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Uvod

Reforma verejnej spravy je sucastou dynamickych zmien prebiehajucich v SR od roku 1990.
Cielom tohto prispevku je zosumarizovat’ historické suvislosti z priestorového usporiadania
Slovenska, doterajSie koncepcie reformy verejnej spravy v transformacnej etape a doteraz
realizované kroky realizacie reformy verejnej spravy s dorazom na geografické aspekty.

Historické skusenosti z priestorového usporiadania Slovenska

Tabul’ka 1
Etapy uzemno-spravneho usporiadania Slovenska v 2. tisicroci

uzemno-spravne jednotky

etapa makroregiony | pocet | mezoregiony | pocet | subregiony pocet
Uhorsko, Rakisko-Uhorsko
11.-13.st. - - hradské Spanstva 17 hradské obvody
13.st.-1848 - - stolice 21 sluznovské okresy
1785-1790 distrikty 3 stolice 21 sliznovské okresy
1850-1860 distrikty 2 stolice 17 sliznovské okresy
1867-1922 - - zupy 21 okresy 95
Ceskoslovensko, Slovensky §tat
1923-1928 - - vel'zupy 6 okresy 79
1928-1938 krajina 1 - - okresy 77
1940-1945 - - velzupy 6 okresy 60
1949-1960 - - kraje 6 okresy 90-91
1960-1990 | Velké kraje 3-4 - - okresy 33-38
Ceskoslovensko (1991-1992), Slovenska republika (1993-2000)
1991-1996 - - - - okresy, 38,

izemné obvody 121
1996 -2000 - - kraje 8 okresy 79

Zdroj: SLAVIK, V., 1997c, doplnené o posledné dve etapy

Pre tisicro¢ny vyvoj Gizemno-spravneho usporiadania na uzemi Slovenska do roku 1989 platia
nasledovné zovSeobecnenia (SLAVIK, V., 1997c¢):

a. Historicky prehl'ad jednotlivych etap potvrdzuje silnt koreldciu zmien tzemno-spravneho
Clenenia so zasadnymi zmenami v danom S§tatnom utvare s jedinou vynimkou v roku 1960,
kedy sa presadila snaha aplikacie vacsich administrativnych celkov (kraje, okresy) podla
sovietskeho vzoru.



b. V jednotlivych historickych etapdch mozno konsStatovat determinovanost’ priestorovej
organizécie verejnej spravy prirodnym prostredim (relié¢fom) Slovenska a Statnymi Gtvarmi, v
ramci ktorych sa diali zmeny uzemno-spravneho usporiadania.

c. Zatial ¢o v Uhorsku resp. Rakusko-Uhorsku sa systémy tzemno-spravnej organizacie
vyznacovali vysokym stupfiom stability, pocas éry Ceskoslovenska prislo k castému
striedaniu jednotlivych modelov, ¢asto protichodnych.

d. Vo vsetkych doterajSich etapach sa vystriedali v podstate 4 systémy uzemno-spravnej
organizacie:

- systém hradskych Spanstiev (komitatov), stolic, zap (pocet 17-21),
- systém velkych zup, krajov (6-8),

- systém distriktov, vel’kych krajov (2-4),

- systém krajinského usporiadania (1).

Z nich najstabilnej$i, najdlhsie trvajuci (13. st. - zac. 20. st.), kontinudlne na seba nadvizujici
s minimalnymi zmenami bol systém stolic resp. zup. Pocas éry Ceskoslovenska sa s
vynimkou krajinského zriadenia aplikovali systémy velkych regionov. Je zaujimavé, ze
najdlhsie z nich vydrzal posledny systém velkych krajov a vel’kych okresov v rokoch 1960-
1990, a to vd’aka totalitnému systému s maximalnym stupfiom centralizacie Statnej moci. Celé
obdobie komunistickej éry bol uplatiiovany trojstupiiovy systém Statnej spravy (KNV, ONV,
MsNYV resp. MNV) bez akejkol'vek existencie samospravy.

