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UvVOD

Korupcia je fenoménom, ktori mnohi z nas zazili, alebo o fiom poculi. Casto vzbudzuje
beznédej, nejde vSak o nelieitelni chorobu. Pri spravnom pristupe sa s iou da spravit
vela. PocCas ostanych desiatich rokov boli prijaté a v praxi implementované viaceré
opatrenia, ktoré maju protikorupény dopad. V ramci mapovania protikorupénych néastrojov
sme identifikovali celkovo 42 takychto opatreni. Na podrobnejSiu analyzu sme si vybrali
jedenast’ z nich, ktoré vo forme pripadovych §tudii priblizujeme na nasledujucich stranach.
Jednotlivé pripadové Studie maji rovnaku Struktiru a ich hlavnym cielom je preskumat’
konkrétny vplyv prijatého opatrenia na rozsah korupcie v prislusnej oblasti, ako aj politicku
ekondmiu jeho presadzovania. Pridana hodnota pre vSetkych, ktori uvazuji o znizovani
korupcie v naSej spolo¢nosti v buducnosti, tak spo¢iva v pochopeni protikorupénych
ucinkov réznych verejnych politik a v pochopeni spdsobov ich presadenia.

Publikacia sa sklada zo Styroch kapitol. V prvej predstavujeme klasifikdciu protikorupénych
nastrojov, ktord je doplnena o priklady zo slovenskej praxe. V dalSich troch kapitolach
predkladdme jedendst’ konkrétnych pripadovych s§tudii a to podl'a toho, do akej kategorie
protikorupénych opatreni spadaju — informa¢né protikorupéné nastroje, ekonomické
protikroupéné nastroje a administrativne protikorupéné nastroje.

Na vytvoreni tejto publikacie pracoval tim viacerych expertov pocas jedného roka. Okrem
autorov jednotlivych pripadovych $tadii d’akujem Miroslavovi Beblavému, odbornému
garantovi a spolueditorovi tejto publikacie, ako aj Miroslavovi Kollarovi za Gpravu textu
a jazykovu korekturu.

.....

a presadenie protikorupénych opatreni na Slovensku.

Emilia Si¢akova-Beblava
editorka
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NASTROJE INTERVENCIE VO VEREJNEJ
POLITIKE S CIELOM ZNiZENIA KORUPCIE

Katarina Staronova

Korupcia vo verejnom sektore ohrozuje kazdu krajinu na svete. Oslabuje demokratické institacie,
rozvoj ekonomiky a kvalitu verejnych sluzieb, a tym aj doveru obcanov v tieto institucie. Preto
sa medzinarodné institacie ako napriklad Rada Eurdpy, Organizécia spojenych narodov, Svetova
banka, Europska komisia, ale aj vlady jednotlivych krajin usiluju prijat’ také mechanizmy,
ktoré by posilnili instituciondlny a legislativny rdmec boja proti korupcii, ale aj konkrétne
opatrenia v r6znych oblastiach, ktoré maju predchadzat, Celit’ a bojovat’ s vyskytom korupcie.
Tieto mechanizmy a opatrenia nazyvame ,,nastroje intervencie* vo verejnej politike s cielom
boja proti korupcii. V nasledujucej kapitole sa pozrieme na existujuce klasifikacie vSeobecnych
protikorupénych opatreni podl'a medzinarodnych organizacii a pokasime sa vytvorit’ vlastny
systém kategorizacie nastrojov intervencie s cielom boja proti korupcii, a to z pohl'adu teorii
nastrojov verejnej politiky. Na ilustraciu fungovania a dynamiky jednotlivych kategorii néstrojov
pritom vyuZzijeme priklady zo slovenského kontextu, ak tieto nastroje boli aplikované.

1. KLASIFIKACIE PROTIKORUPCNYCH OPATRENI

Klasickym spdsobom klasifikécie protikorupcnych opatreni, ktor vyuzivaja aj organizacie ako
je Transparency International,' je rozdelenie intervencie do troch zakladnych kategorii:

e protikorupcna intervencia s cielom trestania korupcného spravania,
e protikorupcna intervencia s cielom prevencie,
e protikorupcna intervencia s cielom zvySovania povedomia a hodnot.

V prvej skupine opatreni je cielom intervencie sankcionovat’ a trestat’ korupéné spravanie.
Opatrenia maju za ulohu zvysit’ riziko, naklady a neistotu spojent s korupcnou ¢innost'ou, a to
rizikom prisneho trestu v pripade odhalenia. ZastraSovaci efekt je totiz pri korupc¢nej trestne;j
¢innosti efektivny, na rozdiel od mnohych inych trestnych ¢inov. Opatrenia v tejto kategorii sa
vzt'ahuju na plna kriminalizaciu korupcnych praktik, tak ako boli definované OSN> a OECD.?

Blizsie pozri http://www.transparency.sk

2 Rezolucia OSN ¢&. 3514 z 15. decembra 1975, rezolicia OSN ¢&. 1995/14 a rezolucia OSN o korupcii
a uplatkarstve v medzinarodnych obchodnych transakciach (1996).

Odporiucanie o uplatkarstve v medzindrodnych obchodnych transakciach (1994), Odporiucanie o danovej
odpocitatelnosti uplatkov pre zahranicnych verejnych cinitelov (1996), Dohovor o boji s podpldcanim
zahranicnych verejnych cinitelov v medzindarodnych obchodnych transakciach (1997).



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 9

Prevencné opatrenia maju za ciel’ predchddzat moznému korupénému spravaniu aktivitami
na dopytovej i ponukovej strane.* Tieto opatrenia takisto maju za ulohu zvysit riziko, ndklady
a neistotu spojenu s korupcnou cinnost'ou, ale v tomto pripade su opatrenia zamerané na
zvySovanie moznosti odhalenia—zvySovanim transparentnosti a otvorenosti v procesoch verejne;j
spravy. Opatrenia v tejto kategodrii sa vztahuji na kontrolné a monitorovacie mechanizmy,
rozpoctovanie, publikovanie vystupov a zverejiiovanie informacii.

Opatrenia v tretej kategorii sa zameriavaju na zmenu hodnot a ovplyviiovanie etického
spravania.

Vicsina donorskych organizacii pristupuje ku klasifikacii protikorupénych opatreni vol'nejSie
a vytvara skor tematické celky, pod ktoré prirad’'uje jednotlivé nastroje. D6vodom je ponechanie
flexibility vyberu nastroja na prijimaciu krajinu, ktora si vytvori vlastni vhodnu kombinaciu
opatreni podl'a svojich potrieb a kontextu. Modularny pristup donorskych organizacii pritom
vychédza zo stretnutia donorov v roku 2003, ktoré organizovala OSN° a kde sa vytvorili Siroké
tematické kategodrie jednotlivych opatreni:

e zvySovanie povedomia o probléme korupcie medzi verejnostou a Statnou/verejnou
sluzbou;

e podpora narodnym programom boja proti korupcii a/alebo uradu/odboru boja proti

korupcii;

podpora novelizacie narodnej legislativy v boji proti korupeii;

podpora daiiovych a colnych tradov;

podpora finanéného manazmentu a auditu;

vzdelavacie aktivity pre obc¢iansku spolo¢nost’ a média;

posilnenie verejného obstardvania na centralnej a miestnej irovni;

podpora volebného procesu;

podpora sudneho systému;

podpora prokuratury a policajnych organov;

podpora miestnej samospravy a decentralizacie.

VysSie uvedené kategorie st relevantné z hl'adiska priameho ¢i nepriameho vplyvu na korupéné
spravanie v spolocnosti. V takomto deleni sa nerozliSuje, ¢i ide o prevenciu, sankcionovanie
alebo posiliiovanie povedomia v spolo¢nosti a dobrého spravovania. To znamend, Ze opatrenia
moZu mat’ SirSi charakter a obsahovat’ nielen explicitné nastroje (napriklad monitorovanie
financovania politickych strdn), ale aj nastroje s implicitnym dosahom na znizovanie miery

4 Ekonomicky pohlad na korupciu hovori, Ze kazdy korupény akt predstavuje dobrovolnu transakciu medzi

dvoma stranami, a tak je potrebné analyzovat’ ponukovu aj dopytov stranku.

> Vangl. ide o Global Program against Corruption, pod zastitou OSN a jeho Centra prevencie medzinarodne;j
kriminality (Center for International Crime Prevention — CICP). NajobsiahlejSou priru¢kou v tomto duchu je
Anti-Corruption Tool Kit. (2002).
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korup¢ného spravania (napriklad pozorovacia misia pri vol'bach). Predpokladom totiZ je, Ze len
v sucinnosti viacerych nastrojov je mozné efektivne bojovat’ s korupciou v krajine.

Dalsi pristup ku klasifikacii protikorupénych nastrojov je preferovany zo strany Svetovej banky,
ktora v ostatnych rokoch publikuje mnoho odbornych i praktickych publikacii na tému korupcie.
Svetova banka v svojom pristupe explicitne rozliSuje predovSetkym medzi ,,administrativnou
korupciou* — ovplyviiovanim implementacie existujicich zdkonov a pravidiel — a ,,ovladnutim
Statu alebo velkou korupciou® — ovplyviiovanim formovania zadkladnych pravidiel. Na zdklade
tohto delenia pristupuje aj ku kategorizacii protikorupcnych opatreni a vytvorila si vlastny
ramec protikorupénych opatreni v tzv. patbodovej stratégii:¢

zvysenie politickej zuctovatelnosti,’

posilnenie participacie obCianskej spolo¢nosti,

vytvorenie silného a konkuren¢ného sukromného sektora,
inStitucionalne brzdy na zneuzitie moci,

zlepSenie manazmentu vo verejnom sektore.

Napriek takto vytvorenému ramcu pre klasifikovanie protikorupénych opatreni, Skala
nastrojov, ktoré Svetova banka vyuziva, je taka Siroka, ze pristupila k d’alSej kategorizacii,
ktord ma pomahat’ v priorizacii vyberu tychto opatreni. Filozofia tejto klasifikacie je zalozena
na diagnostikovani stavu situdcie tej ktorej krajiny, od ktorého sa priamo odvija potencialna
ucinnost’ a efektivnost’ jednotlivych opatreni. V takomto deleni, na zéklade existujicich
stimulov pre verejnych Cinitelov konat' oportunisticky, sa rozliSuje medzi spolo¢nostami
s vysokou mierou korupcie a nizkou mierou korupcie. Urcité existujiice podmienky v krajine
totiz podporuji korupéné spravanie verejnych cinitelov — z ekonomického pohladu na
korupciu ocakévané vynosy z korup¢ného spravania prevySuji mozné naklady ¢i rizika.
V krajine s vysokou mierou korupcie a slabou kvalitou spravovania, by malo byt prioritnou
vol'bou protikorupénych néstrojov ustanovenie vlady préava, posilnenie participaénych
a zuctovatelnych inStiticii a obmedzenie moznosti intervencie vlady len na jej klacové
¢innosti. Naopak, v krajine so strednou mierou korupcie a relativne obstojnou kvalitou
spravovania sa priority vztahuji na néstroje decentralizacie a ekonomickej reformy, ako st
napriklad zavedenie konkuren¢nych prvkov do poskytovania verejnych sluzieb, manazment
zamerany na vystupy, hodnotenie vystupov atd’. V krajine s nizkou mierou korupcie a silnymi
mechanizmami spravovania moézu byt protikorupéné opatrenia formulované explicitne
roznymi protikorupnymi programami a inStituciami, silnym finanénym manaZmentom,
zvySenym povedomim verejnosti a vladnych inStiticii o korupénom spravani sa a chytani
,wvelkych ryb* (pozri tabul’ku 1).

¢ Z angl. five-pronged strategy. Pozri viac Anticorruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate.
World Bank (2000).

7 Z angl. political accountability. Tento koncept uvadzame ako ,,za¢tovatelnost™ alebo ,,skladanie ¢tov*hoci
existuju aj preklady ,,politické zodpovedania sa*“. Koncept ,,responsibility* uvadzame ako zodpovednost’.
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Tabulka 1
Klasifikacia protikorup¢nych opatreni podPa Svetovej banky
. Kvalita . < s .
Vyskyt korupcie vai . Protikorupéné opatrenia
spravovania
e Ustanovenie vlady prava
e Posilnenie participacie a zG¢tovatel'nosti
Vysoky Nizka ¢ Ekonomicka reforma
e Charta obCanov
e Obmedzovanie intervencie vlady
, ., e Decentralizéicia a reforma ekonomickych politik
Stredny Obstojna HaTzack yeup
e Verejny manazment
e Vytvorenie protikorupénych institicii
, , Posilnenie finan¢nej ztctovatel'nosti
Nizky Dobra 1Vn - an o )z VV ; ! .
ZvySovanie obc¢ianskeho a Statnozamestnaneckého
povedomia

Zdroj: Shah — Schacter (2004), s. 42.

2. NASTROJE INTERVENCIE VO VEREJNEJ POLITIKE

Z uvedenych existujucich typov klasifikacie protikorupcnych opatreni vyplyva, Ze neexistuje
jednotny ndhl'ad na kritéria kategorizacie nastrojov. Vo vicsSine pripadov jednotlivé kategdrie
vyplyvaji z pohl'adu donorskej alebo medzindrodnej organizacie, ktord na zaklade mapovania
stavu jednotlivych krajin vytypovala zovSeobecneny subor protikorupénych ndstrojov.
V nasledujtcej kapitole vSak pontikame iny pristup k nazeraniu na protikorup¢né opatrenia,
a to z pohl'adu intervenujuceho, t. j. z pohl'adu Statu/samospravy, ktord ma k dispozicii urcité
nastroje intervencie.

Koncept nastrojov verejnej politiky vychadza zo systémového kauzalneho modelu tvorby
verejnej politiky, v ktorom sa vlada® snazi riesit’ existujuce problémy v spolo¢nosti a vyuziva
pritom ,,ndstroje intervencie®. Su to prostriedky, ktorymi sa vlada pokasa uviest’ svoje koncepcie,
stratégie a zdmery do praxe tak, aby skuto¢ne fungovali a dosiahli vopred stanoveny ciel. To
znamena, Ze vlada rozhoduje nielen o tom, aky problém treba vyriesit’ a ¢i bude v pripade tohto
problému intervenovat), ale i o tom, ¢i bude svoje rozhodnutia presadzovat’ vynutenim, stimulmi,
presviedCanim alebo informovanim ¢i budovanim kapacity. Lester Salamon definuje néstroje
intervencie ako ,,identifikovatel'ni metdédu, pomocou ktorej je kolektivna ¢innost’ Struktirovana
na rieSenie verejného problému®.’ Ide teda o inStrumentalne chapanie nastrojov, ktoré maju
dynamicku povahu (¢innost’) so snahou ovplyvnit’ a kontrolovat’ socidlne procesy v spolocnosti,
aby sa dosiahol konkrétny vystup a efekt. Vystupmi pritom mozu byt verejné sluzby a tovary,

8 Pod pojmom vlada budeme v tejto praci oznafovat' zvoleny rozhodovaci organ na vsetkych trovniach
spravovania, t. j. na centralnej urovni, na urovni VUC, na trovni samospravy.
®  Salamon (2002), s. 19.
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ale napriklad aj etické spravanie v Statnej sluzbe, zefektivnenie vnutornych procesov tradu,
aby nedochadzalo k prietahom alebo pravna istota. Vlada si pritom moze vybrat’ z celej Skaly
nastrojov, od pravnych, ekonomickych, informa¢nych az po administrativne/organizacné; od
reStriktivnych po motivacné; moze si vybrat’ nastroje s velkou ¢i malou mierou intervencie
zo strany vlady ¢i Statu. Zakladnou tézou inStrumentalneho pristupu je, Ze kazda kategoria
nastrojov ma svoju charakteristiku a dynamiku, ktora je ,,identifikovatelna“ a ktora definuje
sposob dosiahnutia ciel'a.”” Vystupy mozu byt dosiahnuté prostrednictvom jediného nastroja
alebo kombinaciou réznych nastrojov a je na vlade urcit’, aky typ néstroja je najvhodnejSie
pouzit’ vzhl'adom na jej ciel. Nastroje verejnej politiky su teda technickymi prostriedkami
na dosiahnutie cielov. Vol'ba vhodného nastroja (alebo kombinacia néstrojov), ktoré su pre
rieSenie daného problému najvhodne;jsie, je zdkladom rozhodovania o metdde posobenia vlady
a formy realizacie jej vykonu. Pri rozhodovani je pritom dolezité vziat’ do ivahy obmedzenia
aj potencial kazdej kategorie nastrojov a politické dosledky ¢i negativne ucinky pouzitia
konkrétneho nastroja.

Kazdy nastroj verejnej politiky zodpoveda inym ciel'om, avSak da sa predpokladat, Ze cielom
intervencie vlady je dosiahnut’ vystupy v podobe:

e modifikovaného spravania jednotlivcov, skupin, podnikatel'skych subjektov, atd’.;

e modifikovanych hodnoét (pristupov), ktoré subjekty v spolo¢nosti vyznavaju;

e modifikovaného prostredia, v ktorom sa nezelané spravanie vyskytuje, ¢i v ktorom subjekty
funguju.

Existuje aj moznost’ nekonania zo strany vlady, avSak tu nedochadza k realnej volbe
konkrétneho néstroja, je to neCinnost’, ktord mé svoje vplyvy, ale tie nie si predmetom zaujmu
tejto kapitoly. Pri nastrojoch intervencie moze vlada pritom konat’ priamo alebo nepriamo.
Pri nepriamom konani vlada ovplyviiuje ¢innost' a spravanie obcanov, organizacii alebo
podnikatel'skych subjektov, a to prostrednictvom informécii (mechanizmy poskytovania
informacii) alebo ovplyvilovanim vynosov, ndkladov a zdrojov konania (ekonomické
nastroje). Pri priamom konani vlada sama kona a je priamo zuctovatel'na za svoje Ciny, ide
zvycajne o urcenie pravidiel a sankcii za ich poruSovanie (regula¢né/pravne nastroje), ako
aj ich vymozitel'nost’ (policia, justicia, prokuratura), alebo o priame poskytovanie sluzieb
a tovarov (administrativne nastroje). V tabulke 2 je nacrtnuté rozdelenie nastrojov verejnej
politiky podl'a typu (regulacné, ekonomické, informacné a administrativne) a ich typu a miery
zavéaznosti — od povinnych az po uplne dobrovol'né. Ide o $kélu, ktora urCuje stupeii prinutenia
(donutenia)" do akej miery nastroj obmedzuje spravanie jednotlivcov alebo skupin v snahe
povzbudit’ alebo odradit’. Tato charakteristika urcuje ¢i ide o nastroj povinny, zmieSany alebo
dobrovol'ny. Z tohto hl'adiska v kazdom type su aj povinné nastroje s vysokym stupiiom
donttenia (napriklad systém organov ¢innych v trestnom konani alebo povinné zverejiiovanie

10 Tbid.
" Salamon (2002), s. 25.
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informécii podla zdkona o slobodnom pristupe k informaciam), ale aj dobrovolné nastroje
s nizkym stupfiom donutenia (napriklad zverejiiovanie dobrych prikladov uradov, ktoré
zreformovali svoje vnttorné procesy).

Tabulka 2
Klasifikacia nastrojov verejnej politiky
Nastroje .
Reguladné L . . Ad trativne/
Miera eg’u acne Ekonomické Informacné mn.ns Vr a, vne
. . (pravne) organiza¢né
zaviznosti
Regulacia Priame poskytovanie
Legislativny (kontroly cien, infonpvécii (povinné Priame
, o poplatkov, zverejiiovanie .
ramec (obcianske , . . poskytovanie tovaru
(o vstupu a vystupu |informécii <
. a trestné pravo) : . . a sluzieb
Povinné z priemyselného |— Slobodny pristup
nastroje odvetvia) k informaciam)
Pravna uprava Budovanie
, . Ph Kontrolné infraStruktiry,
(Gstavné zakony, |Dane, poplatky . o .
zakony) mechanizmy posiliiovanie
I'udskych zdrojov
Podzakonné , . ,
odzg onne Dotéacie (kupény, .
predpisy N Poskytovanie
. ., pozicky, v . .
(nariadenia vlady, canty. dafiové a §irenie informacii
vynosy, vyhlasky, £ 'hya ) (kampane) Nepriame
VZN) zvyhodnenie) poskytovanie
" P sluzieb pomocou
ZmieSané Otvorena sutaz: : )
{nlesz'me Standardy, . ;i Participacia treticho subjektu
nastroje usmernenia, Aukcia prav,”, <
oy . . > 7 lakonzulta¢né
instrukcie, lotéria, verejné -
ooy > mechanizmy
prirucky obstardvanie
. . ., |Odradzanie; tlmenie
Dane, uzivatel'ské ) -
oplatky nadmerného dopytu |Kontraktovanie
pop PresviedCanie
Etické kodexy Neziskové
Odporucani . . organizacie
Dobrovol'né b g@c"ﬁa 1 Rebricky kvality ganiz
nastroje 00Ty prixiac, Sttaze Rodina, komunita
benchmarking
Zvyky, tradicie Trh

Zdroj: Upravené podla Staronova (2002).

Aukcia prav (drazba) je predanie prav na poskytovanie alebo uzivanie tovaru alebo sluzieb na ind institaciu

(predovsetkym ziskovil) pomocou aukcie. Aukcia je jednokriteriana sut'az, kritériom je va¢sinou cena (mdzeme

vSak cenu fixovat’ a drazit mnozZstvo alebo kvalitativne parametre ponuknutej sluzby).

13 Kontraktovanie, resp. kontrahovanie alebo outsourcing sa vztahuje na zmluvné poverenie ziskovych alebo
neziskovych institucii na poskytovanie urcitych sluzieb alebo tovaru.
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Okrem povinnych nastrojov teda mozno pouzivat aj zmieSané nastroje — pozitivne
a negativne stimuly. Ich pouzitie vychaddza z predstavy, ze povedomie o treste alebo
odmene motivuje I'udi k zmene spravania. Motiva¢né a demotiva¢né faktory su opacnymi
stranami tej iste] mince. Motivacné faktory ul'ahcuju alebo sprijeminiuju 'ud’'om isté konanie
¢1 spravanie, ktoré si zeldme; demotivacnymi faktormi im spravanie ¢i konanie stazujeme
alebo zdrazujeme, ¢im sa snazime odradit’ ich od neho. Niektori radSej sl'ubuju odmenu,
ini hrozia trestom, oba tieto nastroje su vSak zalozené na tom, ze prinutime inych l'udi, aby
si vybrali také konanie, ktoré si zelame my. Kombinacia nédstrojov umoziiuje samosprave
angazovat’ sa vo vic¢sej ¢1 mensej miere pri formovani rozhodovania a spravania subjektov
(fyzické osoby, podnikatel'ské subjekty atd’.), pricom konecné rozhodnutie prenechava
im.

3. NASTROJE INTERVENCIE PRI ZNIZOVANi KORUPCIE

Nasledujaci prehlad nastrojov intervencie v boji proti korupcii nie je vycerpavajucim
zoznamom existujucich nastrojov a nie je ani navodom, ako bojovat’ s korupciou.
Ide skor o vytvorenie ramca pre ndhlad na spdsob fungovania jednotlivych kategorii,
o sprostredkovanie vedomosti o ,,inStrumentalite* jednotlivych nastrojov, aby decizor mohol
vhodnou kombinaciou vytvorit’ u¢inny program a stratégiu boja proti korupcii. Je dolezité
si vSak uvedomovat’, ze takéto delenie nie je definitivne, t. j. konkrétny nastroj z praxe
nemusi mat’ charakteristiku len jednej kategorie nastrojov. Priam naopak, va¢Sinou jednotlivé
nastroje kombinuji charakteristiku viacerych kategérii pre vac¢siu ucinnost. Okrem toho,
mnohé néstroje musia mat’ inStituciondlnu a administrativnu podporu, a tak kombinuja prvky
administrativnych ndastrojov. Iné néstroje musia byt vyjadrené legislativne, aby sa stali
povinnymi nastrojmi a mozu sa javit ako pradvne, hoci v svojej podstate nimi nie su a ide
len o pravne vyjadrenie ekonomickych, informacnych alebo administrativnych néstrojov.
Uvadzané priklady sa tak vztahuji na hlavnt funkcionalitu pre ilustrovanie jej dynamiky.

3.1. REGULACNE (PRAVNE) NASTROJE ZNIZOVANIA KORUPCIE

Pravne nastroje sa vzt'ahuji na reguldciu spolo¢enskych vztahov, definovanie prav a povinnosti
subjektov (fyzickych ¢i pravnickych osob) a ochranu tych vzt'ahov, o ktoré ma spolo¢nost’
zdujem. Pravne ndstroje tak urcuju zaviazné a vynutitelné ramce, zvycajne prostrednictvom
trestnopravnych, obcianskopravnych alebo administrativnych sankcii, na zéklade ktorych
sa realizuje verejna politika. Ide pritom o vymedzenie korupénych foriem spravania a ich
trestnopravne, obé&ianskopravne alebo administrativnopravne postihovanie. TaZiskovym
zdmerom pravnych nastrojov boja proti korupcii je zvySovanie mozného postihu pre korupéné
spravanie, a tym odradzat’ od jeho vyskytu, ked’ze o¢akavané sankcie prevysuju mozné vynosy
z takéhoto konania.
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Zakladny ramec pravnych nastrojov boja proti korupcii vychadza z medzinarodnych dohovorov,
predovSetkym rezolacii Organizacie spojenych narodov (napriklad Rezolucia o korupcii
a uplatkarstve), OECD (napriklad Dohovor o boji s podpldacanim zahranicnych verejnych
Cinitelov v medzinarodnych obchodnych transakcidach) a Rady Eur6py (napriklad Trestnoprdavny
dohovor o korupcii,"* Obcianskopravny dohovor o korupcii), ktoré st pre Slovensko zavizné.
Nedokonalost’ regulaéného a legislativneho ramca moze viest’ az k ,,ovladnutiu Statu* (state
capture),” t. j. k situacii, ked’ sa korupcné spravanie deje pri samotnom formulovani a tvorbe
obsahu legislativy, zakonov, vyhlasSok, opatreni, rozhodnuti stidov a inych regulacii, ktoré su
prisposobené potrebam politikov alebo zaujmovych skupin.

Protikorupény legislativny ramec vyuziva nastroje v podobe ulozenia trestu za spachanie
neziaduceho, pravnymi normami zakizaného spravania — rdéznych foriem korupcéného
spravania. Trestné pravo opisuje rézne podoby korupéného spravania v jednotlivych
skutkovych podstatich trestnych ¢inov uvedenych v Trestnom zdkone, ako napriklad
prijimanie uplatku a inej nenadleZitej vyhody, podplacanie, nepriame uplatkarstvo,
zasahovanie do nezavislosti sudu, zneuzivanie pravomoci verejného cinitela atd’. Nastroj
urcuje podla stupnia spolocenskej nebezpecnosti a naplnenia skutkovej podstaty, o aky druh
zodpovednosti ide (trestnopravna, pracovnopravna, ob¢ianskopradvna, administrativna), kto
je zodpovedny (verejny Cinitel’, fyzicka osoba, pravnickd osoba) a aku vysku penalizacie
je mozné udelit.

V rédmci trestného prava sa okrem trestnej zodpovednosti fyzickych osob zvycCajne riesi aj
trestna zodpovednost’ pravnickych osob (v SR zatial neexistuje), ¢o ma pri korupcii vyznam
najmé pri sofistikovanych pripadoch subven¢nych a dotacnych podvodov, ekologickych
deliktoch a roznych formach sprenevery, ked’ je ddlezité za protipravne korupcné konanie
stihat’ aj pravnické osoby. Potencialnym trestom pritom mdze byt zdkaz icasti na zakazkach
verejného sektora alebo zhabanie majetku firmy ¢i zdkaz Cinnosti, teda trest ktory zasadne
meni motivaciu a vytvara tlak nielen na zamestnanca, ale aj na zamestnavatel'a — ten je
motivovany zabranovat’ korupcnym aktivitdm svojich zamestnancov.

Okrem trestného prava stanovuju aj iné zakonné normy prava, povinnosti a obmedzenia
zamestnancov a zamestnavatel'ov (napriklad zdkaz podnikania, vlastnenia a spravovania
svojich sukromnych firiem popri vykone verejnej funkcie ¢i Stditnozamestnaneckého miesta,
postzamestnanecké opatrenia), ktoré su povinni dodrziavat’ pri vykone prace a vztahuja
sa na etické konanie. Ide predovsetkym o zdkon o Statnej sluzbe, zdkon o vykone prace vo
verejnom zaujme alebo zavedenie principu nulovej tolerancie v pravnickych profesiach,
kde sa bezthonnost stala podmienkou pre vykon funkcie. Sankciou moze byt okrem

4 Trestnopravny dohovor o korupcii &. 173 bol podpisany 27. januara 1999, Slovenska republika ho podpisala 27.
januara 2000 a ratifikovala 9. juna 2000. Cielom dohovoru je stanovit’ Standardy pre vnutrostatnu legislativnu
upravu, ktora je predpokladom koordinovaného pristupu v boji s korupciou.

15 Hellman — Geraint — Kaufmann (2000).
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trestnopravnych konzekvencii aj strata zamestnania ¢i funkcie, finanéného ohodnotenia,
preradenie na iné miesto atd’.

Okrem regulacie, ktord upravuje penalizaciu a sankcie za korupéné konanie a spravanie, ¢i uz
v trestno- alebo obchodnopravnej podobe, pravne nastroje upravuju aj opatrenia, ktoré pdsobia
preventivne a snazia sa zabranit’ vzniku korupcného konania. Ide najmé o konanie v konflikte
zaujmov na vSetkych urovniach verejnej spravy (Statna sprava, verejna sprava, samosprava,
verejni ¢initelia). Konflikt zauymov je situdcia, ktord vznika vzdy, ked’ pri vykone verejnej funkcie
nastane moznost uprednostnit’ osobny zaujem verejného Cinitela pred verejnym zaujmom
vSetkych alebo mnohych obcanov. Désledkom konfliktu zdujmov je prijimanie nevyhodnych
rozhodnuti, pricom néklady neznésa ten kto rozhoduje, ale vSetci obCania (v ekonomickom
chapani teda ide o externality). Predpisy sa tu vztahuju na obmedzenia niektorych ¢innosti
verejnych Cinitel'ov a ich sankciovanie v pripade porusenia, vykon Statnej sluzby a disciplinarne
opatrenia.'° Vyuziva sa pritom su¢innost’ s informacnymi nastrojmi.

Vseobecne platny legislativny rdmec moze sposobovat’, Zze vznikaju medzery, ktoré pomahaja
korupcii. Tie je mozné vyplnit’ r6znymi podzakonnymi predpismi — nariadeniami vlady,
vyhla§kami ministerstiev, vynosmi, opatreniami, vSeobecne zadviznymi nariadeniami (VZN)
samosprav a metodickymi pokynmi, rozhodovacimi postupmi a internymi pravidlami."” Pri
ich tvorbe, resp. pri ich aktualizacii je dobré urobit’ aj protikorupcénu reviziu, teda posudit’ ich
z aspektu, do akej miery zabranuju alebo naopak umoziuju preferovanie sukromnych motivov
pred verejnym zaujmom.

Popri existencii zdkonov a vSeobecne platnych noriem, jeden z najvyznamnejSich
neformalnych faktorov redukcie korupcie je existencia menej zdvdznych, avSak désledne
uplatiovanych etickych kodexov, vnutroorganizacnych Standardov, noriem a mechanizmov
zvySovania kvality a vykonu verejnej spravy (napriklad dobré priklady). Existencia takychto
dobrovol'nych regulacnych nastrojov na vSetkych trovniach §tatnej a verejnej spravy, ale aj
hospodarskej sfére (predovsetkym ak ide o mestské firmy alebo firmy s majetkovou ticastou
Statu ¢i obce) je dalSim krokom smerom k obmedzovaniu korupcie a konfliktov zdujmu,'
najmé ak su v praxi redlne uplatiiované. Vo vSeobecnosti predstavuju etické kddexy suhrn
moralnych poZiadaviek a principov, ktorymi by sa mal riadit’ kazdy zamestnanec ¢i ¢len
komunity. Ide pritom o deklarovanie postoja danej inStitacie, ktora kddex a Standardy zavadza,
k etickym a moralnym hodnotdm a zarovenl usmeriiuje ¢innost’ a spravanie jednotlivych

Konflikt zaujmov je mozné upravit’ nielen zakonne (zakon o konflikte zaujmov, zdkon o ochrane verejného
zaujmu pri vykone funkcii verejnych funkcionarov), ale aj v podobe uznesenia vlady alebo vnutornych nariadeni
organizacie. Specifické pravidla sa prijimaji na upravenie konfliktu zaujmov v rozhodovani o $trukturalnych
fondoch Eurépskej unie (pravidlo zakazu konfliktu zaujmov).

V tejto suvislosti treba rozliSovat’ stupen, na ktorom sa nachadzaju jednotlivé akty v ramci tzv. hierarchie
pravnych noriem.

Viac pozri napriklad Si¢dkova — Zemanovicova (2000), prace o vyzname podnikatel'skej etiky pozri Remisova
(2002).
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zamestnancov. Ak je kodex poruSeny, konanie je sankciované (napriklad disciplinarne
konanie, strata zamestnania, platu atd’.).

Medzi neformalne sposoby zvySovania kvality aj transparentnosti patri tzv. ,,benchmarking®,
ktory predstavuje ,,pouzivanie systematickych metdéd na porovnavanie seba s inymi
a nachadzanie lepSich ciest a spdsobov ako robit’ svoju pracu®“.” Benchmarking slazi
na porovnavanie seba s urcitym Standardom — ,,benchmarkom®, nie vSak len s cielom sa
mu vyrovnat. Konecny ciel’ je vyssi: stat’ sa v danej oblasti aktivit najlepSim, t. j. novym
benchmarkom, a to tak v poskytovani sluzieb, vnutornej organizacii, ale aj etickych
principoch a transparentnosti. Porovnanie moze signalizovat’ nielen rezervy v efektivnosti,
ale aj iregularity, v pozadi ktorych méze byt aj korupcia. Prostrednictvom takychto nastrojov
je mozné efektivnejSie kontrolovat’ kvalitu a nestrannost’ vykonu verejnej spravy, profesie
(profesijné etické kodexy) ¢i firmy.

Dal§ou ulohou pravnych nastrojov je zvySovat pravdepodobnost odhalenia,
zdokumentovania a udelenia sankcii. Odhalovanie a dokumentovanie trestnej ¢innosti
suvisiacej s korupciou je ndro¢ny a zlozity proces, ktory si vyzaduje technické a personalne
vybavenie organov ¢innych v trestnom konani, aby k odhaleniu tychto trestnych ¢inov
doSlo v Co najvacSom pocte. Je pritom zname, ze ak je riziko odhalenia a zndSania
dosledkov v porovnani s prospechom z korupcie nizke, korupéné spravanie je vysSie.
Reforma orgénov ¢innych v trestnom konani (predovSetkym sudnictva) je nevyhnutnou
podmienkou zasadnejSieho rieSenia korupcie. Vyuzivaju sa pritom Specifické opatrenia,
napriklad institut agenta (t. j. osoba ustanovend Ministerstvom vnutra SR ako agent uréeny
vylu¢ne na odhalovanie, zistovanie a usvedCovanie pachatelov trestnych ¢inov korupcie),
alebo rozne opatrenia smerujuce k zefektivneniu odhalovania, napriklad urcité povinnosti
pre subjekty sledovat a hlasit neobvyklé obchodné operdcie (v slovenskom kontexte zakon
o ochrane pred legalizaciou prijmov z trestnej ¢innosti).

Pri pravnych nastrojoch je dolezité usmernit’ aj mieru regulacie — priliSna regulacia vytvara
potencialny priestor pre korupciu, a to uz pri samotnej tvorbe pravidiel (ovladnutie Statu) alebo
pri ich aplikovani (administrativna korupcia). Vztahy medzi §tdtom — reguldtorom a firmami —
subjektmi regulacie su dvojstranné (pozri schému 1): na jednej strane §tat urcuje regulaciu, ktorej
sa firmy podriad'ujd, na strane druhej sa firmy snazia ovplyvnit’ regulaciu vo svoj prospech.?
Ovladnutim §tatu sa firmy snazia ziskat’ rentu, aby ziskali vlastnu vyhodu, a to na zéklade
deformovania zékladnych pravidiel hry, ako st napriklad ovplyviiovanie tvorby a prijimania
legislativy, rozhodnuti vlady/verejnej spravy, regulacie a regula¢nych institucii, financovanim
politickych stran atd’. VyuZzivaju sa deregulacné opatrenia, liberalizdcia a privatizacia, ako aj
inStituciondlne opatrenia (pozri Cast’ o administrativnych nastrojoch), ktoré st zamerané na
vytvorenie funk¢énych institacii trhovej ekonomiky a podporu pravneho a regulaéného ramca na

9 Viac o benchmarkingu v slovenskych podmienkach pozri napriklad Balazova (2006).
20 Zemanovicova (2003).
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zabezpecenie dlhodobého a udrzatel'ného rastu na novo vzniknutych trhoch. Regulacné urady
(Telekomunikaény trad, Urad pre regulaciu sietovych odvetvi, Protimonopolny trad, Urad pre
verejné obstaravanie, Urad pre §tatnu pomoc) st dolezitou su¢astou uréovania miery regulacie
tym, Ze simuluji konkurenény tlak — ide tak o odborné, nezavislé riadenie ekonomiky.

Schéma 1
Vztahy §tat — firmy

Regulacia, pravidla hry

A 4

P N

Ovplyviiovanie, ovladnutie Statu, lobing

Zdroj: Zemanovicova (2003), s. 229. In: Sicakova-Beblava — Zemanovicova (2003).

3.2. EKONOMICKE NASTROJE ZNIZOVANIA KORUPCIE

Klasickymi ekonomickymi néastrojmi su tie, ktoré s sucastou zakladnych ekonomickych
vztahov. Pdsobia vo vnutri ekonomickych procesov, preto ovplyviluji priamu podstatu
tychto procesov — dopyt a ponuku. Z toho prameni aj ich Siroké vyuzitie a vysoka ucinnost’.
Patria k nim také néstroje, ako su dane, Uvery, uroky, investicie, ceny, mzdy, dotacie, granty,
vouchery a podobne. Z ekonomického pohl'adu na korupciu?* kazdy korupény akt predstavuje
dobrovol'nu transakciu medzi dvoma stranami, kde na oboch stranach existuju finan¢né alebo
nefinanéné vynosy korupcie. Pre jednotlivca, ktory je korumpovany, je to finanény objem
alebo inad vyhoda, ktoru ziskava. Pre jednotlivca, ktory korumpuje, je to vynos z konania
korumpovaného jednotlivca. Korupcia sa z ekonomického hl'adiska vyplaca, ked’ si stkromné
vynosy korupcie vyssie, ako su sukromné naklady korupcie pre kazda z oboch stran korupéne;j
transakcie. Ekonomické néstroje boja proti korupcii teda predovsetkym ovplyviiuju ponukova
aj dopytovu stranku, avSak na rozdiel od regulacie, rozhodnutie o spravani je ponechané
na samotné subjekty, a to na zdklade preratania nakladov, vynosov a vlastnych finan¢nych
zdrojov, ktorymi subjekty (jednotlivci a organizacie) disponuju.

2 Viac pozri napriklad Huther — Shah (2000), Beblavy (2007).
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Existencia monopolu vytvara priestor pre korupciu.”? Vytvaranie trhovych podmienok
pomocou decentralizicie, privatizacie® a ekonomickej ¢i financnej liberalizacie (deregulacia
a uvolniovanie trhu) znizuje pocet moznych korupénych transakcii (ziskavania vynosov
a vyhod), ktoré pramenia z monopolného postavenia. Decentralizdcia verejnej moci (presun
kompetencii na samospravy) a financii je v sucasnosti povazovana za efektivny spdsob
znizovania korupcného spravania pri poskytovani verejnych sluzieb, ked’ze sa predpoklada,
ze blizkost’ moci, decizorov k ich voli¢om prinesie efektivnu verejni kontrolu s dopadmi na
mensi rozsah korupcie. Rizikom vsak je, Ze v menSich komunitdch zvyknt byt neformalne
prepojenia obcanov a podnikatelov s miestnou verejnou mocou pomerne silné, a teda pri
absencii kontrolnych mechanizmov (pozri ¢ast’ venovanu informa¢nym nastrojom) moze dojst’
ku korupénym prejavom. ZniZovanie monopolného postavenia administrativy sa viaZe aj na
celkovu ekonomicku reformu, ktord uvol'fiuje existujuce bariéry na zavedenie trhového tlaku.
Podl'a udajov Transparency International sa vnimanie korupcie najviac znizilo v oblastiach,
v ktorych je §tat menej aktivny a vplyvny, a v ktorych pravidl4 hry stanovuje trh a nie verejny
sektor, napriklad reStrukturalizované a sprivatizované banky, ¢iasto¢ne aj prirodzené monopoly.
Privatizacia bank viedla k lepSej dostupnosti tiverov a k celkovému zlepSeniu kvality sluzieb
a k znizeniu korupcie v tejto oblasti.

Vytvaranie podmienok pre otvorenu sut’az v podmienkach trhovej ekonomiky je dalSim
krokom, ako obmedzit’ vol'nost’ pri rozhodovani o tom, komu pridelit’ verejni zakazku, grant
alebo iné tovary a sluzby. Akékol'vek uprednostiiovanie niektorych uchadzaov sa moze stat’
zdrojom korup¢énych aktivit, ako su tplatkarstvo, rodinkdrstvo ¢i klientelizmus, ale aj zdrojom
nehospodarneho a neefektivneho nakladania s verejnymi prostriedkami, a teda vyznamnym
protispoloCenskym javom, ktory je potrebné potierat’. Zakladny ramec uplatiiovania stt'aznych
postupov (verejnd sut'aZ, uzsia sutaz a rokovacie konanie so zverejnenim) poskytuje verejné
obstaravanie, ktoré nuti plne vyuzivat vyhody trhového mechanizmu pri pridelovani
a obstardvani verejnych zédkaziek. Svetové Statistiky a analyzy na zdklade mnohoro¢nych
skusenosti ukazuju,>* ze dobre realizované verejné obstaravanie v sutaznych podmienkach
trhovej ekonomiky predstavuje tisporu rozpoc¢tovych prostriedkov vo vyske 5 az 15 %.

Podmienky otvorenej sut’aze sa v§ak vzt'ahuju aj na obsadzovanie Statnozamestnaneckych miest
alebo miest vo verejnej sprave pomocou vyberového konania, ktoré vedie k odpolitizovaniu
Statnej spravy. Ak je hlavnym kritériom obsadzovanie tychto miest vopred vybranymi kandidatmi
na zéklade politickej prislusnosti ¢i uprednostiiovanim priatel'ov a kolegov, tak takyto systém

22 Vychadzame zo znamej schémy pri¢in korupcie Korupcia = monopol + volnost’ v rozhodovani —
transparentnost’ od Klitgaarda (1988). Prehl'ad ekonomickych, politologickych a sociologickych nahl'adov
na korupciu pozri napriklad Tedrie korupcie (2007).

Samozrejme, samotny proces privatizacie predstavuje transakciu s moznym velkym rizikom korupcie, ako aj
vyskytu korupcie v sukromnom sektore. V tejto Casti sa v§ak zameriavame na vytvaranie zakladného ramca pre
fungovanie trhovych podmienok a predpokladom fungovania samoregulaénych mechanizmov konkurencie,
teda principu ,,neviditel'nej ruky®, ktoré riadia rovnovahu a efektivne rozdel'ovanie zdrojov.

24 Vlach — Ursiny (2007), s. 11.
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vytvara podmienky na vznik partokracie, patrondze, nepotizmu a klientelizmu, teda priestor
pre legalny konflikt zdujmov. Pravidla vyberu zamestnancov v §tatnej sprave, ako je prijatie
do sluzby, obsadzovanie Stdtnozamestnaneckych miest, vyberové komisie, vymenovanie,
odmenovanie atd’. sa upravuju zakonom o $tatnej sluzbe a zdkonom o vykone prace vo verejnom
zadujme. Z tohto pohl'adu je dolezité urcenie, na koho sa vztahuju podmienky otvorenej sutaze
(Statni zamestnanci, Statutari miestnej Statnej spravy, vlddou vymenovani §tatni zamestnanci
atd’.) a ako su zavedené podmienky otvorenej sutaze prostrednictvom vyberového konania
uplatiiované v praxi.

Osobitnou kategériou je vyrovnavanie nerovnovahy pri dopyte a ponuke verejnych
tovarov a sluzieb zo strany Statu/samospravy, kde nie je mozné vyuzit vytvorenie trhovych
podmienok. Ide predovSetkym o ponuku takého tovaru, sluzby alebo informacie, kde dopyt
zo strany obCanov a firiem mnohonasobne prevySuje ponuku, a preto je zvySena snaha (aj
pomocou korupcie) tieto tovary a sluzby ziskat’. Ide teda o opacny pripad ako pri verejnom
obstardvani, ked’ S§tat/samosprava ma dopyt po tovaroch a sluzbach sukromného sektora.
Ekonomické nastroje sa vyuzivaji na sprehladnenie netransparentného pridelovania
Statnych subvencii, licencii, podpory zo Strukturdlnych fondov pomocou grantov, dotacii, ale
aj tovarov, ako st obecné byty, prevod nehnutel'ného majetku atd’. Tato nerovnovaha, ktora
vznika priliSnym dopytom po urcitych tovaroch a sluzbach, ma totiZ za nasledok prietahy
v spravnom konani, nedodrZiavanie zakonnych lehot na vybavenie Ziadosti, a v niektorych
pripadoch sa zdkonné lehoty prekraCuji aj viac ako desatnasobne (napriklad situédcia
pred reformou na Obchodnom registri alebo Katastralnom urade). Tato situdcia vytvara
dobré podmienky pre korupcné prostredie, ked’ sa prostrednictvom uplatku jednotlivei
usiluji urychlit’ a dosiahnut’ vybavenie v zakonnej lehote. V takychto pripadoch, jednou
z moznosti vyrovndvania tejto nerovnovahy medzi dopytom a ponukou je legalizacia platieb
za urychlenie konania (tzv. rychlostné priplatky). Ide vlastne o zabezpecenie legalnosti
moznosti prednostného vybavenia podani tych, ktori zaplatia vyssSie spravne poplatky.

Ind moznost’ sa vztahuje na zavedenie ndhodného vyberu — lotérie. Skusenosti z viacerych
krajin ukazujui, ze l'udia st ochotni akceptovat’ nerovnaké vysledky, ak vedia, Ze proces
rozhodnutia/rozdel'ovania bol spravodlivy. Ide o mimoriadne dolezity fakt, pretoZe v mnohych
pripadoch existuje len obmedzeny pocet miest alebo tovaru. V tom pripade je mozné vyuzit
ekonomicky nastroj na ich pridelenie s dérazom nie na vysledok, ale na spravodlivost procesu.
V takychto podmienkach kriteridlne pridelovanie (pozri ¢ast’ administrativne néstroje) nie
je dostatocné, ked'ze tych, ¢o spiitaju kritéria je omnoho viac, nez mozna ponuka a vznika
nerovnovaha, ktord je uzko spojend s korupcnym spravanim, ako napriklad obchadzanie
existujucich pravidiel ¢i tzv. poradovnika a pod. Zavadzanie systému nahodného pridel'ovania
sudnych sporov, tzv. elektronickej podatelne je prikladom tohto nastroja. Dalsim prikladom
je ndhodné posudzovanie ziadosti pri eurofondoch.
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3.3. INFORMACNE NASTROJE ZNIZOVANIA KORUPCIE

Transparentnost’ je zakladny spdsob zvySovania pravdepodobnosti odhalovania korupcie
a udrziavania vladnej integrity. VSeobecnou moznost'ou zvysenia transparentnosti a fungovania
verejného sektora je otvorenost, informovanost a skladanie uctov, kde informacné nastroje
zohravaju kl'acovu tlohu aj vd’aka tomu, Ze su povazované za opatrenia, ktoré¢ dodavaju moc
obc¢anom zucastiiovat’ sa v boji proti korupcii a vykonavat’ verejnu kontrolu. Z ekonomického
hl'adiska, okrem zvySenia pravdepodobnosti odhalenia korupcie, informacné nastroje znizuju
priestor pre korupciu aj tym, Ze znizuju neistotu sukromnych aktérov.

Kvalita a dostatok informadcii tak prispievaju nielen k zvySenej efektivnosti vykonu verejnej
spravy, ale aj k posilneniu ucasti ob¢anov na rozhodovani a k tvorbe verejnej politiky. Vytvéara
sa tak otvorenejSie a transparentnejSie prostredie, v ktorom verejnost dokaze sledovat’
pripadny konflikt zdujmov alebo priliSny vplyv jednotlivych zdujmovych skupin. Prispieva tak
k pluralitnému sposobu formovania verejnej politiky, ked’Zze mdze zabranit’ priliSnému vplyvu
urcitych mocnych zdujmov domacich ¢i zahrani¢nych podnikatel'skych skupin. Zaroven tymto
spdsobom dostavaju samospravy od obanov aj mnozstvo inovativnych napadov a tiez dolezita
spatna viazbu. Toto vSetko prispieva k posiliiovaniu spolupatri¢nosti obyvatel'stva, a tym aj
k znizovaniu korup&ného spravania. Celkovo informa¢né néstroje stoja na troch pilieroch:*

e informovanost’ — ide o vztahy jednosmernej komunikdcie smerujicej od turadov
k obCanom;

e konzultacie — ide o skupinu dvojsmernych vztahov, v rdmci ktorych obc¢ania poskytuji
uradom spitnu vdzbu; opatrenia sa vztahuju na verejnu diskusiu, verejné zuctovanie,
obcianske panely,

e participacia (aktivna ucast’)—ide o skupinu vztahov zalozenych na partnerstve a spolupraci;
opatrenia sa vztahuju predovsetkym na vstup a ucast verejnosti v rozhodovacich procesoch,
akymi st napriklad pripomienkové konania alebo komisie.

Zakladny mechanizmus informacnych néstrojov je zaloZeny na prave na informovanost’
a slobodny pristup k informaciam vo verejnom sektore (zdkon o slobodnom pristupe
k informécidm). Pravo na informécie a informovanost’ je na Slovensku garantovana aj
priamo ustavou i ro6znymi medzinarodnymi dokumentmi o 'udskych pravach. Samotny zékon
o slobodnom pristupe k informéacidm pomaha jednoznac¢ne vySpecifikovat’ a komplexne stanovit’
podmienky, sposob a postup, akym mozno pravo na informacie vyuzit. Na rozdiel od inych
informac¢nych nastrojov s povinnostou zverejiiovat’ informacie, kde je presne identifikovany typ
zverejiiovanej informacie (vid nizsie), tento nastroj dava pravo pristupu k akejkol'vek informacii,

2 Takéto Elenenie vychadza z prac Organizacie pre hospodarsku spolupracu a rozvoj (OECD). Viac pozri Citizens
as Partners: Information, Consultation and Public Participation in Decision-Making (OECD, 2001) a Towards
a Reinforced Culture of Consultation and Dialogue: Proposal for General Principles and minimum Standards
for Consultation of Interested Parties by Commission. Communication from the Commission (European
Commission, 2002).
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ktorej zverejnenie iné pravne predpisy vyslovne nevylucuju (nie je tajnd), a ktoré ma povinna
osoba k dispozicii. Navyse je to pravo, ktoré méze uplatnit’ kazdy bez potreby zddévodnenia
pric¢in ziadosti o informacie. Zakon o slobodnom pristupe k informaciam je tak prostriedkom
na zlepSovanie informacnej politiky jednotlivych tiradov, a zaroven aj na zvySovanie pravneho
vedomia obCanov a samotnych uradnikov. Ide teda o Specidlnu legislativu, ktora upravuje
pristup verejnosti k informaciam o samosprave ¢i Statnej sprave a ktora je beznym Standardom
vo vSetkych vyspelych krajinach sveta.

Okrem prava na spristupnenie informadcii, informovanost’ ako také je d’alSim informacnym
nastrojom. Informovanost’ zvycajne rozdel'ujeme na dve podskupiny: na ,povinni‘“ a na
»dobrovolnu“. Pod povinnou informovanostou pritom rozumieme takl informovanost,
ktorej zabezpecenie a rozsah vyplyva jednotlivym orgdnom ustrednej Statnej spravy, ostatnym
uradom, samospravam alebo verejnym Cinitelom priamo z pravnych predpisov, t. j. z Gstavy
a zo zékonov. Pod dobrovolnou informovanostou zasa chapeme taku, ktora trady a obce
uskutoc¢iiuju iniciativne, nad rdmec svojich zdkonnych povinnosti.

Povinnd informovanost tak zavaddza povinnost uradov a verejnych Ccinitelov aktivne
zverejniovat’ urCity typ udajov. Uz samotny zakon o slobodnom pristupe k informaciam
stanovuje okrem spristupfiovania na ziadost’ aj povinnost’ uverejiiovat’ bez priameho vyzvania
verejnosti (prostrednictvom verejne pristupnych miest, ako st vyvesné tabule, internet, vestibul
budovy atd’.) vSeobecny typ udajov, ako su napriklad prdvomoci, organizacna Struktura,
postupy, lehoty, prehl'ady predpisov.”® Podobne aj na samospravnej urovni existuje povinnost’
zverejiiovat’ vSeobecne zdvdzné nariadenia, o ktorych mé rokovat’ obecné alebo mestské
zastupitel'stvo (zékon o obecnom zriadeni). NedodrZanie tychto povinnosti je nespravnym
uradnym postupom, a teda aj dévodom na spravne konanie ¢i prokuratorské opatrenie.
Zasady povinnej informovanosti verejnosti sa vztahuji vSak aj na spravne organy (zdkon
o spravnom konani, tzv. Spravny poriadok), ktoré maji povinnost’ informovat’ zrozumiteI'ne
a v€as verejnost’ o zacati, uskutociiovani a o skon¢eni vSetkych konani, ktoré su ,,predmetom
zaujmu verejnosti, t. j. napriklad o konaniach z oblasti Zivotného prostredia. Dalsie povinné
zverejiiovanie udajov sa tyka napriklad majetku a prijmov verejnych cinitelov (a Specialne
sudcov); vwrocnych sprav ustrednych orgdnov Statnej spravy a rozpoctovych a prispevkovych
organizacii v ich posobnosti,” ale verejne dostupné su aj verejné registre a databazy, napriklad
obchodny register, prijemcovia dotécii, licencii, niektoré informacie o privatizacii. Specialnu
kategériu tvori zverejiiovanie informacii o financovani politickych stran® i Strukturdlnych
fondoch.”

% Viac pozri Kamenec — Galanda — Pirosik — Sveda (2000).

27 Register vyro¢nych sprav rozpoétovych a prispevkovych organizacii Gstrednych organov §tatnej spravy je
mozné najst’ na http://www.government.gov.sk.

2 Viac pozri Si¢dkova-Beblava — Zemanovic¢ova (2002).

® Viac pozri Babitz — Havran (2005).
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Okrem povinného zverejiiovania existuje cela Skdla dobrovolnych informacnych néstrojov,
ktoré sit zamerané na zverejiiovanie roznych typov informacii. Ide tu predovsetkym o posilnenie
transparentnosti  jednotlivych rozhodovacich procesov, napriklad sudne rozhodnutia,
pridelovanie eurofondov, odévodnenia rozhodnutia Uradu pre verejné obstardvanie. Databaza
verejnych zékaziek sa buduje vo viacerych mestach. Pritom zverejiiovanim pravidiel vyberu,
zoznamov ¢lenov vyberovych komisii po ukonceni vyberu, hodnotiacich sprav posudzovatel'ov,
hodnotiacich tabuliek jednotlivych projektov, vzorov zmlav s externymi posudzovatel'mi
su len zlomok moZnych informacii, ktoré je mozné zverejiiovat’ a ktoré zverejnenim nutia
rozhodovacich pracovnikov, aby stanovili jasné kritérid, dokladne ich posudili a argumentacne
zdovodnili svoje rozhodnutia. Tieto ,,mikké* ndstroje informacnej politiky samosprav maja
pritom potencial prehlbovat’ vztah ob¢ana k samosprave a zvySovat’ jeho doveru v dané organy.
Samotni ob¢ania najCastejsie (45 %)’ vnimaju prave nastroj zverejiiovania vsetkych informacii
o ¢innosti, aktivitdch, rozhodnutiach obce/mesta vratanie informacii o nakladani s majetkom
a financiami mesta/obce ako opatrenie, ktoré by najviac pomohlo obmedzeniu korupcie
v miestnej samosprave obce, mesta.

Pri povinnom aj dobrovolnom zverejiiovani informacii je mozné vyuzit mnozstvo réznych
foriem komunikacie, ako su napriklad vydavanie informacnych materidlov a novin, vyuzivanie
meédii a internetu (pozri tabul’ka 3).

Tabul’ka 3
Formy komunikacie

Forma Popis

Informacné materialy Aktudlne materialy v plnom zneni, skratené a uzivatel'sky pristupné materidly.
Archivované dokumenty, ktoré su systematizované podl'a kI'i¢a. Spristupnenie je
zvyc€ajne pomocou internetu.

N4jst’ informéciu je Casto zlozité, a preto je vhodné roztriedit’ data a dokumenty do
urCitych registrov.

Statni zamestnanci pripravia analyzu typu najéastejsie kladenych otizok a odpovede

Informac¢na databaza

Katalogy, registre, indexy

Otazky a odpovede .

na ne sa zverejnia.

Oficialne dokumenty, materialy a spravy st naro¢né a zlozité na ¢itanie. Je vhodné

zjednodusit’ obsiahnutt informaciu a podat’ ju v pritazlivom formate. Takymto
Brozury, manualy, sposobom sa zvySuje aj povedomie ob¢anov o verejnej politike. MOZu sa zamerat’
prospekty, plagaty, CD, na zhrnutie informacie v jednoduchom jazyku s vizualnymi pomdckami, ako st
pocitacové diskety napriklad grafy, kresby, schémy. Mnoho krajin vyuziva tato formu na sprehl’adnenie

fungovania uréitych procesov a institacii. Informacie sa moézu sustredit’ na uréity
aspekt, ktory ovplyvni ciel'ovu skupinu.

Vyuzivanie pritazlivej formy prezentacie informacie je vhodné pri $pecifickych
skupinach, ako su napriklad deti, menSiny atd’., ktoré by mali podl'a novej politiky
zmenit spravanie.

Zdroj: Adaptované podla OECD (2001), s. 45 — 46.

Audio a video zédznamy,
filmy, hry, kurikula, leporela

% Rongak (2007), s. 33.
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Dalgim krokom informa&nych nastrojov popri informovani si konzultaéné a participa&né
mechanizmy. Konzultacné a participacné néstroje mézu byt povinné a dobrovolné.
Vytvaranim priestoru pre konzulta¢né a participatné mechanizmy si urady a samospravy
ziskavaju obyvatelov pre svoje rozhodnutia a poméhaju tak aj odburavat’ potencialne
konflikty v komunite. PredovSetkym na urovni samosprav je dolezité ustanovit’ povinné
konzultaéné a participaéné mechanizmy, napriklad zdkon o obecnom zriadeni uskutociiuje
participaciu troma zakladnymi spdsobmi: zhromazdenia obyvatelov obce, miestne
referendum a cez organy obce (Clenstva v komisiach zastupitel'stva a pripomienkovanie
VZN). Vymedzeny priestor na zapdjanie sa do rozhodovania na ustrednej urovni Statnej
spravy je predovSetkym prostrednictvom pracovnych skupin, diskusnych for, ohniskovych
(fokusovych) skupin a vstupu do pripomienkovania v ramci legislativneho procesu
(umoZnené legislativnymi pravidlami vlady). Medzi pouzivané nastroje dobrovolnej
dvojsmernej komunikacie tradov s verejnostou patria napriklad najrozli¢nejSie ankety
a prieskumy verejnej mienky, ale aj budovanie osobitnych oddeleni pre styk s verejnostou
v ramci jednotlivych tradov.”!

Informaéné nastroje sa vSak vzt'ahuju aj na kontrolné mechanizmy, ¢i uz vnuatorné
(interné) alebo vonkajsie (externé), ktoré existuji v rdmci verejného sektora a ktoré zvysuju
transparentnost’ tym, ze obmedzuju priestor na nelegdlne a korup¢né spravanie. Dolezitou
suCast'ou tohto néstroja je jeho preventivna funkcia. Pri kontrolnych mechanizmoch ide
o0 nastroj, ktory neriesi spristupfiovanie a zverejiiovanie informacii, ale ich zhromazd’ovan
ie, spracovanie a analyzovanie do podoby, z akej je mozné vycitat’ efektivne, hospodarne,
(i&inné a transparentné napliianie loh a funkcii z hladiska uplatnenia zakladnych funkcii
kontroly (informacna, vychovnd, represivna). Vnutorna kontrola predstavuje systém,
v rdmci ktorého organ kontroly (vlastné utvary kontroly podriadené priamo veducemu
organu) vykonava kontrolu voci podriadenému organu ako sucast’ plnenia svojich tloh
v prisluSnom odvetvi verejnej spravy. Pri vonkajSich kontrolnych mechanizmoch ide
predovsetkym o:

a) externu kontrolu pomocou institicii, akymi sit Narodna rada SR, Najvyssi kontrolny trad
SR, prokuratura, spravne sudnictvo, nezavisli auditori, verejny ochranca prav;
b) priamu verejnu kontrolu.

Délezitym informanym nastrojom je priame vplyvanie na individuilne hodneoty, a to tak
verejnosti, ako aj zamestnancov vo verejnej sprave. Hodnoty su kolektivne uznavané principy,
podla ktorych posudzujeme, €o je spravne a vhodné. Od kazdého zamestnanca v Statnej
a verejnej sprave sa ocCakava etické a mordlne spradvanie. Rovnako sa ocCakava, ze obcan
nesuhlasi a aktivne odmieta tolerovat’ korupcné konanie a podiel’at’ sa na nom. Otdzkou vSak
ostava, ako st informovani a stotozneni s etickymi principmi, hodnotami a formami spravania.

31 Viac o moznostiach samospravy vyuzivat' konzultaéné a participaéné mechanizmy pozri Pirosik (2005),

Staroniova — Si¢akova-Beblava (2006).
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Jedna vec je existencia tzv. etickej infraStruktury vd’aka prdvnym ndstrojom, zameranym
na elimindciu neziaduceho spravania, celkom ind vec je celkové povedomie a presvedcenie
o spravnosti etického konania. Informac¢né nastroje ako osveta, vzdeldavanie, vysvetlovanie
sa tak zameriavaju na presviedcanie na zaklade argumentov a dobrovolnii zmenu spravania,
na zéklade posobenia na spésob myslenia, urovenl vedomosti, vnimania reality alebo hodnot.
Sucast’ou tohto typu néstrojov je aj organizovanie semindrov, workshopov a konferencii, kde sa
dané problematika prediskutuje.

3.4. ADMINISTRATIVNE NASTROJE ZNIZOVANIA KORUPCIE

Pomalost, zbyto¢né priet'ahy v konani a absencia pravidiel pri rozhodovani uradov vo verejnej
sprave su podl'a udajov Transparency International Slovensko* jednym z naj¢astejSich faktorov,
ktoré vedu verejnost’ a podnikatel'ské subjekty ku korupcii, najma pri:

e skrateni lehot (napriklad v zépise do katastra nehnutel'nosti, registracii firmy na Obchodnom
registri);

e nejednoznacnosti kritérii pri udelovani certifikatov ¢i licencii, grantov, dotacii, ziskania
uverov ¢i pridelenie zakazky z verejného obstaravania, rozhodovanie sudov;

e nedodrziavani existujucich pravidiel.

K podobnym zaverom prisiel po roku svojej ¢innosti aj ombudsman Pavol Kandra¢, ktory
informoval,®® ze z poctu 131 poruseni zdkladnych prav a slobdd od marca 2004 zistili v 111
pripadoch zbyto¢né prietahy v konani. Vo viacerych pripadoch boli zbyto¢né prietahy na
uradoch prace, socidlnych veci a rodiny, spravach katastra, sudoch, mestskych a obecnych
uradoch a ministerstvach, ktoré nie su schopné spracovat’ svoju agendu a to ma za nasledok
nedodrziavanie zakonnych lehot.

Uvedené problémy su ¢asto spdsobené organiza¢nou a personalnou poddimenzovanostou
uradov, neefektivnym rozdelenim funkcii a ¢lenenim prace, t. j. faktormi, ktoré je mozné riesit’
administrativnymi nastrojmi.

Administrativne nastroje sa zvicsa vztahuju na:

e vnutorné Clenenie a organizacia prace uradu tak, aby sa ¢o najefektivnejSie vykonavala
a implementovala urcitd verejna politika, t. j. vytvorenie technickej a administrativnej
kapacity uradu na plnenie stanovenych tloh;

e zabezpeCovanie verejnych sluzieb tak, aby boli poskytované c¢o najefektivnejSie
a najkvalitnejsie, t. j. ide o rozhodnutie o vlastnom poskytovani (tzv. interna alebo priama
forma poskytovania tovarov a sluzieb) alebo zapojeni treticho subjektu (tzv. externa alebo

32 Zemanovi¢ova a kol. (2001). Tento ukazovatel’ sa pritom uz niekol’ko rokov prakticky nemeni.
3 Hospoddrske noviny, 26. 5. 2005.
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nepriama forma poskytovania tovarov a sluzieb*). Existuje tu aj moznost' ponechania
posobenia samoregulaénych mechanizmov (trh, rodina, mimovladny sektor).

Reorganizacia a racionalizacia uradu a postupov, respektive jeho funkcii tak, aby sa
dosiahla ¢o najviacSia mozna synergia z existujucich zdrojov (I'udskych, finan¢nych atd’.)
pomaha zjednodusit’ a formalizovat postupy ¢i vyuzit vypoctova techniku, o ma dosah
na skratenie lehot, zniZenie volnosti v rozhodovani a zvySenie transparentnosti postupov.
Posilnenie existujucej kapacity mdéze znamenat aj rozhodnutie prijat’ novu silu, zaviest' novy
typ funkcie ¢i uradu (napriklad zriadenie funkcie hlavného kontroléra v izemnej samosprave,
vytvorenie funkcii vys$Sich sudnych tradnikov, ktori svojou ¢innost'ou odbremerniuju sudcu od
menej zavaznych veci a umoziiuji mu, aby sa sustredil na t'azSie a komplikovanejSie pripady
alebo vytvorenie Uradu $pecidlnej prokuratiary a Specialneho sudu), rozsirit alebo zizit
existujuice pravomoci (napriklad roz$irenie kontrolnych pravomoci NajvysSieho kontrolného
uradu SR na uzemnu samospravu). Vo zvlast’ citlivych oblastiach sa odporaca zaviest’ princip
rotovania pracovnikov, ktory napomaha prelomit’ zabehnuté vzt'ahy a vézby s vysokym rizikom
korupéného spravania.

Medzi bezné racionaliza¢né postupy patri zjednodusenie a formalizovanie postupov (napriklad
opatrenia v oblasti registra¢cného konania pri Obchodnom registri), vyuZitie vypoctovej techniky
(napriklad elektronicka podatel'iaasoftware pri Sudnommanazmente), zavdadzanie e-governance
(napriklad pripomienkové konanie na internete) a pod., teda kroky, ktoré vedu k eliminacii
prietahov. Tento aspekt administrativnych nastrojov sa vzt'ahuje aj na manazment vnutornych
zdrojov, procesov a funkcii v ramci uradov (napriklad reorganizacia prace sudov pri zavedeni
sudneho manazmentu a orientacia na vystupy). Do tejto skupiny patri aj zriadenie efektivneho
systému staznosti, kde zamestnanci a obfania maji moZznost nahlasit’ konkrétnu skusenost’
s korupénym spravanim (napriklad anketa na stide v Banskej Bystrici). Je dolezité, aby sti¢ast’ou
takéhoto systému bola kapacita preskumavat’ staznosti a vyvodzovat’ trestnopravne alebo
disciplindrne sankcie v pripade ich potvrdenia. Pri rozhodovani o technickej a administrativne;j
kapacite je dolezité zvaZovat’ redlne mozZnosti uradu, zaroven vSak existuji moznosti posilnenia
existujucej kapacity — prikladom su skolenia, tréningy, motivané nastroje.

S tym suvisi d’alsi krok — zniZenie vol’'nosti v rozhodovani pre jednotlivcov so zverenou
verejnou mocou. Ak pracovnici vo verejnom sektore maju volnost’ v tom, dokedy a ako moézu
rozhodn@t, vytvara to tiez priestor pre korupciu.® Cim je miera volnosti pri rozhodovani vyssia,
tym vacsi priestor pre korupciu sa vytvara. Z hl'adiska administrativnych néstrojov je mozné
definovat’ a Standardizovat’ rozhodovacie postupy a metody (niektoré definovat’ aj zdkonnou
formou, napriklad zdkonom o verejnom obstaravani), jasne oddelit’ rozhodovacie kompetencie

3 Externé formy sa realizuju prostrednictvom externych dodavatelov, ktori by mali byt’ vyberani na zaklade
zékona o verejnom obstaravani. Na verejné obstardvanie mozno vyuzit metody verejnej sut'aze, uzsej sutaze,
rokovacieho konania so zverejnenim, rokovacieho konania bez zverejnenia a sut'aze navrhov.

35 Pozri viac Zemanovicova — Si¢akova-Beblava — Ondrejka (2001).
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—kto schval'uje zamer, kto posudzuje a vyhodnocuje, kto podpisuje zmluvu, atd’., a v niektorych
oblastiach uplatnit’ kolektivne rozhodovacie orgdany, t. j. komisie, ktoré posudzuju ziadosti ¢i
ponuky. Délezitym administrativnym nastrojom je zavedenie kriferialneho rozhodovania
(tabul'ka 4), kritéria rozhodovania su vopred stanovené a existuje potreba zdovodnenia prijatého
rozhodnutia (o privatizacii, prideleni verejnej zakazky, Statnej dotacie/grantu ¢i subvencie,
licencie atd’.).

Tabulka 4
Rozdiel medzi vol’nym a Kkriterialnym rozhodovanim
Rozhodovanie

Kriterialne Vol'né
e kritéria si zadefinované o kritéria neexistuju, si nejasné
e definovany postup rozhodovania e nie je definovany postup
e odovodnenie sa poskytuje e bez odovodnenia
e moznost’ preskimania e nie je moznost’ preskimania

Zdroj: Zemanovicova — Sic¢dkova — Ondrejka (2001).

Druhd funkcia administrativnych nastrojov sa vztahuje na rozhodnutie o efektivhom
vyuziti zdrojov a kvalite pri zabezpecCovani verejnych sluzieb, teda rozhodnutie o vlastnom
poskytovani ¢i zapojeni tretieho subjektu (napriklad sukromnu neziskovu organizaciu ¢i
podnikatel'sky sektor). Miera zapojenia samotného uradu do zabezpecovania a poskytovania
sluzby moéze byt priama, t. j. Grad vyuziva vlastné zdroje — pracovnikov — na poskytovanie
sluzieb, alebo prostrednictvom samostatnych pravnych subjektov vytvorenych na tento ucel
a produkujucich sluzby s vyuzitim majetku alebo inych prostriedkov organizacie/samospravy
(rozpocCtové a prispevkové organizacie, obchodné spolocnosti a druzstva, mestské firmy
atd.). Na opacnej strane $kaly stoji minimalna miera zapojenia, t. j. urad je zodpovedny
za zabezpecenie, ale nie za realizaciu alebo poskytovanie sluzieb (to je prenechané na trh,
rodinu alebo komunitu). Tam, kde je zdrojom korupcie nedostato¢na kapacita verejného
sektora priamo poskytovat’ ur€iti sluzbu, moze byt rieSenim liberalizacia alebo privatizacia
aktivity, ak tomu nebrania iné priority verejnej politiky. Liberalizadcia sa vztahuje aj na
zavadzanie konkuren¢ného prvku medzi urady, napriklad pomocou systému kontraktov,
ktory sa zavadza ako opatrenie smerujuce k sprehladneniu ¢innosti Statnej spravy. Systém
kontraktov sa uplatituje na vymedzenie vzt'ahov medzi Gstrednymi orgdnmi a nimi priamo
riadenymi organizaciami: kontrakty obsahuju stanovené vystupy, ktoré si ustredny organ
objednava u podriadenej organizacie a k nim priradené finan¢né prostriedky.

Do tohto typu administrativnych nastrojov patri aj rozhodnutie o zriadeni novej inStitacie
alebo uradu, ¢i uz priamo suvisiacimi s bojom proti korupcii alebo nepriamo suvisiacimi —
cez zlepSenie dohl'adu ¢i kvalitnejSieho poskytovania verejnych sluzieb. Zriad'ovanie novych
Struktar a nezavislych institicii v boji proti korupcii zvédcsa vyplyva z medzinarodnych
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dohovorov,* ktoré maju za ciel’ presadzovat’ a posiliiovat’ opatrenia na u¢innejSie a efektivnejsie
predchadzanie kriminadlnych prejavov korupcie. Ide napriklad o inStitity ombudsmana alebo
Specidlnych organov ¢innych v trestnom konani a kontrolnych orgdnov. Postavenie a sila
kontroly (jej autonomnost’ a pravomoci) zavisi predovsetkym od instituciondlneho usporiadania
a rozdelenia pravomoci jednotlivych orgdnov vykonnej, zdkonodarnej a stidnej moci. Jednou
z hlavnych uloh kontrolného systému je vytvorit podmienky pre predchadzanie vzniku
nedostatkov a u¢inné mechanizmy kontroly.

4. ZAVER

Nastroje intervencie s cielom boja proti korupcii prezentuju len zlomok moznosti, ktoré ma
vlada k dispozicii. Snahou tohto textu bolo poukéazat’ na zdkladni dynamiku a princip fungovania
jednotlivych kategorii nastrojov (legislativne, ekonomické, informaéné a administrativne), nez
ich taxativne vymenovanie. Decizori by si mali byt vedomi, Ze jednotlivé néstroje nefunguju
efektivne v izolovanosti, ale su navzajom prepojené¢ a preto musi komplexnd stratégia
zohladiiovat’ vSetky protikorupéné moZnosti intervencie a musi predstavovat’ ,utok na
viacerych frontoch naraz®. Niektoré nastroje sa v praxi ukazuju ako u¢inné pod podmienkou,
ze su podporené inymi systémovymi i1 nesystémovymi opatreniami smerujucimi k tomu
istému ciel'u. Preto umenie protikorupcne;j stratégie spociva v stanoveni priorit, ich fazovania,
kombinovania jednotlivych moznosti intervencie a zavadzania dlhodobych systémovych zmien,
v kombindcii s kratkodobymi. Niektoré néstroje vyzaduji vacsi €as na pripravu a manazovanie
(administrativnu a politickii podporu) a prinest efekty az v stredno- a dlhodobom horizonte,
ale na druhej strane su velmi efektivne. Iné je mozné implementovat’ a prinasaju vysledky
okamzite, avSak bez podpory inych nastrojov rychlo stracajua svoju udernost’. Vol'ba konkrétneho
nastroja teda zavisi od zauymov, ciel'ov a perspektiv jednotlivych protikorupénych programov.
A nesmieme zabudat, Zze nemenej doblezitou skuto¢nostou ako vyber vhodného ndstroja
intervencie je jeho presadzovanie v praxi.
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PREHLAD VYBRANYCH NASTROJOV
INTERVENCIE S CIELOM BOJA PROTI
KORUPCII V SR (1998 — 2007)

Miroslav Beblavy — Emilia Si¢akova-Beblava — Erik Ldstic
— Juraj Misina — Katarina Staronova

Nasledujiaci zoznam ponuka prehl'ad vybranych pravnych, ekonomickych, informacnych
aadministrativnych nastrojov zameranych bud’ priamo na boj proti korupcii alebo s nepriamym
efektom zvySenej transparentnosti a zuctovatelnosti, ktoré boli pouzité na Slovensku
v obdobi 1998 — 2007. Nejde pritom o vycerpavajuci zoznam, ale o poukazanie a ilustraciu
jednotlivych typov nastrojov. Kazdy nastroj uvedeny v jednotlivych typoch (pravne,
ekonomické, informacné a administrativne) obsahuje nazov; datum schvalenia/platnosti/
ucinnosti pravneho predpisu; predkladajici a schval'ujici subjekt a dosiahnutti zhodu na
navrhu a stru¢nu charakteristiku, s relevantnymi zmenami nastroja v sledovanom obdobi.
Jednotlivé nastroje st niekedy zaradené pod viaceré kategorie vzhl'adom na to, zZe intervencny
nastroj obsahoval viacero sucinnych mechanizmov a kazdy je sledovany z pohladu jeho
funkcnosti a dynamiky. Napriklad Obchodny register je zaradeny v ekonomickych nastrojoch
vzhl'adom na legalizaciu rychlostnych priplatkov, v informacnych néstrojoch vzhl'adom
na zverejiiovanie zapisov na internete, ale aj v administrativnych nastrojoch vzhl'adom na
Standardizaciu formuldrov a ikonov pre zapis. Podobne projekt ,,Sudny manazment* obsahuje
ekonomicky prvok — elektronickil podateliiu, ale aj administrativny prvok — reorganizaciu
prace, a tak ho mdéZeme najst’ v oboch nastrojoch. Naopak, tie nastroje, ktoré su vyjadrené
novym zékonom ¢i novelizaciou zakona, nie si vzdy obsiahnuté v pravnych nastrojoch,
ked’ze tieto sa vztahuju Cisto na reguldciu spoloc¢enskych vzt'ahov ako takych.

1. MAPA REGULACNYCH (PRAVNYCH) NASTROJOV
ZAMERANYCH NA ZNiZENIE KORUPCIE

V prvej Casti druhej kapitoly sa zameriame na predstavenie Siestich pravnych nastrojov, ktoré
maju potencidlny dosah na znizenie korupcie na Slovensku.

1.1. USTAVNY ZAKON C. 90/2001: NOVELA USTAVY SR

e Datum schvalenia/platnost’/a¢innost’: 23. 2. 2001/17. 3. 2001/rd6zne datumy.

e Predlozil/schvalil: Skupina poslancov NR SR (25. 5. 2000) — NR SR, 90/57/1.

e Strucnacharakteristika: Dosial najrozsiahlejSia novelizaciaustavy SR zroku 1992. Viaceré
zmeny priamo suvisia so skumanou problematikou: rozSirenie a spresnenie pravomoci
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Najvyssieho kontrolného uradu SR; rozgirenie a spresnenie pravomoci Ustavného sudu SR
(spresnenie kontroly zdkonnosti, zavedenie moznosti preventivneho pozastavenia u¢innosti
pravneho predpisu, zavedenie Ustavnej staznosti €l. 127; zavedenie verejného ochrancu
prav; zavedenie Stdnej rady SR, spresnenie mechanizmov nominovania sudcov).

e Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: zdkon €. 463/2005 Z. z. z 27. 9. 2005
(ucinnost’ 1. 1. 2006): Rozsirenie kontrolnych pravomoci Najvyssieho kontrolného tradu SR
na hospodarenie uzemnej samospravy v rdmci vykonu samospravnej pravomoci.

1.2. ZAKON C. 583/2004 Z. Z. O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLACH UZEMNEJ
SAMOSPRAVY (NOVY ZAKON)

e Datum schvalenia/platnost/Gcinnost’ 23. 9. 2004/1. 11. 2004/difiom vyhlasenia resp. 1. 1.
2005.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR, 26. 5. 2004/NR SR, 87/1/57.

e Struéna charakteristika: Jeden z nosnych zédkonov fiskalnej decentralizacie ustanovuje
uplne nové pravidla rozpoctovania a hospodarenia v Uzemnej samosprave, tlaci
prostrednictvom vymedzenych pravidiel na efektivne hospodérenie s cielom zamedzit
zadlzovaniu uzemnej samospravy. Vzhladom na prenos a prechod desiatok pravomoci
na obce a VUC ide o déleZity nastroj ovplyviiujuci buduci rozsah a kvalitu sluZieb
poskytovanych uzemnou samospravou. Zakon je suéastou reformy verejnej spravy
realizovanej v obdobi 2000 — 2006 a suvisi prednostne s jej druhou fazou: fiskalnou
decentralizaciou. Vytvara pravny ramec pre realizaciu procesu decentralizacie financii
od roku 2005 s cielom zabezpecit’ transparentnost’ a jednotnost’ Uipravy rozpoctového
procesu a pravidiel hospodarenia s prostriedkami rozpoctov uzemnych samosprav ako
jednej zo zloziek verejného rozpoctu. Zakon upravuje postavenie a obsah rozpoctov obci
a rozpoctov vysSich izemnych celkov; finanéné vztahy k rozpoc¢tom obci a rozpoctom
vysSich uzemnych celkov; rozpocétovy proces a pravidla hospodarenia s rozpoctovymi
prostriedkami.

¢ Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: zakon ¢. 611/2005 Z. z. zo 7. decembra
2005 — uprava postupu obce/VUC pri hospodareni s ugelovo uréenymi prostriedkami;
rozsirenie moznosti poskytovania dotacii z rozpoc¢tu obce alebo rozpoc¢tu vyssieho uzemného
celku; roz$irenie a spresnenie nutenej spravy.

1.3. USTAVNY ZAKON C. 357/2004 Z. Z. O OCHRANE VEREJNEHO ZAUJMU
PRI VYKONE FUNKCIi VEREJNYCH FUNKCIONAROV (NOVY ZAKON)

¢ Datum schvalenia/platnost’/G¢innost’ 26. 5. 2004/18. 6. 2004/1. 10. 2004.

e Predlozil/schvalil: Skupina poslancov NR SR, 29. 1. 2004/ NR SR, 118/2/22.

o Struéna charakteristika: Ustavny zikon uplne nahradil predchadzajuci zédkon &. 119/
1995 Z. z. o zamedzeni rozporu pri vykone funkcii ustavnych c¢initelov. Novy predpis
predovsetkym podstatne rozsiril osobni pdsobnost’ pravnej Upravy; rozsiril a spresnil
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povinnosti a obmedzenia verejnych Cinitelov; zaviedol konanie o ochrane verejného zaujmu;
sprisnil sankcie za porusenie povinnosti a obmedzeni verejnych funkcionarov.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: Ustavny zakon & 545/2005 Z.
z., rozSirenie okruhu povinnych osob, spresnenie niektorych ustanoveni a procesnych
ustanoveni.

1.4. NOVELIZACIA ZAKONA C. 369/2004 Z. Z. O OBECNOM ZRIADENI

Datum schvalenia/platnost’/a¢innost’: 14. 5. 2004/24. 6. 2004/1. 7. 2004.
Predlozil/schvalil: V1ada SR, 10. 2. 2004/ NR SR, 78/1/51.

Strucna charakteristika: Novelizacia zdkona o obecnom zriadeni obsahuje komplexnui
upravu vykonu vnutornej kontroly v ramci obci a vstup verejnosti do procesu pripravy
pravnych predpisov na miestnej urovni. Novela zakona zaviedla jednotné a zavazné pravidla
kontrolnej ¢innosti v izemnej samosprave, postavenie hlavného kontrolora, sposob jeho
ustanovovania do funkcie, sposob a dévody na jeho odvolanie, prava a povinnosti, platové
podmienky, kvalifikaéné a moralne predpoklady (poziadavky), kritéria vykonu kontrolnej
¢innosti, vymedzenie osobnej a vecnej pésobnosti hlavného kontroldra, definovanie konfliktu
zaujmov, existenciu a postavenie Utvaru hlavného kontrolora.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: zékon ¢. 615/2004 Z. z. z 28. 10. 2004:
spresnenie niektorych ustanoveni o hlavnom kontrolérovi.

1.5. ZAKON & 514/2003 Z. Z. O ZODPOVEDNOSTI ZA SKODU PRI VYKONE

VEREJNEJ MOCI (NOVY ZAKON)

Datum schvalenia/platnost’/ac¢innost’: 28. 10. 2003/11. 12. 2003/1. 7. 2004.
Predlozil/schvalil: V1ada SR, 20. 8. 2003/NR SR, 101/6/29.

Strucna charakteristika: Zakon upravuje zodpovednost’ Statu za ¢innost’ organov verejnej
moci a zodpovednost’ izemnej samospravy pri vykone samospravnych funkcii v samostatne;j
pOsobnosti izemnej samospravy. Zakon upravuje dva odlisné okruhy zodpovednosti
za Skodu. Prvy okruh predstavuje zodpovednost’ za Skodu spdsobent protipravnym
rozhodnutim, druhy zodpovednost’ za Skodu spdsobenti nespravnym uradnym postupom.
Zaroven je v ramci zakona samostatne upravena zodpovednost’ $tatu za nezakonné zatknutie
zadrzanie alebo iné pozbavenie osobnej slobody, rozhodnutie o treste ochrannom opatreni
alebo rozhodnutie o vizbe.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: —

1.6. ZAKON O STATNEJ SLUZBE

Datum schvalenia/platnost’/acinnost’: 2. 7. 2001/11. 8. 2001/1. 4. 2002.
Predlozil/Schvalil: Vlada SR, 4. 3. 2001/ NR SR.
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e Strucna charakteristika: Zakon o Statnej sluzbe ma aj dalSie ustanovenia, ktoré vplyvaju
na rozsah a mozny postih neetického sprédvania sa Statneho zamestnanca v zaujme
predchddzania pochybnostiam o nestrannosti, a to:¥
O zdkaz podnikania alebo vykonadvania inej zarobkovej c¢innosti, byt ¢lenom riadiacich,
kontrolnych alebo dozornych organov pravnickych osdb vykonavajticich podnikatel'sku
¢innost’ (vynimkou je ak je §tatny zamestnanec vyslany do takéhoto organu vladou alebo
sluzobnym orgdnom podla osobitného predpisu);

o povinnost deklarovat’ svoje majetkové pomery (nehnutelny majetok, hnutelné veci,
majetkové hodnoty st sthrnnou hodnotou vysSou ako 500 000Sk) pocas trvania
Statnozamestnaneckého pomeru.

Podobné ustanovenia, tykajice sa obmedzenia Clenstva v riadiacich, kontrolnych alebo
dozornych organoch pravnickych oso6b vykonévajucich podnikatel'ski ¢innost’ a obmedzenie
vykonu podnikatel’'skej ¢innosti a inej zarobkovej ¢innosti ¢i povinnosti deklarovat pre vedacich
majetkové pomery v majetkovom priznani, sa vztahuji aj na zamestnancov v samosprave
od roku 2004 (zdkon o vykone prac vo verejnom zaujme). Tu plati aj kritérium tzv. nulovej
tolerancie korupcie pri prijimani do zamestnaneckého pomeru. Novelou zakona o Statnej sluzbe
prislusnikov Policajného zboru SR, Slovenskej informacnej sluzby, Zboru vidzenskej a justine;j
straze Slovenskej republiky a Zelezni¢nej policie v zneni neskorsich predpisov* sa pravne
upravila povinnost’ podavania majetkového priznania policajtov a ich rodinnych prislusnikov.
Zakon vysiel v Zbierke zakonov v jini 2003. Na pokyn ministra V. Palka v novembri 2003 boli
thned’ po vstipeni zdkona do ucinnosti preverované majetkové prijmy veducich a riaditel'ov
vSetkych stupiiov riadenia v Policajnom zbore SR.
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2.

MAPA EKONOMICKYCH NASTROJOV ZAMERANYCH NA
ZNIZENIE KORUPCIE

2.1. PRIVATIZACIA BANK

Datum schvalenia/a€innost’: 2000 — 2001.

Predlozil/schvalil: Vlada SR.

Struéna charakteristika: Vlada v rokoch 2000 — 2001 rozhodla o predaji 87,18 %
akcii Slovenskej sporitel'ne rakuskej Erste Bank, 68,58 % VSeobecnej uverovej banky
talianskej bankovej skupine Intesa Banca Commerciale Italiana (BCI), S.p.A., Mildno
a 92,55% Investi¢nej a rozvojovej banke madarskej banke — OTP. Najvacsie slovenské
banky tak presli do vlastnictva strategickych zahrani¢nych investorov z radov velkych
sukromnych bank, ¢im sa znizila riziko vplyvu politickych a zdujmovych skupin na ich
fungovanie, osobitne pri poskytovani uverov, ¢o viedlo k vyraznému znizeniu korupcie
v bankovnictve.

2.2. PRIVATIZACIA, DEREGULACIA A LIBERALIZACIA ENERGETIKY

Vyvoj v oblasti energetiky mal niekol’ko krokov. Prvym bolo urcenie regulacného ramca,
druhym a tretim privatizécia relevantnych energetickych podnikov.

Urcenie regulaéného ramca

Datum schvalenia/a€¢innost’: 2001 — 2002.

Predlozil/schvilil: Vlada SR/NR SR/URSO.

Stru¢na charakteristika: V rokoch 2001 a 2002 bol pripraveny a schvaleny a nasledne
implementovany novy legislativny rdmec reguldcie podnikania a cien v energetike. Na
jeho zaklade bol ustanoveny Urad pre regulaciu sietovych odvetvi (URSO), ktory nasledne
vypracoval a zverejnil rozhodnutie o sposobe vypoc¢tu maximalnych cien energii. Tento
regula¢ny zamer zaviedol Standardny pristup k regulécii prirodzenych monopolov a odstranil
kazdorocné politické rozhodovanie o vyske cenovej regulacie plynu a dal energetickym
podnikom motivaciu znizovat’ naklady. Umoznil tak zaroven privatizaciu energetickych
podnikov.

Privatizacia SPP

Déatum schvalenia/Géinnost’: 2002.

Predlozil/schvalil: Vlada SR.

Struc¢na charakteristika: V roku 2002 schvalila Vlada SR predaj 49-percentného podielu
v §tatom vlastnenej akciovej spolo¢nosti Slovensky plynéarensky priemysel (SPP) konzorciu
spolo¢nosti Gaz de France, Ruhrgas a Gazprom. Konzorcium ponuklo za 49 % akcii
a moznost’ manazérskej kontroly 2,7 mld. USD, t. j. v tom Case priblizne 130 mld. Sk. Zmena
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vlastnika SPP bola zdkladnym predpokladom eliminacie politickych tlakov, moZnosti
korupcie a ich negativnych dopadov na riadenie podniku a vysledky jeho hospodarenia.

Privatizacia energetickych rozvodnych podnikov

Déatum schvalenia/tGéinnost’: maj 2002.

Predlozil/schvalil: Vlada SR.

Strucéna charakteristika: V roku 2002 tiez vlada schvalila privatizaciu 49% troch
rozvodnych podnikov — Zapadoslovenskej energetiky (ZSE), a. s., Stredoslovenskej
energetiky (SSE), a. s. a Vychodoslovenskej energetiky (VSE), a. s. Podiel v ZSE ziskal
nemecky energeticky koncern E.ON Energie AG; podiel vo VSE ktipila RWE Plus AG a podiel
v SSE ziskal Electricité de France (EdF). Spolu so 49 % akcii §tat odovzdal investorom aj
moznost’ manazérskej kontroly. Zmena vlastnika bola, rovnako ako pri SPP, zakladnym
predpokladom elimindcie politickych tlakov, moznosti korupcie a ich negativnych dopadov
na riadenie podnikov a vysledkov ich hospodarenia.

2.3. OBCHODNY REGISTER: ZEFEKTIVNENIE PRACE

Datum schvalenia/a¢innost’: 28. 10. 2003/12. 12. 2003/1. 2. 2004 (zakon ¢. 530/2003 Z. z.
o obchodnom registri).

Predlozil/schvalil: Daniel LipSic — vlada SR, 20. 8. 2003/NR SR 80/11/39.

Strucna charakteristika: Prvé etapa sa zameralana zmenu predovsetkym administrativno-
procesnej stranky v oblasti registraéného konania, organizécie prace vedenia obchodného
registra a v oblasti technického zabezpecenia a to pomocou novej pravnej upravy. Jednou
z hlavnych pric¢in oneskorovania procesu registracie bol zbyto¢ne komplikovany systém,
ktory si okrem Ziadosti o zapis novych podnikatel'skych subjektov vyzadoval vybavovanie
ziadosti o zmenu pravneho stavu podnikatelov. Novy systém vedenia obchodného registra
svojimi zakladnymi principmi a mechanizmami zabezpecil rychlejSie a kvalitnejSie
vybavovanie navrhov na zapis do obchodného registra. Zakon stanovil lehoty na rozhodnutie
o zapise (5 dni), definoval jednozna¢né pravne poziadavky na zapis do obchodného registra,
ako aj na druh a formu listin (Standardizécia formuldrov), ktoré je ucastnik konania
povinny prilozit' k navrhu na zapis do obchodného registra; presun rozhodovania na vyssich
sudnych uradnikov (nesporovd agenda); odstranenie dvojkolajnej pravnej upravy pri
deklaratérnych zapisoch; preskumavanie v konani iba z formalneho hladiska; odstranenie
viacerych rozporov s Obchodnym zakonnikom. Podl'a novej pravnej tpravy sa navrhy na
zapis, zmenu zapisu alebo vymaz preskumavaju z formalneho hl'adiska, t. j. sud skima len
uplnost’ navrhu a nie ich obsah — za obsahovu stranku tidajov zapisanych do obchodného
registra zodpovedad navrhovatel’ a osoba, ktord overovala, pripadne vyhotovovala listinu.
V registra¢nom konani sa vydava iba negativne rozhodnutie, ak nebudu splnené podmienky
na vykonanie zapisu do obchodného registra, v pripade splnenia podmienok na zépis
vykona sa priamo zéapis do obchodného registra, ktory bude mat’ ucinky rozhodnutia
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0 povoleni zdpisu. V praxi tieto opatrenia znamenaju, ze kym v minulosti zapisanie do
obchodného registra trvalo na jednotlivych krajskych sudoch 40 az 150 dni, v sucasnosti
az 65% navrhov je vybavenych do piatich dni, 35% navrhov je vybavenych do jedného
mesiaca z dovodu chybnych ndvrhov. Po odstraneni chyb v podaniach prebehne registracia
do piatich pracovnych dni.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: nariadenie vlady SR ¢. 42/2004 Z. z.
7o 17. decembra 2003 o Obchodnom vestniku, ktoré ustanovilo podrobnosti o zverejiiovani
udajov, rozhodnuti a oznamov ustanovenych v Obchodnom zakonniku.

2.4. KATASTER: RYCHLOSTNE PRIPLATKY

Déatum schvalenia/Géinnost’: 4. Stvrtrok 2003.

Predlozil/schvalil: Vlada SR/NR SR.

Strucéna charakteristika: Novela zdkona o spravnych poplatkoch zaviedla rychlostny
priplatok za zapis do katastra nehnutelnosti do 15 dni. Ten zniZzil priestor pre korup¢né
praktiky. Meskanie vykonania zapisov do katastra nehnutelnosti bez moznosti legalneho
rieSenia prioritnych pripadov ma negativny vplyv na podnikatel'ské prostredie, ako aj na
obyvatelov.

2.5. NAROKOVATELNOST DOTACIIi: AKTiVNA POLITIKA TRHU PRACE

Déatum schvalenia/Géinnost’: 4. 12. 2003/1. 2. 2004.

Predlozil/schvalil: Vlada SR, Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny SR/NR SR.
Stru¢na charakteristika: Reforma aktivnej politiky trhu prace bola uvedena v zédkone
€. 5/2004 Z. z. o sluzbach zamestnanosti. Aj ked’ reforma aktivnej politiky trhu prace
a aj celkova zmena socidlnej politiky, ktorej bola sucastou, nemala znizenie korupcie
ako svoj zakladny a najdolezitejsi ciel, tieto zmeny mali aj uc¢inok na znizenie korupcie
v ramci aktivnej politiky trhu prace predovSetkym prostrednictvom znizenia volnosti
v rozhodovani pri pridelovani prostriedkov na aktivnu politiku trhu prace. Tato reforma
mala z pohladu aktivnej politiky trhu prace a protikorupénych nastrojov tri hlavné
prvky: narokovatelnost, institucionalna zmena a sposob financovania. NajdolezitejSou
zmenou z pohl'adu korupcie bola narokovatelnost. Novy zakon €. 5/2004 Z. z. o sluzbach
zamestnanosti zaviedol narokovatelnost’ viacerych dotacii na tvorbu pracovnych
miest a aktivaéné ¢innosti. Novy zakon na rozdiel od starého ¢. 387/1996, v ktorom sa
nespominala narokovatelnost, zaviedol explicitny pravny narok na vac¢sinu dotécii.

