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Specifika volby a vymenovania v obecnej samosprave a ich désledky
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Uvod

Vo sfére verejnej spravy a najma na jej tiseku uzemnej samospravy nasa legislativa
stimuluje principy volby a vymenovania nie celkom precizne a dost’ nekonzistentne. Tieto
principy by mali stimulovat’ vykonnost’ organov samospravy, st vSak v mnohom oslabované
najma spolitizovanim vyberu na zastavanie klI'ai¢ovych funkcii a vytvaranim osobnych vézieb
Casto ignorujucich odbornost’ na vykonavanie tychto funkcii.

Systém obecnej samospravy kreovany pred 25 rokmi bol zalozeny na principoch
liberalnej demokracie ako majority rule. Nebola snaha uplatnit’ tradi¢ny princip major et
valentior pars (vdc¢Sina a najschopnejSia Cast)). Zakonodarcovia vychadzali z premisy, Ze
vyberu vacsiny voliCov zodpoveda vacsia kvalita. Tento princip sam seba poprel, ked
postupny pokles volicov viedol kvoleniu funkcionarov na zaklade ziskania najvéacSieho
z ¢asto nevel’kého poctu hlasov, teda vobec nie ani vacsinou voli¢ov, ani vdaésinou tcastnikov
volieb.

Ako ukazuje sucasnost’, legislativne nedostatky sa v praxi v ¢oraz va¢Som meradle
a bez zabran zneuZzivaju. Medializuju sa len krikl'avé kriminalizované pripady funkcionarov
(napr. pred vykonom trestu, recidivisti alebo analfabeti, ignoracia zakonnosti pri riadeni obci
alebo okata korupcia a klientelizmus). Ostatny pokus zakonodarcu — zaviest' aspon pre
starostov minimalny vzdelanostny cenzus — bol na podnet opozi¢nych poslancov Ustavnym
stdom SR zamietnuty.

1 Pracovné vzt’ahy v obecnej samosprave a ich pravna regulicia

Mnohé snahy o korektury stavu vytvorili komplikovant a heterogénnu pravnu regula-
ciu pracovnych vzt'ahov v obecnej samosprave. Okrem pracovnopravnych vztahov, za ktoré
mozno povazovat pracovné pomery zamestnancov obce, kI'icovym persondlnym substratom
je volena zlozka zastupcov obéanov obce, teda starosta obce (primator mesta) a poslanci
obecného (mestského) zastupitel'stva. Su to funkcie, ktoré sa zakladaji vol'bou obyvatel'ov
obce.

Obecné zastupitel’stvo je kolektivny organ zlozeny z poslancov zvolenych v pria-
mych volbach obyvateI'mi obce® na 4 roky a rozhoduje o vietkych zakladnych otazkach Zivo-
ta obce. Poslanec obecného zastupitel'stva je zvoleny spomedzi kandidatov podla poradia
Vv pocte odovzdanych hlasov. Podmienkou je vek 18 r. a trvaly pobyt v obci.

1Zakon ¢. 180/2014 Z. z. o podmienkach vykonu volebného prava a o zmene a doplneni niektorych zakonov.



Starosta obce je podl'a® § 13 predstavitelom obce a jej Statutdrnym orgdnom. Volia ho
obyvatelia obce na 4 roky v priamych volbach spomedzi kandidatov s najvy$Sim poétom
odovzdanych hlasov. Podmienkou je vek 25 r. a trvaly pobyt v obci. Poziadavka aspon na
stredné vzdelanie? § 13 ods. 1 bola Ustavnym sudom SR® pozastavena.

Pri posudzovani pravnej regulacie funkcie starostu a poslanca treba objasnit’:

e i vykon funkcie starostu a poslanca mozno povazovat’ za vykon verejnej funkcie,
e Vv akom pravnom ramci sa tieto funkcie vykonavaju.

Na tugely Zakonnika prace* (d'alej ZP) jeho § 137 definuje verejna funkciu ako &in-
nost, 0 ktorej to ustanovuje ZP alebo osobitny predpis. V 0ds. 2 tohto ustanovenia sa za vy-
kon verejnej funkcie povazuje plnenie povinnosti vyplyvajucich z funkcie, ktora je vymedze-
na funkénym alebo Casovym obdobim a ktora je obsadzovana na zaklade priamej alebo ne-
priamej vol'by alebo vymenovanim podl’a osobitnych predpisov.

Na ucely ustavného zakona® o konflikte zaujmov su starostovia, poslanci mestskych
zastupitel'stiev a poslanci zastupitel'stiev mestskych Casti v Bratislave a v KoSiciach (teda nie
poslanci obecnych zastupitel'stiev) povazovani za verejnych funkcionarov. Tento zakon im
uklada presadzovat’ a chranit’ verejny zaujem, nepripustit’ korupéné a klientelistické sprava-
nie, ukladda obmedzenia v obchodnom styku, urcuje nezlucitelnost’ s vykonom stanovenych
funkecii, zamestnani a ¢innosti, povinnost deklarovat’ vykonavanie vSetkych funkcii, zamest-
nani a ¢innosti a majetkovych pomerov. Zdkon o obecnom zriadeni v ustanoveni § 13a, ods.1
sankcionuje porusenie zasady nezluCitel'nosti funkcie starostu zanikom jeho mandatu, ak do
30 dni od vzniku nezlucitel'nosti funkcie neodstranil rozpor.

