi voli¢mi.«!?!

Ustava Slovenskej republiky sa explicitne o prave obci a vys§sich tzemnych
celkov na samospravu nezmieniuje. V minulosti sa o vyslovnu tpravu tohto prava pokusal
navrh novely ustavy v navrhovanom zneni ¢l. 64a (tzv. vel'ka novela Ustavy vykonana
Gistavnym zakonom & 90/2001 Z. z.). ,,Aj ked’ Ustava SR pravo obce na samospravu
vyslovne nezakotvuje, mozno ho vyvodit logickym vykladom ustavnych noriem
upravujucich izemnd samospravu, najmi ak ich vykladdme vo vzdjomnej stvislosti
a v stlade s principmi, na ktorych je Ustava zalozend.*!??

V SirSom zmysle prdvo na samospravu vyplyva z¢l. 1 ods. 1 tustavy, podla
ktorého Slovenska republika je demokraticky S$tat. Jeho obsah konkretizuju dalSie
ustanovenia ustavy upravujuce postavenie subjektov izemnej samospravy v Stvrtej hlave
(Cl. 64 az 70).

V europskom pravnom priestore je Uzemnd samosprava vnimana ako jedna
z tradiénych hodnét, ktora historicky preukazala svoje opodstatnenie. Ulohou
demokratického Statu je zabezpecit’ existenciu a fungovanie Gizemnej samospravy.

Pravna ochrana uzemnej samospravy. Slovenska republika ako ¢lensky stat Rady
Eurépy ma podla €l. 11 Europskej charty miestnej samospravy poskytovat’ subjektom

120 Uvedenu skuto¢nost’ nepriamo vyplyva z toho, Ze Uistava upravuje rozne spdsoby, ktorym sa mozno
domahat’ ochrany na tstavnom sude. Podl'a uznesenia Ustavného sadu SR zo 16. juna 2020, &. k. III. US
221/2020): ,,Ochrany vo veciach izemnej samospravy (a teda aj principov samospravy) sa vsak obec
nemodze domahat’ v konani podla ¢l. 127 ods. 1 ustavy. Pre dosiahnutie ciel'a sledovaného stazovatel’kou
iniciovanim konania pred istavnym sudom zakonodarca do pravneho poriadku zakotvil odlisny prostriedok
ustavno-sudnej ochrany staznost’ vo veciach uzemnej samospravy podla ¢l. 127a Ustavy, ktory organom
uzemnej samospravy umoziuje branit’ sa proti zasahu do veci samospravy.*

121 palg, 1. akolektiv: Formy uskutoGhovania obecnej samospravy. Kosice: Univerzita P. J. Saférika
v Kosiciach, 2018, s. 32.

122 palus, 1. — Jesenko, M. — Krunkova, A.: Obec ako zéklad izemnej samospravy. Kosice: Fakulta verejnej
spravy UPJS, 2010, s. 30-31.

64



izemnej samospravy pravnu ochranu. Uvedenu skutoénost’ zddraznil aj Ustavny std
SR.123

Dina 1. jala 2001 nadobudla u&innost’ novela Ustavy Slovenskej republiky —
Gistavny zakon &. 90/2001 Z. z., ktorym sa meni a dopiia Ustava Slovenskej republiky ¢&.
460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov. Okrem toho, ze vytvorila tstavnopravny
rdmec pre Uzemnu samospravu vyssich tzemnych celkov, v ¢l. 127a ods. 1 sa upravila
pravomoc Ustavného sudu SR rozhodovat’ o staznostiach organov tzemnej samospravy
proti neustavnému alebo nezdkonnému rozhodnutiu alebo inému netstavnému alebo
nezakonnému zasahu do veci izemnej samospravy.

Pravomoc Ustavného siudu SR je zaloZend na zdsade subsidiarity (,ak o jej
ochrane nerozhoduje iny sud®). ,,Inym sudom* treba rozumiet sudy spravneho sudnictva,
ktoré rozhoduji v konaniach vo veciach Uzemnej samospravy. Ich predmetom je
rozhodovanie na zaklade urCovacej zaloby (pozri § 313 — 336), zaloby o preskimanie
zakonnosti uznesenia zastupitel'stva v konani o preskimani zaniku funkcie hlavného
kontrolora (§ 337 — 348) a na zéklade Zaloby prokuratora (§ 348 — § 367) a tiez miestny
organ S§tatnej spravy v konani o vypovedani dohody o spolupraci alebo Cclenstva
v zdruzeni (§ 368 — § 374).

Prdvna ochrana vizemnej samospravy podla ¢l. 127a Ustavy Slovenskej republiky.
Ustava garantuje uzemnej samosprave privilegovan( (istavna) ochranu v ¢l. 127a ustavy
prostrednictvom instititu staznosti.

Kompetencia Ustavného stidu SR podla &l. 127a ustavy sa vztahuje vyluéne na
rozhodnutie/zésah, ktory ma konkrétnu povahu, t. j. musi ist’" o konkrétny tkon voci
konkrétnej obci alebo konkrétnemu vysSiemu tzemnému celku. De constitutione lata
a de lege lata za taky ukon nemozno povazovat vysledok normotvornej ¢innosti (napr.
zakon, nariadenie vlady SR).

Formulacia ,;rozhodnutie a ,zasah* implikuje, Ze musi ist o tkon orgdnu
verejnej moci. Takymto organom moze byt’ predovsetkym organ vykonnej moci.

Bez ohladu na druh orgénu, jeho Ukon (rozhodnutie/zdsah) musi mat’
autoritativnu, mocenskt povahu.'?* Musi byt pravne spdsobily ovplyvnit hmotnopravne
postavenie obce/vysSieho uzemného celku a musi byt’ verejno-mocensky vynutiteI'né.

Dalsou ,,podmienkou je, aby nim bola priamo ovplyvnena pravna pozicia
konkrétneho tizemnospravneho celku alebo viacerych konkrétnych tizemnospravnych
celkov.“!?° Poziadavka priamosti je splnend, ak je tikon sposobily vyvolat’ dosledok bez
toho, aby ten bol podmieneny inym ukonom.

Len sti¢asné naplnenie tychto pravnych vlastnosti ikonu umoziuje obci/vyssiemu
uzemnému celku branit sa proti nemu podanim staznosti vo veciach Uzemnej
samospravy (tzv. komundlnej staznosti).

Podl'a zakona &. 314/2018 Z. z. o Ustavnom stide Slovenskej republiky a o zmene
a doplneni niektorych zakonov: ,,(1) Staznost’ proti netustavnému alebo nezakonnému
rozhodnutiu alebo inému netstavnému alebo nezdkonnému zdsahu do veci Uzemnej
samospravy podla ¢l. 127a ustavy (d’alej len ,,st'aznost’ vo veciach izemnej samospravy)

123 “Ustavny stid SR v nadviznosti na uvedené pripomina aj svoju doterajsiu judikaturu, v ramei ktorej pri
obsahovom vymedzovani pojmu izemna samosprava zdoraznil, Ze «ustavna definicia obsahu tohto pojmu
nemoéze byt zavisla len od zdkonnej Gpravy, pretoze v koneénom ddsledku by to mohlo viest’ k T'ubovdli
zakonodarcu a k naruseniu samotnej podstaty principu uzemnej samospravy, ktory je jednym zo
zékladnych demokratickych hodnét demokratického pravneho $tatu a ktory preto ako ustavny princip musi
pozivat’ Gistavni ochranu nezavisle od zdkonnej upravy» (I. US 55/00).”

124 Palug, 1. akolektiv: Formy uskuto&iiovania obecnej samospravy. Kosice: Univerzita P. J. Safarika
v Kosiciach, 2018, s. 34.

125 Vernarsky, M. in Macejkova, 1. — Barany, E. — Baricov4, J. — Fiacan, I. — Holldnder, P. — Svék, J. a kol.:
Zakon o Ustavnom stde Slovenskej republiky. Komentar. Bratislava: C. H. Beck, 2020, s. 1062.
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moze podat’ organ uzemnej samospravy, ktory tvrdi, ze netistavnym alebo nezdkonnym
rozhodnutim alebo inym neustavnym alebo nezdkonnym zdsahom sa zasiahlo do veci
uzemnej samospravy. (2) Na ucely tohto zadkona sa vecou tizemnej samospravy rozumie
najméa pravomoc a pdsobnost’ obce a samospravneho kraja, ako aj principy samospravy.*

InSpiracia formulacie § 136 ods. 2 v zédkone ¢. 314/2018 Z. z. znenim ¢l. 11
Eurdpskej charty miestnej samospravy (,,miestne organy maji pravo na sudne opravné
prostriedky s cielom zabezpecit' slobodny vykon svojich pradvomoci a reSpektovanie
principov samospravy zakotvenych vo vnutroStaitnom zakonodarstve®) je zjavna.

Vec iizemnej samospravy. Podl'a oddvodnenia uznesenia Ustavného sudu SR
republiky zo 16. jina 2020, &. k. III. US 221/2020: ,,Zakon o tstavnom stde vo vztahu k
staznosti vo veciach uzemnej samospravy definuje v § 136 ods. 2 pojem vec Gzemnej
samospravy exemplifikativnym spdsobom, radi sem najmi pravomoc a pésobnost’ obce a
samospravneho kraja, principy samospravy. Veci Uzemnej samospravy su predmetom
pravnej upravy obsiahnutej v Stvrtej hlave tustavy, ako aj v osobitnych zdkonoch
vymedzujucich postavenie organov izemnej samospravy, najmi v zadkone o obecnom
zriadeni.“ V svoj podstate zahffiaji Ulohy zverené zdkonmi do vlastnej pdsobnosti
subjektov uzemnej samospravy v ramci decentralizacie spravy. Nezahfniaju vykon uloh
delegovanej Statnej spravy.

Za vec Uzemnej samospravy zakon povazuje aj principy samospravy. Podla
pravnej tedérie predstavuju ,,vSeobecne formulované av Sirokom spektre pravnych
vzt'ahov uplatnitelné zavdzné charakteristiky uzemnej samospravy vyjadrujuce jej
podstatu*!?°,

Ich obsah mozno vykladom vyvodit z Europskej charty miestnej samospravy.
Patri medzi ne:

- princip uznania Gizemnej samospravy zakonmi a istavou Statu,

- princip samostatného plnenia tloh miestnej samospravy v zdujme miestneho
obyvatel'stva,

- princip demokratického spdsobu vykonu miestnej samospravy (prostrednictvom
zastupcov volenych v slobodnych volbéach, tajnym hlasovanim na zaklade priameho,
rovného a vSeobecného volebného prava bez toho, aby to ovplyvnilo ,,moZnost’ konat’
zhromazdenia obc¢anov, referendum alebo pouzit' akukol'vek inu formu priamej ucasti
obc&anov tam, kde to dovoluje zakon*!?7),

- princip subsidiarity (,,spravu verejnych veci vykonavaji prednostne tie organy,
ktoré su k obCanovi najblizSie®, priCom ,,priznanie kompetencie inému orgdnu by malo
zohl'adiiovat’ rozsah a charakter ulohy i poziadavky efektivnosti a hospodarnosti‘),

- princip nepodriadenosti vykonu miestnej samospravy Ustrednym a regionalnym
organom,

- princip konzultdcie vo veciach priamo sa tykajucich miestnej samospravy v
procese planovania a rozhodovania (,,pokial’ je to mozné, v€as a primerane sa s nimi
prerokuju®),

- princip ochrany izemnych hranic miestnych organov,

- princip autondmneho urcovania vlastnych vnatornych administrativnych
Struktur,

- princip slobodného vykonu funkcii miestnych volenych zastupcov na miestnej
urovni,

126 Vernarsky, M. in Macejkova, 1. — Barany, E. — Baricov4, J. — Fiacan, I. — Holldnder, P. — Svék, J. a kol.:
Zakon o Ustavnom stde Slovenskej republiky. Komentar. Bratislava: C. H. Beck, 2020, s. 1070.

127 Pravo na ucast’ na sprave veci verejnych bolo konkretizované v Dodatkovom protokole k Eurdpskej
charte miestnej samospravy o prave zicastiovat’ sa na zalezitostiach miestneho organu.

66



- princip vykonavania dohl'adu nad ¢innostou miestnej samospravy spdsobom
a v rozsahu vymedzenym ustavou alebo zdkonom s pouzitim primeranej metddy, ktord co
najmenej zasahuje do autondémie miestneho orgdnu a stcasne umoznuje dosiahnut
vysledok,

- princip finan¢nej samostatnosti,

- princip timernosti finanénych zdrojov kompetenciam miestnej samosprave,

- princip spoluprice a zdruzovania sa miestnej samospravy s inymi miestnymi
organmi za uc¢elom zabezpe€ovania tloh spolo¢ného zaujmu.

Institat komundlnej staznosti patri medzi pravne prostriedky tzv. konkrétnej
kontroly ustavnosti a zakonnosti. Jeho upravou nie je dotknuta tzv. abstraktna kontrola
Gistavnosti a zakonnosti v kompetencii Ustavného sadu SR podla ¢l. 125 ods. 1 pism. ¢)
ad) ustavy. T4 sa moze tykat aj protidstavnosti vSeobecne zavdznych pravnych
predpisov, ktoré ovplyviiuji pravne postavenie izemnej samospravy, avsak obce a vyssie
uzemné celky nie su aktivne procesne legitimované na podanie navrhu v konani o ich
sulade.

Pravo na izemnu samospravu sa nezabezpecuje len prostrednictvom sudnej
ochrany subjektov izemnej samospravy pred individuadlnymi rozhodnutiami a zasahmi zo
strany organov Statu. V Clenskych Statoch Rady Eurdpy sa mu poskytuje ochrana ako
osobitnej hodnote na zdklade individualnych st'aznosti dotknutych subjektov tizemne;j
samospravy. Taka ochrana presahuje ramec sudnej ochrany poskytovanej v sucasnosti na
zéklade ¢l. 127a Ustavy Slovenskej republiky a ustanoveni Spravneho stdneho poriadku.
Na tato skuto¢nost’ upozornil aj Martin Vernarsky.!'?

Prdvna ochrana tizemnej samospravy podla ¢l. 1 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky. Stat je hegemoén, ktory rozhoduje, &¢i vobec avakom rozsahu bude mat
uzemna samosprava vplyv na spravu verejnych zalezitosti.

Tato ustavnopravnu poziadavku nazval Ustavny sid SR ,principom tzemne;
samospravy“. Podla odovodnenia nalezu Ustavného sadu SR PL. US 126/07-59 z 2. jula
2008: ,,... princip uzemnej samospravy nema prirodzenopravny charakter (napriklad ako
je tomu v pripade l'udskych prav), ale jeho obsah a rozsah je zvereny do ruk politickej
moci v State. Tato politicka moc v zdsade mdze Sirokou volnou tvahou rozhodnut’, ¢i
bude §tat centralizovany alebo decentralizovany a v akom rozsahu v ramci decentralizacie
bude cCast’ Statnej spravy prenesend na Uzemnud samospravu.

Povinnost’ zriadit' a udrziavat’ uzemnu samospravu, ktora predstavuje Specificky
spdsob spravy verejnych veci na miestnej Urovni nezamenitelny s vykonom Statnej
spravy, je nastroj uznania uzemnej samospravy ako osobitnej hodnoty. Ak sa konkrétny
Stdit ma povazovat’ za demokraticky, musi zdkonmi zverit’ vykon uloh verejnej spravy
uzemnej samosprave. Demokraticky spdsob vladnutia ma totiz mat’ svoje miesto nielen
na ustrednej Urovni, ale aj na miestnej Grovni.

Z ¢l. 1 ods. 1 ustavy, podla ktorého Slovenska republika je demokraticky Stat
preto implicitne Slovenskej republike vyplyva povinnost' zabezpelit existenciu a
fungovanie izemnej samospravy. ,,Pre naplnenie tejto poziadavky je nevyhnutné, aby Stat
vytvaral miestnym organom vhodné podmienky a aby bola miestna samosprava vnimana
ako silny a plnohodnotny partner §tatu pri sprave veci verejnych. <%’

Pravo na samospravu nevylucuje pravomoc zdkonodarcu/Ustavodarcu vykonavat’
zmeny v organizacii a v pocte subjektov samospravy.

128 Vernarsky, M. in Macejkova, 1. — Barany, E. — Baricov4, J. — Fiacan, I. — Holldnder, P. — Svék, J. a kol.:
Zakon o Ustavnom stde Slovenskej republiky. Komentar. Bratislava: C. H. Beck, 2020, s. 1058.

129 Kralova, V.: Eurdpska charta miestnej samospravy — normativny dokument medzinarodného prava. In:
Verejna sprava a spolocnost’. Ro¢. 23, €. 1, s. 85.
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Je vecou clenského Statu Rady Europy, akym sposobom si upravi organizaciu
uzemnej samospravy. Moze byt jednostupniova idvojstupniova. Nie je podstatné
pomenovanie subjektov izemnej samospravy. Ten, kto je podl'a vnutrostatneho pravneho
poriadku subjektom uzemnej samospravy, musi mat’ vSak pravnu subjektivitu, aby vykon
samospravnych tloh mohol zabezpecovat’ vo svojom mene.

Délezitym meradlom je aj rozsah, vakom S§tat zveri uzemnej samosprave
kompetencie. Ten sice zavisi od politickej vole, ale tato je limitovand medzinarodnymi
zavazkami. Eurdpska charta miestnej samospravy vymedzuje miestnu samospravu ako
»pravo a sposobilost’ spravovat’ a riadit’ podstatnu cast’ verejnych zalezitosti“. Tym je
uréeny ciel’, ktory je potrebné dosiahnut’ a reSpektovat’ v rdmci reforiem verejnej spravy.

V sucasnosti sa otvara politickd a odbornd diskusia o potrebe znizenia poctu
subjektov tizemnej samospravy'*? ato nielen obci, ale aj vy$Sich izemnych celkov.
V suvislosti s tvahami o potrebe vykonania komundlnej reformy ,,zhora* zlucenim
subjektov uzemnej samospravy vznikd otdzka, ako pristupit’ z legislativneho hladiska
k redukcii poétu obci, pripadne vyssich tzemnych celkov tak, aby bola zabezpefena
ustavnost’ takejto ploSnej izemnej reformy.

Na rozdiel od inych eurdpskych krajin (napr. Nemecko, Rakusko) Slovensko
vtomto ohlade nema zZiadnu skusenost. Legislativnou ulohou v minulosti bola
revitalizacia izemnej samospravy a zriadenie samospravnych krajov s tym, Ze pozornost’
teorie spravneho prava sa zameriavala na obsah pravidiel tykajicich sa pravneho
postavenia, fungovania a sudnej ochrany subjektov izemnej samospravy.

Vyhrada zdkona. V pripade obci Ustava Slovenskej republiky prikazuje zluc¢enie
upravit’ zdkonom (¢l. 66 ods. 2). V pripade vyssich samospravnych celkov sa ustava o ich
zluCovani nezmieniuje. Podla druhej vety § 1 ods. 3 zdkona &. 302/2001 Z. z.
o samosprave vysSich uzemnych celkov (zdkon o samospravnych krajoch) ,,0zemny
obvod samospravneho kraja mozno zmenit’ len zdkonom*.

Vyhrada zakona pri vykondvani uzemnych zmien ,,zhora* sa uplatiiuje aj v inych
Clenskych Statoch Rady Eurépy. Podmienka vykonania komunalnej reformy vseobecne
zavdznym pravnym predpisom vyplyva z toho, ze sa musia upravit’ pravidla tykajuce sa
neurcitého poctu obci ako pravnickych osob.!!

Zakon SNR €. 369/1990 Zb. v § 2 ods. 3 a v § 2aa sice upravuje pravidla tykajuce
sa postupov, ktorych vysledkom je zlucenie obci, nemozno ich vSak na ucely celoplosnej
komunalnej reformy aplikovat. Tykaju sa totiz uzemnych zmien ,,v konkrétnych
pripadoch®. S uzemne ohrani¢ené (podl'a § 2 ods. 3 vlada mdze rozhodnut o zluceni na
zaklade stanoviska okresného uradu v sidle kraja, v ktorého izemnom obvode sa obec
nachédza) alebo limitované poc¢tom obci (podl'a § 2a ods. 1 zIucit’ do jednej obce sa mézu
,»dve obce alebo viac obci®).

Europska charta miestnej samospravy v ¢l. 5 vyZzaduje povinné predchadzajuce
konzultacie so zainteresovanymi miestnymi samospravami ohladne miestnych zmien
uzemnych hranic. Za formu konzultacie sa povaZzuje aj miestne referendum. VnutroStatna
pravna Uprava méze byt v tomto ohl'ade prisnejsia. Napriklad slovenska uprava vyzaduje
na zriadenie, zrusenie, rozdelenie alebo zlticenie obce sthlas obce (§ 2 ods. 3).

Ustavnoprdvne aspekty komundlnej reformy. Ustava Slovenskej republiky
nevylu¢uje moznost’ uskutocnit Uzemni reformu, neupravuje ani podmienky jej
realizacie. To vSak neznamena, ze by zdkon, ktorym sa vykondva komundlna reforma

130 Pozri napriklad Cernénko, T.: Reforma miestnej samospravy. Argumenty pre reformu. Bratislava:
Ekonom, 2024.

131K tomu Schlesinger, P.: Ustavnost izemnich reforem ve vybranych zemich stiedni Evropy. In: Spravni
pravo. 5/2025, Ro¢. LVIIL, ISSN 0139-6005, s. 388.
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nemal vyhovovat’ poziadavke na jeho sulad s €l. 1 ods. 1, z ktorého implicitne vyplyva
princip izemnej samospravy a tym aj pravo dotknutych subjektov na samospravu.

Jednym z kritérii pre hodnotenie ustavnosti uzemnych reforiem v judikatiare
ustavnych sudov c¢lenskych Stitov Rady Eurdpy su predchadzajuce konzultdcie
s dotknutymi  obcami. V ramci legislativneho procesu je mozné vyuzit etapu
pripomienkovania navrhu zdkona o komundlnej reforme ako priestor pre konzultacie
s dotknutymi obcami a s ich zaujmovymi zdruzeniami. Zakon by mal byt vysledkom
politického konsenzu. Jeho spolo¢ensku akceptaciu by malo zarucit’ poznanie zalozené na
objektivnych datach dokazujucich, Ze znizenie poctu obci na Slovensku zvysi sposobilost’
obci vzniknutych zlic¢enim plnit’ ich verejnopravne funkcie vo vztahu k miestnemu
obyvatel'stvu.

Uzemné reforma musi byt oddévodnena prinosom vykonanych tizemnych zmien
pre samospravu obci a musi byt vykonand proporcionalne (t. j. spifat’ poziadavku
vhodnosti, potrebnosti a proporcionélnosti v uz§om zmysle).!3?

Zakon o komunalnej reforme by mal obciam ulozit povinnost zIucit’ sa v lehote v
flom ustanovenej (s ucinnostou ku dnu konania vSeobecnych volieb do organov
samospravy obci), ato na zdklade dohéd, ktorych ndlezitosti by upravil Specialnym
sposobom. Obce by museli pri ich uzatvarani postupovat v sulade s pravidlami
a kritériami v iom ustanovenymi (napr. minimalny pocet obyvatelov v novej obci).!*?

Zakon o komunalnej reforme by mal taktiez upravit’:

- ciel’ zlu¢ovania (bud’ nim bude amalgamacia alebo municipalizacia

- pravne dosledky zlucovania (napr. ,,zIu€enim obci zanikaji zlucované obce a
vznikd nova obec®, ,,nova obec, ktord vznikla zli¢enim obci, je prdvnym nastupcom
kazdej z nich®, ,,zluCované obec sa stava Castou vzniknutej novej obce a ako jej Cast’ bez
pravnej subjektivity ma pravo na svoje symboly*).

Sucastou komunalnej reformy by mali byt aj dualSie zdkony upravujice
kompetencie obci a financovanie ich samospravnych tloh v novych podmienkach.

134)
2
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SPOLECENSTVI OBCIi — NAPLNI SE OCEKAVANT] 13

COMMUNITY OF MUNICIPALITIES — WILL EXPECTATIONS BE
MET?

Pavel Mates

Kli¢ova slova: obec — dobrovolné spoluprace obci — svazek obcei — spoleCenstvi obci —
ufednici uzemnich samospravnych celkll — ptisobnost obci

Key words: municipality — voluntary cooperation of municipalities — union of
municipalities — community of municipalities — officials of territorial self-governing units
— competence of municipalities

Anotace: Referat se zabyva relativné novym institutem komunalniho prava, jimz jsou
spole€enstvi obci, od néhoz se slibuje, Ze by mohl byt jednim z néstroji k piekonani
disledktt znacné lokalizace spravy na urovni obci. Rozebrana je pravni uprava jejich
vzniku a fungovéni se zfetelem na to, ze by mohly byt povéieny 1 vykonem statni spravy
a to prostfednictvi sdileného Ufednika. Zavér usti v konstatovani, ze teprve nasledna
praxe ukdze, zda a do jaké miry se spoleCenstvi osvédci, stim vSak, Ze nepochybné
nemuze byt nastrojem ke kon¢enému feSeni, jimz je ruseni nefunkénich obci.

Annotation: The paper deals with a relatively new institute of municipal law, namely
associations of municipalities, which is promised to be one of the tools to overcome the
consequences of the significant localization of administration at the municipal level. The
legal regulation of their establishment and functioning is analyzed, taking into account
that they could also be entrusted with the performance of state administration through a
shared official. The conclusion is that only subsequent practice will show whether and to
what extent the association will prove to be successful, but that it undoubtedly cannot be
a tool for the final solution, which is the abolition of dysfunction.

Uvodem

Jednim z problémil, ktery dlouhodobé zatézuje Ceskou republiku, je vysoky pocet
malych a nefunk¢nich obci. Jde o dédictvi minulosti, které se tahne od druhé poloviny 40.
let minulého stoleti, na jehoz pocatku byl odsun némeckého obyvatelstva, ktery
nasledovalo vylidiiovani obci v pohranici, protoze proces dosidleni se nezdafil, piesnéji
nepodafilo se vyplnit mezeru po ptiblizn€ 3 milionech odsunutych Némcti, pfic¢emz navic
z fady osidlenct se stali ,,0sidlenci®, mnozi z nich totiz pouze rozkradli opustény majetek
a vratili se do vnitrozemi, dal$i odesli do mést, kde byl lepsi vybér zaméstnani,

135 Tento referat byl zpracovan v ramci feSeni vyzkumného tkolu Program TL — Program na podporu
aplikovaného spoletenskovédniho a humanitniho vyzkumu, experimentilniho vyvoje a inovaci ETA
Identifikaéni kod TL03000527, nézev projektu ,,Vnitini a vn&j§i periferie v regionlnim rozvoji Ceska — od
genetické determinace k izemni kohezi®.
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z4sobovani, dostupnéjsi kultura a Skolstvi a odekavali zde tedy lepsich vyhlidky.!3®
V letech 1961 - 1980 sice poklesl pocet obci z 8 726 na 4 778, coz se vSak délo vesmés
administrativnimi opatfenimi, pii nichz dochéazelo k naruSeni citlivych tradi¢nich a
historickych vazeb. Disledkem bylo, ze ihned v roce 1990 se zacaly mnohé z téchto
nasilné spojenych obci oddé€lovat a zédhy se jejich pocet dostal na soucasnych 6 258,
z nichz se zhruba 46 % pohybuje v kategorii do 499 obyvatel a vyjime¢né nejsou obce s
jen s nékolika desitkami obCanti. Na negativni disledky tohoto stavu dlouhodobé
upozorituje napi. Narodni rozpoctova rada vlady, kterd mimo jiné poukazuje na to, Ze
v Ceské republice mame pies 60 000 volenych funkcionait a vydaje na samospravu jsou
tim o téméf 30 % vy3si neZ na vladni sektor a obce zbyte¢né kumuluji zdroje, aby si
vytvorily sviij finanéni ,,pol§tai. '3’

Dosud veskeré navrhy na redukovéni poctu obci cestou dobrovolného slu¢ovéani
ekonomickymi néstrojii nebo i administrativni cestou, byly odmitnuty, resp. se ukazaly
jako tzv. politicky nepriichodné.'>® Vyznamnou piekazku piedstavuje odkaz na Ustavu,
zarucujici v ¢l. 8 pravo na samospravu uzemnich samospravnych celkl a polozit si tak 1ze
otazku, zda by jeho pifipadné omezeni obstalo v testu proporcionality, na ktery klade
Ustavni soud znaény diraz.'>® Pojmové by mohly byt obce vedeny ke slucovéni cestou
sniZzovani jejich pfijmu z dani i jinych vetejnych plateb, k ¢emuz je tieba pouze ,,bézny*
zakon, avsSak i tyto pokusy se ukazaly byt jako marné, mimo jiné i proto, Ze obce maji
silné¢ zastoupeni mezi poslanci. Lze uzaviit tak, Ze snahy nalézt schidné teSeni pro
redukovani poctu obci sice neochabuji, ale ty, kteti prosazuji, ¢eka dlouha cesta, protoze
by nejprve museli piesvédcCit vefejnost a zejména politiky o jejich pottebnosti, resp.
nezbytnosti.'*

Dobrovolna spoluprace obci

Jako jedna zforem, kterymi by mohly byt problémy s touto nepiiméfenou
lokalizaci feSeny, je uvadéna dobrovolnd spoluprice obci. Ta byla, az do nedéavna,
omezena pouze oblast samospravy a to zejména vytvarenim dobrovolnych svazkl obci,
spolupraci s pravnickymi a fyzickymi osobami a pteshrani¢ni spolupraci (§ 46-55
obecniho zfizeni, zdk. ¢. 128/2000 Sb.). V praxi se vSak ukézalo, ze kyzeny efekt
nepfinaseji, mimo jiné i proto, Ze svazky byly Casto zfizovany jednotcelové (napt. pro
zajisténi dopravni obsluznosti, plynofikace nebo provozovani ¢isticky vod) a mnohé se
po naplnéni ucelu rozpadly.

Spolecenstvi obci

136 7 bohaté literatury k tomuto tématu pro piiklad uvadim Lukes, Z. a kolektiv: Ceskoslovenské spravni
pravo. Obecna cast. Praha: Panorama, 1981, s. 84; Stanék, T.: Odsun Némct z Ceskoslovenska 1945-1947.
Praha: Academia — NasSe vojsko, 1991; Komplex odsunu. Vysidleni Némct a ¢eské pohranici po roce 1945,
Soudobé déjiny ¢. 3-4/2005; Wokoun, R. — Mates, P.: Vyvoj podpory regiondlniho rozvoje
v Ceskoslovensku a v Ceské republice. Praha: Leges, 2021.

137 https://csu.gov.cz/docs/107508/14c8ceab-3376-874e-eb28-22b7¢5889655/1300722503 . pdf?version=1.0;
vyjimkou proti nejsou obce s méné nez 40 osobami, které jsou zde pfihlaseny k trvalému pobytu, kde si 1ze
jen obtizné predstavit, ze tu bude mozno efektivné vykonavat samospravu natoz pfenesenou ptisobnost.

138 Jejich z4sadnim odpiircem je vlivny Svaz mést a obci a 74dna politicka strana, resp. vlada si tyto
myslenky neosvojila.

139 Napt. nalez sp. zn. PL. US 51/06.

140 Syoboda, T. — Skulova, S.: N&kolik poznamek k podtu obci a jeho ,.konsolidaci® z pohledu prava. In:
Svoboda, T. — Skulova, S. — Hej¢, D. (eds.) Uzemni samospravné celky v souvislostech spravniho prava.
Brno: Masarykova univerzita, 2023, s. 155 a nasledujici.
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Jiz v roce 2005 pfiSlo Ministerstvo vnitra s navrhem na vytvoieni nové formy
meziobecni spoluprace v podobé spolecenstvi obci, které by mélo umoznit kooperaci
v Sir§im okruhu otdzek samostatné pisobnosti, ve vykonu rozhodovaci pravomoci viici
fyzickym a pravnickym osobam v samostatné plsobnosti a spolupraci v pienesené
pusobnosti. Trvalo vSak jest¢ do roku 2024 nez vstoupila v G¢innost novela obecniho
zfizeni (zak. ¢. 418/2023 Sb.), jiz byl ziizen institut spolecenstvi obci.!*!

Zakonodarce v diavodové zpravé vicekrat zdaraziiuje, Ze spoleCenstvi obci
nepiedstavuje novou formu spoluprice, ale pouze specifickou formu dobrovolného
svazku obci, kterd by méla pieklenout mezeru mezi kraji a obcemi, kde neni zaddna
Giroven, na které by mohly byt vykonavany tkoly majici nadobecni povahu.'?

To plyne z § 53a odst. 1 obecniho zfizeni (dale také jen zdkon) v némz se pravi, ze
»Spolecenstvi obci je svazek obci, ktery splituje podminky stanovené timto zakonem®.
Samo spolecenstvi obci nema pravni subjektivitu/osobnost, kterou ma svazek obci, coz se
promitd napf. vtom, Ze jen svazek obci, jehoZz je spoleCenstvi Clenem, miize byt
zaméstnavatelem. Zda tento konstrukt bude pfinosem nebo ptinese komplikace, ukaze az
budoucnost.

Vedle ¢innosti spoleCenstvi, které jsou svéfeny v demonstrativnim vyctu § 50
odst. 1 zakona svazkiim obci, miize byt pfedmétem spolecenstvi obce také zajiStovani
koordinace: 1) vefejnych sluzeb na izemi ¢lenskych obci; 2) strategického rozvoje tohoto
uzemi.

Jak patrno mohou i stavajici svazky obci zajisStovat koordinaci vefejnych sluzeb
(podle § 50 odst. 1 zédkona napt. v oblasti Skolstvi, spravy vetejného osvétleni nebo
ochrany ovzdusi), nové jim mohou byt zvlastnimi zdkony dévany dals$i kompetence a to i
v oblasti pfenesené plisobnosti, coZ se zatim pohfichu nestalo. Co se rozumi koordinaci
strategické rozvoje uzemi, neni legalné definovano a vymezeno by tak mélo byt
shromazdénim starosti, jakoZto nejvyssim organem spolecenstvi.'*?

Na rozdil od svazku obci, je vznik spolecenstvi obci vyraznéji limitovan. Podle §
53b zékona odst. 1 miiZze jeho statutu nabyt svazek, bude-li jeho Cleny alespoii 15 obci
nebo jestlize budou c¢leny nejméné tii pétiny vSech obci ze spravniho obvodu obce s
rozsifenou plisobnosti, za podminky, Ze do tohoto spravniho obvodu nalezi méné nez 25
obci. Zakonodarce tim nepochybné sleduje to, aby nedochazelo k dalsi desintegraci
mistni spravy.

U prvni podminky, neni tedy rozhodné, kolik obci s rozsifenou piisobnosti spada
do obvodu obce s rozsitenou plisobnosti, u druhé je stanoven limit, maximalné 24 obci
v obvodu obce s rozsifenou plisobnosti.

Druhym limitem je, ze ¢leny spolecenstvi obci mohou byt toliko obce nachazejici
se ve stejném spravnim obvodu obce s rozSifenou pusobnosti, coz je dano tim, ze
spoleCenstvi obci mifi do mikroregionalni politiky a tim tfetim je, ze kazdd obec muze
byt clenem pouze jednoho spoleenstvi obci, protoze by mohlo dojit
k nekoordinovanému piekryvani riznych zajmu a cilii G€elu zfizeni spolecenstvi obci.

141 Ekonomové od n&j od pocatku ocekavali zejména finanéni a kapacitni pfinosy pro obce (napt. Fischer, J.
— Mazouch, P.: Spolecenstvi obci: Potencialni Gispory z rozsahu a dopad na snizeni administrativni zatéze
fediteld $kol. Praha: Vysoka skola ekonomickd, Nakladatelstvi Oeconomica, 2022. Citovano podle
https://partnerstvi2030.cz/wp-content/uploads/Spolecenstvi-obci_potencialni-uspory-z-rozsahu-a-dopad-na-
snizeni-administrativni-zateze-reditelu-skol.pdf).

142 Jde tu o tichy povzdech nad zanikem okresnich ufadd, které by tuto mezeru prekonavaly.

143 Kopecky, M. — Priicha, P. — Havlan, P. — Jane&ek, J.: Zakon o obcich (obecni zfizeni). Komentaf.
Citovano podle ASPI (dostupné na dostupné na
https://www.aspi.cz/products/lawText/13/32964/1/2#pa_53e.); s jistotou lze fici, Zze plijde o dokument,
ktery stanovi dlouhodobé vyhledy.
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Posledni omezujici podminkou je, ze ve spravnim obvodu obce s rozSifenou
pusobnosti, nachazi-li vném 40 obci, mize vzniknout 1 spoleCenstvi obci, bude-li
takovych obci 41 az 60 obci, mohou vzniknout nejvyse 2 spoleCenstvi obci, jestlize to
bude 61 az 80 obci, mohou vzniknout nejvyse 3 spolecenstvi obci a jestlize to bude vice
nez 80 obci, mohou vzniknout nejvyse 4 spoleCenstvi obci, plati tedy, ze ¢im je obvod
obce s rozsifenou pusobnosti vétsi, resp. ma vice obci, tim vétsi je i1 mozny pocet
spoleCenstvi obci. VyCet omezeni je taxativni a opét se tim sleduje zabranéni nevhodné
fragmentace vykonu Gizemni vefejné spravy, zejména pak statni spravy. 44

Spolecenstvi obci vznikd dnem, kdy nabude pravni moci rozhodnuti krajského
utfadu, ktery vede rejstiik svazku obci o pfiznani tohoto statutu svazku obci. K tomu, aby
bylo toto postaveni piiznano, musi byt splnény jednak zminéné limitujici podminky podle
§ 53b, jednak naleZitosti organti spolecenstvi a urceni jejich ptisobnosti (§ 53d zakona).
Krajsky urad postupuje podle spravniho fadu a proti jeho negativnimu rozhodnuti se tedy
muze svazek obci odvolat, k Ministerstvu vnitra, které miize rozhodnuti potvrdit nebo
zrusit, nikoli v§ak zménit (§ 94 odst. 1 zakona o krajich zak. ¢. 129/2000 Sb.) a proti jeho
rozhodnuti Ize brojit u spravnich soudu.

Z4dost podava bud’ svazek obci nebo osoba zmocnéna obcemi, které jsou ¢leny
svazku obci, ma-li svazek obci nabyt postaveni spoleenstvi obci soucasné se svym
vznikem. Obligatorni soucasti zadosti, kter¢ je tieba k ni pfilozit, tvofi: zména stavajicich
stanov svazku obci nebo nové stanovy, v nichZ musi byt vyslovné uvedeno, Ze svazek
obci je spolecenstvim obci a dale upraveny organy spolecenstvi a dokumenty potvrzujici,
Ze nejsou naplnény limity vylucujici vznik spole€enstvi. V praxi jim bude smlouva o
vytvoreni svazku obci nebo rozhodnuti o podani zadosti o ptiznani postaveni spolecenstvi
obci.

Ustanoveni § 53d vymezuje organy spolecenstvi. Jiz zuvodni véty odst. 1
,»INejvyssim organem spolecenstvi obci je shromdzdéni starosti...“ plyne, Ze spoleCenstvi
muze mit vice organtl, vzdy vSak musi mit toto shromdzdéni a predsedu, ktery je ex lege
statutirnim organem spolecenstvi.'4®

Shromézdéni je tvofeno starosty Clenskych obci. Pojmové mize rozhodovat o
vSech zalezitostech spolecenstvi, stanovy ovSem mohou nékteré znich svéfit jinému
organu, coz neplati o zalezitostech, které¢ jsou vyhrazeny pouze shromazdéni (tkon
ucinény jinym organem spolecenstvi v téchto vécech by byl neplatny, ostatné pokud by
stanovy takové povéreni obsahovaly, byl by to diivod pro zamitavé rozhodnuti krajského
ufadu).

Citované ustanoveni nevymezuje blize  podrobnosti pro  kvorum
usnasenischopnosti ani potfebné vétSiny pro pfijeti rozhodnuti a tato zélezitost je tedy
ponechdna na stanovach spoledenstvi. % V kazdém piipadé by vSak méla byt
respektovana obecnd zédsada, ze rozhodnuti ma byt pfijimano vétSinovou vili, coz plati i
pro volbu predsedy a mistopiedsedy shromazdéni.

144 Vyget obei s rozsifenou plsobnosti stanovi § 3 zakona o zékon o uzemné spravnim ¢lenéni statu, zakon
¢. 51/2020 Sb., které obce spadaji do té, které obce s rozsifenou ptisobnosti stanovi vyhlaska ¢. 346/2020
Sb., o stanoveni spravnich obvodii obci s rozsifenou plisobnosti, izemi obvodl hlavniho mésta Prahy a
ptislusnosti nékterych obci do jiného okresu. Z celkového poctu 205 spravnich obvodi, mtize vzniknout jen
jedno spolecenstvi ve 205, protoze v nich neni vice nez 40 obci. Koudelka, Z. a kolektiv: Zakon o obcich
(obecni ziizeni). Komentat. Praha: Leges, 2025, s. 253-254.

145 Oznaleni predsedy, jakoZzto statutdrniho organu je oviem oznacovano jako matouci, vzhledem k tomu,
ze podle § 163 obéanského zakoniku nalezi statutarnimu organu veskera ptisobnost, kterou zakladatelské
pravni jednani, zakon nebo rozhodnuti organu vefejné moci nesveri jinému organu pravnické osoby,
protoze predsedovi naleZi pouze zastupovat spoleCenstvi navenek, nikoli je zastupovat v celém rozsahu.
Kopecky, M. — Prticha, P. — Havlan, P. — Janecek, J.: Zakon o obcich. Komentat. Cit prace.

