Kapitola 9 

Charakter štátu a verejná správa


Charakter štátu 

a verejná správa

VÝCHODISKOVÝ STAV 

A PODSTATNÉ TRENDY

Rok 1989 priniesol pre bývalé komunistické štáty strednej Európy ukončenie vládneho monopolu komunistickej strany, politickú liberalizáciu a možnosť odstraňovania bariér, ktoré bránili rozvoju trhovej ekonomiky. Pre občanov týchto štátov priniesol aj významné rozšírenie hraníc individuálnej slobody. V rokoch 1989 – 1992 sa realizovali prvé kroky v horizontálnej deľbe moci v štáte, ale aj prvé kroky smerujúce k vertikálnej deľbe moci. Obnovila sa činnosť územnej samosprávy (obecná samospráva), vytvorili sa podmienky pre fungovanie ďalších samosprávnych inštitúcií (stavovská, záujmová), zaviedli sa niektoré prvky priamej demokracie (napríklad referendum pre vymedzený okruh otázok). V tomto období prebiehali aj intenzívne diskusie medzi politickými špičkami o nových vzťahoch medzi republikami v rámci federatívneho Československa. 

Vznik samostatnej Slovenskej republiky ukončil tieto diskusie a postavil vtedajšie politickú reprezentáciu Slovenskej republiky pred nové úlohy: zabezpečiť pokojné rozdelenie federácie a vytvoriť inštitucionálne a legislatívne podmienky existencie a fungovania nového štátu. Nevyhnutnosť (geopolitická, ale aj ekonomická) vstupu Slovenskej republiky do euroatlantických štruktúr si vyžadovala intenzívne prispôsobovanie legislatívneho prostredia Slovenska podmienkam prijatia do integračných zoskupení (EÚ, NATO, OECD). Mnoho zásadných rozhodnutí bolo skoncentrovaných do veľmi krátkeho časového obdobia, pričom sa tieto rozhodnutia realizovali paralelne s procesom odštátňovania a v prostredí principiálnych sporov politických strán a spoločenských elít o ďalšom smerovaní Slovenska. 

Z hľadiska usporiadania verejnej správy vládnuce politické sily rozhodli v roku 1992 prijatím Ústavy Slovenskej republiky o Slovensku ako unitárnom štáte, definovali územie Slovenska ako jednotné a nedeliteľné, ustanovili možnosť existencie územnej samosprávy a do ústavy definovali charakteristiku a postavenie obcí, pričom rešpektovali prijaté zákony schválené ešte počas existencie ČSFR. Vznik druhej úrovne územnej samosprávy (vyššie územné celky) a jej postavenie ponechali na jednoduchú zákonnú úpravu.
 Tomuto rozhodnutiu nepredchádzala žiadna verejná diskusia o usporiadaní štátu a to nielen v medzinárodných súvislostiach (globalizácia, regionalizácia Európy), ale aj z hľadiska vnútroštátneho (multietnický štát). Absencia diskusie pred zásadnými rozhodnutiami sa negatívne prejavila počas celej doterajšej existencie Slovenskej republiky a do značnej miery spôsobila aj neúspechy Slovenska pri integrácii do euroatlantických štruktúr v období 1994 – 1998. 

O charaktere a usporiadaní štátu doteraz vždy rozhodovali úzke skupiny politických špičiek, s využitím parlamentnej väčšiny, zneužívajúc nevedomosť, nedostatok informácií a pretrvávajúci spôsob myslenia z obdobia totality u značnej časti občanov. Tak to bolo v roku 1992, ale aj v rokoch 1996 a 2001. Pri rozhodovaní neboli rešpektované predstavy parlamentnej menšiny a záujmy veľkej časti občanov združených v mimovládnych inštitúciách (občianske združenia, záujmové samosprávy, územné samosprávy)
. Počas celého obdobia vznikali paradoxné situácie, keď tí istí predstavitelia zákonodarného zboru schválili ústavu a zvrchovanosť občana ako nositeľa štátnej moci a zároveň odmietli diskutovať a rešpektovať názor významnej časti občanov na usporiadanie verejnej správy v štáte. 

Niet pochýb o tom, že jednotlivec tvorí súčasť štátu
. Štát vystupuje voči jednotlivcovi ako výkonná inštitúcia so zvrchovanými právami. Štát však nie je len inštitúciou. Je aj politickým spoločenstvom, s ktorým sú ľudia osudovo zviazaní. Podľa toho, ako sa štát správa k jednotlivcom, ako ich oslovuje, ako napomáha vytvárať kvalitu spoločenstva, ako hľadá prístup k menším sociálnym spoločenstvám (miestna úroveň, menšiny), ako rešpektuje základné ľudské a občianske práva, je možné hodnotiť jeho legitimitu. Ak prieskumy verejnej mienky opakovane potvrdzujú, že občania Slovenskej republiky sa podstatne viac identifikujú s regiónom, obcou, cirkvou, než so štátom a národom, svedčí to aj o tom, že Slovenská republika ako štát stále nemá medzi občanmi dostatočnú legitimitu. Jedným z dôvodov (okrem historických) je spomínaná absencia dohody elít
 o charaktere a usporiadaní štátu. Štátu, ktorý poskytuje občanom pocit „ľudskosti“ a priestor pre rozvíjanie ich kultúrnosti, ktorý nielen umožňuje využitie ľudského, výrobného a prírodného potenciálu, ale aj odovzdáva čo najviac štátnej moci menším jednotkám a tým umožňuje zapojenie sa občanov do tvorby spoločného života. 

Slovenská republika vznikla fakticky ako nástupca totalitného a silne centralizovaného štátu. Vzhľadom na historický vývoj územia, na ktorom sa Slovensko rozprestiera je, vzhľadom na jeho multietnicitu, geomorfológiu, historické danosti hraníc, ale aj spoločnú budúcnosť postkomunistických štátov v EÚ, bola diskusia a dohoda na vhodnom usporiadaní nového štátu nevyhnutná
. Absencia dialógu spôsobila značné spoločenské, ale aj ekonomické straty za posledných desať rokov. Prehĺbila sa kríza medzi politickými elitami a vo vzťahoch medzi občanom a štátom, investovali sa nezmyselne desiatky miliárd korún do zmien v rámci štátnej správy, nepodarilo sa vhodným spôsobom zmeniť rámcové podmienky pre podnikateľskú sféru. Dôsledkom absencie dialógu je skutočnosť, že doterajšie vládnuce politické strany nenašli dostatok odvahy na zásadnú vertikálnu deľbu moci, ba naopak – väčšina z nich zneužívala nejasnosť a neinformovanosť občanov o pozitívach iného modelu usporiadania štátu na posilňovanie svojho mocenského postavenia.

Nedohoda o cieľovom usporiadaní štátu komplikuje aj vzťahy so štátmi Európskej únie. Nejasnosť a nedohoda slovenskej elity o smerovaní Slovenska ako celku, ale aj v jednotlivých oblastiach, spôsobujú často nevhodné preberanie legislatívnych a vecných riešení, ktoré nezohľadňujú rámcové podmienky SR
.

