EKONOMIKA MIESTNEJ SAMOSPRAVY V PROCESE
DECENTRALIZACIE VEREJNEJ SPRAVY V PODMIENKACH
SLOVENSKEJ REPUBLIKY

Jozef Krnac
Ekonomicka fakulta UMB Banska Bystrica, Katedra regiondlneho rozvoja a verejnej
spravy

Anotécia: Prispevok sa venuje skumaniu vplyvu decentralizdacie verejnej spravy na rozvoj
ekonomiky obce. Vplyv decentralizacie verejnej spravy budeme vyjadrovat’ meranim financnej
sebestacnosti rozpoctov miestnej samospravy.
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1 Uvod

Problémy kreovania modernej verejnej spravy na Slovensku sa v zisade neliSia ani
vSeobecnymi ani Specifickymi znakmi od procesov, s ktorymi zapasia vsetky reformujice
sa krajiny strednej avychodnej Eurdpy. Procesy demokratizacie a decentralizicie su
zakladom zmien v spolo¢enskom a ekonomickom zivote na Slovensku od roku 1990. Ich
sucastou bolo obnovenie samospravneho riadenia na tzemnom ziklade, ¢o zodpoveda
uplatnenému dudlnemu modelu verejnej spravy, v ktorom miestna samosprava funguje ako
uzemna jednotka s politickou, pravnou a hospodarskou autondémiou. Takéto postavenie
samospravy obci kodifikovala Ustava Slovenskej republiky azakon & 369/1990 Zb.
o obecnom zriadeni.

,Decentralizovany systém sa vyznacuje tendenciou zvySovat’ pradvomoc a zodpovednost’
nizsich organov verejnej spravy na ukor Statneho centra,” (Kosorin - Labaj; 1995). Vztahu
samospravnych a Statnych organov v decentralizovanom systéme verejnej spravy je priznacna
vysoké samostatnost’ a autondmnost’ samospravnych organov, spolupraca je viazana zasadne
pravnym poriadkom a len vobmedzenej miere inStrukciami S$tatu a prikazmi.
Nad dodrziavanim pravneho poriadku dohliadaji vysSie spravne organy poverené k tejto
funkcii Stdtom. Podla tedérie verejnych financii rozhodovacie procesy prebiehaji na c¢o
najnizsej Urovni verejnej spravy pri zohladneni externalit, efektivnosti alokacnej funkcie,
efektivnosti vyplyvajucej z rozsahu poskytovanych sluzieb.

Pre potreby tohto prispevku vychadzame z decentralizacie ako procesu prenosu Casti
kompetencii organov Statnej spravy na miestnu samospravu, zahffiajuci aj prenos finanénych
pravomoci a materidlnych zdrojov (hnutel'ny a nehnutel'ny majetok). V praxi ide o proceduru
urCenia vlastnych kompetencii samosprav a kompetencii, ktoré S§tat navrhol preniest’
na miestne samospravy z organov Statnej spravy. Tato procedura je previazana s mnohymi
d’al$imi reformnymi krokmi a vyZaduje systémové rieSenie.

Niektoré poznatky obsiahnuté v prispevku nadvizuju na dizertacna pracu ,,Vplyv procesu
decentralizadcie verejnej spravy na ekonomiku miestnej samospravy a vysledky
vedeckovyskumnej ¢innosti katedry regiondlneho rozvoja a verejnej spravy, t.j. fakultného
grantového projektu FG 45 ,Politika regiondlneho rozvoja na urovni samospravnych
uzemnych celkov v kontexte vstupu Slovenska do Europskej unie* a projektu VEGA
¢. 1/2545/05 ,,Determinanty efektivnosti iIzemnej samospravy*.

Obce spravuju v okruhu vlastnej pdsobnosti miestne zalezitosti, ktorych zabezpeCovanie
vyplyva obciam zo zikona ako aj nadmiestne aktivity, ktoré maji za ulohu zabezpecit



na zaciatku zvladnutelny miestny problém, postupom c¢asu problém presahujici silu
a moznosti obce, a ktoré¢ho rieSenie byva vo vicsSine pripadov dosiahnuté spoloénym usilim
viacerych obci naj¢astejSie dohodou o spolupraci.