2.6. NAROKOVATELNOST DOTACIi: PODOHOSPODARSTVO

Datum schvalenia/ucinnost’: 24. 10. 2003 (novela 20. 4. 2006)/1. 1. 2004 (novela 1. 1.
2007).
Predlozil/schvalil: Vlada SR (Ministerstvo pédohospodarstva SR)/NR SR.
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Strucna charakteristika: Od roku 2004 bol v stvislosti so vstupom zavedeny novy systém
poskytovania dotacii do pddohospodarstva, ktory suvisel najmi so vstupom do EU. Nova
legislativa upravila poskytovanie dotacii v polnohospodarstve, potravinarstve a lesnom
hospodarstve z prostriedkov EU a $tatneho rozpodtu, ako aj podporu v oblastiach rozvoja
vidieka a rybného hospodarstva. Zakon vytvoril novu instituciu — Pédohospodarsku platobnu
agenturu (PPA) a zmenil systém pridelovania dotécii tak, Ze namiesto komisii, ktoré mali
vyrazni mieru volnosti v rozhodovani, rozhoduje PPA na zéklade jasne definovanych
kritérii.

2.7. LOTERIE: BYVANIE

Datum schvalenia/a€¢innost’: Rozne datumy.

Predlozil/schvalil: Mesta a obce individualne.

Strucnacharakteristika: VoviacerychmestachaobciachnaSlovenskusarozhodlipridelovat
zaujemcom najomné byty zrebovanim. Na Zrebovani sa zucastiiuju tak zaujemcovia, ako aj
notar a média, ¢o vyrazne obmedzuje moZnost manipulacie. Zrebovanie na jednej strane
potencidlne znizuje kvalitu rozhodovania (neddva moznost’ zohl'adnenia socidlnej situacie),
ale takmer uplne eliminuje moznosti korupcie, ktora bola pri inych systémoch s vol'nostou
v rozhodovani vyrazne pritomna.

2.8. VYTVORENIE VEREJNYCH CAKACICH LISTIN: ZDRAVOTNICTVO

Déatum schvalenia/Géinnost’: 3. Stvrtrok 2004.

Predlozil/schvalil: Vlada SR (Ministerstvo zdravotnictva SR)/NR SR.

Stru¢na charakteristika: Reforma zdravotnictva vytvorila aj oficidlny systém tzv. ¢aka-
cich listin (,,waiting lists*). Na cakacej listine je poradie pacientov, ktorym nie je mozné
poskytnut’ okamzite urcity vykon pre nedostatok zdrojov. Tento systém mal viacero cielov
— protikorup¢ny bol vo vytvoreni jasného rozhodovacieho pravidla pre radenie pacientov
pri zakrokoch, ktoré nie su naliechavé a zarovenn moznosti verejnej kontroly dodrziavania
poradovnika.

2.9. ZAKON C. 595/2003 Z. Z. O DANI Z PRIJMOV (NOVY ZAKON)

Déatum schvalenia/platnost’/Géinnost’: 4. 12. 2003/31. 12. 2003/1. 1. 2004.
Predlozil/schvalil: Vlada SR, 21. 8. 2003/NR SR, 85/48/5, vrateny prezidentom, opatovné
hlasovanie: 78/54/4.

Struc¢na charakteristika: Zakon nadvédzoval na Programové vyhlasenie viady Slovenskej
republiky a Koncepciu danovej reformy v rokoch 2004 — 2006, zavedenie tzv. rovnej dane na
urovni 19 % sti€asne znamena zrusenie Sirokého okruhu vynimiek a oslobodeni pritomnych
v daflovom systéme.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: —
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2.10. ZAKON C. 523/2004 Z. Z. O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLACH VEREJNEJ

SPRAVY (NOVY ZAKON)

Déatum schvalenia/platnost’/G¢innost’: 23. 9. 2004/30. 9. 2004/30. 9. 2004.
Predlozil/schvalil: Vlada SR, 22. 4. 2004/NR SR, 95/1/48.

Struéna charakteristika: Ide o najkomplexnejSiu zmenu v oblasti nakladania s verejnymi
prostriedkami. Zakon vymedzil verejné prostriedky v sulade s platnymi medzinarodnymi
Standardami — metodikou ESA 95. Zaviedlo sa rozpoctovanie orientované na vysledky;
viacro¢né rozpoctovanie v celej verejnej sprave; programoveé spracovanie Statneho rozpoctu;
zavedenie systémovej moznosti ¢erpania financnych prostriedkov na kapitalové vydavky;
zniZenie poc¢tu rozpoctovych kapitol; nové vymedzenie porusenia finan¢nej discipliny.
Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: zékon ¢. 584/2005 Z. z. zo 7. decembra
2005, precizovanie niektorych ustanoveni vyplyvajucich z aplikacnej praxe; zohladnenie
moznosti Cerpania finan¢nych prostriedkov z medzinarodnych finanénych mechanizmov
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3. MAPA INFORMACNYCH NASTROJOV ZAMERANYCH NA
ZNIZENIE KORUPCIE

V ramci tejto Casti sa blizSie venujeme jedendstim vybranym nastrojom, ktorych ambiciou bolo
a je zvysenie transparentnosti a posilnenie mechanizmov zodpovedania sa verejného sektora.

3.1. ZAKON O SLOBODNOM PRISTUPE K INFORMACIAM

e Datum schvalenia/tGéinnost’: 17. 5. 2000/1. 1. 2001.
e Predlozil/schvalil: Jan Lango$ (obc¢iansky navrh zédkona Obcianskej iniciativy za dobry
zakon o pristupe k informéacidm)/NR SR.
e Strucéna charakteristika: Zakon vymedzuje subjekty povinné zverejiiovat’ informadcie
nasledovne:
o Statne organy a obce;
o pravnické a fyzické osoby, ktorym zdkon zveruje pravomoc rozhodovat o pravach
a povinnostiach fyzickych alebo pravnickych osob v oblasti verejnej spravy v rozsahu
tejto rozhodovacej ¢innosti;
o pravnické osoby zriadené zakonom, Statnym orgdnom alebo obcou;
o pravnické osoby zalozené uvedenymi povinnymi osobami, ktoré hospodaria s verejnymi
financiami alebo nakladaju s majetkom S§tatu alebo majetkom obci;
o iné pravnické alebo fyzické osoby podl'a osobitného zékona;

Zakon rozliSuje dva spOsoby zverejiiovania informacii: aktivne a pasivne. Aktivne
zverejiiovanie znamena povinné zverejnenie informacii spésobom, ktory umoziuje hromadny
pristup, napriklad prostrednictvom internetu. Aktivnemu zverejiiovaniu podliehaji informéacie
o spdsobe zriadenia povinného subjektu, jeho pradvomoci, kompetencie, organiza¢na Struktira
a informdcie o tom, kde a akym spdsobom je mozné ziadat’ o d’alSie informacie na zaklade
tohto zdkona. Aktivnemu zverejiiovaniu taktiez podliehaju predpisy, pokyny a instrukcie, podl'a
ktorych povinny subjekt kona.

Zakon d’alej Specifikuje povinné zverejiovanie informacii pre konkrétne subjekty. Narodna rada
SR je povinna zverejiiovat terminy schodzi a zasadani vyborov, vratane ich programu, zapisnice,
texty predlozenych a schvalenych navrhov, udaje o dochadzke poslancov a ich hlasovani.
Vlada SR je povinnd zverejilovat’ texty materidlov predlozenych na rokovanie vlady a prijaté
uznesenia. Ministerstva, d’alSie ustredné organy Statnej spravy a orgdny miestnej Statnej spravy
su povinné zverejiiovat’ materidly programového, koncepéného a strategického charakteru
a texty navrhovanych pravnych noriem po ich uvolneni na medzirezortné pripomienkové
konanie.

Pasivne zverejiiovanie informacii znamena spristupnenie informacii na ziadost'. Ziadost' moze
byt podané pisomne, ustne, faxom, elektronickou postou alebo inym technicky vykonateI'nym
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sposobom a nemusi obsahovat’ pravne alebo iné zdévodnenie. Ak povinny subjekt pozadované
informacie nema, je povinna postipit’ ziadost’ povinnému subjektu, ktory tieto informacie ma
k dispozicii. Povinny subjekt musi Ziadost’ vybavit’ bez zbyto¢ného odkladu, najneskor do 10
dni, v odévodnenych pripadoch je mozné predizit’ tito lehotu o d’alsich desat’ dni. Informécie
budu poskytnuti bezplatne s vynimkou uhrady vo vySke materidlnych ndkladov spojenych so
zhotovenim kopii a odoslanim informaécii ziadatel'ovi.

Prévo na pristup k informéaciam méze byt obmedzené z dovodu ochrany utajovanych skutocnosti,
ochrany osobnosti a osobnych udajov, ochrany obchodného tajomstva, autorského prava, prava
priemyselného vlastnictva a v d’alSich pripadoch tykajacich sa rozhodovacej ¢innosti sudov
a organov ¢innych v trestnom konani.

e Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: zdkon ¢. 628/2005 Z. z. zo 14.
decembra 2005, rozsirenie spristupniovanych udajov; spresnenie lehdt, spresnenie sankénych
mechanizmov.

3.2. KATASTER NA INTERNETE

e Datum schvalenia/tG¢innost’: 21. 6. 2007 / 1. 9. 2007.

e Predlozil/schvalil: predseda Uradu geodézie, kartografie a katastra SR/NR SR.

e Struéna charakteristika: Spristupiiuje informécie z Informac¢ného systému katastra
nehnutelnosti vSetkym subjektom prostrednictvom internetu. Zavedenie bezodplatného
pristupu k vybranym udajom z Informa¢ného systému katastra nehnutel'nosti vyplyva zo
Stratégie konkurencieschopnosti Slovenskej republiky do roku 2010 schvalenej vladou 13.
jula 2005. Kazdy subjekt po zadani prislusného katastralneho tizemia ziska bezodplatne
vSetky udaje z Informaéného systému katastra nehnutelnosti, ktoré su zverejnené na
katastralnom portali Uradu geodézie, kartografie a katastra SR. V ramci katastralneho
uzemia je mozné vyhladavat nehnutelnosti podla parcelného ¢isla, mena vlastnika a inych
udajov, alebo cez grafické rozhranie v pripade, Ze v predmetnom katastralnom tzemi je
vektorova katastralna mapa. Vsetky ostatné informacie z Automatizovaného systému
geodézie, kartografie a katastra SR budu nad’alej poskytované za odplatu, s vynimkou
subjektov oslobodenych podla zdkona o spravnych poplatkoch.

3.3. PRIPOMIENKOVE KONANIE NA INTERNETE

e Datum schvalenia/Géinnost”: 13. 6. 2001/1. 11. 2001.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR/Vlada SR.

e Strucnacharakteristika: Podl'asmernicenapripravuapredkladanie materialovnarokovanie
vlady SR musia byt materialy predkladané na rokovanie vlady (okrem nelegislativnych
a nekoncepénych materidlov) predkladatelom zverejnené na jeho internetovej stranke.
Pri kazdom materiali musi byt uvedend e-mailové adresa, na ktoru je mozné zasielat



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 43

pripomienky. Lehota na zaslanie pripomienky je 10 pracovnych dni, vo vynimocnych
pripadoch 5 pracovnych dni. Ak predkladatel’ nevyhovel pripomienke verejnosti, s ktorou
sa stotoznilo 300 a viac fyzickych alebo pravnickych osob (alebo ak predkladatel’ dostal
300 obsahovo pribuznych pripomienok), musi tito skutocnost’ uviest vo vyhodnoteni
pripomienkového konania. Ak hromadna pripomienka verejnosti obsahuje splnomocnenie
zéastupcu verejnosti na zastupovanie osdb stotoziiujucich sa s danou pripomienkou, musi
predkladatel’ vykonat’ so splnomocnenym zéastupcom rozporové konanie. Tento ndstroj
zvySovania transparentnosti a participacie na sprave veci verejnych je jednym z vystupov
Auditu ustrednej Statnej spravy, ktory prebiehal v roku 2000.

3.4. ZVYSENIE TRANSPARENTNOSTI FINANCOVANIA POLITICKYCH STRAN

e Datum schvalenia/Géinnost”: 4. 2. 2005/1. 6. 2005.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR (6. 10. 2004) na navrh Ministerstva vnatra SR/NR SR.

e Strucna charakteristika: Podl'a § 30 ods. 1 zdkona ¢. 85/2005 Z. z. o politickych stranach
a politickych hnutiach vyplyva politickym strandm a politickych hnutiam povinnost’
kazdoro¢ne predlozit’ Narodnej rade Slovenskej republiky do konca aprila vyro¢nu spravu za
predchadzajuci kalendarny rok. Vyro¢né spravy stran zverejni Kanceldria NR SR na svojej
internetovej stranke najneskor do 31. jula kalendarneho roka. Vyro¢na sprava obsahuje:

o uctovnu zavierku za uc¢tovné obdobie overent auditorom (auditor je ur¢eny Slovenskou
komorou auditorov zrebom zo zoznamu auditorov);
o informaciu o finan¢nej situdcii strany najmenej za dve bezprostredne predchadzajuce
uctovné obdobia;

informaciu o navrhu na rozdelenie zisku alebo vyrovnanie straty;

prehl'ad o prijmoch strany;

osobitnu evidenciu prijmov z p6ziciek alebo tverov;

osobitnu evidenciu darov;

informéciu o plneni dafiovych povinnosti;

pocet Clenov strany k 31. decembru kalendarneho roka, za ktory sa vyro¢na sprava

predklada;

sumu vybranych ¢lenskych prispevkov a osobitnu evidenciu ¢lenskych prispevkov;

prehl'ad zavizkov po lehote splatnosti;

o uctovnu zavierku obchodnej spolo¢nosti, ktoru strana zalozila alebo sa stala jej jedinym
spolo¢nikom, za u¢tovné obdobie, za ktoré sa vyhotovuje vyro¢na sprava.

O O O O O O

o O

Vyro¢na sprava strany je verejna. Ak strana alebo hnutie vyro¢nu spravu nepredlozi, Ministerstvo
financii SR ulozi prislusnej strane alebo hnutiu pokutu vo vyske 100 000 Sk.
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3.5. ZVEREJNENIE DATABAZY CERPANIA PROSTRIEDKOV PREDVSTUPOVEJ
POMOCI

e Datum schvalenia/Géinnost’: 1. Stvrtrok 2002/1. Stvrtrok 2002.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR.

e Stru¢na charakteristika: 8. marca 2003 bol spusteny informacny systém s udajmi
o &erpani zdrojov EU s cielom zvyienia transparentnosti fungovania a pouZivania
prostriedkov predvstupovej pomoci EU (programy PHARE, ISPA, SAPARD), cezhrani¢nej
spoluprace a komunitarnych programov. Sucastou je aj informacny systém pre riadenie
projektov a monitorovanie implementacie. Udaje o &erpaniach predvstupovej pomoci za
jednotlivé roky sa nachadzajii v &asti ,,finanéné memoranda®“. Cast ,,Bilateralne dohody*
poskytuje kompletny prehlad o bilateralnych dohodach, vratane ich Gplného znenia. Systém
vsak neposkytuje informdcie v takom ¢leneni a rozsahu, ktory by umozioval kontrolu ich
pripadného zneuzitia a moznej korupcie. Databdzu je moZzné ndjst’ na internetovej stranke
http:/wwwwvlada.gov.sk/cerpanie/

3.6. SPRISNENIE REZIMU V OBLASTI PRANIA SPINAVYCH PENAZI

e Datum schvalenia/Géinnost’: 5. 10. 2000/1. 1. 2001.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR/NR SR.

e Strucna charakteristika: Zakon ¢. 367/2000 Z. z. o ochrane pred legalizaciou prijmov
z trestnej ¢innosti pre povinné osoby (banky, posty, kasina, zmenarne) ustanovuje, Ze musia
viest’ idaje o obchodnej operacii nad stotisic korun. Sucastou identifikacie je zistenie mena
a priezviska, rodného ¢isla, trvalého pobytu alebo obchodného mena, sidla a identifikacného
¢isla podnikatela. V pripade podozrivej operdcie povinna osoba musi nahlasit’ tito operaciu
Financ¢nej policii.

3.7. VYROCNE SPRAVY USTREDNYCH ORGANOV STATNEJ SPRAVY
A ROZPOCTOVYCH A PRISPEVKOVYCH ORGANIZACII V ICH
POSOBNOSTI

e Datum schvalenia/Géinnost’: 17. 1. 2001/1. 1. 2001.

e Predlozil/schvalil: Ivan Miklos, podpredseda vlady SR/Vlada SR.

e Stru¢na charakteristika: Cielom zavedenia povinnosti kazdorocne vypracovavat
vyrocné spravy je jednak zvySenie transparentnosti a informovanosti, ale tiez odstranenie
fragmentacie a duplicity v ustrednych organov $tatnej spravy a organizacii v ich pdsobnosti.
Vyro¢na sprava musi obsahovat’ nasledujice udaje:

o poslanie organizicie (misia);

strednodobé priority 1 konkrétne ro¢né ciele;

,produkty* organizacie, t. j. ro¢né vystupy z jej ¢innosti a naklady na ich dosiahnutie;

ukazovatele uspesnosti plnenia ciel'ov (kvalitativne aj kvantitativne);

o
o
o
o okruh hlavnych uzivatel'ov organizacie a priama i nepriama dotacia na uZivatela;
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o pocet pracovnikov a naklady na prevadzku organizacie;
o zhodnotenie minulého vyvoja a vyhl'ad do buducnosti;

Po predlozeni vyro¢nej spravy sa na prisluSnom tstrednom organe uskuto¢ni kaZzdoro¢ne verejny
odpocet ¢innosti, kde bude mozné klast otazky manaZmentu rozpoctovych a prispevkovych
organizacii a ustredného organu ohl'adne cielov organizacie, efektivnosti ich dosahovania
a predkladat’ ndvrhy na zmenu, na ktoré bude organizicia povinna oficidlne reagovat’. Tieto
verejné odpoCty maju za ciel vytvorit' priestor pre verejnu aj vzdjomnu kontrolu tychto
organizacii. Spravy za dany rok musia byt zverejnené kazdoro¢ne do 15. méja nasledujuceho
roka na internetovej stranke prislugného organu $tatnej spravy a na stranke Uradu vlady SR,
ako aj inym sposobom, ktory organizacia predkladajica spravu uzné za vhodny. Tento nastroj
vznikol na zaklade vysledkom auditu tstrednej Statnej spravy, ktory prebiehal v roku 2000.

3.8. OTVORENE PRIPOMIENKOVE KONANIE NA SAMOSPRAVNEJ UROVNI

e Datum schvalenia/Géinnost’: 14. 5. 2004/1. 7. 2004.

e Predlozil/schvalil: Vlada SR (10. 2. 2004) na navrh Ministerstva spravodlivosti SR/NR
SR.

e Strucna charakteristika: Novelou zdkona o obecnom zriadeni (zékon ¢. 369/2004 Z. z.)
zavadza povinnost’ mesta resp. obce zverejnit’ kazdy ndvrh VZN, o ktorom ma mestské/
obecné zastupitel'stvo rokovat,, zverejnit’ na iradnej tabuli pripadne aj na internete najmenej
15 dni pred rokovanim zastupitel'stva. Obyvatelia maja 10 dni na podanie pripomienky
k predmetnému navrhu. Tento postup nie je nutné uplatiiovat’ v pripade zivelnej pohromy,
vSeobecného ohrozenia ¢i v snahe zabranit’ vzniku $kody na majetku. Nedodrzanie tejto
povinnosti je nespravnym uradnym postupom, a teda aj dévodom na prokuratorské
opatrenie.

3.9. OPATRENIA NA ZVYSENIE DOSTUPNOSTI INFORMACII O CINNOSTI
JUSTICIE

e Datum schvalenia/tG¢innost’: 25. 10. 2000/1. 1. 2001.

e Predlozil/schvalil: Ministerstvo spravodlivosti SR/VI1ada SR.

e Struéna charakteristika: Ministerstvo spravodlivosti SR postupne zabezpecuje
zverejiiovanie sudnych rozhodnuti na internete pre verejnost. Cielom je spristupnit
verejnosti sudne rozhodnutia prvostupfiovych a odvolacich sudov, ¢im sa ma zvysit
pravne vedomie, ale aj zabezpecit’ predvidatelnost’ prava, a tym aj zlepsit’ kvalita sidnych
rozhodnuti. Sidne rozhodnutia su zverejiované na internetovej stranke http://jaspi.justice.
gov.sk. Taktiez sa tymto spoésobom zabezpecil pristup k aktudlnym verzidm pravnych
predpisov, t. j. aj so zapracovanymi novelami.
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3.10. MAJETKOVE PRIZNANIA VEREJNYCH CINITELOV NA INTERNETE

e Daitum schvalenia/Géinnost”: 9. 11. 2005/1. 1. 2006.

e Predlozil/schvalil: Daniel LipSic (na navrh skupiny poslancov)/NR SR.

e Strucna charakteristika: Podla ¢l. 7 ods. 1 tstavného zékona ¢. 357/2004 Z. z. v zneni
ustavného zakona €. 545/2005 Z. z. (d’alej len ,,ustavny zakon*) st verejni funkcionari (uvedeni
v €l. 2 ods. 1 tstavného zdkona) povinni do 30 dni odo dia, ked’ sa ujali vykonu verejne;j
funkcie a pocas jej vykonu vzdy do 31. marca podat’ pisomné ozndmenie za predchadzajici
rok, v ktorom uvedu:

o

&i splitaji podmienky nezlugitelnosti vykonu funkcie verejného funkcionéra s vykonom
inych funkcii;

aké zamestnanie vykondva v pracovnom pomere, obdobnom pracovnom vztahu alebo
Statnozamestnaneckom pomere a akd podnikatel'ska ¢innost’ vykonéva popri vykone
funkcie verejného funkcionara;

aké ma funkcie v Statnych organoch, v orgadnoch uzemnej samospravy, v organoch
pravnickych os6b vykondvajicich podnikatel'ski c¢innost a v orgdnoch inych
pravnickych osob; taktiez uvedie, z ktorych uvadzanych funkcii ma prijem, funkéné
alebo iné pozitky;

svoje prijmy dosiahnuté v uplynulom kalenddrnom roku z vykonu funkcie verejného
funkcionara a z vykonu inych funkcii, zamestnani alebo ¢innosti, v ktorych vykonavani
verejny funkcionar pokracuje aj po ujati sa vykonu funkcie verejného funkciondra;
svoje majetkové pomery a majetkové pomery manzela a neplnoletych deti, ktori s nim
ziju v domacnosti.

Oznamenia podava:

o
o

o
o

starosta obce komisii obecného zastupitel'stva;

poslanec mestského zastupitel'stva a poslanec zastupitel'stva mestskych Casti v Bratislave
a Kosiciach komisii mestského (miestneho) zastupitel’stva;

predseda vyssieho uzemného celku a poslanec zastupitel'stva vyssieho uzemného celku
komisii zastupitel'stva vysSieho izemného celku;

rektori verejnych vysokych §kol akademickému senatu verejnej vysokej Skoly;

iny verejny funkcionar vyboru NR SR pre nezlucitel'nost’ funkcii;

Oznamenia musia byt ndsledne zverejnené na internetovej stranke prislusnej institicie v rozsahu
ustanovenom zdkonom, teda obsahuju vyhradne informécie o verejnom funkciondrovi (nie
o jeho rodinnych prislusnikoch) a v takej forme, aby nebolo mozné identifikovat’ hnutel'nych
veci, ktoré verejny funkcionar vlastni, alebo identifikdciu d’alSich stran v pravnych vztahoch.
Majetkové priznania verejnych funkcionarov ndjdeme na internetovej stranke NR SR: http://
www.nrsr.sk/default.aspx?sid=vybory/zoznam.
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3.11. MAJETKOVE PRIZNANIA SUDCOV NA INTERNETE

Datum schvalenia/Géinnost”: 5. 10. 2001/1. 1. 2001.

Predlozil/schvalil: Vlada SR (Ministerstvo spravodlivosti SR)/NR SR.

Struéna charakteristika: Zakon 385/2000 Z. z. o sudcoch a prisediacich ustanovuje
povinnost’ sudcov podavat’ majetkové priznania. Majetkové priznanie je sudca povinny
podat’ do 30 dni od ujatia sa funkcie sudcu, a potom kazdoro¢ne do 31. marca.
Majetkové priznanie musi obsahovat’ tidaje o nehnutelnom majetku (tento sa neocetiuje),
hnutel'nom majetku a inych majetkovych hodnotach, ak ich thrnna hodnota presiahne
500 000 Sk. Priznania sa podéavaju predsedovi prislusnej sudcovskej rady, v pripade
predsedu sudcovskej rady predsedovi Rady sudcov SR. Ak sudca svoju povinnost’ podat’
majetkové priznanie nesplni ani po vyzve predsedu prislusnej sudcovskej rady je proti
sudcovi podany navrh na zacatie disciplindrneho konania. Majetkové priznania sudcov su
k dispozicii na internetovej stranke Ministerstva spravodlivosti SR: http://www.justice.
gov.sk/h.aspx?pg=lb8&uc=adr/zs3
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4. MAPA ADMINISTRATIVNYCH NASTROJOV ZAMERANYCH NA
ZNIZENIE KORUPCIE

Popri pravnych, ekonomickych a informaénych nastrojoch sa v tejto Casti venujeme popisu
desiatich vybranych administrativnych nastrojov s protikorupénym dopadom.

4.1. ZRIADENIE CENTRALNEJ KOORDINACNEJ JEDNOTKY BOJA PROTI
KORUPCII (2000 — 2002)/ODBORU BOJA PROTI KORUPCII (2002 — 2007) NA
URADE VLADY

e Datum schvalenia/Géinnost’: Jul 2000/1. december 2000.

e Predlozil/schvalil: 1. Miklo$/Vlada SR (uznesenie ¢. 246/2000 — Riadiaci vybor boja proti
korupcii, Centralna koordina¢né jednotka boja proti korupcii pri Kancelérii podpredsedu
vlady SR pre ekonomiku I. Miklosa).

e Strucna charakteristika: Poradnym orgdnom podpredsedu vlady pre ekonomiku I. Miklosa
sa stal Riadiaci vybor boja proti korupcii, ktory vznikol najprv na zaklade jeho iniciativy
uz v decembri 1999 v pocte 0sob cca 20. Nasledne, po prijati uznesenia vlady ¢. 246/2000
sa v juli roku 2000 rozsiril o d’alSich predstavitelov tretieho sektora a Statnej spravy. Vybor
predstavoval celospoloc¢ensku alianciu, pretoze jeho ¢lenmi boli zastupcovia Statnej spravy,
mimovladnych a donorskych organizacii, profesijnych zdruzeni a nezavisli experti. Okrem
toho Clenovia vyboru mohli iniciativne predkladat’ navrhy projektov riesiace problematiku
korupcie. KI'icovym dokumentom bol pritom Ndarodny program boja proti korupcii,
ktory bol schvéaleny vladou SR 21. jana 2000.* Implementacia narodného programu bola
predmetom jednotlivych Akcnych planov boja proti korupcii.*

¢ Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: Po vol'bach v roku 2002 D. Lipsic
predlozil navrh legislativnych zamerov zdkonov a navrhy zdkonov v oblasti boja proti
korupcii (Sprdava o konkrétnych opatreniach pri plneni Programového vyhlasenia viady SR
v oblasti boja proti korupcii*). Odbor boja proti korupcii na Urade vlady SR za&al svoju
¢innost’ v marci 2003 a nahradil existujucu Centralnu koordina¢nu jednotku.*

4.2. PROJEKT ,SUDNY MANAZMENT*

Datum schvalenia/a€innost’: 2001 — 2003.
Predlozil/schvalil: Jana Dubovcova (sudkynia Okresného sudu v Banskej Bystrici), Jan

%

Carnogursky, Daniel LipSic (ministri spravodlivosti — KDH)/Vl1ada SR.

3 Uznesenie vlady SR ¢. 461 z 21. jina 2000.

40 Schvalené Uznesenim vlady SR ¢. 949/2000 z 22. novembra 2000.

4 Uznesenie vlady SR ¢. 350 z 7. maja 2003. Nasledne bola sprava predlozena NR SR, ktora ju v maji tieZ
schvalila. Sprava sa stala Protikorupcnym programom viady SR na nadchadzajice volebné obdobie 2002
—2006.

42 Uznesenie vlady SR €. 1359 z 11. decembra 2002.



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 49

Strucna charakteristika: Cielom bolo preverit’ a vylepsit’ pracovné postupy pouzivané na
sudoch, optimalizovat’ ich a overit’ v pilotnej prevadzke. Spocival v rozsiahlej informatizécii
sudnictva, pricom samenil cely obeh spisov na sude, ktory bol pokladany za jednu z délezitych
pricin prietahov v sidnom konani. Projekt ,,Sudny manaZzment* vyrazne odbremeniuje sudcu
od administrativnej prace bez zvysSenia poc¢tu pracovnikov na sude. Cielom bolo odbremenit’
sudcov najmé od formalnych ukonov, ktoré v kontinentalnych sutdnych systémoch vykonavaji
uz dlhé obdobie sudni uradnici. Pre §tat je vyhodnejSie sustredit’ intelektualny potencial
sudcu na vyssie uvedené vyznamné ¢innosti a jednoduchsiu, viac menej formalnu agendu
a pripravu spisu zverit’ sidnym uradnikom.

Poznamka: Sucastou sudneho manazmentu je elektronickd podateliia, ktora zabezpecuje,
Ze po prijati Zaloby je ur¢ovany sudca, ktory bude v zalobe rozhodovat’, ndhodnym vyberom
pomocou elektronického programu. Nahodny vyber sudcu je aj transparentny ukon, ktory
prebieha pred o¢ami toho, kto zalobu podava (pozri ekonomické nastroje).

4.3. ZRIADENIE POZICIE VYSSIEHO SUDNEHO URADNIKA

Déatum schvalenia/Géinnost”: 19. 6. 2002/31. 7. 2002/1. 9. 2002.

Predlozil/schvalil: V1ada SR/NR SR.

Strucna charakteristika: Zakon o vyssich sidnych uradnikoch znamenal,* Ze sa sudcovia
viac sustredili na rozhodovanie vo veci samej, ako na technicku a formalnu stranku. Sudny
uradnik v obc¢ianskom sidnom konani tak rozhoduje napriklad o poriadkovej pokute,
o platbach pre svedka, znalca a tlmoc¢nika. Vyssi sidny uradnik mdze ako samostatnu
¢innost’ vykonavat’ aj skutkovy a pravny rozbor veci.

4.4. LEGISLATIVNE PRAVIDLA VLADY: UPRAVA A STANDARDIZACIA

LEGISLATIVNEHO PROCESU

Datum schvalenia/a€innost’: 28. 11. 2001*/november 2001.

Predlozil/schvalil: Vlada SR (I. Miklo$)/Vlada SR.

Struéna charakteristika: Vykonanie hibkového auditu suladu &innosti a financovania
ustrednych orgdnov Statnej spravy a organizacii v ich pdsobnosti bolo zdkladom, podla
ktorého bolo navrhnuté zvysenie efektivnosti z hl'adiska jeho institucionalno-organiza¢ného
zabezpecenia, kvality legislativnej techniky a transparentnosti celého procesu, a to aj
zrekon$truovanim Legislativnej rady vlady SR s cielom jej aktivnejSicho pdsobenia
v legislativno-technickej casti legislativneho procesu. KIi¢ovou sa tak stala uprava
legislativneho mechanizmu, ktora mala umoznit’ alebo garantovat transparentnost’ procesu
pripravy (a tvorby) verejnej politiky v jej ranom §tadiu, a to Upravou pripomienkového

4 Z4kon o vyssich sudnych aradnikoch & 425/2002 Z. z. Uginnost’ zikona sa navrhovala od 1. janudra 2004.
# Novelizacia Legislativnych pravidiel viady (1997), schvalena Uznesenim vlady SR ¢. 1130 z 28. novembra

2001 a Smernica na pripravu a predkladanie materidalov na rokovanie vlady SR, schvalena Uznesenim vlady
SR €. 512 z 13. juna 2001.
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konania umoZnenim vstupu verejnosti.* Novy systém pripomienkového konania zaviedol
aj Standardizdaciu postupov pri predkladani materidlov do pripomienkového konania (ide
o tri postupy — bezny, zjednoduseny a skrateny), predizil lehoty na zaslanie pripomienok
(minimalne 15 dni pre navrhy pravnych predpisov a 10 pracovnych dni pre ostatné materialy
od ich zverejnenia) a upravil vyhodnocovanie pripomienkového konania, vratane informacie,
ako bola pripomienka zapracovana a v pripade zasadnej pripomienky informacie o tom,
s kym, na akej Girovni a s akym vysledkom bol material prerokovany.

Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: Novelizacia legislativnych pravidiel,
ktord je u¢inna od 1. novembra 2005,% zaviedla institut tzv. predbeznej informadcie, ktora
by mala byt zverejfiovana ku kazdému planovanému navrhu zdkona v predstihu a mala by
poskytnut’ zdkladné informécie o tom, o bude jeho obsahom a aky bude mat’ predpokladany
dopad. Je to vel'mi dolezita uprava, ked’ze vo chvili, ked’ ide material na pripomienkové
konanie, je uz navrh zakona vo svojej finadlnej podobe a aj vznesenie pripomienok len
malokedy moze rozprudit’ diskusiu o vecnej podstate navrhu. Prinosom upravy je teda tzv.
notifika¢ny princip.

4.5. ROZSIRENIE KOMPETENCIi NAJVYSSIEHO KONTROLNEHO URADU SR

a)
b)

Datum schvalenia/aéinnost: 27. 9. 2005 (novela Ustavy SR#)/1. 1. 2006 (novela Ustavy
SR).

Predlozil/schvalil: D. Lipsic/NR SR.

Stru¢na charakteristika: Kontrolni funkciu plni v inStitucionadlnom systéme verejného
sektora SR Najvyssi kontrolny urad SR (NKU). Existencia a poslanie NKU su deklarované
priamo v Ustave SR, ktord definuje NKU ako nezavisly organ vykonéavajici kontrolu
hospodarenia s rozpoctovymi prostriedkami, so §tdtnym majetkom, s majetkovymi pravami
a s pohladavkami $tatu. NKU SR posobi teda ako nezavisly organ vonkajsej kontroly.
Novelou Ustavy SR a relevantného zikona bolo rozsirené kontrolné posobenie NKU na
hospodarenie celej oblasti verejnych financii 1 nakladania s majetkom samosprdvy a zalozila
sa pravomoc Ustavného stiidu SR rozhodovat’ pripadné kompeten&né spory, resp. spory o to,
& je alebo nie je zaloZend kompetencna posobnost’ NKU. Prijatd Gistavnd zmena znamena
prielom v kontrolnom systéme verejnej spravy najmi v dvoch oblastiach:

o roz§irenim posobnosti na kontrolu hospodarenia:

smerom k samosprave v celom rozsahu;

pravnickych oséb, v ktorych ma majetkova ucast’ §tat, verejnopravna institucia, Fond
narodného majetku SR alebo obec ¢i vysSi uzemny celok, a to bez ohladu na vysku
majetkovej ucasti spomenutych subjektov.

45
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Pozri Informacné ndstroje v tejto Casti.

Uznesenie vlady SR €. 736 z 28. septembra 2005.

Narodna rada SR schvalila novelu Ustavy SR 27. septembra 2005 (111 hlasov) schvalenim tstavného zdkona
¢. 463/2005 Z. z.
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O vykonanie kontroly v miestnej samosprave modze NKU poziadat ktokolvek, avsak jej
vykonanie zavisi od zavaznosti problematiky a od rozsahu mozného neefektivneho pouzitia
verejnych prostriedkov alebo ohrozenia majetku obce ¢1 Statu s prihliadnutim na kapacitné
moznosti turadu a jeho priority kontrolnej ¢innosti. Hoci je NKU SR organom vonkajsej kontroly,
nie je opravneny udel'ovat’ sankcie (okrem pokuty za marenie vykonu kontroly vo vyske az do
200 000 Sk) a postihy za zistené poruSenia zakona.

Poznamka: Vlada M. Dzurindu navrhovala rozsirenie kompetencii NajvysSieho kontrolného
uradu SR uz vo svojom prvom programovom vyhlaseni z roku 1998. Vtedy sa toto rozsirenie
vztahovalo na moznost' kontroly vSetkych subjektov hospodariacich s prostriedkami
Statneho rozpodtu. To sa aj podarilo v dosledku novely Ustavy SR od 1. jula 2001, ked’ sa
rozsah pravomoci NKU rozsiruje. V roku 2004 bola schvélena legislativna zmena zakona
o NKU, ktoré prinasala rozgirenie kontrolnych kompetencii.* Ked’ze tato zmena je spojend
so zmenou Ustavy SR, na jej presadenie bolo potrebnych aspoti 90 hlasov, a tak navrh bol
neuspesny®.

4.6. ETICKY KODEX STATNEHO ZAMESTNANCA

Déatum schvalenia/Géinnost” 31. 7. 2002.

PredloZil/schvalil: Urad pre §tatnu sluzbu/Vlada SR.

Struéna charakteristika: Prvym krokom k vybudovaniu etickej infrastruktiry® v prostredi
slovenskej Statnej spravy bolo prijatie zakona o §tatnej sluzbe,” ktory vytvoril predpoklady
na vytvorenie a implementaciu etického kddexu pre zamestnancov v S$tatnej sluzbe vo
forme zavizného sluzobného predpisu. Urad pre §tatnu sluzbu nasledne vydal Eticky
kodex Statneho zamestnanca. Zakon o vykone prac vo verejnom zaujme,* ktory nahradil
zakon vo verejnej sluzbe, sa venuje predpokladom, ktoré musi fyzickd osoba splnit, aby
mohla vykonavat’ prace vo verejnom zaujme, t. j. povinnosti, ktoré sa tykaju aj izemnej
samospravy a pravnickych oséb zriadenych obcou a vys§im uzemnym celkom. Zakon
o Statnej sluzbe definuje principy, podla ktorych je budovana §tatna sluzba, a zarad’uje sem
aj nestrannost’ a etiku. Zmenil a upravil oblast’ personalnej politiky, ked’ su vol'né miesta
Statnych zamestnancov obsadzované podla povinného otvoreného konkurzu, s vynimkou
najvyssich predstavitelov v politickych funkcidch. Zo zakona o Statnej sluzbe vyplyva
Statnym zamestnancom aj povinnost’ dodrziavat’ Eticky kddex statneho zamestnanca vydany

48
49

50

51
52

Novela Zakona o NKU ¢&. 39/1993 schvalena NR SR 18. jina 2004.

Navrh vlady SR presadit’ ustavni zmenu rozsirenia kompetencii NKU a zarovei ziZenia imunity poslancov
a sudcov bol odmietnuty v prvom ¢itani 6. jila 2004 (navrh ziskal len 42 hlasov).

»Subor nastrojov a postupov zameranych na eliminaciu neziaduceho spravania sa a orientovanych na vytvaranie
motivacie pre spravne a maximalne etické spravanie. Etickd infrastruktira vytvara ramec znalosti prislusnych
procesov, pravidiel a inStitucii, na zdklade ktorych zamestnanci verejnej spravy posudzuju a zvazujui spravnost’
alebo nespravnost’ svojho konania“ . Pozri Si¢dkova — Zemanovicova (2000, s. 40).

Zakon €. 312/2001 Z. z., prijaty NR SR 2. jala 2001 nadobudol u¢innost’ od 1. aprila 2002.

Zakon ¢. 552/2003 Z. z. o vykone prace vo verejnom zaujme zo 7. novembra 2003 nadobudol u¢innost od 1.
januara 2004.
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Uradom pre §tatnu sluzbu. Jednym zo zakladnych principov Etického kodexu je zavizok
nezneuzivat svoje postavenie vo vlastny prospech. Eticky kddex dalej obsahuje definiciu
sukromného a verejného zdujmu. Vo vztahu k vykonu funkcie sa ma §tatny zamestnanec
riadit’ vyhradne zaujmom verejnym a svoje sukromné zdujmy presadzovat’ tak, aby sa
vyhol konfliktu zadujmov. Takisto je kdédexom zakazané konat’ v prospech pravnickych alebo
sukromnych osdb, ak by toto konanie mohlo viest’ k ziskaniu nendleZitych vyhod pre Statneho
zamestnanca. To plati aj pre vyuZivanie informacii ziskanych Statnym zamestnancom pocas
vykonu funkcie, ako aj pre prijimanie darov.

4.7. KONTROLNE MECHANIZMY POSKYTOVANIA A CERPANIA

PROSTRIEDKOV EU

Datum schvalenia/a¢innost’: 18. 8. 2004 (Uznesenie vlady SR €. 797/2004).
Predlozil/schvalil: D. Lipsic, Odbor boja proti korupcii/vlada.

Struéna charakteristika: Zaciatkom roka 2004 nezavisly monitorovaci tim mimovladnych
organizacii podal podnet ministrovi spravodlivosti s poziadavkou iniciovat’ proces pripravy
systému opatreni na ochranu pred netransparentnostou, zneuzivanim a konfliktom zaujmov
pri rozhodovani a sprave fondov EU na Slovensku. Odbor boja proti korupcii pripravil
spravu Pravna ochrana pred netransparentnostou, zneuzivanim a konfliktom zaujmov vo
vztahu k rozhodovaniu o vyuzivani fondov EU v SR, z ktorej vyplynul navrh opatreni pre
oblasti, ktoré dovtedy neboli legislativne ani inak metodicky upravené.® Zakaz konfliktu
zaujmov bol jednym z hlavnych bodov vladneho uznesenia ¢. 797/2004. Jeho cielom bolo
predist’ situaciam, ked by pracovnici, ktori su zapojeni do procesu posudzovania, hodnotenia
a rozhodovania o projektoch mohli rozhodnutie ovplyviiovat v zaujme predkladatelov
projektu. Dal3ie opatrenia sa tykali administrativnych postupov, ako napriklad stanovenie
minimalnej lehoty 60 dni na predkladanie projektov po zverejneni ¢asovo ohrani¢enych
vyziev. Pri ¢asovo ohranic¢enych vyzvach plati zadsada neskracovania lehoty na predkladanie
projektov pri hodnoteni ziadosti, a to tak, aby boli zosuladené a zverejnené rovnaké
pravidla (jednotnd metodika) pre posudzovanie administrativnej zhody projektov vratane
opravnych prostriedkov pre pripad zamietnutia projektu z dovodov administrativnej zhody.
Takisto vyber hodnotitelov mal prebichat’ formou otvoreného vyberového konania. Za
sucast’ riadneho vyberového konania sa povazuje aj losovanie hodnotitelov zo zoznamu.
V zéujme objektivizacie hodnotenia projektov mali byt vypracované Standardné kritéria
pre absolvovanie skoleni a hodnoteni hodnotitelov. Vladou schvalené opatrenia sa premietli
do ministerskych predpisov, manualov, priruciek a pokynov.**
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Vel'a opatreni sa tykalo informaénych nastrojov, ako su napriklad povinnost’ zverejiiovania informacii pre
ziadatel'ov, priebezné zverejiiovanie stavu Cerpania z jednotlivych opatreni, zverejnenie spdsobu posudzovania
projektu a kritérii hodnotenia, zverejnenie Standardného textu zmluvy o poskytnuti nendvratného finanéného
prispevku, zverejnenie informéacii o monitorovacich vyboroch, atd’. Pozri ¢ast’ Informacné nastroje.

Priatelia Zeme-CEPA, ktori koordinuju nezavisly monitorovaci tim vyhodnotili dodrziavanie pravidiel
vyplyvajucich z Uznesenia vlady SR ¢. 797/2004 v obdobi rokov 2004 — 2006 a na zéklade vyhodnotenia
spracovali odporucania na d’alsie zlepenie rozhodovania o vyuZivani fondov EU v SR.
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4.8. VYTVORENIE SPECIALNEHO SUDU A URADU SPECIALNEHO

PROKURATORA PRE BOJ PROTI KORUPCII A ORGANIZOVANEMU
ZLOCINU

Datum schvalenia/platnost’/a¢innost™ 21. 10. 2003/25. 11. 2003/1. 5. 2004 (zékon ¢. 458/
2003 Z. z. o zriadeni Specialneho sidu — novy zakon).

Predlozil/Schvalil: Vlada SR (28. 5. 2003)/NR SR (1. 5. 2004) — 77/69/1.

Struénd charakteristika: Zakon vytvoril Specializované organy na odhalovanie,
vySetrovanie a trestné stihanie korupcie a organizovaného zlo¢inu — Urad $pecilnej
prokuratiry ako osobitni sucast’ Generalnej prokuratury SR; S$pecializované utvary
Policajného zboru SR a Specialny sud, ktory uskutoéiiuje v tychto veciach stidne konanie.
Tieto orgdny maju miestnu posobnost’ pre celé uzemie Slovenskej republiky. Cielom bolo
vytvorenie centralneho tradu riadeného osobitnym rezimom, tak aby doslo k preruSeniu
miestnych vézieb pri postihovani tychto trestnych ¢inov. M4 zabranit' ovplyviiovaniu
vySetrovania zo strany politikov a neochote sudcov rozhodovat’ v citlivych kauzach.

4.9. POSILNENIE NEZAVISLOSTI SUDNEJ MOCI: VZNIK SUDNEJ RADY

Datum schvalenia/platnost’/a¢innost’: 29. 11. 2001/1. 1. 2002 (zdkon o Sudnej rade).
Predlozil/schvalil: vlada/NR SR.

Stru¢na charakteristika: Stdna rada je najvyssi reprezentativny samospravny orgdn
vSeobecného sudnictva, ktory ziskava viacero rozhodujucich pravomoci najmé v oblasti vyberu
a kariérneho postupu sudcov. Siroké kompetencie sa tykaju pridelovania a prelozenia sudcov,
rozhodovania o pripadnom konflikte zaujmov sudcov, o vol'be a odvoldvani disciplinarnych
senatov, vyjadrovania k rozpoctu sudov atd. Vyznamnym koncepénym posunom
k samospravnemu riadeniu sudnictva bolo odiatie kompetencie parlamentu ustanovovat’ do
funkcie sudcov a presun tejto kompetencie na prezidenta SR, ktory vymenuva sudcov dozivotne
po konzultécii so Sudnou radou. K spornym momentom v zékone o Suidnej rade, ktory napriek
ziadosti vSetkych sudcovskych organizacii 1 niektorych poslancov parlament neakceptoval,
patri napriklad pravo Stidnej rady schvalovat’ zasady vyberového konania na posty predsedov
apodpredsedov sudov. Tato pravomoc zostala v rukach exekutivy, teda ministra spravodlivosti,
ktory déva svojho kandidata posudit’ sudnej rade prislusného sudu a jej verdikt moze, ale
nemusi akceptovat’ pri samotnom rozhodovani. Posty predsedov a podpredsedov stdov, na
ktoré suidne rady nebudu mat’ priamy dosah, st previazané so Statnou spravou sudov, ktora patri
do pravomoci ministerstva. Prave ministerstvo zo zdkona vytvara podmienky na materialno-
technické zabezpecCenie sidov. V tejto suvislosti ministerstvo nadalej navrhuje rozpocet
pre sudy a Studna rada sa k jeho ndvrhu iba vyjadruje. K zasadnej zmene oproti vlddnemu
navrhu zdkona doslo aj v spdsobe kreovania Stdnej rady. Vldda so suhlasom stavovskych
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Zakon zodpoveda poziadavkam vyplyvajucim z Odporticania Rady Eurépy No R (94) 12 Vyboru ministrov
¢lenskych §tatov Rady Eurdpy z 13. oktdbra 1994 k nezavislosti organu zodpovedného za vyber a sluzobny
postup od vlady a $tatnej spravy.
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organizacii navrhla takzvany osobnostny princip — teda, aby vSetci sudcovia na Slovensku
volili svojich osem zdstupcov do celoslovenskej rady, pricom navrh 6smich sudcov, ktori
ziskajui najviac hlasov, sa nésledne predlozi prezidentovi na vymenovanie. Presadil sa vSak
pohlad parlamentnej opozicie a predsedu Najvyssieho siidu SR Stefana Harabina. V Stdnej
rade ma svojho zastupcu kazdy z 6smich krajov, hoci nemé rovnaky pocet sudcov.
Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: Zmeny a doplnenia zakona ¢. 185/
2002 Z. z. o sudnej rade sa tykaju rozhodovania stdnej rady vo vSeobecnosti, zvySuje sa
transparentnost’ rozhodovania tym, ze sa ukladd povinnost’ zverejiiovania diia rokovania,
programu aj rozhodnuti sudnej rady. Navrh upravuje aj Specialnu Gpravu tykajicu sa volieb
kandidata na predsedu a podpredsedu NajvysSieho sudu SR, najmé sa upravuje otazka, kto
moze navrhovat’ kandidatov na predsedu alebo podpredsedu Najvyssieho stidu SR a zékladné
principy tejto vol'by.

4.10. POSILNENIE ETICKEJ ZODPOVEDNOSTI SUDNEJ MOCI: SUDNY KODEX

Déatum schvalenia/platnost’/a¢innost’ 5. 10. 2000/23. 11. 2000/1. 1. 2001 (zékon o sudcoch
a prisediacich,* tzv. Sidny kodex).

Predlozil/schvalil: Vlada SR/NR SR.

Stru¢na charakteristika: Tzv. Sudny (sudcovsky) kodex, ktory okrem iného zavadza
disciplindrne konanie a majetkové priznania sudcov. Sudcovsky kodex upravuje najméi
zakladné prava a povinnosti sudcov pri vykone ich povolania, posiliiuje postavenie
sudcov, najmi s ohl'adom na vykon ich samospravnych funkcii, stanovuje podmienky pre
vymenovanie sudcov a prisediacich, d’alej riesi otdzky tykajuce sa odmenovania sudcov
a prisediacich a upravuje disciplinarnu zodpovednost’ sudcov. V zmysle nového zakona
o sudcoch a prisediacich st sudcovia povinni predkladat’ kazdorocne majetkové priznania
predsedom sudov, ktoré budu nasledne predlozené predsedovi prislusnej sudcovskej rady,
pripadne Rade sudcov SR. Zaroven sa tieto idaje oznamuju ministrovi spravodlivosti.
Relevantné zmeny nastroja v sledovanom obdobi: Cielom novely zdkona o sudcoch
a prisediacich z roku 2002 je posilnenie zodpovednosti sudcov, napriklad sprisiiuje sa uprava
disciplinarnych opatreni, zavadza sa nova skutkova podstata zavazného disciplinarneho
previnenia, ktorym je zjavne svojvolné rozhodnutie a spresfiuje sa uprava ostatnych
disciplinarnych previneni, zavadza sa povinnost’ zverejiiovania rozhodnuti disciplindrnych
senatov atd’.

S cielom zvysit' doveryhodnost’ pravnickych profesii boli v roku 2003 schvalené novely zakonov
upravujucich pravnické profesie,”” ktorymi sa zavadza princip tzv. nulovej tolerancie, ktory
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Zakon €. 385/2000 Z. z. o sudcoch a prisediacich.

Ide o novelu zakona €. 586/2003 Z. z. o advokacii, novelu zakona ¢. 357/2003 Z. z. o notaroch a notarske;j
¢innosti, novelu zékona €. 356/2003 Z. z. o sudnych exekutoroch a exekucnej ¢innosti (Exekuény poriadok)
a novelu zdkona ¢. 426/2003 Z. z. o sudcoch a prisediacich.ole Verejné obstardavanie a kontrola v tejto
publikacii.
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znemoziuje vykonavat’ funkciu sudcu osobe, ktord bola kedykol'vek v minulosti odstdend za
umyselny trestny ¢in, povolanie advokata, notara alebo exekutora osobe, ktora sa kedykol'vek
v minulosti dopustila obzvlast zdvazného trestného €inu, trestného ¢inu zneuZzitia pradvomoci
verejného Cinitela, alebo trestného Cinu korupcie, alebo ktora sa previnila voc¢i zdsaddm vykonu
povolania takym spdsobom, Ze jej bol ulozeny disciplindrny trest odvolania z funkcie sudcu,
notara, exekutora alebo vy¢iarknutia zo zoznamu advokatov.
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EKONOMICKE NASTROJE

PRIVATIZACIA BANK AKO PROTIKORUPCNY
NASTROJ

Robert Zitiansky — Andrej Salner

1. UVOD A OPIS NASTROJA

Ciel'om tejto Studie je poukazat’ na u€innost’ privatizacie bank na Slovensku ako nastroja, ktory
prispel k zasadnému znizeniu rozsahu korup¢ného spravania v tejto oblasti.

Studia v prvej &asti popisuje stav a hlavné problémy bankového sektora od zagiatku
ekonomickej transformacie po nastoleni demokratického politického systému v roku 1989
a ich vplyv na vytvaranie priestoru pre korupciu. Popisuje tiez dosledky tohto vyvoja pre
stav bankového sektora a vysvetl'uje, preco v bankovom sektore nastal ,,efekt zacarovaného
kruhu®, ked nepriaznivy vyvoj, ktory bol okrem iného doésledkom netransparentnosti
a korupcie v sektore, vytvaral prostredie este prajnejsie vo¢i korupénym praktikam. Stadia
nasledne objasniuje priebeh restrukturalizacie bankového sektora, ktorého poslednou fazou
bola prave privatizacia vacSinovych podielov troch najvacsich bank na Slovensku do ruk
zahrani¢nych vlastnikov.

Druh4 cast’ Stadie analyzuje vplyv privatizacie ako ekonomického protikorupéného nastroja na
znizenie rozsahu korupcie v bankovom sektore a priciny, ktoré k znizeniu korupcie v sektore
po privatizacii viedli.

V tretej Casti sa venujeme politickej ekondmii presadenia tohto protikorupéného nastroja,
analyze motivacii navrhovatela privatizicie a jej odporcov, predchadzajuce pokusy
privatizovat’ banky na Slovensku. V tejto Casti Stadia tiez popisuje trajektdériu schvalovania
procesu ozdravenia bankového sektora, najvyznamnejsie zdujmové skupiny za i proti a ich
motivacie, medidlnu reflexiu procesu a vplyv zahrani¢nych inStitucii nan.

Posledna Stvrta Cast’ je zhrnutim procesu restrukturalizacie bankového sektora a vyslovujeme
v nej odporucania, ktoré z procesu transformacie bankového sektor na Slovensku plynu pre
tvorcov verejnej politiky, a zavery, ktoré z uplatnenia privatizacie ako protikorupcného nastroja
mozno odvodit’.
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1.1. SITUACIA V BANKOVOM SEKTORE PO ROKU 1989

V roku 1989, poslednom roku viac ako Styroch desatroc¢i politickej neslobody a centralne
planovanej ekonomiky, Slovensko pochopitel'ne nemalo Standardny bankovy systém. Stcastou
pokusu komunistickej vlady z druhej polovice 80. rokov o ekonomické reformy, tzv. ,,prestavbu
hospodarskeho mechanizmu®, bola aj ambicia vytvorit’ v ¢eskoslovenskom bankovom systéme
model, porovnatelny aspofi v inStituciondlnej rovine so §tatmi s trhovou ekonomikou — teda
oddelit emisnu centralnu banku od siete ,,komerénych* bank. Zakon o bankéch a sporitel'niach,*
ktory tito premenu umozioval, bol schvaleny eSte v ¢asoch komunistickej diktatary, i€¢innost’
nadobudol vSak az 1. januara 1990, teda tesne po Neznej revolucii z novembra a decembra
1989. Dé sa teda povedat, Ze v pripade legislativneho rdmca pre bankovy sektor prisiel v novych
pomeroch politickej slobody a zaciatku budovania trhovej ekonomiky v prvej faze vhod zakon,
prijaty este komunistickou vladou.

Praktickym doésledkom nového institucionalneho usporiadania bankového sektora sa v roku
1990 stalo rozdelenie Statnej banky Ceskoslovenskej (SBCS), ktora dovtedy plnila tlohu
banky pre podnikovu sféru, na centralnu emisni banku (ta si ponechala nazov SBCS) a tri
obchodné banky — Komeréni banku (KB), Investi¢ni banku (IB) a VSeobecnu tverovi banku
(VUB).® Okrem nich este existovali §tatom plne vlastnené Ceska statni spofitelna a Slovenska
Statna sporitelnia (ktoré v ¢asoch komunistického rezimu akumulovali vklady obyvatel'stva),
a jedna banka s rozhodujicou majetkovou ucastou $tatu — Ceskoslovenska obchodna banka
(CSOB). V roku 1990 oddelenim od Investiéni banky vznikla tiez $tatom ovladana Investi¢na
a rozvojova banka (IRB) a v rovnakom roku svoju ¢innost’ obnovila aj sukromna Tatra banka.

1.1.1. Priciny pretrvania vplyvu Statu

Banky boli v prvych rokoch ekonomickej transformacie v zlom stave, na ¢om sa podielala
aj nedostatocna legislativna tprava ich posobenia. Prvé presnejSie legislativne vymedzenie
pdsobenia komercnych bank priniesol az Zékon o bankach® z roku 1992. Podla udajov
NBS napriklad kapitdlovd primeranost’ dosiahla za rok 1992 urovenl 1,72 percenta, pricom
medzinarodnym Standardom (podl'a metodolégie Bazilejského vyboru) je 8 percent. Hoci neskor
sa situdcia stabilizovala, nikdy v priebehu 90. rokov nebolo mozné hovorit’ o zdravom bankovom
sektore. Hlavné problémy sektora pretrvavali. Nepodarilo sa totiz jeho odstatnenie a pritiahnutie
strategickych investorov, ktori by priniesli zodpovednej$ie riadenie, know-how a vacsi tlak na
obozretné podnikanie a efektivnost’. Statom plne alebo vi¢Sinovo vlastnené banky kontrolovali
vacsinu vkladov a mali aj dominantny podiel z hl'adiska objemu poskytnutych uverov.® Na

8 Zakon &. 158/1989 Zb. o bankach a sporitelniach.

% Mervart (1998), s. 43.

60 Zakon €. 21/1992 Zb. o bankach.

1 Podiel poskytnutych tiverov obyvatel'stvu na Slovensku podl'a sprav NBS o stave sektora dlhodobo koreluje
s hustotou pobockove;j siete.
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ilustraciu — ku koncu roka 1993 pdsobilo na Slovensku 18 obchodnych bank, z ¢oho sice iba
sedem malo Uplnu alebo prevazujicu Statnu majetkovu tcast’, lenze prave tieto Statom ovlddané
banky mali na Slovensku az 961 z celkovo 1 086 organizacnych jednotiek.®> Hoci postupne sa
prevaha Statom ovladanych bank znizovala, vzdy hrali na Slovensku dominantnu rolu.

K ¢iastocnému odstatneniu bankového sektora postupne doslo, udialo sa to vSak formou, ktora
eSte viac prispela k zhorSovaniu stavu bankoveého sektora. Mensinové podiely vo viacerych vel-
kych bankéch sa privatizovali eSte v roku 1992 v kupdnove;j privatizacii, neskor sa vSak k tymto
1 d’al§Sim menSinovym podielom dostali Statom dosadeni manaZzéri alebo otvoreni sympatizanti
vladnucich politickych stran, ktorych motivacia bola jednoznacne ,,rent-seeking*s* (vyhl'adava-
juca kratkodoby osobny prospech) v kombindcii s plnenim politickej objednavky na poskytova-
nie uverov ,,spriaznenym podnikatelom* bez ohl'adu na pravidla obozretného podnikania.

Bankovy sektor na Slovensku patril az do konca 90. rokov k poslednym sektorom ekonomiky
(spolu s energetikou, telekomunikdciami a d’al§Simi sietovymi odvetviami), ktoré po roku
1989 zostavali v prevazujiicom vlastnictve Statu so silnym vplyvom podnikatel'skych skupin,
prepojenych s vladnymi politickymi stranami.

Hlavnym dovodom silného vplyvu Statu bola v pripade bankového sektora spociatku obava
politickych elit na zaciatku 90. rokov, ze keby sa banky dostali do sikromnych rik a zacali
fungovat’ v zmysle pravidiel obozretného podnikania, mala by podnikové sféra vo vtedajsej
Cesko-slovenskej federativnej republike vazne problémy s dostupnostou Gverov, ¢o by mohlo
podkopat’ ekonomicku transformdciu. Kapitdl bol totiz po pade komunistického rezimu
mimoriadne vzacny, nedisponoval nim takmer nikto — rozbeh prakticky kazdého podnikania bol
preto zavisly od moznosti ziskat’ zdroje z uverov. Aj existujiica podnikova sféra bola tesne po
zaciatku postkomunistickej ekonomickej transformacie v takom Zalostnom stave (neexistovali
uctovné Standardy, rozSirend bola druhotna platobnd neschopnost, podniky boli spravidla
hlboko podkapitalizované a pod.), ze podla politikov, ktori za ekonomicku transforméciu
zodpovedali,* bolo potrebné zachovat pristup k tzv. ,,médkkym uverom*.% To sa sice podarilo,
ale — ako si ukdzeme neskor — za vel'mi vysoku cenu.

1.1.2. Banky po vzniku SR

Po rozdeleni CSFR sa od 1. janudra 1993 bankovy sektor v novovzniknutej Slovenskej republike
tesil relativnej stabilite, ktord bola dana konzervativnou licencnou politikou Narodnej banky

92 Narodna banka Slovenska, 1993.

6 Napriklad http://en.wikipedia.org/wiki/Rent-seeking

¢ Podl'a Husak (1997).

8 Tymto pojmom sa rozumeju uvery, ktoré su bankami z akychkol'vek dévodov poskytované bez re§pektovania
pravidiel obozretného podnikania, teda zabezpecenia dostato¢nych zaruk a krytia rizika.
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Slovenska a tym, Ze legislativa neumoziovala vytvorenie tverovych druzstiev ¢i druzstevnych
zalozni ako napriklad v susednej Ceskej republike, kde bol ich prudky rozmach nasledovany
sériou krachov. Specifikom oproti inym trhovym, ale aj transformujicim sa ekonomikdm
bolo na Slovensku vysadné miesto bankového sektora v sprostredkovani pohybu finanénych
zdrojov, dané takmer zanedbatelnou vykonnostou kapitdlového trhu, ktora pretrvava dodnes.
Vyhodou bola vysoka miera dovery v bankovy sektor a jeho pomerne vysoka stabilita.®
Negativom takéhoto silného postavenia bank (v situécii, ked’ eSte Slovensko nebolo stcastou
liberalizovaného trhu Eurdpskej tnie) v kombindacii so Statnym vlastnictvom dominantnych
peniaznych ustavov na Slovensku bola vel'mi nizka konkurencieschopnost’ bankového trhu,
nepripravenost’ na otvorenu sut'az, absencia klientsky orientovaného pristupu bank, zaostavanie
v poskytovanych sluzbach voci okolitym Stditom a podobne.

Jednym z d’alSich dosledkov spominaného vyvoja bola aj vel'mi nizka hospodarnost’ Statom
ovladanych velkych bank. Tie mali podl'a pdvodného znenia Opatrenia NBS o kapitalovej
primeranosti dosiahnut’ pozadovanu kapitalovu primeranost’ 8 percent do konca roka 1996.
V roku 1995 sa vSak znenie tohto opatrenia zmenilo — pribudla vynimka na d’alSie tri roky
pre ,,banky v restrukturalizacii“ a modifikoval sa aj sposob vypoctu zdrojov, ktoré mali byt
potrebné na krytie uverov. Toto zmékcenie podmienok kapitdlovej primeranosti nenabadalo
banky k obozretnému podnikaniu a bolo jednou z véaznych pri¢in zhorSovania stavu
reStrukturalizovanych bank.*

1.1.3. Désledky Statneho vlastnictva

Drviva vacsina bankového sektora bola pocas celych 90. rokoch v rukach §tatu, a to malo okrem
iného za nasledok nedostatky v hospodareni tychto bank. Vel'mi ¢asto neboli pri poskytovani
uverov reSpektované pravidla obozretného podnikania (nerozhodovalo zabezpecenie tiverov
a ich navratnost’), a uvery boli poskytované na zéklade inych kritérii (s castym vyskytom
korupcie ¢i klientelizmu). NavySe sa Staitom kontrolované banky stavali veritelom vel'kych
polostatnych alebo klientelisticky privatizovanych podnikov, a ked’ze tie v mnohych pripadoch
neboli schopné splacat’ poskytnuté tvery, banky (osobitne sa to tykalo VUB) &asto nasledne
kapitalizovali svoje pohladavky a ziskavali podiely v tychto podnikoch. Vysledkom bol
»konflikt zauymov*, ked’ veritel’ a dlznik boli majetkovo prepojeni, ale najmé redlna strata,
plynica z rozdielu medzi objemom pohladavky a trhovou hodnotou akcii, ziskanych jej
kapitalizaciou.

V akom stave sa Staitom ovladané banky nachadzali pred zaciatkom procesu ich odzdravenia
a privatizacie na konci 90. rokov? Bankovy dohl'ad NBS identifikoval v roku 1999 niekol’ko

% Prva banka, ktora sa dostala do natenej spravy Narodnej banky Slovenska bola na konci roku 1997 Investi¢na
a rozvojova banka.
7 Marcin¢in — Beblavy (2000), s. 350.
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kl'a¢ovych problémov, ktoré charakterizovali situaciu v slovenskych bankéch. PredovSetkym
i8lo o:

e velmi vysoky a nadalej rastuci objem klasifikovanych pohl'adédvok s neadekvatnym krytim
opravnymi polozkami a rezervami;

e narastanie uverovych strat znizujacich kapitadlové vybavenie a vykonnost’ bank;

e problémy v posudzovani zaruk a zabezpeceni;

e neplnenie pravidiel obozretného podnikania a zhorSujuca sa situécia v likvidite niektorych
bank.s

Aj preto bankovy dohlad v pripade menSich bank zasiahol — po vykonani dohl'adov a auditov
Narodna banka Slovenska (NBS) 19. aprila 2000 zaviedla natenu spravu v Slovenskej kreditne;
banke Bratislava (zanikla 4. jula 2000) a 1. jula 2000 v Dopravnej banke Banskéa Bystrica.
Centralna banka tiez 13. aprila 2000 odobrala AG Banke Nitra povolenie pdsobit’ ako banka.
»Banky, v ktorych musela Narodna banka prijat’ radikélne rieSenia, neznamenali systémové
riziko ohrozenia bankového sektora SR, piSe sa v Sprdve o stave bankového sektora za rok
2000. Vo velkych bankach — v Slovenskej sporitelni, VUB a IRB, viak musela vlada aj centralna
banka prave pre hrozbu ,,systémoveého ohrozenia bankového sektora® hl'adat’ iné rieSenia. Aj
preto NBS iba neoficialne pripustala, ze tieto banky sa nachadzaji prinajmensom na hranici
stavu, v ktorom by bolo vyhlasenie nutenej spravy adekvatne.

1.2. RESTRUKTURALIZACIA A OZDRAVENIE BANK

Program restrukturalizacie velkych bank — Slovenskej sporitel'ne, VSeobecnej uverovej banky
a Investi¢nej a rozvojovej banky — vlada schvalila 25. augusta 1999 s tym, Ze v prvom kroku
predprivatizacnej reStrukturalizacie sa uskuto¢ni kapitalové posilnenie tychto bank tak, aby
neskor v Case ich privatizacie dosahovali 8-percentnu kapitalova primeranost’. V decembri roku
1999 nasledovalo vyselektovanie a vzapéti presunutie prevaznej Casti klasifikovanych uverov
bank do Konsolida¢nej banky a do Specializovanej agentiry pre riadenie pohl'adavok.® Tie
mali za ulohu vymahat’, odpisat’ alebo predat’ vSetky nesplacané pohl'adavky.

Prvy krok, teda kapitalové posilnenie spominanych bank, znamenal pre verejné financie naklady
celkovo 18,9 miliardy korin (V[jB 8,9 mld. Sk, IRB 5,7 mld. Sk, SLSP 4,3 mld. Sk). Druhy krok,
presun klasifikovanych uverov z portfolia ozdravovanych bank, sa uskutoc¢nil v dvoch etapach
— v prvej sa presunuli ,,zl¢ uvery” v hodnote 74,11 mld. Sk. V druhej etape o pol roka neskor
(v juni 2000) sa do Konsolida¢nej banky s Slovenskej konsolida¢nej presunuli klasifikované
alebo rizikové uvery v hodnote 30,9 mld. Sk (VUB 21,3 mld. Sk, SLSP 9,6 mld. Sk).

8 http://www.nbs.sk/DFT/PUBLIK/IRBS/2000/INDEX.HTM
% Slovenska konsolida¢na, a. s.
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Celkovo sa teda z portfolia Slovenskej sporitelne, VUB a IRB presunuli na §tat ,,z1é“ Gvery
v hodnote tesne nad 105 miliard koran.

Tabul’ka 1
Prehl’ad presunutych pohPadavok bank v procese restrukturalizacie v mil. Sk

Presun tverov

Banka do Konsolida¢nej do Slovenskej Spolu

banky, $. p. u. konsolidacnej, a. s.
VSeobecna tverova banka, a.s. 7 602,8 58 641,3 66 244,1
v 1. etape (december 1999) 7 602,8 373422 44 9450
v 1. etape (jun 2000) 0 21299,1 21299,1
Slovenska sporitel’iia, a.s. 2 398,1 29 998.1 32 396,2
v 1. etape (december 1999) 2 398,1 20 398,8 22 796,9
v II. etape (jun 2000) 0 9599,3 9599,3
Investi¢na a rozvojova banka, a.s. 9507,5 4 969,2 14 476,7
v 1. etape (december 1999) 1394,4 4 969,2 6363,6
v II. etape (jun 2000) 0 0 0
Odsun iverov spolu v L. etape 19 508.,4 62 710,2 82 218,6
Odsun tverov spolu v II. etape 0 30 898.4 30 898.4
Spolu dvery a zaruky 11 395,3 93 608,6 105 003,9

Zdroj: Narodna banka Slovenska.

Presunom tychto uverov sa ukoncila predprivatizatna faza reStrukturalizacie bankového
sektora. Dalsim krokom, ktorého cielom malo byt vytvorenie predpokladov na to, aby sa uz
neopakovali minulé problémy, bola privatizacia bank. Ked’Ze celkovy objem klasifikovanych
uverov, ktoré musel prevziat §tat, dosiahol viac ako 113 miliard slovenskych kortn,” bol tento
sposob reformy bankového sektora Casto kritizovany ako vysoko nédkladny pre datiovych
poplatnikov. ,,Ak by sme i$li cestou predaja za korunu bez vynakladania restrukturalizacnych
nakladov, hrozilo by riziko, ze sem dostaneme Spekulativneho investora, ktory by rozpredaval
aktiva a nesnazil by sa vykonavat seridoznu bankovu ¢innost’,* vysvetl'oval rozhodnutie vlady
najskor bankovy sektor ,,o€istit* od problematickych tiverov a az nasledne hl'adat’ vhodnych
strategickych investorov vtedajs$i poradca ministerky financii a §¢f Koordinac¢nej jednotky pre
privatizéciu bank Juraj Rencko.”

Kritika sa tieZ tykala netransparentnosti presunu klasifikovanych uverov.” Podl'a vlady i NBS to
vSak bol jediny spdsob, ako ,,stabilizovat priblizne 45 percent aktiv bankového sektora®” tym, ze
ozdravované banky dosiahli Standardny limit kapitdlovej primeranosti a podiel klasifikovanych
uverov klesol pod 20 percent.

7 K celkovym 105 miliarddm sa pripoéitali aj pohl'adavky IRB v u¢tovnej hodnote vySe 8 miliard za tvery
v ramci podpory druzstevnej bytovej vystavby spred roka 1989.

" Hospoddrske noviny, 28. 1. 2002.

2 Hodnotenie ekonomickych a socidlnych opatrent (april 2000 — december 2001 ). Bratislava: INEKO, 2001, s. 15.

3 http://www.nbs.sk/DFT/PUBLIK/IRBS/2000/INDEX.HTM
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1.3. PRIVATIZACIA BANK

Privatizacia prebehla po prvej fiaze ozdravovania bankového sektora, ktorou bol presun
problematickych uverov z portfélia ozdravovanych bank. Koordina¢nd jednotka pre
reStrukturalizdciu a privatizaciu bank pripravila podmienky, na zdklad ktorych nasledne
ministerstvo financii v spolupraci s privatizacnym poradcom, americkou investi¢nou bankou
J. P. Morgan, vyberali strategickych investorov spomedzi prihldsenych uchadzacov o kupu
jednotlivych bankovych institacii.

Ako prva bola privatizovana Slovenska sporiteliia, banka s najvacS§im objemom primarnych
vkladov (v Case privatizacie vySe 153 mld. Sk). Po rozhodnuti vlady z 20. decembra 2000
ziskala 87,18 percent akcii banky rakaska Erste Bank za 425 miliénov eur (vtedy priblizne 18,4
mld. Sk), ¢o bol 1,78-ndsobok uctovnej hodnoty banky na konci roku 2000. Erste Bank ponukla
d’al$ich 2,7 mld. Sk nad ramec kupnej ceny.

Vlada SR 27. juna 2001 predala majoritny balik akcii (68,58 %) VSeobecnej uverovej banky
talianskej bankovej skupine Intesa Banca Commerciale Italiana (BCI), S.p.A., Milano. Taliansky
strategicky investor ziskal kontrolu nad celkom 94,47 percent akcii banky, za ktoré mal zaplatit’
spolu cca 550 mil. eur (23,6 mld. Sk).

Vlada SR 7. novembra 2001 predala 92,55-percentny podiel v Investi¢nej a rozvojovej banke
mad’arskej banke OTP, ktora za IRB ponukla 14 mil. USD. Fond narodného majetku tak za
69,5-percentny podiel mal ziskat’ cca 526 mil. Sk, zvySok kipnej ceny inkasovala Slovenska
poistoviia za svoj priblizne 23-percentny podiel.

Privatizacia troch najvacsich bank a prijatie d’al§ich opatreni bankového dohl'adu NBS voci
niektorym inym problematickym bankdm sposobili, Ze slovensky bankovy sektor bol na konci
roka 2001 ozdraveny, reStrukturalizovany a odvtedy vSetky kI'i¢ové indikatory ,,zdravia* bank
(financné ukazovatele, ukazovatele obozretného podnikania) vykazuju dlhodobo pozitivne
tendencie.

2. VPLYV PRIVATIZACIE NA ZNiZENIE KORUPCIE

2.1. STATNE VLASTNICTVO A KORUPCIA

Privatizacia troch najvicSich Staitom kontrolovanych bank do rik strategickych investorov
bola zaviSenim procesu ozdravenia bankového sektora, ktorého deklarovanym cielom
bolo predovSetkym zabranenie recidive prekonanych problémov, vratane rozsahu korupcie
a klientelizmu. Prieskumy verejnej mienky 1 hodnotenia podnikatel'skych organizacii
nasvedCuji tomu, Ze privatizacia bank ako posledny a kl'icovy krok restrukturalizacie tohto
sektora vyznamne prispela k zniZeniu rozsahu korupcie v tejto oblasti. A to jednak primérne
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v bankovom sektore (pri samotnom poskytovani bankovych tuverov a sluzieb), ako aj
sekundarne v podnikatel'skom sektore (napriklad zlepSenim vymozitel'nosti zavizkov vdaka
vysSej transparentnosti posobenia bank).

Dlho pretrvavajuce Statne vlastnictvo rozhodujucich bank bolo totiz jednou z pri¢in korupcie
v bankovom sektore na Slovensku. ,,Skusenosti s fungovanim §tatnych podnikov poukazuju
na to, ze §tatne vlastnictvo predstavuje vysoky stupeti rizika korupéného spravania. Cim je
podiel Statu na majetku podnikatel'skych subjektov na trhu mensi, tym je priestor na korupciu
obmedzenejsi. Privatizacia podielov Statu v podnikoch tak predstavuje prostriedok na zniZenie
korupcie. Sukromni majitelia budil totiz legitimne motivovani vlastnym prospechom,*
konStatovala prospeSnost’ privatizacie napriklad vlada SR v roku 2001.7*

Tento pohlad na privatizaciu ako ndstroj na rieSenie problémov, spojenych s efektivnym
fungovanim podnikov a napriklad aj eliminovanim korupcie, vychddza z predpokladu, ze
korupcia nie je zlyhanim trhu (d6sledok zlého riadenia, nekvalitného manazmentu, privelkej
monopolnej moci a pod.), ale zlyhanim vlady (politici vzdy sledujui svoje politické a osobné
zdujmy a tie sa len zriedkavo kryju s celospoloenskymi).” Zmena vlastnickych pomerov,
pri ktorej je Stat ako vlastnik podniku nahradeny sikromnym investorom, je z tohto hl'adiska
idealnym nastrojom na odstranenie pricin, ktoré v suvislosti so spominanym zlyhavanim vlady
spdsobuju problémy v ¢innosti Statom vlastnenych alebo ovladanych podnikov.

2.2. DALSIE FAKTORY PODPORUJUCE KORUPCNE SPRAVANIE

Jednym z paradoxov problému korupcie v slovenskom bankovom sektore v 90. rokoch minulého
storo¢iajerozsirenost korupcie napriek zdanlivo existujucej,,aplatkovej konkurencii. Uplatkova
konkurencia predpoklada, Ze medzi poskytovateI'mi nejakého statku (v nami skimanom pripade
napriklad bankového tiveru) neexistuje korupény monopol (kedy na ziskanie nejakého statku
existuje jasna a jednotna korup¢éna ,,sadzba® u vsetkych poskytovatel'ov dopytovaného statku
a po jej zaplateni ma Ziadatel’ na statok narok, alebo kde existuje uplnd korup¢na svojvola
I'ubovolného poctu poskytovatel'ov). Teoria hovori, ze ked’ze poskytovatelia tychto statkov nie
su skoordinovani a existuju aj poskytovatelia, ktori uplatok nevyzaduju, ,.konkurencia“ v oblasti
uplatkov dontti rovnovazny uplatok z kazdého statku klesnit’ az na nulu.” Hlavna podmienka
pre existenciu korupcnej konkurencie sa na slovenskom bankovom trhu v ¢asoch pred jeho
reStrukturalizaciou javila byt naplnena — preco teda jej vysledny efekt, nulové uplatky, v praxi
nefungoval?

Podstatnym predpokladom funkénosti modelu korupcnej konkurencie je, Ze nejaky statok
je mozné ziskat’ aj bez uplatku. Ziskanie bankového uveru bolo na Slovensku v 90. rokoch

™ Sprdva o boji proti korupcii na Slovensku. Bratislava: Urad vlady SR, jin 2001.
5 Shleifer — Vishny (2000), s. 11 — 19.
6 Pozri Shleifer — Vishny (2000), s. 136 — 137.
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mozné aj bez korupcie — posobili tu aj sukromné banky so zahranicnym kapitdlom, ktoré
v tomto zmysle Standardne podnikali a poskytovali uvery, pri¢om jedinym kritériom pre ne
boli pravidla obozretného podnikania. Preco teda zostavala korupcia v sektore rozsirena? Na
zéklade komplexného skimania faktorov, vedacich k hlavnym problémom bankového sektora
na Slovensku, je vSak mozné vyslovit’ hypotézu, ze tym kl'uCovym faktorom, ktory mal za
nasledok vytvaranie korupcného prostredia, boli uz spominané vel'mi vysoké urokové sadzby
a absencia iného kanala na ziskavanie kapitalu (napriklad kapitalového trhu). Vyznamnu rolu
hrala zrejme aj velkd ekonomicka sila §taitom ovlddanych a tomu zodpovedajico aj riadenych
bank. Tato kombinacia okolnosti vyrazne zvySovala motivaciu presvedcit bankovych
uradnikov alebo manaZzmenty na poskytovanie uverov bez dostato¢ného krytia a bez dodrzania
vSetkych pravidiel obozretného podnikania. Celkovy nedostatok volného kapitalu, z ktorého
vyznamnu Cast’ odCerpavala vladna spotreba (a zdroje zo zahranicia boli pre rizikové prirazky,
dané ekonomickym a politickym vyvojom na Slovensku drahé a pristup k nim komplikovany)
stazovali pristup k uverom a prehlbovali problém previsu dopytu nad ponukou, ktory sam osebe
predstavuje jeden z vyraznych predpokladov pre vznik korupéného prostredia.

Napokon, bankovy sektor na Slovensku pred jeho ozdravenim, ktoré bolo zavrSené privatizaciou
najvacsich §tdtom ovladanych bank do rak strategickych investorov, vykazoval vSetky ,,tradi¢né*
symptomy, spajané s prostredim, Zi¢livym vo¢i korupcii:

e nedostatoCne transparentné vlastnicke vztahy (Stat a sukromni, hoci s vtedajSou vladou
prepojeni a jej zauymom do istej miery podriadeni vlastnici, spoluvlastnictvo tverovanych
podnikov a pod.);

e vysoka miera subjektivnosti v rozhodovani (nedostato¢né pravidla, slaby bankovy dohlad,
chybajica motivécia k obozretnému podnikaniu);

e prevaha dopytu nad ponukou (pri poskytovani averov).

Ked’Ze bankovému trhu dominovali prave banky, ktorych sa vyssie uvedené problémy tykali
predovsetkym, dosledky boli ,,u¢ebnicové®. Potvrdzovali napriklad v§eobecné poznanie, Ze:

e korupcia podnecuje ,rent seeking® a nie ,,profit seeking® spravanie, to znamena také
spravanie, pri ktorom nie je stimulované vytvaranie bohatstva, ale Usilie sa sustred'uje na
jeho rozdelovanie; v takomto prostredi sa nepodporuju a nerozvijaji najschopnejsi, ale ti,
ktori maju najlepSie konexie;

e korupcia vedie k prijimaniu neadekvatnych rozhodnuti, ktoré¢ nevedu k optimalnemu
vyuzitiu zdrojov.”

Ci uz korupciu definujeme ako ,,zneuzitie moci nad cudzim majetkom ¢i pravami za uc¢elom
ziskania vlastnych stkromnych vyhod“,® alebo ako ,priame alebo nepriame Zziadanie,

7 Sprdva o boji proti korupcii na Slovensku. Bratislava: Urad vlady SR, jin 2001.
8 Ibid.
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ponukanie, poskytovanie alebo prijimanie uplatku alebo inej nenélezitej vyhody ¢i ich prisl'ubu,
ktoré deformuje riadne vykonavanie povinnosti alebo spravanie pozadované od prijemcu
tiplatku, nenalezitej vyhody alebo ich prisfubu, isté je, Ze obe tieto definicie napliiaju definiciu
konania, ktoré v 90. rokoch vyznamnou mierou prispelo k problémom bankového sektora na
Slovensku.”

2.3. SYSTEMOVE PRiCINY KORUPCIE

Primarnou motivaciou c¢innosti vlady po roku 1998 bolo obnovenie makroekonomickej
rovnovahy, ¢oho nevyhnutnym predpokladom bolo aj ozdravenie bankového sektora. Eliminacia
korupcie bola skor vedl'ajsim produktom vladnych ambicii, hoci tento motiv sa objavil uz pri
definovani pricin ,,za reformu* — prioritnou stratégiou boja proti korupcii na Slovensku sa totiz
stalo odstranenie jej spolocenskych pri¢in, teda predovsetkym obnova pdsobenia trhovych
mechanizmov.* A prave obnova trhovych mechanizmov bola spolu s pritiahnutim strategickych
investorov klI'i¢ovou charakteristikou procesu restrukturalizacie bankového sektora.

V bankovom sektore na Slovensku bol na ,,ziadanie, pontkanie alebo prijimanie uplatkov
alebo inych nenalezitych vyhod* pred vstupom strategickych investorov do najvécsich
bank velky priestor. Vytvarala ho predovsetkym vlastnicka Struktura tychto bank a z toho
vyplyvajuci sposob, akym boli riadené. Manazmenty tychto bank boli zlozené z politickych
nominantov a z vlastnikov mensSinovych podielov, ktoré mali svoje podiely v rukéach
zasluhou politickych konexii (osobitne to platilo pre VUB a neskér aj pre IRB, v ktorej
ziskala prostrednictvom viacerych mensich akciondrov, konajicich v zhode, majoritu
skupina VSZ, v tom &ase kontrolovana prominentom vladneho HZDS Alexandrom
RezeSom). Priestor na korupciu este zvidcSovali dosledky ekonomického vyvoja v druhej
polovici 90. rokov, predovsetkym rastuca nedostupnost’ uverov. Pri¢inou tohto problému
bola primarne hospodarska politika poslednej Meciarovej vlady (1994 — 1998), ktora pre
vel'mi vysoku vladnu spotrebu spdsobovala zvySovanie domdacich urokovych sadzieb a vznik
efektu ,,vytla¢ania sukromnych investicii“ verejnymi. K tomu sa z uz spominanych dévodov
netransparentného vlastnictva a nespravnych motivacii pridavali rastice problémy domaceho
bankového sektora, predovsetkym rastiici objem nesplacanych tverov. Problémom bola tiez
neddvera zahrani¢nych trhov voci Slovensku, ktoré sa prave v tomto obdobi stalo pre deficit
demokracie politicky izolovanou krajinou a bolo vyradené z prvej viny rozsirovania NATO
a nacas vypadlo aj zo skupiny krajin, ktoré uskutoc¢riovali pristupové rokovania s Europskou
uniou o svojom zacleneni.

Pri¢iny vyvoja bankového sektora a jeho problémov v druhej polovici 90. rokov st napokon
I'ahko rozpoznateI'né z analyzy NBS o najvéc¢sich problémoch sektora:

™ Clanok 2 Obcianskeho dohovoru o korupcii. Oznamenie MZV SR &. 370/2003 Z. z.
8 Sprdva o boji proti korupcii na Slovensku. Bratislava: Urad vlady SR, jan 2001.
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e velmi vysoky a nadalej rastuci objem klasifikovanych pohl'adédvok s neadekvatnym krytim
opravnymi polozkami a rezervami;

e narastanie uverovych strat znizujacich kapitadlové vybavenie a vykonnost’ bank;

e problémy v posudzovani zaruk a zabezpeceni;

e neplnenie pravidiel obozretného podnikania a zhorSujuca sa situécia v likvidite niektorych
bank.*

Objem klasifikovanych uverov sa zvySoval prave pre problémy v posudzovani zaruk
a zabezpeceni (alebo ich ucelové podceniovanie) a z toho vyplyvajice neplnenie pravidiel
obozretného podnikania. To malo za nasledok narastanie Uverovych strat, zniZovanie
kapitalového vybavenia a zhorSujucu sa situaciu v likvidite. Nedostatok likvidity, ,,hotovych
penazi®, komplikovany navySe vysokou vladnou spotrebou uverovych zdrojov, mal zasa
za nasledok zvySovanie ceny penazi, teda Grokovych sadzieb. Tie potom robili p6zicky pre
podnikatel'ov a obyvatel'stvo nepristupnymi.

Statne vlastnictvo, mimoriadne nizke manazérske schopnosti politicky dosadenych manazérov
bank a zhorSujuca sa dostupnost’ uverov v druhej polovici 90. rokov teda na Slovensku vytvorili
na bankovom trhu podmienky, idedlne pre rozSirovanie korupcie ako ndstroja na ziskanie
Uverov.

2.4. ODSTRANENIE SPOLOCENSKYCH A EKONOMICKYCH PRICIN
KORUPCIE

Restrukturalizacia bankového sektora a jeho néasledna privatizdcia vnimanie korupcie v tejto
oblasti zdsadne zmenila. Situécia sa zacala zlepSovat’ vel'mi rychlo, prakticky uz pocas procesu
ozdravovania bank a prieskumy verejnej mienky i hodnotenia podnikatel'skych organizacii
zaznamenali signifikantné zlepSenie — podl'a prieskumu verejnej mienky klesla vnimana miera
korupcie v bankovom sektore z 29 percent v roku 1999 na 18 percent v roku 2004 Pokles
vnimanej miery korupcie v bankovom sektore napokon potvrdilo viacero d’al§ich prieskumov,
napriklad aj v tabul’ke 2 uvedeny prieskum pre Urad vlady SR.

81 http://www.nbs.sk/DFT/PUBLIK/IRBS/2000/INDEX.HTM
82 Si¢akova-Beblava (2004).



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 69

Tabul’ka 2
V ktorej oblasti je podl’a respondentov potrebné podplacat’? (v %)
1997 1998 1999 2000 2001

Sudy 22,51 23,65 26,37 26,18 37,96
Privatizacia 22,59 22,17 12,67 12,46 12,2
Banky 8,9 8,27 4,78 4,87 35
Policia 14,45 16,71 14,18 17,18 18,9
Zdravotnictvo 66,62 68,93 66,77 66,89 72,37
Skolstvo 28,59 33,72 27,89 32,01 34,41
Podnikanie 17,95 18,3 16,25 15,78 14,3
Colné trady 5,1 6,32 6,85 6,12 5,9
Danové urady 6,69 7,03 7,81 6,64 5,82
Urady prace 8,29 8,43 6,69 8,48 5,65
Zivnostenské urady 3,57 2,97 2,63 3,32 2,67
KU, OU, MU, ObU 14,37 12,57 13,55 12,83 12,6
Inde 6,24 2,73 5,42 2,58 4,68

Zdroj: Sprava o boji proti korupcii, oktober 2001.%

Korupciu v bankovom sektore sa podarilo eliminovat’ najmi tym, Ze sa podarilo odstranit’
vSetky systémové priciny, ktoré k jej rozSirenosti prispievali, alebo pre korupciu vytvérali
priestor — predovSetkym sa zdsadne zlepsila situacia s dostupnostou uverov a celkova vitalita
bankového sektora.

Zaujimavé vsSak je, ze percepcia korupcného spravania reagovala na zmenu pristupu
k bankovému sektoru rychlejSie neZ on sdm. Jeden z hlavnych problémov, vytvarajicich
priestor pre korupcné spravanie — nizka dostupnost’ uverov — sa totiz nezlepSoval skokovo.
ISlo o proces s istou zotrvac¢nost'ou a problémy pretrvavali este v roku 2001 (v tomto roku sa
proces ozdravovania bank ukoncil). Vtedajsi podpredseda vlady SR pre ekonomiku Ivan Miklos
oznacil reStrukturalizdciu a privatizdciu bank za kluCovy prvok stabilizacie, sthlasil vSak
s tym, Ze ,,nad’alej nie je na financnom trhu dostatok uverov*.* , Napriek urcitym ndznakom
pozitivneho vyvoja hospodérskej situacie a poklesu trokovych sadzieb na finanénom trhu,
dostupnost’ kapitalu pre malych a strednych podnikatel'ov je stale nepriazniva. Bankovy sektor
je stale konzervativny v poskytovani strednodobych a dlhodobych uverov,* uvadzalo napriklad
ministerstvo hospodarstva v roku 2001.%5 V tom ¢ase vSak uz miera vnimanej korupcie klesla
na menej ako polovicu v porovnani s rokom 1998, teda obdobim pred zac¢iatkom ozdravovania
sektora. Pricinou poklesu rozsirenia korupcie mohla byt najmd zmena v pristupe Statom

8 http://www.government.gov.sk/bojprotikorupcii/sprava BPK _08102001.doc

8 Hospodadrsky dennik, 16. oktobra 2000.

8 Sprava o priebehu realizdcie podpornych financnych programov pre malé a stredné podnikanie za Il. polrok
2000. http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/640220ECA6436A62C1256A26002DA929/$FILE/Zdroj.
html
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nominovanych manazérov po vol'bach 1998, ako aj prudky pokles urokovych sadzieb — kym
v oktobri 1998 podla udajov NBS dosahovala priemernd ro¢na urokova sadzba cerpanych
uverov 23,5 percenta, v marci 2000 to bolo uz len 14,2 percenta a vo februdri 2002 uz len 9
percent.

Okrem citeI'ného znizenia urokovych sadzieb, na ktorom mala zasluhu aj obozretna rozpoc¢tova
politika a viaceré opatrenia vlady po roku 1998, ktorych cielom bolo stabilizovat’ verejné
financie, priniesla restrukturalizacia a privatizacia bankového sektora aj d’alSie pozitivne efekty,
ktoré zaroven pdsobili protikorupcne (zmensovali priestor pre korupcné spravanie). Konkrétne
18lo najmé o to, ze novi vlastnici priniesli chybajice manazérske navyky, know-how, nové
sluzby a chybajuci kapital. Banky maju vel'’kll motivaciu podnikat’ obozretne, zaviedli klientsky
orientovany pristup a postupne sa dostali do situdcie, Ze po desatro¢i nedostatku volného
kapitalu sa po niekol’kych rokoch od privatizacie zac¢alo hovorit’ o ich prebytku. Objemy novo
poskytovanych tverov medziro¢ne rasti o desiatky percent a ekondémovia dnes niekedy varuja
pred prehriatim ekonomiky, sposobenym tverovou expanziou.

To vSetko jasne nasvedcuje tomu, ze hlavné motivacie ku korupénému spravaniu v bankovom
sektore, priznacné pre obdobie pred rokom 1999, boli privatizaciou rozhodujucich bank
systémovo eliminované. Pokles vnimanej korupcie v bankovom sektore je preto logickym
dosledkom.

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

3.1. NAVRHOVATEL A JEHO MOTIVACIE

Primarnou motivaciou privatizovat’ bankovy sektor a zavrSit’ tak proces jeho restrukturalizacie
bola podla predkladatela navrhu snaha predist recidive prekonanych problémov, zaistit
dostato¢ny kapital a know-how a zlepsit’ konkurenéné prostredie na bankovom trhu v Slovenske;j
republike. Po nevyhnutnej reStrukturalizcii najvacsich slovenskych bank, ktorou vlada
a centralna banka predisli hrozbe ich bankrotov, a tym aj vaznej hrozbe kolapsu finan¢ného trhu
na Slovensku, bola urychlend privatizacia ako posledny krok ozdravenia sektora odporucana
domécimi aj zahrani¢nymi odbornymi autoritami.

Uz na zaciatku roka 2000 odportacala vlade urychlene privatizovat’ Staitom vlastnené banky
Svetova banka — toto odportéanie sa tykalo predovietkym Slovenskej sporitene a VUB. Pred
hrozbou vzniku d’alsich strat, vyplyvajicich z opédtovného narastu objemu klasifikovanych
aktiv a zhorSenia hospodarenia v §tatom restrukturalizovanych bankach, varovali aj domaci
ekonomicki analytici.** Vychadzali z praxou potvrdeného predpokladu, ze Stitom vlastnené

8 Kazdy mesiac méze priniest dalSie straty. SITA, 8. 2. 2000.
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a riadené podniky vykazujui nizsiu efektivnost’, a ze v pripade nezmenenej vlastnickej Strukttry
v slovenskych bankéch by sa problémy sektora mohli obnovit’. Napokon, désledky neukoncenia
reStrukturalizacného procesu zmenou vlastnickych pomerov bolo mozné vypozorovat
napriklad v Ceskej republike, kde sa po finanénej injekcii z verejnych zdrojov do ,,0zdravenia
bank* nerealizovala ich privatizacia a po niekol’kych rokoch bolo nevyhnutné bankovy sektor
z verejnych zdrojov ozdravovat’ opit’.

Motivaciou k urychlenému predaju restrukturalizovanych bank bola pre slovensku vladu tiez
snaha maximalizovat’ vynosy z ich predaja, a tym aspon ¢iasto¢ne znizit' celkové naklady,
spojené s ozdravenim bankového sektora.

KIicovou motivaciou navrhovatela bola teda predovSetkym ekonomickd nevyhnutnost
(ktoru deklarovali vSetky v tom case relevantné politické strany s vynimkou HZDS), spojena
s hodnotovym zazemim kIa¢ovych politickych hragov v tomto procese (SDKU, KDH, SMK),
ktoré preferovalo privatizaciu aj z ideologickych dévodov, argumentujic tym, Ze Stat je
z viacerych dovodov horSim vlastnikom ako sukromny majitel — predovsetkym pre slabsiu
motivaciu efektivne nakladat’ s majetkom a vytvarat’ bohatstvo, a nie ho len prerozdel'ovat’.