1.1 Pracovnopravne Specifika vol’by starostu a poslanca

Vo vztahu k verejnym funkcionarom priamo z § 2 ods. 2 ZP vyplyva, ze ZP sa na
vzt'ahy vyplyvajuce z vykonu verejnej funkcie vztahuje len vtedy, ak to vyslovne ustanovuje
alebo to ustanovuje osobitny predpis. Priamo zo ZP v (§ 215 ods.1 ) vyplyva pre verejnu
funkciu aplikacia jeho ustanoveni o zodpovednosti za Skodu. Osobitnym pravnym predpisom,
ktory rozsiruje pouzitie ZP vo vztahu k starostom, je zakon® 0 pravnom postaveni a platovych
pomeroch starostov. § 2 ods. 1 tohto zakona urcuje, ze funkcia starostu je verejnou funkciou,
ktora sa mevykonava v pracovnom pomere. Nezlucitelnost funkcie starostu s funkciou
zamestnanca obce, V ktorej bol zvoleny, upravuje aj § 13 ods. 2 pism. b) zakona o obecnom
zriadeni .Vo vztahu k poslancovi obecného zastupitel'stva SirSia aplikacia ZP z osobitného
zakona pre neho nevyplyva. Nezlucitelnost poslaneckej funkcie s funkciou zamestnanca obce
je vyslovne upravena v §11 ods. 2 pism. b) zakona o obecnom zriaden:.

Zakladny pravny institat vykonu verejnej funkcie komunalnych politikov, ktori v Case
zvolenia do funkcie mali zamestnavatel'a, upravuje ZP v § 136 ako prekazku v préaci z dovo-
dov vSeobecného zdujmu. Zamestnivatelia musia zamestnancom vykon verejnej funkcie
umoznit’. Thto ich zadkladnl povinnost’ zakotvuje okrem zakona o obecnom zriadeni aj ZP. ZP
konkretizuje tuto povinnost’ v § 136 ods. 1, 2. KedZe starostovi ani poslancovi obecného za-
stupitel'stva sa z titulu jeho verejnej funkcie nezakladd pracovny pomer, nie je mozné ani
Vv pripade zaniku ich mandatu spéjat’ ndsledky viaZuce sa na pracovny pomer. To znamena, Ze
po skonceni vykonu funkcie starostu ¢i poslanca obecného zastupitel'stva ich pravny vzt'ah
k obci prestava existovat’.

2 Zakon €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov.

3 Uznesenie US SR €. 139/2014 Z. z. sp. zn. PL. US 18/2014 z 10. septembra 2014.

4 Zéakon ¢&. €. 311/2001 Z. z. Zakonnik prace v zneni neskorsich predpisov.

5 Ustavny zakon ¢. 357/2004 Z. z. o ochrane verejného zaujmu pri vykone funkcii verejnych funkcionarov
Vv zneni neskorsich predpisov.

6 Zéakon ¢. 253/1994 Z. z. 0 pravnom postaveni a platovych pomeroch starostov.



Funkcia starostu nie je len Cestnd reprezenta¢na funkcia vzhl'adom na jeho Siroko sta-
noveny zakonny rozsah kompetencii a zodpovednosti. Preto popri jeho odbornej sposobi-
losti je v zaujme kvalitnej spravy obce, aby bol starosta na svoju funkciu od svojho zamestna-
vatel'a dlhodobo uvolneny. Zékon vSak nevylucuje vykon funkcie starostu popri inej praci
Vv pracovnom pomere. V zmysle zdkona 0 obecnom zriadeni je obecné zastupitel'stvo povinné
urcit’ najneskor 90 dni pred vol’bami na celé¢ funkéné obdobie rozsah vykonu funkcie sta-
rostu. O zmene rozsahu uvizku starostu pocas jeho funkéného obdobia mdze obecné zastupi-
tel'stvo rozhodnut” uz len na navrh starostu. V pripade poslanca obecného zastupitel'stva sa
predpokladé, ze sa tato funkcia bude vykonavat zasadne bez prerusenia jeho zamestnania.
V takomto pripade ZP urCuje na vykon verejnej funkcie limit pracovného vol'na 30 pracov-
nych dni.

Starosta ani poslanec nesmie byt’ pre vykon svojej funkcie ukrateny na svojich pra-
vach a narokoch vyplyvajucich z pracovného alebo obdobného pomeru. Starosta alebo posla-
nec (zastupca starostu), ktori boli zamestndvatel'om na funkciu dlhodobo uvolneni, majua po-
¢as vykonu funkcie zachovany pracovny vztah s materskym zamestnavatel'om. Prava a po-
vinnosti z tzv. ,,spocivajuceho pracovného pomeru u materského zamestndvatel'a sa opéat
obnovia po skonceni vykonu funkcie v ich prave na zaradenie na pévodnia pracu a praco-
visko. Len ak to nie je objektivne mozné , tak to ma byt miesto zodpovedajtce ich pracovnej
zmluve.