Zlé skúsenosti so zneužívaním autoritatívneho spôsobu vládnutia si vyžadujú hľadať nový spôsob vládnutia, väčšmi orientovaný na potreby občana. Občania musia mať možnosť v podstatne väčšej miere vyjadrovať svoje preferencie vo vzťahu ku kvalite, charakteru a rozsahu služieb, ktoré si želajú a ktoré potrebujú. Je zrejmé, že ak občania pociťujú, že sú im za ich dane a poplatky poskytované kvalitné a užitočné služby, omnoho ochotnejšie budú poskytovať zdroje. Dobrý spôsob vládnutia predpokladá existenciu priaznivého prostredia na národnej úrovni (kvalitný ústavný a právny rámec, dobré inštitucionálne vybavenie, pokojné politické prostredie), ktoré uplatnením stratégie decentralizácie posilní postavenie miestnej samosprávy (volení predstavitelia a zamestnanci) a uplatnením stratégie politickej a ekonomickej liberalizácie umožní rozvoj občianskej spoločnosti (občania a ich spolky, podnikatelia a ich asociácie). Prepojenie a spolupráca silnej a pragmatickej miestnej samosprávy (poskytujúcej služby, infraštruktúru a informácie), podnikateľských asociácií a mimovládnych organizácií (požadujúcich služby, platiacich dane a poplatky a investujúcich) je základom pre dosiahnutie výraznejšieho rastu kvality života jednotlivca. Skúsenosti ukazujú, že tam kde sa preniesli (decentralizovali) významné právomoci a zdroje na miestnu úroveň, prináša decentralizácia ekonomické a sociálne výhody a tam, kde je zabezpečený aj vplyv nižších úrovní štátu na prijímanie zákonov, rastie ich kvalita v prospech občana. Decentralizácia nie je novou koncepciou vládnutia, dôležité však je, aby to nebola iba formálna existencia decentralizovaných štruktúr, ale aby decentralizácia bola efektívnym nástrojom spravovania štátu. 

Miera vertikálnej deľby moci má v jednotlivých štátoch svoje korene v ich histórii. V anglosaských a v škandinávskych štátoch má politická kultúra sklon skôr nedôverovať moci štátu. Preto tu prevláda kontrola miestnou samosprávou aj v takých oblastiach ako napríklad vzdelávanie, polícia, volebný proces, čo sa chápe ako prevencia proti totalite (bez ohľadu na to, či ide o štát spolkový, alebo unitárny). Naopak v južných štátoch Európy vidia občania význam prítomnosti štátnej moci v území ako garanciu proti diktátu miestnych elít. Slovenská republika má zvláštnu polohu. Nachádza na geografickom rozhraní oboch sfér (40. rovnobežka). V minulosti zohrávali na jeho dnešnom území významnú úlohu rôzne formy územnej samosprávy a táto bola stabilizujúcim prvkom v území. Neprirodzenosť vývoja na území Slovenska, najmä v druhej polovici 20. storočia (centralizmus, absencia demokratických princípov, vláda jednej strany) nemožno považovať za základ pre usporiadanie štátu. Je potrebné rešpektovať najmä pozitívne príklady z minulosti.

Absencia vízie usporiadania štátu ako dohody spoločenskej elity Slovenska sa plne prejavila aj v doterajších krokoch vertikálnej deľby moci, decentralizácii moci na nižšie úrovne (celky) štátu, ako aj v doterajšej, trinásty rok prebiehajúcej, reforme verejnej správy
. Reforma verejnej správy je súčasťou vývoja väčšiny európskych štátov (nielen postkomunistických). Zatiaľ čo pre prvú polovicu 20. storočia bolo charakteristické posilňovanie centrálnej vlády, v druhej polovici 20. storočia dochádza v mnohých krajinách k výraznému obratu. V riadení a rozhodovaní postupne narastá decentralizačný prvok. Obrat v názore na usporiadanie štátov sa najčastejšie zdôvodňuje požiadavkou na zvýšenú výkonnosť samotnej verejnej správy (nižšie náklady, operatívnosť, vyššia účinnosť), potrebou zvýšenie ekonomickej výkonnosti štátu a jeho nižších územnosprávnych celkov (prechod od odvetvovej ekonomike k regionálnej politike), nevyhnutnosťou reformy fungovania administratívneho štátu (prekonanie krízy vzťahu medzi občanom a štátom) a tendenciami vstupu do zjednocujúceho sa ekonomického a bezpečnostného systému Európy.

Slovenská republika prešla v priebehu posledných trinástich rokoch minimálne tromi reformami územnosprávneho usporiadania. Najprv boli zrušené národné výbory ako integrované úrady verejnej správy. Následne zanikli krajské úrady a vznikli okresné úrady štátnej správy (38), obvodné úrady štátnej správy (121), úrady špecializovanej štátnej správy a obnovila sa činnosť miestnej samosprávy (dnes 2 883 obcí). V roku 1996 opätovne zanikla časť úradov špecializovanej štátnej správy, tieto sa integrovali do 8 krajských úradov, 79 okresných úradov a ich 43 stálych pracovísk, zanikli obvodné úrady štátnej správy, ostalo 23 sietí úradov špecializovanej štátnej správy a ostali miestne samosprávy. V roku 2002 vzniklo osem úradov samosprávnych krajov, z integrovaných úradov miestnej štátnej správy sa odčlenili dve siete (katastrálny úrad, Hasičský zbor), ostatná štruktúra ostala zachovaná. Všetky tieto kroky sa uskutočnili bez politickej dohody o usporiadaní vertikálnej deľby moci v štáte. Daňového poplatníka tieto zmeny už stáli už desiatky miliárd korún, pričom sa na zásadné rozhodnutia o decentralizácii ešte len čaká a ďalšia zmena systému bude znamenať nové výdavky. 

V rámci reformných procesov v európskych štátoch sú čitateľné nasledujúce trendy, ktoré zrejme neobídu ani Slovenskú republiku:

· zmena chápania postavenia verejného sektora v spoločnosti, rast podielu súkromného sektora (ziskového aj neziskového) na plnení úloh, ktoré sa doteraz chápali ako úlohy verejného sektora,

· chápanie verejnej správy ako služby občanovi a nie ako nástroja uplatňovania moci,

· dekoncentrácia rozhodovania v štátnej správe z centrálnych orgánov na orgány miestnej štátnej správy,

· decentralizácia, t. j. odovzdanie právomocí a zodpovednosti zo strany štátnej správy územnej a záujmovej samospráve v oblasti služieb, posilňovania fiskálnej autonómie, zvyšovania politického vplyvu predstaviteľov územnej samosprávy (decentralizácia kompetencií, financií a politickej moci),

· rastúca podpora verejnej správy podnikateľskému sektoru,

· uplatňovanie nových metód riadenia verejnej správy, uplatňovanie prvkov riadenia zo súkromnej sféry,

· vypracovanie nových metód kontroly,

· vývoj informatizácie a posilňovanie informovanosti,

· podpora rastu kvalifikácie zamestnancov verejnej správy.

V období rokov 1993 – 2001 sa vývoj v Slovenskej republike vyznačoval iba minimálnym zachytením týchto trendov. Napriek prebiehajúcej masívnej privatizácii v hospodárskej sfére neprebehli procesy odštátnenia (deetatizácie) ešte v mnohých odvetviach. Pretrvávajú deformácie v oblasti proporcionality medzi verejným a súkromným sektorom (ziskovým aj neziskovým). Monopolné postavenie subjektov verejného sektora, absencia reforiem v zdravotníctve, sociálnych veciach, školstve, ale aj absencia privatizácie činností, ktoré nemusí zabezpečovať verejná správa, likvidujú dostupnosť a kvalitu služieb a umožňujú pretrvávanie ekonomickej neefektívnosti poskytovania služieb. Proces decentralizácie zatiaľ neprebehol a v súčasnosti prijatá legislatíva, o ktorej sa hovorí, že tento proces naštartovala, nedáva žiadne záruky skutočného posilnenia postavenia miestnej samosprávy a volených predstaviteľov občanov na miestnej úrovni
. Napriek proklamovaným zámerom podpory podnikateľského sektora sa často stáva opak: pretrváva monopol štátu v sociálnych službách, vysoké odvodové zaťaženie, zlé zákony pracovného práva. Nové metódy riadenia sa uplatňujú veľmi pomaly a v obmedzenej miere, rovnako ako nepokročila významne informatizácia verejného sektora a nové formy vzdelávania a zvyšovania kvalifikácie zamestnancov verejného sektora. Nepodarilo sa zabezpečiť dôslednú depolitizáciu štruktúry verejnej správy na všetkých úrovniach 