Miestne samospravy, t.j. obce, zabezpecuji vo svojom uzemi Ulohy z hl'adiska viazanosti
k pravnemu poriadku: tulohy vlastné (orginalne), prenesené (delegované), povinné —
obligatorne, dobrovolné — fakultitativne.

Z hladiska viazanosti k izemiu: miestne, zabezpeCované miestnymi samospravami,
regionalne a presahujice miestny, resp. regiondlny charakter zabezpecované samospravami
vyssich uzemnych celkov.

,Niektoré tulohy postupom casu presiahnu silu a moznosti samospravy, ¢o vedie
k zabezpecovaniu spolocnym usilim viacerych samosprav, najéastejsSie dohodou o spolupraci.
Takéto forma zabezpe€enia meni charakter uloh miestneho, vyznamu na tlohy nadmiestneho,
vyznamu® (Svantnerova, 1997. s. 47).

Do skupiny samostatnej posobnosti by sa mali zaradit’ predovSetkym tie zaleZitosti, ktoré
sa v prvom rade dotykaju zivota obyvatel'ov obce, vyznam ktorych tento rimec nepresahuje a
ktoré z tohto dovodu pravny poriadok ponechdva relativne samostatnému rozhodovaniu obce.
Cinnosti vykondvané v ramci prenesenej posobnosti naopak spravidla presahujii svojim
vyznamom ramec obce. Do tejto skupiny pdsobnosti aj prindlezia ¢innosti, vykon ktorych Stat
hodla intenzivnejSie ovplyviovat'.

2 Ekonomika uzemnej samospravy

»Predpokladom uspesného fungovania kazdého ¢lanku uzemnej samospravy st vlastné
prijmy, vlastny rozpocet a primerand miera sebestacnosti. Je tomu tak i1 v pripade zakladného
¢lanku uzemnej samospravy — obce* (Pekova, 2004, s.57).

Dolezitym financnym nastrojom k zabezpeceniu uloh a ¢innosti jednotlivych trovni
verejnej spravy je prislusny verejny rozpoéet. Cim je zloZitejsia §truktara verejnej spravy, tym
je dolezitejSie rozhodnut’ o optimalnom priradeni prijmov, najmi danovych a financovanie
vydavkov jednotlivych rozpoctov v ramci rozpoctovej sustavy, predovSetkym v zavislosti
na rozdeleni zodpovednosti za zaistovanie verejnych statkov. Ide o stanovenie danového
ur¢enia a optimalizaciu finanénych vztahov medzi rozpoctami.

Podl'a Pekovej (2004, s. 57) optimalne priradenie prijmov a vydavkov jednotlivym typom
rozpoctov ovplyviiuje mieru sebestanosti niz§ich vlddnych urovni. V pripade miestnej
samospravy to ma vplyv na to, do akej miery mdze z vlastnych prijmov, financovat’ svoje
vydavky stvisiace s plnenim vlastnych a prenesenych kompetencii, predovsetkym vydavky na
zabezpecovanie réznych druhov verejnych statkov.

Vysledkom je urcitd, pozadovand miera sebestacnosti, ktord by mala byt v priemere
dosiahnutd. V skutoCnosti st vSak miestne samospravy snizSou 1ivySSou mierou
sebestacnosti, ¢o zalezi na konkrétnom vyvoji medzi prijmami a vydavkami. Vynimocne
moze dojst’ k tomu, ze v kratkom obdobi je obec tplne sebestacna.

K meraniu financnej sebestacnosti rozpoctov miestnej samospravy sa podla Pekovej
(2004, s. 57), pouzivaji rozne konStruované ukazovatele miery sebestacnosti. NajCastejSie sa
vyuzivaji ukazovatele:

e podiel vlastnych prijmov, vratane danovych (t.j. minucipalnych dani, miestne dane
a podielové dane), na celkovych prijmoch rozpoc¢tu miestnej samospravy,

e podiel vlastnych prijmov a vSeobecnych dotacii na celkovych prijmoch rozpoctu
miestnej samospravy,



e podiel vlastnych prijmov na beznych vydavkoch rozpoctu miestnej samospravy, t.j.
miera samofinancovania.