e. Pocas doterajSicho uzemno-spravneho vyvoja do roku 1990 bolo Slovensko len raz
postavené do roly jedného uzemno-spravneho celku (krajinské usporiadanie v rokoch 1928-
1938) a jedinykrat bolo samostatnym $tatnym utvarom (Slovensky §tat v rokoch 1940-1945).

f. Perioédy jednotlivych etap izemno-spravneho usporiadania ukazuju, ze medzi jednotlivymi
systémami bolo obvykle prechodné obdobie, v ktorom sa tvoril novy systém usporiadania.

g. Niektoré administrativne regiony vyvijajuce sa na uzemi Slovenska pocas Uhorska resp.
Rakusko-Uhorska presahovali sucasné hranice Slovenska resp. aj centra tychto celkov sa
nachédzali mimo Slovenska. Jednalo sa o stolice resp. Zupy na juznom Slovensku a UZzska
stolicu na vychodnom Slovensku.

h. Zo vsetkych historickych administrativnych regionov vcelku kompaktnych a kontinualne sa
vyvijajicich sa vymykal komplikovanou organizéciou regiéon Spi§ (osobitnd organizécia
nemeckych spisskych miest).

1. Centré najstarSich administrativnych regionov sidlili vd¢sinou na hradoch. Od 17. storocia
sa postupne zacCala prestivat administrativna funkcia do miest, o si vyziadalo v 17.-18.
storo¢i vystavbu administrativnych budov. Zatial’ ¢o tradicné historické slovenské regiony
mali centra pomerne stabilizované a s progresivnym vyvojom v historii, pre regiony juzného
Slovenska plati absencia vyznamnejSich historickych centier (vd’aka lokalizacii centier v
mad’arskych Castiach administrativnych celkov).

Pri tvorbe nového modelu tzemno-spravneho usporiadania je pomerne cCasto aplikovanym
navrat k niektorému z historickych modelov. Ztohoto doévodu je poznanie vSetkych



historickych etap a poucenie sa z doterajSieho vyvoja dolezité. Z doterajsich Styroch modelov
usporiadania prichadzali pre nova organizéaciu do tvahy dva: Zupny model a model krajov.

Reforma verejnej spravy

(13

“Reformou treba rozumiet' usilie o zavedenie podstatnych zmien” alebo “ zavedenie
administrativnej transformacie namiesto odolnosti” (CAIDEN GERALD, E., 1970).
Administrativna reforma je proces zmeny vykonnych procedar uplatiiovanych v oblasti
verejnych sluzieb, ktoré¢ nie st uZz vsulade socakdvaniami politického a socialneho
prostredia. Zmeny by mali byt uskuto¢nené a zavedené do administrativneho systému takym
sposobom, ktory neprerastie do napitia medzi administrativnym systémom a ocakavaniami
socialneho a politického prostredia.

K dynamike administrativnej reformy prispievaju tieto faktory:

1. Prax a vyskum verejnej spravy

2. Rozvoj idei v oblasti verejnej spravy

3. Vplyv celospolo¢enkych udalosti na administrativnu reformu

4. Vplyv politickych stran a ideoldgii

5. Vplyv tradnikov na smer administrativnej reformy

(CHAPMAN, R.A., 1996)

T. VERHEIJEN (1997) hodnoti reformu verejnej spravy nasledovne: ,,Usilie krajin strednej a
vychodnej Eurdpy stat’ sa ¢lenmi Eurdpskej tnie je d’al'Sim impulzom zaoberat sa vazne
reformou verejnej spravy, ked'ze efektivna Statna sprava je jednou z podmienok clenstva
stanovenou samotnou EU. Prebudovanie verejnej spravy a nové zadefinovanie jej ulohy
v spolo¢nosti sa vSak ukazalo byt nesmierne tazkou ulohou v tychto Stitoch. Miera
spolitizovania verejnej spravy v minulom rezime zrodila zvlaStnu spravnu kultaru
charakteristicku pre krajiny, ktoré presli dlhym obdobim komunistickej vlady “

Reforma verejnej spravy prebieha v Slovenskej republike od roku 1990. V stru¢nej podobe
predstavime doterajSie koncepcie reformy a jednotlivé kroky realizacie reformy.

