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PRINCIP RESPEKTOVANIA LUDSKYCH PRAV
A ZAKLADNYCH SLOBOD V CINNOSTI STAVOVSKYCH
A PROFESIJNYCH ORGANIZACIIi®

THE PRINCIPLE OF RESPECT FOR HUMAN RIGHTS AND BASIC
FREEDOMS IN THE ACTIVITIES OF PROFESSIONAL
ORGANIZATIONS

Sona Kosiciarova?

Abstrakt: Autorka analyzuje pravne garancie ochrany prav a slobdd
vyhlasenych Dohovorom a Chartou, ktoré mozu byt porusené nezakonnym
rozhodnutim a postupom stavovskej/profesijnej organizacie vo veciach spravy
regulovanych povolani.

Klucové slova: stavovska/profesijna organizacia, Europsky dohovor o ochrane
ludskych prav a slobdd, Charta zakladnych prav Eurdpskej Unie

Abstract: The author analyzes the legal guarantees of protection of rights and
freedoms declared by the Convention and the Charter, which may be violated
by the illegal decision and procedure of professional organization in matters of
administration of requlated professions.

Key words: professional organization, European Convention for the Protection
of Human Rights and Freedoms, Charter of Fundamental Rights of the
European Union

Uvod

Stavovské a profesijné organizacie ako pravnické osoby zriadené zakonom, ktoré
vymedzuju ich Ulohy pri vykone spravy regulovanych povolani su subjektmi
zaujmovej samospravy. Ich ¢innost nie je vykonom Statnej spravy.? Zakony, ktorymi
sa zriadili a ktoré upravuju ich Ulohy, ich nazyvaju komorami.

Pravne postavenie stavovskych organizacii maju len tie pravnické osoby, ktoré zakon
takto vyslovne nazyva. Ich Ulohou je uskutocnovat spravu regulovanych povolani,

* Tento referat vznikol ako vystup projektu VEGA 1/0089/21 “Zaujmova korporacia ako subjekt a
objekt vykonu verejnej spravy”.

2 Trnavska univerzita v Trnave, Pravnicka fakulta.

3 GAJDOSOVA, Martina — KOSICIAROVA, Sofa: Zaujmova samosprava. Praha : Leges, 2023, s. 149.



ktoré su slobodnymi povolaniami. Profesijné organizdcie patria do skupiny
pravnickych osob, ktorych ¢innost sa tyka spravy inych regulovanych povolani.
Disponuju administrativnymi, normotvornymi i disciplindrnymi pravomocami, pri
realizacii ktorych su ,v hre" verejné subjektivne prava fyzickych a pravnickych oséb,
teda sa podielaju na vykone verejnej moci.4

Za vykon Uloh tzv. vrchnostenskej verejnej spravy treba povazovat vlastnu
rozhodovaciu pravomoc komory (zahfiia napr. udelovanie licencii, registraciu,
dohlad nad zakonnostou a etikou vykonu slobodného povolania ¢lenov komory,
ukladanie disciplinarnych opatreni, rozhodovanie o osobitnej odbornej sposobilosti).
Ako subjekty verejnej moci musia dodrziavat principy, ktoré sa v zmysle ¢l. 1 ods. 1
Ustavy Slovenskej republiky uplatfiuju v demokratickom a pravnom State a tieZ
vyplyvaju zinych pramenov prava —napr. z medzinarodnych zmldv vypocitanych v €l.
7 0ds. 5 a ¢l. 154¢ ods. 1 Ustavy.

Medzi vSeobecné principy cinnosti verejnej spravy sa zaraduje aj princip reSpektovania
zakladnych prdv a slobéd. Vyjadruje povinnost, aby stavovské/profesijné organizacie
(pokial vystupuju ako organy verejnej moci) dodrziavali zakladné obsahové hodnoty
demokracie, ktoré su z legislativneho hladiska vyjadrené v podobe prav a slobdd
fyzickych a pravnickych os6b. Nejde pritom len o zakladné prava a slobody chranené
Ustavou, ale aj o prava a slobody vyplyvajice z medzinarodnych pramenov prava,
ktorymi je Slovenska republika viazana a ktoré maju prednost pred vnutrostatnou
pravnou Upravou.5

KedZe Slovenska republika je ¢lenom Rady Eurdpy aj ¢lenom Europskej Unie, za
najvyznamnejSie medzinarodné pramene upravujuce prava a slobody, ktoré mozu
byt porusené nezakonnym rozhodovanim a postupom stavovskych/profesijnych
organizacii patri:

- Eurdpsky dohovor o ochrane ludskych prav a zakladnych slobod (dalej len ako
“Dohovor”),

- Charta zakladnych prav Eurdpskej unie (dalej len ako “Charta”).

Ktoré prava a slobody mozu byt protipravnym rozhodnutim a postupom
stavovskej/profesijnej organizacie porusené a aky je pravny mechanizmus ich
ochrany?

Ochrana proti zasahu stavovskej/profesijnej organizacie podla Europskeho
dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobod

Protipravnym rozhodnutim a postupom stavovskej/profesijnej organizacie v ramci
vykonu vrchnostenskej verejnej spravy moze dojst k poruseniu:

4Bliz3ie k tomu pozri odévodnenie nalezu Ustavného sudu Slovenskej republiky zo dfia 16. marca 2016
(PL. US 19/2014-83).

5 KOSICIAROVA, Soria: Spravne pravo hmotné. Vieobecna ¢ast. 3. aktualizované a doplnené vydanie.
Plzer : Ale$ Cenék, 2022, s. g7 a nasl.



a) prava na ochranu sukromného Zivota podla ¢l. 8 Dohovoru, kedZe pravo jednotlivca
na reSpektovanej profesijnej Cinnosti je sucastou jeho sukromného zivota bez ohladu
na to, ¢i podmienky profesijnej ¢innosti su vo vnutrostatnom pravnom poriadku
zmluvného Statu Dohovoru regulované administrativnym pravom,

b) prava na spravodlivé sudne konanie podla ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru:

-kedZe spory tykajuce sa pristupu k slobodnému povolaniu mozno prirovnat k
pracovnym sporom a kazdy ma pravo na to, aby sa o jeho obcianskych pravach alebo
zavazkoch rozhodlo spravodlivo, verejne a v primeranej lehote,

- pokial' by islo o trestnu vec®.

Ad a) Eurdpsky sud pre ludské prava zdoéraznuje, ze ¢l. 8 ods. 1 Dohovoru, ktory
zaruCuje ochranu prava na sukromny zivot, dopada aj na pripady, ked protipravny
zasah Statu porusi prdvo jednotlivca na pristup k povolaniu.?

Spolo¢nym a najcastejsim predmetom vsetkych pripadov, v ktorej iSlo o posudenie
zasahu organov stavovskych/profesijnych komor boli hmotnoprdvne podmienky,
ktoré museli podla vnUtrodtatnej Upravy spifiat Ziadatelia o zapis do registra povolani
vedenymi tymito komorami. Vo vsetkych pripadoch Eurdpsky sud pre ludské prava
vychadzal z ucelu ¢l. 8 Dohovoru, ktorym je chranit jednotlivca pred svojvolnym
zasahovanim zo strany vnutrostdtnych orgdnov.

V sulade s odsekom 2 ¢l. 8 musi byt zasah do vykonu prava:

- ustanoveny zakonom,

- odovodneny legitimnym cieflom alebo cielmi uvedenymi v tomto odseku a

- nevyhnutny v demokratickej spolo¢nosti.

Zdsah ustanoveny zakonom. Eurépsky sud pre ludskeé prava v konkrétnych pripadoch
posudzuje a vyhodnocuje kvalitu vnutrostdtnej Upravy, na ktorej zaklade rozhoduje
stavovska/profesijna komora.

Kvalitu platnej Upravy posudzuje na zaklade pravnych atributov, ktoré sa v pravnom
a demokratickom state vo vSeobecnosti vyzaduju. Nepochybne medzi ne patri
predvidatelnost, explicitnost Upravy, ale aj Ulel a “rozumnost” obmedzeni z nej
vyplyvajucich.

Stalo sa tak aj vo veci Mateescu proti Rumunsku zo 14. janudra 2014 (staznost C.
1944/10). Eurdpsky sud pre ludské prava skonstatoval, ze zasah do prava stazovatela
na reSpektovanie sukromného Zzivota bol sice vykonany na zaklade zakona, ale
ustanovenia zdkona upravovali len tolko, ze “s vykonom advokatskej praxe su
nezlucitelné povolania ohrozujuce dostojnost a nezavislost pravnickej profesie alebo
dobré mravy”. Vyslovne neupravoval, Ze vykon lekarskeho povolania je nezlucitelny

6 K problematike autondmneho vykladu pojmu trestny €in podla €. 6 Dohovoru v judikatire
Eurdpskeho sudu pre ludské prava pozri blizsie KOSICIAROVA, S.: Principy spravneho trestania. Plzeri:
Ales Cenék, 2017, s. 139 a nasl.

7 GAJDOSOVA, Martina — KOSICIAROVA, Sofa: Zaujmova samosprava. Praha : Leges, 2023, s. 182.
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s vykonom pravnického povolania. Sud vyhlasil, Ze na tuUto situaciu dopada
vSeobecna pravna zasada “Co nie je zakazané, je dovolené”. Vyslovil, ze pravo
stazovatela podla ¢l. 8 Dohovoru bolo poruené, lebo zakon nesplfial podmienku
predvidatelnosti, o com svedcila aj protichodnost rozhodnuti vnutrostatnych sidov v
danej veci. Zasah odbévodneny legitimnym cielom. K poruseniu tejto poziadavky doslo
podla nazoru Eurdpskeho sudu pre fudské prava vo veci Thlimmenos proti Grécku zo
6. aprila 2000 (staznost ¢. 34369/97), ktora sa sice tykala ¢l. g a 14 Dohovoru, ale ma
nepriamy vyznam aj pre interpretaciu ¢l. 8 Dohovoru v situacii, ked organ komory
nevyhovel Ziadatelovi, ktory si odpykal trest za trestny ¢in odmietnutia nosenia
vojenskej uniformy z nabozenskych alebo filozofickych dévodov a nezapisal ho do
zoznamu autorizovanych U¢tovnikov z dovodu “nedostatku jeho bezGhonnosti”.
Eurdpsky sud pre [udské prava v odévodneni rozsudku uviedol, ze Staty maju v zasade
legitimny zaujem vylUcit niektorych pachatelov z povolania autorizovaného
uctovnika, domnieval sa vsak, ze “na rozdiel od inych odsudeni za zdvazné trestné Ciny
odsudenie za odmietnutie nosenia vojenskej uniformy z nabozenskych alebo
filozofickych dévodov neméZe znamenat Ziadnu neclestnost alebo mordlnu urdzku,
ktord by mohla podkopat schopnost pachatela vykondvat toto povolanie”. Vylicenie
zalobcu z dovodu, Ze ide o nespdsobily osobu, preto podla nazoru Sudu nebolo
opodstatnené a nesledovalo legitimny ciel.

Vynimkou, ked Eurdpsky sud pre ludské prava neposudzoval hmotnopravne
podmienky pre zapis do registra povolani, ale rozhodujucim bol chybny
procesnopravny postup organu, je pripad Bigaeva proti Grécku z 28. mdja 2009
(staZnost' ¢. 26713/05).

V nom dostala ruska obcianka povolenie zadat 18-mesacnu odbornu pripravu s
cielom prijatia do Gréckej advokatskej komory. Po dokonceni tejto pripravy jej
advokatska komora odmietla pristup na skusky z dévodu, ze nebola gréckou Statnou
prislusnickou. Uz od zadiatku islo o nezdkonny postup komory, ktord povolila
Ziadatelke zadat s odbornou pripravou, hoci podla platnej pravnej Upravy nespliiala
hmotnopravny predpoklad statneho obdcianstva (Europsky sud pre ludské prava sa
nezaoberal otazkou, ¢i mozno hmotnopravnu poziadavku Statneho obcianstva
povazovat za nepripustné obmedzenie). KedZe muselo byt od zaciatku zrejmé, Ze sa
stazovatelka po ukonceni staze nebude mdct zucastnit na advokatskych skuskach,
vyhlasil, ze taky postup organov komory “vykazuje nedostatok konzistencie a
respektu vodi Ziadatelke osobne aj profesionalne”, ¢im sa nezakonne zasiahlo do jej
sukromného zivota podla ¢l. 8 Dohovoru.

Ad b) Veci, ktoré rozhoduju stavovské/profesijné organizacie povazuje Eurdpsky sud
pre ludské prava v zmysle ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru za obcianske prava alebo zaviizky.

V odévodneni rozsudku vo veci H. proti Belgicku z 30. novembra 1987 (staznost c.
8950/80) oznacil Europsky sud pre ludské prava pravo advokata, ktory sa uchadzal o
opdtovny zapis do zoznamu advokatov po tom, ¢o bol zo zoznamu vyciarknuty na
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zaklade diciplinarneho opatrenia ulozeného advokatskou komorou za jeho
“obcianske pravo”, napriek tomu, ze pristup k povolaniu bol upraveny predpismi
verejného prdva. Aj ked tieto upravovali procesné zdruky, povazoval ich za
neprimerane obmedzené v situacii, ked pravna Uprava umoznovala vyciarknutému
advokatovi poziadat o opdtovny zapis az po desatich rokoch odo dria pravoplatnosti
rozhodnutia o vyciarknuti a sicasne zapis podmieriovala existenciou “vynimocnych
okolnosti", ktoré obsahovo nevymedzovala. V situacii ked’ rozhodnutie komory o
zamietnuti ziadosti nebolo ani riadne odovodnené, rozhodol, ze ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru
bol poruseny.

Do kompetencie stavovskych/profesijnych organizacii patri aj prejednavanie
disciplinarnych previneni ich ¢lenov a ukladanie disciplinarnych opatreni, ktoré maju
pravnu povahu sankcii.

Eurdpsky sud pre ludské prava individudlne v kazdom pripade zistuje, ¢i podla
vnutrostatnej pravnej Upravy mozno na Ucely tejto medzinarodnejzmluvy povazovat
disciplinarny delikt za trestny cin.

Zverenie pravomoci prejednavat disciplinarne previnenia disciplinarnym organom
stavovskych/profesijnych organizacii zakonom nie je v rozpore s ¢l. 6 Dohovoru, ak
vnutroStatna pravna Uprava sucasne garantuje, Zze dotknuta osoba ma moznost
napadnut kazdé ich rozhodnutie pred sudom, t. j. pred organom, ktory ponuka zdruky
podla ¢l. 6 Dohovoru. Taky status m6ze mat na Ucely ¢l. 6 Dohovoru nielen sudny
organ, ale aj disciplinarny organ.®

Procesnopravna Uprava konania pred organom stavovskej/profesijnej komory
(upravena v zakone, resp. vo vnutornom predpise stavovskej/profesijnej organizacie)
by mala disciplinarne obvinenej osobe zarucovat pravo na spravodlivy proces. Pokial
by taka Uprava aj chybala, pravnou poistkou ma byt vzdy vnutrostatna Uprava
¢lenského Statu Rady Eurdpy garantujuca, ze v disciplinarnych veciach bude mat
osoba zaruceny pristup k nezavislému a nestrannému sudu, aby sa na nom mohla
doméct ochrany.

8 Strasburské orgény ochrany prava za “sud” uznali v konkrétnych pripadoch aj vojensky disciplinarny
tribunal a vézensky disciplinarny tribunal, lebo ich hmotnopravny status umozrioval povaZovat tieto
organy za organ so zarukami nestrannosti a nezavislosti.— pozri rozsudok vo veci Engels a ostatni proti
Holandsku z 23. novembra 1976 (staznost ¢. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/72) a rozsudok vo
veci Campbell proti Spojenému kralovstvu z 25. marca 1992 (staZnost ¢. 13590/88). Za “sud” na Ucely ¢l.
6 ods. 1 Dohovoru uznali dokonca aj organ zaujmovej samospravy — pozri rozsudok vo veci H. proti
Belgicku z 30. novembra 1987 (staznost ¢. 8950/80). Naopak, za “sud” sa nepovazoval organ, ktory
prejednal priestupok disciplinarneho obvineného v disciplinarnom konani (rektor Vojenskej akadémie
v Liptovskom Mikulasi) a preskimal jeho zakonnost na zaklade podaného opravného prostriedku
(Ministerstvo obrany SR) — pozri rozsudok vo veci Canddy proti Slovensku z 30. novembra 1987 (staznost

¢. 53371/99).

10
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Ochrana proti zasahu stavovskej/profesijnej organizacie podla Charty zakladnych
prav Eurdpskej Unie

Charta na rozdiel od Dohovoru neobsahuje Specialny kontrolny mechanizmus
dodrziavania ustanovenych prav a nepredvida ani osobitny druh konania za
porusenie tychto prav, ani osobitny institucionalny ramec na vynucovanie tychto
prav.® To vSak neznamend, ze dotknutd osoba, ktord sa domnieva, ze Ukonom
stavovskej/profesijnej komory bolo porusené jej pravo garantované pramernmi
primarneho prava Eurdpskej Unie (t. j. Chartou a Zmluvou o fungovani Eurdpskej
Unie) by sa nemohla U¢inne domahat svojej ochrany.

Vecne prislusné poskytnut tuto ochranu su organy clenského stdtu, ktoré su povinné
aplikovat Uniové prdvo. Na Slovensku su to nielen sudy, ale aj organy
stavovskych/profesijnych komor, kedze funkciou samospravnych
stavovskych/profesijnych organizacii je uskutocriovat vykon verejnej spravy vo
veciach regulovanych povolani v sulade s pravne zavaznymi aktmi Europskej unie. V
dosledku toho sa na ne vztahuju povinnosti podla ¢l. 51 ods. 1 Charty (reSpektovat
prava v nej ustanovené, dodrziavat zasady Uniového prava a podporovat ich
uplatiiovanie).

Ukony stavovskej/profesijnej organizacie vrchnostenskej povahy su na Slovensku
preskUmatelné v spravnom sudnictve. Sudnej ochrany proti ich rozhodnutiu ako
organu zaujmovej samospravy sa méze domahat aj neclen — napriklad uchadzac o
zapis do zoznamu c¢lenov komory, ktorého komora nezapisala na zaklade jeho
podanej ziadosti.

Vykonom uUloh vrchnostenskej verejnej spravy stavovskou/profesijnou organizaciou
sa v sulade s Uniovym pravom:

- nesmu porusovat zakladné prava, ktoré su v Charte zaradené do Hlavy Il medzi
slobody, a to prdvo na slobodnu volbu povolania (¢l. 15), ktorej predmetom je pravo
obcana Eurdpskej Unie “slobodne hladat zamestnanie, pracovat, usadit sa a
poskytovat sluzby v ktoromkolvek ¢lenskom State” a sloboda podnikania (¢l. 16) ako
aj do Hlavy VI (predovsetkym prdvo na na ucinny prostriedok ndpravy a spravodlivy
proces podla ¢l. 47),

- branit vstupu novych subjektov na vnutorny trh,

- porusovat zdkaz diskriminacie v suvislosti s uplatfnovanim zakladnych slobod
vnutorného trhu.

Aplikuje sa sucasne ¢l. 52 ods. 2 Charty, podla ktorého: “Prdva uznané v tejto charte,
ktoré su predmetom ustanoveni zmluv, sa vykonavaju za podmienok a v medziach
vymedzenych tymito zmluvami.” Stavovska/profesijnd organizacia musi preto

9 KALESNA, K. in KALESNA, Katarina — HRUSKOVIC, Ivan — DURIS, Michal: Eurépske pravo.
Bratislava : Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta 2012, s. 147-148.
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prihliadat na ustanovenia Zmluvy o fungovani Eurdpskej unie tykajuce sa volného
pohybu (Cl. 45-48), prava usadit sa (¢l. 49-55) a poskytovania sluzieb (¢l. 56-62).
Podmienky pristupu k povolaniam regulovanym uniovym pravom musia byt vo
vnutrostatnom predpise ustanovené objektivne a primerane poziadavkam na vykon
regulovaného povolania, ¢innosti, odbornej sposobilosti atd. Vnutorné predpisy
stavovskej/profesijnej organizacie, ktoré su prejavom jej samospravnej funkcie,
taktiez nesmu upravit podmienky vykonu povolania svojich ¢lenov spésobom, ktory
obmedzuje hospodarsku sutaz, ani urlovat pravidla pre vykon povolania, ktoré
nemozu spinit vSetci ¢lenovia komory.°

Vseobecné pravidla upravujuce vyklad a uplatiiovanie Charty

V praxi je dolezité, aby nielen sudy, ale aj organy stavovskych/profesijnych
organizacii ako subjekty verejnej spravy, ktorych Ukonmi mo6zu byt dotknuté
zakladné prava vyhlasené Chartou, respektovali vSeobecné pravidla tykajuce sa
interpretacie a uplatfiovania Charty ustanovené v Hlave VII (¢l. 51 az 54) v situacii, ked
postupuju podla vnutrostatnych predpisov, ktoré su vysledkom transpozicie
pravnych aktov sekundéarneho prava Unie.

Pésobnost Charty (cl. 51). Charta sa svojou obmedzenou vnutrostatnou posobnostou
odliSuje od inych nastrojov ochrany zakladnych prav, akymi su Dohovor alebo
Ustavné normy clenskych Statov, ktorych pdsobnost obmedzena nie je. Podla
judikatury Sudneho dvora Charta je vo vztahu k clenskym Statom aplikovatelna, ak z
Uniového prava vyplyva ¢lenskym Statom vo vztahu k danej pravnej situacii specifickd
povinnost.** Charta je vo vztahu k ¢lenskym statom aplikovatelna len v situacii, ked
(1) vnutrodtatne organy konaju ako “prediZena ruka” Uniovych orgénov a z ich
poverenia prijimaju a nasledne aplikuju pravne akty na vykonanie Uniového prava
(rozsudok tretej komory Sudneho dvora z 13. jula 1989 vo veci C-5/88 Hubert Wachauf
proti Bundesamt fir Erndhrung und Forstwirtschaft), a (2) pripady, ked'sa clenské Staty
dovolavaju odchylky Ci vynimky pripustnej podla Uniového prava (rozsudok Sudneho
dvora z 18. juna 1991 vo veci C-260/89 ERT/ DEP).*?

Pojem “vykonavanie prava Unie” podla ¢&l. 51 Charty si¢asne predpoklada existenciu
suvislosti medzi aktom prava Unie a dotknutym vnuUtro$tatnym opatrenim. Podla
ustalenej judikatiry Sudneho dvora na urcenie, Ci vnuUtrostatna pravna Uprava
predstavuje vykonanie prava Unie vzmysle ¢l. 51 Charty, treba spomedzi inych

10 Blizsie k tomu KOSICIAROVA, SoRa: Pravo a povinnost zdruzovat sa (verejnopravne aspekty). Praha
: Leges, 2019, s. 434-315.

“FOREJTOVA, M., MADR, P. in TOMASEK, Michal — SMEJKAL, Vaclav a kol.: Smlouva o fungovani
EU. Smlouva o EU. Listina zékladnich prav EU. Komentaf. Praha : Wolters Kluwer CR, 2022, s. 1637.
2FOREJTOVA, M., MADR, P. in TOMASEK, Michal — SMEJKAL, Véclav a kol.: Smlouva o fungovani
EU. Smlouva o EU. Listina zékladnich prav EU. Komentaft. Praha : Wolters Kluwer CR, 2022, s. 1637.
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kritérii preskimat, ¢i je jej ciefom vykonanie ustanovenia prava Unie, aka je povaha
tejto pravnej Upravy a ¢i tato pravna Uprava nesleduje iné ciele nez tie, ktoré zahfna
pravo Unie, hoci mdze toto pravo nepriamo ovplyvnit, ako aj to, ¢i existuje osobitné
ustanovenie prava Unie v tejto oblasti alebo také, ktoré by ho mohlo ovplyvnit.*3

V suvislosti s vymedzenim posobnosti Charty v jej ¢l. 51, je taktiez dolezité vediet,
kedy nie je Charta aplikovatelnd. Charta:

- sa nevztahuje na cinnost ¢lenskych statov, ktord je vyslovne vylucena z oblasti
pdsobnosti prava EU podla primarneho & sekundarneho prava,

- nie je aplikovatelna na vnutrostatne pravne predpisy prijaté na transpoziciu Uniovej
smernice v rozsahu, v ktorom tieto pravne predpisy idU nad ramec minimalnych
poziadaviek transponovanej smernice zalozené na metdde minimalnej
harmonizacie; ich obsah nepatri do pésobnosti transponovanej smernice, takze
nepredstavuje uplatfiovanie Uniového prava.

Rozsah a vyklad prav a zasad (cl. 52). Charta upravuje pravidla tykajuce sa postupu pri
obmedzeni vykonu prav a slobéd uznanych v Charte. Ide o zakladné pravne
poziadavky, ktoré sa musia pri normotvorbe dodrzat bez ohladu na to, ¢i ide o
vSeobecne zavazné pravne predpisy alebo vnutorné predpisy stavovskej/profesijnej
organizacie. Charta vyzaduje, aby obmedzenie vykonu prav a slobdd:

- bolo ustanovené zakonom?,

- reSpektovalo ich podstatu,

- bolo vykonané pri su¢asnom dodrzani zasady proporcionality,

- dodrzalo legitimny dévod ich obmedzenia (ciel vseobecného zaujmu uznany Uniovu,
potreba ochrany prav a slobod inych).

Clanok 52 ods. 3 vyjadruje vztah Charty k Dohovoru. Vychadza zo skutoénosti, Zze oba
medzinarodné systémy sa uplatiuju komplementarne a nemdézu sa vzajomne vyludit.
Vzhladom na Specialne ciele Uniového prava, nemozno s odkazom na Dohovor vylucit
aplikaciu tych ustanoveni Charty, ktoré by priznavali Sirsi rozsah ochrany prav/slobod
nez Dohovor.

3 Pozri odévodnenie rozsudku piatej komory Sudneho dvora z 10. jula 2014 vo veci C-198/13 Victor
Manvel Julian Herndndez a ostatni proti Reino de Espana (Subdelegacion del Gobierno de Espana en
Alicante).

* Pozri odovodnenie rozsudku velkej komory Sudneho dvora z19. novembra 2019 v spojenych
veciach C-609/17 Terveys - ja sosiaalialan neuvottelujdrjesté (TSN) ry proti Hyvinvointialan liitto ry
a C-610/17 Auto - ja Kuljetusalan Tyéntekijdliitto AKT ry proti Satamaoperaattorit ry.

5 “Pojem “zakon” je nutné vykladat autonomne. Vhodna je preto SirSia definicia, ktora zahfia
primarne a sekundarne pravo EU, pravne predpisy ¢lenskych Statov - parlamentné i delegované - a
dokonca i nepisané pravo clenskych statov, najma zvykové pravo v ¢lenskych statoch, ktoré sa k nemu
hlasia.” Forejtova, M. in TOMASEK, Michal — SMEJKAL, Véclav a kol.: Smlouva o fungovani EU.
Smlouva o EU. Listina zakladnich prav EU. KomentaF. Praha : Wolters Kluwer CR, 2022, s. 1643.

13



Odsek 5 v ¢l. 52 Charty upravuje pravidla pre vnutrostatne pravo vykonavajuce
ustanovenia Charty obsahujuce zdsady. Mozno sa ich Uspesne dovolavat pred sudom
len na ucely vykladu a preskumavania zakonnosti tychto aktov.

K dolezitym poziadavkam Charty dalej patri povinnost:

- aby sa vnutrostatne pravne predpisy a prax zohladrovali v sulade s Chartou,

- sudov clenskych Statov nalezite prihliadat na vysvetlivky vypracované s ciefom
poskytnuUt usmernenia pri vyklade Charty.

Uroveri ochrany (¢l. 53). Charta zakazuje interpretovat jej ustanovenia spdsobom,
ktory by viedol k obmedzeniu alebo poskodeniu ludskych prav a zakladnych slobod
(bez ohladu na to, ¢i tieto boli uznané medzinarodnymi aktmi, ktorych zmluvnych
stranou je Europska unia alebo Ustavami ¢lenskych Statov).

Clanok 53 Charty okrem iného “potvrdzuje, Ze ak si akt prava Unie vyZaduje
vnutrostatne vykonavacie opatrenia, vnutrostatne organy mozu uplatnit
vnutrostatne Standardy ochrany zakladnych prav, pokial toto uplatnenie neohrozi
uroven ochrany vyplyvajucu z Charty, ako ju vykladd Sudny dvor, ani prednost,
jednotnost a u&innost prava Unie”. Podla judikatiry Sudneho dvora teda “vyjadruje
zavazné pravne limity, ktoré vylucuju uprednostnenie vnutrostatnych Standardov a
moznost U¢inne sa dovolavat vnutrostatneho prava”.*®

Zdkaz zneuZivania prav (¢l. 54). Jeho obsahom je obmedzujuce pravidlo, ktoré
vyluCuje interpretaciu ustanoveni Charty spdsobom ospravedIfiujucim Ciny:

- zamerané na poskodenie prav a slobéd uznanych v Charte,

- obmedzujuce tieto prava a slobody vo vacsom rozsahu nez pripusta Charta.
Predmetny zakaz, ktory je jednou zo zasad uUniového prava dopada aj na subjekty,
ktoré sa “nemoézu zneuzivajucim sposobom domahat prav zarucenych normami
Uniového prava s cielom ziskat vyhody, ktoré z nich vyplyvaju, bez toho, aby bol
dosiahnuty ciel'tychto noriem”.7

Zaver

Cielom referatu bolo objasnit pravne moznosti ochrany subjektivnych prav a slobdd
zaruCenych Dohovorom a pravom Eurdpskej Unie, ktoré mozu byt porusené
nezakonnym rozhodnutim a postupom stavovskych/profesijnych organizacii vo
veciach spravy regulovanych povolani.

Pozri blizdie oddvodnenie rozsudku velkej komory Sudneho dvora z 26.februdra 2013 vo veci
C-399/11 Stefano Melloni proti Ministerio Fiscal.

YFOREJTOVA, M., SCHEU, H. CH. in TOMASEK, Michal — SMEJKAL, Vaclav a kol.: Smlouva o
fungovéni EU. Smlouva o EU. Listina zékladnich prav EU. Komentat. Praha : Wolters Kluwer CR, 2022,
s.1652.
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Ukony tychto subjektov zdujmovej samospravy sU preskUmatelné v spravnom
sudnictve a ak tak ustanovuju osobitné zakony upravujuce postavenie a Ulohy komor,
resp. vnutorné predpisy komor aj ich vlastnymi organmi.

Aj spravne sudy, aj organy stavovskych/profesijnych organizacii preskumavaju
zakonnost na zaklade podani, ktorymi su viazané. Napriek tomu, ze Slovenska
republika deklaruje sulad jej vnutrostatnych opatreni s medzinarodnymi zmluvami a
Uniovym pravom, nie je vylUcené, aby sa osoba, ktora sa citi ukratend na svojich
pravach alebo pradvom chranenych zdujmoch domahala ochrany s odkazom na
konkrétne ustanovenia medzinarodnych pramenov prava, ktoré maju prednost pred
zakonmi. Takych pripadov bude v praxi zrejme maly pocet. SUkromné osoby sa
spoliehaju na sulad vnutrostatnej pravnej Upravy s medzinarodnymi zavazkami
Slovenskej republiky, pripadne chybaju poznatky alebo skisenosti ohladne
moznosti, ktoré poskytuju Dohovor ako aj Uniové pravo v ramci ochrany vnutorného
trhu.
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ADR AS A FUNCTION OF ENERGY REGULATORS IN THE
SELECTED EU MEMBER STATES AND UKRAINE

ARS AKO FUNKCIA ENERGETICKYCH REGULATOROV VO
VYBRANYCH CLENSKYCH STATOCH EU A NA UKRAJINE

Yuliia Vashchenko?

Abstract: According to the EU legislative requirements, the EU Member States
shall ensure effective ADR mechanisms for energy consumer protection. An
energy ombudsman, a consumer body, and a national regulatory authority are
defined among possible mechanisms. The EU Member States introduced
different models of the ADR in the energy sector, including the establishment
of the special department within the national regulatory authority. In Ukraine,
the pre-court dispute resolution belongs to the functions of the national energy
regulator. In this conference paper, the author is going to present results of a
comparative research of the legal framework for ADR within the national
regulatory authorities in the selected EU Member States and Ukraine, with
consideration of the best practices and possible solutions for the improvement.

Key words: Alternative dispute resolution, energy regulation, regulatory
authority, energy consumer rights protection

Abstrakt: Podla legislativnych poziadaviek EU ¢lenské $taty EU zabezpedia
ucinné mechanizmy ADR na ochranu spotrebitela energie. Medzi mozné
mechanizmy patri energeticky ombudsman, spotrebitelsky organ a narodny
regulaény organ. Clenské Staty EU zaviedli rozne modely ADR v sektore
energetiky vratane zriadenia osobitného organu v ramci narodného
regulacného organu. Na Ukrajine patri predsudne rieSenie sporov k funkciam
narodného energetického regulatora. V tomto konferenénom prispevku sa
autor chysta prezentovat vysledky komparativneho vyskumu pravneho ramca
pre ARS v radmci narodnych regula¢nych organov vo vybranych clenskych
Statoch EU a na Ukrajine s ohladom na najlepsie postupy a mozné rie$enia na
zlepsSenie.

Klucové slova: Alternativne rieSenie sporov, energeticka regulacia, requlacny
organ, ochrana prav spotrebitelov energie

* Unverzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta
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Introduction

Our normal everyday life is impossible without access to reliable, sustainable and
modern energy services. The right to access to modern energy services is considered
as an essential precondition for realization of many fundamental human rights and
freedoms, and even as a separate human right>. Encouragement of access to modern
energy services is among 17 UN Sustainable Goals (Goal 7 — ensure access to
affordable, reliable, sustainable and modern energy for all)3.

Building an energy union to give EU households and businesses a secure, sustainable,
competitive and affordable energy supply is a core goal of the Energy Union strategy
(2015) which is a basis of the current European energy policy. Energy consumer rights
protection is in the focus of the EU energy legislation. The implementation of the
ADR (alternative dispute resolution) mechanisms, including those used by energy
regulatory authorities, is defined among possible solutions for consumer rights
protection in the EU legal acts. The EU Member States use different models of ADR
in the energy sector: via energy ombudsman, consumer rights protection
organizations, regulatory ADR.

The adaptation of the Ukrainian legislation to the EU legislation is one of the most
important tasks on the way of Ukraine to the European integration. Therefore, these
issues are of great scientific interest of Ukrainian scholars..

Ukraine as a full-fledged member of the Energy Community is obliged to

implement certain EU legal requirements in the energy sector, including those
related to the ADR mechanisms in order to protect energy consumer rights.
This conference paper is devoted to the analysis of the legal framework for ADR
within the national regulatory authorities in the selected EU Member States and
Ukraine, with consideration of the best practices and possible solutions for the
improvement.

2 BRADBROOK, Adrian. Access to energy services in a human rights framework. Available at:
https://www.un.org/esa/sustdev/sdissues/energy/op/parliamentarian_forum/bradbrook_hr.pdf
(accessed on 10.10.2023); BRADBROOK, Adrian — GARDAM, Judith — CORMIER, Monique: Human
dimension to the energy debate: Access to modern energy services. Journal of Energy & Natural
Resources Law, 26(4), 526-552. Available at: https://doi.org/10.1080/02646811.2008.11435198
(accessed on 10.10.2023).

3 Transforming our word: the 2030 Agenda for Sustainable Development. Available at:
https://sdgs.un.org/2030agenda (accessed on 10.10.2023).

4 LADYCHENKO, Viktor — GOLOVKO, Liudmyla. Implementation of European Environmental Policy
in Ukraine: Problems and Prospects. In: European Journal of Sustainable Development. Volume 6, No
3, 333-339- Available at: https://ecsdev.org/ojs/index.php/ejsd/article/view/524/521 (accessed on
10.10.2023).
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Alternative dispute resolution in the energy sector: EU legislative requirements

In the recent years, the ADR mechanisms in different fields of relations attract
attention of scholars worldwide5. However, peculiarities of the ADR in the energy
sector as a function of the energy regulator deserve special attention. These
peculiarities refer as to the specificities of the energy sector (strategic importance for
national security of each country/region), as to the specificities of the role of the
national regulatory authority in the energy sector —as an intermediary, not as a party
to a dispute (like in administrative disputes).

The EU legal framework for the ADR mechanisms in the energy sector consists of:

- energy legislation (primarily, Electricity® and Gas’ Directives) and

. consumer ADR legislation (Directive 2013/11/EU of 21 May 2013 on ADR for
consumer disputes®, Regulation (EU) 524/2013 on online dispute resolution for
consumer disputes)?

The Electricity Directive in para. 36 of the Preamble emphasizes the importance of
out-of-court dispute settlement mechanisms for all consumers and defines the
possible models of such mechanisms, namely, an energy ombudsman, a consumer
body or a requlatory authority. Thus, ADR is considered as a possible function of the
energy regulatory authority. It is also stated that Member States should introduce

5E.g., VACOKOVA, Lenka: Alternative dispute resolution (ADR) for consumer disputes in the Slovak
republic. In: SCB, No.45(3/2020), volume 13. Available at: https://scb.euba.sk/index.php/blog-6/129-
lenka-vacokova (accessed on 20.09.2023); KOVAC, Polonca: Challenges of Alternative Dispute
Resolution in Administrative Relations in a Slovenian and Wider Context. In: Zbornik znanstvenih
razprav, Volume 76 (2016), pp. 69-98; LINVINS, Gatis. Mediacijas attistibas virzieni un perspektivas /
Directions and Perspectives of Mediation Development. Available at:
https://www.apgads.lu.lv/fileadmin/user_upload/lu_portal/apgads/PDF/Juridiskas-
konferences/LUJFZK-7-2019/iscflul-7_2019_Ties-zin-uzd-noz-nak_23.pdf (accessed on 10.10.2023);
TVARONAVICIENE, Agne — KAMINSKIENE, Natalija — RONE, Dana — UUDEKULL, Rea: Mediation in
the Baltic States: developments and challenges of implementation. In: Access to Justice in Eastern
Europe, 2022 4 (16), 68-86. Available at: https://doi.org/10.33327/AJEE-18-5.4-a000427(accessed on
10.10.2023).

® Directive (EU) 2019/944 of the European Parliament and of the Council of 5 June 2019 on common
rules for the internal market for electricity and amending Directive 2012/27/EU (recast). OJ L158,
14.06.2019, p.p. 125-199.

7 Directive 2009/73/EC of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 concerning
common rules for the internal market in natural gas and repealing Directive 2003/55/EC. OJ L 211,
14.08.2009, pp. 94-136.

8 Directive 2013/121/EU of the European Parliament and of the Council of 21 May 2013 on alternative
dispute resolution for consumer disputes and amending Regulation (EC) No2006/2004 and Directive
2009/22/EC. OJ L 165/63, 18.06.2013, p.p. 63-79.

9 Regulation (EU) No 524/2013 of the European Parliament and of the Council of 21 May 2013 on online
dispute resolution for consumer disputes and amending Regulation (EC) No 2006/2004 and Directive
2009/22/EC (Regulation on consumer ODR). OJ L 165, 18.06.2013, p.p. 1-12.
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complaint-handling procedures that should be speedy and effective. Art. 26 of the
Electricity Directive stipulates the right of the final consumers to out-of-court dispute
settlement. It is stated that such mechanisms should be simple, fair, transparent,
independent, effective and efficient. ADR through the regulatory authority is defined
as one of such possible out-of-court dispute settlement mechanisms. The Electricity
Directive also defines the powers of the regulatory authorities to settle the disputes
between economic entities of the electricity sector (Art. 59, para. 6 “c”).

Special provisions on out-of-court dispute settlement mechanisms can be found also
in Gas Directive. Thus, according to para. 51 of the Preamble greater consumer
protection is guaranteed by the availability of effective means of dispute settlement
for all consumers. Member States should introduce speedy and effective complaint
handling procedures. However, as to the models of ADR mechanisms for consumer
rights protection, the Gas Directive defines only an energy ombudsman or a
consumer body that should be used for efficient treatment of complaints and out-of-
court dispute settlements (Art. 3 (9)). National regulatory authorities are defined as
dispute settlement authorities between certain economic entities of the regulated
industry, e.g., in relation to the disputes between the independent system operator
and the transmission system owner (Art. 41, para. 3 "b” of the Gas Directive).
Therefore, Electricity and Gas Directives stress the importance of consumer rights
protection via complaint settlement and out-of-court dispute settlements
procedures. ADR procedures as methods for consumer rights protection are
distinguished from ADR used by the energy regulatory authorities for the settlement
of disputes between the energy companies as defined by both Directives. Whereas
Electricity Directive clearly defines the energy regulator as a possible authority for
consumer complaint handling and out-of-court dispute resolution for disputes
between the consumers and energy companies, the Gas directive mentions only the
energy ombudsman and the consumer body as independent institutions for the
consumer protection. Both Directives distinguish out-of-court mechanisms and
complaint handling procedures. Out-of-court mechanisms conducted by the
independent subject, in particular, the energy regulator, can be considered as ADR
mechanisms, whereas in-company complaint handling procedure cannot be
regarding as ADR mechanisms?®. Such effective “in-company” complaint procedures
shall be provided by the energy services providers.

0 ECRB. Alternative Dispute Resolution in the Energy Community Contracting Parties, Italy and
Georgia Status Review (April 2016). Available at: https://[www.energy-community.org/ (accessed on
10.10.2023).
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Models of ADR in the energy sector in the selected EU Member States

The NEON's report on ADR in the energy sector in Europe 2015 provides the
analysis on out-of-court mechanisms implemented in the EU Member States. Based
on its outcomes, the following three models of out-of-court mechanisms in the EU
Member States can be distinguished: independent ADR authority (separated from
any regulatory or governmental authority), ADR provided by the national regulatory
authority (energy regulator), and energy ADR scheme as part of a body with a larger
ADR remit (e.g., within complaint boards).

Independent ADR provided by Energy  ADR
Energy ADR | the national | scheme as part of a
authority (separated | regulatory authority | body with a larger
from any regulatory | (energy regulator) ADR remit (e.g.,
or governmental within  complaint
authority) boards)

e.g., Germany, e.g., Slovakia, e.g., Denmark,
Belgium, Bulgaria, | Austria, Hungary, | Estonia,

France ltaly, Poland, Finland, Greece,
Romania Latvia, the
Netherlands,
Sweden
Chart1
Energy ADR models

In particular, the first model is used in France, where the separate energy ADR
authority — French Energy Ombudsman (Médiateur National de I'Energie) — is
independent from the French energy regulator — Commission de Régulation de
I'Energie (CRE). The legal status of the energy ombudsman is requlated by special
legislation on independent authorities, energy and consumer protection
legislation*2. The second model — ADR through the energy requlatory authority — is
implemented, in particular, in the Slovak Republic. The Slovak energy requlator —the

#* ADR in the energy sector in Europe (march, 2015). Available at:
https://www.law.ox.ac.uk/sites/default/files/migrated/neon_consultation_report_2015.pdf (accessed
0N 10.10.2023).

2The energy ombudsman. Presentation. Available at: https://www.energie-mediateur.fr/en/the-
energy-ombudsman/presentation/the-institution-statutes-and-organisation/ (accessed on
10.10.2023).
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Regulatory Office for Network Industries (Urad pre regulaciu sietovych odvetvi,
URSO) —is included into the list of ADR entities kept by the Ministry of Economy of
the Slovak Republic. The legal framework for the ADR function of the energy
regulator in Slovakia consists of legal acts related to the legal status of the energy
regulator, functioning of the energy sector, and consumer ADR. The purpose of
alternative dispute resolution is to amicably settle a dispute between the parties to
the dispute, which are the seller (e. g. electricity/gas/water/heat supplier) and the
consumer (e. g. household consumer)®. The third model — energy ADR scheme as
part of a body with a larger ADR remit — is used, in particular, in Denmark. The
regulatory functions in the energy sector are performed by the Energitilsynet —
Danish Energy Regulatory Authority (DERA)14, whereas ADR function belongs to the
Energy Supplies Complaint Board (Ankenaevnet pd Energiomradet), which handles
civil complaints from consumers against energy companies established in Denmark
regarding the purchase and delivery of electricity, natural gas, district heating, and
other associated commodities and services..

ADR as a function of the Energy Regulator in Ukraine

In Ukraine, the model of ADR within the energy regulatory authority — National
Energy and Utility Regulatory Commission (NEURC) — has been implemented. The
legal framework for this function of the NEURC consists of legislation on consumer
rights protection and energy legislation, e.g., Laws of Ukraine “On National Energy
and Utility Regulatory Commission” Noig4o0-VIII of 22.09.2016, “"On Electricity
Market” No2019-VIll of 13.04.2017, “On Natural Gas Market” No329-VIIl of
09.04.2015. In 2023, the new Law of Ukraine "On Consumer Rights Protection”
(No3153-1X of 10.06.2023) was approved. It was planned that this Law would regulate
also the ADR mechanisms used for consumer rights protection and implement the
requirements of the abovementioned Directive 2013/11/EU. However, this Law
includes just very basic provisions related to the ADR (e.g., the opportunity to use
ADR, establishment of special ADR authorities and maintenance of their register). As
referred to in Art. 40 of this Law the protection of consumer rights can be conducted
by the ADR authorities; the procedure of establishment, status, and funding
conditions for them shall be defined by the separate law (such law has not been
approved yet).

3 Regulatory Office for Network Industries. Alternative dispute resolution (ADR). Available at:
https://www.urso.gov.sk/alternative-dispute-resolution-adr/ (accessed on 10.10.2023).

* About the Danish Energy Agency. Available at: https://ens.dk/en/about-us/about-danish-energy-
agency (accessed on 10.10.2023).

*5 About the Energy Supplies Complaint Board. Available at: https://www.energianke.dk/om-
ankenaevnet/the-energy-supplies-complaint-board/ (accessed on 10.10.2023).

21



According to the Law of Ukraine “"On National Energy and Utility Regulatory
Commission” complaint handling procedure and out-of-court settlement procedure
belong to the functions of the NEURC (Art. 17). The NEURC approves consumer
complaint handling procedure and dispute settlement procedures (Art. 17, p. 3);
encourages protection of consumer rights and legal interests, complaint handling
procedure, dispute settlement procedure (Art. 17, p. 14); conducts out-of-court
settlement of disputes arisen between the economic entities acting in the energy and
utilities spheres (Art. 17, p. 22). The peculiarities of such procedure are stipulated in
Art. 21 of this Law and in the rules approved by the energy regulator.

Thus, the energy regulator in Ukraine is empowered as with the consumer dispute
ADR, as with the ADR regarding the disputes between the energy companies.
However, professionals in Ukraine pay attention that the consumer rights protection,
including complaint handling procedure and out-of-court dispute settlement
procedure, does not belong to the main functions of the energy regulator, and
promote the establishment in Ukraine of the institution of the energy ombudsman?®.
The Draft Law on Energy Ombudsman was registered in the VRU of Ukraine
(registered No 7059 of 04.09.2017), however, such Law has not been approved yet.

Conclusion

ADR instruments, such as an energy ombudsman, a consumer body and an energy
regulator are defined among the important mechanisms of the protection of energy
consumer rights under the EU law. There are different models of the ADR for the
energy consumer rights protection used in the selected EU Member States: via
establishment of the independent energy ADR institution (e.g., energy ombudsman),
empowerment of the energy requlatory authority with the ADR function related to
energy consumer rights protection, energy consumer ADR within the body with a
larger ADR remit. In Ukraine, the energy regulator — National Energy and Utilities
Regulatory Commission — is empowered with the function of consumer complaint
handling and consumer ADR. All these models have their advantages and some
debating features. In particular, the independent institutions like energy
ombudsman or consumer bodies could be more attractive for energy consumers due
to their independent and impartial nature.

As to the ADR as a function of the energy regulator, it is undoubtably, that the
dispute settlement conducted by experts of the energy regulator could be considered

6| UTSKA, Veronika: Who will protect our rights in disputes with energy service providers? | TYL|bKA,
BepoHika: XTo byae 3axuwaTv Bawi npaBa B Cynepeykax 3 MocTavyasbHUKaMW €Hepronocayr?
Available at: https://hmarochos.kiev.ua/2020/10/01/hto-bude-zahyshhaty-vashi-prava-v-
superechkah-z-postachalnykamy-energoposlug/ accessed on 10.10.2023).
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as an advantage. However, the question is if the ADR function is compatible with the
main function of the energy regulator —encouragement of the balance of interests of
different groups of stakeholders in the energy sector (e.g., energy companies, final
consumers)? ADR in disputes between energy companies shall be considered as a
part of the regulatory regime and the energy consumers are empowered with this
function according to the EU law and national legislation. The situation with the
consumer ADR as a function of the energy regulator is different, because the
consumer protection, including complaint handling and ADR procedure is considered
as additional, not the main, function of the regulator. However, energy regulators
can and should play an important role in this field, first of all, via imposing the
obligations to implement the effective in-company consumer complaint handling
procedure, and, secondly, via executing the function of external complaint handling
procedure and out-of-court dispute settlement procedure.

In our opinion, a combined model of the energy ADR can be considered as the best
solution. Such model shall include the establishment of the independent ADR
institution (like the energy ombudsman or consumer body) and the empowerment
of the energy regulator with the consumer ADR function. Therefore, in Ukraine the
establishment of the institution of the energy ombudsman is considered as a
necessary step in shaping the adequate mechanism of energy consumer protection.
The encouragement of efficient exchange of information and best practices within
the independent ADR institution and the energy regulator is an essential
precondition for effective ADR mechanism. In any case, the parties to a dispute shall
be guaranteed with the right to bring an action before the court if they disagree with
the results of the out-of-court procedure.
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PLNOHODNOTNE SPRAVNE SUDNICTVO AKO GARANT
ZAKONNOSTI VEREJNEJ SPRAVY:

AN ADMINISTRATIVE JUDICIARY AS A GUARANTOR OF THE
LEGALITY OF PUBLIC ADMINISTRATION

Juraj Vacok?

Abstrakt: Prispevok poukazuje na skutocnost, Ze s UCinnostou od 1. juna 2023
zacalo fungovat samostatné spravne sudnictvo odclenené od vseobecnych
sudov. Zdoraznuje vyznam tohto kroku arozobera vyzvy, ktoré spravne
sudnictvo eSte Cakaju.

Kldcové slova: spravne sudnictvo, spravne sudy, garant zakonnosti,
nezavislost

Summary: The paper points out the fact that with effect from 1 June 2023, an
administrative judiciary separated from the general courts began to function.
It emphasizes the importance of this step and discusses the challenges that still
await the administrative judiciary.

Key words: administrative judiciary, administrative courts, guarantor of
legality, independence

Uvod

Tohtorocny den deti sa niesol v znameni vyznamnej udalosti nielen pre sudnictvo, ale
aj verejnu spravu. V tento den totiz zacali fungovat tri spravne sudy. Dotvoril sa tak
organizaCny zaklad pre samostatné spravne sudnictvo. Vyznam uvedenej
skutocnosti este nie je a urcitu dobu podla mojho nazoru ani nebude citelny. Mozno
mu aj preto v akademickej sfére nebolo venovaného tolko priestoru. Osobne som
vSak presvedceny, ze to bol krok spravnym smerom, ¢o sa pokusim deklarovat aj
v tomto prispevku.

V rdmci mojho vystupenia tak v kratkosti nacrtnem nosné novodobé milniku vzniku
spravneho sudnictva a poukdzem na vyzvy, ktoré nasu spolocnost do buducna

* Clanok je vypracovany vramci projektu Nova pravna Uprava spravneho trestania podporeného
Agenturou na podporu vyskumu a vyvoja pod ¢. APVV-20-0436.
2 Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta
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v ramci jeho dalSieho budovania ¢akaju. Za zakladné metody pouzité pri spracovani
tohto prispevku mozno oznacit analytickU metddu, historick0 metddu, vlastné
pozorovanie a syntézu.

Postupné kroky vzniku novodobého spravneho sudnictva

Pri pohlade na novodobé dejiny spravneho sudnictva za prvy nosny milnik
povaZujeme prijatie zakona ¢&. 519/1991 Zb., ktorym sa meni a dopifia Obéiansky
sudny poriadok a notarsky poriadok ucinného od 1. janudra 1992. Tymto zakonom
bola v zakone €. 99/1963 Zb. Obdiansky sudny poriadok v u¢innom zneni (dalej len
»,Obciansky sudny poriadok") kreovana samostatna piata Cast s nazvom Spravne
sudnictvo. Obciansky sudny poriadok sice uz aj predtym upravoval v Stvrtej hlave
sudny prieskum rozhodnuti inych organov, avsak pojem spravne sudnictvo bol
prvykrat vtomto predpise pouzity az po prijati predmetnej novely. Nou sa
neustanovil len pojem, ale aj zakladné piliere spravneho sudnictva. Osobitne bol
vtomto smere vyznamny § 244 Obcianskeho sudneho poriadku. Ten vymedzil, ze
spravne sudnictvo bude postavené na preskUmani zakonnosti aktov verejnej spravy,
pricom prieskum bude zalozeny vylu¢ne na dispozi¢nom principe.

Samostatna piata ¢ast Obcianskeho sudneho poriadku umoznila rozvoj spravneho
sudnictva. Naslednymi novelami prislo k rozsireniu sudneho prieskumu o nové typy
zaléb spojené napriklad snecinnostou, nezakonnymi zasahmi verejnej spravy
a vykonatelnostou cudzich spravnych rozhodnuti.3

Za druhy medznik povaZzujeme prijatie samostatného pravneho predpisu pre spravne
sudnictvo, ktorym je zakon €. 162/2015. Z. z. Spravny sudny poriadok (dalej len
~Spravny sudny poriadok") s U¢innostou od 1. jula 2023. Tento pravny predpis bol
prijaty v ramci rekodifikacie civilného procesného prava a bol jeden z nastupnickych
zakonov Obcianskeho sudneho poriadku. V novodobej historii sa tak prvykrat stalo,
Ze spravne sudnictvo dostalo svoj osobitny predpis. To prispelo nielen vizudlne
k posilneniu spravneho sudnictva s poukazanim na to, Zze spravne sudnictvo je
samostatnou oblastou sudneho prieskumu svlastnymi Specifikami, ale aj
legislativnej moznosti nasledne reagovat osobitne na potreby spravneho sudnictva
bez nutnosti menit spolocné ustanovenia dotykajuce sa aj civilného sporového
a civilného mimosporového konania.

Napriek samostatnému pravnemu predpisu sa vSak spravnemu sudnictvu nepodarilo
odtrhnut od civilného procesu. Spravny sudny poriadok odkazuje na aplikaciu

3 Tieto typy zalob boli do Obdianskeho sudneho poriadku zakotvené zakonom ¢&. 424/2002 Z. z,,
ktorym sa meni a dopifia Obciansky sudny poriadok. Naslednymi novelami bol rozsah prieskumnych
pravomoci este rozéireny. Prikladom je zakon ¢. 353/2003 Z. z., ktorym sa meni a dopifia Ob¢iansky
sudny poriadok a o doplneni zakona ¢. 328/1991 Zb. o konkurze a vyrovnani v zneni neskorsSich
predpisov.
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principov uvedenych v zakone €. 160/2015 Z. z. Civilny sporovy poriadok v u¢innom
zneni asubsidiarne pouzitie prvej idruhej Casti tohto zakona. Spravny sudny
poriadok tak do sucasnosti ma velmi blizko k civilnému procesu a legislativne stale
existuje medzi nim a Civilnym sporovym poriadkom urcita ,pupocna Snura".
Rozoberané zmeny vytvorili spravne sudnictvo ako wurcitd funkénU sucast
vSeobecného sudnictva. Spravne sudnictvo sa tak stalo samostatnym druhom
agendy vramci Cinnosti vSeobecnych sudov. Tato skutocnost podliehala aj urcitej
kritike. Je treba povedat, ze aj pred prijatim Spravneho sudneho poriadku zaznievali
silné hlasy, ktoré poukazovali na potrebu organizacného vybudovanie spravneho
sUdnictva.*

Organizacné budovanie samostatného spravneho sudnictva zacalo z nasho pohladu
velmi zvlastne. Tvorilo sa od vrchu vytvorenim NajvysSieho spravneho sudu
Slovenskej republiky (dalej len ,Najvy3si spravny sud“) zakotveného do Ustavy
Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v U¢innom zneni (dalej len ,Ustava®) Ustavnym
zdkonom ¢&. 422/2020 Z. z., ktorym sa meni a dopifia Ustava. Predmetnd Ustavna
zmena nadobudla U¢innost 1. januara 2021, pricom Najvyssi spravny sud zacal svoju
cinnosti 1. augusta 2021.5

Uz v Case diskusii o vzniku najvyssieho spravneho sudu sa poukazovalo, Ze zriadenie
tohto sudu bude mat svoje opodstatnenie za predpokladu vytvorenia samostatnych
spravnych sudov. Za nosné benefity samostatnej sustavy spravnych sudov sme
povazovali vytvorenie podmienok na lepsiu Specializaciu avlastnej odborne;
komunity. Mali sme za to, ze krajské sudy budu primarne riesit potreby tych kolégii,
v ktorych je najvacsi pocet veci na ukor malych kolégii, vratane spravneho. Tiez sme
nepovazovali za vhodné, aby krajské sudy mali dva nadriadené sudy v zavislosti od
agendy. Bola obava, ze vplyv najvyssieho spravneho sidu na krajské sudy bude nizsi.®
Sohladom na uvedené som rad, ze zdkonom <. 151/2022 Z. z.
o zriadeni spravnych sudov aozmene adoplneni niektorych zakonov v U¢innom
zneni prislo kzriadeniu troch spravnych sudov. Tym sa spravne sudnictvo
organizacne odclenilo od vSeobecného sudnictva. Spravne sudy zacali svoju Cinnost
1. jUna 2023. V sucasnosti tak m6zeme konstatovat, Ze v Slovenskej republike mame
samostatné spravne sudnictvo tak zfunkéného hladiska ako aj z organizacného
hladiska.

4 Porovnaj Tothova, 1991.

5 Pozri ktomu § 101e zdkona ¢. 757/2004 Z. z. o sudoch a o zmene a doplneni niektorych zakonov
v ucinnom zneni.

® Podrobne som predmetné dévody rozobral spolu s JUDr. Jozefom Milu¢kym v stanovisku z 24.
septembra 2020 vypracovaného pre vtedajsiu ministerku spravodlivosti Slovenskej republiky.
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Osobitost sudnej kontroly verejnej spravy

Pravny poriadok Slovenskej republiky konstituuje mnozstvo mechanizmov kontroly
verejnej spravy. Spravne sudnictvo ma vsak osobitné postavenie zviacerych
dévodov. V prispevku poukazujem na dva, ktoré povazujem za nosné.

Vyznam spravneho sudnictva ako sudneho systému kontrolujuceho verejnu spravu
vnimam v porovnani s inymi kontrolnymi prostriedkami v jeho nezavislosti, ktora je
garantovana okrem iného v €l. 46 ods. 1, 2 a¢€l. 141 Ustavy. DalSou osobitostou
spravneho sudnictva je jeho opravnenie v ramci kontroly verejnej spravy zasahovat
do prav jednotlivych uz vydanych foriem cinnosti verejnej spravy a zaroven Ukolovat
verejnu spravu, ako ma v danych veciach dalej postupovat.

Nezavislost je vlastnost typicka pre cely sudny systém. Domnievam sa, ze nezavislé
sudnictvo je vyznamnym pravom kazdého subjektu, ktory sa domaha sudnej ochrany
svojich prav.

Verejnu spravu ako nezavislt oznacit nemo6zeme. Je postavena nosne na vertikalnych
a diagonalnych vztahoch.” Osobitné postavenie ma Statna sprava, v ktorej su
jednotlivé oblasti monokraticky riadené Ustrednymi organmi Statnej spravy aich
vedUcimi. Pritomné su aj politické vplyvy. Specialne mozno poukazat na ministrov,
ktorych vykon funkcie je naviazany na politicky akceptaciu.®

Z tohto dovodu je velmi dolezité, ze pri spravnom sudnictve sa spor dostava mimo
verejnej spravy do systému, ktory je od verejnej spravy nezavisly. Osobitne
vyznamna v tomto smere nie je len organizacna nezavislost, ale funkéna nezavislost
kazdého jedného sudcu.® V sudnictve sa tak nesmie prihliadat na verejny zaujem,
pokyny nadriadenych organov a rézne politické dokumenty vratane programového
vyhlasenia vlady.

V zmysle § 2 ods. 3 a 4 zakona €. 385/2000 Z. z. 0 sudcoch a prisediacich a 0 zmene
a doplneni niektorych zdkonov v G¢innom zneni je sudca viazany vylu¢ne Ustavou,
Ustavnym zakonom, medzinarodnou zmluvou podla ¢l. 7 ods. 2, 5 Ustavy, zadkonom,
pravnym nazorom Ustavného sidu Slovenskej republiky obsiahnutym vjeho
rozhodnuti vydanom v konani podla ¢l. 125 ods. 1 Ustavy a prdvnym nazorom sudu
vyssieho stupiia. V konani pred spravnym sudom su si strany rovné (porovnaj § 5 ods.
9 Spravneho sudneho poriadku) bez ohladu na statny a iny zaujem. Tu je rozdiel od
spravneho konania, vktorom priamo zakon ¢. 71/1967 Zb. spravny poriadok
v uc¢innom zneni uklada spravnym organom v § 3 ods. 1 druhej vete povinnost chranit
zaujmy Statu a spolocnosti.

7K administrativnopravnym vztahom bliz3ie pozri Skultéty, 2009, s. 42-47.

& Porovnaj ¢l. 116 ods. 3 Ustavy.

9 Tu je rozdiel napriklad oproti prokuratorskej kontrole. Prokuratura je sice od verejnej spravy tiez
nezavisla, ale organizacne je budovana na monokratickom principe (§ 26 ods. 1 pism. a) zakona ¢.
154/2001 Z. z. o prokurdtoroch a prokuratorskej ¢innosti).
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Nezavislost spravneho sudnictva povazujem za najvacsiu hodnotu a pravo kazdého
obyvatela. Osobitne je to vyznamné preto, ze verejna sprava prostrednictvom
verejnomocenskych prostriedkov ma vyrazné moznosti na zasiahnutie do prav
a pravom chranenych zaujmov akejkolvek fyzickej alebo pravnickej osoby. Jednotlivé
verejnomocenské prostriedky mo6zu mat pre tieto osoby aich okolie existencné
nasledky.®

Osobitost spravneho sudnictva je aj vtom, ze spravne sudy maju pravomoc priamo
vstupovat do jednotlivych foriem ¢innosti verejnej spravy.** Tiez maju pravomoc
urCovat organom verejnej spravy, ako maju v konkrétnych nimi prejednavanych
veciach dalej postupovat.

Spravne sudy zasahuju do foriem cinnosti verejnej spravy najmd tym, ze su
opravnené formy cinnosti verejnej spravy vzakonom stanovenom rozsahu
zrusovat®?, menit® a tiez sU opravnené ukladat organom verejnej spravy povinnosti.*
Takuto pravomoc nema ziaden iny organ kontroly stojaci mimo verejny spravu.
Vacsina kontrolnych organov totiz moéze len upozorfiovat na konkrétne
protizakonnosti. Nie su vsak opravnené priamo vstupovat do jednotlivych foriem
cinnosti verejnej spravy, pripadne ich menit.*

Pravomoc spravnych sudov urCovat organom verejnej spravy, ako maju dalej
postupovat, vyplyva okrem iného z § 5 ods. 10 Spravneho sudneho poriadku. Podla
tohto ustanovenia su organy verejnej spravy rozhodnutiami spravnych sudov
v konkrétnych veciach viazané.

Viazanost organu verejnej spravy pravnym nazorom spravneho sudu tiez vyraznym
spésobom determinuje cinnost verejnej spravy. Spravny sud ma pravomoc
v konkrétnych veciach nielen vstupit do foriem cinnosti verejnej spravy, ale aj urcit
smer, ktorym sa ma organ verejnej spravy dalej uberat. To bez ohladu na skutoc¢nost,
o ktory orgdan verejnej spravy sa jedna. Toto opravnenie umoziuje sudom vyraznym
spOsobom zasahovat do ¢innosti verejnej spravy.®

0 Prikladov by sme nasli viacero. M6zeme spomenut napriklad likvidacnU pokutu, nepriznanie
odpoctu dane z pridanej hodnoty pre platitela vo vysokej vyske, s ktorou pocita, nepriznanie socidlnej
davky, niektoré zasahy prislusnikov verejnych bezpecnostnych zborov a iné.

K formam cinnosti verejnej spravy pozri blizSie Pricha, 2007, s. 262-268.

2 Pozri napriklad § 191 ods. 1 Spravneho sudneho poriadku.

3 Pozri napriklad § 198 ods. 1 pism. a) Spravneho sudneho poriadku.

* Pozri napriklad § 230 ods. 2 pism. a) Spravneho sidneho poriadku.

5 Prikladom je prokurator, ktory v ramci dozorovych opatreni v oblasti verejnej spravy moéze podla
tretej Casti Stvrtého dielu zakona €. 153/2001 Z. z. o prokurature v G¢innom zneni napadat jednotlivé
akty, avSak nema opravnenie sam ich zmenit alebo zrusit. V pripade nevyhovenia sa prokurator méze
domahat zakonnosti vylucne cestou spravneho sudnictva (§ 45 Spravneho sudneho poriadku).

% Na vyznam tohto opravnenia upozorfiuje aj odborna literatura. Podla Fecika (Baricova, 2018, s. 79):
Princip viazanosti organu verejnej spravy pravnym ndzorom spravneho sudu je fundamentom spravneho
sudnictva. Bez tohto principu by totiz ochrana subjektivnych prav, ale i zakonnosti a verejného zaujmu zo
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Vybrané vyzvy pre spravne sudnictvo smerom do buducna

Nadrtnuté Specifika spravneho sudnictva su len castou, pre ktoru sa spravne
sudnictvo dostava v porovnani s ostatnymi druhmi kontroly verejnej spravy stojacimi
mimo verejnu spravu do osobitného postavenia. Som presvedceny, ze s ohladom na
uvedené v budicnosti este zosilnie. Rozhodovacia ¢innost spravneho sudnictva bude
urcovat minimalne smery v oblasti vykladu pravnych predpisov, o nutne ovplyvni
aplikaciu prava verejnou spravou. Cinnost a kvalita spravneho sudnictva tak bude
mat nemaly dopad na zakonnost fungovania verejnej spravy.

V tejto suvislosti je potrebné uviest, ze vytvorenie legislativnych a organizacnych
podmienok pre existenciu samostatného sudnictva je len zakladom. Od 1. juna 2023
ubehol este kratky cas a spravne sudnictvo Cakaju viaceré vyzvy, ktoré ma pred
sebou.

V sUlasnosti stale prebieha dobudovavanie spravnych sudov. Vyberaju sa novi
sudcovia azamestnanci sudu. RieSia sa materidlno-technické ainé aspekty. To
vSetko kladie zvySené naroky na spravne sudy najma v tomto obdobi.

Je treba podotknut, Ze do sudnictva prislo mnoho novych oséb vratane sudcov. Je
teda mozné ocakavat nové pohlady, postoje k urlitym pravnym otazkam, coho
doésledkom moze byt asnajvacsou pravdepodobnostou aj prehodnocovanie
doterajsej judikatury v niektorych oblastiach.

Domnievam sa, ze uvedené nie je ni¢im novym pri vzniku a budovani niecoho
nového, ¢im spravne sudy nesporne su. Pokial sa vsak podari vybrat kvalitné
osobnosti po odbornej a [udskej stranke najma do funkcii sudcov, ostatné problémy
sa urcite Casom podari vyriesit a odstranit. Som presvedceny, ze personalny substrat
je zakladom v kazdej oblasti, vratane spravneho sudnictva.

Hladanie novych vhodnych o0s6b za sudcov, asistentov a vyssich sudnych Uradnikov
a dalSich os6b participujucich na vykone spravneho sudnictva bude aj do buducna
predstavovat velky vyzvu. Spravne sudnictvo pritom ma znacné moznosti, nakolko
do styku s nim prichadza najma prokuratorska obec, advokatska obec a zamestnanci
organov verejnej spravy. Uvedené vytvara vyborny potencial pre novych sudcoy, ale
aj sudnych Uradnikov.

Je vSak na legislative a vykonnej moci, aby v sulade s modernymi trendmi hladali
najvhodnejsie sposoby vyberu. Bude otazne, ako v budiUcnosti budeme nakladat
s roznymi institUtmi vratane justicnej skusky. Domnievam sa pritom, ze vyber by mal
zabezpecit urcitu kontinuitu prichodom [udi vychovanych v justicnom prostredi
obohatenu o pohlady odbornikov, ktori vyrastli v inych profesiach.

strany spravneho sudu bola len iluzorna, pretoze spravny sud by nedokazal svoju autoritu presadit do
nasledného konania a rozhodovania organov verejnej spravy. Viazanost organu verejnej spravy pravnym
nazorom spravneho sudu je v podstate pendantom zdvdznosti sudneho rozhodnutia.
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Metodika vyberu oséb je zmojho pohladu pre fungovanie spravneho sudnictva
klucova. To, ze je niekto vybornym sudcom na spravnom sude, alebo asistentom
sudcu eSte automaticky neznameng, ze bude vybornym sudcom aj na kasa¢nom
sude. Rovnako vyborny advokat alebo zamestnanec organu verejnej spravy
automaticky nemusi byt dobrym sudcom v spravnom sudnictve. Preto k vyberu treba
pristupovat velmi citlivo a neustale hladat metody, ktoré by do sudneho systému
pustali ¢o najvhodnejsie osoby pre vykon spravneho sudnictva. Podotykam, ze nielen
profesijne, ale aj ludsky.

