OD SYMPTOMOV K PRINCIPOM - VYCHODISKA PRE
REFORMU UZEMNEJ SAMOSPRAVY NA SLOVENSKU*

FROM SYMPTOMS TO PRINCIPLES — VENTURE POINTS FOR
LOCAL GOVERNMENT REFORM IN SLOVAKIA

Marian Runanin?, Jan Mazur3

Abstrakt: Medzi hlavné problémy slovenskych miestnych a regionalnych
financii, ktoré brzdia rozvoj obci a regidnov, patri nedostatok diverzifikovanych
zdrojov prijmov miestnych a regionalnych samosprav, obmedzena flexibilita a
mechanizmy zodpovednosti v miestnom a regionalnom zdariovani a
nedostatocné financné nastroje na rozvoj miest a regionov. Napriek tomu sa
objavilo mnozstvo navrhov na modernizaciu sucasného systému miestnej a
regionalnej samospravy, vratane modernizacie fiskalnych vztahov v ramci
verejnej spravy. Medzi najvacsie vyzvy pre reformu patri vysoky pocet obci a
nutnost prijimat tazké politické rozhodnutia, ktoré obmedzuju politickt volu
realizovat akukolvek reformu. Pritom reformy by mali dbat o spravodlivé
rozdelenie obmedzenych zdrojov, jasne a logicky ich prepajat s prijmami a
kompetenciami, ale zaroven hladat vnutornu efektivitu v ramci samospravy.
Ambiciou ¢lanku je prispiet k tejto diskusii o reforme Uzemnej samospravy,
najma pokial'ide o politicku ekonomiku, financovanie a suvisiaci pravny ramec.
V ¢lanku sa venujeme aj ustavnym vychodiskam moznej reformy samospravy,
nakolko ta uz poskytuje urcité zaruky pre UzemnuU samospravu. Cielom
prispevku je tak identifikovat existujuce principy pre navrh reformy Uzemne;j
samospravy zvlast s ohladom na financné vztahy v uUstavnom poriadku SR
(nominalna subsidiarita, nominalna fiskalna nezavislost). Sucastou je kritické
zhodnotenie limitov stavajucich principov, aj v komparativnej perspektive.
Napokon sa zamyslame nad navrhmi novych principov pre UspeSnu reformu
Uzemnej samospravy, s osobitnym zretefom na metropolitné regiony
(internalizacia nakladov aprijmov vspojeni svykonom kompetencii,
geograficko-priestorova logika usporiadania, ¢i uzsie prepojenie politicke;
a pravnej zodpovednosti za vykon).

* Prispevok bol spracovany v rdmci projektu APVV-22-0482 Financovanie Uzemnej samospravy -

potencial funkcnych mikroregicnov.
2 Pravnicka fakulta Univerzity Komenského v Bratislave, katedra tedrie prava a filozofie prava.
3 Pravnicka fakulta Univerzity Komenského v Bratislave, katedra financného prava.
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Abstract: The main problems of Slovak local and regional finances that hinder
the development of municipalities and regions include the lack of diversified
sources of revenue for local and regional governments, limited flexibility and
accountability mechanisms in local and regional taxation, and insufficient
financial instruments for the development of cities and regions. Nevertheless,
a number of proposals have been put forward to modernize the current system
of local and regional government, including the modernization of fiscal
relations within public administration. Among the biggest challenges for
reform are the large number of municipalities and the need to make difficult
political decisions that limit the political will to implement any reform. At the
same time, reforms should ensure the fair distribution of limited resources,
clearly and logically linking them to revenues and competences, while also
seeking internal efficiency within local government. The article aims to
contribute to this discussion on local government reform, particularly with
regard to political economy, financing, and the related legal framework. The
article also addresses the constitutional basis for possible local government
reform, as it already provides certain guarantees for local government. The aim
of this paper is to identify existing principles for the design of local government
reform, particularly with regard to financial relations in the constitutional order
of the Slovak Republic (nominal subsidiarity, nominal fiscal independence). It
includes a critical assessment of the limits of existing principles, also from a
comparative perspective. Finally, we consider proposals for new principles for
successful local government reform, slightly considering metropolitan regions
(internalization of costs and revenues in connection with the exercise of
powers, geographical-spatial logic of organization, or closer links between
political and legal responsibility for performance).

Key words: local government reform, decentralization, self-government,
metropolitan regions, fiscal reform

Uvod

Uzemna samosprava na Slovensku je jednym z pilierov demokratického a pravneho
Statu. Od 90. rokov 20. storodia presla procesom rozsiahlej decentralizacie, ktory bol
reakciou na predchadzajicu silnU centralizaciu moci. Decentralizacia priniesla
prenesenie viacerych kompetencii na nizsie Urovne riadenia, o umoznilo Sirsie
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zapojenie obci a miest do spravovania verejnych zalezitosti.* Napriek tomu sa v praxi
ukazuje, Ze slovenska samosprava nardza na vazne limity. Tie vyplyvaju
predovsetkym z vysokej fragmentacie sidelnej struktury, kedZe na Slovensku existuje
vySe 2900 obci, pricom mnohé z nich maju velmi maly pocet obyvatelov.5 Tato
situacia oslabuje schopnost samosprav zabezpecovat efektivne poskytovanie
verejnych sluzieb a zaroven znizuje kapacitu na realizaciu rozvojovych projektov.®
Podobne problematicka je aj regiondlna Uroven samospravy. Dvadsat rokov po
vzniku vyssich uzemnych celkov pretrvavaju pochybnosti o ich zmysle a efektivnosti.
Politické diskusie, ktoré sprevadzali ich konstituovanie, sa Casto sustredovali na
otazku poctu krajov, pricom menej pozornosti sa venovalo obsahu a ciefom
regionalnej samospravy. Aj preto sa v odbornej verejnosti opakovane objavuju
nazory spochybriujuce jej vyznam.” Na Urovni celého systému verejnej spravy tak
podla viacerych autorov pretrvava napdtie medzi Ustavne deklarovanymi principmi
decentralizacie a realitou, ktora je limitovana financnymi, personalnymi i politickymi
faktormi. KlG¢ovym problémom je, Ze Slovensko sice formalne garantuje subsidiaritu
a fiskalnu autondmiu samosprav, avsak v praxi zostava ich redlny rozsah obmedzeny.
To vedie k nedostatocnej zodpovednosti a k tomu, Ze samospravy nemaju dostatok
nastrojov na rozvoj svojho Uzemia.®