1. 2 Pracovnopravne postavenie zamestnanca obce

Na zamestnancov obce, na ich pracovnopravne vztahy sa v stlade s § 3 ods. 1 ZP ap-
likuje ZP, ak pre niektoré kategorie osobitny predpis neustanovuje inak. To znamena, ze pred
aplikaciou ZP ma prednost’ osobitna pravna Gprava vyplyvajica zo zakona 0 obecnom zriade-
ni a zdkonov tykajucich sa vykonu pric vo verenom zaujme® a odmenovania® takychto za-
mestnancov.

Na zéklade uvedeného mozno urobit’ sthrnny zdver, ze ak to ZP vyslovne
neustanovuje alebo to neustanovuje osobitny pravny predpis, na pravne vztahy vyplyvajice
z vykonu verejnej funkcie ho nemozno aplikovat’. Vo vztahu k zamestnancom obce sa zas ZP
aplikuje len vtedy, ak v osobitnych pravnych predpisoch nie je konkrétna pracovnopravna
otazka upravena odlisne.

2 Vymenovanie a vol’ba ako institat obsadzovania funkcie zamestnanca v zmysle ZP

Sucasny ZP zakotvuje inStitty vymenovania a vol'by v § 42 ods. 2. Z dikcie tohto
ustanovenia vyplyva, Ze ak osobitny predpis ustanovuje volbu alebo vymenovanie ako pred-
poklad vykondvania funkcie Statutarneho organu alebo vnutorny predpis zamestnavatela
ustanovuje volbu alebo vymenovanie ako pozZiadavku vykonavania funkcie vediceho zamest-
nanca v priamej riadiacej posobnosti Statutarneho organu, pracovny pomer s tymto zamest-
nancom sa zaklada pisomnou pracovnou zmluvou az po jeho zvoleni alebo vymenovani.

Ide o tpravu dvoch rezimov obsadzovania funkcii. V prvom (tzv. vonkajSom) rezime
je upravené vymenovanie alebo vol'ba ako predpoklad vykonavania funkcie a v druhom (tzv.
vnutornom) rezime su zas upravené ako poziadavka vykonavania funkcie.

Na pravnu kvalifikaciu vymenovania alebo vol'by ako predpokladu na vykon funkcie
sa v zmysle ods. 2 cit. ustanovenia ZP vyzaduje splnenie nasledujiacich podmienok:

e musi ist’ o funkciu Statutarneho orgéanu,

"Pozri § 11 ods. 4 pism. i).

8 Zéakon ¢. 552/2003 Z. z 0 vykone prac vo verenom zaujme v zneni neskorSich predpisov.

9 Zéakon ¢&. 553/2003 Z. z 0 odmenovani niektorych zamestnancov pri vykone prace vo verejnom zaujme a o
zmene a doplneni niektorych zakonov.



e Uuvedeny spdsob vymenovania alebo vol'by musi vyplynut’ z osobitného predpisu.

Na pravnu kvalifikdciu vymenovania alebo vol'by ako poZiadavky vykonavania funk-
cie sa v zmysle ods. 2 cit. ustanovenia ZP vyzaduje splnenie nasledujicich podmienok:

e musi ist’ o veduce funkcie v priamej riadiacej pdsobnosti Statutdrneho organu a
e spdsob vymenovania alebo vol'by musi byt zakotveny vo vniutornom predpise.

Samotnym vymenovanim ¢i vol'bou sa pracovny pomer nemoze zalozit, preto pre ap-
likacn prax je dolezity dovetok tohto ustanovenia, z ktorého vyplyva, ze pri obsadeni funk-
cie vymenovanim alebo voPbou sa so zamestnancom automaticky nezaloZi pracovny po-
mer. Na to je potrebna pisomna pracovna zmluva, ktord sa uzatvdra aZ po zvoleni alebo
vymenovani.

Pri obsadzovani funkcie Statutarneho organu alebo ¢lena Statutarneho organu sa v §
7 ods. 3 ZP konkretizuje, Ze dohodnutie podstatnych nalezitosti pracovnej zmluvy podla § 43
ods. 1 ZP ma urobit’ organ alebo pravnickéa osoba, ktora tento Statutarny organ ustanovila.

Pri veducej funkcii v priamej riadiacej posobnosti Statutarneho organu podmienky a
nalezitosti pracovného pomeru v pracovnej zmluve dohodne priamo Statutarny organ, ktory
ho do tejto funkcie na zaklade vnutorného predpisu vymenoval alebo zvolil.

Na zaklade prezentovanej analyzy volby do verejnej funkcie starostu a poslanca obec-
ného zastupitel'stva mozno konstatovat’, Ze pravnu upravu § 42 ods. 2 ZP na pravne vztahy
vyplyvajuce z vykonu tychto verejnych funkcii, ktoré sa nevykonavaju v pracovnom pomere
asvykonom zamestnanca obce st nezluCitelné, nemozZno aplikovat. Vo vztahu
k zamestnancom obce a Statutarnym organom pravnickych osob v pdsobnosti obce mozno
konstatovat’, ze ZP sa na tieto pracovnopravne vztahy aplikuje len vtedy, ak v osobitnych
pravnych predpisoch nie je konkrétna pracovnopravna otazka upravena odlisne.