3.2. PREDCHADZAJUCE POKUSY O PRIVATIZACIU BANK

Ciastona privatizacia §titom vlastnenych bank sa na Slovensku uskutoénila uZ v roku 1992,
ked boli v prvej vlne kupénovej privatizacie pontiknuté aj baliky akcii IRB (52 percent) a VUB
(rovnako 52 percent). Tym sa vSak proces privatizacie bankového sektora skoncil — az do roku
hovorit’ po tom, ¢o vtedajsi predseda vlady Vladimir Meciar na konferencii The Economist
Conferences v Bratislave 25. januara 1996 vyhlasil, ze ,,do konca tohto mesiaca, najneskor
v polovici februdra, bude ukonéena privatizacia bankovych Struktur. S vynimkou NBS, vsetko
ostatné bude stikromné*.¥’

Predstava predsedu vlady a lidra HZDS spocivala v predaji najvac¢sich bank, kontrolovanych
Statom, do ruk vyznamnych slovenskych priemyselnych podnikov, ktoré boli zhodou okolnosti
aj ich dlznikmi. Plan privatizacie bank sa vSak odkladal — oficidlne z dovodu nedoriesené¢ho
osudu majetkového podielu deského Fondu narodného majetku SR vo VUB. Média $pekulovali,
ze skutocnym dévodom nezrealizovania planu predat’ najvacsie banky boli nezhody koali¢nych
stran na tom, ktoré velké priemyselné podniky, réznymi spdsobmi prepojené s koalicnymi
stranami, by sa na privatizacii mali podielat’.

V jini 1996 schvalili poslanci HZDS s pomocou vtedaj$ej SDI v parlamente novelu zakona
o strategickych podnikoch, ktord rozsirovala zoznam ,,strategickych podnikov®, ktoré nebolo

.....

87 Trend, 31. 1. 1996.
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poistoviiu). Poslanci vSak schvalili zmétocné znenie, ktoré nebranilo privatizovat’ akcie tychto
finan¢nych instittcii.

Aj preto uz na jesenn 1996 mohla skupina spolo¢nosti, konajicich v zhode so spolo¢nostou
VSZ Kogice ziskat’ viac nez 43 percent akcii IRB. Ovladnutie banky prostrednictvom viacerych
zdanlivo od seba nezavislych spolo¢nosti bolo snahou obist’ ustanovenie zdkona o bankach, ktoré
predpokladalo stihlas NBS na nadobudnutie viac nez 15 percent akcii jednou alebo viacerymi
v zhode konajicimi spoloénostami. Ked’ze NBS Ziadost’ VSZ (ktorti ovladal prominent HZDS
Alexander Rezes) 2. oktobra 1996 zamietla, VSZ preto formélne zniZila svoj podiel v IRB pod
15 percent. V januari 1997 dozornd rada IRB odvolala piatich zo Siestich ¢lenov predstavenstva
IRB, vratane prezidenta banky a na ich miesto dosadila zastupcov blizkych spolo¢nostiam zo
skupiny VSZ. Prezidentom IRB sa stal dokonca pribuzny Alexandra Rezesa, podnikatel’ Vojtech
Vranay. S tymito v zhode konajucimi spolo¢nost’ami spolupracoval aj Staitny Fond narodného
majetku SR, takisto ovladany nominantmi vladnych stran, naymd HZDS.

Statne podiely v najvi¢sich bankach vtedy predstavovali 91,3 percenta akcii v Slovenskej
sporitelni, 50,8 percenta vo VUB a 35,9 percenta v IRB. Skéisenost’ s priebehom privatizacie
v obdobi vtedajSej vlady, ako aj vyvoj v Ciastocne privatizovanej IRB vtedy viedli Narodnu
banku Slovenska k vyhlaseniu, Ze ,,v si¢asnom obdobi by Uplnd privatizacia Styroch najvacsich
finan¢nych instittcii, vychadzajuc z ich postavenia vo finanénom sektore, nebola vhodnd*.s

Hospodarenie IRB sa po ovladnuti skupinou VSZ neustale zhorSovalo. Po tom, ¢o poslanci NR
SR neschvalili v §tditnom rozpocte na rok 1998 polozku ,,ithrada majetkovej uyjmy IRB* v hodnote
takmer 800 milionov korun za nizko urocené pozicky, poskytnuté este pred rokom 1989, banka
celila masivnemu vyberu vkladov zo strany vkladatelov, ktori sa obavali o prezitie banky,
ktora uz predtym vykazovala problémy s likviditou a ktorej akcionari opakovane ignorovali
vyzvy NBS na zvySenie zdkladného imania. Tento vyvoj viedol v priebehu niekol'kych tyzdiov
k zavedeniu nttenej spravy NBS nad IRB (19. decembra 1997). Centréalna banka vynalozila na
nevyhnutné doplnenie likvidity priblizne 24 miliard koran.

3.3. TRAJEKTORIA SCHVALENIA

Chronoldgia rozhodnuti o privatizacii najvacsich bank v rokoch 1999 az 2001 ukazuje pomerne
vysoké nasadenie kompetentnych institacii v snahe urychlit’ cely proces.

e 19. maja 1999: Vlada SR schvalila uznesenie ¢. 418/1999, obsahujuce Navrh koncepcie
privatizacie bank s majetkovou ucastou Fondu narodného majetku Slovenskej republiky.

e 21. oktébra 1999: Viida SR schvalila uznesenie ¢. 908/1999 k navrhu prvej etapy
predprivatizacnej reStrukturalizacie vybranych bank. Vlida nim tato etapu

8  Trend, 5.3.1997.
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predprivatizacnej reStrukturalizacie bank schvalila a ulozila ministerke financii
uskutoénit’ zvySenie zakladného imania VUB a SLSP, zaloZit’ agentiiru pre riadenie
pohladavok, presunutych z reStrukturalizovanych bank, a zabezpecit’ do konca roka
1999 postupenie klasifikovanych uverov z restrukturalizovanych bank.

e 16. februara 2000: VIdda SR prijala uznesenie ¢. 93/2000, obsahujuce Aktualizaciu
koncepcie privatizacie bank s majetkovou ucastou Fondu ndarodného majetku Slovenskej
republiky. Tato aktualizacia okrem iného urcovala velkost podielov, urcenych na
privatizaciu. VIada schvalila, Zze predmetom privatizacie bude Cast’ majetkovej ucasti Statu
v podiele 57,46 percenta akcii a celd majetkova ucast’ Fondu narodného majetku SR v podiele
29,72 percenta akcii, pricom $tat zastipeny Ministerstvom financii SR si ponecha podiel vo
vyske 10,00 percent plus 1 akcia. ZvySnych 2,82 percenta akcii malo zostat’ vo vlastnictve
Restituéného investi¢ného fondu. V pripade VUB vlada suhlasila s privatizaciou celého
Statom kontrolovaného 84,54-percentného balika akcii.

e 20. decembra 2000: Vldda SR na zadklade privatizacného projektu majetkovej ucasti na
podnikani SLSP a navrhu Ministerstva pre spravu a privatizdciu narodného majetku SR
uznesenim ¢. 1105/2000 schvalila a nasledne vydala rozhodnutie o privatizacii vSetkych na
predaj uréenych podielov §tatu rakuskej banke Erste Bank. Dalsimi dvoma neuspesnymi
uchadzacmi z uzsieho vyberu boli Bank Austria a UniCredito.

e 11. januara 2001: Na zaklade rozhodnutia vlady o privatizacii SLSP bola podpisana
zmluva o kupe 87,18 percenta akcii Slovenskej sporitelne medzi Ministerstvom financii
SR ako akciondarom, Fondom ndrodného majetku SR ako predavajucim a Erste Bank ako
kupujtcim.

e 31. januara 2001: Statny petiazny Gstav Konsolidaéna banka skonéil svoju &innost.
Nedobytné pohladavky prevzala Slovenska konsolida¢nd. Konsolidacna banka spravovala
okrem klasifikovanych tverov presunutych v rameci restrukturalizacie bankového sektora
najmé uvery, ktoré v bankach vznikli este pred rokom 1989. Slovenska konsolida¢na po
presune pohladavok z Konsolida¢nej banky spravovala portfolio pohl'adavok v celkovom
objeme 111,7 mld. Sk.

e 27. juna 2001: Vlada SR rozhodla o predaji 68,58 % percent akcii VSeobecnej tiverovej
banky talianskej bankovej skupine Intesa Banca Commerciale Italiana (BCI), S.p.A., Milano,
¢im potvrdila rozhodnutie vyberovej komisie. Neuspesnym druhym uchéddzaCom o ziskanie
majoritného balika akcii VUB bola banka Société Générale. Vlada nésledne uplatnila
predkupné pravo na dalsich 25 percent akcii VUB od Eurépskej banky pre obnovu a rozvoj
(EBRD) a Medzinarodnej financ¢nej korporacie (IFC), ktoré im predtym v prvej etape
reStrukturalizacie bank predala s cielom zvysit’ kredibilitu ozdravného procesu a predist’
casovej kolizii s predajom Slovenskej sporitel'ne. Tento podiel rovnako ziskal novy investor
— IntesaBCI — ktory tak na konci celej transakcie kontroloval 94,47 percenta akcii banky.
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e 7. novembra 2001: Vldda rozhodla o predaji 92,55 percenta akcii Investicnej a rozvojovej
banky madarskej banke OTP. Aby sa transakcia mohla uskutocnit, §tat sa nad rdmec
reStrukturalizacie banky musel zaviazat’ k prevzatiu Statnych zaruk za uvery vtedy Statnych
Slovenskych elektrarni v hodnote 12 miliard. Z pociato¢nych 11 zdujemcov napokon zaviznu
ponuku predlozil iba jeden — vitazna OTP Bank.

3.4. NAJVYZNAMNEJSIE ZAUJMOVE SKUPINY ZA A PROTI

.....

argumenty v prospech zachovania $tatneho vlastnictva v tomto sektore s odovodnenim, ze ide
o institlcie, strategicky vyznamné pre rozvoj ekonomiky.

Jednoznacne za restrukturalizaciu a privatizéciu tychto bank bola rozhodujica ¢ast politickych
elit, tvoriacich vladu po roku 1998 (strany SDK, Strana madarskej koalicie, SOP a cast’
SDL), ktora argumentovala nevyhnutnostou ozdravenia kolabujuceho finan¢ného trhu a tiez
zabezpecenia toho, aby sa problémy z 90. rokov neopakovali. Tieto argumenty sa opierali aj
o vyjadrenia ekonomickych analytikov a réznych medzinarodnych ekonomickych institucii
(Svetova banka, Medzindrodny menovy fond, OECD, Eurdpska komisia a pod.), ktoré
podporovali proces urychlenej restrukturalizacie a privatizacie Statom kontrolovanych bank
ako nevyhnutni podmienku celkového ozdravenia slovenskej ekonomiky.

Ozdravenie a privatizaciu podporovali aj podnikatel'ské zdruZenia, ktoré si od tohto procesu
slubovali vyrieSenie dlhodobého problému nizkej dostupnosti uverov, nizkej kvality
bankovych sluzieb a nedostatku kapitalu. Po skusenosti z 90. rokov sa z podnikatel'ského
sektora prakticky neobjavil nazor, ze privatizacia bankového sektora je nepravne rozhodnutie.
Logicky oc¢akavateI'né obavy Casti podnikatel'skej obce, ktord profitovala z minulych pravidiel
fungovania bankového sektora, Ze po privatizacii sa zhorsi ich pristup k uverovym zdrojom,
zostali nevyslovené, ¢o len ilustruje nespochybnitelny stav hlbokej krizy, v akom sa bankovy
sektor pred ukonéenim restrukturalizacie nachadzal.

Privatizaciu podporovala aj Narodna banka Slovenska, zodpovedna za bankovy dohl'ad, ktora
sa na celom procese aktivne spolu s vladou podielala.

Jednoznacne proti predaju Statnych podielov v najvac¢sich bankach strategickym investorom
bola vtedajsia opozicia, predovSetkym HZDS, ktoré dominovalo vlade pred rokom 1998.
Argumentovalo vysokymi nakladmi na reStrukturalizaciu bank a nizkymi vynosmi §tatu
pri ich naslednom predaji. Neslo o ideologicky motivovanu poziciu, skor o neschopnost
tejto strany priznat’ ekonomicku nevyhnutnost’ ozdravenia a privatizacie bank, ktora v sebe
implicitne obsahovala zodpovednost HZDS za zly stav bankového sektora v roku 1998.
Odpor voci privatizacii bol zaroven politickym kalkulom, ked’Ze vyznamna Cast’ verejnosti
nebola naklonend privatizacii ,,strategickych podnikov®, teda spolo¢nosti, ktoré boli v 90.



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 75

rokoch vnimané ako kl'aicové pre fungovanie ekonomiky. A navyse sa takto HZDS usilovalo
branit’ zdujmy tej Casti podnikatel'skej obce, ktord s nim bola uzko previazana v ¢asoch
jeho vlady a privatizaciou by sa nendvratne stratila moznost’ obnovit ,,staré casy* politicky
motivovanych uverov.

Ciastoéne proti — hoci z inych doévodov — bola aj Strana demokratickej lavice, ktora bola
v tom Case sucast'ou vladnej koalicie. Bolo paradoxom, ze ministerka financii za SDL proces
ozdravenia a privatizacie bank podporovala, kym zvySok vedenia strany pozadoval zachovanie
prinajmensom 34-percentného podielu §tatu v Slovenskej sporitelni a VUB, a neskor dokonca
pozadovali, aby sa v Slovenskej sporitel'ni privatizoval iba menSinovy podiel akcii. V pripade
SDL i8lo o vykrystalizovany ideologicky odpor k privatizacii (nielen bank), ktory vSak bol
v pripade tejto politickej strany v istom rozpore s uznanim ekonomickej nevyhnutnosti
reStrukturalizacie bankového sektora. Ddsledkom tohto rozporu a neexistencie alternativneho
rieSenia problémov bankového sektora vSak napokon bolo, Ze tato strana akceptovala predaj
takmer vSetkych akcii bank, ktorymi $tat v tom ¢ase priamo alebo nepriamo disponoval.

Vyraznym odporcom privatizacie bank bol aj poslanec NR SR Robert Fico, ktory bol do
roku 2000 ¢lenom SDL, nasledne z nej vSak vystlpil a zalozil vlastni stranu Smer. Fico
v Case schvalovania privatizacie bank navrhol podriadit’ privatizaciu strategickych podnikov
Gistavnej vicsine v parlamente. Ziadal tiez, aby minimalne 51 akcii v strategickych podnikoch
zostalo v rukach Statu, a aby sa kompetencia rozhodovat’ o predaji majetkovych podielov
Statu presunula z vlady na parlament. Cielom vSetkych tychto navrhov bolo zabranit’ predaju
majetku Statu do ruk tretich osob z ideologickych dovodov (odpor voci privatizacii, v ktorom
je Robert Fico konzistentny), zo snahy ziskat’ sympatie typickych l'avicovych volicov, ale aj
z dovodov presadzovania zaujmov podnikatel'skej skupiny, ktora bola pred rokom 1999 uzko
spojena s vtedy vladnucim HZDS a neskor stala v pozadi vzniku strany Smer.

Proti bola aj d’alSia opozi¢na strana — SNS, ktorej predsednicka Anna Malikova (dnes
Belousovova) po stretnuti s predsedom Smeru Robertom Ficom dokonca vyhlasila, Ze ,,je tu
aj moznost’ reprivatizacie strategickych podnikov po parlamentnych vol'bach, ¢o by si mali
uvedomit’ 1 pripadni zahrani¢ni investori“. V pripade SNS iSlo o kombinaciu ideologickych
motivov (,,strategicky majetok §tatu musi zostat’ v rukach vlady*) a populizmu (snaha ziskat’
podporu voli¢ov, ktori si odporcami privatizacie, trhu, globalizacie a pod.).

Celkovy pohlad na proporcné rozlozenie podporovatelov a odporcov reStrukturalizacie
bankového sektora na politickej scéne ukazuje, ze predovSetkym vzhl'adom na mimoriadne
zly stav bankového sektora, ktorého diagnoza bola ocividna a Siroko zdiel'ana, bol odpor voci
reStrukturalizacii a privatizacii bank medzi mienkotvornymi a rozhodnutia tvoriacimi 'ud’'mi
vo vyraznej mensine oproti zastancom tohto postupu. Situaciu odporcom stazovala aj rychlost’
procesu restrukturalizacie bank.
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3.5. VPLYV MEDZINARODNYCH/ZAHRANICNYCH INSTITUCIi (MAKKY,
TVRDY)

Medzinarodné institticie boli do procesu ozdravovania bank intenzivne zapojené. Predovsetkym
sa to tykalo Svetovej banky, ktora mala Slovensku poskytnut’ p6zi¢ku EFSAL na prekrytie
nakladov spojenych s nevyhnutnostou presunut’ z dotknutych bank pred ich privatizaciou
klasifikované tivery v objeme priblizne 105 miliard Sk.

Dnia 2. augusta 2001 Rada vykonnych riaditelov Svetovej banky schvalila p6zicku EFSAL
pre Slovensku republiku, ktorej u€elom bolo okrem poskytnutia finanénych prostriedkov,
potrebnych na ozdravenie bank vytvorit’ inStituciondlny tlak na realizaciu Strukturdlnych
reforiem, ktoré boli nevyhnutné pre restrukturalizaciu bankového a podnikového sektora tak,

aby nehrozilo riziko, Ze tato restrukturalizacia nebude uspesne ukoncena.

Ciel'om komplexného programu reforiem, ktoré boli podmienkou ziskania averu EFSAL, bolo
predovsetkym:

stabilizovat’ bankovy sektor a vytvorit’ predpoklady pre jeho dlhodoby rozvoj,
vytvorit’ Standardné legislativne prostredie pre cely finan¢ny sektor,

vytvorit’ predpoklady pre finan¢nu restrukturalizdciu podnikovej sféry,
zabranit’ opidtovnému vzniku nedobytnych bankovych tverov.

Ked’Ze plan restrukturalizacie bank vypracovala slovenskd vlada v spolupraci so Svetovou
bankou, EU (prostrednictvom programu Phare) a USAID, a ked’Ze ziskanie pozicky EFSAL
od Svetovej banky bolo podmienené realizovanim uvedenych krokov,” d4 sa hovorit’ o tvrdom
vplyve medzindrodnych institicii na podobu Strukturalnych reforiem inkriminovaného obdobia.

V procese restrukturalizacie a privatizdcie vlada zaangazovala aj finanéného poradcu pre
privatizaciu, ktorym sa stala investicna spolo¢nost’ J. P. Morgan, a pravneho poradcu pre
privatizaciu, spolocnost’ White&Case.

3.6. MEDIALNA REFLEXIA PRIVATIZACIE BANK

Slovenské média reStrukturalizaciu bankového sektora reflektovali takmer vyhradne ne-
utrdlne alebo pozitivne. VacSina médii prindSala v Case prebiehajucej reStrukturalizacie
bankového sektora neutrdlne a vecné informacie o prebiehajicom procese, jeho pri¢inach
a roznych komplikacidch. Médid spravidla podrobovali kritike prechadzajiice manazmenty
tychto bank. Pokial’ ide o samotny proces restrukturalizacie a privatizacie troch najvac¢sich
bank, predmetom kritiky v médidch boli iba ¢asto spominané vysoké naklady reStrukturali-
zécie, spojené s presunom vel'kého objemu klasifikovanych uverov, a tiez nejasné pravidla

8 Priebezna sprava o vyvoji ekonomiky v SR. OECD, m4j 2000, s. 25.
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presunu tychto tverov z portfdlia bank do Statnej agentury na riadenie pohl'adavok Sloven-
ské konsolidac¢na.

V komentaroch v ¢ase prebiehajiiceho ozdravovania bankového sektora vyrazne dominovala
pozitivna reflexia tohto procesu — kritika sa tykala v podstate iba nedostatocnej rychlosti
procesu a spétne vysokych ndkladov. Sved¢ia o tom napokon aj titulky niekol’kych vybranych
komentarov periodickej tla¢e, dennika Sme a tyzdennika Trend — vnimanych ako ,,pravicové®,
dennika Hospoddrske noviny, vnimaného ako ,,neutralny* a ,,odborny®, a tyzdennika Slovo
(,,Lavicovy*) z toho obdobia:

Vidda sa podujala na bolestnu restrukturalizaciu bank. Trend,
Hlasi sa nova akciondrska kultura, vplyv politiky klesa. Trend,
Staci len chytit rozum do hrsti. Trend, ¢. 23, 2000, 7. 6. 2000.
Dno je spevnené. A odraz? (, Restrukturalizacia bank sa jednoducho musela urobit.”).
Slovo, €. 5,2001, 31. 1. 2001.

Udalostami roka 2001 privatizacia bank, zvySenie ratingu a pokrok v integrdcii. Sme,, 277.
12. 2001.

Privatizacia uz nie je od diabla. Hospodarske noviny, 7. 8. 2002.

Korupcia kvitne tam, kde neboli reformy. Hospodarske noviny, 11. 9. 2002.

Privatizacia a vol'by spasili rok. Sme, 9. 1. 2003.

Privatizacia pomohla predanym podnikom k zisku. Sme, 14. 5. 2004

¢. 35,1999, 1. 9. 1999.
¢. 20,2000, 17. 5. 2000.

Cely proces reStrukturalizacie a privatizdcie bankového sektora je médiami dodnes
hodnoteny takmer vylu¢ne ako nevyhnutny, GspeSne zavriSeny a prinosny pre ekonomicky
rozvoj krajiny.

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Proces ozdravenia bankového sektora priniesol slovenskej spolo¢nosti viaceré cenné
poucenia. V prvom rade si cely proces vyzadoval dokladnu analyzu stavu, v akom sa
sektor nachadzal po roku 1998. Odborna aj laické verejnost’ tak dostali prilezitost’ spoznat’
skryté naklady ,,bankového socializmu®, ked’ Statom riadené banky poskytovali uvery bez
dodrziavania pravidiel obozretného podnikania, ked rozhodujucim kritériom na ziskanie
vyhodného uveru bola politicka spriaznenost’ s vladnucimi politickymi stranami, a ked’
bankové sluzby boli na nizkej urovni a uvery boli vel'mi tazko dostupné (na ¢om mala
zasluhu aj nevhodnd hospodarska politika poslednej Meciarovej vlady do roku 1998).
Bankovy sektor bol tieZ ukazkou Crty, ktord sa v slovenskom politicko-hospodarskom vyvoji
po roku 1989 opakovala: preferencie priamej Statnej kontroly pred vytvaranim dobrého
regulacného ramca. Ked'ze je bankovnictvo Specifické v tom, Ze nardba takmer vyhradne
s cudzimi zdrojmi, a kedZe na Slovensku neexistovala s bankovnictvom dostato¢na
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skusenost’, boli dosledky tohto pristupu vyrazne horSie a odstraiiovanie nasledkov vyrazne
drahsie ako v pripade inych odvetvi.®

Proces restrukturalizacie bankového sektora bol cenny aj preto, Ze mdze posluzit' ako ukazka
dobre zvladnutej politickej ekondmie presadenia reformy. Poucenie, ktoré si z reStrukturalizacie
mozZu tvorcovia verejnej politiky odniest’, sa d4 zhrnut’ do nasledujucich bodov:

1. Presadenie reformy je ovela jednoduchSie v situécii, ked’ je reformovany sektor v zjavnej
krize a akdkol'vek reforma mdze situaciu uz len zlepsit.

2. Pre presadenie kvalitnej reformy je uzitocné ndjst’ eSte pred jej realizdciou bazu pre

3. Reformu samotnu treba realizovat’ Co najrychlejSie a najdokladnejSie, aby transformacné
naklady boli Co najnizSie a aby sa zaujmové skupiny, stojace proti reforme, nestihli
zorganizovat’ dostatocne na to, aby dokazali proces vyraznejSie skomplikovat’ ¢i zvratit’.

Pri¢iny, veduce k nevyhnutnosti reStrukturalizovat’ bankovy sektor, boli tiez ukdzkou
toho, aké su dosledky privelkého prerastania politickej a ekonomickej sféry (najméd vo
vztahu k poloStatnym podnikom, ktoré bankdm nesplacali Gvery, banky sa nasledne stavali
spolumajite'mi tychto podnikov a aby udrzali ich existenciu, boli niitené ich nad’alej iverovat)).
A tiez, aka je dolezitost silnych a funkénych institucii a regulacnych autorit, respektive, aké
nasledky ma ich absencia.

Proces restrukturalizacie a privatizacie bank bol pre spolo¢nost’ uzito¢ny aj ako precedens,
ze zI¢é spravovanie spolo¢nosti ma svoje dosledky a svoju cenu. Okrem ,,abstraktnych*
nakladov (spoloc¢enskych, morélnych) spojenych s fungovanim bankového sektora v 90.
rokoch, znamenal pre spolo¢nost’ aj konkrétne naklady, vycislené sumou, potrebnou na presun
klasifikovanych uverov a kapitalové posilnenie bank pred ich privatizaciou.

Vtedajsej vlade sa v spolupraci s NBS a zahrani¢énymi poradcami podarila reStrukturalizacia
a privatizacia troch najvacsich bank, vyrieSenie vSetkych problémov mensich bank bud’ ich
predajom, likvidaciou alebo korekénymi opatreniami, posilnenie bankového dozoru a prijatie
novej, modernej legislativy v oblasti bankovnictva, poistovnictva a trhu cennych papierov,
obchodného prava a zabezpeCenia Uverovych transakcii. Bankovy trh je odvtedy stabilny
a zaznamenava pozitivny vyvoj. Aj preto pri prezentacii zatial’ poslednej analyzy bankového
sektora guvernér NBS Ivan Sramko mohol konstatovat: ,,Rok 2006 bol d’aliim rokom
pozitivnych trendov v slovenskom finan¢nom sektore.*!

Ozdravenie bank vSak malo aj SirSie dosledky, vyrazne presahujuce ramec finanéného sektora.
Banky totiz zohravaju kl'a¢ovu ulohu pri presadzovani finan¢nej discipliny v podnikoch, najmé

% Marcin¢in — Beblavy (2000), s. 368.
' TASR, 27. 6. 2007.
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v obdobi transforméacie,” ktora po roku 1998 prebiehala na Slovensku aj v podnikovom sektore.
Ozdravenie bank, ktoré umoznilo, aby si riadne plnili svoje poslanie, prispelo aj k postupnému
ozdraveniu hospodarstva.

Transparentny a v zmysle vysSie uvedenych skutoc¢nosti aj poucny pribeh privatizacie najvacsich
slovenskych bank vyznamnou mierou zazil priestor na korupciu a vyznamne tiez eliminoval
klientelistické praktiky, charakteristické pre bankovy a podnikovy sektor do roku 1998. Bankovy
sektor pred resStrukturalizaciou vytvaral predpoklady pre rozSirovanie korupcie pre kombinaciu
negativnych okolnosti, akymi boli $tatne vlastnictvo, mimoriadne nizke manazérske schopnosti
politickych nominantov, pomerne vysokd miera vol'nosti rozhodovania bankovych uradnikov
a absencia bankarskeho know-how, nevhodna hospodarska politika a spolo¢ny dosledok tejto
kombinacie faktorov: vysoky previs dopytu po tveroch nad ich ponukou, inymi slovami
nedostupné uvery. Pri ich udelovani bol zo vSetkych spominanych dévodov obrovsky priestor
pre korupcné spravanie. Z tohto hl'adiska restrukturalizacia a privatizacia bank nazorne ukazali
,»silu‘ systémovych rieSeni v boji proti korupcii. A stali sa taktiez nazornym prikladom kritéria,
podla ktorého mozeme posudzovat protikorupcné snazenia politikov a ktoré v roku 2007
vystizne zhrnula prezidentka Transparency International Slovensko Emilia Beblava: ,,Zatial
¢o pocas Dzurindovych vlad sa vd’aka reformam ako privatizacia bank ten priestor zmensoval,
Fico chce ¢o najviac penazi prerozdelovat’ a v ramci verejného sektora tak vznikd aj vacsi
priestor na korupciu.”

Restrukturalizacia a privatizacia najvacsich slovenskych bank bola unikatna svojou rychlostou,
transparentnost'ou, udrzatel'nost’ou 1 prinosom pre ekonomicky vyvoj Slovenska.
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EKONOMICKE NASTROJE

REFORMA OBCHODNEHO REGISTRA AKO
PROTIKORUPCNY NASTROJ

Robert Zitiansky — Andrej Salner

1. UVOD A OPIS NASTROJA

Obchodny register SR patril dlhé roky medzi institucie, ktoré boli akymsi ,,azkym hrdlom*
podnikatel'ského prostredia. V dosledku jeho problematického fungovania bol register
vnimany ako institicia s vysokym vyskytom korupcie. Cinnost’ obchodného registra pred
reformou sa totiz vyznacovala viacerymi, korupcné prostredie generujicimi charakteristikami:
velkym previsom dopytu nad ponukou (a z toho vyplyvajicimi vel'mi dlhymi tradnymi
lehotami), velkou volnostou v rozhodovani (a z toho vyplyvajucej neistoty) a slabou
transparentnost’'ou.

Reforma obchodného registra po roku 1998 bola dosledkom ekonomickej nevyhnutnosti
a hodnotovej orientacie kIicovych politickych aktérov a jej hlavnou ambiciou bolo zlepSenie
podnikatel'ského prostredia a prostrednictvom neho zlepSenie stavu ekonomiky, ako aj znizenie
miery korupcie v podnikani. Vysledkom reformy je zdsadné zrychlenie, zjednodusenie
a stransparentnenie fungovania obchodného registra.

Tato Studia analyzuje reformu obchodného registra a jej vplyv na zniZenie miery korupcie
v tejto oblasti. V prvej Casti popisujeme vychodiskovu situaciu a obsah samotnej reformy,
uskutocnenej v rokoch 1998 (po vol'bach) az 2006 (do volieb). Druha Cast’ analyzuje vplyv
reformy obchodného registra ako protikorupéného nastroja, popisuje dovody korupcie, ako
aj to, aké faktory ju eliminovali, a preco bola tato reforma taka uspeSna. Tretia Cast’ sa venuje
politickej ekondmii presadenia a udrzania reformy, teda najmd motivaciam reformatorov,
trajektdrii schvalenia reformy a hlavnym zaujmovych skupindm, ktoré reformu podporovali,
pripadne odmietali. V zaverecnej Casti vyslovujeme hypotézy a nacrtadvame zavery, ktoré je
mozné odvodit’ z priebehu reformy a jej dosledkov.

1.1. OBCHODNY REGISTER PRED REFORMOU

Obchodny register je verejny zoznam, do ktorého sa zapisuji zdkonom stanovené udaje
tykajice sa podnikatel'ov, pripadne inych osob, o ktorych to ustanovuje osobitny zékon. Do
obchodného registra sa povinne zapisuji obchodné spolo¢nosti (akciové spolo¢nosti, verejné
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obchodné spolo¢nosti, komanditné spolo¢nosti, spolo¢nosti s ru¢enim obmedzenym), druzstva
a iné pravnické osoby, o ktorych to ustanovuje osobitny zdkon.*

V obchodnom registri je zapisané obchodné meno, identifikacné ¢islo, predmet podnikania alebo
¢innosti, pravna forma pravnickej osoby, osobné udaje osodb, ktoré su Statutarnym organom
(alebo mend spolo¢nikov a vyska ich vkladu do zakladného imania pri spolo¢nosti s ru¢enim
obmedzenym), a vSetky ostatné zakonom predpisané skutocnosti, tykajuce sa pravnickej
osoby.

Obchodny register vedu registrové sudy (okresné sudy v sidle krajov) a udaje, ktoré su
v registri uvedené, su pravne zavidzné pre ¢innost’ pravnickej osoby. Prave z tohto dévodu
je pre kvalitu podnikatel'ského prostredia vel'mi délezité, ako inStiticia obchodného registra
funguje. Moznost flexibilne aktualizovat register o nové skutoc¢nosti, tykajice sa pravnicke;j
osoby, ako aj pristup k tymto informaciam o podnikatel'skych subjektoch totiz tretim osobam
umoziuju prijimat’ voci konkrétnym podnikatel'om rozhodnutia so znalost'ou veci a garanciou
pravdivosti, respektive pravnej relevantnosti tychto udajov.

Pred rokom 1998 bol spdsob fungovania obchodného registra vnimany podnikatel'mi ako jedna
z bariér podnikania. Nedostatocne formulované pravidla, tykajuce sa povinnosti podnikatel'ov
a registrovych sudov, viedli v minulosti k programovym obstrukciam a boli zdrojom rozsiahle;j
korupcie.”

Prieskum Institutu pre verejné otazky z roka 2000 ukazal, Ze podl'a nazoru ekonomickych elit
,»Z viacerych oblasti je korupcia najcitlivejSie vnimana v justicii a v obchodnom registri*.”
Podrla prieskumu Svetovej banky”” za roky 1998 az 2000 uviedlo az 15 percent firiem, ktoré
boli v styku s obchodnym registrom, ze zaplatili urcity Uplatok, a menej ako 40 percent
z oslovenych podnikatel'ov hodnotilo priaznivo jeho kvalitu. Prieskum tiez ukézal, ze
obchodny register patri medzi institiicie s najvysSimi uplatkami, v priemere prevySujucich
v tom ¢ase 6 000 korun.

Obchodny register pred reformou bol problematicky najméd pre nefinnost a pomalost’
registracnych sudov. Kapacita sudov a ich schopnost’ uspokojovat’ dopyt boli nedostatocné
a podl'a niektorych prieskumov trvalo ,,nekorupcné* konanie obchodného registra pri zapise
spolo¢nosti od dvoch do Siestich mesiacov.” Podnikatelia tieZ upozoriiovali na svojvolu
uradnikov a nejasnost’ postupu v procese registracie ¢i zapisu zmien v obchodnom registri.

% Zékon ¢. 530/2003 Z. z. o obchodnom registri.

% Projekt HESO — vysledky za 4. Stvrtrok 2003. Bratislava: INEKO, 2004. http://www.ineko.sk/static/heso/2003-

04.php

Prieskum ndzorov ekonomickych elit. Bratislava: Institat pre verejné otazky, 2001, s. 5.

7 Korupcia na Slovensku: Vysledky diagnostickych prieskumov. Bratislava: Svetova banka, USAID, 2000.

% Pravne, regulacné a dariové upravy na pritiahnutie priamych zahranicnych investicii. Bratislava: Poradenska
sluzba pre zahrani¢né investicie a Svetova banka, 1999.
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Prave svojvola v rozhodovani a z toho vyplyvajica motivacia skracovat’ lehoty za tplatu je
pritom vo vSeobecnosti jednym z hlavnych zdrojov korupcie.” ,,Stdny registracny systém
nie je schopny zvladnut' pracovnu zataz, s ¢im suvisi problém korupcie, najmé v pripade
potreby rychleho postupu,* konstatovala sprava Transparency International Slovensko z roku
20011

1.2. REFORMNE OBDOBIE 1998 — 2006

Vlada SR si preto po roku 1998 dala za ciel’ reformovat’ fungovanie obchodného registra,
¢o obe vlady Mikulasa Dzurindu (v rokoch 1998 — 2002 aj 2002 — 2006) deklarovali aj vo
svojich programovych vyhlaseniach. Cielom vlady bolo zefektivnit’ pracu v obchodnom
registri ,,zjednodusenim pristupu k obchodnému registru a zrychlenim konania“ a ,,vytvorenim
predpokladov pre zefektivnenie prace v obchodnom registri, vratane legislativneho a technického
zabezpecenia smerujuceho k moznosti podavania navrhov v elektronickej forme*.!!

Ministerstvo spravodlivosti SR zaviedlo v tomto obdobi (od roku 1998 do 2006) niekol’ko
administrativnych opatreni na odstranenie korupéného spravania pri rozhodovani v obchodnom
registri. Cielom tychto opatreni bolo zabezpecit' aktualnost” a dostupnost’ udajov v registri,
a tiez zvysit rychlost’ a efektivnost’ rozhodovania obchodného registra. Zakon o Obchodnom
registri, ktory bol hlavnym bodom reformy, schvalila Narodna rada Slovenskej republiky (NR
SR) v roku 2003 a u¢innost’ nadobudol 1. februara 2004.

.....

fungovania registra — predovsetkym zabezpecuje rychlejsie a kvalitnejSie vybavovanie navrhov
na zapis do obchodného registra a garantuje transparentny a vopred predvidatelny postup
vsetkych stran zucastnenych v konani.

1.3. PRVA FAZA: OBCHODNY REGISTER NA INTERNETE

Na zlepseni fungovania obchodného registra pracovalo Ministerstvo spravodlivosti SR (MS
SR) od roku 1999. Prva faza reformy spocivala v priprave projektu obchodného registra na
internete, ktorého cielom bolo jednak prispiet’ k vyssej transparentnosti podnikatel'ského
prostredia, a takisto odbremenit’ registrové sudy od agendy vypisov a nahliadania do
obchodného registra, ktora tvorila vyznamnu Cast’ celkovej agendy pretazenych sudov.

Prvym krokom bolo zapisanie vSetkych obchodnych spolo¢nosti so v§etkymi nalezitymi udajmi
do elektronickej databazy. Pilotnd faza projektu sa zacala v auguste roka 2000, skusobna

»  Zemanovitova — Si¢dkova — Ondrejka (2001), s. 11.

100 Zemanovigova — Si¢akova — Ondrejka (2001), s. 13.

01 Programové vyhldsenie viddy SR 1998, s. 38. a Programové vyhldsenie viady SR 2002, s. 34.
102 Zakon ¢&. 530/2003 Z. z. 0 obchodnom registri.
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prevadzka obchodného registra na internete sa spustila v oktdbri toho istého roka a postupne sa
spristupniovali vSetky obchodné spolo¢nosti podl’a obvodov registrovych sudov (okresné sudy
v sidle krajov). Nasledovalo zmenSovanie intervalov aktualizacii registra na internete a neskor
aj zabudovanie full-textového vyhl'adavania a prepojenosti jednotlivych udajov v databéaze. Do
riadnej prevadzky bol obchodny register na internete spusteny 1. januéra 2001.

Obchodny register je odvtedy dostupny na stranke http://www.orsr.sk, pricom stranka ponuka
rozhranie v slovenskom aj v anglickom jazyku. Pristup k databaze je bezplatny a stranka
umoziiuje vyhladavanie v registri na zdklade mena a priezviska, obchodného mena,
identifika¢ného &isla (ICO), sidla, spisovej znacky, pravnej formy alebo prislusného stdu.
Informécie z obchodného registra na internete vSak nie su pouzitel'né na pravne ukony, majui len
informativny charakter. Projekt spristupnenia Obchodného registra SR na internete iniciovalo
a koordinovalo MS SR, technické vybavenie a softvérové rieSenie zabezpecili spoloc¢nosti
Microsoft, Compaq a Wedia.

Zverejnenie Obchodného registra SR na internete bolo v tom ¢ase odbornou verejnostou'”
hodnotené pozitivne ako ucinny krok proti najroznejSim podvodom, veduci k vysSsej
transparentnosti v sukromnom aj vo verejnom sektore.

1.4. DRUHA FAZA: ZAKON O OBCHODNOM REGISTRI

Dal$ou fazou reformy obchodného registra bolo prijatie opatreni na jeho zefektivnenie, ktoré
vychadzali z vladneho uznesenia, prijatého v septembri roku 2000 — nim bol schvaleny
material Zlepsenie pravneho a regulacného ramca na podporu podnikania a investicii. Okrem
iného sa v uvedenom materiali navrhovalo:

e prepojit’ informacné systémy jednotlivych registrovych sidov s cielom zjednodusenia
pristupu k informécidm zverejnenym v obchodnom registri;

e zvazit zavedenie jednotnych formuldrov, vratane priloh, najmi pri zakladnych typoch
zapisov za ucelom zjednodusenia konania;

e analyzovat moznost upravenia niektorych otazok konania pred registrovym sidom osobitnou
pravnou upravou vzhl'adom na $pecifika konania vo veci zapisu do obchodného registra;

e preskimat moznost’ zavedenia zvySenych sudnych poplatkov v zavislosti od rychlosti
vykonania zapisu do obchodného registra. Predpokladom takejto pravnej Gpravy by bol
kvalifikovany navrh na zacatie konania (navrhované rieSenie predpoklada stanovenie lehoty
na vydanie rozhodnutia, ktorda moze zacat’ plynut’ od podania kvalifikovaného a tplného
navrhu na zacatie konania).

1% Hodnotenie ekonomickych a socidlnych opatreni, april 2000 — december 2001. Bratislava: INEKO, 2002, s. 122.
104 Uznesenie vlady ¢. 703 z 13. 9. 2000.
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Prepojenie informacnych systémov malo zadsadne urychlit’ pristup k aktudlnym informéciam
a tiez vyrazne ulahcit’ ich vyhladavanie. Zavedenie jednotnych formuldrov malo za ciel
vyznamne zjednodusit’ konanie. Od zavedenia zrychleného konania, ktoré by umoznovalo
tomu, kto zaplati zvySeny sudny poplatok, vybavenie registracie obchodnej spolocnosti
v urcenej lehote, si vlada'* sl'ubovala, ze prispeje k obmedzeniu korupcie.

Nasledne minister spravodlivosti Daniel LipSic 7. marca 2003 predlozil na rokovanie vlady
Navrh opatreni na zefektivnenie obchodného registra, ktory navrhoval postupnost’ d’alSich
krokov. KI'aicové pre reformu pritom boli nasledujice opatrenia:

e vynatie agendy registracie a ukladania listin do zbierky listin z rozhodovacej ¢innosti sudcov
a prenesenie jej vybavovania na vyssich sudnych tradnikov, aby sa mohlo zrychlit’ konanie
registra;

e formalizacia ndvrhov na zapis do podoby formuldrov a ustanovenie presného zoznamu
priloh, ktorymi je potrebné navrh na zapis dolozit’;

e ustanovenie fixnej lehoty na vykonanie zapisu — 5 pracovnych dni;

e preskimavanie navrhu na zéapis a jeho priloh najmé z formalneho hladiska, sid skuma
len uplnost’ podaného néavrhu, vratane jeho priloh, sulad udajov uvedenych v névrhu
s udajmi vyplyvajucimi z priloh, ako aj splnenie d’alSich zdkonom taxativne vymedzenych
podmienok.

Nasledovalo prijatie zdkona o obchodnom registri'*ktory v§etky spominané opatrenia uviedol
do praxe. Novy zadkon predovSetkym priniesol zmenu charakteru registracného konania.
Navrhy na zapis zmeny udajov v obchodnom registri sa podla tohto zdkona podavaju na
Standardizovanom formulari, ktory ur¢ilo ministerstvo spravodlivosti v§eobecne zaviznym
predpisom, ¢im sa odstranila pravna neistota. Zaviedli sa fixné lehoty na vykonanie zapisu do
obchodného registra. Sud musi zmenit’ idaje v obchodnom registri do 5 pracovnych dni od
podania navrhu. Podl'a tejto pravnej Gpravy sa navrhy na zapis, zmenu zéapisu alebo vymaz
preskiimavaju z formalneho hl'adiska, takZe stid skima len Gplnost navrhu a nie jeho obsah.
Za obsahovu stranku tudajov zapisanych do obchodného registra zodpovedd navrhovatel
a osoba, ktord overovala, pripadne vyhotovovala listinu. V registracnom konani sa vydava iba
negativne rozhodnutie, ak nebudu splnené¢ podmienky na vykonanie zapisu do obchodného
registra. V pripade splnenia podmienok na zdpis sa vykond priamo zdpis do obchodného
registra, ktory bude mat’ u¢inky rozhodnutia o povoleni zapisu.

Z hl'adiska prispevku k znizeniu miery korupcie bola reforma Obchodného registra SR expertmi
vyhodnotena'®” ako najprinosnejSie pozitivne opatrenie vo volebnom obdobi 2002 — 2006.

S Sprdva o boji proti korupcii. Bratislava: Urad vlady SR, jin 2001. www.vlada.gov.sk/bojprotikorupcii/PR_
Miklos Korupcia 2106011.doc

106 Zakon €. 530/2003 Z. z. 0 obchodnom registri a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov.

107 Si¢akova-Beblava — Nechala (2006), s. 25.
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2. VPLYV REFORMY NA ZNiZENIE KORUPCIE

2.1. ROZSIRENOST KORUPCIE V OBCHODNOM REGISTRI

Obchodny register bol pred svojou reformou vnimany ako prvok, ktory vyznamne prispieval
k zhorSovaniu podnikatel'ského prostredia a ku korupcii pri podnikani. Bol to prirodzeny
dosledok toho, ako pred zacatim reformy register fungoval. Na vykonanie akejkol'vek zmeny
v obchodnom registri (zalozenie obchodnej spolocnosti ¢i akukol'vek zmena v jej udajoch) sa
cakalo niekol’ko mesiacov a registra¢né sudy sa podl'a podnikatel'ov vyznacovali ne¢innostou,
netransparentnym rozhodovanim, vol'nostou v rozhodovani. Korupcia, ktora mala ,,urychlit*
konanie registracnych sudov, bola podla viacerych prieskumov'*® v podnikatel'skej obci vel'mi
roz§irend. Na problém fungovania Obchodného registra pred jeho reformou sa dala aplikovat

tzv. Klitgaardova'® rovnica korupcie:
Monopol + voPnost’ v rozhodovani — transparentnost’ = korupcia.

Navyse, v pripade obchodného registra nie su prili§ relevantné ani zistenia inych prieskumov
o tom, ze korupcia je na Slovensku do velkej miery dosledkom subjektivnych socidlnych
definicii, pretoze vnimanie tohto javu ma v mnohych pripadoch charakter predikativneho
stereotypu a nie redlnej poziadavky — inymi slovami: Uplatky su poskytované ,,zo zvyku* alebo
»preventivne®, a nie preto, Ze by boli vyzadované alebo nevyhnutné pre ziskanie nejakého
statku.® V pripade korupcie v obchodnom registri sa totiz vzhladom na dizku konania
a svojvol'nost’ rozhodovania registracnych tradnikov dé predpokladat’, Ze hlavnym motivom
bola skor ekonomicka nevyhnutnost’.

Rozsirenost’ korupénych praktik v obchodnom registri dokumentuju aj vysledky prieskumu
Svetovej banky o podnikatel'skej korupcii z roku 2000. Pri interpretacii tychto vysledkov je
dolezité podotknut’, Ze intenzitu pocitovania problému korupcie primarne urcuje intenzita styku
podnikatel'ov s jednotlivymi institiciami v rebricku, resp. nevyhnutnost’ prichadzat’ s tymito
instituciami do styku. Okrem toho, podl'a d’alSiecho prieskumu Svetovej banky'" dosiahla vyska
uplatku v obchodnom registri treti najvyssi median zo vSetkych skiimanych oblasti podplacania.
Oba tieto faktory problém korupcie v obchodnom registri robili hor§im, nez by zodpovedalo
jeho umiestneniu v rebricku z hl'adiska podielu podnikatelov, ktori sa v iom za posledné dva
roky (v ¢ase konania prieskumu) stretli s korupciou.

18 Pozri Prieskum ndzorov ekonomickych elit. Bratislava: Institut pre verejné otazky, 2001, s. 5; alebo Korupcia

na Slovensku. Bratislava: Svetova banka, USAID, 2000.
109 Robert Klitgaard, prezident Claremont Graduate University v Kalifornii, USA. Je povaZzovany za jedného
z najvéacsich expertov na korupciu a bol poradcom mnohych vlad pri tvorbe institucionalnych reforiem.
Informdcia o analyze stavu vnimania korupcie v SR. Bratislava: Urad vlady SR, 2002.
" Korupcia na Slovensku: Vysledky diagnostickych prieskumov. Bratislava: Svetova banka, USAID, 2000.
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Graf 1
Podiel podnikatel’ov, ktori sa za posledné dva roky stretli s uplatkarstvom (v %)
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Zdroj: Korupcia na Slovensku. Prieskum Svetovej banky z roku 2000.

2.2. ZNIZENIE ROZSAHU KORUPCIE

V pripade obchodného registra pred jeho reformou bolo mozné hovorit’ o korupcii, ktorej cielom
bolo ziskat’ vyhodu pri zapisovani pravne relevantnych skutocnosti do registra nevyhnutnych
pre podnikanie. Viacerymi v predchadzajucej kapitole popisanymi opatreniami sa podarilo tuto
korupciu eliminovat’, o ¢om sved¢i aj hodnotenie expertov, ktori pre Transparency International
Slovensko posudzovali'? rozne opatrenia, prijaté vladou v rokoch 2002 az 2006 podla ich
dolezitosti, a prave reforme Obchodného registra SR prisudili prvé miesto.

112 Sigakova-Beblava — Nechala (2006), s. 25.
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Podobne bola reforma Obchodného registra SR hodnotena aj tymi, ktorych sa dotykala najviac,
teda podnikate'mi. Naznacuje to aj prieskum verejnej mienky Instititu pre verejné otazky,
ktory v roku 2003, teda v Case presadenia a zaciatku implementacie reformy, skimal nazory
»ekonomickych elit“'* na vyvoj v jednotlivych oblastiach podnikatel’ského prostredia. Pokial
ide o korupciu, dosiahlo hodnotenie vyvoja v obchodnom registri (hodnoteny bol rok od
parlamentnych volieb 2002) vobec najlepSie hodnotenie — zlepSenie konsStatovalo 20 percent
respondentov a zhorSenie len devit’ percent z nich, kym v predchadzajucich hodnoteniach podiel
respondentov, konStatujici zhorSenie, vyrazne prevySoval tych, ktori konstatovali zlepSenie.

Cinnost obchodného registra sa v stlade s cielmi, ktoré si vo svojich programovych
vyhléaseniach kladli obe vlady MikulaSa Dzurindu, reformou vyrazne zefektivnila. Zaroven
jednotlivé reformné kroky odstranili kI'acové pri¢iny, ktoré viedli k vytvaraniu korupéného
prostredia v registri.

e Register sa spristupnil na internete, ¢im vyznamne klesol previs dopytu nad ponukou, pretoze
vel'ku Cast’ dopytu voci registru a jeho personalu generovalo poskytovanie informacii a nie
zmeny v samotnom registri.

e Agendu registra prevzali vyssi sudni uradnici, Co rovnako prispelo k zvySeniu kapacity
registra a tym k elimindcii prevahy dopytu nad ponukou.

e Zmeny sa uskuto¢iiuju prostrednictvom Standardizovanych formularov, €o zrychlilo
a stransparentnilo ukony v registri.

e Registracné sudy overuji udaje len z formalneho hladiska, pricom za ich presnost’ nesie
pravnu zodpovednost’ navrhovatel, o takisto vyznamne odbremenilo pracovnikov registra
a umoznilo zrychlenie jeho ¢innosti.

e Register ma 5-dilovu zdvdznu lehotu na uskuto¢nenie zapisu, Co eliminuje svojvolu
uradnikov.

Ako klI'icové pre zZenie, respektive eliminovanie priestoru pre korupciu v ramci ¢innosti
obchodného registra sa javia nasledujice reformné opatrenia:

e vyrazné zuzenie volnosti rozhodovania uradnikov (Standardizované formulare, kratka
lehota na uskuto¢nenie zapisu);

e vyrazné rozsirenie poc¢tu osdb, ktoré sa touto agendou zaoberaju (zapojenie vyssich sudnych
uradnikov);

e climindcia overovania zapisovanych skuto¢nosti (stid overuje zapisované udaje len formalne,
nenesie zodpovednost’ za ich presnost)).

3 Ndzory ekonomickych elit na trendy a problémy slovenskej ekonomiky. Bratislava: Institat pre verejné otazky,
marec 2004.
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2.3. KEUCOVE FAKTORY USPECHU REFORMY

Pri skiimani G¢innosti reformy obchodného registra na eliminaciu problémov, ktoré vytvarali
korupény potencial v tejto oblasti, sa ako klI'icové pre dosiahnutie ciel'a javi spravna kombinacia
opatreni a ich naCasovania. Ak by sa totiz reformné kroky prijimali v poradi, ktoré by sice
malo ambiciu zniZit’ rozsah svojvolnosti tradnikov ¢i dizky konania, ale zaroven (alebo este
predtym) by sa neprijali opatrenia, ktoré by vyrovnavali previs dopytu po sluzbach registra
nad ich ponukou a nezvySovali by kapacitu registra, s vysokou mierou pravdepodobnosti by sa
nedalo z hl'adiska dosiahnutych ciel'ov hovorit’ o Gspesnej reforme.

Prikladom iného rozlozenia reformnych krokov méze byt Kataster nehnutel'nosti, kde urcenie
pevnych leh6t ma len formalny charakter a celé roky nebolo reSpektované (a teda zaroven sa
nezuzoval ani priestor na korupciu) pre nedostato¢nu kapacitu katastra, ktoru nezvySovali nijaké
sprievodné opatrenia.

V pripade reformy ¢innosti obchodného registra sa teda da hovorit’ o kombinécii niekol’kych
reformnych faktorov, ktoré sa hlavnou mierou podiel'ali na uspesnej eliminécii problému
korupcie. PredovSetkym iSlo o zvolenie vhodnych ndstrojov a spravne nacasovanie ich
presadenia a implementacie.

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA REFORMY

3.1. MOTIVACIA

Potreba reformy Obchodného registra SR bola pri formulovani programového vyhléasenia vlady
MikulaSa Dzurindu na konci roku 1998 Siroko zdiel'and vSetkymi vyznamnymi predstavite'mi
¢i tvorcami hospodarskej politiky novej vlady. Ako uz bolo vysvetlené, obchodny register
bol podnikatelmi vnimany ako jedna z najkorupcnejSich institucii a jeho fungovanie pred
reformou predstavovalo vaznu prekdzku podnikania. Vyznam efektivneho obchodného registra
s rozvojom podnikania na Slovensku (a so zvySujlicim sa zaujmom zahrani¢nych investorov
o pdsobenie na slovenskom trhu) rastol a jeho podoba — s problémami, popisanymi vyssie —
zaCala byt neudrzatel'na.

To, ¢o Dzurindovu vladu v kontexte reformy obchodného registra najviac odliSovalo od
predchadzajiicej Meciarovej vlady — a ¢o preto modze byt jednym z hlavnych ddvodov,
pre ktoré sa tato reforma napriek dlhotrvajucim problémom neuskuto¢nila skor — je okrem
obrovského rozdielu v reformnej a odbornej kapacite (v prospech Dzurindovej vlady) najma
rozdielnost’ v hodnotovej a ideologickej vybave kI'i€¢ovych politickych aktérov tychto dvoch
obdobi. Kym Meciarova vlada bola charakteristickd presvedcenim o prospesnosti masivnych
verejnych investicii a zasahovania §tatu do ekonomiky, velka ¢ast’ Dzurindovej vlady (najma
z radov vtedy najsilnejSej vladnej strany SDK) sa deklarovala ako ,,pravicovo orientovand*
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a hlasala prospesnost’ vacsej ekonomickej slobody (mensej byrokracie) a podporu sukromnému
podnikaniu (pre ktoré bol obchodny register vdznou bariérou). Zaroven boli dovody, ktoré viedli
k situacii v obchodnom registri (predovsetkym dizka konania), ako aj ich désledky (problémy
pre rozvoj podnikania a prichod novych investorov) po vol'bach v roku 1998 natol’ko zjavné, ze
aj politicki aktéri, pre ktorych zlepSenie podnikatel’ského prostredia nebolo prioritou (napriklad
koali¢na l'avicova SDL), akceptovali reformné aktivity v tejto oblasti.

V snahe vyrazne zlepSit podnikatel'ské prostredie s dorazom na zvySenie atraktivity
Slovenska pre zahrani¢nych investorov bola reforma obchodného registra jednym z logickych
a nevyhnutnych krokov, ak mali byt ambicie vlady obnovit’ rovnovdzny vyvoj ekonomiky,
ozdravit’ ju a vytvorit’ prostredie pre rast Zivotnej urovne, naplnené.

D4 sa teda konsStatovat, Ze hlavnym motivom prvej Dzurindovej vlady, ktord reformu
obchodného registra rozbehla, bola kombinacia ekonomickej nevyhnutnosti, hodnotovej
orientacie a celkovej snahy ozdravit’ slovensku ekonomiku. Reformu obchodného registra
s explicitne uvedenymi ciel'mi obsahovali programové vyhlasenia oboch Dzurindovych vlad
a jej gestorom sa stalo ministerstvo spravodlivosti, pod ktorého gesciu registrové sudy, ktoré
plnili tlohy registra, spadali. Tym pribudol medzi zdéraziiované motivy reformy jeden novy —
kym pre tvorcov hospodarskej politiky (po roku 1998 najmi ministerstvo financii, podpredseda
vlady SR pre ekonomiku, ministerstvo hospodarstva a ministerstvo pre spravu a privatizaciu
narodného majetku) bola hlavnou motivéaciou podporovania reformy obchodného registra snaha
prispiet’ ku skvalitneniu podnikatel'ského prostredia, ministerstvo spravodlivosti zdoraziiovalo
protikorup¢ny charakter tejto reformy.

3.2. TRAJEKTORIA SCHVALENIA

Prijimanie jednotlivych opatreni, ktoré boli sicast'ou reformy obchodného registra, vychadzalo
z Programového vyhldsenia viady SR v roku 1998, ktoré ako ciel’ deklarovalo zefektivnit’ ¢innost’
obchodného registra ,,zjednodusenim pristupu k obchodnému registru a zrychlenim konania®,
a tiez z Programového vyhlasenia viady SR z roku 2002, ktoré ulohu formulovalo ako ,,vytvore-
nie predpokladov pre zefektivnenie prace v Obchodnom registri, vratane legislativneho a technic-
kého zabezpecenia smerujuceho k moznosti podavania navrhov v elektronickej forme®."

Konkrétne ulohy v prvej etape reformy obchodného registra vyplyvali z vladneho uznesenia,
prijatého 13. septembra 2000."* Tymto uznesenim vlada schvalila material nazvany Zlepsenie
pravneho a regulacného ramca na podporu podnikania a investicii, ktory obsahoval okrem
iného aj konkrétne opatrenia na zlepSenie situacie v ¢innosti obchodného registra. Od roku
2001 sa spustila riadna prevadzka Obchodného registra SR na internete, ktora tvorila dolezitt
sucast’ planu — pomohla odbremenit’ chronicky pretazené registrové sudy, a tym vytvorila

4 Programové vyhldsenie viddy SR 1998, s. 38. a Programové vyhldsenie viady SR 2002, s. 34.
115 Uznesenia Vlady SR &islo 703 z 13. 9. 2000.
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predpoklady na vyrazné skratenie lehot pri zapisovani novych spolo¢nosti alebo zmien v tych
existujucich. Nasledovalo prijatie moznosti zrychleného konania pri zapisovani do obchodného
registra za legalny poplatok. V roku 2003 predlozil minister spravodlivosti D. LipSic zdkon
0 obchodnom registri, ktory sa po schvaleni v parlamente stal chrbtovou kostou celej reformy,
pretoze zaviedol mnozstvo vysSie uvedenych opatreni, ktoré mali za ciel’ jednak zefektivnit
¢innost’ obchodného registra, zZit’ vol'nost’ v rozhodovani registraénych tradnikov na minimum
a zaviest transparentné pravidla fungovania registra, a tiez zasadne zrychlit’ jeho konanie.

Od prijatia prvych opatreni v roku 1999 do schvélenia zakona, ktory reformu obchodného registra
v roku 2003 zavfsil, presli Styri roky. Schvalené zmeny v registri neboli dodnes spochybnené
ani zmenené, jedinou eventuadlnou zmenou je uvazované obnovenie povinnosti spisat’ notarsku
zapisnicu aj pri zaloZeni spolo¢nosti s ru¢enim obmedzenim jedinym spolo¢nikom."*Obchodny
register SR dnes nie je pre podnikatel'ské prostredie problémom — nevyskytuje sa v nijakom
vypocte problémovych oblasti podl'a podnikatel'skych organizacii za posledné roky.

Obchodny register je dokonca jednou z mala oblasti, kde pokracuje reforma v duchu pévodne
schvalenej trajektorie. Ministerstvo spravodlivosti SR totiz od 1. augusta 2007 zaviedlo
elektronické sluzby Obchodného registra SR,"” ktoré umoziiuju zalozit’ obchodna spolo¢nost’
elektronicky (podmienkou je zaruCeny elektronicky podpis Ziadatela) a takisto ziskavat
z registra dokumenty, pouziteI'né aj na pravne ukony.

3.3. NAJVYZNAMNEJSIE ZAUIMOVE SKUPINY ZA A PROTI REFORME

Najvyznamnej$ou zdujmovou skupinou, ktora podporovala presadenie reformy obchodného
registra, bola podnikatel'ska obec. Podnikatel'ské organizacie, prieskumy medzi podnikateI'mi
a ekonomickymi elitami aj spravy medzindrodnych institacii pred reformou opakovane
poukazovali na to, ze zI¢é fungovanie obchodného registra patri medzi najvaznejsie problémy
(v tom ¢ase spolu s nedostupnost'ou uverov) podnikatel'ského prostredia, a ze vyrazne brzdi
rozvoj podnikania na Slovensku. Motivacia podnikatel’'ov teda bola vysostne prakticka a podpora
reformy bola v ich vlastnom zdujme.

Pozoruhodné je, ze reforma prakticky nemala odporcov —jedinou vyhradou bolo, Ze stary systém
(s overovanim pravdivostiuvadzanych skuto¢nosti) znizoval riziko podvodov. Je symptomatické,
7e najviac tuto tézu artikulovali predstavitelia Notarskej komory SR, ktora sa vSak v tejto veci
ocitla v konflikte zdujmov. Reforma obchodného registra totiz notarom odobrala vyznamnu
cast’ agendy (a z nej vyplyvajucich poplatkov), podl'a viceprezidenta Notarskej komory SR
Milana Kovaca az 25 percent."s Pri¢inou bolo zrusenie povinnosti zalozit’ spolo¢nost’ s ru¢enim
obmedzenym, ktord ma len jedného spolo¢nika, formou notarskej zapisnice. Ministerstvo

116 Pozri Notdri cheii zaruceny biznis. Trend, 25. 9. 2006.
7 Prostrednictvom portalu verejnej spravy http://www.portal.gov.sk.
8 Notdri cheii zaruceny biznis. Trend, 25. 9. 2006.
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spravodlivosti SR — predkladatel’ reformy — vSak argumentovalo, Ze toto rozhodnutie urobilo
po zvéazeni obav z vysSieho rizika podvodov, ktoré sa ani neskor nepotvrdilo. Naopak, d’alsi
vyvoj podla predkladatelov potvrdil, Ze iSlo o nadbyto¢ny administrativny ukon. Celkovo
mozno konStatovat’, Ze obava z rozSirenia podvodov, zalozenych na uvadzani nepravdivych
skutoc¢nosti pri zapise do obchodného registra, sa po implementovani reforme nepotvrdila.

Reformu v pociatoc¢nej faze kritizovali aj niektori podnikatelia, nie vSak pre jej obsah, ale
pre jej nedostatocné tempo a razanciu'® Podobne — teda pozitivne, a ak kriticky, tak len za
nedostato¢nu rychlost’ — bola reforma obchodného registra vnimana a reflektovana vSetkymi
relevantnymi médiami.

Vzt'ah médii k tejto reforme dobre reprezentuju niektoré titulky zo sprav v mienkotvornych
slovenskych dennikoch. Dobré napady sa zle presadzovali, znel titulok ¢lanku,'* interpretujuci
hodnotenie prvej Dzurindovej vlady nezavislymi ekondmami, Zurnalistami a manazérmi pred
vol'bami v roku 2002. Obchodny register by mal byt lepsi a rychlejsi, bol nazov textu'>' o imysle
pokracovat’ v reforme obchodného registra na zaciatku funkéného obdobia druhej Dzurindove;j
vlady. Obchodny register zlepsi pracu, konstatovali novinari po tom, ¢o vlada v aprili 2003
prijala navrh opatreni na zlepSenie ¢innosti obchodného registra. Obchodny register je rychlejsi,
konStatoval novinovy titulok'>?po tom, ¢o zdkon o obchodnom registri nadobudol G¢innost’.'>
V priebehu celého sledovaného obdobia sa kritika reformy obchodného registra v médiach
(s vynimkou uz spominanej kritiky, ktora sa tykala pomalosti procesu) nevyskytla.

3.4. VPLYV MEDZINARODNYCH/ZAHRANICNYCH INSTITUCIL

Fungovanie obchodného registra patrilo medzi sledované oblasti v rdmci predvstupovych
rokovani Slovenskej republiky s Eurépskou tniou (EU) a pokroky pri reformy boli pravidelne
zaznamenavané v pravidelnej sprave Europskej komisie pre Slovensko. O problémoch registra
informovala aj Svetova banka, ktora ich zaznamenavala vo svojich prieskumoch ako jeden

.....

investorov,'” a tiez jeho reformu vlade odporucala.

O ,,tvrdom* vplyve medzinarodnych instituciach mozno v suvislosti s reformou obchodného
registra hovorit’ v suvislosti so spristupnenim vypisov z registra vSetkym, ktori o to poziadaja
(pred reformou sa spisy v registri povazovali za sidne spisy a v zmysle vtedy platného
Obcianskeho sudneho poriadku do nich mohli nahliadat’ len osoby, ktoré preukazali takzvany

9" Prieskum ndzorov ekonomickych elit. Bratislava: Institat pre verejné otazky, 2001.

120 Sme, 25. 5. 2002.

121 Sme, 4. 4. 2003.

12 Hospodcdrske noviny, 24. 4. 2003.

123 Sme, 3. 2. 2004.

124 Pozri http://www.transparency.sk/studie/030807 _volno.PDF.

)
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opravneny zaujem). Kedze spristupiiovanie vypisov predpokladali smernice EU, musela
Slovenska republika realizovat’ potrebné opatrenia eSte pred vstupom krajiny do Eurdpske;j
tinie v ramci zosulad'ovania slovenského prava a prava EU. Podobn4 forma ,,tvrdého vplyvu®
sa neskor tykala zavedenia elektronickych sluzieb, ktoré okrem zdkona o Obchodnom registri
(v termine do augusta roku 2007) predpokladali aj smernice Europskej unie.'

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Reforma Obchodného registra je z hl'adiska politickej ekondmie zaujimava ako priklad zmeny,
ktoru sa podarilo presadit’ bez vacSich problémov (s vynimkou technickych, ktoré ako jediné
reformu brzdili), a to spdsobom, ktory sa aj Styri roky po jej realizacii javi ako udrzatel'ny
a vitdlny — ¢o napokon dokazuje aj pokracovanie reformy v podobe dalSich opatreni na
zlepSenie jeho fungovania napriek zmene vlady, hoci do istej miery sprevadzané vonkajSim
tlakom (prispdsobenie sa smernici EU).

Ukazalo sa, ze ak reforma nema silnych oponentov, st jej presadenie a realizacia limitované
iba inven¢nostou, organizatnymi schopnostami reformatorov, technickymi a finanénymi
obmedzeniami. KedZe motiv brzdit' alebo bréanit’ reforme obchodného registra mali iba
tie zaujmové skupiny, ktoré na predchddzajuicom stave tejto inStitucie profitovali (niektori
pracovnici registra, ¢iastocne Notarska komora), a inak reforma prinasala iba nesporné zlepSenia
a benefity, bola jednou z mala reforiem uskuto€nenych na Slovensku po roku 1998 prakticky
bez verejnych oponentov.

Reforma obchodného registra tiez naznacila, Ze pre rychle a uspesné presadenie reformy nemusi
stacit’'lenabsencia verejnych odporcov zmeny, ale ze je potrebnd aj dobre zorganizovana zaujmova
skupina, ktoréd vyvija permanentny tlak na presadenie zmien. Pochopitel'ne, presadenie reformy,
ktora ma takmer iba ,,vitazov* a ziadnych ,,porazenych®, je vel'mi Specifickym prikladom,
a preto je platnost’ zaverov, ktoré by mohli z jej tspechu vyplynut’, pomerne obmedzena.

Hypotézu o potrebe dobre zorganizovanej zaujmovej skupiny, ktord vytvdra pre reformu
podporu, mozno vyslovit’ na zdklade porovnania s Katastrom nehnutel'nosti SR, ktory trpel
podobnymi problémami ako obchodny register (dlhé ¢akacie lehoty, netransparentné konanie,
vysokd miera vnimanej korupcie). Kym pri obchodnom registri bola reforma v zivotnom
zadujme dobre zorganizovanej zaujmovej skupiny podnikatel’'ov, pri katastri nehnutel'nosti mala
zaujem presadit’ zmeny sice pocetnejSia, ale podstatne menej zorganizovana skupina vlastnikov
nehnutel'nosti €1 tych, ktori by sa nimi radi stali. Kataster nehnutel'nosti tiez prechadza reformou,
ktora v zakladnych aspektoch pripomina reformu obchodného registra, ta sa vSak pohla az po

125 Smernice, ktoré sa vztahuju k problematike Obchodného registra: Prva smernica Rady 68/1964/EHS, Druha
smernica Rady 77/91/EHS, Tretia smernica Rady 78/855/EHS, Siesta smernica Rady 82/891/EHS, Jedenasta
smernica Rady 89/666/EHS a Dvanasta smernica Rady 89/667/EHS.
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tom, ¢o trh s nehnutel'nostami zacal citelne expandovat’, a ked’ sa aj tu objavili silné a dobre
zorganizované zaujmové skupiny (developeri, realitni makléri a pod.). Navyse, kataster sa
od registra 1isi aj vdac¢Sou komplikovanost'ou agendy (napriklad pre mimoriadne rozdrobené
vlastnictvo a mnoZzstvo sporov, danych predovSetkym uhorskym dedi¢skym pravom), ¢o
reformu katastra stazuje. V pripade katastra taktiez nie je mozné pristupit’ na zapisovanie
udajov bez ich overovania, pretoZe vypis s katastra je spdsobily na pravne ukony a slizi na
potvrdenie vlastnickeho prava. Tento aspekt ,,zavaznosti“ udajov v katastri robi metodu, ktora
bola tspesne uplatnena pri reforme obchodného registra a vyrazne prispela k zrychleniu jeho
¢innosti, neuplatnitel'nou.

Reforma obchodného registra tiez ukazala, ze napriek nespochybnitel'nej akttnej potrebe, silnej
podpore a absentujicemu odporu (Co su takmer idedlne podmienky) je presadenie a realizacia
hlbokych systémovych zmien sprevddzand vysokymi Casovymi a finanénymi nakladmi
a vyzaduje si velké nasadenie kompetentnych institucii. To naznacuje odpoved’ pri ivahach
o problémoch s presadzovanim reforiem v menej Ziclivych podmienkach.
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EKONOMICKE NASTROJE

RYCHLOSTNE PRIPLATKY V KATASTRI
NEHNUTEINOSTI AKO PROTIKORUPCNY
NASTROJ

Zuzana Fialova

1. UVOD

Kataster nehnutelnosti v Slovenskej republike predstavuje geometrické urCenie, supis
a popis nehnutel'nosti. Sucast'ou katastra su aj udaje o pravach k nehnutel'nostiam. Kataster
nehnutelnosti sluzi ako informaény systém, najmé na ochranu prav k nehnutel'nostiam, na
danové a poplatkové ucely, na ocefiovanie nehnutel'nosti, na ochranu pol'nohospodarskeho
a lesného pddneho fondu a na budovanie inych informa¢nych systémov o nehnutel'nostiach.

Ustrednym organom §tatnej spravy na iseku katastra nehnutel'nosti je Urad geodézie, kartografie
a katastra Slovenskej republiky, ktory riadi a usmerniuje katastralne urady a spravy katastra.
Katastralny urad vykonédva spravu na uzemi kraja. Sprava katastra pdsobi na urovni okresu
a okrem inych ¢innosti, ktoré vykondva, rozhoduje v katastralnom konani, zapisuje prava
k nehnutel'nostiam, spravuje a aktualizuje kataster v stilade s pravnym stavom a so skuto¢nym
stavom na zaklade ohlasenych a zistenych zmien, vydava verejné listiny, ktoré potvrdzuji prava
a povinnosti k nehnutel'nostiam, ako aj iné skuto¢nosti tykajice sa nehnutel'nosti, poskytuje
informacie z katastra a rozhoduje v pochybnostiach o predmete evidovania v katastri.

Kataster obsahuje tieto udaje:

a) geometrické urcenie a polohové urcenie nehnutelnosti a katastralnych tizemd;

b) parcelné cisla, druhy a vymery pozemkov, supisné cisla stavieb, tidaje o prislusnosti
pozemkov k zastavanému tuzemiu obce, udaje o druhoch chranenych nehnutelnosti,
o cenach polnohospodarskych a lesnych pozemkov a udaje o vyuzivani nehnutelnosti,
vybrané udaje na zaclenenie pozemkov do polnohospodarskeho podneho fondu alebo do
lesného podneho fondu, tdaje o bonitovanych pdédnoekologickych jednotkach, vybrané
udaje na tvorbu a ochranu zivotného prostredia a vybrané tidaje pre iné informacné systémy
o nehnutel’nostiach;

¢) udaje o pravach k nehnutel'nostiam, udaje o vlastnikoch nehnutel'nosti a o inych opravnenych
z prav k nehnutel'nostiam, ak ide o fyzicka osobu — meno, priezvisko, rodné priezvisko,
datum narodenia, rodné ¢islo a miesto trvalého pobytu, ak ide o prévnicku osobu —
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nazov, sidlo a identifika¢né Cislo, ako aj udaje o skuto¢nostiach suvisiacich s pravami
k nehnutel'nostiam;
d) udaje o zakladnych a podrobnych polohovych bodovych poliach alebo tidaje o bodovych poliach;
e) sidelné a nesidelné geografické nazvy."

V katastradlnom konani sa zapisuju prava k nehnutelnostiam, rozhoduje sa o zmenach
hranic katastralnych uzemi, o preSetrovani zmien tidajov katastra, o oprave chyb a o obnove
katastralneho operatu. Prava k nehnutelnostiam zo zmlav sa zapisuju do katastra vkladom.
Pravne ucinky vkladu vznikaju na zéklade pravoplatného rozhodnutia spravy katastra
o jeho povoleni.

Slovenska republika ma jeden z najkomplikovanejSich katastrov v Eurdpe. Suvisi to s dedic-
stvom ,,uhorského katastra® s mimoriadne vel'kym po¢tom malych parciel (uhorské dedicské
pravo umoziovalo drobenie majetku podla poctu dediov), ale aj s tym, ze uhorska sl'achta sa
snazila panovnikovi ubranit’ pred zdanenim a preto tizemie Slovenska nebolo dobre premerané.
Pocas komunizmu sa zmeny vlastnictva pddy evidovali zle, alebo sa neevidovali vobec. A hoci
po roku 1990 vzniklo niekol'ko restituénych zdkonov prinavracajucich vlastnikom povodny
majetok, dodnes prebieha mnozstvo sudnych sporov o vlastnicke prava.

Slovenski katastralni pravnici sa v8ak ako prvi v Eurdpe zasluzili o to, Ze sa este v CSFR
prijal zékon, na zaklade ktorého sa zjednotila pravna a geodeticka evidencia vlastnickych prav
presunutim vkladovania vlastnickych prav zo Statnych notarstiev na Specializovanu $tatnu
spravu. Tento model zjednoteného geodetického (technického) a pravnického (registracia
vlastnickych prav) katastra sa postupne rozsiruje po Europe.'”’

Od tych cias bol kataster SR viackrat reformovany, priCom nie vSetky reformy prospeli jeho
efektivnemu fungovaniu. Prikladom mdze byt presun katastra do vSeobecnej Statnej spravy
v roku 1996, vd’aka ktorému sa jeho riadenie stalo dvojcestnym — organiza¢né bolo horizontéalne
a odborné vertikdlne. Takisto v roku 2004, ked’ vlada uvazovala o zoStihleni poc¢tu Ustrednych
organov $tatnej spravy, pokusala sa presunut’ Urad geodézie, kartografie a katastra SR pod
ministerstvo pddohospodarstva ¢i pod ministerstvo spravodlivosti.

S rozvojom stkromného sektora a najmé s naStartovanim hospodarskych reforiem sa vSak
kataster stal ,,azkym hrdlom* hospodarskeho rozvoja. Organiza¢no-persondlne zabezpecenie
sprav katastra nezohl'adfiovalo ani ambiciézny informacny obsah katastra SR, ani zvySujuci
sa pocet podani s rychle sa rozvijajucim trhom s nehnutel'nost’ami, ani komplikovanu histériu
slovenského katastra. V dosledku toho spravy katastra chronicky nedodrziavali zdkonné lehoty

126 Paragraf 7 zakona &. 162/1995 Z. z. o katastri nehnutelnosti a o zapise vlastnickych a inych prav
k nehnutel'nostiam v zneni neskorsich predpisov (katastralny zékon).

127" Tento trend odportcaju zuzitkovat' medzinarodné organizacie, ako suEuroGeographics a Pracovné spoloéenstvo
pre pozemkovy manazment (WPLA) pri Vybore pre 'udské sidla EHK OSN aj ostatnym Statom.



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 97

na vybavenie ziadosti o vklad, v niektorych pripadoch boli zakonné lehoty prekracované aj
viac ako desatnéasobne. Tato situacia vytvorila dobré podmienky pre korupéné prostredie. Ako
nastroj zamedzujici podplacaniu pracovnikov katastra za urychlenie konania bolo navrhnuté
zavedenie rychlostného priplatku, ktory by zabezpecil legalnost moznosti prednostného
vybavenia podani tych, ¢o zaplatia vyssi spravny poplatok.

2. DETAILNY OPIS NASTROJA

Urychlené konanie o navrhu na vklad do katastra nehnutel'nosti za priplatok je zakotvené v dvoch
zakonoch. Podl'a § 32 zdkona €. 162/1995 Z. z. o katastri nehnutel'nosti a o zapise vlastnickych
a inych prav k nehnutel'nostiam, v zneni neskorsich predpisov (d’alej len katastralny zédkon):

(1) Sprava katastra rozhodne o navrhu na vklad do 30 dni odo dna dorucenia navrhu na
vklad.

(3) Sprava katastra moéze rozhodnut na zaklade Ziadosti o urychlené konanie o ndvrhu na
vklad a zaplateni spravneho poplatku do 15 dni odo drna dorucenia navrhu na vklad. Ak v tejto
lehote nerozhodne, rozhodne v lehote podla ods. 1.

Vysku priplatku urcuje zdkon €. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch v zneni neskorSich
predpisov, ktory v prilohe — sadzobniku poplatkov vSeobecnej Statnej spravy v polozke 11
uvadza:

Spravny organ vyberie poplatok podla tejto poloZky vo vyske 8 000Sk, ak ucastnik konania
pridoruceni navrhu na vklad do katastra nehnutel’nosti Ziada rozhodnut’ o vklade urychlene
do 15 dni.

Ide teda o pomerne jednoduchy nastroj, ktory dava moznost’ poziadat’ o ukoncenie konania
v lehote 15 dni. Zdkon vSak v istom zmysle pocita aj s nedodrzanim tejto expresnej lehoty,
ked’ze priamo uvadza, ze ak uirad 15-diovt lehotu nestihne, priplatok ziadatel'ovi vrati a konanie
vybavi v Standardnej zékonnej lehote.

Novela zdkona o spravnych poplatkoch, ktord zaviedla priplatok za urychlené 15-diové
konanie o ndvrhu na vklad do katastra nehnutel'nosti bola schvalend Narodnou radou SR
(NR SR) v decembri 2003 a nadobudla ucinnost’ 1. januara 2004, pricom vyska priplatku
pri schvéleni novely bola 5 000 Sk. Nasledovala novela katastrdlneho zakona z dielne
Uradu geodézie, kartografie a katastra SR. Doplnilo sa ustanovenie, Ze sprava katastra moZe
rozhodnut’ na ziadosti o urychlené konanie o ndvrhu na vklad a zaplateni spravneho poplatku
do 15 dni odo diia doru¢enia navrhu na vklad. Material bol predlozeny a schvaleny na rokovani
vlady SR v decembri 2003. Navrh zédkona bol nésledne schvaleny NR SR v marci 2004.
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Tento nastroj sa v praxi ukdzal ako u¢inny pod podmienkou, Ze bol podporeny inymi
systémovymi 1 nesystémovymi opatreniami smerujucimi k znizeniu poctu ¢akajucich ziadosti
nevybavenych v zdkonnej lehote, ktorych boli a nad’alej si v mnohych okresoch tisicky.
K znizeniu poctu ziadosti nevybavenych v zakonnej lehote prispela napriklad jednorazova
ucelova dotacia vlady pre kataster nehnutel'nosti v roku 2002 vo vyske 19,1 mil. Sk."> Urc¢itému
odl'aheniu sprav katastra v zmysle zniZenia poctu stranok pomohlo aj bezplatné verejné
spristupnenie katastralneho internetového portalu od roku 2007, kde moze ktokol'vek ziskat’
informativny vypis z listu vlastnictva, ako aj iné informécie, ktoré databaza poskytuje.

Hoci sa katastralnym uradom vdaka tymto 1 dal$im opatreniam podarilo za posledné
roky obmedzit’ nedodrziavanie zakonnej lehoty, stdle nie su schopné dodrziavat’ ju na sto
percent. NajhorSia situacia pretrvdva v hlavnom meste a okoli, kde je najdynamickejsi
trh s nehnutenostami. Podla informécii z Uradu geodézie, kartografie a katastra SR vek
najstarSiecho nevybaveného vkladu na bratislavskom katastri bol za prvy Stvrtrok 2007 pat
mesiacov. Hoci oproti stavu spred par rokov je to vyrazné zlepSenie, stale sa niekol’konasobne
prekracuje zadkonna lehota.

Zavedenie rychlostného poplatku vSak nepriamo spdsobilo pretrvavanie prietahov v tych
okresoch, kde je najvacsi pocet podani. Tieto vyhrady sa okrem Bratislavy tykaju najmi
katastralnych tiradov v mestach Trnava, Trenc¢in, KoSice, kde zapisy do katastra trvaji niekol’ko
mesiacov, a v niektorych pripadoch aj niekol'’ko rokov. Pri obmedzenej persondlnej a technicke;
kapacite uradov totiz dochddza k situdcii, Ze podania s priplatkom majt prioritu na tikor podani
bez priplatku. Pri tych druhych by mala platit’ tridsatdiiova zdkonna lehota, t0 vSak trady
spravidla nedodrzuju. Problémové katastralne urady kalkuluju s tym, Ze ak sa ziadatel’ o vklad
neponahla tak, aby bol ochotny zaplatit’ rychlostny priplatok, bude mat’ trpezlivost’ aj pri
poruseni Standardnej zékonnej lehoty.

Tento nastroj, ktorého hlavnym cielom je odstranenie korupcie, nemozno povazovat za
komplexny, pretoZze neodstrafiuje korupcné prostredie a nerieSi situaciu ,.tolerovaného*
nedodrziavania zdkona Statnou spravou. Ddva moznost’ legélnou cestou obist’ prietahy
prostrednictvom zvySeného spravneho poplatku tym, ktori by sa pravdepodobne bez tejto
mozZnosti uchylili k davaniu uplatkov.

128 Sprava o plneni uznesenia Viddy SR ¢. 215/2002 a navrh opatreni stabilizujucich vysledky dosiahnuté pri jeho
plnent. Bratislava: Urad geodézie, kartografie a katastra, 2003.
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3. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU NASTROJA NA ZNiZENIE KORUPCIE

Kataster nehnutelnosti bol od konca 90. rokov pravidelne spominany v prieskumoch verejne;j
mienky ako jedna z inStittcii s pretrvavajucou korupciou.'” Respondenti napriklad v roku 2002
uvadzali, Ze na katastri sa za urychlenie konania plati 1 000 — 5 000 koran.'"*

Pri¢ina korupcie bola otvorene pomenovavana — organiza¢na a persondlna poddimenzovanost’
uradov, ktoré nie su schopné spracovat narastajuci pocet ziadosti. Nasledkom tohto stavu
bolo nedodrziavanie zdkonnych lehot a vyskyt stavu nidze, ked’ ob¢an nemal ini moznost’
ziskat’ v rozumnom Case svoje prava k nehnutel'nostiam. V situaciach, ked’ tieto omeskania
predstavovali niekol’ko mesiacov az rokov, dochddzalo k preukazateInym stratdm na strane
ziadatel'ov, z ktorych niektori sa pokusali doméhat’ sa kompenzacie sudnou cestou. V septembri
2000 sa predseda Uradu geodézie, kartografie a katastra SR pre dennik Pravda vyjadril takto:
,Uvedené lehoty sa plnia vel'mi diferencovane, a to aj v okresoch, ktoré navzajom susedia.
Priklad: v Dunajskej Strede vas vybavia na pockanie, ale v Koméarne to nestihnu skor ako za
rok. Cakacia lehota v Ziline — 5 mesiacov, Tvrdosine — 15 a Dolnom Kubine — 20 mesiacov...
Navrhov na vklad kazdy rok pribuda, ale pracovnikov katastralnikov médme dnes menej ako
v roku 1996, hoci ani vtedy ich pocet nezodpovedal objektivnej potrebe. Katastralne odbory su
jednoducho pretazené... Najméa v okresoch, kde treba Cakat’ na zapis do katastra 16 alebo 20
mesiacov, je zivna pdda aj na uplatkarstvo. Zatial’ neviem ani o jednom usvedcenom pripade, ale
Suska sa o vseliCom. A bude sa dovtedy, kym to bude nedostatkova sluzba. Dnes treba ¢akat’ na
zéapis vkladu do katastra. A bude sa ¢akat’ dovtedy, kym neodstranime pricinu. Zatial’ vi¢Sinou
odstrafiujeme nasledky.*“"!

Avsak podobne ako v inych oblastiach, korupcia na katastralnych tradoch sa v tom obdobi
(1998 —2004) vel'mi tazko dokazovala a postihovala. Prikladom bol pripad pracovnicky spravy
katastra v Bratislave, ktoru za branie uplatku sud odsudil len na pefiazni pokutu vo vyske
dvoch tretin sumy uplatku, ktory prijala. NavySe dana pracovnicka zostala pracovat’ na svojom
povodnom mieste, o jej nadriadeni odévodiiovali jej odbornymi kvalitami a nedostatkom
pracovnikov.'®

V poévodnych analyzach a navrhoch vlady z 2000 — 2002 sa uvazovalo o zavedeni expresn¢ho
priplatku postupne len v tych okresoch, kde uz bol odstraneny problém nahromadenych
nevybavenych ziadosti z minulosti. VIada 1 odbornici si teda boli vedomi toho, ze priplatok
za zrychlené 15-dnové konanie moze situdciu eSte zhorsit’ v zahltenych okresoch, ked’ze mdze
viest’ k sekundarnej korupcii. Jednym problémom teda je, ze zrychlené Ziadosti sa vybavuju na
ukor Standardnych, a tie druhé sa dostavaju do este vacsieho sklzu. AvSak z hl'adiska mozne;j
korupcie je eSte horSim stav, ked’ dochadza k podplacaniu tradnika preto, aby zarucil, Ze sa

129" Pozri napriklad Ivanty$yn — Si¢akova (1999), s. 647; Si¢akova-Beblava — Zemanovicova, (2003), s. 721.
130 Korupcia ma na Slovensku hibokii a davnu tradiciu. Hospoddrske noviny, 8. 10. 2002.

B Proti viplatkom novela zdkona. Pravda, 26. 9. 2000.

132 Ako sa u nds tresce uplatkdrstvo. Pravda, 23. 10. 2001.
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ziadost’ stihne naozaj vybavit’ v expresnej lehote. Zakon totiz, ako bolo spomenuté vyssie,
umoziuje uradu expresnu lehotu nedodrzat, vratit’ priplatok a nésledne ziadost’ vybavit
v §tandardnej lehote. Séf policajného Uradu boja proti korupcii to vyjadril nasledovne: ,,Darmo
ziadatel’ zaplati zrychleny poplatok, ked’ neddjde v zrychlenej lehote k zapisaniu. Pre neho to
ma potom vyznam ist’ s Gplatkom a dosiahnut’ stopercentntl istotu, Ze to bude zavkladované
a eSte aj v zrychlenej lehote.*!*

Neexistuju data poukazujuce na to, ¢i expresny priplatok skutocne pomohol k odstraneniu
korupcie. Podl'a dostupnych informacii v§ak mozno predpokladat’, Ze sa tak stalo predovSetkym
v okresoch, kde nie st nahromadené Ziadosti a niekol’komesacné sklzy vo vybavovani.

4. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

4.1. NAVRHOVATEL NASTROJA A JEHO MOTIVACIE

Navrhovatelom novely zakona o spravnych poplatkoch v roku 2003 bolo Ministerstvo
financii SR a navrh bol schvaleny na zasadnuti vlady. Navrh bol motivovany, podobne ako pri
predchadzajiucom pokuse o jeho presadenie, potrebou odstranenia korupcie na spravach katastra
a katastralnych uradoch. Druhym dévodom bolo zefektivnenie ¢innosti katastra a zlepSenie
podmienok pre rozvijajici sa trh s nehnutelnostami. ISlo o zavedenie legalnej moznosti
prednostného vybavenia ziadosti o vklad do katastra.

4.2. PREDCHADZAJUCE POKUSY PRESADIT IDENTICKY/PODOBNY
NASTROJ

Predchadzajiicim pokusom o zavedenie rychlostného priplatku bola novela zakona o spravnych
poplatkoch (zakon ¢. 468/2000 Z. z.), ktora obsahovala ustanovenie tykajice sa ziadosti o urych-
lené rozhodnutie vo veci navrhu na vklad do katastra nehnutel'nosti do desiatich pracovnych dni.
Takto formulovana ziadost’ sa mala spoplatnit’ vo vyske péatnasobku prislusnej polozky sadzob-
nika. Poplatok mal byt najmenej 5 000 Sk. Navrh vsak v legislativnom procese nepresiel.

V roku 2002 sa vlada opit’ zaoberala situdciou na katastroch a prijala Navrh opatrenia na
zlepsenie c¢innosti katastralnych uradov a zavedenie registra katastra na internet. Tento material
pokracoval uznesenim vlady ¢. 215/2002, ktorym sa vyclenilo 19,1 mil. korin z prostriedkov
ziskanych z tzv. malej privatizacie na odstranenie sklzov v praci sprav katastra. Navrh opatrenia
analyzuje pri¢iny a navrhuje rieSenia sklzov, avS§ak priamo nespomina rychlostny priplatok.
Hovori vSak, hoci dost’ v§eobecne, o nebezpecenstve korupcie ako o jednom z motivov usilia
o rieSenie danej situacie.

133 Korupcia na katastri. Hospoddrske noviny, 18. 10. 2006.
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Rychlostny priplatok viak uvadza sprava Uradu geodézie, kartografie a katastra o plneni
uznesenia vlady.” T4 v stvislosti s navrhom na posilnenie I'udského faktora na katastri
zdoraziuje nasledovné: ,,Treba si tiez uvedomit’, ze prave pracoviska s prekracujucou lehotou
su najviac ohrozované korupciou. Sucasne prave na tychto pracoviskach sa javi najvypuklejsie
potreba zaviest moznost’ urychleného vkladového konania za rychlostny poplatok, ¢o za
sucasn¢ho poctu zamestnancov nie je mozné.“ Zavedenie urychlené¢ho vkladového konania sa
tu teda spaja s personalnym posilnenim uradov. V navrhoch opatreni sprava d’alej Specifikuje:
,»V ramci novelizacie zdkona o spravnych poplatkoch bol navrhnuty expresny priplatok za
urychlenie rozhodovania o vklade prava do katastra nehnutelnosti. Predpokladany termin
ucinnosti od 1. januar 2004. Tento navrh sa skutocne v roku 2003 premietol do legislativnych
krokov Ministerstva financii SR a vlady.

4.3. TRAJEKTORIA SCHVALENIA

Vladny navrh novely zakona ¢. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch bol predlozeny do
parlamentu v auguste 2003. Tento zdkon bol schvaleny 24. oktébra 2003 a obsahoval uz
ustanovenie o moznosti urychlenom rozhodnuti o navrhu na vklad do katastra za priplatok 5 000
Sk."s Za navrh zékona hlasovali poslanecké kluby ANO, KDH, SDKU, SMK a traja poslanci,
ktori neboli ¢lenmi poslaneckych klubov. Proti hlasoval klub KSS, kluby Smer, HZDS a klub
nezavislych poslancov sa zdrzali hlasovania.

Prezident R. Schuster vratil 13. novembra 2003 tento zakon do NR SR na opétovné prerokovanie.
Dovodom vratenia zédkona bolo prave vysSie uvedené ustanovenie o moznosti urychleného
rozhodnutia o navrhu na vklad do katastra za priplatok. V rozhodnuti prezidenta sa uvadza:

,Kazdy ma podla ¢l 20 ods. 1 prvej vety Ustavy SR pravo vlastnit’ majetok. Vlastnicke pravo
vietkych vlastnikov ma rovnaky zékonny obsah a ochranu (¢l. 20 ods.1 druha veta Ustavy SR).
Zakladné prava a slobody, medzi ktoré patri aj pravo podla &L 20 ods. 1 prvej vety Ustavy SR, sa
zaru¢ujli na izemi SR vietkym bez ohl'adu na dévody uvedené v &L. 12 ods. 2 prvej vete Ustavy SR,
medzi ktoré patri aj iné postavenie. Nikoho nemozno z tychto dévodov poskodzovat, zvyhodiiovat’
alebo znevyhodiiovat’ (L. 12 ods. 1 druhé veta Ustavy SR)... Podl’a § 28 ods. 3 katastrdlneho zakona
pravne ucinky vkladu prav k nehnutel'nostiam do katastra nehnutel'nosti vznikaju na zaklade pravo-
platného rozhodnutia spravy katastra o jeho povoleni. Vzhl'adom na uvedené mam pochybnosti o su-
lade ¢1. I splnomocnenia polozky 11 schvaleného sadzobnika spravnych poplatkov, ktory je prilohou
zékona, s &l. 12 ods. 1 druhou vetou a s ¢1. 20 ods. 1 prvou vetou a druhou vetou Ustavy SR .

134 Sprava o plneni uznesenia Vldady SR ¢. 215/2002 a navrh opatreni stabilizujiicich vysledky dosiahnuté pri jeho
plneni. Bratislava: Urad geodézie, kartografie a katastra, 2003.

135 Viddny névrh zdkona z 24 oktébra 2003, ktorym sa meni a doplia zdkon Nérodnej rady Slovenskej republiky
¢ 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch v zneni neskorsich predpisov. http://www.nrsr.sk/appbin/Tmp/
vlastn%FD%20materi%E11.doc

136 Rozhodnutie prezidenta Slovenskej republiky o vrdteni zdkona z 24. oktébra 2003, ktorym sa meni a dopliia zdkon
NR SR & 145/1995 Z. z. 0 sprdavnych poplatkoch v zneni neskorsich predpisov. CPT 461. http://www.nrsr.sk
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Inymi slovami, prezident argumentoval tistavnou zdsadou o rovnakej ochrane prav a povazoval
mozZnost’ urychleného rozhodnutia o vklade do katastra, teda o nadobudnuti vlastnickeho prava
za priplatok, za znevyhodnovanie tych obcanov, ktori si nepriplatia.

Prezident v rozhodnuti d’alej navrhuje, aby parlament pri opdtovnom prerokivani vypustil
ustanovenie (splnomocnenie k polozke 11 sadzobnika poplatkov), v ktorom sa ustanovuje
moznost’ urychlené¢ho rozhodnutia o navrhu na vklad za priplatok.

Narodna rada Slovenskej republiky po opdtovnom prerokovani schvélila 4. decembra 2003
zakon v povodnom zneni. Za pripomienku prezidenta hlasovali kluby KSS, HZDS a Smer,
proti boli KDH a SDKU. ANO a SMK sa zdrzali hlasovania. Za néavrh zékona v povodnom
zneni hlasovali kluby ANO, KDH, SDKU, SMK a traja poslanci, ktori neboli ¢lenmi klubov.
Proti hlasovali Smer, KSS a HZDS.