Slovenska miestna samosprava patri k najviac fragmentovanym v Eurdpe. V krajine
existuje 2929 obci, pricom priemerna velkost obce predstavuje len priblizne 1855
obyvatelov. Az dve tretiny obci maju menej ako 1000 obyvatelov a viac nez 90 % obci
nedosahuje ani hranicu 3000 obyvatelov stanovenu zakonom ako minimalnu velkost
pre vznik novej obce. Takato rozdrobenost sa premieta aj do fungovania finan¢ného
systému, kedZe podiel na dani z prijmov fyzickych osob predstavuje priblizne tretinu
prijmov samospravy, no v najmensich obciach tento zdroj dosahuje az 40 %.
Priemerny rocny rozpocet obce do 250 obyvatelov dosahuje len 112 tisic eur, a preto
najmensie obce hospodaria so sumou porovnatelhou s rocnym prijmom domacnosti.
Obmedzena prijmova kapacita sa zaroven odraza v Strukture vydavkov, pretoze kym
velké mesta dokazu na vlastny chod vynalozit menej nez desatinu rozpoctu, v
najmensich obciach prevadzkové naklady spotrebuju viac ako polovicu a na sluzby

4“MACHYNIAK, Jan: Viykon samospravy na Urovni obce, mesta a regiénu. Slovensko 1990 - 2020. Trnava:
Fakulta socidlnych vied, Univerzita sv. Cyrila a Metoda v Trnave, 2021. ISBN 978-80-572-0121-2. 5.9 —
11.

5 Pozri napr.: Cernenko, T., Harvan, P., Kubala, J. (2017). Skryty poklad v samospréve: Alternativne
moznosti sUstredenia vykonu spravy v samospravach. InstitUt financnej politiky.

® Tamtiez, s. 59.

7 SVIKRUHA, Martin: 20 rokov regiondlnej samosprdvy na Slovensku: VyuZitd prileZitost? Trnava:
Univerzita sv. Cyrila a Metoda v Trnave, 2021. ISBN 978-80-572-0210-3 S. 5-6.

8 KLIMOVSKY, Daniel — CERNENKO, Tomas: Na ceste k efektivnemu decentralizovanému $tatu :
vybrané otazniky a vyzvy. In: 20 rokov samospravnych krajov na Slovensku 2001 — 2021. Bratislava:
InStitUt pre verejné otazky, 2022.
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pre obyvatelov zostava iba zvysna cast. Slabé financné zazemie je sprevadzané
nizkou personalnou kapacitou, ked takmer polovica obci ma menej nez desat
zamestnancov a desiatky obci funguju len s jedinym pracovnikom, ¢o prirodzene
obmedzuje schopnost zabezpecovat prenesené aj originalne kompetencie.
Problémy sa prejavuju aj v politickej rovine, pretoze v roku 2018 sa o post starostu
uchadzal iba jeden kandidat takmer v tretine obci a v roku 2022 kandidoval do
zastupitelstva presne taky pocet osob, kolko bolo potrebné zvolit, v desatine obci.
Nizka atraktivita zastupitelskych pozicii v malych obciach asocidlne vazby vedu
k absencii akejkolvek politickej sutaze a s nou spojenej stagnacie a nizkej atraktivity
ako miesta pre zivot.9 Napriek existencii pravnych moznosti spoluprace, ako su
spolo¢né obecné Urady alebo spolo¢né podniky, ich vyuzivanie zostava
nerovnomerné a nedosahuje rozsah, ktory by dokazal vykompenzovat slabosti
fragmentovaného systému.*® No a osobitnym problémom celia mestd, pre ktoré
v sucasnom systéme obecnej samospravy existuje prakticky rovnaky subor pravidiel
ako pre malé obce, hoci maju ¢asto iné potreby a problémy.**

Tieto symptdmy, teda rozdrobenost sidelnej Struktury, financna zavislost od
prerozdelenych zdrojov, neefektivnost vydavkov, personalna poddimenzovanost a
nedostatok politickej sUtaze poukazuju na limity sucasného modelu Uzemnej
samospravy. Vzhladom na tieto pretrvavajuce problémy sa javi potrebné posunut
diskusiu od opisovania symptédmov k formulovaniu principov, ktoré by mali byt
vychodiskom pre zmysluplnu reformu. Z hladiska metodoldgie v tomto prispevku
aplikujeme kombinaciu dogmaticko-pravnej analyzy a komparativnej pripadove;j
analyzy, podporenej systematickym prehladom relevantne;j literatury. Dogmaticko-
pravna metdda slUzi primarne na identifikaciu Ustavnych limitov a garancii, ktoré
tvoria neprekrocitelny ramec reformy. Komparativna analyza a reflexia empirickych
Studii nam nasledne umoznuju konfrontovat domace nastavenie s poznatkami o
realnych efektoch decentralizacie, amalgamacie ¢i metropolitného riadenia v
krajinach OECD. Cielom je overit, ¢i navrhované principy maju oporu nielen v pravnej
tedrii, ale aj v ekonomickej realite spravy Uzemia.

9 ASHWORTH, J. - GEYS, B. —HEYNDELS, B. — WILLE, F.: Political Competition and Local Government
Performance: Evidence from Flemish Municipalities. Durham: WZB | Department of Economics and
Finance, University of Durham, 2006.

1o CERNENKO, Toma$: Reforma miestnej samosprdvy: argumenty pre reformu. Bratislava:
Vydavatelstvo EKONOM, 2024. ISBN 978-80-225-5145-8.

