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Disaggregated and Integrated - Decision Making by
EU Member States Public Administration on
International Law

Itai Apter

Abstract:

The presented paper addresses the issue of the decision-making process in the
framework of the public administration authorities and bodies in the European Union. Since
this topic is one that can be analysed from various points of view, we find it an up-do-date
and significant matter to be an object of the further discussion.

Keywords: decision-making, public administration, international law

Introduction

EU public administrations decision making relates to various issues and can be studied from
many viewpoints. One particular area of interest, explored by this paper, is decision making on
international law issues. This aspect is particular important as in the post-Lisbon treaty era,
European Commission (EC) international law competence has significantly enhanced. The
envisioned Brexit can also become an impeding international law issue for the EC and EU
member states.

Debate begins by discussing theories about nation state public administration decision making
processes, highlighting those relevant to international law. Subsequently, analysis turns to
disaggregated state concepts, focusing on actors, other than the central administration,
involved in international law decision making.

The paper's fourth section discusses relationships between this disaggregated process and
integration dictated by the EU legal order, while the fifth addresses the relevancy of
transparency, participation, access to information and privatization.

The final section contains a summary of the previous analysis and a forward looking discussion
on a pathway to enhancing the quality of international law related decision making in EU

domestic public administrations.



Today, international law significantly implicates daily life, rendering international law decision
making by EU public administrations integral to the service provided to the public. This makes
understanding the underlying processes and rationales an important matter. The paper
hopefully presents a useful contribution to further such understanding.

International Law" Nation-State Public Administrations Decision

Making - Theoretical Perspectives

Decision making by public administration is a vastly studied field, exploring the decision making
process in the performance of administrations and the service they provide to the
public(Carrington, 2002). Emphasis is usually given to how decisions on issues such as
priority, staffing, budgeting, training, are made and what are the factors which are considered
and by whom (Rubin, 2012). These types of studies are sometimes interview-based or
empirical, with the aim of mapping overall trends and approaches (Peters, Pierre, 2012).
Studies of a different frame of mind examine the means and methodology public
administrations employ in decision making facing particular issues or problems, like fighting
crime, combating wide spread disease or facing environmental emergencies (Collins,
Peerbolte, 2012). On a similar vein, studies of public administrations decision-making could
also look explore the processes behind promoting a positive agenda, such as improving
service to the public or modernization (Jarvis, 2016).

The analysis in this paper, starting with this first section, is more similar to the overall
framework of these kinds of studies, although the issue at the focus of the analysis, i.e.
international law, is not an issue with either negative or positive connotations. It rather presents
a challenge any public administration must face in an increasingly globalized world (Vaduva,
2016). This interesting role played by public administrations in the framework of international
law can also be studies empirically. However, in this paper, analysis focuses on the theoretical
aspects which can provide a platform for a further empirical analysis to complement the
findings or even contradict them.

Observing the issue from the international law perspective, much has been researched and
studied about decision making on the international level (Ambrus, Arts, Hey, Raulus, 2014).
Scholarship discussing this dimension of international law has been particularly bolstered by
the emergence of the Global Administrative Law (GAL), receiving increased attention in the
past decade (Caseesa, D'Alterio, 2016).

What is sometimes missing from the debate, in both the legal and political science perspective,
is the general (rather than country specific) nation-state point of view in all matters concerning

implementation of international law, including for decision-making. However, recently some



attempts have been made to understand how courts interpret international law (Aust, Nolte,
2016) and attitudes and approaches by governments to implementation of international law
(Alter, 2014).

These scholarly attempts raise the question of what role public administrations play in decision-
making on international law matters, and more importantly, how this role is performed in
practice.

In this framework, setting up the taxonomy for our debate, analysis now returns to the opening
paragraph of this section. The aim is to understand the underlying theories of decision-making
processes by public administration and to see how these can relate to decision-making on
international law related issues.

Before delving into the more substantive discussion, it is important to make clear, even as this
early stage, that the aim of the analysis is not to provide one definite "normative" recipe for
how public administrations should make decisions pertaining to international law but rather to
provide a descriptive analysis of the internal process.

One definition of decision-making which has been provided by one commentator reads as
follows: "Decision-making is usually defined as a process or sequence of activities involving
states of problem recognition, search for information, and the selection of an actor of one from
two or more alternatives consistent with the ranked preferences" (Political Sciences).

Public administration scholarship presents the basic decision-making models (Encyclopedia of
Public Administration and Public Policy): rational actor (goals, alternatives, consequences,
choices); organizational process (decision-making on the basis of input from different
agencies); and the governmental process model (Encyclopedia of Public Administration and
Public Policy) focused on complex negotiations, including political elements). Other versions
of these models, adapted to more low-level decision-making, which seem more pertinent to
the focus of the paper, include the administration and the incremental model.

The administration model views the decision-making process as one of less rigidity then the
basic models. Accordingly, the decision-maker makes a decision by assessing the situation
and collecting some relevant information, rather then collecting and comparing all possible
information which can be impractical in real life public administration (Encyclopedia of Public
Administration and Public Policy). The incremental model is different, describing the decision-
making process as one which incorporates relatively few alternatives, as the decision-maker
seeks to place a value on the different alternatives (Encyclopedia of Public Administration and
Public Policy). According to this model, the tendency of the decision-maker would be to make
similar decisions based on prior successes and failures (Encyclopedia of Public Administration
and Public Paolicy).

Earlier Weberian concepts of public administrations viewed ideal decision making as a

processe confined with predetermined sets of rules and procedures (Theodoulou, Roy, 2016).
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Similarly, international law was also thought of as a straightforward system of legislative texts
with relatively formal constraints and few decision-makers (Pauwely, Wessel, Wouters, 2012).
Today, public administrations are viewed as a much more flexible systems including bodies
entrusted with decision-making. This phenomenon has been termed as "multipolar
administrative law", reflecting the increasing diversity in powers and influences of different
public and private bodies (Cassese, Napolitano, Casini, 2014). Similarly, international law has
also been transformed, and is today considered a living and "breathing" being (Franck, 2006),
open to much interpretation and flexibility, including by nations states and corresponding public
administrations.

The different models discussed provide a variety of lenses which can be utilized to view
decision-making by public administrations on issues of international law.

Beginning the debate with the more general model, the rational actor model provides an
optimal mechanism. According to this model, the public official faced with the need to make a
decision on an international issue will go through four stages. For example, when faced with
the question of how best to incorporate international law to the standards of operation of a
public service, even if such incorporation is hot mandated by international law (Blank, 2006).
The official will set the goal of providing the service, seek out alternatives on means to
implement the standard, and try and estimate the consequences of each choice. At the end of
the process, the choice will be made on the basis of the findings.

In reality, this kind of decision-making on international law issues is very unlikely. Assuming
that the public official understands the requirements of international law, it will be challenging
to find alternatives and understand possible consequences. Unlike for domestic affairs, unless
the public official has access to comparative experiences by public administrations from other
states faced with similar issues, going through the alternatives and consequences stages can
be fraught with difficulties.

The other two high level models are also somewhat ill equipped to capture the practicalities of
international decision-making by public administration.

The organizational process foresees the decision as one based on input from different
agencies. While seemingly such a process of inter-agency consultation is not farfetched when
resolving matters pertaining to international law implementation, this might not be of that much
help to the public official unless these agencies have expertise in the relevant field of
international law (Mollers, 2016). Even if that is the case, it is also likely that the agencies
involved will have their own interests in the resulting decision, in a way which might conflict
with the international legal regime (Verdier, 2009).

The governmental process model is relevant to the international law decision making process,
as decisions on international law by public officials can also be the result of complex

negotiations between different state and non-state actors. In sensitive cases, where the
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international regime conflicts with domestic political issues, politics can play a role, although
this would not always lead to one overriding the other (Trachtman, 2010). That being said, for
lower level decision-making, politics is usually not involved and the issues at stake do not
justify a complex negotiation process.

Unlike the other models, the administration and incremental model seem to fit in better with
public administration international law decision-making at the lower governmental levels. In
many cases, the complexities of finding alternatives, especially for relatively innovative
international law norms, necessitate a less than an optimal of collecting fewer sources of
information. Acknowledging that the language abilities of public officials might also be limited,
and that studies of international law are seemingly mostly done in few languages (mainly
English or French), this can mean that only very limited resources are practically available for
assessing alternatives.

The incremental model can also draw a more accurate picture. When there is little available
information, the public official will probably find it easier to build upon prior experience in
decision-making. Arguably, this might not be true in cases where the international norm in
guestion is a new one, which the official, or the administration, have not faced before (i.e. a
"fundamental decision") (McKinney, Howard, 1998). Nevertheless in such a case the official
can still turn to prior experience with implementation of international law, and the tools utilized
in past cases. Utilizing this model in order to understand the way public officials make
international law related decision corresponds to the emerging practice in international law
scholarship which views empirical and experimental approaches as vital to understand how

international legal norms are implemented in practice. (Chilton, Tingley, 2013).

The Disaggregated State and International Law

In the past, it was assumed that when it comes to international law, at whatever level, only one
or two state actors were involved in the decision-making process, reflecting what some
describe as the "foreign office model". (Cavnar, 2016). Under this approach, even if the subject
matter was under the responsibility of a different actor within the government, the organ
primarily tasked with international relations would also be the only one providing guidance on
international law related issues (Franck, 2005).

Today, it is increasingly understood that a much more variety of actors take part in decision
making process within and outside government on various issues, including on matters
pertaining to international law. This conceptual approach can be termed as "the disaggregated
state” (Rao, 2011). While this term can mean different things, for the purposes of the analysis

of this section it is used to describe actors outside the central administration which can be



involved (Curtin, Egeber, 2009). External categories of outside actors can be divided to two
distinct main groups; actors which are part of the government apparatus and those outside it.
The first category includes two main actors, courts and the legislature. Both play various
functions in the public administration international law decision making process, in both direct
and indirect capacities.

Courts can play an increasing direct role in creation of international norms as part of an
emerging transnational legal order (Puthnam, 2016). If in the past, courts solely played a
responsive role, responding to international norms when such norms came before them, today
some domestic courts might see themselves as part of an international judicial network,
entrusted with a somewhat independent role in application of international norms
(D'Aspermont, 2012). In turn, such norms can become binding for the domestic public
administration, possibly transforming the way administrations operate (Rosenbloom, O'Leary,
Chanin, 2010). This can also be somewhat relevant in the context of the European system,
when courts choose to refer preliminary question on international law related issues to the EU
courts (Kuijper,Wouters, Hoffmeister, Ramopoulos, Baere, 2013). Any decision in that regard
can also change the way international law related decisions are made by public officials.
Courts also play a supervisory role exercising control and review of decisions by public officials
(Kinnecke, 2007). Such a supervisory role can be significant in cases when the administration
makes an international law related determination. In this sense courts can limit themselves to
domestic legal frameworks when interpreting international law (Aust, Nolte, 2016) but even this
kind of domestically influenced adjudication can alter and rescind decisions made by public
officials. Moreover, if constitutional courts, or courts of an equivalent status, are concerned, a
decision by a court can dramatically change the way international law is perceived by the
domestic public administration.

The second major actor in the government apparatus is the legislature. In common law
jurisdictions the role of the legislature in international law decision making is relatively
straightforward. In cases when treaties are concluded, with the possible exception of executive
agreements, the legislature can play a role in the ratification of treaties, when sometimes,
positive agreement of the legislature is required for the treaty to come into force (El-Haj, 2016).
Allegedly, such high level decision-making should not have a direct impact on low level public
administration decision making, as it relates to international obligations by the state. However,
today, international law is becoming an integral component in the daily lives of almost every
member of the public (Rossene, 2004), and in turn a mainstay for public administration, even
in its lower echelons.

Like courts, legislators, as part of the multipolar administration, can also play a supervisory or
corrective role for international law decision-making. The corrective role of legislators is

relatively obvious in common law jurisdictions, as legislation can override both international
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obligation and international law related decision making (Bueaulac, Currie, 2011). In
discussing civil law jurisdiction, this approach is much less common but several international
agreements, including those which the EU is party to, have already specifically recognized that
law can overcome intentional obligations (the EU and Central America Association
Agreement). This could be interpreted to mean that where decisions are made under the
auspices of international agreements, these too can be limited by legislatures, even in
countries which apply the monistic approach to international law, affording supremacy to
international obligations over domestic law (Gaja, ).

Actors outside the government apparatus can include three main groups; the public, trade
associations and civil society.

The public itself is the most relevant actor. In the distant past, a member of the public would
probably be unaware of anything which is even remotely linked to international law. Such lack
of awareness was unsurprising as individual had relatively limited relevance as far as
international law was concerned. (Parlett, 2011). Today, things are different, as individuals
receive increased attention in international legal scholarship and international law making
(Rozen, ) Complementing this trend, increasing transparency in international law making and
globalization make it much easier for individuals to be aware of international law developments
and to utilize such awareness to influence or challenge decision-making by public officials on
international law related matters (Peters, Bianchi, 2013). Acknowledging that there could be
different levels of awareness of members of the public to various kinds of international law
components (Biehler, 2008), the mere fact that such a possibility exists can change the course
a public official takes in the decision-making process.

Trade associations, representing the interest of industry can also have an important role to
play in the context of international law, including "capture” of international law making (Dunoff,
2007). Translated to the domestic level, such influence can even be a much less difficult task,
as trade association and lobbying groups might have close ties to public officials (Bond, Smith,
2016). Bearing in mind that international law and international standardization can be highly
technical, requiring specific expertise, the influence of such "professional" experts can be
significant (Wouter, Werner, 2014). This kind of expertise can be relevant to high level policy
making, but can also be meaningful for specific international law decision-making. Public
administrators might happily "privatize" process to those who are much more familiar with it,
even if the outcome would be likely subjective and not in the bests interest of the public (Peters,
pierre, 2003).

Civil society organizations, representing the public, are increasingly involved in decision-
making by public administrations (Demirkaya, 2016). The disaggregated state concept facilities
this result as it allows more and more actors to enter to the decision-making realm (Friesen,

2012). While civil society can tend to focus on domestic issues (Tandon, Brown, 2015), their
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international dimension is increasingly becoming prevalent. This outcome can be associated
with the expanded exposure an access of civil society to international law, and with increasing
networking between civil societies from different state and the exchange of experiences
(Buckley, 2013). International civil society organizations are even, at times, constituted from
domestic chapters (Transparency International, 2016), making the focus on international law
related issues a high priority.

Past conventional wisdom was that civil society's traditional role is that of protest and
promoting establishing alternative and opposing approaches to existing governance regimes
(Lee, 2002). However, and most relevant to lower level decision-making by public
administrations, civil society organizations can serve as advocates for individuals and groups
in order to influence decision-making, for example in the field of human development or the
environment (Yasuda, 2015). Consequently, if in the past decisions, in particular on
international law related issues (at times complex by their very nature), went unchallenged
because of lack of resources, today civil society can take up the cause of individuals before
both courts and legislators, bringing the analysis to a full circle.

The discussion in this section of the paper demonstrated the potential involvement of actors in
the disaggregated state in the public administration international law related decision-making
process. Considering the lack of specificity of the decision-making models previously
discussed, it can be argued that such models fail to comprehend the new realities of a
globalized public administration when it comes to resolving international law related questions.
The question is then how is this theoretical gap reflected in an integrated EU environment, to

be discussed in the paper's next section.

EU Integration, the Disaggregated State and International Law
Decision-Making

The advent of the European Union, encompassing an overgrowing number of public
administrations in Europe, has transformed the operation of public administrations in the
European administrative space (Sages, Overseem, 2015). In this context, one of the major
changes occurred in the decision-making realm, where administrations, for the first time,
allowed limitations imposed by a supranational body. Such limitations can be largely
associated with the process of integration, a key component of the formation and function of
the EU (Hofmann, Rowe, Turk, 2011).

Considering the different decision-making models discussed earlier, ramifications can be
varied. One example is the limitation on the rage of options in decision-making, as the public
official must comply with EU regulations and directives (Harlow, Rawlings, 2006). If pre-EU

membership, the administrator could choose from different alternatives, even though in reality
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these were relatively limited (as information is not always available and there are limited
resources to collect it), post-membership poses strict legal limitations severely limiting
decision-making flexibility.

Viewing the matter from a different perspective, the EU framework also brings with it structures
and values which can be foreign to the domestic society (Steven, 2013). Concerning public
administration these values can include transparency, both in the terms of openness and
participation, reliability and predictability, efficiency and efficacy (Matei, 2004). Public
administrations' non-compliance with these, and other, EU values can result in what can be
termed as an "implementation deficit" (Louka, 2004). The EC's periodic reviews on the
performance of member states' public administrations can also play a factor in enhancing the
challenges faced by high and low level "domestic EU" decision-makers (European
Commission, 2016).

EU integration values are also inherently linked to the disaggregated state concept, as various
non-central government actors play a key role in realizing them (Rumford, 2002). In that sense,
new EU member state are seemingly expected to facilitate such a role even if it does not
correspond with domestic perceptions of the interrelationship between public administrations
and external actors.

EU policy towards international law, and the commitments of the EU to international law, adds
an additional layer of challenging complexity to decision-making. Such complexity is relevant
to overall policy making, as it is constantly influenced by international obligations (Pollack,
Wallace, Young, 2015) and to decision-making on international law related issues. While both
of these dilemmas are of great interest, the focus of this section will be the latter, corresponding
to the main focus of the paper.

Similar to other issues, the EU strives for an integrated policy on international issues. If in the
past this was a mere declaratory goal, consisting mainly of declarations by EU officials (De

Burca, 2001), this has very much changed in the post-Lisbon treaty era. Today, various
international law issues have been brought under the EU competence umbrella, resulting in
limitations on implementation of international obligations (Apter, 2014). Subsequently,
decision-making by public officials on international law issues can now be influenced, at the
very least on the policy level, by EU policy making bodies.

Lacking empirical data, it is difficult to assess how does Europeanization of domestic public
administration impacts international law related decision-making by public officials (Vaduva,
2016). Nevertheless, what can be determined is that it makes decision-making on such issues
a challenging task.

First and foremost, due to the high sensitivity of limiting the powers of states in the field of
foreign policy (Kennedy, 2000), comprises reached on EU competence make it difficult to

understand where domestic competence ends and EU competence begins. One example
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relates to foreign direct investment, where even after improvements in the EU regulatory
structure in the post-Lisbon Treaty era, the issues remains unclear and open to conflicting
interpretation between the EC and the member states (Dimopoulos). In practice, the
implementation of these treaties, or working with investors which are protected by them, is
tasked with public administrators, which inherently need to balance between domestic laws,
regulation and policies and EU policy which underlined the international negotiations.
Secondly, and increasingly, EU courts, which were in the past relatively reluctant to judicially
create conflicts between EU law and international law, are leaning towards a Europeanized
version of international law (Nollkamper, 2012). This approach is reflected in decisions
invalidating automatic implementation of international law by EU institutions (Apter, 2014), and
attempts to alter international obligations undertaken by the EU in the context of global trade
(Apter, 2014). Set in the framework of the interrelationship between EU law and international
law, also reflected in the drafting of EU international agreements (EU and Central America
Association Agreement), such a power struggle is understandable, but it is still challenging for
the domestic European public administrator faced with a need to decide how to contend with
conflicts between EU law and international law.

The discussion of the courts brings us back to the disaggregated state concept, as courts are
an important element in the equation. Court supported international law fragmentation in this
framework, can potentially lead to fragmentation in public administration decision-making. This
outcome poses an almost impossible task for the public officials seeking alternatives in the
decision-making process, as whichever path chosen could lead to either criticism by the courts
or conflict with international obligations.

Admittedly, for some public officials, direct conflict with courts or investments treaties is a
relatively rare occurrence. What is much less rare is direct contact with the public, which
increasingly necessitates the need for international law related decision-making due to the
effects of globalization in an "internationalized public administration" (Holzer, Schwester,
2015).

In the disaggregated state, the public can be much more reactive to decisions made by public
officials, using social media platforms for shaming purposes (Grandvoinnet, Aslam, Raha,
2015) or filing claims in foreign courts (Simon, 2016).

While this can be a phenomenon relevant to various types of decision-making, for international
law related decisions it can be particularly prevalent in cases when decisions are made in order
to implement international law or when decisions are made in conflict of international law.
Those affected by the decisions can use international law and international forums with wide
audiences utilizing information technology in order to note their dissatisfaction with the specific

official and or policy.
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EU domestic public administrations are likely to face such a challenge as they engage with
international law related obligations to the EU on a daily basis. This is augmented by EU civil
society platforms enabling individuals from member states to create what can be termed as
"networks of protests" to act jointly against public administrations or for particular causes
(Vujadinovic, 2012).

Alongside these individual decision-making risks, the danger is also that an aggregate of
decisions or policies might lead to wider mass protest. As international law is still considered
to be a threat on sovereignty, when this is translated to issues which impact daily lives, the
result can be mass protests leading up to demands for overall changes in policy. Such a
process can lead up to occurrences like the decision by the UK to leave the EU). Brexit can be
described as an outcry against a long list of decisions by the UK public administration inherent
to the UK's obligations, under international law, to the EU and to other member states. It can
also be perceived as a threat to concepts of "liberal 21st century international law" based on
the principle of subjection to supranational values and ideals (Beach, 2015).

The discussion demonstrates that when public officials in EU domestic administrations are
engaged in international law related decision-making, it is far from accurate to describe the
process as corresponding to straightforward decision-making models, whether the
government administration model or the incremental model (Beach, 2015).

Acknowledging that this is the state of affairs, it would be difficult to expect European public
officials to go through all of the stages of the rational actor model, as resources are limited
even in a modernized and advanced public administration (OECD, 2011). What is suggested
instead is to view the process as reflecting enhanced versions of the government
administration and incremental models. The practical outcome to thus theoretical change of
perception could be, for example, educating public officials that when it comes to international
law related decisions they should be aware of the potential risks and sensitivities.

While it is difficult to assume that officials will attempt to find all possible answers for
international law related dilemmas, they could still strive to make a decision within the scope
and spirit of the applicable international obligation, as long as it corresponds with domestic and
EU law and policy. Such an approach is similar to the approach undertaken by some courts in
interpreting constitutions (Aust, Nolte, 2016, Taldi, 2016) or when faced with the need to

interpret international obligation (Nolte, 2016).

EU Administration International Law Decision-Making and

Transparency, Participation, Access to Information and Privatization

Contemporary conceptions of decision-making by public administration point out various

relatively new concepts, which can be considered as a hallmark of modernization processes.
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Among these various possible components, this section explores four which can be especially
relevant when it comes to internatioal law related decision-making by EU domestic public
administrations.

The elements selected for focus include transparency, access to information, participation and
privatization. As some of the derivatives of these elements have been explored earlier, the
focus of the analysis here would be on the most salient expression of each not previously
discussed.

Transparency is gaining increasing influence on decision-making by EU domestic public
administrations (Treaty of the European Union reads). Alongside freedom of information and
participation, the EU regime also consists of obligations to provide reasoning for decisions and
provide visibility for decisions and regulations (as integral to the decision-making process and
not only due to requests from the public) (Opdebeek, De Somer, 2016).

When it comes to international law, transparency, in the sense of visibility of documents is
further enhanced. As part of a relatively recent practice, international treaties, some of which
the EU is party to, require member states to act according to transparency principles (United
Nations Convention against Corruption, 2016). Moreover, EU member states which are part of
international treaties subject to peer and expert review processes, as most, if not all, EU
member states must report on the means taken, including decision-making, to implement such
treaties. In some cases, analysis of information reported is made public (United Nations
Convention against Corruption, 2016), enhancing the visibility of international law decision
making in ways at times more expansive than for domestic law type decision-making.
Publication of reasoning of international law related decisions can lead to global criticism or
even punitive measures by the international community if it is identified that the steps taken
were in violation of international legal obligations (Krieger, 2015). The disaggregated state is
also relevant here, as it would typically be non-central administration actors, with sometimes
diverging interests to those of the main public administration, who would utilize publication and
disclosure of decisions to engage in global campaigns to transform domestic policy or decision
making (Faulkner, 2007).

Access to Information — Many EU member states have freedom of information laws in place
(EU Law and Freedom of Information, 2016). While its seems that the EU does not mandate
member states to provide for access to information in their laws, states are obligated to not
prevent the EC from allowing public access to information related to interactions with EC
institutions (EU Law and Freedom of Information, 2016).

In practice, the freedom of information works better in some member states than in others
(Media Pluralism Monitor, 2016). Despite these difficulties, which are more apparent in
member states with prior tradition of strict confidentiality in public administrations, the basic

contours exist. It seems likely that EU member states, particularly the newer members will
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increasingly face the need to divulge information to the public, including matters related to the
former communist regimes (Gervieng, ). In this case, the disaggregated state can be defined
as a change agent. Without the enhanced role of non-central administration actors, mainly the
public and non-governmental association, freedom of information legal framework might have
remained largely underutilized (Azfar, 2007).

The sensitivity of international law decision-making can lead to increased freedom of
information (FOIA) requests. At the same time, FOIA regimes usually include exceptions to
FOIA in the form of public security, military issues, international relations, and economic
policies, which can all be closely linked to international law (European Commision, 2001). As
a result, unlike for other types of decisions, it could be easier for public administrations, if they
wish to do so, to refrain from disclosing information on international law related decisions.
However, according to EU case law, which can serve as an inspiration to member states, such
exceptions must be narrowly and strictly applied (European Commision, 2008).

Participation — transparency in decision-making is sometimes translated to the right of external
actors to participate in the decision-making process by public administrations, an important
hallmark of the disaggregated state (Coglianese, Kilmartin, Mendelson, 2009). The importance
and relevancy of participation in high-level policy making seems to be self-evident. For low-
level decision-making, which is what the discussion in this paper mostly focuses on,
participation can mean affording the effected party with the procedural right to be heard before
the administrative authority adjudicating the matter (Mandes, 2009).

This kind of individual participation can be associated with rules on natural justice, allowing
relevant parties the right to present their position so that the relevant administrative body can
make a fully informed decision (Hakwe, Parpworth, 1998). In specific cases, particularly when
human rights are involved, international law, including the European Convention on Human
Rights, can require pre-decision hearings (European Court of Human Rights Guide, 2016),
although derogations from these obligations might be allowed (European Court of Human
Rights Guide , 2016).

EU domestic public administrations can sometimes face conflicts between international
obligations and the need to allow for individual participation in  decision-making. In such
instances, as for example in regards to EU mandated sanctions, case law seems to indicate
that the right of hearing can override international law, as this right is considered fundamental
(European Court of Human Rights Guide, 2016).

Privatization — integral to the modernization of public administrations and the aspiration to
provide better services to the public, is the process of privatization of public administration or
public services (Strategy of the Public Administration Reform in Montenegro, 2003). This
process, which also characterizes some of the EU member state's public administrations,

signifies an aspect of the disaggregated state not discussed so far; the replacement of public
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services by private actors (Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States,
2008). It is questionable whether such actors, even while preforming outsourced governmental
functions, are subject to international law obligations (De Fyeter,2009). As the issue has yet to
be fully developed in scholarship and practice suffice to say that such private provision of public
services raises serious questions about the suitability of such organs to make international law
related decisions.

Looking at the issue from a wholly different perspective, Privatization is not a foreign concept
for international law, from both sides of the equation, impacting both international making and
international law implementation.

From the viewpoint of the former, private experts can play a leading role in international law
making (European Yearbook of International Economic Law, 2014). Like the impact of trade
association previously discussed, "capture" can also be relevant in this case. This sort of
outcome can be relevant in areas where international regulation requires a high degree of
expertise which mostly exists in industry rather than in government (European Yearbook of
International Economic Law, 2014). In turn, this private industry driven international regulation
can predetermine decision making by public officials, going as far as de-facto revoking the
sovereign will of states and that of the international community (Everson, 2014).

In this sense, as international obligations, especially those with a universal nature, are relevant
in the EU context, this emerging type of international law can be of magnitude.

The latter private element of international law related decision-making is less obvious but can
still be important. In the past couple of decades, attempts have been made to privatize foreign
policy (Dickinson, 2005). This can be either done through courts attempting to force the state
to take a particular position on a foreign policy issue(Stephen, 2004) or by "private"
independent creation of international norms (Malaguti, Bossone , Cafaro, 2013). Arguably,
such privatization efforts are more focused on general policy making, but this does not mean
that it could not trickle down to lower level decision making. At the very least it could cause
concern for public officials, when such privatization of foreign policy can pose obstacles to their

decision-making powers, even if it is done solely on the EU level.

Summary and looking ahead - Initial Thoughts on how to Improve

International Law Decision Making by EU Public Administrations

Improving the process of decision-making in public administration poses difficult challenges,
requiring investment of significant resources with focus on organizational strategies and
reforms (European Commision, 2016). The purposes of this final section is not to provide
overall systematic solutions to EU public administration in this regard. Rather, the aim is to

sum up the previous analysis and utilize it as a platform for focused ideas on how to enhance
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EU domestic public administrations' international law decision making, recognizing the unique
circumstances of such administrations and the distinct characteristics of international law
related decisions.

The debate of the disaggregated state actors operating in conjecture with public
administrations in an integrated European environment has shown that it is difficult to view EU
international law decision making as fitting in with one of the models discussed at the outset.
This conclusion led the discourse in the direction of enhanced models, which while might be
better at capturing the true realities seem ill equipped to address the unique setting the relevant
actors find themselves in. Such discrepancy with reality is not merely an academic conceptual
problem but can also lead to gaps in addressing the quality of international law decision
making.

Based on this framework, the paper proposes a more fitting way to look at the decision making
process, suggesting to initiate a discussion on a distinct normative model for EU international
law decision making for low-level public administration officials. The model can be provisionally
termed as the Global Knowledgeable Incremental Model. As can be evident from its provisional
title, this suggested lens adds the element of globalization and knowledge to the equation.
Ideally, the public administrator would be an expert on all things, including EU and international
law, knowledgeable on the effects of Europeanization and globalization and keenly aware of
the advent of the disaggregated state. In real life, this goal is not attainable so alternatives
must be sought.

Alternatives to this perfect vision can be many and include example of overall reforms,
including in recruitment of more educated and "global" public officials, enhanced training of
officials (Jreisat, 2012) and increasing of benefits and pay (Mizrahi, Davis, ). In a world with
limited resources, which is the situation for many public administrations in EU member states,
these kinds of directions also seem farfetched. What does seem viable is an approach which
takes into account the limitation of both public administrators and public administrators,
balancing this with the need to enhance and improve the international law decision-making
process. The suggested approach includes three distinct pillars, which can serve as guidance
for EU public administrations. Intentionally, as the aim not for a wholesale, one size fits all,
solution, the proposal is of a general nature, leaving room for flexibility in adaptations for
different public administration actors and different member states, and for future research and
development.

Pillar one focuses on developing the concept of Europeanization and Internationalization in
public administrators (Magone, 2004). For this purpose, training programs for administrators,
today a feature of most public administrations, can include presentations on the importance of
taking into account the principles of EU and international law in the decision-making process.

While this will not entail substantive lessons on what is exactly EU and international law, mere
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familiarity of these concepts and general ideas about the possibilities of conflict between the
two, could go a long way to increase awareness by administrators to the issues which can
come up in providing service to the EU public.

Pillar two is concerned with the policy making perspective. Recognizing the role of the actors
in the disaggregated state, EU public administrations, on a domestic level, should consider
developing coherent policies and guidance on interaction with such actors (the World Health
Organization, 2013). Formation of such policy might be quite challenging and might even result
in failure, but even thinking and considering the issue would lead to important insight. This kind
of outcome can be further enhanced if the policy formation process would be inclusive, to
include both low-level public administrators and the actors in the disaggregated state, as part
of the ongoing public-government discourse, an important component of contemporary public
administrations.

Pillar three utilizes a prominent feature of the interaction between global governance and the
disaggregated state, manifested in the concept of networks. The idea of networks between
public administrators is significantly enhanced in the EU context, as coordination and
consultation meetings in Brussels create networks of public administrators (Peterson, Ottole,
2011), which have potential to become even more frequent and conducive than internal
networks of domestic administrators. Bearing in mind the particular challenges set by
international law decision-making, use of the EU networks to consult with public administrators
from other member states can be a relatively easy tool. If used in an efficient and productive
manner, for example by use of effective web-based platforms (House of Commons, 2008-
2009) it could provide a useful platform for exchanging experiences and best practices.
Absent experimental or empirical studies it will be difficult to asses the utility and effectiveness
of the proposed pillars. At the same time, it could be theorized that following the ideas proposed
could support enhanced versions of the administration and incremental models. For the
administration model, the pillars can enhance the process of seeking alternatives, even if only
on the conceptual level, while for the incremental model the experiences of others (other EU
administrators) can be treated as past experience to build upon. While these transformations
will be far from prefect or ideal, the proposed pillars can serve as an important conduit to
optimize EU integration in the disaggregated state era, at least as far as international law

decision-making is concerned, and possibly for matters beyond it
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Politologické poznamky k institutu referenda v
podmienkach Slovenskej republiky’

Political remarks on referendum in Slovakia

Peter Horvath - Jan Machyniak

Abstract

The referendum institute is employed in Slovakia both at national and local level.
The regional level, due to the long-term disinterest of voters, suffers not only in the possible
use of the referendum, but also in the election of regional politicians themselves. If we look
at all national and municipal referendums, they have a common denominator in a relatively
inadequate interest of citizens and a legal obligation for a positive outcome. The authors
also draw further traps in the use of this institute in the political system of the Slovak
Republic. They emphasize that without proper adaptation, this institute of direct democracy
will never have a real significance and seriousness in terms of the use of the power of the

state - its citizens.