Pretrvávajúce spory ohľadne usporiadania štátu spôsobili, že:

· stále pretrváva centralistický, rezortne (sektorovo) riadený, rozptýlený a byrokratický systém, nepodarilo sa ho nahradiť systémom decentralizovaným, územne integrovaným a založeným na politickej zodpovednosti volených predstaviteľov, čo prináša obavy (doma a v zahraničí) z možného návratu autoritárskeho riadenia štátu;

· štát nie je dostatočne zabezpečený voči „slabým“ stránkam demokracie, centralizácia moci vytvára podmienky pre populizmus, odkladanie zásadných rozhodnutí, výrazný vplyv nátlakových skupín, zneužívanie spoločenských problémov ako nástroja politického boja, neprimeraný vplyv médií na kreovanie „úspešných“ a „neúspešných“ politikov;

· neposilnením miestnej samosprávy
 sa neposilnil štát ako celok, nedošlo k tomu, že by sa odovzdaním zodpovednosti voleným orgánom miestnej samosprávy (v súlade s princípom subsidiarity) utvorili lepšie podmienky pre plnenie výlučných úloh štátu. Štát ako celok zlyháva a jeho úlohy preberajú mnohokrát mimovládne inštitúcie;

· stále pretrvávajú (a pred voľbami narastajú) napätia medzi väčšinou obyvateľstva a menšinami;

· neexistujú podmienky pre uspokojovanie regionálne diferencovaných potrieb a požiadaviek občanov;

· sa nedarí efektívnejšie využívať verejné financie, odstraňovať modernizačný dlh;

· nedarí sa dostatočne využiť prírodný, výrobný a ľudský potenciál. 

PROBLÉMY, KTORÉ VYŽADUJÚ 

PRIORITNÉ RIEŠENIE

Politická štruktúra štátu ma významný vplyv na kvalitu životnej úrovne jej obyvateľov a na celkovú prosperitu spoločnosti. Existuje viacero typov demokratických systémov. Každý z nich prináša občanom rôznu životnú úroveň. Novelizácia ústavy SR a následne prijaté legislatívne normy definovali základnú charakteristiku politickej štruktúry štátu. Je však otázne či to, čo je dnes definované v ústave spolu s nadväzujúcou legislatívou a jestvujúcou realitou vytvárajú dostatočné predpoklady pre úspešné napredovanie a konkurencieschopnosť Slovenska. Z hľadiska usporiadania štátu a konsolidácie vnútorných podmienok pre rast kvality životnej úrovne obyvateľov Slovenskej republiky by bolo potrebné:

1. určiť mieru decentralizácie právomocí a zodpovednosti z centrálnej vlády na nižšie územnosprávne celky a zodpovedať na otázku akým štátom má byť SR z hľadiska svojej organizácie, 

2. revidovať územnosprávne usporiadanie, 

3. zaviesť ďalšie poistky a ochranné mechanizmy voči zneužitiu inštitútov demokracie,

4. uzavrieť dohodu o rýchlosti reformných procesov,

5. reformovať verejnú správu v súlade so štandardmi Európskej únie.

1. Určenie miery decentralizácie právomocí 

a zodpovednosti z centrálnej vlády na nižšie územnosprávne celky 

Na Slovensku sa iba v miernej podobe udomácnil princíp subsidiarity
. Verejný sektor naďalej spravuje množstvo kompetencií, ktoré patria súkromnému sektoru a v rámci verejného sektora centrálna úroveň zasahuje do kompetencií, ktoré by mali byť plne a výlučne v právomoci miestnej úrovne. Volené orgány miestnej samosprávy sú ekonomicky aj politicky závislé od centrálnej moci. Preto je nevyhnutná privatizácia (nielen majetku, ale aj činností) a zároveň decentralizácia ostávajúcich kompetencií verejného sektora (s výnimkou výlučných úloh štátu centrálnej vlády).

Vývoj na Slovensku od roku 1989 až doteraz nepriniesol jasnú líniu smerujúcu k dobrému spôsobu vládnutia. Rôzne vládne zoskupenia preferovali rôzne formy decentralizácie
. Zatiaľ čo v roku 1990 sa zákonom o obecnom zriadení, zákonom o majetku obcí a zákonom o rozpočtových pravidlách začal realizovať proces prenesenia kompetencií a právomocí z ústredných orgánov na obce, v rokoch 1992 – 2001 prebiehal proces najmä dekoncentrácie kompetencií a právomocí z ústredných orgánov štátnej správy miestnu štátnu správu (po roku 1996 a vzniku krajských a okresných úradov) a čiastočný proces privatizácie (napríklad menšie zdravotnícke zariadenia). 

Je všeobecne známe, že forma prenesenia vytvára najlepšie podmienky pre získanie ekonomických a sociálnych úžitkov, pretože podporuje osobnú zodpovednosť, riešenie problémov v mieste ich vzniku a existencie a podporuje občiansku participáciu. Prenesenie však musí zahrňovať všetky jeho komponenty – prenos kompetencií, prenos financií (dostupnosť zdrojov) a prenos politickej zodpovednosti. Ani jedna z doterajších vlád SR sa s uvedeným komplexom problémov nevyrovnala. 

Všeobecne platnými kritériami pre moderný štát, modernú verejnú správu sú: 

· jasná deľba pôsobností, právomocí a zodpovednosti medzi inštitúcie, jednotlivé úrovne verejnej správy, 

· kvalitná legislatíva,

· dodržiavanie a schopnosť vynucovania práva,

· vysoká profesionalita a etika zamestnancov verejnej správy.

Situácia na Slovensku sa v súčasnosti vyznačuje veľkým množstvom duplicít v rámci pôsobnosti, čo nielen zneprehľadňuje správu vecí verejných pre občana, ale aj enormne zvyšuje počty náklady na správu, komplikuje a zneprehľadňuje legislatívu a jej napĺňanie, komplikuje vynútiteľnosť práva, nevyžaduje vysokú profesionalitu zamestnancov a ich komplexné chápanie problémov, ako aj vytvára podmienky pre korupciu a klientelizmus.

Novelizovaná ústava definuje rámcovo postavenie územnej samosprávy. Za jej základ určuje obec, pričom územnú samosprávu tvorí obec aj vyšší územný celok (kraj). Orgány obce a kraja sú priamo volené občanmi. Obce a kraje sú samostatnými územnými a správnymi celkami, sú právnickými osobami, ktoré hospodária s vlastným majetkom a vlastnými finančnými prostriedkami. Rozsah pôsobností (kompetencií), majetku a financií ustanovia osobitné zákony. Inými slovami ústavným zákonom je garantované zvolenie orgánov územnej samosprávy, ale ich právomoci, pôsobnosť, nezávislosť ako aj vymedzenie územných celkov závisí od vôle 76 poslancov zákonodarného zboru (jednoduchá väčšina). 