3 Vymenovanie a vol’lba do funkcii pri vykone prac vo verejnom zaujme

Pretoze ZP ma na pracovnopravne vztahy pri vykone prac vo verejnom zaujme len
podpornt pésobnost, pravna Gprava vymenovania a vol'by upravena v § 42 ods. 2 ZP sa pri
obsadzovani tychto funkcii pouzije, len ak osobitny predpis neustanovuje inak.

Z § 3 ods. 1 pism. e) zakona® vyplyva, Ze zamestnancom vo vykone prac vo verejnom
zaujme sa moze stat’ fyzicka osoba, ktora bola zvolend alebo vymenovand, ak tento zdkon ale-
bo osobitny predpis volbu alebo vymenovanie ustanovuje ako predpoklad vykondvania prace
VO Verejnom zdujme.

Vo vzt'ahu k Statutarnym orgdnom pravnickych osob zriadenych Staitnym orgdnom sa
priamo v tomto citovanom zakone v § 3 ods. 5 stanovuje ako predpoklad vykonavanie funkcie
vymenovanie. Vymenovanie ako predpoklad vykonavania funkcie Statutirneho organu je
upraveny aj v zakone!! 0 §tatnej sprave a samosprave v $kolstve pre riaditelov §kél na 5-ro¢né
funkéné obdobie.

Podl'a ZP pravne ukony pracovnopravnych vztahoch ma vykonavat’ v mene pravnic-
kej osoby predovsetkym jej Statutarny organ. AvSak zakonom deklarovand pravomoc staros-
tu obce ako Statutarneho orgdnu obce nie je komplexna. V pracovnopravnych vztahoch je vo
viacerych smeroch obmedzena pravomocou obecného zastupitel’stva.

Zakonnym zverenim urcitych pravomoci v oblasti kreovania niektorych pozi¢nych
funkcii v samosprave a urovania ich pracovnych, platovych podmienok kolektivnemu organu
dal zédkonodarca najavo, ze v podmienkach samospravy sa dominantne neméze uplatiovat’
monokraticky princip, na ktorom bolo povodne budované postavenie starostu obce.

Vymenovanie ako predpoklad vykonu funkcie Statutdrneho organu je zakotvené aj v
zakone o obecnom zriadeni, kde sa v § 11 ods. 4 pism. 1) medzi kompetenciami obecného

10 7Zakon ¢&. 552/2003 Z. z o vykone prac vo verenom zaujme v zneni neskorsich predpisov
1 7akon €. 596/2003 Z. z. o §tatnej sprave a samosprave v $kolstve v zneni neskorsich predpisov



zastupitel'stva uvadza jeho pravo na ndvrh starostu vymenuvat’ a odvoliavat’ veducich
rozpoctovych alebo prispevkovych organizacii obci.

Na rozdiel od tychto prikladov tykajucich sa obsadzovania funkcie Statutarneho
organu organizacie v posobnosti obci, v ktorych osobitnd pravna uprava koreSponduje s § 42
0ds. 2 ZP sa v pracovnopravnych vztahoch vo verejnom zaujme mozno stretnat’ s instititom
vymenovania avolby ako predpokladu vykonu aj inych funkcii, ako je len funkcia
Statutarneho organu. Specifické je najméi pracovnopravne postavenie hlavného kontrolora
obce, ktorého voli obecné zastupitel'stvo, prednostu obecného uradu, ktorého vymenuva
starosta obce a nacelnika obecnej policie, ktorého na navrh starostu vymentva do funkcie
obecné zastupitel’stvo.

3.1 Hlavny kontrolér obce

V oblasti obecnej samospravy sa v okruhu zamestnancov obsadzuje vol'bou len tato
funkcia. Povodne vr. 1990 hlavného kontrolora do funkcie vymenavalo obecné
zastupitel'stvo na zaklade navrhu starostu. Prax ukazala na neobjektivny vykon kontroly, preto
nova pravna uprava'? zmenila institit vymenovania na volbu a odstranil sa vyluény vplyv
starostu pri obsadzovani tejto funkcie. Podl'a § 18 zdkona o obecnom zriadeni hlavného
kontroldra voli a odvolava obecné zastupitel'stvo, a to na Sestro¢né funkéné obdobie. Hlavny
kontrolor ma po svojom zvoleni narok na uzavretie pracovnej zmluvy s obcou. Pracovny
pomer mozno dohodnut’ aj na kratsi pracovny ¢as, ktory ur¢i obecné zastupitel'stvo eSte pred
vyhlasenim volby. Starosta je povinny s pravoplatne zvolenym hlavnym kontrolorom
uzavriet’ pracovnu zmluvu najneskor v den nasledujuci po dni skoncenia funkéného obdobia
predchadzajiceho hlavného kontroléra.

Zakon o obecnom zriadeni v § 18a upravuje spdsoby zaniku vykonu tejto funkcie.
Prvym sposobom je vzdanie sa funkcie ako jednostranny pravny ukon zo strany hlavného
kontrolora a druhym spdsobom je odvolanie z funkcie ako jednostranny pravny ukon zo
strany zastupitel'stva. Odvolanie je mozné len rozhodnutim nadpolovi¢nej vacsiny vSetkych
poslancov a z dévodov upravenych v § 18a ods. 9, ak hlavny kontrolor
a) opakovane alebo zvlast’ hrubym spdsobom porusi povinnosti zamestnanca alebo veduceho
Zamestnanca,

b) hrubo alebo opakovane zanedbava povinnosti vyplyvajice z jeho funkcie a bol na to as-
poni raz pisomne upozorneny obecnym zastupitel’stvom,

c) uvedie nepravdivy udaj v ¢estnom vyhlaseni alebo v tidajoch o svojich majetkovych po-
meroch.