Koncepcie a dokumenty reformy verejnej spravy v SR

V doterajSej etape reformy verejnej spravy v SR sa v odbornej literatare, tlaci, médiach
prezentovalo viacero koncepcii reformy verejnej spravy a este viac navrhov na nové izemno-
spravne usporiadanie SR, ktoré je sucastou komplexnej reformy. V tejto analyze sa
obmedzime len na tie ndvrhy a koncpcie, ktoré boli pertraktovavané na najvyssej urovni
v ustrednych organoch. Vyse desatrocné obdobie mozno rozdelit’ na Styri etapy, v ktorych sa
postupne sformulovali a boli predloZzené viaceré koncepcie reformy verejnej spravy a v ramci
nich predovsetkym navrhy izemno-spravneho usporiadania (tab. 2).

Tabulka 2
Prehlad doterajSich koncepcii reformy verejnej spravy a navrhov izemno-spravneho
usporiadania SR v rokoch 1991-2001

etapy,navrhy,zakony 1. stuperi 2 stupen
1991-1992
1. variant miestne spravne jednotky okresy (38)
1. variant okresy (49) oblasti (7)
I11. variant okresy (77) zupy (16)
1993-1994
Vladny navrh okresy (121) | oblasti (7-11)




Zupny navrh okresy (77) l zupy (16)
1995-1998

navrh zakona okresy (69-81 kraje (8)

navrh zakona okresy (72-79) kraje (8)

Zakon NR SR ¢. 221 okresy (79) kraje (8)
obce VUC (8)

navrh zdkona o VUC obce VUC (8)

1998-2001

Stratégia reformy verejnej spravy v SR (79) * VUSC (11 + 1)
obce VUSC (11 + 1)

Koncepcia decentralizacie a

modernizacie (79) * VUSC (11 + 1)

verejnej spravy obce VUSC (11+1)

Alternativny navrh usporiadania

samospravnych VUC - VUC (12)

Vyhodnotenie ¢iastkovych uprav

uzemného

usporiadania SR VUC (12)

Zakon NR SR ¢&. 453/2001 Z. z. o VUC VUC (8)

* pracoviska Specializovanych sieti

V doterajSom priebehu reformy verejnej spravy SR zatial’ poslednd koncepcna etapa zacala
v roku 1998. Po vol'bach nové vlada zdsadne zmenila pristup k transformacii verejnej spravy.
Najprv bol vymenovany splnomocnenec pre reformu verejnej spravy (V. Nizinansky). Ten
zostavil pracovné skupiny pre pripravu navrhu reformy. Velmi podnetnymi sa ukazali
diskusné¢ fora o reforme verejnej spravy organizované tak pre odbornikov ako aj
v jednotlivych regionoch Slovenska. Vysledkom bola Stratégia reformy verejnej spravy SR
prijata vladou v roku 1999 a nésledne Koncepcia decentraliziacie a modernizacie verejnej
spravy SR (prijata vladou v juni 2000). Poktisime sa stru¢ne charakterizovat’ tento dokument.
Podrla tohto dokumentu decentralizacia prinesie prospech obcanovi iba vtedy, ak sa uskuto¢ni
vo vSetkych oblastiach sucasne, tj. v oblasti hospodarskej, pravnej, verejnych financii a
socialnej. Hlavny ciel’ decentralizacie bol stanoveny ako ukoncenie modelu organizicie
verejnej spravy a decentralizacie kompetencii na uzemn(i samospravu, dekoncentracia
kompetencii z ustrednej Grovne na Uzemné organy Statnej spravy a zo Statnej spravy na
organy samospravy (preneseny vykon Statnej spravy) a zdsadné zniZenie vydavkov na
verejnu spravu. Zdoraznované boli pritom dve rozhodujice kritéria EU, a to subsidiarita a
konkurencné prostredie.