DalSie vyzvy sU na Useku vzajomnej komunikacie avzdelavania. Zinterného
prostredia Najvyssieho spravneho sudu viem, ze sa v buducnosti planuju pravidelné
odborné stretnutia so spravnymi sudcami. NavysSe vzajomna komunikacia zacdala uz
na jar tohto roku, kedy zo strany Najvyssieho spravneho sudu prislo k vzdelavaniu
vtedy uspesnych uchadzacov vo vyberovych konaniach na funkciu sudcov spravnych
sudov. Vzajomné stretdvanie avymena poznatkov bude velmi dolezita aj
v buducnosti.

Kvalitné vzdelavanie vSak podla mojho nazoru nie je mozné ohranicit len na spravne
sudnictvo smerom dovnutra. Pre Uspesnuy misiu spravneho sudnictva je potrebna
vymena poznatkov s odbornou verejnostou, ktora v tejto oblasti pdsobi. Osobitne je
potrebna vymena informacii a urcita spatna vazba zo strany odbornej verejnosti,
vratane komor zdruzujucich zastupcov Ucastnikov konani a organov verejnej spravy.
Som presvedceny, ze kazdy organ pre svoje fungovanie potrebuje svoje zrkadlo.
Preto aj pre sudy je spatna vazba velmi ddlezita. V tomto smere vidim do budicna aj
velky potencial akademickej obce a tretieho sektora.

Kvalitné vzdelavanie suvisi i s medzinarodnou spolupracou smerom navonok. Za
vyznamné povazujem, ze Najvyssi spravny sud je ¢lenom viacerych medzinarodnych
zdruzeni, ktoré wumoziuju tak komunikaciu na medzinarodnej Urovni
prostrednictvom réznych odbornych stretnuti a stazi.*” Verim, ze v buducnosti sa
prehibi aj spolupraca s okolitymi spravnymi sudmi, pricom jednotlivé kontakty sa
neustale buduju. Vtomto smere za dolezité povazujem, aby spolupraca nebola
budovana len jednotlivymi instituciami, ale najma medzi sudcami navzajom.

Z hladiska samotnej sudcovskej prace stoji pred spravnymi sudmi tiez mnoho vyziev.
Za najdoleZitej$iu povazujem zrychlit dizku jednotlivych konani.*® Pri rozhodovani je

7 Vsucasnosti je Najvyssi spravny sud Slovenskej republiky ¢lenom Medzinarodnej asociacie
najvyssich spravnych sudov (IASAJ), Siete najvyssich sidov, Sudnej siete Europskej Unie a Zdruzenia
Statnych rad a najvyssich spravnych sidov Eurdpskej Unie (ACA-Europe).

® Podla Statistickych Udajov Ministerstva spravodlivosti Slovenskej republiky bola vroku 2021
priemernd dizka vybavenia veci na krajskom side 18,62 mesiaca (https://web.ac-mssr.sk/wp-
content/uploads/2022/statisticka_rocenka_2021/I11.9%202%20Spr%C3%A1vne%2oveci_2021.pdf, 4.
september 2023). Statisticka ro¢enka za rok 2022 v ¢ase pripravy tohto prispevku este nebola
k dispozicii.
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tiez dolezité nielen zakonne rozhodnut, ale aj sudne zavery zrozumitelnym
sposobom odkomunikovat tak Ucastnikom konania ako aj v mnohych pripadoch
Sirokej verejnosti. Vtomto ohlade sa vynaraju mnohé dalSie otazky tykajuce sa
§truktUry i dizky rozhodnuti, potreby nariadovania Ustnych pojednavani za G¢elom
osobného zddvodnovania rozhodnuti apod. Vsetky tieto aspekty sU urcitymi
vyzvami, ktorym spravne sudnictvo Celi a v buducnosti Celit bude.

Zaver

Zrejme je zbytocCné pisat o tom, Ze v spravnom sudnictve sme eSte len na zadiatku.
Tak ako zacinajuci clovek, aj spravne sudnictvo bude potrebovat urcity ¢as na
zabehnutie a pIné fungovanie pre naplnenie oakavani verejnosti. Dizka tohto ¢asu
bude zavisiet tak od os6b tvoriacich jednotlivé spravne sudy, ako aj od profesijného
okolia. Osobitne vyznamny bude postoj odbornej komunity, ale aj politicka podpora.
Spravne sudnictvo sa totiz nesmie stat slUzkou inych moci, ale malo by vytvarat
priestor a protivahu vo vztahu k tymto mociam.

Som presvedceny, ze dobudovanie spravneho sudnictva je velkou vyzvou, pricom za
nosny ciel vnimam najma nezavisly, vysoko profesionalnu arychlu ochranu
subjektivnych prav spravovanych subjektov pri vykone verejnej spravy. Nasou tlohou
nie je len predmetny ciel naplnit, ale ho aj udrzat.
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SPRAVNA ZALOBA A OCHRANA VEREJNYCH
SUBJEKTIVNYCH PRAV

ADMINISTRATIVE LAWSUIT AND PROTECTION OF
PUBLIC SUBJECTIVE RIGHTS

Robert Jakubac?

Abstrakt: Spravne sudnictvo je jednou zo zaruk ochrany prav a
opravnenych zaujmov Ucastnikov administrativneho konania.
Zaroven je spravne sudnictvo nastrojom ochrany zakonnosti ako
jedného z principov pravneho Statu v cinnosti organov verejnej
spravy. Autor v predmetnom prispevku analyzuje ponatie zasahu
do verejnych subjektivnych prav v spravnej sudnej praxi ako
podmienky aktivnej procesnej legitimacie na podanie vSeobecne;
spravnej zaloby. Bez povsimnutia autora pritom nezostava vztah
nezakonnosti v ¢innosti organov verejnej spravy a zasahu do
verejnych subjektivnych prav.

Kldcové slova: spravne sudnictvo, spravna zaloba, verejné
subjektivne prava, aktivna procesna legitimacia, materialna
ochrana zakonnosti

Abstract: Administrative justice is one of the guarantees of
protection of the rights and legitimate interests of participants in
administrative proceedings. At the same time, the administrative
judiciary is a tool for the protection of legality as one of the
principles of the rule of law in the activities of public administration
bodies. Inthe article in question, the author analyzes the concept of
interference with public subjective rights in administrative judicial
practice as a condition for active procedural legitimacy to file a
general administrative lawsuit. The relationship between illegality
in the activities of public administration bodies and interference
with public subjective rights does not go unnoticed by the author.

* Spravny sud v Bratislave
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Key words: administrative justice, administrative lawsuit, public
subjective rights, active procedural legitimacy, material protection
of legality

Spravne sudnictvo ako nastroj ochrany verejnych subjektivnych prav

Spravne sudnictvo je de lege lata v zakone €. 162/2015 Z. z. Spravny sudny
poriadok v zneni neskorsich predpisov (dalej aj len ,SSP") koncipované
(predovsetkym) ako nastroj ochrany prav a pravom chranenych zaujmov
fyzickych osob a pravnickych osob v oblasti verejnej spravy (§ 2 ods. 1
SSP)? a tiez ako nastroj ochrany zakonnosti3 vrozhodovacej cinnosti
organov verejnej spravy (§ 5 ods. 3 SSP).# Tato ,ochrannd funkcia"
spravneho sudnictva je ostatne akcentovana aj v spravnej sudnej praxi,
podla ktorej ,hlavnou Ulohou spravneho sudnictva je ... ochrana
subjektivnych prav a jeho ciefom ochrana prav fyzickych a pravnickych
0so0b aich prostrednictvom nasledne aj ochrana zakonnosti."5 Nakolko
vsak ,spravne sudnictvo Slovenskej republiky ... nie je mozné (az na urcité
vynimky — napr. § 120, § 134 SSP ai.) vnimat ako patronatny justi¢ny
model*,® ochrana tak verejnych subjektivnych prav ako aj ochrana
zakonnosti v spravnom sudnictve cestou (vSeobecnej) spravnej zaloby
ma svoje ,limity" a teda nie je absolUtna.” Predmetom tohto prispevku

2 Kochrane verejnych subjektivnych prav vramci spravneho suUdnictva pozri aj
ONDROVA, L., STORCEL, J.: Sudny prieskum rozhodnuti v sprdvnom sudnictve. Stat
a pravo, 2023, ¢. 1. Ksamotnému ponatiu verejnych subjektivnych prav pozri napr.
KOPECKY, M.: Kobsahu arozsahu vefejnych subjektivnich prav. Acta universitatis
carolinae — luridica, 2021, €. 4.

3 K principu zékonnosti ako jedného z atribUtov pravneho $tatu pozri napr. KROSLAK,
D.: Pravny §tat — vyvoj, principy, mechanizmy ochrany. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s.,
2022,5.77—-78, BROSTL, A. a kol.: Tedria prdva. Plzeri: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales
Cenék, 2013, s. 174 — 176.

4 Ochrana zakonnosti vramci spravneho sUdnictva je (az na zdkonom vymedzené
vynimky — napr. § 177 ods. 2 SSP) Uzko prepojend s ochranou verejnych subjektivnych
prav, resp. podmienena ochranou verejnych subjektivnych prav.

5 Napr. rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z 27.02.2023, sp. zn.
75vk/55/2022, 2 31.01.2023, sp. zn. 755k/35/2022 a 2 12.01.2023, Sp. zn. 6Ssk/113/2022.
®Z odligného stanoviska k uzneseniu Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky
7 29.03.2023, SP. zn. 195vs/1/2022.

7 Zamietnutie spravnej zaloby vzhladom na limity ochrany verejnych subjektivnych prav
a zakonnosti vspravnom sudnictve (predovsetkym v konani o vseobecnej spravnej
Zalobe) nemusi byt nevyhnutne ,dékazom" zakonnosti rozhodnutia organu verejnej
spravy. Nezdkonnym teda v kone¢nom désledku moze byt aj také rozhodnutie organu
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budu prave limity ochrany verejnych subjektivnych prav (a tym aj limity
ochrany zakonnosti) v spravnom sudnictve, a to predovsetkym v konani
o vseobecnej spravnej zalobe, priblizené optikou aktudlnej spravnej
sudnej praxe.

Zasah do verejnych subjektivnych prav a aktivna procesna legitimacia
na podanie (vSeobecnej) spravnej zaloby

Sudny prieskum rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy je
v konani o (vSeobecnej) spravnej zalobe (az na zakonom vymedzené
vynimky) spojeny s dopadom tohto spravneho aktu na subjektivne prava
zalobcu® ateda ochrany verejnych subjektivnych prav sa (vseobecnou)
spravnou zalobou m6zu domahat len tie fyzické osoby alebo pravnické
osoby, o ktorych prava, prdvom chranené zaujmy alebo povinnosti ide,
resp. fyzické osoby alebo pravnické osoby, ktorych prava, pravom
chranené zaujmy alebo povinnosti boli dotknuté napadanym spravnym
aktom v podobe rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy.®
Podmienkou aktivnej procesnej legitimacie na podanie (vSeobecnej)
spravnej zaloby (az na zakonom vymedzené vynimky) je tak zasah
napadaného rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy do
subjektivnych prav zalobcu.* Z uvedeného potom vyplyva, Ze nie kazda
cinnost organov verejnej spravy podlieha prieskumu v ramci spravneho
sudnictva v konani o (vSeobecnej) spravnej zalobe. V spravnom sudnictve
sa v zasade preskUmava len taka ¢innost organov verejnej spravy, ktora
zasahuje do verejnych subjektivnych prav fyzickych oséb a pravnickych
0s0b.

Spravny sud je v konani o (vSeobecnej) spravnej zalobe povinny ex offo
skumat aktivnu procesny legitimaciu Zalobcu.** Aktivna procesna

verejnej spravy, ktoré bolo napadnuté spravneho zalobou, ktora bola spravnym sidom
zamietnuta.

8 Pozri napr. § 177 ods. 1a § 178 ods. 1 SSP.

9 Pozri napr. uznesenie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo 16.01.2020, sp. zn.
6Asan/7/2019.

* Vynimkou je v zmysle § 177 ods. 2 SSP vSeobecna spravna zaloba prokuratora alebo
zainteresovanej verejnosti.

* Spravny sud musi v konani o vSeobecnej spravnej zalobe skumat aktivnu procesnu
legitimaciu zalobcu aj vtych pripadoch, kedy ju Zalovany nebude spochybriovat
(namietat).
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legitimacia Zalobcu totiz patri medzi procesné podmienky konania,*?
pricom na nedostatok procesnych podmienok konania musi spravny sud
reagovat kedykolvek pocas konania.’3 Pokial teda spravny sud zisti
v konani o (vSeobecnej) spravnej zalobe nedostatok aktivnej procesnej
legitimacie Zalobcu, nezostane mu iné, ako spravnu zalobu uznesenim
odmietnut (nie zamietnut).** Inymi slovami, ak spravny sud zisti, ze
napadanym spravnym aktom v podobe rozhodnutia alebo opatrenia
organu verejnej spravy nemohlo dojst kzasahu do verejnych
subjektivnych prav zalobcu, (az na zakonom vymedzené vynimky) musi
zalobu odmietnut. Ako priklad rozhodnutia organu verejnej spravy,
ktorym nemoze dojst k zasahu do verejnych subjektivnych prav zalobcu,
mozno spomenut rozhodnutie o nevyhoveni protestu prokuratora®
arozhodnutie o zastavani konania o proteste prokuratora z dévodu
spatvzatia protestu prokuratora.*®

Popri pomerne zjavnych pripadoch absencie sposobilosti rozhodnutia
alebo opatrenia organu verejnej spravy zasiahnut do verejnych
subjektivnych prav Zalobcu je spravna sudna prax konfrontovana aj
s pripadmi, ktoré sa (aspon na prvy pohlad) mézu javit sporné, co do
otazky spdsobilosti napadaného rozhodnutia alebo opatrenia organu
verejnej spravy zasiahnut do verejnych subjektivnych prav zalobcu. Na
ilustraciu mozno spomenut spravnu Zalobu smerujucu proti rozhodnutiu
alebo opatreniu organu verejnej spravy, ktorym bol vybaveny podnet
fyzickej osoby alebo pravnickej osoby na zacatie konania alebo na
vydanie rozhodnutia organu verejnej spravy ex offo alebo podnet fyzickej
osoby alebo pravnickej osoby, ktorého vybavenie nie je nijako formalne
normativne upravené. Pri rieseni tejto otazky sa javi byt smerodajnym
stanovisko Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky, podla
ktorého ,na zadatie administrativneho konania na zaklade takychto

2 Napr. napr. rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z 23.02.2022,
sp. zn. 9Szsk/26/2021.

3 Pozri § 97 SSP.

* Pozri napr. rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z 27.04.2023,
sp. zn. 55fk/47/2022, ods. 22.

*5 Napr. uznesenie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dia 24. 03. 2020, sp. zn.
6Szrk/1/2020 — pozri aj dalSie rozhodnutia NajvysSieho sidu Slovenskej republiky
uvedené v ods. 37 tohto uznesenia Najvyssieho sudu Slovenskej republiky.

6 Napr. uznesenie Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z 28.02.2023, sp.
zn. 6Ssk/f77/2022.
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podnetov?’ neexistuje subjektivne pravo. Takymito podnetmi sa
organom verejnej spravy prostrednictvom akéhokolvek subjektu
davaju do pozornosti urdité skutocnosti, a je len na adresatovi podnetu,
¢i na jeho zaklade zacne konanie z Uradnej moci, alebo nie. Subjektivne
pravo vo vseobecnosti neexistuje ... na to, aby administrativny organ
podavatelovi podnetu na jeho podnet reagoval a odpovedal (ak to zakon
vyslovne neustanovuje). Spravnou zalobou teda nemdze zalobca Uspesne
brojit proti postupom a vystupom vybavovania podnetov adresovanych
organom verejnej spravy, ato pre nedostatok dotknutosti na
subjektivnych pravach podla § 177 ods. 1 a § 178 ods. 1 SSP."8
Vychddzajuc zcitovaného stanoviska NajvysSieho spravneho sudu
Slovenskej republiky sa javi, ze fyzicka osoba alebo pravnicka osoba nie
je aktivne procesne legitimovana na podanie vSeobecnej spravnej zaloby
proti postupom avystupom vybavovania podnetov adresovanych
organom verejnej spravy, ktoré smerovali k zacatiu konania alebo
k vydaniu rozhodnutia organu verejnej spravy ex offo? ako ani na
podanie vseobecnej spravnej Zaloby proti postupom a vystupom
vybavovania podnetov fyzickych o0s6b a pravnickych os6b, ktorych
vybavenie nie je nijako formalne normativne upravené.

Formalna amaterialna ochrana verejnych subjektivnych prav
v spravnom suUdnictve

Ochrana verejnych subjektivnych prav (a tiez ochrana zakonnosti) cestou
(vSeobecnej) spravnej zaloby ateda cestou spravneho sudnictva moze
mat vteoretickej rovine podobu formalnej ochrany ako aj podobu
materialnej ochrany. Sistou mierou zjednodusenia mozno formalnu
ochranu verejnych subjektivnych prav (a tiez ochranu zakonnosti) v ramci
spravneho sudnictva vnimat ako ochranu, pri ktorej je v podstate
akakolvek zalobcom dbévodne namietana alebo v konaniach, v ktorych
spravny sud nie je viazany rozsahom addévodmi spravnej Zzaloby,
spravnym sudom zistena nezakonnost v ¢innosti organu verejnej spravy
dévodom na zrusenie jeho rozhodnutia alebo opatrenia bez ohladu na to,
¢i v novom administrativnom konani moze alebo nemoéze déjst k vydaniu

7 Napr. podnet na nariadenie obnovy konania z Uradnej moci.

8 Rozsudok Najvyssieho spravneho sidu Slovenskej republiky z 27.04.2023, sp. zn.
5Sfk/47/2022.

9 Ceska spravna sudna prax pripUsta vynimocne vynimku z tohto pravidla — pozri
rozsudok ¢eského Najvyssieho spravneho sidu z 26.03.2021, €. k. 6As/108/2019-39.
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pre zalobcu priaznivejSieho rozhodnutia alebo opatrenia organu verejne;j
spravy, t. j. bez ohladu na to, ¢i nové administrativne konanie
(zopakovanie procesu) moze viest k materialne inému vysledku vo veci
samej. Naproti tomu pri materidalnom ponati ochrany verejnych
subjektivnych prav (a tiez ochrany zakonnosti) je nezakonnost v ¢innosti
organu verejnej spravy dévodom na zrusenie jeho rozhodnutia alebo
opatrenia len vtedy, ak by zopakovanie procesu mohlo privodit Zalobcovi
materialne iny vysledok vo veci samej. V spravnej sudnej praxi pritom boli
prezentované rozhodnutia, ktoré by bolo mozné zaradit do jedného
prudu (formdlna ochrana verejnych subjektivnych prav)?° ako aj
rozhodnutia, ktoré by bolo mozné zaradit do druhého prudu (materialna
ochrana verejnych subjektivnych prav).»

Priklon spravneho sudu kjednej alebo druhej koncepcii ochrany
verejnych subjektivnych prav ma zjavne dalekosiahle dosledky, ato
nielen pre zalobcu, ale aj pre spravny sud (a v konecnom dosledku aj pre
organ verejnej spravy, ktorého rozhodnutie alebo opatrenie sa
preskumava). Priklon spravneho sudu k formalnej ochrane verejnych
subjektivnych prav sice moze viest k zruSeniu napadaného rozhodnutia
alebo opatrenia organu verejnej spravy a vrateniu veci na dalsie konanie,
Cize kvysledku pre Zalobcu nepochybne pozitivneho, avsak stym, ze
mozno sa len zopakuje procesny postup organu verejnej spravy bez toho,
aby nové rozhodnutie alebo opatrenie prinieslo Zalobcovi materialne iny
vysledok vo veci. Zaroven priklon spravneho sudu k formalnej ochrane
verejnych subjektivnych prav nepochybne znizuje naroky na sudny
prieskum napadaného rozhodnutia alebo opatrenia, ked ten sa
obmedzuje ,iba" na identifikovanie pripadnej nezakonnosti v postupe
alebo rozhodnuti organu verejnej spravy bez nutnosti posudenia toho, Ci
vnovom konani mdze dojst kvydaniu rozhodnutia alebo opatrenia
organu verejnej spravy, ktoré by predstavovalo pre zalobcu materiadlne
iny vysledok vo veci. Naproti tomu, priklon spravneho sudu k materialnej
ochrane verejnych subjektivnych prav kladie na spravny sud v podstate
zvysené naroky, ked ten musi posudit nielen otazku zdkonnosti postupu
arozhodnutia organu verejnej spravy, ale v pripade identifikovania
nezakonnosti v postupe alebo rozhodnuti organu verejnej spravy

2 Napr. rozsudok Krajského sudu v Bratislave z10.09.2009, sp. zn. 15/41/2008,
15/63/2008, 15/64/2008.

2 Napr. rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z 24.02.2022, sp.
zn. 10Szik/1/2020.
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vyzaduje aj posudenie toho, ¢i vnovom konani mdze dojst k vydaniu
rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy, ktoré by
predstavovalo pre zalobcu materialne iny vysledok.

Javi sa, ze spravne sudnictvo by malo inklinovat k materidlnej ochrane
verejnych subjektivnych prav (a tym vkonecnom dosledku aj
k materialnej ochrane zakonnosti, pochopitelne v medziach danych
aktualnou normativnou Upravou).22 Tomuto zaveru ostatne nasvedcuje aj
stanovisko, podla ktorého rozhodnutie organu verejnej spravy sa
~nezrusuje preto, aby sa zopakoval proces a odstranili formalne vady,
ktoré nemoézu privodit vecne iné, ¢i vyhodnejSie rozhodnutie pre
Ucastnika, " ¢i stanovisko, podla ktorého ,vady v rozhodnuti ¢i postupe
spravneho organu sU dovodom na zrusenie administrativneho
rozhodnutia avratenie veci spravnemu organu spravnym sudom len
vtedy, ak predstavuju ujmu na subjektivnych pravach zalobcu .... a ak by
zopakovanie procesu mohlo zalobcovi ... priniest materidlne iny vysledok
vo veci."?* Na podporu stanoviska, v zmysle ktorého by spravne sudnictvo
malo inklinovat k materidlnej ochrane verejnych subjektivnych prav,
mozno tiez uviest, ze ,spravne sudnictvo v Slovenskej republike vychadza
z materialneho chapania pravneho statu v zmysle ¢l. 1 ods. 1 Ustavy.?5"26
Ostatne, formalna ochrana verejnych subjektivnych prav v spravnom

22 Najvyssi spravny sud Slovenskej republiky uplatfiuje materialnu ochranu zakonnosti
aj pri rozhodovani o kasacnych staznostiach, napr. rozsudok Najvyssieho spravneho
sudu Slovenskej republiky z 27.04.2023, sp. zn. 55fk/47/2022 a z30.03.2023, sp. zn.
25fk/47/2022, v ktorom tato sUdna inStancia konstatovala, Ze ,,ak by pre spochybnenie
procesného postupu spravneho sudu v suvislosti so zavermi o procesnej spdsobilosti
a v€asnosti podania navrhu niektorymi Zalobcami (fyzickymi osobami) zrusil napadnuté
rozhodnutie krajského sudu avec mu vratil na dalSie konanie, viedlo by to iba
k formalnemu zopakovaniu sudneho konania, vydaniu rovnakého rozhodnutia
spravneho sudu. Nemalo by to Ziaden pozitivny vplyv na pravne postavenie zalovaného
a takéto zruSenie rozhodnutia a vratenie veci krajskému sudu by nebolo ani v sulade
s U¢elom kasac¢ného konania ani s principom hospodarnosti konania ... "

23 Rozhodnutie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo 17.12.2002, sp. zn. 457/98-
102/02. Pozri aj rozsudok NajvysSieho spravneho sudu Slovenskej republiky
z 28.02.2023, sp. zn. 8Asan/15/2021, ods. 33.

>4 Rozsudok Najvyssieho spravneho siudu Slovenskej republiky z 24.02.2022, sp. zn.
10Szik/1/2020.

25 Zakon ¢&. 460/1992 Zb. Ustava Slovenske] republiky v zneni neskorsich predpisov.

26 Rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Slovenskej republiky z31.01.2023, sp. zn.
75sk/35/2022.
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sudnictve by mohla viest k neucelnému predlzovaniu administrativneho
konania.

Materialne ponatie ochrany verejnych subjektivnych prav v spravnom
sudnictve vsak nesmie viest ktomu, Zze sa ,bremeno rozhodovania"
presunie z organu verejnej spravy na spravny sud, ani k myslienkovym
pochodom na strane organu verejnej spravy, podla ktorych ,ved
v pripade podania spravnej zaloby sa rozhodnutie (organu verejnej
spravy) vysvetli podrobnejsie, ¢i uz vo vyjadreni k zalobe, ale v rozhodnuti
spravneho sudu." Materidlne ponatie ochrany verejnych subjektivnych
prav v spravnom sudnictve by zrejme nemalo viest ani k zamietnutiu
spravnej zaloby proti rozhodnutiu orgdnu verejnej spravy, ktoré je
objektivne nepreskumatelné, stym, ze by spravny sud az vo svojom
rozhodnuti ,doplnil*, resp. uviedol doévody vysvetlujuce rozhodnutie
organu verejnej spravy, ato anikeby spravny sud na zaklade obsahu
administrativneho spisu dospel k zaveru, ze zruSenie rozhodnutia organu
verejnej spravy a vratenie veci na dalSie konanie nemoze viest k vydaniu
materidlne iného pre Zalobcu priaznivejSieho rozhodnutia. Zalobcovi by
sa totiz takymto postupom odnalo pravo na Uc¢innd sudnu ochranu jeho
verejnych subjektivnych prav — aby mohol Zalobca podat kvalifikovanu
zalobu, musi poznat dévody rozhodnutia organu verejnej spravy.

Zaver

Ochrana verejnych subjektivnych prav (ako aj ochrana zakonnosti) je
v spravnom sudnictve (az na zakonom vymedzené vynimky) ,limitovana"
zasahom rozhodnutia alebo opatrenia organu verejnej spravy do
verejnych subjektivnych prav Zzalobcu, materidlnym ponatim tejto
ochrany, ked tento pristup by mal byt vspravnej sudnej praxi
preferovany, ako aj kompetenciou spravneho sudu preskumat napadnuté
rozhodnutie alebo opatrenie, pokial zakon neustanovuje inak, ,iba"
v nadvaznosti na zalobcom vymedzené Zalobné body. Takto ponata
ochranna funkcia spravneho sudnictva kladie zvy3ené naroky tak na
spravny sud (materidlna ochrana verejnych subjektivnych prav) ako ajna
zalobcu, resp. jeho pravneho zastupcu (vyznam zalobnych namietok vo
vztahu k prieskumnej pravomoci spravneho sudu). Vyzvou pre spravne
sudnictvo v podmienkach normativnej Upravy de lege lata bude v rovine
ochrany verejnych subjektivnych prav (okrem inych) rozumné
~nastavenie® mantinelov materidlneho ponatia ochrany verejnych
subjektivnych prav.
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POWERS OF CONSTITUTIONAL COURTSIN
CENTRAL EUROPE, WITH SPECIAL REGARD TO
THE ADJUDICATION CONCERNING THE
FUNCTIONING OF THE STATE AND ELECTION
DISPUTES

Zoltan J. Toth?

Abstract: The present paper deals with the Central European
situation of constitutional adjudication, from a comparative legal
point of view. From the competences of centralized constitutional
courts, the paper analyzes constitutional adjudication on election
disputes, impeachment procedures and the task of monitoring the
constitutional functioning of political parties. Within this
framework, we are going to compare the examined legal systems,
and also undertake a general assessment of the situation in Central
Europe.

Keywords: constitutional adjudication; powers of centralized
constitutional courts; election disputes; impeachment procedures;
competence of banning political parties.

Introduction

In the present paper, we will deal with the constitutional adjudication? of
eight East-Central European countries (in alphabetical order: Croatia, the

* Karoli Gaspar University, Budapest, Hungary.

2 The term , constitutional adjudication” is distinct from ,constitutional review”, which
latter is often used to refer to the activity carried out by centralised constitutional
adjudication bodies (as distinct from ,judicial review” performed by ordinary courts
carrying out decentralised constitutional adjudication). Constitutional review is ,a
system whereby judicial or quasi-judicial bodies can set aside and invalidtae the
democratically enacted laws on the basis of their alleged inconsistency with
constitutional norms” (SADURSKI, Wojciech: Rights Before Courts. A Study of
Constitutional Courts in Postcommunist States of Central and Eastern Europe. Second
edition. Springer, Dordrecht, 2014, p. xii.). Centralised constitutional courts, however,
do not merely review the conformity of norms with the constitution, but also have a
number of other functions which fall within the broader concept of adjudication. This is
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Czech Republic, Hungary, Poland, Romania, Serbia, Slovakia, Slovenia),
the institutions performing the function of constitutional adjudication,
their tasks and competences, the composition of their recruitment base,
their procedural issues and their operational mechanisms.

Constitutional adjudication is a broader concept than the activities of
constitutional courts. The issue of constitutional adjudication does not
extend to the proper investigation of the functioning of constitutional
institutions, but only to cases where someone (typically a state body)
violates the provisions of the Constitution and this violation must be
established and repaired by a body appointed to do so.3 In all of the
Central and Eastern European countries under review, there is a so-called
concentrated (centralized) constitutional adjudication which means that
constitutional protection is typically the responsibility of a dedicated,
separate body, the constitutional court.

Powers of the constitutional courts

Today, based mainly on the German pattern,* there are five (plus one)
typical main activities of concentrated constitutional courts functioning

why we will use the term 'constitutional adjudication' in the following, and include all
the powers in which the constitutional court may act in a decision-making role (or as a
proposing or opinion-giving body of a decision-maker).

3 As defined by the President of the Hungarian Constitutional Court, Peter Paczolay,
«[clonstitutional protection can be of two kinds: in a broad sense, it means the
protection and preservation of the stability of the order of society, while in a narrower
sense, constitutional protection means the protection of the norms laid down in the
Constitution and superior to other laws. The task of defending the Constitution may be
carried out by a public body, such as a plenary of Parliament (England) or a
parliamentary committee (Sweden, Finland). In a narrow sense, constitutional
protection means the judicial defence of the constitutionality of the Constitution, which
can be done through ordinary courts or through specially established constitutional
courts.” (PACZOLAY, Péter: Alkotmanybiraskodds a jog és politikai hataran.
[Constitutional adjudication on the border between law and politics] In: PACZOLAY,
Péter (ed.): Alkotmanybiraskodas, alkotmanyértelmezés [Constitutional adjudication,
constitutional interpretation]. Rejtjel, Budapest, 2003, p. 10.)

4 According to Allan F. Tatham, the most important causes why the East-Central
European constitutional courts borrowed most of their institutions regarding
constitutional adjudication in the ,post-communist era” from the German model are as
follows: ,1. Historic and legal cultural affinities; 2. Linguistic ability and intellectual
stimulus; 3. Constitution and constitutional jurisdiction formation in the post-
communist era; 4. Resultant influences on constitutional judicial practice.” (TATHAM,
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in all Central and Eastern European legal systems examined in the
research: 1) norm control5 (both with abstract and concrete manner), 2)
individual (direct) protection of fundamental rights (fundamental rights
adjudication), 3) resolving conflicts of competence, 4) adjudication
regarding the functioning of the state (charges against public officers,
banning of political parties, etc.) and 5) adjudication on election disputes;
and, furthermore, +1) the interpretation of the constitution in connection
with all these and also as separate competence. All of this also indicates
that constitutional adjudication is an activity separated (institutionally
and, mostly, functionally) from ordinary adjudication and, basically,
cannot be considered as the part of judicial system in the classical division
of powers by Montesquieu.®

In the following, we are going to concentrate only on the third, fourth and
fifth types of competences of the Central and Eastern European
constitutional courts.”

Resolution of jurisdictional disputes

Allan F.: Central European Constitutional Court in the Face of EU Membership.
Koninklijke Brill NV, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, The Netherlands, 2013, p. 45.)
51n the case of norm control, a body (e.g. the Constitutional Court) annuls a law or a legal
provision because of a conflict with a higher legal norm (e.g. because of its
unconstitutionality). This form of constitutional adjudication is also known as ,negative
legislation”, after Hans Kelsen, because in this case the Constitutional Court eliminates
from the legal system the norm that governs the rights and obligations of the natural
and legal persons, i.e. (from the moment the Constitutional Court decision takes effect)
it cannot, as a rule, have legal effects.

® It is the Polish Constitutional Tribunal which may be mentioned as the only partial
exception from this. (In a slightly doubtful manner, Mirostaw Granat expressly wrote
e.g.: '[i]t belongs to the judiciary’. Cf.: GRANAT, Mirostaw: Constitutional judiciary in
crisis: The case of Poland. In: SZENTE, Zoltdn — GARDOS-OROSZ, Fruzsina: New
Challenges to Constitutional Adjudication in Europe. Routledge, New York, 2018, p.
133.) It is doubtless that this institution was regulated by Chapter VIII of the Polish
Constitution of 1997 together with but not as the part of the ‘courts and tribunals’ and
‘the Tribunal of State’; hence, it cannot be stated that, merely for that, the
Constitutional Tribunal ‘would belong’ to judiciary.

7 For the power of norm control, see in detail: TOTH J., Zoltan: The Central European
Constitutional Courts' Power of Norm Control — with a Comparative Law Perspective.
In: Imre Szabd (ed.): Central European Legal Studies: Selected Essays on Current Legal
Issues from a Comparative Legal Approach. Vol. 1. Partium Press, Oradea — Nagyvarad,
2023 (general ISBN: 978-606-9673-48-5; volume ISBN: 978-606-9673-46-1), pp. 27-43.
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In the course of adjudication on jurisdictional disputes, which is, just as
the power of abstract norm control, also the part of the original model of
Kelsen, the constitutional court settles the disputes between other
constitutional bodies regarding their competence. This means that if the
state’s different constitutional bodies disagree® on which of them may
proceed and make a decision in certain cases, the constitutional court will
decide it with the interpretation of the relevant provisions of the
constitution. The conflict of competence may be ‘positive’ if two or more
bodies wish to proceed in a given case or make a certain type of decision;
and may be ‘negative’ if no organization wants to resolve a task resulting
from the constitution.

In all the countries under scrutiny, the constitutional Courts have the
power to rule on jurisdictional disputes. In Slovakia, the Constitutional
Court can rule on disputes between central state administration bodies,
in Romania on disputes between public authorities in the broad sense,
and in Poland on conflicts of jurisdiction between central constitutional
organs of the State. The Croatian Constitutional Court has a broader
competence: it can rule on jurisdictional disputes “between the
legislative, executive, and judicial branches”. In the Czech Republic, the
Constitutional Court and the Supreme Administrative Court are
authorized by the Constitution to decide jurisdictional disputes between
state bodies and bodies of self-governing regions.

In Slovenia, the Constitutional Court may decide on jurisdictional
disputes between the state and local communities, between local
communities, between courts and other state authorities and, in the end,
between the National Assembly, the President of the Republic and the
Government. In Hungary, the Constitutional Court of Hungary may
proceed if the conflict of competence arises between state organs, or
between a state organ and local government organs — with the exception
of jurisdictional disputes between courts and public administration
authorities. The Constitutional Court of Serbia may decide on the conflict
of jurisdictions between courts and state bodies, between republic and
provincial bodies or bodies of local self-government units, and between
provincial bodies and bodies of local self-government units.

8 The constitutional court, typically, judges only the conflicts between different types of
public bodies. The conflicts within a given organisational system (e.g., disputes on
competence of courts) will be resolved by the 'key organisation’ of the given system
(e.g., in case of conflict of competence between ordinary courts, the supreme court).
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Most jurisdictional disputes can be brought before the constitutional
court by the bodies concerned; in some countries, public actors
specifically designated by the Constitution or the Constitutional Court
Act? have the right to file a petition.

Adjudication regarding the functioning of the state

In all examined countries there is a possibility of impeachment of the
president of the state, in which the Constitutional Court has arole in each
jurisdiction. The exceptions are Poland, where this power is exercised by
the Tribunal of State, and Romania, where the impeachment procedure
is carried out by the High Court of Cassation and Justice (here the
Constitutional Court only may give an advisory opinion on the proposal
to suspend the President of Romania from office). These proceedings are
initiated by the Parliament (by Members of Parliament, or Deputies or
Senators), according to varying procedural rules, and are based on the
grounds that the President of the state has deliberately violated the
constitutional rules or otherwise violated the provisions of the
Constitution,* deliberately committed a serious breach of the law,*
committed treason or high treason? or other crimes (in Hungary any
deliberate crime). The Constitutional Court (or the Tribunal of State in
Poland and the High Court of Cassation and Justice in Romania) decides
on the liability of the President or on the rejection of a motion by the
Parliament (a certain proportion of MPs or senators) in a special
procedure (e.g. in Croatia, liability requires the agreement of two thirds
of all the judges of the Constitutional Court, in Hungary the agreement of
two thirds of the plenary session members present, in Slovenia a two-
thirds majority vote of all judges).

It is a common rule that during the impeachment proceedings the
President may not exercise the powers of his/her office, however, in

9 In Romania the President of Romania, the President of either of the Chambers of
Parliament, the Prime Minister, or of the President of the Superior Council of
Magistracy; in Poland the President of the Republic, the Marshal of the Sejm, the
Marshal of the Senate, the Prime Minister, the First President of the Supreme Court, the
President of the Chief Administrative Court and the President of the Supreme Chamber
of Control.

*° Croatia, Hungary, Czech Republic, Slovakia, Poland, Serbia, Slovenia.

* Hungary, Slovenia.

22 Czech Republic, Slovakia, Romania.
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Slovenia, the Constitutional Court is merely allowed to order the
President not to exercise his/her power but it is not obligatory for the
Constitutional Court to do so. It is also a common feature that finding of
the President’s responsibility entails the removal of the President from
office (he/she the Presidency by the decision) In Hungary, however, the
Constitutional Court may remove the President of the Republic from
office, but this is not mandatory; here it is up to the Constitutional Court
to decide whether the President who has deliberately violated the
Constitution or the law or committed a deliberate criminal offence may
remain in office.

In Poland and Slovenia, public officials other than the President may also
be accountable and held liable under public law. In Poland these are the
Prime Minister, Ministers, the President of the National Bank of Poland,
the President of the Supreme Chamber of Control, members of the
National Council of Radio Broadcasting and Television, persons to whom
the Prime Minister has granted powers of management over a ministry,
and the Commander-in-Chief of the Armed Forces. A Deputy or a Senator
of the Parliament may also forfeit his/lher mandate if the Tribunal of the
State establishes that he/she performed any business activity involving
any benefit derived from the property of the State Treasury or local self-
government or to acquire such property. Besides it, the Constitutional
Tribunal, on request of the Marshal of the Sejm, is entitled to determine
whether there exists an impediment to the exercise of the office by the
President of the Republic.*3In Slovenia, the members of the Government,
i.e., the prime minister and the ministers can be, in addition to the
President of the state, can be brought before the Constitutional Court to
perform an impeachment proceeding on charges of violating the
Constitution and laws during the performance of their office.

In Slovakia, the Constitutional Court (or, more precisley, the president
thereof) has a role regarding the resignation of the President of the
Slovak Republic, namely, the President of the Slovak Republic may resign
from his/her office with a written announcement delivered to the
President of the Constitutional Court.* Besides it, in the event that the
President is unable to perform the duties of his or her office for more than
6 months, the Constitutional Court may declare that the post of President

3 |f the Constitutional Tribunal so finds, it requires the Marshal of the Sejm to
temporarily perform the duties of the President of the Republic.
* It will be effective at the time the President of the Constitutional Court received it.
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has become vacant. The latter function is practised also by the Croatian
Constitutional Court, namely, if the President cannot perform their duties
for a longer period, the Constitutional Court, at the proposal of the
Government, may declare it. On account of this declaration, the Speaker of
the Parliament may perform the duties of the President of Croatia.

Banning political parties

Another frequent common competence of the analyzed constitutional
courts is the task of monitoring the constitutional functioning of political
parties. In exercising this power, a country’s constitutional court may find
that a party is operating in an unconstitutional manner and may ban the
party.

In Hungary, the constitutional court does not have such powers (here the
public prosecutor has the power to control the functioning of political
parties, and the ordinary courts can decide on the basis of the public
prosecutor’'s motion for abolishing a party (as a special form of
association engaged in political activity) that is operating
unconstitutionally or unlawfully. Similarly, in Slovakia, the constitutional
court cannot rule on the banning of a party, but on whether a decision
dissolving a political party or movement, suspending political activities or
rejection of an application for registration thereof is in conformity with
the constitutional laws and other laws. The constitutional courts of all
other countries have jurisdiction to ban parties that are operating
unconstitutionally.

In Romania, however, the Constitutional Court may also establish the
reality of the circumstances justifying the interim in the exercising of the
office of President of Romania.

Review of decisions in election disputes

In most of the jurisdictions examined, the Constitutional Courts have
special power at the border between adjudication regarding the
functioning of the state and adjudication on election disputes. In Slovakia
and the Czech Republic, the Constitutional Court can decide on a
complaint against a decision verifying or rejecting verification of the
mandate of a Member of Parliament (in Slovakia) or of a Deputy or
Senator (in the Czech Republic). This is the case in Serbia, too, where an
~appeal” can be lodged against decision regarding the confirmation of
mandate of Members of Parliament. In Slovenia, the candidate in the
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elections whose mandate was not confirmed by the National Assembly
can turn to the Constitutional Court by a special kind of constitutional
complant asking it to confirm that he/she has been elected Deputy.

All the Central and Eastern European constitutional courts have
responsibilities in relation to parliamentary and/or municipal elections. In
Hungary, the decisions of election committees acting on election
objections can be reviewed by the ordinary court, and a constitutional
challenge can be brought to the Constitutional Court against the court’s
decision, as against any other final decision of an ordinary court. In
Slovakia, also a constitutional complaint can be submitted, on the one
hand, about unconstitutionality or unlawfulness of the elections to the
Slovak Parliament or to a body of a local self-government or, on the other
hand, against the result of the elections.*s Other judicial proceedings
regarding the local elections, as in other states analyzed, can be
conducted by ordinary courts; in Slovakia, by the Supreme
Administrative Court. Concentrating, as the topic of the present paper,
only on the competences of the constititional courts, the Constitutional
Court of Slovakia is entitled either to proclaim the results of elections not
to be valid or to cancel the contested result of the elections.*® In Serbia, a
petition for deciding on electoral disputes may be lodged in cases for
which jurisdiction of a court is not defined by law. In Croatia, the
Constitutional Court monitors whether elections are conducted in
compliance with the Constitution and laws and may resolve electoral
disputes which fall outside the jurisdiction of the ordinary courts. In this
competence, on the one hand, the Constitutional Court can undertake
relevant measures, performing the control of the constitutionality and
legality of the elections, if the electoral activities are being carried out in
discordance with the Constitution and the law.”” On the other hand,

*5 Constitution of the Slovak Republic, Art. 129. [The Constitutional Court opens
proceedings if the proposal was submitted by at least one fifth of the members of the
Slovak Parliament, the President of the Slovak Republic, the Slovak Government, any
ordinary court, or the Attorney General of the Slovak Republic. (Constitutional Court Act
of Slovakia, §§ 18 and 59.) Otherwise, the initiation of the proceeding is upon the
Constitutional Court. (Constitutional Court Act of Slovakia, § 59.)]

 Constitutional Court Act of Slovakia, § 63.

7 When the Constitutional Court of Croatia ascertains that the participants in the
elections act contrary to the Constitution and the law, it informs the public over the
media, if needed warn the competent bodies, and in case of violation which influenced
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however, the Croatian Constitutional Court, acting as a court of appeal,
can also decide on par excellence electoral disputes, i.e., on appeals
against the ruling of the competent electoral commission.

Constitutional courts also have special powers (not closely related to
elections in the strict sense) in relation to referenda. In Hungary, for
example, the Constitutional Court can, on the basis of a real
constitutional complaint, act in cases relating to referendum disputes,
similarly to electoral cases. In such cases, the decision of the ordinary
court hearing the application for judicial review against the decision of
the electoral commission can be challenged. A parliamentary decision to
order a referendum may also be contested: according to the
Fundamental Law, parliamentary resolutions ordering a referendum or
dismissing the ordering of a referendum to be obligatorily ordered can be
reviewed by the Constitutional Court with regard to constitutionality and
legality on the petition of anyone. Similarly, in Slovakia, the
Constitutional Court, onthe one hand, may decide, on the initiative of the
President of the Slovak Republic, on whether the subject of a referendum
to be declared upon a petition of citizens or a resolution of the National
Council of the Slovak Republic is in conformity with the Constitution or
constitutional law. On the other hand, it can decide on complaints against
the result of a referendum and complaint against the result of a plebiscite
on the recall of President of the Slovak Republic. In Croatia, the
Constititutional Court controls the constitutionality and legality of the
national referenda, too, similarly to those measures, procedures and
competences which were presented above in accordance with the
competence deciding on the constitutionality and legality of the elections
or on the electoral disputes.

In Romania, the Constitutional Court supervises the observance of the
procedure for the organization and carrying out of a referendum, and
confirms its results. Besides it, the Romanian Constitutional Court, even
ex officio, verifies the fulfilment of the conditions for the citizens’ exercise
of the legislative initiative (plebiscite) by which the Parliamant can pass
an act on the subject contained by this initiative. In the end, as a special
compentence, it may supervise the observance of the procedure for the
election of the President of Romania, too, and validates the mandate of
the President-elect.

or might have influenced the results of the elections, annuls all or separate electoral
activities and decisions, which preceded such violation.
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Poland is the only Central and Eastern European country under scrutiny
where the Constitutional Tribunal has no jurisdiction to review the
verification of parliamentary mandates, nor to proceed in electoral or
referendum disputes.

Conclusion

The constitutional courts of the analyzed Central European countries
perform very similar functions and consequently exercise similar powers.
The concentrated constitutional courts, as a consequence of the
implementation of the Kelsenian model, necessarily carry out abstract
norm control. In addition, and in keeping with the European development
in constitutional adjudication, concrete norm control is now also part of
the essence of constitutional review. The “real” constitutional complaint
(developed by the German Bundesverfassungsgericht) did not originally
form part of the concept of concentrated constitutional adjudication; the
original Kelsenian model completely lacked this possibility. However, due
to the spreading influence of German practice in Central Europe, such
powers now exist in most European (and inmost Central European)
countries with centralised constitutional courts.

Finally, a further common feature is that (on the basis of the Kelsenian
model) all the Central European constitutional courts can act in some of
the cases of jurisdictional disputes between such state organs which
(typically) belong to different branches of division of power. Besides this,
these constitutional courts are also empowered to resolve certain
situations of extreme danger to public order caused by state bodies
(within the competence of adjudication regarding the functioning of the
state), and, in most countries, to proceed in electoral jurisdiction as well.
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PROPORTIONALITY IN ROMANIAN
ADMINISTRATIVE LAW: ASTATE AND
TENDENCIES

Violeta Stratan®

Abstract: Derived from its etymological meaning - balance,
moderation, the use of the most adequate means to accomplish an
objective - proportionality is seen today as a guarantee of the rule
of law, due to its ability to limit the interference of public
administration authorities in the sphere of individual rights and
freedoms. In administrative law, it is likely to protect both individual
rights and freedoms and the public interest. It is meant to guide the
public authorities’ action, either by limiting or by intensifying it. In
Romania, proportionality is requlated at both constitutional and
legislative levels. The case-law of the Romanian constitutional
court has acknowledged it as a constitutional principle. Recently, a
decision of the Romanian Supreme Court has emphasized the
importance of this general principle of law in the sphere of
administrative law. The administrative case-law is expected to
develop it accordingly, within the judicial review of administrative
action. The delegated legislator should also take it into account
when elaborating normative acts. It is also expected to have a great
impact on the everyday action of administrative authorities. Such
tendencies shall be presented within this paper, alongside the
status quo of the principle in Romanian administrative law.

Keywords: proportionality, judicial review, rule of law

Introduction

Proportionality has been defined in the legal literature in relation to
notions such as "harmony", "adequacy", "balance", "just measure",
according to the etymological meaning of the Latin term proportio —
"ratio" or "analogy". Quite common in architecture, painting or
mathematics, the concept of proportionality is also familiar to the law.

* Faculty of Law, West University of Timisoara, Romania
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The most well-known plastic representation of justice is the image of
Themis holding a balance in her hand. Cesare Beccaria raises
proportionality between crimes and punishments to the rank of criminal
law principle. Gerard Cornu's Legal Vocabulary? defines proportionality by
reference to fair measure, adequacy, moderation, the use of the most
appropriate meansto achieve an objective. The French Dictionary of Legal
Culture3 describes it as a weighting mechanism between legal principles
of equivalent rank, simultaneously applicable but at the same time
antinomic.

Envisaged either as a judicial review mechanism capable of balancing
competing legal principles or as a general principle of law, proportionality
is likely to ensure both the protection of individual rights and freedoms
and the safeguarding of the public interest. In other words, it is the centre
of a balance at the extremes of which divergent interests are located,
standing for the necessary equilibrium between the intervention of public
authorities, based on reasons related to the satisfaction of the general
interest, on the one hand, and the protection of individual rights and
freedoms, on the other hand.

In a famous commentary on the judicial decision enshrining the principle
of proportionality in German law, Fritz Fleiner described it in terms that
no longer need any explanation: "the police should not shoot at sparrows
with cannons". Equally expressive is the formula by which Lord Diplock
transposed proportionality in Anglo-Saxon case-law: "in plain English it
means that you must not use a steam hammer to crack a nut, if a
nutcracker would do">. Apart from their undoubted expressiveness, these
quotations outline the role of this principle in the context of
administrative law.

> CORNU, Gerard, Vocabulaire juridique, Paris: PUF, 2022. 1136 p. ISBN g978-2-13-
083256-0.

3 ALLANT, Denis, RIALS, Stephane (dir.), Dictionnaire de la culture juridique, Paris: PUF,
2003. 1680 p. ISBN 978-2-13-053936-0.

4FLEINER, Fritz, Commentary on the Kreuzberg Judgement, 14 June 1882, apud STIRN,
Bernard, Vers un droit public européen, Paris: LGDJ. 2015, 158 p. ISBN 13 978-2-275-
04635-8.

5 R v Goldstein [1983] 1 WLR 151 (HL) apud LETSAS, George, Proportionality as
Fittingness: The Moral Dimension of Proportionality, in Current Legal Problems,
Volume 71, Issue 1, (2018), pp. 53—86, https://doi.org/10.1093/clp/cuyo11
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Emerged in the context of the judicial review exercised by the German
courts over certain police measures®, the principle of proportionality has
acquired new values while developing in various national and
supranational legal systems, both in case-law and in legislation. In its
current meaning, it is a guarantee of the principles and values of the rule
of law, a restraint on the discretionary powers of public authorities,
capable of limiting their interference in the sphere of individual rights and
freedoms.

Proportionality in Romanian Administrative Law: status quo

In Romania, the principle of proportionality has been enshrined both in
the Constitution and in the primary and secondary legislation. Pursuant
to article 53 of the Romanian Constitution "(1) [t]he exercise of certain
rights or freedoms may only be restricted by law, and only if necessary,
as the case may be, for: the defence of national security, of public order,
health, or morals, of the citizens' rights and freedoms; conducting a
criminal investigation; preventing the consequences of a natural
calamity, disaster, or an extremely severe catastrophe. (2) Such
restriction shall only be ordered if necessary in a democratic society. The
measure shall be proportional to the situation having caused it, applied
without discrimination, and without infringing on the existence of such
right or freedom". As far as administrative law is concerned, a recent
study’ inventories the normative acts expressly referring to
proportionality, leading the author to conclude that it represents a basic
principle of Romanian public law, which both the Constitutional Court
and the common courts can apply in order to ascertain and sanction the
abuse of power in the sphere of public administration.

Chronologically, Act of Parliament n° 51/2006 is the first to regulate
proportionality, in its article 6, as one of the principles governing the
organization and functioning of local public utility services. The definition
of this principle shall be given by the delegated legislator five years later,

& MATHEWS, Jud, Proportionality Review in Administrative Law in ROSE-ACKERMAN,
Susan, LINDSETH, Peter L. & EMERSON, Blake (eds.), Comparative Administrative
Law, 2d ed., Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2017. ISBN: 978 1 78471 866 4. pp.
405-419.

7 PASCUI, Gabriel-Valeriu, Principiul proportionalitatii in dreptul administrativ, Jurnalul
Baroului Cluyj nr. 2/2021, (2021), www.baroul-cluj.ro/wp-
content/uploads/2021/12/JBC 2-2021.pdf, pp. 7-19.
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in article 2 of the Emergency Government Ordinance n° 66/2011 on
preventing, finding, and punishing irregularities occurred in obtaining
and using European funds and/or national public funds: "any
administrative measure must be adequate, necessary and corresponding
to its pursued purpose, both from the perspective of the resources
employed in the detection of irregularities and from that of the resulting
budget claims, taking into account the nature and frequency of the
irregularities as well as their financial impact on the respective
project/program." Act of Parliament n® 98/2016 on public procurement
also enumerates proportionality among the principles governing the
award of public procurement contracts (art. 2) but fails to provide a
definition of the principle. Such definition is currently enshrined in the
Romanian Administrative Code® whose art. g9 reads as follows: "The
actions of public administration authorities must always satisfy the public
interest and be balanced with regard to their effects on the people. Public
administration authorities shall initiate, adopt, or issue normative and
individual administrative acts only following the assessment of public
interest requirements as well as of the risks and impact of such acts".

Administrative law literature analyses the proportionality principle in
relation to the appropriateness of administrative acts. Thus,
appropriateness is considered as a "barometer"® of the discretionary
powers recognized to public authorities, which should be calibrated
according to criteria such as "the proportionality between the necessity
of the pursued purposes and the means used to achieve them", and "the
fair balance between the public interest requirements and the imperative
to protect fundamental rights"*°. The discretionary powers of public
administration authorities are not absolute, being subject to both
administrative control and judicial review. Indeed, when called upon to
determine the legality of an administrative act, judges may also check
whether the administrative authority has or has not abused its
discretionary powers when issuing the challenged act, thus distorting the

& Emergency Government Ordinance n° 57/2019, published in the Romanian Official
Journal n° 555 of July 5, 2019.

9 TRAILESCU, Anton, Drept administrativ. Partea speciald, Bucuresti: C.H. Beck, 2023,
301 p. ISBN 978-606-18-1376-6.

*© Idem, pp. 31-32.
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purpose of the law and prejudicing either the public interest or certain
individual rights and interests™*.

A similar opinion views proportionality as an essential criterion for the
distinction between the normal exercise of discretionary powers and the
abuse of power in the sphere of public administration*2. Thus, an
administrative measure amounts to an abuse of power each time it does
not pursue a legitimate purpose; it is not appropriate to the legitimate
purpose pursued, in the sense that it goes beyond what is strictly
necessary to achieve it; it lacks a reasonable justification; it is likely to
limit the exercise of fundamental rights and freedoms, without proper
justification of the proportionality between the measure and its
purpose?s.

A particular analysis* of proportionality is built upon the notion of public
interest. Its author considers that public interest can balance the intensity
of the exercise of discretionary powers recognized to administrative
authorities, directing it either towards the protection of private interests
or towards the maintenance of public order’>. Meant to limit the
discretionary powers when their exercise tends to be abusive or misused,
violating individual rights and freedoms, or, on the contrary, to intensify
such powers whenever the imperative of preserving or recovering public
order preempts, accordingly restricting individual rights and freedoms,
public interest is both the keystone and the measure of administrative
actions. This is how several provisions of the Romanian Administrative
Code must be interpreted. Apart from the above-mentioned art. o,
proportionality is enshrined in various other provisions of this Code. Thus,
art. 307 sets out that royalties stipulated in concession contracts must be
proportional to the benefits obtained by the concession holder. Art. 311
includes proportionality among the principles governing the award of
concession contracts. Moreover, according to art. 567, proportionality is
one of the three principles governing administrative liability®.

*/dem, p. 31

2 ANDREESCU, Marius, Unele probleme ale puterii discretionare si ale excesului de
putere Tn activitatea autoritatilor statului, in Pandectele Romane n° 12/2012, (2012), p.
46.

3 Jbidem.

* CLIPA, Cristian, Fundamentele ideologice ale dreptului administrativ, vol. Il, tomul 2,
Specificitatile. Bucuresti: Hamangiu, 2022. 383 p. ISBN 9786062718374

5 Idem, p. 250.

*® |dem, p. 251
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Proportionality in Romanian Administrative Law: Tendencies

In its case-law, the Romanian Constitutional Court has recognized
proportionality as a constitutional law principle, both before and after the
constitutional revision of 2003"7. Recently, the High Court of Cassation
and Justice of Romania*® enriched this case-law with a long-awaited
decision underlining the role of proportionality in administrative law.
The action brought by a hospital before an administrative litigation court
against three public authorities — the National Health Insurance House,
the Ministry of Health, and the Government of Romania — sought the
annulment of certain provisions contained in a government decision and
a ministerial order issued by these authorities*. The two normative acts
requlated, inter alia, the rights and obligations of the parties to a
framework contract regarding the conditions for the provision of medical
assistance, medicines, and medical devices in the social health insurance
system for the year 2015. They set out sanctions for the infringement of
contractual obligations by medical service providers. One of the
provisions contested in court established that the infringement of a
contractual obligation stipulated in the framework contract was to be
sanctioned "at the first finding, by a reduction of 10% of the monthly
contract value corresponding to the month in which the infringement
occurred”. The first instance judges annulled these provisions for non-
compliance with the proportionality principle, based on art. 53 of the
Romanian Constitution. The defendant public authorities appealed the
decision in front of the High Court of Cassation and Justice.

7 ANDREESCU, Marius, ANDREESCU, Claudia, Contributii ale doctrinei si jurisprudentei
constitutionale la constructia principiilor proportionalitatii si egalitatii, in Pandectele
Romane n° 3/2020 (2020), pp. 89-101.

8 |CCJ, Dec. n° 604/07.02.2023, WWW.SC].r0

9 Namely, art. 102 §(3a) of Appendix no. 2 to Government Decision n°® 400/2014 for the
approval of the service packages and of the framework contract regulating the
conditions for the provision of medical assistance within the social health insurance
system for the years 2014 - 2015, and the provisions of art. 8 §(3a) of Appendix no. 26 to
Order no. 388/186/2015 of the Ministry of Health and the President of the National
Health Insurance House regarding the approval of the Methodological Norms for the
application, in 2015, of Government Decision no. 400/2014 for the approval of the
service packages and of the framework contract regulating the conditions for the
provision of medical assistance within the social health insurance system for the years
2014-2015.
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The supreme court judges found that "proportionality plays a significant
role in administrative law even when constitutional rights are not at
stake, being therefore considered a general principle of law". Elaborating
on the manner in which the principle of proportionality operates, they
reiterated the idea that courts are entitled to check "if the measure taken
by an administrative authority is adequate and suitable to achieve its
purpose, if it is absolutely necessary or if its purpose could have been
achieved by less "invasive" means, and if it isn't clearly disproportionate
in relation to its costs and benefits", in other words "to analyze the
appropriateness between the means and the ends. In principle, where it
is possible to choose between several measures considered appropriate,
the least onerous one should be used, and the disadvantages entailed
must not be disproportionate to the pursued purpose. Particularly the
actions of public administration authorities must not go beyond what is
strictly necessary for the accomplishment of their purposes, and the
sanctions applied by such authorities must not be disproportionate in
relation to the seriousness of the infringement. In this branch of law,
proportionality should operate as a criterion allowing judges to
distinguish between the normal exercise of discretionary powers and the
"abuse of power" in relation to the act challenged in court. (...). Executive
authorities should also comply with proportionality when adopting or
issuing administrative acts, in order to avoid imposing burdensome tasks
on individuals. Therefore, any violation of this principle could be subject
to judicial review". In the same context, the supreme court judges settled
the controversy between legality appropriateness, concluding that
"proportionality gives measure to appropriateness in order to delimit the
abuse of power; both principles are aspects of the legality in relation to
administrative normative acts".

Applying these substantial law rules to the circumstances of the case
brought before them, the judges of the High Court of Cassation and
Justice confirmed the solution of the first instance court judges,
considering that the contested provisions were abusive, "distorting the
balance between the interests of the two contracting parties, by
imposing a sanction applicable to any infringement, irrespective of its
seriousness”. The judicial reasoning continued by stating that any
national authority in charge with applying a sanction must adapt it to the
particulars of the case, considering objective criteria such as the
seriousness and duration of the infringement, the possible aggravating,
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and mitigating circumstances, in order to guarantee the efficacy,
dissuasiveness and proportionality of the sanction. In conclusion,
according to the principle of proportionality, any measure taken by a
public administration authority should be adequate —i.e., objectively able
to lead to the fulfillment of the intended purpose, necessary — i.e.,
indispensable for the fulfillment of the purpose, and proportional —i.e.,
respectful of the fair balance between the different interests involved."
The supreme court judges considered that the challenged provisions did
not pass this triple test of proportionality, and therefore decided that
"setting the amount of the sanction at 10% of the entire monthly contract
value, regardless of the individual circumstances of each specific case, is
not proportional to the legitimate aim pursued, from the perspective of
the relationship between the interests of the two contracting parties,
between the general interest and the individual one". In reaching this
decision, the appeal judges noted that the challenged provisions were
only applicable during the year 2015, being subsequently amended by a
government ordinance that established a gradual sanction for the same
kind of infringement, upon the frequency of the infringement.

The double value of the proportionality principle stems from the judges’
decision: it "imposes obligations not only on the legislator (here, the
executive authority having adopted the normative act) but also on the
law enforcement bodies and courts". Or this is possible only when the
rules establishing sanctions are clear, precise, predictable, and when the
law-making authorities comply with the requirements of proportionality,
thus allowing legal sanctions to be individualized according to the
particularities of every infringement".

Conclusion

If these values of proportionality in administrative law are familiar to
administrative law scholars, the same cannot be affirmed about its
evolution in case-law. The impact of this principle on future
administrative litigations can only be estimated. The intensity of judicial
review of administrative acts performed both in abstracto and in concreto
based on proportionality requirements cannot be anticipated. Equally
difficult to anticipate, but at the same time promising, seems to be the
impact that proportionality might produce not only "downstream", in the
context of the judicial review of administrative acts, but also "upstream”,
within the control undertaken by administrative authorities during the
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pre-litigation procedure, or even before, during the accomplishment of
procedural formalities prior to or concurrent with the adoption and
issuance of administrative acts.
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THE REFORM OF PUBLIC SERVICE IN LITHUANIA

leva Deviatnikovaité?*

Abstract: A new law on Public Service will enter into force on
January 1, 2024. The concept of Lithuanian public service is closely
related to the concept of public administration. Previously, public
administration activities meant the adoption of administrative and
internal administration acts. From now on, internal administration
no longer falls within the scope of public administration activities,
so those who will perform the function of internal administration
will no longer have the status of public servants. The article reviews
how the institute of public service was formed in Lithuania. The
chronological boundaries of the article cover period from 1918 to
2024.

Keywords: public service, public servant, public administration,
Lithuania

Development of Public Service in Lithuania

During the period of 1918 to 1940 in Lithuania, there was no legal act
governing the institute of public service and the legal status of a public
servant. There were just several legal acts that regulated the vacations,
business trips, pensions, allowances of public servants?. However, in 1939
and 1940 the Law on Public Service was being intensively drafted, which
had to define both the concept of civil service and the legal status of civil
servants (recruitment, dismissal, promotion, disciplinary liability, etc.)3. It
was conceivable that this law would be passed. However, in 1940 the

* Mykolas Romeris University, Vilnius, Lithuania.

2 Law on the Remuneration of Public Officials. Official Gazette, 1919, No 8; Law on the
Remuneration of the Ministries and the State Comptroller. Official Gazette, 1924, No
168-1184; Law on the Remuneration of Public Servants. Official Gazette, 1922, No 88-
751; Law on the Remuneration of Employees of Missions and Consulates. Official
Gazette, 1924, No 159-1129; Law on the Payment of Holiday Allowance. Official Gazette,
1931, No 372-2547; Law on the Pensions and Allowances of Public Servants. Official
Gazette, 1926, No 221-1443; Law on the Reimbursement of Travel Expenses. Official
Gazette, 1931, No 351-2398.

3 Deviatnikovaité, leva. Administracinés teisés instituty ir administracijos reformos
Lietuvoje 1918-1940 m. Teisés apZvalga, Nr. 2 (26), 2002, 135-160.
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state order changed, and socialist totalitarian regime was introduced in
Lithuania. Therefore, this legal act was never adopted.

During the Soviet period, the Law on Public Service was not
adopted either, and the legal status of persons working in state,
municipal institutions and establishments was requlated by the Code of
Labor Law.*

After the collapse of the Soviet Union, the public service institute
continued to be regulated by the revised Law on Labor Contract.> This act
was revoked in 1995 when the Law on Officials was passed.®

According to the Law on Officials, public service was understood very
broadly, i. e. public servants were all persons who worked in state,
municipal institutions, and establishments, including teachers, medical
workers, etc. Nevertheless, the Law on Officials governed the legal status
of only officials, i.e. of persons who were appointed by the Seimas
(Parliament of the Republic of Lithuania), the President of the Republic,
the Government and others who assisted politicians in the performance
of their functions.

In 1999 the reform of the public service institute took place. A new law
was adopted, and it was called the Law on Public Service. In the same
year, the Law on Public Administration and the Law on Administrative
Justice were adopted. Moreover, administrative courts were established.
They were the ones who had to deal with public service disputes. The Law
on Public Administration established the areas of public administration
from which administrative courts had to deal with disputes arising from
them. However, all these things took shape gradually. In 1999 the reform
was aimed at increasing the number of public servants and expanding the
concept of public service.” However, the concept of public service was too
abstract, too broad. It was defined as the totality of operational relations
in the service, regulated by state legislation, determining the acquisition,
change and loss of the status of a public servant. Accordingto N. Glebove,
the Law on Public Service did not ensure consistent governing of public
service relations, its scope of application was too broad, and caused

4 Lapinskas, Kestutis, Petkevicius, Pranas. Tarybiné administraciné teisé. Vilnius: Mintis,
1980, 147.

5Law on Labour Contract of the Republic of Lithuania. Official Gazette, 1991, No. I-2048.
6 Law on Officials of the Republic of Lithuania. Official Gazette, 1995, No. |-836.

7 Glebove, Neringa. Valstybés tarnybos samprata ir valstybés tarnautojo statuso
ypatumai. Teisé, 2010, 76, 133.

64



difficulties in the application of the Law. Therefore, a more suitable
functional model of the public service system was being sought.® Thus, in
2002 a new edition of the Law on Public Service was adopted.? At that
time the concept of public service is closely connected with the spheres
of public administration governed by the Law on Public Administration.
The concept of public service was as follows: “legal relations that arise
after acquiring, changing or losing the status of a public servant, as well
as arising from the public servant's public administration activities in a
state or municipal institution or institution in the implementation of a
policy in a certain area of state governance or ensuring the coordination
of its implementation, coordinating the activities of institutions in a
certain area of state governance, managing, allocating financial
resources and controlling their use, performing audits, adopting and
implementing legal acts, decisions of state and municipal institutions or
institutions in the field of public administration, preparing or coordinating
legal acts, drafts of contracts or programs and providing conclusions
about them, managing personnel or having public administration powers
in relation to non-subordinate persons, the whole.”*°

In 2018 a new version of the Law on Public Service was adopted again.*
The concept of public service was related to the activity of public
administration and assistance to persons exercising state or local
authority to perform the functions assigned to them.

Reform of the Public Service after 2020

After the adoption of the Law on Public Administration in 1999, areas of
public administration meant mainly the adoption of administrative acts
(regulations and decisions) and internal administrative acts, and this was
considered the main activity of public administration entities, i. e. of
public servants. However, in 2020 a new edition of the Law on Public
Administration*> entered into force, according to which internal

8 Ibid., 134.

9 Amendment of the Law on Public Service of the Republic of Lithuania No IX-85s.
Official Gazette, 2002, No 45-1708.

2 Ibid.

** New Edition of the Law on Public Service of the Republic of Lithuania No VIlI-1316.
Official Gazette, 2018, No 12037.

22 | aw on the Amendment of the Law on Public Administration of the Republic of
Lithuania No VIII-2987. Official Gazette, 2020, No 12819.

65



administration was no longer considered an activity of public
administration. The Law on Public Service was also amended
accordingly® and public service was defined as professional activities of
persons holding positions in state and municipal institutions and
institutions, which perform public administration functions or ensure the
management of diplomatic service institutions or trade representations
or help persons exercising state or local authority to perform the
prescribed functions, except for functions of an economic and/or
technical nature. Since then, the concept of public service has narrowed,
along with the concept of public administration, excluding internal
administrative activities. It meant one thing, that persons performing
internal administration functions could no longer be considered public
servants and their legal status had to be regulated outside the provisions
of the Law on Public Service.

After the amendments to the Law on Public Administration and some
minor amendments to the Law on Public Service, it was decided to
change the legal regulation of public service in general. However, the
reasons for the reform are unclear to the author of the article. These
reasons are inspired by the managerial mechanism of the private sector,
rather than by the idea of fundamentally improving and strengthening
the foundations of public law in Lithuania. In the explanatory note of the
Law on Public Service there are a numerous modern and unclear terms,
for example, “to transform the ecosystem of the public sector — services,
institutions, processes, and people”.* To the ears of a lawyer, the reasons
for such a reform sound unclear, complicated, and unfounded. According
to the explanatory note, the civil service is planned to be improved in six
directions: centralized management of the public service leadership
corps; development of competencies of public servants; modern and
unified human resources management processes; strategic analysis and
performance evaluation; increasing wage competitiveness; management
of public service.