Keywords: democracy, referendum, state, region, city

Tento prispevok bol vytvoreny v ramci projektu KEGA 017UCM-4/2017 — Dynamika premien
politického systemu SR

Vymedzenie instituatu referenda

Ak by sme mali pojem referendum stotoznit’ s jednou konkrétnou krajinou, najCastejSie by sa
iste vyskytla krajina s nazvom Svajciarsko. Je to iste tym, Ze hoci tato formalna konfederacia
sa zaraduje medzi vladny systémy s oznaCenim vlada parlamentu, prave institut referenda na
vSetkych urovniach (miestne, kantonalne i celostatne) vyvazuje dominanciu zakonodarne;j
moci. Cl. 114 $vajciarskej Ustavy dokonca zavadza povinnost v pripade Ziadosti minimalne 50
tisic obCanov alebo na navrh 6smych kanténov dat na odsuhlasenie prijaté federalne zakony.
Spolu s vysokym stupfiom decentralizacie je to Ustavna poistka pre efektivnost vykonu Statnej
moci vo Svajéiarsku. (Blahoz — Bala$ - Klima, 2015).

Samotna atraktivita inStitutu referenda je dana aj tym, Ze referendova otédzka musi byt

postavena tak, aby sa na fiu dalo odpovedat v najzakladnej$ej odpovedanej forme — ano alebo

* Tento prispevok bol vytvoreny v ramci projektu KEGA 017UCM-4/2017 — Dynamika premien politického
systemu SR
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nie. Teda nie je nutné pri odpovedi na otazku hladat’ zlozité odpovede alebo ich siahodlho
vysvetlovat. Aj ked Casto samotna odpoved nie je vZdy jednoducha3, je potrebné sa rozhodnut
v pripade aktivnej participacie len pre jednu jednoznaénu odpoved. Predmetom otazky mézu
byt najréznejSie témy, ktoré sa stali predmetom politického boja. V nasich podmienkach by to
mohla byt téma napriklad otazka vystavby infrastruktury, existencia jadrovych elektrarni,
migracna téma, spbésob volby hlavy Statu a podobne. V niektorych krajinach méze byt
predmetom referenda Cokolvek, u nas plati obmedzenie na otazky spojené so zakladnymi
ludskymi pravami a ekonomickymi otazkami (dane Ci Statny rozpocCet. Vo Finsku napriklad
referendum ma vZdy len silu odporu€ania a neplati Ziadne obmedzenie na predmet otazky.
Vyhlasuje sa na navrh viady alebo parlamentu. V Taliansku na jeho vyhlasenie staci vola len
jedno percento vSetkych voliov (pol miliéna) alebo piatich regionalnych viad. V Nemecku
referendum mdzu vyhlasit len k otazke zmene hranic. V Belgicku z dévodu etnického zlozenia
Statu tento institut na celostatnej urovni dokonca vobec nepouzivaju. Estonsko, ako vykladna
krajina e-demokracie, ma kvérum dané vo forme jednoduchej vaésiny bez ohladu na celkovu
ucast. (Klima, 2016).

Politicky systém Slovenskej republiky je zalozeny na principoch pravneho statu a
zastupitel'skej demokracie. Jeho zakladnym bodom je skuto€nost, Ze si obCania ako nositelia
moci v State zvolia v riadnych demokratickych volbach pri splneni podmienok vSeobecnosti,
rovnosti, tajnosti a priamosti, na vopred stanovené funkéné obdobie (najCastejSie Styri alebo
pat rokov) svojich reprezentantov, ktori nasledne spravuju svoju agendu v zmysle
poslaneckého sfubu v duchu nezavislosti a vlastného presved&enia. (Sramel, 2016) Takto
funguje spravovanie veci verejnych na najvys$8ej urovni Statu (Narodna rada Slovenskej
republiky), na urovni regionov (zastupitel'stvo vysSieho uzemného celku) i na drovni najnizse;j
— obci a miest (obecné, resp. mestské zastupitelstvo). Tento zakladny demokraticky princip
vladnutia — systém zastupitelskej demokracie, zaloZzeny na slobode, ludskej déstojnosti,
rovnosti v pravach — je bez akejkolvek pochybnosti naj¢astejSim spésobom viadnutia na
ktorejkolvek urovni moci. (Gutan, 2012) Aj pri pohlade na samotny princip demokracie sa nam
vynaraju dve hrani¢né vymedzenia, ktoré vlastne su¢asne su aj dvoma zakladnymi principmi
vyuzivania prvkov priamej demokracie v ramci ustavného systému — minimalisticky a
maximalisticky. (Horvath, 2014)

Minimalisticky model demokracie, tak ako ho predstavil Joseph Schumpeter, je zaloZeny na
principe, Ze obCania sa maju v ¢om najvacsom pocte zucastnit' na volbach. V ramci nich si
maju vo volbe a férovej sutazi vybrat podla nich tych najlepSich kandidatov, ktori budu ¢o
najlepSie presadzovat ich postoje poCas presne stanoveného volebného obdobia. Tu je
zaroven zhoda aj s opacnym, maximalistickym ponatim. Zasadny rozdiel je ale v tom, ze poCas
volebného obdobia maju ob¢ania prenechat zvereni moc svojim reprezentantom, nemaju

zasahovat do ich vykonu a plne sa podriadit spravovaniu veci verejnych zvolenymi
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zastupcami. Nie su totiz dostatocne vybaveni schopnostami, informaciami a moznostami na
to, aby sa mohli aktivne zapdjat do rieSenia problémov, uloh a vyziev. Zostava ale
nedotknutelné ich pravo a priam povinnost opat pri dalich slobodnych volbach sa rozhodnut,
Ci ponechaju moc v rukach doterajSej elite, alebo ju vymenia. (porovnaj: Bardovi¢, 2015;
Svensson, 1995) Maximalisticky model, napriklad v podani Roberta Dahla, naopak zveruje
moc rozhodovat obfanom nielen pofas samotnych volieb, ale opravriuje ich sa podiefat
réznymi mechanizmami na rozhodovani aj v ramci volebného obdobia. Maju mat tak moznost
aktivne vstupovat, ovplyvnovat, ale aj rozhodovat o zasadnych otazkach. Jednym z
najCastejSich nastrojov na dosiahnutie tohto stavu je prave institut priamej demokracie —

referendum. (Svensson, 1995).

Institut referenda v podmienkach Slovenskej republiky

Tvorcovia politického a ustavného systému Slovenskej republiky, tak ako aj vinych
demokratickych krajinach, sa evidentne viac inSpirovali myslienkami maximalistickej tedrie
demokracie. Preto sa aj su€astou pravneho poriadku stal in&titut referenda a neskor aj institat
l[udového hlasovania o odvolani prezidenta Slovenskej republiky. Kym otazka o mozZnosti
odvolania hlavy $tatu je pravne podchytena a zrealizovana takmer do posledného detailu
(napriklad zakon ¢&. 180/2014 Z. z. z 29. maja 2014 o podmienkach vykonu volebného prava a
o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov), pri institute referenda

tomu uz tak nie je, hoci vo svetle po€etnosti ich uplathovania by to malo byt asi naopak.

Institat referenda je ukotveny v Ustave Slovenskej republiky, v jej piatej hlave s nazvom
Zakonodarna moc. V tejto Casti ustavy a ale spomina iba referendum na celo&tatnej urovni.
Okrem vypoctu dévodov pre konanie obligatérneho referenda — potvrdenie ustavného zakona
o vstupe / vystupeni zo Statneho zvazku, vymenuva aj dalSie moznosti pre jeho konanie so
striktnym zakazom v oblastiach zakladnych prav a slobdd, dani, odvodov a Statneho rozpoctu.
Ur€uje, Ze opravnenym volicom je ten obCan Slovenskej republiky, ktory ma pravo volit’ do
Narodnej rady Slovenskej republiky. Referendum vyhlasuje prezident Slovenskej republiky na
zaklade uznesenia parlamentu alebo na zaklade peticie minimalne 350 tisic ob¢anov, teda
zhruba 8 percent vSetkych voli¢ov. Hlava $tatu ma moznost vopred poziadat Ustavny sud
Slovenskej republiky o posudenie ustavnosti navrhovanej otazky referenda. Referendum sa
moéze konat' aj v den parlamentnych volieb, ale nie v lehote 90 dni pred tymto datumom.
Referendum je platné, ak sa na fnom zu€astni minimalne nadpolovi¢na vacsina vSetkych
opravnenych uéastnikov (50% plus jeden hlas), pozitivny vysledok plati v pripade, Ze zan
hlasovala nadpolovi¢éna vacsina zu€astnenych v danom platnom referende (teda celkovo za

istych okolnosti staci na pozitivne referendum 25% voliCov a 1 hlas). Priebeh referenda riadi
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Statna komisia pre volby a kontrolu financovania politickych stran. (blizsie o referende v &l. 93-

&l. 100 Ustavy Slovenskej republiky).

Pre ustavny systém Slovenskej republiky je charakteristické, ze v dostato¢nej miere
nerozliSuje medzi instititom fudovej iniciativy, vSeludovym hlasovanim a referendom, ¢o
v kone€nom désledku méze viest k viacerym pochybnostiam vo vykonavani a realizacii
jednotlivych institGtov spadajucich pod tzv. formy priamej demokracie. Doposial text Ustavy
nedava jednoznacnu odpoved na to, akym spdsobom ma byt vnimané referendum z pohladu
jeho uginkov na ustavny a politicky systém. Je totiz otdzne, €i vysledok zakonného referenda
ma povahu normativneho aktu, alebo len prostriedku ako ziskat povedomie o verejnej mienke
o urditej otazke, ktora je predmetom verejného zaujmu. (Kresak, 1997) Ustavny text na jednej
strane relativne jednoznacéne definuje okruh problémov, ktoré za Ziadnych okolnosti nesmu
byt predmetom referenda (zakladné prava a slobody, dane, odvody a Statny rozpocet), no na
druhej strane len velmi hmlisto stanovuje, Ze ,referendom mozZno rozhodnut aj o inych
délezitych otazkach verejného zaujmu.” (Ustava SR, &l. 93, ods 2). Mozno teda usudzovat, ze
otazka, ktora nema povahu alebo charakter dblezitej otazky verejného zaujmu, nemoze byt
predmetom referenda. (Palu$ a kol., 2016) V tejto suvislosti je potrebné zdbraznit, Ze pojem
verejny zaujem je relativne nejednoznaénym pojmom. Velakrat totiz nie sme schopni presne
vymedzit, ¢o spada pod verejny zaujem a naopak €o za verejny zaujem nemozno pokladat.
Verejny zaujem predstavuje orientaciu politiky, ktora podporuje rozvoj spolo€nosti a su¢asne
sa zameriava na rieSenie jej problémov. Identifikacia verejnych zaujmov a ich uznanie moze
byt a obyCajne ibyva zdrojom konfliktov. V spolo¢nosti preto prebiehaju réznorodé boje
identifikaciu uznanie a presadenie réznych verejnych zaujmov. (Chovanec — Hotar, 2010) Vo
vSeobecnosti mozno teda konstatovat, Ze v désledku absencie jasného vymedzenia verejného
zaujmu sa vytvara priestor pre pochybnosti ohladom legalnej vykonatefnosti referenda

0 akejkolvek otazke celospolo¢enského charakteru.

Daldim spornym momentom v Ustavom vymedzeni instititu referenda v podmienkach
Slovenskej republiky je pravna zavaznost referenda. Vysledky referenda su platné v tom
pripade, Ze ak sa na nom zucastnila nadpoloviéna vacsina opravnenych volicov a ak bolo
rozhodnutie prijaté nadpoloviénou vaésinou ugastnikov referenda. (Ustava SR, ¢&l. 98, ods. 1)
Ustava dalej stanovuje, Ze navrhy prijaté v referende vyhlasi Narodna rada Slovenskej
republiky ,rovnako ako zakon®. (Ustava SR, ¢l. 98, ods. 2) Na tomto mieste je mozné vidiet
ako ustava jednoznacne prikazuje zakonodarnému organu Statu vyhlasit’ vysledok referenda
uverejnenim v Zbierke zakonov. Tento ¢lanok ustavy vSak minimalne odporuje inému ¢lanku
tej istej Ustavy a to konkrétne &lanku &. 73 Ustavy SR, ktory znie nasledovne: ,Poslanci su
zastupcovia ob¢anov. Mandat vykonavaju osobne podfa svojho svedomia a presvedCenia

a nie su viazani prikazmi* (Ustava SR, ¢&l. 73, ods. 2) Velmi jasne je tak definované, ze
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v podmienkach Slovenskej republiky plati zakaz imperativneho mandatu. Na zaklade takto
formulovaného ¢lanku ustavy sa mozZno objektivne domnievat, Ze ustavnom a politickom
systéme neexistuje vramci horizontalnej delby moci sila, ktora by dokazala priamo
ovplyvriovat rozhodnutie zakonodarného organu statu. Napriek tomu na inom mieste Ustava
stanovuje, Ze ,obCania maju pravo zulastfiovat sa na sprave veci verejnych priamo alebo
slobodnou volbou svojich zastupcov.“ (Ustava SR, ¢&l. 30, ods. 1) Z uvedeného &lanku Ustavy
jednoznaéne vyplyva, Ze rozhodovanie ob&anov prostrednictvom inétitutu referenda ako
priameho zuc€astfiovania na sprave veci verejnych, musi mat pravny ucinok. Napriek tomu
doposial nie je jasné, aky pravny ucinok ma vysledok referenda. V tejto suvislosti je mozné si
klast nasledujuce otazky: Je to pravny ucinok, ktory sa rovna normativnemu aktu, alebo len
ucinku, ktory ma vseobecne zavazujucu platnost? V pripade, Zze sa zhodneme na
normativnom pravnom akte, ma silu Ustavného zakona, zakona alebo nariadenia vlady?
(Kresak, 1997) ESte vyraznejSim nedostatkom ustavného vymedzenia institutu referenda
v podmienkach Slovenskej republiky je prave skutonost, Ze tvorcovia ustavy zverili
zakonodarnému zboru pravomoc, vysledok referenda zmenit’ alebo zruSit svojim Ustavnym
zakonom po uplynuti troch rokov od jeho ucinnosti. V tomto kontexte méze ist o priame
spochybnenie inej &asti Ustavy SR, kde sa konétatuje, Ze , $tatna moc pochadza od ob&anov,
ktori ju vykonavaju prostrednictvom svojich volenych zastupcov alebo priamo.“ (Ustava SR,
¢l. 2, ods. 1 alebo ¢&l. 30, ods. 1 )Vysledkom tejto formulacie je skuto¢nost, Ze tvorca ustavy
umoznil, aby platny vysledok referenda (prijaty prostrednictvom priameho vykonu Statnej moci
ob&anmi), sam zmenil alebo zrusil. V tejto suvislosti mozno konstatovat, Ze doslo k nadradeniu

principov zastupitelskej demokracie nad principy priamej demokracie. (Lastic, 2011)

Dalsim problémom vymedzenia inétitGtu referenda je skutonost, e Ustava Slovenskej
republiky v Zziadnom zo svojich ¢lankov jasne nestanovuje, i sa referendom moéze alebo
nemoze menit Ustava. V tejto veci musel rozhodovat Ustavny sid Slovenskej republiky, ktory
vo svojom uzneseni konstatoval, Ze prostrednictvom referenda nemozno zmenit' uUstavu
priamo, teda na zéklade vysledku hlasovania zG&astnenych ob&anov. Dalej dodal, Ze ,prijatie
navrhu v referende ma ustavnu relevanciu vtom zmysle, Ze nim ob¢ania zuc€astneni na
hlasovani udelia parlamentu prikaz, aby v sulade s navrhom prijatym v referende zmenil ¢ast
ustavy, ktora bola predmetom vyhlaseného referenda.“ (Odévodnenie uznesenia Il. Ustavného
sudu SR 31/97) Ustavny sud SR tak ob&anom SR nepriznal pravo hlasovat o formulacii
navrhnutej zmeny Ustavy. Vo véeobecnosti mozno toto rozhodnutie Ustavného sudu pokladat
za nie prili§ $tastné, pretoze jeho vyklad odporuje &lanku 72 Ustavy SR. V suvislosti s
(ne)moznostou menit Ustavu SR prostrednictvom hlasovania ob&anov SR v referende je
velmi zaujimavé sledovat nazory a postoje poprednych politickych predstavitelov vtedajSej

vladnej koalicie. V roku 1997 sa podpredsednicka vliady SR pre legislativu na margo moznosti
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menit’ ustavu referendom vyjadrila nasledovne: ,vlada je hlboko presvedéena, ze referendom
nemozno ustavu menit* (VIada pozastavila distribuciu referendového listka, 1997) Postoj vlady
SR k referendu zopakovala o par dni neskdr slovami: ,zmenu jednotlivych ustanoveni Ustavy
priamo rozhodnutim ob&anov v referende nasa ustava neumoznuje a niet pre takéto riedenie
ani historického precedensu a ani obdoby v inych demokratickych krajinach.“ (Referendom
obCania zavazne radia parlamentu, 1997) T4 ista politicka predstavitelka v roku 1994
interpretovala rovnaky problém Uuplne opacne: V ramci legislativneho procesu uviedla:
»Vazeni, ak ustava povie, Ze nie€o taxativne nemoze byt predmetom referenda, znamena to,
Ze v8etko ostatné predmetom referenda mézZe byt, a referendom sa mdze menit aj ustava,
vazeni....A je to tak, Zze aj ustava sa méze menit, dokumentuje ¢lanok 99, kde sa v odseku
hovori: ,Vysledok referenda méze NR SR zmenit alebo zruSit svojim ustavnym zakonom po
uplynuti troch rokov od jeho ucinnosti. To znamena, Ze ked mézem ustavnym zakonom nieco
menit, ma to silu Ustavného zakona, teda je to na urovni ustavného zakona a je tu lehota
dokonca tri roky. Cize pokial si parlament méze sam ustavu, ktoru prijme, zmenit aj na druhy
den — symbolicky povedané, alebo ked parlament prijme ustavny zakon, tento ustavny zakon
znovu bez urcenia lehoty moéze zmenit. Vyrok, ktory je prijaty v referende a je publikovany
v Zbierke zakonov je chraneny tri roky vo€i zmene, vazeni. Taku moc ma lud prostrednictvom
referenda, ze ani poslanci zvoleni vo volbach vysledok referenda po dobu troch rokov nemézu
menit. To je zakonodarna moc ludu — najdemokratickejSia. ... Ak by totiz sme nepripustili, Ze
referendom mézeme menit Ustavu, vazené narodné zhromazdenie, tak sa odchylime od
celoeurépskej zvyklosti. V zapadnej Eurdpe, v ktorej su, dufam, Zze uznate, demokratické Staty,
sa vSade toto pripusta. Ak by tomu tak nebolo, tak prezident De Gaulle, ked vypisal
referendum, ktoré bolo na otazku volby prezidenta, ustava dovolila volbu prezidenta
parlamentom a De Gaulle vypisal referendum, v zmysle ktorého prezident mal byt voleny
priamo fudom, tak toto referendum by bolo nemozné. A prave preto bolo mozné, lebo cela
zapadna Eurdpa uznava moznost zmeny ustavy prostrednictvom referenda.” (Stenograficky
zdznam zo zasadnutia 32. schédze NR SR, 1994).

V doterajSom obdobi od vzniku samostatnej Slovenskej republiky sme tak boli svedkami
celostatnych referend s tymito otdzkami (Horvath, 2014):

Rok 1994 — uc¢ast 19,96%

Suhlasite, aby sa prijal zakon o preukazovani finanénych prostriedkov, ktoré boli pouZité pri
drazbach a privatizacii?

Voli¢i sa v ramci tohto referenda mohli vyjadrit, ¢i v koneénom désledku pozZaduju schvalenie
zakona o preukazovani finan¢nych prostriedkov, ktoré boli pouziti pri drazbach a privatizacii.
Iniciatorom referenda bol predseda politického subjektu Zdruzenie robotnikov Slovenska — Jan
Luptak. Vzhladom k tomu, Ze u€ast dosiahla 19,96%, referendum nebolo Uspesné.

Rok 1997 — zmarené v zmysle rozhodnutia Ustavného sudu
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1. Ste za vstup SR do NATO?

2. Ste za rozmiestnenie jadrovych zbrani na tuzemi SR?

3. Ste za rozmiestnenie vojenskych zakladni na uzemi SR?

4. Suhlasite, aby prezidenta SR volili obéania SR podla priloZzeného navrhu ustavného zakona
priamo?

Referendum o obsahovalo Styri kfu€oveé otazky, tykajuce sa vstupu Slovenskej republiky do
NATO, rozmiestnenia jadrovych zbrani a vojenskych zakladni na naSom uzemi, ako aj priamej
volby prezidenta. Ustredna volebna komisia v désledku politickych okolnosti vyhlasila toto
hlasovanie za zmarené. VtedajSi minister vnutra na vlastni zodpovednost dal pokyn na tla¢
listok len stromi otazkami. V niektorych Castiach Slovenska sa tak objavili dva typy
hlasovacich listkov — s dvomi a tromi otazkami. Samotné referendum stalo 140 miliénov korun
(priblizne 4,6 miliéna eur).

Rok 1998 — ucast 44,25 %

Ste za to, aby Narodna rada Slovenskej republiky prijala tGstavny zakon, ktorym sa zakaze
privatizacia tychto strategickych podnikov:

1. Zapadoslovenské energetické zavody, $.p., Bratislava,

2. Stredoslovenské energetické zavody, $.p., Zilina,

3. Vychodoslovenské energetické zavody, S.p., KoSice,

4. Slovensky plynarensky priemysel, $.p., Bratislava,

5. Slovenské elektrarne, a.s., Bratislava,

6. Transpetrol, a.s., Bratislava?

Ustrednou témou dalSieho referenda bola privatizacia strategickych podnikov. Iniciatorom
peticie bola strana Vladimira Meciara — HZDS. Opravneni voli¢i mali rozhodnat, €i chcu prijatie
zakona, ktorym by sa zakazala privatizacia strategickych podnikov. 18lo predovsetkym
0 podniky akymi boli: Zapadoslovenské, Stredoslovenské, Vychodoslovenské energetické
zavody, dalej Slovensky plynarensky priemysel, Slovenské elektrarne a Transpetrol. Na tomto
mieste je potrebné upozornit, ze ucast na referende bola na slovenské pomery relativne
vysoka — 44,25 %. Referendum o privatizacii strategickych podnikov stalo 82 miliénov korun
(priblizne 2,7 miliéna eur).

Rok 2000 — uc¢ast 20,03 %

Ste za to, aby sa Narodna rada Slovenskej republiky uzniesla na tustavnom zakone: Volebné
obdobie NR SR, zvolenej v roku 1998, sa konci driom volieb do Narodnej rady Slovenskej
republiky, ktoré sa vykonaju do 150 dni odo dria vyhlasenia vysledkov referenda?

Politické pozadie referenda je zjavné uz zo samotnej referendovej otazky. Ciefom teda bolo,
aby volebné obdobie Narodnej rady Slovenskej republiky zvolenej v roku 1998 skoncilo dfiom

novych volieb. Iniciatormi boli opozi¢né politické subjekty na €ele s politickymi stranami HZDS

39



a SNS. Na samotnom hlasovani sa zuCastnila len patina opravnenych voliCov. Konanie
referenda si vyziadalo naklady vo vyske 84 miliébnov korun (priblizne 2,8 miliona eur).

Rok 2003 — ugast' 52,15 %

Suhlasite s tym, aby sa SR stala &lenskym $tatom EU?

Jediné doposial Uspe$né referendum. Ugast presiahla hranicu potrebni pre platnost
referenda. Za vstup do Eurdpskej unie zahlasovalo 92,46 percenta. Naklady na referendum
sa vysplhali do vy3ky 196 milionov slovenskych korun (6,5 miliéna eur). Podobné typy referend
na uskutocCnili aj v niektorych inych krajinach, ktoré prejavili zaujem o integraciu do Struktur

Eurdpskej unie.

Tabulka: Vysledky referend o vstupe do Eurépskej unie konanych v kandidatskych

krajinach
Datum Krajina Volebna ucast ANO % NIE %
referenda
08.03.2003 Malta 91 53,60 46,4
23.03.2003 Slovinsko 60,3 89,60 10,4
12.04.2003 Madarsko 45,6 83,76 16,24
10.-11.05.2003 Litva 63,3 91,07 8,93
16.-17.05.2003 Slovensko 52,15 92,46 6,20
07.-08.06.2003 Pol'sko 58,85 77,45 22,55
13.-14.06.2003 | Ceska republika 55,21 77,33 22,67
14.09.2003 Estonsko 64,02 66,83 33,17
20.09.2003 LotySsko 72,53 67,00 32,3

Zdroj: (Referenda o pfistoupeni k EU v kandidatskych zémich, 2003)
Rok 2004 — ucast’ 35,86%

Ste za to, aby poslanci NR SR prijali ustavny zakon o skrateni lll. volebného obdobia NR SR
tak, aby sa volby do NR SR konali v roku 20047

Referendum v roku 2004 bolo druhym pokusom o skratenie volebného obdobia parlamentu.
V tomto pripade iniciatormi referenda bola Konfederacia odborovych zvazov, ktoru podporovali
strana SMER a niekolko dal$ich opoziénych politickych stran. Ugast v referende dosiahla
hranicu 35,86 percenta. Naklady na uskutoCnenie referenda boli vy€islené na hodnotu 83
miliénov slovenskych korun (priblizne 2,8 miliéna eur).

Rok 2010 — ucast 22,84%

1. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom zrusila povinnost
fyzickych os6b a pravnickych oséb platit uhradu za sluzby verejnosti poskytované Slovenskou

televiziou a Slovenskym rozhlasom?
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2. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom rozSirila moznost
prejednat’ konanie poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky ako priestupok na vsetky
priestupky podla zakona o priestupkoch?

3. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky tstavnym zakonom zniZila pocCet
poslancov Narodnej rady Slovenskej republiky na 100 s ucinnostou od nasledujuceho
volebného obdobia?

4. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom ustanovila, Ze organy
verejnej moci mbézu obstaravat osobné motorové vozidla s obstaravacou cenou maximalne 40
tisic eur?

5. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky ustanovila moznost’ volit poslancov
Narodnej rady Slovenskej republiky a poslancov Eurépskeho parlamentu prostrednictvom
internetu?

6. Suhlasite s tym, aby Narodna rada Slovenskej republiky zakonom vyriala osoby poverené
vykonom verejnej moci z moznosti uplatnit’ pravo na odpoved’ podfa tlacového zakona?
Referendum v roku 2010 tvoril relativne Siroky okruh otazok. Voli¢i tak mali v koneCnom
désledku rozhodnut o zruseni koncesionarskych poplatkov, znizeni poc€tu poslancov
parlamentu, o moznosti volit prostrednictvom internetu a pod. Zaujimavostou je skutocnost,
ze petiéna akcia za vypisanie referenda bola dielom obcianskej aktivity, ktora vyustila do
zalozenia politickej strany. Napriek tomu, Ze referendum bolo o zaujimavych témach,
v désledku nedostatognej volebnej ucasti, bolo neuspedné. Naklady spojené s konanim tohto
referenda boli vy€islené na 7,2 miliéna eur.

Rok 2015 — udast 21,41%

1.,Suhlasite s tym, aby sa manZelstvom nemohlo nazyvat’ Ziadne iné spoluZzitie oséb okrem
zvézku medzi jednym muzom a jednou Zenou?“

2. ,Suhlasite s tym, aby parom alebo skupinam oséb rovnakého pohlavia nebolo umoznené
osvojenie (adopcia) deti a ich nasledna vychova?*

3. "Suhlasite s tym, aby Skoly nemohli vyZadovat Gc¢ast deti na vyu¢ovani v oblasti sexualneho
spravania Ci eutanazie, ak ich rodicia alebo deti samy nesthlasia s obsahom vyucovania?*
Referendum o rodine sa uskutoCnilo na podnet obcianskych aktivistov zoskupenych okolo
organizacie tretieho sektora — Aliancia za rodinu. Vzhfadom na povahu otazok, ktoré boli
predmetom referenda, o ich sulade s Ustavou rozhodoval Ustavny sud Slovenskej republiky.
Ten vo svojom rozhodnuti skon$tatoval, Ze jedna z otazok : Suhlasite s tym, aby Ziadnemu
inému spoluZitiu oséb okrem manZelstva nebola priznana osobitna ochrana, prava a
povinnosti, ktoré su pravnymi normami k 1. 3. 2014 priznané iba manZelstvu a manzelom
(najmé uznanie, registracia ¢i evidovanie ako Zivotného spolocenstva pred verejnou autoritou,
moznost’ osvojenia dietata druhym manzelom rodi¢a)?, je protiustavna, nakolko sa tyka

zakladnych fudskych prav a slobdd. Na zaklade tejto skutoCnosti sa prezident rozhodol
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vyhlasit referendum s tromi otazkami. Referendum nebolo Uspesné, kedze ucCast dosiahla
hranicu 21,41 %. Naklady spojené s referendom boli vy€islené na priblizne 6,3 miliéna eur.
Ovela menej podrobne je upraveny institut referenda na miestnej a regionalnej urovni
(obce/mesta, resp. VUC). V samotnej Ustave Slovenskej republiky je zmienka o fiom len
minimalna, aj to len v jednom ¢&lanku, spolu s institutom zhromaZzdenia obyvatelov: ,Uzemna
samosprava sa uskutocCriuje na zhromaZdeniach obyvatefov obce, miestnym referendom,
referendom na uzemi vy$Sieho Uzemného celku, organmi obce alebo organmi vy3$Sieho
tuzemného celku. Spdésob vykonania miestneho referenda a referenda na tGzemi vy$Sieho
tizemného celku ustanovi zakon.“ (¢l. 67 Ustavy Slovenskej republiky). Dal$ie Gpravy najdeme
v zakone €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov. Podla neho sa
referendum musi uskutoCnit, ak a) ide o zlu€enie rozdelenie alebo zruSenie obce; zmena
nazvu obce, b) odvolanie starostu z dévodov danych zakonom ( hrubé porusenie, nefunkénost
6 mesiacov alebo peticia 30% obyvatelov), alebo c) ak o to poziada peticia skupiny obyvatelov
v pocte aspon 30%. Zaroven miestne referendum sa mdze uskutocnit, ak ho vyhlasi obecné
zastupitelstvo vo veci délezitej pre obec. Platné a prijaté miestne referendum je v pripade
ucasti minimalne nadpoloviénej vacsiny opravnenych voliCov a pozitivhe musela hlasovat
nadpolovi¢na vacésina zo zucastnenych voli€ov. ( blizSie Zakon €. 369/ 1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorsich predpisov).