146 Pouze, pokud se ty€e schvalovani strategického rozvoje obce, plati, Ze¢ musi byt schvalovano
ttipétinovou vétsinou (§ 53a odst. 2 zdkona).
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Sdileny urednik

Ziejmé nejvétsi pozornost v odborné vetejnosti vyvolalo ustanoveni § 53e zakona,
podle néhoz miize obec vykon spravnich ¢innosti zajiStovat prostfednictvim zaméstnance
spolecenstvi obci, za podminek upravenych stanovami spolecenstvi obci a na zakladé
dohody mezi spolecenstvim obci a ¢lenskou obci, pro kterého se vzilo oznaceni ,,l1étajici
ufednik‘ nebo sdileny ufednik. Od tohoto se slibuje, Ze bude odstranén nevyhovujici stav,
kdy mnohé malé obce nejsou schopné zajisStovat ani vykon pisobnosti samostatné, natoz
pfenesené a této se ,,zbavuji“ uzavienim vefejnopravni smlouvy podle § 63 odst. 1
zakona, jimz ji pfenesou na jinou obec vobvodu obce s rozsifenou piisobnosti.
V nejvétsim rozsahu jsou to smlouvy tykajici se projednavani ptestupkil, protoze dik
nestastné uprave § 60 odst. 2 zakona o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich (zak. ¢.
250/2016 Sb.), bylo projednavani nékterych pirestupkii svéfeno vSem obci, véetné téch,
které k tomu nejsou nijak odborné ani personalné vybaveny.'#’

VSeobecnd shoda panuje vtom, Ze timto nedochdzi k pfeneseni plisobnosti
v oblasti pienesené pusobnosti na spoleCenstvi obci, coz ostatné neni ani mozné
vzhledem k tomu, Ze spolecenstvi nema pravni subjektivitu a ze stejného diivodu nemuze
byt ani zaméstnavatelem tohoto ufednika. Co se rozumi spravnimi ¢innostmi, vymezuje
§ 2 odst. 3 zédkona o ufednicich tzemnich samospravnych celkd (zak. ¢. 312/2002 Sb.)
tak, ze jde o plnéni ukolt tzemniho samospravného celku pii vykonu vefejné moci a
dalsich ukolii v samostatné nebo ptenesené plisobnosti izemniho samospravného celku
podle ptislusnych pravnich ptedpisi. Divodova zprava tento obecny ramec vypliuje tak,
ze jde o kontrolu, pfipravu ndvrhi pravnich piedpisii a zajisStovani pravni Cinnosti
spravnich uradt, ptiprava navrhl koncepci a programti, vytvareni a vedeni informacnich
systémd, statistika, sprdva rozpoctu, krizové fizeni, ochrana utajovanych skutecnosti,
zabezpecovani obrany statu, poskytovani dard a dotaci, poskytovani informaci a dalsi.
Jak patrno, je predpokladany okruh €innosti zna¢né Siroky a jen téZko lze predpokladat,
ze by je mohl kterykoli ufednik sdm vSechny pokryt, protoze zddny neni ufednikem
univerzalnim a je otazkou, zda se podafi ziskat takovych sdilenych ufednikii vEtsi pocet.
Které ze spravnich Cinnosti a za jakych podminek bude tento Giednik zajist'ovat, upravi
stanovy spolecenstvi a dohoda mezi spolecenstvim a konkrétni obci. Soucasti této dohody
mohou byt i dalsi zalezitosti, napt. vySe odmény ufednikovi. Tato dohoda nema povahu
koordinacni vefejnopravni smlouvy, jak ji ma na mysli § 160 spravniho fadu, opét proto,
ze spolecenstvi obci neni subjektem vefejné spravy. V literatufe je zastdvano stanovisko,
ze tato dohoda ma charakter soukromopravni, podle jinych jde o hybrid, ktery se fidi
rezimem obecniho zfizeni.!*8

Sdileny ufednik je opravnénou ufedni osobou (§ 15 odst. 2 spravniho fadu) a ¢ini
ptislusné tkony jménem obce, z ¢ehoz mimo jiné plyne, ze pti komunikaci s Gcastniky
fizeni 1 jinymi subjekty, pokud se Cini prostfednictvim datové schranky, musi to byt
datova schranka obce, jejimz jménem je tkon Cinén.

Ustanoveni § 53e odst. 2 vylucuje, aby obec zajistovala prostfednictvim sdileného
ufednika zajist'ovala vykon spravnich ¢innosti v pfenesené ptisobnosti, kterou vykonavaji
obecni ufady obci s rozSifenou piisobnosti. Jinak feceno, je vykon statni spravy touto

147 file:///C:/Users Downloads/Metodika k problematice uzavirani VPS - 20201109-3.pdf; Jemelka, L. —
Vetesnik, P.: Zakon o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich. Zakon o nékterych prestupcich. Komentaf.
Praha: C. H. Beck, 2017, s. 507-513; Kopecky, M.: Piislu$nost v fizeni o pfestupcich. Spravni pravo ¢.
6/2017.

148 Ko¢i, R.: Vykon spravnich ¢innosti obce prostiednictvim zaméstnance spolecenstvi obci. Spravni pravo
¢. 4-5/2024, s. 340 a nasledujici; Koudelka, Z. a kolektiv: cit. prace, s. 264.
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formou omezen pouze na ,,zakladni rozsah* a zalezitosti, které orgén obce s povéienym
obecnim ufadem (§ 61 odst. 1 pism. a) -b) zdkona). Dale pak nemtlize takto vykonavat
pusobnosti podle volebnich zdkonli. Toto omezeni je zfejmé¢ dano snahou o zajisténi
fadného pribeéhu voleb a vyloucit moznost, Ze by stejnd osoba zajistovala prabéh voleb
ve vice ve vice volebnich obvodech.

Sdileny ufednik ma postaveni tfednika tzemniho samospravného celku, ktery je
zafazen do obecniho ufadu, ¢ili, jak zminéno, je opravnénou ufedni osobou. Konkrétni
ukoly vramci vykonu spravnich ¢innosti mu ukladd tajemnik obecniho ufadu, resp.
starosta obce, ktery rovnéz kontroluje jeho praci a mize mu davat zavazné pokyny.
Ostatni prdva a povinnosti zaméstnavatele vii¢i nému vykonava spoledenstvi obci.!*’ Na
zaméstnance a na spolecenstvi obci se pfi tom vztahuji ustanoveni zdkona o ufednicich
uzemnich samospravnych celki obdobné. Plati tedy, ze pracovnépravni vztahy tohoto
ufednika se fidi zakonikem prace, ledaze by zdkon zdkona o tufednicich Uzemnich
samospravnych celkil stanovil tpravu zvlastni.

Za pozornost stoji, ze sdileny ufednik nepobira plat, ale mzdu, kterou mu vyplaci
spolecenstvi obci, plati tedy v otdzkach odménovani smluvni volnost, mzda tak miize byt
vys$§i nez zédkonem limitovany plat, ¢imz se ziejmé sleduje, aby tato funkce byla
atraktivni.

Zanik spolecenstvi obci

Spolecenstvi obci miize zaniknout dobrovolné nebo nucené, v obou piipadech
plati, ze tim neni dotena existence svazku obci. K dobrovolnému zaniku mize dojit
z libovolného divodu, samoziejmé v mezich zdkona, na zdkladé ndvrhu shromézdéni
starostll. K zaniku nucenému dochazi rozhodnutim krajského uradu v ptipadé, ze po dobu
Sesti mésici spolecenstvi nespliiuje nékterou z limitujicich podminek pro vznik
spoleCenstvi stanovenych v § 53b zdkona. Za této situace by mélo shromézdéni starostt,
jakozto nejvysSi orgdn spoleCenstvi podat do 30 dnl od vzniku této prekazky
k ptislusnému krajskému fadu navrh na jeho zruseni. Jestlize tak neucini, adresuje mu
krajsky tfad vyzvu k odstranéni limitujici ptekazky, k ¢emuz mu stanovi lhiitu nejméné 6
meésict a nestane-li se tak, rozhodne o zruSeni spolecenstvi obci v fizeni z moci ufedni.

Vykon samospravnych ¢innosti

K plnéni ukoll, které nemaji povahu spravnich ¢innosti ve smyslu § 2 odst. 3
zdkona o ufednicich uzemnich samospravnych celkli, je obec opravnéna vyuZivat
zaméstnance spolecenstvi obci nebo pravnické osoby, ktera byla ziizena ¢i zaloZena
spoleCenstvim obci (§ 53g odst. 1 zdkona). Hlavnim smyslem novely bylo ziejmé to, aby
Skolskd pravnicka osoba a prispévkova organizace ziizend obci, mohla plnéni svych
ukoll zajistovat prostfednictvim zaméstnance spolecenstvi obci, jehoz ¢lenem je obec,
ktera ptispévkovou organizaci nebo Skolskou pravnickou osobu zfidila nebo zaméstnance
pravnické osoby zfizené nebo zaloZené spoledenstvim obci. !> Vytvail se tim napt.
existence tzv. sdilenych pedagogii a zaméstnanct zatizeni socidlnich sluzeb.

Bliz8§i podminky plnéni tkold prostfednictvim zaméstnancli spolecenstvi obci
maji byt upraveny stanovami spolecenstvi obci a dohodou mezi spolecenstvim obci a
¢lenskou obci, pfispévkovou organizaci nebo Skolskou pravnickou osobou. Opét zde
neptjde o koordinacni vefejnopravni smlouvu, vzhledem k nedostatku subjektivity
spole€enstvi obci. Bliz§i podminky plnéni tikoll prostfednictvim zaméstnanct pravnické

199 Kopecky, M. — Priicha, P. — Havlan, P. — Janecek, J.: cit prace.
130 Viz pozméfiovaci navrh poslance L. VI¢ka, snémovni tisk &. 4167.
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osoby ziizené nebo zalozené spoleCenstvim ma stanovit pravni jedndni, realné¢ tedy
soukromopravni smlouva, jimz byla pravnickd osoba ziizena nebo zaloZena na strané
jedné a dohoda mezi touto pravnickou osobou a ¢lenskou obci, ptispévkovou organizaci
nebo skolskou pravnickou osobou.

Ustanoveni odst. 4 § 53g precizuje pravomoci vici zaméestnancim spolecenstvi
obce a zaméstnanciim pravnické osoby zfizené/zalozené spolecenstvim obci: organizovat
fidit a kontrolovat jejich praci pokud se ty¢e zaméstnancl, ktefi jsou zaméstnanci
spoleCenstvi obci nebo pravnické osoby ziizené/zalozené spolecenstvim obci, mé starosta
obce nebo jim povéfeny zaméstnanec obce, vii¢i zaméstnancim nevykonavajicim spravni
¢innosti (napf. pedagogickym zaméstnanciim), jsou tato opravnéni svéfena statutarnimu
organu prispévkové organizace nebo Skolské pravnické osoby, resp. jim poveéfenému
zaméstnanci.

Zavér

Spolecenstvi obci je institutem, ktery ma pomoci piekonat nevhodnou strukturu,
atomizaci uzemni spravy zejména tim, Ze by mohl vyfesit vykon pienesené pusobnosti
v ptipadech, kdy ho tzv. zékladni obce nejsou schopné zajistit. Tento zdmér nebo
chceme-li fici projet, ma svoje zastance (M. Jetmar) 1 odptrce ¢i diléi kritiky (R. Koci).
V soucasnosti existuje celkem 36 spoleCenstvi obci, kterd sdruzuji 730 obci, coz
predstavuje 11,7 % obci v zemi, takze spolecenstvi pokryvaji 7,2 % celkové populace a
11,8 % rozlohy Ceské republiky. Kam se bude dale tento institut ubirat a zda dokaze
ptekonat odpor svazkil obci, které v ném vidi svoji konkurenci, Ize v soucasnosti jen stézi
predvidat a bude se tedy cekat na to, zvoli-li obce tuto formu integrace, kterd ovSem
nemtiZe byt ndstrojem ke konc¢enému feseni, jimz je ruseni nefunkénich obci.
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KONTINUITA A DISKONTINUITA CESKE UZEMNI VEREJNE
SPRAVY V EVROPSKYCH SOUVISLOSTECH

CONTINUITY AND DISCIONTINUITY OF CZECH TERRITORIAL
PUBLIC ADMINISTRATION IN THE EUROPEAN CONTEXT

Milo§s Matula

Klucové slova: vefejna sprava — uzemni samosprava — reforma vetejné spravy — vyvoj
vefejné spravy — kontinuita a diskontinuita

Key words: public administration — local government — public administration reform —
public administration development — continuity and discontinuity

Anotacia: Referat se zabyva vyvojovymi tendencemi v ¢eské tizemni samosprave a jejich
vztahem k procesim probihajicim v  SirS§im  evropském méfitku jak z
hlediska dosavadnich urcujicich charakteristik, tak z hlediska piedpokladi pro dalsi
pohyb. Zvlastni pozornost pfitom autor vénuje otazkdm autonomie samospravy a jeji
funkce v systému vefejné spravy, tzemniho uspofadédni, spoluprace a integrace obci
a faktoriim ovliviujicim stabilitu vetfejné spravy na stran¢ jedné a moznosti spravnich
reforem na strané druhé.

Annotation: The paper deals with development trends in Czech local government and
their relationship to processes taking place on a broader European scale, both in terms of
current defining characteristics and in terms of prerequisites for further movement. The
author pays particular attention to issues of local government autonomy and its function
in the system of public administration, territorial organization, cooperation and
integration of municipalities, and factors influencing the stability of public administration
on the one hand and the possibility of administrative reforms on the other.

1. Vychozi stav

Ceska tizemni samosprava navazala pii svém obnoveni po roce 1989 do zna¢né
miry na koncept uzemni samospravy, ktery tu existoval do roku 1938. Soucasné s tim
doslo i na celostatni urovni ke snaze o navazéani na tradice predvalecné parlamentni
republiky. Z tohoto hlediska je nejprve nutné vénovat pozornost Sir§Sim aspektiim vyvoje
uzemni samospravy a z€asti i spravniho systému vSeobecné od doby prvni republiky.
Tento vyvoj byl v nékterych fazich podpoten, ale v jinych naopak narusen mezindrodnim
kontextem.

Pro vyvoj ceské tzemni spravy do roku 1938 byla charakteristicka ptfevaha
kontinuitnich prvka. Ac¢koliv doslo ke konkrétnim zménédm organizace i izemni struktury
vefejné spravy, zakladni model uzemni vetfejné spravy se ve srovnani s obdobim pied
prvni svétovou valkou podstatné nezménil ani v pribéhu existence prvni republiky. Z
organiza¢niho hlediska pretrvaval model uzemni spravy se spojenym vykonem statni
spravy a samospravy na obecni Urovni a s nedislednym oddélenim vykonu na urovni
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okresni v podobé tzv. dvojkolejnosti. Celou dobu lze vidét dualitu vlastni a delegované
pusobnosti v obcich i strukturu organti obce v podobé¢ zastupitelstvo-rada-starosta, i kdyz
konkrétni nazvy organi a jejich jednotlivé kompetence se pochopitelné ménily. Také
uzemni ¢lenéni zachovavalo pfi nerealizovani Zupniho zdkona nepieruSenou kontinuitu
usporadani obec - okres -zemg&!>!.

Fakticka povaha kompetenci se ménila jen pomalu a po celé obdobi do roku 1938
zustavala predevSim v roviné klasické tizemni spravy zamétené jednak na lokalni
zalezitosti izemniho spolecenstvi v samospravé, jednak na rozhodovani ve spravnim
fizeni ve statni spravé. Propojenost rozhodovani rtznych stupnit s vyjimkou béznych
instan¢nich vztahii nebyla v téchto podminkach dominantnim pozadavkem. Tato situace
nepiedstavovala zasadni rozdil ve srovnani se stavem véci v jinych kontinentalnich
evropskych statech, kterym se podafilo zachovat si v mezivileéném obdobi
demokratickou formu, i kdyz institucionalni systémy se ve svém konkrétnim vyjadieni v
zavislosti na tradicich tfeba i1 znacné lisily.

V letech 1938-1945 byly ze systému uzemni vetejné spravy postupné odstranény
demokratické prvky, po roce 1939 se pak uskuteciiovala sprava v podminkéach okupace a
prizpisobovani valenym potfebam a nedoslo k uplatnéni zddného nového konceptu
uzemni spravy, ktery by m¢l trvaly charakter.

Za uvedenych okolnosti by se zdalo logické, Ze spolu s pravni kontinuitou
Ceskoslovenské republiky bude i vefejna sprava po druhé svétové valce obnovena na
principu kontinuity s prvni republikou. Valka vSak pfivodila znacné zmény v
mezinarodnich vztazich, v pfedstavach o uspofadani spolecnosti i ve funkcich spravniho
systému.

Z hlediska mezinarodnich vztahii se tehdej§i Ceskoslovensko fakticky ocitlo v
sovétské sféfe vlivu, coz méelo klicovy vliv na uplatnéni koncepci prosazovanych
komunisty uz v obdobi 1944-1948, tedy pted Uplnym pievzetim moci komunistickou
stranou. Jednim z vyraznych projevi této situace bylo nahrazeni predvalecné statni
spravy a samospravy ndrodnimi vybory podifizenymi vladé, i kdyz jejich slozeni bylo
jesté v roce 1946 urceno podle vysledkd parlamentnich voleb v pfislusnych obvodech.
Nérodni vybory uz byly orgény v podstaté typu sovétl a jakdkoliv dualita statni spravy a
samospravy tim byla odstranéna.

Systém Uzemni spravy se tak rovnéz vyrazné odchylil od systéml v zapadni
Evropé. Vyvoj po roce 1989 nicméné ukazal, ze predvalecna konstrukce statni spravy a
samospravy pochdzejici ve svém zakladnim konceptu uz z let 1848-49, neziistala
zapomenuta. Uzemni uspotadani se do roku 1948 v podstaté nezménilo s vyjimkou zmén
vyvolanych odsunem némeckého obyvatelstva, jako byl zanik nékterych obci, docasné
plisobeni okresnich spravnich komisi!>? v dotéenych okresech nebo faktické ruseni
soudnich okrest pfenaSenim pisobnosti na sousedni okresni soudy.

Predstavy o uspotadani spravniho systému se v t& dob¢ nesly v Evropé pfedevsim
ve sméru zvySeni demokracie a socidlni spravedlnosti a vyrovnani se s dasledky valky,
coz vedlo k laviné vitézstvi nebo alespon posileni pozice levicovych stran ve volbach,
nejen v Ceskoslovensku, ale i v zapadni Evrop& (Italie, Francie, Velka Britanie).
Soucasn¢ se vSak ukazalo, ze sladéni uvedenych pozadavki neni jednoduché a moznosti
jednotlivych statli jsou vyrazné limitovany geopolitickymi faktory. Ty vedly k pievzeti
moci komunisty a likvidaci demokracie v zemich sovétského bloku a k odstranéni
komunista z vlady ve Francii a Italii.

151 Zakon ¢&. 126/1920 Sb., o zfizeni Zupnich a okresnich ufadi v republice Ceskoslovenské (zrusen
zakonem &. 276/2023 Sb.).

152 Tento institut se objevuje v Dekretu &. 121/1945 Sb., o lizemni organizaci spravy, vykonivané
narodnimi vybory.
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Bez ohledu na vSechny zminéné rozdily vSak doSlo k diskontinuité vefejné spravy
v nékterych zalezitostech v celé Evropé. Pfedev§im piekonavani dasledkt véalky a
znarodnovani v ekonomice ( ¢aste¢né i v nékterych zapadnich zemich ), vedlo k potiebé
intenzivnéjsi ingerence veifejné moci do ekonomické sféry a tim posileni kompetence
statu a izemnich samosprav. V zemich sovétského bloku byly tyto procesy samoziejmé
jest¢ mnohem vyraznéjsi a pfinesly Uplnou zménu vécné orientace ¢innosti Uzemni
spravy. Soucasné¢ s tim se podstatn¢ zvysily pozadavky na propojenost rozhodovani
jednotlivych stupnili, coz zménilo zplisob fungovani orgdnii tzemni spravy a pozadavky
na profesni sloZeni aparatu v celém systému vetejné spravy na vSech trovnich z hlediska
potieb fizeni a planovani 1 spravy jednotlivych vécnych obori. Jako disledek téchto
procesi doslo i k personalnimu nartistu ve verejné spravé a problém byrokracie se zacal
objevovat v nové podobé. Nova orientace vetfejné spravy spolu se zvySovanim stupné
monopolizace v soukromé sféte v zapadnich zemich a jesté vice pfi etatizaci v sovétském
bloku ucinila v celé Evropé z problému administrativni zatéze nikoliv pfevazné problém
vetejné spravy a jeji role v politice jako dosud, ale zdsadni otdzku fungovani celé
spole¢nosti.

V oblasti tUzemniho uspofddani se nova orientace vefejné spravy v
evropském méfitku projevila ve dvojim sméru, a to integraénimi procesy na zakladnim
stupni a posilovanim zejména mezoregiondlniho stupné, i kdyz spiSe postupné a s plnou
intenzitou az od sedmdesatych let minulého stoleti. Zakladem ovSem zlstava zvyseni role
vetejné spravy v ekonomice a vyssi propojenost jednotlivych stupiiti spravy.

V obdobi 1948-1989 byly na dneinim tizemi CR provedeny dvé zasadni reformy
uzemniho uspofadani spravy. Prvni reforma byla realizovana od roku 1949, druha od
roku 1960. Prvni z téchto reforem pfedev§im umoznila uplatnéni mezoregionalniho prvku
ve spravé nahrazenim zemského zfizeni krajskym uspofddanim. Je pfitom tieba
konstatovat, Ze kdyby nebylo zejména komplikované ndrodnostni struktury v dob¢ pfijeti
zupniho zdkona bylo by nejspiSe zavedeno Zupni, tedy v podstaté krajské usporadani i
realné jiz tehdy. V kazdém piipadé v situaci, kdy Slovensko mélo podle Ustavy
autonomni postaveni, Podkarpatskd Rus byla postoupena Sovétskému svazu a Morava a
Slezsko byly spojeny do jedné zemé jiZ od roku 1928, se nejevilo rozdéleni pouze na dvé
zemé v porovnani s moznosti mezoregionalni spravy jako racionalni. Uzemni jednotky v
zasad€ odpovidaly geograficky pfirozenym regionim, i kdyz né€ktera centra ( Jihlava,
Karlovy Vary ) byla relativné slabsi.

Reforma z roku 1960 byla daleko spornéjsi. Vychazela z ptfedstav o mozném
uzemnim fizeni ekonomiky, které se vSak nakonec nerealizovalo. Vytvotila za tim
ucelem podstatné vétsi kraje a okresy, které vSak neodpovidaly piirozenym
mezoregionim a mikroregioniim a v nékterych pfipadech byly v tomto sméru i
bicentrické, coz zpisobovalo napéti v uzemi.

Pokus o ovlivnéni struktury obci byl méné vyrazny a spocival ve vytvoireni
stiediskovych obci na zdkladé stfediskové soustavy osidleni zpracované statnim ustavem
pro uUzemni planovani Terplan, kde byla rozeznavana stfediska osidleni mistniho
vyznamu a stfediska osidleni obvodniho vyznamu. Stfediska osidleni obvodniho
vyznamu méla blizko ptirozenym mikroregiontim, zatimco stfedisklim osidleni mistniho
vyznamu v fad€ piipadd zadny pfirozeny celek v uzemi redlné¢ neodpovidal. Pokus o
vytvofeni soustavy stfediskovych obci na tomto zakladé¢ v zasad¢ selhal, i kdyz se
uplatnila 1 fada dalSich divodi ( nekompletni provedeni s vyjimkou Severomoravského
kraje, volba skute¢né zifizovanych obci podle politickych podminek, absence finan¢ni
podpory, nemoznost demokratického projednéni, absence subobecni samospravy s
kompetencemi ).
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V letech 1968-1969 se vyskytly pokusy o zménu usporaddani na vyssich stupnich
vcetné obnoveni zemského ziizeni nebo i vytvoteni troj¢lenné federace, obrodny proces
mel vSak pfili§ kratké trvani na to, aby dosSlo i na podstatné zmény uzemni spravy,
federace pak v danych podminkach meéla predstavovat formu feSeni narodni otazky, s
¢imz byl navrh na troj¢lennou federaci v rozporu.

V Evropé¢ mezitim prob¢hla fada integracnich procesti na obecni trovni od
integrace jen malych obci az po vytvofeni zakladni samospravy teprve na
mikroregiondlni urovni (mj. Némecko, Polsko, Rakousko, Svédsko ), zejména od
sedmdesatych do devadesatych let 20. stoleti ).Integracni snahy byly tedy celoevropskou
tendenci.

Veelku Ize tedy konstatovat, e vyvoj v CR byl piislunosti k sovétskému bloku
dalekosahle oddé€len od vyvoje v zapadni Evropé a vykazoval mnohem silnéj$i znaky
diskontinuity ve srovnani s predvaleénymi poméry. Predevsim od sedmdesatych let také
dochazi ke zvySovani decentralizace a uplatnéni principu subsidiarity v zdpadni Evropé.
V Ceskoslovensku nadale pievazovalo centralizované rozhodovani s uréitymi vyhradami,
které budou rozvedeny pfi rozboru vyvoje decentralizace jako takové. Tato situace byla
jesté podtrzena obavou z jakychkoliv zmén a tim nucenou stabilizaci forem ¢innosti i
uzemniho uspofadani v sedmdesatych a osmdesatych letech, coz se projevilo v
neprovedeni raciondlni integrace na zakladnim stupni a setrvanim na nevhodné reforme z
roku 1960, pokud jde o vyssi stupné.

2. Uplatnéni evropského kontextu ve vyvoji ¢eské verejné spravy po roce 1989

V devadesatych letech 20. stoleti a na pocatku 21. stoleti proSla eska vetejna
sprava vyznamnymi transformacnimi a pozd¢ji reformnimi procesy. PiedevSim se
zménila funkce vetejné spravy jako celku, na ustiedni Grovni i v izemni rovin€, nebot
odpadla funkce hospodaiského fizeni v souvislosti s deetatizaci v ekonomické sféfe.
Podstatn¢ vsak klesla rovnéz ingerence vefejné spravy do kulturni sféry a zménily se
zpusoby politické ¢innosti 1 aplikace prava.

Formy realizace spravy ani jeji obsahové zaméteni se pres uvedenou zménu
nemohly vratit k pfedvalecnym proporcim. Pficinou této skutecnosti byl zejména posun,
ktery mezitim nastal ve funkcich spravy a v pojeti jejich uplatiiovani v evropském a
svétovém méfitku. Soucasné tu piisobila role vefejné spravy v transformacnich procesech
a podpora decentralizace.

Pojeti spravy po druhé svétové vélce v zapadni kontinentélni Evropé bylo vyrazné
a ve stoupajici mife ovlivilovano angloamerickymi koncepty spravy. To se projevilo hned
v nékolika smérech.

Prvni inovaci bylo uplatnéni postupii a zptisobti hodnoceni soukromé spravy do
jisté miry také ve vefejné spravé. To souviselo i s dirazem na efektivnost vetejné spravy
a na klientské pojeti vetejné spravy jako sluzby v duchu teorie new public managementu.
Jind véc je, ze zminéného dirazu na efektivitu vefejné spravy nemohlo byt nélezité
vyuzito v diisledku jinych faktorti vedoucich k hyperregulaci.

V dal$im vyvoji se ovSem ukdzalo, Ze specifické rysy vefejné spravy nedovoluji
plnou aplikaci klientského pfistupu a mocensky charakter vefejné spravy a nezbytnost
respektovani pravnich forem neumoziuji pruznost a rychlost vetejné spravy srovnatelnou
se soukromou spravou. Tyto vlastnosti vyplyvaji ze samotné povahy veiejné spravy,
nikoliv z jeji struktury, a nelze je proto zménit outsourcingem nebo piimo zdkonnym
sveétenim nékterych kompetenci primarné soukromopravnim subjektiim, ackoliv urcitou
dobu byly do takového postupu vkladany jisté nad¢je.

82



Syntéza klasickych kontinentalnich piistupti s dirazem na postaveni adresata
vefejné spravy jako ob¢ana a angloamerického klientského ptistupu byla nakonec alespon
zCasti nalezena ve fenoménu good administration, resp. v SirSim smyslu good
governance. Principy dobré spravy, resp. dobrého vladnuti se tak staly pfinejmensim od
devadesatych let 20. stoleti vyznamnym méfitkem hodnoceni v evropské spravni kultute.
Tyto principy byly z velké vétSiny zakotveny i v zdkonech ( mnohé z nich jiz diive ) a
specificka role pii jejich formulaci a ochrané byla svéfena vefejnym ochranciim prav, coz
plati i pro CR.

Dalsi prvek, kde se uplatnil angloamericky vliv, se tyka organizace vefejné
spravy. Klasicka struktura evropské vetejné spravy byla pomérné jednoduché a spocivala
na centralni Grovni v ministerstvech a omezeném poctu jinych ustfednich organt, které
vSak rovnéz byly fizeny vladou. Na iizemni Grovni zde byl zdkladni samospravny orgén a
jemu odpovédné organy, piipadné téz organ statni spravy se vSeobecnou pusobnosti,
ptipadné opé€t jen omezeny pocet specializovanych orgdnd statni spravy.

Struktura angloamerické spravy byla slozitéj$i a zahrnovala na centralni urovni
tzv. nezavislé spravni Grfady s velmi omezenym, pfipadné i nulovym vztahem k vlade,
resp. prezidentské administrativé. Také struktura ustfednich vladnich ufadd je vSak
pestiejsi a jsou tu zietelné odliSnosti co do nazvu, povahy, vyznamu, zpisobu vedeni a
postaventi jejich vedoucich.

V oblasti uzemni samospravy je mozné si vS§imnout v angloamerické oblasti
specializovanych  samosprav ~ (napt. Skolské) a také rozsahlejsiho  vyuziti
dekoncentrovanych organil statni spravy i na nizSich urovnich vzhledem ke zfetelnému
odd¢leni statu a samospravy a tedy k nutnosti pokryti vS§ech funkei statu jeho vlastnimi
organy.

Diisledna délba funkci mezi stit a samospravu se oviem v podminkich CR
neuplatnila, efekty vétsi komplikovanosti struktury ustfedni statni spravy vSak postihly
také uzemni samospravu, nebot’ se na ni kompetence nezavislych spravnich tiadt rovnéz
vztahuji a neni pak mozné ptislusné problémy fesit ve vztahu vlady a samosprav.

Samostatnou kapitolu z hlediska kontinuity spravniho systému tvoii vztah mezi
spravou a soudnictvim. Na rozdil od Polska se v Ceskoslovensku nepodafilo obhajit
spravni soudnictvi jako soucast vykonu vetejné moci také v obdobi vlady komunistické
strany a tak spravni soudnictvi muselo byt po roce 1989 znovu zfizovano. Nebylo pfitom
mozné navazat pln¢ na predvale¢nou tradici, protoze tehdej$i Nejvyssi spravni soud byl
sice ocenovan z hlediska kvality rozhodovani, ale byl to jediny spravni soud, tim padem
pretizeny, coz se projevovalo v délce fizeni, ale zejména se v disledku této skutecnosti
nemohl stat zietel k pfipadnému soudnimu prezkoumani béznou soucasti ptistupu k
rozhodovani ve vefejné sprave.

Ptfi zfizovani spravniho soudnictvi tedy hrdla mnohem mensi roli nez tfeba pfii
ziizeni obecni samospravy otdzka obnoveni, ale spiSe tu byl problém vytvoteni skute¢né
ucinného a i v rdmci soudnictvi autonomniho systému disponujiciho uzavienym
rozhodovanim a samostatnym procesnim kodexem. K tomu doslo v plném rozsahu az v
roce 200233,

Spravni soudnictvi podstatné ovlivnilo fungovani izemni samospravy, a to hned
nckolika zplisoby. Moznost soudniho pfezkoumani zvysila diraz na pravni stranku
rozhodovani a zvysila ochranu pied neadekvatnim uplatiiovanim vefejné moci. Soucasné
vSak pfispéla k veétsi akcentaci formalni strdnky rozhodovéani ve srovnani s vécnym
obsahem a predevsim je pii silné pozici soudl nékdy obtizné Celit rozostfeni hranic mezi
funkcemi vykonné moci na stran¢ jedné a soudni moci na strané druhé.

153 Z4kon ¢&. 150/2002 Sb., soudni fad spravni.
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Vyznam spravniho soudnictvi je dale podtrzen znacnym obecnym zvySenim vahy
soudni moci v celoevropském métitku v ramci délby moci. Také zde je patrna castecna
inspirace angloamerickym systémem. Konec¢né¢ je role spravniho soudnictvi po vstupu do
EU ovlivnéna evropskym pravem a judikaturou Evropského soudniho dvora.

Uzemni samosprava se tedy nejen sama méni, ale ocitd se ve zcela novém
instituciondlnim a pravnim prostfedi ve srovnani nejen s obdobim 1948-1989, ale i s
predvéalecnou dobou. Toto nové prostiedi je predevsSim diasledkem teoretického,
institucionalniho, legislativniho a aplika¢niho vyvoje, ktery probihal v zapadni Evropé
relativné kontinualné, ale pii nutném zrychleném pieneseni piisobi ve stiedni a vychodni
Evropé véetné CR jako diskontinuitni proces.

3. Kontinuita a diskontinuita v decentralizaci

Z pohledu postaveni tizemni samospravy v systému vetrejné moci je klicova
otazka decentralizace, dekoncentrace a miry uplatnéni principu subsidiarity.

Ceska vefejna sprava v mezivale¢né dobé mohla navéazat na z hlediska tehdejsich
evropskych poméri relativné standardn€ decentralizovany systém rakouské vetfejné
spravy, byt i s rozdily danymi zemskymi zdkony jednotlivych zemi a Uzemnim
usporddanim jen védhavé se ptizpiisobujicim zméndm v sidelni struktuie.

Vyvoj v dobé prvni republiky byl nejednoznacny. Na jedné stran€, a to lze oznacit
jako dominantni prvek, doslo k faktické demokratizaci fungovani mistnich spolecenstvi,
coz naslo téz svij instituciondlni vyraz napf. v rozSifeni kompetenci obecnich
zastupitelstev nebo v zavedeni okresni samospravy i v téch zemich, kde dosud neptisobila
nebo méla jen minimalni kompetence. Na druhé strané slozité narodnostni poméry a
nejistd mezinarodni situace si vyzadovaly urCité garance loajality uzemnich samosprav,
jak se projevilo i v zdkon& o organizaci politické spravy z roku 1927'%4, Tyto faktory
hraly nepochybné roli i v tom, ze nakonec nebyl v ¢eskych zemich realizovan Zupni
zakon. Ve vztahu pfizpisobeni spravni struktury urbanizaénim procesim ptedstavovalo
nejvyraznéj$i zmeénu vytvoreni Velké Prahy pfipojenim jiz pfedtim sidelné integrovanych
obci v roce 19223,

Zminény zdkon o organizaci politické spravy piinesl také spojeni Moravy a
Slezska do jediné zem¢ Moravskoslezské. Piedev§im ovSem tento zékon poprvé sjednotil
zékladni ipravu postaveni a organizace izemni samospravy v celém Ceskoslovensku.

Je tedy mozné konstatovat, ze ve vyvoji uzemni samospravy v prvni republice
pfevladal v ceskych zemich kontinuitni prvek, coz se tykalo i miry decentralizace.
Diskontinuitni prvky se tykaly pfedevsim prostiedi, ve kterém uzemni samosprava
pusobila, odliSného ideového zakladu statu a viibec nového statniho utvaru.

Mira decentralizace samoziejmé klesla ve druhé republice spolu s celkovym
podstatnym sniZenim demokracie ve staté a stala se iluzorni v podminkach okupace.

Vyvoj po druhé svétové valce byl slozity a v oblasti decentralizace od pocatku
ptevladal diskontinuitni pfistup jak z pohledu rozsahu, tak z pohledu forem. Narodni
vybory, které nahradily jak predvale¢nou tizemni samospravu, tak vSeobecnou statni
spravu v Uzemi, byly podfizeny vladé, takze zéklad decentralizace byl poptfen. To vSak
neznamena, ze by se mezi nimi nemohly vyskytovat diference v realizaci vladni politiky
a uz viubec to neznamenalo, Ze by nemohly ovliviiovat redlné poméry vykonu vefejné
moci v tzemi.

154 Z&kon ¢&. 125/1927 Sb., o organisaci politické spravy.
155 Z&kon ¢&. 114/1920 Sb., kterym se sousedni obce a osady sluéuji s Prahou.
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Po roce 1948 se jejich zavislost na centru zvysila, ale sou¢asn¢ nabyvaly novych
kompetenci, dokonce pfechodné i v trestni oblasti. Celkové se kompetence organt statni
spravy v centru i izemi radikalné¢ zvysila v diisledku znarodnéni (postupné jiz od roku
1945) a zvySené ingerence statni moci do vSech oblasti zivota. Fakticka realizace téchto
kompetenci ovSem zavisela v rozhodujici mife na organech politického fizeni na
piislusném stupni. Na druhé stran¢ tyto organy, jejichz hlas mél Casto velkou véhu i v
centru, mohly poskytnout narodnimu vyboru oporu v ptipadnych rozporech s ustfedni
statni spravou.

Situace z hlediska centralizace nebyla tedy v celém obdobi 1948-1989 tak
jednoduchd, jak by se mohlo jevit z pouhé obecné charakteristiky centralizovaného
direktivniho systému. Je vSak tfeba vidét, ze tu vystupuje nikoliv prava decentralizace,
ale spiSe rozsahla dekoncentrace moci podminéna jednak Sirokym okruhem kompetenci,
jednak vlivem organti politického fizeni, které mély v nékterych zalezitostech relativné
znacnou autonomii. V1iv této autonomie na obcany vSak byl dvojznacny. Na jedné strané
mohli tézit z ur€ité miry respektovani mistnich a regionalnich hledisek, na druhé strané
vSak byli ve zvySené mife vyddni moci okresnich a krajskych cCiniteld komunistické
strany. Z tohoto hlediska existovaly i nezanedbatelné rozdily ve striktnosti politického
rezimu mezi jednotlivymi kraji. Rozhodujici tedy bylo, Ze urcité decentralizacni prvky,
které systém obsahoval, koncily na urovni mistnich a regionalnich politickych struktur a
nebyly dovedeny az k obéantim.

4. Decentralizace a izemni usporadani verejné spravy po roce 1989

V roce 1989 se uvazovalo o ponechani soustavy narodnich vybort s tim, ze by se
staly opravdu volené (nikoliv na principu ryze formalnich voleb jako dosud) a nezévislé
na centralni moci. Nakonec vSak byla dana pfednost obnoveni obecni samospravy
viceméné podle vzoru z let 1849-1938, i kdyz s jesSt¢ posilenym vyjaddienim
decentralizacniho konceptu. Byla tak vyjadifena kontinuita s obdobim piedvalecnym a
diskontinuita s obdobim 1948-89. Ve skutecnosti tato diskontinuita nebyla absolutni.
Obecni samosprave zistala vétSina kompetenci, které mély predtim mistni ndrodni
vybory, 1 kdyz nékteré pfibyly, zejména spojené s novou samospravnou povahou, a
nékteré odpadly, pfedevsim proto, Ze prislusné zalezitosti prestaly byt predmétem
plsobeni vefejné moci. Také v organizacni struktufe by bylo mozné vést urcité analogie
(plénum - zastupitelstvo, rada - rada), volba starosty zastupitelstvem (ptedsedy narodniho
vyboru plénem), vyznam nékterych poradnich orgdnt, ¢lenéni aparatu apod., samoziejmé
ovsem pouze pokud by se odhlédlo od zptisobu ustaveni a fungovani.

V disledku této diskontinuity v ustaveni a fungovani a nové samospravné povahy
vyvstaly také konflikty, nebot’ ¢ast funkcionaii samospravy zpocatku nechapala, Ze
samostatnd piisobnost neznamend absolutni volnost regulace. To se promitlo i do pravni
oblasti vydavanim obecné zévaznych vyhlasek rozpornych se zakony a dokonce i
Ustavou nebo ¢astéji Listinou zékladnich prav a svobod, které pak byly v daldim vyvoji
rusené Ustavnim soudem CR. Ustava oviem i naopak chranila samospravu nejen
vyslovnym zakotvenim jejitho postaveni v ¢l. 8 a v hlave VII, ale i institutem ustavni
stiznosti (¢l. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy CR) . Ackoliv namisto pavodniho zikona o
obcich z roku 1990'°® byl piijat novy zakon v roce 2000'°7 a oba tyto zakony byly
vicekrat novelizovany, nedotkly se zmény jejich podstaty a pravni tpravu postaveni obci
v CR lze oznadit za vyrazn& kontinualni.

156 74kon &. 367/1990 Sb., o obcich.
157 7Z4kon &. 128/2000 Sb., o obcich.
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Mira kontinuity postaveni obci ovSem vyvoldva otazku, zda pravni Uprava
opravdu odpovida i na zmény, které v pritbéhu jeji existence nastaly. Je to jednak otazka
vertikalniho propojeni rozhodovani, coz nevyzaduje nutné¢ hierarchické vztahy, jednak
otazka regulace spoluprace a spojovani obci.

Na mikroregionélni urovni, kterou v CR reprezentovaly okresy, byl uplatnén zcela
odlisny zplisob organizace, a to vykon pouze statni spravy nov¢ ziizenymi okresnimi
ufady misto okresnich narodnich vybort. Tyto ufady meély pulsobit podle ptivodnich
predstav maximaln¢ 2 roky. Pro toto feSeni existovaly dva zdkladni divody.

Prvnim diivodem bylo zajistit urCitou kontinuitu spravy zkuSenymi ufedniky z
okresnich a pfipadné krajskych narodnich vyborti v dobé, kdy novi predstavitelé obci
jesté Casto nemeli Zadné zkuSenosti ani odpovidajici znalosti ze spravy.

Druhy davod spocival v tom, Ze jednak nebylo jasné, zda by méla byt ziizena
samosprava také na okresni urovni, jednak se uvazovalo o zméné nevyhovujiciho
uzemniho uspotfadani z roku 1960.

Na okresni tUrovni bylo dale zfizeno okresni shromazdéni, které mélo
reprezentovat samospravny prvek a skladalo se ze zastupct obci podle stanoveného klice.
Kompetence tohoto shromézdéni, rozhodovani o rozdéleni dotaci stditu mezi jednotlivé
obce v okrese, byla urCena tak sporné, ze vedla k ¢etnym konfliktim a nakonec zaniku
této instituce.

Okresni ufady nakonec vydrzely 12 let a byly zruseny az v roce 2002. Pfi¢inou
zruSeni se stala vyrazna kritika izemniho uspotadani okresti a skutecnost, Ze se jevily v
systému zalozeném na spojeném modelu vykonu vetejné spravy jako cizorody prvek.

Piivodni ponechéani okresni statni spravy bylo snahou o dvoji kontinuitu, jednak
kontinuitu s dosavadnim vykonem statni spravy na okresnich narodnich vyborech, ale
vykonu statni spravy a samosprava spise ustupovala do pozadi.

Obé¢ tyto vyhody nakonec piebilo nevyhovujici prostorové uspofadani. V této
souvislosti zastanci okrest jako jednotek i okresnich uradi ¢asto uvadéli, ze okresni
zfizeni méa v Ceskych zemich kontinuitu jiz od let 1848-49, kterd je takto naruSena. Z
prostorového hlediska vSak poctu a struktufe pivodnich okresi z celého obdobi az do
roku 1960 mnohem vice odpovidaji spravni obvody obci s rozSifenou pusobnosti
a naopak diskontinuitu a anomalii ve vyvoji ptedstavuji okresy z roku 1960. Okrest bylo
151 v roce 1948, 178 v letech 1949-1960, 75 po roce 1960. Obci s rozsifenou piisobnosti
je 205, pticemz puvodné jich vlada navrhovala 192. Na obce s rozsifenou plisobnosti
zfizené v roce 2002 piesla od 1.1.2003 vétSina vykonu agend okresnich ufadi.

Submikroregionalni trovei piedstavuji zatim v CR obce s povéfenym obecnim
ufadem ziizené v roce 1990 plvodné v poctu 378, dnes je jich 388. Rozsah jejich
kompetenci je od pocatku pomérné€ nizky, coz se jesté zvyraznilo po odnéti agendy
zivnostenskych tfadd. Na rozdil od obci s rozsifenou plsobnosti nebyly vytvareny podle
ucelené koncepce a odbornych analyz, nybrz zejména podle névrhi jednotlivych
okresnich uradi, které ale pfistoupily k této véci dost rozdilné€, takze jejich sit’ neni
rovnomérnd a na jejich urceni se podilely 1 dil¢i politické vlivy. Navic po zfizeni obci s
rozsifenou piisobnosti je pocet obci v obou téchto kategoriich ptili§ blizky.