Vykon funkcie hlavného kontroléra zanika aj uplynutim funk¢éného obdobia,
smrtou, diiom nadobudnutia pravoplatnosti rozsudku, ktorym bol odsudeny za umyselny
trestny ¢in alebo za trestny €in, ak vykon trestu odnatia slobody nebol podmienecne odloZeny,
alebo rozsudku, ktorym bol pozbaveny sposobilosti na pravne ukony, alebo bola jeho
sposobilost’ na pravne ukony obmedzend. Tato funkcia zanikne aj vtedy, ked’ hlavny kontrolér
zacne vykonavat’ funkciu nezlucitelnt s funkciou hlavného kontroléra. Nezlucitelnost' tejto
funkcie upravuje § 18 ods. 2 zadkona o obecnom zriadeni. Diiom zaniku vykonu funkcie
hlavného kontrolora zanikd aj jeho pracovny pomer, ¢o je z hl'adiska efektivnosti verejnych
financii pre samOspravu najuspornej$im spdsobom rieSenia vzniknutej situacie

3.2 Prednosta obecného aradu

Pravna uprava konstituovania do funkcie prednostu obecného (mestského) uradu je
obsiahnuta v § 17 zakona o obecnom zriadeni, podl'a ktorého, ak je tato funkcia zriadena,
prednostu do nej vymenuva a odvoldva starosta. Prednosta je zamestnancom obce, ktory

12 Pozri zakon ¢&. 295/1992 Zb., o niektorych opatreniach v miestnej samosprave a v $titnej sprave.



zodpoveda za svoju Cinnost’ starostovi. V pripade, ked’ funkcia prednostu nie je zriadena,
obecny urad vedie a jeho pracu organizuje starosta sim. Zakon o obecnom zriadeni neurcuje
pre vykon tejto funkcie ziadne kvalifikaéné predpoklady, napriek tomu, ze kvalita obsadenia
tejto funkcie ma kIaGovy vyznam najmd v obciach, kde starosta nedisponuje vysokou
odbornost’'ou riadenia obce. V mensich obciach bez prednostu tiradu je celé bremeno riadenia
obecnych zalezitosti a zodpovednosti na funkcii starostu. V pripade kvalifikaéného deficitu
dochadza ¢asto k protipravnemu konaniu.

Vymenovanie za prednostu obecného tradu treba v zmysle zakona o vykone prac vo
verejnom zaujme povazovat za nevyhnutny predzmluvny predpoklad, aby sa nasledne s
prednostom mohla uzavriet’ pracovna zmluva. Iba pracovna zmluva je totiz jedinym pravnym
titulom na zalozenie pracovného pomeru s vopred vymenovanym prednostom.

Aj ked’ zadkon o vykone prac vo verejnom zaujme vo vztahu k prednostovi neurcuje
striktne poziadavku obsadenia tejto funkcie na zaklade vysledku vyberového konania, da sa
Z tohto pravneho predpisu usudit’, Ze ak si to obec zakotvi vo svojom pracovnom poriadku,
ktory mimochodom uz v siCasnosti vydava starosta, tak moze byt funkcia prednostu
obsadzovana na zéklade vysledku vyberového konania.

Aj ked to vyslovne zo zakona nevyplyva, ako je to napriklad v pripade hlavného
kontrolora, prednosta ma po svojom vymenovani pravny néarok, aby s nim starosta nasledne
po jeho vymenovani zalozil pracovny pomer pracovnou zmluvou. Bez ohladu na to, ¢i je
prednosta v pracovnom pomere na cas uréity alebo neur€ity, je na rozdiel od hlavného
kontrolora mozné ho z funkcie odvolat’ z dovodov, ktoré nie s zakonne zakotvené. To by
vSak nemalo znamenat’, Ze by odvolanie z funkcie mohlo byt svojvol'né ¢i diskriminacné, ale
malo by sa opierat’ o objektivne kritéria spojené s hodnotenim kvality vykonavanej funkcie
prednostu.

Pre aplikacnti prax by bolo korektné, aby priamo zakon stanovil dovody na mozné
odvolanie, ako je to v pripade hlavného kontrolora, pripadne aj pisomna formu odvolania.
Zabranilo by to rozhodne aj takym praktikam, ako je odvolanie prednostu telefonicky, pocas
jeho dovolenky ¢i Ustne pod prejavom silnych emocii zo strany starostu, ¢i automaticky
novym starostom.

Urcitou pravnou zarukou pre odvolaného prednostu, ktory mal dohodnuty pracovny
pomer na dobu ur¢ity, je skutocnost’, Ze jeho pracovny pomer po odvolani automaticky
nekon¢i, ako je to v pripade hlavného kontrolora, ale trva, ak prijme nahradnti vhodnt pracu.
Ak takato praca nie je alebo ju odvolany prednosta odmietne az potom z dévodu, Ze nad’alej
nespiiia zakonny predpoklad na vykonavanie tejto funkcie, dostane vypoved. V aplikacnej
praxi, najma po vol'bach, je Casta situicia odvolania prednostu novym starostom.

