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NEFUNKCNOST ORGANOV OBECNEJ
SAMOSPRAVY

DYSFUNCTIONALITY OF MUNICIPAL SELF-
GOVERNMENT BODIES

Livia Trellova’

Abstrakt

Obecna samosprava dlhodobo preukazuje, Ze jej existencia ma vyznamnu rolu
v podmienkach demokratického a pravneho $tatu. Vzhladom na velké mnozstvo obci
na Slovensku sa aplikacna prax stretdva s neschopnostou niektorych obci zvolit si organy
obce, ¢o nazakonnej trovnivyustilo do prijatia instititu pri¢lenenia nefunkénej obce. Autorka
sa v prispevku zameriava na problematické aspekty realizacie priclenenia nefunkénej obce.
Podobne poukazuje na nedostatky pravnej Gpravy pri ¢iastocnej nefunkénosti jednotlivych
organov obce a zamysla sa nad dostupnymi rieSeniami.

Klacéové slova

obec, orgéany obce, nefunkénéa obec, nefunkénost organov obce

Abstract

Municipal self-government has been proving for a long time that its existence has
a significant role in the conditions of a democratic and legal state. Due to the large number
of municipalities in Slovakia, the application practice is faced with the inability of some
municipalities to elect their municipal bodies, which at the legal level resulted in the adoption
of the institution of incorporation of a non-functional municipality. In the article, the author
focuses on the problematic aspects of implementing the incorporation of a non-functional
municipality. Similarly, she points out the shortcomings of the legislation in the case
of partial non-functionality of individual municipal bodies and suggests available solutions.
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Uvod

Uzemna samospréava v Slovenskej republike ma svoje Ustavnopravne vyjadrenie najma
v obsahu $tvrtej hlavy Ustavy Slovenskej republiky publikovanej pod &. 460/1992 Zb.
(dalej ako ,Ustava SR”), nasledne podrobnejsiu Upravu obecnej samospravy najdeme
predovsetkym v zakone ¢&. 369/1990 Zb. zakone Slovenskej narodnej rady o obecnom
zriadeni v platnom zneni (dalej ako ,zékon o obecnom zriadeni”). Ustava SR v ¢lanku 64
konstituuje obec ako zéklad Uzemnej samospravy. Druht vrstvu Gzemnej samospravy tvori
vyssi Gzemny celok tzn. samospravny kraj, avsak tomu v tomto prispevku nevenujeme blizsiu
pozornost. Obec ako Uzemné samospravne spolocenstvo, ktoré zdruzuje osoby s trvalym
pobytom na jej Uzemi, je zdkladom a neoddelitelnou sticastou demokratického a pravneho
§t4tu. Primarnou tlohou obce je vykon tzemnej samospréavy na danom tzemi. Ustavodarca
priznava obciam délezité garancie pre vykon ich ¢innosti, ide najmé o vytvorenie garancif
nezasahovania §tatu do vykonu Gzemnej samospravy (€l. 67 ods. 2, 3 Ustavy SR) a garancie
vykonu izemnej samospravy v Ustavne vymedzenych zakladnych organiza¢nych forméch (¢l.
67 ods. 1 Ustavy SR). Na Grovni obce je v zmysle Ustavnej Gpravy mozné rozlidovat tri zakladné
formy uskutocriovania Uzemnej samospravy, a to priame formy v podobe zhromazdenia
obyvatelov obce, ¢i miestneho referenda a v nepriamej forme prostrednictvom organov
obce. Organmi obce su starosta a obecné zastupitelstvo (¢l. 69 Ustavy SR), v pripade
obce vyhlasenej za mesto st to primator a mestské zastupitelstvo (podla ¢l. 70 Ustavy SR).
V slovenskej praxi nie je neobvykla situacia, Ze sa v rémci obce nedokaze zvolit ¢i uz starosta
obce alebo v pripade mensich obci ani zastupitelstvo. Ide o dlhodoby problém, ktory ma
viaceré praktické dopady na chod a fungovanie obce. Uvedeny problém, jeho teoreticko-
pravne vychodiska, prakticky dopad jeho existencie na kazdodenné fungovanie obce,
vratane navrhov spésobov moznych rieseni, je predmetom skiimania v rdmci tohto ¢lanku.
Osobitne sa zameriavame na skimanie zdkonodarcom zvolenych prostriedkov z hladiska
naplnenia nimi sledovaného Ucelu, vratane efektivity moznosti pre zabezpecenie chodu
obce, ktoré ponuka existujlca pravna Uprava pre pripad rieSenia dlhodobej absencie a tym
sposobenej necinnosti niektorého z organov obce.

Nefunkénost v obecnej samosprave

Uzemna samosprava je osobitd prave v tom, e je prejavom zaujmu spologenstva
na samospravovani, samoreguldcii, resp. zaujmu o samorozhodovanie. Jedna sa o taky typ
spravy, kde jeden subjekt — obyvatelia jednotky Gzemnej samosprévy - st zaroven v dvojakej
pozicii. Jednak su objektom voci ktorému smeruje sprava a na druhej strane st v pozicii
subjektu tejto spravy, maju moznost participovat na jej vykone. Zjednodusene by sa dalo
povedat, Zze spravovani sa spravuji sami (Rehlrek, 1990, s. 825).

Dna 29. oktébra 2022 sa na Slovensku po prvykrat v histérii jeho samostatnosti konali
v jeden den spojené volby do orgdnov izemnej samospravy. Tieto volby opat raz poukazali
na jeden z pal¢ivych problémov spajanych s obecnou samospravou. Aktualne existuje
pat obci, kde sa v rdmci tychto volieb nenasiel nikto, kto by bol kandidoval na poziciu
starostu, ¢i poslanca obecného zastupitelstva. Ide o tieto obce: Ratkovo (okres Martin),
Michalkova (Zvolen), Brezovec (Humenné), Pongracovce (Poprad), Jakusovce (Stropkov).
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Inymi slovami povedané okrem toho, Ze existuje viacero obci, kde sa nikto neuchéadzal
o post starostu napr. Domadice (Levice), Moskovec (Martin), Harakovce (Poprad), Sarisské
Bohdanovce (Presov), Starina (Stara Lubovna), Dobroslava (Svidnik), existuje pat obci, kde
vébec nezvolili organy obce, nakolko nemali koho zvolit.? Posledné komunalne volby opét
upriamili pozornost na dlhodoby problém existencie tzv. nefunkénych obdi, t.j. obci bez
vykreovanych obecnych organov. Reakcia zo strany zékonodarcu prisla vo forme novely
zakona o obecnom zriadeni pod ¢. 70/2018 Z.z., ktorou sa snazil vyriesit nacrtnuty problém.
Problém v podobe neschopnosti zvolit organy obce je spravidla spdsobeny nizkym
poctom obyvatelov obce, &i resp. ich vekovym, vzdelanostnym zlozenim, ¢i nezdujmom
o samospravu ako taku.