2 Sujan, J., Mazur, J. (2023). Bratislava v oslabeni: komentar k si¢asnému a perspektivnemu
postaveniu nielen hlavného mesta na Slovensku. In Zbornik z konferencie Perspektivy verejné spravy
[ll: Co s obcemi? Co s kraji? Brno.
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Principy ako zaklad pre reformu

Diagndza sucasného stavu Uzemnej samospravy na Slovensku, ktord sme nacrtli v
uvode, odhalila subor symptomov s prevazne ekonomickym a politologickym
charakterom. Stojime tak pred klic¢ovou otazkou: aku rolu v tomto procese zohrava,
Ci skor ma zohravat, pravna veda? Ak totiz hladame odpoved na to, ako ma
samosprava fungovat, obraciame sa nevyhnutne na pravo. Prave ono ma ambiciu a
nastroje formovat struktury, pridelovat kompetencie a definovat financné toky. Bez
jasne formulovanych a pravne ukotvenych principov, ktoré by tomuto formovaniu
udavali smer, vsak nie je mozné nastavit udrzatelny a efektivny systém fungovania
samosprav a ich financovania. Ulohou prava nie je len reagovat na existujice
problémy, ale predovSetkym vytvarat ramec, v ktorom sa tieto problémy
minimalizuju.

Tento posun od reaktivneho "hasenia poziarov" k proaktivnemu navrhovaniu
systému nachadza hlboky oporu v modernej pravnej filozofii. Prave ta prekonala
predstavu prava ako mechanickej aplikacie rigidnych pravidiel a obratila pozornost k
principom ako k fundamentalnym normam, ktoré su hodnotovym jadrom kazdého
pravneho poriadku. Bol to predovsetkym Ronald Dworkin, ktory poukazal na zasadny
rozdiel medzi pravidlami a principmi. Kym pravidla funguju v rezime "vsetko alebo
ni¢", principy sa vyznacuju dimenziou vahy, pri rozhodovani je nevyhnutné ich
zohladnit a pomeriavat.*? V koncepte prava ako integrity Dworkin prirovnal pravnu
interpretaciu k pisaniu retazového romanu, v ktorom kazdy sudca pridava kapitolu
tak, aby nadvazovala na predchadzajice rozhodnutia a zachovavala koherenciu a
legitimitu pravneho systému.?? Tento obraz zdo6raziuje, Ze jednotlivé akty
pravotvorby ¢i aplikacie prava nemaju byt izolovanymi zasahmi, ale sucastou
Sirsieho, hodnotovo konzistentného celku. Potrebu zakladného normativneho
ramca, bez ktorého by sa systém zrutil do neistoty, napokon implicitne potvrdzuje aj
analyticky pozitivizmus. Hoci H. L. A. Hart nepracoval s konceptom principov v
Dworkinovom zmysle, jeho tedria stoji na existencii tzv. pravidla uznania (rule of
recognition). Toto pravidlo, ako spolocensky akceptovana metanorma, urcuje, o v
danom systéme vobec plati ako pravo, a zaistuje tak jeho stabilitu. Hoci ho Hart
nazyva pravidlom, svojou funkciou sa blizi k najvyssiemu principu, ktory legitimizuje
vSetky ostatné normy.* Asi najucelenejSiu a pre prax najpouzitelnejsiu tedriu viak
ponukol Robert Alexy, ktory definoval principy ako prikazy k optimalizacii. Na rozdiel

*2 DWORKIN, Ronald: Taking Rights Seriously. London: Bloomsbury, 2013. ISBN ISBN: PB: 978-1-7809-
3756-4. 5. 105—107.
3 DWORKIN, Ronald: Law’'s Empire. Cambridge, MA: Belknap Press, 1986. 484 s. ISBN g78-
0674518360.
* HART, H. L. A.: The Concept of Law. 3. vyd. Oxford: Oxford University Press, 2012. ISBN-10:
0199644705, S. 100—-103.
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od pravidiel, ktoré sa aplikuju absolUtne, principy vyzaduju, aby sa urcity ciel,
napriklad spravodlivost, autonomia Ci efektivita dosahoval v najvyssej moznej miere
vzhladom na pravne a faktické moznosti. Ich aplikacia je tak neodmyslitelne spojena
s testom proporcionality, ktory sa stal univerzalnym nastrojom na vyvazovanie
protichodnych zaujmov v modernom pravnom State.*> Na tuto liniu nadvazuje aj
Michael D. Bayles, ktory zddraznuje, ze ak maju byt pravne normy racionalne
zd6vodnitelné, musia byt odvodené z principov, ktoré by rozumné osoby akceptovali
ako zaklad systému. Podla Baylesa pravidla samy osebe neposkytuju dostatoénu
oporu, ich legitimnost spociva v tom, Ze vyjadruju alebo konkretizuju hodnoty, ako
su sloboda, zodpovednost ¢i rovnost. Principy preto predstavuju predpoklad noriem,
nie iba ich doplnok. Pre nase uvazovanie o reforme samospravy to znamena, ze
legislativne pravidla a technické opatrenia budu dlhodobo udrzatelné len vtedy, ak
budu stat na pevnom principe, ktory ich ospravedlriuje v oliach spolo¢nosti.*® Aj
autori ako Hart a Sacks upozornili, ze tvorba a aplikacia prava maju byt rozumnym
rozvijanim principov acielov vimanentnych pravnych materidloch, anie
mechanickou aplikaciou pravidiel.*” Je pravdou, ze vacsina uvedenych pristupov
vyrastla v angloamerickej pravnej tradicii, kde slUzili aj ako vedecké a metodologické
nastroje pre rozhodovanie sudcov. Napriek tomu maju relevanciu aj pre tvorbu prava
v kontinentalnom kontexte. Niektori autori tvrdia, ze vdaka koncepcii ,principle-
based regulation® sU regulacné mechanizmy, ktoré vychadzaju z principov
flexibilnejsie a lepsie napifaji svoje ciele.®® Obdobna situécia je v prave EU, kde
vSeobecné zasady nie len vypliuju medzery, ale aj urCuju smer normotvorby
a legitimizuju jej vysledky.*® A napokon, z dejin pravnej filozofie vieme, ze uz aj Lon
Fuller zdo6raznoval, Zze bez principov legality ako zakladnych predpokladov by
jednotlivé normy stratili svoju regulacnu silu a pravny systém by sa rozpadol, do
chaosu.

*5 ALEXY, Robert: A Theory of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2010. ISBN-1o0:
0199584230. s. 47-69.