Otazka kontinuity a diskontinuity byla nejobtizné€j$i na mezoregionalni a piipadné
az makroregionalni Urovni. Rozpaky nad cilovym feSenim a snaha ukdzat urcitou
diskontinuitu v organizaci vysSich Grovni uzemni spravy vedly ke zruSeni krajskych
narodnich vyborti bez ndhrady a pievedeni jejich nezbytnych kompetenci jednak na
okresni Ufady, jednak na ministerstva.
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Moznosti dalsiho feSeni bylo nékolik. Zcela diskontinuitni zplisob by spocival ve
vytvofeni pouze jednouroviiové samospravy doplnéné statni spravou v podobé okresnich
ufadil bez jakékoliv vSeobecné spravy na mezoregionalni rovni. Takové feseni by bylo v
evropskych pomérech neobvyklé a, jak se pak ukézalo, alesponi néjaka spravni struktura
se vieobecnou piisobnosti je ve staté velikosti CR potiebna, jinak dochazi k vytvafeni
fady vzajemné obtizn¢ koordinovatelnych specializovanych organti a detasovanych
pracovist’ ustfednich organti v uzemi. V letech 1993-1997 se takovy stav opravdu
prosadil a vlada nepospichala s jeho zménou, ostatné nenarusoval jeji bezkonkuren¢ni
postaveni v systému vefejné spravy. Nicméné se stavalo stile zifejméjsi, ze
mezoregionalni sprava, se kterou se do roku 1992 pocitalo, bude vhodnd jak ze
zminéného diivodu koordinace spravy, tak z divodu uplatnéni principu subsidiarity
sledovaného 1 v souvislosti s usilim o vstup do EU.

V letech 1990-1992 se intenzivné uvazovalo s variantou zemského ziizeni a i
kdyz tato varianta méla spiSe pfevahu nad variantou krajskou, definitivné do roku 1992
rozhodnuto nebylo. Rozpad federace vyvolal poté v CR nepiiznivou atmosféru k déleni
na vetsi celky a od zemské varianty se upustilo. Zemskd varianta by predstavovala
kontinuitu s uspofadanim v letech 1868-1948, je vSak tfeba pfihlédnout k tomu, ze jiz za
prvni republiky se krajska varianta nakonec neprosadila pfedevsim kviili komplikované
narodnostni struktufe. Smysluplnost zemského zfizeni byla ohrozena jiz rozpadem
Rakousko - Uherska.

Zbyvaly tedy dvé krajské varianty, prvni s kontinuitou na krajské uspotradani z
roku 1960, pficemz tyto kraje jako takové nadale existovaly i po zruSeni krajskych
narodnich vybort, stacilo tedy v nich zavést krajskou samospravu. Tyto kraje vSak byly
stejn¢ umélé jako okresy z roku 1960, neodpovidaly geograficky pfirozenym
mezoregionim a uspokojovaly z politického hlediska jen ¢ast zajemct o krajsky statut. Z
téchto divodli nakonec zvitézila varianta 14 kraji zaloZzend na zésadni kontinuité s
uspofadanim z let 1949-1960, které¢ ovSem bylo v zdkladnich rysech pfipravovano jiz
pfed rokem 1948. Po dlouhych diskusich byla nakonec organizace krajské spravy
zalozena na uplatnéni spojeného modelu.

Jesté po zruSeni okresnich Ufadi se stoupenci okresniho ¢lenéni snazili zachovat
zakon o Uzemnim clenéni statu z roku 1960 s tim, ze vlastné existuje samospravné
¢lenéni na obce a samospravné kraje a vedle toho Clenéni statu na okresy a kraje, které
nékteré organy statu stale vyuzivaji k vymezeni své pisobnosti. Tento dualismus
odstranil az novy zékon o izemné& spravnim ¢lenéni statu z roku 20208, ktery zrusil
zakon o uzemnim c¢lenéni statu z roku 1960 a spolu s tim i staré kraje z téhoz roku,
pfiCemz statni organy jiz diive pteSly na jiny zplsob vymezeni své tizemni plisobnosti.
Novy zékon soucasné vytvoril skladebnost mezi spravnimi obvody obci s rozsifenou
plusobnosti a okresy, ¢imz umoznil zékladni ¢lenéni statu na sprdvni obvody obci s
rozsifenou pusobnosti a kraje ve smyslu ustavniho zdkona o vytvoreni vyssSich uzemnich
samospravnych celki z roku 1997'*. Okresy zlstaly zdkonnymi jednotkami, ale uz jen
odvozenymi od spravnich obvodii obci s rozsifenou pisobnosti.

Z hlediska vyvoje tzemniho uspofddani lze tedy konstatovat prakticky plnou
kontinuitu obci v celém vyvoji pifi prevladajicim mirném poklesu do sedmdesatych let
minulého stoleti. Z tohoto pravidla se vyc€lefiuje zanik nékterych obei v pohrani¢i v
obdobi kratce po roce 1945 v souvislosti s odsunem némeckého obyvatelstva. Ani tento
zanik vSak nezpusobil podstatny pokles celkového poctu. To se stalo teprve v souvislosti
se snahou o vytvofeni soustavy stfediskovych obci, vétSina téchto sloucenych obci se

158 Z&kon ¢&. 51/2020 Sb., o izemné spravnim ¢lenéni statu.
159 Ustavni zékon ¢&. 347/1997 Sb., o vytvofeni vyssich izemnich samospravnych celkd.
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vSak po roce 1990 opét oddélila. V soucasné dobé se pocet obci stile pohybuje kolem
6250, pticemz kazdy rok se méni o n¢kolik jednotek.

Na mikroregionalni arovni Ize vidét znacnou izemni kontinuitu spravnich obvodi
obci s rozsitenou plisobnosti s okresy do roku 1960, na mezoregionalni trovni kontinuitu
soucasnych kraji s kraji z let 1949-1960.

5. Vyvojové tendence a soucasné problémy ceské vzemni spravy v evropském
kontextu

Pro vyvoj tizemni vefejné spravy v evropském méfitku byla po roce 1945
charakteristickd decentralizace doprovazend usilim o vytvafeni takovych spravnich
struktur piedev§im na zdkladni urovni, které by byly schopné zvySené kompetence
vyplyvajici z decentralizanich procesi zvladnout. Formy decentralizace jsou ovSem
rozdilné, nebot’ jednotlivé spravni systémy evropskych stati se z pohledu uplatnéni
ruznych modell vefejné spravy, tradic, ptivodniho rozsahu decentralizace 1 tizemniho
usporadani spravy zietelné od sebe odlisuji.

Ve vztahu k pravnimu vyjadfeni se decentralizacni charakter vyvoje evropské
uzemni spravy nejvyraznéji projevil v Evropské charté mistni samospravy. Tato charta je
peclivé vyvdzenym dokumentem, ktery lze chdpat soucasné jako ur€ité minimum
oc¢ekavané od signataiti z hlediska postaveni samospravy a soucasn¢ maximum z hlediska
vymezeni takovych znaki, na kterych se staty s riznymi spravnimi systémy a tradicemi
mohou jest¢ shodnout. Kromé toho Ize specifika jednotlivych statd postihnout i v
moznosti uplatnit vyjimky z jednotlivych ustanoveni. CR si p¥i podpisu uvedené charty v
roce 1999 vyzadala 6 vyjimek. Na povahu dosazené¢ shody jako maximalné mozné
nepiimo upozornilo také jednani o Evropské charté regiondlni samospravy, k jejimuz
prijeti nedoslo, nebot” se ukazalo, ze k pravidlim stanovenym Evropskou chartou mistni
samospravy uz je mozno dodat jen velmi malo toho, co by bylo obecné pfijatelné.

Cesky vyvoj, jak bylo ukazano v piedchazejicim textu, byl zejména v disledku
zmén ve spolecenském ziizeni komplikovanéjsi, nicméné po roce 1989 v ném také
jednoznadné prevladly decentralizaéni tendence. V souc¢asné dobé je CR v dusledku
rychlého vyvoje zejména v devadesdtych letech minulého stoleti témét na limitech
decentralizace. Jediné vétsi rezervy lze jesté vidét ve velkém rozsahu prenesené
plsobnosti samospravy , kde by byl v nékterych piipadech mozny piesun do samostatné
pusobnosti za predpokladu vyslovné formulace a vétsiho vyuziti kategorie povinnych
ukolll samospravy. K vétsi efektivnosti decentralizace by pomohla také vyraznéjsi
spoluprace mezi krajsky organizovanymi aktivitami, napt. ve veiejné doprave.

VEtsi problém nastava s malou velikosti obcei jako zékladnich jednotek pro vykon
vetejné spravy. Tento problém je zcasti vysvétlitelny sidelni strukturou spocivajici ve
velkém mnozstvi malych sidel pfi €asto nejednoznaénych pomérech ptitazlivosti mezi
venkovskymi sidly rtizné velikosti. Zietelné atraktivni je pak az nejbliz§i mésto. V
evropském srovnani je vSak Ceska situace ve velikosti obci vyjimkou, kterd ma urcitou
analogii pouze na Slovensku a ve Francii a i tam spiSe o néco slabsi.

Mala velikost obci nebyla piekdzkou raciondlniho vykonu spravy v podminkach,
kdy tkoly zékladniho stupné byly relativné jednoduché a propojenost s funkcemi vyssich
stupiiti relativné nizkd. Po druhé svétové valce se vSak zvysil rozsah funkei spravy.
Ptibyly nové obory spravy naro¢né i na zakladni arovni na odborny pohled a koordinaci s
vy$s§i samospravou nebo organy statu, jako je tomu napi. ve vécech regiondlniho rozvoje
nebo zivotniho prostfedi, ale také rozhodovani v tradi¢nich agendach se stava stale
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predevsim u méné frekventovanych agend. To vSechno vyzaduje nalezeni uc¢innéjSich
forem spoluprace obci a otevieni otazky integranich procesti. Nyni rozvijena
spolecenstvi obci jsou svou povahou a rozsahem v tomto smyslu spiSe jen symbolickym
prvkem. V evropském srovnani je zfetelné, ze nékteré staty maji zdkladni obce velikostné
na urovni naSich spravnich obvodii obci s povéfenym obecnim ufadem nebo 1 obci s
rozsifenou pusobnosti (napf. Svédsko), ale i v ostatnich piipadech jsou obce obvykle
nékolikrat vétsi nez CR (téméf 3x v piipadé Rakouska,5x v piipadé Némecka, dokonce
10x v pfipadé Polska atd.).

Dal$im problémem je absence subobecni samospravy. Osadni vybory podle
souCasného zdkona o obcich nemohou tuto roli sehravat, kdyz jsou volené
zastupitelstvem celé obce, jejich zfizeni neni povinné, rozsah feSenych zalezitosti a
relevance jejich vyjadieni opét zavisi Cist€¢ na obci. Zakonné zajiSténa a funkcni
subobecni samosprava by mohla vést k pfiznivéj§imu vztahu viici spojovani obci zejména
v malych sidlech.

Submikroregionalni uroven by byla velmi vhodna pro zakladni stupen samospravy
1 statni spravy v nékterych piipadech a mohla by ptevzit i funkce povéfenych obecnich
uradu. Jeji uplatnéni by bylo vhodné spojit se zvySenim poctu jednotek tak, aby se
smysluplné odliSovala od urovné obci s rozsifenou plsobnosti, asi na 500-600 podle
geografickych analyz MV.

Uroveii obci s rozsifenou piisobnosti je nejméné problémova, centra i rozsah
kompetenci jsou vymezeny pomérné zdafile, lze uvazovat o mensi redukci poctu v
ptipadé slabych center, ale 1épe by ziejmé bylo v této fazi ponechat jejich systému
stabilitu.

Okresni Uroven se stava spiSe standardnim piipadem specializovaného spravniho
obvodu a postrada smysl umistovat na ni nové urady nebo kompetence, spise je tieba
pocitat s tim, Ze pro nckteré specializované organy a tzemni pobocky budou vhodné
obvody né¢kolika okresii.

Krajska troven se ptes n¢které vyhrady k jednotlivym centrim jevi jako stabilni a
bylo by ji obtizné funkéné nahradit.

Uzemni vefejnou spravu ovliviiuji rovnéz nékteré obecné procesy ve spravnim
systému jako celku. Pro CR je dilezité , ze vétSina téchto procesi plsobi nyni jiz
analogicky v ceském a evropském rozméru. Nekteré z nich plsobi 1 na miru
decentralizace. Limitii decentralizace nebylo dosazeno jen v CR, ale jiz fadové 15-20 let
nelze v tomto sméru pozorovat relevantni posun ani v jinych evropskych statech, zejména
pokud jiz fungovaly ve spojeném modelu vykonu vefejné spravy. Jednou z pfi¢in této
situace je nepochybné narist krizovych situaci rizného druhu, at’ uz souviseji s vyvojem
mezinarodnich vztahl, systémovymi otazkami zivotniho prostfedi, epidemiologickymi
jevy nebo migra¢nimi procesy. Pro vSechny druhy krizovych situaci je charakteristicka
zvySena role centralni vlady a faktické oslabeni role samosprav nebo jejich autonomie. K
pfekondni tohoto stavu je nutna intenzivnéjs$i koordinace mezi stitem a samospravou,
ktera napt. v dob¢ covidové krize fungovala jen omezeng.

Podstatnym problémem celé spole¢nosti je rist byrokracie a administrativni
naro¢nosti, ktery vyplyva zejména z hyperregulace. Tato regulace pfitom casto
nedosahuje svych cill (napt. zvySeni kvality vzdélavaciho procesu, podpory inovaci,
objektivniho pfid€lovani vetejnych zakazek apod.), ale pritom omezuje lidskou aktivitu,
zbavuje ji jejiho skute¢ného smyslu a piehlcuje systém tak, Ze nezbyva prostor pro
racionalni vécné, fidici ani kontrolni procesy, Ize tedy konstatovat neefektivni hypertrofii
regulace. Podle povahy véci je izemni samosprdva ¢asto v konkrétnim ptipadé€ subjektem
nebo objektem takové hypertrofie regulace. Situaci ptitom nelze fesit personalni redukci,
protoZze ta vede bez snizeni administrativni naro¢nosti jen ke zhorSeni stavu.
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Zvysovani administrativni néaroc¢nosti je casto podporovano formalizaci a
virtualizaci spravy. V prvnim pfipadé se pii rozhodovéani pouziva formalnich kritérii,
napf. splnéni urcitych ukazateli, namisto obsahového hodnoceni, ve druhém piipadé
probihaji spravni procesy pouze uvnitt spravniho systému bez jakéhokoliv relevantniho
vnéjSiho vystupu. K formalizaci ptispiva nékdy jednostranny diiraz na formaln¢€ pravni
aspekty procesti. Uvedenym problémim lze celit jen dirazem na obsahovou stranku
rozhodovani a na smysl a podstatu urcité ¢innosti.

Soucasn¢ dochdzi k paradoxnimu jevu, kdy jindy formaln¢ jednajici struktura
zcela rezignuje na jakékoliv fungovani béznych spravnich organt v urcitych lokalitach,
ve kterych pak funkci téchto organti fakticky vykonévaji struktury paralelni spravy. Tento
jev je zatim mnohem vétsim problémem v evropském rozméru, nicméné je nutné vénovat
pozornost jeho prevenci a identifikaci, protoze mlze zcela znemoznit normalni ¢innost
uzemni samospravy a vyse zminované postulaty se snadno mohou stat pouhou teorii.

Vsechny uvedené problémy vyZzaduji reformni zasahy do vetejné spravy, at’ jiz se
tykaji institucionalnich otazek nebo zamezeni nebo alespon limitovani neefektivni
hypertrofie regulace. Je v§ak nutné konstatovat, Ze k posledni skutecné reformé tizemni
vefejné spravy doslo v CR v letech 1997-2003 a od té doby jsou jakékoliv reformni kroky
odsouvany. Situace v Ustfedni spravé byla aZz dosud pokud moZno jesté horsi a dochazi
naopak ke stdlému riistu neefektivni hypertrofie regulace, kdy se Casto Ize jen obtizné
dopatrat skute¢ného smyslu realizovanych procesti. Za téchto okolnosti ovSem muze
ustfedni sprava jen obtizn¢ efektivné pomoci Gizemni samospraveé v piekonadvani jejich
problémti a dochazi k nucené decentralizaci, kdy se izemni samosprava musi spolehnout
jen sama na sebe. Totéz vSak plati pro vztahy mezi kraji a obcemi.

Za obsahovou reformu se nékdy poklada digitalizace a uplatiiovani Al. Tady vSak
jde o reformu pouzivanych postupl, nikoliv vlastniho obsahu a neni automaticky
zarudena jeji usp&snost, jak ukazuje napf. nezdafena digitalizace stavebniho fizeni v CR.
Kli¢ové je zde propojeni informatiky, vécné analyzy a pravnich procest.

Koneéné se Casto vkladaji znacné nadéje do vyuziti umélé inteligence. Al miize
skutecné relevantné snizit administrativni zatéz a tim vytvofit ptiznivéj$i podminky pro
rozhodovaci procesy, avSak nemilze sama odstranit podstatu neefektivni hypertrofie
regulace ani realizovat obsahovou reformu. Kromé toho je pfi jejim pouziti tieba brat v
uvahu roli, kterou hraje pro Al frekvencni analyza, kterd vede obvykle k preferenci
standardnich feSeni a také skuteCnost, ze zatim Al nahradi nejsnadnéji uredniky
zabyvajici se standardnim feSenim a snadnéji nahradi analytickou nez syntetickou
¢innost, coz by mély mit na zfeteli instituce zabyvajici se piipravou kvalifikovanych
odbornikll pro vetejnou spravu.
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MOZNOSTI ROZSIROVANIA PRIJMOVEJ ZAKLADNE
SAMOSPRAV NA SLOVENSKU'®

POSSIBILITIES FOR EXPANDING THE REVENUE BASE OF
LOCAL GOVERNMENTS IN SLOVAKIA

Erika Neubauerovda, Tomas Cernénko

Krluéové slova: rozpoctova klasifikdcia — daflové prijmy — nedanové prijmy — granty
a transfery — danova pravomoc — miestne dane — podielové dane — dane za Specifické
sluZzby — miestne poplatky — vertikdlna fiskdlna medzera

Key words: budget classification — tax revenues — non-tax revenues — grants and
transfers — tax competence — local taxes — shared taxes — taxes for specific services —
local fees — vertical fiscal gap

Anotacia: Pozicia uzemnej samospravy v systéme verejnej spravy je stale aktudlnou
témou. Vyplyva to z toho, Ze prave jednotky izemnej samospravy na najniz$ej urovni
vedia najlepSie reagovat’ na potreby obyvatelov na svojom tzemi. Na druhej strane, na
realizaciu verejného zaujmu potrebuju finanéné prostriedky, ktorych objem nemusi byt
postacujuci. Aj preto sa stale diskutuje o vhodnom dafiovom mixe ¢i o spravnom
nastaveni danovej zdkladne miestnych dani. Zamerom referatu je zhodnotit’ aktudlny stav
a perspektivy vyvoja prijmovej zédkladne samosprav s osobitnym akcentom na miestne
dane.

Annotation: The position of local government in the public administration system is still
a hot topic. The reason for this is that local government units at the lowest level are best
placed to respond to the needs of residents in their area. On the other hand, they need
financial resources to implement the public interest, and the quantity of these resources
may not be sufficient. This is one of the reasons why there is ongoing discussion about
the appropriate tax mix and the correct setting of the tax base for local taxes. The aim of
this paper is to review the current status and perspectives for the development of the
revenue base of local governments, with a particular focus on local taxes.

1. Vybrané teoretické vychodiska

Problematika optimalneho systému financovania samosprav je dlhodobo
diskutovanou témou prakticky vo vSetkych vyspelych demokratickych krajinach. Existuje
nespocetné mnozstvo domdcich aj zahrani¢nych publikacii, ktoré obsahuju definicie
pojmov a procesov, ktoré stouto oblastou suvisia. V nadvdznosti na zameranie tohto
referatu povazujeme za vhodné opierat’ sa najmd o zdkladné teoretické koncepty

160 Tento referat je vystupom z projektu APVV-22-0482 , Financovanie Uzemnej samospravy — potencial
funkénych mikroregionov®.
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prezentované zakladatelmi teorie fiskalneho federalizmu, ktorymi su Ch. Tiebout'¢!, R.
A. Musgrave'? a W. E. Oates'®, ktori v ramci verejnych financii v zdsade rozpracovali
myslienku, ze miestne vlady maji (za urCitych podmienok) schopnost’ efektivnejsie
zabezpeCovat’ statky a poskytovat’ sluzby pre obyvatelov na svojom uzemi. To, ¢im je
fiskalny federalizmus pre federativne Staty, je pre unitarne Staty fiskalna decentralizacia.

Fiskdlna decentralizdcia je oznaCovand ako proces presuvania pravomoci
a zodpovednosti za rozhodnutia vo verejnom sektore z ustrednej vlady na nizsie vladne
urovne. V ramci teorie fiskalnej decentralizdcie mozno identifikovat’ dva zdkladné druhy
fiskalnej decentralizécie, ato decentralizaciu prijmov a decentralizaciu vydavkov. V
kontexte decentralizicie prijmov maji nizSie Urovne vlddy prdvomoc na vyber dani
a poplatkov. Decentralizacia prijmov zahfila aj pravo na prijimanie transferov od
centralnej vlady. Naopak, decentralizdcia vydavkov znamend, Ze nizSie urovne vlady
maji zodpovednost za vydavky, vratane poskytovania verejnych statkov a sluzieb.'®*
Netreba zabudat, Ze v podmienkach slovenského pravneho systému nie je fisSkéalna
decentralizacia len ekonomicky koncept efektivnosti, ale vytvara predpoklady pre
realizaciu istavného prava samospravy na financnii nezavislost' (¢l. 65 Ustavy Slovenskej
republiky).

Hlavnym argumentom v prospech fiskdlnej decentralizacie je teda jej potencidl
zvysit efektivnost’. Efektivnost’ sa zvySuje, ak verejné vydavky na nizSej ako narodnej
urovni mozu viest' k zvySeniu individudlneho blahobytu. Samospravy vo vSeobecnosti
lepSie reaguji na potreby apreferencie obyvatelov, pretoze disponuji lepSou
informovanost'ou o preferencidch obyvatelov na danom tzemi. Té4to informacnd vyhoda
umoznuje miestnym samospravam poskytovat’ statky a sluzby, ktoré lepsie zohladnuji
tieto preferencie. LepSie prisposobenie sa preferencidm jednotlivcov a zvySenie ich
blahobytu moé6zu sekundarne ovplyvnit’ pracovné usilie, Gispory a investicie, ¢o moze
pozitivne vplyvat na hospodarsky rast. Uroveii a kombinacia verejnych vydavkov, ktoré
maximalizuji blahobyt miestnych obcanov, vSak nemusia nevyhnutne maximalizovat’
merany hospodarsky rast v ¢ase.!®

Spolo¢nou charakteristikou viaciroviovych (t. j. decentralizovanych) fiskalnych
systémov je, ze centralna vladna Groven mé v porovnani s niz§imi vladnymi Groviiami
spravidla pristup k vé¢Siemu objemu zdrojov, zatial ¢o nizSie vladne urovne maju
v porovnani s centradlnou vlddnou uroviiou relativne rozsiahlejSiu vydavkovi
zodpovednost’. Inymi slovami, decentralizcia zodpovednosti za verejné vydavky nemusi
zakonite ist’ ruka vruke s primeranou decentralizdciou prijmov. Vypadok prijmov
vyplyvajuci z tohto nestladu medzi prijmami a potrebami vydavkov je definovany
pojmom vertikalna fiskalna medzera. Ak vlastné prijmy miestnych samosprav
neposta¢uji na financovanie vydavkov spojenych s prenesenymi kompetenciami, na

161 Charles Tiebout (1924-1968), americky ekondm a geograf, spajany najmé s konceptom ,hlasovania
nohami*; najcitovanejsie dielo ,,A Pure Theory of Local Expenditures = Cista tedria miestnych verejnych
vydavkov* (1956).

162 Richard Abel Musgrave (1910-2007), americky ekondm nemeckého pdvodu, najcitovanejsie dielo
,»Theory of Public Finance = Tedria verejnych financii* (1959).

163 Wallace. E. Oates (1937 — 2015), americky ekonom, najzname;jsie dielo ,,Fiscal Federalism = Fiskélny
federalizmus® (1972).

164 Belajova, A. — MajoroSov4, M. (2010): Vplyv fiskalnej decentralizicie na zvySovanie prijmov obci.
In: Ekonomicky a socialny rozvoj Slovenska: zbornik prispevkov z medzinarodnej vedeckej konferencie:
komunalna reforma, spravovanie a manazovanie, trendy vo verejnom Zivote, regionalny rozvoj. Bratislava
25. novembra 2010, s. 50-59. ISBN 978-80-970495-4-6.

165 Bodman, P. — Ford, K. (2006): Fiscal Decentralization and Economic Growth inthe OECD.
Macroeconomics Research Group. University of Queensland. Brisbane, St. Lucia Discussion Papers No. 7.
Dostupné na: http://www.uq.edu.au/economics/mrg/0706.pdf.
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vyplnenie fiskalnej medzery s potrebné medzivladne transfery.!'®® Délezitym cielom
medzivladnych transferov je teda korekcia nepriaznivych tucéinkov sposobenych
decentralizaciou a zabezpecenie rovnakych financnych zdrojov vo vSetkych regidonoch.
Prijmovy efekt transferov ma funkciu vyrovnavania rozdielov v prijmoch na nizSich
Grovniach verejnej spravy. '®” Pojem vertikdlna fiskdlna medzera sa asto zamiefa
s vertikalnou fiSkalnou nerovnovéahou. Vertikalna fiskalna nerovnovaha vznika vtedy,
ked’ sa vertikalna fiSkalna medzera primerane neriesi prerozdelenim zodpovednosti alebo
fiskalnymi transfermi, pripadne inymi prostriedkami.'®® V kontexte uvedeného budeme
preto v tomto prispevku venovat’ pozornost’ prijmovej stranke rozpoctov samosprav.

2. Legislativne zazemie miestnych dani a poplatkov

Systém usporiadania subjektov verejnej spravy a fiskalnych vztahov medzi tymito
subjektmi ma v kazdej krajine svoje Specifikd. Vychadza zuplatnovaného systému
rozdelenia verejnej moci (Stadtne zriadenie, Uzemno-spravne usporiadanie atd’.),
z geografickych, ale aj demografickych vychodisk, z historického, politického,
ekonomického, kultarneho ¢i socidlneho zazemia danej krajiny. Aj preto je mozné vyuzit
pri koncipovani fiskalneho systému v konkrétnom $tate len urcité rdimcové odporucania —
v eurdpskom priestore reprezentované napr. Eurépskou chartou miestnej samospravy!'®
a pri prijimani zodpovedajucej legislativy sa riadit’ ndrodnymi Specifikami.

Fiskélna decentralizacia na Slovensku bola naStartovand v roku 2005.
Predchadzali jej zmena izemno-spravneho ¢lenenia, ako aj proces postupného prenosu
kompetencii zo $tatnej spravy na tizemnu samospravu. Co sa tyka finanéného systému
samosprav, od roku 2005 presiel viacerymi zmenami. V tomto prispevku by sme sa radi
zamerali na aktudlny systém miestnych dani a poplatkov, pri€om pozornost’ upriamime
najmd na existujice moznosti zvySovania prijmovej zakladne samosprav v kontexte
aktudlnej legislativnej tipravy. Naznacime tieZ moznosti roz§irovania prijmovej zakladne
samosprav v podmienkach Slovenskej republiky.

V prvom rade je potrebné si uvedomit’, z coho pozostiva prijmova zdkladia
miestnych samosprdv. Podla ekonomickej klasifikicie rozpoctovej klasifikacie '7°

166 Kitchen, H. — McMillan, M. — Shah, A. (2019): Local Public Finance and Economics: An International
perspective. s. 62. ISBN 978-3-030-21985-7.

167 Tianyu, L. — Tongwei, D. (2021): Vertical fiscal imbalance, transfer payments, and fiscal sustainability
of local governments in China. International Review of Economics & Finance, s. 392-404. DOI:
10.1016/.iref.2021.03.019.

168 Shah, A. (2006): A Practitioner’s Guide to Intergovernmental Fiscal Transfers. In: Revista de Economia
y Estadistica, Cuarta Epoca, vyd. 44, ¢. 2, S. 147.
DOI: https://doi.org/10.55444/2451.7321.2006.v44.n2.4088

199 Europska charta miestnej samospravy (ECHMS) je medzinarodny dokument, ktory obsahuje principy
miestnych samosprav, ¢im urcuje doélezitost' uzemnej samospravy ako zakladu kazdého demokratického
systému. Okrem iného pojednava aj o ramcovych pravidlach tykajacich sa finanénych zdrojov miestnych
organov, a to v ¢lanku 9. Dostupné na: https://www.minv.sk/?europska-charta-miestnej-samospravy.

170 Uplné znenie opatrenia Ministerstva financii Slovenskej republiky z 8. decembra 2004 ¢&.
MF/010175/2004-42, ktorym sa ustanovuje druhova klasifikacia, organizacna klasifikacia a ekonomicka
klasifikacia rozpoctovej klasifikacie v zneni opatrenia z 28. marca 2006 ¢. MF/008978/2006-421, opatrenia
z 23. aprila 2008 ¢. MF/009212/2008-421, opatrenia z 20. maja 2010 ¢. MF/011928/2010-421, opatrenia z
18. augusta 2010 ¢. MF/021218/2010-421, opatrenia z 29. oktdbra 2010 ¢. MF/025825/2010-421, opatrenia
z 20. februara 2012 ¢. MF/010211/2012-421, opatrenia zo 4. decembra 2013 ¢. MF/23213/2013-421,
opatrenia z 12. novembra 2014 ¢. MF/19698/2014-421, opatrenia zo 16. septembra 2015 ¢.
MF/017458/2015-421, opatrenia zo 16. marca 2016 ¢. MF/009798/2016-421, opatrenia z 18. maja 2016 ¢.
MF/013944/2016- 421, opatrenia zo 7. decembra 2016 ¢. MF/019194/2016-421, opatrenia z 26. aprila 2017
¢. MF/008740/2017- 421, opatrenia zo 17. oktobra 2018 ¢. MF/013593/2018-421, opatrenia z 2. decembra
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rozozndvame danové prijmy, nedaiiové prijmy a granty a transfery. K dailovym prijmom
zarad'ujeme najmd vynos dane z prijmov poukédzany Uzemnej samosprave, majetkové
dane (dan znehnutelnosti) a dane za tovary a sluzby. K nedafiovym prijmom patria
prijmy z podnikania a z vlastnictva majetku, administrativne poplatky ainé poplatky
vypomoci, vkladov, pripadne iné nedanové prijmy (napr. odvody z hazardnych a inych
podobnych hier). Granty a transfery sa mozu uskuto¢fiovat v ramci sektora verejnej
spravy (napr. zo Statneho rozpoctu na thradu nékladov preneseného vykonu S$tatnej
spravy), ale aj mimo tohto sektora. Z hl'adiska zamerania tohto referatu, teda z pohl'adu
moznosti rozSirovania, resp. ovplyvilovania prijmovej zakladne samotnou samospravnou
jednotkou (obcou, mestom), spomenieme v prispevku najma:

e dan zprijmov fyzickej osoby, ktora je tzv. podielovou danou (vynos dane
z prijmov poukédzany Uzemnej samosprave), pricom relevantnou legislativnou
ipravou nie je len samotny zakon o dani z prijmov'’!, ale aj zakon ¢&. 564/2004 Z.
Z. 0 rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov uzemnej samosprdve a 0 zmene
a doplneni niektorych zdkonov a nariadenie vlady SR ¢. 668/2004 Z. z. o
rozdelovani vynosu dane z prijmov uzemnej samosprave,

e dan z nehnutel'nosti, ktord zahfiia dan z pozemkov, dan zo stavieb a dan z bytov;

e dane za Specifické sluzby (typické miestne dane — dan za psa, dan za uzivanie
verejného priestranstva a pod., ale tato kategoria zahfiia tiez poplatok za
komunalne odpady a drobné stavebné odpady'’?, ako aj poplatok za rozvoj'”);

e vybrané nedatové prijmy (napr. spravne poplatky, !”* poplatky a platby
z nepriemyselného a ndhodného predaja a sluzieb, odvody z hazardnych hier
a inych podobnych hier).

3. Co mézZe aco nemdZe samosprava urobit’ v suvislosti so svojou prijmovou
zakladiiou

Najvyznamnej$im daiiovym prijmom miestnej samospravy je podiel na centralne
vyberanej dani — na dani z prijmov fyzickej osoby. V praktickej rovine tvori az 73 %
vynosu danovych prijmov samosprav. Dain z nehnutel'nosti sa na celkovych danovych
prijmoch podiel'a zhruba vo vyske 17 % a ostatné miestne dane (dane za Specifické
sluzby) priblizne vo vyske 10 %. Dokumentujeme to v nasledujucej tabul’ke.

2020 ¢. MF/017854/2020- 421, opatrenia z 9. juna 2021 ¢. MF/005799/2021-421, opatrenia zo 4. decembra
2024 ¢. MF/011100/2024-42 a opatrenia z 3. novembra 2025 ¢. MF/013361/2025-414.

171 Z&kon ¢&. 595/2003 Z. z. o dani z prijmov v zneni neskorsich predpisov.

172 Dati z nehnutelnosti, dane za $pecifické sluzby, ako aj miestny poplatok za komunalne odpady a drobné
stavebné odpady st upravené zakonom ¢. 582/2004 Z. z. o miestnych daniach a miestnom poplatku za
komunalne odpady a drobné stavebné odpady v zneni neskorsich predpisov.

173 Zé&kon ¢&. 447/2015 Z. z. o miestnom poplatku za rozvoj a o zmene a doplneni niektorych zédkonov v
zneni neskorSich predpisov.

174 Zakon NR SR €. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch a o zmene a doplneni niektorych zékonov v
zneni neskorsich predpisov.
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Tabulka 1 Darnové prijmy samosprav
Druh prijmu Absolitna hodnota v eur v %
dan z prijmov FO 2 656 692 727 73,15
dan z nehnutel'nosti 618 717 193 17,04
dane za Specifické sluzby 354 744 051 9,77
ostatné datiové prijmy!” 1392 443 0,04
SPOLU 3631546 414 100,00

Zdroj: MF SR, Bilancia prijmov a vydavkov obci a ich rozpoctovych organizacii k 31.12.2024. Dostupné
na: https://www.mfsr.sk/files/archiv/17/Tab 1 bilancia_obce.pdf

Co sa tyka dane zprijmov, napriek tomu, Ze je pre rozpolty samosprav
najvynosnej$im danovym prijmom, jej vysku samosprava nema moznost’ ovplyvnit’. Tato
dan vSak plni vyznamnt ulohu néstroja vyrovnavania miestnych a regionalnych disparit
a aj preto su Casto prerozdel'ovacie kritéria, ale aj vyska podielu samosprav na jej vynose,
predmetom diskusii ¢i politického vyjedndvania medzi centrdlnou vladdnou uroviiou
a zastupcami samosprav.

Samosprava vSak moéZe vyznamnou mierou uZ v stcasnosti ovplyvnit prijmy
z majetkovych dani azdani za Specifické sluzby (ostatné miestne dane). Prislusna
legislativa totiZ umoZziuje samosprave prostrednictvom vSeobecne zavidznych nariadeni
zohl'adnit’ Specifikd spravovaného tzemia ¢i vybrané danové nalezitosti (detailnejSie
rozliSenie daiiového subjektu, predmetu dane, danovych tlav, tpravu danovych sadzieb,
atd’.). Napriklad, samosprava ma moznost zvysit alebo znizit ro¢ni sadzbu dane
vSeobecne zavdznym nariadenim podl'a miestnych podmienok v obci alebo v jednotlivom
katastralnom tizemi.!”® V ostatnom obdobi sa v§ak na Slovensku ¢asto diskutuje o potrebe
vyznamnej$ich zmien pri zdafovani nehnutelnosti. Sti€asny systém totiz v prevaznej
miere vychadza zvymery nehnutelnosti (rozloha pddy vm? vymera bytu vm?
zastavana plocha v m? a po&et podlazi stavby) a jej polohovej renty (velkostna kategoria
obce / mesta, kde sa nehnutelnost nachadza), ¢o vSak dostato¢ne nekoreSponduje
s trhovou hodnotou nehnutelnosti a benefitmi, ktoré vlastnictvo nehnutelnosti
v preferovanejSich oblastiach a regiénoch prindsa. Takato systémova zmena si vSak
vyzaduje viacero krokov — od podrobnych analyz trhu s nehnutel'nost’ami a fungujicich
zahrani¢nych systémov zdanovania, cez vytvorenie cenovych map nehnutel’nosti vratane
identifikacie vyuzivania nehnutel'nosti vlastnikmi (napr. v pripade vlastnictva viacerych
nehnutel'nosti), az po koncepcnu zmenu zakona.

Dane za Specifické sluzby zahtniaji typické miestne dane, a to dan za psa, dan za
uzivanie verejného priestranstva, dan za ubytovanie, daii za predajné automaty, dan za
nevyherné hracie pristroje dan za vjazd a zotrvanie motorového vozidla v historickej Casti
mesta, dan za jadrové zariadenie, miestny poplatok za komunalne odpady a drobné
stavebné odpady, ako aj miestny poplatok za rozvoj. Okrem miestneho poplatku za
rozvoj, ktory je upraveny samostatnym zdkonom, ostatné dane za Specifické sluzby st
upravené¢ rovnakym zédkonom ako dan znehnutelnosti, teda zakonom o miestnych

175 K ostatnym dafiovym prijmom samosprdv mdzeme zahrGtf napr. dane z pouZivania tovarov
a z povolenia na vykon ¢innosti, sankcie ulozené v danovom konani a pod.

176 Jednotlivou ¢ast’'ou obce sa chdpe izemne celistvé ¢ast’ obce, v ktorej je najmenej 5 % datiovnikov dane
z nehnutelnosti danej obce a ktora je ustanovena vo vSeobecne zaviznom nariadeni. Ak ma danovnik viac
nehnutel’nosti v jednotlivej Casti obce, na Ucely ustanoveného percenta sa povazuje za danovnika len raz.
Jednotlivu €ast’ obce moze tvorit’ ulica, vzajomne susediace ulice alebo susediace parcely pozemkov.
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daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady (zakon ¢.
582/2004 Z. z.).

Pozn.: Na tomto mieste by sme mohli polemizovat’ o spravnosti zaradenia miestneho
poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady a miestneho poplatku za rozvoj
do kategorie danovych prijmov. V teoretickej rovine sa totiz pojem poplatok spdaja
s urcitou protihodnotou (napr. poplatok za overenie listiny, poplatok za vystavenie
nejakého dokladu atd’), casto ma fakultativny charakter, pricom oproti dani spravidla
konkrétnu protihodnotu nevidime a daii ma obligatérny charakter. Dalsim rozliSovacim
znakom medzi danou a poplatkom moze byt frekvencia platenia. Poplatok je spravidla
jednorazovy adan pravidelne sa opakujuca. Existuju vSak vynimky — poplatok za
komunalne odpady a drobné stavebné odpady sa vyrubuje pravidelne, dan za uzivanie
verejného priestranstva ¢i dan za vjazd a zotrvanie motorového vozidla v historickej casti
mesta mozu byt pre konkrétneho danovnika jednorazové. V prispevku respektujeme
zaradenie jednotlivych druhov prijmov do prislusnych kategorii podla ekonomickej
rozpoctovej klasifikacie.

Dane za Specifické sluzby (s vynimkou miestneho poplatku za rozvoj) vznikli
v ramci procesu fiskélnej decentralizacie transformaciou miestnych poplatkov na miestne
dane. Z povodnych miestnych poplatkov sa na miestne dane nepretransformovali:
miestny poplatok z predaja tabakovych vyrobkov a alkoholickych napojov, miestny
poplatok z reklamy, miestny poplatok zo vstupného a miestny poplatok za uzivanie bytu
alebo Casti bytu na iné ucely ako na byvanie. Danlové nalezitosti v sucasnosti existujucich
dani za Specifické sluzby, urcuje samosprava na zaklade zdkona ¢. 582/2004 Z. z.
vSeobecne zavdznym nariadenim. Tu jej vznikd vyznamny priestor na mozné Upravy
najmd danovych sadzieb, ktoré vo svojej podstate predmetny zakon neuvadza
v konkrétnej ¢iselnej hodnote (uvadza sa napr., Ze sadzbu dane ur¢i samosprava v eurdch
za jeden nevyherny hraci pristroj a kalendarny rok, v eurdch na osobu a prenocovanie,
v eurach za jedného psa a kalendarny rok atd’.). Vynimkou st dan za jadrové zariadenie,
ked'ze tito miestnu dan nemoéze vyberat ktordkol'vek obec, ale len obec, ktord sa
nachddza v oblasti ohrozenia jadrovym zariadenim a miestny poplatok za komundlne
odpady a drobné stavebné¢ odpady. Vyska tohto poplatku sa odvija od viacerych
skutocnosti — napr. od toho, ¢i je alebo nie je v obci / meste zavedeny mnozstvovy zber,
aké druhy nehnutelnosti sa v samospravnej jednotke nachadzaju, aké typy zbernych
nadob sa pouzivaju, aké je frekvencia odvozu odpadov atd’. Perspektivne by bolo mozné,
podl'a naSho nazoru, pri tomto poplatku upravit’ vysku jeho maximalnych sadzieb.

V ramci tejto skupiny dani by sa dalo uvazovat aj o zavedeni staronovej dane za
Specifické sluzby, a to dane z reklamy. V minulosti existujuci miestny poplatok z reklamy
spoplatnoval vsetky typy reklamy, ktoré boli viditelné alebo pocutelné na verejnom
priestranstve (billboardy, reklamy na Stitovych stenach budov, na prostriedkoch MHD
apod.), ¢im sa zabezpeCoval nezanedbatelny prijem do miestnych rozpoctov.
V neposlednom rade by spravne nastavenie tejto dane mohlo plnit’ aj regulacnu funkciu
vo vzt'ahu k propagécii neziaducich aktivit na izemi samospravy (hazardné hry a pod.).

Poplatok za rozvoj (zaradeny do skupiny dani za Specifické sluzby) maju
samospravy moznost’ zaviest do svojich systémov uz takmer 10 rokov. Napriek tomu
existuji vtomto smere znacné rezervy. Viaceré okresné akrajské mesta zacali
intenzivnejSie vyuzivat tento poplatok ako zdroj prijmov az v roku 2023, resp. 2024. D4
sa predpokladat’, e zékon ¢&. 144/2025 Z. z., ktorym sa meni a dopliia zakon ¢&. 447/2015
Z. z. 0 miestnom poplatku za rozvoj a zarovei sa dopliia novy Stavebny zakon &. 25/2025
Z. z. v zneni zékona ¢. 77/2025, bude motivovat samospravy venovat pozornost aj
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tomuto zdroju prijmov. Okrem zvySenia sadzby poplatku z 3 eur — 35 eur na 5 eur — 50
eur zaroven umoziuje samospravam znizit sadzbu poplatku az o 75 % pre stavby
umiestnené v priemyselnych parkoch, ¢o vytvara priestor pre cielené investicné stimuly.
Zavadza sa tiez tzv. inflaény koeficient, na zaklade ktorého sa sadzba miestneho poplatku
bude kazdoro¢ne automaticky upravovat’' podla vyvoja inflacie. Novela rozsiruje aj
moznosti samosprav vyuzit vynosy tohto poplatku, a to nie len na tradi¢nt technicka
infrastrukturu, ale aj na environmentalne opatrenia, podporu zelenej infrastruktary c¢i
vypracovanie uzemnopldnovacich dokumenticii.!”’