Je potrebné rozliSovat situaciu kedy sa volby organov obce nekonaju, pretoze sa v obci
nenasiel nikto kto by kandidoval na post starostu obce, alebo za poslancov obecného
zastupitelstva. A situdciu najma pri obecnom zastupitelstve kedy sice boli kandidati
na poslancoy, volby sa konali, ale nikto nebol vo volbach zvoleny za poslanca alebo pocet
zvolenych poslancov obecného zastupitelstva bol nedostatocny, ¢ize nevyhovuje zakonne;j
podmienke potrebného poctu poslancov obecného zastupitelstva zavislého od poctu
obyvatelov obce ustanovenej v §11 ods. 3 zdkona o obecnom zriadeni.

Novelou zdkona o obecnom zriadeni ¢. 70/2018 Z.z. zékonodarca zaviedol oznacenie
.nefunkénd obec” pre taky typ obce, ktord po vykonani dvoch po sebe idcich volieb
do organov samospravy obci neméa obecné zastupitelstvo ani starostu obce (dalej len
~nefunkénd obec”). Takato obec méze byt nariadenim vlady SR priclenend k susediacej obci,
ktoré sa nachadza v tom istom okrese ako nefunkénéa obec, ak s tym susediaca obec suhlasi.
Jednoznacne mozno pozitivne hodnotit Umysel zakonodarcu reagovat na potreby praxe
a pokusit sa vyriesit situéciu s obcami, kde sa nedokazu ani v dvoch po sebe nasledujicich
volbach vytvorit organy obce. Otazne je, ¢i vSak zdkonodarca skutocne zvolil efektivny
a vhodny spésob. Podla dévodovej spravy k zékonu ¢. 70/2018 Z.z., sa pod vykonanim
dvoch po sebe iducich volieb do orgénov samospravy obci ma rozumiet stcet volieb
poslancov obecnych zastupitelstiev a starostov obci vykonanych v pravidelnych stvorroénych
obdobiach (tzv. vSeobecné volby) a taktiez dalSie volby vykonané pocas uvedeného
obdobia (tzv. nové volby). To znamena, Ze proces priclenenia sa bude vztahovat napriklad
na obec, ktord nema zvoleny orgén obce po vykonani dvoch bezprostredne nasledujucich
tzn. po vykonani vSeobecnych volieb nasledovanych novymi volbami. Osobitne sa vnimaju
pripady, ked'sa volby vébec neuskutocnili napr. pre nedostatok kandidatov.

Podla doktriny novymi volbami rozumieme opakované volby v zmysle, ze ide o také volby,
kde predchéadzajiuce volby boli Najvy$sim spravnym sidom ( volby pred rokom 2022
Ustavnym stidom SR — pozn. autorky) vyhlasené za neplatné, resp. bol zrugeny ich vysledok.
Doplriujucimi volbami do orgénov samospravy obci rozumieme také volby, ak by pocas
volebného obdobia zanikol mandét niektorého z poslancov obecného zastupitelstva
a nebol by k dispozicii ani ndhradnik. Za dopliovacie, pripadne mimoriadne volby mozno
oznacit pripad, ak by pocas volebného obdobia zanikol mandat starostu. (Domin, 2018,
s. 551-552). Doévodova sprava k zakonu ¢. 70/2018 Z.z. je preto z doktrindlneho pohladu

2 Pozn. autorky: Doplfiujice komunélne volby boli rozhodnutim predsedu Narodnej rady SR z 22. novembra
2022 o vyhlaseni volieb do organov samospréavy obci publikovanym pod ¢. 384/2022 Z.z. vyhlasené na 25. marca
2023.
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nepresna, pretoze podla L. Somorovej dalsimi volbami vykonanymi pocas volebného
obdobia plyniceho od vykonania vSeobecnych volieb mézu byt tzv. nové volby, ale tiez aj
tzv. dopliiovacie volby (Palis, Somorova, 2014, s. 271-273).

V aplikacnej praxi méze vzniknut problém, ¢i ide pri absencii organov obce o podmienku
kumulativnu alebo alternativnu. Zo zdkona napriek rozporuplnosti dévodovej spravy
k zdkonu vyplyva, Ze ide o podmienku kumulativnu, ¢o znamena, ze nefunkéné musia byt
dlhodobo obidva organy obce. Pri¢lenenie méze zrealizovat vldda vo forme nariadenia
vlady bez toho, aby sa narusili hranice Uzemnych obvodov okresov a krajov. Umysel
zakonodarcu nejakym spdsobom riesit problém obci dlhodobo neschopnych uskutoc¢riovat
zékladné samospravne Ulohy a cinnosti moéze byt v aplikacnej praxi konfrontovany
s problémami v podobe nesthlasu nefunkénej obce s jej priclenenim k inej obci ako aj
rovnako s nesthlasom obce, ku ktorej sa ma nefunkéna obec priclenit. Dévodom postupu
moéze byt aj néasledok, ktory zékon o obecnom zriadeni spaja s priclenenim obce, kedy
touto Uzemnou zmenou priclenend obec zanikne. Pravnym nastupcom nefunkcnej obce sa
stava susediaca obec. (Trellova, 2018, s. 77-79).

