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THE NEW RELATIONSHIP BETWEEN LAW ON OFFENCES AND
STRUCTURE OF ADMINISTRATIVE SYSTEM IN HUNGARY"

Zsuzsanna Arva

University of Debrecen, Faculty of Law

1 INTRODUCTION

The Fundamental Law of Hungary took effect on 1 January 2012 as the fundamental rule of
constitutionality and it induced the extensive reexamination and reframing of the legal system. As
part of this process, the new law on local self-governments was created in 2011 and the new law on
offences (misdemeanors) was created in 2012. In many respects, it has started a new chapter in the
history of administrative criminal jurisdiction. In parallel with this change the system of public
administration was transferred also significant.

Following the political transformation in Hungary, Act Il of 2012 is already the third law on
offences to be applied in our country, however, in many respects jurisdiction has not reached a point
of rest this time either. Thus, it still has not been clarified clearly how it should develop further in
consideration of theoretical requirements, international or national legal standards, and legal policy
directions. Major international influences include for example the principle of fair trial established by
international conventions or the changes of sanctioning systems and requirements of the rule of law,
while the legal policy considerations might include for example a decision regarding the scope of
those actions for which the state applies the means of ultima ratio of criminal law. This study tries to
present what kind of relationships being between the institutional changes.

2 LEGAL FACTORS OF THE HUNGARIAN ADMINISTRATIVE SANCTIONING SYSTEM

21 International conventions — principle of fair trial

Besides theory, it was the principle of fair trial that exerted most influence on the Hungarian
law on offences. The right to a fair trial is probably the most comprehensive right that is included in
such international conventions as the European Convention of Human Rights signed in Rome on 4
November, 1950 (Article 6) or the International Covenant on Civil and Political Rights. The
regulations of the effective Fundamental Law are closer to the former as it uses the term “fair’
instead of “just” and it also includes the requirement of judgment within a reasonable time.

Based on the effective law, the requirement of fair trial prevails over justness, which
according to the Constitutional Court is a quality that can be judged only with the consideration of
the entire procedure and its circumstances. Therefore, despite the absence of certain details, and
likewise, regardless of the fact that all partial regulations have been observed, the trial can be
“inequitable” or “unjust” or “not fair.” (Resolution no. 6/1998. (Ill. 11. of the CC)

1.The principle, however, also includes the right to access to court, the organizational side of
which is the principle of judicial monopoly of jurisdiction, also declared by the fundamental law, the
intersection of which is quasi jurisdiction also implemented by the law on offences. One of the most
problematic areas for the effectiveness of the principle is exactly the law on offences, in connection
with which the opportunity to go to court was granted exactly by the decision of the constitutional
court [resolution 63/1997. (xii. 12.) Of the cc].

2.The law on offences is an especially sensitive area of the relation between the
organizational and personal sides even today. When Hungary joined the Rome Convention, it
expressed a reservation regarding paragraph 1 of Article 6 of the Convention, the exact text of
which can be found in Article 4 of Act XXXI of 1993 enacting the convention? and which ensured that

! This research was supported by the European Union and the State of Hungary, co-financed by
the European Social Fund in the framework of TAMOP 4.2.4. A/2-11-1-2012-0001 ‘National
Excellence Program’.

2 “in the procedures in progress at administrative authorities with regard to offences, hungary at
present cannot ensure the right to access to court, as the effective hungarian provisions of law do
not make such a right possible against the legally binding decisions of administrative authorities
regarding offences.” Article 4 of act xxxi of 1993.
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the enforcement of Act | of 1968 should not be contrary to the Convention. With regard to the
lawfulness of the reservation, one of the most comprehensive expert opinions has been prepared by
Marta Bitté, who came to the conclusion, in light of the anaIyS|s of the practices of the Strasbourg
Court, that Hungary could not have made this reservation®, while on the other hand she summarlzed
those criteria on the basis of which the Court qualifies a case as belonging to criminal law.*

2. The anomalies connected to the preparation of the law on offences in 1999 were ended by
the constitutional court with its resolution no. 63/1997 (xii. 12.) Which speeded up the process of
legislation significantly. The decision declared the dual nature of offences — being against public
administration and bagatelle cases pertaining to criminal law — and although with a different legal
reasoning, it prescribed the right of access to court in both cases.

3. The above mentioned separation has resulted in conceptual problems exerting their
influence to this day5, at the same time the majority of authors dealing with this field6 instead of the
majority opinion accepted the concurrent explanation of laszlé sélyom, to which constitutional court
judges janos németh and tamas labady also joined. According to these views, although simplifying
the issue, based on the principle of argument a maiore ad minus, with regard to the entire field of
offences criminal law guarantees should have been applied without separation, which interpretation,
however, is significantly closer both to the strasbourg practice and the recommendations of the
council of europe, as well as the theory in hungary.

2.2 The Framework of the Rule of Law

Constitutional Court made several comments with regard to the sanctioning system also,
based on the former constitution as well. Although the Constitution did not include any stipulations
on the sanctioning system expressis verbis, this was adopted by the Fundamental Law as well, thus
the former resolutions of the Constitutional Court can be regarded as prevailing. | would like to
emphasize two of these here. Resolution no. 498/D/2000 studied the relationship of the Constitution
and sanctions expressly, which acknowledged the discretionary powers of the legislator in
connection with the regulation of the application conditions and extent of sanctions claiming that this
discretionary power is limited by the stipulations of the Constitution. Such a rule includes especially
the principle of the rule of law, individual freedom, and human dignity.

In 2007 it caused a general outcry in society that the legislator reclassified certain traffic-
related activities pertaining to the law on offences previously (e.g. speeding) to the scope of
objective fines, and thus it made it possible for the state to apply the presumption of guilt and to
apply sanctions towards the registered keeper even in the absence of guilt.

The constitutionality of the objective traffic fines was initiated by the ombudsman as well.
With its resolution no. 60/2009. (V. 28.) the Constitutional Court recognized the change as
constitutional based on the common ground of administrative sanctions. It stated that strict liability in
itself is not unconstitutional and it does not go against the requirement of the rule of law. Namely, in
traffic very serious hazards can occur, thus it is the interest of the general public to have traffic
regulations observed. The state can ensure the latter with sanctions, which exactly makes it

% Bitto Marta: Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye és a magyar szabalysértési jog. [The
European convention of human rights and the Hungarian law on offences] Allam- és jogtudomany
1995 219-239. pp.

* The criteria can be found in detail in: Balla Lajos — Kardos Sandor: A tisztességes eljarasrodl a
strasbourgi birésag gyakorlataban [On fair trial in the practice of the Strasbourg court]. Birak Lapja,
2005/1 35-36. pp.

®The majority of conceptual problems stem from the fact that a differentiation between opposition to
public administration and bagatelle criminal law is clear in theory, however, it cannot be carried out
in the majority of cases. One of the unsolvable problems of the law on offences is the large umber of
so called fluid boundary cases (i.e. those at the border between public administration and criminal
law), which make separation impossible. Contemporary legal theory, therefore, accepts the mixed
nature of offences without actual categorization, in which both the criminal and public administration
Ioglc prevails. See Nagy: op. cit.183. p.

® Kantas Péter: Egy alkotmanybirésagi hatéarozat margéjara. [On the margin of a Constitutional
Court resolution] Beliigyi Szemle, 1998/6. 88-97. pp. and Mathé Gabor: Kbzigazgatasi biintetdjog
vagy "Janus-arcu" biintet6jog? [Administrative criminal law or Janus-faced criminal law?] Magyar
Kézigazgatas, 2001/6. 321-330. pp.
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possible for the person infringing the regulations to accept liability for his/her actions.7 The objective
(strict) liability of the registered keeper that is independent of culpability is not unconstitutional either
if it meets the following criteria. The sanction and the norm including the presumption of liability shall
have a clear and just content and the presumption should be rebuttable. In case the penalty meets
these requirements, the infringement of the rule of law cannot be established.

The above mentioned decision, however, also entails that the offence sanctions become
independent in many respects and are separate from other public administration sanctions.
Although offences currently belong to public administration law as a branch of law, however in
operation such principles pertaining to criminal law also prevail as the presumption of innocence or
the grounds for exclusion of culpability. These principles, however, do not provide a constitutional
hindrance for the legislator to re-qualify offences to objective sanctions for the purposes of
preventive considerations and the enforcement of administrative law. All these, however, probably
do not apply to the traditionally criminal-type offences, where the aim is not to enforce administrative
law. It can be established that these actions were included in the law on offences due to the
necessity of decriminalization originally, however, currently their nature affects the entirety of
offences and practically entails the need for higher level guarantees.

3 THE CURRENT RULES OF MISDEMEANORS

3.1  The Features of the New Act

In 2012 the new law on offences was created and with its making the legislator decided that it
is necessary to maintain the category of these acts and the separate judging system related to it.
This, at the same time, also means that in the case of offences, although in theory belonging to
public administrative sanctions, when decided on such principles prevail that are separate, stronger
than the traditional public administration sanctioning and closer to criminal law, including for
example the presumption of innocence. This is especially important in view of the recently amended
Act on Administrative Procedures, when the common rules of the application of administrative
sanctions were relegated by the legislator to the act on administrative procedures. Although the
rules to be applied for objective sanctions were common even before, this means the fixing of the
fact that the state for the time being does not want to have a sanctioning system that rests on
common grounds and into which offences would also belong, but the latter remains as an area with
a relatively independent reason for existence. In the present case we cannot talk about a change of
character, however, the reform is really large-scale. Such a jurisdiction becoming independent was
established that is not (yet) part of the criminal law but based on the following is getting closer to it.
The first thing that we might notice in connection with the new law is the change in the Preamble as
the reference to opposition to public administration was almost completely left out from the
objectives of the regulation. Instead, the practical (thus what has been present in the provisions of
law for decades) objective of the public administration sanction is present that is wider than the
theoretical objective,8 which extends the theoretical objective in two directions: on the one hand
towards social norms, and on the other hand, towards criminal law. In the Preamble of the new law
actually these two objectives appear, while the general theoretical objective of the public
administration sanction, i.e. the enforcement of public law, cannot be found. The text of the
Preamble would be more likely to fit into a traditional misdemeanor law code rather than to a group
of administrative sanctions, which strengthens the connection of the legal field to criminal law due to
the fact that the difference cannot be regarded simply as a matter of degree or quantity compared to
criminal law. At the same time, the wording strongly resembles the codification attitude that
appeared in connection with the first Hungarian law code on misdemeanors, i.e. Act XL of 1879. The
defining characteristic of misdemeanors was found by many in the preventive character and in
smaller weight, which differentiates misdemeanors from other criminal offences.9

" A similar practice was established also by the European Court of Human Rights. See O’Halloran
and Francis v. United Kingdom, 29 June 2007 (No. 15809/02 és 25624/02)

8 Madarasz: op. cit., 37-42. pp.

9 Explanation of Act XL of 1879. and Szatmari Lajos: Birsag a magyar allamigazgatasban. [Penalties
in Hungarian public administration] In Madarasz Tibor — ifj. Szatmari Lajos, eds.: A jogi felel6sség és
szankciérendszer elméleti alapjai. [Theoretical introduction to legal liability and sanctioning system]
12. ELTE AJK, Budapest, 1990 81-84. pp.
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It is obvious from the Preamble as well that the legislator practically acknowledges those
decriminalization attempts which the classical public administration authors — including Tibor
Madarasz as well — regarded alien to administrative legal sanctions. According to these latter
opinions, the criminal acts that were transferred from criminal law do not lose their criminal character
only due to the decision of the legislator and the treatment of these acts as misdemeanor reflects it
better that these are actually the most moderate degrees of crime.10

The move away from administrative law is reflected by the new type of definition as well,
which has two major starting points: the rule to penalize by law and danger to society. The former
represents a radical new feature in offence law as during the 200 year old history of the field it has
never happened that the legislator would prescribe only determination by law and thus would assert
the principle of nullum crimen sine lege in administrative criminal jurisdiction as well. As a result of
this, one of the founding stones of the classical interpretation of administrative criminal law does not
prevail any more, namely the determination by public administration.

3.2 The New System Of Local Governments

Simultaneously with making determination by law exclusive, the legislator made it possible in
the new Act on Local Governments (Act CXXXIX of 2011) for the local government to sanction
cases of ostensively anti-communal acts in decrees and to even impose fines or on-the-spot fines.
Although this kind of behavior is not an offence, still they entered the legal system to substitute for
these.

The Constitutional Court, however, nullified the above mentioned stipulation with its
resolution no. 38/2012. (XI. 14.) passed on 14 November, 2012. The antecedent of the procedure
was the motion of the commissioner of fundamental rights, in the above mentioned stipulations of
the Act on Local Governments he saw the infringement of the principle of the rule of law and the
requirement of legal security following from it. The ombudsman referred to the practice of the
Constitutional Court with regard to the interpretation of legal security, as for the local governments
the Act provided a discretionary order as it is called, which violates the requirement of subordination
of public administration to law and the requirement for the clarity of norms.

The constitutional body — referring back to resolution 176/2011. (XIl. 29.) of the CC —
emphasized again that the decision regarding those acts that should be included in the scope of the
protection of public order is the responsibility of the legislator. When drawing the lines of
penalization, however, it has to keep in view that in constitutional democracies the principle of
general freedom of action prevails, according to which — in a legal sense — everything can be done
that is not prohibited by normative provisions. As a result of this, the state is obligated to respect the
freedom of the individual. Therefore, a provision of law can classify a certain behavior as one
infringing individual rights or public order, and thus as prohibited, if it has an adequate constitutional
ground. In consideration of the fact that the new regulation of the act on offences — in the opinion of
the Constitutional Court as well — is moving closer to criminal law, the requirements of criminal law
of the rule of law shall apply to it. Thus the punishable declaration shall not be arbitrary and that it
shall fulfill the requirement for clarity on norms.

Based on the mandate of the Act on Local Governments, the local governments received
authorization for the establishment of such administrative legal functions, the application of which
fall under the scope of the Act on Administrative Procedures. The regulations of the Act on
Administrative Procedures, at the same time, determine the rules for the procedures of the
authorities of the local government applying the sanctions stipulated by the local governments and
include financial legal framework regulations as well with regard to the application of sanctions in a
particular case. The regulation of the procedural law effective since 1 February 2012, in a peculiar
way, inserted financial legal rules into the system of rules of the procedural code. Later, the
amendment of the law on offences built in the fines regulated by the local government and on-the-
spot fines into the Act on Administrative Procedures. As a result of this, the Act on Administrative
Procedures established rules that are identical with sectoral administrative financial legal sanctions
for the application of sanctions stipulated by the local governments. However, the procedural law
guarantees created by the regulations of the Act on Administrative Procedures do not compensate
for the deficiencies of the authorization, as they do not provide guarantees for citizens against the
legislature.

19 Madarasz: op. cit., 9-10. pp.
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The debated provisions of the Act on Local Governments authorize the local governments to

prohibit — in the absence of this regulation — behaviors that do not qualify as unlawful and to
pronounce the possibility of repressive sanctions against those who violate such prohibitions. Thus
the local governments received authorization without the law regulating the scope of authority of the
legislator and its framework. Anti-communal and ostensively anti-communal behavior, however, are
such undefined legal terms according to the constitutional body that provide very broad,
discretionary authority for local governments to decide which types of behavior it considers as
prohibited and as providing a basis for imposing a fine in consideration of the rules of cohabitation in
the local community. This method of authorization provides an opportunity for the local government
to use its authorization to practice the power of the state arbitrarily, without the real infringement of
the community’s interests, to intervene in the life of citizens living in its jurisdiction with state means
of coercion.
Due to the indefiniteness of the legal framework, the threat of abusing legislative power is increased
also by the fact that all the fines collected on the basis of these decrees constitute the income of
local governments. Without guarantees provided by law, such a financial interest might prompt local
governments to ordain prohibitions as extensively as possible to increase their sources of income, to
impose high fines as much as possible, as well as to provide community workers this way to perform
their tasks. The interpretation of the content of this authorization is rendered more difficult by the fact
that the use of terminology in the Act on Local Governments is not straightforward. In consideration
of all the above, the Constitutional Court established that it was against the Fundamental Law.

3.3  The New Character Of Misdemeanors

The new law on offences also defines the lower degree of danger to society as a conceptual
term, which traditionally has been a term connected to administrative criminal jurisdiction. It is a new
feature that its content is now specified by the legislator, in fact, with the help of the lower degree
danger mentioned above. The lower degree of danger to society as a criterion has been the basis of
debate for a longer time in legal literature: namely, whether an offence can be dangerous to society
at all and what does lower degree actually mean. According to the majority opinion, the category of
danger to society is not only a special feature of criminal lawll, but as a consequence of
prevention, other branches of law, including public administration law, aim at “eliminating the
possibility of danger.” 12 At the same time, the codification of the danger to society as part of
definition results in a direct and closer relationship with criminal law than before as in theory it might
even bring up the question of quantitative limitation.

Another significant issue that relates to the definition of offence is the terminological shift that
replaced the term imputation with culpability. Imputation was the criterion of offence — as first a state
administration, later public administration legal category — in a way separating the legal institution
from criminal law. We can find the term ‘imputation’ both in the literature related to administrative
criminal jurisdiction13 and in the Constitutional Court resolution no. 63/1997. (XII.12.) that has
become one of the most famous resolutions dealing with offences. Former provisions of law
undoubtedly avoided the category of culpability despite the fact that without a doubt the basis of
liability was deliberateness pertaining to criminal law and negligence. The legal stipulations [Act | of
1968 as well as Act LXIX of 1999], however, instead of using the term ‘culpability’ applied the more
neutral term of “liability for offence”. The new regulation in this respect undoubtedly settles the
confusion over terminology as deliberateness and negligence together really mean the application of
liability based on culpability pertaining to criminal law. The difference, however, still remained in the
sense that the basis of culpability is negligence and higher degree, i.e. deliberate commission is a
condition only in those statements of facts where it is explicitly indicated by the legislator.

At this point we should also discuss those legal policy grounds that can be considered mostly
in the sense that practically a newer quantitative decriminalization took place, as in the case of
traditionally criminal-type actions the limit increased from HUF 20,000 to HUF 50,000. This change
at the same time strengthens the bagatelle criminal law characteristic in that these acts are typically
judged by public administration. Of course, due to the principle of fair trial there can be differences
in this regard.

" Szatmari: op. cit., 102. p.

12 5zatmari: op. cit., 90. p.

135ee Mathé Gabor (ed.): Kézigazgatasi biintet6jog. [Administrative criminal law] Tankonyvkiadd,
Budapest, 1988.
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The general explanation attached to the bill emphasized that by increasing the limit, the
number of crimes against property might be reduced by a quarter: from the 273,613 crimes against
property committed in 2010 63,019 were committed in a value limit between HUF 20,000 and
50,000.14 It is an interesting parallel that the reason for the creation of offence as a legal institution
was also to reduce the number of crimes,15 which, however, at that time resulted in the change of
character of the legal field as those acts that had belonged to criminal law until then were moved to
the area of state administration and which change decreased the number of crimes statistically.

The significant increase of severity in the sanctioning system also indicates an approach to
criminal law. This is not only expressed in the degree but also in the introduction of new penal forms
and the changes in the conditions for enforcement. The actual degree changed almost to double in
many cases, this can be seen for example in the case of confinement and with regard to fines that
can be imposed on acts that can result in confinement. Community work was added to the law as a
new penal category which is a category that can be found in criminal law as well. The term ‘fine’ was
retained, it has been the characteristic feature of public administration law since the creation of the
category of offences, as at the time of misdemeanor law we talked about financial penalties, which,
however, is already a penal category in criminal law.

Confinement as a form of punishment was not only retained by the legislator but its former
role was altered, as traditionally fines were considered in legal literature as the primary form of
punishment, the new law changed this situation and it raised the strictest form of punishment to the
first place by retaining the majority of enforcement conditions. This way it remained that confinement
can only be an alternative form of punishment that can be applied only by the court. Among the
special criteria so far it was included that it could be imposed only for offences defined by law,
which, however, lost its significance with the law created in 2012 as all offences can be defined by
law only.

It also indicates an increase in severity and a shift that the collection of unpaid fines is not
even attempted and the consideration of repeated nature can be mentioned among conditions for
enforcement, the application of which was not possible for a long time in the absence of a unified
system of records. It is also a change that the forms of punishments can be imposed independently
as well as in combination with one another, with the exception of the collective use of confinement
and community work. The measures can be applied with each other and with the punishments, but
even independently, which on the whole makes it possible to impose stricter sanctions.

The character of the independent jurisdiction is strengthened by the fact that the principle of
neb is in idem is enforced by the new code not only with regard to crimes but also towards other
administrative sanctions.16 The existence of financial and procedural rules that have become
independent also has an effect on independence, which is strengthened in the new code also by the
fact that it enforces a different principle in connection with time frame in the field of financial and
procedural norms. In the case of financial rules a principle similar to criminal law prevails, according
to which the provision of law in effect at the time of commission shall be applied, however, if it is
more favorable, then the one at the time of judgment shall be used. The most favorable rules for the
person involved in the procedure cannot be selected here either from the two types of time frames.
On the other hand, in connection with the procedural rules, with regard to the time frame, it is always
the rule at the time of judgment that has to be used. Apart from this, it can be stated in general that
the new code realizes a clearer separation of financial and procedural rules.

Such significant procedural principles as the right for legal remedy or the presumption of
innocence remain, moreover, they develop further and the new code uniformly regulates them. All
this is connected with one of the important features of offences, the duality that prevails in several
respects. One of them is the position between public administration and criminal law in a financial
legal respect, and which remains with this law as well, while the other is the division in a financial
and procedural sense, according to which the financial right of the jurisdiction is closer to criminal
law, while in the case of procedural law the characteristics of public administration prevail. At the
same time, the simplification of the procedure strengthens the public administration side as the

1 General explanation of bill T/4863
http://www.mkogy.hu/internet/plsql/ogy_irom.irom_adat?p_ckl=39&p_izon=4863 [3 February 2012]
15 Kiraly Tibor: Kihagasok a magyar jogban. [Misdemeanor in Hungarian law] In Méra Mihaly (ed.):
Tanulményok az allam és jog kérdései korébdl. [Studies related to state and law] Jogi és
Kbézgazdasagi Kényvkiadd, Budapest, 1953. 123. p.

18 Article 2 section (4) of Act Il of 2012.
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traditional legal policy ground for sanctioning by means of public administration is that it results in a
faster and simpler procedure. 17 Usually, these advantages prevail as opposed to criminal law
pertaining to judicial judgment.

3.4  The Victory of Diversion Theory

These changes indicate simultaneously the necessity of the law on offences and at the same
time they carry in themselves the opportunity for transformation, as a result of which the criminal
acts can reenter criminal law, while acts against administration can continue to exist as offences or
with regard to the direction of legislation as objective-based sanctions. This at the same time brings
up the classic debate of returning and diversion theory that has basically emerged already before
the first codification of offences law. Representatives of the theory of returning urge that those acts
should be separated from offences that are of criminal nature and that could be returned to criminal
law. In this respect the theoretical problem is that offences appear basically around two poles: being
against public administration and criminal law, the majority of acts are what is called of fluid
boundary nature, in the case of which the elements mingle in such a way that they cannot be
categorized clearly. Returning, at the same time, would also mean that acts that are qualified as
pertaining to criminal law would have to be judged by judicial bodies, which, although would be
pointing forward in terms of guarantees, would impose a significant burden on the system of
jurisdiction.

Supporters of diversion theory (or counter returning) would maintain the unity of the legal
field or would even banish acts against administration from offences. According to several experts,
the former separation is not possible as fluid boundary actions would always remain, located
between the two branches of law. As a result of this, representatives of this theory believe that the
unity of the field and thus uniform judgment shall be maintained. Both solutions raised major
dilemmas, as a result of which Hungarian legislation has traditionally voted for the maintenance of
the double nature of administrative penal law. This was the case in 1999 as well as resolution no.
63/1997. (XII.12.) of the Constitutional Court, which represented a starting point during codification,
stated it clearly that offences are two-faced legal institutions.

This duality, at the same time, made the legal field hard to manage with regard to regulation.
Several people referred to the opinion of criminal jurist Andras Szabd, according to whom the
offence cases are related to criminal law because most of them are of criminal nature as it only
applied to the public administration procedure. As opposed to this, Péter Kantas considers the
preservation of unity to be a criminological necessity rather than a choice based on theoretical
grounds. Seeing the reasons for the establishment of the legal institution, we have to state that he is
certainly right in this respect. Géza Zambé also criticizes those proposals according to which the
criminal type offences should be separated, in which cases this way at first instance a court could
proceed. Besides the already mentioned theoretical problems, he also highlights that the change
would give an unsolvable task to bodies enforcing the law as it would require the reform of the
complete judicial system.18

4 SUMMARY

In the preparation period of codification in 1999 it was considered obvious in literature that
returning cannot be a realistic alternative, as besides the difficulties involved in the separation of
actions, the operation of courts would also be more difficult. In the current system we can find a
peculiar characteristic, as while with regard to theory the new code rather realizes diversion, the
longer-term concept aims at returning by means of criminal law type offences. At the same time, the
proposal also results in increase of severity, which actually moves the entire field towards criminal
law, although for the time being it preserves the integrity of the field. Examining the new law and the
changes of the Act on Administrative Procedures concerning the establishment of the common
procedural bases for objective sanctions, we can state that the traditional framework is removed as
the current provision of law simultaneously realizes quantitative decriminalization, strengthens the
criminal law nature of the legal field, and at the same time for the time being preserves offences law.

'" See Kis — Nagy: op. cit., 8. p.
18 Arva Zsuzsanna: Fejezetek a kbzigazgatasi blntetébiraskodas elmélettorténete kérébdl. DELA,
Debrecen, 2008. 259-261. pp.
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The local governments lost their regulation function in the territory of misdemeanor law, and
the fourth amend of Fundamental Law retained this change. The local governments can assign the
territory of one of the misdemeanors with order on the basis of Fundamental Law. But the Hungarian
local governments cannot make misdemeanor-rules in the future too.

Resolution no. 38/2012. (XI.14.) of the Constitutional Court, made in November 2012 and
already referred to above, also stated that the law applies criminal law and penal procedural law
solution both in its liability dogmatics and in the regulation of the procedure, and the regulation was
moved towards bagatelle criminal law. The Preamble of the law was interpreted by the
Constitutional Court in a way to mean that the approach of the legislator created a kind of quasi-
trichotomous system, obviously moving offences law closer to criminal law. “In consideration of all
the above, it can be stated that offences lost their role in the sanctioning of behaviors against public
administration and its character as bagatelle criminal law has become dominant. Essentially,
offences have become the third, most moderate level of the trichotomous system of penal law.”
Thus this way we can witness a kind of conceptual shift again, where, even if not as significant as
the turn in 1953-55 that reclassified the field to public administration law from criminal law, the
creation of the new law still marks significant changes.
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PRESKUMAVANI,E INDIVIDUALNYCH §PRAVNYCH AKTOV
UZEMNEJ SAMOSPRAVY*

Zuzana Ciernikova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The article deals with review of individual administrative acts issued by local authorities
focusing on non-valid decisions of local authorities issued when deciding matters of administrative
punishment. In the first chapter the article lays down the ground rules regarding role of local self-
government in Slovak republic. The article introduces applicable and effective legal regulation of
local authorities decision-making in administrative proceedings regarding administrative punishment
and methods of judicial interpretation of laws from the point of constitutional conformity. Judicial
decisions on review of individual asministrative acts are introduced in the second chapter. In the last
chapter the article presents outcomes of such judicial review in practice regarding effectivity of
decision-making and review of decision-making when enforcing administrative punishment.

Abstrakt: V ¢lanku sa autorka venuje problematike preskimavania individualnych spravnych aktov
Uzemnej samospravy, konkrétne nepravoplatnych rozhodnuti obci v sankénych veciach. V prvej
Casti predstavuje vychodiska suvisiace s postavenim Uzemnej samospravy v State, rozbor platnej
pravnej Upravy rozhodovania obci v sankénych veciach a pravidiel ustavne konformného vykladu.
Druha €ast’ rozobera rozhodovaciu ¢innost’ vSeobecnych sudov pri preskimavani nepravoplatnych
rozhodnuti obce v sankénych veciach. Tretia Cast sa zaobera vplyvom rozhodovacej €innosti sudov
na pravnu prax z pohladu efektivity.

Key words: individual administrative acts of local authorities, local self-government, review of non-
valid decisions issued by local authorities

Kracéové slova: individudlne spravne akty Uzemnej samospravy, Uzemna samosprava,
preskiumavanie nepravoplatnych rozhodnuti Gzemnej samospravy

1 uvoD

Prispevok sa tyka problematiky individualneho rozhodovania Uzemnej samospravy, pricom
z pohladu subjektov rozhodovania sa zameriava na rozhodovanie obci, z pohladu obsahu
rozhodovania sa zameriava na sankéné rozhodnutia, teda rozhodnutia vydavané obcami
v priestupkovom konani a v spravnom konani o spravnom delikte a z pohladu pravnych ucinkov
individualneho spravneho aktu sa zameriava na nepravoplatné rozhodnutia obci.

2 POZITIVNOPRAVNE A TEORETICKE VYCHODISKA

Pri rozbore problematiky preskimavania nepravoplatnych sankénych rozhodnuti obce je
nutné priblizit vychodiska, z ktorych musia vychadzat tak organy ochrany prava ako aj analyza
rozhodovacej ¢innosti organov ochrany prava. Tymito vychodiskami su 1. postavenie Uzemnej
samospravy v State, 2. pozitivnopravna Uprava rozhodovania obci v sankénych veciach, 3. ustavne
konformny vyklad pravnych predpisov a limity tohto vykladu.

2.1 Postavenie lzemnej samospravy v slovenskej republike

Uzemn( samospravu vnimame nielen ako zloZzku verejnej spréavy, ale najma ako imanentny
prvok vystavby demokratického Statu. Subjekty Uzemnej samospravy, ktorymi su v podmienkach
Slovenskej republiky obce a samospravne kraje, ako reprezentanti preneseného vykonu verejnej
moci v State su charakteristické svojou relativnou nezavislostou a samostatnostou. Rovnako ako
fyzické osoby a pravnické osoby sukromného prava su ako subjekty sukromnopravneho vztahu

! Tento &lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agenturou na podporu vyskumu a vyvoja
Cislo APVV-0448-10 a je su€astou vyskumnej ulohy.
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viazané &lankom 2 ods. 3 Ustavy Slovenskej republiky. Ako nositel verejnomocenského posobenia
sU subjekty Uzemnej samospravy v pozicii subjektu vykonavajuceho verejni moc povinné konat' v
stlade s &lankom 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky. Relativnost nezavislosti a samostatnosti
subjektu Uzemnej samospravy spoc€iva v tom, Ze do jeho postavenia a €innosti mozZe Stat zasiahnut,
pricom v8ak pri zasahovani do postavenia a Cinnosti subjektov Uzemnej samospravy Stat kona v
ramci  limitov  determinovanych  vnudtroStathou a  medzinarodnou  pravnou  Upravou.
Medzinarodnopravnym dokumentom ur€ujucim postavenie Uzemnej samospravy je Eurdpska charta
miestnej samospravy a Eurdpska charta regionalnej samospravy. Vnutrostatne limity zasahovania
Statu do postavenia a Cinnosti subjektov Uzemnej samospravy predstavuje predovSetkym ustava,
ktora poskytuje subjektom Uzemnej samospravy Ustavnopravne garancie a priznava im pravo na
samospravu. Na ochranu prava na samospravu disponuju orgadny Uzemnej samospravy pravom
podania Ustavnej staznosti v zmysle &l. 127a Ustavy Slovenskej republiky. Zakladnymi Gstavnymi
garanciami relativne samostatného a nezavislého postavenia a Ccinnosti subjektov Uzemnej
samospravy na jednej strane a limitmi zasahovania Statu do postavenia a C&innosti subjektov
Uzemnej samospravy na druhej strane su:

- 8l. 67 ods. 2 Ustavy SR, ktory ustanovuje, Ze povinnosti a obmedzenia pri vykone Uzemnej
samospravy mozno obci a vySSiemu Uzemnému celku ukladat zakonom a na zaklade
medzinarodnej zmluvy podla &l. 7 ods. 5,

- &l. 67 ods. 3 Ustavy SR, ktory ustanovuje, Ze $tat méZe zasahovat do &innosti obec a vy3Sieho
uzemného celku len sp6sobom ustanovenym zédkonom.

Obce a samosprave kraje vo svojom verejnomocenskom pdsobeni zohravaju dvojitu rolu, a
to ako nositel originalnej (samospravnej) pdsobnosti a ako nositel odvodenej (Statospravnej)
pbésobnosti. Désledné rozliSovanie medzi samospravnou a prenesenou Statospravnou pdsobnostou
Uzemnej samospravy Vv aplikacnopravnych rozhodovacich procesoch sa prejavuje tak v rovine
pravnej ale aj v rovine materidlneho zabezpecenia. V pravnej rovine sa uplatfiuje predovSetkym
v ur€eni zodpovedného subjektu za vykon verejnej moci, v rezime preskimavania rozhodnuti
a v pravnom ramci, v ktorym je Uzemna samosprava viazana.

V zmysle § 3 ods. 1 zakona €. 514/2003 Z.z. zakona o zodpovednosti za $kodu spdsobenl
pri vykone verejnej moci a o zmene niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov za Skodu,
ktora bola spdsobena nezakonnym rozhodnutim alebo nespravnym uradnym postupom organu
Uuzemnej samospravy pri vykone verejnej moci, okrem vykonu Uzemnej samospravy, zodpoveda
Stat. Za Skodu spdsobenu organmi Uzemnej samospravy pri vykone Uzemnej samospravy
zodpoveda v zmysle § 10 tohto zakona Uzemna samosprava.

V suvislosti s preskimavanim individualnych spravnych aktov Uzemnej samospravy
predstavuju zdkon o obecnom zriadeni a zakon o samosprave vysSich Uzemnych celkov pravny
z&klad pre dvojity rezim.

Pre Statospravne aplikacnopravne rozhodovacie procesy obci § 27 ods. 1 zakona o obecnom
zriadeni ustanovuje: ,Na konanie, v ktorom o pravach, prdvom chranenych zaujmoch alebo
povinnostiach fyzickych osdb a pravnickych oséb rozhoduje pri prenesenom vykone Statnej spravy
obec, sa vztahuje vSeobecny predpis o spravnom konani.“ Samospravne aplikacnopravne
rozhodovacie procesy obci vzmysle § 27 ods. 2 zakona o obecnom zriadeni prebiehaju
nasledovne: ,Na konanie, v ktorom o pravach, pravom chranenych zaujmoch alebo povinnostiach
fyzickych oséb a pravnickych osdb rozhoduje pri vykone samospravy obec, sa vztahuje vSeobecny
predpis o spravnom konani; o opravnom prostriedku proti rozhodnutiu obce rozhoduje sud, ak
osobitny predpis neustanovuje inak.” Pod osobitnym predpisom zakonodarca v odkaze rozumel
napriklad zakon &. 171/2005 Z. z. o hazardnych hrach a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

Zakon o samosprave vysSich uzemnych celkov zakladné ustanovenia pre uplatiovanie
rozhodovacich procesov upravuje odliSne od vymedzenia v zakone o obecnom zriadeni, ked v § 22
ods. 1 ustanovuje: ,Na konanie, v ktorom o pravach a povinnostiach pravnickych os6b a fyzickych
os6b rozhoduje samospravny kraj, vztahuje sa vSeobecny predpis o spravnom konani, ak tento
zdkon neustanovuje inak.“ Az z nasledujucich ustanoveni vyplyva dvojaky rezim preskumavania
individualnych spravnych aktov samospravnych krajov, ked ods. 2 v suvislosti s preskimavanim
samospravnych individualnych spravnych aktov samospravneho kraja ustanovuje: ,Proti
rozhodnutiu samospravneho kraja vo veciach Uzemnej samospravy mozno podat opravny
prostriedok na sude®, pricom zakonodarca odkazuje na § 2501 zakona &. 99/1963 Zb. Obciansky
sudny poriadok. Nasledujuci ods. 3 vo veci preskimavania Statospravnych individualnych spravnych
aktov samospravneho kraja ustanovuje: ,Proti rozhodnutiu samospravneho kraja vo veciach vykonu
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Statnej spravy preneseného na samospravny kraj je odvolacim organom prislusny uUstredny organ
Statnej spravy.”

Pravny ramec resp. subor pravnych predpisov, ktorymi sa uzemna samosprava musi pri
aplikaénopravnych rozhodovacich procesoch riadit ma svoj ustavnopravny zaklad. Cl. 67 ods. 2
Ustavy SR ustanovuje: ,Povinnosti a obmedzenia pri vykone Gzemnej samospravy mozno obci a
vysSSiemu uzemnému celku ukladat zakonom a na zaklade medzinarodnej zmluvy podla &l. 7 ods.
5.V ods. 3 dalej ustavodarca vymedzil vztah Statu a tzemnej samospravy, ked zakotvil garanciu
postavenia Uzemnej samospravy tak, Ze: ,Stat mdZe zasahovat do &innosti obce a vyssieho
uzemného celku len spésobom ustanovenym zékonom.*

Na ustavnu garanciu postavenia uzemnej samospravy, do ktorého moze Stat zasiahnut len
spdsobom ustanovenym zakonom nadvazuje zakonodarca v ustanoveniach § 5 ods. 2 zakona
0 obecnom zriadeni, ktoré pojednavaju o vztahu S$tatu a obce vo veciach preneseného vykonu
Statnej spravy. V suvislosti s aplikacnopravnymi rozhodovacimi procesmi zakonodarca v § 5 ods. 2
zakona o obecnom zriadeni ustanovuje: ,Obec pri rozhodovani o pravach a povinnostiach fyzickych
osbb a pravnickych oséb vo veciach preneseného vykonu Statnej spravy kona podla zakonov a
inych vS8eobecne zavaznych pravnych predpisov.” Z uvedeného je zrejma zakonom ustanovena
viazanost obce pri Statospravnych aplikaénopravnych rozhodovacich procesoch (na rozdiel od
samospravnych aplika¢nopravnych rozhodovacich procesov) aj pravnymi predpismi nizSej pravnej
sily ako je zakon. V zakone o samosprave vy$Sich uzemnych celkov sa obdobné ustanovenie
nenachadza.

V rovine materialneho zabezpedenia, ktoré taktiez vyplyva z pozitivnopravnej upravy, sa
rozliSovanie medzi samospravnou a prenesenou Statospravnou pdsobnostou obce prejavuje v tom,
Ze vzmysle &l. 71 ods. 1 Ustavy SR naklady vykonu &tatnej spravy preneseného na Uzemnu
samospravu uhradza Stat. Zakladné zakony Uzemnej samospravy na toto Ustavné vymedzenie
nadvazuju, ked v zmysle § 5 ods. 1 zakona o obecnom zriadeni s prenesenim uloh na obec Stat
poskytne obci potrebné finanéné ainé materidlne prostriedky a podla § 6 ods. 2 zakona
0 samosprave vyssich uzemnych celkov s prenesenim uloh Statnej spravy na samospravny kraj Stat
poskytne samospravnemu kraju potrebné finanéné a iné materialne prostriedky.

2.2  Pozitivnopravna uprava rozhodovania obci so zretelom na sankéné rozhodnutia

Poziadavka ddsledného rozliSovania medzi originalnou a odvodenou pdsobnostou subjektov
Uzemnej samospravy sa prejavuje na strane subjektov Uzemnej samospravy v postaveni a ¢innosti
tychto subjektov a na strane $tatu v rozsahu a intenzite mozného zasahu do postavenia a Cinnosti
subjektov uzemnej samospravy. Do 1. 1. 2002 nebolo pravidlo uréenia pdsobnosti subjektu Uzemnej
samospravy vymedzené vyslovne a ur€ito, o spdsobovalo pravnej praxi interpretatné problémy.
P&sobnost sa uréovala predovSetkym s ohladom na obsahové vymedzenie § 4 zakona €. 369/1990
Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,zakon o obecnom zriadeni*), ktory
upravoval a v platnom zneni doposial upravuje tak, ako vyplyva uz z nazvu ustanovenia,
.,sSamospravu obce“. Zakladnym pravnym pravidlom rozliSovania medzi samospravnym a
Statospravnym druhom pdsobnosti je s u€innostou od 1. 1. 2002 vykladové pravidlo zakotvené v § 4
ods. 2 zakona €. 416/2001 Z.z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov sStatnej spravy na obce
a na vySSie uzemné celky v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,zakon o prechode pdsobnosti®),
podla ktorého ak zékon pri Uprave pdsobnosti obce alebo samospravneho kraja neustanovuje, ze
ide o preneseny vykon pdsobnosti Statnej spravy, plati, ze ide o vykon samospravnej pdsobnosti
obce alebo samospravneho kraja. Spominané vykladové pravidlo sa vynie celym
verejnomocenskym postavenim a €innostou obce a samospravneho kraja. Nepochybne sa teda
bude uplatfiovat tak v rozhodovacich aplikaénopravnych procesoch subjektov Uzemnej samospravy
resp. ich organov, ktoré su predmetom skumania tohto prispevku, aj v rozhodovacich
normotvornych procesoch subjektov Uzemnej samospravy resp. ich organov, ktoré su na ucely
prispevku témou okrajovou, skor vyuzivanou na objasnenie postoja v suvislosti s preskimavanim
rozhodovacich aplikanopravnych procesov Uzemnej samospravy v podobe individualneho
spravneho aktu.

V zmysle uvedeného vykladového pravidla by tak od 1. 1. 2002 nemali vznikat interpretacné
problémy v suvislosti s ur€ovanim druhu pésobnosti obce a samospravneho kraja. Problematickou
ostava jedine ¢asova posobnost vykladového pravidla, teda ¢i ho mozno aplikovat aj na pravnymi
predpismi zaloZzenu pésobnost obce a samospravneho kraja, ktoré nadobudli G&innost pred prijatim
resp. nadobudnutim ucinnosti vykladového pravidla. Historicky vyklad, ktory podava dévodova
sprava k zakonu o prechode pdsobnosti k vykladovému pravidlu dodava: ,Taktiez sa ustanovuje
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interpretacné pravidlo na rozliSenie pésobnosti samospravneho kraja v pripade, ak zakon tuto
podsobnost jednoznaéne nedefinuje.* Zakonom &. 453/2001 Z.z., ktorym sa meni a dopifia zakon
Slovenskej narodnej rady €. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorSich predpisov
a menia a dopifiaju sa niektoré dalsie zakony, sa spominané vykladové pravidlo zaviedlo do znenia
§ 4 ods. 4 zakona o obecnom zriadeni. V dévodovej sprave k tejto novele zakonodarca uvadza, ze:
,Ugelom upravy ustanovenia § 4 ods. 4 ... je zosuladenie s terminolégiou platnych osobitnych
predpisov a spojenie odsekov upravujucich vecne tu istu problematiku.*

V dalSej asti prispevku sa venujem sankénému rozhodovaniu obci, nakolko v podmienkach
vystavby Uzemnej samospravy disponuju rozsiahlejSimi sankénymi kompetenciami, ¢o do rozsahu
pravom regulovanych spoloCenskych vztahov, ktorych sa dotykaju. Za zakladné kompetenéné
ustanovenie, ktoré zaklada opravnenie a zaroven povinnost obci konat a rozhodovat’ v sankénych
veciach vocéi pravnickym osobam a fyzickym osobam opravnenym na podnikanie je § 13 ods. 9
zdkona o obecnom zriadeni. V zmysle tohto ustanovenia obec mdze uloZit’ pravnickej osobe alebo
fyzickej osobe opravnenej na podnikanie pokutu do 6638 eur ak a) porusi v8eobecne zavazné
nariadenie, b) neudrzuje Cistotu a poriadok na uzivanom pozemku alebo na inej nehnutefnosti, a
tym narusi vzhlad alebo prostredie obce, alebo ak znecisti verejné priestranstvo alebo odklada veci
mimo vyhradenych miest, c) nespini v urCenej lehote bez vazneho doévodu povinnost uloZenu
starostom poskytnut osobnu pomoc alebo vecnd pomoc po€as odstrafiovania a pri odstrafiovani
nasledkov Zivelnej pohromy alebo pri inej mimoriadnej udalosti. Kompetenciu obci v sankénych
veciach, teda na konanie a rozhodovanie v spravnom konani o spravnom delikte voéi pravnickym
osobam, fyzickym osobam opravnenym na podnikanie a fyzickym osobam, ako aj na konanie
a rozhodovanie v priestupkovom konani voéi fyzickym osobam zakladd mnozstvo osobitnych
zakonov®. Pravne predpisy spomenuté v poznamke pod C&iarou, ale aj kompetenéné ustanovenie §
13 ods. 9 zakona o obecnom zriadeni vykazuju jeden spolo¢ny znak, a tym je absencia vyslovného
stanovenia, Ze obec v tychto veciach kona pri prenesenom vykone Statnej spravy.

2.3 Ustavne konformny vyklad pravnych predpisov

Obce ako nositelia verejnomocenského opravnenia vystupuju vo vztahoch, ktoré vznikaju z
takéhoto posobenia obce, ako subjekty obligatérne sa riadiace &l. 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej
republiky, ked mézu konat’ iba v rozsahu a sp6sobom, ktory ustanovi zakon.

Negativne dbsledky pozitivnopravnej Upravy v innosti subjektu Uzemnej samospravy, je
mozné korigovat aplikaciou vSeobecnych pravnych principov a zasad v sudnom konani. Vo
verejnopravnych vztahoch musi byt vyvodzovana vykladom, a to s pouzitim &l. 152 ods. 4 Ustavy
Slovenskej republiky, podla ktorého vyklad a uplatfiovanie ustavnych zakonov, zakonov a ostatnych
vSeobecne zavéznych pravnych predpisov musi byt v stlade s Ustavou Slovenskej republiky. Kym v
ramci Ustavného sudnictva Ustavny stid SR priamo aplikuje tento hodnotovy systém, ked konstatuje
rozpor pozitivhopravnej normy so v8eobecnymi pravnymi principmi a zasadami, v ramci spravneho
sudnictva sudy pri preskimavani zakonnosti rozhodovania a konania spravnych organov aplikuju
tento hodnotovy systém iba nepriamo, Cize prostrednictvom ustavne konformného vykladu pravnej
normy v podobe zavazného pravneho nazoru a tym autoritativneho deklarovania spravneho
pravneho posudenia veci. Sudnym vykladom v ramci doktriny dotvarania prava nedochadza k
priamej zmene pozitivheho prava, ale k upresnovaniu jednotlivych abstrakinych pojmov, pri¢om
zdkonné ustanovenie v spojeni so sudnym rozhodnutim nasledne tvori konkrétnu modifikovanu
pravnu normu aplikovatelnu spravnym organom v spravnom konani. V sudnom konani o
preskimani zakonnosti rozhodnutia a postupu spravneho organu z hladiska zachovania
vSeobecnych pravnych zasad a principov, sud ustali vSeobecne aplikovatelné zasady a principy v
odoévodneni rozhodnutia, pricom pravnym nazorom sudu je spravny organ viazany. Tato metdda sa
v stdnom konani o preskiumani zakonnosti rozhodnutia spravneho organu aplikuje vtedy, kedy

2 Napriklad zakon €. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,zakon o
priestupkoch®), zakon ¢&. 219/1996 Z.z. o ochrane pred zneuzivanim alkoholickych napojov
a o zriadovani a prevadzke protialkoholickych zachytnych izieb v zneni neskorsich predpisov (dalej
len ,zakon o ochrane pred zneuZivanim alkoholickych népojov“), zdkon ¢&. 282/2002 Z.z.
o niektorych podmienkach drZania psov v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,o niektorych

podmienkach drZania psov®), zakon &. 377/2004 Z.z. o ochrane nefajCiarov v zneni neskorsich
predpisov (dalej len ,zakon o ochrane nefajciarov®).
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doslovna, Cista aplikacia pravnej normy vedie k vyznamnej tvrdosti zakona, v pripadoch pravnych
medzier v zakonoch alebo za u€elom zabezpecenia vnutornej logiky pravneho systému.

V pripade, Ze sud vyuZije moznost uvedeného pristupu, teda dbjde k vykladu zakona s
pouZitim vSeobecnych zasad a principov, z oddévodnenia rozsudku by mali byt zrejmé nasledovné
skuto¢nosti:

- citacia dotknutého ustanovenia pozitivnej pravnej Upravy a identifikacia pojmu, ktory je predmetom
vykladu,

- identifikacia druhovo vyznamnych okolnosti zo skutkového stavu, ktora oddvodriuje aplikaciu
zasad — napr. tvrdost zakona, medzera v zakone, resp. aplikécia Cistej dikcie vedie k absurdnym
pravnym désledkom,

- identifikécia, Ze ide o postup podla &l. 152 ods. 4 Ustavy Slovenskej republiky,

- ustélenie obsahu v8eobecnopravneho principu alebo zdsady a pramena zasady alebo principmi,
ktory je aplikovatelny k pozitivnej pravnej norme,

- druh aplikovaného vykladu — logicky alebo systematicky, extenzivny alebo restriktivny,

- ako frévna norma znie po aplikacii uvedeného postupu — modifikovana pravna norma (pravna
veta).

V tejto suvislosti mozno poukazat aj na zaver Ustavného stdu Slovenskej republiky
vysloveny v jeho naleze sp. zn. Ill. US 70/2010 zo diia 01. novembra 2010, podfa ktorého
snhevyhnutnou su€astou rozhodovacej €innosti sudov zahffiajucej aplikaciu abstraktnych pravnych
noriem na konkrétne okolnosti individualnych pripadov je zistovanie obsahu a zmyslu pravnej normy
uplatfiovanim jednotlivych metéd pravneho vykladu. lde vZzdy o metodologicky postup, v rdmci
ktorého nema ziadna z vykladovych metéd absolutnu prednost, pri€om jednotlivé uplatnené metdédy
by sa mali navzajom doplifiat a viest k zrozumitelnému a racionalne zdévodnenému vysvetleniu
textu pravneho predpisu. Pri vyklade a aplikacii ustanoveni pravnych predpisov je nepochybne treba
vychadzat najprv z ich doslovného znenia. Sud vSak nie je doslovnym znenim zakonného
ustanovenia viazany absolutne. Mbze, ba dokonca sa musi od neho (od doslovného znenia
pravneho textu) odchylit v pripade, ked to zo zavaznych dévodov vyzaduje Uc€el zakona,
systematicka suvislost alebo poZiadavka Uustavne suladného vykladu zdkonov a ostatnych
vSeobecne zavaznych pravnych predpisov (¢l. 152 ods. 4 Ustavy). Samozrejme, Ze sa v takychto
pripadoch musi zaroven vyvarovat svojvble (arbitrarnosti) a svoju interpretaciu pravnej normy musi
zalozit na racionalnej argumentacii. V pripadoch nejasnosti alebo nezrozumitelnosti znenia
ustanovenia pravneho predpisu (umoznujuceho napr. viac verzii interpretacie) alebo v pripade
rozporu tohto znenia so zmyslom a ucelom prisluSného ustanovenia, o ktorého jednoznacnosti niet
pochybnosti, mozno uprednostnit’ vyklad e ratione legis pred doslovnym gramatickym (jazykovym)
vykladom. Viazanost Statnych organov zakonom v zmysle ¢&l. 2 ods. 2 ustavy totiz neznamena
vyluéni a bezpodmieneénu nevyhnutnost doslovného gramatického vykladu aplikovanych
zdkonnych ustanoveni. Ustanovenie ¢&l. 2 ods. 2 ustavy nepredstavuje iba viazanost Statnych
organov textom, ale aj zmyslom a u¢elom zakona®“.

3 ROZHODOVACIA CINNOST VSEOBECNYCH SUDOV

Do takto vymedzeného teoretického a pozitivnopravneho prostredia a rozhodovacej €innosti
Ustavného stdu vo veci uplatfiovania Ustavne konformného vykladu v zmysle &l. 152 ods. 4 Ustavy
SR mbzZeme zasadit rozhodovaciu &innost vSeobecnych sudov pri preskimavani zdkonnosti
individualnych rozhodnuti Uzemnej samospravy v konkrétnej veci. Prispevok sa sustredi na
preskiumavanie individualnych rozhodnuti v tkz. sankénych veciach, teda rozhodnuti vydavanych v
priestupkovom konani alebo spravnom konani o spravnom delikte predovSetkym obcou.

V rozhodovacej c¢innosti vSeobecnych sudov vo veci preskumavania individualnych
spravnych aktov Uzemnej samospravy v sankénych veciach nastal vyznamny prelom v roku 2010,
kedy vSeobecné sudy zmenili svoj postoj k preskimavaniu nepravoplatnych rozhodnuti obci
v sankénych veciach s poukazom na to, Ze nie su prisluS§né rozhodovat o opravnych prostriedkoch
proti takymto nepravoplatnym rozhodnutiam. Rozhodovaciu &innost' vSeobecnych sudov v tejto veci

® Rumana, |I.: Aplikacia zakladnych zasad a a vSeobecnych principov v rozhodovacej €innosti
najvyssieho sudu pri preskimani zakonnosti rozhodnuti spravnych organov. K aktualnym otazkam
konania a rozhodovania sudov v spravnom sudnictve. s. 96 a 97.

* Rumana, I.: Aplikacia zakladnych zdsad a a vSeobecnych principov v rozhodovacej Cinnosti
najvy$Sieho sudu pri preskimani zakonnosti rozhodnuti spravnych organov. K aktualnym otazkam
konania a rozhodovania sudov v spravnom sudnictve. s. 97.
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uz mdézeme oznacit za ustalenu, ked Najvy88i sud SR aj krajské sudy rozhoduju jednotne
a v spominanych intenciach. NajvyznamnejSie rozhodnutia vSeobecnych sudov vo veci
preskimavania sankénych rozhodnuti obci boli publikované ako judikaty v Zbierke stanovisk
NajvysSieho sudu a rozhodnuti sidov Slovenskej republiky ¢. 5/2012 pod ¢islom 87 az 89.

Pravne vety tychto judikatov stanovuju nasledovné:

Judikat publikovany v Zbierke stanovisk NajvysSieho sudu a rozhodnuti sidov Slovenskej republiky
¢. 5/2012 pod ¢&islom 87/2012 (Uznesenie NajvysSieho sudu Slovenskej republiky z 30. maja 2011,
sp. zn. 6 Rks 9/2011): Povaha rozhodnutia obce o uloZeni sankcie za priestupok - Rozhodnutie
obce o uloZeni sankcie za priestupok treba povaZovat za individualny spravny akt vydany v
spravnom konani, ktorym sa zasiahlo do prav a opravnenych zaujmov fyzickej osoby, ktory je po
vyCerpani riadnych opravnych prostriedkov preskumatelny sidom v spravnom sudnictve podla
druhej hlavy piatej Casti Obcianskeho sudneho poriadku (§ 247 a nasl. obcianskeho sudneho
poriadku).

Judikat publikovany v Zbierke stanovisk Najvy$Sieho sudu a rozhodnuti sidov Slovenskej
republiky €. 5/2012 pod Cislom 88/2012 (Uznesenie NajvySSieho sudu Slovenskej republiky z 10.
oktébra 2011, sp. zn. 5 Rks 2/2011): Postavenie obce v konani o spravnom delikte — V konani o
spravnom delikte rovnako ako pri prejedndvani priestupku vystupuje obec v uUlohe spravneho
organu (nie samospravneho organu), tzn. Zze v konani o spravnom delikte ma postavenie spravneho
organu pri prenesenom vykone Statnej spravy, preto o odvolani proti jej rozhodnutiu rozhoduje
prislusny organ Statnej spravy.

Judikat publikovany v Zbierke stanovisk Najvy$Sieho sudu a rozhodnuti sidov Slovenskej
republiky €. 5/2012 pod ¢Cislom 89/2012 (Uznesenie NajvySSieho sudu Slovenskej republiky z 22.
marca 2012, sp. zn. 8 Rks 1/2012): Postavenie obce v konani o spravnom delikte - Prejednanie a
rozhodnutie o odvolani proti rozhodnutiu obce o ulozeni pokuty za iny spravny delikt podla zakona
€. 219/1996 Z. z. o ochrane pred zneuzivanim alkoholickych napojov a o zriadovani a prevadzke
protialkoholickych zachytnych izieb v zneni neskorSich predpisov patri do pravomoci Ministerstva
zdravotnictva Slovenskej republiky.

Rozhodovacia €innost v8eobecnych sudov pri preskimavani sankénych rozhodnuti obci je
pomerne rozsiahla, ¢o nepochybne spdsobuje mnozstvo subjektov, ktoré sankéné rozhodnutiach
v prvom stupni vydavaju, ale aj rozsiahle kompetenéné zakonné splnomocnenia obci v sankénych
veciach. V dalSej Casti prispevku sa s ohfadom na uvedené zaoberam troma rozhodnutiami, ktoré
boli publikované aj s pravnou vetou ako judikaty a dalSim rozhodnutim Najvy$Sieho sudu SR, ktoré
v porovnani s judikatmi ponuka mierne odli§nu pravnu argumentaciu, avSak s rovhakym zaverom.
Zaroven priblizim pravnu argumentaciu sudov, ktorou dospeli k zaveru, Ze v konani o spravnom
delikte ma obec postavenie spravneho organu pri prenesenom vykone $tatnej spravy.

3.1  Judikat €. 89/2012

Najvyssi sud SR v konani o kompetenénom konflikte podla § 8a OSP medzi Ministerstvom
zdravotnictva SR a krajskym sudom vo veci preskimavania nepravoplatného rozhodnutia obce
o ulozeni pokuty za spravny delikt z dovodu poruSenia § 2 ods. 1 pism. a) bod 1 a 2 zakona
o ochrane pred zneuzivanim alkoholickych napojov, ku ktorému doslo tym, Zze G&astnik konania
porusil zakaz predaja alkoholickych napojov mladistvym osobam.

Pravnu argumentaciu najvy$Sieho sudu v suvislosti s posudzovanim druhu pésobnosti, v
ktorej obec vydala svoje sankéné rozhodnutie mézeme zhrnut do nasledujucich bodov.

a) pbdsobnost V suvislosti s rozliSovanim samospravnej a prenesenej Statospravnej
pbsobnosti obce najvyssi sud uviedol, Ze zo systematického a logického vykladu ustanovenia § 2
zakona o prechode pdsobnosti, ktory obsahuje pdsobnosti na jednotlivych Usekoch Statnej spravy
prechadzajuice na obce, ako aj z U€elu zakona je nesporné, ze pri rozhodovani v sankénych veciach
musi vzdy ist o preneseny vykon $tatnej spravy.

b) prisluSnost Organ prislusny na rozhodovanie o opravnom prostriedku proti sankénému
rozhodnutiu obce najvy88i sud zistii nasledovnym postupom. KedZe zakon o ochrane pred
zneuzivanim alkoholickych napojov neustanovuje organ prislusny na vykon Statnej spravy v druhom
stupni vo veciach, v ktorych v sprdvnom konani v prvom stupni rozhoduje obec, podla § 58 ods. 1
spravneho poriadku je odvolacim organom spravny organ najblizSieho vysSieho stupna nadriadeny
spravnemu organu, ktory napadnuté rozhodnutie vydal. Zakladny zakon regulujuci oblast ochrany
verejného zdravia - zakon ¢. 355/2007 Z.z. o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia a o
zmene a doplneni niektorych zakonov explicitne neustanovuje pravomoc konkrétneho organu
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verejného zdravotnictva, ktory je odvolacim organom vo veciach, v ktorych na Useku Statnej spravy
ochrany zdravia v prvom stupni rozhoduje obec. Preto podla § 19 ods. 1 pism. b) zakona €.
575/2001 Z.z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii Ustrednej Statnej spravy bude prisluSnym
spravnym organom Ministerstvo zdravotnictva Slovenskej republiky ako uUstredny organ Statnej
spravy pre ochranu zdravia.

¢) procesné ustanovenia Pokial ide o procesnopravne aspekty konania o spravnom delikte,
najvyssi sud poukazal na § 12 ods. 5 zakona o ochrane pred zneuzivanim alkoholickych napojov,
ktory ustanovuje, ze na rozhodovanie o pokutach a na ukladanie sankcii sa vztahuju vSeobecné
predpisy o spravnom konani, teda spravny poriadok. Vzhladom na ustanovenia tohto procesného
predpisu podotkol, Ze pravna Uprava preskimavania spravnych rozhodnuti (najmd rozhodnuti
sankénej povahy) je vybudovana na zasade dvojinstan¢nosti spravneho konania. Na preskimanie
rozhodnutia je povolany zasadne organ druhého stupria. V prvom rade formou podania, ktorou sa
Ucastnik domaha zmeny alebo zruSenia prvostupriového rozhodnutia je odvolanie. V zmysle § 70
spravneho poriadku osobitné zakony ustanovuju, v ktorych pripadoch sudy preskumavaja
rozhodnutia spravnych organov.

NajvysSi sud poukazuje i na skuto¢nost, ze procesny postup preskimania rozhodnuti
organov verejnej spravy o uloZeni sankcie za iny spravny delikt musi byt rovnaky ako pri
preskimavani priestupkov, inak by nemohla byt zachovana rovnost uc¢astnikov konania (fyzickych
0s0b a pravnickych osbb, resp. fyzickych oséb - podnikatelov) a kedZe podla § 83 ods. 2 zakona o
priestupkoch navrh na preskiimanie rozhodnutia o priestupku sidom mozno podat’ az po vy€erpani
riadneho opravného prostriedku v spravnom konani, treba takyto procesny postup zachovat aj pri
prejednavani inych spravnych deliktov.

d) preskimavanie rozhodnutia Namietku spravneho organu, ktory poukazal na ustanovenie
§ 27 ods. 2 zakona o obecnom zriadeni, v zmysle ktorého o opravnom prostriedku proti rozhodnutiu
obce pri vykone samospravy o pravach, pravom chranenych zaujmoch alebo povinnostiach
fyzickych osbdb a pravnickych os6b rozhoduje sud, ak osobitny predpis neustanovuje inak, neprijal
s odévodnenim, Ze sa v pripade deliktualnej spdsobilosti nepouZije, nakolko ukladanie sankcii
obcou askonanie o nich je osobitne upravené v ustanoveni § 13 ods. 9 a 10 zakona o obecnom
zriadeni.

e) postavenie obce v konani V suvislosti s postavenim obce ako subjektu spravneho konania
najvys$si sud uviedol, Ze je nesporne snahou zakonodarcu konat a rozhodnut urychlene a
hospodarne v spravnom konani s moznostou sudneho prieskumu spravneho rozhodnutia az po
pravoplatnom skon&eni spravneho konania. Takato pravna Uprava zakonom ustanovuje postavenie
obce nielen v konani o priestupkoch, ale aj v konani o spravnych deliktoch, ako spravneho organu
pri prenesenom vykone Statnej spravy a su€asne vylu€uje jej postavenie samospravneho organu.
Najvy88i sud dospel k zaveru, ze v konani o spravnom delikte rovnako ako pri prejednavani
priestupku vystupuje obec v Ulohe spravneho organu (nie samospravneho organu), tzn. Zze v konani
o spravnom delikte m& postavenie spravneho organu pri prenesenom vykone $tatnej spravy, €im o
odvolani proti jej rozhodnutiu v danom pripade rozhoduje prislusny spravny organ.

f) ustavne konformny vyklad Najvy$si std tiez poukazal na skér spominany nalez Ustavného
stdu SR sp. zn. Ill. US 70/2010 zo dfia 01. novembra 2010.

Z uvedenych dévodov najvyssi sud rozhodol, Ze o odvolani proti rozhodnutiu obce (starostu
obce) o inom spravnom delikte rozhoduje organ Statu prislusny podfa osobitnych predpisov, a tym je

® Zakon o obecnom zriadeni v tychto ustanoveniach stanovuje (9) Obec mbze pravnickej osobe
alebo fyzickej osobe opravnenej na podnikanie ulozZit pokutu do 6638 eur, ak
a) porusi nariadenie,

b) neudrzuje Cistotu a poriadok na uzivanom pozemku alebo na inej nehnutelnosti, a tym narusi
vzhlad alebo prostredie obce, alebo ak znedisti verejné priestranstvo alebo odklada veci mimo
vyhradenych miest,
c¢) nesplni v ur€enej lehote bez vazneho doévodu povinnost uloZzenu starostom poskytnut osobnu
pomoc alebo vecnu pomoc pocas odstrafiovania a pri odstrafiovani nasledkov Zivelnej pohromy
alebo pri ingj mimoriadnej udalosti.
(10) Pokutu mozno ulozit do jedného roka odo dfia, ked sa obec dozvedela o tom, kto sa konania
podla odseku 8 dopustil, najneskdr vS§ak do troch rokov od porusenia nariadenia alebo nesplnenia
povinnosti podla odseku 8 pism. c). Pri ukladani pokut sa prihliada najma na zavaznost, spdsob,
¢as trvania a nasledky proti?révneho konania. Na konanie o ulozeni pokuty sa vztahuje vSeobecny
predpis o spravnom konani. ® pokuta je prijmom obce.
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v danej veci Ministerstvo zdravotnictva Slovenskej republiky. Az pravoplatné rozhodnutie tohto
druhostupniového spravneho organu je preskimatelné sudom na zaklade Zaloby (§ 70 spravneho
poriadku a § 247 a nasl. OSP).

3.2  Judikat €. 88/2012

Najvyssi sud SR v konani o kompetenénom konflikte podfa § 8a OSP medzi obvodnym
uradom Zivotného prostredia a krajskym sudom vo veci preskiumavanie nepravoplatného
rozhodnutia obce o uloZeni pokuty za spravny delikt z dovodu poruSenia § 13 ods. 9 pism. b)
zakona o obecnom zriadeni, ku ktorému malo dojst’ tym, Ze u€astnik konania neudrzoval &istotu a
poriadok na uzivanom pozemku alebo na inej nehnutefnosti, a tym narusil vzhlfad alebo prostredie
obce

Najvy88i sud v odévodneni svojho rozhodnutia vychadzal z tych istych pravnych argumentov
ako mdézeme vycitat z judikatu 89/2012. OdliSné bolo rozhodnutie len ¢o do ur€enia prisluSsného
organu, avSak aj v tejto Casti opiera najvysSi sud svoje rozhodnutie o obdobné uvahy. K zisteniu
organu prislusného na konanie a rozhodovanie o opravnom prostriedku dospel vykladom
ustanovenia § 1 ods. 2 zakona ¢ 525/2003 Z. z., podla ktorého Statnu spravu starostlivosti o zivotné
prostredie vykonavaju obce v rozsahu ustanovenom osobitnymi predpismi a § 5 ods. 3 pism. a)
tohto zakona, podfa ktorého obvodny urad Zivotného prostredia vykonava v druhom stupni Statnu
spravu starostlivosti o Zivotné prostredie vo veciach, v ktorych v spravnom konani v prvom stupni
kona obec.

3.3  Judikat €. 87/2012

Najvyssi sud SR v konani o kompetenénom konflikte podla § 8a OSP medzi Ministerstvom
vnutra SR a krajskym sudom vo veci preskimavania nepravoplatného rozhodnutia obce
o priestupku podla § 11 ods. 1 pism. a) zakona o ochrane nefajCiarov, v zmysle ktorého sa
priestupku dopusti ten, kto porusi zakaz faj¢enia podla § 7 ods. 1 pism. a) zadkona o ochrane
nefajéiarov, ktorého sa mal Uc€astnik konania dopustit tak, ze fajCil na mieste, kde je fajCenie
zakazané.

Najvy38i sud v odévodneni svojho rozhodnutia taktiez vychadzal z tych istych pravnych
argumentov ako mozeme vycitat z judikatu 89/2012, svoje rozhodnutie navySe oprel o tieto odliSné
argumenty.

a) procesné ustanovenia Podla zakona o ochrane nefajCiarov sa na priestupkové konanie
podla tohto zakona subsidiarne pouzije zakon o priestupkoch a podla § 51 zakona o priestupkoch
sa subsidiarne vztahuje na konanie o priestupkoch zakon o spravnom konani. Podla ustanovenia §
83 ods. 2 zakona o priestupkoch, navrh na preskimanie rozhodnutia o priestupku sudom mozno
podat’ az po vy&erpani riadneho opravného prostriedku v sprdvnom konani.

b) postavenie obce v konani Ustanovenie § 52 ods. 1, 2 zakona o priestupkoch upravuje
okruh subjektov, ktoré prejednavaju priestupky, pricom toto ustanovenie v zneni u¢innom od
1.1.2004 do 31.1.2009 medzi spravne organy prejednavajuce priestupky priamo zaradovalo aj obce
(§ 52 pism. c), teraz je prislusnost obce na konanie o priestupkoch upravena v osobitnom zakone.

Vychadzajuc z vysSie citovanych zakonnych ustanoveni najvyssi sud dospel k zaveru, ze pri
prejednavani priestupku vystupuje obec v postaveni spravneho organu (nie samospravneho
organu), takZze ma v konani postavenie spravneho organu pri prenesenom vykone $tatnej spravy, ¢o
vyplyva z ustanoveni zakona o priestupkoch v spojeni s ustanoveniami zakona o ochrane
nefajCiarov a teda su€asne vylu€uje jeho postavenie ako samospravneho organu.

Najvy$Si sud dalej zdbraznil, Ze uvedenou pravnou Upravou prejavil zdkonodarca svoju vélu
konat a rozhodnut vo veciach priestupkov urychlene a hospodarne v spravnom konani s moznostou
sudneho prieskumu spravneho rozhodnutia az po pravoplatnom skonéeni spravneho konania.

3.4  Uznesenie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 25z0/185/2010

Najvy88i sud Slovenskej republiky uznesenim sp. zn. 2SZ0/185/2010 =zastavil sudne
preskimavacie konanie podla tretej hlavy piatej Casti Obcianskeho sudneho poriadku vo veci
rozhodnutia o priestupku podla § 7 zakona o niektorych podmienkach drzania psov a opravny
prostriedok postupil Ministerstvu vnitra SR. V odévodneni rozhodnutia poukazal na nasledovné.

a) pbsobnost V pripade upravy podmienok drzania psov, evidencie psov a vydavania
vSeobecne zavaznych nariadeni obce v medziach zakona o niektorych podmienkach drzania psov
ide nepochybne o vykon samospravy, a to vzhladom na citované interpretacné pravidlo vyplyvajuce
Z ustanovenia § 4 ods. 4 zakona o obecnom zriadeni. Do tohto zakona bola zavedena aj osobitna
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Uprava skutkovych podstat priestupkov (§ 7 zakona o niektorych podmienkach drzania psov);
konanie o uvedenych priestupkoch vSak uz nemozno povazovat za vykon samospravnej pdsobnosti
obce.

b) postavenie obce v konani NajvysSi sud v tejto otazke vychadzal zo zakona o priestupkoch
a jeho celkového ucelu. Priestupok je vecou trestného charakteru, a preto je v zaujme Statu a jeho
organov postihovat protipravne konanie, ktoré je za priestupok oznadené v zakone o priestupkoch
alebo v osobitnom zdkone (v tomto pripade zakone o niektorych podmienkach drZania psov).
Organy Statu, ktoré su prislusné na konanie vo veciach priestupkov, vykonavaju Statnu spravu.
Z&kon o priestupkoch v ustanoveni § 52 (v zneni u¢innom do 31.decembra 2009) uroval spravne
organy, ktoré boli vecne prislusné konat’ a rozhodnut’ vo veciach priestupkov, iSlo o obvodné urady,
organy Policajného zboru v zakonom vymedzenej pdsobnosti, organy Zelezniénej policie v zakonom
vymedzenej pésobnosti a dalSie organy, o ktorych to ustanovil osobitny zédkon — napriklad obce
(podla zakona o niektorych podmienkach drzania psov).VSetky uvedené spravne organy vykonavaju
v konani o priestupkoch Statnu spravu, preto aj obce v konani a rozhodovani vo veciach priestupkov
vykonavaju prenesenu Statnu spravu.

¢) procesna rovnost V konani o priestupkoch (dvojinstanénom spravnom konani) ako aj v
sudnom preskumavacom konani ma byt zachovany jednotny postup. Zostava tak zachovany rozsah
prav a povinnosti ucastnikov konania a v rovnakej miere sa uplatfiuju aj zdsady priestupkového
konania (napriklad zasada zakonnosti, volného hodnotenia dékazov, zasada prezumpcie neviny,
zasada zakazu reformacie in peius, zasada dvojinstancnosti konania, vySetrovacia zasada
a podobne). Ak by obce v konani o priestupkoch vykonavali samospravu, bol by tento postup
naruseny, nakolko konanie pred obcami by bolo jednoinstanéné, sud by v ramci preskimavacieho
konania postupoval podla tretej hlavy piatej Casti Obcianskeho sudneho poriadku (¢im by
preskumaval nepravoplatné rozhodnutia organov verejnej spravy) a ucastnikovi priestupkového
konania by boli odnaté prava, ktoré by mohol uplatnit v odvolacom spravnom konani (ktoré by inak
prebehlo, ak by nerozhodovala obec ako samospravny organ).

d) urenie odvolacieho organu Napokon najvy$si sud poukazal na ustanovenie § 89 zakona
o priestupkoch, ktory upravuje aj postavenie ustredného organu Statnej spravy vo veciach
priestupkov, ktorym je Ustredny organ Statnej spravy Slovenskej republiky, do ktorého pdsobnosti
patri Usek Statnej spravy, v ktorom doSlo k poruseniu povinnosti zakladajlcej priestupok; ak takto
nemozno urcit’ Ustredny organ Statnej spravy, je nim vo veciach pdsobnosti Slovenskej republiky
Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky.

4 EFEKTIVITA PRESKUMAVANIA  APLIKACNOPRAVNYCH ROZHODOVACICH
PROCESOV OBCi V SANKCNYCH VECIACH

Nasledky rozhodovacej €innosti vSeobecnych sudov pri preskimavani sankénych rozhodnuti
obci mézeme z hladiska efektivity vykonu verejnej spravy oznadit za negativne. Negativne nasledky
rozhodovacej €innosti z pohladu efektivity vykonu verejnej spravy sa v pravnej praxi prejavuju vo
viacerych rovinach.

Spominanou rozhodovacou &innostou vSeobecnych sudov sa nepochybne narisa pravna
istota, a to tak vo vztahu k u€astnikom konania, ale aj spravnym organom. V pravnej praxi vznikaju
aplika¢né problémy v suvislosti s uréenim organu, ktory je prislusny konat’ a rozhodovat o opravnom
prostriedku vo&i sankénému rozhodnutiu obce. Zakonodarca pri uréeni kompetencie obce
v sankénych veciach v spominanych pripadoch podla zakona o ochrane nefajCiarov, zakona
o niektorych podmienkach drzania psov, zakona o ochrane pred zneuzivanim alkoholickych napojov
alebo § 13 ods. 9 zakona o obecnom zriadeni (vo veciach poruSenia VZN a porusenia inych
taxativne vymedzenych povinnosti), ako aj v pripade niektorych inych pravnych predpisov, vyslovne
neustanovil, Zze obec pri rozhodovani v sankénych veciach podla tychto predpisov kona pri
prenesenom vykone Statnej spravy. Vzhladom na uvedené zakonodarca v tychto pripadoch ani
vyslovene nezakotvil kompetenciu konkrétnych organov S$tatnej spravy konat a rozhodovat
o opravnych prostriedkoch proti prvostupfiovym sank&énym rozhodnutiam obce, pripadne nezakotvil
kompetenciu organov Statnej spravy konat a rozhodovat v druhom stupni, ked v prvom stupni kona
a rozhoduje obec. K zisteniu prisluSnosti konkrétneho organu Statnej spravy sudy dospievaju na
z&klade zlozitych konstrukcii. V prvom rade vychadzaju z toho, ze akékolvek rozhodovanie obce
v sankénych veciach povazuju za rozhodnutie vydavané pri prenesenom vykone Statnej spravy
a nasledne hladaju, do pdsobnosti ktorého organu Statnej spravy by dana vec mohla patrit z
hladiska obsahu pravnej regulacie.
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Z dévodu pocetnosti kompetenénych ustanoveni obci v sankénych veciach aj z dévodu poctu
obci — subjektov konajucich v sankénych konaniach, je takmer isté, ze takého ,hfadanie*
prislusného odvolacieho orgdnu obcami nebude viest k jednotnym a jednoznaénym zaverom.
K jednotnému zaveru ohladne ur€enia prislusného odvolacieho organu nebude viest ani
rozhodovacia ¢innost' v8eobecnych sudov, a to najma z dévodu individualnej zavaznosti sudnych
rozhodnuti. Druhym hlavnym dévodom je rozdielna pdsobnost vo veci vydania normativneho
spravneho aktu a jeho aplikacie. Obec v ramci uplatfiovania prava na samospravu moze v zmysle
rozsiahlych zakonnych osobitnych splnomocneni na samospravnu normotvorbu (no v zmysle ¢l. 68
Ustavy SR aj bez tychto osobitnych zakonnych splnomocneni) vydavat vdeobecne zaviazné
nariadenia v samospravnej pdsobnosti, z pohladu rozhodovacej €innosti vS§eobecnych stdov sa uz
poruSenie resp. prejednanie poruSenia toho istého samospravneho vSeobecne zavazného
nariadenia povazuje za ¢innost uskuto¢hovanu pri prenesenom vykone Statnej spravy. S ohladom
na réznorodost spoloCenskych vztahov, ktoré su predmetom regulacie vSeobecne zavaznych
nariadeni, moznu obsahovu réznorodost pravnych noriem jedného vSeobecne zavazného
nariadenia a frekventovanost zmien pravnej Upravy vo vSeobecne zavaznych nariadeniach by sa
snaha vSeobecnych sudov ,poméct” obecnej Uzemnej samosprave urcit odvolaci organ zdala ked
aj nie nemozna, tak urcite neefektivna.

V pravnej praxi sa obce, ale aj druhostupfiové organy ,urc¢ené“ vSeobecnymi sudmi s takouto
rozhodovacou &innostou sudov ¢asto nestotozZnuju. V toho dbésledku vyuZivaju pozitivnym pravom
vymedzené pravne nastroje, ako je napriklad institut rieSenia kompetenénych sporov podia § 8a
OSP. Spravanie sa spravnych organov mozno oznadit za legitimne a legalne, kritika skér moze
smerovat k skuto¢nosti, Ze rozhodovacou €innostou sudov dochadza k podnecovaniu vyuzivania
tychto prostriedkov.

Dalsim negativnym nasledkom spominanej rozhodovacej &innosti je riziko postupovania
opravného prostriedku jednak medzi sustavou organov verejnej spravy na jednej strane a sustavou
vSeobecnych sudov na druhej strane a jednak v ramci tychto jednotlivych sustav. V praxi dokonca
dochadza k takému neZiaducemu javu, ked po sérii postupeni opravného prostriedku, sa tento
dostane na odvolacie konanie obci, ktora rozhodovala v prvom stupni. Zrejmym negativnym
doésledkom v praxi nepochybne bude aj ne€innost organov ochrany prava.

Poslednym identifikovanym negativnym nasledkom rozhodovacej ¢&innosti sudov je
nebezpecenstvo uplynutia zakonom stanovenych subjektivnych a objektivnych lehét na prejednanie
priestupku alebo spravneho deliktu. Uplynutie zakonom stanovenych lehét a désledku toho zanik
zodpovednosti za spravny delikt, nemozno povazovat za efektivny vykon veci vo verejnom zaujme,
¢im prejednanie priestupkov a spravnych deliktov nepochybne je. V tejto suvislosti nepoméze ani
ustanovenie § 246d OSP, podla ktorého ak osobitny zakon upravujiuci priestupky, karne,
disciplindrne a iné spravne delikty urCuje lehoty pre zanik zodpovednosti, pripadne pre vykon
rozhodnutia, tieto lehoty po€as konania podla piatej ¢asti OSP neplynl. K zastaveniu plynutia
z&konnych lehdt pre zanik zodpovednosti totizto dochadza len po€as sudneho konania podfa piatej
Casti OSP, nie vSak poCas konania a rozhodovania o kompetenénom spore podla § 8a OSP, &i
v pripade uplatfiovania procesnych institutov podfa spravneho poriadku.

5 ZAVER

Rozhodovaciu €innost vSeobecnych sudov v suvislosti s preskimavanim nepravoplatnych
rozhodnuti obci v sank&nych konaniach, teda v priestupkovom konani a v spravnom konani
o spravnom delikte, som podrobila skimaniu tak z pohladu efektivnosti vykonu verejnej spravy, ako
aj z pohladu konformity s vychodiskami stanovenymi v prvej kapitole prispevku, teda nezavislosti
Uzemnej samospravy, pozitivnopravnej Upravy rozhodovania obci v sankénych veciach a instititu
sudcovskej tvorby prava v podmienkach Slovenskej republiky. Z hladiska efektivity vykonu verejnej
spravy mdzeme pomerne jednoznacne oznalit rozhodovaciu cCinnost vSeobecnych sudov za
veducu k neefektivite vykonu verejnej spravy a samotného preskimavania nepravoplatnych
rozhodnuti obci v sank&nych veciach. Z hladiska nastolenych vychodisk ostava zrejme na r6znom
vyklade najma dvoch dotknutych strdn pravnej praxe — sudov a verejnej spravy. S ohfadom na
uvadzanu konkrétnu pravnu argumentéaciu vSeobecnych sudov je zrejmé, ze sudy sa v odévodneni
svojich rozhodnuti zaoberali minimalne dvoma vychodiskami. Ostava vSak na zvazeni druhého
dotknutého spektra pravnej praxe a na diskusiu v pravnej vede, €i je mozné sa so zavermi
a odévodnenim vSeobecnych sudov stotoznit'.
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ELEKTRONIZACIA VEREJNEJ SPRAVY - CESTA
K EFEKTIVNEJSEJ VEREJNEJ SPRAVE:

Martin Dufala

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: Conference paper deals with eGovernment, which may be one of the tools to ensure the
effective performance of the public administration. The current state of eGovernment in the Slovak
Republic is not satisfactory and many benefits of the eGovernment are not available. Its positive
contribution can be used not only by citizens who come into contact with the public administration,
but also by public authorities. eGovernment can also serve as an instrument for the control within
the public administration, whereas activities carried out through information technology are more
difficult to manipulate and can be easier to control.

Abstrakt: Prispevok sa zaobera elektronizaciou verejnej spravy, ktora méze byt jednym z nastrojov,
ako mozno zabezpedit efektivnejSi vykon verejnej spravy. Aktualny stav elektronizacie verejnej
spravy v Slovenskej republike vSak nie je uspokojivy a mnohé vyhody elektronizacie verejnej spravy
nie je mozné vyuzit. Jej pozitivny prinos je mozné vyuZit' nielen zo strany ob&anov, ktori prichadzaju
do kontaktu s verejnou spravou, ale aj orgdnmi verejnej spravy. Zaroven mdéze sluzit ako nastroj
kontroly vo verejnej sprave, kedze jednotlivé &innosti vykonané prostrednictvom informacnych

technoldgii su tazsie manipulovatelné a je ich mozné jednoduchSie kontrolovat.
Key words: public administration, Government, control, efficiency of public administration

Kracové slova: verejna sprava, elektronizacia, kontrola, efektivita verejnej spravy

1 uvoD

Poziadavka efektivnosti vo verejnej sprave rezonuje v Slovenskej republike v ostatnom
obdobi velmi Casto. Spaja sa s modernizaciou verejnej spravy a jej racionalizaciou. Tento pojem,
ktory sa pdvodne spajal najma s ekonomickou strankou hodnotenia urcitého javu, sa vo verejnej
sprave postupne presadil ako jedno z kritérii jej hodnotenia. ,Efektivnost verejnej spravy je dana
mierou racionalneho chovania jej nositelov pri uskutoCfiovani zamysSlanych cielov v danych
podmienkach a ¢ase. Efektivnost je jednym z moznych kritérii pre meranie UspeSnosti verejnej
spr.élvy.“2 Efektivnost ako vlastnost je zarovef podla méjho nazoru nielen kritériom fungovania
verejnej spravy, ale zaroven by efektivna verejna sprava mala byt aj jednym z cielov, ku ktorym
smeruju aktivity v ramci uskuto&nenych, prave realizovanych alebo planovanych zmien vo verejnej
sprave. Vzhladom na podiel Statnej spravy v systéme verejnej spravy je nevyhnutné, aby sa
poziadavka efektivnosti pozadovala a aplikovala aj v Statnej sprave. ,Efektivnost Statnej spravy
predstavuje plnenie uloh suvisiacich s vykonom S$tatnej spravy na pozadovanej Urovni,
v pozadovanom rozsahu a kvalite. Uvedené sa posudzuje vo vztahu Kk, resp. prostriedkom
disponibilnym zdrojom prostriedkov Statneho rozpoctu vyélenenym na plnenie tychto uloh,
k materialnym zdrojom, ludskym zdrojom, pri€om minimalizacia zdrojov by nemala byt na ukor
kvality plnenia dloh.® V stéasnom stave dlhodobo napatého Statneho rozpoltu sa otazka
efektivnosti verejnej spravy, osobitne tak aj Statnej spravy, dostdva do popredia. Svedcia o tom
okrem iného aj zmeny prebiehajiuce v Statnej sprave oznacované ako ,reforma ESO“ alebo

! Tento &lanok bol vypracovany s podporou projektu ,Pravna uUprava spravneho sudnictva v
Slovenskej republike® podporeného Agentirou na podporu vyskumu a vyvoja, Cislo projektu APVV-
0448-10.

2 HENDRYYCH, D.: Spravni véda - Teorie vefejné spravy. 3. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, a.s.,
2009, s. 194.

¥ VRABKO, M. a kol.: Spravne pravo hmotné. VSeobecna Cast. 1. vydanie. Bratislava: C. H. Beck,
2012, s. 227.
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Lprogram ESO*. Jednym z cielov tychto zavadzanych zmien je aj zvy3enie efektivnosti verejnej
spravy.

Za jeden z nastrojov alebo prostriedkov pri vytvarani efektivnejSej verejnej spravy povazujem
prave elektronizciu verejnej spravy. Tento nastroj v sebe skryva vela prileZitosti a s jeho vyuZitim
sa spdjaju nové moznosti vo verejnej sprave, ktoré by mohli ulah¢it ob&anom kontakt a pristup
k sluzbam poskytovanym verejnou spravou. Aj ked uplatnenie elektronizacie v slovenskej verejnej
sprave je nedostato¢né, len velmi kratko je ucinny novy zakon, ktory by mal asi prvy krat od vzniku
samostatnej Slovenskej republiky legislativne upravovat moznosti vyuZitia elektronizacie
v slovenskej verejnej sprave v jednom pravnom predpise.

2 K POJMU ELEKTRONIZACIA VEREJNEJ SPRAVY

Ak sa chceme zaoberat pojmom elektronizdcia verejnej spravy, je potrebné vychadzat
z pojmu® informatizacia. Informatizacia je jednou z najddlezitejsich foriem modernizacie verejnej
spravy. Informatizacia verejnej spravy nadvazuje na celkovu informatizaciu spolo¢nosti a na vplyv
vyuzivania novych informa¢no-komunika¢nych prostriedkov. Je charakterizovana ako cielavedomé
a systémové zavadzanie informacnych a komunikacnych technolégii do vSetkych relevantnych
oblasti spolo¢enského, politického a hospodarskeho Zivota s cielom zvysit poznatkovy potencial
spolo¢nosti.

Elektronizaciu verejnej spravy je mozné charakterizovat ako vyuzivanie informaénych a
komunikagnych technolégii on-line vo verejnej sprave spojené s organizanymi zmenami a novymi
zru€nostami s ciefom zlepsit sluzby verejnej spravy a uplathovanie demokratickych postupov, ako aj
posilnit podporu verejnych politik. Ide o elektronicki formu vykonu verejnej spravy pri aplikacii
informacno-komunikacénych technoldgii v procesoch verejnej spravy.

Verejna sprava, v ktorej je mozné vyuzivat takéto informacné technoldgie, je oznaCovana
ako elektronicka verejna sprava alebo eGovernment.

3 DOTERAJSI STAV ELEKTRONIZACIE VEREJNEJ SPRAVY A PRIJATE ZMENY

Sucasna pravna Uprava elektronickej verenej spravy v Slovenskej republike je upravena vo
viacerych pravnych predpisoch, a to len Ciastkovo.

Elektronicky podpis a zaru€eny elektronicky podpis upravuje zakon €. 215/2002 Z. z. o
elektronickom podpise a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Tento zakon ustanovuje, za akych
podmienok ma elektronicky podpis pravne Uc¢inky vlastnoruéného podpisu, a tak zrovnopravnuje
dokumenty v elektronickej forme podpisané zaru¢enym elektronickym podpisom s pravnymi ukonmi
uskuto&nenymi v pisomnej podobe. Dalej zakon definuje pojmy elektronicky podpis a zarudeny
elektronicky podpis, tymto pravnym predpisom boli novelizované aj dalSie pravne predpisy najma
procesného charakteru, ktoré rozSirili moznost urobit podanie aj elektronickymi prostriedkami
podpisané zaru€enym elektronickym podpisom prave za podmienok podla tohto zédkona.

V roku 2006 bol prijaty zakonom €. 275/2006 Z. z. o informacénych systémoch verejnej spravy
a o zmene a doplneni niektorych zakonov. Tento zakon upravuje:

- prava a povinnosti povinnych oséb v oblasti vytvarania, prevadzkovania, vyuzivania a rozvoja
informacnych systémov verejnej spravy,

- zakladné podmienky na zabezpecenie integrovatelnosti a bezpecénosti informacnych systémov
verejnej spravy,

- spravu a prevadzku Ustredného portalu verejnej spravy,

- postup pri vydavani elektronického odpisu udaJov z informacnych systémov verejnej spravy a
vystupu z informaénych systémov verejnej spravy.

Z hradiska rozvoja eGovernmentu je doleZité to, Ze tento zakon zaviedol Ustredny portal verejnej
spravy, ktory je definovany ako informacny systém verejnej spravy na poskytovanie sluzieb a
informacii povinnymi osobami prostrednictvom spoloéného pristupového miesta, prostrednictvom
ktorého sa spristupfiuji spolo¢né funkcie evidencie, autentifikacie, autorizacie a podpory
pouzivatefov, riadenia toku informacii, elektronickej podatelne a elektronickych platieb dani a

* Program ESO (Efektivna, Spolahliva a Otvorena &tatna sprava) bol schvaleny uznesenim viady
Slovenskej republiky ¢. 164/2012 na jej zasadnuti dfia 27.4.2012.

° Pojmy uvedené v tejto Casti su definované napriklad aj v Metodickom pokyne Ministerstva financii
na pouzitie odbornych vyrazov pre oblast informatizacie spolo¢nosti €. MF/014235/2008-132.

e § 2 pism. j) zadkona &. 275/2006 Z. z. o informacnych systémoch verejnej spravy a o zmene a
doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov.
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poplatkov. ZabezpeCuje centralny a jednotny pristup k informaénym zdrojom a sluzbam verejnej
spravy. Ciefom portalu je poskytnut informacie a sluzby, ktoré su sucastou informaénych serverov
jednotlivych rezortov verejnej spravy, integrovat a prehladnou a pristupnou formou ich poskytovat
pouZivatefovi. Medzi najvyznamnejSie ulohy portalu patri nasmerovanie pouzZivatela na vyuZitie
konkrétnej elektronickej sluzby verejnej spravy s vyuzitim relevantnych informacnych zdrojov.
Dovolim si v8ak vyslovit' nazor, Ze tento portél neplni svoju ulohu v predpokladanom rozsahu a je
najcastejSie vyuzivany ako zdroj informacii o jednotlivych usekoch verejnej spravy, pripadne sluzi
na vyhladanie prislusnych formularov a tla€iv alebo slizZi na presmerovanie na stranky jednotlivych
organov verejnej spravy.

Vyznamnym krokom bolo prijatie zakona ¢. 136/2010 Z. z. o sluzbach na vnutornom trhu a
doplneni niektorych zakonov, ktory sa transponovala Smernica 2006/123/ES o sluzbach na
vnutornom trhu. Tento zakon totiZz zaviedol jednotné kontaktné miesta. Ucelom vytvorenia
jednotnych kontaktnych miest v Slovenskej republike je ulahéenie vstupu slovenskych a
zahrani¢nych zaujemcov o podnikanie v oblasti sluzieb na slovensky trh. Ich vznikom sa sustreduju
jednotlivé povinné administrativne ukony suvisiace s podnikanim na jedno miesto a zabezpecuju
pre podnikatelov vSetky formality, ktoré suvisia so ziskanim pristupu k podnikaniu alebo s jeho
vykonom. Ide hlavne o ohlasenia zivnosti, ziadosti o vydanie opravnenia na podnikanie podla
osobitnych predpisov, zapisanie do prislu§ného registra, zapis do obchodného registra, prihlasenie
sa do povinného zdravotného poistenia, vyZiadanie vypisu z registra trestov.

Dalej by som nemal opomentit &iastkovil pravnu Gpravu nachadzajicu sa v dal$ich pravnych
predpisoch. Z viacerych spomeniem pravnu Upravu umozfiujucu podavat navrhy na zapis do
obchodného registra elektronickymi prostriedkami, dalej aplikacia eDane umoziiuje dafiovym
subjektom (zastipenym autorizovanym pouzivatelom) doru€ovat na adresu elektronickej podatelne
spravcu dane elektronické dokumenty, portal eZaloby je uréeny na podavanie navrhov na zadatie
konania (zaléb) na okresné a krajské sudy v civilnych veciach (ob¢ianskopravne, pracovné, rodinné
a obchodné veci, okrem obchodného registra) v elektronickej podobe. Socialna poistoviia umozriuje
odvadzatelom poistného (zamestnavatel pravnicka osoba, resp. fyzickd osoba) vyuzivat
elektronické sluzby prostrednictvom Systému EZU (Elektronicky zber udajov). Ob&anmi je casto
vyuzivany aj informacény systém geodézie, kartografie a katastra prostrednictvom webovych sluzieb
internetového portalu, tzv. katasterportal, ktory umoznuje pristup k udajom katastra nehnutelnosti,
ziskanie zakladnych informacii okamzite a bez navstevy prislusSnej spravy katastra.

Ak by som v kratkosti chcel zhodnotit aktualnu situaciu, tak by sa dalo po dlhych rokoch
minimalnych aktivit v oblasti eGovernmentu skonstatovat, ze aj Ciastkova a roztrisena uprava je
lepSia ako Ziadna pravna Uprava a nijaké moznosti elektronickej verejnej spravy. Av8ak absentovala
tu ,zastreSujuca“ pravna Uprava elektronickej verejnej spravy, ktora by umoznila dalSi rozvoj
a zavedenie dalSich moznosti, ktoré ponukaju informaéné technolégie a vyuzivaji mnohé Staty
Eurdpskej unie.

Tuto absenciu potvrdzuju aj viaceré snahy o prijatie nového zdkona, ktory by komplexnejSie
upravoval elektronicku verejnu spravu v Slovenskej republike. V septembri 2010 viada Slovenskej
republiky schvalila Legislativny zamer zakona o elektronickej verejnej sprave, ktory predznamenaval
zasadné zmeny v oblasti komunikacie s organmi verejnej spravy. Na tento legislativny zamer
nadviazal navrh zakona o elekironizacii administrativnych procesov a o zmene a doplneni
niektorych zékonov, ktory bol vypracovany na jesen roku 2011, ktory mal za ciel ustanovit
vSeobecnu pravnu upravu spdsobu vykonu verejnej spravy a verejnej moci elektronickou cestou a
odstranenie Ciastkovej pravnej upravy elektronickej verejnej spravy, av8ak vzhladom na velké
mnozstvo pripomienok v medzirezortnom pripomienkovom konani a vysoky pocet zasadnych
pripomienok sa tento navrh zakona do dalSieho Stadia legislativneho procesu nedostal. Po urcitej
odmlke sa vo februari 2013 dostal do legislativneho procesu navrh zakona o elektronickom vykone
verejnej moci a o zmene a doplneni niektorych zakonov, ktory do velkej miery vychadza z Ceskej
pravnej upravy. Tento navrh zakona bol 4. septembra 2013 s viacerymi zmenami, ktoré sa okrem
iného dotkli aj jeho nazvu, prijaty a ucinnost nadobudne 1. novembra 2013.

3.1  Aktualne zmeny v oblasti elektronizacie verejnej spravy

Po viacerych neuspeSnych pokusoch sa od 1. novembra 2013 stane uc¢innym zakon ¢&.
305/2013 Z. z. o elektronickej podobe vykonu pdsobnosti organov verejnej moci a o zmene a
doplneni niektorych zakonov (zakon o e-Governmente). Z hladiska elektronizacie verejnej spravy to
povazujem za vyznamnuU zmenu, kedZe tento pravny predpis by mal viac-menej komplexne
upravovat elektronicky vykon verejnej spravy v Slovenskej republike.
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Zakon si kladie za ciel vytvorit' elektronicku alternativu k existujucim pravnym institutom,
ktoré su v platnom prave bud upravené vylu€ne na listinny spésob vykonu verejnej moci, alebo su
prispdsobené aj pre vykon v elektronickej podobe, avSak ich Uprava je fragmentovana a nejednotna.
Podstatou zakona je kodifikovanie elektronickej komunikacie ako nosnej formy komunikacie s
verejnou mocou i samotnej verejnej moci medzi sebou tak, aby sa komunikacné proces¥
zjednodusili, zrychlili, sprehladnili, zjednotili a aby sa zvySila bezpecCnost tejto komunikacie.
V porovnani s doterajSou pravnou Upravou a doteraz prezentovanymi navrhmi zakona upravujucimi
elektronicky vykon verejne spravy tak ma tento zakon vysoku ambiciu, kedZze by mal upravovat
podmienky na to, aby elektronicky vykon verejnej spravy bol alternativu k doterajSiemu listinnému
spbésobu vo verejnej sprave, Cize by mal zabezpelit moznost kompletne vybavovat agendu vo
verejnej sprave prostrednictvom informacnych technoldgii. NavySe, elektronicka komunikacia by
mala byt nosnou, €ize by mala za¢at' postupne prevladat a nahradzat doterajSiu pisomnu listinnu
formu. Tieto aktivity hodnotim velmi pozitivne a pre rozvoj a rozSirovanie elektronickej verejnej
spravy za velmi potrebné, aj ked sa domnievam, Ze za su€asného stavu informacnych systémov
verejnej spravy v Slovenskej republike to nie je mozné.

Zakon o eGovernmente zavadza aj nové pravne instituty, ktoré nie su doteraz upravené a su
pre plnohodnotny vykon verejnej moci v elektronickej podobe nevyhnutné. Zakon prinasa
a upravuje:

»elektronické schranky,

»>identifikaciu a autentifikaciu osob,

»autorizaciu,

»zarucenu konverziu,

»uhradu platieb platenych organu verejnej moci zo zadkona alebo na zaklade zékona,
»referencné registre.

4 ZAVER

V elektronizacia verejnej spravy v Slovenskej republike ako neustale prebiehajicom procese
dochadza v poslednom obdobi po dlhom €ase k viacerym aktivitdm, ktoré mézu elektronicky vykon
verejnej spravy posunut vyrazne vpred. Dovolim si tvrdit, Ze z Casti je to aj z dovodu vyrieSenia
jednej zo zakladnych otazok, ato otazky financovania. V tomto smere su podla méjho nazoru
vyraznou pomocou finanéné prostriedky Strukturalnych fondov Eurépskej Unie prostrednictvom
Cerpania vramci Operaéného programu Informatizacia spolo¢nosti. Napriek relativne nizkemu
percentu Cerpania tychto finanénych prostriedkov sa v poslednom obdobi tieto finanéné moznosti
vyuzivaju na dobudovanie a rozvoj informac¢nych systémov v jednotlivych Usekoch verejnej spravy.
Dévodom tychto aktivit mbéze byt aj bliziaci sa koniec programového obdobia, po€as ktorého je
mozné uvedené finanéné prostriedky Cerpat, a riziko vratenia finanénych prostriedkov v pripade
nevycerpania v stanovenom obdobi.

Pozitivne hodnotim to, Ze uvedené finanéné prostriedky sa vyuzivaju jednak na vybudovanie
alebo dokoncenie informacnych systémov verejnej spravy na jednotlivych usekoch verejnej spravy
a jednak aj na ,0zivenie“ portalu verejnej spravy. Portal zmenil nielen svoju vizualnu stranku, ktora
je pre prehladné vyuzitie obéanmi takisto velmi dodlezita, ale s rozvojom jednotlivych informacnych
systémov by mal postupne umozriovat aj elektronicki komunikaciu s organmi verejnej spravy, resp.
verejnej moci.

Tu sa vSak dostavam k otdzke, ktora v mojich uvahach rezonovala uz dlhSiu dobu a ani
tvorcovia eGovernmentu v nej podla mdjho nazoru nemali uUplne jasno. TotiZzto, na uUspesné
zavedenie elektronickej verejnej spravy su podla mojho nazoru potrebné dva zakladné predpoklady.
Jeden by som zaradil do kategérie pravnych, a tym je prijatie potrebnej pravnej Upravy, v tomto
pripade komplexného zakona alebo viacerych zakonov upravujucich elektronicky vykon verejnej
moci. Druha délezitd poziadavka je technického charakteru aje nim existencia informacnych
systémov a dalSich technickych institutov a predpokladov (elektronické schranky, zakladné registre,
konverzia dokumentov), bez ktorych nie je technicky mozny vykon elektronickej verejnej spravy.
Otazkou ostava, ¢i niektory z tychto predpokladov podmieriuje zavedenie toho druhého alebo ich je
mozné splnit nezavisle od seba, pripadne je potrebné ich uskuto&nit’ v rovnakom Case.

" Blizsie pozri VSeobecnu €ast Dovodovej spravy k navrhu zékona o elektronickej podobe vykonu
pésobnosti organov verejnej moci a o zmene a doplneni niektorych zakonov (zakon o e-
Governmente).
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Vzhladom na to, Ze oba predpoklady vyZaduju na svoje splnenie urcity ¢as, ide o odliSné
procesy anie je mozné velmi presne predpokladat ich trvanie, nebude mozné ich uskutolnit
v rovnakom €ase. Na druhej strane, uskutoCnit' ich nezavisle od seba nie je dobrym rieSenim,
pretoZe oba predpoklady sa do urcitej miery ovplyviuju a v pripade absencie jedného z nich nebude
elektronicka verejna sprava fungovat. Ako mozny spdsob rieSenia by som navrhoval napifiat tieto
predpoklady popri sebe av pripade skorSieho splnenia technickych predpokladov pockat so
spustenim eGovernmentu do €asu prijatia potrebnej pravnej tpravy a tento €as vyuzit napriklad na
testovanie informacnych systémov vo verejnej sprave. Ak by naopak boli tazkosti s technickou
strankou a legislativny ramec by bol pred schvalenim, v takomto pripade navrhujem odlozenie
ucinnosti pravneho predpisu do €asu dobudovania technického zabezpecenia informacnych
systémov a s nimi suvisiacich institutov.

Aktualna situacia je taka, ze pravny ramec je schvaleny, avSak informacné systémy a dalSie
technické zabezpecenie nie je dokoncené. Informacné systémy na jednotlivych Usekoch verejnej
spravy sice existuju, ale v mnohych pripadoch si nekompatibilné a tym padom nie je mozné vyuzit
jednotlivé informacie v ramci celej verejnej spravy. Len postupne sa jednotlivé informacné systémy
menia, pripadne vytvaraju. Zakonodarca tuto situaciu vyriesil tak, ze v prechodnych ustanoveniach
zakona o eGovernmente odlozil splnenie niektorych povinnosti na neskorsSie, a to dokonca odliSnym
spésobom pri jednotlivych institutoch. Podla tychto prechodnych ustanoveni organy verejnej moci
nie su tri roky odo dna ucinnosti zakona o eGovernmente, tj. od 1. novembra 2013 povinné
uplatfiovat’ vykon verejnej moci elektronicky, ak im to neumozZiuju technické dovody. Technické
dévody im to momentalne neumoziuju a dévodom je mnozstvo parcialnych Uprav elektronického
konania a s tym suvisiacich vytvorenych a prevadzkovanych elektronickych sluzieb tychto organov.
V prechodnom obdobi sa pocita s postupnym zosuladovanim a prechodom na postup vyluéne
podla tohto zakona.? Dalsie prechodné ustanovenia odkladaju povinnost Uradu vlady Slovenske;
republiky ako subjektu, ktory bude zriadovat elektronické schranky, o tri mesiace od ucinnosti
zakona. Dalsie povinnosti su odloZené do obdobia spustenia jednotlivych modulov vo verejnej
sprave. Tuto situaciu povazujem za vefmi neprehfadnu a nesystematicku, ktora podfa mojho nazoru
skomplikuje vyuzivanie eGovernmentu nielen ob&anom a organom verejnej moci, ale aj jednotlivym
subjektom, ktorym zo zakona vyplyvaju urlité povinnosti a ulohy v elektronickej verejnej sprave.
Navy$e, prechodné obdobie v dizke tri roky pre splnenie niektorych podmienok na zavedenie
elektronickej verejnej spravy je podla méjho nazoru neprimerane dlhé.

Za dalSie negativum prijatej pravnej Upravy povazujem moznost uskutoCnit elektronické
podania len prostrednictvom zaru¢eného elektronického podpisu. Napriek tomu, Ze tento zakon sa
vyrazne in8piroval ¢eskou pravnou upravou, €o v tomto pripade hodnotim pozitivne, ponechal
povinnost pouZitia zaru€eného elektronického podpisu pri elektronickej komunikacii. Pre ob&anov je
tato skuto€nost velmi demotivujuca, kedZe s pouZzitim zaru€eného elektronického podpisu su
spojené relativne vysoké naklady a pre ob&ana, ktoré ro€ne uskutoéni len niekolko podani, je to
ekonomicky nevyhodné. Podobne ako v minulosti, aj v pripade prijatia nového zakona o
eGovernmente a s tym suvisiacich zavedenych zmien vo verejnej sprave je negativom nizka
informovanost o zavedenych zmenach a moznostiach elektronickej komunikacie vo verejnej sprave.
V tomto pripade to vSak pripisujem skutoCnosti, ze zavedenie viacerych institutov prebehne
v prechodnom obdobi. Obc&an tak ma po ucinnosti zakona o eGovernmente len velmi obmedzené
moznosti elektronickej komunikacie s organmi verejnej spravy. Ato az do Casu dobudovania
z&kladnych registrov verejnej spravy, jednotlivych modulov vo verejnej sprave a ostatnych
informacnych systémov vo verejnej sprave.

Svoj prispevok vSak nechcem zakon€it len kritikou a vypo¢tom negativnych hladisk. Prijatie
novej pravnej Upravy ma urcite aj svoje pozitivne stranky. Tou je ur€ite prijatie chybajucej pravnej
Upravy v oblasti elektronizacie verejnej spravy v Slovenskej republike ako komplexného zakona.
Mo6zem dokonca povedat, Zze az na urovni akejsi ,kodifikacie® pravnej Upravy eGovernmentu. Tato
pravna upravy by zaroven mohla umoznit naplnenie jedného z cielov, a to vytvorenie alternativy
k doterajSiemu listinnému spdsobu komunikacie s organmi verejnej spravy, ale aj medzi samotnymi
organmi verejnej spravy. Ako dalSie pozitivum by som oznadil vytvaranie jednotlivych aplikacii
vramci elektronickej verejnej spravy, ktoré su oznaCené ako moduly, a zaroven daldej fazy
ustredného portalu verejnej spravy. Po splneni vyS$Sie uvedenych uloh a ciefov bude ob&anom

8 Blizsie pozri Osobitnu Cast Dévodovej spravy k navrhu zakona o elektronickej podobe vykonu
pésobnosti organov verejnej moci a o zmene a doplneni niektorych z&konov (zakon o e-
Governmente).
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umozneny vykon verejnej moci elektronicky elektronickymi prostriedkami v celom rozsahu a v
kazdom Stadiu bez toho, aby bol potrebny akykolvek osobny kontakt. To prinesie Usporu ¢asu
a nakladov nielen na strane ob&anov, ale aj organov verejnej spravy. Preto je mozné elektronizaciu
verejnej spravy povazovat za jeden z nastrojov budovania efektivnej verejnej spravy.

V neposlednom rade by som eSte vyzdvihol zavedenie Integrovanych obsluZznych miest,
ktoré mézeme oznacit ako rozSireny ekvivalent jednotnych kontaktnych miest. Tie by mali umoznit
jednoduch8i a efektivnejSi kontakt medzi ob&anmi a organmi verejnej spravy.

Nova pravna uprava vyty€ila vysoké ciele, ktoré kladu vysoké naroky najmad na organy
verejnej spravy. Bude urcite velmi zaujimavé sledovat, ako sa tychto Uloh zhostia, aj ked si myslim,
Ze na niektoré ulohy maju az prilis dlhy ¢asovy ramec. Ur€ité moznosti ovplyvnit tieto udalosti mame
podla méjho nazoru my vsetci, ked méZzeme ako obcania sledovat’ plnenie povinnosti vyplyvajuce
orgdnom verejnej spravy zo zakona, v pripade ich neplnenia sa dotazovat na dévody a vytvarat
tlak. V koneénom doésledku potom budeme méct vyuzit moznosti eGovernmentu. Prva takato uloha
pripadla Uradu viady Slovenskej republiky, ktory by mal zriadit' elektronické schranky.
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'PRESKUMAVANIE ROZHODNUTi
NA USEKU KATASTRA NEHNUTELNOSTI'

Jana Elzerova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The article deals with the review of decisions in the field of land register, in particular
decisions on the admittance and refusal of contribution. The article analyzes judicial remedy and
compares them with the foreign legislation. At the same time the article deals with the perspectives
of development in this field.

Abstrakt: Prispevok sa zaobera analyzou prieskumu rozhodnuti v oblasti katastra nehnutelnosti,
konkrétne rozhodnuti o povoleni a zamietnuti vkladu. Analyzuje pripustné opravné prostriedky a
komparuje ich so zahraniénou pravnou uUpravou. Zarovefi uvadza perspektivy vyvoja na tomto
useku.

Key words: land register, courts, Geodesy, Cartography and Cadastre Authority of the Slovak
Republic, review, decision, appeal

Kracové slova: kataster nehnutelnosti, sudy, Urad geodézie, kartografie, katastra Slovenskej
republiky, prieskum, rozhodnutie, odvolanie

1 uvobD

Na uvod prispevku by som rada poukazala na aktualnu reformu Statnej spravy, ktora sa vo
velkej miere dotyka aj samotnej organiza¢nej Struktury na Useku katastra nehnutelnosti.