1 BAYLES, Michael D.: Principles of Law: A Normative Analysis. Dordrecht: Springer, 1987. ISBN g78-
94-009-3775-8.7-12.

v Legal theory blog. [online] [cit. 27.09.2025]. Dostupné na:
https://lsolum.typepad.com/legaltheory/2022/08/legal-theory-lexicon-reasoned-elaboration.html?
8 Black, Julia, Forms and Paradoxes of Principles Based Regulation (September 23, 2008). LSE Legal
Studies Working Paper No. 13/2008, Available at
SSRN: https://ssrn.com/abstract=1267722 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1267722"

9 Semmelmann, Constanze, Legal Principles in EU Law as an Expression of a European Legal Culture
between Unity and Diversity (May 1, 2012). TOWARDS A EUROPEAN LEGAL CULTURE, Geneviéve
Helleringer, Kai Purnhagen, eds., Beck, Hart, Nomos, 2013, Maastricht European Private Law Institute
Working Paper No. 20127, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=2049245 or
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2049245
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Ak ma mat preto reforma Uzemnej samospravy na Slovensku ambiciu byt viac nez
len dalSou technickou novelou s obmedzenou zivotnostou, musi byt postavena prave
na takomto principialnom zaklade. Principy umoznia, aby sa nevyhnutné fiskalne a
organiza¢né zmeny pretavili do stabilného pravneho ramca, ktory obstoji aj v
meniacich sa spolocenskych a politickych okolnostiach. Reforma zalozena na
principoch tak nie je iba reakciou na aktualne symptémy, ale predstavuje premysleny
a dlhodoby projekt, ktory ma potencidl vytvorit skutocne udrzatelny model
fungovania samospravy a jej financovania. V dalSej casti prispevku elaborujeme
niektoré z klucovych principov reformu Uzemnej samospravy, menovite: (i) logické
a efektivne usporiadanie kompetencii (vratane regulacnych) vnadvaznosti na
kapacitu samospravnej jednotky a financovanie; (ii) internalizacia nakladov pri
vykone kompetencii; (iii) realna, nielen nominalna fiskalna autonomia a diverzifikacia
prijmov, vratane posilnenia relevantnosti miestnych dani; (iv) podpora a prioritizacia
mestského rozvoja — riadena urbanizacia.

Principy reformy verejnej spravy

Ak chceme postavit tézu na principoch reformy verejnej spravy, musime sa venovat
existujucim principom, ktoré sa vtejto oblasti aplikuju. Metodicky zaciname na
Ustavnej rovine. Ustavny sud vo svojej judikatire opakovane zdéraznil, Ze Uzemna
samosprava je Ustavne chranenou hodnotou, ktorej jadrom je realna schopnost obci
a vy$sich Uzemnych celkov spravovat vlastné nalezZitosti. Napriklad v naleze PL. US
5/2012 z 22. januara 2014 sud priamo opisoval aj hospodarsku a financnu autonomiu
ako sucast prava na samospravu, bez ktorej by toto pravo ostalo iba formalne.° Na
toto naviazal Ustavny sud aj vinom rozhodnuti, v ktorom zddraznil povinnost Statu
primerane financovat preneseny vykon Statnej spravy, pretoze inak by dochadzalo
k poruseniu principu Uzemnej samospravy.?* Viaceré garancie Uzemnej samosprave
pritom dnes obsahuje aj samotna Ustava, hoci k ich riadnemu testovaniu Ustavnou
Zalobou zatial nedoslo.?? Aj neskér Ustavny sud oznacil Uzemnu samospravu za
hodnotovy princip,? ktory by mal byt reSpektovany, teda aj pri tvorbe legislativy.

Uzemna samosprava ateda decentralizdcia moci je deklarovand ako Ustavna
hodnota aj vinych statoch, napriklad v Nemeckej spolkovej republike, k comu sa
vyjadroval viackrat aj nemecky spolkovy Ustavny sud. Podla ustalenej judikatury
predstavuje clanok 28 ods. 2 GG (zakladny zakon) institucionalnu garanciu
samospravy. Sud zdoraznil, ze nejde len o prazdne opravnenie, ale o Ustavne

20 Nalez Ustavného sidu sp. zn. PL. US 5/2012 z 22. janudra 2014

2* Nalez Ustavného sidu sp. zn. PL. US 7/2017 z 28. novembra 2017

22 Pozri najma: ¢l. 6 ods. 2 Ustavného zakona €. 493/2011 Z.z. o rozpoctovej zodpovednosti, no tiez ¢l.
71 ods. 1 Ustavy.

23 Nalez Ustavného sudu sp. zn. lll. US 221/2020 z 16. jUna 2020.
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rozhodnutie pre decentralizovanu, obdanmi nesenu spravu. Komunalna samosprava
je podla sudu nevyhnutnou sucastou celkovej organizacie Statu, ktord ma specificky
demokraticky funkciu, teda zabezpecuje participaciu obcanov na vykon verejnych
uloh a chranilokalne Specifika. Zakonodarca mo6ze do pésobnosti obci zasahovat len
v obmedzenej miere, kde kazdé odnatie Ulohy z po6sobnosti obce podlieha prisnym
kritériam proporcionality anemoéze viest kvyprazdneniu jadra samospravy.
Spolkovy Ustavny sud preto odmietol argument, ze centralizacia ¢i administrativna
efektivnost samé osebe postacuji na dovod pre odniatie samospravnych
kompetencii. Ustava teda dava prednost politicko-demokratickému aspektu
participacie obcanov pred ekonomickymi Uvaham o efektivnosti.?4 Na tieto Uvahy
nadvazuje aj napriklad neskorsie rozhodnutie, vktorom spolkovy Ustavny sud
zdoraznil primarnu zodpovednost za financné zabezpelenie komunalnej Urovne
prave spolkové krajiny. Financné oslabenie obce totiz mdze viest k poruseniu
Ustavnej garancie samospravy, pretoze bez primeranych zdrojov nemozno realne
zabezpedit vykon im stanovenych Uloh. Ustavny princip samospravy tak obsahuje aj
materialny aspekt, a nim je fiskalna nezavislost.?s