Súbor zákonov, ktoré prijala NR SR na jeseň v roku 2001 a ktoré mali posunúť proces decentralizácie, sú dôkazom nejasností a nezhôd o forme decentralizácie. V oblasti kompetencií sa síce navonok zdá, že ide o presun širokého spektra služieb, vrátane účasti na sociálnych službách, z ústredných orgánov štátnej správy na územnú samosprávu, ale v skutočnosti sa štát iba podelil o časť výkonu a ponechal si kontrolné a rozhodovacie mechanizmy (určovanie siete zariadení, odvolacie konanie, obmedzenie narábania s odovzdaným majetkom). V oblasti zdrojov (financií) pretrváva nízka daňová právomoc územnej samosprávy, ba čo viac – krajská samospráva nemá žiadnu daňovú právomoc a jej hlavným zdrojom sú účelové dotácie zo štátneho rozpočtu. V oblasti politickej decentralizácie sú predstavitelia územnej samosprávy volení priamo občanmi, ale mzdová politika voči zamestnancom ostala v rukách štátu (zákon o verejnej službe, zákon o platových pomeroch volených predstaviteľov) a priama zodpovednosť voči voličovi je obmedzovaná obmedzenou pôsobnosťou a obmedzenými vlastnými finančnými príjmami. 

Táto situácia spôsobuje, že súčasný model verejnej správy je najkomplikovanejší, aký občania Slovenska doteraz zažili, je nákladný, netransparentný a nemobilizujúci. Po rozdelení federatívnej ČSFR vznikla Slovenská republika ako unitárny štát, ktorý bol a vlastne je aj dodnes silne centralizovaný. Existujúca miera centralizácie však nie je dlhodobo udržateľná a jej násilné udržiavanie by bolo možné iba návratom autoritárskeho riadenia štátu, čo by však obmedzilo hospodársky rast a kvalitu životnej úrovne občanov.

Unitárne štáty vychádzajú zo skutočnosti, že na celom ich území vládne jediná štátna moc a že štátotvorný národ nachádza vyjadrenie svojej identity v jedinom štátnom útvare. Unitárny štát je riadený zhora. Všetky kompetencie štátu sú koncentrované centrálne a centrálne inštitúcie využívajú miestne úrady na plnenie úloh. U unitárnych štátov chýba, aj centrálny štát zaväzujúca, deľba moci medzi rozličné úrovne (útvary). Preto sú unitárne štáty, najmä v krízových situáciách, náchylné k autoritatívnej forme vládnutia. 

Etnokultúrna rôznorodosť obyvateľstva na území Slovenska, preferovanie regionálnej identity obyvateľstvom, ale aj geografické podmienky a najmä ekonomické dôvody, obrovské regionálne disparity spôsobené centrálnym plánovaním v období komunizmu, vytvárajú tlak na decentralizáciu. S postupujúcou demokratizáciou pomerov je možné očakávať narastanie tohto tlaku a centrálna vláda bude musieť odovzdávať kompetencie na nižšie územné celky, pričom zároveň budú silnieť tlaky na vyššiu mieru ich autonómie. V mnohých krajinách Európy existujú príklady, keď unitárne štáty poskytli svojim nižším územným celkom väčší rozsah právomocí a nezávislosti ako majú niektoré členské štáty vo federatívnom usporiadaní (príklad severských štátov). Je zároveň zaujímavé a potvrdzujúce pravidlo o efektívnosti decentralizácie, že tieto štáty dosahujú vysokú úroveň kvality života občanov a nízku mieru korupcie a klientelizmu. 

Vzhľadom na multietnický charakter, geograficko-ekonomický profil štátu, ale aj historické súvislosti, prichádzala do úvahy aj diskusia o federatívnom usporiadaní Slovenskej. I keď sa táto myšlienka nikde oficiálne neprezentovala a súčasná ústava hovorí o unitárnom štáte, nebolo by vhodné túto diskusiu automaticky vylúčiť z úvah o budúcom usporiadaní štátu. Aj počas doterajších diskusií o previazaní jednotlivých úrovní verejnej správy sa objavovali myšlienky uplatňované skôr vo federálnom usporiadaní štátu, než v štáte unitárnom. Ide napríklad o vznik dvojkomorového parlamentu s komorou regiónov, alebo návrhy na finančnú autonómiu vyšších územných celkov a ich ekonomickú nezávislosť. Určite môžu vznikať námietky voči zavedeniu federatívneho usporiadania štátu, najmä z hľadiska veľkosti Slovenskej republiky. Takéto námietky sú však irelevantné
. Existuje viac príkladov federalizovaných malých štátov (napríklad Švajčiarsko). V takýchto štátoch nie je hlavnou úlohou udržať vcelku centrálne nespravovateľné územie, ale vytvoriť optimálne podmienky pre spolunažívanie, súdržnosť a rovnosť občanov. Najmä na území, kde sa stretajú vedľa seba rôzne kultúrne tradície – územné rozptýlené, vzájomne odlišné jazykové alebo národnostné spoločenstvá alebo tam, kde je z dôvodu topografickej členitosti sťažená hospodárska a kultúrna výmena.

Slovenská spoločnosť bola a je poznačená rôznymi názormi na usporiadanie štátu. V doterajšej diskusii je možné identifikovať nasledujúce varianty:

· klasický unitárny silno centralizovaný štát,

· unitárny decentralizovaný štát,

· unitárny regionalizovaný štát,

· zmes unitárneho regionalizovaného štátu a prvkami federácie.

Prvé rozhodnutia o obnovení miestnej samosprávy sa udiali počas existencie federatívneho Československa. V rokoch 1993 – 1998 sa presadzovala alternatíva unitárneho a silno centralizovaného štátu, čo môže byť odôvodňované náhlym vznikom nového štátu. Už v tomto období však narastali odstredivé tlaky, motivované ekonomicky, etnicky a geograficky. Po roku 1998 sa nová vládna koalícia najskôr prikláňala (a vláda SR aj schválila) koncepciu unitárneho decentralizovaného štátu s prvkami federalizmu
. Rozhodnutia Národnej rady SR o konkrétnych zákonoch však vrátili vládny návrh do polohy unitárneho a silno centralizovaného štátu so snahou vytvoriť z pôvodných relatívne autonómnych územnosprávnych celkov (Spíš, Gemer, Orava, Liptov, Zemplín) len akési kultúrne regióny. Napriek legitimite rozhodnutia parlamentu sa týmto neodstránili prirodzené dôvody decentralizačných snáh a elita slovenskej politickej scény bude musieť opäť odpovedať na otázku aké usporiadanie štátu je pre obyvateľov Slovenskej republiky najprijateľnejšie. 
2. Revízia územnosprávneho usporiadania

Existujúci stav nie je možné považovať za dobré a konečné riešenie. Je skôr dôsledkom celkovej spoločensko-politickej situácie v štáte. Nezodpovedaná otázka akým štátom má byť Slovenská republika prinášala do diskusie o územnosprávnom usporiadaní množstvo nezlučiteľných riešení
, pričom každé rozhodnutie o variante organizácie štátu a miere a forme decentralizácie, sa prejaví v územnosprávnom usporiadaní. 

Rozhodnutia NR SR z júla 2001 budú evokovať neustále snahy o zmenu územnosprávneho usporiadania
, rovnako ako zmeny vzťahu medzi centrálnou vládou a miestnymi vládami (tlak na väčšiu kompetenčnú a finančnú nezávislosť nižších úrovní štátu). Centrálna vláda bude vystavená dvojitému tlaku. Na jednej strane je potreba decentralizovať nevyhnutná. Je všeobecne známe, že najmä v štátoch s nahromadenými hospodárskymi problémami nie je iné riešenie ako výrazne posilnenie miestnej samosprávy. Na strane druhej bude časť politického spektra nepodporujúca existenciu decentralizovaného štátu, pod heslom ohrozovania štátnosti prílišným posilnením miestnej samosprávy, procesy brzdiť. Paradoxne však snaha o zabrzdenie skutočného prenesenia právomocí na nižšie územné celky môže viesť v oveľa väčšej miere k ohrozeniu štátnosti, k oslabeniu hrdosti občanov na svoj štát. Dôvodom môže byť zaostávanie v ekonomickom a sociálnom rozvoji Slovenska kvôli centralistickému spravovaniu štátu, zaostávanie v konkurencieschopnosti (a tým aj v rozvíjaní partnerstva) miest a regiónov SR voči mestám a regiónom EÚ, odchod elít z krajiny, čo povedie k ďalšiemu narastaniu krízy medzi občanom a štátom.