Novela okrem iného zaviedla aj fixna sadzbu za navrh na vklad do katastra. Dovtedy sa vyska
spravnych poplatkov odvijala od hodnoty nehnutelnosti stanovenej znalcom. Ziadatel’ zaplatil
najmenej 500 Sk, najviac 10 000 Sk. Podl'a schvaleného zakona je to 2 000 Sk. Zakon nadobudol
ucinnost’ od zaciatku roka 2004.

Navrh novely katastralneho zakona, ktory okrem iného potvrdil moZnost’ urychleného konania
o navrhu na vklad do katastra za priplatok pochadzal z Uradu geodézie, kartografie a katastra.
Do parlamentu ho predlozila vlada. Navrh zikona obsahoval tiez prediZenie $tandardnej
zékonnej lehoty z 30 na 60 dni. Hlavnym argumentom navrhovatel’a, s ktorym sa stotoznila aj
vlada, bola neschopnost’ mnohych tradov dodrziavat’ zdkonné lehoty a hrozba sidnych sporov
o finan¢né odskodnenie obcanov, ktorym vznikla z omeskania ujma. Zakon bol predlozeny do
NR SR v decembri 2003 a bol schvaleny 11. marca 2004 PrediZenie zdkonnej lehoty z 30 na 60
dni vSak v legislativnom procese nepreslo. Zakon nadobudol u¢innost’ 15. aprila 2004.

4.4. ZMENY POCAS TRAJEKTORIE SCHVALENIA

Ustanovenie o urychlenom konani o navrhu na vklad do katastra v ndvrhu novely zdkona
o spravnych poplatkoch bolo prijaté bez zmien, v pdvodnom navrhovanom zneni.

4.5. NAJVYZNAMNEJSIE ZAUJMOVE SKUPINY ZA A PROTI

Pocas rokovania parlamentnych vyborov sa prezentovali r6zne nazory tykajice sa formy
a naGasovania zavedenia rychlostného priplatku.’”” Ustavnopravny vybor NR SR tvrdil, Ze
ustanovenie nemoéze platit’ uz od 1. Januara 2004, ako to chcel navrhovatel’, pretoze by sa
nepriamo novelizoval katastralny zakon. Odporcovia tohto postoja argumentovali, ze ked’ze ide

1370 priplatkoch sa zatial sporia. Hospoddrske noviny, 15. 10. 2003.
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o0 moznost, nie povinnost’ konat’ v 15-dilovej lehote, toto ustanovenie neprotireci katastralnemu
zékonu. Vybor NR SR pre hospodarstvo pre nepripravenost’ vSetkych sprav katastra naplnit’
¢o len zakonom stanovenu lehotu zasa navrhoval odlozenie zavedenia poplatkov na jal 2004
a Vybor NR SR pre pddohospodarstvo dokonca az na rok 2005. Gestorsky Vybor NR SR pre
financie, rozpocet a menu zavedenie expresnych poplatkov podporil.

Obava z protitstavnosti, ktorou svoje veto odévodnil prezident, bola Casto pouzivana odporcami
navrhu uz pri predchadzajucom pokuse uzdkonit’ rychlostny priplatok. Postoj prezidenta bol
konzistentny s jeho celkovou politikou, v ktorej sa snaZil o ,,spomalenie reforiem‘** a niekedy
trochu populistickymi snahami obhajovat’ socidlne slabé vrstvy obyvatelstva. Aj pripad
rychlostnych priplatkov je toho prikladom, ked’Zze argument o udajnej diskriminécii tych, ktori
si nepriplatia, je pravne aj logicky vel'mi chaby.

Pohl'ad na vysledky hlasovani o jednotlivych navrhoch vSak odhal'uje, ze hlasovanie o danom
antikorupénom nastroji sa uskutoctiovalo prisne po linii koalicia verzus opozicia. Opozi¢né
strany, najmd KSS a Smer, boli jednoznacne proti tomuto navrhu.

Ako bolo uvedené vysSie, pre koalicné strany bolo zrychlenie ¢innosti katastra nielen
krokom v stlade s deklarovanou prioritou — boj s korupciou, ktora mala popredné miesto
v programovom vyhlaseni vlady, kde sa tato okrem iného zavdzuje prijat ,,...opatrenia, ktoré
zabrania moznosti subjektivneho rozhodovania Statneho zamestnanca vo vsetkych oblastiach
podnikania®“.”** Legéalna moznost’ urychlené¢ho zapisu vkladu do katastra mala zaroven slazit
podpore hospodarskych reforiem, vratane privatizacie a prildkania zahrani¢nych investorov.
Preto mal predkladatel’ — Ministerstvo financii SR (vedené nominantom SDKU), ale aj iné
rezorty (napriklad ministerstvo hospodarstva, vedené nominantom strany ANO) vel'ky zaujem
0 ,,odbrzdenie* dynamického trhu s nehnutel'nostami. Koalicnd SMK pravdepodobne videla
urychlenie ¢innosti katastra v stlade so svojimi programovymi prioritami, na ¢ele ktorych boli
pol'nohospodarstvo a regionalny rozvoj.'*

Ideovo tento pristup k praci katastra rozdelil koalicné a opozi¢né strany po linii vztahu
k sukromnému vlastnictvu. Konzervativne KDH, liberalno-konzervativne SDKU a SMK,
aliberdlna ANO na jednej strane, populisticko-socialisticky Smer s komunistickou KSS na strane
druhe;j. Tie prvé obhajujice sikromné vlastnictvo, ¢1 uz z dovodov tradi¢nych, narodnostnych,
¢1 ako cesty k prosperite, kym tie druhé otvorene utoCiace na sikromné vlastnictvo a slobodny
trh, odsudzujuce privatizaciu a pouzivajuce kolektivistickt rétoriku. Predseda Smeru Robert
Fico okrem toho uz vtedy vel'mi Siroko obviitioval vtedajSiu vladnu koaliciu z korupcie
spojenej prave s privatizaciou.' HZDS v tomto rozdeleni nebolo jasne vyprofilované. Hoci

138 Pozri Meseznikov (2003), s. 29.

139 Programové vyhldsenie viddy Slovenskej republiky (16. 10. 2002 — 14. 7. 2006).
140 Pozri Meseznikov (2003), s. 74.

11 R. Fico: Korupcia je o ludoch, nie o zdkonoch. Hospoddrske noviny, 30. 6. 2003.
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svojim ideovym zékladom bolo v roku 2003 blizke Smeru, bohaté skusenosti z privatizaciou
a mnoZstvo podnikatel'ov blizkych HZDS mu nedovol'ovali vstupovat’ az do takej polohy
odmietania sukromného vlastnictva.

Pokial’ ide vSak o pragmatické dévody odmietania urychlenia fungovania katastra, mozno sa
domnievat’, ze okrem nechuti podporit’ vladny nadvrh zékona tu zohrala tllohu aj nechut’ opozicie
(naymd Smeru) k privatizacii tzv. ,,strategickych podnikov*, ako aj k inym pripravovanym
reformam, pre ktoré bolo zefektivnenie ¢innosti katastra pripravnym krokom.

4.6. VPLYV MEDZINARODNYCH/ZAHRANICNYCH INSTITUCII (MAKKY,
TVRDY)

Medzinarodné institucie sa priamo nevyjadrovali ku konkrétnemu néstroju, teda k zavedeniu
rychlostného priplatku. Téma katastra vSak figurovala vo viacerych analyzach a rebrickoch
priaznivosti podnikatel'ského prostredia. A moznost’ rychlejSieho konania o nédvrhu na vklad sa
v nich odzrkadlila. Napriklad Svetova banka vo vyro¢nej analyze o podmienkach podnikania
Doing Business 2008 sice nespomina Slovensko v spolo¢nosti najsnazivejsich Statov a poukazuje
na stagnaciu, pozitivne vSak hodnoti pruzny systém registracie majetku. Tyzdennik 7Trend o tom
pise: ,,Na Slovensku sa podnikd vel'mi dobre. Spomedzi sledovanych oblasti krajina exceluje
najmi pri registracii majetku. Potvrdenie vlastnickeho titulu je pruznejSie uz len v Styroch
dalsich statoch. Slovenskému podnikatelovi stacia pri kupe nehnutelnosti tri tkony, aby
bola aj pravne jeho a mohol ju vyuzivat’ na biznis: vytiahnutie vypisu z obchodného registra,
overenie podpisov a vklad na kataster. Celé to trvd maximalne sedemnast’ dni a stoji menej ako
10 000 kortn.“** Korupcia na katastri sa spominala aj v analyzach Transparency International
Slovensko.'® D4 sa teda hovorit o mékkom vplyve medzinarodnych organizacii na vznik
a zavedenie tohto antikorup¢ného nastroja.

4.7. MEDIALNA REFLEXIA NASTROJA POCAS JEHO PRIPRAVY
A PRESADZOVANIA

Slovenské média podrobne informovali nielen o pripravach zavedenia rychlostného priplatku,
ale aj o situdcii na katastri nehnutel'nosti. Tykalo sa to predovsetkym periodik orientovanych
na ekonomiku a biznis, tyzdennika Trend a dennika Hospodarske noviny. Od roku 2000 sa
téma katastra nehnutel'nosti objavovala v tychto médiach priemerne dvakrat do mesiaca. AvSak
iné denniky (Pravda, Sme), tiez monitorovali situdciu na katastri a ¢asto kritizovali omeskania
v mnohych okresoch.' Casto tieZ uverejiiovali rozhovory s veducimi pracovnikmi Uradu

142 Svet reformuje, Slovensko spi. Trend, 8. 10. 2007.

143 Pozri napriklad kapitoly o korupcii v kazdoroénych Suhrnnych spravach o stave spolocnosti Institutu pre
verejné otazky.

144 Satek: Clovek sa podpldcanim ponizuje. Sme, 28. 1. 2004; Katastre pracujii v krizovom rezime, nedodrziavajii
zakonom stanovené lehoty a doplaca na to obcan. Sme, 5. 8. 1999.
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geodézie, kartografie a katastra ¢i katastralnych uradov, ktorym davali moznost prezentovat’ ich
pohl'ad na problematiku a ich ndvrhy na zlepSenie situacie.'* Legislativny proces zavadzania
rychlostného priplatku sa odzrkadlil vo vSetkych mienkotvornych médiach.

4.8. MEDIALNA REFLEXIA NASTROJA POCAS 1 -2 ROKOV OD JEHO
SCHVALENIA A DNES

Ked'Ze tento nastroj zacal fungovat’ v praxi od zaciatku roku 2004, nie je eSte vyrazny rozdiel
medzi jeho hodnotenim bezprostredne po zavedeni a dnes. Média vSak vyzdvihuju dva dolezité
aspekty. Prvym je, ze rychlostny priplatok nevyriesil problém prietahov a nedodrziavania
zakonnych lehdt v tych okresoch, ktoré boli pred jeho zavedenim problémové. Druhym
aspektom, ktory je priamo pomenovany uz menej ¢asto, je, Ze v okresoch s prietahmi priplatok
neodstranil ani korupciu: ,,Mytus, Ze poplatky za zrychleny zapis do katastra odstrania korupciu,
definitivne padol. V policajnej sieti skon¢ili prvi pracovnici katastra nehnutel'nosti.*'* Poukazuje
sa na chybajuce systémové kroky, ktoré by podporili existujuce legislativne nastroje a pomohli
tak situdciu definitivne stabilizovat’ a vyriesit’ problém priet'ahov a s nimi spojenej korupcie.'”

4.9. NESKORSIE ZMENY V NASTROJI

Novelizacia zakona o spravnych poplatkoch v roku 2004 zaviedla od zaciatku roku 2005 dve
zmeny. Prvou bolo zvySenie poplatku za urychlené rozhodnutie o navrhu na vklad z 5 000 Sk
na 8 000 Sk. Druhou zmenou bolo zrusenie oslobodenia $tatnych, samospravnych a verejnych
institacii od platenia poplatkov, s vynimkou obci a vyssich uzemnych celkov, ak ndvrh na
zacatie konania o povoleni vkladu prava k nehnutel'nosti do katastra nehnutel'nosti podavaja
v suvislosti s usporiadanim vlastnickych prav k pozemnym komunikaciam a Skolam, ktoré
presli do ich pdsobnosti.

Motivaciou danej zmeny z dielne Ministerstva financii SR bolo ziskanie prostriedkov do
Statneho rozpo&tu, ktoré by pomohli dofinancovat’ rozvoj sprav katastra. Ministerstvo a Urad
geodézie, kartografie a katastra v tejto sivislosti tiez poukazovali na Smernicu EU &. 98/2003,
ktora ustanovuje rovnost’ subjektov pri plateni poplatkov.'#

V roku 2005 skupina poslancov opoziéného Smeru (R. Madej, J. Blanar, J. Lassadkova, M.
Chovanec, R. Zmajkovicova, M. Murgas) dvakrat podala do parlamentu navrh novely zdkona
o spravnych poplatkoch. Navrhovali dve podstatné zmeny. Prva: ,,Obce, vysSie uzemné celky
a pravnické osoby s majetkovou ucast’ou obci alebo vyssich uzemnych celkov su oslobodené od

45 Proti uplatkom novela zdkona. Pravda, 26. 9. 2000; Katastre uz pracuju pruznejsie. Hospoddrske noviny,
19. 8. 2003.

146 Korupcia na katastri. Hospoddrske noviny, 18. 10. 2006.

Y Katastrdlne urady nestihaju. Hospoddrske noviny, 5. 4. 2007.

148 Rychlostné priplatky v katastri méZu do roka zaniknuit. Hospoddrske noviny, 9. 12. 2004.
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poplatku v tejto polozke v pripade usporiadania vlastnickych prav k pozemkom, ktoré su podl'a
uzemného planu urcené pre investicie.“ Druhou zmenou bolo zniZenie poplatku za urychlené
rozhodnutie o vklade z 8 000 na 5 000 Sk, teda navrat k podvodnej sadzbe z roku 2003. Tieto
navrhy dvakrat nepresli do druhého ¢itania na zaklade negativneho stanoviska Ministerstva
financii SR o vplyve tychto navrhov na prijmy do §tdtneho rozpoctu.

5. HYPOTEZY A ZAVERY

Zavedenie zakonnej moznosti pre spravu katastra rozhodnat’ o navrhu na vklad do katastra
nehnutelnosti v expresnom 15-diilovom termine za priplatok sa ukézalo ako pomerne u¢inny
antikorup¢ny nastroj. Tyka sa to vSak iba tych tradov, ktoré v Case zavedenia expresnej lehoty
uz boli schopné v zasade vybavovat’ Ziadosti v zakonnej 30-diiovej lehote. Tento ndstroj umoznil
tym ziadatel'om, ktori potrebuju urychlene vybavit' svoju ziadost legalne, za thradu o to
poziadat’, a vyhnut sa tak ,,nutnosti podpldcania uradnikov. Problémom vSak spociva v tom,
ze v tych okresoch, ktoré mali niekol'’komesacné omesSkania a kapacitne nestihali vybavovat
ziadosti v termine, zavedenie expresnej lehoty situdciu eSte zhorsilo, pretoze expresné Ziadosti
sa vybavovali na tkor ,,Standardnych®, ktoré sa dostavali do eSte vacSieho sklzu. V podstate sa
v tychto pripadoch napitiala obava tych, ktori argumentovali proti expresnej lehote za priplatok
tym, Ze bude znevyhodiiovat’ Ziadatel'ov, ktori si nepriplatia.

Opisovany protikorup¢ny néstroj nemozno povazovat’ za komplexny, lebo neriesi priciny
vzniku prostredia ndchylného na korupciu. Aby sa tak stalo, musi byt tato legislativna tiprava
podporend finanénymi dotadciami a organizaénymi zmenami smerujicimi k zefektivneniu prace
sprav katastra vo vSetkych okresoch, najmi v Bratislave, kde sa odohrava niekol'’konasobne
viac obchodov s nehnutel'nostami ako v inych mestach. Vldda SR v rokoch 2000 — 2005
urobila vyznamné kroky smerujice k elimindacii prietahov, avSak tieto rieSenia stdle nemozno
pokladat’ za dostacujuce. Nad’alej pretrvava personalna a najmé odbornd poddimenzovanost’
uradov a zla organizacnd Struktara, ktora sposobuje nepruznost’ a neefektivnost’ vo vyuziti
pracovnych sil.

Vyznamnym krokom smerom k transparentnosti a zaroven k odl'ahéeniu sprav katastra bolo
verejné bezplatné spristupnenie databazy katastra nehnutelnosti na internete pre informativne
ucely. Katastre sa tak zbavili znaéného poctu Ziadatel'ov o informécie, z druhej strany vSak
I'ahka dostupnost’ informécii pomohla urychleniu obchodnych transakcii s nehnutel'nostami,
teda prispela k novym podaniam.

Je dovod predpokladat’, Ze kataster nehnutel'nosti a kvalita jeho prace buda nad’alej v centre
zadujmu sucasnej aj buducich vlad. Od svojho nastupu k moci strana Smer-SD ani jej koali¢ni
partneri LS-HZDS a SNS neuskuto¢nili kroky smerujice k zruseniu expresnej lehoty, avSak
nie dostatone pokracuju v reforméach uradov katastra. V poslednych mesiacoch sa kataster
nehnutelnosti dostdva do pozornosti verejnosti najméd v suvislosti s procesom restitucii
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anavratom pody a pozemkov pdvodnym majitel'om. Obchody s pozemkami a nehnutel'nostami
sa preto v sucasnosti stavaju sucast’ou zivota takmer kazdého obCana a praca katastra uz nie je
iba sluzbou pre bohatych podnikatel'ov, ale ¢oraz viac pre radovych obcanov, ktori predavaju
zdedené pozemky, kupuju byty, vybavuji hypotéky a pod. Okrem toho je medidlne vel'mi
podrobne sledovana situacia okolo Slovenského pozemkového fondu, ktory sa stal dejiskom
politickych skandalov. Majetok nezistenych vlastnikov spravovany §tdtom bude stale lakat’ tych,
¢o maji moc rozhodovat’ o jeho osude. Hoci tieto otazky nesuvisia priamo s efektivnostou prace
katastra, pozornost’ verejnosti sustredend na tieto témy moze pomoct’ poukazat’ na problémy
opisované v tejto pripadovej Stadii. V skutocnosti mézeme predpokladat’, Ze nezavisle od
politickej prislusnosti budu mat’ politické elity zaujem o to, aby kataster nehnutel'nosti dobre
fungoval.

Napriek vyjadrenym o&akavaniam zo strany veducich pracovnikov Uradu geodézie, kartografie
a katastra nie je vel'mi pravdepodobné, Ze sa v pripade, ak budu vSetky urady stopercentne
dodrziavat’ zdkonnu lehotu, expresnd lehota za priplatok zru$i. Najméd vo velkych sidlach
s dynamickym trhom s nehnutel'nostami bude mat’ stdle opodstatnenie moznost’ urychleného
rozhodnutia. Otazkou zostdva vysSka priplatku, ktora bude definovat’ Ministerstvo financii
SR a ktora bude odrazat’ nielen potreby katastra nehnutel'nosti, ale celého Statneho rozpoctu
— ked’Ze prostriedky zo spravnych poplatkov st sucast'ou spolocnych prijmov.

LITERATURA

1. Ako sa u nas tresce uplatkarstvo. Pravda, 23. 10. 2001.

2. IvantySyn, M. — Si¢dkova, E.: Bezpecnostna situdcia a korupcia. In: Meseznikov, G. —

IvantySyn, M. (ed.): Slovensko 1998 — 1999. Suihrnnd sprava o stave spolocnosti. Bratislava:

Institat pre verejné otazky, 1999.

Kataster sa vracia k povodnému poslaniu. Hospodarske noviny, 6. 4. 2006.

Katastralne urady nestihaju. Hospodarske noviny, 5. 4. 2007.

Katastre pracuju v krizovom rezZime, nedodrziavaju zdkonom stanovené lehoty a dopldca

na to obcan. Sme, 5. 8. 1999.

Katastre uz pracuju pruznejsie. Hospodarske noviny, 19. 8. 2003.

Ked' to nejde, tak to nejde. Trend, 16. 10. 2007.

Korupcia ma na Slovensku hlboku a davnu tradiciu. Hospodarske noviny, 8. 10. 2002.

Korupcia na katastri. Hospodarske noviny, 18. 10. 2006.

10. Meseznikov, G.: Vnutropoliticky vyvoj a systém politickych stran. In: Kollar, M. —
Meseznikov, G. (ed.): Slovensko 2003. Suhrnna sprava o stave spolocnosti. Bratislava:
Institat pre verejné otazky, 2003, s. 19 — 112.

11. Navrh opatrenia na zlepSenie cinnosti katastralnych uradov a zavedenie registra katastra
na internet. Material z rokovania vlady SR ¢. UV-3308/2002, 22. 5. 2002.

12. O priplatkoch sa zatial sporia. Hospodarske noviny, 15. 10. 2003.

SNk

© 90 N o



108 Jedendast statocnych: pripadové Studie protikorupcnych nastrojov na Slovensku

13. Programové vyhlasenie viady Slovenskej republiky (16. 10. 2002 — 14. 7. 2006). Bratislava:
Urad vlady SR. 2002. http://www.vlada.gov.sk/dokumenty/programove_vyhlasenie vlady-
20021104.rtf

14. Proti uplatkom novela zakona. Pravda, 26. 9. 2000.

15. R. Fico: Korupcia je o ludoch, nie o zakonoch. Hospoddrske noviny, 30. 6. 2003.

16. Rozhodnutie prezidenta Slovenskej republiky o vrateni zakona z 24. oktobra 2003, ktorym
sa meni a dopliia zdakon NR SR ¢. 145/1995 Z. z. o sprdavnych poplatkoch v zneni neskorsich
predpisov. CPT 461. http://www.nrsr.sk

17. Rychlostné priplatky v katastri moézu do roka zaniknut. Hospodarske noviny, 9. 12. 2004.

18. Si¢dkova-Beblava, E.: Korupcia a protikorupcna politika na Slovensku 2004. Bratislava:
TIS, 2005.

19. Sicdkova-Beblava, E. — Zemanovicova, D.: Transparentnost’ a korupcia. In: Kollar, M.
— Meseznikov, G. (ed.): Slovensko 2003. Suhrnna sprava o stave spolocnosti. Bratislava:
Institat pre verejné otazky, 2003.

20. Sprava o plneni uznesenia Viady SR ¢. 215/2002 a navrh opatreni stabilizujucich vysledky
dosiahnuté pri jeho plneni. Bratislava: Urad geodézie, kartografie a katastra, 2003.

21. Svet reformuje, Slovensko spi. Trend, 8. 10. 2007.

22.Systéem  sledovania legislativneho procesu NR SR. http:/www.nrsr.sk/default.
aspx?sid=zakony/sslp

23. Sdtek: Clovek sa podpldcanim ponizuje. Sme, 28. 1. 2004,

24. Ustredny portdl verejnej sprdavy: Kataster nehnutelnosti. http:/portal.gov.sk/Portal/sk/
Default.aspx?CatID=39&aid=738

25. Uznesenie Vlady Slovenskej republiky €. 540 z 22. maja 2002 k navrhu opatreni na zlepSenie
¢innosti katastralnych uradov a zavedenie registra katastra na internet.

26. Viddny ndavrh zdkona z 24 oktébra 2003, ktorym sa meni a dopliia zdkon Narodnej rady
Slovenskej republiky ¢. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch v zneni neskorsich predpisov.
http://www.nrsr.sk/appbin/Tmp/vlastn%FD%20materi%E1l.doc

27. Vyhldska Uradu geodézie, kartografie a katastra Slovenskej republiky ¢ 79/1996 Z. z.,
ktorou sa vykondava zdakon o katastri nehnutelnosti a o zapise viastnickych a inych prav
k nehnutelnostiam, v zneni neskorsich predpisov (katastralny zdkon), v zneni neskorsich
predpisov.

28. Zdakon ¢. 145/1995 Z. z. o spravnych poplatkoch, v zneni neskorsich predpisov.

29. Zdakon ¢. 162/1995 Z. z. o katastri nehnutelnosti a o zdapise vlastnickych a inych prav
k nehnutelnostiam, v zneni neskorsich predpisov (katastralny zdkon).



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 109

EKONOMICKE NASTROJE

ROZPOCTOVE PRAVIDLA UZEMNEJ SAMOSPRAVY

Erik Lastic

1. UVOD A OPIS NASTROJA

Tato kapitola sa venuje zdkonu o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy, ktory
predloZila druhd Dzurindova vlada v roku 2004 ako sucast’ fiskalnej decentralizacie, ktora
nadvizovala na vytvorenie druhej urovne tizemnej samospravy v roku 2001 a na prijatie
zékonov, ktoré na konci funkéného obdobia prvej vlddy M. Dzurindu preniesli stovky
pravomoci zo $tatu na obce a na vyssie uzemné celky (VUC). Vzhladom na to, Ze pravnu
podstatu fiskalnej decentralizacie tvorilo viacero vzajomne previazanych zakonov, nebudeme
pozornost’ venovat’ vyluéne zakonu o rozpoctovych pravidlach.

V prvej casti vysvetlime pravny a politicky kontext, v rdmci ktorého sa fiskalna
decentralizacia realizovala, pricom predstavime zdkladné prvky jednotlivych pravnych
noriem, ktoré fiskdlnu decentralizaciu spustili. V druhej Casti budeme analyzovat
vznik legislativy, s tym, ze sa zameriame na dovody jej predlozenia, politicki podporu
a koordiniciu, a budeme sa venovat legislativnemu procesu na urovni vlady a NR
SR s cielom identifikovat hlavné zmeny a hlavnych aktérov, ktory obsah fiskalno-
decentraliza¢nej legislativy ovplyvnili. Nevyhneme sa ani zmendm, ktoré nastali v pravnom
ramci fiskdlnej decentralizacie v rokoch 2005 a 2007 a budeme analyzovat’ ich dovody.
V zavereCnej Casti argumentujeme, Ze balik zdkonov fiskdlnej decentralizacie prijaty
za druhej vlady M. Dzurindu predstavuje udrzatelny rdmec pravnej regulédcie, na ktory
nadviazala aj vlada Roberta Fica napriek tomu, Ze ho strany sucasnej vladdnej koalicie
v minulosti v NR SR nepodporili. Tvrdime tiez, Zze zvySovanie financnej autondémnosti
uzemnej samospravy, ku ktorému dochadza v dosledku fiskdlnej decentralizacie, robi
z obci a VUC v SR vyznamnych hradov nielen v ramci ich vlastnych tizemi, ale aj na
celostatnej urovni v dosledku naviazania ich financovania na dan z prijmu fyzickych oséb
(FO). Napriek tomu, ze od roku 2001 st sucastou pravneho systému SR viaceré nastroje,
ktoré maju zvysSit' transparentnost’ hospodéarenia a rozpoctového procesu, v systéme
absentuji nastroje umoziujice priamu participaciu obyvatel'ov samosprav.
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1.1. DETAILNY OPIS ZAKONA O ROZPOCTOVYCH PRAVIDLACH

Hoci je uzemna samosprava osobitnym predmetom upravy v IV. hlave Ustavy SR, Gstavny
text sa obmedzuje iba na definovanie zdkladnych pojmov a spdsobov vykonu uzemnej
samospravy, bez toho, aby stanovoval pravomoci zemnej samospravy. V praxi to znamena,
Ze pravna reguldcia postavenia a pravomoci izemnej samospravy sa odohrava takmer vylucne
prostrednictvom zdkonov. Na jednej strane to umoziuje vlade a Narodnej rade SR (NR SR)
flexibilnejSie zasahovat’ do ¢innosti samospravy, na druhej strane to umoziuje jednoduchsie
presadenie zaujmovych skupin sledujucich partikuldrne ciele. Prikladom prvého postupu mézu
byt zmeny v zakonoch o obecnom zriadeni a VUC, na zéklade ktorych vlada navrhla a parlament
schvalil vstup verejnosti do legislativneho procesu na lokalnej trovni (zékon ¢. 369/2004 Z. z.).
Prikladom presadenia zadujmov su ucelové zmeny zdkona o obecnom zriadeni, ktoré zmenili
podmienky rozdelenia izemia obce kvdli jednej obci, obchadzajuc tak vS§eobecne formulované
podmienky pre rozdelenie obce (novela zadkona €. 267/2006 Z. z. o obecnom zriadeni).

S vynimkou jedného predpisu mali pravne normy suvisiace s fiskdlnou decentralizaciou
podobu zadkonov, do legislativneho procesu ich predkladala vlada SR a schval'ovala NR SR.
Predmetom sporu sa stala pravna podoba predpisu, ktory mal ustanovit’ kritérid rozdelenia
vynosu dane z prijmov FO uzemnej samosprave. Minister financii . Miklo§ napokon presved¢il
poslancov NR SR, ze kritéria budu obsiahnuté iba v rdmci nariadenia vlady, a nie zakona, ako
to ziadali niektori poslanci. I. Miklo$ v druhom ¢itani k zdkonom o fiskalnej decentralizécii
argumentoval, Ze na prechodné obdobie je ,,lepSie mat’ k dispozicii flexibilnej§ie mozZnosti
pripadnych korekcii velkych disproporcii®. Aj v Case pisania tejto Stadie trva prechodné
obdobie, v ktorom ma vlada cez nariadenie moznost’ zasiahnut’ do typov a vahy kritérii, na
zéklade ktorych sa prijmy z dane FO rozdel'uju medzi konkrétne obce a VUC.

Povodnu upravu postavenia rozpoctov tizemnej samospravy obsahoval v osobitnych ¢astiach
zakon €. 303/1995 Z. z. o rozpoctovych pravidlach. Priprava samostatného zakona, ktory by
reguloval vylu¢ne rozpoctové pravidla pre obce a vysSie uzemné celky vychéadzala z toho,
7e v roku 2001 bola vytvorena druha troveti uzemnej samospravy (VUC), doslo k presunu
pravomoci zo strany Statu na Uzemnu samospravu, na ¢o nadvézovalo zvySenie objemu
finan¢nych prostriedkov, s ktorymi samospravy mali v budiicom obdobi hospodarit. Zakon
o rozpoctovych pravidlach Gzemnej samospravy vytvoril zakladny pravny rdmec pre fiskalnu
decentralizaciu definovanim jednotnej Gpravy rozpoc¢tového procesu a pravidiel hospodarenia
na urovni Uzemnej samospravy. Podstatou decentralizicie je zmena spdOsobu, akym Stat
financuje tzv. origindlne pravomoci uzemnej samospravy (¢l. 68 ustavy SR). Do spustenia
decentralizacie dostavala uzemna samosprava na financovanie svojich pravomoci (napriklad
Skolské zariadenia, socidlne zariadenia, niektoré nemocnice, komundlny odpad) ucelovo
viazané dotacie zo Statneho rozpoctu. V ramci nového mechanizmu sa preslo na financovanie
samospravy z danovych prijmov, ktoré reprezentuje dan z prijmov FO a miestne dane. Dan
z prijmov prerozdel'uje Ministerstvo financii SR (MF SR) medzi obce a vysSie tzemné celky
prostrednictvom zékona, ktory definuje podiely z dane, ktoré idli na financovanie obci (70,3 %
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vynosu dane) a VUC (23,5% vynosu dane) a na zéklade stiboru kritérii roznej vahy, ktoré st
obsiahnuté v nariadeni vlady.

Zékon o rozpoctovych pravidlach izemnej samospravy je rozdeleny do viacerych Casti, v rdmci
ktorych definuje postavenie a obsah rozpoc¢tov obci a rozpoctov vysSich izemnych celkov,
financné vzt'ahy k rozpoctom obci a rozpoctom vysSich uzemnych celkov, rozpoctovy proces
a pravidla hospodarenia s rozpoctovymi prostriedkami. Hoci zékon o rozpoctovych pravidlach
uzemnej samospravy vychadza zo zédkona ¢. 303/1995 Z. z., v zdsade ide o novy pravny predpis.
Narozdiel od povodnej ipravy komplexne upravuje postavenie a obsah rozpoctu obce arozpoctu
vysSieho izemného celku, ako aj jednotlivé etapy rozpoctového procesu a zavadza povinné
zostavovanie viacro¢ného rozpoctu na tri roky. Novym spésobom upravil druhy finan¢nych
vzt'ahov §tatu k rozpoctom obci a rozpoctom vyssich izemnych celkov, s tym, Ze v nadvédznosti
na reformu verejnej spravy definuje ako osobitny druh finanéného vzt'ahu prevod podielov na
daniach v sprave Statu. Tieto prijmy su zaradené medzi vlastné prijmy rozpoctu obce a rozpoctu
vysSieho tzemného celku, ¢o v €ase nadobudnutia u€innosti zdkona znamenalo, Ze tieto prijmy
nepodliehali ziadnej vonkajsej kontrole.

Zakon vnutorne ¢leni samospravne rozpocty na bezny a kapitalovy, ten je rozsireny o financné
operacie, ktory su sucast'ou rozpoctu, ale nie s sucastou jeho prijmov a vydavkov. Zakon
zachoval pdvodnt povinnost’ zostavovania vyrovnaného alebo prebytkového bezného rozpoctu
s tym, ze umoznil v presne vymedzenych pripadoch pouzit’ prostriedky rezervného fondu
na uthradu beznych vydavkov. V dosledku reformou predpokladaného narastu finan¢nych
prostriedkov plynicich do samospravnych rozpoctov a v snahe zamedzit' neodévodnenému
zvySovaniu zadlZovania Uzemnych samosprav zakon prepracoval pdvodné podmienky
prijimania navratnych zdrojov financovania a obmedzil moznosti obci a VUC preberat’ zaruky
za uvery inych FO a pravnickych oso6b (PO). Zakon tieZ upravuje moznost’ MF SR zasiahnut’
vo vymedzenych pripadoch (neschopnost’ uhradzat’ zavézky, presne definované podmienky)
do hospodarenia samospravy cez tzv. ozdravny rezim alebo tzv. nitenu spravu, pocas ktorej
MF SR menuje nuteného spravcu, ktory preberd kontrolu nad hospodéarenim obce. V rdmci
tychto mimoriadnych rezimov zékon definuje aj tlohy hlavného kontrolora, ktoré posiliiuja
jeho postavenie oproti zakonom upravujicim postavenie samospravy.

Zakon o rozpoctovych pravidlach je potrebné vnimat’ v kontexte dvoch procesov, ktoré
prebiehali pocas druhej Dzurindovej vlady stibezne. Prvym bola uz spominand pravna uprava
fiskalnej decentralizécie, ktora okrem zakona o rozpoctovych pravidlach izemnej samospravy
zahtiala zdkon o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov fyzickych osob vizemnej samosprave
(obce — 70,3 %, VUC — 23,5 %), ktory garantoval prijem pre tizemnti samospravu pre rok 2005
v minimalnej vyske 33,4 mld. Sk pre rok 2005; kritérid pre rozdelenie vynosu dane urcuje
vlada nariadenim. DalSou normou fiskalnej decentralizacie bol zdkon o miestnych daniach
a miestnom poplatku za komundlne odpady a drobné stavebné odpady ¢. 582/2004 Z. z., ktory
nahradil dovtedajSie zdkony o miestnych poplatkoch, dani z nehnutel'nosti a zdkon o cestne;j
dani. Ciel'om bolo sprehl'adnenie systému miestnych dani, spolu so zjednodusenim ich spravy.
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S vynimkou dane za komundalny odpad a drobny stavebny odpad'* boli vSetky dane upravené
ako fakultativne, ¢o umoziiuje jednotlivym samospravam nastavit dafiové zat'azenie podla
miestnych potrieb. Obdobne tak prijaty zdkon neobsahoval zdvizné sadzby jednotlivych dani,'®
¢o zvySovalo pravomoc obci nastavit’ miestne danové zataZenie a zavadzalo prvok dafiovej
konkurencie medzi jednotlivé jednotky samospravy. Druhym kontextom bola reforma riadenia
verejnych financii, ktora sa pripravovala v uzkej koordinacii s rozpoctovymi pravidlami izemne;j
samospravy. Jej taziskovou normou sa stal zdkon €. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach
verejnej spravy, ktory zaviedol tvrdé rozpoctové obmedzenia pre celu verejna spravu, obmedzil
prijimanie uverov a rucenie, zaviedol programové a viacrocné rozpoctovanie a tvorbu rozpoctu
verejnej spravy podl'a metodiky ESA 95.

2. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU NASTROJA NA ZNIZENIE
KORUPCIE

Ako tvrdi Folscher, vSade vo svete dostavaju lokdlne vlady vécsSiu zodpovednost za
poskytovanie verejnych statkov a sluzieb a spravovanie verejnych zdrojov. Na to, aby tato
zodpovednost’ vykonavali efektivne, musia byt fiskalne disciplinované, teda musia minat iba
tol'ko zdrojov, kol'ko si mézu vzhl'adom na svoje buduce fiskdlne zdravie dovolit’ a ktoré je
v sulade s narodnymi makroekonomickymi zamermi.''

Vel'kou obavou je, Ze uzemna samosprava s vac¢Sou fiskalnou autoritou bude mat’ aj viacsie
problémy z dovodu nedostatocnej persondlnej a technickej kapacity. Dillinger to nazyva
decentralizatnou dilemou, teda ,,vymenou medzi l'ahostajnostou a neschopnostou. Je
pravdepodobné, Ze sa centralna vlada bude menej venovat’ lokalnym problémom, ako by
to robila lokalna vlada, ale zase bude mat’ k dispozicii vac¢siu technicku kapacitu. Znamena
to teda, ze centralna lahostajnost’ je vyvazend lokalnou neschopnostou. AvSak, kym
neschopnost’ moze byt vylieCena tréningom a skusenost’ami, I'ahostajnost’ byva zvyc€ajne
endemicka®.’> Na to, aby centrdlne vlady zabezpecili, ze lokalna fiskdlna neschopnost’

149 Povodny navrh pocital s tym, Ze tato dai bude tieZ nepovinna, ZMOS s tymto navrhom nesuhlasil a Ministerstvo
financii SR ustupilo.

150 Vysledkom bol narast sadzieb u dane z nehnutel’nosti, ¢o samosprava odévodiovala potrebou kompenzovat’
vypadky finanénych prostriedkov v dosledku zavedenia fiskalnej decentralizacie. Podl'a idajov Podnikatel'skej
aliancie Slovenska (PAS) doslo v roku 2005 v sledovanych mestach k 130-percentnému narastu sadzieb dani
z nehnutel’nosti. Napriek tomu, Ze zamerom Ministerstva financii SR (MF SR) bolo vytvorit’ podmienky pre
danovua konkurenciu (umozZnent neexistenciou povinnych sadzieb), MF SR ustipilo podnikatel'skému sektoru
a novelou zakona o miestnych daniach ¢. 517/2005 Z. z. navrhlo, aby dafova sadzba, ktori uréi obec pre
jednotlivé druhy pozemkov a stavieb, nesmela presiahnut’ 20-nasobok najniz$ej sadzby urcenej obcou. Po
tlaku zastupcov samospravy NR SR schvalila limit 20-nasobku najnizsej sadzby pre dane z pozemkov a 40-
nasobku v pripade stavieb. Po necelom roku tak MF SR usttpilo od povodnej snahy zaviest’ cez miestne dane
medzi samospravy konkurenciu.

151 Folscher (2007), s. 102.

152 Dillinger (1991) s. 29.
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neprerastie do masivnych rozmerov, prijimaja v suvislosti s fiskdlnou decentralizaciou
rézne opatrenia.

Fiskalna decentralizacia totiz prinasa zasadné vyzvy pre centralne institucie, ktoré dohliadaju
nad makroekonomickou stabilitou a rastom. Autori ako Prud’Homme a Tanzi varuju, zZe
nedostatok fiskalnej discipliny na lokalnej irovni a neviazané fiskalne spravanie konkrétnych
lokalnych administrativ moze viest k vaznym makroekonomickym nasledkom.'® Web
tvrdi, Ze na narodnej Grovni centrdlna vlada aj izemna samosprava zdiel'aju rovnakd menu,
centralnu banku a tie ist¢ doméce a zahrani¢né uverové trhy. Maju teda spolo¢ny zdujem
o zachovanie udrzatel'nej fiskalnej rovnovahy krajiny, cenovej stability, zdravého finan¢ného
systému a dobrého pristupu k uverovym zdrojom. Konkrétna lokdlna vlada ale modze
sledovat’ iné zaujmy a spravat’ sa nezodpovedne. To jej prinesie maximum vyhod z takéhoto
spravania a iba minimum nakladov, pokial’ sa vSetky ostatné lokalne administrativy budu
spravat’ obozretne.””* Aké opatrenia teda musi prijat’ centralna vlada vo vztahu k fiskalnej
decentralizécii a ako zvySuju transparentnost’ vztahov medzi centradlnou vladou a uzemnou
samospravou a transparentnost’ fiskalnej politiky konkrétnej lokalne; samospravy? Ma
fiskalna decentralizacia priamy vplyv na zniZovanie korupcie v danej krajine?

Existujuci vyskum ukazuje, ze vplyv (fiskédlnej) decentralizacie na uroven korupcie je
prinajmenSom nejasny. Niektoré Stadie sice preukdzali vyznamnua korelaciu medzi vyskou
lokalnych vydajov vo vztahu k celkovym vladnym vydajom, priCom krajiny s vy$Sou mierou
fiskdlnej decentralizacie vykazovali niZ§ie Urovne korupcie.'” V neskorSej Studii Arikan
predchédzajuce zistenia spochybnil tym, ze medzi vysvetlujice premenné zaradil Skolské
zapisy. Po ich zaradeni sa vzt'ah fiskdlna decentralizacia — korupcia stdva nevyznamnym.'s
Teoretické predpoklady vychadzaju z toho, Ze spolu s decentralizaciou sa decentralizuje aj
korupcia. Celkova troven korupcie v krajine neklesa, znizovanie korupcie na centralnej trovni
sprevadza jej zvySenie na urovni lokalnej. AvSak presun pravomoci z centra na lokalnu troven
sucasne zvysSuje zuctovatelnost’ lokalnych aktérov v porovnani s aktérmi na narodnej urovni.
ZvySenie zuctovatelnosti je umoZnené uz§im kontaktom medzi ob&anmi a lokalnymi politikmi
a jednoduchsim dohl'adom nad vykonom politiky v konkrétnom mieste. Aj ked’ teda dochadza
k presunu ¢asti korupcie na lokalnu troven, celkovo sa troven korupcie v krajine znizuje.'?

Je teda (fiskalna) decentralizacia nastrojom na zdisciplinovanie lokalnej politickej elity? Ktoré
z mechanizmov fiskalnej decentralizacie maju a moézu mat’ priamy a nepriamy (zvysenie
zuctovatel'nosti, zvySenie transparentnosti) vplyv na uroven korupcie?

153 Prud’Homme (1995); Tanzi (1995).

134 Web (2004) s. 3.

155 Fisman- Gatti (2002); de Mello- Barenstein (2001).
156 Arikan (2004).

157 Kolstad — Fjeldstad (2006).
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Pri skiimani toho, ako priame néstroje znizujuce korupciu, sme v ramci prdvneho rdmca
fiskalnej decentralizécie identifikovali navrhnuty model prerozdel'ovania dafilového vynosu
a zvySenie internej a externej kontroly hospodarenia a financovania uzemnej samospravy.
Slovensky model fiskéalnej decentralizacie vychadzal z dvoch vyznamnych zdrojov prijmov
pre izemnu samospravu: prerozdelenia daniového vynosu a stanovenia vlastnych danovych
prijmov. Stat navrhol prerozdelenie dane z prijmu FO, ktorej vynosy su relativne stabilné
a predvidatel'né. Nastavenie konkrétneho vzorca, podla ktorého sa vynos dane rozdeluje
medzi obce a VUC a stanovenie presnych kritérii, na zéklade ktorych sa potom vynos
pridel'uje konkrétnej obci & VUC zvySuje transparentnost’ vztahov medzi §tatom a izemnou
samospravou. Na rozdiel od minulosti, ked’ bol objem finan¢nych prostriedkov urcenych
samosprave predmetom netransparentného vyjednavania pri rokovani o Staitnom rozpocte,
s tym, ze vyznamné zmeny v objemoch financnych prostriedkov boli Casto vysledkom
poslaneckych ndvrhov, umoziiuje su¢asny model predvidatel'nost’ a strednodobé planovanie.
Navyse, politicky neutralny prerozdelovaci mechanizmus do vyznamnej miery odstrafiuje
koali¢no-opozicny aspekt prerozdel'ovania, ktory mal za nasledok preferovanie vlade blizkych
obci a VUC.

Druhym priamym néstrojom, ktory vplyva na Giroveni korupcie je posilnenie internej a externej
kontroly hospodarenia Uzemnej samospravy. V ramci fiskalnej decentralizicie doslo
k posilneniu postavenia a pravomoci hlavného kontroldra, k zavedeniu osobitnych rezimov
a k dohl'adu §tatu v pripade zlého hospodarenia samospravy (ozdravny rezim, niitena sprava)
a roz§ireniu pravomoci Najvyssieho kontrolného tradu SR (NKU) kontrolovat’ hospodarenie
obci a VUC.

Okrem priamych nastrojov, ktoré vplyvaju na uroven korupcie, obsahuje fiskdlna
decentralizacia aj viacero nepriamych nastrojov. Tie su prednostne zamerané na zvySovanie
zultovatelnosti samosprdvnych organov a transparentnosti rozpocCtového procesu
a hospodarenia uzemnej samospravy. V ramci zdkona o rozpoctovych pravidlach boli
nastavené tvrdé obmedzenia pre hospodarenie izemnej samospravy. Tie zahffiaji konkrétne
obmedzenia v ramci zostavovania rozpocCtu, v oblasti prijimania ndvratnych zdrojov
financovania, celkového zadlZenia obce a VUC, ¢&i v zakaze poskytovania uverov a pozitiek
sukromnym subjektom. Dodrziavanie tychto obmedzeni je posilnené moznost'ou zadsahu Statu
do hospodérenia samospravy prostrednictvom osobitnych rezimov hospodarenia (ozdravny
rezim a natend sprava). Ostatna novela zdkona o rozpoctovych pravidlach zavadza pre
uzemnu samospravu povinnost’ zavedenia programového rozpoctovania, ktoré posilituje
transparentnost’ aj zic¢tovatelnost’ v rdmci izemnej samospravy. V kombin4cii s inymi, uz
existujicimi nastrojmi verejnej politiky, ktoré sa dotykaju vykonu uzemnej samospravy
(konflikt zdujymov, infozdkon) zvySuji pravne mechanizmy fiskdlne; decentralizacie
zuCtovatelnost’ a transparentnost’, a nepriamo tak vplyvaji na Groven korupcie v ramci
krajiny.



Jedenast statocnych: pripadové Stidie protikorupcnych nastrojov na Slovensku 115

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA FISKALNEJ
DECENTRALIZACIE

Reforma verejnej spravy, ktort zahéjila prvd Dzurindova vlada, bola postavenad na troch
pilieroch: decentralizacii pravomoci zo $tatu na izemnu samospravu, fiskalnej decentralizacii
a zaisteni vykonu uzemnej samospravy prostrednictvom volenych zastupitel'ov. Spolu
s tymto procesom prebiehalo vytvorenie druhej urovne izemnej samospravy, ktora priniesla
novelizacia ustavy v roku 2001. Uz v diskusii o novele ustavy v roku 2001 priniesli opozi¢né
strany HZDS a SNS tému ,,dezintegra¢nej hrozby*, ktori malo znamenat’ prave zavedenie
druhej Grovne Gzemnej samospravy. Tato kritika pretrvala aj poc¢as prijimania vykonavace;j
legislativy, ktora definovala pravomoci a organy VUC a volebny systém. Napriek tomu pozi¢né
HZDS s podporou koali¢nej SDL a ¢asti SOP bolo schopné zmenit’ vlidou navrhovany pocet
vysSich izemnych celkov z 12 na 8, zakotvit’ na navrh poslanca J. Cupera (HZDS) pravomoci
vlady zasiahnut' do vykonu normotvornej ¢innosti VUC a zmenit’ volebny systém predsedov
VUC z jednokolového na dvojkolovy. Opoziéné strany teda reformu ako celok nepodporili,
ale sucasne ju vyuzili na narusenie jednoty koali¢nej vlady. Vysledkom okrem iného bolo
zastavenie d’al§ieho procesu reformy verejnej spravy a zruSenie pozicie splnomocnenca pre
reformu verejnej spravy na Urade vlady SR. Paradoxne viak vysledky prvych volieb do
vysSich uzemnych celkov priniesli v 6 z 8 krajov vitazstvo predsedov nominovanych stranami
parlamentnej opozicie, obdobne tspesné pre opoziciu boli vysledky volieb do zastupitel'stiev
VUC. Zastavenie reformy verejnej spravy znamenalo napriklad pre VUC ich zavislost od
Statneho rozpoctu a dota¢ného systému, ktory vyrazne limitoval vol'nost izemnej samospravy
v nakladani s ich prijmami.

Druha vlada M. Dzurindu, ktora sa ujala uradu po parlamentnych volbach v roku 2002, sa
v programovom vyhldseni prihlasila k dokonceniu reformy verejnej spravy a zaviazala sa
,pokracovat’ v procese decentralizacie a dekoncentracie Statnej spravy®. Sucastou dokoncenia
reformy malo byt aj posilnenie ,,postavenia, ale aj zodpovednosti uzemnej samospravy pri
poskytovani sluzieb obcanovi decentralizaciou verejnych financii, posilnenim vlastnych
danovych prijmov obci a stanovenim vlastnych dafiovych prijmov vyssich uzemnych celkov®.
Fiskalna decentralizdcia mala nadviazat’ na prechod a prevod pravomoci zo §tatu na uzemnu
samospravu (zékon ¢. 416/2001 Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov Statnej
spravy na obce a na vysSie uzemné celky, tzv. maly kompeten¢ny zakon). Podl'a tohto zdkona
prechadzali pravomoci na samospravu v jednotlivych etapach postupne od 1. januara 2002 do
1. januéra 2004, ked’ mala byt ukoncend prva etapa decentralizacie.

Vlada opétovne vytvorila funkciu splnomocnenca pre reformu verejnej spravy a koordinaciu
reformy presunula pod Ministerstvo financii SR vedené 1. MikloSom z najsilnejsej koali¢nej
strany SDKU. Osoby I. Miklosa a splnomocnenca V. Niziianského znamenali personalnu
kontinuitu reformy, koordinacia pod vedenim MF SR zasa znamenala posilnenie personalnych
zdrojov pre pripravu fiskéalnej decentralizcie.
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V marci 2003 prijala vlada Navrh dalsieho postupu decentralizacie verejnej spravy, ktory
pocital so spustenim fiskdlnej decentralizacie od 1. januara 2005. Oproti povodnému terminu,
ktory definoval zdkon o rozpoctovych pravidlach, tak doSlo k ro¢nému posunu, ¢o vlada
zdovodnila pripravovanou dafiovou reformou, s ktorej ucinnostou sa pocitalo od 1. janudra
2004. Vlada tiez navrhla nové usporiadanie miestnej Statnej spravy (zruSenie okresnych
uradov, vznik obvodnych uradov a detaSovanych pracovisk miestnej Statnej spravy) a navrhla
vytvorenie siete Specializovanych tradov miestnej Statnej spravy.

V tom istom case predstavilo MF SR zadmer pripravit’ zdkon o rozpo¢tovom urceni dane, ktory
by definoval pravidla na urcenie vysky podielu obce na vynosoch dani v sprave §tatu, namiesto
dovtedy existujuceho delenia dafiovych prijmov prostrednictvom zakona o Stdtnom rozpocte.
Dovtedajsi systém prerozdel'ovania podielovych dani kritizovali na stretnuti primatori 6smich
krajskych miest (K8), aj predseda ZdruZenia miest a obci Slovenska (ZMOS) M. Sykora, podl'a
ktorého ,,samosprava bude pozadovat, aby §tat nasiel sposob financovania kompetencii, ktoré
vykondva samosprava“.'ss

Postup vlady v oblasti reformy kritizovala v jini 2003 aj najsilnejSia opozi¢na strana Smer.
Podl’a jej predsedu R. Fica bola reforma verejnej spravy v hlbokej krize. RieSenim podl'a Smeru
bolo okamzité zastavenie presunu kompetencii na samospravy, maximalne urychlenie dafiove;j
reformy a radikalne $krty vo verejnej sprave. R. Fico tieZ poukazal na to, ze VUC ,,zostali
klasickymi rozpoCtovymi organizaciami napojenymi na Statny rozpocet®, ¢o im znemoznilo
,realizovat’ vlastnu tvorbu projektov a d’al$i rozvoj“.'” Napriek tomu sa reforma verejnej
spravy nestala poc€as zvysku roka 2003 dominantnou. Prvé dva roky vladnutia Dzurindovej
vlady totiz charakterizoval vel'ky pocet opatreni v jednotlivych oblastiach verejnych politik,
od navrhovanej zmeny danového systému (zjednotenie sadzieb, zjednoduSenie), cez zmeny
v socidlnom zabezpeceni, pripravu druhého piliera dochodkovej reformy, vyrazné zmeny
v pracovnom prave, zdravotnicku reformu az po pripravované zmeny rozpoctovych pravidiel
verejnej spravy. Priprava pravnych noriem v suvislosti s fiskdlnou decentralizaciou tak
prebiehala paralelne s pripravou reformy daniového systému a reformy rozpoctovych pravidiel
verejnej spravy, ktoré fundamentdlne menili ich dovtedajsie fungovanie.

Na rozdiel od inych opatreni, ktoré presadila Dzurindova vladda pocas prvych dvoch rokov,
bola potreba fiskdlnej decentralizacii zdoraziiovand nielen opozi€nymi stranami, ktoré na
trovni VUC dominovali, ale aj zdujmovymi organizaciami , ktoré reprezentovali uzemna
samospravu. I§lo o ZMOS, zoskupenie primatorov krajskych miest (K8), neformalne
zoskupenie predsedov VUC a Uniu miest Slovenska. Hoci vietky skupiny podporovali
fiskdlnu decentralizaciu, nedosiahli vZzdy zhodu v konkrétnych situaciach. Prikladom je
spor medzi ZMOS a K8 v suvislosti s (ne)vyhodnost'ou navrhovaného systému fiskdlnej
decentralizacie pre krajské mesta. Tie boli aj podl'a prepoctov MF SR tymi, ktoré mali v prvom

158 MF urci stale podmienky rozdelovania dani pre obce novym zdkonom. SITA, 6. 3. 2003.
199 FICO: Hovori o ,, kvdzi“ dafiovej reforme, padniit’ by mal Miklos. SITA, 2. 6. 2003.
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roku dostat’ menej prostriedkov ako v minulosti, predovsetkym v dosledku problematického
financovania hromadnej dopravy. Primatori krajskych miest vycitali ZMOS presadzovanie
zaujmov mensSich sidiel, Co vyplyva z mechanizmu ¢lenstva v ZMOS, v ktorom maju hlasy
¢lenov rovnakt vdhu bez ohl'adu na velkost’ obce, ktort zastupuju.

3.1. PRIPOMIENKOVE KONANIE K NAVRHU ZAKONA O ROZPOCTOVYCH
PRAVIDLACH UZEMNEJ SAMOSPRAVY (2004)

V ramci pripomienkového konania, ktoré prebehlo v aprili 2004 k zdkonu o rozpoctovych
pravidlach uizemnej samospravy'® bolo oslovenych celkovo 52 subjektov, vratane zdujmovych
zdruzeni uzemnej samospravy (ZMOS, Unia miest), 8 VUC a mestd Bratislava a Kosice.
Z celkovo 144 predlozenych pripomienok bolo 22 oznacenych za zasadné, Co znamena, ze
v pripade ich neakceptovania je predkladatel’ zdkona povinny uskuto¢nit’ s pripomienkujicim
subjektom tzv. rozporové konanie. Najviac pripomienok predlozil Urad vlady SR (UV SR)
— sekcia l'udskych prav a slobdd, Ministerstvo Skolstva SR a ZMOS. Sekcia l'udskych prav
UV SR povazovala za neodévodnené sprisnenie podmienok prijimania navratnych zdrojov
a znemoznenie preberania zaruk zo strany obci za tvery FO a PO. Ani po rozporovom konani
sa nepodarilo odstranit’ pripomienku sekcie, podl'a ktorej mimoriadne opatrenia v podobe
zavedenia ozdravného rezimu a nuitenej spravy zasahovali do podstaty tizemnej samospravy.
Ministerstvo $kolstva SR presadilo do navrhu moznost, aby zriad’'ovatelia Statnych §kél mohli
bezné vydavky, ktoré im boli poskytnuté po 1. oktobri pouzit’, s istymi obmedzeniami, do 31.
marca nasledujuceho kalendarneho roku.

ZdruZenie miest a obci Slovenska navrhlo Ministerstvu financii SR pozastavit’ navrh zakona
do ,,predlozenia vSetkych zakonov, ktoré maju vo vztahu k obciam definovat’ ciele, néstroje
a spdsob ich uplatnenia v procese II. etapy fiskalnej decentralizacie; predlozit’ analyzy dopadov
dovtedajsich reformnych procesov; ponechat’ podielové dane ako vlastny prijem obce, ¢i vypustit’
zakaz prevzatia zaruky za uver zo strany obce za uvery FO a PO. Vsetky uvedené pripomienky
ZMOS oznacil za zasadné, na vsetkych z nich zastupcovia ZMOS prestali trvat’ po absolvovani
rozporového konania. V prvej faze legislativneho procesu sa ZMOS teda v navrhu podarilo
dosiahnut iba prediZenie lehoty na zavedenie ozdravného rezimu zo 7 na 15 dni a ipravu spésobu
uhrady nakladov uzemnej samosprave na preneseny vykon Statnej spravy. Z neakceptovanych
pripomienok boli pre ZMOS zasadné dve — snaha zahrnat prijmy z podielovych dani medzi tzv.
vlastné prijmy obce, teda prijmy vyplyvajice z ¢innosti a rozhodovacej pravomoci obce, ako
aj snaha zmiernit’ obmedzenia v oblasti navratnych zdrojov financovania.

ZMOS napokon dosiahol aj to, Ze navrh zadkona bol 21. aprila 2004 z rokovania vlady vypusteny
z dovodu ,,potreby komplexného postdenia navrhov zakonov, ktorymi sa vytvaraju legislativne
predpoklady realizacie fiskalnej decentralizacie®. Nasledne sa zac¢iatkom méja 2004 uskutocnili

10" Pyhodnotenie pripomienkového konania k zakonu o rozpoctovych pravidlach vizemnej samospravy. 21. 4. 2004,

http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/EE35A7D42D8C19A1C1256E78002BE 1 ES/SFILE/Zdroj.html.
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dve rokovania medzi zastupcami ZMOS a vysSich izemnych celkov a ministrom financii 1.
MikloSom. Ich vysledkom boli zmeny niektorych ustanoveni nadvrhu zakona, na ktorych sa obe
strany vzajomne dohodli.

ISlo celkovo o pét’ Ciastkovych zmien v navrhu, ktoré nemenili podstatu zdkona, a sicasne
zmieriovali dosledky niektorychnadvrhov naizemnt samospravu. Vyssie izemné celky presadili,
aby sa rokovani pred predloZzenim navrhu vychodisk rozpoctu verejnej spravy nezucastioval
iba jeden splnomocneny zastupca VUC, ale zastupca kazdého uzemného celku. Dalsie zmeny
zjednodusili obciam a VUC postup pri rozpoétovani dotacii FO a PO, umoznili obciam a VUC
poskytnit’ pravnickym osobam, ktoré zaloZili navratni finanéni vypomoc pri prechodnom
nedostatku finanénych zdrojov. Posledné dve zmeny suviseli s vypustenim obmedzeni pri
pouziti tzv. rezervného fondu (§ 10 ods. 8) a nezapocitavanim zavézkov z uverov poskytnutych
$tatnymi fondmi a Statnym fondom rozvoja byvania do sumy celkového dlhu obce &i vyssieho
uzemného celku (§ 17 ods. 8).

3.2. ROKOVANIE VNARODNEJ RADE SR (JUN — SEPTEMBER 2004)

Zékony suvisiace s fiskdlnou decentralizéciou boli do Narodnej rady SR (NR SR) predlozené
ako celok na 28. schodzu v juni 2004. V ramci prvého ¢itania vystipil za opozi¢nu stranu
Smer poslanec I. Sulaj. Podl’a poslanca Smeru bolo ddlezité, aby §tat odfinancoval pravomoci,
ktoré na uzemnu samospravu preniesol. Spochybnil vSak, ¢i navrhnuté danové prijmy budua
postatovat’ na financovanie pravomoci samospravy. Ak nie, mali byt podla Sulaja nutené
zvySovat’ prijmy z miestnych dani. Ako ingpirativny model pouzil Sulaj priklad $vajéiarskych
kanténov, ktoré maju moznost’ k zédkladnej sadzbe dane z prijmu urcovat’ d’alSie sadzby dane.
Poslanec Smeru tiez kritizoval nastavenie kritérii pre rozdelenie dane, ktoré neobsahovalo
mechanizmy vyrovnavania regiondlnych rozdielov. V diskusii vystapil za Smer aj poslanec M.
Ciz, ktory kritizoval, ze zakony nemali poslanci k dispozicii v dostato&nom &asovom predstihu,
ako aj fakt, Ze kritéria prerozdel'ovania maji byt nastavené prostrednictvom nariadenia vlady
SR, a nie zakonom.

V ramci druhého cCitania predlozil poslanec Smeru J. Baska pozmetiovaci navrh, ktory
zmierfioval podmienky navratného financovania s odovodnenim, ze podiel samospravy na
dlhu verejného sektora bol zanedbatel'ny, ¢o podla neho svedc¢ilo o dobrom hospodéreni
samospravy. Proti pozmetiujucemu navrhu vystupil predkladatel zakona 1. Miklo§, ktory
poukdzal na to, ze podmienky ndvratného financovania nie s novym prvkom a boli obsiahnuté
uz v predchadzajucom zakone o rozpocCtovych pravidlach. NavySe mal obavu z toho, ze
,priliSnym uvolnenim ruk a zmikéenim pravidiel bude jednoducho deficit na samospravne;j
urovni narastat’.'s'

161 Stenograficka sprava z 31. schddze NR SR, september 2004. http://www.nrsr.sk.
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Néavrhy na zmiernenie podmienok ndvratného financovania v hlasovani poslanci nepodporili.
Rokovania medzi zastupcami izemnej samospravy a ministerstvom financii sa preniesli aj na
podu Narodnej rady SR. V ramci diskusie k zakonom vo Vybore NR SR pre verejnt spravu
(v auguste a septembri 2004) ZMOS opitovne trval na zahrnuti podielov z dani medzi vlastné
prijmy samospravy. Ako uviedol jeho predseda M. Sykora, ,,na jednej strane mame kompetencie,
postupne dostdvame aj peniaze, ale navrh prinaSa kruté finanéné obmedzenia pre samospravu,
ktoré nie je mozné akceptovat™. Navrhnuté zdkony podl'a neho ,,neposiliiovali prdvomoci obci,

miest a samospravnych krajov, ale naopak, postavenie MF SR voc¢i uzemnej samosprave®.'®

S d’aldim navrhom prisiel primator Bratislavy A. Durkovsky, ktory navrhol, aby bola daii
z motorovych vozidiel rozdelena medzi Bratislavsky samospradvny kraj a Bratislavu — mesto
v pomere 20 : 80. Tento danovy prijem patril podl'a navrhu vylu¢ne samospravnym krajom.
Ak by tento navrh presiel, pomohlo by to vykryt deficit mesta vo vyske takmer jednej miliardy
korun, ktory vznikne zru$enim dotacie na MHD,* uviedol A. Durkovsky.'® Po rokovaniach
s vedenim Bratislavy bol prijaty ndvrh na postupné presunutie dane z nehnutelnosti, ktora
bola dovtedy prijmom mestskych Casti, na hlavné mesto. ZMOS po d’alSich rokovaniach
s Ministerstvom financii SR napokon presadil do spolo¢nej spravy vyborov zaradenie podielov
na daniach v sprave §tatu medzi vlastné prijmy obce a VUC.

V tret'om ¢itani zdkon o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy podporilo 87 poslancov
(jednomysel'nd podpora klubov vladnej koalicie), naopak hlasovania sa zdrzalo s vynimkou
jedného 57 poslancov parlamentnej opozicie.

Posledny predpis fiskalnej decentralizdcie, nariadenie o rozdel'ovani vynosu dane z prijmov
fyzickych osdb izemnej samosprave, predloZilo Ministerstvo financii SR na rokovanie vlady
koncom novembra 2004. Ministri SMK totiz pohrozili, Ze rokovanie o tomto bode budu vetovat’
a pozadovali, aby vladda v nariadeni garantovala dofinancovanie malych miest do urovne 95 %
aktudlneho roka.'* Navrh nariadenia bol z rokovania stiahnuty a rokovala o iom Koali¢na
rada.'® V ramci jej rokovania nedoslo k dohode a nariadenie bolo schvalené na decembrovej
schddzi vlady, pri€om ministri za SMK sa zdrzali hlasovania.!s

122 NR SR: Vo vybore burliva diskusia o fiskdlnej decentralizdcii. SITA, 25. 8. 2004.

163 Tbid.

164 VLADA: Miklos stiahol nariadenie o rozdelovani dane z prijmov. SITA, 24. 11. 2004.

165 Koali¢na zmluva §tyroch stran vladnej koalicie (2002 — 2006) obsahovala ustanovenie, ktoré umoziovalo
strane vladnej koalicie vetovat’ bod programu zasadnutia vlady. O tomto bode potom automaticky rokovala
tzv. Koali¢na rada pod vedenim predsedov koaliénych stran. Mechanizmus veta mal zabezpedit, aby navrhy
o ktorych rokovala vlada boli schvalované konsenzualne.

VLADA: Nariadenie o rozdelovani dane z prijmov samosprdvam schvdlené. SITA, 1. 12. 2004.
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3.3. VLASTNE PRiJMY UZEMNEJ SAMOSPRAVY A KONTROLNA PRAVOMOC
NKU

Preklasifikovanie podielov z dane na vlastné prijmy samospravy znamenalo, Ze Stat stratil
moznost’ kontrolovat’ hospodéarenie obci s prostriedkami prerozdelenymi cez daii z prijmov
FO a cestnu dan, pretoze tieto uz nespadali pod rozsah kontrolnej pravomoci Najvyssicho
kontrolného tradu SR (NKU). Ten mohol podla ¢l. 60 pism. ¢) Ustavy SR kontrolovat’ iba
hospodarenie s ,,majetkom, finanénymi prostriedkami a majetkovymi pravami obci a vyssich
uzemnych celkov, ktoré ziskali na thradu ndkladov na preneseny vykon §tatnej sprav®.

Nebolo to prvykrat, o sa vlada snazila presadit’ komplexnt vonkajsiu kontrolu hospodérenia
lizemnej samospravy. V ramci pripravy rozsiahlej novelizacie Ustavy SR (schvalena v roku 2001)
sa v predlozenom navrhu pogitalo s pravomocou NKU kontrolovat’ hospodérenie obci bez obme-
dzenia. V désledku tspesného tlaku ZMOS napokon poslanci zizili rozsah kontrolnej pravomoci
obci iba na ich hospodarenie s prostriedkami ziskanymi na preneseny vykon §tatnej spravy.

V juli 2004 parlament opdtovne nepodporil vladny navrh novely ustavy rozsirujuci kontrolnt
pravomoc NKU na vsetky prijmy obci a vys§ich tzemnych celkov. Navrh novely tstavy
pripravilo ministerstvo spravodlivosti a okrem rozsirenia pravomoci Najvyssieho kontrolného
uradu SR obsahoval aj zazenie poslaneckej imunity. Ministerstvo odovodnilo zmenu pravomoci
programom Ndrodného boja proti korupcii, podl'a ktorého je ,,potrebné zabezpecit' rozsirenie
pdsobnosti NKU na kontrolu hospodarenia so vietkymi verejnymi prostriedkami a verejnym
majetkom, bez ohl'adu na to, ¢i ide o centrdlnu alebo oblastni Groven. Ministerstvo d’alej
zdoraznilo, Ze reforma verejnej spravy ,,vyzaduje zaviest’ novy systém financovania a kontroly
verejnych financii®. Stat sa podl'a predkladatel’a ,,nemoze zbavit' zodpovednosti za efektivne
fungovanie verejnej spravy a za hospodarne vynakladanie verejnych financii.!’

V ramci pripomienkového konania k navrhu novely ustavy predlozil ZMOS dve zasadné
pripomienky, ktoré navrhli ponechat’ rozsah kontrolnej ¢innosti NKU na pdvodnej urovni,
teda v rozsahu prostriedkov, ktoré obce a VUC ziskali na uhradu nékladov na preneseny vykon
Statnej spravy. Ani jedna z pripomienok nebola predkladatelom akceptovand.'s* Navrh zmeny
ustavy ale v Narodnej rade SR nepresiel prvym ¢itanim, ked’ za sa vyslovilo 41 poslancov, 8
bolo proti a 72 sa zdrzalo hlasovania. Navrh nepodporili ani poslanci vladnej koalicie (SDKU
sa napriklad zdrzala hlasovania).
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Predkladacia sprava k novele ustavy. 16. 6. 2004. http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/
7EB2877FACCACI89C1256EAE002F66D3/SFILE/Zdroj.html.

18 Pyhodnotenie  pripomienkového konania. 16. 6. 2004. http.//www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/
4C3CTF27A7658FAEC1256EAE002F68DF/SFILE/Zdroj.html. Rozporové konanie so ZMOS sa realizovalo
12. novembra 2003. Zucastnili sa na niom predseda ZMOS Michal Sykora a ustredny riaditel ZMOS Milan
Muska a Jan Hrubala za predkladatela. Predmetom rozporu bola snaha ZMOS vyiat’ z kontrolnych kompetencii
Najvyssieho kontrolného uradu SR uzemné samospravy. V ramci rozporového konania nedoslo k zjednoteniu
stanovisk.
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Navrh novely ustavy rozSirujuci pravomoci NajvysSieho kontrolného uradu SR bol
opdtovne predlozeny na rokovanie vlady v marci 2005, pred rokovanim ho vSak minister
spravodlivosti navrhol vypustit’ z rokovania. Navrh sa po druhykrat dostal na rokovanie
vlady v jani 2005 a bol schvaleny. V ramci pripomienkového konania ZMOS opédtovne
zopakoval svoje pripomienky spred vySe roka a navrhol ponechat’ rozsah kontrolnej ¢innosti
NKU v pdévodnom rozsahu. Pri rokovani v NR SR vysttpil v ramci druhého &itania na
podporu novely ustavy aj predseda NKU J. Jasovsky. Na priklade kontroly nemenovanej
obce ilustroval nedostatky v hospodareni konkrétnej izemnej jednotky, pricom zdoraznil, Ze
NKU nemé kontrolnt pravomoc nad majetkom v pribliznej hodnote 100 mld. Sk. Ako tieZ
zdoraznil, rozSirenie vonkajSej kontroly hospodarenia izemnej samospravy bolo potrebné
aj z toho dovodu, Ze obce nedostatone vyuzivali mechanizmy vnutornej kontroly. J.
Jasovsky zdoraznil, ze ,, k 1. januaru 2005 mali mat’ vSetky mesta a obce svojho vnatorného
kontrolora. Podl'a udajov ministerstva vnutra k dnesnému diu (27. septembra 2005 — pozn.
aut.) minimélne $tvrtina miest obsadenych nie je“. Na vystupenie predsedu NKU reagovali
viaceri poslanci, poslankyiia KDH M. Sabolova pod’akovala za ,, konkrétny priklad panu
predsedovi NKU, pretoze mnoho poslancov si nevedelo vysvetlit, aky G&el kontroly z NKU
bude v tych samospravach®. '

V trefom &itani novelu tstavy rozsirujucu pravomoci NKU podporilo 111 zo 117 pritomnych
poslancov naprie¢ vietkymi poslaneckymi klubmi. Rozsirenie kontrolnych pravomoci NKU
bolo v rdmci projektu HESO vyhodnotené ako najlepSie opatrenie prispievajuce k socidlno-
ekonomickému rozvoju krajiny v roku 2005.'7

3.4. DALSIE ZMENY ROZPOCTOVYCH PRAVIDIEL UZEMNEJ SAMOSPRAVY
(2005, 2007)

V sledovanom obdobi bol zdkon o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy
novelizovany dvakrat. Prvi zmenu zédkona pripravilo Ministerstvo financii SR v roku 2005
ako iniciativny material. Navrh novely dopliial upravu o postupe obce alebo vyssieho
uzemného celku pri hospodareni s ucelovo uréenymi prostriedkami, ktoré mohli pouzit’
aj v nasledujicich rozpoctovych rokoch az do ich vycerpania. Navrh tiez rozSiroval
moznosti poskytovania dotacii z rozpoctu obce alebo rozpoctu vyssieho uzemného celku
a spresnoval poévodna upravu nutenej spravy. V ramci pripomienkového konania ZMOS
navrhol spresnenie definicie § 7 ods. 4, pripomienka bola akceptovana a tiez navrhol,
aby uzemna samosprava mohla poskytovat dotacie PO, ktoré nesidlia ani nepdsobia na
uzemi obce. Navrh nebol prijaty. Predkladatel tiez odmietol spolo¢nt pripomienku vyssich
tizemnych celkov (z dovodu, Ze ide nad ramec navrhu), v ktorej VUC navrhovali zavedenie
osobitného typu pripomienkového konania pri navrhu rozpoctu verejnej spravy. Ani v ramci
rokovania Narodnej rady SR nedo$lo k obsahovym zmendam v navrhu novely, v tretom

199 Stenograficka sprava o 50. schodzi NR SR. http://www.nrsr.sk/dk/Download.aspx?MasterID=134402
170 Zachar (2006).
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¢itani hlasovalo za 82 poslancov, proti bolo 30, zdrZalo sa 19. Novelizaciu podporili vSetky
poslanecké kluby vladnej koalicie, poslanci opozicie hlasovali proti, pripadne sa zdrzali.

V januari 2007 predlozilo MF SR pod vedenim J. Pociatka (Smer-SD) v stulade s Pldnom
legislativnych uiloh viady na rok 2007 a vychadzajic z programového vyhlasenia vlady R. Fica,
ktora sa v oblasti verejnych financii zaviazala ,,implementovat’ programové rozpoctovanie na
vSetkych trovniach verejnej spravy*, d’alSiu novelizaciu zdkona o rozpoctovych pravidlach
uzemnej samospravy. T4 navrhla v nadviznosti na rozpoctovanie vo verejnej sprave zaviest
programové rozpoctovanie v rozpoctoch subjektov uzemnej samospravy v jednotlivych
etapach rozpoctového procesu, a to z hl'adiska pripravy, realizacie, monitorovania a hodnotenia
programov. Novela tieZz obsahovala rozSirenie okruhu ucelovo uréenych rozpoctovych
prostriedkov obce a vysSieho tizemného celku, pri ktorych sa nevyzaduje schvélenie zmien
rozpoctu prisluSnym samospravnym organom a poloziek, ktoré sa nezapocitavaju do celkovej
sumy dlhu jednotky samospravy (predfinancovanie spolo¢nych programov SR a EU). Novela
tiez spresnila niektoré prdvomoci nuteného spravcu a umoznila samosprave prijat’ navratny
zdroj financovania na splatenie neuhradenych zavidzkov po lehote splatnosti suvisiacich so
zavedenim natenej spravy, aj ked nebude obec alebo VUC spliiat’ vieobecné podmienky pre
ich prijimanie ustanovené zdkonom.

V ramci pripomienkového konania navrhol KoSicky samospravny kraj zosuladit’ povinnost’
zaviest’ programové rozpodtovanie pre rozpoéty 2009 — 2011 nielen pre obce, ale aj pre VUC,
ktoré mali v navrhu tuto povinnost’ definovanuuz od roku2008. Pripomienku MF SR akceptovalo.
Novela zédkona bola bez d’alSich vyraznejSich zmien schvalena vlddou a v jani 2005 ju bez
akejkol'vek diskusie a predlozenia pozmeiujucich ndvrhov schvalila Narodna rada SR hlasmi
79 koaliénych poslancov, 28 poslancov hlasovalo proti (poslanecky klub SDKU-DS), zvysok
poslancov sazdrzal hlasovania. Ministerstvo financii SR v stivislosti so zavedenim programového
rozpoctovania nechalo v externom prostredi (Hayek Consulting) vypracovat’ viacero manualov,
ktoré obsahuju informacie a priklady programového rozpoctovania.'”! Zavedenie programového
rozpoctovania bolo v ramci projektu HESO (Hodnotenie ekonomickych a socidlnych opatrent)
vybrané ako najprinosnejSie opatrenie prvého polroka 2007. Rozpoctové programovanie
v samosprave podl'a tohto hodnotenia ,,umozni posilnit’ transparentnost’ financii izemnej spravy
a podpori pocit zodpovednosti regiondlnych politikov voci ich volicom*.!”

3.5. VPLYV POLITICKEJ KONDICIONALITY A FISKALNA DECENTRALIZACIA

Zakon o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy a zdkony o fiskalnej decentralizacii ako
celok boli izko previazané na dva subezné procesy, ktoré vplyvali na ich logiku, ustanovenia

17l Dokumenty pristupné k programovému rozpo¢tovaniu izemnej samospravy su pristupné na stranke Ministerstva
financii SR http://www.finance.gov.sk/Default.aspx?CatID=6487.

12 Projekt HESO — vysledky za rok 2007. Bratislava: INEKO, 2008. http://www.ineko.sk/?s=file
download&id=239
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aj politicki priechodnost. Prvym procesom boli zdsadné zmeny rozpoctovych pravidiel
a rozpocCtovania na centralnej urovni, najmé po roku 1998. Tie su vysledkom predovsetkym
externého tlaku medzinarodnych organizacii (EU, OECD, Svetové banka), o ktorych &lenstvo
¢1 financnu pomoc sa Slovensko uchadzalo. Externy tlak mal podobu tvrdych pravidiel
a poziadaviek, ktorych splnenie bolo stdastou pristupového procesu do EU a pravidiel
odporucajucej povahy, ktoré vyplyvali z ¢lenstva SR v medzinarodnych organizaciach, ¢i
z uzavretych medzinarodnych zavizkov (GRECO, INTOSAI).

Druhym paralelne prebiehajicim procesom bola komplexnéd reforma verejnej spravy, ktora
zahdjila prva Dzurindova vlada zriadenim druhej Urovne uzemnej samospravy (samospravne
kraje, VUC) a prijatim zdkona o prechode a prenose niektorych pravomoci zo tatu na izemnu
samospravu. Aj ked’ reforma verejnej spravy bola predmetom monitoringu Komisie EU v ramci
pristupového procesu, nebola dominantnou oblastou. Spolo¢nou témou oboch procesov bol
tlak na ¢o najvicsiu transparentnost’, prisnu kontrolu a zniZovanie priestoru pre korupcné
spravanie.

Uz v rokoch 1997 — 1998 vyélenila EU prostrednictvom programu PHARE 1 milién ECU na
posilnenie NajvysSieho kontrolného tiradu SR v boji proti korupcii. V prvej hodnotiacej sprave
o pokroku v pristupovom procese v roku 1998 Komisia konstatovala, ze Slovensko bude musiet’
podstupit’ zdsadnt reformu externého a interného kontrolného systému verejnych financii.'”
Nasledujuce dva roky (1999 a 2000) boli zavery Komisie v oblasti finan¢nej kontroly v zésade
totozné, oba razy konStatovali ,,dosiahnutie zanedbatel'ného progresu v oblasti kontroly.
Slovensko musi ¢im skor vybudovat’ zdklad, na ktorom postavi jasny finan¢ny kontrolny systém
a naStartovat’ jeho implementaciu“. Balik eurdpskeho prava, ktory muselo Slovensko v tejto
oblasti implementovat’ pozostaval predovSetkym z upravy finan¢nej kontroly, nezavislych
internych auditnych systémov, nezavislej externej kontroly a suboru opatreni stuvisiacich
s kontrolou predvstupovych fondov a ochranou finanénych zdujmov spolo€enstva.

Dalsie kroky stviseli napriklad s aktivnou u¢astou Slovenska v ramci GRECO,™ ktora v roku
2000 vo svojej sprave odporucila Slovensku prijatie 19 opatreni v boji proti korupcii. Medzi
nimi bolo odportdanie na rozsirenie kontrolnych pravomoci NKU vo vztahu k pouZivaniu
verejnych zdrojov. Hodnotiaca sprava, ktorej definitivnu podobu schvélila plendrne zasadnutie
GRECO v oktobri 2005, konstatovala uspokojivé splnenie vSetkych devitnastich opatreni,
medzi ktorymi bolo aj rozsirenie kontrolnych pravomoci NKU v uGstave a opatrenia obsiahnuté
v novele zékona ¢. 618/2004 Z. z. o finan¢nej kontrole a o vnutornom audite. V oblasti externe;j

173 Komisia citovala nalezy prieskumu NKU, ktory odhalil mnoZstvo poruseni zikonov v suvislosti s vladnymi
vydavkami, kritizovala neexistenciu centralnej institicie, ktora by zastreSovala harmonizaciu a kvalitu internej
finan¢énej kontroly a poukazala na potrebu nového systému Statnej pokladnice. Regular Report From The
Commission on Slovakia's Progress Towards Accession. Brussels: EC, 1999.

174 GRECO (Group of States Against Corruption) je zdruzenie ¢lenskych krajin Rady Eurdpy. Hodnotiace spravy
pristupné na http://www.coe.int/t/dgl/greco/evaluations/roundl/reports(roundl) en.asp.
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kontroly zase vyznamn tlohu zohralo prijatie etickych §tandardov pre kontrolérov NKU, ktoré
su zalozené na kodexe Medzinarodnej organizacie najvysSich kontrolnych uradov INTOSAL.

3.6. ZAUJIMOVE SKUPINY

Zakony suvisiace s fiskdlnou decentralizéciou sa prednostne dotykali obci a vyssSich izemnych
celkov, ktorych zdruZenia (formélne i neformalne) tvorili najvyznamnejSie zdujmové skupiny,
ovplyviiujuce pripravu a prijimanie zakonov fiskalnej decentralizacie. Najpocetnejsiu skupinu
reprezentuje Zdruzenie miest a obci Slovenska. Dalsimi organiziciami bola Unia miest
Slovenska, neformalne zoskupenie primatorov krajskych miest K8 a zoskupenie predsedov
vyssich uzemnych celkov, ktoré sa v roku 2006 transformovalo do Zdruzenia samospravnych
krajov SK-8.'7s

Hoci boli zaujmy jednotlivych reprezentacii v zasade totozné, vyskytli sa aj spory. Pri diskusii
o nastaveni kritérii pre rozdel'ovanie prostriedkov kritizovali primatori krajskych miest ZMOS,
ze reprezentuje zaujmy malych obci. Prave pre vac¢sie mestd mali byt’ dosledky decentralizacie
v prvych rokoch tvrdsie ako v pripade mensich sidiel. Postup zastupcov ZMOS vychadza
z véhy jednotlivych ¢lenov zdruZenia, ktord je rovnaka bez ohl'adu na velkost’ samospravy.
Vo vSeobecnosti je mozné tvrdit, ze vzhl'adom na to, Ze prebiehajici proces decentralizacie
pravomoci zo $tatu prebiehal v etapach (2002, 2003, 2004), pocas pripravy a rokovania
o fiskalnej decentralizacii bolo v zdujme uzemnej samospravy C¢o najskorSie nastavenie
udrzatelného systému, ktory by uréoval, kol’ko a za akych podmienok budu obce a VUC od
Statu dostavat’.

V procese rokovania o zakone je mozné identifikovat’ dve zdkladné poziadavky samospravy:
zabezpecenie finanénych prostriedkov vo vyske pokryvajicej naklady na decentralizované
pravomoci, a C¢o najmenej zvdzujuce pravidla dotykajuce sa rozpoctového procesu
a hospodarenia. V ramci prvej poziadavky sa izemnej samosprave podarilo presadit’ do zdkona
garantovany minimalny vynos z dane z prijmov fyzickych osob pre rok 2005. Pévodny navrh
MF SR 31,7 mld. Sk bol pri rokovani Narodnej rady SR navfSeny na troven 33,418 mld.
Dalsie zmeny stvisiace so zabezpe&enim finanénych prostriedkov stviseli s uspegnou snahou
reprezentantov samospravy o zachovanie povinného vyberania dane za komunalny odpad.

Nastavenie systému fiskdlnej decentralizicie ma vplyv aj na posobenie samospravnych
zaujmovych skupin voci centralnej vlade. Ak do spustenia fiskalnej decentralizcie museli obce
a VUC lobovat’ vo vlade a v NR SR pri kazdoroénom schvalovani §tatneho rozpoétu, sicasny
systém nastavuje jasné kritéria pre mnozstvo prostriedkov, ktoré do uzemnej samospravy budu
prerozdelené z danej z prijmu FO. Relativna stabilita vynosnosti tejto dane tak umoziiuje obciam

175§ reprezentaciou zaujmov suviselo aj presadenie zmeny do navrhu zdkona o rozpoctovych pravidlach, podla
ktorej sa mali rokovania o navrhoch rozpoctov verejnej spravy zucastilovat’ zastupcovia vsetkych VUC, nielen
ich spolo¢ny zastupca.
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predvidatel'nejSie rozpoctové planovanie. Reprezentacia zdujmov samospravy sa tak moze
zamerat’ na ovplyviiovanie partikularnych problémov ich financovania, ako st napriklad tthrada
vykonov vo verejnom zdujme (financovanie autobusovej a zelezni¢nej dopravy), financovanie
Skolstva €1 zdravotnickych zariadeni.

V ramci presadzovania druhej poziadavky (mékké pravidld pre hospodarenie a rozpocty)
mozeme tvrdit, ze napriek schopnosti samospravy zmék¢ovat’ navrhované nastroje v priebehu
legislativneho procesu, zo strednodobého pohladu je uzemna samosprava skor neuspesna.
V tejto asti analyzované pokusy o rozsirenie kontrolnej pravomoci NKU, ale aj o udrzanie
povodne nastavenych tvrdych obmedzeni pre uverové zataZenie obci a VUC, obmedzenie
v nakladani so samospravnymi prostriedkami, ¢i posilnenie postavenia hlavného kontrolora
v zakone o obecnom zriadeni su dokazmi o neuspesnosti reprezentantov izemnej samospravy.
Prirodzene, vzhl'adom na zadkonny charakter spominanych pravnych néstrojov, zastipenie
reprezentantov samospravy v NR SR a tpravu druhého cCitania v NR SR, v rdmci ktorého je
mozné predkladat’ pozmeniujice navrhy bez ich posudenia vybormi NR SR a uplynutia ¢asove;j
lehoty, sa zmeny tychto pravnych néstrojov smerujuce k ich oslabeniu nedaju vylucit'.

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Fiskalna decentralizacia, ktoru presadila druhd Dzurindova vldda je prikladom zvladnutej
reformy. V prvej faze reformy verejnej spravy nedokazala vlada M. Dzurindu (1998 — 2002)
zabranit’ zmenam, ktoré presadili opozicné politické strany v Narodnej rade SR. Povodne
navrhovany pocet samospravnych krajov sa tak zmenil z 12 na 8 a zmenil sa aj spdsob vol'by
predsedu VUC, &o posilnilo etnicky rozmer vol'by v Nitrianskom VUC.

V rdmci naSej analyzy sme identifikovali niekol'ko faktorov, ktoré ovplyvnili priebeh fiskalne;j
decentralizacie. Prvym bolo zachovanie programovej aj persondlnej kontinuity s prvou
Dzurindovou vladou. Obnovenie pozicie splnomocnenca vlady umoznilo pokracovat’ v procese
reformy v mieste, v ktorom skoncila prva Dzurindova vlada. Z persondlneho hladiska bolo
dolezité aj posilnenie postavenia koordinatora reformy I. Miklosa, ktory sa stal ministrom
financii v druhej Dzurindovej vlade. Jednotnost' politického vedenia odstranila problémy
dvojkol'ajnosti v pripade 1. Miklosa a B. Schmdégnerovej pocas ich pdsobenia v prvom kabinete
M. Dzurindu.

Druhym faktorom bolo nacasovanie reformy. Persondlna aj programova kontinuita umoznila
pripravit’ a schvalit zakony stvisiace s fiskalnou decentralizaciou v polovici volebného obdobia
(2004), este v Case, ked’ vladna koalicia disponovala relativne stabilnou véc¢Sinou v NR SR.
A to aj napriek tomu, Ze v marci 2004 celil minister financii ndvrhu na odvolanie v NR SR
a v aprili 2004 sa uskutocnilo referendum o pred¢asnych parlamentnych vol'bach, iniciované
Konfederaciou odborovych zvizov SR a najsinejSou opozi¢nou stranou Smer.
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Tretim faktorom vplyvajucim na presadenie fiskalnej decentralizdcie bolo pretazenie
verejného diskurzu v reakcii na zmeny, ktoré presadzovala druhda Dzurindova vlada.
V relativne kratkom obdobi doslo k vyraznym zmenam dainiového a socialneho systému,
k zmene Zakonnika prace, reforme zdravotnictva atd’. V Case prijimania zakonov suvisiacich
s fiskdlnou decentralizdciou sa konalo referendum o predCasnych volbach, prezidentské
vol'by a SR sa stala ¢lenom EU.

Okrem uzemnej samospravy, ktora zasahovala do procesu fiskalnej decentralizdcie nemala
vlada nazorovu opoziciu, ktord by dokazala predstavit’ iny pohl'ad na financovanie tizemne;j
samospravy. Opozi¢né strany navySe na rozdiel od prvej etapy reformy verejnej spravy
nedokazali presadit’ ziadne vyrazné zmeny. Podoba fiskdlnej decentralizacie sa tak od jej
pripravenia po publikovanie v Zbierke zdkonov zmenila iba minimalne.

Naviazanie financovania uzemnej samospravy na dafi z prijmov fyzickych osob sucasne
sposobilo, ze snahy o zmenu jej sadzby ¢i o zmeny inych jej podmienok priamo vplyvaja
na vynosy dane i1 financovanie samospravy. Tuto previazanost kritizoval pocas rozpravy
k fiskalnej decentralizicii v 2004 aj poslanec opoziénej strany Smer I. Sulaj. Poukazoval na
to, ze prave dan z prijmu je politicky vzdy napadana a zasahy do nej sa priamo premietnu
do jej vynosu. Hoci sa vlada R. Fica vo svojom programovom vyhlaseni zaviazala zvysit
mieru solidarity v dafilovom systéme a zvySenie zdaniovania fyzickych osob s nadStandardnymi
prijmami, doterajSie zasahy podstatu danej z prijmov fyzickych osob, tak ako ju nastavila
druha Dzurindova vladda, nezmenili. Vplyv na nemennost’ zdkladnych parametrov dane ma
aj izemna samosprava. Predstavitelia ZMOS napriklad v oktobri 2007 oznémili, Ze nepripustia
pocas volebného obdobia Ficovej vlady zmenu vzorca, podla ktorého sa rozdeluju vynosy
dane z prijmov medzi $tat a samospravu.'” Aj samotna fiskalna decentralizécia je prikladom
kontinuity reformy. Zavedenie programového rozpoctovania pre uzemnu samospravu je len
pokra¢ovanim trendu, ktory presadila druhda Dzurindova vladda na urovni verejnej spravy.
Ide sucasne o jedno z mala opatreni sucasnej vlady, ktoré je pozitivne hodnotené rebrickom
HESO."”

Fiskalna decentralizacia stabilizovala systém financovania izemnej samospravy zavedenim
predvidateIného rozdel'ovania dane z prijmu a kritérii, ktoré na vySku finanénych prostriedkov
pre konkrétnu samospravnu jednotku vplyvaja. Tvrdé rozpoctové a iverové obmedzenia, ktoré
obsahuje zdkon o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy zvysSuju pravdepodobnost’
uvazenejSieho hospodarenia obci. Ostatnd zmena zakona prinaSa d’alSi néstroj pre posilnenie
transparentnosti v hospodareni, rozpoctové programovanie. Hoci je otdzne, do akej miery budu

176 Nedopusti zmenu vzorca, podla ktorého sa delia vynosy dane. 24 hodin, 3. 10. 2007. http://www.24hod.sk/
clanok-40600-Nedopusti-zmenu-vzorca,-podla-ktoreho-sa-delia-vynosy-dane.html; ZMOS trvd na vynosoch
z dane, SITA, 3. 10. 2007.

7 Projekt HESO — vysledky za rok 2007. Bratislava: INEKO, 2008. http:/www.ineko.sk/?s=file
download&id=239
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obce a VUC schopné skutoéne programovo rozpodtovat', faktom zostava, Ze tiloha centralnej
vlady je v nastavovani podmienok hospodarenia izemnej samospravy nad’alej nezastupitel'na.

Osobitnou vyzvou zostava systém kontroly hospodarenia jednotlivych obci a samospravnych
krajov. V poslednych rokoch doslo k vyraznému posilneniu vnatornej 1 vonkajSej kontroly
cez posilnenie postavenia hlavného kontrolora ¢i novelizaciu ustavy rozsirujicu pravomoci
Najvyssieho kontrolného tradu SR. Napriek tomu je postavenie hlavného kontroldra stéle
zavislé od zastupitel'stva a starostu. Otdznou zostdva aj redlna moznost’ vonkajSej kontroly
v krajine s takmer 2 900 samospravnymi jednotkami. Jednou z ciest na posilnenie dohl'adu by
mohlo byt’ roz§irenie participativnych prvkov v kontrole samospravy. Tie maju v stcasnosti
nepriamu podobu, ¢1 uZ ide o moznost iniciovat’ odvolanie starostu obce, iniciovat’ miestne
hlasovanie obyvatel'ov, vyuzit obmedzenti moznost vstupu do normotvorby na trovni obci
a VUC, alebo vyuzitie zakona o slobodnom pristupe k informaciam. Napriek tomu neexistuju
priame mechanizmy, ktoré by obfanom umoZznili napriklad napadnit’ nevyhodny predaj
obecného majetku na sude. Problematickou tiez zostava relativne vol'né tprava nakladania obci
s vlastnym majetkom.
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EKONOMICKE NASTROJE

REFORMA AKTIVNEJ POLITIKY TRHU PRACE
Z ROKU 2004 AKO PROTIKORUPCNY NASTROJ

Miroslav Beblavy

1. UVOD A OPIS NASTROJA

Tato pripadova Studia sa venuje zmene v aktivnej politike trhu prace, ktora sa na Slovensku
udiala v roku 2004 a jej protikorupcnym désledkom. Aj ked’ reforma aktivnej politiky trhu
prace a aj celkova zmena socialnej politiky, ktorej bola sucastou, nemala zniZzenie korupcie
ako svoj zakladny a najdolezitejsi ciel, ukdZzeme, Ze tieto zmeny mali aj G¢inok na zniZenie
korupcie v ramci aktivnej politiky trhu prace predovsetkym prostrednictvom znizenia vol'nosti
v rozhodovani pri pridel’'ovani prostriedkov na aktivnu politiku trhu prace.

Tato reforma mala z pohl'adu aktivnej politiky trhu prace a protikorupnych nastrojov tri
hlavné prvky:

e narokovatelnost,
e inStitucionalna zmena,
e spdsob financovania.

e Narokovatel’nost’

Novy zékon ¢. 5/2004 Z. z. o sluzbach zamestnanosti zaviedol narokovatel'nost’ viacerych
dotacii na tvorbu pracovnych miest a aktivacné Cinnosti. Novy zakon na rozdiel od starého
zékona €. 387/1996 Z. z., v ktorom sa nespominala narokovatel'nost’, rozdelil prispevky pre
nezamestnanych na dve skupiny: prvu tvoria prispevky, na ktoré ma nezamestnany po splneni
urcitych poziadaviek pravny narok, teda nezavisia od vole tradnika, a druhu tvoria prispevky,
na ktoré pravny narok nie je. Narokovatelné prispevky avSak tvoria pocetnejSiu skupinu.
Tento zdkon je zaroven doplneny, pokial ide o uvedené nastroje, vyhlaskou ¢. 44/2004.
K najvacsim zmendm oproti starému zékonu prislo v paragrafe 49 ,,Prispevok na samostatna
zarobkovu ¢innost™, v paragrafe 50 ,,Prispevok na zamestnavanie znevyhodneného uchadzaca
0 zamestnanie®, v paragrafe 51 ,,Prispevok na vykonavanie absolventskej praxe* a v paragrafe
52 ,,Prispevok na aktiva¢nu ¢innost™.'”