3.3 Nacelnik obecnej policie

Podla § 19 zakona o obecnom zriadeni si mdézu obce (mestd) na zabezpeCenie
verejného poriadku zriad'ovat’ ako svoj poriadkovy utvar obecnej (mestskej) policie.
Pracovnopravne postavenie prislusnikov obecnej policie upravuje zakon'® o obecnej policii.
Podl'a § 5 tohto zakona obecnu policiu tvoria jej prislusnici, ktori si zamestnancami obce s
postavenim verejného Cinitel’a pri plneni ich uloh. Ich zamestnavatel'om je obec a nie Utvar
obecnej policie. Cinnost’ obecnej policie riadi jej nadelnik, ale v pracovnopravnych vztahoch
¢lenovia obecnej policie podliehaju pravomoci starostu obce. Podl'a vyslovného znenia § 6
ods.1 pism. f) tohto zakona je nacelnik opravneny len podavat’ starostovi navrhy tykajuce sa
pracovnopravnych vzt'ahov obecnej policie. To znamena, ze len starosta ma pravo na navrh
nacelnika uzatvarat’ s tymito zamestnancami pracovné zmluvy. ReZim obsadzovania funkcie
nacelnika policie vyplyva z § 2 ods. 3. citovaného zakona. Ide o funkciu, do ktorej je nacelnik
vymenuvany a odvoldvany obecnym zastupitel'stvom na navrh starostu obce, ktorému je

13 Zakon ¢&. 564/1991 Zb. o obecnej policii v zneni neskorsich predpisov



priamo zodpovedny. Aj ked to vyslovne zo zakona nevyplyva, nacelnik po svojom
vymenovani ma pravny ndrok, aby s nim starosta nasledne zalozil pracovny pomer pracovnou
zmluvou.

Zakon nekonkretizuje, V ktorych pripadoch azakych dovodov moéze obecné
zastupitel'stvo nacelnika odvolat’. Uréitou pravnou zarukou je, ze po odvolani z funkcie sa
jeho pracovny pomer automaticky nekondci, ako je to v pripade hlavného kontrolora, ale
trva nad’alej za predpokladu, ze odvolany nacelnik prijme ponikant nahradni vhodnu pracu.
Ak takato praca nie je alebo ju odvolany nacelnik odmietne, potom mozno konstatovat’ , ze
pre neplnenie zakonného predpokladu na vykonavanie funkcie nakoniec dojde k skonceniu
pracovného pomeru na zaklade vypovede.

4 Problémy pravnej upravy V stuvislosti s odvolanim alebo vzdanim sa funkcie

Sacasny ZP neupravuje podmienky odvolania, pripadne vzdania sa funkcie. Tieto in-
Stituty s ¢asto sucastou osobitnych predpisov alebo vnutornych predpisov zamestnavatela.
Z pohl'adu studnej a prevladajucej aplikacnej praxe mozno konstatovat, Ze nie je spochybni-
telné ani tak pravo toho, kto do funkcie zamestnanca vymenoval, aby si uplatnil svojim roz-
hodnutim aj jeho pripadné odvolanie, ale skor CcastejSia a spornejSia je v suvislosti
s odvolanim z funkcie otazka, ¢i je mozné tak urobit’ aj bez uvedenia dovodov a ¢i je realna
moznost’, aby sa zamestnanec mohol proti takémuto rozhodnutiu o jeho odvolani uspesne
branit’. Z osobitnych pravnych predpisov, ale ani vntitornych predpisov zamestnavatel'ov ¢as-
to nevyplyva ani potreba preukazania existencie dévodu na odvolanie, ¢o by pre korektnt
aplikacnu prax malo byt samozrejmost'ou. Pritom poziadavka riadneho zdovodnenia odvola-
nia je aj v kontexte s pravom EU. V Charte zakladnych prav EU™ je stanovena povinnost
rozhodnutie o0 odvolani z funkcie vzdy odévodnit’, aby nevznikli pochybnosti o dodrzani za-
kazu diskriminacie. Preto v pripade, Ze osobitny predpis alebo vnutorny predpis nezakotvuje
ziadne dovody potrebné na odvolanie z funkcie, potom musi mat’ odvolana osoba zachované
pravo si sudnou cestou uplatnit’ poziadavku, ¢i takéto konanie voci nej nebolo v rozpore so
zasadou rovnakého zaobchadzania. Na zaklade uvedeného mozno vyslovit' nazor, ze aj ked’
pre pravnu relevanciu odvolania nie je nevyhnutné, aby dovody, pre ktoré sa kompetentny
subjekt rozhodol zamestnanca z funkcie odvolat, boli v akte odvolania aj uvedené, v Ziadnom
pripade by nemalo dojst’ k svojvolnému odvolaniu, ked jeho dovod vdbec neexistuje.
V aplika¢nej praxi okrem odvolania z funkcie, kde je iniciativa na strane toho, kto do funkcie
zamestnanca obsadzoval, sa mozno stretntit’ aj prirodzenym pravom na strane zamestnanca,
aby sa svojej funkcie mohol z r6znych dévodov na zaklade vlastného rozhodnutia vzdat'.