Okrem danovych prijmov mézu na doplnenie svojej prijmovej zakladne vyuzit’
samospravy aj nedafiové prijmy. Napriek tomu, Ze kliova tlohu v tomto smere
zohravaju prijmy z majetku (z predaja, z prenajmu a pod.), nezanedbatelnymi su aj
viaceré druhy poplatkov, ktoré moze samosprava na svojom Uzemi vyberat za rdzne
ukony ¢i sluzby. Patria sem spravne poplatky, ktorych vyska je dand v sadzobniku
spravnych poplatkov aplati pre celé uzemie Stitu, ale aj d’alSie poplatky a platby
z nepriemyselného a ndhodného predaja a sluzieb, ktoré moze samosprava vyrubovat
v roznej vyske v zavislosti od miestnych podmienok. Ide napriklad o poplatky za jasle,
materské Skoly a Skolské kluby deti, za stravné, za ubytovacie sluzby, za pouzitie
kablovej televizie, za pouzitie sluzobnych motorovych vozidiel, za pouzitie odpadovych
nadob, za odvysielané reldcie v miestnom rozhlase, za kopirovacie prace, za sluzby
v obradnych sieflach, za reklamu v obecnych novinach, za spristupnenie informéacii, za
vypisy z katastra nehnutelnosti, za vypisy ztechnickej dokumentacie, vodné, stocné
a mnoh¢ d’alSie.

Dolezitou zlozkou prijmovej stranky rozpoctov samosprav mézu byt aj granty
a transfery. Samospravy sa mozu uchadzat’ o financné prostriedky na zéklade ré6znych
grantovych schém — podl'a aktudlnych vyziev (napr. z Fondu na podporu Sportu, z Planu
obnovy a odolnosti SR, z Environmentalneho fondu atd’.). Takato forma ziskavania
finan¢nych prostriedkov vSak moéze byt pre niektoré samospravy casovo
a administrativne ndrona a preto na investicne narocnejSie projekty vyuzivaji radsej
uverové zdroje. Prospesnou by mohla byt poradenska ¢innost’ a koordinacia podavania
ziadosti na Grovni okresu ¢i regionu.

4. Zhrnutie

Zamerom prispevku bolo poskytnit struény pohlad na existujice moznosti
rozsirovania prijmovej zédkladne miestnych samosprav s osobitnym dorazom na miestne
dane. Najvyznamnejsie zistenia, ku ktorym sme dospeli, st tieto:

* najvynosnejSou ,,miestnou danou* je dan z prijmov fyzickej osoby, ide vSak o tzv.
podielovt dail a samosprava nema moznost’ ovplyvnit’ vysku jej vynosu;

e samosprava ma moznost zvySovat svoju prijmovu zakladitu najmi v oblasti
vlastnych datiovych prijmov, konkrétne v oblasti majetkovych dani (dan z
nehnutel'nosti) a dani za Specifické sluzby (dan za psa, dai za uzivanie verejného
priestranstva atd’.), pricom moéze vyuzit existujucu legislativnu upravu, ktoréd
pomerne pruzne reaguje na meniace sa domace prostredie, otvaraju sa vsSak aj
nové vyzvy a namety na zmeny fiSkalnych pravidiel vo vztahu k uzemnej

177 Blizsie pozri Neubauerova, E. — Cernénko, T.: Miestne dane na Slovensku — aktualne trendy. In:
Bratislavské pravnické forum 2025. Monika Mihalikova, Veronika Tazka (zost.). Zbornik prispevkov z
medzinarodnej vedeckej konferencie, s. 964-976. Bratislava: Pravnicka fakulta Univerzity Komenského
v Bratislave, 2025. ISBN 978-80-7160-772-4.
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samosprave, a to najmd v dosledku vyvoja medzinarodného ekonomického
prostredia;

* do skupiny dani za Specifické sluzby su podla ekonomickej rozpoctovej
klasifikacie zahrnuté aj poplatok za komunalne odpady a drobné stavebné odpady
a poplatok za rozvoj;

e poplatok za komunalne odpady a drobné stavebné odpady ma charakter tzv.
uzivatel'ského poplatku a jeho pravna uprava je v rdmci zdkona o miestnych
daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady;

* poplatok za rozvoj je upraveny samostatnym zdkonom, pricom mozné zvysenie
jeho vynosu pontka aj aktualizacia tohto zédkona;

* V minulosti (do r. 2004) existoval aj miestny poplatok z reklamy, ktory sa v ramci
procesu fiSkalnej decentralizicie nepretransformoval na miestnu dai, priestor je
mozné vidiet' v jeho opdtovnom zavedeni, najmi ako regula¢ného néstroja ¢o sa
tyka spoplatiiovania / zdanenia reklamnych ploch umiestnenych na verejnom
priestranstve propagujucich napr. hazardné hry alebo iné zdravie ohrozujice
latky;

* samosprava ma moznost’ vyrubovat poplatky za r6zne ukony a sluzby a moze sa
tiez uchadzat sa o financné prostriedky v ramci r6znych grantovych schém.
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USTAVNOST ZMEN NA UZEMI OBCi V RAKOUSKE REPUBLICE,
SPOLKOVE REPUBLICE NEMECKO A SVYCARSKE
KONFEDERACI

CONSTITUTIONALITY OF CHANGES IN THE TERRITORY OF
MUNICIPALITIES IN THE REPUBLIC OF AUSTRIA, THE
FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY AND THE SWISS
CONFEDERATION

Petr Schlesinger

Krlacéové slova: uzemni samospravné celky — tzemni reforma — sluCovani obci —
ustavnost izemnich reforem

Key words: local government units — territorial reform — municipal mergers —
constitutionality of territorial reforms

Anotacia: Tento referat se zabyva otdzkou ustavnosti uzemnich zmén v Rakouské
republice, Spolkové republice Némecko a Svycarské konfederaci. Redukce poétu obci se
historicky uskutecnila i v jinych zemich stiedni Evropy, avSak pouze ve sledovanych
zemich byly uzemni zmény piredmétem soudnich sporii u ustavnich soudt. Referat se
zaméfuje zejména na otdzku konkrétnich podminek ustavnosti izemnich zmén, které ve
sledovanych zemich stanovily ustavni soudy. Vedle kritického zhodnoceni se pokousi
rovnéz o odpovéd na otdzku, zdali by tyto podminky byly asponi ¢astecné vyuzitelné
v Ceské republice. S ohledem na celkovy pocéet obci v Ceské republice (6254) a
negativni demografickou predikci jsou rozsédhlé¢ zmény poctu obci v budoucnosti velmi
pravdépodobné.

Annotation: This paper deals with the constitutionality of territorial changes in the
Republic of Austria, the Federal Republic of Germany, and the Swiss Confederation. The
reduction in the number of municipalities has also taken place historically in other
Central European countries, but only in the countries under review have territorial
changes been the subject of litigation before constitutional courts. The paper focuses in
particular on the specific conditions for the constitutionality of territorial changes
established by the constitutional courts in the countries under review. In addition to a
critical assessment, it also attempts to answer the question of whether these conditions
would be at least partially applicable in the Czech Republic. Given the total number of
municipalities in the Czech Republic (6,254) and the negative demographic forecast,
extensive changes in the number of municipalities are very likely in the future.

Uvod
Na rozdil od Ceské republiky probihaly, resp. stale probihaji, v nékterych zemich
sttedni Evropy zmény na uzemi obci ve smyslu snizovani jejich poctu. VétSinou se

jednalo o uzemni reformy shora, avSak v n€kterych ptipadech byly vyuzity i jiné zplsoby
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vedouci k redukci poctu obci, jejichz spolecnym jmenovatelem je rGznoroda podpora
»dobrovolného* slu¢ovani obci ze strany statu, zejména financni povahy. Specifické
zpusoby Feseni vysokého poétu obci lze nalézt ve Svycarské konfederaci.

Tento referat se zabyva otazkou tstavnosti izemnich zmén v Rakouské republice,
Spolkové republice Némecko a Svycarské konfederaci, dale v textu jen ,.sledované
zeme*. Redukce poctu obci se historicky uskute¢nila i v jinych zemich sttedni Evropy,
mimo jiné i v socialistickém Ceskoslovensku'”®, avsak pouze ve sledovanych zemich
byly uzemni zmény pfedmétem soudnich sport u tstavnich soud.

Jde predevsim o otazku konkrétnich podminek ustavnosti tzemnich zmén, které
jsou ve sledovanych zemich rGzné. Tyto podminky byly stanoveny ustavnimi soudy
sledovanych zemi. Referat se pokousi o kritické zhodnoceni zminénych podminek a o
odpovéd’ na otazku, zdali by tyto podminky byly aspon &aste¢né vyuzitelné v Ceské
republice, pokud by se i zde v budoucnu realizovaly zmény na uzemi obci. S ohledem na
celkovy pocet obci v Ceské republice (6 254) a negativni demografickou predikci'” jsou
rozsahlé zmény poctu obci v budoucnosti velmi pravdépodobné.

Referat vychazi z disertaéni prace Ustavnost tizemnich reforem ve vybranych
zemich stredni Evropy, ktera byla obhdjena v fijnu 2025 na katedfe ustavniho prava
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze'®.

1. Pravo na izemni samospravu ve sledovanych zemich

Obsah ustavné zaruceného prava na samospravu vykazuje ve sledovanych zemich
jak spole¢né, tak 1 rozdilné rysy. Ke spole¢nym rystim patii role zemské, resp. kantonalni
urovné pro oblast pravni upravy obecniho prava, avSak rovnéZ nesporny vyznam
federalniho!'®! Gistavniho prava pro jeho vymezeni. Zaroveii je viem sledovanym zemim
spoletna tzv. instituciondlni ochrana '**, kterd chrani neruseny vykon samostatné
pusobnosti obci. Jde o souhrn objektivnich a subjektivnich prav, kterd stat (federace,
zem¢ ¢i kanton) zarucuje obcim, dokud existuji. V piipadé jejich nedobrovolného zaniku,
napt. uzemni reformou shora, jsou obsahem instituciondlni ochrany také konkrétni

178 Ceskoslovensku sice v ramci soustavy tzv. stiediskovych sidel dochazelo ke slutovani obci, aviak
nejednalo se o samospravné jednotky. Samosprava obci byla do ¢eského pravniho fadu znovuzavedena az
Gstavnim zakonem &. 294/1990 Sb., kterym se méni a doplituje Gstavni zakon &. 100/1960 Sb., Ustava
Ceskoslovenské socialistické republiky, a tstavni zakon &. 143/1968 Sb., o &eskoslovenské federaci, a
kterym se zkracuje volebni obdobi narodnich vybort.

179 Naptiklad Populaéni prognéza CR do r. 2050. Online. Cesky statisticky tfad. 2024. Dostupné
z: https://csu.gov.cz/produkty/populacni-prognoza-cr-do-r2050-n-g9kah2fe2x. [cit. 2026-01-13].

180 Schlesinger, P.: Ustavnost tizemnich reforem ve vybranych zemich stfedni Evropy. Disertaéni préce.
Praha: Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy, 2025. Dostupné také
z: https://dspace.cuni.cz/handle/20.500.11956/205772. Ve zkracené verzi rovnéz Schlesinger, P.: Ustavnost
tizemnich reforem ve vybranych zemich stfedni Evropy. Online. Wolters Kluwer CR, 2025. ISBN 978-80-
286-0472-1. Dostupné z: https://obchod.wolterskluwer.cz/cz/ustavnost-uzemnich-reforem-ve-vybranych-
zemich-stredni-evropy.p9785.html?gclid=CjwKCAiA9SfLBhBPEiwATXUsxKe82luh4yla8PkB-
SNci9uj6305GeCfaqUSqSpedvz65]jibtNyEBoC-PYQAvVD BwE. [cit. 2026-01-13].

181 S ohledem na zvlastni mnohojazyény charakter Svycarské konfederace neni dale v textu uZivano
souslovi ,,spolkova troven*, nybrz ,,federalni tiroven*.

182 Napfiklad pro Rakouskou republiku: Pabel, K.: 1. Teil: Allgemeine Bestimmungen des Gemeinderechts.
Online. In:  Pabel, K. (ed.). Gemeinderecht. = Manz, 2023, s. 1-42.  Dostupné
z: https://rdb.manz.at/document/1394 1 gemeinder 0001-teil. [cit. 2026-01-13], pro Spolkovou republiku
Neémecko Lange, K.: Kommunalrecht. 2. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2019. ISBN 978-3-16-156970-8, resp.
pro Svycarskou konfederaci Meyer, K.: Art 50 BV. In: Epiney, A. — Waldmann, B. — Belser, E. M.
(ed.): Basler Kommentar Bundesverfassung. Basel: Helbig Lichtenhahn Verlag, 2015, s. 950-968. ISBN
978-3-7190-3318-7.
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podminky zaniku obci, které zakonodarce musi splnit vedle zakona, aby navrzena zména
byla souladna s ustavou.

Obsah institucionalnich zaruk, ktery je soudné vymahatelny, se svym charakterem
blizi zékladnim pravim. Ve sledovanych zemich vSak neni pravo na samospravu
vetSinoveé chapano jako zakladni pravo, coz predstavuje dalsi styény bod. Sledovanym
zemim je rovnéZ spole¢né, Ze jsou signataii Evropské charty mistni samospravy'®®, dale
jen ,,ECHMS*®, coz parcialné¢ ovliviluje pojeti obsah prdva na samospravu, a to zejména
ve Svycarské konfederaci.

1.1 Rozdilné rysy prava na uzemni samospravu ve sledovanych zemich

Kromé shodnych ryst vykazuje pravo na samospravu ve sledovanych zemich
mnohé odlisnosti. K nejpodstatnéj$im patii historicky vyvoj ustavnépravni upravy prava
na samospravu, ktery je v nejptivodngjsi podob& zachovan ve Svycarské konfederaci,
zatimco ve Spolkové republice Némecko i Rakouské republice byla tstavnépravni tiprava
obecniho prava vyznamné zménéna v pribc¢hu druhé poloviny dvacatého stoleti.
V ptipadé Spolkové republiky Némecko je pravni uprava obecniho prava na podustavni
urovni i v soucasnosti ¢astecné ovlivnéna pravem vitéznych mocnosti, které¢ spravovaly
jednotlivé zony (porazeného) Némecka v letech 1945 az 1949!%4,

Velmi dulezitym rozdilem je podrobnost federalni Gstavnépravni Upravy, resp.
role tustavnich soudd v jejim vykladu. Nejobsédhlejsi ustavnépravni upravu vykazuje
Rakouska spolkova ustava, dale v textu ,,B-VG* (¢l. 115 aZ 119a), zatimco Ustavnépravni
uprava v Zékladnim zakon¢ SRN, dale v textu ,,GG®, je velmi Gspornad (¢l. 28 odst. 2
GG). Usporné je i tistavnépravni ukotveni priva na samospravu ve Spolkové ustavé
Svycarska, déle jen ,, BV, které je podobné jako v piipadé GG jen v jediném paragrafu
(L. 50 BV).

Kromé podrobnosti federdlni ustavnépravni upravy je ve sledovanych zemich
rozdilna role zemskych, resp. kantonalnich ustav, které Casto obsahuji ustavnépravni
upravu prava na samospravu. S ohledem na podrobnost ustavnépravni upravy rakouské
B-VG je vlastni ustavnépravni Giprava zemni samospravy v zemskych ustavach de facto
minimalni (zejména oblast pfimé demokracie a pifima volba starosti obci). V ptipadé
zemskych tustav v SRN je jejich role vysS§i, nebot ustavné zarucené pravo obci
v zemskych ustavach je métitek ustavnosti v fizeni pred zemskymi Gstavnimi soudy.. Ve
vztahu k federalni ustavnépravni Gipravé je pravo na samospravu nejpodrobnéji stanoveno
v kantonalnich ustavach Svycarské konfederace, které pfi vzijemném srovnani vykazuji
oproti zemskym tstavam v Rakouské republice i SRN nejvétsi miru odliSnosti. S trochou
nadsazky plati, ze ve Svycarské konfederaci existuje 26 samostatnych ustavnépravni
uprav obci ve 26 kantonalnich tstavach.

S vySe uvedenymi odliSnostmi souvisi rovnéz role ustavnich soudd ve
sledovanych zemich. V Rakouské republice je jedinym organem tstavnosti Ustavni
soudni dvir Rakouska, dale v textu ,,VerfGH“. Ve Spolkové republice Némecko je
dale vtextu ,BVerfG“, existuji zemské ustavni soudy. Svycarska konfederace je
ptikladem zemé s difuznim systémem kontroly ustavnosti, kterou vykonévaji soudni i

183 Rakouska republika ratifikovala ECHMS dne 23. zaii 1987, Spolkova republika Némecko dne 15.
kvétna 1988 a Svycarska konfederace dne 17. inora 2004. Dostupné z: THE CONGRESS COUNCIL OF
EUROPE. Monitoring of the European Charter of Local Self-Government. Online. Dostupné
z: https://www.congress-monitoring.eu/en/. [cit. 2026-01-13].

184 Leunig, S.: Die Regierungssysteme der deutschen Linder. 3. Wiesbaden: Springer VS, 2023. ISBN 978-
3-658-40229-7, s. 13-37.
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mimosoudni instituce. Spolkovy soud Svycarska, dale v textu ,, BGer, nepiedstavuje
jediny soudni orgdn ochrany ustavnosti, jako je tomu v zemich s koncentrovanym
systémem ustavnosti.

V Rakouské republice je tak obecni pravo na Uzemi celé federace v podstaté
identické, k Cemuz ptispiva také role VerfGH. Naopak ve Spolkové republice Némecko
jsou na celém uzemi federace identické toliko zakladni mantinely ¢innosti zdkonodarce,
které vyplyvaji z jiz zminéného €l. 28 odst. 2 GG. Zemské tstavy mohou stanovit obcim
vy$§i miru ochrany nez federalni uprava, avSak nikoliv niz§i. Caste¢na unifikace
zakladnich ustavnich z4dsad komunalniho prava v SRN je spjata s Cinnosti BVerfG, ktery
se v n€kolika zasadnich rozsudcich vyjadfoval k obsahu ustavnépravni ochrany prava na
samospravu'®®, Zemské ustavni soudy v t&chto otazkach piebiraly pravni nazory BVerfG,
coz vyrazné prispelo ke zminéné dil¢i jednotnosti na izemi SRN.

Svycarsky BGer neni tstavnim soudem ve smyslu koncentrovaného Gstavniho
soudnictvi a k ustavnépravnim otdzkam se vyjadiuje jen v rdmci fizeni coby nejvyssi
soudni organ Svycarské konfederace. Judikatura BGer je tak velmi kazuisticka'®® a pro
obsah prava na samospravu na celoSvycarské urovni zni lze dovodit jen minimum.
Svycarsky BGer nevytvafi svou &innosti ustalenou judikaturu, kterd by se tykala
celosvycarského prava obci.

K vyznamnym rozdilim prava na samospravu ve sledovanych zemich nalezi i
pocet subjektli, kterym je toto pravo zaruceno. Zatimco v pripadé Rakouské republiky
zarucuje federdlni uroven toto pravo jen obcim, je v pfipadé Spolkové republiky
Némecko pravo na samospravu garantovano také svazkiim obci (€l. 28 odst. 2 druhé véta
GG). Tém je garantovano pravo na uzemni samospravu i v jednotlivych zemskych
tistavach SRN. Svycarska BV zaru¢uje pravo na samospravu jen obcim, av$ak nejednotna
kantonalni Gstavnépravni uprava rovnéz i ostatnim subjektim'®’,

K dil¢im rozdilim patii odliSny zpisob uplatiiovani subjektivnich prav obcemi
ve sledovanych zemich. Zatimco v Rakouské republice neni v B-VG stanoven zvlastni
pravni institut ochrany uzemni samospravy obci, poc¢itd GG a zemské ustavy v SRN
s existenci tzv. komunalni Gstavni stiznosti (1. 93 odst. 1 pism. 4b GG)'3®. Také
Svycarska BV zarucuje obcim nastroj jejich subjektivniho prava (¢l. 189 odst. 1 pism. e)
BV), ktery je vSak na rozdil od Spolkové republiky Némecko uréen kromé obci jesteé i
dal$im vefejnopravnim korporacim.

1.2 K nékterym konkrétnim rozdilim obsahu priava na Gzemni samospravu ve
sledovanych zemich

Ve vsech sledovanych zemich je federalnim ustavnim pravem chranén neruseny
vykon ¢&innosti obci, tj. samostatna plisobnost!®’. Zakladnim rozdilem je viak mira a
konkretizace této ochrany, ktera se v jednotlivych sledovanych zemich zna¢né odlisuje.
Nejjednodussi je situace ve Svycarské konfederaci, kde federalni Gistavni pravo v &l. 50

185 Zejména usneseni Spolkového ustavniho soudu ze dne 23. listopadu 1988, sp. zn. 2 BvR 1619, 1628/83
publikované jako BVerfGE 79. 127 (Rastede).

186 Mayer, K.: Art 50 BV, s. 957.

187 V nékterych kantonech se i v soucasnosti vyskytuje tzv. dualita obci, v rimci které vedle sebe existuje
politicka obec a obcanska obec. Obcanska obec se sklada ze vSech obyvatel obce, které v ni maji domovské
pravo (napt. kantony Zug, Wallis, Basilej-venkov ¢i Graubiinden).

188 Komunalni tstavni stiznost patii do plisobnosti vétSiny zemskych ustavnich soudd. Piisobnost BVerfG
je tak subsidiarni. Z ptisobnosti komunalni Gstavni stiznosti jsou vyloucena soudni rozhodnuti.

18V podrobnostech Schlesinger, P.: Ustavni vymezeni prava na samospravu ve vybranych zemich stiedni
Evropy. Jurisprudence. 2025, ro¢. 34, ¢. 3, s. 8-21. ISSN 1802-3843.
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BV ' toliko zaruduje existenci uzemni samospravy jako takové, kterou nemohou
jednotlivé kantony eliminovat. Obsah ,,obecni autonomie* vSak federdlni tstavni pravo
nevymezuje, konkretizace je ponechdna na kantonalni (Gstavné)pravni tprave.

V Rakouské republice i Spolkové republice Némecko na rozdil od Svycarské
konfederace chrani federalni ustavni pravo urcity konkrétni zpisob vykonu samostatné
pusobnosti, ktery je v obou zemich v obecné rovin€ pomérné podobny. Jeho zakladem je
pojem ,mistni spolecenstvi®‘, ve kterém obce vykonavaji svym jménem a na zakladé¢
zékona svou pusobnost. Zatimco podle ¢l. 28 odst. 2 prvni véty GG spadaji do samostatné
pusobnosti ,,vSechny zaleZitosti mistniho spolecenstvi‘, jsou to podle ¢l. 118 odst. 2 B-VG
»zalezitosti, které jsou ve vylucném nebo prevladajicim zajmu obce®, a zaroven plati, ze
»je vhodné, aby byly obstaravany uvniti mistnich hranic obce*.

Zminény rozdil v obou ustavnépravnich upravach nema jen teoreticky vyznam,
nybrz piimo souvisi s povinnostmi zékonodarce pro pfipad zdsahu do samostatné
pusobnosti. Pokud némecky zdkonoddrce hodld obcim odejmout vykon samostatné
pusobnosti, musi vzdy prokdzat divody ,,obecného blaha®. Zvlastni povinnosti ma
némecky zdkonodarce také v ptipadé¢ omezeni vykonu na vlastni odpovédnost. Ve vztahu
k obcim BVerfG vyvodil tzv. povinnost , komundiné specifické normotvorby* !,

Rakousky zékonodarce se v pfipadé normotvorby musi zabyvat tim, zdali
konkrétni navrh zakona nenapliiuje vySe zminéna zdjmova a funkcni kritéria, kterd
stanovi obecnd klauzule samostatné piisobnosti stanovend v jiz zminéném ¢l. 118 odst. 2
B-VG. Navic ma rakousky zakonodarce povinnost v zdkonech vzdy samostatnou
plsobnost fadné oznacit, pokud se tyka vrchnostenskych pravomoci. Pokud tak neucini,
a¢ ucinit m¢l, resp. pokud je za samostatnou pusobnost ozna¢ena nespravnd pravni
Giprava, nez by méla, vede tato skute¢nost k protiustavnosti'®?.

V SRN 1 Rakouské federaci tak federalni ustavnépravni uprava prava na
samospravu stanovi zdkonodarci dodatecné povinnosti, které musi pod sankci
protiustavnosti naplnit. Némecké ustavnépravni pojeti izemni samospravy jde vsak jeste
dale a stanovi urcity prostor, do kterého nemtize zasahovat ani zdkonodarce, kterou je tzv.
jadrova (vnitini) oblast izemni samospravy (Kernbereich). V Rakouské ustavnépravni
teorii se tento pojem nevyskytuje, od roku 1962 je zde kliCovym pojmem tzv. jednotna
abstraktni obec, podle které vykonavaji vSechny obce v Rakouské federaci totozné
penzum samostatné pisobnosti. NedodrZeni tohoto principu je podobné jako neoznaceni
samostatné piisobnosti sankcionovéano ze strany VerfGH netistavnosti'®>.

Vzhledem k tomu, ze ¢l. 28 odst. 2 GG, druhé véty zarucuje pravo rovnéz
svazkim obci, zaujimaji v n¢kterych zemich vyznamnou tulohu tzv. svazkové obce
(Samtgemeinden), coZ by v Rakouské republice s ohledem na princip jednotné abstraktni
obce nebylo mozné.

2. Zmény v poctu obci ve sledovanych zemich
K1. lednu 2026 cinil ve sledovanych zemich celkovy pocet obci 2092
v Rakouské republice, 2 110 ve Svycarské konfederaci, resp. 10 753 obci v SRN!%4,

190 Clanek 50 BV zni: ,,obecni autonomie je zarucena na zdkladé kantondlniho prava. Spolek dbd pri svém
Jednani na mozné disledky pro obce. Pritom bere ohled na zvlastni situace mést, aglomeraci a horskych
oblasti.

! Lange, K.: ¢. d., s. 49.

192 Napt. VfSlg 11.653/1988 (nafizeni v ptipadé zalezitosti mistni policie bez nutného zakonného
zmocnéni).

193 Napt. VfSlg 17.557/2005.

194 SRN vykazuje co do poctu obci enormni rozdily. Napt. v Severnim Poryni Vestfalsku ma primérna
obec 46 000 obyvatel, v Sarsku 19 000 obyvatel ¢i v Hesensku 15 000 obyvatel. Na druhé stran¢ spektra lze
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Z hlediska priméru EU, ktery ¢ini 5959 obyvatel, jej ptekracuje pouze Spolkova
republika Némecko. Primér zemi OECD, ktery ¢ini 10 254 obyvatel, nepiekracuje Zadna
ze sledovanych zemi.

Tabulka ¢. 1 Zékladni statistické udaje o poctu obci ve sledovanych zemich

Zemé Pocet Pocet Primérny | Primér EU | Pramér
obci k 1. | obyvatel k 1. | pocet (5959 OECD
lednu lednu 2026 obyvatel | obyvatel) (10 254
2026 na 1 obec obyvatel)

Rakouska 2092 9216459 4 406 NE NE

federace

Svycarska 2110 9104 053 4315 NE NE

konfederace

Spolkova 10 753 83 577 140 7772 ANO NE

republika

Némecko

Zdroj: Statistické ufady sledovanych zemi, vlastni zpracovani

Ve Svycarské konfederaci poklesl pocet obci meziroéné celkem o 10, a to
z puvodnich 2 120 obci na pocatku roku 2025 na soucasnych 2 110 v letosSnim roce.
V ptipadé¢ SRN byl zaznamenan pokles o jednu obec oproti roku 2025, zatimco v piipadé
Rakouské republiky je zachovan stavajici stav, jako tomu bylo v uplynulém roce 2025.

I zvySe uvedené mezirocni statistiky vyplyvd, Ze v soucasnosti dochazi
k izemnim zmé&nam jen ve Svycarské konfederaci, zatimco v obou ostatnich sledovanych
zemich nikoliv. Tato skute¢nost souvisi mimo jiné stim, Ze na rozdil od Svycarské
konfederace probihaly historicky v SRN a Rakouské republice v jednotlivych zemich
rozsahlé tizemni reformy, zatimco ve Svycarské konfederaci probihd od roku 2000
kontinudlng snizovani poétu obci zdola. Od roku 1990 se na tizemi Svycarské
konfederace snizil k 1. lednu 2026 pocet obci 0 910, coz predstavuje redukci o vice nez
30 %'%. V systému polopiimé demokracie znamena ,,zdola“ rozhodovani ob¢anii obce,
resp. celého kantonu, za ptispéni ndstroji pfimé demokracie.

V zadné ze sledovanych zemich neprobihd v soucasnosti uzemni reforma shora.

2.1 Historické uzemni reformy shora ve sledovanych zemich

V Rakouské republice a v puvodnich zemich Spolkové republiky Némecko
probéhly v Sedesatych a sedmdesatych letech minulého stoleti rozsdhlé tzemni reformy.
V ptipadé¢ SRN ve vsech spolkovych zemich, zatimco v pfipadé Rakouské republiky jen
v Burgenlandu, Dolnim Rakousku, Korutanech a Styrsku.

Po roce 1990 probihaly tizemni reformy shora jen vnovych zemich SRN
(Braniborsko, Durynsko, Meklenbursko-Pfedni Pomotany, Sasko a Sasko-Anhaltsko). Na
uzemi Rakouské republiky probéhla v tomto obdobi jen jedna Gizemni reforma, a to ve
Styrsku v roce 2015.

najit Poryni-Falc, Meklenbursko-Piedni Pomofany & Slesvicko-Holstynsko, ve kterych maji obce méné
nez 3 000 obyvatel.

195 Schlesinger, P.: Ustavnost izemnich reforem ve vybranych zemich stfedni Evropy. Spravni pravo, 2025,
roc. 2025, ¢. 5, s. 33-50. ISSN 0139-6005, s. 35.
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Tabulka ¢. 2 Vysledky uzemnich reforem shora v Rakouské republice a SRN

Rakouska Ubytek poctu obci v Rakouské republice po | 1 673 (42 %)
republika uzemnich reformach 1975 (oproti poctu obci 4 000
v roce 1960)

Ubytek obci ve Styrsku po uzemni reformé z roku | 255 (42 %)
2015 (oproti 542 obci k 31.12.2014)

Spolkova Ubytek obci v SRN po uzemnich reformach do | 15764 (65
republika roku 1975 (oproti pocétu obci 24 278 pted reformou) | %)
Némecko

Ubytek obci v SRN v novych zemich po roce 1991 | 5231 (70 %)
(oproti poctu 7 609 k 1.1.1991)

Zdroj: Schlesinger, P.: Ustavnost izemnich reforem ve vybranych zemich stiedni Evropy,
s. 194.

3. Rozhodovaci ¢innost ustavnich soudi sledovanych zemi v otazkiach tizemnich
reforem

Uzemni reformy se historicky uskute&nily pfevazné na izemi Rakouské republiky
a Spolkové republiky Némecko. Proto se spole¢né rysy rozhodovani ustavnich soudu
tykaji primarné téchto zemi, a nikoliv Svycarské konfederace. Piesto bylo i v piipadé
Svycarské konfederace v ¢innosti BGer mozno nalézt jednotky prikladi, které se svym
charakterem podobaji sportim, které v Rakouské republice a Spolkové republice
Némecko typicky fesily ustavni soudy. Jde o nékolik ptipadi z kantonu Ticino a Wallis,
kterymi se zabyval Spolkovy soud Svycarska. Ten viak na rozdil od ustavnich soudi
obou ostatnich sledovanych zemi nejudikoval zadné obecné podminky tstavnosti
tizemnich reforem. Typickym sporem ve véci tizemnich zmén ve Svycarské konfederaci
je stiznost na poruseni hlasovacich prav obcanti (Stimmrechtsbeschwerde).

Ke spole¢nym rysim rozhodovéni rakouského VerfGH a némeckych Ustavnich
soudil patfi nézor, ze zédkonodarce disponuje vyraznym prostorem pro novou pravni
upravu uzemni samospravy, ve kterd ma pravo typizovat. Tzn., zdkonodarce se nemusi
zabyvat tim, zda jsou vSechny podminky aplikovatelné¢ ve vSech ptipadech na vSechny
obce. Reforma jako celek musi pfinést zlepSeni. Zaroven je vSak jeho velmi Siroka
normotvorba omezena v obou zemich ur¢itymi konkrétnimi limity.

Spole¢nym rysem je také minimum Uspéchii ve véci, které byly zaznamenany,
resp. plosné odmitnuti zalob, které v Rakouské republice a SRN podaly fyzické osoby.
V rozhodovanich o zalobach fyzickych osob, které se branily proti slu¢ovani ,,jejich®
obce, konstatovaly ustavni soudy shodné, ze zanikem této konkrétni obce nedoslo ke
zruSeni prava obcCanl obce jako takového, nebot’ toto pravo nemize byt vdzdno na
existenci konkrétni obce. Totozné zdéivodnéni konstatoval i Spolkovy soud Svycarska
v n&kolika Fizenich, jejichz obsahem bylo slouceni obce shora (ze strany kantonu)!%S.

3.1 Rozdilné rysy v rozhodovani tstavnich soudi o izemnich reformach

Uzemni reformy shora musi byt ve viech sledovanych zemich stanoveny na
zaklad¢ zakona. Rakousky VerfGH piezkoumavéa tustavni reformy navic z hlediska
prikazu vécnosti, ktery vychazi z¢l. 7 B-VG a ¢l. 2 zdkona o vSeobecnych prévech
statnich obCanl upravujici princip rovnosti. V rozhodovani o Gzemnich reformach ze

196 V podrobnostech napf. Schlesinger, P.: Ustavnost uzemnich reforem ve vybranych zemich stiedni
Evropy. Spravni pravo, 2025, ro¢. 2025, €. 5, s. 33-50. ISSN 0139-6005.
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sedmdesatych a osmdesatych let minulého stoleti konstatoval VerfGH celkem ve Ctyfech
piipadech konkrétni diivody nevécnosti!®’, zatimco v piipadé izemni reformy ve Styrsku
potvrdil v prubéhu roku 2014 jeji tstavnost. Ani jednu z celkem 45 Zalob neshledal
VerfGH jako davodnou. Podle VerfGH musi kazd4d reforma spocivat na prognodze
zlepSeni, avSak toto zlepSeni nemusi nastat ihned. Co do slu¢ovani malych obci VerfGH
konstatoval, Ze ,,slouceni obci do 1 000 obyvatel je zpravidla vécné*“'®,

Na rozdil od VerfGH judikovaly zemské tstavni soudy SRN v rozhodovanich
o ustavnosti izemnich reforem dv¢ zakladni kritéria Gistavnosti, a to materialni a formalni
povahy. Kritérium formalni povahy ptedstavuje prdavo na slyseni, tj. pravo obci se
k reformé vyjadtit (Anhérungsrecht), zatimco kritérium materidlni predstavuje princip
obecného blaha (Gemeinwohl), ktery zakonodarce musi v realizaci tzemnich reforem
obh4jit. Krom¢ zminénych zékladnich formélnich a materialnich kritérii jsou tzemni
reformy prezkoumavany na zakladé dalSich kritérii. V ptipadé formalnich kritérii se jedna
o ftadné zjistovani skutkového stavu, vysvétlovaci a zdivodiovaci povinnost
zakonodarce, resp. tvorbu analyzy deficitl, ktera neni pfijimana ustavnimi soudy SRN
jednoznaéné. Vedle posuzovani obecného blaha patii k materidlnim podminkdm déle
zvazovani, proporcionalita a zdkaz svévole, tj. vazanost zakonodarce vlastnim
navrhem!'"”.

S ohledem na vétsi pocet ustavnich soudi v SRN oproti Rakouské republice neni
rozhodovéni o Gstavnich reforméach v riznych zemich identické. Zaroven vSak plati, ze
zakladni kritéria tistavnosti uzemnich reforem, tj. pravo na slySeni a princip obecného
blaha, jsou akceptovany vSemi tstavnimi soudy bez rozdilu. Tato skute¢nost souvisi s roli
BVerfG, ktery v nékolika rozsudcich ze sedmdesatych a osmdesatych let minulého stoleti
piejal rozhodovaci praxi zemskych tstavnich soudtl, se kterou se ztotoznil>’. Na tyto
rozsudky BverfG nasledné navazaly svou rozhodovaci praxi Gstavni soudy novych zemi
SRN. Ty od poloviny devadesatych let minulého stoleti vytvotily tzv. festy tri krokii, na
zaklad¢ kterych posuzuji formalni a materidlni kritéria istavnosti prob&hlych izemnich
reforem?®!. Obecné plati, ze formdlni kritéria posuzuji zemské Gstavni soudy diisledngji,
zatimco materialni prezkum je sohledem na nezbytny prostor zdkonodarce pouze
omezeny.

3.2 Evropska charta mistni samospravy v rozhodovani tstavnich soudi sledovanych
zemi

V rozhodovaci praxi vSech ustavnich soudt sledovanych zemi, resp. Spolkového
soudu ve Svycarské konfederaci, zaujimala urcitou ulohu rovnéZ Evropska charta mistni

Y7 Jde o rozsudek VfSlg 8108/1977 (Albendorf im Pulkautal), V{Slg 9068/1981 (Gerersdorf), V{Slg
9793/1983 (Hirschbach) a 9819/1983 (Trattenbach).

198 Napft. V{Slg. 9819/1983.

199 Schlesinger, P.: Ustavnost tizemnich reforem ve vybranych zemich stfedni Evropy, s. 111.

200 Nap#. usneseni Spolkového ustavniho soudu ze dne 27. listopadu 1978, sp. zn. 2 BvR 165/75 (BVerfGE
50, 50), usneseni Spolkového ustavniho soudu ze dne 17. ledna 1979, sp. zn. 2 BvL 6/76 (BVerfGE 50,
195), usneseni Spolkového ustavniho soudu ze dne 12. kvétna 1992, sp. zn. 2 BvR 470, 650, 707/90 nebo
usneseni Spolkového ustavniho soudu ze dne 19. listopadu 2002, sp. zn. 2 BvR 329/97.

201 Takzvany model rozhodovéni tii kroktl byl témét v totozné dobé vytvoren Ustavnim soudem Saska i
Ustavnim soudem Durynska. Maximilian Wallerath v této souvislosti uvadi rozsudek Ustavniho soudu
Durynska z 18. 12. 1996, sp. zn. 2/95, publikovany jako LVerfGE 5, 391, 419 a usneseni Ustavniho soudu
Saska z 9. 11. 1995, sp. zn. Vf. 20-VIII-95, resp. rozsudek z 13. 12. 1996, sp. zn. Vf. 21-VIII-95,
publikovany jako LVerfGE 5, 311, 319. In: Wallenrath, M.: Kommunale Gebietsreformen und Offentliches
Wohl. In: Moller, J. A. — Kohl, H. — Munz, B. — Schubert, W. — Lindner, J. (ed.): 20 Jahre
Verfassungsgerichtsbarkeit in den neuen Landern. Berlin: BWYV, 2014, s. 53-100. ISBN 978-3-8305-3308-
5,s.68 az 69.
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samospravy, a to zejména ¢l. 5 tykajici se ochrany hranic mistnich spravnich jednotek.
Podle toho c¢lanku ,hranice mistnich spravnich jednotek nelze meénit bez predchozi
konzultace s obyvatelstvem dotcenych jednotek, provedenych pokud mozno referendem,
ke zdkon referendum umoznilo®.

V ptipadé Rakouské republiky a Spolkové republiky Némecko konstatovaly
ustavni soudy shodné, Ze tato mezindrodni smlouva ma pravni silu obycejného
spolkového zakona, a tudiz nemtize byt méfitkem ustavnosti?’?. Nesoulad s ECHMS se
pravidelné vyskytoval zejména v piipad¢ zdivodnéni zalob, které podavaly v Rakouské
republice ¢i Spolkové republice Némecko dotcené obce. Ty Casto zminovaly skutecnost,
ze vjejich obci ¢i obcich bylo uskute¢néno referendum, z kterého vyplynul zdsadni
nesouhlas s navrzenou reformou. Ani v pfipadé SRN, ani v pfipadé¢ Rakouské republiky,
neznamenala nesouhlasné referenda protitistavnost izemnich reforem.

Jin4 situace byla ve Svycarské konfederaci, ve které ma v souladu s ¢l. 190 BV
spolkové a mezinarodni pravo aplikac¢ni ptednost. Soulad ECHMS tak byl soucasti
prezkumu BGer, ktery v n¢kolika pfipadech rozhodl o nesouladu s touto mezinarodni
smlouvou®®. Svycarska konfederace je jednim ze statli, ve kterych je tato mezinarodni
smlouva (na rozdil od Ceské republiky) self executing.

4. Moina vyuZitelnost pro Ceskou republiku

Ve dvou ze tfi sledovanych zemi je Uzemni samosprava pomérné vyrazné
chranéna federdlnim ustavnim pravem, zatimco Svycarské federalni ustavni pravo
zaruCuje jen existenci uzemni samospravy jako takovou. Pies vSechny zaruky, které
v Ceské republice pfinasi uzemnim samospravnym celkiim hlava Sesta Ustavy Ceské
republiky (&l. 99 az 105), resp. &innost Ustavniho soudu CR, neni v Ceské republice
urCitd Cast samostatné pisobnosti chranéna v podobné mife, jako je tomu v SRN a
Rakouské republice.

Jde o tu cast samostatné plisobnosti, kterou v souladu s § 35 odst. 1 obyc¢ejného
zakona €. 128/2000 Sb., o obcich, ,.do samostatné piisobnosti svéri zdakon*. V tomto
ohledu neni na rozdil od Rakouské republiky ¢i Spolkové republiky Némecko cesky
zakonodarce vazan zvlaStnim zvaZzovanim, zdali by danou ¢innost, kterou hodla zdkonem
regulovat, mély vykondavat obce, resp. zdali odejmuti samostatné ptsobnosti, kterou
v soudasnosti obce vykonavaji, odpovida principiim obecného blaha. Cesky zakonodarce
pristupuje k vykonu samostatné ¢i pienesené pusobnosti jiz od pocatku devadesatych let
velmi pragmaticky.

Podobné jako kantonalni zdkonodarce ve Svycarské konfederaci nesmi ani Sesky
zdkonodarce uzemni samospravu zrugit’*™, zadné dalsi konkrétni limity jdouci nad ramec
&l. 101 odst. 4 Ustavy CR vsak formulovany nebyly. Lze tak konkludovat, e ¢esky
zakonodarce dluzi v ptipad€ zdsahu do samostatné plsobnosti jen zadkon, pokud by jim
nezrusil uzemni samospravu jako takovou.