Hoci nemecky model vyrazne decentralizovaného, federativneho usporiadania nie je
mechanicky prenositelny do slovenského unitarneho kontextu, jeho Ustavna reflexia
samospravy by mohla sluzit ako inSpiracia. Nejde len o kopirovanie konkrétnych
noriem, ale o prijatie hibky, s akou nemecky spolkovy Ustavny sid chrani materialne
jadro a demokraticku funkciu samospravy. Prave v tomto bode sa prejavuje zasadny
deficit slovenského pristupu. Aj ked slovensky Ustavny sud deklaroval Uzemnu
samospravu a jej ochranu za hodnotovy princip, jeho kontUry zostavaju v judikature
doposial len vSeobecne nacrtnuté, bez hlbSej a systematickejsej konkretizacie, co
zanechava Siroky priestor zakonodarcovi, ktory casto vedeny kratkodobymi
fiskalnymi zaujmami ci politickym kalkulom zasahuje do pozicie Uzemnych
samosprav. V praxi to vedie k situaciam, kde je do financ¢nej autondmie miest a obci
zasahované ad hoc, bez SirSej spolocenskej diskusie, a neraz bez resSpektu kich
postaveniu Ustavne garantovaného partnera statu.?® Spomienka na éru narodnych
vyborov, ktoré slUzili ako ,prediZena ruka" centralizovanej §tatnej moci, by mala byt
dostatocnym varovanim pred takymto pristupom. Samosprava nie je len efektivnejsi

24 Rozhodnutie nemeckého spolkového Ustavného sidu sp. zn. 2 BvL 2/13 z 19. novembra 2014.
25 Rozhodnutie nemeckého spolkového Ustavného sudu sp. zn. 2 BvF 1/15 a 2 BvF 2/15z 19. septembra
2018.
26 Ako priklad uvddzame schvélenie druhého ,konsolida¢ného legislativneho balika bez akejkolvek
diskusie s Uzemnymi samospravami (v skratenom legislativnom konani), kde doslo ktrvalému
znizeniu podielu na dani z prijmov fyzickych os6b, ¢o zhorsi financné zdravie samosprav.
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sposob administracie Uzemia.?’Je aj jednym zo zakladnych pilierov demokraticke;j
participacie. Ak sa tento pilier financne oslabuje ajeho autondmia sa stava len
nominalnou, ohrozuje to nie len rozvoj regidnov, ale aj samotny podstatu
demokratického a decentralizovaného charakteru Statu. Sudasna situacia je teda
neudrzatelna a potrebuje iny pohlad, ktory je podla nasho nazoru principialny.

I. Usporiadanie kompetencii s ohladom na jasnu zodpovednost, budovanie
synergii pri vykone politik a efektivitu

Usporiadanie kompetencii by malo byt postavené na principoch politickej
zUCtovatelnosti, efektivity, logického prepojenia a synergii kompetencii, no tiez na
geograficko-priestorovej logike. Zictovatelnost ma umoznit vyvodzovanie politickej
zodpovednosti pri vykone samospravy. Pri mnohovrstvovych a sektorovo ¢lenenych
kompetenciach je vSak vyvodzovanie zodpovednosti osobitne vo velkych mestach
pomerne narocné a pre voli¢a moze byt priam nemozné. Napriklad sa primatorom
vacsich miest ¢asto zvykne vytykat plynulost premavky v meste, pritom prave
doprava je mimoriadne ¢lenita a zlozZita oblast verejnych politik zavisla od mnohych
zUlastnenych organov ¢i aktérov.?® Zladenie cielov, zjednodusenie a sprehladnenie
zodpovednosti za vykon koordinacne narocnych politik, osobitne tych, ktoré maju za
ciel riesit problém kolektivneho konania (doprava), je mimoriadne ziaduce. Je tomu
tak zvlast v situaciach, ked existuju priame geograficko-priestorové podmienky pre
spolupdsobenie urcitych kompetencii. Ako priklad mozno uviest Skolstvo
a predskolsku vychovu v kontexte vacsich metropolitnych Uzemi, pre ktoré je typické
dochadzanie za pracou mimo miesta pobytu, a to jednak vo vnutri samotného mesta
ale aj zo suburbie do mesta. Pri prisnej rajonizacii Skolskych obvodov v mieste pobytu
je tazké riesit vyuzivanie volnych kapacit vinych obvodoch, napriklad tych, kam
dochadza rodic za pracou.

Na doprave si dalej mdézeme ilustrovat dlhodobu nedoslednost zakonodarcu
v podobe neprijatia novely zakona o obecnej policii*9, hoci je na nej v odbornych
kruhoch zhoda. Obecna policia tak moze riesit v oblasti dopravnej politiky len menej
vyznamné poruSenia zakonov, ¢im sa pripravujeme o synergiu jej pdsobenia
sregulaciou dopravy zo strany obci. Rovnako je potrebné zohladnovat pri
kompetenciach rieSenie externalit — ako sme preukdzali inde, existuje cely rad
regulacnych medzier voblasti novych javov v mestach, napr. mikromobilita, s

%7 Napriklad Oatesov tedrem — rozhodovanie o poskytovani verejnych statkov ma byt zverené tej
Urovni vlady, ktora je najblizsie obdanom a najlepsie zohladriuje ich preferencie, pricom centralizacia
je odévodena len v pripade vyraznych externalit alebo Uspor z rozsahu. Viac v Oates, Wallace E. Fiscal
Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich, 1972.
28 Napriklad na metropolitnom Uzemi Bratislavy méZzeme okrem hlavného mesta a jeho Dopravného
podniku Bratislava identifikovat nasledujucich hracov: 17 mestskych casti, Bratislavsky samospravny
kraj, IDS BK, Ministerstvo dopravy SR, ZSR, ZSSK, NDS, Krajsky dopravny inspektorat Bratislava.
29 Zakon €. 564/1991 Zb. o obecnej policii.
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nejasnou zodpovednostou za ich stav a rieSenie.3° Jednym z pretrvavajucich neduhov
decentralizacie na Slovensku je tiez akasi skepsa zakonodarcu kschopnosti i
kapacite samospravy regulovat nové javy, osobitne podnikanie, s cielom prispdsobit
ho miestnym okolnostiam a potrebam.