Absencia univerzalnych hmotnopravnych a formalnych predpokladov pre akt odvola-
nia, ako aj vzdania sa funkcie, ¢i uz v pravnej uprave ZP, alebo pripadne aj v osobitnych
predpisoch, ma za nasledok, ze aplika¢na prax v suvislosti s aktom odvolavania alebo vzdania
sa funkcie je rozporuplnd. Umoziiuje totiz, aby bol zamestnanec odvolany napr. telefonicky,
pocas dovolenky ¢i len Gstne po prejavoch silnych emocii toho, kto odvolava, a nie je v praxi
ni¢im vynimo¢nym, Ze Casto po vzdani sa funkcie zamestnanca nasleduje eSte aj jeho odvola-
nie. Uréitou pravnou zarukou zamestnancov vykonavajucich svoju funkciu na zaklade vyme-
novania alebo volby je, ze v prevladajucich pripadoch sa odvolanim ¢i vzdanim sa funkcie
pracovny pomer zamestnancovi automaticky neskon¢i'®. Vzniknuty pravny stav mozno kvali-
fikovat’ len ako stratu predpokladov alebo poziadaviek, ktoré vykon ich funkcie vyzadoval.
Ak by sa napriklad zamestnanec po svojom odvolani domnieval, ze jeho odvolanie bolo do-
sledkom nejakého vybavovania osobnych tctov alebo inym diskrimina¢nym prejavom, ma
moznost’ sa domahat’ svojich prav sidnou cestou.

4 Charta zakladnych prav Europskej tnie, 2010/C 83/02, Uradny vestnik Eurdpskej tmie C 83/389.
15 Za vynimku z tejto zasady mozno povaZzovat § 18 ods. 11 zakona o obecnom zriadeni, Ze diom zéniku
vykonu funkcie hlavného kontroloéra zanika aj jeho pracovny pomer.



Po odvolani ¢i vzdani sa funkcie vSak zanika povinnost zamestnavatel'a pridel'ovat’
zamestnancovi pracu, ale aj povinnost’ zamestnanca vykonavat’ pracu zodpovedajicu funkecii,
do ktorej bol menovany alebo zvoleny, a ind praca, ktorti by bol zamestnavatel’ zamestnanco-
vi povinny pridelovat’ a zamestnanec povinny v zmysle § 47 ZP vykonavat, zatial’ nie je do-
hodnuta. Takyto stav, ked’ chyba jeden zo zékladnych prvkov pracovného pomeru, a to druh
prace, treba v stilade so sidnou praxou povazovat’ za prekazku v praci na strane zamestnava-
tel'a v zmysle § 142 ods. 2 ZP az do momentu, ked’ pride k dohode 0 zmene pracovnych pod-
mienok alebo ku skonceniu pracovného pomeru. V zmysle § 63 ods. 2 ZP mé zamestnavatel’
povinnost’ zamestnancovi ponuknut’ pracovné miesto vhodné pre neho z hl'adiska jeho zdra-
votnej spdsobilosti, s prihliadnutim na jeho schopnosti a kvalifikéaciu, a to aj pripadne na krat-
$1 pracovny uvézok, v mieste, ktoré sa so zamestnancom dohodlo v pracovnej zmluve. Pokial
neddjde k dohode 0 zmene pracovnych podmienok ani ku skon¢eniu pracovného pomeru, mal
by mat’ zamestnanec zachovany narok na ndhradu mzdy vo vyske priemerného zarobku.

Na zaklade uvedeného mozno konStatovat’, Ze len ak zamestnavatel’ preukazatel’ne
nema pre zamestnanca ziadnu ini vhodnu ndhradnua pracu, ktoru by bol zamestnanec schopny
vykonavat’ v mieste doterajSieho vykonu prace, alebo zamestnanec ponuknuté pracovné mies-
to odmietne, az potom v dosledku toho, Ze nedoslo k dohode 0 zmene pracovnych podmienok,
je mozné zo strany zamestnavatel'a uplatnit’ kvalifikovany vypovedny dovod podla § 63 ods.
1 pism. d) ZP. A to bud’ s uvedenim skutkovej podstaty spocivajucej v neplneni predpokladov
ustanovenych pravnymi predpismi na vykon prace, alebo s uvedenim skutkovej podstaty spo-
&ivajlicej v tom, Ze zamestnanec prestal spifiat’ poziadavky podla v § 42 ods. 2 ZP.

5 Hodnotenie stavu miestnej demokracie v SR

Revolu¢na reforma verejnej spravy v r. 1990 striktne oddelila izemnt samospravu od
Statnej spravy. Bola zalozena na principoch liberalnej demokracie a systéme tzv. silného sta-
rostu (nie tak v CR). Ukazalo sa, e presadenie tzv. vi¢§inového volebného systému vyzado-
valo nasledne prijat’ rad legislativnych korekcii'®. Tie vSak narusili vyvaZzenost tohto pravne-
ho poriadku, vniesli doitho popisanu diverzifikovanost a disharmoniu. I$lo Casto o rieSenie
problémov ad hoc a v réznych pravnych predpisoch. Nedosiahol sa ani ciel’ efektivnosti re-
formy, pretoze od r. 1990 doslo k rychlemu rastu personalu verejnej spravy a poklesu jeho
odbornosti. Negativne st hodnotenia nielen kvality vykonu verejnej spravy, ale aj korupcie
a klientelizmu.