Bez ohľadu na prijatý variant usporiadania štátu bude po ukončení už prebiehajúceho procesu decentralizácie nevyhnutné pristúpiť k reforme ústredných orgánov štátnej správy (z hľadiska ich efektívnosti) a k reforme miestnej samosprávy. Reforma ústredných orgánov je možná až po vyjasnení miery decentralizácie a po jej uskutočnení. Dôvodom je, že pri zásadných zmenách organizácie štátu, ktorú riadi centrálna vláda je potrebné, aby počas procesu bola táto úroveň stabilizovaná
. Reforma miestnej samosprávy (zníženie počtu správnych jednotiek na úrovni obcí) je veľmi citlivou otázkou, zároveň však je významným faktorom pre podstatne väčšie priblíženie správy verejných úloh k občanovi. Jej riešenie by malo zohľadňovať nielen ekonomické, ale aj demokratické kritériá, t. j. vplyv občana na verejnú správu a jeho participáciu na správe.

3. Zavedenie ďalších poistiek a ochranných mechanizmov 

voči zneužitiu inštitútov demokracie

Každý demokratický systém spravovania štátu má svoje slabé miesta. Slovenská republika má zakotvené v ústave a ostatných právnych predpisoch viaceré poistky zabraňujúce premene režimu na nedemokratický (ústavný súd, nezávislé súdnictvo, referendum, ombudsman, pluralita politických strán, zakotvenie práv a slobôd občanov). Ďalšou poistkou proti návratu nedemokratických metód je decentralizácia moci. Existujú ešte dve témy, o ktorých sa vedie diskusia a ktoré majú vplyv na stabilitu demokracie. Prvou je problematika systému volieb do orgánov verejnej správy, druhou kreovanie Národnej rady SR. Obidve otázky budú vyžadovať konkrétne riešenie.

Na Slovensku sa uplatňujú odlišné volebné systémy do orgánov miestnej samosprávy (väčšinový v rámci jedno- a viacmandátových obvodoch) a do parlamentu (pomerný v rámci jedného volebného obvodu, s minimálnym vplyvom preferenčných hlasov, so stanoveným kvórom pre vstup – pre samostatne kandidujúcu politickú stranu 5 %, pre dvoj- a trojkoalíciu 7 %, pre viacčlennú koalíciu 10 %). Existujú snahy o zmenu, resp. úpravu všetkých volebných systémov. Pre voľby do orgánov obcí sa prejavovala snaha zaviesť počet mandátov do zastupiteľstva v súlade so zastúpením etnických menšín na obyvateľstve volebného obvodu, pre voľby do orgánov samosprávy kraja sa zvažoval pomerný a väčšinový volebný systém a rôzne voľby predsedu samosprávneho kraja, pre voľby do parlamentu sa otvára otázka zavedenia väčšinového volebného systému, resp. zmena počtu volebných obvodov a zvýšenie váhy referenčných hlasov. Táto diskusia bude naberať na intenzite a je spätá aj s rozhodovaním o usporiadaní štátu. Inak sa bude prejavovať volebný systém na všetkých úrovniach v prípade unitárneho centralizovaného štátu a inak v prípade štátu decentralizovaného až federalizovaného. Skúsenosti Slovenska od roku 1993 ukazujú, že zatiaľ čo sa týka presadzovania demokracie bol pre voľby do parlamentu nesporne výhodný pomerný systém so zavedením minimálneho prahu pre vstup, tak pre budúcnosť vzniká otázka, či tento systém nebude brzdou reformných procesov v spoločnosti. Rovnako stojí za úvahu zjednotenie volebných systémov na všetkých úrovniach verejnej správy.

Otvoreným problémom, úzko súvisiacim s usporiadaním štátu v ďalšom období, je aj vytvorenie druhej komory NR SR. I keď existuje ústavná ochrana ľudských a občianskych práv, nie je zaručené, že centrálna vláda a zákonodarný zbor vždy budú konať v prospech občanov. Vplyv občanov, ich združení, ale aj územných a záujmových samospráv, na tvorbu a schvaľovanie legislatívy je minimálny, čím je výrazne obmedzovaná aj možnosť kontroly centrálnej vlády. Tento problém sa vyhrotí najmä v prípade vzniku decentralizovaného, resp. regionalizovaného unitárneho štátu (s jedným zákonodarným zborom), t. j. v situácii, keď zodpovednosť bude odovzdaná územnej samospráve, ale táto nebude mať dostatočný vplyv na tvorbu a schvaľovanie zákonov. Nebude mať možnosť byť plnohodnotným aktérom pri diskusiách o zákonoch, ktoré bude musieť realizovať v spravovanom území a za realizáciu sa zodpovedať občanom, ktorí priamo volia orgány územnej samosprávy. Súčasný stav, keď mestá a obce sú iba jedným z niekoľkých desiatok aktérov, pripomienkujúcich navrhované zákony, a presadenie ich požiadaviek závisí od vôle exekutívy, resp. úspešnosti lobingu medzi poslancami, je neúnosný. 
4. Uzavretie dohody o rýchlosti reformných procesov

Obyvatelia Slovenskej republiky už prakticky trinásty rok znášajú spory politických elít o usporiadanie štátu, pričom z každého zásadného rozhodnutia boli vynechaní. Sú vťahovaní do rozhodnutí, ku ktorým nemôžu mať dostatok relevantných informácií
. Aj keď je možné považovať reformu verejnej správy za nepretržitý proces, existujú v rámci neho rozhodnutia, ktoré majú kľúčový význam pre celkový charakter štátu, pre ostatné nadväzujúce reformné opatrenia. 

Slovensko zaznamenalo v 20. storočí prakticky desať územnosprávnych reforiem. Všetky boli realizované z mocenského centra a boli stimulované záujmami vládnucej garnitúry. Nezohľadňovali objektívne danosti územia, historický vývoj, prírodné danosti, neboli rešpektované názory občanov. Ich početnosť svedčí o tom, že verejná správa nebola službou občanovi, ale nástrojom uplatňovania moci vládnucich politických síl. Aj zmeny z roka 2001 nevybočili z predchádzajúcich praktík. Tieto zmeny sa uskutočnili bez zohľadnenia názorov značnej časti občanov. Fakticky sa presadila vôľa niektorých politických strán vytvoriť model, najviac zodpovedajúci ich mocenským cieľom. Preto zrejme bude existovať nespokojnosť so spomínanými zmenami. Z hľadiska integračných snáh a predpokladaného vstupu Slovenska do EÚ v rokoch 2004 – 2005 je vytvorený ďalší medzník pre oblasť zásadných reforiem. Nebolo by vhodné, aby sa začali realizovať až po vstupe do EÚ, pretože zmena štruktúr v reformovaných oblastiach oddiali možnosť efektívnej spolupráce v rámci zjednotenej Európy.

5. Reforma verejnej správy v súlade so štandardmi Európskej únie

Napriek tomu, že väčšina štátov ešte stále chápe verejnú správu ako nástroj na presadzovanie záujmov štátu, čoraz výraznejšie sa presadzuje názor, že verejná správa má významný vplyv na vznik podmienok pre ekonomickú a sociálnu prosperitu občanov štátu. Zároveň všeobecne platí téza, že iba profesionálna, politicky nezávislá verejná správa je najlepšou bariérou proti korupcii, slabej účinnosti a nekvalitnému riadenia.