Obec, kde neboli kreované oba orgény obce nie je ( s jednou vynimkou) sp&sobild
uskutoc¢novat ani priamu formu zabezpecovania samospravy. V pripade poddb priame;j
demokracie zékonodarca priznéva iniciativnu pravomoc predstavitelom nepriamej formy
demokracie, predovéetkym orgadnom obce. Miestne referendum vyhlasuje obecné
zastupitelstvo. Podla platnej zadkonnej Upravy na prerokovanie veci Uzemnej samospravy
moze zvolat zhromazdenie obyvatelov obce bud obecné zastupitelstvo alebo starosta
obce (§11b zékona o obecnom zriadeni). Je jediny pripad kedy povinne zvolava
zhromazdenie obyvatelov obce niekto iny, a to je okresny Urad v sidle kraja, v ktorého
Uzemnom obvode sa nachéddza nefunkéna obec. Ten zvolava zhromazdenie obyvatelov
nefunkénej obce na podnet ministerstva vnutra, kde sa ma prerokovat postup pri¢lenenia
nefunkcnej obce k susediacej obci, ktord sa nachadza v tom istom okrese ako nefunkéna
obec. Mozno potom suhlasit s ndzorom, ze spomenuté zasadne obligatérne vyuzivanie
priamej demokracie nepriamej demokracii tak odévodiuje zaver, podla ktorého absencia
organov obce konzumuje moznost vyuzitia ostatnych dvoch foriem spravy obce, teda robi
obec bez daldieho nefunkénou. (Tomas, 2018, &. 10, s. 1149).

Zakonodarcom pouzity pojem nefunkénd obec je primarne urceny obci, kde nie su
kumulativne naplnené dve podmienky, ¢o predstavuje nevytvorené oba organy obce
(vecnd podmienka) po vykonani dvoch po sebe idlcich volieb do orgdnov samospravy
obci (temporélna podmienka). Rovnako vsak v praxi pouzivame tento pojem nefunkéna
obec na oznacenie dlhodobo nefungujicej obce, ¢o je obec, kde nie je zvoleny starosta
ani obecné zastupitelstvo v kratSom case ako zédkonodarca ustanovuje v §2aa ods. 1 zdkona
o obecnom zriadeni. Ak obec nemé zvolené organy obce, nemdze uskutoc¢novat ani formy
priamej demokracie, avsak predovSetkym nemodze uskutocriovat svoju samospravnu
posobnost. Pri nefunkcnej obci a jej zabezpecenim tzv. preneseného vykonu Statnej
spravy zédkonodarca podita s moznostou tzv. nahradenia vykonu zverenej pésobnosti, ak
nejde o rozhodovanie podla zak. ¢. 71/1967 Zb. Spravneho poriadku v zneni neskorsich
predpisov. V pripade, Zze obec dlhodobo, najmenej Sest mesiacov nevykonava svoju
pbdsobnost pri prenesenom vykone Statnej spravy a neurobila v tomto case Zziadne
opatrenie na zabezpedenie jej vykonu, potom zdkon o obecnom zriadeni v §5 ods. 3
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urcuje, ze najblizsi orgéan Statnej spravy, ktory vykonava statnu spravu na prislusnom uUseku
podla osobitného zakona, pisomne vyzve obec na napravu a urdi jej na to lehotu. Ak tak
obec neucini, je prislusny na konanie tento orgéan statnej spravy. Zakonodarca teda vytvoril
alternativny mechanizmus zabezpecenia preneseného vykonu statnej spravy na obec pre
pripad jej nefungovania.

Pri nefunkénej obci a otazke zabezpecenia vykonu jej samospravnej pésobnosti nastava
v praxi viacero problémov. Jednym z nich je problém viazuci sa na tzv. ,medziobdobie”
kedy obec prakticky nefunguje, aviak este neméze byt spusteny mechanizmus pric¢lenenia
k ,funkénej” obci, nakolko ide o cas, ktory predchadza naplneniu zédkonom ustanovene;j
podmienky vykonania dvoch po sebe idlcich volieb do organov samospravy obci.
Teoreticky by v tom najrychlejSom pripade terminu dvoch po sebe nasledujicich obecnych
volieb mohlo ist o ¢as nieco vySe 110 dni ( ¢o prax spravidla nepotvrdzuje). Vychadzame
pritom zo znenia §181 ods. 1 zak. ¢. 180/2014 o podmienkach vykonu volebného prava
a o zmene a doplneni niektorych zdkonov (dalej ako ,volebny kédex”), kde sa uvadza
. Volby do organov samospravy obci vyhlasuje predseda Narodnej rady Slovenskej republiky
najneskér 110 dni predo driom ich konania.” Minimélne 110 dni méze byt obec prakticky
nefunkénd, nakolko sa v prvych volbach neustanovili jej organy, ¢i uz z dévodu, ze nebol
Uspesny ziaden kandidat na funkciu starostu, ¢i poslanca obecného zastupitelstva, resp. sa
nezvolil dostatoény pocet ¢lenov zastupitelstva. V tomto Case zakonodarca nepredpoklada
v Uprave ziadne riesenie tejto situacie a skor spaja jej vyriesenie s vysledkami nasledujucich
volieb.

V pripade, ze by prakticky nefunkénd obec splnila legélnu definiciu a po vykonani
dvoch po sebe iducich volieb do orgdnov samospravy obci nemala zvolené ani obecné
zastupitelstvo, ani starostu obce, potom nastupuje moznost priclenenia k susediacej
funkénej obci. Problém méze nastat v situacii, ak oslovena susediaca funkéna obec nema
znejakych dévodov zaujem spojit sa s tzv. nefunkénou obcou v pozicii adepta na priclenenie.
Zakonodarca zveril rozhodnutie o pri¢leneni nefunkénej obce do riuk vlady SR s tym,
ze kumulativne naformuloval niekolko podmienok, ktorych splnenie podmieriuje Uspesny
proces priclenenia obce. Ide o prerokovanie pri¢lenenia na zhromazdeni obyvatelov
nefunkénej obce, navrh okresného Uradu v sidle kraja a nepripustnost narusenia hranic
tzemnych obvodov okresov a krajov v spojitosti s podmienkou sthlasu susediacej funkénej
obce.