Podla analytického akoncepéného materialu vlady'’ pre Eurépsku komisiu,
v hodnoteni Svetovej banky'® a Eurépskej komisie!® tak patri SR medzi najmenej vyspelé
Staty v oblasti verejnej spravy. EK navrhuje, aby sa financovanie EU obmedzilo na kl'a¢ové
priority, ktoré st uvedené v Pozi¢nom dokumente EK k partnerskej dohode a programom SR
na roky 2014 — 2020%°. Prostriedky by sa mali pouZit' na rieSenie problémov najmi na regio-
nalnej a miestnej Urovni.

5.1 Hlavné problémy kvality a efektivnosti obecnej samospravy

Ciel'om miestnej demokracie by mala byt kvalitna verejna sprava ako sluzba obca-
nom, ako kIicova podmienka a stimul podpory hospodarskeho rastu, tvorby pracovnych
miest a socialnej inkluzie: efektivna verejna sprava je predpokladom na rozvoj

16 [ en zakon o obecnom zriadeni méa doteraz 39 noviel a 3 nalezy Ustavného sadu SR.

17 7akladné vychodiska reformy verejnej spravy v Slovenskej republike, UV-32613/2013, 18.12.2013.

18 World Government Indicators (WGI) database, World Bank, 2012; hodnoti 6 oblasti: efektivita verejnej spra-
vy, sloboda, politicka stabilita, kvalita regulacie, vymozite'nost’ prava a kontrola korupcie.

19 Excellence in Public Administration for competitiveness in the EU Member States.

20 Dokument: http://www.nsrr.sk/sk/programove-obdobie-2014---2020/pozicny-dokument-europskej-komisie-k-
partnerskej-dohode-a-programom-sr-na-roky-2014---2020/.
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a implementaciu politik, ktoré buduju doveru, podporuji investicie a inkluzivny, udrzatel'ny
rozvoj.

Uvedené materidly ako hlavné problémy v SR konstatuju

- nizku efektivnost’ prace orgdnov miestnej samospravy,

- velku fluktuaciu ich persondlneho substratu,

- absenciu systému l'udskych zdrojov pocinajiuc nedostatkami pri nabore a vybere zamest-
nancov, resp. vol'be funkciondrov, ich vzdelavania a hodnotenia vykonnosti,

- negativne dopady politického cyklu.

5.2 Faktory kvality personalneho substratu

Z1¢ riadenie obecnych tradov a obecnych organizacii znizuje efektivnost’ ich ¢innosti.
Na kvalitu a efektivnost’ v rovnakej miere pdsobia aj problémy odbornosti zamestnancov
obce i volenych funkcionarov. Specifickym negativom Slovenska je vel’ky po¢et malych obci,
ktoré sa viak brania zdruzovaniu?l. Pod silnym tlakom personalnych, resp. politickych sieti
a vonkajsieho lobbingu je silne oslabena etika prace volenych funkcionarov a zamestnancov
obce. Prijimané etické kodexy sa dodrzuju viac-menej len ako povinné etické pravidla? (rules
of obligation), menej ako pravidla obozretnosti (rules of prudence).

Stabilita personalu pod vplyvom politickych cyklov je jednou z vaznych slabin kvali-
ty personalu. Odvolavanie z funkcii ¢i prepustanie zamestnancov, diskriminacia nepohodl-
nych a dosadzovanie novych za odmenu novozvolenym starostom ma negativne nasledky na
kvalitu, ale aj etiku personalu.

5.3 RieSenie situacie
Demokracia vo vSeobecnosti, a miestna demokracia zvIast’, zavisi predovsetkym od
kvality personalneho substratu, ktory realizuje obecnu politiku a zivot obce. Preto je dblezité,
aby vol'by boli va¢sinové (balotaz) a na ¢elo obci sa dostavali odborne a moralne spdsobili
funkciondri. To vSak vyzaduje zdsadne prehodnotit’ doteraj$i systém verejnej spravy
a systémovo upravit’ legislativu v smere
- préavnej stimulécie efektivnosti riadenia miestnej samospravy, posilnenia pravnej zodpo-
vednosti za riadenie obci,

- harmonizacie a sprehl’'adnenia legislativy na demokratickych principoch,

- sprisnenia sankcii za jej porusovanie, rozsirenie a posilnenie institicie prokuratorského
dozoru.

Takato nova pravna regulacia by mohla byt’ stimulom nastrojom odfiltrovania nekvalitné-
ho personalu a stabilizaénym faktorom odborne a vykonovo kvalitného personalneho substra-
tu. V opacnom pripade ,,demokracia, ktord podlahne ... zlému vyberu, sa stane demokraci-
ou, ktorii lud napokon nebude podporovat.“ %
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Summary

This contribution analyzes the specific problems of local government in terms of its
personnel substrate. Identifies discontinuity for the positions of election and appointment.
Many of these deficiencies arise legislature's efforts to eliminate noticeable problems. Analy-
zed remaining shortcomings are the cause of a negative evaluation of the European Commis-
sion and the World Bank. Leads into the design of the legislative changes.
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