ZvySovanie efektivity ako klucovy princip netreba zvlast zdoraznovat. Napriek tomu
sucasné rozdelenie kompetencii a ich financovanie zvlast nepodporuju zvysovanie
efektivity, a to aj v pripadoch, kedy zakony obsahuju klucové ramce a nastroje (napr.
spolo¢né verejné obstaravanie, zdielané sluzby). Prerozdelovaci mechanizmus
vynosov dane z prijmov fyzickych osob (DPFO) nezohladnuje Uspesnost planovania,
Ci spolupracu samosprav pri realizacii projektov; naopak je postaveny na dnes
prekonanych parametroch a distribdcii bez ohladu na vykonnost, je teda pomerne
staticky.3* Zahrani¢né vyskumy pritom ukazuju, ze hladanie efektivity nie je
priamociare. Kym niektoré studie (napriklad z Izraela) potvrdzuju Uspory z rozsahu
pri zluCovani obci (amalgamacii), skusenosti z Danska ¢i Holandska naznacuju, ze
samotné zlu¢ovanie automaticky nevedie k znizeniu agregovanych vydavkov, pokial
nie je sprevadzané zmenou v dizajne Uloh.3? Alternativou k tvrdej amalgamacii je
medziobecna spolupraca, ktora moze priniest kvalitativne prinosy a nizsie
transak¢né naklady, najma pri kapitalovo narocnych sluzbach, hoci ani tu neplati
pravidlo ,one-size-fits-all*.33 Pritom motivacné finan¢né nastroje, ako napriklad
podmienené dotacie mdzu, viest k zvysenej miere medziobecnej spoluprace.34

Il. Internalizacia nakladov: Kto sluzby vyuziva, ten ich plati

Aktudlne nastavenie fiskalnej decentralizacie je postavené na vyznamnej
redistribucii vynosov dane zprijmov fyzickych osdb, ktoré predstavuju daleko
najvyssi zdroj prijmov samosprav. Napriklad Bratislava prichadza roc¢ne o vyse 150

3° Pozri pripadové Studie v oblasti zdielanej mikromobility, kratkodobého ubytovania a vonkajsej
reklamy. MAZUR, J., JAKUSOVA, V., RUNANIN, M. Pracovna $tudia: K reguldcii vybranych externalit
v modernom mestskom prostredi na Slovensku: zdielana mikromobilita, kratkodobé ubytovanie a
vonkajsia reklama. Unpublished, 2025. DOI: 10.13140/RG.2.2.22427.99362.

3t Pozri zakon €. 564/2004 Z.z. o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave a o
zmene a doplneni niektorych zdkonov v spojeni s nariadenim vlady &. 668/2004 Z.z. o rozdelovani
vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave.

32 REINGEWERTZ, Y. Do Municipal Amalgamations Work? Evidence from Municipalities in Israel. In:
Journal of Urban Economics, ro€. 72, €. 2, 2012, 5. 240—251; porovnaj s BLOM-HANSEN, J., HOULBERG,
K., SERRITZLEW, S. Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect
of Municipal Amalgamation. In: American Political Science Review, ro€. 110, €. 4, 2016, s. 812—831.

3 BEL, G. WARNER, M. E. Inter-Municipal Cooperation and Costs: Expectations and Evidence.
In: Public Administration, roc. 93, ¢. 1, 2015, s. 52—67; ALLERS, M. A., de GREEF, J. Intermunicipal
Cooperation, Public Spending and Service Levels. In: Local Government Studies, ro€. 44, €. 3, 2018, s.
381—400.

3¢ BEL, G., WARNER, M. E. INTER-MUNICIPAL COOPERATION AND COSTS: EXPECTATIONS AND
EVIDENCE. Public Administration. 2015, vol. 93, no.1, pp. 52-67. ISSN 0033-3298, 1467-9299.
DOI: 10.1111/padm.12104.
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milidnov eur (2023) pri porovnani sucasného modelu redistribucie a modelu, ktory by
zohladnoval vylucne trvaly pobyt danovnikov. O vyznamné zdroje takto prichadzaju
aj niektoré iné vacsie mesta ako Kosice, Trnava, no tiez stredne velké slovenské
mesta prevazne na zapade Slovenska; na opacnom konci profituju z redistribucie
najma mensie obce ale aj mesta prevazne na vychodnom Slovensku.35 Metropolitné
Uzemia vSak pritom najviac trpia skreslenim realneho poctu svojich ,pouzivatelov"
v porovnani s po¢tom trvalo byvajucej populacie.3® Vac¢sie mesta su tak solidarne
dvakrat: najprv cez redistribuciu realnej DPFO originujucej v danom meste, potom
cez zastaraly prerozdelovaci mechanizmus, ktory nezohladriuje redlny pocet
obyvatelov a dennych pouzivatelov mesta. Dochadza tym k poruseniu principu
internalizacie nakladov: metropolitné uzemia na Slovensku nie su napriek relativne
vysSej efektivite pri svojej sprave schopné poskytovat kvalitu Zivota porovnatelnu so
zapadnymi metropolami kvoli nezohladneniu realnej byvajucej a infrastrukturu
uzivajucej populacii. Tato poziadavka priamo koresponduje s klasickym teoretickym
principom ,fiskalnej ekvivalencie® Mancura Olsona. Podla neho by hranice
jurisdikcie, ktora o sluzbe rozhoduje a financuje ju, mali kopirovat hranice okruhu
uzivatelov, ktori z nej profituju. Ak sa tieto hranice neprekryvaju, dochadza k
systematickym externalitam a neefektivite.3” Tento ,solidarny" model financovania
samospravy taktiez nijako nemotivuje samospravy k vacsej efektivite, k podpore
ekonomickej aktivity, ¢i ku kvalitnejSim sluzbam. Pritom rozumieme, Ze len Uprava
prerozdelovacieho vzorca nevytvori viac pefazi v systéme; je potrebné najst vyssiu
efektivitu, napriklad municipalizaciou.3® Alternativne je mozné vytvorit vyrovnavacie
mechanizmy pre malé obce, ako navrhoval v minulosti Viktor Nizriansky.39 Sucastou
principu internalizacie nakladov je taktiez cielavedomé vytvaranie mechanizmov na
financovanie nadmestskych i nadregionalnych prvkov infrastruktury (ucelovo
urcené fondy, napriklad na financne narocné rekonstrukcie mostov, kulturnej i
Sportovej infrastruktury).

35 RegiolLab, 2025, Prerozdelovanie vynosu z podielovej dane medzi obce a mesta. Spracovali:
Klimovsky, D. a Marusinec, J.