3 Law on the Amendment of Article 2 of the Law on Public Service of the Republic of
Lithuania No XIIl-2898. Official Gazette, 2020, No 12821.

* Explanatory Note to the Draft Law on Public Service No VIlI-1316. <https://e-
seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/TAD/1cc1a751640911edad44caoeebooB140?positionInS
earchResults=23&searchModelUUID=92edg8c9-5767-42b8-8a2c-396d00418321>.
Accessed: 8th of October, 2023.
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One of the prominent features of public service, retained from 1g%™
century, is that the amount of salary is influenced by the length of the
service. The reform proposes to abolish this criterion. It was decided to
refuse the seniority supplement paid to all public servants, including
heads of public service institutions. This was decided because, according
to the organizers of the reform, the bonus paid for the seniority becomes
a redundant part of the wage that is not linked to performance results
(however, in the end, the seniority criterion will remain in the new law
coming into force). Hence, one of the purposes of the reform is to solve
the wage competitiveness problem and to create results-oriented public
service. Inanew edition of the Law on Public Service the concept of public
service no longer exists. However, its essence can be seen in the concept
of a public servant. And it is very similar to the amendment in the concept
of public service carried out in 2020. A public servant is a person holding
a position in a state or municipal institution and performing public
administration functions or ensuring the functioning of diplomatic
service institutions or trade missions abroad, or helping persons
exercising state or local authority to perform the functions assigned to
them, with the exception of internal administration functions, as defined
in the Law on Public Administration. It is evident that internal
administration no longer belongs to the concept of public administration.
The authors of the reform of public service think that “the internal
administration (general) functions of a public administration entity do
not have special features that would distinguish these functions from
analogous functions performed in other legal forms, both public and
private legal entities that do not have public administration powers,
therefore, there is no objectively justified need to impose special
requirements on personnel performing these functions”.*> However,
internal administration ensures the independent functioning of a public
administration entity with the status of a public legal entity so that it can
perform public administration. In addition, public administration means
making decisions that affect us. Thus, those who supposed to ensure
independent functioning of public administration are no longer public
servants. Therefore, these public servants will lose their special status.
Their status will be stipulated by the provisions of the Labor Code.

5 Ibid.
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There is no clarity because the authors of the reform think that there
must be certain rivalry between public and private sector. Why those who
perform internal administration in public administration sector must
compete with those who perform internal administration in the private
sector? The authors of the reform write: “Such differences in the status of
personnel performing analogous functions do not create conditions for
fair competition between the public and non-public sectors, which could
lead to a better quality of performance of internal administration
(general) functions.”*® Why are the reform makers so sure that the
example of the private sector is to be followed? After all, the aspirations
of the private sector are completely different. Their main goal is the
protection of private interest. And the main goal of public administration
bodies is to protect public interest. Is it true that a person who has lost
that special legal connection with the state, which helps to better
understand his/ her importance and status, will better defend the public
interest? Is the private sector functioning mechanism suitable for public
sector functioning? Does the private sector at least know what the
principles of good administration are? Does the private sector know what
the legality is? The author of the article strongly doubts it. In the private
sector, there is generally little protection, not only of the public interest,
but also of human status. There is no understanding of what legality,
good administration, impartiality, objectivity is. It should be the other
way around: the principles of the public sector must be transferred to the
private sector. But lately, things have been going the other way around.
The author of the article discerns threat to the rule of law in such a new
legal regulation.

A new Law on Public Service will enter into force on January 1, 2024.%7

Conclusion

In Lithuania, the public service model is being changed for no good
reason to adapt the private sector's functioning mechanism to it. The
number of persons with public servant status working in public
administration entities is being reduced. The classic European career
public service model is gradually being abandoned. The main features of

% Ibid.
7 New Edition of the Law on Public Service of the Republic of Lithuania. No XIV-198s.
Official Gazette, 2023, No 11556.
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public service are more and more negated. The reform makers think that
public service must be result-oriented. But can those results be calculated
so easily? In the private sector, it is very simple: how much you sold, how
much you produced, what income you received. And what are those
results in public administration? How many legal acts have you adopted,
how many changes in the legal acts have you proposed? It means that
from now on, the public service in Lithuania will not be engaged in the
real defense of public interest but will put ticks and count how many legal
acts it has adopted. The scope of Lithuania's public administration is
already narrow: the functional spectrum of public administration does
not include the provision of public services. Accordingly, persons working
in public schools, universities, hospitals, clinics, or libraries are not public
servants, but employees subject to the provisions of the Labor Code.
However, from now on, there will be even fewer public servants, because
the internal administration of the public administration entity will not be
performed by public servants, but by employees who are subject to the
provisions of the Labor Code. Thus, the persons who must ensure the
consistent and smooth functioning of the public administration entity will
no longer have the status of public servants.
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POVINNOST SPRAVNEHO ORGANU VIEST
KONANIE V JAZYKU, KTOREMU UCASTNIK
KONANIA ROZUMIE V PRAXI

THE OBLIGATION OF THE ADMINISTRATIVE BODY TO
CONDUCT PROCEEDINGS IN A LANGUAGE THAT THE
PARTY UNDERSTAND IN PRACTICE

Maria Srebalova*

Abstrakt: Prispevok analyzuje vybrané spravne konania so
zahrani¢nym prvkom. Zaobera sa viacerymi procesnymi institutmi,
ktoré spravne organy v ich ramci vyuzivaju. Osobitne sa zameriava
na otazky suvisiace s povinnostou spravneho organu viest konanie
v jazyku, ktorému Ucastnik konania rozumie ktoré je sucastou prava
na spravodlivy proces.

Klucové slova: spravne konanie, zahranicny prvok, jazyk konania
pravo na spravodlivy proces.

Abstract: The paper analyzes selected administrative proceedings
with a foreign element. It deals with several process institutes that
are used by administrative bodies within their framework. It focuses
in particular on issues related to the obligation of the administrative
body to conduct proceedings in alanguage, that the party
understands, which is a part of the right to a fair trial.

Key words: administrative procedure, foreign element, language
of procedure, right to a fair trial

Uvod

Spravne konania s akymkolvek zahrani¢nym resp. cudzim prvkom maju
niektoré Specifika stazujuce postup spravnych organov v praxi. Moze ist
napriklad o konanie o azyle, konanie o vydani osvedcenia pre Slovakov
Zijucich v zahranici avo vac¢som rozsahu predovsetkym o postup pri

* Pravnicka fakulta Univerzity Komenského v Bratislave
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postihovani spravnych deliktov oséb, ktoré nemaju pobyt alebo sidlo na
Uzemi Slovenskej republiky. Viaceré problémy sa tykaju predovsetkym
dorucovania pisomnosti do cudziny, ktoré je upravené v § 24 ods. 4
zakona €. 71/2967 Zb. o spravnom konani (spravneho poriadku)? v zneni
neskorSich predpisov azastupovania podla § 16 ods. 2 spravneho
poriadku.

Napriek spominanym a aj dalSim praktickym problémom nie je mozné
podla zasady zakonnosti azasady legality postihu takéto konania
neuskutocnovat, vratane postihovania spravnych deliktov. Treba uviest,
Ze spravne organy snazia aj takéto spravne konania viest a ukoncit ich
rozhodnutim. SU si vedomé nielen uvedenych zasad spravnych konani ale
aj skutocnosti, Ze nepostihovanim akéhokolvek druhu subjektov za
spravne delikty sa navodzuje isty druh pocitu beztrestnosti a okrem
represie nedochadza ani ku preventivnemu Ucinku, ktory sa spravnym
trestanim tiez sleduje.

Zasadnym praktickym problémom je, Ze spravne organy pri
predmetnych konaniach musia ,vykrocit" zo zabehnutych, vzasade
rutinnych postupov. Musia uskutocnit viac procesnych Ukonov atiez
takéto spravne konania v konecnom désledku trvaju dlhsie. Prikladom
moze byt doruCovanie. Otazky, ktoré s nim suvisia sa spravidla tykaju
nemoznosti dorucit pisomnosti na znamu adresu v cudzine atiez
subjektu opravneného takéto pisomnosti dorucovat. Fyzickej osobe,
ktora ma pobyt alebo pravnickej osobe so sidlom v cudzine alebo ktora si
urCila adresu pre dorudovanie v cudzine sa dorucuje prostrednictvom
posty. Ucastnik konania, ktory sa zdrZiava v cudzine si mdze ustanovit
opatrovnika alebo zastupcu v tuzemsku, ktorému sa budu dorucovat
pisomnosti urcené Ucastnikovi konania. Ak sa spravnemu organu
nepodari dorucit pisomnost na znamu adresu Ucastnika konania
v cudzine atento Ucastnik si neustanovil zastupcu, opatrovnika (aj na
dorucovanie pisomnosti), je spravny organ povinny opatrovnika
ustanovit vydanim procesného rozhodnutia. Tu znenie zakona vo vztahu
ku dorucovaniu a zastupovaniu. Napriklad pri ustanovovani osoby
opatrovnika spravny poriadok neuvadza ziadne pravidla. Spravny organ
musi reSpektovat vylucne pravidlo, podla ktorého nesmu byt zaujmy
zastUpeného v kolizii so zaujmami opatrovnika. Preto nie je mozné, aby
bol opatrovnikom zamestnanec spravneho organu, ktory vo veci kona.

2Dalejlen ,spravny poriadok".
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Moéze nim vSak byt uz napr. zamestnanec inej organizacnej zlozky
spravneho organu napr. pravneho odboru. Délezité je, aby takato osoba
poverenie byt opatrovnikom dobrovolne prijala. Dalej v spravnych
konaniach, v ktorych je potrebné dorucovat pisomnosti do cudziny sa
sprdvnym organom umoznuje dorucovat nielen prostrednictvom
Slovenskej posty a zamestnanca ci funkcionara spravneho organu, ale
tiez napr. prostrednictvom zastupitelského Uradu ¢i kuriérom. V takychto
pripadoch sa tedria aj judikatura zvyknu zhodnuUt na tom, ze ddlezité je
splnenie Ucelu dorucovania a predmetného konania, t.j. oboznamenie
Ucastnika konania s obsahom pisomnosti. Spravne organy vsak casto
s takymito rieSeniami nie sU oboznameneé.

Ako uz bolo uvedené, dévodom je, ze spravne organy nie su s takymito
konaniami konfrontované pravidelne avacsina znich je vtakychto
pripadoch odkazana na znenie zakona. Nepravidelne vyuZivaju aj
komentare ku zakonom atakmer vobec sa nezvyknuU orientovat
v judikatUre. Vytvaraju si niekedy aj pre jediné spravne konanie svoj
vlastny postup cestou spravnych procesnych krokov a omylov. V dalsom
texte sa pokusime formulovat vychodiska a nasledne navrhy, ktoré by
spravnym organom umoznili opriet sa o pevné pravidla formulované pre
tuto oblast prislusnou autoritou.

Vychodiska praktickeé

Zaciatkom roka 2023 sa na nas obratila s poziadavkou na konzultaciu
Slovenska inspekcia zZivotného prostredia, ktord zacala uskutocnovat
procesné kroky pre uloZenie sankcie subjektom zo zahranicia, ktoré sa
dopustili protipravneho konania na Uzemi Slovenskej republiky.
Zasadnou pre nich bola otazka, ¢i spravne konanie, vktorom je
Ucastnikom konania cudzinec (v dalSom texte tiez budeme pre osobu,
ktora nema pobyt alebo sidlo a v spravnom konani deklaruje, ze neovlada
slovensky jazyk tiez pouzivat pojem ,nerezident") moéze byt vedené
v slovenskom jazyku a s tym suvisiace otazky nevyhnutnosti naplanovat
si zaobstaranie sluzieb tlmocnika ¢i prekladu pisomnosti a pripadné
dalSie Ukony a povinnosti pri takomto konani.

Dal$im praktickym vychodiskom nasho prispevku bol poznatok
o pripravovanych navrhoch smernic vramci balika ku zvySeniu
bezpecnosti cestnej premavky, smernica o vodi¢skych preukazoch
a smernica o cezhrani¢nej vymene informacii (CBE). Okrem otazok, ako
napriklad koordinacia pri zavedeni novych skutkovych podstat
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priestupkov, vzajomna pomoc pri identifikacii zodpovednej osoby,
fungovania informacného systému vozidiel a vodi¢skych preukazov a e-
vymene Udajov bol v ndvrhu rieseny aj jazykovy rezim konania o delikte.
N&vrh smernice3, ktorym sa meni smernica (EU) 2015/413, ktorou sa
ulahluje cezhranicnd vymena informacii o dopravnych deliktoch
suvisiacich s bezpecnostou cestnej premavky (dalej len ,smernica")
uvadza v kontexte navrhu, ze cezhranicné stihanie dopravnych deliktov
suvisiacich sbezpecnostou cestnej premavky je jednym zhlavnych
pilierov Rdmca politiky EU pre znizenie smrtelnych dopravnych nehéd.
Uvadza, ze politicky ramec je zalozeny na tzv. pristupe bezpecného
systému, podla ktorého je mozné Umrtiam avaznym zraneniam pri
dopravnych nehodach z velkej asti zabranit. Navrhovany systém sa snazi
0 znizovanie beztrestnosti zahrani¢nych vodicov a uvadza, Ze v stratégii
pre udrzatelnu a inteligentny mobilitu z roku 20205 sa stanovuju miliky
na znizenie po¢tu Umrti v rdmci vietkych druhov dopravy v EU takmer na
nulovy Uroven do roku 2050. Konstatuje, Ze hoci Eurdpsky parlament
uznava dosiahnuty pokrok, vyzyva Komisiu®, aby preskimala smernicu,
kedZe suCasnym ramcom ,sa nezabezpeCuje primerané vySetrovanie
deliktov na ucely vymadhania sankcii ...". V posudeni vplyvu’ sa okrem
iného uvadza, ze vodici nerezidenti predstavuju priblizne len 5% cestnej
premavky vEU, spachali v3ak priblizne 15% deliktov prekrocenia
najvyssej dovolenej rychlosti. Jednym zo zistenych ddévodov tohto
spravania je skutocnost, ze sa nerezidenti domnievali, ze je menej
pravdepodobné, ze im pri vedeni vozidla v ¢lenskom State, v ktorom
nemaju pobyt, bude ulozena sankcia.

V navrhu vo vztahu ku konaniu o cestnych deliktoch nerezidentov sa
uvadza: ,Clensky tat by mal osobe, oktorej sa predpokladd, ze je
zodpovednd za dopravny delikt, povolit komunikovat az do fazy
odvolania na sude v ktoromkolvek jazyku, ktory clensky stat evidencie

3 Navrh Smernice Eurdpskeho parlamentu a Rady, ktorou sa meni smernica (EU)
2015/413, ktorou sa ulahcuje cezhrani¢na vymena informéacii o dopravnych deliktoch
suvisiacich s bezpelnostou cestnej premavky z1. 3. 2023, COM(2023) 126 final,
2023/0052 (COD).

4Ramec politiky EU pre bezpe¢nost cestnej premavky na roky 2021 — 2030 — dalSie kroky
smerom k ,vizii nulovej Umrtnosti na cestach", predstavila Komisia v juni 2019.
SWD(2019) 283 final.

5 COM(2020) 784 final.

6 Eurdpska komisia.

7SEK(2008) 351.
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bydliska alebo deliktu nahlasili Komisii alebo ak dotknutd osoba nema
dostatocnu znalost danych jazykov, vjazyku, ktorym hovori, alebo
ktorému rozumie, aby sa ulahcilo uplatfiovanie procesného prava.

Ku navrhu obidvoch smernic zasadala prislusna pracovna skupina a z ich
prerokovania vzislo navrhované predbezné stanovisko Slovenskej
republiky. Ku navrhu dasti smernice, ktora upravuje jazykovy rezim
konania o delikte : Slovenskd republika ,povazuje uvedené za
nadbytocnU administrativnu zataz ... konanie a rozhodovanie vo veciach
dopravnych deliktov zabezpeluju spravne organy, pricom podla
vnutrostatneho prava sa spravne konanie, rozhodnutia a zapisnice
spravnych organov vedu avydavaju vstatnom jazyku reSpektujuc
Dohovor® ...". V dalsom texte sa preto budeme zaoberat sumarizaciou
dévodov, pre ktoré nie je mozné tvrdit, Ze vedenie spravneho konania
ospravnom delikte vylucne statnom jazyku je vsulade so znenim
Dohovoru.

Vychodiska teoretické

Z teoretického hladiska sa analyze dévodov respektovania dokumentov
s obsahom tzv. eurdpskeho spravneho prava procesného a aplikacii
pevne zavedenych zaruk vtrestnom konani pri postihovani spravnych
deliktov venovali viaceri teoretici. Za Ustavné pravo spomeniem Svaka,
za spravne pravo Kosiciarovu, Hamulakovu, Maslena, z ceskych kolegov
napriklad Skulovu, Praskovu, Frumarovu a Pouperovu.

Preto len stru¢ne uvedieme, Ze koncepciu prdva na spravodlivy proces
predstavuje zachovavanie pravnych poziadaviek v priebehu konania pred
organom verejnej moci. POvodny vyznam predmetnej koncepcie
nachadzame v ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru, podla ktorého ma kazdy pravo nato,
aby jeho vec bola spravodlivo, verejne, v primeranej lehote, prejednana
nezavislym a nestrannym sudom zriadenym zakonom, ktory rozhodne o
jeho obcianskych pravach alebo zavazkoch alebo o akomkolvek trestnom
obvineni. Koncepciou prava na spravodlivy proces sa postupnym vyvojom
zacal spravovat Coraz Sirsi okruh spravnych konani a to aj napriek tomu,
ze konanie, ktoré uskutocCnuje spravny organ nemdéze byt ,spravodlivé
(fair)" v zmysle predmetného ¢lanku Dohovoru.

Povodna myslienka Dohovoru bola zadkladom pre viaceré dokumenty
Rady Europy, ktoré sa tykaju aj spravneho konania. Rezolicie a

8 Eurdpsky dohovor o ochrane ludskych prav a zakladnych slobéd.
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odporucania sice nie sU pre jej Clenské Staty zavazné, vyjadruju vsak
vSeobecne uznavanu Uroven ochrany ludskych prav avyjadruju, ze
koncepcia spravodlivého procesu sa ma uplatnovat aj na konanie pred
spravnymi organmi. Pritom je vSak potrebné dbat na to, aby bola
zachovana urcita miera ich zlucitelnosti so spravnym konanim a s jeho
charakterom.?

Za mnohé z vystupov vo vztahu k analyzovanej problematike uvediem z
diela Kosi¢iarovej konstatovanie, ze priama aplikovatelnost ¢l. 6 ods. 1
Dohovoru na postupy vo verejnej sprave sa tyka aj postupov, v ktorych sa
rozhoduje o priestupkoch ainych spravnych deliktoch, poriadkovych
sankciach adisciplinarnych deliktoch, pricom dolezity Ulohu zohrava
zavaznost sankcie.*

Podla ¢l. 6 ods. 3 Dohovoru je medzi minimalne prava zaradené pravo na
bezplatnu pomoc timocnika, ak osoba, ktora celi trestnému obvineniu™
nerozumie jazyku pouzivanému pred sudom, alebo ak tymto jazykom
nehovori. Tedria jednotne predmetné pravo zaraduje pod princip
riadneho zdkonného procesu, resp. spravodlivého konania. Hamulakova
napriklad uvadza, ze ¢l. 6 Dohovoru v ramci prava na spravodlivé konanie
obsahuje jednak pravo obvineného byt bez meskania a v jazyku, ktorému
rozumie podrobne oboznameny s povahou a dovodom obvinenia proti
nemu atiez pravo obvineného mat bezplatnd pomoc timocnika, ak
nerozumie jazyku pouzivanému pred sudom alebo tymto jazykom
nehovori.*?> Pravo na timocnika zvykne byt zaradované medzi procesné
prava, ktoré maju Ciastkovy*3 alebo odvetvovy charakter alebo tiez medzi

9 SREBALOVA, Maria. In: Pfestupky a Fizeni o nich z pohledu teorie a praxe. Sbornik
z mezinarodni védeckeé konference konané dne 4. fijna 2013, Praha: Policejni akademie
Ceské republiky v Praze, s. 235 a nasl.

20 KOSICIAROVA, Soria: Verejna sprava a pravo na spravodlivy proces. Krakow : Spolok
Slovakov v Polsku, 2015, s. 16 a 17 a tieZ napr. SVAK, Jan.: Ochrana ludskych prav (z
pohladu judikatury a doktriny Strasburskych organov ochrany prav). Il. rozSirené
vydanie. Zilina : Poradca podnikatela, spol. s r. 0., 2006, s. 415.

* Trestnym obvinenim sa podla ustédlenej judikatury rozumie obvinenie nielen
z trestného cinu ale aj spravneho deliktu.

2 Pozri napr. HAMULAKOVA, Zuzana In: HAMULAKOVA, Zuzana HORVAT, Matej:
Zaklady spravneho prava trestného. Bratislava : Wolters Kluwer, 2019, s. 64.

3 Napr. KOSICIAROVA, Sofa: In: Verejna sprava a pravo na spravodlivy proces. Krakow
: Spolok Slovakov v Polsku, 2015, s. 18.
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principy, Kosi¢iarova napriklad uvadza prdvo na timocnika, ako jeden
z procesnopravnych principov prava na spravodlivy proces®.

Z hladiska teoretickych vychodisk je teda mozné uzavriet, Ze z koncepcie
prava na spravodlivy proces vyplyva pre spravne organy prejednavajuce
priestupky povinnost viest konanie o nich vjazyku, ktorému obvineny
z priestupku rozumie.

Uvedené pravo v sebe zahfna nielen prdvo na timocnika v priamom resp.
Ustnom kontakte s obvinenym ale aj prdvo na preklad pisomnosti, ktoré
sU v ramci spravneho konania vyhotovované, ako napriklad oznamenie
o zacati konania o priestupku, predvolanie, rozhodnutie a pod.

Vychodiska legislativne

Z legislativnych vychodisk uvedieme vnutrostatnu pravnu Upravu, ktora
spravnym organom vytvara zakladny pravny ramec pre uréenie jazyka
Uradného styku.

K analyzovanej problematike je v prvom rade potrebné uviest Ustavu®
ajej ¢l. 47 ods. 2, podla ktorého ma kazdy pravo na pravnu pomoc
v konani pred sudmi, inymi statnymi organmi alebo organmi verejnej
spravy od zaciatku konania, a to za podmienok ustanovenych zakonom a
¢l. 47 ods. 4, podla ktorého ma pravo na timocnika kazdy, kto vyhlasi, ze
neovlada jazyk, v ktorom sa vedie konanie podla odseku 2.

Zo zdkonnej pravnej Upravy je pre spravne konania taziskovym
predovsetkym spravny poriadok®®. Podla nasho nazoru je vsak vo vztahu
ku vedeniu konania vinom nez Uradnom jazyku tato vSeobecna Uprava
spravneho konania minimalisticka a malo inStruktivna. Upravuje:

1.v § 3 0ds. 3, medzi zakladnymi zasadami spravneho konania nasledovné
ustanovenie: ,Obcan Slovenskej republiky, ktory je osobou patriacou
k narodnostnej mensine, a ktory ma pravo pouzivat jazyk narodnostnej
mensiny podla osobitného predpisu’, ma pravo v obciach vymedzenych

% KOSICIAROVA, Sofia: Procesnopravne principy dobrej verejnej spravy v spravnom
trestani. In: Pravo na spravodlivy proces aspravne trestanie. Zbornik prispevkov
z medzinarodnej konferencie. Krakow : Spolok Slovakov v Polsku, 2015, s. 111 a nasl.

5 Ustavny zakon &. 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky v zneni neskorsich
predpisov.

% Zakon ¢. 71/1967 Zb. o sprdvnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich
predpisov.

7 Zakon €. 184/1999 Z. z. o pouzivani jazykov narodnostnych mensin (dalej len ,zakon
o pouzivani jazykov narodnostnych mensin).
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osobitnym predpisom konat pred spravnym organom v jazyku
narodnostnej mensiny (je potrebné uviest, ze zakon o pouzivani jazyka
narodnostnych mensin, na ktory spravny poriadok odkazuje upravuje v §
2 pouzivanie jazyka mensiny vuradnom styku podrobne a mézeme
vyhodnotit, ze ustanovenie § 3 ods. 3 spravneho poriadku je ztohto
dévodu nadbytocné),

2. v § 31 ods. 5 iba nepriamo vramci ustanoveni otrovach konania
zmienuje tlmocnika, ato iba ako adresata nahrady jeho hotovych
vydavkov, ktoré mu vznikli pri vykonavani jeho <cinnosti vramci
spravneho konania t.j. bez akychkolvek pravidiel pre jeho ustanovenie,
cinnost alebo napriklad pre vylucenie a pod..

Pouzivanie statneho jazyka v spravnom konani upravuje § 3 ods. 1 zakona
o statnom jazyku Slovenskej republiky*®. Podla neho sa v Gradnom styku,
teda aj vspravnom konani pouziva Statny jazyk (¢im nie je dotknuté
pouzivanie jazykov narodnostnych mensin podla zakona o pouzivani
jazykov narodnostnych mensin).

Legislativna cinnost tykajuca sa vSeobecnych ustanoveni spravneho
konania patri pod gesciu ministerstva vnutra. Ako sme uz uviedli, aj ked’
prax ukazuje potrebu prehodnotit a nanovo upravit viaceré instituty
spravneho konania tak, aby reflektovali vyvoj procesného prava a viaceré
zmeny v spolocensko-ekonomickych pomeroch, ¢innost rezortu vnutra
zostava v tomto ohlade uz dlhSie obdobie utlmena. Deje sa tak napriek
skor sporadickym iniciativam zo strany vlady*® a pocetnym podnetom
z praxe aj z odborného a vedeckého prostredia. Treba vSak uviest, Ze
takyto stav vyuUstuje do stability, ktord je pre rozhodovaciu cinnost
spravnych organov tiez dolezita.

Mnohé aplikacné problémy spravneho konania sU mozno aj ztohto
dévodu efektivne rieSené na zaklade Stanovisk Konzulta¢ného zboru
Ministerstva vnutra SR pre aplikaciu spravneho poriadku (dalej len
~stanovisko konzulta¢ného zboru"), ktoré su publikované vo Vestniku
vlady SR. Konzultacny zbor Ministerstva vnutra Slovenskej republiky
z vlastnej iniciativy a tiez na zaklade inych podnetov, zaujima vykladové

® Zakon ¢&. 270/1995 Z. z. o Statnom jazyku Slovenskej republiky (dalej len ,zakon
o Statnom jazyku Slovenskej republiky

9 Vid napr. Uznesenie vlady Slovenskej republiky ¢. 1032 z 31. oktébra 2001, bod C.1.,
ktoré uklada podpredsedovi vlady pre legislativu a ministrovi vnutra v spolupraci
s ministrom spravodlivosti predlozit legislativny zamer zmien spravneho konania na
Ustrednych organoch Statnej spravy.
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stanoviska k ustanoveniam spravneho poriadku aj inych zakonov, ktoré
sa tykaju aplika¢nych problémov vspravnom konani. Ide napriklad
ootazky tykajuce sa dorucovania obcanovi Slovenskej republiky
s adresou sidla obecného Uradu?°, okamihu nadobudnutia pravoplatnosti
rozhodnutia*,vylUcenia starostu z prejednavania a rozhodovania vo veci
pre predpojatost?? a tiez napriklad vyhotovovania zvukovych zaznamov
o priebehu konania a podobne. Otazka tykajuca sa pouzivania jazyka pri
Uradnom styku moéze byt znasho pohladu jednou ztych, ktoré maju
charakter problémovych okruhov, ktoré su predmetom vykladu
v stanovisk konzulta¢ného zboru.

Zaver

Ustanovenie § 3 ods. 3 spravneho poriadku m6zeme vyhodnotit ako
nesystémové. Ak uz duplicitne upravuje pouzivanie jazyk narodnostnych
mensin vspravnom konani, malo by sa zmierfiovat aj o pouzivani
Uradného jazyka. Na rozdiel od tejto ,nadprace" zakonodarcu
nenachadzame v spravnom poriadku pravnu Upravu potrebnu pre
konania, v ktorych figuruju osoby nerezidenti. Problematika chybajuceho
tzv. spravneho poriadku trestného, ktory by mal zasadnym sp6sobom
upravit konania o inych spravnych deliktoch nez su priestupky, uz bola
analyzovana v mnozstve vystupov r6zneho druhu apreto sa ku nej
zmienime iba okrajovo. Sustredime sa na navrh, ktory by spravnym
organom vpraxi umoznil efektivne postupovat aj vkonaniach
o priestupkoch nerezidentov.

Ako sme uz naznadili, pre konania scudzim prvkom a osobitne pre
konania o spravnych deliktoch mo6ze byt potrebna Cinnost timocnika aj
prekladatela a to v zavislosti od procesnej situacie. Vychadzame pritom
z poziadaviek ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru na konania o akomkolvek trestnom
obvineni. Tieto napifia § 2 ods. 20 Trestného poriadku3, ktory je v
spravnych konaniach potrebné uplatiiovat aj na zaklade § 195 pism. c)

20 Stanovisko Konzultacného zboru MV SR €. 20 z 28. marca 2018

21 Stanovisko Konzultacného zboru MV SR €. 2 z 25. septembra 2003

22 Stanovisko Konzulta¢ného zboru MV SR €. 3z 6. oktobra 2003

23V § 2 zakona ¢. 301/2005 Z. z. Trestny poriadok (dalej len ,Trestny poriadok") su
upravené zakladné zasady trestného konania. Blizsie pozri PALKOVIC, Jaroslav In:
CENTES, Jozef. a kolektiv: Trestny poriadok. Velky komentar. 2 aktualizované vydanie.
Zilina : Eurokddex, s. r. 0., 2015, 5. 2 a nasl.
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Spravneho sudneho poriadku?* o spravnej zalobe vo veciach spravneho
trestania. Predmetné ustanovenie Spravneho sudneho poriadku totiz
spravnym sudom ponechava moznost neriadit sa rozsahom a dovodmi
spravnej zaloby ak ide o zakladné zasady trestného konania podla
Trestného poriadku, ktoré je potrebné pouzit na spravne trestanie. Podla
§ 2 ods. 20 Trestného poriadku: ,Ak obvineny, jeho zdkonny zastupca,
podozriva osoba, poskodeny, zicastnena osoba alebo svedok vyhlasi, ze
neovlada jazyk, v ktorom sa konanie vedie, ma pravo na timocnika a
prekladatela.” Navrhmi, ku ktorym sme po analyze dospeli su:

1. pravna Uprava zasad konania o spravnych deliktoch v kodexe
spravneho trestania,

2. vydanie stanoviska konzultatného zboru Ministerstva vnutra
Slovenskej republiky.

Vhodnym rieSenim by mohlo byt napriklad prijatie pravnej Upravy
spravneho trestania®5, v ramci ktorej by zakonodarca vyslovne upravil
zasady postupu pri spravnom trestani v rozsahu § 2 Trestného poriadku,
vratane analyzovanej zasady. Takyto navrh, ktory by spravne organy
hned' v Uvodnych ustanoveniach upozornil na zakladné pravidla postupu
(podobne ako je to v § 3 a § 4 spravneho poriadku) by mohol v praxi
posobit efektivne.

Vzhladom na vseobecne zndmu situaciu suvisiacu s pripravou novych
kodexov z oblasti spravneho konania si dovolime predostriet prakticky
navrh rieSenia. Ten spodiva v uz spominanej moznosti Konzultacného
zboru Ministerstva vnutra Slovenskej republiky pre aplikaciu spravneho
poriadku vydavat stanoviska, ktorymi moze efektivnym sposobom
nasmerovat interpretaciu tohto vseobecného predpisu o spravnom
konani pre vyklad roznych, predovsetkym praktickych situacii, s ktorymi
sa spravne organy stretavaju. Z nasho pohladu bola v minulosti tato
¢innost mimoriadne UspeSna z hladiska odbornosti aj z hladiska
akceptacie spravnymi organmi.

24 Z3akon €. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok (dalej len ,Spravny sidny poriadok™)
25 Aktudlna pravna Uprava v Ceskej republike, s ktorou je na$a pravna Uprava asto
porovnavana sa vybrala inou, nez nami navrhovanou cestou. V zakone ¢. 250/2016 Sb.
Zakon o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich nie su zasady vyslovne formulované
v Uvodnych ustanoveniach. Okrem znenia zékona porovnaj napr. FRUMAROVA,
Katefina In: FIALA, Z.,,—FRUMAROVA, Katefina,—HORZINKOVA, Eva., — SKUREK,
Martin. et al.: Spravni pravo trestni. Praha : Leges, 2017, s. 132 a nasl.
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InSpirdciou pre obsah stanoviska moze byt postup pri aplikacii § 18 ods. 1
a 2 zakona o azyle?®, ktoré zneju: ,Ak Uclastnik konania neovlada
slovensky jazyk, ministerstvo na konanie o azyle prizve tlmocnika.
Ucastnik konania je opravneny v konani pouzivat jazyk, v ktorom sa méze
dorozumiet. U¢astnik konania si mdZe na vlastné trovy prizvat na konanie
dalSieho timocnika podla svojho vyberu.”

Jednoduché pravidla pre aplikacny postup by mohli byt v navrhovanom
stanovisku upravené prikladmo nasledovne: ,Ukonom tlmoénicke;
¢innosti je najma tlmodenie a vykonava sa len Ustne. Ukonom
prekladatelskej cinnosti je najma preklad a vykonava sa len pisomne, slUzi
teda na prekladanie pisomnosti v spravnom konani. Vzhladom na
nedostatok pozitivnej pravnej Upravy prizve spravny organ timocnika v
konani neformalne. Vyber jazyka, v ktorom ma ucastnik konania pravo v
konani komunikovat je na spravnom organe. P6jde bud’ o materinsky
jazyk alebo o jazyk, v ktorom sa méze dorozumiet. Komunikacia nemusi
nevyhnutne prebiehat v jazyku, ktorému dava prednost Ucastnik konania,
ak existuje iny jazyk, o ktorom sa oddvodnene predpoklada, ze mu
ucastnik konania bude rozumiet, a v ktorom je schopny komunikovat.”27
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Abstrakt: Prispévek se zabyva vlivem modernizace (elektronizace,
automatizace a vyhledové vyuzivani umélé inteligence) verejné
spravy na zaruky dodrzovani principl pravniho statu pfi
uskutecnovani  spravni  Cinnosti. Zminuje se o nékterych
spravnépravnich aspektech modernizace vefejné spravy v Ceské
republice aopripravé evropského pravniho aktu oumélé
inteligenci.
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Abstract: The paper deals with the effect of modernization
(electronicization, automatiztion and prospective use of artificial
intelligence) of public administration on guarantees of compliance
with the principles of the rule of law in the realization of
administrative activities. It mentions some legal aspects of the
modernization of public administration in the Czech Republic and
the preparation of a European legal act on artificial intelligence.

Key words: rule of law, public administration, modernization,
inovation, automatization, electronicization, digitalization,
informatization, machine learning, artificial intelligence, e-
government, information systems, digital services
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Uvod

Jednim z nejobecnéjsich pozadavkd kladenych na ¢innost verejné spravy
je dodrzovani principl pravniho statu (= ,principialnost"). Jejimi
zarukami, odrazejicimi specifické pozadavky vyplyvajici z téchto principU
na pravni Upravu v predmétné oblasti, jsou pfinejmensim jednak
procesualizace spravnich postup0 zajistujici respektovani prav jejich
adresatl, rovny pristup kvykondm verejné spravy ajeji otevrenost,
jednak isystém kontrol verejné spravy zahrnujici soudni kontrolu a jeji
odpovédnost.

Obsah pojmu modernizace verejné spravy, Ci spiSe predstava
oném podléhaji vyvoji zasadné zejména ,ruku vruce" stim, jaké
moznosti otevira technicky atechnologicky pokrok (ten ale obvykle
predbihda moznosti uplatnéni jeho vysledkd ve spravni praxi); vhodné je
ale jiz na tomto misté predznamenat, ze dalsi aspekty této problematiky
by nemély zOstavat nepovsimnuty.

V souladu se zminénym vyvojem se tak vedle pojmu ,modernizace"
objevuji pojmy ,automatizace", ,elektronizace", ,digitalizace® a
sinformatizace", nejnovéji pak Uvahy o vyuziti strojového uceni a umélé
inteligence.

Modernizace verejné spravy a inovace ve verejné spravé jsou pfitom
tématy, diskutovanymi jiz delsi dobu v ndrodnim ramci Ceské republiky
i vnadnarodnim ramci. Jde pfitom o hledani (a snad i nalézani) jednoho
z klicO ke zefektivnéni verejné spravy.

Dnes jiz letitym p¥ikladem z Ceské republiky je dokument ,Efektivni
verejna sprava a pratelské verejné sluzby (Strategie realizace Smart
Administration v obdobi 2007—2015)"?, ktery v ramci snahy o novy (oproti
dfive predstavenym reformnim a modernizaénim plandm a aktivitam)
komplexni asystematicky pristup kzefektivnéni verejné spravy
(simplicitni souvislosti s jeji modernizaci) predstavil ,hexagon verejné

2 Cit. dokument, s. 55-57.
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spravy" s vrcholy legislativa3, organizace, ob¢ans, Ufednik®, technologie?,
finance®. U podobnych schémat byva ovsem slabinou nedostate¢né
(pfinejmensim malo konkrétni) uchopeni provazanosti jednotlivych
vrchol§. Dodnes Ccitelnou stopu hexagon verejné spravy nezanechal.
Byly/jsou slabinou finance, poptipadé jen finance?

Relativné cerstvym prikladem nadndrodni aktivity (Organizace pro
hospodarskou spolupraci a rozvoj) je ,Deklarace o inovacich ve verejném
prostoru™ zr. 2019. |vtomto pripadé jde o implicitni souvislost s
modernizaci verejné spravy. Dokument zd{raziuje cileny pristup k fizeni
inovaci zalozeny na spravé portfolia zahrnujiciho 4 skupiny inovaci*

3 ZdlOraznéna byla ,kvalitni legislativa®, kterd nema zpUsobovat ,zbytecnou
byrokratickou zatéz" a ma byt ,,co nejjednodussi a nejsrozumitelnéjsi®.

4 Ve smyslu organizace vykonu vefejné spravy. ZdUraznéna byla potfeba ,hledat
rovnovahu mezi maximalnim pfiblizenim vykonu verejné spravy obcanovi a efektivnim
vynakladanim verejnych prostfedkd". Co nejvétsi mnozstvi agendy by mélo byt mozné
vyfidit na jednom kontaktnim misté. Kromé ,nalezeni spravného mista" (= na jaké
Urovni bude dand agenda vykonavana), ma jit také o ,zpUsob, jakym je vykonavana"
(Uroven fizeni, metody fizeni kvality, sledovani vykonnosti a efektivnosti vynakladanych
prostfedkd a sledovani spokojenosti adresatd).

5 Obcan byl oznacen (slovy dokumentu) ,asi" (?!) za nejdUlezitéjsi prvek hexagonu (coby
klient vefejné spravy). Musi mu byt (,je nutné“) mu ,co mozna nejvice usnadnit styk
s Ufady" a ,co moZna nejméné znepfijemnovat Zivot nadbytecnou regulaci*. Verejnou
spravu ma byt tfeba ,v maximalni mozné mife pro obcana zprOhlednit, ucinit ji
otevienou a umoznit tak ob¢andm participovat na jejich rozhodnutich a kontrolovat jeji
fungovani®.

8 Ufednik byl oznacen (slovy dokumentu) ,naproti tomu" za zakladni stavebni kdmen
vefejné spravy. Na ufedniky by mélo byt nahlizeno vSude (= na v3ech Urovnich) stejné ¢i
obci. ZdOraznény byly pozadavky na vysokou ,kvalitu ... vykonu" a na ,pribézné
vzdélavani® a ,,obzvlast" na kvalitu fizeni na vSech Urovnich.

7 ZdUraznéna byla souvislost s vyuZitim ,modernich informacnich a komunikacnich
technologii* s cilem ulehdit styk obc¢ana s verejnou spravou, ale také komunikaci uvnitf
verejné spravy. Ma jit ovsem pouze o ,nastroj zmén", nikoliv ,cil sam o sobé". Pfednost
ma mit minimalizace celkové administrativni zatéze pro vSechny strany (obcan, Ufad)
pred pouhym presunem z jedné strany na druhou (z ob¢ana na Urad).

8 Na financovani vefejné spravy mél byt kladen ,zvy$eny diraz" (systém rozpoctovani,
zpUsob alokace zdrojd na jednotlivé aktivity, provazani rozpoctd se strategickymi
prioritami). Veskeré agendy maji byt prezkoumavany z hlediska nakladové efektivnosti.
9 OECD: , The Declaration on Public Sector Innovation™.

* |novace zamérené na zlepSovani, které modernizuji stavajici postupy, dosahuji
efektivnosti a lepsich vysledkd a stavi na stavajicich strukturach; inovace orientované na
konkrétni Ukoly, které maji jasné ambice a priority a podle potfeby rozvijeji nové metody
a pfistupy; adaptivni inovace, které reaguji na ménici se prostredi a povzbuzuji zdjem o
interpretaci a reakci na zmény ve spolec¢nosti a v technologiich; anticipacni inovace,
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a formuluje 5 obecnych zavazk{ signatard deklarace (prijmout a posilit
inovace ve verejném sektoru; povzbuzovat statni zaméstnance v
inovativnim pFistupu a poskytnout jim potfebné podminky; kultivovat
nova partnerstvi a zapojovat r(zné nazory; podporovat vyzkum,
opakované experimentovani a testovani; rozsifit znalosti a zkusenosti a
sdilet nejlepsi praxi). Pfinejmensim z kontextu je patrné, ze ve vztahu
k vefejné spravé nejde pouze o modernizaci ve smyslu technickém
a technologickém.

Prestoze u modernizace verejné spravy vystupuje do popredi predevsim
vécna stranka (,vybavenost" verejné spravy a kvalita/parametry
prostredi, v némz je verejna sprava uskutecnovana), tedy otazky/zaméry,
jimZz je vénovana pozornost prevazné vdokumentech nelegislativni
povahy, Ize za podstatny aspekt modernizace oznacit rovnéz jeji pravni
ramec.

Urcité limity modernizace verejné spravy mohou, sohledem na jeji
soucasny stav a prostredi jejiho uskutecriovani, vyplyvat i ze samotnych
pozadavk( na funkcni uplatiovani zaruk principialnosti.

V legislativnim procesu se splnéni (,standardnich") pozadavkd na
(,moderni") pravni Upravu testuje v rdmci hodnoceni dopadd regulace®.
V souvislosti s modernizaci verejné spravy ave vztahu kzarukam
principidlnosti dluzno akcentovat hodnoceni rizik.*2

Modernizace verejné spravy v ceském spravnim pravu

Nejvyznamnéjsimi, prdfezovymi* Upravami, které se dotkly modernizace
verejné spravy v jejim soucasném pojeti, byly

- zakon ¢. 227/2000 Sb., o elektronickém podpisu a 0 zméné nékterych
dalSich zakon0 (zakon o elektronickém podpisu)?3,

- zdkon ¢. 365/2000 Sb., oinformacnich systémech verejné spravy
a 0 zméné nékterych dalSich zakond,

které zkoumaji nejistotu a zabyvaji se vznikajicimi problémy, které budou tvofit budouci
priority a budouci zavazky.

* RIA (Regulatory Impact Assessment).

22V Ceské republice jednak obecné zésady pro hodnoceni dopadi regulace z r. 2011,
naposled novelizovany vr. 2023, jednak diléi metodika zr. 2015. Dostupné na
https://www.vlada.cz/assets/ppov/Irv/ria/Obecne-zasady-pro-RIA-2023.pdf a na
https://www.vlada.cz/assets/ppov/Irv/ria/databaze/Metodika-hodnoceni-rizik.pdf.

3 Novelizoval téz tehdejsi zakon o spravnim Fizeni (spravni fad).
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- zakon ¢. 130/2008 Sb., kterym se méni zakon ¢. 455/1991 Sb.,
o zivnostenském podnikani (zivnostensky zakon), ve znéni pozdéjsich
predpisU, adalsi souvisejici zakony*4,

- zakon ¢. 300/2008 Sb., oelektronickych Ukonech a autorizované
konverzi dokument(?5,

- zakon €. 111/2009 Sb., o zakladnich registrech?®,

- zadkon ¢. 190/2009 Sb., kterym se méni zdkon ¢&. 499/2004 Sb., o
archivnictvi a spisové sluzbé a o zméné nékterych zdkonU, ve znéni
pozdéjsich predpisy, a dalsi souvisejici zakony?7,

- zakon ¢. 181/2014 Sb., okybernetické bezpecnosti aozméné
souvisejicich zakonU (zékon o kybernetické bezpelnosti)?,

- zakon ¢. 222/2016 Sb., oSbirce zadkon0 a mezinarodnich smluv
aotvorbé pravnich predpisG vyhlasovanych ve Sbirce zakon0
amezinarodnich smluv (zakon o Sbirce zakonU a mezinarodnich
smluv)?9,

- zdkon €. 297/2016 Sb., o sluzbach vytvarejicich ddvéru pro elektronickeé
transakce?°,

- zakon ¢. 298/2016 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s
prijetim zakona osluzbach vytvarejicich ddvéru pro elektronické
transakce, zakon €. 106/1999 Sb., o svobodném pristupu k informacim, ve
znéni pozdéjsich predpisl, a zakon ¢. 121/2000 Sb., o pravu autorském, o
pravech souvisejicich s pravem autorskym a o zméné nékterych zakon0
(autorsky zakon), ve znéni pozdéjsich predpist?,

% Takto ,nedUstojné&" byla zfizena kontaktni misza veZejné spravy (Cesky podaci
ovérovaci informacni narodni terminal — Czech POINT).

*5 Timto zakonem byla rovnéz zfizeny datové schranky

% Jde o zakladni registr obyvatel, zakladni registr pravnickych osob, podnikajicich
fyzickych osob a organl verejné moci, zakladni registr Uzemni identifikace, adres a
nemovitosti a zakladni registr agend, organd verejné moci, soukromopravnich uZzivateld
Udajd a nékterych prav a povinnosti.

7 Tato novela zavedla elektronickou spisovou sluzbu.

8 P¥edstavuje dosud nejvyznamnéjsi reakci na ,nova" rizika spojend s elektronizaci.

9 Tento zakon ma nabyt Ucinnosti 1.ledna 2024. Koncipuje elektronicky systém Sbirky
zakonU a mezinarodnich smluv a elektronicky systém tvorby pravnich predpis
(vyhlasovanych ve Sbirce zakond a mezindrodnich smluv) jako informacni systémy
verejné spravy.

22 Obsahuje kromé jiného Upravu kvalifikovaného elektronického podpisu.

2 Novelou zakona o svobodném pfistupu k informacim byla upravena problematika
otevienych dat. Narodni katalog otevienych dat je informacnim systémem vefejné
spravy.
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- zakon €. 250/2017 Sb., o elektronické identifikaci,

- zakon ¢. 12/2020 Sb., o pravu na digitalni sluzby a o zméné nékterych
zakon(??,

- zadkon ¢&. 35/2021 Sb., oSbirce pravnich predpisG Uzemnich
samospravnych celkd a nékterych spravnich urad(23.

Do budoucna je tématem

- elektronicky (spravni) spis,

- automatizace rozhodovani?4,

- integrace rozhodovani do informacnich systému verejné spravy.

Ve spravnim pravu se konkrétni uzitky modernizace Casto projevuji
v jednotlivostech.

V minulosti koncept vedeni Zivnostenského rejstriku v elektronické
podobé25 umoznil u nékterych spravnich postupU (Zivnostenskych Uradd)
negovat institut mistni prislusnosti.

Nebo aktualné otazka digitalnich (digitalizovanych) reprezentaci
grafickych nebo textovych udaju:

V poloviné pfistiho roku nabude U¢innosti?® Uprava digitalni technické
mapy kraje (obligatorni; vedena v prenesené pUsobnosti), digitalni
technické mapy obce (fakultativni; vedena v samostatné pUsobnosti)
adigitalnim mapy verejné spravy (= propojeni katastralni mapy,
ortofotomapy a digitdlnich technickych map krajd). Bez ohledu na
formalni oznaceni jde ve viech pfipadech o informacni systémy verejné
spravy.

V soucasné dobé se pfipravuje paragrafované znéni zakona, ktery upravi
mimo jiné informacni modely vystavéného prostredi [predpoklada
zakladni model (celostatni) a doplnky/rozsiteni (fakultativni) pro kraje,

22 Obsahuje katalog prav v predmétné oblasti, snadsazkou byva zminovan jako
Ldigitalni Ustava“. Je rovnéz zakladem pro vyuzivani cloud computingu. K prvnim
reakcim odborné vefejnosti na tento zdkon viz (]) Balounova, J. Pravo na digitalni sluzbu
— krok spravnym smérem?

23 Tato shirka je informacnim systémem vefejné spravy. Zvefejnéni se déje
prostrednictvim elektronického formulare a k tomu Ucelu zfizené datové schranky.

24 K nerealizovanému legislativnimu zaméru automatického povoleni stavby viz (])
Stasa, J. Zjednodusovani a komplikace sprdavniho fizeni.

25 Cit. novela zivnostenského zakona.

26 Zakon ¢. 47/2020 Sb., Zakon, kterym se méni zakon €. 200/1994 Sb., 0 zeméméfictvi
a o zméné a doplnéni nékterych zakond souvisejicich s jeho zavedenim, ve znéni
pozdéjsich predpisl, zdkon ¢. 183/2006 Sb., o Uzemnim planovani a stavebnim radu
(stavebni zakon), ve znéni pozdéjsich predpisl, a dalsi souvisejici zakony.

88



obce ,popfipadé jinak (z dGvodu ochrany verejného zajmu) vymezena
Uzemi (napf. zvlast chranéna Uzemi nebo nékteré stavby dopravni
a technické infrastruktury); zakladni model i doplnky/rozsifeni maji byt
informacnimi systémy verejné spravy]. Potfeba propojovani vyvolava
potfebu nadstavbového informacniho systému verejné spravy (digitalni
platformy pro sdileni).

Stranou pozornosti tohoto prispévku zUstava relativné pokrodila
modernizace agend danové spravy (v pdsobnosti organl finarni spravy
a organd celni spravy).

K problematice umélé inteligence

NejnovéjSim, prozatim spise jeSté latentnim, tématem modernizace
verejné spravy je strojové uceni a uméla inteligence.

Aktualné se pripravuje evropska pravni Uprava ve formé narizeni?.
Vyuziti umélé inteligence v ¢innosti vefejné spravy Ize podle navrhu?®
predpokladat

- pfi provérovani pravosti dokladd,

- pfi biometrické identifikaci,

- pfi fizeni provozu silni¢ni dopravy,

- ke koordinaci Cinnosti integrovaného zachranného systému,

- pfi hodnoceni navrhd v souvislosti se zadavanim verejnych zakazek,

- pfi rozhodovani o pfijimani ke studiu,

- pfi posuzovani rizik ohrozeni verejného zajmu,

- v souvislosti s odhalovanim a objasfiovanim protipravni cinnosti.
Navrhovana Uprava zahrnuje systémy umélé inteligence vyuzivané
k uvedenym UcelOm (s uvazenim takovych obecnych vlastnosti umélé
inteligence, jakymi jsou neprehlednost, slozitost, zavislost na datech
nebo autonomni chovani) mezi tzv. vysoce rizikové.

Mezi pozadavky na tyto systémy ma patfit

- stanoveni systému fizeni rizik,

- vytvareni s pouzitim tréninkovych dat urcené kvality,

- vybavenost technickou dokumentaci véetné povinnosti jeji aktualizace,
- transparentnosti spocivajici v moznosti uzivatele interpretovat
a vhodné pouzivat vystupy,

27 Navrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se stanovi harmonizovana
pravidla pro umélou inteligenci (akt o umélé inteligenci) a méni urcité legislativni akty
unie; COM(2021) 206 final (+ g pfiloh).

28 Z¢&sti upraveno s ohledem na obsah &innosti vefejné spravy.
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- automatické vedeni protokold zaznamenavajicich vSechny udalosti,

- urcené parametry spolehlivosti a kybernetické bezpecnosti,

- moznost lidského dohledu.

Ma byt rovnéz formulovana fada povinnosti povinnosti poskytovatele (=
kdo vyviji nebo nechava vyvijet systém umélé inteligenc za U¢elem jeho
uvedeni na trh nebo do provozu pod svym vlastnim jménem nebo
ochrannou znadmkou za Uplatu, nebo zdarma) a uzivateld (= kdo ,,v ramci
své pravomoci" vyuziva systém umélé inteligence nikoli pfi osobni
neprofesionalni ¢innosti).

Je otdzkou, co vnavaznosti na evrropskou Upravu avdalsich
souvislostech ¢eka narodni pravni rady.

Zavér

Pfi Uvahach ovztahu modernizace verejné spravy kzarukam jeji
principialnosti Ize uvést

a) ve vztahu k zakonné Upravé

- potrebu pokryt ,nové" vztahy vzniklé vdUsledku ci v souvislosti
s modernizace (po testu Unosnosti regulace z hlediska optimalni miry
regulatorni zatéze),

- pripadnou potfebu stanoveni limitd?° modernizace (s ohledem na
moznosti financovani3® a po vyhodnoceni/zvazeni jejich rizik),

b) ve vztahu k vykonu spravni ¢innosti

- mozné zvyseni operativnosti rozhodovani,

- mozné zvyseni spolehlivosti rozhodovani,

- mozné zvyseni nestrannosti rozhodovani,

- zvySeni interaktivnosti s adresaty a moznosti jejich participace.

Mozna specificka rizika pokrocilych etap modernizace3*

29 Od stanovenych limitd se odlisuji objetivni limity. K nékterym znich (ve vztahu
k elektronizaci) viz ()Vrabko, M., Srebalova, M. Limity elektronizdcie a participacie v
spravnych konaniach.

3° Kromé jiného vazit naklady na modernizaci a ocekavanou Usporu nakladd po
modernizaci.

3t Elektronizace, automatizace, perspektivné vyuziti umélé inteligence,
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- diskriminace3?,

- odosobnéni3.

Modernizace se tyka nejen verejné spravy, ale rovnéz jejich vnéjsich
kontrol, coz by mélo znamenat i jejich zefektivnéni.

Teorie spravniho prava by se méla vblizké budoucnosti vénovat
nékterym obecnym otazkam, jejichz naznaky se objevuji v pravni teorii.3
Patfi mezi né otazka, zda jsou nejnovéjSi modernizacni tendence
kompatibilni sideou pravniho statu akontroverznéjsi otazka, zda
nenaznacuji moznou zménu konceptu pravniho statu.
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NASTROJE KONTROLY AKADEMICKE
SAMOSPRAVY PRI USKUTECNOVANI
VZDELAVACI CINNOSTI

CONTROL OF ACADEMIC SELF-GOVERNMENT IN THE
IMPLEMENTATION OF EDUCATIONAL ACTIVITIES

Jana Jurnikova*

Abstrakt: Stat se zabyva jednim ze segmentd akademické
samospravy, a tou je vzdélavaci cinnost. Klade si otazku, jaka je role
statu pfi zajisténi kvality vzdélavaci Cinnosti, jaka je role vysoké
Skoly a vSima si vztahu mezi témito dvéma subjekty. V Uvodni Casti
je blize specifikovan pojem akademicka samosprava a pozadavek
zajisténi kvality vzdélavaciho procesu. Pozornost je vénovana
predevsim studijnim programdm a podminkam jejich vzniku a
uskutecriovani. Centrem pozornosti je institucionalni akreditace,
jeji povaha a dopad na vnitrouniverzitni prostredi, cilem vsak neni
podat detailni analyzu fizeni o udéleni institucionalni akreditace.
Stat se dale zamysli nad roli Akreditacniho Ufadu ve vztahu
k vysokym Skolam. Institucionalni akreditace pfinasi vysokym
Skoldm vyssi miru autonomie, ovsem tato neznamena libovdli pfi
tvorbé studijnich programd, a naopak klade vysoké naroky na
kultivovanost vysokoskolského prostredi, schopnost sami si
vytvaret pravidla zajisténi kvality vzdélavaciho procesu (a nejen
jeho) a tato nasledné dodrzovat. Nelze opomenout vyznamnou roli
fakult a nutnost zajisténi kontroly i na této Urovni. Najit spravny
mechanismus kontroly vysokych sSkol ze strany statu, ktery by byl
efektivni a zaroven pfilis neomezoval vysoké Skoly ve své
autonomii, neni jednoduché, a Ize ocCekavat, ze stavajici systém
kontroly jak v pripadé akreditaci, tak i kvality vzdélavani, bude
predmétem dalSich diskusi.

Klicova slova: akademicka samosprava, vysoké skoly, kontrola,
institucionalni akreditace, kvalita vzdélavani,

* Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, katedra spravni védy a spravniho prava

93



Abstract: The article deals with one of the segments of academic
self-government, namely educational activities. It asks the question
what is the role of the state in ensuring the quality of educational
activities, what is the role of the university and notes the
relationship between these two entities. In the introductory part,
the concept of academic self-government and the requirement to
ensure the quality of the educational process are specified.
Attention is paid in particular to study programmes and the
conditions for their establishment and implementation. The focus
is on institutional accreditation, its nature and impact on the
internal university environment, but the aim is not to provide a
detailed analysis of the procedure for granting institutional
accreditation. The paperalso considers the role of the Accreditation
Office in relation to universities. Institutional accreditation brings a
higher degree of autonomy to universities, but this does not mean
arbitrariness in the development of study programmes, and on the
contrary, it places high demands on the sophistication of the
university environment, the ability to create their own rules for
ensuring the quality of the educational process (and not only its)
and then to comply with them. The important role of faculties and
the need to ensure control at this level cannot be overlooked.
Finding the right mechanism of control of universities by the state,
which would be effective and at the same time would not restrict
universities too much in their autonomy, is not easy, and it can be
expected that the current system of control, both in the case of
accreditation and the quality of education, will be the subject of
further discussions.

Key words: academic self-government, universities, control,
institutional accreditation, quality of education

Uvod
Vysokoskolska, neboli akademicka, samosprava je povazovana za jednu
zforem samospravy. Samotnému pojmu samosprava se hojné vénuje

odborné literarni zazemi a mizeme tedy vysledovat celou fadu definic.
V zdsadé mezi typické znaky nalezi realizace samospravy subjekty
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odliSnymi od statu?, v pripadé samospravy akademické je vykonavana
prostfednictvim organd vysoké skoly. Zakon o vysokych Skolach3
rozlisuje verejné vysoké skoly, soukromé vysoké Skoly a statni vysoké
Skoly. Vysokoskolska samosprava se tyka verejnych vysokych Skol# (dale
jen vysoka skola), obsah samospravnych kompetenci ji stanovuje zakon o
vysokych skolach ve svém § 6 odst 1. Vykonem rady z nich vsak ve
skuteCnosti povéruje i ostatni druhy vysokych skol.5 Akademicka
samosprava je vnimana jako sprava verejnych zalezitosti, ktera neni
realizovana na rozdil od obci a krajd na Uzemnim principu, ale vztahuje se
k vykonu ur¢ité specifické ¢innosti v podobé vzdélavani.® Vysoké skoly
maji tedy jisté autonomni postaveni astat je opravnén zasahovat do
jejich &innosti jen na zakladé zakona, v mezich zakona a zpdsoby, které
zakon stanovi.” V zakonem stanovenych pfipadech mize byt Cinnost
vysokeé Skoly limitovana statnimi organy v ramci vykonu jejich vnéjsich
kontrolnich opravnéni.® Mezi tato opravnéni nalezi inutnost ziskani
opravnéni — statniho souhlasu - pro realizaci studijnich programi
v podobé akreditace. Vysoka skola bez udéleni akreditace neni
opravnéna studijni program uskutecriovat atedy vykonavat svoji
vzdélavaci cinnost (viz. dale). Podstatou rozhodovani o udéleni ¢i
neudéleni akreditace je hodnoceni podminek dané vysoké skoly pro
realizaci vzdélavaci cinnosti, pricemz je kladem ddraz na jeji kvalitu
a predpoklad jejiho dlouhodobého udrzeni a dalSiho rozvoje. Pojdme se
dale zamyslet nad formami akreditaci anastavenim vztahu mezi

2 Napf. D. Hendrych charakterizuje samospravu jako Ustavou a zakony stanoveny okruh
UkolU verejné spravy, jejichz vykonavani vlastnim jménem je svéfeno samospravné
korporaci odliSné od statu. Nositel samospravy neni pfi jejim vykonu podfizen organim
statu, statu prislusi pouze pravni dozor nad jednanim samospravnych korporaci.
Hendrych, D. a kol. Spravni pravo. Obecnd ¢dst. 7. vydani. Praha: C.H.Beck, 2009. str. 150

3 Z3k. ¢. 111/1998 Sb., o vysokych skolach a zméné a doplInéni dalsich zakon0, ve znéni
pozdéjsich predpisU (dale jen zakon o vysokych Skolach)

4 Sladecek, V. Obecné spravni pravo. 3. aktualizované a upravené vydani. Praha:Wolters
Kluwer CR, 2013. str.344

5 Kudrova, V. Hmotnépravni aspekty poplatkové povinnosti studentU verejnych vysokych
skol. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 25.

& Sladecek, V. Obecné spravni prdvo. 3. aktualizované a upravené vydani. Praha:Wolters
Kluwer CR, 2013. str.316

7 Srov. § 6 odst. 3 zakona o vysokych Skolach

8 Rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu sp.zn. 1 Aps 3/2013 (dostupny na
www.nssoud.cz)
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akreditacnim organem a vysokou Skolou, stejné jako vztah{ uvnitf dané
vysoké Skoly. Jejich spravna podoba prispiva kcelkové kvalité
vysokoskolského prostredi.

Pozadavek kvality vzdélavani

Vysoké $koly jsou nedilnou sou¢asti vzdélavaci soustavy. Ulohu vysokych
kol pro spolecnost a jejich zakladni cinnost se pokusil zakonodarce
zachytit v § 1 zakona o vysokych Skolach, kdy z daného ustanoveni Ize
predevsim poukazat na vnimani vysokych skol jako ,vrcholnych center
vzdélanosti, nezavislého poznani a tvirli cinnosti. Vysoké Skoly
,Umoznuji v souladu s demokratickymi principy pristup
k vysokoskolskému vzdélani, ziskani odpovidajici profesni kvalifikace
a pripravu pro vyzkumnou praci a dalsi naroc¢ni odborné ¢innosti."9

Pro vysokoskolské prostredi jsou stézejni zakladni prava a svobody
zakotvena v ¢l. 15 Listiny zakladnich prav a svobod, ktery zaruluje
svobodu mysleni, védeckého badani a umélecké tvorby, adale ¢l. 17
garantujici svobodu projevu, pravo vyjadfovat své nazory, jakoz i
svobodné vyhledavat, prijimat a rozsifovat ideje ainformace,
a v neposledni fadé ¢l. 33 tykajici se prava na vzdélani. Jednou zrovin
prava na vzdélani zaruceného ¢l. 33 je i pravo na vzdélani urlitého obsahu
¢i vurdité (minimalni) kvalité.** Zminku o minimalnich obsahovych
pozadavcich ve vztahu kpravu na vzdélani obsahuje taktéz nalez
Ustavniho soudu pl.US 36/93, kdyz hovofi o tom, Ze ,dosavadni zakon o
vysokych skolach ¢. 172/1990 Sb. nezarucoval, Ze bude za soucasného
personalniho stavu vysokych Skol zabezpecleno pravo studentd na
kvalitni vyuku a zajistén Zivotni zajem ceské védy a praxe na rdstu novych
odbornikd, ktefi by byli schopni uskutecnit kvalitativni zlom ve vzdélavani
na Uroven vysokych Skol".** Ustavni soud dale klade ddraz na pozadavek
nazorové plurality, stfetavani myslenek a konkurenci nazorQ. *2

Z vyse uvedeného vyplyva, Ze pozadavek kvality vzdélani Ize vnimat jako
jeden z atributd Ustavné garantovaného prava na vzdélani a je tedy treba

9 Srov. § 1 pism.b) zdkona o vysokych Skolach

© Wagnerova, E., Simicek, V., Langasek, T., Pospisil, . a kol. Listina zdkladnich prav a
svobod. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, a.s. 2012, str. 681

 Srov. Nalez Ustavniho soudu PLUS 36/93 ze dne 17. 5. 1994, dostupny na
https://nalus.usoud.cz/

2 Wagnerovg, E., Simicek, V., Langasek, T., Pospisil, I. a kol. Listina zakladnich prav a
svobod. Komentat. Praha: Wolters Kluwer CR, a.s. 2012, str. 681
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mu vénovat patfinou pozornost. Na tuto skutecnost reaguje zakon
o vysokych Skolach a zajistovani kvality vzdélavani, tvorci asnimi
souvisejicich ¢innosti a jejich vnitfni hodnoceni svéfuje do samospravné
pUsobnosti vysoké sSkoly.*3 Nasledné v § 77a stanovi vysokym skolam
povinnost zajistovat kvalitu vzdélavaci cinnosti a souvisejici tvorci
¢innosti adalSich souvisejicich cinnosti ajeji splnéni podrobuje
pravidelnému hodnoceni, a to jak vnitfnimu, tak i vnéjsSimu. Nutno vsak
podotknout, ze takto vyslovné stanoveny pozadavek zaved| az zak. ¢.
137/2016 Sb.*, a to v souvislosti se zménami v systému zajistovani kvality
na vysokych skolach. pozadavcich na akreditace.

Vysoké skoly maji taktéz povinnost prijmout vnitini predpis, ktery stanovi
pravidla zajistovani kvality ve vyse uvedenych oblastech a pravidla jejich
hodnoceni.*s Kvalita, mechanismy, které maji zajistit jeji spravnou
realizaci, a taktéz formy a postupy v ramci hodnoticich procesd maji byt
vysledkem vnitrouniverzitni diskuse. Jako kazdy jiny predpis je itento
schvalovan akademickym sendtem vysoké skoly (fakulty se mohou
vyjadrit v ramci pfipominkovych fizeni ¢i nasledné primo prostfednictvim
svych senatord), apodléha registraci Ministerstvem Skolstvi, mladeze
a télovychovy (dale jen MSMT).

Vztah statu a vysoké skoly - institucionalni akreditace

Vzdélavaci cinnosti lze na Urovni vysokych skol realizovat nékolika
zpUsoby, my se zaméfime na formu, které je vénovano nejvice
pozornosti, a tou je vzdélavaniv akreditovanych studijnich programech.®
Prostrednictvim nich vysoka Skola uskutecnuje podstatnou vétsinu své
vzdélavaci*’ cCinnosti, pouze absolvovanim akreditovaného studijniho
programu se ziskava vysokoskolské vzdélani a prislusny akademicky
titul.*® Uspédné ukonleni vysokoskolského vzdélani je viadé pfipadd

33 Srov. § 6 zakona o vysokych Skolach.

*4 zak. ¢. 137/2016 Sb., zakon, kterym se méni zakon ¢. 111/1998 Sb., o vysokych skolach
a 0 zméné a doplnéni dalSich zakond (zakon o vysokych skolach).

5 Srov. § 17 odst. 1 pism.j) zakona o vysokych Skolach

% Zakon o vysokych kolach rozeznava bakalafsky, magistersky a doktorsky studijni
program (srov. § 2 zdkona o vysokych sSkolach).

%7 ,Vzdélavani pouze v akreditovanych studijnich programech je pak prostfedkem
realizace Ustavné zaruCeného prava na vysokoskolské vzdélavani* srov. rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 1 Aps 3/2013 (dostupny na www.nssoud.cz)

® Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 7 As 66/2010 (dostupny na
www.nssoud.cz): ,Je nepochybné, ze vysoké skoly, a to vefejné, soukromé i statni, jsou
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stézejni podminkou pro vykon urcitého povolani. Vysoké Skoly maiji
bezpochyby jiz odedavna velky vliv na spolecnost jako takovou a stat si
tedy drzi pravo rozhodovat o kvalité vzdélavaciho procesu, védy
avyzkumu, ato jak cestou pravni regulace, udélovani akreditaci®9, tak
i financovani vysokého Skolstvi. Vzdani se prava ovlivihovat prostredi
vysokych skol se jevi jako nevyhodné, je vSak treba rozumné nastavit jeho
miru.

Schopnost studijni programy vytvaret auskutecfiovat je soucasti
samospravné pldsobnosti vysoké skoly. Vzhledem k jejich ddlezité roli ve
vzdélavani je potreba nastavit peclivé kritéria, ktera je treba spinit, aby
mohl byt studijni program realizovan avysoka Skola tak mohla
zodpovédné plnit jeden ze svych stézejnich Ukold (viz vyse).

Byt zakon o vysokych Skolach svéfuje tvorbu a uskutecnovani studijnich
program0 do samospravné pUsobnosti vysoké skoly, stat si ponechava
pravomoc podminky, které musi vysoka skola splfiovat, ramcové vytvaret
a kontrolovat jejich spInéni v ramci udélovani opravnéni k jejich realizaci.
Tento proces oznacuje jako akreditaci.?® Rozhodovani o akreditaci neni
svéfeno do rukou MSMT, ale Narodnimu akredita¢nimu GFadu pro vysoké
Skolsti (dale jen Akreditacni Ufad).?* Predstava vysoké Skoly o daném

vykonavateli verejné spravy, nebot jako statem autorizované privilegované subjekty
zajistuji urcité zalezitosti ve verejném zajmu, zejména poskytuji vysokoskolského
vzdélani spojené s priznavanim akademickych titulQ, ale i konaji habilita¢niho fizeni a
fizeni ke jmenovani profesorem. K tomu jim zdkon dava monopol, nebot podle ust. § 2
odst. g zakona o vysokych Skolach nikdo kromé vysoké Skoly nema pravo pfiznavat
akademicky titul, konat habilitacni fizeni, konat fizeni ke jmenovani profesorem,
pouzivat akademické insignie a konat akademické obrady."