Pozadovand priemernd miera sebestaCnosti miestnej samospravy je vysledkom
uplatiiovaného modelu fiskalneho federalismu.

Aby sme nazory na miestnu samospravu mohli zovSeobecnit’ mozno z hladiska pravneho
ju vymedzit’ nasledovne: miestna samosprava je takou organiza¢nou formou verejnej spravy,
v ktorej miestne spolocenstvo ako pravnickd osoba zabezpecuje rieSenie ,,0d Statu odlisnych
uloh®, ale realizacia tychto uloh sa riesi pod dozorom §tatu. Zakonom stanovené kompetencie
rieSi vo svojom mene ana vlastni zodpovednost a je viazand len zdkonmi alebo
medzindrodnou zmluvou, pripadne pravnymi predpismi, ktoré su vydané na ich realizaciu.

Pre potreby tejto prace vychddzame z definicie decentralizicie ako procesu prenosu Casti
kompetencii z organov S§tatnej spravy na samospravu — miestnu, (od regionalnej samospravy
abstrahujeme), zahfnajuci aj prenos finanénych pravomoci a materidlnych zdrojov.
Decentralizacia je proces ktory napomaha zlepSovat’ kvalitu vladnutia v State tym, Ze zaistuje,
aby rozhodnutie stalo blizsie k tym, ktori st nim dotknuti.

Priklaname sa knazoru, ze proces decentralizacie znamend vytvorenie otvorene]
samospravy, ktora koné transparentne, zodpovedne v spolupraci s obCianskou spolo¢nostou.
Zakladom uspechu je politickd vol'a na strane politického vedenia ale aj na strane obCanov.
Samosprava nemoéze existovat’ bez nevyhnutnych finanénych prostriedkov a tie je potrebné
zaistit’ pre plnenie vSetkych politickych a administrativnych funkcii samospravy.

Decentralizaciou nerozumieme len prerozdelenie moci z centra, ale rozumieme to, Ze
decentralizacia spaja v sebe takmer vzdy tri momenty: decentralizaciu politicku - postupenie
pravomoci rozhodovania v politickych otdzkach, decentralizdciu ekonomicku - postiipenie
pravomoci rozhodovania o otdzkach ekonomickych a decentraliziciu spravnu - delegovanie
vykonu moci na niz$ie organiza¢né jednotky.

Z tedrie fiskalneho federalizmu vyplyva, Ze decentralizacia nie je kompletna, ak prebehne
len v oblasti presunu kompetencii. Je nutné zabezpecit’ aj presun ekonomickych pravomoci,
medzi inym aj danovych. Preto hovorime o fiskalnej decentralizacii, ktora by mala zabezpecit’
finannt sebestacnost’ Gzemnych orgénov. Uplatiiuje sa princip samospravy spocivajuci
vo zvySovani vlastnych prijmov uzemnych samosprav a zarovein vo zvySovani volnosti
pri rozhodovani o Struktare a vel'kosti vydavkov rozpoctov miestnych samosprav.

V literatire sa stretdvame nejednotnym chapanim obsahu pojmu ekonomika obce. Obsah
pojmu ekonomika obce podla Svantnerovej (1997, s. 29) moéZeme vysvetlovat’ a hodnotit’
z viacerych uhlov pohl'adu.

Ekonomiku miestnej samospravy mdzeme chapat’ v SirSom slova zmysle ako subsystém
ekonomického systému Statu stym, ze procesy vyuzivania disponibilnych miestnych
rozvojovych zdrojov, vymena, rozdel'ovanie a spotreba prebiehaji na miestnej trovni alebo aj
v §irSom priestore. Miestnu ekonomiku ztohto pohladu je mozné charakterizovat ako
ekonomiku zmieSan¢ho typu, pretoZze v obci posobia ekonomické subjekty sukromného
sektora, rozne subjekty verejnej spravy, vratane miestnej samospravy, ktord spravuje kapital
vo vlastnictve municipality. VSetky subjekty sa ich vlastnym spdsobom podielaja
na ekonomickom rozvoji obce.