202 Napiiklad rozsudek VerfGH ze dne 9. prosince 2014, sp. zn. G127/2014.

203 Napt. rozsudek Spolkového soudu ze dne 3. gervna 2016, sp. zn. 1C_844/2013 (publikovany jako BGE I
2016).

2?4 Nov¢jsi judikatura hovori o materidlnim aspektu prava na samospravu. piiklad nalez Ustavniho soudu
CR ze dne 7. 9. 2011, sp. zn. PL. US 56/10, publikovany jako 293/2011 Sb. nebo nalez Ustavniho soudu CR
ze dne 2. 4. 2013, sp. zn. P1. US 6/13, publikovany jako 112/2013 Sb.
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4.1 Oblast uzemnich reforem

Podobné jako v ptipadé sledovanych zemi jsou tzemni reformy v Ceské republice
Gistavné konformni. V CR jsou na Gistavni trovni chranény obce jako typ, a nikoliv kazda
jednotliva obec. V Ceské republice nejsou obce v Ustavé CR vyjmenovany a ochrana
kazdé jednotlivé obce nepiedstavuje historicky ustavni princip®®® ani neodpovida ¢innosti
Ustavniho soudu CR v soucasnosti. ECHMS neni podobné jako v piipadé Rakouské
republiky a Spolkové republiky Némecko métitkem ustavnosti, a¢ ma aplikacni prednost
podle ¢l. 10 Ustavy CR?%.

S ohledem na vysSe uvedenou absenci dalSich limit by k uzemni reformé na
tizemi obci v Ceské republice mél stagit pouze obyéejny zakon (nikoliv Gstavni). A¢koliv
se autor tohoto referatu domnivéa, ze neni nutné se pfilisné inspirovat (mnohdy) slozitymi
kritérii ustavnosti uzemnich reforem ze sledovanych zemi, piesto je toho ndzoru, Ze by
sluGovani obci v CR uréita zakladni kritéria mit méla.

Kazda dotéena obec by podobné jako v SRN wvyslovné, resp. v Rakouské
republice coby soucést ptikazu vécnosti, méla mit pravo se k reformé vyjadfit, resp.
zakonodarce by mél mit povinnost jeji vyjadieni skutecné a prokazateln¢ zvazovat, aby se
nejednalo jen o forméalni pravo. Podle ndzoru autora tohoto referatu 1ze zminéné formalni
kritérium na vyjadreni dovodit (podobné jako v pifipadé¢ Rakouské republiky) pfimo ze
soucasné ustavnépravni ochrany obci v hlavé Sesté Ustavy CR coby jeji soudasti. Pravo
na vyjadieni by mélo byt vzdy soucasti pripravovanych zmén, které zasahuji do ustavné
zarucené oblasti obci.

Proto je dle ndzoru autora tohoto referatu nutné nové definovat jen urcité
materialni kritérium ustavnosti izemnich reforem, které by nemélo byt pfiliS obecné a
slozité¢, jako je tomu v pfipadé SRN (princip obecného blaha), avSak ani pfili§
subjektivni, jako tomu mize byt v relaci k ptikazu vécnosti, na zaklad¢ kterého rozhoduje
rakousky VerfGH. Podle tohoto kritéria je totiz vécné to, co se jako vécné zda VerfGH.

V piipad¢ budouciho materidlniho kritéria lze vyuZit pozitiv, kterd nabizeji ob&
pojeti prezkumu tustavnosti uzemnich reforem. Podobné jako v ptipadé¢ SRN by mohlo
byt pro zdkonodarce piedem zjistitelné, jako jsou soucasné testy tii krokl v judikatufe
zemskych ustavnich soudii novych zemi, avSak podobné nenarocné jako piikaz vécnosti
v Rakouské republice. Zaroven je mozné vyuzit jako kritérium ustavnosti uzemnich
reforem v CR néktery zjiz existujicich testii, které Ustavni soud CR pouziva. V tomto
ohledu pléduje autor tohoto referatu pro fest racionality, ktery se svym obsahem blizi
rakouskému piikazu vécnosti.

S ohledem na komunalni realitu Ceské republiky, kdy vice nez 90 % obci ma
méné nez 1 000 obyvatel, by bylo vhodné nejprve realizovat celoplosnou uzemni reformu
shora anasledné¢ vyuZzit moznosti, které nabizi dobrovolné sluovéani obci. V tomto
pfipadé lze nesporné vyuzit zajimavych piikladi ze Svycarské konfederace, kde
k tzemnim zmé&nam dochazi za souhlasu obcanii.

Komunalni roztfisténi v Ceské republice je velmi zivaznym celospoledenskym
problémem, ktery negativné ovliviiuje vykon vetejné spravy. Zminénd pragmati¢nost,

205 74kaz izemnich zmé&n bez souhlasu dotéenych obci byl soudasti ¢eskoslovenského pravniho ¥adu jen po
velmi kratkou dobu celkem 25 mésicti Géinnosti jiz zminéného ustavniho zakona ¢. 294/1990 Sb. Tento
zakaz je nutné chapat jako reakci na nedobrovolné tizemni zmény v 70. letech minulého stoleti (stiediskova
soustava obci), a nikoliv jako obecny princip rodiciho se komunalniho prava na pocatku 90. let minulého
stoleti.

206 Charakterem ECHMS se podrobné ve své disertaci zabyval Jan Broz. Kriticky se stavi k rozhodovani
US CR zpocatku tohoto tisicileti, podle kterého ma byt ECHMS coby smlouva o lidskych pravech a
svobodach soucasti ustavniho poradku. In: Broz, J.: Prdvo na mistni samospravu. Disertacni prace. Brno:
Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity, 2021.
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ktera se s ohledem na ochranu samostatné ptisobnosti mize jevit jako nedostatek jeji
ochrany, se v piipadé nutné izemni reformy, ktera je v ptipadé CR nevyhnutelna, miize
naopak jevit jako vyhoda, kdy cesky zakonodéarce nebude ve své normotvorbé piilis
svazovan. Role Ustavniho soudu CR by se méla omezit skuteéné jen na piipadné excesy,
podobné jako tomu bylo ve sledovanych zemich.

Z ustavnépravniho hlediska nestoji izemnim reformdam v CR nic v cesté!!!
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VEREJNOPRAVNI SMLOUVA
JAKO NASTROJ UZEMNI SAMOSPRAVY

PUBLIC LAW CONTRACT
AS A TOOL OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

Josef Stasa

Kli¢ova slova: vefejna sprava — uzemni samosprava — izemni samospravny celek — obec
— kraj — samostatnd pusobnost — adresat vefejné spravy — forma spravni ¢innosti —
vetejnopravni smlouva — smluvni spoluprace obci — zmény obci — zmény tizemi obci —
zmény pusobnosti obci — Cinnost obecni policie — smluvni spoluprace obci s jinymi
osobami — vefejné sluzby — planovaci smlouvy

Key words: public administration — territorial self-government — territorial self-
government unit — municipality — region — independent competence — recipient of public
administration — form of administrative activity — public law contract — contractual
cooperation between municipalities — changes in municipalities — changes in the
territory of municipalities — changes in the scope of competence of municipalities —
municipal police activities — contractual cooperation of municipalities with other persons
— public services — planning contracts

Anotace: V ramci instrumentdria vetejné spravy se vetejnopravni smlouvy fadi mezi
nastroje vyhradni a neautoritativni povahy. Znacny potencial pro jejich vyuziti skyta
predevsim sféra izemni samospravy. To plati nejen pro vzajemnou smluvni spolupraci
uzemnich samospravnych celktl, ale i pro smluvni spolupréci s jinymi osobami, zejména
s nékterymi adresaty vetejné spravy. Piikladem mohou byt zejména jednak smlouvy
uzavirané mezi obcemi tykajici se vykonu vetejné spravy, jednak planovaci smlouvy
uzavirané obci s investorem, ktery se bude néjakym zplisobem podilet na rozvoji obce.
Zatimco v Ceské republice se tyto smlouvy mohou opirat o zobeciiujici tpravu
vetenopravnich smluv obsazenou ve spravnim fadu, ve Slovenské republice nikoli. V
zavislosti na existenci (nebo absenci) specifického rezimu uplatiovaného pro
vetejnopravni smlouvy, lze tyto smlouvy ¢lenit na plnohodnotné a neplnohodnotné. Prvni
z nich lze dale Clenit v zavislosti na jejich formalnim oznaceni na manifestni (explicitni) a
nemanifestni (implicitni) vefejnopravni smlouvy.

Annotation: Within the framework of public administration instruments, public law
contracts are classified as instruments of an exclusive and non-authoritative nature. The
sphere of territorial self-government offers considerable potential for their use. This
applies not only to mutual contractual cooperation between territorial self-government
units, but also to contractual cooperation with other persons, in particular with certain
recipients of public administration. Examples include contracts concluded between
municipalities concerning the performance of public administration and planning
contracts concluded between a municipality and an investor who will participate in some
way in the development of the municipality. While in the Czech Republic these contracts
can be based on the general regulation of public law contracts contained in the
Administrative Code, this is not the case in the Slovak Republic. Depending on the
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existence (or absence) of a specific regime applied to public law contracts, these contracts
can be divided into full-fledge and non-full-fledge. The first of them can be further
divided into manifest (explicit) and non-manifest (implicit) public law contract depending
on their formal designation.

1. Struéna poznamka k iizemni samospravé a jejimu instrumentariu

V Ceském 1 ve slovenském pravnim fadu predstavuje tzemni samosprava ustavné
zakotveny subsystém vefejné spravy.?’ Jakv Ceské republice?®®, tak ve Slovenské
republice je Uzemni samosprava vybudovana na dvou trovnich (obec?®, vyssi tizemni
celek?!9).

Z doktrinalniho pohledu je existence Uzemni samospravy nejvyznamngjSim
projevem decentralizace ve vetejné sprave.

Uzemni samospravné celky, potazmo jejich organy vykonavaji jednak vlastni?'!
(samospravnou) plisobnost, jednak delegovanou?!? piisobnost (statni spravu). V prvnim
piipad¢ jde o uzemni samospravu v materidlnim 1 institucionalni smyslu, v druhém
ptipadé pak o ni jde pouze ve smyslu institucionalnim.

Do instrumentaria organi uzemnich samospravnych celkli patii Siroka paleta
nastroji pravni i nepravni povahy. Z pohledu spravniho prava méa vyznam soustiedit se
na nastroje pravni. Lze je rozClenit jednak na nastroje vyhradni (vefejné spravé
vyhrazené) a nevyhradni (vefejné spravé nevyhrazen¢), jednak na ndstroje vefejnopravni
povahy (s vefejnopravnim obsahem) a soukromopravni povahy (se soukromopravnim
obsahem). Vyhradni vefejnopravni nastroje mohou mit charakter autoritativnich
(nafizovacich) nastroji, pro které je charakteristickd nerovnost aktérii, nebo
neautoritativnich néstroju, pro které je charakteristickd rovnost aktért. Soukromopravni
nastroje maji neautoritativni charakter.

Pii vykonu vlastni plisobnosti uzemnich samospravnych celki se autoritativni
nastroje vyskytuji ojedinéle?'?, pti vykonu delegované ptisobnosti je tomu naopak.

Mezi typické neautoritativni (pradvni) nastroje uplatiiované organy uzemnich
samospravnych celkl se fadi pfedevsim smlouvy.

Ve vztahu k tématu tohoto piispévku je tieba vénovat pozornost jen nékterym?'*
znich, totiz smlouvam vyhradnim, které jsou smlouvami vefejnopravni povahy. Téz
s ohledem na pokus o srovnani ¢eského a slovenského pozitivniho pradva obsazeny
v nasledujicich partiich je pfihodné mezi témito smlouvami modelové rozliSovat dvé
skupiny:

- vyhradni smlouvy s vefejnopravnim obsahem podlé€hajici [diky existenci
specifické (ve vztahu ke smluvnimu pravu) a zéroven obecné (pro celou skupinu smluv)

207 Hlava sedma Ustavy Ceské republiky; hlava étvrta Ustavy Slovenskej republiky.

208 S vyjimkou hlavniho mésta Prahy, kterd je zarovet obci i krajem.

209y Ceské republice mize byt obec méstysem nebo méstem, ve Slovenské republice miize byt obec
méstem.

210y Ceské republice vyssi tizemni samospravny celek = kraj, ve Slovenské republice vyssi Gizemni celek =
samospravny kraj.

21V geském pravu oznaovana jako samostatnd piisobnost.

212V geském pravu oznacovana jako pienesend plisobnost.

213V soucasnosti prakticky jde jednak o vystupy origindrni normotvorby, jednak o faktické ukony
k zajisténi pofadku v miste.

214 Kromé déle zminénych smluv jde o nevyluéné smlouvy podléhajici rezimu soukromého prava; ten ale
mize byt u fady znich obligatorné modifikovan (pfikladem naposled uvedeného je pravni uprava
vetejnych zakazek).
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koncipované pravni upravy] rezimu vetejného prava; nahlizeno téz optikou pozitivniho
prava jsou v dalS$im textu ozna¢ovany jako plnohodnotné vefejnopravni smlouvy,

- vyhradni smlouvy s vefejnopravnim obsahem podléhajici [z diivodu absence oné
specifické¢ upravy, poptipadé z divodu vyslovného vylouceni urcitych smluv z této
upravy] rezimu soukromého prava; nahlizeno téz optikou pozitivniho prava jsou v dalSim
textu oznaCovany jako neplnohodnotné vetejnopravni smlouvy.

2. O predstavé a realité verejnopravnich smluv uzaviranych pri vykonu verejné
spravy

Obecna doktrinalni predstava se tykd plnohodnotnych i1 neplnohodnotnych
vetejnopravnich smluv. Velmi zjednoduSené 1ze vefejnopravni smlouvu charakterizovat
jako smlouvu s vefejnopravnim obsahem (tykajici se vefejnych prav a/nebo
vefejnopravnich povinnosti).?!> Mohou byt uzavirany jednak pii vlastnim vykonu vefejné
spravy, kdy alesponn jednou smluvni stranou je nositel vefejné spravy, potazmo
vykonavatel vetejné spravy, jednak v jiné souvislosti s vykonem vefejné spravy, kdy
obéma/v§emi stranami smlouvy mohou byt osoby v postaveni adresatii vefejné spravy.

Smyslem vetejnopravni smlouvy uzavirané pii vykonu vefejné spravy je prispét
k plnéni kol vefejné spravy. V teorii se tyto smlouvy ¢&leni na koordinacni®!® (mezi
nositeli vefejné spravy) a subordinacni [mezi nositelem, potazmo vykonavatelem vefejné
spravy na stran¢ jedné a osobou/osobami v postaveni adresata/adresatii vefejné spravy na
stran¢ druhé uzavirané jako (modelovd nebo efektivni) alternativa vydani
(jednostranného) spravniho aktu]. Otazka, zda je pravé uvedené clenéni Uplné
(bezezbytkové), miize byl/je pfedmétem diskuse.?!” Pro ugely dalsiho vykladu bude 1épe
toto Clenéni nahradit ¢lenénim na vefejnopravni smlouvy uzavirané ve sféfe vetejné
spravy (mezi nositeli vefejné spravy) a na vefejnopravni smlouvy uzavirané ,,navenek*
(zejména s osobami v postaveni adresatii vefejné spravy obecné, nikoli jako alternativa
vydani spravniho aktu).

Zatimco doktrindlni pfedstava ma alespon spole¢nd vychodiska, je ceska pozitivné
pravni realita zna¢n€ odlisna od slovenské.

Pii porovnani doktrinalni pfedstavy a pozitivnépravni reality v Ceské republice a
ve Slovenské republice pfichazi na fadu vySe uvedené rozliSeni plnohodnotnych
a neplnohodnotnych vetfejnopravnich smluv.

Plnohodnotné vefejnopravni smlouvy piedstavuji v ¢eském pozitivnim pravu?!
skupinu institutll, kterd odpovidé (pohledem dnesni ceské teorie) jedné z forem spravni
¢innosti (= vefejnopravnim smlouvam). 2! Ve slovenském pozitivnim pravu Zadna
specificka tprava, ktera by ospravedliiovala vydéleni takové skupiny smluv, neexistuje.

Neplnohodnotné vetejnopravni smlouvy predstavuji ve slovenském pozitivnim
pravu instituty, které odpovidaji (pohledem dnesni slovenské teorie) jedné z finalnich

8

215 Vefejnopravni obsah miize byt doprovazen obsahem soukromopravnim.

216 Jejich obdobou jsou dohody uzavirané mezi vykonavateli vefejné spravy vramci jednoho nositele
vetejné spravy.

217 Na jedné strané viz Stasa, J. in (|) Hendrych a kol.: Spravni pravo. Obecna &ast, s. 169, na druhé strané
viz (]) Vedral. J.: Spravni fad, komentar, s. 908 nebo podobn¢ Malast, J. in (|) Kopecky, M. — Stasa, J. —
Balounova, J. — Malast, J. — Pouperova, O. — Kopecky, P. — Adamusova, Z.: Spravni fad. Komentat, s. 788.
Piedstavu o tplnosti ¢lenéni nahlodava novéjsi legislativni vyvoj v Ceské republice.

218 Jprava je obsazena v ¢asti paté zakona &. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdgjsich piedpisi.

219 K, hraniénimu® charakteru této formy spravni ¢innosti (na pomezi prava soukromého a prava veiejného)
viz (]) Svoboda, T.: SmiSené pravni instituty ve vefejné spravé — k nékterym otazkdm pravniho dualismu,
s. 191-194.
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forem vefejné spravy pravni povahy (=sprdvnim dohodam, administrativnim
kontraktim). V ¢eském pozitivnim pravu jde zejména o problematickou (naStésti
ojedinélou) explicitni vyluku z existujici specifické a obecné koncipované tupravy.

Ve vztahu k plnohodnotnym vefejnopravnim smlouvdm zbyva jesté zminit,
zda/nakolik mé& vyznam pro urCeni povahy smlouvy jeji formalni oznaceni jako
vefejnopravni. Soucasnd Ceskd pravni uUprava je zalozena na materidlnim pojeti
vefejnopravni  smlouvy, rozhodujici je obsah, nikoli oznaceni. OdliSeni od
soukromopravnich smluv oviem miize byt v nékterych pifipadech zna¢né obtizné.??°
Z4douci by proto bylo vefejnopravni smlouvy jako takové oznacovat a postupné prosadit
jejich formalni pojeti.??!

Dluzno zaroven dodat, ze pokud je urcité smlouveé zakonem explicitné predepsana
forma vefejnopravni smlouvy, je na ni tfeba hledét jako na vetejnopravni smlouvu i
v ptipadg, Ze je to v rozporu s jejim skute¢nym obsahem (= ,,proptijéeni* formy).?*?

V zavislosti na tom, zda je vetejnopravni smlouva jako takova vyslovné formalné
oznacena, C€i nikoli, I1ze plnohodnotné vefejnopravni smlouvy jest¢ dale clenit na
manifestni (explicitni)*** a nemanifestni (implicitni).

Rozvinutéjsi doktrinalni predstava je v redlu naplnéna pouze u plnohodnotnych
vetejnopravnich smluv. Tyto smlouvy pozivaji presumpce spravnosti. Odlisné od vSech
ostatnich smluv je upraveno feseni sportl. Prosazovan by mél byt pozadavek specialniho

zdkonného zmocnéni.??*

3. Verejnopravni smluvni vztahy mezi izemnimi samospravnymi celky

V dosavadni praxi vzajemné smluvni spoluprace izemnich samospravnych celkt
naprosto dominuji vefejnopravni smlouvy mezi obcemi.

S jistou davkou volnosti lze, se zietelem na pravni upravu jak v Ceské republice,
tak ve Slovenské republice, rozlisit zejména:

- existencni vetejnopravni smlouvy tykajici se zmén obci a jejich tizemi,

- krea¢ni vefejnopravni smlouvy tykajici se zfizovadni osob nebo organt,
popiipadé jinych entit,

- delegacni vefejnopravni smlouvy tykajici se dispozic s plisobnosti,

- kooperacni vefejnopravni smlouvy tykajici se jinych forem vzdjemné
spoluprace.

V ceském pravu jsou existencnimi vetejnopravnimi smlouvami dohoda o slouceni
obci, dohoda o piipojeni k jiné obci a dohoda o zméné hranic obci.?*> U prvnich dvou
dohod muize byt predpokladem jejich uzavieni konani, resp. ,,ptiznivy vysledek* mistniho
referenda, o jejich uzavieni rozhoduji zastupitelstva obci, které jsou stranami dohody,
zakon stanovi obligatorni nalezitosti téchto dohod (jednou znich je urceni lokélnich
pravnich predpist, které po slouceni/ptipojeni zlistanou v platnosti; v pfipad¢ slozeni ma
byt uréen nazev nové obce a sidlo jejich organti, nedojde-li k dohodé o ndzvu, rozhodne o

220 K § 159 odst. 4 cit. spravniho fadu viz Malast, J., tamtéz, s. 789. O problémech v praxi svédéi
judikatura.

221 Blize () Stasa, J.: K pojeti a ¢lenéni forem spravni ¢innosti po 40 letech, s. 17 a 21.

222 Viz Stasa, J., tamtéZ, s. 16.

223 Piehled manifestnich vefejnopravnich smluv uzaviranych obcemi podal svého &asu (|) Peéinka, H.:
Vetejnopravni smlouvy v pusobnosti obci. Zahrnuje ovSem i vefejnopravni smlouvy uzavirané organem
obce coby vykonavatelem statni spravy (pfenesené pisobnosti).

224 Dikee § 160 odst. 5 a 6 cit. spravniho fadu je v tomto ohledu zavadgjici.

225 Viz § 19, 24. 26 a 26a zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni). Ke sloudeni viz i § 3 odst. 6
téhoz.
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ném Ministerstvo vnitra CR, to schvaluje i jiny nazev, nez byl nazev jedné ze
slucovanych obci); slouceni/pfipojeni se muze tykat pouze sousedicich obci; lze je
provést pouze k pocatku kalendainiho roku. U tfeti dohody zdkon stanovi pouze
pozadavek predbézného projednani s katastralnim ufadem a pozadavek nasledného
oznameni katastralnim organtim; kuzavieni dohody mohou byt obce vyzvany
Ministerstvem vnitra CR, nedojde-li k uzavieni dohody ve stanovené lhuit, miize byt o
zmén¢ rozhodnuto autoritativné. Prestoze tyto dohody zakon o obcich (na rozdil od
jinych institutll) za vefejnopravni smlouvy neoznacuje, je jejich vetfejnopravni povaha
nesporna. 2** Ve vztahu kvyse uvedenému jde o plnohodnotné nemanifestni
vetejnopravni smlouvy. Spory ztéchto smluv rozhoduje krajsky ufad, poptipadé
Ministerstvo vnitra CR.??’ U dohody o slou¢eni obci jde poté, uvaha o sporu mezi
stranami bezptfedmétna.

Podle slovenského prava je dohoda o slouceni obci pouze soucasti navrhu na
slougeni obci, o slouceni obci rozhoduje vlada SR formou nafizeni.?*® O stanovenych
zménach hranic izemi obce rozhoduje okresni Gifad v sidle samospravného kraje.??’

Z kreacnich  vefejnopravnich smluv  jde v ceském pravu predevsim
o (plnohodnotnou nemanifestni vefejnopravni smlouvu uzaviranou v samostatné
plisobnosti) smlouvu o vytvoreni dobrovolného svazku obci.?*? Pfedmét ¢innosti zakon
vymezuje demonstrativné. Pfilohou smlouvy musi byt stanovy (jejich zména mize byt
svétena orgdnu dobrovolného svazku obci sloZzeného ze zastupct vSech ¢lenskych obci).
Dobrovolny svazek obci nabyva pravni osobnosti zapisem do registru vedeného krajskym
ufadem. Postup pro piipad, Ze zépis nebude proveden, neni zdkonem upraven (krajsky
urad by mél vydat negativni rozhodnuti).

Vytvéteni spoleénych organii ¢eské pravo neptedpokladd. Volnou souvislost 1ze
spatfovat ve shromazdéni starostli ¢lenskych obci dobrovolného svazku obci, ktery ziskal
postaveni spole¢enstvi obci; to ovem nevznikd na zakladé zvlastni dohody.?*!

Jinou entitou vytvotfenou na zakladé (plnohodnotné manifestni) vetfejnopravni
smlouvy je spolecny Skolsky obvod mateiské Skoly nebo zékladni Skoly zfizené obci,
ktera je stranou smlouvy.?*? Smlouvu schvaluje zastupitelstvo. O prezkoumani zakonnosti
a rozhodovani spori plati totéz, co bylo uvedeno vyse u existencnich smluv. Z judikatury
se podava, ze smlouva mezi obcemi navazujici na tuto vefejnopravni smlouvu nemusi byt
vefejnopravni smlouvou.?*?

Ve slovenském pravu jde o smlouvu o ziizeni sdruzeni obci.?** K jeji platnosti je
zapotiebi souhlas nadpolovicni vétSiny poslanch kazdé ze zicastnénych obci. Soucasti

226 Srov. Vana, L. in (|) Zakon o obcich (obecni zfizeni). Komentaf, s. 144 a 168.

227 Blize viz § 169 odst. 1 pism. b) a odst. 2 cit. spravniho fadu (pfi uzavirani téchto dohod 74dné z obci
nevystupuje v roli obce s rozsifenou plisobnosti). Sporné fizeni upravuje jeho § 141.

28 Viz § la odst. 4, § 2 odst. 3 a § 2a odst. 1 aZ 4 zdkona SNR &. 369/1990 Zb., o obecnom zriadeni, ve
znéni pozdéjsich predpisti. Podobny charakter méa i dohoda o rozdéli obce zminéna v § 2a odst. 6 téhoz
zakona. Obdobu Ceského pripojeni k jiné obci slovensky zakon nema. Termin ,,pficlenéni® uziva (§ 2aa)
pro zénik tzv. nefunkéni obcee.

29 Viz § 2 odst. 4 a 5 téhoz. K problematice zméné hranic izemi obce viz téZ rozsudek NajvysSicho
spravneho sudu ze dne 17. prosince 2025 sp. zn. 3Svk/23/2025 a poslanecky navrh novely zdkona (Néarodna
rada SR, Parlamentna tlac ¢. 936, IX. volebné obdobie).

230 K dobrovolnému svazku obci viz § 49 az 53 cit. zdkona o obcich. Vefejnopravni povahu smlouvy
seznala jiz judikatura k predchozi (daleko méné vyrazné) tpravy; viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 14. unora 2018 ¢. j. 10 As 258/2017-176.

21 Ke spolegenstvi obci viz (§ 53a az 53g téhoz).

22 Viz § 178 odst. 3 pism. d) zakona &. 561/2004 Sb., o piedskolnim, zakladnim, stiednim, vy3$$im
odborném a jiném vzdélavani (Skolsky zakon), ve znéni pozdéjsich predpist.

233 Usneseni zvlastniho senatu pro rozhodovani nékterych kompetenénich spori ze dne 26. fijna 2023 ¢. j.
Konf 5/2023-10.

234 Ke sdruzeni obci viz § 1 odst. 3 a § 20b az 20f cit. zikona o obecnom zriadeni.
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smlouvy jsou stanovy sdruzeni obci. Predmét cinnosti sdruzeni je vymezen
demonstrativné, ¢innost sdruzeni mé napomahat plnéni ukolti obci, ale i vysSiho
uzemniho celku (samospravného kraje). Registraci provadi okresni ufad kraje, pro
registraci je stanovena lhita. Zakon stanovi hmotnépravni podminky registrace, jakoz i
(stejnou) lhitu pro vydani ptipadného negativniho rozhodnuti. V ptipadé zruSeni tohoto
rozhodnuti spravnim soudem, je sdruzeni registrovano dnem pravni moci rozsudku. Ke
vzniku sdruzeni dojde rovnéz v dusledku nevydani negativniho rozhodnuti v (delsi)
stanovené¢ lhuté.

Krea¢ni smlouvou je i smlouva o zfizeni spole¢ného obecniho tifadu.?*> Ohledné
jeji platnosti plati totéz, co je uvedeno vySe. Mezi obligatorni naleZitosti smlouvy se fadi
urCeni sidla (neni-li sidlem obec, ktera je stranou smlouvy a vykonavéa podle pravnich
pfedpisl statni spravu i pro jiné obce), stanoveni zpusobu financovani a organizace a
uréeni jednoho ze starostli statutdirnim organem ve vécech majetkopravnich a
pracovnépravnich. Jde o zvlastni ptipad (]) smlouvy uzaviené za Gcelem uskute¢néni
konkrétni ¢innosti.

Slovenské pravo zna dohodu obci o ur€eni vetejného Skolského obvodu pro vice
obci.?3¢

Delegacni vetejnopravni smlouvy se tykaji bud’ vykonu samostatné ptisobnosti
(Gzemni samospravy), kde dispozice spociva v rozsifeni ptisobnosti jedné obce na izemi
druhé obce bez toho, Ze by doslo k pievedeni piisobnosti druhé obce, nebo vykonu
prenesené pusobnosti (statni spravy), kde dispozice spociva v pievedeni obce zjedné
obce na druhou. MoZno pfipomenout, ze uzavirani delegacnich smluv tykajicich se
vykonu prenesené pisobnosti je agendou v oboru samostatné ptisobnosti.

Pfi vykonu samostatné plsobnosti (Gzemni samospravy) jde o vetejnopravni
smlouvy tykajici se obecni policie. Pfedmétna spravni ¢innost je i ,,fyzicky® vykondvana
na Uzemi jiné obce. Tento pravni institut je vhodny k podrobnéj$imu srovnani ¢eské a
slovenské pravni upravy.

Cesky zakon umoziiuje uzaviit jednak vefejnopravni smlouvu, na jejimz zékladé
bude obecni policie jedné obce plnit tikoly na izemi obce/obci, ktera/které obecni policii
neziidila/neztidily 227 (ze zakona o obcich se podava 2*® | Ze smlouvu uzaviraji
zastupitelstva obci; k uzavieni smlouvy je zapotiebi souhlas krajského uradu), jednak
vefejnopravni smlouvu o poskytnuti straznikii obecni policie obci, kde je vyhlasen
krizovy stav?*nebo kde je poiadana vefejnosti pfistupna sportovni, kulturni nebo
obdobna spoleCenska akce, v souvislosti s niz lze predpokladat ucast vétSiho poctu
o0sob?* [zdkon o obecni policii stanovi, Ze smlouvu uzaviraji starostové obci; po uzavieni
smlouvy musi byt informovan piislusny organ kraje (hejtman, nebo krajsky urad)]. Zakon
0 obecni policii upravuje minimalni nalezitosti obsahu smlouvy. Fakultativné si obce
mohou sjednat podminky vzajemného vyporadani prav a povinnosti vzniklych z piipadné
odpovédnosti za Skodu zptisobenou v souvislosti s plnénim tkold strazniky na Gzemi jiné
obce.?*! Ze spravniho f¥adu vyplyva, e smlouvy musi byt pisemné.?*> O prezkoumani

235 Viz § 20a odst. 3 a 5 téhoz.

236 Viz § 44odst. 3 az 5 zékona & 321/2025 Z. z., o $kolskej sprave a doplneni niektorych zakonov.

237 Viz § 3a zékona &. 553/1991 Sb., o obecni policii, ve znéni pozd&jsich piedpisi.

238 Arg. § 84 odst. 2 pism. ) cit. zdkona o obcich.

239 Rozumi se jim stav nebezpedi, nouzovy stav nebo stav ohroZeni statu.

240 Viz § 3b cit. zakona o obecni policii. Straznici mohou byt poskytnuti i obci, ktera sama obecni policii
ziidila. Tato otdzka byla v praxi pochybna; viz stanovisko odboru bezpeénostni politiky Ministerstva vnitra
CR dostupné na https://mv.gov.cz/soubor/stanovisko-k-verejnopravnim-smlouvam-podle-3b-zakona-o-
obecni-policii.aspx (vidi 30. 1. 2026).

241 Viz § 3c odst. 3 cit. zdkona o obecni policii.

242 Viz § 164 odst. 1 cit. spravniho ¥adu.
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zakonnosti smlouvy a rozhodovani sporii ze smlouvy plati totéz, co bylo feceno vyse (jde
o krajsky ufad, poptipadé o Ministerstvo vnitra CR). Nadto (ziejmé aniz by to muselo byt
upraveno v uvedenych smlouvach) se starostové mohou dohodnout, kdo bude fidit
¢innost straznik® na tizemi jiné obce.?*’

Platny slovensky zakon umoziiuje uzavtit pisemnou smlouvu, na jejimz zaklade
bude obecni policie jedné obce plnit koly na tzemi obce, ktera neziidila obecni policii;
predpokladem jejiho uzavieni je pfedchozi souhlas obecnich zastupitelstev obci, které
jsou stranami smlouvy; mezi minimalni obsahové nalezitosti smlouvy patii urceni
rozsahu tukoll, které bude obecni policie plnit na izemi jiné obce, a zplsob Uhrady
prokazatelnych naklad spojenych s jejich plnénim.2** Podle nedavno zveifejnéného
navrhu nového zdkona?* miize jit i o pisemnou smlouvu s obci, ktera zfidila obecni
policii, jejiz sily a prostiedky nestaci na plnéni stanovenych ukolii; minimalni obsahové
nalezitosti maji byt stanoveny podrobnéji, obligatorni nalezitosti ma byt uréeni podminek
vzajemného vypotradani prav a povinnosti vzniklych z pfipadné odpovédnosti za Skodu
zpisobenou v souvislosti s plnénim ukolt ptislusniky obecni policie na izemi jiné obce;
ptislusnik obecni policie, ktery plni tkoly na tzemi jiné obce, ma byt vazan i obecné
zavaznymi nafizenimi této obce, usnesenimi jejiho obecniho zastupitelstva
arozhodnutimi jejiho starosty.2*¢ Pro uzavieni smlouvy plati pozadavek souhlasu
nadpoloviéni vétsiny poslancii obou obci, které jsou stranami smlouvy.?*’ Navrh zakona
piredpoklada i1 Gstni dohodu o piisobeni obecni policie na tzemi jiné obce v pripadé
mimotradné udalosti a za predpokladu, ze hrozi nebezpec¢i z prodleni; tuto dohodu maji
uzavirat starostové.?*® Spory ztéchto smluv prislusi rozhodovat soudu.?** O povaze
smluv/dohod se vSak dosavadni ani navrhovany zdkon nezminuje. Pfi absenci specialni
upravy ne zbyva nez smifit se suplatnénim obecného (soukromoprdvniho) rezimu
smluvniho préva. Je otazkou, nakolik lze v souvislosti s uzavirdnim a realizaci téchto
smluv uvazovat o vyuziti dozoréich prosttedkii uplathovanych vii¢i organiim obce.?*°

Pfipravovana slovenska tprava je v nékterych ohledech podrobnéjsi nez platna
uprava Ceska.

Delegac¢ni smlouvy, jejichz pfedmétem je vykon ptfenesené puisobnosti, mohou
uzavirat predevSim obce se ,,zdkladni* plisobnosti (= jimZ je svéfen vykon statni spravy
v zdkladnim rozsahu).?’! Uzavfit vefejnopravni smlouvu mohou obce, které patii do
jednoho spravniho obvodu obce s rozsifenou pusobnosti. Na zaklad¢ smlouvy vykonavaji
organy jedné obce pfenesenou puisobnost nebo jeji cast pro organy jiné obce (jinych
obci), ktera je (které jsou) ucastnikem (Gcastniky) smlouvy. Piedmétem této smlouvy
nemuze byt pfenesena pusobnost, ktera je na zakladé zdkona svéfena organiim jen
nékterych obci. K uzavieni smlouvy je tfeba souhlasu krajského uradu. Pifezkoumani
zakonnosti smlouvy a rozhodovani spori pfislusi krajskému ufadu, poptipadé

243 Arg. § 3c odst. 1 cit. zakona o obecni policii.

244 Viz § 2a zékona ¢. 564/1991 Zb., o obecnej policii, ve znéni pozd&jsich piedpisi.

245 Navrh zdkona o obecnej policii a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov LP/2025/649 [Dostupné na
https://www.slov-lex.sk/elegislativa/legislativne-procesy/SK/LP/2025/649 (vidi 30.1.2026).]

246 Viz § 45 cit. navrhu zakona o obecnej policii.

247 Viz § 20a odst. 4 cit. zdkona o obecnom zriadeni.

248 Viz § 46 cit. navrhu zdkona o obecnej policii.

2 Viz § 5 odst. 9 cit. zdkona o obecnom zriadeni.

20 Dozor prokuratora nad dodrzovdnim zékond a ostatnich obecné zavaznych pravnich piedpist
organy obce (§ 20 a nasl. zakona ¢. 153/2001 Z. z., o prokuratire, ve znéni pozdé&jSich predpisii), popiipade
i dohled statu nad cinnosti obecni policie (= pofadkovym utvarem obce), ktery ma pfisluset Prezidiu
Policejniho sboru SR (§ 48 cit. navrhu zédkona o obecni policii; shodn€ nazvany institut v dosavadni pravni
upravé ma daleko uzsi zabér).

231 Viz § 63 cit. obecniho ziizen.
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Ministerstvu vnitra CR.2*> Nevykonava-li obec pfedmétnou pienesenou piisobnost, poveéfi
krajsky tifad jejim vykonem povéieny obecni tifad.>>

Delegacni smlouvy ale mohou uzavirat i obce s rozsifenou plisobnosti (= jimz je
svéfen vykon statni spravy v $ir$im rozsahu).?>* Uzaviit vefejnopravni smlouvu mohou
obce s rozsifenou pusobnosti, které patii do jednoho spravniho krajského ufadu. Na
zaklad¢é smlouvy vykondvaji obecni ufad jedné obce s rozsifenou piisobnosti pienesenou
plisobnost nebo jeji ¢ast pro obecni tfad jiné obce (jinych obci) s rozsifenou plisobnosti,
ktera je (které jsou) ti€astnikem (Ucastniky) smlouvy. Pfedmétem této smlouvy mize byt
pouze ,,rozsifend* ptsobnost. K uzavieni smlouvy je tieba souhlasu Ministerstva vnitra
CR vydaného po projednani svécné piislusnym ustfednim spravnim twfadem.
Piezkoumani zdkonnosti smlouvy a rozhodovani sporti pfislusi Ministerstvu vnitra CR.?%
Nevykondva-li obec s rozsifenou pisobnosti predmétnou prenesenou plsobnost, poveii
Ministerstvo vnitra CR po projednani s vécné piislusnym ustfednim spravnim ufadem
jejim vykonem jiny obecni ufad obce s rozsifenou plisobnosti.?*® Na rozdil od obci se
zakladni piisobnosti, u nichz lze pochopit, Ze nékteré z nich nejsou schopny vykonavat
statni spravu, je legitimita ¢asové neomezené moznosti obci s rozsifenou pulsobnosti
uzavirat zminéné vefejnopravni smlouvy problematicka.?’

V obou ptipadech jde o plnohodnotné manifestni vefejnopravni smlouvy. Zakon
stanovi povinnost jejich zvefejnéni, ktera se tyka jak uzavieni, tak zmén a zruseni;
uzaviena vefejnopravni smlouva musi byt kazdému piistupna.?>® Zruseni vefejnopravni
smlouvy nebo jejich jednotlivych ustanoveni pro rozpor s pravnimi piedpisy se nedotyka
ukonil u¢inénych vici ttetim osobam pii vykonu pievzaté ptisobnosti; v disledku zruSeni
prechazi ptisobnost v téchto vécech na spravni organy, které¢ byly ptislusné tyto ukony
¢init pfed uzavienim zruSené vefejnopravni smlouvy, popifipad¢ na spravni organy, na
néz prislusnost mezitim z jiného divodu ptesla; to plati i v ptfipad¢ zruSeni souhlasu k
uzavieni vefejnopravni smlouvy.?>

Delegace pienesené ptisobnosti se tykaji i specifické (= s konkrétnim predmétem)
plnohodnotné manifestni vefejnopravni smlouvy podle ¢eského spravniho fadu:

- smlouva mezi spravnim organem a obci s rozsifenou plisobnosti o zvetejiiovani
obsahu tifedni desky zptisobem umoziiujicim dalkovy ptistup,?®°

- smlouva mezi spravnim organem a obci s rozSifenou plisobnosti o provozovani
elektronické adresy podatelny,?!

- smlouva mezi spravnim organem a kontaktnim mistem vefejné spravy2%? o
pfeneseni plisobnosti v oblasti doru¢ovani na kontaktni misto vefejné spravy.2%3

252 Viz jiz jiz zmin&né ustanoveni § 169 odst. 1 pism. b) cit. spravniho fadu.

253 Viz § 65 s ohledem na § 64 cit.obecniho zfizeni a pro tplnost jesté § 65a a 66 téhoz.

254 Viz § 66a s ohledem na § 66 cit. obecniho zfizeni.

253 Viz § 169 odst. 1 pism. a) cit. spravniho fadu.

236 Viz § 66b cit. zdkona o obcich.

257 Jde o obce ,,vybrané“ (= stanovené) zdkonem. Legitimni mohlo byt uzavirani takovych smluv na
prechodnou dobu pfi vzniku obci s rozsitenou plisobnosti, kdy vyhodnéjsi pozici mohly mit obce v sidle
tehdy soucasné ruSenych okresnich tfadi. Legitimni to miize byt na pfechodnou dobu i dnes v piipad¢
potieby preklenout doasnou persondlni insuficienci.

238 Viz § 66¢ odst. 2 a 3 cit. zdkona o obcich.

239 Viz § 165 odst. 4 cit. spravniho ¥adu.

260 Viz § 26 odst. 3 cit. spravniho Fadu; spravni fad upravuje i nasledky neuzavieni potiebné smlouvy (§ 26
odst. 4).

261 Viz § 37 odst. 6 cit. spravniho Fadu; spravni fad upravuje i nasledky neuzavieni potiebné smlouvy (§ 37
odst. 7).

262 K ontaktnim mistem vefejné spravy jsou i nékteré obecni urady [viz § 8a odst. 2 pism. c) a d) zakona
¢. 365/2000 Sb., o informacnich systémech vefejné spravy, ve znéni pozdéjsich predpisi]; stranou smlouvy
by byla obec, jejiz obecni ufad je kontaktnim mistem vefejné spravy. Uzavieni této smlouvy nepodléha
schvaleni nadfizenym spravnim organem (krajskym ufadem).
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Ramec delega¢nich smluv mezi obcemi v ¢eském pravu prekracuje dohoda mezi
spolecCenstvim obci a ¢lenskou obci o zajisStovani spravnich Cinnosti (plnéni ukoll pii
vykonu vefejné moci a dalSich ukolt v samostatné nebo pienesené piisobnosti podle
pravnich predpisti) nebo plnéni jinych ukoli obce prostiednictvim zaméstnance
spolecenstvi obce nebo pravnické osoby zfizené spoledenstvim obci.?6*

Zbyvajici skupinu ptedstavuji kooperacni smlouvy.

Ve slovenském stavebnim préavu jde o neplnohodnotné vefejnopravni smlouvy,
které nemaji po strance obsahu obdobu v pravu ¢eském:

- Smlouva mezi samospravnym krajem a dotéenymi obcemi o potfizeni izemniho
planu mikroregionu.?%

- Dohoda dvou nebo vice obci o potizeni spole¢ného izemniho planu.?®

Podle ceského prdva mohu meésta Brno, Ostrava, Plzen, Usti nad Labem,
Pardubice, Olomouc, Ceské Bud¢jovice, Jihlava, Karlovy Vary, Liberec, Mlada Boleslav,
Zlin a hlavni mésto Praha uzavirat s dal§imi obcemi vetejnopravni smlouvy za ucelem
zpracovani a provadéni izemnich strategii a mésta Brno, Ostrava, Plzen, Usti nad Labem,
Pardubice, Olomouc a hlavni mésto Praha rovnéZz za ucelem zpracovéani a napliiovani
udrzitelnych méstskych strategii. 2’ K feSeni sporti ztéchto smluv je piislugné
Ministerstvo pro mistni rozvoj CR.