9 O vyhodach vysokoskolské autonomie bez vlddnich zasah( pojednava napf. Bishoff,
Tyler J. (2018) "Accreditation Under Fire: How Striking a Balance Between Accreditor
Accountability and Autonomy CanStrengthen Educational Quality,"Roger Williams
University Law Review: Vol. 23 : Iss. 1 , Article 7 dostupny na
:https://docs.rwu.edu/rwu_LR/vol23/iss1/7COREM.

20 K procesu akreditace ve vztahu ke kontrole zajiSténi kvality pred rokem 2016 blize
Kudrova, Ver. Legal aspects of education quality assurance and its external evaluation
in the higher education institutions of the Czech Republic. The role of the Accreditation
Commission. Studia Prawa  Publicznego. Poznan: Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, 2014, ro€. 7/2014, €. 3, s. 67-94. ISSN 2300-3936.
2 Akreditacni Urad byl zfizen zak. €. 137/2016 Sb., zakon, kterym se méni zakon ¢.
111/1998 Sb., o vysokych Skolach a o zméné a doplnéni dalSich zakonU (zakon o
vysokych Skolach). Lze o ném hovofit jako o jedné z forem nezavislého spravniho Uraduy,
kdy § 83 zakona o vysokych Skolach stanovuje pozadavek nezavislosti ¢lend organ0
Akreditacniho Ufadu ve svém rozhodovani. Materidlné, administrativné a financné je
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studijnim programu dlouhodobé podléha systému vnéjsi kontroly ze
strany statu.

Novinkou vtomto sméru, kterou zavedla novela zdkona o vysokych
Skolach??, je moznost Akreditacniho Uradu rozhodovat o udéleni
institucionalni akreditace. Zakon o vysokych skolach tak stavi na dualnim
modelu, kdy vedle nové zavedené formy v podobé institucionalni
akreditace zachovava taktéz moznost akreditovat jednotlivé studijni
programy. Podstatou institucionalni akreditace je svéreni vytvareni
a uskutecnovani studijnich programi pIné do rukou vysoké Skoly a tedy
i posileni jeji samospravné pUsobnosti vtéto oblasti. Ovéreni splnéni
podminek pro realizaci studijnich program0 ze strany Akreditacniho
Uradu se zde nedéje cestou jednotlivych rozhodovacich procesd, jejichz
predmétem by bylo posuzovani splnéni podminek pro uskutecriovani
konkrétnich studijnich program@. V rdmci jednoho fizeni je posuzovéno
splnéni celého souboru pozadavkd stanovenych tzv. standardy pro
akreditaci®3 - tyto se vazi jednak k institucionalnimu prostredi dané
vysoké Skoly, jednak ksouboru pozadavkd, které maji byt vramci
vnitrouniverzitniho prostredi kladeny na studijni programy. V fizeni se
tedy ovéfuje, jak je sama vysoka Skola pfipravena rozhodovat
o uskutecnovani studijnich programd, jak jsou nastavena z jeji strany
pravidla pro jejich tvorbu, ajednim zpodstatnych prvkd je ovéfeni
spravného nastaveni systému vnitfniho hodnoceni kvality jak vzdélavaci,
tak i védecko vyzkumné Cinnosti vysokeé skoly.

Nutno poznamenat, ze institucionalni akreditace se vaze vzdy k oblasti Ci
oblastem vzdélavani, tyto jsou urceny prilohou ¢. 3 k zakonu o vysokych
Skolach adale konkretizovany v nafizeni vlady ¢. 275/2016 Sb.,
o oblastech vzdélavani ve vysokém Skolstvi. Ziskani této formy
akreditace tak pro vysokou Skolu nepredstavuje moznost samostatné

&innost Akredita¢niho Ufadu zajistovana ze strany MSMT. Vykonnym orgdnem je Rada,
ktera ma 15 ¢lend. Vzhledem k pozadavku nezavislosti se zakon dale podrobné vénuje
slozeni Rady i podminkam vykonu funkce ¢lena Rady.

22 7ak. €. 137/2016 Sb., zakon, kterym se méni zakon ¢. 111/1998 Sb., o vysokych skolach
a 0 zméné a doplnéni dalsich zakond (zékon o vysokych skolach).

3 Srov. § 78a odst. 1 zakona o vysokych skolach, dle kterého se standardy pro akreditaci
rozumi soubor pozadavkd tykajicich se vysoké skoly, stanovenych se zfetelem k druhu
fizeni, UCelu hodnoceni nebo typdm a profildm studijnich programd. Standardy jak pro
institucionalni akreditaci, tak i pro akreditaci studijnich programd ¢i akreditaci
habilitacniho fizeni a fizeni ke jmenovani profesorem vydava vliada formou nafizeni —
srov. Nafizeni vlady ¢. 274/2016 Sb., o standardech pro akreditace ve vysokém Skolstvi.
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rozhodovat o vSech studijnich programech, ale pouze o téch, které Ize
pod danou oblast, pro kterou byla akreditace ziskana, podradit.
V ostatnich prfipadech je trfeba jit cestou ,klasické" akreditace, kdy
o moznosti uskutecriovat predmétny studijni program bude rozhodovat
Akreditacni urad.

Role fakult v zajistovani vzdélavaci ¢innosti a jejich kontrola

vvrs

Institucionalni akreditace pro vysokou Skolu predstavuje jednak vyssi
miru nezavislosti pfi vytvareni a uskutecnovani studijnich programd, ale
klade na ni taktéz naroky na kvalitni vnitrouniverzitni prostredi.
Pozadavek spravného nastaveni kontrolnich mechanismd se prolina do
nékolika Urovni. Prvni z nich vychazi z vnitfniho clenéni vysoké skoly,
ktera se dle zakona o vysokych Skolach mdze clenit na fakulty ¢i dalsi
soucasti.?# Samotny proces vzniku studijniho programu, ato od
formulace zdméru vytvoreni nového studijniho programu az po pfipravu
viech potrebnych materiall, se obvykle déje na Urovni jednotlivych
fakult?s, afidi se pravidly nastavenymi nejen zakonem o vysokych
Skolach, ale i samotnou vysokou skolou. Jsou to pravé fakulty, resp. jejich
organy, které maji pravo rozhodovat v rozsahu stanoveném statutem
vysoké Skoly taktéz o tvorbé a uskutelrnovani studijnich programi.2®
Vyraznou roli v procesu zajistovani kvality sehrava akademicky senat, a
to zejména akademicky senat fakulty, ktery se k ndvrhdm studijnich
programU realizovanych fakultou vyjadfuje?’(v pfipadé studijnich
program0 ,nefakultnich® tak cini akademicky senat vysoké skoly).
Akademicky senat studijni programy neschvaluje, pouze se knému
vyjadfuje - nema moznost navrh studijniho programu zamitnout, diskuse
vedenad vramci jeho jednani vsak mize byt pro tvdrce studijniho
programu inspiraci pro provedeni pfipadnych Uprav ¢i zmén.

Z3akon o vysokych Skolach vedle pozadavku projednani akademickym
senatem fakulty stanovi podminku schvaleni védeckou radou fakulty. Dle
ustanoveni § 30 zakona o vysokych Skolach ,schvaluje navrhy studijnich
program0, které maji byt uskuteciovany na fakulté, a postupuje je
prostrednictvim rektora ke schvaleni védecké radé verejné vysoké skoly".

24 Srov.§ 22 zakona o vysokych Skolach

5 V pripadé, kdy se studijni program neuskutecriuje na fakulté, se k nému vyjadfuje
akademicky senat vysoké skoly.

26 Srov. § 24 odst. 2 pism. a) zakona o vysokych $kolach

27 Srov. § 27 odst. 2 pism. a) zakona o vysokych Skolach
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Na rozdil od akademického senatu slozeného vyhradné ze zastupcO
akademické obce jsou ve védecké radé pritomni iclenové mimo
akademickou obec (povinné musi tvofrit alespon 1/3).

Vedle zakonnych pozadavkd sama fakulta ¢i univerzita si urcuje, zda a jak
probéhne vnitrofakultni diskuse, a zda navrh na vznik daného studijniho
programu bude vedle akademického senatu projednavat ¢i prfimo
schvalovat i jiny organ.28 Sirsi diskuse i schvalovaci proces v ramci fakulty
umoznuje napf. posoudit soulad studijniho programu se Strategickym
zamérem fakulty ¢i posoudit ekonomickeé indikatory (napf. pozadavky na
nové materialni vybaveni ¢i zajisténi kvalitniho personalniho zazemi).

V procesu vzniku studijniho programu i vnitrofakultni diskuse je nutné
dbat na demokratické prostredi, ve kterém by se vée mélo odehravat,
anutno poznamenat, ze rozhodovani organ akademické samospravy
nesmi byt diskriminacni, svévolné ¢i jinak nezakonné.?d Vznik ¢i naopak
zabranéni vzniku studijniho programu nesmi byt projevem neomezené
libovile ¢i vysledkem neoddvodnéného upfednostiiovani zajm0
jednotlivcd i skupin.

Vzhledem k vyse uvedenému je tfeba i na Urovni fakulty nastavit systém
zajisténi kvality, ktery musi byt efektivni a schopen kontrolovat naplnéni
podminek stanovenych pro realizaci daného studijniho programu. Zakon
o vysokych skolach vyslovné zminuje garanta3® studijniho programu3?,
odpovédnost za plnéni podminek ma dékan fakulty.3?

Fakulty maji vyrazny podil na utvareni studijnich programi, o jejich
vzniku vSak nerozhoduji. Tato pravomoc je svéfena v pripadé
institucionalni akreditace vysoké skole.

28 | ze poukézat na moznost vzniku organu typu Rady pro vnitfni hodnoceni na fakultni
Urovni.

29 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 10 As 60/2018 (dostupny na
www.nssoud.cz)

32 Srov. § 44 odst. 7 zakona o vysokych Skolach.

3t Nelze opomenout rovinu garantU jednotlivych studijnich predmétd.

32V mnoha ohledech roli dékana oznaduje za kli¢ovou i rozhodnuti Nejvyssiho spravniho
soudu sp. zn. 7 As 66/2010 (dostupny na www.nssoud.cz). ,Z ,mocenského" hlediska je
funkce dékana v ramci vefejné vysoké Skoly jednou z kli¢ovych; funkce dékana ma
vyznamnou roli v systému délby moci uvnitf vysoké skoly jako vefejnopravni korporace
vykonavajici vefejnou moc".
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Zakon o vysokych Skolach hovori o nutnosti zfizeni dalSiho organu vysoké
Skoly, a to Rady pro vnitfni hodnoceni.33 Tato je zfizena statutem vysoké
Skoly ajeji hlavni Uloha spociva v cinnostech vztahujicich se pravé
k vnitfnimu hodnoceni kvality nejen vzdélavani, ale i tvirci a dalsi Cinnosti
vysoké Skoly. Vedle vnitfnich predpis0 iona svoji ¢innosti nastavuje
pravidla celého systému vzniku a uskutecnovani studijnich program{ a
zajistovani vnitfniho hodnoceni kvality. Jednou zpodminek jejiho
spravného fungovani je zajisténi informovanosti o realizaci studijnich
program0 vramci dané vysoké skoly, aschopnost sjednat napravu
v pfipadé zjisténych nedostatkd. Zatimco zakon o vysokych skolach
vyslovné hovoti o povinnosti vysoké Skoly vyhotovit zpravu o vnitfnim
hodnoceni kvality vzdélavaci, tvdrdi a s nimi souvisejicich ¢innosti, a tato
je schvalovana akademickym senatem, tuto povinnost fakultam zakon
neuklada a ponechava na vnitfnich predpisech vysoké skoly, jak tento
proces nastavi. Nebylo by od véci tyto procesy sjednotit na Urovni zakona
aobdobné jako vprfipadé schvalovani vyroCni zpravy o Cinnosti
a hospodareni fakulty i strategického zaméru fakulty mu pfiznat pravo
schvalovat i zpravu o vnitfnim hodnoceni kvality. Tento krok by prispél
k zajisténi lepsi informovanosti akademické obce fakulty av pripadé
shledani problémU by umoznil na né zavcas upozornit.

Jakjiz bylo uvedeno vyse, vysoka sSkola podminky pro vytvareni studijnich
programU upravuje vzakonnych mezich sama, ato formou vnitfniho
predpisu. Je otazkou, zda se vpraxi naplnil ocekdvany dopad
institucionalni akreditace — tedy zjednoduSeni procesu vedouciho
k uskutecnéni nového studijniho programu.34 Ukazuje se, ze mnohé
vysoké skoly maji pomérné komplikované nastavené systémy tvorby
studijnich program@, kdy splnéni pozadovanych kritérii je narocnéjsi
a samotny proces vzniku studijniho programu mize trvat i mnohem déle
nez cestou akreditace studijniho programu Akreditacnim uUradem.
Hrozbou pro vysoké Skoly je i slozité nastaveny systém kontroly kvality
pfi uskutecnovani studijnich programi, ktery ssebou mdze pfinaset
velkou administrativni zatéz pro akademické pracovniky a dalsi
zaméstnance vysoké Skoly.

33 Rada pro vnitfni hodnoceni vSak vyjimecné nemusi byt zfizena v pfipadé, Ze vysoka
Skola nema institucionalni akreditaci; vtakovém pfipadé prebird jeji kompetence
védecka rada vysoké skoly.

34 Srov. dUvodova zprava k zakonu 137/2016 Sb. snémovni tisk ¢. 464/0, www.psp.cz
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Naprava nedostatks pfi uskutecnovani vzdélavaci ¢innosti

Formou institucionalni akreditace je dana do rukou vysokych skol velka
mira samostatnosti pri vzniku a uskutecnovani studijnich program, a byt
musi mit nastaveny fungujici systém vnitfni kontroly vzdélavani, svoji
podstatnou roli zde sehrava i kontrola vnéjsi, ktera je svérena do rukou
Akreditacniho Uradu. Vysoka skola, které byla udélena institucionalni
akreditace, nema absolutni volnost pfi tvorbé arealizaci studijnich
program0, ale vzdy se musi bezpecné pohybovat vramci ziskané
akreditace (v ramci instituciondlni akreditace mudze vytvaren
a uskutecnovat studijni programy jen ve schvalenych oblastech
vzdélavani), dodrzovat pravidla dana jak zakonem, tak i nafizenimi vlady
a svymi vnitfnimi predpisy, a to po celou dobu, na kterou ji akreditace
byla udélena. 35

Jak jiz bylo uvedeno vySe, Akreditacni Urfad rozhoduje nejen
o akreditacich, ale také provadi vnéjsi hodnoceni vzdélavaci, tvirdi
a s nimi souvisejici ¢innosti.

Krealizaci této cinnosti je nezbytné nutné zajistit informovanost
Akreditacniho Uradu o déni na vysoké Skola v této oblasti. Vysoka sSkola
ma proto povinnost vyhotovit zpravu o vnitfnim hodnoceni kvality
vzdélavani itvarci cCinnosti, ktera podléha schvaleni akademického
senatu vysoké Skoly, a mize byt tedy ipredmétem verejné diskuse.
Poskytnuti této zpravy Akreditacnimu Uradu je jednou z povinnosti
vysoké skoly formulované v § 85 pism. d). zakona o vysokych skolach.
Akreditacni Urad je dle § 84 odst. 1 zakona o vysokych skolach pfislusny
taktéz kvykonavani kontroly dodrzovani pravnich predpisGd pfi
uskutecnovani akreditovanych ¢innosti vysokych skol. Provadi tak nejen
kontrolu splnéni nastavenych kritérii pro o udéleni institucionalni
akreditace, ale taktéz i v dalSich fazich uskutecnovanivzdélavaci ¢innosti,
tedy pfi vlastni realizaci studijniho programu. Pfedmétem kontroly tak
muUze byt napr. nedodrzeni zakonnych pozadavkd pfi prijimani uchazecd
ke studiu, nerovné zachazeni se studenty, nedodrzovani standardni doby
studia.

Vysoka skola, ktera ziskala institucionalni akreditaci avramci fizeni
o jejim udéleni bylo tedy shledano, Zze spliuje vSechna pozadovana
kritéria vCetné spravné nastaveného systému zajistovani kvality, musi

35 Institucionalni akreditace je vysoké Skole udélovana na dobu 10 let (srov. § 81b zakona
o vysokych skolach).
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tento systém realizovat tak, aby byl funk¢ni. V pripadé nedostatkd je
prostor pro zasah ze strany Akreditacniho Uradu, ktery mdze mit rdznou
intenzitu, a to v zavislosti na charakteru téchto shledanych nedostatkd.
Bud'se m0ze jednat o UpIné odnéti akreditace i omezeni akreditace, tedy
o zakaz pfijimat ke studiu daného studijniho programu dalsi uchazece3®,
nebo mize ndapravné opatfeni mifit pfimo do roviny institucionalni
akreditace a m0ze dojit pro urcitou oblast vzdélavani k jejimu odnéti
nebo opét omezeni.V pripadé omezeni ztraci vysoka skola pravo vytvaret
dalsi studijni programy v dané oblasti vzdélavani arozsifovat v této
oblasti stavajici studijni programy.3 V obou zminénych pripadech se
jedna o podstatny zasah do vzdélavaci Cinnosti vysoké Skoly, musi byt
vzdy oddvodnény, a vysoka skola je opravnéna se proti rozhodnuti branit
formou odvolani, o némz rozhoduje Prezkumna komise Akreditacniho
Uradu, a pripadné dale i soudni cestou.

Nez Akreditac¢ni Ufad rozhodne otakto formulovanych napravnych
opatrenich, upozorni vysokou skolu na zjisténé nedostatky aulozi ji
povinnost sjednat napravu ve stanovené |h0té. Zasah ze strany
Akredita¢niho Ufadu nastupuje tehdy, kdyz vysoka Skola sama
prostrednictvim stanovenych mechanism0 neni schopna zajistit
dodrzovani zakonnosti a kvality vzdélani. Je v prvé fadé na vysoké skole,
aby nedostatky zjistila anapravné mechanismy, které si sama
formulovala, uplatnila. Zpravidla se jedna oselhani cinnosti vicero
subjektd, at uz Rady pro vnitfni hodnoceni na Urovni vysoké skoly, tak
i dékana ci garanta studijniho programu na Urovni fakulty. Nelze vsak
taktéz nezminit akademicky senat fakulty i vysoké Skoly.

Napravnd opatreni ze strany Akreditacniho Ufadu tedy nastupuji az
v pripadé necinnosti na Urovni vysoké sSkoly, kdy je tfreba ze strany statu
zasdhnout zddvodu shledani nedostatkl v zakonnosti a kvalité
vzdélavaci cinnosti. Akreditacni Urad itouto formou cinnosti pomaha
vysokym Skolam zlepsit nastaveni vnitfnich systémd kontroly dodrzovani
kvality vzdélavaci ¢innosti.

35 Pravo konat pFijimaci fizeni a pfijimat studenty ke studiu v daném studijnim programu
je jednou ze soucdasti procesu uskutecniovani studijniho programu, a to vedle vlastni
realizované vyuky a vydavani vysokoskolského diplomu.

37 Srov. § 86 zakona o vysokych Skolach

104



Zavér

Vzdélavaci ¢innost je nezbytnou soucasti vysokoskolského prostredi.
Tvorba auskutecnovani studijnich programd nalezi do samospravné
pUsobnosti vysoké skoly, coz vsak neznamend absolutni libovdli pfi
realizaci této cinnosti. Naopak, vyznamnou roli si zde drzi stat, ktery
prostfednictvim zfizeni Akreditacniho Uradu a zakotvenim pozadavku
akreditace studijnich programd kontroluje spInéni pozadavk( kladenych
na vytvareni a uskutecnovani studijnich program0, a to nejen v procesu
jejich vzniku, ale i po celou dobu jejich realizace.

Jednou z forem akreditace je akreditace institucionalni, ktera vyznamné
posiluje autonomni prostor vysokych skol pfi vytvareni studijnich
program0 a zajisténi kvality vzdélavaci cinnosti, ato pfi zachovani
kontroly ze strany statu. Institucionalni akreditace se tési velkému zajmu
ze strany vysokych skol3®, které se snazi nastavit svoje vlastni efektivni
systémy zajisténi kvality. Jde o proces dynamicky, ktery musi reagovat na
zjisténé nedostatky. Akreditacni Urad svoji ¢Cinnosti ma potencial pFispét
k tomu, aby se sami vysoké skoly naucily vytvaret a realizovat efektivni
systém kontroly kvality, vzdani se pravomoci zasahnout v pfipadé
necinnosti vysoké Skoly v momenté odhaleni nedostatkd by vSak nebylo
spravnou cestou. Hledani optimalniho mechanismus zajisténi kvality, a to
jak v pripadé vnéjsiho, tak i vnitfniho hodnoceni, bude jesté dlouhou
cestou. Vzdy je tfeba brat vuvahu, vjaké mife omezit autonomii
vysokych skol, jaka administrativni zatéz bude s nastavenym systémem
spojena a jak pozadavek zajisténi kvality a s tim souvisejici aktivity budou
prijaty samotnou akademickou obci.
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PRESKUMANIE ZAKONNOSTI AKTOV KATASTRA
NEHNUTELNOSTI

EXAMINATION OF THE LEGALITY OF ACTS OF THE LAND
REGISTRY

Lucia Filagova*

Abstrakt: Pravna Uprava preskUmania aktov katastra
nehnutelnosti nebola v minulosti a ani v sucasnosti nie je v pravnych
predpisoch upravujucich evidenciu nehnutelnosti, osobitne
upravena. Katastralne konanie ako osobitny druh administrativno-
pravneho konania je prepojené s viacerymi pravnymi predpismi,
ktoré ovplyviiuju samotné konanie a nepochybne naf maju dopad.
V katastralnom konani sa zapisuju prava k nehnutelnostiam,
rozhoduje sa 0 zmenach hranic katastralnych uzemi, o presetrovani
zmien Udajov katastra, o oprave chyb v katastralnom operate a
obnove katastralneho operatu. V zavislosti od typu katastralneho
konania sa na dané konanie vztahuje aj zakon SNR €. 71/1967 Zb. o
spravnom konani. Vzhladom na rozsiahlost problematiky budu
predmetom prispevku iba otazky suvisiace s preskumanim aktov
katastra nehnutelnosti, v ktorom sa zapisuju prava k
nehnutelnostiam. V uvedenom pripade ide o zapis prav do katastra
v suvislosti s vkladom a zaznamom prav do katastra nehnutelnosti.
S uvedenym nepochybne Uzko suvisi potreba sizodpovedat otazku,
o sa vlastne pod pojmom ,akt katastra nehnutelnosti* rozumie,
nakolko legalna definicia tohto pojmu ¢i uz v pravnej Uprave, alebo
odbornej literature, absentuje.

Klucové slova: kataster nehnutelnosti, vklad, zaznam, zapis prav
k nehnutelnostiam, prieskum aktov katastra nehnutelnosti

Abstract: The legal regulation of the review of the acts of the Land
Registry has not been in the past and is not currently specifically
regulated in the legislation governing the registration of

* Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta
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immovable property. The cadastral procedure as a special type of
administrative-legal procedure is interconnected with a number of
legal regulations which influence the procedure itself and
undoubtedly have an impact on it. In cadastral proceedings, rights
to immovable property are registered, changes to the boundaries
of cadastral territories are decided, changes to cadastral data are
investigated, errors in the cadastral register are corrected and the
cadastral register is renewed. Depending on the type of cadastral
proceedings, the Act of the National Council of the Slovak Republic
No. 71/2967 Coll. on Administrative Proceedings also applies to the
proceedings in question. Due to the vastness of the issue, the
subject of the paper will be only the issues related to the
examination of the acts of the cadastre in which the rights to
immovable property are recorded. In this case, the issue is the
registration of rights in the cadastre in connection with the entry
and recording of rights in the cadastre of immovable property. The
above is undoubtedly closely linked to the need to answer the
question of what is actually meant by the term ‘'land registry act’,
since there is no legal definition of that term either in the legislation
or in the specialist literature.

Key words: land registry, entry, record, registration of rights to
immovable property, examination of acts of the land registry

Uvod

Katastralny zdkon® vuUvode wuvadza tri druhy zdpisov prav
k nehnutelnostiam, avsak ide ozjavnd nespravnost, ktorej sa
zakonodarca dopustil vtexte zakona, nakolko poznamkou sa ziadne
prava do katastra nehnutelnosti nezapisuju. Poznamka sluzi vylucne na
informovanie o tom, Ze pravo k nehnutelnosti je dotknuté, alebo osoba
vlastnika nehnutelnosti je dotknuta urcitou skutocnostou, ktord bud
informuje tretie osoby (o tejto skutocnosti), alebo brani osobe vlastnika
v nakladani s nehnutelnostou.

Do katastra nehnutelnosti mozno zapisat iba prava, taxativne uvedené v
§ 1 ods. 1 katastralneho zakona alebo prava, o ktorych to vyslovne

2 Zakon NR SR ¢. 162/1995 Z.z. o katastri nehnutelnosti a o zapise vlastnickych a inych
prav k nehnutelnostiam (katastralny zakon) v zneni neskorsich predpisov
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ustanovuje osobitny zakon. Ziadne iné prava do operdtu katastra
nehnutelnosti zapisat nemozno. V praxi rozoznavame zapisy, ktorymi
zapisujeme prava do katastra a zapisy ,ostatné", pod ktorymi mozno
rozumiet zapis Udajov alebo inych skutocnosti k nehnutelnostiam, alebo
pravach knim. Vznik, zmena azanik prav knehnutelhostiam sa do
katastra nehnutelnosti zapisuje vsak iba v konani onavrhu na vklad
avkonani ozidzname.3 Prave zapis poznamky do operdtu katastra
nehnutelnosti mozno rozumiet pod pojmom ,ostatné zapisy do katastra
nehnutelnosti", avSak aj zapis inych rozhodnuti alebo opatreni organov
Statnej spravy, ktoré sa vsak nezapisuju v konani o zadzname, ale v konani
v ramci registra ,R".4

Katastralne konanie a akt katastra nehnutelhosti

Spravne konanie vo vSeobecnosti mozno vymedzit ako konanie, v ramci
ktorého spravne organy rozhoduju o pravach, pravom chranenych
zaujmoch alebo povinnostiach fyzickych oséb a pravnickych oséb v
oblasti verejnej spravy.>

Katastralne konanie je osobitnym druhom spravneho konania, v ramci
ktorého sa zapisuju prava k nehnutelnostiam, rozhoduje sa o zmenach
hranic katastralnych uzemi, preSetrovani zmien Udajov katastra, o oprave
chyb v katastralnom operate aoobnove katastralneho operatu. Na
katastralne konanie je prislusny okresny Urad, vuzemnom obvode
ktorého sa nachadza nehnutelnost, pricom toto konanie je mozné
vykonat aj elektronicky. V katastralnom konani sa postupuje podla
vSeobecnych predpisov o spravhom konani, ak katastralny alebo iny
zakon neustanovuje inak.®

Katastralne konanie je tiez jednym z druhov administrativnopravnych
konani, resp. administrativnopravnych vztahov. Uvedené vztahy sa

3 Aj s poukazom na ustanovenie § 41 ods. 2 katastralneho zakona

4 Podla ustanovenia § g ods. 1 pism. I) Vyhlasky Uradu geodézie, kartografie a katastra
SR ¢. 9/2010, ktorou sa vydava Spravovaci poriadok pre katastralne Urady a spravy
katastra sprava katastra vedie register R, ktory obsahuje listiny, ktoré suvisia s
nehnutelnostou alebo s vlastnikom, najma listina o zmene druhu pozemku, o zmene
trvalého pobytu, o zmene priezviska fyzickej osoby, o zmene nazvu pravnickej osoby,
Ziadost o zlUcenie listov vlastnictva a o zapis geometrického planu,

5 Porovnaj SKROBAK, Jan. Pésobnost spravneho poriadku. In: Spravne pravo procesné.
VsSeobecna dast. 1. vyd. Bratislava: C. H. Beck., 2013, s. 54-56. ISBN 978-80-89603-13-8.
1.

6 BlizSie pozri § 22 katastralneho zakona.
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vyznacuju tym, ze ide o osobitny druh pravnych vztahov, ktorych vznik,
zmena a zanik sa realizuje vo verejnom zaujme. Tieto vztahy sa realizuju
VO verejnej sprave a su upravené administrativno-pravnymi normami,
predovsetkym normami spravneho prava. Specifikom tohto vztahu je, Ze
jednym zo subjektov je vzdy subjekt, ktory ma pravomoc a zaroven
opravnenie organu verejnej spravy.’

V katastralnom zakone absentuje explicitna Uprava toho, ¢o mozno
rozumiet zapisom prav knehnutelnostiam. Pod zapisom prav
k nehnutelnostiam mozno vzhladom na vyssie uvedené rozumiet
konanie onavrhu na vklad akonanie oziazname. Aktom katastra
nehnutelnosti preto mozno rozumiet rozhodnutie o navrhu na vklad, ako
aj oznamenie o vykonani, resp. nevykonani zaznamu, ktory ma povahu
opatrenia.

Katastralny zakon ma svoju vlastnu pravnu Upravu niektorych konani
a preto rozdielne upravuje pdsobnost spravneho poriadku vo vztahu
ktymto jednotlivym katastralnym konaniam.® Subsidiarne pouzitie
Spravneho poriadku mozno aplikovat na konanie onavrhu na vklad,
avsak na konanie ozazname sa Spravny poriadok nevztahuje ani len
subsidiarne®.

Konanie o navrhu na vklad

Konanie o navrhu na vklad je v katastralnom zakone definované ako
rozhodovaci procesny postup, v ktorom okresny Urad, katastralny odbor
na zaklade predlozenych listin (najma scudzovacich zmluv) ¢i vz
elektronicky alebo v papierovej forme, posudzuje vsetky skutkové
a pravne skutocnosti, ktoré by mohli mat vplyv na povolenie vkladu.*°
V spravnej sudnej praxi je vkladové konanie vnimané ako konanie
(rozhodovaci procesny postup), v ktorom okresny urad skuma platnost
predlozenej zmluvy a opravnenie prevodcu nakladat s nehnutelhostou.*

7Vrabko, M. a kol. Spravne pravo hmotné. Vseobecna cast. 2. vydanie. Bratislava : C. H.
Beck, 2018, s. 66 - 67

8 K subsidiarnej pésobnosti spravneho poriadku v katastralnom konani pozri rozsudok
Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 35z20/202/2015 z 3. augusta 2016

9 BlizSie pozri § 34 ods. 3 katastralneho zdkona

0 Pozri napr. rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 6Szo 191/2010 zo
dna 24.11.2010,.

* Pozri napr. rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky z 30.06.2020, sp. zn.
10S5zrk/5/2019. Nazerat na konanie o navrhu na vklad ako na rozhodovaci procesny
postup, v ktorom okresny Urad, katastralny odbor (okrem inych) skima platnost
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Katastralny zakon neobsahuje explicitny definiciu skutocnosti, ze
Spravny poriadok sa na konanie onavrhu na vklad vztahuje iba
subsidiarne. Kedze katastralny zakon ma vlastnU Upravu tohto druhu
konania, subsididarne pouzitie Spravneho poriadku mozno odvodit z § 22
ods. 5 katastralneho zakona. V konani o navrhu na vklad je preto prioritne
potrebné aplikovat Upravu katastralneho zakona, najma o sa tyka
vymedzenia okruhu Ucastnikov konania, dévodov na prerusenie ci
zastavenie konania, ale aj organu, ktory rozhoduje o podanom odvolani.
Iba na skutocCnosti, ktoré nie su vyslovne katastralnym zakonom
upravené preto mozno aplikovat Upravu Spravneho poriadku.

Konanie o navrhu na vklad je rozhodovaci procesny postup okresného
Uradu ako druh katastralneho konania, resp. spravneho konania na
pomedzi verejného (spravneho) prava a sukromného prava.*> Okresny
Urad, katastralny odbor v konani o ndvrhu na vklad skima splnenie ako
hmotnopravnych, tak aj procesnopravnych podmienok na povolenie
vkladu vecného prava k nehnutelnosti. Splnenie podmienok na vklad
skuma okresny urad, katastralny odbor ku driu rozhodovania o navrhu na
vklad, t. j. ku diu vydania rozhodnutia o navrhu na vklad.

Vysledkom katastralneho konania o navrhu na vklad méze byt meritorne
rozhodnutie okresného Uradu, katastralneho odboru o povoleni vkladuy,
rozhodnutie o zamietnuti navrhu na vklad alebo rozhodnutie o zastaveni
konania o navrhu na vklad. Okresny Urad, katastralny odbor v konani
o navrhu na vklad méze vydat aj rozhodnutie o preruseni konania, ktoré
je ale rozhodnutim procesnej povahy. Uvedené rozhodnutia preto mozno
povazovat za akty katastra nehnutelnosti, ktoré su vysledkom konania
o navrhu na vklad.

Vodi rozhodnutiu, ktorym sa povoluje vklad prava do katastra
nehnutelnosti nemozno podat odvolanie, navrh na obnovu konania a ani
ho nemozno preskibmat mimo odvolacieho konania. Uvedené

predloZzenej zmluvy, sa spoukazom na pravnu Upravu obsiahnuty v § 31 ods. 2
katastralneho zakona netyka konania o navrhu na vklad, vramci ktorého je zmluva
o prevode vlastnictva k nehnutelhosti, vyhotovena vo forme notarskej zapisnice alebo
autorizovana advokatom.

12 Bliz8ie pozri JAKUBAC, R. 2021. Vyzvy spravneho sUdnictva na pomedzi spravneho a
obdianskeho prava (Sudny prieskum rozhodnuti vo vkladovom konani). In: Aktualne
vyzvy pre spravne suUdnictvo. Zbornik zmedzinarodnej vedeckej konferencie
Bratislavské pravnické forum 2021 [online]. Bratislava: Univerzita Komenského
v Bratislave, Pravnicka fakulta, 2021, ISBN 978-80-7160-604-8, s. 48 — 54.
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rozhodnutie nadobuda pravoplatnost diiom vydania.’3 Pravna Uprava je
vylu¢ne uvedena v katastralnom zakone a neprichadza do Uvahy ani len
subsidiarne pouzitie Spravneho poriadku.

Rozhodnutie o zastaveni konania o navrhu na vklad je vsak uz aktom
katastra nehnutelnosti, na ktory sa Spravny poriadok vztahuje, hoci
dévody zastavenia konania onavrhu na vklad sU taxativne uvedené
v katastralnom zakone. Uvedené rozhodnutie je na zaklade podaného
odvolania mozné preskumat vramci inStan¢ného postupu spravnym
organom najblizsie vyssieho stupna nadriadenym.

Rozhodnutie ozamietnuti navrhu na vklad je aktom katastra
nehnutelnosti, v pripade ktorého ak je vodi nemu podané odvolanie,
rozhoduje o flom od 01.07.2016 Urad geodézie, kartografie a katastra
SR, ktory je Ustrednym organom Statnej spravy na Useku katastra.*s
Rozhodnutie o preruseni konania je rozhodnutie procesnej povahy, ktoré
je mozné preskUmat v zavislosti od toho, ¢iide o prerusenie ex lege, alebo
ide o prerusenie konania na zaklade rozhodnutia spravneho organu. Voci
rozhodnutiu o preruseni konania nemozno podat odvolanie®®, avsak
uvedené rozhodnutie je mozné zrusit na zaklade podania mimoriadnych
opravnych prostriedkov, definovanych v Spravnom poriadku, konkrétne
na zaklade preskiumanie rozhodnutia mimo odvolacieho konania
avramci obnovy konania. Rozhodnutie o preruseni konania nadobuda
pravoplatnost jeho dorucenim vsetkym ucastnikom konania, resp.
dorucenim poslednému ucastnikovi konania.

Rozhodnutie o preruseni konania je preskumatelné sudom vramci
spravneho sudnictva na zaklade podanej vSeobecnej spravnej zaloby,
ktoru moze ako aktivne legitimovany podat Ucastnik konania o navrhu na
vklad. Rozhodnutie o preruseni konania vo svojej podstate moze mat
vzdy za nasledok obmedzenie dispozi¢ného opravnenia vlastnika a tym
mu spbsobit ujmu na jeho subjektivnych pravach. Predmetné
rozhodnutie je preskUmatelné aj na zaklade podaného podnetu, alebo
z vlastnej iniciativy prokuratury, ako organu, ktory vykonava dozor nad
zachovavanim zakonnosti organmi verejnej moci. V pripade, ak sa
prokurator domnieva, Ze rozhodnutie o preruseni konania je nezakonné,
je opravneny voci nemu podat protest prokuratora. Ak prislusny organ

3 BlizSie pozri ustanovenie § 31 ods. 5 katastralneho zakona

*4 BlizSie pozri ustanovenie § 31 ods. 7 katastralneho zakona

*5 BlizSie pozri ustanovenie § 11 katastralneho zédkona

6 BlizSie pozri ustanovenie § 29 ods. 3 zdkona &. 162/2015 Z.z. Spravny sudny poriadok
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podanému protestu nevyhovie, prokurator je opravneny vodi
predmetnému rozhodnutiu podat véeobecnu spravnu zalobu.

Konanie o zazname

Konanie o zazname je mozné oznacit aj ako osobitny druh spravneho
konania¥, resp. blizsie $pecifikované katastralneho konania®, alebo ako
procesny postup, v ktorom spravny organ na Useku katastra
nehnutelnosti (prislusny okresny uUrad, katastralny odbor) na zaklade
predlozenych pisomnych podkladov posudzuje, i su splnené podmienky
na vykonanie zaznamu. Vysledkom tohto procesného postupu je
vykonanie zaznamu alebo oznamenie dévodov nevykonania zaznamu
vyhotovitelovi listiny alebo tomu, kto listinu predlozil na zapis.?s.
Konanie ozazname je de lege lata upravené predovsetkym
v katastralnom zakone, vyhlaske ¢. 461/2009 Z. z., ktorou sa vykonava
katastralny zakon (dalej aj len ,vyhlaska €. 461/2009 Z. z.") a vyhlaske ¢.
22/2010Z.z., ktorou sa vydava Spravovaci poriadok pre katastralne Urady
a spravy katastra. Toto konanie ma svoje korene vo federalnom zakone
€. 265/1992 Zb. ozapisoch vlastnickych ainych vecnych prav
k nehnutelnostiam (dalej aj len ,zakon €. 265/1992 Zb.").2° Normativna
Uprava konania o zazname je velmi stroha a je nevycerpatelnym zdrojom
podnetov na vedecké badanie a vyskum.

Zaznam v zmysle katastralneho zakona je Ukon okresného Uradu, ktory
nema vplyv na vznik, zmenu alebo zanik prav k nehnutelnostiam, a ktory
plni len evidenény funkciu.>* Legalna definicia tohto pojmu
v katastralnom zakone vsak napriklad nereflektuje pravnu Upravu vzniku
zalozného prava ako zabezpeclovacieho opatrenia zriadeného sudom,
ktoré sa tiez do operatu katastra nehnutelhosti zapisuje v konani
0 zdzname, avsak jeho zapis ma konstitutivne Ucinky.??

*7 BlizSie pozri zakon ¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani

8 S poukazom na § 22 ods. 1 katastralneho zékona

9 Porovnaj s vymedzenim konania o navrhu na vklad napriklad v rozsudku Najvyssieho
sudu Slovenskej republiky z 24.11.2010, sp. zn. 6570 191/2010.

2° K pravnej Uprave zaznamu a konania o zazname podla zdkona €. 265/1992 Zb. blizsie
pozrinapr. BARESOVA, E., BAUDYS, P.: Z&kon o zapisech vlastnickych a jinych vécnych
prav k nemovitostem. Komentar. Praha : C. H. Beck 2000, s. 108 - 121.

21 Pozri ustanovenie § 5 ods. 2 katastralneho zakona.

22 Pozri § 343 ods. 2 zakona ¢. 160/2015 Z. z. Civilny sporovy poriadok v zneni neskorsich
predpisov.
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V konani o zazname sa do katastra nehnutelnosti zapisuju prava
k nehnutelnostiam vymedzené v § 1 ods. 1 katastralneho zakona, a ktoré
vznikli, zmenili sa alebo zanikli zo zakona, rozhodnutim Statneho organu,
priklepom licitdtora na verejnej drazbe, vydrzanim, prirastkom
a spracovanim, prava knehnutelnostiam osvedcené notarom, ako aj
prava knehnutelnostiam vyplyvajuce znajomnych zmldv, zo zmluv
o prevode spravy majetku Statu alebo zinych skutocnosti svedciacich
o zvereni spravy majetku obce alebo spravy majetku vyssieho Uzemného
celku; dalej sa zaznamom do katastra nehnutelhosti zapisuje aj zmena
poradia zaloznych prav zdohody zaloznych veritefov o poradi ich
zaloznych prav rozhodujucom na ich uspokojenie.?3

Splnenie podmienok na vykonanie zaznamu do katastra nehnutelnosti
skima prislusny okresny Urad v konani o zazname. Prilohou navrhu na
zacCatie katastralneho konania je listina iba v jednom vyhotoveni, ktora sa
v pripade vykonania zapisu zakladd do zbierky listin. Z uvedeného
dévodu musi byt podanie adresované prisluSnému spravnemu organu na
Useku katastra nehnutelnosti, vuUzemnom obvode ktorého sa
nehnutelnost dotknuta zapisom nachadza. V konani o zazname je Uplne
vyligend pdsobnost Spravneho poriadku.24 Uplné vylUenie pdsobnosti
Spravneho poriadku vsak v praxi vyvolava velké mnozstvo aplikacnych
problémov, nakolko pravna Uprava konania ozazname vo vyssie
citovanych pravnych predpisoch je Zalostne nedostato¢na a nemozno
v konani Spravny poriadok pouzit ani len subsidiarne.

V katastralnom zakone je vsak skUumanie podmienok na vykonanie
zaznamu vymedzené az prili§ strucne, nakolko ide iba ostrohé
konstatovanie, ze okresny Urad posudi, ¢i je predlozena verejna listina
alebo ind listina bez chyb v pisani alebo pocitani a bez inych zrejmych
nespravnosti a ¢i obsahuje nalezitosti podla tohto zakona, pricom ak je
verejna listina alebo ina listina spdsobila na vykonanie zadznamu, okresny
Urad vykona zaznam do katastra nehnutelnosti.?5 Katastralny zakon vsak
osobitne upravuje podmienky na vykonanie zaznamu na zdklade
rozhodnutia sudu.?®

Vysledkom konania ozazname, ateda aj samotnym aktom katastra
nehnutelnosti vtomto konani je vykonanie zapisu do operatu katastra

3 § 34 ods. 1 katastralneho zakona.

24 Pozri § 34 ods. 3 katastralneho zakona.

25 Pozri § 36 katastralneho zakona.

6 Pozri § 34 ods. 2 a § 36a ods. 2 a ods. 5 katastralneho zakona.
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nehnutelnosti, alebo nevykonanie zapisu, pricom uvedené konanie ma
povahu opatrenia organu verejnej moci. Zapis verejnej alebo inej listiny
do katastra nehnutelnosti v rdmci konania o zazname je mozné vymedzit
ako opatrenie okresného Uradu, t. j. opatrenie organu verejnej spravy,
ktoré mo6ze byt vzhladom na Uplne vyliceny posobnost Spravneho
poriadku preskumané iba prostriedkom dozoru, ktorym je protest
prokuratora, alebo prostrednictvom vSeobecnej spravnej zaloby.
Aktivnu vecnu legitimaciu na podanie zaloby ma ten, kto sa citi
vykonanim, alebo nevykonanim zapisu do katastra nehnutelnosti
dotknuty na svojich subjektivnych pravach.

Sudny prieskum aktov katastra nehnutelnosti

Zapisy do operatu katastra nehnutelnosti, ktoré boli vykonané v ramci
konania o navrhu na vklad a v konani o zazname, kde vzhladom na vyssie
uvedené mozno zaradit aj nevykonanie zapisu do katastra nehnutelnosti
mozno preskumat aj v ramci spravneho sudnictva, ktoré je v Slovenske;j
republike legislativne upravené v zakone €. 162/2015 Z. z. Spravny sudny
poriadok v zneni neskorsich predpisov. Uvedena pravna norma nahradila
nedokonalty anejednoznacnu pravnu Upravu zakona ¢. 99/1963 Zb.
Obcdiansky sudny poriadok (konkrétne jeho piatu cast).

Vklad do katastra nehnutelnosti, ktory je vysledkom konania o navrhu na
vklad je mozné preskumat v ramci spravneho sudnictva. Nielen vklad, ale
po dodrzani instan¢ného postupu vzhladom na subsididrne pouzitie
Spravneho poriadku (napr. rozhodnutie o zastaveni konania), ako aj
vlastnu Upravu katastralneho zakona (na zaklade ktorého o odvolani vodi
rozhodnutiu, ktorym bol zamietnuty navrh na vklad rozhoduje Urad
geodézie, kartografie a katastra SR) je mozné uvedené akty katastra
nehnutelnosti preskimat tiez v ramci spravneho sudnictva na zaklade
podania vSeobecnej spravnej zaloby.?” Ako uz bolo spomenuté vyssie,
v pripade rozhodnutia o preruseni konania onavrhu na vklad musi
zalobca preukazat, ze bol ukrateny, resp. priamo dotknuty na svojich
subjektivnych pravach. Aktivnu legitimaciu na podanie vseobecnej
spravnej zaloby ma v pripade konania o navrhu na vklad iba Ucastnik
konania, ktory pred podanim spravnej zaloby vycerpal vsetky riadne
opravné prostriedky.

27 BlizSie pozri ustanovenie § 177 a nasl. Spravneho sudneho poriadku
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Zalovanym je ten organ Statnej spravy na Useku katastra nehnutelnosti,
ktory rozhodol v poslednom stupni, i ked miestna prislusnost spravneho
sudu sa odvija od sidla prvostupriového organu. Ostatni Uc¢astnici konania
o preskumanie zakonnosti rozhodnutia maju v spravnom sudnom konani
postavenie dalsich U¢astnikov konania.?®

V zalostne nedostatolnej Uprave katastralneho konania o vykonani
zaznamu absentuje vymedzenie, kto je Ulastnikom tohto konania. Na
podanie spravnej zaloby je vSak aktivne legitimovany ten subjekt, kto sa
citi vykonanim alebo nevykonanim zaznamu dotknuty na svojich
subjektivnych pravach. Vykonanie zdznamu do katastra nehnutelnosti
ma vzdy za nasledok zapis prava v prospech urcitého subjektu a vymaz
prava, ktoré bolo zapisané v prospech urcitého subjektu.

Zaver

Preskumanie aktov katastra nehnutelnosti je na prvy pohlad jednoducha
téma, ktora vsak v sebe skryva mnoho Uskali, nakolko katastralny zakon
upravuje niekolko druhov konani, na ktoré sa réznym sposobom
vztahuje, nevztahuje, alebo iba subsidiarne vztahuje Spravny poriadok.
V zavislosti od toho sa odvija aj moznost sudneho prieskumu s ohladom
na ne/povinné vyuzitie instancného postupu ariadnych opravnych
prostriedkov, ktoré musia byt vyuzité pred podanim spravnej zaloby.
Uvedeny prispevok poskytol len velmi stru¢ny pohlad na prieskum aktov
katastra nehnutelnosti, ktoré vzisli zkonania onavrhu na vklad
a z konania o zazname, avsak katastralny zakon upravuje aj iné konania,
ktorych vysledkom je bud’'rozhodnutie, alebo iny vystup, ktory tiez méze
mat povahu aktu katastra nehnutelnosti.

Vzhladom na vyssSie uvedené je velmi tazké prijat jednoznacny zaver
o opravnych prostriedkov, ktoré by boli vhodné, UGclinné, Uclelné ¢i
efektivne. V prvom rade by bola potrebna legislativna zmena, ktora by
zakotvila vodi uréitym druhom rozhodnuti iba urcité druhy opravnych
prostriedkov, resp. by konkrétne vylUcila jednotlivé druhy opravnych
prostriedkov (ako je tomu v pripade, ked je navrh na vklad povoleny).
Urcite sa ale domnievam, ze prostriedok dozoru zakonnosti, ako opravny
prostriedok sui generis, ktorym je protest prokuratora je potrebné
ponechat, nakolko je potrebné zarulit moznost ochrany zakonnosti

28 Ustanovenie § 32 ods. 3 pism. a) Spravneho sudneho poriadku
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v relativne kratkom case na rozdiel od sudneho konania, ktoré nikdy
nebude trvat tolko, kolko trva napriklad konanie o proteste prokuratora.
Tento clanok je iba Uvod do problematiky preskumania rozhodnuti
v konani o navrhu na vklad a v konani o zazname, nakolko si to vyzaduje
vacsi vyskum a podrobnejsi prieskum, porovnanie lehot na vybavenie,
eventudlne porovnanie spreskUmanim aktov katastra nehnutelnosti
vinych eurdpskych krajinach. Uvedenu tému sa blizSie a podrobnejsie
chystdm rozpracovat v mojej dizertacnej praci, ktora by mohla byt
prinosom vozrejmeni fungovania preskUmania aktov katastra
nehnutelnosti uz s porovnanim a vyhodnotenim konkrétnych faktov.
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GARANCIA PRINCIPU SUBSIDIARITY TRESTNEJ
REPRESIE A UPLATNENIE LIBERACIE V RAMCI
ADMINISTRATIVNOPRAVNEJ ZODPOVEDNOSTI
PRAVNICKYCH OSOB A FYZICKYCH OSOB
PODNIKATELOV:

GUARANTEE OF THE PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY OF
CRIMINAL REPRESSION AND THE APPLICATION OF
EXONERATION WITHIN THE FRAMEWORK OF
ADMINISTRATIVE LIABILITY OF LEGAL ENTITIES AND
NATURAL PERSONS OF ENTREPRENEURS

Zuzana Hamulakova?

Abstrakt: Clanok pojednava o institUte liberdcie a jeho moznom
uplatneni V ramci objektivnej administrativnopravnej
zodpovednosti pravnickych oséb a fyzickych osob podnikatelov.
Autorka analyzuje jednotlivé mozné pripady liberacie vramci
administrativnopravnej  zodpovednosti  pravnickych  os6b
a fyzickych oso6b podnikatelov vo vztahu k zachovaniu principu
subsidiarity trestnej represie pri vyvodzovani
administrativnopravnej zodpovednosti za tzv. zmiesané spravne
delikty.

Klucové slova: princip subsidiarity trestnej represie, liberacia,
administrativnopravna zodpovednost pravnickych oséb a fyzickych
0s0b podnikatelov

Abstract: The article discusses the institute of exoneration and its
possible application in the framework of the objective
administrative liability of legal persons and natural persons

* Tento ¢lanok bol podporeny AgentUrou na podporu vyskumu a vyvoja na zdklade
Zmluvy ¢. APVV-20-0436 Nova pravna Uprava spravneho trestania.

2 Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta, Katedra spravneho
a environmentalneho prava
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entrepreneurs. The author analyses individual possible cases of
exoneration in the framework of administrative liability of legal
persons and natural persons entrepreneurs in relation to the
preservation of the principle of subsidiarity of criminal repression in
the imposition of administrative liability for the so-called
administrative offences of mixed nature.

Key words: the principle of subsidiarity of criminal repression,
exoneration, administrative liability of legal entities and natural
persons of entrepreneurs

Uvod

Spravne delikty pravnickych oséb a podnikajucich fyzickych oséb
zaradujeme k skupine inych spravnych deliktoy, t. j. kinym spravnym
deliktom ako priestupky. Spravne delikty pravnickych os6b a
podnikajucich fyzickych oséb sa v pravnej tedrii oznacuju ako zmiesané
spravne delikty, kedZe zakony vacSinou upravuju zodpovednost
pravnickych oséb spolocne so zodpovednostou podnikajucich fyzickych
0sob.

Subjektivna stranka spravneho deliktu pravnickej osoby nie je
zaloZzena na zavineni. Vramci vyvodzovania administrativnopravne;
zodpovednosti za spravne delikty pravnickych osob sa vyzaduje
objektivna zodpovednost, t. j. zodpovednost bez ohladu na zavinenie.
V pripade, ak sa preukaze, ze pravnicka osoba porusila pravnu povinnost
ustanovenu v zakone, spravny organ nebude skumat, ¢i sa tak stalo
Umyselne alebo znedbanlivosti, alevyvodi zodpovednost a ulozi
prislusnu sankciu za spravny delikt. Z daného vyplyva, ze spravny organ
nebude hladat konkrétneho pracovnika pravnickej osoby zodpovedného
za protipravne konanie, ale postihne pravnicky osobu ako celok.
Subjektivna stranka spravnych deliktov podnikajucich fyzickych osob
je obdobne ako pri spravnych deliktoch pravnickych oséb konstruovana
bez ohladu na zavinenie, t. j. zavinenie sa neskima ana vyvodenie
zodpovednosti za tento druh spravny deliktov postacuje objektivna
zodpovednost.

Z uvedeného vyplyva, Ze kvyvodeniu zodpovednosti za zmieSané
spravne delikty staci skutocnost, ze pravnicka osoba alebo fyzicka osoba
podnikatel svojim konanim porusila alebo nesplnila povinnost stanovenu
pravnym predpisom, pricom pre vznik administrativnopravnej
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zodpovednosti je zavinenie irelevantné. Spravny organ nezistuje, ¢i a ako
pachatel vnimal objektivnu realitu alebo ako si urcité skutocnosti
predstavoval, neposudzuje, ¢i urcité fakty aktudlne vedel alebo mal
vediet, ani i pachatel chcel alebo nechcel vyvolat urcity vysledok.3

Objektivna zodpovednost je zodpovednost bez zavinenia (zalozena na
objektivnom principe, oznacovand ako zodpovednost za vysledok),a
vtomto smere rozliSujeme zodpovednost absolUtnu t.j. bez mozZnosti
liberacie, a zodpovednost objektivnu s pripustenim libera¢nych dévodov.
Pravna Uprava spravnych deliktov pravnickych osob a fyzickych oséb
podnikatelov je vacSinou =zalozena na absolUtnej objektivnej
zodpovednosti, t.. zodpovednosti bez moznosti vyvinenia sa.
Vynimocne sa vyskytuje pravna konstrukcia, podla ktorej sa liberacné
dévody netykaju vzniku samotnej zodpovednosti, ale sa vztahuju
k ulozeniu pokuty, t.j. ovplyviuju vysku ulozenej pokuty. Vzhladom na
to, Ze vprevaznej miere je pri spravnom trestani pravnickych osob
afyzickych o0s6b podnikatelov zakotvend absolUtna objektivna
zodpovednost, prislusné sankcné ustanovenia jednotlivych osobitnych
zakonov neobsahuju Upravu tzv. liberacnych doévodov, ktorych
existenciou by bola zodpovednost pravnickej osoby vyvratena. Prislusny
spravny organ uklada sankciu zodpovednej osobe po zisteni, ze doslo
k poruseniu alebo nesplneniu pravnej povinnosti, bez toho aby skumal, ¢i
toto porusenie pravnicka osoba alebo fyzickd osoba podnikatel zavinila.
Spravny organ sa odvolava len na zisteny stav aSkodlivy nasledok

3PRASKOVA, H. Zdklady odpovédnosti za spravni delikty. Praha : C. H. Beck, 2013, s. 320
4 Napriklad podla § 24 ods. 2 zdkona €. 250/2007 Z. z 0 ochrane spotrebitela a 0 zmene
zakona Slovenskej narodnej rady €. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich
predpisov organ dozoru ulozi vyrobcovi, predavajucemu, dovozcovi, dodavatelovi alebo
osobe uvedenej v § 26 tohto zdkona, ktora vyrobila, predala, doviezla alebo dodala
vyrobok, ktorého vada sposobila ujmu na Zivote alebo zdravi, pokutu do 332 000 eur.
Rovnaky pokutu ulozi tomu, kto takd ujmu sposobil vadnym poskytnutim sluzby.
Pokutu nemozno ulozit osobe, ktord preukdze, ze ujme nemohla zabranit ani pri
vynaloZeni vsetkého Usilia, ktoré od nej bolo mozné pozadovat. Alebo podla § 23 ods. 2
zakona ¢. 289/2016 Z.z. o vykonavani medzinarodnych sankcii a o doplneni zakona
€. 566/2001 Z. z. 0 cennych papieroch a investi¢nych sluzbach a o zmene a doplneni
niektorych zakonov (zdkon o cennych papieroch) v zneni neskorSich predpisov
«Zodpovednost za iny spravny delikt zanikd, ak pravnicka osoba alebo fyzicka osoba —
podnikatel preukdze, Ze vynaloZila vsetko Usilie, ktoré bolo mozné vynaloZit, aby poruseniu
pravnej povinnosti zabrdnila."
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a nepreukazuje dostatoc¢ne okolnosti a priciny, ktoré knemu viedli,
nezistuje konanie a opatrenia pravnickej osoby, ktoré mu predchadzali.5
Tento postup spravnych organov je predmetom kritickych vyhrad.
Vyhrady sU odovodriované predovsetkym tym, Zze existuju urcité
okolnosti a skutocnosti v ¢innosti pravnickych oséb, ktoré lezia mimo
moznosti postihovanych pravnickych oséb. |ked tento kritizovany
postup spravnych organov je v sulade s platnou pravnou Upravou (kde nie
je pozadovany znak zavinenia), vyplyvaju kritické vyhrady z poziadavky
prihliadnut  pri  postihu pravnickych o0s6b kvyssie uvedenym
skutocnostiam a okolnostiam. Kritika smeruje ku skutocnosti, ze pri
naplneni znakov spravneho deliktu nebyva poskytnuty priestor pre
pravnické osoby a fyzické osoby podnikatelov k obhajobe, ze urobili
vSetko, €o bolo v ich silach a ¢o od nich bolo mozné pozadovat, aby sa
deliktualnej  zodpovednosti  zbavili. K vyvodeniu absolUtnej
zodpovednosti staci len porusenie alebo nesplnenie povinnosti
stanovenej zakonom alebo uloZenej na jeho zaklade. Okrem toho
vzhladom na nejednotnost pravnej Upravy tohto institUtu tak fakticky
dochadza knerovnosti medzi pachatelmi spravnych deliktov, ked
niektorym je poskytnuta podstatne SirSia moznost obhajoby.®

5 Prikladom moze byt rozhodnutie spravneho organu a neskor aj sudov v spravnom
sudnictve, v ktorom spravny organ ulozil pravnickej osobe pokutu az vo vyske 750 ooo
SK (24 895,44 eur) za porusenie cenovej discipliny podla zakona €. 18/1996 Z. z. o cenach
v zneni neskorSich predpisov. Pravnicka osoba pritom poukazovala, Zze nie je dana
objektivha moznost dodrzat zakonné ustanovenia zakona o cenach bez porusenia
iného zakona (zdkona odani zpridanej hodnoty). V priebehu spravneho konania
podrobne popisala realizaciu odpisu stavov pocitadiel, na niektorych pracoviskach so
zariadeniami starymi 30 rokov. Tiez uviedla, Ze uvedenu problematiku na analégovych
Ustredniach moZzno vyriesit len nahradou za digitalnu technoldgiu, na urychlenie tohto
procesu vsak nema dostatok financnych prostriedkov, aj ked kazdy rok nastava posun
v prospech digitalnej technoldgie. Spravny organ odvolavajuc sa na charakter
objektivnej zodpovednosti za dany spravny delikt nezohladnil skuto¢nosti tvrdené
pravnickou osobou v priebehu spravneho konania aulozil pokutu. Rovnaky postoj
zaujali aj sudy vspradvnom sudnictve, podla ktorych na namietky zodpovednej
pravnickej osoby nebolo mozné prihliadnut, vzhladom na to, ze uvedeny spravny
delikt pravnickych os6b zaklada svojim charakterom objektivnu zodpovednost bez
moznosti liberacie. Rozsudok Najvyssieho sudu SR sp. zn. 7 Sz 104/01 z 7. novembra
2001, In: Judikatura sudov SR — Spravne pravo a Obchodné pravo, Justicna revue, priloha
1/2004

® PRASKOVA, H. Spravni delikty pravnickych osob. In: Acta Universitatis Carolinae:
luridica. 4-5.1992. ¢.4-5, 5.19
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Navrhovana pravna Uprava liberacnych dovodov

Na zaklade uvedeného povazujem za spravne, aby zakonodarca v
pripadnom predpise upravujucom administrativnopravnu zodpovednost
pravnickych oséb a fyzickych o0sob podnikatelov zakotvil objektivnu
zodpovednost smoznostou liberacie. Je potrebné podotknut
a legislativne rozliSovat, ze v suvislosti so subjektivnou a objektivnou
zodpovednostou sa mozno stretnut s pojmami exkulpacia a liberacia,
pripadne s exkulpacnymi a liberacnymi dévodmi. Exkulpdcia sa spojuje
so subjektivnou zodpovednostou aznamena doslova vyvinenie sa.
V tomto pripade subjekt preukaze, ze porusenie pravnej povinnosti, ku
ktorému objektivne doslo, svojim konanim nezavinil. To je Ulohou
zodpovedného subjektu. Liberdcia sa vztahuje kobjektivne;
zodpovednosti a vyjadruje zbavenie zodpovednosti za spravny delikt.
Liberacia sa tyka len pripadov objektivnej zodpovednosti, kde sa
zavinenie nevyzaduje; o zavineni a pripadnom vyvineni, t.j. exkulpacii
mozno hovorit len pri zodpovednosti subjektivneho charakteru.” Z tohto
dévodu vramci pravnej Upravy objektivnej zodpovednosti spravnych
deliktov pravnickych osob a fyzickych os6b podnikatelov budeme hovorit
o liberacii a libera¢nych dévodoch. Dalej je nevyhnutné poukazat na
skutocnost, ze moznost dovolania sa libera¢nych dovodov by mala byt
pravnym predpisom vyslovne zalozena. Uvedené potvrdzuje judikatura
slovenskych spravnych sudov, podla ktorej, Ak ide o zodpovednost fyzickej
osoby podnikatela za spravny delikt, ide o objektivnu zodpovednost a
subjektivna strdnka tohto deliktu v zdkonoch nie je zalozend na baze
zavinenia. Pre sprdvny orgdn je relevantnd len existencia protiprdvneho
stavu, spbsobend cinnostou alebo necinnostou fyzickej osoby podnikatela.
Liberacné dévody, pri preukazani ktorych dochddza k redukcii, pripadne k
zaniku zodpovednosti fyzickej osoby podnikatela za spravny delikt, ktoré sa
uplatnia vo vyske sankcie alebo upustenia od jej uloZenia, musia byt
zakotvené vo vseobecnej rovine priamo v zdkone, podla ktorého sa
uskutocriuje potrestanie za spravny delikt spravnym organom."
V danom pripade sud neakceptoval namietku Zalobcu, ze mal byt
zbaveny spod objektivnej zodpovednosti za spravny delikt na zaklade

7 BOHALO, D. — POTESIL, L. — POTMESIL, J. Spravni trestani z hlediska praxe
a judikatury. Vydani prvni. Praha: C.H.Beck, 2013, s. 9,10.
8 Rozsudok Najvyssieho sidu SR z 29. januéra 2015, sp. zn. 8 Szf 111/2013
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liberacie, nakolko liberacné doévody musia byt zakotvené priamo v
zakone.

Urcitou inspiraciou pre zakonodarcu v tejto otazke by mohla byt ceska
pravna uUprava, vkde v § 21 ods. 1 zakona ¢. 250/2016 Sb. Zdkon o
odpoveédnosti za prestupky a frizeni onich (dalej len ,Cesky zakon
o priestupkoch") cesky zdakonodarca ustanovil vramci objektivnej
zodpovednosti pravnickych osob a fyzickych oséb podnikatelov liberacné
dévody takym spésobom, pravnicka osoba podnikajuca fyzicka osoba ,za
prestupek neodpovida, jestlize prokdze, Ze vynaloZila veskeré usili, které
bylo mozno pozadovat, aby prestupku zabrdnila." Zodpovednost
podnikajucej fyzickej osoby bude sledovat rezim zodpovednosti
pravnickych oséb, preto ked vdalsom texte bude uvedeny rezim
zodpovednosti pravnickych osdb, mysli sa tym aj rezim trestania
podnikajucich fyzickych oséb.

Vznik zodpovednosti pravnickej osoby za priestupok bol vo vecnom
zamere navrhu ceského zakona o priestupkoch upraveny v dvoch
variantoch, pricom v priebehu pripravy vecného zameru do neho bol
dosadeny este treti variant.

Variant | vychadza z pévodnej, t.j. neodvodenej, a zaroven objektivnej
zodpovednosti pravnické osoby, teda zodpovednosti bez ohladu na
zavinenie s moznostou liberacie. Pravnicka osoba sa moze
zodpovednosti za priestupok zbavit, ak preukaze, ze vynalozila vsetko
Usilie, ktoré bolo mozno spravodlivo pozadovat, aby k priestupku
nedoslo. Tento variant podporila Uplna vacsina pripomienkujucich miest
v medzirezortnom pripomienkovom konani, aj Legislativna rada vlady;
navrh paragrafového znenia zdkona teda vychadzal z tejto varianty.
Variant Il ve vecnom zamere vychadzal z prezumovanej subjektivnej
zodpovednosti pravnickej osoby s moznostou vyvinenia. Podla tohto
variantu pravnicka osoba kona zavinene, ak nevynalozila vSetko Usilie,
ktoré ,lze na ni spravedlivé pozadovat", aby zamedzila alebo odvréatila
porusSenie pravnej povinnosti. Aplikacia tohto variantu by v praxi nebola
priliS odliSnd od variantu | s tym, Ze pokial'ide o moznost vyvinenia, je tu
viac zdorazneny subjektivny prvok na strane pravnickej osoby (por.
vyjadrenie ,[ze na ni spravedlivé poZadovat..."). Pravnicka osoba by teda
ako dovod vyvinenia mohla uplatfovat aj skutocnosti subjektivneho
charakteru, suvisiaci s jej pomermi. Pre obe varianty je spolocné, ze
dokazné bremeno ohladne vyvinenia sa lezi na obvinenej pravnickej
osobe. Variant Ill bol pévodne obsiahnuty ako variant Il v zneni vecného
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zameru, ktory bol rozoslany do medzirezortného pripomienkového
konania. ISlo o Upravu, ktora do znacnej miery kopirovala princip tzv.
pricitatelnosti podla zakona ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti
pravnickych osob a fizeni proti nim. ISlo teda o zodpovednost pravnickej
osoby, ktord sa odvodzovala od konani vymedzenych fyzickych oséb,
ktoré sa dalo pricitat pravnickej osobe. Pre zavedenie tohto typu vzniku
zodpovednosti sa zasadzovali hlasy zdérazrujuce vhodnost jednotnosti
pravneho poriadku, teda toho, ze tak v trestnom prave, ako aj v prave
spravnom by pravnické osoby zodpovedali za svoje trestné konanie na
zaklade rovnakych principov. Ukazalo sa vsak, Ze pri aplikacii na vSetky
priestupky podla vecného zameru by tato uUprava pravdepodobne
priniesla viac tazkosti tak vlegislativnom vytvarani jednotlivych
ustanoveni zakona, ako aj pri praktickom posudzovani zodpovednosti,
v porovnani s oblastou trestnej zodpovednosti pravnickych osob, ktora
zahfna len taxativhe vymenované trestné ciny. Kamenom Urazu
v pripomienkovom konani sa ukazalo byt najma obratenie dékazného
bremena v ramci dokazovania skutocnosti rozhodujucich pre vznik
zodpovednosti, pretoze v tomto pripade by zavinenie pravnické osoby
musel preukazovat spravny organ.9

Podla finalne prijatého variantu je zodpovednost v ramci zmiesanych
spravnych deliktov upravena v § 21 ¢eského zakona o priestupkoch tak
,ze ,(1) Pravnicka osoba za prestupek neodpovidd, jestlize prokaze, Ze
vynalozZila veskeré usili, které bylo mozno pozadovat, aby prestupku
zabranila. (2) Pravnicka osoba se nemiZe odpovédnosti za prestupek
zprostit, jestlize z jeji strany nebyla vykondvana povinnd nebo potrebnd
kontrola nad fyzickou osobou, kterd se za ucelem posuzovani odpovédnosti
prdvnické osoby za prestupek povaZuje za osobu, jejiz jedndni je pricitatelné
pravnické osobé, nebo nebyla ucinéna nezbytnd opatreni k zamezeni nebo
odvrdceni prestupku."