Aktudlna prévna Uprava sice pocita s obligatérnym zvolanim zhromazdenia obyvatelov
nefunkénej obce, kde sa mé prerokovat pripojenie obce k susediacej obci, avéak vzhladom
na charakter rozhodnuti prijatych zhromazdenim obyvatelov obce ako formy konzultativnej
priamej demokracie s tym nespéja zZiaden pravny ucinok. Inymi slovami postacuje splnit
podmienku zvolat zhromazdenie obyvatelov obce a to ¢i v konecnom désledku obyvatelia
nefunkénej obce suhlasia s priclenenim k susediacej obci nie je z pravneho hladiska
doélezité. Mozno sa domnievat, ze zdkonodarca tito podmienku naformuloval skér ako
sposob upozornenia a upovedomenia obyvatelov nefunkénej obce o spusteni mechanizmu
priclenenia obce. V uvedenom kontexte vSak je potrebné podotknit, ze v praxi pojde
o ozndmenie Umyslu priclenit nefungujiicu obec ku konkrétnej susediacej obci obyvatelom
nefunkénej obce zo strany zvolavatela zhromazdenia obyvatelov obce (okresny urad
v sidle kraja na podnet ministerstva vnutra SR). Oboznédmenie obyvatelov nefunkénej obce
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s dalsim moznym osudom ich obce vSak nema ni¢ spolo¢né s Ustavnopravnym zamerom
inkorporovania intitatu priamej demokracie na lokéalnej trovni do pravnej Gpravy. Ugelom
zhromazdenia obyvatelov obce ako jednej z najstarSich foriem priamej demokracie
je prerokovanie veci samospravy obce, kde mézu obyvatelia obce neformélne vyjadrit
svoj nazor vo vztahu k orgdnom obce. Uvedeny Specificky typ zhromazdenia obyvatelov
obce vsak slizi len na informovanie personéalneho substratu obce o dalsom moznom vyvoji
obce v zmysle planovaného postupu pri¢lenenia nefunkénej obce k susediacej obci. Ziaden
poradny, ¢i konzultativny charakter zhromazdenia obyvatelov obce v danom konkrétnom
pripade tu nie je, pretoze zdkonodarca jeho charakter zredukoval na &isto informativny.
Zaroven je vSak mozné, ze podmienku sa nepodari spinit, ak na zhromazdenie na protest
nikto nepride. Obyvatelia obce maju prévo zlUcastriovat sa na zhromazdeni obyvatelov
obce a vyjadrovat tam svoj nézor, obyvatelia sa mozu rozhodnut toto pravo nevyuzit.
Nakolko pravna Uprava nestanovuje pocet obyvatelov obce potrebnych na platné
uskutoc¢nenie zhromazdenia obyvatelov obce, potom vychadzame z predpokladu, ze len
ak by nikto z obyvatelov neprisiel na zhromazdenie, potom by nebola podmienka jeho
realizacie splnena. Inak ad absurdum mozno za splnend podmienku zvolania zhromazdenia
obyvatelov obce povazovat aj také zhromazdenie, kde pride jeden &i par obyvatelov obce
a bude im okresnym Gradom oznameny proces priclenenia obce. V kone¢nom désledku
sa javi tato podmienka ako nadbytocnd, nakolko rovnaky efekt by mal mozno oznam
na Uradnej tabuli obce.

Na druhej strane sthlas susediacej obce je nevyhnutny pre Uspesny proces pri¢lenenia.
Podmienka suhlasu je pri tomto subjekte zdsadného vyznamu, nakolko kazdad zmena
tzemného zakladu obce prindsa zadsadné pravne désledky, najma (i) zmenu Uzemnej
pbsobnosti orgénoy, (ii) zmenu postavenia obyvatelov obce predovsetkym vzhladom naich
trvaly pobyt a (iii) zmenu Uzemnej posobnosti véeobecne zavaznych nariadeni vydanych
obcou (obcami). Modifikécia tzemnej pésobnosti orgdnov obce sa bude tykat len susediace;j
obce (Tekeli, Hoffmann, Tomas, 2021, s. 91-92). Okresny urad v sidle kraja vyzyva susediacu
obec na vyjadrenie jej suhlasného alebo zamietavého stanoviska vo veci pri¢lenenia
nefunkénej obce. Zakonodarca nespecifikoval lehotu v akej sa méa susediaca obec vyjadrit
a oznamit svoj suhlas alebo nesuhlas s pri¢lenenim nefunkénej obce okresnému dradu
v sidle kraja. Susediaca obce teda nema zakonom uréenl lehotu na vyjadrenie, a preto
sa mdze stat, Ze okresny Urad nedostane odpoved'v primeranom case. Tu je na posudeni
okresného uUradu v sidle kraja akt lehotu bude povazovat za primerani na prijatie
uznesenia v tejto veci zo strany obecného zastupitelstva susediacej obce, a akd uz nie.
V pripade, Ze susediaca obec sa nevyjadri, zédkonodarca predvida dalsi postup. Vzhladom
k uvedenému mozno vychéadzat v situacii kedy sa susediaca obec nevyjadri v primeranom
¢ase v danom konkrétnom pripade zavislom na posudeni prislusného okresného uradu
v sidle kraja, potom sa ma za to, ze s pri¢lenenim nesuhlasi- tzv. fikcia nesthlasného
stanoviska vo veci pri¢lenenia. Ak susediaca obec nesuhlasi s pri¢clenenim nefunkénej obce,
okresny urad v sidle kraja pisomne vyzve dalSiu susediacu obec na zabezpecenie suhlasu,
za predpokladu Ze nefunkéna obec ma viac susediacich obci.

V susediacej obci véak méze nastat aj ina situacia, ktora spdsobi neprimerané predizenie
lehoty na vyjadrenie sthlasu, resp. nesthlasu s priclenenim nefunkénej obce. Ide o pripad,
kedy by starosta obce uplatnil svoje sistaéné pravo voci uzneseniu obecného zastupitelstva
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(tj. prévo pozastavit vykon uznesenia zastupitelstva) vyjadrujice stanovisko vo veci
priclenenia nefunkénej obce. Ak by vetované uznesenie obecného zastupitelstva bolo
neskor zastupitelstvom opatovne schvalené a potvrdené, potom by mohlo dojstk predizeniu
lehoty aj o niekolko mesiacov. Méze vsak nastat aj situécia kedy cell situaciu rozhodne
starosta obce. Ide o pripad kedy zastupitelstvo bude suhlasit v uzneseni s pri¢lenenim
nefunkénej obce, avsak starosta toto uznesenie vetuje a zastupitelstvo nenajde dostatocnd
podporu na potvrdenie vetovaného uznesenia na svojom zasadnuti. Ale aj tato alternativa
v sebe obnasa neprimerané predizenie lehoty na vyjadrenie stanoviska vo veci pri¢lenenia
nefunkénej obce.