36V Bratislave Zilo podla odhadov na zaklade ,prenocovanych" SIM kariet z mobilnych telefénov vyse
600.000 obyvatelov, o je zhruba o 25% viac, ako vyslo pri scitani obyvatelstva z roku 2021 (475.000
obyvatelov), hodnota relevantna pre prerozdelovanie vynosu DPFO. Pozri: Konik, J. (2019) V
Bratislave zije vySe 600-tisic [udi, ukazali telefony (+ mapy). Dennik N. https://dennikn.sk/1495410/v-
bratislave-zije-vyse-600-tisic-ludi-a-dalsich-130-tisic-dochadza-ukazali-telefony-mapy/.

37 OLSON, M. The Principle of Fiscal Equivalence: The Division of Responsibilities among Different
Levels of Government. In: The American Economic Review, roc. 59, €. 2, 1969, S. 479—487.

3 CERNENKO, Toma$: Reforma miestnej samosprdvy: argumenty pre reformu. Bratislava:
Vydavatelstvo EKONOM, 2024. ISBN 978-80-225-5145-8.

39 Nizfansky, V. (2024) Uzemna samosprava potrebuje systémovi zmenu financovania a nie ad hoc
rieSenia. Komunalne vyskumné a poradenské centrum. S. 13-14.
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lll. Realna fiskalna autondmia a moderné fiskalne nastroje

V sUcasnosti je dominantnym zdrojom prijmov samosprav prevazna c¢ast DPFO.4°
Danovu politiku vSak vykonava sStat centralne, samospravy su jej k lepSiemu (i
horSiemu vystavené bez redlnej moznosti ju ovplyvnit.4* Aj vzhladom k vyssSie
popisanym problémom vysokej miery redistribucie DPFO naprie¢ samospravami na
Slovensku je zjavné, ze samospravy sa len tazko vedia podielat na svojom
ekonomickom Uspechu. Toto je potvrdené aj tym, Ze vynos dane z pridanej hodnoty
¢i dane z prijmov pravnickych oséb je prakticky cely prijmom statneho rozpoctu.
Pripadnou zmenou darfiového mixu po vzore Ceskej republiky tak, aby samospravy
mali aj podiel na DPH a DPPO a delili sa o DPFO so Statom, by boli samospravy nielen
motivované pracovat na svojom ekonomickom rozvoji, ale doslo by aj k lepSiemu
zladeniu zaujmov Uzemnej samospravy so Statnou spravou. Zvyseniu fiskalnej
autonomie by pomohlo aj zvysenie flexibility pre samospravy v oblasti miestnych
dani, najma sohladom na zavadzanie novych danovych nastrojov (napr. dan
z vonkajsej reklamy, dan z nevyuzivanych pozemkov, dan z prazdnych komercnych
priestorov), Ci kvazidafovych nastrojov na financovanie mestského rozvoja
(v zahrani¢i pomerne bezné financovanie z prirastku dane, napriklad tax increment
finance). Tieto nové nastroje by boli osobitne uZito¢né v kontexte ocakavanych
zmien v politike fondov EU, ktoré méZzu viest k zniZeniu ich dostupnosti pre
samospravy. Je vSak potrebné dodat, Ze pri zavadzani nastrojov typu nami
spominany tax increment finance dviha odborna literatura varovny prst. Empirické
poznatky z USA naznacuju, ze bez prisnych podmienok a transparentnosti nemusia
tieto nastroje automaticky generovat ocakavany ekonomicky rast a mozu viest k
fiskalnym rizikam.#*> Naopak, ako najstabilnejsi pilier fiSkalnej autondmie sa v
rozvojovych aj vyspelych krajinach javi modernizacia majetkovych dani.43

IV. Riadena (sub)urbanizacia ako zaklad mestskej politiky

Podobne ako iné moderné staty, aj Slovenska republika prechdadza procesom
urbanizacie, kedy sa konzistentne, hoci pomaly, rastie mestska a primestska
populacia (podla Udajov Svetovej banky dnes takmer 3 miliony obyvatelov). Proces
urbanizacie a sUvisiaceho javu suburbanizacie, kedy rastie okrem mestskej populacie
aj sirsi metropolitny region mestskych sidiel, vSak so sebou prinasa mnozstvo vyziev,

4° Od roku 2025 doslo k Uprave financovania skolok na normativne financovanie. Hoci v minulosti bol
cely vynos DPFO prerozdelovany samospravam, v sucasnosti po Uprave zakona €. 564/2004 Z.z. 0
rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave a o zmene a doplneni niektorych
zakonov patri 55,1% vynosu obciam a 29,5% vynosu vyssim Uzemnym celkom.
41 Pozri poznamku pod ciarou €. 26.
4 DYE, R. F., MERRIMAN, D. F. The Effects of Tax Increment Financing on Economic Development.
In: Journal of Urban Economics, ro€. 47, €. 2, 2000, s. 306—328.
4 BAHL, R., BIRD, R. Subnational Taxes in Developing Countries: The Way Forward. In: Public
Budgeting & Finance, roc. 28, <. 4, 2008, s. 1-25.
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pre ktoré nase samospravne usporiadanie nie je v suCasnosti adekvatne. Klasickym
problémom je prave neriadena suburbanizacia, ktora vedie k nevhodnému rozvoju
sidiel v okoli ekonomického centra, avSsak bez primeranych verejnych sluzieb ci
obdianskej vybavenosti.4 Vysledkom je mimoriadny tlak na dopravu medzi zazemim
mesta a samotnym mestom, ktoré sa stava nevyhnutnym zdrojom casto aj beznych
sluzieb, za ktorymi musia obyvatelia zazemia dochadzat.4> Tento tlak sa potom
prejavuje na vyraznom opotrebeni ciest a inej dopravnej infrastruktury v taziskovom
meste, avSak naklady na tUto Udrzbu znasa samotné mesto, nie primestské obce.