Vynalozené Usilie kzabraneniu spachania priestupku so sebou
automaticky nesie potrebné opatrenia anaklady, sktorymi musi
pravnickd osoba pocitat pri Uvahe ohladne cinnosti, ktoru chce vyvijat.
Vykonané opatrenia a ich nakladnost budu spravidla zavisiet od povahy
vykondvanej dCinnosti, ato najmd vzhladom knebezpelenstvu
a nasledkom, ktoré moze pravnicka osoba svojou ¢innostou vyvolat alebo
spdsobit, a mozno ich vramci ochrany pred spolocensky Skodlivymi

9 Ondrackova, V. Nova pravni Uprava odpovédnosti za prestupky a Fizeni o nich —
vybrané otazky, In: Spravni pravo. RoC. 47, ¢. 1-2(2014), s. 7,8
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konaniami od pravnickej osoby pozadovat. Nemdze ist o opatrenia, ktoré
by vzhladom kpovahe cinnosti pravnickej osoby vyzadovali Uplne
mimoriadne Usilie alebo mimoriadne ndakladné Usilie vymykajice sa
z postupov racionalne sa spravajucej pravnickej osoby, aj v pripade, ak by
boli teoreticky uskutocnitelné, pretoze v takomto pripade by uz fakticky
iSlo o absolUtnu objektivnu zodpovednost pravnickej osoby. Musi ist
zaroven o opatrenia, ktoré pravnicka osoba bola sposobila objektivne
vykonat, a vSetko vynalozené Usilie je tak nutné posudzovat objektivne
anie subjektivne. K subjektivnym problémom pravnickej osoby mozno
podla okolnosti pripadu prihliadnut pri ukladani spravnej sankcie a moze
ist o niektoru z polahcujucich okolnosti. Je potrebné dodat, Ze osobitné
zakony moézu upravovat liberacné dovody odlisne od tejto citovanej
vSeobecnej pravnej Upravy.*®

To znameng, Ze to, ¢i bolo alebo nebolo vynaloZzené vsetko Usilie, ktoré
mozno pozadovat, musi spravny organ skumat podla okolnosti
konkrétneho pripadu. Podla dovodovej spravy sice plati, Ze vynalozenie
vSetkého Usilia je nutné posudzovat objektivne, nie subjektivne, na druhej
strane je vsak nepopieratelné, ze vynalozenie vSetkého Usilia sa bude
musiet posudzovat vzdy vo vztahu ku konkrétnej osobe. Iny mieru
vynalozenia vietkého Usilia je schopny vynalozit spolok s tromi ¢lenmi,
in0 osoba samostatne zarobkovo ¢inng, ainu obchodnd spolocnost
s desiatkami tisicov zamestnancov. Pre zbavenie sa zodpovednosti tejto
osoby bude vzdy nutné, aby z jej strany bola nad prislusnymi fyzickymi
osobami vykonavana potrebnd kontrola aboli vykonané opatrenia
k zamedzeniu alebo odvrateniu priestupku. V ziadnom pripade by tak
nemalo k liberacii postacovat len napr. formalne prijatie etického kodexu
zamestnancov, bez toho, aby dodrziavanie tychto pravidiel bolo riadne
kontrolované a pripadné porusenia sankcionované, napr. prostriedkami
pracovného prava.*

Rozhodujuce skutocnosti musia byt vkonani nalezite dokazané
a dokazné bremeno lezi na obvinenej pravnickej osoby (por. dikciu
»pravnicka osoba prokaze, Ze vynaloZila veskeré Usili..). Moznost liberacie
nie je zavisla na vyslovnej ziadosti alebo navrhu obvinenej pravnickej
osoby (podobne ako predtym pri ndvrhu postihnutej osoby na

0 BOHADLO, D.- BROZ J. - KADECKA, S. -, PRUCHA, P., RIGEL, F., STASTNY, V..
Zdakon o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich (¢. 250/2016 Sb.). Komentdr. Praha:
Wolters Kluwer CR, 2018, s. 140,141

 FRUMAROVA, K. a kol. Sprdvni trestani. Praha: Leges, 2017, s. 52, 53
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prejednanie navrhového priestupku alebo pri ndvrhu na nahradu skody
v priestupkovom konani). Libera¢ny doévod moze pravnicka osoba
uplatnit vramci svojej obhajoby v priebehu spravneho konania, pri
vyjadreni sa k podkladom konania, pripadne aj v odvolacom konani.
V niektorych pripadoch je pravnicka osoba uz dopredu pripravena
preukazat naplnenie libera¢ného dévodu, inokedy tato moznost zjavi az
v priebehu konania. Uspedné uplatnenie a preukazanie liberaéného
dévodu ma za nasledok zbavenie sa zodpovednosti.*

Vynalozenie vsetkého Usilia teda musi preukazovat pravnicka osoba,
pricom naplnenie liberacného dovodu bude zavisiet od spravnej uvahy
spravneho organu, ktory bude konanie viest. Tento spravny organ vsak
bude vramci svoje Uvahy viazany rozhodnutiami inych spravnych
organov alebo vlastnymi rozhodnutiami v skutkovo rovnakych alebo
podobnych pravnych pripadoch®, tak ako je to aj vzmysle slovenskej
pravnej Upravy dané zasadou materialnej rovnosti.*

K zbaveniu sa zodpovednosti vsak moze prist len vtedy, ked pravnicka
osoba vynalozivsetko Usilie pred spachanim priestupku. To znamen3, ze
pre liberaciu bude irelevantné, Zze pachatel aZ po naplneni skutkovej
podstaty priestupku, (zvycajne po vykonanej kontrole, ktorou boli zistené
nedostatky alebo po zacati konania o priestupku) deklaruje, ze pravnu
povinnost uz neporusuje (napr. ze uz nakupil a predava len bezchybny
tovar, alebo uz urcité konanie nezahfna do uzatvaranych zmluiv..).
Odstranenie Skodlivého nasledku vsak moze predstavovat polahcujucu
okolnost.*s

V§ 21 ods. 2 Ceského zdkona o priestupkoch sa nachadza zakonné
vylucenie liberacnych doévodov, najma namietku excesného konania
fyzickej osoby pricitatelného podozrivej pravnickej osobe. Aj ked' toto
pravidlo platilo uz predtym, jeho vyslovna Uprava zmensi pocet dopredu

2 Podla § 86 ods.1 pism. a) Ceského zakona o priestupkoch spravny organ v takomto
pripade konanie zastavi, pretoze skutok, o ktorom sa vedie konanie, nie je priestupkom.
In: PRASKOVA, H. Nové pfestupkové pravo. Praha: Leges, 2017. s. 154,155

3 ONDRUSOVA,M. - ONDRUS, R., VYTOPIL, P. Zdkon o odpovédnosti za pfestupky a
fizeni nich Prakticky komentar k zdkonu ¢. 250/2016 Sb. (prestupkovy rad) Praha: Leges,
2017, s. 158

* Vzmysle § 3 ods. 5 zadkona . 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok)
«Spravne organy dbaju o to, aby v rozhodovani o skutkovo zhodnych alebo podobnych
pripadoch nevznikali neodévodnené rozdiely."

5 Podla §39 pism. c) ¢eského zakona o priestupkoch. In: PRASKOVA, H. Nové
prestupkové pravo. Praha: Leges, 2017. s.155
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k neuspechu odsudenych obhajob pachatelov a vyjasni predmet
skutkového skUmania, pretoze prave nedostatocna kontrola zo strany
pravnickej osoby bola ¢astym dovodom pre nenaplnenie liberacného
dévodu, pretoze pravnicka osoba nevykonala vSetko, o od nej bolo
mozné pozadovat.®

Pre moznu inspiraciu pre slovensky pravny poriadok je dolezité objasnit
pojem ,vynalozit vSetko Usilie". Za vynalozenie riadnej starostlivosti je
mozné povazovat subor opatreni a ¢innosti, ktoré maju preventivny ucel
asu dostatocné kzabraneniu porusovania alebo neplnenia pravnych
povinnosti za beznych okolnosti. Od pravnickej osoby mozno v ramci
tejto starostlivosti vyzadovat napr. opatrenia kochrane majetkuy,
pravidelné skolenia a kontrola zamestnancov, vyhodnocovanie rizik pri
cinnosti tychto o0s6b, vypracovanie vhodnych internych predpisov,
stanovenie administrativnych a U¢tovnych postupov, archivaciu
pisomnosti auchovavanie informacii, zvolenie vhodnej vnutornej
Struktury, delby prace a jasné rozdelenie povinnosti za jej pInenie, prijatie
zasad pre vyber novych zamestnancov, realizacia pravidelnych kontrol
predavaného tovaru odoberaného od dodavatelov, overovanie
pravdivosti informacii a Udajov od dodavatelov, zavedenie interného
auditu a podobne..”7

K zbaveniu sa zodpovednosti nebude stacit formalne naplnenie
preventivnych a kontrolnych opatreni, napr. prijatie dokumentu (tzv.
compliance programu ako systému zasad a pravidiel k zabezpeceniu
dodrziavania pravnych ainternych predpisov aetickych noriem
zamestnancov, vedenim  spolocnosti, obchodnymi  partnermi
a podobne..), ktory by sice obsahoval zasady a opatrenia k protipravnej
¢innosti, v skuto¢nosti by sa tieto opatrenia neplnili alebo obchadzali.*®
Pokial vSak pravnicka osoba preukaze, ze vydala vnutornU smernicuy,
ktorou zakazala konkrétne konanie, stouto smernicou oboznamila
zamestnancov, popripade iné osoby, ktorych konanie mozno pricitat
pravnickej osobe, a pravidelne ako aj nahodne kontrolovala dodrziavanie
smernice, askutocne sa snazila odhalit protipravne konanie, potom

6 CERNY, P. Zprosténi odpovédnosti pravnické osoby za prestupek. In: Potésil L. — Hej¢,
D. - Valdhans, J. (eds.): Dny prava 2017 — Days of Law 2017, Cast VIIl. - Odpovédnost
za pfestupky podle nové pravni Opravy, AUB luridica Editio Scientia, Masarykova
univerzita, Brno 2018, str. 10.

7 PRASKOVA, H. Nové pfestupkové pravo. Praha: Leges, 2017. s.154

8 Tamtiez s.155
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pojde o libera¢ny dovod. Rovnako spravidla pdjde o libera¢ny dévod,
pokial pravnicka osoba preukaze, ze si na konkrétnu Ulohu najala tretiu
osobu a do zmluvy zakotvila povinnost tejto osoby dodrzovat vSeobecne
zavazné predpisy. To neplati, pokial sa preukaze, ze nedodrziavanie
pravnych predpisov pravnicka osoba tolerovala. Rovnako tak sa bude
posudzovat rozsah, pocet aspésob Skolenia o0s6b, ktoré sa
priestupkového konania dopustili. Tu je rozhodujuce, kedy mozno este
protipravne konanie fyzickej osoby pricitat pravnickej osobe a kedy uz
pojde oexces, ktorému pravnickd osoba nemohla zabranit ani
s vynalozenim vsetkych moznosti, ktoré by sa od nej mohlo pozadovat.*
V ramci objektivnej zodpovednosti sa uz aj vslovenskom pravnom
prostredi uvadza, Ze jej uplatnenie neznameng, ze by pravnicka osoba
zodpovedala za protipravny stav vyvolany udalostou (vyssia moc). Vo
vztahu k pravnickym osobam ako mozny liberacny dévod do Uvahy
pripadd najma vysSia moc. Za vysSiu moc sa povazuje objektivne
neodvratitelna okolnost, ktorej nemo6ze byt zabranené ani pri vynalozeni
vsetkého Usilia, ktoré mozno pozadovat za danych podmienok
konkrétneho pripadu. Pravidelne je vysSia moc len neodvratitelna udalost
vSeobecnejsieho a rozsiahlejsieho razu, bez ohladu na to, ¢i ide o udalost
zivelného razu (napr. prirodna katastrofa), alebo socialneho razu ( napr.
vojnové udalosti, nakazliva choroba). Nesmie to ale byt okolnost
neodvratitelnd len subjektivne, vyplyvajuca najma zhospodarskych
pomerov zodpovednej osoby atiez prekazka nesplnenia povinnosti,
ktoré bola povinna prekonat alebo odstranit (napr. nedostatok Uradného
povolenia). Znamena to, ze pravnicka osoba by nezodpovedala
v pripade, ze preukaze riadnu realizaciu vSetkych moznych opatreni,
ktorymi zabezpedila splnenie dotknutej povinnosti, aktoré bola
objektivne sposobila zrealizovat (napriklad rozne preventivne
opatrenia, ochranu majetku, opatrenia na Useku bezpecnosti a ochrany
zdravia pri praci...).2° Prikladom rozhodovania sudov vspravnom
sudnictve o vyssej moci je pripad, ked spravny organ zodpovednej osobe
ulozil pokutu za porusenie zdkona €. 124/2006 Z. z. o bezpecnosti a
ochrane zdravia pri praci a o zmene a doplneni niektorych zakonov, tym,

9 ONDRUSOVA,M. - ONDRUS, R., VYTOPIL, P. Zdkon o odpovédnosti za pfestupky a
fizeni nich Prakticky komentdr k zakonu & 250/2016 Sb. (prestupkovy fdd) Praha: Leges,
2017, 5. 158

20 PRASKOVA, H. Spréavni delikty pravnickych osob. In: Acta Universitatis Carolinae:
luridica. 4-5.1992. €.4-5, S. 21
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Ze nezabezpecila pracovisko tak, aby nebola ohrozena bezpecnost
a zdravie jej zamestnancov, nevykonala opatrenia so zretelom na vsetky
okolnosti tykajuce sa demontaze podpornej konstrukcie debniaceho
systému anedodrzala povinnost sustavne kontrolovat a vyzadovat
dodrziavanie pravnych predpisov na zabezpecenie bezpecnostia ochrany
zdravia pri praci. V désledku tohto porusenia zakona doslo k udalosti,
v ramci ktorej utrpeli zamestnanci zodpovednej osoby zavazny pracovny
Uraz. Zodpovedna osoba sa branila argumentaciou, ze nemohla zabranit
padu konstrukcie na zem, pretoze prisiel nahly narazovy vietor, ktory sa
oprel do konstrukcie acela konstrukcia sa postupne prevratila. Sudy
v spravnom sudnictve potvrdili rozhodnutie spravneho organu, kedzZe
zodpovedna osoba informaciami o pocasi disponovala a nespravila nic
pre to, aby zabranila zamestnancom v praci pokracovat. To znamena, ze
zodpovedna osoba sa nemoze vyvinit s odkazom na argument, ze iSlo
o nahly jav, aze bolo nemozné od nej vyzadovat taku organizaciu
prace azodpovednosti nadriadenych pracovnikov pritomnych na
pracovisku, ktora by umoznovala operativne a vcas reagovat na danu
situaciu.>* 22

Porovnanie s trestnopravnou Upravou

Pre porovnanie v zakone €. 418/2011 Sb. Zakon o trestni odpovédnosti
pravnickych osob a fizeni proti nim (dalej len ,esky zakon o TZPO") sa
nachdadza ustanovenie podobné ustanovenie ako v § 21 ceského zakona
o priestupkoch, a to konkrétne v ustanoveni § 8 odst. 5, podla ktorého:
»Pravnicka osoba se trestni odpovédnosti podle odstavci 1 aZ 4 zprosti,
pokud vynalozZila veSkeré Usili, které na ni bylo mozno spravedlivé
poZadovat, aby spdchani protipravniho ¢inu osobami uvedenymi v odstavci
1 zabranila." Uz hned pri prvom pohlade je jasna odliSnost v ramci
zakonnej Upravy liberacie pravnickej osoby v porovnani s priestupkovym
pravom. Z dikcie ,veskeré Usili, které na ni bylo mozno.." vyplyva, ze
trestna zodpovednost pravnickych osob je na rozdiel od zodpovednosti

2t Rozsudok Najvyssieho sudu SR, sp. zn. 5 Szo 11/2012, In: Zo sudnej praxe, €. 3, 2013, s.
142

22 Pre Uplnost je potrebné dodat, ze niektori autori zaraduju institut vyssej moci
k okolnostiam vylu€ujucim protipravnost, konkrétne ku krajnej nudzi. Napriklad
ZASTEROVA, J. K nékterym teoretickym otézkam okolnosti vyluéujicich protipranost
v pravu Zivotniho prostfedi, Pravnik 1987, s. 624 a nasl. In: PRASKOVA, H. Spravni
delikty pravnickych osob. In: Acta Universitatis Carolinae: luridica. 4-5.1992. €.4-5, 5. 13
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za priestupky zalozend na zavineni a posudzovand subjektivne podla
pomerov a okolnosti konkrétnej pravnickej osoby. Ztohto ddévodu
nebudeme v suvislosti svyvinenim sa subjektivnej zodpovednosti
pravnickej osoby hovorit o libera¢nom, ale o exkulpa¢nom doévode.
Okrem toho sa pravnicka osoba moze vyvinit z trestnej zodpovednosti za
trestny cin spachany jej zamestnancom ak preukaze, ze jej organy
uskutocnili také opatrenia, ktora mali uskutocnit podla iného pravneho
predpisu alebo ktoré od nich mozno spravodlivo pozadovat, najma ak
uskutocnili  povinny  alebo potrebny  kontrolu nad cinnostou
zamestnancov alebo inych o0sob, ktorym su nadriadené, alebo uskutocnili
nevyhnutné opatrenia kzamedzeniu alebo odvrateniu nasledkov
spachaného trestného Ccinu.2? Rozdiely medzi trestnopravnou
zodpovednostou a zodpovednostou za priestupky suU jednak vtom, Ze
liberacny dovod vtrestnom konani zistuje apreukazuje organ cinny
v trestnom konani, kym v konani o priestupkoch preukazuje liberacny
dévod sadm obvineny z priestupku. Dalej tiez vtom, Ze v pripade
trestnopravnej zodpovednosti sa zohladriuje subjektivna situacia
pravnickej osoby, kym v konani o priestupkoch sa nezohladriuje.

Vo vztahu kporovnaniu citovanych odliSnych Uprav trestnopravnej
zodpovednosti azodpovednosti za priestupky pravnickych oséb sa
v ¢eskej odbornej verejnosti vyskytuje kritika; podla Cerného je trestna
zodpovednost pravnickych osob je zaloZzena na osobitnej subjektivnej
zodpovednosti pravnickej osoby (nie na objektivnej zodpovednosti),
ktora sa prejavuje predovsetkym v zohladneni aktualnych moznosti
predmetnej pravnickej osoby, teda dochadza kzohladneniu jej
subjektivnej hospodarskej a organizacnej situacii; to je zdoraznené aj
formulaciou ,na ni bylo mozno spravedlivé pozadovat". Nemozno vsak
prehliadnut, ze ustanovenia § 8 ods. 5 ceského zakona o TZPO a
ustanovenia § 21 Ceského zakona o priestupkoch su si velmi blizke a mali
by byt v niektorych pripadoch zhodne aplikované. Ide o pripady
porusenia, ktorému nemohla pravnicka osoba zabranit nielen vo vztahu k
svojej aktualnej situacii, v ktorej sa nachadzala v case spachania
porusenia, ale nemohla by mu zabranit zZiadna pravnicka osoba v danom
odvetvi aj pri vynalozeni pozadovaného Usilia o prevenciu porusenia.
Inymi slovami nebolo v silach pravnickej osoby (ani inej porovnatelne;
pravnickej osoby) redlne zabranit protipravnemu konaniu fyzickej osoby,

23 §8 ods. 2 pism. b) ¢eského zakona o TZPO
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ktorej konanie je jej pricitatelné. Kritika smeruje ktomu, ze nemozno
aplikacnu prax § 8 ods. 5 ceského zakona o TZPO prehliadat, a to aj
vzhladom na to, ze medzi priestupkovym a trestnopravnym konanim
existuje zjavna prepojenost spocivajuca v  postupovani veci
priestupkovymi orgadnmi organom cinnym v trestnom konani a naopak. Z
doterajsieho pristupu k liberacii v konani v oblasti spravneho trestaniaa z
nastUpeného trendu posudzovania vyvinenia v trestnom konani vyplyva,
Ze zatial ¢o excesy fyzickych 0sob (zamestnancov) ako dovodu liberacie
sa v priestupkovom konani v zasade nepripustaju, v trestnom konani
mozno tento dovod vyvinenia sa aplikovat. Tu mozno vidiet do
budicnosti  najvacsie nebezpelenstvo rozkolu trestnopravnej a
spravnopravnej judikatUry vo veci vyvinenia sa pravnickej osoby.4
Namietky smeruju aj voci slovnému spojeniu , veskeré usili* v § 21 Ceského
zakona o priestupkoch. Kritika smeruje jednak vodi tomu, Ze ide
o0 najprisnejsiu moznu variantu, nakolko nic viac ako vSetko mozné Usilie
ani nemozno pozadovat.?5 Rovnako tak by podla Grygara bolo vhodné de
lege ferenda aspon prostrednictvom demonstrativneho vypoctu uviest,
o sa vynalozenim vsetkého mozného Usilia vébec mysli, ¢im by sa aspon
zvysila pravna istota adresatov pravnej normy.2® Na druhej strane je vsak
potrebné dat do pozornosti, ze aj vo vztahu kslovnému spojeniu
~spravedlivé pozadovat", sa vyskytuju namietky vo vztahu k jej neurcitosti
a nereSpektovaniu zasady nullum crimen sine lege certa.?’

Pre porovnanie v ramci slovenskej pravnej Upravy trestnej zodpovednosti
pravnickych osob je moznost vyvinenia koncipovana v § 4 ods. 2 zakona
¢. 91/2016 Z.z. o trestnej zodpovednosti pravnickych oséb a o zmene a
doplneni niektorych zakonov takym spdsobom, Zze ,Trestny Ccin
podla § 3 je spdchany pravnickou osobou aj vtedy, ak osoba uvedend v

24 CERNY, P. Zprosténi odpovédnosti pravnické osoby za pFestupek. In: Pot&sil L. — Hej¢,
D. - Valdhans, J. (eds.): Dny prava 2017 — Days of Law 2017, Cast VIII. - Odpovédnost
za pfestupky podle nové pravni Opravy, AUB luridica Editio Scientia, Masarykova
univerzita, Brno 2018, str. 14,16

* GVOZDEK, F. Zamysleni nad novelou zakona o trestni odpovédnosti. Bulletin
advokacie €. 11, 2016, s. 45

*%GRYGAR,T. Specifika Fizeni o pfestupku prdvnickej osoby. 1 vydadni. Praha: C.H.Beck,
2020, 5.91

27 GVOZDEK, F. Zamysleni nad novelou zakona o trestni odpovédnosti. Bulletin
advokacie ¢. 11, 2016, s. 45
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odseku 1?% nedostato¢nym dohladom alebo kontrolou, ktoré boli jej
povinnostou, hoci z nedbanlivosti umoznila spachat trestny cin osobou,
ktord konala v ramci opravneni, ktoré jej boli zverené prdvnickou osobou."
Aj vtomto pripade podobne ako v ceskej pravnej Uprave vynalozenie
Usilia na zabezpecenie dostatocného dohladu alebo kontroly zo strany
pravnickej osoby sa bude posudzovat subjektivne a dékazné bremeno
nebude lezat na pravnickej osobe, ale v trestnom konani ho bude znasat
organ cinny v trestnom konani.

Zaver

V pripade buducej pravnej Upravy administrativnopravnej zodpovednosti
pravnickych oséb a fyzickych os6b podnikatelov by som ponechala
uplatnenie silasnej objektivnej zodpovednosti, t.j. zodpovednosti bez
ohladu na zavinenie zodpovednej osoby. Za Ucelom zabranenia
neprimerane tvrdého postihu pravnickych osob a fyzickych osob
podnikatelov by vsak podla mojho nazoru bolo vhodné, aby slovensky
zakonodarca  zvolil  konStrukciu  objektivnej  zodpovednosti
s moznostou liberacie, t.j. so zavedenim liberacnych dévodov. Tato
varianta by stale nevyzadovala anebola spojena stazkostami
s dokazovanim zavinenia konkrétnych fyzickych osob, ale zaroven by
umoznila vziat do Uvahy aj okolnosti konkrétneho pripadu, na zaklade
ktorych nemohla pravnicka osoba alebo fyzicka osoba podnikatel ani pri
vynalozeni vsetkého Usilia zabranit spachaniu spravneho deliktu.
Libera¢ny dovod je akousi protivahou prisnej absolUtnej objektivne;
zodpovednosti.

MozZnou inSpiraciou vSeobecnej Upravy liberacie vramci spravnych
deliktov pravnickych osob a fyzickych os6b podnikatelov by mohol
predstavovat spominany § 21 ¢eského zakona o priestupkoch. Aj napriek
vytykanym nedostatkom sa domnievam, ze zakonné vymedzenie pojmu
Jvsetko Usilie, ktoré mozno od nej poZadovat“ ani demonstrativnym
sposobom nebude vhodné, pretoze je podla mojho nazoru skor nerealne

28 § 4 ods. 1 zadkona €. €. 91/2016 Z.z. o trestnej zodpovednosti pravnickych oséb a o
zmene a doplneni niektorych zakonov: ,Trestny cin podla § 3 je spdchany pravnickou
osobou, ak je spachany v jej prospech, v jej mene, v ramci jej cinnosti alebo jej
prostrednictvom, ak konal a) Statutdrny organ alebo clen Statutdrneho orgadnu, b) ten, kto
vykonadva kontrolnu cinnost alebo dohlad v ramci pravnickej osoby, alebo c) ind osoba,
ktora je opravnend zastupovat pravnicku osobu alebo za riu rozhodovat.™
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normativne zakotvit Uplny vypocet sposobov, ktorymi mozno vynalozit
vSetko Usilie zo strany pravnickych oséb alebo fyzickych o0sob
podnikatelov, ktorymi by sa mohli vyvinit zo zodpovednosti a generalna
Uprava v zakone by poskytovala pomerne velky priestor na zneuzitie zo
strany zodpovednych os6b. To znameng, ze to, ¢i bolo alebo nebolo
vynalozené vsetko Usilie, ktoré mozno pozadovat, bude musiet skimat
a posudzovat spravny organ, pripadne spravny sud, a to podla okolnosti
konkrétneho pripadu, nakolko ako bolo uvedené, aj ked sa vynalozenie
vSetkého Usilia posudzuje objektivne, bude sa musiet posudzovat vzdy vo
vztahu ku konkrétnej osobe, a inU mieru vynalozenia vsetkého Usilia je
schopny vynalozit spolok stromi ¢lenmi, in0 osoba samostatne
zarobkovo <¢inna, ainUu obchodna spolocnost s desiatkami tisicov
zamestnancov. Netreba tiez zabudat na dodrziavanie zasady materialne;
rovnosti, pri naplneni ktorej budu spravne organy/spravne sudy v ramci
svoje Uvahy viazané rozhodnutiami inych spravnych organov alebo
vlastnymi rozhodnutiami v skutkovo rovnakych alebo podobnych
pravnych pripadoch. Okrem toho aj z jednotlivych spomenutych variant
vecného zameru navrhu ceského zakona o priestupkoch vyplynulo, ze
pomery Ceského pravneho poriadku, ktory bol do prijatia ¢eského zakona
o priestupkoch velmi podobny ako sucasnd slovenska pravna Uprava
zmieSanych spravnych deliktov.

Pre zbavenie sa zodpovednosti pravnickej osoby v pripade
zodpovednosti za priestupky bude teda potrebné, aby z jej strany bola
vykonana potrebna kontrola nad prisluSnymi fyzickymi osobami, a tiez
boli vykonané opatrenia na zamedzenie alebo odvratenie priestupku (§21
ods. 2 ¢eského zakona o priestupkoch). Na tento Ucel mozno pravnickym
osobam odporucit podobne ako je to odporuUcané v pripade trestnej
zodpovednosti pravnickych osob vytvorenie a prijatie vlastného tzv.
compliance programu. Pod (Corporate) Compliance Programs rozumieme
vnutorny systém noriem, ktoré zabezpecuju dohlad a kontrolu nad
¢innostou pravnickej osoby, azaroven zavazny vykon jednotlivych
¢innosti v rdmci pravnickej osoby s nalezitou starostlivostou, aby sa tak
predislo pachaniu trestnej cinnosti vramci pravnickej osoby.?9 To
znamena, ze pravnicka osoba si bude musiet svoje vnutorné predpisy
(napr. riadiace akty, StatUty, smernice...) nastavit takym sposobom, aby

29 BURDA, E. - KORDIK, M. — KURILOVSKA, L. — STREMY, T. a kol. Zdkon o trestnej
zodpovednosti pravnickych os6b. Komentdr. 1 vydanie. Bratislava: C.H. Beck, 2018 s. 114
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ucinne zabranila moznému protiprdvnemu konaniu fyzickych oséb,
ktorych konanie je pravnickej osobe pric¢itatelné. Podoba konkrétnych
internych opatreni pochopitelne bude zavisiet od mnohych faktorov, ako
najma od predmetu dcinnosti pravnickej osoby, jej velkosti, poctu
zamestnancov, sposobu jej riadenia, Struktury zakaznikov a zmluvnych
partnerov (napr. ¢i obchoduje s rizikovymi krajinami), Uplne osobitné
pravidla sa potom budy objavovat v pripade pravnickych oséb
podliehajucich osobitnej regulacii (banky, obchodnici s vojenskym
materidlom a pod.).3° Kontrolné mechanizmy a opatrenia musia tiez
zodpovedat postaveniu fyzickej osoby, ktorej konanie je pravnickej osobe
pricitatelné. V pripade zamestnancov budu tieto opatrenia sucastou
najma pracovnej zmluvy, pracovnych poriadkov, organizacnych smernic
a pokynov veducich zamestnancov. V pripade Statutarnych organov
ainych organov pravnickej osoby to mdézu byt napr. etické kodexy
spravania, ich organizacné poriadky.. Zaroven je nutné, aby pravnicka
osoba oboznamila dotknuté fyzické osoby s nastavenim kontrolnych
mechanizmov a potrebnych opatreni, napr. prostrednictvom Skolenia
ohladne pravnych povinnosti pravnickej osoby anaplnenia znakov
spravnych deliktov, ktoré s ohladom na jej Cinnost pripadaju do Uvahy,
dalej aby mali dotknuté fyzické osoby napr. moznost akékolvek
potencialne chybné konanie nahlasit bez toho, aby mali obavu z postihu
vramci pravnickej osoby (tzv. whistleblowing). Pravnicka osoba moze
prislusné opatrenia prijat sama alebo k zabezpeceniu takychto opatreni
vyuzit uz spomenuté compliance programy, ktoré ponukaju
Specializované spoloc¢nosti aj vo vztahu k trestnopravnej zodpovednosti
pravnickej osoby.3*

Vtejto suUvislosti je vSak potrebné upozornit na rozdiel medzi
trestnopravnou zodpovednostou a zodpovednostou za spravne delikty
jednak vdokaznom bremene preukazovania existencie liberacného
dovodu, ako aj ich, v administrativnom konani, objektivne posudzovanie.
To znamena, Ze na vyvinenie sa zo zodpovednosti za spravny delikt
nebude stacit len Cisto formalne nastavenie kontrolnych
mechanizmov avnuUtornych predpisov pravnickej osoby alebo

3° GRYGAR,T. Specifika fizeni o prestupku pravnickej osoby. 1 vyddani. Praha: C.H.Beck,
2020, 5. 92

3t BOHADLO, D.- BROZ J. - KADECKA, S. -, PRUCHA, P., RIGEL, F., STASTNY, V..
Zdakon o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich (¢. 250/2016 Sb.). Komentdr. Praha:
Wolters Kluwer CR, 2018, s. 142
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podnikajucej fyzickej osoby, ale bude nutné, aby pravnicka osoba alebo
podnikajuca fyzickd osoba aktivnhe vyzadovala ich dodrziavanie
fyzickymi osobami, ktorych konanie im je pricitatelné, aaktivne
vyhladavali ich mozné porusenie zo strany uvedenych osob, ato
napriklad prostrednictvom poverenych zamestnancov, pricom vo vacsich
pravnickych osobach to budu spravidla Specializované Utvary interného
auditu alebo iné kontrolné Utvary. Okrem preventivnych opatreni musi
pravnickd osoba alebo podnikajuca fyzicka osoba prijat aj opatrenia
smerujuce k odstraneniu protipravneho stavu. O uskutocnenych (nielen)
kontrolnych opatreniach by mala pravnickd osoba alebo podnikajuca
fyzickd osoba viest prislusnd dokumentaciu, aby ich realizaciu mohli
v ramci dokazného bremena preukazat.3?

Na jednej strane je vynaloZenie vsetkého Usilia potrebné posudzovat
objektivne, na druhej strane je vSak mozné pozadovat len také opatrenia,
ktoré teoreticky a prakticky mozné, pricom tieto poziadavky by nemali
byt bezhrebé, neprimerané a ekonomicky neunosné.33 Nemozno teda
vyvodit zaver, ze pravnicka osoba alebo podnikajuca fyzicka osoba
nevynalozila vSetko Usilie, pretoze kspravnemu deliktu doslo,
s argumentom, ze pokial by také Usilie vynalozila, spravny delikt by nebol
spachany.34
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AKTUALNE TRENDY ODVOLANIA VYV SPRAVNOM
KONANI*

RECENT TRENDS ON THE APPEAL IN THE
ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Matej Horvat?

Abstrakt: Clanok sa venuje odvolaniu v spravnom konani z pohladu
aktualnej aplikacnej praxe, ked Ucastnici konania a ich zastupcovia
vyuzivaju podanie odvolania bez jeho odévodnenia, resp. uvedenia
dévodov, pre ktoré toto odvolanie podavaju. Clanok analyzuje, ¢i
takto formulované odvolanie mozno podat, prichadza k zaveru, ze
ano, ale zaroven poukazuje na praktické problémy, ktoré su s takto
formulovanym odvolanim problematické.

Klucové slova: odvolanie, odvolanie bez odovodnenia, spravne
konanie

Abstract: The article deals with the appeal in the administrative
proceedings from the perspective of the current application
practice, when the parties to the proceedings and their
representatives file the appeal without its justification, or stating
the reasons for which they filed the appeal. The article analyses
whether an appeal formulated in this way can be filed, concludes
that it can, but also points out various practical issues that are
connected with such a formulated appeal.

Key words: appeal, appeal without reasoning, administrative
proceedings

* Tento ¢lanok bol podporeny AgentiUrou na podporu vyskumu a vyvoja na zdklade
Zmluvy ¢. APVV-20-0436 Nova pravna Uprava spravneho trestania.
2 Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta.
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Uvod

Odvolanie je opravnym prostriedkom vyuzivanym v spravnom konani
podla zakona ¢. 71/2967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok)
v zneni neskorsich predpisov.3 Tento opravny prostriedok mozno oznacit
za standardny opravny prostriedok v spravnom konani, pretoze ako taky
sa vyuziva vmnozstve pravnych predpisov, teda nielen v spravnom
poriadku. Ako priklad moézu sluzit také zdkony ako su: zdkon
o priestupkoch, darfovy poriadok, zdkon o socidlnom poisteni, ale aj
zakon o akreditacii organov posudzovania zhody, alebo zakon o ochrane
pamiatkového fondu.

Z pohladu pravnej tedrie je tento opravny prostriedok povazovany za
riadny opravny prostriedok,4 ato spolu srozkladom.> Za mimoriadne
opravné prostriedky sa povazuju obnova konania a prieskum rozhodnutia
mimo odvolacieho konania.®

Vo vSeobecnej rovine je odvolanie upravené v § 53 SP,7 pricom zakotvenie
tohto institUtu je ponimané ako prejav zasady dvojinstan¢nosti konania,®
teda jednej zo zasad spravneho poriadku, ktora nie je zakotvena priamo
v texte tohto zakona (porovnaj § 3 SP), ale je odvodena z jeho textu.®
Vzhladom na textové vymedzenie jednotlivych ustanoveni spravneho
poriadku (§ 53 az 60 SP) plati, Ze tento opravny prostriedok slUzi na
napravu nielen nezakonnych rozhodnuti, ale aj vecne nespravnych
rozhodnuti.*®

Zo zakotvenia tohto opravného prostriedku by mohlo vyplyvat, ze
Ucastnik spravneho konania ma pravo na dvojstupnové konanie. Toto

3 Dalej len spravny poriadok alebo SP.

4+ VRABKO, M. a kol. Spravne pravo procesné. Vseobecna Cast. Bratislava : C. H. Beck,
2019, S. 131.

5 Pozri napriklad HORVAT, M. Osobitnosti rozkladu ako riadneho opravného
prostriedku. In Kolegialni organy ve vefejné spravé. Praha : Wolters Kluwer, 2013, s. 44
- 53.

6 KOSICIAROVA, S. Spravne pravo procesné. Vieobecna ¢ast. Samorin : Heuréka, 2017,
S. 240.

7 Proti rozhodnutiu spravneho organu ma Ucastnik konania pravo podat odvolanie,
pokial zakon neustanovuje inak alebo pokial sa Ucastnik konania odvolania pisomne
alebo Ustne do zapisnice nevzdal.

8 SKROBAK, J. Preskimavanie nepravoplatnych rozhodnuti vydanych v spravnom
konani. Bratislava : PraF UK, 2014, s. 21.

9 SOBIHARD, J. Spravny poriadok. Komentar. Bratislava : lura Edition, 2007, s. 35.

© Napriklad POTASCH, P., HASANOVA, J., VALLOVA, J. MILUCKY, J., MEDZOVA, D.
Spravny poriadok. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 482.
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pravo ucastnik konania ma, pretoze vyplyva z pravnej Upravy spravneho
poriadku, ale na druhej strane nejde o pravo, ktoré by bolo chranené
z pohladu Ustavnej Upravy alebo z pohladu medzinarodnej Upravy.
Slovenska Ustava nepozna pravo na odvolanie (alebo pravo na podanie
opravného prostriedku). Vo svojom texte upravuje ,len" pravo kazdého
domahat sa zakonom ustanovenym postupom svojho prava na
nezavislom a nestrannom sude a v pripadoch ustanovenych zakonom na
inom organe Slovenskej republiky a zaroven pravo toho, kto tvrdi, Ze bol
na svojich pravach ukrateny rozhodnutim organu verejnej spravy, moze
sa obratit na sud, aby preskumal zakonnost takéhoto rozhodnutia, ak
zakon neustanovi inak. Z pravomoci sudu vsak nesmie byt vylucené
preskUmanie rozhodnuti tykajucich sa zakladnych prav aslobdd (¢l. 46
Ustavy Slovenskej republiky*?). Z komparativneho hladiska rovnaky zaver
plati napriklad aj o Ustave Madarska, Rakuska, Talianska alebo Belgicka
(odvolanie je pripustné, ale vyplyva zo zakonnej Upravy).

Pravo na dvojstupniové konanie, na rozdiel od nasSej upravy, vsak
zakotvuju Ustavy napriklad Polska (Cl. 78), Chorvatska (¢l. 18 ods. 1), i
Slovinska (¢l. 25, 157 a158). Dvojstupnové konanie potom poznaju
napriklad aj v Macedonsku, Srbsku alebo Rumunsku.

Pravo na opravny prostriedok nie je upravené ani v medzinarodnej
Uprave, a teda Slovenskej republike nevyplyva takyto zavazok zo ziadnej
medzinarodnej zmluvy o ludskych pravach, ktora by mala prednost pred
narodnym pravnym poriadkom (¢l. 7 ods. 5 Ustavy Slovenskej republiky).
Na strane druhej vsak treba povedat, ze medzinarodna Uprava vychadza
zmyslienky, ze ak je pravo na opravny prostriedok uz zakotvené
vnarodnom pravnom poriadku, potom plati, ze tento opravny
prostriedok musi byt efektivny, t. j. nie len iluzérny.*? Vo vSeobecnosti to
vyplyva z prava na spravodlivy proces (¢l. 6 ods. 1 Dohovoru o ochrane
ludskych prav a zakladnych slob6d).*3

V rdmci tohto ¢lanku sa budem preto venovat vymedzeniu odvolania
v slovenskom pravnom poriadku, ¢i toto vymedzenie napifia poZiadavku

2 Blizsie ktomu pozri OROSZ, L., SVAK, J. a kol. Ustava Slovenskej republiky.
Komentar. Zvazok I. Bratislava : Wolters Kluwer SR, 2021, s. 581 a nasl.

2 Porovnaj PIATEK, W., HORVAT, M. A comparative analysis of limitations in
administrative appeals in Europe: the case of Poland and Slovakia. In Review of
European Administrative Law, ro¢. 11, ¢. 2 (2018), s. 5.

3 Dalej len Dohovor; pozri aj ozndmenie Federalneho ministerstva zahrani¢nych veci ¢.
209/1992 Zb.
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na efektivny opravny prostriedok a zaroven poukazem na situacie, ked
Ucastnici konania podaju opravny prostriedok bez toho, aby zdévodnili,
preco ho podali, t. j. bez toho, aby uviedli dovody nezakonnosti alebo
nespravnosti, pre ktoré napadaju rozhodnutie spravneho organu.

Odvolanie v spravnom konani — materialne nalezitosti odvolania

Materialne (obsahové) nalezitosti odvolania slovenskej pravnej Upravy su
mimoriadne stru¢né. Spravny poriadok dokonca ani neobsahuje osobitné
ustanovenie, ktoré by ich vymedzilo. Vzhladom vsak na skutoc¢nost, ze
odvolanie sa povazuje za podanie v spravnom konani (§ 19 SP*4) ana
znenie § 60oa SP,* plati, Ze zodvolania musia vyplyvat tri zakladné
obsahové nalezitosti, a to:

a) kto podanie realizoval,

b) v akejveci,

c) <o sanavrhuje.
Pre UCastnika konania —odvolatela preto plati, ze musiidentifikovat svoju
osobu prostrednictvom identifikacnych Udajov, ako je meno, priezvisko,
adresa alebo obchodné meno a sidlo. Dalej musi identifikovat vec, v akej
podava odvolanie, ¢ize musi vymedzit rozhodnutie, voci ktorému podava
odvolanie. Postacuje pritom len toto vymedzenie, ak ma spravne konanie
vdanej veci osobitné oznaclenie, zakon nevyzaduje vymedzenie aj
konania, postacuje identifikacia napadaného rozhodnutia. Napokon musi
vymedzit aj to, o sa navrhuje — z podania odvolania, z tohto samotného
faktu, vyplyva, Ze minimalne sa navrhuje rozhodnutie preskimat
z hladiska jeho zakonnosti alebo spravnosti.
Obdobna pravna Uprava plati aj pre zakon o socialnom poisteni, kde tento
zakon tiez nevymedzuje osobitné nalezitosti odvolania.
Z tejto pravnej Upravy preto vyplyva, ze odvolanie mozno podat aj velmi
jednoduchym a neformalnym podanim, z ktorého v zasade postacuje, ak
vyplyva, Ze odvolatel ziada preskumat rozhodnutie spravneho organu.
Inak je to vSak v pripade darfiového poriadku, kde tento zakon presnejsie
vymedzuje obsahové nalezitosti odvolania. Podla § 72 ods. 4 pism. c) a d)
danového poriadku odvolanie obsahuje dovody podania odvolania a
dokazy preukazujuce odbévodnenost odvolania, ak sa v odvolani

* Na nasSe UCely je podstatna druha veta § 19 ods. 2 SP: Z podania musi byt zrejmé, kto
ho podava, akej veci sa tyka a o sa navrhuje.
5 Ustanovenia prvej az tretej Casti sa primerane vztahuju aj na konanie o odvolani.
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nenamieta len rozpor s pravnymi predpismi; ak je to mozné, danovy
subjekt predlozi aj listinné dokazy. V tomto pripade plati, ze odvolanie
musi byt na kvalitativne vyssej Urovni, pretoze vyzaduje aj odovodnenie.
Vyznam zjednodusenej moznosti podania odvolania mozno vidiet najma
v tom, ze spravne konanie je zasadne konanim neformalnym, resp. menej
formalizovanym nez sudne konanie a tiez aj v tom, ze v spravnom konani
zvycCajne Ucastnici konania vystupuju vo svojom vlastnom mene, Cize
spravne konanie nema povinné pravne zastUpenie, ako je to v pripade
spravneho sudneho konania. Tato jednoduchsia forma preto potom,
podla mojho nazoru, vhodne koreSponduje s poziadavkou na to, aby
odvolanie bolo efektivnym opravnym prostriedkom, ako to vyzaduje
pravo na spravodlivy proces.

Z komparativneho hladiska v ramci okolitych krajin (najma V4) potom
plati, ze rovnako benevolentnu pravnu Upravu nachadzame v pravnej
Uprave Polska.

Podla ¢l. 128 polského spravneho poriadku plati, ze k odvolaniu nie je
potrebné predlozit podrobné oddvodnenie. Staci, ak je z odvolania
zrejmé, ze strana nie je spokojna s vydanym rozhodnutim. Tato Uprava je
z obsahového hladiska takmer totozna so slovenskou Upravou, ale s tym
rozdielom, Ze polsky zakon priamo vymedzuje materidlnu nalezitost
Specidlne pre odvolanie, ¢o nasa Uprava nema, azaroven Ucastnika
konania nabada na to, odvolanie odo6vodnil (slova ,nie je potrebné
podrobné odévodnenie").

Pre madarsky pravnu uUpravu je typické, ze ich spravne konanie je
Standardne jednostupnové; dvojstupniové konanie je vynimkou, ktoru
musi zakotvit osobitny pravny predpis. Nalezitosti odvolania vtakom
pripade vSak najdeme v madarskom spravnom poriadku v ¢l. 118 ods. 2,
podla ktorého v odvolani sa uvedu jeho dbévody. V odvolani mozno
uvadzat nové skutocnosti len vtedy, ak o nich Ucastnik konania v
prvostupfiovom konani nevedel alebo ak sa na ne neodvolal bez
vlastného zavinenia.

Ceskd pravna Uprava zachytava naleZitosti odvolania v § 82 ods. 2
Ceského spravneho poriadku, podla ktorého vodvolani musi byt
uvedené, ktoré rozhodnutie sa napada, v akom rozsahu sa napada a
dévody, na zaklade ktorych sa tvrdi, ze rozhodnutie alebo konanie, ktoré
mu predchadzalo, je nezakonné alebo nespravne. Ak v odvolani nie je
uvedeny rozsah, v akom odvolatel rozhodnutie napada, ma sa za to, ze
odvolanie smeruje k zruseniu rozhodnutia v celom rozsahu.
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Pri ukrajinskom spravnom poriadku plati, ze podla ¢l. 81 ods. 3 treba na
odvolanie podat navrh, ktory musi obsahovat odévodnenie.

Z uvedeného preto vyplyva, Ze vSeobecne je trendom skor ten pristup,
ked odvolanie je zo strany odvolatela (U¢astnika konania) aj odévodnené.
Domnievam sa, ze to je najma ztoho dbvodu, ze tymto sposobom
Ucastnik navedie spravny organ na to, o povazuje za problematické
z pohladu zakonnosti alebo spravnosti. Zasadne tento pristup mozno
hodnotit pozitivne, pretoze sa nim efektivne zabranuje tomu, aby
nadriadeny spravny organ ,prehliadol" tieto skutocnosti, co by mohlo
mat vyrazny vplyv na posudenie veci zo strany sudnej moci. Za velmi
vhodné potom treba povazovat v pripade ceskej Upravy aj to, Ze
uplatriuje urcitu poistku, ked by Ucastnik konania nedostatky nevymedzil.
Vtedy sa uplatni pravidlo, ze rozhodnutie sa napada v celom rozsahu
a navrhuje sa jeho zruSenie. Na druhej strane vSak vyzaduje od uUcastnika

.....

Podanie odvolania bez odovodnenia

Z vlastnej empirickej skusenosti viem, Ze pravna prax sa v ostatnej dobe
niekolkokrat stretla so situaciou, ked' Ucastnik konania podal odvolanie
len jednoduchym spdsobom, ked v iom uviedol v zasade len to, ze ,sa
odvolava voci rozhodnutiu" a, pripadne, ze ,,dévody podania odvolania
dodam neskor*.

Tymto podanim Ucastnik konania splnil podmienky na prieskum
rozhodnutia v ramci konania o opravnom prostriedku.

Tento zaver mozno opriet o to, Ze z textu tohto podania vyplyva, kto ho
realizoval, taktiez aj identifikacia toho, voci ¢comu smeruje a napokon
zneho v zasade vyplyva aj to, Coho sa Ucastnik domaha, a to prieskumu
tohto rozhodnutia. Z daného dovodu som preto toho nazoru, ze je
povinnostou spravneho organu prvého stupna upovedomit ostatnych
Ucastnikov konania o obsahu podaného odvolania, vyzvat ich, aby sa k
nemu vyjadrili, a podla potreby doplnit konanie a postupit vec
nadriadenému spravnemu organu na rozhodnutie (§ 57 SP). Som toho
nazoru, ze vtychto situaciach nemozno uvazovat o alternativne, ze by
spravny organ prvého stupna rozhodol vautoremedure (§ 56 SP).
Podmienkou tu totiz je, Ze spravny organ vyhovuje Uc¢astnikovi konania
v plnom rozsahu. Ak vsak Ucastnik konania neformuluje, ¢o presne chce
dosiahnut, potom mu spravny organ nema ako vyhoviet, a preto zasadne
nemozno rozhodnut v rdmci autoremedury.
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Nadriadeny spravny organ je potom povinny o podanom odvolani
zakonom upravenym spésobom rozhodnut (§ 59 SP).

S takto formulovanym odvolanim su v3ak spojené aj dalsie praktické
otazky.

Prva z nich znie, ¢i je spravny organ povinny vyzvat Ucastnika konania na
doplnenie jeho podania (odvolania). Som toho nazoru, ze v zasade
nemusi, pretoze § 59 ods. 1 SP ustanovuje povinnost odvolacieho organu
preskumat napadnuté rozhodnutie v celom rozsahu, a teda v zasade nic
nebrani tomuto spravnemu organu riadne realizovat odvolacie konanie,
o to viac, ak sme dospeli k zaveru, ze ide o riadne podané odvolanie.
Tato povinnost spravneho organu je preto dolezitou poistkou
efektivnosti odvolania ako opravného prostriedku. Len vspravnom
konani totiZ mo6Zze spravny organ zmenit rozhodnutie aj tym spésobom,
Ze ho zmeni z hladiska jeho vecnej spravnosti. Zaroven, tym, ze Ucastnik
konania nemusi mat pravne vzdelanie, sa nim aj Ucastnikovi napomaha,
pretoze ten si nie vzdy musi uvedomit kazdu pravnu nuansu pripadu.
Dané ustanovenie spravneho poriadku preto vnimam ako dolezitu zaruku
efektivnosti odvolania ako komponentu prava na spravodlivy proces.

Vo vztahu k vyzve na doplnenie odvolania eSte mozno poukazat aj na
princip sucinnosti zakotveny v § 3 ods. 2 SP, ktory zavazuje aj nadriadeny
organ. Nadriadeny spravny organ preto urcite nepochybi, ak vyzve
Ucastnika konania na vymedzenie dévodov odvolania. Jeho povinnostou
to vsak nie je.

V tejto suvislosti potom treba este doplnit, Ze tato vyzva nema charakter
vyzvy na doplnenie nalezitosti podania (§ 19 ods. 3 SP), a preto ak ostane
ucastnik konania necinny, a teda nebude na tuto vyzvu reagovat, nemoze
spravny organ takéto konanie zastavit v rezime § 30 ods. 1 pism. d) SP.*
Druha zaujimava otazka plynie zo skutoc¢nosti, Ze v pravnej praxi sa takto
formulované odvolania vyskytli predovsetkym na Useku slobodného
pristupu k informaciam. Som toho nazoru, ze vtomto konani spravny
organ dokonca vobec nie je vobec povinny vyzyvat Ucastnika konania na
doplnenie dévodov odvolania, ato z dovodu rychlosti a hospodarnosti
konania. Zakonodarca vo veciach slobodného pristupu k informaciam
totizto preferuje rychlost konania na Ukor jeho hospodarnosti, ¢o mozno
vycitat zfaktu, ze nedodrzanie lehoty na vydanie rozhodnutia ma za

% Spravny organ konanie zastavi, ak U¢astnik konania na vyzvu spravneho orgénu v
urcenej lehote neodstranil nedostatky svojho podania a bol o moznosti zastavenia
konania pouceny.
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dosledok vznik tzv. fiktivneho negativneho rozhodnutia.” Jednoducho
povedané, v dosledku textacie zakona ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom
pristupe k informaciam (zdkon o slobode informacii) v zneni neskorsich
predpisov, by sa to ,proste nestihlo", ak ratame do uUvahy proces
dorucovania Ucastnikovi, lehotu na vyjadrenie aopatovné dorucenie
sprdvnemu organu. Tomuto procesu by nepomohlo ani rozSirenie
elektronickej formy komunikacie, lebo aj tam treba ratat minimalne
s urenou lehotou na podanie vyjadrenia.

Prave vtomto konani potom povazujem podanie odvolania bez
odovodnenia astextom, ze ,dovody odvolania budu doplnené
dodatocne", za celkom nebezpeclné. Problém, ktory totiz moZe nastat, je
ten, Zze v dobe elektronickej komunikacie moze Ucastnik konania dorucit
svoje doplnené podanie aj 023:59 vposledny den lehoty, kedy mal
spravny organ vydat rozhodnutie. V takom pripade vSak uz rozhodnutie
spravneho organu jestvuje aje zasielané Ucastnikovi konania, inak by
totiz ex lege doslo k ,vydaniu" fiktivneho rozhodnutia.

Som toho nazoru, ze vtakychto situacidch nemozno toto konanie
Ucastnika davat na tarchu spravneho organu. Toto konanie jednoznacne
nesie so sebou znaky zneuzitia prava atiez zddévodu aplikacie zasady
vigilantibus iura scripta sunt, t. j. prava patria bdelym, ho treba odmietnut.
Rozhodnutie spravneho organu preto bez dalSieho nemozno povazovat
len z tohto dévodu za nezakonné.

Ako zaujimavost potom mozno este spomenut, ze v jednom pripade sa
tohto konania dokonca dopustila advokatska kancelaria, pricom dovody
odvolania spravnemu orgadnu ani len neboli vlehote na vydanie
rozhodnutia dodané. Som toho nazoru, Ze v takom pripade ide o zavazné
poruSenie povinnosti advokatskej kanceldrie, ktora ma chranit prava
svojho klienta aze vtomto mozno dokonca uvazovat aj o uplatneni
disciplinarnej prdvomoci Slovenskej advokatskej komory voci ne;.

Zaver

Na zaklade predlozenej analyzy praktického stavu veci apo jeho
konfrontacii s teoretickymi nazormi a textom spravneho poriadku mozno
dospiet k nasledujucim zaverom.

7 K teoretickym aspektom pozri napriklad: VRABKO, M. a kol. Spravne pravo hmotné.
VsSeobecna Cast. Bratislava : C. H. Beck, 2018, s. 144.
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Som toho nazoru, ze formalne podané odvolanie, ktoré len vymedzuje,
Ze subjekt sa voci urcitému rozhodnutiu spravneho organu odvolava, je
odvolanim podanym v sulade so spravnym poriadkom. Spravny organ je
povinny toto odvolanie posudit, pretoze po posudzuje v celom rozsahu,
a to po pravnej, skutkovej, zakonnej aj vecne spravnejrovine, a je povinny
ho vybavit v lehotach na vydanie rozhodnutia. Tymto nasa pravna Uprava
naplfia predpoklad efektivneho opravného prostriedku ako sucasti prava
na spravodlivy proces.

Spravny organ nie je povinny vyzvat U¢astnika konania na doplnenie jeho
podania (odvolania), ak tak vsak urobi, naplni tym princip spoluprace
spravneho organu s Ucastnikom konania. Ak vsak Ucastnik konania na
tuto vyzvu nereaguje, tak spravny organ nesmie vec zastavit
rozhodnutim podla § 30 ods. 1 pism. d) SP.

Zaroven treba povedat, ze ak ucastnik konania takto formuluje svoje
odvolanie, tak o fiom nemozno rozhodnut v ramci autoremedury, ale vo
veci musi vydat rozhodnutie az nadriadeny spravny organ. Zaroven tym
sa Ucastnik ochudobriuje aj o moznost vyslovne vymedzit a vysvetlit
spravnemu organu to, ¢o povazuje za nezakonné v ramci rozhodnutia
alebo v postupe, ktory viedol k jeho vydaniu.

Specificky sU potom tieto odvolania problematické v pripade konania
o slobodnom pristupe k informaciam, kde je spravny organ prisne viazany
lehotami na vydanie rozhodnutia. Ak by Ucastnik konania doplnil svoje
odvolanie v primeranej lehote, potom sa s jeho argumentaciou spravny
organ musi vysporiadat vo svojom rozhodnuti. Ak viak Ucastnik konania
doplni dovody az napriklad vposledny den lehoty na vydanie
rozhodnutia, potom som toho nazoru, ze spravny organ nie je povinny na
tieto dovody prihliadnut.

Ostava tak otazka, ¢i je vhodné, aby spravny poriadok umoznoval
podanie odvolania aj bez uvedenia dévodov. V tomto som vsak toho
nazoru, ze vzhfadom na charakter spravneho poriadku ako vSeobecného
procesného predpisu verejnej spravy, je na mieste takto ,benevolentna
Uprava. U¢astnici konania nie sU povinni byt zastUpeni v konani a spravne
konanie je menej formalne ako sudne konanie. Z daného dovodu preto
odporuc¢am, aby povinnost odovodriovania odvolania bola ponechana na
zakonodarcuy, a to v osobitnych pravnych predpisoch.

Zaroven tymto treba dat aj odpoved na otdzku, ¢i je odvolanie
efektivnym opravnym prostriedkom vzmysle prava na spravodlivy
proces. Domnievam sa, Ze prave tym, ze jeho formulacia je jednoducha
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atym, ze nadriadeny spravny organ je povinny skumat na jeho zaklade
cely rozsah rozhodnutia, tak tym tato Uprava naplia standard prava na
spravodlivy proces.
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KONCEPCNIi OTAZKY ROZKLADU JAKO
RADNEHO OPRAVNEHO PROSTREDKU

CONCEPTUAL ISSUES OF REMONSTRANCE AS AN
ORDINARY REMEDY

Stépan Burda®

Abstrakt: Prispévek nastifuje aktualni otazky spojené s rozkladem
jakozto fadnym opravnym prostiedkem ve spravnim fizeni.
Klicovou koncepcni otazkou, na kterou prispévek upozoriiuje, je
propojeni protikladnych prvkd autoremedury a instancniho
postupu v tomto opravném prostiedku. Dale se vénuje otazce
vyrokového potencidlu vfizeni o rozkladu, Ucelnosti tohoto
institutu a také problematice alternativ k rozkladovému fizeni.
Cilem pfrispévku je predevsim vkontextu autorova pocinajiciho
doktorského vyzkumu identifikovat stézejni otazky s rozkladem
spojené a predstavit argumenty, které podporuji rdzné zpUsoby
nazirani na tento institut.

Klicova slova: rozklad, autoremedura, instance, Ustfedni organy
statni spravy

Abstract: The paper presents contemporary issues connected to
the remonstrance as an ordinary remedy in administrative
proceedings. A key conceptual issue, which the paper draws
attention to, is the fusion of conflicting elements of self-remedy
and proceedings in a higher instance which are brought together in
remonstrance proceedings. The paper further examines the issue of
how remonstrance proceedings might be ended, the usefulness of
the institute, as well as possible alternatives to the remonstrance.
The goal of the paper is to identify key issues connected to the
remonstrance and present arguments supporting various
viewpoints regarding this institute, all within the context of the
author's beginning doctoral research.

* Student 1. ro¢niku doktorského studijniho programu Vefejnopravni studia, Pravnicka
fakulta Masarykovy univerzity.
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Uvod

Rozklad jako rfadny opravny prostredek proti rozhodnutim Ustrednich
organd statni spravy? je obvykle povazovan za tradicni soudast c¢eského
(i slovenského) spravniho fizeni. Pfi blizSim pohledu na tento institut je
vSak problematizovana nejen jeho tradicni povaha, ale i cela rada jeho
dalSich aspektl, véetné jeho celkového koncepéniho uchopeni, Ucelnosti
a budouciho smérovani. Tento pfispévek, ktery je vystupem autorova
pocinajiciho doktorského vyzkumu, se pokusi na nékteré zasadni otazky
spojené s rozkladem upozornit a nastinit jejich mozna reseni. Za timto
UCelem se zaméfi zejména na problematiku vyrokového potencialu
rozhodnuti o rozkladu, vnémz se zrcadli ponékud nejasné uchopeni
tohoto institutu v legislativé, doktriné i praxi. Dale bude pfispévek
vénovat pozornost téz uUvaham o Ucelnosti rozkladu a moznym
alternativdm prezkumu rozhodnuti Ustfednich organd statni spravy.

Historické vhimani rozkladu

Jak upozorfiuje Skulova, rozklad se vpodobé, vijaké je vniman
v soucasnosti, v Ceskoslovenském pravnim radu objevuje az s pfijetim
zakona €. 71/1967 Sb., o spravni fizeni (spravni rad).3 | vdobé konstitucni
monarchie a nasledné prvni ¢eskoslovenské republiky byl tento pojem
v souvislosti se spravnim Fizenim uzivan. Jeho vyznam byl vSak ponékud
jiny, nebot nemél vzasadé zadnou souvislost s ministerstvy Ci jinymi
Ustfednimi spravnimi Urady. Napriklad Hoetzel pojem rozkladu
ztotoznuje s autoremedurou, kdyz uvadi: ,Za téchto podminek pokldda se
rozklad (autoremedura) podle vladnouciho nazoru za néco samozrejmého i
v tom smyslu, Ze lze za ni Zddati i samostatné (ne jen ve formé stiznosti).

2 Ackoli jde o obvykle zmifovany defini¢ni znak rozkladu, Ize upozornit na to, ze Cesky
pravni fad zna i situace, kdy se rozklad podava proti rozhodnuti spravniho organu, ktery
nema povahu Ustfedniho spravniho Gfadu (napf. rozklad proti rozhodnuti Ceské narodni
banky, bezpecnostniho sboru ve vécech nemocenského pojisténi, ¢i predsedy vlady jako
nadfizeného sluzebniho funkcionare reditele Generdlni inspekce bezpecnostnich
sbor0).

3 SKULOVA, Soria: Uvahy nad institutem rozkladu jako prostfedku ochrany prav. In:
Kolegidlni organy ve vefejné spravé. Brno: Kancelaf vefejného ochrance prav, 2013,
s. 35. ISBN 978-80-904579-9-7.
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Arci poddni rozkladu nechrani strany pred zmeskdnim hity ke skutecnému
opravnému prostredku nebo ke stiznosti na nejv. spravni soud."* Rozklad
byl tedy vniman v zasadé jako neformalni zadost, aby (jakykoli) spravni
organ prehodnotil své dfivéjsi rozhodnuti. Povahu tohoto prostredku
napravy jako nendrokového vystihuji s odkazem na Prazaka Horakova
a Tomoszkova: ,Sprdvnépravni predpisy se o tomto opravném prostredku
zvldst nezmiriuji, protoZe ten, kdo je oprdvnén se domdhat ndpravy u
vyssiho Uradu, tak mizZe stejné dobre Cinit také u uradu, ktery vydal
rozhodnuti, jez md byt napraveno. Ovsem povinnost nizsi instance znovu se
zabyvat véci, kterou jiz rozhodla, nebyla stanovena. A je otdzkou, jestli urad
Jje vibec opravnén své vlastni rozhodnuti nebo opatieni zménit. Dovozovalo
se, Ze tak urad mize ucinit pouze tehdy, kdyZ z rozhodnuti, proti kterému
byl podan rozklad, jina strana jesté nenabyla Zadna prdva.*s

Mezi autoremedurou a odvolanim?

V navaznosti na vySe uvedeny historicky exkurz Ize pfi pohledu na
soucasnou Upravu rozkladu vyslovit domnénku, Ze tento institut se
pohybuje na pomezi dvou krajnich koncepci, které by bylo mozno
pracovné nazvat jako ,autoremedurni* a ,instan¢ni®. ,Autoremedurni*
koncepce rozkladu ve své podstaté navazuje na vySe uvedené historické
vnimani a ve své Cisté podobé by rozklad koncipovala jako prostfedek
napravy, na ktery neni pravni narok, ktery neni nutné vycerpat pro pristup
k soudni ochrané ve spravnim soudnictvi, o némz rozhoduje tentyz organ
a v némz je vyrokovy potencial omezen s ohledem na ochranu postaveni
dalSich Ucastnikd fizeni. Naopak koncepce ,instanc¢ni® by v maximalni
mozné mire priblizovala rozklad odvolani, jeho bezuspésné vylerpani
povazovala za podminku pFipustné spravni zaloby, vedouciho ustredniho
spravniho Uradu by koncipovala jako dalsi stuper rozhodovani (nadfizeny
spravni organ) a také vyrokovy potencidl by dovozovala shodné
s odvolacim Fizenim. Soucasny Cesky pravni ramec a jeho uchopeni praxi
prvky obou téchto krajnich koncepci kombinuje, coz pfindsi nemalé
interpretacni potize a fadu doktrinalnich i praktickych otazek. Neni sporu
o tom, Ze na vyrizeni rozkladu je podle souc¢asného stavu pravni narok a

4 HOETZEL, Jifi: Ceskoslovenské spravni pravo. Cast vieobecnd. Praha: Wolters Kluwer
CR, 2018, s. 325-326. ISBN 978-80-7598-168-4.

5 HORAKOVA, Monika — TOMOSZKOVA, Veronika a kol.: Spravni fizeni v zemich EU.
Rakousko, Polsko, Slovensko a Madarsko. Praha: Linde, 2011, s. 38. ISBN 978-80-7201-

845-1.
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Ze jeho bezUspésné vycerpani je podminkou pfipustnosti spravni zaloby.®
Zaroven vsak doktrina i praxe setrvavaji na tom, ze jde o rozhodovani
v ramci jednoho a téhoz spravniho organu a mezi vedoucim Ustredniho
spravniho Uradu a timto Urfadem nelze dovozovat instancni vazby.”
Ostatné v tomto sméru zUstava nadale priléhava i historicka judikatura,
ktera dovodila, ze ministerstvo a ministr jsou totozné pojmy.8 DUsledkem
toho je i praxe, podle niz v fizeni o zalobé proti rozhodnuti o rozkladu neni
zalovanym spravnim organem vedouci Ustfedniho spravniho Uradu, ale
tento Urad jako celek.9 Nejproblematictéjsi je vSak otazka vyrokového
potencialu rozhodnuti o rozkladu, nebot v tomto sméru se nazory napric
teorii i praxi rizni, a to mnohdy zcela diametralné.

Vyrokovy potencial rozhodnuti o rozkladu

Zatimco zakon €. 71/1967 Sb., o spravnim Fizeni (spravni rad), se ve svém
§ 61 vyslovné k otazce moznych zpUsob0 rozhodnuti v fizeni o rozkladu
nevyjadroval, zakon €. 500/2004 Sb., spravni fad, v § 152 odst. 6*° uvadi
znacné problematickou a nejasnou Upravu* forem vyroku:

6 SKULOVA, Sona — POTESIL, Lukas — HEJC, David: Rozklad. In: Prostfedky ochrany
subjektivnich prav ve vefejné spravé — jejich systém a efektivnost. Praha: C. H. Beck,
2017, s. 173. ISBN 978-80-7400-647-0.

7 Viz napf. MATES, Pavel - KOPECKY, Martin: Radné opravné prostiedky ve spravnim
fizeni (podle spravniho radu a stavebniho zakona). Praha: Leges, 2015, s. 142. ISBN 978-
80-7502-100-7.

8 Nélez nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23. 10. 1947, ¢. 302 (Boh. A 1729), z néjZ se
podava: ,Ufad ten je organisovdan monokraticky, nositelem kompetenci v tomto Useku
vefejné spravy je clen viddy, povéreny presidentem republiky, aby jej fidil [...] Vsechna
rozhodnuti a opatreni vychdzejici od ministerstva jsou tedy po pravu volnimi projevy
ministra samého, nikoli projevy néjakého mista, které by stdlo samostatné vedle ministra.
S tohoto hlediska jsou tedy ministr primyslu a ministerstvo prGmyslu pojmy identické".

9 Napfiklad usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 10. 2007, €. j. 8 Afs 75/2007-
115, podle néjz: , Ve véci soudniho pfezkumu rozhodnuti pfedsedy Ufadu, o rozkladu proti
rozhodnuti Ufadu v prvnim stupni, je tfeba za Zalovaného ve smyslu § 69 s. F. s. povaZovat
Ufad, jako jediny spravni orgén v ramci pfedmétné vécné pisobnosti, byt Zaloba napadd
rozhodnuti predsedy tohoto Ufadu."

0V pOvodnim vyhlaseném znéni zakona Slo o odstavec 5, k precislovani doslo od 1. 7.
2017 v souvislosti v vlozenim nového odstavce 4 tykajiciho se nakladani s utajovanymi
skutecnostmi v rozkladovém fizeni.

** Coz ostatné konstatoval i Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku ze dne 27. 6. 2012,
¢.j. 3 As 28/2012-21: ,Zstdva ovsem otdzkou, co timto ustanovenim zdkonoddrce vlastné
zamyslel a jak toto ustanoveni vyloZit. [...] Zde je ovsem nutno podotknout, Ze tento pokus
nelze povazovat za legislativné pfilis zdafily".
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(6) Nestanovi-li zvlastni zdkon jinak, lze v fizeni o rozkladu

a) rozhodnuti zrusit nebo zménit, pokud se tim plné vyhovi rozkladu
a jestlize tim nem{ze byt zpUsobena ujma Zddnému z ucastnikd, ledaze s tim
vsichni, jichzZ se to tyka, vyslovili souhlas, nebo

b) rozklad zamitnout.