Na regionalnej urovni institut referenda upravuje zakon €. 302/2001 Z.z. o samosprave vysSich
uzemnych celkov (zakon o samospravnych krajoch) v zneni neskorsich predpisov, ktory sa ale
zasadne neodliSuje od zakonnej upravy miestneho referenda. Hlavnym problémom su dve
okolnosti. Prvou je nerieSenie otazky zavaznosti vysledku platného referenda pre organy obce
a vyssich samospravnych celkov (okrem odvolania starostu / primatora alebo predsedu VUC).
Druhou je samotna volebna uéast. Ak vo volbach do organov vysSich uzemnych celkov je
samotné zabezpe€enie volebnej ucasti nad jednu tretinu v3etkych opravnenych voliCov
doteraz nemozné, predpokladat, ze by bola v pripade referenda ucast’ vy$Sia, je maximalne
nepravdepodobné. S tym suvisi aj pripadna samotna otazka v referende. Velmi tazko si je
predstavit naformulovanie referendovej otazky, ktora by napriklad v trnavskom
samospravnom kraji zaujala voliéa od Holi<a po Samorin, pripadne v preSovskom
samospravnom kraji, v tomto pripade voliCov v PreSove a trebars v Medzilaborciach. To v8ak
nie je problémom samotnych podmienok uskuto¢nenia referenda, ale najma priestoru v ktorom
sa (ne)uskutocriuje. (Brix, 2013)

Zakladnym metodologickym problémom pri spracovani témy miestneho referenda sa ukazala
samotna databaza takto uskutoCnenych referend. V podmienkach Slovenskej republiky
neexistuje ziadna institucia, ktora by mala v databaze zaznamenané vSetky vyhlasené
referenda na miestnej Urovni od roku 1990. Takato Uprava je len v pripade celostatneho

referenda a jednotlivé vysledky najdeme tak na webovych strankach Statistického Gradu
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Slovenskej republiky, resp. Ministerstva vnutra Slovenskej republiky. V pripade miestneho
referenda vS8ak ani v jednej zo spominanych institucii takého vysledky neeviduju, presnu
databazu nema ani Zdruzenie miest a obci Slovenskej republiky. Pre potreby nasho clanku
sme preto vychadzali z udajov publikovanych na stranke ZdruZenia miest a obci Slovenska vo
forme tlaCovej spravy zo dna 26. februara 2016 pod nazvom Za desat’ rokov organizovalo
miestne referendum 7 % samosprav. Podla tychto informacii najprestiZznejSieho organu
miestnej samospravy na Slovensku sa vrokoch 2005 az 2015 zorganizovalo miestne
referendum len v 7 % samosprav. Uspedné bolo v 60% z nich. To znamena, Ze v 93 % obci
a miest sa tento in&titat nepouZil, vo viacerych pripadoch sa ale uskutocnili iné formy zapojenia
obCanov do rozhodovacich mechanizmom na urovni obci — napriklad zhromaZdenie
obyvatelov obce, verejné schddze alebo prerokovanie problému na urovni vyboru miestnej
Casti. Z realizovanych referend priblizne 42% z nich bolo o odvolani starostu alebo primatora,
30% sa vztahovalo na investorsky zamer planovany v obci a priblizne 28% rieSilo inu dblezitu
otazku. (Za desat’ rokov organizovalo miestne referendum 7 % samosprav, 2015)

Za uvahu stoji aj samotna moznost odvolat’ starostu obce alebo primatora mesta v ramci
miestneho referenda. V obdobi medzi komunalnymi volbami, ¢o je ¢asové obdobie 4 rokov,
mozno stratit mandat na najvysSieho predstavitela obce len v pripade vzdania sa mandatu
alebo pravoplatného odsudenia za umyselny trestny €in, zdravotné dévody ponechajme teraz
bokom. Je vhodné pre stabilitu vykonu miestnej moci, aby mohli ob&ania aj v medzivolebnom
obdobi siahnut na mandat starostu? Tato diskusia je o to zavaznejSia, Ze v podmienkach
Slovenskej republiky si ob&ania volia zvlast poslancov miestneho zastupitelstva a zvlast
starostu. Méze sa teda stat’ situacia, Zze bude prichadzat k rozporom medzi ich stanoviskami.
Ma byt FahSie zbavit postu starostu ako poslanca zastupitelstva? Nie je Casto miestne
referendum o odvolani starostu viac désledkom nevraZzivosti kandidatov a snahy o skorsie
uchopenie moci ako samotna nespokojnost ob&anov s vysledkami starostu na svojom poste.
V kazdom pripade sa aj tu ukazuje, ze nade demokratické pravidla nie su dokonalé, ale lepSie
nenajdeme. Preto by bolo zaujimavé, ak by sa u nas presadil napriklad Cesky model
obsadzovania postov v miestnej samosprave a o svojom vrcholnom predstavitelovi by
rozhodovali nie obCania, ale nimi zvoleni poslanci. Tu by vSak mali stazenu poziciu najma
nezavisli kandidati a opat Cesky model ukazuje, ze ani tento systém nie je idealny.

Pozrime sa na niektoré referenda blizSie. Prvym prikladom je miestne referendum v Gabcikove
zorganizované 2. augusta 2015. ISlo v niom o reakciu na snahu Statu umiestnit’ uteCencov
z migracnej krizy z Rakuska doCasne v priestoroch Slovenskej technickej univerzity v tejto
obci. Otazka v referende znela : ,Ste proti zriadeniu uteCeneckého tabora v budove STU v obci
Gabcikovo ?* Pri u€asti 2063 obCanov (volebna ucast viac ako 58%) bolo proti zriadeniu 2051
ob¢anov, teda takmer 97% zucastnenych. Napriek tomu bol uteCenecky tabor zriadeny,

postupne prevadzkovany a v sucasnosti je opat’ bez klientov. Tento pripad je ukazkou toho,
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ze vysledok miestneho referenda nema Ziadnu pravnu silu &i zavaznost voCi rozhodnutiam
organov Statnej spravy na Cele s vladou, nemusia ho vébec reSpektovat a tak sa jednoznaéne
preukazalo, Ze jeho organizacia bola zbyto¢na. (Referendum je platné, obyvatelia Gabdéikova
ute¢encov v obci nechcu, 2015)

Druhym prikladom bolo miestne referendum v meste Modra zo dna 12. septembra 2015.
V fiom i8lo o rieSenie pomerne zavaznej otazky smerujucej do vnutra miestnej samospravy.
Mestsky urad bol v spore s podnikatefom o zavazok vo vySke takmer 300 tis. Eur. Samotna
otazka znela: ,Suhlasite, aby mesto Modra ukoncilo sudny spor s Ing. Andrejom Vachom
mimosudnou dohodou alebo sudnym zmierom a zaplatiio mu sumu v maximalnej vyske
293.575,78 EUR ?* V pripade, Zze by mesto uvedenu sumu nevyplatilo, kazdodenne by sa
v pripade sudnej prehry zvySovala o uroky a trovy sudneho konania, maximalnu vysku si nikto
netrufol odhadnut, ale mohlo ist aj o nasobky tejto sumy. Na druhej strane bola aj moznost,
Ze by mesto tento spor vyhra a nebude musiet platit' ni€. 1Slo teda o vysostne odbornu otazku,
ktora najma v negativnom pripade mohla zna&ne ochromit finanénu schopnost mesta Modra
pinit viaceré svoje ulohy zo zakona. Toto referendum nakoniec nebolo Uspesné, k volebnym
schrankam sa dostavilo iba 141 obyvatelov z celkové poctu 7675 opravnenych voli€ov (UCast
len 1,8%). Pre zaujimavost, pozitivne sa vyslovilo 19, negativhe 118 ob&anov (z poctu
platnych hlasov). Toto referendum je prikladom toho, ze pri vysoko odbornych témach ob&ania
preferuju, aby rozhodli kompetentné organy a neprenasali zodpovednost na plecia beznych
obcanov. (Miestne referendum 2015 — podklady, 2015)

Oba priklady su vyjadrenim politickej reality v praxi. Zasadnym problémom sa ukazuje
zapojenost verejnosti (voliCov) do spravy veci verejnych. Napriek tomu, Ze problémy na urovni
lokalnej politiky by mali byt blizSie vSetkym ob&anov, pretoze sa dotykaju ich kazdodennych
starosti, realne viac ich zaujimaju realie na celostatnej urovni. Celorepublikova realita, ktora
je sprostredkovana médiami, je pre klasického obCana ovela pritaZlivejSia a zaujimavejSia ako
kazdodenné zalezitosti. Aj toto je dékazom toho, Ze transformacia politického systému ani

zdaleka nie je ukon€enou zaleZitostou.

Zaver

Ak sme si polozili otazku o zmysle referenda v podmienkach Slovenskej republiky, musime
byt rovnako skepticky tak na celoStatnej, ako aj miestnej urovni. Hlavnymi problémami pri jeho
realizacii su najma ucast a s tym spojena samotna zmysluplna otazka v referende. Ukazuje
sa, ze ak sme doteraz mali na Slovensku na celostatnej urovni osem referend ( v rokoch 1994,
1997, 1998, 2000, 2003, 2004, 2010 a 2015), tak jediné platné bolo v roku 2003 o vstupe do
Eurdpskej unie. Ak aj si pripomenieme zmarené referendum v roku 1997 (blizSie: Machyniak

— Sebik, 2014) o moznej priamej volbe hlavy $tatu (tu bola pravdepodobnost’ volebnej ugasti
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tiez vysoka), ostatné referenda sluzili viac na prezentaciu jej autorov (najma politickych stran)
ako ich zmysluplnost.

Zasadnym problémom je aj samotna zavaznost tychto referend od miestnej cez regionalnu
az po celodtatnu uroven. Ukazuje sa, Ze okrem Specifickych tém (napr. odvolanie starostu,
pripadne odvolanie prezidenta republiky), ostatnych pripadoch by bolo mozné len tazko
donutit samotnych poslancov od obecnej samospravy az po Narodnu radu Slovenskej
republiky zrealizovat vysledky referenda prostrednictvom dalSich pravnych noriem, az po
samotny zakon.

Napriek tomu, Ze ustavny a politicky systém Slovenskej republiky jej autori formulovali
v zmysle uplathovania maximalistickej tedrie demokracie, prakticka realizacia od roku 1993 az
po sucasnost sa pri samotnom vykone moci viac blizi k tej minimalistickej podobe. Len malou
naplastou je skutoCnost, Zze problémy s vac¢sim vyuzivanim institutov priamej demokracie
nemame len my, ale aj iné krajiny nielen v ramci Eurépskej unie.

V teoretickej rovine mézeme teda na zaver konstatovat, ze institut referenda prinasa so sebou
pozitivne aj negativne stranky. Kiste pozitivnym mézeme priradit’ kontrolu moci Statu jej
samotnymi ob¢anmi. Zaroven sa vytvaraju lepSie podmienky pre vznik a prehlbovanie
myslienok obcianskej spolo¢nosti, pretoze jej Clenovia aktivne participuju na sprave veci
verejnych. A v neposlednom rade maju moznost vyjadrit svoj nazor priamo, bez
sprostredkovania svojimi zastupitelmi, teda je vyjadreny dostatoCne presne a bez moznych
skresleni. Na druhej strane, ato uz vyjadrujeme nazory skor odporcov myslienok priamej
demokracie, je spochybnitelnd samotna schopnost ob&anov rozhodovat najma zlozZitejSie
otazky. Do uvahy pripadd aj mozna manipulacia zo strany politikov, médii i inych
zainteresovanych skupin. Odpovede v tvare ano &i nie nemaju schopnost’ vyjadrit moznu
vyhradu. Rovnako tak nikto neprebera €o i len politicki zodpovednost za konkrétny vysledok
referenda. Ale najCastej§im predmetov réznych Uvah &i alternativnych nazorov zostava

stanovenie minimalnej hranice pre potrebnu volebnu ucast, aby bolo referendum platné.
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Petiéné pravo a obecna samosprava’

Right to Petition and the Local Self-Government

Tomas Alman

Abstract

The Article deals with right to petition as form of participation of inhabitant of the
municipality in the public affairs in conditions of local self-government in the Slovak
Republic. Article specifically focuses on highlighting the democratic principle and by
analogy on its fundamentals and meaning. The aim of the article will be through the
analysis of relevant scientific literature, legislation and other sources to identify the position
of the right to petittion as a special form of local self-government, alternatively try to point
out the specific problems of this institute, provide the evaluation opinion and offer solutions.

Keywords: petition, right to petition, constitution, local self-government.

Uvod

Clanok pojednava o petiénom prave ako forme Udasti obyvatelov obce na sprave veci
verejnych v podmienkach obecnej samospravy v Slovenskej republike. Specialnu pozornost
zameriavam na zvyraznenie demokratického principu v ramci danej formy a analogicky aj na
vyjadrenie jej podstaty a vyznamu.

Cielom ¢lanku bude prostrednictvom analyzy prisluSnej vedeckej spisby, pravnych predpisov
a inych zdrojov identifikovat' poziciu peticného prava ako osobitej formy uskutoChovania
obecnej samospravy popri ostatnych formach, subsidiarne sa budem snazit poukazat
konkrétne nedostatkové oblasti, zaujat hodnotiace stanovisko a poskytnut' pripadné navrhy
a rieSenia.

Teoreticko-pravne vychodiska peticného prava v Slovenskej

republike

* Clanok bol vypracovany ako sucast’ riesenia grantového projektu VEGA: 1/0340/17 Formy uskuto&iiovania
obecnej samospravy.
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Obecna samosprava (dalej aj samosprava) a jej uskuto€riovanie bezprostredne suvisia
s obyvatefom obce, obyvatel obce ma v tomto smere primat, nakolko ho mozno chapat’ ako
zdroj moci, ako vykonavatelfa moci, no taktieZ ma rozmer adresata samospravy.

V procese historického vyvoja samospravy a celkovo moznosti u€asti oséb v oblasti spravy
veci verejnych, kreuje sa rozsiahly diapazdn prostriedkov na formulovanie vble v tomto
pripade miestneho spoloenstva. Okrem klasickych foriem uskutoCfiovania obecnej
samospravy prostrednictvom prvkov priamej demokracie (najma miestne referendum,
zhromazdenie obyvatelov obce, &i iné) a zastupitelskej demokracie (volby organov obecnej
samospravy), obyvatelia obce disponuju komplexom dalSich pravne relevantnych nastrojov,
ktoré naleZite zabezpedia ich u€ast pri rieSeni vlastnych zalezitosti.

Podla Krala (2004, s. 82) petiéné pravo patri medzi tzv. prirodzené prava a z historického
hladiska je jednym z najstarSich prav, ktoré sa uplatfiovalo eSte pred vznikom modernych
demokratickych $tatov. Prirodzenost peticného prava bola uznavana takmer vo vSetkych
rezimoch bez ohladu na ich demokraticku, €i pravnu povahu.

Palus (2016, s. 155) rozvija dané myslienky o fakt, ze peticia v zmysle ziadosti, ktorou sa
osoba alebo skupina os6b obracaju na mocensky organ, aby sa v ramci svojich pravomoci
nie€o povolil, zabezpedil napravu spésobenej Skody alebo udelil urcitu vysadu, i vynimku — je
jednoznacne jednym z najstarSich prav, ktorym jednotlivec disponoval. Obsah, forma, ucel
i vybavovanie peticii sa v priebehu historického vyvoja evidentne menili a dnes je peti¢né
pravo povazované za klasické politické pravo.

V zmysle nalezu Ustavného sudu Slovenskej republiky PL. US 42/95. z 2. maja 1996 petiéné
pravo predstavuje jednu z foriem priamej demokracie a umoziuje ob&anom zucastriovat’ sa
na sprave veci verejnych.

Skultéty poukazuje aj na spravno-pravny charakter petiéného prava. In concreto z hladiska
spravneho prava je tu evidentny aspekt kontroly, kontrola sa konkrétne vykonavana na
zaklade staznosti a peticii, pri peticnom prave ide teda o jednu z foriem kontroly vo verejnej
sprave (2009, s. 161-166).

Vychodiska peticného prava nachadzame okrem vSeobecnych ustanoveni o pravnom,
demokratickom State a ustanoveni o politickych pravach najma v €l. 27 zakona ¢&. 460/1992
Zb. Ustava Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov (dalej len Ustava SR). Podla
zmieneného ustanovenia sa peticné pravo sa zaruCuje. Kazdy ma pravo sam alebo s inymi
obracat’ sa vo veciach verejného alebo iného spolocného zaujmu na Statne organy a organy
Uzemnej samospravy so ziadostami, navrhmi a staznostami. Peticiou nemozno vyzyvat na
porusovanie zakladnych prav a slobéd. Peticiou nemozno zasahovat do nezavislosti sudu.
Posledné dve myslienky predstavuju strikiné obmedzenie peti€ného prava, ide teda o jasne

formulované zékazy.
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Drgonec (2004, s. 209) analyzuje dikciu skimaného znenia Ustavy SR. Peti¢né pravo priznava
Ustava SR kazdému, teda nielen ob&anom Slovenskej republiky, ale vSetkym fyzickym
osobam a pravnickym osobam. MozZno ho uplatiiovat individualne (sam) alebo kolektivne (s
inymi osobami). Z Ustavy SR vyplyva, Ze aj Ziadosti, navrhy a staZnosti uréené organom
verejnej spravy, ktoré nie su oznacené ako peticie, su formou uplatnenia petiéného prava.
Ustava SR expressis verbis uvadza, Ze peticiu mozno podavat vo veciach verejného alebo
iného spoloéného zaujmu, obsah tychto terminov Ustava SR nevymedzuje . Vzhladom na
suvislosti mozno konstatovat, Ze pri peticiach nejde o vlastné zalezitosti (tie je mozné riesit
individualnymi pravnymi prostriedkami, ako napriklad staznosti), ale je tu badatelny opacny
charakter peticie, a teda Ze peticie sa podavaju v prospech druhych. Petenti su opravneni
obracat sa na adresatov peticie so ziadostami, navrhmi a staznostami. Zmienené pojmy je
mozné povazovat za synonyma, avSak z gramatického slova zmyslu vyplyva, Ze tu existuju
sémantické rozdiely. Staznostou sa niekomu stazujeme, ziadostou o nie€o a niekoho
Ziadame a navrhom nie¢o navrhujeme. Adresati peticie su stanoveni explicitne, konkrétne ide
o $tatne organy a organy Gzemnej samospravy. Vzhladom na Ustavou SR predpokladané
petiéné pravo, existuje tu povinnost adresata s peticiou sa zaoberat (prijat ju, ak nie je
prislusny poslat ju prisluSnému organu a petenta informovat, v predpisanej lehote oznamit
podavatelovi vysledok svojho Setrenia, ¢o vSak neznamenad, Ze peticii musi vyhoviet?) (Palus
2016, s. 155-156).

PetiCné pravo ma aj medzinarodny rozmer (v kontexte Eurdpskej unie), ¢im je len potvrdena
prirodzena podstata a vyznam daného politického prava. Z dikcie ¢lankov 20 a 227 Zmluvy o
fungovani Eurépskej unie, €lanku 44 Charty zakladnych prav Eurdpskej Unie vyplyva, Zze kazdy
obCan Eurdpskej unie ma od nadobudnutia platnosti Maastrichtskej zmluvy pravo adresovat
Eurépskemu parlamentu peticiu vo forme staznosti alebo Ziadosti v otdzkach, ktoré patria do

pbsobnosti Eurépskej unie. Peticie posudzuje Vybor Eurépskeho parlamentu pre peticie, ktory

2 Specifické typy peticii vyvolavajlcich pravne uginky predstavuju peticia aspori 350 000 ob&anov
Slovenskej republiky za vyhlasenie celoStatneho referenda uréena prezidentovi Slovenskej republiky
(€. 95 Ustavy SR), peticia aspon 30 % opravnenych voli¢ov v obci za vyhlasenie miestneho referenda
uréena obecnému zastupitelstvu podla § 11a ods. 1 pism. c) zakona €. 369/1990 o obecnom zriadeni
v zneni neskorSich predpisov (dalej len zakon o obechom zriadeni), peticia aspori 30 % opravnenych
voli¢ov v obci za vyhlasenie miestneho referenda o odvolani starostu ur€ena obecnému zastupitelstvu
podla § 13a ods. 3 pism. a) bod 1 zakona o obecnom zriadeni, peticia aspon 30 % opravnenych volicov
vo vyS8Som uzemnom celku za vyhlasenie referenda na Uzemi vySSieho Uzemného celku ur€ena
zastupitelstvu vy8Sieho uzemného celku podla § 15 ods. 1 zakona €. 302/2001 Z. z. 0 samosprave
vys8ich uzemnych celkov (dalej len zdkon o samospravnych krajoch), peticia aspor 30 % opravnenych
voliCov vo vy§8om uzemnom celku za vyhlasenie referenda o odvolani predsedu vysSieho uzemného

celku uréena zastupitelstvu vysSieho uzemného celku podla § 15 ods. 2 pism. c¢) toho istého zakona.
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rozhoduje o ich pripustnosti a zaroven je zodpovedny za ich spracovanie. Petiéné pravo ma
poskytovat ob&anom a osobam s trvalym pobytom na Uzemi Eurdpskej unie jednoduchy
spbsob nadviazania kontaktu s eurépskymi instituciami formou Ziadosti alebo staznosti.

Lex specialis v podmienkach Slovenskej republiky predstavuje zakon &. 85/1990 Zb. o
petichom prave v zneni neskorSich predpisov (dalej len zakon o peti€énom prave). V tomto
kontexte nesmieme opomenut novelu zmieneného osobitného predpisu zakonom &. 29/2015
Z. z. ktorym sa meni a doplifia zakon o petiénom prave a ktorym sa dopifia zakon &. 305/2013
Z. z. o elektronickej podobe vykonu pésobnosti organov verejnej moci a o zmene a doplneni
niektorych zakonov (zakon o e-Governmente) v zneni zakona €. 214/2014 Z. z.. Citovany
zakon extenzivnym spdsobom upravuje skimanu oblast, pri¢om za klu€¢ové mozno povazovat
nasledovné skutocnosti.

V zmysle § 1 a nasledujucich ustanoveni zakona o peti¢nom prave ma kazdy pravo sam alebo
s inymi obracat sa vo veciach verejného zaujmu alebo iného spolo¢ného zaujmu so
Ziadostami, navrhmi a staznostami na organy verejnej moci. Na ucely tohto zakona organmi
verejnej moci su Statne organy, organy uzemnej samospravy, osoby, ktorym zakon zveril
rozhodovanie o pravach, pravom chranenych zaujmoch alebo povinnostiach inych oséb.
Peticiou sa nesmie zasahovat do nezavislosti sudu. Peticia nesmie vyzyvat k poruSovaniu
ustavy, zakonov a pravne zavaznych aktov Eurdpskej unie, popieraniu alebo obmedzovaniu
osobnych, politickych alebo inych prav. Vo vykone peticného prava sa nesmie nikomu branit.
Vykon tohto prava nesmie byt nikomu na ujmu.

Na zostavenie peticie, obstaranie podpisov pod fiu a dorucenie peticie organu verejnej moci
mbzu osoby podavajuce peticiu vytvorit peti¢ny vybor. PetiCny vybor nie je pravnickou osobou.
V peticii sa uréi osoba na zastupovanie v styku s organom verejnej moci, ktora dovfsila 18
rokov veku (dalej len zastupca). Ak je vytvoreny peti¢ny vybor, uréuju zastupcu clenovia
peticného vyboru. Kazdy ma pravo spésobom neodporujucim zakonu vyzyvat' iné osoby, aby
svojimi podpismi peticiu podporili. Peticiu mozno podporit aj v elektronickej podobe, pri¢om
osoba podporujuca peticiu namiesto podpisu na ucely potvrdenia podpory elektronickej peticie
uvedie svoju adresu elektronickej posty, na uc€ely potvrdenia podpory elektronickej peticie
uvedie svoju adresu elektronickej schranky, na ucely potvrdenia podpory elektronickej peticie
pripoji svoj zaruCeny elektronicky podpis, alebo vykona potvrdenie podpory osobitnym
spOsobom prostrednictvom informacného systému pre elektronické zhromazdovanie udajov o
osobach podporujucich peticiu. Osobitny zakon méze ustanovit aj dalSie nalezitosti peticie.
Ostatné ustanovenia zakona o peti€hom prave upravuju instituty ako zhromazdovanie
podpisov pod peticiu, podanie a vybavenie peticie (napr. oznacenie slovom peticia a pod.) i

sucinnost pri vybavovani peticie a pod.2.

3 BlizSie v prislusnych ustanoveniach zakona o petiénom prave (najma § 4a-7).
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Zvlastnou a samostatnou formou uplatnenia v Ustave SR zakotveného petiéného prava, ktora
sa nespravuje zakonom o peti€nom prave, je predkladanie pripomienok verejnosti k navrhom
zakonov a inych materidlov v ramci tzv. medzirezortného pripomienkového konania. Tato
forma je upravena v legislativnych pravidlach viady Slovenskej republiky schvalenych
uznesenim vlady Slovenskej republiky zo 4. maja 2016 €. 164 v zneni uznesenia vlady
Slovenskej republiky z 28. septembra 2016 &. 441 a vyslovne pocita aj s moznostou
predkladania pripomienok elektronickou formou, dokonca tento spdsob pripomienkovania
preferuje (Stodola, Dostal, Kuhn 2013, s. 5).

V zmysle obsahového zamerania ¢lanku je potrebné podciarknut spominanu skuto¢nost, Ze
okrem Statnych organov sa s peticiami mozno obracat na organy uzemnej samospravy. Zakon
o petichom prave vSak neobsahuje osobitnu upravu vykonu peticného prava vo vztahu k
uzemnej samosprave, jedinou vynimkou su ustanovenia § 5c a § 5d. Z dikcie predmetnych
ustanoveni vyplyva, Ze ak je predmetom peticie ¢innost organov Uzemnej samospravy, jej
poslancov alebo Statutarneho organu organizacie, ktorej zriadovatelom je organ uzemne;j
samospravy, peticiu vybavuje prislusny organ uzemnej samospravy. Dané ustanovenie
odkazuje na § 10 zakona o obecnom zriadeni a § 2 zakona o samospravnych krajoch. V § 10
zakona o obecnom zriadeni sa uvadza, ze organmi obce su obecné zastupitelstvo a starosta
obce, priom obecné zastupitelstvo méze zriadit obecnd radu a komisie. Obecné
zastupitelstvo moze zriadit samostatnu komisiu pre vybavovanie peticii urcenych obecnému
zastupitel'stvu, alebo tym moZze poverit’ niektoru ind komisiu.

Zakon o obecnom zriadeni nestanovuje minimalny pocCet podpisov na peticii urCenej
obecnému zastupitelstvu. BlizSiu Specifickl upravu vykonu petiéného prava vo vztahu k
uzemnej samosprave neobsahuje ani zakon o obecnom zriadeni. Peticia sa v iom spomina
iba v suvislosti s peticiou za zlu¢enie alebo rozdelenie obce (§ 2a ods. 6), s peticiou za
vyhlasenie miestneho referenda (§ 11a ods. 1 pism. ¢, § 11a ods. 3) a s peticiou za vyhlasenie
miestneho referenda o odvolani starostu (§ 13a ods. 3). Zakon o obecnom zriadeni ustanovuje,
Ze kontrola vybavovania peticii je suCastou kontrolnej Cinnosti, ktoru vykonava hlavny
kontrolér obce (§ 18d ods. 1),

Zakon o peticnom dalej uvadza, Ze iny vecne prislusny organ verejnej moci ako organ verejnej
moci uvedeny v § 5d ods. 1 prerokuje peticiu so zastupcom a peticnym vyborom vtedy, ak
peticiu podporilo najmenej 1000 os6b alebo aspori 8 % osdb opravnenych volit do organov
samospravy obce, ktorej bola peticia uréena. Ak je peticia podla 5d ods. 2 zdkona o peti€cnom
prave uréena obecnému zastupitel'stvu alebo zastupitel'stvu samospravneho kraja, je jedno ¢i
druhé zastupitel'stvo povinné peticiu prerokovat na svojom zasadnuti a umoznit vystupit poCas

prerokovania peticie zastupcovi a ¢lenom peticného vyboru. Zakon o petichom prave dalej

4 Tamtiez.
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ustanovuje, Ze organ verejnej moci nie je povinny prerokovat peticiu, ak jej obsahu vyhovie v
plnom rozsahu.

PetiCné pravo a aplikacna prax obecnej samospravy

Vzhfadom na kontext ¢lanku, zaradenie nasledujucej matérie mdze vykazovat' urcitu logicku
divergenciu. Mam za to, Ze v tomto pripade ide naopak o logicky konstrukt, ktory ma zretefny
suvis s predchadzajucimi analyzovanymi oblastami.

Zakon o petichom prave ustanovuje, Ze ak tento zakon alebo iny osobitny predpis
neustanovuje inak, na prijimanie, evidovanie, vybavovanie a kontrolu vybavovania peticii sa
primerane pouziju ustanovenia zakona &. 9/2010 Z. z. o staznostiach v zneni neskorSich
predpisov (§ 7 ods. 2) (dalej len zdkon o staZnostiach). Podla § 11 ods. 1 zadkona o
staznostiach na vybavenie staznosti je prislusny organ verejnej spravy, do ktorého pésobnosti
patri ¢innost, o ktorej sa stazovatel domnieva, Ze nou boli porusené jeho prava alebo pravom
chranené zaujmy. Vybavovanie staznosti organ verejnej spravy upravi vnutornym predpisom.
Z uvedeného vyplyva kardinalna skutoCnost, obec ma totiZ zo zakona povinnost upravit
vybavovanie peticii vnutornym predpisom.

Nasledujuca Cast ¢&lanku vychadza prevazne z dat, ktoré su vystupom Studie® ,Pristup
samosprav k peticiam“ autorov DuSana Stodolu, Ondreja Dostala a Ivana Kuhna (2013, s. 7-
17). Pri niektorych oblastiach poukazujem na najzavaznejSie informacie, ktoré implikuju
samotny chod obecnej samospravy jednak z perspektivy prislusnych organov, no taktiez je tu
zohfadneny aspekt obyvatela obce.

V §tudii bolo oslovenych 247 samosprav. Medzi nimi bolo vSetkych 138 miest, vSetky mestské
Casti Bratislavy, vSetky mestské Casti KoSic a 70 vybranych obci z réznych velkostnych
kategérii. Skimané obdobie bolo v rozpati rokov 2003-2012. Z 247 oslovenych samosprav im
odpovedalo 212, priCom najmensSiu navratnost odpovedi oCakavajuco zaznamenali na drovni
obci (70%).

Prvy zavazny fakt, ktory vyplynul zo spominanej studie je ten, Ze len 77 z celkového poctu 212
samosprav, ktoré im odpovedali, uvadza, Zze maju dokument tykajuci sa peticii a ich
vybavovania. Dve tretiny samosprav sa pri vybavovani peticii neriadi ziadnym vnatornym
predpisom. Menej nez desatina oslovenych obci a menej nez polovica slovenskych miest ma
nejaky dokument, ktorym sa riadi pri prijimani a vybavovani peticii ob¢anov. Na opacnom pole
su bratislavské mestské Casti, z ktorych desat ma nejaky dokument daného typu.

Ak sa blizSie pozrieme na to, ako je prijimanie a vybavovanie peticii rieSené v tych
samospravach, ktoré uviedli, Ze sa riadia v tomto procese nejakym dokumentom, zistujeme,

Ze je mozné identifikovat' niekolko typov takych dokumentov. Naj¢astejSie je proces prijimania

5 Studia bola vypracovana pod gesciou Konzervativneho instititu M. R. Stefanika v Bratislave.

Informacie su dostupné aj na ich webovej stranke.
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a vybavovania peticii upraveny v ramci predpisu oznaeného ako zasady Ci pravidla (29
pripadov zo 77) alebo smernica (25 zo 77). AZ 14 samosprav ma vybavovanie peticii
upravenych formou vSeobecne zavazného nariadenia, hoci nariadenie nie je vnutornym
predpisom. Tu vznika, podfa méjho nazoru, nesulad s pravnym poriadkom Slovenskej
republiky, a teda obce postupuju nezakonnym spésobom. Vacsina samosprav, ktoré maju
upravené vybavovanie peticii nejakym dokumentom, upravuje tymto dokumentom zaroven aj
vybavovanie staZnosti. Len 16 samosprav ma samostatny predpis pre vybavovanie peticii
(bez staznosti), ostatné staznosti a peticie rieSia v jednom dokumente. V niektorych pripadoch
je postup vybavovania staznosti podrobne opisany a vo vztahu k vybavovaniu peticii sa len
uvadza, Ze sa postupuje analogickym spésobom. V 11 samospravach je dokonca vybavovanie
peticii upravené dokumentom o vybavovani staznosti bez toho, aby sa to odrazilo v nazve
dokumentu.

S d'alSou ziadost'ou o informacie autori Studie oslovili identickd vzorku samosprav, samospravy
oslovili s poziadavkou na zodpovedanie otazok, tykajucich sa okrem iného aj toho, kolko a aké
peticie boli prerokovavané v zastupitelstve danych samosprav v obdobi rokov 2003 az 2012.
Ide o desat rokov, resp. dve predchadzajuce Stvorro¢né volebné obdobia a polovicu dalSieho
volebného obdobia. Z 247 oslovenych samosprav im odpovedalo 193 z nich, pri¢om najmensiu
navratnost odpovedi zaznamenali i v tomto pripade na urovni obci (60%). Ako uvadzaju v
Studii, podiel samosprav, v ktorych boli peticie prerokovavané v zastupitelstve z tych, ktoré na
ich Ziadost odpovedali, je menej nez polovica. V deviatich desiatkach samosprav bolo v obdobi
2003-2012 spolu prerokovavanych 398 peticii. Vzhladom na pocet peticii, ktoré boli v
jednotlivych samospravach v uvedenom obdobi prerokovavané v zastupitelstve, tak vo
vacsine miest, oslovenych obci a mestskych ¢astiach KoSic a Bratislavy neboli prejednavané
viac nez dve peticie. Viac nez polovica samosprav v8ak uviedla, Zze v obdobi 2003-2012 nebol
ani jeden pripad, Ze by bola peticia prerokovavana na rokovani zastupitelstva. Ak by sme sa
mali na pocet prerokovavanych peticii pozriet prostrednictvom kritéria jednotlivych rokov resp.
volebnych obdobi, je evidentné, Ze &im sa viac priblizujeme k sucasnosti, tym peticii pribada.
A to plati tak v mestach, ako i obciach a mestskych Castiach Bratislavy, vynimkou su len
mestské Casti KoSic. Niz8i pocet peticii pred rokom 2007 vSak CiastoCne suvisi zrejme i s tym,
Ze samospravy informacie starSie ako pat rokov archivuju, neuvadzaju ich a nespristupriuju
ich. Niektoré samospravy priamo odkazali na Statny archiv.