I/material.nsf/0/F489CEDCI110F16ABC1256DB90035F262/
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Cielom upravy v paragrafe 49 je motivovat uchddzata o zamestnanie na zacatie
prevadzkovania alebo vykondvania samostatnej zarobkovej ¢innosti s moznost'ou vyuzitia
finan¢ného prispevku. Na tento prispevok mé uchddza¢ narok, ak je vedeny v evidencii
uchadzaGov o zamestnanie uradu v uréenej dizke, ak o tento prispevok pisomne poZziada,
dolozi k Ziadosti podnikatel'sky zamer spolu s kalkuldciou predpokladanych nakladov na
zacCatie alebo vykonavanie samostatnej zarobkovej ¢innosti a uzatvori pisomnu dohodu
s uradom o poskytnuti tohto prispevku. Zasadny rozdiel oproti starému zakonu spociva v tom,
Ze teraz je tento prispevok pravne ndrokovatel'ny. Kritéria vysky prispevku zohl'adituju mieru
nezamestnanosti v regione, prislusnost’ k typu regiénu opravneného na poskytovanie Statnej
pomoci a prislusnost’ uchadzaca ku skupine znevyhodnenych uchddzacov a zamestnanie. Na
rozdiel od starého pravneho predpisu maximdalna vySka prispevku nie je stanovena pevnou
sumou, ale sa v navrhu upravuje spdsobom, ktory umoziuje flexibilné reagovanie na vyvoj
ekonomického prostredia.'”

Paragraf 50 vytvoril podmienky na zvySenie moznosti zamestnavania znevyhodnenych
uchiddzaCov o zamestnanie formou motivacie zamestnavatela poskytnutim prispevku az
do vysky 100% celkovej ceny prace na jedného znevyhodneného uchadzaca na vytvorené
pracovné miesto. Zakon dopliia podmienky obsadzovania pracovnych miest znevyhodnenymi
uchadza¢mi, na vytvorenie ktorych bol poskytnuty prispevok a obdobie poskytovania
prispevku. Zamerom takéhoto pristupu je na jednej strane riesit’ zamestndvanie znevyhodnenych
uchadzacov o zamestnanie a suCasne vyraznejSie motivovat’ zamestnavatel'ov prostrednictvom
vysky a dizky poskytovania prispevku k vytvaraniu novych pracovnych miest v regiénoch
opravnenych na poskytovanie §tdtnej pomoci. Obidva spominané paragrafy su zaroven v sulade
s Nariadenim Komisie (ES) €. 2204 z 12. decembra 2002 o uplatiiovani ¢l. 87 a 88 Zmluvy
o ES o Statnej pomoci pre zamestnanost’.'®

Paragraf 51 riesil novym spdsobom absolventskt prax. Ciel'om zakona bolo vytvorit’ podmienky
na ziskanie odbornych zru¢nosti a praktickych sktsenosti u zamestnavatela pre absolventa
Skoly. Oproti predchéddzajucemu pravnemu predpisu sa prispevok zvysil o 100% a zéaroven je
podmieneny evidenciou uchddzaca na urade prace najmenej tri mesiace.

Paragrafom 52 sa zaviedlo nové aktivne opatrenie na trhu prace, cielom ktorého je podpora
udrziavania pracovnych navykov uchadzacov o zamestnanie. Navrhli sa dve formy aktivacne;j
¢innostiuchadzacov o zamestnanie, ato formamensich obecnychsluZieb pre obec organizovanych
obcou a forma dobrovol'nickych prac organizovanych pravnickymi osobami, fyzickymi osobami
a mimovladnymi organiziciami definovanymi v zakone. Navrhol sa prispevok na Uhradu
nakladov na ochranné pracovné prostriedky, na trazové poistenie uchadzacov o zamestnanie,
ktori vykonavaju aktivacnu ¢innost’ a na uhradu celkovej ceny prace zamestnancov, ktori budu
organizovat aktiva¢nu ¢innost’ uchddzacov o zamestnanie. Celkova vyska prispevku sa navrhla

179 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/F489CEDC110F16ABC1256DB90035F262/$FILE/Zdroj.html
180 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/F489CEDC110F16ABC1256DB90035F262/$FILE/Zdroj.html
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v zavislosti od poctu prijatych uchadzacov o aktiva¢nu ¢innost’ a od po¢tu zamestnancov, ktori
budu organizovat’ aktiva¢nt ¢innost’ pre uchddzacov o zamestnanie.'®!

Dalsia obsirna zmena v novom zékone sa venovala problematike telesne postihnutych
uchadzacom o zamestnanie. Zakon ¢. 5/2004 Z. z. sa usiloval ul'ah¢it’ tejto skupine obyvatel'ov
pristup na trh prace. Tymto zékonom sa zriadili prispevky pre zamestnavatel'ov na vytvorenie
jedného miesta v dielni pre zamestnanca s telesnym postihnutim do vySky 100 percent z 24-
nasobku minimélnej mzdy, prispevok na zriadenie Zivnosti pre telesne postihnutého, prispevky
na dotacné néaklady, prispevok na asistenta, prispevok na prevadzkovanie dielne a na dopravu
do prace.'®

¢ InStitucionidlna zmena

InStitucionalna zmena aktivnej politiky trhu prace vyplyvala z celkovej inStitucionalnej zmeny
v socialnej oblasti. Pred rokom 2004 existovali v socidlnej oblasti tri kI'iové implementacné
inStitucie:

o Socidlna poistoviia ako tripartitne spravovana institucia zaoberajica sa vyberom
odvodov a vyplacanim davok patriacich do socidlneho poistenia (okrem poistenia
v nezamestnanosti);

o Narodny urad prace ako tripartitne spravovana institicia zaoberajtica sa vyberom odvodov
a vyplacanim davok patriacich do poistenia v nezamestnanosti;

o Odbory socialnych veci ako sucast’ integrovanej Statnej spravy (sucast okresnych
a krajskych auradov).

V roku 2004 doslo k zluceniu Narodného tradu prace a odborov socialnych veci do tradov
prace, socidlnych veci a rodiny (a socidlne poistenie v oblasti nezamestnanosti sa presunulo
do Socidlnej poistovne). Zaroven sa vyrazne zostihlila Struktura tychto orgdnov. Pred rokom
2004 existovala v NUP celostatna troveni, 8 krajskych uradov prace a 79 okresnych uradov
prace a pri socidlnych veciach existovalo 8 krajskych odborov a 79 okresnych odborov. Po
reforme vzniklo jedno Ustredie prace, socilnych veci a rodiny a 46 tradov prace, socialnych
veci a rodiny.

Tato zmena znamenala de facto zanik tripartitného spdsobu rozhodovania, aj ked’ nie tplné. Pri
uradoch prace, socidlnych veci a rodiny vznikli podl'a zdkona ¢. 5/2004 Z. z. vybory pre otazky
zamestnanosti, ktoré maji kompetenciu schval'ovat’ ,,pouzitie tych aktivnych opatreni na trhu
prace a rozsah ich financovania, na ktoré nie je pravny narok a ktoré zaroven nie st financované
za podpory Eurdpskeho socidlneho fondu vratane projektov a programov podla § 54 ods. 2

181 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/F489CEDC110F16ABC1256DB90035F262/$FILE/Zdroj.html
182 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/DF8302835E656ECBC1256DB90035EF 18/$FILE/Zdroj.html;

http://www.radost.sk/zakony/plneverzie/pdf/387 96.pdf.
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pism. c¢) a d)*. Clenmi tychto vyborov vSak su zastupcovia uradu a izemnej samospravy, nie
zamestnavatel'ov a odborov ako predtym.

Oproti minulosti sa vSak zmenilo to, Ze takmer vSetky prostriedky na aktivnu politiku trhu
prace su bud’ narokovatelné a/alebo financované z Eurdpskeho socidlneho fondu (ESF), takze
priestor pre konkrétne rozhodovanie vyboru je vel'mi malé.

e Spoésob financovania

Tretou zmenou je zmena spdsobu financovania aktivnej politiky trhu prace. Do roku 2004 bola
aktivna politika trhu prace financovana z kombindacie prostriedkov vybranych v ramci poistenia
v nezamestnanosti a ucelovych Statnych dotécii.

Po roku 2004 sa stal vzhladom na vstup Slovenska do EU rozhodujticim zdrojom financovania
aktivnej politiky Eurdpsky socialny fond ako jeden zo Strukturalnych fondov. Prostriedky
Statneho rozpoctu boli dominantne pouzivané na spolufinancovanie projektov v ramci ESF a na
spolufinancovanie investi¢nych stimulov pre vyznamnych investorov (KIA, PSA Citroen...).
Podiel projektov aktivnej politiky nepatriacich do kategorie ESF alebo investi¢nych stimulov
postupne v rokoch 2004 — 2006 klesal s rasticim ndbehom ESF a od roku 2006 moZzno hovorit’
o zanedbatel'nej sume.

Financovanie z ESF prinieslo vyznamné zmeny do organizéacie aktivnej politiky, ktoré spolu
s uz uvedenymi inymi inovaciami (narokovatelnost’, vznik uradov prace, socidlnych veci
a rodiny) zasadne ovplyvnili priestor pre korupciu v rdmci aktivnej politiky.

Financovanie z ESF bolo (a je) realizované prostrednictvom tzv. ndrodnych projektov, ktorych
prijimatelom bolo Ustredie prace, socialnych veci a rodiny a poskytovalo ich Ministerstvo
prace, socialnych veci a rodiny SR (MPSVR SR) ako riadiaci organ pre vSetky aktivity z ESF.
Pre jednotlivé nastroje (alebo ich skupiny) existoval vzdy individudlny ndrodny projekt
(napriklad Narodny projekt I financoval podporu podl'a paragrafov 49 a 50, ktora je v centre
pozornosti tejto pripadovej Studie).

Dosledkom tejto konStrukcie bola vysSia miera kontroly MPSVR SR aj nad konkrétnymi
aspektmi realizacie podpory i nad ramec jeho pravomoci ako navrhovatela zdkona a autora
vyhlasky urcujiuceho detaily sumy. Ministerstvo totiz schval'ovalo text projektu aj vSetky jeho
zmeny. Zaroveti doslo k posilneniu postavenia Ustredia prace, socialnych veci a rodiny vogi
miestnym uradom prostrednictvom existencie jednotného projektu a vykonavacej dokumentacie
k nemu.

Pravidla ESF prijaté na eurdpskej aj narodnej urovni okrem toho upravovali viaceré aspekty
poskytovania podpory, ktoré mali protikorupény ucinok nad rdmec narokovatelnosti. ISlo
napriklad o nasledovné prvky:
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e Nadstandardne vykondvana predbeznd a ndslednd finan¢nd kontrola. Aj ked predbezna
a naslednd financna kontrola sa teoreticky vykondvaju pri vSetkych verejnych vydavkoch,
désledne upraveny systém pri ESF zahfiia riadiaci organ a platobnu jednotku na MPSVaR
SR, platobny orgédn na MF SR a Spravy finan¢nej kontroly ako orgdny naslednej kontroly
minimalne v rozsahu 5 % a je ovela rigor6znejsi ako pristup k ostatnym verejnym vydavkom.
Zistenia jednotlivych prvkov v retazci ukazali, Ze mali vyznamny vplyv na zneuzitelnost’
prostriedkov.

e  Audit trail” je explicitne nastaveny systém pravomoci jednotlivych ¢lankov v systéme ako
aj obehu dokladov a finan¢nych tokov.

e Pravidlo Styroch o¢i urcuje, Ze schvalovanie a kontrolu kazdej transakcie musia vykonavat’
aspon dvaja jednotlivci.

1.1. VYUZITIE NASTROJA

Podla Spravy o socialnej situdcii obyvatelstva SR za rok 2006 bolo v tomto roku vyuzitie
uvedenych nastrojov nasledovna:

Prispevky priamo vytvarajuce pracovné miesta

e Prispevok na samostatnu zarobkovu ¢innost’ (§ 49): Vytvorenych a obsadenych 10 477
pracovnych miest.

e Prispevok na zamestnavanie znevyhodneného uchddzaca o zamestnanie (§ 50): 4 039
umiestnenych uchadzacov o zamestnanie

e Prispevok na zriadenie chranenej dielne a chraneného pracoviska a na ich zachovanie
(§ 56): 638 pracovnych miest, na ktoré bolo umiestnenych 570 uchadzacov
0 zamestnanie.

e Prispevok obcanovi so zdravotnym postihnutim na prevadzkovanie, alebo vykondvanie
samostatnej zarobkovej ¢innosti (§ 57): 405 pracovnych miest

Pre ilustraciu, v roku 2006 bolo na tieto programy vynalozené 947 mil. Sk.'s

Prispevky zvySujtce zamestnatel’'nost’

e Vykonavanie absolventskej praxe (§ 51): Zaradenych 14 503 uchadzacov o zamestnanie na
absolventsku prax.

e Prispevok na aktiva¢nu ¢innost’ (§ 52): Aktivacnu ¢innost realizovalo 4 876 subjektov, ktoré
vytvorili a obsadili 218 071 miest na aktiva¢nu ¢innost’.

183 Ndvrh Statneho zdaverecného ictu za kapitolu MPSVR SR.
http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/A21F3E48DA2B8F05C12572AB0035A817?0OpenDocument
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Na program aktivacie bolo v roku 2006 vynalozenych 873 mil. Sk

Spolu tieto dve skupiny vydavkov tvorili vyraznu vac¢sinu vydavkov na aktivnu politiku trhu
prace, ak odpocitame konkrétne investicné stimuly pre vyznamnych investorov.

2. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU NASTROJA NA ZNIZENIE
KORUPCIE

Model t¢innosti novej aktivnej politiky trhu prace na zniZenie korupcie vychadza z nasledovnych
predpokladov:

Korupcia = monopol + vol'nost’ v rozhodovani — transparentnost”*

Tento zjednodusSeny, ale vystizny vzorec moézeme uplatnit’ aj v pripade aktivnej politiky trhu
prace.

Monopol v tomto pripade suvisi s faktom, Ze ide o rozhodovanie organu verejnej moci
a pridel'ovanie verejnych prostriedkov. Moznost'ou, ako odstranit’ takyto monopol, by bolo
zruSenie nastrojov aktivnej politiky a ponechanie tvorby pracovnych miesta plne narozhodovanie
sukromnych subjektov. Aj takato moznost’ existuje, pre ucely tejto pripadovej stidie vSak nie je
relevantnd. Budeme preto skimat’ vyhradne otazky vol'nosti v rozhodovani a transparentnosti.

Pri rozhodovani o prideleni prostriedkov na nastroje aktivnej politiky trhu prace existovala
do roku 2004 vysokd miera volnosti v rozhodovani, a to na centralnej aj na miestnej Urovni
a prevazne nizka miera transparentnosti.'s’

Na centralnej irovni mali vol'nost’ v rozhodovani:

e Generalny riaditel’ Narodného uradu prace a jemu podliehajuci zamestnanci NUP,
e Predstavenstvo NUP.

Na miestnej arovni mali vol'nost’ v rozhodovani

e Riaditel okresného uradu prace a jemu podliehajuci zamestnanci OUP,
e Spravny vybor OUP.

184 Klitgaard (2000).

185 Tato vol'nost’ v rozhodovani bola sice niz8ia ako v rokoch 1991 — 1993, ale stale vysoka. V obdobi zac¢iatkov
budovania systému v rokoch 1991 — 1993 ,iba riaditel' okresného tradu prace rozhodoval o miliénovych
Ciastkach na vytvaranie spoloCensky ucelnych pracovnych miest s mimoriadne priaznivym korupénym
priestorom.* TIS (1999), kap. 11/6. http://www.transparency.sk/studie/pkns/studia_pkns_2-6.htm.
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Na oboch urovniach podliehalo poskytnutie nastrojov aktivnej politiky trhu prace rozhodnutiu
kolektivneho organu (predstavenstvo, spravny vybor), ale délezitii illohu zohrdval aparat uradu,
ktory navrhy pripravoval a predkladal na rokovanie kolektivneho organu, respektive riesil
dodatky/zmeny v zmluve. Treba vSak poznamenat’, Zze konkrétne rozhodnutia o aktivnej politike
trhu prace boli dominantne prijimané na Urovni okresnych tradov prace, takze aj v d’alSom
texte sa sustredime najmai na fu.

Kritéria v zakone, ktoré bolo potrebné splnit’ pre poskytnutie nastrojov, boli vel'mi vSeobecné
a na zaklade toho potencidlny dopyt vyrazne prevySoval dostupné mnozstvo financnych
prostriedkov.'®s To sa tykalo nielen nenavratnych néstrojov. Pred restrukturalizaciou bankového
sektora v SR v rokoch 2000 — 2002 aj navratna pomoc predstavovala atraktivny nastroj
vzhl'adom na obmedzenu dostupnost’ uverov a vysoké urokové naklady

Konkrétne i8lo najmi o nasledovné néstroje:

prispevky na rekvalifikaciu zamestnancov (§ 84, ods. 3),

prispevky na podporu vytvarania novych pracovnych miest (§ 87),

prispevok do vysky 200 000 Sk na samozamestnanie (§ 88, ods. 1),

navratny prispevok na podnikatel'sky projekt (§ 95, ods. 1),

prispevok v dohodnutej vyske na uhradu miest, poistného a tthradu trokov za poskytnuty
uver (§ 95, ods. 2).

Do roku 2000 neexistovala verejna pristupnost’ informdacii o schvalenych rozhodnutiach
vzhl'adom na neexistenciu zdkona o slobodnom pristupe k informaciam, ktory bol schvaleny az
v roku 2000 a a¢inny od 1. janudra 2001.

Do roku 2004 neexistovali ani regulacné mechanizmy S§tatnej pomoci, a to napriek tomu, ze
podla Eurdpskej dohody o pridruzeni (158/1997 Z. z.)'¥ a na jej zéklade prijatého zdkona
o Statnej pomoci €. 231/1999 Z. z. mali byt aj prostriedky aktivnej politiky trhu prace (APTP)
poskytnuté podnikatelom povazované za Statnu pomoc a mali byt uvedenym zakonom
regulované. Tento fakt je dolezity preto, Ze vSeobecné pravidla tykajice sa poskytovania Statne;j
pomoci v EU by tiez &iastogne limitovali volnost’ v rozhodovani, &im by &iastoéne prispievali
k obmedzovaniu korupéného potencialu.

Zakon ¢. 5/2004 Z. z. o sluzbach zamestnanosti zmenil princip poskytovania prispevkov
v ramci aktivnej politiky, ked’ na jednej strane odbtral spravny vybor ako organ rozhodovania,
na druhej zaviedol do najddlezitejSich skupin prispevkov princip narokovatelnosti (detaily

186 Podoby korupcie na Slovensku I. Bratislava: TIS 1999.
87 Eurdpska dohoda o pridruzeni uzatvorena medzi Eurdpskymi spologenstvami a ich ¢lenskymi §tatmi na strane
jednej a Slovenskou republikou na strane druhe;j.
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jednotlivych nastrojov su opisané inde v texte). Inymi slovami, zmena nastala primarne cez
odbtranie vol'nosti v rozhodovani.

Pokial’ ide o rozsah a formu korupcie pred a po reforme, je mozné poukazat’ na nasledovné
dostupné udaje. Udaje o rozsireni korupcie v APTP porovnatelné v ¢ase nie su bohuzial
k dispozicii. Dostupné su len udaje pre vnimanu korupciu na tradoch prace ako celku, ktora
je s vel'kou pravdepodobnost'ou ovplyvnena prave osobnou skiisenost’ou obCanov s pasivnou
politikou trhu prace. Napriek tomu stoji za to tieto udaje uviest’ v grafe 1. Podl’a tohto grafu bolo
medzi rokmi 2002 a 2006 zaznamenané zvySenie podielu ob¢anov, podl'a ktorych uplatkarstvo
na uradoch prace neexistuje —a to z 9% na 16 %. Udialo sa to vSak primérne na tkor skupiny,
ktora rozsah korupcie nevedela urcit’.

Mozno d’alej citovat’ prieskum agentiry FOCUS z roku 2006, kde len 8 % obcanov uviedlo
urady prace medzi tri oblasti s najrozsirenejSou korupciou. Bohuzial’, neexistuju porovnatel'né
data spred roku 2007.s8

Graf 1
Rozsirenie korupcie na uradoch prace v rokoch 1999 — 2006 (vnimanie ob¢anov v %)
[ [ [
marec 2006 21 ‘ 25 ‘ 16 ‘ 24
\ \ \ \
méj 2004 19 | 24 R 31
I [ [ [
I [ [ [
marec 2002 18 ‘ 24 ‘ 9 ‘ 32
I [ [ [
I [ [ [
oktober 1999 19 | 25 6 | 29
[ [ [
M uplatkarstvo existuje a je vel'mi rozsirené Oexistuje a je malo rozsirené
[ existuje, ale nevie posudit’ mieru jeho rozsirenia [ uplatkarstvo neexistuje
Onevie, ¢i uplatkarstvo v tejto oblasti existuje

Zdroj: FOCUS pre TIS, marec 2006, mdaj 2004, marec 2002, oktober 1999.

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

Reforma aktivnej politiky trhu prace a zdkon €. 5/2004 Z. z. o sluzbach zamestnanosti, ktoré
ju uvadzali do praxe, boli navrhnuté Ministerstvom prace, socidlnych veci a rodiny SR. Zakon

188 Percepcia korupcie na Slovensku. Prieskum verejnej mienky pre Transparency International Slovensko.
Bratislava: Focus, marec 2006.
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je nevyhnutné chapat’ v kontexte celkovej socidlnej reformy, ktora mala vysoku prioritu pocas
funk¢éného obdobia druhej vlady Mikul4dSa Dzurindu.

Tato vlada sa zaviazala vo svojom programovom vyhlaseni riesit najdolezitejSie otazky socialnej
politiky a vysoku nezamestnanost. Konkrétne iS§lo najmd o nasledovné oblasti: ,,Vlada sa
rozhodla pripravit’ opatrenia, ktoré zvySia motivaciu jednotlivca najst’ a udrzat’ si zamestnanie,
zjednodusit’ poskytovanie viacerych rozne definovanych socidlnych davok a v oblasti aktivnej
politiky trhu prace bude presadzovat’ princip névratnosti a projektového financovania. Vlada
taktiez navrhla, aby sa zrusSili krajské trady prace a posilnila sa spidtna védzba na podmienky
miestnych trhov prace.“'¥

Programové vyhlasenie vlady z roku 2002 teda eSte neobsahovalo konkrétnejSie formy reformy
aktivnej politiky trhu prace tak, ako bola neskdr realizovand. Tie boli navrhnuté v Stratégii
podpory rastu zamestnanosti prostrednictvom zmien socidalneho systému a trhu prace, ktort
predlozilo MPSVR SR a vlada ju schvalila 30. aprila 2003.

Nova stratégia predstavovala koncepény dokument, ktory vytyCoval strednodobé az dlhodobé
smerovanie v socialnej oblasti, priCom definoval konkrétne opatrenia, ktoré sa vtedajSia
vlada do konca volebného obdobia zaviazala prijat’. Jej dlhodobym ciel'om bolo ,,zmysluplné
a udrzate'né zniZenie chudoby prostrednictvom rastu zamestnanosti a moznost najst’ si
zamestnanie pre vSetkych jednotlivcov, ktori sa skuto¢ne chcu zamestnat™. Ciel'ovy stav, ktory
mala nova stratégia ambiciu dosiahnut, predstavoval ,,vytvorenie systému, ktory motivuje
jednotlivcov v produktivnom veku néjst’ a udrzat’ si zamestnanie a byt aktivni pri zabezpecovani
svojej socialnej situacie. Jednotlivei bez zamestnania popritom budu ziskavat’ ucinnd pomoc
pri hl'adani prace alebo pri zvySovani svojej zamestnatel'nosti®.!”

Hlavnym heslom tejto stratégie bolo: Kazda zmysluplna legalna praca je lepSia ako necinnost’
a rast zamestnanosti je najucinnejSim spoésobom boja proti chudobe. Ekonomicka necinnost,
najmi dlhodoba, mé svoje SirSie negativne dosledky ako aj na jednotlivca, aj na rodinu.
V pripadoch, kde z roéznych pri¢in nie je mozZné, aby si jednotlivec v danej chvili naSiel
zamestnanie, vychadzala Stratégia z principu, Ze ind zmysluplna ¢innost’ jednotlivca, napriklad
dobrovol'na pomoc obci, je pre neho preferovanejsia pred necinnost'ou.'

Filozofickym zakladom nového systému bol doraz na pozitivhu motivaciu, pohlad do
buducnosti, obmedzenie vyhod a prijmov viazanych na nezamestnanost’ a posilnenie vyhod
z formalneho zamestnania. Jednym zo zakladnych mechanizmov rastu zamestnanosti je
motivacia nezamestnané¢ho najst’ a udrzat’ si zamestnanie, resp. samostatne zarobkovu ¢innost’.
Pri vy$Sej motivacii nezamestnaného sa obsadzuji voI'né pracovné miesta a najmi sa vytvaraja

189 http://www-8.vlada.gov.sk/index.php?ID=9 1 8#nezamestnanost.

190 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/FA768708303D1850C1256D11002FBB67/$FILE/Zdroj.html.
91 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/FA768708303D1850C1256D11002FBB67/$FILE/Zdroj.html.
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nové, ktoré vzhl'adom na predchadzajucu nizku motivaciu a zamestnatelnost’ potencialnych
zamestnancov nevznikali.'?

Samotny navrh zédkona o sluzbach zamestnanosti predlozilo Ministerstvo prace, socidlnych veci
arodiny SR v roku 2003. Navrh zdkona bol zaslany 4. augusta 2003 na pripomienkov¢ konanie.
Termin ukoncenia pripomienkového konania bol uréeny na 15. augusta 2003. Z 365 vznesenych
pripomienok sa nepodarilo odstranit’ 37 zasadnych pripomienok. Prechod na narokovatelnost’ pri
aktivnej politike trhu prace nebol predmetom kritiky zo strany pripomienkujacich subjektov.

Navrh zékona schvélila vlada SR jednohlasne 2. oktobra 2003 bez vyznamnejSich vecnych
alebo politickych rozporov a néasledne predlozeny do NR SR.

Predseda NR SR navrhol ako prislu§né vybory Vybor NR SR pre verejnu spravu a regionalny
rozvoj, Vybor NR SR pre financie, rozpodet a menu, Ustavnopravny vybor NR SR, Vybor
NR SR pre socidlne veci a byvanie, Vybor NR SR pre l'udské prava, nadrodnosti a postavenie
zien s lehotou na prerokovanie do 21. novembra 2003. Predseda NR SR navrhol ako gestorsky
Vybor NR SR pre socialne veci a byvanie s lehotou na prerokovanie do 22. novembra 2003.
V prvom ¢itani bol ndvrh zakona prerokovany 22. oktdbra 2007. NR SR uznesenim potvrdila
navrh predsedu NR SR o vybrati vyborov a gestorského vyboru. VSetky rokovania vo vyboroch
prebehli pocas novembra 2003 a gestorsky vybor rokoval o navrhu zdkona 28. novembra
2003.

Navrh zakona bol prerokovany 4. decembra 2003 v druhom ¢itani a bol postipeny do tretiecho
Citania. V ten isty deinl bol navrh prerokovany aj v trefom c¢itani a bol postipeny do redakcie.
Z pritomnych 135 poslancov hlasovalo 134, z toho 76 za, 46 proti a 12 sa zdrZalo hlasovania.
Z poslaneckych klubov vtedajSej vladnej koalicie nikto nehlasoval proti, zatial’ o takmer vSetci
poslanci opozicie hlasovali proti.

V druhom ¢itani sa schvalili vSetky pozmeniujuce navrhy zo spolo¢nej spravy vyborov. Ta vSak
neobsahovala ziadny navrh naru8ajuci princip narokovatel'nosti vybranych prispevkov aktivnej
politiky trhu prace.

Dalej v rozprave podali este pozmetiujiice navrhy poslanci M. Hort z poslaneckého klubu
SDKU, P. Bédy z poslaneckého klubu SDKU, 1. Hamar&ék z poslaneckého klubu ANO a A.
Blasko z poslaneckého klubu HZDS. Vsetky tieto navrhy boli schvalené.!* Nijako totiz nemenili
princip ndrokovatelnosti, aj ked’ navrh poslanca I. Hamar¢aka s fiou suvisel.

Poslanec P. Body predniesol pozmetiujuci navrh k €1. 1 v § 56 ods. 5. Spominanym paragrafom
sa upravuje ucel poskytnutia prispevku na zriadenie chranenej dielne a chraneného pracoviska

192 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/FA768708303D1850C1256D11002FBB67/$FILE/Zdroj.html.

193 http://www.nrsr.sk/default.aspx?sid=zakony/sslp
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obcanom na prevadzkovanie alebo na vykonavanie samostatne zdrobkovej ¢innosti. P6vodny
paragraf vSak neumoziioval pouzit' uvedeny prispevok na nadkup motorového vozidla. Proti
tomu P. Body namietal, pretoze podla jeho slov chranend dieliia alebo chranené pracovisko
v niektorych pripadoch zabezpecuje prepravu svojich zamestnancov do zamestnania a spét
av takychto pripadoch je odovodnené umoznit’ zamestnavatel'ovi, aby si z prispevku na zriadenie
chranenej dielne alebo chraneného pracoviska mohol uhradit’ ndklady na kupu motorového
vozidla, alebo vhodného motorového vozidla, potrebného na prepravu svojich zamestnancov
— hlavne v tych pripadoch, ak zamestndva zamestnancov pohybujucich sa na mechanickych
alebo elektrickych vozikoch."*

Poslanec 1. Hamar¢ék predniesol niekolko pozmetiujucich navrhov, ktoré sa tykali najméa
paragrafu ¢. 16. Navrhoval nahradit’ slova v odseku 2 ,,a Styroch zastupcov samospravneho
kraja* slovami ,,dvoch zastupcov samospravneho kraja a dvoch zastupcov tizemnej samospravy
miest a obci. Ciel'om tohto ndvrhu je umoznit’ aj zdstupcom miest a obci, aby sa podiel’ali na
rieSeni zadsadnych otdzok zamestnanosti a na schvalovani pouzitia nastrojov aktivnych opatreni
na trhu prace. Dalej navrhol pridat’ novy odsek 6, ktory znie: ,,Zastupcov izemnej samospravy
miest a obci menuje a odvoldva reprezentativna organizacia miest a obci.“ A nakoniec navrhol
v paragrafe 17 ods. 2 nahradit’ slova ,,samospravneho kraja“ slovami ,,uzemnej samospravy*,
ked’ze vo vybore pre otazky zamestnanosti bude mat’ zastipenie aj miestna uzemna sprava,
nielen samospravny kraj. Ostatné jeho navrhy boli uz len technického charakteru.'” Inymi
slovami, spolurozhodovaciu pravomoc pri lokalne schvalovanych nendrokovatelnych
nastrojoch aktivnej politiky mali mat’ aj zdstupcovia obci, nielen VUC. Ako sme viak uZ vyssie
uviedli, redlny dopad tejto pravomoci bol maly vzh'adom na minimalny rozsah finan¢nych
prostriedkov prerozdel'ovanych cez tento kanal.

Zéakon nadobudol u¢innost’ 1. februara 2007. Pred jeho ti¢innostou eSte MPSVR SR vydalo dve
vyhlasky, ktoré vykonévali podrobnosti zdkona. Z pohl'adu pripadove;j stadie je dolezita najméa
vyhléaska €. 44/2007 Z. z., ktora urcovala detailné podmienky, za ktorych su viaceré nastroje
aktivnej politiky trhu prace narokovatelné.

Teraz sa pozrime na zastancov a kritikov zakona a principu narokovatel'nosti.

Transparency International Slovensko (TIS) vo svojej Studii Podoby korupcie I. poukazovala na
byrokraciu v oblasti aktivnej politiky trhu prace. TIS sa zaoberala najmé pravomocami okresnych
uradov prace, ktoré mohli poskytovat’ prispevky na rekvalifikdciu zamestnancov, tomuto
subjektu odpustit’ vratenie prispevku, poskytnut’ nenavratny prispevok na podporu vytvarania
novych pracovnych miest, poskytnut’ prispevok do vysky 200 000 Sk na samozamestnanie,
poskytnut’ ndvratny prispevok na podnikatel'sky projekt, poskytnut zamestnavatel'ovi
prispevok v dohodnutej vySke na uhradu miest, poistného a thradu trokov za poskytnuty uver

194 Rozprava v Narodnej rade SR.
195 Rozprava v Narodnej rade SR.
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a predstavenstvo narodného Uradu prace moze na zaklade pisomnej ziadosti odpustit’ penale
z omeSkania odvadzatel'ovi prispevku na poistenie.'*

Medzi inStiticie, ktoré najviac oCakavali avizovanu reformu, patril Institit zamestnanosti,
mimovladna neziskova organizacia, ktorej napliiou je tiez vyskum problémov zamestnanosti.
Institut vnimal reformy v oblasti aktivnej politiky trhu prace pozitivne, aj ked’ vzniesol niektoré
pripomienky eSte v ramci medzirezortného pripomienkového konania. Zakon o sluzbach
zamestnanosti sa docCkal pozitivneho hodnotenia aj od hodnotiacej komisie InStitutu pre
ekonomické a socidlne reformy. Cela reforma socidlneho systému, smerujuca k odpore pracovne;j
aktivity, je podl'a va¢Siny hodnotiacich sympaticka a ekonomicky opodstatnend. Nové nastroje
aktivnej politiky trhu prace boli vnimané hodnotiacimi odbornikmi pozitivne ako prispevok
k znizovaniu poc¢tu nezamestnanych.'”’

Vplyv medzinarodnych organizacii by sa dal charakterizovat ako velmi mékky. OECD
a Svetova banka sice kritizovali vysoku nezamestnanost’ v SR a vtedajSiu aktivnu politiku trhu
prace, ale nevyvijali prili§ vel’ky tlak na zmenu. M6Zeme spomenut’ aspoil spravu OECD Jobs
for Youth, ktora okrem iného hodnotila aktivnu politiku trhu préce na Slovensku. Napriek tomu,
ze OECD celkovo pochvalila nova reformu, najmi absolventska prax a aktivaéné ¢innosti,
poukdazala na menSie nedostatky. Po ukonceni absolventskej praxe iba maly podiel absolventov
naozaj zostane v zamestnani, pretoze zamestnavatelia radsej prijmu novych absolventov pre
znizené néklady na tychto pracovnikov.'

Navrh zékona bol na Slovensku vo vS§eobecnosti podporovany takmer vSetkymi ministerstvami
a reformu trhu prace privitali aj viaceré neziskové organizacie.

Naopak voc¢i navrhovanej reforme ostro protestovala Konfederacia odborovych zvidzov SR
(KOZ). KOZ predniesla niekol’ko pripomienok v rdmci pripomienkového konania. Nesuhlasila
napriklad so zriadenim agentury do€asného zamestnavania a s hlasenim sa nezamestnaného na
tirad prace kazdych sedem kalendarnych dni. Ziadna zo zavaznych pripomienok KOZ viak nebola
schvalena.” V ramci schval'ovania stvisiaceho zékona o Statnej spravy v oblasti prace, socidlnych
veci a rodiny KOZ zéasadne nesuhlasila ani s odstranenim principu tripartitného rozhodovania

Odstranenie tripartitného rozhodovania kritizovali aj Zdruzenie miest a obci Slovenska (ZMOS),
ktorého zastupcovia posobili v Predstavenstve NUP aj spravnych vyboroch, a Asocidcia
zamestnavatel'skych zvézov a zdruZeni (AZZZ) ako (v tom case) jedina celoplosna organizacia
zastupujuica zaujmy zamestnavatel'ov.

19 http://www.transparency.sk/studie/pkns/studia_pkns 2-6.htm

197 http://www.iz.sk/sk/projekty/zakon-o-sluzbach-zamestnanosti

198 http://go.worldbank.org/5SU9KN2CJ80, november 2007; http://www.oecd.org/dataoecd/11/19/38788831.pdf,
november 2007; http://www.oecd.org/dataoecd/40/4/35390288.pdf.

199 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/29294FF 16 A512 AA2C1256DAC003B470F/$FILE/Zdroj.html
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Pokial’ ide o politické strany, ich postoj mozno hodnotit’ podl'a vystipenia v rozprave pri
schvalovani zdkona. NajkritickejSie a najobsiahlejSie vystupenie k navrhu zdkona mal v ramci
2. Citania poslanec A. Blajsko za LS-HZDS. Predniesol niekol'ko pripomienok, napriklad
k absencii analytickej Casti, ktord by zhodnotila dovtedajSie pdsobenie Narodného uradu prace
ako verejnopravnej institucie. Dalej poukézal na neporovnatelnost slovenskej ekonomiky
s ekonomikami, ako su Velka Britania, Pol'sko a Mad’arsko (ktoré su uvedené v dovodovej
sprave). A. Blajsko sa venoval aj sedemdiovym intervalom hlasenia sa nezamestnanych na
urade prace, o nepovazoval za zdsadnii zmenu, ktora by priniesla podstatnejSie pozitivne
vysledky. Dalej sa venoval prispevku pre mobilitu za pracou, ktory tieZ nehodnotil velmi
pozitivne, pretoze za vhodnejSie povazoval vytvorenie trhu s najjomnymi bytmi v mieste
pracovného pdsobenia. Jeho pozmernujici navrh vSak obsahoval névrh pridat do zoznamu
uradov prace, socidlnych veci a rodiny sidlo tradu Kezmarok, ked'ze Kezmarok patri medzi
okresy s najvy$Sou mierou nezamestnanosti.’® Ako vSak vidime, ani jedna z tychto kritik sa
nevenovala otazke narokovatel'nosti prispevkov.

Medidlnareflexia zakona sa takmer nevenovala otdzke narokovatel'nosti prispevkov, ktoranebola
vnimand ako kontroverzna — asponi podl’a realizovanej obsahovej analyzy ¢lankov z rokov 2004
— 2006 dennikoch v Sme a Pravda. Ak bol navrh zadkona kritizovany, tak zo strany autorov
predchadzajuceho systému (Vojtech Tkac, statny tajomnik MPSVR SR v rokoch 1994 — 1998),

Jaroslav Sumny, generalny riaditel NUP v rokoch 1997 — 2003) a v suvislosti s odstranenim
principu tripartity pri riadeni politiky zamestnanosti.

Zéakon €. 5/2004 Z. z. plati v podstatnej miere dodnes, aj ked’ od jeho zavedenia presiel niekol'kymi
novelizaciami. Novelizacie realizované v rokoch 2004 — 2006 vyznamnejSie nemenili filozofiu
zékona, najmé pokial’ ide o Cast’ venovanu aktivnej politike trhu prace. Vybrané prispevky sa
zvysSovali, viaceré kroky administrativne zjednodusovali systém, ale princip narokovatel'nosti
zostal nedotknuty.

Po zmene vlady v roku 2006 v§ak MPSVR SR pripravilo rozsiahlej$iu novelu, ktort predlozilo
na rokovanie vlady v oktobri 2007. Tento navrh vSak zatial’ nebol schvaleny vladou a v okamihu
pisania tejto pripadovej Stidie o nom dorokovala tripartitnd Rada hospodarskeho a socidlneho
partnerstva. Jeho schvalenie vladou sa ocakéava v januari 2008. Navrh zakona podala ministerka
prace socialnych veci a rodiny a bol vypracovany na zaklade Planu legislativnych uloh viddy
Slovenskej republiky na rok 2007.

Novy zakon nepopiera zdkladny antikorupény prvok zdkona &. 5/2004 Z. z., ktorym je
narokovatel'nost’ prispevkov, u ktorych je to technicky mozné.

Navrhlo sa vSak zriadit’ niekol’ko novych prispevkov a v rdmci novych aktivnych opatreni sa
navrhli poskytovat’také prispevky, ako st prispevok na zapracovanie znevyhodneného uchadzaca

200 Rozprava v Narodnej rade SR.
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0 zamestnanie, prispevok na podporu udrzania v zamestnani zamestnancov s nizkymi mzdami,
poskytovanie prispevku na podporu vytvarania a udrzania pracovnych miest v socidlnom
podniku, prispevok na podporu zamestnavania ucastnikov vzdelavania a pripravy pre trh
prace, prispevok na aktivacnu ¢innost’ formou mensich obecnych sluzieb pre obec, prispevok
na aktiva¢nu ¢innost’ formou dobrovolnickej sluzby a prispevok na prestahovanie za pracou
a prispevok na dopravu do zamestnania. Navrh zdkona novo upravuje podporu zamestnavania
obcanov so zdravotnym postihnutim.>"

Rozsiruje sa poCet ndstrojov, na ktoré nie je pravny narok o nové nastroje uvedené v § 53b, § 53d,
§53e, § 55a, § 57a a 65b, dominantne vSak ide o skupiny nastrojov, ktoré neboli narokovatel'né
ani podl'a predchadzajiceho pravneho stavu.

Z hladiska Standardnych nastrojov aktivnej politiky trhu prace upravenych detailne
v zédkone mozno teda konStatovat, Ze ani zmena vlddy neznamenala zmenu vo filozofii
narokovatel'nosti.

Zaroven vSak nova vlada vyrazne zmenil navrh nového Operacného programu Zamestnanost’
a socialna inkluzia oproti verzii, ktora pripravila vlada MikuldSa Dzurindu. NajvyraznejSou
zmenou je vyrazné zvySenie prostriedkov uréenych nie na Standardné nastroje APTP, ale na
konkrétne projekty, o ktorych bude rozhodovat’ na zdklade vol'nosti v rozhodovani MPSVaR
SR a jeho podriadené organizicie.

Vyrazne sa tak zniZi podiel prostriedkov aktivnej politiky trhu prace, ktoré bude realizované
cez narokovatel'né nastroje, ¢im sa vyrazne zvysi celkova vol'nost’ v rozhodovani. Tato nebude
na rozdiel od minulosti obmedzovand ani tripartitnym principom riadenia a bude plne v rukach
prisluSnych statnych organov (MPSVR SR, Socidlna implementa¢na agentura).

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Predkladand pripadova studia sa venuje reforme aktivnej politiky trhu prace z roku 2004
ako nastroja na zniZenie korupcie na Slovensku. Ukazali sme, pre€o presadenie principu
narokovatel'nosti do najddlezitejSich nastrojov aktivnej politiky trhu prace spolu s prechodom
na financovanie z Eurodpskeho socidlneho fondu viedlo k zniZeniu vol'nosti v rozhodovani a
posobilo tak ako protikorupény nastroj pri schvalovani aj realizacii podpory v ramci aktivnej
politiky.

Zaroven sme vSak ukazali, ze znizenie volnosti v rozhodovani nebolo tplné, ale bolo uplatnené
len pri tych néstrojoch financovanych z ESF, kde je technicky moZzné — tvorba pracovnych
miest a kvazipracovnych miest (aktivacia, absolventskych miest), ale nie napriklad pri

201 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/2B3A647990453B06C125736800357A0E/$FILE/Zdroj.html
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vzdeldvani nezamestnanych. Okrem toho, Cast’ prostriedkov z ESF bola rozdelovana cez
vyzvy na podavanie projektov, pri ktorych rozhodovala komisia vybrand ministrom prace,
socidlnych veci a rodiny a Cast’ prostriedkov z ndrodnych zdrojov bola tiez rozdel'ovand inymi
ako narokovym principom. Tieto nenarokovatel'né zdroje vSak tvorili len vyrazne mensinovy
podiel na celkovych prostriedkoch vyplatenych z APTP.

Princip narokovatelnosti sa legislativne nezmenil ani po nastupe novej vlady v roku 2006.
Ukazali sme vSak, Ze novy operacny program Zamestnanost’ a socidlna inklazia na roky 2007
— 2013 oproti predchadzajicemu obdobiu vyrazne zvysil podiel prostriedkov, ktoré budu
rozdelované na zadklade rozhodnutia MPSVR SR a nim zriadenej Socialnej implementacne;j
agentury (SIA), nie prostrednictvom Standardnych, narokovatelnych néstrojov, takze de facto
nastava vyznamna zmena.

Z hl'adiska politickej ekondmie i§lo o reformu, proti ktorej ostro vystupovali ti, ktorym znizila
moc vol'ne rozhodovat’ o nakladani s prostriedkami:

e manazment Narodného uradu prace;

e zastupcoviazamestnavatel'ského zdruzenia (AZZZ), odborov (KOZ) a zdruZenie municipalit
(ZMOS);

e opozicia, najmi CS-HZDS, ktoré predchadzajtci systém zaviedla

To, ze ich nesthlas nedokdzal vyraznejSie ovplyvnit’ schvalenie reformy, malo viaceré dovody.
V prvom rade treba zdoraznit’, ze celkova reforma socidlneho systému a aj aktivnej politiky
trhu prace mala podporu najvyssich politickych predstavitel'ov vlady a nebola predmetom
vnutrokoali€éného sporu. Suviselo to nizkou legitimitou predtym realizovanej aktivnej politiky,
ktora bola vnimana ako malo G¢innd a so silnym korupénym potencidlom.

Pri vysvetleni nizkej relevantnosti opozicie zo strany manazmentu NUP bol délezity najmi
fakt, ze manazment NUP bol politicky vzdialeny novej vlade a bol blizky skor SDL a IS-
HZDS. Pri zastupcoch AZZZ a KOZ mozno konStatovat’ podobny problém, s tym, Ze najma pri
odboroch bol vztah s vladou od nastupu druhého Dzurindovho kabinetu vel'mi napéty a vlada
nemala dovod pri velkom mnoZstve konfliktov ustupovat’ prave v tomto, z pohl'adu oboch
strdn nie az takom podstatnom bode. ZMOS mal sice s vladou blizsi vzt'ah, pre zastupcov obci
vSak nepredstavovala uvedend otdzka zdsadnu prioritu vo vzt'ahu k vlade — vzh'adom na vel’ké
mnozstvo inych, pre izemnu samospravu dolezitejSich zmien, ktoré sa v rovnakom obdobi
realizovali.

Celkova rychlost zmeny a jej ,,zabalenost* do balika socidlnych reforiem tiez posilnili
pravdepodobnost’ odsthlasenia reforiem.

Pojej schvaleni sa reforma aktivnej politiky trhu prace legitimizovala najmé rychlym ndbehom
aktivacnej Cinnosti (viac ako 120 000 zapojenych uz pocas treticho mesiaca ucinnosti)
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a postupnou ucinnostou ostatnych nastrojov. Jej problémy z pohl'adu nezamestnanych, ale
aj pozorovatelov trhu prace nesuviseli s ndrokovatel'nost'ou, ale najmi s administrativnou
naroCnostou suvisiacou s financovanim z ESF. Z pohladu politického manazmentu
Ministerstva prace, socialnych veci a rodiny SR a Ustredia prace, socidlnych veci a rodiny
okrem toho ide o jednoduchy a u¢inny nastroj, ktory vyrazne zvySuje ,,Citatel'nost™ lokalne
realizovanej aktivnej politiky pre centrdlnu administrativu.?? Naopak, pre centralnu
administrativu nie je zvySenie volnosti v rozhodovani na Urovni individudlnych malych
podpdr politicky ani korup¢ne zaujimavé, pretoze pripadnd ,,renta* sa rozplynie na lokalne;j
urovni.

Preto ani zmena vlady neznamenala z4sadnejSiu zmenu v pristupe k existujicim Standardnym
a narokovateInym nastrojom. Snaha o zvySenie volnosti v rozhodovani politického
manazmentu sa sustredila na zvySenie objemu zdrojov do tych projektov financovanych z ESF,
ktoré sa rozhoduju na zéklade rozhodnutia MPSVR SR a jeho agenttiry SIA. Tym sa v rukach
politického manazmentu a nim dosadenych jednotlivcov koncentruje vol'nost’ v rozhodovani
v suvislosti s va¢§imi projektmi a tym padom aj patronédzno-korupcny potencial.
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INFORMACNE NASTROJE

PRIPOMIENKOVE KONANIE NA CENTRALNEJ
UROVNI MOCI PROSTREDNICTVOM INTERNETU
AKO PROTIKORUPCNY NASTROJ

Ludmila Malikova, Alexandra Suchalova, Matus Misik

1. UVOD

Na korupciu moZno nazerat’ ako na moralno-hodnotovy, ale aj ako na socidlno-politicky ¢i
ekonomicky problém. Ako moralno-hodnotovy problém ju vSetci odmietame ako nepriatela
verejného zaujmu. Ako socidlno-politicky a ekonomicky problém vSak funguje nielen ako
zlyhanie moralky jednotlivcov a verejnych institicii, ale najmd ako zlyhanie nastrojov
a mechanizmov rozhodovania na centralnej 1 lokdlnej irovni moci a dosledok zlych sktisenosti,
apatie, nezaujmu, nizkej vyspelosti obCianskej spolo¢nosti. Staré zname konstatovanie, Ze
»moc sprevadza pokuSenie” je tak umociniované v procese rozhodovania nedostatocnym
dorazom legitimnych autorit na tvorbu a uplatiiovanie nastrojov, ktoré zmieriiuja, alebo
viac menej blokuji priestor pre korupciu. Pravdepodobnost’ zlyhavania verejnej kontroly
je aj po uskutonenych etapach reformy verejnej spravy stile aktualna. Ani decentralizacia
moci (prevedenie kompetencii na institicie samospravy) neznamena automaticky zavedenie
uc¢innych mechanizmov zo strany verejnych inStitucii a podpora zefektivnenia participacie
obcCanov na veciach verejnych. Korupcia je teda fenomén, ktory stvisi s fungovanim systému
kontroly rozhodovania v danom prostredi, s uplatiiovanim formalnych (zédkony, normy), ale
aj neformalnych pravidiel (vzorce spravania, historia, kultura...) spolo¢nosti. Ak ma verejna
inStitacia legitimitu v rozhodovani a rozhodovanie nie je dostatocne zabezpecené kontrolou
zvonku, generuje sa korupcné prostredie, ktoré sa stava zivnou pddou pre moralne zlyhanie
drzitel'ov moci.

Vidime to v dvoch polohach:

e kontrolné mechanizmy, ktoré moc vytvara pre vlastnl transparentnost’,
e mechanizmy, ktorymi vedome vplyva na posilnenie protikorupéného spravania verejnosti
— na posilnenie jeho mozZnosti, schopnosti a ochoty kontrolovat’.

Jednym z protikorupénych nastrojov, ktory méze ovplyvnit' kvalitu rozhodovania vlady je
zverejiovanie materialov na internetovych strankach ustrednych organov statnej spravy, ako
aj pripomienkovanie navrhov verejnost’ou. Od 1. novembra 2001, resp. od 1. janudra 2002
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platia nové pravidla pripomienkovania materidlov nelegislativnej povahy (upravené Smernicou
na pripravu a predkladanie materialov na rokovanie viady SR) a taktiez aj navrhov zakonov
(upravuju Legislativne pravidla viady Slovenskej republiky). Otvoril sa tak novy priestor pre
verejnu kontrolu rozhodovania vlady.

Vlada Slovenskej republiky na svojom zasadnuti 13. jina 2001 svojim uznesenim ¢&. 512/
2001 prijala Smernicu na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie viady SR. Tato
okrem inych oblasti upravuje aj zverejiiovanie materialov predkladanych na rokovanie vliady
na internete a moznost’ ich pripomienkovania verejnost'ou prostrednictvom elektronickej
posty. Taktiez prijala uznesenie ¢. 511/2001, ktorym schvalila zmeny v navrhu smernice,
ako aj upravu pripomienkového konania v ramci Legislativnych pravidiel viady, ktoré boli
nasledne novelizované uznesenim ¢. 1130/2001.

Na zéklade tychto dvoch dokumentov vznikla spominand smernica, ktord v sebe obsahovala
aj nastroj zvySovania transparentnosti a participacie na sprave veci verejnych. Tato smernica
nadobudla uc¢innost’ 1. novembra 2001, Legislativne pravidla viady SR 1. januara 2002.
Smernica upravuje predkladanie materidlov na rokovanie vlady (névrhy, spravy, koncepcie,
informdcie a pod.), neupravuje predkladanie legislativnych noriem, ktoré upravuju Legislativne
pravidla viady Slovenskej republiky. Tieto zavézne urcuji pravidla tvorby vSeobecne zavdznych
pravnych predpisov a upravuju postup ministerstiev a ostatnych organov verejnej moci.

Podl'a tychto dvoch predpisov musia byt vSetky materidly predkladané na rokovanie vlady
(okrem nelegislativnych a nekoncepénych materidlov, ako su napriklad faktografické udaje,
ktoré nie je mozné menit, napriklad informécia o plneni §tatneho rozpoctu, plan zahrani¢nych
ciest, personalne navrhy) zverejnené predkladatel'om na jeho internetovej stranke. Pri ozname
taktiez musi byt uvedend e-mailova adresa, na ktord je mozné zaslat’ pripomienky. Lehota na
zaslanie pripomienky je 10 pracovnych dni (vo vynimoc¢nych pripadoch 5 dni, alebo mozno
pripomienkové konanie neuskutocnit) v pripade nelegislativnych materidlov, v pripade
legislativnych materidlov je tato lehota 15 pracovnych dni. Pripomienky mézu zaslat’ povinne
pripomienkujuce subjekty Statnej spravy, ako aj iné organy Statnej spravy a verejnost’.

Pri dostato€nom pocte pripomienok od verejnosti (minimalne 300 obsahovo pribuznych
pripomienok alebo hromadné pripomienka 300 pravnickych alebo fyzickych osob v pripade
nelegislativnych materialov, alebo 500 pripomienok pravnickych alebo fyzickych osob) sa musi
predkladatel’ materidlu takouto pripomienkou zaoberat’. V pripade, ak predkladatel’ nevyhovie
pripomienke pozadovanému poctu pravnickych alebo fyzickych osob, musi so zastupcom
verejnosti viest rozporové konanie. Aj metodicky pokyn na pripravu a predkladanie materialov
na rokovanie vlady SR, ktory upravuje technické nalezitosti predkladanych materidlov (aj
nelegislativnychaj legislativnych), obsahuje metodické usmernenia, ako priblizit pripomienkové
konanie obanom. V pripade dostato¢ného mnozstva pripomienok alebo I'udi podpisanych pod
hromadnou pripomienkou musi byt tato skuto¢nost’ uvedena vo vyhodnoteni pripomienkového
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konania, pripadne sa moze uskuto¢nit’ rozporové konanie.

Do6vodom na prijatie spominanych opatreni bol zavézok vlady vyplyvajuci z Auditu suladu
cinnosti a financovania ustrednych organov Statnej spravy a organizacii v ich pésobnosti,
ktorym vlada prijala zavdzok zvysit’ transparentnost’ a priblizit’ sa verejnosti. NavySe vlada
reagovala na zavéazok vyplyvajuci z Akcného planu boja proti korupcii na Slovensku.

2. PROCEDURA NASTROJA

Smernica na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie vlady je z predmetného
hladiska zaujimava najmi v Casti, ktord hovori o pripomienkovom konani na internete
a sulade s Legislativnymi pravidlami vlady SR. Smernica predpoklada novy spdsob
vykonavania pripomienkového konania — elektronickou formou — a upravuje elektronické
spristupfiovanie materidlov stivisiacich s rokovanim vlady na internete. Podl'a tejto smernice
musia byt’ vSetky materidly, ktoré su ur€ené na rokovanie vlady uverejnené na internete este
pred samotnym zasadnutim vlady v zmysle €l. 5 zakona ¢. 211/200 Z. z. o slobodnom pristupe
k informéaciam s upozornenim, Ze sa zacalo pripomienkové konanie. Pri kazdom ozndmeni
musi byt uvedend e-mailova adresa, na ktort je mozné adresovat’ pripomienky. Lehota na
zaslanie pripomienok je 10 alebo 5 dni (vo vynimocnych pripadoch). Pokial’ predkladatel
nevyhovel poziadavke 300 fyzickych alebo pravnickych osob (alebo ak predkladatel’ dostal
300 obsahovo pribuznych pripomienok), musi toto uviest’ vo vyhodnoteni pripomienkového
konania.

Materialy (navrhy, spravy, koncepcie, informécie a pod.) na rokovanie vlady mézu predkladat’
&lenovia vlady, veduci Uradu vlady Slovenskej republiky, predsedovia ostatnych tstrednych
organov Statnej spravy Slovenskej republiky, generalny prokurator, guvernér Narodnej banky
Slovenska, predseda Najvyssieho kontrolného uradu SR, generalny riaditel’ Socialnej poistovne
a aj iné osoby podla osobitnych zakonov, podla rozhodnutia vlady, alebo ak da na to sthlas
predseda vlady. Za pripravu a v€asné predlozenie materidlu zodpoveda predkladatel’ materialu,
ak ide o viacerych predkladatel'ov, tak ten, ktory je uvedeny na prvom mieste. Material sa
predkladé na rokovanie vlady na zdklade zdkona, planu prace vlady, planu legislativnych tloh
vlady, na poziadanie prisluSného organu alebo z vlastnej iniciativy predkladaterl’a.

Predkladatel' materidlu musi zabezpecit' okrem pisomného vyhotovenia aj elektronické
vyhotovenie materidlu, toto sa tyka aj materidlov rozdavanych na rokovani vlady, ako aj
vSetkych zmien materidlov, ako st dodatky, nové znenia, nové znenia uzneseni alebo inych
Casti materidlu, vymeny listov a inych zmien. Material musi obsahovat’ obal materidlu, navrh
uznesenia alebo navrh zdznamu z rokovania vlady, predkladaciu spravu, vlastny material spolu
s pripadnym odovodnenim a prilohami, dolozku finan¢nych, ekonomickych, environmentéalnych
vplyvov, vplyvov na zamestnanost’ a podnikatel'ské prostredie, vyhodnotenie pripomienkového
konania a navrh komuniké.
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Material ma byt stru¢ny, ale pritom musi presne a komplexne informovat’ o danej problematike.
Mié obsahovat’ analyzu sucasného stavu problematiky, pozitivnych strdnok a tendencii,
nedostatkov a ich zakladnych pricin, jasné a realne urcenie d’alSich ciel'ov a uloh, ako aj spdsob,
prostriedky a ¢asovy postup ich zabezpecenia. Ak ide o problematiku, ktora uz bola rieSena, je
potrebné uviest’ prijaté opatrenia s vyhodnotenim ich doterajSieho plnenia a dévody, preco je
potrebné sa problematikou opét’ zaoberat’.

Pred predloZenim materidlu na rokovanie vlady musi prebehnut pripomienkové konanie
s podpredsedami vlady a ministrami, tymi organmi a inStiticiami, ktorym sa ukladaju tlohy
alebo ktorych sa problematika tyka, a taktieZ s verejnostou. Materidly vratane vSetkych
sucasti (obal, navrh uznesenia, samotny material...) sa uvolfiuji do pripomienkového konania
na internetovu adresu predkladatel’a. V pripade, Ze ide o ministra, ten publikuje svoj material na
internetovej strdnke daného ministerstva, ostatné osoby, ktoré maji podl'a tejto smernice pravo
predkladat’ materidl na rokovanie vlady, ich uverejniiuju na svojich domovskych internetovych
strankach. Urad vlady SR zaroveii uverejituje vietky materialy na vlastnej internetovej stranke.
Podpredsedom vlady a ministrom sa zaroveni poSle oznam o zverejneni materidlu osobitne
elektronickouajpisomnou formou. Oznam obsahuje nazovmaterialu, lehotunapripomienkovanie
(v pripade skratenej lehoty aj odévodnenie takéhoto kroku), internetova adresu, na ktorej je
k materialu pristup a e-mailova adresu, na ktort je mozné zaslat’ pripomienky.

Lehota na zaslanie stanoviska je desat’ pracovnych dni od zverejnenia materialu.
Podpredsedovia vlady a ministri, ako aj iné inStitucie a organy, ktoré si ovplyvnené alebo
im z materidlu vyplyvaju dané povinnosti, vyjadruji svoje pripomienky pisomnou aj
elektronickou formou. Ostatné pripomienkujice strany vyjadruji pripomienky vylucne
elektronickou formou. Verejnost mdze pripomienkovat’ bud’ pisomnou alebo elektronickou
formou. Pokial’ dotknuté strany neposlu svoje pripomienky, znamena to, ze ziadne nemaju.
Pripomienkou mozno navrhnat novy text, odporucit’ upravu textu, t. j. doplnenie, zmenu,
vypustenie alebo spresnenie povodného textu.

Na pripomienkové konanie nemusi byt zaslany material nelegislativnej a nekoncepcne;j
povahy, ktory nezasahuje do pdsobnosti inym organom verejnej moci a nevyplyvaji im z neho
ziadne Ulohy. Ide najméi o faktografické udaje, ktoré nie je mozné menit’, napriklad informacia
o plneni Statneho rozpoctu, plan zahrani¢nych ciest, persondlne navrhy. Pokial’ sa predkladatel’
rozhodne zaslat’ takyto materidl na pripomienkové konanie, lehota na pripomienku sa skracuje
na 5 pracovnych dni, toto sa nazyva zjednoduseny postup. V pripade mimoriadnych okolnosti
(ohrozenie zékladnych l'udskych prav, bezpecnosti, ak Statu hrozia znacné hospodarske skody,
v pripade vyhlasenia mimoriadneho stavu alebo podobne) mozno pripomienkové konanie
uskutoc¢nit’ zjednodusenym postupom, teda v limite 5 dni. Ak vlada alebo predseda vlady ulozia
vypracovat’ material ako naliehavy, nemusi byt tito lehota dodrzana.

Rozpory k materidlu je potrebné v ramci rozporového konania odstranit’ eSte pred jeho
predlozenim na rokovanie parlamentu. Ak sa takto rozpory neodstrania, je potrebné tento fakt
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uviest’ vo vysledku pripomienkového konania. V odévodnenych pripadoch mdze predkladatel
okrem rozporového konania umoznit' aj verejni odbornu prezentidciu materidlu. Zasadna
pripomienka je takd pripomienka, ktord je vyjadrenim vyrazného nesthlasu s konkrétnym bodom
a v pripade jej neodstranenia ju osoby pritomné na zasadani vlady vznesu na rokovani vlady,
a ¢len vlady vyjadrujuci zasadnu pripomienku nebude moct’ s najvacSou pravdepodobnost'ou
hlasovat za predkladany material.

Vo vyhodnoteni pripomienkového konania musi byt uvedené, ktorym organom bol material
predloZeny, kto nemal pripomienky, kto nezaslal pripomienky, s ktorymi organmi resp.
verejnost'ou bol material prerokovany, akym pripomienkam, vratane pripomienok verejnosti,
sa nevyhovelo a preco. Osobitne treba uviest’ rozpor s hromadnou pripomienkou verejnosti,
s ktorou sa stotoznilo 300 a viac fyzickych alebo pravnickych osdb, ako aj rozpor s 300 a viac
obsahovo pribuznymi pripomienkami verejnosti. Zaujmy verejnosti mdze zastupovat’ zastupca
verejnosti na rozporovom konani, ktoré sa kond v tom pripade, ak predkladatel’ nevyhovel
pripomienke verejnosti.

Taktiez bol vydany aj Metodicky pokyn na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie
vliady SR (vlada ulozila vedicemu tradu vlady SR povinnost vydat’ ho uznesenim ¢. 512/
2001 z 13. juna 2001), ktory ustanovuje technické naleZitosti predkladania materidlov.
Pripomienkového konania sa zucCastiiuji povinne pripomienkujice subjekty aj ostatné
pripomienkové subjekty a verejnost. Verejnost ma pravo vzniest pripomienky a podla
uvazenia predkladatel’a aj pravo zc¢astnit’ sa na rozporovom konanti, resp. na verejnej odborne;j
prezentacii. Verejnost’ moze pripomienkovat pisomnou formou alebo elektronicky, zaslanim
e-mailu s pripomienkami na e-mailovu adresu napisanu pri pripomienkovanom materiali.
Reakcia musi byt oznacend ako pripomienka alebo podnet.

Pripomienky sa delia na vSeobecné, konkrétne, vecné (namieta sa vecné rieSenie navrhované
v materialy), pravne (namieta sa rozpor s pravnymi predpismi) a legislativno-technické,
v pripade pravnych predpisov (namieta sa rozpor s Legislativnymi pravidlami viady SR).
Hromadna pripomienka je pripomienka verejnosti, s ktorou sa stotoznilo 300 fyzickych alebo
pravnickych os6b. Reakcia, ktord nespiiia naleZitosti pripomienky je podnet (ndzor, otizka,
odporucanie, vyhrada).

Legislativne pravidla viady Slovenskej republiky upravuji nalezitosti navrhov legislativnych
materidlov predkladanych na rokovanie vlady SR. Legislativne pravidla vlady zavézne urcuja
pravidla tvorby vSeobecne zavdznych pravnych predpisov a upravuji postup ministerstiev
a ostatnych organov verejnej moci pri priprave, predkladani a preroktivani zakonov, ktorych
navrhy podava vlada Narodnej rade Slovenskej republiky (NR SR) a pri priprave, predkladani
a preroktvani nariadeni vlady a ostatnych vykonavacich predpisov az po ich vyhlasenie.
Legislativne pravidla d’alej upravuju otdzky saladu navrhovanych pravnych predpisov
s legislativou Europskej unie a zakladné poziadavky kladenej na zakon.
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Navrh zdkona ma upravovat’ v prislusnej oblasti vSetky zékladné spolocenské vzt'ahy. Musi
byt’ zrozumitel'ny, prehl'adne usporiadany a stru¢ny, pouzivat sa méze len kodifikovany jazyk,
cudzie slova mozno pouzit’ len vynimocne. Navrh zdkona musi byt v stlade so zavédzkami,
ktoré pre Slovensku republiku vyplyvaju z medzindrodnych zmluv a inych medzindrodnych
dokumentov. Legislativne pravidla upravuju d’alej novelizaciu zdkona, nalezitosti legislativneho
zédmeru a samotn¢ nalezitosti navrhu zédkona.

Navrh zakona sa prerokuje s prisluSnymi organmi a inStiticiami, ktoré stanovuja Legislativne
pravidla vlady, eSte pred predlozenim na rokovanie vlady v pripomienkovom konani.
Predkladatel’ zverejni ndvrh zdkona na internete a minister alebo vedtici iného tUstredného organu
zaSle pisomny a elektronicky oznam o zverejneni navrhu zédkona povinne pripomienkujicim
subjektom. Pripomienkové konanie sa kond aj s inStiticiami a organmi, ktorym vyplyvaji
znavrhu ulohy, alebo ktorych sa dand problematika tyka, ako aj s verejnostou. Lehota na zaslanie
pripomienok je 15 pracovnych dni odo dila doru¢enia oznamu o zverejneni navrhu zdkona, alebo
moZe byt aj dlhSia. Ak nastanu mimoriadne udalosti (rovnaké ako v pripade nelegislativnych
materialov) mozno pripomienkové konanie uskutocnit’ v skratenej forme, minimalne vSak sedem
pracovnych dni. Pripomienkové konanie sa pri legislativnych materidloch uskuto¢nit’ musi,
na rozdiel od nelegislativnych materidlov. Verejnost’ mdze pripomienky dorucit’ elektronicky
alebo pisomnou formou. Nalezitosti pripomienky k legislativnemu materidlu st rovnaké ako
pri nelegislativnych materialoch.

S podpredsedom vlady, ministerstvami a Uradom vlady Slovenskej republiky je vzdy
potrebné na rozporovom konani prerokovat tie pripomienky, ktoré oznacili ako zdsadné
a ktoré su predmetom rozporu. S ostatnymi ustrednymi orgdnmi Statnej spravy a s povinne
pripomienkujucimi orgdnmi sa na rozporovom konani vZdy prerokuje zdsadna pripomienka,
ktora je predmetom rozporu, a ktord sa tyka ich vecnej posobnosti. Ak sa nepodari rozpor
vyrie§it’ ani na arovni prisluSnych ministrov alebo veduacich inych pripomienkujtcich organov,
predlozi sa ndvrh zdkona s rozporom a s legislativnym zdmerom, ak bol vypracovany, na
prerokovanie vlade.

Rozporové konanie so zastupcom verejnosti sa moze uskutocnit’, ak predkladatel’ nevyhovel
pripomienke, ktora uplatnil va¢si pocet fyzickych osdb alebo pravnickych oséb zo strany
verejnosti, a zarovenl je suCastou pripomienky splnomocnenie zdstupcovi verejnosti na
ich zastupovanie (hromadnéd pripomienka). Rozporové konanie so zastupcom verejnosti sa
uskutoc¢ni vzdy, ak predkladatel’ nevyhovel hromadnej pripomienke, s ktorou sa stotoznilo aspon
500 fyzickych osob alebo pravnickych osob, iba ak existuji vdzne dévody na neuskutocnenie
rozporového konania; predkladatel’ tieto dovody zverejni na svojej internetovej stranke.

Poznat' procedurdlnu strdnku pripomienkového konania na internete je predpokladom
efektivneho vyuZivania pripadne hodnotenia moznych ucinkov resp. obmedzeni v redlnom
Zivote.
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3. VPLYV NASTROJA NA ZNiZENIE KORUPCIE

Pri analyze vplyvu uvedeného nastroja na znizenie korupcie je potrebné uvazovat o dvoch
otazkach: akym spdsobom nastroj znizuje korupciu, a aké druhy korupcie s nastrojom najviac
ohrozené.

Vplyv néstroja na znizovanie korupcie vystizne definoval znamy vzorec pre korupciu:>”
Korupcia = monopol + vol'nost’ v rozhodovani - transparentnost’

Pripomienkové konanie na internete je v tomto vzorci dolezité najmi z hl'adiska moznosti
zvySovat’ transparentnost v rozhodovani a zirovenn do istej miery znizovat volnost’
v rozhodovani, ked’ze zapéja do rozhodovacieho procesu ob¢anov. Autoritu obéanom dodava
aj zavedenie hromadnej pripomienky, ktord zavédzuje navrhovatela materidlu v pripade
neakceptovania pripomienky viest’ so zastupcom verejnosti rozporové konanie v danej veci.
Nastroje zvySovania transparentnosti v rozhodovacich procesoch zaroven sluzia ako nastroje
na zvySovanie rizika z pohladu nasledkov Gdastnikov korup&ného spravania. Cim viac je
nejaky rozhodovaci proces otvoreny pre viacSie mnozstvo ucastnikov, tym viac potencidlny
,Lkorumpovatel* zvazuje svoje korupéné spravanie. A so zvySovanim otvorenosti systému,
rastie obava z odhalenia potenciadlneho korupéného spravania, z ¢oho de facto vyplyva Sanca
na znizovanie korupéného spravania.

Zo vsetkych druhov korupcie, ako ich identifikuju Si¢dkova-Beblava a Beblavy (2007),2* mbze
pripomienkové konanie na internete eliminovat’ dva druhy korupcie:

e tzv. velku korupciu, ktora vyjadruje mieru priamosti resp. nepriamosti dosledkov
korupcie pre ob¢ana. Vel'ka korupcia spociva v tom, ze ob¢an nedava uplatok priamo, ¢o
kvantifikovane zniZzuje jeho disponibilné mnozstvo penazi, ale vplyva naftho nepriamo,
napriklad v dosledku nevyhodnych resp. neefektivnych rozhodnuti vo vyssej politike, ktoré
musi zaplatit’ nepriamo, napriklad z dant;

e druhym typom korupcie je politicka korupcia, ktort Amundsenova (2000) definuje ako taku
korupcia, ktoréd nastava vtedy, ked’ politici, ktori maji v rukach rozhodovanie a su opravneni
formulovat’ zakony, st sami skorumpovani, ¢o sa prenasa do ich d’alSieho rozhodovania.?*s

Pripomienkovanie navrhov vladnych materialov pre ob¢anov teda do istej miery méze ovplyvnit
Sance na vznik korup¢ného prostredia, tym, ze pdsobia ako zrkadlo nastavené politikom,
ktori by chceli vyuzit’ svoje postavanie a mandat vo svoj individualny prospech — ak to je tak

203 Klitggard (2000) cit. in: Zemanovicova — Si¢akova-Beblava (2003).
204 Sjgakova-Beblava — Beblavy (2007).
205 Tbid.
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v pripomienke definované. Zarovei maju isty dosah na formulovanie zakonov, ¢im posobia
preventivne, mozno povedat’ ako ,,prvé sito*“, ktoré odchyti najhrubsie Sance vzniku
buducej korupcie. Ci a do akej miery je dostatocné, to je vyzvou pre d’alSie skiimanie.

b

V prvej Casti ide o pripomienkové konanie — resp. transparentnost’ pri tvorbe legislativy, v tejto
o znizenie korupcie, ktord sa viaze spravidla na vykon, resp. moze sa viazat’ aj na proces
prijimania — schvalovania novych zakonov. Treba to eSte vyraznejSie prepojit’.

4. POLITICKE SUVISLOSTI PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

V roku 1999 bol vtedajsi podpredseda vlady pre ekonomiku I. Miklo§ povereny vykonanim
hibkového auditu stladu &innosti a financovania Gstrednych organov §tatnej spravy a organizacii
v ich pdsobnosti (auditom ustrednej Statnej spravy), o bola reakcia na dovtedajSie snahy vlady
o zefektivnenie Statnej spravy, ktoré nepriniesli zelané vysledky. Vystupom mal byt navrh
konkrétnych opatreni, ktoré by zabezpecili zvySenie efektivity Statnej spravy. Vlada poverila 1.
Miklosa touto tlohou v oktébri 1999, prace na audite sa vSak zacali az v roku 2000. Podpredseda
vlady spolupracoval na jej tvorbe s Instituitom pre ekonomické a socidlne reformy (INEKO).
Projekt, ktory bol spolufinancovany najmi zo zdrojov INEKO, UNDP, Phare a Know-How
Fund, riadil M. Beblavy ako zastupca INEKO.

Audit bol zamerany na Ustrednd Statnu spravu, teda na ministerstva, ostatné ustredné organy
Statnej spravy a na rozpoctoveé a prispevkové organizacie, ktoré patria do ich pdsobnosti. Audit
pokryval 172 instittcii a priblizne 40 000 zamestnancov. Vlada schvalila tento material, ktory
predlozil podpredseda vlady pre ekonomiku I. Miklos, pod ndzvom Audit suladu cinnosti
a financovania ustrednych organov Stdatnej spravy a organizacii v ich posobnosti na svojom
zasadnuti 30. augusta 2000 uznesenim ¢. 694/2000 a schvalila taktieZ cely rad konkrétnych uloh
pre mnohé rezorty. Audit mal za ulohu navrhnut reformy, ktoré by viedli k vytvoreniu pruznej,
racionalne usporiadanej a akcieschopnej ustrednej Statnej spravy. Vlada poverila I. Miklosa
priebeznou koordinaciou uloh spojenych s realizaciou opatreni vyplyvajucich z auditu.

Vlada tymto uznesenim ulozila vtedajSiemu podpredsedovi vlady I. MikloSovi ,,v spolupraci
s podpredsedom vlady L. FogaSom predlozit na rokovanie vlady navrh zmeny vsSetkych
predpisov (rokovacieho poriadku vlady, smernic na pripravu a predkladanie materidlov na
rokovanie vlady, legislativnych pravidiel vlady) v oblasti medzirezortného pripomienkového
konania v sulade so spominanym dokumentom, vratane zapracovania metodického pokynu na
predkladanie a zverejiiovanie informativnych materidlov na zasadnutia vlady SR elektronickou
formou vydaného veducim Uradu vlady SR na zaklade uznesenia vlady SR &. 169/2000% 205

206 Uznesenie vlady SR k navrhu na predkladanie a zverejiiovanie informativnych materialov na rokovanie vlady
elektronickou formou.
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Odportcania auditu predpokladali transformaciu, privatizaciu alebo zruSenie niekolkych
desiatok rozpoctovych a prispevkovych organizacii Statu. Po realizacii vSetkych uloh malo dojst’
v §tatnej sprave k uspore okolo 8 000 zamestnancov a finan¢né tspory mali predstavovat 2,6 —
3,9 mld. Sk. Napriek slabej spolupraci niektorych ministerstiev a ich snahe zdrziavat’ realizaciu
odporucania auditu, st pozorovatel'né isté pozitivne vysledky auditu.” Napriklad, zacalo sa so
zverejilovanim textov vyrocnych sprav, ktoré ukézali r6znorodost’ kvality prace ministerstiev
a ustrednych organov §tatnej spravy s agendou, doslo k zjednoduseniu a k zefektivneniu prace
na niektorych ministerstvach a zruSeniu niekol’kych rozpoctovych a prispevkovych organizacii
a poradnych organov vlady, ¢o znamenalo Gsporu v rozpocte).

Elektronické pripomienkovanie verejnostou na internete sa stalo jednym z protikorupénych
nastrojov a ndstrojov na zvysenie transparentnosti Statnej spravy. Vyznamnym podnetom na
navrh novely Rokovacieho poriadku vlady SR a Smernice na pripravu a predkladanie materidlov
na rokovanie vilady SR, ako aj Legislativnych pravidiel viady bol Akcny plan boja proti korupcii,
ktory schvdlila vlada uznesenim ¢. 949/2000 z 22. novembra 2000. Vlada sa v tomto akénom
pléne zaviazala predlozit’ novelu Rokovacieho poriadku vlady SR, v ktorom mala byt zahrnuta
aj priprava elektronického rokovania vlady. Smernica na pripravu a predkladanie materidlov
na rokovanie vlady SR tzko suviselo s Rokovacim poriadkom vlady SR, takze musela byt
novelizovana aj tato. Ako sa uvadza v predkladacej sprave, ,,rozsah a charakter navrhovanych
zmien je taky, Ze bolo vhodnejSie pripravit’ novy rokovaci poriadok a smernicu.2%

4.1. INFORMACNE NASTROJE

Dalsim podnetom bolo prijatie spominaného dokumentu Audit siladu ¢innosti a financovania
ustrednych organov Statnej spravy a organizdcii v ich pésobnosti a z neho vyplyvajuce zavery,
ako su popisané vyssie. Tento dokument mal vplyv najmi na Gpravu pripomienkového konania
a zakomponovanie elektronického pripomienkovania materidlov fyzickymi a pravnickymi
osobami. Do materidlu boli zapracované ustanovenia materialu podpredsedu vlady I. Miklosa
Navrh zmien predpisov v nadvdznosti na pripomienkové konanie k materidlom viady SR v sulade
s dokumentom Audit, ktory bol predkladany na rokovanie vlady.

Zacalo sa pracovat’ aj so zavdazkom vlady priblizit' sa obanom a umoznit’ im vstupovat’ do
rozhodovacieho postupu, ako aj so zadkonom o slobodnom pristupe k informéciam ¢. 211/2000,
ktory v Clanku 5, ods. 4 a 5 stanovuje vlade a ministerstvam povinnost’ zverejiiovat’ materialy,
ako aj navrhy zakonov. PredkladateTom Smernice na pripravu a predkladanie materidalov na
rokovanie viddy SR bol vedici Uradu vlady SR T. Téth a novelu Legislativaych pravidiel viddy
SR predkladal podpredseda vlady SR L. Fogas.

207 Niznansky — Kling (2001).
208 Predkladacia sprava k navrhu rokovacieho poriadku vlady SR a smernice na pripravu a predkladanie materialov
na rokovanie vlady SR.
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Zavadzanie prvkov e-governmentu sa zacalo rozbiehat. Smernica na pripravu a predkladanie
materialov na rokovanie viady SR ako aj Legislativne pravidla viady SR v sebe obsahovali po
prvykratnastroj, ktory umozinoval zaslat’ pripomienky k predkladanym materidlom elektronickou
formou a otvoril dvere verejnosti, ktora mohla participovat’ na procese tvorby zakonov, ako aj
na formulovani nelegislativnych materidlov. Novy systém sa od predchadzajiceho liSil najméa
striktnejSim vymedzenim pravidiel formulovania a zasielania pripomienok, ako aj tym, zZe
verejnost’ ziskala pravo vzniest’ pripomienky a podl'a uvazenia predkladatel’a aj pravo zucastnit’
sa na rozporovom konani, resp. na verejnej odbornej prezentacii.

Podstatnou zmenou oproti predo§lému systému pripomienkového konania je vyuzivanie
internetu na zverejiiovanie materidlov jednotlivych rezortov na ich internetovych strankach,
ako aj vyuzivanie elektronickej poSty na komunikaciu medzi predkladatelom materidlu
a pripomienkujucim subjektom. ZruSila sa povinnost' posielat’ pripomienkujicim miestam
vytlacky celého materidlu, ¢im sa znizila Casova a administrativna naro¢nost. Tento krok
mozno chépat’ aj ako ustretové gesto smerom k ochrane Zivotného prostredia, pretoze sa znizila
spotreba kancelarskeho materialu. Predkladatel’ povinne posielal len ozndmenie o zverejneni
predkladaného materidlu na internete. Medzi najvéacsie prinosy preto mozno zaratat’ casové
zefektivnenie procesu, ako aj finan¢né uUspory suvisiace s administrativou materialu.
Prijatie tychto zmien nemalo za nasledok zvySenie persondlnej ndrocnosti, pretoze riadenie
pripomienkového konania ostalo zaleZitostou jednotlivych ministerstiev a predkladatelov.
Uznesenie vlady ¢. 512 z 13. jina 2001 zruSilo dovtedajSie uznesenie vlady ¢. 368 z 23. maja
1995, ktoré prijalo dovtedy platné znenie rokovacie poriadku, ako aj smernice.

Navrh Rokovacieho poriadku vlady SR ako aj spominanej smernice boli predloZzené na
pripomienkové konanie vSetkym ¢lenom vlady, predsedom ostatnych ustrednych organov Statnej
spravy SR, guvernérovi Narodnej banky Slovenska, generdlnemu prokuratorovi, predsedovi
Najvyssiecho kontrolného tradu SR, Fondu narodného majetku, Uradu pre $tatnu pomoc
a Slovenskej informacnej sluzbe. Pripomienky subjektov, ktoré si ich uplatnili boli vac¢Sinou
akceptované a zapracované, neakceptované pripomienky boli prerokované a pripomienkujtici na
nich netrvali. Podpredseda vlady I. Miklo$ predlozil na rokovanie vlady 13. jina 2001 material
s nazvom Navrh zmien predpisov v nadviiznosti na pripomienkové konanie k materidalom viady SR
v sulade s dokumentom Audit (uznesenie vlady ¢. 511/2001), v ktorom navrhol taky vel’ky rozsah
zmien v novelizécii smernice, Ze tto bola opét’ zasland na skratené pripomienkové konanie.
Material podpredsedu vlady bol schvéleny v ten isty defi ako samotnd novela rokovacieho poriadku
a smernice. Ministerstvo zahraniénych veci SR malo vo¢i MikloSovmu navrhu dve zésadné
pripomienky, Ministerstvo financii SR jednu. S tymito dvomi inStitiiciami sa konalo aj rozporové
konanie. Vysledkom pripomienkového a rozporového konania bolo, Ze ,,sa do materidlu doplnili
ustanovenia, z ktorych viaceré povodny ndvrh ,zmdk¢uji‘, a tak ulahcuju pracu ustrednym
organom Statnej spravy*.>” Preto sa dostal do povedomia ako tzv. maly protikorupény nastroj.

29 Vyhodnotenie pripomienkového konania k navrhu zmien predpisov v nadvéznosti na pripomienkové konanie
k materialom vlady SR v sulade s dokumentom Audit suladu cinnosti a financovania ustrednych orgdnov
Stdatnej spravy a organizdcii v ich pésobnosti.
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Prijaté opatrenia na zavedenie pripomienkového konania prostrednictvom internetu
zaznamenali aj mnohé média, pretoze vSak iSlo o ,,maly* protikorupcny ndstroj, nebol
ohlas prili§ intenzivny. Napriek tomu sa vSak o flom pisalo v mienkotvornych dennikoch
Sme, Pravda a Hospodarske noviny. Informacie sa tykali samotného nastroja, ako aj jeho
pouzitia v praxi. Vac¢Sinou iSlo o legislativne materialy, ktoré upravuju Legislativne pravidla
vliady SR. Najmé hromadnd pripomienka pri legislativnych materialoch bola nastrojom, ktory
sa v tla¢i Casto spominal, najmé vSak v neskorSom obdobi, ked’ sa verejnost’ lepSie oboznamila
s tymto nastrojom. Dévodom bola rozporuplnost’ hromadnej pripomienky a jej rozliény vyklad
zo strany predkladatel'ov a autorov pripomienok, ale aj jej Casté pouzivanie ako spdsobu
participacie na tvorbe materiadlov a zakonov. Hospodarske noviny o pripomienkovom konani
na internete priniesli niekol’ko ddlezitych informacii.

4.2. SKUSENOSTI

Dna 15. jana 2001 priniesli Hospoddrske noviny komuniké zo zasadania vlady, na ktorom
bola prijata spominana smernica. Smernici a Legislativnym pravidlam viady SR sa venuje
rozsiahlejsi €lanok z 9. janudra 2002, ktory sa zaobera pripomienkovym konanim, detailne
popisuje mechanizmus, pomocou ktorého sa verejnost’ moze zapojit do procesu pripravy
materidlov na prerokovanie vladou. Podl'a autora je mozno ,,1. janudr... povazovat’ za d’alsi
krok, ktory vlada vykonala smerom k tzv. e-governmentu, elektronickej forme vladnutia®.2"
Ako konstatuje ¢lanok, na Urade vlady SR neboli zvysené persondlne kapacity, pretoZe za
cely pripomienkovy proces nad’alej nesu zodpovednost’ predkladatelia prislusnych materidlov.
Dna 28. novembra 2001 informoval dennik Sme o uzneseni vlady, ktorym sa prijala novela
Legislativnych pravidiel viddy SR. Clanok v skratke popisuje novy mechanizmus, informuje
o lehote na vznesenie pripomienok, ako aj 0 moznosti rozporového konania.

Hromadna pripomienka sa od svojho zavedenia do praxe stala najCastejSic medidlne
spominanou sucast’ou oboch predpisov ¢i uz smernice alebo legislativnych pravidiel. Dennik
Sme priniesol 4. januara 2005 informaciu o zaveroch zhodnotenia systému pripomienkového
konania a ndvrhov na jeho zlepSenie (pozri nizsie), v ktorom sa uvadza hlavny problém
suvisiaci s pripomienkovym konanim — skracovanie lehot cez neodovodnené vyuzivanie
skrateného pripomienkového konania. Internetovy portal changenet.sk priniesol informéciu
o kritike Ministerstva prace, socialnych veci a rodiny SR zo strany ob¢ianskych zdruzeni
v suvislosti s Ndarodnou stratégiou na elimindciu a prevenciu nasilia pachaného na zZendch
a v rodinach z 27. septembra 2004. Obcianske zdruzenia kritizovali najmé predloZenie
materialu na skratené pripomienkové konanie v lehote 5 dni, pricom argumentovali Smernicou
na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie viady SR. Pripomienky mimovladnych
organizacii AZZZ SR, Piata zena a ako aj hromadna pripomienka verejnosti boli nakoniec
prijaté. Medzi pripomienkami boli aj zdsadné pripomienky, ktoré predkladatel nechcel

210 Hospoddrske noviny, 9. 1. 2002.
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akceptovat’, a preto sa konali aj rozporové konania, na ktorych sa vSak k vyraznej$i pokrok
nedosiahol. Nakoniec vlada prijala dany material bez akceptovania zasadnych pripomienok.

Sme aj Pravda priniesli informacie o pripomienkovom konani k novele zakona o zdravotnom
poisteni.!’ Minister zdravotnictva I. Valentovi¢ pripomienku neuznal za hromadnu, pretoze
vacsina l'udi podporila pripomienku prostrednictvom internetu, a tak sa na harkoch nenachéadzal
ich vlastnoruény podpis. Dennik Pravda priniesol aj informaciu o pripomienkovom konani pri
navrhu novely Zakonnika prace, ktort podalo ob&ianske zdruzenie Unia materskych centier
a podpisalo ju viac ako 500 I'udi.>? K Zakonniku prace boli podané dve hromadné pripomienky.
Aj ked’ zaujem o problém vyuzivania internetovej formy pripomienkovania materidlov vlady
nebol v médiach dominantnou témou, mozno povedat, Ze sa otvorila nova cesta k participacii
verejnosti na tvorbe politiky centralnej vlady, ktorda bola dovtedy v podmienkach néasho
politického prostredia celkom neznama.

Smernica na pripravu a predkladanie materidlov na rokovanie vlady SR sa nestretla
s vyraznym nestihlasom alebo naopak s vyraznou podporou zo strany zaujmovych skupin,
ked’ze materialy nelegislativnej povahy nie si natol’ko podstatné ako pravne normy.
Naopak, moznost’ pripomienkovania v pripade legislativnych materidlov podl'a Legislativnych
pravidiel viady SR bola Casto vyuzivand pravnickymi osobami a velkymi priemyselnymi
podnikmi, najmé v pripade navrhov zédkonov z Ministerstva Zivotného prostredia SR (pozri
udaje nizsie). Tieto mali vel’ky zaujem vyjadrit’ sa k navrhom zédkonov z ministerstva, ktoré sa
zaobera odpadmi a nakladanim s nimi, ako aj otdzkou znecistovania.

Smernica na pripravu a predkladanie materidalov na rokovanie viddy SR preSla doteraz
tromi novelami: prva sa udiala 10. novembra 2004, druha, najrozsiahlejsia, 7. decembra
2005 a tretia 28. februara 2007.

Prva zmena smernice, ktora bola schvalena uznesenim vlady SR ¢. 1061, bola v u¢innosti od
1. januara 2005. Zaoberala sa najmd zmenou ustanoveni, ktoré sa tykali dolozky finan¢nych,
ekonomickych, environmentdlnych vplyvov, vplyvov na zamestnanost a podnikatel'ské
prostredie, ktora je povinnou sucast’ou vSetkych materidlov predkladanych na rokovanie vlady.
Zmena bola vypracovana na zaklade Akcného navrhu opatreni na zlepsenie podnikatelského
prostredia v SR v priebehu roka 2004 (uznesenie vlady SR ¢. 665/2004). V predlozenom
akénom navrhu v Casti 6 Oblast’ legislativy a regulacnych systémov v bode 3 je uloha ulozena
veducemu Uradu vlady SR vykonat’ Gpravu smernice na pripravu a predkladanie materialov
na rokovanie vlady SR, ktord zohladiiuje sucasnt potrebu aktualizicie dolozky finan¢nych,
ekonomickych, environmentalnych vplyvov a vplyvov na zamestnanost’ a analyzu vplyvov na
podnikatel'ské prostredie. Material nebol predloZeny na medzirezortné pripomienkové konanie,
nakol’ko v zmysle ¢l. 3.1.5 Metodického pokynu na pripravu a predkladanie materidlov na

2 Sme, 28. 2. 2007; Pravda, 22. 3. 2007.
22 Pravda, 23. 2. 2007.
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rokovanie vlady SR sa nan uplatituje vynimka, ked’Ze o materiali rozhodla vlada sama na svojom
zasadnuti.

Druhé novela zo 7. decembra 2005, prijatd uznesenim ¢. 974/2005, prindsa rozsiahlejSie zmeny,
upravuje otazku zasadnych pripomienok a sprisiiuje zasielanie pripomienok. Zatial' ¢o
do tejto zmeny bolo mozné do ur¢ené¢ho terminu neposlat’ pripomienky, ale iba informaciu,
ze pripomienky budu zaslané neskdr, novela sprisnila casova disciplinu, vSetky pripomienky
musia byt’ zaslané do uréeného datumu, inak su neplatné. Taktiez sa blizSie upravuje narabanie
s materidlmi doverného charakteru. Material nebol predlozeny na medzirezortné pripomienkové
konanie, pretoze navrhy zmien smernice na pripravu a predkladanie materialov na rokovanie
vlady SR uz vlada schvélila materialmi podpredsedu vlady a ministra financii a podpredsedu
vlady a ministra spravodlivosti a prijala k nim uznesenia ¢. 309/2005 a 736/2005. Tato zmena
nadobudla ucinnost’ 1. januara 2006.

Na zaklade zmeny kompetencii a riadenia Socidlnej poistovne bolo potrebné doplnit’ rokovaci
poriadok vlady SR, konkrétne €l. 4 ods. 1, ktory urcuje, kto okrem ¢lenov vlady sa zacastiiuje
na schodzach vlady s poradnym hlasom a Smernicu na pripravu a predkladanie materidalov na
rokovanie vilady SR v €l. 1 ods. 3. Touto novelou z 28. februara 2007 ziskal aj generalny riaditel
Socialnej poistovne moznost’ predkladat’ materidl na rokovania vlady SR. Tato zmena presla
pripomienkovym konanim, bolo vznesenych 25 pripomienok, z toho ani jedna nebola zasadna,
vSetky pripomienky boli akceptované. Novela nadobudla u¢innost’ diiom schvalenia vladou.

Legislativne pravidla vlady SR boli od zavedenia elektronického pripomienkovania
novelizované dvakrat a to uznesenim vlady SR ¢. 1097 z 19. novembra 2003 a ¢. 736 z 28.
septembra 2005. Prva novela z 19. novembra 2003 reagovala na potrebu harmonizacie prava
Slovenskej republiky s Europskou tniou. Navrh bol pripomienkovany v diioch 20. augusta
— 3. septembra 2003 a na rokovanie Legislativnej rady vlady bol predlozeny bez rozporov.
Legislativna rada vlady SR ndvrh na novelizaciu legislativnych pravidiel prerokovala na
svojom zasadnuti 28. oktobra 2003 a odporucila ho vlade s pripomienkami schvalit. Vsetky
pripomienky a navrhy Legislativnej rady vlady boli do novely zapracované. Tato novela
legislativnych pravidiel vlady suvisela s pripravovanymi bilaterdlnymi zmluvami medzi
Eurépskym spolocenstvom a jednotlivymi pristupujucimi krajinami, ktorych predmetom
je urCenie postupu vzijomnej informacnej vymeny v oblasti technickych predpisov
medzi Slovenskou republikou a Eurdpskym spoloc¢enstvom. Podnetom na tato novelu bol
zavéazok vyplyvajuci z uznesenia vlady ¢. 1286 z 27. novembra 2002, ktorym vlada ulozila
podpredsedovi vlady a ministrovi spravodlivosti D. LipSicovi novelizovat Legislativne
pravidla viady SR.

Druhé novela prijata uznesenim vlady ¢.736 z 28. septembra 2005 sa na rozdiel od prvej tykala aj
pripomienkového konania. Novela reagovala na potrebu zmeny niektorych ustanoveni z dovodu
pristapenia Slovenskej republiky k Eurdpskej tnii a tiez ustanoventi, ktoré je potrebné upravit’
v suvislosti so zruSenim zakona ¢. 106/1999 Z. z. o hospodarskom a socidlnom partnerstve
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(zékon o tripartite), a v stvislosti s prijatim zékona &. 585/2004 Z. z., ktorym sa dopliia zdkon
& 575/2001 Z. z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii tstrednej §tatnej spravy. Dalsie
ustanovenia legislativnych pravidiel sa menia na zéklade uznesenia vlady ¢. 309 z 27. aprila
2005 k zhodnoteniu systému pripomienkového konania a navrhom na jeho zlepSenie. Navrh
zmien a doplneni Legislativnych pravidiel viady SR bol predmetom rokovania Legislativnej
rady vlady SR 16. augusta 2005. Pripomienky a odporacania legislativnej rady su v novele
legislativnych pravidiel zapracované. Novela Specifikovala zasadnu pripomienku, upravila
rozporové konanie a vyhodnotenie pripomienkového konania.