Dal§im cielom reformy je modernizéacia verejnej spravy, ktora zahffia tri okruhy problémov:

1. Riadenie a zlepSenie kvality poskytovania verejnych sluzieb

2. Vzdelavanie zamestnancov verejnej spravy

3. Informatizacia vo verejnej sprave

Sucastou koncepcie bola aj nova priestorova organizicia verejnej spravy. Dokument
navrhoval symetricky model priestorového usporiadania na regionalnej irovni: Statna sprava -
11 + 1 krajov, samosprava - 11 + 1 vyssich tzemnospravnych celkov (VUSC). Mozno
konstatovat, ze 12 celkov predstavuje modifikovany Zupny variant so zmenSenym poctom
regionalnych celkov. Podl'a autorov je ndvrh “ zhrnutim posudenia izemia SR z hl'adiska:
kritérii regionalizacie a vymedzenie izemnych celkov, poziadavky na realizaciu symetrického
modelu usporiadania, decentralizacie kompetencii a ztoho vyplyvajucich zmien v ramci
organizécie zemnej verejnej spravy, poziadaviek na znizovanie vydavkov na verejnu spravu.



Tabul’ka 3
Navrh uzemnych a spravnych celkov SR

P. |nazov celku sidlo spravneho|sidlo izemného celku pocet obyv.
celku
1. |Bratislava Bratislava Bratislava 452 006
2. |Trnavsky Trnava, alt. Bratislava|Trnava, alt. Bratislava 714 204
3. |Trenciansky Trencin Trencin 609 828
4. |Nitriansky Nitra Nitra 717 624
5. |Zilinsky Zilina Zilina 310719
6. |Liptovsko-oravsko-tur¢iansky [Martin Martin 376 646
7. |Zvolensky Banska Bystrica Banska Bystrica, alt. Zvolen 397 353
8. |Gemersko-novohradsky Lucenec Rimavska Sobota 266 636
9. |Spissky Poprad Spisska Nova Ves, alt. Poprad 360 074
10. [Sarissky Presov Presov 342 400
11. |Zemplinsky Michalovce Michalovce 403 819
12. |[Kosicky (Abovsky) Kosice Kosice 418 431

Zdroj: Koncepcia decentralizacie a modernizacie verejnej spravy, Bratislava, Urad vlady SR 2000, s. 22

V juni 2000 bolo prijaté Uznesenie vlady ¢. 230/2000 k Alternativnemu navrhu usporiadania
VUC. Navrh je totozny s navrhom VUC z koncepcie (tab. 4.6), s tym, Ze autori upozoriiuju na
niektoré¢ sporné subregiony a ich variantné zaradenie (Roznava, Turiec, Povazskéd Bystrica,
Gelnica, TrebiSov). Poslednym koncepénym materidlom v tejto etape bol dokument
Vyhodnotenie Ciastkovych tprav tzemného usporiadania SR predlozeny vlade SR v marci
2001. Aj v tomto poslednom materiali bol splnomocnencom presadzovany model 12 VUC.
Pre doterajSie navrhy priestorovej organizacie verejnej spravy v SR od roku 1990 platia
nasledovné zovSeobecnenia:

- pri jednotlivych navrhoch priestorovych celkov sa v doterajSom procese sustred’ovala vzdy
pozornost’ predovsetkym na regiondlny stupen, niz$i stupeni bol na okraji zaujmu (okresy,
miestne spravne jednotky),

- z jednotlivych regionalnych celkov vzdy najviac diskusii sa viedlo o postaveni a velkosti
Bratislavy a jej regionu, pozicii Trnavy, Cleneni Gemera, Zdhoria, zaclenenie Turca,
Povazskej Bystrice, Roznavy,

- do pripravy jednotlivych navrhov boli spravidla zapojené aj timy expertov a odbornikov
(spravidla vsak len ako konzultanti, nie ako tvorcovia néavrhov), pri dotahovani do
definitivnej podoby sa presadili politické preferencie pred odbornymi,