Dalsi parcialny - no o do vyznamu - taktieZ zavazny atribGt, ktory charakterizuje si¢asnu
situaciu v samosprave a jej pristup k peti€nému pravu je informacia o peticiach podla poctu
podpisov 0séb, ktori ju podporuju. Takmer polovica vSetkych peticii ma od 51 po 500 podpisov.
Pri pocte podpisov treba v8ak pochopitelne brat do uvahy aj prisludnost danej samospravy k
velkostnej kategorii obci podla poc¢tu obyvatelov. Kym v mestach sa pod takmer Stvrtinu peticii

prerokovavanych neskér v zastupitel'stvach podpiSe viac nez 500 obyvatelov, v obciach
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dominuju, celkom pochopitelne, kategérie s niz§im poctom podpisov. Z dat Studie vyplynul
dalsi dolezity trend. Populagna velkost samospravy nemusi priamo uUmerne suvisiet s
kritériom zdévodnenia poétu podpisov pod peticiou. Ako uvadza Studia, v desiatke peticii s
najvacsim poctom podpisov sa okrem hlavného mesta Bratislavy (4x v TOP 10), nachadza aj
33-tisicovy Bardejov (2x), 23-tisicova Sala (2x), 19-tisicova Rozfava a 54-tisicovy Poprad.
Ako je zrejmé z dalSich ziskanych informacii, jednu ¢i dve tisicky podpisov pod peticiu je
mozné ziskat’ od obyvateflov i v prostredi obci ¢i mestskych Casti. Potvrdzuje to 20-tisicova
Raca, takmer 7-tisicovy Lamag, 2,5-tisicové Tahanovce, 1-tisicové Slovenské Nové Mesto a
4,5-tisicova obec Dunajska Luzna. Ako vSak potvrdzuju priklady uvadzané v zmienenej Studii,
niekedy stac¢i i menej ako 10 podpisov obyvatelov na peticii, a i tak sa fiou mbze respektive je
ochotné zaoberat sa obecné zastupitelstvo.

Predposlednym zasadnym faktom, ktory vyplyva z citovanej Studie je ta skuto€nost, ze peticie
obyvatelov obce sleduju sice obsahovo heterogénne oblasti no v kone€nom désledku vSetky
maju bezprostredny a dblezity suvis so zivotom v obci. Ak sa teda na peticie prerokovavané
v zastupitelstvach pozrieme prostrednictvom optiky tém, ktorych sa tykaju, zistujeme, Ze
prevladaju peticie so zameranim na vystavbu (vystavba, rekonstrukcia, infrastruktarne siete,
peticie proti vystavbe budov ¢i priemyselnych prevadzok, Casté su peticie tykajuce sa
dopravnej infrastruktury, opravy a rekonstrukcie ciest a chodnikov, parkovisk ale i zmien v
doprave. Opakovane sa samospravy ako zriadovatelia zakladnych $kol stretavaju i s peticiami
proti ruSeniu €i zlu€¢ovaniu zakladnych 8kél v suvislosti s racionalizaciou siete.

Osobitnym problémom su peticie tykajlice sa obcianskeho spolunazivania®. Ako posledné
kritérium, ktoré - podla méjho nazoru - stoji za zmienku je typ uznesenia, ktorym sa obecné
zastupitelstvo vyjadri k peticii. Pokial ide o uznesenie, ktoré obecné zastupitelstva po
prerokovani peticie prijimaju najCastejSie, opakuje sa typ uznesenia, v ktorom obecné
zastupitel'stvo peticiu berie na vedomie, teda zaujme neutralny postoj. Vyhovenie peticii alebo
deklarovanie pozitivheho postoja s ur€enim konkrétnych uloh smerujucich k rieSeniu problému
definovaného v peticii prevazuju nad negativnymi postojmi i priamemu nevyhoveniu peticii
alebo je odmietnutiu. V obciach je situacia odlisna, k peticii nie je Casto zaujaté Ziadne

stanovisko vo forme uznesenia, nez je to v mestach ¢i mestskych €astiach Bratislavy a KoSic.

Zaver

Slovenska republika rovnako tak aj iné Staty reflektuju trend krizy zastupitel'skej demokracie.
V tomto smere eskaluji myslienky, ako tento problém vyrieSit. Ak klesa zaujem o spravu veci

verejnych prostrednictvom volenych, respektive od nich odvodenych funkcionarov, logickym

6V meste Spisské Podhradie, kde sa az 13 z 21 peticii tykalo Ziadosti, aby mesto odkupilo nehnutelnost,

aby sa tak prediSlo tomu, Ze ju kiipia Robmovia. Mesto tymto Ziadostiam neraz vyhovelo!
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postupom ma byt zvyraznenie ulohy nastrojov a prostriedkov priamej demokracie. Napriek
nemoznosti dosiahnut idealny stav aj cez rozlicné formy priamej demokracie, zmienena
poziadavka sa minimalne musi stat vecou SirSej diskusie vedeckej, odbornej i laickej
verejnosti, ktora in summa prinesie zfunkéenie jednej z konkrétnych stranok vykonu obecnej
samospravy.

PetiCné pravo, peticie su nastrojmi, ktoré po kvalitativnej stranke prispievaju k vykonu obecnej
samospravy, su prostriedkami na formulaciu zasadnych problémov miestneho spoloéenstva.
Aplikana prax vSak vznasa vyhrady, identifikuje problémy a Ziada rieSenia na uz niekolkokrat
spominané zfunk&enie celého institutu.

Zakon o obecnom zriadeni, zakon o peti€nom prave, zakon o staznostiach &i iné prislusné
vSeobecne zavazné pravne predpisy aj po mnozstve novelizacii (v mnohych pripadoch
dobrych a realitu reflektujucich novelizacii) stale istym spésobom ignoruju petiéné pravo a jeho
viaceré nedostatkové oblasti. RieSenim problémov je samozrejme precizovanie pravnej
upravy, je nutné rozSirit ustavnopravnu uUpravu o prislusné ustanovenia, aby sme sa vyhli
diskusiam, dvojitému vykladu, divergentnosti v aplikacnej praxi a pod.

Odporucani de lege ferenda a de constitutione ferenda je moznych mnoho, av§ak mnoho je
i odporucani pre samotné samospravy. Vzhladom na proklamované informacie zo skimanej
Studie vznika (zakonom dana) nutnost pre samospravy upravit vybavovanie peticii vnatornym
predpisom (pravidla, zasady, smernica a pod.), zohladnit tuto skutoCnost aj v nazve
dokumentu, upravit' pravidla prerokovania peticii adresovanych obecnému zastupitelstvu,
vytvorit' komisiu pre vybavovanie peticii uréenych obecnému zastupitelstvu alebo poverit
vybavovanim peticii niektoru inu komisiu, na rokovani obecného zastupitelstva prerokovavat
peticie urCené obecnému zastupitelstvu ako samostatny bod programu, v ramci prerokovania
peticii na zasadnuti obecného zastupitel'stva vzdy umoznit uast v diskusii aj zastupcom
peticného vyboru a signatarom peticie, po prerokovani peticie v zastupitelstve prijat také
uznesenie, ktoré nebude mat’ len charakter vzatia peticie na vedomie, ale vyjadri sa relevantny
postoj obecného zastupitelstva k peticii a pod.

DalSou poziadavkou priamo z praxe je povinnost pre samospravy zverejnit na webstranke
samospravy, C€i cez iné komunikacné kanaly vSetky informacie suvisiace s peticiami
adresovanymi samosprave, najma vnutorny predpis samospravy upravujuci vybavovanie
peticii, informaciu o spdsobe predkladania peticii samosprave a o postupe pri ich vybavovani,
informaciu o peticiach, ktoré boli doruéené samosprave, vratane informacie o tom, ako boli
vybavené a pod.. Subsidiarne tu vznikd dalSi dotaz z praxe, v pripade najzavaznejSich
problémov, ktoré su predmetom peticie, zvolanie zhromazdenia obyvatelov obce by mohlo byt

subeznym ,krokom* zo strany obecného zastupitel'stva.
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Zodpovednost’ starostu obce za trestny €in
marenia ulohy verejnym éinitelom’

Municipal Mayor's Responsibility for the Task

Obstruction Criminal Act Committed by the Public
Actor

Maria Hencovska

Abstract

The author of the presented article analyses the task obstruction criminal act
committed by the public actor as it is defined by the Slovak Criminal Act, and at the same
time she tries to find out answers to the questions; Why the mentioned provision is only
seldom applied in practice, is it because it is superfluous, or too general, or is it caused by
the unclearly formulated reference to legal norms of other legal subdivision of the stated

blank norm, or are there any other reasons?

Key Words: mayor, criminal responsibility, task obstruction

Uvod

Na vyber témy prispevku malo vplyv niekolko faktorov:

—  pri predchadzajucom skumani trestnej zodpovednosti starostu obce (primatora mesta)
ako verejného Cinitela z poznatkov autorky vyplynulo, ze ustanovenia § 327 a 327a
Trestného zakona (zak. €. 300/2005 Z. z. Trestny zakon v zneni neskorSich predpisov,
dalej Trestny zakon alebo Tr. Zak.) o mareni ulohy verejnym Ciniteflom sa takmer
nepouzivaju (Palus - Hencovska,2013, s. 63) a povaZzuju sa aj v odbornej literature
(napr. Caputova-Gyarfas, 2011, s.35) tieto ustanovenia priam za obsolétne normy,

— vrokoch 2016 a 2017 vSak stihanie za tieto trestné Ciny zaznamenalo mierny narast
a nie bezvyznamna je tiez Skoda spésobena spachanim tychto trestnych Cinov V roku
2015 bolo zistenych 16 trestnych Cinov podla § 327 so Skodou 3 800 €, v roku 2016
bolo zistenych 8 takych trestnych &inov so Skodou 56 000 € av mesiacoch 1.1-
31.8.2017 bolo zistenych 5 trestnych &inov so $kodou 370 000 € ( Statistika kriminality

v SR, pristupné na: www.minv.sk/?statistiky-dokumenty),

* Prispevok je vystupom z rieenia grantového projektu VEGA 1/0340/17.
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— v odbornej literatare boli publikované nazory odbornikov , ktori uvadzaju, ze
trestnopravna ochrana majetku obce ,sa javi v praxi ako nedostatoc¢na“ (Tekeli,
Hoffman, 2014, s. 300), pricom poukazuju nielen na nedostatky platnej pravnej upravy,
ale predovsetkym na nedostato¢nu iniciativu pri odhalovani trestnych €inov takéhoto
charakteru.

Z uvedenych dévodov sme sa rozhodli k problematike vratit a skumat, €i je problém,
nizkeho vyskytu tohto trestného €inu v Statistikach v tom, ze takato trestna Cinnost’ sa
nevyskytuje, alebo je to predovSetkym latentna kriminalita, ktoru je tazko odhalit’ preto,
Ze ide o blanketové pravne normy, ktoré vyZaduju znalost mnozstva inych pravnych
predpisov v aktualnom zneni atazko sa podla nich skutky kvalifikuji, nejednotny
vyklad tychto ustanoveni a nasledne ich komplikovana aplikacia organmi ¢innym

v trestnom konani a sudmi a pod.

Analyza skutkovej podstaty trestného €inu: marenie ulohy verejnym

Cinitelom § 327 a 327a Tr. zak.

Trestny ¢in marenia ulohy verejnym Cinitelom ma dve zakladné skutkové podstaty trestného
¢inu uvedené v § 327 Tr. zak. a § 327a Tr. zak. (ktory zaviedla nepriama novela Trestného
zakona s ucinnostou od 1.9.2011 zak. &. 262/2011 Z.z.). V oboch skutkovych podstatach sa
pre trestnu zodpovednost vyZaduje Specialny subjekt: verejny Cinitel. Pre ucely Trestného
zakona je verejny Cinitel definovany v ustanoveni § 128 ods. 1, z ktorého vyplyva, Ze starosta
obce (primator mesta) je verejnym Cinitelom pokial sa podiela na plneni uloh spoloénosti
a Statu a pouziva pritom pravomoc, ktord mu bola v ramci zodpovednosti za plnenie tychto
uloh zverena. Podmienkou trestnej zodpovednosti ako verejného Cinitela je tieZ to, Ze trestny
¢in bol spachany vnaSom pripade starostom obce v suvislosti sjeho pravomocou
a zodpovednostou.

Podla § 10 ods.1 pism. b) zakona €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich
predpisov (dalej zakon o obecnom zriadeni) starosta je organom obce, podla § 13 ods.1
predstavitelom obce ajej najvySSim vykonnym organom, podla odseku 5 citovaného
ustanovenia je starosta tiez Statutdrnym zastupcom obce. Podla § 13 ods. 4 zakona
0 obecnom zriadeni starosta:

a) zvolava a vedie zasadnutie obecného zastupitelstva a obecnej rady, ak tento zakon
neustanovuje inak,

b) vykonava obecnu spravu,

c) zastupuje obec vo vztahu k statnym organom, k pravnickym a fyzickym osobam,
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d) vydava pracovny poriadok, organiza¢ny poriadok obecného uradu a poriadok odmeriovania
zamestnancov obce; informuje obecné zastupitelstvo o vydani a zmenach organizaéného
poriadku obecného uradu,

e) rozhoduje o vSetkych veciach spravy obce, ktoré nie su zakonom alebo Statutom obce
vyhradené obecnému zastupitelstvu, z éoho vyplyva, Zze starosta nemdze rozhodovat vo
veciach, ktoré su vyhradené zastupitelstvu.

Pokial starosta obce vykonava pravomoci, ktoré mu boli v ramci jeho kompetencii zverené, je
verejnym Cinitefom pre ucely Trestného zakona, t. j. aj pre trestnu zodpovednost za trestny ¢in
marenia ulohy verejnym Cinitelom.

Aj ked je v ustanoveni § 10 ods. 1 zakona o obecnom zriadeni uvedené ako prvé v poradi
obecné zastupitelstvo, povazuju sa so starostom obce za rovnocenné organy, v ostathom
Case registruje prax, ze sa ,dominantnym cinitelom v Strukture organov uzemnej samospravy
stal starosta obce, a to aj napriek tomu, ze zakonna Uprava vymedzuje zastupitelstvu nemaly
priestor na jeho kontrolu a garantuje zastupitelstvam pomerne Sirokd sféru vyhradnych
pravomoci. Tento trend zvyrazfiovania postavenia starostu obce sa navySe prejavuje
v suCasnosti aj v legislativnej rovine postupnymi novelizaciami zakona o obecnom zriadeni.”
(Tekeli, Hoffman, 2014, s.339)

MozZno tato prax je dévodom, pre€o sa vyskytuju pripady, ked vznikaju pochybnosti tom, €i je
starosta v postaveni verejného Cinitela, ak zasahuje nejakym spdsobom do veci, ktoré su
vyhradené obecnému zastupitelstvu alebo nahradza rozhodnutia obecného zastupitelstva,
modifikuje alebo povoluje spdsob, ktory zastupitelstvo nepovolilo alebo sa o takom postupe
ani nerokovalo. Preto je nevyhnutné v kazdom pripade skumat, €i su v postaveni starostu
v konkrétnej situacii naplnené v3etky znaky verejného Cinitela pre urCenie jeho trestnej
zodpovednosti. Napriklad, ak starosta obce (primator) uzavrel kipnu zmluvu ako zastupca
predavajuceho a to s€asti s inym obsahom , ako ho k tomu opravriovalo obecné (mestskée)
zastupitel'stvo uznesenim o predaji nehnutelného majetku, nepredstavuje podla sudnej praxe
jeho konanie ,vykon pravomoci verejného Cinitela“, ale znamena poruSenie vSeobecne
zavazného pravneho predpisu obidenim prikazu obsiahnutého v rozhodnuti kompetentného
kolektivneho organu, ktorému prinalezi prvok rozhodovania a moci, vydaného na podklade
zakona (Rt Tz 22/2004, 11/2008), a teda starosta obce nekona v tomto pripade ako verejny
Cinitel . AvS8ak, starosta obce , ktory ma opravnenie ako jeden z dvoch Statutarov spolo¢ne
podpisovat faktury, je pri rozhodovani o podpisani faktury, na zaklade ktorej sa vykona platba
pre iny pravny subjekt, verejnym Cinitelom (Rt 1 To$ 16/2007 ).

Sudy nerovnako postupuju pri podobnych pripadoch, ak si starosta dal vyplatit odmenu bez
toho, aby mu to schvalilo zastupitelstvo. Jeden sud rozhodol, Ze i de o zneuZitie pravomoci
verejného Cinitela iny , Ze nejde o verejného Cinitela, pretoZe je to vyluéne v kompetencii

zastupitel'stva.
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Trestny €in marenia ulohy verejnym cCinitefom podla § 327 je pre€inom, ktorého sa dopusti
verejny Cinitel, ktory pri vykone svojej pravomoci z nedbanlivosti zmari alebo podstatne stazi
splnenie dblezitej ulohy (ods.1, zakladna skutkova podstata, zakonom stanovena sankcia je
az na dva roky trestu odfatia slobody). Pre trestni zodpovednost sa podla odseku jedna
nevyzaduje spdsobenie Skody, stai zmari alebo podstatne stazenie spinenia.

Kvalifikovana skutkova podstata uvedeného ustanovenia (ods.2) hrozi sankciou jeden az pat
rokov, ak starosta spacha ¢€in uvedeny v odseku 1 a spdsobi zna¢nu Skodu ( najmenej 26 600
€) alebo iny obzvlast zavazny nasledok (napriklad nutena sprava obce), tym Ze zmari alebo
podstatne stazi splnenie délezitej ulohy.

Pre trestnost’ ¢inu sa vyZzaduje nedbanlivostné zavinenie, pricom podla ustanovenia §17 Tr.
zak. postali nevedoma nedbanlivost’ v zakladnej skutkovej podstate a rovnako tak aj pre
zodpovednost za tazSie nasledky (resp. okolnosti podmiefiujuce pouZitie vySSej trestnej
sadzby podfa § 18 Tr. zak.). Pravne vedomie starostu obce ma byt kvalifikovanejSie ako
u beznych ob&anov obce, starosta obce podla § 13 ods.2 zakona o obecnom zriadeni sfubuje,
Z2e pri vykone funkcie bude uplatiiovat’ pravne predpisy a podla odseku 10 citovaného
ustanovenia si starosta obce prehlbuje vedomosti potrebné na vykon svojej funkcie. Ak aj
starosta neovlada vSetky predpisy alebo si ich nespravne vylozi, postupuje sa podla Trestného
zakona tak, Ze starosta je znaly prava (nevyvratitelna domnienka), a pokial by iSlo o negativny
pravny omyl, bud je pravne bezvyznamny alebo vynimoéne sa posudi podfa zasad
o skutkovom omyle (kde pre zodpovednost za skutok postaci zavinenie z nevedomej
nedbanlivosti).

Vacésiu pozornost' si zasluhuju znaky objektivnej stranky trestného c¢inu, a to predovSetkym
pojem ,délezita uloha“, ktorou zakon odkazuje na neurCeny pocCet pravnych predpisov
a pravnych noriem najma inych pravnych odvetvi, ktoré mu ur€uju povinnost konat'. Ide najma
0 omisivnu trestnu €innost, ozna¢ovanu niekedy ako trestnu ¢innost’ ,,.zvnatra®. Dal§imi znakmi
objektivnej stranky trestného €inu marenia ulohy verejnym Cinitelom su néasledky: zmaril
splnenie ddleZitej ulohy a podstatne stazil spinenie dblezZitej ulohy. Zmaril splnenie znamena,
Ze znemoznenie splnenia ulohy v Case, ked splnena mala byt. Podstatne stazit' splnenie
doblezitej ulohy znamena nedbanlivostnym konanim alebo opomenutim vytvorit podmienky ,
v dosledku ktorych je na splnenie treba vynalozit' viac energie, Casu alebo prostriedkov, ako
by inak bolo potrebné. ,K podstatnému stazeniu musi skutocne dojst. Pritom treba vychadzat
z toho , aké usilie a prostriedky naviac si splnenie ulohy vyziadalo. Stazenie na rozdiel od

zmarenia predpoklada, Ze Uloha predsa len splnena bola“.(Samal a kol., 2010,s. 2882).
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Délezitymi ulohami v zmysle ustanovenia § 327 Tr. zak. mézu byt, napriklad, tie povinnosti
starostu obce, ktoré vyplyvaju z ustanovenia § 8 z4ak.€.369/1990 Zb. o obecnom zradeni
v zneni neskorsich predpisov a zo zak. €. 138/1991 Zb. o majetku obci v zneni neskorsich
predpisov : v8etky pravne ukony spojené s nakladanim s majetkom obce musia mat’ pisomnu
formu, inak su neplatné, organy obce su povinné majetok obce zveladovat, chranit
a zhodnocovat' najma udrZiavat' a uzivat majetok, chranit ho pred poskodenim, zni€enim,
stratou alebo zneuzitim, v€asne uplatiiovat svoje prava, viest majetok v uctovnictve podla
osobitného predpisu a iné. Trestnym ¢inom marenia ulohy verejnym Cinitelom z nedbanlivosti
podla § 327 Tr. zak., by mohlo byt, napr. nekonanie starostu obce v pripade, Ze obec ziskala
budovu vramci delimitacie z majetku Statu s poskodenou strechou, zastupitelstvo obce
suhlasilo s opravou strechy, boli na to vyllenené finanéné prostriedky, ale starosta
nezabezpedil jej opravu a budova sa nenapravitelne poskodila. Podla zak. €. 582/2004 Z.z.
0 miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavby v zneni
neskorSich predpisov mdze obec zaviest miestnu dan vSeobecne zavaznym nariadenim.
Pokial starosta obce z nedbanlivosti spdsobi, Ze také nariadenie nie je schvalené a v désledku
toho doslo k mensim prijmom obce, prichadza do uvahy zmarenie alebo podstatne stazenie
splnenia dblezitej ulohy. Za podstatné stazenie splnenia délezitej ulohy mozno povazovat
nekonanie starostu, v désledku ¢oho nebol schvaleny rozpocet obce v sulade s ustanoveniami
zak. ¢. 583/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy v zneni neskorsich
predpisov, do 31.12. bezného roka a obec nasledujuci rok hospodarila podla § 11 citovaného
zakona o rozpoc¢tovom provizériu, v désledku ¢oho nemohla poskytnut dotacie na podporu
podnikania, uchadzat sa o projekty a iné.

Napriklad, starosta obce bol pravoplatne odsudeny podla § 327 ods.1 Tr. zak. za to, Ze
podpisal pisomné vyhotovenie uznesenia obecného zastupitelstva a vyvesil ho na Uradnej
tabuli, napriek tomu, Zze vedel Ze obsah pisomne vyhotoveného uznesenia je v rozpore so
skutkovym stavom a tak deklaroval, ze zastupitel'stvo schvélilo rozpoCet obce a zaverecny
ucet za predchadzajuci rok, hoci to nebola pravda (R 23To/131/2013), €im zmaril alebo
podstatne stazil spinenie ddlezitej ulohy, t. j. obec musela postupovat podla rozpoctového
provizoria. Za podstatné stazenie splnenia dolezitej ulohy by prichadzalo do uvahy obvinenie
pre trestny €in podla § 327 Tr. zak. starostovi preto, Ze podla zakona o obecnom zriadeni
nezvolal ustanovujuce zasadnutie obecného zastupitelstva ako starosta zvoleny
v predchadzajucom obdobi tak, aby sa uskutoCnilo do tridsiatich dni od vykonania volieb
v dbsledku ¢oho sa neuskutoCnilo miestne referendum, ktoré vyhlasilo zastupitelstvo obce
(pokial sa starostovi nepreukaze umysel spachat trestny ¢in marenia pripravy a priebehu
volieb a referenda podla § 351 Tr. Zak.).
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Okrem uvedenych pravnych predpisov mbézu dblezité ulohy pre starostu vyplyvat aj z inych
pravnych predpisov, napr. zdkona o pozemnych komunikaciach, zakona o bezpeénosti
a ochrane zdravia pri praci, zakona o sprave dani a poplatkov, zakon o ochrane osobnych
udajov , zakon o verejnom obstaravani a inych.

Z odbornej literatury a publikovanych rozhodnuti slovenskych sudov vyplyva, Ze pri kazdom
skutku treba prisne individualne hodnotit, dolezitost ulohy, splnenie ktorej starosta obce zmaril
alebo podstatne stazil.

Oc¢akavania dbéslednejSej ochrany plnenia délezitych uloh zo strany verejnych Cinitefov, najma
vo vztahu k ochrane majetku ma prispiet nova zakladna skutkova podstata uvedena pod §
327a Tr. zak. trestného ¢inu marenia ulohy verejnym cCinitelom. Podla tohto ustanovenia je
trestne zodpovedny verejny Cinitel, ktory z vedomej nedbanlivosti nesplni povinnost
vyplyvajucu z jeho pravomoci pri sprave majetku Statu, majetku obce , majetku vysSieho
uzemného celku alebo majetku verejnopravnej institucie a suasne spbsobi tym Skodu
velkého rozsahu (t.j. najmenej 133 000 Eur) na uvedenom majetku, alebo spésobi nim tazku
ujmu na zdravi viacerych oséb, alebo smrt viacerych osob (t.j. najmenej troch osbdb). Za tento
trestny ¢in mozno ulozit' verejnému Cinitelovi trest odnatia slobody vo vySke jeden az pat
rokov.

Ak porovnavame ustanovenie § 327 ods.2 a ustanovenie § 327a, tak zistujeme, ze pri rovnake;j
sankcii je trestny €in podla § 327 zavaznejSi preto, Ze pre trestnost Cinu postaci zavinenie
z nedbanlivosti nevedomej (pachatel nevedel, Ze svojim konanim méze spdsobit
trestnopravny nasledok, ale vzhlfadom na okolnosti a svoje osobné pomery to vediet mal
a mohol) a postacdi spdsobenie znacnej Skody alebo iného obzvlast zavazného nasledku. Pri
ustanoveni § 327a, kde sa oCakavala zvy3ena ochrana pred nekalymi praktikami (o. i.
v obciach) suvisiacimi s majetkom obce, ako by sa zakonodarca zlakol, a podmienil trestnu
zodpovednost vedomou nedbanlivostou, t.j. Ze pachatel vedel, Zze tym mbzZe porusit’ alebo
ohrozit' zaujem chraneny Trestnym zakonom, ale bez primeranych dévodov sa spoliehal , Ze
také porusenie nespdsobi a eSte pridal namiesto znacnej Skody Skodu velkého rozsahu
(133000.- Eur) aj smrt alebo tazku ujmu na zdravi viacerych osdb. Zdielam nazor odbornikov
(napr. Samko, 2011), ktori sa domnievaju , Ze zavedenie tejto skutkovej podstaty bolo najma
médiami a tretim sektorom prijaté s nadSenim a oznaené ako ,bi¢ na verejnych Cinitelov®,
¢omu vsak znenie skutkovej podstaty, ani sankcia nenasvedcCuje. Treba uviest, konStatuje
citovany autor, Ze ,zavedenie tohto trestného Cinu vyvolava skér dojem, Ze sa tak
stalo neznalostou problematiky a najma neznalostou trestnych ¢€inov, ktoré uz Trestny zakon
pozna“. (Samko, 2011)
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Hradajme vSak pozitivum zatial podla naSich zisteni nestihanej skutkovej podstaty trestného
¢inu marenia ulohy verejnym Cinitelom podla § 327a Tr. zak.

Trestny zakon tu zuzuje odkaz na pravne normy inych pravnych odvetvi a to na predpisy
suvisiace so spravou majetku. Z pohladu nami skumanej problematiky najvyznamnejSim
zakonom na ktory odkazuje ustanovenia § 327a je okrem zakona o obecnom zriadeni, zakon
0 majetku obci €. 138/1991 Zb. v zneni neskorsich predpisov. Ako Specialny pravny predpis
vo vztahu k predpisom sukromného prava, ktory vzhladom na charakter postavenia obce
upravuje mnohé jej povinnosti striktnejSie (prisnejsie) oproti subjektom sukromného prava
(napriklad, uz spominanu povinnost pisomnej formy pre v3etky pravne ukony spojené
s nakladanim majetku obce). V porovnani s ustanovenim § 327 Tr. zak. je v podla § 327
trestne zodpovedny verejny Cinitel iba vtedy, ak sa dopusti len omisivneho konania, neuvadza
sa délezitost povinnosti a musi ist 0 nesplnenie povinnosti vyplyvajucej z jeho pravomoci pri
sprave cudzieho majetku.

Majetok obce, ako aj jeho sprava si zasluhuje ochranu nielen pred umyselnym protipravnym
konanim, ktoré ma za nasledok jeho poskodzovanie aj ked nie je zrejme vela obci, na
Slovensku, kde by bolo mozné spésobit Skodu velkého rozsahu. Podla zakona &. 138/1991
Zb. o0 majetku obci majetok obce tvoria nehnutelné veci a hnutelné veci vratane financnych
prostriedkov, ako aj pohladavky a iné majetkové prava, ktoré su vo vlastnictve obce podla
citovaného zakona, alebo ktoré obec nadobudne do vlastnictva prechodom majetku Statu,
alebo vlastnou ¢innostou. Tento zakon sa nevztahuje na nakladanie s niektorymi cennymi
papiermi, nakladanie s finanénymi prostriedkami, nakladanie s majetkom obce, ktoré upravuju
osobitné predpisy.

,Obec hospodari so svojim majetkom samostatne alebo prostrednictvom spravcu majetku
obce, ktorym je predovSetkym starosta obce. Nakladanie s majetkom obce je v kompetencii
organov obce, pricom podrobné podmienky hospodarenia obecné zastupitelstvo upravi
v zmysle ustanovenia §9 ods.1 zédkona o majetku obci v zasadach hospodarenia s majetkom
obce, na ktorych spracovanie su kladené vysoké poziadavky kvality, zmysluplnosti
a zrozumitelnosti.“ (Tekeli, J.- Hoffman,J., 2014, s.308)

Podla §4 ods.1 zakona o obecnom zriadeni, obec samostatne rozhoduje a uskutocriuje vSetky
ukony suvisiace so spravou obce a jej majetku.

Sprava majetku obce je suhrn opravneni a povinnosti spravcu, ktord mu obec zverila alebo
ktoru spravca nadobudol vlastnou innostou. Spravca majetku je povinny majetok obce drzat,
uzivat na plnenie vramci predmetu €innosti alebo v suvislosti s nim , brat z neho uZitky
a nakladat snim v sulade s tymto zakonom a so zasadami hospodarenia s majetkom obce.
Spravca nemodze nadobudnut majetok do svojho vlastnictva, majetok, ktory spravca nadobuda

, je vlastnictvom obce.
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Vyznamnym ustanovenim je § 8 zakona o obecnom zriadeni, ktory uréuje, Ze majetok obce
sluzi na plnenie uloh obce, ma sa zveladovat a zhodnocovat a vo svojej celkovej hodnote
a zasadne nezmenSeny zachovat a ma sluzit na verejné ucely , je verejne pripustny a mozno
ho obvyklym spésobom pouzivat, ak jeho pouZivanie obec heobmedzila.

Nesplnenim povinnosti pri sprave majetku obce viak mdZze starosta obce ako verejny Cinitef
spbsobit’ aj tazku ujmu na zdravi viacerych oséb alebo smrt viacerych osdb, ako sa to uvadza
v ustanoveni § 327a pism. b) Tr. zak. Zrejme pdjde o nesplnenie povinnosti pri sprave majetku
takého charakteru, ked vznikne pre osoby nebezpedenstvo zo schatranej budovy, ktora nie je
zabezpecena pred vniknutim nepovolanych oséb a déjde k tazkej ujme na zdravi alebo smrti
najmenej troch osbb, o nesplnenie povinnosti starat sa o verejné priestranstva tak, aby

nedoslo k tazkej ujme na zdravi alebo smrti viacerych oséb a pod.