Reformné procesy vo verejnej správe prebiehajú prakticky vo všetkých štátoch. Hlavnými črtami reformných procesov sú: snaha o dosiahnutie väčšej transparentnosti a zodpovednosti o používaní verejných zdrojov, väčšia schopnosť a účinnosť v reagovaní na požiadavky verejnosti, väčšia jasnosť vo výsledkoch a účinnosti použitia verejných zdrojov, väčšia decentralizácia rozhodovania a zodpovednosti, využitie moderných informačných technológií, rozsiahlejšia spolupráca s mimovládnymi organizáciami a súkromným sektorom pri poskytovaní služieb.

Členstvo Slovenskej republiky v Európskej únii si vyžiada taký systém verejnej správy a také inštitúcie, ktoré budú pripravené prijať, uviesť do platnosti a uplatňovať štandardy (administratívne právne normy) uplatňované v ostatných členských štátoch EÚ. Nejde tu o homogenizáciu administratívnych inštitúcií, ale o harmonizáciu štandardov. Inými slovami to znamená uplatňovať v SR administratívne zákonné normy už v súčasnosti spoločné pre západoeurópske štáty. Tieto normy sa musia opierať o nasledujúce princípy:

· dôveryhodnosť a predvídateľnosť (právna istota),

· otvorenosť a transparentnosť,

· zodpovednosť,

· účinnosť a efektivita.

Naplnenie spomínaných noriem v domácej legislatíve umožní plnohodnotné začlenenie sa SR do spoločného administratívneho priestoru Európskej únie, ktorý sa postupne začína formovať
. 

Od problémov, KTORÉ VYŽADUJÚ 

PRIORITNÉ RIEŠENIE, k prognózam 

Súčasný stav v usporiadaní štátu, deklarované názory rozhodujúcich politických aktérov, možné alternatívy výsledkov parlamentných volieb pre najbližšie obdobie, ale aj vyhliadky začleňovania sa Slovenska do euroatlantických štruktúr vytvárajú predpoklady pre tri vývojové trajektórie v riešení otázky usporiadania štátu. 
Najpravdepodobnejší vývoj

Ide o scenár, ktorý počíta s pokračovaním doterajšieho vývoja, fakticky so zakonzervovaním modelu uplatňovaného v rokoch 1996 – 2001. Takýto vývoj predpokladá iba zavŕšenie miery decentralizácie kompetencií schválených v zákonoch z roku 2001 a zachovanie súčasného modelu územnosprávneho usporiadania (vrátane krajských a okresných úradov). Nepríde k naplneniu princípov obsiahnutých v koncepcii decentralizácie, t. j. k naplneniu princípu subsidiarity a jasnému rozdeleniu kompetencií medzi jednotlivé úrovne verejnej správy. Bude pretrvávať duálny model a príde iba k redukcii (nie k zrušeniu) integrovanej miestnej štátnej správy. Nezrealizuje sa fiskálna decentralizácia a naďalej bude pretrvávať systém účelových dotácií zo štátneho rozpočtu do rozpočtov samosprávy. V zásade nebude možné hovoriť o autonómii územnej samosprávy. Reforma ústredných orgánov bude pokračovať pomaly a počas celého sledovaného obdobia sa nedosiahne želateľný stav. Nenájde sa dostatok politickej odvahy na uskutočnenie zásadnej reformy miestnej samosprávy.

Rizikový vývoj

Išlo by o návrat k unitárnemu, silno centralizovanému štátu. Táto forma usporiadania sa uplatňovala, po roku 1989, najmä v rokoch 1994 – 1998. Na jednej strane to bolo dané spôsobom uplatňovania moci vtedajšej vládnej koalície, na druhej strane najmä obdobie 1993 – 1996 je možné považovať za „krízové“ obdobie, vzhľadom na vznik Slovenskej republiky a potreby budovania inštitúcií štátu. 

Neochota ustúpiť z tohto modelu vládnutia sa prejavila v rokoch 1996 – 1998, keď boli prijaté zákony týkajúce sa verejnej správy, neustálou snahou o obmedzenie miestnej samosprávy, neochotou ratifikovať Európsku chartu miestnej samosprávy, neprijatím a nevytvorením druhej úrovne miestnej samosprávy. V tomto období prakticky neprebehla žiadna decentralizácia a nebola ochota ústavne posilniť postavenie územnej samosprávy. Že nešlo iba o jednorazový názor vtedajšej vládnej koalície svedčia aj postoje politických strán vtedajšej vládnej koalície k schvaľovaniu novely ústavy SR (k štvrtej časti o územnej samospráve), ale aj presadenie pôvodného územnosprávneho usporiadania, odmietanie presunu kompetencie, ale iba snaha o delegovanie ich výkonu na územnú samosprávu, ako aj snaha o maximalizáciu kontroly ich výkonu
. 

Súhlasné vyjadrenia časti poslancov vládnej koalície s návrhmi opozície v roku 2001, ale aj niektoré ich vlastné návrhy, svedčia o tom, že stále existuje atmosféra pre oslabenie samosprávneho princípu, pre oslabenie nezávislosti územnej, ale aj záujmovej samosprávy. Pri zhodnotení výsledkov volieb do samosprávnych krajov a trendov v prijímanej legislatíve existuje reálna možnosť vývoja Slovenskej republiky ako unitárneho centralizovaného štátu. 

Uplatnenie autoritárskej formy môže byť vyvolané ekonomickými problémami, tvrdeniami o potrebe „zaviesť poriadok“, ale aj neustálym vytváraním strachu z ohrozenia štátnosti zo strany národnostných menšín. Určitý vplyv tu môže mať aj pretrvávajúca dôvera občanov v správnosť centrálneho riadenia štátu. V prípade presadenia autoritárskej formy riadenia štátu bude neustále spochybňovaná nezávislosť územnej samosprávy, budú sa presadzovať neprimerané formy jej kontroly zo strany výkonnej moci, bude spochybňovaná pôsobnosť samosprávnych orgánov (nielen z dôvodov politických, ale aj ekonomických). Je možné, že v podmienkach takejto formy vládnutia budú síce naďalej existovať volené orgány územnej samosprávy, ale tieto budú ekonomicky a politicky závislé na centrálnej vláde. Dôvodom zachovania ich existencie bude zahraničnopolitický aspekt. Bude pretrvávať iba formálna decentralizácia a realizácia modelu neodstráni duálnosť verejnej správy na miestnej úrovni (okres, kraj). 

Žiaduci vývoj

Z hľadiska medzinárodných trendov, historického vývoja Slovenska, vývoja spoločnosti po roku 1989, z pohľadu štruktúry obyvateľstva, žijúceho na území Slovenska a naštartovaného procesu vstupu Slovenska do euroatlantických štruktúr najoptimálnejším variantom by bola premena SR na decentralizovaný až regionalizovaný štát. 

Tento scenár predpokladá návrat k realizácii koncepcie decentralizácie, ktorú schválila vláda SR v roku 2000, ale ktorú svojimi rozhodnutiami vo veci konkrétnych zákonov nepodporil parlament. Scenár žiaduceho vývoja predpokladá, že sa naplní rozsah decentralizácie kompetencií, financií a politickej moci a že nižšie správne celky nebudú iba čisto správnymi útvarmi, ale skutočné samosprávnymi a nezávislými právnickými osobami. Úloha štátu sa zredukuje na realizáciu jeho výlučných kompetencií, smerom v samosprávnym orgánom bude štát kontrolovať iba dodržiavanie zákonnosti. 