V slovenskej obecnej praxi moze nastat teda obdobnd situacia, kedy dalsia oslovena
susediaca obec prejavi nezdujem o priclenenie, a to ¢i uz explicitne alebo cestou tzv.
fikcie nesthlasu. V situacii, Ze obec ma este nejaké dalsie bezprostredne susediace obce,
ku ktorym sa teoreticky moéze priclenit, je mozné mechanizmus priclenenia opakovat.
Zakonodarca vsak pri procese pri¢lenenia zdéraznuje, ze okresny Urad v sidle kraja pri
tomto postupe by mal prihliadat na opravnené zaujmy a potreby obyvatelov nefunkcne;j
obce a osobitne na respektovanie regionélneho jazyka alebo mensinového jazyka tak,
aby takéto priclenenie nekladlo prekazky podpore tohto regionédlneho jazyka alebo
mensinového jazyka.

V praxi méze nastat situacia, ze napriek legalnej moznosti priclenenia nefunkénej obce sa
nepodari ziskat sthlas Ziadnej zo susediacich obci. Vychadzame z praxe kedy su nefunkéné
obce zvacsa zadlzené a maju aj exeklcie, ¢i iné zévazky. Za susediacu obec tu ponimame
obec, ktord bezprostredne susedi s obcou, maju spolocnd hranicu, alebo nepriamo susedi
s obcou v tom zmysle, Ze sice nemaju spolo¢nu hranicu, ale zéroverh medzi susediacimi
obcami nie je ziadna ind dalSia obec. Zaroven musi byt splnend podmienka, ze obce
sa musia nachadzat v Uzemnom obvode rovnakého okresu a tiez v Gzemnom obvode
rovnakého kraja.

Ak sa pre nefunkénl obec nepodari ziskat sthlas Ziadnej zo susediacich obci, nastava
skutocne patova situacia. Opakovane sa domnievame, Ze na Slovensku nemusi ist az o tak
nepredstavitelnd situaciu. Nefunkéné obce su spravidla nevelmi atraktivne na priclenenie
pre susediace obce, nakolko st spravidla malé ¢i do poctu obyvatelov alebo rozlohy, ¢i
su neatraktivne lokalizované. NavySe rozhodnutim vlady, ktorym sa rozhodne o pricleneni
nefunkénej obce k susediacej obci, nefunkéna obec zanika. Susediaca obec sa tak dostava
do pozicie jej univerzélneho pravneho néstupcu, ¢im preberd vsetky jej prava, povinnosti
a tiez zavézky nefunkénej obce. Prave finanéné zavazky nefunkénej obce mdézu odradit
susediace obce od vyjadrenia sthlasu s pri¢lenenim. Ani zdkonodarcom nacrtnuté ciastocné
rieSenie v podobe moznosti uchadzat sa o jednorazovy financ¢ny prispevok na podporu
plynulého vykonu samospréavy obce, ku ktorej bola priclenenéd nefunkéna obec (§2aa ods.
6-10 zakona o obecnom zriadeni), neriesi viaceré komplikacie a praktické financné otazky
spojené s vymazanim existencie nefunkénej obce.

Viaceré otazky spojené s priclenenim nefunkénej obce nacrtéva aj I. Palis a upozoriiuje
na skutocnost, ze zdkonodarca ndm v aktuélne platnej pravnej regulacii neponuka navody
na ich rieSenia. Niektorymi z otdzok su napriklad: Aky bude vztah nefunkénej obce
k obci susediacej, bude jej castou, alebo sa stane jej sucastou (splynie s fiou) a v tomto
duchu sa oznacia aj popisné ¢isla domov (bytov) nachadzajlcich sa v pri¢lenenej obci?
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Co ak v budtcnosti — v histérii slovenskych obci sa tak uz stalo — sa dnes nefunkéné obec
znovu osidli a jej obyvatelia budd mat zdujem o vytvorenie samostatnej obce a s riou
slvisiacej samospravy, budu sa musiet tejto svojej snahy doméhat prostrednictvom instititu
rozdelenia obce, ktory je dnes znacne prisny? (Palds, 2-3/2020, s. 114).

Ak nastane situécia, ze Ziadna zo susediacich obci neprejavi zadujem o pripojenie nefunkénej
obce, zdkonodarca takuto situaciu uz vobec neriesi. Neda sa vylucit, ze takato situécia moze
nastat v podmienkach slovenskych obci a tu uz iné pravne riesenie aktualne nie je dostupné.
Domnievame sa, Ze tu by pomohla len dlhodobo avizovana reforma verejnej spravy (vratane
komunalnej reformy), kde by sa znizil pocet aktualne existujucich obci na Slovensku tak,
aby sa zredukoval poc¢et malych obci neschopnych samospravy. Vacsie celky na Grovni obci
by tak riesili nielen otazku vytvorenia orgénov samospravy obce splfiajlcich kritéria pre
riadny vykon ich funkcii, ale dokézali by plnohodnotne plnit samospravne Glohy a rovnako
zabezpecovat aj preneseny vykon $tatnej spravy na trovni obce.

Necinnost starostu

Na rozdiel od obci neschopnych zvolit si organy obce sa v slovenskych obciach mozno
pomerne Casto stretnlt s prakticky, resp. fakticky ciastocne nefunkénymi obcami. Ako
je to myslené? Su obce, ktoré si navela zvolia orgéany, aby predisli ,nalepke” nefunkénej
obce. St tiez obce, kde sa bezproblémovo vykreuji orgény obce, avsak v praxi zastupitelstvo
nezasadd alebo starosta nepracuje spésobom ako im to ustanovuje zakon. Ide o urcité
obstrukcie v zékonom predvidanych procesoch a postupoch, ¢oho désledkom funguje ten
ktory orgén obce len ,, na papieri”.

Starosta obce je Ustavnopravne charakterizovany ako vykonny organ obce (¢l. 69 ods. 3
Ustavy SR), ktory je ale v §truktire orgénov Uzemnej samospravy rovnocenny s obecnym
zastupitelstvom. Starosta mé uréenu poésobnost v oblasti zastupovania obce navonok (ako
Statutarny organ obce), posobnost pri vykone obecnej spravy a pdsobnost vo vztahu
k obecnému zastupitelstvu a jeho organom.