V Ceském pohiebnickém pravu je upravena (plnohodnotnd manifestni)
vefejnopravni smlouva mezi obcemi o zajiSténi sluSného zpiisobu pohibeni téla
zemielého.?®® Je koncipovana jako specificky piipad vefejnopravni smlouvy o vykonu
pfenesené plisobnosti (na rozdil od Gipravy obsazené v zdkon¢ o obcich se obce, které jsou
stranami smlouvy, nemusi nachazet v jednom spravnim obvodu obce s rozsifenou
plsobnosti).

Vetejnopravni povahu mé rovnéz v ceském zakoné upravend dohoda obce
s provozovatelem vefejného pohiebisté ,,vjiné obci v okoli“. 2% Provozovatelem
vetejného pohiebisté ovsem muze byt pouze bud’ obec, nebo registrovana cirkev nebo
nabozenskd spolecnost. Tato dohoda by méla byt povazovana za plnohodnotnou
nemanifestni vetejnopravni smlouvu; z pohledu Sablony spravniho tadu je blizka spise
koordina¢nim smlouvam.

Slovensky zakon se o formé realizace eventudlni moznosti/povinnosti zajistit
pohtbivani v jiné obci?’® nezmifuje.

Jinym smlouvam mezi Gzemnimi samospravnymi celky nevénuji ¢eské zakony
zvlastni pozornost. Stanovi pouze, Ze obce mohou pii vykonu samostatné pusobnosti
vzajemné spolupracovat; podobné ohledné spoluprace mezi kraji a spoluprace krajii a
obci. 27! Ptipadné kooperaéni smlouvy by zfejmé byly pouze neplnohodnotnymi
vetejnopravnimi smlouvami.

To slovenské pravo vymezuje jako ,,smluvni typ* (neplnohodnotné vetejnopravni
smlouvy) smlouvu mezi obcemi uzavienou za ucelem uskutecnéni konkrétniho tkolu
nebo ¢innosti. Smlouva muze byt uzaviena na dobu urcitou, nebo na dobu neurcitou.

6

263 Viz § 19 odst. 3 cit. spravniho ¥adu.

264 Viz § 53e odst. 2 a § 53g odst. 3 cit. zdkona o obcich.

265 Viz § 21 odst. 2 zakona &. 200/2022 Z. z., o izemnom planovani. Zakon v této souvislosti zmifiuje i
dohodu mezi samospravnymi kraji.

266 Viz § 22 odst. 2 cit. zdkona o izemnim planovani.

267 Viz § 17 odst. 1 a 2 zékona &. 248/2000 Sb., o podpoie regionilniho rozvoje, ve znéni pozdé&jsich
predpist.

268 Viz § 5 odst. 1, 4 a 5 zékona ¢. 256/2001 Sb., o pohfebnictvi a 0 zmé&né nékterych zakond.

269 Viz § 16 odst. 1 cit. zakona o pohfebnictvi.

270 7Zakon ¢&. 131/2010 Z. z., o pohrebnictve, ve znéni pozdé&jsich piedpist (§ 15 odst. 1 a 2).

271 Viz § 46 cit. zdkona o obcich a § 24cit. zdkona o krajich.
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Musi mit pisemnou formu, jinak je neplatnd. K platnosti smlouvy je potfebny souhlas
nadpoloviéni vétSiny vSech poslancti kazdé obce, kterda je ucastnikem smlouvy.
Nestanovi-li smlouva néco jiného, odpovidaji za zdvazky vici tfetim osobam ucastnici
smlouvy spole¢né a nerozdilng.?’> Smluvni spoluprace krajii (navzajem nebo s obcemi)
je naproti tomu zminé&na pouze obecné.?”

4. Verejnopravni smluvni vztahy izemnich samospravnych celki a jinych osob

V dosavadni praxi ,,navenek* uzaviranych vetejnopravnich smluv jde az na zcela
ojedin€lé vyjimky o smlouvy mezi uzemnim samospravnym celkem a osobou
soukromého prava.

Koncept vetejnopravniho smluvniho vztahu mezi Uzemnim samospravnym
celkem a jinou osobou byl v &eském pravu potvrzen judikatorn&®™* u smlouvy o zavazku
vetejné sluzby v linkové osobni dopravé. Sama pravni uprava, obsazend v zakoné o
silni¢ni dopravé 2° | byla star§i nez prvni zminky o vefejnopravnich smlouvach
v pozitivnim pravu. Zminénd smlouva napliiovala doktrinalni piedstavy o subordina¢ni
vetejnopravni smlouvé coby alternativé jednostranného spravniho aktu s casové
omezenym ucinkem (v pfipadé ,naléhavé potieby ve vefejném zajmu* mohl zavazek
vzniknout na zakladé rozhodnuti?’®). Podle ptivodni upravy smlouvu na strané vefejné
spravy stat nebo obec?’”” | pozdé&ji?’® to byl pouze stat a posléze *”° pouze kraj
(v samostatné puisobnosti), a to i podle zikona o drahach?**. Slo o plnohodnotnou
nemanifestni vefejnopravni smlouvu.

Uprava obsazena v zakoné o silni¢ni dopravé byla v r. 201 nahrazena zakonem
o vefejnych sluzbach v prepravé cestujicich, v némz je vyslovné uvedeno, zZe smlouva
o verejnych sluzbach v piepravé cestujicich, kterou mize k zajisténi dopravni obsluznosti
v samostatné plisobnosti uzavfit jak kraj, tak obec?®?, neni vefejnopravni smlouvou®®:.
V disledku  tohoto odklonu 1ze tuto smlouvu v soucasnosti povazovat za
neplnohodnotnou vetejnopravni smlouvu.

Na stejnou povahu lze usuzovat i u smlouvy o dopravnich sluzbach ve vefejném
zajmu podle slovenského zakona.?8*

0281

272 Viz § 20a odst. 1, 2 a 4 cit. zdkona o obecnom zriadeni.

23 Viz § 7 odst. 1 zékona & 302/2001 Z. z., o samosprave vysSich uzemnych celkov (zdkon o
samospravnych krajoch).

274 Usneseni zvlastniho sendtu pro rozhodovani nékterych kompetenénich sporti ze dne 21. kvétna 2008 &. j.
Konf 31/2007-82.

275 Piivodné toliko § 19 zdkona &. 111/1994 Sb., o silni¢ni dopraveé.

276 Bylo tomu tak do konce &ervna r. 2000.

277 Vzhledem ke kontextu ipravy v cit. ustanoveni zdkona o silni¢ni dopravé a vzhledem k tehdejsi apravé
obecniho zfizeni lze ov§em spekulovat o tom, v jakém oboru pisobnosti obce byla smlouva uzavirana.

278 Od zagatku ervence r. 2000.

279 Od zadatku kvétna r. 2004.

280 Viz § 39 zakona ¢&. 266/1994 Sb., o drahach, ve znéni Gi¢inném od 1. ledna 2001.

281 S {1i¢innosti od 1. gervence.

2 Viz § 3 a 8 odst. 1a 2 zakona &. 194/2010 Sb., o vefejnych sluzbach v piepravé cestujicich a o zméné
dalsich zakond, ve znéni pozd¢jsich piedpist.

283 Viz § 8 odst. 5 téhoz.

B4Viz § 21 odst. 1a2 a4 az 6 § 27 odst. 1 pism. a), § 28 zdkona ¢. 332/2023 Z. z., o verejnej osobnej
doprave a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Predchozi Gpravy viz v zdkonech ¢. 56/2012 Z. z., o
cestnej doprave, (§ 21, 43 a 44) a ¢. 514/2009 Z. z., o doprave na drahach, (§ 21, 38 a 39, posléze § 2a),
predtim jesté v zakonech ¢. 168/1996 Z. z.,0 cestnej doprave, (§ 15 a 30, posléze 29b) a ¢. 164/1996 Z. z., o
drahach a o zmene zékona ¢. 455/1991 Zb., o zivnostenskom podnikani (zivnostensky zakon) v zneni
neskorsich predpisov, (§ 30).
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Novinkou se v ¢eském stavebnim pravu nedavno®® stala planovaci smlouva coby

plnohodnotna manifestni vetejnopravni smlouva, kterou nelze povazovat ani za smlouvu
koordina¢ni, ani za smlouvu subordinac¢ni. Na jejim charakteru nic neméni, Zze podle
vyslovného ustanoveni zdkona miiZze obsahovat i upravu prav a povinnosti osob v oblasti
soukromého prava. Jako celek je vefejnopravni smlouvou bez ohledu na skutecnost, ze
ma vefejnopravni i soukromopravni obsah. Materialn¢ chapand planovaci smlouva
nepochybné mé obsahovat ,,n&jaké zavazky veiejnopravni povahy*?®, nicméné vzhledem
k tomu, Ze forma vefejnopravni smlouvy je vyslovné ptredepsana zdkonem, nelze mit za
to, Ze by absence vefejnopravnich zavazki méla za nasledek zménu rezimu smlouvy na
rezim soukromopravni [z doktrindlniho hlediska by $lo o ,Cisté* propljceni formy
(ptednost formy ptfed obsahem)].

Ve vztahu k uzemnim samospravnym celkiim“®’ jde o smlouvu uzavienou mezi
stavebnikem 2%® a obci, méstskou €asti hlavniho mésta Prahy nebo krajem, ,jejimZ
obsahem je vzdjemnd povinnost stran poskytnout si soucinnost pii uskuteénéni ve
smlouvé uvedené¢ho zdméru a postupovat pii jeho uskute¢iiovani ujednanym zptisobem®.
Obsah smlouvy je vymezen demonstrativné a jako fakultativni. Zékon pfipousti
postoupeni smlouvy (prakticky mize jit zdsadn€ o postoupeni na strané stavebnika).

Mozné zévazky uUzemniho samospravného celku jsou jak vSeobecné (oboji
povahy), ato poskytnout soucinnost k uskutecnéni predmétného zaméru, tak
konkrétnéjSi/konkrétni (jednak vefejnopravni povahy = ucinit kroky k vydani izemné
planovaci dokumentace umoznujici uskute¢néni predmétného zaméru, nevydat/nezmenit
uzemné planovaci dokumentaci nebo neucinit jiny uUkon ztéZujici/znemoziujici
uskutecnéni predmétného zaméru, neuplatiiovat v fizenich tykajicich se povoleni
pfedmétného zaméru navrhy, vyjadreni a opravné prostiedky, které by byly v rozporu s
obsahem smlouvy, jednak soukromopravni povahy = nezatizit/nezcizit pozemky/stavby
potfebné k uskuteénéni predmétného zaméru, podilet se na ptipravé, vystavbé nebo
financovani vetejné infrastruktury nebo vetejn¢ prospésnych staveb/opatieni potfebnych
k uskutecnéni predmétného zdméru, prevzit od stavebnika zhotovenou stavbu do svého
vlastnictvi). Mozné zavazky stavebnika jsou ucastnit se vystavby vefejné infrastruktury
nebo jinych staveb/opatieni vyvolanych pfedmétnym zdmérem nebo pievzit ndklady na
jejich vystavbu, Gcastnit se na asanaci izemi dot¢eného predmétnym zamérem nebo na
narovndni majetkovych vztahli v tomto tUzemi, poskytnout penézité/vécné plnéni za
zhodnoceni pozemku vydanim uzemné planovaci dokumentace). U nékterych
vetejnopravnich zdvazkli 1zemniho samospravného celku mohou vyvstat pochybnosti o
jejich ustavnosti (moznost vzdat se pfedem vykonu vefejné moci, moznost vzdat se
pfedem procesnich prav). Tento problém prozatim unika pozornosti.

Planovaci smlouvy mozno délit na podmitujici a dobrovolné.?®” U podmifiujicich
planovacich smluv je podminka jejich uzavieni stanovena v Gzemné planovaci
dokumentaci jako ptedpoklad rozhodovéni v izemi.?®® Dobrovolné planovaci smlouvy
mohou byt uzavirdny jednak ve spojitosti se zménou uzemné planovaci dokumentace,
jednak ad hoc v souvislosti s povolovanim konkrétniho zaméru.

287

85 Viz § 130 az 132 zakona &. 283/2021 Sb., stavebni zakon, ve znéni pozd&jsich predpisi; tato uprava
nabyla uc¢innosti 1. ledna 2025.

28 Kalensky, T., Korbel, F., Gabrhelova, P., Foglar, F. in (]) Bursikova, L. — Korbel, F. — Cerny, P. —
Lachmann, M. — Rozto¢il, A. — Bohadlo, D. a kol.: Stavebni zakon. Komentar (2 svazky), s. 1063.

287 Planovaci smlouvou je i smlouva mezi stavebnikem a vlastnikem vefejné infrastruktury, na niz izemni
samospravny celek nijak neparticipuje.

288 Viz § 14 pism. a) cit. stavebniho zékona.

289 Typologie podle (|) Planovaci smlouvy. Pomiicka k aplikaci, s. 9 az 12.

290 Viz 81 odst. 3 a § 86 odst. 3 cit. stavebniho zakona.
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Na stran¢ uzemniho samospravného celku schvaluje planovaci smlouvu (v
samostatné plsobnosti) jeho zastupitelstvo. Piezkum zakonnosti smlouvy a
k rozhodovani sporti ze smlouvy pfiislusi (v pfenesené ptisobnosti) krajskému tradu nebo
(jde-li o smlouvy uzaviené krajem nebo hlavnim méstem Prahou) Ministerstvo pro mistni
rozvoj CR.

O planovaci smlouvé se zminovala i predchozi pravni uprava®!, jeji obsah ale
nijak nepfiblizila a tato smlouva jako vefejnopravni chapana nebyla (doktrinalné vzato
mohlo jit v zavislosti na jejim obsahu o neplnohodnotnou vetfejnoprdvni smlouvu).
Smluvni spoluprace tzemnich samospravnych celkii a investort méla soukromopravni
formu.?*? Nova pravni uprava pfitom neobsahuje zadné prechodné ustanoveni a uzavirani
takovych smluv do budoucna nevylucuje. Lze ocekavat vyvoj v obou liniich
(vefejnopravni i soukromopravni).

Ve Slovenské republice ma obdobna spoluprace soukromopravni charakter.?”
Zminéna je dohoda obce s investorem.?*

Nejasnou povahu ma (v ¢eském pravu) manifestni vefejnopravni smlouva o uréeni
hmotné nemovité véci .k plnéni tkolii bezpecnostniho sboru nebo pro ptipravu na né,
jejiz stranou muiZze byt i uzemni samospravny celek (vzhledem k tomu, Ze alternativou je
uréeni uzemné pldnovaci dokumentaci, 1ze uvazovat o tom, zda nejde jen o zminku o
planovaci smlouv¢).?*?

Forma vefejnopravni smlouvy je v ¢eském pravu ptredepsana pro poskytovani
dotaci nebo navratnych finan¢nich vypomoci ztlzemnich rozpodti. 2°° Jde o
plnohodnotnou manifestni vefejnopravni smlouvu, jejiz jednou stranou je poskytovatel a
druhou stranou piijemce; poskytovatelem miize byt?®’ kraj nebo obec. Zakon stanovi
minimdlni obsahové ndleZitosti smlouvy. Podminky, které je povinen pfijemce splnit, 1ze
smluvné rozdélit (volné feceno) na ,,zavazné&jsi a ,,méné zavazné*“ z hlediska dusledkii
jejich poruseni. Zakon zvlast’ stanovi piisluSnost spravniho orgdnu k rozhodovani sporti
,»Z pravnich pomért pti poskytnuti“ dotace nebo navratné finan¢ni vypomoci. Podminky
podpory (tzv. program) se piedem zvefejiiuje. Zvetejiiuji se 1 uzaviené smlouvy a jejich
dodatky piesahujici zdkonem stanoveny limit.

Ve slovenskych rozpodtovych pravidlech uzemni samospravy?*® obdobu téchto
smluv nenalezneme.

Podle ceské pravni Gpravy mohou s (1) mésty, kterd zpracovéavaji a napliuji
udrzitelné meéstské strategie, uzavirat vefejnopravni smlouvy ministerstva, kterd jsou
fidicimi organy evropskych operacnich programi (jde o nékterd ministerstva) o povéfeni
funkci zprosttedkujiciho subjektu.?” Pfedmétnou funkci vykondvaji povéfena mésta jako
pfenesenou plsobnosti, uzavieni smlouvy je ale zalezitosti samostatné ptsobnosti. Jde o

1 74kon ¢&. 183/2006 Sb., 0 izemnim planovani a stavebnim fadu, ji zmifioval v 69 odst. 1 a v § 88.

292 Podle § 1746 odst. 2 zakona &. 89/2012 Sb., ob&ansky zékonik.

293 Podle § 269 odst. 2 zakona &. 513/1991 Zb., Obchodny zakonnik, nebo podle § 51 zakona &. 40/1964
Zb., Obciansky zakonnik, ve znéni pozdéjsich predpisi.

294 Viz § 4 odst. 6 cit. zdkona o obecnom zriadeni.

2% Viz § 39b odst. 1 pism. b) cit. zdkona o obcich a § 18b odst. 1 pism. g) zdkona &. 129/2000 Sb., o krajich
(krajské ztizeni), ve znéni pozd¢jsich predpist; navic jde o upravu z r. 2025.

26 Viz § 10a az 10d zékona ¢&. 250/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech tizemnich rozpoétil, ve znéni
pozdé¢jsich predpist. Z judikatury k tomuto ustanoveni viz rozsudky Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 16.
Cervna 2016 €. j. 10 Afs 49/2016-33 nebo ze dne 11. fijna 2018 ¢.j. 4 Afs 235/2018-31.

27 Kromé& uzemnich samospravnych celkil jim miZe byt méstska ¢ast hlavniho mésta Prahy a dobrovolny
svazek obci.

298 74kon & 583/2004 Z. z., o rozpodtovych pravidlach izemnej samospravy a o zmene a doplneni
niektorych zakonov, ve znéni pozdéjsich predpist.

2 Viz § 17d odst. 3 aZ 5 cit. zdkona o podpote regionalniho rozvoje.
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plnohodnotnou manifestni vefejnopravni smlouvu. K feSeni spor ze smlouvy je
piislusny ministr stojici v ¢ele ministerstva, které je stranou smlouvy.

Slovenska pravni uprava pfisouzeni podobné role Uzemnim samospravnym
celktim nepiedpoklada.’®

Zajimavym institutem &eského policejniho prava *°' je koordina¢ni dohoda
uzavirana mezi pfislusnym utvarem Policie Ceské republiky a obci ,,za i¢elem stanoveni
spolecného postupu pii zabezpeCovani mistnich zalezitosti vetejného poradku* (na strané
obce jde o zalezitosti spadajici do jeji samostatné pisobnosti). Obsahové nalezitosti
koordina¢ni dohody jsou upraveny znacné podrobné. K urfeni povahy koordinacni
dohody je tfeba vyjasnit, zda jde o regulativni ukon (= vefejnopravni smlouvu), ¢i nikoli
(= vefejnopravni ujednani %2 ). Zavér o neregulativni povaze (= ,organizacni
ujednani*3®®), k némuz se kloni odborna literatura, by bylo tfeba podrobit podrobngjsi
kritické analyze, a to jak de lege lata, tak de lege ferenda.

Slovenskd pravni Gprava v obsahové korespondujicim ustanoveni *** Zadnou
konkrétni formu spoluprace nezminuje.

Kromé vetejnopravnich smluv uzaviranych tzemnimi samospravnymi celky s
jinymi osobami Ize zminit i vefejnopravni smlouvy uzavirané organem uzemniho
samospravného celku s jinymi osobami pii vykonu pienesené plisobnosti. Donedavna to
byly vefejnopravni smlouvy nahrazujici stanovend rozhodnuti stavebniho twfadu. %
V soucasnosti to je:

- Pisemnd smlouva mezi organem ochrany pfirody (z organti uzemnich
samospravnych celkt to jsou krajské utady a obecni Utady obci s rozsifenou plisobnosti)
a vlastnikem pozemku o smluvni ochrané tizemi nebo stromu.’°® Zakon dosti vieobecné
upravuje minimalni obsahové ndlezitosti smlouvy a povinnost oznacit chranéné uzemi
nebo strom. Smluvni ochrana je vdzana k pozemku formou vécného biemene. Jde o
plnohodnotnou nemanifestni vefejnopravni smlouvu.>"’

- Smlouva o poskytnuti dotace a smlouva o zvyseni dotace ze statniho soukromé
Skole nebo soukromému Skolskému zafizeni. 3°® Smlouvu uzavird (v prenesené
plisobnosti) krajsky ufad. Vefejnopravni povaha smlouvy byla potvrzena judikaturou.’®
Jde tedy o plnohodnotnou nemanifestni vefejnopravni smlouvu.

- Smlouva o uhradé nakladl za socialni sluzby (odlehcovaci sluzby, osobni
asistence, pecovatelska sluzba, denni stacionaf) poskytované nezaopatfenému ditéti nebo

v

300 Zakon ¢. 121/2022 Z. z. o prispevkoch z fondov Eurdpskej Unie a o zmene a doplneni niektorych
zékonov, ve znéni pozdéjsich predpist (§ 11 odst. 1, pro srovnani s ¢eskou upravou kromé toho jesté § 10
odst. 2).

301 Ust. § 16 zakona &. 273/2008 Sb., o Policii Ceské republiky.

302 Viz StaSa, J. in (|) Hendrych a kol.: Spravni pravo. Obecnd &ast, s. 198 a 199. Vetejnopravni ujednani,
na rozdil od vefejnopravni smlouvy, nezaklada, neméni ani nerusi prava/povinnosti.

303 (1) Vangeli, B.: Zakon o Policii Ceské republiky. Komentaf, s. 76.

394 Viz § 74 zékona ¢.171/1993 Z., o Policajnom zbore.

395 Viz § 78a a § 116 zakona €. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zédkon), ve
znéni pozdéjsich predpist.

3% Viz § 39, § 45 odst. 2 (podle tohoto ustanoveni rozhoduje o zruseni smlouvy, s nimz vlastnik pozemku
nesouhlasi, organ ochrany pfirody, ktery je stranou smlouvy), § 45c odst. 4 a 5 [naposled uvedené
ustanoveni se tyka autoritativniho vyhlaseni ochrany evropsky vyznamné lokality v pfipadé, Zze vlastnik
pozemku neucini ve stanovené (kratS$i) 1huté tkon sméfujici k uzavieni smlouvy nebo Ze k uzavieni
smlouvy ve stanovené (del$i) lhité nedojde)]. § 77 odst. 1 pism. m) a § 77a odst. 4 pism. g) zakona ¢.
114/1992 Sb., o ochran¢ piirody akrajiny, ve znéni pozdéjsich predpisti. DalSimi smlouvami
s vefejnopravnim obsahem jsou upraveny v § 45e odst. 4 a v § 69 cit. zakona.

397 Smluvni ochrana na Slovensku organtim izemnich samospravnym celkim nepfislusi.

38 Viz § 3 a 5 zakona &. 306/1999 Sb., o poskytovani dotaci soukromym $kolam, pfed$kolnim a Skolskym
zafizenim, ve znéni pozdéjSich predpist.

399 Rozsudek rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23. inora 2022, ¢&. j. 4As 65/2018-85.
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jeho rodici, jejichz ucelem je také zabezpeceni fadné vychovy a ptiznivého vyvoje ditéte
v jeho rodinném prostfedi nebo navratu ditéte do vlastni rodiny. Smlouvu uzavira obecni
itad obce s roz§itenou piisobnosti. Jde o manifestni vefejnopravni smlouvu.>'”

- Dohoda o vykonu péstounské péce s osobou pecujici nebo osobou v evidenci.
Dohodu uzavira®!! obecni fad obce s rozsifenou ptisobnosti. I tato dohoda je manifestni
vefejnopravni smlouvou.’!'?

Ceské pravo si v8ima i soukromopravni spoluprace Gizemnich samospravnych
celkil s jinymi osobami si obecn&.*!* Ve slovenském pravu jde jednak o ustanoveni o
spolupraci se statnimi organy>'4, jednak o spolupraci s pravnickymi osobami*!?.

Ceské i slovenské pravo zmifiuje mezinarodni spoluprici uzemnich
samospravnych celkd.>!®

5. K Zadoucimu vyvoji pravni tpravy

O vyznamu vetejnopravni smluvni spoluprace mezi zemnimi samospravnymi
celky navzijem i mezi izemnimi samospravnymi celky a jinymi osobami (vefejného i
soukromého prava) neni pochyb. Otazkou je, zda/nakolik se ma dale ubirat cestou
plnohodnotnych vetejnopravnich smluv, nebo neplnohodnotnych vefejnopravnich smluv.

V cCeském pravu se institut plnohodnotné vetejnopravni smlouvy jiz zabydlel. Ve
vztahu k traktované problematice 1ze o Zadoucim vyvoji pravni upravy uvazovat jak
v obecné roviné (s dopady nejen na uzemni samospravu), tak ve specifické roviné
(ohledné vefejnopravnich smluv uzaviranych izemnimi samospravnymi celky).

Obecné:

- Ke spolehlivéjsimu urceni vetejnopravni povahy smlouvy by pfispélo dasledné
prosazeni formalniho pojeti tohoto pravniho institutu.

- Nikoli nepodstatnym piredpokladem ,,zivotnosti“ vetejnopravnich smluv je
efektivni mechanismus feSeni ptipadnych spori. Nabizi se zpfesnéni stavajici upravy
sporného spravniho fizeni. Reseni sportl z vefejnopravnich smluv lze de lege ferenda
svétit do pravomoci spravnich soudi.

- Vzhledem ktomu, ze kazdd vefejnopravni smlouva ma (¢i muze alespon
potencidlné mit) i néjaké majetkopravni souvislosti, 1ze diskutovat o0 mozném dudlnim
pojeti dnesni plnohodnotné vetfejnopravni smlouvy. Prakticky by potom S$lo o uplatnéni
soukromopravniho rezimu na ¢ast smlouvy, resp. o feSeni nékterych sport tykajicich se
smlouvy pofadem soukromého prava.’!’

Specificky:

- U nékterych prili$ ,,asporné¢* upravenych vefejnopravnich smluv uzaviranych
obcemi (ptiklady viz vyse) je Zddouci doplnit ¢i zptesnit ustanoveni o obsahu smlouvy.

310viz § 18 a 18a s ohledem na § 2a pism. d) zakona &. 359/1999 Sb., o socidln&-pravni ochrané déti, ve
znéni pozdejsich predpisi.

311 Subsidiarné to ale miiZe byt i osoba soukromého prava povéiena vykonem socialné-pravni ochrany déti.
312 Viz § 47b s ohledem na § 2a pism. b) ac) a § 47a odst. 1 a 2 cit. zdkona o socidlné-pravni ochrané déti.
313 Viz § 54 cit. zakona o obcich a § 27 cit. zikona o krajich.

314 Viz § 5 odst. 7 cit. zdkona o obecnom zriadeni a § 7 odst. 1 cit. zdkona o samosprave vys$ich izemnych
celkov.

315 Pouze v uvedeném ustanoveni cit. zékona o samospréave vys§ich uzemnych celkov.

316 Viz § 55 cit. zakona o obcich, § 28 cit. zdkona o krajich, § 21 cit. zdkona o obecnom zriadeni a § 5 cit.
zakona o samosprave vyssich uzemnych celkov.

317 Srov. usneseni zvlastniho senatu pro rozhodovani nékterych kompetenénich sporti ze dne 19. fijna 2010,
¢.j. Konf 13/2010-7.
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- Problematikou hodnou pozornosti je vzdjemna spoluprace obci, vzajemna
spoluprace krajli, spoluprace obci a kraji a spoluprace krajii a statu na useku uzemniho
planovani, ale 1 zprosttedkovani uzemné planovaci cinnosti pro obce osobami
soukromého prava.

- Standardni rezim vetejnopravnich smluv by mél byt uplatnén 1 u smluv/dohod, u
nichz to soucasna pravni uprava vylucuje.

Ve slovenském pravu by ,,zavedeni® plnohodnotnych vetejnopravnich smluv
znamenalo zéasadni posun (spocivajici nejspiSe ve formulaci jiz zminéné specifické a
zaroven obecn¢ koncipované pravni tpravy). Uvazovat o ném jako o jedné z moznych

cest vyvoje pravni upravy by bylo mozné az po zevrubné teoretické diskusi.’!8
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USTAVNOPRAVNY ROZMER PRINCIiPOV UZEMNEJ
SAMOSPRAVY A PRINCIPOV ORGANIZACIE OBCE:"

THE CONSTITUTIONAL LAW DIMENSION OF THE PRINCIPLES
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT AND THE PRINCIPLES
GOVERNING THE ORGANISATION OF MUNICIPALITY

Livia Trellova

Klucdové slova: tstava — Uizemnd samosprava — pravny princip — princip Uzemnej
samospravy — organ uzemnej samospravy

Key words: the Constitution — territorial self-government — legal principle — the principle
of territorial self-government — a body of territorial self-government

Anotacia: Autorka v referdte vymedzuje pojmy pravny princip, istavny princip izemnej
samospravy, principy Uzemnej samospravy, ktoré skima a snazi sa ich zosumarizovat’
v kontexte judikatury Ustavného sudu SR, a vymedzuje tieZ pojem principy organizacie
obce. Zaroven vsak pri jednotlivych principoch poukazuje na aktualne nedostatky
spOsobu nastavenia fungovania jednotlivych orgdnov obce, ich vzidjomné vztahy
premietajuce sa do naplnenia/ nenaplnenia zédkladnych uloh obce. Autorka poukazuje na
problematické aplika¢né priklady a hl'add navrhy rieSenia tychto nedostatkov reflektujiic
ustavnopravnu upravu Uzemnej Samospravy.

Annotation: In this paper, the author defines the concepts of a legal principle, the
constitutional principle of territorial self-government, and the principles of territorial self-
government, which are examined and systematically summarised in the context of the
case law of the Constitutional Court of the Slovak Republic. The paper also provides a
conceptual definition of the principles governing the organisation of the municipality. At
the same time, with respect to individual principles, the author draws attention to current
deficiencies in the institutional design of municipal bodies and their mutual relations,
which directly affect the fulfilment (or non-fulfilment) of the municipality’s core
functions. The author highlights problematic issues of application in practice and
proposes possible solutions to these deficiencies, while reflecting the constitutional
framework governing local self-government.

1. Uvod

Uzemni samospravu mozno vnimat’ ako pravo a schopnost’ miestnych organov v
medziach zédkona samostatne regulovat’ a spravovat’ podstatnu ¢ast’ verejnych zalezitosti
na vlastni zodpovednost’ a v zdujme miestneho obyvatel’stva, priCom ide o formu vykonu
verejnej moci, ktora nepredstavuje suverenitu, ani nezavislost, ale realiziciu
decentralizovanej verejnej spravy v ramci jednotného Statu. Sucasne je nevyhnutné

319 Tento referat je vystupom z projektu APVV-22.0482 s nazvom ,,Financovanie izemnej samospravy —
potencial funkénych mikroregionov®.
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uzemnu samospravu chapat’ ako konsStitutivny znak demokratického a pravneho Statu,
ktory je zalozeny na reSpekte k principe subsidiarity, Gstavne garantovanej vymedzenej
miere samostatnosti miestnych organov, demokratickej legitimite vyplyvajicej z priame;j
volby organov samospravy a na ustavnych zarukach ochrany pred neoddévodnenymi
zasahmi S§tatu, priCcom existencia Uzemnej samospravy predstavuje neoddelitelny
predpoklad decentralizacie verejnej moci a efektivneho vykonu miestnej demokracie.
V Slovenskej republike je zdkladom izemnej samospravy obec. Obec predstavuje subjekt
verejnej moci odlisny od Statu. Je to zakladny tzemny samospravny a spravny celkok,
ktory predstavuje verejnopravnu korporaciu s vlastnou pravnou subjektivitou a tstavne
chrdnenou samostatnostou, opravneni v medziach tUstavy a zakona samostatne
rozhodovat’ a spravovat’ podstatni ¢ast’ verejnych zalezitosti miestneho vyznamu na
vlastni zodpovednost a v zaujme miestneho spoloCenstva, priCom jej postavenie
vychadza z principov Uzemnej samospravy. Pravne principy predstavuju osobitni
kategoriu normativnych konstrukcii, odlisnych od pravidiel, ktoré st uznadvané pravnou
doktrinou aj judikatrou a v niektorych pravnych poriadkoch vyslovne reflektované
v legislative. *** Na Dworkinovo chdpanie pravnych principov ako normativnych
Standardov zakotvenych v poziadavkach spravodlivosti, férovosti a inych moralnych
hodnét nadvdzuje v kontinentadlnej pravnej tedrii koncepcia Roberta Alexyho, ktory
pravne principy definuje ako optimalizatné prikazy. Kym Dworkin zdoraziuje
hodnotovy a vadhovy charakter principov a ich odliSnost od pravnych pravidiel
uplatiiovanych spdsobom ,,vSetko alebo ni¢“, Alexy tento pristup systematizuje tym, ze
principy chape ako normy, ktoré ukladaji povinnost’ realizovat’ urcity stav v ¢o najvacsej
miere, vzh'adom na pravne a faktické moznosti. V pripade kolizie principov preto nejde
o ich vzajomnu neplatnost’, ale o proces vyvazovania, v rdmci ktorého sa urcuje ich
relativna vdha v konkrétnych okolnostiach pripadu. **! Takto koncipované pravne
principy zohravaji kI'ai¢ovu tlohu najmé v Gstavnom prave, kde sluzia ako interpretacné
a rozhodovacie kritéria pri aplikécii zakladnych prav a ustavnych principov, vratane
principov Gizemnej samospravy

Popri pojme pravny princip osobitne rozliSujeme pojem ustavny princip, ktory je
nositel'om ustavnej hodnoty a vo svojej podstate ide o regulativhu pravnu ideu, ktora
svojim vSeobecnym normativnym pdsobenim vytvara normativny zaklad Gstavy, ale aj
celého pravneho poriadku.**? Tym, Ze v rAmci SVOJC_] rozhodovacej ¢innosti Ustavny sid
SR uznal existenciu Gstavného principu izemnej samospravy>> potvrdil, Ze predstavuje
jednu zo zékladnych demokratickych hodnot demokratického pravneho Statu, ktora
vzhl'adom na svoj vyznam a dolezitost’ pre spolo¢nost’ musi pozivat ustavni ochranu
nezavisle od zdkonnej Upravy.

Potom pod odliSnym pojmom principy Uzemnej samospravy mozno rozumiet
zakladné regulativne pravne idey a normativne vychodiska, ktoré vSeobecne urcuju
postavenie, obsah a limity izemnej samospravy, usmeriiuji ¢innost’ jej organov a sluzia
ako interpretacné kritéria pri vyklade a aplikécii pravnych predpisov upravujucich vykon
jej posobnosti, ako aj pri posudzovani pripustnosti zasahov statu do sféry jej pravomoci a
posobnosti. Ked’ sa vratime ku klasickému vymedzeniu pravnych principov, potom podla
Standardnej definicie tedrie principov su principy normami, ktoré prikazuju realizovat
uréity stav v ¢o najvysSSej miere, akéd je fakticky a prdvne mozna. Principy st preto

320 Alexy, R.: On the Structure of Legal Principles. In: Ratio Juris, Vol. 13, & 3 (2000), s. 294-304.

321 Dworkin, R.: Taking Rights Seriously. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1977, s. 22.

322 Rozhodnutie Ustavného stidu SR sp. zn. PL. US 7/2017 z 31. maja 2017; Dworkin, R.: KdyZ se prava
berou vazné. Praha: Oikoymenh, 2001, s. 44.

323 Rozhodnutie Ustavného siudu SR sp. zn. PL. US 5/97 z 12. novembra 1997; rozhodnutie Ustavného stidu
SR sp. zn. 1. US 55/00 z 19. decembra 2000.
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optimalizacnymi prikazmi, ktoré mézu byt naplnené v réznom stupni. Zavizny stupen
ich naplnenia zavisi nielen od faktickych okolnosti, ale aj od pravnych moznosti. Oblast’
pravnych moznosti je pritom determinovana protichodnymi principmi a pravnymi
pravidlami. Naproti tomu pravne pravidla st normami, ktoré mozno bud’ dodrzat’, alebo
porusit. Ak je pravidlo platné, vyzaduje presne to, o stanovuje — ni¢ viac a ni¢ menej.
Pravidla preto predstavuju definitivne rozhodnutie v oblasti faktickych a pravnych
moznosti. Z toho vyplyva, Ze rozdiel medzi pravidlami a principmi je rozdielom
kvalitativnym, a nie iba rozdielom stupfia. Kazdd norma je bud pravidlom, alebo
principom.*?*

Princip organizacie obce bude vo svetle vyssSie uvedenych charakteristik mozné
vymedzit' ako zakladné regulativne vychodisko, ktoré urcuje vnutornt Strukturu,
postavenie, kompetencie a vzijomné vztahy orgédnov obce, ako aj spdsob ich vzniku,
fungovania a zodpovednosti, s cielom zabezpecit’ vykon Uzemnej samospravy v sulade
s principom subsidiarity, legality a demokratickej legitimity.

2. Ustavny princip izemnej samospravy a principy Gzemnej samospravy

Ustavné principy je podla slov Ustavného sudu SR mozné vymedzit’ ako Gstavné
normy sui generis, ktoré¢ disponujii najvys$im stupiiom vSeobecnosti a abstraktnosti a st
implicitne obsiahnuté¢ v zésade v kazdej ustavnej norme. Zaroven je ich potrebné
interpretovat’ a aplikovat’ vo vzijomnej slvztaznosti a vo vzijomnom vyvaZovani.
Koncepcia vzajomného vyvazovania a zvazovania ustavnych principov je vo svojej
podstate priznanim, Ze zékladné principy ako nositelia zdkladnych hodndt si moézu
navzajom protireCit, a preto je vzdy potrebné hladat’ primerant hranicu a rovnovahu
medzi rozpornymi hodnotami.3?* Ustavny princip izemnej samospravy bol artikulovany
v tomto duchu, pricom predstavuje zdkladni demokraticki hodnotu hodni ochrany
nezavisle od zakonnej ochrany.*?® Tymto sa definitivne potvrdila existencia tstavného
principu uzemnej samospravy v ustavnom systéme Slovenskej republiky. Pévod tohto
principu je nutné zrejme hladat’ v mimopravnej (predpozitivnej) podobe, avSak jeho
transformacia do podoby vSeobecne akceptovaného a uplatnitelného vSeobecného
ustavného principu vznikla ako vysledok interpretacie Ustavného textu v judikature
Ustavného sudu SR. Toto viak bolo mozné len za predpokladu, Ze tento Gistavny princip
je implicitne vyjadreny v Ustavnej uprave. Ak vychadza charakteristika Slovenskej
republiky z ¢1. 1 ods. 1 Ustavy SR ako demokratického, pravneho $tatu, potom uzemna
samosprava je tym sprostredkujiicim principom, ktory napomaha k realizécii a aplikdcii
Gstavnych principov demokratického a pravneho §tatu. Ustavny princip tzemnej
samospravy tvori sucast SirSicho mechanizmu demokratického usporiadania v State,
a preto je len prirodzenou reflexiou jeho vyjadrenie v (implicitnom) materidlnom jadre
Ustavy SR.3?7

Samotna Gzemna samosprava, ktorej vyznam akcentuje jej etablovanie vo forme
ustavného principu je postavend na urCitych principoch, ktoré vyjadruju jej podstatu
a zékladné Crty jej vztahu ku Statu. Medzi zékladné principy tzemnej samospravy mozno
podl'a M. Vernarského zaradit’: populéciu a teritoridlne vymedzenie, ulohy samospravnej

324 Alexy, R.: On the Structure of Legal Principles. In: Ratio Juris, Vol. 13, &. 3 (2000), s. 295.

325 Rozhodnutie Ustavného sudu SR sp. zn. PL. US 7/2017 z 31. maja 2017.

326 Rozhodnutie Ustavného sadu SR sp. zn. 1. US 55/00 z 19. decembra 2000.

327 Trellové, L.: Ustavny princip tizemnej samospravy pod vplyvom judikatiry ustavného sidu SR. In:
Bratislavské pravnické forum 2018. Ustavodarnd moc verzus kontrola tistavnosti. Univerzita Komenského
v Bratislave, pravnicka fakulta, s.135, 141.
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jednotky ako celku, jej autondmiu (vratane fiskalnej autondmie).’?® Ak ma byt vypodet
principov uzemnej samospravy komplexnejsi je nutné sem zaradit’ aj princip subsidiarity,
princip zakazu hierarchického usporiadania a subordindcie medzi orgdnmi Uzemnej
samospravy, princip oddelenosti uzemnej samospravy (od vykonnej zlozky $tatnej moci),
princip decentralizacie moci a princip demokratického zakladu uzemnej samospravy.*?’
Dalej medzi principy izemnej samospravy mozno zaradit’ princip Gistavného a zakonného
zakladu tizemnej samospravy, princip kooperacie organov tizemnej samospravy, princip
organizacnej a persondlnej autondmie (ako pravo urcit si vlastni vnuatorna
administrativnu Struktaru a mat’ podmienky na ziskanie kvalifikovanych zamestnancov),
pravo zdruzovat’ sa a spolupracovat’ (vratane medzinarodnej spolupréce), princip stidne;j
ochrany samospravy (pravo na sudny prostriedok ochrany proti zdsahom do jej podstaty).
VysSie uvedeny vypocet principov Uzemnej samospravy je urobeny bez ohladu na
prioritu jednotlivych principov, ide skor o enumeraciu principov podla autorky, ktora
doplnila vypodet M. Vernarského a judikaturu Ustavného sudu SR.

Princip ustavného zékladu uzemnej samospravy obsahuje v sebe ustavny koncept
podla $tvrtej hlavy Ustavy Slovenskej republiky v platnom zneni publikovana pod ¢.
460/1992 Zb. (dalej len ,.Ustava SR*) zvyraziiuje postavenie obce ako tzemného
samospravneho celku Slovenskej republiky zdruzujuceho osoby, ktoré maji na jej izemi
trvaly pobyt (¢l. 64a Ustavy SR). Vychodiskovym principom tizemnej samospravy je
princip subsidiarity. Princip subsidiarity vyjadruje, Ze rozhodovacia pravomoc je
najlep$ie umiestnend (a) tam, kde bude zodpovedna za vysledky; a (b) v najblizsej
moznej blizkosti miesta, kde sa budli vykonavat’ opatrenia, ktoré povedu k vysledkom.3*
Inymi slovami kompetencie a rozhodovanie by mali byt prenechané tym najniz$im
urovniam spravy (najmen$im jednotkdm), pokial st schopné efektivnejSie
a hospodarnejsie riesit’ danu ulohu; pri¢om vyssia autorita ma zasiahnut' len vtedy, ked’
niZSia autorita nie je schopna dosiahnut’ pozadované vysledky sama. Subsidiarita podl'a
P. Kuklisa nachadza uplatnenie vo viacerych suvislostiach, a to najméd pri deleni
kompetencii medzi jednotlivé subjekty verejnej spravy, pri deleni kompetencii medzi
jednotlivé subjekty federalnych Statov, pri deleni kompetencii medzi jednotlivé subjekty
Europskej unie, ako aj v suvislosti s podpornou pdsobnostou niektorych préavnych
predpisov. 3! Jej teritoridlny koncept sa potom zaoberd vztahom medzi viacerymi
Girovitami spravy.*3? Uplatiiovanie principu subsidiarity brani subjektom Gstrednej $tatne;
spravy, aby sa stali prili§ silnymi azaroven pomaha predchddzat zmitkom pri
rozhodovani a zdvojovaniu tych istych funkcii na réznych Urovniach verejnej spravy,
ked’ze vSetky turovne verejnej spravy su neoddelitelnou sucastou systému verejnej
spravy.>** S principom subsidiarity stvisi vyvijajici sa koncept principu decentralizacie,
ktorym mozno oznacit’ prenos pravomoci a zodpovednosti za verejné funkcie z ustrednej
vlady na podriadené alebo kvézi nezavislé vlddne organizacie alebo sukromny sektor.3>*

328 Vernarsky, M.: Principy izemnej samospravy ako reflexia vztahu §tatu a obci. In: Zoféinové, V. — Kral,
R.— Kralova, V. (eds.): Obecné zriadenie-interpretacia kompetencii. Recenzovany zbornik prispevkov
z vedeckej konferencie 9.11. 2011. Kogice: UPJS, 2021, s. 8-9.