Program ESO je skratkou pre “efektivnu, spolahlivi a otvorenu $tatnu spravu”, ktory sa ma
realizovat pre obdobie rokov 2012 az 2016. Je su€astou programového vyhlasenia vliady, pricom
jeho ciefom je reorganizacia Statnej spravy. VytyCeny ciel sa ma naplnit v troch krokoch, ktorého
vysledkom bude nové usporiadanie miestnej Statnej spravy. Zamerom je zlu€enie kompetencii
jednotlivych organov miestnej Specializovanej Statnej spravy vytvorenim jedného miestneho uradu
so vSeobecnou vecnou pdsobnostou.

Prvou etapou v ramci zameru reorganizovat Struktiru miestnej Statnej spravy bolo prijatie
zakona €. 345/2012 Z. z. o niektorych opatreniach v miestnej Statnej sprave a o zmene a doplneni
niektorych zakonov. Zakon nadobudol u¢innost diiom 1.januara 2013, ku ktorému doslo k zruSeniu
Specializovanych orgdnov miestnej Statnej spravy, ktoré mali pésobnost’ na uzemi kraja, medzi ktoré
patril aj katastralny urad. Jeho pdsobnost tymto dfiom presla na spravy katastra v sidle kraja.

Prva etapa vytvorila predpoklad pre uzSiu integraciu, ktora bola realizovana v druhej etape.
Zamerom druhej etapy bolo konstituovanie jednotnej sustavy miestnych organov Statnej spravy. Vo
vztahu k organizacnej Strukture na Useku katastra nehnutelnosti bolo zruSenych 72 sprav katastra,
ako i viaceré obvodné urady a ich kompetencie presli na okresny urad ako integrovany miestny
organ $tatnej spravy.” Nova pravna Uprava s uéinnostou od 1.oktobra 2013° ustanovila, Ze
pésobnost sprav katastra bola zverena okresnym Uradom a pdsobnost sprav katastra v sidle kraja
ako druhostupriovych organov presla na novokonstituované okresné urady v sidle kraja.

Ugelom novej reorganizacie miestnej $tatnej spravy je predovdetkym zniZenie finanénych
prostriedkov potrebnych pre fungovanie S$tatnej spravy, vacésia prehladnost Strukturdlneho
usporiadania, hospodarnost, efektivnost a racionalnost.

! Tento &lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agentdrou na podporu vyskumu a vyvoja,
Cislo APVV — 0448 — 10 a je sucastou vyskumnej ulohy.

% Dévodova sprava. VSeobecna &ast'.In:
http://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&MasterID=4428

3zakon &. 180/2013 o organizacii miestnej Statnej spravy a o zmene a doplneni niektorych zédkonov.
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Vo vztahu k statickej stranke pdsobiacej na Useku katastra mozno kons$tatovat, Zze doslo k
presunu kompetencii na Useku katastra nehnutelnosti zo Specializovanej miestnej Statnej spravy do
sustavy vSeobecnej miestnej Statnej spravy, konkrétne na okresné urady a okresné Urady v sidle
kraja. Domnievam sa , Ze navrhované usporiadanie je z pohladu ob&ana prehfadnej$im. Na strane
druhej som v8ak nazoru, Ze Casté Strukturdlne zmeny vo verejnej sprave vplyvaju negativne na
stabilitu v rozhodovacej Cinnosti tychto organov. Zaroven i pravna Uprava z rokov 1996 az 2001,
kedy fungovalo obdobné koncepéné rieSenie na Useku katastra, ako to upravuje nova pravna
Uprava, sa v aplikatnej praxi neosvedCila a preukazala sa ako nedostatone funkéna, pricom
nepriniesla ani znizenie nakladov na tomto Useku. Pravny stav z obdobia rokov 1996 az 2001, kedy
bolo zverené rozhodovanie na uUseku katastra nehnutefnosti vSeobecnym miestnym organom
Statnej spravy, bolo predmetom kritiky viacerych autorov, ako napriklad autora Horfianského
a autorky TomaSovicovej, ktori konstatovali: ,DoterajSi pravny stav na useku katastra nehnutefnosti
v Slovenskej republike, ked rozhodovanie o vzniku, zmene a =zaniku vlastnickeho prava
k nehnutelnostiam bolo kompetenéne zaclenené do organov miestnej Statnej spravy, bol
v europskom meradle absolutnou vynimkou. Vo vSetkych Clenskych a cCakatelskych krajinach
Eurdpskej unie s vynimkou Slovenska, bola z dévodu garantovania nezavislosti rozhodovania tato
(':innos4t’ zahrnuta do Specializovanej Statnej spravy alebo do organizacnej Struktury organov sudnej
moci.*

Zverenie rozhodovania na Useku katastra vSeobecnym miestnym organom $tatnom spravy
nie je typickym pre krajiny Eurdpskej unie. Na ilustraciu mozno uviest okolité Staty, ako napriklad
Madarsku republiku, kde je pdsobnost na Useku katastra za€lenena do sustavy Specializovanych
miestnych organov $tatnej spravy. Rovnako aj v Ceskej republike je rozhodovanie zverené
Specializovanym miestnym organom Statnej spravy. Iné koncepcné rieSenie na Useku katastra
nehnutelnosti funguje v Polskej republike, kde je predmetné rozhodovanie zverené sudom. V
Rakuskej republike je rozhodovanie na useku katastra nehnutelnosti taktiez zverené sudom,
konkrétne pozemkovym sudom. Na zaklade uvedeného mozno konStatovat, Ze ani v jednej zo
spomenutych krajin nie je toto rozhodovanie zaclenené do kompetencie v8eobecnych organov
miestnej Statnej spravy.

So zretefom na osobitost konania na Useku katastra, ktoré je vysoko Specializované
a potrebu garancie nezavislosti tohto rozhodovania sa priklaham k nazoru, ze sucCasné
usporiadanie, ktoré tuto ¢innost zaradilo do Specializovanej Statnej spravy bolo optimalnym rieSenim
a v nasich pravnych podmienkach sa osvedcilo a z tychto dévodov by bolo vhodné ho zachovat.
Ako negativum mozno hodnotit' aj skuto€nost, Ze absentuje podrobnejSia odborna analyza, ktora by
poukdzala na vhodnost a u€elnost navrhovaného zacdlenenia do sustavy vSeobecnych organov
miestnej $tatnej spravy.®

1 SUDNY PRIESKUM V RAMCI KONANIA O POVOLENIi VKLADU

Prispevok je dalej venovany analyze sudneho prieskumu v ramci konania a rozhodnutia
o povoleni vkladu, ktora predstavuje najfrekventovanejSiu €innost' v ramci rozhodovania okresnych
uradov na Useku katastra nehnutelnosti.

Zasada vkladania oznaCovana aj ako zasada intabulacie alebo zasada konstitutivnosti
vyjadruje, ze vznik, zmena, zanik vlastnickych prav ako i inych vecnych prav k nehnutelnostiam
nastdva okamihom vkladu do katastra nehnutelnosti, okrem pripadov vyslovne ustanovenych v
Obcianskom zakonniku alebo v inom z&kone. Zasada vkladania sa v plnej miere aplikuje v ramci
zmluvného vzniku, obmedzeni ako i zaniku vlastnickych a inych vecnych prav.

V uvode by som rada poukazala na problematiku preruSeniu konania vramci konania
o povoleni vkladu. Zakon €. 162/1995 Z. z. o katastri nehnutelnosti a o zapise vlastnickych a inych
prav k nehnutelnostiam v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,katastralny zakon®) upravuje
prerusenie konania v § 31a.

Do6vody, pre ktoré okresny urad preruSi konanie su v katastralnom zakone vymedzené
taxativne. Rozhodnutie o preruSeni konania sa dorucuje u¢astnikom konania, pri¢om voci nemu nie
je pripustné odvolanie, ¢o ustanovuje § 29 Spravneho poriadku. Po odpadnuti prekazky, pre ktoru

* HORNANSKY, I., TOMASOVICOVA, J.: A opat su tu katastralne drady. In: Justiéna revue, 53,
2001, &. 10, s. 1038.

® Blizsie k uvedenej problematike: ELZEROVA, J.: Organy &tatnej spravy na Useku katastra
nehnutelnosti, In: Olomoucké debaty mladych pravnikd 2013, v tlagi.
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bolo konanie preruSené alebo po uplynuti doby, spravny organ pokracuje v konani o navrhu na
vklad.

Dalsim rozhodnutim, do ktorého méze vyustit konanie o povoleni vkladu je rozhodnutie o
zastaveni konania, ktoré upravuje ustanovenie § 31b katastralneho zakona. Katastralny zakon ako
lex specialis vo vztahu k zakonu o spravnom konani, obsahuje osobitné ustanovenia tykajuce sa
zastavenie konania, ktoré su obsiahnuté v ustanoveni § 31b katastralneho zakona.

Proti rozhodnutiu o zastaveni konania z dévodu spatvzatia navrhu ucastnikom konania so
suhlasom ostatnych ucastnikov, dalej z dévodu nezaplatenia spravneho poplatku v urenej lehote,
ako i z dévodu, Ze vo veci kona iny prislusny okresny urad nemozno podat odvolanie. Uvedené
rozhodnutia sU v zmysle ustanovenia § 248 Obcianskeho sudneho poriadku vyli¢ené zo sudneho
prieskumu, kedZe ide o procesné rozhodnutia, ktorymi sa upravuje vedenie konania. Na ilustraciu
mozno uviest aj stanovisko Uradu geodézie, kartografie a katastra & 3/20086, v ktorom sa
konstatuje: ,Rozhodnutie o zastaveni konania z dévodu nezaplatenia spravneho poplatku je
procesnym rozhodnutim, ktorym sa upravuje vedenie konania a takéto rozhodnutla su v zmysle
ustanovenia § 248 Obgianskeho sudneho konania z preskiimavania stidom vyltgené.“

Na strane druhej, v pripade ak déjde k zastaveniu konania z inych dévodov ustanovenych v
8 31b’ katastralneho zakona, mozno proti nim podat odvolanie. Uvedené rozhodnutia su zaroven
preskumatelné sudom. Dbévodom je skutoCnost, Ze sice ide o rozhodnutia procesnej povahy,
netykaju sa vSak vedenia konania a znamenaju ukonéenie konania bez vydania meritérneho
rozhodnutia. Na ilustraciu mozno uviest Uznesenie Najvys$Sieho sudu Slovenskej republiky zo
17.8.2004, sp.zn. 2 Sz-0-KS 71/04 (R 85/2004) v ktorom sa konstatuje: ,Rozhodnutie o zastaveni
konania — a nan nadvazujuce potvrdzujuce — je sice svojim charakterom procesnym rozhodnutim,
netyka sa vSak vedenia konania, ale ukonCuje konanie bez meritorneho prejednania. Ako také
podlieha sudnemu preskimavaciemu konaniu podla zakonnej Upravy ucinnej od 1.1. 2004, pretoze
nie je predbeznej povahy a netyka sa vedenia konania. Konc¢i sa nim — aj ked vyluéne z procesnych
dovodov pre prekazky procesného charakteru — administrativne konanie v konkrétnej veci.”

Meritérnymi rozhodnutiami v rdmci konania o povoleni vkladu su rozhodnutie o povoleni
vkladu a rozhodnutie o zamietnuti vkladu, ktorym je venovany nasledovny vyklad.

1.1  Rozhodnutie o povoleni vkladu

Okresny urad vramci konania o povoleni vkladu posudzuje, ¢i su splnené zakonom
ustanovené podmienky pre vklad vlastnickeho prava do katastra nehnutelnosti. Vysledkom
vkladového konania méze byt v pripade splnenia zakonom ustanovenych podmienok pozitivne
rozhodnutie alebo rozhodnutie o zamietnuti vkladu.

Dna 1. januara 2014 by mal nadobudnut u&innost novy zakon o katastri nehnutefnosti®.
Novokoncipovany zakon o katastri nehnutelnosti v ustanoveni § 35 odsek 1, totoZzne ako sucasna
pravna Uprava, nadalej zakotvuje, Ze, proti rozhodnutiu o povoleni vkladu vlastnickeho prava do
katastra nehnutelnosti nie je mozné podat odvolanie a ani ho nie je mozné preskumat mimo
odvolacieho konania. Rozhodnutie o povoleni vkladu mozno napadnut len podanim zaloby v zmysle
ustanoveni § 247 a nasl. Obcianskeho sudneho poriadku, alebo v pripade nezakonnosti mozno
podat ziadost o podanie protestu prokuratorom v zmysle § 22 a nasl. zakona ¢&. 153/2001 Z.z. o
prokurature v zneni neskorSich predpisov.

Napriek usiliu Ministerstva spravodlivosti Slovenskej republlky 0 zavedenie institatu
odvolania proti rozhodnutiu o povoleni vkladu, Urad geodézie, kartografie a katastra Slovenskej

http /lwww.skgeodesy.sk/files/slovensky/ugkk/rezortne-periodika/KB3_2006.pdf

" Konkrétne, ak dojde k zastaveniu konania z dévodov uvedenych v § 31b pism. a),b),c) a f)

https //It.justice.gov.sk/Document/DocumentDetails.aspx?instEID=-
1&matEID=5543&docEID=273095&docFormEID=14&docTypeEID=5&langEID=1&tStamp=2012121
1140834200
° Nejde o prvy iniciativu Ministerstva spravodlivosti Slovenskej republiky o zavedenie odvolania proti
kladnému rozhodnutiu o povoleni vkladu. Konkrétne v roku 2008 predlozilo do medzirezortného
pripomienkového konania navrh zakona, ktorym sa meni a dopifia zakon Slovenskej narodnej rady
€. 323/1992 Zb. o notaroch a notarskej ¢innosti (Notarsky poriadok) v zneni neskorSich predpisov a
o0 zmene a doplneni niektorych zakonov, v ktorom navrhovalo ustanovit’ pripustnost odvolania proti
rozhodnutiu spravy katastra o navrhu na vklad a teda aj proti rozhodnutiu spravy katastra o povoleni
vkladu. K uvedenej problematike blizSie pozri: STRAKA, P.: Zmeny v prevodoch nehnutelnosti od 1.
septembra 2009. In: ARS Notaria, €. 3, 2009, s. 6. Taktiez v: Elzerova, J.: Problematika
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republiky presadil ponechanie doterajSej pravnej Upravy, v zmysle ktorej nemozno podat odvolanie
proti kladnému rozhodnutiu o povoleni vkladu.

MozZno kon$tatovat, Ze zavedenie inStitutu odvolania proti povoleniu vkladu by mohlo
spbsobit negativny dopad na realitny trh s nehnutelnostami ako i oslabit’ pravnu istotu u€astnikov
konania v désledku prediZenia vkladového konania. Na strane druhej by jeho zavedenie mohlo mat
pozitivny efekt na znizenie miery podvodov pri zmluvnom prevode vlastnickeho prava
k nehnutelnostiam. Vzhladom na skutoCnost, Ze ,pomer podvodnych konani, vo vztahu ku v8etkym
konaniam o povoleni vkladu sa pritom vyjadruje v promile a tvori len niekolko tisicin celku“’® sa
domnievam, Ze negativne désledky, ktoré by boli spojené so zavedenim odvolania voc&i pozitivnemu
rozhodnutiu by prevysili pozitiva, ktoré by priniesla takato pravna uprava. Z tohto dévodu ako aj
z dévodu hospodarnosti a uspornosti konania sa priklafiam k ponechaniu doterajSej pravnej upravy,
ktora neumoZnuje podat odvolanie proti kladnému rozhodnutiu okresného uradu, ktorym sa vklad
prava do katastra nehnutelnosti povoluje.

Na ilustraciu zahrani¢nej pravnej upravy, podfa ktorej je pripustné odvolanie proti
rozhodnutiu, ktorym sa vklad povoluje uvadzam Madarsku republiku a Rakusku republiku.

Madarska pravna uprava evidencie nehnutelnosti zveruje posudzovanie podmienok pre
vykonanie zapisu prava do evidencie nehnutelnosti prisluSnému obvodnému pozemkovému uradu.
Mozno konstatovat, Ze z pohladu institucionalneho usporiadania je rozhodovanie v oblasti katastra
nehnutelnosti zverené Specializovanym miestnym organom $tatnej spravy.

Obvodny pozemkovy Urad posudzuje, ¢i si zakonom ustanovené podmienky pre vykonanie
zapisu splnené, pricom rozhoduje vo forme uznesenia. Obsahom kazdého uznesenia je poucenie o
opravnom prostriedku, ktorym je odvolanie.

V pripade, ak doSlo k zamietnutiu podania, uznesenie obsahuje aj odévodnenie. Obvodny
pozemkovy urad je opravneny vydat i tzv. zjednoduSené uznesenie, ktorym sa navrhu vyhovuje a
ktoré sa oznamuije zaslanim odpisu z listu viastnictva.'*

Madarsky zakon o evidencii nehnutelnosti pripudta aj proti uzneseniu, ktorym obvodny
pozemkovy urad vyhovel podanému navrhu na vklad v plnom rozsahu odvolanie, ktoré mozno
podat do 30 dni odo dia jeho doruenia na druhostupriovy spravny organ, ktorym je Zupny
pozemkovy urad. Podané odvolanie mbze ucastnik ucinne spatvziat' a to az do vtedy, kym Zupny
pozemkovy urad o podanom odvolani pravoplatne nerozhodne.

Odlisné institucionalne usporiadanie na useku katastra nehnutelnosti funguje v rakuskych
pravnych podmienkach, kde sa rozhodovanie na Useku katastra nehnutelnosti, so zretefom na
skutoCnost, ze ide o rozhodovanie s prvkami justi¢nej €innosti, zveruje pozemkovym sudom.

Pozemkové sudy rozhoduju vo forme uznesenia, proti ktorému je pripustny riadny opravny
prostriedok. Rakusky zakon pripusta odvolanie aj proti kladnému rozhodnutiu, teda uzneseniu,
ktorym sa navrh na vklad povolil v sulade s podanou Ziadostou. Konkrétne ide napriklad o pripad
povolenia vkladu alebo predbezného zapisu.

Odvolanie sa podava v pisomnej forme alebo Ustne do zapisnice v 30 driovej lehote, ak sa
dorucuje vramci Rakuskej republiky. Rakuska pravna uUprava v tomto smere rozliSuje niekolko
lehdt, v ktorych uc€astnik vkladového konania ma podat odvolanie v zavislosti od toho, ¢i sa
predmetné uznesenie, proti ktorému sa odvolanie podava adresuje do Rakuskej republiky, pripadne
do krajin Eurdpskej unie alebo mimo krajin Eurdpskej unie. Ak sa uznesenie doruCuje do
eurdpskych krajin plati 60 driova lehota a mimo nich 90 diova lehota, pricom odvolanie sa adresuje
prvostupfiovému sudu. Ak su splnené zakonom ustanovené podmienky, o podanom odvolani
rozhoduje sud druhej inStancie, ktorému doruli prvostupfiovy sud potrebnd dokumentaciu a
upovedomi dotknuté osoby, ktorym bolo dorucené predmetné uznesenie.*? Ak sud druhého stupna
nevyhovie podanému odvolaniu, toto opatrenie sa zapiSe do pozemkovej knihy, pricom zapisané

katastralneho konania a jeho komparacia s vybranymi Statmi Eurdpskej unie. In: Milniky prava
v stredoeurdéspkom priestore 2012, 1. Cast. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave,
Pravnicka fakulta, 2012. s. 507-511.

19 pRACOVA, J.,VOJCIK, P., BARESOVA, E.: Katastralny zakon s porovnanim Upravy v Ceskej
republike. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale$ Cenék, s.r.o., 2012, s. 122.

" Blizsie pozri: VRABKO, M. a kol.: Katastralne konanie v Ceskej republike, Madarsku a RakUsku.
Vybrané zakony, vyhlasky a nariadenia. Bratislava: VO PraF UK, 2007, s. 76 a nasl.

12 § 122 az § 129 Gesamte Rechtsvorschrift flr Allgemeines Grundbuchsgesetz 1955 (GBG).
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pravo sa nemdze vymazat, kym neprijme rozhodnutie Najvy$Si sudny dvor alebo kym nedéjde
k uplynutiu lehoty na podanie dovolania, pokial ho zakon pripuét’a.l

1.2 Prieskum rozhodnutia, ktorym sa vklad prava nepovoluje

Novy zékon o katastri nehnutelnosti meni postup Uradu geodézie, kartografie, katastra
Slovenskej republiky v pripade podania odvolania proti zamietnutiu rozhodnutia o povoleni vkladu.
Ide o podstatnti zmenu, podra ktorej od 1. januara 2014 o podanom odvolani bude rozhodovat Urad
geodézie, kartografie a katastra Slovenskej republiky. V nasledovnej Casti prispevku priblizim
sucasnu pravnu Upravu tohto indtititu so zretefom na predpokladané legislativne zmeny.

Sucasna pravna Uprava pripusta proti zamietavému rozhodnutiu o povoleni vkladu podat
riadny opravny prostriedok, ktorym je odvolanie. Novelou &. 173/2004 Z. z., bola stanovena lehota
na podanie odvolania 30 dni na prisluSnu spravu katastra, ktor4 rozhodnutie vydala. Zakon
v ustanoveni § 31 odsek 7 v prvom rade po¢ita s vyuzitim institatu autoremedury, v ramci ktorého je
okresny urad opravneny vyhoviet podanému odvolaniu v celom rozsahu. Ak okresny urad v celom
rozsahu odvolaniu nevyhovie, predklada svoje rozhodnutie spolu s odvolanim a so spisovym
materialom na posudenie odvolaciemu organu, ktorym je krajsky sud. Krajsky sud o odvolani
rozhoduje podla piatej Casti tretej hlavy Obc&ianskeho sudneho poriadku.14

Navrhované znenie § 35 odsek 2 ustanovuje opravnenie U€astnika konania podat odvolanie
proti rozhodnutiu o zamietnuti vkladu vlastnickeho prava do katastra nehnutelnosti v lehote do 30
dni odo dfia jeho dorucenia. Zasadna zmena, ktoru zavadza nova pravna uprava oproti doterajSej
spociva v tom, Ze v pripade, ak podanému odvolaniu v ramci instititu autoremedury nevyhovie
okresny Grad v celom rozsahu, o odvolani nerozhodne krajsky sud, ale Urad geodézie, kartografie a
katastra Slovenskej republiky. Urad geodézie, kartografie a katastra Slovenskej republiky navrhuje,
aby so zretelom na pripravovanu rekodifikaciu Obc¢ianskeho sudneho poriadku a s fou spojenu
kodifikaciu Spravneho sudneho poriadku, ktora vyrazne zuzi sudny prieskum vo vztahu k
nepravoplatnym rozhodnutiam spravnych organov, o odvolani rozhodoval Urad geodézie,
kartografie a katastra Slovenskej republiky v navrhovanej 90-dhovej lehote, ktora podla stanoviska
Uradu geodézie, kartografie a katastra Slovenskej republiky bude kratia v porovnani s lehotou,
v ktorej rozhodovali o odvolani krajské sudy.™

2 ZAVER

Nova pravna Uprava s navrhovanym terminom ucinnosti od 1. januara 2014 zveruje
rozhodovanie o odvolani proti zamietnutiu navrhu na vklad Uradu geodézie, kartografie, katastra
Slovenskej republiky, ktory o podanom odvolani bude rozhodovat v zmysle ustanoveni zakona &.
71/1967 Zb. o spravnom konani v zneni neskorSich predpisov. Navrhovanu pravnu Upravu
hodnotim pozitivne a jej prinos vidim predovSetkym v tom, Ze pripadné pochybenia v rozhodovacej
¢innosti okresnych Uradov, umoznuje napravit efektivnejSie a rychlejSie ako predchadzajuca pravna
Uprava. Efektivnost tejto pravnej Upravy vidim predovsSetkym v moznosti podania odvolania na
inStan¢ne nadriadeny organ, ktory je zaroven ustrednym organom S$tatnej spravy na Useku katastra
nehnutelnosti. Rychlost je zabezpedena zakonnym zakotvenim povinnosti Uradu geodézie,
kartografie, katastra Slovenskej republiky rozhodnut v 90 dhovej lehote, ktora je nepochybne kratsia
ako doba, v ktorej rozhodovali sudy, najméa so zretelom na ich pretazenost.

Zaverom mozno konstatovat, ze rozhodovanie o odvolani proti zamietnutiu navrhu na vklad
je rozhodovacim procesom v oblasti aplikacie prava, o ktorom podla navrhovanej pravnej upravy
bude rozhodovat organ §tatnej spravy. Ustrednému organu $tatnej spravy na Useku katastra je tak
dana moznost odstranit' pripadnu nezakonnost v rozhodovacom procese spdsobenu prisluSnymi
miestnymi organmi Statnej spravy. Az nasledne po pravoplatnom ukonceni konania, bude dana

BMACHAJOVA, J.: Sprava katastra a katastralne konanie v Rakuskej republike. In: Katastralne
konanie vo vybranych Statoch Eurdpskej Unie, Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave,
Pravnicka fakulta Vydavatelské oddelenie, 2006, s. 50.

“DRACOVA, J., VOJCIK, P., BARESOVA, E.: Katastralny zakon s porovnanim Upravy v Ceskej
republike. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale$ Cenék, s.r.o., 2012, s. 119-123.

*Dovodova sprava — osobitna €ast' k navrhu zékona o katastri nehnutelnosti a o zmene a doplneni
niektorych zakonov. In: http://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&Master|D=4428.
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moznost tym, ktorych subjektivne prava boli porusené, obratit sa so Zalobou na sud.*® Mozno
predpokladat, Ze novou pravnou Upravou sa posilni zasada rychlosti a hospodarnosti konania,
pri¢om prieskum zo strany sudu sa bude uplatiiovat az v Stadiu pravoplatného rozhodnutia.
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NEKOLIK KRITICKYCH POZNAMEK KE KONTROLE
ROZHODOVACICH PROCESU VE VEREJNE SPRAVE

Petr Havlan

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta

Abstract: After the brief introduction dedicated to the defining of the control of the decision-making
processes in the public administration and its importance (including the contractual processes), the
article provides critical examination of several aspects of the state and the nature of the control in
question in the Czech Republic. In the conclusion of the article the necessary need to bring a new
conception of the control of the processes in the public administration is stated - the control which
would serve not just as a tool of grows of economic efficiency of the public administration, but which
could in its consequences help to prevent or recover the very nature of the public administration, the
nature nowadays attacked at the most sophisticated ways.

Abstrakt: Po stru¢ném uvodu, vénovaném vymezeni a vyznamu kontroly obecné a kontroly
vefejnospravnich rozhodovacich procesd, a to v€etné procesd smluvnich, pFispévek kriticky
priblizuje nékteré momenty soudasného stavu a charakteru této kontroly v Ceské republice.
V zavéru prispévku je pak vyslovena teze o nezbytnosti pfijit s novou koncepci kontroly procesu ve
vefejné spraveé, ktera by byla nejen nastrojem garantujicim zvySeni hospodaiské efektivnosti
vefejné spravy, ale ktera by ve svych dusledcich mohla pfispét k zachovani, potazmo obnoveni,
nyni nanejvys sofistikované atakované, samotné podstaty vefejné spravy jako takoveé.

Key words: control - decision-making processes in public administration - nature of public
administration

Klicova slova: kontrola, vefejnospravni rozhodovaci procesy, podstata vefejné spravy

1 uvoD

Zakladni (obecné) vymezovani pojmu kontrola je tak trochu pfisloveénym noSenim dfivi do
lesa, nicméné fakt, Ze sama kontrola je proces - a to proces zjiStovani skute¢nosti (,toho co je*),
srovnani zjisténé skutecnosti (,toho co je*) s pfedpokladanym stavem (,s tim, co byt mélo, resp.
aktualné byt ma*), identifikace a hodnoceni odliSnosti zjiSténé skutecnosti od pfedpokladaného
stavu, potazmo zjistovani pficin pro¢ ,to, co je* neodpovida ,tomu, co byt ma“ — ma nutné, a to
nejen v tady daném kontextu, zasadni vyznam.

V daném kontextu pak stoji nepochybné za pozornost Casové hledisko, resp. rozliSovani
kontroly pfedbézné, pribézné a nasledné. Podstatu pfedbézné kontroly predstavuje opravnéni
kontrolniho organu vyslovit pfipadné nevyslovit souhlas s rozhodnutim, potazmo aktivitami na ngj
navazujicimi, kontrolovaného. Uplatnéni pfedbé&zné kontroly je tedy obvykle spojeno s ochrannou
vefejného zajmu nebo garanci jistoty v pravnich vztazich. Pribéznou kontrolou se zjistuje
spravnost, ucelnost a hospodarnost rozhodovani a navazujicich aktivit kontrolovaného. Je pro ni
pfiznacné operativni odstrafovani - s ohledem na zamysleny cil (pfedpokladany stav) - zjisténych
nedostatkll. Jakousi finalni kontrolou, resp. finalni fazi kontroly, je pak kontrola nasledna, ktera
.Kkomplexné&“ posuzuje rozhodnuti a aktivity kontrolovaného z hlediska stupné realizace
zamysSleného cile. ! Dulezité je samoziejmé také to, Ze se viceméné vSeobecné pfijima, Zze kontrola
je integralni soucasti fidici €innosti, a Ze se tento pojem neustale vyviji, resp. rozsifuje, jakoz i
modifikuje. Za souast moderni kontroly se dnes povaZzuje napf. poradenstvi a jako kontrola svého
druhu je brano tfeba i hodnoceni miry dosazeni vyt€eného cile &i spinéni stanoveného ukolu apod. 2

Verfejna sprava jako komplexni spole€ensky jev, rozsahly socialni systém v sobé nutné nese
fadu potencialnich nedostatkli a poruch v rozhodovaci Cinnosti, a obsahuje struktury, které je

! Ktomu napf. HENDRYCH, D.: Spravni véda — Teorie vefejné spravy. 3. vyd. Praha: Wolters
Kluwer Ceska republika, s. 171 a 172.
% Vice k tomu tamtéz, s. 172 a 173
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produkuji a kumuluji. UZ z povahy véci je pfitom zfejmé, Ze ,patrat po téchto nedostatcich a
poruchach je mozné jednak zevnitf daného systému, a jednak z jeho vnéjSku. Kli€ovy v tomto
smyslu je pfitom vztah kontrolujiciho a kontrolovaného, resp. pozice a role téchto subjektu
kontrolniho procesu v systému verejné spravy, popf. postaveni a role kontrolujiciho vici tomu
systému.

Ono ,patrani“ po nedostatcich a poruchach ve vefejné spravé - Cili proces zjiStovani stavu
vefejné spravy, potazmo rozhodovacich procest v ni, srovnani zjisténého stavu se stavem
pfedpokladanym, jakoz i identifikace a hodnoceni odliSnosti od pfedpokladaného stavu, by mél byt
zavrSen aktivitami opravnéného organu (nikoli nutné pfimo kontrolniho), které povedou k odstranéni
zjisténych rozdil (nedostatkd, poruch). Prijeti odpovidajiciho opatfeni k napravé by tedy mélo byt
zavrSenim daného procesu; ze tomu tak ¢asto neni, je bohuzel smutnou realitou (viz dale). Zde pak
uz jen pro uplnost poznamenejme, ze pfedmétem kontroly vefejné spravy, rozhodovacich procesl v
ni jsou v principu zakonnost, ucelnost a hospodarnost, pficemz ne vzdy jsou tato kritéria brana
v potaz soucasné, resp. akcent na to které kritérium muze byt u jednotlivych druha kontrol odlisny.

2 STRUCNE K SOUCASNEMU STAVU KONTROLY VEREJNOSPRAVNICH PROCESU
v CESKU

Kriticky Ize nahlédnout jiz ,vrcholnou® vnéjSi kontrolu vyplyvajici z délby moci. Napf.
parlamentni kontrola, od niz by bylo moZno pravem o&ekavat, ze Parlament CR, jako reprezentant
moci zakonodarné, vyuZije svych kontrolnich pravomoci viiéi viadé CR, jako reprezentantce moci
vykonné, a pozitivné tak ovlivni koncepci a efektivitu fungovani celé ¢eské verejné spravy, je ve
skuteCnosti spiSe prostfedkem ostrého, avSak ponékud nekonstruktivnino a neproduktivniho
politického boje. Co totiz vic nez zvySenou politickou, potazmo spoleCenskou tenzi pfineslo
v poslednich letech uplatnéni takovych nastroji parlamentni kontroly jako je zfizovani (resp. Usili o
zfizovani) rdznych vySetfovacich komisi, uplatfiovani interpelacniho prava ¢&i pokusy o vysloveni
nedivéry vladé. Také majetkova a udetni kontrola reprezentovana v Cesku hlavné Nejvy$sim
kontrolnim Ufadem - a to nejen z duvodu, feknéme, vlastnich vnitfnich problémd tohoto Gfadu
(obecné znamy a typicky je napF. nékolik let trvajici problém s odpovidajicim obsazenim funkce jeho
presidenta), ale hlavné z diivodu, Ze se doposud nepodafilo (mj. v zajmu posileni nezavislosti
daného organu) ustavné zakotvit rozsifeni jeho pravomoci a plsobnosti i na kontrolu hospodareni
s jinym vefejnym majetkem a kontrolu pInéni jinych verejnych rozpoétli nez je majetek a rozpocet
statu - nema parametry, které by kontrola vykonavana organem typu ,ucetniho dvora“ mohla a méla
mit. Rezervy pak ma nepochybné i soudni kontrola Ceské vefejné spravy, a to na vSech urovnich,
tzn. jak kontrola zajiStovana soustavou spravniho soudnictvi, tak kontrola realizovana cestou
soudnictvi ustavniho, Ci pfipadné civilniho. Zietelné patrné je to zvlasté pfi srovnani urovné
rozhodovaci &innosti soudnich instituci sou€asnosti a minulosti, kdy ur€itou metou pro dnedniho
soudce, o jejiz dosazeni by mél usilovat, zUstava napf. Groven a konciznost rozhodovani
prvorepublikového nejvyssiho spravniho soudu.’

Nejednu kritickou poznamku by bylo mozno ucinit také na adresu dalSich aktivit vykazujicich
vyrazné rysy tzv. vnéjsi kontroly jako je mediace Vefejného ochrance prav, vyfizovani podnétd,
stiznosti a petic ob¢anl &i uplatiiovani prava na informace, stejné jako aktivit, kdy kontrolujici je
soucasti organizace vefejné spravy a provadi kontrolu coby vefejnospravni ¢innost v ramci své
fidici pravomoci a pusobnosti, potazmo kdy v ramci subordinaéniho vztahu kontroluje vy$Si organ
niz8i, tj. kdy jde o vnitfni kontrolu vefejné spravy, resp. tzv. sluzebni dozor, nebo naopak, kdy
kontrolni aktivity jsou zaméfeny na nepodfizené subjekty a jde tak o administrativni dozor. Kriticky
Ize samoziejmé pfistoupit rovnéz k pojeti a realizaci dozoru nad samospravami, jakoz i k dalSim
¢innostem s kontrolnimi rysy, kam Ize fadit poradenstvi coby integralni sou¢ast kontroly v modernim
smyslu, ¢i v podobném duchu chapané hodnoceni miry dosazeni vytCeného cile &i splnéni
stanoveného ukolu (napf. u rdznych realizovanych projektd) apod.

Soudim ale, Ze podrobnéjsi kriticky pohled, si zaslouzi jesté trochu néco jiného, a to dnes
cum grano salis nanejvys moderni (,do pera“ se mi ale spiSe dere slovo ,modernisticka“) evaluace.

Evaluace (z angl. evaluation) pFedstavuje ,hodnoceni® ve smyslu manazerskych teorii.
V zasadé jde o to, Ze pfed organy vefejné spravy jsou postaveny (v principu politické) cile a
stanoven soubor Ukoll, sméfujicich ke splnéni téchto cild. Pfitom monitorovani a hodnoceni plnéni

K nékterym momentlm s tim spojenym, a to véetné téch, které dneSnim soudclm jejich situaci
nijak neulehé&uji, napf. HAVLAN, P.: Vefejné vlastnictvi v pravu a spole¢nosti. 1. vyd. Praha: C. H.
Beck, 2008, zejména s. 250 a 251 a literatura tam citovana.
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téchto ukoll umozriuje celkové vyhodnotit ¢innost daného organu. Z uvedeného plyne, Ze evaluace
muze mit smysl hlavné tam, kde spravni €innost je zaméfena na vysledek, typicky napf. na
poskytovani néjaké vefejné sluzby, a kde je tak namisté hovofit o hospodarnosti, ucelnosti a
efektivnosti takového pocinani.

Od druhé poloviny 90. let minulého stoleti je v Evropé patrna snaha po metodologickém
(technologickém) zvladnuti evaluace, zaloZzena na presvédceni, Ze management ve vefejné spravé
je vyznamnym nastrojem zvySovani jeji celkové vykonnosti, jeji racionality a efektivnosti. Na zakladé
tohoto presvédCeni pak byly nékteré manazerské techniky a modely ve vefejné spravé také
uplatnény.4 Zaroven se ukazuje, ze pIné legitimni jsou ale rovnéz nazory, které, ¢asto opravnéné
(coz mohu potvrdit i z vlastni zkuSenosti) kritizuji (zejména v posledni dobé pFiznacné) Efeceﬁovénl'
evaluace, Cili jakousi evalua¢ni manii, spojenou navic i s ur€itym evalua¢nim alibismem.

3 JAK DAL V KONTROLE VEREJNOSPRAVNICH PROCESU

Mnohé nasvédCuje tomu, Zze na kontrolu vefejné spravy bude tfeba klast v nasledujicich
letech zcela nové, dfive té€zko predstavitelné naroky. Dokonce se ukazuje, ze bude tfeba pfijit
s jejim koncepéné novym zaméfenim. Hlavnim, svym zplsobem bezprecedentnim dtvodem tohoto
stavu je fakt cileného a nanejvy$ sofistikovaného ataku smérovaného proti samotné vefejné spravé.

Jestlize jeSté na pocCatku 70. let minulého stoleti bylo v souvislosti s ,postindustrialni
spolecnosti* zdUrazriovano, ze pravé tato spole¢nost bude ,otazkou spravy véci vefejnych mnohem
vice nez zalezitosti trhu“.®

Mimofadné naroky na kontrolu priibéhu téchto ,privatizacnich procest” ve vefejné spravé !
(kde je ve hre i legitimita kontroly samé) pak klade skute¢nost, Zze se vSe déje v podstaté legalné na
zéakladé ucelové pfijatych zakon( a jinych pravnich pfedpisu. Pfesto, ma-li byt zachovana integrita
vefejné spravy a nezbytné podminky pro jeji fungovani, musi byt kontrola vefejné spravy pro futuro
orientovana také, ba prfedevsim timto smérem.

Prispévek byl zpracovan s podporou granti GACR 13-30730S a MUNI/A/0837/2012.

*V tomto smyslu typickou manazerskou technikou je kupf. totélni kvalitativni management, znamy
pod zkratkou TQM (Cili Total Quality Management). Dale |ze zminit napf. tzv. model dokonalosti,
ktery pro soukromy sektor vyvinula Evropska nadace pro kvalitni management pod nazvem
,Business Excellence Model“ a ktery byl poté pfevzat pro vefejnou spravu pod nazvem ,Public
Service Excellence Model“, hodnotici model z dilny Vysoké Skoly spravnich véd ve Speyeru vyluéné
pro vefejnou spravu €i z pomérné nedavné doby (ij. doby portugalského pfedsednictvi Evropské unii
vroce 2000) model CAF (spole€ny hodnotici ramec - Common Assessment Framework), ktery
postupné dosahl v EU znadného rozsiteni. V Ceské republice byla prvni verze spoleéného
hodnoticiho ramce publikovana Narodnim informacénim stfediskem pro podporu kvality (NIS-PK)
vroce 2006; druha pak pod nazvem ,Spole€ny hodnotici ramec — CAF CZ 2009 (ZlepSovani
organizace pomoci sebehodnoceni)* pravé v roce 2009. Vice k tomu napf. POMAHAC, R.,
VIDLAKOVA, O.: Vefejna sprava. 1. vyd. Praha: C. H. Beck, 2002, s. 177-180, & POMAHAC, R.:
Zaklady teorie vefejné spravy. 1. vyd. Plzen: Ale§ Cenék, s.r.o., 2011, s. 241-246.

® R. Pomahat¢ charakterizuje ,evaluaéni manii“ jako ,stav, kdy se pfehnané obavame rozhodovat o
vécech, kterym nerozumime. Tohoto strachu se lze nejlépe zbavit, ziskame-li divéru v cizi
ohodnoceni skuteénosti, které Ize z hlediska naSeho rozhodovani povazovat za dllezité. Tamtéz, s.
32 a 33. Uvedené piitom samoziejmé& neni jen n&jakym specifikem Ceské republiky. Napf. ve Velké
Britanii je v souCasné dobé kritizovan systém KPIs (Key Performance Indicators), jimz je, a to jen
s mirnou nadsazkou, evaluovan takfikajic kde kdo, potazmo kde co. Vice k tomu napf. CULIK, J.: O
dédictvi Margaret Thatcherové na rozdil od pana Urbana z osobni britské zkuSenosti. In: Britské
listy: internetovy denik o véem, o &em se v Ceské republice pfili§ nemluvi. 7. 5. 2013 a navazujici
literatura tam citovana.

® BELL, D.: The Coming of Post-Industrial Society. A Venture in Social Forecasting. New York:
Basic Books, 1973, s. 159 a porliznu.

K jejich socialnim souvislostem a dusledkim viz napf. KELLER, J.:Tfi socialni svéty. Socialni
struktura postindustrialni spole€nosti. Praha: Sociologické nakladatelstvi (SLON), 2010, zejména s.
13 a nasl., a poriznu.
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KONTROLA ZAKONNOSTI ROZHODOVACICH PROCESU
V OBLASTI CENOVE REGULACE

David Hej¢

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta

Abstract: In connection with price-making there are some limits for certain commodities. These
limits are the exception to the principle of price-making by agreement. This limitation is called as
price regulation which can be defined as the determination of commodity prices by competent
executors of public administration. It is authoritative regulation by laying down rules for determining
the price for a commodity. The administrative acts of price regulation can infringe national and
international legal regulation. The illegality of the administrative acts of price regulation causes
interference in subjective rights of their addressees. The paper deals with the control of the
administrative acts issued for the purpose of price regulation as a guarantee of legality for the public
administration in this area. This control provides not only protection of subjective rights of the
addressees but also protection of economic efficiency of the public administration in this area,
because simultaneously the administrative acts of price regulation infringing legality threatens the
economic efficiency of public administration in which they are issued.

Abstrakt: Na nékteré komodity v souvislosti s tvorbou jejich ceny se vztahuji omezeni, ktera jsou
vyjimkou ze zasady sjednavani cen dohodou. Uvedené omezeni je oznaCovano jako cenova
regulace, kterou Ize definovat jako stanoveni nebo pfimé usmérfiovani cen komodit k tomu
pFisluSnymi vykonavateli vefejné spravy. Jedna se tedy o autoritativni vrchnostenskou regulaci, kdy
se stanovi pravidla pro stanoveni ceny za urcity druh zbozi. Spravni akty z oblasti cenové regulace
se pfitom vedle pramen( prava vnitrostatniho plvodu mohou dostat do rozporu se zavazky
mezinarodnimi. Tato protipravnost spravnich aktli cenové regulace zpUsobuje zasah do
subjektivnich prav jejich adresatl. Prispévek se vénuje kontrole spravnich aktll vydavanych za
ucelem cenové regulace jako zaruce zakonnosti vefejné spravy v dané oblasti. Touto kontrolou je
zajistovana nejen ochrana subjektivnich prav osob, kterym je cenova regulace adresovana, ale
vede rovnéz k ochrané hospodarské efektivnosti vefejné spravy dané oblasti, nebot’ spravni akty
cenové regulace porusujici zakonnost ohrozuji sou¢asné hospodarskou efektivnost vefejné spravy v
jejiz ramci jsou vydavany.

Key words: Price regulation, control of legality, subjective rights, measure of general nature

Kracové slova: Cenova regulace, kontrola zakonnosti, subjektivni prava, opatfeni obecné povahy.

1 uvoD

V soucasnosti se v Ceské republice na nékteré komodity v souvislosti s tvorbou jejich ceny
vztahuji omezeni, ktera jsou modifikaci &i vyjimkou ze zasady sjednavani cen dohodou resp. tvorby
cen vyluéné na zakladeé trzni dynamiky, tedy vztahu mezi nabidkou a poptavkou Uvedené omezeni
je oznacovano jako cenova regulace, kterou Ize definovat jako stanoveni nebo pr|me usmernovani
cen vyrobkd, vykon(, praci a sluzeb k tomu pFisluSnymi vykonavateli vefejné spravy. Z Jedna se tedy
o autoritativni vrchnostenskou regulaci, kdy se bez vztahu ke konkrétnim smluvnim strandm stanovi
pravidla pro stanoveni ceny za ur€ity druh zbozi,® coz prakticky znamena omezeni smluvni volnosti
Ucastnikl smluvniho vztahu.

Opatfeni cenové regulace Ize proto povazovat za spravni akty4, které mohou vyznamnym
zpUusobem zasahnout do vefejnych subjektivnich prav svych adresatl, zejména do ustavné

BELOHLAVEK A. Cenova regulace, s. 1.

Srov HENDRYCH, D. Pravnicky slovnik, s. 1459.

Srov rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. kvétna 2005, sp. zn. 2 As 4/2004.

* V celém textu je pojmem spravni akt myslen vefejné mocensky akt largo sensu, nikoliv pouze
individualni spravni akt. Srov. PRUCHA, Petr. Spravni pravo, s. 269 a nasl.
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garantovaného vlastnického prava a prava na podnikani. Cenova regulace v8ak vyrazné ovliviiuje
nejen soukromy sektor a jeho hospodaiskou efektivnost, ale v nékterych pfipadadech citelné
zasahuje do hospodafeni s vefejnymi prostfedky. Pfikladem |ze uvést regulaci uhrad zdravotni péce
z vefejného zdravotniho pojisténi.

Spravni akty z oblasti cenové regulace se piitom vedle pravniho Fadu Ceské republiky
mohou dostat do rozporu také se zavazky mezinarodnimi, a to at' uz s mezinarodnimi smlouvami o
ochrané a podpofe investic nebo s pravem Evropské unie, tykajiciho se predevsim oblasti volného
pohybu zbozi.

Prispévek se vénuje kontrole spravnich aktl vydavanych za G¢elem cenové regulace jako
zaruce zakonnosti vefejné spravy v dané oblasti. Touto kontrolou je zajiStovana nejen ochrana
subjektivnich prav osob, kterym je cenova regulace adresovana, ale vede rovnéZz k ochrané
hospodarské efektivnosti vefejné spravy dané oblasti, nebot spravni akty cenové regulace
poruSujici zakonnost ohrozuji sou¢asné hospodarskou efektivnost vefejné spravy v jejiz ramci jsou
vydavany.

Problematika kontroly zakonnosti spravnich aktli cenové regulace je pfitom neoddéliteiné
spjata s problematikou formy téchto spravnich akt(, v jejimz rdmci vyvstava otdzka zarazeni
spravnich akti cenové regulace, z dGvodu jejich povahy, mezi opatieni obecné povahy.

2 PRAVNi UPRAVA CENOVE REGULACE

V Ceské republice je oblast cenové regulace na Grovni zakona upravena predevsim zakonem
¢. 526/1990 Sb., o cenach, ve znéni pozdéjSich predpist (dale jen "zakon o cenach"). V ustanoveni
§ 1 zakona o cenach je jako pfedmét jeho Upravy uvedeno, ze se vztahuje na uplathovani, regulaci
a kontrolu cen vyrobkd, vykon(, praci a sluzeb pro tuzemsky trh, v€etné cen zbozi z dovozu a cen
zbozi ur€eného pro vyvoz. V odstavci 5 citovaného ustanoveni je uvedeno, ze tento zakon mimo
jiné vymezuje pravomoc spravnich organG pfi uplatfiovani, regulaci a kontrole cen. Cenovou
regulaci se podle § 3 odst. 1 zakona o cenach rozumi stanoveni cen, mezi, ve kterych mohou byt
sjednavany, usmérriovani vySe cen nebo i stanoveni postupu pfi sjednavani, uplatfiovani a
vyuctovani cen nemovitosti, jejich ¢asti a sluzeb spojenych s jejich uzivanim cenovymi organy.

Zpusoby cenové regulace podle zakona o cenach jsou Ufedni stanoveni cen, vécné
usmériiovani cen a cenové moratoriu.’ Nasledujici text se vénuje v praxi zfejmé nejCasté&jSimu
zplsobu cenové regulace, kterym je ufedni stanoveni cen. Nutno vSak podotknout, Ze zavéry
tykajici se povahy spravnich aktl cenové regulace a moznosti jejich soudniho prezkumu plati i pro
ostatni uvedené zplsoby cenové regulace.

Uredné stanovené ceny jsou ceny uréeného druhu zboZi stanovené cenovymi organy jako
maximalni, pevné nebo minimalni.® Cenové organy, kterym je svéfena pravomoc k cenové regulaci
stanovenim cen, nalezneme v zakoné ¢&. 265/1991 Sb., o plsobnosti organt Ceské republiky v
oblasti cen, ve znéni pozdéjSich predpist (dale jen "zakon o plsobnosti cenovych organa”).

Jedna se v prvé fadé o Ministerstvo financi, které vykonava pusobnost pfi uplatfiovani,
regulaci a kontrole cen vyrobk(, vykonu, praci a sluzeb (dale jen "zbozi"), cen dal§iho majetku a
majetkovych prav, pokud zakon o piisobnosti cenovych organti nestanovi jinak.” Na zakladé této
zbytkové plsobnosti Ministerstvo financi reguluje cenu nejvétSiho okruhu zbozi. V souc¢asné dobé
Ministerstvo financi stanovi maximalni cenu pro pouziti Zelezni€ni vefejné vnitrostatni dopravni
cesty celostatnich a regionalnich drah, nemovitosti, jejichz cena je pIné nebo €aste¢né hrazena ze
statniho rozpoc¢tu, statniho fondu nebo jinych prostfedkd statu, najemné z pozemkl pro vefejna
pohfebisté, mlééné vyrobky pro zaky, sluzby spojené s uzivanim najemniho bytu atd.

Déle v oblasti zdravotnictvi je cenovym regulatorem jednak Ministerstvo zdravotnictvi, které v
souCasné dobé stanovi maximalni ceny u zdravotnich vykonl, stomatologickych vyrobku a
zdravotnickych prostfedkl, jednak Statni dfad pro kontrolu 1éciv, ktery stanovi maximalni ceny
IéCivych pfipravkl a potravin pro zvlastni Iékarské ucely.

DalSimi organy cenové regulace jsou Energeticky regula¢ni ufad, ktery v souCasné dobé
reguluje formou ufedné stanovenych minimalnich, pevnych a maximalnich cen elektrickou energii, a
Cesky telekomunikaéni Gfad, ktery formou Ufedné& stanovenych minimalnich a maximalnich cen
reguluje sluzby elektronickych komunikaci. Zvlastni postaveni ma Celni ufad Kolin, ktery reguluje
formou pevnych cen cigarety pro ucely odvodu spotifebni dané.

® § 4 zakona o cenach.
® § 5 zakona o cenach.
"'§ 2 odst 1 zakona o piisobnosti cenovych organ.
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Jako organy cenoveé regulace vystupuji na regionalni a mistni urovn| také obce a kraje, které
v rozsahu a za podminek stanovenych v rozhodnuti ministerstva financi® mohou svym nafizenim
regulovat cenu zbozi formou uUfedné stanovené maximalni ceny (§ 4 a § 4a zakon o pUsobnosti
cenovych organtl). Obce a kraje tak mohou stanovit maximalni ceny u nucenych odtahd vozidel
v€etné stfeZeni vozidla na parkovisti a pfipadného pfitazeni zpét, u integrované vefejné vnitrostatni
osobni silniéni a Zelezni¢ni dopravy, u méstské hromadné dopravy, u taxisluzby osobni, u sluzeb
parkovist, u pfilozeni a odstranem technickych prostfedk( k zabranéni odjezdu vozidla a sluzeb
souvisejicich s pohrebmctwm

Tato cenova opatreni, resp. spravni akty cenové regulace uvedenych vykonavateld vefejné
spravy, jsou pfitom rdzné oznacena, a to napfiklad jako cenovy vymér, cenové rozhodnuti nebo
cenovy predpis a v pfipadé uzemné samospravnych celkd to jsou nafizeni obce nebo kraje. Snad
jen v pfipadé posledné zminénych spravnich aktl cenové regulace obci a kraju (nafizeni), je otazka
jejich pravni formy zakonem zcela jasné uréena (podle zadkona jde o pravni predpisy, tedy
normativni spravni akty). S touto problematikou pravni formy spravnich aktd cenové regulace, ktera
ma zasadni vaznam pro zplsob kontroly zakonnosti spravnich aktli cenové regulace, se musela
vyporadat predevsim judikatura, jejiz pfehled nabizi nasledujici ¢ast.

3 CENOVA REGULACE V SOUDNi JUDIKATURE

Z podatku judikatura Ustavniho soudu u spravnich aktd cenové regulace, konkrétng v
souvislosti s prezkumem cenového vyméru Ministerstva financi, kterym se vydal seznam zbozi s
regulovanymi cenami,” dospela k zavéru, ze se jedna o akt, ktery ma specifickou, normativni
povahu, nebot’ nesméruje vuci konkrétnimu pravnimu subjektu, ale zavazuje - obdobné jako pravni
pfedpis - blize neur¢eny, resp. neurcity okruh (pocet subjektt), které pravné disponuji s uréitym
druhem zbozi.**

K povaze predmétu regulace daného cenového vyméru se jiz toto rozhodnuti blizeji

nevyjadfuje, ackoliv esencidlni nalezitosti normativniho spravniho aktu je vedle obecné vymezenych
adresatd také obecnost pfedmétu jeho regulace. V pfipadé uvedeného cenového vyméru
Ministerstva vnitra |ze soudit, Ze o abstraktnim vymezeni pfedmétu jeho regulace by bylo mozné v
nékterych &astech pfinejmensim pochybovat. Napfiklad pravni uprava maximalni ceny pro zemni
plyn dodavany ze statniho podniku Transgas s. p., znacnou mirou konkrétnosti obsahuje.™
Problematice konkrétnosti predmétu regulace se samostatné vénuje ¢ast textu nize.
Co se tyka blize neurcitého pocétu subjekt, které spravni akty cenové regulace zavazuiji, je situace,
na rozdil od pfedmétu jejich pravni regulace, méné slozita. Podle § 3 odst. 2 zakona o cenach
spravni akty cenové regulace jsou zavazna pro okruh adresatd, ktery je v nich vymezen. Pro uréeni,
Ze se jedna o abstrakiné vymezenou skupinu adresatl je totiz rozhodujici zpUsob jejich uréeni ve
spravnim aktu cenové regulace. JelikoZ v souvislosti s cenovou regulaci pfichazi nejvice v uvahu
pfipady, kdy jsou tito adresati uré¢eni druhové, jako mnozina subjektl vymezena urcitymi znaky (byt
fakticky muze jit tfeba i jen o jediny subjekt, ktery znaky této mnoziny bude naplfiovat), budou
spravni akty cenové regulace co do adresatll v zasadé vzdy abstraktini, stejné jako pravni
predplsy

Ackoliv uvedena star$i judikatura Ustavniho soudu spatfuje ve spravnim aktu cenové
regulace normativni povahu se zavaznosti obdobnou jako u pravniho pfedpisu, nepovazuje tyto
spravni akty za pravni pfedpisy. Jako hlavni divod je uveden zpusob "vyhlaSeni" spravniho aktu

8 Vymér Ministerstva vnitra €. 01/2013, kterym se vydava seznam zbozi s regulovanymi cenami, ze
dne 28. listopadu 2012.

® Srov. Vyvoj a rozsah regulace. [online]. [cit. 2013-07-06]. Dostupné z: http://www.mfcr.cz/cs/soukr
omy sektor/regulace/cenova-regulace/vyvoj-a-rozsah-regulace.

Vymer Ministerstva financi €. 01/99, kterym se vydal seznam zboZi s regulovanymi cenami,

ze dne 30. 11. 1998.
1 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 8 prosince 1999, sp. zn. |. US 422/99. Jemu pfedchazel nalez
ve véci cenového vyméru Federalniho ministerstva financi, Ministerstva financi CR a Ministerstva
financi SR €. 06/91, ktery stanovil cenu za nadlimitni odbér plynu, dospivajici k podobnym zavérim,
ze dne 23. 4. 1991.
12 Cast 1 oddil A odst . 1 vyméru Ministerstva financi €. 01/99, kterym se vydal seznam zboZi
s regulovanyml cenami, ze dne 30. 11. 1998.

¥ KNAPP, V. Teorie prava, s. 149 a nasl.
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cenové regulace, ktery podle této judikatury neméa charakter formalni publikace pravniho pfedpisu,
jeZ by podmiriovala i jeho platnost, ale je pouhym zvefejnénim opatfeni spravniho organu.

Nasledna judikatura Ustavniho soudu ve vécech spravnich akt(i cenové regulace v$ak tento nazor
pfekonava a tyto spravni akty jiz fadi mezi pravni pfedpisy. K uvedenému odchyleni doSlo nélezem
pléna14 ve véci Rozhodnuti vlady, o hodnotdch bodu a vySi uhrad zdravotni péce hrazené z
vefejného zdravotniho pojisténi. Dany spravni akt cenové regulace je podle pléna Ustavniho soudu
nutno povazZovat za nahrazeni projevu vile smluvnich stran aktem statniho organu, jeZ je obecné, tj.
ma pravné normativni obsah. Stuperi obecnosti viastni pravni normé je pfitom vymezen tim, Ze
pravni norma urcuje svij pfedmét a subjekty jako tfidy definiénimi znaky, a nikoli urcenim (vyctem)
jejich prvkd.

Pfedmét regulace tohoto spravniho aktu cenové regulace pak jiz, dle mého soudu,

nedosahuje takové miry konkretizace jako ve shora uvedeném pfipadé uréeni maximalni ceny
zbozi, konkrétné plynu specifikovaného svym plivodem (podnik Transgas, s. p.), nebot jde o cenové
ohodnoceni obecnéji vymezeného zbozi (zdravotnického vykonu).
Pocinaje timto nalezem jsou tedy spravni akty cenové regulace judikaturou fazeny mezi pravni
predpisy, pficemz plvodni pfekazka absence jejich nalezité publikace byla pfekonana argumentaci,
Ze klasifikaci pramenu prava je nutno odvinout v prvé fadé od obsahu pravni normy. Tento pfistup,
kdy jsou spravni akty cenové regulace povazovany za pravni pfedpisy jako normativni spravni akty
s obecné vymezenymi adresaty i pfedmétem regulace, potvrdila i nasledna pomémé Cetna
judikatura Ustavniho soudu, ktera se s danym nazorem pléna ztotoznila. 15

Na uvedeny vyvoj judikatury Ustavniho soudu, Fadici spravni akty cenové regulace mezi
pravni pfepisy, navazuje judikatura Nejvy$Siho spravniho soudu, ktery pfevzal shora uvedenou
judikaturu Ustavnlho soudu, a spravni akt cenové regulace odmitl pfezkoumavat pro Svoji
neprlslusnost Judikatura Nejvy$si spravni soudu opakované dospivala ke stejnym zavérim jako
Ustavni soud, tedy Ze Zalované spravni akty cenové regulace nejsou individualni spravni akty, nybrz
jde o normativni spravni akty a ty tomuto obecnému soudu nepfislusni pfezkoumavat.

4 CENOVA REGULACE A OPATRENI OBECNE POVAHY

Nésledné vsak byl do soudniho radu spravniho zaveden novy druh fizeni, a to fizeni o
navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy Timto fizenim se zajiStuje soudni pfezkoumatelnost
opatfeni obecné povahy, tedy smiSeného spravniho aktu, proces jehoz vydani je obecné upraven
ve spravnim fadu. ¥ ve spravnim fadu je uvedeno, Ze podle dané pravni Upravy postupuji spravni
organy v pripadech, kdy jim zvlastni zakon uklada vydat zavazné opatreni obecné povahy, které
neni pravnim predpisem ani rozhodnutim. 2 podle judikatury NejvysSiho spravniho soudu z
uvedeného ustanoveni plyne, Ze opatfenim obecné povahy je aktem s konkrétné vymezenym
pfedmétem a obecné urCenymi adresaty, tedy ukonem spravniho organu v urcité véci, ktery se
pfimo dotyka prav, povinnosti nebo zajmu blize neuréeného okruhu osob. Pfitom musi byt vydano v
zakonnych mezich a muze konkretizovat zakonné povinnosti, nikoliv ukladat nové, nad ramec
zakona.”! K tomu je nutno doplnit, Ze zejména na zakladé nalezu Ustavniho soudu ze dne 19. 11.
2008, sp. zn. PI. US 14/07 se v souvislosti s opatfenimi obecné povahy prosadil materialni pfistup,
tedy ze opatfeni obecné povahy je nejen to, co je takto zakonem oznaceno s tim, Ze to napliiuje
uvedené znaky opatfeni obecné povahy, ale dale je opatfenim obecné povahy i to, co takto
oznaceno neni a pfesto tyto znaky naplhuje.22

14 Nalez Ustavniho soudu ze dne 23. 5. 2000, sp. zn. PI. US 24/99.
® Usneseni Ustavniho soudu ze dne 19. 10. 2000 sp. zn. Ill. US 479/99, usneseni Ustavniho
soudu ze dne 21. 2. 2002 sp. zn IV. US 50/02 a nalez Ustavniho soudu ze dne 20. 11. 2002 sp. zn.
Pl. Us 8/02

Rozsudek NejvysSiho spravniho soudu sp. zn. 7 A 6/2002 ze dne 9. 10. 2003.

" Rozhodnuti Nejvy8Siho spravniho soudu sp. zn 2 As 4/2004 ze dne 18. 5. 2005, sp. zn. 5 As
34/2006 ze dne 30. 11. 2007 a sp. zn. 6 As 34/2005 ze dne 28. 6. 2007.

§ 101 a nasl. zakona €. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisu.

§ 171 a nasl. zakona €. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisu.

§ 171 zakona €. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisu.

Rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 27. 9. 2005 sp. zn. 1 Ao 1/2005.

% K tomu rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. 7. 2006 sp. zn. 1 Ao 1/2006, kde se
uvadi, ze .je nerozhodné, zda pravni predpis urcity spravni akt jako opatfeni obecné povahy
vyslovné pojmenovava.”
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Prvnim a doposud jedinym rozhodnutim ve véci spravniho aktu cenové regulace, které vzeslo
z predmétného fizeni o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy, bylo rozhodnuti o navrhu na
zruéenf g:sésti cenového vyméru Ministerstva financi, kterym se vydava seznam zbozi s regulovanymi
cenami.

Pokud by Nejvyssi spravni soud, ktery uvedené rozhodnuti vydal, dospél v souvislosti s
pfezkoumavanym spravnim aktem cenové regulace k zavéru, Ze spravni akty cenové regulace jsou
(pfinejmensim pro ucely soudniho pfezkumu) "nové" zavedenym opatfenim obecné povahy a nikoliv
pravnim predpisem, tak jak vyplyvd z prechazejici judikatury Ustavniho soudu a Nejvy$siho
spravniho soudu ve vécech cenové regulace, mélo by to zasadni dopad na zpusob kontroly
zakonnosti takovych spravnich aktl cenové regulace a soucasné na uroveri ochrany vefejnych
subjektivnich prav adresatu téchto spravnich aktd.

Na tomto misté je vhodné zdlraznit, Zze spravni akty cenové regulace mohou do vefejnych
subjektivnich prav zasahnout i pomérné intenzivnim zplsobem. Jakékoliv zavedeni cenové
regulace na trhu je z hlediska Ustavnépravniho komplikované a €asto vysoce sporné zejména proto,
Ze koliduje sougasné s nékolika Gstavou chranénymi pravy.** Spravni akty cenové regulaci zasahuji
pfedevSim do smluvni vule, kterd je derivatem Ustavni ochrany prava vlastnického dle ¢l. 11 odst. 1
Listiny zakladnich prav a svobod (jehoz zakladnim komponentem je ius disponendi). Cenova
regulace mlze zasahnout i do prava prava podnikat ¢i provozovat jinou hospodafskou €innost.
Cenova rez%ulace je proto opatfenim vyjime€nym a akceptovatelnym pouze za zcela omezenych
podminek.

V pfipadé vydavani spravnich akt(l cenové regulace se proto musi pfislusny organ vyporadat
zejména s otdzkou, zda je vibec zamyslenad regulace nutna a jaky je jeji cil. Dale si musi
vyhodnotit, jakd a &i prava budou touto cenovou regulaci dotéena a zda jeji aplikace nezpusobi
diskriminaci urcité skupiny jednotlivcd, pfi¢emz toto hodnoceni by samo o sob& mélo dat odpovéd
na otazku pfimérenosti takové regulace. V ogaéném pfipadé by Slo o ustavné nekonformni zasah
statni moci do subjektivnich pre’xvjednotlivc(].2

Shora uvedeny vyznam formy spravniho aktu cenové regulace v souvislosti s jeho soudnim
pfezkumem tkvi v tom, Ze v pfipadé dotéeni vefejnych subjektivnich prav, kdyby Slo o pravni
predpis, miiZze jej pfezkoumavat a rusit v zasadé pouze Ustavni soud.?” V dusledku toho k podani
navrhu na zruSeni pfimo spravniho aktu cenové regulace jako podzakonného pravniho predpisu
nejsou jeho adresati aktivné procesné legitimovani. Vyjimkou je pouze nepfimy navrh na zruSeni
podzakonného pravniho pfedpisu skrze ustavni stiznost, ovSem pouze v pfipadech poruSeni prav
garantovanych Ustavnim pofadkem.”® Pfimo samotny navrh na zrudeni podzakonného pravniho
predpisu tak fyzicka ani pravnickd osoba podat nemuze. K podani navrhu na zruSeni pfimo
podzakonného pravniho predpisu jsou aktivné legitimovany jen specifické subjekty, jako napf. vliada,
skupina poslancu nebo senator( atd.”®

Pravni uprava v tomto smyslu neumoZznuje pfimou soudni ochranu pro adresaty normativnich
spravnich aktd. Objevuje se nazor, Ze takovy stav Zzadny problém nepfedstavuje, nebot pravni
predpis se uskute€riuje teprve konkrétnim aktem aplikace (rozhodnutim), proti némuz je jiz soudni
zaloba ke spravnimu soudu pfipusténa, a soud v konkrétni véci neni nezakonnym pravnim
predpisem vazan. Proti tomu Ize v§ak namitnout, Zze prava a povinnosti mnohdy vznikaji z pravniho
predpisu pfimo, aniz by bylo tfeba aplikace,30 ¢ehoz je cenovy regulace prikladem.

z Vymér Ministerstva financi €. 01/2010, kterym se vydava seznam zbozi s regulovanymi cenami,
ze dne 8. 12. 2009.

24 BELOHLAVEK op. cit. 66.

% Nalez Ustavniho soudu ze dne 23. 5. 2000 sp. zn. Pl. US 24/99.

%5 BELOHLAVEK op. cit. 66, 67.

" Mimo vyjimku ("anomalii") podle § 78 odst. 6 zakona &. 114/1992 Sb., zakona o ochrané pfirody a
krajiny, ve znéni pozdéjSich predpisu, kdy je podzakonny pravni pfedpis rusen ustfednim organem
statni spravy.

28 § 74 zékona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve zn&ni pozdé&jsich predpis(.

29 § 64 odst. 2 zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve zn&ni pozdé&jsich predpis.

% Srov. Hendrych, D. Spravni pravo, s. 696.

- 460 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

Naopak kdyby spravni akt cenové regulace byl opatfenim obecné povahy, byl by k jeho
pfezkumu pfislusny spravni soud,* a sougasné aktivni procesni legitimace k podani navrhu na jeho
zruSeni by byla nastavena obdobné, jako v pfipadé soudniho pfezku individualnich spravnich aktd,
nebot’ navrh na zruSeni opatfeni obecné povahy je opravnén podat ten, kdo tvrdi, Ze jim byl na
svych pravech zkracen.* Uroven soudni ochrany vefejnych subjektivnich prav je tak v pfipadé jejich
ngrgégnj 3g)patfem'm obecné povahy jednoznacné vyssi, nez v pfipadé podzakonnych pravnich
pFedpisu.

V ramci pfedmétného rozhodnuti o navrhu na zruSeni (€asti) opatfeni obecné povahy ve véci
cenoveého vymeéru Ministerstva vnitra vSak NejvySsi spravni soudu dospél opét k zavéru, ze se jedna
o pravni predpis. Pfitom se neomezil pouze na odkazani na pfislusnou (shora uvedenou) judikaturu
Ustavniho soudu a Nejvy$siho spravniho soud, ktera spravni akty cenové regulace oznaduje za
normativni akty, nybrz predlozil vlastni argumenty pro svij zavér, Zze se o opatfeni obecné povahy
nejedna. Tuto argumentaci Nejvy8Siho spravniho soudu Ize rozdélit do dvou zakladnich ¢&asti.
Jednak jde o otazku, zda viibec dany cenovy vymér naplfiuje pojmové znaky opatfeni obecné
povahy jako smiSeného spravniho aktu (konkrétni pfedmét regulace a abstrakiné vymezeni
adresati), a dale zda i v pfipadé, kdyby tento cenovy vymér naplfoval znaky opatfeni obecné
povahy, by jej bylo mozné prezkoumavat v ramci soudniho Fizeni o navrhu na zruSeni opatfeni
obecné povahy. Témto dvéma rovindm se samostatné vénuji nasledujici ¢asti textu.

4.1 Povaha spravnich aktii cenové regulace

Jak jiz bylo vySe uvedeno, opatfeni obecné povahy je svou povahou spravni akt, ktery ma
své adresaty vymezeny obecné, zatimco pfedmét regulace je konkrétni. Co se tyka obecné
definovaného okruhu adresatu, Ize i na zakladé vSech vySe uvedenych spravnich aktl cenové
regulace konstatovat, ze se zfejmé v zasadé vzdy bude jednat o abstraktné vymezenou skupinu
adresatu. Tato obecnost adresatd bude napinéna i v pfipadé, kdy se spravni akt cenové regulace
bude fakticky vztahovat tfeba jen na jeden subjekt.
predmét regulace, resp. jeho konkrétnost €i abstraktnost, ktera je rozhodujici v tom, zda bude
spravni akt cenové regulace po materialni strance opatfenim obecné povahy nebo pravnim
pfedpisem.

Podle K. Knappa se obecnosti pfedmétu regulace pravniho aktu rozumi to, ze v ném
obsazena pravni norma obecné vymezuje svou skutkovou podstatu, coz jinymi slovy znamena, ze
nikdy nemuze Fesit uréity konkrétni pfipad. Kdyby tak néjaky pravni predpis Cinil, nebylo by jeho
dotyéné ustanoveni pravni normou, ale byl by to pravnim pfedpisem per nefas vydany individualni
(napf. spravni) akt>* Jako typicky piklad konkrétnosti pfedmétu regulace spravniho aktu je v
judikatufe Nejvyssiho spravniho soudu uvadéno pfikazové znaceni umisténé na urcité kfizovatce.
Konkrétnost predmétu spocCiva v uvedeném pfipadé v tom, Ze dopravni znaceni feSi konkrétni
dopravni situaci, resp. fesi dopravni situaci v konkrétnim mist&.>®

Prevazna vétSina opatfeni obecné povahy nachazejicich se v naSem pravnim fadu, vymezu;ji
svUj predmét individualnim zplsobem pravé na zakladé konkretizace polohy resp. mista, na ktery
se vztahuji. Konkretizace pfredmétu ve vétsiné pripadu téchto abstraktné konkrétnich spravnich aktu
spociva tedy v tom, Ze povinnost jimi ukladana se vztahuje pouze na urcité uzemi ("individualizace
pfedmétu mistem regulace"). Vedle zminéného dopravniho znaleni, Ize dale uvést uzemni plany
obci, na jejichz zakladé se zavazné uréuje budouci vyuziti konkrétnich pozemkud. Dale omezeni
obecného nakladani s povrchovymi vodami, pfiemz takové omezeni se opét tyka konkrétniho
vodniho zdroje, resp. vodniho zdroje nachazejiciho se v konkrétnim misté (prostorové uréeni).

%1 Do konce roku 2011 byl timto soudem v prvnim stupni NejvySsi spravni soud a od 1. 1. 2012 to
jsou soudy krajské (viz zadkon &. 303/2011 Sh., kterym se méni zékon &. 150/2002 Sb., soudni fad
sErévnl', ve znéni pozdéjsich predpis).

% Nizsi pravni ochrana adresati podzakonnych pravnich pfedpisu, byla zfejmé jednim z divod,
které vedly k tomu, aby v ¢eském pravnim fadu vznikla pozitivni Uprava institutu opatfeni obecné
povahy, tedy aby spravni akty adresované neurcité skupiné osob bylo mozné z formalniho hlediska
podfadit i pod jiny spravni akt, nez pouze pravni predpis, tak aby pfed nimi byla umoznéna mimo
jsiné i pfima soudni ochrana.

® HEJC, D. Soudni pfezkum spravnich aktl adresovanych neurcitému poctu osob, s. 163.

3 KNAPP op. cit. 149 - 150.

% Rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 27. 9. 2005 sp. zn. 1 Ao 1/2005.
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Takto mistné specifikovanym pfedmétem je ovSem tfeba i navstévni fad narodniho parku, kterym se
stanovi podminky omezeni vstupu, vjezdu a volny pohyb osob v narodnim parku, tedy opét
podminky pro konkrétni Uzemi, kterym je v tomto pfipadé urC|te Uuzemi narodniho parku. Jako dalSi
pfiklady Ize uvést také stanoveni riznych ochrannych pasem apod K individualizaci pfedmétu tu
tedy dochazi na zakladé prostorového uréeni pfedmétu regulace.

Z materialniho hlediska vS8ak muazZe byt obtiznéjsi identifikovat opatfeni obecné povahy s
pfedmétem konkretizovanym jinak nez mistem. Jedine€nost pfipadu, jako pojmovy znak pfedmétu
opatfeni obecné povahy, je proto zfejmé& snadnéjsi urCit za situace, kdy spravni akt reguluje
konkrétné vymezené misto, nez kdyz bude nutno konkrétnost pfedmétu zkoumat nezavisle na
prostoroveé individualnim ur€eni.

V oblasti cenové regulace se, pokud je mi znamo, v soucasnosti nenachazi spravni akt
cenové regulace, konkrétnost jehoz pfedmétu by spocivala v individualizaci mistem. Pfi¢emz takto
nelze oznacit ani nafizeni obci, které jako spravni akty cenové regulace stanow maximalni ceny v
rozsahu a za podminek stanovenych rozhodnutim Ministerstva financi,® agkoliv se vztahuji vzdy
toliko na uzemi spravniho obvodu dané obce, tedy uzemi urcité vymezené.

Takovy spravni akt cenové regulace vydany obci, stejné jako jakoukoliv vyhlasku &i jiné
nafizeni obce (i kraje), nelze totiz povazovat za spravni akt konkrétné vymezujici svlj predmét
regulace toliko z divodu, Zze se vztahuje na Uzemi obce (nebo jejiho spravniho obvodu), jejiz
hranice Ize zcela pfesné urCit. Takto uzemné& vymezeny pfedmét totiz bez dalSiho nezajistuje
regulaci konkrétni situace (nejedna se o prostorové individualni uréeni).

Jinymi slovy, pokud spravni akt plati jen na Uzemi obce, neznamena to samo o sobé, Ze
svym pfedmétem reguluje konkrétni situaci. K obdobnému zavéru dosel i NejvysSi spravni soud pfi
posuzovani nafizeni kraje o integrovaném krajském programu, jehoz navrh na zru$eni jako opatfeni
obecné povahy byl odmitnut. Soud v tomto pfipadé konstatoval, Ze "sama skutecnost, Ze se
Program tyk& Gzemi jediného kraje, vSak nezaklada takovou miru urcitosti, kterd by vybocila z
principt normativni pravni dpravy.” >

Urcité uzemi jako konkrétni pfedmét regulace spravniho aktu se tedy v pfipadé cenové
regulace v soucasné dobé neuplatfiuje. V pravni upravé se vSak objevuji i smiSené spravni akty,
které maji svij pfedmét konkretizovan nezavisle na urcitém misté (jinak nez prostorové
individualnim ur€enim). Pfiklady Ize nalézt jednak pfimo v textu pravni upravy, ktera tyto spravni
akty vyslovné jako opatfeni obecné povahy oznaluje, jednak také v v judikature, které je za opatfeni
obecné povahy na zakladé materialniho pfistupu oznadila.

Prvni vyslovné pojmenované opatfeni obecné povahy se objevilo v zakoné o elektronickych
komunikacich. Jde o tzv. vSeobecné opatieni, jehoz pfedmétem regulace je napfiklad stanoveni
konkrétnich podminek tykajicich se vyuzivani radiovych kmito¢td s ohledem na ucelné vyuzivani
radiového spektra a zabranéni Skodlivé frekvenci. Jiz z povahy véci se uvedené opatfeni obecné
povahy nem(zZe vztahovat vymezenim svého pfedmétu regulace na uréité, pfesné stanovené
uzemi. Konkrétnost uvedeného pfedmétu regulace tedy zfejmé& spocCiva v unikatnosti jednotlivych
frekvencnich pasem.

Dal$im ptikladem je zakon o bankach, kde je Ceska narodni banka za situace, kdy je
ohrozena nebo naruSena stabilita bankovniho nebo finanéniho systému a je-li to pro odstranéni
ohrozeni nebo zmirnéni nasledkd naruseni ucelné, zmocnéna k vydani opatfeni obecné povahy.
Timto opatfenim obecné povahy pak mize mimo jiné doasné zakazat nebo omezit nékteré
povolené ¢innosti anebo provedeni nékterych obchodU, pfevodu finanénich prostfedkd nebo jinych
transakci.®® Konkrétnost pfedmétu uvedeného opatfeni obecné povahy spoCiva v unikatnosti
pfipadu, pro ktery se dané zakazy nebo omezeni vydavaji (nastalé ohrozeni nebo naruseni
bankovniho nebo finanéniho systému), ¢emuz odpovida i individualizovana povaha ukladanych
zakazli a omezeni.

Ceska narodni banka miiZe také na zakladé zakona o platebnim styku,*® opatfenim obecné
povahy doCasné zakazat institucim elektronickych penéz investovat penézni prostfedky, proti
kterym byly vydany elektronické penize, do aktiv stanovenych provadécim pravnim pfedpisem,
jejichz druh timto opatfenim sou€asné vymezi. Individualizace pfedmétu tohoto opatfeni obecné

% Naprlklad podle zakona €. 254/2001 Sb., o vodach, ve znéni pozdéjSich predpist.
Vymer Ministerstva financi €. 01/2013.
Rozhodnut| NejvysSiho spravniho soudu ze dne 21. ledna 2011 sp. zn. 8 Ao 7/2010.
§ 26bb zakona €. 21/1992 Sb., o bankach, ve znéni pozdéjsich predpist.
%0 Zakon &. 284/2009 Sb., o platebnim styku, ve znéni pozdéjSich pfedpisu,
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povahy by pak méla spocivat zejmena v posledni vété, tedy ve vymezeni, resp. konkretizaci aktiv,
na které se dany zakaz vztahuje

Dalsi spravni akt zakonem vyslovné oznaceny za opatfeni obecné povahy, ktery konkrétnost
pfedmétu své regulace neodvozuje od uréité vymezeného mista, se naléza v navrhu zakona, kterym
se méni zakon o Statni zemédélské a potravinarské |nspek0| 2 Konkrétnost daného pfedmétu
regulace bude oblasti cenové regulace, resp. pfipadné konkrétnosti pfedmétu regulace spravnich
aktd cenové regulace zfejmé nejblize, nebot v tomto navrhu zakona je s formou opatfeni obecné
povahy pocitdno napf. v souvislosti s omezenim prodeje konkrétnich potravin (napf. potravin urcité
Sarze), tedy specificky vymezeného zboii, které podléhé dané regulaci.

Opatfeni obecné povahy s "netzemnim" predmetem regulace je soucasti také navrhu
zdkona o ochrané pfed kybernetickym nebezpe0|m Y pfipadé kybernetického bezpeénostniho
incidentu, jehoz rozsah je vétSi nebo jehoz rozsah nelze kvili slozZitosti incidentu nebo jeho
rychlému vyvoji pfesné ur€it , je mozno takovy incident feSit vydanim reaktivniho protiopatieni
formou opatfeni obecné povahy, v némz budou specifikovany konkrétni povinnosti k jeho odvraceni
neurcitému okruhu povinnych osob definovanému za uziti generickych znak( odpovidajicich jeho
charakteru.** Konkrétnost daného predmétu regulace tak zfejmé bude vychazet ze specifi€nosti
kybernetického bezpecénostniho incidentu, na ktery bude reagovano a v jehoz souvislosti se budou
konkrétni prava a povinnosti ukladat.

Pfikladem "neuzemniho" opatfeni obecné povahy z materidlniho hlediska, tedy spravniho
aktu, ktery za opatfeni obecné povahy oznacil az soud, je usneseni zastupitelstva méstské ¢asti, o
stanoveni poctu ¢lenl zastupitelstva na dané volebni obdobi. K tomu, aby spravni akt sv(j pfedmét
vymezil konkrétné, je nutné, aby jim byl regulovan jednotlivy pfipad, tedy urcity konkrétni skutkovy
stav. Uvedené je v pfedmétném usneseni zastupitelstva obce, o stanoveni poctu jeho ¢lenli na
dané volebni obdobi, naplnéno pravé tim, Ze se stanoveni poctu zastupitell tyka konkrétniho
volebniho obdobi a nikoliv vS§ech volebnich obdobi v budoucnosti, a proto Ize konstatovat, Zze takové
usneseni upravuje jednotlivy pripad, tedy s ohledem na &as, misto a ostatni okolnosti urcity
(konkretn/) skutkovy stav, resp. konkretizovany pfedmét a urcitou zachycenou (fixovanou)
situaci.*

V zakoné i soudni judikatufe tedy mazeme nalézt fadu pfipadu, kdy konkrétnost predmétu
regulace spravniho aktu adresovaného neurcité vymezené skupiné osob, tedy opatfeni obecné
povahy, spoCivala v jiném nez Uzemnim C¢&i prostorovém vymezeni. Ackoliv je pravdou, ze v
predchozim textu uvadéna judikatura Ustavniho soudu i Nejvy$siho spravniho soudu (véetn&
posledné uvedeného pfipadu cenového vyméru Ministerstva vnitra, podrobeného soudnimu
pfezkumu v ramci fizeni o navrhu na opatfeni obecné povahy), dospiva k zavériim, ze predmét
pfezkoumavanych spravnich aktd cenové regulace je vymezen abstraktné, nelze na jejim zakladé
dojit k pausalizovanému zaveéru, Ze spravni akty cenové regulace maji svlij pfedmét regulace a
priori vymezen vzdy obecné. Kazdy jednotlivy spravni akt cenové regulace je vzdy tfeba hodnotit
separatné a nelze se pfiklanét k obecnému hodnoceni co se tyka povahy pfedmétu jeho regulace.

U kazdého spravniho aktu cenové regulace je proto v souvislosti posouzenim jeho povahy,
resp. formy nutno zkoumat pfedmét jeho regulace, tedy zda se jedna o pfedmét obecny nebo
naopak konkretizovany. Konkrétnost pfedmétu regulace by mohly zfejmé naplfiovat napfiklad
spravni akty cenové regulace léCivych pfipravkl a zdravotnickych prostfedkl, které stanovi
maximalni cenu kazdého Jednotllveho |éCivého pfipravku nebo zdravotnického prostfedku,
vyrabéného jednou urcitou spoleénosti.*’ Uvedeny pfedmét regulace, spocivajici ve stanoveni
maximalni ceny vybraného produktu vyrabéného konkrétnim vyrobcem (tedy nikoliv produktu
uréeného obecné tfidou znakl), Ize povazovat jiz za natolik individualizovany, Zze ze mit o jeho
obecné normativnosti vazné pochybnosti.

§ 52e odst. 5 zakon ¢&. 284/2009 Sb., o platebnim styku, ve znéni pozdé&jSich predpisu,

2 Navrh zakona, kterym se méni zakon €. 146/2002 Sb., o Statni zemédélské a potravinarské
|nspek(:| a 0 zméné nékterych souvisejicich zakonu ve znéni pozdéjsich predpis(.

% Navrh zakona o kybernetické bezpecnosti a 0 zméné souvisejicich zakonu (zakon o kybernetické
bezpecnostl)

* Diivodova zprava k navrhu zakona o kybernetické bezpednosti a o zméné souvisejicich zakont
Szakon o kybernetické bezpecnosti).

Srov rozhodnuti Nejvy3siho spravniho soudu ze dne 9. srpna 2010 sp. zn. 4 Ao 4/2010.

Podobne také rozhodnuti Nejvy3Siho spravniho soudu ze dne 16.01.2013 sp. zn. 1 Aos 2/2012.

" KRAL, J. Potencial institutu opatieni obecné povahy v oblasti regulace cen a uhrad, s. 416.
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V takovém pfipadé, kdy by spravni akt cenové regulace byl nejen adresovan obecné
vymezené skupiné adresatd, ale sou€asné by bylo mozné pfedmét jeho regulace oznacit za
konkrétni, Ize dospét k zavéru, Ze takovy spravni akt cenové regulace naplfiuje pojmové znaky
opatfeni obecné povahy. JelikoZ v8ak spravni akty cenové regulace maji vlastni pravni upravu jejich
vydani, je vylou€eno, aby se v takovych pfipadech na zakladé "pouhého" materialniho pFistupu
uplatnila pravni uprava vydavani opatfeni obecné povahy ve spravnim fadu.

Plati totiz, Ze za situace, kdy zadkonna Uprava spravnimu organu cenové regulace nestanovi
povinnost pfi vydavani spravniho aktu cenové regulace, byt by jej bylo mozné na zakladé
materialniho pfistupu oznadit za opatfeni obecné povahy, postupovat podle spravniho fadu (kde je
proces vydavani opatfeni obecné povahy upraven), nebylo by logické, aby takovy spravni akt
cenové regulace byl nasledné v dasledku zruSen jen proto, Ze tak spravni organ cenové regulace
neucinil (nepostupoval podle pravni Upravy vydavani opatfeni obecné povahy). | na tyto pfipady se
totiz vztahuje zakladni pozadavek pravniho statu, Ze vefejna moc muze Cinit jen to, co ji zakon
vyslovné uklada, a protoze zakon tento typ rozhodovaci €innosti spravniho organu cenové regulace
nepodfazuje a naopak zakladni rdmec vydavani spravnich aktl cenové regulace je stanoven
autonomné, neni dan zadny racionalni ddvod, pro ktery by spravni organ cenové regulace mél byt v
pfipadé toliko materialniho opatfeni obecné povahy vazan podrobnymi pravidly obsazenymi ve
spravnim fadu.*®

Konstatovani toho, Ze vybrany spravni akt cenové regulace naplfiuje pojmové znaky opatfeni
obecné povahy v8ak sou€asné samo o sobé& nevede ani k zavéru, Ze spravni akt cenové regulace
ma byt pfezkoumavan v rdmci fizeni o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy, ¢imzZ se
dostavame ke shora avizované druhé Casti argumentace Nejvy$Siho spravniho soudu, ve véci
cenového vyméru Ministerstva financi v ramci fizeni o navrhu na zru$eni opatfeni obecné povahy,
které se vénuje nasledujici ¢ast.

4.2  Spravni akt cenové regulace a soudni prezkum opatieni obecné povahy

Z predchozi casti vyplyva, Ze nelze vyloudit, Ze nékteré spravni akty cenové regulace
naplfuji pojmové znaky opatfeni obecné povahy, tedy nejen Ze okruh jejich adresatu je vymezen
obecné, ale soucasné predmét jejich regulace je konkrétni. V souvislosti s materidlnim pojetim
opatfeni obecné povahy49 se rozvinula judikatura, na zakladé které opatfenim obecné povahy je
kazdy, byt takto vyslovné neoznaceny akt naplfiujici pojmové znaky tohoto spravniho aktu.

NejvySSi spravni soud v pfedmétném rozhodnuti, ve kterém spravni akt cenové regulace
posuzoval jako opatfeni obecné povahy, vSak dospél k zavéram, které Ize interpretovat tak, Ze i
kdyby spravni akt cenové regulace naplfioval pojmové znaky opatfeni obecné povahy, uvedeny
materialni pfistup, na zakladé kterého by jej bylo mozné za tento spravni akt oznadcit, by nebylo
mozné aplikovat, nebot tomu brani formalni stranka téchto spravnich akt( cenové regulace.

Podle Nejvyssiho spravniho soudu v souvislosti s pfezkoumavanym vymérem Ministerstva
financi totiz z ustanoveni cenového zakona a zakona o plsobnosti cenovych organu vyplyva, Ze
spravnim organim regulace cen neni svéfeno vydavat spravni akty cenové regulace formou
opatfeni obecné povahy, nybrz formou pravniho pfedpisu, byt nazyvaného tfeba jako rozhodnuti. V
disledku toho v pfipadé, kdy zakonodarce (1.) pfedpoklada urcitou ¢innost statniho organu a (2.)
pro tuto ¢innost stanovi urcitou formu, nelze ze strany soudu z obsahu vydavaného aktu dovodi, Ze
se jedna o akt jiny, nez zakonem vyslovné predvidany.*

Nicméné za nedlouho po vydani pfedmétného rozhodnuti NejvySSiho spravniho soudu ve
véci pfezkumu spravniho aktu cenové regulace jako opatfeni obecné povahy, v jehoz odtvodnéni je
obsazen citovany nazor, vydal Ustavni soud usneseni, ve kterém pro nepfislusnost odmitl navrh
skupiny poslanct na zruSeni nafizeni hl. m. Prahy, kterym se vymezuji zpoplatnéné parkovaci
zony,”" z diivodu, Ze se materialné jedna o opatieni obecné povahy, k jehoZ pfezkumu je pfislusny
obecny soud v ramci spravniho soudnictvi. Ustavni soud k tomu konstatoval, Ze v kontextu
zavedeni institutu opatfeni obecné povahy do pravniho radu Ceské republiky, jiz nadale neni
udrzitelny pravni nédzor o normativnim charakteru mistniho prostorového urceni (konkrétniho

“8 Rozsudek Nejvy3siho spravniho soudu ze dne 9. 8. 2010 sp. zn. 4 Ao 4/2010.

9 Nalez Ustavniho soudu ze dne 19. 11. 2008 sp. zn. PI. US 14/07.

%0 Usneseni Nejvy3Siho spravného soudu ze dne 6. srpna 2010 sp. zn. 2 Ao 3/2010.

°L Nafizeni hl. m. Prahy €. 11/2007 Sb. hl. m. Prahy, kterym se vymezuji oblasti hlavniho mésta
Prahy, ve kterych Ize mistni komunikace nebo jejich uréené useky uzit za cenu sjednanou v souladu
s cenovymi pfedpisy, ve znéni pozdéjSich predpisu.
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prfedmétu normy), kdyZ v souladu se setrvale uplatriovanou snahou o zvy$ovani standardu ochrany
verejnych subjektivnich prav, je namisté jeho posouzeni jako opatfeni obecné povahy. 2

Néasledné tedy pfedmétné nafizeni o parkovaci zoné pfezkoumaval NejvysSi spravni soud v
fizeni o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy. Nejvy88i spravni soud v této véci vydal
rozhodnuti, ve kterém pfijal pravni nazor obsaZzeny v uvedeném piedchazejicim usneseni Ustavniho
soudu, kterym byl navrh v této véci odmitnut z vy$e uvedeného divodu (nafizeni o parkovaci zéné
je opatfenim obecné povahy). NejvysSi spravni soud tak tedy pfezkoumaval pfedmétné nafizeni o
parkovaci zéné v Fizeni upraveném pro soudni pfezkum opatfeni obecné povahy, aniz by tento
navrh odmitl z ddvodu, Ze se nejedna o opatfeni obecné povahy. V otdzce dodrZzeni zakonnosti
procesu vydani tohoto nafizeni vSak zjiStoval, zda nebyl poruSen proces vydani nafizeni jako
pravniho pfedpisu, nikoliv proces vydani opatfeni obecné povahy podle spravniho fadu.

Nésledna judikatura Nejvy$Siho spravniho soudu tak sice v souvislosti s pfezkumem nafizeni
kraje (Program ke zlepSeni kvality ovzdus$i), napadeného navrhem na fizeni o zruSeni opatfeni
obecné povahy, zopakovala svij dfivéjSi zaveér, tedy ze projevi-li zakonodarce jednoznacné vdli,
aby pravni akt byl vg/dén v urcité formé, a pri této vili setrva, nemiZe soud ve spravnim soudnictvi
tuto formu zvrétit, ® nicméné uvedené bylo v odlvodnéni daného rozhodnuti doplnéno o
konstatovani, e mimo zékonodarce samého je to pouze Ustavni soud, ktery - aniZ by svou
pravomoc prekrocil - mize zasahnout v pfipadé, kdy by pravem stanovena forma aktu neodpovidala
jeho obsahu.*

Nasledné byla proti pfedmétnému rozhodnuti o odmitnuti pfezkumu nafizeni kraje (Program
ke zlep$eni kvality ovzdusi) podana Ustavni stiznost, v ramci které Ustavni soud dospél k zavéru,
Ze dané nafizeni materialni znaky opatfeni obecné povahy nenaplfiuje. Déle pfisvédgil zavérim
vyplyvajicim z judikatury NejvySSiho spravniho soudu o tom, Ze akty vefejné spravy, které jsou
prima faciae pravnim predpisy, (nebot’ jsou tak oznaleny v prislusném zakoné, ktery zmocriuje k
jejich vydani), by mély byt primarné prfezkoumavany v ramci fizeni o kontrole norem. Pokud zakon
vyslovné stanovi formu prislusného pravniho aktu, a tato forma je dodrzena, neni tu zpravidla
prostor pro jiné soudni hodnoceni povahy takového aktu. Uvahy soudu o tom, zda napadeny akt je
opatrenim obecné povahy ¢i nikoliv, jsou ov§em namisté, pokud doSlo k zasadni zméné pravni
upravy, pricemz chybéji vyslovna prechodna ustanoveni. Nabizi-li se dvoji mozny vyklad
vefejnopravni normy, je tfeba v intencich zasad spravedlivého procesu volit ten, ktery vibec, resp.
co nejméné, zasahuje do toho kterého zakladniho préva Ci svobody.55

V pfipadé spravnich aktl cenové regulace v sou¢asné dobé nenastava ten pfipad, kdy by se
témto aktlm zmeénou pravni Upravy vyslovné pridélovala forma opatfeni obecné povahy, proto o
pfipadech nutnosti pFeklenuti absence pfechodnych ustanoveni v této oblasti ve prospéch
materialniho pfistupu k opatfeni obecné povahy zatim obecné uvazovat nelze.

Podstatné je vSak poukazat na to, Ze v pfFipadech spravnich aktd cenové regulace
nedochazi k tolik uréittmu oznaceni jejich pravni formy v zakoné, ktery zmochuje k jejich vydani,
jako je tomu napf. v pfFipadech, kdy zakon spravni akt vyslovné oznaci za nafizeni (tedy pravni
pfedpis). V souvislosti se spravnimi akty cenové regulace tedy nelze vzdy a s urCitosti konstatovat,
Ze se jedna o akty vefejné spravy, které jsou prima faciae pravnimi pfedpisy.

Navic v8ak posledné uvedené rozhodnuti Ustavniho soudu sougasné odkazuje na nalez ve
vé&ci prezkumu trzniho fadu, v némz Ustavni soud v obiter dictum vyslovil, Ze akty organi verejné
spravy, které jsou prima facie pravnimi predpisy, nebot jsou tak oznaleny v pfislusném zakoné,
JjenZz zmocriuje K jejich vydani, budou vzdy primarné pfezkoumavany v ramci fizeni o Kontrole
norem, ledaZe by v nékterém z takovych Fizeni Ustavni soud do$el k zavéru, Ze takovy akt (resp. akt
stejného druhu, vze$ly z ¢innosti subjekti vefejné moci, z konkrétni pravni Gpravy a za vymezenych
Skutkovych okolnosti) ma byt napfisté posuzovan podle svého materialniho pojeti, tedy kupfF. jako
opatreni obecné povahy.5

Z judikatury Ustavniho soudu tedy dale vyplyva, Ze i v pFipadech, kdy zakonodarce formu
spravniho aktu jasné stanovi, je mozné, aby jej Ustavni soud oznadil za opatfeni obecné povahy.
Ma se vSak jednat o vyjime€né pripady, které budou vyplyvat z konkrétni pravni Upravy a za

%2 Jsneseni Ustavniho soudu ze dne 18. 11. 2010 sp. zn. PI. US 14/08.

%3 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 1. 2011 sp. zn. 8 Ao 7/2010.

! Tamtéz. Podobné také usneseni Nejvy8Siho spravniho soudu ze dne 31. 10. 2011 sp. zn. 3 Ao
6/2011.

% Usneseni Ustavniho soudu ze dne 17. 4. 2013 sp. zn. lll. US 1085/11.

°% Nalez Ustavniho soudu ze dne 31. 1. 2012 sp. zn. PI. US 19/11.
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vymezenych skutkovych okolnosti, coz v pfedmétné véci nafizeni kraje (Program ke zlepSeni kvality
ovzdusi) naplnéno nebylo. Ostatné podle Ustavniho soudu toto nafizeni nenaplfiovalo ani pojmové
znaky opatfeni obecné povahy, coz je esencialni podminka pro dalSi ivahy o uvedené vyjimecnosti
pfipadu.

5 ZAVER

Soucasna soudni judikatura, tykajici se spravnich akt( cenové regulace, fadi tyto spravni
akty mezi pravni predpisy, tedy normativni spravni akty. Dusledkem toho je, Ze v pfipadé jejich
zasahu do vefejnych subjektivnich prav jednotlived, je k jejich pfezkumu pfislugny toliko Ustavni
soud. To znamena, Ze osoba, jejiZz prava byla spravnim aktem cenové regulace zasazena, je k jejich
zruSeni aktivné legitimovana jen (nepfimo) prostfednictvim sou€asného podani davodné ustavni
stiznosti. V pfipadé soudniho Fizeni ur€eného k pfezkumu opatfeni obecné povahy je naopak
aktivné legitimovany kazdy, kdo tvrdi, Ze opatfenim obecné povahy byla dotéena jeho pravni sféra -
jedna se tedy o vyssSi droven pravni ochrany subjektivnich prav. Tim je i kontrola zakonnosti
opatfeni obecné povahy efektivné;si.

Nékteré spravni akty cenové regulace pfitom svou povahou naplriuji pojmové znaky opatfeni
obecné povahy a nikoliv normativniho spravniho aktu. Tedy nejen Ze zavazuji neurcité vymezenou
skupinu osob, coz napliuji v zdsadé v8echny spravni akty cenové regulace, ale souasné predmét
jejich regulace Ize oznacit za konkrétni. Konkrétnost, resp. povahu pfedmétu spravnich aktl cenové
regulace je nutné zjiStovat v kazdém jednotlivém pfipadé zvlast, nelze tedy a priori obecné
konstatovat, Ze vSechny spravni akty cenové regulace maji svllj predmét bud jen abstraktni nebo
jen konkrétni.

V téch pfipadech, kdy jde o spravni akty cenové regulace s abstrakiné (adresati) konkrétni
(pfedmét) povahou, tedy naplfiujici pojmové znaky opatfeni obecné povahy, je pak nutné rozliSovat,
zda pfislusna pravni uprava, zmocrfiujici spravni organ cenové regulace k jejich vydani, tomu
kterému spravnimu aktu cenové regulace jiz pfidéluje jednu z moznych pravnich forem (rozdilnou
od opatfeni obecné povahy) nebo nikoliv.

V prvnim pfipadé, kdy pravni Uprava zcela jasné stanovi spravnim aktim cenové regulace
jejich formu, jako napfiklad v pfipadé spravnich aktli cenové regulace vydavanych obcemi a kraji,
kdy zakon vyslovné stanovi, ze jde o nafizeni tedy pravni predpis, je podle stavajici judikatury
prostor pro jejich zafazeni mezi opatfeni obecné povahy pro ucely soudniho pfezkumu velmi maly a
m(ze tak udinit jen Ustavni soud. Doposud se véak uvedeny krajné materialni pfistup uplatnil toliko
v pfipadé spravniho aktu, konkrétnost jehoZz pfedmétu regulace spocCivala v polohovém urceni.
Jelikoz uvedena individualizace pfedmétu regulace nebude z povahy véci v pfipadé spravnich aktu
cenové regulace bézna, nebot zde pfichazi v Uvahu spiSe individualizace pfedmétu spjata se
zbozim, jehoz cena je regulovana, jevi se pak vzhledem k témto okolnostem, Ze v takovych
pripadech bude Ustavni soud v(&i krajnimu materialnimu pFistupu spise zdrzenlivy.

Pravni dprava zmocnéni k vydavani spravnich aktd cenové regulace viak ve vétsiné pfipadl
jejich formu zcela jednoznacné nestanovi, ¢emuz ostatné odpovida i nazorovy vyvoj obsazeny v
judikatufe Ustavniho soudu. V t&chto pfipadech je k rozhodnuti o tom, 7e se jedna o opatieni
obecné povahy, pfislusny spravni soud. V ramci daného rozhodovani aplikuje soud formalné
materialni pfistup, kdy bude posuzovat, zda jsou naplnény pojmové znaky opatfeni obecné povahy,
predevSim tedy zda ten ktery spravni akt cenové regulace ma svij pfedmét vymezen konkrétné.
Pokud spravni soud dospéje k zavéru, ze takovy spravni akt cenové regulace naplfiuje pojmové
znaky opatfeni obecné povahy, mélo by nasledovat konstatovani, Ze se jedna o opatfeni obecné
povahy (nebrani-li tomu formalni pfekazka) a nasledné soud pfistoupi k pfezkumu tohoto spravniho
aktu tak, jak je to pravni Upravou fizeni o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy predvidano.

Na zakladé uvedeného formalné materialniho pfistupu Ize tedy abstraktné konkrétni spravni
akty cenové regulace prfezkoumavat v ramci fizeni ureného k pfezkumu opatfeni obecné povahy,
které pfedevSim Upravou aktivni procesni legitimace, spocivajici v moznosti, aby navrh na zruseni
opatfeni obecné povahy podal kdokoliv, kdo tvrdi, Ze byl na svych pravech opatfenim obecné
povahy zkracen, znamena vyrazné zvySeni Urovné ochrany subjektivnich prav adresat( téchto
spravnich akti oproti fizeni o pfezkumu pravnich predpisti pfed Ustavnim soudem, coZz muze
nepochybné pfispét i ke zvySeni hospodaiské efektivnosti vefejné spravy v oblasti cenové regulace.
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KONTROLA ROZHODOVACICH PROCESOV V OBLASTI
SPRAVNEHO TRESTANIA

Zuzana Kiselyova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The paper deals with the issue of decision — making in relation to the administrative
sanctions. The author refers to some of the problematic institutes of the administrative sanctions
and analyses its possible solutions with reference to the court judicature.

Abstrakt: Clanok pojednava o problematike rozhodovacich procesov vo vztahu k spravnemu
trestaniu. Autorka poukazuje na niektoré problematické instituty spravneho trestania a analyzuje ich
mozné rieSenia s poukazom na sudnu judikaturu.

Key words: administrative justice, administrative sanctions, offence, other administrative offences,
circumstance excluding liability.

Kracéové slova: spravne sudnictvo, spravne trestanie, priestupok, iny spravny delikt, okolnosti
vylu€ujuce protipravnost.

1 uvoD

Na rozdiel od trestného prava, ktoré v suc€asnosti pozna len jediny delikt, spravne pravo
trestné vynika tradic¢ne pluralitou deliktov. Tedria spravneho prava ¢leni spravne delikty z r6znych
hladisk do viacerych skupin. Vzhladom na su€asnu slovenskd pravnu Upravu mozno spravne
delikty Clenit na priestupky a iné spravne delikty. Iné spravne delikty netvoria vnatorne homogénny
celok. Clenia sa na spravne disciplinarne delikty, spravne poriadkové delikty, zmie$ané spravne
delikty (pravnickych osdb a podnikajucich fyzickych osbb), iné spravne delikty fyzickych osob
(postihované na zaklade zavinenia).*

Vo vztahu k spravnemu trestaniu mozno o Ciastocnej kodifikacii hovorit iba v pripade
priestupkov, ktoré su upravené v zakone ¢&. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich
predpisov (dalej len ,zakon o priestupkoch®). Pokial ide o tzv. iné spravne delikty ako priestupky,
hmotnopravna a procesna Uprava chyba a postupuje sa vacésinou podla zakona ¢&. 71/1967 Zb.
0 spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,spravny poriadok®)
s pripadnymi moznymi odliSnostami, ktoré su vyjadrené v osobitnych predpisoch.

Tato skutoCnost vyvolava v praxi znaéné komplikacie, ktoré su obzvlast pocitované pri
vyvodzovani zodpovednosti za zmie$ané spravne delikty (zodpovednym subjektom je fyzicka osoba
— podnikatel a pravnicka osoba) a za spravne delikty pravnickych oséb (zodpovednym subjektom je
len pravnicka osobaz). Co sa poétu tyka jedna sa o najrozsirenejsi spravny delikt, ktorého tprava je
roztrieStena v desiatkach zakonov a absentuje jednota ich hmotnopravnej a procesnopravnej
Upravy. Rozrastajuci sa rad pravnych predpisov sa obmedzuje v podstate na Upravu skutkovych
podstat spravnych deliktov, sankcii a ich vysky, ustanovenie prislusnosti spravnych organov a leh6t
na ulozenie sankcie. Pravna uprava tohto druhu deliktov je nekoncepéna a v praxi vyvolava
aplikacné problémy v innosti spravnych organov. Pritom za uvedené delikty mozno mnohokrat

1MACHAJOVA, J. VSeobecné spravne pravo. 5. aktualizované vydanie. Bratislava: EUROKODEX,
s.r.o. 2010. s. 259

% napriklad § 56 ods. 2 zakona &. 171/2005 Z. z. o hazardnych hrach a o zmene a doplneni
niektorych zakonov organy dozoru ulozia dozorovanému subjektu podla § 12 pism. a) (ktorym je
prevadzkovatel hazardnej hry) pokutu od 3 300 eur do 16 000 eur, ak prevadzkuje hazardnu hru v
rozpore s tymto zadkonom, podmienkami prevadzkovania hazardnej hry uréenymi v licencii, hernym
planom, zdznamom o pozastaveni prevadzkovania hazardnej hry alebo neplni povinnosti ulozené
pravoplatnym rozhodnutim organu dozoru. Podla § 2 pism. a) je prevadzkovatefom hazardnej hry
len pravnicka osoba.
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ulozit vysoké pokuty, nlekedy az likvidaéného charakteru a tendencia zakonodarcu je hornu hranicu
tychto pokut zvysovat

Sudy v ramci spravneho sudnictva preskimavaju rozhodnutia spravnych organov, ktorymi
bola uloZzena sankcia za spravny delikt. Vzhladom na nekoncepénost’ skutkovych podstat spravnych
deliktov pravnickych osob* je v praxi nevyhnutna aj interpretacna funkcia sudov, a to aplikaciou
analogickych institutov z trestného prava alebo v3eobecnych pravnych principov na spravne delikty.
Chybajuca pravna uprava spravnych deliktov pravnickych oséb byva teda ¢&asto nahradena
judikaturou spravnych sudov. Ide pritom o velmi vyznamnu a praxou vyvolanu funkciu sudov
v spravnom sudnictve pri preskimavani rozhodnuti v spravnom trestani. Napriek skutoCnosti, Ze
vramci pravneho poriadku Slovenskej republiky sudne rozhodnutia (precedensy) nepatria
k formalnym pramernom prava, tj. ani spravneho prava, odborné stanoviska sudov koncipované
v jednotlivych rozhodnutiach velkou mierou prispievaju k jednotnému vykladu prava a su obzvlast
vyznamné prave v nekodifikovanych oblastiach, ku ktorym patri aj spravne trestanie. Sudy
v Slovenskej republike, ako aj Ceskej republlke pri sudnom prieskume zakonnosti rozhodnuti
a postupu spravnych organov v oblasti spravneho trestania uz prijali cely rad judikatov, ktoré su
venované pouzitiu analégie v danej oblasti a na ktoré autorka v predmetnom prispevku poukazuje.

2 OKOLNOSTI VYLUCUJUCE PROTIPRAVNOST V RAMCI SPRAVNEHO TRESTANIA
PRAVNICKYCH 0SOB

V oblasti spravneho prava trestného nie je na rozdiel od trestného prava k vzniku
zodpovednosti v8eobecne pozadované zavinenie. Pri spravnych deliktoch pravnickych oséb je
v pravnej Uprave zakotvena objektivna zodpovednost, t.j. zodpovednost bez ohladu na zavinenie.
Vzhladom k charakteru pravnickej osoby ako organizovaného utvaru sa vSeobecne uznava, Ze
vedenie a vOla pravnickej osoby su kvalitativne odliSné od tychto prvkov v pripade individualnych
subjektov. Pretoze pravnicka osoba nema vlastné, pbévodné, vnutorne nediferencované poznanie
a volu, nie je jej mozné pricitat zavinenie v tom zmysle, v akom hovorime o zavineni fyzickej osoby.
Otazka podielu jednotlivcov na protipravnom konani pravnickej osoby je problematicka (najma vo
vztahu veducich a podriadenych pracovnikov) a vnutorné organizaéné akty casto nie su
Jednoznacnym vodidlom. Skimanie zavinenia je naro¢na a ¢asovo, osobne, materialne nakladna
zalezitost.’