V rokoch 2002 — 2004 sa z iniciativy podpredsedu vlady a ministra financii I. MikloSa a ministra
spravodlivosti D. LipSica v ro¢nych intervaloch realizovalo monitorovanie uplatiiovania
nového systému pripomienkového konania v praxi.** Tato sprava bola schvalena uznesenim
vlady &. 309 z 27. aprila 2005. Ustredné organy §tatnej spravy odpovedali na Sestnast’ otazok,
ktoré sa zameriavali na vSeobecné zhodnotenie efektivity nového systému pripomienkového
konania. Medzi otazky patrili aj sktisenosti s dodrziavanim smernice, s dodrziavanim leh6t na
pripomienkovanie a pod. Odpovede dorucili ministerstva v auguste rokov 2002, 2003 a 2004.
Zhodnotenie pripomienkového konania vSak zahrniovali aj pripomienkové konanie navrhov
legislativnych noriem, ktorych pripomienkovanie sa uskuto¢fiuje na zaklade Legislativnych
pravidiel vlady SR a nie smernice.

4.3. EVIDOVANE VYSLEDKY

Uz v roku 2002 hodnotila vac¢sina ustrednych organov §tatnej spravy implementaciu nového
systému pripomienkového konania ako velmi dobri. ZmenSila sa ¢asova narocnost’
a zjednoduSila sa taktiez komunikacia medzi rezortmi. Novy systém elektronického
predkladania je omnoho rychlejsi ako klasicka poSta. Ako najvicsi nedostatok zo
strany Statnej spravy bol uvadzany problém pri stahovani materialov, dostupnost’
serverov, nefunk¢énost’ niektorych zverejnenych e-mailovych adries, ukladanie siborov
v roznych formatoch ako aj nejednotnost’ textového softvéru. NajvicSim problémom
indikovanym v tomto prieskume v$ak bolo nedodrziavanie lehot na pripomienkovanie,
¢o bolo zaznamenané aj zo strany niektorych médii.?* Ide najmé o neskoré zverejiiovanie
materialov na internete, ako aj zarativanie dni pracovného pokoja do ¢asu na
pripomienkovanie. Pritom smernica jasne hovori o pracovnych dinoch. K skrateniu
realneho ¢asu na pripomienkovanie prispievaju aj technické problémy pri pouZivani
internetu a elektronickej posty.

23 Zhodnotenie systému pripomienkového konania a ndvrhy na jeho zlepSenie. Bratislava: Ministerstvo
spravodlivosti SR, 2005. Podnetom na vypracovanie tohto materidlu bolo programové vyhlasenie vlady,
v ktorého Casti 4.4. Legislativa a legislativny proces sa vlada zaviazala urobit’ analyzu legislativneho procesu
z hl'adiska jeho institucionalno-organizacného zabezpecenia, kvality legislativnej techniky a transparentnosti
celého procesu.

214 Sme, 4. 1. 2005.
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Novy systém bol hodnoteny pozitivne aj vd’aka zapojeniu Sirokej verejnosti do
pripomienkového konania. Verejnost’ nie je len informovana o predkladani materialov na
rokovanie vlady, ale sama sa moze podiel’at’ na procese tvorby tychto materialov. Hoci je
kvalita pripomienok zo strany verejnosti rozdielna, vyskytlo sa aj vel'a odbornych, prinosnych
a akceptovanych pripomienok. Aj v pripadoch, Ze pripomienky nemajt predpisanti formu alebo
su formulované ako otazky, su podla vysledkov prieskumu vnimané pozitivne a konstruktivne
pripomienky sa d’alej diskutuju. Za obdobie od 1. novembra 2001 (od zavedenia tohto nastroja)
do 30. juna 2004 bolo vznesenych niekol’ko sto pripomienok zo strany verejnosti (material
Zhodnotenie pripomienkového konania na internete nerozliSuje medzi materialmi nelegislativne;
a legislativnej povahy). Najviac, az 1 030 zaznamenalo Ministerstvo zivotného prostredia SR
(MZP SR). Bolo to spdsobené tym, Ze toto ministerstvo prerokiiva problematiku odpadov
a kontroly znecistenia, o ¢o majui zaujem pravnické osoby a vel'ké priemyselné podniky.

Inak pocet pripomienok a hromadnych pripomienok vyrazne varioval. Niektoré ustredné
organy Statnej spravy si nearchivovali pripomienky zo strany verejnosti, a tak neboli schopné
odhadnut’ ich kvantitu a kvalitu. Vel'mi nizky pocet pripomienok 0 az 3 evidovali v obdobi od
1. novembra 2001 do 30. juna 2004 napriklad Ministerstvo obrany SR (MO SR), Ministerstvo
zahrani¢nych veci SR (MZV SR) a vicsina ostatnych tstrednych orgdnov Statnej spravy. Pocet
15 az 30 pripomienok evidovali na Ministerstve vnutra SR (MV SR) a Ministerstve financii
SR (MF SR), asi 51 pripomienok na Ministerstve pddohospodarstva SR (MP SR), priblizne
64 pripomienok zaregistrovalo Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny SR (MPSVR SR),
vyse 100 pripomienok malo Ministerstvo kultary SR (MK SR), 128 pripomienok Ministerstvo
vystavby a regiondlneho rozvoja SR (MVRR SR), priblizne 388 pripomienok Ministerstvo
skolstva SR (MS SR). Po¢et hromadnych pripomienok bol zvicsa 0 az 2. MP SR sa venovalo
Styrom hromadnym pripomienkam a MZP SR evidovalo az 161 hromadnych pripomienok.
Vsetky rezorty uviedli, Ze rozporové konanie so zastupcom verejnosti sa uskutocnilo takmer
vzdy. Moznost” uskuto¢nit’ odbornu verejnu prezentaciu vyuzili MO SR,MZ SR, MF SR, MK
SR, MPSVR SR, MVRR a MS SR s Hoci jednotlivé trady $tatnej spravy zhodnotili vyuZivanie
pripomienkového konania prostrednictvom internetu, iS§lo viac-menej o kvantitativny obraz
ucinnosti, a nie o kvalitativne hodnotenie. Tu by bolo vel'mi potrebné rozsirit vyskum
efektivnosti tohto nastroja o kvalitativny vyskum a uskuto¢nit’ rozhovory s tvorcami reforiem
alebo s ucastnikmi pripomienkového konania.

5. TEZY A ZAVERY

Na zaver sa chceme pokusit’ zhodnotit’ dany nastroj, pripadne vyslovit’ tézy, ktoré by umoznili
posunut’ vyskum protikorupénych nastrojov a ich u¢innosti v redlnom zivote dopredu.

25 Vsetky udaje su z analyzy Ministerstva spravodlivosti SR Zhodnotenie systému pripomienkového konania
a navrhy na jeho zlepSenie.
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Povodné ocakavanie, Ze sa ndm podari preniknat’ hlbsie do problému odhalovania korupcie
prostrednictvomuvedeného nastroja sanepotvrdilo. Nami skimany ndstroj neumoznil odpovedat’
na otazku, ¢i spolo¢nost’ zaznamenala, a v ¢om konkrétne, znizenie korupcie. Elektronizacia
pripomienkového konania méze prispiet’ k zlepSeniu kontaktu medzi vladou a verejnostou,
zvysit transparentnost’ rozhodovania blizsie k verejnosti, a tym nepriamo ovplyvnit’ prostredie
a tlmit’ korup¢né tendencie.

Otvorenie pripomienkového konania vSak jednoznacne zefektivnilo tvorbu legislativy
a umoznilo verejnosti vstup do tohto komplikovaného procesu. Ako sme uz spomenuli,
je mozné konStatovat, ze otvorenim priestoru pre zapojenie obCanov do rozhodovania
vlady sa zvySuje transparentnost’ tvorby vladnych materidlov a nasledne sa zvySuje
riziko pre zaujemcov o korup¢nu Cinnost’. Na druhej strane, ako je vidite'né z vysledkov
monitorovania pripomienkového konania, aj samotni politici hodnotia niektoré, zvicsa
hromadné pripomienky ako kvalifikované a prinosné. Spokojnost’ verejnosti suvisi aj
s prevenciou buducich moznych konfliktov v stvislosti s rastom neddvery a podozreniami
korupéného spravania.

Pripomienkovanie cez internet otvara novu otazku miery jeho vyuzivania: do akej miery je
vyuzivané, a do akej miery by mohlo byt’ vyuzivané. Pripomienky zaslané cez internet nemaja
zatial' tradiciu archivicie a triedenia podla réznych kritérii: napriklad kolko z nich bolo
odmietnutych, kol'ko schvalenych, aké boli dovody pre jedno alebo druhé stanovisko. Takyto
postup prace s pripomienkami by nasledne viedol k informécii o spravani politikov, resp. o tom,
do akej miery venuju pripomienkam pozornost a ¢i niektoré nevyluuju imyselne.

Z naSej analyzy vyplynulo, ze zatial' nefunguje mechanizmus, ktory by kontroloval proces
zapracovavania pripomienok do znenia zdkonov, a teda by umoznil merat’ napriklad skutocny
dosah ndzoru obc¢ana na politikov. Zavere¢né rozhodnutie zostava kompletne v rukach politikov,
pripomienky moézu byt odmietnuté resp. zobrané do uvahy, ale nezapracované do znenia
zakonov.

Nie je zhodnoteny dosah takejto novej moznosti vyuzivania uvedeného mechanizmu na
obciansku spolocnost’: napriklad profesijné asociacie zacCinaju cielene a kvalifikovane tento
mechanizmus vyuzivat. Rovnako tym bol vyvolany tlak aj na fyzické ¢i pravnické osoby, aby
sa 0 veci verejné zaujimali viac a zaroven kvalifikovanejSie.

Problematické zostava tiezZ porovnanie skisenosti roznych krajin s i¢innost’'ou protikorupénych
nastrojov a Specificky s elektronizaciou pripomienkového konania ob¢anov na centralnej trovni.
Celkove vsak vSetky krajiny maju problémy s transparentnostou a rieSenim proceduralnych
otazok participativneho vladnutia. Stivisi to s celkovo slabymi vstupmi stratégie reformy verejne;j
spravy do problematiky fungovania transparentnosti a s nizkym zaujmom kompetentnych
aktérov reformy, aby prijaté dokumenty obsahovali protikorupcné nastroje, akymi st napriklad
transparentnost’ verejného obstaravania a nakladania s majetkom, vyber zodpovednych
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verejnych zamestnancov, zavadzanie etického kddexu do rozhodovacej praxe, mechanizmy
vnutornej 1 vonkajsej kontroly.
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INFORMACNE NASTROJE

OTVORENE PRIPOMIENKOVE KONANIE VZN NA
SAMOSPRAVNEJ UROVNI AKO PROTIKORUPCNY
NASTROJ

Alexandra Suchalova — Ludmila Malikova

1. UVOD K PRIPADOVEJ STUDII

»Informacie su kyslikom demokracie*?'® na centrdlnej aj na samospravnej urovni. Na to, aby
samosprava mohla fungovat’ efektivne a transparentne smerom k svojim ob¢anom na jednej
strane a zodpovedne k baliku prostriedkov z rozpoctu, s ktorym hospodari vzh'adom na verejné
financie na strane druhej, je nevyhnutné vytvarat’ také spolocenské prostredie, ktoré v ¢o mozno
najvyssej miere vyuziva nastroje na eliminovanie korup¢nej ¢innosti. Znalost’ obcanov o diani
v samosprave je jednou z moznosti, ako zniZovat’ Sance na korup¢né spravanie volenych
predstavitel'ov. Nasledne je mozné predpokladat’, Zze prostredia a okolnosti znali obCania sa
vedia adekvatnym spdsobom a primerane zapojit’ do tvorby politiky v svojej obci alebo meste.
Cestu na takéto zapojenie im otvorila novela zdkona o obecnom zriadeni z roku 2004, ktora
spristupnila pripomienkové konanie obfanom pri schvalovani dokumentov zavdznych na
samospravnej urovni. Tymto protikorupénym ndastrojom sa zaobera aj nasledujtica pripadova
Studia.

2. DETAILNY OPIS NASTROJA

Prva cCast’ popisuje protikorupcny néstroj z hl'adiska jeho formy a obsahu s dérazom na jeho
najdodlezitejSie aspekty. Nativod je potrebné pripomenut’ zakladny pravny néstroj, ktorého tvorba
a schvalovanie je v kompetencii predstavitel'ov samospravnej urovne — starostov — primatorov,
poslancov a pod. a sice vSeobecne zdvidzné nariadenia (dalej len VZN). K vyjasneniu situécie
je tiez nevyhnutné poznamenat’, Ze vyddvanie VZN existuje na oboch urovniach samospravy:
na urovni obci a miest, a tieZ na urovni samospravnych krajov resp. vyssich uzemnych celkov.
Oblasti, v ktorych je mozné pomocou VZN rozhodovat’, definuju pre obe trovne zakony:

e zikon o obecnom zriadeni ¢. 369/1990 Z. z.;
e zakon o samosprave vysSich uzemnych celkov ¢. 302/2001 Z. z.

216 Staronova — Si¢akova-Beblava (2006), s. 55.
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Viac ako charakteristika VZN je pre tuto pripadova $tadiu zaujimavy a predmetny proces
prijimania VZN na samospravnej urovni, ktorého sucastou je aj otvorené pripomienkové
konanie.

Otvorené pripomienkové konanie v praxi znamena, Ze spomenuté zakony v konkrétnych
paragrafoch definuju postup schvalovania VZN a sp6soby, moznosti a okolnosti, kde a kedy je
umozneng vstupovat verejnosti do znenia VZN. Oba zékony resp. aj obecna aj ,,vy$So-uzemna*
uroven definuje otvorené pripomienkové konanie nasledovne (zdkon o obecnom zriadeni v § 6,
ods. 3,4 a 5 a zékon o samospravnych krajoch v § 8 ods. 3, 4, 527). Navrh nariadenia, o ktorom
marokovat obecné zastupitel'stvo resp. zastupitel'stvo samospravneho kraja, zverejni obec resp.
urad samospravneho kraja jeho vyvesenim na tradnej tabuli a na internetovej stranke
obce, ak ju ma zriadenu resp. samospravneho kraja najmenej 15 dni pred rokovanim
obecného zastupitel’stva resp. zastupitel’stva samospravneho kraja o navrhu nariadenia.

Diiom vyvesenia navrhu nariadenia za¢ina plynut’ najmenej desatdniova lehota, pocas ktorej
mozu fyzické osoby a pravnické osoby uplatnit’ pripomienku k nadvrhu nariadenia v pisomne;j
forme, elektronicky alebo ustne do z4pisnice na obecnom urade resp. na urade samospravneho
kraja. Pripomienkou mozno v urcenej lehote navrhnut’ novy text alebo odporucit’ upravu textu,
a to doplnenie, zmenu, vypustenie alebo spresnenie povodného textu. Z pripomienky musi
byt’ zrejmé, kto ju predklada. Na ostatné podnety nemusi navrhovatel’ nariadenia prihliadat’,
a to najmi vtedy, ak nie su zdévodnené. V pripade Zivelnej pohromy, v§eobecného ohrozenia,
odstraniovania nasledkov zZivelnej pohromy, ak pravny predpis, na zéklade ktorého sa nariadenie
prijima, nebol vcas zverejneny v Zbierke zakonov, alebo ak je potrebné zabranit’ Skodam na
majetku, postup podla odsekov 3 a 4 sa nepouzije.’'s

Zéasadny rozdiel medzi dvoma uroviiami spravovania v kontexte pripomienkovania VZN
vychédza z existencie tzv. spolo¢nej pripomienky. Pri novelizacii zédkona o obecnom zriadeni
tato z ndvrhu vypadla, kym v zdkone o samospravnych krajoch zostal institut spolo¢ne;j
pripomienky nezmeneny. Ako konstatuje PiroSik (2007): ,,Rozdiel v porovnani s platnym
znenim bol v tom, ze pri podani spolo¢nej pripomienky, t. j. vyhrady, ktora podporil zakonom
presne urceny pocet alebo percento osdb, by muselo zastupitel'stvo zaroven udelit’ na svojom
zasadani splnomocnencovi verejnosti slovo, a to najmenej na 10 minut. Dnes tak — pokial’,
povedzme, rokovaci poriadok, resp. tzus v samosprave neurcuje inak — urobit’ nemusi. "

Tento fakt naznacuje vel'mi nizku vynutiteI'nost’ tohto néstroja. Nasledne sa pripomienky podané
obcanmi musia vyhodnotit. Toto ma v gescii navrhovatel’, pripadne si moze zriadit’ komisiu
na vyhodnocovanie pripomienok. Ak sa niektorym pripomienkam nevyhovelo, stcastou
vyhodnotenia pripomienok, ktoré sa predklada poslancom zastupitel'stva najneskor tri dni pred

217 Z4kon €. 369/1990 Z. z o obecnom zriadeni.
218 Tbid.
219 Pirosik (2006).
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rokovanim, musi byt aj zdévodnenie, preco sa konkrétnej pripomienke nevyhovelo.? Cely
proces opisuje schéma 1. Ostatné pripomienky, ktorym sa vyhovelo, su zapracované do navrhu
legislativneho dokumentu a nasledne je navrh VZN predlozeny na rokovanie zastupitel'stva. Po
schvaleni sa proces kon¢i vyvesenim platného dokumentu na tradna tabul'u obce/mesta, ¢im
nadobtuda VZN platnost’.””!

Schéma 1
Popis procesu schval’ovania VZN s otvorenym pripomienkovym konanim

Navrh VZN

!

Vyvesenie na uradnej tabuli
a na internetovej stranke

Spracovavanie pripomienok

|

Vyhodnotenie pripomienok

|

Rokovanie zastupitel'stva

Zdroj: Autorka podla zdkona o obecnom zriadeni.

20 Thid.
21 74kon €. 369/1990 Z. z o obecnom zriadeni.
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Ciel zavedenia otvoreného pripomienkového konania na samospravnej urovni, ako
uvadza dovodova sprava navrhovatela tohto zdkona, spo¢iva hlavne v stransparentiiovani
rozhodovacich procesov a vykonu verejnej moci a posilneni miery ucasti verejnosti ako takej
na verejnom zivote.”? Je zaroven reakciou na decentralizdciu a prechod pomerne Sirokého
rozsahu kompetencii na obce, mesta a vyssie izemné celky. A ked’Ze otvorené pripomienkové
konanie existuje aj na vladnej urovni, po presune kompetencii na nizsiu troven vladnutia, ¢o
zaroven znamena posunutie verejnych politik blizsie k obanom, by absencia moznosti vstupu
verejnosti do pripravy legislativnych néstrojov lokalnych politik zna¢ne uberala na zmysle
decentralizacie v tejto jej Casti.

Dalgim dolezitym aspektom je hodnotenie technickej narocnosti a komplexnosti
pripomienkového konania ako protikorupéného nastroja. Z hladiska technickej narocnosti
je predmetné sledovat’ spdsoby, akymi je mozné pripomienkovanie realizovat’ resp. ako je
mozné predmetné VZN dostupné. Zakon definuje, Ze pripomienka moze byt podana ustne do
zapisnice, pisomne alebo elektronickou formou a musi mat’ jednoduché nalezitosti, okrem textu
zmeny, opravy, vypustenia, spresnenia a i. textu, by mala obsahovat’ aj meno predkladatel’a
pripomienky. VZN je podla zdkona o obecnom zriadeni opédt’ dostupné na verejnej tabuli obce
alebo mesta, ktora by mala byt dostupna pre Siroku verejnost’ a zaroven tiez na internetove;j
stranke obce resp. mesta, ak ju obec alebo mesto ma. Pripomienkovanie sa ukazuje byt
z hladiska technickej zrealizovateInosti pomerne jednoduché, k jednoduchosti prispievaja
najmi internetové moznosti pripomienkovania, ked’ze internetova penetracia je na Slovensku
pomerne Siroka. Je mozné predpokladat’, Ze problematickejSie ako technicka realizovatel'nost’
pripomienkovania by mohla byt schopnost’ a zaujem VZN pripomienkovat. VSeobecne mozno
konStatovat’, ze participacia ob¢anov na diani a jeho ovplyviiovani aj na lokalnej Grovni je nizka
a zaujem zapdjat’ sa obmedzuje len na tych obcanov, ktori si vzniknutou alebo vznikajucou
situaciou priamo dotknuti. Zaroven je mozné konStatovat’, Ze na samospravnej urovni nie
je vyvinuty transparentny systém monitorovania a vyhodnocovania pripomienok v ziadnej
z oblasti,” kde je zapojenie obCanov zakonne otvorené, ¢o neprispieva k dovere, zZe je mozné
takymto sposobom realne ovplyvnit’ vzniknuté dianie.

Tieto aspekty pripomienkového konania na samospravnej Grovni su vyzvami pre d’alsi
vyskum a legislativne zmeny v tejto oblasti. Vyvstava z nich aj otazka, o bolo skuto¢ne
cielom otvoreného pripomienkového konania; €ii§lo o transparentnost’ procesov prijimania
pravnych predpisov na lokalnej urovni, ktord by mala posobit’ preventivne a odradzat
od korupcného spravania, alebo ¢i ide skér o zvySenie moznosti zapojit obCanov do
rozhodovacich procesov, s cielom efektivneho spravovania, vratane predchédzania

22 Dévodova sprava k zdkonu o vstupe verejnosti do legislativneho procesu. Archiv OBPK.

223 7akon o obecnom zriadeni definuje, Ze na vyhodnocovanie pripomienok méze byt zriadena komisia, ale nemusi
— podl'a uvazenia predkladatel’a, ktory aj vyhodnocuje pripomienky a oddvodiiuje je prijatie alebo odmietnutie,
ktoré nasledne pripaja k navrhu VZN na rokovanie zastupitel'stva. Dalej zostava VZN a jeho pripomienky len
na posudenie zastupitel'stva.
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konfliktom. Nie je pochyb o tom, Ze naplnenie oboch tychto cielov by bolo prospesné pre
slovensku spolo¢nost’, otazka zostava, ¢i sa aspoil jeden plnit’ dari.

Na vysSie konstatovanie nadvézuje aj otdzka komplexnosti nastroja. Za predpokladu, ze cie-
I'om otvoreného pripomienkového konania je stransparentnenie procesov prijimania pravnych
predpisov na lokalnej Grovni, €o de facto znizuje moznosti vyskytu korupcie resp. jej niekto-
rych druhov, tak tento néstroj nie je mozné povazovat’ komplexny. Okrem VZN existuju na
samospravnej urovni aj tzv. uznesenia zo zasadnuti miestnych zastupitel'stiev alebo zastupi-
tel'stiev vysSich uzemnych celkov. Tieto obsahuju rozhodnutia rézneho charakteru, ich obsah
vSak nie je mozné ovplyvnit’ inak, ako priamou u¢astou na zasadnuti zastupitel'stva, ktoré je
sice verejné, ale pre bezného pracujuca obCana existuje len mélo realna Sanca na ticast’ na nom.
Prave v tejto oblasti vznika priestor pre korupciu najmi v oblasti hospodarenia s majetkom
obce, ¢o potvrdzuju aj konStatovania expertov mimovladneho zdruzenia VIA IURIS na ich
konferencii v novembri 2007: ,,Obc¢iansky sudny poriadok by mal zakotvit’ pravo ob¢ana na-
padnut’ uznesenie mestského zastupitel'stva alebo zmluvu o predaji, prevode €1 prenajme. >

Otvorené pripomienkové konanie VZN je definitivne krokom k znizovaniu Sanci na korupcné
spravanie z procesualneho aspektu rozhodovania na lokalnej urovni. Toto konStatovanie
potvrdzuje aj jeden z jeho autorov, ktory konStatuje, ze aj malé zakony medzi ktoré patril ,,...
mozZu nastavovat’ protikorupcné prostredie®.”s Existuje vSak eSte stale priestor na prenikanie
korupcie do rozhodovania predstavitelov samospravnych celkov, na ktory obcania nemaju
dosah. A na druhej strane chyba efektivny marketing, ktory by obéanom pripominal ich moZnosti
a ilustroval dosledky ich nezaujmu.

3. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU NASTROJA NA ZNIZENIE
KORUPCIE

Odborna literatara definuje nespocetné mnozstvo roznych typov korupcie. Skima ju na zaklade
roznych kritérii a nasledne typologizuje. Nasledujuca Cast’ pripadovej Studie bude analyzovat’,
ako otvorené pripomienkové konanie vplyva na znizovanie korupcie vSeobecne a nasledne, ktoré
typy korupcie su pésobenim otvoreného pripomienkového konania eliminované resp. zniZované.

Vzorec priestoru pre korupciu, ktory vychadza z Klitggarda (2000)*¢ je aplikovatel'ny aj na
popisanie modelu u¢innosti otvoreného pripomienkového konania na znizovanie korupcie.

Korupcia = monopol + vol’'nost’ v rozhodovani - transparentnost’

24 Obcan ma mat prdvo napadmit nevyhodné predaje na side. SITA, 20. 11. 2007.
225 Rozhovor so $pecidlnym sudcom, vykonany autorkou. Pezinok, 14. 4. 2008.
226 Cit. in: Zemanovicova — Si¢dkova-Beblava (2003).
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Korupcia je teda kombindciou monopolného postavenia, v tejto pripadovej Studii je mozné
hovorit o monopole v rozhodovani; volnosti v rozhodovani a nedostatku transparentnosti
v rozhodovacich procesoch na lokalnej arovni.

Monopol v rozhodovani na urovni lokélneho spravovania maji miestne zastupitel'stva spolu
so starostom, maju zdkonom o obecnom zriadeni presne definované kompetencie a oblasti,
v ktorych je na nich delegovand rozhodovacia pravomoc.”’ Zastupitel'stvo rozhoduje aj
o finan¢nych otazkach, majetku obce, odsuhlasuje rozpocet a pod. Po decentralizacii resp.
prenesenim Statnej moci na samospravu tato ziskala pomerne Siroké moznosti. Rovnako
vol'nost’ v rozhodovani je v tomto pripade vidite'na hlavne v tom, ze kontrola alebo moznost’
ovplyvnit, Co je sucastou politickej agendy v samosprave, je zo strany obCanov minimalna.
Potvrdzuje to aj fakt, Ze osoba kontrolora, ktory ma v kompetencii sledovat’ dianie v obci
a v opodstatnenych pripadoch ho aj spochybnit’, je opédt’ voleny miestnym zastupitel'stvom.
A prave transparentnost’, je ta Cast’ vzorca, ktord indikuje, Ze s jej zvySovanim je Sanca na
znizovanie korupcie. Otvorené pripomienkové konanie VZN zo strany ob¢anov zvySuje
transparentnost’ prijimania pravnych predpisov na lokalnej Grovni. Ak by bolo mozné
transparentnost’ kvantifikovat’ a nasledne dosadit’ do vzorca, pravdepodobne by vzhl'adom na
existujuce, uz spomenuté medzery v spravovani v samospravach nespdsobila korupciu rovnu
nule, avS§ak minimalne je jednym z ddlezitych krokov na jej zniZovanie.

Zo vsetkych typov korupcie, ktoré definuji Sicdkova-Beblava a Beblavy (2007) je otvorené
pripomienkové konanie vyznamné v dvoch typoch korupcie. Ide o tzv. politicki korupciu
a tzv. vel’ku korupciu.

Politickd korupcia je podl'a Amundsenovej (2000) definovana ako ,,korupcia, ktora nastava
vtedy, ked politici, ktori su opravneni formulovat a vytvarat zdkony v mene l'udu, su
sami skorumpovani a zneuzivaju svoju politicki moc na udrzanie alebo rozsirenie svojho
postavenia alebo bohatstva®.?® Tym, ze poslanci resp. starosta si na samospravnej urovni
takmer nekontrolovani a ich rozhodnutia na ktorejkol'vek urovni cyklu tvorby politiky, ¢i uz na
formuldcii politiky alebo naslednej implementécii, mézu vytvarat pravidla hry vyhodné hlavne
pre nich. Menia alebo ovplyviiuji tym ,,...zékladné pravidla hry*.>

Druhym typom korupcie je tzv. vel'ka korupcia. Tato je klasifikovana na zdklade priamosti/
nepriamosti dopadu na obcana. Velka korupcia sa ob¢ana dotyka nepriamo. Exemplarnym
prikladom, ktory ponukaju Sicakova-Beblava a Beblavy (2007) je stavba Skoly v obci. Ak sa
stavba predrazi z ,,nejakych® dovodov, kazdy obyvatel’ obce ju nepriamo pociti napriklad na
tom, ze uz nebudu prostriedky na opravu ulice.®

227 Paragraf 11 zakona &. 369/1990 Z. z. podrobne popisuje kompetencie a oblasti zastupitel'stva s rozhodovacou
pravomocou.

28 Cit. in: Si¢akova-Beblava — Beblavy (2007).

2 Tbid.

20 Tbid.
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Otvorené pripomienkové konanie teda stransparentiiuje proces prijimania rozhodnuti, na
jednej strane pdsobi odradzujico pre potencidlnych korumpujtcich, a na druhej strane dava
asponi ¢iastocne Sancu zmenit’ rozhodnutie vo svojej obci alebo meste.

Neexistuju Specifické vyskumy, ktoré by sledovali a vyhodnocovali efektivne spracovavanie
pripomienok na lokéalnej Grovni. Toto zostava, ako uZ bolo spomenuté, v kompetencii obci
resp. navrhovatel'ov jednotlivych VZN. Tieto na to bud’ nemaju dostato¢né personalne alebo
finan¢né zdroje, alebo nepovazuji monitorovanie pripomienkového konania za potrebné.
Podl’a slov byvalého ministra spravodlivosti sa s nejakym zdsadnym monitorovanim alebo
vyhodnocovanim zapracovanych ¢i odmietnutych pripomienok neratalo ani pri zavadzani
zékona do platnej legislativy.?!

4. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

Nasledujuca cast’ pripadovej Studie sa venuje okolnostiam vzniku nastroja, opisuje trajektoriu
jeho schvalovania, potencidlne problémy a reakcie nai zo strany ré6znych aktérov.

Zékon o obecnom zriadeni a zdkon o samospravnych krajoch, ktoré dnes zakotvuji moznost’
pripomienkovat’ VZN zo strany ob¢anov presli pomerne dlhym vyvojom. Myslienka otvoreného
pripomienkového konania vysla z dokumentu Audit suladu cinnosti a financovania ustrednych
organov Stdtnej spravy a organizdacii v ich posobnosti, ktorého vysledkom bolo zavedenie
otvoreného pripomienkového konania najskor na centralnej trovni vladnutia. V tejto suvislosti
vznikali aj prvé nazory na zavedenie pripomienkovania dokumentov na lokéalnej Grovni. V case
navrhovania zakona, ktory by nejakym spdsobom zapajal verejnost’ do legislativnych procesov
,-..neexistovali ziadne ustanovenia, ktoré by viazali tstrednych alebo lokalnych zdkonodarcov
vysporiadat’ sa s pripomienkami verejnosti k ich legislativnej ¢innosti.“>? Existovali len
podzakonné akty —uznesenia vlady ¢i legislativne pravidla, ktoré mohli byt Vladou SR pripadne
NR SR kedykol'vek zmenené. ,,Zakon garantoval len existenciu legislativnych pravidiel NR SR
(§ 69 zékona €. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR), pri¢om tieto pravidla Ziadny
proces zaoberania sa pripomienkami verejnosti negarantovali. Podobne Ziadne zaruky vstupu
verejnosti do legislativneho procesu a moznosti lobovania neboli garantované ani na miestnej
urovni.*?®

Dal§imi doleZitymi dokumentmi, ktoré viedli k zavedenie otvoreného pripomienkového boli:

e Programové vyhldsenia druhej vlady M. Dzurindu,
e Narodny program boja proti korupcii.

21 Rozhovor s byvalym ministrom spravodlivosti, vykonany autorkou. Bratislava, 18. 3. 2008.

B2 Dévodova sprava k zdkonu o vstupe verejnosti do legislativneho procesu. Archiv OBPK.
23 TIbid.
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VysledkomanalyzyplneniadvochvyssiespomenutychdokumentovbolaSpravaopripravovanych
navrhoch zdkonov, pripravovanych legislativnych zameroch zdakonov a dalsich opatreniach
zameranych na boj proti korupcii, ktorych prijatie vyplyva z Programového vyhlasenia viady
Slovenskej republiky, ktora ako jeden z pripravovanych ndvrhov zdkonov obsahovala aj tzv. zdkon
o vstupe verejnosti do legislativneho procesu. Navrh tohto zdkona vychadzal ,,...z niektorych
ustanoveni platného rokovacieho poriadku vlady Slovenskej republiky schvaleného 13. 6. 2001
pod €. 512, ktoré umoziiuju vstup verejnosti a zaujmovych skupin do legislativneho procesu pri
priprave vladnych materialov*** a zarovei ,,...vyrovnat’ Sance verejnosti (FO a PO) ovplyvnit
podobu navrhu pravneho predpisu a to na urovni legislativneho procesu v rdmci vlady SR,
Narodnej rady SR, ale aj na tirovni obci a vysSich uzemnych celkov*.?s Medzi hlavné dovody
zaradenia tohto zdkona medzi protikorup¢nu legislativu bolo:

o kritické vnimanie verejnosti ako spdsobu pripravy, tak aj vysledni podobu zakonov a inych
vSeobecne zaviznych predpisov;

e climinovat’ moznost’ ovplyviiovat’ podobu vznikajucich pravnych predpisov len kone¢nému
poctu instithcii (tripartita a profesijné komory);

e vyrovnat Sance verejnosti ovplyvnit’ podobu navrhu pravneho predpisu a to na urovni
legislativneho procesu v rdmci vlady SR, Narodnej rady SR, ale aj na trovni obci a vysSich
uzemnych celkov;>¢

e stransparentnenie procesu ich vzniku.

Koncom marca 2003 predlozil Odbor boja proti korupcii Uradu vlady Slovenskej republiky na
cele s J. Hrubalom pracovny text tohto zdkona podpredsedovi vlady a ministrovi spravodlivosti.
Jeho predbezny nézov bol zdkon o ucasti fyzickych oséb a pravnickych osoéb pri priprave
v§eobecne zavdznych pravnych predpisov (zakon o vstupe verejnosti do legislativneho procesu )
a o zmene a doplneni zakona Ndarodnej rady Slovenskej republiky ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom
poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov, zakona Slovenskej
narodnej rady ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov a zdkona
Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 302/2001 Z. z. o samosprave vyssich uzemnych celkov
(zdkon o samospravnych krajoch) v zneni neskorsich predpisov >’ Zékon bol navrhnuty na
rokovanie naoktober 2003. Zakon presiel medzirezortnym pripomienkovanim, avSak nebol nikdy
predlozeny na schval'ovanie ani Vlade SR ani Narodnej rade SR. D6vodom na nepredlozenie

234 Material z rokovania vlady: Sprdva o pripravovanych ndvrhoch zdkonov, pripravovanych legislativnych

zdmeroch zdkonov a dalSich opatreniach zameranych na boj proti korupcii, ktorych prijatie vyplyva
z Programového vyhlasenia vlady Slovenskej republiky. http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/
AAODSEEBB20FB553C1256D1F003340DB/$FILE/Zdroj.html

25 Lagtic — Rybat.

236 Material z rokovania vlady: Sprdva o pripravovanych ndvrhoch zdkonov, pripravovanych legislativnych
zdmeroch zdkonov a dalsich opatreniach zameranych na boj proti korupcii, ktorych prijatie vyplyva
z Programového vyhlasenia viady Slovenskej republiky. http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/
AAODSEEBB20FB553C1256D1F003340DB/$FILE/Zdroj.html.

7 TIbid.
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navrhu boli podl'a slov jeho navrhovatel’a ,,...jednak proti navrhu upravit’ to (vstup verejnosti
cez pripomienkovanie — pozn. autorky) zdkonom opozicia, no hlavnym dovodom stiahnutia
bolo, ze pre ,iné starosti‘ sa uprednostnili iné materidly*** a akési ,,...znasilnenie prirodzeného
legislativneho vyvoja“.?® Zakon bol povazovany za tazko vynutitelny a nedostatocne
zmysluplny. Jeho znenie vSak bolo zakomponované do SirSej novelizacie zdkona o obecnom
zriadeni v roku 2004, dovody vSak napriek realizacii niekol’kych rozhovorov s kla¢ovymi
osobami, ktoré participovali na tvorbe legislativy v tej dobe nie su jasné. Podl'a konsStatovani
posledného riaditela OBPK po nerealizovani spominaného zakona sa nasledne zacalo pracovat’
na zakone o lobingu, ktory upravoval zapdjanie zdujmovych skupin, pravdepodobne z dovodu
schopnosti intenzivnejSie a vyraznejSie ovplyviiovat’ dianie na urovni lokalnych politik. Tento
vSak pripomienkovanie VZN na lokdlnej urovni neobsahoval, ¢o logicky viedlo k znovu
otvoreniu problematiky otvorenia tvorby legislativnych predpisov na lokalnej tirovni aj pre
beZznych ob&anov.>*

Na schddzi parlamentu SR v marci roku 2004 bola vtedajSim ministrom spravodlivosti D.
LipSicom predlozena spomenutd novelizacia zdkona o obecnom zriadeni, ktora obsahovala
aj navrh pripomienkového konania VZN pre verejnost. Dovodova sprava uvadza: ,,Navrh
zékona, ktorym sa meni a dopliiia zakon Slovenskej narodnej rady &. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorSich predpisov a o zmene a doplneni niektorych zékonov sa predklada
v ramci legislativnych navrhov stvisiacimi s decentralizaciou verejnej spravy. Podnetom je
uznesenie vlady SR ¢. 370 zo 14. maja 2003,>* uloha B.3, upravena uznesenim vlady SR ¢.
566 z 2. jula 2003, uloha B.1 v spojeni s C.1.** Zaroven i§lo o iniciativny material, ktorym
sa umoznuje vstup verejnosti do pripravy, tvorby a prijimania vSeobecne zavdznych nariadeni
obci a samospravnych krajov. ?*

Spomenuta novela zakona bola prijatd v nadvédznosti na decentralizéciu resp. presun kompetencii
na nizSie urovne vladnutia. Navrhovatelom bolo Ministerstvo spravodlivosti na cele s D.
LipSicom pocas druhej Dzurindovej vlady.

,Pokial’ ide o ustanovenia suvisiace so vstupom verejnosti do legislativneho procesu na trovni

uzemnych samosprav, snahou zakonodarcu je posilnit’ mieru ucasti verejnosti na verejnom zivo-
te a zabezpecCit’ Co najtransparentnejsi vykon verejnej moci. Zakonodarny proces je jeden z naj-
dolezitejSich sposobov vykonu verejnej moci, a preto musi byt’ ambiciou kazdej demokra-
tickej vlady vytvorit’ podmienky na to, aby tento proces mohol byt transparentne a efektivne

238

Pripomienkovat’ by nemali len privilegovani. Trend, 8. 5. 2003. http://www.transparency.sk/den_tlac/030516
pripo.htm

Rozhovor so $pecialnym sudcom, vykonany autorkou. Pezinok, 14. 4. 2008.

Rozhovor s byvalym riaditelom OBPK, vykonany autorkou. Bratislava, 8. 4. 2008.
http://www.build.gov.sk/mvrrsr/source/download/566-2003.doc.

242 http://www.rokovania.sk/appl/material.nsf/0/8 A7246D5S A3ECF46AC1256D5900443473/$FILE/Zdroj.html.

2 Dévodova sprava k novelizacii zdkona o obecnom zriadeni ¢. 369/2004 Z. z. http://www.rokovania.sk/appl/

material.nsf/0/086E041EE741B862C1256EA8003FA4C7/$FILE/dovodova.rtf.
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ovplyviiovany nielen nositel'mi moci, ale aj roznymi lobistickymi zoskupeniami, predstaviteI'mi
obcianskej spolocnosti a vobec verejnost'ou ako takou,“** konstatuje dovodova sprava.

Je dolezité upozornit’ na fakt, ze stcastou tejto novelizacie bolo aj zavedenie instititu
pocas rokovani parlamentu venovali podstatnu Cast’ tejto Casti zakona, diskusia k zavedeniu
pripomienkového konania bola minimdlna, ak vobec nejaka. Zakon bol prijaty 14. méja 2004
s uc¢innostou od 1. jala 2004.

Potreba zakona, ktory by priblizoval rozhodovanie a tvorbu politik podporuje aj odporicanie
Rec (2001)19 Vyboru ministrov ¢lenskym Kkrajinim o ucasti obfanov na miestnom
verejnom Zivote. Sucast’ obfanov na miestnom verejnom Zivote povazuja za ,,srdcovu
zalezitost demokracie a obcania oddani demokratickym mySlienkam, vedomi si svojich
obcianskych povinnosti a politicky aktivne vystupujtci su zivotne doleziti pre akykol'vek
demokraticky systém*.>*s

Nijaké vyznamné diskusie v suvislosti s prijatim tohto zdkona nie st znadme ani dostupné, ked’ze
nakoniec bol zahrnuty do platnej legislativy SR. Je pravdepodobné, Ze sa stretol s poteSenim
skor v mimovladnom sektore, ked’ze je tam najvécsia koncentracia prace s obanmi v obciach
a mestach na zvySovani povedomia o ich moZnostiach podielat’ sa na rozhodovani. Od jeho
zavedenia preSlo tri a pol roka a stile neexistuji nijaké monitoringy, analyzy, dokonca ani
diskusie, ktoré by hodnotili efektivnost’ pripomienkového konania na samospravnej urovni.
Nie je zname, do akej miery je vyuZivané a ¢i nejako prispelo k zniZovaniu potencidlneho
korupcného prostredia. Ojedinelé su konStatovania o potrebe d’alSej novelizacie, ako sme uz
spomenuli vysSie v suvislosti s uzneseniami miestnych zastupitel’stiev (pozri Cast’ Detailny opis
ndstroja).

5. HYPOTEZY A ZAVERY

Poslednd cast’ pripadovej Studie konStatuje vSeobecné zavery, ktoré vyplyvaju z vysSie
uvedenych analyz.

Otvorenie pripomienkového konania jednoznac¢ne prispieva k zniZzovaniu Sanci pre korupcné
spravanie autorit na lokalnej tirovni. Cim je systém viac otvoreny, tym je potencidlna korupéna
¢innost’ rizikovejSou z hl'adiska odhalenia.>*

24 Tbid.

245 QOdporacanie Rec (2001)19 Vyboru ministrov ¢lenskym krajindm o ucasti ob¢anov na miestnom verejnom
zivote. Dostupné na internete: http://www.radaeuropy.sk/?556.

246 Staronova — Si¢akova-Beblava (2006).
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Na druhej strane vSak stale zostava dostato¢ne vel'ky pocet moznosti resp. ,,tmavych miest*
v rozhodovacich procesoch, ktoré otvaraja priestor korupcnému spravaniu. Ako bolo uvedené
vysSie, otvorené pripomienkové konanie VZN ddva obCanom Sancu reagovat az na finalny
produkt procesu rozhodovania. Dostavaju k dispozicii hotové VZN a maju Sancu upozornit’,
ktoré jeho Casti nie su v sulade s ich ndzorom. Samosprava vSak nema nijako zakonom
definované resp. ziadnym pravnym ramcom nie je viazana k tomu, aby obCana informovala
o tom, ¢o bude sucastou politickej agendy v jednotlivom meste alebo obci ¢i samospravnom
kraji, o je mozné pokladat’ za ,,tmavé miesto*, ktoré nasledne zvySuje volnost’ v rozhodovani
a zniZuje transparentnost’ procesu tvorby pravnych predpisov, ¢o otvara miesto korupcnému
spravaniu — rodinkarstvu, klientelizmu a pod.

Rovnako sa ako problém javia uznesenia miestnych zastupitel'stiev. Tie si na jednej strane
verejné (aZ na vynimky, o ktorych rozhoduje opit’ zastupitel'stvo), avSak vzhl'adom na pracovné
povinnosti vel'kej Casti obanov a ¢asy konania rokovani miestnych zastupitel’stiev je pre
bezného pracujuceho ob¢ana takmer nemozné zucastiiovat’ sa ich. Opét’ tak v tomto pripade
existuje tmavé miesto rozhodovacich procesov na samospravnej urovni. Uznesenia, aj ked nie
su priamo orientované na obcana, sa sprostredkovane ho jednoznacne dotykaju.

Inou zaujimavou vyzvou pre vyskum je zistovanie, nakol'ko je inStitut pripomienkovania
VZN realne vyuzivany zo strany ob¢anov, a aké su jeho slabé miesta. Je pravdepodobné, ze
ZN pouzivaji pravny Zargon, co mdze byt pre obyvatelov problém. Vyvstava teda otazka,
¢1 je pre obcanov redlne mozné zaujat’ akceptovatel'ne kvalifikované stanovisko a nésledne
formulovat’ pripomienky, tak aby obsahovo kolidovali s VZN, ku ktorému sa vyjadruju.

Na tento fakt nadvizuje d’alSia zaujimava otazka — z akého dovodu bola zo zakona vynata
otazka spolocnej pripomienky na obecnej urovni spolu so stanovenym c¢asom ucasti
splnomocnenca verejnosti na zasadnuti zastupitel'stva? Je logické sa domnievat, Ze spolo¢na
pripomienka vahou svojej autority a zaroven aj pravdepodobne vysSou obsahovou kvalitou
bude prijatel'nejSia a viac akceptovana predstavitemi obci a miest ako pripomienka
jednotlivca, ktora mdze byt Casto vel'mi subjektivna, napriklad z dovodu nepochopenia
obsahu VZN, ¢o ju automaticky vyrad'uje ako neopodstatnenu.

Otvorené pripomienkové konanie na samospravnej urovni pontka vel'ky priestor pre d’alsi
vyskum a nasledné aplikovanie niektorych zmien pri dosahovani roznych ciel'ov. Na zaver
sformulujeme niekolko hypotéz a navrhov, ktoré by mohli sluzit' ako zaklad pre d’alSie
skimanie.

e Ak by sa zverejiiovali pripomienky obyvatelov na internetovych strankach samosprav
a viedla by sa evidencia prijatych a zamietnutych pripomienok, zvySovalo by to Sance
sledovat’ ticelne odmietnuté pripomienky na jednej strane, ¢o by sluzilo ako nastroj na
zvySovanie rizika pre potencialnu korupcénu €innost’ na strane druhe;.
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Ak by existovali k VZN nariadeniam vyklady, pripomienkové konanie by sa stalo ovela
efektivnej$im z hladiska obsahu.

Mapovanie ndzorov verejnosti na otvorené pripomienkové konanie by ukdazalo, do akej
miery tento ndstroj skutocne prispieva k znizovaniu korupcie tym, ze stransparentiiuje
rozhodovaci proces.

Najvicsou vyzvou je otazka, ako riesit’ problémy, ktoré vznikaju tym, ze zakon nestanovuje
zavézok pre obce dat’ obCanom moznost’ reagovat,, ¢o je a €o nie je politickou agendou na
samospravnej urovni.
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INFORMACNE NASTROJE

FINANCOVANIE POLITICKYCH STRAN NA
SLOVENSKU AKO PROTIKORUPCNY NASTROJ

Emilia Sicakova-Beblava — Juraj Misina*

1. UVOD A OPIS PROTIKORUPCNEHO NASTROJA

Demokraticka politika nemdze existovat’ bez politickych stran a hnuti a tie nemo6zu vyvijat
svoju ¢innost’ bez finanénych zdrojov. Financovanie politickych strdn a hnuti je nielen
nevyhnutné, ale aj ziaduce. Pravidla upravujuce tato oblast’ by vS§ak mali vytvarat mechanizmy
na skladanie uctov politickych stran a hnuti ob¢anom, vratane zavadzania transparentnosti.

Vo vSetkych spolo¢nostiach sa firmy a obcCania snazia ovplyvnit' verejni moc, aby
zohl'adniovali ich postoje a nazory. Lobing je legitimny, ak je otvoreny, transparentny
a pristup k moci maju vSetky zdujmové skupiny. Ak sa vplyv a protisluzby ziskavaju
cez netransparentné financovanie politickych stran a hnuti, ide ¢asto o formu uplatku,
¢ize o korupciu. Netransparentnost’ financovania politickych stran byva spdjand s takym
negativnhym dopadom, akym je napriklad strata dovery v inStiticie verejného sektora.
Deformacie mo6zu nastat’ aj na strane podnikatel'ského sektora, o modze vyustit’ do aktivit
firilem nasmerovanych na hladanie renty a menej na hl'adanie zisku, a to cez ovladnutie
Statu zo strany firiem suvisiacim s ovplyvnenim legislativy, rozhodnuti vlady ¢i sadov.*

Tato pripadova studia sa venuje pravidlam financovania politickych stran a politickych
hnuti, d’alej ich vyvoju a presadzovaniu od zaciatku 90. rokov az po sucasnost’. Konkrétne
sa venuje zvyseniu transparentnosti financovania politickych stran a hnuti — napriklad cez
zavedenie povinnosti stran a hnuti zverejiiovat’ vyro¢nu spravu, zavedenie povinnosti stran
a hnuti viac informovat’ o vydavkoch na predvolebnti kampaii a o zvySeni transparentnosti
pri poskytovani darov strandm a hnutiam.

Na Slovensku sa v oblasti financovania politickych stran a hnuti uskutocnili aj d’alSie zmeny.
Mnohé z institutov, ktoré sa na Slovensku v tejto oblasti zaviedli, maju svoje silné aj slabé
stranky a nemaju primdrny vplyv na rozsah korupcie na Slovensku. Prikladom je zvySenie
podielu $tatnych finan¢nych prispevkov politickym strandm a hnutiam za hlasy vo vol'bach a na
ich ¢innost’. Na trhu politickych stran a hnuti sa jednotlivi aktéri snazia uspiet’ a budua sa pokusat’

247 Za spolupracu pri zbere dat d’akujeme Daniele Bat'ove;.
28 Sicakova-Beblavd — Zemanovicova (2002).
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o ziskavanie dodatocnych prostriedkov zo sukromnych zdrojov. O to viac v situdcii, kedy
neexistuje limit na vydavky v predvolebnej kampani. Vzhl'adom na uvedené nemozno vsetky
zavedené inStitity hodnotit’ ako inStituty vaznejSie obmedzujice korupciu, a preto sa v tejto
pripadovej Stadii primarne venujeme nastrojom, ktoré zvySuju transparentnost’ financovania
politickych stran a hnuti na Slovensku a ich vzt'ah s rozsahom korupcie je priamejsi.

Pred vypoctom vybranych institutov, ktoré zvySuju transparentnost’ v tejto oblasti, eSte jedna
poznamka: kazdéd reguldcia ma svoje limity. Snaha Co najprisnejSie zregulovat’ tuto oblast’
nemusi priniest’ Zelané ovocie v podobe znizenia korupcie. Ide totiZz o vel'mi citliva oblast’,
ktord sa venuje regulacii nastrojov boja o verejnu moc, a v ktorej nechyba kreativita pri
vyhybani sa zdkonnym restrikcidm. Prikladom je oblast’ reguldcie podnikatel'skych aktivit,
tak ako je uvedena nizSie v Casti 1.2., ked’ strandm a hnutiam v podstate ni¢ nebrani, aby
existovali podnikatel'ské subjekty personalne prepojené na politické strany a hnutia, a tak
financovali stranicke aktivity. O to viac je pri financovani politickych stran a hnuti nevyhnutna
predovsetkym transparentnost’.

1.1. VYROCNA SPRAVA

Z § 30 ods. 1 zakona ¢. 85/2005 Z. z. o politickych strandch a politickych hnutiach vyplyva
politickym strandm a politickych hnutiam povinnost’ kaZdoro¢ne predlozit Narodnej rade
Slovenskej republiky (NR SR) do konca aprila vyro¢nu spravu za predchddzajuci kalendarny
rok. Vyrocné spravy stran zverejni Kanceldria NR SR na svojej internetovej stranke (http://
www.nrst.sk) najneskor do 31. jula kalendarneho roka. Vyro¢né spravy mali preklenovaciu
lehotu — tato povinnost’ nadobudla Gi¢innost’ v roku 2005, ale az od roku 2007 boli spracovavané
podrobnejsie.

Ciel'om zavedenia tejto povinnosti je umoznit’ verejni kontrolu financovania a hospodérenia
politickych strdn a hnuti. Vyro¢né spravy su najprv vyhodnotené Vyborom NR SR pre financie,
rozpocet a menu, ktory je oprdvneny poziadat strany, aby odstranili pripadné nedostatky.
Nasledne s vyro¢né spravy zverejnené na vyssie uvedenej internetovej stranke NR SR a stavaja
sa pristupné §irokej verejnosti. Sirsia odborna aj laicka verejnost’ tak ziskava nastroj na (aspoi
¢iasto¢nu) kontrolu financovania politickych stran a hnuti na Slovensku.

Vyro¢na sprava podla zdkona ¢. 85/2005 Z. z. musi obsahovat”:

e UcCtovnu zavierku za uctovné obdobie overenu auditorom (auditor je ureny Slovenskou
komorou auditorov Zrebom zo zoznamu auditorov);

e informdciu o finan¢nej situdcii strany najmenej za dve bezprostredne predchadzajtce
uctovné obdobia;

e informdciu o navrhu na rozdelenie zisku alebo vyrovnanie straty;

e prehlad o prijmoch strany;
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e osobitnu evidenciu darov;

¢ informadciu o plneni dafiovych povinnosti;

e pocet Clenov strany k 31. decembru kalenddrneho roka, za ktory sa vyrocnd sprava
predklada;

e sumu vybratych Clenskych prispevkov a ich osobitni evidenciu, priCom strany maju viest’
osobitnu evidenciu prijatych ¢lenskych prispevkov s menami a adresami ¢lenov, ktorych
prispevok za dany rok presiahne vysku 25 000 korun;

e prehlad zavidzkov po lehote splatnosti (obanom to moZe priniest’ informacie o rizikovych
faktoroch, ktoré by mohli fungovat’ v hospodareni politickych stran);
uverov (oblast’ ktord sa v minulosti vyuZzivala na obchadzanie transparentnosti);

e Uctovnu zavierku obchodnej spolo¢nosti, ktoru strana zalozila alebo sa stala jej jedinym
spolo¢nikom, za uctovné obdobie, za ktoré sa vyhotovuje vyrocna sprava;

e informdciu o navrhu na rozdelenie zisku alebo vyrovnanie straty;

e spravu auditora o vyrocnej sprave, pri¢om auditor okrem uctovnej zavierky overuje aj sulad
vyro¢nej spravy s uctovnou zavierkou a legislativou.

Ak strana alebo hnutie vyro¢nu spravu nepredlozi, Ministerstvo financii SR ulozi prislusne;j
strane alebo hnutiu pokutu vo vyske 100 000 Sk. T4 istd pokuta strane alebo hnutiu hrozi
v pripade, ak neodstrani nedostatky vyrocnej spravy ndjdené Vyborom NR SR pre financie,
rozpocet a menu. Tento vybor ma podla zdkona taktiez prdvomoc pozastavit vyplatenie
prispevku na ¢innost’ a prispevku na mandat v pripade, Ze strana alebo hnutie spravu
nepredlozi, alebo neodstrani zistené nedostatky.

1.2. PODNIKATELSKE AKTIVITY POLITICKYCH STRAN>#®

Strany a hnutia vo vlastnom mene nesmu vykondavat ziadnu podnikatel'sku aktivitu ani
vstupovat do zmluv o tichom spolo¢enstve, mozu vSak zalozit’ alebo byt jedinym spolo¢nikom
obchodnej spolo¢nosti. Toto ustanovenie ma za nasledok, Ze pripadné podnikatel'ské aktivity
strany alebo hnutia su (prostrednictvom obchodnej spolo¢nosti) oddelené od vsetkych
ostatnych aktivit, ¢im sa zvySuje transparentnost’ ich hospodarenia.

Ak by totiz mohla politickd strana vol'ne podnikat’ v podobe fyzickej alebo pravnickej osoby,
existuje riziko vyuzivania danej obchodnej spolo¢nosti na presmerovavanie finanénych tokov
tykajucich sa financovania stranickych aktivit cez dant sukromnu firmu.?% 3!

24 Podla http://www.minv.sk/archiv/strany.htm.

20 Rozhovor so Zuzanou Wienk uskutoneny 10. decembra 2007. Ako priklad tiez mbéZeme uviest' pripad
spolo¢nosti Maana a TV Com, v ktorych ako konatel’ posobil si¢asny poslanec z radov KDH Peter Gabura. P.
Gabura prostrednictvom TV Comu sponzoroval stranu a krajskych a okresnych funkcionarov KDH, ktori tu
udajne mali pdsobit’ ako reklamni agenti. (Hospoddrske noviny, 12. 9. 2007).

21 7Zakon sa v8ak nevenuje transparentnosti obchodnych spolo¢nosti zalozenych stranami, ¢o predsa isty priestor
pre machinacie vytvara (Rozhovor s Pavlom Nechalom. Ndrodna Obroda, 2. 2. 2005).
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Zékon zéaroven ustanovuje povinnost’ strdn a hnuti uctovat’ v sustave podvojného uctovnictva,
¢o ma takisto potencial zvysit’ transparentnost hospodarenia tychto subjektov.

Obchodna spolocnost’ zaloZena stranou alebo hnutim (resp. spolo¢nost’, v ktorej je strana alebo
hnutie spolo¢nikom) sa méze venovat len vymedzenym aktivitim. Predmetom jej Cinnosti mdze
byt’ prevadzkovanie vydavatel'stiev a tlaciarni, publikacné a propagacnd ¢innost’, vyroba a predaj
predmetov propagujucich stranu alebo hnutie, usporadivanie vzdelavacich a politickych akcii
a sprava majetku strany. Dolezitym ustanovenim je skuto¢nost’, Ze tdto obchodna spolo¢nost’ sa
nemdze zucCastnit’ verejného obstaravania v pripadoch, ak je obstaravatelom Statny organ, obec
alebo vyssi uzemny celok, a to z dovodu hrozby konfliktu zaujmov.

1.3. VYDAVKY NA VOIBY DO NARODNEJ RADY SLOVENSKEJ REPUBLIKY

Zéakonom ¢. 85/2005 Z. z. bola stanovena povinnost’ strdn a hnuti pripravit’ spravu o svojich
vydavkoch. Cielom tohto opatrenia bolo zvysit informovanost’ o tychto vydavkov.

Strany su povinné vyhotovovat’ predbeznu spravu za obdobie zaCinajiice sa diiom vyhlasenia
volieb a konciace sa 30 dni pred zacatim volieb. Predbeznd sprava ma byt najneskor 21 dni
pred vol'bami zverejnend na internetovej stranke Ministerstva financii SR (MF SR) a verejnosti
pristupna az do zverejnenia zaverecnej spravy. Zaverecna sprava sa predklada do 30 dni odo
dna uskutoc¢nenia volieb a MF SR ju ma zverejnit’ na svojej internetovej stranke do 30 dni od
dorucenia na obdobie 6 mesiacov.

Sprava sa vyhotovuje za obdobie za¢inajuce sa diiom vyhlasenia volieb a konc¢iace sa diiom
volieb. Musi obsahovat”:

prehl'ad nakladov na predvolebné a volebné prieskumy verejnej mienkys;

prehl'ad nakladov na inzerciu alebo reklamu v periodicke;j tlaci;

prehl'ad nakladov na vysielanie politickej reklamy;

prehl'ad nakladov na volebné plagaty a iné nosice reklamy;

prehl'ad nakladov na cestovné ¢lenov politickych stran pri predvolebnej kampani,
prehl'ad ostatnych nakladov strany na propagaciu jej ¢innosti a programu,
prehlad o prijmoch strany;

osobitnl evidenciu o prijmoch z p6ziciek a tiverov;

osobitnu evidencia darov.

1.4. PRIJMY STRANY

V tejto Casti sa budeme venovat’ pravidlam, ktoré zadkon stanovuje pre prijmy strany alebo
hnutia. Nové pravidla boli uzdkonené hlavne v oblasti prijimania darov. Zasadnou zmenou
tykajliicou sa prispevkov zo §tatneho rozpoctu bolo ich priblizne dvojnasobné zvysenie, ktoré
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by malo mat’ za nasledok zniZeni motivaciu stran generovat nezakonné resp. netransparentné
prijmy.

1.4.1. Dary

Ciel'om ustanoveni zdkona tykajucich sa prijmov strany je zniZit’ priestor pre nezakonné prijmy
a dary, napriklad od anonymnych a neexistujucich darcov. Znamy je pripad SDKU, ktora vo
svojej vyrocnej sprave sice uviedla mend darcov, ti vSak tvrdili, Ze strane peniaze nedarovali,
alebo darovali ovel'a nizSiu sumu, nez uvadzala vyro¢na sprava strany.>>

Sucasny zakon preto umozniuje stranam a hnutiam prijat’ dary v hodnote vysSej ako 5 000 Sk
len na zaklade pisomnej zmluvy. Ak je hodnota daru vyssia ako 100 000 Sk, musia byt’ podpisy
darcu a obdarovaného na zmluve overené notdrom. Prijatie alebo pouzitie daru v rozpore so
zékonom moze mat’ za nasledok uloZenie pokuty vo vyske dvojnasobku hodnoty daru.

1.4.2. Prispevok za hlasy a prispevok na ¢innost’

Prispevok za hlasy je strandm a hnutiam vyplacany na zdklade zdkona €. 333/2004 Z. z.
o vol'bach do NR SR. Kazda strana, ktord vo vol'bach ziska viac ako 3 % platnych hlasov, ma
narok na prispevok vo vyske 1% priemernej nominalnej mesacnej mzdy v hospodarstve za
kalendarny rok predchadzajtci roku, v ktorom sa konaju vol'by, za kazdy platny hlas.

Prispevok na ¢innost’ sa rovnd prispevku za hlasy, je vSak rozdeleny na 48 Casti a je vyplacany
strane postupne. V roku, v ktorom sa konali vol'by najviac 3 Casti, v beznom roku 12 casti
a v roku, v ktorom sa konaji d’alSie vol'by zvySné Casti. Ak sa konaju pred¢asné vol'by, pocet
vyplatenych Casti je niz8i o pocet mesiacov, o ktoré sa volebné obdobie skratilo.

Ddélezitym ustanovenim v kontexte tlaku na zvySenie transparentnosti je to, ze strana alebo
hnutie narok na prispevky zo Statneho rozpoctu straca, ak nepredlozi predbeznu resp. zaverecna
spravu o vydavkoch na vol'by do NR SR alebo vyro¢nu spravu. Pouzitie prispevkov je navyse
zakonom obmedzené. Prispevky nemdze strana pouzit’ na pdzi€ky fyzickym alebo pravnickym
osobam, zmluvy o tichom spolocenstve, rucenie za zavazky fyzickych alebo pravnickych osdb,
darovanie a uhradu pokut alebo na podnikatel’sku ¢innost’ obchodnej spolo¢nosti.

22 Sme, 1. 4.2004.
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2. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU NASTROJA NA ZNIZENIE
KORUPCIE

Model ucinnosti jednotlivych nastrojov na znizenie korupcie pri financovani politickych
stran vychadza zo samotnej transparentnosti, ¢ize pristupu k informécidm o financovani
politickych stran a hnuti. Dalej vychadza z toho, Ze najvi¢Sou sankciou pre politické strany,
ktoré posobia na politickom trhu a uchddzaju sa o doveru obcana, je strata dovery a teda
politickéd sankcia. Hovorime tomu aj reputacné néklady. Samozrejme, ze aj formalna sankcia
(napriklad vo forme finan¢nej pokuty) ma v tejto oblasti svoje miesto a dosledky, a prispieva
k zvySovaniu nedoveryhodnosti politickych stran a hnuti. Na zniZenie dovery potencialneho
voli¢a vsak nie je nevyhnutna formalna finan¢na pokuta, dovera je ovplyvnitel'na aj v désledku
netransparentnosti financovania politickych stran a hnuti, na ktort poukazuju média a/alebo
mimovladne organizacie a opacne, ma potencidl budovat’ sa aj cez transparentnost’ financovania
politickych stran a hnuti.

Plati preto nasledovné:

e ¢im vySSia transparentnost, tym vidcSia moznost odhalit nekalé aktivity spojené
s financovanim politickych stran a hnuti, a tym vécsie riziko straty dovery potencidlneho
voli¢a — ¢o zaroven znizuje tendencie ku korupcnym aktivitdm pri financovani politickych
stran a hnuti.

Tento model na znizenie korupcie vo verejnom sektore vSak plati za predpokladu existencie
zdujmu jednotlivych aktérov monitorovat’ financovanie politickych stran a hnuti. To znamena
zaujem konkurujacich si politickych stran a hnuti, zaujem médii a mimovladnych organizacii
pracovat’ s dostupnymi informaciami, ako aj existenciu a zaujem nestrannej verejnej autority
o dant oblast’.

2.1. UPLATNOVANIE MODELU

2.1.1. Transparentnost’ — dostupnost’ informacii

Zmeny v legislative priniesli viaceré posuny v zdkonom pozadovanej transparentnosti
politickych stran a hnuti.

Zvysila sa informovanost’ o vydavkoch na kampar, a to zavedenim povinnosti zverejiiovat’
priebezné spravy a zaverecnu spravu o financovani kampane. Ak su tieto spravy 'ahko dostupné
verejnosti, moze sa k nim dostat’ kazdy. Obcan ¢i politik z konkurujicej strany alebo hnutia
mobze klast’ otdzky spojené s ndkladmi na stranicke aktivity pocas kampane. Vd'aka rychlo
dostupnym informéaciam mézu voli¢i uz pocas predvolebnej kampane sledovat’, ¢i sa politicka
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strana prili§ nezadlzuje, ¢i nevznikaju vel'ké zavizky voci nejakej osobe, ktoré nie su splacané.
Protikorupcny efekt néastroja spociva vo vytvarani tlaku na politické strany a hnutia tym, Ze sa
zavadza priebezna transparentnost’ financovania predvolebnych kampani a znemoziiuje sa tzv.
kreativne uctovnictvo (dodatocné upravy v uctovnictve) (Wienk, 2007).

Dalej sa zvysila transparentnost’ na strane prijmov politickej strany a hnuti cez viaceré intitity.
Dar nad 5 000Sk musi byt oSetreny pisomnou zmluvou a dar nad 100 000 Sk zmluvou
s overenymi podpismi zmluvnych stran. To robi dary ovel’a tazsie falSovate'nymi v porovnani
s minulost'ou, ked’ postacovalo dodato¢ne vypisat’ prijmovy doklad. Informacie o daroch st
verejne dostupné.

Politické strany a hnutia musia zaroven zverejiiovat’ informaciu o neuhradenych zavéazkoch
strany, o sume vybranych cClenskych prispevkov a o pocte Clenov, ako aj viest' osobitnu

vvvvv

Politické strany a hnutia maja d’alej povinnost’ predkladat’ vyro¢né spravy, priCom zakon
jasne vymedzuje typy informadcii, ktoré je potrebné aktivne zverejnit. Vyrocné spravy
tak zlepSuju moznosti kontroly hospodarenia politickych stran a hnuti. Popri aktivhom
zverejiiovani vyro¢nych sprdv a povinnosti uctovat v sustave podvojného uctovnictva je
mozné v tomto kontexte pozitivne hodnotit’ aj ustanovenie zdkona, na zdklade ktorého
musi byt vyro¢na sprdva overend nezavislym auditorom. Auditor nielen overuje uctovnu
zéavierku, ale aj zhodnost’ zdverecnej spravy so zavierkou a s pravnymi predpismi (Wienk,
2007). Praktickd vynutite'nost’ poskytovania informacii politickymi stranami a hnutiami
sa zlepSila napriklad tym, ze strana alebo hnutie stracaju narok na prispevky zo Statneho
rozpoctu, ak nepredlozia predbeznu resp. zdvere¢nu spravu o vydavkoch na vol'by do NR
SR alebo vyro¢nu spravu.

Zékon zéaroven ustanovuje povinnost’ strdn a hnuti uctovat’ v ststave podvojného uctovnictva,
¢o ma takisto potencial zvysit’ transparentnost hospodarenia tychto subjektov.

Zékonné poziadavky na transparentnost’ sa posilnili aj v oblasti podnikatel'skych aktivit
politickych stran a hnuti.

2.1.2. Verejna kontrola

Na Slovensku nebola zatial’ vytvorend inStitucia zndma napriklad z prostredia Velkej Britanie
(Electoral Commission®?®), ktord by mala zdkonom garantovand nestrannost’ a pravomoci
pozerat sa na financovanie politickych stran a hnuti. V tejto oblasti existovali viaceré
iniciativy, napriklad snaha poverit' Najvyssi kontrolny tirad SR touto pravomocou, ktoré sa

23 http://www.electoralcommision.gov.uk.
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v§ak nepodarilo presadit. Statna kontrola financovania politickych stran prostrednictvom NR
SR nie je dostatocna.

S diskusiou o stave v oblasti financovania politickych strdn a hnuti, o zmene pravidiel
upravujucich financovanie politickych stran a hnuti a s monitoringom financovania politickych
stran a hnuti priSli média a mimovladne organizacie. Viaceré prieskumy verejnej mienky
poukazovali na nekalé aktivity spojené s financovanim politickych stran a hnuti.>** Transparency
International Slovensko (TIS) v roku 2000 uskuto¢nila odborny seminar, na ktorom sa
zucastnili politici, doméaci aj zahrani¢ni experti. Argentinska pobocka tejto organizacie poskytla
zékladné know-how pre monitorovanie predvolebnych vydavkov vo volbach v roku 2002.
TIS tak pomohla vytvorit mimovladnu organizaciu Aliancia Fair-play, ktora monitorovanie
uskutoc¢nila. Aliancia nadobudla cenné informécie o tom, ako sa financuju kampane. Tieto
informacie boli potrebnym vstupom pre pripravu d’alSich odporacani na zlepSenie existujiceho
stavu. Politické strany a hnutia poc€as parlamentnych volieb 2002 prvykrat pocitili vaZnejsi tlak
na ich financie.>* Aliancia Fair-play poukdzala aj na d’alSie preslapy politickych stran a hnuti
spojené s ich financovanim. Prikladom je kauza fiktivnych darcov v SDKU .2

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

V tejto cCasti sa venujeme stru¢nému popisu stavu a pravidiel v oblasti financovania
a hospodarenia politickych stran a hnuti, ktoré boli platné pred prijatim zakona ¢. 85/2005 Z.
z., &im poskytujeme $ir$i rdmec vyvoja tejto problematiky. Dalej sa budeme venovat’ priebehu
pripravy a presadzovania platného zédkona ¢. 85/2005 Z. z. a jednotlivym aktérom procesu jeho
pripravy a schval'ovania.

3.1. STAV VO FINANCOVANI POLITICKYCH STRAN A HNUTI PRED PRIJATIM
SUCASNEHO ZAKONA

Financovanie a hospodarenie politickych stran a hnuti do roku 2005 upravovali nasledujice
zékony:

e zakon €. 424/1991 Zb. o zdruzovani v politickych stranach a v politickych hnutiach;
e zakon €. 190/1992 Zb. o prispevku politickym strandm a politickym hnutiam zo Statneho
rozpoCtu SR;

234 Pozri napriklad prieskum verejnej mienky agentiry FOCUS pre TIS v roku 2003. http://www.transparency.

sk/kampane/030425_podni.pdf.
255 Pozri napriklad tlaova spravu Aliancie Fair-play k predvolebnym vydavkom politickych stran na http://www.

fair-play.sk.
26 Pravda, 20. 4. 2006.
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e zakon 239/1994 Z. z. o obmedzeni vydavkov politickych stran a hnuti na propagaciu pred
vol'bami do NR SR.

Diskusia o spdsobe fungovania politickych stran a hnuti v politickom systéme Slovenska
prebiehala uz pocas 90. rokov. Vo svojich zaciatkoch vSak bola venovana primarne zmenam vo
volebnom zékone a ich désledkom na systém politickych strdn na Slovensku.

Az v roku 1999 sa zacalo vaznejSie diskutovat’ aj o sposobe financovania politickych stran
a hnuti. V tomto obdobi bola problematika korupcie a klientelizmu spolo¢nostou citlivo
vnimand,” ked’ze vtedajSia vladna koalicia deklarovala vol'u ukoncit dovtedy fungujuce
klientelistické prepojenia politickych stran a vplyvnych ekonomickych skupin. Tieto prepojenia
sa najvacSmi prejavovali v rokoch 1994 — 1998 pocas vlady koalicie HZDS — SNS — ZRS,
ked’ sa privilegované ekonomické a lobistické skupiny napojené na strany vtedajSej koalicie
podielali na privatizacii, ¢o stranam zabezpecovalo u¢inné donorstvo.>® Toto prepojenie bolo
systémovym prvkom semi-autoritarskeho reZzimu, samo sa reprodukovalo a jeho vysledkom
bolo upeviiovanie postavenia vladnych politickych strdn. Pravidld financovania politickych
stran, ktoré v tej dobe platili, sa ukazali byt bezzubé.

Diskusii v rokoch 1999 a 2000 dominovali dve hlavné témy:

e mnozstvo penazi, ktoré by strany mali dostat’ zo Statneho rozpoctu;
e efektivna kontrola nakladania s tymito prostriedkami.

Zvysenie prispevkov zo Statneho rozpoctu zniZzuje motivaciu stran hl'adat’ peniaze z inych — aj
ilegalnych — zdrojov, ¢im znizuje riziko klientelistickych vizieb. Na druhej strane vSak musi byt
nastavené tak, aby nemalo negativne dosledky na rovnost’, slobodu, politickti sit'az a moznosti
verejnej kontroly.>

Podl’a viacerych autorov vtedy platné tiprava financovania politickych stran a hnuti (zakon ¢.
424/1991 Zb. v zneni neskorSich predpisov, zakon €. 190/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov
a zakon ¢. 80/1990 Zb. v zneni neskorSich predpisov) nevytvarala také podmienky, v ktorych
by Standardne fungujica parlamentna politickd strana mohla dlhodobo prezit vyhradne
z legalnych zdrojov.*® Vzhl'adom na vSeobecne nizky pocet ¢lenov politickych stran bolo
nepredstavite'né, aby ¢lenské prispevky stranu uzivili (vynimkou bola v neskorSom obdobi
strana ANO). Strany mali zaroveil obmedzené moznosti pouzitia zisku z podnikania (vyhradne
na plnenie programovych cielov uvedenych v stanovach), takze sa nemohli spoliehat’ ani
na prijmy z podnikatel'skej ¢innosti. Prispevok zo Stidtneho rozpoctu zarovenl nedosahoval

2

G

7 Meseznikov (2000), s. 33.
28 Tbid.

29 Tbid.

260 Orosz (2000), s. 38.
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dostacujucu vysku a ani dary od legalnych darcov nestacili pokryvat’ potreby stran. Preto sa
strany uchyl'ovali aj k obchadzaniu alebo porusovaniu zdkona.?!

Co sa tyka moznosti kontroly, & uz verejnej alebo $tatnej, tie prakticky neexistovali. Strany
sice mali povinnost’ zverejiiovat’ vyrocné spravy, ktorych stic¢astou muselo byt’ aj vyuctovanie
Statneho prispevku, kontrola vSak prebiehala ve'mi formalne a jedinou sankciou bola mozna
strata naroku na Statny prispevok za prislusny rok.

V roku 2000 bola prijata novela zdkona €. 424/1991 o zdruzovani v politickych stranach
apolitickych hnutiach ¢. 404/2000 Z. z., ktora nepriniesla o¢akévané vysledky. Jednak sa zvysilo
mnozstvo finanénych prostriedkov, ktoré strany mohli ziskat zo Statneho rozpoctu, a v Casti
upravujucej obsah a sposob zverejiiovania vyrocnych sprav stran do velkej miery obmedzila
mozZnosti verejnej kontroly tym, Ze znemoznila zverejnenie udajov o darcoch. Hoci bol institut
anonymného darcu zruseny, toto ustanovenie vo svojej podstate spdsobilo, ze pred verejnost'ou
a médiami darcovia ostavali anonymni i nad’ale;.

3.2. PLATNA PRAVNA UPRAVA

Navrh zdkona o politickych stranidch a politickych hnutiach, ktory je platny v sucasnosti,
predlozil na rokovanie vlady minister vnutra Vladimir Palko, vlada ho schvélila uznesenim ¢.
939/2004 na svojom zasadnuti 6. oktébra 2004. NR SR ho schvalila 4. februara 2005.

Diskusia a konkrétnejSie navrhy na zmenu pravnej Gpravy financovania politickych stran a hnuti
sa v§ak formovali dlhSie a objavili sa aj v prvom protikorupénom programe vlady Mikulasa Dzu-
rindu. Narodny program boja proti korupcii, ktory bol vlddou SR prijaty 28. februara 2000, ho-
vori o potrebe zvySenia transparentnosti financovania politickych stran. Ako mozné opatrenia na
dosiahnutie tohto ciel’a navrhuje doslednu kontrolu financovania politickych stran, predovsetkym
pomocou povinnosti zverejiiovat prijimanie darov a sponzorskych prispevkov, zverejitovanie pra-
videlnych finan¢nych sprav kazdou politickou stranou, pravne sankcie za porusenie financnej dis-
cipliny politickej strany, zverejiiovanie pripadov zneuzitia pravomoci politikov a predstavitelov
verejnej spravy, najmi pripadov uplatkarstva, zabezpecenie transparentného financovania politic-
kych stran cez Statny rozpocet, zavedenie spravy auditora ako obligatnej stiCasti tychto sprav.

Ddlezita ulohu pri otvarani diskusie o zmene pravidiel upravujucich financovanie politickych
stran a hnuti zohravali médiad a mimovladne organizacie (TIS a Aliancia Fair-play).

Aj vo vnutri politickych stran a hnuti prebiehala diskusia o zmenéch v ich financovani. Uvedieme dva
priklady. SDL v tom ¢ase uskutocnila seminar o pésobeni I'avicovej strany v spolocnosti, kde sa disku-
tovalo aj o financovani ich strany*? a DS poziadala TIS o pomoc pri priprave ich Etického kodexu.

1 Thid.
22 Gigakova (2001).
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Podl'a predkladacej spravy existovali dva podnety na vypracovanie novej pravnej Upravy
regulacie posobenia a financovania politickych stran a hnuti.

Prvym bolo uznesenie Vyboru NR SR pre financie, rozpocet a menu z jina 2002. Tymto
uznesenim vybor vyjadril potrebu prijatia novej zédkonnej Upravy financovania politickych
stran, ktord by umoznovala aktualizovat zoznam zaregistrovanych politickych subjektov
a vymazat z registra tie, ktoré si neplnia zdkonom ulozené povinnosti, konkrétne predkladanie
vyrocnych sprav a oznamovanie udajov stanovenych zdkonom. Poziadavky Vyboru NR SR pre
financie, rozpocet a menu boli pritom viac nez opodstatnené. Za rok 2001 nepredlozilo vyrocna
spravu (tato povinnost’ v miernejSej forme obsahovala aj predchadzajuca pravna uprava) 40 zo
107 v tom case registrovanych politickych subjektov. Z tychto 40 sa s 15 stranami nepodarilo
nadviazat’ pisomny styk, pretoze adresat bol nezndmy. V roku 2002 bolo registrovanych 117
stran, spravu nepredlozilo 45, z toho 19 stran nebolo postou zastihnutel'nych. V roku 2004 bolo
registrovanych 119 stran, spravu nepredlozilo 52 a z nich az 31 nebolo zastihnuteI'nych.>?

Druhym podnetom na prijatie novej pravnej upravy bolo uznesenie NR SR zo 6. marca
2003, v ktorom poslanci vyjadrili vazne podozrenia o existencii korupcie a klientelistickych
praktik v politickom systéme SR a poziadali vladu o predlozenie navrhov zdkonov k takym
oblastiam, ako st napriklad preukazovanie povodu majetku, konfliktu zaujmov ¢i financovania
politickych stran. Vo vizbe na to vlada v maji 2003 prijala Spravu o konkrétnych opatreniach
pri plneni Programového vyhlasenia viady SR v oblasti boja s korupciou, ktora predstavovala
Protikorupcny program druhej Dzurindovej vlady.

Na zéklade tychto podnetov minister vnutra vytvoril pracovnu skupinu, ktord pozostavala zo
zastupcov ministerstva vnutra, ministerstva financii, ministerstva spravodlivosti, Odboru boja
proti korupcii Uradu vlady SR a Generalnej prokuratiry SR. V pracovnej skupine posobili aj
zéastupcovia Aliancie Fair-play. Navrhovatel'om vacSiny néstrojov pri priprave novej legislativy
bola mimovladna organizéacia Aliancia Fair-play, ktora na tento ucel vytvorila odborna komisiu
zloZenu z politologov, pravnikov, expertov na reklamu, expertov na média, auditorov, uctovnikov
a nezavislych odbornikov (tému spracovavali z hladiska obc¢ianskeho a filozofického).
Ministerstvo vnatra SR v danom case vedenom Vladimirom Palkom z KDH v spolupraci
s Alianciou Fair—play vytvorilo navrh darovacich zmliv. Motivaciou pripravy novej pravnej
upravy podl'ariaditel’ky Aliancie Fair-play Zuzany Wienk (2007) bolo sprisnenie podmienok pre
financovanie a hospodarenie politickych stran tak, aby nedochddzalo k nekalému financovaniu
strdn; zvysenie transparentnosti financovania, aby sa verejnost’ dozvedela o vSetkych rizikovych
bodoch; vycistenie prostredia politickych stran a hnuti s ciel'om v budticnosti predist’ Skandalom
tykajucich sa ich financovania. Tato pracovna skupina vypracovala navrh zakona, ktory bol na
rokovanie vlady predlozeny 6. oktobra 2004.

263 Informacia o predlozeni vyro¢nych sprav politickych stran a politickych hnuti za rok 2006. http://www.nrsr.
sk/default.aspx?sid=financne spravy_stran/financne spravy 2006
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Zéakon vychadza aj z odporucani Rady Eurdpy o spolocnych pravidlach proti korupcii pri
financovani politickych stran a volebnych kampani prijatych v aprili 2003. Tieto odporacania
navrhuji obmedzit’ §tatnu podporu politickym stranam na vyluc¢ne finan¢né prispevky, ktoré by
mali byt primerané. Okrem Statnej podpory méze strana prijimat’ aj dary a rézne iné plnenia,
musi vSak byt zamedzené konfliktu zaujmov, musi byt zabezpecena transparentnost’ a dary by
nemali byt tajné. Odporucania Rady Eurdpy taktiez obsahuji zmienku o obmedzeni vydavkov
na vol'by, u¢innej kontrole financovania stran a sankciach.

Podl'a vyhodnotenia pripomienkového konania navrh zdkona pdvodne obsahoval aj
ustanovenie o obmedzeni vydavkov na predvolebni kampati, v schvélenej podobe sa
vSak toto ustanovenie nenachadza. Vyhodnotenie pripomienkového konania sa zmieniuje
o hromadnej pripomienke verejnosti (prostrednictvom Aliancie Fair-play), ktord pozadovala
zruSenie obmedzenia vydavkov na volebni kampan. Pripomienka nebola zapracovana
a doslo k rozporovému konaniu, na ktorom rozpor nebol odstraneny, preto bol navrh zadkona
vlade predloZeny s rozporom. Predkladatel’ pripomienky argumentoval tym, Ze limitovanie
volebnych vydavkov je v stilade s odporacaniami Rady Europy. V navrhu predlozenom
parlamentu sa vSak uz sporné ustanovenie nenachadzalo. Nezhody sa objavili aj v d’alSich
dvoch bodoch, ktoré tieZ nepresli. ISlo o zavedenie kontroly financovania politickych stran
a hnuti nezavislym organom (ministerstvo to odmietlo prijat’) a iplne iny princip financovania
politickych stran a hnuti, tzv. motiva¢né financovanie (matching funds).

Vyhodnotenie pripomienkového konania obsahuje aj d’alSie zaujimavé body. Ministerstvo
financii SR napriklad navrhovalo, aby vyska pokuty nebola stanovena fixne. Pripomienka bola
zamietnuta s tym, ze ak by pokuta nebola fixne stanovend, mohlo by to vyvolat’ podozrenia
z korupcie. Podobne bola zamietnuta pripomienka verejnosti, aby sa vyska prispevku na ¢innost’
rovnala sume ro¢nych prijmov strany ziskanych v podobe ¢lenského, darov a dedi¢stva. Podl'a
predkladatela by takéto ustanovenie vytvaralo na strany tlak ziskavat’ dary (aby ziskali vyssi
prispevok na ¢innost’). Verejnost’ sa taktiez dozadovala zruSenia prispevku na mandat. Tato
pripomienka bola rovnako zamietnuté s tym, Ze by znamenala zvySené riziko korupcie.

Néavrh zékona bol NR SR v prvom c¢itani schvaleny 15. decembra 2004 a bol prideleny na
prerokovanie Vyboru NR SR pre verejnt spravu a regionalny rozvoj, Ustavnopravnemu vyboru
NR SR, Vyboru NR SR pre financie, rozpocet a menu a Vyboru NR SR pre I'udské prava,
narodnosti a postavenie Zien. Za gestorsky vybor bol uréeny Ustavnopravny vybor NR SR.
Druhé a tretie ¢itanie bolo 4. februara 2005, ked’ bol zékon aj schvaleny. Statistiky hlasovania
ukazuja, Ze v porovnani s vladnou koaliciou, ktord sa postavila za navrhovany zdkon, mene;j
s nim suhlasili vtedaj$i opozi¢ni poslanci. Proti posunutiu zékona do druhého ¢itania hlasovali
jedine dvaja nezavisli poslanci a $iesti poslanci politickej strany Smer. Osmi poslanci strany
Smer sa zdrzali hlasovania a jeden hlasoval za. Podobne poslanci Hnutia za demokratické
Slovensko (HZDS) hlasovali rozmanito: traja za a jedenasti sa zdrzali (jeden nehlasoval).
Poslanci vtedajSej vladnej koalicie hlasovali za, dokonca aj poslanci Komunistickej strany
Slovenska (KSS) navrh zdkona podporili, okrem jedného, ktory hlasoval proti. Podobne
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prebiehalo hlasovanie o navrhu zdkona ako o celku. Zo 138 hlasujicich za hlasovalo 108. Proti
hlasovali jedine 15 poslanci HZDS a traja nezavisli, zdrzali sa siedmi poslanci HZDS a piati
nezavisli. Mozno teda pozorovat’ presun strany Smer od nesthlasu k suhlasu a nesuhlas HZDS.
Koali¢ni poslanci hlasovali za.

Medzinarodné institticie nemali vel'ky vplyv na presadenie a formu zakona. Okrem odporacani
Rady Europy, s ktorymi pracovalo Ministerstvo vnutra SR, nebol vyvijany systematicky tlak
v tejto oblasti.

Pri presadzovani vysSej transparentnosti do financovania politickych stran a hnuti na Slovensku
preto mdézeme konStatovat’ nasledovné:

e Pre zavedenie vysSej transparentnosti vo financovani politickych stran a hnuti na Slovensku
bola potrebna odborna diskusia s médiami, politikmi a aj v rdmci mimovladneho sektora.
Nevyhnutnym bol aj verejny tlak na politikov, ktorym sa formovala verejna objednavka na
zmenu v danej oblasti, omu pomohli média. Co sa tyka medidlnej reflexie protikorupénych
nastrojov vo financovani politickych stran a hnuti, v tejto oblasti sa angazovala Aliancia
Fair Play a TIS. Pocas pripravy a presadzovania zakona sa médiéd sustredovali na kritiku
existujuceho stavu, davali priestor zastupcom mimovladnych organizacii, ktori pomenovavali
problémové oblasti vo financovani politickych stran a hnuti a v hrubych rysoch diskutovali
o rieSeniach. Aliancia sa snazila vyvolat’ zdujem verejnosti aj tym, ze ukazovala konkrétne
pripady, ako a kde systém zlyhava. TIS tieZ pripravila subor odportcani a aktivne sa
zucastnovala na verejnej diskusii publikovanim stanovisk a ¢lankov v médiach. Ddlezitym
aktérom tak okrem mimovladnych organizacii boli média, ktorych kritickd masa chcela
zmenu financovania. Verejna aj medidlna podpora pocCas pripravy nastrojov teda bola
pritomna.

. Zavedeniu zmien v miere transparentnosti financovania politickych stran a hnuti na
Slovensku pomohli aj odhalené Skandaly** v danej oblasti, ktoré jasne poukazali na slabiny
existujuceho systému a potrebu zmeny.

e V danom case boli zvySované prispevky Statu pre politické strany a hnutia, menil sa
prispevok za vol'by vo vyske 1% priemernej mesacnej mzdy v ndrodnom hospodarstve.
Zvysené finan¢né naroky politickych stran a hnuti politici vymenili za vi¢Siu transparentnost’
hospodarenia ich stran a hnuti.

Politické strany a hnutia mali dostatoény Cas pripravit sa na zmeny zavedené zakonom,
ked’ze ucinnost’ zdkona sa stanovila od roku 2005, ale sprisnenie pravidiel pre vyro¢né spravy
prechadzalo cez prechodné ustanovenia a zacalo platit’ az od roku 2007.

264 Spominany $kandal fiktivnych darcov SDKU. Sme, 1. 4. 2004.
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Pocas jedného az dvoch rokov od schvalenia ona sa prostrednictvom monitoringu vyro¢nych
sprav stran a hnuti Aliancii Fair-play podarilo novinadrom ukézat, Ze vyro¢né spravy sa oplati
Citat’ a analyzovat’. Dnes to uz média robia samé a aktivne vyuzivaju tento nastroj kontroly.

Medzi nové vyzvy v oblasti financovania politickych strdn patri hlavne sprisnenie jeho
kontroly a presun tejto kontroly na profesionalny a nestranny organ. Dalej je potrebné venovat’
pozornost’ aplikacii tychto néstrojov do praxe, v ktorej v si€asnosti existuju medzery.>ss Zaroven
je potrebné rozsirit’ problematiku financovania politickych stran a hnuti na Sir§i fenomén,
ktorym je financovanie stranickych aktivit. To predstavuje napriklad zamerat’ pozornost” aj na
financovanie stranickych aktivit mimo uctovnictva politickych stran a hnuti, a to konkrétne cez
sukromné firmy a osoby,* alebo cez verejné institicie.

4. HYPOTEZY A ZAVERY

,.Cistota® verejného Zivota sa za poslednych desat’ rokov stala predmetom verejnej diskusie.>s’
Diskusia o preslapoch politickych stran v tejto oblasti ma potencidl Skodit jednotlivym
politickym subjektom, a to hlavne tym, ktori maju voli¢ov relativne citlivych na dant tému.

Poziadavky na zvySenie transparentnosti sa postupne dostali aj na stol politickych stran
a hnuti. Zmeny v oblasti reguldcie financovania politickych strdn a hnuti sa tvorili
a presadzovali na Slovensku od konca 90. rokov. Odborna diskusia mala viaceré podoby,
prikladom st r6zne odborné Studie a seminare na tuto tému. Od diskusii sa prechadzalo
k véaznejSim zavdzkom, ktoré sa objavili v oboch protikorupénych programoch oboch
Dzurindovych vlad. Na zéklade druhého protikorupéného programu sa pripravila nova
uprava zédkona regulujiceho financovanie politickych stran a hnuti. Jej presadeniu pomohol
aj silnejuci verejny tlak na zmenu v tejto oblasti, ktory sa kreoval nielen odbornou diskusiou
na dané témy, ale aj Skandalmi spojenymi so stranickymi financiami.

265 Problematicka bola napriklad disciplina stran pri zverejtiovani vyroénych sprav. Ta sa v roku 2006 vyrazne
zlepsila, a to z dvoch doévodov. Jednak sa vyrazne znizil pocet registrovanych politickych subjektov a zaroven
boli sprisnené sankcie za porusenie povinnosti zverejnit’ vyro¢nu spravu. V roku 2005 bolo registrovanych 127
politickych stran a hnuti, z ktorych 44 vyro¢nu spravu nezverejnilo. Na zaklade zakona ¢. 85/2005 o politickych
stranach a politickych hnutiach sa vSak 85 politickych stran a hnuti dostalo do likvidacie. Za rok 2006 sa
povinnost’ zverejnit’ vyrocnu spravu tykala uz len 42 subjektov, z ktorych 40 svoju povinnost splnilo, jedna
politicka strana zverejnila svoju vyro¢nu spravu po termine a jedna vobec. Ak strana alebo hnutie vyro¢nu
spravu nezverejni alebo neodstrani nedostatky najdené Vyborom NR SR pre financie, rozpocet a menu, hrozi
jej pokuta 100 000 Sk a pozastavenie vyplacania prispevkov zo §tatneho rozpoctu (ak na ne ma narok).

266V roku 2004 bol zaznamenany napriklad pripad SDKU — prevzatie zavizku strany tretou osobou. SDKU sa
tymto odbremenila od zavizku v hodnote 22 mil. Sk. Podl'a Wienk (2004) tretia osoba de facto strane darovala
vyznamnu sumu pefiazi, jej identita zostane na rozdiel od identity drobnych darcov nezverejnena.

267 Fialova (2007).
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Do diskusie a presadzovania zmien boli zahrnuti viaceri aktéri. Od médii, mimovladnych
organizacii az po politické strany. Tie pod vplyvom formélnych zavézkov, silného verejného
tlaku a Skandalov reagovali tak, Ze prijali viaceré zmeny v oblasti financovania politickych
stran a hnuti na Slovensku, ktoré zavadzali vac¢Siu transparentnost’.

Disciplina politickych strdn a hnuti pri zverejiiovani vyrocnych sprav sa po zavedeni zmien
v roku 2006 zlepsila. Za rok 2006 sa povinnost’ zverejnit’ vyro¢nu spravu tykala 42 subjektov,
z ktorych 40 svoju povinnost’ splnilo, jedna politicka strana zverejnila svoju vyro¢nu spravu po
termine a jedna vobec.>® Niektoré politické strany sa rozhodli ist’ aj nad zakonom stanovené
povinnosti, ked’ napriklad SDKU zverejnila kompletny rozpis &lenskych prispevkov vratane
sto- alebo tristokorunovych prispevkov, hoci zdkon pozaduje zverejnenie ¢lenskych prispevkov
nad 25 000 Sk. Zaroven je jedinou politickou stranou, ktora darcov zverejituje priebezne.>®
Vyro¢né spravy su v sucasnosti obsiahlejsie, a to vd’aka ustanoveniam nového zakona. Mierne
zlepSenie vidno aj v pristupe Vyboru NR SR pre financie, rozpocet a menu, ktory zacal sledovat’
aspon formalne nélezitosti vyro¢nych sprav.?” Podl'a Rybara (2008) tak pocas uplynulych rokov
v podstate doSlo od fakticky Ziadneho k minimalnemu kontrolovaniu politickych stran a hnuti.

Za zavedenie aspont minimalnych pravidiel moznosti verejnej kontroly financovania politickych
stran vSak verejnost’ zaplatila vo forme zvySenia Statneho financovania. Zavedenie vysSie
uvedenych povinnosti si totiz politické strany a hnutia na Slovensku ,,kompenzovali zva¢Senim
prispevkov zo Statneho rozpoctu. Tym, Ze sa prispevky naviazali na priemerni mzdu, politické
strany v budicnosti nemusia tato otazku otvarat’. Viaceri autori poukazuju na vysoka mieru
zévislosti stran na prispevkoch zo Statneho rozpoctu.”” Priemerny podiel prispevku zo Statneho
rozpoc¢tu na vsetkych prijmoch strany za obdobie 1998 — 2004 bol v pripade HZDS 63 %
a v pripade SMK dokonca 81 %. ANO je jedinou stranou, ktorej zavislost’ od prispevkov §tatu
bola menej ako 50% — v rokoch 2002 — 2004 bol priemerny podiel prispevku zo Statneho
rozpoctu na vSetkych prijmoch strany 26 %.>”

Autori d’alej upozoriiuji na dosledky zvySenia Statnych prispevkov stranam a hnutiam pre
politicku sutaz. Belko (2005) napriklad upozoriiuje na to, ze hoci vydavky Statneho rozpoctu na
financovanie politickych stran a hnuti v poslednom obdobi prudko rastli, klesal pocet subjektov,
ktoré tieto prostriedky dostali. Spolu s ,,etatizaciou prijmov* stran prichddza ich , kartelizacia®.
Dosledky kartelizacie zmierniuje relativne rovnomerna distribucia tychto prijmov medzi strany.
To znamena, Ze prijmy nie su koncentrované v pokladnici jednej zo stran, ale st rozdelené (viac
¢1 menej rovnomerne) medzi vSetky strany, ktoré prispevok dostavaju.