- vzhl'adom na doterajSie skusenosti a financné naklady mozno hodnotit’ niektoré doterajsie
kroky reformy ako zbyto¢né. Plati to predovSetkym o prechodnej etape, v ktorej sa
uskutoc€nilo zbytocne vel'a zmien finan¢ne nékladnych. Rovnako sa tak mozno pozerat na
prijatie Zakona ¢. 221/1996 Z.Z. o izemnom a spravnom usporiadani SR. Ked'Ze nebola
dovtedy ujasnend predstava o presune kompetencii na regionalnu samospravu a na lokalnu
uroven, mozno povazovat tento krok za predcasny. Potvrdzuje to aj priebeh etapy do roku
1998 a nerealizovanie d’alSich krokov,

- aj ked je problematika izemno-spravneho usporiadania vyznamnou sucastou reformy
verejnej spravy, doterajSia realizdcia reformy sa orientovala prevazne len na tito oblast’
spravidla bez realizacie d’alSich potrebnych krokov. Ostava ndm len verit’, Ze pokraCovanie
reformy v komplexnom ponimani (od roku 1998) bude tspesnejsie a dynamickejSie ako bolo
doteraz a ze vyrieSenie problémov v tejto oblasti prispeje k priblizovaniu k $tatom EU.
Doterajsia realizacia reformy verejnej spravy

Podobne ako tvorbu koncepcii aj doterajsiu realizaciu reformy verejnej spravy v SR vyraznou
mierou ovplyvnila nestabilna politickd situacia a spolitizovanie celej sféry verejnej spravy.




S tym suvisela obl'ibena taktika odkladania a odstivania jednotlivych rozhodnuti, neochota
realizacie koncepénych navrhov v plnej miere. Vysledkom bolo spomalenie celého procesu
reformy a len Ciastocné realizovanie navrhovanych zmien.

Prechodna etapa organizacie verejnej spravy v SR (1990-1996)

V prechodnej etape organizacie verejnej spravy v SR bola doCasne rieSend priestorova
organizacia Statnej spravy a obnovend samosprava po vyse 40 rokoch. Pre Statnu spravu ako
aj izemnu samospravu bola v tejto etape charakteristickd absencia regionalneho stupna.
Priestorova organizacia Statnej spravy bola v prechodnej etape bola pod vyraznym vplyvom
rezortizmu, priSlo ku znacnej roztrieStenosti resp. dezintegracii orgdnov miestnej Statnej
spravy. Miestnu Statnu spravu tvorili orgdny vSeobecnej miestnej Statnej spravy a organy
Specializovanej Statnej spravy.

ZruSenim krajov sa preslo v prechodnej etape z 3-stupiiového systému (kraj, okres, obec) na
2-stupiiovy (Zakon SNR ¢. 472/1990 Zb.). Organmi II. stupna ostali v nezmenenom stave a
pocte okresy (38) prevzaté z predchadzajiiceho systému (Zakon SNR ¢. 518/1990 Zb.). Pre 1.
stupen, ktory predtym tvorili obce, boli vytvorené nové celky - izemné obvody v pocte 121
(Nariadenie vlady SR ¢. 548/1990 Zb.) (mapa 4.1).

Pre prechodnu etapu vyvoja priestorovej organizcie samospravy v Slovenskej republike bola
okrem lokalnej dezintegracie obci charakteristickd vysoka akceptacia koordinaéného organu
obci ZMOS (v roku 1996 vyse 90 % obci bolo ¢lenom ZMOS), proces zdruZovania obci do
regionalnych zdruzeni, priprava legalizovania regionalneho stupiia samospravy a ujasiiovanie
kompetencii samospravy a Statnej spravy v suvislosti s pripravovanym uzemnym a spravnym
¢lenenim SR.

Zikon o uzemnom a spravnom usporiadani SR ¢. 221/1996 Z. z.