Zhrnutie

1. Ajked patrime k zastancom ddésledného uplatfiovania postavenia trestného prava ako
ultima ratio pri rieSeni negativnych spoloenskych javov, mnohokrat je Ziaduce
uplatiiovat’ ochranu spolo€enskych zaujmov normami trestného prava a v su¢asnosti
sa to vztahuje aj na negativne javy v uzemnej samosprave. Treba uviest, Ze Trestny
zakon rieSi najma umyselné trestné €iny zneuzivania pravomoci starostu obce ako
verejného Ccinitela a s pomalym rozbehom aj trestnu Cinnost poslancov obecnych
zastupitelstiev. Trestné Ciny spachané z nedbanlivosti (a omisivne trestné Cciny)
spbsobuju skodu a to nielen majetkovi: mézu poskodit’ zdravie osdb, mézu mat' za
nasledok smrt' a v neposlednom rade znizuju déveru ob&anov v moznosti riadneho
fungovania obecnej samospravy.

2. Blanketové Siroko a vSeobecne formulované trestné Ciny maju svoje vyhody, lebo
mézu pri déslednom reSpektovani postihnut negativne javy, ktoré zakonodarca pri
Sirokej palete réznych vztahov nemdze predvidat najma pri meniacej sa legislative
pravnych predpisov inych pravnych odvetvi, na ktoré Trestny zakon odkazuje.

3. Organy ¢inné v trestnom konani by v8ak mali mat’ dostatok kvalifikovanych fudi, ktori
by si s uplathovanim trestnopravnych ustanoveni vedeli poradit a ich rozhodnutia by
boli zdrojom poznatkov nielen pre dalSie rozhodovanie (napriklad rozhodnutiami
Najvyssieho sudu SR) , ale mohli by pdsobit ha obfanov ako generalna prevencia, byt
vyraznym podnetom pre plnenie ulohy starostom o povinnosti stanovenej zakonom

0 obecnom zriadeni o sustavnom odbornom vzdelavani sa.
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Profesijno-etické kvality zamestnancov uzemnej
samospravy

Professional ethical qualities of employees with an
emphasis on local self-government

Ondrej Mital’

Abstract

The presented study regarding ethical challenges of public administration raised by
the public concentrates its attention on individual's ethical qualities. The theoretical basis
of study is connected with meaning and importance of virtues in the public administration
and the virtue ethics theory. Besides that, the attention is put on the concepts of
professional ethical qualities mentioned in the international organizations documents. The
core of the study, with the help of deductive and inductive methods, concerns the
approaches used in the ethical norms in the condition of the Slovak Republic local self-
government. In mentioned context, special attention is put on the challenges connected
with the potential of individual’s professional ethical qualities in the sphere of public
administration.

Keywords: professional ethical qualities, virtue ethics, code of ethics, local self-

government

Uvod

Verejna sprava je ako neoddelitelna sucast spolo€nosti 21. storo€ia ovplyviiovana, limitovana
a zaroven formovana viacerymi faktormi, ktoré mézu mat politicky, ekonomicky, kulturny,
komunikacno-technicky alebo personalno-organizacny charakter. Napriek vyraznym
pokrokom v oblasti e-governmentu, komunikacii alebo Sireni informacii determinuje vykon
spravy veci verejnych faktor, ktory zrejme ani zdanlivo nezadrzatelny technologicky pokrok
neodstrani. V minulosti, v su€asnosti a zrejme aj v buducnosti mozno za ur€ujuci prvok
povazovat jednotlivca. Klu€ovou podmienkou spravneho vykonu spravy veci verejnych je
kvalifikacia, kvantifikacia a moralna kvalita personalneho substratu verejnej spravy (Kralik,
Kutik, 2013). Ludsky element nembze byt z verejnej spravy odstraneny, pretoze aj vzhfadom
na neustale meniace sa prvky a rozhodovanie uradnikov predstavuje neoddelitefnu su€ast

procesov vo verejnej sprave (Chapman, 2003; Daly, 2009; Jreisat, 2011). Vyhradou verejnej
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spravy je vrchnostenské rozhodovanie o pravach, povinnostiach a pravom chranenych
zaujmoch fyzickych a pravnickych osdb. Vykon verejnej spravy a uplatnenie spravnej uvahy
sa mbze pohybovat len v legislativne stanovenych mantineloch. V kone¢nom désledku je to
vSak jednotlivec, profesijne pracujuci vo sfére spravy veci verejnych, ktory sa musi v spleti
prikazov, zdkazov, noriem a mnozstva internych alebo externych faktorov spravne rozhodnut.
Z tohto dévodu je na jednotlivcov pracujucich vo sfére verejnej spravy kladenych viacero
narokov, ako napriklad vysoky stupef odbornosti, znalost prisludnej legislativy alebo
pozadovana uroven socialnej ¢i emocionalnej inteligencie.

Uvedené poZiadavky vztahujuce sa na jednotlivca pracujuceho vo sfére spravy veci verejnych
mozno v su€asnosti opravnene rozSirit aj o poziadavky etického charakteru. Americky
odbornik na verejnu spravu Donald C. Menzel (2001) sa odvolava aj na slova, ktoré pouzil
Woodrow Wilson a jeho nasledovnici, Zze zamestnanci verejnej spravy budd muzi a zeny
uznavajuci vysoké moralne standardy a integritu, a preto potreba intenzivheho sledovania
etiky nebude naliehava. Menzel vSak dalej poznamenava, Ze ¢asy sa uz davnejsie zmenili a
etika je ako Stvrté ,E“ popri efektivnosti, efektivite a vykonnosti su€astou diskusie v
akademickych kruhoch aj praxi. Naliehavost a opodstatnenost sledovania etickych
poZziadaviek vo verejnej sprave je v doésledku dominantnosti ekonomického aspektu sucasnej
spolocnosti, silnejucim tlakom finanénych a zaujmovych skupin alebo korupénym kauzam
aktualna aj v podmienkach Slovenskej republiky. Cielom predkladanej Studie je preto,
pomocou aplikovania induktivneho a deduktivneho postupu, identifikovat spdsoby
vymedzenia profesijno-etickych kvalit, ktoré su vyuZivané subjektami Uzemnej samospravy na
Slovensku. V tomto zmysle je hypotéza zaloZzend na existencii potencialu profesijno-etickych
kvalit v existujucich normach etického charakteru, ktoré maju postavenie vyznamného faktoru
riadenia etického aspektu verejnej spravy.

Vychadzajuc z uvedeného hlavného ciefa mozno stanovit' aj nasledujice parcialne ciele. V
prvom rade je predkladany text v jeho uvodnej Casti zamerany na zdéraznenie délezitosti
profesijno-etickych kvalit v prostredi verejnej spravy. Zdoéraznenie vyznamu skumanej
problematiky je navySe podporené aj upriamenim pozornosti na profesijno-etické cnosti
reflektované v inSpirativnych a eticky vyznamnych dokumentoch narodného a nadnarodného
charakteru. V ramci dalSieho parcialneho ciefa sa predkladana Studia snazi analyzovat
vymedzenie a upravu profesijno-etickych kvalit vybranych subjektov verejnej spravy
v normach etického charakteru. V naCrtnutom zmysle sa zaverec¢ny Ciastkovy ciel, na zaklade
dobrych prikladov z praxe, pokuSa formulovat vychodiska a odporucania, ktoré disponuju
potencialom zlepSit aktualnu prax skumanej Casti etiky vo verejnej sprave. Na tomto mieste
mozno poznamenat, Zze posledné dva Ciastkové ciele mozno z pohlfadu Studie povazovat za
nosneé. Zakladom pre spracovanie bol vyskum zamerany na normy etického charakteru miest

a samospravnych krajov na Slovensku. Zaroven je vSak potrebné zdéraznit, Ze Studia
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upriamuje pozornost na problematiku profesijno-etickych kvalit zamestnancov len u
spomenutych vybranych subjektov Uzemnej samospravy. Takeéto vySpecifikovanie vyskumu
mozno vzhladom na roztrieStenost sidelnej Struktury Slovenskej republiky povaZovat za
logicky krok, ktory napomoze dosiahnutiu stanoveného ciefa.

Aktualnost skumanej problematiky mozno vidiet hned' vo viacerych rovinach. PredovSetkym
mozno poukazat na fakt, Ze v podmienkach verejnej spravy na Slovensku je upriamenie
pozornosti na eticky aspekt spravy nedostato¢né. Sucasne je potrebné uvazovat aj v zmysle
potreby systematického usmerfiovania jednotlivcov, profesijne podielajucich sa na sprave veci
verejnych, pretoZe pripady korup&ného spravania sa, miera vnimania korupcie alebo rézne iné
podoby neetického spravania sa nie su v pripade zamestnancov verejnej spravy na Slovensku
ojedinelé. Nemozno vSak zabudnut ani na vyrazne ekonomicky charakter spolocenskych
vztahov, ktorého vyznam je umocnovany aktualne prebiehajucimi globalizaénymi procesmi.
Zamestnanci vo verejnej sprave sa totiz Casto musia vyvarovat tlakom finanénych
a zaujmovych skupin. Vyzadovanie a systematické ovplyviiovanie ziaducich profesijno-
etickych kvalit sa teda v nacrtnutom kontexte javi ako jedno z potencialnych rieSeni uvedenych

realne existujucich problémov.
Profesijno-etické kvality jednotlivca a sprava veci verejnych

Poziadavky verejnosti smerujuce na verejnu spravu maju aj vdaka transparentnosti,
otvorenosti a dostupnosti informacii stupajucu tendenciu. Jednou z oblasti je okrem Casto
spominanej dobrej verejnej spravy, ekonomickej a socialnej efektivnosti aj etickost’ verejne;j
spravy. Problematike vykonu spravy veci verejnych v sulade so stanovenymi etickymi
poziadavkami sa venuje Specificka Cast aplikovanej etiky, ktorou je etika verejnej spravy.
Snahou nasledujucej Casti textu bude upriamenie pozornosti na vyznam cnosti predovsetkym
vo dvoch vyznamoch. Prioritne je potrebné poukazat na zmysel cnosti pre oblast verejnej
spravy. SucCasne je v kontexte identifikacie upravy profesijno-etickych kvalit potrebné v

nevyhnutnej miere vymedzit’ postavenie etiky cnosti v su€asnej teorii.

Teoretické vychodiska cnosti vo sfére spravy veci verejnych

V sucasnej dynamicky meniacej sa spoloénosti je z pohfadu zamestnancov vo verejnej sprave
jednou z dolezitych kompetentnosti disponovanie profesijno-etickymi cnostami. Snahu
disponovat urCitymi vybranymi cnostami vztahujucimi sa na konkrétnu profesiu mozno datovat’
daleko do ludskej historie. Myslienky odkazujuce na Specifické fudské vlastnosti mozno najst
v dielach a spisoch, ktoré boli v dobe svojho vzniku formulované pod ruskom izolovanosti
jednotlivych kultar. Vtomto zmysle mozno cnosti stotoznit u antickych Grékov, v ramci
krestanstva, budhizmu ¢i konfucianizmu, pricom tieto priklady maju spolocny prvok hovoriaci
o tom, ako by sme mali zit' nie prostrednictvom vSeobecnych pravidiel, ale cez priklady

cnostného konania (Hursthouse, 2006). Objektivne teda mozno hovorit o historickych
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korefioch a podobe cnosti, ktoré su reflektované v nasledujucich vybranych pracach
filozoficko-etického myslenia zapadnej civilizacie.

Napriek tomu, Ze v antickom Grécku zmysSlanie o verejnej sprave nenadobudalo suéasné
kontury, mozno hovorit o snahe vyzdvihnut urcité cnosti. Vychadzajuc z Platonovho dualizmu
mozno povazovat za najvy3Siu cnost ideu dobra, ktora je pri€¢inou rozumového poznania
a pravdy (Platon, 1993). Cnostny Stat je zaloZzeny na naklonnosti k dobrym cnostiam
u ob¢anov, ktori sa zu€astfiuju na vlade (Aristoteles, 2006). V Aristotelovom (1996) ponimani
mozno pod cnostou chapat zamernu volbu medzi nadbytkom a nedostatkom, respektive
medzi dvoma krajnostami. Aristotelovo chapanie cnosti hodnotnym spdsobom popisuje
nemecky filozof F. Ricken (2002) slovami, Ze napriek urCitym vhodnym predispoziciam musi
¢lovek cnosti rozvijat, ¢im je podporena aj uloha vychovy, mravov &i zakonov. Dolezity nie je
len vrodeny sklon k cnostiam, ale aj ich cielené rozvijanie.

Casto kritizovana Machiavelliho koncepcia Vladara podobne obsahuje niektoré idealy, ktoré
sa tykaju uradnikov, respektive ministrov. Nevyhnutné je, aby jednotlivec zastavajuci takuto
poziciu bol rozumny a navySe bol odbornikom. Vzdy by mal mysliet na prospech $tatu a nie
na vlastny prospech. Takéto poziadavky mozno interpretovat v kontexte dneSnej
nesebeckosti, ale aj sledovania verejného zaujmu. Samotny Vladar by si ministrov
s uvedenymi vlastnostami mal cenit, aviest ich k vernosti, oddanosti a zodpovednosti.
Niccol6 Machiavelli su€asne v kontexte spominaného okruhu oséb uvazuje aj o Cestnosti,
spolahlivosti a doveryhodnosti. (Machiavelli, 2007)

Blizky spolupracovnik Henricha VIIl. Thomas More vo svojej Utdpii popisal, ze uradnici sa
volia, pri€om na to, aby mohli opatovne zastavat svoj urad je od nich vyZadované konanie,
ktoré je v sulade so sledovanim verejného zaujmu, rozvaznost a v koneCnom désledku aj
bystrost (More, 2017). Cnosti prisluchajuce jednotlivcom podielajucim sa na sprave veci
verejnych teda mézu nadobudat rézne podoby, €o len dokladuje fakt, Ze nejde o pojem, ktory
by bol v su€asnej tedrii novy alebo unikatny. Pojem cnost v su€asnosti mimo tedrie etiky
verejnej spravy nie je az tak €asto su€astou odbornych textov. Napriek tomu ide o pojem
dolezity. Dokazom je samostatna teoreticka koncepcia nazyvana ako etika cnosti. Co v8ak
mozno pod samotnym pojmom cnost’ rozumiet'?

Cnost mozno povazovat za kvalitu, ktord musi ¢lovek nadobudnut a rozvijat, priCom ide o
schopnost’ vyhodnotit Specifické podmienky konkrétnej situacie inak ako ostatni (Tholen,
2011). S odvolanim sa na slova P. Seknic¢ku a A. Putnovej (2016) mozno chapat cnost z
pohfadu etiky funkéne, teda ako chvalyhodné vlastnosti fudi, vyuZitim ktorych sa etika
nezameriava len na pravidla. Cnost je vytrvalostou v dobrom a spravnom, zahffia dusevnu
schopnost, vélovu pripravenost a emocionalne zameranie smerujuce k tomu, ¢o je dobré a
spravne v rdznych Zivotnych situaciach (Fabus, 2013). Najcitovanejsi odbornik na etiku cnosti

A. Maclintyre ich chape ako ziskané ludské kvality, ktoré umoznuju dosiahnut’ vnutorné dobra
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pre prax (Maclntyre, 2007). Suhrnne mozno suhlasit' s Ch. Bennettom (2010) a jeho slovami
konstatovat, Ze cnost je dispoziciou na spravnu reakciu v konkrétnych situaciach.

Cnostny uradnik je teda v tomto kontexte z pohfadu verejnej spravy v suasnej spoloénosti
jednou z najvacsich vyziev. Vychadzajuc z tvrdenia D. K. Harta (2001) moZno pomocou cnosti
vybudovat’ v organizacii unikatny systém bfzd a protivah, pretoze v idealnom pripade by cnosti
mali byt povazované za ustredny atribut charakteru zamestnanca, ktory mu bude napomocny.
Hart pokraCuje, Ze v pripade veducich pracovnikov je navySe potrebna moralna povinnost

podporovat rozvijanie cnosti u svojich podriadenych.
Etické kvality v kontexte teoretickej koncepcie etiky cnosti

Domaci a zahrani¢ni odbornici najCastejSie v kontexte etiky vo verejnej sprave poukazuju na
uplatnenie zaverov dvoch dominantnych etickych teérii. Prvou z nich je deontologicka etika,
ktora zdbérazruje povinnost a pomerne prisne obmedzenia. Sucasne je vSak kladeny déraz na
implementaciu zaverov teleologickej etiky, ktora je vyrazne prepojena s kone¢nym ucelom
konania, ktory sa v podmienkach verejnej spravy najCastejSie dava do suvislosti so sledovanim
verejného zaujmu. V kontexte predkladaného textu, ale aj s dorazom na trend identifikovatelny
v zahrani¢nej literature, je potrebné zohladnit zavery teoretickej koncepcie, ktord mozno
suhrnne nazvat ako etika cnosti.

Odbornicka na dejiny etiky B. MacKinnon uvazuje o etike cnosti v suvislosti s uvedenymi
koncepciami vyhranenym sp6sobom. Etika cnosti nie je podla nej zamerana na to, ¢o by sme
mali robit, ale upriamuje pozornost na to, akymi by sme mali byt a zaobera sa takymi
charakterovymi ¢rtami, ktoré robia jedinca dobrym ¢lovekom (MacKinnon, 2009). Etika cnosti
vo vyznamnej miere disponuje zavislostou od situacnosti, ¢o je v kontraste s deontologickou
etickou tedriou. Vykonanie moralne spravnej Cinnosti by totiz niekedy malo byt' na ukor rigidne
stanovenych prikazov a zakazov, ktoré su reflektované postavenim jednotlivca a jeho konanim
na zaklade konkrétnych podmienok (Bakken, 2009). Mozno v8ak vnimat etiku cnosti ako
koncepciu, ktora je od uvedenych tedrii odlisna? V nadvaznosti na teleologicku etiku mozno
vyuzit' slova, ktoré pouzil M. Slote (2010), Ze blahobyt sa spaja prave s rozumnostou,
moralnostou a cnostou. Stotoznit sa mozno aj s nazorom Svédskeho odbornika na etiku
verejnej spravy B. Tholena. V pripade deontologickej tedrie mozno hovorit o Kantovom
kategorickom imperative a univerzalnych cnostiach, ktoré su prispésobené okolnostiam, ale
suCasne ma cnostny Clovek na zreteli aj kone¢ny dosledok a dopady svojej €innosti, ktoré sa
odvijaju od konkrétnych okolnosti (Tholen, 2011). Netreba v8ak zabudat na komplexnost
zohladfiovania etiky vo verejnej sprave. Preto tak ako poznamendva D. Ondrova (2016), etika
cnosti je z hfadiska determinovania etickych kvalit jednotlivcov pre riadenie vo verejnej sprave

inSpirativna, ale netreba zabudat na vyuzitie jej poznatkov v kontexte ostatnych etickych teorii.
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Koncepcie etiky cnosti siU pomerne roéznorodé, ale spoloénym znakom je, ze vyuzitim
precviCovania a napodobriovania mozno dosiahnut cnosti, ktoré su v spolo¢nosti vSeobecne
uznané a maju na zreteli dobry Zivot (Malankievicova, 2010). Podobného nazoru je aj Ch.
Swanton (2005), ktory v kontexte réznorodosti jednotlivych smerov dodava, ze vzhfadom na
neustaly vyvoj, su€asnu obrodu, potencial k rozvoju a prepojeniu na praktické suvislosti
nemdze ist v Ziadnom pripade o negativny prvok. Aj ked etika cnosti zaZiva urcité
znovuzrodenie, A. Maclintyre (2004) vyslovuje v suvislosti s dneSnou spoloCenskou realitou
znepokojenie, pretoZze sufasna politika a spolo€nost’ tradiciu cnosti odmieta. Maclntyrove
ponatie etiky cnosti napomaha obrane tejto koncepcie a umozriuje racionalne argumenty vo
vztahu k moralnym problémom profesionalizacie ludskej €innosti (Lynch, Thomas, 2004).
Vyslednym snazZenim etiky cnosti je €lovek, ktory kona vzhladom na existujuce podmienky
moralne. Moralny Clovek robi spravne veci zo spravnych dévodov a velmi dobre rozumie, ze
to €o robi je spravne (Annas, 2007). Existuje tu vS8ak vyznamny paradox, ktory je pre realitu
21. storocia typicky. Vystizne tento problém pomenoval G. Dworkin (2007) slovami, ze ziadny
¢lovek nie je perfektne cnostny a na druhej strane perfektne cnostny Clovek sa nedostane do
situacie, v ktorej by mal Celit etickej dileme. Cnosti su aj medzi odbornikmi na verejnu spravu
povazované na uUkor dodrziavania pravidiel za menej dbélezité, menej aplikovatelné a
neaktualne pre svet 21. storocCia, a prave tento predsudok je potrebné vyvratit' (Slote, 2004).
Ako v suvislosti s tradiciou etiky cnosti poznamenava &esky filozof S. Spinka (2014), etika
nemoéze byt vystavana na zelenej luke a musi vychadzat' hlavne z toho, €o je nadobudnuté
vychovou a vlastnym Usilim, a az z takto osvojenych zakladov je mozny kriticky rozvoj jedinca.
Globalizovany svet 21. storoCia je charakteristicky tenkou hranicou medzi ziskanim uspechu
cnostnym konanim alebo celospoloCensky neprospednym spdsobom. Vyznam cnosti podla
M. R. Hursthouse (1999) spocliva v tom, Ze ak niekto disponuje urcitymi cnostami, kona
spravne v désledku disponovania s ur€itymi cnostami a jeho motivom konat” dobro nie je
mnozstvo inych dévodov, ktoré mézu pri kombinacii suvislosti spbésobit’ konanie opacné.
Vzhladom na diskre¢nu pravomoc je teda délezita moralna autorita nachadzajica sa vo vnutri
jednotlivca. Etiku cnosti mozno vo verejnej sprave vyuZit pri stanoveni etickych cnosti, ktorymi
by mali zamestnanci disponovat, ale aj v ramci vzdelavania, prostrednictvom ktorého budu

systematicky a cielene rozvijané konkrétne profesionalne etické cnosti.

- v

Profesijno-etické kvality v kontexte insSpirativhych a eticky

vyznamnych dokumentov nadnarodného a narodného charakteru

Vzhladom na charakter globalizacnych procesov a trendy zakotvené v eticky vyznamnych
dokumentoch, mozno hovorit o univerzalnych etickych cnostiach, ktorymi by mali zamestnanci
pri vykonavani spravy veci verejnych disponovat’. Usilie podporujlce rozvijanie etickych cnosti
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pre konkrétne oblasti spoloCenského Zivota mozno v porovnani so vSeobecnym
presadzovanim cnosti povazovat za kvalitativne hodnotnejSi rozvoj jedinca (Tannsjo, 2013).
S tymto ndzorom mozno len suhlasit, a preto je potrebné upriamit’ pozornost na etické cnosti,
ktoré by mali byt pre verejnu spravu klu€ové. Vychadzajuc z eticky vyznamnych dokumentov
narodného a nadnarodného charakteru mozno uvazovat’ o nasledujucich etickych cnostiach,
respektive profesijno-etickych kvalitach.

Jednou z délezitych cnosti pre oblast’ verejnej spravy je Cestnost. Venuje sa jej Eticky kddex
personalu Organizacie spojenych narodov (2006), na zaklade ktorého ju zamestnanec musi
dodrziavat vo vSetkych suvislostiach vyplyvajucich z pracovnych povinnosti, pretozZe je jednym
z hlavnych atribatov dosahovania vysokych Standardov etickej integrity. Odporuéanie €. R
(2000) 10 Rady Ministrov €lenskym Statom o etickom kdédexe verejnych Cinitefov (2000)
formuluje poziadavku Cestného plnenia pracovnych povinnosti podla najlepSich moznosti,
schopnosti a s ohladom na verejny zaujem. Podobnu interpretaciu obsahuje Kédex spravania
sa poslancov Eurépskeho parlamentu s dérazom na finanéné zaujmy a konflikt zaujmov
(2012), ktory formuluje nevyhnutnost pinenia pracovnych uloh éestnym Usilim. Cestnost ma
vyznamné postavenie aj v ramci Siedmych principov verejného zivota (2013), pretoze je v
spojitosti s pravdovravnostou ddlezitou sucastou cinnosti jedincov pdsobiacich vo verejnej
sprave. Cestnost je teda interpretovana hlavne v stvislosti s plnenim pracovnych povinnosti,
a aj to je okrem iného dovod, pre€o ju mozno povazovat za nevyhnutny atribut fungovania
verejnej spravy. Vdaka tejto cnosti su jednotlivci schopni nediskriminovat’ inych na zaklade
faktorov, za ktoré prijimatelia verejnych statkov a sluzieb nemé6zu (Martinez, 2009).

Z principu etickej integrity vyplyva zdvorilost. Eurépsky kédex dobrej spravnej praxe (2015)
vyzaduje od uradnikov zdvorilé spravanie sa za akychkolvek okolnosti. Na druhej strane podla
Kdédexu dobrého uradného postupu pre Generalny sekretariat Rady Eurdpskej unie a jej
zamestnancov v ich profesionalnych vztahoch k verejnosti (2001) je ideal zdvorilostného
spravania sa naplneny vtedy, ak je konanie zamestnanca svedomité, korektné, Cestné a
napomocné. Zamestnanci sa v ramci organizacie spravaju voci sebe taktne a zdvorilo (Code
of Conduct for OECD Officials, 2008). Podla Odporu¢ania €. R (2000) 10 Rady Ministrov
¢lenskym Statom o etickom kddexe verejnych Cinitefov (2000) by verejny Cinitel mal za kazdych
okolnosti konat' zdvorilo a takym sp6sobom, aby neuskodil Ziadnej entite. Zdvorilost je teda
mozné vnimat' v rozmere vztahu s verejnostou, ale aj smerom do vnutra organizacie.
Sucasne je vSak potrebné zohladhovat aj dalSiu etick cnost, ktora je uzko prepojena s
realizovanim verejného zaujmu a predchadzanim konfliktu zaujmov. Ide o lojalnost, pricom
ako poznamenava A. Lawton (2004), lojalny zamestnanec je oddany a stotozneny so svojimi
pracovnymi povinnostami a ciefmi organizacie. V kontexte lojalnosti je podla R. Hubbard a G.
Paquet (2010) potrebné ctit moralny kontrakt, z ktorého vo verejnej sprave vyplyva hlavne

povinnost oddanosti a déveryhodnosti. Lojalnost’ mozZzno podra priru¢ky Implementacia etiky
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(2012) chapat’ ako zakladnu povinnost, ktora zabezpeduje sulad konania zamestnancov so
zaujmami organizacie. Zaroven je kvalitou, ktora je integralnym prvkom vykonu pracovnych
¢innosti a viaze sa k legalne a legitimne zvolenej autorite (Odporucanie €. R (2000) 10 Rady
Ministrov €lenskym Statom o etickom kdédexe verejnych Cinitefov, 2000). V zmysle Kdédexu
uradnikov OECD (2008) mozno pod lojalnostou rozumiet povinnost’ byt lojalny voci organizacii
a jej zaujmom. Na druhej strane je podla 14 VVSeobecnych principov (2016) povySenie lojalnosti
voci zriadeniu, legislative a etickym Standardom nad sukromnym zaujmom vo verejnej sprave
mozno povazovat za jeden z primarnych cielov politik a reforiem verejnej spravy.

S lojalnostou vo verejnej sprave suvisi aj dalSia z etickych kvalit, ktorou je nesebeckost.
Napriek tomu, Ze tejto cnosti nie je venovana adekvatna pozornost, nemozno v suvislosti
s verejnou spravou hovorit o jej bezvyznamnosti. Potvrdzuje to aj J. F. Plant (2015), podla
ktorého je nesebeckost pre verejnu spravu jednou z kltuéovych kvalit. Uradnik by mal v stlade
s nesebeckostou rozhodovat vyluéne vo verejnom zaujme (Lawton, Rayner, Lasthuizen,
2013). Vykon pracovnych povinnosti v sulade s interpretaciou nesebeckosti obsiahnutou v
Siedmich principoch verejného zivota (2013) je neoddelitelne prepojeny so sledovanim
verejného zaujmu. Verejna sprava by mala byt v sulade s priru¢kou Eticka sluzba (2016)
vnimana ako nesebecka sluzba, a teda ako profesia typicka povinnostou preferovat zaujmy
presahujlce Urover jednotlivca. Formulacia nesebeckosti z dielne Uradu pre vladnu etiku je v
suvislosti s aktualne prebiehajucimi globalizaénymi procesmi a vyzvami stojacimi pred
verejnou spravou 21. storoCia vefmi podnetna. Verejna sprava by totiz mala predstavovat’ sféru
spolo¢nosti, ktorej zamestnanci su presvedCeni o nadradenosti zaujmov verejnosti.

Princip transparentnosti nadobuda vo svojich praktickych aplikaciach viacero konotacii.
Najviac pertraktovanymi su diskrétnost a mi€anlivost, ktoré su spajané predovSetkym s
potrebou spravovania citlivych informacii. Slovami K. Staronovej a kol. (2014) by vo
vSeobecnosti mala platit’ povinnost nezneuzivania citlivych informacii, v désledku ktorého by
mohlo déjst €o i len k ohrozeniu verejného zaujmu. S odvolanim sa na formulaciu obsiahnutu
v Priru¢ke povinnosti uradnikov a ostatnych zamestnancov Eurépskeho parlamentu (2008)
uradnik zachovava mi€anlivost v zmysle nezverejfiovania neverejnych informacii. Ochrana
informacii by mala byt zabezpec€ena kvalitnym systémom informacného manazmentu, ktory je
ZloZeny z viacerych nadvazujucich mechanizmov (Implementacia etiky, 2012). KomplexnejSie
popisuje diskrétnost Kédex uradnikov OECD (2008), ktory uklada povinnost neposkytovat
informacie nadobudnuté pri vykone povolania, ale aj povinnost’ zabezpedit, aby informacie boli
chranené v sulade s internymi postupmi. Nezneuzivanie informacii v suvislosti s plnenim
pracovnych povinnosti nie je vynimkou. V kontexte verejnej spravy vSak tato povinnost
pretransformovana do konkrétnych cnosti nadobuda na vyzname. Charakter informacii je totiz

Casto citlivy a pripadny unik mdze mat’ za nasledok ohrozenie ciefov a priorit verejnej spravy.
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Spomenuté kvality sa obsahovo viazu k plneniu povinnosti vyplyvajucich z postavenia
zamestnanca, uradnika, respektive verejného Cinitela. Reprezentuju profesijno-etické kvality,
ktorymi by jednotlivec pracujuci vo sfére verejnej spravy mal disponovat. Ich opodstatnenost’
sa viaze k schopnosti spravne sa rozhodnut v konkrétnej problémovej situacii, pretoze konanie
a rozhodovanie je ovplyviiované aj okolnostami danej situacie. Suhrnne mozno slovami S. L.
Darwalla (2003) povedat, Ze sprievodcom v kontroverznych otdzkach a situaciach dokazu byt
len cnosti a ideal cnostného Cloveka. Profesijno-etické kvality su teda v tomto zmysle
atribatom, na zaklade ktorého je mozné orientovat sa v spleti neustdle meniacich sa a

vzajomne prepojenych prikazov, zakazov, zaujmov a vplyvov.

Uprava profesijno-etickych kvalit v uzemnej samosprave na

Slovensku

Pristup k vyzadovaniu a rozvijaniu profesijno-etickych kvalit u zamestnancov verejnej spravy
je v jednotlivych Statoch sveta odlidny. Do velkej miery je totiz determinovany aj systémom
verejnej spravy a spdsobom uplatfiovania principov jeho vystavby. Z hladiska vystavby
verejnej spravy su najdiskutovanejSie uzemny avecny princip, princip centralizacie
a decentralizacie, princip koncentracie a dekoncentracie, kolegialny a monokraticky princip,
ale aj princip volebny a menovaci (Hendrych a kol., 2014). Na druhej strane mozno poukazat
aj na historické pozadie usporiadania spolo¢nosti v jednotlivych Statoch. Predovdetkym pre
anglosaské Staty, ktoré su charakteristické dlhoro€nym uplatfiovanim demokratickej tradicie,
je zohladhovanie etického aspektu praxe verejnej spravy vnimané ako dblezita sucast vykonu
a smerovania verejnej spravy. Vychadzajuc z doposial uvedeného mozno pripomenut, Ze je
tomu tak nie len v praktickych suvislostiach, ale etike vo verejnej sprave je venovana patricna
pozornost’ aj v oblasti vyskumu a v teoretickych diskusiach odbornikov.