Ekonomiku miestnej samospravy mozeme chapat’ aj v uzSom slova zmysle, t.j. ako sucast’
celkového ekonomického systému obce, ktort uskutociiuje miestna samosprava vyuzivanim
finanénych zdrojov, ktorymi disponuje, vyuzivanim obecného majetku, koordinac¢nou
¢innostou vo vztahu k ostatnym ekonomickym subjektom obce. Obec ako samospravny



subjekt je spravnou a ekonomickou jednotkou, ktora je vlastnikom majetku (budovy, pdda,
a. 1.), disponuje finanénymi prostriedkami (prijmami v rozpocte), ktoré st vo vlastnictve obce.
Preto do ekonomického a socidlneho rozvoja mozu vstupovat’ ako ktorykol'vek iny subjekt.
Naviac orgdny miestnej samospravy su zo zakonov poverené koordinaciou ¢innosti vsetkych
subjektov, ktoré sa na ekonomickom a socidlnom rozvoji obce podielaju a maju tiez
povinnost’ starat’ sa o vSestranny rozvoj obce.

Modelu decentralizacie s prevazujicimi prvkami centralizacie zodpovedd vel'mi nizka
miera sebestaCnosti miestnej samospravy, lebo najvyznamnejSie datiové prijmy plyna
do Statneho rozpoc¢tu. Vedla vlastnych nedanovych prijmov su miestnej samosprave
vymedzené mdalo vynosné danové prijmy, takze im vlastné prijmy nestacia kryt' vydavky,
vyplyvajice zo so zabezpeCovania verejnych statkov. Aby mohli miestne samospravy
financovat’ svoje potreby, su odkdzané na doticie zo Statneho rozpoctu. Prostrednictvom
dotacii, mdze Stat ovplyvilovat’ nielen plnenie prenesenych funkcii Statu, ale i rozhodovanie
obci pri plneni ich samospravnych funkeii.

Na objekt skumania, tj. miestnu samospravu, budeme v dizertanej praci pozerat
z Casového hladiska v rozmedzi rokov 1990 -2006. Vplyv decentralizacie verejnej spravy
sa pokusime vyjadrit’ meranim finan¢nej sebesta¢nosti rozpoc¢tov miestnej samospravy.

3 Sucasny stav pri prenose kompetencii a decentralizacii verejnej spravy

V sucasnosti st kompetencie tzemnej samospravy upravené najmé v zékone ¢. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni, v zakone ¢. 302/2001 Z. z. o samosprave vyssich izemnych celkov
(zdkon o samospravnych krajoch) a v zdkone ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych
pOsobnosti z organov Statnej spravy na obce a vyssie tizemné celky. V ramci tychto zakonov
je mozné rozlisit’ (aj ked’ so zna¢nou mierou nepresnosti) samospravnu posobnost’ zemnej
samospravy a preneseny vykon pdsobnosti Statnej spravy. V zékone ¢. 416/2001 Z. z., § 4
ods. 2, je stanovené tzv. interpretacné pravidlo, ktoré hovori, ze ak zakon pri uprave
posobnosti obce alebo vysSieho uzemného celku neustanovuje, ze ide o preneseny vykon
pOsobnosti Statnej spravy, plati, ze ide o vykon samospravnej posobnosti obce alebo vyssieho
uzemného celku.

Struktura kompetencii prenesenych na uzemnu samospravu poukazuje na nejednotnost
pristupu jednotlivych tstrednych organov Statnej spravy a nedodrzanie principov efektivneho
rozdelenia politickej zodpovednosti. To sa prejavuje v neprehl’adnosti plnenia tloh, narastani
delené¢ho vykonu medzi Statnou spravou a uzemnou samospravou (Skolstvo, zdravotnictvo,
sluzby socidlnej pomoci), ale aj delenymi ulohami medzi oboma Uroviiami uzemnej
samospravy (sluzby socidlnej pomoci), v nizSej efektivite a vySSej finan¢nej ndrocnosti
plnenia uloh, ale aj na negativnom dopade na uzivatela verejnych sluzieb — ob¢ana.