Na prvni pohled je patrné, ze varianta podle pismene a) napadné
pfipomina Upravu autoremedury v § 87 téhoz zakona,*? lze proto
uvazovat o tom, zda touto Upravou zdkonodarce nezamyslel priklon
k vySe vymezenému ,autoremedurnimu" pojeti rozkladu, tedy koncepci
vylucujici vyrok vracejici véc prvni instanci a s vyrokovym potencialem
zdUraznujicim ochranu nabytych prav Ulastnikd, a to i na Ukor zasady
legality. Tomuto pojeti ostatné konvenuje i ddvodova zprava k obsahové
témér totoznému ustanoveni vladniho navrhu spravniho fadu: , Vécné je
toto rozhodovdni omezeno hledisky odstavce 4. V ostatnich pripadech bude
mozZné domdhat se ochrany u soudu."3 Cast doktriny se ve vétsi &i mensi
mire k tomuto zavéru priklani. Napriklad Pricha uvadi, Ze Upravu vyroku
vrizeni oodvolani nelze podpUrné vyuzit a vyrok o vraceni véci
~prvostupnovému organu" je vyloucen.** Obdobné se vyjadfuje i
Skulova.*s Oproti tomu praxe spolu s ¢asti doktriny Sla pfi interpretaci
tohoto ustanoveni ponékud jinym smérem. Jiz vroce 2005 dovodil
poradni sbor ministra vnitra ke spravnimu fadu, ze podminka
nezpUsobeni Ujmy jinému Ucastniku se vztahuje pouze ke zméné
rozhodnuti, nikoli jeho zruseni, pfiCemz vyrok o vraceni véci organu
prvniho stupné je mozny.*® K obdobné koncepci se pfiklonilaijudikatura®

2 Spravniorgdn, ktery napadené rozhodnuti vydal, je miZe zrusit nebo zménit, pokud tim
plné vyhovi odvolani a jestlize tim nemiZe byt zpisobena Ujma zZadnému z ucastnikd,
ledaze s tim vsichni, kterych se to tykd, vyslovili souhlas. Proti tomuto rozhodnuti [ze podat
odvolani.®

3 Snémovni tisk 201. VIadni navrh na vydani zédkona spravni fad. Parlament Ceské
republiky. Poslanecka snémovna. IV. volebni obdobi. 2003. Komentar k § 126. Dostupné
zde: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=6278&pdf=1

% PRUCHA, Petr in SKULOVA, Sofa a kol.: Spravni pravo procesni. 4. aktualizované
a doplnéné vydani. Plzefi: Ale$ Cenék, 2020, s. 299-300. ISBN 978-80-7380-830-3.

5 SKULOVA, Sorfia: Uvahy nad institutem rozkladu jako prostfedku ochrany prav. In:
Kolegialni organy ve verejné spravé. Brno: Kancelaf vefejného ochrance prav, 2013,
s.38.1SBN 978-80-904579-9-7.

6 Zavér ¢. 21 ze zasedani poradniho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu ze dne 5.
12.2005.

7 Napt. jiz citovany rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 6. 2012, €. j. 3 As
28/2012-21, Ci rozsudek téhoz soudu ze dne g. 6. 2016, <. j. 6 As 63/2016-40.
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a ¢ast odborné literatury.*® | z omezenych empirickych dat, ktera jsou ve
vztahu krozhodovaci praxi vfizeni orozkladu dostupna, vyplyva, ze
moznost vraceni véci ,prvostupnovému organu" je pomérné hojné
vyuzivana.® Lze tedy uzavfit, Ze v soucasné dobé prevazujicim pristupem
k této sporné Upravé je koncepce do znacné miry se blizici spiSe odvolani
a ,instanénimu" pojeti rozkladu, pficemz oproti odvolani je pouze
omezena moznost zmény napadeného rozhodnuti. Takovy zavér lze
povazovat za koncepcné vhodnéjsi, > byt jde o interpretaci do urcité miry
odporujici pdvodnimu Umyslu zakonodarce itextu zakona. Jakkoli Ize
chapat snahu ,autoremedurni* koncepce uspisit pristup ksoudu a
zabranit tomu, aby byla véc opakované vracena k projednani v ramci
téhoz organu, pomyslnou ,cenou" za tento vysledek je nutnost zamitat i
rozklad proti rozhodnuti zjevné nezakonnému, jestlize by tim byla
zpUsobena Ujma jinym Ucastnikdm.?* Zatimco v pfipadé autoremedury,
ktera bude nasledovana plnohodnotnym odvolacim fizenim, Ize takovy
postup prijmout, v pfipadé rozkladu jde o popreni zasady legality, které
by i vodich adresatd verejné spravy mohlo pdsobit az absurdné a
demotivacné. Ve vztahu k debaté o pfipustnosti vyroku o vraceni véci si
ovsem lze klast otazku, zda jde skutecné o vécny problém, nebo pouze o

® Za viechny napf. KOPECKY, Martin — STASA, Josef a kol.: Spravni fad: Komenta¥.
Praha: Wolters Kluwer CZ, 2022, s. 762-763. ISBN 978-80-7676-422-4. Ci JEMELKA,
Lubo$ — PONDELICKOVA, Klara—BOHADLO, David: Spravni fad. 7. vydani. Praha: C. H.
Beck, 2023, s. 959-961. ISBN 978-80-7400-751-4.

*9 Napf. z dat ziskanych v roce 2014 od Ministerstva kultury vyplyva, Ze véc byla u tohoto
Ustfedniho spravniho Ufadu vyfizena timto zpdsobem v11,7 % tizeni (KADECKA,
Stanislav — HEJC, David — PROKOPOVA, Klara — VENCLICEK, Jifi: Dispositional
Instruments of Protection against Administrative Acts (not in Legal Force) and their
Effectiveness. In: Mednarodna revija za javno upravo, Roc. XII, ¢. 2-3 (2014), s. 108.

20 Ostatné dOkazem o vétsi atraktivnosti ,instancni* koncepce rozkladu je i fakt, Ze fada
Uprav rozkladu ve zvlastnich zakonech jej priblizuje odvolani explicitné a mnohdy ive
vétsi mife nez zminéna praxe ve vztahu ke spravnimu fadu. Jde naptiklad o upravy
rozkladu u Ceské narodni banky, Ceského telekomunikaéniho Ufadu, Energetického
regula¢niho Ufadu, Ufadu pro ochranu hospodaiské soutéze, Ufadu promyslového
vlastnictvi, Narodniho bezpecnostniho Ufadu a dalSich. Analyza téchto zvlastnich Uprav
vSak presahuje moznosti tohoto prispévku.

2 To je ostatné hlavnim argumentem vznesenym poradnim sborem ministra vnitra ke
spravnimu radu v jeho vyse citovaném zavéru (, Pri vyuziti shora uvedeného gramatického
vykladu by to znamenalo, Ze pokud nelze rozkladu vyhovét plné (a nejde o opoZdény nebo
nepfipustny rozklad), je jedinou moZnosti zamitnuti rozkladu a potvrzeni rozhodnuti, které
pfitom mize byt z¢dsti nebo zcela nezakonné, coz by bylo v rozporu s § 2 odst. 1 spravniho
fadu a také ¢l. 36 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod.")
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pouhou terminologickou diskuzi bez realnych disledkd. Pokud totiz
akceptujeme tezi, ze fizeni o rozkladu probihd v ramci jediného spravniho
organu, pak Ize na véc pohlizet i tak, ze zruSenim rozhodnuti i bez tohoto
vyroku dochazi k odstranéni prekazky véci rozhodnuté a ,znovuotevreni*
fizeni pred Ustfednim spravnim uradem, ve kterém je bez dalsiho
pokracovano, pri¢emz na opétovném rozhodovani se samoziejmé
mohou podilet Uredni osoby odlisSné od ministra ¢i jiného vedouciho
Ustredniho spravniho Uradu.?? Tim je tedy pouze na zakladé aplikace § 152
odst. 6 pism. a) in principio spravniho fadu a bez nutnosti dovozovat
pfimérené uziti ustanoveni o ukonceni odvolaciho fizeni dosazeno
fakticky totozného vysledku jako pfi vraceni véci nizsi instanci. Na otazku
absence vyslovné Upravy o vazanosti pravnim nazorem ministra i jiného
vedouciho Ustfedniho spravniho Uradu, na kterou upozorriuje literatura,
pak Ize v ramci této koncepce odpovédét tak, ze zdrojem této vazanosti
v tomto pripadé nejsou instancni vazby mezi nadfizenymi a podrizenymi
spravnimi organy, nybrz sluzebni vztahy nadfizenosti a podrizenosti
v ramci jednoho spravniho organu.>+

22 To ostatné jako menSinovy nazor uvadi i Nejvyssi spravni soud v jiz citovaném
rozsudku €. j. 3 As 28/2012-21 (,Pfi prijeti této premisy by pak bylo logické, Ze vyrokem
rozhodnuti o rozkladu mdze byt rozhodnuti téhoz spravniho organu vydaného niZsi
organizacni slozkou pouze zruseno, nebot véc neni kam vracet a v zahdjeném spravnim
fizeni, obdobneé jako pfi aplikaci ustanoveni § 87 spravniho radu, pokracuje bez dalsiho tato
nizsi organizacni slozka, kterd podle okolnosti ve véci znovu meritorné rozhodne nebo
usnesenim fizeni zastavi."). Jako majoritni nazor soud uvadi koncepci dovozujici nutnost
vyroku o vraceni véci: ,Jestlize by nyni spravni orgdn rozhodujici o rozkladu rozhodnuti
spravniho orgdnu prvniho stupné pouze zrusil tak, jak poZaduje stéZovatelka, nemél by
spravni organ prvniho stupné Zadny procesni prostiedek, jak zahdjené fizeni formalné
ukoncit. Nové rozhodnuti ve véci by vydat nemohl, nebot k tomu by musel byt zmocnén
vrdcenim véci k novému projednani, a tuto mozZnost stéZovatelka popird, zastavit fizeni
usnesenim by vSak rovnéz nemohl, nebot' k tomu by nebyly splnény podminky ustanoveni §
66 odst. 2 spravniho fddu." Soud celou véc uzavrel s tim, Ze pro jeho rozhodnuti ve véci
tato otdzka ve svém dUsledku nebyla podstatna: ,Nejvyssi spravni soud je proto z divod(
vyse uvedenych toho ndzoru, Ze formy vyroku rozhodnuti spravniho orgdnu v rozkladovém
fizeni a v fizeni odvolacim nejsou odlisné a i tam, kde by vyrok pro rGzné doktrinalni nazory
na definici spravniho organu formdalné odlisny byt mohl, nema odlisné disledky."

23 JEMELKA, Lubo$ — PONDELICKOVA, Klara — BOHADLO, David: Spravni fad.
7. vydani. Praha: C. H. Beck, 2023, s. g60. ISBN 978-80-7400-751-4.

24 Jde tedy svym zpUsobem o projev nikoli instancniho dozoru, nybrz sluzebniho dozoru
(dohleduy), tedy o Hachou popsany ,vyron moci sluzebni*. K tomu viz KOPECKY, Martin:
Spravni pravo: obecna ¢ast. 3. vydani. Praha: C. H. Beck, 2023, s. 221-222. ISBN 978-80-

7400-919-8.
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Uéelnost rozkladu

Vedle otazek vztahujicich se kfungovani institutu rozkladu, jako je
napriklad problematika vyrokového potencialu nastinéna vyse, vyvstavaji
samozrejmé také otazky tykajici se Ucelnosti tohoto institutu a vhodnosti
jeho zachovani do budoucna. Je rozklad skutecné efektivnim
prostfredkem ochrany verejnych subjektivnich prav? Nebo je naopak
prezitkem, ktery by bylo zahodno nahradit modernéjsimi formami
prezkumu rozhodnuti? Neni v moznostech tohoto prispévku dat na tyto
otazky zcela vycerpavajici odpovéd, a proto to neni ani jeho ambici.
V nasledujicich pasazich tudiz budou alespon nastinény rdzné nahledy na
tuto problematiku, vcetné relevantnich argumentd. Predné Ize
upozornit, 7e zdsada dvouinstan¢nosti spravniho Fizeni neni v Ceské
republice ani na Slovensku Ustavné chranéna a je vdispozici
zédkonodarce,?5 na rozdil napfiklad od Polska.?® Lze také konstatovat, Ze
kritika rozkladu jako institutu zcela neucelného je povétsinou omezena
pouze na situace, kdy i prezkoumavané rozhodnuti vydal pfimo ministr ¢i
jiny vedouci Ustfedniho spravniho Uradu.?” V ostatnich pripadech se
doktrina povétsSinou omezuje na navrhy dil¢ich modifikaci rozkladu a
obecné akceptuje jeho zachovani.?® Stémito zavéry Ize nepochybné
souhlasit, zejména s ohledem na obecny princip preference zjednani

25 Napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 10. 2005, €. j. 2 As 47/2004-61,
€. 1409/2007 Sb. NSS.

26 Srov. ¢l. 78 Ustavy Polské republiky. | ten nicméné pfipousti z této zasady vyjimky.

27 Napt. VACOK, Juraj: Mozno vzdy povazovat rozklad za prostriedok népravy? In: Dny
prava - 2008: 2. ro¢nik mezinarodni konference poradané Pravnickou fakultou
Masarykovy univerzity. Brno: Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity, 2008, s. 1666.
ISBN 978-80-210-4733-4. Vadok uvadi: ,V sprdvnych konaniach, kde v prvom stupni
rozhoduje veduci Ustredného organu Statnej spravy, vnimam rozklad len ako ,nutné zlo",
za ucelom splnit si povinnost vycerpat riadne opravné prostriedky, a tak ziskat pravo
domahat sa ochrany prav pri sédnom preskumani rozhodnutia."

8 Napf. SKROBAK, Jan: PreskUmanie nepravoplatnych rozhodnuti vydanych
v spravnom konani. Bratislava: Pravnicka fakulta Univerzity Komenského v Bratislave,
2014, s. 178. ISBN 978-80-7160-373-3. (,Rozklad nie je ideovo zbytocny riadny opravny
prostriedok a s ohladom na 3pecifikd rozhodovania UOSS je uZitoénym a prinosnym
procesnym instititom.") Nebo SKULOVA, Sona — POTESIL, Lukad$ — HEJC, David:
Rozklad. In: Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve vefejné spravé — jejich systém
a efektivnost. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 176. ISBN 978-80-7400-647-0. (,Neni cilem
zpochybnit institut rozkladu jako takovy. Zvlasté pokud nachdzime prostor a také
vyznamny ddvod pro zachovdni dostatecnych moznosti pfezkumu rozhodnuti uvnitrf
verejné spravy.“)
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napravy uvnitf verejné spravy, ktery by vsak zrusenim rozkladu bez
nahrady byl vyrazné oslaben.?? Stav, kdy o opravném prostfedku mnohdy
rozhoduje osoba postradajici odbornost v daném odvétvi a nadto vyrazné
politicky aktivni, by mohl navozovat obavy zinstitutu rozkladu jako
prostfedku politizace verejné spravy, ktery pouhé nezavazné stanovisko
rozkladové komise neni sto korigovat. Dostupna empiricka data vsak
tyto obavy spiSe nepotvrzuji.>* Naopak, ackoli je samozrejmé iluzorni
predstava, ze ministr bude skutecné cinit procesni Ukony, studovat
spravni spis Ci koncipovat rozhodnuti, Ize rozklad vnimat jako prostredek
zvyseni politické i pravni odpovédnosti vedouciho Ustfedniho spravniho
uradu za chod jeho rezortu, nebot jestlize je tento nucen kazdé
rozhodnuti o rozkladu vlastnoru¢né podepisovat, jen stézi pak mize
pripadnad pochybeni ,svalovat"® na anonymni masu podfizenych
Urednik(.3*

Alternativy k rozkladu

V kontextu  rOznych legislativnich  feSeni ¢ mezinarodniho
komparativniho srovnani lze identifikovat hned nékolik moznych
alternativ k institutu rozkladu, atjiz jako jeho komplexni nahradu v ramci
obecné Upravy spravniho fizeni, nebo pouze vramci nékterych dilcich
agend. Predné si lze predstavit castecny priklon zpét k
»autoremedurnimu" pojeti rozkladu. Jistou inspiraci Ize vtomto sméru
pozorovat v polské Upravé (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy3?). V
disledku legislativnich zmén z roku 2017 jiz Uclastnik tento opravny

29 K tomu napf. usneseni rozsifeného sendtu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 8.
2005, C. j. 2 Afs 144/2004-110, €. 735/2006 Sb. NSS (,Origindrni ochrana poskytovand
sprdavnimi soudy vSak nastoupi teprve poté, co nebylo dosazeno ndpravy & ochrany v ramci
samotného systému verejné spravy. Odpovidd to zakladni koncepci spravniho soudnictvi
Jjako kontroly verejné spravy a nikoli nahrady v jeji vécné kompetenci.").

3 Naptiklad v letech 2007-2012 se vedouci Ustfednich spravnich Ofad v CR ztotoznili
s doporucenim rozkladové komise ve 11 877 rozhodnutich. Naopak k odchyleni se doslo
v pouhych 33 pfipadech. Viz SKULOVA, Sofia— POTESIL, Luka —HEJC, David: Rozklad.
In: Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve vefejné spravé — jejich systém a
efektivnost. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 177. ISBN 978-80-7400-647-0.

3 QOstatné Ize upozornit na to, Ze jako oindividudlnich rozhodnutich pfislusnych
vedoucich zpravidla o rozhodnutich o rozkladu informuji laickou vefejnost i média,
namatkou: https://ct24.ceskatelevize.cz/regiony/3614750-tendr-na-druhy-usek-metra-
d-byl-podle-predsedy-antimonopolniho-uradu-misny-v-poradku

32 Art. 127 § 3, Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania
administracyjnego.
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prostfedek proti rozhodnuti ministra nemusi vycerpat, aby mohl podat
pfipustnou spravni zalobu.33 Pfibuznou alternativou je UpIné upusténi od
opravnych prostredkd ve spravnim fizeni a primy pristup ke spravnimu
soudu.34 Ta je uplatiovana zejména tam, kde je znacny zajem na rychlosti
definitivniho vyfizeni véci; jeji vyrazné rozsifeni by vSak nejspise
vyzadovalo debatu o rozsahu zachovani kasac¢niho principu spravniho
soudnictvi3s a prijeti opatreni, ktera by zamezila zahlceni spravnich
soudd. V neposledni fadé pak lze wuvést izfizovani zvlastnich
prezkumnych organd (spravnich tribunal0), jejichz prototypem je v
¢eském prostfedi zejména Komise pro rozhodovani ve vécech cizincg.3®
Ve vztahu k témto orgdndm nepochybné vznika rfada zajimavych otazek
tykajicich se Ucasti laického prvku na rozhodovani, zadouci miry
judicializace a nezavislosti téchto organd a podobné. Jelikoz doktrinalni
konsenzus, jak jiz bylo zminéno, stoji pfevazné na stanovisku zachovani
rozkladu do budoucna, s ¢imz se ztotoznuje i autor prispévku, bude
patrné vyuzitelnost téchto alternativ predmétem posuzovani zejména v
Upravach spravniho Ffizeni v jednotlivych predpisech zvlastni casti
spravniho prava.

Zavér

Dle nazoru autora prispévku je nadale vhodné rozklad zachovat jako
integralni slozku obecné uUpravy spravniho fizeni. Tento postoj je
odUvodnén zejména preferenci zjednani napravy uvnitt verejné spravy
oproti vyraznému zvyseni zatizeni spravnich soud0, k némuz by zruseni
rozkladu bez nahrady vedlo. Ani dostupnd empiricka data nesvédci o

3 K tomu napt. FIRLUS, Jakub Grzegorz: Fakultatywny charakter wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy w swietle zmodyfikowanego ksztattu zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego. In: Zeszyty Naukowe Towarzystwa Doktorantow UJ —
Nauki Spoteczne, €. 17 (2017), s. 29-48.

34 Takovy pristup je uplatiiovan napfiklad v azylovém fizeni podle § 32 zakona ¢
325/1999 Sh., 0 azyly, ¢&i v Fizeni pfed Ufadem pro dohled nad hospodatenim politickych
stran a hnuti (napf. § 16h odst. 3 zakona €. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské
republiky). Je také typicky pro spravni rozhodovani Evropskeé komise.

35 K nému stru¢né napt. POTESIL, Luka$: Kasaéni stiznost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 57-
58. ISBN 978-80-7400-899-3.

3% Méné vyraznd je pak Eticka komise Ceské republiky pro ocenéni U¢astnikd odboje
a odporu proti komunismu. V ramci evropské verejné spravy pak jde o tzv. odvolaci
senaty nékterych agentur Evropské unie (napf. Ufad EU pro dusevni vlastnictvi &
Evropska agentura pro chemickeé latky).
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zasadnich systémovych nedostatcich rozkladu jako institutu. Z hlediska
koncepcniho uchopeni povazuje autor za nejvhodnéjsi priblizit Upravu
rozkladu Upravé odvolani, nebot to lépe reflektuje jeho povahu jako
narokového rfadného opravného prostiedku. Zaroven je vsak treba
zohlednovat organizacni specifika Ustrednich spravnich uradd, zejména
tezi o totoznosti Ustfedniho spravniho uradu a jeho vedouciho a z toho
plynouci absenci dvouinstancnosti. Autor by téz uvital pripadné
zpresnéni nejasné Upravy vyrokového potencidlu. Alternativy k rozkladu,
kterymi je zejména primy soudni prezkum a vytvareni zvlastnich
odvolacich organl, maji podle autora své misto predevsim vramci
zvlastni casti spravniho prava, kde mohou byt legitimnim prostfedkem
prizpUsobeni obecné Upravy spravniho fizeni potfebam dané agendy.
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PREZKUM ZAVAZNYCH STANOVISEK

REVIEW OF THE BINDING OPINIONS
Alena Klikova*

Abstrakt: Prispévek pojednava o problematice tzv. zavaznych
stanovisek dotlenych orgdn0 statni spravy. Vénuje se otazkam
spojenym se zménami jejich procesniho rezimu, které pro oblast
jejich nejcastéjSiho vyuziti prinesly zmény stavebniho zakona
v Ceské republice. Zmény se tykaji zejména rezimu jejich
prezkoumani v odvolacim fizeni a v pfezkumném fizeni. Dale se
tykaji moznosti prezkumu tzv. fikce zavazného stanoviska, ktera
byla do ceského pravniho radu taktéz zakotvena novelizacemi
stavebniho zakona.

Kldcové slova: zavazné stanovisko, spravni fad, prezkum

Abstract: The paper deals with the issue of the so-called binding
opinions of the concerned state administration bodies. It focuses on
the issues related to the changes in their procedural regime, which
were brought about by the amendments to the Construction Act in
the Czech Republic. The changes concern in particular the regime
of their review in appeal proceedings and in review proceedings.
They also concern the possibility of reviewing the so-called fiction
of binding opinion, which was also introduced into the Czech legal
system by amendments to the Construction Act.

Key words: binding opinion, administrative procedure, review

Uvod

Predmétem tohoto prispévku je problematika tzv. zavaznych stanovisek
dotcenych organid statni spravy jako podkladovych akt0 pfi vydavani
spravnich rozhodnuti, pfip. pro potreby jinych spravnich Ukony, a to se

* Katedra spravni védy a spravniho prava, Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity,
Vevefi 7o, Brno
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zamérenim na prezkum téchto zavaznych stanovisek ve vztahu k
novelizacim ceského stavebniho zakona.

Cilem prispévku je zamyslet se nad vyjimkami z obecné pravni Upravy
spravniho procesu vramci prezkumu zavaznych stanovisek. Ddvodem
jsou mimo jiné icasté zmény pravni Upravy vtéto oblasti vramci
rekodifikaci verejného stavebniho prava. Jedna zfeSenych otazek se
vénuje i potrebnosti a vhodnosti téchto vyjimek a dale i tomu, zda tyto
vyjimky vedou ke zrychleni samotnych procesd v ramci povolovani staveb
a k pravni jistoté stavebnika.

Procesni rezim zavaznych stanovisek je vobecné roviné upraven
spravnim radem €. 500/2004 Sb., ktery nabyl Ucinnosti dne 1. ledna 2006.
Spravni fad obsahuje také zakotveni mozZnosti prezkumu zdvaznych
stanovisek, véetné procesniho postupu.

Vzhledem k tomu, Ze jedno z nejcastéjsich vyuziti zavaznych stanovisek
je vrezimu stavebniho zakona, ktery v minulosti vychazel toliko z Upravy
jejich obecného procesniho rezimu, bude se tento prispévek vénovat
vyjimkam zobecné pravni Upravy spravniho fadu uvedenym ve
stavebnim zakoné, ato sohledem na vyvoj téchto zmén v poslednich
letech.

Zavazna stanoviska a dotcené organy obecné

S obecnym vymezenim dotcenych organ0 pocitd spravni fad.? Dotcené
organy mizeme vymezit jako zvlastni organy, které maji za ukol hajit
specifické verejné zajmy, jejichz ochrana je jim svérena zvlastnimi
pravnimi predpisy. Dotlené organy vystupuji v fadé specialnich spravnich
fizeni, kdy za jedny z nejcastéjSich m0zeme oznacit fizeni dle stavebniho
zakona3. Podstata pUsobnosti dotceného organu spodiva v jeho aktivni
Ucasti ve spravnim fizeni, v némz dochazi k prolinani riznych obord

2 Viz § 136 zakona <. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisy;

Podle Upravy obsazené ve spravnim fadu jsou dotéenymi spravnimi organy jednak ty
spravni organy, o kterych to v pfislusnych vécnych oblastech Upravy verfejné spravy
stanovi zvlastni zakon, a dale potom vSechny ty spravni organy, které jsou podle
zvlastnich zakond pfislusné k vydani zavaznych stanovisek, jak je ma na mysli § 149
spravniho fadu, popf. které jsou prislusné k vyjadreni, které je podkladem rozhodnuti
spravniho organu. Déle rovnéz ze samotného spravniho fadu vyplyva, ze postaveni
dotcenych organd maji Uzemni samospravné celky, a to tam, kde se véc tyka prava
Uzemniho samospravného celku na samospravu.

3 zakon ¢. 183/2006 Sb., popf. zakon ¢. 283/2021 Sb.
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verejné spravy a nelze oCekavat od jediného spravniho uUradu, ktery vede
spravni fizeni, ze bude schopen kvalifikované veskeré odborné
problematiky obsahnout.# DotCené organy jsou zfizovany pouze
zakonem a jejich prioritnim poslanim je ochrana verejného zajmu v ramci
zakonem jim vymezené pravomoci a pUsobnosti. Zakon, ktery spravni
organ zfizuje, soucasné vymezuje jejich pravomoc a pUsobnost. Dotcené
organy verejné spravy chrani celospolecenské verejné zajmy, napr.
z hlediska ochrany zivotniho prostredi, ochrany kulturnich pamatek,
ochrany zdravi a zivot§ apod.5 Tyto celospolecenské verejné zajmy chrani
dotlené organy verejné spravy nejen zhlediska ekonomického, ale
zejména ve vyse zminénych oblastech.® Pravni Uprava spravniho radu se
vSak omezuje pouze na nejzakladnéjsi vymezeni pojmu dotleného
organu a jeho zakladnich prav ve spravnim fizeni. Pokud jde o vymezeni
dotceného organu, vychazi spravni fad z toho pfistupu, ze primarné
ponechava na zvlastnich zakonech, aby stanovily, které spravni organy a
pripadné ve kterych pripadech maji pInit pdsobnost dotéeného organu.”
Dotcené organy vramci své pUsobnosti vydavaji souhlasy, vyjadreni,
stanoviska nebo zdvazna stanoviska k nékterym zvazovanym ¢innostem.
Zvyse uvedenych aktd vydavanych dotlenymi organy je zavaznym
podkladem pro vydani rozhodnuti zavazné stanovisko, které je specifické
nejenom svoji formou, ale také moznostmi obrany Ucastnikd proti
vydanému zavaznému stanovisku. Zavazna stanoviska se od ostatnich
podkladovych spravnich Ukon0 podle ¢asti Ctvrté odlisuji, pokud jde o

4PRUCHA, P.: Spravni fad s pozndmkami a judikaturou. Praha: Leges, 2012, s. 353
5Slovnik Uzemniho planovani, zdroj:
http://www.uur.cz/slovnik2/default.asp?ID=2205#definice

6 KNECHT, M.: Stavebni pravo v praxi, prakticka pfiru¢ka s vybranymi vzory, literaturou
a judikaturou, v€etné souvisejicich predpisl. Vyskov: TSM, spol. sr.0., 2010, s. 14
7KRYSA, |.: Diserta¢ni prace, Postaveni dotéenych spravnich Ufadd. Brno: PrF MU, 2014,
s.31
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jejich hmotnépravni a procesni UcCinky v Fizeni a zpUsobem jejich
pfezkoumavani 8,9,

Pfezkum zavaznych stanovisek obecné dle spravniho fadu

Zavazné stanovisko (nikoliv ve formé rozhodnuti) je mozné prezkoumat
v pfezkumném Fizeni dle § 149 odst. 8 spravniho Fadu**. Ucastnikem
prezkumného rizeni podle § 149 odst. 8 spravniho radu mize byt v uzsi
varianté Ucastenstvi jen ten, komu bylo zavazné stanovisko vydano, tzn.
ten, kdo zada o vydani rozhodnuti podminéného zavaznym stanoviskem
podle § 149 spravniho radu, v Sirsi varianté Ucastenstvi to mohou byt
vsichni Ucastnici spravniho fizeni, v némz se o takové zadosti rozhoduje.
Pravni Uprava na tuto otazku odpovéd nedava, nebot prezkum zavaznych
stanovisek ani dalSich Ukon0 spravnich organd provadénych v rezimu
Ctvrté ¢asti spravniho fadu nebyl myslen jako fizeni s Ucastniky ve smyslu
§ 9 spravniho fadu (koneckoncd takové Ucinky ani Ukon, ktery je
vysledkem takového prezkumného fizeni, nema).**

8 KRYSA, |.: Disertaéni prace, Postaveni dotéenych spravnich Ufadd. Brno: PrF MU, 2014,
s.81

9 Poznamka: Specifikum ceského pravniho radu ve vztahu k ¢innosti dotéenych organd
je vydavani koordinovanych zavaznych stanovisek nebo koordinovanych stanovisek,
jichz charakterizuje stavebni zakon. Dle ustanoveni § 4 odst. 6 stavebniho zakona je-li
dotéenym organem podle zvlastnich pravnich predpis0 tentyz organ verejné spravy,
vydava koordinované stanovisko nebo koordinované zavazné stanovisko, zahrnujici
pozadavky na ochranu viech dotcenych verejnych zajm0, které haji. V téchto vécech se
tedy nevydava nékolik samostatnych zadvaznych stanovisek nebo stanovisek, ale je
vydano jedno. Podminkou je mimo vyse uvedené i to, ze pozadavky dotéenych organd
na ochranu jednotlivych vefejnych zajmd nejsou v rozporu.

° viz KLIKOVA, Alena. Charakteristika zdvaznych podkladd pro vydani rozhodnuti a
moznost ochrany subjektivnich prav Ucastnikd. In doc. Sona Skulova, Ph.D., JUDr. Lukas
Potésil, Ph.D. Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve verejné spravé - jejich systém a
efektivnost. 1. vyd. Praha: C. H. Beck, s.r.0., 2017. s. 250-252. ISBN 978-80-7400-647-0.
GA13-30730S, projekt VaV.

 § 149 odst. 8 spravniho radu ,Nezakonné zavazné stanovisko Ize zrusit nebo zménit v
prezkumném fizeni, k némuz je pfislusny nadfizeny spravni organ spravniho organu,
ktery vydal zavazné stanovisko. Pfezkumné fizeni Ize zahdjit do 1 roku od pravni moci
rozhodnuti, které bylo zavaznym stanoviskem podminéno; zdvazné stanovisko nelze v
prezkumném fizeni zrusit nebo zménit po uplynuti 15 mésic od pravni moci rozhodnuti,
které bylo zdvaznym stanoviskem podminéno. Jestlize spravni organ pfi své Uredni
cinnosti zjisti, ze jiny spravni organ udinil nezdkonné zavazné stanovisko, da podnét
spravnimu organu pfislusSnému k prezkumnému fizeni a vycka jeho rozhodnuti."

2 VEDRAL, J. Zavazna stanoviska a jejich pfezkum. Zdroj: ASPI.
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DalSi moznosti prezkoumani zavazného stanoviska, které bylo
podkladem pro rozhodnuti ve véci, je podani odvolani dle ustanoveni §
149 odst. 7 spravniho fadu*3. Ustanoveni § 149 odst. 7 spravniho rfadu
neumoznuje, aby nadfizeny organ dotéeného organu zavazné stanovisko
zrusil a véc vratil prvostupriovému dotcenému organu k vydani nového
zavazného stanoviska. Vyvstava tak otazka, zda by nebylo vhodné
zakotvit tuto moznost, a to z dOvodu napf. mozné neznalosti mistnich
pomérd a stim spojené rychlosti dalsiho postupu prvostupriového
dotceného organu, hospodarnosti takového postupu, ¢i efektivnosti, aj.*4

Zavérem této pasaze je nutné dodat, Ze dle § 149 odst. g spravniho fadu
je zruSeni nebo zména zavazného stanoviska je v pripadé, Ze rozhodnuti,
které bylo zavaznym stanoviskem podminéno, jiz nabylo pravni moci,
ddvodem obnovy fizeni.

Prezkum zavaznych stanovisek dle stavebniho zakona

Jak bylo uvedeno vyse, pravni Uprava prezkumu zavaznych stanovisek
v Ceské republice je v obecné roviné zakotvena ve spravnim Fadu a dale je
upravena vramci stavebniho zakona, ato konkrétné jak vzakoné ¢.
183/2006 Sb. (ve znéni pozdéjsich predpist), tak v novém stavebnim
zakoné ¢. 283/2021 Sb. (ve znéni pozdéjsich predpisl).

V nékolika poslednich letech dochazi v Ceské republice k reformam
pravni Upravy verejného stavenbiho prava, ktera vyrazné zasahuje i do

3 § 149 odst. 7 spravniho fadu ,Jestlize odvolani sméfuje proti obsahu zavazného
stanoviska, vyzada odvolaci spravni organ potvrzeni nebo zménu zavazného stanoviska
od spravniho organu nadfizeného spravnimu organu pfislusnému k vydani zavazného
stanoviska. Tomuto spravnimu orgdnu zasila odvolani spolu s vyjadfenim spravniho
organu prvniho stupné a s vyjadfenim Ucastnikd. Pokud nelze zavazné stanovisko
potvrdit nebo zménit bezodkladné, nadfizeny spravni organ potvrdi nebo zméni
zavazné stanovisko nejpozdéji do 30 dnl ode dne vyzadani jeho potvrzeni nebo zmény.
K této Ihdté se pfipocitava doba az 30 dnU, jestlize je zapotrebi nafidit ohledani na misté
nebo jde-li o zvlast slozity pfipad. Po dobu vyfizovani véci nadfizenym spravnim
organem spravniho organu, ktery je pFislusny k vydani zavazného stanoviska, IhGta
podle § 88 odst. 1 nebézi."

% viz KLIKOVA, Alena. Charakteristika zdvaznych podkladd pro vydani rozhodnuti a
moznost ochrany subjektivnich prav ucastnikd. In doc. Soria Skulova, Ph.D., JUDr. Lukas
Potésil, Ph.D. Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve verejné spravé - jejich systém a
efektivnost. 1. vyd. Praha: C. H. Beck, s.r.0., 2017. s. 250-252. ISBN 978-80-7400-647-0.
GA13-30730S, projekt VaV
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problematiky zavaznych stanovisek jako podkladovych aktd pro postupy
dle stavebniho zakona a tyka se i moznosti prezkumu téchto zavaznych
stanovisek.

Do roku 2018 stavebni zdkon moznost prezkumu zavaznych stanovisek
samostatné neupravoval a postupovalo se obecné dle spravniho radu.
Tento postup byl v praxi kritizovan, a to z dOvodu, Ze zruseni nebo zména
napadeného zavazného stanoviska mohla zpUsobit skody stavebnikim,
ktefi postupovali dle spravniho rozhodnuti vydaného na zakladé
pUvodniho zavazného stanoviska, popf. se proces povolovani stavby
prodluzoval. Celospolecensky tlak na zrychleni procesd vedoucich
k ziskani povoleni stavby a k zajisténi pravni jistoty pro stavebnika ved|
k zakonodarnym aktivitam, které vyustili ve zmény stavebniho zakona
(mimo jiné) v oblasti pfezkumu zavaznych stnaovisek. Nékteré zmény
vSak byli minimalné sporné, a nejenom ze nevedly ke zkraceni procesy,
ale bylo jim odbornou verejnosti vytykano mozné omezeni ochrany
verejnych zajmu na Ukor vystavby.

S ucinnosti od 1. 1. 2018 doslo ke zméné ave stavebnim zakoné
vustanoveni § 4 odst. 9, 10, 11 byla zakotvena specifickdi moZznost
prezkumu zavaznych stanovisek vydavanych pro postupy dle stavebniho
zakona. Nezakonné zavazné stanovisko doteného organu bylo mozné
zrusit nebo zménit spravnim organem nadfizenym dotenému organu
pouze v ramci odvolaciho fizeni proti rozhodnuti, které bylo zavaznym
stanoviskem podminéno, postupem podle § 149 odst. 4*> spravniho radu.
Na postup nadfizeného spravniho organu se pfimérené pouzivala
ustanoveni o prezkumném fizeni podle § 94 a nasl. spravniho fadu, véetné
Ihdt podle § 96, s tim, ze |h{ta jednoho roku se pocita ode dne vydani
zavazného stanoviska dotleného organu. ZruSeni nebo zména
zavazného stanoviska spravniho organu nadfizeného dot¢enému organu
v pripadé, ze rozhodnuti, které bylo podminéno zavaznym stanoviskem
dotceného organu, o jehoz zruseni nebo zméné nadfizeny spravni organ
rozhodl, a které soucasné zalozilo jeho adresatdm pravo podle tohoto
zakona a jiz nabylo pravni moci, neni ddvodem obnovy fizeni.

Tato pravni Uprava byla sporna nejenom z divodu, ze existovaly dva
mozné vyklady, ale i proto, ze |hita pro prezkum byla nedmérné kratka
a ze byla vylou¢ena moznost obnovy fizeni v pfipadé zmény nebo zruseni
podkladového zavazného stanoviska. Z ddvodu mozného ohrozeni

*5 pozn. dle zdkona Ucinného ke dni 30. 9. 2023 se jednd o § 149 odst. 7
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chranénych verejnych zajmd, byla podana Ustavni stiznost skupinou
senatorU a zadali zruseni sporného ustanoveni. Nez vsak byla Ustavni
stiznost rozhodnuta, doSlo kdalSi zméné pravni Upravy stavebniho
zakona.

S Ucinnosti od 1. 1. 2021 doslo k dalsi zméné stavebniho zakona, ato
novelou ¢. 403/2020 Sb. |tato zména vsak vyvolava otazky a kritiku.
Konkrétné se jedna onastaveni fikce** kladného bezpodmineéného
zavazného stanoviska, kdy dle § 4 odst. g stavebniho zdkona (ve znéni
ucinném ke dni 1. 1. 2021) jestlize neni zdvazné stanovisko dotceného
organu vyddno ve lhité pro jeho vydadni, povaZuje se za souhlasné a bez
podminek.

Prezkum tzv. fiktivniho zavazného stanoviska byl umoznén stavebnim
zakonem § 4 odst. 10 ,Jestlize v pripadé uvedeném v odstavci g vété druhé
nebyly splnény predpoklady pro vydani souhlasného zavazného stanoviska
bez podminek, vyda nadrizeny sprdvni organ nové zdvazné stanovisko,
kterym se zdvazné stanovisko podle odstavce 9 rusi. Nové zdvazné
stanovisko lze vydat do 6 mésicG od pravni moci rozhodnuti, které bylo
zavaznym stanoviskem podminéno."

V roce 2021 byl pfijat novy stavebni zakona €. 283/2021 Sb., ktery vSak
plné do dnesniho dne (30. 9. 2023) nenabyl uUcinnosti a byl jiz dvakrat
novelizovan. Prvni znéni stavebniho zakona (platné do 30. 6. 2023)
zakotvovalo taktéz fikci kladného bezpodminecného zavazného
stanoviska'’ (ustanoveni § 178 odst. 3 nového stavebniho zakona), s tim,
ze nebyly-li v pripadé uvedeném v § 178 odst. 3 splnény predpoklady pro
vydani souhlasného vyjadreni, koordinovaného vyjddieni nebo zavazného
stanoviska bez podminek, vydd nadfizeny sprdvni organ nové vyjadreni,
koordinované vyjddreni nebo zdvazné stanovisko, kterym se vyjadreni,
koordinované vyjdadreni nebo zdvazné stanovisko rusi. Nové vyjadreni,
koordinované vyjadreni nebo zdvazné stanovisko lze vydat do vydani
rozhodnuti, pro které bylo vyjadreni, koordinované vyjadreni nebo zavazné
stanovisko podkladem.

V roce 2023 byla schvalena novela nového stavebniho zakona (zakon €.
152/2023 Sb.), kterd opét moznost prezkumu zavaznych stanovisek
zménila. Ponechava se fikce®® kladného bezpodmine¢ného zavazného

% pozn. neplati pro zavazna stanoviska dle § 4 odst. 12 zakona ¢. 183/2006 Sb.
7 pozn. neplati pro zavazna stanoviska dle § 178 odst. 4 zakona ¢. 283/2021 Sb.
8 pozn. taktéZ neplati pro zavazna stanoviska dle § 178 odst. 4 zdkona ¢&. 283/2021 Sb.
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stanoviska, ale Ih{ta pro nové vyjadreni nebo zavazné stanovisko, kterym
se rusi pdvodni fiktivni zavazné stanovisko se prodluzuje na 6 mésicl ode
dne pravni moci rozhodnuti, pro které bylo vyjadieni nebo zavazné
stanovisko podkladem. A dale se nové upravuje |hita pro prezkum
zavaznych stanovisek dle stavebniho zakona obecné, kdy zahdjit
prezkumné Fizeni, jehoZ pfedmétem je zavazné stanovisko slouzici jako
podklad pro fizeni podle stavebniho zakona, bude mozné do 6 mésicd od
pravni moci rozhodnuti, jehoz bylo zavazné stanovisko podkladem.
Zavazné stanovisko nelze v prezkumném fizeni zrusit nebo zménit po
uplynuti 9 mésicd od pravni moci rozhodnuti, jehoz bylo zavazné
stanovisko podkladem.

Zavér

V ndvaznosti na vySe popsané Casté zmény pravni Upravy prezkumu
zavaznych stanovisek vydavanych pro postupy dle stavebniho zakona, je
na misté se zamyslet nad potrebnosti a prakti¢nosti takové specialni
pravni Upravy a zda neni dostacujici obecné zakotveni v ramci spravniho
Fadu. Casté zmény pravni Upravy v této oblasti spide navozuji dojem, Ze
nedosahly kyzeného cile, a to zjednodusSeni a zrychleni povolovani staveb
aani pozadovanou pravni jistotu pro stavebnika. Dle nazoru autorky
prilisna mnohost vyjimek z obecné pravni Upravy mdze spiSe zpUsobit
neprehlednost pravni Upravy anejasnost vaplikacni praxi. Vzhledem
k tomu, ze posledni dvé zmény doposud nenabyly UCinnosti, je predcasné
hodnotit jejich uplatnéni v praxi. Co se vSak tyce predchozich pravnich
Uprav, je mozné zhodnotit, ze v praxi nepfrinesly oc¢ekavané vysledky,
postupy stavebnich Uradd se pfilis nezrychlily a nezjednodusily.
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VYUZITELNOST INSTITUTU KONECNEHO
UZIVATELA VYHOD PRE UCELY ZAISTOVANIA
MAJETKU®

USABILITY OF THE INSTITUTION OF THE END-USER OF
THE BENEFITS FOR THE PURPOSE OF SECURING ASSETS

Simon Bleho?

Abstrakt: Clanok sa venuje dvom zdkladnym hypotézam (i)
ne/moznosti zaistenia majetku konecnému uzivatelovi vyhod, ktory
nie je spolo¢nikom vramci obchodnej spolocnosti podla Zakona
ovykonavani  medzinarodnych  sankcii apodla  Zakona
o preukazovani povodu majetku, (ii) kompatibilite Zakona
o zaistovani majetku aZakona ovykonavani medzinarodnych
sankcii v oblasti zaistovania majetku. V zavere autor predklada navrh
de lege ferenda, ktory upravuje zmenu definiciu dotknutej osoby
v Zakone o zaistovani majetku, ktora podla pravneho stavu de lege
lata nie je kompatibilnd so Zadkonom o vykonavani medzinarodnych
sankcii.

Klucové slova: Konecny uzivatel'vyhod, Zaistovanie majetku, Vykon
medzinarodnych sankcii.

Abstract: The article discusses two basic hypotheses (i) the
non/possibility of seizing assets from an end-user beneficiary who is
not a partner in a partnership under the International Sanctions
Implementation Act and the Proof of Origin Act, (ii) the compatibility
of the Asset Seizure Act and the International Sanctions
Implementation Act in the area of asset seizure. In conclusion, the
author presents a de lege ferenda proposal that provides for a change
in the definition of a person concerned in the Asset Forfeiture Act,

* Tato praca bola podporend Agentirou na podporu vyskumu a vyvoja na zdklade
Zmluvy ¢. APVV-20-0436 Nova pravna Uprava spravneho trestania.
2 Katedra spravneho a environmentalneho prava.
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which, according to the de lege lata legal situation, is not compatible
with the Law on the Implementation of International Sanctions.

Key words: End-user of benefits, Asset hedging, Implementation of
international sanctions.

Uvod

Predmetny clanok skuma vyuzitelnost institutu konecného uzivatela
vyhod (dalej len ,KUV") pre U¢ely zaistovania majetku podla zédkonu ¢.
312/2020 Z. z. o vykone rozhodnutia o zaisteni majetku a sprave
zaisteného majetku a o zmene a doplneni niektorych zakonov (dalej len
.Zakon o zaistovani majetku"). Autor v clanku skima ne/moznost
zaistenia majetku resp. obchodného podielu KUV, ktory nefiguruje
vobchodnej spolo¢nosti ako spolocnik, ale danu spolo¢nost ovlada
napriklad prostrednictvom spriaznenej osoby. Uvedeny skutkovy stav je
skimany pre Ucely zakona ¢. 289/2016 Z. z. o vykonavani
medzinarodnych sankcii a o doplneni zakona ¢. 566/2001 Z. z. 0 cennych
papieroch a investi¢nych sluzbach a o zmene a doplneni niektorych
zakonov (zakon o cennych papieroch) v zneni neskorsich predpisov (dalej
len ,Zakon o vykonavani medzinarodnych sankcii") a pre Ucely zakona
¢. 101/2010 Z. z. o preukazovani povodu majetku ( dalej len ,Zakon o
preukazovani povodu majetku").

Cielom predkladaného ¢lanku je zodpovedat na dve stanovené hypotézy:
(i) Vzmysle Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii a Zakona
o preukazovani pévodu majetku je mozné zaistit majetok resp. obchodny
podiel KUV, ktory nie je spoloénikom v ramci obchodnej spolo¢nosti, (ii)
Zakon o zaistovani majetku je v oblasti zaistovania majetku kompatibilny
so Zakonom o vykonavani medzinarodnych sankcii.

Vyber prvej hypotézy vychadza zpraktickych skisenosti najma
v Zapadnej Eurdpe. K obchddzaniu medzinarodnych sankcii dochadza
spdsobom, Zze KUV hromadi svoj majetok v obchodnej spolo¢nosti, kde
nie je spolo¢nikom, avSak danud obchodnU spolocnost ovlada
prostrednictvom spriaznenej osoby. Tymto spdsobom sa obchadza
zaistenie obchodného podielu.3V ramci prvej hypotézy tiez poukazujeme

3 K tomu pozri napriklad ¢lanok dostupny online na: https://www.reuters.com/world/us-
task-force-russian-oligarchs-sees-evidence-sanctions-evasion-unit-chief-2022-04-01/
(citované dna 08.09.2023)
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na odlisnosti zaistovania majetku pre Uclely Zakona o vykone
medzinarodnych sankcii a Zakona o preukazovani pévodu majetku.
V druhej hypotéze poukazujeme na nekompatibilné ustanovenia Zakona
o vykondavani medzinarodnych sankcii a Zakona o zaistovani majetku,
pricom v zavere predkladame navrhy de lege ferenda na ich odstranenie.

Vyuzitelnhost institutu konecného uzivatela vyhod pre ucely zakona
o vykonavani medzinarodnych sankcii

Eurdpska unia v suvislosti s vojnou na Ukrajine vydala viacero balickov
sankcii postihujucich fyzické osoby ainstitucie Ruskej federacie.*
Vykondvat uvedené medzinarodné sankcie je povinna aj Slovenska
republika. Preto povaZzujeme tému vyuzitia instititu KUV pre Ucely
zaistenia majetku za mimoriadne aktualnu.

Vykon zaistenia majetku v zmysle Zakona o vykonavani medzinarodnych
sankcii upravuje § 11 ods. 1 aods. 2 a § 14 Zakona o vykonavani
medzinarodnych sankcii.> Je potrebné skumat, ¢i takto zakonne
definovana moznost zaistit sankcionovanej osobe majetok sa vztahuje aj
na KUV konkrétnej obchodnej spoloénosti. Autor v ramci tejto kapitoly
neskuma, Ci je mozné zaistit majetok spolocnika obchodnej spolocnosti,
ktory je oficidlne zapisany v obchodnom registri ako spoloc¢nik a je
zéroveri KUV. Takyto skutkovy stav je zrejmy. Danad kapitola sa
zameriava na situacie, ktoré sU bezné najma v zahranici. V ramci tejto
kapitoly autor skima, ¢i je mozné zaistit v zmysle Zakona o vykonavani
medzinarodnych sankcii majetok osobe, ktord je KUV napriklad na
zaklade zmluvy otichom spolocenstve alebo osobe, ktora skutocne

4 Prehlad  sankcii voli  Ruskej  federdcii  dostupny  online  na:
https://www.consilium.europa.eu/sk/infographics/eu-sanctions-russia-ukraine-
invasion/ (citované dfa 14.10.2023)

5 Znenie: ,Medzindrodnou sankciou v oblasti obmedzenia vykonu viastnickeho prava je bez
omeskania a bez predchddzajiceho ozndmenia fyzickej osobe alebo pravnickej osobe
vydané obmedzenie, prikaz alebo zakaz

a) nakladat, spristupnit majetok vo vlastnictve sankcionovanych oséb alebo priamo alebo
nepriamo ovlddaného sankcionovanymi osobami, ako aj majetok oséb konajucich v
mene alebo na prikaz sankcionovanych oséb,

b) nakladat s majetkom priamo alebo nepriamo, Uplne alebo Ciastocne v prospech
sankcionovanych o0séb, vlastnenym alebo kontrolovanym priamo alebo nepriamo
sankcionovanymi osobami a osobami, ktoré konaju v mene alebo na pokyn
sankcionovanych 0séb."
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ovlada alebo kontroluje pravnicky osobu, avsak tato osoba nie je nie je
zapisana ako spolocnik ani ako konecny uzivatel'vyhod.

Podobny skutkovy stav riesil aj Okresny sud Zilina.® Okresny sud Zilina
tymto uznesenim vymazal obchodnu spolocnost LAMA SK, a. s., z
registru partnerov verejného sektora, pretoze na zaklade vykonanych
dokazov dospel k zaveru, ze dana obchodna spolocnost neuvadza
skutoéného KUV, resp. neuvadza vietkych KUV. Z vykonanych dékazov
v konani existuje podozrenie, ze jednym zo skutocnych konecnych
uzivatelov spolo¢nosti LAMA SK, a. s., m6ze byt aj znamy spolupracujici
obvineny, ktorému hrozi trest prepadnutia majetku a ma zaisteny
majetok. Obchodny podiel v spolo¢nosti LAMA SK, a. s., vSak zaisteny
nema, kedZe oficidlne nie je zapisany ako KUV a nie je tieZ spolo¢nikom v
tejto spoloc¢nosti.

Je potrebné sa zamerat na znenie § 11 ods. 1 a ods. 2 Zakona o vykone
medzinarodnych sankcii. Z daného ustanovenia vyplyva, Ze je mozné
zaistit (i) majetok vo vlastnictve danej osoby, (ii) majetok priamo alebo
nepriamo ovladany/kontrolovany sankcionovanymi osobami. Prva
moznost je vylUcena, pretoze podla nami stanoveného skutkového stavu
KUV nie je spolo¢nikom, teda nejde o vlastnictvo obchodného podielu. Je
potrebné sa zamerat na druhU moznost. Zakon o vykone
medzinarodnych sankcii pouziva pojem ,majetok priamo alebo nepriamo
ovladany sankcionovanymi osobami. " Aj v zmysle § 6a ods.1 zadkona ¢.
297/2008 Z. z. o ochrane pred legalizaciou prijmov ztrestnej Cinnosti
aoochrane pred financovanim terorizmu aozmene adoplneni
niektorych zakonov? (dalej len ,AML zakon") plati, Ze KUV je fyzicka
osoba, ktora skutocne ovlada alebo kontroluje pravnickd osobu.
NajdolezitejsSim aspektom, ktory rozhoduje otom, ¢&i mozno zaistit
konecnému uzivatelovi vyhod majetok na zaklade Zakona o vykonavani
medzinarodnych sankcii je, ¢ KUV ovlada/kontroluje dani obchodn(
spolocnost.

Tu je potrebné sa zamerat na to, o znamena ovladat a kontrolovat
obchodnu spolocnost. Realnost ovladania pravnickej osoby definuje I.
Safranko nasledovne: ,Sumarizujic vyssie uvedené pojem ,skutocne

6 Uznesenie Okresného sudu Zilina, sp. zn. 43PExre/5/2019 zo dfia 03.02.2022.

7 Znenie: ,Konecnym uZivatelom vyhod je kazda fyzickd osoba, ktord skutocne ovldada
alebo kontroluje pravnicku osobu, fyzicku osobu — podnikatela alebo zdruzenie majetku, a
kaZda fyzicka osoba, v prospech ktorej tieto subjekty vykondvaju svoju Cinnost alebo
obchod; medzi konecnych uvZivatelov vyhod patri najmd."
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ovlada alebo kontroluje" tak moZno vykladat ako moznost osoby vykonavat
rozhodujuci vplyv na spolocnost. MozZnost vykonavat rozhodujuci vplyv
mozZno  charakterizovat ako schopnost riadit spolocnost bud’
prostrednictvom majetkovych alebo inych prav na spolocnosti alebo
prostrednictvom inych prdav, zmluv alebo skutocnosti, ktoré jej umozriuju
mat vplyv na zloZenie a rozhodovanie orgdnov spolocnosti."®

~Podstatnym znakom komentovanej casti generdlnej klauzuly je redlnost
ovlddania. Konecnym uzivatelom vyhod je akakolvek fyzicka osoba,
ktora sa skutocne (redlne), t. j. fakticky (bez ohladu na formalnopravny
stav) podiela na podnikani, riadeni alebo kontrole pravnickej osoby, fyzickej
osoby-podnikatela alebo zdruZenia majetku. , Fakticky" znamend konanie
na zdklade akejkolvek dohody (bez ohladu na jej formu), a teda napriklad
konanie na zdklade dohody vyplyvajocej z blizkych osobnych alebo
rodinnych vizieb alebo tieZz konanie na zdklade dohody, ktora je podla
pravneho poriadku protiprdvna (napr. § 186a OBZ) ".9

Na zaklade uvedenych skutocCnosti je teda zrejmé, Ze osobe, ktora nie je
spolo¢nikom v obchodnej spolo¢nosti, ale je KUV, pretoze realne ovldda
obchodny spolocnost mozno =zaistit majetok na zaklade Zakona
o vykonavani medzinarodnych sankcii. Takyto pravny zaver vsak so
sebou prinasa aj pravnu polemiku, ¢i nejde o neprimerany zasah do
vlastnickeho prava spolocnika, ktory je zapisany v obchodnom registri.
Pretoze ide ofaktické zaistenie majetku spoloc¢nika, pricom dany
obchodny podiel nie je vo vlastnictve osoby*°, kvoli ktorej bol obchodny
podiel zaisteny. Nemozno vSak dospiet k zaveru, ze podla vsetkych
definicii KUV vyjadrenych v §6a AML zakona mozno KUV zaistit majetok
na zaklade Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii. Napriklad, ak
ide o KUV, ktory ma pravo na hospodarsky prospech 25% z podnikania
pravnickej osoby. KUV, ktory ma pravo na 25% hospodarsky podiel
z podnikania pravnickej osoby a nema iné prava k pravnickej osobe, tUto
pravnicku osobu skuto¢ne neovlada. Preto je dolezité rozliSovat osobitne
pripad od pripadu aposudit, ¢ ide oKUV, ktory skuto¢ne
ovlada/kontroluje pravnicku osobu.

8 SAFRANKO, Ivan, AZUD, Jan, MACEK, Jaroslav: Zakon o registri partnerov verejného
sektora. 1.vydanie. Bratislava: C. H. Beck, 2021. s. 67-68.

9 SAFRANKO, Ivan, AZUD, Jan, MACEK, Jaroslav. Zékon o registri partnerov verejného
sektora. 1. vydanie. Bratislava: C. H. Beck, 2021. s. 68.

0 Konecného uzivatela vyhod.
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Kompatibilita Zakona o zaistovani majetku so Zakonom o vykone
medzinarodnych sankcii

KedZe Zakon o vykondavani medzinarodnych sankcii pre Ucely zaistenia
majetku nadvazuje na Zakon o zaistovani majetku, je potrebné skumat,
Ci su tieto dva zakony v oblasti zaistovania majetku kompatibilné. V ramci
Zakona o zaistovani majetku ako problematicky vnimame definiciu
dotknutej osoby.* J. Zahora uvadza k definicii dotknutej osoby
nasledovné: ,Spravidla to bude vlastnik majetku, méze vsak ist aj o osobu,
ktord md konkrétny majetok v drzbe. MézZe to byt jednak fyzickd osoba, ale
aj pravnickd osoba a v pripade medzindrodnych sankcii aj stat, na ktory sa
vztahuje medzinarodnd sankcia." Je mozné polemizovat, ¢i gramatickym
vykladom mozno dospiet k zaveru, ze je mozné zaistit majetok aj osobe,
ktora ho ma v drzbe. Podla nazoru autora, z gramatického vykladu § 2
ods. 3 Zakona o zaistovani majetku vyplyva, ze majetok mozno zaistit iba
vlastnikovi.** Podla Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii viak
mozno zaistit majetok aj osobe, ktora majetok nevlastni. Je vsak
potrebné neopomenut, ze mdze byt zaisteny obchodny podiel, ktory
KUV nevlastni. Podla Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii je
mozné takémuto KUV zaistit majetok, aviak podla Zakona o zaisteni
majetku to mozné nie je, kedze definuje dotknuty osobu nedostatocne
Siroko aobmedzuje sa iba na osoby, ktoré majetok vlastnia. Tuto
definiciu  dotknutej  osoby  povazujeme za  nedostatocnu
a nekompatibilny so Zakonom vykone medzinarodnych sankcii.

Je pravdou, ze Zakon o zaistovani majetku je lex generalis vo vztahu
k Zakonu o vykonavani medzinarodnych sankcii, ktory je lex specialis.
Definicia dotknutej osoby aj tak prinasa pravnu neistotu. V zmysle § 1 ods.
3 Zakona o zaistovani majetku sU vSeobecné iba ustanovenia § 3 az g
Z3akona o Zaistovani majetku. Definicia dotknutej osoby je upravenav § 2
ods. 3 Zakona o Zaistovani majetku. Dotknuta osoba je institutom
pouzivanym v celom Zakone o zaistovani majetku, pricom zo zdkonného
znenia nie je zrejmé, i je mozné ju modifikovat Specialnym zakonom,
v nasom pripade Zakonom o vykonavani medzinarodnych sankcii. Ak ma
byt zachovany Uclel § 11 ods.1 pism. a) Zikona o

* Znenie § 2 ods. 3 Zakona o zaistovani majetku: ,Dotknutou osobou sa na ucely tohto
zakona rozumie osoba, ktorej majetok bol alebo ma byt zaisteny."

2 Je dolezité sa v § 2 ods. 3 Zakona o zaisteni majetku zamerat na slovné spojenie , ktorej
majetok md byt zaisteny. * Z uvedeného slovného spojenia je zrejmé, Ze ide o osobu,
ktord majetok vlastni.
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vykonavani medzinadrodnych sankcii, je potrebné definiciu dotknutej
osoby zmenit. Ako navrh de lege ferenda navrhujeme zmenit znenie § 2
ods. 3 Zakona o zaistovani majetku nasledovne: ,Dotknutou osobou sa na
ucely tohto zdkona rozumie osoba, ktora majetok vlastni alebo ho ma
v drzbe a tento majetok bol alebo md byt zaisteny."

Takéto navrhované zdkonné znenie by odstranilo pravnu neistotu
ohladom ne/moznosti zaistovania majetku osobam, ktoré majetok
nevlastnia, iba ho ovladaju alebo kontroluju avzmysle osobitného
zakona™3 je mozné takyto majetok zaistit.

Zaistovanie majetku pre Ucely Zakona o preukazovani povodu
majetku

Podla Zakona o preukazovani pévodu majetku nie je mozné zaistit
majetok KUV, ktory nie je spolo¢nikom v rdmci obchodnej spoloénosti.
V zmysle § 8 ods. 3 Zakona o preukazovani povodu majetku mozno na
navrh prokuratora neodkladnym opatrenim ulozit odporcovi, aby
nenakladal s majetkom v hodnote, ktory urci prokurator. Na rozdiel od
Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii, Zakon o preukazovani
povodu majetku neumoziuje zaistit majetok priamo alebo nepriamo
ovladany sankcionovanymi osobami. To znamena, ze v zmysle Zakona
o preukazovani pévodu majetku, nemozno zaistit podiel obchodnej
spolo¢nosti, vktorej KUV nema Ziadny obchodny podiel, iba tito
spolo¢nost ovlada napriklad prostrednictvom spriaznenej osoby.
Dévodov, preco je tomu tak, je viacero. U¢elom zaistenia majetku pri
aplikacii Zakona ovykonavani medzinarodnych sankcii je majetok
vyluéne zaistit - zmrazit. To znameng, Ze na zdklade Zakona o vykone
medzinarodnych sankcii nepride ktzv. zhabaniu alebo prepadnutiu
hodnoty zaisteného majetku. Naopak Uclelom zaistenia majetku pri
Z3akone o preukazovani povodu majetku je majetok zaistit pre ucely
zhabania resp. prepadnutia tohto majetku, ak prokurator dokaze rozdiel
minimalne vo vySke 1500-ndsobku minimalnej mzdy medzi
preukazatelnymi prijmami odporcu a jeho skuto¢nym majetkom.

Dalej nemoZno opomenut, Ze U¢elom zaistenia majetku KUV v zmysle
Zakona o vykonavani medzinarodnych sankcii je zastavenie vsetkych
majetkovych vézieb suvisiacich s dotknutou osobu. Toto neplati pri
Zakone o preukazovani pévodu majetku. Je potrebné si uvedomit, ze

13 Zakon o vykonavani medzinarodnych sankcii.
y Yy
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KUV, ktory nema vobchodnej spolo¢nosti obchodny nema Ziadne
vlastnicke pravo suvisiace sobchodnou spolocnostou. Nemozno vo
véetkych  pripadoch  stotoZzfiovat KUV  aspoloénika. Podiel
spolo¢nika/akcionara v ramci obchodnej spolo¢nosti je inou majetkovou
hodnotou, teda spolocnik/akciondr je majitelom tohto podielu.*
Skutoény KUV nemusi vlastnit podiel v rdmci spoloénosti, na to, aby bol
KUV. KedZe skutoény KUV nemusi byt vlastnikom obchodného podielu
v ramci obchodnej spolocnosti, v zmysle Zakona o preukazovani pévodu
majetku takej osobe nema co prepadnut, kedZe podla tohto zadkona sa
postihuje iba majetok vo vlastnictve danej osoby.

Zaver

Vo vztahu k stanovenym hypotézam uvadzame, Ze prva hypotéza sa
potvrdila ciasto¢ne adruhd hypotéza potvrdend nebola. Pri prvej
hypotéze sme dospeli kzaveru, ze podla Zakona o vykonavani
medzinarodnych sankcii je mozné zaistit obchodny podiel, v ktorom KUV
nefiguruje ako spolocCnik, naopak toto nie je mozné podla Zakona
o preukazovani pévodu majetku. Konstatujeme, Zze druha hypotéza sa
nepotvrdila. Identifikovali sme nekompatibilitu medzi Zakonom
o zaistovani majetku a Zakonom o vykonavani medzinarodnych sankcii
v definicii dotknutej osoby. Predmetnu nekompatibilitu navrhujeme
zmenit navrhom de lege ferenda. Ako navrh de lege ferenda navrhujeme
zmenit definiciu dotknutej osoby v § 2 ods. 3 Zakona o zaisteni majetku
nasledovne: ,Dotknutou osobou sa na ucely tohto zakona rozumie osoba,
ktord majetok vlastni alebo ho mad v drzbe a tento majetok bol alebo ma byt
zaisteny." Uvedeny navrh de lege ferenda by odstranil nejasnost ohladom
toho, ¢i je mozné v zmysle Zakona o zaistovani majetku zaistit majetok aj
nevlastnikovi — drzitelovi. Zaroven by sa tymto navrhom dosiahla
kompatibilita v definicii dotknutej osoby medzi Zakonom o vykonavani
medzinarodnych sankcii a Zakonom o zaistovani majetku.
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ZRIiZENi OCHRANCE PRAV DETIi V CR

THE ESTABLISHMENT OF A PUBLIC DEFENDER OF
CHILDREN'S RIGHTS IN THE CZECH REPUBLIC

Anna Chamrathova Richterova*

Abstrakt: PFispévek analyzuje navrh zakona, ktery ma v Ceské
republice zfidit ochrance prav déti jakozto instituci obdobnou
verejnému ochranci prav, jejimz Ukolem ma byt pdsobenik ochrané
a prosazovani zakladnich prav a svobod, jakoz i k ochrané pred
Spatnou spravou. V prvni casti prispévek stru¢né shrnuje soucasny
stav pravni Upravy a ve druhé ¢asti predstavuje zamyslenou podobu
nového znéni zakona, kclemuz si vypomaha komparaci sjiz
existujici instituci vefejného ochrance prav. V treti zavérecné ¢asti
rozebira mozné pfinosy a rizika navrhované Upravy.

Klucové slova: ochrance prav déti, vefejny ochrance prav, kontrola
verejné spravy

Abstract: The paper analyses the bill that plans to establish a Public
Defender of Children’s Rights in the Czech Republic. The institution
shall be a variant of the Public Defender of Rights and its task shall
be defending human rights and maintaining good administration.
The first part of the paper briefly describes the current legislation,
the second one presents the draft and compares it with the existing
legislation on the Public Defender of Rights. The third and final part
analyses possible risks and benefits of the intended legislation.

Key words: Public Defender of Children’s Rights, Public Defender
of Rights, Control of Public Administration
Uvod

V Ceské republice se v poslednich letech stale ¢astéji objevuji Uvahy, zda
by nebylo vhodné zfidit novou instituci — détského ombudsmana, ato

* Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity v Brné.
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vodborné literature,? vroviné legislativni3 i vramci Cinnosti verejného
ochrance prav.4

Tento détsky ombudsman, oznacovany jako ochrance prav déti, by mél
provadét obdobnou cinnost jako cCesky verejny ochrance prav, jehoz
hlavnim Ukolem je pdsobeni k ochrané osob pred jednanim uUradd a
dalSich instituci, pokud je v rozporu s pravem, neodpovidd principdm
demokratického pravniho statu a dobré spravy, jakoz i pred jejich
necinnosti, a tim prispiva k ochrané zakladnich prav a svobod.>
Ochrance prav déti by mél tuto ¢innost provadét specificky za ucelem
ochrany prav déti jakozto zvlasté zranitelné skupiny, ktera neni schopna
efektivné branit sva prava. Maji problémy vyuzivat tradi¢ni zakonné
ochranné mechanismy, jejich nazory casto nejsou dospélymi brany
v potaz a maji minimalni Ucast v zakonodarnych, vladnich a politickych
procesech, kdy se rozhoduje o jejich pravech.®

V tuto chvili se zd3, Ze ke zfizeni ochrance prav déti v CR v dohledné dobé
mUze dojit. V leto$nim roce UFad vlady CR pfipravil a do pfipominkového
fizeni rozeslal navrh novely ZVOP, ktery si klade za cil nejen zfidit
ochrance prav déti, ale zaroven transformovat verejného ochrance prav
na tzv. narodni lidskopravni instituci (NHRI).”

Jelikoz se jednd o zamér vladni za situace, kdy ma vlada v Poslanecké
snémovné vétsinu, Ize olekavat jeho pfijeti. Cilem tohoto pfispévku je
proto predstavit zamyslenou podobu nové instituce ochrance prav déti a
analyzovat prinosy a rizika navrhované Upravy. Toto ma dle mého nazoru
smysl i v prfipadé, Zze by nakonec k jejimu pfijeti nedoslo, kdy skromnou
ambici tohoto prispévku je rovnéz upozornit na problematické aspekty
této Upravy, kterych by bylo mozné se vyvarovat do budoucna.

2 Détsky ombudsman. In: Rodinné listy, €. 7, 2016, s. 58-60.

3 Navrh zakona o ochranci prav déti z roku 2020 [online]. Snémovni tisk ¢. 894, 8. vol.
obdobi. [cit. 11. 10. 2023]. Navrh zakona o ochranci prav déti zroku 2022 [online].
Snémovni tisk ¢. 262, 9. vol. obdobi. [cit. 11. 10. 2023].

4 Viz napf. Vyrocni zprava o Cinnosti vefejného ochrance prav za rok 2022. Kancelaf
vefejného ochrance prav, 2023, s. 41-47.

5§ 1 zdkona ¢. 349/1999 Sb., o Vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjsich predpisd
(déle jen ,ZVOPY).

6 DOvodova zpréava k navrhu zdkona, kterym se méni zékon €. 349/1999 Sb., o Vefejném
ochranci prav, ve znéni pozdéjsich pfedpisU, a dalsi souvisejici zadkony [online]. Ufad
vlady Ceské republiky, © 2023. [cit. 13. 10. 2023] (dale jen ,dOvodova zprava").

7 Navrh zakona, kterym se méni zakon ¢. 349/1999 Sb., o Vefejném ochranci prav, ve
znéni pozdéjsich predpisd, a dalsi souvisejici zakony [online]. Ufad vlady Ceské
republiky, © 2023. [cit. 13. 10. 2023] (dale jen ,navrh novely ZVOP").