268 Informacia o predloZeni vyroénych sprav politickych stran a politickych hnuti za rok 2006. http://www.nrsr.
sk/default.aspx?sid=financne spravy_stran/financne spravy 2006

26 Sme, 2. 8. 2007.

20 Rozhovor s Rastislavom Diov¢o$om, uskuto¢neny 21. januara 2008.

211 Belko (2005), Rybat (2006).

22 Pri politickej strane ANO je vSak potrebné uviest, Ze i§lo o stranu s ,jedinym vlastnikom*, ktory ju
financoval.
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Rybatr za jeden z najvédcsSich problémov Statneho financovania stran povazuje pravomoci
parlamentu v tejto oblasti.”” O vyske prispevkov rozhoduju poslanci, teda ¢lenovia politickych
stran a hnuti. Rozhodnutia o zvySeni prispevkov politickym strandm st charakteristické Sirokou
podporou vsetkych parlamentnych stran a prechadzaja drvivou véc¢Sinou hlasov. Zaroven su
to poslanci, ktori prostrednictvom Vyboru NR SR pre financie, rozpocet a menu kontroluju
dodrziavanie zdkona (aj svojimi) politickymi stranami.

Rybat (2006) d’alej upozoriiuje, ze okrem Statnych prispevkov podla zékona o politickych
stranach a politickych hnutiach identifikuje v rdmci slovenského kontextu d’alSie tri typy
zdrojov, ktoré strany od Statu ziskavaja: exekutivne, patronazne a parlamentné zdroje.>

Exekutivne zdroje predstavuju vyhody plyntce pre politické strany a hnutia z toho, Ze ich
predstavitelia zastavajunejakti poziciu vo verejnom sektore. To napriklad znamena privilegovany
pristup k délezitym informdcidm, vplyv na rozhodovanie, lepsi pristup k médiam, pristup
k verejnej infraStrukture (sluzobné vybavenie, auto, telefon...) a tiez peniaze, ktoré¢ mozu byt
pouzité pre potreby stranickych aktivit. Patrondzne zdroje podl'a autora znamenaju schopnost’
strdn obsadzovat’ ddlezité posty vo verejnom sektore. Parlamentné zdroje zahrmiaji pristup
k informacidm, pristup k médiam, vplyv na rozhodovanie a taktieZ dodatocné financné zdroje
v podobe prispevku na asistenta poslanca ¢i nahradu ndjomného za regionalnu kancelariu
poslanca.

Posledne menované zdroje podl'a autora zohrali doéleziti ulohu pri vytvarani regionalnych
centier politickych stran. Poslanci si totiz celkom bezne prenajimaju priestory svojej kancelarie
bud’ od regiondlnej centraly svojej strany alebo od spriaznenej firmy.?”” Tymto sposobom autor
financovanie stran zasadzuje do SirSieho kontextu politického systému a poukazuje na to, ze
pravidla financovania a kontrola ich dodrZiavania st len Castou komplexnej problematiky
korupcie v politickych stranach.

Na zaver spomenieme este jedno riziko spojené s financovanim politickych stran na Slovensku
v kontexte transparentnosti: tlak na vyssiu transparentnost’ moze za istych okolnosti znamenat’
presmerovanie financii pre politické aktivity do menej prehl'adnych tokov, ktorym sa formalne
kontrolné mechanizmy na Slovensku nevenuju. Ich odhaleniu a zvySeniu rizika politickej
sankcie za takéto spravanie mézu pomdct’ predovsetkym investigativne média a mimovladne
organizacie, teda uZ uvedend verejna kontrola.

213 Rybat (2000), s. 328.

274 bid.

215 Ako priklad by sme mohli uviest’ stranu Smer-SD, ktora vlastni Agentiru Smer sidliacu v centre Bratislavy. Jej
konatelkou je hovorkyna premiéra Silvia Glendova. Od stranickej eseroCky si prenajimaji svoje poslanecké
kancelarie trindsti poslanci Smeru, za ¢o na jej uicet putuje rocne takmer $tyri a Stvrt’ miliéna kortn zo $tatneho
rozpoctu.(Plus 7 dni, 9. 3. 2007)
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INFORMACNE NASTROJE

ZAKON O SLOBODNOM PRISTUPE
K INFORMACIAM AKO PROTIKORUPCNY
NASTROJ

Erik Lastic

Podla zakona 211/2000 ste povinny poskytnit’ mi informaciu, ktora pozadujem.
- ,,Informdciu, ktort ja uznam za vhodné, ze vam je dobra.*

Na informaciu mam narok zo zakona.

- ,,Ste tenden¢ny. Ked’ vdm ju nedam, podate na mna st'aznost™?*

Samozrejme.

- ,,No, vidite.

Na td informaciu mam narok. Taky zakon schvalil parlament.

- ,Iste, iste. Ale informacny zdkon je o niCom a o ni¢om je aj vela inych zikonov, ktoré
parlament schvalil.*

Predsa len plati.

- ,,Tol'ko zédkonov sa obchadza v tejto republike a v horSich suvislostiach.*

Rozhovor Petra Kundera s riaditel'om odboru ministerstva podohospodarstva
v Rimavskej Sobote. Sme, 14. 11. 2001.%7

1. UVOD

Po niekol’kych rokoch ucinnosti zakona o slobodnom pristupe k informaciam je mozné tvrdit’,
ze zékon zmenil vztah medzi obanmi a organmi verejnej moci spdsobom, akym to v novodobe;j
histérii Slovenskej republiky nedokéazal ani jeden pravny predpis. Zdanlivo k tomu stacilo mélo,
po takmer dsmich rokoch od prijatia Ustavy SR prijat’ pravny predpis, ktory by tstavnému
pravu na informdcie dal pouZzitelny obsah a zarucit’, Ze slobodny pristup k informaciam bude
¢o najsirsi, ¢1 uz v mnozstve informacii, ktoré sa budu zverejniovat’, vymedzeni subjektov, ktoré
toto pravo budi moct’ realizovat, ¢i v zaru€eni pristupu k informaciam bez ohl'adu na finan¢na
situdciu ziadatel'a. V uzkej vézbe na slobodu prejavu zarucena v rdmci toho istého ustanovenia
ustavy zdkon umoziiuje kontrolu verejnej moci sposobom, ktorej organy verejnej moci neboli
a nie su schopné. V dobe, ked’ napriek ustavnej zodpovednosti vlady voc¢i Narodnej rade SR,

76 Uradnikom sa nepdci infozdkon, je vraj o nicom. Sme, 14. 11. 2001.
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vlada dominuje Ustavnému systému a kontrola zo strany parlamentu sa odohrava na drovni
neuspesSnych pokusov o vyslovenie nedovery, v ¢asoch, ked’ na izemnt samospravu spolu
s desiatkami pravomoci presli miliardy verejnych prostriedkov, je zakon o slobodnom pristupe
k informaciam U¢innym néstrojom na kontrolu vlady, obce, ¢i vysSieho izemného celku.
Utinnost’ zakona a Pahkost’, s akou je mozné ho vyuzivat viak uZ od &ias jeho pripravy
narazaju na odpor, ktorého nositelia maju jedno spolocné. Povazuju rozsah slobodného
pristupu k informaciam za prekdzku vykonu svojej ¢innosti, ¢i uz v podobe nadbyto¢nej prace,
ktort musia v trade vykonavat, alebo v snahe utajit’ vlastné korupcné spravanie, ¢i v podobe
spitnej vizby, ktorej sa im dostava v pripade, Ze nimi navrhované rieSenia vo forme pravnych
predpisov, rozhodnuti alebo strategickych materidlov, niekto povazuje za neoddvodnené,
nekvalitné, v rozpore s verejnym zaujmom ¢i sedliackym rozumom. V ¢ase, ked’ zastupitel'ska
moc komunikuje s origindlnymi pdvodcami moci Coraz CastejSie prostrednictvom vopred
testovanych posolstiev, ked’ su politické udalosti nezriedka vysledkom premyslenych scendrov
zuzujucich priestor pre argumentaciu, je pristup k origindlnym zdrojom informacii moznost'ou
reagovat’ na skutocné problémy, ktoré ovplyviuju kvalitu zivota v tejto spolocnosti a podiel’at’
sa na sprave veci verejnych.

Uvod tejto kapitoly sa venuje teoretickym vychodiskam a faktorom, ktoré ovplyvnili prijatie
a udrzatelnost’ pristupu k informaciam. Nasleduje charakteristika zakladnych vychodisk
upravy slobodného pristupu k informacidm. V d’alSej Casti je popisana a analyzovana priprava,
schvélenie a zmeny, ktoré sa dotkli zdkona o slobodnom pristupe k informéaciam (dalej
»infozédkon* resp. ,,zdkon o slobode informacii*). V ramci tejto Casti tiez budeme venovat
pozornost’ aplikécii zdkona, s osobitnym zameranim na vztah vlady k ochrane obchodného
tajomstva.

2. DETAILNY OPIS ZAKONA O SLOBODNOM PRISTUPE
K INFORMACIAM

Ustavnopravne vychodiska pre prijatie zakona o slobodnom pristupe k informaciam polozil
federalny parlament prijatim ustavného zakona 23/1991 Zb. (Listina zdkladnych prav
a slobéd). Listina v ramci zakotvenia politickych prav zarucila slobodu prejavu a pravo na
informacie (¢l. 17). V odseku 5 potom ustanovila povinnost’ §taitnych orgénov a uzemnej
samospravy primeranym sposobom poskytovat’ informdcie o svojej cinnosti. Zakotvenim prava
na informdcie a povinnosti informovat’ sa zasadne zmenil vykon verejnej moci. Kym do prijatia
listiny spristupiiovali organy verejnej moci informécie iba v pripade, ak tak ustanovoval zakon,
zavedenie principu publicity situdciu otocilo v tom zmysle, Ze s vynimkou zdkonom stanovenych
oblasti maju subjekty pristup ku vietkym informaciam. Ustava SR, prijatd v septembri 1992,
s malymi vynimkami (informovanie v §tatnom jazyku) prebrala do ¢l. 26 znenie spominanej
listiny o prave na informdcie a primeranosti informovania. Hoci ustavne garantované pravo
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v ramci pravneho systému existovalo, zdkonodarca niekol'ko rokov neprijal zékon, ktory by
jeho uplatnenie v praxi umoznil. Prdvo na informécie nebolo jedinym, ktorému ku skutoc¢nému
pouzivaniu chybali zdkonné pravidl4.>”

Prvy, i ked’ iba ¢iastocny prielom na poli pristupu k informaciam znamenalo prijatie zdkona 71/
1998 Z. z. o pristupe k informéciam o Zivotnom prostredi. Zdkon vykonaval ¢1. 45 Ustavy SR>
a ustanovoval okruh zverejiiovanych informacii (do ktorého nespadali napriklad neukoncené
konania), povinné osoby, dovody na nespristupnenie informécii (Siroko rieSend ochrana
obchodného tajomstva) a konanie o spristupneni informacii. Aj ked’ i8lo o prvy predpis davajuci
zédkonny rozmer publicite spravy, pri dneSnom hodnoteni je spdsob, akym definoval podmienky
pre vykon préva na informacie v oblasti Zivotného prostredia mozné hodnotit’ ako restriktivny.

Zékon o slobodnom pristupe k informéciam je pravnym nastrojom, ktory iniciovala v roku 2000
skupina poslancov Narodnej rady SR. Forma zakona garantuje Gprave slobodného pristupu
k informacidm vysSiu mieru ochrany ako v pripade podzakonnych predpisov (napriklad vstup
verejnosti do legislativneho procesu na urovni vlady SR). Zmena zakona mdze byt navrhnuté
zo strany vlady SR, poslancov NR SR alebo vyboru NR SR, ¢o prvé dva subjekty v priebehu
ucinnosti zakona niekol'’kokrat vyuzili. Zakon o slobodnom pristupe k informéciam upravuje
podmienky, za akych je mozné informacie spristupnit’, postup, na zaklade ktorého prebieha
spristupfiovanie informacii a rozsah informécii, ktoré zverejiiuju tzv. povinné subjekty. Ide
teda o prvy komplexny pravny predpis, ktory vykonava ustanovenia &l. 26 ods. 5 Ustavy SR.
Zakladnym principom zékona, ktory tvoril aj hlavny slogan kampane na prijatie zdkona je
vyjadrenie principu publicity — €o nie je tajné, je verejné. Akdkol'vek informécia, ktorii ma
organ verejnej moci k dispozicii,”” a ktora nespadd do kategdrie utajenia, je informaciou
verejnou. O jej existencii ¢i obsahu orgdn verejnej moci informuje aktivne, alebo informaciu
spristupiiuje na poziadanie subjektu, ktory o iiu poziada. Vymedzenie subjektu, ktory moze
o spristupnenie informdcie ziadat’, vychddza z ustavnej definicie prava na informadcie, ktoré je
priznané kazdému. O informdciu tak mdze ziadat’ akakol'vek fyzicka a alebo pravnickd osoba,
bez ohl'adu na jej Statnu prislusnost’ alebo sidlo, vek ¢i pravnu sposobilost. Univerzalnost’
pristupu garantuje aj ustanovenie zédkona v § 3, podl'a ktorého sa informacie spristupiiuju bez
nevyhnutnosti preukdzat” pravny alebo iny dovod, pre ktory sa informdcia pozaduje. K ¢o
uhradit’ vysku materidlnych nakladov spojenych so zhotovenim képii, zadovazenim technickych
nosicov a s odoslanim informacie Ziadatel'ovi.

217 Obdobne zakonodarca dlhé roky opominal upravit’ pouzivanie jazykov narodnostnych mensin.

78 (. 45 Ustavy SR: Kazdy mé pravo na v&asné a tplné informacie o stave Zivotného prostredia a o pri¢inach
a nasledkoch tohto stavu

2 Povinné subjekty maju zverejiiovat’/spristuptiovat’ iba tie informacie, ktoré maju k dispozicii. Inak povedané,
nie su povinné ziadatelom vytvarat’ nové informadcie, ktoré v Case ziadosti neexistuju. Povinnostou je teda
zverejnit’ informécie v ,,surovom stave®, v ktorom sa nachadzaju v ¢ase ziadosti u povinnej osoby.
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Zéakon nedefinuje pojem informacia, jej obsah je ale vyjadreny napriklad v § 2 pism. b) zdkona
¢. 215/2004 Z. z. o ochrane utajovanych skutocnosti.?®* Zakon Specifikuje okruh povinnych
0s0b, ktoré su povinné informovat’ o svojej ¢innosti, ¢i na ziadost’ informacie o tejto ¢innosti
spristupniovat’. Zakon zachovava tstavou vymedzeny okruh povinnych oséb (Statne organy
a Uzemna samosprava) s tym, ze informacnu povinnost’ prendsa aj na d’alSie subjekty. Medzi
ne sa zarad'uju:

a) fyzické osoby (FO) a pravnické osoby (PO), ktorym zakon zveruje pravomoc rozhodovat
o pravach a povinnostiach v oblasti verejnej spravy (iba v rozsahu tejto rozhodovacej
¢innosti);

b) PO zriadené zékonom, PO zriadené Statnym orgdnom alebo 1izemnou samospravou;

¢) PO, zalozené povinnymi osobami podla predchadzajaceho odseku;

d) PO a FO, ktoré ustanovi osobitny zadkon.>!

Vymedzenie povinnych subjektov sa prejavuje aj v odliSnej miere ich povinnosti informovat’.
Podl'a rozsahu zverejiovanych/spristupiiovanych informacii moézeme rozliSit' Styri skupiny
povinnych subjektov:

a) tie, ktoré zverejnuji/spristupiiuyju vsetky informdacie o svojej Cinnosti, ktoré maju
k dispozicii;

b) tie, ktorych informacnd povinnost’ sa vztahuje iba na ich rozhodovaciu ¢innost’ o pravach
a povinnostiach FO a PO;

¢) povinné subjekty informujice iba o hospodareni s verejnymi prostriedkami, nakladani
s majetkom §tatu alebo uzemnej samospravy a o obsahu, plneni a ¢innostiach vykonavanych
na zaklade uzatvorenej zmluvy;

d) subjekty, ktorym rozsah informovania ustanovuje osobitny zakon.

Rozsah informacnych povinnosti ma bezprostredny vplyv na mieru aktivneho informovania
(povinné zverejiiovanie), v radmci ktorého povinny subjekt zverejiiuje zdkonom definovany
rozsah informacii (pozri § 5 ods. 1 infozdkona) sposobom, ktory umoziuje hromadny pristup
organy (NR SR, vlada SR, kanceléria prezidenta SR, ministerstva, Ustavny sud SR) a organy
uzemnej samospravy (obce a vysSie izemné celky). V praxi to napriklad znamen4, Ze obcan
moze od 1. janudra 2001 prostrednictvom internetu sledovat’ postup navrhu zékona predlozeného
ministerstvom od momentu jeho uvol'nenia do pripomienkového konania az po jeho schvalenie
v tretom c¢itani Narodnou radou SR.

280 Pre ucely zdkona o ochrane utajovanych skutoénosti je informaciou:
1. obsah pisomnosti, nakresu, vykresu, mapy, fotografie, grafu alebo iného zdznamu;
2. obsah tstneho vyjadrenia;
3. obsah elektrického, elektromagnetického, elektronického alebo iného fyzikalneho transportného média.
281 Napriklad zdkon NR SR ¢. 162/1995 Z. z. o katastri nehnutelnosti a o zapise vlastnickych a inych prav
k nehnutel'nostiam (katastralny zadkon) v zneni neskorsich predpisov.
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Minimum poziadaviek, ktoré zakon kladie na ziadatel'a, sa prejavuje aj v procesnej stranke
spristupfiovania informaécii. Ziadost' tak moZno podat’ pisomne, ustne, faxom, elektronickou
postou alebo inym technicky vykonatelnym sposobom, pricom zo ziadosti ma byt zrejmé,
komu je ur¢ena, kto ju poddva, akt informéciu Ziada spristupnit’ a aky spdsob jej spristupnenia
preferuje. Povinna osoba tieZ musi formalne neuplnt Ziadost’ vratit’ Ziadatel'ovi na dopracovanie
v lehote nie kratSej ako 7 dni s tym, ze Ziadatel'a pouci, akym spdsobom ma ziadost’ doplnit’.
Poziciu ziadatela taktiez posiliiuje zakotvenie lehoty, v ramci ktorej ma byt ziadost’ vybavena
(8 pracovnych dni, dalSich 8 v pripade komplikacie), ¢i moznost vyuZitia opravnych
prostriedkov. Tie zahfniaji jednak moznost ziadatel'a odvolat’ sa proti nespristupneniu informéacie
(Ciasto¢nému/aplnému/fiktivnemu rozhodnutiu), ¢i v pripade neuspechu odvolania moznost’
nechat’ preskiimat’ rozhodnutie o odmietnuti ziadosti sidom v ramci obc¢ianskeho sudneho
konania. Napokon zdkon umoziiuje ziadatel'ovi ako postihnutej osobe navrhnat’ priestupkové
konanie voci osobe, ktora:

a) vedome vyda a zverejni nepravdivé alebo neuplné informacie,

b) vydanim rozhodnutia alebo vydanim prikazu, alebo inym opatrenim zapricini porusenie
prava na spristupnenie informacii,

¢) porusi inu povinnost’ ustanovenu zdkonom.

Za priestupok mdze pachatel'ovi obvodny trad ulozit’ pokutu do 50 000 Sk a zakaz ¢innosti az
na dva roky.

Zakon, vychadzajuc z ¢l. 26 odseku 4 infozdkona, ktory definuje podmienky obmedzenia
slobody prejavu a pradva na informacie ustanovuje okruh informécii, ktoré povinné organy
nezverejiiuju/nespristupiiuji. Moznost’ obmedzenia slobody prejavu a prava na informadcie je
podmienena sucasnym splnenim troch podmienok:

e obmedzenie musi byt uskuto¢nené zakonnou cestou,

e iba v nevyhnutnej miere,

e obmedzenie chrani legitimny ciel’, ktorym je ochrana préav a slobdd inych, bezpe¢nost’ Statu,
verejny poriadok, verejné zdravie a mravnost.

Okruh zverejiiovanych informacii je definovany negativne, spristupiiuji sa teda vSetky informacie
okrem tych, ktorych spristupnenie zakon zakazuje. Obmedzenia (§§ 8 — 11) sa dotykaju oblasti
utajovanych skuto¢nosti, ochrany osobnosti a osobnych udajov, ochrany obchodného tajomstva
a d’alSich obmedzeni, vyplyvajtacich z osobitnych pravnych predpisov. Niektoré informdcie nie
je mozné zverejnit’ vobec, niektoré iba po suhlase dotknutého subjektu, ktorého sa informacia
dotyka.
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V rdmci obmedzenia pristupu k informaciam je niekol’ko klI'icovych momentov:

e Ktory subjekt definuje zoznam utajovanych skuto¢nosti.

e Do akej miery je povinna osoba povinna oddévodiiovat’ svoje rozhodnutie o nespristupneni
informaécie.

e Akym spdsobom odvolacie orgdny (vratane sudov) sktimaju naplnenie materialnych
a formalnych podmienok pre nespristupnenie Ziadosti.

e Aky rozsah odévodnenia sa vyzaduje od povinného organu, ak sa rozhodne informaciu
nespristupnit’.

Niektorymi z nich sa budeme zaoberat’ v rdmci Casti o aplikacii zakona.

3. MODEL UCINNOSTI/VPLYVU SLOBODNEHO PRISTUPU
K INFORMACIAM NASTROJA NA ZNIiZENIE KORUPCIE
A POLITICKA KONDICIONALITA

Florini (1999) vo svojej stadii poukazuje na narastajuci dopyt po transparentnosti v rozli¢nych
oblastiach verejného Zivota v narodnych $tatoch ¢i vztahoch medzi nimi. Presadzovanie politiky
transparentnosti sa nevyhlo bankovnictvu, uctovnictvu, rozpoctovym pravidlam, kontrole
obchodu s drogami, Zivotnému prostrediu, multilaterdlnej rozvojovej pomoci ¢i praktikdm
sukromného sektora v oblasti ekoldgie ¢i zamestndvania. V ramci skiimania podmienok, za
ktorych je politicky reZim moZné povaZovat’ za demokraticky sa minimalisticky definovana
poziadavka opakujucich sa slobodnych volieb stdva nedostato¢nou, pokial’ obCania krajiny
nemaji moznost’ kontrolovat’ tych, ktorych v ramci slobodnych volieb zvolili. Takato kontrola
umoziuje identifikovat’ a nasledne napravit’ chyby, ktorych sa vo svojej ¢innosti dopustaja
voleni predstavitelia a inStitiicie nimi riadené. V rdmci zavadzania nastrojov transparentnosti
je nevyhnutné identifikovat’ tych, ktorych spravanie bude vystavené moznosti dohl'adu a tych,
ktori moznost’ dohl'adu budu vyuzivat’.

Transparentnost’ tak mdze fungovat’ iba v pripade, ze:

1. subjekty, od ktorych sa oCakdva transparentnost’ si schopné*? a ochotné poskytnit’ informéacie;>*

282 Poskytovanie informacii je viazané na existujice persondlne a finanéné a expertné kapacity inStitacii
v konkrétnej krajine, ktoré sa navy$e mozu vyrazne liSit’ v ramci jednej krajiny a jej centra a periférie.

28 Aj napriek existencii pravidiel a institucionalnej ochote k transparentnosti méze jej implementacia zlyhat’ na
konani jednotlivcov, ktori budu preferovat utajenie, ¢i uz z dévodu:
a) ukryvania nekompetentného konania,
b) kvoli zachovaniu moznosti ziskavat’ rentu (napriklad poskytnutim informacii, ku ktorym nikto ini nema

pristup,

¢) z dovodu, Ze sa vyhybaju verejnému dohladu (Stiglitz, 1998).
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2. prijimatelia informacii st schopni ziskané informacie pouzit’ na hodnotenie tychto subjektov
na zaklade vopred zndmych pravidiel spravania.>**

Transparentnost’ sama o sebe nie je cielom, je iba prostriedkom, ktory umoziiuje ,,obcanom,
trhom, ¢i vladam vynucovat zactovatelnost’ za konanie inych (accountability)*.2s

Jednoduchs$ie vynutenie zuctovatelnosti, ktoré umoziiuje slobodny pristup k informéciam, je
umoznené aj jednoduchsim odhalovanim korupéného spravania povinnych organov. Odhalenie
potencidlne korupcného spravania si vyzaduje aktivnu ucast’ tych, ktorym st informaécie
spristupnené, ¢1 uz ide o média, mimovladne organizacie, politické subjekty alebo firmy.
Vplyv zakonov umoziujicich slobodny pristup k informaciam na drovenn korupcie nie je
jednoznacne preukdzany. Islam (2006) vo svojej Studii skima vzt'ah medzi tokom informacii
a vladnutim. V ramci toho vytvara novy index transparentnosti, ktory skuma frekvenciu, s akou
vlady obnovuju ekonomické data, ktoré su pristupné verejnosti. Studia tieZ pouZiva existenciu
infozédkonov ako indikator legislativnej Gpravy transparentnosti. Podl'a Islama su tak krajiny
s lepSim informaénym tokom aj lepSie spravované. Vplyv prijatia infozdkonov na uroven
korupcie skiuma vo svojej Stadii Tavares (2007). S pouzitim vzorky demokratickych krajin
a dvoch indexov skiimajucich korupciu®** Tavares prichadza k zaveru, ze krajiny, ktoré prijali
zakony o pristupe k informaciam zaznamenali ndrast korupcie. Prirodzene, Studia neskima
konkrétny vplyv tychto zakonov na korupciu, ale zameriava sa na to, ¢i krajiny, ktoré zakony
prijali vykazuju pocas ich Gi¢innosti niz§iu mieru korupcie ako predtym. Studia tak neodpoveda
(a ani nemoZe) na to, €1 by narast korupcie nebol bez prijatia zédkonov o pristupe vyssi, ani
neporovndva narast korupcie medzi krajinami, ktoré zdkony prijali, a ktoré ich nemaju. V ramci
slovenskej upravy zdkon o slobodnom pristupe identifikujeme dva mozné vplyvy na uroven
korupcie.

Priamy vplyv zdkona o slobodnom pristupe k informacidm na urovein korupcie sa prejavuje
v zverejiovani okruhu informécii, ktoré do chvile Gi¢innosti zdkona neboli verejnymi a pristup
k nim bol exkluzivny. Prikladom mo6Zze byt legislativny proces, v rdmci ktorého neboli navrhy
zakonov predkladané ministerstvami verejne pristupné. Ako nepriamy vplyv infozdkona na
uroven korupcie identifikujeme zverejiiovanie informacii, ktoré po analyze ziadatelom moézu
odhalit’ korup¢né spravanie. Tieto odhalenia maji dvojaky dopad. Umozniuju poukéazat’ na
podozrenia z korupcného spravania v konkrétnej kauze a sucasne zvysSuju citlivost’ verejnosti
na obdobné spravanie u inych povinnych oséb a mézu mat’ preventivny u¢inok vzhl'adom
na mozné buduce korup¢né spravanie inych povinnych subjektov. Prirodzene, odhalenie
korupcného spravania pomocou nastrojov infozédkona tiez mdze viest' k tomu, Ze povinné
organy pristup k niektorym informacidm svojvol'ne obmedzia, alebo zmenia korupcné praktiky

284 Ako upozortiuje Florini (1999, s. 6), ¢asto nie je zrejmé, aké pravidla spravania sa v konkrétnych pripadoch
vynucuju, ¢o vyvolava kritiku zo strany tych, ktory maji napriklad informacie poskytovat’.

25 Tbid.

286 CPI index Transparency International a index International Country Risk Guide (ICRG).
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spOsobom, ktory stazi ¢i znemozni ich odhalenie v buducnosti. Prikladom nepriameho vplyvu
infozékona, ktoré viedli k odhaleniu podozreni z korupcného spravania su niektoré pripady
odhalené mimovladnou organizaciou Aliancia Fair-play.>®” Na zaklade analyzy udajov ziskanych
prostrednictvom infozdkona dokézala Aliancia poukézat’ na podozrenia z korupéného spravania
pri tendroch na drZbu ciest v Zilinskom samospravnom kraji,>® obstardvani pohostenia delegacii
v Bratislavskom samospravnom kraji, ¢i prepojeni poslancov zastupitel'stva v Banskej Bystrici
na mestsky rozpocet.>*

4. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA ZAKONA
O SLOBODNOM PRISTUPE K INFORMACIAM

V nasledujticej Casti sa zameriame na analyzu presadenia zdkona o slobodnom pristupe
k informaciam do pravneho systému a na jeho novelizacie ¢i navrhy na jeho novelizéaciu.
Dotkneme sa aj aplikacie zakona s tym, Ze sa zameriame na vyznam sudnej ochrany pri
aplikacii zékona a problematiku ochrany obchodného tajomstva v suvislosti s obmedzovanim
rozsahu zakona, s osobitnou pozornostou venovanou zverejiiovaniu/spristupfiovaniu informacif
suvisiacich so zahrani¢nymi investiciami.

Zakon o slobodnom pristupe k informaciam vychadza z Gistavnej garancie pristupu k informaciam
obsiahnutej v &l. 26 Ustavy SR. Pocas roka 1999 sa objavilo niekol’ko iniciativ, ktoré mali za
ciel pripravit vSeobecny zakon o pristupe k informécidm, zalozeny na zmietiovanom tistavnom
prave. Jedna znich bola vedena poslancom SDK I. Simkom a J. Budajom, d’al3ia poslancom SDK-
DS J. LangoSom. Vyznamnu ulohu zohrala aktivita mimovladnych organizacii (MVO), ktora
bola historicky prvym policy orientovanym usilim tretieho sektora. Napriek snahe o spolocny
postup jednotlivych navrhovatel'ov sa napokon nepodarilo dosiahnut’ spolo¢ny kompromis.
Zakladnym rozdielom medzi jednotlivymi legislativnymi iniciativami bolo spristupnenie
informacii z prebiehajucich, teda neukoncenych konani. Vysledkom bolo predlozenie jedného
navrhu zdkona poslancom J. LangoSom, ktory formalne zastresil iniciativu MVO>,

Pod navrh zékona, doru¢eny Narodnej rade SR 8. novembra 1999 sa podpisali poslanci troch
vladnych stran (SDK, SMK a SOP). Ako zdo6raznil predkladatel’ navrhu J. Langos, ,,v dobe,
ktora sa Casto nazyva informacnym vekom, je naplnenie ustavného prava na informadcie,

287 Systematicky pristup Aliancie Fair-play pri vyuzivani infozakona dokumentuje aj prevadzkovanie vlastnej
databazy, ktora kombinuje verejné zdroje spristupnené infozakonom. Databaza je pristupna na http:/www.
fair-play.sk/zoznamy/.

28 FAIR-PLAY: NeStandardné tendre na idrzbu ciest v Zilinskom VUC. SITA, 6. 2. 2006.

89 Tri roky v jednom meste. Sme, 18. 7. 2005. I§lo o vypracovanie analyzy finanénych tokov medzi rozpoétom
mesta Banska Bystrica a obchodnymi spolo¢nost’ami jeho poslancov v rokoch 2002 — 2004. Vyplynulo z nej,
7e mesto v tomto obdobi vyplatilo firmam svojich poslancov takmer 200 miliénov korun.

20 Uz napriklad v roku 1997 sa na seminari CPHR k transparentnosti v ekonomike SR diskutovalo o potrebe
uvedeného zakona a David Frankel prezentoval priklad z USA.
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ktoré maju k dispozicii Stdtne organy, organy tzemnej samospravy a d’alSie pravne subjekty,
ktoré na zaklade zakona rozhoduju o pravach a povinnostiach fyzickych a pravnickych oséb
a hospodaria s verejnymi prostriedkami alebo nakladaji s majetkom §tatu kIiCovym prvkom
vzt'ahu medzi §tditom a obCanom a pri boji s korupciou*.””!

Navrh zdkona bol odmietnuty Legislativnou radou vlady*? s poukazom na mnozstvo zméto¢nych
ustanoveni a udajny nestlad s eurdpskou legislativou, obdobne ho odmietla na schvélenie
odporucit’ vlada SR. T4 sGcasne zaviazala ministerstvo vnuitra na pripravu vladneho navrhu
zakona o slobodnom pristupe k informaciam. Problematiku pristupu k informaciam obsahoval
aj ndvrh medidlneho zakona z dielne opozicného HZDS, ktorého hlavnou ambiciou bolo
zabezpecenie pristupu do médii.** V jednom casovom obdobi sa tak stretli viaceré iniciativy,
ktorych sucastou bolo prijatie zdkona o pristupe k informacidm, otaznym zostaval rozsah
pristupu k informaciam, ktoré budu spristupniovat’ organy verejnej moci.

V ramci diskusie o zédkone sa vyformovali tri ndzorové skupiny. Prva, reprezentujuca nazory
predkladatel'ov, zdoraziiovala, ze dodrzanie principu co nie je tajné, je verejné umozni obanom
nielen ,.kontrolovat’ vykon verejnej moci, vykon sluzieb, ktoré si platia, nielenZe obcCania
maju pravo kontrolovat’, ako uradnici nakladaji s verejnymi finanénymi prostriedkami, teda
s prostriedkami, ktorymi oni platia $tat, tento princip nielenZe umozni obanom kontrolovat,
pozerat’ na prsty uradnikom, ale Co je najddlezitejSie pre buducnost, tento princip alebo
uskutocnenie tohto principu umozni kazdému podielat’ sa na vykone verejnej moci*“.** Preto,
aby bol pristup Co najsir§i, obhajovali dva najspornejSie body navrhu — spristupfiovanie
informacii z neukoncenych konani a pdsobenie zakona ako vSeobecnej pravnej normy v oblasti
pristupu k informaciam (E. Sebej, P. Zajac, L. Nagy). Druhu skupinu tvorili poslanci opoziénej
SNS, ktori poukazovali na nedostatocny pristup opozi¢nych stran do médii, ¢i na odmietnutie
priamych prenosov Slovenskej televizie z rokovania NR SR vladnou koaliciou (E. Slavkovska,
A. Malikova, V. Moric). Napriek tomu poslanec S. Zelnik (SNS) oznamil, Ze klub poslancov
SNS v zavere¢nom hlasovani zdkon podpori. Nazory tretej skupiny azda najlepsie reprezentoval
poslanec SDL L. Orosz, spravodajca zdkona. Ten vo svojom zavere¢nom vystupeni v druhom
¢itani poukazal na to, Ze je ,,legislativne mimoriadne zloZité premietnut’ a systematicky zaradit’
takyto ndvrh zakona do platného pravneho poriadku tak, aby pri jeho aplikacii nevznikli vnutri
pravneho poriadku ur€ité vnutorné rozpory, a aby zbyto¢ne nevznikli interpretacné a aplikacné
problémy*. Opéatovne kritizoval snahu ponechat’ v navrhu zdkona informacie z neukoncenych
konani a rieSenie pravneho vzt'ahu medzi navrhom zdkona a uz G¢innym zakonom o pristupe
k informéaciam v Zivotnom prostredi.

1 Zaznam z piateho dia rokovania 31. schodze Narodnej rady Slovenskej republiky, 17. maja 2000.

22 Legislativna rada vlady SR bola vedena L. FogaSom z SDL. Poslanci SDL ako jedini z vladnej koalicie
nepodporili predloZenie zdkona do legislativneho procesu.

3 Prave predloZenie tohto zakona a jeho neschvalenie v NR SR spdsobilo, Ze sa poslanci Narodnej rady SR za
HZDS nezuicastnili hlasovania o zékone o slobodnom pristupe k informaciam.

24 J. Lango§, zaznam z piateho dia rokovania 31. schddze Narodnej rady Slovenskej republiky, 17. maja 2000.
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Pred hlasovanim o pozmenujacich navrhoch, ktoré vyplynuli zo sprav vyborov Narodnej rady
SR a diskusie v pléne poziadali tri koali¢né poslanecké kluby SOP, SDK, SDL o prestavku. Pri
hlasovani o pozmerujtcich navrhoch bol zachovany pristup k informaciam z neukoncenych
konani. Naopak, ¢ast’ navrhov, ktoré na schvalenie odporucil gestorsky ustavnopravny vybor
schvalena nebola. V zavere¢nom tretom c¢itani zdkon o slobodnom pristupe k informécidm
podporilo 80 z 86 pritomnych, piati poslanci sa zdrzali hlasovania a jeden nehlasoval. Zakon
ziskal jednomysel'nt podporu v poslaneckych kluboch SDK a SMK a jasne vac¢Sinovu podporu
v kluboch SOP a SDL i1 opozi¢nej SNS. Poslanci HZDS sa hlasovania nezucastnili.?*

Navrhy na zmenu zékona o slobode informacii mézeme zaradit’ do dvoch skupin. V prvej su to
navrhy, ktoré primarne smerovali k zmene zakona, druht skupinu tvoria zmeny inych pravnych
predpisov, ktoré sa dotkli niektorych ustanoveni zakona o slobode informacii. Iba par tyzdiiov
po nadobudnuti G¢innosti zdkona 1. januara 2001 zacali média prinasat’ spravy o problematicke;j
aplikacii zédkona. Napriklad mesto PreSov prostrednictvom vSeobecne zavdzného nariadenia
o zozname skutocnosti tvoriacich sluzobné tajomstvo zaradilo medzi chranené udaje napriklad
rokovania mestskej rady, prehl'ad centralnej evidencie st'aznosti a peticii, majetkové zalezitosti
mesta ¢i schvalené zmluvy a dohody uzavreté mestom. Ako argumentoval primator PreSova,
doévodom bola potreba ,Specifikovat’ niektoré ustanovenia infozdkona, ktoré moézu byt
zdrojom nejasnosti““.?¢ Postup PreSova sa stretol s kritikou politickych stran a mimovladnych
organizacii,” ale aj protestu, ktory v ramci dozorovacej Cinnosti podal okresny prokurator.
Pripad PreSova nebol ojedinely, predstavitelia najpocetnejSej zaujmovej organizacie izemne;j
samospravy — Zdruzenia miest a obci Slovenska (ZMOS) naznacili, ze budu v spolupraci
s prisluSnym ministerstvom iniciovat zmenu zakona.>®

Na zéklade uznesenia vlady predlozilo Ministerstvo Skolstva SR v auguste 2001 Spravu
o uplatnovani zakona o slobodnom pristupe k informaciam ¢. 5273/2001. Sprava konstatovala
»skvalitnenie komunikacie obyvatel'ov s orgdnmi verejnej spravy®, ,,otvorenie sa* Statnej spravy
a samospravy verejnosti a ,,zvysenie kvality poskytovanych sluzieb verejnou spravou*. Hoci
jej zavery vyznievaju jednoznacne v prospech zdkona, samotnd sprava obsahovala desiatky
nametov, v rozsahu ktorych odporucilo ministerstvo Skolstva v zaujme zefektivnenia pristupu
k informaciam zakon novelizovat. Podl'a ministerstva zneuzivali Studenti zdkon na pripravu
diplomovych prac, podnikatel'ské subjekty na obchadzanie zakona o spravnych poplatkoch ¢i
na ziskavanie ekonomického prospechu. Predkladatel’ spravy zdéraznil, ,,nevyvazenost’ prav
a povinnosti povinnej a opravnenej strany*. Ziadatel’ o informaciu mal k dispozicii vynutenie
si prava pod sankciou, pri¢om ,,povinnd strana vo€i zneuZzivaniu prava chranend nebola®.
Ministerstvo §kolstva SR tieZ navrhlo prediZenie lehoty na vybavenie informécii z 10 na 30 dni,

2% Hlasovanie ¢. 92, schodza ¢&. 31, 17. 5. 2000, 17:24:58. http://www.nrsr.sk/exeI T NRSR.Web.Webclass/hpo.
asp?WCI=HPO_WIKIub&WCE=3004

26 PRESOV: Primdtor Kopcdk si nemysli, Ze mesto porusilo infozdkon. SITA, 2.2.2001.

27 Pozri napriklad LANGOS: Krok presovskej radnice je absolitnym nepochopenim slobody. SITA, 4. 2. 2001.

28 Pozri napriklad Kopcdk poukazuje na snahu lobovat' za zmenu zdkona. Sme, 7. 3. 2001.
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nespristupniovanie platov z dévodu ochrany osobnych udajov ¢i obmedzenie formy podavania
informacii. Hoci ministerstvo Skolstva ako predkladatel’ akceptovalo poziadavku rezortu
zivotného prostredia, aby ,,bol ndvrh na zmenu zdkona predloZeny urychlene este v roku 2001,
reakcia médii* a MVO, ktoré stali za presadenim pdvodného zékona printtila ministerstvo
docasne zmenit’ stratégiu. Vlada SR vzala sprdvu na vedomie, s tym, Ze poverila ministrov
skolstva a vnitra, aby v spolupraci s veducim Uradu vlady SR na koniec marca 2002 pripravili
novelu zédkona o slobodnom pristupe k informéaciam. Ako uviedol dennik Sme, ministerstvo
pocitalo pri priprave novely zakona aj so spolupracou s mimovladnymi organizaciami a namety
na zmenu, ktoré sa objavili v sprave, nemali byt smerodajnymi.*®

V stlade s uznesenim vlady predlozilo ministerstvo Skolstva v marci 2002 do pripomienkového
konania navrh novely zakona o slobodnom pristupe k informacidm. Po necelom roku si tak
minister M. Ftacnik vyskusal schopnost’ reakcie mimovladnych organizacii a médii. [hned’ po
zverejneni ndvrhu na prelome februdra a marca 2002 bola novela podrobena rozsiahlej kritike.*
Material navrhoval zmeny vo vSetkych Castiach infozdkona. DoSlo k vyraznému obmedzeniu
okruhu povinnych oséb (vypadnut’ mali napriklad NR SR, prezident, US SR, PO zaloZené
povinnymi osobami), k zaZeniu zverejiiovanych informacii iba na idaje o hospodareni. Dalsie
zmeny zahrnali nespristupfiovanie informacii z neukoncenych konani, vypustenie telefonicke;j
ziadosti o informécie a prediZenie lehoty na vybavenie Ziadosti na spristupnenie z 10 na 15
dni. M. Fta¢nik v reakcii médiam uviedol, Ze navrh bol do medzirezortného pripomienkového
konania uvol'neny omylom a priznal, Ze nie je dopracovany.*”> Mimovladne organizécie, ktoré
stali pri priprave zdkona o slobodnom pristupe vyuzili v rdmci rokovani z predkladatelom navrhu
uplne Cerstvy nastroj prijaty v ramci Narodného programu boja proti korupcii, ktory umoznil
verejnosti pripomienkovat’ ndvrhy pravnych predpisov a v pripade hromadnej pripomienky
uskuto¢nit’ rozporové konanie medzi navrhovatelom a verejnostou. Po rozporovom konani
s ministerstvom dosiahli zastupcovia verejnosti stiahnutie navrhu z pripomienkového konania
a odloZenie novelizacie zakona na buduceho volebné obdobie.

Druhé Dzurindova vlada, ktord nastupila do tiradu po vol'bach v septembri 2002 zvolila v pripade
zmien zakona o slobodnom pristupe k informaciam odliSny postup ako minister Ftacnik. Prvé
dve zmeny, ktoré sa dotkli zdkona o slobode informéacii boli totiZ presadené prostrednictvom
inych zékonov. V jednom pripade bola zmena predmetom verejnej diskusie, v druhom sa
o zmene zacalo diskutovat’ potom, ¢o bola publikovana v Zbierke zakonov.

Rozsah spristuptiovanych informacii je mozné obmedzit’ v pripade, ze spada pod niektory
z dovodov, ktory obsahuju §§ 8 — 11 zdkona o slobodnom pristupe k informéacidm. Do nej patria

29 Pozri napriklad Informdcie treba obmedzit, mysli si minister Ftacnik. Sme, 15. 8. 2001; Od mailu k dymovym
signalom. Sme, 16. 8. 2001.

3 Vidda zmeny v infozdkone naplanovala aZ na marec. Sme, 16. 8. 2001. http://www.sme.sk/c/95983/vlada-
zmeny-v-infozakone-naplanovala-az-na-marec.htm

301 Pozri napriklad reakciu jedného z tvorcov zdkona v Sedem Ftdcnikovych preslapov. Sme, 5. 3. 2002.

302 ZIy ndvrh zverejnili vraj omylom. Sme, 9. 3. 2002.
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aj informacie spadajuce pod utajované skutocnosti. Na zéklade zakona €. 241/2001 Z. z. bol
zriadeny Nérodny bezpeénostny trad (NBU) ako ustredny organ $tatnej spravy zodpovedny
za ochranu utajovanych skuto¢nosti. NBU bol podla zékona splnomocneny vydat’ predpis
(vyhlaska¢.432/2001 Z. z.) ustanovujici centralny zoznam utajovanych skuto¢nosti. Skutocnosti
podliehajice utajovaniu navrhovali do zoznamu jednotlivé povinné subjekty a schvaloval ich
NBU. Takéto riesenie umoznilo Ziadatel'ovi o informacie jednoznadne zistit, ktoré informacie
su chranené ako utajované skutocnosti a nemozu teda byt predmetom zverejiiovania.

V januari 2003 navrhol NBU novelizovat’ zékon spdsobom, ktory by znamenal, Ze by zoznamy
viedli iba jednotlivé povinné subjekty, nie NBU. Tuto aj d’alsie navrhnuté zmeny kritizovali
mimovladne organizicie, podla ktorych bolo ,,zrusenie presného zoznamu utajovanych
skutoénosti a neurdité a vagne formulacie obsiahnuté v navrhu v rozpore s Ustavou SR,
s Ustavnym principom pravnej istoty a Ustavnym pravom na informacie“.”® Novela zakona
napokon nepresla legislativnym konanim, ale fiou navrhované zmeny sa stali si¢ast’ou nového
navrhu zdkona o utajovanych skuto¢nostiach. Navrh bol podporeny aj zo strany NATO** a po
akceptovani niektorych vyhrad Legislativnej rady vlady posunuty v decembri 2003 do NR
SR. V tom istom obdobi bola ¢innost NBU (bezpe¢nostné previerky) a osoba jeho riaditela
predmetom politickych sporov, ktoré napokon vyvrcholili jeho odvolanim a rekonstrukciou
vlady. V m4ji 2004, po tom, ¢o zakon o utajovanych skutocnostiach podpisal prezident SR R.
Schuster, poukézali niektoré mimovladne organizacie na Siroko formulované oblasti, v ramci
ktorych mézu byt’ informécie oznacené ako utajované skutocnosti.’*

K d’al$ej zmene infozékona, tentokrat priamej, doslo v ramci legislativneho procesu v stuvislosti
so zakonom o dohlade nad finanénym trhom, pripravenym v spolupraci Narodnej banky
Slovenska (NBS) a Ministerstva financii SR (MF SR). Do ostatnej verzie navrhu zakona
schvaleného vlddou sa dostala v ¢lanku XIII. novelizédcia zdkona o slobodnom pristupe
k informéciadm, ktora vylucila pristup k informaciam o prebiehajticich konani.** P6vodny navrh
zékona o dohl'ade uvol'neny do pripomienkového konania 26. marca 2004 novelizaciu zékona
o slobodnom pristupe neobsahoval. Ani v ramci pripomienkového konania nenavrhol Ziadny
7o subjektov doplnenie navrhu o zmenu infozdkona. Aby sme to zhrnuli, niekedy medzi 26.
marcom a 14. jilom 2004 bola do zdkona zapracovand novelizacia zakona o slobodnom pristupe
k informaciam, ktorej zdmerom bolo vyznamné obmedzenie G¢innosti zdkona o slobodnom
pristupe sposobom, ktory iSiel proti presadzovanej filozofii otvorenosti legislativneho procesu
prvou a druhou Dzurindovou vladou. Vladny zédkon o dohlade, obsahujici ukrytd novelu
zakona o slobode informécii podporilo v decembri 2004 v tretom Citani 106 zo 138 pritomnych

393 Pozri MVO: Proti zruseniu zoznamov utajovanych skutocnosti. SITA, 4. 2. 2003.

Pozri NATO: Rychak podporuje novy zdkon o ochrane utajovanych skutocnosti. SITA, 11. 6. 2003.

Pozri MVO: Nové utajovanie informdcii dava viac moznosti iradom utajovat. SITA, 4. 5.2004.

¢ Podla schvalenej zmeny, ktord mala byt Gi¢inna od 1. januara 2006 mohla povinna osoba obmedzit’ spristupnenie
informacie alebo informaciu nespristupnit’, ak sa tyka neverejného konania, rozhodovania alebo dohl'adu, ktoré
podl’a osobitného zakona vykonava stid, organ ¢inny v trestnom konani alebo organ verejnej spravy.
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poslancov. Uspesnost’ takejto legislativnej techniky demonstruje fakt, Ze zmenu infozakona
zaregistrovala verejnost’ az o niekol'’ko mesiacov po tom, ¢o bol zakon o dohl'ade publikovany
v Zbierke zakonov.

V roku 2005 navrhlo Ministerstvo vnitra SR komplexna novelizéciu zakona o priestupkoch.
V povodnom navrhu novely sa objavilo ustanovenie, ktoré vypustalo z priestupkového
zékona priestupok za porusenie infozakona, ktory hrozil subjektu, ak imyselne obmedzil, ¢i
nespristupnil informaciu. Podl'a hovorkyne ministerstva bol priestupok nesystémovy, pretoze
tieto osoby konali v mene pravnickej osoby.*” V ramci pripomienkového konania bol opidtovne
vyuzity inStitit hromadnej pripomienky a na uskutocnenom rozporovom konani dosiahli
zastupcovia verejnosti presunutie priestupku za porusenie pristupu k informaciam do samotného
infozékona.*®

V marci 2005 predlozilo Ministerstvo spravodlivosti SR do vlady informaciu UV-5334/2005
o moznostiach pripadnej novelizacie zdkona o pristupe k informéacidm. Material reagoval
na najCastejSie otazky, ktoré boli z hl'adiska aplikacnej praxe povazované za problematické.
Hoci informécia bola z rokovania vlady vypustena, ministerstvo v predkladacej sprave
konStatovalo, ze novelizacia zdkona nie je potrebna. O niekol’ko mesiacov, v auguste 2005,
ministerstvo novelu infozdkona predsa len predloZilo. Okrem implementacie smernice 2003/
98/ES o opakovanom pouziti informacii verejného sektora jej predlozenie odévodnilo potrebou
reagovat’ na aplikacna prax. Navrh na jednej strane rozsiroval slobodu informacii, napriklad
spresnenim ustanoveni o nakladani s verejnymi financiami ¢i zGzenim ochrany osobnych
udajov u vymedzenych subjektov, ktora napriklad umoznila pristup k iidajom o ich plate. Iné
navrhy vSak rozsah slobody zuzovali. Navrh napriklad zachoval znepristupnenie udajov z tzv.
neukonéenych konani, &i navrhol prediZenie lehoty na vybavenie Ziadosti z 10 kalendarnych na
10 pracovnych dni. Novela vyvolala pozornost’ médii, len dennik Sme jej v priebehu niekol’kych
augustovych dni venoval devét ¢lankov a komentarov.’® V rdmci pripomienkového konania
bola opdtovne vyuzita hromadné pripomienka verejnosti predlozena skupinou mimovladnych
organizacii, ktoré dosiahli uplné akceptovanie ich navrhu o zachovani pristupu k informacidm
z neukon&enych konani a kompromis pri predizeni lehoty na vybavenie Ziadosti z 10 na 8
pracovnych dni. Na zachovanie rozsahu pristupu k informacidm bolo nevyhnutné, aby bola
novela zdkona schvélena a publikovana v Zbierke zdkonov eSte v roku 2005. Proti novele
zéakona sa postavil ZMOS, podl'a ktorého by schvalenie novely umoznilo, aby sa zverejnili platy
a odmeny vsetkych zamestnancov izemnej samospravy. Hoci parlament zékon po zapracovani
minimalnych zmien oproti povodnému navrhu na konci oktobra 2005 schvalil hlasmi 102
poslancov zo 123 pritomnych, prezident I. GaSparovi¢ navrh vetoval. Dovodom vratenia
navrhu bola dvojitd uprava priestupku pri poruseni infozakona, ktord bola obsiahnutd v rdmci

37 Infozdkon bude menej 1ic¢inny. Sme, 22. 7. 2005.

3% Vypustenie priestupku bolo predmetom zasadnej pripomienky ministerstva prace i kritiky médii. Napriklad
komentar Do pozornosti ministra. Sme, 23. 7. 2005.

39 Napriklad Pristup k informdciam je ohrozeny. Sme, 13. 8. 2005; Infozdkon strdca zuby. Sme, 17. 8. 2005.
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priestupkového zakona aj zdkona o slobodnom pristupe k informaciam. Prezident namietal, Ze
dvojitost’ upravy priestupku narusuje princip pravnej istoty. Prezidentské veto zvysuje kvorum
pri opdtovnom schvalovani zakona, zakon tak muselo opatovne podporit' najmenej 76 poslancov
NR SR. Pripomienku prezidenta napokon parlament neschvalil, novelu zakona v p6vodnom
zneni podporilo 131 zo 136 pritomnych poslancov.

Pocas vlady R. Fica pokracuje rozporuplné ,,spoluzitie” organov verejnej moci a infozakona.
Od nespristupnenia zvukového zdznamu zo zasadnutia vlady,’'* cez sporné vyuzivanie utajenia
materidlov predkladanych na jej rokovanie, az po ndvrh na zmenu zakona o slobodnom pristupe
k informaciam v druhom ¢itani zakona o reklame vo februari 2007. Poslankytia vladnej strany
E. Angyalovd vyuZila moznost’ predkladat’ pozmenujice ndvrhy v ramci druhého citania
a v nesuvisiacom zakone o reklame navrhla moznost’ nespristupnenia informacie z dévodu
»zjavnej nerozumnosti Ziadosti“?'" Vzhladom na disciplinovanost’ poslaneckého klubu
strany Smer-SD sa moZno iba domnievat’, Ze neSlo o individudlnu iniciativu poslankyne. Po
kritike médii, opozi¢nych politickych stran 1 mimovladnych organizacii bol navrh tesne pred
hlasovanim stiahnuty. V néaslednej reakcii ministerstvo spravodlivosti vyhlasilo, Ze nepripravuje
zmeny infozékona.’'> Napriek tomu bola v auguste 2007 uvol'nené na pripomienkovanie novela
zékona o slobode informadcii, ktorej predmetom bolo ,,plnenie tlohy podl'a uznesenia vlady,
ktorym bol schvaleny Narodny program rozvoja Zivotnych podmienok obcanov so zdravotnym
postihnutim vo vsetkych oblastiach Zivota*. Novela ma ,,jednoznacne a konkrétne formulovat’
pravo osdb so zmyslovym postihnutim s problémami komunikacie na pristup k informéciam
v im pristupnych formatoch vratane urcenia zodpovednosti za realizaciu a financovanie®.
Mimovladne organizacie reagovali na zverejnenie navrhu verejnou vyzvou,*" v ktorej poukazali
na nebezpecenstvo, ktoré hrozi otvorenim infozakona a vyjadrili obavu, ze navrh novely je iba
zémienkou na zmenu klIicovych principov zdkona v rdmci jeho preroktivania v NR SR. Uz
reakcie niektorych stran naznacili, Ze by zmena infozakona nemusela zostat’ iba v navrhovanom
rozsahu.’'* V januari 2008 sa novela zadkona o slobodnom pristupe k informacidm dostala na
program zasadnutia vlady, pre vyhrady ZMOS a Unie miest Slovenska bola predkladatelom
stiahnuta. Obe samospravne organizacie pozadovali, aby bol navrh zédkona prerokovany v ramci

310V pripade ide o odmietnutie Uradu vlady SR (UV SR) spristupnit’ zvukovy zaznam z rokovania vlady. Po

tom, ¢o sa UV SR odmietol Ziadostou zaoberat’, nariadil stid tradu, aby Ziadost’ opitovne posudil. Jednym

z vysledkov tohto pripadu je aj zmena zdkona o organizacii vlady, ktoru vladna koalicia presadila v rdmci

zékona o tripartite v januari 2007. Na jej zaklade boli rokovania vlady oznacené za neverejné, o vSak nema

dosah na zverejiiovanie informdcii. V praxi to teda znamena, Ze verejnost’ nemdze byt’ pritomna na zasadnuti

vlady, av§ak zverejiiovanie informacii z neho (vratane zvukovych zdznamov) podlieha rovnakému rezimu ako

u inych informacii. Pozri napriklad Sud o zdznamoch z viddy nerozhodol. Sme, 30. 3. 2007.

Pozri Koalicia chcela zmenit infozakon. Sme, 8. 2. 2007.

Harabin infozdkon menit nechce. Sme, 9. 2. 2007.

Vyzva ministrovi spravodlivosti Stefanovi Harabinovi. 7. 9. 2007.

http://changenet.sk/?section=spr&x=289001

314 Napriklad predseda poslaneckého klubu SNS R. Rafaj uviedol, Ze ,,vyuZiju iniciativu pana ministra na
vychytanie niektorych much, ktoré sa objavili v praxi. Teraz ich vSak nebudem Specifikovat™. (Harabin chce

otvorit' infozakon, SNS ho menit. Sme, 25. 8. 2007.)
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Rady vlady pre verejnu spravu. Podl'a samospravy nebolo ,,zabezpecené a ani realne vycislené
financné krytie realizacie novely v praxi na Grovni verejnej spravy‘.’’s Predkladatel' zdkona
S. Harabin v suvislosti s ndzormi niektorych koali¢nych stran, Ze mienia v NR SR navrhnut
d’alSie zmeny zakona uviedol, Ze ,,reSpektuje tstavné prava poslancov*.>'¢

4.1. APLIKACIA ZAKONA: VYBRANE PROBLEMY

Osobitne v prvej fadze ucinnosti zdkona zohral vyznamni Ulohu dozor prokuratiry, ktora
osobitne na Urovni Uzemnej samospravy zasiahla do snahy obci a miest prostrednictvom
vSeobecne zaviznych nariadeni vytvarat' zoznamy skutocnosti tvoriacich sluZobné tajomstvo
(Presov, Topol'€¢any), ktorymi zuzZovali zakonny rozsah spristupfiovanych informacii. ZdruZenie
miest a obci Slovenska bolo v ¢ase nadobudnutia uc¢innosti zdkona o slobodnom pristupe
uspesné pri novelizacii ustavy a dosiahlo, aby sa kontrolna ¢innost’ Najvyssieho kontrolného
uradu nerozsirila aj na samospravne aktivity. Obdobne tak sa ZMOS verejne postavil za zmeny
zékona o slobodnom pristupe k informéciam, s poukazom na nerovnovazne postavenie medzi
povinnym orgdnom a ziadatel'om.>”

Vyznamnu ulohu pocas celého obdobia v definovani prava na informéacie, jeho rozsahu
a pripadnej kolizie prava na informécie s inymi ustavou garantovanymi pravami zohravaju
stidy. V kauze IV. US 40/03 rozhodoval ustavny stud o podani ob&ana Povazskej Bystrice, ktory
chcel zhotovenim fotografického zaznamu dokumentovat’ hlasovanie poslancov mestského
zastupitel'stva pri predaji pozemkov. Poslanci zastupitel'stva vSak hlasovanim rozhodli, ze
fotograficky zdznam vyhotovit’ nemdze. Senat sidu sa v odovodneni zameral na obsah prava na
informaécie, jeho koliziu s pravom na sikromie a zakonnym rozsahom pristupu k informaciam
upravenym v ramci zékona ¢. 211/2000 Z. z. Podl'a stidu je osobny rozsah prava na informéacie
dany slovom kazdy, pri¢om toto pravo zahriiuje pravo informacie ziskavat’, prijimat’ a spracuvat’.
Realizacie tohto prava podl'a senatu,,suvisi s uplatnenim v§eobecnej povinnosti organov verejnej
moci poskytovat’ informacie o svojej ¢innosti, postupoch, konaniach, rozhodovacich procesoch
arozhodnutiach jednotlivym fyzickym osobam alebo hromadnym informaénym prostriedkom*®.
V konkrétnej situdcii st vSak podl'a sidu podmienky a spdsob vykonania informacnej povinnosti
zo strany mestského zastupitel'stva v zdkone o slobode informacii stanovené iba obmedzene.
Ich analyzou sud dospel k nazoru, Ze zo zékona je zastupitel'stvo povinné zverejnit’ vypisy
o hlasovani poslancov, av§ak o inom spdsobe informovania zdkon neustanovuje. To vSak podla
sudu neznamena, Ze ,,by mestské zastupitel'stvo nemalo povinnost’ poskytovat aj iné nez tieto
informéacie®. Naopak, zastupitel'stvo sa ,,malo zdrzat’ vSetkého, ¢o by obmedzovalo uplatnenie
a naplnenie zékladného prava na informadcie, suc viazané priamo ustavou, a sucasne malo aj
povinnost’ umoznit’ vykon zakladného prava podla ¢l. 26 ods. 2 tstavy*.

315 Unii miest Slovenska sa nepdci novela infozdkona. TASR, 31. 1. 2008.
316 Infozdkon si moZu poslanci upravit. Sme, 24. 1. 2008.
317 Primdtor PreSova Kopcdk navrhne upravit tri ustanovenia. Sme, 7. 3. 2001.
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Séria rozhodnuti sidov**® sa dotykala povinnosti organov verejnej moci skiimat’, ¢i si skutocne
naplnené dovody na nespristupnenie informacie, napriklad z dovodu obchodného tajomstva.
Judikatira jednoznacne konStatovala, ze povinné organy musia skumat, ¢i pozadovana
informacia spitia defini¢né znaky obchodného tajomstva a musi vediet’ svoje rozhodnutie, na
zéaklade ktorého nespristupnil informaciu odovodnit’ objektivnymi skutocnostami. Nestaci teda,
aby sa povinny organ odvolal na nesthlas investora, ¢i obchodného partnera, ktory odmieta
zverejnenie informacie.

Prave odmietanie spristupnenia informacii na zaklade obchodného tajomstva tvori vyznamnu
liniu v ramci aplikacie zédkona, ktord je predmetom neustaleho konfliktu medzi povinnymi
organmi a ziadatel'mi o spristupnenie informacii. Osobitne na trovni vlady SR je spristupiiovanie
informadcii, ktoré maju hospodarsky charakter poznamenané pretrvavajicou snahou ministerstiev
o stazenie Ci Uplné obmedzenie pristupu k informaciam. Tato prax sa nevyhla ani jednej
z doterajSich vlad.

V roku 2001 poziadala sukromna osoba o spristupnenie materialu’"® pripraveného Ministerstvom
hospodarstva SR. Ministerstvo zamietlo spristupnenie materialu, pretoZe obsahoval informacie
o sukromnej spolo¢nosti, ktoré si spolocnost’ nezelala zverejnit. Osobitni skupinu Ziadosti
tvorili podania subjektov, ktoré od ministerstiev ziadali spristupnenie privatizaénych zmlav
medzi SR a zahrani¢nymi investormi. Osobitne pocas druhej Dzurindovej vlady bolo
spristupfiovanie tychto zmlav spojené s odliSnymi pristupmi k zverejiiovaniu, od snahy
Ministerstva spravodlivosti SR presadit’ univerzalne zverejiiovanie takychto zmlav (za sucasne
ochrany Casti zmlav spadajucich pod ochranu) az po postup Ministerstva hospodarstva SR,
ktoré ziadosti o spristupnenie systematicky odmietalo. Modelovym prikladom nekonzistentného
spravania vlady sa stala investicnd zmluva medzi SR a automobilkou Huyundai-Kia. Po tom, sa
Nérodna rada SR poZziadala vlada SR o zverejnenie investicnych zmluv s PSA Peugeot Citroén,
KIA Motors Corporation a Hyundai Mobis, predlozil minister hospodarstva vlade material €.
UV-15998/2004 navrhujtci d’alsi postup vlady.

Ministerstvo ponuklo tri alternativy: spristupnenie, uplné odmietnutie, spristupnenie v zmysle
navrhovanej prilohy ministerstva alebo kompletné zverejnenie zmluv pri suCasnom resSpektovani
obchodného tajomstva. Vlada neprijala navrh predkladatela a rozhodla o tom, Ze zmluvy budu
zverejnené v sulade so zakonom o slobodnom pristupe k informacidm, a to okrem iného aj na
internetovej stranke vlady SR. O tyzdeii na to vlada hlasovanim per rollam (v nepritomnosti)
rozhodla na zéklade iniciativneho materialu ministerstva hospodarstva UV-16465/2004 vypustit
zo svojho predchadzajiuceho uznesenia bod C.2., ktory ustanovoval uverejnit’ asti investi¢nych

318 Napriklad rozsudok NS SR 7 Sz 97/01 (R. H. v. Ministerstvo hospodarstva SR), rozsudok NS SR 7 Sz 180/01
(XXX s.r.o. v. Ministerstvo dopravy, post a telekomunikacii SR), rozsudok NS SR 6 Sz 73/01 (L. T. v. Urad
jadrového dozoru SR )

319 Material €. 1006/2001. Navrh na vydanie rozhodnutia, Ze roz$irenie vyroby a spracovania hlinika v SLOVALCO
a.s. Ziar nad Hronom je vyznamnou investiciou, ktorej uskutoénenie je vo verejnom zaujme.
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zmliv uréenych na spristupnenie na internetovej strdnke Ministerstva hospodarstva SR. Ako
dovod ministerstvo uviedlo ,,zasadny nesuhlas* investorov, na zdklade ktorého ,,v zdujme
udrzania pozicie doveryhodného partnera zahrani¢nym investorom‘ vlada rozhodla o stiahnuti
investi¢nych zmluv zo strdnky ministerstva hospodarstva.

Z podobnej implementacnej sklisenosti so zdkonom je mozné vyvodit’ niekol’ko predbeznych
zaverov. Cim vyznamnej$ia investicia, tym vy3sia pravdepodobnost, Ze zodpovedné $tatne
organy sa budu snazit’ o ¢o najdlhSie spristupfiovanie ziadanych materialov, aj za cenu, Ze
napokon sidny spor o spristupnenie sa skon¢i pozitivne v prospech Ziadatel'a o informacie.
Délezitym je v tomto pripade ¢asové obdobie, pocas ktorého informacia zostane nepristupnou,
ktoré¢ v pripade sudneho sporu a opitovného preskimavania ziadosti dosahuje niekolko
mesiacov. Inym momentom je pretrvavajuca tendencia k rezortne riadenej informacnej politike
jednotlivych ministerstiev. Spristupfiovanie informacii, ktoré maji zavaznejs$i obsah sa tak
1181 ministerstvo do ministerstva, ¢i dokonca pripad od pripadu. Aj napriek existencii desiatok
sudnych rozhodnuti, ktoré jednoznacne vysvetl'uji podmienky, za ktorych je mozné informaciu
odmietnut’ spristupnit’ (napriklad podmienky, za ktorych je moZné informacie odmietnut
spristupnit’, ked’ze st predmetom obchodného tajomstva), opakuji orgdny verejnej mocineustale
rovnaké procesné chyby, ked’ ,,pozabudni®, Ze na klasifikovanie informacie ako obchodného
tajomstva nepostacuje iba ich rozhodnutie, Ze ide o obchodné tajomstvo ¢i zelanie sikromného
subjektu, ktory je jednou zo stran zmluvy. Tento nedostatok ,,inStitucionalnej paméte* postihuje
rovnako Statne ako organy izemnej samospravy.

Niektoré zmluvné zavézky uzavreté vladou priamo tento postup upravili. Zamer umyselne
nereSpektovat’ ustanovenia u¢inného zakona obsahovala napriklad zmluva o predaji 49 %
akcii Transpetrolu uzavretej za prvej Dzurindovej vlady. Dennik Sme, ktory sa opakovane
pokusal prostrednictvom zdkona o slobode informdcii ziskat' zmluvu, poukéazal na to, ze
ministerstvo zmluvu odmieta spristupnit’ nielen na zaklade obligatneho dévodu obchodného
tajomstva, ale aj z dévodu zmluvného zavizku, v ktorom sa strany zmluvy zavézuju, zZe ,,buda
zmluvu udrziavat’ v prisnej tajnosti, s tym, Ze podmienky zmluvy moézu byt zverejnené, iba
ak je takéto zverejnenie vyzadované zakonom podla kone¢ného, opravnymi prostriedkami
nenapadnutelného rozhodnutia sudu alebo verejného organu podla prislusného pravneho
poriadku®.’® Inak povedané, §tat reprezentovany Ministerstvom hospodarstva SR sa v zmluve
zaviazal vedome porusit’ zdkon o slobodnom pristupe k informacidm a reSpektovat’ az pripadné
sudne rozhodnutie, ktoré mu informaciu prikaze spristupnit’.

4.2. POLITICKA KONDICIONALITA A UDRZATEENOST ZAKONA

V pripade zdkona o slobodnom pristupe k informacidm je mozné identifikovat’ viacero
faktorov, ktoré ovplyvnili jeho prijatie a udrzatel'nost’. Ked’ v roku 1997 Eurdpska komisia
(EK) publikovala prvé hodnotenie stavu pripravenosti kandidatskych krajin na ¢lenstvo v EU,

320 Pozri Kontinuita hanby. Sme, 23. 3. 2006.
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z desiatich posudzovanych krajin jedine Slovensko nesplnilo zdkladné politické poziadavky
kladené tzv. Kodanskymi kritériami. Spolu s d’alSimi Styrmi krajinami, ktoré nevyhoveli
ekonomickym poziadavkam, tak EU rozhodla o tom, Ze so Slovenskom neza¢ne pristupové
rokovania. Jednou z najzavaznejSich vyhrad EK voc¢i Slovensku bolo prisilné postavenie
exekutivy, ktoré spdsobovalo celkovu nestabilitu politickych institicii. Podl'a Komisie
»slovenska vlada nedostatocne reSpektovala del'bu moci zakotvenu v ustave a prili§ Casto
nedodrziavala prava opozicie* (European Commission Report, 1997, s. 40-41). Pristupovy
proces Slovenska do EU tak bol, na rozdiel od inych krajin, ktoré vstupovali v roku 2004
do EU spolu s nim, i tom, &i Slovensko dokaze presvedéit EU, Ze respektuje a dodrziava
politické kritéria Clenstva, cez reSpektovanie del'by moci az po garantovanie prav politickej
opozicie ¢1 narodnostnych mensin. Vysledkom prvotného integraéného zlyhania bol priamy
tlak EU na to, aby Slovensko preukazalo, Ze je schopné nielen plnit, ale aj dlhodobo udrzat’
demokratické instituty. Plnenie (nielen) politickych podmienok ¢lenstva Komisia pravidelne
monitorovala a priamo tak tlacila slovenské inStiticie k prijimaniu a implementécii opatrent
v jednotlivych oblastiach. Osobitne bol monitorovany vyvoj v oblasti antikorupénych
opatreni. Nepriamo sa vplyv politickej kondicionality prejavoval prostrednictvom cielenej
podpory EU (a inych darcov z jednotlivych ¢&lenskych krajin, USA ¢&i zo stikromnych
zdrojov) v ramci rozvojového programu PHARE, ktory v parlamentnych volbach 1998
podporil masivnu mobilizacni kampait MVO, ktorej vysledkom bola rekordna volebna
ucast’ (84,6 %) a vitazstvo parlamentnej opozicie. Podpora MVO sa neskoncila vol'bami
1998, v ramci PHARE 1999 vy¢lenila EU 4,3 mil. eur na posilnenie ob&ianskej spoloénosti,
v roku 2000 vyclenila d’alsich 5,5 mil. eur pre Nadéaciu na podporu ob¢ianskych aktivit, ktora
prostrednictvom svojich programov podporovala projekty v oblasti demokracie, l'udskych
prav a mensin. Vysledkom pristupového procesu tak bolo dvojité pdsobenie na narodné
institucie, tlak EU zosobneny v pravidelnych hodnotiacich spravach o progrese Slovenska
v pristupovom procese do EU a tlak domécich aktérov (MVO), ktoré za prispenia finanénej
pomoci EU podporovali pripravu, prijimanie a implementaciu nastrojov napriklad v oblasti
antikorup¢nych opatreni.

Politicka kondicionalita pristupového procesu sa teda priamo i1 nepriamo prejavila
v prijimani antikorupénych opatreni, v podpore mimovladneho sektora, ktory bol navyse
prostrednictvom volieb 1998 Cciastone previazany s niektorymi politickymi stranami
novej vladnej koalicie. Zmenil sa aj postoj novej vlady k MVO, ktorého vysledkom bolo
napriklad ustanovenie Rady vlady pre mimovladne organizacie, ktord sa stala poradnym
a koordina¢nym organom vlady na podporu mimovladneho sektoru, ¢i ustanovenie moznosti
darovania 1 % dane z prijmu FO na podporu MVO. Navyse, pristupovy proces SR do EU bol
sprevadzany snahou Slovenska o ¢lenstvo v NATO ¢1 OECD, ktorych podmienky prijatia
taktiez motivovali slovenské organy k zvySovaniu transparentnosti a znizovaniu korupcie
vo verejnom zivote. Vo svojej hodnotiacej sprave v roku 2000 EK konStatovala ,,d’alsi
pokrok Slovenska v ochrane a implementacii zdkladnych l'udskych prav, ktorych zvySeny
monitoring a ochranu® garantoval §tdt a MVO. Komisia ocenila prijatie infozdkona, ktory
podl'a nej mohol ,,prispiet’ k zvySeniu transparentnosti vo verejnom zivote, ucasti obCianske;j
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spolo¢nosti a facilitacii boja proti korupcii®“.’® O rok neskoér sprdva poukézala na to, ze
zékon ,,prispel k zvySeniu transparentnosti vo verejnom Zivote*, ale 1 to, Ze ,,jeho efektivna
implementacia je brzdena predovSetkym nejednotnou praxou administrativnych orgénov
vo vztahu k zverejiiovaniu utajovanych materidlov a nedostatocnym povedomim obc¢anov
o existencii zdkona*.?»

Politickd kondicionalita pristupového procesu je vyznamnym faktorom, ktory vysvetluje
prijatie opatreni, ktoré v rokoch 1998 — 2003 zvySovali transparentnost’ verejného Zivota
a znizovali priestor pre korupciu. Vybudovany treti sektor, vybaveny skusenost'ami
z mobiliza¢nej kampane vo vol'bach 1998 vyuzil ziskané know-how na podporna kampar na
prijatie zakona o slobodnom pristupe k informaciam. Kampati ,,Co nie je tajné, je verejné“
bola prvou policy kampanou MVO, ktorej vysledkom bola priprava a schvalenie pravneho
predpisu. Spolu s podporou vicsej casti vladnej koalicie je mozné vysvetlit, preco v roku
2000 poslanci NR SR zakon schvélili. Co ale prispelo k udrzatelnosti zakona v obdobi
druhej Dzurindovej vlady? Rozhodne doSlo k oslabeniu faktoru politickej kondicionality
pristupového procesu. Od momentu vstupu SR do EU sa su¢asne aj meni povaha externého
tlaku EU. Plnopravne &lenstvo meni poziciu Slovenska, ¢lenska krajina uZ nie je vystavena
pravidelnému monitorovaniu, ktoré rozhoduje o jej buducom ,byti“. ,,Uvolnenie rak*
¢lenskej krajiny moZe prirodzene viest’ k zmenam a k regresu v dosiahnutom stave, ktory
bol eSte prednedavnom podmienkou ¢lenstva. Prikladom je postupné ,,rozkrdjanie* zdkona
o Statnej sluzbe, ktory bol predovietkym vysledkom externého tlaku EU na apolitickt
a profesiondlnu Statnu administrativu. Vd’aka politickej kontinuite po volbach 2002 bol
zachovany vztah medzi vladnou koaliciou a mimovladnym sektorom. Aj ked’ rozhodne neslo
o bezproblémovy vztah, podarilo sa vlade aj MVO dosiahnut’ kons$truktivnu spolupracu pri
zachovani intelektualnej a politickej nezavislosti od vlady.

Vysledkom takéhoto spoluzitia nebolo iba zvySenie podielu z dane, ktoré mohli FO a PO odviest’
MVO z jedného na dve percentd, ale aj konkrétna ucast’ mimovladnych organizécii v prijimani
legislativnych nastrojov, ktoré pokracovali v zvySovani transparentnosti a zniZovani priestoru pre
korupciu. Ak za prvej Dzurindovej vlady bol nosnym policy produktom kampane MVO prave
zakon o slobodnom pristupe k informéciam, za druhej Dzurindovej vlady sa takymto symbolom
konstruktivnej, aj ked’ nie bezproblémovej spoluprace stal ustavny zédkon o konflikte zaujmov.

Odpor voci zdkonu o slobode informécii tak ani pocas rokov 2002 — 2006 neprerastol do
inStitucionalneho odmietnutia, ale skor sa prejavoval v individualnych postojoch povinnych
organov, napriklad clenov vlady. V druhej Dzurindovej vlade pdsobil na jednej strane D.
LipSic, minister spravodlivosti a ,,priatel’ informacii*“* v roku 2004, ale tieZ P. Rusko, minister

3212000 Regular Report from the Commission on Slovakia's Progress Towards Accession. Brussels, 8. 11. 2000, s. 17.

3222001 Regular Report on Slovakia ‘s Progress Towards Accession. Brussels, 13. 11. 2001, SEC(2001) 1754, s. 18.

32 Hodnotenie udel'ované v ankete Infocin roka, organizuje kazdoro¢ne Nadécia otvorenej spolo¢nosti — Open
Society Foundation a Nadéacioa na podporu lokalnej demokracie.



Jedendst statocnych: pripadové Stidie protikorupcénych nastrojov na Slovensku 211

hospodarstva, systematicky odmietajuci zverejiiovanie investi¢nych zmlav v rezorte. V rdmci
vladnej koalicie v rokoch 2002 — 2006 sa vSak v rozhodujucich okamihoch na$la vécSina,
ktora udrzala a v roku 2005 rozsirila pdsobnost’ zdkona o slobode informacii. Na druhej strane,
organizacie mimovladneho sektoru pokracovali v monitorovani aplikacie zdkona,* aktivne sa
zucastnovali jeho legislativnych zmien, ale v neposlednom rade ho vyuZzivali aj na oponenturu
krokov vlady ¢i inych orgdnov verejnej moci. Obdobne tak sa aktivnymi uzivateI'mi zékona
stali média, ktorym zékon umoziiuje jednoduchsie informovat’ o verejnom zivote.

5. HYPOTEZY A ZAVERY

Univerzalnost’ zdkona o slobodnom pristupe k informécidm aj vSestrannost’ jeho pouZitia
umoziuje, aby mal silného obhajcu v médiach, ktorym ul'ahcuje investigativnu ¢innost’, alebo
v mimovladnych organizaciach, ktorym, bez ohl'adu na zaujmy, ktoré reprezentuju a presadzuju,
umoziuje kvalitnejSiu oponenttru ¢i kontrolu verejnej moci. Napriek tomu ani vyznamny pocet
advokatov sucasnej podoby zdkona nedokaze zabranit' opakujucim sa pokusom infozdkon
zmenit'. Ani jedna z troch vlad, po€as posobenia ktorych bol zdkon ucinny, neprijala zakon bez
vyhrad. Ci sa uz usilovali o jeho priamu zmenu (ndvrh M. Ftaénika z roka 2002), alebo o zmenu
nepriamu (zadkon o dohl'ade z roku 2004), alebo svojou rozhodovacou ¢innostou pdsobenie
zakona obmedzovali (nezverejiiovanie privatizaénych zmlav v rokoch 2002 —2006). DoterajSie
sktisenosti tiez ukazuju, ze pristup jednotlivych ministerstiev k spristupfiovaniu informécii sa
nelisi ani tak podl'a stranickej prislusnosti ministra, ale skor podl’a osobného postoja konkrétne;
osoby stojacej na Cele ministerstva.

K udrzatel'nosti zakona pocas prvej a druhej Dzurindovej vlady prispelo najmé to, Ze spominany
odpor voci zakonu mal skor povahu individualnych rozhodnuti povinnych organov, ¢i uz ich
stelesiiuje konanie J. Slotu ako primatora Ziliny, D. Mo&ku ako starostu Brunoviec & P. Ruska
ako ministra hospodarstva. Odpor k zdkonu nikdy nedosiahol inStituciondlny rozmer, ako to
hrozi v sucasnosti. Vlada R. Fica zatial' niektorymi svojimi krokmi naznacuje, Ze sucasny
rozsah pristupu k informaciam povazuje za prili§ rozsiahly. Ilustruje to konanie Uradu vlady
SR a zverejiiovanie zaznamov z rokovani vlady, pokus najsilnejSej strany Smer-SD presadit’
v druhom ¢itani nestivisiaceho zdkona zmenu infozdkona, €1 postup Ministerstva spravodlivosti
SR, ktoré v sudnom spore o spristupnenie informdcii dosiahlo prerusenie konania s cielom
posudit’ sulad infozédkona s ustavou.

Ako sme ukézali, kazdy pokus zmenit' zdkon o slobodnom pristupe k informaciam v sebe
obsahuje potencidlne nebezpecenstvo, ze jeho rozsah a ucinnost’ budi obmedzené spésobom,

324 Pozri napriklad monitoringy Obcan a demokracia, zamerané na zist'ovanie informacii o spravnosti postupu ura-
dov pri poskytovani informacii a spésobe komunikacie uradov s obéanmi. http://www.oad.sk/?g=infolaw/oadac-
tivities/monitoring, alebo monitoring a prieskum verejnej mienky, Infozdkon v praxi: pravna analyza a ndzory
verejnosti. Bratislava: Institat pre verejné otdzky, 2007. http://www.ivo.sk/ftp folder/produkt 4141.pdf
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ktory urobi ustavné pravo na informacie v praxi nepouzitelnym. Takymto obavam totiz
nahravaju nielen formalne pravidla, ktoré riadia legislativny proces, ale aj nedostato¢na
pravna sila smernice vlady, ktord garantuje verejnosti pristup do legislativneho procesu
(hromadnd pripomienka). Prave moZnost’ verejného pripomienkovania niekol’kokrat zabranila
obmedzujicim zmenam infozédkona (v rokoch 2002 a 2005). Legislativny proces obsahuje
hned’ niekol’ko problematickych miest. Navrhy na zmeny pravnych predpisov je mozné
predkladat’ mimo legislativneho planu vlady, v pripade, Ze sa vlada chce vyhnut' verejnému
pripomienkovaniu sta¢i, aby ndvrh na zmenu zdkona predloZila prostrednictvom poslanca
Narodnej rady SR. V extrémnom pripade staci poslancovi predlozit’ navrh na zmenu zékona
(aj v pripade, ak nesuvisi s prerokovavanym zdkonom) pocas druhého citania v pléne NR SR.
Préave to je najtemnejSie miesto inak otvoreného legislativneho procesu. Vzhl'adom na to, ze
navrhnuta zmena sa moZze stat’ si¢ast’ou zdkona odsuhlaseného NR SR v priebehu niekol’kych
minut, je uloha tradi¢nych advokatov vyrazne limitovana. Dokonca aj rozsiahla databdza udajov,
ktoré poskytuje o svojej ¢innosti NR SR neumoZiiuje ani s odstupom ¢asu zrekonStruovat’
obsah navrhnutej zmeny. Navrhy na zmenu zdkona o slobodnom pristupe k informéaciam tak
otestovali takmer vSetky dostupné techniky predkladania nédvrhov. Infozakon sa menil priamo
(v rokoch 2002 a 2005), jeho zmena vyplynula zo suvisiacich predpisov (v roku 2004) alebo ju
navrhovatel’ ukryl do nesuvisiaceho predpisu (v roku 2004, islo o zdkon o dohl'ade), dokonca
az v ramci druhého Citania (v roku 2007, zakon o reklame). Ostatny navrh novely zakona
(z augusta 2007), ktory zatial’ zastal v ramci legislativneho procesu na Grovni vlady, prinasa
opodstatnené obavy z toho, €o sa stane v pripade, ak sa dostane do Narodnej rady SR.

Aj aplikacia zdkona predstavuje permanentni vyzvu. Niektoré opakovane medializované
kauzy absoltitneho ignorovania infozdkona samospravou (Brunovce, Zilina v rokoch 2002
— 2006), mézu mat’ az anekdoticky charakter, ktory sa straca v momente, ako sa z dan¢ho
priméatora stane predseda vladnej strany. Problematickym sa tiez ukazuje byt vztah vlady ¢i
jednotlivych ministerstiev k privatizaénym zmluvam a vébec k situdciam, v ktorych vlada
spolupracuje so stkromnymi subjektmi. Ostatny priklad, ked’ ministerstvo financii v oktobri
2007 utajilo analyzu o vplyve PPP projektov pri stavbe dialnic v situacii, ked’ sa §tat mieni
na desatro¢ia zaviazat k vynakladaniu desiatok miliard korun z verejnych prostriedkov
ukazuje, ze tendencia vlady stazovat pristup k informaciam je priznac¢néd pre akukol'vek
vladu. Uplne nepokrytou zostava oblast’ tvorby pozicii Slovenska k pravnym predpisom EU.
Navrhy pozicii nie st zverejiiované, a to aj napriek tomu, Ze vykon vyraznej ¢asti pravomoci
Slovenska sa realizuje na urovni institacii EU.

Do akej miery udrzateI'na je dne$na podoba infozakona za vlady R. Fica sa ukéaze pri novelizacii
zékona, ktora pripravilo Ministerstvo spravodlivosti SR z dovodu rozsirenia pristupu 0s6b so
zmyslovym postihnutim. To isté ministerstvo, ktoré chce v novele pristup k informaciam rozsirit’,
zéaroven v ramci prebiehajuceho sudneho sporu so Ziadatel’kou o informdacie navrhlo krajskému
sudu, ktory si navrh osvojil, iniciovat’ preskumanie stiladu infozédkona (zverejiiovanie informécii
o mzde) s Ustavou SR. Ako argumentuje v podani Krajsky sud v Bratislave, spristupnenie
platovych informacii u taxativne vymedzeného poctu osob platenych z verejnych zdrojov je
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v rozpore so ,,zakladnym l'udskym pravom na ochranu osobnych tdajov, pricom garantovanie
tejto ochrany je v zmysle €l. 26 ods. 4 tstavy SR dovodom obmedzenia politického prava na
informdcie* (zvyraznené v podani sudu).’
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ADMINISTRATIVNE NASTROJE

PROJEKT ,,SUDNY MANAZMENT* AKO
PROTIKORUPCNY NASTROJ

Katarina Staronova

1. UVOD A DETAILNY OPIS NASTROJA

Nasledujuca pripadova Studia sa venuje kl'uCovému projektu zrychlenia sidneho konania
s protikorupénymi aspektmi a zlepSenim vymozitel'nosti prava, tzv. sidnemu manaZmentu,
ktory realizovali dve vlady MikulaSa Dzurindu od méja 1999 s pokracovanim az do roku 2005.
Stidny manazment pozostava z viacerych komponentov a je previazany aj s inymi reformami,
ktoré v rezorte sudnictva pocas tohto obdobia prebiehali. Dva najddlezitejSie komponenty
sudneho manazmentu su zmena organizacie prace sudu a elektronickd podatelna, ktora
umoziuje nahodnym spdsobom pridel'ovat’ pripad sudcovi. Systém zalozeny na informatizacii
sudnictva a nahodnom pridelovani sudnych pripadov ma vyznamny protikorupény efekt.
Sudny manazment tak predstavoval najvacsiu zmenu vo vnatornom chode sudov za posledné
desat’rocia.’*

Cielom zmeny organizacie prace sudu bolo odbremenit’ sudcu od administrativnej
prace a vytvorit mu podmienky pre rozhodovaciu ¢innost. Projekt spocival v rozsiahlej
informatizécii studnictva, priCom sa menil cely obeh spisov na sude, ktory bol pokladany
za jednu z dolezitych pri¢in prietahov v sidnom konani. Sti¢astou sidneho manazmentu je
elektronickd podatelna, ktora zabezpecuje, Ze po prijati Zaloby je urCovany sudca, ktory bude
v zalobe rozhodovat, ndhodnym vyberom pomocou elektronického programu. Nahodny
vyber sudcu je aj transparentny ukon, ktory prebieha pred ocami toho, kto zalobu podéva.
Kazdu zalobu, ktora pride na sud, zapiSe pracovnik v podatelni do elektronického registra
a necha program nahodnym spdsobom pridelit’ k pripadu sudcu. Kleséa tym riziko korupcie
pri rozdelovani pripadov. A nemoZe sa stat’, Ze Zalobca bude ¢akat’ niekol'’ko mesiacov alebo
rokov, kym spis odide z podatelne. Elektronicky program vylucuje na side manipulaciu
s pridel'ovanim veci sudcovi na rozhodovanie.

KedZe snaha projektu ,,Sudny manazment“ bola zarovenl vyrazne odbremenit’ sudcu od
administrativne] prace bez zvySenia poctu pracovnikov na sude, je potrebné vnimat tento
nastroj v kontexte celkovej reformy sudnictva, predovsetkym zavedenim vysSich stdnych
uradnikov na sudy, t. j. schvalenim zakona €. 425/2002 Z. z. o vysSich sidnych uradnikoch

326 Pozri Prochdzka — Jablonka — LipSic — Pirosik — Valko (2003).
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sucinnost'ou od 1. januara 2004. Ciel'om bolo odbremenit’ sudcov najmé od formalnych tkonov,
ktoré v kontinentalnych stdnych systémoch vykonavaja uz dlhé obdobie sudni uradnici. Pre
Stat je z tohto pohl'adu vyhodnejSie sustredit’ intelektudlny potencidl sudcu na vysSie uvedené
vyznamné ¢innosti a jednoduchsiu, viac menej formalnu agendu a pripravu spisu zverit
sudnym uradnikom. Nasledujica pripadova Studia vSak nesleduje zavedenie vysSich sudnych
uradnikov na sudy, ale sustred’uje sa len na projekt ,,Sudny manazment® tak, ako bol vysSie
charakterizovany.

1.1. ORGANIZACIA PRACE SUDU PRED REFORMOU

Ulohou projektu ,,Sudny manaZzment“ bolo najst také postupy vybavovania sudneho spisu
a taku organizaciu prace sudu, ktorymi sa dosiahne efektivnejSie vybavovanie stidneho spisu,
a to bez moznosti korupcnej manipulacie so spisom. V pripade vybavovania sidneho spisu ide
teda najmé o ovplyvnenie dizky vybavovania veci od jej prichodu na sud po jej skonéenie pri
dodrzani pravnych predpisov SR a zéroven o vytvorenie podmienok pre kvalitni rozhodovaciu
¢innost’ sudu.

Projekt,,Sidny manazment* sa zaoberal vnutornymi faktormi efektivnosti vybavovania sidneho
spisu,’” a to: vnitornou organizaciou prace sudu (rozvrh prace) a kolobehom vybavovania
sudneho spisu, kvalitou sudcov a zamestnancov sudu podielajicich sa na vybavovani stidneho
spisu.

Podra starého (predreformného) pracovného postupu podateliia sidu prijala ndvrh na zacatie
konania (aj vSetky iné podania), na kdpii podania pre uc¢astnika vyznacila ru¢ne datum podania,
pocet priloh a prijaté podanie si prebrala prislusnd sudna kancelaria. Veduca kancelarie
vyznacila prijaty navrh ru¢ne do prislusného sudneho registra, zalozila spisovy obal s ¢islom
konania podla zapisu v prislusnom registri a predlozila spis sudcovi ur¢enému podl'a rozvrhu
prace sudu. Veci pridelovala sudcom na zaklade subjektivneho principu. Casovy udaj, kedy
bol spis sudcovi predlozeny a kedy ho prvykrat prevzal, bol nezistitelny, pretoze v spisoch
sa neuvadzal. Nepochybne zistiteI'ny bol iba datum, kedy podanie prevzal sud a kedy sudca
v spise urobil prvy pracovny tkon. Medzi ¢asom, kedy bol spis predlozeny sudcovi a kedy
v iom sudca urobil pracovny tikon, mdze uplynut rézne dlhy ¢as, ktory zavisi od sudcu. Prvé
pracovné ukony sudcu vic¢Sinou nesmerovali k rozhodnutiu vo veci, ale k administrativnym
ukonom, aby doplnil nalezitosti, napriklad chybajice opisy navrhov alebo tikon pre kancelariu,
aby odoslala opis navrhu odporcovi na pisomné vyjadrenie v urcenej lehote. Sudca tak robil
mnozstvo rutinnych rozhodnuti*>® a pre nedostatok ¢asu potom odkladal zdvazné a rozhodujice

327 Uvedeny popis situacie vychadza z Rozboru fungovania Okresného siidu v Banskej Bystrici pred a po zavedeni
pilotného sidneho manazmentu — Dubovcova (2002).

328 Za rutinné pouZitie prava podl'a ob¢. sudneho poriadku alebo podla niektorych hmotnopravnych ustanoveni sa
povazuje také pouzitie prava, ktoré sa stistavne opakuje alebo pravny problém je dostato¢ne judikovany a jeho
rieSenie je v prave ustalené.
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pripady a vybavoval ich s nekoneénymi prietahmi v konani. Opédt’ sa opakovala situdcia, Ze
pripadné zdrzanie vo vybavovani bolo spétne neidentifikovatel'né, lebo ho mohli spdsobit’ tri
subjekty (zapisovatelka, veduca kancelarie, sudca). Rozbor vybavovania sudneho spisu tak
ukazal, ze:

e je mozny vznik prietahov v konani bez moZnosti presného urc¢enia zodpovednosti,
e cCinnost’ sudcu je zahltena rutinnym rozhodovanim,
e Ucastnici konania nemaju relevantné informacie o spise, o Zalobe.

Tieto zistenia potvrdzovali aj opakované prieskumy verejnej mienky v rokoch 1999 — 2004,
kde az 60 % respondentov uviedlo, Ze korupcia na sudoch a na prokuratire existuje a je vel'mi
rozsirena. Dalsich 25 % respondentov je presvedéenych, Ze korupcia existuje, ale nevie posudit’
mieru jej rozSirenia a iba 1% si mysli, ze korupcia v tejto oblasti neexistuje. Dlhodoby nega-
tivny ndzor verejnosti na vysoku mieru korupcie v justicii sa vo velkej miere vzt'ahuje na pre-
trvavajuci problém neumerne dlhych ¢akacich lehét, ktoré negativnym spdsobom vplyvaju na
vymahatel'nost’ prava. Najhorsia situacia bola u obcianskopravnych a obchodnych agend, kde
na okresnych sudoch priemerné doby vybavenia podani dosahovali az 15 mesiacov (tabulka 1).
Tento stav potvrdila aj anonymna anketa*** na Okresnom side v Banskej Bystrici v ivodnych
fazach projektu ,,Sudny manazment®. Z vysledkov ankety bolo zrejmé, ze ucastnici sa cez upla-
tok doméhali skorého rozhodnutia ich pripadu, a Ze na korupcii sa podiel’a aj ¢ast’ administrati-
vy a osoby mimo sudov — advokati, komer¢ni pravnici, spravcovia konkurznej podstaty.

Tabul’ka 1
Vyvoj priemernych ¢akacich leh6ot na okresnych sidoch SR v rokoch 2002 — 2005
(v mesiacoch)

Agenda/rok 2002 2003 2004 2005
Trestné veci 422 4,62 5,41 5,57
Veci starostlivosti o maloletych 7,65 8,39 8,83 8,88
Veci obchodné 13,82 14,64 16,75 14,99
Veci ob¢ianskopravne 13,36 14,63 15,46 14,82
Celkovy priemer 9,76 10,57 11,61 11,07

Zdroj: Valentovic a kol. (2007).