V pripadoch spravnych deliktov, pri ktorych sa otazka zavinenia neskuma, t.j. v pripadoch
objektivnej zodpovednosti, vnutorny psychicky stav nie je rozhodujuci, ale klu€ové je naplnenie
objektivnej stranky skutkovej podstaty, ktoré sa musi preukazat, t.j. znaky objektivnej stranky jen
nutné preukazat vzdy.7 Sudy vtomto smere judikovali, Ze spravny uUrad sa pri rozhodovani
o povinnosti pravnickej osoby platit sankciu za spravny delikt v obore verejného prava (tzv.
zodpovednost za spravny delikt) riadi — ak zakon vyslovne neustanovi nie¢o iné — obdobnymi
principmi ako sud v obore sukromného prava pri rozhodovani o ich vSeobecnej zodpovednosti za
Skodu. Z&kladnym predpokladom pre uloZenie sankcie tak bude predovSetkym skutoénost, Ze
posSkodenie alebo ohrozenie zakonom chraneného zaujmu nastalo prevadzkovou cinnostou
pravnickej osoby alebo vtedy, ak tento ddvod vznikol pri €innosti pravnickej osoby, konanim alebo
opomenutim osbéb, ktoré pravnicka osoba k tejto €innosti pouzila. Zodpovednost za spravny delikt
ma objektivny, ale nie absolutny charakter, nejde teda o zodpovednost za zavinenie, ale ani
0 zodpovednost za vysledok

Pravna uprava spravnych deliktov je vacéSinou zaloZzena na tzv. absolutnej objektivnej
zodpovednosti, t.j. zodpovednosti bez moznosti vyvinenia sa. V tejto suvislosti je vS8ak potrebné
zvazit, Ze ulozena sankcia (ktorej vySka mdze byt znacna) predstavuje vyznamny zasah do pravnej

® MATES, P. K nékterym aspektim postihu smisenych spravnich deliktd v souvislosti s reformou
spravniho trestani. In Pravni rozhledy ro¢nik 11, 2003, €. 7, s. 354
* ako aj inych spravnych deliktov, autorka sa vSak v ¢lanku zameriava na spravne delikty
grévr}ickych 0s6b.

V Ceskej republike je v su€asnosti pravna Uprava inych spravnych deliktov tiez nekomplexna
a nekodifikovana .
® PRASKOVA. H. Spravni delikty pravnickych osob. In Acta Universitatis Carolinae — luridica 4-5,
Praha: Kolokvium. 1993. s. 18, 19
" BOHADLO, D. — POTESIL, L. — POTMESIL, J. Spravni trestani z hlediska praxe a judikatury.
Viydani prvni. Praha: C.H.Beck. 2013 s. 9
8 Rozsudok Vrchného stdu v Prahe zo diia 25. 11. 1994, sp. zn. 6 A 12/94
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a majetkovej pozicie zodpovednej osoby. Trest ako sankcia verejnopravneho charakteru so sebou
vzdy nesie aj prvok spoloCenského odsudenia konania, ktoré je v rozpore s verejnym zaujmom.
Spojenie moznosti ulozit' takuto sankciu len s naplnenim objektivnych predpokladov méze byt
v mnohych pripadoch v rozpore s poziadavkou spravodlivého a primeraného postihu. Otazkou je
dalej aj splnenie ucelu trestu, ktorym je predovSetkym generalna a individualna prevencia.

Vzhfadom na to, Ze v prevaznej miere je pri spravnom trestani pravnickych osdb zakotvena
absolutna objektivna zodpovednost, prislusné sank&éné ustanovenia jednotlivych osobitnych
zakonov neobsahuj Upravu tzv. liberaénych dévodov, ktorych existenciou by bola zodpovednost
pravnickej osoby vyvratena. V radoch odbornej verejnosti sa poukazuje na skuto€nost, ze prislusny
spravny organ uklada sankciu pravnickej osobe po zisteni, Ze doSlo k porudeniu alebo nesplneniu
pravnej povinnosti, bez toho aby skumal, i toto porusenie pravnicka osoba zavinila. Spravny organ
sa odvolava len na zisteny stav a Skodlivy nasledok a nepreukazuje dostato€ne okolnosti a pri€iny,
ktoré k nemu viedli, nezistuje konanie a opatrenia pravnickej osoby, ktoré mu predchadzali. Tento
postup spravnych organov je predmetom kritickych vyhrad. Vyhrady su odbvodnované
predovSetkym tym, Ze existuju urcité okolnosti a skuto€nosti v €innosti pravnickych oséb, ktoré lezia
mimo moznosti postihovanych pravnickych osob. | 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 oséb k vy$Sie uvedenym skuto€nostiam
a okolnostiam. Niektori autori zastdvaju nazor pre zavedenie objektivnej zodpovednosti
s moznostou liberacie.™

Spravnymi deliktami su len ¢&iny nedovolené, pricom vSeobecna nedovolenost ¢inu
(protipravnost) sa odvodzuje z celého pravneho poriadku ako celku. Ak je urcité konanie dovolené,
pripustené, aprobované, ¢o dokonca prikdazané, nemdze byt protipravne. Ak chyba pojmovy znak
protipravnosti, nemozno vyvodzovat zodpovednost za konanie, aj ked po formalnej stranke su
ostatné znaky (najma znaky skutkovej podstaty) naplnené. Pravna nauka réznych pravnych odvetvi
tieto pripady nazyva okolnostami vylu€ujucimi protipravnost. Okolnosti vylu€ujuce protipravnost
predstavuju urcity spésob rieSenia konfliktu zaujmov, z ktorych len jeden modze byt preferovany.
Ktory zo zaujmov to bude zavisi od konstrukcie jednotlivych okolnosti. Objektivne zavaznejsi
zaujem mdze v konkrétnej situacii byt hoden menSej ochrany ako zaujem sam o sebe menej
zavazny, pokial je mozné klast nositefovi vySSieho zaujmu za vinu vznik nebezpecnej situacie alebo
aroku z jeho strany.™

Ak nastanu okolnosti vylu€ujuce protipravnost, spdsobuju, ze €in, ktory inak vykazuje znaky
deliktu, nie je deliktom, pretoze mu chyba protipravnost. Medzi tieto okolnosti sa zaraduju krajna
nudza, nutna obrana, opravnené pouzitie zbrane, dovolené riziko, vykon prava a povinnosti, suhlas
poskodeného, plnenie ulohy agenta.12 Okolnosti vylu€ujuce protipravnost pésobia ex tunc, takze
konanie od samého pociatku nie je spravnym deliktom.

V suvislosti s uvahami o deliktualnej zodpovednosti pravnickych osdb vznika otazka, ¢&i vodi
nim mozno uplathovat tie principy trestania ako voci fyzickym osobam, ¢&i existuju vSeobecné
principy trestania (pre fyzické a pravnické osoby), a v ramci danej problematiky, ¢i mozno okolnosti
vylu€ujuce protipravnost uplatfiovat aj pri spravnom trestani pravnickych osdb, hoci v zakonoch
obsahujucich skutkové podstaty spravnych deliktov pravnickych osdb ich uprava absentuje.

Pretoze sa protipravnost odvodzuje z celého pravneho poriadku, nielen z trestno-spravnych
noriem, nemozno typové pripady vylu€enia protipravnosti (okolnosti vylu€ujuce protipravnost)
obmedzovat’ len na tie instituty, ktoré zakon vyslovene upravuje. Zakon o priestupkoch upravuje
vyslovne len institut nutnej obrany a krajnej nudze. Podla § 2 ods. 2 zakona o priestupkoch
priestupkom nie je konanie, ktorym niekto odvracia primeranym sp6sobom priamo hroziaci utok na
zaujem chraneny zakonom alebo nebezpecenstvo priamo hroziace zaujmu chranenému zakonom,
ak tymto konanim nebol spésobeny zrejme rovnako zavazny nasledok ako ten, ktory hrozil, a toto
nebezpedenstvo nebolo mozné v danej situcii odstranit inak. Dalej zakon o priestupkoch spomina
konanie na prikaz, v zmysle § 6 citovaného zakona za porusenie povinnosti uloZzenej pravnickej
osobe zodpoveda podla tohto zakona ten, kto za pravnicku osobu konal alebo mal konat, a ak ide o
konanie na prikaz, ten, kto dal na konanie prikaz. V zakone €. 300/2005 Z. z. Trestny z&kon v zneni

*PRASKOVA. H. Spravni delikty pravnickych osob. In Acta Universitatis Carolinae — luridica 4-5,
Praha: Kolokvium. 1993. s. 19

1% Tamtiez s. 20

1 PRASKOVA H. Zaklady odpovédnosti za spravni delikty Praha: C.H.Beck. 2013 s. 335

12 IVOR, J. a kol. Trestné pravo hmotné. VSeobecna €ast. Bratislava: lura Edition. 2006 s. 151,152
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neskorsich predpisov nachadzame okolnosti vylu€ujuce protipravnost upravené v §24 - § 30
citovaného zakona. Ako bolo uvedené, zakony upravujiuce iné spravne delikty, a teda aj delikty
pravnickych oséb neupravuju okolnosti vylu€ujuce protiprdvnost vébec. Nutnost ich pouZitia sa
odvodzuje zjednoty pravneho poriadku, k moznosti ich aplikacie mozno dospiet i vykladom
pomocou analégie, najma k zékona o priestupkoch, resp. trestného zakona. PouZitie analdgie je tu
pripustné, pretoze okolnosti vyluCujuce protipravnost su instituty, ktoré vedu k beztrestnosti
pachatela, su teda v jeho prospech. Napriek tejto skutonosti je vyslovna pravna Uprava zakladnych
okolnosti vylu€ujucich protipravnost vhodna najmé z hlfadiska principu zakonnosti a pravnej istoty.
To, ktoré okolnosti vylu€ujuce protipravnost a za akych podmienok, je nepochybne dblezité nielen
pre jednotnu rozhodovaciu prax spravnych organov, ale aj pre pravnické (ako aj fyzické) osoby ako
adresétov trestno-spravnych noriem.*®

Pravnické osoby su fiktivne utvary, ktoré nemaju prirodzenu, biologicku podstatu. Pravnicka
osoba nemoze konat sama, nema vlastnu volu, kona prostrednictvom fyzickych oséb. Pre pravnické
osoby by sa jednotlivé okolnosti vylu€ujuce protipravnost a ich pouzitie mohli odvodit' z pravne;j
nauky a judikatury sudov. Do Uvahy prichadza najma krajna nudza a vykon prav a povinnosti.

Jednou zo zakladnych podmienok krajnej nudze je existencia nebezpeCenstva priamo
hroziacemu zaujmu chraneného zakonom. Zdrojom nebezpecenstva mézu byt prirodné sily (poziar,
povoden, zemetrasenie, blesk..), zvierata (divoké zvierata vo volnej prirode), veci (porucha stroja,
technické nedostatky veci), biologické a fyziologické procesy (bolest, choroby, Urazy, epidémia),
pripadne i nebezpecné ludské konanie (ak nejde o utok, proti ktorému je pripustny institut nutnej
obrany). Nebezpecenstvo moéze byt spbdsobené iohrozenou osobou (napriklad vlastnou
neopatrnostou spdsobi poziar), pokial nejde o vyprovokované nebezpecenstvo. Pokial ide o zaujem
chraneny zakonom, mdze ist o zaujem individualny (jednotlivych fyzickych a pravnickych osbb),
skupinovy, ako aj zaujem spolo¢nosti s Statu. Nebezpecenstvo musi hrozit priamo, bezprostredne.
Za priamo hroziace nebezpecenstvo sa povazuje stav, ked vyvoj udalosti rychlo speje k poruche,
alebo je tento vyvoj preruSeny, nepokracuje, ale su splnené takmer vSetky podmienky potrebné
k tomu, aby hroziaca porucha nastala, ked k uskuto€neniu zostavajicej podmienky ¢i podmienok
posta¢i nahoda, ktor& méze kedykolvek bezprostredne a s velkou pravdepodobnostou nastat.
PoZiadavka subsidiarity znamena nemoznost’ odvratit nebezpeéenstvo inak, teda inym sposobom.
Podmienka proporcionality krajnej nudze vyjadruje, ze nasledok spdsobeny odvracanim
nebezpecenstva nesmie byt zrejme rovnako zavazny alebo eSte zavaznejsi ako ten, ¢o hrozil.
Dalsia podmienka krajnej niidze spodiva v tom, Ze v krajnej nidzi neméze konat osoba, ktora je
povinna nebezpecenstvo znasat (napr. lekari, zdravotni pracovnici, hasici). Pre uplnost je potrebné
dodat, Ze niektori autori** zaraduju indtitut vy$Sej moci k okolnostiam vylu€ujucim protipravnost.

Pri vykone niektorych €innosti pravnickych oséb (napriklad v oblasti Zivotného prostredia)
méze doéjst k situacii, ked bezprostredne hrozi nebezpefenstvo zdujmu chraneného zakonom a ked
je nutné takého nebezpecéenstvo odvracat. Aj ked pravnicka osoba na rozdiel od fyzickej osoby nie
je za danej situacie vystavena priamemu Zzivotnému nebezpelenstvu, volba konania a motivacia
rozhodnutia je ur€ena mierou a charakterom rizika, moznost volby konania je ale vzhladom
k naliehavosti vonkajSieho nebezpecenstva malo realna, blizi sa nevyhnutnosti urcitého konania.
Spravny organ potom musi zistovat, i boli splnené kumulativne vSetky podmienky krajnej nudze.
Z rozhodovacej praxe spravnych or%énov mozno uviest niektoré priklady, ked bolo posudzované
naplnenie podmienok krajnej nudze.

O konani v krajnej nudzi sa napriklad zmiefiuje rozsudok Vrchného sudu v Prahe 27.
Oktébra, 1998 (sp. Zn. 5 A 37/96). Sud za nu v pripade odberu podzemnej vody prekracujuceho
povoleny limit povazoval okolnost, Ze sa tak stalo v désledku nepredvidatelnej havarie. V citovanom
rozsudku dospel sud k zaveru, Ze ispravne trestanie musi vSeobecne prihliadat k okolnostiam
vylu€ujucim protipravnost, tj. k okolnostiam, ktoré spdsobuju, Ze konanie vykazujice znaky
spravneho deliktu nie je protipravne (a nie je deliktom). Pravne normy bud vyslovne oznaduju
okolnosti vylu€ujuce protipravnost, ako napriklad krajni nudzu, nutnd obranu...popripade je nutné
odvodit’ ich vykladom z prisluSnych ustanoveni osobitnych zakonov. Ich vyuZitie ale vyplyva i zo
vSeobecnych pravnych principov. V danom pripade zakon o vodach jednoznaéne ustanovil
povinnost mat k odberu a k akémukolvek inému uZitiu podzemnych vdd povolenie. Aj tento zaujem
na ochrane podzemnych vod sa méze dostat do konkurencie so zaujmom chranenym inym

13 PRASKOVA H. Zaklady odpovédnosti za spravni delikty Praha: C.H.Beck. 2013 s. 336
! Napriklad Zastérova
!> TamtieZ s. 343,344,346.
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zadkonom (ochrana majetku, oséb). V danom pripade sa spravny organ nevysporiadal s namietkou
uplatnenou Zalobcom, Ze nutnost zvySeného odberu podzemnych vdd bola vyvoland havariou
vodovodného potrubia. Je sice nesporné, ze zaujem na riadnom odbere podzemnych véd v sulade
s vydanym povolenim je zdkonom dany; rovnako zakon vyvodzuje za takéto protipravne konanie
postih bez ohfadu na zavinenie. Zodpovednost v8ak nemozZno za takéto konanie vyvodit tam, kde
nim bolo odvracany iny, tazsi nasledok, dotykajuci sa zaujmu chraneného inym zakonom a vo
svojich ddsledkoch tak doslo k minimalizacii $kod.

Sudy rieSili aj pripady, pri ktorych neSlo o pripady krajnej nidze ako okolnosti vylu€ujucej
protipravnost. Konanim v krajnej nudzi nie je zamestnavanie cudzincov bez povolenia k
zamestnaniu abez povolenia k pobytu v Pol’nohospodérstve pri Zatve s odbévodnenim, Zze
zamestnavatel tak odvracal $kodu na Grode.'® Konanim v krajnej nudzi nebol ani pripad ukonov
prevadzkovatela skladky, ktoré su v rozpore s prevadzkovym poriadkom skladky a ktoré maju
dosledky prakticky rovnako Skodlivé (nedodrzanie podmienky subsidiarity).17

Vykon prava a plnenie zakonnej povinnosti predstavuje cely subor okolnosti vylu€ujucich
protipravnost, spolo¢né je pre ne to, ze ide o vykon dovolenych alebo dokonca prikazanych konani.
Pokial je zakonom alebo na zaklade zakona (napriklad rozhodnutim, opatrenim vSeobecnej povahy,
verejnopravnou zmluvou..) stanovena urcitd povinnost alebo je zalozené urcité pravo, tak je ich
vykon dovolenym konanim.*®

Judikatdra sudov sa zaoberala aj s vykonom prava a plnenia povinnosti ako okolnostou
vylu€ujucou protipravnost. Vrchny sud v Prahe vo svojom rozhodnuti z 25. januara 1999, ¢.k. 6
A 64/97-38 rozhodoval o Zalobe pravnickej osoby, ktora umiestnila na zaklade povolenia
stavebného Uradu podla stavebného zakona reklamné zariadenia na pozemku. Dodato¢ne sa
zistilo, ze stavebny uUrad stavbu omylom povolil na lesnom pozemku. Nezakonnost rozhodnutia bola
zapri¢inena vecnou chybou v evidencii verejnej spravy, z ktorej spravny organ vychadzal. Ked bolo
rozhodnutie stavebného uUradu zruSené pre nezakonnost, prislusny organ Statnej spravny ulozil
stavebnej spolo¢nosti pokutu podla zakona o lesoch. Spoloénost v Zalobe namietala, Ze konala
v dobrej viere na zaklade pravoplatného rozhodnutia stavebného uUradu. Sud rozhodol, ze medzi
okolnosti vylu€ujuce trestnost za iny spravny delikt podla zakona o lesoch, patri i to, Ze u€astnik
konania sa spraval dovolenym sp6sobom v medziach pravoplatného stavebného povolenia. Tomu
nie je na prekazku ani to, ze rozhodnutie bolo neskdér pre nezakonnost zruSené, ak taku
nezakonnost' u€astnik konania sam nevyvolal. Ak pochybil stavebny urad pri vydavani stavebného
povolenia a porusil tak zakon (€o nakoniec viedlo k zruSeniu vydaného povolenia), nemozno v danej
veci vytykat' zalobcovi, ze sa podla vydaného stavebného rozhodnutia, v jeho medziach a pred jeho
zru8enim spraval; prijatie opaéného principu by znamenalo, Ze uU€astnik spravneho konania méze
(ba dokonca musi) spochybriovat pravoplatny vrchnostensky akt a je mu dovolené (¢i dokonca
prikdzané) ho neuposlichnut, ak ma za to, Ze takyto akt nezodpoveda zakonu. Pre takyto princip
zdkon nema Ziadnu oporu. Jeho pouzitie by spochybnilo cely zmysle spravneho rozhodovania,
in&titut pravnej moci i pravnu istotu u€astnikov konania.

K sporom, ktoré sa tykali vykonu prava na zaklade rozhodnutia organu verejnej spravy,
mozno zaradit pripad, v ktorom rozhodoval Mestsky sud v Prahe (z 30. marca 2009, ¢.k. 8 Ca
231/2006-55). Zalobca vykonaval udrzbu lesotechnickych melioracii. Pred zadati Sinnosti poZiadal
prislusny organ Statnej spravy o vyjadrenie z hladiska ochrany prirody a dostal suhlasné zavazné
stanovisko k zasahu do vyznamného krajinného prvku obnovou a rekonstrukciou jestvujuce;j
lesotechnickej siete a k revitalizacii lesnych rybnikov za podmienok uvedenych v tomto rozhodnuti.
Ceska inspekcia Zivotného prostredia v8ak Zalobcovi v stvislosti s vykonom tejto &innosti uloZila
pokutu za nedovoleny zasah do prirodzeného vyvoja osobitne chranenych druhov rastlin. Mestsky
sud v Prahe povazoval rozpor medzi spravnymi aktmi v situacii, ked organ Statnej spravy vyda
ohladom urcitej €innosti rozhodnutie a iny organ rozhodne o uloZeni pokuty za to, Ze osoba konala
v sulade s vydanym rozhodnutim, za neakceptovatelnu situaciu.

Napokon ako priklad neuznania konania za okolnost vylu€ujucu protipravnost uvediem
rozhodnutie NajvySSieho sudu Slovenskej republiky (dalej len ,Najvyssi sud“) 3S2/7/2013 zo dha
11.06.2013. Napadnutym rozhodnutim Rada pre vysielanie a retransmisiu (dalej len ,odporkyna“
alebo ,Rada“) rozhodla podla § 64 ods. 1 pism. d) zakona ¢&. 308/2000 Z. z. o vysielani a
retransmisii a o0 zmene zakona €. 195/2000 Z. z. o telekomunikaciach v zneni neskorsich predpisov

'® Rozsudok Najvy3siho spravniho soudu, &.j. 6 A 32/2001, 211/2004 Sb. NSS
' Rozsudok Najvy$siho spravniho soudu, &.j. 5 As 46/2009-79
18 PRASKOVA H. Zaklady odpovédnosti za spravni delikty Praha: C.H.Beck. 2013 s. 356
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(dalej len z&kon &. 308/2000 Z. z.) o tom, Ze MAC TV (dalej len ,navrhovatelka®“) ako ucastnicka
spravneho konania porusila povinnost ustanovenu v § 16 ods. 3 pism. |) zakona €. 308/2000 Z. z.
tym, Ze nedodala Rade na jej vyZiadanie suvisly zaznam vysielania vyZiadaného programu. Za
uvedené bola navrhovatelke podla ustanovenia § 64 ods. 1 pism. d) zakona €. 308/2000 Z. z.
ulozena sankcia - pokuta ur¢ena podla § 67 ods. 2 pism. a) zakona €. 308/2000 Z. z. vo vySke
1.500 eur. Proti uvedenému rozhodnutiu podala navrhovatefka odvolanie, v ktorom zastavala nazor,
Ze nebola povinna Rade predloZit zaznam z vysielania a to ani na jej vyziadanie, kedZe takato
povinnost neopravnene zasahuje do jej ustavou™ a Dohovorom garantovanych prav. Sposob, akym
dochédza k ziskavaniu dbkazu - zaznamu vysielania programu porusuje pravo vysielatefa na inu
pravnu ochranu a pravo na spravodlivé sudne konanie, a to v intenciach trestnopravnej zasady
,neobvinovat seba samého®. Podla navrhovatelky je ustanovenie §16 ods. 3 pism. I) zakona €.
308/2000 Z. z. v priamom rozpore s ustanoveniami ¢l. 46 ustavy a ¢l. 6 Dohovoru. Podla
navrhovatelky predstavuje toto zakonné ustanovenie excesivne donutenie vo forme zakona, na
zaklade ktorého je vysielatel pod hrozbou spachania spravneho deliktu a ulozenia sankcie donuteny
vyprodukovat a odovzdat Rade, ako organu verejnej moci dékaz, ktory je nasledne pouzity v jeho
neprospech na preukazanie spachania spravneho deliktu a ulozenia sankcie.

Navrhovatelka argumentovala, Ze konanie vysielatela, na zaklade ktorého nedodal zaznamy
z vysielania na vyZiadanie Rady nemozno klasifikovat ako protipravne, ktoré sice moze napiiat
znaky spravneho deliktu, avSak tu existuje okolnost, ktord vylu€uje protipravnost tohto konania.
Medzi okolnost vylu€ujucu protiprdvnost spravneho deliktu patri vykon prava a povinnosti.
Nedodanim z&znamu vysielania vysielatel len realizoval vykon svojho prava ,neobvifiovat seba
samého*, ktoré mu zarucuje Ustava a Dohovor.

Najvyssi sud sa vo svojom rozhodnuti nestotoznil s nazorom navrhovatelky a poukazal na to,
ze vyziadanim zaznamu vysielania podla § 5 ods. 1 pism. m/ v spojeni s §16 ods. 3 pism. |) zakona
¢. 308/2000 Z. z. nedoslo k poruSeniu principu prezumpcie neviny, nakofko ide o plnenie povinnosti
vysielatela stanovenej explicitne zakonom. Samotnu existenciu tejto povinnosti sid nevnima ako
rozpornu s Dohovorom. Ide o predloZenie ,pasivneho zdznamu“ vysielatelom, ktoré nevykazuje
znaky podavania svedectva vo svoj neprospech. Plnenie tejto povinnosti nie je spojené s
poziadavkou na podavanie vysvetleni, svedectiev, respektive akejkolvek aktivnej €innosti. Preto ani
nebol dbvod, aby navrhovatelka musela vyuzit okolnost, vylu€ujucu protipravnost konania,
konkrétne v ramci realizacie svojho prava ,neobvifovat seba samého“. Zaznam vysielania, ktory si
odporkyna v sulade so zakonom vyziadala, presne a uUplne zachytava skutkovy stav, obsah
vysielania. V Case vyziadania si zaznamu eSte neprebiehalo spravne konanie voci navrhovatelke.
Vyziadanie si zaznamu vysielania ako jednej z foriem vykonu dohladu nad dodrziavanim pravnych
predpisov upravujucich vysielanie a jeho predlozenie nie je predloZzenim dbkazu proti sebe, ale
poskytnutim informacii o svojej ¢innosti, s ktorym pocita vSeobecne zavazny pravny predpis. Takto
ziskany zaznam, ktory sa v spravnom konani méze stat’ podkladom pre rozhodnutie, nie je mozné
povazovat za nezakonny, resp. nepripustny, ako to v podanom odvolani navodzuje navrhovatelka.

V zmysle ustanovenia § 5 ods. 1 pism. m) zakona ¢&. 308/2000 Z. z. je Rade zverené
opravnenie vyziadat zaznamy vysielania. V tomto pripade nejde o zasah do prav vysielatefov —
ukladanie povinnosti ako sa nespravne domnieva navrhovatelka, kedZe povinnost predlozit zaznam
vysielania nevznika vydanim administrativneho rozhodnutia, ale tato povinnost je povinnostou
vyplyvajucou priamo zo zakona (§ 16 ods. 3 pism. |) zakona ¢&. 308/2000 Z. z.).

Tieto zavery potvrdil taktieZ aj Ustavny stid Slovenskej republiky, ktory vo svojom rozhodnuti
sp. zn. IV. US 12/2013 zo diia 10.01.2013 uviedol: ,Ak totiz zakon uklada vysielatelovi povinnost
uchovavat v zakonom ustanovenej lehote suvisly zaznam vysielania, méze rada realne skontrolovat
splnenie, resp. nesplnenie tejto povinnosti vysielatelom len tak, Ze si od vysielatela vyziada suvisly
zaznam vysielania, a tento je vysielatel' povinny jej poskytnut na zvy€ajnom technickom nosici. (V.
US 92/09).

Podstata niektorych okolnosti vylu€ujucich protipravnost vylu€uje ich uplatnenie na
zodpovedné osoby — pravnické osoby. Ide najm& o opravnené pouzitie zbrane (opravnenou osobou
je tu vzdy urcita fyzicka osoba), o nutnu obranu (odvracanie umyselného protipravneho konania,
utoku fyzickej osoby), o vykon povolania (vztahuje sa tiez ku konkrétnej fyzickej osobe).

Suhlas poskodeného a dovolené riziko ako okolnosti vylu€ujucich protipravnost sa pri
zodpovednosti za spravne delikty nevyskytuje velmi Casto a tedéria spravneho prava ani judikatura
sa nimi doposial blizSie nezaoberala.

19 Zakon &. 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov
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3 ZAVER

Judikatura sudov v mnohych pripadoch zaujala stanovisko, Ze delikvent sa aj v pripade
objektivnej zodpovednosti vyvini, ak preukdze skutoCnost, ktora podla v8eobecnych pravnych
principov spdsobi neexistenciu protipravnosti, ako napriklad konanie v sulade s uradnym
povolenim, a iné. Je zjavné, Ze toto odvetvie stoji v su€asnosti do znacnej miery na judikature sudov
v spravnom sudnictve.?

Aj ked preskimavanie rozhodnuti spravnych organov sudmi prispelo k odstraneniu mnoho
aplikacnych problémov vyplyvajucich z absencie hmotnopravnej i procesnej Upravy zmieSanych
spravnych deliktov, resp. spravnych deliktov pravnickych oséb, ukazuje sa, ze skutoéné rieSenie
mézZe priniest len prijatie vSeobecnej upravy spravneho trestania. Vytvorila by suc¢asne i potrebny
rdmec pre zjednocovanie legislativy tam, kde by bolo potrebné zachovat osobitnu l]pravu.21

Je potrené prijat novd pravnu upravu spravnych deliktov, kde by boli jednotne a jednoznaéne
rieSené spolo¢né institity spravneho trestania (medzi ktoré patria aj okolnosti vylu€ujuce
protipravnost). Autorka zastdva nazor, Zze nie je potrebné upravit vSetky okolnosti vylu€ujuce
protipravnost, ktoré by eventualne prichadzali do uvahy pri vyvodzovani zodpovednosti za spravne
delikty, resp. spravne delikty pravnickych oséb,?” a ktorych analyza bola predmetom tohto &lanku.
Uprava okolnosti vyluéujlcich protipravnost bude prirodzene zavisiet od formy Gpravy spravnych
deliktov, ktort si zakonodarca zvoli. V pripade ak sa rozhodne kodifikovat spravne delikty vo
vSeobecnosti, budica uprava by mala zahffhat aj také okolnosti vylu€ujuce protipravnost (napriklad
nutnd obranu), pripadne liberaéné dévody, ktoré sa vo vztahu k pravnickej osobe ako fiktivnemu
utvaru nemozu uplatnit. Vzhladom na obmedzeny pocet pripadov, v ktorych by sa mohlo dovolené
riziko a suhlas posSkodeného vziat do Uvahy ako okolnost vyluCujicu protipravnost spravnych
deliktov, nie je treba tieto okolnosti zvlaSt upravovat v pripadnej kodifikovanej Uprave spravnych
deliktov, v tychto pripadoch by mala vystacit' judikatura sudov v spravnom sudnictve.

Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agenturou na podporu
vyskumu a vyvoja, ¢islo APVV - 0448-10 a je sucast'ou vyskumnej ulohy.
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KONTROLA ROZHODNUTI A JINYCH POSTUPU ORGANU
VEREJNOPRAVNICH KORPORACI

Martin Kopecky

Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta

Abstract: Public corporations, acting as units of local self-government, professional associations
and other self-governing bodies are legally endowed with public power, which may interfere with
personal rights of the individuals. Their procedures, especially their statutory regulations, individual
administrative acts as well as their inactivity are subject to various forms of administrative
supervision and judicial control in order to protect the law or rights of individuals. Significant
differences objectively exist between administrative and judicial control of territorial and other public
corporations, many differences can be also found in the control of each professional association.
This paper examines the possibilites of administrative and judicial review procedures of
administrative bodies of public corporations regarding protection of legality, protection of rights of
individuals, but also to ensure the legitimate interests of self-governmental authorities.

Abstrakt: Vefejnopravni korporace, vystupujici v podobé jednotek Uzemni samospravy, profesnich
komor a dalSich samospravnych subjektl, jsou nadany zakonem svéfenou vefejnou moci, kterou
mohou zasahovat do subjektivnich prav jednotlived. Jejich postupy, pfedevs§im jejich statutarni
predpisy, individualni spravni akty, ale i napf. ne€innost, podléhaji rliznym formam spravniho dozoru
a soudni kontroly, v zajmu ochrany objektivniho prava €i subjektivnich prav dotéenych osob.
Vyrazné rozdily pfitom objektivné existuji mezi spravni a soudni kontrolou Uzemnich a jinych
vefejnopravnich korporaci, ale s mnoha odliSnostmi se Ize setkat i v pfipadé kontroly dozoru nad
¢innosti jednotlivych profesnich komor. Pfispévek se zamysli nad moznostmi spravni a soudni
kontroly postupl organt vefejnopravnich korporaci z hlediska ochrany zakonnosti, ochrany
subjektivnich prav jednotlivcy, ale téZ zajisténi opravnénych zajml samospravnych celki..

Key words: public corporations; local self-government; professional associations; control of
decisions
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1 VEREJNOPRAVNI KORPORACE A DECENTRALIZACE

Svéreni Easti vefejnych ukoll subjektdim samospravy — vefejnopravnim korporacim — k tomu,
aby je vykonavaly vlastnim jménem a na vlastni odpovédnost, tedy decentralizace, bylo jednim
z projev demokratizace verejného Zivota po roce 1989. Vznikla (obnovila se) tzemni samospréwa,1
vznikly profesni a dalSi korporace zajmové samosprévy,2 samosprava se projevuje v organizaci a

! Zaklad soudasné pravni Upravy Gizemni samospravy je obsaZen v Ustavnim zakoné &. 1/1993 Sb.,
Ustava Ceské republiky (dale ,Ustava CR*) — v &l. 8 a hlavé sedmé, v Ustavnim zakonu &. 347/1997
Sb., o vytvoreni vysSich Uzemnich samospravnych celkl a o zméné ustavniho zakona ¢. 1/1993
Sb., Ustava Ceské republiky, dale v zakoné &. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni) — dale ,0Z,
zakoné €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni) — dale ,KZ*, zakoné €. 131/2000 Sb., o hlavnim
mésta Praze — dale ,ZHMP*.

2 K t&mto komoram se v CR Fadi Ceska advokatni komora (zfizena zakonem ¢&. 85/1996 Sb., o
advokacii — dale ,ZAdv"), Ceska lékarska komora, Ceska stomatologicka komora a Ceska
Iékarnicka komora (zakon &. 220/1991 Sb., o Ceské lékaiské komote, Ceské stomatologické
komote a Ceské lékarnické komore — dale ,ZELK"), Komora veterinarnich lékara Ceské republiky
(zakon ¢&. 381/1991 Sb., o Komore veterinarnich lékart Ceské republiky — dale ,ZKVL"), Ceska
komora architekttl a Ceska komora autorizovanych inZenyrt a technik(i &innych ve vystavbé (zakon
¢. 360/1992 Sb., o vykonu povolani autorizovanych architektd a o vykonu povolani autorizovanych
inZenyrd a technikll ve vystavbé), Hospodarska komora Ceské republiky a Agrari komora Ceské
republiky (zakon &. 301/1992 Sb., o HospodaFské komote Ceské republiky a Agrarni komore Ceské
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¢innosti vysokych kol® i u dalsich subjektd. Vefejnopravni korporace mohou vyrazné ovliviiovat
vefejny Zivot a zasahovat do prav jednotlivcli, proto maiji existovat i moznosti kontroly jejich
postupu, at uz z pohledu ochrany vefejného zajmu ¢i ochrany subjektivnich prav jednotlivych
dotéenych osob.

Podle &eské Ustavni Upravy, obsazené v é&l. 105 Ustavy CR, mlize byt ,organdm
samospravy*, jimiz se s ohledem na systematické zarazeni ¢lanku do hlavy o Uzemni samospravé
nepochybné rozumi organy Uzemnich samospravnych celkii," svéfen, stanovi-li to zakon, vykon
statni spravy. Tato &innost, oznadovana zakonem jako pfenesena pusobnost,®> je nepfimym
vykonem statni spravy, v zasadé podléha stejnym kontrolam jako jiny vykon statni spravy, a proto ji
zamérneé pro Ucely tohoto pfispévku ponechavam stranou. Navic pfipadné povéfovani organu jinych
subjektl neZ organy Uzemni samospravy vykonem statni spravy nema v podminkach Ceské
republiky ustavni zaklad a — byt neni vylou¢ené — je velmi vyjimecné.

2 VYDAVANI STATUTARNICH PREDPISU A JEJICH KONTROLA

Zakladnim projevem autonomie vefejnopravnich korporaci je pravo vlastni normotvorby ve
formé statutarnich predpisti.” S ohledem na tzemni vysost Gizemnich korporaci zavazuii jejich
statutarni predpisy, oznadované v Ceské republice jako obecn& zavazné vyhlasky, na Slovensku
vSeobecne zavazné nariadenia, v némecky miluvicich zemich Satzungen, nejen ¢leny téchto
korporaci (ob&any uzemnich korporaci), ale i dal$i osoby se zde nachazejici, a i s ohledem na jejich
Ustavni zakotveni je jim pFiznana obecna zavaznost a postaveni pravniho pl"edpisu.8

Naproti tomu statutarni predpisy jinych verejnych korporaci tuto povahu nemaji, jde o
predpisy s interni zavaznosti uvnitf korporace.9 Ukladaji-li takové statutarni pfedpisy povinnosti
osobam, maji mit zakonny zaklad (zmocnéni) pro jejich vyde'ml',:LO coz lze dovodit z moznosti
vykonavat nejen statni, ale veskerou vefejnou moc,'" odvozenou koneckoncti od moci statni, na
zakladé a v mezich stanovenych zakonem (&l. 2 odst. 3 Ustavy CR, &l. 2 odst. 2 Listiny zakladnich
prav a svobod, téZ &l. 2 odst. 2 Ustavy Slovenské republiky). Zakonna Gprava proto méa stanovit,
které statutarni (stavovskeé) predpisy, ze kterych by vyplyvaly povinnosti pro jejich ¢leny, mize
korporace vydé\vat.12 Tyto statutarni predpisy, jsou-li vydavany korporacemi profesni samospravy,
zavazuji jejich ¢leny, ale podle dikce pfisluSnych zakonnych uUprav mulze okruh osob, které
zavazuje, byt Sirsi.

republiky), Komora patentovych zastupcti Ceské republiky (zakon &. 417/2004 Sb., o patentovych
zéastupcich a o zméné zakona o opatfenich na ochranu primyslového vlastnictvi — dale ,PatZ"),
Notarska komora Ceské republiky (zakon &. 358/1992 Sb., o notéafich a jejich &innosti /notafsky Fad/
— dale ,,Notﬁ’“), Exekutorska komora Ceské republiky (zakon €. 120/2001 Sb., o soudnich
exekutorech a exekucni ¢innosti /exekucéni fad/ a o zméné dalSich zakonl — dale ,,Exﬁ“), Komora
auditorti Ceské republiky (zakon &. 93/2009 Sb., o auditorech — dale ,Audz®).

3 Viz zakon &. 111/1998 Sb., o vysokych $kolach.

* Viz napt. ZARECKY, P. in HENDRYCH, D., SVOBODA, C. A KOL. Ustava Ceské republiky.
Komentar. Praha: C. H. Beck, 1997, s. 188.

® Viz napt. § 7 odst. 2 OZF, § 2 odst. 2 KZF, § 2 odst. 3, § 4 odst. 2 ZHMP.

® Prikladem je pUsobnost v oblasti statni spravy, ktera je zakonem svéfena vysokym skolam: vedeni
matriky studentl (§ 88 zakona €. 111/1998 Sb., o vysokych Skolach) €i uznani zahrani¢niho
vysokoSkolského vzdélani a kvalifikace verejnou vysokou Skolou (§ 89 a 90 cit. zakona).

K pojeti autonomie v souvislosti s vydavanim predpisi samospravy viz napf. WEYR, F.
Ceskoslovenské ustavni pravo. Praha: Melantrich, 1937, s. 57; HACHA, E., heslo Autonomie, in
Slovnik vefejného prava C&eskoslovenského. Svazek |. (uspofadali HACHA, E., HOBZA, A.,
HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K.). Brno: Nakladatelstvi Polygrafia, 1929, s. 73 — 75.

8 Viz napt. nalez Ustavniho soudu CR ze dne 22. 4. 1997, sp. zn. Pl. US 42/96.

® Srov. napr. SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 3. vyd. Praha: Wolters Kluwer, s. 67.

19 K tomu napf. KOUDELKA, Z. Zajmova samosprava a jeji predpisy. In: Bulletin advokacie, 2001, &.
5,s.14, 15.

' Srov. napt. SLADECEK, V. in SLADECEK, V., MIKULE, V., SYLLOVA, J. Ustava Ceské
republiky. KomentaF. Praha: C. H. Beck, 2007, s. 20; nalez Ustavniho soudu CR ze dne 1. 12. 1998,
sp. zn. |. UsS 41/98.

'% Srov. napf. § 53 odst. 1 ZAdv.

13 Jedna se napf. o osoby, které jsou v postaveni kandidat (koncipient(i apod.) pfipravujicich se na
Clenstvi v profesni komofe (srov. napf. § 53 odst. 3 ZAdv), pfipadné i vybrané dal$i osoby, které
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Vydavani statutarnich predpisti tzemnich samospravnych celkdi zasadné nepodléha
preventivnimu dozoru ze strany statu. Podle tpravy v Ceské republice je povinnosti izemnich
samospravnych celkll zaslat Ministerstvu vnitra jako spravnimu Gfadu, v jehoz plsobnosti je dozor
nad ¢innosti Uzemni samospravy, obecné zavazné vyhlasky neprodlené po jejich vyhlaseni. 4

V pfipadé statutarnich predpist jinych osob nez Uzemnich korporaci neni situace
ohledné kol organt statu pfi vzniku statutarnich pfedpisu jednotna.

(a)V nékterych pfipadech neni vznik statutarniho predpisu podminén ukonem zadného
spravniho Gfadu. Tak je tomu napt. pfi vydavani vnitinich predpist Ceské lékaiské komory, Ceské
stomatologické komory, Ceské Iékarnické komory, Ceské advokatni komory & Komory veterinarnich
Iékaitl. U dvou posledné uvedenych komor plati, Ze komory jsou povinny predlozit (Ceska advokatni
komora Ministerstvu spravedinosti, Komora veterinarnich Iékafi Ministerstvu zemédélstvi) veskeré
stavovské predpisy pfijaté jejich organy — srov. § 50 odst. 1 ZAdv, § 19 ZKVL). Prijeti ani platnost
vnitfnich pfedpis Komory auditord taktéz neni podminéna souhlasem jiného organu, avsak tato
komora je povinna predlozit Radé pro vefejny dohled nad auditem (pravnické osobé zfizené
zakonem o auditorech) vnitini predpisy komory, eticky kodex a auditorské standardy do 30 dnli ode
dne jejich schvaleni snémem — srov. zejm. § 33 odst. 3 AudZ.

(b)V nékterych pripadech je k platnosti statutarniho predpisu potieba souhlasu
prislusného spravniho uGfadu. Napf. k platnosti kancelarského fadu, karného rfadu a zkusebniho
fadu, které pfijima Notarska komora Ceské republiky, je tfeba souhlasu Ministerstva spravedinosti —
srov. § 37 odst. 4 ve spojeni s § 37 odst. 3 pism. m) NotR, obdobné v pfipadé& vnitinich predpist
Exekutorské komory (§ 110 odst. 8 ExR). Stanovi-li zakon poZadavek souhlasu (schvaleni)
statutarniho predpisu spravnim ufadem, pfekracuje funkce spravniho Ufadu dozor nad zakonnosti
¢innosti samospravné komory, zvlasté maze-li sledovat pfi vydavani souhlasu i jiné hlediska nez jen
soulad se zakonem. Naproti tomu vefejnopravni komora by se mohla branit neudéleni souhlasu s ji
pfijatym statutarnim predpisem ve spravnim soudnictvi, prakticky pfichazi do uvahy zaloba proti
rozhodnuti (zamitnuti Zadosti o udéleni souhlasu) nebo proti necinnosti (nevydani rozhodnuti o
zadosti o udéleni souhlasu s pfedpisem komory).

Od pfipadd, kdy je k platnosti statutarniho predpisu potfebny souhlas spravniho Gfadu je
tfeba odliSit situace, kdy néktera pravidla, ktera se tykaji Cinnosti korporace, stanovi primo
spravni urad svym pravnim pl"edpisem.15 K zamysleni je, zda pfipady, kdy organ moci vykonné
stanovi formou podzakonného pravniho predpisu pravidla, ktera se tykaji ¢innosti samospravné
korporace, nejsou vyrazem ned(véry statu k této samospravé, ktera je jinak zakonem, ktery
pFisluSnou vefejnopravni korporaci zfidil, zakotvena.

Zpusoby napravy nezakonnych statutarnich predpisd musi vychazet z ustavnich
pravidel o tom, kdo muGze rusit nezakonné pravni predpisy. Podle Ustavy CR rozhoduje Ustavni
soud o zruSeni jinych pravnich pFedpiSl"J16 nebo jejich jednotlivych ustanoveni, jsou-li v rozporu s
Ustavnim poradkem nebo zakonem. Ustava CR sice pFipousti moZnost, aby (,b&Znym®) zdkonem
bylo stanoveno, Ze namisto Ustavniho soudu rozhoduje Nejvy$$i spravni soud o zru$eni pravnich
predpisti nebo jejich jednotlivych ustanoveni, jsou-li v rozporu se zakonem,"” k tomu véak nedoslo.
Kdo a za jakych podminek je opravnén podat navrh na zahajeni fizeni u Ustavniho soudu, stanovi
zakon, tedy i pro pfipad Fizeni o pfezkumu podzakonnych pravnich pfedpist. Okruh moznych
navrhovatell na zruSeni jiného pravniho predpisu stanovi § 64 odst. 2 zakona €. 182/1993 Sb., o
Ustavnim soudu (dale ,ZUstS*). Ustanoveni § 64 odst. 2 pism. g) ZUstS dava tuto legitimaci
Ministerstvu vnitra, jde-li o navrh na zruSeni obecné zavazné vyhlasky obce, kraje nebo hlavniho
mésta Prahy ,za podminek stanovenych v zakonech upravujicich Uzemni samospravu®. Ministerstvo
vnitra je spravnim uUfadem, ktery vykonava ve vefejném zajmu dozor nad vydavanim obecné
zavaznych vyhlaSek uzemnich samospravnych celkl. Dle podminek zakoni o uUzemnich
samospravnych celcich ma opravnéni v pfipadé, je-li podle n&j obecné zavazna vyhlaska v rozporu

vstupuji do pravniho vztahu ke komoFe na zakladé své vile — napf. stavovsky predpis Ceské
advokatni komory, kterym se upravuje poplatek za zkousku a podrobnosti jeho placeni je zavazny
také pro zadatele o umoznéni vykonani advokatni zkouSky, zkousky zpusobilosti nebo uznavaci
zkousky - § 53 odst. 4 ZAdv).

% Viz § 12 odst. 6 OZF, § 8 odst. 9 KZF, § 45 odst. 12 ZHMP.

o Napf. podle § 51 odst. 1 ZAdv vyda Ministerstvo spravedinosti pravnim pfedpisem (vyhladkou) po
E)Fedchozim vyjadreni Ceské advokatni komory karny Fad. ) }

6 Mysleno jinych nez zakonl — srov. €l. 87 odst. 1 pism. a) a b) Ustavy CR.

17 €l. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy CR.
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se zakonem, vyzvat Uzemni samosprévng celek ke zjednani napravy, pozastavit jeji u€innost a
podat navrh na zrugeni Ustavnimu soudu.”

Vyjdeme-li z toho, Ze statutarni predpisy jinych nez Gzemnich samospravnych celki
nejsou pravnimi predpisy, plati, Ze ustavni Gprava nefresi problém jejich napravy pro pfipad
rozporu se zakonem.

Zakony o vefejnopravnich korporacich stanovi v nékterych pfipadech pravo prislusnych
spravnich aradi podat navrh na pfezkoumani statutarniho predpisu soudem.'® Agkoli to neni
vyslovné ve vSech pfipadech stanoveno, Ize dovodit, Ze divodem pro podani navrhu je rozpor
takového predpisu se zakonem ¢i pfedpisem prava Evropské unie. Zakon o patentovych zastupcich
dava v § 64 odst. 3 pfedsedovi Ufadu priimyslového vlastnictvi pravo podat Zalobu u ,pfislusného
soudu“, ma-li za to, Ze je profesni predpis Komory patentovych zastupcl v rozporu se zakonem
nebo s pfedpisem prava Evropské unie ve |hité do 2 mésicl od jeho pfijeti; podle cit. ustanoveni se
v tomto fizeni se postupuje pfiméFené podle ustanoveni o fizeni o Zalobé proti rozhodnuti spravniho
organu. V pfipadech jinych komor neni dozorujici spravni organ omezen lhdtou, do niz mize podat
navrh soudu na pfezkoumani statutarniho pfedpisu, patrné Ize dovodit, ze by takovy pfedpis mél byt
platny, existujici.

Problémem v8ak je, ze zakony az na vyjimku nestanovi, jaky soud a podle jakych
pravidel by mél o takovych navrzich spravnich uradii rozhodovat. Jde o véc vefejného prava, o
problém nezakonnosti statutarniho pfedpisu, ktery neni pravnim pfedpisem, proto by mél byt dana
pravomoc fesit takové véci soudlim rozhodujicim ve spravnim soudnictvi. Na prvni pohled se
jevici feSeni, Ze by se mélo postupovat podle zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni (dale
,SRS*), obdobné jako pfi Fizeni o Zalob& proti rozhodnuti spravniho organu, jak to predpoklada
napf. § 64 odst. 3 PatZ, véak narazi na to, Ze statutarni predpis neni rozhodnutim ve smyslu SRS a
Ze rovnéz zakladni funkci spravniho soudnictvi je ochrana subjektivnich vefejnych prav, nikoli
ochrana objektivniho prava, a Ze aktivni legitimace organu hajiciho vefejny zajem (zde spravniho
Ufadu dozorujiciho zakonnost v €innosti vefejnopravni korporace) by méla byt i v procesni roviné
dana jasné.

Jako kuriézni ¢i archaicky pfiklad pozitivni Upravy lze povaZovat Upravu zakona o
Hospodarské komorte CR a Agrarni komore ¢R,%® podle néhoz pfedstavenstvo pfislusné komory
predklada viadé do 15 dnl od schvaleni snémem statut, jednaci, volebni a pfispévkovy fad komory
s tim, Ze vlada rozhodne do 30 dnu od jejich pfedloZeni o jejich potvrzeni; nepotvrdi je, jsou-li v
rozporu s obecné zavaznymi pravnimi pfedpisy nebo byly-li pfijaty v rozporu se zakonem. Pokud
komora nezjedna napravu do 45 dnl od rozhodnuti vlady, dle textu zakona ,pfedlozi vliada véc k
rozhodnuti Ceské narodni radé“. Predkladani navrhd zakonodarnému sboru, aby posuzoval a
rozhodoval o souladu pravnich pfedpisli se zakonem, Ize v naSich déjinach povazovat za dusledek
moci*, které neuznavalo princip délby moci. To, Ze zdkonodarce jesté v roce 1992 u takového fedeni
pro pfipad statutarnich predpisti Hospodarské komory CR a Agrarni komory CR, byt neslo o pravni
predpis, zuUstal, bylo snad odlvodnitelné pfevratnou dobou vzniku, ale jiz ddvno mohlo dojit
k nalezeni feSeni odpovidajiciho principm pravniho statu.

Fyzicka nebo pravnicka osoba, ktera podava podle &l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy CR a § 72
odst. 1 pism. a) ZUstS Gstavni stiznost proti pravomocnému rozhodnuti a jinému zasahu organu
vefejné moci do Ustavné zarugenych prav a svobod, miZe dle § 74 ZUstS podat spolu s Gstavni
stiznosti navrh na zruSeni zdkona nebo jiného pravniho predpisu anebo jejich jednotlivych
ustanoveni (tedy i obecné zavazné vyhlasky uzemniho samospravného celku), jejichZz uplatnénim
nastala skute¢nost, ktera je pfedmétem Ustavni stiznosti. Pfi rozhodovaci ¢innosti obecnych soudt
by se obecné zavazna vyhlaska uzemniho samospravného celku &i jeji ustanoveni, ktera by dle
soudu byla v rozporu se zakonem ¢i mezinarodni smlouvou, ktera je soucasti pravniho fadu,
neaplikovala.”*

V pfipadé statutarnich predpisl jinych nez uzemnich samospravnych korporaci, zasahuji-li
do verejnych subjektivnich prav jednotlivct (napf. ¢lenl profesnich komor), Ize uvazovat o moznosti
obrany proti nim vramci spravniho soudnictvi, a to vfizeni vyvolaném Zzalobou proti

18§ 123 Oz, § 83 KZf, § 106 ZHMP.

19'Srov. § 50 odst. 2 ZAdv, § 19 ZKVL, § 64 odst. 3 PatZ.

20§ 20 zakona &. 301/1992 Sb.

LV navaznosti na &l. 95 odst. 1 Ustavy CR viz napt. nalez Ustavniho soudu CR ze dne 11. 3. 2003,
sp. zn. I. US 276/01.
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nezakonnému zasahu.” PFipadna Zaloba proti rozhodnuti, kdyZ statutarni predpis ma aginky vici
SirS§imu okruhu osob neZ je jednotlivy Zalobce, naproti tomu nebude zfejmé vyuzitelna.

3 VYDAVANI A KONTROLA SPRAVNICH AKTU

Vydavani statutarnich predpisd pochopitelné neni jedinym postupem vefejnopravnich
korporaci, ktery podléha vnéjsi kontrole.

NejCastéjSim postupem bude vydavani rozhodnuti (spravnich akti) v individualnich
vécech. Jde-li o postup, jehoz ucelem je vydani rozhodnuti o pravech & povinnostech jmenovité
uréené osoby v urcité véci, jedna se o spravni fizeni,® pfi némz se postupuje podle Upravy
spravniho fadu o spravnim fizeni, nestanovil-li by zvlastni zdkon vyslovné néco jiného. Jak organy
uzemnich samospravnych celku, tak i organy jinych vefejnopravnich korporaci je mozné pro takové
pFipady podfadit pod pojem spravni organ, ktery uziva jako legislativni zkratku § 1 odst. 1 SprR.

V pfipadé spravnich fizeni, v nichZ vydal organ uzemniho samospravného celku rozhodnuti
v samostatné pusobnosti, bude o pfipadném odvolani (fddném opravném prostfedku) rozhodovat
spravni organ, pro ktery bude tato &innost vykonem statni spravy.”* S ohledem na princip
samospravy zakon vylucuje, aby odvolaci spravni organ zménil v odvolacim fizeni rozhodnuti
organu Uzemniho samospravného celku vydané v samostatné pt“Jsobnosti;25 neuplatiuje se
apelacni zasada.

Rozhodnuti, ktera vydavaji organy jinych nez uUzemnich samospravnych korporaci ve
spravnim fizeni, nejsou pfezkoumavana na zakladé odvolani ¢i jiného fadného opravného
prostifedku spravnim organem, ktery by byl spravnim afadem.? Takova rozhodnuti zasadné
nabyvaji pravni moci jiz v ramci fizeni pred organem samospravné korporace, pfipadné po
fizeni o opravném prostfedku, které proved! jiny organ samospravné korporace.”’ Jde-li o
rozhodnuti, kterda mohou zasdhnout do subjektivnich vefejnych prav, mize se proti takovym
rozhodnutim domahat osoba, ktera takové zkraceni na pravech tvrdi, jako Zalobce, ochrany prav
ve spravnim soudnictvi, a to Zalobou proti rozhodnuti dle § 65 an. SRS, za podminek tam
stanovenych. Pro pfipomenuti je tfeba uvést, Ze zaloba se ve spravnim soudnictvi podava zasadné
proti pravomocnému spravnimu rozhodnuti, resp. po vyéerpani fadnych opravnych prostfedki
v fizeni pfed spravnim org.émem.28 Ceska uprava spravniho soudnictvi, Gé¢innd od 1. 1. 2003,
opustila koncepci, kterou znala pfedchozi Uprava Casti paté hlavy treti obéanského soudniho fadu —
rozhodovani o opravném prostfedku proti nepravomocnym spravnim rozhodnutim v pfipadech, kdy
tuto moznost stanovil zakon.? Obsahuje-li proto zakonna uprava, ucinna pred 1. 1. 2003, dosud
formulaci, ze Ize proti rozhodnuti organu komory podat ,opravny prostfedek®, o kterém rozhoduje
soud,30 Ize ji vylozit i s pomoci pfechodného ustanoveni, obsazeného v § 129 odst. 1 SRS, tak, ze
Ize subjektivni vefejna prava, zasazena rozhodnutim organu komory, branit zalobou podile §
65 an. SRS, tedy obranou proti pravomocnému spravnimu rozhodnuti.

Nesystémovou Upravu naproti tomu obsahuje § 19 odst. 3 zakona &. 417/2004 Sb., o
patentovych zastupcich, podle néhoz ,proti rozhodnuti, které neni v pravni moci a kterym Komora
rozhodla podle odstavce 1 o vySkrinuti patentového zastupce nebo spolecnosti patentovych
zastupcu z prislusného seznamu, Ize podat opravny prostfedek k soudu®, s tim, poznamka pod
garou odkazuje na SRS. ProtoZe zakona o patentovych zastupcich byl pfijat aZ po nabyti uginnosti
SRS, zakotvil (mozna nechténg) specialni Upravu v(& SRS, kdyz zakotvil pravomoc soudu
rozhodovat o opravném prostfedku proti rozhodnuti Komory patentovych zastupcl, které neni
Vv pravni moci.

22 8 82 an. SRS.

% Srov. § 9 zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad — dale ,SprR*.

2 0 odvolani proti rozhodnuti, které vydal organ obce v samostatné pusobnosti v prvnim stupni,
rozhoduje krajsky ufad [srov. § 67 odst. 1 pism. a) KZf], odvolacim organem proti rozhodnuti organu
kraje v samostatné plsobnosti v prvnim stupni je Ministerstvo vnitra (srov. § 89 odst. 1, § 178 odst.
2 SprR).

% 890 odst. 1 pism. c) SprR.

% \/ minulosti byl i v Ceské republice pro spravni Gfad uzivan vyraz ,organ statni spravy”.

" Srov. napf. § 35, § 55 odst. 5 ZAdv.

%8 Srov. § 68 pism. a) a § 5 SRS.

* Srov. § 247 an. obCanského soudniho fadu &. 99/1963 Sb., ve znéni vyplyvajicim ze zmén
g)rovedenych zakonem ¢.519/1991 Sb. ]

% Srov. napf. § 2 odst. 3 a 4, § 18 odst. 5 ZCLK.
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Zvlastni pozornost je tfeba vénovat obrané proti tém postupim profesnich komor, kdy
jednaji o zadosti zajemce o zapis do komory. Rozhodovani o zapsani do komory, tedy o pfiznani
postaveni €lena profesni komory, pfipadné koncipienta ¢i jinak oznaené osoby pfipravujici se na
,pIné“ Elenstvi v komofe, lze povaZovat za rozhodovani ve véci subjektivniho vefejného prava
dotéené osoby. Vedle pfipadu, kdy organy profesni komory zadosti o zapis do komory vyhovi a
provedou pfislusny zapis, pfichazi do Uvahy situace, kdy komora takovou zadost zamitne & odmitne
(zalezi na terminologii, kterou zvolil zakon o pfislusné komore), ¢i Zadné rozhodnuti ani nevyda.

Prvni zakon o profesni komofe, ktery byl po spole€enskych zmé&nach zahajenych v roce 1989
pfijat, totiz zakon Ceské narodni rady &. 128/1990 Sb., o advokacii, zakotvil v § 6, Ze uchaze¢ o
vykon advokacie, ktery nebyl komorou zapsan do seznamu advokatll nebo advokat, ktery byl
komorou vyskrtnut ze seznamu advokatd, s vyjimkou vySkrtnuti v dusledku ulozeného karného
opatrenl ! anebo advokat, jemuz byl vykon advokacie komorou pozastaven, ,ma pravo domahat se
ochrany navrhem u soudu®. Tehdy, jesté pfed zakotvenim obecné soudni prezkoumatelnostl
spravnich rozhodnuti, v dusledku ¢l. 36 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod* a nasledného
zaékona &. 519/1991 Sb., zvolil zakonodarce model soudni ochrany proti nezapsani do Ceské
advokatni komory a proti nékterym jejim rozhodnutim, Ze dotéena osoba se miize Zalobou proti
komore domahat u soudu a to okresniho, v nalézacim fizeni podle Casti tfeti obéanského soudniho
fadu, spinéni povmnostl napr zapsat do komory.

Pozdéjsi, nyni platny zakon ¢&. 85/1996 Sb., o advokacii, takovy zvlastni model soudni
ochrany ponechal, kdyZ podle jeho § 55 odst. 1 pism. a) je ten, kdo nebyl ve |hdtach stanovenych
timto zakonem zapsan do seznamu advokatl, do seznamu advokatnich koncipientll nebo do
seznamu evropskych advokatli, opravnén obratit se na soud, aby o jeho pravu rozhod!.** Dle
ustalené praxe je Uprava vykladana tak, ze ochranu subjektivniho vefejného prava v takovém
pripadé neposkytuji soudy ve spravnim soudnictvi, ale CIVI|nI soud na zakladé zaloby, kterym
se uplatiiuje, aby bylo rozhodnuto o splnéni povmnostl ® Obdobna Uprava plati i v pfipadé
nékterych dalSich komor.*® Pro srovnani: platny slovensky zakon o advokacii (zakon ¢. 586/2003
Z.z.) pfipousti v § 11 odst. 1 zalobu proti rozhodnuti o nezapsani do komory a jinym rozhodnutlm
Zalobu ve spravnim soudnictvi, podle ¢asti paté hlavy druhé ob&anského soudniho fadu.

4 ZAVEREM

V prispévku jsem se snazil poukazat na potfebu efektivni kontroly Cinnosti vefejnopravnich
korporaci, zejména v souvislosti s vydavanim statutarnich predpisd a individualnich spravnich
rozhodnuti. Jednotky Uuzemni samospravy, profesni komory a dalSich samospravné subjekty jsou
nadany zakonem svéfenou vefejnou moci, kterou mohou zasahovat do subjektivnich prav
jednotlived. Jejich postupy, kterymi mohou zasahnout do prav osob, proto podléhaji riznym formam
spravniho dozoru a soudni kontroly, v zdjmu ochrany objektivniho prava €i subjektivnich prav
dotéenych osob. Snazil jsem se ukazat nejen na rozdily v kontrole ¢innosti Uzemnich a jinych
vefejnopravnich korporaci, ale na problémy se znalnou nejednotnosti a nesystemati¢nosti

31 podle § 28 odst. 3 zakona CNR &. 128/1990 Sb., o advokacii, bylo rozhodnuti karného senéatu
Ceské advokatni komory, jimZ bylo jako karné opatfeni uloZeno vyskrtnuti ze seznamu advokat,
prezkoumatelné Nejvy$sim soudem Ceské republiky podle tehdej§i Upravy ob&anského soudniho
fadu o ,Pfezkoumani rozhodnuti jinych organd“ podle hlavy ¢tvrté ¢asti Ctvrté (§ 244 an.) puvodniho
znéni ob&anského soudniho fadu €. 99/1963 Sb. Po ucginnosti novely ob&anského soudniho fadu €.
519/1991 Sb. byla tato rozhodnuti pfezkoumatelna na zékladé Zaloby podle ¢asti paté hlavy druhé
obéanského soudniho fadu.

Puvodne uvozena Ustavnim zakonem Federalniho shromazdéni €. 23/1991 Sb.

% Srov. § 80 pism. c) ob&anského soudniho fadu.
% Pravo obratit se takto soudu maji i dotéené osoby v dalSich pfipadech uvedenych v § 55 odst. 1
ZAdv

Srov napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 6. 3. 2008, &.j. 3 Ads 98/2007-37.

® Srov. napf. rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 12. 2. 2012, &.j. 4 Ans 5/2011-78,
tykaJ|C| se vykladu soudni ochrany proti nezapsani do Komory patentovych zastupcu, dospél
k zavéru, Ze neni poskytovana ve spravnim soudnictvi, ale shodné jako v pfipadé advokatu
v civilnim soudnictvi. Pfitom § 67 PatZ, odkazuje v poznamce pod &arou na pouZiti SRS ve vécech,
kdy se se svym pravem obraci na soud napf. ten, kdo nebyl ve lhdtach stanovenych zakonem
zapsan do seznamu patentovych zastupc.
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zakonnych Uprav rGznych profesnich komor. Takové Upravy vyvolavaji mnoZstvi otazek, které
vytvareji problémy praxi a na které i pravni teorie zatim reagovala jen okrajové.
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VEREJNOST AKO KONTROLA ROZHODOVACiQH PROCESOV
— CESTA K ZEFEKTIVNENIU VEREJNEJ SPRAVY (NIELEN)
NA USEKU ZIVOTNEHO PROSTREDIA

Rastislav Kral

Univerzita P. J. Safarika v Ko$iciach, Fakulta verejnej spravy

Abstract: The paper deals with issues of public participation in decision-making processes of
government. Paper analyzes active public participation in solving of environmental causes, with an
emphasis on improving the efficiency, accuracy and transparency in decisions of government at all
levels. Article deals to the idea of active public participation, especially in administrative
proceedings, where environmental causes induce increased need for public control not only by
requiring judicial review of decisions but also control through the active involvement variously
formalized environmental associations in the proceedings.

Abstrakt: Prispevok sa zaobera otazkami ucasti verejnosti na rozhodovacich procesoch verejnej
spravy. Analyzuje mozné aktivne zapajanie verejnosti pri rieSeni environmentalnych kauz
s dérazom na zvySovanie efektivnosti, spravnosti a transparentnosti rozhodovania organov verejnej
moci na vSetkych urovniach. Skumaniu je podrobena myslienka aktivnej participacie verejnosti
v spravnom konani v pozicii U¢astnika konania s poukazom na medzinarodné zavazky Slovenskej
republiky v tejto oblasti a vo svetle vybranych judikatov Najvy$Sieho sudu Slovenskej republiky.
Stavanie verejnosti alebo réoznych zaujmovych skupin, &i ob&ianskych iniciativ do pozicie u¢astnika
konania je konfrontovana s otazkou opodstatnenosti vyuzivania instititu zucastnenej osoby
v konani a jeho relevanciou k su€asnym potrebam pravnej praxe.

Key words: control, environment, economy, public administration

Kracové slova: verejnost, zainteresovana verejnost, uUcCastnik konania, zUCastnena osoba,
Aarhusky dohovor, Zivotné prostredie.

1 uvoD

Rozhodovacie procesy predstavuju klu€ovu oblast Cinnosti a aktivit pre plnenie Uloh
vyplyvajucich zo samotnej podstaty existencie verejnej spravy. Co do kvantity predstavuju
rozhodovacie procesy vo verejnej sprave nesmierne Siroku skupinu, viac ¢i menej, komplikovanych
postupov Sirokého spektra subjektov. V zaujme upriamenia pozornosti na kvalitativnu stranku tychto
pre spolo€nost bytostne dblezitych procesov je ddlezité nezabudat na kontrolné mechanizmy.
Kontrola alebo vedomie moznosti vykonu kontrolnej &innosti méze prispiet k udrziavaniu
prirodzeného stavu napétia, ktory nas prirodzenou cestou motivuje k Setreniu zdrojmi, hfadaniu
¢asovo optimalnych rieSeni, o v kone€nom désledku znamené efektivnejsiu verejnu spravu.

Spdsoby a moznosti kontroly vo verejne sprave su velmi Siroké a zavisia od ciela, ktory
ma byt kontrolou dosiahnuty. Zamerom prispevku je poukazat na fakt, ze aj samotna aktivna ucast
verejnosti na rozhodovacich procesoch verejnej spravy méze mat pozitivny vplyv na kvalitu
rozhodovacich procesov a tym priamo vplyvat na zvySovanie efektivnosti vo verejnej sprave. Pre
modernu verejnu spravu je urcity podiel jednotlivcov na rozhodovani verejnych zalezitosti priam
priznacny, ak chapeme rozhodovacie €innosti ako urcité obsahové jadro Cinnosti verejnej spravy
a rovnako prostriedok na naplfiovanie jej funkcii.

Verejnost sa mbze zapajat do rozhodovania rozmanitymi spésobmi. Peticie, hromadné
pripomienky a dalSie formy predstavuju nastroje modernej demokracie. Pozornost upriamime
na sposob, ktory najmarkantnejSie vyjadruje moznosti uplathovania prav a povinnosti
v rozhodovacich procesoch verejnej spravy pravneho charakteru. Podstatou je analyza tych
moznosti, v ktorych ma verejnost, zainteresovana verejnost alebo dalSie subjekty v sulade

! SKULOVA, S. Rozhodovani ve véfejné sprave, s. 154
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s platnou legislativou, moznost a opodstatnenost vystupovat priamo ako u€astnik v spravnom
konani. V konfrontacii s intititom postavenia tzv. ziu€astnenej osoby v konani poukazeme najma
na priklady, kedy predov8etkym v oblasti ochrany Zivotného prostredia vznikd opodstatnenost
aktivnej participacie verejnosti na konaniach a rovnako aj na problémy, ktoré mozu v tejto suvislosti
nastat.

2 VEREJNOST AKO UCASTNIK KONANIA A ZUCASTNENA OSOBA

Aktivne snahy verejnosti participovat na rozhodovacich procesoch verejnej spravy sledujeme
ako trendy v poslednom desatro¢i najma v oblasti ochrany Zivotného prostredia. Zaklad tychto
aktivit moZno hladat v &l. 44 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky (dalej len ,ustava®), ktory hovori,
ze kazdy ma pravo na priaznivé Zzivotné prostredie a v kontexte ods. 2 predmetného c&lanku
vyjadrujuceho povinnost kazdého chranit a zvefadovat' Zivotné prostredie a kulturne dedicstvo.
Nepochybne neustéle sa zhorSujuci stav Zivotného prostredia otvara spolo¢ensku diskusiu a vytvara
tlak na minimalizovanie Skodlivych ¢&innosti. Ochrana Zivotného prostredia je tou vynimoc¢nou
platformou, ktora prinasa zjednotené potreby verejnosti obhajovat spolocné pravo na priaznivé
zivotné prostredie, hajit spolo¢ny zaujem, ktory mozno oznadit za zaujem verejny. Zmysluplnua
argumentaciu vo vztahu Kk zivotnému prostrediu vyjadril aj Najvy$Si sud Slovenskej republiky
vjednom zo svojich rozhodnuti: AvSak, ak hovorime o Zzivotnom prostredi, nehovorime
o podmienkach, ktoré robia zivot jednotlivca alebo spolo¢nosti znesitel'nejSim, lepSim alebo
technicky komfortnejSim, ale hovorime o neopakovatelnom a nenahraditelnom stave, bez
ktorého by zivot jednotlivca nebol mozny takmer alebo vébec. Potom na pravo na priaznivé
zivotné prostredie nie je mozné nazerat ako na typické subjektivne pravo jednotlivca, ktorého sa
méze Clovek v ramci svojej pravnej subjektivity dovolavat a na jeho zaklade si nieco, tzn. samotné
zivotné prostredie narokovat, prisvojovat alebo pozadovat. Vzhladom na bezprostredni odozvu
dopadu negativnych fudskych €innosti na zivotné prostredie ako celok, ktoré neakceptuje ani Statnu
suverenitu, ani hranice Statov ani normativne zakazy a prikazy — je to trvalé beneficium, resp.
trvaly kolektivny zaujem, ktory, najma vo vztahu k ob&anom v zmysle pravno-filozofickej tedrie
spolocenskej zmluvy z konca 18. storo€ia priamo zatazZuje Stat - v prenesenom zmysle obdobne ako
pravo na Zzivot bez vojnového nebezpelenstva alebo Zivotu nebezpelnych choréb, a ktoré musi
existovat bez toho, aby jednotlivec chcel, mohol alebo s jeho existenciou spojenu volu pravne
prejavit mal,

- lebo bez jeho existencie uz svoju volu neprejavi,

- lebo bez jeho existencie nie je mozné blahobyt ludstva dosiahnut vobec a zabezpecenie
z&kladnych ludskych prav vratane ustavou garantovaného prava na Zivot je nemyslitel’néz.

Aj preto, Ze pri ochrane Zivotného prostredia nejde o vylu¢né subjektivne pravo jednotlivca
ale o kolektivne snahy ochrany, mozno vnimat moznosti participacie verejnosti v rozhodovacich
procesoch (v konaniach) za opodstatnend poZiadavku. Tato poziadavka prechadzala (a stale
prechadza) zloZitym vyvojom v legislativnych ramcoch.

Ak by sme sa zamerali na posudzovanie toho, €i verejnost ako taka, ma moznost zapajat sa
do spravneho konania, musime dozaista odpovedat na otazku, kto alebo €o je verejnost? Bez toho,
aby sme rozsiahlou diskusiou odbocili od témy prispevku, mozno sa podla nasho nazoru uspokojit
so zaverom, ze otazku definovania verejnosti a jej vztahu (postaveniu) ku konkrétnemu konaniu
prinalezi osobitnym pravnym predpisoms.

Osobitné pravne predpisy upravuju hmotnopravne aspekty a konania na samostatnych
usekoch spravy (aj v oblasti Zivotného prostredia). Na osobitné konania sa v SirSom alebo v uzSom
rozsahu subsidiarne uplatiiuje v8eobecny predpis o sprdvnom konani, zakon & 71/1967 Zb.
0 spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorSich predpisov. Ak by sme mali, odhliadnuc
od osobitosti predpisov z oblasti ochrany zivotného prostredia, pri identifikacii podmienok a znakov
ucastnikov konania (§ 14 spravneho poriadku) a zu¢astnenej osoby (§ 15a spravneho poriadku),
podla spravneho poriadku, porovnat ich vzajomné pravne postavenie, nasli by sme mnohé
odliSnosti a rozdiely, ktoré znacne limituju moznosti uplatfiovania prav tzv. zucastnenej osoby
v konani. Aj v odbornej literature* sme sa mali moZnost stretavat s nazormi, ze pozicia zuc€astnenej

% Rozhodnutie Najvy$sieho stdu Slovenskej republiky, spis znatka 5 Spz 41/2009 z 12. 4. 2011
3 Napr. §6a zdkona &. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie a o zmene
a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov

4 SOBIHARD, J. Spravny poriadok, komentar, s. 64
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osoby prinalezi najma réznym napr. obc&ianskym zdruzeniam® (najmé z oblasti ochrany Zivotného
prostredia). Ak by sme rozvinuli myslienky detailnejSie, identifikovali by sme klu¢ové rezervy, ktoré
v sebe zahffa status zucCastnenej osoby. Ak by napriklad obc&ianske zdruZenie, hajace v konani
verejny zaujem ochrany Zivotného prostredia, bolo zu€astnenou osobou, tak naproti ucastnikovi
konania, by jej neprisluchali niektoré dbéleZité procesné prava a tym by nemohlo plnohodnotne
napinat ciel, s ktorym méa snahu participovat v konani. Z tych najmarkantnejsich rozdielov v pravach
ucastnika a zu€astnenej osoby mozno spomenut nemoznost podania odvolania proti rozhodnutiu
zucastnenou osobou, ktory vyplyva z ustanovenia § 53 spravneho poriadku (opravnenie je priznané
vyluéne G&astnikovi konania). Dal§i désledok v rozdielom v procesnom postaveni mozno spajat
s instituitom odoévodriovania rozhodnuti. V oddvodneni je treba uviest dévody, ktoré spravny organ
k rozhodnutiu viedli, z ktorych podkladov vychadzal, ako sa vysporiadal s navrhmi a namietkami
Ucastnikov a s ich vyjadreniami k podkladom pre rozhodnutie, ako aj Uvahy, ktorymi sa I’Iadl| pri
hodnoteni podkladov a vyklade pravnych predpisov. Odévodnenie by malo byt presvedcwe Podla
spravneho poriadku § 47 ods. 1 druha veta, ak je vydané rozhodnutie, ktorym sa vyhovie vSetkym
ucastnikom konania v plnom rozsahu, nie je potrebné rozhodnutie odévodrnovat. To dava moznost
organu vydavajucemu rozhodnutie sa nevysporiadal s argumentaciou rozhodnutia. ZlozitejSie
vyvstava takéto rieSenie bez oddvodnenia v situacii, ak v konani vystupovala zu€astnena osoba,
ktorej nazory a navrhy su v oponentskej pozicii k prijatému rozhodnutiu, ktorym sa ucastnikom
v plnej miere vyhovie. Takato zuCastnena osoba (napr. ekologicka mimovladna organizacia)
je priamo vystavena informacnej nudzi. A teda nema moznost dozvediet sa Uvahy, ktorymi organ
dospel k danému rozhodnutiu, ktoré v koneénom faktickom dosledku méze spdsobit negativny
dopad na zivotné prostredie. Okrem dvoch spomenutych rozdielov nachadzame aj dalSie rozdiely
v procesnom postaveni U€astnika konania a zuc¢astnenej osoby. Prave tieto a dalSie rozdiely
spOsobovali v praxi problémy a vznikali otdzky postavenia obc&ianskych zdruzeni €i mimovladnych
organizacii v konamach ktoré boli z pohladu tychto organizacii pre ochranu zivotného prostredia
zvlast dolezite’.

Poukazanie na tieto zakladné rozdielnosti povaZzujme za déleZité preto, aby sme v dalSej
Casti prispevku mohli zacielit na poziadavky kladené pravnym poriadkom Slovenskej republiky
a dalSimi medzindrodnymi zavazkami v oblasti ulasti verejnosti na rozhodovacich procesoch
predovSetkym v oblasti ochrany zivotného prostredia.

3 AARHUSKY DOHOVOR A JEHO DOPAD NA UCASTNICKE POSTAVENIE
EKOLOGICKYCHJ ORGANIZACIi V SPRAVNOM KONANI

Z pohladu ucasti verejnosti na rozhodovamch procesoch v oblasti ochrany Zivotného
prostredia je vyznamnym ramcom Aarhusky dohovor® (dalej len ,dohovor®). Aarhusky dohovor
zakotvuje pre verejnost’ pravo na pristup k informaciam o Zivotnom prostredi (¢l. 4 a 5, tzv. 1. pilier),
pravo zucastnit sa rozhodovacich procesov o povoleni €innosti ovplyvrujucich Zivotné prostredie
a pravo verejnosti vyjadrovat’ sa k zamerom, pldnom a navrhom pravnych predpisov ovplyvriujucich
zivotné prostredie (€l. 6,7 a 8, tzv. 2 . pilier dohovoru) a pravo napadnut porusenle prava v oblasti
zivotného prostredia na nezavislom organe, resp. sude (¢l.9, tzv. 3. Pilier dohovoru)

Dohovor sa stal délezitym pramefiom prava pre posudzovanie toho, €i environmentalne
organizacie, alebo verejnost vo vSeobecnejSom vyjadreni, mézu byt vo vybranych konaniach
ucastnikmi konania aj v podmienkach Slovenskej republiky. Na zaklade dohovoru boli novelizované
viaceré predpisy z oblasti ochrany Zivotného prostredia v zmysle toho, Ze verejnosti boli priznané
prava ucastnika konania.

Ako priklad, ktory prispel k jasnejSej interpretacii dohovoru, mozZno uviest snahy
Lesoochranarskeho zdruzenia VLK (dalej len ,zdruzenie VLK®). Tomuto zdruzeniu ochrafiujucemu

V zmysle zastupujucich verejnost a verejny zaujem na ochrane zivotného prostredia

® HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. Obecna ¢ast, s. 400

Napr. snaha Lesoochranarskeho zdruzenia VLK stat sa uc€astnikom v konani (a tym mat
priznanych v konani viac procesnych prav ako by mal v postaveni zu¢astnenej osoby) o povoleni
vynimky ochrany Medveda Hnedého (povolenia na odstrel udefované Ministerstvom Zivotného
prostredia SR napr. polovnickym zdruzeniam)

Aahursky dohovor - Dohovor o pristupe k informaciam, uc¢asti verejnosti na rozhodovacom procese
a pristupe k spravodlivosti v zaleZitostiach Zivotného prostredia, 43/2006 Z.z.

® WILFLING, P. Ugast mimovladnych organizacii v spravnych konaniach a ich pristup k sudu podfla
Aarhuského dohovoru, s. 1250

7
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environmentalne zaujmy boli v roku 2008 a skér zamietnuté desiatky podani o priznanie postavenia
ucastnika konania, v réznych druhoch konani suvisiacich s ochranou Zzivotného prostredialo. Ani
krajské sudy vramci Zaléb v spravnom sudnictve proti rozhodnutiam nepriznat postavenie
ucastnika, nedali zdruZzeniu VLK za pravdu a jeho Zaloby zamietli. Argumentacia zdruZenia VLK
zakladala na moznosti priamej aplikacie dohovoru s prihliadnutim na § 7 ods. 4 a 5 Ustavy, zaroven
uznesenie Narodnej rady Slovenskej republiky €. 1840 a samotny obsah ¢&lankov 9 ods. 2 a 3
dohovoru. Za prelomovy mozno povazovat rozsudok NajvysSieho sudu Slovenskej republiky (dalej
len ,NSSR*), ktory rozhodoval ako odvolaci sud (spisova znacka 5 Szp 41/2009) o zamietavom
rozhodnuti krajského sudu o spravnej Zalobe. Pre rozhodnutie NSSR bolo dblezité, Ze vzhfadom na
mozny komunitarny rozmer sudneho prieskumu, tento prerusil konanie a predlozil Sidnemu dvoru
Eurdpske;j anie*? tri prejudicialne otazky:

1.) Je mozné ¢lanku 9 Aarhuského dohovoru, a to najma jeho odseku 3, s prihliadnutim na
hlavny ciel sledovany tymto medzindrodnou zmluvou, tzn. Ze naru8a klasicku koncepciu aktivnej
legitimacie tym, Ze priznava postavenie UCastnika konania aj verejnosti, resp. zainteresovanej
verejnosti, priznat bezprostredny ucinok. Je mozné ¢lanku 9 Aarhuského dohovoru, a to najma jeho
odseku 3, s prihliadnutim na hlavny ciel sledovany tymto medzinarodnou zmluvou, tzn. Zze narusa
klasicku koncepciu aktivnej legitimacie tym, ze priznava postavenie U¢astnika konania aj verejnosti,
resp. zainteresovanej verejnosti, priznat bezprostredny Gc€inok (,self-executing efect®)
medzinarodnej zmluvy za situacie, ked Eurdpska unia po tom, ako dfia 17.02.2005 pristupila k tejto
medzinarodnej zmluve, nevydala do dnes$ného 5SZp/41/2009 dria komunitarny predpis vykonavajuci
uvedenu zmluvu pre podmienky komunitarneho prava ?

2.) Je mozné ¢lanku 9 Aarhuského dohovoru, a to najma jeho odseku 3, potom, €o sa stal
sucastou komunitarneho prava, priznat uc€inok priamej aplikovatelnosti alebo priameho ucinku
komunitarneho prava v zmysle ustalenej judikatury Eurépskeho sudneho dvora ?

3.) Ak je odpoved na otazku 1 alebo 2 kladna, potom je mozné vykladat ¢l. 9 ods. 3
Aarhuského dohovoru s prihliadnutim na hlavny ciel sledovany touto medzinarodnou zmluvou, Ze
pod pojem ,ukony organu verejnej spravy‘ je nutné zahrnut aj ukon spocivajuci vo vydani
rozhodnutia, tzn. Ze moznost pristupu verejnosti k sudnemu konaniu v sebe zahffia aj pravo
napadnut samotné rozhodnutie spravneho organu, ktorého nezakonnost spoiva v dopade
na zivotné prostredie ?

Sudny dvor Eurdpskej unie odpovedal na predbezné otazky rozsudkom C-240/09, podla
ktorého ,Clanok 9 ods. 3 Dohovoru o pristupe k informaciam, ucéasti verejnosti
na rozhodovacom procese a pristupe k spravodlivosti v zalezitostiach zivotného prostredia
schvaleného v mene Eurdpskeho spolo¢enstva rozhodnutim Rady 2005/370/ES zo 17. februara
2005 nema priamy Géinok v prave Unie. Prinalezi v8ak vnutro$tatnemu stdu, aby poskytol
taky vyklad procesného prava tykajuceho sa podmienok, ktoré je potrebné splnit’ na podanie
spravneho opravného prostriedku alebo Zaloby, ktory bude v €o najvdéSej moznej miere
v sulade tak s ciel'mi €lanku 9 ods. 3 tohto dohovoru, ako aj s ciefom ucinnej sudnej ochrany
prav_poskytovanych pravom Unie, aby mohla organizacia na ochranu Zivotného prostredia,
akou je L. Z. V.(pozn.: zdruzenie VLK), napadnut na sude rozhodnutie prijaté v _ramci
spravneho konania, ktoré by mohlo byt v rozpore s pravom Unie v oblasti Zivotného
prostredia.”™

Najvyssi sud Slovenskej republiky, aj na podklade Rozsudku Sudneho dvora, rozhodol vo
veci tak, ze zmenil rozhodnutie krajského sudu, zrudil pdvodné rozhodnutie a vec vratil Zzalovanému
(Ministerstvo Zivotného prostredia Slovenskej republiky) na dalSie konanie.

Za doblezité mozno v tejto kauze povazovat zavery, ku ktorym NSSR dospel vo svojej
argumentacii tohto rozsudku a ktoré mézu vyznamnym spdsobom zmenit pohlad na postavenie
verejnosti, ¢i mimovladnych organizacii v spravnom konani, ak ide o veci tykajuce sa ochrany
zivotného prostredia. NSSR uviedol, Zze medzinarodnopravne zavazky Slovenskej republiky tykajuce
sa Ustavou akceptovaného zabezpecenia prava verejnosti na zZivotné prostredie maju v kone¢nom
désledku ten dopad, Ze naru8aju klasicku koncepciu aktivnej legitimacie jednotlivcov v konani pred

1% Napr. konanie o povolenie vynimky z podmienok ochrany chraneného Zivogicha, konanie o vstup
do chranenych uzemi alebo pouzitie chemickych pripravkov v tychto lokalitach

1 Vyslovenie suhlasu s dohovorom a rozhodnutie, Ze dohodor je medzinarodnou zmluvou podla
¢l. 7 ods. 5 ustavy, ktora ma prednost pred zakonom.

2 Pozn.: v tase podania predbeznych otadzok eSte Sudny dvor Eurdpskych spolo€enstiev

13 Rozsudok Sudneho dvora vo veci C-240/09 z 8.marca 2011)
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spravnymi organmi tym, Ze priznavaju postavenie u¢astnika konania aj verejnosti, resp. v niektorych
pripadoch iba verejnosti zainteresovanej na ochrane zivotného prostredia. V nadvaznosti na tieto
uvahy NSSR dodava, Ze je potom celkom logické konsStatovanie, ze Slovenska republika okrem
iného prevzala na seba medzinarodny zavazok zabezpelit v zmysle €l. 9 ods. 3 Aarhuského
dohovoru pristup verejnosti k spravnym a sudnym konaniam, a pokial zdkonodarna alebo vykonna
moc nevykonala prislusné normotvorné (vSeobecne zavazné) kroky k wvytvoreniu vhodnych
podmienok na implementaciu tohto subjektivneho prava jednotlivca v slovenskom pravnom
poriadku, potom sudna moc na zaklade ustavného kritéria prednosti komunitarneho prava (€l. 7 ods.
2 ustavy) a zasady lojalnej spoluprace (¢l. 4 ods. 3 Zmluvy o Eurdpskej unii) a reSpektovania
principu pravneho $tatu (¢l. 1 ods. 1 Ustavy) musi v pripade jednotlivca dovolavajuceho sa
v konkrétne prejednavanej veci na pravo pristupu verejnosti k spravnym a sudnym konaniam toto
pravo mu v individualnej veci priznat.

Takto naformulované zavery NSSR vniesli nové nazeranie na aplikaciu ustanoveni dohovoru.
Odstranil sa problém nejasnosti a nevedomosti v suvislosti s u€astnictvom verejnosti v spravnych
konaniach v oblasti ochrany Zivotného prostredia ¢o mozno vnimat ako posun v sledovanej oblasti
rozhodovacich procesov vo verejnej sprave.

4 VYBRANE PROBLEMY UCAST| VEREJNOSTI NA ROZHODOVACICH PROCESOCH
Z POHL'ADU EFEKTIVNOSTI VYKONU VEREJNEJ SPRAVY

Participacia verejnosti & mimovladnych organizacii ako ucastnikov v konaniach, zda sa,
prina8a nové prvky ich priameho vplyvu vo vybranych odvetviach verejnej spravy, predovdetkym
v oblasti zivotného prostredia. Priamy vplyv mozno vnimat' vo vyzname vyuzivania procesnych prav
G&astnika konania na to, aby mohli hajit urdité unikatne prava. Specifikum spo&iva v tom,
Ze nepresadzuju ochranu bezvyhradne vlastnych subjektivnych prav (napr. prav jednotlivych ¢lenov
mimovladnej organizacie, ktora je G¢astnikom konania), ale zasadzuju sa za napihanie zakladného
ustavného prava na priaznivé Zivotné prostredie. Ide o aktivne obhajovanie verejného zaujmu, pod
ktory méZzeme primeranu uroven kvality Zivotného prostredia podfa nasho nazoru subsumovat.
Spolu s novymi legislativnymi zmenami sa vynaraju aj nové otazky a problémy, ktoré moézu v praxi
priniest nejednu komplikovanu, nejasnu €i spornu situaciu. V dalSom texte budeme analyzovat
legislativne postavenie verejnosti ako ucastnika konania vo vybranych konaniach podfa zakona
€. 543/2002 Z.z. oochrane prirody a krajiny v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,zakon
0 ochrane prirody a krajiny“) a zakona ¢. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na zivotné prostredie
aozmene adoplneni niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,zakon
o posudzovani vplyvov“). Zaroven poukaZzeme na vybrané problematické ustanovenia zakonnej
upravy a ponukneme moznosti rieSeni v rovine de lege ferenda.

4.1  Zdruzenie s pravnou subjektivitou

Zakon o ochrane prirody dava moznost stat sa u€astnikom konania podfa daného z&kona
aj zdruzeniu s pravnou subjektivitou14 (napr. zaujmové zdruzenie pravnickych oséb). Takto
zadefinované zdruzenie ma spdsobilost byt u€astnikom konania v pripade ak:

1.) mu takéto postavenie vyplyva z osobitného predpisu™ alebo,

2.) predmetom ¢&innosti zdruzenia najmenej jeden rok je ochrana prirody a krajiny (§ 2 ods. 1
zékona o ochrane prirody a krajiny), a ktoré podalo predbeznu Ziadost o U€astnictvo podla odseku
6 zakona o ochrane prirody a krajiny a pisomne alebo elektronicky potvrdilo svoj zaujem byt
uc€astnikom v za¢atom spravnom konani.

Mozno si polozit otazku, aku ulohu zohrava podmienka, Ze ochrana prirody a krajiny musi
byt predmetom ¢innosti zdruzenia aspori jeden rok predtym, nez sa mdze stat i¢astnikom konania.
Je zamerom, aby do konani vstupovali ako uCastnici iba zdruzenia s tradiciou a skusenostou
v oblasti ochrany prirody a krajiny? Odpoved mozno hfadat asi len velmi tazko. Samotna
skutoCnost, Ze zdruzenie ma ako predmet svojej Cinnosti uvedenu v zakladnych dokumentoch
ochranu prirody a krajiny neznamena, Ze tuto c&innost v skutoénosti vykonava. Len zlozZito
(a ak vbbec) mbzeme zistit uroven kvality &i intenzity vykonu takychto aktivit. Pre samotnu

% Pozri § 82 ods. 3 zakona €. 543/2002 Z.z. o ochrane prirody a krajiny v zneni neskorSich
Predpisov

° § 27a zakona &. 14/2006 Z.z. v zneni zékona &. 408/2011 Z.z. ktorym sa meni a dopifia zékon
€. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskorSich predpisov a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov
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administrativnu proceduru splnenia podmienky uc€astnictva v konani je potrebné preukazovat
vyluéne to, ze v stanovach, alebo v inom zakladajucom dokumente figuruje ¢innost ochrany prirody
a krajiny viac ako jeden rok. Je nepochybné, Ze redlne preukazovanie odbornosti, skusenosti
i intenzity aktivit by bolo administrativne netinosné. Suc¢asné podmienovanie moznosti U€astnictva
v konani minimalne ro€nym predmetom ¢innosti ochrany prirody a krajiny nepodporuje podla nasho
nazoru snahy o zapajanie sa odbornych zdruzeni a zdruzeni s tradiciou do konania. Aj z toho
doévodu podmienku roc€nej histérie ochrany prirody a krajiny v predmete Cc&innosti zdruzenia
povazujeme za neopodstatneni. Tato podmienka by mohla byt zo zakonnej Upravy upline
vypustena.

Dal$ou otazkou je spdsob preukazovania predmetu &innosti zdruZenia. Ako bude postupovat
prislusny spravny organ v pripade, ak zdruZenie v zakladacich dokumentoch nebude mat’ predmet
¢innosti zadefinovany presnou dikciou zakona o ochrane prirody a krajiny podfa § 2 ods. 1? T,j., ze
predmetom ¢innosti zdruzenia je bud ochrana prirody a krajiny (vS8eobecné vymedzenie), alebo ze
predmetom cinnosti zdruzZenia je obmedzovanie zasahov, ktoré mézu ohrozit, poskodit alebo znicit
podmienky a formy zivota, prirodné dedi¢stvo, vzhlad krajiny, znizit' jej ekologicku stabilitu, ako aj
odstranovanie nasledkov takych zasahov. Ochranou prirody sa rozumie aj starostlivost
0 ekosystémy (legalne vymedzenie ochrany prirody a krajiny). Takéto prisne formalistické nazeranie
sa mdze javit ako priliS negativhe pre posudzovanie procesov vo verejnej sprave, aviak nemozno
vylucit, kedy takyto pohlad spravneho organu pri posudzovani predmetu c&innosti zdruzenia
v kone€nom désledku neumozni zdruZeniu stat sa uc€astnikom v konani. Bude prislusny organ
ochrany prirody a krajiny (napriklad obec) odborne pripraveny na to, aby posudil, ¢i konkrétna,
mozno aj vysoko odborna ¢innost, ktora tvori predmet Cinnosti zdruzenia (napr. melioracia a iné)
je €innostou v zaujme ochrany prirody a krajiny? Samozrejme vyjadrenia a pomoc v posudeni mdze
tento organ hladat u inych Statnych organov ¢€i odbornych institucii. Kazdy takyto ikon a overovanie
skutoCnosti ale predizuje dobu priznania alebo nepriznania postavenia U€astnika konania a tym
dostava trhliny zakladnd zé&sada spravneho konania, zasada rychlosti konania. Zo zakona
o ochrane prirody a krajiny dalej nie je jednoznacné, ¢i ma byt predmet ochrany prirody a krajiny
vyluénym predmetom ¢&innosti zdruZenia, alebo ochranné aktivity mézu tvorit' iba urcitu €ast’ aktivit
zdruZenia. Zastavame nazor, Ze restriktivny vyklad, smerujuci k vyluénému obsahovému zameraniu
zdruzenia na ochranu prirody a krajiny, by mohol v obmedzit u¢ast niektorych zdruzeni v spravnom
konani.

4.2  Obgcianska iniciativa

Zakon o ochrane prirody a kraei)iny prizndva postavenie uUCastnika v konani aj obdcianskej
iniciative (dalej aj ako ,,iniciatl'va“)l. Obcianska iniciativa predstavuje relativne novy utvar
v podmienkach slovenského spravneho konania, ktorému su priznavané za splnenia zakonom
stanovenych podmienok prava a povinnosti u€astnika konania. Zakon o ochrane prirody a krajiny
odkazuje v uprave podmienok obcianskej iniciativy na zakon o posudzovani vplyvov, ktory radi
v § 24 obciansku iniciativu medzi zainteresovanu verejnost. Zakladnou charakterovou C¢rtou
iniciativy je zdruzovanie fyzickych osob snaziacich sa presadit spolo¢ny zaujem ochrany zivotného
prostredia. Zdruzenie tychto oséb sa vyznacuje tym, Ze ide o zoskupenie, ktoré nevznika na
registraénom principe, ako napriklad obgianske zdruzenia'’. Cim do istej miery iniciative chyba
autorizacia existencie konkrétneho subjektu prava, ktory je nositelom prav a povinnosti,
vykonavatelmi verejnej moci v State. Iniciativa vznika podla potreby a na rieSenie vzniknutej situacie
ad hoc.

V ¢om mozno v praxi pri fungovani iniciativy vidiet problémy. Obcianskou iniciativou
je najmenej 250 fyzickych osbb, starSich ako 18 rokov, ktoré podpiSu spolo¢né stanovisko'®
k navrhovanej Cinnosti posudzovanej podla zakona o posudzovani vplyvov. Obc¢ianska iniciativa
sa preukazuje podpisovou listinou, v ktorej je uvedené meno, priezvisko, trvaly pobyt, rok narodenia
a podpis os6b, ktoré spolo¢né stanovisko podporuju. Povinnostou spravneho organu je pri zacati
konania a nasledne aj v celom konani, skumat spésobilost byt u€astnikom konania. Rovnako
to plati aj pri ob&ianskej iniciative. Spravny organ musi skimat, ¢i osoby podpisané na spolo€nom

% Pozri § 82 ods. 3 zakona €. 543/2002 Z.z. o ochrane prirody a krajiny v zneni neskorSich
Predpisov

" Podra zakona &. 83/1990 Zb. o zdruZovani v zneni neskorsich predpisov

'8 Stanovisko podfla § 23 ods. 4, § 30 ods. 5 alebo podla § 35 ods. 3 zakona, z ktorého vyplyva jej
zaujem na rozhodnuti,

- 488 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

stanovisku maju 18 rokov (asporn 250 z nich), €o pri stanoviskach, ktoré by mohli podpisat tisice
fyzickych osbéb (horny limit poctu fyzickych oséb v ramci ob¢ianskej iniciativy nie je stanoveny) by
mohlo znaCne oddialit zaCatie daného konania, pripadne oddialit priznanie postavenia ucastnika
konania iniciative. Ak by sme chceli hovorit v tejto diskusii o efektivnosti vykonu verejnej spravy, tak
je nutné povedat, Ze takymto spésobom nastavené overovacie mechanizmy, znaCnym spésobom
nacieraju najma do personalnych, a v koneénom dosledku aj finanénych a materialnych, zdrojov
potrebnych pre vykon verejnej spravy. Zaujimava situacia méze nastat ak organ overujuci pocty
aidentitu osdéb uvedenu v stanovisku zisti, ze niektoré fyzické osoby nemdzu tvorit sucast
obdianskej iniciativy (predovSetkym pre nedostatok veku) a zaroven celkovy pocet fyzickych oséb
podpisanych pod spolo¢né stanovisko sa z tohto dévodu znizi pod 250. Navod na to, ako by mal
v tomto pripade postupovat spravny organ zakon legislativa priamo neponuka. Zrejme rieSenim
by mohla byt vyzva spravneho organu k navrhovanému splnomocnencovilg (vznikajucej) iniciativy
na doplnenie kmena fyzickych oséb v stanovenej lehote do takého poctu, ktory by oddvodrioval
existenciu obcianskej iniciativy. Takyto postup by zodpovedal poziadavkam na efektivne fungovanie
arozhodovanie verejnej spravy, kedy by v konani vystupoval namiesto desiatok ucastnikov
(jednotlivcov- fyzickych os6b) len jeden ucastnik (iniciativa), zastreSujuci ich spolocné zaujmy. Ak by
sme v Uvahach pokracovali dalej a v spomenutom pripade by k doplneniu kmefia nedoslo, spravny
organ by konstatoval neexistenciu obcianskej iniciativy. KedzZe je tu predpoklad, Ze vSetky fyzické
osoby podpisané pod spolo¢né stanovisko (ktorych je dokopy menej ako 250) maju zaujem byt
Ucastnikom konania, spravny organ by mal v stlade so zasadou Uzkej sucinnosti (v tomto pripade
s osobami, ktorych sa konanie tyka) poskytnit pomoc a poucenie o moznosti podat pisomné
stanovisko za kazdu fyzickd osobu samostatne, kedy by sa Uu€astnikom konania mohla stat kazda
jednotliva fyzicka osoba®.

V pripade, ak sa iniciativa uz stane ucCastnikom konania moézeme upriamit pozornost
na dalSie problémové situacie suvisiace najmad s nejasnym vnutornym usporiadani pri existencii
iniciativy, €o bezprostredne suvisi s uplathovanim prav a plnenim jej povinnosti v konani.
Splnomocnencom obg¢ianskej iniciativy opravnenym konat v jej mene a prijimat pisomnosti
je fyzicka osoba, ktora je ako splnomocnenec uvedena v podpisove;j listine. Ak taky tdaj chyba
alebo je nejasny, splnomocnencom obcianskej iniciativy je fyzicka osoba uvedena v podpisovej
listine na prvom mieste. Sflnomocnenec mdze pisomne uréit svojho zastupcu, ktory ho zastupuje
v rozsahu splnomocnenia !, Samotna podstata obcianskej iniciativy navadza k tomu, Zze konanie
splnomocnenca (vSetky jeho Ukony v konani) by sa malo odvijat od spoloénych nazorov a véle
fyzickych os6b tvoriacich iniciativu. Nepozname vSak klU¢, ktorym sa splnomocnenec riadi pri
ukonoch v tych pripadoch ak dbjde vramci iniciativy k ndzorovym rozdielom. V takom pripade,
sa zrejme nazor splnomocnenca stava nazorom iniciativy, o méze viest k rozkolom vo vnutri
iniciativy. Z&kon neupravuje spésob zaniku €lenstva v iniciative. Dovody mdzu byt rozmanité —
nesuhlas s postupmi vramci iniciativy, medziludské vztahy, korupcia, politikaréenie atd. Odliv
Clenov méze v koneénom dbésledku v hraniénych pripadoch viest k nenaplneniu podmienky
minimalneho poctu €lenov iniciativy a tym viest k jej zaniku a ukonceniu jej pdsobenia ako uCastnika
konania. Zastavame nazor, ze prejav vole Clena iniciativy vo vztahu k organu vediucemu konanie,
v ktorom vyjadri svoju volu nebyt dalej ¢lenom iniciativy, musi spravny organ akceptovat a na tomto
podklade skimat okolnosti, &i iniciativa nadalej spifha podmienky, za ktorych méze byt vo forme
iniciativy u¢astnikom konania.

Otazne sa mdze javit aj plnenie povinnosti uloZzenych iniciative v konani. Modelovym
prikladom moéze byt uloZenie pokuty iniciative, napr. za stazovanie postupu konania podla § 45
spravneho poriadku, resp. povinnost uhradit’ trovy konania podla § 31 ods. 2 spravneho poriadku.
Ad hoc vytvorena obcianska iniciativa spravidla nema majetok. Zoskupenie do iniciativy v zaujme
hajenia spolo¢nych zaujmov predstavuje dobry zaklad pre Uvahu o solidarnosti pésobenia ¢lenov
iniciativy. Znamena to ale, ze spravny organ by mohol finanénu pohfadavku uplatnit v pinej vyske
voCi hociktorému vybranému ¢&lenovi iniciativy? Alebo bude uplatiiovat narok u splnomocnenca?
Bude nasledne splnomocnenec uhradzat zavazok z vlastnych, sukromnych prostriedkov a nasledne

19 § 25 ods. 3 ¢. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na zivotné prostredie a o zmene a doplneni
niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov a o zmene a doplneni niektorych zakonov
2 § 24a ods. €. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie a o zmene a doplneni
niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov
2 § 25 ods. 3 €. 24/2006 Z.z. o posudzovani vplyvov na Zivotné prostredie a o zmene a doplneni
niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov a o zmene a doplneni niektorych zakonov
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ziadat kompenzaciu od ¢lenov iniciativy? Tieto a dalSie otvorené otazky modeluju poziciu
obgianskej iniciativy ako U&astnika v spravnom konani. Cim viac takychto otvorenych otazok
nachadzame tym vacsi dosah maju praktické problémy na funkénost vykonu verejnej spravy.
Plynulost spravneho konania je nariSana nejasnymi vazbami a vztahmi, désledkom su prietahy
v konaniach a neiumerné vynakladanie zdrojov na rieSenie zdanlivo jednoduchych zalezitosti.

5 ZAVER

Verejnost Coraz intenzivnejSie vstupuje do rozhodovacich procesov verejnej spravy,
¢o mozno dominantne sledovat aj v oblasti ochrany Zivotného prostredia. Ugastou obgianskych
zdruzeni, mimovladnych organizacii ¢i obCianskych iniciativ v spravnych konaniach sa zvySuje tlak
na kvalitu, rychlost a systematickost prace organov verejnej moci. Medzinarodné zavazky
Slovenskej republiky v oblasti Zivotného prostredia, najmd Aarhusky dohovor, a na to nadvazujiuca
judikatura slovenskych sudov, posunuli zainteresovanu verejnost viac do pozicie u€astnikov konani,
kym v minulosti im bola priznavana predovSetkym pozicia zu¢astnenej osoby. Aj z dévodu takéhoto
posunu je mozné uvazovat o otvoreni odbornej diskusie o opodstatnenosti dalSej existencie institatu
zucastnenej osoby v slovenskom spravnom poriadku.

Zamer priznavania postavenia U€astnika konania zainteresovanej verejnosti musi so sebou
prinaSat’ jednoznacnu a prehladnu legislativu. Ta by mala smerovat k zvySenej moznosti ochrany
subjektivnych prav v konani v kombinacii s racionalnym vplyvom verejnosti na kontrolu pri vykone
verejnej spravy. Kontrolou, ktoru zavadzame zapajanim verejnosti do konani, postvame spolo¢nost
k transparentnejSim a ucinnejSim procesom vo verejnej sprave. Verejna sprava tak netvori
uzamknuty a nepreniknutelny kruh vlastnych pravidiel. Preto mozno aktivnu participaciu verejnosti
na rozhodovacich procesoch vnimat ako jednu z ciest na zvySovanie efektivnosti vo verejnej
sprave.
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SUDNY PRIESKUM NORMATIVNYCH SPRAVNYCH AKTOV
ORGANOV STATNEJ SPRAVY

Marek Kubicek

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: This article is focused on of normative administrative acts of regulatory public authorities
and local public authorities de lege lata and de lege ferenda.

Abstrakt: Clanok sa zaobera problematikou preskimavania normativnych pravnych aktov
dozorovych a regulagnych organov Statnej spravy a miestnych organov statnej spravy de lege lata
a de lege ferenda.

Key words: decision, local self-government, administrative proceeding

Kracéové slova: dozorové aregulacné organy Statnej spravy, miestne organy Statnej spravy,
kontrola ustavnosti, kontrola zakonnosti, normativny spravny akt.

1 uvoD

Normativne pravne akty organov Statnej spravy mozno zaradit medzi normativne spravne
akty. ,Normativne spravne akty su pravnymi aktmi, ktoré vytvaraju nové prava a povinnosti
k spravovanym subjektom

Medzi normativne spravne akty organov Statnej spravy mozno zaradit:

a) nariadenia vlady Slovenskej republiky,

b) vSeobecnezavazné pravne predpisy ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej
spravy,

c) vSeobecnezavazné pravne predpisy inych organov S$tatnej spravy s celo$tatnou
pbsobnostou,

d) vSeobecnezavazné pravne predpisy organov miestnych organov statnej spravy.

Normativne spravne akty vznikaju vramci normotvornych rozhodovacich procesov vo
verejnej sprave. My sa v dalSom texte zameriame na vSeobecnezavazné pravne predpisy
dozorovych a regulaénych organov Statnej spravy s celostatnou pésobnostou a vSeobecnezavazné
pravne predpisy miestnych organov Statnej spravy.

2 CHARAKTERISTIKA DOZOROVYCH A REGULACNYCH ORGANOV STATNEJ
SPRAVY A ICH NORMOTVORBY

Regula¢né a dozorové organy Statnej spravy s celostatnou pésobnostou su relativne novou
kategoriou organov Statnej spravy v slovenskych podmienkach. Tieto organy sa zacali zriadovat po
roku 2000 v suvislosti s transponovanim pravnych aktov Eurdpskych spolocenstiev do slovenského
pravneho poriadku v Case pristupu do Eur6pskej unie. Tieto organy boli zriadené bud ako nové
organy $tatnej spravy (napr. Urad pre regulaciu sietovych odvetvi ) alebo de facto transformaciou
uz existujucich organov Statnej spravy s celoStatnou pdsobnostou (napr Urad pre regulaciu
Zelezniénej dopravy vznikol transformaciou Statneho drahového uradu) Regulaéné a dozorové
organy Statnej spravy su v su€asnosti zriadené jednotlivymi prevazne hmotnopravnymi predpismi,
ktoré upravuju ten usek verejnej spravy, v ramci ktorého vykonavaju dozorové a regulacné urady

VRABKO M. in VRABKO M. a kol.: Spravne pravo hmotné VSeobecna Cast. s. 197.

Zrladeny zakonom €. 276/2001 Z.z.. o regulacii v sietovych odvetviach.
8 Zriadeny zakonom &. 109/2005 Z.z., ktorym sa meni a doplfia zakon Narodnej rady Slovenske;
republiky €. 164/1996 Z.z. o drahach a o zmene zakona €. 455/1991 Zb. o Zivhostenskom podnikani
(zivnostensky zakon) v zneni neskorSich predpisov v zneni neskorsich predpisov a 0 zmene zakona
€. 725/2004 Z.z. o podmienkach prevadzky vozidiel v premavke na pozemnych komunikaciach a o
zmene a doplneni niektorych zakonov.
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svoju pravomoc. Pojem regulatné a dozorové organy Statnej spravy slovensky pravny poriadok
nepozna a ide o pojem a kategoériu organov Statnej spravy vytvorenu teériou spravneho prava.

Podla tedrie spravneho prava su dozorovymi a regulanymi organmi Statnej spravy
s celostatnou pdsobnostou tieto organy:

,a) Urad na ochranu osobnych udajov Slovenskej republiky (dalej len ,urad na ochranu
osobnych udajov®),

b) Telekomunikaény urad Slovenskej republiky (dalej len ,telekomunikaény urad*),

¢) Urad pre regulaciu sietovych odvetvi,

d) PoStovy regulacny urad,

e) Urad pre regulaciu Zelezniénej dopravy,

f) Rada pre vysielanie a retransmisiu,

g) Urad pre dohlad nad zdravotnou starostlivostou.“

Ad f) ag): Oba subjekty nie st podla pozitivnopravnej tpravy organmi $tatnej spravy®
a taktiez nevydavaju vSeobecnezavazné pravne predpisy a z toho dévodu sa im d'alej nevenujeme.