V podmienkach Slovenskej republiky je zohladhovanie etického aspektu praxe verejnej spravy
podobne potrebné zohladnit' v kontexte existujucej celospolocenskej reality, ktoru je potrebné
vnimat vo svetle necelych troch desatroli existencie demokratického zriadenia. V rokoch
transformacie Slovenskej republiky na demokraticky Stat boli uprednostriované predovSetkym
ciele v podobe ekonomickych zaujmov a budovania medzinarodnej reputacie, ktoré boli
dosiahnuté s relativne dobrymi vysledkami, ale na druhej strane bolo toto obdobie sucasne
charakteristické vylu¢enim etickych principov z politiky (Dzatkova, 2016). Proces
transformacie politického systému a verejnej spravy je dékazom toho, Ze nezodpovedné
vladnutie vedie k deformaciam a vzniku relativne tazko rieSitefnych problémov vo fungovani
verejnej spravy (Machyniak, 2013). V riadeni samosprav su v suvislosti s decentralizaciou
verejnej spravy a presunom kompetencii evidentné zmeny a problémy, o ktorych diskutuje tak
laicka, ako aj odborna verejnost (Zupova, 2017). Vychadzajuc zo skutoénosti, Ze kvalita

a intenzita zohladfiovania etického aspektu v praxi verejnej spravy uUzko suvisi s
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celospologenskymi podmienkami, mozno zohladfiovanie etiky podobne ako demokraciu
vnimat ako proces. Tento proces je charakteristicky postupnou premenou, ale
aj odstrafiovanim existujucich alebo postupne vznikajucich nedostatkov. Ak sa vSak prida fakt,
Ze Slovensko mozno zaradit' k Statom s relativne kratko fungujucim demokratickym zriadenim,
vyzadovanie profesijno-etickych cnosti je skér vynimkou nez pravidlom. Napriek tomu mozno
Vo verejnej sprave na Slovensku pozorovat zakladny spésob zohladriovania etického aspektu,
ktory spociva v normativhom rozmere regulacie spravania sa zamestnancov.

Vzhfadom na doposial uvedené, ale aj s ohfadom na SirSi celospolocensky kontext, mozno
len suhlasit' s faktom, ktory je prezentovany viacerymi odbornikmi na problematiku etiky vo
verejnej sprave. V teoretickej rovine je za zakladny nastroj zohladfiovania etiky v
organizaciach verejnej spravy povazovany platny a ucinny eticky kdédex (Dyck, Neubert, 2010;
Lewis, 2015; Menzel, 2017). SuCasne vS8ak mozno v kontexte skumanej problematiky
poukazat na hodnotnu myslienku amerického odbornika na etiku verejnej spravy Donalda C.
Menzela, podla ktorého je déraz na normativny rozmer etiky vyuzivany predovsSetkym v
demokratickych spoloCnostiach, ale aj spoloCnostiach, ktoré sa po autoritarskom rezime
snazia stat’ viac demokratickymi (Menzel, 2015). Tento fakt Uzko suvisi aj s normativnostou
profesijnej etiky, ktora je Casto stotoznovana prave so suborom pravidiel spravania sa, ktoré
sa viazu na konkrétnu profesiu. Predovsetkym z tychto dévodov boli skimané etické kédexy,
ktoré su aj v podmienkach Slovenskej republiky vzhladom na zohladnenie aktualnych
celospologenskych podmienok najéastejsie vyuzivanym nastrojom etického manazmentu.
Zohladfiovanie etického aspektu spravy veci verejnych je predovSetkym v uz spomenutych
anglosaskych krajinach spaté s radom nadvazujucich dokumentov zavazného alebo
odporucacieho charakteru. Napriek tomu ani tieto koncepiné dokumenty narodného
charakteru striktne neupravuju konkrétne cnosti, ktorymi by mal uradnik disponovat, pretoze
ich tvorcovia ponukaju spravidla len demonstrativny vypocet cnosti. V zaujme uplatnenia
principu ,bottom-up® je prospesné ponechat iniciativu a vyber samotnych profesijno-etickych
kvalit na jednotlivé organizacie verejnej spravy. V tomto zmysle mozno aj v podmienkach
Slovenskej republiky poukazat na podobny stav samostatnosti a individualneho zvazenia,
ktory je ponechany na samotné organizacie verejnej spravy. Su€asne je vSak nevyhnutné
podotknut, Ze akykolvek dokument koncep&ného, odporucacieho alebo informativneho
charakteru tykajuci sa etiky vo verejnej sprave, respektive vyZadovania a rozvijania profesijno-
etickych cnosti v podmienkach Slovenskej republiky neexistuje. Vychadzajuc z realizovaného
vyskumu v8ak mozno povedat, Ze zvolenej problematike profesijno-etickych cnosti sa v
nasledujucej miere venuju etické kodexy zamestnancov vybranych jednotiek Uzemnej

samospravy na mestskej a krajskej urovni.
Realny stav vymedzenia profesijno-etickych kvalit
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Profesijno-etické cnosti nie su na Slovensku vymedzené v Ziadnom dokumente, ktory by ich
vo vztahu k organizaciam verejnej spravy prikladom alebo zavaznym sp6sobom formuloval.
Pokial ide o uzemnu samospravu a upravu profesijno-etickych kvalit jej zamestnancov,
nepriamo mozno jednotlivé cnosti stotoznit' v normach etického charakteru. NajcastejSie sa
jedna o etické kodexy regulujuce spravanie sa, konanie arozhodovanie zamestnancov
mestskych a obecnych uradov, respektive uradov samospravnych krajov. Realny stav je
v suCasnosti taky, Zze na urovni miest je platnych a u€innych 46 etickych kddexov
zamestnancov. Pri samospravnych krajoch mozno hovorit o existencii Styroch noriem etického
charakteru, ktoré reguluju spravanie sa zamestnancov uradov samospravnych krajov. Ako uz
bolo spomenuté v uvode, zamerom Studie nie je vo vyCerpavajucej miere popisat vyskyt
jednotlivych cnosti v existujucich etickych kdédexoch, ale na zaklade dobrych prikladov z
praxe identifikovat' pristupy k vymedzeniu cnosti a su€asne poskytnut odporucania pre
skvalitnenie implementovania predmetnej problematiky v praxi.

Vychadzajuc zo skdmania vybraného suboru etickych kdédexov mozno v podmienkach
uzemnej samospravy na Slovensku identifikovat dva pristupy k vyzadovaniu profesijno-
etickych cnosti. Prvy z nich mozno pomenovat ako pasivny (deklarativny) pristup. Tymto
spdsobom su cnosti vo vztahu k zamestnancom upravené v normach etického charakteru
v podstatnej vacsine pripadov. Konkrétne ide napriklad o etické kdodexy miest Banska Bystrica,
Kremnica, Vranov nad Topfou, Poprad, Bardejov, TrenCiansky samospravny kraj, Nitriansky
samospravny kraj alebo PreSovsky samospravny kraj. Profesijno-etické cnosti zamestnancov
Uuzemnej samospravy mozno spravidla identifikovat' v ramci zakladnych hodnét a principov.
V tejto suvislosti je potrebné spomenut, Ze atributy ako sledovanie verejného zaujmu,
predchadzanie konfliktu zaujmov, zodpovednost, transparentnost a otvorenost, ako aj
nestrannost, objektivnost a nezavislost mozno vnimat prioritne ako etické principy.

Eticky kédex zamestnancov Mesta Banska Bystrica (2016) odkazuje na cnosti akymi su
odbornost, svedomitost, dbslednost, zdvorilost a déveryhodnost zamestnanca. Obdobne
Eticky kédex zamestnanca mesta Kremnica (2011) poukazuje na Cestnost, svedomitost,
slunost, zdvorilost a ochotny pristup zamestnanca. Cestnost, svedomitost, slusnost, ochotu
poméct, aktivny pristup a zdvorilost spojenu s uctou vyzdvihuje u svojich zamestnancov
Eticky kddex zamestnanca mesta Vranov nad Toplou (2011). Zrejme najmenSi pocet cnosti
obsahuje text Etického kddexu zamestnancov mesta Poprad (2015), ktory kladie déraz na
odbornost, slusnost, Cestnost, vzajomnu uctu a déveryhodnost. Samosprava v Bardejove
kladie déraz na sluSnost, zdvorilost, porozumenie a uctu, Cestnost a svedomitost’ (Eticky
kodex zamestnancov Mesta Bardejov, 2012).

Obdobnym spésobom su etické kvality identifikovatefné v kddexoch samospravnych krajov,
pricom podobnost je evidentna aj v ramci charakteru a obsahu samotnych cnosti. Eticky kodex

zamestnanca Trenc€ianskeho samospravneho kraja (2016) vyzdvihuje sludnost, svedomitost,
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porozumenie a ochotu zamestnanca, ako aj zdvorilost spojenu s uctivym pristupom. V dalSich
dvoch normach etického charakteru prijatych na drovni regionalnej samospravy sa objavuju
v podstate totoznym spésobom cnosti ako Cestnost, svedomitost, slusnost, porozumenie
a ochotny pristup alebo zdvorilost spojena s uctou pri kontakte s ob&anom a inymi
zamestnancami (Eticky kddex zamestnanca Nitrianskeho samospravneho kraja, 2012; Eticky
kodex zamestnancov PreSovského samospravneho kraja, 2016).

Uvedeny spdsob upravy profesijno-etickych cnosti mozno povaZovat za pasivny. Analyzované
etické normy neodkazuju na mechanizmy, prostrednictvom ktorych by sa samospravy snazili
systematicky rozvijat pozadované etické cnosti. Cnosti su stanovené v podstate len
deklarativnym spdsobom. Vzhlfadom na vys3ie spomenuté myslienky je vSak do velkej miery
nevyhnutné aj udrziavanie a rozvijanie pozadovanych etickych kvalit. Kédexy sice upravuju
povinnost zamestnanca vzdelavat sa vo vztahu k vykonu jeho €innosti, avSak spravidla je
obdobné ustanovenie viazané skér na odbornu stranku vykonu jeho €innosti. Rozvijanie
profesijno-etickych kvalit vzhfadom na vy$Sie spomenuté teoretické koncepcie do velkej miery
zavisi aj od prostredia a mechanizmov, ktoré v tejto suvislosti organizacie vytvaraju alebo by
mali vytvarat.

Sucasne vSak mozno v podmienkach Slovenskej republiky najst aj mesta, ktoré v suvislosti
s problematikou profesijno-etickych cnosti zamestnancov aplikuju odliSny pristup. Mozno ho
pomenovat ako proaktivny (napomocny) pristup. OdliSnost spociva v prepracovanejsej
etickej infrastrukture konkrétnych miest, ktorymi su Prievidza, Ziar nad Hronom, Martin, ale aj
Liptovsky Mikuld$. Tieto mesta svoju iniciativu zohladfiovat’ eticky aspekt v ramci svojej
¢innosti neukondili prijatim etického kddexu. Samotna norma etického charakteru totiz eSte
nezaruduje napifianie stanovenych etickych poZiadaviek zo strany zamestnancov. Z tohto
doévodu maju uvedené samospravy prijaté aj dalSie dokumenty etického charakteru a zriadené
Specializované instancie etického charakteru, ktorych fungovanie je navy$e upravené aj
smernicami pre etiku.

Zrejme najprepracovanejdi systém zohladfovania etického aspektu praxe ma spomedzi
analyzovanych samosprav mesto Ziar nad Hronom. Na webovom sidle mesta mozno najst
odkaz na 11 dokumentov tykajucich sa etického aspektu praxe. Z pohfadu skumanej
problematiky je v8ak prioritne zaujimavy Eticky kddex zamestnanca mesta Ziar nad Hronom
(2014), ktory poukazuje na vyzadovanie sluSnosti, porozumenia a ochotného pristupu,
zdvorilého spravania sa, korektnost, prejavovanie ucty a Cestnost. Vytvorené su aj etické
inStancie individualneho a kolektivneho charakteru. Z pohladu profesijno-etickych cnosti je
dblezité poznamenat, ze Splnomocnenec pre etiku v sucinnosti s Radou pre etiku spracovava
plan vzdelavania v oblasti etiky, ktory schvaluje primator a za jeho dodrziavanie je zodpovedny

Splnomocnenec pre etiku (Smernica pre etiku mesta Ziar nad Hronom, 2014).
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Kvalitne spracovanu eticku infrastruktiru ma aj mesto Prievidza. Eticky kédex zamestnanca
mesta Prievidza (2012) u svojich zamestnancov vyzdvihuje slusnost, zdvorilost, porozumenie
a ochotny pristup, korektné zaobchadzanie a uctivy pristup. Obdobne aj v Prievidzi su
kreované indtancie etického charakteru, ktoré vSak z pohladu skumanej problematiky maju
mierne odliSné ulohy. Rada pre etiku sa podobne vyjadruje k planu vzdelavania v oblasti etiky,
ktory spracovava Splnomocnenec pre etiku, pricom rada sa k nemu len vyjadruje a nasledne
je predloZzeny odboru vnutornej spravy, ktory zabezpecuje jeho plnenie (Smernica pre etiku
mesta Prievidza, 2012).

Podobnu Strukturu dokumentov ma spracovanu aj samosprava mesta Martin. Norma etického
charakteru poukazuje na cnosti v zmysle sludnosti, porozumenia a ochotného pristupu,
zdvorilého spravania sa a korektného konania spojeného s uctivym pristupom (Eticky kddex
zamestnanca mesta Martin, 2014). Splnomocnenec pre etiku a transparentnost ma
v porovnani s predchadzajucimi pripadmi zrejme najsilnejSie postavenie. Vo vztahu k planu
vzdelavania v etickej oblasti ma v podstate vyluéné postavenie, pretoze Rada pre etiku sa
k nemu nevyjadruje a neschvaluje ho (Smernica pre etiku mesta Martin, 2014).

Medzi samospravy s tymto pristupom mozZno zaradit aj Liptovsky Mikulas. Eticky kddex
zamestnanca mesta Liptovsky Mikulas (2013) podobne poukazuje na odbornost, cestnost,
svedomitost, doslednost a zdvorilost, avSak pridava aj lojalnost, porozumenie a ochotu.
V ramci mesta je zriadena Komisia pre etiku, ktora vo vztahu k skumanej problematike nema
tak prepracované ulohy ako vysSie spomenuté etické indtancie, ale napriek tomu, Ze mesto
nema schvalenu smernicu pre etiku, eticky kédex komisii zveruje ulohu zabezpeCovat vo
vztahu k zamestnancom ich poctivost a Cestnost.

Druhy z uvedenych pristupov mozno povazovat za kvalitativne lepsi. Jeho uspeSnost sice
podobne ako v pripade skér spomenutého pristupu spodiva v koneénom désledku na
samotnom zamestnancovi, avdak vyrazne mu pri napifiani poziadaviek stanovenych
profesijno-etickymi cnostami pomahaju mechanizmy vytvorené organizaciou. Na tomto mieste
je nutné poznamenat, Ze tieto samospravy sa tak rozhodli dobrovolne a bez akéhokolvek
zasahu. Napriek tomu, Ze existencia Specializovanych instancii etického charakteru je
v podmienkach slovenskej verejnej spravy skor vynimkou, uvedené dobré priklady maju
zriadenu Specializovanu instanciu individualneho aj kolektivneho charakteru, ktoré sa
vzajomne dopifiaju. Sugasne spomenuté instancie etického charakteru samostatne alebo na
zaklade vzajomnej spoluprace vytvaraju eticku €ast planu vzdelavania. Svojou ¢innostou teda
podstatnou mierou prispievaju k rozvijaniu profesijno-etickych kvalit zamestnancov. V tomto
zmysle mozno povedat, Ze z koncepného hladiska v ramci predmetnej problematiky takto

konstruovana sustava nadvazujucich mechanizmov reflektuje aktualne teoretické poznatky.

Vyzvy a odporuc¢ania suvisiace s profesijno-etickymi kvalitami
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Sucasny stav tykajuci sa problematizovanej ¢asti aplikovanej etiky je do velkej miery potrebné
vhimat v suvislosti s celkovou atmosférou v spolo¢nosti. Etické kvality jednotlivca pracujuceho
VO verejnej sprave je potrebné chapat aj v kontexte relativne kratkej doby existencie
demokratickeého zriadenia na Slovensku. Zohladfiovanie etického aspektu v praxi verejnej
spravy je potrebné vnimat ako prirodzeny proces, ktory je do istej miery konstruovany a
dotvarany poziadavkami verejnosti, ale aj aktualne prebiehajucimi globalizanymi
a integraCnymi procesmi. Vyzvy a odporu€ania majuce suvis s profesijno-etickymi cnostami
v oblasti spravy veci verejnych mozZno v zasade rozdelit do dvoch skupin. Vzhladom na
doposial uvedené mozno formulovat’ subor nasledujucich odporu¢ani, ktoré priamo suvisia
s problematikou etiky vo verejnej sprave. Su¢asne vSak mozno poukazat na oblasti, ktoré sice
suvisia s profesijno-etickymi kvalitami, ale svojim obsahom a charakterom v podstate
presahuju oblast skumania predmetnej Casti aplikovanej etiky.

Prvotne sa teda mozZno zamerat na vyzvy, ktoré je mozné charakterizovat ako bytostne
suvisiace s predmetom zaujmu etiky vo verejnej sprave. Na zaklade myslienok uvedenych
vySSie vtexte, mozno opravnene zastavat nazor, Ze sledovanie poZadovanych
profesijno-etickych cnosti, pomocou ktorych sa zamestnanec verejnej spravy dokaze spravne
rozhodnut' v konkrétnej situacii, je v su€asnosti viac nez vhodné a Ziaduce. Konkrétny vyber
cnosti by v kone€nom désledku mal byt urcitym spésobom volitefny, respektive by mal byt
uréovany odporu¢acim dokumentom alebo normou etického charakteru. Pristup deklarovania
pozadovanych profesijno-etickych kvalit jednotlivca dokumentom odporu€acieho alebo
koncep&ného charakteru je identifikovatefny skér v nadnarodnych podmienkach, respektive
v zahraniCi. Vyhodou tohto pristupu k zadefinovaniu je skutoCnost, Ze organizacie vo verejnej
sprave maju k dispozicii ur€ity vypocCet vzorovych cnosti. Na druhej strane nevyhoda takéhoto
pristupu spociva v striktnosti, respektive volnosti ich pripadného prebratia. V tomto zmysle by
bolo vhodné n3ajst urcity kompromis medzi dvoma negativnymi protipélmi. Prva krajnost
mozno vnimat’ ako dokument vyZadujuci jeho povinné implementovanie, ale na druhej strane
nie je najlepSim rieSenim ani spracovanie dokumentu, ktorého inSpirativny rozmer nebude
podporeny kvalitou spracovania ¢i autoritou, ktora ho vytvorila. V podmienkach Slovenskej
republiky vzhladom na absenciu narodnej koncepcie prevlada pristup individualnej selekcie
profesijno-etickych kvalit samotnymi organizaciami verejnej spravy, ktoré su najCastejSie
obsiahnuté v prijimanych normach etického charakteru regulujucich spravanie sa
zamestnancov konkrétnej organizacie.

V nadvaznosti na uvedené mozno nastolit aj otazku, na ktoru je hladanie spravnej
a vyCerpavajucej odpovede velmi narocné. Akymi cnostami by mal zamestnanec pracujuci vo
sfére spravy veci verejnych disponovat, respektive ¢o by malo byt su€astou vyzadovaného
komplexu profesijno-etickych kvalit? Vychadzajuc z poziadaviek formulovanych v ramci

spominanych eticky vyznamnych dokumentov a z vybranych analyzovanych noriem etického
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charakteru v Uzemnej samosprave na Slovensku, mozno povazovat nasledujuce profesijno-
etické kvality za tie, ktoré sa v skimanom subore dokumentov etického charakteru vyskytuju
najCastejSie. PredovSetkym ide o Cestnost a nesebeckost, pretoZe priorithym zaujmom
verejnej spravy je sledovanie verejného zaujmu. V opacnom pripade a prioritizovani vlastnych
zaujmov by mohlo dojst k ohrozeniu verejného zaujmu. Pri podiefani sa na poskytovani
verejnych statkov a sluzieb je od jednotlivcov bezpodmienecne a vefmi Casto pozadovana
odbornost na najvy$8ej mozZnej urovni, ktora by mala byt sustavne prehlbovana.
Opodstatnenost vyZadovania odbornosti je navySe podporena aj dynamickostou a
komplexnostou spoloCenskej reality, ktora je umocnovana globalizaénymi procesmi. Su¢asne
by mala byt vyZadovana lojalnost voci organizacii a uloham determinujucim jej existenciu.
Aspon v minimalnej miere je totiz vhodné vyZadovat stotoZznenie zamestnanca s charakterom
a Cinnostou organizacie. Pri kontakte s verejnostou, ale aj v ramci organizacie sa oCakava
taktné a zdvorilé spravanie sa a konanie. V kone¢nom désledku je to totiz ob¢an, ktory je v
urCitej informacnej nevyhode a ocakava zdvorilostny a empaticky pristup zo strany
zamestnanca organizacie verejnej spravy. Jednotlivec by mal s reSpektom, porozumenim a
tolerantne pristupovat ku kazdému nazoru a postoju, ktory je prezentovany v sulade s dobrymi
mravmi. Ide totiz o jednu z vysad existencie demokratického zriadenia. Od jedinca by mala byt
vyzadovana dévernost a mi¢anlivost, pretoze v suvislosti s plnenim pracovnych uloh méze
ziskat pristup k citlivym informaciam, ktoré by v pripade uniku mohli poSkodit fyzické alebo
pravnické osoby. Normy etického charakteru v tomto kontexte €asto upravuju povinnost
nezneuzivat pristupové identifikatory do jednotlivych databaz.

Daldou vyzvou, ktori mozno zaradit' do tejto skupiny je pristup samotnej organizacie. MoZno
sa len priklonit k nazorom spomenutym v ramci prvej kapitoly, Zze profesijno-etické kvality
zamestnanca je potrebné systematicky rozvijat. Ztohto pohfadu je délezitd podpora
organizacie, ale v kone¢nom désledku aj moralna vybavenost samotného jednotlivca.
V pripade negativheho nastavenia zamestnanca méze byt snaha organizacie akakolvek
intenzivna a prepracovand, napriek tomu sa poZadované vysledky mézu, ale nemusia
dostavit. Systematicky vplyv na udrzZiavanie a rozvijanie profesijno-etickych kvalit jednotlivca
mozno podporit spravne fungujucimi organizacnymi inStanciami etického charakteru.
Ohliadnuc od faktu, Ze takéto inStancie nie su v slovenskej verejnej spravy kreované Casto,
vybrané analyzované pripady miest mozno povazovat na zaklade uvedeného za inSpirativne.
Mozno ich teda vyzdvihnut do pozicie vhodného dobrého prikladu pre ostatné samospravy na
Slovensku. Cez rozSirujuce dokumenty mesta zaroven upravuju potrebu vzdelavania v etickej
oblasti, ¢o je dokumentované pripravou planu vzdelavania, ktorého Cast zamerana na eticky
aspekt Cinnosti je pripravovana, schvalovana alebo implementovana prave zapojenim

spominanych etickych instancii individualneho alebo kolektivheho charakteru.
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Vyznamnym aplikaCnym problémom, ktory suavisi s celym normativnym aspektom
zohladnovania etiky v praxi verejnej spravy je otazka sankcionovatelnosti nedodrzZiavania
stanovenych etickych poziadaviek a teda aj profesijno-etickych kvalit. Tento problém mozno
povazovat za aspekt, ktory je svojim obsahom a charakterom uz na hranici predmetu
skumania etiky vo verejnej sprave. Dochadza totiz k nevyhnutnosti komplementarneho
pbsobenia dvoch normativnych systémov. Konkrétne ide o prienik pravneho a etického
normativneho systému, ktory je €asto reflektovany odbornikmi v teoretickej a praktickej rovine.
Komplementarnemu pésobeniu uvedenych normativnych systémov vSak v sucasnej
spolognosti nie je venovana adekvatna pozornost. Potvrdzuju to aj slova R. Gefferta (2015) o
tom, Ze Zijeme v dobe, kedy je precefiovany vyznam prava, ktoré je povySované do pozicie
absolutneho a jediného spravneho normativneho systému. Prakticki aplikaciu na
postkomunistické spolo¢nosti ponuka ¢esky pravnik a sociolég J. Pfiban (2001), podla ktorého
tieto po zmene rezimu uprednostriovali dlhd dobu vylu€ne legalne a spravodlivost’ trestajuce
prostriedky aby zistili, Ze tieto zlyhavaju. Mal by previadnut pohlad nevyhnutnosti realneho
sankcionovania nepripustného konania, ktory je podloZeny rozporom s poZiadavkami. Prave
v tomto zmysle je mozZné etickym normativnym systémom stanovit poziadavky, ktoré
pravnemu systému nie su vlastné a naopak, pri€om rovnako je to aj v pripade uloZenia sankcie.
Na druhej strane mozno predostriet otazky presahujice predmet zaujmu etiky vo verejnej
sprave, ktoré sa vSak svojim charakterom v kone¢nom doésledku dotykaju skumanej
problematiky profesijno-etickych kvalit. Z pohladu disponovania etickymi cnostami nie je
dolezité len ich systematické a sustavné udrZiavanie a rozvijanie, ale dolezity je pristup
samotného jednotlivca a jeho predispozicie k spominanym etickym kvalitam. Prave z tohto
dovodu su dblezité aspon urCité minimalne predispozicie v podobe naklonnosti
k poZzadovanym etickym kvalitam. V tomto zmysle by teda bolo vhodné formulovat urcité
oCakavania uz v ramci samotného vyberu zamestnancov. Ten je v8ak vzhladom na to, Ze ide
0 pozicie v organizaciach verejnej spravy upraveny legislativou, ktora v su€asnosti takéto
hladisko neobsahuje. Pre buducnost je vSak nastolenie tejto otazky aspori v teoretickej rovine
urCite na mieste, avsak jej realnu implementaciu vzhladom na mnozstvo skrytych nastrah
mozno v blizkej buducnosti len tazko oCakavat.

Zamestnanci disponujuci etickymi cnostami, ktoré su vyzadované a systematicky rozvijané
svojim spravanim sa, konanim arozhodovanim prispievaju k zlepSeniu zohladfiovania
etického aspektu organizacii verejnej spravy. Vyhody vSak vtomto pripade mozno
identifikovat aj v inych aspektoch fungovania verejnej spravy. Spomenut mozno atributy ako
doveru verejnosti alebo legitimitu konkrétnych rozhodnuti verejnej spravy. Dovera obCanov vo
verejnu spravu vo svojej podstate nie je obsiahnuta v legislative, ale okrem iného vyrazne
napomaha aj pravnemu aspektu fungovania verejnej spravy. Na druhej strane je aj legitimita

kvalitou, ktora je popri legalnosti v ramci verejnej spravy v demokratickych krajinach opravnene
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zohladniovana. Vyzadovanim profesijno-etickych cnosti mozno v koneénom ddsledku
dosiahnut lep8ie fungovanie jednotlivych funkcii verejnej spravy. Predovdetkym ide o
ochranno-regulaénu funkciu, prostrednictvom ktorej su verejnou spravou regulované
spoloCenskeé vztahy, ale aj samotna organizacia verejnej spravy ako celku. Nemozno v8ak
zabudnut' ani na potencialny vplyv cnostnych uradnikov na funkciu poskytovania verejnych
statkov a sluzieb verejnosti.

V neposlednom rade je potrebné poukazat na skuto¢nost vzajomného vplyvania jednotlivcov
pracujucich v organizaciach verejnej spravy a jednotlivcov, v prospech ktorych je verejna
spravy vykonavana. Etické poziadavky uplathiované vo verejnej sprave by totiz mali okrem
inych atribatov reflektovat aj naroky zo strany verejnosti. V koneénom désledku je totiz aj
verejnost’ v pozicii strazcu, ktory by mal na dodrziavanie vopred stanovenych etickych
Standardov zamestnancov a volenych predstavitelov podielajucich sa na sprave veci
verejnych dohliadat. Na druhej strane by sa aj samotna verejnost mala podieflat na formovani
poziadaviek, ktoré urluju etické naroky na zamestnancov pracujucich vo verejnej sprave.
Verejnost a samotni jednotlivci totiz nie su len pasivhym prijimatelom a vykonavatelom
etickych hodnét, ale v kone€nom dbsledku su bezpochyby aj ich tvorcom (Adamcova, 2012).
Mozno teda povedat, ze prave verejnost je tou entitou, komu jednotlivé organizacie verejnej
spravy sluzia. Z tohto dévodu by verejnost a jednotlivei mali mat pri stanovovani etickych
poziadaviek vaznejSie slovo. Otazkou vSak zostava, do akej miery by sa slovenska verejnost
dokazala v tomto zmysle aktivizovat’ a zhodnut.

Zaroven je v8ak celu problematiku profesijno-etickych cnosti potrebné vnimat' vo vztahu k jej
limitom. Do velkej miery totiZ etické poziadavky vo vdeobecnosti citlivo reaguju a koreSponduju
s moralnym vedomim celej spolo€nosti. Obmedzenim méze do urcitej miery v koneCnhom
dosledku byt nie len samotny pristup zo strany jednotlivych organizacii verejnej spravy, ale aj
pristup samotného zamestnanca. Suhrnne mozno povedat, Ze etickému aspektu verejnej
spravy nie je v podmienkach Slovenskej republiky venovany dostatoény priestor. Nemozno
teda oCakavat, Ze jednej z dblezitych sucasti predmetnej Casti aplikovanej etiky, ktorou
profesijno-etické kvality zamestnancov verejnej spravy jednoznaCne su, bude venovany
adekvatny priestor. Napriek tomu moZzno na zaklade uvedeného vyzdvihnut v texte spomenuté
dobré priklady miest a ich uUpravu disponovania profesijno-etickymi kvalitami, ktoré sa

dobrovolne a iniciativne tejto problematike podrobne venuju.

Zaver

Profesijno-etické kvality zamestnancov verejnej spravy mozno v sucasnosti povazovat za
jednu z progresivnych oblasti etiky vo verejnej sprave. Ich vyznam v 21. storoci je reflektovany
predovSetkym zahraniCnymi odbornikmi, eticky vyznamnymi dokumentami nadnarodného

charakteru, ako aj samotnymi normami etického charakteru v podmienkach verejnej spravy na
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Slovensku. V ramci uzemnej samospravy boli identifikované dva odliSné pristupy suvisiace
s vyzadovanim profesijno-etickych kvalit. Kym prvy bol zo strany organizacie znacne pasivny
a vyzadoval vysoku mieru aktivity zo strany jednotlivca, druhy pristup je naopak vyrazne
proaktivny a je charakteristicky podporou samotnej organizacie verejnej spravy, ale aj
vyuzivanym etickych instancii individualneho a kolektivneho charakteru. Suc€asne boli
v prispevku naértnuté vychodiska reflektujuce aktualne vyzvy a odporucania, ktoré sa tykaju
problematiky profesijno-etickych kvalit vo verejnej sprave. Z konceptualneho hladiska boli
Strukturované do dvoch skupin, a teda vychodisk a odporucani, ktoré priamo suvisia alebo
nesuvisia s predmetom zaujmu etiky verejnej spravy.

Prinosy pre prax vyplyvajuce zo systematického vyZadovania a rozvijania profesijno-etickych
kvalit boli rozpracované vo viacerych rovinach. V prvom rade mozno hovorit o potrebe
vyzadovania profesijno-etickych kvalit, priCom demonStrativny vypocCet najCastejSie
opakuijucich sa kvalit je sugastou poslednej kapitoly. Dal$im odportéanim, ktoré sa opiera o
dobré priklady miest na Slovensku, je potreba kreovania instancii etického charakteru,
prostrednictvom ktorych je mozné komplexnejSie rozvijanie pozadovanych profesijno-etickych
kvalit u zamestnancov. Su¢asne mozno systematické vyzadovanie a rozvijanie profesijno-
etickych kvalit u zamestnancov verejnej spravy vnimat ako potencialny faktor, ktory dokaze
Zlepsit' realizaciu funkcii verejnej spravy, ale aj legitimitu rozhodnuti a déveru ob&anov vo
verejnu spravu ako celok.

VyZadovanie a rozvijanie profesijno-etickych kvalit u zamestnancov v8ak v konecnom
dosledku stoji a pada na tych istych pilieroch ako cela komplexna ¢innost, ktorid mozno
suhrnne nazvat ako zohladnovanie etiky v praxi verejnej spravy. V kone¢nom désledku je totiz
kfu€ova podpora, ochota a tendencia subjektu Uzemnej samospravy zohladfovat
a systematicky riadit’ eticky aspekt €innosti, ktora je nasledovana pripravenostou a aktivnym

pristupom zo strany samotného jednotlivca.
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Institut asistenta socialni péce jako nastroj
podpory setrvavani osob v jejich prFirozeném
prostredi

Miroslav Pilat

Abstract

The article deals with the institute of social care assistant as a means to support
keeping people in their natural environment. The opening is dedicated to reformation and
transformation of social services in the Czech Republic after the year of 1989, legislative
and social starting points of the new systém of social services in the Czech Republic and
to chosen aspects of the Social reform 2012 in the Czech Republic in the area of social
services provision, which led to establishment of social care assistants. Next part of the
article deals generally with needs of the users and potential users of social services and
their survey. Main part of the article deals with the institute of social care assistant, its
legislative grounds and its abuse by providers of unlicenced social housing.