Starosta obce ma v zdkonnej Uprave upravené svoje opravnenia a povinnosti tak, aby
pokial' ide o zvoldvanie obecného zastupitelstva nemohol znemoznit cinnost tohto
organu. Zékon o obecnom zriadeni urcuje alternativne zastupovanie starostu pre pripady,
Ze by nezvolal zasadnutie ako je stanovené, ¢i pokial' ide o riadenie priebehu zasadnutia.
Kedze kontinualny chod obce je prioritou, dolezitd Ulohu tu zohrava zastupca starostu obce
(fludovo oznacovany aj ako ,vicestarosta”). Podla zékonodarcom preferovaného spésobu
kreacie zastupcu starostu, je post zastupcu starostu obsadeny podla vole starostu, teda
akoby bol orgadnom starostu obce (hoci formalne nepredstavuje samostatnd funkciu
v Struktire orgdnov obce). Starosta si ho vybera sdm z poslancov obecného zastupitelstva,
pripadne v zavislosti od poctu obyvatelov obce si méze urcit aj dvoch zastupcov s presne
zadefinovanym portféliom zverenych tloh a pravomoci na urceny ¢as. Zakonodarca dokonca
predvidavo urcil alternativny spésob obsadenia tejto obligatérnej funkcie pre pripad,
Ze je starosta necinny a do 60 dni od zlozZenia slubu si sdm nevyberie svojho zéstupcu,
potom zastupcu starostu zvoli obecné zastupitelstvo. Obecné zastupitelstvo nie je pri
volbe zastupcu starostu viazané ndvrhom starostu alebo organu obecného zastupitelstva.
Nedbslednost zakonnej Gpravy je viditelna pri situacii, Ze starosta odvola svojho zastupcu
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(¢i uz nim vykreovaného alebo zvoleného zastupitelstvom) a v lehote 60 kalendarnych dni
nevymenuje nového zéstupcu. Starosta je v takejto situacii necinny v rozpore so zakonom,
avsak zakon s tym nespdja ziadne sankcie. Vytvéra sa tak zbytoény priestor na moznu
necinnost starostu, ktord sa méze prejavit vo viacerych oblastiach a skomplikovat chod
obce. Pretoze aj uplatnenie reakcie prokuratora v podobe pravneho prostriedku vo forme
protestu prokuratora v rdmci vykonu dozoru vo verejnej sprave trva nejaky cas.

V rémci aktualnej pravnej Upravy je nedomyslena aj moznost zastupovania starostu obce
zéstupcom pre pripad starostovej nezdkonnej necinnosti. Starostovi obce patri sistacné
pravo, ktoré mdze uplatnit voci uzneseniu obecného zastupitelstva, ak sa domnieva,
ze odporuje zékonu, alebo je pre obec zjavne nevyhodné. Starosta je povinny prerokovat
uznesenie, vykon ktorého chce pozastavit, v obecnej rade len pokial'je tato v obci zriadena.
Stanovisko obecnej rady, ktord je orgdnom obecného zastupitelstva, je pre starostu
nezavdzné, ma pre neho len odporicaci charakter.

Pri rozmanitom rozlozeni politickych sil a zaujmov v obecnych organoch nie je neobvyklé,
Ze starosta obce napriek tomu, Ze zastupitelstvo zdkonnym spésobom prelomilo nim
uplatnené sistaéné pravo, cize potvrdilo starostom pozastaveny vykon uznesenia
zastupitelstva, odmietne takéto uznesenie podpisat, ¢im znemoziuje vykon daného
uznesenia. Alebo starosta obce také uznesenie nevykond. Starosta tak nerespektuje
rozhodnutie zastupitelstva v podobe schvéleného a potvrdeného uznesenia. Navyse
starosta obce porusuje §13 ods. 8 zdkona o obecnom zriadeni, kde sa uvadza, ze ak bol
trojpatinovou vacsinou hlasov véetkych poslancov zastupitelstva potvrdeny vykon uznesenia
obecného zastupitelstva do troch mesiacov od jeho schvélenia, uznesenie je platné a vykon
potvrdeného uznesenia starosta neméze pozastavit. Opéat tu méme len priestor obrétit sa
na prokuratiru vykondavajucu dozor nad dodrziavanim zakonnosti v obecnej samosprave.
Jednoduchsim sa javi upravit v zékone moznost vykonatelnosti uznesenia zastupitelstva aj
bez podpisu starostu obce pri takych uzneseniach, ktorych vykon bol potvrdeny obecnym
zastupitelstvom, cize zastupitelstvo pri takomto uzneseni prelomilo starostom vyuzité
sistacné pravo.

Pricom mozno stoji za Gvahu aj rieSenie formou zakonnej Gpravy pravomoci zastupcu starostu
pre takéto pripady, ¢o by bolo vhodnym riesenim tychto nezékonnych svojvolnych konani
starostu. Aplika¢nd prax tu vSak tiez moéze narazit na ,nézorovld zhodu” starostu a jeho
zastupcu ( kedze spravidla ide o poslanca ideovo blizkeho starostovi), ¢o by v konecnom
dosledku mozno neprispelo k odstraneniu existujiceho problému tak efektivne, ako vyssie
ponukané riesenie.

Nefunkénost obecného zastupitelstva

Vychodiskovt poziciu obecného zastupitelstva upravuje priamo Ustava SR v &l. 67 ods. 1,
podlaktorého saobecnasamosprava okrem priamych foriem uskutocriuje nepriamouformou,
a to organmi obce. Obecné zastupitelstvo je zastupitelskym orgdnom obce, do ktorého
pdsobnosti je zverené rozhodovanie o zakladnych otazkach zivota obce, je normotvornym
organom obce. Do pravomoci obecného zastupitelstva patri vydavanie vSeobecne
zavaznych nariadeni obce, a to vo veciach Uzemnej samospravy a na zabezpecenie Uloh
vyplyvajucich pre samospravu zo zdkona (podla ¢&l. 68 Ustavy SR) a tie? pri tzv. prenesenom



30 ARTICLES

Livia TRELLOVA NEFUNKCNOST ORGANOV OBECNEJ SAMOSPRAVY

vykone $tatnej spravy (€l. 71 ods. 2 Ustavy SR). Predstavuje formu zastupitelskej demokracie
v miestnych podmienkach. Z&konné zakotvenie pdsobnosti obecného zastupitelstva
vychéadza z tstavného ponatia tohto organu ako orgénu zastupitelského, ktory je zakladom
verejnej moci v ramci obce. Obecné zastupitelstvo je kolektivny organ, ktory pracuje
formou zasadnuti, ktorymi rozumieme casovy Usek, pocas ktorého obecné zastupitelstvo
realizuje (vykonava) svoje kompetencie. (Palus, 2/2014, s. 182,187).