Podla platnej pravnej Upravy su dozorové a regulacné organy Statnej spravy zriadené ako
organy $tatnej spravy s celotatnou (celoslovenskou) pdsobnostou.®

Pre regulaéné a dozorové organy Statnej spravy je charakteristické to, ze nemajua priamo
nadriadeny organ $tatnej spravy, ateda ich regulaéni a dozorovu ¢innost v zasade neriadia
a nekontroluju ministerstva ani ostatné ustredné organy Statnej spravy. Vzhladom na to sa na ich
¢innost nevztahuje ustanovenie § 39 ods. 1 zakona 575/2001 o organizacii €innosti vlady a
organizacii Ustrednej Statnej spravy v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,zakon o organizacii
¢innosti vlady a organizacii Ustrednej Statnej spravy®), ateda ich cinnost viada neriadi a
nekontroluje prostrednictvom ministrov a ministerstiev a ostatnych Ustrednych organov Statnej
spravy a ich Statutarnych organov. Touto Crtou sa liSia od organov Statnej spravy, ktoré sa zarad'uju
do kategorii dekoncentrovanych organov Statnej spravy a inSpekénych organov Statnej spravy
s celostatnou pdésobnostou. Z toho v8ak nemozno vyvodit nezavislost dozorovych a regulaénych
organov $tatnej spravy na vlade ako vrcholnom organe vykonnej moci. Neexistencia bezprostredne
nadriadeného organu dozorovych a regulaénych organov S$tatnej sprdvy mé za nasledok ich
relativne velky stupen nezavislosti pri vykone ich pravomoci. V individualno-rozhodovacej pravno-
aplikaénej €innosti sa nezavislost’ tychto uradov prejavuje v tom, ze o riadnom opravnom
prostriedku podanom proti prvostupfiovym rozhodnutiam tychto organov sStatnej spravy
rozhoduje iny organ toho istého uradu, teda nie nadriadeny organ Statnej spravy, ¢im tieto
organy Statnej spravy pripominaju Ustredné organy Statnej spravy. Veduci predstavitelia
dozorovych aregulaénych organov statnej spravy su do funkcie kreovani rozlicnym
sposobom ato aj priamo Narodnou radou slovenskej republiky (napr. Telekomunika¢ny udrad
Slovenskej republiky), ale existuju itaké dozorové aregulaéné organy Statnej spravy, ktorych
veducich predstavitefov kreuje minister (Urad pre regulaciu Zelezniénej dopravy). Tito predstavitelia
su odvolatelni len za podmienok vymedzenych v zdkonoch, &im sa liSia od ministrov, ale nie od
veducich predstavitelov ostatnych uUstrednych organov Statnej spravy.

Regulaéné a dozorové organy Statnej spravy, ale nemusia vykonavat len ¢innosti, ktoré
podla prava Eurdpskej unie musia vykonavat nezavislé organy, a preto moézu niektoré Cinnosti
vykonavat v postaveni in§pekénych, resp. dekoncentrovanych organov Statnej spravy. To ma za
nasledok, Ze Cinnosti, ktoré vykonavaju v postaveni dekoncentrovanych, resp.inSpekénych organov
Statnej spravy méze riadit' a kontrolovat ministerstvo, alebo ostatny ustredny organ Statnej spravy.

Ako uz bolo spomenuté vysSie dozorové a regulacné organy Statnej spravy uskutoChuju
okrem rozhodovacich procesov v oblasti aplikacie prava aj rozhodovacie procesy v oblasti
normotvorby, ktorych vysledkom su ich normativne spravne akty — vykonavacie predpisy.

4 MARTVON A. in VRABKO M. a kol.: Spravne pravo hmotné VSeobecna Cast. s. 132.

® Pozri § 4 ods. 3 zakona €. 308/2000 Z.z. o vysielani a retransmisii a o0 zmene zakona ¢&. 195/2000
Z.z.0 telekomunikaciach v zneni neskorSich predpisov a § 17 ods. 1 zakona ¢. 581/2004 Z.z. o
zdravotnych poistovniach, dohlade nad zdravotnou starostlivostou a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskorsich predpisov.

® Porov. napr. (§ 103 ods. 1 zakona ¢. 513/2009 Z.z. o drahach (§ 103 ods. 1 zdkona ¢. 513/2009
Z.z. o drdhach v zneni neskorSich predpisov a (§ 45 ods. 1 zakona ¢&. 122/2013 Z.z. o ochrane
osobnych tdajov a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

! Napr. &innost Uradu pre reguléciu Zelezniénej dopravy vo veciach $pecialneho stavebného Gradu.
(Porov. § 102 a § 103 zakona o drahach).
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Opravnenie tychto organov Statnej spravy vydavat vSeobecnezavazné pravne predpisy mozno
vyvodit z &l. 123 Ustavného zakona &. 460/1992 Z.z. Ustava Slovenskej republiky (,dalej len
t’Jstava“).8 V suc€asnosti je platnych 47 pravnych predpisov tychto organov Statnej spravy, z ¢oho 31
vydal Urad pre regulaciu sietovych odvetvi.

Ako vyplyva ztabulky Cislo 1 takmer 50% vSetkych vSeobecne zavaznych pravnych
predpisov dozorovych a regulacnych organov Statnej spravy ma cenovy charakter. Rozdelenie
pravnych aktov na cenové a ,necenové® bolo zvolené z toho dévodu, ze vSeobecnezavazné pravne
predpisy z oblasti cenotvorby maju vyrazny dopad ako na koncovych uzivatefov sluzieb
s regulovanymi cenami (cestovné v osobnej Zelezni¢nej preprave, ceny plynu, elektrickej energie),
tak aj na podnikatefov pdsobiacich v segmente Zelezni¢nej dopravy, p6st, telekomunikacii a inych
sietovych odvetvi. Nezakonnost a neustavnost tychto predpisov by mohla znamenat velké
hospodarske Skody pre regulované subjekty, eventualne koncovych uZivatelov, a preto sa
nazdadvame, Ze zakonnosti a Ustavnosti tychto predpisov treba prikladat znaénu pozornost.

Nazov  organu Cenové’ Iné Spolu
Statnej spravy

Urad na ochranu 0 2 2
osobnych udajov

Telekomunikacny 3 5 8
urad SR

Urad pre 14 17 31
regulaciu sietovych
odvetvi

Postovy 2 0 2
regulaény urad

Urad pre 4 0 4
regulaciu Zeleznicnej
dopravy

Spolu 23 24 47

Tabulka 1: VSeobencezavédzné pravne predpisy dozorovych a regulaénych organov Statnej
spravy podla ich vecnej pésobnosti

3 PRESKUMAVANIE VSEOBECNEZAVAZNYCH PRAVNYCH PREDPISOV
DOZOROVYCH A REGULACNYCH ORGANOV STATNEJ SPRAVY DE LEGE LATA

Ustava Slovenskej republiky v stdasnosti o prieskume zakonnosti a Ustavnosti tychto
vSeobecne zavaznych pravnych predpisov mici.

Je preto potrebné odpovedat na otazky:

1. Je mozné skumat sulad tychto pravnych predpisov?

2. Ktory organ ma tento prieskum vykonavat?

3. S ktorymi pravnymi predpismi musia byt pravne predpisy dozorovych a regulaénych
organov Statnej spravy v sulade?

Ad. 1+2: Podla zasad pravneho S$tatu nepochybne je mozné skumat aj ustavnost
a zakonnost tychto predpisov. KedZe vSeobecnym organom ochrany a kontroly Ustavnosti je
Ustavny sud Slovenskej republiky (dalej len ,Ustavny std*), nepochybne ma tito kontrolu vykonavat
prave tento sud, o om méze sveddit aj konanie o stlade rozhodnuti Uradu pre regulaciu sietovych
odvetvi vedené pod sp. zn. PL. US 28/03. Konanie vSak bolo zastavené preto, lebo podrla
ustavného sudu boli tieto rozhodnutia individualnymi pravnymi aktmi, a teda na konanie o ich sulade
nemal pravomoc.

Ad 3: Podla ¢l. 125 astavy mozno za ,vykonavacie predpisy najvySSej pravnej sily*
povazovat nariadenia vlady, vSeobecne zavazné pravne predpisy ministerstiev a ostatnych
Ustrednych organov Statnej spravy. Nepochybne predpisy regulaénych organov teda musia byt
v sulade s Ustavou, s ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas

8 Ministerstva a iné organy 3tatnej spravy na zaklade zakonov a v ich medziach mézu vydavat
vSeobecne zavazné pravne predpisy, ak su na to splnomocnené zakonom. Tieto vSeobecne
zavazné pravne predpisy sa vyhlasuju spésobom, ktory ustanovi zakon.

° Do kategoérie ,cenové pravne predpisy“ boli zaradené pravne predpisy upravujuce vysku
regulovanych cien, spdsob ich vypoctu, alebo spdsob vypoctu uhrad za sluzby vo verejnom zaujme
poskytované pravnickymi a fyzickymi osobami sukromného prava.
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Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym
zdkonom, a so zakonmi. Vzhladom na to, Ze ministerstva, alebo ostatné Ustredné organy Statnej
spravy mdzu vydavat v8eobecne zavazné pravne predpisy len na zaklade vyslovného zdkonného
splnomocnenia, tak by pri spravnej formulacii blanketovej normy v zakone nemala nastat’ situacia,
Zeby vykonavacie predpisy ministerstiev a ostatnych Ustrednych organov Statnej spravy upravovali
rovnaky okruh spologenskych vztahov ako vSeobecne zavazné pravne predpisy dozorovych
a regulaénych organov Statnej spravy z toho doévodu, Ze to vylu€uje okruh spolo€enskych vztahov,
ktoré sa upravuju vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi dozorovych a regulaénych organov
Statnej spravy.

Otazkou je ¢i musia byt vSeobecne zavazné pravne predpisy dozorovych a regulaénych
organov $tatnej spravy v sulade s nariadeniami vliady. Konanie o stlade rozhodnuti Uradu pre
reguléciu sietovych odvetvi sice bolo vedené pod sp. zn. PL. US 28/03 ako konanie podfa &l. 125
ods. 1 pism. b) Ustavy, kedZe navrhovatel povazoval Urad pre reguldciu sietovych odvetvi za
Ustredny organ $tatnej spravy. Ustavny sid sa ale v oddvodneni uznesenia s tymto nazorom
nestotoznil, ateda je podla nasho nazoru otazne, aké by Uustavny sud zaujal stanovisko
k problematike pravnej sily pravnych predpisov dozorovych a regulaénych organov vo vztahu
k nariadenaam vlady .

Vlada ma univerzalne opravnenie vydat na vykonanie zékona a v jeho medziach nariadenie
vlady, ktoré jej zveril ustavodarca v €l. 120 ods. 1 ustavy. Na druhej strane Ustavodarca umoznil v &l.
123 ustavy vydavat vS8eobecne zavazné pravne predpisy aj ministerstvam a inym orgdnom Statnej
spravy na zaklade zakonov a v ich medziach, ak su na to splnomocnené zakonom. Nazdavame sa,
ze Ucelom ¢l. 123 ustavy bolo umoznit, aby vobec mohli aj ostatné organy Statnej spravy ako vlada
vydavat vSeobecne zavazné pravne predpisy a nemozno z neho automaticky odvodit zaver, ze
vlada nikdy nemdze vydat nariadenie vo veciach, v ktorych zakonodarca dal povinnost vydat
vSeobecne zavazny pravny predpis inému organu Statnej spravy.

Vlada je viazana &l. 2 ods. 2 ustavy, podla ktorého Statne organy mézu konat iba na zéklade
ustavy, v jej medziach a v rozsahu a spdsobom, ktory ustanovi zakon a teda sa treba strucne
zmienit o tom, ¢&i vidda mdzZe vydat’ nariadenie vo veciach, v ktorych uloZil zdkonodarca povinnost
vydat vykonavaci predpis inému vykonavatelovi vykonnej moci. Ustavny sud vo svojom naleze PL.
US 7/96 uviedol, Ze ,ak narodna rada v splnomocneni prejavi svoju vélu, aby vlada nariadenim
vykonala zakon alebo jeho Cast, vlada je viazana vélou zakonodarcu, pretoze zakon jej dovoluje
vydat nariadenie iba v rozsahu ustanovenom narodnou radou. Ak narodna rada v zakone upravi
rozsah splnomocnenia tak, ze nim obmedzi pdsobnost’ vliady v oblasti normotvorby, ma viada
moznost podat podla €l. 130 ods. 1 pism. c) Ustavy navrh na Ustavny sud, aby preskimal sulad
splnomocnenia s ¢l. 120 ods. 1 ustavy. Ak vldda tuto moznost neuplatni, nembéze vydat
nariadenie na Upravu vacSieho ani menSieho rozsahu, neZ ju zdkonodarca poveril v
splnomocneni. ... Vlada uplatni svoju normotvornu pésobnost v medziach ustavy len vtedy, ked
vyda také nariadenie viady, ktoré je v sulade s kazdym platnym zakonom.“ Ustavny sid sa teda
k pravomoci vlady vydat nariadenie postavil relativne Salamunsky, ked' na jednej strane povedal, ze
vlada nesmie prekrocit splnomocnenie uvedené v zakone, ale na druhej strane podla nasho nazoru,
nepovedal, ze v pripade, ak by vlada takéto zakonné ustanovenie napadla na ustavhom sude,
neuspela by. Podla nasho nazoru by vlada nemala svojimi nariadeniami nahradzat vSeobecne
zavazné pravne predpisy, ktoré ma podla zakona vydat iny vykonavatel verejnej moci. Na druhej
strane nie je podla naSho nazoru neustavné, aby vlada vydala nariadenie v ktorom ramcovo upravi
spoloCenské vztahy, ktoré ma upravit vSeobecne zavazny pravny predpis iného organu Statnej
spravy. Toto tvrdenie mozno podporit i ustanovenim €&l. 125 ods. 1 pism. d) ustavy podla ktorého
musia byt vSeobecne zavazné pravne predpisy miestnych organov Statnej spravy vsSeobecne
zavaznych nariadeni organov Uzemnej samospravy podla ¢l. 71 ods. 2 v sulade aj s nariadeniami
vlady a so vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov
Statnej spravy.

A hoci teéria spravneho prava a Ciasto€ne aj pravny poriadok svojim spésobom vyclefuju
dozorové aregulaéné organy Statnej spravy zo subordinaénych vztahov, ktoré medzi jednotlivymi
stupfiami Statnej spravy existuju, stdle su to podla platného prava organy Statnej spravy
s celostatnou pésobnostou a su Statnymi organmi vykonnej moci. Z toho dévodu sa mozno priklonit’
k nazoru, Ze tieto organy ako organy statnej spravy s celostatnou pésobnostou su podriadené viade
a teda z hladiska vnutro$tatneho pravneho poriadku by predpisy tychto organov Statnej spravy mali
byt v sulade s nariadeniami vlady, ktorymi viada ramcovo upravi spolocensky vztah, ktory ma
podrobne upravit vykonavacim predpisom dozorovy, alebo regulaény organ statnej spravy.
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KedZe dozorové a regulatné organy Statnej spravy boli zriadené na zaklade poziadaviek
plynucich z prava Eurdpskej unie, pri hfadani odpovede na otazku, ¢i musia byt vSeobecne zavazné
pravne predpisy dozorovych a regulacnych organov Statnej spravy v sulade s nariadeniami vlady,
nemozno opomenut smernice Eurdpskej unie, ktorych spravna transpozicia si vyZadovala zriadenie
takychto organov a skimanie toho, ¢i je mozné, aby spoloCenské vztahy, ktoré maju na zaklade
smernic upravit regulaéné organy mohla upravit ramcovo vlada nariadenim. Tuto otazku by mal
v eventualnom konani o sulade pravnych predpisov skumat aj ustavny sud. V pripade, ak by
ustavny sud dospel k zaveru, Zze spoloCensky vztah, ktory ma podrobne upravit vykonavacim
predpisom dozorovy a regulaény organ Statnej spravy, neméze ramcovo upravit vlada nariadenim,
tak by ustavny sud vzhfadom na nepriamy u€inok smernic, pravdepodobne nemohol vyslovit
nesulad vSeobecne zavazného pravneho predpisu dozorového a regulaéného organu Statnej spravy
s nariadenim vlady. Pre ilustraciu uvadzame, aspori dve odvetvia, v ktorych vyZaduje pravo
Europskej unie zriadenie nezavislého regulacného organu a skimame ¢&i na nami zvolenom useku
méze vlada vydat nariadenie, ktoré vSeobecne upravi spolo¢enské vztahy, ktoré by mal na zaklade
zakona podrobne upravit vykonavaci predpis dozorového a regulacného organu Statnej spravy.

Napr. podla ¢l. 3 ods. 2 Smernice Eurdopskeho parlamentu a Rady 2002/21/ES
zo 7. marca 2002 o spoloénom regulacnom ramci pre elektronické komunikacné siete a sluzby
(ramcova smernica) (dalej len ,smernica o spoloénom regulaénom ramci pre elektronické
komunikaéné siete a sluzby®) v zneni neskorSich predpisov Clenské Staty zaru€ia nezavislost
narodnych regulaénych organov tym, Zze zabezpecia ich pravne oddelenie a nezavislé fungovanie
od v8etkych organizacii poskytujucich elektronické komunikaéné siete, zariadenia alebo sluzby.
Clenské staty, ktoré si ponechaji vlastnicke prava alebo kontrolu nad podnikmi
poskytujucimi elektronické komunikacné siete alalebo sluzby, zabezpecia ucinné
Strukturalne oddelenie regulacnej funkcie od c¢innosti suvisiacich s vlastnictvom alebo
riadenim. Poziadavka nezavislosti podla smernice nezahffia naroky na institucionalnu autonémiu
narodného regulacného orgému.10 V Slovenskej republike je regulatnym organom v zmysle
smernice o spoloénom regulatnom ramci pre elektronické komunikacné siete a sluzby
Telekomunikaény urad Slovenskej republiky. Smernica nevylu€uje, aby regulaénym organom bol
i zakonodarny zbor &lenského §tatu, ak pri vykonavani tejto funkcie spifia podmienky odbornosti,
nezavislosti, nestrannosti a transparentnosti stanovené v uvedenej smernici a pokial rozhodnutia,
ktoré pri vykone tejto funkcie prijima, mozno napadnut uUcinnymi opravnymi prostriedkami na
organe, ktory je nezavisly od zuc¢astnenych stran.™* Vynara sa teda otazka ¢&i by eventualne mohla
byt regulaénym organom podla smernice aj Vlada Slovenskej republiky.

Ako klu€ové pre ziskanie spravnej odpovede na polozenu otézku je treba spravne ustalit, €i
vlada vykonava Ccinnosti suvisiace s vlastnictvom, alebo riadenim spolo&nosti v oblasti
elektronickych komunikacii. Slovenska republika vykonava akcionarske prava Statu k 34% akcii
v spolo¢nosti Slovak Telekom, a.s. v zastUpeni ministerstva hospodarstva. Spolo¢nost Slovak
Telekom, a.s. posyktuje sluzby v oblasti elektronickych komunikacii. V zmysle § 39 ods. 1 zakona o
organizacii Cinnosti vlady a organizacii Ustrednej Statnej spravy Cinnost ministerstiev
prostrednictvom ministrov a ¢innost’ ostatnych uUstrednych organov Statnej spravy prostrednictvom
ich Statutarnych organov riadi, koordinuje a kontroluje vlada. Vlada aj v praxi rozhoduje o klu¢ovych
otazkach ohladom S$tatneho podielu v danej spolo¢nosti o ¢om svedCi napr. uznesenie viady ¢.
133/2013, ktorym vlada splnomocnila ministra hospodarstva v spolupraci s predsedom Vykonného
vyboru Fondu narodného majetku SR a za uc&asti odbornych poradcov iniciovat a viest rokovania
s majoritnym akcionarom spolocnosti Slovak Telekom, a. s. — spolo€nostou Deutsche Telekom AG
a s manazmentom Slovak Telekom, a. s. 0 moznostiach a podmienkach naloZenia s majetkovou
Uc¢astou Slovenskej republiky zastupenej Ministerstvom hospodarstva SR a Fondu narodného
majetku SR v Slovak Telekom, a. s.. Vlada tiez ulozila tymto uznesenim ministrovi hospodarstva
vypracovat a predlozit na rokovanie viady navrh dalSieho postupu vo vztahu k majetkovym
Ucastiam Slovenskej republiky zastupenej Ministerstvom hospodarstva SR a Fondu narodného
majetku SR na podnikani Slovak Telekom, a. s.. Na zaklade vy3Sie uvedeného sa nedomnievame,
Ze vykonavanie funkcie regulatora vladou by naplnilo poZiadavku smernice na ucinné Strukturalne
oddelenie regulaénej funkcie od €innosti suvisiacich s vlastnictvom alebo riadenim. Len na okraj

1% Porov. HANDRLICA J.. Problematika koncepcie uUradov typu nezdvislého regulatného organu
a jej reflexia v slovenskom pravnom poriadku, In Pravny obzor: 2005, &€. 1, s. 78.
"Porov. rozsudok Stidneho dvora Eurdpskej unie vo veci C-389/08 zo diia 6. 10. 2010.
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mozno dodat, Ze vlada obdobnym spésobom rozhoduje aj o vlastnickych podieloch Statu v inych
spolo€nostiach v inych odvetviach hospodarstva.

Vo vztahu k slovenskému telekomunikaénému sektoru by teda v pripade, ak by vlada svojim
nariadenim upravila podrobnosti o uhrade Cistych nakladov na univerzalnu sluzbu, o postupe pri
posudzovani neprimeraného zataZenia a o zriadeni a spravovani osobitného Uc¢tu univerzalnej
sluzby, hoci podla § 54 ods. 7 zakona €. 351/2011 Z.z. o elektronickych komunikaciach ma tak
spravit Telekomunikacny urad Slovenskej republiky, by pravdepodobne priSlo k nespravnemu
transponovaniu smernice Eurdpskeho parlamentu a Rady 2002/22/ES zo 7. marca 2002
o univerzélnej sluzbe a pravach uzivatefov tykajucich sa elektronickych komunikacnych sieti
a sluzieb (smernica univerzalnej sluzby).

Podrfa ¢l. 35 ods. 4 Smernice Eurépskeho parlamentu a Rady 2009/72/ES z 13. jula 2009 o
spolo¢nych pravidlach pre vnutorny trh s elektrinou, ktorou sa zruSuje smernica 2003/54/ES (dalej
len ,smernica o spoloénych pravidlach pre vnutorny trh s elektrinou®) clenské Staty zarucia
nezavislost regulatného organu a zabezpecia, aby vykonaval svoje pravomoci nestrannym a
transparentnym spdsobom. Clenské $taty na tento Udel zabezpedia, aby bol regulaény organ pri
vykonavani regulacnych uloh, ktoré mu boli ulozené na zaklade tejto smernice a suvisiacich
pravnych predpisov:

a) pravne oddeleny a funkéne nezavisly od kazdého iného verejnopravneho alebo
sukromného subjektu;

b) aby jeho personal a osoby zodpovedné za jeho riadenie:

i) konali nezavisle od akychkolvek trhovych zaujmov a

ii) pri plneni regulaénych uloh nepozadovali ani neprijimali priame pokyny od Ziadneho
Statneho ani iného verejnopravneho alebo sukromného subjektu. Touto poziadavkou nie je dotknuta
pripadna uUzka spolupraca s inymi prisluSnymi vnutroStatnymi organmi ani vSeobecné politické
usmernenia, ktoré vydava vlada a ktoré sa netykaju regulacnych pravomoci a povinnosti podla
¢lanku 37 smernice.

Z tohto ustanovenia mozno vyvodit, Ze regulaény organ pre trh s elektrinou by nemala byt
vlada ale iny subjekt, v Slovenskej republike je to Urad pre regulaciu sietovych odvetvi.

Podrla €l. 37 ods. 1 pism. a) smernice o spolo¢nych pravidlach pre vnutorny trh s elektrinou je
regulaény organ povinny v sulade s transparentnymi kritériami stanovovat alebo schvalovat
prenosové alebo distribuéné tarify alebo ich metodiky. Urad pre regulaciu sietovych odvetvi spinil
tuto povinnost' vydanim vyhlasky Uradu pre regulaciu sietovych odvetvi &. 221/2013 Z.z., ktorou sa
ustanovuje cenova regulacia v elektroenergetike. Vzhlfadom na to, ze vlada by do tejto kompetencie
uradu nemala zasahovat, eventualne nariadenie vlady upravujice spoloCenské vztahy v tejto
oblasti by mohlo byt v rozpore s pravom Eurépskej unie.

Vzhladom na to, Ze skoro polovicu vSeobecne zavaznych pravnych predpisov dozorovych
aregulacnych organov S&tatnej spravy tvoria cenové predpisy a veducich predstavitelov tychto
organov neméze vlada kedykolvek odvolat, mozno si predstavit stav nesuladu predpisu dozorového
a regulaéného organu Statnej spravy s nariadenim viady vydanym na zaklade €l. 120 ods. 1 Ustavy,
v pripade nazorovych nezhdd nezavislého uradu a vlady vo veciach cenovej regulacie.

Mozno uzavriet, Zze podla nasho nazoru nemusia byt v suilade s nariadeniami vlady tie
pravne predpisy dozorovych a regulaénych organov S$tatnej spravy, ktoré upravuju spolocenské
vztahy, ktoré nemdze upravit organ vykonavajuci vlastnictvo, alebo riadenie regulovanych subjektov
a Slovenska republika ma majetkovl ucast’ v regulovanom subjekte v danom odvetvi a svoje prava
vykonava prostrednictvom ministerstva, alebo iného Ustredného organu Statnej spravy. V ostatnych
pripadoch musia byt vSeobecne zavazné pravne predpisy dozorovych a regulatnych organov
Statnej spravy v sulade s nariadeniami vlady, ktoré ramcovo upravia spoloCensky vztah, ktory ma
upravit dozorovy a regulaény organ Statnej spravy vSeobecne zavaznym pravnym predpisom.
Analogicky je treba postupovat aj v pripade konania o sulade tychto predpisov s medzinarodnymi
zmluvami, vyhlasenymi spésobom ustanovenym zakonom, okrem tych medzinarodnych zmlav, s
ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené
spésobom ustanovenym zakonom. Vzhladom na uz spomenuty fakt, Ze v skuto€nosti nie vSetky
¢innosti, ktoré vykonavaju regulaéné a dozorové organy Statnej spravy, musia vykonavat organy
nepodriadené vlade, by musel Ustavny sud od pripadu k pripadu skumat, ¢&i je dany spolocensky

2 Porov. napr. uznesenie vlady €. 524/2013 k Informécii o preferovanom spdsobe reorganizacie
skupiny spolo€nosti Slovensky plynarensky priemysel, a. s..
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vztah takym vztahom, ktory musi upravit nezavisly regulacny organ, alebo nie, €o nemusi byt vzdy
uplne jednoznaénélS, a preto je podfa ndSho nazoru takyto stav v rozpore so zasadou pravne;j istoty.

4 PRESKUMAVANIE =~ VSEOBECNEZAVAZNYCH @ PRAVNYCH  PREDPISOV
DOZOROVYCH A REGULACNYCH ORGANOV STATNEJ SPRAVY DE LEGE
FERENDA

Na zaklade zaverov predchadzajucej kapitoly povazujeme za dblezité, aby ustava
reflektovala skuto€nost, ze okrem organov Ustrednej Statnej spravy existuje i ina skupina organov
Statnej spravy s celostatnou pésobnostou, ktora vydava vSeobecne zavazné pravne predpisy,
a preto je potrebné novelizovat ustavu napriklad spésobom, aky je uvedeny na konci kapitoly.
Ustava by mala dat jednoznaénu odpoved na otazku:

1. Sktorymi druhmi pravnych predpisov musia byt pravne predpisy dozorovych
a regulacnych organov Statnej spravy v sulade?

2. Ktory Statny organ vykonava abstraktnu kontrolu ustavnosti a zakonnosti tychto pravnych
predpisov?

Ad 1): Vzhladom na to, Ze ide o podzakonné pravne predpisy musia byt tieto pravne
predpisy v sulade s Ustavou, s Ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila
sthlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spdsobom
ustanovenym zakonom, a so zakonmi. Pravne predpisy tychto organov by mali byt v sulade
s nariadeniami vlady v tom rozsahu, v akom méze vlada v sulade s pravom Eurépskej tnie ramcovo
regulovat’ tie spolo¢enské vztahy, ktorych regulaciu prostrednictvom vykonavacich predpisov zveril
zakonodarca regulaénym a dozorovym organom Statnej spravy. Otazkou je ako tieto pravne
predpisy urcit. Z hladiska pravnej istoty by malo ist o vSetky pravne predpisy, ktoré vydavaju
dozorové aregulacné organy Statnej spravy na tych usekoch svojej pdsobnosti, ktori neriadia
a nekontroluju ministerstva a ostatné Ustredné organy Statnej spravy. Je sice mozné, ze takto sa
medzi pravne predpisy, ktoré nebudu mat nizSiu pravnu silu ako nariadenia vlady dostanu aj
niektoré pravne predpisy, ktoré upravuju spoloCenské vztahy, ktoré by mohla upravit aj viada,
a v8ak z hladiska principu pravnej istoty je podla nasho nazoru toto rieSenie lepSie ako skumanie
kazdého jednotlivého predpisu, alebo jeho €asti a nasledné uréovanie &i dany spoloCensky vztah je
mozné ramcovo upravit nariadenim vlady, alebo nie. Ako nevhodny sa javi enumerativny vypocet
dozorovych a regulaénych organov Statnej spravy, ktoré mézu vydavat vSeobecne zavazné pravne
predpisy, ktoré nemusia byt v sulade s nariadeniami vlady, kedze tieto organy Statnej spravy
nemusia vydavat vykonavacie predpisy len na tych usekoch Statnej spravy, na ktorych ma byt ich
¢innost’ nezavisla od vlady. Pred ustavodarcom vSak okrem upravy pravnej sily vSeobecne
zavaznych pravnych predpisov dozorovych a regulacnych organov upravujucich spolocenské
vztahy, ktoré nie je podla sekundarneho prava Eurdpskej unie opravnena upravit vlada, stoji aj
vyzva, aby uUstavne odnal vidde mozZnost takéto nariadenie vydat. To je ale téma, ktorou sa
vzhladom na zameranie a rozsah prispevku zaoberat nebudeme.

Ad 2): Vzhladom na relativne velky, najmd hospodarsky, vyznam spolocenskych vztahov,
ktoré mnohé z predpisov regulaénych a dozorovych organov S$tatnej spravy upravuju, pravomoc
rozhodovat o ich sulade by mal mat ustavny sud, a teda prechod tejto pravomoci na spravny sud
nepovazujeme za vhodny.

Ustava by tieZ mala paméatat na mozZnost, Ze zékonodarca splnomocni vydat véeobecne
zavazny pravny predpis dozorovy a regulaény organ Statnej spravy na tom useku &innosti, ktory
méze byt podriadeny vlade, alebo ministerstvu, alebo inému Ustrednému organu Statnej spravy
alebo splnomocni vydat vykonavaci predpis iny organ Statnej spravy s celostatnou pdsobnostou.
Tieto vSeobecne zavazné pravne predpisy by vzhladom na postavenie organu, ktory ich vyda
v Struktire organov Statnej spravy, mali byt aj v sulade s nariadeniami vlady a so vSeobecne
zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy.

Na zaklade vy3$ie uvedeného sa navrhuje takéto nové znenie™ &l. 125 ods. 1 ustavy:

Ustavny std rozhoduje o stlade:

13 Napr. véeobecne zavézné pravne predpisy Uradu pre regulaciu Zelezniénej dopravy vydavané na
zaklade § 53 ods. 1 zakona €. 513/2009 Z.z. o drahach a o zmene a doplneni niektorych zakonov
V zneni neskorsich predpisov.

14 Zmeneny text je pisany hrubo.
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a) zakonov s ustavou, s Ustavnymi zakonmi a s medzindrodnymi zmluvami, s ktorymi
vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spésobom
ustanovenym zakonom,

b) nariadeni vlady, vSeobecne zavaznych pravnych predpisov ministerstiev a ostatnych
Ustrednych organov Statnej spravy a avSeobecne zavaznych pravnych predpisov inych
organov Statnej spravy s celostatnou pésobnost'ou , ktoré tieto organy vydali na useku
Statnej spravy, na ktorom jej vykon neriadi a nekontroluje, alebo neriadi, alebo nekontroluje
ministerstvo alebo ostany Ustredny organ Statnej spravy s uUstavou, s ustavnymi zakonmi, s
medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré
boli ratifikované a vyhlasené spdsobom ustanovenym zakonom, a so zakonmi,

c) vSeobecne zavaznych nariadeni podla €l. 68 s uUstavou, s Ustavnymi zakonmi, s
medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré
boli ratifikované a vyhlasené spdsobom ustanovenym zakonom, a so zakonmi, ak o nich
nerozhoduje iny sud,

d) vSeobecne zaviaznych pravnych predpisov organov Statnej spravy s celostatnou
posobnost’'ou, okrem predpisov, ktoré su uvedené v ¢l. 125 ods. 1 pism. b) ustavy s ustavou,
s ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi spésobom ustanovenym
zakonom, so zakonmi, s nariadeniami vlady a so vSeobecne zavdznymi pravnymi predpismi
ministerstiev a ostatnych ustrednych organov statnej spravy,

e) vSeobecne zavaznych pravnych predpisov miestnych organov $tatnej spravy a vSeobecne
zavaznych nariadeni organov Uzemnej samospravy podla €l. 71 ods. 2 s Ustavou, s uUstavnymi
zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi sp6sobom ustanovenym zakonom, so zakonmi,
s nariadeniami vlady so vS8eobecne zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych
ustrednych organov Statnej spravy a so vSeobecne zavdznymi predpismi ostatnych organov
Statnej spravy s celostatnou posobnost’ou, ak o nich nerozhoduje iny sud.

5 PRESKUMAVANIE VSEOBECNE ZAVAZNYCH PRAVNYCH PREDPISOV
MIESTNYCH ORGANOV STATNEJ SPRAVY DE LEGE LATA A DE LEGE FERENDA

Na vydavanie vSeobecne zavaznych pravnych predpisov miestnymi organmi Statnej spravy
sa vztahuje ¢l. 123 ustavy, a teda moézu tieto predpisy vydavat len na zaklade zakonov a v ich
medziach. V su€asnosti su pravnymi predpismi miestnych organov S$tatnej spravy vSeobecne
zavazné vyhlasky a vyhlasky okresnych dradov v sidle kraja na Useku $tatnej spravy o zZivotné
prostredie. Z €l. 125 ods. 1 pism. d) ustavy mozno vyvodit, ze tieto pravne predpisy musia byt
v sulade s ustavou, s ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi sposobom
ustanovenym zdkonom, so zakonmi, s nariadeniami vlady a so vSeobecne zavaznymi pravnymi
predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy a vzhladom na uvedené
v predchadzajucich kapitolach, pravdepodobne by mali byt v sulade aj so vSeobecne zavaznymi
pravnymi predpismi ostatnych organov $tatnej spravy s celo$tatnou posobnostou. Ustavny sud
podla naSich informacii nikdy o sulade tohto druhu pravnych predpisov nerozhodoval.’® Je to
pravdepodobne spdsobené

a) relativne malym poc¢tom takychto predpisov,

b) existenciou prostriedkov prokuratorského dozoru (najma protest prokuratora),

c) podriadenostou miestnych organov Statnej spravy ministerstvam a ostatnym ustrednym
organom Statnej spravy.

Ustava umozfiuje, aby zakonodarca urgil, Ze o sulade vSeobecne zavaznych pravnych
predpisov miestnych organov Statnej spravy mdze konat iny sud. Z hladiska pravnej sily su na roven
tymto predpisom postavené vSeobecne zavazné nariadenia organov Uzemnej samospravy, ktoré
boli vydané pri prenesenom vykone Statnej spravy. V su€asnosti v zmysle § 250zfa zakona ¢.
99/1963 Obciansky sudny poriadok v zneni neskorSich predpisov rozhoduje o sulade vSeobecne
zavaznych nariadeni subjektov Uzemnej samospravy, ktoré boli vydané pri prenesenom vykone
Statnej spravy so zakonom, nariadenim vlady a vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi
ministerstiev a ostatnych uUstrednych organov Statnej spravy krajsky sud v spravnom sudnictve.
Tento sud preskiumava aj sulad v8eobecne zavaznych nariadeni subjektov Uzemnej samospravy
vydanymi pri vykone originalnej pésobnosti so zakonom. Krajsky sud sice nepreskumava sulad
vSeobecne zavaznych nariadeni subjektov Uzemnej samospravy s Ustavou, Ustavnymi zakonmi a

!> Porov. odpoved na informéaciu Kancelarie Ustavného stdu Slovenskej republiky Spr 1097/2013 a
http://portal.concourt.sk/pages/viewpage.action?pageld=1277961 <cit. dfia 2013-10-09>
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medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré
boli ratifikované a vyhlasené spdésobom ustanovenym zakonom, a v§ak vzhladom na to, Ze podia §
6 ods. 1 a2 zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni v zneni neskorsich predpisov (dalej len
,Zzakon o obecnom zriadeni®), resp. podla § 8 ods. 1 a 2 zakona ¢. 302/2001 Z.z. o samosprave
vys§Sich uzemnych celkov (zakon o samospravnych krajoch) v zneni neskorsich predpisov (dalej len
,zakon o samospravnych krajoch®) smu subjekty Uzemnej samospravy vydavat len také vSeobecne
zavazné nariadenia, ktoré su v sulade aj s ustavou, ustavnymi zakonmi, zakonmi a medzinarodnymi
zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a
vyhlasené spdsobom ustanovenym zakonom, resp. aj s medzinarodnymi zmluvami, ktoré boli
ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym zakonom, pokial by subjekt Gzemnej samospravy
prijal vSeobecne zavazné nariadenie, ktoré by bolo v rozpore s ustavou, Ustavnym zakonom, alebo
medzinarodnou zmluvou, s ktorou vyslovila suhlas Narodna rada Slovenskej republiky, a ktora bola
ratifikovana a vyhlasena spdsobom ustanovenym zakonom, resp. aj s inou medzinarodnou
zmluvou, ktora bola ratifikovana a vyhlasena sp6sobom ustanovenym zakonom toto nariadenie by
bolo aj v rozpore so spomenutymi blanketovymi normami zakona o obecnom zriadeni a zakona
0 samospravnych krajoch. Mozno teda konStatovat, Ze o sulade vSeobecne zavaznych pravnych
predpisov miestnych organov Statnej spravy s pravnymi predpismi vysSej pravnej sily kona
arozhoduje iny sud (dstavny sud) ako v pripade vSeobecne zavaznych pravnych predpisov
subjektov Uzemnej samospravy (krajsky sud). Jedinou vynimkou by bolo konanie v ktorom by sa
namietal nesulad v8eobecne zavazného nariadenia subjektu Uzemnej samospravy s ustavou, s
ustavnymi zakonmi, s medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila suhlas Narodna rada
Slovenskej republiky, resp. v pripade vSeobecne zavaznych nariadeni vydanych pri prenesenom
vykone Statnej spravy aj s inymi medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi spésobom ustanovenym
zakonom, v takom pripade by konal o sulade Ustavny sud.

Zastavame nazor, ze v konaniach o zadkonnosti vSeobecne zavaznych pravnych predpisov
uzemnej samospravy a organov miestnej Statnej spravy by mal rozhodovat iba jeden druh sudov.
Nazor zastavame preto, Ze vSeobecne zavazné predpisy organov miestnej Statnej spravy
a subjektov Uzemnej samospravy vydané v ramci preneseného vykonu Statnej spravy su rovnakej
pravnej sily. TaktieZz nie je dévodné, aby vSeobecne zavazné pravne predpisy organov Uzemnej
samospravy vydané vramci vykonu samospravy a v ramci preneseného vykonu Statnej spravy
preskumavali rozlicné sudy. Z €l. 125 ods. 1 pism. c¢) a d) ustavy vyplyva, Ze pravomoc ustavného
sudu na konanie o sulade vSeobecne zavaznych pravnych predpisov subjektov Uzemne;j
samospravy a organov miestnej Statnej spravy je len subsidiarna, kedze ju ma ustavny sud len
v pripade, ak o tom podla osobitného zakona nekona a nerozhoduje iny sud. Zastavame nazor,
Zeby sulad v8etkych tychto predpisov mali skiumat' krajské sudy, kedZe ide o predpisy s uzemnou
pésobnostou neprekracujucou Uzemnu pdsobnost’ krajskych sudov a Ustavodarca taktiez vyjadril
v €l. 125 ods. 1 pism. c) a d) Ustavy svoj nazor, Ze prieskum tychto predpisov ma do kompetencie
ustavného sudu spadat len subsidiarne.

Niet dévodu na odnatie moznosti podat navrh na zacatie konania o sulade pravnych
predpisov, v ktorom rozhoduje krajsky sud, Statnym organom uvedenym v ¢l. 130 ods. 1 Ustavy
s vynimkou generalneho prokuratora, ktory méze konanie na krajskom sude iniciovat uz teraz
prostrednictvom prokuratora. De lege ferenda by preto bolo vhodné rozSirit okruh aktivne
legitimovanych subjektov na podanie navrhu na zacatie konania o sulade vSeobecne zavaznych
pravnych predpisov organov Uzemnej samospravy a miestnych organov Statnej spravy aspoh
o vladu a verejného ochrancu prav.

RozSirenie aktivne legitimovanych o vladu je vhodné ztoho dbévodu, Ze krajské sudy
preskumavaju aj vSeobecne zavazné nariadenia subjektov Uzemnej samospravy vydané v ramci
preneseného vykonu Statnej spravy. Vlada sice v zmysle § 5 ods. 2 zakona o obecnom zriadeni
riadi a kontroluje preneseny vykon Statnej spravy obcou, a vS8ak nema pravomoc zrusit vSeobecne
zavazné nariadenie obce a ani moznost odvolat starostu, a teda by mala mat aspori pravo iniciovat
konanie o zruSeni takéhoto nariadenia.

Verejny ochranca prav by mal byt aktivne legitimovany preto, lebo mnohé vSeobecne
zavazné pravne predpisy miestnych organov Statnej spravy a Uzemnej samospravy zasahuju, resp.
mézu zasiahnut do zakladného prava alebo slobody obsiahnutych v druhej hlave ustavy, alebo
v medzinarodnych zmluvach o ludskych pravach a zakladnych slobodach. Kedze krajsky sud
neskuma sulad pravnych predpisov s medzinarodnymi zmluvami, verejny ochranca prav by mal byt
aktivne legitimovany na podanie navrhu na zacatie konania o sulade pravnych predpisov, pokial sa
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domnieva, Ze vSeobecne zavazny pravny predpis o sulade ktorého kona a rozhoduje krajsky sud je
v rozpore s druhou hlavou Ustavy, alebo s Listinou zékladnych prav a slobéd.

Zastavame tiez nazor, Zeby bolo z praktického hladiska vhodné, keby krajské sudy
preskumavali aj sulad pravnych predpisov subjektov Uzemnej samospravy a organov miestnej
Statnej spravy s ustavou, s ustavnymi zakonmi a s medzinarodnymi zmluvami vyhlasenymi
spOsobom ustanovenym zakonom, kedZze poruSenim tychto pramerov prava vzdy déjde minimalne
k poruSeniu § 6 ods. 1 a2 zakona o obecnom zriadeni, resp. § 8 ods. 1 a2 zakona
0 samospravnych krajoch.

6 ZAVER

Problematika normativnych spravnych aktov, t. j. vykonavacich predpisov, dozorovych
aregulacnych organov S§tatnej spravy a miestnych organov Statnej spravy je relativne malo
skimana, ¢o je na Skodu veci.

Z ustanovenia ¢l. 125 ods. 1 ustavy nemozno zistit pravnu silu pravnych predpisov
dozorovych a regulaénych organov Statnej spravy a z Ustavy ako celku ani nemozno zistit, ktory
Statny organ by mal konat' a rozhodovat' o sulade tychto pravnych predpisov. Vzhladom na to, ze
v sulade so zasadami pravneho Statu nepochybne taky organ existovat musi a zakladnym organom
ochrany Ustavnosti je Ustavny sud, mozno uzavriet, Ze opravnenym Statnym organom konat
a rozhodnut o sulade tychto pravnych predpisov je ustavny sud.

Ako problematicky sa javi mozny nesulad pravnych predpisov dozorovych a regulaénych
organov Statnej spravy s nariadenim vlady. Kedze vlada je vrcholny organ vykonnej moci
a dozorové a regulacné organy Statnej spravy su sucastou vykonnej moci a z Ustavy nevyplyva, ze
su od vlady nezavislé, mozno predpokladat, Zze ich vSeobecne zavazné pravne predpisy by mali byt
v sulade s nariadeniami vlady. Vzhfadom na to, ze vlada riadi vykon akcionarskych prav Statu v
akciovych spolo€nostiach pdsobiacich v trhovych segmentoch, v ktorych by mali pésobit’ regulacné
organy, ktoré su funkéne oddelené od organov vykonavajucich €innosti suvisiace s vlastnictvom
alebo riadenim takychto spolonosti, domnievame sa, Ze vlada nemdZe vydavat nariadenia
upravujuce okruh spoloenskych vztahov, ktory spada do pdsobnosti nezavislych regulanych
organov v zmysle prava Eurdpskej Unie. Z toho vyplyva, Zze vSeobecne zavazné pravne predpisy,
ktoré vydavaju dozorové a regulacné organy Statnej spravy pri regulacii spolocenskych vztahov,
ktor maju robit organy funkéne oddelené od organov vykonavajucich Ccinnosti suvisiace
s vlastnictvom alebo riadenim obchodnych spolo€nosti, nemusia byt v sulade s nariadeniami viady.
Vzhladom na to, Ze ur€enie toho, i vSeobecne zavazny pravny predpis upravuje spoloCenské
vztahy, ktoré by nemali byt upravené nariadenim vlady, by sa muselo robit od pripadu k pripadu,
povazujeme to za znak pravnej neistoty.

Z dévodov uvedenych v predchadzajucom odseku zastavame nazor, Ze je potrebné
novelizovat’ &l. 125 ods. 1 uUstavy tak, Ze o sulade vSeobecne zavaznych pravnych predpisov
dozorovych a regulaénych organov Statnej spravy bude rozhodovat Ustavny sud. Zaroven by mala
Ustava rozliSovat vSeobecne zavazné pravne predpisy organov Statnej spravy s celostatnou
pésobnostou, ktoré tieto organy vydali na Useku Statnej spravy, na ktorom jej vykon neriadi
a nekontroluje, alebo neriadi, alebo nekontroluje ministerstvo alebo ostany Ustredny organ Statnej
spravy aich ostatnymi vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi. Prvd menovana skupina
pravnych predpisov by nemusela byt v sulade s nariadeniami viady a vSeobecne zavaznymi
pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy, zatial ¢o druha
skupina by mala aj v sulade s nariadeniami vlady a vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi
ministerstiev a ostatnych uUstrednych organov $tatnej spravy, ktoré ramcovo upravia spoloenské
vztahy, ktoré maju na zaklade zakona upravit vS§eobecne zavaznym pravnym predpisom dozorové
a reuglacné organy Statnej spravy.

O sulade vSeobecne zavaznych pravnych predpisov miestnych organov Statnej spravy
v su€asnosti rozhoduje len uUstavny sud. O sulade vSeobecne zavaznych nariadeni subjektov
uzemnej samospravy, vratane tych vydanych pri prenesenom vykone Statnej spravy so zakonmi,
resp. podzakonnymi predpismi rozhoduje krajsky sud v ramci spravneho sudnictva. O sulade
pravnych predpisov organov Uzemnej samospravy s inymi pramenmi prava rozhoduje ustavny sud.
Zastavame nazor, Ze o sulade vSeobecne zavaznych pravnych predpisov miestnych organov statnej
spravy a organov uzemnej samospravy by mal rozhodovat len jeden druh sudov a to krajsky sud.
De lege ferenda by vSak bolo vhodné rozsirit okruh aktivne legitimovanych na podanie navrhu na
zacatie konania o sulade tychto pravnych predpisov aspon o vliadu a verejného ochrancu prav.
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Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agentirou na podporu vyskumu a
vyvoja, €. APVV-0448-10 a je su€astou vyskumnej ulohy.
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Zakon €. 581/2004 Z.z. o zdravotnych poistovniach, dohlade nad zdravotnou starostlivostou a o
zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorSich predpisov.

Zakon &. 109/2005 Z.z., ktorym sa meni a dopifia zakon Narodnej rady Slovenskej republiky &.
164/1996 Z.z. o drahach a o zmene zakona ¢. 455/1991 Zb. o zivnostenskom podnikani
(zivnostensky zakon) v zneni neskorSich predpisov v zneni neskorSich predpisov a o zmene zakona
€. 725/2004 Z.z. o podmienkach prevadzky vozidiel v premavke na pozemnych komunikaciach a o
zmene a doplneni niektorych zakonov.

Zakon €. 513/2009 Z.z. o drahach v zneni neskorSich predpisov.

Zakon €. 514/2009 Z.z. o doprave na drahach v zneni neskorSich predpisov.

Zakon €. 351/2011 o elektronickych komunikaciach v zneni neskorsich predpisov.

Zakon €. 122/2013 Z.z. o ochrane osobnych udajov a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov).
Vyhlagka Uradu pre regulaciu sietovych odvetvi & 221/2013 Z.z., ktorou sa ustanovuje cenova
regulacia v elektroenergetike.

Ostatné zdroje:

Rozsudok Sudneho dvora Eurépskej unie vo veci C-389/08 zo dfa 6. 10. 2010.

Nalez Ustavného stdu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 7/96

Uznesenie Ustavného stdu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 28/03.

Uznesenie vlady Slovenskej republiky €. 133/2013.

Uznesenie vlady Slovenskej republiky €. 524/2013.

odpoved na informéaciu Kancelarie Ustavného stdu Slovenskej republiky Spr 1097/2013
http://www.teleoff.gov.sk/index.php?ID=23 <cit. dha 2013-10-09>
http://portal.concourt.sk/pages/viewpage.action?pageld=1277961 <cit. dria 2013-10-09>
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KONTROLA DOTACNICH SMLUV NA UROVNI UZEMNICH
SAMOSPRAVNYCH CELKU

Jan Malast

Zapadoceska univerzita v Plzni, Pravnicka fakulta

Abstract: Local self-governments within their economic activities repeatedly enter with private
entities into contracts of the specially-purposed investment subsidy, in other words contracts of
subsidies. The essence of these agreements is the transfer of public funds from budget of self-
governmental unit to the disposition of private entity. Therefore there is an increased interest in the
control of concluding such contracts and fulfillment of obligations arising from them. In the Czech
doctrine and judicature, however, there is a discrepancy in view of the legal nature of the contractual
relationship, which is reflected in the fact that it may not be entirely clear how to control entering into
these agreements and fulfilling the obligations arising from them. The paper will draw attention to
this discrepancy and suggest the pros and cons of the two possible views of the contracts of subsidy
adhered at the Czech courts.

Abstrakt: Uzemni samospravné celky v ramci své hospodafské &innosti nezfidka uzaviraji se
soukromymi subjekty smlouvy o poskytnuti ucelové investi¢ni dotace neboli tzv. dotani smlouvy.
Podstatou téchto smluv je pfevod casti vefejnych prostfedkl z rozpoétu samospravného celku
soukromému subjektu. | proto existuje zvySeny zajem na kontrole uzavirani takovych smluv a pInéni
zavazk( z nich plynoucich. V ¢eské doktriné a soudni judikatufe nicméné existuje rozpor v nahledu
na pravni povahu téchto smluvnich vztah, ktery se projevuje i v tom, Ze nemusi byt zcela jasné, jak
uzavirani téchto smluv a plnéni z nich vlastné kontrolovat. Cilem pfispévku bude na tento rozpor
upozornit a naznacit klady i zapory obou z moznych nahledt na dota¢ni smlouvy, které zastavaji
Ceské soudy.

Keywords: contracts of subsidies, public administration contracts, local self-government

Klicova slova: dotacni smlouva, vefejnopravni smlouva, uzemni samospravné celky, judikatura
NejvysSiho soudu CR, judikatura Nejvyssiho spravniho soudu CR

1 uvoD

Subjekty vefejné spravy byvaji nadany nejen autoritativnimi pravomocemi pro vykon vefejné
moci, ale zpravidla realizuji i Sirokou $kalu nevrchnostenskych uUkoll. Proto byva vefejna sprava ve
svém materidlnim pojeti jiz tradicné délena dle své pravni formy na tzv. vefejnou spravu
vrchnostenskou a vefejnou spravu fiskalni. Kritériem této diferenciace je oblast prava a uzivanych
pravnich nastroja, ktera jsou uzivany k plnéni vefejnych ukoll a tedy i naplfiovani vefejného zajmu.
V pfipadé spravy vrchnostenské jde o pravo verejné a jeho pravni instrumenty, u spravy fiskalni pak
o pravo soukromé a soukromopravni instituty. Nebot soucasna teorie upozorfiuje na pfiliSnou
obecnost tohoto déleni, které jiz neni schopno postihnout komplexnost Ukol kladenych na moderni
vefejnou spravu, nabizi také uzsi kategorizaci spravnich Gkold dle obsahového hlediska na Ukoly
spravné politické, spravné-hospodarské, socialni a kulturni a ekologické.l

Pravé ona &innost spravné-hospodaiska, konkrétné nakladani s majetkem, neni aktivitou jen
statni spravy, ale pochopitelné predstavuje znacnou napln ¢innosti i pro Uzemni samospravné celky
(,USC*). V oblasti tizemni samospravy jiZ tradiéné uvadéno mezi tzv. ,zaleZitosti, které jsou v zajmu*
uzemnich samospravnych celkll a které jsou tedy logickou soucasti jejich tzv. samostatné
pusobnosti. Hospodafeni obci a kraji je do samostatné puUsobnosti vyslovné fazeno nejen
sou€asnymi zékony o obcich a o krajich (zakony €. 128/2000 Sb. a 129/2000 Sb. v platném znéni,
dale také jen jako obecni a krajské zfizeni), ale totéZz je mozné dovozovat i v pfipadé hlavniho
mésta Prahy, byt jeho pravni uprava je v této otazce ponékud méné explicitni (viz zejm. § 34 a nasl.
zakona €. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, v platném znéni, dale také jen ,ZHMP*).

! Hendrych, D. a kol: Spravni pravo, obecna &ast, 8. vydani, C. H. Beck, Praha, 2012, str. 12 a 13.
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2 DOTACNI SMLOUVY A KONTROLA NAKLADANI S VEREJNYM MAJETKEM USC

Jednou z forem nakladani s majetkem USC je také uzavirani tzv. dotadnich smiuv. Za ty
muzeme povazovat kontrakty, jejichz pfedmétem je poskytnuti finan¢ni, zpravidla ucelové, dotace
(podpory) zrozpoctu uUzemniho samospravného celku jinému subjektu at' jiz vefejného nebo
soukromého prava.

Bez ohledu na adresata plnéni v8ak poskytovatelem dotace stale zUstava vefejnopravni
subjekt jako soucast soustavy verejne spravy a poskytnuté finance pochazeji z rozpoc¢tu uréeného k
plnéni vefejnospravnich ukolt.” Tato &innost tak vzdy zlstava vefejnou spravou ve smyslu spravy
véci vefejnych konanych ve vefejném zajmu. Z tohoto dlvodu jsou na ni kladeny také zvySené
naroky ze strany pravni regulace v oblasti kontroly efektivity nakladani s témito vefejnymi
prostfedky, ¢imz se zmifiovana problematika Uzce dotyka tematického zaméfeni této konference.

Volba téchto nastrojii kontroly pInéni dotacnich smluv totiz z logiky véci bude podstatné
ovlivnéna pfedev8im pravni povahou tohoto kontraktu. Pravé zde vSak nardZime na podstatny
problém, jehoz stru¢né nastinéni je cilem tohoto pfispévku.

3 PRAVNIi POVAHA DOTACNI SMLOUVY VE SVETLE DOKTRINY A JUDIKATURY

Prestoze Ize pochopitelné jen obtizné kvantifikovat pfesné Cislo, Ize z bézné dostupnych
informaci® soudit, e dota&ni smlouvy byvaji primarné uzavirany v reZimu soukromého prava. Tyto
smlouvy zpravidla odkazuji bud na obecny § 51 zakona ¢. 40/1964 Sb., ob&anského zakoniku, v
platném znéni (dale také jen ,O0Z*) umozhujici ,...uzavfit i takovou sm/ouvu, které neni zvlasté
upravena“, pokud to neodporuje obsahu a ucelu ob&anského zakoniku nebo pfipadné na § 269
odst. 2 zakona €. 513/1991 Sb., obchodni zakonik, v platném znéni, dle néhoz lIze ,...uzavrit i
takovou smlouvu, ktera neni upravena jako typ smlouvy*, tentokrat navic s podminkou dostateéného
uréeni svych zavazka.

Odkazem na citovana ustanoveni smluvni strany projevuji vali realizovat dotaéni zameér
prostfednictvim prostfedkll soukromého prava, vtomto pfipadé formou tzv. inominatni
(nepojmenované) smlouvy. Tento smluvni typ je projevem kontraktacni volnosti, podle niz se
Ucastnici soukromopravnich vztaht mohou (v roviné civilniho prava) domluvit v zasadé na ¢emkoliv,
s €im obé (v8echny) strany souhlasi a co zakon vyslovné nezakazuje. Toto pravo je obecné
zakotveno pravé v § 51 ob&anského zakoniku, pfi€emz ani v pfipadé zakoniku obchodniho nejde o
zvlastni pfipad zalozeni prava uzavfit inominatni kontrakt nybrz toliko o jakousi konstataci tohoto
faktu se zdlraznénim pozadavku urcitosti zavazka.*

Zminéné pojeti dotaéni smlouvy odpovida i judikatufe Nejvy$siho soudu CR (,NS*), ktery
judikoval, ze ,Pravni vztah zalozeny smlouvou o poskytnuti grantu uzavienou mezi Zalobcem
[samospravny kraj, pozn. aut] a Zalovanou [obchodni spoleCnost, pozn. aut.] je svou povahou
vztahem soukromopravnim (obéanskopravnim); Zalovana pozZadala o poskytnuti dotace na
vymezeny ucel, pfi jednani o smluvnich podminkach zadny z ucastniku nevsystupova/ jako nositel
verejné moci a obsah smlouvy je vysledkem autonomnich vali obou subjekti.”

Pravni upravou soukromopravnich inominatnich smluv budou pfedevSim obecna ustanoveni
o kontraktaénim pravu obsazena v ob&anském zakoniku, zejména v ustanoveni § 43 a nasl. OZ.
Nepojmenovani a ,volna“ konstrukce této smlouvy samoziejmé nema vliv na jeji pravni zavaznost,
stejné jako na prava a povinnosti vyplyvajici z jejiho poruseni (§ 491 odst. 1 OZ) a to vCetné
odpovédnosti za skodu.® Vv nékterych ohledech je dokonce nepojmenovana dohoda ,pfisn&jsi“ nez
mnohé smlouvy typizované, nebot napfiklad odstoupeni od tohoto kontraktu je mozné pouze
v pfipadé, Ze si to strany ve smlouvé vyslovné stanovi. Zakon totiz tuto moznost — na rozdil od
nékterych pojmenovanych smluvnich druh — pro inominatni smlouvu sam nezaklada (§ 48 odst. 1
0z).

Situaci vSak znacné komplikuje fakt, ze ,konkurenéni“ Nejvy$si spravni soud (,NSS*) pfi
posuzovani pravniho charakteru dotaéni smlouvy dospél ke zcela opatnému zavéru nez vyse
citovany NS. Pfipousti sice, Zze ,uzaviena smlouva [0 poskytnuti dotace] miZe vzbuzovat dojem

2 K tomuto podrobnéji viz také Nalez Ustavniho soudu ze dne 20. 6. 2012, &j. IV. US 1167/11.

® Typicky publikovanych prostiednictvim internetu na webovych strankach celé fady instituci vefejné
spravy.
4 Tomsa, M. in étenglové, I., Pliva, S., Tomsa, M. a kol.: Obchodni zakonik. Komentar. C. H. Beck,
Praha 2010, str. 917.

Usnesenl Nejvyssiho soudu CR ze dne 31. 7. 2012, sp. zn. 33 Cdo 469/2011.

® Viz naptiklad Rozsudek Nejvy$siho soudu CR ze dne 17. 12. 1998, &j. 25 Cdo 2029/1998.
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smlouvy soukromopravni“, zdUraznuje vSak, Zze ve skutec¢nosti ,je smlouvou prava verejného, jehoz
zékladnim atributem je nerovnost ucastniki a takové smlouvy mohou byt uzavirdny preferencnim
sz"lsobem.“7 Tento zavér pak NSS opird — kromé jizZ zminéné selektivnosti a nerovnosti u¢astnikd —
také o to, ze ,Rozdil od soukromopravni smlouvy je i v dusledcich a rozdilny je i rezim sport ze
smlouvy vyplyvajici. Pokud jedna smluvni strana nesplni své povinnosti, mize nastupovat vydani
spravniho aktu (v dané véci platebni vymér za odvod za poruSeni rozpoctové kazné).“, coz je
postug u soukromopravniho kontraktu zjevné nemyslitelny. Stejny zavér zaujal také i tzv. konfliktni
senat” zfizeny dle zakona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych kompetenénich spord. Nazor
obou téchto tribunal( aprobovaly ve svém rozhodovani i soudy nizSich instanci® a v neposledni fadé
vefejnopravni charakter dota¢nich smluv pfipousti i spravni teorie.™®

PFipustime-li tuto argumentaci, tj. nazor, Ze jde o ,smlouvu prava verejného“, nelze nez
dovodit, Zze smlouva o poskytnuti dotace je zvlasStnim pfipadem tzv. vefejnopravni smlouvy.
Obecnou pravni Upravou vefejnopravnich smluv je V. ¢ast zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad,
v platném znéni (,SprR*), jehoz definice veFejnopravnich smluv prakticky doslova odpovida
citovanému judikatu. Spravni fad vefejnopravni smlouvu definuje jako ,dvoustranny nebo
vicestranny pravni Ukon, ktery zaklada, méni nebo ruSi prdva a povinnosti v oblasti verejného
prava“ (§ 159 odst. 1 SprR). V pfipadé dotagnich smluv mezi USC a soukromymi subjekty jde o
kontrakt, jenZz se svym pojetim a charakterem nejvice blizi smlouvdm v teorii ozna¢ovanym jako
subordinaéni a upravenym v § 161 SprR, byt — nutno zdiiraznit — o ,&isty* archetyp subordinagnich
smluv by se u dotaénich kontrakt(i zfejmé nejednalo.

Spravni fad k vefejnopravnim smlouvam pfistupuje materialngé, kdyz uvadi, ze
,Verejnopravni smlouva se vZdy posuzuje podle svého skuteéného obsahu.” (§ 159 odst. 4 SprR).
Neni tedy podstatné, jak bude kontrakt oznacen zakonem ¢i smluvnimi stranami, bude-li vSak jeho
obsahem Uprava prav a povinnosti ,v oblasti vefejného prava“, pljde vzdy o smlouvu vefejnopravni.
Bylo by tomu tak i ve vySe zminénych pfipadech, kdy dotacni smlouvy vyslovné odkazuji na
obc&ansky zakonik, pfipadné rovnou na jeho ustanoveni § 51, nebot tento prvek v hlavicéce smlouvy
jisté neni rozhodujici pro hodnoceni jeji pravni povahy. Vypovidaji vSak o vuli smluvnich stran
uzavfit soukromopravni kontrakt. Jiny slovy fe€eno, tato skute€nost dava vzniknout opravnénym
pochybnostem o tom, zda si smluvni strany jsou skuteéné védomy, Ze fakticky uzaviraji kontrakt jiné
pravni povahy, nez jak smluvné navenek deklaruji. Obsah takové smlouvy, proces uzavfeni,
nalezitosti ¢i pfipadny pfezkum by se tedy i v takovém pfipadé posuzovaly dle § 164 a nasl.
spravniho fadu jako u verejnopravnich smluv se subsidiarnim uzitim pfisluSnych ustanoveni
ob&anského zakoniku (viz § 170 SprR).

Je evidentni, Ze ve zpracovavané problematice proti sobé stoji vefejnopravni pojeti dotaéni
smlouvy ze strany NSS, opakované judikovanéll a potvrzené i tzv. konfliktnim senatem, na strané
druhé pak mame sice vcelku ojedinélé, nicméné ze vSech citovanych rozhodnuti ¢asové nejnovéjsi
soukromopravni pojeti dotacni smlouvy konstatované NS.

Obé pojeti Ize zfejmé v obecné roviné pokladat za predstavitelnd a teoreticky pravné
pfipustna. Cilem tohoto pfispévku neni rozhodnout, zda bychom se méli pfiklonit spiSe k tomu ¢i
onomu pojeti. Jeho Ucelem je predevs§im zdlraznit odli§nosti panujici v kontrole pInéni takové
smlouvy, nahlizime-li na ni jako na smlouvu soukromopravni & smlouvu vefejnopravni, resp.
akcentovat dulezitost rozifeSeni této otazky pro potfeby kontroly fadného a efektivniho nakladani
S vefejnymi rozpocty.

4 PRAVO (A POVINNOST) KONTROLY NAKLADANI S POSKYTNUTOU DOTACI
4.1 Postup v pfipadé soukromopravniho nahledu na dotaéni smlouvy (dle NS CR)

Lze usuzovat, ze v pfipadé uzavieni smlouvy o poskytnuti dotace dle § 51 OZ by si smluvni
strany ujednaly nejen moznost odstoupeni od smlouvy v pfipadé nedodrzeni ucelovosti poskytnuté

" Rozsudek Nejvy3siho spravniho soudu ze dne 22. 5. 2008, sp. zn. 2 Afs 49/2007-96.

8 Usneseni Zvlastniho senatu ze dne 7. 5. 2010, sp. zn. Konf 14/2010-8.

® Viz napfiklad Usneseni Krajského soudu Hradec Kralové ze dne 30. 6. 2011, sp. zn. 21 Co
83/2011.

10 Stasa, J. in Hendrych, 2012, op. cit., str. 257.

" Pro zajimavost Ize odkazat tfeba také na Rozsudek Nejvy$Siho spravniho soudu ze dne 19. 8.
2010, sp. zn. 2 As 52/2010-59 &i Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 28. 4. 2011, sp. zn.
1 As 22/2011-64.
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dotace (nebot toto pravo jim, jak jiz bylo fe€eno, automaticky nepfislusi), ale zarover by si zajistily i
pravo pribézné kontroly pouzivani této dotace. Ani takovéto opravnéni by totiz zfejmé& nebylo
mozné v pfipadé absence explicitniho zakotveni ve smlouvé dovodit ze zakona ¢&i z principl
kontraktacniho prava jako takového. V takovém pfipadé by pak vedle obecné vefejnopravni
povinnosti kontroly nakladani s obecnimi prostfedky zaroveri USC disponoval i soukromopravnim
opravnénim smluvni strany k pribézné kontrole dodrZzovani smluvnich podminek.

Pokud USC pfi své kontrolni ginnosti vii&i pfijemctim dotace coby jeji poskytovatel zjisti, Ze
tyto prostfedky nebyly pouzity v souladu s uzavienou smlouvou, je jeho povinnosti realizovat pravni
kroky vedouci k navraceni poskytnuté dotace.

Ve smyslu ustanoveni § 48 odst. 1 OZ mu0ze kontrahent od smlouvy odstoupit, pokud je to
stanoveno v zakoné&, nebo je-li to uastniky smluvniho vztahu vyslovné dohodnuto. Pokud si tedy
USC ve smlouvé pro pripad poru$eni zavazkd ze smlouvy vyplyvajicich sjednal moznost od
smlouvy odstoupit, stejné jako upravil povinnost pfijemce dotace vratit celou dotaci zpét USC, pak
doslo-li by k naplnéni hypotézy (pfedpokladu) této situace — pouziti dotace v rozporu s ucelem
stanovenym ve smlouvé — vznikd samospravnému subjektu pravo od smlouvy odstoupit a
pozadovat zpét poskytnuté finanéni pinéni.

Odstoupeni od smlouvy je jednostranny pravni Ukon, kterym u€astnik smluvniho vztahu
vyjadfuje svou vUlli smlouvu zrusit — jde o pravni Ukon ve smyslu § 34 a nasl. OZ, ktery musi
splhovat jeho nalezitosti (§ 37 OZ), zejména pozadavek vaznosti, urCitosti a srozumitelnosti.
Vzhledem k tomu, Ze smlouva byla uzavfena pisemné, musi i odstoupeni od ni byt realizovano
v pisemné formé (§ 40 odst. 2 OZ).

Platné odstoupeni od smlouvy zpusobuje, Ze se na smlouvu hledi, jako by nikdy nevznikla
(rusi se ex tunc), v disledku ¢ehoz jsou obé& smluvni strany povinny vratit si to, co si vzajemné

plnily.

4.2  Postup v pfipadé vefejnopravniho nahledu na dotaéni smlouvy (dle NSS CR)

Budeme-li v§ak na dotacni smlouvu nahlizet jako na smlouvu vefejnopravni, je neplnéni
zavazku z ni vyplyvajiciho posuzovat pfislusnymi ustanovenimi (zejména) spravniho fadu.

V pfipadé, Ze by poskytovatel dospél k zavéru, Ze dotace byla uzita v rozporu s ucelem
stanovenym dotacni smlouvou a pfijemce dotace by tento nazor nesdilel, je na misté iniciace
kontradiktorniho Fizeni dle § 141 SprR, jehoZ podstatou bude spor z vefejnopravni smlouvy.

Vysledkem sporného spravniho Fizeni by bylo meritorni rozhodnuti (§ 67 odst. 1 SprR), jehoz
obsahem bude ,rozsouzeni® pfedmétného sporu (svou povahou spiSe deklaratorni) a stanoveni
vzajemnych prav a povinnosti obou smluvnich stran. V pfipadé, Ze by ani na zakladé tohoto
rozhodnuti povinna strana dobrovolné nesplnila povinnost jim stanovenou (typicky nevratila dotaci
pouzitou v rozporu s U€elem, pro néjz byla poskytnuta), mize byt rozhodnuti uzito jako exekuéni
titul v exeku€nim fizeni. TotéZ plati i o pfipadném smiru, ktery mezi sebou mohou obé strany
kontradiktorniho Fizeni uzavfit (§ 141 odst. 8 SprR).

V Uvahu pfipada i moznost pfistoupeni k vypovédi z vefejnopravni smlouvy dle § 166 odst. 2
SprR. Podobné jako v pfipadé soukromopravniho odstoupeni od smlouvy je véak i zde pFipustné jen
v pfipadé, kdy je tato moznost ve smlouvé vyslovné dohodnuta a to (nad ramec obcanského
zakoniku) v€etné vyslovného stanoveni vypovédni Ihaty.

4.3  Kroky shodné bez ohledu na pravni charakter dotaéni smlouvy

Kromé vySe uvedenych postupl je také tfeba brat v dvahu dal$i, predev§im pak
vefejnopravni nastroje dohledu nad plnénim zavazk( z dotaénich smluv v rdmci obecné kontroly
nakladani s vefejnym majetkem. Tyto povinnosti vyplyvaji primarné ze samotnych zakon(
upravujicich Uzemni samospravné celky (zakon o obcich, zakon o krajich, zakon o hlavnim mésté
Praze), dale z rozpoctovych pravidel uzemnich rozpoctt (zakon ¢. 250/2000 Sb. v platném znéni),
ze zakona o finan¢ni kontrole (zakon €. 320/2001 Sb. v platném znéni), zakona o pfezkoumavani
hospodareni tzemnich samospravnych celkdl a dobrovolnych svazkd obci (zakon ¢&. 420/2004 Sb.
v platném znéni) a v neposledni fadé také z pfedpist regulujicich oblast vefejné podpory (zejména,
je-li dotaéni smlouva uzaviena mezi USC a soukromym subjektem). Skutednost, Ze uZiti t&chto
nastroju se predpoklada bez ohledu na pravni charakter (i nahled na) dota¢ni smlouvy, vSak
samoziejmé nevyluCuje, Ze tento faktor mlize hrat svou roli v konkrétnich aspektech uplatnéni
téchto kontrolnich nastroju.
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5 ZAVER

Je-li ramcovym tématem této konference kontrola rozhodovani vefejné spravy jako
prostredek jeji hospodarské efektivity, nelze nez dojit k zavéru, ze nejen klicovym, ale zfejmé vlbec
primarnim pfedpokladem jejiho dosazeni, je znalost (pravni) povahy ukonu, ktery je kontrolovan.
Neexistuje-li jednotny nazor na to, co se kontroluje, bezpochyby muze jit o vaznou prekazku ve
snaze o dosazeni nejen efektivity, ale dokonce i legality ¢i spravnosti dané Cinnosti v nejobecngjSim
slova smyslu.

Je nepochybné, Ze dlsledna kontrola rozhodovani o nakladani s vefejnymi prostfedky je
jednou z podstatnych povinnosti vefejné spravy. To plati i v pfipadé kontroly nad uzaviranim
dotacnich smluv v oblasti tzemni samospravy. Situaci zde vSak komplikuje nejen problematické
pravni vymezeni dota¢niho kontraktu jako takového, ale pfedevSim nejednotna soudni judikatura
nejvyssich soud(i Ceské republiky. Tato otazka je pfitom zcela kli¢ova nejen pro vhodny postup pfi
kontrole fadného uziti s poskytnutymi finanénimi prostfedky, ale pfedevSim pro volbu nalezité
reakce na pfipadna zjisténa pochybeni.

Cilem tohoto stru¢ného pfispévku nebylo rozsoudit ,spor® o pravni povahu dotaénich smiuv
¢i provést jejich detailni analyzu, jako spiSe upozornit na to, ze nejednotnost, ktera v jejich vnimani
v tuzemské doktriné a soudni judikatufe existuje, se promita i do oblasti kontroly nakladani
s dotacnimi prostfedky a muze podstatné zkomplikovat (€i znejasnit) postup pfi uplatiovani
nasledkl ze zjisténych poruseni. To pak v koneéném dusledku mize pfispét i k horsi uplatnitelnosti
odpovédnosti za poruseni téchto kontraktu.
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ADMINISTRATIVNOPRAVNA ZODPOvVEDNOST PRI VYKONE
VEREJNEJ SLUZBY

Vladimir Minci¢

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: In the article, the author analyses legal regulations on responsibility of public (state)
service practice. Simultaneously, the author tries to focus on the major problems which occur while
inferring responsibility in state service practice

Abstrakt: Autor v ¢lanku analyzuje pravne predpisy o zodpovednosti pri vykone verejnej (Statnej)
sluzby v SR. Autor sa zaroven pokusi poukazat na najvacsie problémy, ktoré sa s vyvodzovanim
zodpovednosti za vykon Statnej sluzby v praxi vyskytuju..

Key words: Civil service, civil servants, Civil service act, public service, Administrative legal
responsibilit.

Kraéové slova: Statna sluzba, $tatny zamestnanec, Zakon o $tatnej sluzbe, verejna sluzba,
administrativnopravna zodpovednost.

1 uvoD

Problematika disciplinarnej zodpovednosti patri tak do kategdrie sukromnopravnej ako aj
verejnopravnej zodpovednosti. Uz na prvy pohlfad je zjavné, Ze sa nejedna o indtitut vlastny iba
jednému pravnemu odvetviu, ale ide o institut multi-odvetvovy. Pojem disciplina mézeme chapat
bud v subjektivnom, alebo objektivnom zmysle, pricom pod subjektivnym vyznamom rozumieme
podriadenie sa subjektu ur€itému vopred uznanému poriadku, systému a pod. V objektivnom
zmysle sa pod pojmom disciplina rozumie najma ustanoveny subor Cinnosti (povinnosti, uloh)
nejakého organizovaného celku. Ide o subor pravidiel, podla ktorych tento celok funguje, a ktorych
poru$enie méa za nasledok ulozenie sankcie v podobe pokarhania, pefiaznej sankcie, straty hodnosti
apod. ,V tomto zmysle treba disciplinu chapat ako pravom stanoveny, zavdzny subor ¢innosti
urcitého organizovaného systému. Pre vSetky druhy disciplinarnej zodpovednosti je charakteristické,
Ze vychéadzaju zo vztahu jednotlivca k takémuto sysz‘ému.“l

2 DISCIPLINARNA ZODPOVEDNOST

Disciplinarna zodpovednost je jednou z podskupin vSeobecnej pravnej zodpovednosti, Cize
vyvodzovanim zodpovednosti voé&i subjektu poruSujucemu svojim protipravnym konanim,
nekonanim, & opomenutim konania pravo. Z uvedeného vyplyva, Ze pojem pravna zodpovednost
v sebe nezahffia iba zodpovednost disciplinarnu, ale vSetky druhy zodpovednosti typické tak pre
verejnopravne ako aj sukromnopravne odvetvia prava. Disciplinarna zodpovednost sa nasledne
podla toho, v akom druhu pravneho odvetvia sa uplatiiuje, deli napr. na pracovnopravnu, spravnu
a pod. V oboch pripadoch ide o vyvodzovanie pravnej zodpovednosti voci konkrétnemu subjektu,
ktory je ¢lenom vnutorne celistvej organizacnej sustavy (institicie, organizacie). Podla toho, do
ktorého pravneho odvetvia spada ta ktora organizacna sustava, mézeme hovorit o disciplinarnej
zodpovednosti v pracovhom prave (subjekt je sucastou firmy ako zamestnanec), ale aj
0 zodpovednosti za spravny disciplinarny delikt (policajt v sluzobnom pomere atd.). Disciplinarna
zodpovednost méze byt vyvodzovana len v ramci vnutornych vztahov urcitej organizacie, a nikdy
neposobi navonok. ,Disciplinarny delikt ma vnutro-organizacny charakter, a preto sa jeho désledky
prejavuju len interne vo vztahu k danej organizacnej Strukture, ktorej je osoba ¢&lenom,
zamestnancom, funkcionarom alebo je v obdobnom postaveni. Nakoniec, externé ucinky neprinaSa
ani uloZenie najzavaznejSej disciplinarnej sankcie, a to jednostranného zruSenia vztahu k danej
organizacnej Strukture (napr. vypoved’ou).“2

! Mates, P., Mazanec, M.: Disciplinarni spravni delikty. In: Pravnik, &. 7, ro¢. 136, s. 592.
2 Vrabko, M. a kol.: Spravne pravo hmotné. VSeobecna €ast. Praha: C.H.Beck, 2012, s. 307.
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Ako sme uz uviedli, tak samotny pojem pravna zodpovednost, arovnako aj pojem
disciplindrna zodpovednost je pojmom znamym vo verejnopravnych ako aj sukromnopravnych
odvetviach. A preto je velmi dblezité polozit' si zakladnu otazku: ako je mozné rozlisit' v konkrétnych
pripadoch zodpovednosti, ¢i ide o vyvodzovanie zodpovednosti za disciplinarny delikt, ktory je
klasickym sukromnopravnym deliktom alebo deliktom spravnym? V zmysle tedrie, ale aj zauzivanej
praxe je zakladnym diferencianym kritériom pre toto rozliSenie prislusnost’ konkrétneho pravneho
vztahu k pravnemu odvetviu, v ramci ktorého sa vyvodzuje disciplinarna zodpovednost. AvSak ¢o
v pripade, ak konkrétny pravny vztah mé znaky a patri medzi dva, resp. viaceré pravne odvetvia?
Takymto pravnym vztahom je podfa nasho nazoru aj verejna sluzba, resp. pravne postavenie
zamestnancov vo verejnej sluzbe, nakolko vykazuje tak znaky prava spravneho
(administrativnopravna regulacia v niektorych pripadoch, administrativnopravne prvky vztahu —
platové tabulky, verejnopravnost pravneho vztahu a pod.), ako aj znaky prava pracovného
(obdobny pracovnopravny vztah, v ramci ktorého je realizovana zavisla prava zamestnancom pre
organ verejnej spravy). V tomto pripade je podla nas délezité skumat nielen samotny pravny vztah,
resp. Ci dany spravny disciplinarny delikt ma vSetky charakteristické znaky v zmysle tedrie
spravneho prava, ale aj to, prostrednictvom akej metddy regulacie je dany pravny vztah upraveny.

Samotny pojem spravny disciplinarny delikt mézeme vymedzit ako zavinené poruSenie
povinnosti, vyplyvajucich subjektu zo sluZobnych, vnutroorganizaCnych predpisov organizacie,
ktorej je ¢lenom na zaklade konkrétneho pravneho vztahu (sluzobny, ¢lensky, pracovnopravny,
obdobny). ,Dalej ho mbézeme vymedzit aj ako delikt fyzickej osoby, ktora je v osobitnych pravnych
vztahoch k urcitej inStitucii s osobitnymi pravami a povinnostami vyplyvajiucimi prave z tohto
sluzobného, zamestnaneckého, ¢lenského, resp. obdobného vztahu. Méze ist o institucie Statne
(napr. policia, organy $tatnej spravy, ozbrojené sily, ozbrojené zbory), profesijné komory alebo iné
institucie (napr. verejné vysoké $koly). Méze ist aj o verejnopravne korporacie alebo institucie .

Zakladnym determinantom oddelujucim spravne disciplinarne delikty od ostatnych druhov
disciplinarnych deliktov je najma Specifické postavenie subjektu (pachatela deliktu), ktore je
charakteristické tym, Ze subjekt je v osobithom pravnom vztahu k organu verejnej spravy. ‘s tymto
tvrdenim kolektivu autorov sa nestotoZiujeme, kedZze mame zato, Ze iba na zaklade toho, &i je
subjekt v osobithom pravnom vztahu k organu verejnej spravy, esSte nie je mozné tvrdit, Ze
v pripadoch poruSenie zakonnych ainych druhov sluzobnych povinnosti pdjde o spachanie
disciplinarneho spravneho deliktu. Na spravne ur€enie toho, ¢i disciplinarny delikt bude zaroven
spravnym deliktom, je potrebné skumat aj to, &i napifia véetky znaky spravneho disciplinarneho
deliktu, ktorymi su subjekt (osobitné postavenie subjektu k organu verejnej spravy -—
zamestnanecky, sluzobny a iny vztah), objekt (porusenie sluzobnej discipliny vo vnutri institacie pri
vykone verejnej sluzby), objektivna stranka (konanie spoc€ivajuce v poruseni pravnych povinnosti pri
vykone verejnej sluzby) a subjektivna stranka (zavinenie — aj zavinenie z nedbanlivosti) ako aj to, na
akej metdde regulacie je budovany ten-ktory konkrétny pravny predpis, obsahujuci pravnu upravu
zodpovednosti za poruSenie vnutornej discipliny.

Na zaklade zakonného splnomocnenia maju institicie vo verejnej sprave pravo vyvodzovat
zodpovednost za spravne disciplinarne delikty vo forme sankcii, ktoré maju najrdznejsi charakter,
od moralnych sankcii (upozornenie), cez penazné, &i majetkové sankcie, az po sankcie funkéné
(spocCivajuce v ukoncéeni pravneho vztahu s konkrétnym subjektom — pachatefom spravneho
disciplinarneho deliktu).

Vyvodenie zodpovednosti za spachanie spravneho disciplinarneho deliktu nevylu€uje, a ani
nijakym spbsobom nebrani aj nahrade Skody zo strany zamestnanca, ak svojim protipravnym
konanim nejaku Skodu spdsobil, a tu nie je mozné odstranit uvedenim ,veci“ do pdvodného stavu.
V niektorych pripadoch (ako je napr. pravna Uprava nahrady Skody za poruSenie sluzobnych
povinnosti v Statnej sluzbe) ma institicia zakonnd povinnost Skodu vymahat (k tomu vid nizSie,
pozn. autora).

Na zaver tejto Casti ¢lanku, by sme chceli poukazat aj na dalSi faktor ovplyvnujuci zaradenie
disciplinarneho previnenia (disciplinarneho priestupku) bud' do verejného prava a tym padom medzi
spravne disciplinarne delikty, &i do prava sukromného, a teda napr. medzi pracovnopravne delikty
(porusenie pracovnej discipliny zamestnancom v pracovhom pomere). Tymto faktorom je uz
spominana metdda regulacie pravnych vztahov, ktoré upravuju pravne postavenie subjektu

® Tamtiez, s. 309.
* K tomu pozri napr. Vrabko, M. a kol.: Spravne pravo hmotné. V8eobecna Cast. Praha: C.H.Beck,
2012.
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v konkrétnej institacii. Pokial totiz je pravny predpis budovany metédou verejnopravnej
(administrativnopravnej) regulacie, tak sa vo velkej pravdepodobnosti budu aj zavinené porusenia
sluzobnych, zakonnych, €i inych povinnosti povaZovat za spravne disciplinarne delikty. AvSak pokial
je pravny predpis charakteristicky sukromnopravnou metdédou regulacie, tak v Ziadnom pripade
nemdzeme hovorit pri poruseni ,aj* sluzobnej discipliny o vyvodzovani disciplinarnej zodpovednosti
za spravny disciplinarny delikt a to aj v pripade, Zeby konkrétny pravny vztah spinal ostatné dva
faktory, ktoré ovplyvriuju zaradenie disciplindrneho priestupku do spravneho prava alebo nie
(naplnenie znakov disciplinarneho spravneho aktu, osobitny pravny vztah k organu verejnej spravy).
Pbjde sice o delikt disciplinarny (zavazné poruSenie pracovnej discipliny), ten sa vSak bude
posudzovat' v zmysle predpisov pracovného prava a nie prava spravneho.

3 PRAVNA UPRAVA DISCIPLINARNEJ ZODPOVEDNOSTI VYBRANYCH DRUHOV
VEREJNEJ SLUZBY

Pravna uprava disciplinarnej zodpovednosti je v su€asnosti zna¢ne roztrieStena, ¢o suvisi
najma s jej uplatfiovanim vo vnutri jednotlivych systémov, ktoré su samostatné a nepreviazané
s ostatnymi pravnymi systémami.

Tento jav tak mbézeme pozorovat aj v systéme verejnej sluzby, ktory (v sucasnosti) tvori
viacero samostatne pdsobiacich druhov verejnej sluzby s ich vlastnymi pravnymi Gpravami v podobe
z&konnych noriem.® Uz z uvedeného mozno spravne predpokladat, Ze kazda zo zmienenych druhov
verejnej sluzby ma svoju osobitnu upravu disciplinarnej zodpovednosti alebo jej ¢asti.

Sucasna pravna Uprava je vSak velmi rozdielna. Hlavnym determinantom legislativnej
nejednotnosti pravnej Upravy je pouzitie rozdielnych metéd regulacie pravnych vztahov.
V niektorych pripadoch sa totiz vyuziva administrativnopravna regulacia vybranych pravnych
vztahov atym aj vyvodzovanie administrativnopravnej zodpovednosti za spravne disciplinarne
delikty, a v pripade druhej skupiny druhov verejnej sluzby zasa sukromnopravna metdda regulacie,
¢o ma za nasledok vyvodzovanie zodpovednosti v pracovnopravnom zmysle.

Podla toho, ktorou z metdd pravnej regulacie sa upravuju druhy verejnej sluzby, mézeme
rozdelit vybrané druhy verejnej sluzby na dve skupiny. Prvou skupinou su tie druhy verejnej sluzby,
ktoré maju civilny charakter. Tu zaradujeme S$tatnu sluzbu v zmysle zakona ¢&. 400/2009 Z. z.
a vykon prace vo verejnom zaujme v zmysle zakona €. 552/2003 Z. z. V tychto pripadoch sa
upustilo od vyvodzovania zodpovednosti a disciplinarneho trestania v spravnopravnom zmysle.6
V sucasnosti sa v tychto pripadoch uplatiiuje disciplinarna zodpovednost v pracovnopravnom
zmysle.

Druht skupinu druhov verejnej sluzby modzeme oznacit ako necivilnu, kde zaradujeme
napriklad $tatnu sluzbu prisludnikov Policajného zboru, Slovenskej informaénej sluzby, Zelezni¢nej
policie, prislusnikov Zboru véazenskej a justitnej strdZe, colnikov, hasiCov a zachranarov
a profesionalnych vojakov. Pravna uUprava tychto druhov verejnej sluzby je charakteristicka
administrativnoprdvnou metédou regulacie, ateda vyvodzovanim zodpovednosti ako aj
disciplinarnou pravomocou a trestanim v spravnopravnom zmysle.

Pravna uprava zodpovednosti za vykon Statnej sluzby (zakon ¢. 400/2009 Z. z.) je relativne
samostatna. Obsahuje sice ustanovenia o nahrade Skody zo strany zamestnanca pri jeho
zodpovednosti za porusenie povinnosti pri vykone S$tatnej sluzby, avSak ide o osobitni pravnu
Upravu, ktora je doplnend vS8eobecnou pravnou Upravou o zodpovednosti zamestnancov za
porusenie povinnosti a nahradou Skody zakotvenou v Zakonniku prace (dalej len ,ZP“), ato na

® Ide napr. o zakon €. 400/209 Z. z. o Statnej sluzbe v zneni neskorSich predpisov, zakon ¢&.
552/2003 Z. z. o vykone prac vo verejnom zaujme v zneni neskorSich predpisov, zakon €. 78/1998
Z. z. o Statnej sluzby prisluSnikov policajného zboru, Zboru vazenskej a justiCnej straze, Slovenskej
informad&nej sluzby a Zelezniénej policie v zneni neskorsich predpisov, zakon &. 476/2005 Z. z .
o Statnej sluzbe profesionadlnych vojakov v zneni neskorSich predpisov, zakon €. 315/2001 Z. z.
o0 hasi¢skom a zachrannom zbore v zneni neskorSich predpisov, zakon ¢. 200/1998 Z. z. o Statnej
sluzbe colnikov v zneni neskorsSich predpisov).

6 Vyvodzovanie administrativnopravnej zodpovednosti sa v pripade $tatnej sluzby a vykonu prac vo
verejnom zaujme (predtym verejna sluzba, pozn. autora) uplathovalo za ucinnosti starSej pravnej
upravy (zékon €. 312/2001 Z. z. o Statnej sluzby a zakon €. 312/2001 Z. z. o verejnej sluzbe), ktoru
nahradili su€asne platné a ucinné pravne predpisy (zakon €. 400/2009 Z. z. o $tatnej sluzbe a zakon
€. 552/2003 Z. z . o vykone prac vo verejnom zaujme).
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zaklade delegovanej pésobnosti konkrétnych ustanoveni ZP ustanovenej v § 120 zakona o Statnej
sluzbe.

Oproti vSeobecnej Uprave ZP sa zakon o Statnej sluzbe v pripade nahrady Skody voci
Statnym zamestnancom liSi v tom, Ze v zmysle § 116 ods. 1 zakona o Statnej sluzbe je sluzobny
urad vzdy povinny vymahat Skodu od zodpovedného Statneho zamestnanca s tym, Ze sumu
nahrady Skody v pripade spdsobenia Skody z nedbanlivosti méze aj znizit, suma nahrady Skody
vSak musi byt najmenej jedna Stvrtina skutonej Skody, a ak Skoda presahuje Stvornasobok
funkéného platu Statneho zamestnanca pred porusenim povinnosti, ktorym spésobil Skodu, suma
nahrady Skody musi byt najmenej jeden funkény plat. Vyvodzovanie zodpovednosti je pritom
budované na principe zavinenia. Pri nahrade Skody sa vSak dba najm& na odstranenie Skody
uvedenim do predo$lého stavu, a az v pripade ak to nie je mozné, méze sluzobny urad pristupit
k nahrade Skody v peniazoch. V zasade plati, ze v pripade vykonu Statnej sluzby sa uplatiuje len
subjektivna pravna zodpovednost. To je vSak naruSené v dvoch pripadoch, ktoré su typické pre
pracovné pravo ako také. Tymito pripadmi su najma vyvodenie zodpovednosti za schodok na
zverenych hodnotach, resp. za stratu zverenych predmetov.

Vykon prac vo verejnom zaujme je taktiez jednym z druhov verejnej sluzby, kde
prostrednictvom vykonu zavislej prace verejnych zamestnancov dochadza k vykonu verejnej spravy.
Samotny vykon prace vo verejnom zaujme je postaveny na pracovnopravnom zaklade. Zakladnym
pravnym vztahom, prostrednictvom ktorého dochadza k realizacii ¢innosti zamestnanca je pracovny
pomer, ktory sice je uzatvoreny s organom verejnej spravy a ma niektoré charakteristické
verejnopravne prvky (zvySené kvalifikacné predpoklady, platové tabulky) avSak je vybudovany na
sukromnopravnej metoéde regulacie, ktora je charakteristicka pre pracovnopravne vztahy
v klasickom slova zmysle. Pravna uprava disciplinarnej zodpovednosti v zakone o vykone prac vo
verejnom zaujme absentuje (rovnako ako v zakone o Statnej sluzbe, pozn. autora), avSak zakon
rovnakym spdsobom ako v pripade Statnej sluzby upravuje nahradu Skody voci zamestnancovi.
Dokonca ide o totoznu pravnu Upravu.

Disciplinarna zodpovednost v oboch spominanych pripadoch vychadza z existencie
pracovnopravneho vztahu tak Statneho zamestnanca ako aj zamestnanca pri vykone prace vo
verejnom zaujme. V pripade Statneho zamestnanca ide o verejnopravny Statnozamestnanecky
vztah zalozeny sluzobnou zmluvou (pripadne vymenovanim), a v pripade zamestnanca pri vykone
prace vo verejnom zaujme ide o pracovny pomer zalozeny pracovnou zmluvou. Disciplinarnu
zodpovednost mozno voci tymto zamestnancom vyvodzovat vzdy v pripade ak déjde zo strany
zamestnanca k poruseniu sluzobnych a pracovny povinnosti. Nakolko vSak tieto vztahy su
vybudované na sukromnopravnej metéde regulacie, tak v tomto pripade nemozeme hovorit, tak ako
to tvrdia niektori autori, o vyvodzovani administrativhopravnej zodpovednosti za spravne
disciplinarne delikty osdb v Statnej sluzbe. V nami analyzovanych pravnych vztahoch totiz ide sice
0 vyvodzovanie disciplinarnej zodpovednosti av8ak upravenej pracovnopravnymi predpismi.
Zakladnym pravnym predpisom upravujucim tuto problematika je ZP, ktory v8ak pozna iba pojmy
porusSenie pracovnej discipliny a zavazné porusSenie pracovnej discipliny, za ktoré priznava
zamestnavatelovi pravo ulozit zamestnancovi pisomné upozornenie na takéto porusenie, pripadne
vypovedat, ¢i okamzite skongit pracovnopravny vztah so zamestnancom, ktory pracovnu disciplinu
porusil. Takyto postup sa uplatfiuje aj v pripade Statnej sluzby (§ 47 pism. h a § 51 ods. 1 zakona
o Statnej sluzbe) a vykonu prace vo verejnom zaujme. Z uvedeného je zjavné, Ze v pripade Statnej
sluzby a rovnako aj vykonu prace vo verejnom zaujme nemdzeme hovorit o spravnom trestani za
spravne disciplinarne delikty.

Pravna uprava disciplinarnej zodpovednosti v druhej skupine druhov verejnej sluzby
(necivilného charakteru) je rovnako ako v pripade prvej skupiny nejednotnda, ¢o vSak nie je ni¢im
vynimoé&né, nakolko sa vo véetkych pripadoch jedna o osobitné pravne Upravy. Co sa tyka samotnej
pravnej upravy, tak tu musime konstatovat, ze ide o velmi podobnu pravnu Upravu vo vSetkych
sledovanych druhoch Statnej sluzby. VSetky sledované druhy Statnej sluzby maju jeden vyznamny
spoloény znak, ktorym je rovnakd metéda pravnej regulacie pravnych vztahov
(administrativnopravna metoda).

wDisciplinarne delikty a ich pravny postih boli novo upravené u tych pracovnikov v $tatnej
sprave, ktorych postavenie je upravené v Specifickych sluzobnopravnych upravach. Ide o colnikov,
vojakov a prisluSnikov Policajného zboru, Slovenskej informacnej sluzby, Zboru vézenskej
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a justién§j straze a Zeleznicnej policie (rovnako je to aj v pripade hasiov a zdchranarov, pozn.
autora).”

Pravna uprava disciplinarnej zodpovednosti nami sledovanych druhov S$tatnej sluzby sa
nachadza v samostatnych Castiach pravnych predpisov upravujucich pravne postavenie uvedenych
subjektov. Ide o komplexné pravne Upravy, ktoré zahfiaju:

-vymedzenie zakladnych prav a povinnosti subjektov,
-charakteristiky disciplinarnych previneni,

-vypocet disciplinarnych opatreni (trestov),
-problematiku disciplinarnej pravomoci,

-ukladanie disciplinarnych opatreni.

Co sa tyka samotnych disciplinarnych opatreni pri tychto druhoch spravnych disciplinamych

deliktov, tak m6Zeme hovorit najma o:
-pisomnom pokarhani,
-znizeni sluzobného platu,
-znizeni hodnosti,
-zakaze ¢innosti,
-prepadnuti veci,
-prepusteni zo sluzobného pomeru a pod.

Uz z uvedeného je zjavné, Ze v tychto pripadoch ide o disciplinarnu zodpovednost v pravom
slova zmysle, tak ako ju chape tedria spravneho prava, a pri vyvodzovani zodpovednosti za
sluzobné, ¢&i disciplinarne previnenia, t. z. pri spravnom trestani za spravne disciplinarne delikty sa
uplatriuje spravne pravo procesné (s malymi odchylkami v pravnej Uprave, vid nizSie, pozn. autora).
,Disciplinarne alebo sluZzobné previnenie (resp. spravny disciplinarny delikt) podla osobitnych
predpisov je zavinené nespinenie alebo poruSenie povinnosti: profesionalneho vojaka, vojaka
mimoriadnej sluzby pri jej vykone, colnika, policajta alebo prislusnika Hasi¢ského a zachranného
zboru, pokial nie je trestnym ¢inom alebo priestupkom. Zavinenym nespinenim alebo 8poruéenim
povinnosti sa rozumie Umyselné alebo nedbalostné konanie zodpovednej osoby.” Uvedené
disciplinarne priestupky totiz spifiaju v&etky nami vytyéené znaky potrebné, pre spravne zaradenie
disciplinarneho priestupku do toho-ktorého pravneho odvetvia (administrativnopravna regulacia,
osobitny pravny vztah k organu verejnej spravy, naplnenie znakov disciplinarneho spravneho aktu).

Pravna dprava nami sledovanych druhov Statnej sluzby nie je jednotna ani v pripade
uplatiiovania vSeobecného spravneho konania v zmysle zakona €. 71/1967 Zb. o spravnom konani
(Spravny poriadok) v zneni neskorSich predpisov. VSetky druhy Statnej sluzby maju svoju vlastnu
pravnu Upravu disciplinarnych konani, avSak niektoré pravne Upravy (profesionalny vojaci) priamo
odkazuju na pouzitie (v zmysle subsidiarnej pdsobnosti) Spravneho poriadku, ktorého pouzite je na
druhej strane v pripade Statnej sluzby policajtov a colnikov vyslovne zakazané.

4 ZAVER

Na zaklade naSich vySSie uvedenych uvah, si dovolime tvrdit, Ze problematika
disciplinarnych priestupkov je znacne rozporuplna, nehovoriac o tom, Ze je nejednotna, ¢o vsak
suvisi sich charakterom, ako poruSovanim povinnosti vramci uréitého organizovaného
a ohrani¢eného celku, a teda v tomto pripade nie je kritika na mieste.

NaSim ciefom v tomto ¢lanku bolo poukazat na to, Ze ustaleny vyklad toho, Ze v podstate
kazdé poruSenie pravnych povinnosti v ramci vykonu verejnej sluzby zamestnancom, ktory je
v pravnom vztahu s organom verejnej spravy, je disciplinarnym spravnym deliktom nie je spravne,
¢o sa nam podla nasho nazoru aj podarilo, a to najma argumentaciou spojenou s tym, Ze nemozno
kazdy disciplinarny delikt zamestnancov vo verejnej sprave radit medzi spravne disciplinarne
delikty, ale ze je v tomto pripade nutné pri diferenciacii disciplinarnych deliktov skimat nielen to, i

" Kiovska, M.: Problémy administrativnopravnej zodpovednosti a zodpovednosti za priestupky

v procese zdokonalovania verejnej spravy. In: Acta Facultatis luridicae Universitatis Comenianae, €.
20, 2000, s. 23.

8 Vrabko, M. a kol.: Spravne pravo hmotné. VSeobecna &ast. Praha: C.H.Beck, 2012, s. 313.

o Napr. § 247a zakona €. 73/1998 Z. z., ktory hovori, Ze cit.: ,Na konanie podla tohto zakona sa
nevztahuje vseobecny predpis o spravnom konani okrem vykonu rozhodnutia.“ Rovnaka formulacia
sa nachadza aj v §236a zakona €. 200/1998 Z. z. o Statnej sluzbe colnikov.
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je zamestnanec v osobitnom pravnom vztahu s organom verejnej spravy a vykonava verejnu
sluzbu, ale aj dalSie faktory, ktoré na rozliSenie disciplinarnych deliktov bezprostredne vplyvaju,
aktorymi st najma to, & prvky daného deliktu spifiaju charakteristické znaky v zmysle teérie
spravneho prava, a v neposlednom rade aj to, na zaklade akej metddy regulacie je budovany
pravny predpis, ktory upravuje pravne postavenie zamestnancov vo verejnej sprave.

Na zaver sa eSte pokusime analyzovat to, €i je vobec vhodné (tak ako sa tym v su€asnosti
vyznacduje pravna Uprava napr. Statnej sluzby a vykonu prav vo verejnom zaujme) budovat pravne
vztahy zamestnancov vo verejnej sprave na metdéde sukromnopravnej regulacie, kedze je zjavne,
Ze ide o pravne vztahy, ktoré maju mnozstvo administrativnopravnych prvkov a vo svojej podstate
ide o pravne vztahy verejnopravneho charakteru, dokonca zakon v pripade Statnozamestnaneckého
pomeru vyslovne hovori, Ze ide o verejnopravny vztah.

Determinantom, na zaklade ktorého dochadza k identifikacii zaclenenia pravneho predpisu
ako aj pravnych vztahov nim upravenych do toho ktorého odvetvia prava, a tym padom aj
k uplatfiovaniu odliSného pristupu k vykladu noriem, ktoré obsahuje, je metdéda pravnej regulacie.
V sucasnosti je pravna Uprava druhov verejnej sluzby v tomto smere zna¢ne nejednotna, nakolko sa
pri civiinych druhoch verejnej sluzby uplatiiuje sukromnopravna metdda a pri Statnej sluzbe
ozbrojenych a zachrannych zloziek administrativnopravna metdéda regulacie. Pokial vSak
porovname su&asnu platnd legislativu predmetnych pravnych vztahov s pravnou upravou
z minulosti, zistime, Ze aj pri vertikalnej komparacii konkrétnych pravnych predpisov upravujucich
napr. iba Statnu sluzbu civilnych zamestnancov boli pouzivané rézne metddy regulacie tychto
pravnych vztahov. Ako sme uz spomenuli, su¢asny zakon ¢&. 400/2009 Z. z. o $tatnej sluzbe sa
vyznacuje sukromnopravnou metddou regulacie ovplyvnenou verejnopravnymi prvkami (kogentnost,
verejnopravnost Stathozamestnaneckého pomeru), avSak predchadzajuci pravny predpis upravujuci
Statnu sluzbu civilnych zamestnancov (zakon €. 312/2001 Z. z. o Statnej sluzbe) bol postaveny iba
na administrativnopravnej metdde regulacie. Z nazna¢eného jednoznacne vyplyva, ze pouzitie
sukromnopravnej metddy regulacie nie je ani historicky podmienené, z €oho usudzujeme, Ze
pripadny opatovny prechod zo sukromnopravnej metdédy regulacie na administrativnopravnu nie je
vyliéeny. Rovnakym vyvojom presiel aj vykon prac vo verejnom zaujme (predtym verejna sluzba,
pozn. autora), kedze sucasny zakon &. 552/2003 Z. z. o vykone prac vo verejnom zaujme sa
vyznacuje sukromnopravnou metoédou regulacie a predchadzajuci zakon €. 313/2001 Z. z. o verejnej
sluzby bol postaveny na administrativnopravnej metdde regulacie. Po hibSej analyze uvedenej
problematiky a po konzultaciach s odbornikmi, ktori pripravovali su€asne platné zakony o Statnej
sluzbe a zakone o vykone prac vo verejnom zaujme sme dospeli k zaveru, ze jedinym dévodom pre
uvedend zmenu metddy pravnej regulacie tychto vztahov bola administrativna naro€nost
zabezpelenia vSetkych spravno-pravnych procesov spojenych s realizaciou a aplikaciou
predmetnych zdkonov. Inak povedané, pdsobnost spravno-pravnych noriem vyrazne prediZovala
¢as vybavenia zalezitosti okolo vzniku, zmien a zaniku tychto vztahov ($tatna sluzba a
predchadzajuca verejna sluzba), ako aj vSetkych ostatnych vztahov, ktoré na tieto vztahy
nadvazovali (odmenovanie, dovolenky, staznosti a pod.). Na druhej strane pokial poukazeme na
fakt, ze zmena metddy regulacie pravnych vztahov nastala iba v pripade civilnych druhov verejnej
sluzby, a pri jednotlivych druhoch Statnej sluzby ozbrojenych zloziek zostala administrativnopravna
metoda regulacie zachovana, pricom v oboch skupinach pravnych vztahov ide o pravne vztahy
verejnopravneho charakteru, tak potom sme presvedc€eni o nevhodnosti takéhoto zasahu do pravnej
upravy. Normy spravneho prava totiz, podla naSho nazoru, davaju ucastnikovi tychto pravnych
vztahov vacsiu istotu, €o sa samozrejme prejavuje aj vo va¢Som pracovnom a moralnom nasadeni
daného zamestnanca, pripadne vjeho vacéSej odolnosti vo&i vonkajSim vplyvom (korupéné
spravanie, spolo¢ensky status a pod.). Su¢asné pracovnopravne normy (sukromnopravna metéda
pravnej regulacie) totiz aj pod vplyvom vonkajSich (nielen vnutro$tatnych) ekonomickych
a spolo¢enskych faktorov prestavaju plnit svoju pévodnu funkciu ochrany slabSieho ucastnika
pracovnopravneho vztahu a stavaju sa Coraz flexibilnejSimi s cielom nastavit trh prace takym
spésobom, aby bolo pre zamestnavatela &o najjednoduchSie prepustit nepohodiného,
neefektivneho alebo inym spésobom nechceného zamestnanca z pracovnopravneho vztahu a prijat
na jeho miesto iného. S takymto vyvojom pracovnopravnej legislativy sa nestotozriujeme, avSak pod
vplyvom hospodarskej krizy a neustale sa zvySujucej miery nezamestnanosti v krajine musime
podotknut, Ze pokial su takéto opatrenia prijimané iba v kratkodobom horizonte a maju za ciel
poslinit pracovny trh, tak s tymito opatreniami musime suhlasit. Av§ak na druhej strane su v pripade
vykonu prace pre Stat a vo verejnom zaujme sukromnopravne metddy regulacie, podla nasho
nazoru, absolitne nevhodné, a to najma z toho dévodu, Ze prave Statna sluzba a verejna sluzba by
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mali byt budované na principe lojalnosti zamestnanca vo¢i zamestnavatelovi, na jeho oddanosti
sluzbe ana stabilite ich vztahu k zamestnavatelovi.® Na podloZenie nasho nazoru pre vyuZzitie
administrativnopravnej metddy regulécie v pravnych predpisoch v rdmci pravnej upravy vybranych
druhov verejnej sluzby si dovolujeme odcitovat jeden z argumentov samotného zakonodarcu,
ktorym sa odbévodiovalo pouZitie tejto metddy regulacie pri uz spominanom pévodnom z&kone
o Statnej sluzbe €. 312/2001 Z. z., kde zakonodarca tvrdi, ze, cit.: ,pravny vztah medzi fyzickou
osobou a Statom sa nemdze zakladat na principe dvojstranného pravneho ukonu (zmluvy) (v
sucCasnosti sa Statnozamestnanecky pomer zaklada okrem vymenovania aj sluZzobnou zmluvou,
pozn. autora), ale musi vznikat vymenovanim (prostrednictvom individualneho spravneho aktu).“11

Aj na z&klade uvedeného mame za to, Ze najvhodnejSi spdsob reguldcie predmetnych
pravnych vztahov bude administrativnopravny, ktory podla nas zaruci efektivny vykon verejnej
spravy v jej celkovom ponimani. Sukromnopravna metdda regulacie nepatri, ako sme to uviedli vo
vys8ie citovanom nazore zdkonodarcu, do pravnych vztahov, ktoré vznikaju pri vykone verejnej
spravy a zabezpec€ovani verejného zaujmu a potrieb spolo¢nosti.
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19y zmysle § 1 ods. 2 pism. e) zakona & 400/2009 Z. z. o Statnej sluzbe v zneni neskorsich
predpisov je Statna sluzba budovana aj na principe stability $tdthozamestnaneckého pomeru, €o je
vSak v rozpore s tym, Ze sa na jej regulaciu vyuziva sukromnopravna metoda.

" Dovodova sprava k zakonu &€. 312/2001 Z. z. o $tatnej sluzbe. Dostupné v Systéme ASPI — stav
k 9.4.2013.
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MANAGEMENT CONTROL OF THE PUBLIC FINANCE SECTOR
ENTITIES IN POLAND

Ambrozy Mitus

Cracow University of Economics, Faculty of Economics and International Relations,

Abstract: Although management control was introduced into the Polish legal system with the Act on
Public Finances of 27th August 2009, yet despite the passing years, the realisation of the
obligations imposed on the public finance sector entities, especially in the case of territorial
authorities, is far from satisfactory. This article brings us closer to understanding the notion, nature
and scope of management control as well as its legal basis and status in Polish public finance
sector entities, especially in local government entities.

Key words: management control, public administration, public finance sector entities, local
government entities, management control standards, risk management

1 DEFINITION AND NATURE OF MANAGEMENT CONTROL

Management control was introduced in the Polish legal system with the Act of 27th August
2009 on PUb|IC Finances®, and its scope covers all the activities undertaken in the public finance
sector entities? ,to ensure the realisation of aims and tasks in the way which is legal, effective,
economic and planned The indicated criteria of ,the realisation of aims and tasks”, impose the
obligation onto the public finance sector entities to undertake the activities (i.e. aims and tasks)
which are not only legal but also oriented towards obtaining specified results. The activities
undertaken by the public finance sector entities should be characterised by: a) the best possible
ratio between the investment and the benefits obtained (effectiveness); b) the lowest possible cost
of realisation with the adequate quality of performance (economy); c) adequate term of realisation
without additional investment or lower quality of performance (planning)4.

Several legal regulations indicated in art. 68 para. 1 of the Act on Public Finances correspond
to the criteria of the management control, especially those indicated in art. 44 para. 3 of the Act on
Public Finances. According to this article, public expenses should be spent as follows: a) ,in a
purposeful and economic way”, with the observation of regulations of ,achieving the best effects
from the investment input” and ,optimal selection of means and methods to serve the assumed
aims”; b) ,in the way which will enable the planned realisation of tasks”; and c) ,in the scope and
terms of the obligations stipulated earlier”.

Management control embraces the entire scope of activities of the entity and refers to ,the
process of management (managlng)”5 As it is indicated in the literature on the subject, management
control means ,constant and cyclic performance of managerial actlvmes covered by four coordinated
functions: planning, organising, motivating and controlllng Management control means in
particular the management involving: planning (especially setting aims and tasks; defining types and
scope of improvements in current activities), organisation (i.e. implementation of suitable solutions)
and controlling (monitoring and evaluation of the approved solutions). The latter element is the basis

Dz U. 2013 r., poz. 885.