179



Soucasny stav pravni Upravy

Navzdory tomu, Ze samostatny ochrance prav déti v CR zatim neexistuje,
nelze fici, ze prava déti nejsou pUsobnosti ombudsmanskych instituci
pokryta.®

Ochrana verejného ochrance prav pred Spatnou spravou dopadd na
vSechny fyzické a pravnické osoby jednanim verejné spravy dotcené, tedy
samozrejmé i na déti. Ani z jeho jinych pdsobnosti definovanych v § 1
ZVOP nejsou déti vylouceny. Oproti jinym zranitelnym skupinam
obyvatel vSak neklade ZVOP pro cinnost verejného ochrance prav
zvlastni ddraz ani neurcuje zvlastni pravidla jeho postupu pfi jednani
S nimi.

Je vSak potfeba podotknout, ze postup verejného ochrance prav
maximalné prizpUsobeny potrebam déti pfi jednani snimi by mél
vyplyvat ze samotné povahy této instituce jakozto organu, ktery ma dle
ddvodové zpravy k ZVOP slouzit ,primérnému, obycejnému obcanovi,
bohatstvim neoplyvajicimu a pravnicky "nedotcenému" individuu,
ztracenému v housti arogantni byrokracie, jako jednoduchd, nendrocnd, a
pfitom relativné ucinnd forma domdhdni se ochrany".

Verejny ochrance prav se v poslednich letech na ochrunu prav déti zvlasté
zaméruje, ikdyz, jak sam konstatuje, ZVOP vsoucasném znéni mu
neumoznuje zabyvat se pravy déti v celé Sifi.°

Okrajové lze také zminit existenci Skolského ombudsmana zfizeného
Ministerstvem $kolstvi, mladeZe a télovychovy CR, jehoz ¢innost je
zamérena na Skoly a Skolska zafizeni. Provadi mediaci, fesi spory
vznikajici ve skolach a Skolskych zafizenich a provadi pravidelné navstévy
Skol, které jsou prikladem ve vytvareni bezpecného klima nebo naopak,
kde mohou byt porusovana zakladni prava.*®* Je vsak potieba
podotknout, Ze v tomto pfipadé se jedna o tzv. ombudsmana nepravého,

8 Nelze také nezminit existenci i standardnich organd vefejné moci, dohliZejicich na
zajmy déti, predevsim organ socialné-pravni ochrany déti dle zakona ¢. 359/1999 Sb., o
socialné-pravni ochrané déti, ve znéni pozdéjsich predpisu.

9 Vyrocni zprava o Cinnosti vefejného ochrance prav za rok 2022. Kancelar vefejného
ochrance prav, 2023, s. 42.

0 Skolsky ombudsman [online]. MSMT, © 2013 — 2023. [cit. 13. 10. 2023].
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tj. nikoli o organ odpovidajici moci zakonodarné,** a nezfizeného
zakonem. Jeho existence tak zavisi jen na aktualni vdli viady.

Co se tyce zfizeni ochrance prav déti jakozto samostatného organu,
v minulosti byly skupinami poslancd podany dva navrhy v tomto sméru.
Jeden v roce 2020, jehoz projednavani se nedostalo ani do prvniho ¢teni
a skoncilo svolebnim obdobim Poslanecké snémovny, a druhy vroce
2022, ktery se sice stale nedostal ani do prvniho Cteni, je ale zarazen na
porad schize Snémovny.*? Technicky vzato je tfeba jej sice stale brat
v potaz, nepredpokladam vsak jeho pfijeti zdOvodu existence navrhu
novely ZVOP, ktery je obsahové obdobny a propracovanéjsi, nadto se
jedna o zamér vladni.

Navrh novely ZVOP zfizujici ochrance prav déti v CR*3

Navrh novely ZVOP jednak zfizuje ochrance prav déti, jednak vyznamné
proménuje charakter samotného verejného ochrance prav, a to takovym
zpUsobem, Ze tento aspekt navrhované Upravy v ramci tohoto pfispévku
nelze nepojednat.

Verejny ochrance prav se totiz ma stat narodni lidskopravni instituci,
NHRI, coZz je nezavislda instituce, ktera ma ochranu lidskych prav
stanovenou jako svou hlavni ¢innost. Vnitrostatné monitoruje situaci
lidskych prav, upozorfiuje na problémy a formuluje doporucleni.*
Stavajici pUsobnosti ochrance zdstanou zachovany, nové vsak bude
vefejny ochrance prav definovan i jako instituce pdsobici k ochrané a
prosazovani zakladnich prav a svobod, jakoZ i k ochrané pred Spatnou
spravou, a to vUdi nejen organdm verejné moci, ale i vi¢i fyzickym a
pravnickym osobam. Vramci této pUsobnosti nebude provadét
individualni Setfeni, ale systematicka sledovani a hodnoceni, vyzkumy a
analyzy. Za timto Ucelem bude moci vyzadovat od vSech téchto subjektd

1 S| ADECEK, Vladimir: Zakon o Vefejném ochranci prav: komentaf. Praha : C.H. Beck,
2011, S. 3-4.

2 Viz pozn. €. 3.

3 Pokud neni vyslovné uvedeno jinak, informace v této kapitole vychazi z navrhu novely
ZVOP, ato ke dni 13. 10. 2023.

*+ Rezoluce Valného shromazdéni OSN €. 48/134 ze dne 20. 12. 1993. Narodni organy na
prosazovani a ochranu lidskych prav (dale jen , Patizské principy").

181



primérenou soucinnost a v pripadé nesplnéni této povinnosti mize vyuzit
svého ,sankcniho" opravnéni> informovat o véci verejnost.

Ochrance prav déti se jednak ma stat narodni lidskopravni instituci pro
déti, kterd bude fungovat obdobné jako verejny ochrance prav v roli
NHRI, jednak ,klasickym ombudsmanem", ktery provadi individualni
Setreni ¢innosti organy verejné moci z hlediska jejich souladu s pravem,
zasadami demokratického pravniho statu a dobré spravy, jakoz i z
hlediska ochrany pred jejich necinnosti v pripadech, kdy mdze byt na
svych pravech dotceno dité. V tomto pripadé bude postupovat obdobné
jako verejny ochrance prav vramci své stavajici zakladni pUsobnosti —
Setfeni cCinnosti verejné spravy na zakladé podnétu nebo zvlastni
iniciativy. Vysetrovaci a sankcni opravnéni bude mit totozna.

Ochrance prav déti totiz ma byt bez dalsiho inkorporovan do stavajiciho
ZVOP, kdy je feCeno, se na né&j vztahuji totozna ustanoveni jako na
verejného ochrance prav, pokud zakon vyslovné nestanov jinak.
Ochrance prav déti tak bude pIné vyuzivat dosavadnich postupl
verejného ochrance prav, které doznaji jen minimalnich potrebnych
zmén.

Dale se ochranci prav déti planuji pfiznat specificka opravnéni v oblasti
legislativni a soudni. Mél by tak mit pravo podavat doporuceni ohledné
existence aobsahu pravnich avnitfnich predpis0 a o ratifikaci
mezinarodnich smluv o ochrané zakladnich prav a svobod. Zaroven by
byl opravnén vyjadrovat se k materialdm projednavanych vladou, a to jiz
pred jejich schvalenim, a doporucovat jejich Upravy.

Na tyto kompetence ma navazovat moZnost podavat u Ustavniho soudu
navrh na zruSeni pravniho predpisu jiného nez zakona nebo jeho
jednotlivych ustanoveni a vstoupit do fizeni o zruseni pravniho predpisu
(vCetné zakona) nebo jeho ustanoveni.

Ve spravnim soudnictvi ma ziskat moznost podat zalobu proti spravnimu
rozhodnuti a ndvrh na zruseni opatreni obecné povahy nebo jeho &asti,
pokud na jejich podani shleda zavazny verejny zajem.

5 Blize viz CHAMRATHOVA, Anna: Vefejny ochrance prav — jeho Uloha, postaveni a
perspektiva [online]. Disertacni prace. Masarykova univerzita, 2020, s. 111 [cit. 15. 10.
2023].
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V soudnictvi obcanskopravnim bude moci vstupovat do vybranych Fizeni
za Ulelem ochrany prav ditéte,* popf. i podat navrh na jejich zahajeni.*?

Co se postaveni ochrance prav déti tyce, ma byt shodné s postavenim
verejného ochrance prav. Tj. ma byt volen Poslaneckou snémovnou,
které odpovida za svou cinnost. Tu vykonava samostatné a nezavisle.
Navrh novely ZVOP ochrance prav déti konstruuje tak, ze vytvari sdruzeni
dvou monokratickych organd vramci jedné instituce®® - vefejného
ochrance prav a ochrance prav déti. Zastupce verejného ochrance prav je
oba v plném rozsahu ma zastupovat v dobé jejich nepfitomnosti. VSichni
tfi maji ulozenu povinnost vzajemné spoluprace, vymény informaci a
koordinace Cinnosti.

Z Kancelare verejného ochrance prav, aparatu zajistujiciho odborné,
organizacni a technické zabezpeceni Cinnosti verejného ochrance prav, se
ma stat Kancelar verejného ochrance prav a ochrance prav déti. Verejny
ochrance prav a ochrance prav déti tak budou sdilet spole¢ny pomocny
aparat. Jeho fakticka velikost bude odvisla od moznosti financovani, blize
viz nasledujici kapitola. Podil ochrance prav déti na chodu Kancelare bude
upraven statutem, ktery vyda verejny ochrance prav se souhlasem svého
zastupce a ochrance prav déti.

Ochrance prav déti bude mit povinnost spolupracovat s détmi a
pravnickymi osobami hajicimi jejich prava, coz bude zajisténo poradnim
organem ochrance prav déti, jehoz cleny jmenuje po projednani s
nevladnimi neziskovymi pravnickymi osobami sdruzujicimi nebo hajicimi
déti a mladistvé. Jako ¢lenové mohou byt jmenovany déti ve véku 12-18
let, ¢leny mohou z0stat az do dovrseni 21 let. DOvodova zprava
predpoklada jejich pocet na cca 15.

Za Ucelem vykonu pdsobnosti NHRI ochrance prav déti bude moci
zfizovat pracovni skupiny ke specifickym tématdm, jejichz ¢leny mohou
byt déti a osoby hajici jejich prava.

6 Konkrétné se jedna o fizeni o povoleni uzavieni manzelstvi nezletilé osoby, ve vécech
ochrany proti domacimu nasili, ve vécech urceni nebo popreni otcovstvi, ve vécech péce
soudu o nezletilé, vysloveni pfipustnosti prevzeti nebo drzeni v Ustavu zdravotnické
pece, vysloveni nepfipustnosti drzeni v zafizeni socialnich sluzeb a ve vécech osvojeni.
7 Konkrétné se jedna o vysloveni pripustnosti prevzeti nebo drzeni v Ustavu
zdravotnické péce a vysloveni nepfipustnosti drzeni v zafizeni socialnich sluzeb.

8 Resp. témér tfi, kdy se charakter postaveni zastupce ochrance natolik proméfiuje, Ze
se tento stava de facto samostatnym organem nezavislym na vefejném ochranci prav.
Analyza tohoto aspektu navrhu novely ZVOP v3ak dalekosahle presahuje rozsah a cil
tohoto prispévku.
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Pfinosy a rizika nové upravy

Za prvni, sice spise okrajovy, avsak nezanedbatelny pfinos navrhované
Upravy lze povaZovat plnéni mezinarodnich zavazkd, kdy je CR
dlouhodobé doporucovano zfidit nezavisly narodni organ za Ucelem
vnitrostatniho monitorovani naplfiovani Umluvy o pravech ditéte.»?
Zakladnim pfinosem by vsak bylo zfizeni instituce, ktera by hajila prava
déti jakozto samostatné skupiny. Jak vyplyva z tohoto prispévku, déti
jsou specifickou a zranitelnou skupinou, ktera ma kdispozici urcité
mechanismy ochrany, ty vsak bud’'nejsou urceny vyhradné pro né nebo se
zabyvaji primarné situacemi, kdy dochazi k poruseni pravnich predpisd.
PFfi ochrané prav déti vsak nastava mnozstvi situaci, kdy k poruseni
pravnich predpisd nedochazi, presto by vSak mohla byt zlepsena praxe
nebo dokonce samotné pravni predpisy.

V neposledni fadé by vyclenéni zalezitosti déti, které tvori cca pétinu
populace CR,?° samostatné instituci, znamenalo vyznamnou Ulevu pro
verejného ochrance prav, ktery je jiz nyni instituci vytizenou, nerku-li
pretézovanou. Mohlo by se dokonce jednat o prvni krok k vytvoreni Ufadu
vefejného ochrance prav sdruzujiciho nékolik ochrancd pro jednotlivé
pUsobnosti, které ma vykonavat.?* Pomoc by pro verejného ochrance
prav mohlo predstavovat i predani ¢asti fizeni Kancelare.

Co se rizik navrhované Upravy tyce, predesilam, Ze dosud je nelze pfilis
prisné soudit. Zatim totiz nejsou ani nezapracovany pripominky
z pfipominkového fizeni, kterych se sesel Uctyhodny pocet,?* alze
ocekavat, ze v ramcilegislativniho procesu v Parlamentu bude zmén jesté
mnohem vice. Pfesto |ze uz nyni v navrhu novely ZVOP spatrovat nékolik
problematickych mist.

*9 DOvodova zprava, Vyrocni zprava o cinnosti verejného ochrance prav za rok 2022.
Kancelaf vefejného ochrance prav, 2023, s. 41-47.

2° V8kové sloZeni obyvatel [online]. Cesky statisticky Ufad, generovano ke dni 15. 10.
2023 [cit. 15. 10. 2023].

2V podrobnostech odkazuji na CHAMRATHOVA, Anna: Vefejny ochrance prav — jeho
Uloha, postaveni a perspektiva [online]. Disertacni prace. Masarykova univerzita, 2020,
s. 163-164 [cit. 15. 10. 2023]. Viz také DOUBEK, Pavel: Navrh na zfizeni détského
ombudsmana: Novy Urad, nebo narodni lidskopravni instituce? [online] Centrum pro
lidska prava a demokracii, 4. 9. 2020 [cit. 15. 10. 2023].

22 Navrh zdkona, kterym se méni zakon ¢. 349/1999 Sb., o Vefejném ochranci prav, ve
znéni pozdéjsich predpisd, a dalsi souvisejici zakony [online]. Ufad vlady Ceské
republiky, © 2023. [cit. 13. 10. 2023].
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Prvnim z nich je rozdéleni pUsobnosti mezi verejného ochrance prav a
ochrance prav déti. Zde k velké nejasnosti prispiva text navrhu novely
ZVOP. Dle néj se na Cinnost a postupy ochrance prav déti vztahuji stejna
ustanoveni jako na ¢innost verejného ochrance prav a zaroven doplnil do
ustanoveni tykajicich se postupi verejného ochrance prav Upravu tykajici
se specificky déti, aniz by zfetelné odlisil, zda se tato Uprava tykajici se
déti vztahuje jen na ochrance prav déti nebo i na verejného ochrance
prav. Vtextu je nékolik situaci, kdy je zcela zfetelné, Ze se nékterd
ustanoveni zakona navzdory zcela jednoznacnému jazykovému vykladu
na verejného ochrance prav vztahovat nemohou, jinak by zamér vytvorit
samostatného ochrance prav déti postradal smyslu. Lze vsak ocekavat,
Ze tyto nejasnosti budou odstranény pfi zapracovani pfipominek.
DOvodovd zprava predpokladd, Zze podani déti ucinénd verejnému
ochranci prav budou predana ochranci prav déti. Neni vsak reseno, na
zakladé ceho by k tomu mélo dojit, zvlasté za situace, ze déti jako takové
nejsou navrhem novely ZVOP z pisobnosti verejného ochrance prav
vyjmuty, naopak se predpoklada, Ze se jejich pravy bude stale do urcité
miry zabyvat.

Pfi zfejmém castecném prekryvu pUsobnosti vefejného ochrance prav a
ochrance prav déti se stavd maximalné dllezitou jejich vzijemna
spoluprace a koordinace dcinnosti, kterou sice budou mit ulozenu
zakonem, nikde vsak neni feSeno, co se stane v pripadé sporu o
pUsobnost nebo tehdy, kdyz spoluprace nenastane. Vzhledem k historii
vztahU verejného ochrance prav a jeho zastupce, kdy ochrance prav déti
bude mit stejné jako zastupce srovnatelnou legitimitu s vefejnym
ochrancem prav, aniz by tento mél jakykoli vliv na obsazeni této pozice,
je dle mého nazoru iluzorni predpokladat, ze zadné spory nenastanou.
Jak také spravné poukazuje soucasny verejny ochrance prav S. Krecek ve
svych pfipominkach k navrhu novely ZVOP, k vydani statutu Kancelare
urcujiciho mj. podil ochrance prav déti na jejim fizeni je nutny souhlas
ochrance prav déti. Ten tak de facto ziskava silnéjsi pozici nez samotny
verejny ochrance prav, jelikoz mdze vydani statutu zablokovat a urcovat
podminky svého souhlasu s jeho vydanim.2

Za potencialné problematicky Ize povazovat i zpUsob vybéru a slozeni
poradniho organu ochrance prav déti. Jeho ¢leny maji byt pouze déti od
12 let véku, neni FeSeno zastoupeni déti do 12 let véku. Déti je pfitom v CR

3 KRECEK, Stanislav: Pfipominky veFejného ochrance prav [online]. Ufad vlady Ceské
republiky, © 2023. [cit. 13. 10. 2023].
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cca 2.100.000, ztoho je jen cca 825.000 ve véku 12-18 let. Lze
argumentovat, ze zajmy déti do 12 let mohou byt hajeny détmi ve véku
12-18 let.?4

Pokud vsak pfijmeme tezi, z niz vychazi navrh na existenci ochrance prav
déti, ze déti jsou natolik specifickou skupinou, Ze jejich prava a zajmy
nemohou plné hajit dospéli, ale déti samy maji mit pravo se vyjadrit,
nedomnivam se, ze Ize tento argument bez dalsiho uplatnit. Napriklad
zajmy déti v takto rozsahlé vékové skupiné se natolik lisi, Ze déti ve véku
12-18 let dle mého nazoru nejsou schopny plné obsahnout zajmy déti
mladsich. Redenim by zde mohlo byt povinné ¢lenstvi osoby héajici zajmy
déti do 12 let. Dodat vsak lze, Ze vramci Kancelare se predpoklada
zjistovani nazor( a potfeb mladsich déti jinymi vhodnymi metodami
uzpUsobenymi pro jejich vék, napt. dotaznikovym Setfenim.

Na predpoklad, ze déti jsou zcela homogenni skupinou bez dalSiho
rozvrstveni navazuje i ma dalSi vyhrada ke sloZeni poradniho organu. Bez
patficné reflexe skutecnosti, Ze cca pétina populace bude mit z povahy
véci riznorodé zajmy a prava, hrozi riziko, ze ¢leny poradniho organu
bude zcela nereprezentativni vzorek populace. Zde je nicméné i pfi
absenci prislusnych zakonnych ustanoveni velky prostor pro vlastni praxi
ochrance prav déti, ktery bude moci sam provést korekci vtomto sméru.
Velkou nezndmou je také financovani nové instituce. Poet zaméstnancd
Kanceldfe ma byt navysen o potfebny pocet odbornych pracovnikd,
administrativniho personald a osoby asistujici ochranci prav déti. Navrh
novely ZVOP pocita s Ctyfmi variantami financovani. Kromé pomocného
personalu varianta |planuje navysit zaméstnance Kancelare o 12
odbornych pracovnikd a urcity pocet pomocného, varianta ll o 4, varianta
Il 0 zaddné a varianta IV dokonce pocitd pouze s tim, ze ochrance prav déti
dostane kdispozici jednoho asistenta. Ddvodova zprava pfitom
predpoklada narlst podnétd tykajicich se prav déti o 1000-2000 rocné,
byt je potfeba konstatovat, ze neni jasné na zakladé ¢eho byl tento odhad
ucinén.

S. Krelek ve svych pfipominkach k navrhu novely ZVOP prohlasuje, ze
financovani v pripadé variant Il - IV povazuje za zcela nedostacujici. A
ackoli je dle mého ndazoru nutné brat prohlaseni instituci stran
dostatecnosti  jejich  financovani surlitou rezervou, samotni
predkladatelé navrhu novely ZVOP pfipousti, ze v pripadé

24\/iz pozn. ¢. 20.
25 SVOMA, Jaroslav: Osobni rozhovor ze dne 30. 11. 2023.
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minimalistickych variant financovani se skutecné nabizi otazka, proc
vlastné ochrance prav déti zfizovat.?®

V neposledni fadé Ize také k ochranci prav déti v navrhované podobé mit
obdobné vyhrady jako k verejnému ochranci prav zastavajicimu funkci
NHRI vSeobecné. Tato otazka vsak dalece presahuje tento prispévek, ve
struCnosti proto uvadim to, ze verejny ochrance prav déti se transformuje
zinstituce hajici osoby proti verejné spravé v instituci, ktera v mnoha
pripadech haji urcité osoby proti jinym osobam.?’

Zavér

V této chvili je samoziejmé prilis brzy na ¢inéni dalekosahlych zavérg,
jelikoz vzhledem k soucasné fazi legislativniho procesu pfijimani novely
Ize olekavat mnohé zmény uz po samotném zapracovani pfipominek,
natoz po prdchodu navrhu novely ZVOP Parlamentem.

Na rozdil od dfivéjsich pokusu zfidit instituci ochrance prav déti se viak
nyni jedna o navrh vlady, nadto vlady, ktera ma pred sebou dostatecné
dlouhé volebni obdobi Poslanecké snémovny na jeho prosazeni. Lze tak
ocekavat, ze zakladni rysy navrhované Upravy zdstanou zachovany.

Co se jejiho prinosu tyce, je nesporny. Vtextu navrhovaného znéni
zakona vsak spatiuji nékolik problémd, jmenovité rozdéleni pisobnosti
mezi verejného ochrance prav a ochrance prav déti a jejich vzajemny
vztah a zpUsob vybéru ¢lend poradniho organu ochrance prav déti a jeho
slozeni. Rovnéz planovany rozsah financovani této nové instituce je
rozporuplny. Nezbyva tedy nez doufat, ze tyto problémy budou
v legislativnim procesu odstranény.
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ULOHA PROTIKORUPCNEHO KOORDINATORA
PRI UPLATNOVANI PRINCIPOV PRAVNEHO
STATU VO VEREJNEJ SPRAVE

THE ROLE OF ANTI-CORRUPTION COORDINATOR IN
APPLYING OF THE PRINCIPLES OF THE RULE OF LAW IN
PUBLIC ADMINISTRATION

Kristina Slamkova*

Abstrakt: Prispevok sa venuje prieniku medzi Ulohou
protikorupcného koordinatora a uplatfiovanim principov pravneho
Statu vo verejnej sprave. Podla principov pravneho statu vsetky
organy verejnej moci konaju vzdy v medziach zakona, v sulade s
hodnotami demokracie a zakladnych prav a pod kontrolou
nezavislych a nestrannych sudov. Protikorupény koordinator
zohrava klucovy Ulohu v boji proti korupcii a zabezpecovani
transparentnosti vo verejnej sprave. Prispevok analyzuje, ako moze
protikorupcny koordinator, ktory posobi ako strazca integrity
verejnej spravy konkrétne prispiet k uplatfiovaniu principov
pravneho statu v ramci organov verejnej moci.

Klucové slova: korupcia, protikorupény koordinator, verejna
sprava

Abstract: The paper focuses on the intersection between the role
of the anti-corruption coordinator and the application of the
principles of the rule of law in public administration. According to
the principles of the rule of law, all public authorities always act
within the bounds of the law, in line with the values of democracy
and fundamental rights, and under the oversight of independent
and impartial courts. The anti-corruption coordinator plays a
pivotal role in the fight against corruption and ensuring
transparency in public administration. The paper analyzes how the
anti-corruption coordinator, who serves as a guardian of the

1 Univerzita Komenského v Bratislave
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integrity of public administration, can specifically contribute to the
implementation of the principles of the rule of law within public
authority structures.

Key words: corruption, anti-corruption coordinator, public
administration

Uvod

Téma korupcie nie je urdite neznamou témou verejného sektora. Avsak,
ked'v ramci neformalnych debat a diskusii na réznych férach pride rec na
tému protikorupcnej agendy, len malokto priamo nezainteresovany do
tejto problematiky vie, ze takato pozicia protikorupcného koordinatora
v organoch verejnej spravy existuje a nevie si presne predstavit ¢o osoba
v pozicii protikorupéného koordinatora alebo zodpovednej osoby v
organoch verejnej spravy robi. Nasleduje vadsinou otazka: A co je
napliou prace toho koordinatora? Alebo: Je to to isté ako zodpovedna
osoba podla zakona o protispolocenskej Cinnosti len je to synonymum?
Musime povedat, Ze tieto otazky, castokrat aj od [ludi, ktorych
zaradujeme medzi odborny verejnost sU na mieste, pretoze
protikorupcna agenda vykazuje istU mieru Specifickosti. Protikorupcny
koordinator zohrava klucovu Ulohu v boji proti korupcii a zabezpecovani
transparentnosti vo verejnej sprave. Posobi ako strazca integrity verejnej
spravy, ktoru chapeme ako dosledny sulad konania so spolocnymi
etickymi hodnotami, zasadami a normami s cielom podporovat a
uprednostnovat verejny zaujem pred sukromnymi zaujmami vo
verejnom sektore. V kontexte Cinnosti organov verejnej moci sa zaroven
chape ako Cestnost, poctivost, nezaujatost, nestrannost, reSpektovanie
dbstojnosti, slusnost, korektnost, transparentnost a doveryhodnost pri
vykonavani Uradnych povinnosti a zverenych pravomoci. Je nesporné, ze
medzi verejnou integritou a korupciou je nepriamoumerny vztah.
Protikorupcny koordinator podporuje transparentnost a zodpovednost
vo verejnej sprave. Jeho Uloha spociva v monitorovani korupcie, rozvoji
protikorupénych politik, poskytovani vzdelavania pre zamestnancov a
tiez aj pripadnej spolupraci s organmi ¢innymi v trestnom konani. Tieto
Ulohy su uzko prepojené s principmi pravneho Statu.

Tento clanok, je prvym ¢lankom autorky, ktorym zahajuje Sirsi vyskum
problematiky protikorupéného koordindtora a jeho jednotlivé fazy boli
predstavené na konferencii. Autorka v tomto ¢lanku, ktory predstavuje
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prvU fazu vyskumu, preto predstavuje pravnu Upravu, primarne vsak
predstavi poziciu protikorupéného koordinatora vo verejnej sprave na
Slovensku a jej pravny zaklad vzniku. Rozobera co je Uloha
protikorupcného koordinatora a ako pracuje vo verejnej sprave. Autorka
si pre tento Ucel stanovila vyskumnu otazku, ktora znie: Aka je Uloha
protikorupéného koordinatora pri uplatiovani principov pravneho statu
vo verejnej sprave? Pri pisani a spracovani vyskumu autorka v kontexte
vedeckého vyskumu tento realizovala pomocou kvalitativnych metdd,
najma analyzou textov a dokumentov. Vysledok skUmania autorky,
argumentacia a vyjadrenie sa k vysledku skimania je obsiahnuté v zavere
predlozeného prispevku.

Pravny zaklad vzniku

Pri analyze pozicie protikorupéného koordinatora v organoch v oblasti
verejnej spravy je ziadUce zadefinovat pravny zaklad vzniku tejto pozicie.
Je to najma z toho dbvodu, Ze vorganoch verejnej moci* okrem
protikorupcného koordinatora posobi aj pozicia ,zodpovednej osoby" a
ich Ulohy suU Castokrat stotoznované a stiera sa rozdiel v ich chapani
napriek tomu, ze obidve tieto pozicie slUzia v podstate rovnakému ucelu
— prevencii a boji proti akejkolvek kriminalite a inej protispolocenskej
cinnosti vo verejnej sprave. Organom verejnej moci sU vsetky organy
Statnej moci, vsetky organy verejnej spravy avsSetky organy Statnej
spravy. Organmi verejnej moci su aj také organy Statnej moci, ktoré nie
sU organmi Statnej spravy (napriklad Narodna rada Slovenskej republiky
Ci sudy).3 Prevenciou kriminality rozumieme cielavedomé, planovité,
koordinované a komplexné pbsobenie na pri¢iny a podmienky, ktoré
vyvolavaju alebo umoznuju kriminalitu a inU protispolocensku Cinnost, s
cielom ich predchadzania, potlacania a zamedzovania; to sa vztahuje aj
na prevenciu inej protispolocenskej ¢innosti. Kriminalita je konanie, ktoré
je trestnym ¢inom a inou protispolocenskou ¢innostou je konanie, ktoré
je priestupkom alebo inym spravnym deliktom; za inU protispolocensky
¢innost sa povazuje aj konanie, ktoré nie je priestupkom alebo inym

2 Pozn. autorky — pozicia zodpovednej osoby musi byt zriadend aj v inych ako organoch
verejnej moci po splneni predpokladov uvedenych v § 10 zakona o protispolocenske;j
dinnosti.

3 SKROBAK, J., In VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Véeobecnd cast. Bratislava
: C. H. Beck, 2018, s. 14.
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spravnym deliktom, ale pbsobi negativne na spolo¢nost.4 Spravnymi
deliktami inymi nez priestupky su protispolocenské konania upravené
v osobitnych zakonoch5, pricom priestupkom sa rozumie zavinené
konanie, ktoré porusuje alebo ohrozuje zdujem spolocnosti aje za
priestupok vyslovne oznacené zakonom. Zaroven pri rozliSovani, o aky
typ konania v posudzovanej ¢innosti ide je potrebné zamedzit dvojitému
postihu (ne bis in idem). Za ten isty skutok nemoze byt pachatelodsudeny
sudom ako za trestny Cin aaj ako za priestupok. Podobne sa potom
vylucuje dvoijity postih za iny spravny delikt a za priestupok.®
Protispolocenska cinnost teda, pre ucely oznamovania protispolocenske;
cinnosti je konanie, ktoré je trestnym cinom ako aj konanie, ktoré je
priestupkom alebo inym spravnym deliktom; za protispolocensku ¢innost
sa povazuje aj konanie, ktoré nie je priestupkom alebo inym spravnym
deliktom, ale pésobi negativne na spolocnost. Inak povedané, ide o kazdé
konanie, ktoré posobi negativne na spolocnost a presahuje zaujem
jednotlivca.” Oznamenia tykajuce sa protispolocenskej ¢innosti v zmysle
zakona o protispolocenskej Cinnosti prijimaju a presetruju zodpovedné
osoby event. protikorup¢ni koordinatori.

Zodpovedna osoba vsak nepredstavuje synonymum  pojmu
protikorupcny koordinator, aj ked by sa teoreticky dalo povedat, ze
zodpovedna osoba v sebe obsahuje tak ¢i onak aj Cinnosti, za ktoré je
zodpovedny protikorupény koordinator tam, kde je zriadeny. Navyse je
pravdou, Ze neraz pini tieto funkcie v jednom organe verejnej moci jedna
ata istd osoba. Kazda z tychto pozicii ma ale odliSny pravny zaklad svojho
vzniku a ked uz pbsobia obidve tieto funkcie vo vnuUtri organu verejnej
spravy, taktiez sa liSia ¢o do obsahu svojej prace.

Poziciu protikorupéného koordindtora ako jeden z pilierov
institucionalneho zabezpecenia vykonavania protikorupcnej politiky na
Slovensku urcuje Protikorupcna politika Slovenskej republiky na roky
2019-2023 (dalej ako ,protikorupcna politika™). Protikorupéna politika
bola schvalena Uznesenim vlady Slovenskej republiky ¢. 585 z 12.

4 Pozri § 3 Zakona ¢. 583/2008 Z. z. o prevencii kriminality a inej protispolocenskej
¢innosti v zneni neskorsich predpisov.

5 SREBALOVA, M. a kolektiv. Zdkon o priestupkoch. Komentdr. 2 vydanie. Bratislava :
C.H.Beck, 2020, s.10.

® TamtieZ. s.11.

7 Manual pre verejnu spravu. Dostupné na internete:
https://www.oznamovatelia.sk/nase-cinnosti/#interne-oznamovacie-systemy.
Citované dna 6.10.2023, str. 4.
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decembra 2018 (dalej ako ,uznesenie vlady"). Na zaklade ulohy B.1 z
uznesenia vlady bola stanovena Uloha pre vSetky ministerstva a ostatné
Ustredné organy statnej spravy zriadit poziciu protikorupéného
koordinatora. Na zaklade Ulohy C.1 bola rovnaka Uloha odporucana aj
Generalnej prokurature Slovenskej republiky, Sudnej rade Slovenskej
republiky, NajvysSiemu kontrolnému Uradu Slovenskej republiky a
Zdruzeniu miest a obci Slovenska. Niektoré ostatné organy verejnej moci
k zriadeniu protikorupcného koordinatora pristupili tiez. TUto poziciu ma
napriklad aj Urad pre Uzemné planovanie a vystavbu, Environmentalny
fond alebo tiez aj P6dohospodarska platobna agentura a i. Zakladnym
dokumentom, ktory tvori pravny zaklad vzniku pozicie nie je teda zakon
C. 54/2019 Z. z. 0 ochrane oznamovatelov protispoloCenskej ¢innosti a o
zmene a doplneni niektorych zakonov (dalej ako ,zakon o
protispolocenskej Cinnosti") ako by sa mohlo ocakavat z dovodu, Ze toto
je nosny zakon pri oznamovani protispoloCenskej Cinnosti a vyplyvaju
z neho organom verejnej moci a inym subjektom prava a povinnosti. Pre
lepSiu predstavu, ak oznamovatel urobi oznamenie tykajiuce sa
podozrenia z korupcie organu verejnej moci prostrednictvom kanala
urCeného pre korupciu, toto oznamenie sice vybavuje a preSetruje
protikorup¢ny koordinator, avSak na oznamovatela ako aj na vybavenie
takéhoto oznamenia sa vztahuju ustanovenia zakona o protispolocenske;
cinnosti - pretoze de facto korupcia pod protispolocensku cinnost spada.
Ato napriek tomu, ze by boli marne hladané ustanovenia, ktoré by
hovorili napriklad otom, ze agendu tykajucu sa korupcie vybavuje
protikorupcny koordinator. Teda osoba odliSnad od zodpovednej osoby.
Napln prace, resp. rozsah ¢innosti ako aj jeho pracovné zaradenie urcuje
organizac¢ny poriadok, pripadne StatUt daného organu.

Protikorupcny koordinator je vsak Uzko previazany na Eticky kodex
subjektu verejnej spravy a jeho Cinnost nadvazuje aj na konflikt zaujmov
v zmysle Zakona o vykone prace vo verejnom zaujme8. Konflikt zaujmov
chapeme ako situaciu, kedy sukromny zaujem moze vplyvat na nezavislé
plnenie Uloh vykonavanych vo verejnom zaujme. Teda situacie, ktoré
mozu ohrozit nestrannost a nezavislost v rozhodovani a tym aj reputaciu

8 Zakon ¢&. 552/2003 Z. z. ovykone prace vo verejnom zaujme vzneni neskorsich
predpisov.

194



¢i financné zdravie organizacie.9 Zamestnanci organu verejnej spravy sa
teda na protikorupcného koordinatora obracaju aj v pripadoch, kedy sa
dostanu do konfliktu zaujmov a maju zaujem to riesit a zachovat si
vnutornu integritu.

Zakon o protispolocenskej ¢innosti predstavuje pravny zaklad pre poziciu
zodpovednej osoby. V zmysle § 10 zakona o protispolocenskej innosti
zamestnavatel, ktory zamestndva najmenej 5o zamestnancoy,
zamestnavatel, ktory poskytuje financné sluzby, sluzby v oblasti
bezpeclnosti dopravy alebo sluzby v oblasti zivotného prostredia, a
zamestnavatel, ktory je organom verejnej moci, ktory zamestnava
najmenej pat zamestnancov, je povinny urcit organizacnu zlozku alebo
osobu v ramci svojej organizacie, ktora plIni Ulohy zamestnavatela podla
odsekov 5 az 8 a § 11 ods. 1 Zakona o protispolocenskej cinnosti (dalej len
.zodpovedna osoba"). Zodpovednda osoba musi mat odborné
predpoklady na plnenie Uloh podla tohto zakona. V obci a vo vySsom
uzemnom celku je zodpovednou osobou hlavny kontrolor.

Z3akladné porovnanie tychto dvoch ,os6b" teda vyzera nasledovne.
Protikorupcny koordinator ma oproti zodpovednej osobe uZsSie
zameranie, rieSi len agendu tykajucu sa preverovania korupcie.
Zodpovedna osoba ma SirSie zameranie, preveruje akékolvek oznamenie
o protispolocenskej cinnosti, ktoré jej je oznamené prostrednictvom
kanala na oznamovanie protispoloCenskej cinnosti. M6ze ist napriklad o
trestny ¢in poskodzovania financnych zaujmov Eurdpskej Unie, trestny
¢in machinacii pri verejnom obstaravani a verejnej drazbe, trestné Ciny
verejnych Cinitelov, spravne delikty, za ktoré mozno ulozit pokutu
s hornou hranicou urcenou vypoctom, spravny delikt, za ktory mozno
ulozit pokutu s hornou hranicou najmenej 30 tisic eur, priestupky a iné
spravne delikty, ktoré posobia negativne na spolo¢nost.*®

Oznamovanie a preverovanie protispolocenskej ¢innosti

Protikorupény koordindtor pri svojej cinnosti vo vnutri institucie
postupuje najma v sulade so zakonom o protispolocenskej ¢innosti. Ako
uz bolo uvedené vysSie, napriek tomu, Ze pravny zdklad vzniku
nenachddzame vtomto zakone, na jeho cinnost sa vztahuje ztoho

SManual pre verejnu spravu. Dostupné na internete:
https://www.oznamovatelia.sk/nase-cinnosti/#interne-oznamovacie-systemy.
Citované dna 6.10.2023, str. 4.

° Tamtiez.
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dévodu, ze aj korupciu subsumujeme pod protispolo¢ensky cinnost.
Zjednodusene povedané, ak tieto funkcie vo vnutri organu vykonava
jedna ata ista osoba, rozdiel je len vtom, cez ktory kanal interného
oznamovanie pride oznamenie a potom tiez vo vedeni evidencie, pretoze
ak organ verejnej spravy rozlisuje tieto funkcie, potom aj pre kazdu tuto
agendu by sa mala viest evidencia oddelene. Tento zakon definuje, kto je
oznamovatel protispoloc¢enskej cinnosti v § 2. Zaroven upravuje
podmienky poskytovania ochrany osobam v pracovnopravnom vztahu
alebo vinom obdobnom vztahu v suvislosti s oznamovanim kriminality
alebo inej protispolocenskej ¢innosti. Upravuje aj prava a povinnosti osob
pri oznamovani protispoloCenskej cinnosti azriadenie, postavenie
a pdsobnost Uradu na ochranu oznamovatelov.**
Daldimi aktami, ktorymi sa protikorupény koordindtor riadi sU
protikorupcny program daného organu verejnej spravy, na ktorom
pOsobi ainterné normy, ktoré dany organ v suvislosti s oznamovanim
protispolocenskej Cinnosti vydava, najma interna smernica o postupe
vybavovania oznameni o protispolocenskej Cinnosti. Vnutorny systém
(ako aj ¢innost protikorupcného koordinatora) podavania a preverovania
oznameni by sa mal opierat oSstyri piliere ato otvorenost,
déveryhodnost, kompetentnost, nezavislost. Postup, ktory zodpovedna
osoba/protikorupcny koordinator uplatni byva zvacsa nasledovny:
1. Prijme oznamenie (oznamenie mdze byt aj anonymné).
2. Oznamovatela bezodkladne, najneskér do 7 dni informuje o prijati
oznamenia.

3. Predbezne presetri oznamenie.

4. Vyhodnoti, ze podnet spada do jeho kompetencie a je relevantny.

5. Ak jeto potrebné, kontaktuje oznamovatela, aby doplnil informacie.

6. Poskytne osobe, voli ktorej je podané oznamenie, priestor na
vyjadrenie sa k podnetu.

7. Na zdklade ziskanych informacii zaujme stanovisko.

8. Navrhne napravné opatrenia (pracovny postih, postUpenie veci

organom ¢innym v trestnom konani a pod.).
9. Informuje oznamovatela ovysledku preverenia oznamenia
a zavedenych opatreniach do 9o dni od jeho prijatia.
Protikorupcny koordinator postupuje nestranne a presadzuje rovnaké
pravidla ako aj povinnosti pre vsetkych zamestnancov ako aj pre

* Pozri § 1 zdkona o protispolocenskej ¢innosti.
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Statutarny organ, Cize bez ohladu na postavenie alebo vplyv osoby proti
ktorej oznamenie smeruje. Je potrebné povedat, ze na Slovensku si stale
zamestnanci nezvykli na oznamovanie takejto Cinnosti aradsej o nej
mlcia, aj ked'su jej svedkami. Je to tak zauzivané najmu z toho d6vodu, ze
sa boja odvetnych opatreni zo strany zamestnavatela, aj napriek pravnej
Uprave, ktord je na strane oznamovatelov avtakychto pripadoch
poskytuje ochranu napriklad aj pred vypovedou.

Protikorupcny koordinator ako prostriedok prevencie a ochrany
principov pravneho statu

Prevencia korupcie je klt¢ovym prvkom udrzania zdravého fungovania
verejnej spravy, a to nielen v kontexte financii, ale aj reputacie a dovery
verejnosti. Nastavenie protikorupcnej politiky a implementacia
efektivnych mechanizmov na odhalovanie a vysetrovanie nezakonnych
¢innosti predstavuju strategicky krok voci ochrane zaujmov verejnej
spravy, resp. konkrétneho organu verejnej spravy. Vnutorné systémy
podavania a preverovania oznameni o protispolocenskej maju potencial
identifikovat rizikové oblasti a procesy v organizacii. Tymto sp6sobom
organizacia nielen Setri zdroje, ale aj minimalizuje financné straty a
zabranuje zhorseniu svojej reputacie. V pripade verejnych institucii ide o
efektivne vyuzivanie verejnych financnych prostriedkov. Vyskum
Stephena Stubbena a Kylea Welcha z roku 2020 jasne ukazuje, ze interné
systémy oznamovania maju pre organizacie obrovsky vyznam. Zvysuje sa
efektivnost vo vnutri organizacie, pricom vyssi pocet internych oznamov
mbze viest k redukcii externych sidnych sporov. To znamena nielen
usporu financnych prostriedkov v suvislosti so sudnymi konaniami, ale aj
moznost rieSenia problémov vnutri organizacie bez negativneho vplyvu
na jej reputaciu. Napriek tomu, ze vyskum vychadza z prostredia USA,
jeho zistenia maju SirsSiu platnost. Vyssi pocet internych oznamov
signalizuje, ze organizacia je schopna identifikovat a riesit problémy
samostatne. Tym sa vytvara prostredie, kde sa menej nekalych praktik
dostdva na verejnost, Co je klucové pre udrzanie dbéveryhodnosti
manazmentu a celej organizacie.*?

2 Jrad pre oznamovatelov protispolocenskej ¢innosti. Vnitorny systém preverovania

oznameni o nezdkonnej ¢innosti. Dostupné na internete:
https://www.oznamovatelia.sk/wp-
content/uploads/2023/10/manual_statna_sprava_1o_ 2023 1.pdf. Citované dna
6.10.2023.
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Je teda zrejmé, ze Ucinné predchadzanie korupcii je hospodarnejsie ako
rieSenie avySetrovanie pripadov uz vzniknutej korupcie. Mo6zeme
povedat, ze protikorupcny koordinator svojou cinnostou, posobi ako
jeden z prostriedkov prevencie a ochrany principov pravneho statu.
Avsak, podla informacii, ktoré sa autorke podarilo ziskat, je velké
percento protikorupcnych koordinatorov/zodpovednych osob, ktoré tuto
¢innost vykonavaju popri svojej hlavnej pracovnej naplni. Vzhladom na
charakter agendy, na nepredvidatelnost mnozstva oznameni, ktoré
mozu prist od oznamovatelov ako aj na povinnost vzdelavania tychto
os6b je podla nasho nazoru nespravne, ak nie je vycleneny jeden
zamestnanec priamo iba na tUto agendu. Tiez povaZzujeme za nespravne,
ak v zakone o protispoloCenskej ¢innosti nie je Ziadna zmienka o tom, Ze
popri zodpovednej osobe poOsobi objektivne (alebo fakultativne) aj
protikorupény koordinator a aké su medzi nimi rozdiely.

Zaver

Protikorupcny koordindtor prispieva k pravnej istote tym, Zze
zabezpecuje, aby korupcia nebola tolerovana a Ze postihy za korupcné
spravanie suU jednoznacné a predvidatelné. Princip pravnej rovnosti je
podporovany tym, ze protikorupcny koordinator presadzuje rovnaké
pravidla pre vSetkych bez ohladu na ich postavenie, ¢i vplyv. Jeho Uloha
pri ochrane zakladnych prav a slobod spociva v zabezpeceni, ze korupcia
neporuSuje prava obcanov a neohrozuje tak ich doveru v integritu
verejnej spravy. Pravo na spravodlivy sudny proces sa odraza v tom, ze
protikorupcny koordinator spolupracuje s prislusSnymi organmi a
zabezpecuje, aby korupcia bola riadne vySetrena a stihana. Jeho Uloha v
zlepSovani transparentnosti a zakonnosti zabezpeluje, Ze postupy
verejnej spravy sU otvorené verejnosti a v sulade s platnymi pravnymi
predpismi. Princip spravodlivosti je klu¢ovym aspektom protikorupcne;j
¢innosti. Protikorupcny koordinator zaistuje, ze osoby obvinené z
korupcie su vo vnutri spravneho organu spravodlivo vypocuté, pripad
vySetreny asu prijaté opatrenia bud vo vnutri organu verejnej spravy
alebo je vec postupena inému organu. Zaroven podporuje odhalovanie
korupcnych pripadov a zabezpeduje, Ze pachatelstvo sa nepominie bez
nalezitej pravnej zodpovednosti.

Suvis medzi protikorupénym koordinatorom a principmi pravneho Statu
je zrejmy a dolezity. Ich synergia posilfiuje integritu pravneho systému a
zabezpecuje, ze verejnd moc je vyuzivand v prospech obcanov a
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spolocnosti ako celku. Protikorupény koordinator funguje ako strazca
dodrziavania tychto principov, ktoré su klucové pre spravodlivy,
transparentny a demokraticky Stat. Vo svojej Ulohe prispieva k budovaniu
dbvery v Statnu spravu a k ochrane prav obcanov, ¢im podporuje trvalu
stabilitu a rozvoj spoloc¢nosti.

Napriek tomu, Ze tuto agendu organov verejnej moci vnimame ako
pozitivny krok Slovenskej republiky vboji proti korupcii a ostatnej
protispolocenskej Cinnosti, treba viak objektivne zhodnotit aj prakticku
stranku tejto pravnej Uprav a pomenovat problémy, ktoré sa nam javia
ako zjavné. Zaroven sa pokusime aj navrhnut ich rieSenia. Pozicia
protikorupéného koordindtora sa mozZe javit ako umelo vytvorena
pozicia, ktora v podstate naplfia rovnaky Gcel (len uZdie $pecifikovany),
ako zodpovedna osoba vzmysle zakona o protispoloCenskej Cinnosti.
Urad vlady by mal zaujat jasné stanovisko vtom smere, preco
vymedzenie  Cinnosti  zodpovednej osoby vzmysle zakona
o protispolocenskej Cinnosti nebolo postacujuce. Stym suvisi aj dalSie
negativum asice, Ze vZakone o protispoloCenskej cinnosti nie su
vymedzené povinnosti protikorupéného koordinatora, ani odkazom, ze
sa na neho primerane vztahuju ustanovenia tohto zakona (kedze
nevznikol na zdklade zakona) a domnievame sa, Ze toto by prispelo
k vacsej prehladnosti ¢o do kompetencii tychto dvoch pozicii vo vnuUtri
organov verejnej spravy. Zaroven tiez, povinnost zriadit poziciu
protikorupéného  koordinatora nebola  podporena  financnymi
prostriedkami zo strany Statu na vytvorenie zamestnaneckého miesta na
takuto agendu vo vnutri institucii. To sposobuje, ze protikorupcny
koordinator sa Castokrat venuje tejto agende minimalne, pretoze tvori
len urcité percento z jeho hlavnej naplne prace. Inymi slovami, nema cas
venovat sa tejto agende naplno a tak zostava na okraji jeho pracovnych
¢innosti. To sposobuje, ze nemdze plnohodnotne naplnit ciele, ktory
Urad vlady SR sledoval. Je na zamyslenie, ¢&i v suvislosti stym, kolko
energie acasu a pravdepodobne aj financnych prostriedkov je tomu
venované zo strany Statu, nie toto potom kontraproduktivne. Je podla
nasho nazoru potrebné, aby tuto funkciu vykonavala jedna osoba ako
svoju pIny napln prace, napriklad spolu s ¢innostami zodpovednej osoby.
Zaroven sme toho nazoru, ze v Zakone o protispolocenskej innosti by
malo byt jasne zadefinované v ktorych organoch verejnej spravy a preco
pOsobi popri zodpovednej osobe aj protikorupcny koordindtor a mali by
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sa jasne vymedzit ich prava a povinnosti tak, ako je to pri zodpovednej
osobe.
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VPLYV PRECEDENCNEJ ZASADY NA VYSKU
UKLADANEJ POKUTY NA USEKU URADNE)J
KONTROLY POTRAVIN

IMPACT OF THE PRECEDENTIAL PRINCIPLE ON THE
AMOUNT OF PENALTY IMPOSED IN THE FIELD OF
SUPERVISION OVER FOODS

Tomas Garzik*

Abstrakt: Precedencnd zasada patri medzi zakladné zasady
spravneho konania a je uplatfiovana aj v ramci spravneho trestania.
Tato zasada vo vseobecnej rovine vyjadruje poziadavku, aby sa v
suvislosti s rozhodovacou praxou spravnych organov neobjavovali
extenzivne odchylenia v skutkovo rovnakych alebo aspon
podobnych pripadoch. Mozno uviest, ze poziadavka aplikovania
precedencnej zasady v praxi Uzko suvisi s poziadavkou naplnenia
zasady legitimneho ocakavania a zaroven aj principu pravnej istoty.
Uplatnenie tejto zasady vpraxi, vramci vyvodzovania
administrativnopravnej zodpovednosti zo strany organov verejne;
spravy, vsak nie je celkom jednoznacné a jednoduché. Tento
prispevok je zamerany na analyzu problematiky spojenej s
precedencnou zasadou a jej vplyvu na vysku ukladanej pokuty na
Useku Uradnej kontroly potravin, ato najma vo svetle suvisiacej
vedeckej literatury arelevantnej judikatury. Zaroven tento
prispevok navrhuje mozné rieSenia na zlepsenie uplatnitelhosti
precedencnej zasady zo strany organov uradnej kontroly potravin
Vv praxi.

Klucové slova: precedencnd zdsada, spravne trestanie, pokuta,
uradna kontrola potravin.

Abstract: The precedential principle is one of the fundamental
principles of administrative procedure and is also applied in the
context of administrative punishment. In general terms, this
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principle expresses the requirement that the decision-making
practice of the administrative authorities should not be subject to
extensive departures in factually identical or at least similar cases.
It may be noted the requirement that the precedential principle be
applied in practice is closely linked to the requirement that the
principle of legitimate expectations and, at the same time, the
principle of legal certainty be fulfilled. However, the application of
this principle in practice in the context of the imposition of
administrative liability by administrative authorities is not entirely
clear and straightforward. This paper is focused on the analysis of
issue related to the precedential principle and its impact on the
amount of penalty imposed in the field of supervision over foods,
especially in the light of the related literature and relevant case law.
At the same time, this paper proposes possible solutions to improve
the applicability of the precedential principle by the official food
control authorities in practice.

Key words: precedential principle, administrative punishment,
penalty, supervision over foods.

Uvod

Precedencna zasada?, nazyvana aj ako zasada materialnej rovnosti3,
predstavuje jednu zo zdsad, ktorej vyznam vramci vyvodzovania
administrativnopravnej zodpovednosti za spravne delikty spachané zo
strany fyzickych a pravnickych os6b v podmienkach Slovenskej republiky
v sucasnosti Coraz viac narasta.

Tato zasada sa vyznamnym sposobom podiela na zachovavani zasady
legitimnych ocakavani a principu pravnej istoty sankcionovanych
subjektov, ato najma v suvislosti sulozenim administrativnopravnej
sankcie zo strany organov verejnej spravy, pricom najcastejSou
administrativnopravnou sankciou ukladanou v rdmci spravneho trestania
je pokuta.

2 S tymto pojmom sa mdzeme stretnUt napr. v rdmci VALLOVA, Jana: Spravne konanie
a precedencnd zasada. In Magister officiorum roc. IV. €. 1, 2020. s. 64. [online]. [cit. 6. 9.
2023]. Dostupné na: < https://www.magisterofficiorum.sk/rocnik-iv-ex-x-2020/ >.

3S tymto pojmom sa mozeme stretnut napr. v ramci VRABKO, Marian: Zakladné zasady
konania (Principy pri aplikacii prava). In VRABKO, Marian akol.: Spravne pravo
procesné. VSeobecna Cast. Bratislava : C. H. Beck. 2019. s. 52.
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Tento prispevok ma za ciel analyzovat problematiku suvisiacu s
precedencnou zasadou a jej vplyvom na vysku ukladanej pokuty na Useku
Uradnej kontroly potravin, ato najma na zaklade suvisiacej vedeckej
literatury, relevantnej judikatUry a za vyuzitia vedeckych metod prace,
ako je metdda analyzy, komparacie a syntézy. Sucasne sa v ramci tohto
prispevku pokusim navrhnUt mozné riesenia na zlepSenie uplatnitelnosti
precedencnej zasady zo strany organov Uradnej kontroly potravin v praxi.

Precedencna zasada a spravne trestanie

Pod pojmom ,trestanie" si m6zeme predstavit proces vyvodzovania
zodpovednosti voci pachatelovi, ktory sa svojim spravanim dopustil
poruSenia pravnej normy, priCom toto porusenie je natolko vazne, ze
platné pravo umoznuje verejnej moci (Statu) represivne zasiahnut voci
takémuto pachatelovi a ulozit mu za dané pravom neaprobované
spravanie trest.4

Samotné trestanie, ktorého podstatou je determinovat, i pachatel'konal
protipravne a aky trest mu bude za protipravne konanie ulozeny, mézeme
diferencovat na trestanie zo strany sudov a spravne trestanie, a to v
zavislosti od toho, ¢i doslo k protipravnemu spravaniu, ktorého
vysledkom bolo spachanie trestného cinu (nazyvaného aj sudny delikt)
alebo spravneho deliktu.> Represivne poésobenie voci poruseniam
pravnych noriem vo verejnopravnej oblasti teda neprinalezi iba sudom,
ale v stanovenom rozsahu aj spravnym organom.®

Aké protipravne konanie bude spadat dorozsahu represivneho posobenia
spravnych organov, zalezi na tom-ktorom State a jeho prislusnej pravnej
Uprave. Samotnd pravna Uprava konkrétneho statu urci, ktoré
protipravne konanie adresatov pravnych noriem napifia skutkové znaky
trestného Cinu a ktoré zase spravneho deliktu, pricom dané sa lisi stat od
Statu zdovodu rozneho dejinného a pravneho vyvoja.”

4 KOPECKY, Martin: Spravni pravo. Obecna ¢ast. Praha : C. H. Beck, 2019. s. 239.

5 PRASKOVA, Helena: Spravni trestani. In HENDRYCH, Dusan a kol.: Spravni pravo.
Obecna cast. Praha : C. H. Beck, 2016. s. 293.

6 KOPECKY, Martin: Spravni pravo. Obecna ¢ast. Praha : C. H. Beck, 2019. s. 239.

7 HAMULAKOVA, Zuzana: Administrativnopravna zodpovednost. In VRABKO, Marian
a kol.: Spravne pravo hmotné. Vseobecna Cast. Bratislava : C. H. Beck. 2018. s. 199.
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Mozno uviest, ze spravne trestanie predstavuje integralnu zlozku verejnej
spravy.® Pri vymedzeni pojmu ,spravne trestanie" je mozné vychadzat z §
194 ods. 1 zakona ¢. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok v zneni
neskorsich predpisov, kde sa spravne trestanie rozhodol zdkonodarca
legalne definovat nasledovne: ,Sprdvnym trestanim sa na ucely tohto
zakona rozumie rozhodovanie orgdnov verejnej spravy o priestupku,
spravnom delikte alebo o sankcii za iné podobné protipravne konanie."

Pod pojmom ,spravne trestanie" chapeme najma druh cinnosti verejne;
spravy, ktord je zalozend na vyvodzovani administrativnopravnej
zodpovednosti fyzickych a pravnickych oséb za spachanie spravneho
deliktu. V. danom pripade ide o vykonavanie pravomoci prejednat spravny
delikt a postihnut ho spravnou sankciou (trestom).®

Je nutné tiez dodat, ze v ramci spravneho trestania ide o ,[...] represivny
charakter vykonu sprdvy, ¢o znamend, Ze ide o sankcny (trestajuci)
charakter spravy. Sankcny charakter verejnej spravy nie je jej tradicnym
znakom. Mbze sa uplatnit aZ vtedy, ak ostatné prostriedky ndpravy
protipravneho stavu nemoZno uplatnit."*°

Spravne trestanie teda pOsobi ako prostriedok napravy ultima ratio,
kedZe uz samotné vyvodzovanie pravnej zodpovednosti a trestanie osob
musi byt limitované a konfrontované s poziadavkou spolocenskej
Skodlivosti ich protipravneho konania.**

Je vhodné zmienit, Ze pravna Uprava spravneho trestania nie je v
podmienkach slovenského pravneho poriadku v sucasnosti takmer vébec
celistva. Partikularnu kodifikaciu v suvislosti so spravnym trestanim
nachadzame len v ramci priestupkov, a to konkrétne v zakone ¢. 372/1990
Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov.

Spravne trestanie predstavuje predmet spravneho prava trestného, ktoré
je osobitnou podmnozinou spravneho prava a tyka sa podstaty
administrativnopravnej zodpovednosti vyjadrenej v platnej pravnej

8 HAMULAKOVA, Zuzana: Spravne delikty pravnickych oséb — vybrané institOty
a problémy. Bratislava : Wolters Kluwer, 2017. s. 13.

9 FIALA, Zdenék: Teoreticka vychodiska spravniho trestani. In FIALA, Zdenék -
FRUMAROVA, Katefina — HORZINKOVA, Eva — SKUREK, Martin a kol.: Spravni pravo
trestni. Praha : Leges, 2017. s. 25.

* HORVAT, Matej: Pojem, predmet, systém a pramene spravneho prava trestného. In
HAMULAKOVA, Zuzana — HORVAT, Matej: Zaklady spravneho prava trestného.
Bratislava : Wolters Kluwer, 2019. s. 15.

1 KOSICIAROVA, Sona: Principy spravneho trestania. Plzeri : Ale§ Cenék, 2017. s. 45.
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Uprave.*? V podmienkach slovenského normativneho systému teda nie je
spravne pravo trestné povazované za osobitné pravne odvetvie, ale
predstavuje cast spravneho prava ako celku, ktorého je spravne pravo
trestné pododvetvim.:3

V ponimani Z. Fialu je spravne pravo trestné ,[...] suborom pravnych
noriem, ktoré vymedzuju pravny zdklad administrativnopravnej
zodpovednosti a vo svojom dbsledku teda aj spravneho trestania, tzn. ze
upravuju jeho hmotnopravne aspekty. Vedla toho vsak tieto prdvne normy
upravuju aj procesnopravne, a tak isto aj organizacné aspekty spravneho
trestania."** Mozeme teda uviest, ze pojem ,spravne pravo trestné"
tak zahfia hmotnopravnu, procesnopravnu a organiza¢nu zlozku
spravneho trestania, ktoré tymto ,zastresuje".

V ramci vymedzenia obsahovej stranky pojmu ,spravne trestanie" je
zjednoduSene zvyraznené, Ze predstavuje konkrétny druh dcinnosti
verejnej spravy, kam patri napriklad aj vydavanie pravnych predpisov,
poskytovanie verejnych sluZzieb a spravny dozor. Svojou podstatou
spravne trestanie smeruje k aplikacii alebo vykonu spravneho prava
trestného, pricom samotné spravnetrestanie ako CinnostpodliehaUprave
tohto pododvetvia spravneho prava.*s

Je priznacné, ze v podmienkach Slovenskej republiky v ramci spravneho
trestania dochadza k uplatnovaniu viacerych zasad a principov, ktorych
vyznam spociva predovsetkym v zabezpeceni toho, aby bolo trestanie
fyzickych alebo pravnickych oséb humanne a spravodlivé.*®

Co sa tyka rozdielu medzi principom a zasadou, tak by malo platit, Ze
princip predstavuje veducu ideu platiacu bez vynimky v prave ako celku
aje priznacny skor pre staticky stranku verejnej spravy. Na zasadu je
naopak mozné nazerat ako na interpretacné pravidlo, popripade niekolko
interpretacnych pravidiel, ktoré su charakteristické skor pre oblast

2 HAMULAKOVA, Zuzana: Spravne delikty pravnickych oséb — vybrané institity
a problémy. Bratislava : Wolters Kluwer, 2017. s. 14.

3 HORVAT, Matej: Pojem, predmet, systém a pramene spravneho prava trestného. In
HAMULAKOVA, Zuzana — HORVAT, Matej: Zaklady spravneho prava trestného.
Bratislava : Wolters Kluwer, 2019. s. 13.

* FIALA, Zdenék: Teoreticka vychodiska spravniho trestani. In FIALA, Zdenék -
FRUMAROVA, Katefina — HORZINKOVA, Eva — SKUREK, Martin a kol.: Spravni pravo
trestni. Praha : Leges, 2017. s. 26.

5 PRASKOVA, Helena: Zaklady odpovédnosti za spravni delikty. Praha : C. H. Beck,
2013.5. 6.

% KOSICIAROVA, Sofa: Principy spravneho trestania. Plzef : Ale§ Cenék, 2017. s. 33.
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aplikacie prava (dynamicku stranku verejnej spravy), teda pre procesné
pravo.Y7

My sa budeme na Ucely tohto prispevku dalej blizSie venovat
precedencnej zasade a problematike s fiou spojene;.

Tato zasada vyjadruje poziadavku, aby sa v suvislosti s rozhodovacou
praxou spravnych organov neobjavovali extenzivne odchylenia v
skutkovo rovnakych alebo aspor podobnych pripadoch. Nejde tu iba o
extrémne odklony, ked by napriklad nastala situacia, ze by sa jednému
ucastnikovi konania vyhovelo ainému vtej istej veci aza rovnakych
podmienok nie, ale ajo ktorékolvek dalSie neodévodnené odchylenia
sa, majuce parcialnu povahu (vyska uloZenej pokuty zo strany spravneho
organu za rovnaky skutok pachatelovi s obdobnou charakteristikou by
mala byt podobna).*®

Na medzinarodnej Urovnisas jej vyjadrenim mézeme napriklad stretndt'v
ramci ¢l. 3 Dodatku k odporucaniu CM/Rec (2007) 7 Vyboru ministrov Rady
Eurdpy c¢lenskym S$tdtom o dobrej verejnej sprave.® Co sa tyka
slovenského pravneho poriadku, nachadzame jej vyjadrenie napriklad
v druhejvete § 3 ods. 5 zakona €. 71/1967 Z. z. o spravnom konani (spravny
poriadok) vzneni neskorSich predpisov (dalej len ako ,Spravny
poriadok™).2°

V rdmci odbornej diskusie sa objavila polemika, i je pre spravne organy
dodrziavanie precedencnej zasady zavazné, kedze v § 3 ods. 5 Spravneho
poriadku pouzil zakonodarca pri vymedzeni tejto zasady slovo ,dbat",
ktoré moze vramci gramatického vykladu minimalizovat jej zavazny
charakter. V tejto suvislosti je vsak nutné uviest, ze toto slovo pouzil
zakonodarca aj vramci vseobecne uznavanej zasady hospodarnosti

7 VRABKO, Marian: Zakladné zasady konania (Principy pri aplikacii prava). In VRABKO,
Marian a kol.: Spravne pravo procesné. VSeobecna cast. Bratislava : C. H. Beck. 2019. s.
48.

8 POTASCH, Peter — HASANOVA, Janka — VALLOVA, Jana — MILUCKY, Jozef —
MEDZOVA, Daniela. In POTASCH, Peter - HASANOVA, Janka — VALLOVA, Jana -
MILUCKY, Jozef-MEDZOVA, Daniela: Spravny poriadok. Komentar. Praha: C. H. Beck,
2022. 5. 37.

*9 V rdmci ¢l. 3 bod dva Dodatku k odportdcaniu CM/Rec (2007) 7 Vyboru ministrov Rady
Eurdpy clenskym Stdtom o dobrej verejnej sprave je uvedené, ze organy verejnej spravy
«[S]o sukromnymi osobami, ktoré sa nachddzaju v tej istej situdcii, zaobchadzaju rovnako."
22 Druha veta § 3 ods. 5 Spravneho poriadku znie nasledovne: ,Sprdvne orgdny dbaju o
to, aby v rozhodovani o skutkovo zhodnych alebo podobnych pripadoch nevznikali
neoddvodnené rozdiely."
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arychlosti konania vyjadrenej v § 3 ods. 4 Spravneho konania, ktorej
zavazny charakter nie je spochybriovany. Tiez je zrejmé, ze keby
zakonodarca zamyslal tejto zasade priznat iba nezavazny (odporucajuci)
charakter, s najvacsou pravdepodobnostou by ju nezaradil do vseobecne
zavazného pravneho predpisu.?*

Navyse, tato zdsada je upravenav § 3 Spravneho poriadku, ktory upravuje
zakladné zasady spravneho konania, ¢o len podla méjho nazoru
podciarkuje jej dolezitost a zavazny charakter,
Precedencnazasadajevosvojejpodstate instrumentom, ktory slUzinielen
na ochranu pred svojvolou spravneho organu, ale sucasne aj pred
neprimeranym a nezakonnym uplatfiovanim spravnej Uvahy (diskrecnej
pravomoci) z jeho strany.?* Je teda na mieste uviest, Ze predstavuje jeden
z limitov uplatiujucich sa v ramci vyuzitia spravnej Uvahy zo strany
spravneho organu.

Precedencna zasada je vuzkom prepojeni so zasadou legitimneho
ocakavania azaroven aj principom pravnej istoty.?3 Mohli by sme uviest,
Ze v najvSeobecnejsej rovine naplnenie precedencnej zasady suvisi s
naplnenim samotnej poziadavky zachovania poZiadavky existencie
pravneho statu.

~Uchopenie" precedencnej zasady moze byt v praxi narocnejsie, ako by
sa na prvy pohlad mohlo zdat. J. Vallova v tejto suvislosti uvadza, ze ,[...]
podla slovenskej prdvnej Upravy neexistuje Ziadny systém vdzieb a
viazanosti, ktory by mal byt pri uplatriovani tejto zasady smerodajny.
Neexistuje jednoznacné deklarovanie toho, ¢i sa zavdznost viaZe na
hierarchicky systém spravnych orgdnov, ¢i je vrcholny, resp. vyssi spravny
orgdn viazany svojimi vlastnymi (skorsimi) rozhodnutiami. Nie je zrejmé ani

2* POTASCH, Peter: Materidlna rovnost Ucastnikov konania v kontexte spravneho
trestania vs. Legitimne ocakavania a rovnost pred zakonom. In Magister officiorum roc.
ll. ¢ 3, 2012. s. 11 - 12. [online]. [cit. 10. 10. 2023]. Dostupné na: <
https://www.magisterofficiorum.sk/vydania-rocnik-ii-2012/cislo-3-2012/ >.

22 POTASCH, Peter — HASANOVA, Janka — VALLOVA, Jana — MILUCKY, Jozef —
MEDZOVA, Daniela. In POTASCH, Peter - HASANOVA, Janka — VALLOVA, Jana -
MILUCKY, Jozef-MEDZOVA, Daniela: Spravny poriadok. Komentar. Praha: C. H. Beck,
2022.5.38.

23 Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dna 11. juna 2019, sp. zn.
6Szfk/13/2018.
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to, ¢i zdvdznost rozhodnutiami je viazand len na jeden orgdn, alebo na ich
hierarchiu.“**

Uvedené ,nedostatky" nepochybne predstavuju v suvislosti s aplikacnou
praxou problém a suUcasne aj vyzvu, ako sa v buducnosti vysporiadat so
spravnou aplikaciou a dodrziavanim precedencnej zasady zo strany
spravnych organov vo vseobecnosti, pricom situacia je Specifickou a
zaujimavou aj vo vztahu k dodrziavaniu a aplikacii tejto zasady v ramci
vyvodzovania administrativnopravnej zodpovednosti na Useku Uradnej
kontroly potravin.