Obecné zastupitelstvo vzdy rokuje v zbore, pricom je spdsobilé rokovat a uznasat sa
vtedy, ked' je pritomna nadpolovi¢na vécsina vsetkych poslancov. Periodicita zasadnuti
je uréend ramcovo podla potreby, avsak za reSpektovania podmienky zasadat najmenej raz
za tri mesiace. V pripade neuznasaniaschopnosti obecného zastupitelstva je ponechané
na samospravu obce ako si bude riesit tuto situaciu ( nie je stanovena povinnost
do urcitého casu zvolat nové zasadnutie zastupitelstva). Zdkon o obecnom zriadeni
pocita jedine s iniciativou aspon tretiny poslancov zastupitelstva o zvolanie zasadnutia
obecného zastupitelstva, vtedy starosta zvold zasadnutie obecného zastupitelstva tak,
aby sa uskutocnilo do 15 dni od dorucenia Ziadosti na jeho konanie. Zakon neupravuje
povinnost starostu obce opakovane zvolat zasadnutie, ktoré predtym skoncilo ako
neuznasaniaschopné.

V praxi sa stretdvame so stavom, Ze obecné zastupitelstvo svojou opakovanou necinnostou
(v zmysle neschopnosti sa uznasat) ohrozuje chod obecnej samospravy a plnenie je Gloh.
Zastupitelstvo obce je orgdnom verejnej moci, ktorého ¢innost nemozno podla platne;
pravnej Upravy ukoncit, napr. rozpustenim, pred ukonéenim jeho volebného obdobia.
Zakonodarca neupravuje explicitne Ziadne rieSenie pre takyto pripad, ¢o vsak sposobuje
znacné komplikécie v aplikacnej praxi. Obecné zastupitelstvo tak vedome niekedy blokuje
chod a ¢innost obecnych orgéanov.

Pri podrobnejsej analyze existujicej pravnej Upravy je zrejme jediné mozné riesenie,
ktorého vyuzitie prichadza do Gvahy, aviak nerozporujeme, e ide o velmi zdihavy a neisty
proces jeho realizacie, nakolko pravna Uprava vyslovne nereflektuje na moznost vzniku
vyssie popisaného problému.

V pripade, Ze by starosta opakovane zvolal zasadnutie obecného zastupitelstva
a to by nebolo opakovane uznasaniaschopné je zrejme jedinou moznostou upozornit
na existujuci stav prokuratora v rdmci jeho dozoru nad dodrziavanim zékonnosti organmi
verejnej spravy ( rozumeju sa aj organy Uzemnej samospravy). Podla § 21 ods. 1 zakona
¢. 153/2001 z.z. o prokuratire je ,prokurdtor opravneny podat orgénu verejnej spravy
upozornenie na Ucel odstranenia porusovania zakonov a ostatnych vSseobecne zavéznych
pravnych predpisov, ku ktorému doslo v postupe orgénu verejnej sprévy pri vydavani
spravnych aktov podla § 21 ods. 1 pism. a) alebo jeho necinnostou.”

V odbornejliteratire sa mozno stretnit s ndzorom, ze necinnostou mozno rozumiet, ze organ
verejnej spravy moze byt Uplne necinny (pasivny) tak, ze prestane v plnom rozsahu konat.
Dalej méze organ verejnej spravy sice konat, ale liknavo a s dlhymi ¢asovymi odstupmi
medzi jednotlivymi Ukonmi. Judikatira vyhodnotila za necinnost aj také konanie organu
verejnej spravy, ktoré zahfma vykonavanie nezmyselnych a netcelnych tkonov ( Baricova,
Fecik, Stevéek, Filova a kol., 2018, s. 1197). Resp. orgén ani konat nezacne.

Teoreticky by tak prokurdtor mohol upozornit obecné zastupitelstvo na jeho necinnost,
a kedZe neexistuje nadriadeny organ obce Ziadny dalsi postup predvidany zdkonom



CENTRAL EUROPEAN PRPERS 2023/X1/1 31

by sa v tomto smere nerealizoval. Ak by obecné zastupitelstvo nesplnilo svoju zakonn
povinnost vybavit upozornenie prokuratora bezodkladne, najneskér véak do 30 dni od jeho
dorucenia, ¢ize by nedoslo k odstraneniu protipravneho stavu v podobe nezabezpecenia
rozhodovania o ddlezitych otdzkach samospravy obce, resp. zasadania minimalne raz za tri
mesiace, ostalo by nadalej nec¢inné. Potom by bol prokurator opravneny podat zalobu
na spravny sud. V tomto pripade by i$lo o postup podla § 242 z&k. 162/2015 Z.z. Spravneho
sudneho poriadku v zneni neskorsich predpisov (dalej ako ,Spravny sidny poriadok”) :
, (1) Zalobca sa méze zalobou doméhat odstrénenia necinnosti organu verejnej sprévy
v zacatom administrativnom konani. (2) Odstranenia necinnosti orgénu verejnej spravy
spocivajlcej v poruseni povinnosti zacat administrativne konanie z tradnej povinnosti sa
Zalobou méze doméhat len prokurator.” V tomto smere je mozné odkézat na protipravnost
v podobe necinnosti, pasivity orgdnu verejnej spravy v protiklade s normativne ustanovenou
povinnostou konat. Mozno suhlasit s tvrdenim, Ze aj na Urovni obecnej samospravy plati
povinnost organov verejnej spravy konat bez prietahov, ¢o ma svoj Ustavnopravny zéklad
vymedzeny v ¢&l. 46 v spojeni s €l. 48 ods. 2 Ustavy SR a moZno ju vyabstrahovat aj z &l. 1
ods. 1 Ustavy SR, pretoZe necinnost orgénov verejnej spravy narGsa aj princip pravnej istoty
ako zékladu koncepcie materidlneho pravneho $tatu.