A group of entities that make up the public finance sector is defined in art. 9 of the Act.

Vlde art. 68 para. 1 of the Act on Public Finances.

* Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.
Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2012, s. 20,
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-
audyt wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/baza-wiedzy.

°E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec¢ i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego
na podstawie ustawy o finansach publicznych, Kontrola Panstwowa Nr 1(330), 2010, s. 48.

& M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzgdczej, Kontrola Panstwowa Nr 2(337),
2011, s. 40.

- 514 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

for submitting the declaration concerning the state of management control. Such understanding of
management control ,has absorbed” the internal control deeply rooted in Polish traditional meanlng
it is the characteristic connection between the functions of ,management and control in the entity”®.

Management control means sorienting the public administration towards achieving the
assumed objectives and results™ - it is a combination of ,the culture of applying regulations” with
,the culture of obtaining the res.ults”10 Management control means focusing the attention on the
effectiveness, understood as efficiency and success.

2 MANAGEMENT CONTROL SYSTEM

The regulations concerning management control are to be found in the Act of 27th August
2009 on Public Finances, in chapter 6 part | titled ,Management control and coordination of
management control in public finance sector entities”. This chapter is composed of four articles (art
68-71 of the Act on Public Finances) including the regulations defining, i.a. the aim and the criteria of
the management control; subjects (bodies) obliged to ensure the implementation and functioning of
the control in the public finance sector entity in question as well as several blanket provisions,
defining the authorisations, especially for the Minister of Finance, to specify, i.a. the standards of
management control and the specific indications for the management control. Such standards and
indications have been released in the form of announcement setting the soft law in the field of
management control™*. Thanks to the above mentioned (i.e. standards, indications), it was possible
to |dent|fy and understand the nature of the management control in the public finance sector
entities?

The objective of such standards is to ,promote a coherent and uniform model of
management control in the sector of public finance, in accordance with international standards in
this respect, considering the specific tasks of the entity that implements the control and the
conditions in which the entity operates”. This is why Polish standards of management control are
based on international standards of mternal control, i.e. on the COSO internal control model
INTOSAI guidelines™ and internal control standards of the European Commission®®. In the
abovementioned documents the presented control type is referred to as ,Internal control”. However,
Polish legislature wished to emphasise its managerial nature and prevent it from being identified
with ,internal control” already existing and rooted in Polish administration, and therefore described
the other one as ,management control”.

" vVide: R. Szostak, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych -
charakterystyka ogodlna, Kontrola Panstwowa Nr 5(334), 2010, s. 3-20; R. Szostak, Na czym polega
kontrola zarzadcza. Listy, polemiki, Kontrola Panstwowa Nr 1(336), 2011, s. 130.

8E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec ..., s. 60.
® M. Postuta, Wyznaczanie celow i m/ernlkow ich realizacji elementem kontroli zarzgdczej [w:]
K. Winiarska (red.), Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych, Oficyna a
Wolters Kluwer business, 2012, s. 46.
19 A, Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzadcza. Ujecie praktyczne, HANDIKAP, Warszawa 2010,
s. 16.
' These are: a) Announcement no. 23 of the Minister of Finance of 16th December 2009 on the
standards of management control for the public finance sector (Dz. Urz. MF No. 15, item 84); b)
Announcement No. 3 of the Minister of Finance of 16th February 2011 on the detailed guidelines as
regards the management control self-assessment for public finance sector entities (Dz. Urz. MF No.
2, item 11); c) Announcement No. 6 of the Minister of Finance of 6th December 2012 on detailed
guidelines for the public finance sector as regards planning and risk management (Dz. Urz. MF, item
56).
2 In the literature on the subject it is claimed that the definition of the management control
formulated in art. 68 para. 1 of the Act on Public Finances ,should be treated as the provision
defining the subject of the management control in the public finance sector, rather than an
explanation of the essence of such control”. C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, 2011, commentary to art. 68 u.f.p., LexPolonica.
13 Standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).

Commlttee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, www.c0s0.0rg.

® International Organization of Supreme Audit Institutions, www.intosai.org.

'® The Revised Internal Control Standard for Effective Management SEC (2007) 1341 appendix 1.
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The standards of management control define ,basic requirements related to management
control” and ,constitute an ordered set of guidelines” used to ,create, evaluate and improve
management control systems” in a particular public finance sector entlty Basically, creating a
system of management control does not involve creating something ,,from scratch”, since the
solutions that make up the management control system (procedures and rules of conduct) have
existed in public finance sector entities for some time now. The existing solutions may, at the most,
require minor adjustments or orderlng . New solutions, by contrast, are introduced when an
analysis conducted in some area has detected major risks, which have so far not been present or
have not been considered. It follows from the nature of management control as a continuous
process, requiring constant response, i.e. implementing necessary solutions which are a response
to the identified risks, i.e. events that threaten the achievement of defined targ:ilets and performance
of tasks imposed in a statutory mode or accepted through an agreement™. Reducing the risk
involves ,risk management”, which consists of risk identification, analysis of identified risks and
taking up adequate actions (which are a response to the major risks) so as to increase ,the
likelihood of achieving the targets and performing the tasks™

In the management control it is important that the eX|st|ng procedures (solutions) cover and
fulfil the management control standards. It is, however, not required to develop and adopt one
formal document, e.g. one titled ,Management control system in the entity/commune X”.

At the moment, Polish ,Management control standards for the public finance sector” are
made up of 22 standards divided into five groups (areas), i.e.: A. Internal environment (Observing
ethical values, Professional competences, Organisational structure, Delegating powers);
B. Objectives and risk management (Mission, Defining objectives and tasks, Monitoring and
evaluating the performance of tasks and objectives, Risk identification, Risk analysis, Risk
treatment); C. Control mechanisms (Documenting the management control system, Governance,
Business continuity, Protecting resources, Detailed control mechanisms related to financial and
business operations, Control mechanisms related to IT systems); D. Information and communication
(On-going information, Internal communication, External communication); E. Monitoring and
assessment (Monitoring the management control system, Self-assessment, Internal audit, Obtaining
the certificate of the status of management control).

The order of particular standard groups reflects the order of the actions which should be
taken ,in order to design, evaluate and improve” the management control system in the entlty
These standards are of general nature and are useful for constructing a system (model) of
management control in a given public finance sector entity; a system, which will be flexible and
adjusted to the specific nature of the entity. This is why there is no model of management control
system and no two identical management control systems

Pursuant to the standards, management control should function not only on the level of the
public finance sector entity (1st level of management control), but also on the level of government
administration department or a unit of local authorities (2nd level of management control). Ensuring
the functioning of an adequate, effective and efficient management control is the responsibility of:
the entity manager, minister (with reference to the government administration departments in his/her
charge) and the commune leader (mayor, president of a town), district governor and province
marshal (as regards the local government unit)*

Failure to implement relevant solutions related to management control, which can result in
the statement of an omission or negligence of management control duties on the part of the
manager of a particular PFSE, may result in rendering the person liable for infringing upon the public
finance discipline, but only if this (i.e. the omission or negligence of management control obligations)

Standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).
V|de Kontrola zarzgdcza w sektorze finanséw publicznych ..., s. 19.
Szczegofowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publlcznych w zakresie planowania oraz
zarzqdzan/a ryzykiem (Dz. Urz. MF. poz. 56), s. 2.
% Ibidem, s. 2.
E. Stawinska-Tomtata, Kontrola zarzgdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki
Wdrozen/a systemu, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 14.
2 Vide: Szczegdétowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
oraz zarzgdzania ryzykiem (Dz. Urz. MF. poz. 56), s. 3.
% Art. 69 para 1 point 1-3 of the Act on Public Finances.

21
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affected the existence of any statutorily defined actions (infringements)24. Among these actions, a
large group are infringements related to the failure to observe the major provisions regarding public
procurement.

3 AREAS (GROUPS OF STANDARDS) OF MANAGEMENT CONTROL

3.1 Internal environment

The objective of the standards from the area of ,Internal environment” is to create a proper
environment, which promotes the management control - what is necessary is appropriate
atmosphere and organisational culture within the entityzs. The standards contained in this area point
out that performing all tasks depends on the human resources of the particular entity (managerial
staff as well as ordinary employees). Any activities and tasks should be performed by people who
have relevant ,knowledge, skills and experience”, which will allow for effective and efficient
performance of assigned tasks. In particular, it requires the existence and correct functioning of the
employee recruitment system as well as the promotion and qualification raising system.

Recruiting employees should proceed in accordance with the procedure valid for the
particular entity, guaranteeing the choice of the best candidate for a given jobze. Each employee,
especially a newly hired one, should have access to necessary trainings coherent with his/her
career path as well as with the entity’s objectives and tasks?’.

What is also important is the employees’ awareness of the necessity to behave in an ethical
way both at workplace and elsewhere. This is why each public finance sector entity should have the
ethical code or another document that would define the values and types of behaviour which the
employees should follow and observe when performing assigned tasks. Such a code should i.a.
draw attention to the issues of appropriate professional care and conflict of interest; the code should
indicate proper and improper behaviour as well as the consequences of improper actions?®.

Within the ,Internal environment” component, the standards require that the organisational
structure of the entity should be suited (adequate) to its objectives and tasks, and that the scope of
tasks (duties), privileges and responsibilities of the entities, organizational units and employees
should be defined in writing in a precise, transparent and coherent wayzg. For this to happen, the
organizational structure of the entity must be considered comprehensively, along with the job
descriptions, employee’s reporting lines, delegation of authority etc. Adopting certain duties and
authorisations by an employee should always be done in writing.

3.2  Objectives and risk management

According to the standards, in the management control system one should at least ,consider
the possibility of indicating the reason behind the existence of an entity in the form of a brief and
synthetic description of (its) mission”, because ,clear definition of the mission may facilitate the
determination of the hierarchy of goals and tasks as well as effective risk management”. This is why
in the literature on the subject it is claimed that in a modern organization, employee on all levels
should know the mission, objectives30 and tasks of the organisation. The knowledge of these
elements contributes to the greater effectiveness in achieving the goals and results, e.g. through an
exchange of findings as regards particular processes and areas of organisational activity31.

2 Art. 18c para. 1 point 1-13 of the act of 17th December 2004 on the liability due to a breach of the
Esublic finance discipline (Dz. U. of 2013, item 168).
L. Ochmanska, T. Jarzabek, Organizacja kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora finansow

E)Gublicznych [w:] K. Winiarska (red.), Kontrola zarzgdcza ..., s. 103.

Op. cit., s. 104-105.
2" Op. cit., s. 103-104.
%% |bidem, s. 103.
2 vide: Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15,

0z. 84).
go The objective is the “desired target outcome of the performed activities”, which an entity would like
to achieve. M. Postuta, Wyznaczanie celéw ..., s. 48.
31 K. Winiarska, Teoretyczne zagadnienia kontroli zarzgdczej [w:] K. Winiarska (red.), Kontrola
zarzgdcza ..., s. 30.
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The objectives and tasks of an entity follow both from legal provisions and from strategic
documents, entity’s action plans, expectations of the employees and service recipients, and are also
conditioned by the entity’s activity and changes (e.g. legal, economic ones) of its surroundingssz.

The assigned objectives and tasks must be in particular relevant, coherent, realistic
(feasible), measurable and defined as far as time frames are concerned (,for the period of at least
one year”33). The monitoring of the objective realisation is done b)/ the system for monitoring
objective and task completion with the use of defined indicators®, which provide information
(numerical or logical data) on the degree of objective and task realisation®™. When defining the
objectives and tasks, one should also indicate the resources (human resources, tangible assets)
that would be used during the realization of these objectives as well as relevant organizational units
and people responsible for the aforementioned realisation.

After the objectives and tasks of the entity have been defined, another important element of
the management control is risk management. Risk is understood as such events and factors, both
internal (employees qualifications, key employees leaving the organisation) and external (changes
in legal provisions), which may influence the performance of a task and achievement of assigned
goals. In order to limit the risk, a risk management system is used, aimed at preventing the
occurrence of adverse events in the future.

According to the standards, one must manage the significant risks, i.e. the events with high
probability of occurrence and whose results would be harmful for the entity®. Only with reference to
such risk should one take up the actions which constitute a response (reaction) to risk. Such actions
usually involve reducing the risk to the acceptable level by implementing relevant solutions®. The
response to a significant risk may also involve tolerance (i.e. conscious readiness to take a certain
risk), transfer (e.g. onto another entity) or withdrawal (e.g. terminating or suspending the activity)®.

The system of ,objective and task definition and monitoring” as well as the ,risk management
system” are the basic elements of management control®.

3.3  Control mechanisms

Control mechanisms are a response to identified risks; they ,enable the realisation of
assumed goals and tasks™. They are contained in various regulations, guidelines, instructions and
other documents defining the procedures and within these, the duties, rights and scopes of
responsibility of the entities, units and employees. These documents, along with the risk
management documentation, constitute the management control system documentation. Of course,
the type and scope of implemented solutions depend on the achieved benefits (i.e. acceptable risk
level), which should be higher than the cost incurred (i.e. the cost of safeguarding against the risk).
In order for the implemented control mechanisms to be effective and able to limit the risk, they must
be suitled i.a. to the type and scope of the activity and to the size and organisational structure of the
entity ™.

In order for the tasks to be performed in an efficient, effective and economic way, the
standards require the introduction of mechanisms for supervising their realisation. Such supervision
is not limited to controlling the activities performer by subordinate employees, but is also related to
the authority and formulating various guidelines and recommendations. Furthermore, one must
introduce such mechanisms that will ensure the continuity of the entity’s operation (continuous
realisation of objectives and tasks) in case of any threats, either internal or external. The realization
of this standard relies upon the next standards, which define that there must be solutions for

3 Szczegofowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania oraz

zarzgdzania ryzykiem (Dz. Urz. MF. poz. 56), s. 7.

%3 Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).

** Vide: Ibidem.

% M. Postuta, Wyznaczanie celéw ..., s. 55.

% Szczegotowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania oraz

zarzgdzania ryzykiem (Dz. Urz. MF. poz. 56), s. 15.

37 vide: Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15,
0z. 84).

EB E. Stawinska-Tomtata, Kontrola zarzgdcza ..., s. 26.

%9 Kontrola zarzgdcza w sektorze finanséw publicznych ..., s. 55.

0 Op. cit., s. 56.

L L. Ochmanska, T. Jarzabek, Organizacja kontroli ..., s. 116-117.
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.ensuring the security of data and IT systems”, and that only authorised people may have access to
the resources of the entlty The control of the access to resources may involve e.g. limited access
to certain premises, or Ilmlted access or possibility to modify the IT resources of the entity. An entity
is also required to have detailed control mechanisms related to financial and business operations.

3.4 Information and communication

Management control system requires that the employees of each level in an entity should
have access to all updated information necessary for proper fulfilment of assigned responsibilities.
The area ,Information and communication” imposes the existence of the system that would enable
internal (horizontal and vertical) and external communlcatlon especially with the entities having
influence achieving the goals and task fulfilment®. A functioning information system is an essential
condition for the entity to perform any activity.

3.5 Monitoring and assessment

The area ,Monitoring and assessment” requires that the particular elements of the
management control system should be monitored, which ,enables the on-going solution of identified
problems . The source of information on the status of management control and its ability to solve
the arising problems may also be the results of self-assessment*, or of conducted controls*®
According to the standards, the self-assessment of the management control system should be a
documented process, separated from the current activity and conducted at least once a year. Such
self-assessment may be conducted with the use of questionnaires and may refer to ,particular
processes present in the entity, as well as particular elements of the management control system”.

An independent and obJectlve assessment of management control — due to its very nature —
may come from the internal audit*’, which is ,an independent and objective activity” and whose aim
is to support a minister of an entity manager in the achievement of objectives and task performance
through ,systematic assessment of the management control and advisory services™®. As part of its
actions, internal audit checks the correctness of activities, evaluates the nsk management
processes and contributes to the improvement of the functioning of such processes*®

4 STATUS OF MANAGEMENT CONTROL IN POLAND

When presenting the status of management control in Poland™, it is worth referring to the
surveys conducted in the local government entities (LGE) in December 2011 and in 2012 by the
Ministry of Finance.

The surveys conducted in December 2011 were addressed to 2809 local government
entities, and strictly speaking to the commune leaders (mayors, presidents of towns), district

Standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).
% vide: Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15,
poz. 84).
* |bidem.
5 Vide: Szczegétowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
oraz zarzgdzania ryzykiem (Dz. Urz. MF. poz. 56).
L Ochmanska, T. Jarzgbek, Organizacja kontroli ..., s. 132.
" Provisions of the act on public finances have it that mternal audit is conducted:
— As a mandatory requirement in the units defined in a statutory mode (art. 274 para. 1 point 1-8 of
the Act);
— In the units defined in the legal provisions, when the amount of income and revenue or the amount
of costs and expenditures has exceeded 40 000 thousand PLN (art. 274 para. 2-3 of the Act);
—In the public finance sector entities whose managers have decided to conduct internal audit (art.
274 para. 4 of the Act);
— In the units in the department indicated by the relevant minister managing the department (art. 274
para 5 of the Act).
Art 272 para. 1 of the Act on Public Finances
° The Institute of Internal Auditors, Rola audytu w zarzgdzaniu sektorem publicznym, s. 12
ngumaczenle na jezyk polski: Katarzyna Lenczyk-Woroniecka), http://www.iia.org.pl.
Vide: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-
zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/analizy-oceny-
publikacje;jsessionid=C47250C47FF2050FD1275A6E7A279F43
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governors and province marshals. The aim of the study was ,to obtain information on the knowledge
on management control and action taken in this respect in local government entities™".
YES NO
QUESTION number [ % number | %
Knowledge of the provisions of the Act on Public Finances
D.o you know the provisions of the Act on Public 2555 99.8% 6 0.2%
Finances as regards management control?
Do you understand what obligations for the
management practice follow from the provisions of 2476 96,7% 85 3,3%
the Act on Public Finances?
Have you taken up any actions so that these
obligations are understood by the managers of the
local government organisational units and office
managerial staff?*

2361 92,2% 115 4,5%

Management self-assessment
Has the management self-assessment been
performed in the commune/ district/ province office,
using the management control standards, guidelines 1397 54,5% 1164 45,5%
on management control self-assessment or another
tool (e.g. CAF)?
Has the management been improved as a result of
the self-assessment?

1177 84% 220 16%

External controls
Were any external controls conducted in the entity in
2011 (NIK, RIO etc.)?
Did the conducted controls refer at least to one of the
following items®®:
- internal environment
- objectives and risk management 974 46% 830 54%
- control mechanisms
- information and communication
- monitoring and assessment

1804 70,4% 757 29,6%

Defining objectives
Have strat_eglg: objef:tlves been defined for the 2017 78.8% 544 21.2%
commune/district/province?
Have the objectives been defined for the
commune/district/province for the year 2011?
Have the objectives been defined for the
commune/district/province for the year 2012?
Effect of the legal provisions on management control
Do current legal provisions regulating the functioning
of local government administration are sufficient to
enable you to perform the obligation to ensure the
functioning of adequate, effective and efficient
management control in the self-governing
province/commune/district?

1960 76,5% 601 23,5%

1959 76,5% 602 23,5%

2056 80,3% 505 19,7%

Table 1: Results of the survey™

L Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzgdu

terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzgdczej, Ministerstwo Finansow,
Departament audytu sektora finanséw publicznych, maj 2012, s. 3,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_05_analiza_ankiet_jst.pdf.

%2 g5 (3,3%) of the LGEs have chosen ,not applicable”.

%3 The results refer to the LGEs, where external controls were conducted.

* Own work on the basis of: Analysis of the results of the survey conducted among LGEs as
regards the selected issues from the scope of management control along with Attachment 2
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From the surveys submitted by 2561 LGEs (91,2% of LGEs) it follows that™:

— Nearly all the respondents56 (99,8%) stated that they knew the provisions of the Act on
Public Finances as regards the management control;

— More than half of the respondents (54,5%) claimed they have conducted the self-
assessment of management control, but 220 (16%) of those who claimed they have
conducted such self-assessment argued that it has not facilitated the management within
the LGE;

— From among 1804 LGEs (in which the controls were conducted), more than half, i.e. 830
(54%) respondents claimed that the conducted controls were not related to any area of
management control; we could draw the obvious conclusion that the respondents did not
relate external controls to the assessment of management control®’

— Strategic objectives — significant for the management control - have not been set for 544
(21,2%) LGEs.

The aim of the survey conducted in 2012°® was to obtain information on the solutions
adopted by the LGEs in three areas of management control, i.e. activity planning, monitoring the
achievement of objectives and task performance, and risk management.

The surveys were addressed to 16 regions, 16 districts (one from each region) and 16
communes (one from each random district); the total number of surveys were addressed to 48 LGE
boards (1st and 2nd management control levels) and the managers of 144 local government
organisational units®. In response, 139 completed surveys were received (72,4%), where 85,4%
came from LGE boards and 68,1% from the managers of local government organisational units.

By way of an example, the study conducted in the area of planning showed that from among
139 respondents, 113 (81,3%) claimed they have prepared the activity plan for 2012, and only 88
(63,3%) declared that they have prepared a plan that included the indication of goals along with the
definition of indicators for measuring the achievement of such goals.

Drawing upon these surveys conducted by the Ministry of Finance, after reviewing and
analysing them, we can observe, i.a. that the local government entities had the greatest difficulties
with two areas of management, i.e. ,Objectives and risk management” and ,Monitoring and
assessment”. The majority of LGEs claimed they did not manage these areas and that they could
not perform a correct assessment, and the fewest LGEs declared that they managed these areas
properly.

Furthermore, after reviewing the summary of the comments submitted by the respondents,
we can mainly draw one conclusion - there is no understanding of the essence and functioning of
management control®. In many cases the management control has only procedural, instead of
functional character - no practical advantages of the implementation and functioning of
management control are observed in the entities. Nevertheless, we can observe that the awareness
in this respect is gradually increasing among public administration. To this end, various actions are
taken up by the Ministry of Finance, like for example adapting the IDP method (Institutional

LStatistics of the response to open questions included in the Questionnaire on management control
in LGE”.

http IImww.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_05_analiza_ankiet_jst.pdf.

°° Data from: Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzgdu
terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzgdczej, Ministerstwo Finansow,
Departament audytu sektora finanséw publicznych, maj 2012.

® The term .respondent” covers the LGE managers who returned the completed survey related to
management control in LGE.

" Analiza wynikow badania ankietowego ..., S. 2.

Analiza wynikéw badania ank/etowego przeprowadzonego w jednostkach samorzadu
terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzadczej w 2012 roku, Ministerstwo
Finanséw, Departament audytu sektora finanséw publicznych, sierpien 2013,
http Ilww.mf.gov.pl/documents/764034/5425261/20130814_analiza_ankiet_jst_2012.pdf.

Op cit., s. 6.

% vVide: Sprawozdanie roczne. Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza w sektorze publicznym,
Ministerstwo Finanséw, Departament audytu sektora finanséw publicznych, lipiec 2012, s. 40-42;
Analiza wynikéw badania ankietowego ..., s. 12-16.

58
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Development Planning)61 as a tool for the self-assessment of management control functioning in a
commune and in a district.

5 SUMMARY

Institutional internal control62, which is now part of the management control, had immense
impact on Polish management control. In this context, we can say that management control is
internal control in its modern version, i.e. emphasising its ,managerial character”™". If it is adequate
and applied, then it is very likely that the delegated tasks will be performed in an effective and
economic way. The safeguard of the adopted solutions is the duty of annual confirmation of the
management control status. This requirement contributes i.a. to the review and update of solutions
that make up the management control system in an entity.

Although management control should have functional rather than procedural character, it still
has to have some support in the system of procedures found in various regulations, instructions and
guidelines, thanks to which the objectives and tasks set out in the activity plan will be realised.

It is to some extent understandable that management control in many public finance sector
entities is still far from perfect. Proper functioning of the management control does not depend only
on the existence of relevant procedures, guidelines etc., but also on the culture of control in an
organization and on the attitude of the employees to such control. The shift from procedural to
functional administration should be evolutionary in character (it is to prepare the local government to
implement a task-based budget), rather than revolutionary. The adoption of any other approach
shall make the management control become only a system of formal (,paper”) solutions instead of
those applied in practice.

Management control, apart from the evolution — which is to result in ,Good Governance” in
the true meaning of the word - also assumed a certain recurrence of the actions. It functions best
when the processes (areas of activity) subject to the control are recurrent, the objectives are clearly
and precisely defined, and the outcomes of the activity are measurable (i.e. ,it is possible to
determine them and compare with assumed objectives”) and known®®. Only when the achieved
sresults do not meet the assumed objectives”, does the management control assume the
assignment of possessed resources to relevant areas of activityﬁs.

Management control is undoubtedly a sign of a new approach of the public administration to
the activities performed so far. However, this new approach — where not only following the law
matters (although the rule of the legal operation of public administration is still fundamental), but
also the so called organisational ability, which is reflected in the achieved results - still encounters
many system obstacles (i.a.: public finance sector entities have a monopoly position and are not
afraid for their existence; they must observe the one-year budget along with the rule ,spend it or
lose it”; the risk is recognized as a threat, not as a lost opportunity)ee.
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POSOBNOST NAJVYSSIEHO KONTROLNEHO URADU
SLOVENSKEJ REPUBLIKY NA UROVNI UZEMNEJ
SAMOSPRAVY

Peter Molitoris

Univerzita Pavla Jozefa Safarika, Fakulta verejnej spravy

Abstract: The Supreme Audit Office of the Slovak Republic is a independent authority which
auditing competence shall apply also to municipalities and upper-tier territorial units, legal entities
established by municipalities or by upper-tier territorial units, legal entities with capital participation of
municipalities or upper-tier territorial units. The contribution deals with the control competence of
Supreme Audit Office on the level of territorial self - govenment. It focuses especially on the control
activities related to realisation of original competences of municipalities..

Abstrakt: NajvysSi kontrolny urad Slovenskej republiky je nezavislym kontrolnym organom, ktorého
kontrolna &innost' je zamerana aj na obce, vysSie uzemné celky, pravnické osoby nimi zriadené a
pravnické osoby s majetkovou uCastou obci €i vysSich uzemnych celkov. Prispevok sa zaobera
otazkami sUvisiacimi s vykonom kontrolnej pdsobnosti NKU v oblasti Gzemnej samospravy.
Osobitna pozornost' je venovana kontrolnej ¢innosti stvisiacej s vykonom samostatnej posobnosti
obce..

Key words: The Supreme Audit Office of the Slovak Republic, control competences, local taxes.

Kracové slova: Najvyssi kontrolny Urad Slovenskej republiky, kontrolna pésobnost, miestne dane.

1 uvoD

Kontrolna pdsobnost Najvy$sieho kontrolného tradu Slovenskej republiky (dalej len ,NKU*
alebo ,Urad“) v oblasti Uzemnej samospravy nepatrila k jeho pdvodnej kompetenénej vybave
v zmysle ¢&l. 60 Ustavy SR. Potreba rozsirit kontrolnt pdsobnost’ aj do tejto oblasti vyplynula najma
z decentralizatnej reformy verejnej spravy, s ktorou Uzko suvisela tiez fiskalna decentralizacia.
Narast objemu, ale tiez vyznamu tzv. vlastnych zdrojov obci a vySSich Uzemnych celkov si
vyzadoval nie len posilnenie vnutorného kontrolného systému zabezpeCovaného najma &innostou
hlavnych kontrolérov, ale tiez vytvorenie priestoru pre nezavisli a odbornu kontrolu vonkajsiu.

Ustavny ramec pre kontrolné posobenie NKU vo vztahu k subjektom Gizemnej samospravy
bol vytvoreny zmenou Ustavy Ustavnym zakonom &. 463/2005 Z. z., ktory priniesol nové znenie ¢l.
60. NKU vzmysle nového ramca kompetencii kontroluje vo vztahu k Uzemnej samosprave
hospodarenie s majetkom, majetkovymi pravami, finanénymi prostriedkami, zavazkami a
pohladavkami obci aj vy$Sich uzemnych celkov, pravnickych osdb s majetkovou ucastou obci,
pravnickych oséb s majetkovou ucastou vysSich uzemnych celkov, ako aj pravnickych osbb
zalozenych obcami alebo pravnickych oséb zalozenych vyS$Simi uzemnymi celkami (€l. 60 ods. 1
pism. b) Ustavy SR).

V nadvéaznosti na zmenu Ustavy doSlo tiez k zmene zakona &. 39/1993 Z. z. o Najvy§Som
kontrolnom drade Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,zakon o NKU*), a to
konkrétne zakonom ¢&. 261/2006 Z. z.

Ciefom tohto prispevku nie je podrobne preskimat celt $irku pdsobnosti NKU vodi
samospravnym subjektom. Tematické zameranie grantového projektu, v ramci ktorého bola analyza
uskuto€nena nas viedlo k upriameniu pozornosti iba na vybranu Cast kontrolnej pésobnosti, a to
konkrétne na oblast spravy miestnych dani obcami a mestami v zmysle zak. ¢. 582/2004 Z. z.
0 miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady (dalej
len ,zakon o miestnych daniach®)..
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2 ANALYZA

P&sobnost NKU vo vztahu k miestnym daniam a poplatkom nie je v zakone o NKU vyslovne
upravena, je véak mozné ju odvodzovat zo znenia § 2 ods. 2 pism. a) zakona o NKU, v zmysle
ktorého NKU v rdmci svojej podsobnosti kontroluje aj spdsob vyrubovania a vymahania dani, ciel,
odvodov, poplatkov a pokut, ktoré su prijmom Statneho rozpoctu republiky, rozpocétov obci a
rozpoctov vysSich uzemnych celkov. Pésobnost v oblasti miestnych dani je teda mozné odvodit od
rozpoctového urenia dane. Miestne dane su totiZ prijmom rozpoctu obce, ktora je zarover aj ich
spravcom a tiez subjektom, ktory konkrétnu dan na svojom uUzemi uklada vSeobecne zavaznym
nariadenim. V tejto stvislosti potom Urad v zmysle § 3 zakona o NKU vykonava kontrolu z hladiska
dodrziavania vSeobecne zavaznych pravnych predpisov, hospodarnosti, efektivnosti a ucinnosti.

Specifikom v pripade miestnych dani je skutodnost, Ze tieto s ukladané aj spravované
v ramci orginarnej kompetencie obce podla § 4 ods. 3 pism. c) zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorSich predpisov, ¢im sa zasadne liSia od dane podielovej podla zékona €.
564/2004 Z. z. o rozpo&tovom ureni vynosu dane z prijmov Uzemnej samosprave. Hoci obe dane
patria v zmysle § 5 ods. 3 zakona €. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy
v zneni neskorSich predpisov medzi vlastné prijmy obce, v pripade podielovej dane sa jedna o dan
ukladanu aj vyberanu Statom, ktorej ¢ast’ vynosu je poukazovana do rozpoctov subjektov Uzemnej
samospravy. Obce samotné tak nemaju na podobu tejto dane, ani na vysledny podiel poukazovany
do ich rozpo&tov Ziaden priamy vplyv. V tomto pripade potom do ramca kontrolnej &innosti NKU
spada kontrola vyberu tejto dane v zmysle kontroly vykonavanej vo&i organom S$tatnej financnej
spravy, ako aj kontrola hospodarenia s poukdzanym podielom na dani vrozsahu kontroly
vykonavanej voci subjektom Uzemnej samospravy.

Z aplikaénej praxe NKU je mozné vymedzit dve zakladné oblasti, do ktorych je sustredena
jeho kontrolna pbésobnost vo vztahu k miestnym daniam. V prvom rade je mozné identifikovat
zameranie kontroly na procesné otazky, teda na otazky vykonu spravy dani v rovine pravno-
aplikaénej. Urad skima dodrzanie procesnych postupov v zmysle zak. & 563/2009 Z. z. o sprave
dani (dalej ako ,danovy poriadok®), ale tiez procesnych ustanoveni zakona o miestnych daniach. V
ramci publikovanych vysledkov kontrolnej &innosti Urad najéastej$ie upozorfiuje na nedostatky
v postupoch a rozhodnutiach obci ako spravcov miestnych dani a miestneho poplatku.

Druhou, a z nasho pohladu problematickou, oblastou zamerania kontroly miestnych dani je
skimanie zakonnosti vSeobecne zavaznych nariadeni obce, ktorymi obec na svojom Uzemi miestne
dane uklada. V aplikaénej praxi Uradu totiz pomerne &asto dochadza v ramci prezentovania zaverov
vykonanej kontroly ku konsStatovaniu, ze konkrétne oznacené vSeobecne zavazné nariadenie obce
(dalej tiez ,VZN*), resp. jeho €ast nie je v sulade so zakonom o miestnych daniach.

Prvou otazkou, ktora v tejto suvislosti vyvstava, je otazka, &i je NKU opravneny skimat
v ramci svojej kontrolnej €innosti obsah VZN, ktorym obec uklada na svojom uzemi miestne dane.

Druhou otazkou, je otazka nakoltko do kompetencie Uradu spada posudzovanie suladu
vSeobecne zavazného nariadenia obce so zakonom, teda posudzovanie zakonnosti normativneho
pravneho aktu Uzemnej samospravy vydaného v ramci originarnej kompetencie.

V prvom rade je potrebné vyrie$it otazku, na zaklade akého zakonného zmocnenia NKU
v ramci kontrolnej €innosti vdbec skiuma normativny spravny akt obce. Do Uvahy v ramci analyzy
prichadza najmé ustanovenie § 2 ods. 1 pism. b) a § 2 ods. 2 pism. a) Zakona o NKU, a to v spojeni
s § 3. zékona o NKU.

Analyza obsahu § 2 ods. 1 zakona o NKU vedie k Gvahe, nakolko je moZné subsumovat
ukladanie miestnej dane cestou VZN obce pod Sirdi pojem hospodarenia obce s finan&nymi
prostriedkami. Pokial by sme totiz pod pojmom ,hospodarenie“ rozumeli nie len nakladanie s uz
existujucim majetkom a financiami obce, ale aj iné rozhodovacie procesy, v ramci ktorych obec s
ohladom na vlastné rozvojové zamery, osobitosti socialnej Struktury, demografické ukazovatele,
podnikatelské prostredie a geografické podmienky vytvara podmienky pre tvorbu vlastnych
finanénych fondov a teda aj vlastnej prijmovej zakladne, bolo by mozné pod pojem hospodarenia
zaclenit aj ukladanie miestnej dane alebo poplatku formou VZN. Inymi slovami, ukladanie miestnych
dani formou VZN ako sucast procesnych postupov pri tvorbe prijmovej stranky rozpoctu obce by
z hladiska predmetu kontroly podliehalo kontrole zo strany Uradu. S poukazom na § 3, podla
ktorého Urad vykonava kontrolu z hfadiska dodrZiavania véeobecne zavéaznych pravnych predpisov,
hospodarnosti, efektivnosti a u€innosti by potom bolo mozné kontrolnu ¢innost Uradu zameranu na
skimanie zakonnosti akceptovat VZN akceptovat.

Proti moznosti subsumovat ukladanie dane pod pojem ,hospodarenie s finanénymi
prostriedkami“ v8ak hovori niekolko, nie bezvyznamnych argumentov, vychadzajucich jednak zo
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systematiky zakona o NKU, ale tieZ, a to najma, z nutnosti skor restriktivneho vykladu kompetencii
organov verejnej moci s ohfadom na princip pravnej istoty, ale tieZ na princip viazanosti verejnej
moci pravom:
1.Pokial by zakonodarca pod hospodarenim vnimal aj ukladanie miestnych dani, je pri
takomto Sirokom vyklade mozZné pod tento pojem zallenit aj samotnu spravu dane
vzmysle jej vyrubovania avymahania, nebolo by preto nutné tuto kompetenciu
zddraznovat v osobitnom ustanoveni zakona, ako je tomu v § 2 ods. 2 pism. a) zakona
o NKU.

2.Pri uplatneni takto extenzivneho vykladu pojmu hospodéarenie by sme pripustili kontrolu
hospodarenia s finanénymi prostriedkami, ktoré obec eSte nema vo svojej dispozicii, teda
sa redlne o finan¢né prostriedky obce nejedna a obec s nimi neméze hospodarit. Samotné
ukladanie dane, resp. jej zavedenie prijatim VZN eSte neznamena realnu existenciu
skutoéného objemu prostriedkov, s ktorymi je mozné nakladat vzmysle =zasad
hospodarnosti, efektivnosti a u€innosti. Ulozenim dane eSte Ziadnemu dafiovému subjektu
nevznikla dafiovad povinnost, preto nie je mozné hovorit ani o existencii danovej
pohladavky, hospodarenie s ktorou by uz do uvahy prichadzalo. Ad absurdum by rovnako
bolo mozné Ziadat od obce hospodarne nakladanie s budicim moznym majetkom.

Prave s ohladom na uvedené vyhrady povaZoval aj zakonodarca za potrebné otazku
kompetencie NKU v oblasti miestnych dani riesit osobithnym ustanovenim zakona.

Doslovny vyklad ustanovenia § 2 ods. 2 pism. a) zakona o NKU nutne vedie k prvotnej
analyze

pojmov vyrubovania a vymahania dani. Pojem vyrubenie dane nie je vyslovne definovany
v ramci legalnych definicii ani v zakone o miestnych daniach, ani v danovom poriadku. Dostato¢ne
urcito ho vS§ak vymedzuje jeho zakonny obsah. Danovy poriadok v § 68 ods. 4 konstatuje, ze darn je
vyrubena rozhodnutim spravcu dane, podanim dafiového priznania alebo zaplatenim dane, pri
ktorej nie je povinnost podavat dafiové priznanie. Obdobnu konstrukciu kopiruje aj zakon
o miestnych daniach v jednotlivych svojich ustanoveniach. Vyrubenim dane je teda mozné a
potrebné rozumiet uréenie vysky dane spravcom dane v ramci tzv. vyrubovacieho konania.

Vyméahanim dane je zase potrebné rozumiet najma darnovu exekuciu, teda postup spravcu
dane pri vymahani splatnej dane od danového subjektu postupmi podla dafiového poriadku.

Je zrejmé, ze ukladanie dane obcou prostrednictvom VZN nie je mozné subsumovat ani pod
jeden z uvedenych postupovl. Analyzované ustanovenie zakona o NKU v$ak zarovefi nie je mozné
vykladat' prili§ restriktivne, a teda pod pojmom ,spdsob vyrubenia“ dane rozumiet iba kontrolu
procesnych postupov spravcu dane pri jej vyrubovani. Su¢astou spravneho a zakonného vyrubenia
dane je totiZz aj jej vyrubenie v spravnej vyske, ktora sa odvija od urenia zdkladnych dafiovych
prvkov — sadzby dane, zakladu dane, subjektu a objektu dane. Prave tieto su z podstatnej Casti
vymedzené v jednotlivych ustanoveniach vSeobecne zavaznych nariadeni ukladajucich miestne
dane v konkrétnych obciach. Pokial teda NKU mé objektivne hodnotit’ spravnost vyrubenej dane
z hladiska jej zakladnych prvkov, nevyhnutne musi poznat' aj normativne vychodiska spravcu dane
pri jej vyrubeni. Z uvedeného dévodu NKU v ramci kontroly celkom opodstatnene skima aj znenie
jednotlivych relevantnych VZN a svoju pozornost orientuje aj na skimanie suladu jeho €asti so
zakonom. V tomto bode je teda mozné odpovedat na prva z nastolenych otazok pozitivne.
Opraviiuje nas v8ak takyto zaver k tvrdeniu, Ze Urad moZe v ramci kontrolnych zisteni konstatovat
rozpor VZN alebo jeho €asti so zdkonom? Domnievame sa, Ze nie.

Ako uz bolo uvedené, ku kontrole VZN obce dochadza zo strany Uradu sprostredkovane,
vramci kontroly procesnych postupov a ukonov obce ako spravcu dane avramci kontroly
individualnych pravnych aktov spravcu pri vyrubeni dane. Napriek tomu, Zze kontrola nebola, a podla
nasho nazoru ani nemohla byt, primarne zamerana na posudenie suladu normativneho spravneho
aktu obce so zakonom, v zaveroch zkontrol sa objavuju konStatovania formulované ako:
Lustanovenia VZN nie su v stlade so zakonom", resp. v rovnakej suvislosti ,obec ako spravca dane
nekonala zaroveri v sulade so zakonom o obecnom zriadeni, podfa ktorého obec mdze vo veciach
Uzemnej samospravy vydat nariadenia, ktoré nesmu byt v rozpore s Ustavou Slovenskej republiky,
ustavnymi zakonmi, zakonmi a medzinarodnymi zmluvami*.

Takto prezentované zavery kontrolnej cinnosti presahuju podla nasho nazoru ramec
kompetencii NKU, a to tak s ohfadom na vymedzenie kontrolnej pdsobnosti Uradu v jednotlivych
ustanoveniach zakona o NKU, ako aj s ohfadom na désledky takéhoto konstatovania.

LK pojmu ukladania dani pozri napr. Vernarsky, M.: Procesné zasady darnového konania. s. 29-32
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Napriek svojmu nezavislému postaveniu pri vykone kontrolnej &innosti Urad je Statnym
organom, preto sa aj na jeho &innost vztahuje rezim &l. 2 ods. 2 Ustavy. Ziadne z ustanoveni
zakona o NKU nevytvara predpoklad pre zaver o tom, Ze posudzovanie suladu pravnych aktov
uzemnej samospravy, resp. posudzovanie zakonnosti postupu obce pri jej normotvornej €innosti je
v kompetencii Uradu. V tomto pripade by zrejme neobstala ani teéria implicitnej kompetencie, a teda
ze moznost kontrolovat zakonnost VZN s naslednym konstatovanim rozporu so zakonom je
nevyhnutnou sucastou kontroly spdsobu vyrubovania miestnych dani, bez ktorej by nebolo mozné
zadkonom vyslovne ustanovenu kompetenciu realizovat. Tento zaver pod¢iarkuje aj skutoCnost, ze,
ako uz bolo uvedené, oblast ukladania a spravy miestnych dani patri do portfélia samospravnej
pbésobnosti obce, a teda akykolvek presah Statnej moci do €innosti Uzemnej samospravy musi byt
zakonom explicitne zakotveny. Pokial teda zakon o NKU (na rozdiel napr. od zakona o prokurattire,
§ 21) nedava vyslovne Uradu moznost posudzovat sulad VZN obce so zakonom, neméZeme tuto
kompetenciu abstrahovat od inych, v zakone explicitne vyjadrenych kompetencii. Tento zaver je
mozné opriet aj o dévodovi spravu k novele Ustavy, ktorou bola kontrolna pdsobnost Uradu vodi
subjektom Uzemnej samospravy zakotvena. Podfa dévodovej spravy ,Je predpoklad, Ze tcinnost a
objektivnost kontroly verejnej spravy sa zvys$i, ak kontrolnéd pésobnost NKU bude zahffiat vsetky
urovne verejnej spravy. Neznamené to, e NKU bude mat’ povinnost kontrolovat' samosprévu ako
taku, tato zostane na vnutornych kontrolnych mechanizmoch. Péjde len o jeho pravo kontroly
hospodarenia, ako aj kontroly efektivnosti vnutorného kontrolného systému.... Kontrolna pésobnost’
NKU vo vztahu k lzemnej samosprave je v siulade s Ustavou i Eurépskou chartou miestnej
samospravy. Navrh roz$irenych kompetencii NKU nenartsa prévo obéanov podielat’ sa na riadeni
verejnych veci, nezasahuje ani do autonémneho rozhodovania miestnych organov, neobmedzuje
uplatriovanie ich kompetencii, ani nezniZuje tvorbu zdrojov potrebnych na vykon samospravnych
funkcii. Roz$irenie kontrolnej pésobnosti NKU vodi tizemnej samospréve neohrozi postavenie
orgédnov samospravy zakotvené v Cl. 3, ani nenartsa principy uvedené v Cl. 9 Eurdpskej charty
miestnej samosprévy, pretoZe vykonom kontrolnej &innosti NKU nebude nahradzat spravovanie a
riadenie miestnych zalezitosti samospravnymi organmi, mal by iba skumat, &i prislusné prostriedky
pre cinnost samospravy boli pouzité v sulade so zakonom a v zaujme celého spolo¢enstva
obcanov. Takato ¢innost by bola v zaujme celku a nie je v rozpore s identitou samospréwv.“2

Zakonodarca teda od novych kompetencii neodakaval priamy vplyv NKU na vykon
samospravnych kompetencii obci alebo samospravnych krajov, a uz vébec nie na jej originarnu
normotvornu €innost, preto medzi jeho kompetencie takuto pésobnost’ ani nezakotvil. Nevyhnutnost
¢o najpreciznejSieho vymedzenia kompetencie kontrolného subjektu napokon vyplyva aj z,
v dévodovej sprave citovanej, Limskej deklaracie o zakladnych principoch nezavislej finanénej
kontroly prijatej Medzinarodnou organizaciou najvysSich kontrolnych institacii — INTOSAI, podla
ktorej je .jednou z najdélezitejSich podmienok spravneho a efektivneho nakladania s verejnymi
prostriedkaami presné vymedzenie zodpovedajucej pésobnosti prislusnych najvy$Sich kontrolnych
inStitacii.*

Dalsim argumentom proti moznosti NKU posudzovat a nasledne v kontrolnych zisteniach
zavazne hodnotit sulad VZN obce o miestnych daniach so zakonom su désledky takto
prezentovanych zaverov.

Zo strany dotknutej obce by totiz mal v prvom rade nasledovat postup v zmysle ustanoveni §
18 pism. e) resp. § 20a zakona o NKU. Obec by teda mala prijat opatrenia na odstranenie kontrolou
zistenych nedostatkov a pisomne ich predloZit Uradu v nim uréenych lehotach, s naslednym
predloZzenim pisomnej spravy o plneni alebo splneni tychto opatreni. Ak by urad prijaté opatrenia na
odstranenie kontrolou zistenych nedostatkov povazoval za nedostatoéné alebo neodstrariujuce
vSetky kontrolou zistené nedostatky, je opravneny vratit prijaté opatrenia Statutarnemu organu
kontrolovaného subjektu, ktory je povinny ich doplnit v lehote uréenej Uradom. V pripade
explicitného kon$tatovania zaverov o nesulade VZN so zakonom by postup v zmysle vySSie
uvedenych ustanoveni malo realizovat' zastupitel'stvo obce, ktorému by mal NKU aj priamo oznamit
vysledky kontroly. V zmysle § 20a ods. 2 organ, ktorému Urad oznamil kontrolou zistené nedostatky,
je povinny v rozsahu svojej pdsobnosti a v lehote uréenej Uradom zabezpedit odstranenie
oznamenych nedostatkov a bezodkladne poslat o tom Uradu spravu.

Pokial NKU ako nedostatok zisteny kontrolou oznaéi nesulad VZN obce so zdkonom,
s uvedenim konkrétnych nezakonnych ustanoveni, potom jedinym moznym spdsobom, ako

% Ddvodova sprava k zakonu €. 463/2005 Z. z., dostupné na www.epi.sk
% tamze
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poziadavkam kontroly vyhoviet je prijatie nového VZN, v ktorom sa vytknuté nedostatky odstrania
v rozsahu pozadovanom NKU. Problémom v tomto pripade bude, ktorym momentom mézeme
povazovat odstranenie nedostatkov za ,zabezpecené“. Zrejme sa bude jednat az o moment
schvalenia nového VZN. Zabezpecenie prijatia nového VZN v lehote uréenej uradom vSak moze byt
problematické, najmad s ohfadom na obmedzenia vyplyvajuce z osobitnych predpisov, ako su
potrebné kvérum pre jeho schvalenie a povinnost’ publikacie navrhu a schvaleného textu VZN, ale
tieZ s ohlfadom na skuto&nost, Ze sa zastupitelstvo nemusi s nazorom NKU o nestlade VZN alebo
jeho &asti so zakonom stotoZnit. Dal$im limitom je moZna kolizia terminu uréeného NKU
s obmedzenim podla zakona o miestnych daniach (§ 98), podla ktorého ,mozZno zaviest, zrusit,
zmenit' sadzby, urcit oslobodenia alebo zniZenia dane len k 1. januaru zdafovacieho obdobia“.
V zmysle § 6 ods. 8 zakona o obecnom zriadeni je sice mozné, aby nadobudlo VZN uc&innost aj
inokedy, nez po uplynuti 15 dni od publikacie, avSak jedine v pripade, ak je to neskorSi datum.
Pokial teda déjde k oznameniu vysledkov o kontrole zastupitelstvu v poslednych mesiacoch roka, je
celkom reélne, Ze pri reSpektovani vSetkych zakonnych leh6t bude sice mozné zmenu VZN prijat,
avSak ucinnost bude mozna az s posunom o dal$i rok. Do nadobudnutia U€innosti nového VZN
obec bude musiet postupovat podia pévodného — podla nazoru NKU nezékonného - VZN, kedze
doposial nedoslo pravne relevantnym spésobom ku konstatovaniu jeho nezakonnosti, a teda plati
prezumpcia jeho zd&konnosti. To v8ak povedie k vyrubovaniu dani opat zrejme v rozpore so
zakonom, aspori podla prezentovanej mienky NKU.

Z analyzy doésledkov kon&tatovania nesuladu €asti VZN obce so zakonom v ramci kontrolne;j
ginnosti NKU je teda mozné ustalit, Ze akceptovanie takéhoto postupu by bolo v zjavnom rozpore so
zamerom zakonodarcu, vyjadrenom v uz citovanej dévodovej sprave, podla ktorého nema kontrolna
ginnost Uradu zasahovat' do autonémneho rozhodovania miestnych organov.

Ako to vyplyva z publikovanych sprav o &innosti NKU, tento sa zrejme ani sam velmi
nespolieha na aktivitu obce pri odstranovani kontrolou konstatovanej nezakonnosti VZN, preto byva
zisteny nesulad VZN so zékonom zo strany NKU avizovany aj prislusnym prokuratiram. Tu je vSak
nutné aj s ohfadom na prax poukazat na skutognost, Ze pravnym nazorom NKU na nezakonnost
vSeobecne zavazného nariadenia prokurator nie je viazany, a teda v pripade, ak sa so zavermi
kontroly nestotozni, nie je povinny proti oznaenému VZN podat protest, resp. nie v celom rozsahu
vytknutych nedostatkov zo strany NKU. Pokial obec, v snahe vyhoviet zéverom kontroly NKU,
pristupi v takomto pripade k zmene svojho VZN, riskuje zaroven, Zze po nadobudnuti G€innosti novej
pravnej regulacie miestnych dani dbéjde k protestu zo strany prokuratora prave voci tomuto novému
VZN.

V praxi Uradu sa objavili tieZ pripady, kedy NKU obci vytkol, Ze nezaviedla na svojom Gzemi
ur€ité miestne dane, resp. Ze sadzby zavedenych dani po dlhSie obdobie nezmenila, pricom
konkrétne tymto svojim konanim podla nazoru NKU ,nezabezpedila zvysenie prijmov* na zaklade
¢oho bolo jej konanie oznacené za nehospodarne a neefektivne. Pre tieto pripady je nevyhnutné
poukazat’ na fakultativnu povahu miestnych dani, ako aj na skuto¢nost, Ze ukladanie dani patri do
oblasti vykonu samospravy obce. Zamerom zakonodarcu preto bolo ponechat ¢o najvacsiu mieru
autonomie obce pri rozhodovani €i, a aké dane na svojom uzemi zavedie. K zakladnym atribdtom
miestnych dani patri moznost reagovat na miestne Specifika pri nastavovani zakladnych dariovych
prvkov a to tak, aby sa sprava dani nepredrazila, ¢i inak povedané, aby naklady na spravu dani
nepresiahli vynosy z dane. Pokial teda NKU konstatuje, Ze nezavedenim dane nedo$lo k navyseniu
prijmov, je potrebné tiez mat na zreteli, Ze by zavedenie dani mohlo navysit' prijmy iba v rovine
rozpoctovej, v absolutnom vyjadreni to v8ak neznamena, Ze rozpolet obce bude redlne
prebytkovym alebo vyrovnanym. V suvislostiach tohto prispevku je vSak potrebné poukazat skér na
to, e NKU v tychto pripadoch, poukazujic na vy$sie analyzovanu povinnost napravy de facto
prikazuje obci prijat miestne dane, resp. zvysit ich sadzby, kedze iny spdsob, ako odstranit takto
formulovany nedostatok prakticky neexistuje. Takyto spdsob zasahu povazujeme za absolltne
nepripustny, rozporny s podstatou rozhodovacej autonémie obce vo veciach Uzemnej samospravy.
Navyse, v pripade, ak by obec takéto zistenie ignorovala, prakticky neexistuje pravny nastroj, ako ju
prinutit’ tento nedostatok odstranit. V pripade inych vyhrad v oblasti miestnych dani totiz je mozné
podat zo strany NKU podnet prislusnym prokuratiram (o je tieZ prostriedok, o ktorého efektivite
vzhladom na neexistenciu pravneho naroku na skuto€né uplatnenie protestu je mozné uspesne
pochybovat), v pripade ak VZN zavadzajice miestnu dan prijaté vobec nebolo, a zakon jeho prijatie
neuklada, nie je mozné ziadnym spdésobom za toto konanie obec postihnut. Vykon kontroly s takto
formulovanym zaverom je potom mozné oznacit za absolutne neefektivny.
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3 ZAVER

Pokial sme v tomto prispevku na otadzku o moznosti NKU skumat v ramci kontrolnej innosti
aj obsah VZN obci ukladajucich miestne dane odpovedali pozitivne, neméZeme rovnaky zaver
prezentovat aj vo vztahu ku konstatovaniu nezakonnosti takto skimanych VZN v rdmci kontrolnych
zisteni. Podla nasho nazoru je potrebné striktne trvat na tom, aby NKU v ramci prezentacie
kontrolnych zisteni smeroval svoje vyhrady vyluéne do tej oblasti, v ktorej NKU méZe rozpor so
zakonom konstatovat, a teda do oblasti individualnych aktov spravcu dane resp. postupov v ramci
procesu smerujucemu Kk vyrubeniu alebo vymozeniu dane. Tvrdenu nezakonnost je potrebné
oddvodnit poukazanim priamo na rozpor s prisluSnymi ustanoveniami zakona o miestnych daniach,
alebo darnového poriadku
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PRESKUMANIE SPRAVNYCH ROZHODNUTI V RAMCI
EUROPSKEHO SPRAVNEHO SUDNICTVA

Bernard Pekar

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: This paper deals with reviewing administrative decisions within the European
administrative justice. The paper is focused primary on a decision-making and control mechanisms
principally of the European Court of Human Rights and the European Court of Justice in connection
with reviewing the decision and official administrations of administrative authorities, respectively
administrative courts at the national level.

Abstrakt: Tato praca sa zaobera preskimavanim spravnych rozhodnuti v ramci eurdpskeho
spravneho sudnictva. Pozornost je upriamena najmd na rozhodovaciu cCinnost a kontrolné
mechanizmy, predovSetkym Eurépskeho sudu pre ludské prava a Sudneho dvora Eurdpskej unie
v suvislosti s preskimavanim rozhodnuti a tradného postupu spravnych organov, resp. spravnych
sudov na vnutro$tatnej urovni.

Key words: The European Court of Human Rights, Individual complaint, Court of Justice of the
European Union, judicial review of administrative decision

Kraéové slova: Individualna staznost, Eurépsky sud pre ludské prava, Sudny dvor EU, sudny
prieskum spravnych rozhodnuti, kontrola vo verejnej sprave, Eurdpske spravne sudnictvo

V nadvaznosti na tému tejto konferencie, vo vSeobecnosti pokial budeme uvazovat
o kontrole rozhodovacich procesov, osobitne vysledkov v ramci krajin Eurdépskeho priestoru, je
potrebné brat zretel aj na mechanizmy majuce nadnarodny charakter. V osobithnom vyzname sféra,
v ktorej sa ma spravne pravo ako samostatné spravne odvetvie realizovat a problémy, ktoré sa
dostavaju do popredia, maju globalny charakter.

V 8irSom kontexte v ramci jednotlivych narodnych Statov mozno v ekonomicko-politickom
zmysle konstatovat oslabenie ich suverenity, ktord sa prejavuje v legislativnej Cinnosti, ako aj
aplikacii kontrolnych &i stdtno-donucovacich mechanizmov.

Je potrebné ale zdéraznit, Ze konkrétne faktory a ich vplyvy nemozno pau$alizovat a ich
pésobenie exaktne a deskriptivne znazornit vo vztahu k nejakému ,modelu narodného Statu®.
Jednotlivé determinanty a ich sila budu okrem iného zavisiet od velkosti ekonomickej sily daného
Statu.

Tieto trendy mdéZeme zretelnejsie pozorovat v ramci vykonu spravy EU, jej supranacionalnej
organizacie institucii a pravneho systému, t. j. organizacno-normativneho substratu. V tomto
aspekte mozno badat ako sa straca regulacna moc narodnych Statov a naopak zvySuje sa
sregulaéna moc” Bruselu.

Vrdmci rozmeru, ktory nie vSeobecne akceptovany je EU postupne ovlddand novymi
politickymi a pravnymi opatreniami, nahradzajucimi tradiéné politické inStrumenty.

Tato zmenu v8ak vacsina ¢lenskych Statov akceptuje. Tieto zaujmy su Coraz viac previazané
vo vztahoch na Styroch teritorialnych drovniach:

- medzinarodnej,
- eurdpske;j,

- vnutrostatnej,

- lokalnej,

pri€om pri niektorych zaujmoch nie je vObec zretelné, &i je vnutrostatna (narodna) droven tou
najddlezitejSou. VnutroStatnou regulaciou, resp. kombinaciou regulacie a deregulacie, je udavany
smer ochranného pdsobenia na rozdielnych urovniach vlady, akceptujuc vnutroStatne smerovanie
spravneho prava. Ak je potrebné, aby nejaky systém spravneho prava celil problémom suvisiacich
s globalizaciou, vtedy vnutrostatna regulacia nepostacuje a na rad prichadza prave systém prava
EU.
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Nepochybne mozno v priebehu niekolkych desiatok rokov identifikovat’ proces konvergencie
jednotlivych narodnych sprav. V Eurépskom priestore su stéle kladené vy$Sie naroky na zblizovanie
sa administrativnej €innosti jednotlivych Statov.

Vramci tohto prispevku budem pozornost koncentrovat na kontrolné mechanizmy
rozhodovacich procesov prebiehajucich na vnutrostatnej resp. narodnej uUrovni. Tieto mozno
zaclenit do dvoch zakladnych skupin.

Prvi skupinu koncentruje mechanizmus rozhodovania o individualnej staznosti Eurépskym
sudom pre [udské prava. Sudne rozhodnutia ESLP maju osobitny charakter. Na tzemi SR je im do
urcitej miery priznavané postavenie zavazného pramena prava, ato v pripade, ak ESLP vyslovi
porusenie konkrétneho ustanovenia Dohovoru o ochrane [udskych prav a zakladnych slob6d. Podla
¢l. 46 tohto Dohovoru je konecny rozsudok v tomto pripade zavazny a Stat je povinny ho vykonat,
prisom ma povinnost zabezpedit napravu porusenych prav. Stat ma vsak volny vyber prostriedkov
na uskuto€nenie napravy. Na vykon rozsudkov dohliada Vybor ministrov Rady eurépy.

ESP ma sidlo v Strasburgu, bol zriadeny vr. 1950 podpisanim Dohovoru o ochrane
ludskych prav a zakladnych slobéd. Dohovor tomuto sidnemu organu nepriznava vyslovne pravnu
subjektivitu, ale v jednotlivych parcialnych otazkach v tejto suvislosti odkazuje, €¢o ma aj prakticky
dopad na jeho ¢innost. Niektori autori povazuju ESLP za ,samostatni medzinarodnu organizaciu
s vlastnou pravnou subjektivitou” (J. Vely/R. Ergec).

Individualna staznost, ktora je predloZzena ESLP musi byt podana pisomne a podpisana
stazovatelom. Spravidla sa podava na predpisanom formulari, pri€om stazovatefom méze byt tak
jednotlivec, ako aj skupina os6b alebo mimovladna organizacia. V konani musi byt stazovatel
zastupeny advokatom alebo inou opravnenou osobou. Zaujmy Slovenskej republiky v konani pred
ESLP zastupuje zastupca.

Predseda sudu staznost po jej registracii prideli jednej zo sekcii sudu. Predseda sekcie urci
sudcu — spravodajcu, ktory podanu staznost preskima. Po jej preskimani 3-Clennym vyborom
mézZe staznost vyhlasit za neprijatelnu, postupit ju 7-Elennej komore alebo ju vy€iarknut zo
zoznamu pripadov. Ak bola staZznost postupena 7-Clennej komore, tato opéatovne preskima
podmienky prijatelnosti staznosti a ak je nasledne vyhlasena za prijatelnd, komora pokracuje
v prejednavani pripadu spolu so zastupcami stran. Ak neddjde medzi stranami k zmieru, komora
rozhoduje o podstate staznosti. Rozsudok komory sa stane kone¢nym vtedy, ak strany vyhlasia, ze
nepozaduju o predlozenie veci velkej komore, alebo uplynutim 3-mesacnej lehoty odo dna
vyhlasenia rozsudku. Pokial zu€astnené nepoziadali o predlozenie staznosti velkej komore,
rozsudok sa stdva zdvaznym a Stat ma povinnost ho vykonat.

Vynesenie pozitivneho rozsudku ma pre stazovatela v rdmci slovenského pravneho poriadku
priame nasledky tak v ob&ianskom ako aj v trestnom konani.

Pozitivny rozsudok je taky rozsudok, ktory konStatuje poruSenie jednotlivych ¢&lankov
Dohovoru resp. jeho dodatkovych protokolov.

Takyto pravoplatny rozsudok ESLP je mozné napadnut v zmysle § 228 ods. 1 pism. d)
Obcianskeho sudneho poriadku (dalej len OSP) v tom pripade, ak Eurépsky sud pre ludské prava
rozhodol alebo dospel vo svojom rozsudku k zaveru, ze rozhodnutim sudu alebo konanim, ktoré mu
predchadzalo, boli porusené zakladné ludské prava alebo slobody Uc€astnika konania a zavazné
doésledky tohto poruSenia neboli odstranené priznanym primeranym finanénym zadostucinenim.
Obnovu konania je mozné, v sulade so znenim § 230 ods. 2 pism. b), podat po troch rokoch od
pravoplatnosti rozsudku.

Obdobne v zmysle § 394 Trestného poriadku sa povoli obnova konania, ak vyjdu najavo
skutoCnosti alebo dékazy sudu dovtedy nezname, ktoré by mohli sami o sebe, alebo v spojeni so
skuto¢nostami a dékazmi uz skér znamymi, odévodnit iné rozhodnutie o vine, alebo treste podla §
394 ods. 4 Trest. por. Medzi skér nezname skutoCnosti patri aj spominané rozhodnutie ESLP,
v ktorom ESLP usudil, ze rozhodnutim prokuratora alebo sudu SR, alebo v konani, ktoré mu
predchadzalo, boli porusené zakladné ludské prava, alebo slobody obvineného, ak negativne
dosledky tohto rozhodnutia nemozno napravit inak.

Druhou skupinou su mechanizmy konstituované pravnym poriadkom EU. Pravomoc
a pésobnost medzinarodnych organov je vo v8eobecnosti stanovena prisluSnou medzinarodnou
zmluvou alebo aktom prijatym na jej zaklade. Fungovanie EU ma svoje osobitosti a to aj z pohladu
medzinarodného prava. Tieto osobitosti sU dané aj tym, e kompetencie EU sU vytvarané nielen
primarnym a sekundarnym pravom, ktorého tvorbou ¢&i uz priamo alebo nepriamo disponuju ¢lenské
staty EU (dalej len SDEU). Stdna pravomoc Eurdpskej Unie je vykonavana prostrednictvom
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stdnych rozhodnuti, stanovisk a uzneseni SDEU. Tieto rozhodnutia st pre &lenské $taty zavéazné aj
v pripade, ak by boli z pravneho hladiska pochybné. Tieto rozsudky su vykonatelné v zmysle ¢&l. 280
Zmluvy o fungovani EU, a to za podmienok ustanovenych v &l. 299 ZFEU.

Vyklad rozsudku SDEU méze v pripade pochybnosti o jeho obsahu a vyzname podat jedine
SDEU, ato vtedy, ak je preukazany opravneny zaujem niektorej zo stran konania alebo institucii
EU. Pravomoc SDEU je mozné vymedzit v intencidch ustanovenie &l. 19 ods. 1 Zmluvy o Eurdpskej
Gnii. Podla tohto &lanku sudy EU zabezpeduju dodrZiavanie prava pri vyklade a uplatfiovani
primarneho a sekundarneho prava. Av8ak spominané ustanovenie nezakladd neobmedzenu
pravomoc sudov Unie, pretoze tieto mézu konat a rozhodovat' len v tych sporoch, ktoré su im
predloZzené aktivne legitimovanymi subjektami ale v rdmci konani, ktoré su vyslovne stanovené
v zakladajuicich zmluvach. Z uvedeného, by bolo mozne struéne zhrnut, Ze sudy EU prejednavaiju
len tie veci ustavnopravnej, civilnej, spravnej a inej povahy, ktoré je mozné subsumovat/podriadit
pod niektoré z druhov Zaléb vyslovne stanovenych primarnym pravom.

Sudny dvor je jedinym organom, ktory disponuje opravnenim rozhodovat spory o pravomoc
tak medzi inétiticiami EU a &lenskymi $tatmi ako aj medzi inétiticiami EU navzajom.

SDEU rozhoduje aj vtom pripade, ak je spornou otdzka jeho pravomoci a posobnosti.
V tomto smere sa otvara polemika o tom, &i Clenské Staty su naozaj ,panmi zmldv* a disponuju
pravomocou o pravomociach, pretoZe len malokedy sa im podarilo prelomit rozhodovaciu prax
SDEU, ale sa jej vo va&sej & menSej miere prispdsobovali a na jej zaklade zmenili nejasné
ustanovenia zakladajucich zmluv.

Samotna povaha rozhodovace] &innosti SDEU patri medzi jeho osobitosti. Rozhodovacia
ginnost SDEU je v pravnej tedrii takmer vzdy zaradovana medzi pramene Gniového prava. Mozno tu
hovorit' nielen o vypifiani medzier v zakladajlcich zmluvach prostrednictvom tniového prava, ale aj
o vytvarani materialneho prava tam, kde etablovanim pravnych zasad formuje pravne institaty,
ktorych zaklad v zakladajucich zmluvach viac nez hmlisty. !

Sudy Unie su $truktirované na:

1.  Sudny dvor EU

2. VSeobecny sud

3. Sud pre verejnu sluzbu EU

Hlavnou zasadou Unie je zasada prednosti Uniového prava. Zmyslom tejto zasady, je
povinnost vSetkych organov ¢lenského Statu vratane sudov, umoznit plnd ucinnost uUniovych
noriem.

V stvislosti s vy$8ie uvedenym, v zmysle &l. 4 ods. 3 z ZFEU, SDEU odvodil povinnost
Clenskych Statov prijat vSetky primerané opatrenia vSeobecnej alebo osobitnej povahy, vyplyvajuce
z prava Unie, pricom tato povinnost sa vztahuje v rozsahu pravomoci na vSetky organy &lenskych
Statov, sudne aj spravne.

»vnutrostatny sud sa stava vSeobecnym sudom, aplikuje uniové prava, pretoZe je povinny

v ramci svojich pravomoci zabezpecit plny uc€inok uniovych noriem a chranit prava, ktoré tieto
normy priznavaju jednotlivcom.” (Frankovich a Bonifaci, C-6 a 9/90, 19.11.1991).

V zaujme zasady legalnej spoluprace, je vnutroStatny sud povinny zabezpe€it ochranu
pravnym subjektom, ak to vyplyva zpriamo ucinnych uniovych ustanoveni a zaroven aj
prostrednictvom vyuZzitia nepriameho U€inku uniového prava, tzv. Eurokonformnym vykladom
procesnych ustanoveni, ktorych tu€elom je rovnako uc€inna ochrana subjektov prava vyplyvajucim im
Z Uniového prava.

Pokial by nastala situacia, Zze eurokonformny vyklad vnutroStatneho prava nie je mozny,
alebo ak by aplikacia sporného vnutroStatneho ustanovenia odporovala sledovanému cielu
smernice, je vnutro$tatny sud povinny aplikovat’ Uniové pravo ako celok, chranit prava nim priznané
jednotlivcom, ato tak, Zze v zmysle zasady prednosti prava unie nesmie aplikovat Ziadne skorSie
alebo neskorsie ustanovenie vnutroStatneho prava, ktoré by bolo v rozpore s pravom unie (CEZ, C-
115/08, 27.10.2009).

S poziadavkami a vlastnostami Uniového prava je nezlulitefné akdkolvek ustanovenie
vnutrostatneho pravneho poriadku alebo legislativa, spravna alebo sudna prax, ktora by zniZzovala
Gginky Uniového prava tym, Ze by prislusnému stdu v okamihu aplikacie prava Unie, odopierala
pravomoc urobit vSetko, ¢o je potrebné na neuplatnenie vnutroStatnych ustanoveni, ktoré su

! SIMAN, M., SLASTAN M.: Sudny systém Eurdpskej unie. 3 Vydanie, s. 131
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pripadnou hoci len do€asnou prekazkou plnej ucinnosti uniovych noriem (Larsy, C-118/00,
28.6.2001, Zb. s. 1-5063, bod 51, Simmenthal, 106/77, 9.3.1978, Zb. s. 629, bod 22).

Rovnako tak je nezlulitefné aj vnutroStatne procesné ustanovenie, ktoré by branilo
prislusnému vnutroStatnemu sudu z Uradnej moci posudit zlu€itefnost’ vnutrostatneho spravneho
rozhodnutia s ustanovenim Uniového prava iba na zaklade dévodu, ze namietka tejto nezlucitelnosti
nebola navrhnutd v urCitej lehote samotnym uc€astnikom konania (Peterbroeck, C-312/93,
14.12.19955, Zb. s. 1-4599, bod 21).

S ohladom na celkovi matériu podani na SDEU vyplyva, Ze zhruba polovicu pripadov tvoria
prejudicialne otazky. Ciefom konania o prejudicialnych otazkach je zabezpeclenie jednotlivého
vykladu a aplikacie EU. Konanie méa nesporovy charakter a zaéina na navrh vnutrostatneho organu.
Tedria a prax rozliSuju dva zakladné druhy prejudicialnych konani, i ked' procesné predpisy takéto
¢lenenie nepoznaju.

Prvym typom konania je konanie o vyklade prava tnie SDEU. Ciefom je nevyhnutny vyklad
prava unie a to v pripadoch, ked sa nan obratia prislusné sudne organy ¢lenskych Statov.

Druhym typom konania SDEU o prejudicidlnej otazke je konanie o platnosti aktu institucie
Unie. Konanie zadina na podnet vnutrostatneho sudu, aby SDEU vyhlasil napadnuty akt za neplatny

V pripadoch, ak pravna Uprava unie neustanovuje inak, vnutroStatne sudy postupuju pri
aplikacii uniového prava podlfa vnutrostatneho pravneho poriadku ato v sulade s tzv. zasadou
procesnej volnosti.

Zasada rovnocennosti zakazuje narodnému sudu aplikovat prisnejSie pravidla v konaniach
obsahujucich uniovy prvok ako v obdobnych konaniach uniovy prvok neobsahujucich.

Zasada pravoplatne rozhodnutej veci sa uplatiuje tak v uniovom poriadku, ako aj pravnych
poriadkoch €lenskych Statov. Podstatou zasady je zabezpecenie stability pravnych vztahov a riadny
vykon spravodlivosti. Poziadavka obsiahnuta v tejto zasade smeruje k tomu, aby sudne a spravne
rozhodnutia, ktoré sa stali pravoplatnymi po vy€erpani dostupnych opravnych prostriedkov alebo
marnom uplynuti lehét na ich podanie, nemohli byt v buducnosti spochybnitelné (Olimpiclib, C-2/08,
3.9.2008, bod 22, Kobler, C-224/01, 30.9.2003 Zb. s. 1-10239, bod 38, Kapfere, C-234/04,
16.3.2006, Zb. s. 1-2558, bod 20, pozri tiez Eco Swiss, C-126/97, 1.6.1999, Zb. s. I-3055, bod 46).

Vsulade so zasadou res iudicata azasadou pravnej istoty, pravo Unie neuklada
vnutro$tatnym sudnym alebo spravnym organom povinnost preskiumat a zruSit sudne alebo
spravne rozhodnutie sice nezlugitelné s pravom Unie, ale uz pravoplatné, &ize koneéné, po
vyCerpani dostupnych opravnych prostriedkov.

Avsak v uréitych pripadoch a za urcitych okolnosti spravny organ ¢lenského Statu je povinny
preskumat svoje pravoplatné rozhodnutie vzhladom na neskorSie prejudicidlne rozhodnutie
vzhladom na neskorSie prejudicialne rozhodnutie SD, ak su kumulativne splnené nasledujice
podmienky (Kempter, C-2/06, 12.2.2008, Zb. s.l-411, body 38 a 39, Kuhne a Heitz, C-453/00,
13.1.2004, Zb. s.1-837, body 26 az 28):

1. VnutroStatne pravo umoziuje preskimanie kone¢ného rozhodnutia

2. Rozhodnutie vychadzalo s ohfadom na neskors$i rozsudok SD z nespravneho vykladu

prava Unie a bolo vyhlasené bez toho, aby bola SD poloZena prejudicialna otazka

3. Dotknuta osoba poda navrh na preskiumanie tohto rozhodnutia hned po tom, ako sa

dozvedela o predmetnom rozhodnuti SD

4. Novym rozhodnutim nesmu byt dotknuté zaujmy tretich stran.?

Je doblezité uviest, Ze navrh na opatovné preskumanie pravoplatného spravneho rozhodnutia
nie je ¢asovo ohrani¢ené. AvSak na druhej strane v sulade so zasadou procesnej vofnosti mézu
Clenské Staty stanovit primerané lehoty na podanie takéhoto navrhu za predpokladu, Ze tieto lehoty
budu v sulade so zasadami rovnocennosti a uc€innosti. Totozny postoj zaujal aj SD v pripade
vnutrostatnych leh6t na podanie navrhu na nahradu Skody, ktoru spésobil Clensky Stat porusenim
prava Unie a na podanie navrhu na vratenie plnenia poskytnutého v rozpore s pravom Unie.

Rovnako je mozné aplikovat podmienky revizie pravoplatného vnutrostatneho spravneho
rozhodnutia aj na pravoplatné sudne rozhodnutia, ktoré su v rozpore s pravom Unie, resp.
s neskorSim prejudicialnym rozsudkom.

S uplatnenim vy3SSie uvedenej revizie prichadzaju do Uvahy najméa oblasti vylu€ne patriace
do pravomoci Unie (8. 3 ods. 1, ZFEU, napr. colna Unia, spoloéna obchodna politika, zakladné

2 SIMAN, M.: Revizia pravoplatnych vnutrostatnych rozhodnuti nezlucitelnych s prdvom Eurdpskej
unie. In Vybrané otazky samospravy a prava Eurdpskej unie
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pravidla hospodarskej sutaze, menova politika), kedy vnutrostatny sud neméze aplikovat
ustanovenia, ktoré by mohli viest k vzniku a existencii rozhodnutia rozporného s pravom Unie bez
mozZnosti jeho naslednej revizie.

Prikladom je aplikacia vnutroStatneho ustanovenia stanovujuceho zasadu pravoplatne
rozhodnutej veci, pokial je takéto ustanovenie prekazkou pri vymahani Statnej pomoci poskytnutej
v rozpore s pravom Unie a ktorej nezlugitelnost so spolodnym trhom bola stanovena kone¢nym
rozhodnutim Komisie. Dal$im prikladom je tie? rozhodnutie SDEU, ktory v stlade so zasadou
ucinnosti  rozhodol, Ze ustanovenie talianskeho obc&ianskeho zakonnika braniace v aplikacii
pravnych noriem Unie tykajlcich sa zneuZivajliceho konania v oblasti dane z pridanej hodnoty,
v zmysle ktorého rozsudok pravoplatne vydany v dafiovom spore rieSiaci pravne otadzky sa aj inych
veci je vtychto otdzkach zavazny aj pre iné veci aj ked bol vydany v suvislosti s odliSnym
zdafiovacim obdobim, nie je v sulade.

Slovensky pravny poriadok taktiez pocita s moznostou napadnut pravoplatny rozsudok
slovenského sudu navrhom na obnovu konania podla § 228 ods. 1 pism. e) ,Pravoplatny rozsudok
méze ucastnik napadnut navrhom na obnovu konania, ak:

e) je v rozpore s rozhodnutim Sudneho dvora Eurépskych spolo€enstiev alebo iného organu
Eurépskych spolo¢enstiev,

pricom objektivna lehota na podanie navrhu na obnovu konania nie je v tomto pripade
obmedzena.

Spravny poriadok sice podobné ustanovenie neobsahuje, ale v pripade pravoplatného
spravneho rozhodnutia, ktoré je v rozpore s neskor$im prejudicialnym rozsudkom SD, by v sulade
so zasadou rovnocennosti bolo mozné toto rozhodnutie revidovat, ak zaviselo od posudenia
predbeznej otazky, o ktorej prislugny organ v tomto pripade SDEU, rozhodol inak.

Konanie o poruSenie povinnosti ¢lenskym Statom je jednym z druhov konani, v ramci ktorého
prichadza do uvahy preskimavanie vnutro$tatnych sudnych a spravnych aktov.

Sudny dvor vykonava kontrolu aplikacie uniového prava ¢lenskymi Statmi. Iniciovat’ konanie
pred SDEU méZe Komisia, iné &lenské Staty a vo vymedzenych pripadoch aj fyzické a pravnické
osoby vtedy, ak maju za to, Ze Clensky &tat poruSuje povinnosti, ktoré mu vyplyvaju z prava unie.

Stdna ochrana na Grovni Unie v sebe zahffia:

1) V&eobecné konanie o porugeni povinnosti &l. 258 az 260 Zmluvy o fungovani EU (ZFEU)

2)Specifické konania o $tatnej pomoci

3)Konanie o porusenie povinnosti narodnymi centralnymi bankami (&l. 271 pism. d), ZFEU).

Rozhodujucim je najma vSeobecné konanie o poruSeni povinnosti, pricom v ramci tohto
konania méze SDEU preskumat akékolvek konanie alebo opomenutie takéhoto konania clenského
Statu, ktoré sa tykalo uplatnenia prava Unie.

Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného agentirou na podporu
vyskumu a vyvoja, €. APW — 0448 — 10 a je sucast'ou vyskumnej tlohy.
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ACHIEVEMENT OF THE RIGHT TO LEGAL REMEDY IN THE
HUNGARIAN ADMINISTRATIVE PROCEDURES

Kitti Pollak

University of Szeged, Faculty of Law and Political Sciences

Abstract: The objective of this paper includes the comprehensive analysis of the opportunities for
legal remedies following the decision making in the Hungarian administrative procedures. It involves
the discussion of the whole spectrum of the tools for legal remedy in the administrative process
applied from the middle of the 19th century until currently. Meanwhile we need to keep in mind that
the right to remedy is a fundamental right as declared in the Fundamental Law of Hungary. The
paper further aims to provide an overview of the tools for legal remedy at international level. We can
conclude that Hungary, similarly to the majority of the countries, applies a pre-established remedy
system, in which legal acts a priori determine which forum to seek and in which time-frame to
receive remedy against administrative decisions. Finally, the paper addresses critical remarks
regarding the hereby described remedy system, with special attention to the necessity, economy,
efficiency and effectiveness of remedy procedures. In the light of the conclusions of our comparative
review section, we also propose suggestions to develop and promote the efficiency of certain legal
remedy procedures.

Key words: Right to legal remedy, administrative procedures, Hungarian legal remedy system

1 INTRODUCTION

The objective of this paper is to give a comprehensive analysis of the opportunities for
legal remedies following the decision making in the Hungarian administrative procedures. In
the first part of the paper, the right to remedy is presented as a fundamental right, which was
declared in the Hungarian Constitution of 1949, and which is also - after the 1st January 2012
- declared in the Fundamental Law of Hungary.

The paper analyzes the whole spectrum of the tools for legal remedy applied since the
end of the 19th century until currently in the Hungarian administrative procedures. The paper
also aims to provide an overview of the legal remedy at international level.!

Finally, the paper includes some critical remarks regarding the Hungarian remedy system,
with special attention to the 3E: economy-effectiveness- efficiency of the remedy procedures.

2 THE RIGHT TO REMEDY AS A FUNDAMENTAL LAW IN HUNGARY

First, we should point out that the right to remedy is a fundamental right which was a
declared in the paragraph 5 of Article 57 of the Hungarian Constitution of 1949.2 Therefore, the right
to remedy double had a constitutional significance, because the possibility of the exercise of this
right was also an important element of the rule of law.® However, this paragraph per se did not
create a direct legal opportunity for practicing the right to remedy, as it was only possible in specific
ways defined by the law.”

The right to remedy is included in the Fundamental Law of Hungary, which came into force in
the 1% January 2012. In the paragraph 7 of Article XXVIII. Part Freedom and Responsibility, it states

! Special thanks to the academic support for Dr. Fabrice Larat de 'Ecole Nationale d'Administration
(E.N.A.) de Strasbourg and to the financial support for Balassi Intézet - Campus Hungary. This
E)aper could not have been developed in this format without their help.

The paragraph 5 Article 57 of the Hungarian Constitution of 1949: ,In the Republic of Hungary
everyone may seek legal remedy, in accordance with the provisions of the law, to judicial,
administrative or other official decisions, which infringe on his rights or justified interests.*

3 KUKORELLI I. and others: Alkotmanytan I., Osiris kiado, Budapest, 2002. 27-29. ISBN:
9633898048

* KILENYI G.: A kbzigazgatasi eljarasi térvény kommentarja, Complex Kiadé Jogi és Uzleti
Tartalomszolgaltato Kft., Budapest, 2009. 345. ISBN: 9789632950211
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that: , Everyone shall have the right to seek legal remedy against any court, authority or other
administrative decision which violates his or her rights or legitimate interests.” In this paragraph of
the Fundamental Law of Hungary, we cannot find the phrase mentioned in the Hungarian
Constitution of 1949 "as provided by law", so after the 1% of January 2012 it is not clear which type
of law — either acts or regulations — can determine the possibilities and the practice of legal
remedies.

Furthermore, we cannot find either in the Constitution or in the Fundamental Law of Hungary
any detailed rules regarding to the different types of legal remedies.

Nowadays in Hungary, the right to remedy is part of the group of fundamental rights which
cannot be excluded, but it can be restricted in case the conditions specified by the law.>® Paragraph
3 of Article I. Part Freedom and Responsibility of the Fundamental Law of Hungary define the
general framework of the way of restricting the fundamental rights, including the right to remedy.7
This is the so-called necessity-proportionality test, which was specified in the Constitutional Court's
Decision in 1992.% An additional novelty of this paragraph of the Fundamental Law of Hungary9
introduces the full respect for the objective essential content™ of such fundamental right following
the Article 52 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union.™*

3 THE DEFINITION OF LEGAL REMEDIES IN HUNGARIAN ADMINISTRATIVE
PROCEDURES

It is necessary to determine the definition of legal remedies with special attention to
administrative procedures.

Zoltan Magyary, one of the most well known Hungarian professor of public administration in
the 20™ century defined the legal remedy in administrative procedures as follows: "Legal remedies
are tools defined by the law for protection of rights or legitimate interests, which gives opportunity to
people who uses them to make the administrative authorities to examine the arguments expressed
by the user of the legal remedy and after the examination the administrative authorities should also
decide the demand.”® The most part of the above-mentioned definition is also currently the
elements of the definition of legal remedy in administrative procedures.

The legal remedies in administrative procedures include on the one hand the right to initiate
the legal remedies, thus the client’'s request for the correction of the putative wrong decision. This
might manifest for example in appeal procedures. On the other hand we might regard as legal
remedy the procedure of legal remedy itself, such as the reopening procedure. Finally the legal

® TURKOVICS I.: A jogorvoslathoz val6 jog megfeleld gyakorlati alkalmazhatdésaganak feltételei az
Alkotmanybirésag gyakorlata alapjan, Sectio Juridicata et Politica, Miskolc, Tomus XXIX/2. (2011.)
333-350.; KILENYI G.:A kézigazgatasi eljarasi térvény kommentarja, Complex Kiadé Jogi és Uzleti
Tartalomszolgaltato Kft., Budapest, 2009. 345. ISBN: 9789632950211

® JAKAB A.: Az Uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kévetkezményei, Hvgorac Lap és
Kdényvkiado Kift., Budapest, 2011. 229. ISBN: 978-963-258-1330

" Paragraph 3 of Article | Part Freedom and Responsibility of the Fundamental Law of Hungary:
»~The rules for fundamental rights and obligations shall be determined by special Acts. A
fundamental right may be restricted to allow the exercise of another fundamental right or to defend
any constitutional value to the extent absolutely necessary, in proportion to the desired goal and in
respect of the essential content of such fundamental right.”

& Decision of the Constitutional Court 30/1992. (V. 26.)

° JAKAB A.: Az Uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kdvetkezményei, Hvgorac Lap és
Kdényvkiadd Kft., Budapest, 2011. 202-203. ISBN: 978-963-258-1330

10 SONNEVEND P.: Alapvet6 jogaink a csatlakozas utan, http://157.181.181.13/dokuk/03-02-03.pdf
' Article 52 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union : ,Any limitation on the
exercise of the rights and freedoms recognised by this Charter must be provided for by law and
respect the essence of those rights and freedoms. Subject to the principle of proportionality,
limitations may be made only if they are necessary and genuinely meet objectives of general
interest recognised by the Union or the need to protect the rights and freedoms of others.”

12 MAGYARY Z.: Magyar kdzigazgatas. A kdzigazgatas szerepe a XX. szazad allamaban. A magyar
kdzigazgatas szervezete miikddése és jogi rendje, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest,
1942. 613.
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remedies can also mean the results of the procedures of legal remedies, the deC|S|ons themselves.
The remedy procedure is not a necessary part of the administrative procedures

We can conclude from the above mentioned paragraphs of the Constitution of 1949 and the
Fundamental Law of Hungary, that the administrative procedures would not be conform with the
Fundamental Law of Hungary without providing the opportunity for legal remedy.

4 THE APPARENCE OF THE RIGHT TO REMEDY IN HUNGARIAN ADMINISTRATIVE
PROCEDURES

Considering the limitation on the length of the thesis, we would only point out the most
important elements of the evolution of the legal remedy system in Hungary.
First, we should mention that the starting point of the evolutron of legal remedies in the Hungarian
administrative procedures was in the middle of 19" century 4 since the Article 1 of Act No. IV of
1869 declared that: ,the jurisdiction and the administration should be separated. Neither of the juries
nor the administrative authorities shall get involved in each others’ competences.” We can
summarize that by the end of the 19 century rather complicated and complex administrative
remedy system had been developed.*®

In 1901, the first act specifically dealing with the regulation of the administrative procedures
was finally adopted. The title of the act was Act No. XX of 1901 on the Simplification of
Administrative Procedures. This Act regulated different possibilities of remedy against administrative
decisions in detail, and due to this the previous complicated administrative remedy system became
more transparent ® After the election of 1905 the public administration reform came into the
Ilmellght However it only resulted in the adoption of an Act in 1929 (Act No. XXX of 1929), which
also tried to re-regulate the administrative remedy system 8 The significance of the Act No. XXX of
1929 lies, inter alia, in the fact that the right to remedy was declared as a general right of the client.
Meanwhile, in the early ‘30s, a major debate developed among scholars on the necessity of a
general administrative procedure act. Unfortunately, the World War Il prevented the drafts of the
general administrative procedure Code to become an Act.'® The Act No. II of 1949 abolished the
Hungarian Administration Court, which was established half a century before.”® With this step, the
administrative remedy system changed significantly. Then — according to the Act No. | of 1950 - the
Council of Ministers defined the rules of legal remedies. However, this Act was repealed before the
Code of the general administrative procedure came into force. As a result, between 1950-1954 a
general admistrative regime can not be found in Hungary. After 1954, the theoretical debate on the
need for a general codification of the administrative procedures was re-established.

Finally, first time in Hungary, the Act No. IV of 1957 on the General Rules of State
Administration Procedures came into force on 1% October 1957. If we examine the possibilities of
legal remedy of this Act, we can conclude that the earlier times known remedies are mentioned

13 PATY! A. and others: Kdzigazgatasi hatosagi eljarasjog, Dialég Campus kiadd, Budapest-Pécs,
2009. 23-27. ISBN: 978 963 9950 18 4
4 We have to mention that among scholars, there is still a debate on the starting period of the
development of the rules of administrative procedures. In addition, even before 1867, we can find
administrative decisions. These are analyzed in detail: MARTONFFY K.: A magyar kézigazgatas
megurulasa Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1939. 83-87.

® See: The Introduction of the Municipal Authorities Act (Act No. XLII of 1870), The Second Act of
the Municipal Authorities Act (Act No. XXI of 1886), Act of the Court of Financial Administrative
Jurlsdlctlon (Act No. XLIII of 1883), Act of the Royal Administrative Court (Act No. XXVI of 1896)

8 WLASSICS Gy.: Reformjavaslat a kdzigazgatési biraskodasrodl, Jogallam: jog- és allamtudomanyi
szemle, 1912. (11. évf.) 1-2. sz. 37.
7 CSIZMADIA A.: A magyar kozigazgatas fejlédése a XVIII. szazadtol a Tanacsrendszer
létrejottéig, Akadémiai Kiado, Budapest, 1976. . 257-258.
8 PATYI A. and others: Kdzigazgatasi jog Il., Kbzigazgatasi hatoésagi eljarasjog, Dialdg Campus
Klado Budapest-Pécs, 2007. 41. ISBN: 9789637296680

? One of the most well-known draft of the general administrative procedure act is the one written by
Jozsef Vallo in 1942.
® The Hungarian Administration Court was established with the Act No. XXVI of 1896.
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relatively long and scattered in the Act, but in this Act a distinction between ordinary and
extraordinary remedies also appeared.”*

The Act No. IV of 1957 was modified comprehensively by the Act No. | of 1981. The Act of
1981 discussed the available administrative remedy procedures in the Chapter VII. as " The
Remedies " . These remedy possibilities were the followings: the amendment or withdrawal of
decisions, the appeal procedures, the oversight proceeding, the judicial review, the prosecutor’s
intervention and the nullity. Furthermore, the main novel feature of the system introduced by this Act
was that the procedures available upon request and the procedures in which the administrative
decisions are reviewed ex officio were not separated either in time or in forum system. We can draw
a conclusion that the above mentioned remedy system was imperfect, for example the legal
possibilities against the silence of the administrative authorities, or the reopening procedure was
missing.? It was regularized only after 1989.

Due to the changes in 1989, the paragraph 2 of Article 50 of the Constitution of 1949 was
modified as follows: "The court shall review the legality of administrative decisions." According to the
Decision of the Constitutional Court in 1990,?° the Parliament adopted the Act No. XXVI of 1991 on
the extensions of judicial review of the administrative decisions. This Act abolished the request for
provisions as an extraordinary possibility for remedy, and it has established a system of two levels of
review of the administrative decisions in official court proceedings.

5 THE ACT CXL OF 2004 ON THE GENERAL RULES OF ADMISTRATIVE
PROCEEDINGS AND SERVICES, AND THE HUNGARIAN ADMINISTRATIVE
REMEDY SYSTEM

At the beginning of the new millennium, due to the socio-political changes in 1989, the more
rapidly developing electronic information services, the data protection and the importance of the new
and improved international and European Union relations, the government of Hungary aimed to
perform a complex overview of the regulations of the administrative procedures. After a long period
of discussion, on 1% of November the Act No. CXL of 2004 on the General Rules of Admistrative
Proceedings and Services came into force in Hungary. In 2008, the Parliament modified the Act No.
CXL of 2004 with the Act No. CXI of 2008 in order to simplify the administrative procedures.
Regarding the legal remedies in the administrative procedures, the Act No. CXI of 2008 mostly
changed the rules of the appeal procedures, but also eliminated from the legal remedy procedures
the equity procedures and the correction and supplementing of decisions procedures. After the
parliamentary elections of 2010, first the Fundamental Law of Hungary was adopted, which was
followed by the creation of the cardinal Acts and a comprehensive review of the Act No. CXL of
2004 with the Act No. CLXXIV of 2011.

Under the definition of Hungarian administrative legal remedy system we understand all kind
of procedures determined in the Act No. CXL of 2004 and in the special acts.

The procedures can be classified according to several criteria,** for example a distinction can
be made between limited or full revision of the administrative decisions, or between ordinary and
extraordinary remedies. Last but not least, perhaps the most important aspect of the distinction is
grouping the different possibilities of legal remedies on the basis of application of the redress after
the client's request or ex officio or both.

The Act No.CXL of 2004 uses a terminological distinction: the procedures available upon
request are named redress procedures, and the procedures in which the administrative decisions
are reviewed ex officio are called review procedures. No matter how these procedures are called,
there is no difference in their objectives. According to the Act No. CXL of 2004 the redress
procedures are: the appeal procedures; the judicial review; the reopening procedure; and the
proceedings opened based on a resolution of the Constitutional Court. The general rules for the
redress procedures are summarized in the hereinafter mentioned Chart.

2L BERENYI S. - MARTONYI J— SZAMEL L.: A Magyar Allamigazgatasi Jog. Altalanos rész,
Tankdnyvkiado, Budapest, 1980. 417-418.

22 57ZALAl E.: A kozigazgatasi jogorvoslati rendszer tovabbfejlesztése, Magyar Kézigazgatas, 1996.
546. évf.) 3. sz. 129-153.

% Decision of the Constitutional Court 32/1990. (XI. 22.)

* PATYI A. and others: Kézigazgatasi hatoséagi eljarasjog, Dialdg Campus kiadd, Budapest-Pécs,
2009. 114-117. ISBN: 978 963 9950 18 4
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Chart 1: Redress procedures available upon request
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The redress procedures serve the practice of the right to remedy declared in the Constitution
of 1949 and after the 1% January 2012 in the Fundamental Law of Hungary. The common
characteristics of the redress procedures are primarily to protect the clients and the other
participants of the proceedings against administrative decisions affecting their rights or their
legitimate interest.

I would like to point out too that in the recent times, one of the most significant changes of the
legal remedy system was that from the 1* January 2012, the proceedings opened based on a
resolution of the Constitutional Court, became a redress procedure. Before the 1% January 2012 it
was an ex officio administrative review procedure.

It is also necessary to note that it is not possible to appeal against all administrative
decisions. Resolutions of the authorities may be appealed independently. A ruling of an authority
may be appealed independently if permitted by law, in other cases the right to pursue remedies
against rulings may be exercised within the framework of remedies available against resolutions, or
failing this against rulings for the termination of the proceedings.25

6 AN INTERNATIONAL OVERLOOK ON THE POSSIBILITIES OF LEGAL REMEDIES
IN ADMINISTARTIVE PROCEDURES

We can declare that the current international trends have considerable influence on the
national legal systems, in addition as regards of the Member States of European Union the function
and the normatives of European Union also have influence. The European Union accepts general
requirements and fundamental principles for itself and for its Member States. If the European Union
determines the basic principles of its procedures, it will certainly affect the similar procedures of the
Member States of European Union. Regarding the legal remedy procedures one of the most recent
recommendations of the European Union is the European Parliament’s resolution of 15" January
2013. with recommendations to the Commission on a Law of Administrative Procedure of the
European Union, in which the Recommendation 4.10 includes the indication of remedies available.?®

Though we can find recommendations at European Union level, the European Union does
not deeply intervene into the development of the regulations of the administrative procedures in the
Member States.

This results in a variety of regulations throughout the Member States of the European Union:
whereas in some countries such as Slovakia,*’ Hungary, 8 and Austria,”® a general administrative
procedure act exists, what's more, the rules of general administrative procedures are separated
from the rules of the special administrative procedures. Furthermore in these countries, the general
administrative procedure act involves the possibilities of legal remedies. In other European
countries, such as in France® we can not find an act that in general regulates the administrative
procedure. Instead the rules regarding the admlnlstratlve procedure and the possibilities of legal
remedies are included in different acts and regulatlons

Regarding the possibilities of legal remedies we can state that most of the countries including
Hungary created a defined legal remedy system, in which the time and the forum order of the
correction of the wrong admlnlstratlve decisions are determined by the law, as we could see the
Hungarian case in the Chart 13

% Article 96 of the Act No. CXL of 2004 on the General Rules of Admistrative Proceedings and
Services
26http [limwww.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2013-
0004&language=EN
% HALASZ |.: Szlovakia kdzigazgatasa In: Az Eurdpai Unié tagallamainak kbézigazgatdsa. Complex
Klado Budapest, 2011.,775-776. ISBN 978 963 295 216 1
% Act No. CXL of 2004 on the General Rules of Admistrative Proceedings and Services
% SZAMEL K.: Ausztria kozigazgatasa In: Az Eurépai Unié tagallamainak kézigazgatasa. Complex
Kiadd, Budapest, 2011.,535-576. ISBN 978 963 295 216 1
% LORINCZ L.: Franciaorszag kozigazgatasa In: Az Eurépai Unié tagallamainak kdzigazgatasa.
Complex Kiadd, Budapest, 2011.,261. ISBN 978 963 295 216 1
% SZAMEL K. A kézigazgatds mikddésének meghatarozé trendjei In:Az Eurdpai Unid
tagallamalnak kdzigazgatasa. Complex Kiadd, Budapest, 2011.,59-82. ISBN 978 963 295 216 1
>LORINCZ L.: A kdzigazgatasi eljarasjog, Masodik atdolgozott kiadas, Hvgorac Lap és Konyvkiadd
Kft., Budapest, 2009. 294. ISBN:978-963-258-073-9
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We can also conclude that all legal remedy systems have a certain amount and form of
judicial review of the administrative decisions.

Finally, we can distinguish between some tools of legal remedy, which can be found in all
European countries and those tools that are practiced in a few countries such as the proceedings
opened based on a resolution of the Constitutional Court in Hungary.33

7 CONCLUSIONS

Finally, we can address some critical remarks regarding the hereby described Hungarian
legal remedy system, with special attention to the necessity, economy, efficiency and effectiveness
of remedy procedures.

First, we have to answer the question whether the above mentioned legal system of
remedies applies to the requirements defined in the Fundamental Law of Hungary. In my view, they
do, the legal remedies in the Hungarian administrative procedures satisfies the general
requirements mentioned in the Fundamental Law of Hungary.

Secondly, it is necessary to define whether this legal remedy system is easily applicable and
appropriate. | find rather adequate the recent legal remedy system in the Hungarian administrative
procedures, although each legal remedy options could be developed in a way.

For example, regarding the Hungarian administrative judicial review: the international
experience could be taken into account (example: the tuition of the administrative judges), and the
organizational restructuring of the judicial system (the possibility of creating an independent
judiciary) could be considered.

Also, in my opinion the proceedings opened based on a resolution of the Constitutional Court
fits better among the review procedures. | think the principle of legal certainty determined in the
Fundamental Law of Hungary could be violated in a way even if only theoretically there is a
possibility to have an administrative decision which violates the Fundamental Law of Hungary and
the violation is proven by the Constitutional Court of Hungary, and the legal remedy procedure
doesn’t start because of the non-demand of the client. There is a possibility that this case happens
because of the current regulation of the proceedings opened based on a resolution of the
Constitutional Court. Thereby this procedure would better start ex officio, ergo it fits better among
the review procedures. Regarding the proceedings opened based on a resolution of the
Constitutional Court further question arise: how does this procedure provide the purpose of the
remedy, since the constitutional complaint has a fairly short deadline determined in the law.** In
addition, this procedure could be rather long after the 1* January 2012., because the client should
submit a petition within thirty days following the date of delivery of the Constitutional Court resolution
to the authority, which approved the settlement for the amendment or withdrawal of the resolution,
and this authority which approved the settlement shall proceed in accordance with Chapters I-IV. of
Act No. CXL of 2004 in its proceedings for the amendment or withdrawal of the resolution.

Last but not least, it is necessary to question the effectiveness and efficiency of these
remedy procedures. In the science of public administration, a theory accepted by all can not be
found regarding the definition of the 3E: Economy, Effectiveness, and Efficiency in Public
administration also includes the effective legal remedy in the administrative procedures.35 We can
ask if these remedy procedures are effective when they finish quite soon, or when they are easily
available for the clients, or when they are economical without considering the result of the
procedure.

Regarding the administrative remedy procedures, we can not find a complex national public
data base in Hungary, thereby the efficiency of the system is difficult to detect. One data is certain,
after the 1% January 2012., we can not find any decisions of the Constitutional Court based on the
proceedings otpened based on a resolution of the Constitutional Court in Article 113 of the Act No.
CXL of 2004, thus the effectiveness of the new redress procedure can not be detected yet.

%3 PATY! A. and others: Kézigazgatasi hatésagi eljarasjog, Dialog Campus kiadd, Budapest-Pécs,
2009. 117. ISBN: 978 963 9950 18 4

3 Articles 28-31 of the Act on the General Rules of Admistrative Proceedings and Services CLI of
20110n the Constitutional Court

% GAJDUSCHEK GY.:A kézigazgatas hatékonysaga - adalékok egy fogalom értelmezéséhez, Uj
magyar kdzigazgatés, 2012. (5. évf.) 12. sz. 14-23.

% Based on: http://www.mkab.hu/hatarozat-kereso
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In my opinion, the effectiveness of the redress procedures is obstructed also by the fact that
the clients in the redress procedures are often lay people who are not really familiar with legal rules.
It would be worthwhile to consider, in order to increase efficiency the mandatory legal representation
in certain legal remedy procedures.

After discussing the most important notions of the paper: the right to remedy, the whole
spectrum of the tools for legal remedy in the administrative procedures applied from the middle of
the 19th century until currently, the legal remedy at international level and critical remarks regarding
the the hereby described Hungarian remedy system, we can conclude that - in my opinion - the
remedy procedures in the Hungarian administrative procedures are appropriate for the expectations,
and the small legislative failures can be corrected.
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ZASADA DVOJINSTANCNOSTI JAKO NASTROJ EFEKTIVNOSTI
Lukas Potésil

Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity

Abstract: The paper describes the traditional principles of administrative procedure - Principle
second level of review. It aims to its essence in terms of the efficiency of public administration. From
individual perspectives paper deals with the relation to judicial review, speed of settlement of the
case, the decision options superior administrative authority or control concentration. All of these
aspects is the principle of effectiveness is enhanced second level of review.

Abstrakt: Tento pﬁ'spévekl se zaméfuje na roli zasady dvojinstan¢nosti (dvojstupriovosti)
spravniho fizeni. Vénuje se jejimu odrazu v pravni Upravé a praxi fizeni pfed spravnimi organy,
jakoz i jejim dopadim ohledné pfistupu k souddm plsobicim ve spravnim soudnictvi. Pfitom se
zabyva tim, zda uvedena zasada mUze slouzit jako nastroj efektivnosti vefejné spravy.

Key words: two level administration, administrative procedure

Klicova slova: spravni fizeni, zasada dvojinstaCnosti, spravni soudnictvi, efektivnost

1 SPRAVNI RIZENi A ZASADA DVOJINSTANCNOSTI

Spravni fizeni? je mozno oznadit za tradi¢ni proces, v némz tzv. spravni orgrémy3 rozhoduji o
pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob. Tyto osoby, oznacované zakonem* jako
Lucastnici fizeni*, jsou v dusledku toho v pozici adresatd této specifické spravni ¢innosti. Nachazeji
se tudiZ v tzv. mocensky podiazeném postaveni.’> Tento vztah pravni nerovnosti spravnim organtim
umoznuje autoritativné rozhodovat o pravech a povinnostech jinych osob a vydavat vi¢i nim spravni
rozhodnuti, kterym se spravni fizeni ukonCuje. OvSem jestli se spravni fizeni ukoncuje definitivné (tj.
pravomocné), nebo ,podminéné“ (nepravomocné), je véci uplatnéni ¢&i neuplatnéni fadnych
opravnych prostfedk(. Ty maji vici spravnimu rozhodnuti k dispozici pravé ucastnici Fizeni.
PFipustnost nebo nepfipustnost uplatnéni (fadnych) opravnych prostfedkt pfeduréuje, zda je ¢i neni
uplatfiovana zasada dvojinstatnénosti.

Spravni Fizeni je v eské vefejné spravé a spravnim pravu zaloZzeno na obvyklé zasadé tzv.
dvojinstan¢nosti. Tato obecna zasada spravniho fizeni ale neni nikde v Upravé spravniho prava
(spravniho prava procesniho) vyslovné legislativné zakotvena. Pfitom kupf. v Polsku ma tato zasada
dokonce ustavni zakotveni® a je jako zakladni zasada vyslovn& upravena i vtamnim spravnim

! Tento text vznikl v ramci projektu ,Postdoc I“ (reg. €. CZ.1.07/2.3.00/30.0009). Tento projekt je
spolufinancovan Evropskym socialnim fondem a statnim rozpoétem Ceské republiky.

2 Legalni definici spravniho fizeni poskytuje § 9 zakona €. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni
pozdéjsich predpislti (dale jen ,spravni fad“). Podle tohoto ustanoveni ,Spravni fizeni je postup
spravniho organu, jehoz ucelem je vydani rozhodnuti, jimz se v uréité véci zakladaji, méni nebo rusi
prava anebo povinnosti jmenovité urcené osoby nebo jimz se v urcité véci prohlasuje, Ze takova
osoba prava nebo povinnosti ma anebo nema.*.

% Kdo véechno miize byt spravnim organem, vymezuje § 1 odst. 1 spravniho Ffadu v souvislosti s tzv.
rozsahem pulsobnosti spravniho fadu. Podle néj ,tento zakon upravuje postup organt moci
vykonné, organt uzemnich samospravnych celkt a jinych organd, pravnickych a fyzickych osob,
pokud vykonavaji ptisobnost v oblasti verejné spravy (dale jen "spravni organ”).“. V podstaté jde o
obecné&j§i pojmenovani véech moznych vykonavateltl vefejné spravy v Ceské republice.

* K tomu srov. § 27 a § 28 spravniho fadu.

® Jde o projev tzv. administrativné pravni metody regulace, ktera je pro spravni pravo a vefejnou
spravu typicka. Blize srov. PRUCHA, P. Spravni pravo. Obecna &ast. 7., doplnéné a aktualizované
vydani. Brno : Masarykova univerzita, 2007, s. 37 — 39.

® Srov. ¢&l. 78 Ustavy Polské republiky, podle kterého ma kazdy pravo podat proto vyroku rozhodnuti
prvniho stupné opravny prostfedek, pfi¢emz vyjimky maze stanovit pouze zakon.
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fadu,’ byt jeji pojimani neni absolutni, prodeZ jsou z ni pfipustné vyjimky. V podminkach Ceské
republiky8 jge existence zasady dvojinstacnosti spravniho fizeni uznavana, nebot je dovozovana
doktrinalné” a judikatorné. Svou roli sehrava i skute€nost, Ze procesni predpisy pfimo stanovuiji
pFipustnost podani fadnych opravnych prostfedkd. Moznost uplatnit tyto fadné opravné prostredky
je proto zakladnim odrazem existence a uplatriovani zasady dvojinstanénosti spravniho fizeni.

Dodejme vSak, Ze oblasti prava na (fadné) opravné prostiedky, a tedy ve svém dusledku
zadsadé dvouinstancnosti, se vénuje fada dokumentld tzv. evropského spravniho prava, jejichz
puvodcem je pfedev§im mezinarodni organizace, kterou je Rada Evropy.lO Z toho mizeme dovodit
zavér, Ze soucasti tzv. evropského spravniho prostoru, jako prostoru spoleé¢nych hodnot a principu
¢i zasad, jak je ovliviiovan rovnéz soft-law Rady Evropy, je i zasada dvojinstancnosti fizeni pred
spravnimi organy.

Jak je uvedeno vySe, byt zasada dvojinstancnosti neni v ¢eském (s)pravnim fadu vyslovné
legislativné zakotvena, (nejen) z obsahu pravni Upravy Ize jeji existenci pomérné spolehlivé dovodit
a jako takova je i tradi¢né uznavana. S ohledem na vyslovnou legislativni absenci zakotveni zasady
dvojinstanénosti spravniho Fizeni potom ani tolik nepfekvapi zavéry judikatury Ustavniho a
NejvysSiho spravniho soudu. Ta sice pfipousti jeji existenci,™ potazmo se na ni pfimo odvolava,
zejména v pfipadech, kdy tato zasada byla postupem spravnich organ(i poru$ena, nicméné na
druhou stranu nepfipousti jeji povahu jako zakladni zasady. Jak k tomu vyslovné konstatoval
Ustavni soud' ,Listina zakladnich prav a svobod ani Umluva o ochrané lidskych prav a zéakladnich
svobod negarantuji zakladni pravo na dvou — Ci vicestupriové rozhodovani ve spravnim rizeni“. Ve
shodé s tim Nejvyssi spravni soud® uzaviel, ze ,mezi zakladni zasady rozhodovani o pravech a
povinnostech fyzickych Ci pravnickych osob spravnimi organy nepatfi rozhodovani ve dvou
stupnich®.

Z uvedenych konstatovani soudnich organ podle mého nazoru vyplyva, Ze jsou Ustavné
konformni a pfipustné pfipady spravniho fizeni, kdy k uplatnéni zasady dvojinstan¢nosti nemusi
dojit vibec (tzv. absolutni vylouceni zasady dvojinstanénosti), pfipadné k ni sice dojde, ale v urcité
modifikované podobé (tzv. relativni vylou€eni zasady dvojinstan¢nosti). Domnivam se vsak, Ze je na
misté posuzovat pfipady vylou€eni zasady dvojinstacnosti spravniho fizeni testem proporcionality.

2 VYJIMKY ZE ZASADY DVOJINSTANCNOSTI

V praxi Ceské verejné spravy a spravniho prava jsou pomérné Casté pfipady, kdy spravni
organ rozhodne v prvnim a soucasné i poslednim stupni, pro¢ez vi¢i jeho rozhodnuti jiz neni
pfipustny fadny opravny prostfedek. Jde o vyjimku ze zasady dvojinstan¢nosti a o jeji absolutni
vonuc':enl'.14 To se tyka zejména tzv. Ustfednich spravnich Gfadi ¢i Ustfednich organd statni spravy.
PoloZzme si otazku, zda je takové legislativni feSeni a spravni praxe skute¢né efektivni.