32 Trellovéa, L.— Vrabko, M.: Priame prejavy prava na samospravu obce v kontexte verejnej spravy. Praha:
Leges, 2022, s. 103.

330 Wolf, P. J.: Authority: Delegation. Editor(s): Smelser, N. J. — Baltes, P. B.: International Encyclopedia
of the Social & Behavioral Sciences. Pergamon, 2001, s. 973-974.

331 Kuklig, P.: O principe subsidiarity vo verejnej sprave. In: Pravny obzor, ro&. 86, 2003, &. 6, s. 637.

332 Kukli§, P.: O principe subsidiarity vo verejnej sprave. In: Pravny obzor, ro&. 86, 2003, ¢&. 6, s. 639.

333 Trellové, L.— Vrabko, M.: Priame prejavy prava na samospravu obce v kontexte verejnej spravy. Praha:
Leges, 2022, s. 105.

334 Rondinelli, D.: Government decentralization in Comparative Perspective: Theory and Practise in
Developing Countries. In : International review of Administrative Sciences, Volume 47, No. 2, 1981,
https://doi.org/10.1177/002085238004700205.
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Decentralizacia predstavuje jeden zo zadkladnych organizacnych principov verejnej
spravy, prostrednictvom ktorej sa vytvara prepojenie s principom Uizemnej samospravy,
subsidiarity a zodpovednosti za vykon verejnych funkcii. Pri principe decentralizacie sa
mozno stretnut’ aj sjeho SirSim vymedzenim vramci tradicnej definicie od D.
Rondinelliho, Ze oznacuje prevod [pravomoci a] zodpovednosti za pldnovanie, riadenie,
ziskavanie a pridelovanie zdrojov a d’alSie funkcie zo Statnej (centralnej) vlady a jej
agentir na (a) oblastné jednotky ministerstiev alebo agentur centralnej vlady; (b)
podriadené jednotky alebo trovne vlady; (c) poloautondmne verejné organy alebo
korporacie; (d) oblastné, regiondlne alebo funkéné orgény; alebo (e) mimovladne
sukromné alebo dobrovolnicke organizacie.** Takto vymedzeny koncept stelestiuje
proces prenaSania rozhodovacich pravomoci, zodpovednosti a kompetencii za vykon
verejnych funkcii zo Statnej (centrdlnej) urovne na nizSie Urovne verejnej spravy alebo
samospravy, pricom tieto urovne disponuju primeranou autondémiou a su blizSie
obcanom. Opidt je tu primarny zaujem prispiet’ k vysSej efektivite, ale aj zvysit
zodpovednost’ a tCast’ obCanov na sprave veci verejnych sucasne pri vys$ej miere
transparentnosti. Pri decentralizacii vieme rozlisit’ viaceré jej podoby podla jej povahy a
ciela, ato najmi decentraliziciu politickti, administrativnu a fiskalnu. 3¢ Istou
modifikaciou tohto principu je princip oddelenosti izemnej samospravy (od vykonnej
zlozky Statnej moci), kde sa hlavny akcent kladie na autonémiu izemnej samospravy
(vratane fiskalnej) a jej instituciondlnu nezavislost od vykonnej moci §tatu. Stat sa ma
zdrzat’ ovplyviiovania rozhodnuti, ako si budl organy obce spravovat’ svoje zalezitosti na
danom uzemi, ¢o implikuje aj pravomoc spravovat’ vlastné financné zdroje a organiza¢ni
Struktaru. 337 V podstate je to pretavenie usilia do normativnej podoby tak, aby sa
samosprava neskizla do pozicie miestnej $tatnej spravy a aby sa dosledne vymedzovala
voci Statnej vykonnej moci. Ide o relativnu formu nezavislosti, kde sa primarne usiluje
plnit’ si svoje ciele a tlohy tak, aby naplno vyuzivala zdkonodarcom zverené nastroje
v ramci ustavnopravnych mantinelov. Zakladnym vychodiskom je tu mysSlienka, ze
samosprava vykonava zverené verejné ulohy pod vlastnym menom a na vlastnd
zodpovednost’, financuje z vlastnych zdrojov, pricom zasahy S$tatu sa obmedzuju na
zdkonom dovoleny dozor (najmd kontrolu zakonnosti). Tento princip Uzemne;j
samospravy pdsobi popri popula¢nom a teritoridlnom principe, ktoré koresponduju so jej
zékladnymi prvkami ako uzemie a obyvatel'stvo na tomto tizemi.**® Podla Ustavného
sudu SR princip teritoridlny (izemny) predstavuje, ze ,, uzemie, na ktorom obec ako
Jjednotka vizemnej samospravy realizuje decentralizovanu verejni moc a v ramci vykonu
samospravy plni dalsie zakonom priznané verejné ulohy, je neoddelitelnym a pojmovym
znakom tizemnej samospravy.** K teritorialnemu principu je vhodné dodat, Ze jeho
sucast’ou je ochrana izemnych hranic samospravy (zmeny hranic len po predchadzajicej
konzultacii s dotknutymi komunitami, pripadne referendom). Prepojenie poOsobenia
tychto principov ziskava na kvalite, ktora sa predpoklada sa pre jednotku tzemnej

335 Rondinelli, D.: Government decentralization in Comparative Perspective: Theory and Practise in
Developing Countries. In: International review of Administrative Sciences, Volume 47, No. 2,1981,
https://doi.org/10.1177/002085238004700205, Blizsie pozri Boex, J. — Williamson, T.— Yilmaz, S.:
Decentralization, Multilevel Governance and Intergovernmental Relations: A Primer. Local Public Sector
Alliance/ The World Bank, 2022, https://decentralization.net/wp-
content/uploads/2022/04/LPSA_Primer_2022.pdf, s. 4.

336 Blizsie pozri Boex, J.— Williamson, T. — Yilmaz, S.: Decentralization, Multilevel Governance and
Intergovernmental Relations: A Primer. Local Public Sector Alliance / The World Bank, 2022,
https://decentralization.net/wp-content/uploads/2022/04/LPSA_Primer 2022.pdf, s. 9.

337 Parrado, S.: Assigning Competences and Functions to Local Self-Government in four Member States: A
Comparative Review. Paper prepared for Sigma, UNED, Madrid, 2005, s 6-7.

338 Cibulka, . a kol.: Statoveda. Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 263.

339 Rozhodnutie Ustavného sudu SR sp. zn. I11. US 221/2020 zo 16. jina 2020.
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samospravy, ak je reSpektovany princip demokratického zdkladu izemnej samospravy.
Politicko-rozhodovacia legitimita orgdnov uzemnej samospravy vyplyva z autonémneho
volebného kreovania tychto orgdnov obyvatel'mi obce, zlozenie jej riadiacich organov je
tymto spésobom oddelené od tUstredného $tatneho rozhodovania.**? Legitimita (izemnej
samospravy sa odvija od demokraticky konstituovanych rozhodovacich orgéanov, t. j. od
organov vytvorenych slobodnymi vol'bami a spojenych so zodpovednost'ou vykonnych
organov voci volenému zastupitel'stvu. Zakladnym vychodiskom tohto principu je Uprava
v Eurdpskej charte miestnej samospravy, ktord zdoraziiuje Ze demokraticky zaklad
znamend existenciu demokraticky vytvorenych rozhodovacich organov, a ze volebné
prava davaji obyvatel'om redlnu moznost ovplyviovat’ miestne politiky a veci verejné.>*!
S tym suvisi princip zdkazu hierarchického usporiadania a subordinacie medzi organmi
uzemnej samospravy, ktory determinuje nastavenie vztahov medzi orgdnmi obce, t.j.
starostom a obecnym zastupitel'stvom. Plati, ze medzi nimi nie je vzt'ah hierarchicky, ¢ize
neexistuje tu vztah nadriadenosti a podriadenosti. Prave naopak mal by sa tu uplatiiovat’
princip kooperacie organov tizemnej samospravy.

Princip stidnej ochrany tzemnej samospravy znamend splnenie poziadavky, aby
legislativa upravila pravo samospravy obratit’ sa na sud a domahat’ sa jej ochrany pri
dodrziavani principov samospravy. Ochrany vo veciach Gzemnej samospravy (a teda aj
principov samospravy) sa vSak obec nemo6ze doméhat' v konani podla ¢l. 127 ods. 1
Ustavy SR. Pre dosiahnutie ciela sledovaného iniciovanim konania pred Ustavnym
sudom SR zakonodarca do pravneho poriadku zakotvil odlisny prostriedok ustavnosudnej
ochrany v podobe staznosti vo veciach izemnej samospravy podla ¢l. 127a Ustavy SR,
ktory orgdnom uzemnej samospravy umoziuje branit sa proti zasahu do veci
samospravy.

3. Principy organizacie obce v ustavnopravnom kontexte

Uzemna samosprava je vnimana ako garancia miestnej demokracie. Je vyjadrenim
principu subsidiarity, ktory mozno chépat’ aj tak, Ze je v jadre ,politicky princip* s
cielom ,priniest rozhodovanie ¢o najblizsie k obcanovi.** V kontexte subsidiarity
predstavuje  decentralizdcia zverenie vlastnych (originarnych) prdvomoci volenym
organom, a nie iba delegovanych (prenesenych) pravomoci. Zdoéraznenie tychto
vystavbovych principov uzemnej samospravy v spojeni s principom demokratického
zakladu tizemnej samospravy ana to nadvizujucim principom zdkazu hierarchického
usporiadania a subordindcie medzi organmi uzemnej samospravy, vytvaraju predpoklady
pre aplikaciu zakladnych principov obce, ktoré ako vysSie uvadzame determinuji
vnutornu Strukturu, postavenie, kompetencie a vzdjomné vztahy orgdnov obce, ako aj
sposob ich vzniku, fungovania azodpovednosti s cielom zabezpecit -efektivny
demokraticky a slobodny vykon Gizemnej samospravy.

K definiénym principom organizéacie obce mozno zaradit’ najma princip relativnej
nezavislosti a autondomie obce, princip zdkonnosti a viazanosti organov obce platnym

340 K lima, K.: Ustavni pravo srovnavaci. Praha: Metropolitan University Prague Press, Wolters Kluwer CR,
2020, s. 216.

341 Panasyuk, S.: The Term “Local Authority” in the European Charter of Local-Self Government: Different
Meanings Lead to Different Implementation. In: University of Bologna Law Review, Vol. 3(1), 2018 (DOI:
10.6092/issn.2531-6133/8415).

342 Definition and limits of the principle of subsidiarity. Report prepared for the Steering Committee on
Local and Regional Authorities (CDLR), Local and regional authorities in Europe, €. 55, s. 16, dostupné
online https://rm.coe.int/1680747fda.
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pravom, princip demokratickej legitimity organov obce a princip del’by a rovnovahy moci
na obecnej Urovni.

Obec ma vymedzent samostatni samospravnu pdsobnost’ v § 4 zakona SNR ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v platnom zneni, kde sa v ods. 4 vyslovene uvadza, ze
» Ak zdkon pri uprave poésobnosti obce neustanovuje, Ze ide o vykon prenesenej
posobnosti Statnej spravy, plati, Ze ide o vykon samosprdvnej posobnosti obce.
Zakomponovanie takéhoto interpretatného pravidla do zakonnej Upravy naznacuje
umysel zakonodarcu nebyt vsmere vymedzenia samospravnej pdsobnosti obce
restriktivny. Rovnako md S§tat ustavnym textom definované moznosti zasahu do
samospravnej kompetencie obce v €l. 65-68. Zasah Statu do Cinnosti obce mdze byt tak
len so zakonnou oporou, preto aj Ustavny sud SR vyslovne konstatuje, Ze &l. 67 ods. 3
Ustavy SR chrani obce ako nositelov tizemnej samospravy pred zasahmi $tatnych
organov, ktoré nemaju oporu v zakone (zakonny zaklad musi byt bud’ vyslovny, alebo
odvodeny z pripustného vykladu).** Normotvorni autonémiu obce a jej limity st dané
&l. 68 Ustavy SR, ktory ju jej umoziiuje uplatnit’ kedykol'vek bez splnomocnenia, ale len
na Upravu veci Uzemnej samospravy; nemdze ju vykonavat neobmedzene ani
obmedzovat’ zakladné prava a slobody nad ramec zakona.*** Finan¢n4 autondémia obce,
¢ize hospodarenie s majetkom obce a jej financnymi prostriedkami je originalnou
kompetenciou obce ako verejnopravnej korporacie (Cl. 65 ods. 1), ¢o je relevantné pri
vyklade limitov zdsahov do majetkovej zédkladne obce a do vnutorného rozhodovania
organov obce. Majetok obce ako majetok verejnopravnej korporacie sliziaci
predovsetkym na plnenie jej loh danych kompetenciami pri vykone samospravy, ktoré
sa realizuju v prospech jednotlivych subjektov prava majicich k uzemiu obce pravne
relevantny vzt'ah, nemozno z hladiska pravneho rezimu nakladania s nim porovnévat’ s
majetkom inych subjektov sukromného prava. Potreba odlisného pravneho rezimu je
dand snahou usmernit’ vyuzivanie majetku obce na plnenie uloh verejnopravnej povahy,
chranit majetok obce pred jeho zneuzitim a pred nehospoddrnym nakladanim a
zabezpecCit’ jeho Co najefektivnejSie zhodnocovanie a zvelad’ovanie, a tym v ¢o najvacsej
moznej miere zabranit’ situdcii charakterizovanej neschopnostou obce plnit svoje
verejnopravne funkcie riadne a véas v dosledku nedostatoénej majetkovej zékladne. 34°
Pri vykone samospravy, ktord je prioritne financovana z vlastnych prijmov obce, a tie
tvori aj vynos z podielovych dani podla zdkona o alokacii vynosu z dane, mozZno
povinnosti obci stanovovat’ iba zakonom a v sulade s ¢l. 2 ods. 3 Ustavy SR ju nemozno
nutit’ konat', ¢o jej zakon neuklada. O pouZiti vlastnych prijmov rozpoctu obce rozhoduje
obec samostatne (¢l. 65 ods. 1 Ustavy SR a § 5 ods. 3 zakona &. 583/2004 Z. z.
o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy a o zmene a doplneni niektorych
zdkonov v zneni neskorsich predpisov.34®

Na c¢innost’ orgdnov Uzemnej samospravy sa vztahuje princip zdkonnosti a
viazanosti organov obce platnym pravom, t. j. princip legality. Napriek jazykovému
zneniu sa ¢&l. 2 ods. 2 Ustavy SR vztahuje okrem organov samotného 3tatu aj na vsetky
organy, resp. subjekty vykonavajuce na Slovensku verejni moc, predovsetkym (ale
nielen) na organy uzemnej samospravy.>*’ Clanok 2 ods. 2 Ttstavy obsahuje Gistavné
pravidlo, v ramci ktorého kazdy organ verejnej moci vratane Statnych organov sam
(autondomne) urcuje nielen to, aky druh pravnej Gpravy pouzije pri rozhodovani, ale aj to,

343 Rozhodnutie Ustavného sudu SR sp. zn. PL.US 4/2016 z 10. méja 2017.

3 Rozhodnutie Ustavného stiidu SR sp. zn. II. US 70/97 zo 16. jina 1998 zverejnené v Zbierke zdkonov
Slovenskej republiky, ¢iastka 76, pod ¢islom 201/1998.

345 Rozhodnutie Ustavného siadu SR sp. zn. II1.US 389/08 z 1. aprila 2009.

346 Rozhodnutie Ustavného sudu SR sp. zn. IL.US 163/2019 zo 16. januara 2020.

7 Orosz, L. — Svék, J. a kol: Ustava Slovenskej republiky. Komentér. Zvizok I. Bratislava: Wolters
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akym spdsobom prikroc¢i k jeho vykladu v sulade s principom pravneho Statu, ktory je
vyjadreny v citovanom ¢&lanku Ustavy SR. Ustavny prikaz, ktory je v &l. 2 ods. 2
Ustavy SR, je si¢asne aj ustanovenim povinnosti vykladat Gistavné a zdkonné normy
tak, aby sa tento ustavny prikaz reSpektoval v celom vymedzenom rozsahu.’*®
V ramci ¢innosti obce a jej organov mozno prevazne hovorit’, ze st Casto mocenskymi
vztahmi. Jednotka izemnej samospravy vystupuje autoritativne a jednostranne v pozicii
nositel'a verejnej moci (samospravnej moci, alebo Statnej moci, ak realizuje preneseny
vykon $tatnej spravy), ktoru vykonava vo vzt'ahu k nepodriadenému adresatovi verejnej
spravy (fyzickej osobe alebo pravnickej osobe suikromného prava). Nie je vSak v\lucené,
aby v komundlnej sfére vznikali aj vztahy, v ktorych subjekty vystupuji v navzijom
rovnom (rovnocennom postaveni).>#’

Princip demokratickej legitimity orgdnov obce vyjadruje, Ze zdrojom moci
obecnej samospravy su obyvatelia obce, ktori tito moc ustanovujii prostrednictvom
slobodnych a demokratickych volieb, priCom volby su ,, prostriedkom pravidelného
obnovovania verejnej moci.>° Legitimita organov obce je zabezpe&ena prostrednictvom
pravidelne sa konajucich volieb, ato aj pri zachovani ochrany vSeobecnych principov
volebného prava.**!

Princip delby a rovnovdhy moci na obecnej urovni odrdza neexistenciu ich
hierarchického usporiadania a nemoznost’ ukladat’ starostovi tlohy vo forme prikazov zo
strany obecného zastupitel'stva, pretoze vzajomny vztah organov obce ma byt zalozeny
na kooperacii a uplatilovani mechanizmu bfzd a protivah. Na Grovni obce nemozno tento
vzt'ah pripodobnit’ fungovaniu vztahu ako ,parlament — vidda* v parlamentnej forme
vlady. Starosta nie je obecnému zastupitel'stvu zodpovedny, lebo jeho legitimita je
priama, ked’7e ho obyvatelia obce volia v priamych volbach.>? Oba orgidny obce maju
tak z hladiska legitimity moci rovnako silné mandaty. Uplatiuje sa tu tak dualisticky
model usporiadania orgdnov obce, samostatné kreovanie dvoch samostatnych organov
obce v podobe starostu obce ako monokratického organu exekutivneho charakteru
a obecného zastupitel'stva ako kolektivneho organu.’* Ak mé byt vedenie na miestnej
urovni efektivne, potom je do velkej miery facilitativne a kooperativne, nie hierarchické.
Neexistencia  zodpovednostného vztahu medzi starostom obce aobecnym
zastupitel'stvom vd’aka tomu, ze kazdy z nich ziskava legitimitu priamo, ked’Zze ho/ich
obyvatelia obce volia v priamych volbach, sa spaja prave so silnejSou snahou o
identifikovatel'nejSie a zodpovednejSie vedenie jednotky tizemnej samospravy. Napriek
tomu, Ze medzi obecnym zastupitel'stvom a starostom platia urcité pravidla pokial’ ide
o nastavenie ich vzajomnych vzt'ahov, v praxi s ich vzajomné vztahy mnohokrat vel'mi
naStrbené. V zdsade by mali platit’ nasledujiice pravidla vo veci nastavenia vztahov
v ramci dualistického usporiadania organov obce: ziadna pravomoc nemdze byt sucasne
zverena aj obecnému zastupitel'stvu aj starostovi (s vynimkou opravnenia zvolat
zhromazdenie obyvatelov obce); ak zdkon, ani Statit obce nezveruje veci do pravomoci
konkrétneho orgdnu obce, je vdanej veci zalozend pravomoc starostu; obecné
zastupitel'stvo a starosta sl navziajom nepodriadené organy.’>* Ak st v obci kreované
d’alSie orgdny a Utvary potrebné na samospravu obce, ide o orgdny a Gtvary obecného

348 Rozhodnutie Ustavného siadu SR sp. zn. 143/02 z 5. novembra 2002.
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351 Rozhodnutie Ustavného sudu SR sp. zn. PL. US 18/2014 z 22. marca 2017.

352 Rozhodnutie Ustavného sadu SR sp. zn. PL. US 4/2016 z 10. maja 2017.

353 K osiciarova, S.: Zakon o obecnom zriadeni. Zilina: EUROKODEX, 2023, s. 117.

3% Tekeli, J. — Hoffmann, M. — Toma$, L: Zakon o obecnom zriadeni. Komentar. 2. vydanie. Bratislava:
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zastupitel'stva, ktoré mé pravomoc ich zriadit, zrusit, resp. pri vykonnych, kontrolnych
a poradnych organoch im aj urc¢it’ napli prace ( napr. komisie obecného zastupitel'stva).

4. Aplika¢né problémy fungovania orginov obce

V aplikacnej praxi Casto nastava situacia, ze vysledok priamych komunélnych
volieb prinesie politické napdtie medzi organy obce, ato vtedy ked starosta sa hlasi
k odlisnému politickému spektru ako vécSina poslancov obecného zastupitel'stva.
Nastavenie vzt'ahov na bdze vzijomnej kooperacie a nepodriadenosti, kde je v pozadi
snaha o efektivne riadenie lokalneho spolocenstva, prehliada Standardny predpoklad pre
fungovanie vztahu kolektivny organ- zastupitel'stvo a exekutiva/ manazér — starosta.
Tento vzt'ah by mal byt zalozeny na vzajomnej spolupraci a kooperacii zdujmov v snahe
o efektivne a hospodarne riadenie obce, avSak nemoZznost' vyvodzovat vzijomne voci
sebe zodpovednost’ prindsa aplikacné problémy pri sprave obce. Teoreticky aj prakticky
by sa mali tieto orgdny navzijom kontrolovat, vyvazovat svoje pOsobenie v rdmci
nastaveného mechanizmu rozdelenia moci. V praxi je ¢astym problémom, ze ked’ obecné
zastupiteI'stvo ako normotvorny organ rozhodujtci o zédkladnych otazkach Zivota obce
vratane ur¢ovania zasad hospodarenia a nakladania s majetkom obce, schval'uje rozpocet
obce, jeho zmeny, kontroluje jeho plnenie, ¢i schvaluje zaverecny ucet obce a iné
(podrobnejsie § 11 zdkona SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v platnom zneni)
chce redlne kontrolovat’ starostu obce. V mnohych pripadoch je to aj opodstatnené pri
nespravnom ponimani zverenej moci na strane starostu obce. KonkrétnejSie mame na
mysli napriklad situdciu, ked’ obecné zastupitel'stvo chce zablokovat’ niektoré planované
kroky starostu obce, ktoré povazuje napr. za nehospodarne, kedy automaticky siahne po
odmietnuti, zablokovani prijatia uznesenia, ktoré je predlozené na rokovanie obecnému
zastupitel'stvu. Niekedy tomu koreSponduje snaha zastupitel'stva prijat’ z vlastnej
iniciativy také uznesenie, kde sa nepriamo kladi isté néroky a limitujiice ulohy na
vedenie obce. Spravidla prax prinasa odpoved v podobe relativne bezného postupu
starostu, kedy odmietne podpisat’ schvalené uznesenie. Uplatiiovanie veta starostu je
prave nastrojom, ktory by mal slazit' vyvazovaniu moci, avSak aplika¢na prax skor
nasvedCuje opacnej situdcii ato upeviiovaniu moci starostu. Nemoznost zavidzovat
starostu zo strany zastupitel'stva, potreba manévrovat’ s ,,vratenymi®, t. j. nepodpisanymi
uzneseniami schvalenymi zastupitel'stvom, skor prindsaju do vzdjomnych vztahov prvok
nedovery a napitia, ¢i neefektivitu. Materialy na komisie, ¢i obecni radu pripravuji
spravidla zamestnanci obecného tradu, kde je predpoklad, Ze spolupracuju s vedenim
uradu a starostom. Aj tu si mozné drobné obstrukcie v podobe zasielania materidlov na
zastupitel'stvo na tzv. ,, posledni chvilu®, ¢i ucelova interpretdcia suvisiacich faktov
a skuto¢nosti v dovodovej sprave, ktoré v konecnom dosledku méju vplyv na uplatnenie
koopera¢ného principu medzi orgdnmi obce.

Podla § 11 ods. 4 pism. b) zdkona SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
obecné zastupitel'stvo schval'uje rozpocet obce a jeho zmeny, priCom v rozsahu ur¢enom
obecnym zastupitel'stvom moze zmeny rozpoctu vykondvat’ starosta, a zaroveinn podla §
11 ods. 4 pism. a) zastupiteI'stvo urcuje zasady hospodérenia a nakladania s majetkom
obce, v ktorych sa spravidla stanovuje aj limit opravnenia starostu nakladat’ s finan¢nymi
prostriedkami obce bez predchadzajuceho suhlasu zastupitel'stva. Niekedy je limit pre
starostu nakladat’ s finanénymi prostriedkami obce bez predchadzajiceho suhlasu
zastupitel'stva nastaveny pomerne Stedro, ¢o mdze byt napriklad praktickd situacia, kedy
starosta opakovane vykondva svoj mandit azvolieb vzislo ,zlozenim nové®
zastupitel'stvo, ktoré na toto na zaciatku svojho posobenia v dobrej viere nemysli. Tieto
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veci by mali byt upravené vsulade so zdkonom aj v Statite obce podla zéasad
hospodarenia a nakladania s majetkom obce. V zasade plati, ze kontrolovat’ hospodarenie
s majetkom obce a majetkom Statu, ktory obec uziva mdze =zastupitel'stvo priamo
realizdciou svojich pravomoci na svojich zasadnutiach (hlasovanim, interpelaciami
a pod.) alebo nepriamo prostrednictvom svojich zriadenych kontrolnych organov (najma
prostrednictvom obecnej rady, komisii a pod.). Zaroven tu plne plati, Ze svoju kontrolnu
pravomoc modze obecné zastupitel'stvo vykonavat len spdsobom  a v medziach
ustanovenych zakonom, t.j. princip legality. Podl'a S. KoSiciarovej je preto nepripustné,
aby zastupitel'stvo uznesenim ukladalo povinnosti starostovi obce, ktory ma pravne
postavenie najvysSieho (jediného) vykonného organu obce. Méze tak urobit’ vo vztahu
k svojim organom zriadenym podl'a § 10 ods. 2 zdkona SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni. To plati aj v pripade, ked starosta obce ako Statutdrny organ obce porusuje
zakonné povinnosti v oblasti hospodarenia s majetkom obce. V takom pripade musi
vyuzit iné pravne prostriedky pre dosiahnutie napravy.>>

5. Zaver

Doposial doktrina aj judikatira venovala vymedzeniu ustavného principu
uzemnej samospravy, principov Uzemnej samospravy a principov organizacie obce
v Ustavnopravnom kontexte minimalnu pozornost,, pricom prave tieto principy vytvaraju
zaklad pre efektivne fungovanie tizemnej samospravy. V ramci prispevku sme navrhli
doposial’ zrejme najvycerpavajicejsi vypocet principov uzemnej samospravy. Poukazali
sme tieZ na Casty problém aplikacnej praxe v stvislosti s uplatiiovanim principu zékazu
hierarchického usporiadania a subordindcie medzi organmi Uzemnej samospravy.
KonkrétnejSie mame na mysli fungovanie obce, kde kazdy z organov obce hlasi k inému
politickému taboru a determinuje to prakticky chod obce. V sucasnosti sa d4 vzajomnym
problematickym postupom predist najméd cestou sprisnenia pravidiel pre pripravy
materidlov (interné lehoty na predkladanie, povinné ekonomické a pravne dolozky,
tabul’ka dopadov na rozpocet, povinné zverejnenie podkladov vopred), ato v ramci
rokovacieho poriadku obecného =zastupitel'stva. Jednu =z alternativ ak predchadzat’
vyhroteniu vztahov a obStrukcidm priamo na zasadnuti zastupitel'stva v pripade, ak
starosta odmietne dat’ hlasovat o programe (resp. jeho zmene) alebo neudeli slovo
poslancovi v suvislosti s prerokiivanym bodom, straca pravo viest’ zasadnutie a pokracuje
zastupca starostu (prip. povereny poslanec). Teoreticky pouzitelny mechanizmus, ktory
by mal uvolnit’ napédtie v rokovacej sdle vSak v praxi Casto nardza na fakt, ze zastupca
starostu je spriazneny so starostom, ked’Ze spravidla je nim vybrany do tejto funkcie
(s vynimkou pripadu kedy ho po zdkonnej lehote urci zastupitel'stvo). Inymi slovami
povedané tento spdsob nemusi byt vzdy spésobom ako predist’ eskalacii sporu. Rovnako
vybavit' interpeldciu poslanca sa d& vpraxi réznym sposobom, ¢o do mnoZstva
pozadovanych informacii a spdsobu ich prezentacie.

Sistacné opravnenie starostu znamend, Ze moze pozastavit vykon uznesenia
zastupitel'stva tak, ze ho nepodpiSe v lehote; ak existuje obecna rada, ma uznesenie pred
pozastavenim prerokovat’ v obecnej rade (jej ndzorom nie je viazany). Nésledne ma
zastupiteI'stvo moznost’ uznesenie potvrdit’ trojpatinovou vicsinou vsetkych poslancov;
ak ho nepotvrdi do dvoch mesiacov, uznesenie straca platnost. Tu modze byt niekedy
problém vo ,(flexibilite“ Cize schopnosti zastupitel'stva sa zist v potrebnom pocte
a opdtovne prijat’ pozastavené uznesenie. V ramci korektnych vztahov a politickej
dohody by sa dalo prakticky nastavit dohodu, Ze by starosta avizoval vopred svoje

355 K ogitiarova, S.: Zakon o obecnom zriadeni. Zilina: EUROKODEX, 2023, s. 127.
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vyhrady na pracovnom stretnuti pred zastupitel'stvom tak, aby bola moznost’ upravit’, ¢i
dopracovat’ dany navrh uznesenia. Cielom je nepouZzivat’ sistacné opravnenie starostu
obce ako nastroj eskalécie, ale naopak ako vynimoc¢ny korekény mechanizmus.

Podobne pri nastavovani zasad hospodarenia a nakladania s majetkom obce by sa
mohol nastavit’ niz8i finan¢ny limit pre pripad, ze starosta robi rozpoctové zmeny len v
rozsahu urenom zastupitel'stvom. Vytvori sa tym jasna linia medzi politickym
rozhodovanim obecného zastupitel'stva a exekutivou. Ostava tu vSak stale riziko, Ze
starosta mdze napriek mensiemu limitu vyuzivat’ svoje opravnenie opakovane a pouzivat
mensie presuny, objemy financnych prostriedkov a tieZ moze nastat’ situacia v obci, kedy
starosta bude potrebovat’ urgentne pouzit vysSiu sumu a nebude cas zvolavat
zastupitel'stvo na schvalenie zvysenia tohto limitu.

Za nalrtnutim niektorych praktickych problémov praxe atiez sposobov ich
mozného rieSenia bola snaha poukazat’ na sucasné problémy efektivneho fungovania
jednotiek Uzemnej samospravy. Povazujeme za potrebné zdoraznit, Ze sa nejedna
o ojedinely problém, prave naopak pri v sti¢asnosti existujicich viac ako 2900 obciach to
byva beznd aplikacnd prax, ktord neprispieva elementarnej ulohe a funkcii existencie
uzemnej samospravy v modernom demokratickom State.
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THE ROLE OF LOCAL SELF-GOVERNMENT AUTHORITIES IN
IMPROVEMENT OF ENERGY PERFORMANCE OF BUILDINGS

ULOHY UZEMNEJ SAMOSPRA}VY PRI ZLEPSOVANI
ENERGETICKEJ HOSPODARNOSTI BUDOV?5

Yuliia Vashchenko

Key words: energy performance of buildings — energy efficiency — local-self-
government authorities — EU energy law

Krlucové slova: energeticka hospodarnost’ budov — energetickd efektivnost’ — orgéany
uzemnej samospravy — energetické pravo EU

Annotation: Buildings are responsible for 40 % of energy consumption in the European
Union and have a significant potential of energy efficiency. The EU legal requirements
on energy performance of buildings were updated in 2024. According to Directive of the
European Parliament and the Council EU/2024/1275 of 24. 04. 2024 “On Energy
Performance of Buildings” (EPBD Recast 2024) the public authorities, including local
self-government authorities, shall play an exemplary role in the fulfilment of the
requirements on energy performance of buildings. This paper aims to analyse the new EU
legal requirements on the role of the local self-government authorities in the sphere of
energy performance of buildings and provide recommendations on their implementation.

Anotacia: Budovy st zodpovedné za 40 % spotreby energie v Eurdpskej Ginii a maji
vyznamny potencial energetickej G&innosti. Pravne poziadavky EU tykajuce sa
energetickej hospodarnosti budov boli aktualizované v roku 2024. Podla smernice
Eurdpskeho parlamentu a Rady EU/2024/1275 z 24. 4. 2024 o energetickej hospodarnosti
budov (EHBS prepracované znenie 2024) musia verejné organy vratane orgdnov miestnej
samospravy zohravat’ vzorovu ulohu pri plneni poziadaviek na energeticki hospodarnost’
budov. Cielom tohto dokumentu je analyzovat’ nové pravne poziadavky EU tykajice sa
ulohy organov uzemnej samospravy v oblasti energetickej hospodarnosti budov a
poskytnut’ odporucania na ich implementéciu.

1. Local authorities in the focus of the EU energy performance of buildings
legislation

According to Directive of European Parliament and the Council EU/2024/1275 of
24.04.2024 “On Energy Performance of Buildings” (hereinafter — EPBD Recast 2024)
buildings are responsible for approximately 40 % of final energy consumption and for 36

3% This paper was supported by the Slovak Research and Development Agency under the Contract no.
APVV-24-0543.
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% of energy-related greenhouse gas emissions in the EU>*’. One-third of energy
consumed in buildings comes from public buildings*®.

On a European scale, it is possible to observe the growing influence of local self-
government bodies, which is one of the most interesting phenomena of the recent
times®>. It is truth in many spheres, including energy performance of buildings. Local
governments can increase building energy efficiency by 10, 20, and 30 percent through
effective energy management practices*®®. “Cities around the world usually have a high
degree of control over their municipal buildings, such as City Halls, government offices,
hospitals, schools, libraries or museums. This authority provides city officials with a
powerful opportunity to improve energy efficiency and reduce carbon emissions from
their municipal buildings %'

EU Legal framework on energy performance of buildings, in particular, include
Energy Performance of Buildings Directive (EPBD) 2024/1275, Energy Efficiency
Directive (EED) 2023/1791%62, Directive on the Promotion of the Use of Energy from
Renewable Sources (RES) 2018/20013%, Directive on Common Rules for the Internal
Market in Electricity (Electricity Directive) 2019/944%64, Directive on Common Rules for
the Internal Markets for Renewable Gas, Natural Gas and Hydrogen (Gas Directive)
2024/1788%%. All the above-mentioned legal acts include special provisions related to the
role of the local and regional authorities in the improvement of energy performance of
buildings.

Local and regional authorities are in the focus of the EPBD 2024 Recast. In
particular, they:

. should be consulted and involved on planning issues, the development of
programmes to provide information, training and awareness-raising, and on the
implementation of this Directive at national or regional level (Art. 30),

. should be involved in consultations on national building renovation plans
(Art. 3 (4)),

357 Directive (EU) 2024/1275 of the European Parliament and of the Council of 24 April 2024 on the
energy performance of buildings (recast). OJ L, 2024/1275, 8 May 2024, p. 1.

338 C40 Cities Climate Leadership Group (2016). Municipal Building Efficiency: Good Practice Guide.
Retrieved from: https://www.c40.org/wp-content/uploads/2022/02/C40-Good-Practice-Guides-Municipal-
Building-Efficiency.pdf (accessed on 13.01.2026).

3% Trellov4, L. — Vrabko, M.: Priame prejavy prava na samospravu obce v kontexte verejnej spravy. Praha:
Leges, 2022, 196 p., P. 7.

360 United States Environmental Protection Agency (2025). Increasing the Efficiency of Buildings.
Approaches to improving Efficiency in Government Operations and Facilities. Retrieved from:
https://www.epa.gov/statelocalenergy/local-topics-energy-efficiency-government-operations-and-facilities
(accessed on 13.01.2026).

361 C40 Cities (2016). Municipal Building Efficiency. Good Practice Guide. Retrieved from:
https://www.c40.org/wp-content/uploads/2022/02/C40-Good-Practice-Guides-Municipal-Building-
Efficiency.pdf (accessed on 14.01.2026).

362 Directive (EU) 2023/1791 of the European Parliament and of the Council of 13 September 2023 on
energy efficiency and amending Regulation (EU) 2023/955 (recast). OJ L 231, 20. 9. 2023, pp. 1-111.

363 Directive (EU) 2018/2001 of the European Parliament and of the Council of 11 December 2018 on the
promotion of the use of energy from renewable sources (recast). OJ L 328, 21. 12. 2018, pp. 82-209.

364 Directive (EU) 2019/944 of the European Parliament and of the Council of 5 June 2019 on common
rules for the internal market for electricity and amending Directive 2012/27/EU (recast). OJ L 158,
14.6.2019, pp. 125-199.

365 Directive (EU) 2024/1788 of the European Parliament and of the Council of 13 June 2024 on common
rules for the internal markets for renewable gas, natural gas and hydrogen, amending Directive (EU)
2023/1791 and repealing Directive 2009/73/EC (recast). OJ L, 2024/1788, 15. 7. 2024.
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. shall have access to relevant data on the energy performance of buildings
on their territory and shall be provided with the support of national authorities in
obtaining necessary resources for data and information management (Art. 22 (3)),

. shall be informed by national authorities on the different methods and
practices that serve to enhance energy performance (Art. 29 (1)),

. shall be provided with trainings on energy performance of buildings (Art.
29 (3)).

Special provisions related to the tasks of regional and local authorities in the
sphere of energy efficiency are stipulated by the EED. Thus, according to Art. 5 (6) of the
EED Member States shall ensure that regional and local authorities establish specific
energy efficiency measures in their long-term planning tools, such as decarbonisation or
sustainable energy plans, after consulting relevant stakeholders, including energy
agencies where appropriate, and the public, including, in particular, vulnerable groups
which are at risk of being affected by energy poverty or are more susceptible to its
effects. As referred to in Article 9 (6) of the EED Member States may require obligated
parties to work with social services, regional authorities, local authorities or
municipalities to promote energy efficiency improvement measures among people
affected by energy poverty, vulnerable customers, people in low-income households and,
where applicable, people living in social housing. This includes identifying and
addressing the specific needs of particular groups at risk of energy poverty or more
susceptible to its effects. To protect people affected by energy poverty, vulnerable
customers and, where applicable, people living in social housing, Member States shall
encourage obligated parties to carry out actions such as renovation of buildings, including
social housing, replacement of appliances, financial support and incentives for energy
efficiency improvement measures in accordance with national financing and support
schemes, or energy audits. Member States shall ensure the eligibility of measures for
individual units located in multi-apartment buildings. In accordance with Article 22 of the
EED Member States, in cooperation with regional and local authorities, where applicable,
shall ensure that information on available energy efficiency improvement measures,
individual actions and financial and legal frameworks is transparent, accessible and
widely disseminated to all relevant market actors, such as final customers, final users,
consumer organisations, civil society representatives, renewable energy communities,
citizen energy communities, local and regional authorities, energy agencies, social service
providers, builders, architects, engineers, environmental and energy auditors, and
installers of building elements as defined in Article 2, point (9), of Directive 2010/31/EU.
Also, according to Art. 25 of the EED Member States shall ensure that regional and local
authorities prepare local heating and cooling plans at least in municipalities having a total
population higher than 45 000. Those plans should include at least information presented
in this Article (e.g., assess potential synergies with the plans of neighbouring regional or
local authorities to encourage joint investments and cost efficiency). For that purpose,
Member States shall develop recommendations supporting the regional and local
authorities to implement policies and measures in energy efficient and renewable energy-
based heating and cooling at regional and local level utilising the potential identified.
Member States shall support regional and local authorities to the utmost extent possible
by any means, including financial support and technical support schemes. Member States
shall ensure that heating and cooling plans are aligned with other local climate, energy
and environment planning requirements to avoid administrative burden for local and
regional authorities and to encourage the effective implementation of the plans.

As referred to in the Preamble to the RED regional and local authorities often set
more ambitious renewable targets that exceed national targets. Regional and local

142



commitments to stimulating development of renewable energy and energy efficiency are
currently supported through networks, such as the Covenant of Mayors, Smart Cities or
Smart Communities initiatives, and the development of sustainable energy action plans.
Such networks are essential and should be expanded, as they raise awareness and
facilitate exchanges of best practices and available financial support. In that context, the
Commission should support interested innovative regions and local authorities to work
across borders by assisting in setting up cooperation mechanisms, such as the European
Grouping of Territorial Cooperation, which enables public authorities of various Member
States to collaborate and deliver joint services and projects, without requiring a prior
international agreement to be signed and ratified by national parliaments. Other
innovative measures to attract more investment into new technologies, such as energy-
performance contracts and standardisation processes in public financing, should also be
considered (para. 62). The participation of local citizens and local authorities in
renewable energy projects through renewable energy communities has resulted in
substantial added value in terms of local acceptance of renewable energy and access to
additional private capital which results in local investment, more choice for consumers
and greater participation by citizens in the energy transition. Such local involvement is
even more crucial in a context of increasing renewable energy capacity. Measures to
allow renewable energy communities to compete on an equal footing with other
producers also aim to increase the participation of local citizens in renewable energy
projects and therefore increase acceptance of renewable energy (para. 70).

Therefore, the EU legislation in force in the sphere of energy performance of
buildings acknowledges the importance of local authorities in the improvement of energy
performance of buildings and requests national authorities to encourage their active
participation in the planning activities in this sphere at national level.

2. Problems and solutions for the strengthening of the role of local self-government
authorities in the sphere of energy performance of buildings

In 2006, Swedish scholars Bulkeley and Kern offered the typology of five
different modes of governing in local climate governance that is based on the type of
capacity used by the municipality in its different roles: self-governing (or governing by
example), governing by provision, governing by authority, governing by enabling
(subsidies, information campaigns, facilitation of different types of initiatives), and
governing by partnership (more equal relationship between the municipality and other
actors)>%6.