Key words: social care assistant, Czech-British project, Social reform 2012, unlicenced

social housing.

Uvod

V Ceské republice dlouhodobé prevladala paternalisticka Gprava socialni oblasti, jejiz kofeny
sahaly hluboko do obdobi komunismu. Byl zruSen institut domovského prava, fungujici od 19.
Stoleti a uréujici povinnost obce vuci svym pfislusnikim. Tento institut byl nahrazen institutem
Ceskoslovenského obcanstvi a starost o potfebné tak z mistnich zdroju pfesla na Uroven statu
a doslo tak k jeji vyrazné centralizaci a redukci palety poskytovatelll pé€e — prakticky byl zrusen
nestatni neziskovy sektor, v€etné cirkevnich instituci, jez do té doby hraly v této oblasti
vyznamnou ulohu. Daraz byl kladen pfedevsSim na ustavni péci, peCovatelskou sluzbu, ktera
byla v podstaté jedinou poskytovanou terénni sluzbou a poradenstvi (Koldinska, 2007).
Zasadni zlom v transformaci socialnich sluzeb znamenal az rok 1989, kdy musel i systém
socialni péce reagovat na nové podminky méniciho se spolec¢enského usporadani.

Zatimco v oblasti socialniho pojisténi a statni socialni pomoci v prvni poloviné 90. let dochazelo

k zasadnim legislativnim zmé&nam, v oblasti socialni péce pretrvaval dosavadni systém.
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,Zdédéna“ pravni Uprava pochopitelné nevyhovovala ani uzivatellm socidlnich sluzeb, ani
nestatnim organizacim, které zacaly zavadét moderni trendy a poskytovat alternativni socialni
sluzby. Zpocatku vznikaly jako zajmové organizace, které na zakladé zakona €. 83/1990 Sb.,
o sdruzovani ob&anl, mély podobu ob&anskych sdruzeni. Zakon nerozliSoval miru obecné
prospésnosti, coz se negativné projevovalo v dotacni politice vici obCanskym sdruzenim
poskytujicim zdravotnické a socialni sluzby, jejichZz specifice nevyhovoval, ,,...pfesto, nebo
mozna prave proto, zlUstavala obanska sdruzeni jeSté o deset let pozdéji nejCastéjSi pravni
formou nestatnich subjektd poskytujicich socialni sluzby“ (Koldinska a Markova, 2001, s. 80).

Legislativni vychodiska nového systému socialnich sluzeb v CR

Pfestoze poskytovani socialnich sluzeb je Evropskou unii7 vnimano pfedevsim jako predmét
narodnich politik &lenskych statd, stala Ceska republika na zagatku nového tisicileti pred
ukolem vydefinovat pojmy kvalita a dostupnost v socialnich sluzbach s ohledem na ochranu
prav uzivatelll socialnich sluzeb a pfipravit pro jejich aplikaci do praxe legislativni a formalni
prostfedi. Z tohoto divodu se MPSV CR koncem devadesatych let minulého stoleti rozhodlo
uskute€nit rozsahlou reformu socialnich sluzeb, kterou podporovala navazana spoluprace
s britskym Ministerstvem pro mezinarodni rozvoj, ktera poskytovala moZzZnost vyuzit
zahrani¢nich zkuSenosti a dosahnout souladu s pozadavky na regulaci socialnich sluzeb
a praxi v zemich EU. Tato spoluprace byla realizovana formou Cesko-britského projektu
s nazvem Podpora MPSV pfi reformé socialnich sluzeb, ktery probihal v nasi republice
v letech 2000-2003.

Hlavnim cilem projektu bylo vytvofit podminky pro vyvazenou a vnimavou socialni politiku
a praxi socialnich sluzeb, zajistit, aby socialni sluzby posilovaly jednotlivce &i skupiny ohroZzené
socialni exkluzi smérem k jejich nezavislosti a sobésta¢nosti. Dllezitym vystupem projektu
bylo vytvofeni udrzitelného, otevieného a efektivné fizeného systému socialnich sluzeb, ktery
je koncipovan, strukturovan, financovan, fizen a kontrolovan tak, aby prioritné uspokojoval
potfeby  uzivatell  socialnich  sluzeb, nikoliv.  zajmy  jejich poskytovatelu
a zadavatel.

Strategie projektu byla strukturovana do tfi vzajemné propojenych modull — pilotnich projektu,

jejichz vystupy byly testovany ve vybranych regionech.

7 Evropska unie rovnéz hovoii o sluzbach ve vefejném zajmu, mezi néz se také poéitaji socialni sluzby, na jejichz
regulaci jsou kladeny ftfi kliCové pozadavky. Prvnim je kvalita socialnich sluzeb, ktera je charakterizovana jako
souhrn vlastnosti a charakteristik sluzby, které souviseji s jejich schopnostmi uspokojit znamé &i pfedpokladané
potfeby uZivatell sluzeb. Druhym poZadavkem je dostupnost socidlnich sluzeb, a to jak fyzicka, tak ekonomicka,
socialni, informacni a psychologicka. Tretim pozadavkem je ochrana uzivatell sluzeb, ktera je zabezpeCovana
transparentnosti a bezpecnosti pfi poskytovani socidlnich sluzeb a aktivni Ucasti uzivatelt pfi planovani i
poskytovani socialnich sluzeb (Skfickova et al., 2007).
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Prvni modul se zabyval analyzou potfeb a planovanim sluzeb na mistni urovni
a zavedenim postupl pro komunitni planovani a probihal na uzemi byvalého okresu Pisek.
Cilem tohoto modulu byl rozvoj inovativnich socialnich sluZzeb ve zminéné lokalité a zavedeni
postupt komunitniho planovani socialnich sluzeb.

Druhy modul, ktery pokryval oblast standard( kvality a systému jejich u¢inné kontroly a
zavadéni systéma udélovani licenci, probihal na uUzemi byvalého okresu Olomouc
u vybranych poskytovatelul, uzivatell a zadavatel socialnich sluzeb.

Treti modul se zabyval analyzou é&innosti MPSV CR, vytvafenim strategii a s nimi
souvisejicich podpurnych metodickych postupu. Tento modul sméfoval k vytvofeni modelu
tvorby politiky a rozvoji informacni strategie pro interni a externi jednani Ministerstva prace a
socialnich véci CR, k ovéfeni procedur, které podporuji dosazeni politickych cil(i, které budou
konzistentni se zasadami reformy vefejné spravy, a to na vSech urovnich vefejné spravy.
Cesko-britsky projekt Podpora MPSV pfi reformé socialnich sluzeb byl v &ervenci roku 2003
Usp&sné ukon&en. Ministerstvo prace a socialnich véci CR vydalo Zpravu o udrzitelnosti
vystupu projektu, ve které garantuje snahu postupné zavadét standardy kvality socialnich
sluzeb a komunitni planovani socialnich sluzeb do dal$ich regiont Ceské republiky (Cesko-
britsky projekt, 2001; Janak a Pilat, 2012).

Jednim z predpokladanych vystupl této reformy bylo rovnéz vypracovani a pfijeti nové
legislativni Gpravy, tykajici se poskytovani socidlnich sluzeb a souvisejicich &innosti v Ceské
republice, ktera byla schvalena Parlamentem Ceské republiky usnesenim &. 2263 ze dne 14.
bfezna 2006 a 31. bfezna 2006 byla vyhlaSena jako zakon
¢. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach, a to s U¢innosti od 1. ledna 2007.

V z&koné, ktery pfinesl do systému socidlnich sluzeb v CR mnohem vice zmén, neZ by se
mohlo ze zadatku zdat, jsou stanoveny zakladni zasady a pravidla pro poskytovani socialnich
sluzeb a podrobné upravuje okruh socialnich situaci a zpasob jejich fesSeni. Zakladni filozofie
jeho vzniku se opirala o dva zakladni cile. Prvnim z nich bylo zabezpeceni kvalifikovanych a
dostupnych sluzeb tém, ktefi je nezbytné potfebuji, druhym narovnani pravnich vztahl mezi
statem, poskytovateli a zejména uzivateli socialnich sluzeb s akcentem na ochranu jejich prav
a respektovani jejich dustojnosti. Pravé v tomto momenté pfinesl zakon zasadni zménu, a to
tim, Ze opustil dosavadni paternalisticko-direktivni praxi a vytvofil prostfedi pro rozvoj vztahu
mezi poskytovateli a uzivateli socialnich sluzeb, které byly postaveny na zakladé
dobrovolnosti, rovnopravnosti a zejmeéna na individualnim pfistupu
k uZivatelim socialnich sluzeb, jejich socialnim zallefiovani a pfedchazeni socialnimu
vylougeni (Camsky, Sembdner a Krutilova, 2011).

Ustfednim filozofickym prvkem zékona je snaha o aktivizaci uZivateld socidlnich sluzeb
s cilem prevzit spoluodpovédnost za svij osud a feSeni svoji nepfiznivé socialni situace a

omezit zavislost na poskytovanych sociélnich sluzbach. Jednim z hlavnich cild zékona o
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socialnich sluzbach je podporovat proces socialniho zacllefiovani a socialni soudrznost
spolecnosti pfi respektovani zasad, Ze poskytovana pomoc a podpora lidem v nepfiznivé
socialni situaci musi byt zejména dostupna, efektivni, kvalitni, bezpecna a v neposledni fadé
hospodarna.

Vybrané aspekty Socialni reformy 2012 v Ceské republice v oblasti
poskytovani socialnich sluzeb

Vlyznamnou a velmi diskutovanou zménu do systému poskytovani socialnich sluzeb v CR
pfinesl v roce 2011 soubor nize uvedenych pravnich Uprav, ktery je ozna¢ovan souhrnné jako
Socialni reforma |. Jedna se zejména o zakon ¢&. 329/2011 Sb. o poskytovani davek osobam
se zdravotnim postizenim a 0 zméné souvisejicich zakonu a pravni norma, kterou se méni
nize zminéné zakony v souvislosti s vyplatou nepojistnych davek. Jedna se konkrétné o zakon
¢. 366/2011 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 111/2006 Sb., o pomoci
v hmotné nouzi, ve znéni pozdéjSich predpisu, zakon &. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach,
ve znéni pozdéjsich predpisu, zakon ¢. 117/1995 Sb., o statni socialni podpore, ve znéni
pozdéjSich predpisl, a dalSi souvisejici zakony. Za nepojistné socialni systémy jsou u nas
povazovany pasivni politika zaméstnanosti, statni socialni podpora, pfispévek na péci, davky
socialni péce z titulu zdravotniho pojisténi a pomoc v hmotné nouzi. Ministerstvo prace a
socialnich véci CR vroce 2011 zpracovalo navrhy zmén, které zahajily legislativni proces
socialni reformy. Z velké vétSiny zmény nabyly G€innosti od 1. ledna 2012 (Janak a Pilat,
2012).

Zminéna opatieni sleduji naplnéni vytknutych cild, kterymi jsou zejména zlepSeni zacileni
a adresnosti socialnich davek a dosazeni maximalni mozné udelnosti téchto davek,
zefektivnéni prace organu statni spravy a snizeni administrativni zatéze pro uzivatele sluzeb.
Nastrojem k dosazeni t&chto vytéenych cilli jsou dle nazoru MPSV CR mechanismy, které
zabezpedi prevedeni kompetenci rozhodovani o davkach na jeden spravni organ, a to na Urad
prace CR, sniZeni po&tu vyplacenych davek jejich agregaci do vétSich celkd pfi zachovani
prostfedkl, které jsou nyni vyplaceny osobam se zdravotnim postizenim a zavedeni
efektivniho hodnoceni pfijmu zadatelt o socialni davky (Socialni reforma, 2012).

Zakon ¢. 329/2011 Sbh. o poskytovani davek osobam se zdravotnim
postizenim

Cilem tohoto zakona byla zména ve struktufe davek pro osoby se zdravotnim postiZzenim tak,
aby z nepfehledného spektra mnoha dilCich davek, které byly posuzovany
a poskytovany samostatné u nékolika organu verejné spravy, vznikly dvé nové agregované
davky.

Opakovany prispévek na mobilitu, ktery sjednotil pfispévek na Uhradu za uzivani garaze,

pfispévek na individualni dopravu, pfispévek na zakoupeni nebo na celkovou opravu
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motorového vozidla, pfispévek na zvlastni upravu motorového vozidla a pfispévek na provoz
motorového vozidla.
Jednorazovy prispévek na pomiicky, ktery agregoval pfispévek na opatfeni zvlastnich

pomucek, pfispévek na Upravu bytu a pfispévek na upravu motorového vozidla.

Karta socialnich systému

Stavajici pravni uprava tzv. karty socialnich systému (dale jen sKarta) méla fadu nedostatk(
a pfinasi zavazné problémy, které Ministerstvo prace a socialnich véci CR odmitalo Fesit.
Zavedeni vyplaty davek prostfednictvim karty socialnich systému predstavoval zasadni zménu
ve vyplaté nepojistnych socialnich davek v Ceské republice (napf. rodiGovsky prispévek,
pfidavky na déti, pfispévek na péci, davky pro zdravotné postizene, pfispévek na bydleni,
davky hmotné nouze a podpory v nezaméstnanosti). V pfipadé, ze klient pfevzal od
pracovnika ufadu prace sKartu fyzicky, nebylo mu mozné ze zakona jiz vyplacet davky
postovni poukazkou tak, jak tomu bylo doposud. Na zakladé smlouvy uzaviené mezi Ceskou
spofitelnou, a.s. a Ceskou republikou - Ministerstvem prace a socialnich véci o zajisténi
administrace vyplaty nepojistnych davek a davek v oblasti statni politiky zaméstnanosti byla
za timto ugelem kazdému drziteli sKarty Ceska spofitelna povinna zfidit G&et, na n&jz Urad
prace CR davky zasilal. Ceska spofitelna se ve vyse uvedené smlouvé zavazala zabezpeéit
na uzemi Ceské republiky provoz sité tzv. povinnych bankomat(i. Zejména klienti z malych
obci si museli v pfipadé zavedeni vyplaty prostfednictvim sKarty jezdit davky vybirat do vétSich
obci ¢i mést, coz mnohdy bylo spojeno s nemalymi naklady na dopravu. Jako dal3i problém
Ize uvést, Ze zejména mnozi seniofi dosud neméli ucet u banky a jesté vic je téch, kdo nikdy
neméli platebni kartu a neumi s ni zachazet. U osob bez pfistfesi hrozilo zvy3Sené riziko ztraty

karty a tedy nevyplaceni davek, coz vedlo k prohloubeni jejich stavu socialniho vylouceni.

Karta slouzila rovnéz také jako prukaz osoby se zdravotnim postizenim, s jejiz pomoci
mohly osoby se zdravotnim postizenim Cerpat stejné vyhody, jaké mohly Cerpat pfi pfedlozeni
prikazu TP, ZTP nebo ZTP/P v papirové podobé. Na sKarté, ktera nelogicky spojovala
platebni kartu s vefejnou listinou, jejiz existence neni upravena zakonem, ale pouze
provadécim predpisem, bylo navic uvedeno rodné Cislo drzitele karty. SKarta plnila rovnéz
funkci autentiza€ni, to znamena, Ze jejim prostfednictvim bylo mozné realizovat €innosti
spojené s vefejnou spravou prostfednictvim internetu.

Karta socialnich systému byla zakonem ¢. 306/2013 Sb. Ke dni 30. 4. 2014 zru$ena.?

8 Nékdejsi naméstek ministra prace a socialnich véci Jaromira Drabka Vladimir Siska byl 30. 9. 2016 na $est let

nepravomocné odsouzen do vézeni za zmanipulovani zakazky na vyplatu socialnich davek. Méstsky soud v Praze
Sigkovi ulozil i povinnost uhradit ministerstvu prace zplisobenou $kodu ve vys$i 282 miliont korun.
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Asistent socialni péce

Zakon ¢. 366/2011 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 111/2006 Sb., o pomoci
v hmotné nouzi, ve znéni pozdéjSich predpisiu, zakon ¢&  108/2006 Sb.,
o socialnich sluzbach, ve znéni pozdéjSich predpist, zakon ¢&. 117/1995 Sb.,
o statni socialni podpore, ve znéni pozdéjSich predpisl, a dalSi souvisejici zakony pfinesl
nékolik vyraznych zmén v oblasti poskytovani socialnich sluzeb v CR. Jednou z nich je
bezesporu zcela novy institut asistenta socialni péCe. Jeho €innost je upravena v § 83 zakona
¢. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach ve znéni pozdéjSich predpisu, kde jsou taxativné
vymezeny podminky, za kterych mdze byt tato €innost vykonavana. Touto problematikou se

podrobnéji zabyvame nize.

Potieby uzivatelil a potencionalnich uzivatelil socialnich sluzeb

Dfive, nez se budeme podrobnéji zabyvat institutem asistenta socialni péce, povazujeme za
nezbytné alespori ramcové se dotknout problematiky zjisStovani potfeb lidi jako nastroje

podpory jejich setrvani ve svém pfirozeném prostredi.

Vymezeni potieb, potieby uzivateli a potencionalnich uzivatela

Potfeby uzivatelt socialnich sluzeb a jejich zjiStovani jsou bezesporu ustfednimi pojmy
a nastroji jak v oblasti planovani socialnich sluzeb, tak jejich poskytovani. Jednim z nejvétsich,
ale bohuzel také nejCasté&jSich omyll v oblasti planovani socialnich sluzeb je skuteCnost, ze
tomuto fenoménu je vénovana pozornost pouze v analytické fazi procesu komunitniho
planovani, bez uvédomeéni si skutecnosti, ze potfeby uzivatelll se nejen dynamicky vyvijeji, ale
nékdy dokonce radikalné méni.

Pojem potfeba je velmi Siroky, zakonem u nas nedefinovany a byva velmi €asto rGzné
interpretovan. Zakon ¢&. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach, ve znéni pozdéjSich predpisu,
v ustanovenich § 94 a § 95 ponékud nestastné obsahuje formulaci, kterou uklada za povinnost
obcim a krajum zjist'ovat potreby poskytovani socialnich sluzeb osobam nebo skupinam
osob na svém Gzemi.®

Tato dle naseho nazoru ponékud zavadéjici dikce zakona mlze vést a Casto v praxi vede
k tomu, Ze pfi zjiStovani potfeb uzivatell se v dotaznicich zjistuji chybéjici sluzby dle typologie
sluzeb zakona o socialnich sluzbach, a nikoliv potfeby podpory & pomoci uzivatelim

socialnich sluzeb nebo zajemcim o né. Jsme presvédCeni, a souCasna praxe to

9 Na strané druhé nové v § 3 pism. h) zakona ¢&. 254/2014 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 108/206 Sb., o socialnich
sluzbach, se za stfednédoby plan rozvoje socialnich sluzeb povaZzuje strategicky dokument obce nebo kraje
schvaleny na dobu 3 let, ktery je vysledkem aktivniho zjiStovani potieb osob na uzemi obce nebo kraje

a hledani zplsobU jejich uspokojovani s vyuzitim dostupnych zdroju.
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i potvrzuje, ze lidé jsou schopni velmi dobfe specifikovat a popsat svoje potfeby, ale ze fadu
Z nich nelze fesit socialni sluzbou, jelikoZ socialni sluzby pochopitelné nemohou fesit celé
spektrum lidskych potfeb. Dostupnost socialnich sluZzeb a potfeby osob na daném Uzemi jsou
jednoznaéné ve vzajemném vztahu, dostupnost by méla odpovidat na potieby (Ulehla, 2008).
Znalost potfeb uzivatelt socialnich sluzeb se tedy stava zakladnim informaénim zdrojem pfi
vytvareni komunitniho planu socialnich sluzeb, a to zejména z toho divodu, Ze komunitni plan
ma vychazet vstfic potfebam uzivatell sluzeb s ohledem na mistni moznosti a podminky. Ve
své podstaté se jedna o zcela zasadné novy pfistup, ktery je de facto tim, co déla planovani

socialnich sluzeb komunitnim.

Zjistovani potieb uzivatellu socialnich sluzeb

Problematikou zjistovani potfeb z pohledu sociokulturni antropologie se ve své praci zabyva
Kavalir (2006). Kavalir poukazuje na tu skute¢nost, ze paradoxné proces zjiStovani potreb
uzivatell socialnich sluzeb, ktery by v zadném pfipadé nemél slouzit jako nahrada pfimé
participace uzivatell na procesu komunitniho planovani, byva obvykle nejslabsim ¢lankem
analytické ¢asti komunitniho planovani socialnich sluzeb. Dlvod Ize spatfit v tom, ze techniky
zjiStovani potfeb uzivatell si vyzaduji dostate€ny a erudovany znalostni zaklad z oblasti
sociologie a kulturni antropologie.

.Bradshaw (In Ervin, 2000) rozliSuje ¢tyfi druhy potfeb: normativni, pocitované, vyjadfované a
srovnavaci“ (Kavalir, 2006, s. 32).

Kavalir (2006) je ve svoji praci popisuje nasledujicim zplsobem, ktery nam muze lépe pochopit
komplexnéjSi hodnoceni potfeb.

Normativni potieby (normative needs) jsou na zakladé studii a dlouhodobé zkuSenosti
s uzivateli socialnich sluzeb ur€ovany poskytovateli sluzeb anebo experty. Nékdy mohou mit
podobu méfitelnych Cisel, v socialni oblasti se napfiklad jedna o stanoveni hranice chudoby,
ktera je vyjadfena urCitym procentem z pfijmu. Potfebu tak zaklada odchylka od normativu.
V oblasti komunitniho planovani socialnich sluzeb se mizeme setkat s normativy stanovenymi
Prisou (1997) 10, které stanovuji pocet mist u vybranych typu rezidencnich sluzeb
pfipadajicich na 1000 nebo 10 000 obyvatel a jejichz pfepoétem je mozné ziskat udaje
odpovidajici feSenému uzemi. Tyto udaje je vSak nutno brat pouze orientacné, jelikoz
nerespektuji specifické situace u obyvatel jednotlivych obci a regiond. Na druhé strané jsou

Casto jedinym referennim ramcem umoznujicim srovnani.

10 PRUSA, Ladislav, ed. Obce, mésta, regiony a socialni sluzby. 1. vydani. Praha: Sociopress, 1997. ISBN 80-
902260-1-9.
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Pocit'ované potieby (felt needs) byvaji zjistovany tak, ze lidé jsou pfimo dotazovani, co
aktualné chtéji. Vzhledem ke skute¢nosti, Ze je velmi pravdépodobné, Ze dotazované osoby
budou své potfeby rozSifovat o sva idealni pfani, je Casto obtiZzné je stanovit. Na druhé strané
se setkavame se skutecCnosti, Ze néktefi lidé se ostychaji si védomé pfipustit, Ze né&jakou
pomoc skuteéné potfebuji. Navic neni realné olekavat, Ze lidé budou schopni definovat své
potfeby tak, aby byly kompatibilni s konkrétni socialni sluzbou.

Vyjadiované potireby (expressed needs) jsou chapany jako pocitované potfeby, které smétuji
k poptavce po néjakém zasahu nebo feSeni. Jako pfiklad uvadi Ervin (in Kavalir, 2006)
lobovani nebo demonstrace, kdy lidé davaji pfimo najevo, co chté&ji. V oblasti poskytovani
socialnich sluzeb se zpravidla jedna o vyhledani pfislusné socialni sluzby a o osloveni
poskytovatele jako zajemce o sluzbu, popfipadé zapis do poradniku ¢ekateld na sluzbu.
V ramci komunitniho planovani socialnich sluzeb nachazime prostor pro vyjadfované potreby
pravé v pracovnich skupinach, ve kterych by méli byt podle hlavnich zasad komunitniho
planovani zapojeni rovnéz uzivatelé socialnich sluzeb. Je zfejmé, Ze motivaci pro zapojeni se
do pracovnich slupin ze strany uzivatell socialnich sluzeb je pravé motivovano usilim o
prosazeni feSeni konkrétnich potfeb postavenych na realném zakladé, nez formulovani vizi
feSicich hypoteticke situace.

Koncept komparativnich potfeb (comparative needs) vychazi z pfedpokladu, ze lidé spadajici
do urcité kategorie mivaji vétSinou stejné nebo alespori podobné potfeby. Mizeme tedy
vychazet z pfedpokladu, Ze i kdyz socialnich sluzeb vyuzivaji pouze zastupci uréité kategorie,
budou mit i ostatni stejné nebo podobné potfeby. V oblasti planovani socialnich sluzeb lze
definovaného souboru komparativnich potfeb pro urcité cilové skupiny uzivatelt socialnich
sluzeb vyuzit jako jednoho z podkladl v regionech, kde se nepodafi kontaktovat
a popfipadé zapojit uzivatele feSené cilové skupiny (napf. u lidi ohroZenych drogovou
zavislosti, ktefi vyuzivaji sluzeb neznamych poskytovateld v jinych regionech, kdy
poskytovatelé socialnich sluzeb s regionalni plsobnosti nezjistuji bydlisté uzivatell, a proto
se nemohou vyjadfit k poCtu uzivatell v dané oblasti a ani s nimi zprostfedkovat kontakt).
,Pro ucely zjistovani potfeb uzivatelt pfi komunitnim planovani socialnich sluzeb postaci
zredukovani 4 Bradshawovych typu potfeb na 2 kategorie:

potreby deklarované uzivateli sluzeb (pocitované a vyjadiované),

. potfeby uZivateli stanovené poskytovateli a dalSimi odborniky v dané oblasti
(normativni/komparativni).“ (Kavalir, 2006, s. 37)

Je pfinosné mit z teorie potfeb na zfeteli, Ze bézné dochazi k odliSnostem mezi tim, jak rdzni
lidé dokazi artikulovat své potieby, pfi cemz néktefi mohou misit své ,skuteéné® potfeby
s idealnimi pranimi feSicimi jejich hypotetické situace. Proto koneCnym arbitrem znéni
a definice potfeb uzivatell je vzdy nékdo jiny, nékdo, kdo ma moznost nadhledu, srovnani

a analyzy a syntézy (Skfickova et al., 2007).
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Institut asistenta socialni péce

Jak bylo vySe zminéno, zakon &. 366/2011 Sb., kterym se méni zakon ¢. 111/2006 Sb.,
o pomoci v hmotné nouzi, ve znéni pozdéjSich predpist, zakon ¢&. 108/2006 Sb.,
o socialnich sluzbach, ve znéni pozdé&jSich predpist, zakon ¢&. 117/1995 Sb.,
o statni socialni podpore, ve znéni pozdéjSich predpisl, a dalSi souvisejici zakony pfinesl
nékolik vyraznych zmén v oblasti poskytovani socialnich sluzeb v CR. Jednou z nich je
bezesporu zcela novy institut asistenta socialni pé€e. Jeho &innost je upravena v § 83
zakona €. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach ve znéni pozdéjsich pfedpisu, kde je taxativné
vymezeno, Ze asistentem socialni péce muze byt pouze fyzicka osoba, ktera je starsi 18 let
véku a je zdravotné zpUsobila (zdravotni zpUsobilost se posuzuje podle § 29 odst. 1 pism. €)
zakona o socialnich suzbach). Jedna se o jinou nez blizkou osobull (napf. soused), ktera
neni registrovanym poskytovatelem socialnich sluzeb a ktera nemusi mit k této Cinnosti
Zivnostensky list. Asistent socialni péce je povinen s osobou, které poskytuje pomoc, uzavfit
formalni pisemnou smlouvu o poskytnuti pomoci, ktera musi ze zakona mit obligatornimi
nalezitosti, kterymi jsou ozna€eni smluvnich stran, rozsah pomoci, misto a ¢as poskytovani
pomoci vySe uhrady za pomoc. Asistent socialni péte nemuze tuto ¢innost vykonavat jako
podnikatel.

Budeme-li zjiStovat skute€¢né potfeby ob&and, ktefi jsou zavisli na pomoci jiné fyzické osoby,
muzeme, urCité i dojdeme, k nazoru, Ze nékteré jejich potfeby Ize saturovat jinymi ¢innostmi,
nez je poskytovani registrovanych, a €asto pro uzivatele i zbyte¢né drahych, socialnich sluzeb.
Jedna se zejména o obstaravani nakupt, bézné pochizky, pomoc pfi zajisténi stravy, pomoc
pfi zjiSténi chodu domacnosti (bézny uklid a idrzba domacnosti, udrzba domacich spotiebicd,
pomoc pfi zajisténi velkého uklidu domacnosti, velky nakup, nakup o3aceni a nezbytného
vybaveni domacnosti, prani a Zzehleni lozniho pradla, popfipadé jeho drobné opravy),
zprostfedkovani kontaktu se spoleCenskym prostfedim (doprovazeni dospélych do Skoly,
Skolského zafizeni, zaméstnani, k Iékafi, na organy vefejné moci a instituce poskytujici vefejné
sluzby a doprovazeni zpét).

Tato nova forma podpory je sméfovana k lidem, ktefi potfebuji pomoc v péci o vilastni osobu
z dlvodu véku, nemoci i zdravotniho postiZeni a chtéji zUstat ve svém pfirozeném socialnim
prostfedi bez nutnosti vyuzivat registrovanych socialnich sluzeb.

Uhradu za poskytnutou pomoc hradi asistentu socidlni péde osoba se zdravotnim

znevyhodnénim ze svého pfispévku na péci. Zavedeni institutu asistenta socialni péce

1 7a osoby blizké se pro ucely zdkona o socialnich sluzbach povazuji manzelé, pfibuzni v fadé pfimé, déti,
sourozenci, zet, snacha a manzel rodic¢e, a to kteréhokoli z manzeld.
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umozfiuje zajisténi péCe osobé, ktera z duvodu zdravotniho znevyhodnéni, chronického
onemocnéni nebo véku, v misté, kde sluzby neposkytuje Zadny registrovany poskytovatel
socialnich sluzeb, ktery by tak mohl péci zajistit anebo neni zadna jind moznost individualni
péce ze strany rodinnych pfislusnik{. Pokud asistent socialni péce odvadi fadnou péci, neni
omezen v poctu osob, kterym chce, poskytnou péci, pouze odvani dan z pfijmu v pfipadé, Ze
jeho mésicni pfijem je vy8Si nez 13 200 K&. Prijata castka z pFispévku na péci jako uhrada za
poskytnutou pédi je tedy v pfipadé poskytovani péce asistentem socialni péCe osvobozena od
povinnosti zdafovani, a to tak, Ze od dané z pfijmu je mési¢né osvobozena v Uhrnu ¢astka do
vySe pFispévku na péci pro osobu ve IV. stupni zavislosti na pomoci jiné fyzické osoby (Upina
zavislost) v souladu s ustanovenim § 4 odst. 1 pism. i) zakona €. 586/1992 Sb., o danich
z pfijma, ve znéni pozdéjSich predpisu, (tj. ¢astka do vySe 13 200 K& mésicné). Vykon
asistenta socialni pé&e neni podminény Zadnou registraci poskytovatele socialni sluzby, ani k
této innosti nemusi mit asistent socialni péée zivnostensky list. Uhrada za péci se nepovazuje
za soucast pfijm0 ani pro ucely davek statni socialni podpory, pomoci v hmotné nouzi ani
v jinych pFipadech, kdy se bere zietel na vysi pfijmu, Uhrada za péé&i se nepfipoéita k jinym
pfijmim a nemuze tedy byt divodem ke zvySeni dané.

Nahlasi-li asistent socialni péCe své zdravotni pojistovné a pfislusné okresni spravé socialniho
zabezpeceni, Ze je hlavni pecujici osobou, neni povinen platit socialni a zdravotni pojisténi.
Doba péce o osobu, které asistent poskytuje pomoc, je zapocitavana jako doba odpracovana
pfi narocich na starobni ddchod (Socialni reforma, 2012).

Podle stanoviska MPSV CR asistent socialni péée musi byt vzdy uveden jako pedujici osoba
v zadosti o pfispévek na péci (na formulafi ,Oznameni o poskytovateli pomoci) pro ucely
rozhodnuti krajské pobo¢ky Ufadu prace o pfiznani pFispévku. Povinnost uzavfeni pisemné
smlouvy o poskytnuti pomoci je pfedmétem kontroly vyuzivani pfispévku na péci v souladu
s ustanovenim § 29 zakona o socialnich sluzbach. Kontrolu provadéji krajské poboéky Uradu
prace. Krajska pobocka kromé dalSiho kontroluje také to, zda je pomoc poskytovana osobné
tim, kdo byl uveden v Zadosti o pfispévek, popfipadé ohlasen podle § 21 odst. 1 pism. d) nebo
§ 21 odst. 2 pism. ¢) zakona o socialnich sluzbach. Kontroluje i to, zda zpUsob poskytované
pomoci a jeji rozsah odpovida stanovenému stupni zavislosti a zda je pomoc zaméfena na
zakladni zivotni potfeby, které podle vysledku posouzeni stupné zavislosti okresni spravou
socialniho zabezpec€eni neni osoba schopna zvladat (Asistent socialni péce, 2013).