" Srov. § 15 polského spravniho fadu (KPA).
& Obdobné& je na tom napf. Slovenska republika, kde rovnéz neni v obecnych pfedpisech spravniho
prava procesniho [minén zakon €. 71/1967 Zb, o spravnom konani (spravny poriadok)] existence
z&sady dvojinstanénosti vyslovné zakotvena.
® Shodné srov. SKULOVA, S. a kol. Spravni pravo procesni. 2. upravené vydani. Plzen : Ale$
Cenék, 2012, s. 38 a 68. Obdobny stav je i ve Slovenské republice, kdy je existence této zasady
v8eobecn& uznavana v praxi a teorii. Srov. SOBIHARD, J. Spravny poriadok. Komentar. Sieste
prepracované vydanie. Bratislava : lura Edition, Wolters Kluwer, 2013, s. 33, nebo VRABKO, M. a
kol. Spravne pravo procesné. VSeobecna Cast. 1. vyd. Bratislava : C. H. Beck, 2013, s. 68.
1% Srov. kupt. ¢l. V dodatku k rezoluci (77) 31 o ochrané jednotlivel ve vztahu k aktim spravnich
organd; ¢€l. IV odst. 9 doporuéeni (80) 2 o vykonu spravniho uvazeni; ¢l. VIl dodatku k doporuéeni
(81) 19 o pfistupu k informacim v drzeni vefejné moci nebo ¢&l. 18 odst. 2 Kodexu dobré vefejné
sPrévy (dodatek k doporu€eni (2007) 7 o dobré vefejné sprave).
> Srov. kupf. rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 20. 7. 2004, €. j. 5 A 69/2001 — 80,
qublikovany pod €. 746/2006 Sb. NSS. )

Podle nalezu Ustavniho soudu ze dne 19. 10. 2004, sp. zn. Il US 623/02.
'3 Srov. rozsudek ze dne 27. 10. 2005, &. j. 2 As 47/2004 — 61, publikovany pod &. 1409/2007 Sb.
NSS.
14 Kupf. vUéi rozhodnuti Ministerstva vnitra ve vécech mezinarodni ochrany (azylu) neni pfipustny
fadny opravny prostfedek a vici takovému prvostupfiovému spravnimu rozhodnuti tak Ize podat
Zalobu ke spravnim souddm (srov. § 32 zakona ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjSich
pfedpisu). Stejné tomu tak je i v pfipadé, kdy v prvnim a soucasné i poslednim stupni rozhoduje
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PriCinou je vétSinou neexistence nadfizeného spravniho organu, ktery by vedl fizeni ve
druhém stupni. To by ale $lo vyfesit dislednym uplatnénim institutu rozkladu. Casto se véak za tim
skryva neochota spravniho organu nechat podrobit své rozhodnuti, ¢imZ by pfipoustél svou
podfizenost. Praktickym problémem se to ukazuje u nékterych tzv. nezavislych spravnich organd,
kdy jednim z atributd nezavislosti je i neexistence nadfizeného spravniho organu.

Prvni pfezkoumani spravniho rozhodnuti se v takovém pfipadé pfesouva (az) na soud, coz
neni idealnim FeSeni. Soudni pfezkum (judicial review) je odliSny od pfezkumu spravniho
(administrative review). Jak jsem nicméné uved|, ze zavérl judikatury vyplyva pfipustnost a mozna
ustavni konformita takového legislativniho feSeni, které pfesto nepovaZzuji za rozumné.

Rizeni pfed takovym spravnim organem se muZe zdat byt rychlej$i, nebot je vyloudeno
spokracovani“ fizeni pfed spravnim organem v druhém stupni. S tim je vSak spojeno daleko vétsi
riziko pfipadnych procesnich pochybeni, které by mohl spravni organ druhého stupné jesté zachytit
a pripadné opravit. Zcela absentuje i preventivné vychovné plsobeni nadfizeného &i metodického
organu. Z dob autorova pusobeni na Nejvy$§im spravnim soudé Ize jen potvrdit, Ze tato praxe nutné
neznamena vysokou kvalitu a bezchybnost spravnich rozhodnuti. V daném pfipadé potom pfipadné
vady a pochybeni spravniho organu ,zachyti“ az soud. Ten je ovSem nem0ze nijak napravit. Véc se
proto mnohem snaze (vlivem zruSujiciho rozhodnutim soudu) mdze dostat zpét do Urovné vefejné
spravy. Zdanliva efektivita a rychlost Fizeni pfed spravnim organem se ve svém dusledku muaze
projevit pfesné naopak.

Pfikladem relativniho vylou€eni zdsady dvojinsta¢nosti je dle mého nazoru stavajici podoba
pravni Upravy institutu rozkladu (srov. § 152 spravniho fadu) a fizeni o ném. V tomto pfipadé totiz
neni dan devolutivni ucinek, ktery je se zasadou dvojinstanénosti jinak Uzce spojen. Ostatné i
judikatura v oznaceni zalovaného setrvava na stanovisku, Ze jde stale o rozhodnuti téhoz spravniho
UFadu, lisi se vdak funkéni prislusnost k rozhodnuti."® Jde tudiz o vyjadfeni funkéniho postaveni
v ramci vnitfni organizace.

Spravni fizeni v pfipadé rozkladu probiha v obou stupnich u téhoz ustfedniho spravniho
organu. LiSi se pouze osoby, které o véci rozhoduji. To je vyznamné i z hlediska navazujiciho
soudniho pfezkumu, nebot v pfipadé, kdy je Zalobou napadano rozhodnuti ministra &i vedouciho
ustfedniho slprévniho organu, neni Zalovanym tento ministr ¢i vedouci, ale ustfedni spravni organ
jako takovy. ! Splyva tak zalovany, ktery ve véci rozhodl v poslednim stupni s tim, ktery ve véci
rozhodl v prvnim stupni. Tim padem se rozplyva i naplnéni zasady dvojstupriovosti. Domnivam se,
ze problematickych mist v pfipadé rozkladu by bylo mozné nalézt vice (napf. slozeni rozkladovych
komisi, vazanost navrhem rozkladovych komisi, podjatost ¢lenli rozkladovych komisi ¢i podjatost
samotného vedouciho Ustfedniho spravniho uradu), jejich podrobnéjsi rozbor by vSak presahoval
zaméreni tohoto pfispévku

Rada pro rozhlasové a televizni vysilani (srov. § 66 zakona €. 231/2001 Sb., o provozovani
rozhlasového a televizniho vysilani, ve znéni pozdéjSich predpist). V minulosti bylo pfipadem
takového prvostupfiového kone&ného rozhodovani rozhodnuti Ceské spravy socidlniho
zabezpeceni jak ve vécech duchodového pojisténi, tak i odSkodnéni politickych vézil (zakon &.
261/2001 Sb.), odskodnéni za okupaci z roku 1968 (zakon ¢. 203/2005 Sb.) nebo odvle€enych osob
do SSSR (zakon &. 172/2002 Sb.). V soudasné dobé& Ize vigi prvostupfiovym rozhodnutim Ceské
spravy socialniho zabezpeceni uplatnit specificky opravny prostfedek, kterym jsou namitky (srov. §
88 zakona ¢ 582/1991 Sb., o organizaci a provadéni socialniho zabezpeceni, ve znéni pozdéjSich
fedpis).

ES Nezavislym spravnim organem je vedle Rady pro rozhlasové a televizni vysilani téz Urad pro
ochranu osobnich Udaji & Urad pro ochranu hospodafské soutéZe. Zatimco v pFipadé zminéné
Rady jde o absolutni vylou€eni zasady dvoustupriovosti a zvyraznéni jeji nezavislosti, v pfipadé
zbylych uvedenych Ufadu se zasada dvoustupriovosti projevuje moznosti podani rozkladu. Lze se
proto ptat, zda tyto Ufady jsou méné nezavislé, nez pfedmétna Rada a zda je pravni Uprava
skuteéné koncepéni. Stejné tomu tak je v pfipadé Ceské narodni banky, jejimz pojmovym znakem
je nezavislost, ackoliv vuci témto rozhodnutim lze podat rozklad, o némz posléze rozhoduje
bankovni rada.

18 K tomu shodné srov. rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 15. 1. 2004, €. j. 6 A 11/2002
" K tomu shodné& srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 10. 2008, €. j. 7 Afs
86/2007 — 107, publikovany pod €. 1775/2009 Sb. NSS.
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Nicméneé i pfes toto negativum rozklad pfece jen de lege lata pfedstavuje fadny opravny
prostiedek, procez je nezbytnym pfedpokladem pro nésledné poskytnuti soudni ochrany, jak bude
naznaceno dale v textu.

3 KONCENTRACNIi ZASADA VE DVOJSTUPNOVEM SPRAVNIM RIiZENi JAKO
NASTROJ EFEKTIVNOSTI

Za ucinnosti pfedchazejiciho spravniho Fadu (zakon &. 71/1967 Sb.) se bylo mozno setkat
s Castym konstatovanim, podle néhoz spravni fizeni v prvnim i druhém stupni tvofilo jeden procesni
celek. Toto jednotné pojimani dvojstupfiového spravniho fizeni vedlo k tomu, ze ucastnici i
v odvolacim fizeni mohli bez omezeni uvadét nové a tfebas i zasadni navrhy, skute¢nosti a diikazy.
Z hlediska efektivity a rychlosti spravniho fizeni této moznosti neomezeného navrhovani diukazl a
uplatiiovani novych skuteénosti bylo ze strany u€astniku fizeni hojné vyuzivano, az zneuzivano.

Ne nadarmo s ucinnosti ,nového" spravniho fadu nastal jisty posun v nazirani na jednotnost
fizeni v prvnim a druhém stupni. Dlvodem je zietelné posileni koncentraéni zasady a pfijeti principu
neuplné apelace do systému fadnych opravnych prostfedkd. Koncentraéni zasada pro odvolaci
fizeni je upravena v § 82 odst. 4 spravniho fadu.'® Judikatura Nejvy3siho spravniho soudu véak
pomérné strikiné nastavenou koncentracni zasadu pro fizeni v prvnim stupni s omezenimi pro fizeni
druhostupriové ponékud modifikovala.™®

| pfesto lze konstatovat, Ze doSlo Kk jisttmu posunu v chapani role odvolacich
(druhostupriovych) spravnich organt a tedy i zasady dvojinstanénosti.?’ Stavajici pravni Gprava
pomérné zieteln& oddéluje Fizeni v prvnim stupni od fizeni druhostupriového, byt nadale v celkovém
souhrnu spravni Fizeni tvofi jeden procesni celek. Nicméné i pfes judikaturou nastavené zmirnéni

'8 Podle tohoto ustanoveni ,K novym skuteénostem a k navrhim na provedeni novych diikazl,
uvedenym v odvolani nebo v pribéhu odvolaciho fizeni, se prihlédne jen tehdy, jde-li o takové
skutec¢nosti nebo dukazy, které Gcastnik nemohl uplatnit dfive. Namita-li ucastnik, Ze mu nebylo
umoznéno ucinit v Ffizeni v prvnim stupni urCity tkon, musi byt tento ukon ucinén spolu s
odvolénim.“

19 Nejprve NejvyssSi spravni soud vrozsudku ze dne 22. 1. 2009, ¢. j. 1 As 96/2008 — 115,
publikovaném pod ¢. 1856/2009 Sb. NSS konstatoval, ze ,obvinény z prestupku mize uplatriovat
nové skutecnosti a navrhovat nové dukazy i v odvolani; omezeni stanovené v § 82 odst. 4 ... na
fizeni o prestupku nedopada“. Tim byla stanovena vyluka z principu koncentrace pro prestupkové
fizeni. Nasledné NejvySSi spravni soud v rozsudku ze dne 7. 4. 2011, &. j. 5 As 7/2011 - 48,
publikovaném pod €. 2412/2011 Sb. NSS své dfivéjSi zavéry doplnil a celkové je rozvedl, proCez
konstatoval, Ze ,podle § 50 odst. 3 véty druhé spravniho fadu v fizeni, v némz ma byt z moci dredni
uloZena povinnost, je spravni organ povinen i bez navrhu zjistit vSechny rozhodné okolnosti svéd¢ici
ve prospéch i v neprospéch toho, komu ma byt povinnost uloZena; toto ustanoveni je tak ve vztahu
k § 82 odst. 4 téhoz zékona lex specialis. Ma-li spravni organ povinnost zjistit vSechny rozhodné
okolnosti svédcici ve prospéch i v neprospéch toho, komu ma byt povinnost uloZzena i bez navrhu (z
logiky véci bez navrhu toho, komu ma byt povinnost uloZena), nemuze se spravni organ ohledné
navrht takové osoby na provedeni dalSich dikazt souéasné dovolavat § 82 odst. 4 spravniho rfadu
(zasady koncentrace fizeni). Ustanoveni § 82 odst. 4 spravniho fadu na fizeni, v némzZ ma byt z
moci ufedni uloZzena povinnost, nedopada.“. Tim se koncentracni zasada diky vztahu lex generalis a
lex specialis v podstaté plné pouzije jen na Fizeni o Zadosti.

2K tomu jesté srov. § 89 odst. 2 spravniho fadu, ktery lehce omezuje plvodni pravidlo, Ze odvolaci
spravni organ prezkoumava napadené rozhodnuti a pFedchazejici procesni postup v plném
rozsahu, tedy v podstaté i bez ohledu na uplatnéné namitky. Podle tohoto ustanoveni ,Odvolaci
spravni organ prezkoumavéa soulad napadeného rozhodnuti a Fizeni, které vydani rozhodnuti
pfedchazelo, s pravnimi predpisy. Spravnost napadeného rozhodnuti pfezkoumava jen v rozsahu
namitek uvedenych v odvolani, jinak jen tehdy, vyZaduje-li to verejny zajem. K vadam fizeni, o nichZz
nelze mit divodné za to, Ze mohly mit vliv na soulad napadeného rozhodnuti s pravnimi predpisy,
popripadé na jeho spravnost, se neprihlizi; timto ustanovenim neni dotéeno pravo na nahradu
Skody zplsobené nespravnym urednim postupem.“. Na to navazuje zavér Nejvy$Siho spravniho
soudu prezentovany v jeho rozsudku ze dne 13. 2. 2008, €. j. 2 As 56/2007 — 71, publikovany pod ¢&.
1580/2008 Sb. NSS. Podle né&j ,spravni rad ... zvySil odpovédnost Gcastnika fizeni za rozsah
odvolaciho pfezkumu, nebot’ jeho dispozici svéril, v jakém rozsahu a z jakych hledisek ma byt
prvostupriové rozhodnuti pfezkoumavano®.
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koncentra¢ni zasady, tato mlze pfispét k urychleni spravniho fizeni a tedy k jeho vétsi efektivnosti,
kdyz zamezuje nadbyte€nému a zatézujicimu procesnimu ,ping-pongu®.

4 EFEKTIVNOST ZASADY DVOJINSTACNOSTI

Domnivam se, i pfes shora naznaené mozné problémy zdsady dvojinstancnosti, Ze pfi jejim
vhodném nastaveni, mize pfispét k vySSi mife efektivity vefejné spravy. Vefejna sprava si diky
uplatnéni tohoto principu vytvafi nadfizené, resp. pfezkumné spravni organy. Ostatné vykon vefejné
spravy je realizovan lidmi, procez je tfeba zajistit, aby pfipadné nedostatky byly vefejnou spravou
také napraveny. Pfitom ten, kdo se pochybeni dopustil, si jej nemusi (nékdy i nechce) byt védom.

Odvolaci, potazmo nadfizeny spravni organ ma pomérné Sirokou paletu prostfedkd, jak ve
véci rozhodnout. Na tom ni€eho neméni skutecnost, Ze v praxi je hojné vyuzivan postup podle § 90
odst. 1 pism. b) spravnlho fadu, tedy zrueni prvostupfiového rozhodnuti a vraceni véci k novému
projednani a rozhodnuti.?* | pfesto, mozna pravé proto, Ize toto opravnéni povazovat za nastroj i
projev efektivnosti. Je totiz mnohem lepsi, pokud mdze napravu zjednat vefejna sprava. Nehledé na
mozny preventivné vychovny charakter takového kroku.

Zasada dvojinstanénosti spravniho fizeni nachazi SVUJ odraz téz v moznosti pfistupu ke
spravnim souddm. Jim je obecné pravidlo vyjadiené v § 5 s. % Podle néj predstavuje spravni
soudnictvi ultima ratio v téch pfipadech, kdy jsou jiz vy&erpany moznost| zjednani napravy na urovni
vefejné spravy. Ve vztahu k soudnimu pfezkumu rozhodnuti vefejné spravy je toto obecné pravidlo
specifikovano prostfednictvim § 68 pism. a) s. f. s.

Spravni soudnictvi je nepochybné nastrojem ochrany (vefejnych) subjektlvnlch prav.
Nicméné postradame v ném napf. obecné |hity pro projednani a rozhodnuti véci.® To muze
predstavovat vyrazny limit G€inné soudni ochrany. Dal§im limitem se mlze ukazat i nedostatek
vécné specializace spravniho soudnictvi, oproti ¢emuz vefejna sprava vécné specializovana je.
Nelze nevidét, i pfes existenci tzv. modera¢niho prava soudu puUsobiciho ve spravnim soudnictvi
(viz § 65 odst. 3 a § 78 odst. 2 s. F. s.), Ze jeho kasacni princip, na némz je spravni soudnictvi
zalozeno, muze byt také jeho limitem. Spravni soud, az na shora zminénou vyjimku ohledné
moderac¢niho prava, neni opravnén rozhodnuti spravniho organu zménit. Ostatné to plné odpovida
vyjadfeni nezavislosti moci vykonné, kam spada vefejna sprava, a moci soudni, jejiz slozkou je
spravni soudnictvi. Soudni pfezkum neni pokraCovanim spravniho fizeni. EfektivngjSim nastrojem
pro pfipadné zjednani napravy se tak mulze jevit pravé verejna sprava.

Tim ovSem neni dotéen velmi vyznamny vliv a role spravniho soudnictvi a jeho judikatury.
Spravni soudnictvi lze povazovat za nutnou soucast systému ochrany prav a svobod jedincu a
kontroly vefejné spravy. Problémem v3ak je, jak prokazuji nékteré statlstlky, Ze k soudiim se, vici

% Srov. pfilohu €. 1. Tato data pochazeji z pfispévku prezentovaného dne 12. 9. 2013 na konferenci
EGPA 2013 v Edinburghu, jehoz spoluautory je S. Kadecka, D. Hej¢, K. Prokopova a J. Venclitek
(Srov. KADECKA, S. a kol. Dispositional instrument sof protection against administrative acts (which
are not in legal force) and thein effectiveness; dosud nepublikovano). Pfedmétna data vychazeji ze
sdéleni od vice nez poloviny ze 14 dotazanych krajskych (tj. druhostupriovych) Gfadi na vybranych
Usecich pamatkové péce a predstavuji vice nez pét set odvolani na pfedmétném useku. Pfitom neni
duvodu pro¢ by tomu v jinych agendach mélo byt vyrazné jinak.

2 Judikatura NejvysSiho spravniho soudu (srov. rozsudek ze dne 12. 5. 2005, €. j. 2 Afs 98/2004 -
65, publikovany pod &. 672/2005 Sb. NSS) uvedla, Zze ,podminénost vycerpani opravnych
prostfedk( ve spravnim fizeni pfed podanim Zaloby k soudu [§ 5, § 68 pism. a) s. F. s.] je nutno
vnimat jako provedeni zasady subsidiarity soudniho pfezkumu a minimalizace zasahi soudd do
spravniho fizeni. To znamena, Ze uclastnik spravniho fizeni musi zasadné vycerpat vSechny
prostfedky k ochrané svych prav, které ma ve své procesni dispozici, a teprve po jejich marném
vyCerpani se muZe domahat soudni ochrany. Soudni pfezkum spravnich rozhodnuti je totiz
koncipovan aZ jako nasledny prostfedek ochrany subjektivné vefejnych prav, ktery nemdizZe
nahrazovat prostredky nachazejici se uvnitf verejné spravy.“.

% Srov. § 71 spravniho fadu s existenci lhat pro vydani rozhodnuti s § 56 s. F. s. Toto ustanoveni
upravuje pravidla pro pofadi projednavani a rozhodovani véci. Ackoliv pnmo v soudnim fadu
spravnim, ale i v fadé zvlastnich zakonu nalezneme stanoveni Ih{t, v nichz jsou spravni soudy
povinny véc rozhodnout, ve vétsiné pfipadu plati obecné pravidlo, Ze ,,soud projednava a rozhoduje
véci podle poradi, v jakém k nému dosly*.

* Srov. pfilohu €. 2. Z ni vyplyva, Ze mnozZstvi spravnich Zalob &ini jen nepatrnou &ast, oproti
mnozstvi podanych odvolani. V daném pfipadé jde o vybranou (ij. ne vSechnu) agendu Ministerstva
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celkovému poméru k feSenym vécem ze strany vefejné spravy, dostane jen maly zlomek véci, tedy
onen pomyslny ,vrchol/Spi¢ka ledovce*.

Zasada dvojinstancnosti spravniho fizeni pfedstavuje pomysiné sito, které brani zahlcenosti
soudd. Soucasné ale nepredstavuje prekazku Gcinné soudni ochrané. Jejim uUcelem je stanovit
posloupnost jednotlivych napravnych a kontrolnich mechanismud. Ostatné i v dokumentech tzv.
evropského spravniho prava nalezneme moznost, aby SOUan ochrané predchazela nutnost
vyCerpani opravnych prostfedkd na drovni vefejné spravy >lv pfipadé kr|t|zovaneho rozkladu se
jedna o uvedené pomysiné sito, diky némuz u soudu neskoné&i vSechny prlpady

5 ZAVER

Zasada dvojinstanénosti je vyznamnym prvkem spravniho Fizeni. Ma vSak i dopady do sféry
spravniho soudnictvi. MUze totiz pfedstavovat pomysiné sito véci, které se nakonec dostanou pred
soud. Jako takovd mé& sva pozitiva i negativa. Vhodnym dopliikem zasady dvojinstanénosti,
zvySujici jejich efektivitu, mdze byt uplatnéni institutu koncentrace fizeni. V pfispévku jsem poukazal
na pojeti pfedmétné zasady v prostfedi Ceské republiky.

Osobné bych se piiklanél k tomu, aby zasada dvojinstanCnosti byla i nadale zachovana.
Nicméné pro futuro jsem toho nazoru Ze by v podminkach Ceské republiky nebylo od véci uvazovat
o zfizeni administrativnich tribunald.? Ty by mohly byt pfedstupném soudniho pfezkumu. Mohly by
v sobé kombinovat prvek nezavislosti s pozadavkem vécné specializace, v€etné opravnéni zménit
napadené rozhodnuti spravniho organu. Domnivam se, Ze ponechat moZnou napravu az na soud
neni vhodnym, ani koncep&nim feSenim.

Pouzita literatura:

KADECKA, S. a kol. Dispositional instrument sof protection against administrative acts (which are
not in legal force) and thein effectiveness; dosud nepublikovano, vystoupeni na konferenci EGPA
2013 v Edinburghu dne 12. 9. 2013

PRUCHA, P. Spravni pravo. Obecné &ast. 7., doplnéné a aktualizované vydani. Brno : Masarykova
univerzita, 2007, s. 37 — 39. ISBN 978-80-2104-276-6.

zdravotnictvi. Za obdobi let 2007 az poc¢atek roku 2012 bylo podano celkem 2584 odvolani. Ackoliv
bylo v 1045 pfipadech rozhodnuto o zruSeni a vraceni véci spravnimu organu prvniho stupné (coz
jen doklada spravnost udaja uvedenych v pfiloze €. 1), tak ve zbylém pocétu odvolani vyhovéno
nebylo. Dalo by se o¢ekavat, ze tak cca v 1000 zbyvajicich rozhodnuti mohla byt podana zaloba. Ve
skuteCnosti vSak zaloba byla podana toliko ve 29 pfipadech. Obdobna situace mlze byt i v jinych
agendach a u jinych spravnich organd, byt Ize nalézt jisté vyjimky. V celkovém souhrnu v8ak pfesto
Ize uginit ponékud zobecriujici zavér, Ze k soudnimu pfezkumu se dostane zhruba kolem 1 az 5 %
vSech pfipadl feSenych vefejnou spravou ve druhém stupni. Zbytek, tedy naprosta vétSina, zlstava
vyfizovana na Urovni vefejné spravy bez jakékoliv ingerence soudl. Ostatné tento zavér podporuje i
Gdaj o tom, kolik soudctl v Ceské republice plsobi na tseku spravniho soudnictvi. Je jich kolem
120. Oproti tomu na druhé strané jsou tisice Ufednikd verejné spravy, jejichz vystupy by mélo onéch
cca 120 soudkyri a soudcU pfezkoumavat.

® Srov. &. B odst. 2 pism. b) doporuceni (2004) 20 o soudnim pfezkoumavani spravnich
UkonU/aktd, nebo ¢l. 22 odst. 2 Kodexu dobré vefejné spravy (doporuéeni (2007) 7 o dobré vefejné
sprave).
eE)Za roky 2007 az 2012 bylo v ramci fizeni o rozkladu rozhodovano zhruba vice jak 12000 véci. To
vsak neni zcela Uplny udaj.

" Pripadem, kdy se zakonodarce do jisté miry pfiblizil vytvofeni administrativniho tribunalu, je
oblast tzv. cizineckého prava. Pfi Ministerstvu vnitra pusobi specializovana Komise pro rozhodovani
ve vécech pobytu cizincl (srov. § 170a zakona &. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tzemi Ceské
republiky). Uvedena komise je sice nezavisla, ale organizacni soucasti ministerstva. Komise je
nadfizenym spravnim organem ministerstva, v pfipadech, kdy ministerstvo rozhoduje ve spravnim
fizeni v prvnim stupni. Komise tak rozhoduje o odvolani proti rozhodnuti ministerstva. Zde tedy bylo
zvolené zcela jiné feSeni, nez v pfipadé rozhodovani ve vécech mezinarodni ochrany. Druhym
pfipadem je Eticka komise Ceské republiky pro ocenéni Gigastnik(l odboje a odporu proti komunismu
(blize srov. § 7 zakona €. 262/2011 Sb., o U€astnicich odboje a odporu proti komunismu).
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ORGANIZACNi USPORADANI SPRAVNIHO URADU JAKO
PREDPOKLAD RADNEHO, PREZKOUMATELNEHO A
HOSPODARNEHO VYKONU KOMPETENCE (NA PRIKLADU
RADY PRO ROZHLASOVE A TELEVIZNi VYSILANI)

Olga Pouperova®

Univerzita Palackého v Olomouci, Pravnicka fakulta

Abstract: In the system of state administration there are not only administrative agencies, whose
organizational arrangement is relatively standardized, but also administrative agencies, whose
organizational design is exceptional due to their specific functions and other aspects, that took place
during negotiating the establishing law. An instance of the latter in the Czech Republic is the Council
for Radio and Television Broadcasting, which is as an independent central administrative agency.
There is also the Office of the Council for Radio and Television Broadcasting, which has been
established as a body of the Broadcasting Council and serves as its administrative and personnel
backup. The paper will deal with those problematic aspects of decision making process of the
Broadcasting Council which arise from its organizational arrangement. Some procedural errors may
actually have its source in the specific organizational design of the agency and thus cause that the
decision will not be upheld on review by administrative courts, which brings extra costs to individuals
involved as well as to the public administration itself.

usporadani je relativné standardizované, ale také spravni urady, které s ohledem na své specifické
kompetence, ale i jiné aspekty, které hraly v parlamentu vliv v dobé pfijimani zfizovaciho zakona,
zaujimaji vyjimeéné postaveni. V Ceské republice je takovym pfipadem i Rada pro rozhlasové a
televizni vysilani. Jako administrativni a personalni podporu pro vykon kompetenci RRTV jako
spravniho Ufadu zakon zfidil Ufad Rady pro rozhlasové a televizni vysilani jako organizaéni slozku
RRTV. Pfispévek se zaméfuje na ty problematické aspekty rozhodovaciho procesu Rady pro
rozhlasové a televizni vysilani, ktera vyplyvaji z jejiho organizaéniho usporadani. Urcité specifické
organizaéni usporadani spravniho Ufadu totiz muze byt i zdrojem pochybeni a zpUsobit, Ze
rozhodnuti spravniho organu neobstoji v pfipadném pfezkumu pfed spravnimi soudy, a v koneéném
disledku tak mGze znamenat vicenaklady jak pro zucastnéné adresaty verejné spravy, tak pro
vefejnou spravu samotnou.

Key words: administrative agency, administrative body, collegiate body, Council for Radio and
Television Broadcasting

Kli€ova slova: spravni Gfad, spravni organ, kolegialni organ, Rada pro rozhlasové a televizni
vysilani.

1 uvoD

usporadani je relativné standardizované (napf. ministerstva), ale také spravni ufady, které
s ohledem na své specifické kompetence, ale i jiné aspekty, které hraly v parlamentu v dobé
pfijimani zfizovaciho zakona vliv, zaujimaji vyjimeéné postaveni, k némuz bychom paralelu hledali
jen t&7ko. V Ceské republice je takovym pfipadem i Rada pro rozhlasové a televizni vysilani (dale
také ,RRTV* nebo ,Rada").

! Autorka je odbornou asistentkou na Katedfe spravniho prava a spravni védy Pravnické fakulty
Univerzity Palackého v Olomouci. Clanek byl vytvofen vramci projektu Podpora vytvafeni
excelentnich vyzkumnych tym0 a intersektoralni mobility na Univerzité Palackého v Olomouci
CZ.1.07/2.3.00/30.0004.
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RRTV byla jako spravni ufad zfizena zakonem ¢. 231/2001 Sb. o provozovani rozhlasového
a televizniho vysilani a o zméné dalSich zakonl (§ 4 odst. 1) Vykonava pfimou statni spravu s
celostatni uzemni pusobnosti a vécnou pusobnostl specializovanou na spravu rozhlasového a
televizniho vysilani a AVMS na vyzadanl V navaznosti na kompetencnl spor mezi RRTV a
Ceskym telekomunikaénim Gfadem byla RRTV Ustavnim soudem® a nasledné i zakonem®
oznacena za Ustredni spravni trad.

Prestoze je RRTV dustfednim spravnim ufadem, proti jejim rozhodnutim neni pfipustny
rozklad’ ani jiny fadny opravny prostfedek a jedinym prostfedkem obrany, ktery je v dispozici
ucastnika, tak je zaloba k soudu ve spravnim soudnictvi (srov. § 66 zakona o vysilani).

Z dosavadni rozhodovaci ¢innosti RRTV a navazujici pfezkumné &innosti spravnich soud
Ize identifikovat dva (potencialné) ,rizikové“ organizacni aspekty, které mohou byt zdrojem
pochybeni, jez zapfFicini, Ze rozhodnutl je jako nezakonne ve spravnim soudnictvi zruseno. Témito
aspekty jsou: 1) kolegiatni (kolegialni)® charakter RRTV a 2) existence Uradu RRTV.

2 RADA PRO ROZHLASOVE A TELEVIZNi VYSILANI - KOLEGIALNi ORGAN

Kolegialnim organem je takovy organ, jehoZz normativni projev vdle, ktery ma mit externi
ucinky, se utvafi na zakladé projevu ville jednotlivych fyzickych osob, jez jsou ¢Eleny kolegialniho
organu. ® Predseda kolegialniho organu ma ve srovnani s vedoucim monokratického uradu odllsne
postaveni, nebot nema na tvorbu projevu vile kolegia rozhodujici vliv, nybrz je primus inter partes

Pfi rozhodovani hraji ¢lenové kolegia ,kolegialni hru“ — nasleduji své pfedstavy o pravné a
politicky spravném feSeni konkrétni véci, pfi¢emz jsou omezeni nejen normami platnymi pro dany
organ, nybrz i pfedstavami nebo predpokladanymi predstavami svych kolegt. 1

Kolegialni usporadani neni ve vefejné spravé avlbec v radmci organt s rozhodovaci
pravomoci napfi¢ jednotlivymi slozkami vefejné moci, nijak ojedinélé. Do veFejné spravy byl princip
kolegialnosti zaveden po vzoru soudl, ale projevuje se také u organt moci zakonodarne
(reprezentativni prvek) a organu, které formalné do klasické triady statni moci zaradit nelze.!
Kolegiatni charakter je v ramci statni spravy povazovan za jeden z projevl nezavislosti a vyskytuje
se tak u tzv. nezavislych spravnich ufadd. V ramci samospravy je projevem opravnéni autonomné
spravovat vlastni zalezitosti, resp. zalezitosti svych ¢lenu.

2 zakon &. 231/2001 Sb. o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani a o zméné dalSich
zakon( (dale jen ,zakon o vysilani®).

% Na rozdil od ptedchozi pravni Upravy, v niz ptedchiidci dnedni RRTV - Radé Ceské republiky pro
rozhlasové a televizni vysilani — statut spravniho Gfadu vyslovné pfiznan nebyl. Srov. § 1 odst. 1
zakona &. 103/1992 Sb. o Radé Ceské republiky pro rozhlasové a televizni vysilani.

* Audiovizualni medialni sluzby na vyzadani (dale jen ,AVMS na vyzadani“) upraveny v zakoné ¢.
132/2010 Sb. o audiovizudlnich medialnich sluzbach na vyzadani; srov. POUPEROVA, O.
Audlowzualnl medialni sluzby na vyzadani, s. 350-356.

5 Usneseni Ustavniho soudu Pl. US 52/04. Srov. POUPEROVA, 0. Ustfedni spravni Ufady —
formalnl nebo materialni pojeti?, s. 67-77.

® &I 1Il, bod 1 zakona &. 302/2011 Sb., kterym se méni zakon &. 483/1991 Sb., o Ceské televizi, ve
znem pozdéjsich predpisl a nékteré dalsn zakony.

" Proti rozhodnuti, které vydal astfedni spravni urad, ministr, statni tajemnik ministerstva, nebo
vedouci jiného ustfedniho spravniho Gradu v prvnim stupni, Ize podat rozklad. (§ 152 odst. 1
spravniho fadu)

Spravni fad pouziva termin ,kolegialni organ® (§ 134 spravniho fadu), proto pfestoze jde o termin
zavadejlm se této pozitivnépravni terminologie pfidrzim.

® Srov. napf. MAYER, H. a kol. Fachwdrterbuch zum Offentlichen Recht, s. 270. HENDRYCH, D.
Spravni véda: Teorie vefejné spravy, s. 103.

Y HOETZEL, J. Utad vefejny. In: Slovnik vefejného prava ceskoslovenského, s. 103.

! Ve vztahu k rozhodovani soudnich senattl pise o ,collegial game“ napf. MALTZMAN, F.,
SPRIGGS II., J. F.,, WAHLBECK, P. Crafting Law on the Supreme Court: The Collegial Game.
Cambrldge

Napr u Ceské narodni banky (bankovni rada CNB) a v urgité mife také u Nejvy$siho kontrolniho
Ufadu (Kolegium NKU; podrobngji srov. napf. POUPEROVA, O. Nejvy$si kontrolni GFad. In:
Kontrolni mechanismy fungovani vefejné spravy, s. 223 a nasl.)
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RRTV je jednim ztzv. nezavislych spravnich Grad(,'*** u nichz se projevuje tendence

organizovat je po vzoru soudll pravé jako organy kolegiéllni,15 nebot se pfedpoklada, ze rozhodnuti
kolegia je slozitéjSi zmanipulovat (at uz pro predstavitele politické i podnikatelské lobby) a ze
v ramci kolegia se vybalancuji argumenty a eliminuji pfipadné excesivnéjsi pfedstavy o regulaci.
Kolegialni princip tak zvySuje objektivitu a legitimitu rozhodnuti a ma vyznam zejména tam, kde je
rozhodovani Ufadu v podstatné mife zaloZzeno na uplatnéni spravniho uvazeni a vykladu neurcitych
pravnich pojmd.

Zakladni proceduralni prvky Fizeni pfed kolegialnim organem jsou v obecné roviné upraveny
spravnim fadem (§ 134, v tzv. zvlastnich ustanovenich o fizeni pfed spravnim orgénemle), nékteré
dalSi zvlastnosti pak Ize najit ve specialnim zakoné o vysilani.

,Kolegialni povaha sprévniho organu ma ... zasadni vliv pouze na jeho “vnitini* fungovani a
projevuje se zejména nutnosti existence urcitého mechanismu vnitinich rozhodovacich postupl
(zejména pravidel hlasovani transformujicich jednotlivé vile vicero opravnénych clend téchto
organt do uredni vile kolegialniho organu jako jediné a jednotné entity nadané vrchnostenskymi
pravomocemi), avSak nic neméni na skuteénosti, Ze ,navenek®, tj. zejména v_komunikaci s
ucastnikem Fizeni, se uvedeny organ projevuje a musi projevovat jako jedina entita. “at

Z hlediska tvorby finalniho projevu vile jak rozhodnout o véci, v niz RRTV vedla fizeni (tzn.
tvorba vyroku), by z hlediska zakonem a jednacim fadem RRTV nastavenych mechanism( nemusel
nastat problém. Projev vile RRTV se utvafi hlasovanim jejich €len(, pfi€emz hlas kazdého ¢lena
tfinacti¢lenné RRTV ma stejnou vahu. Zakon stanovuje kvérum pro usnasenischopnost (§ 8 odst. 1
zak. o vysilani) a kvérum pro platné pfijeti usneseni (§ 8 odst. 2 zak. o vysilani).

Podle ust. § 8 odst. 4 zakona o vysilani se RRTV fidi svym jednacim fadem. Jednaci fad
k tvorbé rozhodnuti RRTV stanovuje, Ze RRTV pfijima spravni rozhodnuti hlasovanim, stejné jako
vSechna usneseni, pro néZ zakon predepisuje oznamovani UGcastnikim fizeni doruéenim (s
uvedenymi dvéma vyjimkami, ¢l. 3 odst. 1 jednaciho fadu RRTV). Usneseni je tak jedinou formou,
jiz RRTV jako kolegialni organ, mlze projevovat své rozhodnuti vl¢i ucastnikim, vefejnosti i jinym
organdim vefejné moci.'®

Jednaci fad RRTV rovnéz upravuje, kdo a jakym zplsobem mize podat navrh usneseni
RRTV (¢l. 6 odst. 10) a zakotvuje pravo na odliSné (,rozdilné®) stanovisko (¢l. 6 odst. 11). Pravo
vyjadrit odliSné stanovisko je v ramci statni spravy vyjimecné; obvykle se spojuje se soudy, a to
navic spiSe se soudy vrcholnymi,19 i v tomto tedy Ize spatfovat urcity kvazisoudni prvek.

Co uz v§ak zakon ani jednaci fad vyslovné neupravuji, je navazujici faze, a to odGvodriovani
rozhodnuti. Pfitom i pfi jednomysIné pfijatém vyroku rozhodnuti maze mit kazdy ¢len kolegia jiny
dlvod, pro¢ hlasoval praveé tak a ne jinak. Problém pak nastava jak presvédcivé rozhodnuti kolegia
jako celku oduvodnit. Tento aspekt, jak jsem jiz vySe naznadila, neni specifikem RRTV a dokonce
ani spravnich uradu, ale fesi se také v souvislosti s odlvodfiovanim rozhodnuti soudnich senatd.

V americké odborné literatufe se ve vztahu k rozhodovani Nejvy$Siho soudu USA rozlisuji
majoritni a pluralitni stanoviska. O pluralitni stanovisko jde tam, kde se vétSina usnese na vysledku,
ale zadny z dlvodu, ktery kazdy jednotlivy soudce pro dany vysledek mél,?° neziska podporu
vétsiny. Studie ukazuji, Ze k pfipadim pluralitnich stanovisek dochazi nejcastéji ve slozitych

13 Nékdy byva oznadovana za ,absolutné nezavisly spravni ufad“. Srov. SLADECEK, V. Obecné
spravni pravo, s. 301 a nasl. Vzato do dusledku v8ak zadny spravni ufad nemUlze byt nezavisly
absolutné, nebot kazdy spravni ufad bude zavisly pfinejmensim finanéné (jeho €innost musi byt
néjak financovana, v ¢eskych podminkach nejspiSe ze statniho rozpoctu) a kreacné (musi byt
ustaven za participace jiného statniho organu). Koncepci nezavislych spravnich Gfadl jako takovou
a jeji rozpor s &l. 67 Ustavy CR v tomto pfisp&vku ponechavam stranou.

4" Odavodnéni a analyza jeji nezavislosti je samostatnym, strukturovanym tématem. Srov. napf.
POUPEROVA, O. Né&kolik poznadmek k navrhim na zru$eni Rady pro rozhlasové a televizni
vglsila'nl'. In: Spravni pravo, v tisku.

2 kdyz jsou i spravni ufady, které jsou oznaCovany za nezavislé, ale zaroven jakou organizovany
jako utady monokratické. V CR napt. Energeticky regulaéni tfad, Cesky statisticky ufad.

'° Blize viz VEDRAL, J.: Spravni fad: komentaf, 1013 a nasl.

" Rozsudek NSS ze dne 16. 4. 2010, &. 7 As 11/2010-139.

18 Srov. rozsudek NSS ze dne 7. 2. 2013, ¢j. 7 As 101/2012.

¥vERrR je pravo podat odli§né stanovisko upraveno pro soudce US (§ 14 zakona &. 182/1993 Sb. o
Ustavnim soudu) a soudce NSS (§ 55a zakona &. 150/2002 Sb., soudniho Fadu spravniho).

2 Srov. napf. SPRIGGS I, J. F., STRAS, D. R. Explaining Plurality Decisions, s. 515-570.
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pfipadech (,hard cases®) s ustavnim rozmérem, v nichz se rozhoduje o obcanskych pravech a
svobodach.”! Tento rozmér ma &asto i rozhodovanl RRTV. Daldi studie? ukazuji, ze tvorba
rozhodnuti v kolegiu je mimo jiné otazkou strategle ® To, zda a v jaké mife se vyskytuji pluralitni
stanoviska, tak je do ur€ité miry ovlinéno nepravnimi aspekty, v€etné povahy osob, které kolegium
tvofi, zda v kolegiu pfevazuji dominantni osoby, které jsou schopny pfesvédCit ostatni svymi
davody, nebo osoby, které jsou ochotné délat kompromisy apod.

Pfestoze rozhodovani v kolegiu neni ojedinélé, pfece jen muizZeme vidét ve vztahu
k rozhodovani RRTV urcité zvlastni aspekty. Zaprvé jde o rozhodnuti pomérné pocetného kolegia
(RRTV je tvofena 13 &leny), coz pfece jen v ramci soudnictvi neni obvyklé, a v kolegiu 13 osob
muze byt obtizné shodnout se na kompaktnim odGvodnéni rozhodnuti, které je zalozeno na vysoce
subjektivnim hodnoceni nékterych jevl, s nimiz pravo spojuje pravni nasledky Zadruhé,
rozhodnuti tohoto poc€etného kolegia podléha ?rlsnemu soudnimu pfezkumu. Pro srovnani, napf.
Ustavni soud CR rozhoduje v plénu vyjime&né a navic tato rozhodnuti US uZ nejsou podrobena
(na vnitrostatni urovni) zadnému pfezkumu, tzn. v pfipadé neprecizniho nebo nepfesvédCivého
od@vodnéni rozhodnuti US nehrozi ,sankce” v podobé zrugeni rozhodnuti.

Jen na okraj pak zminim problematlku vylou€eni pro podjatost u kolegialniho Ufadu, ktery je
zaroven ustfednim spravnim ufadem.?® V urdité situaci totiz pravé jejich jedine€na kompetence
muze byt prekazkou rozhodnuti ve véci. A to za situace, kdy by byl prostfednictvim namitky
podjatosti (§ 8 odst. 3 zakona o vysilani) vyloucen takovy pocet €lenl kolegia, Ze spravni Ufad uz
nebude usnasenlschopny Pak totiZ neni Zadny jiny spravni ufad, ktery by v této véci mohl
rozhodnout. */

3 URAD RADY PRO ROZHLASOVE A TELEVIZNi VYSILANIi — NENi SPRAVNIM
URADEM

Urad RRTV je organem RRTV, zajistuje ukoly spojené s odbornym, organizagénim a
technickym zabezpecenim ¢€innosti RRTV a jeho €innost je hrazena z rozpo¢tu RRTV (§ 11 odst. 2
zak. o vyS|Ian|) Urad RRTV tedy neni spravnim Gfadem (zadny zékon jej jako spravni Gfad
nezfidil® ) a nema zadné samostatné pravomoci, a tudiz nemlze samostatné vystupovat ani jako
spravni organ ve smyslu § 1 odst. 1 spravniho fadu. Zatimco vykon funkce ¢lena RRTV je vykonem
vefejné funkce (§ 7 odst 1 zakona o vysilani), na niz zakon klade urCité pozadavky a svazuje ji
rovnéz |nkompat|b|l|tou zaméstnanci Ufadu RRTV jsou ,pouhymi“ zaméstnanci statu.

Z pfezkumné c¢innosti spravnich soudl Ize identifikovat nékolik problém(, které souviseji
s organiza¢nim usporadanim RRTV nebo z néj pfimo vyplyvaji.

Za prvé jde o problematiku ,kompetenci“ Uradu RRTV, resp. problematiku co presné je, &i
naopak neni onim ,odbornym, organizacnim a technickym zabezpecenim &innosti RRTV*. V této
souvislosti zminim problematiku dokazovani a problematiku tvorby pisemného vyhotoveni
rozhodnuti RRTV. (3.1)

Za druhé jde o otazku béhu subjektivni Ihlty, a to jejiho po¢atku (,od kterého okamziku se
RRTV pravné relevantné dozvi o poruseni zakona?“) i jejiho konce, coz je podstatné z hlediska
zaniku odpovédnosti za spravni delikt. (3.2)

2 Srov. napf. CORLEY, C. P.,, SOMMER, U., STEIGERWALT, A., WARD, A.: Extreme Dissensus:
Explaining Plurality Decisions on the United States Supreme Court, s. 4-5, s. 13, s. 17; SPRIGGS I,
J F., STRAS, D. R. Explaining Plurality Decisions, s. 527.

Ty sice analyzuji rozhodovani v soudnich senatech, neni v8ak divod se domnivat, Ze by se
nedaly analogicky pouZit i na rozhodovani kolegialnich spravnich organa.

Srov SPRIGGS I, J. F., STRAS, D. R. Explaining Plurality Decisions, s. 528 a nasl.

Napr u spravnich dellktu podle § 32 odst. 1 pism. e), g), j) zakona o vysilani.

% Srov. § 11 odst. 2 zékona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu.
% U monokratickych ustfednich spravnich Gfadi aplikaci institutu vylougeni Gfedni osoby
z prOJednavam a rozhodovani véci spravni fad vylucuje (§ 14 odst. 6 spravniho fadu).

Tady Ize analogicky pfipomenout pfipad, kdy byl zfejmé ucelovymi trestnimi oznamenimi
,zneakceschopnén* Ustavni soud SR, viz napf. http://www.sme.sk/c/6907773/harabin-podal-dalsie-
trestne o0znamenie-na-ustavnych-sudcov.html (17.10.2013).

Srov a contrario &l. 79 odst. 3 Ustavy CR.

9 Zakon dokonce omezuje i aktivity osob blizkych ¢&lenim RRTV. Srov. § 7 odst. 12 zakona o
vyS|Ian|
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3.1 Rozsah opravnéni Uradu RRTV

RRTV v fizenich o spravnich deliktech provozovatell rozhlasového a televizniho vysilani ¢i
poskytovatelt audiovizualnich medialnich sluzeb na vyzadani casto rozhoduje na podkladé
audiovizualniho zaznamu pofadu. Procesné pravni otazku, jak se ma pfi tom postupovat, postupné
v riznych pfipadech feSily tfi senaty NSS, pfiCemz jejich pravni nazory na tuto otazku byly
rozdilné.*® Nejasnosti spocivaly v odpovédi na otazku, povahu jakého diikazniho prostfedku ma
zhlédnuti audiovizudlniho zaznamu, zda je tfeba jej provadét pfi jednani kolegia RRTV a zda je
tfeba o jeho provedeni mimo Ustni jednani pofizovat protokol, a dale na to navazujici podotazku,
zda mGZe dokazovani provést Urad RRTV, resp. zda je mozné zhlédnuti audiovizualniho zaznamu
na jednani RRTV nahradit analyzou provedenou Uradem RRTV. Autoritativné nakonec pravni nazor
na tento procesnépravni aspekt sjednotil rozSifeny senat NSS. %

Podle rozSifeného senatu je zhlédnuti audiovizualniho zaznamu provedenim dukazu
ohledanim, nikoli jen pouhym podkladem pro rozhodnuti. Ze zaruky prava na spravedlivy proces (¢l.
6 Evropské umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobodaz) pfitom NSS dovodil, ze
dokazovani zhlédnutim audiovizualniho zaznamu musi byt provadéno pfi ustnim jednani, a pokud
se vyjime¢né provadi mimo ustni jednani, na zakladé subsidiarni aplikace spravniho fadu pak
dospél k zavéru, Ze Gcastnik Fizeni ma i tak pravo byt provadéni dilkazu pfitomen (§ 51 odst. 2 SR)
a musi 0 ném byt vyhotoven protokol (§ 18 SR).*

Z povahy ohledani jako dukazniho prostfedku, ktery je zaloZzen na bezprostfednim
pozorovani a vnimani skute€nosti, pak rozsifeny senat dovodil, Ze RRTV jako kolegialni organ
slozeny z ¢lenu, ktefi maji povinnost vykonavat svou funkci osobné, je povinen provést dikazni
prostfedek zhlédnutim audiovizualniho zaznamu sam, tzn. zZe ¢lenové RRTV jsou povinni zaznam
pofadu shlédnout ,na viastni o&i*.>* Dokazovani tedy musi provadét ten organ, ktery ma zakonem
svéfenou rozhodovaci pravomoc, tj. sama RRTV jako kolegialni spravni ufad.

V dal$im pfipadé pak vznikla otazka, zda smi RRTV povéfit Urad RRTV, aby do vyroku
spravniho rozhodnuti RRTV doplnil ,rutinni“ udaje. RRTV jako kolegium hlasovanim rozhodla o
konkrétnim skutku a o uloZeni sankce uréitétmu subjektu za spravni delikt, nehlasovala vSak o
splatnosti pokuty, o Cisle Uc¢tu, na ktery ma byt zaplacena pokuta a vycisleni naklad spravniho
fizeni. Usneseni, které RRTV na svém zasedani pfijala, a nasledné pisemné vyhotoveni rozhodnuti
RRTV (resp. vyrok( rozhodnuti) tak nebylo totozné.

NejvysSi spravni soud toto posoudil jako vadu fizeni, kterda ma za nasledek nezakonnost
spravniho rozhodnuti, a vyslovil pravni nazor, Zze ,Vyrokova c¢ast pisemného vyhotoveni spravniho
rozhodnuti, které je doru¢ovano ucéastnikim, musi pfesné odpovidat usneseni Rady, které bylo
pfijato hlasovanim. Neni-li tomu tak, ma tento rozpor za nasledek nezakonnost rozhodnuti Rady,
nebot’ rozhodnuti v této odlisné podobé nebylo Radou nikdy prijato, takZe se nejedna o projev vile
tohoto kolegialniho organu. ... Rada ma jako spravni organ povinnost formulovat vyroky svych
rozhodnuti v souladu se zakonem.® Dopliiovani usneseni RRTV Uradem RRTV, byt $lo o
doplfiovani rutinnich adaji ¢&i technikalii, NSS vyhodnotil jako nepfipustné zasahovani do
rozhodovaci €innosti RRTV. ,Pokud Rada jako kolegialni organ sloZzeny z osob, na které zakon o
vysilani klade pomérné prisné poZadavky (§ 7 zakona o vysilani), pfijme na svém zasedani
usneseni obsahujici vyrok sprévniho rozhodnuti, nepfisiusi Ufadu Rady jako de facto servisni

% Ctvrty senat (rozsudek ze dne 29. 5. 2008, &j. 4 As 36/2007, 30. 5. 2008, ¢&j. 4 As 35/2007, ze dne
30. 6. 2008, ¢j. 4 As 37/2007, ze dne 10. 7. 2008, ¢j. 4 As 38/2007; druhy senat (rozsudek ze dne
26. 11. 2008, ¢j. 2 As 59/2008); Sesty senat (rozsudek ze dne 22. 1. 2009, ¢&j. 6 As 16/2008 a ¢j. 6
As 20/2008).

31 Usneseni rozsiteného senatu NSS ze dne 3. 4. 2012, €j. 7 As 57/2010.

32 Rozhoduje-li RRTV o spravnim deliktu provozovatele vysilani nebo poskytovatele audiovizualni
medialni sluzby na vyzadani, v terminologii Evropské umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich
svobod, zjednoduSené a obecné feceno, rozhoduje o trestnim obvinéni. Evropsky soud pro lidska
prava sice na zakladé doktriny autonomniho vykladu interpretuje souslovi ,trestni obvinéni®,
pouzivané v ¢l. 6 Evropské umluvy, extenzivné tak, ze zahrnuje, resp. miize zahrnovat i obvinéni ze
sg)révnl'ho deliktu. Podrobnéji srov. napf. MOLEK, P. Pravo na spravedlivy proces, s. 50-64.

33 Usneseni rozsiteného senatu NSS ze dne 3. 4. 2012, ¢j. 7 As 57/2010-87, 88, 89.

34 Usneseni rozsiteného senatu NSS ze dne 3. 4. 2012, €. 7 As 57/2010-88.

% Rozsudek NSS ze dne 7. 2. 2013, &j. 7 As 101/2012-35.
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organizaci zabezpecujici bezproblémové fungovani Rady jakkoliv zasahovat do vyroku spravniho
rozhodnuti.*®

| vtomto pfipadé tedy plati, Ze pouze organ, ktery ma zakonem svéfenou pravomoc
rozhodovat, mize formulovat vyrok rozhodnuti, a pokud to zakon vyslovné neumozriuje, nemuize
tuto pravomoc delegovat na organ jiny.

3.2  Béh subjektivni Ihaty

Zakony, podle nichz RRTV uklada sankce za spravni delikty, stanovuji subjektivni prekluzivni
Ih(tu. Pokud jde o sgrévni delikt podle zakona €. 132/2010 Sb. o audiovizualnich medialnich
sluzbach na vyzadani®’ jde o Ihttu jeden rok, v niz musi RRTV zahdjit spravni fizeni (§ 13 odst. 4
zakona o AVMS na vyzadani); pokud jde o spravni delikt podle zakona ¢. 40/1995 Sb. o regulaci
reklamy,38 musi pfisludny organ, nema-li pravni odpovédnost za spravni delikt zaniknout, zahajit
spravni fizeni do dvou let (§ 8b zakona o regulaci reklamy). Pokud jde o spravni delikt podle zakona
o vysilani, musi byt ve IhGté jednoho roku pokuta ulozena (§ 61 odst. 1 zakona o vysilani). VSechny
tfi jmenované zakony pak stanovuji i objektivni IhGtu, v jejimz ramci subjektivni Ihita bézi.

Urcéujici pro zacatek bé&hu subjektivni Ihlty je podle vSech tfi uvedenych zakonl den, kdy se
prislusny spravni organ (ij. v uvedenych pfipadech RRTV) o poru$eni povinnosti (resp. spravnim
deliktu) dozvedél.

| vtomto pfipadé se otazkou béhu subjektivni lhity zabyvaly postupné tfi rizné senaty
NejvysSiho spravniho soudu.

Treti senat NSS uvedl, ze ,termin dozvédét se o poruSeni povinnosti se v souladu
s ustalenou judikaturou spravnich soudl tykajici se vymezeni subjektivnich prekluzivnich Ihit
neznamena, Ze jiz vtom okamZiku musi byt najisto postaveno, Ze k poruSeni povinnosti doSlo,
nybrz postaci, Ze vzniklo diivodné podezreni, Ze se tak stalo. Samotné dokazovani, Ze k poruseni
povinnosti doSlo a kdo je za poruSeni povinnosti odpovédny, je pfedmétem spravniho fizeni o
spravnim deliktu.*® Odmitl, Ze by mohl byt okamzik dozvédéni se o poruSeni pravni povinnosti
ztotozriovan s okamzikem, kdy RRTV do3el napf. podnét, nebot je podle néj nepfipustné, aby
zacCatek béhu Ihity byl vazan na pravné neuchopitelnych subjektivnich postojich pracovniki.
Doruceni podnétu totiz neni spjato s Zadnym uvodnim posouzenim spocivajicim v kvalifikovaném
predbézném vyhodnoceni véci. Pocatek béhu lhaty je podle tfetiho senatu tfeba spojit s okamzikem,
kdy pfislusny spravni organ dospél k zavéru, Ze je dan ddvodny predpoklad, Ze byl porusen zakon,
tedy zejména s okamzikem zahajeni spravniho fizeni. U kolegialniho organu tedy dnem, kdy se
konalo zasedani, na némz bylo pfijato usneseni o zahajeni spravniho fizeni.*’

Obdobné se vyjadril i ¢tvrty senat NSS. Neni podle néj pfipustné, aby zacatek béhu Ihaty byl
vazan na neobijektivizovatelnych okolnostech a vyjadfil nazor, ze ,dozvédéni se o poruSeni
povinnosti jako poc¢atku béhu subjektivni prekluzivni Ihaty pro uloZeni sankce ... musi byt zaloZzeno
na objektivni skuteCnosti, tj. napriklad dni, kdy pfislusny organ rozhodl o zahajeni pfislusného
fizeni, Ci dni, kdy jinym dostate¢nym zpusobem zachycenym ve spravnim spise vyjadril své
divodné podezieni, Ze doslo k poruseni zékona“*

Otazkou béhu subjektivni Ihity pro ulozeni sankce® se posléze zabyval také sedmy senat
NSS: ,Pocatek béhu prekluzivni subjektivni Ihaty... je dan okamzikem védomosti o skutkovych
okolnostech v takovém rozsahu, ktery umozni pfedbézné pravni zhodnoceni, Ze doSlo k poruSeni
zékona jako takového.“® Nicméné v tomto pFipadé bylo uplynuti prekluzivni Ihiity evidentni a Ihita
jiz probéhla, i kdyby byla poc&itana az ode dne, kdy se RRTV usnesla na zahajeni spravniho fizeni
v dané véci.

% Rozsudek NSS ze dne 7. 2. 2013, &j. 7 As 101/2012-36.

%7 Dale ,zakon o AVMS na vyzadani“.

% Dale ,zakon o regulaci reklamy®.

39 Rozsudek NSS ze dne 22. 10. 2009, &. 3 As 15/2009.

0 Rozsudek NSS ze dne 22. 10. 2009, &. 3 As 15/2009.

*1 Rozsudek NSS ze dne 22. 12. 2009, &. 4 As 16/2009.

2 Podle nyni jiz neplatného ustanoveni § 8b zakona o regulaci reklamy (zruSeno novelou zak. €.
25/2006 Sb.), podle néjz Slo o jednoletou subjektivni Ihdtu pro uloZzeni povinnosti, podobné jako je to
upraveno v ust. § 61 odst. 1 zdkona o vysilani, ktery aplikoval &tvrty senat NSS ve vy$e citovaném
rozsudku.

*® Rozsudek NSS ze dne 16. 4. 2010, &. 7 As 11/2010.
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Posléze se k predmétné otazce vyjadroval i Ustavni soud, ktery tendenci NSS ztotoZfiovat
okamzik dozvédéni se o poruSeni pravni povinnosti s okamzikem zahajeni spravniho fizeni o
spravnim deliktu popfel, kdyz uved|, Ze ,... Rada pro rozhlasové a televizni vysilani je pfedevsim
spravni organ, ktery sice vydava rozhodnuti kolektivni formou, neni vSak mozné odvozovat béh
spravnich Ihat vyhradné od jejich zasedéani. Podle takového vykladu by napfr. bylo obtizné dodrzet
doruceni rozkladu rozkladové komisi v patnactidenni Ihaté. Pro takové ucely slouzi vykonny organ,
jimZ je v projednévaném pfipadé Urad Rady pro rozhlasové a televizni vysilani.* “4 \/ této souvislosti
US rovnéz pfipomnél vyznam |hat: ,Smyslem pravniho institutu Ihit je snizeni entropie (neurditosti)
pfi uplatriovani prav, resp. pravomoci, Casové omezeni stavu nejistoty v pravnich vztazich, urychleni
procesu rozhodovani s cilem realného dosaZeni zamyslenych cilt... Smyslem uvedené
prekluzivni subjektivni Ihity je pfimét spravni orgén k aktivni cCinnosti — vcietné zjiStovani a
prokazovani, kdo je za poruSeni zakona odpovédny — bezprostifedné od okamziku, kdy se dozvi o
skutkovych okolnostech v takovém rozsahu, ktery umozni pfedbézné préavni zhodnoceni, Ze doS$lo k
poruSeni zakona jako takového; to plati s ohledem na ustavn/ princip pravni jistoty a na povinnost
spravniho orgénu rozhodnout bez zbyteénych prutahu

Ani NSS ani US tedy zatim vyslovné nejudikovali od kterého okamziku béh Ihaty pogitat,
nicméné pravé s ohledem na Ucel normy, ktera stanovuje prekluzivni Ihdtu, a ktery pfipomnél rovnéz
US, by se dalo dovodit, Ze v tomto pfipadé na rozdil od situace popsané ad) 3.1 je treba Urad RRTV
povazovat za integralni souc¢ast RRTV jakozto spravniho Ufadu a subjektivni Ihiita pro zahajeni
spravniho fizeni (pokud jde o spravni delikt podle zakona o AVMS na vyzadani), resp. pro uloZeni
pokuty (pokud jde o spravni delikt podle zakona o vysilani nebo podle zakona o regulaci reklamy)
bézi ode dne, kdy se o skuteCnostech, které nasvédCuji, Ze mohl byt spachan spravni delikt,
dozvédél kterykoli &len RRTV nebo jen zaméstnanec Uradu RRTV.*

V souvislosti se zanikem odpovédnosti za spravni delikt podle zakona o vysilani pak byl
pfedmétem prezkumu i konec prekluzivni Ihaty, tzn. okamzik, kdy byla pokuta RRTV jakozto
kolegialnim organem uloZena, resp. kdy bylo rozhodnuti RRTV vydano. V tomto se senaty NSS i US
shodly.

V otazce okamziku vydani rozhodnuti kolegialniho spravniho organu neni davod rozliSovat
mezi spravnim organem monokratickym a kolegialnim. Spravni fad pro kolegialni spravni organy
vtomto ohledu zadnou odchylku nestanovuje (srov. § 134 zakona &. 500/2004 Sb., spravniho
radu® ) a neupravuje ji ani zakon o vysilani jako lex specialis a obecné pravidlo pro uréeni okamziku
vydani rozhodnuti pIné pouzitelné i na kolegialni spravni organy. Dnem vydani rozhodnuti je proto
v souladu dle § 71 odst. 2 pism. a) spravniho fadu den, kdy byl stejnopis pisemného vyhotoveni
rozhodnuti pfedan k doruceni, n|k0I| den, kdy se na rozhodnuti usnesl kolegialni organ nebo den,
kdy bylo rozhodnuti vyhotoveno

4 ZAVER

Rozhoduje-li RRTV o spravnim deliktu provozovatele vysilani nebo poskytovatele
audiovizualni medialni sluzby na vyzadani, v termmologu Evropské umluvy o ochrané lidskych prav
a zakladnich svobod, rozhoduje o trestnim obvinéni.”™ Vedle aspektu spravedlivého procesu ma

4 Nalez US ze dne 11. 1. 2010, sp. zn. IV. US 946/09.
5 Nalez US ze dne 17. 2. 2010, I. US 1898/09. Z dfivéj$ich rozhodnuti srov. také nalez US ze dne
11 7.2007, sp. zn. 1. US 192/2005.

® Ustanoveni zakona o regulaci reklamy, které stanovovalo prekluzivni Ihatu, bylo novelizovano a
v nyni platném a u¢inném znéni zakon o regulaci reklamy v § 8b odst. 3 stanovuje prekluzivni lhatu
pro zahajeni spravniho rfizeni. Obdobné pro zahajeni spravniho Fizeni stanovuje prekluzivni lhdtu
také zakon o AVMS na vyzadani (§ 13 odst. 4). Z toho je tedy patrné, Ze okamzik dozvédéni se o
poruseni povinnosti a okamzik zahajeni spravniho fizeni o spravnim deliktu zdkonodarcem nebyl
zamyslen jako jeden a tyz.

Dale jen ,spravni fad“.

8 Rozsudek NSS ze dne 22. 12. 2009, ¢j. 4 As 16/2009-89., shodné téz rozsudek NSS ze dne 16.
4 2010, &j. 7 As 11/2010-139 a nalez US ze dne 11. 1. 2010, sp. zn. IV. US 946/09 (bod &. 17).

ZJednodusene a obecné feCeno. Evropsky soud pro lidska prava sice na zakladé doktriny
autonomniho vykladu interpretuje souslovi ,trestni obvinéni“, pouzivané v ¢l. 6 Evropské umluvy o
ochrané lidskych prav a zakladnich svobod, extenzivné tak, Ze zahrnuje, resp. mize zahrnovat i
obvinéni ze spravniho deliktu, nicméné pfi rozhodovani, zda konkrétni projednavana véc méla
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rozhodovani o spravnich deliktech podle zakona o wvysilani i dalSi Ustavnépravni a
mezinarodnépravni rozmér, nebot’ rozhodnuti RRTV vlastné znamena zésah do svobody projevu a
prava na informace (€l. 17 Listiny, ¢l. 10 Evropské umluvy). Vzhledem k tomu, Ze rozhodnuti RRTV
je pfezkoumatelné ve spravnim soudnictvi, neni nezbytné, aby jiZ spravni fizeni vedené RRTV
samo pozadavky spravedlivého procesu ve smyslu ¢€l. 6 Evropské umluvy beze zbytku splfovalo, 0
ov8em s ohledem na zavaznost véci, o nichz RRTV rozhoduje, ty poZzadavky, které nejsou z povahy
fizeni pfed spravnim orgdnem vyloucené, by splfiovat mélo.

Kolegialni uspofadani je sice rovnéz potencialnim zdrojem pochybeni, nlcmene na druhou
stranu lizce souvisi s pozadavkem nezavislosti organu, ktery reguluje oblast vysilani,>* a s ohledem
na povahu rozhodovacich pravomoci RRTV, ktera je vyznamné zaloZena na vykladu neurcitych
pravnich pojm, které 5stou soucasti pravnlch norem definujicich skutkové podstaty spravnich deliktd
(jako tfeba objektivita™ Ci vulgarlsmus ) a aplikaci spravniho uvazeni (rozhodovani o vysi pokut za
spravni delikty, ale také rozhodovani o nenarokovych licencich pro terestrické analogové rozhlasové
vysilani), je kolegialni uspofadani naopak vhodné.

Pfedpokladem zakonného postupu spravniho dfadu (v tomto pfipadé RRTV) pfitom je i
racionalni a Citelné organizacni uspofadani ufadu. Nevhodné nebo nejasné organizacni usporadani
muze totiz pfinaSet nejasnost ohledné rozsahu opravnéni ¢i konkrétnich funkci organu, a byt tak
dalSim potencialnim zdrojem procesnich (3.1) nebo i hmotnépravnich pochybeni (3.2).

Jak jiz bylo uvedeno vyse, zatimco RRTV je spravnim Gfadem, Ufad RRTV neni spravnim
Ufadem a zakon mu nesvéfuje ani zadné samostatné pravomoci, tzn. nemudze ani vystupovat jako
spravni organ ve smyslu § 1 odst. 1 spravniho fadu &i § 4 odst. 1 pism. a) soudniho fadu spravniho.
Z hlediska procesniho postaveni tedy muze byt subjektem spravniho fizeni vyluéné RRTV.
Pravomoci, které zakon svéfuje spravnimu uUfadu, smi vykonavat pouze tento spravni urfad sam.
V pfipadé, Ze uradem, jemuz je pravomoc svéfena, je kolegialni organ, pak tuto pravomoc smi
vykonavat jen toto kolegium. Nestanovi-li zakon, Ze kolegium muze vykonem urcitych svych
opravnéni povéfit nékoho jiného (napf. pfedsedu nebo pomocny utvar), pak musi tato opravnéni
vykonavat samo. Jiny zavér by byl v rozporu s &l. 2 odst. 3 Ustavy CR a &l. 2 odst. 2 Listiny
zakladnich prav a svobod.

Naopak v pfipadech, kdy jde o normu, kterd za ulelem pravni jistoty a ochrany prav
dotéenych osob, zda jejich spravnépravni odpovédnost trva, €i zda jiz zanikla, stanovuje subjektivni
prekluzivni IhGtu (nikoli o normu kompetenéni, ktera zakotvuje autoritativni opravnéni), je treba
organizacni slozku spravniho Ufadu povazovat za soucast pfislusného spravniho Ufadu, a dozvi-li o
poru$eni pravni povinnosti tfeba jen zaméstnanec Uradu RRTV, jakoby se dozvédéla sama RRTV.
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AKTUALNI OTAZKY SOUDNIHO PREZKUMU ROZHODNUTI
SPRAVNICH ORGANU V CESKE REPUBLICE®

Petr Pricha

Masarykova univerzita v Brné, Pravnicka fakulta

Abstract: The paper focuses on the current issues of judicial review of administrative decisions in
the Czech Republic related to the perspectives of the material and formal decision, taking into
account the developments in case law.

Abstrakt:vaispévek je zaméfen na aktualni otazky soudniho pfezkumu rozhodnuti spravnich
organu v Ceské republice, souvisejici s nazirdnim na materialni a formalni stranku, resp. povahu,
rozhodnuti, a to s pfihlédnutim k poslednimu vyvoji judikatury spravniho soudnictvi na daném
useku.

Key words: administrative decisions, judicial review

Klicova slova: Rozhodnuti spravniho organu, materialni pojeti rozhodnuti, formalni pojeti
rozhodnuti, soudni pfezkum, nezakonny zasah.

Efektivnost kontroly rozhodovani ve vefejné spravé, ktera je ustfednim tématem této
konference, je nepochybné zavisla na celé fadé faktorhd. Jednim znich je mj. i adekvatnost
(vhodnost) vybéru pfislusného kontrolniho mechanismu, a to ve spojeni s mirou efektivnosti
disledkd uplatnéné kontroly.

Ve svém pfispévku se chci zabyvat pohledem na soudni pfezkum rozhodnuti spravnich
organ(i v Ceské republice podle aktualniho stavu, a to s pfihlédnutim k poslednimu vyvoji judikatury
na tomto Useku. BlizSi pohled na dany stav ukazuje, Ze je vysledkem ,stfetu” nazord na to, zda se
reZzim soudni kontroly rozhodnuti spravnich organt ma Fidit spiSe jejich materidlni strankou ci
podstatou, nebo spiSe jejich strankou formalni. Smyslem a cilem tohoto pfispévku je tady poukazat
na to, jak mdze byt volen rozdilny subreZim soudni kontroly rozhodnuti spravnich organd, je-li
akcentovana materialni, ¢i formalni stranka rozhodnuti, a jak i toto mGze mit vliv na efektivnost
rozhodovani ve vefejné spravé.

Soudni pfezkum rozhodnuti spravnich organd je v podminkach Ceské republiky sice jen
jednou z vyseci spravniho soudnictviz, nicméné jde u ni o ,vysec” &i oblast dominujici.

Pojem rozhodnuti spravnich organd je v prvé fadé Ustfednim pojmem spravniho fadu, a to
ve smyslu rozhodnuti jako individualniho spravniho aktu, pficemz tomu tak bylo i ve spravnim fadu

! Souvisejici s naziranim na materialni a formalni stranku rozhodnuti, a to s prihlédnutim
k vyvoji judikatury.

Soudy ve spravnim soudnictvi v Ceské republice podle aktualné platné pravni Gpravy rozhoduji o:
- zalobach proti rozhodnutim vydanym v oblasti vefejné spravy organem moci vykonné,
organem Uzemniho samospravného celku, jakoz i fyzickou nebo pravnickou osobou nebo jinym
organem, pokud jim bylo svéfeno rozhodovani o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych
osob v oblasti vefejné spravy,
- ochrané proti necinnosti spravniho organu,
- ochrané pfed nezakonnym zasahem spravniho organu,
- kompetencnich zalobach.
Mimo to soudim ve spravnim soudnictvi pfislusi rozhodovat jesté
- ve vécech volebnich a vécech mistniho a krajského referenda,
- ve vécech politickych stran a politickych hnuti,
- 0 zruSeni opatfeni obecné povahy nebo jeho €asti pro rozpor se zakonem.

Zcela zvlastnim pfipadem soudni agendy svéfené spravnimu soudnictvi je pravomoc Nejvyssiho
spravniho soudu rozhodovat v karnych vécech soudcu, statnich zastupct a exekutor(.
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pfedchozims, pficemz stavajici spravni rad* pfispél k precizaci upravy tohoto institutu. Zatimco
stary spravni fad rozhodnuti vymezoval jako rozhodnuti o pravech, pravem chrénénych zajmech
nebo povinnostech ob¢ant a organizaci v oblasti statni spravy (§ 1) a dale vymezoval jeho
obsahovou strukturu (vyrok, odivodnéni, pouceni o odvolani) a uvadél formalni nalezitosti jeho
pisemného vyhotoveni, stavajici spravni fad posilil zejména vlastni pojmové vymezeni rozhodnuti,
kdyz stanovil, Ze rozhodnutim spravni orgéan v urcité véci zaklada, méni nebo rusi prava anebo
povinnosti jmenovité uréené osoby nebo v uréité véci prohlasuje, Ze takova osoba prava nebo
povinnosti ma anebo nema, nebo v zakonem stanovenych pfipadech rozhoduje o procesnich
otazkach (§ 67 odst. 1). Obsahovou strukturu a formalni nalezitosti pisemného vyhotoveni
rozhodnuti sou€asny spravni fad potom soulasny spravni fad v zasadé vymezuje obdobné, jako
spravni fad pfedchozi.

Soudni rad spré\vni5 potom pojem rozhodnuti spojuje s rozhodovanim spravnich organt v
oblasti verejné spravy o pravech a povinnostech fyzickych a préavnickych osob v oblasti vefejné
spravy (§ 4 odst. 1 pism. a/), a dale rozhodnuti vymezuje jako ukon sprévniho orgénu, jimz se
zakladaji, méni, rusi nebo zavazné uréuji jeho prava nebo povinnosti (§ 65 odst. 1). K tomu je vSak
tfeba dodat, ze takto soudni fad spravni vymezil pojem rozhodnuti spravniho organu v dobé, kdy
platil a byl u€inny pfedchozi spravni fad a vymezeni daného pojmu se pak v obou téchto upravach
od sebe liSila. Po pfijeti a nabyti Uucinnosti nynéjSiho spravniho fadu se sice pojmova vymezeni
rozhodnuti ve vefejné spravé a ve spravnim soudnictvi sblizila, nicméné nadale platilo a stale plati,
Ze Uprava obsazena v soudnim fadu spravnim nepocita ani s obsahovou strukturou rozhodnuti, ani
s formalnimi nalezitostmi rozhodnuti.

V téchto souvislostech se predevSim nabizi poznamenat, Ze soudni Ffad spravni tak ve
svém § 65 (ve spojeni se svym § 4 odst. 1 pism. a/ ) defini€né vymezil rozhodnuti spravniho
organu, které Ize ve spravnim soudnictvi pfezkoumat, a v souladu s teoretickym vnimanim druht
rozhodnuti, pfezkumu podfadil — pfi uziti pFisluSnych pojmovych znakl - rozhodnuti konstitutivni a
rozhodnuti deklaratorni, pfi€emz ze souvislosti textu pravni upravy lze dovodit, Ze rozhodnutimi
v danych souvislostech rozumi pfedev8im rozhodnuti, vydané ve spravnim fizeni.

Pro pfistup Nejvy$siho spravniho soudu (dale téz ,NSS*), a obdobné i krajskych soudt ve
sféfe spravniho soudnictvi, pfitom bylo od pocatku aplikace této Upravy rozhodujici, zda dané
,;ozhodnuti“ ma znaky rozhodnuti v materialnim slova smyslu (ij. zda je Ukonem spravniho
organu s pfislusnymi pravnimi ucinky). Proto i ustalena soudni judikatura dlouhou dobu povazovala
za ,rozhodnuti“ pfezkoumatelné ve spravnim soudnictvi, s odkazem na § 65 soudniho fadu
spravniho, takovy ukon, ktery byl rozhodnutim v materialnim slova smysiu, bez ohledu na jeho
formalni vyjadfeni, a naopak.

To korespondovalo do jisté miry pravé skuteCnosti, Ze ani pfistup stavajiciho spravniho
fadu, ani soudniho fadu spravniho, k vymezeni a chapani institutu ,rozhodnuti“ spravniho organu
neni identicky. Zatimco spravni fad (§ 9, § 67 odst. 1) klade ddraz na formalni vyjadfeni ve spojeni
s uvazovanym materidlnim obsahem Ci zaméfenim,® soudni fad spravni § 65 ve spojeni s § 4
odst. 1 pism. a/ ) pfi dirazu na materialni stranku rozhodnuti spravniho organu jeho formalni
stranku pomiji.

Ve spravnim soudnictvi tak byly jako ,rozhodnuti“ pfezkoumany i tzv. jiné spravni ukony,
které v materialnim slova smyslu zasahuji do pravniho postaveni dotéenych subjektd, i kdyz
formalné, tj. ve smyslu pozadavkl na spravni rozhodnuti stanovenych spravnim Fadem,
rozhodnutimi nejsou. Na druhé strané potom vSak obdobné také platilo, Ze rozhodnuti, kterd po
formalni strance (v souladu se spravnim fadem) rozhodnutimi byla, avSak v materialnim slova

3 Zakon &. 71/1967 Sb., o spravnim fizeni (spravni fad)

* Zakon &. 500/2004 Sb., spravni fad

® Zakon &. 150/2002 Sb., soudni Fad spravni

6 Spravni fad stavi na jednoté obsahového (materialniho) a formalniho charakteru ¢i smyslu
rozhodnuti, s tim, Ze za rozhodnuti se tam, kde tak zakon stanovi, povazuji i akty, které jsou
rozhodnutim toliko co do formalniho slova smyslu.

" Pro korektnost daného pohledu je nutno dodat, Ze nelze vSak odhlédnout od skute¢nosti, ze
judikatura stran ddrazu na materialni stranku rozhodnuti se za¢ala formovat v dobé, kdy platil ,stary*
spravni fad, ktery materialni stranku rozhodnuti dostate¢né nevyjadroval.
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smyslu pfislusnymi ucinky nedisponovala, soudnimu pfezkoumani jako samostatna rozhodnuti
nepodléhala.

To korespondovalo i rozhodovaci praxi Ustavniho soudu, k tomu srov. napf. rozhodnuti V.
US 233/02, ze dne 28.8.2002 : Pii posuzovéni otézky, zda v konkrétni véci bylo & nebylo vydano
"pravomocné rozhodnuti” (tj. pravni akt sloZzeny - v klasické podobé - z vyrokové &asti, odivodnéni a
poudeni o opravném prostredku), Ustavni soud vychazel z toho, Ze pojem "rozhodnuti" je
oznacenim technickym a Ze je tfeba k nému vZdy pristupovat z hlediska jeho obsahu a nikoliv formy.
Neni rozhodujici, jak spravni organ svij akt oznacil nebo pfipadné véc vyridil toliko neformalnim
pripisem (¢i formalné nedokonalym rozhodnutim, napf. bez odivodnéni ¢i pouceni o opravném
prostredku) v domnéni, Ze neni jeho povinnosti vydat rozhodnuti v urcité procesni formé. Takovy akt
muze byt podroben rovnéz soudnimu pfezkumu, i kdyZ jeho tvorba pripadné neprobéhla
pfedpokladanou zakonnou procedurou, nebot’ pravé tato skutecnost muze vést ke zruSeni takového
"rozhodnuti"”

V judikatufe se vySe pfipomenuta zménu v pfistupu spravnich fada k definiénimu vymezeni
,rozhodnuti“ (po nahrazeni ,starého” spravniho fadu ,novym*“ spravnim fadem) nijak bezprostfedné
nepromitla, a to zfejmé zejména z toho dlvodu, Ze stavajici spravni fad ve své podstaté posilil
akcent na materialni stranku spravnich rozhodnuti, a tim se pfiblizil k pojeti rozhodnuti spravnich
organu v soudnim fadu spré\vnl'm.9

Obdobné se cestou materialni nazirani ,vydala“ i judikatura u opatfeni obecné povahy, a
tato praxe se dosud nezménila.

Zakotveni pravomoci Nejvy8Siho spravniho soudu k pfezkoumavani opatfeni obecné povahy
jesté pred nabytim Gcinnosti nového spravniho fadu, a stejné tak i nového stavebniho zakona,
navodilo otazku, zda lze, ve spojeni se soudnim pfezkumem, za opatfeni obecné povahy
povazovat akty, které spliiuji materialni znaky opatfeni obecné povahy, vyplyvajici z defini¢niho
vymezeni v § 171 spravniho fadu (akt, ktery neni ani pravnim pfedpisem, ani rozhodnutim; svou
aby se vzdy jednalo o akty, které budou jako opatfeni obecné povahy vyslovné oznaceny (formalni
hledisko), pficemz materialni znaky by v takovém pfipadé byly vnimany az jako vyznamové
druhotné.

Soudni praxe se nejprve pfiklonila k tzv. materialnimu hledisku a ve spojeni s tim zacala
prezkoumavat i akty smiSené povahy podle dfivéjsi upravy, a to dokonce i ty, které byly vydany
jeSté pred nabytim ucinnosti nového spravniho fadu, a stejné tak i pfip. ustanoveni zvlastnich
zakonu, vyslovné ,se hlasicich® k opatfeni obecné povahy. Pozdéji se soudni praxe naopak

8 Napf.: V rozsudcich ze dne 26. 6. 2008, ¢. j. 4 Aps 7/2007 - 54 a ze dne 10. 7. 2008, €. j. 4 As
64/2007 - 65 NejvysSi spravni soud vyslovné uved|, Ze souhlasné sdéleni stavebniho ufadu je
rozhodnutim v materialnim slova smyslu a tedy rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. f. s. V obou
pfipadech se jednalo o souhlas vydany podle stavebniho zékona z r. 1976.

Pro pripad souhlasu podle stavebniho zakona z r. 2006 Sel NSS v tomto svém nazoru jesté dale v
nasledujicim rozhodnuti:

Uzemni souhlas vydany na zakladé § 96 stavebniho zakona z roku 2006 je rozhodnutim ve smyslu
§ 67 odst. 1 spravniho fadu z roku 2004, a proto je odvolani proti nému pfipustné. Sdéleni
odvolaciho organu, kterym byly namitky vznesené proti Uzemnimu souhlasu shledany
neopodstatnénymi, je tfeba povazovat z materialniho hlediska za rozhodnuti o odvolani, které je
rozhodnutim ve smyslu § 65 s. F. s., a neni tedy vylou¢eno ze soudniho pfezkumu dle § 70 pism. a)
s. f. s. (Podle rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. 1. 2009, ¢j. 1 As 92/2008-76;
www.nssoud.cz).

Naproti tomu:

Napf.: Rozhodnuti organu ochrany pfirody o udéleni souhlasu s umisténim stavby na uzemi
chranéné krajinné oblasti vydané na zakladé § 44 odst. 1 zdkona CNR &. 114/1992 Sb., o ochrané
prirody a krajiny, neni po materialni strance rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. . s., nebot se jim
nezaklada, neméni ani neodnima zadné pravo ani zadna povinnost. Rozhodnutim ve smyslu § 65
odst. 1 s. . s. je az rozhodnuti stavebniho uUfadu o umisténi stavby vydané podle zakona ¢.
50/1976Sb., stavebniho zakona, nebot teprve takovym aktem se rozhoduje o konkrétnich pravech a
povinnostech. (Podle usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 10. 2004, ¢&j. 6 A 73/2002-
54; www.nssoud.cz).

°To mj. i tim, Ze vytvofil prostor pro rizna oznacéeni rozhodnuti (§ 69 odst. 1), a také pro rdzné
druhy rozhodnuti.
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pfiklonila k tzv. formalnimu nazirani na opatfeni obecné povahy, a soucasny stav je takovy, Ze se
soudni pfezkum opét vratila k materialnimu hledisku.

To se nejzietelnéji (z celé v Uvahu pfichazejici Skaly opatfeni obecné povahy) projevilo
pravé v pfipadé dfivéjSich uzemnich plan(, pfesnéji jejich zavaznych ¢asti. NejvysSi spravni soud
nejprve v rozsudku ze dne 18. 7. 2006, ¢j. 1 Ao 1/2006-74, dospél k zavéru, ze mize jako opatfeni
obecné povahy prezkoumavat schvaleni ¢i zménu Uzemné planovaci dokumentace z doby pfed
nabytim ucinnosti nového stavebniho zakona, avSak pozdéji v usneseni rozsifeného senatu, ze dne
13. 3. 2007, &j. 3 Ao 1/2007-44, dospél ke zcela opaénému zavéru. Jmenovité konstatoval: Uzemni
plan velkého tuzemniho celku schvaleny usnesenim zastupitelstva kraje v r. 2006 neni opatfenim
obecné povahy a neni zde tedy dédna pravomoc soudu dle § 4 odst. 2 pism. c) s. F. s. k jeho
pfezkumu v fizeni dle § 101a a nésl. s. . s. Tento pravni nazor Nejvyssiho spravniho soudu
nasledné vyslovné akceptoval i Ustavni soud, kdyZ ve svém usneseni ze dne 20.3.2008, sp.zn. IIl.
US 2446/07, uvedl, Ze argumentaci Nejvy$siho spravniho soudu v usneseni rozsifeného senétu, ze
dne 13. 3. 2007, ¢j. 3 Ao 1/2007-44 nelze nezZ oznacit za srozumitelnou a s pravidly formalni logiky
souladnou, jeZ se plné vyporadava s namitkami, resp. argumenty stéZovateld, jezZ se nyni objevuji v
ustavni stiznosti. ..... nazor NejvysSiho spravniho soudu je v souladu s rozhodovaci ¢&innosti
Ustavniho soudu. Nicméné plenarnim nalezem ze dne 19.11.2008, sp.zn. PL.US 14/07, Ustavni
soud sv(jj pravni nazor zménil a usneseni rozSifeného senatu NejvysSiho spravniho soudu ze dne
13. 3. 2007, ¢. 3 Ao 1/2007-44, zrusil stim, ze Gzemni plan, vyhlaseny obecné zavaznou
vyhlaskou, je tfeba povaZovat za opatreni obecné povahy, na néz Ize tak vztahnout i ustanoveni o
jeho pfezkumu v rozsahu stanoveném v § 101a a nasl. s. I s.. Neni bez zajimavosti, Ze Nejvyssi
spravni soud na tento nalez Ustavniho soudu reagoval vice nez pohotové (nalez byl vyhlasen
2.12.2008), kdyz jiz dne 3.12.2008, v rozsudku ¢j. 9 Ao 3/2008-38, rozhodl tak, Zze se uzemni plan
obce z roku 2004, vydany formou obecné zavazné vyhlasky, povaZuje za opatfeni obecné povahy.

Nicméné v nedavné dobé doslo u soudniho pfezkumu rozhodnuti k pomérné necekané
zméneé nazirani judikatury, ktera de facto pfinesla opusténi materialniho nazirani na povahu ukonu
spravniho organu jako rozhodnuti pfezkoumatelného ve smyslu § 65 odst. 1 soudniho Fadu
spravniho. Jmenovité tento pfistup pfineslo nejprve rozhodnuti rozSifeného senatu Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 16.11.2010, ¢j. 7 Aps 3/2008-98 (neprovedeni, resp. chybné provedeni
zaznamu do katastru nemovitosti), a dale pak jeSté zfetelngji rozhodnuti rozSifeného senatu
Nejvyéél'ffé) spravniho soudu ze dne 18. 9. 2012, &j. 2 As 86/2010-76 (souhlasy v rezimu stavebniho
zakona).

Zejména druhé z uvadénych rozhodnuti pfedstavuje zcela zasadni obrat v pohledu judikatury
na povahu pfedmétnych 0kon( spravnich organd, kdyZz Nejvys$si spravni soud od shora
pfipomenutého rozsudku ze dne 22. 1. 2009, ¢. 1 As 92/2008-76, stal na pozici, Zze Uzemni
souhlas je nejen prezkoumatelny ve smyslu § 65 odst. 1 soudniho fadu spravniho, ale sou¢asné je
treba jej vnimat, jako ukon &i akt, proti kterému Ize podat namitky s povahou odvolani v samotné
vefejné sprave.

Takto, v pomérné rychlém sledu, se proménujici judikatura pfirozené vede k zamysleni nad
presvédcCivosti zvoleného feseni, jakoz i nad presvédcivosti argumentace oddvodnéni pfislusnych
rozhodnuti.

Osobné jsem toho nazoru, ze s €ernobilym vidénim rozdilnosti materialniho a formalniho
nazirani na znaky spravnich aktl, a to jak u zmifiovaného opatfeni obecné povahy, tak zejména u
rozhodnuti spravnich organl, vystacit nelze, a je tfeba, byt v rozdilnych pfipadech logicky
diferencované, vyznamové zpravidla zohledhovat obé tato hlediska (materiaini a formaini).

10 Souhlasy vydavané dle zakona €. 183/2006 Sb., o Uuzemnim planovani a stavebnim fadu
(stavebni zakon), zejména dle § 96, § 106, § 122 a § 127, které stavebni ufad vyslovné & micky &ini
k ohlaSeni ¢i oznameni, jsou jinymi ukony dle &asti ¢tvrté spravniho fadu (€. 500/2004 Sb.). Tyto
souhlasy nejsou rozhodnutimi ve smyslu § 65 soudniho fadu spravniho; soudni ochrana prav tfetich
osob je zaru€ena zalobou na ochranu pfed nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim
spravniho organu dle § 82 posledné citovaného zakona.

ll. Zadatel o vydani souhlasu &i oznamovatel miZze byt v soudnim Fizeni spravnim, vedeném na
zakladé Zaloby tfeti osoby napadajici tento souhlas, v postaveni osoby zu&astnéné na fizeni dle §
34s.F.s.

(Podle usneseni roz§ifeného senatu Nejvys$Siho spravniho soudu ze dne 18. 9. 2012, ¢&. 2 As
86/2010-76).
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Vratime-li se k vySe pfipomenutému rozhodnuti rozSifeného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 18. 9. 2012, ¢j. 2 As 86/2010-76 (souhlasy v rezimu stavebniho zakona), z jeho
obsahu jmenovité vyplyva, Ze judikatura nadale nepocita s prezkumem pfedmétnych souhlasu jako
,rozhodnuti“ ve smyslu § 65 odst. 1 soudniho fadu spravniho, a pfip. soudni ochranu poskytuje jen
tzv. tfetim osobam, a to cestou Zaloby proti nezdkonnému zésahu a fizeni o ni.

Nicméné na strané druhé neni sporu o tom, Ze se u danych souhlast se jedna o Ukony
podfaditelné (byt zprostfedkovang, ale pl"esto)ll Casti ¢tvrté spravniho fadu (vyjadfeni, osvédceni,
sdéleni, a jiné spravni ukony). U pfedmétnych souhlast (Uzemni souhlas, souhlas s ohlasenou
stavbou, souhlas se zménou stavby kolaudadni souhlas) se pfitom jedna o ukony, které po
materialni strance nesou znaky rozhodnuti, po formalni v8ak nikoliv. Uprava té&chto souhlasii ve
stavebnim zakoné byla vedena snahou zracionalizovat, zjednodusit a zrychlit dosazeni cile, jinak
sledovaného pfislusnymi rozhodnutimi (4zemni rozhodnuti, stavebni povoleni, rozhodnuti o zméné
stavby, dfivéjsi kolaudacni rozhodnuti), pfirozené jen tam, kde to umoznuje jista ,jednoduchost®
feSeného zaméru. Tzn., Ze tyto ukony v takovych pfipadech slouzi stejnému cili jako rozhodnuti,
jsou jejich nahradou a vydavaji se namisto nich, a v jisttm smyslu jsou i jejich jednodussi
alternativou.

Neni bez zajimavosti, ze ve stejné dobé, jako uvadény judikat (jmenovité dne 19.9.2013),
byla pfijata novela stavebniho zakona ¢€. 350/2012 Sb., ktera uvadénou povahu pfedmétnych
souhlast oproti pfedchazejici dikci dotéené Upravy nejen zachovala, ale jesté ji v tomto sméru

Dana situace tak navozuje hned nékolik otazek. Za prvé — posilila tato zmé&na ochranu
subjektivnich prav a jevi se efektivnéjSi ? Za druhé - zménilo se néco na uvedeném pravnim zavéru
citovanym judikatem z pohledu novelizace stavebniho zakona provedené zakonem ¢&. 350/2012
Sh. ? A konec¢né za tfeti - s ohledem na setrvaly stav u OOP, nejde jen o dil¢i vybo&eni judikatury,
s tim, ze Ize oCekavat opét navrat k materialnimu nazirani na povahu soudné prezkoumavaného
rozhodnuti ?

Pokud jde o prvou z uvedenych otazek, jsem toho nazoru, Ze tato zména judikaturniho
nazirani na soudni pfezkum aktu, které sice po materialni strance nesou povahu rozhodnuti, po
strance formalni vSak nikoliv, soudni ochranu subjektivnich prav neposilila, a nemlze byt tedy
soudni ochranu cestou zaloby proti nezakonnému zasahu, a navic toliko tzv. tfetim osobam. Jiz
zbézny pohled na upravu soudniho pfezkumu rozhodnuti a soudniho pfezkumu nezakonného
zasahu ukazuje, Zze prvni z uvedenych rezimu je komfortnéj$i a muze vyustit v bezprostiedni zruseni
nezakonného rozhodnuti. V pfipadé nezakonného zasahu Ize naproti tomu soudem toliko
rozhodnou o povinnosti spravniho organu od nezakonného zdsahu upustit, a zajistit nepokraovani
v ném. Tzn., Ze efektu se Zalobce docka pozdéji, a nikoliv ve svém dusledku od soudu, ale az
nasledné od eventualni navazné ¢€innosti spravniho organu.

Stran druhé otazky Ize jinymi slovy toliko zopakovat, co bylo konstatovano vysSe. Dana
novelizace stavebniho zakona uvadénou prfedmétnych souhlast jako rozhodnuti v materialnim
slova smyslu oproti pfedchazejici dikci dotéené Upravy nejen zachovala, ale jesté ji v tomto sméru
setrva-li judikatura na nyné&jSim pfistupu, bude se ziejmé dany kontrast jevit je$té o néco ostreji.

A konecné, pokud jde o otazku tfeti, navrat k materialnimu nazirani na povahu soudné
pfezkoumavanych aktl jako rozhodnuti, bych pravé s ohledem na shora uvedené, povazoval za
pfinejmensim efektivnéjsi, a s ohledem na $ir$i souvislosti dopadu v Uvahu pfichazejicich souhlast
podle stavebniho zékona to i z pohledu hospodaiské efektivnosti vefejné spravy.

" To v dusledku Upravy obsazené v § 158 odst. 1 spravniho fadu. Toto ustanoveni stanovi, ze
Ustanoveni této casti se obdobné pouZiji i v pripadé, provadi-li spravni organ jiné tkony, které
nejsou upraveny v ¢asti prvni, treti, paté nebo Sesté anebo v této Casti. Nutno dodat, Ze toto
ustanoveni je jesté, do jisté miry prekryvné, doplnéno ustanovenim § 177 odst. 2 spravniho fadu,
v némz se uvadi: V pfipadech, kdy spravni organ provadi ukony, na které se nevztahuji ¢asti druha
a treti tohoto zakona, postupuje obdobné podle ¢asti ¢tvrté. Tak spravni fad pfiklada Upravé
obsazZené v ¢asti ¢tvrté subsidiarni povahu ve vztahu ke v§em Ukonim, které, a¢ typové spravnimu
fadu podfaditelné, by jinak spravnimu fadu podfazeny nebyly.
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Zavérem si dovolim jen struéné shrnut a konstatovat, Zze jak uvedeny okruh problematiky se
svym judikaturnim feSenim ukazuje, efektivnost kontroly vefejné spravy mize zaviset mj. pravé i na
tom, jakému subreZimu kontroly jsou pfislusné ukony &i akty vefejné spravy v praxi podfazovany. A
k tomu jisté mGze pfispét i pfislusna judikatura, stejné jako diskuse o ni, ¢ik ni.

- 568 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

STATNI SPRAVA NA USEKU SPRAVNIHO TRESTANI

Marie Sciskalova

Slezska univerzita v Opave, Obchodné podnikatelska fakulta v Karviné

Abstract: The aim of this paper is to introduce one of the activities of public authorities, which is an
administrative punishment. The administrative authorities are entitled to decide on the rights and
obligations of the state administration. In the area of administrative punishment shall have the right
to sanction natural persons, business natural persons and legal persons and for breaking the law
protected public interest. Jurisdiction to sanction these bodies follows from the laws of substantive
and procedural law.

Abstrakt: Prispévek si klade za cil pfedstavit jednu z €innosti organt vefejné spravy, kterou je
spravni trestani. Spravni organy jsou opravnény rozhodovat o pravech a povinnostech subjektd
v ramci vykonu statni spravy. V oblasti spravniho trestani maji pravo ukladat sankce fyzickych osob,
podnikajicich fyzickych osob a pravnickych osob a to za poruseni zakonem chranéného vefejného
zajmu. Pravomoc rozhodovat o uloZeni sankce témto organdm vyplyva ze zakonl hmotného
i procesniho prava.

Key words: Administrative punishment, administrative authority, offense, misdemeanour, penalty,
punishment, decision-making, law, substantive law, proc

Klicova slova: spravni trestani, spravni organ, prestupek, delikt, sankce, rozhodovani, hmotné
pravo, procesni pravo, fyzicka osoba, podnikajici fyzicka osoba, podnikatel.

1 uvobD

Spravovat véci vefejné znamena ochrarfiovat vefejny zajem a téz kontrolovat plnéni
povinnosti stanovenych zakonem nebo vyplyvajicich z rozhodnuti organ(i vefejné spravy. Organy
vefejné spravy ochrafuji zajmy spole€nosti mj. i tim, Ze uplatiiuji za protipravni jednani sankce,
kterého se dopustily fyzické osoby, podnikajici fyzické osoby a pravnické osoby tim, Zze porusily
zdkonné povinnosti nebo povinnosti uloZzené v rozhodnuti. Protipravnim jednanim se rozumi
spachani prestupku, spravniho deliktu (dopustily se protipravniho jednani). Obecné Ize fici, ze pro
poruSeni pravnich pfedpisi a nesplnéni povinnosti uloZzenych rozhodnutim spravniho organu
odvétvi vefejného prava, se pouziva jiz zazity pojem a to spravni trestani. Cesky pravni fad nema
ucelenou pravni Upravu spravniho trestani, tato je zna¢né roztfisténa.

Pramenem prava v oblasti spravniho trestani jsou pravni pfedpisy hmotného i procesniho
prava. Co se ty€e hmotného prava, pak v Automatizovaném systému pravnich informaci bylo k datu
30. 7. 2013 evidovano na 1 000 pravnich predpist, které fesi spravni delikty. Z hlediska procesniho
fizeni je to zakon &. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjSich predpisll, podle kterého, jsou
projednavané spravni delikty pravnickych osob, smiSené spravni delikty pravnickych osob jakoz i
delikty podnikajicich fyzickych osob. Dale pak zakon &. 200/1990 Sb., o pfestupcich, ve znéni
pozdéjsich predpisl, podle kterého spravni organ projednava prestupky specifikované jak v tomto
zakoné, tak i dalSich mnoha specialnich pravnich uUpravach, napf. obchodni zakonik, kde je mj.
uvedeno, Ze prestupku se dopusti ten, kdo porusi povinnost uvadét na vSech objednavkach,
obchodnich dopisech, fakturach, smlouvach a v ramci informaci zpfistupfiovanych vefejnosti
prostfednictvim dalkového pfistupu Udaje o své obchodni firmé...). Stat je vénovana problematice
fizeni o spravnich deluktech.

2 SUBJEKTY SPRAVNIHO TRESTANI

Prestupky a spravni delikty projednavaji a ve véci rozhoduje pfislusny spravni organ (napf.
zivnostensky urad, pfestupkova komise, vodohospodarsky ufad). Protipravniho jednani se mulze
dopustit fyzickd osoba, podnikajici fyzickd osoba a pravnicka osoba, které mohou spachat
prestupek, ale i jiny spravni delikt. Na tomto misté je potfeba zminit dllezity aspekt ve spravnim
fizeni a to procesni zpUsobilost, coZ znamena pravni odpovédnost nést disledky za své jednani.
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Fyzicka osoba nabyva zpusobnosti k pravnim tkontm, tedy ma i deliktni zpusobilost, dovr§enim
véku 18 let (v prestupkovém fizeni dosazenim 15 let). U pravnickych osob je nabyti zpusobilosti
k pravnim ukontm tj. i deliktni zplsobilosti, vznikem ze zakona (napf. obec) nebo rozhodnutim
spravniho organu (napi. Ceska posta, s.p.) anebo zapisem do statem uréeného rejstfiku (napf.
zapis obchodni spole¢nosti do obchodniho rejstfiku).

3 DRUHY SPRAVNICH DELIKTU
Pravni uprava spravnich deliktl, jak je vy$e uvedeno, neni do soucasné doby ucelené
upravena, nicméné mizeme tyto rozdélit na 2 skupiny:
epiestupky
espravni delikty
Spravni delikty Ize rozdélit dale na:
) tzv. spravni pofadkové delikty
e jiné spravni delikty (spravni delikty fyzickych osob, podnikajicich fyzickych osob
a spravni delikty pravnickych osob).

Spravnim deliktem pravnické osoby se rozumi protipravni jednani, jehoz znaky jsou
stanoveny v zakoné. Za poruseni povinnosti stanovenych zakonem, nebo ulozenych rozhodnutim
muUze spravni organ ulozit sankci. Subjektem odpovédnosti je vZzdy pravnicka osoba jako celek,
nikoli statutarni organy, jednotlivi zaméstnanci nebo &lenové, jejichZz prostfednictvim pravnicka
osoba, jako subjekt prava, jedna. Pravnicka osoba odpovida za spravni delikt v naprosté vétsiné
pfipadl bez ohledu na zavinéni. Tam, kde zavinéni pojmovym znakem spravniho deliktu, hovofime
0 tzv. objektivni odpovédnosti. V téchto pfipadech se prokazuje pouze poruseni pravni povinnosti
a na zavinéni tak nezalezi.

Spravnim deliktem je protipravni jednani, jehoz znaky jsou uvedeny v zakoné a s nimz zakon
spojuje sankéni hrozbu. Zakladnimi znaky spravniho deliktu jsou:

e protipravnost jednani

e zakonné vyjadieni skutkové podstaty deliktu
e trestnost jednani

e zakonné zmocnéni k uplatnéni odpovédnosti

Protipravnost jednani je vychozim pojmovym znakem kazdého spravniho deliktu. Zakonné
vyjadreni skutkové podstaty spravniho deliktu je souhrn pojmovych znak( spravnich deliktl urcitého
druhu, jimiz se od sebe odliSuji. Znaky skutkové podstaty tvori objekt, objektivni stranku,
subjekt, subjektivni stranku.

Spravni delikt mdze subjekt spachat jak v oblasti soukromého prava, soukromopravni delikt,
tak i na useku verejnopravnim, pak pljde o vefejnopravni delikt. Soukromopravni delikty i delikty
vefejnopravni projednavaji a rozhoduji v souladu s pravnimi pfedpisy, spravni ufady.

Objektem spravniho deliktu je Fadny vykon vefejné spravy, fadné pinéni jejich ukoll a plnéni
vefejnopravnich povinnosti.

Objektivni stranka spravniho spociva v jednani, v jeho nasledku a v pfi¢inné souvislosti mezi
jednanim a nasledkem (objektivni strankou se od sebe jednotlivé spravni delikty nejvice odliSuji).

Subjektem (pachatelem) spravniho deliktu je osoba, ktera svym jednanim naplnila znaky
spravniho deliktu a ktera za takové jednani odpovida.

U subjektivni stranky skutkové podstaty spravniho deliktu pravnické osoby, je pro procesni
fizeni podstatné to, Ze jejim obligatornim znakem neni zavinéni.

Trestnost jednani pravni predpis spojuje se spravnim deliktem hrozbu sankci trestni
povahy. V tomto smyslu hovofime o trestnosti deliktu. K zaniku trestnosti mdze dochazet z divodu
uplynuti Ihaty resp. zaniku pravnické osoby.

Zakonné zmocnéni k uplatnéni odpovédnosti za poruSeni vefejného zajmu a feSeni
spravnich deliktl, véetné spravnich deliktd pravnickych osob, nalezi pfi spravé véci vefejnych,
spravnim organum. Pfislusné spravni Ufady vS8ak musi byt k projednani spravnich deliktt vzdy
vyslovné zmocnény (takové zmocnéni nalezneme napfiklad v zakoné & 250/2000 Sb.,
o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zakonu, ustanoveni § 22 pism. b)
odst.4,5, kde jsou dany kompetence k rozhodovani, krajského uradu.
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4 RIZENi O SPRAVNICH DELIKTECH

Spravni fizeni o spravnich deliktech je zakonem stanoveny postup, jehoz ucelem je vydani
konstitutivniho rozhodnuti (individualni akt aplikace prava). Spravni Fizeni je podle zasady
dvouinstanénosti, fizenim, které je pfezkoumatelné v odvolacim fizeni. Proti rozhodnuti, které bylo
vydano spravnim organem prvniho stupné a nenabylo pravni moci (neuplynula doba 15 dnl ode
dne obdrzeni rozhodnuti) je pfipustné podal opravny prostfedek, nestanovi-li zakon jinak.

Spravni delikty pravnickych osob projednava a ve véci o ulozeni pokuty rozhoduje spravni
organy podle spravniho fadu podle zakona €. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich
predpist (dale jen spravni fad). Rizeni o spravnich deliktech zahajuje spravni organ v souladu se
z4sadou legality z ufedni moci.

Ustanoveni § 42 spravniho fadu stanovi, ze spravni organ pfijima podnéty k zahajeni fizeni
z moci ufedni. Podani podnétu je svym charakterem informace pro spravni organ, aby zvazil
dostupné informace k zahajeni Fizeni ¢i jeho odlozeni. Spravni organ je povinen podnéty od
subjektl pfijimat.

K provéfeni podnétl spravni organ opatfuje nezbytné informace, vysvétleni a to postupem
stanovenym § 137 spravniho fadu. Je nasnadé, Ze si mlze opatfit diikazy, je-li divodna obava, Ze
by je pozdéji jiz nebylo mozZno provést viibec nebo jen s velkymi obtiZzemi jak je to uvedeno v § 138
spravniho fadu.

5 SPRAVNI RIiZENi V PRVNIM STUPNI

Pfislusnymi spravnimi organy |. stupné v Fizenich o spravnich deliktech podle spravniho
fadu, jsou krajské Urady, Magistrat hl. mésta Prahy a ministerstvo, pfisluSné k fizeni o spravnim
deliktu. Zahdijit spravni Fizeni je spravni organ povinen, jestlize je zde divodné podezieni, Zze byl
spachan spravni delikt konkrétni pravnickou osobou. Rizeni je zahajeno dnem dorugeni oznameni
0 zahajeni fizeni ucastnikovi spravniho Fizeni podle ustanoveni § 27 odst. 1 pism. b) spravniho
fadu. V daném ptipadé vici pravnické osobé, ktera porusila zakonnou povinnost nebo nesplnila
rozhodnuti ulozenou povinnost.

Spravni organ v fizeni o spravnim deliktu zkouma, zda nenastala pfekazka Fizeni. Pajde
o tzv. litispendenci, nebo res iudicatae to je véc rozhodnutou. Pfiznat pravo nebo uloZit tutéz
povinnost |ze z téhoz dUvodu, vzdy jen jednou.

Vezmeme-li v Gvahu ziskavani podkladd pro fizeni ze strany spravniho organu, je potfeba
uvést, ze ustni jednani v souladu s ustanovenim § 49 spravniho fadu, Ize nafidit, jen pokud tak
stanovi zakon nebo je to ke spInéni UcCelu Fizeni a uplatnéni prav ucastnika jeho osobni ucCast
k provedeni ukonu, nezbytné. Neni to v8ak obligatorni poZzadavek spravniho fizeni o deliktu.

Dal$im stadiem a cilem spravniho Ffizeni o deliktu je obstarani podkladi pro vydani
rozhodnuti, jak stanovi § 50 spravniho fadu. Dikaznimi prostfedky jsou dikazy a skuteCnosti
znamé spravnimu organu z Ufedni Cinnosti (notoriety), navrhy ucastnikd, podklady od jinych
spravnich organt nebo organl vefejné moci i skute¢nosti obecné znamé.

K prokazani materialni pravdy podle ustanoveni § 51 a nasl. spravniho fadu, Ize vyuzit
vSech dlkaznich prostfedku, které mohou pfispét ke zjisténi skute¢ného stavu véci. Jedna se m;.
o listinné dlikazy, dlikazy ohledanim, svédecké vypovédi, znalecké posudky.

K zajisténi ucelu a dustojnému prabéhu fizeni slouzi zajistovaci prostredky, které spravni
organ ma k dispozici. Rozsah, v jakém bude vyZadovat dikazni prostfedky, jsou na ném. Didkaznimi
prostfedky jsou pfedvolani, pfedvedeni, pfedbé&zné opatfeni, pofadkové opatfeni a vykazani z mista
ukonu.

Nej¢astéjSim zajiStovacim prostfedkem v fizeni o spravnim deliktu je pfedvolani. Pfedvolani
je diikaznim prostfedkem, ktery spravni organ, pouzije v pfipadé, Ze je nezbytna pfitomnost osoby,
jejiz osobni ucast v fizeni je k provedeni Ukonu nutna. Pisemnost k pfedvolani zasle spravni organ
této osobé pisemné s doruenim do vlastnich rukou a s dostateCnym, zpravidla nejméné
pétidennim pfedstihem. Pfedvolani musi obsahovat nalezitosti, musi byt uvedeno, kdo, kdy, kam, v
jaké véci a z jakého dlivodu se ma dostavit a jaké jsou pravni nasledky v pfipadé, Ze se nedostavi.
Predvolana mlze byt kazda osoba, jejiz pfitomnost je pfi projednani nezbytna, muize ji byt jak
fyzicka, tak i pravnicka osoba. Napfiklad podle zédkona €. 513/1991 Sb., obchodni zakonik, ve znéni
pozdéjSich predpisu, statutarnim organem spole¢nosti s ruéenim omezenym je jeden nebo vice
jednatell. Je-li jednatell vice, je opravnén jednat jménem spole¢nosti kazdy z nich samostatné.