RieSenim je kvalitné Uzemné a strategické planovanie metropolitnych oblasti, t.j.
SirsSich oblasti okolo taziskovych miest, do ktorych casto spadaju aj desiatky mensich
obci ¢i miest.4® Takéto planovanie sa vsak dlhé roky nedialo a len nedavno bol do
nového zakona o Uzemnom planovani4’ vlozeny tzv. Uzemny plan mikroregionu,
ktory predstavuje Uzemny plan Casti Uzemia kraja ¢i viacerych krajov a do urcitej
miery tUto Ulohu plnit moéze, avsak len na dobrovolnej baze.*® Podobne
fragmentované je aj strategické planovanie. Pritom pre rozvoj metropolitnych
oblasti je potrebna silna koordinacia a aj primerana miera autority, ktora dokaze
rieSit zlozité riadenie metropolitného Uzemia s mnohymi obcami.#® Potrebu
prekonania fragmentacie potvrdzuju aj data z krajin OECD. Ukazuje sa, zZe
administrativna roztriesStenost v ramci funkénych mestskych oblasti je Statisticky
spojena s nizSou produktivitou prace, priCom tento negativny efekt dokaze zmiernit
prave existencia efektivneho metropolitného organu, ktory koordinuje dopravu a
Uzemny rozvoj.5° Pritom argumentujeme, ze prave vybudovanie predpokladov pre
kvalitné metropolitné planovanie, aj vdaka posilneniu kompetencii miest vo vztahu

4 SVEDA, M., SUSKA, P. K pri¢indm a désledkom Zivelnej suburbanizécie v zazemi Bratislavy: priklad
obce Chorvatsky Grob. Geograficky casopis - Geographical Journal. 2014, vol. 66, no. 3, pp. 225—-246.
45 Napr. do Bratislavy za pracou v sucasnosti denne dochadza zhruba 120.000 dochddzajucich z inych
okresov SR — je vysoky predpoklad, Ze drviva vdcsina z nich nema v Bratislave trvaly pobyt.
Metropolitny institut Bratislavy: Buducnost dennej dochadzky v Bratislave. 2025. Pozri online:
https://storymaps.arcgis.com/stories/413ddo5487ef479aa67a068fg3cqgadf.

4 Pozri najméa: SVEDA, M., SUSKA, P. Suburbanizdcia: Ako sa meni zdzemie Bratislavy. Geograficky
Ustav SAV, 2019.

47 Zakon €. 200/2022 0 Uzemnom planovani (dalej len ,zakon o Uzemnom planovani®).

48V zmysle § 21 ods. 4 zakona o Uzemnom planovani je pri spracovani Uzemného planu mikroregidnu
samospravny kraj povinny reSpektovat zavaznu cast Uzemného planu obce. Sucasne aj spolocny
Uzemny plan viacerych obci je mozné realizovat len na zaklade dohody (§ 22 ods. 2 zakona o Uzemnom
planovani).

49 WILLIAMS, G. Metropolitan governance and strategic planning: a review of experience in
Manchester, Melbourne and Toronto. Progress in Planning. 1999, vol.52, no.1, pp. 1-100.
ISSN 03059006. DOI: 10.1016/50305-9006(99)90003-X.

5° AHREND, R., FARCHY, E., KAPLANIS, I., LEMBCKE, A. C. What Makes Cities More Productive?
Evidence from Five OECD Countries on the Role of Urban Governance. In: Journal of Regional Science,
roc. 57, €. 3, 2017, s. 385—410.

doi: 10.46282/bpf.2025.16
273


https://storymaps.arcgis.com/stories/413dd05487ef479aa67a068f93c99adf
https://doi.org/10.1016/S0305-9006(99)90003-X

k svojmu zazemiu, nedochadza k potlaceniu tradi¢nych principov decentralizacie i
subsidiarity, ale prave naopak dochadza k vybudovaniu predpokladov pre kvalitné
poskytovanie verejnych sluzieb na miestnej Urovni (a teda posilneniu prava na
miestnu samospravu).

Nosnym problémom taktiez zostava, ze spolocné financovanie a zdielanie nakladov
pre rozvoj spolo¢nej infrastruktury nie je prakticky mozné aj v kontexte rigidnych
rozpoctovych pravidiel a rozdelenia kompetencii v oblasti spravy ciest. Uz vyssie sme
uviedli, ako nevhodne nastaveny je dnes danovy mix pre samospravy a ako
prekonany je aj samotny prerozdelovaci mechanizmus. Situacia vacsich miest je eSte
komplexnejsia, nakolko dochadza vyznamnému prelievaniu obyvatelov do a z mesta;
mnozstvo novych obyvatelov miest vnich nema registrovany trvaly pobyt, no
sucasne naopak niektori obyvatelia miest ziskavaju svoj druhy domov v domoch
v zazemi miest bez prehlasenia trvalého pobytu.

Zaver

V ¢lanku sme navrhli niekolko principov, ktorymi by sa mala viest samospravna
reforma na Slovensku. Uprava kompetencii musi stat na jasnej logike a nie prisnom
sektorovom ¢leneni, musia existovat mechanizmy na zladenie zaujmov medzi
Statnou spravou a zlozkami Uzemnej samospravy. Kompetencie musia byt kryté
adekvatnymi zdrojmi, ktoré reflektuju pocty realnych pouzivatelov (obyvatelov
a denne prichadzajucich). Samosprava ma matk dispoziciimodernu paletu danovych
afinancnych nastrojov, motivujucich kekonomickému rozvoju a zvySovaniu
efektivity a spolocnych cielov v uzemi. Ak ma Slovensko dlhodobo zvysSovat svoju
konkurencieschopnost, je nevyhnutné, aby sa zvysila kvalita sluzieb poskytovanych
Uzemnou samospravou, osobitne mestami a metropolitnymi regidonmi. Prave tie su
prirodzenymi centrami hospodarskeho rozvoja a inovacii, vdaka schopnosti lakat
a udrziavat talent, vytvarat Uspory z rozsahu apre ekonomiku potrebny skalu
l[udskych interakcii. Mestd su vsak dnes vnimané prakticky ako akakolvek obec,
nemaju osobitné postavenie a ich Specifické zaujmy nie sU osobitne zohladnované.
Preto je potrebné jasne uznat mesto ako samostatnu kategdriu verejnej politiky a
vytvorit ramec mestskej politiky, ktory reflektuje ich Specifické potreby,
nadregionalne funkcie aj osobitné postavenie v sprave Uzemia.
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