Medzinarodnopravne zakotvenie poziadavky na konanie orgdnov verejnej spravy bez
prietahov obsahuje aj dokument vymedzujuci principy dobrej spravy, ktorym je Odporucanie
CM/Rec (2007) 7 Vyboru ministrov ¢lenskych statov Rady Eurépy z 20. juna 2007 o dobrej
verejnej sprave (dalej ako ,Odportcanie”). Odporicanie obsahuje zakladné pravidla
a principy, ktorymi by sa mali riadit spravne orgény vo vztahu k tzv. sikromnym osobam
s cielom zabezpecit dobri spravu veci verejnych. Odporicanie pod pojmom spravny
orgén rozumie verejnopravny subjekt akéhokolvek druhu a na akejkolvek Urovni (vratane
Statnych, miestnych a autonémnych orgénov), ktory poskytuje verejnu sluzbu alebo kona
vo verejnom zaujme, a sukromné osoby ako beznych obcanov. Podla Gpravy kédexu dobrej
verejnej spravy maju organy verejnej spravy reSpektovat zasadu konania v primeranej
lehote, pricom by mali existovat aj opravné prostriedky proti necinnosti.

Vyssie nacrtnuty proces ako mozno riesit necinnost obecného zastupitelstva v podobe
opakovanej neschopnosti uznasat sa je pomerne casovo narocné a prakticky by to pre
chod danej obecnej samospravy neprinieslo zelané rychle odstranenie neziaduceho javu,
spravidla v podobe obstrukcii poslancov zastupitelstva. Iné efektivne rieSenie nam vsak
zakonodarca neponuka.

Zaver

Cielom Gzemnej samospravy je vytvorit pre obcana moznost participovat na vykone
moci, na vldde a umoznit efektivne sa podielat na prijimani rozhodnuti ovplyviujicich
jeho kazdodenny Zivot. Predstavuje Uroven najblizsie k ob¢anom, a v stlade s principom
subsidiarity, a v porovnani s Ustrednou vlddou ma v zasade ovela lepsiu poziciu na riesenie
zélezitosti, ktoré si vyzaduju miestne znalosti a regulaciu na zéklade miestnych potrieb
a priorit (Trellova, Vrabko, 2022, s. 54) Ak ndm uvedené posluzi ako zakladny pristup
k vnimaniu uUlohy a poslania zakotvenia obecnej samospravy v Ustavhom a pravnom
poriadku, potom je praktickd pritomnost nefunkénosti vo fungovani obecnej samospravy
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prejavom ciastocného zlyhania samotného konceptu. Pri kazdom koncepte sa predpoklada
urcitd mozna miera neuspechu, problémov, avsak systém by mal mat v zélohe navod
na ich riesenie. DIhodobéa podpriemerna Gcast obyvatelov obci na komunélnych volbach
nam signalizuje nezidujem casto podmieneny individualnou nespokojnostou s obecnou
samospravou. Neschopnost opakovane si zvolit oba organy obce zas indikuje dlhodobé
existencné problémy obce. Spravidla ide o malé obce, ktoré maju problém nielen
s finan¢nymi, ale aj ludskymi zdrojmi. Zdanlivo efektivne rieSenie pontkol zékonodarca
novelou zdkona o obecnom zriadeni z roku 2018, avsak ako sa ukazuje novo etablovany
institut priclenenia obce, ktory mal slizit ako opatrenie na ochranu verejného zaujmu nie
je v praxi velmi Uspesny a mé viacero zdkonne nedotiahnutych prvkov.

Prvou obcou, ktord mala prejst mechanizmom pri¢lenenia bola obec Ondavka v okrese
Bardejov. Od roku 2015 bola tato obec dlhodobo bez organov obce. Obec mé na trvaly
pobyt prihlasenych priblizne 15-16 obyvatelov. Naposledy mala obec starostu v roku
2002, no spolu s poslancami vydrzal iba dva roky a potom vsetci odstipili, nakol'ko byvaly
starosta neodvadzal odvody a obci tak zanechal dlh vo vyske priblizne tridsattisic euro.
Obec sa tak pre dlhy dostala do exekicie (27 exekicii). Posledné doplnujice volby sa
uskutoc¢nili 13. aprila 2019, no ani v tychto volbach nikto neprejavil zdujem o samospravne
funkcie v zadlzenej obci. (Kovacova, 2020) Ked'sa na Slovensku v roku 2019 prvykrat spustil
v Ondavke mechanizmus pric¢lenenia obce, nakoniec ho obyvatelia obce, ktori nesuhlasili
s priclenenim obce, sami zastavili v doplnujucich volbach konanych dna 3. oktébra 2020
zvolenim starostu a obecného zastupitelstva (v komunalnych volbach dna 29. oktdbra
2022 boli opéat zvolené oba organy obce-pozn. autorky). Z hladiska naplnenia poslania
teda institut priclenenia nefunkénej obce splnil svoj Gcel, pretoze prva obec, ktord mala
prejst administrativne naroénym mechanizmom radsej ,, vstala z popola” a zvolila si organy
obce. Na druhej strane zdkonodarcom vytvoreny mechanizmus mé viacero zbytoéne
komplikovanych a miestami nedomyslenych prvkov, ktoré brania rychlemu prebehnutiu
procesu a efektivnemu rieSeniu problémov nefunkénych obci.

V aplikacnej praxi mozno rovnako pozorovat ,obstrukcie” ¢i uz na strane starostu alebo
obecného zastupitelstva ako bolo vyssie uvedené, ktoré v koneénom désledku maju
podobu prejavu necinnosti a spdsobuju praktickd ciastoént nefunkénost jednotlivych
organov samospravy obce. Zékonodarca by mal reagovat prijatim vhodnej pravnej Gpravy
ideélne v nadvéznosti na reformu verejnej spravy, ktora by znizila pocet obci na Slovensku
a vybavila by ich lepsie kompetencne, rovnako aj finanéne pokial ide najmé o thradu
nakladov spojenych s realizaciou preneseného vykonu Statnej spravy.
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