4 Zaver

Sposob sucasného prenesenia vykonu S§tatnej spravy na samospravu vyvolava v oblasti
legislativneho vyjadrenia niektorych principov dva problémy.

Prvym je prenesenie vykonu Statnej spravy na vSetky miestne samospravy ako pravnické
osoby an bloc. Pri vykone posobnosti, ktoré sit naro¢nejSie na Specifické odborné znalosti,
persondlnu, priestorovl, technicki vybavenost' atd’., nie je mozné, aby kazdd miestna
samosprava takéto posobnosti dokédzala efektivne vykonavat tak, ako jej to prikazuje zakon.
Pri vykone Statnej spravy totiz samospravny organ nevystupuje ako samospravny organ, ale
ako organ vykonavajici Statnu spravu v mene Statu. Musi sa teda ,,spravat™ ako Statny organ.
Pri vykone pdsobnosti napriklad stavebného konania sa musia miestne samospravy zmluvne
zdruzovat’, resp. zmluvne si dohodovat’ zriadovanie spolocnych obecnych uradov ako



technickych pracovisk, ktoré tato zloziti posobnost’ budu schopné vykonavat. Miestne
samospravy vsak ako pravnické osoby pozivaji zmluvnu slobodu a teda aj slobodu rozhodnut’
sa nevstupit’ do pravneho vzt'ahu (napr. pri zriadovani spolocnych obecnych tradov). Vykon
Statnej spravy v mene Statu vSak v Ziadnom pripade nemdze byt ponechany na dobrovolnost’
miestnych samosprav pri jej zabezpecovani. Miestna samosprava nemoze fyzickej alebo
pravnickej osobe odmietnut’ vydanie napr. stavebného povolenia s odévodnenim, Ze toto
jednoducho nie je v jej kapacitach vykonat'. Preneseny vykon §tatnej spravy na samospravu
musi byt’ v budicnosti v legislative upraveny omnoho preciznejsie.

Druhym problémom je rozsah prenesené¢ho vykonu posobnosti Statnej spravy, ktory je
prendsany na samospravu. Vela prenesenych posobnosti spdsobuje narusenie principov
efektivneho rozdelenia politickej moci. Pri prenesenom vykone $tatnej spravy konaju organy
samospravy v mene Statu, pricom volené zastupitel'stvo, ale aj voleny starosta, nemaju
dostato¢ny vplyv na plnenie tychto tloh a dochadza k deleniu zodpovednosti medzi Statnou
spravou a miestnou samospravou s negativnym dopadom na volené orgény.

Osobitnym problémom je prevzatie viacerych zneni (ustanoveni) zdkonov z obdobia
pred roka 1989, z obdobia centrdlneho planovania a Stitneho paternalizmu. Negativne,
s dopadom na rozsah vydavkov verejnych rozpoctov, sa prejavuje uzakonenie niektorych
uloh. Postupnou zmenou charakteru §tatu, procesom odStatnenia, viaceré z tychto uloh patria
medzi Ulohy charakteru dobrovol'ného, zavisiaceho na dohode medzi obCanmi miestnej
samospravy a ich volenymi predstaviteI'mi, a nie medzi povinné tlohy definované zdkonom.
Ide napriklad o posobnost’ v oblasti Skolstva (predSkolska vychova), telesnej kulttiry (dokonca
v zadkone definované ako preneseny vykon Statnej spravy), zdravotnictva (detské jasle),
socidlnych veci, ale aj kultury. Nevhodné a legislativu neprehl'adné je aj uzdkonenie tloh,
ktorych plnenie nie je vymadhatelné a ich neplnenie nie je postihnutelné. Kontrolu
prenesen¢ho vykonu Statnej spravy prostrednictvom tizemnych samosprav vykonavaji krajské
urady. (Zakon 515/2003 Z. z, o krajskych a obvodnych turadoch). Ukazuje sa, Ze mesta
nemajui a nebudii mat’ v stvislosti s decentralizaciou problémy organizacného charakteru, ale
skor problémy stvisiace s financovanim presunutych tloh. Pri presune rozsiahlych
zriad'ovatel'skych kompetencii na obce existuju problémy ich zabezpecovania malymi
obcami.
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