Druhym pfipadem zajisténi Ucelu a prabéhu Fizeni o spravnim deliktu je predvedeni.
Vzhledem k tomu, Ze je to urlity zplsob zasahu do prav a svobod Clovéka, pak musi byt pfi
takovém postupu zachovan zakonny postup. Spravni fad uvadi, Ze jestlize se uc¢astnik nebo svédek
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bez nalezité omluvy nebo bez dostateé¢nych divodl na pfedvolani nedostavi, mize spravni organ
vydat usneseni, na jehoz zakladé bude ucastnik nebo svédek pfedveden.

Ostatni prostfedky k zajisténi prdbéhu fizeni, jakymi jsou pfedbézné opatfeni, pofadkove
opatfeni a vykazani z mista ukonu mize spravni organ pfi fizeni o spravnim deliktu vyuzit podle
svého uvazeni a samozrejmé s respektem k zasadam, které spravni fizeni ovladaji.

K fizeni o spravnim deliktu patfi téZ institut pferueni Fizeni. K pferuSeni fizeni vedeného
z moci Ufedni mdze dojit i na pozadani ucastnika, jsou-li pro to dany dulezité divody a pferuseni
fizeni nebude v rozporu s vefejnym zajmem. Obecné plati, Ze po dobu pferuseni Fizeni ini spravni
organ nejen ukony, které jsou zapotrebi k odstranéni divodu preruseni, ale mize ¢init i Ukony podle
§ 137 resp. § 138 spravniho fadu. Rizeni se prerusuje usnesenim a spravni organ v ném pokraduje,
jakmile odpadne pfekazka preruseni fizeni nebo uplyne Ihiita stanovena spravnim organem, o ¢emz
se UcCastnici neformalné vyrozumi.

Posledni stadiem fizeni o spravnim deliktu bude v mnoha fizenich o spravnim deliktu, vydani
rozhodnuti, podle ustanoveni § 67 spravniho fadu. Rozhodnutim, jimz se fizeni kon¢i tzv. meritorni
rozhodnuti, je rozhodnuti, u néhoz je splnéna podminka urcitosti, konkrétnosti ve véci spravniho
deliktu pravnickeé nebo fyzické osoby. Rozhodnuti o spravnim deliktu osobé bud zaklada nova prava
nebo povinnosti, méni, nebo je rusi. Takové rozhodnuti nazyvame konstitutivnim. Deklaratornim
rozhodnutim je takoveé, kterym spravni organ stanovi, zda pravo nebo povinnost osoba ma nebo
nema.

Formu a nalezitosti rozhodnuti stanovi spravni fad, patfi mezi né vécné a formalni nalezitosti
rozhodnuti a samozfejmé v pisemné formé. Vécnymi nalezitostmi rozhodnuti jsou vyrokova ¢ast,
oddvodnéni a pouceni o opravném prostfedku. Formalnimi je pak pisemna podoba a v ni oznaceni
spravniho organu, ktery rozhodnuti vydal, €islo jednaci, datum vydani rozhodnuti, oznaéeni formy
rozhodnuti (usneseni), otisk kulatého razitka a podpis opravnéné ufedni osoby.

Spravni fad stanovi cilené nalezitosti rozhodnuti a to jak vécné, tak i formalni. Pokud by
vydané rozhodnuti v fizeni o spravnim deliktu pfedepsané naleZitosti neobsahovalo, nesplfiovalo by
tedy stanovené podminky, muze spravni organ pfistoupit k opravé. V pfipadech, kdy rozhodnuti
vykazuje nedostatky v poctech, chybach v psani, pfipadné jinych vaznych chyb, napfiklad pfi
aplikaci a vykladu pravnich predpist, je kvalifikované jako vadné. Opravu takovych zfejmych
nespravnosti v pisemném vyhotoveni rozhodnuti na pozadani u€astnika nebo z moci ufedni
usnesenim provede spravni organ, ktery rozhodnuti vydal. Pro provedeni opravy vydaného
rozhodnuti plati, ale dvoji rezim. Pfedné jde-li mj. o chyby v poétech, psani nebo opravu chybného
Udaje o spisové znacce, opravu provede spravni organ tim, ze vyda usneseni. Tyka-li se vSak
oprava vyrokové Casti rozhodnuti, vyda o tom spravni organ opravné rozhodnuti. Spravni organ
proto musi zkoumat, o jaky druh chyby ve vyhotoveném rozhodnuti se jedna. Vydané usneseni i
opravné rozhodnuti musi spravni organ dorucit vdem ucastnikiim spravniho fizeni.

Obecné mezi zasady, kterymi je spravni Fizeni vedeno, patfi i zdsada rychlosti. Spravni fad
doslovné uvadi, Ze spravni organ vyfizuje véci bez zbyteénych pritah(, to plati i pro Fizeni ve
spravnich deliktech. Povinnost spravniho organu dodrzovat pravnimi predpisy uréenou lhitu pro
vydani rozhodnuti, se oznacuje jako Ihita procesni a jeji nedodrzeni se povazuje za necinnost
spravniho organu.

Soucasti spravniho fadu, stejné jako fadu soudniho (trestniho, ob&anského soudniho Fadu
a soudniho fadu spravniho), jsou instituty, prostfednictvim nichZ mze byt vydané rozhodnuti
v prvnim stupni prozkoumano jinym organem. V Fizeni o spravnich deliktech Ize, aby uastnik fizeni
pouzil opravnych prostfedkd jak Ffadnych, které mize uplatnit proti nepravomocnym spravnim
rozhodnutim, tak i mimoradnych, které muize uplatnit v pfipadé pravomocnych spravnich rozhodnuti.

Odvolacim tzv. organem druhé instance u podaného odvolani proti rozhodnuti ve véci
spravniho deliktu napfiklad pro poruseni rozpoltové kazné krajského ufadu resp. Magistratu hl.
meésta Prahy je Ministerstvo financi. Odvolanim, které mUze podat Uc€astnik fizeni ve Ih(ité 15 dna
od jeho oznameni u spravniho organu, ktery jej vydal, I1ze napadnout vyrokovou ¢ast rozhodnuti,
jednotlivy vyrok nebo jeho vedlejSi ustanoveni. Odvolani proti odivodnéni rozhodnuti ve spravnim
fizeni je nepfipustné. PFipustné a v€as podané odvolani ma odkladny (suspenzivni) a devolutivni
Ucinek. Odkladny uc¢inek mlze spravni organ vylougit jen ze zakonnych dlvodu napfiklad tehdy,
jestlize to naléhavé vyZzaduje vefejny zajem, jak je uvedeno v § 85 odst. 2, spravniho fadu.

Podanému odvolani proti ulozeni sankce za poruseni vefejného zajmu o spravnim deliktu,
muze vyhovét i spravni organ, které napadené rozhodnuti vydal tim, Ze toto rozhodnuti za
podminek stanovenych zakonem zrusi nebo zméni (tzv. autoremedura podle ustanoveni § 87
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spravniho fadu). Jinak spravni organ pfeda spis se svym stanoviskem odvolacimu spravnimu
organu nejpozdéji do 30 dnl ode dne doruéeni odvolani.

6 ZAVER

V souvislosti s rozvojem spole€nosti zejména v poslednich desetiletich se jevi jako nezbytna
potfeba regulovat nové negativni jevy, které narusuji vefejny zajem, a jsou chranény statni moci.
Zaznamenavame stale vétsi vliv nadnarodnich spole¢nosti, které ovliviiuji mnohdy negativné
spole¢ensky Zivot. Podnikatelské subjekty jsou jejich ¢innosti ovliviiovany a mnohdy pusobi jako
prostfedniky pachani nekalych aktivit. Jsme svédky protispoleCenskych &innosti, napf.
nerespektovani podminek stanovenych zakonem o hospodaiské soutéZi, nespravného vyuZzivani
dotaci, poruSovani hospodarské kazné. Spravni delikty, se kterymi se setkavame v rliznych
oblastech vefejného zajmu, v poslednim obdobi posSkozovani Zivotniho prostfedi, zdravi jsou spjaty
s Cinnosti pravnickych osob. Vyvozovat dlsledky z nerespektovani povinnosti uloZzenych v pravnich
pfedpisech pfisluSnymi spravnimi organy je nanejvys nutné.
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‘The task of the science of public administration in particular,

to reveal what the government can properly and successfully carried out,
as well as how to be able to achieve set goals

for maximum efficiency and minimum energy and financial investment. A

RESTRUCTURING OF LOCAL GOVERNMENT’S
RESPONSIBILITIES IN HUNGARY

Judit Siket

University of Szeged, Faculty of Law and Political Sciences

Abstract: Nowadays the state plays more and more increasing role in the implementation of
common goals in Hungary. Strengthening of the state also traceable in the field of local
government’s responsibilities. The aim of the paper is to demonstrate the structural changes and to
attempt to analyze the effectiveness of these measures. The Hungarian local government system is
based on the concept of general competences. The most important feature of the local government
system was until 2012 that every municipalities had same rights and responsibilities regardless the
population and economic power. They could choose what manner they would perform their tasks:
could found own institutions, or contract with private firms furthermore the smaller municipalities
established associations. In the field of public affairs there have been no remarkable changes until
2012, but financial difficulties and gearing process could be seen in earlier years already. By the
new regulation on local governments came about the restructuring e.g. in the fields of general
education, health care, supplying basic public services, particularly in the ownership structures of
the institutions and in the pricing discretion.

Key words: local government system, local self government responsibilities, public services

1 INTRODUCTION

European Countries hade to face the challenges of the financial crisis in recent years and
local authorities had to deal with special problems, especially in the field of public services. What
kind of responses could give the states to these challenges? In order to describe the Hungarian
situation in European context, it is necessary to allude to European tendencies and to give
remarkable attention to activities of the Council of Europe. The Council of Europe launched
Recommendations for the member States?.

One of the key objective of the study to show, what were the main features of the changes
regarding the provision of public services in Hungary. The state plays more and more increasing
role in the realization of common goals these days - after the change of government in 2010 — in
Hungary. Strengthening of the state also traceable in the field of provision of public services,
regarding the former responsibilities of local governments.

However, it is necessary to refer that the Hungarian restructuring not be interpreted only as a
response to the financial crisis, rather a strong centralization tendency had an effect in the process.
Formerly mentioned trend could be correlated with the theory that in times of crisis only a strong,
centralized government can be successful. This centralization process also aimed of possible cost
savings. Major changes have occurred in the care of the administrative tasks. An attempt was made

' The Study of Administration is said now the classic work of Woodrow Wilson. In this Study Wilson
laid the "managerial" approach to government. The administration aims thus the efficiency,
effectiveness and efficiency maximization. David H. Rosembloom: A kézigazgatas elmélete és a
hatalmi agak szétvalasztasa In: Kozigazgatds szerk Richard J. Stillman Osiris-Szazadveég
Budapest,1994 30. The Study of Administration by Woodrow Wilson published in Political Science
Quarterly, (6) December 1941, 481-506. 1% Issue: 1887

1 would like to express my gratitude to Dr. Fabrice Larat, Directeur de CERA (Strasbourg, France)
and his collegues for their valuable help in collection of the literature, based the part of European
aspect.
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to separate the state administration and local government tasks at local level, as a result of this
efforts the district system was formed. Beyond the nationalization of certain public affairs, also a new
task-based financial system was introduced.

The study focused on the tasks, responsibilities and economical positions of the Hungarian
local authorities. In this context we would like to demonstrate the structural changes and we would
like to try to analyze the effectiveness of these measures, if it is possible, taking into account the
elapsed short period.

2 THE SYSTEMATIC FEATURES OF HUNGARIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
SYSTEM

2.1  Local government system

After the political transition a quite liberal® democratically elected local government system
was established in Hungary. The principles of the new self government system were incorporated
into the Constitution in 1989, and the Act No. LXV of 1990 on Local Government (hereinafter: Local
Government Act) was passed. The soviet-type council system was ceased with this regulation. Local
power is exercised by local self-government authorities in a democratic way. The main principle of
this system is people’s sovereignty. Local self-government is a collective right to be exercised solely
by the local community of electors, a self-government or by the representative body of local self-
government.

Local self-government autonomy has three main areas: autonomy of carrying out of local
public affairs, the financial autonomy, and local freedom to establish bodies of self-government and
to recruit its personnel. Decisions of the bodies are the subject to revision only by the courts and
only in case of violation of law. Autonomy implies an obligation to carry out responsibilities with
efficiency. The fundamental rights of local self-governments protected by courts and the
Constitutional Court.

The system based on the concept of the general competences. It means that all public affairs
can be carrying out by the local authority. The basic principles and values of the European Charter
of Local Self-government were taken into consideration in the preparation process of Local
Government Act, even though the Charter was signed by Hungary in 1994 and promulgated in
1997. Our domestic model corresponded to the common European values of self governance. We
should underline, that the Hungarian government’s property transfer policy was consistent with the
interests of local authorities, between 1990-1994.

2.2  Responsibilities and functions

In 1990 two-tiered local government system was established, consisting of municipalities and
county governments. There was no hierarchical relationship between equal local self-governments
in counties and settlements. Their responsibilities and functions were delimited. The most important
feature of the local government system was that every municipalities had self local government
authority on its own right. Every settlement had same rights and responsibilities regardless the
population, economic power and opportunities at the beginning of the 1990’s years.

As we mentioned, our Self-Government Act has adopted the concept of local self-
government with a broad scope of responsibility. Legislation might refers management of local
public affairs to another organization only exceptionally. The local authorities might voluntary
undertake any local public affair not referred by law to the competence of another body. They might
independently determine what voluntary function to perform and to what extent and how - in the light
of local needs and possibilities. The local authorities also enjoyed autonomy what manner they
perform the obligatory tasks. According to the provisions of the Constitution and the Local
Government Act of 1990 the main compulsory responsibilities in the field of public services were as
follows: primary education, basic social services, basic health care, safe drinking water, public
cemeteries, maintenance of local public roads and public areas, the provision of city cleaning, public
lighting. Mandatory delivery of services may also be prescribed by other legislations. Related to
provision of municipal services, self-governments are authorized to exercise local public power. The
representative body of self-governments may issue local decrees to regulate local social locations
not governed by law or, in exercise of the authority delegated by law, to inforce that law.

® Liberal means that every settlement has its own right to elect local representative body.
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The abovementioned list of the public services demonstrates that the Hungarian local
authorities ensured the wide range of local public affairs, but as we mentioned, they could choose
how they would perform these tasks. They could found own institutions, could contract with private
firms or the smaller municipalities established associations. In the mid 1990’s showed strong effect
of New Public Management ideas. A lot of services were privatized. Privatization was remarkable in
the field of public utilities and municipial services, but not in the field of human services, like
education, health and social care.

The responsibilities and functions of county self-government were also extensive, but mostly
concentrated on the maintenace of health, social, cultural and special educational institutions. In
addition they played significant role in development of tourism, in regional development and
providing of cultural services. According to Local Government Act, that the counties were obliged to
perform any function that is not committed to the communities imposed on them large-scale
obligation. The transmission process of settlement's mandatory functions gradually increased with
the deterioration of the financial situation. Larger towns, like county right towns do not depend on
mandatory or optional delivery of service by the county.

The local self-governments had various forms of voluntary fusion and association forms in
respect of autonomy. The Hungarian system did not contained binding association forms.

3 CHANGING ROLE OF THE LOCAL AUTHORITIES IN EUROPE AND THE IMPACTS
OF FINANCIAL CRISIS

3.1  Territorial and functional changes in Europe

Local government systems show a varied picture in Europe. There are wide differences
among European states as regards to the local authorities. The European integration and economic
globalization have had influence on functions and democratic legitimacy of local self-government
patterns recently. The past several years policy-makers responded differently to the various
challenges. The impacts of 2007-2009 liquidity and financial crisis influenced the changing of
economical conditions of the local self-government authorities®. The Member States of Council of
Europe have chosen different solutions to try to mitigate the effects of the financial crisis.

Nevertheless a few examples supported the efforts to achieve the economies of scale before
the crisis. These measures were on one hand territorial reforms®, on the other hand functional
reforms, as rationalising service provision, especially education, social and health care. The
contracting out of quite a lot of local services might offer potential cost savings, but only few
countries used this option. The cooperation with the private sector has slown down. Some states,
like Hungary have experienced cases, being rescinded utility franchises. By contrast the interest in
partnership with voluntary sector has increased.

Radical territorial reforms were implemented in a few European countries, in Denmark, in
Finland, in Greece, in Lithuania, in Latvia, where reduced the number of local authorities. The
structural reform in Denmark has been implemented in 2007. The Danish sample based on the
amalgamation of the local authorities®.

The other part of the territorial reform is to support of partnership between municipalities.
This process is quite quicke and easy from political point of view. The common starting point is
these reforms that larger municipalities should spend a smaller proportion of their resources for their
administrative operation. There are a lot of cooperation form, like intermunicipial companies to
structure and operate environmental infrastructure, integration planning and service delivery within
conurbations, sharing of the professional resources and equipment needed for administrative
operations, like tax collection, development control, payroll management, internal audit and IT.

* C. Martell and R. Kravchuk construed the market impacts of the liquidity crisis of 2007-2009 on
municipial securities in the U.S.A. Their most important statement was, that in response to the
market crisis, had to change the plicies on legislative, institutional, regulatory and market fronts.
Christine R. Martell — Robert S. Kravchuk: The Liqudity Crisis: The 2007-2009Market Impacts on
Municipal Securities Public Administration Review September/October 2012 668-677

Sltis necessary to point out Finland, Denmark, Greece.

® Ulrik Kjaer, UIf Hjelmar @ Asmus Leth Olsen (2010): Municipal Amalgamations and the
Democratic Functioning of Local Vouncils: Tha Case of Te Danish 2007 Sructural Reform, Local
Government Studies, 36:4, 569-585
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It needs to be mentioned also to the territorial fragmentation of Central-East-European
countries. The fragmentation was the result of the democratization process, after the 1990’s political
breakdown, as known, transition. Particularly fragmented system was developed in Czech Republic,
Slovakia, Hungary, Slovenia. However a few countrles as Yugoslavia, Poland, Bulgaria had
consolidated system, on the aspect of fragmentatlon

There were a lot of territorial natured reforms: the aim of these measures were on one hand
the municipal amalgamation and the other hand the limitation of the fragmentation problems, I|nked
to this latter promotion of the associations, inter-municipal cooperation forms and partnershlps
From this point of view we could mention in partlcular the territorial reforms of East German regional
states, after the German unification in 1990°.

3.2  The Activities of Council of Europe

The Council of Europe paid special attention to the economic downturn on local government
several times. It should be mentioned that the Committee of Ministers adopted Recommendation to
Member States on Financial and Budgetary Management at Local and Regional Levels, in 20041
The most important principles were determined in the field of financial and budgetary management
as

- securing consistency with the targets of the national economic policy,

- establishing and ensuring financial stability of local and regional authorities,

- looking for cost-effectiveness of services provided to the community and

- ensuring openness and accountability of decisions.

We should draw attention also to the Recommendation on the Financial Resources of Local
and Regional Authorities, adopted in 2005™. This document laid down the most important
requirements on the distribution of financial resources and on the principles of the financing of local
self-governments expenditures, like

-ensure a fair distribution of public financial resources between the different tiers of
government, taking account of the responsibilities assigned to each of these tiers and changes in
those responsibilities, as well as economic circumstances;

- guarantee local authorities a system of financing their expenditure that is based on the
following principles:

- local authorities' resources and their allocation must be consistent with the requirement that
they discharge their responsibilities effectively;

- local authorities are entitled, within the framework of national economic policy, to raise
adequate resources of their own;

- a substantial proportion of transfers, and, generally, of their own resources, must not be
earmarked for specific purposes;

- the amount of state grants must be fair, transparent and foreseeable; fairness demands that
allocation rules be universal, non-discriminatory, stable, and neither arbitrary nor negotiable on an
ad hoc basis;

- the financial equalisation system should allow local authorities to provide their citizens, if
they so wish, with broadly comparable levels of services in return for comparable levels of taxation
and charges; this system should take account both of disparities in the financial capacity of local
authorities and disparities in their spending needs;

" Pavet Swianiewicz (2010): If Terrritorial Fragmentation is a Problem, is Amalgamation a Solution?
An East-European Perspective , Local Government Studies, 36:2 183-203 The main problem is the
optlmal size of local governments in Europe, this is the most often discussed issue.

& New forms of cooperations should be mentioned in France, Germany, Hungary. About the French
and German territoral and functional reforms have been analyzed: Vincent Hoffman-Martinot,
Hellmut Wollmann (Eds.): State and Local Government Reform sin France and Germany.
Divergence and Convergence 2006 VS VERLAG FUR SOCIALWISSENSCHAFTEN ISBN 978-3-
531-14596-9
® Hellmut Wollmann (2010): Territorial Local Reform sin the East German Regional Stats (Lander):
Phases, Patterns, and Dynamics, Local Government Studies, 36:2 251-270
10 Rec (2004) 1 Adopted on 8 January 2004 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=103899

Rec (2005) 1 Adoped on 19 January 2005.
https://wcd.coe.int/VlewDoc jsp?id=812131&BackColorinternet=B9BDEE&BackColorIintranet=FFCD
4F&BackColorLogged=FFC679
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- where the demands of national economic policy so require, measures should be taken to
ensure that the system of financing local authorities is consistent,

- specific limitations which apply to a limited number of local authorities should be lifted as
soon as the situation permits.

Ministers of Local and Regional Government decided on the high priority of the financial
crisis in Utrecht, in 2009. The Conference of Ministers responsible for Local and Regional
Government was on ’Good local and regional governance in turbulent times: the challenge of
change‘lz. Ministers committed themselves — according to the Declaration - to ensure efficient and
effective collaboration between all stakeholders — central government, local and regional authorities
as well as their associations — and to make use of the guidelines for policy responses to the impact
of the economic crisis on local government in order to counter, mitigate and overcome the impact of
the crisis. The Ministers returned to this issue in Ukraine, in 2011 and adopted Kyiv Declaration™®.
The Declaration and the Kyiv Guidelines are based on the Report, prepared by the European
Committee on Local and Regional Democracy“. Kiyv Guidelines diagnosed that the economic crisis
has generated a widespread recognition of the need for radical improvement on governance and in
the management of public expenditure. The principles of the Charter of Local Self-Government and
European Social Charter are set in the Guidelines: to protect and enforce the values of local
democracy and the social responsibility. The Guidelines identified the possible policy responses, as
following:

- stabilising local revenue bases,

- improving accountability an efficiency,

- combating social deprivation,

- partnership in delivering public service,

- enhancing local flexibility and discretion,

- promoting economic recovery.

We would like to outline a few points set in the Guidelines, which have more or less
relevance from the point of view of Hungarian changing.

We consider that the stabilising of local revenue bases is essential from the aspect of local
autonomy. The Charter of Local Self-Government provision, set in Article 9, which refers the
financial resources of local authorities: ’Art. 9. 1. Local authorities shall be entitled...to adequate
financial resources of their own, of which they may dispose freely within the framework of their
powers.” The own resources ensure for the local self-government a greater opportunities in fulfilling
their responsibilities.

The intergovernmental transfers has even more importance. Local budgets cannot be
indefinitely shielded from national revenue losses and budget deficit — as it is defined in the
Guidelines. The intergovernmental transfers constitute of substantial part of local revenues, and
must be adapted to the obligatory tasks performed by the local self-government. In accordance to
dept, the Guidelines highlights that in some member states unsustainable local government debt
has emerged as a problem. Local budget autonomy requires legal and careful management and
clear regulation with limits for borrowing and processes of public scrutiny.

In the field of partnership in delivering public services - involved private sector, social
enterprises and other non-governmental organisations — could be differences in the practices of
member states. The Guidelines underline that involvement of the private sector or voluntary sector
in provision of public services must be in line with public policy and have regard to the requirements
of efficiency and vale for money, and above all, the needs of those to whom services are intended to
address.

12 15.16-17 November Utrecht, The Netherlands. 16"™ session. The official website of the
Conference: http://www.minconfl6.com/

13 3.4 November 2011 Kyiv, Ukraine. 17th session https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=MCL-
17%282011%2914&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=DG1-
CDLR&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorintranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864

4 Local Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Sustainable Future.
Report. Prepared by the European Commitee on Local and Regional Democracy with input from the
Council of European Municipalities and Regions and a team of country observers, in the framework
of the joint project of the Council of Europe with the Open Sciety Foundations. (hereinafter: Report)
http://www.ccre.org/docs/Local_Government_in_critical_times.EN.pdf
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We would emphasise the last point from the response identified so far. It is also important to
avoid an intuitive recentralisation of authority, to abolish the unsustainable expenditure norms that
prevent efficient management of local public services.

Examining the activities of Council of Europe, we could demonstrate the European tendency
and position of Hungary from the abovementioned Report of the Committee.

There is a common fear that the EU attempts to impose common economic government
within the Euro zone will curtail the ability of local government to determine their spending level. In
order to avoid this there are examples when governments intervened in detailed local budget
decisions, in Hungary also. In the European countries the local budgets haves suffered a contraction
in real terms in the last interval. The local government debt was increased in the most of member
states — as per cent of the GDP. The dept was increased under 10 per cent in Italy, Denmark,
Sweden, Germany, UK, Czech Republic, Luxembourg and Cyprus. The maximum increase was in
Bulgaria, 100 per cent, and in Lithuania, 89 per cent and in Poland 70 per cent. The EU 27 average
increase was 14 per cent, in Hungary 18 per cent and in Slovakia 42 per cent.

4 THE MOST SIGNIFICANT CHANGES IN THE HUNGARIAN LOCAL SELF-
GOVERNMENT SYTEM

The transformation of the local self-government system could be characterized as a
centralization of local responsibilities in the framework of decentralized system. The most important
elements of the changes could be traced not only in the regulations according to the fundamental
rights of local governments, but in the field of sectoral regulation. The new regulatory system is
closely related to a fiscal consolidation process, as well. In this section we would like to emphasise
the new provisions on the local S}/stem and we would like to demonstrate the financial and
budgetary positions. Expert reviews ° support that the nationalized service providing needs more
possibility for the local self-governments to influence the providing of public services. The tools of
this influence might be the proposals with opinion, consents, contribution, prior information, reports
and mutual cooperation.

4.1 Settlements, local administrative bodies

Accordance with the provision of Fundamental Law of Hungary (25th April 2011) (Article F)
(hereinafter: Fundamental Law) the territory of Hungary consists of the capital, counties, cities and
towns, as well as villages. The capital, as well as the cities and towns may be divided into districts.
The counties are the territorial levels of the system. The capital provides territorial and local,
municipal tasks. The settlements (county rank towns, towns, large villages and villages) are the local
institutions. The number of localities is shown in Chart 1, according to the data from 1% January
2013. These data support the statement, that the Hungarian local self-government system is
extremly fragmented.
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! Katalin Szamel: A magyar helyi onkormanyzati rendszer atalakitasa eurdpai kontextusban

(Osszefoglald a nemzetkdzi konferencian elhangzottakrol) Uj Magyar Kézigazgatés 5. (2012) 10, p.
28. The author summarized the conference’s main findings (Budapest, 26" June 2012), as the
statement of Prof. Imre Verebélyi.

1% Source: http://en.wikipedia.org/wiki/Counties_of_Hungary

- 580 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

Capital Districts of County rank Town Large Villages Total
the capital towns villages number of
localities

1 23 23 304 121 2705 3154

Chart 1: Number of localities by legal status™”

Beyond the number of localities we would like to pay attention to the new element of the local
administrative system, introduced by the New Local Government Act. This institution is the joint
management of local affairs. It means villages without mayor’s offices. The Act encourages the
common local administrative offices between villages. There are 3177 local government in Hungary
nowadays, but only in 1294 settlements have own mayor’s office. Hundreds of villages closed
administrative offices in the past several years. The feature of Hungarian urban structure is that
there are 2826 villages and large villages, and only less than three hundred capable to operate
independent mayor’s office. There shall not be independent council’s office administration in
settlements with less than two thousand inhabitants.

Total number | Local government | local government of a village, | local government of a
of local | operating an | town operating a joint council | village operating a joint
municipalities | independent office which is the seat of the | council office, the seat of
mayor’s office office at the same time the office is in another
locality
3177 545 749 1883

Chart 2: Main data of local administration™
4.2  New Regulation on Local Self-Governments

4.2.1 Fundamental Law regulation

The new regulations on local government are the Fundamental Law and CLXXXIX Act of
2011 on Local Self-Governments of Hungary (hereinafter: New Local Government Act). The
constitutional right of local self government has not been recorded in the Fundamental Law. This
means, that the collective right, which is concerned to the community of the villages is not a
constitutional right. Necessary to add to the above statement that by the Hungarian Constitutional
Court this right was interpreted in several decisions as a group of competences, excercised by the
local representative bodylg. The previous constitutional provision is involved now in the New Local
Government Act - with the same text. The rules of local governments are defined by the cardinal
Act?. It should be mentioned, that the right on local government is not only a right by the regulation,
but a commitment as well.

The public affairs of local governments are included in the Fundamental Law. The
Fundamental Law contains in details the public affairs of the local government, which are mostly the
competences of the representative body. In administering local public affairs, local governments
shall, to the extent permitted by law:

a) adopt decrees,

b) adopt decisions,

¢) perform autonomous administration,

d) determine their regime of organisation and operation,

e) exercise their rights as owners of local government properties,

f) determine their budgets and perform independent financial management accordingly,

" Source: Gazetteer of Hungary 1st January, 2013 Hungarian Central Statistical Office Budapest
http://www.ksh.hu/apps/shop.lista?p_session_id=224447554148554&p_lang=HU&p_temakor_kod=
T1

18 Source: Gazetteer of Hungary 1st January, 2013 Hungarian Central Statistical Office Budapest
http://www.ksh.hu/apps/shop.lista?p_session_id=224447554148554&p_lang=HU&p_temakor_kod=
T1

¥ The fundamental rights of the local governments were interpreted e.g. in the decisions of
Constitutional Court: 1/1993. (1.13.) AB, 4/1993. (11.12.) AB, 64/1993. (XIl.22.) AB

% The cardinal Act is an Act adopted by the two-third majorities of the present MPs.
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g) engage in entrepreneurial activities with their assets and revenues available for the
purpose, without jeopardising the performance of their compulsory tasks,

h) decide on the types and rates of local taxes,

i) create local government symbols and establish local decorations and honorary titles,

j) ask for information, propose decisions and express their views to competent bodies,

k) be free to associate with other local governments, establish alliances for the
representation of interests, cooperate with the local governments of other countries within their
competences, and be free to affiliate with organisations of international local governments, and

[) exercise further statutory responsibilities and competences.21

The Fundamental Law has introduced new budgetary and financial provisions. The Article N
obliges the local governments to apply the principle of balanced, transparent and sustainable budget
management. According to the Article 34. section (5) an Act may define conditions for, or the
Government's consent to, any borrowing to a statutory extent or to any other commitment of local
governments with the aim of preserving their budget balance. CXCVI Act of 2011 on the economic
stability of Hungary includes the rules about the restrictions of borrowing.

The Government shall perform the legal supervision of local governments through the capital
and county government offices. Courts shall decide on the conflict of local government decrees with
other legislation and their annulment and the establishment of a local government’s neglect of its
statutory legislative obligation. Legal review of the decrees of local governments not only the subject
of the Constitutional Court, but the Supreme Court also. The latter case occurs when the decree
violate not the Fundamental Law but only statutory provisions.

The previous Constitution did not contain provision about the binding association. The
Fundamental Law orders (Article 34. section (2)), that an Act may authorize local governments to
perform their compulsory duties through associations. The New Local Government Act contains
detailed provisions about the general rules of self-government associations. In the future local self-
government associations can be established only with legal personality. The aforementioned rules
determine the basic elements of the association agreement, as well.

Finally it can be found, that dogmatically the main difference is the extent of regulation
between the earlier Constitution and the Fundamental Law. The Fundamental Law contains ruling
regarding the local self-governments only in few Articles®.

4.2.2 Cardinal Act on Local Self-Governments

There were no remarkable changes till 2010 in the field of public affairs, but in earlier years
could be seen financial difficulties. The main reason of the sweeping changes in local government
functions was found the gearing process of the local authorities, particularly the county
governments. The aforementioned gearing process is the result not only the financial crisis of 2007-
2009, but mainly the bond issues. Local authorities needed additional resources to the
implementation of their mandatory, development and voluntary tasks. The Act introduced several
new rules, as differentiated power installation rules, the possibility of binding associates, new
supervision system, task-based financing rules - to mention only the most important provisions.

4.2.2.1 Mandatory and voluntary tasks

The New Local Government Act corresponds with the previous statutory legislation according
to the responsibilities system of the local authorities. The mandatory tasks and the voluntary tasks
are separated from each other®. The mandatory tasks are defined by the Act, but not exclusively.
Rules of Act are filled with special content by the sectoral/departmental statutory law, as Public
Education Act, Act on Social Administration, acts about certain special public services. Public
education, with the exception of pre-school education are excluded from local public affairs.
Changes were occurred in the field of cultural services. The maintenance of museums were

2L Article 32 section (1)

22 Katalin dr. Szamel: A magyar helyi dnkormanyzati rendszer atalakitasa eurdpai kontextusban
(Osszefoglald a nemzetkdzi konferencian elhangzottakrél) Uj Magyar Kézigazgatas 5. (2012) 10, p.
28. The author summarized the conference’s main findings (Budapest, 26" June 2012), as the
statement of Prof. Andras dr. Patyi.

% About the municipal powers and responsibilities of the new system a detailed analyzis could be
found: Istvan Hoffmann: Az dnkormanyzati feladat- és hataskorok atalakitott rendszere az U

dnkormanyzati térvényben. Uj Magyar Kézigazgatas 6 (2013) 7-8. p. 10-18
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delegated from the county governments to settlements. The same procedure was in the case of
public libraries. The social and health care institutions were socialized, except for primary care. The
public services are mandatory tasks of the local governments, but the statutory legislation may
regulate the requirement of majority state or local government property in corporations, which
provide certain public services. This is the situation e.g. in the field of healthy drinking water service,
water drainage or waste disposal. There is another important change: local government does not
have empowerment to define the pricing of the public community services.

As for as voluntary tasks concerned the Government Act establishes a limit, so the
compliance of the voluntary task does not risk the compliance of obligatory responsibilities. There is
also a financial limit. The local governments have possibilities to undertake voluntary tasks in a
special case, when they have own resources. The own resources have significant importance,
because local authorities have to finance their responsibilities from earmarked state funds. From
2013 the freely applicable normative state funds were eliminated. It is important to emphasize the
introduction of borrowing limit. The main purpose of these financial reforms was to tighten the
economical management of local authorities.

Previously the counties maintained secondary schools, special schools and colleges,
museums, libraries and archives, special health care institutions, residential homes for elderly
people. The state distracted the right of maintenance from the counties and nationalized the
property of the counties. The entire public education system was subsequently nationalized.
Changes came about in the field of supplying basic public services, particularly in the ownership
structures of the institutions and in the pricing discretion.

4.2.2.2 New monitoring system

New complex legal supervision instruments were introduced by the New Local Government
Act. The legal supervision extends the local self-governments’ organizations and their operation,
decrees and decisions, the procedure of decision-making process and the implementation of
responsibilities. The court (e.g. Self-Government Council of the Supreme Court, if local authority
misses to adopt local decree, or County Courthouse, if local authority misses the provisions of public
services) obliges the defaulting local governments to fulfill their responsibilities. If it does not work,
the Government is taking action, adopt decrees, decisions instead of the local authority. This
procedure could be characterized as a very strong instrument, which is not known in this form in
other countries™.

4.2.2.3 Financial and budgetary conditions

The reform of local financial system was not the subject of Fundamental Law, as we
mentioned earlier. The essential provisions relating to the management of local self-government are
detailed in the New Local Government Act, in the Act on the economic stabilization of Hungary, and
in the Act on State Finance. The debt consolidation process was regulated in the Acts on annual
state budgets.

It is relevant to note that debt consolidation process has taken place in several phases of the
local government sector. The first step was the consolidation of the county self governments,
followed by the consolidation of the settlements, parallel with the socialization of local authorities
responsibilities. The debt consolidation of two-thirds of the Hungarian settlements completed,
involving on the whole of almost 2000 local governments. The performance of the debt undertook
the state.

The Hungarian government on 30" of September submitted the country's draft 2014 budget
to parliament, with the deficit targeted below the European Union's scrutiny threshold. Fiscal
Council, warned recently against what it called an "election-year budget," stressing there's no room
for manoeuvre in 2014. If we examine the local governments’ budget conditions, we can see that the
financing method is unchanged, similar to the 2013 base, task-based resource allocation. The new
financing structure continuously modified — taking into account the signals of local governments.

We would like to highlight a few examples from the financing resources. Most of the
remaining tasks of municipalities are in the classical sense of self-government tasks (administrative

% Recommendation No. R (98) 12 of the Committee of Ministers to Member States on Supervision
of Local Authorities’ Action
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet.CmdBlobGet&In
stranetimage=1531246&SecMode=1&Docld=1349032&Usage=2
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tasks, settlement operations, street lighting, local taxes etc). The most important responsibility in the
public education sector is the provisioning of kindergartens. The State ensures the salaries of
kindergarten’s teachers, the procurement of the tools, and the maintenance charges of the owner of
the buildings. In the field of social and children welfare system the main responsibility of local
authorities is to provide the base cash benefits. Revenue from local taxes remains on local
authorities entirely as an own resource, to contribute the national resources. In addition, for the
treatment of specific operational problems the budget involves huge amount, that way additional
support is available for the municipalities involved.

5 CONCLUSIONS

To sum up we can conclude that the fundamental right protection of local governments has
not been ensured entirely in the past more than twenty years, primarily property background basis
has not been sufficient to supply the high-quality provisioning of the local public services. The
national budget contained extraction of sources for years. These latter conditions initiated the
process of indebtedness. The local tax and other revenues increasing was not sufficient to solve the
financial situation. The position of local governments made more difficult furthermore the foreign
currency loans.

We can state also, that for effective management of local public affairs needs on one hand
the emergence of the principle of subsidiarity, on the other hand the autonomy facing the central
administrative bodies and guaranteed sufficient sources to carry out the responsibilities. What are
the main areas of local autonomy? Local self-government autonomy has three main areas. It means
these are autonomy of carrying out local public affairs, financial autonomy, and local freedom to
establish bodies of self-government and to recruit its personnel. Effective management of local
public affairs needs on one hand the emergence of the principle of subsidiarity, on the other hand
the autonomy facing the central administrative bodies and guaranteed sufficient sources to carry out
the responsibilities. The autonomy of local self-government in Hungary was established on the
provisions of European Charter of Local Self-Governments. Some observers believed that the
changes of Hungarian local self-government system is formally complied the provisions of the
European Charter®.

Finally if we examine the effects of restructuring of local self-governments, it can lead to the
conclusion, that the areas of local autonomy were affected. Exploration of these effects and
assessment of consistency with the European Charter on Local Self-Government are beyond the
scope of the paper. The extent of public affairs was narrowed with the nationalization, the
economical management possibilities are influenced by task-based financing system. As a matter of
fact the Government measures leaded to nationalization of public services, but in the provisioning of
public services there were no structural reform. This process was not followed by reduction of te
number of institutions, did not affect the territorial supply obligation. There were no fundamental
changes in the territorial level of public services which would have demonstrable significant financial
implications.
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K VYBRANYM OTAZKAM POJMU, PRINCIPU A HODNOCENI
EFEKTIVNOSTI VEREJNE SPRAVY

Sona Skulova, Alena Klikova

Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity

Abstract: The contribution deals, in combinated administrative science and administrative law
approaches, with the content and different meanings of the effectiveness concept. It analyses the
general requirement of public administration effectiveness, then economic effectivenss of public
administration, and finally effectiveness as a public administration activities principle; mutual
relations of these terms, bases and consequences of their evaluation. It accents mutual
conditionality of different meanings of effectiveness mentioned above, the necessity of suitable
criteria for evaluation, and the need of systemic approaches in theoretical and practical levels.

Abstrakt: Pfispévek se zaméfuje, v kombinaci pfistupu spravné védniho a spravné pravniho, na
obsah, mozné vyznamy a souvislosti pojmu efektivnost. Zamysli se nad vztahem obecného
pozadavku na efektivnost vefejné spravy, efektivnosti ekonomické, a efektivnosti jako principu
¢innosti spravnich organu, a také nad souvislostmi jejich hodnoceni, resp. kontroly. Zdurazriuje
vzajemnou podminénost uvedenych pojeti, nutnost spravného nastaveni kritérii hodnoceni, a také
potfebnost systémového pfistupu v roviné teoretické i praktické

Key words: public administration effectiveness, general principles, evaluation, control, review

Kli€ova slova: Efektivnost, vefejna sprava, hodnoceni, kritéria, pravni korektnost.

1 UVODEM

Avizované zamérfeni konferenéni sekce na kontrolu rozhodovacich procesu vefejné spravy
jako nastroje k dosahovani jeji hospodarské efektivnosti stalo se pro autorky namétem diskuze,
zniz vyplynula nezbytnost vymezeni, resp. utfidéni nékterych pojmud, a jejich souvislosti.
Problematika, resp. pojem efektivnosti v souvislosti s vefejnou spravou pfinasi nezbytnost uchopeni
problematiky jak z pohledu spravné védniho, tak také v potfebnych souvislostech spravné pravnich.

Nezbytné je rovnéz vzdy dostatecné rozliSovat, zda ma jit o efektivnost vlastniho systému
vefejné spravy, i o efektivnost vystupu, jez systém verejné spravy produkuje, realizuje a prosazuije.

Prva ze zminénych oblasti, tedy efektivnost vlastniho systému vefejné spravy, je jednak
projevem ¢i dusledkem jeho vnitfniho uspofadani a nastaveni a kvality vnitfnich vztahd, a dale také
odrazem usporadani a kvality rozhodovacich procesu, resp. postupl, jeZz se ve vefejné spravé
odehravaji. Druha oblast, tedy efektivnost vystupu, je do znaé¢né miry podminéno kvalitou stranky
prvé. Mohou zde vSak pUsobit, at' jiz pozitivné (az synergicky), ¢i negativng, také dalsi, vnéjsi
faktory, stojici mimo systém verejné spravy.

Ve vztahu k ivodem avizovanému tématu je namisté poznamenat, Ze jak kontrola vefejné
spravy, tak jeji ekonomicka efektivnost v sobé nesou variantnost pojeti z hlediska shora zminénych
aspektl. Kontrola vefejné spravé muze totiz byt jak soucasti vnitfnich proces(i ve verejné spravée
(kontrola instanéni, jina interni, finanéni, apod.), tak kontrolou vnéjSi (provadénou legislativnim,
resp. volenymi organem, soudem, jinym nezavislym organem/subjektem/, ob&anskou spole¢nosti,
apod.). Ekonomicka efektivnost pak muze byt chapana jako problém, resp. poZadavek na
ekonomiénost samotné vefejné spravy, nebo také jejich vystupd, jez se v8ak do vlastni ekonomické
efektivnosti mohou dodate¢né promitnout (napf. formou uplatnéni naroku na kompenzaci Ujmy za
nezakonné rozhodnuti). Uvadéné priklady navozuje vhodnost, €i pfimo nezbytnost spravného
nastaveni kritérii spravné pravnich a spravné védnich pro kontrolu, resp. obecné&ji hodnoceni
¢innosti vefejné spravy, byt tfeba z pohledu ,pouhé“ ekonomické stranky efektivnosti.
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Predlozeny pFl'spévek1 se zameéfuje, v jisté posloupnosti, a ve snaze o zachyceni
podstatnych souvztaznosti spravné védnich a spravné pravnich, na nékteré vybrané aspekty shora
uvedené materie. Ne€ini tak v komplexnosti, ¢i snad s ambici poskytnout ucelené a jednoznacné
zavéry. MGze vSak byt chapan jako zaklad pro dalSi diskuzi, jiz autorky povazuji za potfebnou a
uzite€nou.

2 K POJMU, RESP. KRITERIU ,,EFEKTIVNOST*

Otazka pojmu a vymezeni obsahu pojmu efektivnost mize slouzit pro zkvalitnéni
samotného vykonu vefejné spravy tak, aby odpovidala zakladnim principlm a pozadavkim na
¢innost spravnich organd. Problematika efektivnosti a kvalitniho vykonu vefejné spravy je otazkou
diskutovanou na rdznych odbornych férech, nebot snaha o fadny a kvalitni vykon vefejné spravy by
meéla byt vzdy prioritou statu a kazdého politického systému a princip efektivnosti je jednim
z principd, jejichz napInéni by mohlo vést ke kvalitnimu vykonu vefejné spravy.

Cinnost vefejné spravy se pfimo dotyka celé spoleénosti a vyrazné ovliviiuje Zivot kazdého
jednotlivce. Zprostfedkovava vice ¢ méné napliiovani cill a snah formulovanych zastupitelskymi
(volenymi) organy. Vefejna spréva trvale a pribézné vyzaduje a spotfebovava pro svou €innost,
resp. i pouhou existenci, zna¢né prostredky. Z téchto a dalsich dlivodl je vystavena permanentnimu
hodnoceni, které je rovnéz slozZitym, mnohovrstevnym a vnitiné strukturovanym jevem.

Je vhodné alespon struéné vymezit jednotlivé zplisoby a metody hodnoceni vefejné
spravy, nebot efektivnost je jedno z hodnocenych kritérii jednotlivymi metodami hodnoceni vefejné
spravy. Jednotliva kritéria hodnoceni vefejné spravy jsou vymezovana rdznymi autory, resp.
Skolami ponékud rozdilné, a v souvislosti s hodnocenim efektivnosti, ziejmé kritéria obsahové
nejbohatsiho, Ize se setkat s hledisky uUcelnosti, hospodarnosti, pfiméfenosti, uspornosti. Za
ucelnou povazujeme takovou cmnost, jejiz vysledek odpovida nebo se alespon pfiblizuje
stanovenému (zamyslenému) cili.®> Hospodarnost Ize vyjadfit jako ekonomicky uéelné jednani.
Hospodarnost se muze projevovat ve dvou alternativach, a to jako maximalizace uzitku (pfi pevné
stanovenych prostfedcich ma byt dosazeno co nejvétSiho mozného uzitku) a minimalizace nakladu
(vysledek je stanoven pevné a na jeho splnéni ma byt vynalozeno co nejméné prostredku)
S kritériem hospodarnosti souvisi i kritérium tspornosti. Usporné (racionalni) jednani vefejné spravy
by mélo byt zaroven i hospodarné. Pfiméfenost mize znamenat spravné vyvazeni mezi hledisky
shora uvedenymi.

Volba kritéria, ¢i spiSe kritérii hodnocem byva ponejvice ovlivnéna ucelem hodnoceni,
ktery je konkrétnim hodnotitelem sledovan.®

3 POJEM EFEKTIVNOST Z POHLEDU SPRAVNE VEDNIHO

Pojem ,efektivnost® byl plvodné formulovan v oblasti techniky a ekonomiky jako kritérium
kvantitativné vyjadfeného poméru mezi vioZzenymi prostredky (naklady) a dosazenym vysledkem.
Pozdéji se efektivnost stava méfitkem nejriznéjsich ginnosti.® Efektivnost se stava interdisciplinarni
kategorii, do niz urlity obsah vkladame tim, ze obsahove definujeme vstup a vystup,
charakteristicky pro urcity druh (systém) Cinnosti a jejich strukturu.”

Pojem efektivnosti je mozné vykladat jako ucinnost, pomér mezi pfinosem nebo Ucinkem
nejake ¢innosti a naklady spojenymi s provadénim této Cinnosti, véetné mnozstvi vynalozené
prace. 8 Tento vyklad jednoznaéné uvadi, Zze pojmem efektivnost Ize chapat uc€innost urcité €innosti
ve vztahu k vynaloZzenym nakladim na tuto ¢innost, at uz se jedna o naklady finanéni, &i vynaloZena
samotna prace. Ma-li byt urcitd Cinnost efektivni, tj. ucelna, nesmi naklady vynaloZené na tuto
¢innost pfevySovat samotny vysledek €innosti. Obecné vyjadfeno jde o relaci mezi tim, co je, a tim,
co byt ma pro hodnoceni néjaké ¢innosti vykonavané za urc¢itym ucelem.

! Tento prispévek byl vypracovan v ramci projektu ,Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve
verejne spravé, jejich systém a efektivnost® (GA13-30730S).
2 SKULOVA, S. a kolektiv, Zaklady spravni védy, Masarykova univerzita, Brno, 2001, s. 196.
8 HENDRYCH D., Spravni véda, teorie vefejné spravy, ASPI, Praha, 2003, s. 146.
* HENDRYCH, D., cit. dilo, s. 146.
5SKULOVA S.a kolektlv Zaklady spravni védy, Masarykova univerzita, Brno, 2001, s. 198.
HENDRYCH D., cit. dilo, s. 145.
LUKES Z. a kolektlv Zaklady teorie statni spravy, Praha, 1986, s. 105, také viz. Skulova, S.,
Zaklady spravni védy, Masarykova univerzita, Brno, 2001, s. 201.
® KLIMES, L., Slovnik cizich slov, Statni pedagogické nakladatelstvi Praha, 1981, s. 131.
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Ve vztahu k vefejné spravé jako ¢innosti miizeme efektivnost vymezit jako jedno z kritérii
hodnoceni vefejné spravy z pohledu vztahu vlozenych prostfedkd a dosazenych cild. Ve vztahu
k systému vefejné spravy rozliSujeme, jak jiz bylo v Uvodu naznadeno, efektivnost vnitfni,
souvisejici s ustrojenim a akceschopnosti tohoto systému, a efektivnost vnéjsi, VypOVIdaJICI o mife a
zpUsobu naplfiovani Ukoll a cild, k jejichz naplfiovani je vefejna sprava predurcena Spravni véda
zaméfuje svou pozornost na vnitini efektivnost vefejné spravy, nebot jenom dobfe organizovana
sprava muzZe zabezpecCovat jeji pusobeni navenek byt dobrou spravou (Good Governance).
Vysledky zkoumani vnitfni efektivnosti jsou také dulezitym podkladem pro jakoukoliv reformu a
modernizaci vefejné pravy, nebot' mohou byt objektivni vypovédi o skute€ném stavu véci. 10

Souvztaznymi s pOJmem efektivnosti jsou pozadavky ucelnosti, hospodarnosti, Uspornosti a
adekvatnosti (pfiméfenosti).**

4 K PRAVNIM SOUVISLOSTEM EFEKTIVNOSTI VEREJNE SPRAVY

Pravo v nejobecnéjSim pohledu jednak klade pozadavky na efektivhost vykonu vefejné
spravy, a na strané druhé samo svou povahou, znaky a kvalitou ( a Ize pouzit také oznaceni
efektivnosti) efektivnost vefejné spravy spoluuréuje. Obé zminéné stranky pulsobeni prava na
vefejnou spravu se tykaji jak vnitfnich aspekti efektivnosti vefejné spravy, tak efektivnosti jejiho
pusobeni navenek, tedy vici adresatiim a jejich zajmam.

Mlze pfitom jit jak o zajmy spolecné, resp. vefejné (pInéni vefejnych ukold, uspokojovani
vefejnych potfeb, vynakladani vefejnych prostfedkud, zatéz systému), nebo zajmy, resp. prava a
povinnosti jednotlivych osob, v jejichz vécech vefejna sprava rozhoduje (zde minéno obecng, tedy
sprave védné, kdy maze jit o vysledky rozmanitych proces(, ukonu ¢&i zasaha).

Rovnéz pravo a jeho aplikace ze strany vefejné spravy predstavuji vyznamny faktor
udrzovani davéryhodnosti vefejné spravy ve spole¢nosti, jez je rovnéz pravem reflektovana.

Druhd ze shora uvedenych oblasti, tedy naplfiovani zajma jednotlivych adresata
v konkrétnich procesech, je pfedmétem zajmu pravnich expertl - praktikl, a také konkrétnich
analyz a komentar(. Druhd, obecna rovina pusobeni vefejné spravy je z pohledu pravniho feSena
spiSe v roviné obecné teoretické, véetné vyuzivani empirickych vyzkum0 a statistickych zjistovani
(resp. mélo by se tak v rozumné a odpovédné fungujicich systémech dit) s cilem dosahovat vyssi
urovné kvality (spoleCenské efektivnosti) vefejné spravy.

Pravo rovnéz nastavuje pozadavky a kritéria pro hodnoceni (kontrolu) vefejné spravy, jez by
se méla zaméfovat na potfebné nejen kvantitativni aspekty (coz je pfiznacné pro hodnoceni
ekonomickych aspektd spravy), ale také na potfebné stranky kvalitativnich. Zde uz jde o slozitou
materii, jako je i sama struktura poZzadavk( na dostate€¢né uspokojovani vefejnych zajmu a potreb.

Mezi uvedenymi poZadavky predstavuje efektivnosti hledisko vyznamné, nikoliv v§ak jediné,
ani vzdy prevazujici. Vystupy vefejné s pravy musi byt legélni, adekvatni, pfijatelné, pfedvidatelné,
jak ve své ne zcela uplné a neuzaviené struktufe naznacluji zakladni zdsady €innosti spravnich
organu zafazené ve spravnim fadu, jak budou v dal$ich oddilech nastinény.

Hodnoceni kvality ¢innosti verfejné spravy z pohledu prava vSak nemuze byt s ohledem na
povahu hodnocené materie bezbrehé. Je nutno vzdy vymezit zkoumanou, resp. hodnocenou oblast,
a strukturu pravnich kritérii. Pak Ize pfesnéji identifikovat nedostatky, resp. slaba mista, jejich pficiny
a nasledné navrhovat postupy i zamérfeni jejich feSeni, resp. eliminace. Vhodné je rovnéz urgit
faktory, jez mohou feSeni problému napomoci.

Je v3ak nutno upozornit na skuteCnost, Ze pozadavek efektivnosti, resp. jedné stranky
efektivnosti, mGze se dostat do rozporu s pravni korektnosti postupl a FeSeni, jeZz odrazeji jiné
stranky efektivnosti, &i jiné uznavané hodnoty (napf. pozadavek na rychlé FeSeni problému
vs. pozadavek na dostatecné zjisténi skutkového stavu, €i pozadavek na ochranu uritého
vefejného zajmu vs. Ustavné chranéné pravo jednotlivce). Zde je nutno presné identifkovat o jaké
zajmy jde, jaka je jejich vaha ve svétle prava, které roviny efektivnosti se uplatiuji, a které je nutno
preferovat ¢i naopak odmitnout &i potlacit.

Pro kvalitu, resp. efektivnost vefejné spravy, a jeji pravné kultivované prosazovani pak Ize
jako ur€ujici €i podminujici identifikovat jednak pravni faktory ( legislativa, aplikacni sféra), a
mimopravni faktory (od lidského Cinitele, jeho odbornosti a integrity, pfes uroven materialnich a

® SKULOVA, S., Rozhodovani ve vefejné spravé (nékteré spravné védni a spravné pravni aspekty),
Masarykova univerzita, Brno, 1995, s. 115.

“HENDRYCH, D., , cit. dilo, s. 146.

' SKULOVA, S, cit. dilo, s. 115.
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faktickych podminek, po tradice a zvyklosti spravy, a také o€ekavani spole¢nosti a zajem o &innost
spravy).

5 POJEM EFEKTIVNOST Z POHLEDU PROCESNE SPRAVNE PRAVNIHO

Ze spravné pravniho pohledu Ize v ramci tzv. dobré spravy vymezit jako jedno z kritérii i
efektivnost v rdmci fizeni spravnich organa dle spravniho fadu. Otazka co Ize chapat pod pojmem
dobré spravy je opakované feSena jak z pohledu teorie, tak z pohledu praxe. Dobra sprava je pojem
popisujici takové chovani organl statni spravy, které jim sice nepfedepisuje pfimo zakon, ale které
po nich pfesto mizeme spravedlivé pozadovat. Spatna sprava vede ke vzniku nespravedinosti, k
obtéZovani osob pfehnanou byrokracii, k pritahim a jinym nezadoucim disledkim. Pojem dobré
spravy, jako souhrnu pozadavk( kladenych navic nad ramec zakona na provadéni spravy veéci
vefejnych, pouziva jiz tradi€né anglosasky pravni systém. 12

Principy dobré spravy definoval napf. Vefejnym ochrancem prav, ktery vymezil deset
zakladnich principl. Mezi tyto principy vSak princip efektivnosti nezafadil, nicméné dle nazoru
autorek tento princip mezi zasady dobré spravy zajisté patii. =

Principy dobré spravy nasla svUj odraz také v ustanovenich spravniho fadu, konkrétné v §§ 2
— 8, které upravuji obecné zakladni zasady ¢innosti spravnich organd.

Vzhledem k tomu, Ze za jadro cCinnosti vefejné spravy, kterym se verejna sprava zejména
projevuje navenek, je mozné povazovat proces rozhodovani ve vefejné sprave kdy vysledkem
tohoto procesu pak je samotné rozhodnuti, budeme se vtéto €asti vénovat kratce i otazce
efektivnosti rozhodovani ve spravnim Fizeni. Zasadu efektivnosti mizeme Fadit jako jednu ze
zakladnich zasad spravniho rozhodovani. Efektivnost jako jedno ze zakladnich kritérii a pravidel pro
spravni rozhodovani by meéla stanovit, jaké prostifedky ma volit spravni organ k tomu, aby spravni
fizeni nebylo nehospodarné, neucelné a vedlo ke kyzenému cili, a to k vydani rozhodnuti. Z vykladu
nékterych ustanoveni spravniho fadu upravujicich zakladni zasady, mizeme vymezit alespon
v minimalni mife charakteristiku prostfedk( vedoucich k vydani rozhodnuti, tak aby bylo spravni
fizeni efektivni.

Jedno ze zakladnich pravidel stanovenych spravnim fadem je zasada zakonnosti, tj. spravni
organ je povinen postupovat v souladu se zakony a ostatnimi pravnimi pfedpisy. Pokud by spravni
organ nepostupoval v souladu s touto zasadou, do$lo by v rdmci uplatnéni opravnych prostrfedkl ke
zruSeni takovéhoto nezakonného rozhodnuti, a tudiz samotné vydani rozhodnuti by bylo mozno
povazovat za neefektivni, stejné tak cely proces vedouci k jeho vydani by byl neefektivni.

Ve sledovaném ohledu je vyznamna zasada rychlosti (§ 6 odst. 1, dle niz ,Spravni organ
vyfizuje véci bez zbyteCnych pritahd“...). Tato zasada se dale projevuje v dalSich ustanovenich
spravniho fadu, napf. ustanoveni § 71 (lhdta pro vydani rozhodnuti) nebo § 80 (ochrana pFed
necinnosti). Zasada rychlosti je projevem uUstavné zakotveneho pravidla, Ze kazdy ma pravo na to,
aby jeho véc byla projednana bez zbytecnych pritaht.® Zasadu rychlosti ve vztahu k principu
efektivnosti muzeme chapat tak, Ze vydani rozhodnuti, kterym se rozhoduje o pravech,
povinnostech a pravem chranénych zajmech, po nepfiméfené dlouhé Ihaté muaze byt v mnoha
pfipadech jiz i nepotfebné a tudiz neefektivni.

Dal$im ze zakladnich principll je zdsada hospodarnosti, ¢i procesni ekonomie (§ 6 odst. 2),
dale zasada proporcionality, které jsou vyjadfeny v ustanoveni (§ 2 ). Tyto zasady stanovi, ze
spravni organy museji pfi vykonu své plsobnosti, tzn. vykonu vefejné moci, volit vzdy takové

12 GERNIN, K., Principy dobré spravy definované vefejnym ochrancem prav, in: PRINCIPY DOBRE
SPRAVY, sbornik pispévkil prednesenych na pracovni konferenci Vefejného ochrance prav, Brno,
22 3. 2006, zdroj: http://www.ochrance.cz/dalsi-aktivity/publikace/shorniky-z-konferenci/.

Napr SKULOVA, S., Pravni principy dobré spravy?, in: PRINCIPY DOBRE SPRAVY, sbornik
prispévku prednesenych na pracovni konferenci Vefejného ochrance prav, Brno, 22. 3. 2006, zdroj:
http://www.ochrance.cz/dalsi-aktivity/publikace/sborniky-z-konferenci/: ,Nenachazime proto v tomto
souhrnu takové principy dobré spravy, jako je ochrana verejného zajmu, nebo princip efektivnosti
verejné spravy, jez by do navrhovaného schématu nastavenému moderni a dobré spravé nutné
mély naleZet.* DUvodem je zaméfeni tohoto ,desatera“ k ochrané prav osob, resp. adresatd
Pusobenl vefejné spravy.

SKULOVA, S., Rozhodovani ve vefejné spravé (n&které spravné védni a spravné pravni
aspekty) Masarykova univerzita, Brno, 1995, s. 5

® Cl. 38 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod
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prostfedky, které vedou k danému cili a sou¢asné co nejméné zasahuji do prav ob¢ana a dale musi
volit takové prostfedky, které co nejméné financné zatézuji jak vefejnou spravu, tak dotéené osoby.

Zasada procesni ekonomie neboli hospodarnosti je vymezena jako jedno ze zakladnich
pravidel kvalitni a efektivni ¢innosti vefejné spravy. Jak je uvedeno i ve spravnim fadu spravni organ
ma postupovat tak, aby nikomu nevznikly zbyte€né naklady, a dotené osoby by mél spravni organ
zatézovat pokud mozno co nejméné. Zasada procesni ekonomie byla zakotvena i ve ,starém*
spravnim fadu (zakon €. 71/1967 Sb.) v ustanoveni § 3 odst. 3, takze Ize konstatovat, ze tato
zakladnich cilll kazdého politického systému.

Tyto cile jsou zfejmé i v souCasné dobé, kdy se opakovan& hovofi o nutnosti snizovani
nakladl na chod administrativy a na €innost spravnich organ(i. Zasada procesni ekonomie vSak
neznamena pouze nutnost snizovat a vynakladat pouze nutné naklady ze strany spravnich organf,
ale vyjadfuje i povinnost spravnich organ(i postupovat tak, aby dot€éenym osobam nevznikaly
zbyte€né naklady, coz se projevuje mimo jiné i pozadavkem, ze podklady nezbytné pro vydani
rozhodnuti zajiStuje spravni organ (ustanoveni § 50 odst. 2 spravniho fadu) a podklady od dotéené
osoby, zejména od Ucastnika Fizeni, mUze vyZadovat jen tehdy, pokud tak stanovi pravni predpis,
soucasné vSak jsou Ucastnici Fizeni povinni poskytovat spravnimu organu pfi opatfovani podkladu
pro vydani rozhodnuti veSkerou potfebnou soucinnost, kterou mlze spravni organ vynucovat napf.
zajiStovacimi prostfedky.16

Naklady spravniho Fizeni jsou rovnéz ve sledovaném ohledu vyznamné. Nalezi k nim
zejména hotové vydaje ucastnikl a jejich zastupcl, vcetné spravniho poplatku, usly vydélek
Ucastnikll a jejich zakonnych zastupcu, naklady dlkazu, tlumoéné a odména za zastupovani (§ 79
s.F.). Stejné tak toto ustanoveni uréuje, Ze kazdy ze subjektl spravniho fizeni nese vlastni naklady,
tj. spravni organ, dot€eny organ a ucastnik si hradi své naklady, neni-li stanoveno v zakoné jinak.

Zasada efektivity jako jedno ze zakladnich kritérii ¢innosti vefejné spravy je zminovana i v
etickych kodexech ufednikil vefejné spravy, napf. v Etickém kodexu zaméstnanct Uradu viady CR.
Toto ustanoveni pod pojem efektivity zahrnuje i problematiku hospodarnosti a procesni ekonomie.’

Rovnéz oblast procesni ekonomie mulze byt mistem stfetu zajma obecnych a zajmu
jednotlivych osob, jez bude nutno vhodné vyvazovat. Slovy J. Vedrala by mél spravni organ vzdy
volit takové procesni prostfedky, které budou co nejefektivnéjSi, ale sou€asné nevyvolaji vznik
zbyteénych nakladt na strané dotéenych osob a ani je nepfimérené nezatizi.'® Je ziejmé, ze
jednotlivé principy by meély byt vzdy vyuzivany a uplatiovany s urCitou mirou pfiméfenosti a
proporcionality. V pfipadé konfliktu jednotlivych zasad a upfednostnéni nékteré by mél spravni
organ postupovat tak, zZe i kdyz ur€ity princip upfednostni, tak s minimalnim nutnym omezenim
ostatnich konkurujicich principll, a to tak aby byla zachovana proporcionalita — imérnost — mezi
jednotlivymi principy, které jsou v konfliktu.

6 K CINNOSTI ZAKONODARCE A EFEKTIVNOSTI APLIKACE PRAVNICH PREDPISU

Podstatnou souvislost, resp. faktor efektivnosti vefejné spravy, a to jako celku i jejich
soucasti, organizacni i funkéni stranky, prestavuje problematika, efektivnosti pravnich norem
upravujicich spoleCenské vztahy v oblasti vefejné spravy, a to norem organiza¢nich, norem
vymezujicich pravomoci a kompetence organizanich slozek vefejné spravy, norem
hmotnépravnich i procesné pra’vnl'ch.19 Kvalita pravni normy a procesu pfijimani je pak podstatnou
pro jeji aplikaci a samozfejmé pro samotny vykon vefejné spravy.

Zakladni pravidla pro pfijimani pravnich pfedpist jsou upraveny Legislativnimi pravidly viady.
Jsou stanoveny obecné zésady pro pfipravu pravniho pfedpisu, a to aby pravni pfedpis byl
koncipovan prehledné a formulovan jednoznacné, jakoz i srozumitelné a jazykové a stylisticky
bezvadné.?’ Ve vztahu k aplikaci daného pravniho piedpisu je vzdy nezbytné, aby zakonodarce toto

16 VEDRAL, J., Spravni fad komentéf, BOVA Polygon, Praha, 2011, s. 135

" ¢l. 5, Zasada rychlosti a efektivity ,Zaméstnanec plni pracovni tkoly bez zbyte¢nych pritahd a
odklad(, nebo ve stanovenych Ihitach tak, aby nedoslo k prodleni s plnénim Gkold. Pfi pinéni kol
Uradu postupuje zaméstnanec tak, aby nikomu nevznikaly zbyteéné néklady.“ Zdroj:
http://www.vlada.cz/cz/urad-vlady/eticky-kodex/eticky-kodex-zamestnancu-uradu-viady-cr-100436/ .
18 VEDRAL, J., Spravni fad komentai, BOVA Polygon, Praha, 2011, s. 135.

19 SKULOVA, S. a kolektiv, Zaklady spravni védy, Masarykova univerzita, Brno, 2001, s. 209.

% KNEZINEK, J., MLSNA, P., VEDRAL, J., Pfiprava pravnich predpisti, prakticka pomiicka pro
legislativce, Ufad vlady CR, 2010, s. 12.
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zakladni obecné pravidlo dodrzoval, nebot jednoznaéné, srozumitelné a bezvadné stylisticky
zpracovany pravni pfedpis, je pfedpokladem pro efektivni Cinnost vefejné spravy. Pokud vSak
zakonodarce zakladni pravidla pro vytvareni pravnich pfedpist nedodrzi a v ramci legislativniho
procesu jsou pfijaty pravni pfedpisy nejednoznaéné, nepfesné, popf. pfili§ podrobné, dochazi
k problémdm pfi aplikaci tohoto pravniho pfedpisu spravnim organem a muze to nasledné vést
k omezeni principu efektivnosti v ramci konkrétniho spravniho Fizeni.

V soucasné dobé, dochazi €asto ke zpfesnovani a zpodrobfiovani textu pravnich predpisu.
Je otdzkou, zda takové legislativni usili pfispiva k efektivnimu vykonu vefejné spravy. Vysokou
mirou podrobnosti pravniho pfedpisu totiz dochazi k ur€itému omezeni spravniho uvazeni, kdy
spravni orgdn se musi doslovné drzet podrobného textu pravniho pfedpisu a nema moznost pfi
aplikaci v ramci konkrétniho fizeni v konkrétni situaci uvazit a zvolit vhodné, adekvatni feseni.

Specifickym problémem aplika¢ni praxe ve vztahu k efektivité ¢innosti vefejné spravy stava
se nékdy prepjaty formalismus,, pfedstavovany silnym Ipénim na znéni pravni normy, bez ohledu na
jeji kontext ¢€i uCel. Uvedené otazky v8ak vyzaduji podrobnéjsi rozbor.

7 ZAVEREM

V oblasti hodnoceni efektivnosti vefejné spravy se nachazi stale mnoho nedofeSenych &i
pouze naznacenych otazek a problému. V Uvodu kazdého zkoumani je vSak nutno nejprve vymezit
pouZivané pojmy a jejich vztahy, jez pak mohou napomoci nastaveni vhodnych metod zkoumani
zvolené materie. Tou se pro autorky stala oblast vnéjSi efektivnosti ¢innosti spravnich organd vici
adresatum, resp. dot€éenym osobam v ramci pravem upravenych (formalizovanych) rozhodovacich
procesech.

Jde jiz o ramec zfetelngji vymezeny, ve kterém bude nutno podrobnéji specifikovat kritéria
hodnoceni. Nemuze jimi, samozfejme, byt pouze hledisko uspokojeni zajmu dotéenych osob a
nakladl k jejich dosazeni, ale také hledisko uspokojeni vefejnych zajmd, v ¢emz také cili a ukold
vefejné spravy, a s nimi spojena otazka vhodnosti nastaveni prostfedkl a postupl k jejich
dosahovani, v potfebné mife strukturovanosti a podrobnosti. Podminénost pravni Upravou na strané
jedné, a oblast soudniho pfezkumu (resp. také potencial dalSich, novych perspektivnich metod
dosahovani Zadoucich vysledku), pfedstavuji nezbytny ramec zkoumani.

V predlozeném pfispévku byly, zatim v zakladnim nastinu, predestieny hlavni znaky,
souvislosti a problémova mista zkoumané materie.
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SOUDNIi KONTROLA VEREJNE SPRAVY V CESKE REPUBLICE
SE ZAMERENIM NA STAVEBNIi POVOLENI

Veronika Solisova

Pravnicka fakulta Masarykovy Univerzity

Abstract: This article intends to deal with judicial checks of the public administration specialised in
issuing a construction permit in the Czech Republic. First, it deals with the institute of public
administation and its judicial checking. Then, the article concentrates on the institute of construction
permit, its characteristics and position in the scope of administrative law. In the third part, the author
tries to demonstrate both the way a relationship between the construction permit and judicial
checking of the public administration authorities and show on some case studies decisions of
administrative authorities dealing with the issue of construction permit and then evaluating of the
case by the body of judicial checking of the public administration authority. Eventually, the thesis
summaries findings based on previous explanations.

Abstrakt: Prispévek si klade za cil pohovofit o soudni kontrole vefejné spravy V Ceské republice
se zaméFfenim na stavebni povoleni. V prvni ¢asti pfispévek pojednava o institutu vefejné spravy a
jeji soudni kontrole, a to v obdobi od roku 2000 po soucasnost. V &asti druhé se pfispévek
zaméfuje na institut stavebniho povoleni a stru¢né jej charakterizuje, jakoz i jeho postaveni ve
spravnim pravu. Ve tfeti €asti se autorka pokousi demonstrovat jak vztah stavebniho povoleni k
soudni kontrole vefejné spravy, tak v konkrétnich pfipadech poukazat na rozhodnuti spravnich
organ( v otazce stavebniho povoleni a na nasledné posouzeni a vyhodnoceni kauzy organem
soudni kontroly vefejné spravy. V zavéru prispévek stru¢né shrnuje poznatky, ke kterym autorka
dosla.

Key words: administration, administrative law, control, right, law

Kracové slova: sprava, kontrola, pravo, spravni pravo, stavebni povoleni, stavba, soud, pravo

1 INSTITUT VEREJNE SPRAVY A JEJi SOUDNi KONTROLA

1.1  Verejna sprava

Vefejna sprava predstavuje soubor instituci a €innosti, ktery se podili na jednotlivém plnéni
konkrétnich vefejnych Ukold statu, realizovany organy vefejné spravy, a to na zakladé a v
mantinelech danych zakonem®. Predevsim se legalita jevi jako zakladni premisa pro jeji fadny
vykon pfi vykonu ¢innosti verejné spravy. Sladecek argumentuje skutec¢nosti, Ze dlvod, pro¢ je
vefejna sprava vice omezena a vazana, prameni ze skute¢nosti, Ze zajem verejny ma obvykle vysSi
hodnotu neZ zajem soukromy.”

Naproti tomu Del Vecchio namita, ze ,pravo jediného Elovéka je stejné svaté jako pravo
miliont Iid|’“3, z Cehoz si Ize klast otazku, zda by kritérium vefejného nebo soukromého mélo mit vliv
na to, zda budou zakony v pfipadé vefejného prava mit pfednost i pfes zasah do prav soukromych.
Ale mohu se souhlasné domnivat, Ze je to pravé zakonnost a jeji dodrzovani, kdo tvofi nezbytny
predpoklad pro fadné zajisténi duvéry obcanl ve vefejnou spravu, pficemz dlvéra obganl ve
vefejnou spravu tvofi premisu pro jeji fadny chod.

1.2  Zaruky zakonnosti ve verejné spravé

Hlavni zaruky zakonnosti ve vefejné spravé tvofi dle Frumarové ,kontrola vefejné spravy,
ochrana pfed nezakonnymi pravnimi pfedpisy a vadnymi individualnimi spravnimi akty, uplathovani
odpovédnosti za poruSeni pravnich povinnosti, pfimé donuceni ke spinéni pravni povinnosti, pravo

Yn: Sladecek, V.: Obecné spravni pravo, s.20.
% tamtéz, s.19.
%n: Hollander, P.: Filozofie prava, s. 132.
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na pfistup k informacim, petice a stiznosti, trestni odpovédnost Ufedniki a pracovnikd ve verejné
spravé, Vefejny ochrance prav a ochrana pfed nezakonnou necinnosti vefejné sprélvy.“4

Kontrola vefejné spravy se jevi jako nezbytné a trvalé opatfeni, jehoz ucelem je zabranéni
zneuziti pravomoci vefejné spravy. Jurisdikéni slozka proto funguje jako zpUsob zajisténi komplexni
ochrany, jakési pojistky, pfed rozhodnutimi a jinymi normativnimi akty organt verejné spravy, které
nebyly provedeny v souladu se zakonem, pravnim postupem, spravnou osobou, za Ucasti vSech
potfebnych ucastniku, atd. Kontrolu pfed ¢innosti vefejné spravy pfitom neposkytuji pouze soudy,
ale také dalsi instituce, zabyvajici se kontrolou - Nejvy$Si kontrolni Ufad, Vefejny ochrance prav,
zastupitelské organy a ob&ané samotni na zakladé stiznosti, &i jinych druhti podani.®

Soudni kontrola umoznuje postihovat spravni organy za protipravni konani i napadat
vysledek jejich Cinnosti v souvislosti s vykonem vefejné spravy, a nalezi krajskym soudim a
Nejvy$simu spravnimu soudu CR. Spravni soudnictvi se zabyva kontrolou vefejné spravy.
Zajimavym jevem v oblasti spravniho soudnictvi je skute¢nost, Ze samotny spravni organ, ktery
vystupuje ve spravnim Fizeni v mnoha ohledech nadfizené oproti ostatnim uG€astnikim, jevi se
ponékud nepostizitelné a jednajici druhdy mocensky, se ve spravnim soudnictvi ocita v postaveni
,b&Znou” stranou, tj. tim, kdo je podrobovan prezkumu. U&astnici spravniho Fizeni maji pravo
Zalovat spravni organy, jestlize maji za to, ze byly spravnimi organy zkraceni na svych pravech, ¢i
jestlize jim vlivem rozhodnuti spravniho organu bylo upfeno pravo, nefizena nebo omezena &innost,
zkratka pokud jim byly vlivem spravniho rozhodnuti zaloZzeny, zménény nebo zruSeny urcité
povinnosti nebo prava.

Pfi spravnim soudnictvi se zkouma zakonnost rozhodnuti spravniho organu. Na zkladé
kasacniho principu Ize napadené rozhodnuti bud' potvrdit, nebo zrusit. V pfipadé zruseni spravniho
rozhodnuti se nafizuje dotéené spravni fizeni podrobit novému projednani, tedy ve spravnim
soudnictvi se nema zkoumat skutkovou podstatu pfipadu, nybrz vyhradné zakonnost, tedy zda bylo
rozhodnuti spravniho organu v souladu se zakonem, tedy pfedevSim se spravnim fadem. Moznost
obnovit fizeni Ize uplatnit u fizeni ve véci politickych stran a politickych hnuti, o ochrané pied
zasahem spravniho organu, naopak uplatnit je nelze v pfipadé napadani divody rozhodnuti, vyroku
o nakladech fizeni &i v pfipadé kasacnich stiznosti.

1.3 Pravni uprava v oblasti kontroly vefejné spravy v CR

Institut vefejné spravy je s Ceskym pravem uzce spjat. Po roce 2000 doslo k pfijeti nékolika
dllezitych zakon(, které utvorily rdmec, ve kterych se soucasna verejna sprava z hlediska soudni
kontroly pohybuje. Zakonodarci pfistoupili k tomuto opatfeni, a to za i¢elem zmirnéni nedostatk( a
mezer stavajici pravni upravy - pfedevsim situace, kdy nebylo mozné odvolat se proti rozhodnuti
soudu, rozhodujicich ve spravnim soudnictvi, nedostate¢né ochrané pred necinnosti spravnich
organu ¢i jinym aktim spravnich organ nez rozhodnuti, jasné Upravy v oblasti kompetenénich
sporU, sporu z vefejnopravnich smluv, ad. Zakon ¢.150/2002 Sb., spravni fad soudni (dale pouze
,SRS*), tak upravil zakladni zp(isoby procesu jednani a rozhodovani pfi spravnim soudnictvi. Mezi
dal$i zakony, které kromé SRS relevantné zasahuji do soudni kontroly vefejné spravy, nalezi zakon
&. 151/2002Sb., 0 zméné nékterych zakon( v souvislosti s pfijetim SRS (zména zakona o soudech
a soudcich, zakona o fizeni ve vécech soudcu a statnich zastupct, lustraéniho zakona, o statnim
zastupitelstvi, o ob&anském soudnim fadu, zakona o pravu shromazdovacim, soudnich poplatcich,
ad.) a koneéné zakon ¢&. 131/2002 Sb., o rozhodovani kompetenénich spord, tj. spord, které vznikly
v otazce, kdo je ¢&i neni pfislusny k projednani a vydani rozhodnuti, jehoz stranami jsou: ,Soudy a
organy moci vykonné, uzemni, zajmové nebo Erofesni samospravy, a dale soudy v ob&anském
soudnim fizeni a soudy ve spravnim soudnictvi.*
Soudni fad spravni ustavil Nejvy$si spravni soud Ceské republiky (dale pouze ,NSS“)" a stanovily
zakladni pravidla pfezkumu a rozhodovani spravnich organl, kompetencnich sport, soudu, které
jsou povéfeny rozhodovat ve vécech spravniho soudnictvi.?

* In: Frumarova, K.: Ochrana pred necinnosti vefejné spravy v Ceském pravnim fadu, s. 20-21.
51n: Kadecka, S. - Prlicha, P.: Spravni pravo, s. 50-52.

®In: blize §1 odst. 1 zadkona ¢&. 131/2002 Sb., v plathém znéni.

"In: Sladecek, V.: Obecné spravni pravo, s.354.

® Pozn. aut.:NSS sice existoval jiz pfed rokem 2002, ov8em jeho postaveni bylo Cist& formaini.
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2 KONTROLA VEREJNE SPRAVY PRI VYDAVANi STAVEBNIHO POVOLENI

21 Stavebni povoleni

Jednim z institutd a konstitutivnich aktd spravniho organu je stavebni povoleni. Jednoduché
stavebni zasahy vyzaduji ohlasSeni, které pFedstavuje jakousi zjednoduSenou a méné cCasové
naro¢nou formu schvaleni Upravy spravnim organem. Zakon &. 183/2006 Sb., stavebni zakon, v
platném znéni uvadi podrobny popis staveb, které je tfeba pro stavebni povoleni mit — jde
predevSim o stavby a stavebni Upravy, napfiklad u novostaveb se zastavénou plochou nad 150
metru Ctvere€nich, dale pak u staveb, kde se zasahuje do nosnych konstrukci objektd. V § 103
stavebniho zakona jsou taxativhé vyjmenovany stavby, Upravy a prace, které nevyzaduji stavebni
povoleni nebo ohlaSeni, pokud parametry v § 103 uvedené dana stavba, Uprava nebo prace
prekrocCi, je zapotfebi (dle naro¢nosti) ohlaseni nebo stavebniho povoleni. § 110 stanovuje
pozadavky, které je zapotfebi, aby obsahovala Zzadost o stavebni povoleni. Stavebni povoleni
sestava z Udajl o stavebnikovi, zaméru, rozsahu, G¢elu a zplsobu jeho provadéni, udaje o tom kdo
a jak hodla stavebni zamér uskute¢nit, oznaeni moznych Gc¢astnik( stavebniho fizeni, doklady,
které jsou dulezité pro posouzeni stavebniho povoleni. Obvykle se k Zadosti o stavebni povoleni
pfimo dokladaji povoleni od dalSich organt nez stavebniho Ufadu. Pfedev§im se jedna o souhlas
Utvaru hlavniho architekta, vyjadreni prislusné hygienické stanice, zachranné hasiéské sluzby a
dalSich (statik, kanalizace). Na svuj naklad obvykle stavebnik ve stavebnim Fizeni pfizyva k jednani
se stavebnim Ufadem projektanta nebo jiny dozor. U&astnici fizeni mohou uplatnit své namitky
(proti projektové dokumentaci, zplisobu provadéni nebo uzivani stavby, poZadavkim dotéenych
organ(, je-li jim dotéeno jeho vlastnické pravo nebo pravo zaloZzené smlouvou provést stavbu,
opatfeni nebo pravo odpovidajici vécnému bfemenu k pozemku nebo stavbé — tento U€astnik pak
ve své namitce uvede duvody, ve kterych spatfuji svou namitku jako divodnou, oznadi dikazy na
podporu svych tvrzeni a pfedevsim skute€nosti, které zakladaji jeho postaveni u€astnika v Fizeni.
PFi uplatnéni namitek Ucastnik( spravni organ zkouma také Ihuty, ve kterych je stavebni povoleni
podano. Soudni kontrola vefejné spravy je v pfipadé stavebniho povoleni dulezita v pfipadech, ke
kterym dochazi pravidelné. PfedevSim jde o pfipady, kdy vyda stavebni ufad povoleni, ackoliv
neméli vSichni Ucastnici moznost se vyjadrit. MiZe dojit k udéleni stavebniho povoleni i presto, Ze si
spravni organ nevyzadal vSechny nezbytné posudky. Popfipadé, vinou necinnosti stavebniho ufadu
m0ze dojit k situaci, kdy stavebni Gfad otali s udélenim stavebniho povoleni, a stavebnik, ktery
stavebni povoleni potfebuje za ucelem zmény uUcelu uzivani stavby z rodinného domu na sidlo
obchodni spole¢nosti, tim pfichazi o zakazky, musi kvili tomu platit pronajaté alternativni prostory
ad. Novela zakona s ucinnosti od 1.1.2013 pfinesla nékteré zmény v oblasti stavebniho povoleni.
Predevsim, doslo novelou ke snizeni poctu pfipadd, kdy je nutné stavebni povoleni &i ohlaseni
stavby. Na energetické pfipojky a na produkty, které plni funkci stavby, jako napfiklad mobilni domy,
kGiny ¢&i garaze, neni zapotfebi vyZzadovat stavebni povoleni. Bez stavebniho povoleni Ize
postupovat i v pfipadé menSich staveb (skleniky a bazény do plochy 40 m?, stavby do 25 m?* ado 5
metrt vySky na pozemku rodinného domu nebo chaty a urcité typy vymén energetickych pfipojek Za
zminku stoji rovnéz skute€nost, ze od roku 2013 novelou F. 350/2012 Sb., se zavadegji zvySené
poplatky za spravni fizeni. V pfipadé stavebniho povoleni doSlo ke zvySeni poplatku z pivodnich
300K¢& na 5.000Ke.

2.2 Soudni kontrola vefejné spravy pfi povolovani stavby

Soudni kontrola stavebniho povoleni se uplatiiuje pomoci stejnych pravidel, jako v jinych
stavebnich Fizenich — za pomoci stavebniho zakona a SRS se stanovi pravomoci a pfislu$nost
soudu, ktery ma ve véci kontroly stavebniho povoleni rozhodovat. Ve vécech soudni kontroly
vefejné spravy je mistné pfislusny ten soud, v jehoz obvodu se nachazi sidlo spravniho organu,
ktery je v dané véci zalovany, tj. stavebni Ufad, ktery nevydal v€as a fadné stavebni povoleni, ufad,
ktery tvrdi, Ze neni vécné nebo mistné pfislusny k projednani a rozhodnuti o vydani stavebniho
povoleni, pGsobi na prvnim stupni krajské soudy, jestlize zvlastni pravni pfedpis nestanovi jako
organ pfislusny k projednani a zavaznému rozhodnuti véci jiny soud. Spravni soudnictvi poskytuje
zaruku pravni ochrany v oblasti stavebniho prava, které spada pod spravni pravo, bylo-li vydano
stavebni povoleni neopravnéné, ¢i nebylo vydano stavebni povoleni, a¢ byt vydano mélo.

Nastane-li situace, Ze se zalobce domniva, Ze spravni organ zasahl svym aktem nezakonné
(napfiklad jestlize stavebni ufad vstupuje pfi stavebnim povoleni urité pfesné vymezené casti
budovy do jiné ¢asti, aniz by pro to mél zakonny dlivod), Ize se proti takovému jednani spravniho
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organu branit podanim Zzaloby sméfujici proti nezdkonnému zasahu spravniho organu do prav
Zalobce.

2.3  Postup pfi ne¢innosti spravniho organu

V pfipadé necinnosti spravniho organu, tj. pokud spravni orgadn nevyda stavebni povoleni v
zakonné |huté (30 dni, pfipadné ve Ihaté prodlouzené vzhledem k obtiZznosti pfipadu nebo z jinych
relevantnich dlvodu dle zakona), Ize podat proti uvedenému spravnimu Ufadu Zalobu proti jeho
necinnosti. Dotéeny spravni Ufad pak mlze byt v pfipadé, Ze je Zaloba Uspésna, povinen nahradit
Zalobci Skodu (popf. usly zisk), ktera necinnosti spravniho ufadu vznikla — napfiklad, jestlize se ma
otevfit restaurace a pro rekonstrukci objektu, ktery je uréen jako provozovna restaurace, je
zapotfebi stavebniho povoleni, pak nevydanim takového stavebniho povoleni v disledku necinnosti
spravniho organti se mlze zalobce pokusit uplatnit u soudu také svij narok na kompenzaci $kody,
ktera vznikla v dusledku toho, Ze restaurace nebyla v€as oteviena, ale pfesto bylo nezbytné platit
personal. Nadto se Ize domahat i uslého zisku, ktery podnikatel mohl ziskat tim, Ze by otevfel Fadné
a v€as na zakladé v€asné vydaného stavebniho povoleni.

Jestlize spravni organ vydal rozhodnuti ve spravnim fizeni, kterym zamitnul vydat stavebni
povoleni, je mozné se proti takovémuto rozhodnuti branit. Po vyéerpani opravnych prostfedk, které
nabizi samotné spravni fizeni (odvolani, namitky), legislativa nabizi také moznost podat zalobu proti
rozhodnuti organu vefejné spravy, a to zejména tehdy, ma-li Zalobce za to, Ze bylo jeho pravo
poruSeno. Shleda-li soud narok Zalobce divodnym, napadené rozhodnuti spravniho organu zrusi a
vrati je pGvodnimu spravnimu organu s tim, Ze smi dot€éenému spravnimu organu ulozit dal$i
pokyny.

24 Kompetenéni zaloby

Specifickym druhem soudni ochrany, poskytované statem pfed nespravnou &innosti vefejné
spravy, je institut takzvanych ,kompetenénich Zalob*, tj. pfipadu, kdy ucastnik spravniho fizeni poda
Zalobu, kdyZ spravni organ neprojedna navrh ucastnika s prohlasenim, Ze dany pfipad nespadé pod
jeho kompetenci, popf. jestlize se dva spravni ufady domnivaji, Ze dany navrh spada pod jejich
kompetenci. Napfiklad tedy mize nastat situace, kdy se dva stavebni ufady domnivaji, Zze jim
pFislusi posoudit a rozhodnout o udéleni stavebniho povoleni rekonstrukce rodinného domu nebo
naopak, jestlize stavebni ufad odmitne danou zadost o stavebni povoleni s tim, ze k tomu neni
mistné nebo vécné prislusny.

3 CASE STUDY — PREVODOVKARNA V NOSOVICICH

V roce 2010 zazadala spole¢nost Hyundai Motor Manufacturing Czech s.r.o. (dale pouze
,HMMC*), o stavebni povoleni, které se tykalo vystavby pfevodovkarny v Nosovicich.’

Krajsky ufad Moravskoslezského kraje, odbor uzemniho planovani, stavebniho fadu a
kultury, vydal dne 19.4.2011 rozhodnuti o odvolani, kde rozhodnul o ¢aste€né zméné rozhodnuti
stavebniho Ufadu Dobra ze dne 9.2.2011 o umisténi stavby ,HMMC, sekce 5 Pfevodovkarna, SO
520 Prevodovkarna 11 v k.u. Nizni Lhoty a v k.U. NoSovice a o jeho potvrzeni ve zbyvajici ¢asti, bylo
z hlediska moznosti spravniho Fizeni povazovano za rozhodnuti kone¢né, proti némuz nelze podat
opravny prostredek. Osoby, jimz toto pravo zakon umozruje, mohly toto rozhodnuti napadnout
Zalobou proti rozhodnuti spravniho organu ve smyslu ust. § 65 a nasl. s.t.s. Zalobu v reZimu tohoto
ustanoveni byly opravnény podat osoby, které tvrdi, Ze byly na svych subjektivnich vefejnych
pravech zkraceny pfimo nebo v dlsledku poruseni svych prav v pfedchazejicim fizeni rozhodnutim
spravniho organu, anebo ucastnik Fizeni pfed spravnim organem, ktery byl na svych pravech ve
spravnim Fizeni zkracen takovym zpusobem, Zze to mohlo mit za nasledek nezakonné rozhodnuti.
Dale dle ust. § 66 odst. 3 s.F.s. je Zalobu opravnén z duvodu ochrany vefejného zajmu podat ten,
komu toto opravnéni vyslovné svéfuje zvlastni zakon nebo mezinarodni smlouva (viz. dale —
Aarhuska umluva). Okruh osob, opravnénych podat Zalobu proti rozhodnuti stavebniho Gfadu byl
dale specifikovan Aarhuskou umluvou, ktera v &l. 9 zakotvuje pfistup vefejnosti k soudni ochrané a
k vyuZiti pravnich mechanisml pfezkumu moznych poruseni ustanoveni Umluvy. Jak vyplyva v
nékterych minulych rozhodnuti (mimo jiné také z usneseni Krajského soudu v Ostravé sp. zn. 22 Ca
134/2008 ze dne 25. Cervna 2008, vydaného v kauze stavebniho zdméru spol. Dymos), aplikuji

® In: Pfevodovkarna v Hyundai neposkodi Zivotni prostfedi. Online text, dostupny na:

http://www.novinky.cz/kariera/193110-eia-prevodovkarna-hyundai-v-nosovicich-neposkodi-zivotni-
prostredi.html
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soudy extenzivni vyklad legitimace k podani spravni Zaloby, kdyZ ve smyslu ¢l. 9 odst. 3 Aarhuské
umluvy poukazuji na nutnost zajisténi pfezkumu rozhodnuti spravniho organu soudem, pficemz
zajem subjektd na tomto pfezkumu je vyvozovan z €l. 35 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod,
zajistujiciho pravo na pfiznivé Zivotni prostfedi.

Zalobu proti rozhodnuti spravniho organu bylo mozno dle §72 odst. 1 podat nejpozdgji do
dvou mésict od doru€eni pisemného vyhotoveni Zaloby, pfipadné od oznameni jinym zpdsobem.
Zalobou bylo mozno se domahat zrugeni napadeného rozhodnuti nebo prohlaseni jeho nicotnosti. V
pFipadé, Ze by soud zalobé& vyhovél, by bylo napadené rozhodnuti zruSeno, vraceno zpét k novému
projednani organu, ktery je vydal, pfi¢emz tento je v dalSim postupu vazén pravnim nazorem
spravniho soudu.

Podana Zaloba neméla v souladu s ust. § 73 s.f.s. odkladny G€inek, Pfiznani odkladného
ucinku by znamenalo odklad realizace napadeného rozhodnuti, minimalné do doby pravni moci
rozhodnuti o spravni Zalobé&, nebo do doby zrudeni odkladného ucinku. DoSlo by tak k odloZeni
vykonatelnosti napadeného rozhodnuti,), na coz se spoléhaly jak neziskové spole€nosti, které
bojovaly za to, aby se vystavba pfevodovarny nerealizovala, tak vefejnostlo.

Ust. § 73 odst. 4 s.f.s. umoziiuje kdykoliv v pribéhu trvani odkladného ucinku soudu tento
Ucinek i bez navrhu zrusit, pokud se prokaze, Ze k jeho pfiznani nebyly dany divody, anebo Ze tyto
dlvody v mezidobi odpadly — je tedy mozno se kdykoliv snazit touto cestou odkladny tcinek zrusit.

Bylo tfeba zohlednit také délku casového obdobi, po které bylo napadené rozhodnuti
vykonatelné (tedy obdobi mezi jeho pravni moci a pravni moci rozhodnuti o pfiznani odkladného
Ucinku). V tomto mezidobi byli u€astnici spravniho Fizeni opravnéni se vydanym rozhodnutim Fidit, v
daném pfipadé zapocit s realizovanim stavby.

Pfiznani odkladného ucinku by vSak znamenalo od dalSiho pokraCovani realizace stavby
upustit a ¢ekat na vysledek fizeni o spravni Zalobé, jehoz vysledkem muze byt zruseni napadeného
rozhodnuti (tedy pravomocného stavebniho povoleni), ¢imz by se z jiz realizované stavby nebo jeji
¢asti stala tzv. ,neopravnéna stavba“, tedy stavba realizovana bez stavebniho povoleni. Odkladny
ucinek by vSak neznamenalo, ze by HMMC bylo automaticky povinno odstranit jiz zapo€atou stavbu
a jeji doposud realizované &asti (zaloba sméfuje proti spravnimu organu a jeho rozhodnuti, nikoliv
proti HMMC, nelze tudiz ukladat v prabéhu fizeni pfimé povinnosti HMMC jako osobé zu¢astnéné
na Fizeni. Na druhou stranu, jak vyplyvé z nalezu Ustavniho soudu ze dne 30.9.2008, sp. zn. Il US
1260/07, plsobi odkladny Gcinek ex tunc, tedy od okamziku pravni moci samotného rozhodnuti —
proto by i ¢ast stavby, realizovana v mezidobi mezi pravni moci napadeného rozhodnuti a pravni
moci rozhodnuti o pfiznani odkladného ucinku, byla v pfipadé vyhovéni spravni zalobé povazovana
za neopravnénou stavbu.

Realizace stavby pravnickou osobou bez stavebniho povoleni, vefejnopravni smlouvy nebo
certifikatu autorizovaného inspektora je v souladu s ust. § 180 odst. 1 pism. k) a § 180 odst. 3 pism.
e) stav. zadkona povazovana za spravni delikt pravnické osoby, za ktery ji mGze byt udélena pokuta.
Dle § 129 odst. 1 stavebni Ufad nafidi stavebnikovi odstranéni stavby, stavéné bez stavebniho
povoleni, ovSem soucasné dale specifikuje, za jakych okolnosti Ize stavbu dodate¢né povolit:

a)pokud stavba neni umisténa v rozporu se zameéry Uzemniho planovani, zejména s uzemné
planovaci dokumentaci a s Uzemnim opatfenim o stavebni uzavéfe nebo s Uzemnim opatfenim o
asanaci Uzemi;

b)pokud stavba neni provadéna ¢i provedena na pozemku, kde to zvlastni pravni predpis
zakazuje nebo omezuje;

c)pokud neni v rozporu s obecnymi pozadavky na vystavbu nebo s vefejnym zajmem
chranénym zvlastnim pravnim pfedpisem.

Rizeni o odstranéni stavby zah4ji stavebni ufad obligatorn&, jakmile se o jejim provadéni
dozvi. Na zakladé navrhu stavebnika a dolozZeni splnéni vySe uvedenych tfi podminek je vSak
povinen zahdjit fizeni o vydani dodate¢ného povoleni.

Zalovanym v rezimu spravniho soudnictvi je vzdy spravni organ, ktery napadené rozhodnuti
vydal, tedy v tomto pfipadé Krajsky ufad Moravskoslezského kraje. Krajsky urad byl tedy jedinou
pasivné legitimovanou osobou ve smyslu § 69 s.f.s., jako subjekt, ktery ve véci rozhodoval v
poslednim stupni (rozhodoval o odvolani). Zaloba nakonec skute&né byla podana, avéak soud po
zvazeni dospél k zavéru, ze odkladny ucinek rozhodnuti nepfizna. HMMC tedy uspisSila dokon&eni

1% n: Pfevodovkarna letos ne. Online text, dostupny na:
http://magazin.el5.cz/regiony/prevodovkarna-letos-ne-839611
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prevodovkarny, aby se pfipadné zvazovani jejiho odstranéni jevilo jako zcela neucelné. Vystavba
prevodovkarny v NoSovicich tedy byla nakonec dostavéna a stavba povolena.

4 ZAVER

Soudni kontrola vefejné spravy je nezbytnou zarukou k zajisténi zakonnosti statni spravy v
Ceské republice. Spravni soudnictvi je pfedev&im ochrana v pFipadé, Ze bylo vydano spravni
rozhodnuti, které porusuje pravo — a to at' jde o pravo pozitivni (napfiklad na vydani stavebniho
povoleni, které vydano nebylo) nebo negativni (napfiklad byla udélena pokuta za nespravné
parkovani, ackoli k tomu policie neméla zadny zakonny davod).

Hlavnim prostfedkem ochrany proti nespravné cCinnosti vefejné spravy je Zaloba proti
rozhodnuti organu vefejné spravy. Ugelem této Zaloby je dosahnout zruseni spravniho rozhodnuti,
které poruSilo pravo Zalobce. Jestlize soud poruSeni néjakého prava Zalobce zjisti, napadené
rozhodnuti zrusi a vrati véc k daldimu Fizeni tomu spravnimu organu, u néhoz dosud probihalo.
Navic soud ve svém rozhodnuti ulozi spravnimu organu podle povahy pfipadu, jak ma dale v fizeni
postupovat, aby se dalSimu poruSeni prava zalobce vyvaroval nebo aby takovou Ujmu zalobce v
dalSim fizeni zhajil.

Soudni kontrola vydani/nevydani stavebniho povoleni se jevi jako nezbytna v tom smyslu, zZe
je vzdy zapotiebi, aby méla nezavisla sila moznost objektivné zhodnotit rozhodnuti jiné instituce a
pfipadné zvratit nezadouci akt, popfipad& jej moderovat, jelikoz korupce v Ceské republice v
kombinaci s nizkymi platy ufednich osob zvySuji pravdépodobnost vyskytu korupce ve statni spravé.
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TEORIA A PRAX ELEKTRONICKYCH PODANI

Soria Sopuchova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: In the presented article the author analyzes electronic submissions to the courts in Slovak
Republic. In the beginning of the article the author focuses on clarifying of a phenomenom of this
time which is informatization od society that is also impacting the judiciary. In the following parts the
author explains a process of filling lawsuits and further submissions through an electronic form
according to Civil procedure and Law on e-Government. In the last part of the article the author
summarizes benefits and risks of electronic submissions.

Abstrakt: Autorka sa v predkladanom ¢lanku zaobera problematikou elektronickych podani na sudy
v podmienkach Slovenskej republiky. V uvode Cclanku sa autorka zameriava na objasnenie
fenoménu dnesnej doby, ktorym je informatizacia spolo€nosti ovplyviujuca aj oblast sudnictva.
V nasledujucich ¢astiach vysvetluje autorka proces podavania zaléb a dalSich podani
prostrednictvom elektronickej formy, ato vzmysle Obcianskeho sudneho poriadku a nasledne
podla Zakona o e-Governmente. V zaverec¢nej €asti ¢lanku autorka sumarizuje vyhody a nevyhody
uskutociiovania elektronickych podani.

Key words: electronic submission, informatization of society, electronic judiciary, e-Justice,
electronic lawsuit

Kracové slova: elektronické podanie, informatizacia spolo€nosti, elektronické sudnictvo, e-Justice,
elektronicka zaloba

1 uvoD

Spolo¢nost prechadza v poslednych rokoch mnohymi vyznamnymi zmenami, ktoré prenikaju
do rdéznych oblasti spolo¢enského Zivota. Predmetom zmien je spdsob vyuzivania sluzieb a spésob
vzajomného komunikovania, kedy pri tychto cinnostiach dochadza k masivnemu pouzivaniu
informacno-komunikacnych prostriedkov. Medzi informa¢no-komunikacné prostriedky mozno zaradit
pocitac€, tablet, televiziu, platobné karty alebo telefébn a mnohé dalSie moderné vymozenosti. Vo
vSetkych tychto pripadoch ide o technické zariadenia, ktoré umoznuju vyhladat, ziskat, ulozit,
prenasat a taktiez odkomunikovat informacie, a tym zasadnym spdsobom ulahg&it a zefektivnit
jednotlivé procesy a aktivity ob&anov ¢i podnikatefov. V suvislosti s intenzivnym rozmachom
informacéno-komunikaénych prostriedkov mozno konstatovat, Ze sa stdvame sucastou spolo¢nosti,
ktora ziskava privlastok informacéna. Informacna spolocnost je definovana ako ,spolocnost zalozena
na prieniku informacno-komunikacnych technolégii, informacii a poznatkov do vSetkych oblasti
spolo¢enského Zivota v takej miere, Ze zasadne menia spoloéenské vztahy a procesy.” !
Informacna spolocnost sa tiez chape ako vysledok procesu, ktorym je informatizacia spolo¢nosti.
V sucasnosti ide o velmi diskutujuci pojem, ktory zahrfia viacero kategérii, pricom za taziskové sa
povazuju digitalna gramotnost, dostupnost a bezpecénost internetu a moderné verejné sluzby.
V suvislosti s informatizaciou jednotlivych oblasti spolo¢enského Zivota (napriklad verejnej spravy
alebo sudnej moci) sa mozno stretnut’ s pouzivanim pojmu elektronizacia.

Informacna spolocnost a jej budovanie je v dneSnej dobe jednou z hlavnych priorit Eurépskej
unie. Tato sa snazi priblizit a zabezpecit prinosy informacnej spolo¢nosti vSetkym Eurépanom.
Sluzby informacnej spolognosti boli opisané uz v roku 1998 v Zelenej knihe o konvergencii
telekomunikacii, medialneho sektora a sektora informacnych technolégii, ako aj o mozZnych
désledkoch regulacie na koncepciu informacnej spolocnosti. Neskér vroku 2005 iniciovala
Eurdpska rada partnerstvo pre rast a zamestnanost, ako novy zaciatok lisabonskej stratégie
a vyhlasila, Zze je nevyhnutné vybudovat' informaénu spolo€nost’ pre vSetkych ob&anov, ktora bude

! Vykladovy terminologicky slovnik elektronickych komunikacii. Vyskumny Ustav spojov. Dostupné
na internete: http://www.informatizacia.sk/terminologia/3480s
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zalozena na zvySenom vyuzivani informacno-komunikaénych technolégii vo verejnych sluzbach,
podnikoch a domacnostiach. Najnovsim klu€ovym dokumentom pre tuto oblast je Digitalna agenda
pre Eurépu 2010-2015, priCom cielom predmetného nového akéného planu informaénej spolo€nosti
Eurdpskej unie je zabezpelit smerovanie usilia o maximalizaciu spoloCenského a hospodarskeho
potencialu informacno-komunikaénych technoldgii. 2

V suvislosti s rozoberanou problematikou je v Slovenskej republike momentalne velmi
aktualne prijatie Zakona ¢&. 305/2013 Z. z. o elektronickej podobe vykonu pésobnosti organov
verejnej moci a o zmene a doplneni niektorych zakonov (zakon o e-Governmente) (dalej tiez ako
.Zakon o e-Governmente), ktory prezident Slovenskej republiky podpisal dha 23. 09. 2013.
Predmetny zakon sa povazuje za dlho o¢akavanu zakladnu platformu pre budovanie informacnej
spolocnosti v Slovenskej republike, vztahuje sa na vykon verejnej moci elektronicky, a to v rozsahu
pravomoci organov verejnej moci podla osobitnych predpisov.

Jednou z mnohych oblasti, ktorych sa proces informatizacie dotyka je sudna moc, priCom pre
vyjadrenie tohto procesu nachadzame taktiez medzinarodny pojem e-Justice. V ramci elektronizacie
sudnej moci mozno diskutovat o viacerych sférach, v ktorych by informa¢no-komunikacné
prostriedky nasli svoje uplatnenie (napr. elektronicky spis, ktory by mal byt zavedeny v roku 2014).
Predkladany prispevok sa zameriava na jednu z nich, ato na problematiku elektronickej formy
podania na sud.

2 ELEKTRONICKE PODANIE PODL’A OBCIANSKEHO SUDNEHO PORIADKU

Podanie ucastnika mozno povazovat za jeden z najvyznamnejSich procesnych ukonov
v sudnom konani. Radim Pol¢ak definuje podanie ako ,procesnu formu pravneho konania
pouzivanu subjektmi pre aktivnu komunikaciu so Statom.“ 8

Institut podania je v Slovenskej republike upraveny v ust. § 42 Zakona €. 99/1963 Zb.
Obdiansky sudny poriadok (dalej tiez ako “Obciansky sudny poriadok® alebo “OSP“). V zmysle
predmetného ustanovenia méze ucastnik konania urobit podanie na sud nasledovnymi spdsobmi:

-pisomne,

-ustne do zapisnice,

-elektronickymi prostriedkami,

-telefaxom.

Ako je mozné si vS§imnut, zakonodarca okrem klasickych spdsobov upravil taktiez moznost
uskutoCnit podanie elektronickymi prostriedkami, &im prispdsobil ustanovenie prebiehajucej
modernizacii a informatizacii spolo¢nosti. V tomto konkrétnom pripade ide o zavadzanie
novodobych komunikacnych prostriedkov do sudnej praxe. Plnohodnotné elektronické podavanie
Zalobnych navrhov a dalSich podani umoznila novela OSP, vykonana zakonom ¢&. 384/2008 Z. z. s
ucinnostou od 15. 10. 2008.

V ramci moznosti uskuto€nenia podania na sud v elektronickej forme sa rozliSuje, ¢i ide
0 podanie nového navrhu na zacatie konania alebo o podanie k uz existujicemu sudnemu konaniu.
Toto rozliSovanie ma suvis s pouzivanim zaru¢eného elektronického podpisu. Prvym pripadom je
podanie obsahujuce navrh vo veci samej (napr. zaloba, spatvzatie zaloby, odvolanie a pod.) alebo
navrh na nariadenie predbezného opatrenia, ktoré je nutné opatrit zaru¢enym elektronickym
podpisom. Pokial osoba nedisponuje zaru¢enym elektronickym podpisom a uskuto¢ni takéto
podanie v elektronickej forme, musi toto doplnit, a to pisomne alebo Ustne do zapisnice najneskor
do troch dni, inak sud na podanie nebude prihliadat. V druhom pripade ide o podanie ku konaniu,
ktoré na sude uz prebieha (napr. vyjadrenie k Zalobe, Ziadost o oslobodenie od sudnych poplatkov
a pod.). Vykonanie podania, ktorym sa dopifia, meni alebo spresfiuje uz zadaté sudne konanie nie
je potrebné podpisat zaru¢enym elektronickym podpisom. Na zaklade vy$Sie uvedeného mozno
sumarizovat, ze zaru€enym elektronickym podpisom je nutné zabezpecit iba elektronické podanie,
ktoré obsahuje navrh vo veci samej alebo navrh na nariadenie predbezného opatrenia. Ostatné
podania na sud uskutoCnené elektronickym spésobom nie je potrebné podpisat zaru€enym
elektronickym podpisom. V tychto pripadoch ide o efektivny spdsob komunikacie medzi sudmi
a ucastnikmi konania, kedy nie je potrebné preukazovanie doruc€enia.

2 Digitalna agenda pre Eurdépu. Dostupné na internete: http://www.informatizacia.sk/digitalna-
agenda-pre-europu-2010---2015---/9125s
3 POLCAK, R.: Pravo a evropska informacéna spolecnost. Brno: Masarykova univerzita, 2009, s. 116
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UskutoCriovanie podani v elektronickej forme je vsuasnej dobe zabezpelené
prostrednictvom webového sidla Ministerstva spravodlivosti Slovenskej republiky4, ktoré obsahuje
portal eZaloby. Elektronickii Zalobu je moZné podat len prostrednictvom na to uréeného
elektronického formulara, pre ostatné podania prednastaveny formular nie je potrebny.

V tejto suvislosti je potrebné spomenut Zakon ¢. 215/2002 Z. z. o elektronickom podpise
a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov (dalej tiez ako “Zakon o elektronickom podpise), ktory
upravuje institut elektronického podpisu. Predmetny zakon rozliSuje dva druhy elektronickych
podpisov, ato elektronicky podpis a zarudeny elektronicky podpis. Specifikom zarugeného
elektronického godpisu je skuto€nost, Ze v pripade jeho pouzitia sa ma za to, ze bola zachovana
pisomna forma.