Based on this typology, it is possible to define that the local self-government
authorities participate in the sphere of energy performance of buildings in different roles,
in particular, as:

J consumers of energy services (as owners/occupants of buildings) — they
shall fulfil the legal requirements on energy performance of buildings;

. services providers (e.g., municipal companies rendering utility services);

o buyers of products and services related to energy performance of
buildings;

3% Palm, J. — Smedby, N. & Mccormick, K.: The Role of Local Governments in Governing Sustainable
Consumption and Sharing Cities. In O. Mont (Ed.), A Research Agenda for Sustainable Consumption
Governance (Vol. 1, pp. 172-184). Edward Elgar Publishing Ltd, P. 172-173. Retrieved from:
https://lup.lub.lu.se/search/files/86655053/Palm_el al. 2019.docx.pdf (accessed on 14. 01. 2026).
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o public authorities (setting the municipal legal framework, participating in
setting the national legal framework, conducting monitoring, permission, sanctioning);

o facilitators, promoters, advisors (stimulating the energy efficiency
initiatives of local households and businesses).

The local authorities perform own competences (self-government) and delegated
powers of state authorities. In some countries, municipalities have the right to set their
own energy performance standards of buildings or to perform control (inspections) for
national regulations in this field (e.g., building regulations)®¢’.

Within each role, the local authorities may face different challenges that shall be
addressed.

As to the consumer status of local authorities, it should be noted that the EPBD
Recast 2024 includes special requirements for buildings owned or occupied by public
bodies. Thus, it is stated that such buildings should set an example by showing that
environmental and energy factors are considered (p. 69 of the Preamble to EPBD Recast
2024). The exemplary role of public bodies’ buildings is stipulated by the EED. As to the
exemplary role of municipal buildings, the experts pay attention that “municipal building
energy efficiency improvements can serve as a model for private buildings and inspire
building owners to take action’%. Undoubtedly, they can serve as an example for other
stakeholders. However, shall they play an exemplary role in accordance with the EU
legislation? Thus, it is important to explore whether the scope of the term “public bodies”
used by EED includes local self-government authorities.

It is stated in the EPBD that the term “public bodies” is used in the EPBD in the
meaning defined by the EED. In accordance with EED public bodies include national,
regional or local authorities and entities directly financed and administered by those
authorities but not having an industrial or commercial character (p. 12, Art. 2 EED).

The EED in the previous wording® stipulated that the requirement on annual
renovation of 3 % of the total floor area of heated and/or cooled buildings to meet at least
the minimum energy performance requirements was applicable only to buildings owned
and occupied by its central government (Art. 5). The EED in force has broaden this
requirement to public buildings at all levels: national, regional and local (Art. 6 of the
EED).

It should be noted that there is a different understanding of the term “local
government” in relation to the exemplary role of public buildings among experts. In
particular, experts in the Slovak republic explained that “this requirement has also been
extended to local and regional public administration bodies”*’°, not to the local self-
government authorities. At the same time, experts from Denmark warn municipalities
about their exemplary role according to EED in force, emphasizing that the obligation
regarding annual renovation of 3 % of the total floor area of heated and/or cooled
buildings owned by public authorities “which previously only applied to central

37Ibid., P. 177.

368 C40 Cities Climate Leadership Group (2016). Municipal Building Efficiency: Good Practice Guide.
Retrieved from: https://www.c40.org/wp-content/uploads/2022/02/C40-Good-Practice-Guides-Municipal-
Building-Efficiency.pdf (accessed on 13. 01. 2026).

3% Directive 2012/27/EU of the European Parliament and of the Council of 25 October 2012 on energy
efficiency, amending Directives 2009/125/EC and 2010/30/EU and repealing Directives 2004/8/EC and
2006/32/EC Text with EEA relevance. OJ L 315, 14. 11. 2012, pp. 1-56 (no longer in force).

370 Stankovich, M.: Povinna energeticka efektivnost: EU stanovila prisnejsie pravidla. Retrieved from:
https://www.podnikajte.sk/europska-legislativa/povinna-energeticka-efektivnost-eu-pravidla (accessed on
14. 01. 2026).
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government buildings, has now been expanded to include buildings at all levels of
government, including regional and municipal institutions 37!

The European Commission in its guidelines for the interpretation of Articles 5, 6
and 7 of Directive (EU) 2023/1791 of the European Parliament and of the Council as
regards energy consumption in the public sector, renovation of public buildings and
public procurement 37> explains how the terms “national authorities”, “regional
authorities” and “local authorities” shall be understood. As to the local authorities, it is
stated that in accordance with Article 2(2) Directive 2014/24/EU, “local authorities”
include all authorities of the administrative units falling under NUTS 3 as referred to in
the Regulation (EC) No 1059/2003%"3 on a common classification of territorial units for
statistics, and smaller administrative units falling under Annex III to the same Regulation.
They are also called ‘local administrative units’ (hereinafter ‘LAU”). These LAUs are the
building blocks of NUTS and comprise the EU’s municipalities and communes®’*. The
Commission understands that this definition refers to the local or municipal level of
government, including the general local authorities responsible for local affairs. In above-
mentioned Annex III to Regulation No 1059/2003 the local administrative units in certain
EU Member States are provided, in particular: for Belgium “Gemeenten/Communes”, for
Denmark “Kommuner”. Such authorities are local self-government bodies in certain
states.

It should be noted that the problem with understanding of the scope of the term
“local government” can be partially explained by the differences in the translation of the
above-mentioned EU legal acts to state languages of the EU Member States. In particular,
the above-mentioned provision of the guidelines for the interpretation of Articles 5, 6 and
7 of Directive (EU) 2023/1791 in the Slovak language the term “local government” is
translated as “local authorities” (in Slovak — miestne organy), the provision “local or
municipal level of government” as “local or municipal level of public administration” (in
Slovak — miestna alebo komunalna Groven verejnej spravy). At the same time, the list of
LAU of 2024 presented on the webpage of Eurostat includes Slovak self-government
authorities (“obce”)*”. In this context, it is worth noting that the Slovak republic in 2013
informed the European Commission that the obligatory renovation of public buildings
would be applicable not only to the buildings of central state bodies but would be
expanded to all buildings owned by public subjects®’®.

Considering mentioned above, in order to avoid multiple interpretations of the
term “local government” in EPBD and EED it is recommended to clearly define this term
in the future amendments of these legal acts.

371 Hebsgaard Maoller, S. — Schwarz-Hansen, C.: New EU Energy Efficiency rules will impact municipal
buildings. Retrieved from: https://www.njordlaw.com/new-eu-energy-efficiency-rules-will-impact-
municipal-buildings (accessed on 14. 01. 2026).

372 Commission Recommendation (EU) 2024/1716 of 19 June 2024 setting out guidelines for the
interpretation of Articles 5, 6 and 7 of Directive (EU) 2023/1791 of the European Parliament and of the
Council as regards energy consumption in the public sector, renovation of public buildings and public
procurement. OJ L, L series, 28. 6. 2024, pp. 1-60.

373 Regulation (EC) No 1059/2003 of the European Parliament and of the Council of 26 May 2003 on the
establishment of a common classification of territorial units for statistics (NUTS). OJ L 154, 21. 6. 2003,
pp. 1-41.
374 Eurostat. Local administrative units (LAU). Retrieved from:
https://ec.europa.eu/eurostat/web/nuts/local-administrative-units (accessed on 14. 01. 2026).

375 Ibid.

376 Slovenska inovacna a energetickd agentira (2021). Vzorova tiloha budov verejnych subjektov podla
navrhu revizie smernice 0 energetickej efektivnosti. https://www.siea.sk/wp-
content/uploads/odborne_o_energii/Dokumenty/verejne-budovy.pdf
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Local self-government authorities face numerous challenges in the sphere of
energy performance of buildings, in particular:

. legislative barriers;

. lack of professionals in energy performance of buildings;

. limited municipal budgets;

. lack of necessary technologies;

. lack of adequate information on energy performance of buildings;
. resistance of local citizens and businesses.

In particular, national legislation can lack the concrete powers of local self-
government authorities in the sphere of energy performance of buildings, incentives on
implementation of energy efficiency measures in buildings and special provisions on use
of energy performance contracts at national and municipal levels.

Some local self-government authorities cannon effort to have professionals in
energy performance of buildings on staff. Such specialists are necessary to facilitate the
planning and implementation of energy efficiency measures in municipal buildings,
communication with energy service companies, involvement of local businesses and
inhabitants to the energy efficiency awareness campaigns and implementation of energy
efficiency initiatives.

Local self-government authorities have limited budgets and must prioritise them.
In the recent years, the list of traditional priority functions of municipalities such as
healthcare, education, transport, etc. has been extended to defence issues. All current
demands will inevitably compete for the same financial resources®”’.

The use of special technologies is necessary for the successful implementation of
energy efficiency measures in buildings and increase of energy performance potential of
buildings. Nowadays, the digitalization is one of the important trends in the sector of
energy performance of buildings. Smart metering, digital databases of building stock and
its energy performance can significantly facilitate the implementation of energy
efficiency measures at the local level. However, the local self-government authorities
very often lack access to such technologies.

Lack of special knowledge and skills on energy performance of buildings among
the staff of local self-government authorities, as well as local businesses and citizens is
another problem that leads to the resistance to implementation of energy efficiency
measures in buildings.

To tackle with these challenges a set of actions should be taken both at the
national and local level.

The following solutions should be considered at the national level of the EU
Member States:

. specification of the powers of the self-government authorities in the sphere
of energy performance of buildings in laws;

. enabling energy performance contracts for municipalities (changes to
budgetary laws/codes);

. improvement of legal regulation of energy efficiency measures;

. target local self-government authorities in the NECPs;

. involvement of self-government authorities to consultations on decision-

making activities at the national level;

377 Karnitis, G. — Pukis, M. — Bicevskis, J. — Diebelis, E. — Gendelis, S. — Karnitis, E. & Sarma, U.:
Balancing the Interests of Various Community Groups in Local Government Policy on the Energy
Performance of Buildings. Energies, 18(11), 2812, P. 5. Retrieved from:
https://doi.org/10.3390/en18112812 (accessed on 14. 01. 2026).
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. preparation of recommendations on energy performance of buildings for
local authorities;

. encouragement of consultations and trainings for the staff of self-
government authorities on energy performance of buildings issues;
. enabling for municipalities instruments like the US Energy Star.

Very often powers of municipalities are stipulated by the general laws on the legal
status of municipalities and specified in the sectoral legislation. It is very important that
the special laws on energy efficiency and energy performance of buildings clearly define
the powers of municipalities.

Energy performance contracts (EPC) are very useful tools for improvement of
energy performance of buildings in general and municipalities’ buildings in particular.
However, budgetary procedures that usually use a calendar year establish obstacles for
the implementation of EPCs that usually have a duration of 5-10 years. Therefore, a
successful implementation of EPCs for municipalities requires changes to the budgetary
legislation.

There are different options for energy efficiency improvements in the buildings.
All of them require adequate legal regulation in general and for the efficient use at the
municipal level in particular.

National energy and climate plans (NECPs) are important tools of energy policy
of the EU Member Stated introduced by the Regulation on the Governance of the Energy
Union and Climate Action (EU/2018/1999). The NECPs describe what EU Member
States are going to implement in the following five dimensions of the Energy Union:
decarbonisation; energy efficiency; energy security; the internal energy market; and
research, innovation and competitiveness. According to this Regulation, by 31 December
2019, and subsequently by 1 January 2029 and then every 10 years thereafter, each
Member State shall provide the Commission with their NECP3"®. Considering the
increasing role of the local self-government authorities in the sphere of energy
performance of buildings, and, in particular, in planning activities of public authorities, it
is important that they are targeted in NECPs. Energy Cities®”, while analysing the
NECPs, found that “many EU countries fail to leverage cities’ key role; top-down
perception is still prevalent in many plans;, Covenant of Mayors is slightly better
recognized, only Belgium, Ireland and Luxembourg fully understand the key role of local
authorities™®. Therefore, it is important to target the local self-government authorities in
the NECPs.

As was mentioned above, the EU legislation in force in the sphere of energy
efficiency and energy performance of buildings stipulates a set of actions that shall be
undertaken by the national authorities to enhance the role of local governments in the
sphere of energy performance of buildings including involving them into planning
activities and consultations at the national level. National authorities shall support the
local governments via preparation of recommendations on energy performance of
buildings for local authorities and encouragement of consultations and trainings for the
staff of self-government authorities on energy performance of buildings issues.

378 Vashchenko, Y.: Plans as instruments of public administration in the energy sector: EU requirements
and the experience of the Slovak Republic and Ukraine. International Comparative Jurisprudence. 2025,
11(1): 104-121, P. 110.

37 Energy Cities — a community of several hundred local authority representatives from 30 countries. The
network gathers frontrunners and energy transition beginners, city officials and technical experts. Retrieved
from: https://energy-cities.eu/ (accessed on 14. 01. 2026).

380 Energy Cities (2020). National energy and climate plans. Is the key role of local authorities
acknowledged? Policy paper. Retrieved from: https://energy-cities.eu/wp-content/uploads/2020/10/Role-of-
local-authorities-in-final-NECPs_October-2020_final.pdf (accessed on 14. 01. 2026).
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The problem of the lack of necessary technologies at the local level can be solved
via enabling for municipalities instruments like the US Energy Star which can be
considered as a best practice. Energy Star is a free of charge Portfolio Manager of the US
Environmental Protection Agency. Such instrument can be used by municipalities to:
identify under-performing buildings to target for energy efficiency improvements;
establish baselines to set goals and measure progress for energy efficiency improvement
projects over time; monitor energy efficiency improvements compared to a baseline and
track reductions in GHGs**!; document reductions in energy use, GHG emissions, water
use, and costs for an individual or an entire portfolio**?. It is worth noting that Energy
Star is recommended to use by the Canadian Government. Such tool has been adapted to
include Canadian weather, postal codes, both official languages, the metric system and
data specific to Canada’®.

At the local level, the following actions will be useful for the improvement the
energy performance of buildings:

. approval of local strategies with ambitious but realistic targets and action
plans on energy performance of buildings;

. designation of an employee (employees) responsible for the energy
performance of buildings issues;

. involvement of local citizens, businesses, NGOs to energy performance of
buildings-related decision-making;

. encouragement of information campaigns on energy performance of
buildings for the local community;

. establishment of collaboration with other local self-government
authorities;

. joining the European and international organizations of self-government

authorities (e. g., the EU Covenant of Mayors*®*, C40 Cities®*>, ICLEI*®%).

Conclusions

Municipal buildings have a significant potential for improvements of energy
performance of buildings. Local self-government bodies play an important role in the
improvement of energy performance of buildings both at the local and national levels. It
is emphasized in the recently updated EU legislation in the sphere of energy efficiency

381 GHGs — greenhouse gas emissions.

382 United States Environmental Protection Agency (2025). Increasing the Efficiency of Buildings.
Approaches to improving Efficiency in Government Operations and Facilities. Retrieved from:
https://www.epa.gov/statelocalenergy/local-topics-energy-efficiency-government-operations-and-facilities
(accessed on 13. 01. 2026).

383 Government of Canada (2025). ENERGY STAR® Portfolio Manager® Access Page. Retrieved from:
https://natural-resources.canada.ca/energy-efficiency/energy-star/buildings/energy-starr-portfolio-
managerr-access-page (accessed on 14. 01. 2026).

38 The EU Covenant of Mayors for Climate & Energy is the largest movement of local governments in
Europe acting on climate change to secure a better future for their citizens. It gathers over 10,500 local
authorities voluntarily committed to the European Union’s energy and climate targets. Retrieved from:
https://eu-mayors.ec.europa.eu/en/home (accessed on 14. 01. 2026).

385 C40 Cities — a global network of mayors driving the future of city climate action. Founded in 2005 by 18
pioneering cities, currently consists of 97 cities. Retrieved from: https://www.c40.org/ (accessed on 14. 01.
2026).

386 [CLEI — Local Governments for Sustainability (known as ICLEI) is a global network working with more
than 2500 local and regional governments committed to sustainable urban development. Retrieved from:
https://iclei.org/ (accessed on 14. 01. 2026).
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and energy performance of buildings, including EPBD Recast 2024 and EED 2023. The
EU legal requirements related to the role of local self-government authorities in the
sphere of energy performance of buildings shall be correctly transposed to the national
legislation of the EU Member States.

Local self-government bodies participate in the relations of energy performance of
buildings in different roles: consumers of energy services (as owners/occupants of
buildings), services providers, buyers of products and services related to energy
performance of buildings, public authorities, facilitators, promoters, advisors (stimulating
the energy efficiency initiatives of local households and businesses). In these different
roles, local self-government authorities face challenges that require adequate solutions
both at national and local levels.

The powers of local self-government authorities in the sphere of energy
performance of buildings shall be clearly stipulated by national laws and regulations.
They shall have adequate financial and human resources, access to the modern
technologies, knowledge and information necessary for the development and
implementation of energy efficiency measures in the buildings. The actions planned and
the progress achieved in the sphere of energy performance of buildings at the local level,
as well as the information on the participation of local self-government authorities in the
European and international networks of local authorities in the sphere of energy
efficiency and energy performance of buildings should be reflected in the national energy
and climate plans. Cooperation between local self-government authorities, between local
self-government authorities and national and regional authorities, as well as collaboration
of local-self-government authorities with local businesses, civil society institutions and
citizens is crucial for the progress in energy performance of buildings both at the local
and national levels.
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HLAVNY KONTROLOR - DOLEZITY PRVOK MODERNEJ
UZEMNEJ SAMOSPRAVY

CHIEF CONTROLLER - AN IMPORTANT ELEMENT OF
MODERN LOCAL SELF-GOVERNMENT

Ingrid Konecna Veverkova

Krlacéové slova: hlavny kontrolér — samosprdva — kontrola — pravomoci — pracovny
uvizok

Key words: chief controller — local self-government — control — independence and
powers — working hours

Anotacia: Témou referatu je postavenie a vyznam hlavného kontroléra ako dodlezitej
sucasti modernej uzemnej samospravy. V referate poukazujeme na zakonné kompetencie
a ulohy hlavného kontroldéra, rozoberame vplyv jeho kontrolnej ¢innosti na kvalitu
riadenia procesov samospravy. V referdte rozoberam aktudlne vyzvy, ktorym hlavni
kontrolori Celia ako je nezéavislost’” funkcie, odborna pripravenost a najmi stanovenie
uvizku hlavného kontroldra v malych obciach. Ciel'om referatu je poukdzat’ na hlavného
kontrolora ako na délezity prvok modernej izemnej samospravy.

Annotation: The topic of the paper is the position and importance of the chief controller
as an essential part of modern local self-government. In the paper we point out the legal
competencies and duties of the chief controller and discuss the impact of their auditing
activities on the quality of self-government process management. The paper examines
current challenges faced by chief controllers, such as the independence of the position,
professional readiness, and especially the determination of the chief controller’s working
hours in small municipalities. The aim of the paper is to highlight the chief controller as
an important element of modern local self-government.

1. Postavenie hlavného kontroldra

Postavenie hlavného kontroléra obce upravuje zakon SNR ¢&. 369/1990 Zb.

o obecnom zriadeni.
§ 18
Postavenie hlavného kontrolora

(1) Hlavného kontrolora voli a odvolédva obecné zastupitel'stvo. Hlavny kontrolor
je zamestnancom obce a ak tento zdkon neustanovuje inak, vztahuju sa na neho vsetky
prava a povinnosti ostatného veduceho zamestnanca podl'a osobitného predpisu. Hlavny
kontrolér nesmie bez sthlasu obecného zastupitel'stva podnikat’ alebo vykonavat int
zarobkovu c¢innost a byt Clenom riadiacich, kontrolnych alebo dozornych organov
pravnickych osdb, ktoré vykonavaji podnikatel'skii ¢innost. Toto obmedzenie sa
nevzt'ahuje na vedeckt ¢innost’, pedagogicku ¢innost’, lektorska Cinnost’, prednésatel’ska
¢innost, prekladatel'skll ¢innost, publicistickl ¢innost’, literarnu alebo umeleckt ¢innost’
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a na spravu vlastného majetku alebo spravu majetku svojich maloletych deti. Kontrolnu
¢innost’ vykonava nezavisle a nestranne v stlade so zdkladnymi pravidlami kontrolnej
¢innosti.*%

Hlavny kontrolor je volena funkcia. Voli a odvoldva ho obecné zastupitel'stvo.
Funk¢né obdobie hlavného kontrolora je Sest' rokov, hlavny kontrolor méze byt
opakovane do funkcie zvoleny. Kvalifikacnym predpokladom na funkciu hlavného
kontrolora obce je ukoncené minimalne Uplné stredné vzdelanie. Hlavny kontrolor je
zamestnancom obce, vztahuji sa na neho vsetky prava a povinnosti vediceho
zamestnanca podla zakona ¢. 552/2003 Z. z. o vykone prace vo verejnom zaujme. Plat
hlavného kontrolora je stanoveny zdkonom SNR €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni.
Hlavny kontrolér vykonava kontrolnti ¢innost nezavisle a nestranne v sulade so
zakladnymi pravidlami kontrolnej ¢innosti. Kontrolnou ¢innost’ou hlavného kontroléra sa
rozumie kontrola zakonnosti, uc¢innosti, hospodarnosti a efektivnosti pri hospodareni a
nakladani s majetkom a majetkovymi pravami obce, ako aj s majetkom, ktory obec uziva
podl'a osobitnych predpisov, kontrola prijmov, vydavkov a finanénych operacii rozpocétu
obce, kontrola vybavovania staznosti a peticii, kontrola dodrzZiavania vSeobecne
zavdznych pravnych predpisov vratane vSeobecne zavdznych nariadeni obce, kontrola
dodrziavania internych predpisov, kontrola plnenia uzneseni zastupitel'stva a kontrola
plnenia dal$ich uloh. Hlavny kontrolér vykonava kontroly podla planu kontrolnej
¢innosti, ndvrh ktorého predkladad zastupitel'stvu raz za Sest mesiacov (pred tym ho
zverejnuje zakonnym spdsobom na uradnej tabuli a na webe obce). Hlavny kontrolér na
zastupiteI'stvo predklada tiez spravu o kontrolnej Cinnosti (do 60 dni od uplynutia
kalendarneho roka) a spravu o vysledkoch kontroly (na najblizSom zasadnuti
zastupitel'stva po ukonceni kontroly). Hlavny kontroldr je povinny vykonat’ kontrolu, ak
ho o to poziada zastupitel'stvo alebo starosta, za podmienky, ak vec neznesie odklad.
Hlavny kontrolér vypracuva odborné stanoviska k navrhu rozpoctu obce a k névrhu
zaverecného uctu obce pred ich schvalenim v zastupitel'stve. Hlavny kontrolér
spolupracuje so Stdtnymi orgdnmi vo veciach kontroly hospodarenia s prostriedkami
pridelenymi obci zo Statneho rozpoctu alebo zo Strukturdlnych fondov Eurdpskej unie.

Hlavny kontrolor moze vykonavat kontrolnt ¢innost’ pre viaceré obce. V tomto
pripade ho voli a odvolava obecné zastupitel'stvo kazdej obce, v ktorej vykonava
kontrolnt ¢innost’.

V pripade potreby moze obec zriadit utvar hlavného kontrolora, ktory
zabezpecuje odborné, administrativne a organiza¢né veci suvisiace s plnenim uloh
hlavného kontrolora. V aplikac¢nej praxi utvar hlavného kontrolora byva zriadeny vo
vacSich mestach (suvisi to srozsahom kontrolnej ¢innosti a po¢tom kontrolovanych
subjektov, ktoré spadajii do kontrolnej posobnosti hlavného kontroldra). Utvar hlavného
kontrolora riadi a za jeho ¢innost’ zodpovedé hlavny kontrolor.

2. Nedostatky sucasnej pravnej Gpravy

Systém kontroly v podmienkach Uzemnej samospravy, zabezpeCovany
prostrednictvom hlavnych kontrolérov, bol opakovane podrobeny kontrole zo strany
Najvyssicho kontrolného tradu Slovenskej republiky (dalej len ,NKU®), ktora
preukazala zhorSenie podmienok vykonu kontroly zabezpecovane] hlavnymi

387 Zakon SNR &. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. Znenie k 31. 12. 2025. Dostupny online: 369/1990 Zb.
- Zékon Slovenskej narodnej rady o obecnom zriadeni.
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kontrolérmi. 38 3 Analyza, ktord bola spracovanid na zaklade vysledkov kontroly,
poukdzala na viacero nedostatkov a rizik suvisiacich s ¢innostou hlavnych kontrolérov,
ktoré potvrdzuje aj aplikacné prax. Jednou z hlavnych pricin tohto stavu je nedostato¢na
a nedodsledna stiasna pravna uprava, ktord nevytvara podmienky pre nezavisly, efektivny
a ucinny vykon kontrolnej Cinnosti zo strany hlavnych kontrolorov.

Analyza a aj aplikacnd prax odhalila najmi tieto nedostatky sucasnej pravnej
upravy:

1. Absencia, resp. neobsadenie funkcie hlavného kontroléra v obci.

2. Volba hlavného kontrolora, ktord nezarucuje nezavislost’ vykonu funkcie a nizka
vymozitel'nost’ prava v pripade konStatovania zdvaznych vysledkov kontroly
(absentuju sankcie v pripade poruSenia financnej discipliny, marenia vykonu
kontroly a pod.)

Absencia legislativnej upravy hlavného kontroléra viacerych obci.

4. Absencia stanovenia vySky Uvédzku hlavného kontroléora malych obci a poctu

uvizkov hlavného kontrolora viacerych obci.

5. Kovalifikacné poziadavky pri volbe hlavného kontroléra nezodpovedajice
dolezitosti funkcie.

6. Nejednoznacné stanovenie prav a povinnosti  hlavného kontroléra ako
zamestnanca obce (stanovenie pracovnej doby, praca z domu, narok na odstupné,
narok na dovolenku, naroky na plnenia z kolektivnej zmluvy a pod.).

7. Absencia mechanizmov  zastupovania hlavného kontroléra (dlhodoba
praceneschopnost’, Cerpanie rodicovskej dovolenky a pod.).

8. Kontrolna ¢innost’ hlavného kontroléra upravena ramcovou legislativnou upravou,
ktora nenapliia potreby vykonu kontroly hlavného kontroléra.

V referate sme upozornili len na niektoré z tychto nedostatkov, pricom sme
vychadzali z kontrol a néslednych analyz systému vnutorného kontrolného systému v
podmienkach tzemnej samospravy, ktorti vypracoval NKU.

Najvacsim problémom pre fungovanie uc¢inného systému vnutornej kontroly v
podmienkach tzemnej samospravy je neobsadenie pozicie hlavného kontroléra vo
viacerych obciach, a to aj napriek tomu, Ze ide oich zdkonnii povinnost. Ze tento
problém existuje, preukdzala analyza vykonand NKU vroku 2024. Do analyzy
(prostrednictvom vyplnenia dotaznikov) sa zapojilo 2926 miest a obci SR. Funkciu
hlavného kontroléra malo obsadenti 2 730 obci, 196 obci nemalo zvoleného hlavného
kontroléra, ¢o je 6,69 % z celkového poctu obci. Typickym znakom pre vd¢Sinu obci,
ktoré nemaju obsadenu funkciu hlavného kontroldra je nizky pocet obyvatel'ov. Az 87,24
% tychto obci spad4a do kategoérie do 500 obyvatelov. Na zéklade udajov analyzy sa
zistilo, Ze v ramci SR v sudasnosti posobi 1 410 hlavnych kontrolorov.*’

Dal§im problémom sa ukazala otazka nezavislosti hlavného kontroléra. Hlavny
kontrolor je volenad funkcia. Volia ho poslanci zastupitel'stva, od ktorych zavisi ktory
uchddza¢ bude zvoleny. Vzhladom k absencii prisnejSich zdkonnych podmienok pri
vol'be hlavného kontroldra je to jednoznac¢ne len na ich rozhodnuti. Z aplikac¢nej praxe je
zname, 7e Castokrat pri volbe nerozhoduje rozsah vedomosti a sklsenosti z kontrolne;j
¢innosti, ale snaha zvolit' ,,svojho ¢loveka®. Spoésob volby ma tak zasadny vplyv na
postavenie hlavného kontrolora ana jeho nezavislost, resp. ,,zavislost* od vac¢Siny

(O8]

38 Ministerstvo vnfitra SR (2019): Analyza fungovania vnutornej kontroly v miestnej samosprave. Institat
hlavného kontrolora. Dostupné online: Analyza fungovania kontroly.pdf.

3% Najvyssi kontrolny trad Slovenskej republiky (2024): Analyza systému vn(tornej kontroly
zabezpecovanej HK. Predbezna stiidia. Dostupna online: Predbezna studia hlavni_kontrolori.pdf.
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poslancov v zastupitel'stve. Aplikacnd prax preukazala, ze Castd vymena na poste
hlavného kontrolora sa deje najmé, ked’ hlavny kontrolor je nezavisly a naraza tak nielen
na zaujmy kontrolovanych subjektov, starostu ale niekedy aj samotnych poslancov
v zastupitel'stve. V pripade hlavného kontrolora, ktory ma zriadeny utvar, je Castokrat
jeho ¢innost’ ovplyviiovana vyberom zamestnancov utvaru hlavného kontroléra zo strany
starostu (primatora) a nie hlavného kontroléra. Utvar hlavného kontroldra je sucastou
uradu obce, zamestnanci utvaru hlavného kontroléra su formalne zamestnancami obce,
a hlavny kontrolor ¢astokrat nema dosah na ich vyber.

S nezavislostou hlavného kontroléra je spojena nizka vymozitelnost’ prava v
pripade konstatovania zadvaznych vysledkov kontroly. Hlavny kontrolér ma opravnenie
ziadat’ prijatie opatreni na odstranenie zistenych nedostatkov a pricin ich vzniku, ziadat
predloZenie spravy o ich plneni ako aj dokumentacie preukazujicej splnenie opatreni,
avSak nema zadkonné nastroje na vymahanie svojho prava. Absentuju sankcie v pripade
neprijatia opatreni, v pripade porusenia financnej discipliny, marenia vykonu kontroly
apod.

NajcastejSie diskutovanym problémom je absencia legislativnej upravy hlavného
kontrolora viacerych obci, stanovenie vysky uvézku hlavného kontroléra malych obci a
poctu uvédzkov hlavného kontroléra viacerych obci. Hodnota tivdzku hlavného kontrolora
ma priamu suvislost’ s kvalitou vykonu kontroly v samosprave. Problém s vykonom
kontrolorskej ¢innosti nastava vtedy, ak je uvézok hlavného kontroléra prili§ maly, alebo
vyska vsetkych uvédzkov hlavného kontrolora je neprimerane vysoka.

Analyzou NKU bolo zistené, Ze nizky Gvizok maji hlavni kontroléri v 862
obciach, ¢o predstavuje 31,58 % z celkového poctu obci. Tretina hlavnych kontrolérov
ma z dovodu nizkeho uvizku nedostatok Casu na kontrolu. Aj v tomto pripade sa
potvrdila zavislost’ vysky uvizku na velkosti obce. Obce s niz§im poctom obyvatel'ov a
niz§im rozpoctom spravidla obsadzuji poziciu hlavného kontroléra na trovni velmi
nizkeho uvizku. Z celkového poctu 862 hlavnych kontrolérov, tvoria hlavni kontrolori
pOsobiaci na obciach do 500 obyvatelov az 59,37 %. Z celkového poctu zvolenych
hlavnych kontrolorov, ti, ktori maju vysoky pocet uvézkov tvoria 8 % a svojou ¢innost’ou
pokryvaji 31,72 % vSetkych obci. V praxi to znamend, ze 110 hlavnych kontrolorov
kontroluje 866 obci, Co je takmer tretina vSetkych obci. 30 hlavnych kontrolérov pdsobi
na viac ako 10 obciach, niektori hlavni kontroléri maju 345 % resp. 297 % tvizok.
Analyza preukazala, ze 31,58 % hlavnych kontrolérov z celkového poctu ma obrovsky
rozsah viacerych uvidzkov, t. j. tito hlavni kontroléri kontroluji vysoky pocet
kontrolovanych obci. VSetky tieto skuto¢nosti vedu k formalnemu vykonu kontrolnej
¢innosti. Formalny vykon kontrolnej ¢innosti mé za nasledok netc¢innost’ kontrolného
systému zabezpecovaného hlavnymi kontrolérmi.>

Doélezitou podmienkou na zabezpeCenie U€inného systému kontroly
zabezpecovaného hlavnymi kontrolérmi su kvalifikacné a odborné predpoklady. Hlavni
kontrolori spiiiaju zakonné kvalifikaéné predpoklady, vo vagsine pripadov spiiaju vyssie
kvalifika¢né predpoklady nez zdkon SNR €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni pozaduje.
Diskutovanou otazkou je, ¢i uplné stredné vzdelanie bez stanovenia odbornej praxe je
postacujuce pre vykon tak dolezitej funkcie.

Hlavni kontrolori poukazuju aj na pracovnopravne problémy v ich postaveni.
Hlavny kontrolor je zamestnanec obce, avSak v aplikacnej praxi sa stretdva
s diskriminaciou v uplatiiovani svojich prav z titulu vykonu svojej pracovnej ¢innosti
(narok na dovolenku, zastupovanie hlavného kontroléra pocas dlhodobej
praceneschopnosti, nastup na matersku alebo rodi¢ovskil dovolenku, opravnenost’ naroku
na odstupné po ukonceni vykonu funkcie).
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3. Priprava novej pravnej upravy — zakon o hlavnych kontroloroch

NKU uz vroku 2019 na ziklade vysledkov kontroly odporudil Ministerstvu
vnutra Slovenskej republiky zmenit’ legislativu upravujticu ¢innost’” hlavnych kontrolérov,
bud’ novelou zakona SNR ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, alebo novym zakonom,
ktory by v celej svojej Sirke obsiahol ¢innost’ hlavnych kontrolérov samosprav. Rovnaké
odporuCania vyplynuli aj zanalyzy systému vnatorného kontrolného systému v
podmienkach miest a obci Slovenskej republiky, ktort vypracoval NKU v roku 2024.

Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky v snahe o ziskanie relevantnych ndvrhov
na zlepSenie systému vnutornej kontroly tizemnej samospravy zabezpecovanej hlavnymi
kontrolormi zacalo v roku 2025 diskusie s relevantnymi subjektami, ktoré maju praktické
sktsenosti s problémami v tejto oblasti. Bola vytvorend pracovna skupina v zloZeni
zastupcov Ministerstva vnutra Slovenskej republiky, Ministerstva financii Slovenskej
republiky, NKU, Generalnej prokuratiry Slovenskej republiky a zaujmovych zdruZzeni
hlavnych kontrolorov.

Pracovna skupina sa zhodla na potrebe nového zdkona o hlavnych kontroléroch.
Najvicsia diskusia bola pri uvazovani nad potrebou zabezpeCenia vykonu funkcie
hlavného kontrolora vo vsetkych obciach, v hl'adani rieSeni stanovenia minimalneho aj
maximalneho poc¢tu tivizkov hlavnych kontrolorov, zavedenia odbornej sposobilosti pre
hlavnych kontrolérov a stanovenia mechanizmov nahradenia hlavného kontrolora, ked’
dlh$iu dobu neméze vykonavat’ svoju funkciu.

O novom zdkone o hlavnych kontroloroch sa rokovalo aj na zasadnuti
parlamentného ustavnopravneho vyboru.

Na konci roka 2025 bola zverejnend predbeznd informacia o ndvrhu nového
zakona o hlavnych kontroloroch a suvisiacej novely zdkonov v oblasti samospravy (pod
¢islom materidlu: P1/2025/245). Podla predbeznej informacie cielom nového zakona
o hlavnych kontroloroch je vytvorit’ moderny, komplexny a efektivny zakon o hlavnych
kontroloroch, v ktorom sa posilni vyznam vnutornej kontroly zemnej samospravy §irSim
a detailnej$im nastavenim postavenia a tloh hlavného kontroldra, zabezpeci sa kvalitna
kontrolna ¢innost’ v samosprave, zodpovedajucu Standardom modernej doby a zosuladi sa
v su¢asnosti bezddvodne rozdielna pravna uprava.*°

Diskutované problémové oblasti a navrhy na rieSenie

Stucasny stav — Povinnost mat hlavného kontrolora vo vsetkych obciach a
absencia hlavného kontrolora v malych obciach (7 % obci nema obsadenu funkciu
hlavného kontroléra)

Navrhovany stav — Zvazenie potreby zabezpefenia vykonu funkcie hlavného
kontroléra vo vsetkych obciach a ivaha, Ze v obciach nad 500 obyvatel'ov, nebude
potreba mat’ zvolené¢ho hlavného kontrolora

Dopady navrhovaného riesenia:

* obce do 500 obyvatelov tvoria 38 % z celkového poctu obci, ktoré takto ostant
bez kontroly hlavného kontrolora,

e zruSenie institutu hlavného kontroléra v obciach nad 500 obyvatelov nie je
prijate'na volba z dovodu, ze v pripade tychto obci by zanikla vnutorna kontrola

a externa kontrola nie je v tomto pripade efektivna a G¢innd, nakolko ju nie je

mozné realizovat’ v rozsahu v akom by mala byt’ vnutorna kontrola zabezpecena,

# Slov-Lex (2025): Navrh nového zédkona o hlavnych kontroléroch a stvisiacej novely zdkonov v oblasti
samospravy. Dostupné online: https://www.slov-lex.sk/elegislativa/legislativne-procesy/SK/P1/2025/245.
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* vzniké legitimna otazka, ako bude zabezpecené plnenie tloh hlavného kontroldora
(vypracovanie odborného stanoviska k navrhu rozpoctu a k nadvrhu zavere¢ného
uctu, preverenie podmienok pri prijati uveru, preverenie stavu a vyvoja dlhu a
pod.)

Névrh rieSenia:

v reforma Uzemnej samospravy ako komplexné rieSenie problému rozdrobenosti

uzemia do neumerne vysokého poc¢tu obci a miest, ktoré maji rovnaké povinnosti

bez ohl'adu na ich velkost’ a ktoré nie s objektivne schopné vykonéavat’ kontrolu

v plnom rozsahu a kvalitne

audit kontrolnych ¢innosti a tloh hlavného kontrolora

na zaklade vysledkov auditu nastavenie minimalneho rozsahu ¢innosti, ktoré musi

hlavny kontrolor vykonat’

v' ur¢it’ podl'a minimalneho rozsahu ¢innosti, ktoré musi hlavny kontrolér vykonat’,
podl'a velkosti samospravy, velkosti rozpoctu, poctu organizacii zriadenych a
zalozenych obcou a vysledkov auditu potrebu hlavného kontrolora na obci

v' centra zdielanych sluzieb a moZnost’ ich vyuzitia

AN

Sucasny stav — Problém nezavislosti hlavného kontroléra
Navrhovany stav — Stanovit’ prisnejSie podmienky vol'by hlavného kontroléra

Problém:

e problematicky vztah medzi hlavaym kontroléorom a starostom obce (hlavny
kontrolor je zamestnancom obce) kolidujuci s deklarovanou nezavislost'ou
hlavného kontroléra

o zavislost*™ hlavného kontrolora od vécSiny poslancov zastupitel'stva (hlavny
kontroldr je voleny poslancami)

* nizka vymoziteI'nost’ prava v pripade zistenia zdvaznych nedostatkov z strany
hlavného kontrolora

Néavrh rieSenia:
v' stanovit’ prisnejSie podmienky volby hlavného kontroléra, tak aby sa poslancom
z0zil manévrovaci priestor pri volbe atak nemohli uprednostnit’ ,,svojho*
kandidata pred odborne zdatnej$im kandidatom
zvazit predizenie funkéného obdobia hlavného kontroléra zo 6 rokov na 8 rokov
doplnit’ moznost’ ukladania sankcii hlavnym kontrolorom v spravnom konani pri
poruSeni financ¢nej discipliny podla zdkona ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych
pravidlach verejnej spravy a o zmene a doplneni niektorych zadkonov v zneni
neskorsich predpisov, v zdkone SNR €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni
zrusit’ zaClenenie utvaru hlavného kontrolora pod obecny trad
zaviest’ opravnenie hlavného kontroléra, aby mohol vyberat’ sdm alebo v ramci
vyberového konania kontrolorov tutvaru; hlavny kontrolor musi byt stcastou
vyberového konania a mat’ pravo kone¢ného vyberu, pretoze za pracu kontrolorov
zodpoveda a riadi ich

AN

AN

Stucasny stav — Absencia upravy uvidzkov hlavného kontrolora vo viacerych
obciach

Navrhovany stav — Zadefinovanie vysky tvizku u hlavného kontroléra obce a
poctu uvizkov u hlavného kontrolora viacerych obci
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AN

AN

Problém:
nezadefinovanie vysky uvézku hlavného kontroléra malych obci a poctu tvizkov
hlavného kontroléra viacerych obci

Dopady:

31,58 % hlavnych kontrolérov z celkového poctu — vel'mi nizky rozsah uvéazku,
formalny vykon kontrolnej ¢innosti

31,58 % hlavnych kontrolérov z celkového poctu — obrovsky rozsah viacerych
uvizkov, existencia ,,super kontrolorov (350 % tvizok)

Névrh rieSenia:

audit kontrolnych ¢innosti a tloh hlavného kontrolora

stanovenie minimalneho uvizku hlavného kontrolora podla stanovenych kritérii
(napr. pocet obyvatelov, vySka rozpoctu, pocet zriadenych a zalozenych
organizacii apod.)

stanovenie maximalneho uvézku hlavného kontroléra

povinnd informovanost o pracovnych pomeroch hlavného kontrolora ako
povinna nalezitost pri vol'be hlavného kontroléra

Stcasny stav — Stanovenie nizkych kvalifikaénych poziadaviek pri volbe

hlavného kontrolora

Navrhovany stav — Stanovenie poziadavky vysokoskolského vzdelania na vykon

funkcie hlavného kontrolora

AN

AN

ANANEN

Problém:
v aktudlnom stave znacnej fragmentacie obci modze byt problém obsadit’ funkciu
hlavného kontroléra za podmienky vysokoskolského vzdelania

Névrh rieSenia:

akceptuje sa potreba profesionalizovat’ postavenie hlavného kontroléra

potreba nastavit’ pre funkciu hlavného kontrolora vyssie kvalifikacné predpoklady
ako su stanovené v sucasnej pravnej uprave

kvalifikacné predpoklady pre hlavného kontroléra odstupiiovat’ podla vel'kostnej
kategorie obce

stanovit’ minimalnu povinnd prax v uzemnej samosprave

v malych obciach ponechat’ moznost stredoSkolského vzdelania s doplnenim
praxe v samosprave (minimalne 10 rokov)

Stucasny stav — Nie je stanovena odborna spdosobilost’ hlavného kontrolora
Navrhovany stav — Zavedenie odbornej spdsobilosti hlavného kontrolora
Névrh riesenia:

po nastupe do funkcie povinné absolvovanie kurzu

povinné nepretrzité vzdelavanie hlavnych kontrolérov poc€as vykonu funkcie
finan¢né zabezpecenie vzdelavania hlavnych kontrolérov
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Institat ~ hlavného kontrolora méa v podmienkach Uzemnej samospravy
nezastupitelné a nespochybnitelné miesto, ktoré si vSak vyzaduje pre svoje lepSie
fungovanie reformu, rovnako ako si vyzaduje reformu systém fungovania celej izemne;j
samospravy SR.
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