32 TIS (2004).
30 Na zéklade podrobnej analyzy anketovych odpovedi bol sid schopny vykonat aj okamZité napravy
prostrednictvom administrativnych a informa¢nych nastrojov, akymi st napriklad:
a) zapisovanie I'udi, ktori navstivili sudcov mimo pojednavania;
b) zverejnenie rozvrhu prac sudu;
c¢) anketové listky s moznostou anonymne uviest’, ¢i sa oban na tomto sude stretol s korupciou alebo s inym
neetickym spravanim,;
d) ucastnici konania su okamzite pouceni, Ze so sudcom sa mdze stretnit’ iba na pojednavani, v opacnom
pripade ide o nevhodné spravanie, atd’.
Pozri viac MiSovic¢ova (2002) a Dubovcova (2003).
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1.2. REFORMNE OBDOBIE 1999 — 2005

Samotna realizécia sidneho manazmentu bola rozdelené do niekol’kych etap. Pilotna testovacia
faza sa realizovala na Okresnom sude v Banskej Bystrici, kde sa aj zacalo v méji 1999 pod
vedenim sudkyne Jany Dubovcovej s pilotnou realizdciou informa¢ného systému ,,Podatelnia
— registre®. Projektovy tim pripravil podrobny rozbor pohybu sudneho spisu na jednotlivych
oddeleniach a v jednotlivych druhoch konania. Clenovia timu vypracovali tie viaceré varianty
obehu spisu a uskutoc¢nili analyzu o néplni prace sudcu, tajomnicky, zapisovatel’ky a veduce;j
kancelérie v jednotlivych oddeleniach. Cielom bolo preverit a vylep$it’ pracovné postupy
pouzivané na sudoch, optimalizovat’ ich a overit' v pilotnej prevadzke. Pracovné postupy
odskusali experimentalne od 1. augusta 2000 na casti pracoviska, ktord pokracovala v ich
pouzivani v rutinnej prevadzke od 1. januara 2001. Po niekol'’komesac¢nom sledovani pilotného
projektu bolo mozné konstatovat’, ze:*!

e program zabezpeCuje pridelovanie sidnych spisov na rozhodnutie sudcom ndhodnym
vyberom sudcu, bez moznosti zasahu 'udského ¢initel’a;

e program zabezpecuje podanie informacie o ¢isle konania a o tom, komu je spis prideleny na
prerokovanie a rozhodnutie do troch minut od podania zaloby;

e program zabezpeCuje vyhladdvanie sudnych spisov a informécie o nich v priebehu
niekol’kych sekund (lustracia sudnych spisov);

e skratil sa ¢as od podania Zaloby do vytycenia prvého pojedndvania vo veci z doterajSich
priemerne 73 dni na 49 dni;

e skratil sa ¢as medzi prvym a druhym pojednavanim priemerne z 38,8 dni na 16 dni;

e kym podla predchadzajuceho pracovného postupu v 90 stdnych spisoch sudca a traja
pracovnici sidu museli od podania nédvrhu do vytycenia prvého pojednavania vo veci
vykonat’ 2 103 pracovnych ukonov, podla nového postupu sudca a dvaja pracovnici vykonaja
iba 561 ukonov v rovnhakom mnoZzstve spisov;

e 0 70% sa zvysil pocet rozhodnutych veci do troch mesiacov od podania navrhu na zacatie
sudneho konania, niektoré zo stidenych veci sa od augusta 2000 dostali na pojednavanie uz
tretikrat, teda je predpoklad, Ze o nich bude coskoro rozhodnuté;

e novym pracovnym postupom sa zvysili naroky na pracu sudnej administrativy, ktora teraz
pripravuje sidny spis sudcovi na pojednavanie. Tym sudca uSetril 78 % pracovného casu,
ktory doteraz venoval administrativnym tkonom.

Skusenosti z Banskej Bystrice boli teda vel'mi pozitivne z hl'adiska transparentnosti konania,
ale aj z hl'adiska Setrenia ¢asu a zvySenia efektivity.

V dalSej faze sa projekt ,,Sidny manazment* zaviedol na vsetky krajské a okresné sudy v SR.
Schvalenim zédkona o sidnej rade* sa od 1. jina 2002 systém nahodného pridel'ovania stidnych

31 Ruppli (2001).
32 Zakon o stdnej rade €. 185/2002 Z. z., s G¢innost'ou od 1. jina 2002.
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spisov, tzv. elektronickd podatelnia stal povinnym, ked’ze zdkon stanovuje, ze veci sa — (§
26(2) — ,,v sulade s rozvrhom prace pridel'uji sudcom a vys§im sudnym uradnikom ndhodnym
vyberom pomocou technickych prostriedkov a programovych prostriedkov* schvalenych
Ministerstvom spravodlivosti SR tak, ,,aby bola vyli¢ena moZnost’ ovplyviiovania pridelenia
veci“. Zakon neumoziuje Ziadnu vynimku. Modernizacie technickych zariadeni, pocitacov
a serverov a inStalacia elektronickych podatelni na vSetkych stidoch sa realizovala do konca
roku 2002 .3%

Ciel'om projektu bolo, aby sudca vykonaval iba rozhodovaciu ¢innost’ a ikony s tym spojeng,
a aby ostatni zamestnanci pre neho pripravovali spis z administrativnej stranky a vyhotovovali
mu potrebné podklady pre rozhodnutia, aj jednoduché rozhodnutia. Z tohto dévodu sa v d’alse;j
faze pripravil novy zakon o vysSich sidnych tradnikoch,** aby sa sudcovia viac ststredili na
rozhodovanie vo veci samej ako na technickll a formalnu stranku. Stidny uradnik v ob¢ianskom
sudnom konani tak rozhoduje napriklad o poriadkovej pokute, o platbach pre svedka, znalca
a tlmoc¢nika. Vyssi sudny tiradnik méze ako samostatnu ¢innost’ vykonavat’ aj skutkovy a pravny
rozbor veci.

Podmienkou uspesnej implementacie pouzivania novych pracovnych postupov na sudoch, ktoré
z projektu ,,Stdny manazment* vyplyvaji, je vyuzitie d’alSich administrativnych néstrojov —
budovanie kapacity vSetkych profesijnych skupin, ktoré s novou agendou pracuju ako jednotny
tim (sudca, vys$si sidny tradnik, tajomnicka a ostatni iradnici stidu). Naul'ahcenie jeho zavedenia
v praxi sluzil manudl pre potreby podatel'ne okresnych sudov, ktory vysvetloval pracovné
postupy pri zarad’ovani spisov do sudnych registrov. Projekt priblizil aj kratky inStruktazny film
pre sudcov a administrativnych pracovnikov justicie. Samotné Skolenia projektu sa tspesne
realizovali v rokoch 2002 — 2003.

Nasledne v rokoch 2004 — 2006 prebiehala posledna faza zefektiviiovania a stransparentiiovania
sudneho systému v SR, a to pripravou podmienok pre rozSirenie publikovania sudnych
rozhodnuti, vratane publikovania sidnych rozhodnuti na internete.*> Rozhodnutia okresnych
a krajskych sudov v civilnych a obCianskopravnych veciach moze obCan najst’ zverejnené aj na
internete od 26.méja 2006.* Ministerstvo spravodlivosti SR spolu so zverejiiovanim sudnych
rozhodnuti zacalo zverejiiovat’ na svojej internetovej stranke aj prehl’'ad pojednavani na sadoch
v obchodnych, civilnych a trestnych veciach.

333 Takmer dve tretiny z nich boli naktipené z predvstupovych fondov Phare.

334 Zakon o vyssich sidnych uradnikoch €. 425/2002 Z. z, Géinnost’ zakona od 1. januara 2004.

335 Rozsirenie uverejtiovania stidnych rozhodnuti na internete je aj predmetom viacerych odporudani Vyboru
ministrov Rady Eurdpy, predovsetkym odporucania ¢. R(95)11 tykajiceho sa vyberu, spracovania, prezentacie
a archivovania sidnych rozhodnuti v pravnych informaénych vyhladavacich systémoch a odportc¢ania Rec
(2001) o poskytovani stidnych a inych pravnych sluzieb obanom prostrednictvom novych technologii.

336 Obc¢ania mbézu rozhodnutie najst na stranke ministerstva spravodlivosti http://www.justice.gov.sk, a to
prostrednictvom systému JASPI. Ide o pravoplatné rozhodnutia, v ktorych vsak nie su zverejnené osobné idaje
ucastnikov konania.
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Od 1. januara 2007 funguje aj elektronicky systém kontroly prace sudcov, ktory poskytuje
informacie o pocte neukoncenych pripadov. Zoradit’ sa dajiu podla sudov, sudcov ¢i podla
toho, ako dlho st uz otvorené. Pristup do elektronickej databdzy ma zatial’ vedenie ministerstva
1 sudcovia. Verejnosti by mal byt zoznam pristupny od 1. jula 2008. Na internete by sa tak
podla spisovej znacky dal ndjst’ konkrétny pripad a zistit’, kedy bolo posledné pojednavanie,
kedy je vytycené d’alSie, pripadne preco sid v danej veci nekona.

2. VPLYV NASTROJA NA ZNiZENIE KORUPCIE
Model ucinnosti tohto nastroja na znizenie korupcie je viditeIny v troch rovinach:

a) administrativna reorganizacia prace, nové technické vybavenie a zavedenie novych pozicii
pomahaju efektivnejsiemu vykonu sudnictva, a tym skrateniu dizky konania (a vyhnutiu sa
potencialnemu uplatku na skratenie tejto lehoty);

b) ndhodné pridelovanie spisov pocitaCovym programom eliminuje volnost’ v rozhodovani
a tym dalsi potencialny priestor pre korupciu v snahe ovplyvnit vysledok, pripadne dizku
konania zabezpecenim konkrétneho, ucastnikom vybratého sudcu, ktory o veci rozhoduje;

¢) moznost sledovat’ kolobeh spisu v pocitaci stransparentiiuje cely proces, je mozné sledovat,
kde dochédza k prietahom a z akych dévodov, a nasledne vytvorit’ administrativne opatrenia
na ich eliminéciu, o umoziuje zvysSenu vnutornu i verejnu kontrolu.

Nova organizacia prace sudu nespocivala iba v tom, Ze sudy boli vybavené vypoctovou
technikou, ale v prvom rade v novej delbe prace pri vybavovani sudnych spisov, ktorad
zefektivnila ¢innost’ suidov a minimalizovala tak podmienky pre vznik korupcie. Podatelta
prijme navrh, zalozi sidnu evidenciu — registre, zalozi spisovy obal, vyda potvrdenie o prijati
veci s ¢islom konania a s uvedenim mena sudcu povereného konanim a rozhodnutim o navrhu,
o zaplateni sudneho poplatku a pocte priloh — Ciasto¢ne nahraddza pracu vedacej kanceldrie.
Takto vybaveny spis predklada tajomnicke sendtu, ktora tak, ako predtym sudca, v spolupraci
s asistentkou vybavuje spis az do chvile, ked’ je pripraveny na pojednavanie, az potom ho
predklada sudcovi. Asistentka ¢iasto¢ne nahradza pracu veducej kancelarie, lebo vedie registre
senatu a vykondva Statistiku a vykaznictvo za senat. Prvy ukon sudcu v 98 % pripadov vedie
k rozhodnutiu, lebo sudca bud’ vytyCuje termin pojednavania alebo v dovolenych pripadoch
priamo rozhodne a iba v minimdlnom pocte vrati vec na doplnenie tajomnicke (2 %). Rozdiel
je aj v stave spisu, ktory sa predklada sudcovi na prvy ukon, ked’ podl'a nového pracovného
postupu ide o spis pripraveny na rozhodnutie alebo na pojednéavanie, pretoze ¢as od podania
zaloby po predlozenie spisu sudcovi bol vyuzity vel'mi efektivne. Sudca pritom nebol pracovne
zatazovany a moze sa venovat’ sudcovskej praci v inych spisoch. Podl'a starého postupu to bol
spis so zalobou, ktory eSte len ¢akal na tukony sudcu, aj administrativy.
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Od zavedenia sidneho manazmentu sa ¢as od podania zaloby cez zaloZzenie sudneho spisu,
kolkovej postovej knihy, pridelenia ¢isla sidneho konania aZ po urcenie zdkonného sudcu
skratil na priemerne len tri mintty. Cas od pridelenia spisu sudcovi do prvého rozhodnutia
sa skratil z tristo na Styridsatosem dni, ¢as od podania Zaloby do prvého pojednavania zo
sedemdesiatich troch na Styridsatdevit’ dni.**” Pre posudenie celkovej vykonnosti sidov ma
vSak vysSiu vypovedaciu hodnotu vztah medzi doslymi a vybavenymi vecami, ktory vo svojej
analyze stavu sudnictva uviedli Valentovi¢ — MaruSinec — Pilat (2007). Pokial je toto Cislo
zaporné, sudy ,,nestihaju“ a dochadza k navrSovaniu nevybavenych spisov z minulosti. Naopak,
pri kladnych hodnotdch sudy mozu znizovat’ pocet nahromadenych sporov z minulosti, ¢im
dochadzak ,,vyc¢istovaniu stola®. Podl'a autorov z udajov statistickej rocenky MS SR o agendach
obcianskopravnych veci vyplyva, Ze az do roku 1999 sudy neboli schopné vyrovnavat sa
s naporom kazdorocne dochéadzajucich novych napadov (pozri graf 1). V roku 2000, ked
v problematickej oblasti obCianskopravnych veci bol po prvykrat od roku 1989 pomer medzi
doslymi a vybavenymi vecami vyrovnany, sa situacia zacina stabilizovat’. K celkovému obratu
vSak doslo az po roku 2004, ked’ sudy zacali vybavovat agendy rychlejsie, ako tieto stihali
prichddzat’, ¢im mohlo dojst’ k zacatiu postupného znizovania bremena z minulosti. Tento trend
kore$ponduje so zavedenim siidneho manazmentu na jednotlivé sudy.

Graf 1
Vyvoj schopnosti sidov vyrovnavat’ sa s naporom doslych agend v rokoch 1989 — 2006
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Zdroj: Valentovi¢ — Marusinec — Pilat (2007).

Systém sudneho manazmentu obsahuje vyznamny protikorupény prvok — generator
pridelovania spisov sudcom nahodnym vyberom a bez zasahu l'udského Cinitel’a, t. j. nie je
mozné determinovat’ pridelenie veci konkrétnemu sudcovi. Program vykonava vyber na zaklade
prvku ndhodnosti, a to bez moznosti ovplyvnit’ systém zvnttra sudu. Tym sa eliminuje moznost’
poskytnutia tplatku za zabezpecenie konkrétneho sudcu, pripadne uplatku za zabezpecenie
priaznivého vysledku konania. Od zavedenia sudneho manazmentu sa pridelenie sudcu kona

337 Predkladacia sprava Ministerstva spravodlivosti SR (2004).
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priamo pred o¢ami ucastnika v ¢ase podania Zaloby priamo na podatel'ni. Podl'a vysledkov na
niektorych sudoch od podania Zaloby, cez zalozenie spisu, kolkovej postovej knihy, pridelenia
¢isla sudneho konania az po uréenie zakonného sudcu uplynt priemerne iba tri minuty. Néasledne
je pocas trvania celého konania mozné z evidencie v kazdej chvili presne zistit' (z pohl'adu
datumu, obsahu aj hodiny a mintty), u koho sa prave spis nachadza a z akého dovodu — tieto
informacie m6zu mat’ v danom okamihu sudca, tajomnicka senatu, asistentka senatu aj predseda
sudu naraz a tym sa technicky otvorili dvere zverejiiovaniu rozhodnuti a naslednej verejnej
kontrole. Elektronické sledovanie spisov sprostredkuva informécie a prehlad o vykonnosti
jednotlivych sudcov 1 stidov. Elektronickéd kontrola umoziiuje zistit” posledny meritorny tikon
sudcu v konkrétnom spise, a v pripade nekonania a prietahov vyvodit’ disciplindrne dosledky.
V systéme sa Statisticky eviduju pripady staré jeden a pol az Sest’ rokov.

Pokial’ ide o rozsah a mieru rozsirenia korupcie pred a po zavedeni projektu ,,Sudny manazment®,
tu je mozné posudit’ len na zaklade prieskumov vnimania korupcie v oblasti sudnictva ako takom,
teda bez priamej kauzalnosti. V tomto smere Transparency International pravidelne uskutoc¢iuje
prieskumy verejnej mienky o vnimani korupcie v jednotlivych oblastiach verejného sektora.
Vnimanie korupcie na sudoch sa od roku 2002 zniZilo o 13 percentualnych bodov (v roku 2002
si 60 % obcanov myslelo, Ze uplatkarstvo existuje a je vel'mi rozsirené, zatial' ¢o v roku 2006
si to myslelo 47 %).** Hoci vnimanie vyskytu korupcie v tomto prostredi v absolutnych ¢islach
je stale vel'mi vysoké, trend je pozitivny. VypovednejSie a eSte pozitivnejsSie su udaje Svetove]
banky,** ktora v suvislosti s korupénym spravanim na sudoch prinasa prieskum BEEPS, tykajuci
sa okrem iného aj vnimania ¢innosti sidov podnikatel'skymi subjektmi. Ide teda o prieskum
medzi subjektmi, ktoré aj najviac prichadzaju do styku s pracou sudov. Zatial’ co v roku 2002
uviedlo 12 % firiem posobiacich na Slovensku, Ze podplacanie sudcov povazuju za Casty jav,
v roku 2005 to boli uz len 2 %.

Velmi zaujimavé su vSak vysledky z anonymnej ankety, ktord sa pravidelne realizovala na
pilotnom okresnom sude v Banskej Bystrici** medzi ndvstevnikmi sudu, kde sa projekt ,,Sadny
manazment* testoval, ked’ze iné udaje o rozsireni korupcie so snahou ovplyvnit’ vyber sudcu
neexistuju. V odpovediach na anketové otazky respondenti ¢asto uvadzali, ze dovodom pre
korupciu bolo zabezpecit’ si pre rozhodovanie vo veci konkrétneho, nimi vybratého sudcu,
hoci cielom bolo nie vzdy ovplyvnenie vysledku, ale rychle alebo pomalé konanie. Postupne
v priebehu dvoch rokov od zavedenia sidneho manazmentu sa z odpovedi tplne vytratilo,
ze niekto chcel poskytnut’ Uplatok, alebo sa pokusil o zabezpecenie si konkrétneho sudcu pre
rozhodnutie vo veci. Vytratilo sa z nich tieZ oznamenie o poskytnuti uplatku za zabezpecenie
zrychlenia sudneho konania v kazdom druhu sudnej agendy.

38 Si¢akova-Beblava — Nechala (2006).
339 Business Environemnt and Enterprise Performance Survey (EBRD — World Bank, 2006).
340 Dubovcova (2003).
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3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

3.1. TRAJEKTORIA SCHVALOVANIA

V svojom programovom vyhldseni si vldda SR v rokoch 1998 — 2002 stanovila ako
ciel ,,vytvorenie nevyhnutnych podmienok k redlnemu uplatneniu ustavného prava na
nezavislé a nestranné sudnictvo™**' pretoze podla dostupnych informacii na sudoch
dochadza k podozreniu z korupcie najmé v suvislosti so zdujmom ucastnikov konania na
zrychleni stidneho konania.*** Jednym z krokov bol aj projekt zndmy pod ndzvom ,,Stdny
manazment®, ktory je zalozeny na zmene organizacie prace sudu s cielom odbremenit’ sudcu
od administrativnej prace a vytvorit mu podmienky pre rozhodovaciu ¢innost’ a tym zrychlit’
a zefektivnit' sudne konanie. Projekt pokracoval az do roku 2005 pod priamym dohladom
Daniela LipSica ¢i uz vo funkcii vediceho uradu MS SR alebo ministra spravodlivosti od
oktdbra 2002. D. LipSic vymenoval sudkyiu Janu Dubovcovu za generalnu riaditel’ku sekcie
civilného prava na MS SR, aby priamo dohliadla na rozsirenie sidneho manazmentu na
ostatné sudy v SR. Oslobodenim od sudcovskych povinnosti sa J. Dubovcova stala hnacim
motorom v time na presadenie zmien vyplyvajucich zo suidneho manazmentu na jednotlivych
sudoch v SR. V tejto pozicii zorganizovala niekol’ko okrthlych stolov s predsedami okresnych
sudov, aby sa prediskutoval plan implementacie. Zriadila sa hortica linka na ministerstve
spravodlivosti, kde boli hlasené akékol'vek problémy s implementaciou softvéru a kde IT
pracovnici ministerstva poskytovali poradenstvo.

Projekt ,,Stdny manazment™ bol teda nosnou témou Krestansko-demokratického hnutia
s podporou vsetkych koali¢nych stran. Hoci projekt ako taky nevznikol a nebol obsiahnuty
v predvolebnom programe, ale vznikol z iniciativy predsedkyne Okresného stidu v Banske;j
Bystrici J. Dubovcovej za vyraznej pomoci medzinarodnych aktérov (pozri cast’ 3.3.
Vplyv medzinarodnych/zahranicnych institucii), nasiel okamziti podporu na Ministerstve
spravodlivosti SR v gescii KDH. Tato podpora sa dé& vysvetlit' vo vyrazne kritickom postoji
KDH, ktory zaujalo voci politike predchadzajicej vladnej koalicie HZDS — ZRS — SNS v oblasti
fungovania pravneho $tatu a sudnictva ako takého a postoja D. LipSica proti zvySovaniu poctu
sudcov ako nastroja na zvySenie efektivnosti v sudnictve.

Vladny navrh zdkona o Sudnej rade bol predlozeny do parlamentu uz v novembri 2001, avsak
v decembri ho prezident Rudolf Schuster vratil, ked’Zze podl'a neho zakon tak, ako ho schvalil
parlament s pripomienkami predsedu Najvyssieho sudu SR Stefana Harabina, je protiistavny.
Hoci samotna elektronicka podatel'tia ako sucast komplexného zidkona nebola predmetom
rozpravy v jednotlivych ¢itaniach, samotny zdkon sa stal ter¢om kritiky opozicie, predovsetkym
zo strany IS-HZDS a Stefana Harabina, predsedu Najvys§ieho stidu. Vlada SR sa rozhodla
pre novy zakon a na svojom rokovani vo februdri 2002 s pripomienkami schvélila novy navrh

31 Programové vyhldsenie viady SR 1998, s. 38.
32 Akcny plan boja proti korupcii schvaleny vladou SR.
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zékona o Sudnej rade SR, ktory v skradtenom legislativnom konani predlozila Narodnej rade
SR. Prezident SR Rudolf Schuster opidtovne nepodpisal zdkon o Stidnej rade SR, no zékon
napriek tomu plati, pretoze ho NR SR po jeho predchddzajucom vrateni schvalila. Spor sa
opét tykal detailov ¢innosti Sudnej rady, o nie je predmetom zaujmu tejto pripadovej Stadie.
Ani jedna pripomienka nebola vznesena voci elektronickej podatel’ni. Zakon o sidnej rade bol
napokon schvéleny.

3.2. NAJVYZNAMNEJSIE ZAUJIMOVE SKUPINY ZA/PROTI

Prudky narast sidnej agendy po roku 1989 znamenal, Ze sudy nestihali v primeranom
Case vybavovat’ niektory druh sudnej agendy. Existovali dva ndhl'ady na to ako rieSit’” danu
situaciu:

a) zefektivnenim konania a procesov ako aj zefektivnenim stdnej siete, t. j. kvalitativne
rieSenie;
b) navySenim ¢lenov sudcovského zboru, t. j. kvantitativne rieSenie.

Tieto dva nazory na problematiku boli reflektované aj vo vnimani nastroja sidneho
manazmentu. Najvyznamnej§ich zastancov reprezentovali Jan Carnogursky a Daniel Lipgic
(obidvaja KDH), predovsetkym z pozicie ministrov spravodlivosti, ale aj stiCasnej opozicie.
Dalsimi podporovatel’mi myslienky su aj SDKU-DS (Ivan Miklo§, Mikula§ Dzurinda, Lucia
Zitiiansk4), ale aj sudcovia zdruzeni okolo sudkyne Jany Dubovcovej. Naopak, odporcovia
sa nachadzali v radoch LS-HZDS, ktoré v roku 1997 zriadilo nové sudy a predovsetkym
v osobe vtedajsiecho predsedu Najvyssicho sidu Stefana Harabina. Oponenti sudneho
manaZmentu sa nachadzaju aj v samotnych radoch sudcov, ktori by dizku stdnych konani
riesili zvySenim poctu sudcov, a nie zmenou organizacie prace, ktora je naro¢néd na pracu
s pocCitacom a timom.

Samotné ZdruzZenie sudcov Slovenska (ZSS) nemalo jasne definovany postoj k zavedeniu
sudneho manazmentu a nevydalo ziadne oficialne stanovisko na jeho podporu ¢i zamietnutie.
VtedajSipredsedaZSS JurajMajchrak v§ak osobne podporoval zavedenie sidneho manazmentu
a viaceri Clenovia ZSS sformovali neoficidlnu pracovnu skupinu okolo J. Dubovcovej,
najvyznamnejSej podporovatel’ky a realizatorky pilotného projektu sidneho manazmentu
z radov sudcov. Sudkyia J. Dubovcova pravidelne informovala o vysledkoch v Casopise ZSS,
JUSTINE, kde boli publikované aj prirucky a manudly k sidnemu manazmentu. Pracovna
skupina bola konstituovana predovsetkym z predsedov okresnych sudov, kde sa dobrovolne
testovala druha faza a iSlo o doslednejSie oboznamenie sa s moznou implementaciu. Tato
pracovna skupina sa inStitucionalizovala neskér pod gesciou J. Dubovcovej, ked’ sa stala
generalnou riaditel’kou sekcie civilného prava na Ministerstve spravodlivosti SR. V roku 2003
ZSS publikovalo spravu o podmienkach vykonu stidnej moci v SR na zaklade prieskumu,
na ktorom sa zucastnilo 350 z celkovo priblizne 1 200 sudcov v SR. Z daného prieskumu
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vyplynulo,** Ze sudcovia vidia najvac¢si vyznam sudneho manazmentu najmé pre ucastnikov
konania (ktori sa hned’ dozvedia, komu bol spis prideleny a podstatne sa zvysi ich istota, ze
spis bol prideleny zédkonnému sudcovi), nez pre samotnych sudcov.

Dlhodoby spor medzi predsedom Najvyssieho sudu SR Stefanom Harabinom a Ministerstvom
spravodlivosti SR na &ele s Janom Carnogurskym (a neskor Danielom Lipsicom) sa viak odrazil
aj na implementécii elektronickej podatel'ne. Zakon hovori jednoznacne, Ze rozvrh prace musi
byt’ zostaveny tak, aby sa spisy pridelovali ndhodnym vyberom s vyuzitim elektronickych
prostriedkov. Preto bol kazdy sud povinny zabezpecit' takéto nardbanie so sudnymi spismi
apodaniami. Napriek tomu ju Najvyssi sud SR (NS SR) nezaviedol. Najvyraznej$im oponentom
zavedenia elektronickej podatelne a sidneho manazmentu bol prave vtedajsi predseda NS
SR Stefan Harabin, ktory zakonnt povinnost’ jednoducho odignoroval. Je zaujimavé, Ze hoci
sa zakon niekolko mesiacov po vzniku povinnosti nenaplnil a poruSoval, nezacalo sa vo
veci ziadne vySetrovanie. Az ked’ ostala funkcia predsedu NajvyssSieho sidu SR neobsadena
takmer cely rok, rozhodol sa podpredseda NS SR Jozef Majchrak ako Statutar vyuzit ponuku
ministerstva na pomoc pri rekonstrukcii podatelne a zaviedol ju ku koncu roka 2003. Napriek
tomu sa nové problémy objavili aj po oficidlnom spusteni elektronickej podatel'ne na NS SR, ked’
novy predseda stidu Milan Karabin v januari 2004 rozhodol, Ze veci tykajuce sa kandida¢nych
listin a prijatia navrhu na kandidata na funkciu prezidenta SR nepdjdu cez pocitac, ale budu
pridelené senatom podl'a rozvrhu prace. Svoje rozhodnutie zddvodnil tak, ze ,,vo veciach
prezidentskych volieb musi senat rozhodnut’ do piatich dni. Mohlo by sa stat,, ze elektronicka
podatelnia prideli ndhodnym vyberom jednému sendtu napriklad tri veci a spominané lehoty
na rozhodnutie by sa tak nemuseli stihnut’. Takto sa zabezpecilo, Ze tie veci boli rozdelené
medzi senaty rovnomerne®.** D. LipSic vSak namietal, Ze ak predseda NS SR M. Karabin zdkon
nereSpektuje, riskuje spochybnenie regularnosti prezidentskych volieb. V sucasnosti jedinym
sadom bez elektronickej podatelne ostava Ustavny sud SR (US SR). Predsedni¢ka US SR
Ivetta Macejkova v tejto suvislosti uviedla, Ze nijaky zdkon im neuklada zaviest’ elektronicku
podatel'iiu a nijaky zédkon tak neporusuju.

Stefan Harabin (IS-HZDS) vidi najvacsiu slabinu sudneho manazmentu v moZnosti obist’
nahodny vyber sudcu. Napriklad tak, ze advokat v tej istej veci pride na sud s viacerymi
podaniami, ktoré sa od seba liSia len kozmeticky. Prdve viacnasobné podania a nasledné
spat'vzatie navrhu v pripade, ak nebol prideleny ,,vhodnému* sudcovi, umoziiuje obchadzanie
sudneho manazmentu a de facto priame ovplyviiovanie vyberu zakonného sudcu. Privrzenci
sudneho manazmentu ako aj IT odbornici tvrdia, Ze elektronickd podatelnia takuto vec rychlo
odhali, pretoze kazdi kauzu rozoznava okrem predmetu sporu napriklad aj podl'a ticastnikov
konania. V programe sa to da potom upravit. Systém moze spisy lustrovat’ a spozna podobnost’,
aj keby bolo podanie inak formulované. A ked’ze vznikne prekazka z dovodu uz zacatého konania,
ktoré podatelnia zaregistruje ako prvé, vSetky ostatné podania sa zastavia. Tento problém sa

3 Prieskum o redlnych podmienkach vykonu sudnej moci na Slovensku. ZSS (2003).
3 Karabin ohrozuje reguldrnost prezidentskych volieb. Narodnd obroda, 1. 4. 2004,
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uz v praxi objavil, i§lo o pripady, ktoré majui aj trestnopravno-pravnu dohru, predovsetkym
ak niekto umyselne chcel tento systém obist’ a tak sa dopustil trestného ¢inu zasahovania do
nezavislosti sudu.

Zmena vlady v 2006 nepriniesla vyraznejSiu diskusiu o tomto nastroji a rozhodne sa neuvazuje
o jeho zruSeni ¢i zdsadnej zmene. Priam naopak, Ministerstvo spravodlivosti SR by do systému
elektronickej podatelne chcelo zaviest’ aj zmeny, ktoré by zohl'adnili vytazenie sudcov, aby sa
nestavalo, ze jednému pride viacero l'ahkych pripadov, napriklad nezaplatené pokuty, zatial’ ¢o
druhy dostane na st6l komplikované ekonomické kauzy so stostranovymi spismi. Zatial’ vSak
nie je jasné, kedy ministerstvo zdokonalenia zavedie. Su¢asny minister spravodlivosti Stefan
Harabin sa tak zo zarytého odporcu stal neutralnym pozorovatel'om, a hoci uz nespochybiiuje
samotny projekt ,,Siidny manazment®, neustale poukazuje na jeho mozné rizik4 a nedostatky
a potrebu rieSit nevybaveni agendu sudov aj kvantitativne, t. j. zvySenim poctu sudcov
a opdtovnym zriadenim zrusenych sudov.

3.3. VPLYV MEDZINARODNYCH/ZAHRANICNYCH INSTITUCIL

Z pohladu tedrii prenosu verejnej politiky (tzv. policy transfer)** sidny manazment
predstavuje klasicky priklad prenosu skuisenosti zo zahranicia, ktoré vSak boli prispdsobené
podmienkach prijimajucej krajiny. V tomto pripade projekt ,,Sidny manazment* vznikol
na zéklade dohody medzi ministrom spravodlivosti Janom Carnogurskym a zastupcami
Svajciarskeho ministerstva spravodlivosti a policie. Zaujimavou ¢rtou sudneho manazmentu
vSak ostava spolupraca viacerych donorov, ktori sa navzdjom dopliovali, a tak prispeli
k uspesnému priebehu.

Dolezitym aspektom prenosu je aj fakt, Ze bol iniciovany zo slovenskej strany, a to konkrétne
sudkytiou Janou Dubovcovou (vtedajSou predsedkyiiou sudu v Banskej Bystrici), ktora cheela
zmenit’ systém prace a elektronizovat’ svoj sud v Case, ked’ bolo Ministerstvo spravodlivosti
SR oslovené Svajéiarskou medzinarodnou rozvojovou agentirou (SIDA — Swiss International
Development Agency) s ponukou podporit’ sudnu reformu na Slovensku. Na prvom spolo¢nom
stretnuti v roku 1999 J. Dubovcova predniesla svoje predstavy zastupcom SIDA, ktoré
nasledne vybrali troch $vajéiarskych expertov (dvaja sudcovia a jeden systémovy analytik)
na projekt do Banskej Bystrice. Vytvoril sa tak spolo¢ny tim slovenskych a §vajciarskych
expertov, ktory pozostaval zo sudcov, sudnej administrativy, IT analytikov, vratane I'T expertov
z Ministerstva spravodlivosti SR, systémového analytika. Obidva komponenty (navrh zmeny
organizacie prace sudu ako aj elektronickd podateltia) boli vysledkom neustalej diskusie
a vytvarania produktov, ktoré boli ,,$ité na mieru” domacim podmienkam. Vystupom bola
uspesna aplikacia projektu ,,Stidneho manazmentu* na Okresnom sude v Banskej Bystrici. J.

3% Pozri napriklad Richard Rose (1993).
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Dubovcova nasledne napisala aj vysvetl'ujuce ¢lanky o fungovani sidneho manazmentu do
casopisu slovenskej komory advokatov a JUSTIN.*

Projekt by vSak nemohol napredovat’ takym tempom a v takom rozsahu, nebyt’ vstupu ABA CE-
ELI (American Bar Association) v roku 2000, prave v Case, ked’ sa konc¢ila pomoc zo SvajCiarskej
strany. Expert ABA CEELI, ktory vykonal analyzu pilotného projektu dospel k zaveru, Ze projekt
je natol’ko dolezity v boji proti korupcii, ze ho odporaca rozsirit’ na vSetky sudy. Doslo tu tak
k naslednému policy transferu vz v domacich podmienkach, t. j. z domaceho zdroja skisenosti
v Banskej Bystrici doslo k naslednému plosnému prenosu skuisenosti na zvy$né sudy na Sloven-
sku. J. Dubovcova spolo¢ne s ABA CEELI pripravili projekt pre EU PHARE, vd’aka ktorému
bolo mozné uskutoc¢nit’ ndkup potrebného technického vybavenia (pocitacov pre kazdého sudcu
a neskor aj pre administrativu). Z prostriedkov PHARE sa do projektu investovalo priblizne 100
miliénov eur a podobnou sumou prispela aj slovenska vlada zo Statneho rozpoctu.

V Case plosného rozsirenia stidneho manazmentu na dalSie sudy sa vyuzil aj dalsi
administrativny nastroj, ktory je v literature policy transferov povazovany za klticovy pre
zabezpecenie uspechu, a to Skolenia, ktoré poskytoval samotny tim pripravovatel'ov sidneho
manazmentu J. Dubovcovej. Doélezitym aspektom Skoleni bolo zameranie na vznikajuci tim na
sude — boli teda orientované nielen na sudcov, ale aj na sudne zapisovatel’ky a administrativu.
Do projektu vstupil aj d’alsi donor — Nadacia otvorenej spolo¢nosti, ktora spolocne s ABA
CEELI organiza¢ne a finan¢ne zabezpecila priebeh jednotlivych Skoleni na jednotlivych sudoch
aj rozSirenie softvérovej aplikacie na d’alSie agendy sudu.

3.4. MEDIALNA REFLEXIA NASTROJA

Média reflektovali zavedenie nastroja ¢i uz v pilotnom prevedeni na okresnom stide v Banske;j
Bystricialebo z praxe jednotlivych sidov najmé v obdobi plosného zdvadzania na jednotlivé sudy,
t. j. v rokoch 2001 — 2004. V tomto obdobi média sledovali zavadzanie Sidneho manazmentu
(napriklad titulky Slovensko-sSvajciarsky projekt sudny manazment wviedli do cinnosti, >
Lipsic chce sudny manazment zaviest na vSetkych okresnych sudoch,* Za najvdcsi uspech
povazuje Carnogursky zavedenie siidneho manazmentu,* elektronické podatelne fungujii na
vdcsine sudov,* predovsetkym elektronickej podatel'ne a snazia sa zhodnotit’ vnimanie sudcov
o ucinnosti nastroja, hoci viac poukazovali na nastroj vo vztahu k zefektivneniu a zrychleniu
konania (Projekt Setri cas sudcom a obmedzuje korupciu na sudoch,*' Reforma zlepsila vnimanie
stidov¥). Casto pritom ilo o konstatovanie, e hoci néstroj prispieva k zefektivneniu procesov

36 Dubovcova (1999), s. 51 — 52.
47 Sme, 6. 5.2002.

348 Sme, 25. 11. 2002.

349 Sme, 6.9.2002.

30 Hospodadrske noviny, 21. 6. 2002,
31 Sme, 6.9.2001.

32 Hospodadrske noviny, 13.5.2003.
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na sude, existuju problémy s jeho zavadzanim (napriklad titulky Najvyssiemu sudu hapruje
podatelna®®). Médiam neunikol ani odmietavy postoj NajvysSieho sudu SR pod vtedajSim
vedenim S. Harabina (Harabin by za peniaze na siidny manazment kipil pocitace pre vetkych
sudcov,** Najvyssi sud nepotrebuje sudny manazment>), a predovsetkym zmena jeho postoja po
nastupeni na post ministra spravodlivosti v roku 2006, ked’ boli elektronickd podatelna a sadny
manazment plne zabehnuté a podporované obanmi aj samotnymi sudcami (napriklad Harabin
zmenil ndzor na elektronicku podatelnu,* Harabin chce zlepsit podatelne®”). Média prinasaji
aj informacie o moznom obchadzani elektronickej podatel'ne (napriklad titulky Advokdti vedia
obist elekronicku podatelnu*s).

Celkovo bol tento nastroj médidmi vnimany ako uzito¢ny, hoci v sucasnom obdobi sa uz
nestretavame s ¢lankami o sidnom manazmente, ale skor o d’alSom vyuzivani elektronizacie
sudnych spisov.

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Opisovany protikorup¢ny ndstroj prezentuje uspesSny policy transfer, ktory bol vyvinuty na
podnet a v timovej praci zahrani¢nymi a slovenskymi partnermi. Je to priklad, ktory sa podarilo
relativne bez problémov presadit’ i udrzat’ pocas troch volebnych obdobi, a to aj po zmene vlady
v roku 2006, ked’ sa z najvyznamnejSiecho odporcu tohto néstroja stal minister spravodlivosti
a napriek tomu tento nastroj nebol zmeneny.

Projekt ,,Sudny manazment®, ktorym sa do ¢innosti sidov zaviedli pocitace, zmenili pracovné
postupy a obeh spisov a pripady sudcom pridel'uje generator ndhodnych cisiel znizil vol'nost’
v rozhodovani a snahu ovplyvnit’ pridelenie konkrétneho sudcu. Pri zavddzani pracovnych
postupov podla projektu ,,Sudny manazment“, v doésledku ktorych doSlo k vyraznému
odbremeneniu sudcov od administrativnych prac, a teda aj k znacnej uspore pracovného Casu
existuje predpoklad, Ze sudca ziskany pracovny ¢as vyuzije na Stadium pripadov a k nim
potrebného prava a na rozhodovanie tazkych sporov, co pomdze kvalitativnemu zlepSeniu
posudzovania pripadov aj urychleniu konania. Podl'a dostupnych informacii sa znizil pocet
nevybavenych veci, hoci stale je ich absolutny pocet relativne vysoky. Ddlezitd je vSak
aj moznost sledovania obehu elektronického spisu, identifikovania miesta, kde dochadza
k prietahom a nasledného vyvodenia ddsledkov. ZvySuje to u€innost’ vnutornej aj vonkajsej
kontroly a celkového vnimania vymozitel'nosti prava.

3

Q

3 Pravda, 4.9.2004.
34 Sme, 15.10. 2001.
335 Sme, 27. 4. 2001.

36 Sme, 12. 10. 2006.
37 Sme, 14. 4. 2007.
38 Pravda, 24. 5. 2004.
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Je zreymé, ze ak je zavadzanie tohto ndstroja sprevadzané d’alsimi administrativnymi
nastrojmi, ako su pilotovanie, tréning, hortica linka na Ministerstve spravodlivosti SR,
vymenovanie timového lidra do pozicie generdlnej riaditel'’ky na Ministerstve spravodlivosti
SR, vyhodnocovanie po¢as implementacie a informacné néstroje, je mozné ziskat’ pre tento
nastroj nielen cielovu skupinu (sudcovia a administrativa), ale aj verejnost’. T4 sa pomocou
médii dozvedala o skusenostiach rozlicnych sidov. Nemenej dbélezitym aspektom uspechu
je neustala podpora donorov, ktori nielen financ¢ne, ale aj organizatne pomahali zastreSit
roz$irenie a adaptaciu tohto nastroja.
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ADMINISTRATIVNE NASTROJE

VYTVORENIE SPECIALNEHO SUDU A URADU
SPECIALNEHO PROKURATORA PRE BOJ PROTI
KORUPCII A ORGANIZOVANEMU ZLOCINU

Katarina Staronova

1. UVOD A DETAILNY OPIS NASTROJA

Zefektivnenie postihovania korupénych aktivit a boja proti organizovanému zlo¢inu si
vyziadalo systémovu zmenu v sustave organov ¢innych v trestnom konani, aby sa umoznila
Specializacia a lepSia koordinacia prace tychto orgdnov v postihovani zdvaznych kauz. Z tohto
dévodu boli v roku 2002 v Navrhu na zriadenie boja proti korupcii** identifikované opatrenia
smerujtce k zniZeniu korupcie, z ktorych vyplynul navrh na vytvorenie institatu Specialneho
sudu a Uradu $pecialneho prokuratora. Ministerstvo spravodlivosti SRMS SR) pod vedenim
Daniela Lipgica nasledne pripravilo navrh zdkona, ktorym sa vytvorili Specialny sid a Urad
Specidalneho prokuratora pre odhalovanie korupcie a organizovaného zlo¢inu. Hlavnym
cielom bolo ,,pretrhnat* miestne vézby, ktoré na okresnej a krajskej urovni funguju medzi
obvinenymi, policajtmi, prokuratormi a sudcami. Zakonna uprava na vytvorenie oboch
institutov bola prijata uz v roku 2003,** a¢innost’ nadobudla 1. maja, respektive 1. septembra
2004. Obe institicie maju miestnu posobnost pre celé tzemie Slovenskej republiky na
prislusné konanie a rozhodovanie o najzadvaznejSich trestnych veciach, ktoré st Specifikované
v Trestnom poriadku (napriklad trestna ¢innost’ ustavnych cinitel'ov, trestné ¢iny financ¢ne;j
a majetkovej kriminality, trestny €in korupcie a organizovaného zlo¢inu, a iné).>!

1.1. OBDOBIE PRED ZAVEDENIM SPECIALNYCH ORGANOV NA BOJ PROTI
KORUPCII

DoterajSie spdsoby boja s korupciou a organizovanym zlo¢inom neboli vel'mi uspesné.
Program Cisté ruky** prijala vlada Vladimira Meciara v sulade s jej programovym vyhldsenim
na obdobie do roku 1998. Plnenie legislativnych tiloh tohto programu, ktoré tvorili jeho jadro,

3% Material ¢. 9059/2002.

360 7akon &. 458/2003 Z. z. o zriadeni Specialneho sudu a Uradu $pecialnej prokuratiry

361 Paragraf 15a v tom ¢ase t¢inného Trestného poriadku (zakon €. 141/1961 Zb. v zneni neskorsich predpisov),
a o ktorych to ustanovuje od 1. januara 2006 u¢inny zakon ¢. 301/2006 Z. z. Trestny poriadok (v zneni zakona
¢. 650/2006 Z. z.).

362 Uznesenie vlady SR ¢. 182 z 21. marca 1995.

o
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bolo ¢asovo ohranic¢ené obdobim rokov 1995 — 1996. Napriek tomu, ze vlada si v roku 1995
stanovila ciel’ — posilnit’ existujuce ustanovenia v § 161 az § 163 o uplatkarstve, novelizacia
Trestného zakona’® vypustila ustanovenie o trestnom ¢ine podpldcania v nepriamom
uplatkarstve a uinnej Iitosti spojenej s podpldcanim a nepriamym uplatkarstvom. Ciel'om
tejto novelizacie malo byt zvySenie poctu odhalenych trestnych ¢inov prijimania uplatkov,
ked’ze ti, Co davaju uplatky, nebudu trestani, ale vraj pridu na organy ¢inné v trestnom konani
a ¢in oznamia. Experti z oblasti trestného prava sa zhoduju v nazore, ze vypustenim trestného
¢inu podplécania sa stratil jeden z vyznamnych nastrojov boja proti korupcii. V prvom polroku
1998 sa vykonal sahrnny odpocet plnenia jednotlivych uloh programu za celé¢ obdobie jeho
realizicie v jednotlivych rezortoch. Vlada SR uvedené vyhodnotenie prerokovala a vzala na
vedomie 18. augusta 1998.

1.2. REFORMA

Ucelom zriadenia Uradu $pecialnej prokuratiry a Specialneho sudu (ako aj §pecializovanych
policajnych sucasti) bolo vytvorenie podmienok na Specializdciu a koordinovany postup
organov ¢innych v trestnom konani a sudu v procese boja proti najzavaznejSim formam
kriminality a zru§enie moznych miestnych prepojeni komplikujicich alebo az znemoziiujucich
objektivny a efektivny zasah Statnych orgdnov proti tejto zloCinnosti. Riziko korupcie, teda
tlaku a vydierania, je totiZ pri organizovanom zlo¢ine najvyssie.

V oktobri 2003 parlament po dlhej priprave a diskusii prijal legislativhu normu, ktora vytvara

podmienky pre zriadenie tychto Specidlnych organov (pozri Cast’ 3). Prvy rok od zriadenia

Specialneho stdu a Uradu $pecidlnej prokuratury bol poznageny potrebou dopracovat ich

personalne a technické vybavenie. Urad pecialneho prokuratora a Specialny sud tak maja na

starosti vySetrovanie najzavaznejsej trestnej ¢innosti, a to:

e trestné Ciny korupcie (podla § 160 ods. 3, § 160a, § 160b, § 160c, § 161 ods. 3, § 161a, § 161b,
§ 161c Trestného zdkona — TZ);

e trestné Ciny zalozenia, zosnovania a podporovania zloCineckej skupiny a teroristickej
skupiny (§ 185a TZ);

e obzvlast zavazné trestné Ciny (§ 41 ods. 2 TZ) spachané v spojeni s organizovanou
skupinou (§ 89 ods. 26 TZ) pdsobiacou vo viacerych Statoch, zlo¢ineckou skupinou (§ 89
ods. 27 TZ) alebo teroristickou skupinou (§ 89 ods. 28 TZ);

e trestné Ciny hospodarske (druhd hlava osobitnej Casti TZ) alebo trestné Ciny proti majetku
(deviata hlava osobitnej Casti TZ), ak takym trestnym ¢inom bola spdsobena Skoda alebo
ziskany prospech dosahujici najmenej desat'tisicnasobok minimalnej mzdy zamestnanca
odmeniovaného mesacnou mzdou alebo ak taky ¢in bol spachany v rozsahu dosahujicom
vySku najmenej desat'tisicnasobku minimalnej mzdy zamestnanca odmetniovaného mesacnou
mzdou;

e trestné ¢iny poskodzovania finanénych zauymov Eurdpskych spolocenstiev (§ 126 az 126b TZ).

363102/1995 Z. z.
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Do pdsobnosti tychto organov patria aj Gstavni a verejni Cinitelia, ak st podozrivi zo spachania
trestného ¢inu v suvislosti s ich prdvomocou a zodpovednostou. Konkrétne podla § 15a
posobnosti Specialneho sudu podliehaju:

a) poslanci Narodnej rady Slovenskej republiky,

b) ¢lenovia vlady Slovenskej republiky,

¢) Statni tajomnici,

d) predsedovia ustrednych organov Statnej spravy Slovenskej republiky,

e) predseda a podpredseda Najvyssieho kontrolného uradu Slovenskej republiky,

f) sudcovia Ustavného sudu Slovenskej republiky (US SR),

g) sudcovia,

h) prokuratori,

1) verejny ochranca prav,

j) veduci Uradu vlady Slovenskej republiky,

k) riaditel Narodného bezpeénostného tiradu (NBU),

1) riaditel’ Slovenskej informacnej sluzby (SIS),

m) ¢lenovia Bankovej rady Narodnej banky Slovenska,

ak st podozrivi zo spachania trestného ¢inu v suvislosti s ich prdvomocou a zodpovednost'ou.

Urad $pecialnej prokuratiry sa vytvoril ako osobitna sudast Generalnej prokuratiry SR
a posobi od 1. septembra 2004. Urad $pecialneho prokuratora (USP) fakticky existuje na
Generalnej prokuratire SR (GP SR) uz od decembra 2002. Zriadil ho vtedajsi generdlny
prokurator Milan Hanzel (suCasny generalny prokurator Dobroslav Trnka bol vtedy jeho
namestnikom a hlavnym vojenskym prokuratorom), ako uviedol ,,s cielom prakticky odskusat’
fungovanie Specidlneho prokuratora v praxi‘.’*

USP vykonava dozor a uplatiiuje opravnenia prokuratora v konani pred sidom v tych
veciach, ktoré spadaju do pravomoci Specidlneho sudu. Specialny sud je sadom so
zadefinovanym postavenim v sustave vSeobecného sudnictva v zmysle § 9 zdkona ¢. 757/
2004 Z. z., t. j. postavenim krajského sudu, ¢o znamend, ze odvolacie konanie sa kona
na Najvy$$om stude SR. Jeho &innost’ sa zagala 1. Jula 2005.% Specialnych sudcov voli
Sudna rada, Specidlneho prokuratora voli na obdobie piatich rokov na ndvrh generdlneho
prokuratora Narodna rada SR. Sudcovia Specidlneho stdu a prokuratori ¢inni v USP
musia byt prevereni NBU pre vykon funkcie, okrem toho sé testovani znalcami z odboru
psychiatrie a psycholégie. Ciefom previerok NBU je zabezpeéit maximalnu istotu ich
bezthonnosti, aby neboli nijakym spésobom vydieratel'ni. Akonahle ma ktokol'vek o len
maly zdznam z minulosti, méze byt predmetom vydierania. Takyto pristup k vyberu sudcov

364 Citované v Si¢akova-Beblava — Zemanovicova (2004), s. 100.

365 Zagiatok fungovania Specidlneho stidu sa odkladal od méaja 2004 aZ na september 2004. K septembru 2004
neboli vybrani sudcovia (Stdna rada v prvom kole zvolila nedostato¢ny pocet kandidatov), preto pravomoci
$pecialneho sudu boli do¢asne zverené Krajskému sudu v Banskej Bystrici. Specialny sud ¢akal na dostatoény
pocet sudcov az do jula 2005.
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zvysuje pravdepodobnost’ vyberu profesionalov, ktori st pre naplnenie ciel'ov jeho Cinnosti
nevyhnutnostou. Specidlny sudca mé okrem zakladného platu sudcu narok na vyplatu
priplatku vo vyske 6-ndsobku priemernej mzdy zamestnanca v narodnom hospodarstve, ¢o
ma slazit ako protikorup&ny nastroj. Zaviedol sa aj sprisneny reZim ochrany. Specializacia
a ochrana ¢lenov tychto Specializovanych Struktur by mala umoznit’ sudcom a prokuratorom
lepSie si udrzat’ nestranné postavenie.

2. VPLYV NASTROJA NA ZNIZENIE KORUPCIE

Opisovany administrativny nastroj vytvorenia institucii Specialneho sudu a prokuratiry ma mat’
protikorupény efekt v dvoch rovinach:

a) vdaka Specializacii sudcov a prokuratorov na tento typ trestnej Cinnosti sa zefektivni
trestné konanie v zlozitych korup¢nych kauzéch, kde je dokazné bremeno pre jeho uspesné
ukoncenie a odsudenie obzalovanych pomerne narocné;

b) vytvorenie podmienok na znizenie moznosti ovplyviiovania trestného konania izolovanim
a vysSou bezpecnostou poskytnutou hlavnym aktérom — Specialnym sudcom a Specidlnym
prokuréatorom.

Z tohto dovodu sa navrhlo zriadenie Specidlneho sudu a Uradu $pecialneho prokurétora so
sidlom v Bratislave (v Pezinku) s pdsobnost’'ou pre celé uzemie Slovenskej republiky, takze st
Specializovani na tento typ kriminality a v zna¢nej miere ,,odtrhnuti* od regionalnych vizieb.

Viaceré zavazné kauzy z minulosti sa vSeobecnym sidom nepodarilo priviest
k pravoplatnémurozhodnutiu, ¢o vyustilo do vyrazného nepomeru medzi poctom korupénych
a klientelistickych kauz a poctom odsudenych. Zavedenie autondmie, sprisnené¢ho rezimu
ochrany organov ¢innych v trestnom konani a navrSenie zdrojov (finan¢nych, l'udskych,
kapitalovych) je povazované za prvok,* ktory pomaha nezavislosti a efektivnosti rieSenia
zavaznych trestnych kduz — tie si vyzaduju $pecifické zruénosti a vedomosti. Specialni
sudcovia a §pecialni prokuratori st striktne definovanou malou skupinou, a tak je moZné ich
prioritne vybavit' lepSou technikou, persondlnym zabezpecenim a Specializaciou, o zlepsSuje
predpoklady pre razne uskutoénenie trestného konania v korupénych kauzach. Uginnost
boja s trestnou ¢innostou, ako aj efektivnost vyuZzivania prostriedkov vynakladanych
z verejnych zdrojov v tejto oblasti viak zavisi od transforméacie USP a $pecialneho stidu
na efektivne utvary na Cele so Specializovanymi zodpovednymi prokuratormi/sudcami,
ktorym by boli podriadené Specidlne Gtvary policie zamerané na odhal’'ovanie tejto trestne;j
¢innosti. NajzavaznejSie finanéné kauzy by preto mali spolu s osobitnymi policajnymi
vySetrovate'mi preverovat’ aj daniovi a finan¢ni odbornici.

3% Anti-Corruption Tool Kit (2002).
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Prelomenie miestnych a celoStatnych vézieb medzi jednotlivymi S§tditnymi a justicnymi
organmi je d’al$im prvkom s protikorupénym efektom. Vysledky prieskumov korupcie
ukazuja, ze vel'mi vaZznym problémom je klientelizmus.’”” Tento fenomén je vnimany ako
prepajanie zloziek moci (vykonnej, legislativnej, sudnej) s podnikatel'skymi zdujmami,
médiami, SIS, NBU a pod. Deje sa tak nielen na centralnej urovni, ale predovietkym na
decentralizovanej. Rozmotavanie tychto klientelistickych prepojeni vyzaduje radikalne
kroky zo strany represivnych zloziek, ale aj politickd vol'u na ich presadenie. Vzhl'adom na
naroc¢nost’ Uplného prerusenia prepojeni zloziek sudnictva a rdéznych ,,zdujmovych* skupin
na lokalnej trovni, existuje opodstatnenie pre ,,Specidlny pristup®. Cielom bolo vytvorenie
centralneho Uradu riadeného osobitnym reZimom, tak aby doSlo k preruseniu miestnych
vidzieb pri postihovani tychto trestnych ¢inov. M4 to zabranit’ ovplyviiovaniu vySetrovania zo
strany politikov a neochote sudcov rozhodovat v citlivych kauzach.

Hoci sa v poslednych rokoch podarilo odhalit’ viaceré skupiny korupénikov (napriklad colnici,
policajti), pocet odsudenych za trestné ¢iny korupcie bol do zriadenia Specialnych orgénov stéle
nizky (tabulka 1).

Tabulka 1

Porovnanie Setrenych pripadov korupcie v rokoch 2001 — 2007
Rok Zistené Objasnené Odstideni
2001 83 78 51
2002 139 118 57
2003 148 97 49
2004 207 163 66
2005 238 188 31
2006 154 111 81

Zdroj: Aktualizované zo zdrojov Ministerstva vmitra SR a Generdlnej prokuratury SR na zdklade
Sicakova-Beblava (2006), s. 666.

Podra tatistickych prehladov o &innosti Uradu $pecialnej prokuratury a Specialneho stidu za
jednotlivé roky svojej Cinnosti sa pocet Setrenych pripadov korupcie a boja proti organizovanému
zlo¢inu nielen z roka na rok zvysuje (tabulka 2), ale je potrebné zdoraznit’, ze doslo k posunu
v tom smere, Zze bolo uspesne vySetrenych a pravoplatne skonfenych viacero zévaznych
pripadov korupcie a obzvlast’ zavaznych trestnych ¢inov charakteru organizovaného zloc¢inu,
ktoré vzbudzovali velky zaujem verejnosti.

37 Prieskumy verejnej mienky ukazujd, Zze podl'a podnikatel'ov najrozsirenej$ou formou korupéného spravania
sa je klientelizmus (39 %), na urovni miestnej samospravy az 46 % (Si¢akova-Beblavad — Zemanovicova,
2004, s. 22).
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Tabul’ka 2
Porovnanie ¢innosti Specialnych tradov v oblasti korupcie v rokoch 2004 — 2007
Rok 2004 2005 2006 2007
SPECIALNA PROKURATURA
429
- . %
Néapad veci 460 294 (26,9 na prokuratora) N/a
. v . . 425
Vybavené (ukoncené) veci 362 (26,5 na prokurtora) N/a
Ukoncené trestné stihanie voc¢i osobam 637 0s0b 535 0s6b
. . 291
Neukoncené veci N/a (18,2 na prokuratora) N/a
Vybavenie trestnych oznameni 758
SPECIALNY SUD
Odsudené osoby - 47%* 113 N/a
Poznamka: * Udaj je skresleny, kedse Urad Specidlnej prokuratiiry ku ditu zacatia svojej cinnosti 1. 9. 2004

prevzal od vseobecnych prokuratur vsetky neskoncené trestné veci, vrdtane tych, v ktorych vySetrovanie casto
trvalo aj niekolko rokov.

** Specidlny sid zacal svoju ¢innost 1. 7. 2005.

Zdroj: Autorka na zdklade Spravy o cinnosti prokuratury za rok 2005, 2006.

Z tspesne ukoncenych pripadov korupcie je mozné spomenut’ v oblasti verejnej spravy pripad
byvalého prednostu Krajského pozemkového tradu v Trnave Ing. L. G., ktory poZzadoval cez
nestotozneného sprostredkovatel'a od M. S. tplatok vo vyske 2 659 030 Sk za to, Ze vo svojej
pravomoci vyda pre urciti spolo¢nost’ kladné rozhodnutie k nadvrhu na nepolnohospodarske
pouzitie pol'nohospodarskej pody ako podklad pre d’alSie rozhodnutie na zmenu klasifikacie
pozemku z ornej pddy na stavebny pozemok a nasledne prevzal od M.S. uplatok vo vyske
1 500 000 Sk. Menovany bol pravoplatne odsudeny na trest odfiatia slobody vo vymere 7 rokov
nepodmienecne.

Z oblasti zdravotnictva je to pripad primara ortopedického oddelenia MUDr. P. P., ktory v 38
pripadoch Ziadal od pacientov za vykonanie operacie bedrového kibu tplatky v celkovej vyske
viac ako 1 milién Sk. Menovany bol Najvy$sim suidom SR odstideny na trest odiiatia slobody na
dva roky nepodmienecne, trest zakazu ¢innosti na Styri roky a petiazny trest vo vyske 600 000
Sk.

Dozivotné tresty sud udelil v pripade vrazd spojenych s tunelovanim skrachovanej Devin Banky,
15-ro¢né, no zatial nepravoplatné rozsudky si odniesli napriklad byvali majitelia skrachovanych
nebankovych spolo¢nosti Horizont Slovakia a BMG Invest. Ich krach pripravil desat'tisice I'udi
spolu o miliardy uspor.
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pecialne organy d’alej rieSia:
kauzu tunelovania BMG Invest a Horizont Slovakia (Majsky, Pachinger, Brtva);
podvody s l'ahkymi vykurovacimi olejmi;
finan¢né machinécie v kauze DMD Holding;
kauza I'ahké motorové vlaky;
korupcia pri budovani vladnej informacnej siete Govnet;
privatizacia podnikov SAD;
prijimanie uplatku u poslanca G. Karlina, racianskeho starostu P. Bielika a koSického
viceprimatora E. Cuiia;
e podvody v 1. garantovane;.

e 6 6 o o o o [Yx

Zavedenie Specializovanych uradov — organov ¢innych v trestnom konani korupcie ma aj
symbolicky vyznam, ktorym vlada vysiela signal odhodlaného boja proti korupcii, a tym
zvysuje legitimitu a kredibilitu tiradu a povzbudzuje ob¢anov k nahlasovaniu trestnych ¢inov
korupcie. Podl'a Spravy o cinnosti prokuratury 2006 obCania zacali vyraznou mierou prispievat’
k zistovaniu a usvedCovaniu korupcnej trestnej ¢innosti, ¢i uz ako oznamovatelia trestnych
¢inov korupcie, svedkovia v trestnom konani alebo v procesnom postaveni agentov. Ako
priklad spoluprace ob¢anov pri odhal'ovani a dokazovani trestnych ¢inov korupcie tato sprava
spomina pripady trestne stihaného sudcu okresného sudu, prokuratorov okresnej prokuratury,
primatorov miest, starostov obci, prednostu krajského pozemkového uradu, prednostu odboru
krajského uradu, lekéarov a d’alsie.

3. POLITICKA EKONOMIA PRESADENIA A UDRZANIA NASTROJA

Boj s korupciou oznacil byvaly premiér Mikuld§ Dzurinda za jednu zo Styroch hlavnych priorit
jeho druhej vlady (2002 — 2006), ¢o sa odrazilo aj v Programovom vyhlaseni viady (PVV), kde
bola oblast’ represie z hl'adiska boja proti korupcii jednou z najprepracovanejSich a PVV avizo-
valo vytvorenie institatu Specialneho prokuratora, Speciadlneho vySetrovacieho sudu a Special-
neho sudu. Ministri vnutra a spravodlivosti Vladimir Palko a Daniel LipSic, ako aj podpredseda
Najvyssieho sudu SR Juraj Majchrak ¢i generalny prokurator SR Dobroslav Trnka povazovali
vladne zamery za dobry a potrebny krok. Podl'a J. Majchrédka ,,na boj s organizovanym zlo¢inom
treba vytvorit’ nové formy, lebo pri zastaranych metdodach ma organizovany zlo¢in navrch® .
Potrebu $pecialnych organov na boj proti korupcii, organizovanému zloCinu, zdvaznej trestnej
¢innosti a trestnej ¢innosti ustavnych Cinitel'ov a vysokych statnych tradnikov nepopierali nie-
len predstavitelia ministerstva spravodlivosti ¢i vnutra, ale aj samotnej prokuratury a sudov.

3.1. TRAJEKTORIA SCHVALENIA
Uznesenim vlady ¢. 1359 z 11. decembra 2002 bola vSetkym c¢lenom vlady uloZend uloha
predlozit’ do 31. marca 2003 navrhy legislativnych zamerov zakonov alebo névrhy zakonov

368 Kotian (2002).
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v oblasti boja proti korupcii, ktorych prijatie vyplyva z Programového vyhlasenia viady SR.
Vychadzajuc z legislativneho zameru a v sulade s legislativnym planom vlddy SR minister
spravodlivosti Daniel Lipsic predlozil 25. februara 2003 do medzirezortného pripomienkového
konania s terminom ukoncenia pripomienkového konania 14. marca 2003 navrh zakona
o Urade $pecidlneho prokuratora a Specidlnom stide o zmene a doplneni niektorych
zakonov.

Vlada névrh ministra spravodlivosti schvélila 28. maja 2003 bez vyznamnejSich vecnych
alebo politickych rozporov a nasledne bol predlozeny do Narodnej rady SR (NR SR). NR SR
uznesenim*® rozhodla o vyboroch, ktoré navrh prerokuju — i§lo o Vybor NR SR pre l'udské
prava, narodnosti a postavenie zien, Ustavnopravny vybor NR SR, Vybor NR SR pre financie,
rozpocet a menu, Vybor NR SR pre obranu a bezpe¢nost’ — s lehotou na prerokovanie do
28. augusta 2003. Gestorskym vyborom sa stal Ustavnopravny vybor NR SR s lehotou na
prerokovanie do 4. septembra 2003. Navrh zakona bol v pléne prerokovany 21. oktobra 2003
a postupil aj do tretieho Citania.

K navrhu nového Trestného poriadku predlozil pozmetiovaci navrh predseda Najvyssieho sudu
SR Milan Karabin. Ten chcel, aby Specialny std nebol svojim tatitom na urovni krajského,
ale okresného sudu. Odvolania voc¢i rozhodnutiu tohto sudu by tak riesil krajsky sud — teda
nie Najvyssi suid SR (NS SR), ako je to dnes, kedZe sa M. Karabin obaval jeho zahltenia
a znefunkcnenia. Vtedajsi minister spravodlivosti D. LipSic nesuhlasil s odovodnenim, Ze pri
Specialnej agende je vSade v Eurdpe odvolacim sidom Najvyssi sud. M. Karabin povazoval tiez
za nespravne, ak je sudca NS SR ohodnoteny nizsie, ako sudca Specidlneho sudu. Pozmetiovaci
navrh vSak nepresiel.

Zakon &. 458/2003 Z. z. o zriadeni Specialneho sudu a Uradu $pecidlnej prokuratiry a o zmene
a doplneni niektorych zdkonov bol schvaleny v NR SR 21. oktébra 2003 uznesenim ¢. 518 z 21.
10. 2003 a publikovany v Zbierke zdkonov 25. novembra 2003. Z pritomnych 147 poslancov
za navrh hlasovalo 77.

3.2. NESKORSIE ZMENY

Vznik $pecializovanych trestnych organov sprevadzali od zaciatku problémy. Najskor vlada
15. aprila 2004 na ndvrh ministra spravodlivosti Daniela LipSica schvalila novelu zakona
o vzniku Specidlneho stdu a Uradu $pecialnej prokuratiry, ktorou sa odd’al'uje vznik oboch
inStitucii z 1. méja na 1. jala 2004 tak, aby mohli byt tieto organy riadne konStituované.
Minister spravodlivosti Daniel Lipsic odévodnil odklad zriadenia Specidlneho sidu tym, Ze
NBU nestihol v zdkonnej 60-diiovej lehote preverit’ vietkych kandidatov na $iestich sudcov
tohto stidu. Parlament schvalil posun®” u¢innosti na 1. septembra ako aj navrh, Ze ak nebude

3¢ Uznesenie NR SR &islo 368 zo diia 2. 7. 2003. 15. schodza NR SR. http://www.nrsr.sk
370 Uznesenie NR SR &islo 894 zo diia 29. 4. 2004. http://www.nrsr.sk
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Specialny std schopny vykonavat svoje pravomoci, v korupénych kauzach a pripadoch
organizovaného zloCinu bude rozhodovat’ Krajsky sud v Banskej Bystrici.

Zatial' ¢o Urad $pecialneho prokuratora zadal fungovat v septembri 2004, Specialny sud
tento planovany termin nestihol a jeho funkcie tak docCasne prevzal Krajsky sud v Banske;j
Bystrici. Napriek tomu obe institicie mali rovnaké personalne problémy. V jali 2005 (po roku
fungovania) posobilo na Specialnej prokuratire devit prokuratorov, malo ich byt dvadsat’pit’.
Na Specialnom sude bola situdcia este horsia. Z prvych dvoch vyberovych kol v oktdbri
a novembri 2004 vzi3li len $tyria $pecialni sudcovia a tak Specialny sad (SS) nebol schopny
vyty¢it’ do konca roka 2004 Ziadne pojednavanie, a teda ani vydat’ Ziadny rozsudok.

Odbremenit’ vznikajici SS v Pezinku sa ministerstvo spravodlivosti snaZilo novelou zédkona
o Specialnom sade. Rozhodovanie v pripravnom konani by aj po vzniku SS zostalo v Banskej
Bystrici. Tento zdmer zablokoval predseda Aliancie nového obcana (ANO) a minister
hospodarstva Pavol Rusko, podla ktorého by sa veci v pripravnom konani mali riesit’ aj
v Bratislave a v KoSiciach. Rovnaky nazor mal aj generdlny prokuritor Dobroslav Trnka.
Hovorca rezortu spravodlivosti Richard Fides zdoraznil, Zze novelou zakona chceli ,,pretat
miestne a regionalne vizby*, Go pritomnost’ Specilneho stdu v kazdom vicsom slovenskom
meste vylucuje. Plati teda povodny navrh, ked’ na novozriadeny Specialny sud v Pezinku prejda
aj veci v pripravnom konani.

Predseda strany Smer — socidlna demokracia (Smer-SD) Robert Fico prisiel zaciatkom marca
2005 s vlastnym navrhom, ako odbremenit’ Specialny sid a Urad $pecialnej prokuratiry. Ziadal,
aby boli Specidlny sad a Urad $pecialnej prokuratiry prislusné konat len vo veciach, v ktorych
bolo zacaté trestné stihanie po 1. septembri 2004. StarSie kauzy by sa vratili spat’ na okresné
a krajské sudy a prokuratury. Generalny prokurator Dobroslav Trnka s Ficovym navrhom ,,v
plnej miere* sthlasil. Minister spravodlivosti Daniel LipSic bol vSak zasadne proti a vlada na
svojom marcovom zasadnuti Ficov navrh zamietla. Napriek tomu parlament schvalil navrh
novely Trestného poriadku, ktory predlozil opozi¢ny poslanec Robert Fico. Pripady, v ktorych
bolo trestné stihanie zagaté pred 1. septembrom 2004 a ktoré boli postupené Specialnemu sudu,
by sa mali vratit' na okresné a krajské sudy, z ktorych prili na Specialny sad. Daniel Lipgic
navrhol doplnenie poctu Specidlnych sudcov a prokuratorov lepsim finanénym ohodnotenim —
ich funkény priplatok sa zvysil z dvojnasobku priemernej nominalnej mzdy v hospodarstve na
Sestnasobok.”” Novela tak umoziiovala dogasné pridelenie sudcu na Specialny sud a zvySovala
funkény priplatok sudcom Specialneho sudu a Najvyssieho sadu SR, ktori rozhoduji o opravnych
prostriedkoch vo&i rozhodnutiam Specidlneho sidu, z dvojnasobku na $estnasobok priemernej
mesacne] mzdy.’”?> Za zvySenie funkéného priplatku Specialnym sudcom a prokurdtorom

1 D. Lipsic v rozhovore pre Sme 16. 1. 2008 uviedol, Z¢ na zvySenie priplatku prokuratorom Specialnej
prokuratury a sudcom Specialneho stiidu z dvojnasobku na Sestnasobok priemernej mzdy podal navrh Rébert
Fico (Lipsic, 2008).

372 Mesacne tak $pecialni sudcovia zarobia priblizne 150 000 Sk (2005) — 180 000 (2008) oproti pévodnym 80 000
(obycajny sudca 40 000).
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hlasovali nielen poslanci koalicie, ale aj poslanci za Smer-SD a LS-HZDS (jedine poslanec J.
Cuper hlasoval proti). Specidlny sud zacal plne fungovat’ od 1. jala 2005.

V novembri 2006 predlozil novy minister spravodlivosti Stefan Harabin (IS-HZDS)
nedakane navrh zékona, ktory by znamenal zanik Specidlneho sudu od 1. aprila 2007. S.
Harabin priSiel s touto legislativnou iniciativou bez toho, aby ju pred tym konzultoval
s premiérom Robertom Ficom alebo s koalicnymi partnermi. Hlavnym dévodom zruSenia
Specialneho sudu bol nestilad s ustavou, ked’ze sudcovia SS su zavisli od previerok NBU.
Podl'a S. Harabina previerky mozZe riaditel NBU, ktory je vzdy politickym nominantom,
sudcom odnat’. Zaroven je podl'a ministra spravodlivosti nepredstavitel'né, ze previerky su
zalozené na neoverenych informaciach tajnej sluzby, policie a vojenskej kontrarozviedky. So
zruSenim sudu nesthlasil Smer-SD, podl'a premiéra Roberta Fica mé totiz sud viac vyhod
ako nedostatkov. Vlada tak neschvalila navrh ministra spravodlivosti a premiér Robert Fico
namiesto rusenia avizoval tpravu posobnosti sudu.

Diia 16. januara 2008 Stefan Harabin predlozil na rokovanie vlady material na obmedzenie
platov $pecialnych sudcov — Ndavrh opatreni na odstranenie diskrimindcie pri odmerniovani
sudcov v§eobecnych sudov. Navrh obsahoval tri alternativy rieSenia priplatkov $pecialnych
sudcov a Specidlnych prokurdtorov: okrem zniZenia priplatku Specialnych sudcov navrhol aj
jeho zrusSenie alebo naopak zvySenie aj pre ostatnych sudcov. Posledné rieSenie podl'a materialu
ministerstva by vSak znamenalo zvySené naroky na Statny rozpocet v rozsahu niekol’kych miliard.
Vlada 16. januara 2008 uznesenim zaviazala ministra spravodlivosti vypracovat’ navrh zakona,
ktorym sa doterajSie funkcné priplatky Specialnych sudcov primerane znizia. Navrh zakona bol
vo februari 2008 na pripomienkovom konani, navrhoval maximalny priplatok 10 000 korun.
Generalny prokurator Dobroslav Trnka navrhoval zniZenie priplatkov na pévodny dvojnasobok
priemernej mzdy.

Dnia 8. februara 2008 koali¢ni poslanci z iniciativy predsedu CS-HZDS V. Meciara podali
podanie na Ustavny sud SR, v ktorom Ziadaju, aby ustavni sudcovia Specialny sad zrusili pre
jeho bezprecedentné postavenie v systéme slovenského sudnictva. Pod navrh sa podpisalo 46
koali¢nych poslancov, predovsetkym z LS-HZDS (15 poslancov), ale aj SNS (11 poslancov)
a Smer-SD (20 poslancov). Podl'a doru¢eného podania je zriadenie Specialneho sudu v rozpore
s principmi pravneho §tatu a okrem toho jeho zriadenim “doslo k vyraznej nerovnosti medzi
sudcami vSeobecnych sudov a sudcami Specidlneho sudu pocntc legitimitou sudcu, ktora
je odvodend od rozhodnutia Narodného bezpecnostného tiradu ako organu vykonnej moci,
cez Sestnasobok funkéného priplatku sudcu az po zabezpecenie ochrany”.’” V stcasnosti
sa ¢akd na vyjadrenie Ustavného sudu SR o ustavnosti vzniku Specialneho stdu. Pockat
s rozhodnutim o priplatkoch na rozhodnutie Ustavného suidu SR navrhol aj predseda
Specialneho sudu Michal Truban.

313 Sme, 11. 2. 2008.
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3.3. NAJVYZNAMNEJSIE ZAUJIMOVE SKUPINY

Skumany protikorupény nastroj vyvolal rozdelenie do dvoch taborov: zéstancov a oponentov
vzniku $pecializovanych orgdnov. Zastancovia si predovietkym poslanci KDH, SDKU
a SMK — hlavnymi osobnost’ami su niekdajs$i minister spravodlivosti Daniel LipSic, ako aj
byvaly podpredseda Najvyssiecho sadu Juraj Majchrak, ¢i prvy predseda Specialneho stdu
Igor Kralik a generalny prokurator Dobroslav Trnka. Najvyznamnej$imi oponentmi vzniku
Specializovanych organov su LS-HZDS, SNS, predseda Stdnej rady ako aj Najvyssieho stidu
M. Karabin a prezident SR 1. GaSparovi€. Poslanci strany Smer-SD, ako aj sucasny premiér
Robert Fico zastavaju neutrdlne stanovisko a k problematike sa nevyjadruju, ich hlasovanie
v parlamente je aj za, aj proti. Odporcovia vzniku Specializovanych orgdnov namietaju najméa
voci samotnej existencii Specialnych organov, podla nich totiz existencia takychto Specifickych
organov v SR nie je opodstatnena a povazuju ju za protiustavni. Daldim bodom nestihlasu je
postavenie Specialneho sidu na trovni krajského stiidu s odévodnenim, Ze zédkon o §pecialnom
stde narusi trojstupiiovi koncepciu sudnictva. Podl'a oponentov Specialneho sidu by sa mal
v pripade jeho zachovania zmenit jeho Statut z krajského na okresny sud. V takomto pripade,
by predstavovalo problém odvolacie konanie, konkrétne, ktory stid by bol odvolacim sudom,
¢i Krajsky sud v Bratislave, pripadne krajské stidy v prislusnych krajoch, alebo by bol zriadeny
novy odvolaci siid vo vztahu k rozhodnutiam SS. V kazdom pripade by bol pévodny ciel
narusenia regionalnych vizieb neuskutoénitelny. Daliim tfiiom v oku oponentov Specialneho
sudu je odmenovanie Specidlnych sudcov, ktoré vnimaju ako diskriminacné voci ostatnym
sudcom, predovietkym sudcom Najvyssieho sudu SR a Ustavného sudu SR.

Specialny std (SS) a Urad $pecialnej prokuratury (USP) zadali &elit prvym politickym
pokusom o ich zruSenie od poslancov LS-HZDS uz v marci 2005, ktorym takéto aktivity
dokonca odporucilo republikové predstavenstvo strany. ,,Takéto Specidlne organy nemaju
v demokratickych Statoch obdobu. Bezné je to len pri vojnovom alebo vynimoc¢nom stave. Ten
vSak na Slovensku nikto nevyhlésil,” povedal pravny expert LS-HZDS Jan Cuper.’™ Vtedajsi
predseda Najvyssieho sidu M. Karabin sa pridal na stranu oponentov proti tymto institiicidm
a argumentoval, Ze ,,zriadenie narusi koncepciu usporiadania sudov i princip, podla ktorého by
mal na prvom stupni rozhodovat’ okresny sud a pri odvolaniach krajsky sud... Sud bude teda
vynimkou, ktora narusi kompaktnost’ reformy*.*” Pravny expert LS-HZDS Jan Cuper po prehre
v parlamente priznal: ,,Momentalne nevidime Sancu, Ze by nieCo také v parlamente preslo... Ak
by sme boli v budtcej vladnej koalicii, tak v kazdom pripade budeme iniciovat’ zruSenie tychto
institacii. 7

Po zmene vlady v roku 2006 sa najvi¢simi odporcami Specidlneho stiidu v novej vlade stali
minister spravodlivosti, nominant I:S-HZDS Stefan Harabin a predseda SNS Jan Slota. Urad

374 Bor€in (2005).
375 Karabin (2003).
376 Bor€in (2005).
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Specialnej prokuratury po zmene vlady prestal byt diskutovanou otazkou. V prvych mesiacoch
svojho pdsobenia sa minister spravodlivosti S. Harabin sustredil na samotné fungovanie
Specialneho stdu, a to nariadenim vykonania vykonnostného auditu na Specialnom sude, na
zéklade ktorého Ziadal zruSenie danych institucii s odovodnenim ,,neodbornosti Specidlnych
sudcov, bezucelnych bezpeCnostnych opatreni, nenaro¢nych pojednavani ¢i neprimerane
vysokych platov®. Vedenie sudu sa stazovalo na ministra u premiéra Roberta Fica, podla
vtedajsicho predsedu Specialneho sudu Igora Kralika nemal S. Harabin pravo nariadit’ na
Specialnom sude audit. ,, Takyto postup ministra spravodlivosti nie je v sulade so zakonom. Ten
nepozna vnutorny audit, ale iba vnitornu reviziu — a ti moze vykonat’ iba komisia Najvyssieho
sudu,” povedal 1. Kralik.*”” Podl'a neho to dokonca mozno chapat ako zasah do nezavislosti
sudu.

Dalsim krokom proti Specidlnemu sadu bolo stazenie jeho fungovania, ked’ napriek
dvojnasobnému vitazstvu byvalého predsedu Specialneho sudu Igora Kralika v konkurze na
predsedu Specidlneho sudu ho minister spravodlivosti nevybral do funkcie; neodsuhlasil ani
dodatoéné zdroje pre pobocku Specialneho sudu v Banskej Bystrici, ani na zvysenie poctu
sudcov na Specialnom stide a napokon pobocka Specialneho siidu v Banskej Bystrici dostala
vypoved’ z budovy od predsedu krajského sudu v Banskej Bystrici Jana Bobora, ktory bol
dosadeny do tiradu prave ministrom spravodlivosti, S. Harabinom.

Predseda vlady R. Fico sa rozhodol nezasahovat’ do sporu medzi ministrom spravodlivosti
aSpecialnym stidom, aviak nepodporil narokovani vlady jeho zrusenie. So zrugenim Specialneho
sudu sthlasila aj najvyznamnejsia justicna autorita — Sudna rada. Jej predseda Milan Karabin
potvrdil, Ze s navrhom ministra spravodlivosti Stefana Harabina zrugit’ Specialny sud suhlasilo
desat’ zo 17 &lenov rady, proti nebol nikto. Najvyssi sud SR naopak zrusenie Specidlneho sudu
nepodporil. Proti snaham zrusit’ Specialny sud a Urad $pecialnej prokuratary vystapili v oktobri
2005 viaceré osobnosti verejného zivota. Signatari iniciativy Verejnost proti mafii vyzyvalivladu,
aby nepolavovala v nekompromisnom boji proti organizovanému zlo¢inu a korupcii. Premiér
Fico si nechal vykonat’ vlastni analyzu, v ktorej sa navrhovalo Gplné zrusenie Specialneho
sudu, jeho zmena na okresny sud alebo vytvorenie Specializovanych senatov na klasickych
sudoch. Za zachovanie sudu bojovali opozi¢ni poslanci na ¢ele s Danielom LipSicom (KDH)
&¢i Gaborom Galom (SMK). Hoci minister spravodlivosti S. Harabin po nastupe do funkcie
neuspel so snahou zrusit’ Specialny stid, po rokovani s prezidentom I. Gasparovi¢om vyhlasil, Zze
»pokial’ sa SS nezrusi, bude mat’ v budicnosti trovei okresného stdu .3 Generalny prokurator
Dobroslav Trnka sa vyjadril, Ze akakol'vek zmena postavenia Specialneho sudu sa nedotkne
zmeny postavenia Uradu $pecialneho prokuratora.

Ku koncu roku 2007 S. Harabin otvoril otazku priplatkov $pecialnym sudcom a argumentoval,
ze Specialni sudcovia robia taku isti pracu ako ich kolegovia z ostatnych sidov a preto nemaja

377 Sme, 8. 8. 2006.
318 Hospoddrske noviny, 3. 8. 2006.
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byt’ zvyhodinovani priplatkami. Pre nerovnost’ platov sudcov bolo do januara 2008 podanych
277 zaldb. Podl'a D. LipSica, sucasné ministerstvo spravodlivosti na sudoch a u niektorych
sudcoch iniciovalo, aby podavali zaloby pre nerovnost’ platov.’” Sudy zatial' rozhodli iba
v jedinom pripade a to iba na prvom stupni, pricom Ministerstvo spravodlivosti SR sa vzdalo
prava odvolat’ sa. Podl'a D. LipSica vSak vSeobecny sud nie je opravneny skumat’ stilad zékona
s ustavou a mal konanie prerusit, ako to urobil iny senat a posuntt’ vec na Ustavny sud SR.
,»Vseobecny sudca®, tvrdi Lipsic, ,,v takomto pripade celkom prirodzene rozhoduje o svojom
vlastnom plate, teda ma vzt'ah k veci. Rozhodnutie toho sudu v Bratislave je teda vel'mi zvlastne
a bolo by vel'mi fajn, keby bolo publikované na internete.’* Na Ustavnom stde SR by v tomto
smere nebol Ziadny konflikt zaujmov, to bola jedind schodna cesta.

3.4. VPLYV MEDZINARODNYCH/ZAHRANICNYCH INSTITUCIL

Podla medzinarodného Trestnoprdavneho Dohovoru OSN proti korupcii, platného pre
Slovensko od 1. jula 2002, je potrebné ,,prijat’ opatrenia nevyhnutné na Specializaciu osoéb
alebo organov v boji proti korupcii®“. Pdsobenie Specidlnych orgénov je determinované aj
d’al$imi medzindrodnopravnymi zavizkami Slovenskej republiky, ktoré vyplyvaju napriklad
z Dohovoru o prani Spinavych penazi, vyhladavani, zhabani a konfiskdcii ziskov z trestnej
cinnosti, Europskeho dohovoru o potlacovani terorizmu, Medzindrodného dohovoru o potlacani
bombového terorizmu a Medzindrodného dohovoru o potlacani financovania terorizmu. Tieto
dohovory maji za ciel presadzovat' a posilfiovat’ opatrenia na uc¢innejSie a efektivnejsie
predchadzanie kriminalnych prejavov.

Obidve skupiny sa v stvislosti so zavedenim Specialneho stidu a Uradu $pecialnej prokuratiry
snazili argumentovat’ existenciou podobnych institicii v zahrani¢i a ich ulohami. Daniel LipSic
poukazoval na existujuce rieSenia problematiky Specializacie ¢innosti sudov a prokuratiry
v jednotlivych statoch EU. Z tohto dévodu bol vypracovany aj dokument Modely Specidlnych
sudov a prokuratur v inych krajindch, ktory sa stal sic¢ast'ou dovodovej spravy navrhu zakona
o zriadeni Specidlneho sidu. NajdolezitejSim argumentom pre vznik sudu sa stali obdobné
modely v Spanielsku a Taliansku, ale prehlad uvadzal aj iné typy snahy jednotlivych §tatov
prijimat’ u¢inné opatrenia, ktoré umoznuju Specializdciu a koordinovany postup organov
¢innych v trestnom konani v boji proti korupcii a organizovanému zlo¢inu.

379 | Ministerstvo dokonca vraj posielalo vzor, ako ma taka Zaloba vyzerat. Cize ministerstvo nahovéralo inych
a chcelo, aby bolo zalované vlastne ono samo,” LipSic (2008). Podl'a D. LipSica vSak vSeobecny sud nie je
opravneny skumat’ stlad zédkona s ustavou a sud mal konanie prerusit, ako to urobil iny senat a dat’ to na
Ustavny sud. D. Lipsic upozoriiuje, Ze vieobecny sudca rozhoduje o svojom vlastnom plate a teda ma vzt'ah
k veci.

380 Rozhodnutie nie je zverejnena a v predkladacej sprave sa to odovodiiuje takto: ,,Priloha materialu, ktorou je
rozsudok Okresného stidu Bratislava I obsahuje osobné udaje navrhovatel'a (Zalobcu), preto sa navrhuje tito
prilohu nezverejiiovat’.
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Oponenti zasa argumentujli, Ze prave priklady Spanielska a Talianska su pre podmienky
Slovenska irelevantné, vzhl'adom k tomu, Ze Spanielsky inStitut vznikol na boj proti terorizmu,
taliansky zase na boj proti mafii. Stefan Harabin v diskusnej relacii Slovenskej televizie (STV)
O 5 minit 12 vyhlasil, ze Specialny sud nema svoje opodstatnenie a prirovnal pezinsky std
k riSskemu z Cias faSistického Nemecka: ,,Mussolini a Hitler zriadili $pecidlny sud, lebo
v Nemecku bolo 16 000 sudcov a Hitler vo svojich myslienkach povedal, Ze musi zriadit’ SS,
pretoze 16 sudcov ovplyvni I'ahSie nez 16 000.!

Vznikom Uradu $pecialnej prokuratury a Specialneho siidu bola podla vedenia vtedajsieho
MS SR deklarovana primna snaha Slovenskej republiky napliiat’ ciele vyssie spomenutych
dohovorov. Zriadenie a ¢innost’ Specidlnych organov su vysoko pozitivne hodnotené v zahranici,
napriklad hodnotenie Skupiny Statov proti korupcii — GRECO, hodnotenie Vyboru Rady
Eurdpy na boj proti praniu Spinavych periazi MONEY VAL a na hodnotiacu spravu Pracovnej
skupiny OECD na boj proti podplacaniu zahrani¢nych verejnych ¢initelov v medzinarodnych
obchodnych transakcidch. OECD priamo odporucilo slovenskej vlade materidlne, technicky,
finanéne a Pudskymi zdrojmi podporit ¢innost’ Specialneho sudu a Uradu $pecialnej prokuratury.
V &asoch deklarovania zrusenia Specialneho sudu zo strany Ministerstva spravodlivosti v roku
2006 sa velvyslanec Svajéiarskej republiky na Slovensku Josef Aregger stretol s predsedom
Specialneho sidu v Pezinku Igorom Kralikom, pri¢om navstevu sam inicioval. Vel'vyslanec sa
zaujimal o ¢innost’ sudu a vyjadril mu svoju podporu. Podl'a neho je existencia takejto institucie
potrebna a vyjadril nazor, Ze akykol'vek zasah do &innosti Specialneho sudu by nebol dobrym
signdlom do zahranicia.

3.5. MEDIALNE POKRYTIE

Analyza ¢lankov z rokov 2002 — 2008 v dennikoch Sme, Hospodcdrske noviny a Pravda ukazuje,
7e uvedené denniky sledovali spor o existenciu Specialneho sidu a prinasali aj rozhovory
s priamymi aktérmi sporu ako napriklad Danielom Lipgicom,* Stefanom Harabinom,*
Milanom Karabinom* ¢i Igorom Kralikom,* ale aj s odbornikmi ako je Jan Drgonec.’®
Uvedeny spor rezonoval v dennikoch predovsetkym v obdobiach vyhroteného konfliktu, a to
v obdobi zavadzania oboch intitiitov 2002 — 2004 (napriklad titulky Specialne organy zostanu
bez zmien,*® LS-HZDS chysta utok na Specidlne organy*®), v spore medzi novym ministrom
spravodlivosti Stefanom Harabinom a vtedaj§im predsedom Specialneho sudu Igorom

381 Relacia STV O 5 minuit 12, februar 2008.

382 LipSic (2008).

38§, Harabin pre Sme rozhovor nechcel poskytnut’, objavil sa v relacii STV O 5 minuit 12, februar 2008.

384 Karabin (2003).

385 Kralik, 1.: ,,Rozhodnutie Smeru ma potesilo,” (sid nezrusit’) — rozhovor pre Sme, 20. 12. 2006, rozhovor pre
Tyzden, 2005.

38 Drgonec (2003).

387 Hospoddrske noviny, 3. 3. 2005

388 Hospoddrske noviny, 22. 3. 2005
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Kralikom (Harabin hPada §éfa Specialneho sudu™,Krdlik opdt vyhral konkurz na predsedu
Specidlneho siidu, Harabin vybral. Nie vitaza®") a v siéasnom spore o zruseni i odmetiovani
$pecialnych sudcov (Zrusenie Specidlneho stdu? Harabin sa nevzdal > Bitka o Specialny
sud*”, Harabin chce zniZit plat Specialnych sudcov**). Médiam samozrejme neunikli ani tazké
zaciatky a rozoberali otazku, kedy za¢nl novovzniknuté institucie fungovat' v Case, kedy celili
mnohym personalnym a technickym problémom. Médié rozoberali aj dopravni nehodu sudcu
Specialneho sudu Jana Hrubalu, ktory sa odmietol podrobit’ dychovej skuske na alkohol, a ktory
celil disciplinarnemu trestu.

Viac a pravidelnejSie sa média venuju podrobnostiam vytyCenych pojednavani a udelenym
trestom v kauzach a pripadoch, ktoré boli na Specidlnom stde prejednavané. Napriklad
Sme a Hospodarske noviny pravidelne prinasaju informéacie o prerokovanych pripadoch
(napriklad Specidlny sid bude rozhodovat o nebankovych sub]ektoch % Na Specidlnom

sude pokracuje pojednavanie s uplatnym prokuratorom,** Urad Specidlnej prokuratiry
sa zacal zaoberat’ privatizaciou SPP,*” speciélny sud sa zaCne zaoberat’ kauzou d’alSej
nebankovky,** Kyselinari. Padlo d’alSie doZivotie*” Kauza Devin banka od pondelka
opiit’ pred senatom SS** atd’.). V stiasnom obdobi viak média prinaaju v ovel'a vicsej miere
vyjadrenia a dokumentuju ¢innost’ Specialneho sudu nez Specidlnej prokuratury, ktord uz nie
je stredobodom konfliktu.

4. HYPOTEZY A ZAVERY

Pripadova S$tudia poukédzala na dovody a sposob fungovania administrativneho
protikorupéného nastroja — zriadenie Specializovanych orgédnov na boj proti korupcii
a inym zavaznym trestny ¢inom, ktoré umoziuju Specializaciu a efektivnejSie odhalovanie
a trestné stihanie vietkych foriem korupcie. Urad $pecialnej prokuratury a Specialny sud
sa tak stali jednym z nosnych ¢lankov organov Slovenskej republiky zameranych na boj
snajzavaznej$imi formamikriminality a touto autondmiou prace je snaha prerusit regionalne
vdzby a znizit prietahy na sudoch. Napriek pociatocnym personalnym problémom svojou

% Hospoddrske noviny, 4. 1. 2007
30 Sme, 17. 1. 2007.

¥ Sme, 9. 2. 2007.

2 Hospodadrske noviny, 10. 4. 2007
3% Hospodadrske noviny, 13. 6. 2007
¥4 Sme, 22. 2. 2008.

3% Sme, 13. 4. 2008.

3% Hospodarske noviny, 6. 1. 2008.
37 Hospodadrske noviny, 10. 1. 2008.
3% Hospodadrske noviny, 4. 10. 2007.
3% Hospodadrske noviny, 18.9.2007.
40 Hospodadrske noviny, 15.9.2007.
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¢innost'ou pomohli doviest’ k pravoplatnému rozhodnutiu viaceré medializované zdvazné
korup¢né kauzy, hoci je eSte predcasné hovorit’ o miere zavaznosti dosiahnutych vysledkov.
Obcania Slovenskej republiky zacali menit’ svoj pristup k odhal'ovaniu korupcie a za¢inaju
stale viac spolupracovat’ s organmi ¢innymi v trestnom konani.

Spor o zriadenie Specidlnych organov bol zrejmy uz od prvotnej myslienky, predovsetkym
medzi KDH a ES-HZDS. Vytvorili sa dve kridla zastancov a odporcov daného néstroja, ktori
vyuzivali vSetky moZnosti presadenia svojho nahl'adu. Spor sa vyostril po vol'bach 2006, ked’
sa US-HZDS stala koali¢nou stranou a vSetka ¢innost’ smerovala k zruSeniu alebo oslabeniu
&innosti predovietkym Specialneho sudu. Dlhodoby utok zo strany S-HZDS bol prezentovany
ministrom spravodlivosti Stefanom Harabinom s argumentom nesystémovosti alebo na zéklade
tvrdenia, ze Specialni sudcovia robia taku istu pracu ako ich kolegovia z ostatnych sudov, a preto
nemaju byt zvyhodnovani priplatkami. Naopak, zastancovia na Cele s byvalym ministrom
spravodlivosti Danielom LipSicom tvrdia, Ze Specidlni sudcovia rozhoduju najrizikovejSie
pripady, najmé organizovaného zloc¢inu, ale aj korupcie a preto bolo potrebné tuto agendu
jednak centralizovat’, jednak doty¢nych sudcov chranit’ a aj adekvatne platovo ohodnotit’.

Otazka, ¢i Specidlny sud prezije, alebo sa modifikuje do menej vyznamnej institicie, bola
tak doteraz zavisla priamo od premiéra a predsedu strany Smer-SD Roberta Fica. Dosial’ sa
premiér vzdy vyslovil za ich zachovanie a podporil funkciu Specializovanych organov, hoci
poslanci Smer-SD sa taktieZ podpisali pod iniciativu S-HZDS v podani na Ustavny sud
SR o netstavnosti Specidlneho sadu. V sulasnosti existencia Specialneho sudu zavisi od
rozhodnutia Ustavného sudu SR. Ak by Ustavny sud SR vydal nalez, Ze Specialny sud je
v nesulade s ustavou, vSetky kauzy neukoncené pravoplatnym rozsudkom by skoncili pred
vSeobecnymi sudmi. Predchadzajice pravoplatné rozhodnutia sudu nemozno spochybnit’.
Existencia Specilnej prokuratiry v8ak nebola spochybnena a ani napadnuta, a tak by tato
inStitacia mala zotrvat’.
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