Zakon NR SR ¢. 221/1996 Z. z. o izemnom a spravnom usporiadani SR, ktory Narodna rada
SR schvélila dna 3. jula 1996. Vzhl'adom k tomu, Ze tento zékon ustanovuje len sidla krajov a
okresov, prislusnost obci a vojenskych obvodov k jednotlivym okresom ustanovuje
Nariadenie vlady SR €. 258/1996 Z. z., ktoré¢ vlada SR schvalila 13. augusta 1996. Novy
zakon o uzemnom a spravnom usporiadani SR bol vysledkom niekolkoro¢ného usilia o
zmenu priestorového usporiadania Statnej spravy v SR. Dolezitym faktom je, Ze tento novy
zakon riesi osobitne izemné usporiadanie a osobitne spravne usporiadanie a nie uzemno-
spravne usporiadanie, ako sa to ¢asto pri priprave tohto zakona uvadzalo.

Slovenska republika bola prvym z transformujtcich sa Statov strednej a vychodnej Eurdpy,
ktory v ramci reformy verejnej spravy prijal novy zakon o uzemnom a spravnom usporiadani.
Napriek snahe sa to viacerym §tatom (Ceska republika, Pol'sko, Mad’arsko, Rumunsko, atd’)
v tejto etape nepodarilo. Dal’$ie pripravované kroky reformy verejnej spravy v SR (vyssie
uzemné celky, presun kompetencii, atd’.) sa nepodarilo realizovat’ po tomto zédkone.

Zriadenie regionalnej samospravy, nové zakony, prenos kompetencii (2001-2003)

K zédsadnému obratu postupu reformy malo prist doslednou realizaciou Koncepcie
decentralizacie a modernizacie verejnej spravy SR. Po skusenostiach z predchadzajticich
rokov to bol vSak prehnany optimizmus. Doterajsia realizacia je zatial’ len Ciastkova a ¢asovo
posunuta a zdeformovana. V roku 2001 bola zriadend regiondlna samosprava identickd so
Statnou spravou - 8 vysSich uzemno-spravnych celkov. Nepodarilo sa zatial presadit’
navrhovany model 12 celkov (aj pre Statnu spravu) zodpovedajici viac prirodzenym
tradicnym regionom. V roku 2001 nastal posun aj v d’alSich sférach verejnej spravy. Po
viacerych novelizaciach prislo k zdsadnej novelizacii zdkona o obecnom zriadeni a podarilo
sa dat’ do kone¢nej podoby a napokon schvalit’ niekol'’ko rokov pripravované zakony tykajuce



sa pracovnikov verejnej spravy a prava obCanov (zakon o verejnej sluzbe, zdkon o Statnej
sluzbe, zakon o verejnom ochrancovi prav).

V roku 2002 zacal proces presunu kompetencii tak na regiondlnu samospravu ako aj na
lokalnu samospravu. Celkove sa v rokoch 2002 a 2003 prestiva 94 kompetencii na regiondlnu
samospravu a 63 kompetencii na lokalnu samospravu. Pri tomto procese je problémom zatial
len formujtca sa siet’ spolo¢nych obecnych uradov (formujuca sa demokraticky zdola). Pre
realizéciu zatial neuskutocnenych krokov reformy verejnej spravy bol opdt vymenovany
splnomocnenec vlady ing. Viktor Niznansky ale tentokrat pre decentralizaciu verejnej spravy
spravy — okresov. Na tejto urovni by mala fungovat siet Specializovanych uradov. Na
konferencii poriadanej Uniou miest SR koncom roka 2002 (a iniciovanou autormi koncepcie)
sa konStatovalo, ze doterajsi rozsah uskuto¢iovanych zmien je minimalny. Okrem zriadenia
regionalnej samospravy a prenosu kompetencii absentuju doteraz tieto kroky:

decentralizacia financii,

zasadna reforma verejného sektora,

informatizacia verejnej spravy,

vytvorenie prirodzenych funkénych regionov,

debyrokratizacia Statnej spravy,

ucinny systém vzdelavania,

zlepSenie riadenia verejného sektora.

K tomuto stavu napomohla aj absencia centralnej institucie riadiacej priebeh reformy,
podobne ako je tomu vo vécsSine transformujucich sa krajin strednej a vychodnej Europy.