Uplatnenie precedencnej zasady vramci ukladania pokut na useku
Uradnej kontroly potravin

UradnU kontrolu potravin moZno vymedzit ako dozorovy (kontrolnd)
¢innost zo strany organov Statnej spravy, ktoré sU zaroven organmi
Uradnej kontroly potravin, smerom k subjektom, ktoré nie su voci nim v
subordinacnom postaveni. Podla zakona ¢. 10/1996 Z. z. o kontrole
v Statnej sprave v zneni neskorsich predpisov tu ide o tzv. vonkajsiu
kontrolu vyplyvajicu z toho, Ze kontrolna cinnost organov Uradnej
kontroly potravin smeruje voci prevadzkovatelom?s a fyzickym osobam
podielajucim sa na produkcii potravin, manipulacii s potravinami a ich
situovanim na prislusny trh, pricom tieto subjekty nie st v spominanom
subordinacnom vztahu voci organom uradnej kontroly potravin a nie su
sucastou vykonu verejnej spravy. Z procesnopravneho uhla mozno
Uradnu kontrolu potravin povaZovat za spravny dozor.2°

Uradna kontrola potravin, ktora spadé do oblasti potravinového prava, je
predmetom pocetnej pravnej Upravy sekundarneho prava Eurdpskej unie
(nariadenia a smernice), pricom je na clenské staty Europskej Unie

24 VALLOVA, Jana: Spravne konanie a precedencna zasada. In Magister officiorum ro¢.
IV. ¢ 1, 2020. s. 66. [online]. [cit. 6. 9. 2023]. Dostupné na: <
https://www.magisterofficiorum.sk/rocnik-iv-ex-x-2020/ >.

5 Prevadzkovatelom je v tejto sUvislosti v zmysle § 1 ods. 1 pism. a) Zakona o
potravinach chapany prevadzkovatel' potravinarskeho podniku. Legalnu definiciu
prevadzkovatela potravinarskeho podniku, ale aj samotného potravinarskeho podniku
nachadzame v ¢l. 3 ods. 2 a 3 nariadenia Europskeho parlamentu a Rady (ES) €. 178/2002
z 28. januara 2002, ktorym sa ustanovuju vSeobecné zasady a poziadavky potravinového
prava, zriaduje Europsky Urad pre bezpecnost potravin a stanovuju postupy v
zalezitostiach bezpecnosti potravin.

26 RYBNIKAR, Samuel: Uradna kontrola potravin. In VENHARTOVA, Jana — RYBNIKAR,
Samuel — GABRIS, Toma$ a kol.: Potravinové pravo. Bratislava : C.H. Beck, 2022. s. 262.
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kladend povinnost sledovat a verifikovat, ¢i dochadza k dodrziavaniu a
uplathovaniu poziadaviek potravinového prava prostrednictvom
vykonavania Uradnych kontrol.?”

Primarnu Upravu na vnutrostatnej Urovni vtejto oblasti predstavuje
zakon €. 152/1995 Z. z. o potravinach v zneni neskorsich predpisov (dalej
len ako ,Zakon o potravinach"), ktory ma postavenie lex specialis voci
zakonu ¢. 10/1996 Z. z. o kontrole v Statnej sprave v zneni neskorsich
predpisov, ktory je vtomto smere vseobecnym pravnym predpisom, teda
lex generalis.

Taxativny vypoclet organov statnej spravy vykonavajucich Uradnu
kontrolu potravin nachadzame v § 21 ods. 1 pism. a) az d) Zakona o
potravinach.?®

Jednotlivé spravne delikty a vysky jednotlivych pokut, ktoré mézu byt za
ich spachanie zo strany fyzickych a pravnickych oséb na Useku Uradne;j
kontroly potravin ulozené zo strany organov uradnej kontroly potravin,
nachadzame vymedzené v § 28 a § 29 Zakona o potravinach.

Organ Uradnej kontroly potravin je povinny v ramci urcenia vysky
prislusnej pokuty prihliadat nielen na jej sadzobné rozpatie stanovené
konkrétnym pravnym ustanovenim Zakona o potravinach, ale tiez na
J[...] zdvaznost, trvanie, ndsledky protiprdvneho konania, minulost
prevadzkovatela a na to, Ci ide o opakované protiprdvne konanie. Ak sa
prevddzkovatel dopusti podvodnych alebo klamlivych praktik, orgdn
uradnej kontroly potravin pri urceni vysky pokuty prihliada aj na
hospoddrsku vyhodu, ktoru mohol prevadzkovatel protipravnym konanim
ziskat. "9

Jednotlivé kritéria stanovené v § 28 ods. 10 Zakona o potravinach nie su
viak jediné skutocnosti, na ktoré musi organ Uradnej kontroly potravin
vramci urlenia vysky ukladanej pokuty prihliadat. Najvyssi sud
Slovenskej republiky totiz vjednom svojom rozhodnuti konstatoval
nasledovné: ,Organ uradnej kontroly potravin je ex offo povinny pri
ukladani vysky pokuty aplikovat precedencnu zdsadu a zohladriovat

27 KOZAROVA, Ivona: Uradna kontrola potravin. Kosice : Univerzita veterinarskeho
lekarstva afarmacie vKosiciach, 2018.s. 5.

28 Podla tohto zdkonného ustanovenia su nimi Ministerstvo zdravotnictva Slovenskej
republiky, organy verejného zdravotnictva, Ministerstvo podohospodarstva a rozvoja
vidieka Slovenskej republiky, Statna veterinarna a potravinova sprava a tiez regionalne
veterinarne a potravinové spravy.

29 § 28 ods. 10 Zakona o potravinach.
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skutocnosti tykajuce sa ukladania pokut, v skutkovo a pravne obdobnych
pripadoch voci subjektom podnikajucim s rovnakym druhom potraviny (§ 3
ods. 5 zakona ¢. 71/1967 Zb. v spojeni s ust. § 28 ods. 12 zdkona ¢. 152/1995
Z.2.).830

Vramci predmetného rozhodnutia Najvyssieho sudu Slovenskej
republiky zo dna 5. decembra 2019, sp. zn. 6Asan/21/2018 doslo zo strany
Najvyssieho sudu Slovenskej republiky ku konstatacii, ze boli naplnené
zakonné podmienky pre moderaciu ulozenej pokuty zo strany organu
uradnej kontroly potravin stazovatelovi. Najvyssi sud Slovenskej republiky
to odovodnil tym, ze stazovatel spravne poukazal na konania v minulosti,
ktorych skutkové okolnosti boli obdobné ako tie u stazovatela a vramci
ktorych boli sankcionovanym subjektom ulozené zo strany inych vecne
a miestne prislusnych organov Uradnej kontroly potravin za obdobné
porusenia zakonnych povinnosti apri porovnatelnych skutkovych
zisteniach poruseni pokuty radovo o niekolko desiatok tisic eur nizsie.

Na komplexnejSie vystihnutie podstaty problematiky uplatnenia
precedencnej zasady v ramci ukladania pokut na Useku Uradnej kontroly
potravin, ktorou sa Najvyssi sud Slovenskej republiky vo svojom
rozhodnuti zaober3d, je vhodné uviest Uryvok predmetného rozhodnutia,
kde Najvyssi sud Slovenskej republiky uviedol, ze ,[...] povinnost
posudzovat vysku uloZenej pokuty podla ustanovenia § 3 ods. 5 zdkona o
spravnom konani vo vizbe na ustanovenie § 28 ods. 12 zdkona ¢. 152/1995
Z. z. (podla ktorého na ulozenie pokuty sa vztahuje vSeobecny predpis o
spravnom konani), bolo povinnostou Zalovaného, bez ohladu na odvolaciu
namietku Zalobcu v spravnom konani, z uradnej povinnosti a tento aspekt
pri ukladani pokut vyhodnocovat, ked Zalovany a prvostupriovy spravny
organ maju a mézu mat k dispozicii rozhodnutia, ktoré sa tykaju obdobnych
subjektov podnikajucich na trhu s potravinami, u ktorych su vykondvané
kontroly a su zistené obdobné skutkové zistenia vykonanymi kontrolami. Je
povinnostou tychto spravnych organov z Uradnej povinnosti, teda bez
ohladu na konkrétnu odvolaciu ndmietku ucastnika spravneho konania pri
ukladani pokut, aj skutocnost' ukladania pokut, v inych, obdobnych

3° Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dia 5. decembra 2019, sp. zn.
6Asan/21/2018 In MILUCKY, Jozef — MILUCKY, Samuel (zost.): Spravne trestanie na
Slovensku a v eurépskom priestore — judikatura. Zilina : Eurokddex, 2021. s. 493.

210



pripadoch skutkovych a prdvnych, zohladriovat a zohladnit pri ukladani
vysky pokuty."3*

Na zaklade citovanych uUryvkov rozsudku je zrejmé, ze Najvyssi sud
Slovenskej republiky tymto kladie poziadavku na organy Uradnej kontroly
potravin, aby dosledne uplatfiovali precedenénuy zasadu vyjadrenu v § 3
ods. 5 Spravneho poriadku v ramci urcovania vysky ukladanej pokuty
sankcionovanému  prevadzkovatelovi podnikajucemu s rovnakym
druhom potraviny bez ohladu na jeho pripadnu odvolaciu namietku.
VyssSie citované rozhodnutie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky
predstavuje urcity posun vramci chapania poziadavky dodrziavania
precedencnej zasady v suvislosti s ukladanim pokut zo strany organov
Uradnej kontroly potravin, iked len vodi podnikajucim subjektom
srovnakym druhom potraviny. Mozno totiz uviest napriklad rozsudok
Krajského sudu v PreSove zo dna 22. februara 2012, sp. zn. 35/95/2010,
kde krajsky sud v suvislosti stvrdenim zalobcu, ktory poukazal na
rozdielnu rozhodovaciu prax organov Uradnej kontroly potravin
v suvislosti s vyskou uloZenej pokuty za porusenie povinnosti, za ktoré bol
aj zalobca zo strany prislusného organu Uradnej kontroly sankcionovany,
uviedol nasledovné: ,,Rovnako je potrebné zdéraznit, Ze nie je povinnostou
sprdvneho organu skumat ako v pripade porusenia povinnosti
ustanovenych zdkonom rozhodol iny vecne a miestne prislusny organ
uradnej kontroly v Slovenskej republike."3*

V tejto suvislosti je véak nutné poukazat aj na rozhodnutie Najvyssieho
sudu Slovenskej republiky zo dna 2. juna 2011, v ramci ktorého Najvyssi
sud Slovenskej republiky uviedol, ze ,[lJegitimne ocakdvania vo vztahu k
spravnym rozhodnutiam, Ze o ich veci bude rozhodnuté obdobne ako vo veci
skutkovo a pravne podobnej, nemozno absolutizovat. "33

Dané koreSponduje aj s rozhodnutim Eurdpskeho sudneho dvora (teraz
Sudny dvor Europskej Unie) vo veci Crispoltoni, v spojenych veciach C-
133/93, C-300/93, C-362/93 zo dna 5. oktdbra 1994, bod 56, Spravy 1994,
str. 1- 04863, v ramci ktorého Eurdpsky sudny dvor uviedol, Ze nie je

3t Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo diia 5. decembra 2019, sp. zn.
6Asan/21/2018.

32 Rozsudok Krajského sudu v PreSove zo dia 22. februara 2012, sp. zn. 35/95/2010.

33 Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dna 2. juna 2011, sp. zn.
8SZ0/163/2010.
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mozné zakazdym ocakavat nemennost tam, kde ma urcity organ
diskrecnu pravomoc.34

Ak by sme totiz nazeralina precedencnu zasadu ako na zasadu absolUtnej
povahy, doslo by k popieraniu poziadavky individualizacie ukladanej
sankcie, teda by dosSlo ktzv. pausalizovanému ukladaniu sankcii bez
zohladnenia osobitosti toho-ktorého pripadu spachania spravneho
deliktu alebo osoby pachatela deliktu.35

Povinnost dodrziavania precedencnej zasady tiez nemdze znamenat, ze
by rozhodovacia prax organov verejnej spravy mala v tejto suvislosti ostat
»zakonzervovand". V ramci jej aplikacie je nutné hladat racionalnu
rovnovahu medzi pozadovanou stabilitou a predvidatelnostou v
rozhodovacej praxi organov verejnej spravy asucasne poziadavkou
flexibility — spocivajucej v schopnosti ,drzat krok™ s novymi
spolocenskymi, pravnymi, skutkovymi a inymi faktormi, ktoré dané
ovplyvriuju.3®

Precedencna zasada by teda nemala p6sobit ako prekazka prisposobenia
sa novym relevantnym skutocnostiam podmienujucich zmenu doterajsej
rozhodovacej praxe organov Uradnej kontroly potravin.

Je vSak ddlezité poznamenat, Ze ak by sa organ Uradnej kontroly potravin
chcel odklonit od terajSej rozhodovacej praxe v skutkovo zhodnych
pripadoch, musi to aj nalezite odovodnit, kedze ako vyplyva z nalezu
Ustavného sudu Slovenskej republiky, za diskrimina¢ny je mozno oznait
prave taky postup, ktory rovnaké alebo analogické situacie riesi odliSnym
sposobom, ktory nemozno objektivne a racionalne zdévodnit.3”

K lepsej uplatnitelnosti precedencnej zasady v praxi, najma zo strany
ucastnikov konania, by pomohla existencia verejne dostupnej databazy
rozhodnuti organov Uradnej kontroly potravin. V tejto suvislosti je

34 Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dna 5. decembra 2019, sp. zn.
6Asan/21/2018.

35 POTASCH, Peter: Materidlna rovnost U&astnikov konania v kontexte spravneho
trestania vs. Legitimne ocakavania a rovnost pred zakonom. In Magister officiorum roc.
. ¢ 3, 2012. s. 17. [online]. [cit. 10. 120. 2023]. Dostupné na: <
https://www.magisterofficiorum.sk/vydania-rocnik-ii-2012/cislo-3-2012/ >.

36 POTASCH, Peter: Ochrana verejného zaujmu a legitimne oakavania/precedensy —
ako zakladné pravidla spravneho konania (tedria a prax). In Paneurdpske pravnickeé listy.
roc. I, ¢ 1, 2018. [online]. [cit. 6. 9. 2023]. Dostupné na:
<https://www.paneuropskepravnickelisty.sk/index.php/potasch-p/>.

37 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky zo dfia 19. oktdbra 2005, sp. zn. PL. US
6/04.
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vhodné zmienit, ze podla § 20 ods. 16 Zakona o potravinach by mal organ
Uradnej kontroly potravin zverejiovat pravoplatné rozhodnutia
o spravnych deliktoch na svojom webovom sidle.3®

V spojitosti s danym je nutné uviest, ze sice napriklad na webovom sidle
Statnej veterinarnej a potravinovej spravy Slovenskej republiky su
zverejnené averejnosti dostupné niektoré rozhodnutia o spravnych
deliktoch vydané od roku 2016 az po sucasnost39, avsak bolo by podla
mojho nazoru vhodné vytvorenie ucelenej verejne dostupnej databazy
rozhodnuti organov Uradnej kontroly potravin.

V § 28 ods. 10 Zakona o potravinach je ako kritérium, na ktoré je organ
Uradnej kontroly potravin pri urceni vysky pokuty povinny prihliadat,
uvedena minulost prevadzkovatela. V ramci tohto kritéria organ Uradne;j
kontroly potravin skima, ¢i sa vminulosti prevadzkovatel dopustil
spachania spravneho deliktu vymedzeného v Zakone o potravinach, ¢o
v kone¢nom doésledku méze mat vplyv na urcenie vysky ukladanej
pokuty.

BlizSie vymedzenie minulosti prevadzkovatela z casového hladiska
mo&zeme najst v rozhodnuti Najvyssieho sudu Slovenskej republiky, ktory
v spojitosti s danym uviedol, ze ,[...] v prdvnom poriadku absentuje legalna
definicia pojmu ,,minulost prevddzkovatela". Spravidla vsak organy dradnej
kontroly potravin skimaju minulost prevadzkovatela v trvani 24-36
mesiacov pred uradnou kontrolou, na zdklade ktorej ma byt sankcia
uloZend. V rdmci minulosti prevddzkovatela je osobitne dblezité obdobie
Jjedného roka, pocitané spdtne odo dria vykonania kontroly do
nadobudnutia pravoplatnosti predchddzajuceho rozhodnutia o ulozeni
sankcie."4°

V praxi sa vSak mozno stretnut aj s rozhodnutiami organov Uradnej
kontroly potravin o ulozeni pokuty, kde organ Uradnej kontroly potravin
bral do Uvahy dlhsie casové obdobie, v rdmci ktorého posudzoval
minulost prevadzkovatela za Ucelom zistenia, ¢i bol za posudzované

38V § 20 ods. 16 Zakona o potravinach je ustanovené: ,Orgdny dradnej kontroly potravin
zverejriuju pravoplatné rozhodnutia o uloZenych opatreniach podla tohto zdkona a
osobitného predpisu a pravoplatné rozhodnutia o spravnych deliktoch podla § 28 na svojom
webovom sidle. Pri zverejriovani sa z rozhodnutia vyluci udaj, ktory tvori predmet
obchodného tajomstva alebo informdciu chranenu podla osobitného predpisu.*

39 K danému blizsie pozri: < https://www.svps.sk/puk/index.php?page=spravne-konania
>

4 Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dfia 31. marca 2016, sp. zn.
8570/70/2014.
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predoslé casové obdobie sankcionovany za porusenie Zakona o
potravinach. Napriklad v jednom rozhodnuti o ulozeni pokuty prislusny
organ uradnej kontroly potravin skumal obdobie medzi rokmi 2012 az
2019.4* V inom rozhodnuti o ulozeni pokuty prisluSny organ Uradnej
kontroly  potravin posudzoval minulost  sankcionovaného
prevadzkovatela od roku 2015, pricom pokuta mu bola ulozena v
suvislosti s Uradnou kontrolou potravin vykonanou dna 18. februara
2022.4%

Je pritom otazne, ¢i by mal organ uradnej kontroly az takto extenzivne
skumat casové obdobie v ramci posudzovanej minulosti prevadzkovatela.
Vyvstava tu totiz otazka, ¢i nie je prilis dlhé ¢asové obdobie skimané v
suvislosti s minulostou prevadzkovatela v rozpore so zasadou
legitimneho ocakavania a principom pravnej istoty, ktory v sebe zahfia
aj poziadavku urcitosti a jasnosti obsahu pravnej normy a z nej
vyplyvajucu podmienku zrozumitelhosti pravnej Upravy.43

Dané podla mojho nazoru suvisi aj sproblematikou uplatnenia
precedencnej zasady v praxi, kedze jej podstatou je prave to, aby sa v
ramci rozhodovacej praxe spravnych organov neobjavovali extenzivne
odchylenia v skutkovo rovnakych alebo aspon podobnych pripadoch,
pricom sa je mozné vramci niektorych vykladov dokonca stretnut
s nazormi, ktoré stotoziuju precedencnu zasadu a zasadu legitimneho
ocakavania.44

V praxi méze totiz nastat situacia, kde bude u jedného prevadzkovatela
skumané casové obdobie dlhsie ako u iného, ¢o moZe viest k rozdielom
v ramci urcenia vysky ukladanej pokuty zo strany organu uradnej kontroly
potravin  vpripade zistenia porusenia Zakona o potravinach
u prevadzkovatela, u ktorého bola minulost skimana napriklad v rozsahu
piatich mesiacov a u prevadzkovatela, u ktorého bola skimana minulost
v rozsahu iba dvoch mesiacov, pricom ak by doslo ku skimaniu ¢asového
obdobia vrozsahu piatich mesiacov aj udruhého prevadzkovatela,

4 Rozhodnutie Regionalnej veterinarnej a potravinovej spravy Svidnik zo dfa 18.
decembra 2019, ¢. s. A[2019/00062-4, €. z. A[2019/001246.

42 Rozhodnutie Regionalnej veterinarnej a potravinovej spravy Humenné zo dna 13.
februdra 2023, ¢. k. 96/2023-410-02.

4 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky zo dfia 30. aprila 2008, sp. zn. PL. US
19/05-35.

4 Porov. rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo dia 11. jUna 2019, sp. zn.
6Szfk/13/2018.
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podmienilo by to ulozenie vyssej pokuty (vychadzajic z predpokladu, ze
sa obaja prevadzkovatelia dopustili porusenia Zakona o potravinach).

Na zdklade daného sa preto domnievam, ze by malo byt vzaujme
lepSieho uplatnenia precedencnej zasady zavedenie urcitej uniformity
v ramci posudzovania minulosti prevadzkovatela, ktorej podstata tkvie
vposudeni, ¢i doSlo krecidivnemu spravaniu sankcionovaného
prevadzkovatela, ato zdovodu predchadzania vzniku rozdielov
v rozhodovacej ¢innosti organov Uradnej kontroly potravin v skutkovo
rovnakych alebo obdobnych pripadoch, ¢o je zase podstatou uplatnenia
precedencnej zasady v praxi.

Zaver

Na zaklade uz prezentovanych skutocnosti dozaista nie je pochyb, ze
precedencna zasada mdze vyrazne vplyvat na vysku ukladanej pokuty zo
strany organov Uradnej kontroly potravin atak poskytovat garanciu
ochrany prava sankcionovaného prevadzkovatela na to, aby bolo v jeho
pripade zohladnené, aka vyska pokuty bola rozhodnutim organu Uradne;j
kontroly potravin ulozena v skutkovo rovnakom alebo aspori obdobnom
pripade inému prevadzkovatelovi.

Podla judikatury Najvyssieho sudu Slovenskej republiky je totiz organ
Uradnej kontroly potravin ex offo povinny pri urceni vysky ukladanej
pokuty aplikovat precedencny zasadu a zohladriovat skutocnosti
tykajuce sa ukladania pokut, a to v skutkovo a pravne obdobnych
pripadoch voci subjektom podnikajucim s rovnakym druhom potraviny.
Vo vseobecnej rovine by bolo podla moéjho nazoru vhodné
jednoznacnejsie ukotvenie precedencnej zasady v slovenskom pravnom
poriadku v spojitosti s otazkou viazanosti spravnych organov ich
predchadzajucou rozhodovacou praxou. V suvislosti s ukladanim pokut
na Useku Uradnej kontroly potravin by bolo vhodné najma jasne
vymedzit, ¢i sa zavaznost predchadzajucimi rozhodnutiami viaze iba na
organy Uradnej kontroly potravin rozhodujucich v prvom stupni, alebo sa
tato zavaznost predchadzajucimi rozhodnutiami viaze aj na hierarchické
usporiadanie organov Uradnej kontroly potravin, teda napriklad di
rozhodnutia Statnej veterindrnej a potravinovej spravy Slovenske;
republiky s0 do buducna zavazné aj pre regionalne veterinarne
a potravinové spravy.

Ak upriamime pohlad na vyvodzovanie administrativnopravne;
zodpovednosti na Useku Uradnej kontroly potravin vo vztahu k naplneniu
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precedencnej zasady, bolo by podla m6jho nazoru vhodné vytvorenie
ucelenej a verejne dostupnej databazy rozhodnuti organov Uradnej
kontroly potravin, vedenou zo strany Statnej veterinarnej a potravinove;
spravy Slovenskej republiky na jej webovom sidle, ktora by bola schopna
poskytnut  prevadzkovatelom potravinovych podnikov  prehlad
o pravoplatnych (druhostupriovych, ale pripadne aj prvostupnovych)
rozhodnutiach organov Uradnej kontroly potravin atym napomoct
k lepSiemu uplatneniu tejto zasady v praxi.

V suvislosti s minulostou prevadzkovatela, ako jednym z kritérii
ustanovenych v § 28 ods. 10 Zakona o potravinach, na ktoré je organ
Uradnej kontroly potravin povinny prihliadat v ramci urcenia vysky
ukladanej pokuty, by bolo vhodné de lege ferenda ustanovit v Zakone o
potravindch maximalnu dizku posudzovaného ¢&asového obdobia z
dévodu naplnenia zasady legitimneho ocakavaniaa principu pravnej
istoty, ktory kladie poziadavku na urcitost azrozumitelnost pravnej
Upravy. Presné vymedzenie maximalnej dizky posudzovaného ¢asového
obdobia v mesiacoch, resp. rokoch by malo podla mdéjho nazoru
zodpovedat potrebam praxe, priCcom za najvhodnejSie sa javi prave
maximalna dizka skimaného ¢asového obdobia v podobe 24 mesiacov
alebo 36 mesiacov.
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ULOHA OKRESNYCH URADOV PRI OCHRANE
STATNYCH SYMBOLOV

THE ROLE OF THE DISTRICT OFFICES IN THE
PROTECTION OF STATE SYMBOLS

AlZzbeta Zemanova?

Abstrakt: Cielom tohto prispevku je strucne priblizit tému Statnych
symbolov Slovenskej republiky a ich vyznamu so Specifickym
zameranim na dohlad nad dodrziavanim zakona 63/1993 Z. z. o
statnych symboloch, vykonavany okresnymi uradmi. Prispevok
zaroven skuma, akou formou je dohlad zo strany okresnych Uradov
vykonavany a Ci ho okresné Urady vykonavaju na pravidelnej baze.
Prispevok taktiez analyzuje situacie, kde okresné Urady
identifikovali najcastejSie porusenia predmetného zakona. V zavere
prispevok sumarizuje zistené fakty a formulované zavery, a taktiez
predklada navrhy a odporucania de lege ferenda, ktoré by mohli
viest k zlepSeniu sucasnej situacie ako ajku odstraneniu
opakujucich sa nedostatkov.

Klucové slova: statne symboly, okresny Urad, dohlad

Abstract: The aim of this article is to summarize the topic of state
symbols of the Slovak Republic and their meaning with a specific
focus on the supervision of compliance with Act 63/1993 Coll. on
state symbols, carried out by district offices. Additionally, the
article investigates the way in which supervision is carried out by
district offices and whether these authorities perform it on aregular
basis. The article also analyses situations where district offices have
identified the most common violations of the mentioned law. In the
end, the article summarizes the discovered facts and formulated
conclusions, and presents proposals and recommendations de lege
ferenda, which could lead to an improvement in the current
situation as well as the elimination of recurring deficiencies.

Key words: state symbols, district office, supervision

* Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta
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Uvod
Aj ked si to casto neuvedomujeme, Statna symbolika tvori doélezitu
a neopomenutelny sucast nasho kazdodenného zivota. Stretdvame sa
s nimi na Uradoch, v rozhodnutiach statnych organov, pripadne su nimi
inSpirované symboly slovenskych institUcii. AvSak v suvislosti stouto
témou vznikaju otazky, i je Statna symbolika dostatocne chranena a kto
zodpoveda za jej ochranu ?
Statne symboly (z gr. symbolon — poznavacie znamenie; lat. symbolum —
znamenie)?, rovnako ako symboly medzinarodnych organizacii, symboly
obci &i symboly spolkov plnia funkciu identifikacie, teda odliSenia sa od
inych obdobnych celkov, ato ¢asto v kontexte histdrie svojho vzniku.
Statne symboly su vonkaj$im prejavom $tatu a vyrazom jeho suverenity,
nezavislosti a integrity.3

V podmienkach Slovenska mozno najst vymedzenie Statnych
symbolov uZ priamo v Ustave SR, kde ¢l. 8 textuje, Ze sU nimi statny znak,
Statna vlajka, Statna pecat a statna hymna, pricom Uprava podrobnosti
a sposobu pouzivania je v zmysle ¢l. g ods. 5 ponechany na zakon. Tym je
zakon ¢. 63/1993 Z. z. o Statnych symboloch Slovenskej republiky a ich
pouzivani vzneni neskorSich predpisov (dalej len ,zakon o statnych
symboloch").

Zakon o statnych symboloch SR a ich pouzivani.

V oblasti spravneho prava je problematika Statnej symboliky zaradena
medzi osobitnu Cast* aje dalej premietnuta do spomenutého zakona
o statnych symboloch. Zakon sa zameriava predovsetkym na regulaciu
pouzivania statnych symbolov verejnopravnymi subjektmi, ktoré ich
vyuzivaju na oznacenie svojho konania v mene statu a pri vykone Statnej
moci ale aj inymi osobamis, ktoré ich vyuzivaju v ramci oficidlneho
zastupovania Statu. Zakon vsak umoziuje pouzivat statnu symboliku aj
inym osobam no vzdy len takym spdsobom, aby ich pouzitie bolo

2 CHOVANEC, J.: Lexikon Ustavného prava. Prvé vydanie, Vydavatelstvo Procom,
Bratislava, 2004, s. 129.

3 DRGONEG, J.: Ustavné pravo hmotné. 1. vydanie, Bratislava : C.H. Beck, 2018, s. 220.

4 Napriklad CEPEK, B. a kol. Sprdvne pravo hmotné. Osobitnd cast. Bratislava : Wolters
Kluwer, 2017, s. 94 a nasl.

5SKROBAK, J.: Legal Protection of State, National and Community Symbols in Slovakia.
2022, In: TOTH, Z. (ed.) Constitutional and Legal Protection of State and National
Symbols in Central Europe, pp. 259.
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dostojné a zodpovedajuce ich postaveniu.b Zdkon upravuje aj spbsob,
akym maju opravnené osoby pouzivat Statne symboly. Je ddlezité si
uvedomit, Ze $tatne organy su viazané ¢lankom 2 ods. 2 Ustavy SR, ktory
stanovuje, Zze mozu konat iba na zaklade Ustavy, v jej medziach a v
rozsahu a sposobom, ktory ustanovi zakon. Toto pravidlo sa vztahuje aj
na pouzivanie Statnych symbolov. Preto je napriklad statny organ nielen
opravneny, ale aj povinny umiestnit statny znak na budove, v ktorej sidli.”
KedZe podstata zakona nespociva len v jeho prijati zakonodarcom, ale aj
vjeho dodrziavani spolo¢nostou, nemozno opomenuUt tému
zodpovednosti, kontroly a sankcionovania neziadUceho spravania.
Nedodrzanie povinnosti a obmedzeni stanovenych v suvislosti s
pouzivanim statnych symbolov mdze mat r6zne negativne pravne (ako aj
mimopravne) nasledky. Negativne pravne doésledky takéhoto konania
zakladaju vznik deliktudlnej verejnopravnej zodpovednosti, v podobe
trestnopravnej alebo administrativnopravnej zodpovednosti.8 Ak viak
doslo k poruSeniu pravnej povinnosti tykajucej sa pouzivania Statnych
symbolov Uradnikom alebo zamestnancom organu verejnej moci, je na
mieste aj spachanie spravneho disciplinarneho deliktu.9 Ak by doslo k
poruseniu pravnej povinnosti vyplyvajicej pravnickej osobe v suvislosti
snespravnym alebo nedostojnym pouzivanim Statnych symbolov?®,
okresné Urady disponuju pravomocou ukladania pokuty** az do vysky
7.000 eur.*? Z hladiska zaclenenia tohto spravneho deliktu ide o spravny

6§ 4 odsek 4 zakona ¢. 63/1993 Z. z. o §tatnych symboloch Slovenskej republiky a ich
pouzivani v zneni neskorsich predpisov.

7SKROBAK, J.: Legal Protection of State, National and Community Symbols in Slovakia.
2022, In: TOTH, Z. (ed.) Constitutional and Legal Protection of State and National
Symbols in Central Europe, pp. 260.

8 TamtieZ s. 266.

9VRABKO, M.: Spravne pravo hmotné. Osobitna cast, 3. vydanie, Wolters Kluwer, 2017,
s. 216.

0 Za porusenie ustanovenia §3 0ds. 3az 6, {5 ods. 3,§6, § 11 ods. 2 a §13b ods. 2 zakona
63/1993 o Statnych symboloch Slovenskej republiky a ich pouzivani v zneni neskorsich
predpisov.

* Pokuta za porusenie ustanoveni zakona o Statnych symboloch a ich pouzivani bola
novelou ¢. 126/2019 Z. z. upravena z pévodnych 6638 na 7000 eur.

2 § 14 zakona ¢. 63/1993 o Statnych symboloch Slovenskej republiky a ich pouzivani
v zneni neskorsich predpisov.
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delikt pravnickych oséb, kedze subjektom deliktu mo6ze byt len pravnicka
osoba.n

Co sa tyka problematiky dohladu nad dodrZiavanim zékona o $tatnych
symboloch, zakon ju zveruje Ministerstvu vnutra Slovenskej republiky,
a na miestnej Urovni okresnym Uradom.* Dohlad nad dodrziavanim dalej
rozvija § 14a predmetného zakona, ktory uklada povinnost organom
verejnej spravy, aby vramci svojej Cinnosti upozorfiovali na zistené
nedostatky a nasledne dbali na ich dokladné odstranenie.*> Na konanie
o ulozeni pokuty sa vztahuje vseobecny predpis o spravnom konani,®
pri¢om vynos pokut je prijmom Statneho rozpoctu. Pri ukladani pokuty
arozhodovani o jej vyske maju organy prihliadat na zavaznost, sposob
konania atrvanie protipravneho stavu. Okrem spomenutého dohladu
udeluje Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky fyzickym a pravnickym
osobam suhlas s pouzivanim statnych symbolov, znamenia Statneho
znaku anarodného symbolu, ak sa takyto suhlas vyZzaduje podla
osobitného predpisu.*

Co sa tyka samotného zakona, pomerne nedavno presiel novelizaciou.
ISlo 0 novelu v podobe zakona €. 126/2019 Z. z., ktorej cielom bolo zvysit
ochranu statnych symbolov, ako jedného zo zakladnych pilierov statnosti
vyplyvajuceho priamo z Ustavy Slovenskej republiky, pred ich
znevazovanim, a ochranit tak tradicie, ktoré su priamo spaté so statnou
symbolikou. Podla dévodovej spravy novely zakona, sa mala zvysit
Uroven ochrany statnych symbolov a spresnit kompetencie dohladu nad
zachovavanim zakonnosti pri pouzivani statnych symbolov. Novela tiez
zaviedla nové pojmy ,znamenie statneho znaku“*® a ,narodny symbol"9,
bezprostredne suvisiace so Statnymi symbolmi.?° Schvaleny zakon sice

3 VRABKO, M.: Spravne pravo hmotné. Osobitna ¢ast, 3. vydanie, Wolters Kluwer, 2017,
s.208.

% Pozri SOBIHARD, J. a kol.: Sprdvne prdvo hmotné. osobitna ¢ast. Zilina: Eurokddex,
2010, s. 67.

35 VRABKO, M.: Spravne pravo hmotné. Osobitna ¢ast, 3. vydanie, Wolters Kluwer, 2017,
s. 87.

6 Z3kon ¢&. 71/1967 Zb. o spravnom konani v zneni neskorsich predpisov.

7 § 14 ods. 2 zdkona ¢. 63/1993 o Statnych symboloch Slovenskej republiky a ich
pouzivani v zneni neskorsich predpisov.

® Znamenie statneho znaku tvori dvoijity kriz vztyéeny na strednom vyvy$enom visku
trojvria. Driek a ramena kriza su na koncoch rozéirené a vhibené, vrchy si oblé.

9 Narodny symbol tvori dvojity kriz vztyceny na strednom visku trojvrsia. Fyzické osoby
i pravnické osoby mozu pouzivat narodny symbol; jeho pouzitie vSak musi byt déstojné.
20 Pozri dévodovu spravu k zdkonu €. 126/2019 z 10. maja 2019.
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tieto pojmy formalne neoznacuje za Statny symbol, no priznava im
rovnaku ochranu ako Statnym symbolom. Za zmienku stoji fakt, ze
vdanom pripade Siel zakonodarca nad ramec Ustavou predpokladanej
zékonnej Upravy, kedZe Ustava SR pri vymedzeni $tatnych symbolov v ¢l.
8 nespomina ani jeden z vyssie uvedenych dvoch pojmov.

Napriek tomu, ze z ndzvu zdkona by sme mohli vyvodit ochranu len
statnych symbolov SR, zakon neopomina ani ,cudzie" statne symboly.
Venuje im pozornost v § 4 ods. 6 zameranom na umiestnenie Statneho
znaku, v § 8 ods. 6, 7 a 13 upravujucich pouzivanie Statnych vlajok a § 13
ods. 6, podla ktorého sa spravuje spievanie a hranie Statnej hymny.
V tomto smere treba bliZsie priblizit spominané ustanovenie § 8 ods. 13,
ktoré textuje nasledovné: , Tymito ustanoveniami nie su dotknuté zvyklosti
pri oznaceni budov diplomatickych misii, stalych misii a konzuldrnych
uradov cudzich statov a zvyklosti pri medzistdatnych rokovaniach a pod.*.
Viedensky dohovor o konzularnych stykoch v ¢l. 29 a Viedensky dohovor
o diplomatickych stykoch v ¢l. 20, ustanovuju podrobnosti o pouzivani
Statnej vlajky a Statneho znaku na budovach konzularnych dradov
a miestnosti diplomatickej misie. Vznika vsak otazka, ¢i mozno takéto
ustanovenie vnimat v zmysle § 8 ods. 13 zakona o statnych symboloch
ako zvyklosti.* Podla mdjho nazoru mozno vnimat znenie uvedenych
¢lankov medzinarodnych zmliv ako medzinarodnu zvyklost (obycaj),
kedZe sa v mnohych pripadoch pouziva slovné znenie medzinarodne;j
zmluvy ako vyraz kodifikovanej obycajovej normy. Ustanovenie teda
neobmedzuje ani nemeni spésoby vyuzitia statnych symbolov iného
Statu, ktoré predpokladaju dohovory o konzuldarnych a diplomatickych
stykoch.??

Dohlad nad zakonom o Statnych symboloch v praxi

V nasledujucich riadkoch popisem zistenia, akym sposobom vykonavaju
okresné Urady (dalej aj ,OU") a Ministerstvo vnUtra SR, dohlad nad
dodrziavanim zakona o Statnych symboloch a ¢i je vykonavany riadne
a na pravidelnejbaze. Dané poznatky som ziskala empirickym vyskumom
realizovanym pomocou ziadosti o spristupnenie informacii podla zakona
¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam. Ziadost bola

2 Porov. DENZA, E.: Diplomatic Law, Commentary on the Vienna Convention on
Diplomatic Relations. 4. edition, Oxford University Press, 2016, s. 102-104.

22 Pozri VRSANSKY, P.: Medzindrodné prdavo verejné. Vseobecné &ast, Wolters Kluwer,
2015, S. 106.
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adresovana povinnym osobam, ktorymi boli vtomto pripade Okresné
Urady a Ministerstvo vnutra SR.

Pre adresované ziadosti bolo zvolené Casové obdobie od o1. januara
2019, kedy doslo knovelizacii predmetného zakona scielom zvysit
ochranu Statnych symbolov pred ich znevazovanim a spresnit
kompetencie dohladu nad zachovavanim zakonnosti pri pouzivani
statnych symbolov,23 do o1. aprila 2023%.

V odpovedi ndm OU podrobne opisali priebeh dohladu, ktory v rdmci
zakona o statnych symboloch vykonavaju. Dohlad nad dodrziavanim
zakona o Statnych symboloch vykonavaju najma zamestnanci odboru
véeobecnej vnutornej spravy, na zéklade poverenia prednostu OU. Méze
byt realizovany ex offo pripadne na zaklade podnetov od fyzickych
a pravnickych oséb na vzniknuty protipravny stav. Dohlad méze byt
vykonany dvoma spbsobmi. Bud ako forma bezného (zakladného)
dohladu alebo ako osobitna tematicka previerka, pricom tato forma je
vhodnejsia pre OU v sidle kraja a ministerstvo vnutra.

Bezny dohlad a jeho vykonavanie sa obvykle realizuje popri inej
kontrolnej Cinnosti, a okrem poverenych pracovnikov sa na hom mo6zu
podielat pripadne aj ini zamestnanci Uradu. Pod vykon bezného dohladu
mdzeme zaradit aj odpovede a podnety OU na overenie dodrZiavania
zakona po upozorneniach podanych fyzickymi alebo pravnickymi
osobami. Na rozdiel od bezného dohladu, pri osobitnej tematickej
previerke ide o vopred planované preverenie pouzivania jedného alebo
viacerych statnych symbolov, vsetkymi opravnenymi subjektmi v
konkrétnom ¢ase avo vopred urCenom Uzemnom obvode. Termin
previerky by mal byt subjektom vopred znamy, pripadne dohodnuty s
prisluSnymi instituciami.

V rdmci dohladu sa sleduje najma spravne oznacenie budov Statnym
znakom, kontroluju sa Statne vlajky, ¢i su umiestnené v spravnom poradi,
pripadne Ci sU pouzivané dostojnym sposobom (Ci nie su poskodené alebo
vyblednuté). Kontrola sa realizuje nie len v exteriéri budov, ale aj vo
vnutornych priestoroch, kde sa kontroluje zasadacia miestnost obecného
zastupitelstva, &i sa v miestnosti nachadza preambula Ustavy SR a i je
spravne umiestneny statny znak. Okrem interiérov podliehaju kontrole aj
rozhodnutia, osveddenia a listiny vydané kontrolovanym subjektom. Ak

23 Dévodova sprava k zakonu €. 126/2019 z 10. maja 2019.
24\ ramci spominaného ¢asového obdobia doslo aj ku personalnej zmene na okresnych
Uradoch (vymene riaditelov).
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by bol pri vykonavanom dohlade zisteny nedostatok, upozorni organ
Statnej spravy jednotlivé preverované subjekty na tieto nedostatky,
pisomne poziada o ich odstranenie do urcitého terminu a prekontroluje,
Ciboli odstranené riadne a v¢as. Spravidla bolo mozné zistené nedostatky
odstranit na mieste, a preto nebolo potrebné udelovat upozornenie alebo
pokutu. Z kontroly je na zaver spisany zaznam, kde sa uvedu pripadné
pochybenia a urlenie terminu pre ich dalSie odstranenie (ak nebolo
mozné nedostatok vyriesit priamo na mieste).

Napriek tomu, ze zakon o Statnych symboloch upravuje povinnost
dohladu v3eobecne vsetkym OU a ministerstvu vnitra, dohlad
nevykonavaju vietky OU, ale len tie, ktoré maju v rdmci ¢lenenia odbor
vSeobecnej vnutornej spravy na zaklade Smernice Ministerstva vnutra
Slovenskej republiky z 10. decembra 2012 ¢. SVS-OKMVS1-2012/028053,
ktorou sa urcuje vnutorna organizacia obvodného uradu. Inak povedané,
dohlad nad dodrziavanim zakona nespada do pésobnosti kazdého z nich.
Z existujucich OU az 21 z nich dohlad vébec nevykonava.

Subjekty, ktoré boli vramci dohladu preverené au ktorych sa zistili
nedostatky, ich promptne odstranili a OU tak nebol niteny uloZit pokutu
v zmysle ustanovenia § 14 zakona o Statnych symboloch. Z opakujucich
sanedostatkov, ktoré OU vrdmci dohladu zistili je zrejmé, Ze
kontrolované subjekty nie su zbehlé v problematike Statnych symbolov
aich pouzivania. Nespravne umiestnovali Statny znak na budovy
mestskych a obecnych uradov, ¢i neurdili spravne poradie vyvesenych
Statnych vlajok. Medzi casté nedostatky patrilo aj pouzivanie
natrhnutych, Spinavych, vyblednutych i opotrebovanych vlajok.
Zaujimavy pripad, ktory mozno spomenut, zistil pocas vykonu kontroly
OU Rimavska Sobota. 15lo o nedostatok spocivajuci vo vyveseni vlajky
cudzieho Statu na obecnom Urade v pritomnosti zahrani¢nej delegacie, a
ponechanie tejto vlajky na budove obecného Uradu az dva tyzdne po
spominanej navsteve delegacie.

Pre vyrieSenie problematickej situacie by mohol byt vyuzity podobny
postup, ktory zvolil OU v Banovciach nad Bebravou. Ten instruoval obce,
kde bol dohlad vykonavany najcastejsie (kvoli zvySenému poctu
nedostatkov), aby mali k dispozicii vsetky usmernenia, pravne predpisy a
navody vydané ministerstvom vnUtra na spravnu interpretaciu
ustanoveni zdkona o Statnych symboloch. Sucastou dohladu by tak
nebola len kontrola interiéru a exteriéru budov, ale aj preverenie tejto
pravnej dokumentacie, ¢i maju kontrolované subjekty zalozenu
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spominanu dokumentaciu a i je pravidelne aktualizovana. Mdm za to, ze
prave takyto sposob by mohol zabezpecit znizenie poctu zistenych
nedostatkov v ramci realizovaného dohladu.

Osobitny typ nedostatku zistil OU Michalovce, kde v dvoch pripadoch
chybalo oznacenie obecného Uradu a Statne vlajky, ktoré boli zvesené z
dévodu rekonstrukcie fasady. Prave tento nepatrny nedostatok, moze na
prvy pohlad demonstrovat situaciu, ktora sa javi ako medzera v zakone.
Z3akonodarca vsak myslel aj na spomenutu situaciu, kedze s prihliadnutim
na znenie § 4 ods. 3 ustanovenia zdkona o Statnych symboloch, sa statny
znak nema umiestnovat na budovach, na ktorych by vzhladom naich stav
nebolo jeho pouzitie déstojné.

Na okraj dodavam, ze ako dalSiu problematickd skutocnost mozno
vnimat konanie OU PUchov, ktory ani po uplynuti lehoty nereagoval na
moju ziadost o informacie. Povinnym osobam vsak zakon o slobode
informacii neumoznuje zostat necinnymi, prave naopak, vyslovne im v §
18 ods. 2 uklada povinnost vzdy vydat pisomné rozhodnutie o
nespristupneni informacii. Necinnost povinnej osoby a spoliehanie sa na
vznik fiktivneho rozhodnutia je vzdy porusenim zakona zo strany
povinnej osoby.?5

Ako uz som vysie spominala, okrem OU zveruje zdkon vykon dohladu aj
ministerstvu vnutra. To vsak dohlad nevykonava tak aktivnym
spdsobom, ako samotné OU. V pripade potreby ministerstvo iba
usmerfiuje OU v danej problematike, pripadne usmerfiuje a upozorfiuje
fyzické a pravnické osoby na nedostatky pri pouzivani Statnej symboliky.
Ku najdenym nedostatkom, vramci dohladu vykonavanym
ministerstvom vnutra, som sa vSak nedopracovala, kedze vtomto bode
sa ministerstvo rozhodlo nespristupnit pozadované informacie.

Zaver

Cielom prispevku bolo zhrnut zakladné poznatky o statnych symboloch a
v kratkosti poukazat na vyznam zakonnej ochrany Statnej symboliky.
Dalsim cielom prispevku bolo za pomoci Ziadosti o poskytnutie informacii
smerovanej OU zistit, akym spdsobom je z ich strany vykonavany dohlad
podla zakona o statnych symboloch. Analyzou odpovedi, ktoré mi boli zo
strany OU poskytnuté, som dosla ku zaveru, Ze dohlad je vykonavany bud

25 Tuto skutocnost mnohokrat potvrdili aj sudy a ako priklad uvadzam rozsudok
Najvyssieho sudu SR sp. zn. 3 Szi 3/2011 zo dfia 3. maja 2011.
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ex offo (z Uradnej povinnosti organu) alebo na podnet obc¢anov, a to bud
formou bezného dohladu alebo ako osobitna tematicka previerka. Z
odpovedi OU dalej vyplynul zaver, Ze spominany dohlad nie je
vykonavany vo vsetkych okresoch rovnakym sp6sobom a na pravidelnej
baze. Niektoré OU dokonca dohlad vébec nevykonavaju. Pocet zistenych
nedostatkov nam zaroven naznacuje, ze kontrolované subjekty casto
porusuju zakon o statnych symboloch, ¢i uz z vedomej alebo nevedome;j
nedbanlivosti. Takto vzniknuté situdcie riesia OU upozornenim
kontrolovaného subjektu a davaju mu tak moznost odstranit nedostatky
bez ulozenia pokuty.

Z odpovedi OU som tieZ identifikovala niektoré opakujuce sa nedostatky
ako napr. nespravne umiestnenie Statneho znaku, Statnej vlajky a
tiez pouzivanie poskodenych S$titnych vlajok. Specifickou situdciou,
ktoru zistil OU vykone dohladu, bol pripad absencie $tatnej vlajky a znaku
pri rekonstrukcii obecného Uradu. Samotny OU vnimal vzniknutd situédciu
ako vazny nedostatok, avsak s prihliadnutim na § 4 zdkona o Statnych
symboloch, sa statny znak nema umiestriovat na budovach, ktorych stav
by neumoznoval jeho dostojné pouzitie.

V zaujme zamedzit budicim nedostatkom som navrhla niektoré
opatrenia, ktoré by mohli prispiet k lepSiemu dodrziavaniu zakona o
statnych symboloch.

Na koniec by som rada venovala par viet aj zatial poslednej novele?®
zakona o statnych symboloch. Cielom novely bolo podla zakonodarcu
zvysit Uroven ochrany sStatnych symbolov, a spresnit kompetencie
dohladu nad zachovavanim zakonnosti pri pouzivani Statnych
symbolov.?” Tento ciel sa mal zrealizovat zvySenim sadzby pokuty za
poruSenie ustanoveni spominaného zakona z povodnych 6638 na 7000
eur. Vysledky vyskumu vsak ukazali, Zze OU nevyuZivaju moznost
ukladania pokut, resp. neboli ulozené Ziadne pokuty od Ucinnosti novely
t. j. v priebehu Styroch rokov. Je preto otazne, ¢i sa zamer zakonodarcu
neminul U¢inkom a i sprisfiovanie sankcie malo vyznam.

26 Zakon ¢. 126/2019 Z. z., ktorym sa meni a dopifia zakon Narodnej rady Slovenskej
republiky ¢. 63/1993 Z. z. o Statnych symboloch Slovenskej republiky a ich pouzivani v
zneni neskorsich predpisov.

27 Dovodova sprava k zdkonu €. 126/2019 z 10. maja 2019.
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SPRAVNE TRESTANIE VUZEMNOM PLANOVANI
AKO GARANCIA PRINCIPOV PRAVNEHO STATU?*

ADMINISTRATIVE PUNISHMENT IN SPATIAL PLANNING
AS A GUARANTEE OF THE PRINCIPLES OF THE RULE OF
LAW?

Jan Skrobak?

Abstrakt: Prispevok sa zaobera otazkami, ¢i a do akej miery v ramci
existujucej ucinnej pravnej Upravy (zakon €. 50/1976 Zb.), pripadne
v ramci novej pravnej Upravy, ktora na svoju Ucinnost nateraz caka
(zakony €. 201/2022 Z. z. a €. 202/2022 Z. z.), ako aj v ramci dalSich
predpisov, existuju Specifické skutkové podstaty spravnych
deliktov, ktoré su zamerané na ochranu objektov v ramci Uzemného
planovania. Prispevok sa nezameriava len na spravne delikty, ktoré
priamo  postihuju  porusenie povinnosti  vyplyvajucich  z
Uzemnoplanovacej dokumentacie, ale aj na tie, ktoré takéto
pripady protispolocenského konania sankcionuju "rudimentarne".
Prispevok sa v nadvaznosti na vykonanu analyzu pravnej Upravy
zaobera aj otazkou pripadnych ndmetov na jej zlepSenie.

Klucové slova: Spravne trestanie, Uzemné planovanie, spravny
delikt, pravny stat

Abstract: The paper deals with the questions of whether and to
what extent there are - within the framework of the existing and
effective legislation (Act No. 5o/1976 Coll.), or within the new
legislation that is currently awaiting its effectiveness (Acts No.
201/2022 Coll. and No. 202 /2022 Coll.) - specific merits of
administrative offences, which are aimed at the protection of
objects within the framework of spatial planning. The paper is not
only focused on administrative offenses that directly punish the
violation of obligations arising from spatial planning

* Tento prispevok vznikol vdaka podpore Agentury na podporu vyskumu a vyvoja ako
sucast rieSenia projektu ¢. APVV-20-0436 Nova pravna Uprava spravneho trestania.
2 Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta.
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documentation, but also on those that "rudimentarily" sanction
such cases of anti-social behavior. Following the analysis of the
legislation, the paper also deals with the issue of possible topics for
its improvement

Key words: Administrative punishment, spatial planning,
administrative delict, rule of law

Uvod

Ak hovorime ospravnom trestani vuzemnom planovani, moze ist
o rOzne instituty arozne roviny, v prvom rade preto musime nacrtnut
roviny mozného skumania problematiky. Moze ist o:

1. Administrativnopravnu zodpovednost za poruSenie ustanoveni
tykajucich sa obstaravania a spracovania Uzemnoplanovacich podkladov
a uzemnoplanovacej dokumentacie, ktora zahrfia najma:

. pripadnu disciplinarnu zodpovednost autorizovanych osob podla
zakona o autorizovanych architektoch a autorizovanych stavebnych
inzinieroch

. pripadnu zodpovednost zamestnancov obci, ktori zabezpecuju
obstaravanie U. p. d.

Pokial by malo ist omoznu trestnopravnu zodpovednost — ktoru
samozrejme tiez nemozno vylucit — ocitli by sme sa uz mimo pédorys
spravneho trestania a tym padom aj mimo rozsah témy prispevku.

2. Zodpovednost za porusenie povinnosti vyplyvajucich zo zavaznej Casti
uzemnoplanovacej dokumentacie.

3. Za platnej a Uc¢innej Upravy by sa ,pod nazov prispevku zmestila" aj
problematika spravneho trestania za porusenie povinnosti v Uzemnom
konani, alebo snim suvisiacich povinnosti. De lege lata za uUcinnosti
zakona ¢. 5o0/1976 Zb. o Uzemnom planovani astavebnom poriadku
(Stavebny zakon) v zneni neskorsich predpisov (dalej aj len ,stavebny
zakon") totiz aj Uzemné konanie je sucastou Uzemného planovania.3

Z tohto mozného okruhu problémov sa prispevok sa zameriava na tie,
ktoré sme uviedli pod bodom 2 — rec teda bude otom, ¢i de lege lata
existuju, a Ci de lege ferenda budu alebo maju existovat, pravne instituty

3 Kvztahu pojmov a institUtov ,Uzemné planovanie®, ,Uzemnoplanovacia Cinnost" a
+,Uzemné konanie" pozri napr. VRABKO, Marian akol.: Spravne pravo procesné.
Osobitna ¢ast. Samorin : Heuréka, s. 70 — 71.
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spravneho trestania, ktoré sU alebo budu Specificky zamerané na
sankcionovanie poruseni povinnosti vyplyvajucich zo zavaznej casti
Uzemnoplanovacej dokumentacie; ateda ¢i takéto pravne instituty
prichadzaju do Uvahy ako nastroje ochrany principov pravneho statu.

Prehlad relevantnych skutkovych podstat spravnych deliktov

Zacneme ,zostra" — vypoctom skutkovych podstat, ktoré obsahuje
sucCasnad Uprava (stavebny zakon), alebo niektory z novych, zatial na
ucinnost Cakajucich zakonov — ¢i je to uz zakon ¢. 200/2022 Z. z. 0
Uzemnom planovani v zneni neskorsich predpisov (dalej aj len ,zakon
o Uzemnom planovani"), alebo zakon €. 201/2022 Z. z. 0 vystavbe v zneni
neskorsich predpisov (dalej aj len ,zakon o vystavbe").

Zistenie mozno strucne formulovat tak, ze skutkové podstaty spravnych
deliktov Specificky a priamo zamerané na spravne trestanie porusenia
povinnosti  vyplyvajucich zo zavdznej Ccasti Uzemnoplanovacej
dokumentacie v sucasnosti neexistuju, aaj pro futuro budu len velmi
ojedinelé. Stavebny zakon neupravuje ziadne takéto skutkové podstaty
arovnako to bude aj v pripade zakona o Uzemnom planovani. Zakon o
vystavbe upravuje jednu skutkovy podstatu, ktora priamo vyjadruje
sankcionovanie porusenia zavaznej Casti Uzemného planu—ide o § 58 ods.
5 pism. a) zakona o vystavbe (,Priestupku sa dopusti ten, kto uskutocnuje
svojpomocou stavebné prace v chranenom Uzemi alebo v ochrannom
pasme alebo na pozemku, ktory je podla Uzemnoplanovacej
dokumentacie vyluceny zo zastavania alebo nie je urCeny na zastavanie,
najma na polnohospodarskej pdde alebo na lesnom pozemku.").

Okrem tychto skutkovych podstat existuju len rudimenty sankcionovania
poruSovania regulativov Uzemného planovania. Ide jednak o
sankcionovanie prostrednictvom skutkovych podstat, kde objektivna
stranka primarne zahriia porusenie povinnosti v rovine individualno-
rozhodovacej ¢innosti, jednak spomenut mozno kvalifikovanu skutkovu
podstatu obsiahnutu v § 105 ods. 4 stavebného zdkona (,Priestupku sa
dopusti a pokutou do 5 milidonov Sk sa potresce ten, kto bez stavebného
povolenia uskuto¢riuje stavbu v chranenom Uzemi alebo v ochrannom
pasme i na pozemku, ktory nie je urCeny na zastavanie, najmd na
polnohospodarskom alebo lesnom pozemku.").

Rozdiel medzi ustanovenim § 58 ods. 5 pism. a) zdkona o vystavbe a
ustanovenim § 105 ods. 4 stavebného zakona je v tom, Ze v pripade novej
Upravy sa priamo v ramci objektivnej stranky skutkovej podstaty vyslovne
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upravuje referencia na poruSenie noriem tvoriacich suUcast
Uzemnoplanovacej dokumentacie. Preto pri starSej Uprave hovorim len
o rudimentarnej Uprave (kedze vykladovo sa mozno dopracovat k tomu,
ze naplnit § 105 ods. 4 stavebného zdkona mozno okrem iného aj
v kontexte poruSenia povinnosti vyplyvajucich Uzemnoplanovacej
dokumentacie).

Do Uvahy by pravda prichadzal priestupok podla § 46 zakona ¢. 372/1990
Zb. o priestupkoch v zneni neskorSich predpisov (dalej aj len ,zakon
o priestupkoch") — ide otzv. ,Iné priestupky proti poriadku v sprave".
Priestupkom proti poriadku v sprave je porusenie aj inych povinnosti nez
uvedenychv § 21 az 45, ak sU ustanovené vseobecne zavaznymi pravnymi
predpismi, vratane vSeobecne zavaznych nariadeni obci a vSeobecne
zavaznych vyhlasok miestnych organov Statnej spravy, ak sa takymto
konanim stazi plnenie Uloh Statnej spravy alebo obci. KedZe zavazné Casti
Uzemnoplanovacej dokumentacie sa schvaluju a publikuju vo forme
vSeobecne zavaznych pravnych predpisov, nie je aplikovanie tohto
ustanovenia, ktoré pravda predstavuje — sarkasticky povedané — priam
oslavu zasady nullum crimen sine lege certa, vylicené. Povazujem ho
vSak za velmi tazko predstavitelné, pretoze jednak, ako vyplynie z dalej
state, priame poruSenie ustanoveni vSeobecne zavazného nariadenia
obce (alebo samospravneho kraja), ktorym sa vyhlasuje zavazna cast
uzemnoplanovacej dokumentacie, je pomerne nepravdepodobny scenar,
jednak by bolo potrebné, aby sa preukazalo, ze v pricinnej suvislosti
s takymto porusenim doslo k stazeniu plnenia Ulohy Statnej spravy alebo
obce. Treba povedat, ze priestupok proti poriadku v sprave podla § 46
zakona o priestupkoch ma zjavne aj iny primarny objekt, nez je ochrana
suladu s poziadavkami Uzemného planovania. Problémom by bol aj
kompetencna rovina, kedze tento priestupok s ohladom na absenciu
osobitnej Upravy prejednava obvodny Urad. Napokon, uvedena skutkova
podstata priestupku je aj prakticky nevhodna, a to pre velmi nizku sadzbu
pokuty (horna hranica je 33,- eur), ktora nemdze byt povazovana za
adekvatnu spolocenskej nebezpecnosti porusenia pravidiel vyplyvajucich
z Uzemnoplanovacej dokumentacie.

Skutkové podstaty zamerané Specificky a priamo na spravnopravne
sankcionovanie  poruSovania  povinnosti zo  zavdznej Casti
Uzemnoplanovacej dokumentacie teda v sucasnosti neexistuju a aj pro
futuro budu ojedinelé. Preco je to tak? A je to spravne?

Vysporiadajme sa najprv s dovodmi pre existujuci stav.
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Dovody pre existujuci stav

Primarny dovod, pre ktory zakonodarca neustanovuje Specificky
apriamo porusenie povinnosti zUzemnoplanovacej dokumentacie,
spociva zrejme vtom, ze takéto porusenie spravidla nie je mozné bez
toho, aby doslo zaroven k poruseniu povinnosti v rovine individualnej,
pravnoaplikacnej, zatial ¢o rovina regqulacie Uzemnoplanovacou
dokumentaciou je rovinou normativnou.

Zakonodarca spravidla vyzaduje, aby sa to, ¢o vyplyva ako povinnost
(alebo aj pravo) zuzemného planu, overilo akonkretizovalo formou
individualneho spravneho aktu. V niektorych pripadoch je zrejme
nalezitejSie, nez oovereni i konkretizacii, hovorit priamo o akejsi
Laktivacii* povinnosti vyplyvajucich z Uzemnoplanovacej dokumentacie
individudlnym spravnym aktom. Napriklad, ak zUzemnoplanovacej
dokumentacie vyplyvaju nejaké zastavovacie podmienky pre nejaké
pozemky, vlastnik pozemkov je tymito podmienkami dotknuty az
vokamihu, ked sa rozhodne stavat. Pokial sa na pozemkoch
neuskutoCnuje vystavba, ale napriklad pestuje datelina, zastavovacie
podmienky vlastne vlastnika k nicomu neviazu. Relevantnymi sa prenho
stanu az v Uzemnom konani o umiestnenie stavby.

Prave vydanie individuadlneho spravneho aktu, ktory overuje,
konkretizuje ¢ ,aktivuje®  prava  apovinnosti  vyplyvajuce
z Uzemnoplanovacej dokumentacie, a postup, ktory vydaniu takéhoto
individualneho spravneho aktu predchadza, by mali garantovat, ze
k poruseniu Uzemnoplanovacej dokumentacie a povinnosti vyplyvajucich
z jej zavaznej Casti neddjde. Inymi slovami, ak napriklad na pozemkoch,
ktoré nie sU podla Uzemného planu urcené na zastavanie, niekto chce
stavat, nemal by ziskat Uzemné rozhodnutie ani stavebné povolenie. Ak
bude stavat bez nich, dopusti sa spravnych deliktov, ktoré sankcionuju
umiestnenie stavby bez Uzemného rozhodnutia a uskutocnenie stavby
bez Uzemného povolenia. Zrejme preto zdkonodarca nepovazuje za
potrebné ustanovovat spravne delikty sankcionujuce priamo porusenie
povinnosti  vyplyvajucich zo zavdznej Casti Uzemnoplanovacej
dokumentacie.

Okrem toho, ak by sa malo sankcionovat priamo porusenie povinnosti
vyplyvajucich z Uzemnoplanovacej dokumentacie, muselo by sa toto
porusenie spolahlivo zistit v konani vo veciach spravneho trestania. To by
mohlo byt narocné, i dokonca problematické, ato aj zhladiska
dokazovania, aj zhladiska pravneho posudenia. Naproti tomu je
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jednoducho preukazatelné, ¢i niekto napriklad staval bez Uzemného
rozhodnutia a bez stavebného povolenia, alebo ¢o aj vrozpore s nimi.
Zakonodarca teda rozumne preferuje, aby sa sulad s Uzemnoplanovacou
dokumentaciou, resp., rozpor s nou, skumal v primarnom regulativnom
pravnom vztahu, v rdmci ktorého sa skimaju napriklad podmienky na
vydanie Uzemného rozhodnutia alebo stavebného povolenia.

Je sUcasny a buduci stav vhodny?

S ohladom na to, Ze priame porusenie ustanoveni vSeobecne zavazného
nariadenia obce (alebo samospravneho kraja), ktorym sa vyhlasuje
zavazna cast Uzemnoplanovacej dokumentacie, je pomerne
nepravdepodobny scenar, aze regulatorny vplyv Uzemnoplanovacej
dokumentacie na fyzické osoby apravnické osoby je vzasade
sprostredkovany, nejavi sa ustanovenie skutkovych podstat, ktoré
priamo sankcionuju porusenie povinnosti vyplyvajucich zo zavaznej Casti
uzemnoplanovacej dokumentacie, ako potrebné.

Vo vztahu knovej Uprave obsiahnutej vzakone o vystavbe vsak
konStatujem ako kriticku vyhradu to, Ze zakonodarca obdobne
konsStruovanu skutkovu podstatu, ako je skutkova podstata priestupku
upravena v § 58 ods. 5 pism. a) zakona o vystavbe, neustanovil aj v rdmci
Upravy spravnych deliktov pravnickych osob a podnikajucich fyzickych
osob. Konanie spocivajuce vtom, ze osoba uskutocriuje svojpomocou
stavebné prace v chrdanenom Uzemi alebo v ochrannom pasme alebo na
pozemku, ktory je podla Uzemnoplanovacej dokumentacie vyluceny zo
zastavania alebo nie je urleny na zastavanie, najma na
polnohospodarskej pode alebo na lesnom pozemku, teda nie je
osobitnou skutkovou podstatou spravneho deliktu pravnickych oséb.

Za jeden zprinosov zdkona ovystavbe som povazoval zjednotenie
sankcionovania fyzickych oséb a pravnickych osob. Traktovana skutkova
podstata vSak nesvedci o dostatocnej doslednosti zdkonodarcu v tomto
smere.

Mozno povedat, ze vo svojej sucCasnej rudimentarnej podobe, ako aj
v nadchdadzajucej podobe (ak sa pravda zakon o vystavbe niekedy docka
ucinnosti) sank¢né mechanizmy, ktoré sa v prispevku rozoberali, suU
sposobilé posobit na podporu ochrany a presadzovania niektorych

235



principov pravneho Statu, najma principu legality* a principu pravnej
istoty5, ato najma vkontexte normativneho  charakteru
Uzemnoplanovace;j dokumentacie, kedZe zavazna Cast
Uzemnoplanovacej dokumentacie sa schvaluje apublikuje ako
normativny spravny akt® - netreba vsak zabudnut ani na to, ze rovnako
oznacené (alebo aspon obsahovo zhodné alebo vyrazne pribuzné)
principy patria aj medzi principy spravneho konania.”

Zaver

Prispevok identifikoval skutkové podstaty sucasnej (stavebny zakon)
i budUcej (zdkon o Uzemnom planovani a zakon o vystavbe) Upravy na
Useku stavebného prava, ktoré sa priamo alebo rudimentarne vztahuju na
poruSovanie  povinnosti  vyplyvajucich  zo  zavaznej  Casti
Uzemnoplanovacej dokumentacie. Skutkové podstaty spravnych
deliktov Specificky a priamo zamerané na spravne trestanie porusenia
povinnosti  vyplyvajucich zo zavaznej <casti Uzemnoplanovacej
dokumentacie v sU¢asnosti neexistuju, a aj pro futuro budu len ojedinelé.
Rudimentarne prvky sankcionovania takychto poruseni mozno
identifikovat v suCasnej i v novej Uprave, a to najma v sprostredkovanom
sankcionovani  takychto pripadov protipravneho konania
prostrednictvom sankcionovania konania realizovaného bez alebo
vrozpore s potrebnym individualnym spravnym aktom (napr. Uzemné
rozhodnutia, stavebné povolenie).

Takyto pravny stav nepovazujem za nevhodny, naopak, vnimam ho ako
logicky dosledok toho, ze Uzemnoplanovacia dokumentacia spravidla
vplyva na sféru prav fyzickych osob a pravnickych oséb prostrednictvom
individualnych spravnych aktov, ktoré su vydavané na jej zaklade, overuju
jej pravidla aregulativy, konkretizuju ich na konkrétne podmienky
a v mnohych pripadoch ich akoby ,aktivuju" vo vztahu ku konkrétnemu
pripadu. To je aj jeden z hlavnych dévodov, preco sa neda vnimat ako
vhodny nastroj priameho sankcionovania poruSovania povinnosti

4 Blizsie pozri KROSLAK, Daniel: Pravny §tat — vyvoj, principy, mechanizmy ochrany.1.
vydanie. Praha : Wolters Kluwer CR, 2022, s. 77 a nasl.

5 Tamtiez, s. 91 a nasl.

6 K normativnym spravnym aktom pozri napr. VRABKO, Marian a spol.: Spravne pravo
hmotné, vSeobecna Cast. 2. vydanie. Bratislava : C. H. Beck, 2018, s. 140 a nasl.
7Pozrinapr. SKULOVA, Sofia a kol.: Spravni pravo procesni. 3. aktualizované a dopInéné
vydani. Plze : Ale§ Cenék, 2017, s. 45 a nasl. a 56 a nasl.

236



zUzemnoplanovacej dokumentacie tzv. priestupok proti poriadku
v sprave podla § 46 zakona o priestupkoch.

Zakonodarca podla mojho nazoru vhodne a logicky voli sankcionovanie
uskutocnovania cinnosti, ktoré sU vrozpore suUzemnoplanovacou
dokumentaciou, vrovine postihu uskutocnovania tychto cinnosti bez
potrebného opravnujuceho individudlneho spravneho aktu (napr.
stavebného povolenia). Je to vhodnejSie aj zhladiska narokov na
dokazovanie a pravne posudenie veci.

V podobe, ktora je zpovahy veci oklieStend, predstavuju aj sankcné
nastroje spravneho trestania za porusovanie povinnosti vyplyvajucich
z Uzemnoplanovacej dokumentacie nastroje ochrany principov pravneho
Statu, najma principov legality apravnej istoty, ato aj vo vztahu
k normativnej rovine Uzemného planovania, aj vo vztahu k nadvazujucej
rovine individualneho rozhodovania pravnoaplikacného charakteru.
Kriticky vSak treba zhodnotit, ze zakonodarca neupravil ekvivalent
skutkovej podstaty priestupku podla § 58 ods. 5 pism. a) zakona o
vystavbe (,Priestupku sa dopusti ten, kto uskutocriuje svojpomocou
stavebné prace v chranenom Uzemi alebo v ochrannom pasme alebo na
pozemku, ktory je podla Uzemnoplanovacej dokumentacie vyluceny zo
zastavania alebo nie je urleny na zastavanie, najma na
polnohospodarskej pode alebo na lesnom pozemku.") aj ako spravny
delikt podnikajucej fyzickej osoby alebo pravnickej osoby.
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