V tomto scenári je predpokladané výrazne posilnenie vplyvu orgánov samosprávy na tvorbu a prijímanie zákonov, ako aj zmena systému volieb do NR SR. Toto riešenie predpokladá nahradenie centralizovaného, rezortného a byrokraticky riadeného systému verejnej správy systémom decentralizovaným, územne integrovaným a založeným na politickej zodpovednosti volených predstaviteľov na všetkých úrovniach, s jasným rozdelením kompetencií. Scenár si vyžaduje novelizáciu prakticky všetkých doteraz prijatých zákonov, ako aj novelizáciu ústavy a zásadnú zmenu územnosprávneho usporiadania. Výsledkom týchto zmien bude odstránenie tzv. duálneho systému verejnej správy na všetkých úrovniach, napriek zachovaniu oddeleného výkonu štátnej správy a samosprávy. 

Slovenská republika bude v roku 2020 unitárnym decentralizovaným štátom rešpektujúcim princíp subsidiarity a heterogenitu záujmov v spoločnosti. Verejná správa na Slovensku bude pôsobiť v oddelenom modeli a na troch úrovniach: miestna úroveň (obec, mesto), vyšší územný celok (župa), štát (úroveň Slovenskej republiky ako celku). Všetky tri úrovne budú reprezentované volenými zástupcami občanov a administratívnym aparátom. 

V súlade s Ústavou SR budú existovať dve úrovne územnej samosprávy: obce (mestá) a župy. Územie Slovenskej republiky bude rozdelené na 12 – 13 žúp, hlavné mesto Bratislava bude mať osobitný štatút a bude zároveň plniť funkcie a úlohy župy. Na miestnej úrovni bude existovať 169 – 200 správnych jednotiek, pri zachovaní existujúcich obcí. Úrady správnych jednotiek budú plniť zverené úlohy obciam a mestám, pričom bude zachovaná demokratická kontrola ich činnosti zvolenými zástupcami na miestnej úrovni. Na miestnej a župnej úrovni budú priame voľby orgánov v jednomandátových volebných obvodoch (pre starostu a župana bude volebným obvodom územie obce, resp. župy). Rovnako prezident SR bude volený priamo občanmi v jednom volebnom obvode. Národná rada SR bude dvojkomorová. Prvá komora bude volená pomerným volebným systémom v rámci jedného volebného obvodu, druhá komora bude volená väčšinovým volebným systémom v 12 (13) + 1 volebných obvodoch (župy), za každú župu rovnaký počet poslancov (2 – 3).

Na úrovni župy bude symetria usporiadania orgánov samosprávy vyššieho územného celku a úradu všeobecnej štátnej správy, ktoré budú pôsobiť v rovnakých územných celkoch. Symetria usporiadania zodpovedá princípu, že na každej úrovni verejnej správy budú pôsobiť volené a nevolené orgány. Prednosťou symetrického usporiadania orgánov samosprávy vyššieho územného celku a úradu všeobecnej štátnej správy je: vyššia stabilitu územného a správneho usporiadania štátu, efektívnejší výkon štátnych úloh v území, možnosť nevyhnutnej a efektívnej spolupráce štátnej správy a samosprávy, najmä v oblastiach prenesených kompetencií a v oblasti kompetencií, ktoré si vyžadujú súčinnosť (integrovaný záchranný systém, obrana, bezpečnosť, havarijné udalosti, organizácia a koordinácia volieb, kontrola zákonnosti, vzdelávanie, medzinárodná a cezhraničná spolupráca, regionálny rozvoj, životné prostredie, zamestnanosť, informačný systém) a lepšia orientácia a prehľad pre občana.

Samostatné orgány územnej samosprávy budú plniť im zverené úlohy nezávisle, pričom budú podliehať zo strany štátu iba správnemu dozoru. Budú disponovať primeranými nástrojmi normotvornej povahy a primeranými nástrojmi fiskálnej decentralizácie. Ich právomoci a zodpovednosť budú jasne definované novou ústavou Slovenskej republiky. Orgány na všetkých úrovniach verejnej správy pri výkone úloh sa budú riadiť verejným aj súkromným právom, to znamená, že pri zabezpečovaní verejných úloh budú povinne realizovať úlohy, ktoré im budú zverené zo zákona a budú môcť ako právnické osoby konať úkony, ktoré budú dohodami predstaviteľov obce, vyššieho územného celku, resp. štátu a ich obyvateľov.

Štátnu správu budú zabezpečovať ministerstvá a ostatné ústredné orgány štátnej správy a miestna štátna správa reprezentovaná úradom všeobecnej štátnej správy na úrovni vyššieho územného celku a orgánmi špecializovanej štátnej správy. V prípadoch, keď je to z hľadiska poskytovania služby pre občana výhodnejšie, budú úlohy štátu zabezpečovať orgány samosprávy ako tzv. prenesené kompetencie zo štátnej správy na samosprávu, (napr. matrika, evidencia obyvateľstva, vydávanie osobných dokladov). Príde k zrušeniu integrovaných úradov miestnej štátnej správy vďaka presunu úloh na samosprávu. Zvyšok úloh, ktoré patria do výhradnej kompetencie štátnej správy a musia byť zabezpečované v území prevezmú úrady špecializovanej štátnej správy, pod riadením príslušného centrálneho orgánu.

Obce a župy budú zabezpečovať široké spektrum služieb pre občanov, vrátane sociálnych služieb, vyplácanie miezd zamestnancov samosprávy. Bude zrealizovaná fiskálna decentralizácia, založená na posilnení vlastných príjmov obcí a žúp posilnením daňovej právomoci a zmeny daňového určenia priamych daní. Bude fungovať nový systém horizontálneho finančného vyrovnávania.

rámcová Stratégia 

dosahovania žiaduceho vývoja 

Dosiahnutie stanoveného cieľa – modelu usporiadania štátu a verejnej správy 2020 – je možné iba v prípade uskutočnenia viacerých paralelných zmien. Pôjde o nasledujúce opatrenia:

· posilnenie postavenia územnej samosprávy zmenou ústavného rámca,

· reforma právneho poriadku (regulátorná reforma), výrazne „odsprávnenie“ a „odzákonenie“, 

· zavŕšenie reformy územnosprávneho usporiadania štátu (vrátane reformy miestnej samosprávy), reorganizácia štátnej správy na všetkých úrovniach,

· zmena systému volieb do NR SR a koordinácia volebných systémov na všetkých troch úrovniach verejnej správy,

· pokračovanie procesu odštátňovania (privatizácie) a prenosu právomocí a zodpovednosti na samosprávne inštitúcie (decentralizácia),

· posilnenie finančnej autonómie územnej samosprávy, zavedenie nového spravodlivého systému finančného vyrovnávania.

Problémy generované 

žiaducim vývojom 

Žiaduci vývoj a realizácia stratégie dosahovania žiaduceho vývoja môže generovať viaceré problémy politického, ale aj ekonomického charakteru, ktoré bude potrebné riešiť:

1. Problémy politického charakteru môžu byť spôsobované:

a) Pretrvávaním roztrieštenosti politickej scény, striedajúcimi sa vládnymi koalíciami s rozdielnymi názormi, čo bude komplikovať dohodu ukončenia realizácie žiaduceho modelu organizácie štátu. Riešením by boli:

· dohoda demokratických politických strán na budúcej organizácii štátu,

· zmena volebného systému a nový spôsob kreovania NR SR (dve komory), čo v každom prípade spôsobí kryštalizáciu politickej scény, zvýši možnosť dohody a umožní zmenu štýlu práce politických strán.

b) Neochotou politických strán realizovať naznačenú stratégiu (pokračovanie odštátnenia a „odsprávnenia“, posilnenie pozície samosprávy ústavným definovaním právomocí a zodpovednosti, zmena územnosprávneho usporiadania, racionalizácia a reorganizácia štátnej správy, uskutočnenie decentralizácie verejných financií) z dôvodu ich straníckych a mocenským cieľov. Riešením by bolo:

· koordinovaná spolupráca predstaviteľov územnej a záujmovej samosprávy s politickými stranami presadzujúcimi žiaduci model, 