Pro ucely zdravotniho pojisténi se z titulu takového pfijmu nestava osoba zaméstnancem

(§ 5 pism. a) bod 1. zadkona &. 48/1997 Sbh., o vefejném zdravotnim pojisténi a o zméné a
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doplnéni nékterych souvisejicich zakonu (dale jen ,zakon o vefejném zdravotnim pojisténi“) a
nehradi z néj pojistné.12

Podle § 7 odst. 1 pism. g) vySe zminéného zakona je stat platcem pojistného prostiednictvim
statniho rozpoCtu za osoby, které jsou zavislé na péci jiné osoby ve stupni Il (stfedné tézka
zavislost) nebo stupni 1ll (t&Zka =zavislost) anebo stupni IV (Uplnda zavislost),
a osoby pecujici o tyto osoby, a osoby pecujici o osoby mladsi 10 let, které jsou zavislé na
péci jiné osoby ve stupni | (lehka zavislost) (Asistent socialni péce, 2012).

PFi posuzovani ucasti socialniho asistenta na dichodovém pojisténi prostfednictvim institutu
nahradnich dob pojisténi se postupuje podle ustanoveni § 5 odst. 1 pism. s) zakona
¢. 155/1995 Sb., o dlchodovém pojisténi, ve znéni pozdéjSich predpist. Duchodového
pojisténi jsou pfi splnéni podminek stanovenych v tomto zdkoné uc€astny osoby pecujici
osobné o osobu mladsi 10 let, ktera je zavisla na péci jiné osoby ve stupni | (lehka zavislost),
nebo o osobu, ktera je zavisla na péci jiné osoby ve stupni Il (stfedné tézka zavislost) nebo
stupni lll (tézka zavislost) anebo stupni IV (Uplna zavislost), pokud spolu ziji v domacnosti.
Podminka domacnosti se nevyzaduje, jde-li o blizkou osobu. Asistent socialni péCe neni pro
ucely duchodového pojisténi povazovan za osobu blizkou automaticky, ale pouze v pripadé,
ze pujde souc€asné o osobu definovanou v § 24 zakona o dichodovém poijisténi. Tyto pecujici
osoby jsou ucastny diichodového pojisténi prostfednictvim institutu nahradnich dob pojisténi,
za které neni pojistné (ani jiné platby) na dichodové pojisténi odvadény (nepfispévkové doby).
O dobé a rozsahu péce pro ucely zapocteni nahradni doby pojisténi vydava rozhodnuti
pfislusny organ socialniho zabezpeceni. Doba péce o osobu, které asistent poskytuje pomoc,
je tedy zapocitavana jako doba odpracovana pfi narocich na starobni dichod (Asistent socialni
péce, 2013).

Asistent socialni péce mlze byt za pfedpokladu splinéni zakonnych podminek byt veden jako
uchaze& o zaméstnani na Ufadu prace CR a pobirat podporu v nezaméstnanosti. V tom
pfipadé vS8ak musi dostat vSem povinnostem, které jsou na uchazele o praci kladeny -
mit volnou kapacitu na praci, dostavovat se na schlizky apod. Pokud tak neucini, budete
z evidence vyfazen a dal$ich 6 mésict nebude mit moznost se na Ufad prace CR evidovat.
Uchaze€lm o zaméstnani je statem hrazeno socidlni a zdravotni pojisténi, nikoli vSak
nemocenské pojisténi (Puls&akova, 2016).

Zakon ¢. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach, ve znéni pozdéjSich predpist, v § 106, ktery se
zabyva spravnimi delikty, uvadi, Zze asistent socialni péte se dopusti prestupku tim, Ze

neohlasi umrti opravnéné osoby ve |haté do 8 dnu a rovnéz tim, ze neuzavie pisemnou

2 podle § 5 pism. a) bod 1. zakona &. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojisténi, ve znéni pozdéjsich
predpisU, se pro Ucely zdravotniho pojiSténi za zaméstnance povazuje fyzicka osoba, které plynou nebo by mély
plynout pfijmy ze zavislé ¢innosti nebo funkéni poZitky podle zakona upravujiciho dané z pfijmU, s vyjimkou
osoby, kterd ma pouze pfijmy ze zavislé ¢innosti a funkénich pozitk(l, které nejsou pfedmétem dané nebo jsou od
dané osvobozeny.
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smlouvu o poskytnuti pomoci s osobou, které poskytuje pomoc. Za tyto prestupky Ize ulozit
pokutu aZ do vy3e 20 000 K&, pfi€emz tyto spravni delikty podle zakona o socialnich sluzbach

v prvnim stupni projednéavaji krajské pobocky Ufadu Prace CR.

Institut asistenta socialni péce a jeho zneuziti pri poskytovani
pobytovych socialnich sluzeb bez opravnéni

Clovéku, ktery je nesobéstaény a potfebuje pééi, se miZze pomoci dostavat docela neformainé
bud’ od osoby blizké nebo asistenta socialni pé€e, nebo profesionalné formou socialni sluzby.
Zakon ¢. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach, ve znéni pozdéjSich pfedpisu, stanovi v § 78
odst. 1, Ze socialni sluzby |ze poskytovat jen na zakladé opravnéni, které vznika rozhodnutim
krajského uradu o registraci. Ne vSichni poskytovatelé tento zakonny pozadavek respektu;i.
V duasledku toho se vyhybaiji plnéni zakonnych pozadavkl na kvalitu socialnich sluzeb a statni
kontrole. Neregistrovana zafizeni poskytuji sluzby i klientdm, ktefi jsou v rizném stupni zavisli
na pomoci druhé osoby. PéCe o takto zranitelné osoby se dotyka jejich zdravi a lidské
dUstojnosti, proto ma byt pecliva a v mnoha ohledech odborna a s dostateCnymi zarukami
kvality a ochrany prav klientd. Poskytovani socialnich sluzeb bez opravnéni predstavuje
spravni delikt, za ktery mize byt ulozena pokuta az do vySe 1.000 000 K¢&.13

Socialni sluzby v Ceské republice Ize poskytovat pouze na zaklad& opravnéni k poskytovani
socialnich sluzeb dle § 78 zakona o socialnich sluzbach. Pokud provozovatel timto
opravnénim nedisponuje, dopousti se spravniho deliktu neopravnéného poskytovani
socialnich sluzeb dle § 107 odst. 1 zdkona o socialnich sluzbach. Registraci dle § 78 zékona
o socialnich sluzbach totiz nelze obejit tim, Ze provozovatel zapiSe obecné prospésné sluzby
do rejstiiku obecné prospésSnych spoleCnosti, nebo ziska zivnostenské opravnéni.
Zivnostensky zakon v § 3 odst. 3 pism. af) stanovi, Ze Zivnosti neni poskytovani socialnich
sluzeb. Obdobné nafizeni viady €. 278/2008 Sb., o obsahovych naplnich jednotlivych Zivnosti,
uvadi, Zze obsahem dginnosti ,poskytovani sluzeb pro rodinu a domacnost‘ neni poskytovani
socialnich sluzeb podle zakona o socialnich sluzbach. Rozsah, v jakém provozovatel své
sluzby poskytuje, podstatné prfesahuje okruh €innosti, ke kterym ma zivnostenské opravnéni,
a proto mize svym jednanim naplfovat skutkovou podstatu trestného €inu neopravnéného

podnikani dle § 251 odst. 1 trestniho zakoniku.

13 Systematické navstévy verejné ochrankyné prav ukazuiji, Ze v neregistrovanych zafizenich &asto dochazi ke
Spatnému zachazeni. Ochrankyné v roce 2014 vydala souhrnnou zpravu ze svych navstév v téchto zafizenich.
Tento problém piznalo MPSV CR, tfednici ministerstva ho budou napfisté fesit razantn&ji nez dosud. Od ledna
2014 doslo ke zvySeni pokuty za poskytovani socialnich sluzeb bez opravnéni (jedna se o spravni delikt podle
§ 107 odst. 1 zakona &. 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach) z 250 000 korun na jeden milion, krajské ufady

mohou pokutu ulozit opakované.
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Cinnost ubytovacich zafizeni, ktera osobam zavislym na pé&i druhé osoby poskytuji také
stravu a komplexni péci (ve smyslu péCe stanovené zakonem o socialnich sluzbach pro
jednotlivé typy pobytovych socialnich sluzeb — napf. domov pro seniory, domov se zvlastnim
rezimem), je nelegalni. Pokud provozovatel nedisponuje opravnénim k poskytovani socialnich
sluzeb, dopousti se nejenom spravniho deliktu neopravnéného poskytovani socialnich sluzeb
dle § 107 odst. 1 zdkona o socialnich sluzbach, ale pokud poskytuje tyto sluzby neopravnéné
ve vétsim rozsahu, dopousti se i trestného €inu neopravnéného podnikani (Vefejny ochrance
prav, 2014).

Podle Vefejného ochrance prav (2014)14 se néktera zafizeni se pokouSela obejit povinnost
registrace vyuzitim institutu asistentd socialni péce (podle § 83 zakona o socialnich sluzbach).
Formalné péci potfebnym klientiim pobirajicim pFispévek na péci poskytovali asistenti socialni
pé&e zapsani na Ufadu prace CR v Oznameni o poskytovateli pomoci. Asistenti méli sjednané
smlouvy o poskytnuti pomoci a byli zaroveri zaméstnanci spole¢nosti, ktera provozovala
neregistrované zafizeni. Podle nazoru verejné ochrankyné prav bylo zjevnym cilem obejit
podminky registrace a plsobit skrze praci zaméstnancl deklarovanych jako asistenti mimo
systém socialnich sluzeb. Asistenti socialni péCe se starali o vSechny klienty, nejen o ty, u
nichZ jsou uvedeni jako asistenti na Ufadu prace, pfitemz ani nevédéli, s kolika klienty méli
uzavienou smlouvu.

Z popisu toho, jak asistenti socialni péCe v zafizeni fungovali, vyplyva, Ze vyuziti asistenta
socialni péce v tomto pfipadé neodpovida ucelu a povaze tohoto institutu, tedy ,zajistit
dostupnost potfebné pomoci v oblastech s malo dostupnymi socialnimi sluzbami terénniho
charakteru a sou€asné umoznit lidem, ktefi vyZaduji pomoc jiné fyzické osoby, aby mohli i
nadale zlstat ve svém pfirozeném domacim prostfedi bez nutnosti vyuzivat pobytovych
zafizeni socialnich sluZzeb®. Asistent péce je institut, ktery ma umoznit lidem zavislym na
pomoci druhé osoby obejit se bez pobytové sluzby. V zafizeni byla pomoci asistentl vytvorena
pravé pobytova instituce a zfejmym ucelem zavedeni asistenta socialni pé&e byla pouze snaha
o ziskani pfispévku na péci od klientl a obchazeni zakonné povinnosti registrace poskytovani

socialni sluzby (Vefejny ochrance prav, 2014)

Zaver

14V roce 2013 vefejna ochrankyné prav navstivila 7 ubytovacich zafizeni pro seniory, v nichZ byly poskytovany
socialni sluzby poskytovatelem, ktery k poskytovani socialnich sluzeb nebyl Fadné registrovan &i ktery tyto sluzby
poskytoval ve vétSim rozsahu, nez bylo v pfisluSné registraci stanoveno (ij. fakticky poskytoval pobytové socialni
sluzby misto sluzeb terénnich). Néktera pochybeni, zjisténa béhem systematickych navstév téchto zarizeni, byla
dle nazoru ochrankyné natolik zavazna, Ze mohla dosahovat intenzity trestného &inu. Proto se, doposud v pfipadé
4 zafizeni, ochrankyné obratila na pfislusna okresni statni zastupitelstvi a v souladu s § 21a odst. 4 zakona ¢&.
349/1999 Sb., o vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjSich predpisu, je seznamila se svymi zjiSténimi. Takova
oznameni pfedloZzila svoji zpravu z navstévy dotéeného zatizeni (Vefejny ochrance prav, 2014).
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Institut asistenta socialni pécCe i pfes vSe zminéné vyhody, jak pro peCovanou osobu, tak pro
pecujici stranu nema v naSich podminkach takové uplatnéni, jak by si zaslouzil. Dle naSeho
nazoru se na této skutecnosti podili synergicky nékolik faktori. Autorova empirie ukazuje na
to, Ze osoby, které jsou zavislé na pomoci jiné fyzické osoby, davaji pfednost registrovanym
socialnim sluzbam, které jsou z jejich pohledu profesionalnéjsi a lépe kontrolovatelné.
Medialni kauzy okolo tzv. neregistrovanych socialnich sluzeb, které v nedavné dobé ve
sdélovacich prostfedcich probéhly, rovnéz institutu asistenta socialni péce, ktery byl
v nékterych pfipadech zneuzivan, na jeho popularité nepfidaly. V tomto kontextu i néktefi
zastupci Ministerstva prace socialnich véci CR15 viceméné deklarovali moznost vypusténi
tohoto institutu ze zakona o socialnich sluzbach, ¢im by doslo dle naseho nazoru klasického
vyliti ditéte s vaniCkou. Skute€nosti vSak zlistava, ze dlouho pfipravovana a diskutabilni tzv.

velka novela zakona o socialnich sluzbach s institutem asistenta socialni pé€e nadale pocita.
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Suspension of municipal authorities as a special
measure of supervision over local government

Sebastian Bentkowski

Abstract

In the eye of administrative law and doctrine, supervision means a specific, law-
based function to ensure the proper functioning of certain elements of the public
administration system by legally established entities having the competence to review and
evaluate such activities in accordance with the adopted criteria. The basic measures of
supervision over the activities of the municipalities include the annulment of acts of local
law made by the municipality authorities the dismissal of the executive body and the
suspension of the municipality's authorities and the establishment of the commissar board.
The purpose of this article is to present the legal and organizational aspects of the
application of the supervisory measure by the President of the Council of Ministers in the
form of the suspension of municipal authorities.

Suspension of municipal authorities is a special, personal means of supervision,
used in the absence of methodological and effective efficiency of the commune authorities.
The suspension of the municipal authorities by the Prime Minister and the establishment
of the commissar board deprives temporarrily of the possibilities of exercising power by
municipal authorities elected in the general election by the local comunity. It is also included
in the "extraordinary" measures, because it influences the constitutional and judicial
guarantee of independence of action of the local government. By applying this specific
supervision measure the local municipality is usually force to run an illegal financial
economy incompatible with the financial economy. The scale of irregularities must

empower the supervisory authority to formulate an assessment of retrospective and

prospective inefficiencies in the implementation of public tasks

Keywords: supervision, suspension, municipality, territorial self-government

Suspension of municipal authorities as a special measure of
supervision over the local government

In the eye of administrative law and doctrine, supervision means a specific, law-based function
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to ensure the proper functioning of certain elements of the public administration system by
legally established entities having the competence to review and evaluate such activities in
accordance with the adopted criteria. The characteristic of supervision is checking and
evaluation of the activities of the supervised entities and the possibility of authoritative
interference with the activities of such entities. Supervision in public administration should be
considered primarily in the aspect of administrative structures, interrelated through appropriate
system and organizational regulations. Supervision is particularly important in decentralized
structures such as local government, supervision performs function as a stabilizer for the
implementation of public tasks, as well as to ensure connectivity between the various elements
of the structure, both at the macro level, ie within the whole administration apparatus and at
the level of particular units of local government. Surveillance undoubtedly limits the autonomy
and freedom of action of local government units, so its scope, criteria and are regulated in the
Constitution (Wiktorowska, 2002)-

In the legal-constitutional system, the activities of Polish municipalities are monitored from the
point of view of legality (art. 171 paragraph 1 of the Constitution of the Republic of
Poland).(Stahl, 2002). Supervision over the activity of local self-government is exercised by
the Prime Minister and the voivodeship, and in the area of financial matters - regional chambers
of account. Supervisory powers have also been assigned to the Parlament, which can dissolve
the municipality's authority in case of repeated violations of the Constitution or statutes
(Constitution of the Republic of Poland, 1997). The detailed scope, criteria and supervision
measures are regulated by the Act on Municipality Self-government, as well as the Act on
Regional Chambers of Audit and the Act on Voivod and Government Administration in the
Voivodship.

The provisions of Act on Municipality Self-government stipulate that supervision of municipal
activities is carried out on the basis of the criterion of legality (art. 85). The legality of the
administration is defined as the consistency of action with both laws and executive acts,
internal acts and agreements, decisions and other decisions. The supervisory authorities may,
however, enter municipal activities only in cases determined by law (art. 87). In doctrine and
case-law is accepted that the conformity assessment of "law" is a broader concept than the
term "law”, but in the case of interference with the activity of local government the extension of
interpretation is inadmissible. Therefore, whenever a measure of supervision is invoked, it is
always necessary to refer to a specific provision of the act or to an equivalent act that has been
infringed. The executive act itself can not be the prerequisite for the supervision measure. The
norms in the Constitution and the laws of the supervisory authority of territorial self-government
correspond to the requirements of art. 8 paragraph 1 of the European Charter of Local
Government. In art.8 ECLG the notion of "administrative control* has been used but this

concept should be referred primarily to the supervision of local government.
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It should be noted that the ECLG is an important determinant of the way of regulating the
criteria and supervision of the activity of local government. In Art. 8 paragraph 2 (first sentence)
is written that "all administrative control of the activities of local communities should, in principle,
aim only at ensuring compliance with constitutional law and principles. Administrative control
may, however, include the control of the purposefulness carried out by the higher level
authority in relation to the tasks delegated to the local communities. According to art 8 of ECLG
supervision of the realization of comissioned tasks could be carried out in terms of legality and
expediency, but the content of art. 171 of the Constitution unequivocally indicates that the only
prerequisite for interference by supervisors in the activity of local government is violation of
law.The scope and type of supervision measures to be applied should be proportionate to the
importance of the interests to be protected under art. 8 paragraph 3 ECLG.

One of the main factors ensuring compliance with the principle of proportionality of supervision
measures in relation to the type and degree of irregularities in the activities of the commune
authorities is the statutory regulations evaluating the legality. The Local Government Act
values such assessments and, depending on the degree of the violation or the nature of the
irregularity, provides for the possibility of applying certain surveillance measures.
Valuing the formulated assessments according to the criterion of legality consists, for example,
distinguishing the relevant and irrelevant contradictions of the law of local law subject to
supervision by the voivod. As M. Kaminski rightly observes, the contradiction is a "qualified
type of nonconformity that causes two standards with identical hypotheses to be excluded
directly and absolutely at the disposal.” Significant contradiction of the author defined as a
violation of the systemic regulations defining the organization and operation of organs, violation
of procedural rules governing the mode of issuing acts and standards of competence, including
the objective scope and subjective scope and and the legal form of action. On the other hand
M. Stec considered violations of substantive provisions not affecting the content of the act and
other provisions not related to the form and content of acts, eg regulations concerning the
drafting of legal acts.

Another example of evaluating municipal action according to the criterion of legality is the
distinction between "violation of law" and "repeated violation of the Constitution and statutes".
As a consequence of the violation of the law by the municipality's authorities, depending on a
particular case may be eliminated from the legal order of a given legislative act or
administrative decision, a veto of a substitute order (strictly regulated by law) or a court's
obligation to perform the action (in case of inactivity or chronicity of action). Only repeated
infringement (...) of the Constitution or statutes "may result in the application of a supervisory
measure to the authorities of the municipality in the form of an appeal of the executive body in
the case.

In different way the legislator regulated the scale of assessments on the basis of which it can

110



suspend the municipal authorities due to incorrect implementation of public tasks. There is no
literal reference to the criterion of legality in local government laws. On the other hand, the
premise of chronic inefficiency in the implemantation of tasks was pointed out. The regulations
therefore refer to praxeological principles in assessing the correctness of the implementation
of public tasks specified by law. Due to the organizational nature of public tasks, it is a right
solution and takes into account the postulates and views of the doctrine.

The above comments and views on the evaluation of the activities of the municipality's
authorities regarding the legality and potential consequences of the breach of the law justify
the assertion that only activities rated as a qualifying violation of the law in terms of lawmaking
due to the importance or aplication of law or the repetition or permament lack in the
performance of tasks authorizes the supervisory authorities to apply measures to limit the self-
reliance of local government units.

In order to exercise supervisory powers over municipalities, the supervisory authorities (the
Prime Minister, voivod and regional financial accountants) are equipped with the necessary
competences to establish the facts necessary to formulate sound business assessments and,
as a consequence, supervisory measures. According to art. 88 of Act on Municipality Self-
government, supervisors have the right to request information and data concerning the
organization and functioning of the municipality. The above allowances have been regulated
in a very general way, compared to e.g., the standards determining the powers of control
authorities in terms of establishing the facts. The regulations do not even specify the form in
which the supervisory authority should document the findings, as well as the catalog of
evidence (except for the request for information and data) that the supervisory authority may
perform before applying a specific supervisory measure, such as a hearing as a witness.
Regulating competence in general way to determinate the facts is usually beneficial to the
supervisory authority, because it allows "inspection” to be "freely carried out" on the basis of
which the supervisory authority will decide on the need for a supervisory measure. On the
other hand, it may lead to excessive interference with the current functioning of the
municipality's e.g, by imposing an obligation to provide data and information to the supervisors
that is not revelant to the naure and extent of the violation.

Annulment of acts of local law constituted by the municipality authorities, dismissal of executive
authority and suspension of municipal authorities and introducing the special administration
regime are basic measures of supervision over municipal activities. Annulment of acts
constituted by the municipality authorities and directives issued by executive authorities (mayor,
president) because of their illegality are the most frequently used measures of supervision over
municipal activities in Poland. However evaluated act must violate law in "significant” way.
Supervisory authority (voivod or regional chamber of audit, in the case of acts adopted in

financial matters) adjudicates the annulment of acts or directives (in whole or in part) no longer
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than 30 days from the date of delivery of act or directive. However, it should be noted that the
supervisory authority annuls in the form of administrative acts (supervisory decisions) to which
the provisions of the Code of Administrative Proceedings apply respectively.

Suspension of municipal authorities is special, personal measure of supervision, used in the
absence of methodological and real efficiency of municipal authorities. Suspension of
municipal authorities by the Prime Minister and introducing the special administration regime
temporarily deprives of the possibility of wielding power by municipal authorities elected in
general election by local community. It is also included in the "extraordinary" measures,
because it influences the constitutional and judicial guaranteed of self-governing activity of
local authorities. Supervision measure in the form of suspension of municipal authorities, in
accordance with art. 97 paragraph 1 of Act on Municipality Self-government can be applied in
the case of prolonged lack of effectiveness in realization of statutory public tasks entrusted to
municipality and no hope for improvement of such a state It should be noted that premises for
suspension mentioned in the above provision are examples of references to praxeological
principles in administrative law. Praxeological nature of premises fo suspension doesn't mean
that the legislator doesn't apply the criterion of legality in the context of the conditions of
application of the abovementioned supervisory measure. Because the criterion of legality,
according to art. 171 paragraph 1 of The Constitution of the Republic of Poland is the only
criterion of supervision over self-government activity. Lack of effectiveness in realization public
tasks must always take into account compliance aspect of action on the basis of and within
limits of law, i.e. stated defective activity of municipal authorities must violate at the same time
provisions regulating form and way of realizing public tasks. Among others the above point of
view is confirmed by The Supreme Administrative Court, which stated that "failure to perform
statutory public tasks assigned to a unit of territorial local government constitutes violation of
the basic, statutory duties of local government. The public authority, which the authorities of
local government units are, operate on the basis and within limits of law and performing public
tasks is their duty not law. The prolonged ineffectiveness in realization of statutory public tasks
entrusted to a municipality is always connected with violation of the Constitution and acts (see
adjudication of The Supreme Administrative Court from 24 November 2009, file No. Il OSK
1786/09, CBOSA) ".

Praxeological nature of the premises mentioned in art. 97 paragraph 1 of Act on Municipality
Self-government requires the definition of an unsufficient assessment of the performance of
public tasks by municipal authorities. Ratings are statements in which value (positive or
negative) is assigned to a certain part of reality. In science there is opinion that any ratings
can't be use to evaluate functioning of an organization, but only practical ratings, so those that
do not express feelings or emotions, only talk about the suitability or unhelpfulness of a

particular factor involved. Efficiency of activity, as one of the premise for the suspension of
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municipal authorities is the criterion of evaluation which qualifies as "value" of efficient activity.
The main element of the scope of conceptual effectiveness is the cost or value of the result,
which makes it possible to compare positively or negatively the desired and undesirable
effects. The value of cost is the sum of the values of all negatively evaluated effects of activity.
The value of result (useful) is the sum of all positively evaluated effects of activity. If the value
of target is equal to the value of result then the action will qualify as effective. In the case of
public administration, first of all, realization of legally defined objectives and public tasks, in
accordance with the law and in the forms provided for by law is effect of action, which is
evaluated positively. Therefore organizing of public administration, which guarantees
achievement of legally defined aims and tasks will be effective activity of public administration.
On the other hand, lack of effectiveness in realization public tasks by municipal authorities will
occur in the case of abandonment of realization own tasks or commissioned tasks or not to
achieve effects of such tasks resulting from provisions of the law.

However the above-definded definition of inefficiency can not be used in an abstract manner
to evaluate the activities of the municipal authorities. Phrase "lack of effectiveness" has
evaluative nature. The assessment of the phrase “lack of effectiveness” makes it necessary to
apply the standard referred to art 97 paragraph 1 application of individual and situational
assessment. As M. Zdyb points out, “phrases with evaluative nature require systematic
clarification, i.e. they acquire content contours only when determining the content of particular
individual interests, formed on the basis of substantive administrative law ".Therefore every
time supervisory authority, evaluating the effectiveness of municipal authorities in realization
public tasks, should specify the type of tasks provided for by law which have not been and are
not properly perform and / or aims that are not achieved by a municipality as a result of no
realization or inappropriate realization of tasks.

It should be noted that the hypothesis of the norm contained in art. 97 of Act on Municipality
Self-government indicates a qualified lack of effectiveness, i.e. prolonged and not promising,
as a premise for suspension of municipal authorities. Therefore supervisory authority should
evaluate lack of efficiencies by defining appropriate measures beforehand. The term
"prolonged" is a determinant on the basis of which supervisory authority defines measure in
the form of duration of lack of effectiveness. The period of time accepted by supervisory
authority should comply general premise of the violation of law by e.g., failing to meet the
statutory deadlines for the commencement and realization tasks, inactivity or chronicity of
authorities activities. Ability of municipal authorities to eliminate the lack of effectiveness in the
foreseeable short period of time is another determinant to evaluate of lack of effectiveness. In
this case legislator uses the term "no hope for rapid improvement”. The financial system of
public administrations predicts essentially a one-year period of planning and accounting for

public tasks which are financed from the municipal budget or the state budget. It can be
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assumed that the appropriate period for evaluation of the protracted ineffective implementation
of the municipality should be a period not shorter than one year . However evaluation of
opportunities for "quick improvement" should take into account a maximum of one year to bring
about realization of tasks accordance to law. Otherwise there is a risk that the supervisory
authorities may exceed range of the supervisory intervention, assuming that several weeks of
delay in the execution of the tasks entitle to suspend municipal authorities. It would be
inconsistent with the substance of the supervision to deprive supervisory authorities of the
possibility of suspending municipal authorities in the case of submitting repair programs which
assume reaching accordance to law only after few years.

Measures of prolonged and not fast-fixing measures of ineffectiveness may be expressed
numerically in the form of indicators and thresholds of a financial nature that exceed the
applicable law. Analysis of reports on realization of the municipal budget, in terms of achieved
and required indicators and financial thresholds allows objectively evaluate current financial
situation of the municipality. Measures also make it possible to evaluate the threat of lack of
effectiveness in realization public tasks in the future. Ability to pay statutory and civil liabilities
and obligations arising from employment contracts may also be a measurement of the
effectiveness of municipal activities.

It should be noted that the formulation of the evaluation, which constitutes the basis for the
suspension of municipal authorities, requires prior verification factual state in range of
realization of public tasks. In doctrine, process of verifying whether and to what extent and
dates public tasks are realized is called as general concept: public administration accountable.
The settlement municipal authorities from execution of public tasks concerns both material and
financial realization of own tasks and commissioned tasks. Acts of law specify the type of tasks,
their range and aims, whereas the way of their implementation is specified by acts of law or
executive regulations. In practice, range and level of the implementation of public tasks
depends on financial situation of a municipality, municipal budget adopted by legislative
authority, as well as the organizational efficiency of municipal authorities in realization of public
tasks.

Settlement of municipal authorities from their tasks is carried out through internal and external
verification, whereby the external control carried out by the regional chamber of audit or the
Supreme Audit Office usually reveals the lack of effectiveness of municipal authorities.
Although the internal control carried out within management verification or internal audit
contributes to improving the efficiency of municipal authorities, e.g. through risk's analysis and
control activities, supervisory authorities are not normally informed of the results of such
controls, including disclosed irregularities because it is fear about responsibility for breach of

public finance discipline by the head of unit. Whereas the external audit authorities have a
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legally protected range of independence with regard to municipal authorities, what allows to
formulate evaluation impartially and objectively.

Regional chambers of audit play a special role in the settlement of municipal authorities from
their public tasks. The arrangements made by the chambers are most often the basis for
initiating supervisory proceedings to suspend municipal authorities. Although the Prime
Minister has instruments entitling to determine factual status, in the majority of cases factual
status is determined on the basis of control carried out by the regional chambers of audit.
Once every four years chambers verify the level of performance of the tasks of a municipality
by carrying out a comprehensive control of the financial management of a municipality. In
addition, the chambers are obliged to check according to the criterion of legality of resolutions
adopted in financial matters concerning, i.a.: budget and its changes, incurring liabilities which
have an impact on the level of public debt of a municipality and granting loans, and also
declaring invalidity their (in whole or in part) in case if their against the law. Chambers also
perform signaling function and opinion-making function, respectively:

o inform municipal authorities about repeated irregularities or threats of non-compliance
with statutory tasks (in the form of a report on the state of financial management);

e issue opinions i.a.. about the reports on implementation of the budget, about
information on the implementation of the budget for the first half of the year, about
repair programs for local government units.

Organizational and substantive preparation of regional chambers of audit to verify and
document the activities of municipal authorities does not raise doubts. However it should be
noted, that supervisory authorities should not formulate evaluations only on the basis of the
results of the control of municipal authorities without carrying out their own actual findings.
There may be violation of the principle of direct examination of evidence. Audits are also
lumbered with "risk of the control", i.e. the risk of defects in internal control systems, the risk of
non-detection by the controller and the inherent risk. Therefore it is reasonable that the
supervisory authority, when establishing the facts and formulating evaluation, is based not only
on the data from the control protocols, but also on the analysis of the source evidence.

The suspension of municipal authorities always applies to both the executive apparatus and
the legislative apparatus. This follows directly from art. 97 of Act on Municipality Self-
government, in which phrases: " municipal authorities" and "until the election of municipality
council and mayor" are mentioned, with application of conjunction. The supervisory decision
issued by the Prime Minister concerning the suspension of the commune authorities and the
introduction of the commissar board is at the same time a character of a discretionary act
whose application is conditional upon the occurrence of the conditions set out in the above

provision of the law. Potential examination of the legality of such decision will be therefore

115



limited to determining whether the formal premises for such a solution have been occurred and
whether the limits of recognition haven't been exceeded.

Summing up the above statements and interpretations, it should be stated that the suspension
of the municipality's authorities is a personal and discretionary act of supervision interfering
with the exercise of power by the municipal authorities. The application of this supervision
measure is usually associated with the ineffective, illegal financial management. At the same
time, the scale of irregularities must allow the supervisory authority to formulate evaluation of
the lack of effectiveness in carrying out public tasks. It should be noted that the lack of
effectiveness must be both retrospective and prospective, this follows from the provisions of
art. 97 of Act on Municipality Self-government. Application of supervisory measure should
always be preceded by making possibility to improve effectiveness by the municipality. This is
usually done by introducing and implementing a repair program in the municipality. Only a
negative evaluation of the implementation of such a program usually results in the suspension
of municipal authorities by the supervisory authority.

An analysis of the regulations governing the use of a supervisory measure in the form of a
suspension of municipal authorities may raise doubts as to their interpretation, due to the use
of praxeological terms such as "lack of effectiveness”. In addition, the definition by the legislator
of the competence of the supervisory authorities to determine factual status may seem too
general. The case of law of the administrative courts in matters concerning the assessment of
the legality of supervisory decisions in the form of suspension of the municipality, however, is

consistent with the interpretation of the above concepts.
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