· tlak samosprávnych inštitúcií a občanov, reprezentovaných záujmovými združeniami, na politické strany s požiadavkou na uskutočnenie potrebných zmien.

c) Neochotou územnej samosprávy prevziať na seba zodpovednosť. Riešením by bolo:

· vzdelávanie politických predstaviteľov na miestnej úrovni k prevzatiu lídrovstva pri uskutočňovaní zmien a realizácii stratégie.

d) Neochotou miestnej samosprávy združovať sa do väčších správnych jednotiek. Riešením by bolo:

· vytvorenie „motivačných“ nástrojov zo strany centrálnej vlády napríklad v oblasti finančného vyrovnávania, alebo v kritériách prerozdeľovania.

e) Odporom obyvateľstva voči potrebným zmenám, spôsobeným jednak neznalosťou, ale aj pôsobením populistických politických zoskupení zneužívajúcich nálady a neznalosť občanov. Riešením by bolo: 

· masívne informovanie a vzdelávanie občanov prostredníctvom verejnoprávnych médií, ale aj za pomoci mimovládnych inštitúcií „v teréne“,

· realizácia dlhodobých projektov podporujúcich participáciu občanov na správe vecí verejných,

· posilnenie postavenia volených orgánov miestnej samosprávy.

2. Problémy ekonomického charakteru môžu byť spôsobované:

a) nejasným a nekomplexným riešením decentralizácie verejných financií s dopadom na makroekonomickú stabilitu a dodržiavanie maastrichtských kritérií. Riešením by bolo:

· príprava, prediskutovanie a schválenie kvalitnej legislatívy v oblasti fiskálnej decentralizácie, jasné rozdelenie zodpovednosti medzi volené orgány na všetkých troch úrovniach verejnej správy.

· posilnenie nezávislých kontrolných mechanizmov obmedzujúcich možnosti zlyhania systému. 







� V rámci novelizácie ústavy v roku 2001 bolo postavenie druhej úrovne samosprávy ústavne upravené, pričom miera jej nezávislosti vyvolala ostrý spor medzi zástancami rôznych koncepcií usporiadania štátu.


� Klasickým príkladom bolo rozhodnutie o zániku ČSFR, ale aj rozhodnutia o územnom a správnom usporiadaní v rokoch 1996 a 2001, kedy za zmenu usporiadania sa prihováralo 70 % priamo občanmi volených predstaviteľov miest a obcí v SR.


� Pod pojmom štát je potrebné rozumieť všetky jeho úrovne (centrálnu, regionálnu a miestnu).


� Túto skutočnosť je možné definovať aj ako zlyhanie politických a spoločenských elít Slovenska.


� Do úvahy prichádzali viaceré možnosti usporiadania – od unitárneho a silne centralizovaného štátu, cez unitárny dôsledne decentralizovaný štát až po federatívne usporiadanie.


� Posledným príkladom sú zákony v oblasti pracovného práva, neprimerane zvýhodňujúce zamestnancov štátnej administratívy  a zamestnancov ako takých na úkor zamestnávateľov.


� Pod reformou verejnej správy rozumieme nielen decentralizáciu pôsobností a zodpovednosti a s tým súvisiace zmeny územnosprávneho usporiadania, ale aj modernizáciu verejnej správy v oblasti riadenia, dekoncentráciu rozhodovania v štátnej správe, reformu právneho systému, zavadenie nových kontrolných mechanizmov, informatizáciu, vzdelávanie zamestnancov verejného sektora.


� Miestna samospráva (obce, kraje) má minimum významných samostatných právomocí a o väčšinu sa delí so štátnou správou. Je úplne finančne závislá (najmä samosprávne kraje) od centrálnej vlády, jej politická nezávislosť je obmedzovaná vstupom štátnej exekutívy do rozhodnutí v samostatných pôsobnostiach (napr. možnosťou pozastavenia všeobecne záväzného nariadenia kraja z „národných záujmov“). Zároveň nemá nijaký priamy vplyv na prijímanie zákonov, ktoré regulujú jej činnosť.


� Pod miestnou samosprávou v súlade s terminológiou EÚ rozumieme obce a samosprávne kraje.


� Subsidiarita – riadiace pravidlo pre stanovenie kompetencií pri uskutočnení všeobecného dobra. Základnou myšlienkou je, že politická moc by mala zasahovať iba vtedy, ak jednotlivé zložky spoločnosti nie sú schopné vyhovieť konkrétnym potrebám. Čo môže vykonať jednotlivec pomocou vlastnej sily a schopnosti, to mu spoločnosť nemá odnímať, čo môže vykonať menšie spoločenstvo, to mu má väčšie spoločenstvo nechať.


� V odbornej literatúre sa uvádzajú rôzne formy decentralizácie: 


dekoncentrácia – prenos z ústredných orgánov štátu na miestnu štátnu správu,


delegovanie –  prenos z ústredných orgánov štátnej správy na špecializované organizácie s určitou mierou autonómie,


prenesenie – prenos z ústredných orgánov štátnej správy na autonómne jednotky miestnej samosprávy, ktoré sú právnickými osobami,


privatizácia – prenos zodpovednosti z verejného sektoru na sektor súkromný (ziskový aj neziskový).


� Obdobné námietky vznášali aj mnohí politici pri snahe zmeniť územné členenie SR na 12 žúp. Sú irelevantné a vo svete existuje množstvo príkladov, potvrdzujúcich, že veľkosť správnej jednotky nie je rozhodujúca ani pre systém spravovania územia a ani pre jeho ekonomický potenciál.


� Návrh počítal s veľkým rozsahom prenesených právomocí, majetku, finančných zdrojov a politickej moci na miestnu samosprávu, s novým územným členením viac rešpektujúcim prirodzené regióny, s dvojkomorovou NR SR a v nej s komorou regiónov.


� Symetrický model verzus asymetrický, dualita štátnej správy a samosprávy na všetkých úrovniach, oddelený resp. integrovaný model, počet vyšších územných celkov od 3 po 16, porovnávanie správnych jednotiek v SR so štatistickými jednotkami NUTS v EÚ, porovnávanie jednotiek miestnej samosprávy v SR s regiónmi veľkých unitárnych štátoch alebo dokonca  so spolkovými krajinami federatívnych štátov.


� Pozri napríklad volebné programy  SDKÚ, Smeru, ANO, SMK a KDH.


� Z tohto dôvodu je potrebné citlivo zvážiť realizáciu rôznych predvolebných sloganov o okamžitej povolebnej reorganizácii a znížení počtu ústredných orgánov. Nie počet, ale ich veľkosť, organizačná štruktúra, vzťahy medzi nimi, jasná deľba zodpovednosti a duplicity, iná forma riadenia a zodpovednosti, iný spôsob obsadzovania postov po voľbách, efektivita práce, kvalita ľudí sú rozhodujúce.


� Napríklad referendá o privatizácii.


� Ani Rímska zmluva (1957), ani Maastrichtská zmluva (1992) neobsahujú jednotný model verejnej správy, ktorý by mali členské štáty aplikovať. Záležitosti správy a verejnej správy sú v kompetencii členských štátov, ktoré splnili podmienku o demokratickom charaktere politického riadenia. Tu majú štáty veľkú autonómiu a ich organizácia verejnej správy úzko súvisí s charakterom štátu.  Napriek tomu existuje niektoré administratívne záležitosti, ktoré sú predmetom zákonodarnej činnosti európskych inštitúcií, napr. verejné obstarávanie a sektorové administratívne nariadenia, ktoré tvoria acquis communautaire.


� Napr. posudzovanie všeobecne záväzných nariadení územnej samosprávy  vo veciach jej výlučnej pôsobnosti zo strany štátnej správy.
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