Podla ust. § 25a Zakona o elektronickom podpise su organy verejnej moci povinné
bezodkladne oznamovat Narodnému bezpecnostnému Uradu Slovenskej republiky elektronicku
adresu umiestnenia elektronickej podatelne, na ktorej prijimaju podania vo forme elektronickych
dokumentov podpisanych elektronickym podpisom alebo elektronickych dokumentov podpisanych
zaru€enym elektronickym podpisom a taktiez kazdli zmenu jej umiestnenia. Narodny bezpecnostny
urad vzmysle ust. § 10 ods. 2 pism. p) Zakona o elektronickom podpise vedie zoznam
elektronickych adries umiestnenia elektronickych podatelni organov verejnej moci.® V stvislosti
s postupom uskutoCfiovania elektronickych podani mozno doplnit, Ze elektronickd podatelna
automaticky vygeneruje potvrdenku s presnym ¢asom (den, hodina, mindta, sekunda) prijatia
podania, ktori nasledne elektronicky odosle odosielatelovi, pricom by k tomu malo déjst do 60
minut od zaradenia elektronického dokumentu do radu overenych prijatych dokumentov. Potvrdenka
podpisana zaru€enym elektronickym podpisom sudu predstavuje dbékazny prostriedok, ktorym
mozno preukazat dodrzanie procesnej lehoty.

Pouzivanie zaru¢eného elektronického podpisu eSte nie je v su€asnej dobe prili§ rozSirené,
ato zviacerych dovodov. Jednym z nich je otazka financii, nakolko zabezpecenie zaru€eného
elektronického podpise nie je pre obCanov €i podnikatelov bezplatné, navy$e jeho platnost je jeden
rok a nasledne je potrebné platnost obnovit. Dalsim dévodom méZe byt taktieZ slaba technicka
vybavenost’ jednotlivych sudov. Tato skutoénost vSak neznamena, Ze sud je opravneny v dosledku
nemoznosti prijat elektronické podanie, toto neprijat. Predmetny zaver je zrejmy z nalezu
Ustavného stdu Slovenskej republiky zo dfia 14. oktébra 2008, sp. zn. I US 67/08-127, v ktorom
sud konstatuje, ze neprijatim elektronického podania podpisaného zaru€enym elektronickym
podpisom dochadza k poruseniu zakladného prava podla ¢l. 46 ods. 1 Zakona &. 460/1992 Zb.
Ustava Slovenskej republiky (,Kazdy sa méze domahat zakonom ustanovenym postupom svojho
prava na nezavislom a nestrannom sude a v pripadoch ustanovenych zdkonom na inom organe
Slovenskej republiky”) a prava podla ¢l. 6 ods. 1 Dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych
slobéd (,Pravo na spravodlivé sudne konanie®), ato aj za okolnosti, ked S§tatny organ sam
nespdsobil stav, ktory mu realne neumozruje nakladat s podanim fyzickej alebo pravnickej osoby
v Case jeho doru€enia spbésobom ustanovenym zakonom.’

Piata Cast Obcianskeho sudneho poriadku upravuje inétitut spravneho sudnictva, v ramci
ktorého prebieha na sudoch preskumavacie konanie. Sudy na zaklade zaléb a opravnych
prostriedkov preskimavaju zakonnost rozhodnuti a postupov organov verejnej spravy. V zmysle
ust. § 246¢ ods. 1 prva veta OSP sa pre rieSenie otazok, ktoré nie su priamo upravené v piatej Casti
pouziju primerane ustanovenia prvej, tretej a Stvrtej Casti Obc&ianskeho sudneho poriadku.
Problematiku podania piata ¢ast OSP osobitne neupravuje, z toho dévodu sa pouzije ust. § 42. To
znamena, Ze podanie Zaloby alebo opravného prostriedku, prip. iného navrhu v ramci spravneho
sudnictva je taktiez mozné uskuto&nit elektronickym spdsobom.

* www.justice.gov.sk

® Ust. § 40 ods. 4 posledna veta Zakona ¢. 40/1964 Zb. Obciansky zakonnik: ,Pisomna forma je
zachovana vzdy, ak pravny ukon urobeny elektronickymi prostriedkami je podpisany zaru€enym
elektronickym podpisom.*

6 Dostupné na internete: http://www.nbusr.sk/sk/elektronicky-podpis/e-podate-ne-organov-verejnej-
moci.1.html

" Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky, sp. zn. Il US 67/08-127. Dostupné na internete:
http://portal.concourt.sk/pages/viewpage.action?pageld=1277961
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3 ELEKTRONICKE PODANIE PODL’A ZAKONA O E-GOVERNMENTE

Zakon o e-Governmente upravuje v ust. § 24 - 28 institut elektronického podania a v ust. §
29 - 33 problematiku elektronického dorugovania. Dal$ou déleZitou a stvisiacou otazkou je otazka
elektronickej schranky. Tato je obsiahnuta v ust. § 11 a nasledujuce. Podla predmetného zakona sa
elektronickym podanim rozumeju udaje, ktoré ucastnik konania (o pravach, pravom chranenych
zaujmoch a povinnostiach alebo na uc€ely zacatia takého konania) vypini podla elektronického
formulara aodoSle konkrétnemu sudu. DoruCovanie vtomto pripade bude prebiehat
prostrednictvom spominanej elektronickej schranky, ktora je definovana ako elektronické ulozisko
uchovavajlce elektronické spravy a notifikacie. Elektronické schranky zriadi bezodplatne Urad viady
SR, a to nasledovnym subjektom: kazdému organu verejnej moci, pravnickej osobe, fyzickej osobe,
podnikatefovi a subjektu medzinarodného prava.

V suvislosti s vySSie uvedenym vyvstava otazka elektronickej identity osoby a jej
preukazovania a overovania. ldentitou rozumieme subor atributov, ktoré jednoznaénym spdsobom
odliSuju jednu osobu od druhej osoby, pricom v pripade elektronickej identity su tieto
zaznamenatelné v elektronickej podobe. Elektronicku identitu je vSak nutné preukazat’ identifikaciou
anasledne overit autentifikaciou. Preukazovanie elektronickej identity je zabezpecené
identifikatorom osoby, ktorym je rodné Cislo v spojeni s menom a priezviskom. Okrem tejto moznosti
vSak existuje aj iny spbsob identifikacie, a to prostrednictvom autorizaénych prostriedkov,ktoré
v sUCasnej dobe obsahuju aj identifikator osoby. Ide napriklad o pouzitie zaru¢eného elektronického
podpisu, ktoré teda okrem autorizacie zabezpem aj preukazanie identity drzitela kvalifikovaného
certifikatu pre zaruceny elektronicky pOdeS S preukazovanim identity osoby uUzko suvisi nasledné
overenie identity, ktoré sa uskutoChuje pomocou autentifikatora, ktorym disponuje vyluéne dana
osoba. V zmysle Zakona o e-Governmente je autentifikatorom obmansky preukaz s elektronickym
¢ipom a bezpecnostny osobny kéd podla osobitného predplsu alebo alternativny autentifikator.
V tejto suvislosti mozno doplnit, Ze obcianske preukazy s elektronickym Cipom sa maju vydavat na
Ziadost od decembra 2013. Nemenej déleZitou je otdzka autorizacie pravnych ukonov. Podla
dévodovej spravy k Zakonu o e-Governmente bude autorizacia rieSena v sulade s pripravovanym
Nariadenim Eurépskeho parlamentu o elektronickej identifikacii a dbéveryhodnych sluzbach pre
elektronické transakcie na vnutornom trhu, konkrétne s ustanoveniami ¢lanku 20 — Pravne ucinky
a uznavanie elektronickych podpisov.'® Zakon o e-Governmente obsahuje pravnu Upravu
autorizacie v ust. § 23, kde sa okrem inéhom uvadza: Osoba ktora nie je organom verejnej moci
vykona autorizaciu ukonu:

a)zaru€enym elektronickym podplsom - ak sa pravny ukon vykonava podla zakona v
elektronickej forme, alebo ak podla osobitného zakona je nalezitostou pravneho ukonu vlastnoruény
podpis,

b)zaru€enym elektronickym podpisom s ¢asovou pec“:iatkou12 - ak podla osobitného zakona
je nalezitostou pravneho ukonu vlastnoruény podpis, ktory musi byt osvedceny,

c)inym uznanym spdsobom autorizacie, ak takyto spdsob ustanovi osobitny zakon.

S vySSie uvedenym suvisi taktiez ust. § 24 ods. 5 Zakona o e-Governmente o obsahovych
nalezitostiach elektronického formulara pre elektronické podanie. Ide o obsahové nalezitosti navrhu
na zacatie konania (zaloby), pricom ak je niektora z obsahovych nalezitosti viazana na listinnu
podobu, povazuje sa za splnenu autorizovanim elektronického podania podavajucim.

Pre porovnanie rozoberanych inétititov moZno uviest platnt Gpravu v Ceskej republike, ktora
je v niektorych otazkach odliSna od slovenskej upravy. Napriklad pre elektronicky dokument, ktory
bol vioZzeny do datovej schranky sa uz nevyZaduje uznavany elektronicky podpis, nakolko sa tento
Ukon automaticky povaZuje za podpisany. Tento pristup je oznaCovany ako fikcia podplsu % Pre
upresnenie je potrebné doplnit, Ze datové schranky plnia v Ceskej republike podobnu funkciu ako
u nas novoupravené elektronické schranky. Podla méjho nazoru je tento spdsob pre obcanov

8 Dovodova sprava — osobitna ¢ast, k Vladnemu navrhu Zakona o e-Governmente. Dostupné na
mternete http://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&MasterID=4500

9 Zakon &. 224/2006 Z. z. o obgianskych preukazoch a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov v
zneni neskorsnch predpisov.
1% Dvodova sprava — osobitna &ast, k Vladnemu navrhu Zakona o e-Governmente. Dostupné na
|nternete http://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&MasterID=4500

Ust § 4 Zakona o elektronickom podpise

Ust § 9 Zakona o elektronickom podpise

3 LECHNER, T.: Elektronické dokumenty v pravni praxi. Praha: Leges, 2013, s. 138
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a podnikatelov vyhodnejSi, nakolko nie su nuteni zaobstarat' si zaru€eny elektronicky podpis. Pokial
bude u nas fungovat bezplatna elektronicka schranka, avsak pravny ukon bude nutné autorizovat
zaru€enym elektronickym podpisom, mozZno predpokladat, Ze situdcia bude podobna ako
v sucasnej dobe, a teda obcania si zarueny elektronicky podpis nezakupia a nebudu uskuto&novat
svoje Ukony v elektronickej podobe a taktiez nebudd s organmi verejnej moci komunikovat
elektronickym spésobom.

4 ZAVER

Na$a krajina je su€astou medzinarodného spolocenstva — Eurépskej unie, ktora si stanovila
za ciel stat sa najkonkurencieschopnejSou a najdynamickejSou znalostnou ekonomikou, pri€om
prostriedkami maju byt prave informacno-komunika¢né technoldgie. Napriek vyraznej finanénej
podpore z eurdpskych Strukturalnych fondov vSak Slovenska republika v procese informatizacie
zaostava a v hodnotiacich rebrickoch sa spomedzi ¢lenskych Statov dlhodobo ocita na ich chvoste.

Moznost uskutoCnit podanie na sud v elektronickej forme vSak povazujem za jeden
z Ciastkovych pozitivnych krokov v ramci elektronizacie spolo¢nosti, konkrétne oblasti sudnictva. Ide
0 vyznamny posun smerom vpred na ceste budovania informacnej spolo¢nosti v Slovenskej
republike. Na podavanie elektronickych Zaléb a inych podani bol vytvoreny portal e-Zaloby, ktory
v suCasnej dobe este nie je velmi roz8ireny. MoZno kon$tatovat, Ze v prevaznej miere jeho sluzby
vyuzivaju advokatske kancelarie. Vacsina obCanov v Slovenskej republike totiz eSte nema
vybudovanu dostatoéni déveru v informaéno-komunika¢né prostriedky aich vyuzivanie v ramci
svojich aktivit. Dé6vodom mézu byt predchadzajuce negativne skusenosti, digitalna negramotnost,
ako aj neochota pouzit’ finanéné prostriedky na nadobudnutie zaru¢eného elektronického podpisu,
ktory nemozno vyuzivat naplno, nakolko informatizacia nie je vybudovana na dostato€nej urovni.
Pokial by elektronickym spdsobom fungovali sluzby v ramci dalSich organov, napr. v oblasti verejnej
spravy, mozno by doSlo kjeho rozSireniu. Dlhodobym problémom procesu informatizacie
v Slovenskej republike bola absencia legislativnej Upravy tejto problematiky. Zakonodarca uvedeny
problém cCiastocne vyrieSil prijatim spominaného Zakona o e-Governmente, ktory prinasa
zjednocujucu Struktaru v jednotlivych otazkach informatizacie a stava sa zakladnou koncepciou pre
vSetky oblasti verejnej moci. Nakolko organy verejnej moci nie si momentalne technicky pripravené
na prechod na elektronicky spdsob vybavovania, zakon upravil trojro€né prechodné obdobie, pocas
ktorého nemaju povinnost postupovat podla Zakona o e-Governmente, pokial im to neumoznuju
technické dévody. To znamena, Ze v najblizS8om obdobi nemozno oCakavat vyrazné zmeny vo
fungovani organov verejnej moci, prechod bude postupny. V tejto suvislosti eSte mozno doplnit, Ze
elektronicky spésob vykonavania verejnej moci bude predstavovat alternativu k listinnej forme, nie
jej nahradu. Po uplynuti trojrocnej prechodnej doby budu organy verejnej moci povinné
uskuto€novat verejni moc primarne elektronickym spésobom, avSak uc€astnik sa bude méct
rozhodnut pre listinny spdsob konania.

Napriek viacerym nevyhodam a rizikam uskuto¢fiovania podani v elektronickej podobe, z
ktorych najvacésSie obavy vznikaju v suvislosti s kybernetickou bezpeénostou, je potrebné uviest
taktiez existenciu réznych vyhod, akymi su napriklad efektivnost, rychlost a prehfadnost. Na strane
sudov ako aj na strane obCanov dochadza taktiez k minimalizacii nakladov Ci Casu. Nemenej
vyznamnou je vyhoda suvisiaca s ochranou zivotného prostredia, kedy sa elektronickymi podaniami
uSetri niekolko tisic listov papiera ro¢ne.

Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agenturou na podporu vyskumu a
vyvoja Cislo APVV-0448-10 a je su€astou vyskumnej ulohy.
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PREDPOKLADY PRE UKLADANIE EFEKTIVNYCH SANKCIi

Maria Srebalova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The administrative proceedings upon administrative punishment are closely related to
economic effectivity of the public administration. It is true, that a sanctions have an economic effect.
On the other hand, the sanction as an adverse consequens of the administrative delict, helps to
prevent it. Even by implication, without a compulsion protected public interest, has a considerable
economic effect. They exist a lot of supposals to lay an effective and enforceable sanctions. In the
practice we find some obstacles to reach a fulfilment of this postulates and some of them signifies
an administrative justice.

Abstrakt: Spravne konania, predmetom ktorych je spravne trestanie, izko suvisia s hospodarskou
efektivnostou verejnej spravy. zaujem Na jednej strane predstavuju samotné sankcie hospodarsky
efekt. Na strane druhej, sankcia ako nepriaznivy nasledok za spachanie spravneho deliktu,
napomaha predchadzat ich pachaniu. Aj takto nepriamo, bez donutenia, chraneny verejny zaujem
ma znacny hospodarsky efekt. Existuje viacero predpokladov pre ukladanie efektivnych
a vymozitelnych sankcii. Pre ich naplnenie nachadzame v praxi niekolko prekazok a niektoré z nich
uz naznadila aj kontrola verejnej spravy zo strany sudov.

Key words: administrative proceeding, administrative punishment, economic effectivity of the
sanction, administrative justice

Kracéové slova: Spravne konanie, spravne trestanie, hospodarska efektivita sankcii, spravne
sudnictvo.

1 uvoD

VSetky rozhodovacie procesy vo verejnej sprave ovplyviuju aj jej hospodarsku efektivnost.
Ich kontrola, napriklad vo forme prieskumu rozhodnuti spravnych organov sudmi, ma na ich
efektivnost tiez znacny dosah.

V predlozenom prispevku budeme venovat osobitni pozornost najma problémom
rozhodovacieho procesu, vysledkom ktorého je individualny spravny akt vydany v ramci spravneho
trestania a niektorym aspektom jeho prieskumu sudmi.

Uz samotna existencia pravnych predpisov, ktoré umozZnuju postihovat spravne delikty,
chrani verejny zaujem a ma hospodarsky efekt. Sankcia, najma vo forme pokuty pre pachatela
spravneho deliktu, je tiez spajana s hospodarskou efektivnostou verejnej spravy. AvSak postupy,
ktoré vedu k ulozeniu a tiez k vymozeniu sankcie nie su bezproblémové. Niektoré, najma praktické
problémy, s ktorymi sa v suvislosti so spravnym trestanim v Slovenskej republike stretavame,
naznacime v nasledujucom texte. Niektoré aspekty aktualneho stavu u nas budeme porovnavat
najméa so stavom v Ceskej republike, ktora vychadzala po rozdeleni spoloéného $tatu z obdobného
vychodiskového stavu.

2 VHODNA A KOMPLEXNA PRAVNA UPRAVA

Jednym z predpokladov pre hospodarsky efektivne ukladanie sankcii v oblasti verejnej
spravy, je rychly a hospodarny postup v procese zainteresovanych subjektov. Pri spravnom trestani
je takymto postupom individualna rozhodovacia ¢innost, vysledkom ktorej je rozhodnutie. V fiom
spravny organ rozhodne o vine atreste pachatela spravneho deliktu. Spravnym deliktom je
protipravne konanie, ktorého znaky su ustanovené zakonom, za ktoré spravny organ uklada trest
ustanoveny normou spravneho prava.

Rychlost a hospodarnost uvedeného postupu méze byt ovplyviiovana réznymi faktormi,
napriklad necinnostou spravneho organu alebo uc€astnika konania, nedostato¢nou odbornostou
zamestnancov spravnych organov ale tiez mnozstvom opravnych prostriedkov, ktorymi sa ucastnici
konania domahaju preskumania spravnosti a zakonnosti rozhodnuti. MoZno zhodnotit, Ze mnozstvo
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opravnych prostriedkov, ktoré smeruju voci rozhodnutiam, predmetom ktorych je spravny delikt, je
oproti inym druhom spravnych konani vyrazne vysSie. Dovodov je viacero, ale z pohladu u€astnika
konania ide najma o fakt, Ze sankcia, osobitne vo forme pokuty, ma na tento subjekt spravneho
konania hospodarsky resp. finanény dopad. Dal$im dévodom je, Ze prave pri tomto druhu
spravneho konania, teda pri spravnom trestani, nemaju spravne organy pri svojom postupe oporu
vo vhodnej a komplexnej pravnej uprave.

Postup pri rozhodovani o priestupkoch je upraveny zakonom €. 372/1990 Zb. o priestupkoch
v zneni neskorSich predpisov (Priestupkovy zékon) a podporne sa postupuje podla spravneho
poriadkul. Priestupkovy zakon obsahuje vSeobecnu aj osobitnd hmotnopravnu c&ast a tiez
procesnopravnu Cast. Predstavuje Ciastkovu kodifikaciu priestupkového prava a je vhodnym
podkladom pre rozhodovanie o jednom druhu spravnych deliktov, o priestupkoch.

Na rozdiel od toho v konaniach, v ktorych sa rozhoduje o inych spravnych deliktoch nez su
priestupky sa postupuje spravidla podla spravneho poriadku s odchylkami, ktoré su upravené
v osobitnych pravnych predpisoch.

V praxi je problémom fakt, Ze spravny poriadok nemdze zohladnit poziadavky na
rozhodovanie o spravnych deliktoch tak, ako je to podfa priestupkového zakona v konani o
priestupkoch. Ak je totiz predmetom konania rozhodovanie o vine a treste je spravny organ na
rozdiel od inych spravnych konani povinny postupovat nielen podla spravneho poriadku, ale tiez je
povinny reSpektovat dokumenty s obsahom tzv. eurépskeho spravneho prava procesného (soft law)
a aplikovat’ pevne zavedené zaruky trestného prava.

Dokumenty obsahujuce tzv. eurdpske spravne pravo procesné zaradujeme medzi pramene
koncepcie prava na spravodlivy proces 2. V konani o spravnych deliktoch je minimalne potrebné
spomenut Odporuc¢anie Vyboru ministrov Rady Eurdpy (91) 1 o spravnych sankciach a Rezoluciu
Vyboru ministrov Rady Eurépy (77) 31. Z tychto dokumentov, ako aj z nadvéazujucej judikatury
Eurdpskeho sudu pre ludské prava vyplyva, Zze v spravnom konani v oblasti spravneho trestania je
potrebné poskytovat nielen zaruky spravodlivého procesu ale aj pevne zavedené zaruky, ktoré sa
vztahuju na sudne trestanie.

Judikatura slovenskych sudov a napriklad tiez ¢eskych sudov sa pri vyklade aplikacie tychto
zaruk zmienuje, Ze je potrebné zasady trestného konania (a tiez priestupkového konania) pouzivat
analogicky. Uvedme ako priklad rozsudok Najvy$Sieho sudu Slovenskej republiky 2 Sz 6/2006,
podla ktorého chyba v Slovenskej republike procesny predpis, ktory by upravoval zasady spravneho
trestania. KedZe administrativne trestanie ma aj podla Strasburskej judikatury trestnopravny
charakter, treba pri ukladani sankcii vychadzat z ustavy (€l. 50) a analogicky aj z Trestného zakona.
V neposlednom rade v administrativnom trestani treba reSpektovat Odporu¢anie Rady Eurdpy (91)
1z 13. 2. 1991, podla ktorého pre ukladanie administrativnych sankcii platia analogicky zasady
ukladania sankcii trestnych s tym, Ze administrativny postih protipravneho konania mozno uplatnit
len v primeranej lehote.

Pravne povedomie o obsahu koncepcie prava na spravodlivy proces a v suvislosti s tym aj
o principoch a zasadach dobrej spravy, sa vSak nevyvija rychlo ani jednoducho. V praxi ich spravne
organy vnimaju najma v dosledku sudneho prieskumu a ruSenia vlastnych rozhodnuti. Osobitne
postoj k implementacii zaruk spravodlivého procesu, je z viacerych dévodov (najma v désledku
absencie jednotnej Upravy spravneho trestania), viac-menej negativny a na réznych usekoch Statnej
spravy nevyrovnany. Suvisi s ochotou & neochotou spravneho organu (vedomostnou urovrfiou jeho
zamestnancov) reSpektovat nie€o, €¢o nie je uvedené v zakone. Nie je totiz beznou praxou
zamestnancov spravnych organov venovat sa tzv. eurdpskemu pravu, &i rozsiahlej judikature
spominanych sudov. Dévodom je aj pracovné zatazenie a minimalna moznost dalSieho vzdelavania
zamestnancov verejnej spravy. Dovodov je viacero a ich analyza by si zasluzila osobitné skimanie.
Na tomto mieste sa budeme zaoberat najma tymi, pre ktoré redlne existuje neochota spravnych
organov reSpektovat judikaty ¢i iné rozhodnutia sudov, ¢o negativne ovplyviiuje efektivnu spravu
verejnych zalezitosti a ochranu verejnych zaujmov.

2.1  Analégia
Prvym z dévodov, pre ktoré spravne organy pri spravnom trestani vahaju pri pouziti, &i uplne
ignoruju implementaciu zaruk spravodlivého procesu je analégia.

! Zakon &. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok).
2 Blizsie k pravu na spravodlivy proces pozri SREBALOVA, M. In VRABKO, M. a kol. Spravne pravo
procesné. VSeobecna c¢ast. 1. vydanie. Bratislava : C. H. Beck, 2013, s. 30 a nasl.
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Ako uz bolo uvedené, aplikacia pevne zavedenych zaruk v trestnom konani je ponechana
podla konstantnej judikatury NajvySSieho sudu Slovenskej republiky na analogické pouzitie
trestnopravnej upravy. Judikaty odkazuju na analogické pouZitie Trestného poriadku, Trestného
zékona a tieZ Priestupkového zakona. Nevyhnutnost vyuZitia analégie sa odvodzuje najma z &l. 6
Dohovoru a z Odporuc¢ania vyboru ministrov Rady Eurépy €. R (91) 1 o spravnom trestani.

Analdgia je jednym z interpretacnych postupov, ku ktorému nachadzame u viacerych
administrativistov skér negativny pristup.

Ako uvadza Vrabko, nazory na vyuzivanie analogie vo verejnom prave sa rdznia. Chyba
najma zhoda v tom, kedy a ako analdgiu vo verejnom prave vyuzit. Z charakteru verejného prava je
zrejmé, Ze analdégiu nemozno napriklad vyuZzit pri skimani pravomoci a prisludnosti v spravnom
konani. Vychadzajuc z jedného z veducich principov verejného prava — spravne organy mozu konat
len vtakom rozsahu, v akom im to dovoluje zakon. Viac mézeme uvazovat o vyuziti analogie
v spravnom konani v tych pripadoch, kde spravny poriadok prevzal instituty sukromného prava do
verejného prava, alebo v pripadoch, kde je pdsobnost osobitnych predpisov vylu€ena. Tu sa mbézu
kombinovane vyuzivat inStitity sukromného i verejného prava bez ohfadu na to, ¢i ide o hmotné
alebo procesné prava. O analdgii iuris budeme nuateni uvazovat v tych pripadoch, ked budeme
vyuzivat principy v prave, principy dobrej spravy a zasady spravneho konania v tych pripadoch a za
tych istych podmienok, ako pri analogii legis, ale analégiu legis nebudeme moct’ vyuzit.

Obdobne sa napriklad v naleze Ustavného stdu Ceskej republiky Pl. US 21/04 uvadza, Ze
doktrina je v suvislosti s analdgiou nejednoznacna. Pricha analdgiu v spravnom prave vSeobecne
odmieta auvadza, Zze pre aplikaciu a interpretaciu noriem spravneho prava plati, Ze pouzitie
analogie pri nich vobec neprichadza do uvahy. To svojim spbésobom vyplyva z ich povahy. (P.
PrGcha, Spravni pravo. Obecna ¢ast. Brno 2003, s. 70). Hajn zastava nazor, Ze analdgia sliZi na
vykryvanie medzier v prave a uplatiiuje sa najma v prave sukromnom. Vo verejnom prave je
potrebné analdgiu pouzivat znacne rezervovane. (P. Hajn, Analogie jako pravni institut a jako
zplUsob usuzovani. Nékolik poznamek k analogii v pravu (nejen) spravnim. Pravnik, €. 2, 2003, s.
123). Podla Sladecka by nemala byt analdgia ¢astym Ukazom a pouzitie analdgie zakona alebo
analodgie prava v spravnom prave (€i uz hmotnom alebo procesnom) prichadza do uUvahy, ak
prinesie jednoznaény prospech UCastnikovi konania ¢&i pravneho vztahu spravneho prava. (V.
Sladecek, Obecné spravni pravo. Praha 2005, s. 130).

Kritiku k vyuzitiu analdgie v spravnom trestani nachadzame napriklad u KukliSa. Je zalozena
na viacerych argumentoch ktoré spocivaju najma v nesplneni podmienok jej pripustnosti v otazkach
spravneho trestania.* Tento autor uvadza, Ze analdgia je jednym z interpretaénych postupov v tych
pripadoch, ked zakonna uprava neposkytuje navod na rieSenie daného pravneho problému.
VSeobecne sa v spravnom prave analégia nepripusta. Na jej vynimocné a obmedzené pouzitie by
mali byt zaroven splnené tieto podmienky: medzera v zakone, pouZitim analégie neutrpi pachatel,
jej pouzitim neutrpi chrdneny zaujem. Uvadza tiez, Ze pre uplatnenie vacsiny zasad aplikovanych
v trestnych konaniach aj v konaniach, v ktorych su ukladané spravno-pravne sankcie, analdgia
vbbec potrebna nie je. Odportuc€anie vyboru ministrov Rady Eurdpy €. (91) 1 o administrativnom
trestani totiz odporuca vladam Clenskych Statov, aby sa vo svojom prave aj praxi riadili zasadami,
ktoré vyplyvaju ztohto odporuc€ania. Vyslovne su v nom vymenované tieto zasady: zasada
zakonnosti, zakaz retroaktivity, zasada ne bis in idem, zasada rychlosti konania, zasada ukoncenia
kazdého konania rozhodnutim, dodrziavania procesnych zaruk (informovanie o obvineni ....). To, ze
v spravnom trestani nie je analégia potrebna opiera o argumentacm Ze okrem zdkazu retroaktivity,
su tieto zasady priamo vyjadrené v spravnom poriadku.®

Z niektorych uvedenych nazorov vyplyva, Ze analégiu je mozné pouzit pre ucely aplikacie
trestnopravnej Upravy pri splneni ur€enych podmienok. Sudcovia v zasade nemaju ini moznost (pri

8 V spravnom prave je potrebné uprednostnit analdgiu legis, aj to len vo vynimo¢nych pripadoch
alen za nasledujucich podmienok: existencia medzery v prave, analogicka aplikacia inej pravnej
Upravy neposkodi iného uc€astnika konania, nepride k zasahu do hodnét, na ktorych stoji ochrana
verejného zaujmu. Pozri VRABKO, M. kol. Spravne pravo procesné. VSeobecna Cast. 1. vydanie.
Bratislava : C. H. Beck, 2013, s. 62 a nasl.

* Pozri KUKLIS, L. Spravne trestanie v judikature NS SR. In Spravne sudnictvo a rekodifikacia
civilného prava procesného. Pésobnost a organizacia spravneho stdnictva v Slovenskej republike :
zbornik prispevkov z medzinarodnej vedeckej konferencie. Bratislava : Univerzita Komenského v
Bratislave, Pravnicka fakulta, 2012, s. 327 - 336.

® Blizdie pozri KUKLIS, L. cit. d. s. 327 — 328.
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chybajucej pravnej uprave) a nemdzu odmietnut vo veci rozhodnut pre neexistenciu zakonného
ustanovenia, kioré by sa vztahovalo na prejednavani vec. DoSlo by tym k odmietnutiu
spravodlivosti. Chybajuce pravo tak sudcovia dotvaraju a toto dotvaranie je postupné, kedze
rozhodovanie sudov zavisi od toho, ¢i sa u€astnik konania obrati na sud. Najmé u nepravnikov, ktori
tvoria podstatnu ¢ast zamestnancov spravnych organov tak vznika dojem svojvéle sudcov, ktori ,si
vzdy nie€o nové pre zruSenie rozhodnutia vymyslia“.

Dokonca vo viacerych pripadoch nie su ochotné sudom naznaceny postup aplikovat ani tie
isté spravne organy, ktorych rozhodnutia boli zruSené zrovnakych dbévodov. A tak v dbsledku
zvySujuceho sa povedomia Uc€astnikov konania a znaénej stagnacie spravnych organov dochadza
k neefektivnemu a nehospodarnemu procesu podavania velkého mnozstva opravnych prostriedkov
a naslednych opravnych konani, v ktorych je pre konkrétnu vec spravny organ v kone¢nom
dosledku povinny reSpektovat’ pravny nazor sudu.

3 VZTAH ROZHODOVACEJ CINNOSTI SPRAVNYCH ORGANOV A ROZHODOVACEJ
CINNOSTI SUDOV V RAMCI SPRAVNEHO SUDNICTVA

K naznatenym neefektivnym postupom dochadza aj vdoésledku do istej miery
srezervovanych® vztahov medzi spravnymi organmi a sudmi zasadenych doramca spravneho
sudnictva. V tychto vztahoch kontrolovaného a kontrolujiuceho preskimavaju sudy zakonnost
rozhodnuti a postupov spravnych organov v spravnom konani.

Podstata spravneho sudnictva spociva v ochrane prav fyzickych a pravnickych oséb, ktoré
sa citia poSkodené rozhodnutim organu verejnej spravy v sprdvnom konani. V nasledujucom texte
upozornime na neefektivny postup pri rozhodovani o zalobach proti pravoplatnym rozhodnutiam
a postupom spravnych organov.

Spravne sudnictvo je ovladané dispozi¢nou zasadou. To sa prejavuje vo vztahu k zacatiu
konania sudu ako aj vo vztahu k rozsahu preskumavania rozhodnutia spravneho organu. Sudy
mézu len vo vynimo&nych a v zakonom vyslovne stanovenych pripadoch prihliadnut na také vady
ukonov alebo €innosti spravnych organov, ktoré Zalobca nenamietal.

Sud preskumava rozhodnutie a postup organu verejnej spravy predovsetkym v rozsahu
a z dévodov uvedenych v Zalobe (t.j. v medziach Zaloby 6). Rozsahom tvrdeni uvedenych v Zalobe
je sud viazany a neméze ho prekroCit. Rozsahom a dévodmi zaloby nie je sud viazany iba
v pripade, ak zruSuje rozhodnutie spravneho organu podla § 250j ods. 3 Obcianskeho sudneho
poriadku: ,Sud zrusi napadnuté rozhodnutie spravneho organu a podla okolnosti aj rozhodnutie
spravneho organu prvého stupna a vrati vec zalovanému spravnemu organu na dalSie konanie, ak
bolo rozhodnutie vydané na zaklade neucinného pravneho predpisu, ak rozhodnutie je
nepreskumatelné pre nezrozumitelnost alebo pre nedostatok dévodov alebo rozhodnutie je
nepreskiumatefné pre neuplnost spisov spravneho organu alebo z dévodu, Ze spisy neboli
predlozené. Sud zru$i rozhodnutie spravneho organu a konanie zastavi, ak rozhodnutie vydal
orgdan, ktory na to nebol podfa zakona opravneny. Rozsahom a dévodmi Zaloby v tychto pripadoch
nie je sud viazany.

Sud teda podla citovaného ustanovenia prihliada aj na tie vady konania pred organom
verejnej spravy, ktoré zalobcovi nemohli byt zname a nemohol ich zalobou uplatnit, ak takéto vady
mali za nasledok nezakonnost rozhodnutia a postupu organu verejnej spravy. Ide tu o vynimku zo
zasady iudex ne eat ultra petita partium (sudca nech nejde nad navrhy stran) 7 ktoru predstavuju
veci, v ktorych sud zistil, Ze Zalobou napadnuté rozhodnutie trpi takymi vadami, na ktoré musi sud
prihliadat bez ohladu na to, i Zalobca takyto nedostatok rozhodnutia namietal.®

Je potrebné tiez spomenut §250i Obcianskeho sudneho poriadku, ktory v odseku 2
zakotvuje reviznu pravomoc sudov: Ak spravny organ podla osobitného zékona rozhodol o spore

® Podra §249 Obcianskeho sudneho poriadku sud neméze z vlastnej iniciativy za Zalobcu nahradit
Zalobné dbévody a ani sdm nevyhladava dalSie mozné vady napadnutého rozhodnutia.

! V judikatare napr. ZSP 1/1997: Zasadu iudex ne eat ultra petita partium, ktora vyplyva
z ustanovenia §249 ods. 2 Obcianskeho sudneho poriadku, musi sud zasadne aplikovat vo
vSetkych veciach, v ktorych preskimava na zaklade podanej zaloby zakonnost zZalobou
napadnutého rozhodnutia. Vynimku z tejto zasady predstavuju veci, v ktorych sud zistil, ze Zzalobou
napadnuté rozhodnutie trpi takymi vadami, ku ktorym musi sud prihliadat bez ohfadu na to, &i
Zaloba takyto nedostatok rozhodnutia namietala.

8 BARICOVA, J.: In: STEVEEK, M., FICOVA, S. akol.: Obéiansky stidny poriadok. Komentar. 1.
vydanie. Praha: C. H. Beck, 2012. s. 750.
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alebo o inej pravnej veci vyplyvajucej z obianskopravnych, pracovnych, rodinnych a obchodnych
vztahov alebo rozhodol o uloZzeni sankcie, sud pri preskimavani tohto rozhodnutia nie je viazany
skutkovym stavom zistenym spravnym organom. Sud modze vychadzat zo skutkovych zisteni
spravneho organu, opatovne vykonat dbkazy uZ vykonané spradvnym orgdnom alebo vykonat
dokazovanie podla tretej €asti druhej hlavy.

Sud podla tohto ustanovenia dokonca nie je pri rozhodovani viazany skutkovym stavom
zistenym spravnym organom v situaciach, ked spravny organ podfa osobitného zakona rozhodol
o spore alebo o inej pravnej veci vyplyvajlucej z ob¢ianskopravnych, pracovnopravnych, rodinnych
a obchodnych vztahov alebo rozhodol o uloZzeni sankcie. Sud v tychto pripadoch samostatne
a nezavisle hodnoti spravnost a uplnost skutkovych zisteni uskuto¢nenych v spravnom konani
spravnym organom.

Je potrebné uviest, Ze vo viacerych pripadoch preskiumavania rozhodnuti spravnych organov
vo veciach spravneho trestania, dochadza k neefektivnym postupom zo strany sudov. Sudy sa
Casto vo svojich rozhodnutiach nezaoberaju vSetkymi vadami spravneho konania &i rozhodnutia
spravneho organu. Ide pritom ide o také vady rozhodnuti, na ktoré ma sud prihliadnut aj ked ich
Zalobca nenamietal.

V dosledku toho sudy c&asto opakovane preskimavaju rozhodnutia  (opakovane sa
oboznamuju so spismi) spravnych organov, ktoré trpia takymi vadami, pre ktoré neboli zruSené pri
prvom preskiimavani sidom. Neefektivne teda nekonaju len spravne organy ale aj sudy, zo strany
ktorych mame informacie o pretazenosti. Jednym z désledkov je negativny nazor na &innost’ sudov
zo strany zamestnancov verejnej spravy a nadvazujica neochota brat pri rozhodovani do Gvahy ich
nazor. Tyka sa to osobitne tych konani, v ktorych eSte nedoSlo k suidnemu prieskumu a spravny
organ ,nie je povinny“ reSpektovat nazor sudu.

V niektorych spravnych konaniach dokonca v désledku takéhoto postupu doSlo a dochadza
k uplynutiu prekluzivnych lehdt pre uloZenie sankcie. Pri ukladani sankcii pravnickym osobam ide
dokonca o vysoké pokuty.

Zakon o spravnom konani sudnom, pripravy ktorého v su€asnosti prebiehaju, by mohol
znacne prispiet k efektivnemu preskimavaniu rozhodnuti spravnych organov. Predpokladom by
bolo také jeho znenie, z ktorého by sudom vyplyvala povinnost zaoberat sa vSetkymi vadami
konania, ktoré mohli mat vplyv na zakonnost preskiimavaného rozhodnutia.’

4 DALSIE NENAPLNENE PREDPOKLADY PRE UKLADANIE EFEKTIVYNCH
A VYMOZITELNYCH SANKCIi

Z dalSich predpokladov pre ukladanie efektivnych a vymozitelnych sankcii spomerime
napriklad nedostatky v personalnom zabezpeleni rozhodovacej cinnosti spravnych organov.
Osobitne su zretelné vo vztahu k zohladfovaniu majetkovych pomerov Uc€astnika konania, pri
rozhodovani o uloZeni sankcie.

Ukladanie pokut za spravne delikty sa uskuto€riuje v ramci spravnej Uvahy. Spravny organ v
zakonom stanovenych medziach uplatiuje svoju pravomoc a urCuje konkrétnu vysku pokuty.
Pouzitie spravnej ivahy musi byt v sulade s logickym uvazovanim a rozhodnutie musi byt nalezite
odévodnené. ™

Ak zakon umoznuje ulozit sankciu v urcitom rozpati, spravny organ je povinny zddvodnit
vysku pokuty. To je sice vecou volného uvazenia spravneho organu, pokuta vSak neméze byt
uloZena v lubovolnej vyske

Spravne organy by mali okrem inych kritérii pre uloZenie sankcie, zohladfiovat aj majetkové
pomery U€astnika konania. Je vSeobecne znamou skuto¢nostou, Zze pre niektoré osoby méze mat
vySka sankcie likvidaény charakter. Vyznam tohto kritéria nemozno podcenovat aj z dévodu
naslednej vymozitelnosti ulozenej pokuty.

Rozsudky Eurdpskeho sudu pre fudské prava pre ucely rozhodnutia o existencii “trestného
obvinenia” uvadzaju, ze podla Dohovoru sud prihliada k trom kritériam: k pravnej kvalifikacii
opatrenia vo vnutroStatnom prave, k povahe tohto opatrenia samotného, ako aj k povahe a stupriu

K efektivnej a ucinnej pravnej uprave preskumavania rozhodnuti spravnych organov pozri blizSie
SREBALOVA, M. Spravne pravo v praxi spravnych organov a sudov pri preskimavani rozhodnuti
spravnych organov. In Aktualne otazky spravneho konania. Zbornik prispevkov zo sekcie spravne
pravo medzinarodnej vedeckej konferencie Pravo ako zjednocovatel Eurépy — veda a prax.
Bratislava: VO PF UK, 2010 s, 162 a nasl.

1% podra stanoviska Spravneho kolégia Najvyssieho sudu Slovenskej republiky z 9. februara 2012.
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“prisnosti sankcie”. Aj nase sudy sa zaoberaju pri preskimavani zakonnosti rozhodnuti a postupov
spravnych organov otazkou likvidaénosti pokuty.

Pre zamestnhancov spravnych orgénov, ktori spravidla nemaju potrebné vzdelanie
ekonomického zamerania je  erudované posudenie likvidanosti pokuty nemyslitefné. Pri
Ucastnikoch konania — fyzickych osobach je vzasade mozné likvidaCnost posudit, no pri
pravnickych osobach to vo vacsine pripadov mozné nie je. Likvidacné pokuty maju pritom negativny
dosah napriklad na ich podnikanie a v koneénom dbsledku na hospodarsku efektivnost spolocnosti.

Vo vztahu k aplikacii zasady ,materialnej rovnosti“** je potrebné spomenut absenciu registra,
Ci registrov rozhodnuti spravnych organov. Spravny organ tak nema moznost nahliadnut dokonca
ani do svojej minulej rozhodovacej €innosti a uloZit pokutu v obdobnej vyske za obdobny spravny
delikt*?, resp. ulozit vy$Siu pokutu v pripadoch ,recidivy“. Porovnanie rozhodnuti so spravnymi
orgadnmi s rovnakou vecnou pdsobnostou sa v praxi neda realizovat, ¢im sa znemozriuje aplikacia
jednej zo zakladnych zésad spravneho konania a principov koncepcie prava na dobru spravu.

Vo vztahu k tomu vSak treba uviest, Zze nas priestupkovy zakon bol novelizovany zakonom &.
387/2009 Z. z.. Tento zakon uklada spravnym organom, ktoré su prislusné prejednat’ priestupok
vratane jeho prejednania v blokovom konani, povinnost viest evidenciu priestupkov a su¢asne
ustrednym organom vo veciach priestupkov uklada povinnost viest Ustrednu evidenciu priestupkov
(§89a zakona). Zakon uvadza, ktoré udaje o priestupkoch sa maju evidovat a obsahuje aj dalSie
potrebné ustanovenia. Sekcia verejnej spravy Ministerstva vnatra SR dokonca k aplikacii Nariadenia
Ministerstva vnutra Slovenskej republiky €. 44/2011 vypracovala metodické usmernenie a zriadena
bola aj potrebna doména. Zakon sa v3ak v praxi nerealizuje.

V Ceskej republike sa tieZ pripravuje navrh novely priestupkového zakona s podobnym
zameranim: navrh zakona, ktorym sa meni zakon &. 200/1990 Sb., o priestupkoch v zneni
neskorsich predpisov”. Jeho dévodova sprava rata s postupnym zavedenim a spustenim centralnej
evidencie priestupkov v horizonte priblizne troch rokov. V suéasnosti v Ceskej republike existujd len
giastkové databazy niektorych druhov spravnych deliktov a postupne sa maju dopifiat a
kompletizovat. Dévodom je finanéna narocnost zriadenia takého registra. Predpokladame, ze
vysoké finanéné naklady su tiez dévodom, pre ktory sa doposial takyto register nevytvoril ani u nas.

V stvislosti s vymoZitelnostou pokdit je tieZ zaujimavostou, Ze zatial o v Ceskej republike uz
od roku 2008 funguje centralny register exekucii, u nas je v su¢asnosti v $tadiu priprav.

5 ZAVER

Na zaver zostava konstatovat, Ze vo verejnej sprave a v pravnych predpisoch, ktoré upravuju
jej €innost, nachadzame viaceré nedostatky, odstranenie ktorych by napomohlo zvysit efektivnost
verejnej spravy a nasledne efektivnejSie fungovanie $tatu. Problémové okruhy, ktoré sme nacrtli su
dlhodobo ,bolavym miestom® verejnej spravy. Viaceré z nich, ako napriklad zamestnanie vacsieho
po€tu zamestnancov spravnych orgdnov s ekonomickym vzdelanim alebo napriklad prakticka
realizacia registrov rozhodnuti o spravnych deliktoch, su finanéne aj €asovo naro¢né. Ich
neuvedenie do zivota vSak spdsobuje hospodarsku neefektivnost verejnej spravy.

Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agentirou na podporu vyskumu
a vyvoja, €islo APVV-0448-10 a je su€ast'ou vyskumnej ulohy.

1 7asada legitimnych o€akavani alebo tiez precedenéna zdsada.

2 Zasadu materialnej rovnosti zakotvuje aj spravny poriadok v § 3 ods. 4: Spravne organy dbaju
o0 to, aby v rozhodovani o skutkovo zhodnych alebo podobnych pripadoch nevznikali neodévodnené
rozdiely.
3 Tato novela &eského priestupkového zakona ma tiez ambiciu zaclenit pod pojem priestupok
apod rezim priestupkového konania (s potrebnymi osobitostami napriklad pre spravne delikty
pravnickych oséb) aj ostatné spravne delikty. Napriek viacerym otvorenym problémom je tento
navrh prelomovym v dlhoroénej a nezodpovedanej otazke postihu spravnych deliktov a je
predpoklad, Ze odstrani viaceré problémy spravneho konania, ktoré sme naznadili na zaciatku tohto
prispevku.
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PROKURATORSKY DOZOR NAD ZAKONNOSTOU
V UZEMNOPLANOVACEJ CINNOSTI

Jan Skrobak

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The paper deals with issues of land-use planning and prosecutorial supervision of legality
in land-use planning activities. It provides an overview of the application practice of various Slovak
prosecutions in this field (relating to local self-government) in the years 2010 — 2012. It deals with
possible ways, how to protect private interest and how to eliminate substantive and procedural
errors in the process of land-use planning activities based on the excercise of prosecutor's
oversight. The paper also deals with the question, whether the exercise of the comptenece of the
prosecution could have a negative impact on operability and efficiency of land-use planning
activities or on economic activities in the area, for which the land-use planning documentation is
made.

Abstrakt: Prispevok sa zaobera problematikou Uzemného planovania a prokuratorského dozoru
nad zachovavanim zakonnosti v Uzemnoplanovacej €innosti. Poskytuje prehlad aplikacnej praxe
slovenskych prokuratur v tejto oblasti (pokial ide o Uzemnoplanovaciu €innost Uzemnej samospravy)
v obdobi rokov 2010 — 2012. Zaobera sa ochranou sukromného zaujmu a moznymi formami
napravy pripadnych hmotnopravnych a procesnych pochybeni na useku uzemnoplanovacej ¢innosti
na zaklade vykonu prokuratorského dozoru. Prispevok sa zaobera aj otazkou, nakolko vykon
opravneni prokuratury mobze mat negativny vplyv na operativnost a hospodarnost
uzemnoplanovacej ¢innosti a na pripadné hospodarske aktivity v izemi.

Key words: prosecutorial supervision, land-use planning, land-use planning activities, oversight of
legality in public administration

Kracové slova: prokuratorsky dozor, uzemné planovanie, Uzemnoplanovacia €innost, kontrola
zakonnosti vo verejnej sprave

1 uvobD

Limitujucim faktorom pre vaésinu €innosti zameranych na uspokojovanie [udskych potrieb je
objem zdrojov, ktoré maju fudia k dispozicii. V ludskej spolo€nosti je preto prirodzene neustale
pritomny prvok konfliktov o zdroje. V historii ludstva sa vyprofilovalo mnoho mechanizmov na
rieSenie tychto konfliktov, nasilnych i nenasilnych, formalnych i neformalnych, institucionalizovanych
i neinstitucionalizovanych. V nasej spolo€nosti nastastie eSte stale plati, ze zakladné mechanizmy
rieSenia konfliktov o zdroje su nenasilné, a zalozené na formalnych a institucionalizovanych
vzorcoch spravania sa. Klu€ovu ulohu pritom zohravaju pravo a politika.

Vo vztahu k vacésine prirodnych zdrojov predstavuje kfu€ovy prvok ich distriblcie medzi fudi
rozdelenie ovladania Casti zemského povrchu a priestoru nad nim apod nim. To neplati len
v medzindrodnom meradle, kde je rozdelenie ovladania Casti zemského povrchu a priestoru nad
nim apod nim fixované prostrednictvom Statneho Uzemia a Statnych hranic, ale aj v meradle
vnutrostatnom, kde ide o verejnopravne i sukromnopravne rozdelenie Statneho Uzemia. Moznost
ovladat Cast zemského povrchu a priestoru pod nim anad nim je klu€ova pre zabezpeclenie
existencie fudi a ich spolocenstiev. V kone€nom ddsledku nie je ovladanie ¢asti zemského povrchu
pre uspokojovanie potrieb ludi ni¢im nahraditelné. Péda predstavuje trvald a tazko znicCitelnu
hodnotu a umoznuje tomu, kto ju ovlada, priamo uspokojit svoje zakladné potreby, ¢o neplati vo
vztahu k Ziadnemu inému z trvacnych statkov, ktorymi fudia disponuju. Nemozno sa teda ¢udovat,
Ze potreba ovladat €ast zemského povrchu je hiboko zakorenena v fudskom mysleni a Zze konflikty
o ovladanie urcitého teritoria su archetypalnymi ludskymi konfliktmi.

Zakladnym pravnym mechanizmom rieSenia konfliktov o zemsky povrch medzi fudmi vo
vnutro§tatnom meradle je rozdelenie vlastnictva k pozemkom. Primarnu uUlohu pri rieSeni tychto
konfliktov teda maju normy sukromného prava. Sukromné pravo vSak ma obmedzené regulacné
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moznosti. UmozZiuje fixovat, ktorému C&loveku patri ktora Cast zemského povrchu (a teda ktory
¢lovek je opravneny prisvojovat si jej Uzitkovl hodnotu), a umoznuje rieSit konflikty medzi vlastnikmi
susednych pozemkov. Len v obmedzenej miere v8ak mézZe chranit pred zneuZivanim vlastnictva
nehnutelnosti, riedit negativne externality vyplyvajuce z uZivania pozemkov nad rédmec Upravy
susedskych vztahov a prakticky vobec neumoziiuje pozitivne programovanie uZivania pozemkov
v intenciach SirSich spolo€enskych zaujmov. Sukromné pravo sa hodi na ochranu ekonomickych
zaujmov fudi v situaciach, ked dochadza k bezprostrednej interakcii zaujmov malého poctu
konkrétnych fudi, a to vo forme negativnej ochrany (teda tak, Ze neopravnenym osobam zakazuje
niektoré Cinnosti vykonavat), tazko v8ak v rovine pozitivnej ochrany (teda tak, ze by napriklad
vlastnikom pozemkov prikazovalo nejakym konkrétnym spdsobom ich uZivat v sulade so Sir§imi
spolo¢enskymi zaujmami, napriklad strpiet' na nich umiestnenie stavby pozemnej komunikacie alebo
drahy).

Uzemné planovanie ma charakter pravom regulovaného formalneho mechanizmu rie$enia
konfliktov o zdroje vo vnutro$tatnom meradle. Ulohou noriem verejného prava v rdmci regulécie
vyuzivania pozemkov (a to nielen vyuzivania na vystavbu) a pri projektovani, uskutocriovani,
uzivani, udrzbe a odstranovani stavieb je dosiahnut taky stav usporiadania tychto spolo¢enskych
vztahov, ktorého dosiahnutie je sice v zdsade v ramci urcitého spoloCenstva konsenzualne alebo
prevazne vnimané ako Ziaduce, ale jeho dosiahnutie len v medziach konania fudi podmieneného
ich autonédmnymi rozhodnutiami by bolo spojené s neprimeranou mierou neistoty. Povedané
jednoduchsie, ulohou noriem verejného prava upravujucich tzemné planovanie, stavebny poriadok
a vyvlastiovanie je dosiahnut v prvom rade taky stav, ktory je v sulade s verejnym zaujmom (a
zaroven zosuladovat verejny zaujem a sukromné zaujmy).

V rdmci uzemného planovania sa riesi kolizia réznych zaujmov na usporiadani a vyuzivani
uzemia:

* kolizia verejného, resp., SirSieho spoloCenského zaujmu a sukromnych zaujmov, Casto
chranenych vlastnickym pravom,

* kolizia r6znych objektov verejného zaujmu,

* kolizia r6znych sukromnych zaujmov.

Podfa stavebného zakona uzemnym planovanim sa sustavne a komplexne rieSi priestorové
usporiadanie a funkéné vyuzivanie Uzemia, ur€uju sa jeho zasady, navrhuje sa vecna a ¢asova
koordinacia c¢innosti ovplyviujucich zivotné prostredie, ekologicku stabilitu, kultdrno-historické
hodnoty Uzemia, Uzemny rozvoj a tvorbu krajiny v sulade s principmi trvalo udrzatelného rozvoja.
Uzemné planovanie vytvara predpoklady pre trvaly stlad v8etkych &innosti v zemi s osobitnym
zretelom na starostlivost o Zivotné prostredie, dosiahnutie ekologickej rovnovahy a zabezpecenie
trvalo udrzatefného rozvoja, na Setrné vyuzivanie prirodnych zdrojov a na zachovanie prirodnych,
civilizaCnych a kultarnych hodnét. Z tohto vymedzenia obsiahnutého v § 1 Stavebného zakona
mozno vyvodit, aké hodnoty su chranené ako predmet verejného zaujmu na useku uzemného
planovania.

Je potrebné rozliSovat medzi pojmami Uzemné planovanie a itzemnoplanovacia ¢innost. Ako
vyplyva zvyS8Sie uvedeného nacrtu, Uzemné planovanie je SirS§im pojmom, kedZe okrem
Uzemnoplanovacej Cinnosti zahffa aj dalSie rozhodovacie procesy ainé cinnosti.
Uzemnoplanovacou &innostou podla stavebného zékona je

a) obstaravanie a spracovanie uzemnoplanovacich podkladov a udrziavanie ich aktualneho
stavu,

b) obstaravanie, spracovanie, prerokuvanie a schvalovanie Uzemnoplanovacej dokumentacie
a udrziavanie jej aktualneho stavu.

Uzemnoplanovacia &innost nema povahu individuélno-rozhodovacieho pravnoaplikaéného
procesu, nedochadza v nej k vydavaniu individualnych spravnych aktov, nevztahuje sa na nu
spravny poriadok (ani subsidiarne), fyzické osoby a pravnické osoby v nej nemaju postavenie
ucastnikov konania a organy, ktoré ju uskuto€fuju, oznacujeme ako organy uzemného planovania.

Aké su teda charakteristické ¢rty uzemnoplanovacej €innosti?

1. Uzemnoplénovacia Cinnost, najma obstaravanie, spracovanie, prerokuvanie a
schvalovanie uzemnoplanovacej dokumentacie, je svojou povahou bliz8ia normotvorbe nez aplikacii
prava. Jej vystupom su regulativy funkéného vyuzivania a priestorového usporiadania Uzemia, ktoré
maju v podstate normativnu povahu. Tento rozmer je eSte zvyrazneny tym, Ze zavazné cCasti
jednotlivych stupfiov Uzemnoplanovacej dokumentacie sa schvaluju a publikuju ako vSeobecne
zavazné pravne predpisy.
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2. Uzemnoplénovacia &innost, najmd obstaravanie, spracovanie, preroklvanie a
schvalovanie uzemnoplanovacej dokumentacie, ma okrem iného aj politicky charakter. Rozhodnutia
o funkénom vyuzivani a priestorovom usporiadani Uzemia nie su determinované len odbornymi
hladiskami, ale aj hladiskami politickymi, kedZe uzemnoplanovaciu &innost mozno vnimat okrem
iného aj ako politicky rozhodovaci proces zamerany na rieSenie konfliktov verejnych a sukromnych
zaujmov tykajucich sa vyuzivania a usporiadania Uzemia v podmienkach obmedzenych zdrojov. Je
pochopitefné, Ze rieSenie tychto konfliktov nembze byt apolitické. Prave preto sa schvalovanie
jednotlivych stupriov uzemnoplanovacej dokumentacie zakonom zveruje organom verejnopolitickej
moci (vlada SR, zastupitelstvo samospravneho kraja, obecné zastupitelstvo). Tieto organy maju
vysoky stupen demokratickej legitimity a je preto dévodné, aby prijimali politické rozhodnutia. S tym,
Ze Uzemnoplanovacia €innost, najma vSak obstaravanie, spracovanie, prerokuvanie a schvalovanie
Uzemnoplanovacej dokumentacie, je aj politickym rozhodovacim procesom, suvisi fakt, ze
v pripade, ak je zverené obciam a samospravnym krajom, ide o samostatni pdsobnost, teda o veci
uzemnej samospravy (agenda stavebného uUradu, ktoru zabezpecuju obce, je prenesenym vykonom
Statnej spravy — plati teda, Ze v ramci Uzemnoplanovacej ¢innosti obec kona v ramci samostatne;j
pbsobnosti, zatial €o v ramci Uzemného konania uz ide o preneseny vykon Statnej spravy).

DalSou charakteristickou &rtou Uzemnoplanovacej &innosti je, Ze fyzické osoby a pravnické
osoby, ktorych prav a pravom chranenych zdujmov sa méze uzemnoplanovacia €innost dotknut,
nemaju postavenie uc€astnikov konania a celkovo mozZno skonstatovat, Ze ich pravne postavenie
a okruh pravnych prostriedkov, ktorymi sa mdéZu domahat svojich prav vramci procesu
obstaravania, prerokuvania a schvalovania Uzemnoplanovacej dokumentacie, su v porovnani
s postavenim a pravnymi prostriedkami, ktoré maju k dispozicii u€astnici spravneho konania, citelne
slabsie.

2 MECHANIZMY OCHRANY SUKROMNEHO ZAUJMU V UZEMNOPLANOVACEJ
CINNOSTI
Na ochranu sukromného zaujmu (a v niektorych pripadoch aj na ochranu verejného zaujmu)
v ramci Uzemnoplanovacej €innosti je zameranych viacero instititov Stavebného zakona:
+ samotny fakt obligatérnosti obstarania Uzemnoplanovacej dokumentacie urcitych stupriov
v urcitych pripadoch
+ obligatérnost niektorych obsahovych sucasti zavaznej Casti Uzemnoplanovacej
dokumentacie
*+ poziadavka na sulad Uzemnoplanovacej dokumentacie so zavaznou castou
uzemnoplédnovacej dokumentacie vyssieho stupha
+ moznost fyzickych o0s6b a pravnickych os6b podat podnet na obstaranie
Uzemnoplanovacej dokumentacie (§ 17 ods. 2 Stavebného zakona)
* viazanost organov Uzemného planovania metodickymi pokynmi ministerstva dopravy,
vystavby a regionalneho rozvoja v procese obstaravania Uzemnoplanovacej dokumentacie,
a to aj v ramci obsahove;j stranky
+ opakované preskimavanie spracuvanej dokumentacie hierarchicky vySSie postavenym
organom uzemného planovania
+ institat neplatnosti schvalenia.

V ramci procesu obstaravania uzemnoplanovacej dokumentacie v zmysle zakonnej upravy
obsiahnutej v Stavebnom zakone vSak ako kfu€ové prostriedky ochrany sukromného zaujmu mozno
vnimat publicitu procesu obstaravania Uzemnopldnovacej dokumentacie a ingerenciu fyzickych
osb6b a pravnickych osdb v procese obstaravania uzemnoplanovacej dokumentacie. Oba tieto
nastroje sa vrdoznej miere uplatiuju pocas celého procesu obstaravania Uzemnoplanovacej
dokumentacie.

Pokial' ide o prvok publicity, predovSetkym treba spomenut zverejnenie oznamenia o zacati
obstaradvania Uzemnoplanovacej dokumentacie spOsobom v mieste obvyklym ako sucéast
pripravnych prac. Takisto spomefime oznamenie prerokovania zadania verejnosti u€innou formou a
spésobom, ktory je v mieste obvykly; navrh zadania sa musi na 30 dni vystavit na verejné
nahliadnutie. Za UuCelom zabezpelenia publicity procesu obstaravania Uzemnoplanovace;j
dokumentacie sa musi uskutoénit aj verejné prerokovanie konceptu, ktorému predchadza
zverejnenie informacie o verejnom prerokovani konceptu (existuje pritom osobitna Uprava pri
Koncepcii uzemného rozvoja Slovenska a pri Uzemnom plane regiénu) a vystavenie konceptu na
verejné nahliadnutie. Obdobne sa postupuje vo vztahu k navrhu tzemnoplanovacej dokumentacie.
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usporiadanie a funkéné vyuzivanie Uzemia najpodrobnejSie, je Uzemny plan zény. Kedze tento
stupen Uzemnoplanovacej dokumentacie reguluje priestorové usporiadanie a funkéné vyuzivanie
uzemia s mierou spodrobnenia vo vztahu ku konkrétnym pozemkom, predstavuje zaroven
najadresnejsi zasah do pravneho postavenia fyzickych oséb a pravnickych oséb. Tomu zodpoveda
aj viacero osobitnych institutov, ktoré sa vztahuju na tento stupen Uzemnoplanovacej dokumentacie.
Prikladom je ustanovenie povinnosti zverejnenia navrhu Uzemného planu zény na uradnej tabuli
najmenej na 30 dni, pricom pred uplynutim lehoty na vyjadrenie obec zvola verejné prerokovanie
pre obyvatelov obce.

Na zabezpelenie publicity obstaravania uUzemnoplanovacej c&innosti je zamerana aj
publikacia zavaznych Casti uzemnoplanovacej dokumentacie. Napriklad v pripade uzemnych planov
obci azon obec zverejni zavazné Casti uzemnoplénovace;j dokumentacie
a) vyvesenim na Uradnej tabuli najmenej na 30 dni, ako aj inym v mieste obvyklym spésobom,
b) doru€enim dotknutym organom.

Okrem toho obec o schvaleni Uzemného planu zény individualne upovedomi osoby, s
ktorymi navrh zemného planu prerokovala jednotlivo.

Ingerencia oséb do procesu obstaravania Uzemnoplanovacej dokumentacie zavisi od ich
pravneho postavenia (presnejSie, od toho, €i ich pravne postavenie moéze byt obstaravanou
Uzemnoplanovacou dokumentaciou priamo dotknuté), od fazy obstaravania Uzemnoplanovacej
dokumentacie a v niektorych pripadoch aj od toho, ¢i ide o fyzické osoby, alebo o pravnické osoby.

Ingerencia  dotknutych fyzickych o0s6b a pravnickych oséb v procese tvorby
uzemnoplanovacej dokumentacie je zabezpecena prostrednictvom

- prerokovania zadania Uzemnoplanovacej dokumentacie s dotknutymi pravnickymi osobami

- opravnenia verejnosti podat pripomienky k navrhu zadania Uzemnoplanovacej
dokumentacie do 30 dni odo dfia oznamenia

- verejného prerokovania konceptu a jeho prerokovania s dotknutymi fyzickymi osobami a
dotknutymi pravnickymi osobami

- pravidla, Ze stanoviska a pisomné pripomienky ku konceptu, ktoré neboli zohladnené,
znovu prerokuje organ uzemného planovania, ktory obstarava uzemnoplanovaciu dokumentaciu s
tymi, ktori ich uplatnili

- prerokovania navrhu uzemnoplanovacej dokumentacie organom uzemného planovania,
ktory obstarava uzemnoplanovaciu dokumentéciu, aj s dotknutymi pravnickymi osobami.

Spomenut treba aj ustanovenie § 22 ods. 7 Stavebného zakona, podla ktorého stanoviska a
pisomné pripomienky k navrhu, ktoré neboli zohladnené, znovu prerokuje orgdn uzemného
planovania, ktory obstarava uzemnoplanovaciu dokumentéciu, s tymi, ktori ich uplatnili.

Aj vpripade ingerencie fyzickych oséb a pravnickych os6b v procese obstaravania
uzemnoplédnovacej dokumentacie existuje osobitna uprava vo vztahu k obstardvaniu uzemného
planu zény: Obec je povinna navrh uzemného planu zény prerokovat s vlastnikmi pozemkov, na
ktoré sa navrhuju zastavovacie podmienky, regulativy nepripustného funkéného vyuzivania
pozemkov alebo stavebna uzavera, a s vlastnikmi stavieb verejného dopravného a technického
vybavenia rieSeného Uzemia. Stanoviska osoOb podla predchadzajucej vety, ktoré nemozno
zohladnit, prerokuje s tymi, ktori ich uplatnili, ak sa bezprostredne tykaju ich vlastnickych prav alebo
inych prav k pozemkom alebo k stavbam.

Napriek existencii vy3Sie uvedenych instititov ochrany sukromného zaujmu v procese
obstaradvania uUzemnoplanovacej dokumentécie treba skonStatovat, Ze v procese obstaravania
uzemnoplanovacej dokumentacie dotknuté fyzické osoby a pravnické osoby nedisponuju ziadnymi
pravnymi prostriedkami napravy porovnatelnymi s tymi, ktoré poskytuje Spravny poriadok
ucastnikom spravneho konania. Preto za najefektivnejSi prostriedok ochrany subjektivnych prav,
ktorych sa dotykaju regulativy Uzemného planovania, povazujem prostriedky prokuratorského
dozoru.

3 PROKURATORSKY DOZOR V UZEMNOPLANOVACEJ CINNOSTI

Prokuratorsky dozor nad zachovavanim zakonnosti vo verejnej sprave mozno povazovat za
kluCovy prostriedok ochrany verejnych a sukromnych subjektivnych prav v procese obstaravania
Uzemnoplanovacej dokumentacie. Prokuratorsky dozor umozrfiuje odstranit procesné pochybenia,
ale aj vecné nezrovnalosti. Do Uvahy pritom prichadza vyuzitie institdtu upozornenia (eSte v procese
obstaravania Uzemnoplanovacej dokumentacie) aj protestu prokuratora (proti vSeobecne
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zavaznému pravnemu predpisu, ktorym bola publikovana zavézna c&ast uUzemnoplanovacej
dokumentacie toho — ktorého stupna).

Podanie protestu prokuratora proti vSeobecne zavaznému nariadeniu obce alebo
samospravneho kraja, ktorymi bola schvalend a publikovana zavazna cCast uzemnoplanovacej
dokumentacie regioénu, obce &i zény je podmienkou zacatia konania podla § 250zfa OSP (konanie o
stlade vieobecne zavazného nariadenia obce a VUC so zakonom, nariadenim vlady a véeobecne
zavaznymi pravnymi predpismi ministerstiev a ostatnych Ustrednych organov $tatnej spravy v ramci
spravneho sudnictva). Vykon prokuratorského dozoru je teda jediny efektivny prostriedok, ktory
mobze v kone¢nom dosledku viest k strate platnosti a u€innosti vS8eobecne zavazného nariadenia,
ktorym bola publikovanad zavazna cCast uUzemnoplanovacej dokumentacie proti véli organu
uzemného planovania, ktory ju schvalil.

V ramci pripravy prispevku som uskuto¢nil prieskum zamerany na zistovanie frekvencie
aktivity jednotlivych okresnych a krajskych prokuratiur na tomto Useku. Zistoval som nasledovné
skutonosti: 1. Kolko podnetov na poruSenie zakona v procese obstaravania, schvalovania a
publikacie uzemnoplanovacej dokumentacie jednotlivé prokuratury obdrzali v rokoch 2010, 2011 a
2012, kolko z tychto podnetov vyhodnotili ako opodstatnené, kolko protestov proti vSeobecne
zavaznému nariadeniu alebo opatreniu v ramci vykonu pdsobnosti obce ¢i samospravneho kraja v
uzemnoplénovacej €innosti podali v rokoch 2010, 2011 a 2012, kolko upozorneni na nezakonnost v
postupe obce alebo samospravneho kraja v ramci vykonu ich pésobnosti v ramci Uzemnoplanovace;j
¢innosti v rokoch 2010, 2011 a 2012 prokuratury podali a kolko navrhov na zacatie konania na
spravny sud bolo vo veciach uzemnoplanovacej €innosti prokuraturami podanych v rokoch 2010,
2011 a 2012.

Zial, absencia odpovedi &asti prokuratir mi znemoznila vytvorit relevantnu Statistiku tejto
¢innosti prokuratury. Mozno v8ak skonstatovat, Ze v medziach dostupnych informacii prokuratorsky
dozor na tomto Useku je realizovany zriedkavo, aj to nie na zaklade vlastnych iniciativnych previerok
zakonnosti, ale na zaklade podnetov oséb. Dalej, vyznamna &ast podnetov bola postdena ako
neopodstatnena z dévodu, Ze osoba, ktord podnet podala, nevyuzila svoje opravnenie uplatnit
namietky a pripomienky v rdmci opravneni ingerovat v procese obstaravania uzemnoplanovace;j
dokumentécie.

4 PROKURATORSKY DOZOR V UZEMNOPLANOVACEJ CINNOSTI AKO DOVOD
HOSPODARSKEJ NEEFEKTIVNOSTI?

Proces obstaravania Uzemnoplanovacej dokumentacie je ¢asovo a odborne naroény a
nakladny. V pripade zistenia pochybeni v poc&iatoénych fazach procesu obstaravania
Uzemnoplanovacej dokumentacie (napriklad schvalenie zadania v rozpore so zakonom) neostava
iné, ako proces opakovat, ¢o prinasa dalSie finanéné naklady, nehovoriac o negativhom vplyve na
stav pravnej istoty ohladom funkéného vyuzivania a priestorového usporiadania Uzemia a 0 moznej
ujme na pravach nadobudnutych v dobrej viere.

V zaujme minimalizacie tychto rizik odporu¢am nasledovné pristupy:

1. zvazit aspon v niektorych pripadoch U€ast prokuratiry uz v procese obstaravania
uzemnoplanovacej dokumentacie (s vyuzitim su€asnych opravneni prokuratary - § 21 ods. 1 pism.
c) zakona o prokurature — poradny hlas na zasadnutiach organov verejnej spravy).

2. vyslovne ustanovit potrebu zohladnit’ poziadavku ochrany prav nadobudnutych v dobrej
viere pri podavani protestov proti vSeobecne zavaznym nariadeniam, ktorymi boli schvalené
zavazné Casti uzemnoplanovacej dokumentacie zén, obci a regionov.

3. pokial je to mozné, smerovat protest a navrh na sud iba proti ,vadnym“ Castiam a
ustanoveniam Uzemnoplanovacej dokumentacie.

5 ZAVER

Mozno kon$tatovat, Zze vyuZivanie prostriedkov prokuratorského dozoru nad zachovavanim
z&konnosti pri obstaravani u. p. d. je malo frekventované. Dévodmi su jednak pravdepodobne nizke
povedomie fyzickych oséb a pravnickych oséb o procesoch obstaravania uUzemnoplanovacej
dokumentacie, o pravach, ktoré v ramci tychto procesov maju a vSeobecne nizky zaujem o tuto
problematiku, jednak absencia vyraznejSieho iniciativneho pristupu samotnej prokuratury.
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Tento prispevok vznikol aj vd'aka podpore Agentury na podporu vyskumu a vyvoja v
ramci projektu Pravna dprava spravneho sudnictva v Slovenskej republike podporovaného
Agentirou na podporu vyskumu a vyvoja v grante APVV 0448/10.
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INKOMPATIBILITA VO VEREJNEJ SPRAVE — ANO ALEBO NIE?

Katarina Tothova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The author analyzes the ineligibility clause in terms of its basic function, namely
preventing the accumulation of power (state power, public power) "in the hands of one". She points
out, that while in the case of the highest constitutional functions ineligibility is generally accepted, in
the field of public administration there are often doubts, whether it is appropriate to apply the
ineligibility clause. The author advocates the application of the ineligibility clause also in the public
administration.

Abstrakt: Autorka analyzuje pravny institut inkompatibility z hfadiska jeho zakladnej funkcie, a to
zabranenie kumulovania moci (Statnej, verejnej) v jednych "rukach". Poukazuje na to, Ze pokial pri
najvyssich Ustavnych funkciach je institat inkompatibility vSeobecne akceptovany, v oblasti verejnej
spravy su €asto pochybnosti o vhodnosti uplathovania inkompatibility. Argumentuje za uplatfiovanie
indtitutu inkompatibility aj vo verejnej sprave.

Key words: Ineligibility, concentration of power, potential of physical forces, public administration
authorities, effectiveness of governance

Kracové slova: inkompatibilita, kumulacia moci, potencial fyzickych sil, organy verejnej spravy,
efektivnost riadenia spolo¢nosti

1 UvOD DO PROBLEMATIKY

Vykon verejnej spravy ak ma byt suladny s Eurdépskym kédexom dobrej spravnej praxe
(ktory bol prijaty v roku 2001), musi brat’ zretel aj na presadenie principu hospodarskej efektivity v
procese jej vykonu. Poziadavka efektivity sa Casto zdbrazfiuje bez jasnejSieho druhového a
terminologického spresnenia ciest, ktorymi ju mozno dosiahnut.

Zastavam stanovisko, Ze zefektivnit vykon verejnej spravy mozno — a aj treba — dvoma
smermi (cestami):

a)zdokonalovanim verejnej spravy,

b)racionalizaciou verejnej spravy.

Zdokonalovat verejnd spravu mozno viacerymi prostriedkami, medzi ktorymi osobitny
vyznam maju institity na presadenie zakonnosti a spravnosti, ako aj instituty na zabezpecenie
kvalitného personalneho prvku vo verejnej sprave.

Racionalizovat’ verejni spravu mozno prostriedkami a institatmi, ktoré zrychlia (spruznia)
rozhodovacie procesy Statno-spravneho, ako aj samospravneho charakteru, ale aj zhospodarnia ich
priebeh.

Otazka uplatnenia inkompatibility vo verejnej sprave je problematikou, ktora svojimi dopadmi
patri do okruhu otazok smerujucich ku skvalitneniu personalneho prvku vo verejnej sprave — teda do
mnoziny otazok zdokonalenia verejnej spravy a v neposlednej miere k zefektivneniu verejnej
spravy. Ci presadenie a uplatfiovanie inkompatibility do vyznamnych funkcii vo verejnej sprave —
konkrétnejsie zemnej samosprave skutone naplifia uvedeny postulat — to sa pokusim naértnit’ vo
svojom vystupeni a blizSie ozrejmit v pisomnom elaborate.

2 INKOMPATIBILITA V STATNEJ SPRAVE A UZEMNEJ SAMOSPRAVE

Verejna sprava je mnozinou réznych organov a aktivit, medzi ktorymi prioritné postavenie ako
aj prioritny vyznam pre chod Statu, ako aj jeho charakter, ma Cinnost' Statnej spravy a uzemnej
samospravy. Z toho dovodu institdtu inkompatibility z mnoziny otazok jeho uplatnenia vo verejnej
sprave sa zameriam predovSetkym na jeho uplatfiovanie v Statnej sprave a izemnej samosprave.
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Inkompatibilita ako vyznamny pravny institit je vlastna kontinentalnemu pravu, ktoré je
budované na principe trojdelenia Statnej moci ! reSpektovanim poziadavky nekumulovat’ viac funkcii
(postov) v kompetencii urcitej fyzickej osoby v tom istom ¢ase. Tento institat (aj ked na prvy pohlad
to nie je zrejmé) ma zddvodnenie v troch rovinach (zddévodneniach) — moralnej, politickej a
zdravotnej. Moralna rovina je argumentacne zavisla na stave kultury spolo€nosti, ktord mimo iného
méze vykon viacerych funkcii tou istou osobou chapat ako neddveryhodnost, finanénu chamtivost,
presadzovanie rodinného klanu a podobne. Politicka rovina, resp. politické zddvodnenie je
jednoznacne v tom, Ze sa kumuluje moc Statna (verejna) ,v jednych rukach®, resp. vyznamné posty
v politickom Zivote spolo€nosti zastavaju ti isti fudia, €o moze viest' nielen k zneuZzitiu moci, ale aj k
réznym neziaducim politickym manipulaciam. Zo skuto€nosti, Ze nasa ustava je budovana na teorii
trojdelenia Statnej moci a na vytvarani vzajomnych kontrolnych mechanizmov a ,bfzd“ vyplyva, ze
by bolo nelogické, aby napriklad v kontrolnych rozhodovacich procesoch mohol niekto vykonavat
kompetenciu na poste kontrolovaného a zaroven kontrolujuceho subjektu. Zdravotna rovina je asto
absolutne opominana. Neopomenutelna, i ked malo zdéraziiovana je totiz skuto€nost, Ze na vykon
funkcii a postov v organoch Statnej moci a verejnej spravy nepdsobia iba spoloCenské zakony, ale aj
prirodné zakony (najméa neodSkriepitelne spravodlivy zakon, ze pre vSetky fyzické osoby jeden den
ma iba 24 hodin, z ktorych treba €ast venovat aj oddychu). Z tohto konStatovania nepriamo vyplyva,
Ze aj ti najschopneji a najerudovanejsi jedinci maju dané ¢asové a vykonnostné mantinely, ktoré
nepustia a ktoré nemozno prekrocit. Aj tdto skuto¢nost je jednym z viacerych doévodov, pre€o sa v
prave vyvinul institat ,inkompatibility“. Z iného zorného uhla treba pripomenut, Ze funkcie a posty v
oblasti verejnej spravy a Statnych organov sa totiz spajaju aj s vymedzenim kompetencie, ktoru
fyzické osoby ,sediace” na tychto postoch vykonavaju. Kedze kompetenciu treba chapat’ ako pravne
stanoveny rozsah uloh — a nie pravom dovoleny rozsah uloh — jej nevykonavanie je nedinnost”.
VS8eobecne sa zastava nazor, ze necinnost je nielen nezelatelny stav, ale dokonca v pripadoch, ak
nastanu skuto€nosti, s ktorymi platné pravo spaja aktivitu prislusného organu a ten nekona, je to
stav protizékonnyS.

Z uvedeného jasne vyplyva, Ze sa opravnene predpoklada a oCakava, Ze fyzické osoby
zastavajuce urcité posty v organoch verejnej spravy a v Statnych organoch budu plnit ulohy, ktoré
im vyplyvaju z platného prava s plnym a kvalifikovanym nasadenim potrebnej aktivity. Je preto
opravnené polozit' si otazku, Ci je to vobec mozné, ak konkrétna fyzicka osoba vykonava sucasne
viaceré vyznamné posty. Som toho nazoru, ze vykonavanie viacerych vyznamnych postov v tom
istom Case a tou istou fyzickou osobou je neucelné, nespravne a nezelatelné.

Pre nalezitu odpoved na otazku, &i uplatnenie inkompatibility vo verejnej sprave ano alebo
nie, je délezité sa zamerat na pojem ,vyznamny post” vo verejnej sprave.

Ktoré su vyznamné ustavné posty, u ktorych je poZadovana inkompatibilita sa mozno
dozvediet zo znenia Ustavy Slovenskej republiky. Jednym v Ustave zakotvenych pripadov
inkompatibility je pripad nezlucitelnosti funkcie poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky s
postom ¢lena Vlady Slovenskej republiky. Pokial sa stotoZznime s nazorom, Ze vlada ako vrcholny
organ vykonnej moci ma vzhladom na svoju prevazujucu aktivitu charakter organu Statnej spravy —
mézeme konstatovat, Ze ide o ddslednu realizaciu poziadavky trojdelenia Statnej moci a to napriek
tomu, Ze tato inkompatibilita je rieSena instititom ,spocivania“ poslaneckého mandatu, ¢lena viady,
namiesto ktorého nastupuje nahradnik”.

Inkompatibilita poslanca parlamentu a ¢lena viady nie je samozrejmou nalezitostou
stredoeurdpskych ustav. Nepozna ju napriklad ani Ceska ustava, pofska ustava a ani madarska
ustava. Pri tejto rozdielnosti sa natiska otazka, ktory model je progresivnejsi — ten, ktory zvolili v
Cesku, v Madarsku a v Polsku, kde nezakotvili v Gstave inkompatibilitu poslanca parlamentu a ¢lena
vlady, alebo na$ slovensky model. Zastavam stanovisko, ze ak akceptujeme Montesquieuho tedriu
trojdelenia Statnej moci, potom oddelenie vykonu funkcie poslanca parlamentu a funkcie ¢lena

Ly pracach z oblasti tedrie Statu a prava som bliz8iu analyzu problematiky inkompatibility nenasla,
napriek tomu, Ze tento pojem tedria Statu a prava Casto frekventuje.

2 K problematike neginnosti vo verejnej sprave blizsie pozri TOTHOVA, K. : Zakladné priginy
nedinnosti organov verejnej spravy In SKULTETY P. a kol., U8ebnica Pravnickej fakulty, Bratislava
2006, s. 204 — 211.

® Tamze, s. 202

4 Porovnaj &l. 77 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky, ktory znie: ,...Ak bol poslanec vymenovany za
¢lena VIady Slovenskej republiky, jeho mandat poslanca pocas vykonu tejto funkcie nezanikd, iba
sa neuplatfuje...”
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vlady, je neodmyslitelnou poZiadavkou. Inymi slovami povedané, ked tvorcovia Ustavy Slovenskej
republiky deklarovali akceptaciu modelu trojdelenia Statnej moci, nutne museli zakotvit model
inkompatibility funkcie poslanca a funkcie ¢lena vlédys.

Napriek tomu, Zze Ustava Slovenskej republiky neupravuje a nezakotvuje Ziadnu zasadu na
posudenie vykon, ktorych &innosti a funkcii v Statnej sprave je nezlugitelny, viaceré platné zakony
otazku inkompatibility vykonu Cc&innosti v Statnej sprave s urCitymi aktivitami upravuju ako
nezlugitelné. Na ich Upravu v Ustave Slovenskej republiky nie je zakotvené Ziadne pravidlo.

Pokial ide o inkompatibilitu vyznamného Ustavného postu a aktivity fyzickych oséb v uzemnej
samosprave, v Ustave Slovenskej republiky nie je taky &lanok, ktory by zakotvil ich nezlugitelnost'.
Mozno preto nastolit otdzku, ¢i aj posty v Uzemnej samosprave maju taky spoloCensky vyznam, Ze
je nemoralne, politicky nevhodné a zdravotne neprijatelné, aby ich vykon uskutoCfovala ta ista
osoba v tom istom €ase.

Na zaklade toho, €¢o som doposial uviedla, som jednoznaCne presvedCena, Ze je
opodstatnené a treba aj v oblasti postov a funkcii v Uzemnej samosprave rieSit otazku
inkompatibility pri vykone vyznamnych postov.

Jednym z najvyznamnejSich postov v Uzemnej samosprave je post predsedu vySSieho
uzemného celku. Vzhladom na nevyjasnené otazky tykajuce sa inkompatibility funkcie predsedu
vys8ieho uzemného celku a inych aktivit, budem sa venovat prave tejto otazke.

3 PLATNA PRAVNA UPRAVA INKOMPATIBILITY PREDSEDU VYSSIEHO UZEMNEHO
CELKU

Uz bolo uvedené, ze Ustava Slovenskej republiky nezakotvuje inkompatibilitu Ziadneho postu
v Uzemnej samosprave s inymi aktivitami. Ak vS8ak podrobime Eurdpsku chartu miestnej
samospravy bliz8ej pozornosti, zistime, ze z ¢lanku 7 ods. 3 nam vyplynie pravidlopre vykon postov
(funkcii) v Uzemnej samosprave. Uvedeny ¢lanok totiz uvadza, ze: ,Akékolvek funkcie a €innosti,
ktoré sa javia ako nezlucitelné so zastavanim miestnej volenej funkcie, musia byt uréené (zakonom
alebo zakladnymi pravnymi zasadami)“.V tejto suvislosti vznika otazka, ¢i v slovenskom Ustavnom
systéme niet takej Statnej funkcie zakotvenej v Ustave, ktorej vykon by bol nezlugitelny s vyznamnou
funkciou v Uzemnej samosprave. Za takuto vyznamnu funkciu povazujem predsedu vysSieho
uzemného celku.

Z pravnickej literatury, ani z materialov Zdruzenia miest a obci Slovenska, a ani z materialov
Unie predsedov vys$ich uzemnych celkov mi nie je zndme, Ze by bola z hladiska potrieb Gpravy
inkompatibility vo funkciach a postoch organov Uzemnej samospravy uskutoénena analyza
s vykonom inych vyznamnych Statnych funkcii.

Pokial by sme v pravnickej literature hladali spracovanie historického vyvoja reglementacie
nezlucitelnosti vykonu vyznamnych Statnych funkcii Uzemného celku s vykonom inych postov
a funkcii, nutne by sme konstatovali, Ze takéhoto spracovania niet z jednoduchého dévodu.
Slovenska republika vznikla 1. 1. 1993 a i napriek tomu, Ze Ustava Slovenskej republiky, ktora bola
prijata uz 1. 9.1992 a zakotvila tzemnu samospravu (a teda aj vysSi tzemny celok) k blizSej uprave
¢lanku 64 Ustavy Slovenskej republiky doslo az v roku 2001, prijatim zédkona o samosprave vy$$ich
uzemnych celkov. Tento zakon upravil post predsedu vySSieho uzemného celku ako volenu funkciu,
ato volenu v priamych volbach. Podla platného prava, predseda zastupuje samospravny kraj
navonok. V majetkovopravnych vztahoch, v pracovnopravnych vztahoch avinych vztahoch je
Statutarnym organom. Rozhoduje aj vo veciach, v ktorych zakon zveruje samospravnemu kraju
rozhodovanie o pravach a povinnostiach pravnickych oséb a fyzickych oséb v oblasti verejnej
spravy, okrem veci, oktorych na jeho navrh rozhoduje organizany utvar uradu urceny

® Clanok 77 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky v &ase jej prijatia znel: ,Funkcia poslanca je
nezluditefna s funkciou prezidenta, sudcu, prokuratora, prislusnika policajného zboru, prislusnika
Zboru vazenskej a justicnej straZe a vojaka z povolania. Konstatovaniu, ze vyvojom sa rozSiril okruh
funkcii, ktoré su nezlucitelné s vykonom poslaneckého mandatu, dava za pravdu aj porovnanie
s obsahom Ustavy Ceskoslovenske] socialistickej republiky z 27. 10. 1968 &. 143 Zb. v zneni
ustavného zakona z 20. 12. 1970 €. 125 Zb. a dalSich uUstavnych zakonov. Spominana ustava
nezakotvila inkompatibilitu ani poslancov Federalneho zhromazdenia, ani poslancov Slovenskej
narodnej rady. Obmedzila sa iba na Upravu inkompatibility ¢lenov vlady, ked v Clanku 125 ods. 2
uvadzala: ,...funkcia €lena vlady je nezlucitefna s funkciou ¢lena predsednictva Narodnej rady
a s funkciou ¢lena ustavného sudu®. PovSimnutia hodny je termin ,&len ustavného sudu® a nie sudca
ustavného sudu.
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v organiza¢nom poriadku.. Naviac ma pravo pozastavit vykon uznesenia zastupitefstva vySsieho
uzemného celku, ak sa domnieva, Ze je v rozpore so zakonom®.

Z uvedeného vyplyva, Ze predseda vysSieho uzemného celku, nie je iba reprezentativny
post, ale Ze je to funkcia s vyznamnym okruhom Statnospravnych opravneni, s pocetnymi aktivitami
majucimi charakter vykonu Statnej spravy. Zrejme aj preto platné pravo upravuje nezluditelnost
vykonu funkcie predsedu vysSieho Uzemného celku s vykonom funkcie poslanca zastupitelstva
vySSieho uzemného celku. Bez zaujimavosti nie je aj jeho inkompatibilita s funkciou Statutarneho
organu rozpoctovej alebo prispevkovej organizacie zriadenej samospravnym krajom, v ktorom bol
zvoleny, zamestnanca samospravneho kraja, starostu obce alebo primatora. Uvedeny vypocet je
taxativny. Zédkon neobsahuje zmocnenie, aby iny zakon ur€il a roz8iril dany okru nezlucitelnych
funkcii.

S rozSirovanim okruhu preneseného vykonu Statnej spravy na uzemnu samospravu sa ¢im
dalej, tym viac dostava do popredia aj otdzka inkompatibility predsedu vysSieho uzemného celku
ako vykonavatela Statnej spravy a poslanca najvySSieho organu Statnej moci.

Ak na drovni najvy$Sich Statnych organov nie je prijatefny ,subeh“ vykonu Statnej moci
a Statnej spravy (t.,). je zakotvena inkompatibilita medzi vykonom funkcie poslanca Narodnej rady
Slovenskej republiky a ¢lenom Viady Slovenskej republiky), potom v systémovych suvislostiach ani
v inych organoch nie je prijatelny ,subeh” vykonu funkcie poslanca najvy$Sieho organu $tatnej moci
s takou funkciou v izemnej samosprave, ktorej ¢ast tvori vykon Statnej spravy. Predseda vy$Sieho
uzemného celku ma skutoCne 8iroky rozsah Statnomocenskych opravneni, o je dbsledkom
tendencie rozSirovania okruhu preneseného vykonu Statnej spravy na samospravu'.

Dékazom toho, ze sucasny vykon funkcie predsedu vysSieho uzemného celku s vykonom
funkcie poslanca parlamentu by mal byt nezlugitelny je aj to, Zze uz v roku 2009 bol do parlamentu
predlozeny poslanecky legislativny navrh, ktorym sa navrhovalo novelizovat zakon o samosprave
vySSich uzemnych celkov — konkrétne ustanovenie upravug'uce nezlucitelnost funkcie predsedu
vys8ieho uzemného celku s vykonom poslaneckého mandatu”.

Tento legislativny navrh predkladatel zdévodnil tym, Ze: ,... Na zaklade praktickych
skusenosti s niekolkoroénym fungovanim samospravy vysSich uzemnych celkov je nevyhnutné
rozSirit okruh nezlucitelnosti vykonu funkcie predsedu vy$Sieho GUzemného celku aj s vykonom
funkcie poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky. Ak na Slovensku ma platit princip
parlamentnej demokracie — oddelenie vykonnej moci od zakonodarnej a zaroven zvysit nezavislost
a aj vyvazenost v rozhodovani samospravnych organov so zabezpecenim ich ucinnej kontroly
(zamedzenie klientelizmu a zvyhodnovanie jednych na ukor druhych), musi byt odnata moznost
predsedovi vySSieho Uuzemného celku vyuzivat zakonodarnu iniciativu a hlasovanie v parlamente
v prospech moznych regionalnych zaujmov na ukor inych regiénov. Je zrejmé, Ze predseda
vy$Sieho Uzemného celku, ktory je zaroveri poslancom Narodnej rady Slovenskej republiky, je
zvyhodneny oproti kolegom, ktori poslancami Narodnej rady Slovenskej republiky nie si. Dal§im
dévodom je i to, Ze aj ob&ania a odborna verejnost’ (napr. $tddie mimovladnych organizacii) velmi
citivo vnimaju fakt, ze je mimoriadne obtiazné takéto vyznamné funkcie vykonavat sucasne.
Predkladatel je presvedceny, ze verejny funkcionar méze vykonavat naplno, kvalitne a zodpovedne
len jednu z tychto funkcii“.

S dévodmi uvedenymi v poslaneckom legislativnom navrhu z zroku 2009 mozno iba
suhlasit. Aj keby sme akceptovali tzv. pozitiva uvadzané zastancami moznosti vykonavat tak
funkciu poslanca parlamentu, ako aj predsedu vysSieho uzemného celku a na ,vahu argumentov® by
sme polozZili aj argumenty apelujuce na =zavedenie inkompatibility, som toho né&zoru, Zze
v objektivhom posudeni by zvitazil nazor za zakotvenie inkompatibility.

6 Porovnaj s § 16 ods. 3 a ods. 4 zakona &. 302/2001 Z.z. o samosprave vysSich uzemnych celkov

" Tendencia masivneho rozdirovania okruhu zaleZitosti, ktoré presli na Uzemnu samospravu ako
preneseny vykon Statnej spravy sa prejavil najma v rokoch 1996 — 1998. Ak takato tendencia bude
nedomyslene pokracovat, potom bude aktualne predostriet otazku, ¢i organy uzemnej samospravy
bude mozné nadalej oznaCovat za subjekty Uzemnej samospravy, ked ich prevazna aktivita bude
mat charakter vykonu Statnej spravy. Zastavam nazor, ze druhové urCenie kazdého organu je
determinované jeho prevazne vykonavanou aktivitou

8 Bol to legislativny navrh poslanca Petra Missika na vydanie zakona, ktorym sa dopifia zakon &.
302/2001 Z.z. o samosprave vysSich uzemnych celkov (tla€ 902), prerokovany v Narodnej rade
Slovenskej republiky vo februari 2009

® Tamze
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4 ZAVER

Zaverom chcem konstatovat, ze povazujem Upravu inkompatibility medzi vykonom funkcie
poslanca parlamentu a predsedom NajvysSieho Uzemného celku za aktualnu otdazku. Nemozno ju
vSak rieSit zakonom (tj. tak ako sa navrhovalo v roku 2009), ale otazku treba rieSit Ustavnym
zakonom™.

Suvisiacou otazkou, ktoru sa ziada zodpovedat je otdzka, €i budice ustavné zakotvenie
inkompatibility vykonu funkcie poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky a predsedu vysSieho
uzemného celku ma byt spojené aj s Upravou spocivania poslaneckého mandatu. Som toho nazoru,
Ze ano. Obe funkcie su volené a ich volebné obdobie sa neprekryva. V praxi v désledku toho méze
nastat’ pripad, Ze predseda vy8Sieho uzemného celku, vo volbach ziska mandat poslanca Narodne;j
rady Slovenskej republiky, avSak eSte jeden alebo niekolko mesiacov mu ,bezi“ volebné obdobie
sucasnej funkcie. Bolo by neraz nekorektné, aby pred ukonéenim volebného obdobia nedokongil
pracu a nezlozil u€et zo svojho pdsobenia v doterajSej funkcii. Tento dévod, ako aj obdobné
pripady, davaju akceptabilny zaklad na uUpravu spocivania poslaneckého mandatu v pripade
zakotvenia jeho inkompatibility s funkciou predsedu vy$Sieho uzemného celku.

Doposial uvedené samozrejme mozno ako zrkadlovy odraz uviest aj k otazke inkompatibility
funkcie poslanca Eurdopskeho parlamentu a vykonu funkcie predsedu vy$Sieho Uzemného celku.
Naviac do argumenta¢ného diapazénu vstupuje aj faktor znacnej ¢asovej narocnosti na prezentaciu
Slovenskej republiky ako ¢lena Eurdépskej unie. Preto rieSenie inkompatibility vykonu predsedu
vy$Sieho Uuzemného celku s vykonom poslanca Narodnej rady Slovenskej republiky by sa malo
zaroven riesit aj s vykonom poslanca Eurépskeho parlamentu.

Kontaktné udaje:

prof. JUDr. Katarina Téthova, DrSc.
katarina.tothova@flaw.uniba.sk
Pravnicka fakulta Univerzity Komenského
Safarikovo nam. &. 6

P. 0. BOX 313

810 00 Bratislava |

Slovenska republika

10 Ustavnym zakonom z roku 1995 bol rozsireny okruh dévodov na spoéivanie mandatu poslanca
Narodnej rady Slovenskej republiky. Podla tohto ustavného zakona, mandat poslanca spociva aj
vtedy, ak bol vymenovany za veduceho Kancelarie Prezidenta Slovenskej republiky, veduceho
Ustredného organu Statnej spravy, ktory nie je ¢lenom vlady, Statneho tajomnika a riaditela
Slovenskej informacnej sluzby. Treba suhlasit s nazormi, ktoré uvadzaju, ze spocivanie mandatu
nie je ponechané na uUvahu poslanca, ani ziadneho Statneho organu. Ak sa splni Ustavna
podmienka na spo¢ivanie mandatu, tento pravny u€inok musi nastat, t.j. mandat poslanca spociva.
Po ukon&eni vykonu uvedenych funkcii, poslanecky mandat sa automaticky obnovuje, so vSetkymi
ustavnymi pravami a povinnostami.
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POSOBNOST PROKURATORA PRI PRESKUMAVANI POSTUPU
A ROZHODNUTIi ORGANOV VEREJNEJ SPRAVY

Lenka Trnkusova

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta

Abstract: The control in a public administration is realized under the strict administrative-legal
procedure, which consists of numerous norms of a procedural nature, in this context, we are talking
about procedural procedure during the inspection. One of the form of the inspection of public
administration is inspection exercised by courts. Accentuating the basic requirements for effective
control leading to the effectiveness of the control activities brings out the requirement of
independence. The protection of subjective public rights of parties before administrative bodies is
therefore probably the most effective achieved just before the courts, whose independence is a key
attribute. The author has focused in her article on the question of the independence of the judiciary
in the administrative control of the decision-making processes in public administration.

Abstrakt: Prokuratira ma ako subjekt dozoru vyznamné miesto aj v ramci spravneho sudnictva.
Prokurator ma subsidiarne postavenie, nakolko sa obracia na sud az v pripade, ak sa mu nepodari
dosiahnut zakonnost mimostdne. Clanok pojednava o pdsobnosti prokuratdry, pravomoci
prokuratorov pri vykonavani dozoru vo verejnej sprave a o podmienkach postupu prokuratora
v konani.

Key words: administrative judiciary, indepedence, public administration

Kracové slova: prokurator, spravne sudnictvo, verejny zaujem, ob&iansky sudny poriadok.

1 uvoD

Pravnické osoby a fyzické osoby maju pravo chranit svoje prava a pravom chranené zaujmy
pre sudmi, ale aj pred inymi organmi Slovenskej republiky. Vyznamnym organom ich ochrany je
prokuratura. Prokurator ma Specifické postavenie, nakolko vystupuje ako samostatny subjekt ktory
nesleduje zaujmy ani U€astnikov konania a ani spravneho organu. Prokurator musi pri svojom
postupe dodrziavat viaceré podmienky, ktoré ustanovuje zakon a ktoré su blizSie Specifikované
v prispevku. Prispevok tiez pojednava o nevyhnutnosti vykonu prokuratorského dozoru aj v rdmci
spravneho sudnictva, nakolko prokuratura ma pésobnost aj v otdzke netrestnej agendy a tym
padom zabezpecuje dodrzZiavanie zakonnosti.

2 POSOBNOST PROKURATURY A ZAKONNE VYMEDZENIE

V zmysle €l. 36 ods. 2 Listiny zadkladnych prav a slobéd: ,Kto tvrdi, Ze bol ukrateny na svojich
pravach rozhodnutim organu verejne spravy, mbézZe sa obratit na sud, aby preskumal zakonnost
takéhoto rozhodnutia, ak zakon neustanovi inak.“ Uvedena klauzula sa premietla aj v zdkone &.
460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky (dalej len ,Ustava“), konkrétne v &l. 46 ods. 2 Ustavy,
ktory ustanovuje: ,Kto tvrdi, Ze bol na svojich pravach ukrateny rozhodnutim organu verejnej spravy,
méZe sa obratit' na sud, aby preskumal zakonnost takéhoto rozhodnutia, ak zakon neustanovi inak.
Z pravomoci sudu v8ak nesmie byt vyli¢ené preskumanie rozhodnuti tykajucich sa zékladnych prav
a slobod.“ Rovnako je potrebné spomenut &l. 46 ods. 1 Ustavy, ktory znie: ,KaZdy sa méze
domahat zdkonom ustanovenym postupom svojho prava na nezavislom a nestrannom sude
a v pripadoch ustanovenych zakonom na inom organe Slovenskej republiky.”

Na zaklade uvedeného médzeme konstatovat, Ze pravnické osoby a fyzické osoby maju
pravo chranit svoje prava a pravom chranené zaujmy pre sudmi, ale aj pred inymi organmi
Slovenskej republiky. Vo vSeobecnosti v demokratickom State je nevyhnutné mat zriadeny organ,
ktory je jednak preskumaval zakonnost na zaklade podnetov, ale aj z vlastnej iniciativy. Takymto
organom je v podmienkach Slovenskej republiky Prokuratira Slovenskej republiky (dalej len
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,Prokuratura®). Je to Statny orgénl, ktory okrem trestnej pésobnosti pdsobi aj v netrestnej oblasti,
ktora predstavuje pbsobenie prokuratorov vo verejnej sprave, konkrétne ich pdsobnost pred
spravnymi sudmi. V ramci svojho pésobenie prokuratori disponuju prdvomocou domahat sa napravy
nezakonnych individualnych spravnych aktov, tieZ maju pravo davat’ podnet na konanie pred sudmi
v suvislosti s nezdkonnostou aktov organov Uzemnej samospravy v pripade, ak sa napravy nemézu
domahat’ priamo na urovni samospravy.

2.1  Prokurator a jeho procesné postavenie
Prokurator vramci jeho pésobnosti v spravhom sudnictve v zmysle 5. Casti zdkona ¢&.
99/1963 Zb. obciansky sudny poriadok (dalej len ,Ob¢iansky sudny poriadok) ma osobitné
postavenie, nakolko vystupuje ako samostatny subjekt.2 Znamena to, Ze nesleduje zaujem
ucastnikov konania, ale ani zaujmy spravneho organu, ktorého rozhodnutie podlieha preskumaniu,
vramci svojej pdsobnosti sa venuje odstraneniu nezakonnosti v sulade s Obcianskym sudnym
poriadkom. Tato jeho €innost je determinovana podmienkami ustanovenymi v zakone, ktoré mozno
okrem vSeobecnym podmienok platiacich pre zalobcu zhrnut nasledovne:
a)musi ist’ 0 konanie vo verejnom zaujme;
b)musi ist o pravoplatné preskumatelné rozhodnutie;
c)prokurator je zo zakona povinny dbat, aby prava, ktoré boli nadobudnuté v dobrej
viere boli v €o najmensej miere dotknuté;
d)ucastnik konania musi byt ukrateny na svojich pravach v ramci administrativheho
konania.

Prokurator podava navrh na preskimanie postupu a rozhodnuti spravneho organu v zmysle
§ 35 ods. 1 pism. b) Obcianskeho sudneho poriadku v pripadoch, v ktorych sa nevyhovelo jeho
protestu. V zmysle § 27 ods. 2 Zakona o prokuratiure méze prokurator podat zalobu na preskimanie
z&konnosti rozhodnutia, ak tak ustanovuje osobitny zdkon, pricom v sulade s poznamkou pod &iarou
je takymto osobitnym zakonom a ustanovenim prave § 35 Obgianskeho sudneho poriadku. Cize
v zmysle uvedeného mozno prijat zaver, Ze prokurator ma odlidné postavenie ako ma ucastnik
konania a jednotlivé ustanovenia Obcianskeho sudneho poriadku je potrebné aplikovat v sulade
s postavenim Prokuratury v netrestnej oblasti.

Prva poziadavka verejného zaujmu predstavuje zaujem spoloCnosti na zakonné
rozhodovanie vramci verejnej spravy. Udelom dozoru prokuratora by preto nemalo byt
poukazovanie na kazdd moznu nezakonnost, ale na tu, ktora spdsobi nezakonné nadobudanie
subjektivnych prav ucastnikmi konania. Hoci zakonom ¢&. 501/2001 Z. z. doSlo s uc¢innostou od
1.1.2002 k novelizacii § 35 ods. 1 pism. b) Obcianskeho sudneho poriadku a z citovaného
ustanovenia bola vypustena €ast' ,ak to vyZaduje verejny zaujem,” stdle mame za to, Ze prokurator
musi pri svojom dozoru postupovat vo verejnom zaujme. Prokurator nie je totiz rozhodnutim
spravneho organu sam dotknuty atiez nema na veci sukromny zaujem, teda vyuzivanie jeho
opravneni ako strazcu zakonnosti mozno oddvodnit iba verejnym zaujmom, hoci to zakon uz dalej
vyslovne neuvadza.

V zmysle § 247 ods. 2 Obcianskeho sudneho poriadku: ,Pri rozhodnuti spravneho organu
vydaného v spravnom konani je predpokladom postupu podla tejto hlavy, aby iSlo o rozhodnutie,
ktoré po vycerpani riadnych opravnych prostriedkov, ktoré sa prefni pripustaju, nadobudlo
pravoplatnost.“ Subsidiarita sa v zmysle uvedeného prejavuje pre Ucastnika konania v tom, ze
nemo6ze napadnut rozhodnutie Zalobou, ak nevyuzil opravné prostriedky priznané zakonom.
Uvedena podmienka sa v8ak vztahuje iba na u€astnika konania a nie na prokuratora. Prokurator ma
totiz Specifické samostatné postavenie a tym padom nemozno na neho uvedené ustanovenie
zakona aplikovat. V opacnom pripade by totiz bol prokurator viazany procesnou aktivitou u€astnika
konania, ¢im by bol obmedzeny vykon dozoru prokuratora vo verejnej sprave. V praxi prokurator
uplatfiuje prostriedky jeho dozoru vacsSinou tam, kde ucastnik konania neuplatnil opravny
prostriedok.

V sulade s ustanovenim § 249 ods. 3 Obcianskeho sudneho poriadku: ,Prokurator pri podani
navrhu podla § 35 ods. 1 pism. b) dba o to, aby prava nadobudnuté v dobrej viere boli o najmenej

! Zakon &. 153/2001 Z. z. o prokurature (dalej len ,Zakon o prokurature®).

2 TICHY, L.: Navrhové opravnenia prokuratora v spravnom sudnictve. In: K aktualnym otazkam
konania a rozhodovania sudov v spravnom sudnictve — Zbornik z konferencie, Zilina: Poradca
podnikatefla, 2007, s. 99-103.
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dotknuté.” Podanim Zzaloby v ramci spravneho sudnictva méze dojst k Sikanéznemu uplatiiovaniu
prava smerom k ucastnikovi konania® a tiez moze dojst’ k naruSeniu proporcionality vysledku, ktory
zamysla spravna zaloba vo vztahu k pravam ucastnikov, ktoré nadobudli v dobrej viere. Prokurator
tak nebude mat moznost podat Zalobu za kaZdej situacie, hoci su v danom pripade spinené
procesné podmienky. Zasah prokuratora vo vztahu k nadobudnutym pravam nesmie byt
neprimerany. Nevyhnutné je na tomto mieste tiez poznamenat, ze Prokuratura pri aplikovani
opravneni jednotlivych prokuratorov vychadza tiez z vykonanych previerok, ktoré sa uskuto€ruju na
viacerych organoch verejnej spravy a ak zisti opakovanu nezakonnost v ramci viacerych organov,
ma pravo vyuzit jej prislusné opatrenia.

Tato podmienka velmi Uzko suvisi s uz spomenutou podmienkou proporcionality. Tato
podmienka vychadza zustanovenia § 247 ods. 1 Obcianskeho sudneho poriadku: “Podla
ustanoveni tejto hlavy sa postupuje v pripadoch, v ktorych fyzickéa alebo pravnicka osoba tvrdi, Ze
bola na svojich pravach ukratena rozhodnutim a postupom spravneho organu, a Ziada, aby sud
preskumal zakonnost' tohto rozhodnutia a postupu.“ Uz z dikcie zakona je evidentné, Ze uvedena
podmienka sa vztahu iba na u€astnikov konania, pretoze prokurator v ramci vykonu svojej €innosti
nesleduje ukratenie na pravach ucastnikov, ale sleduje verejny zaujem.

2.2 Je dozor prokuratora v spravnom sudnictve nevyhnutny?

.Benatska komisia zastava nazor, Ze prokuratira by sa mala primarne zamerat na oblast
trestného prava. Nie je neobvyklé, Ze Urady prokuratdry vykonavaju aj iné funkcie. AvSak tam, kde
sa vykonavaju aj iné funkcie, nesmie ist o funkcie, ktoré zasahuji do sudneho systému alebo ho
akokolvek ovplyviuju. Tam, kde ma prokurator pravo namietat rozhodnutie sudu, musi tak urobit
uplatnenim prava odvolat sa alebo domahanim sa preskimania rozhodnutia tak, ako akykolvek iny
ucastnik konania. Je potrebné priznat, ze aj v obCianskom spore méze existovat’ verejny zaujem,
ktory si vyzaduje obhajobu na sude a v principe neexistuje namietka voc&i tomu, aby tak urobil
prokurator za predpokladu, ze posledné slovo bude mat’ sud.“

V zmysle uvedeného vykonava Prokuratira svoju pésobnost v Slovenskej republiky v ramci
netrestnej oblasti a ma nezastupitelné postavenie. Predstavuje prostriedok na realizaciu zasady
z&konnosti, vykonava opatrenia na odstranenie pripadnej nezakonnosti, obnovuje porusené prava
a vyvodzuje zodpovednost za ich poruSenie.

3 ZAVER

Prokurator ako subjekt sui generis nema pri vykone dozoru vztah k ucastnikovi konania, ale
ani k spravnemu organu. Vystupuje ako samostatny a nezavisly subjekt, ktory pri svojom postupe
musi dodrziavat viaceré hmotnopravne a procesnopravne podmienky, ktoré ustanovuje zakon. Musi
najma (i) konat vo verejnom zaujme, (ii) musi ist o pravoplatné preskimatelné rozhodnutie, (iii)
prokurator je zo zakona povinny dbat, aby prava, ktoré boli nadobudnuté v dobrej viere boli v ¢o
najmensej miere dotknuté a (iv) ucCastnik konania musi byt ukrateny na svojich pravach v ramci
administrativneho konania.

Prokuratdra vykonava svoju pdsobnost v Slovenskej republiky v ramci netrestnej oblasti
a ma nezastupitelné postavenie. Predstavuje prostriedok na realizaciu zasady zakonnosti, vykonava
opatrenia na odstranenie pripadnej nezakonnosti, obnovuje poruSsené prava a vyvodzuje
zodpovednost' za ich porusenie.

Pouzita literatura:

TICHY, L.: Navrhové opravnenia prokuratora v spravnom sudnictve. In: K aktudlnym otazkam
konania a rozhodovania stdov v spravnom sudnictve — Zbornik z konferencie, Zilina: Poradca
podnikatela, 2007.

ZAVADSKA, E.: Nadrt aktualnych problémov u aspektov spravneho sudnictva na Slovensku. In.: Co
je pravo — zbornik z vedeckej konferencie, Bratislava: SAP, 2007.

% Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 8S20/440/2009 zo dia 18.03.2010.

* Bod & 77 Spravy o europskych Standardoch tykajucich sa nezavislosti sudneho systému:
Prokuratura, dokument prijaty Benatskou komisiou na jej 85. plenarnom zasadnuti (Benatky 17.12.-
18.12 2010).

- 624 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

SEGEC, M.: Protest prokuratora a Zaloba prokuratora pri preskumavani rozhodnuti spravnych
organov. In.: Justi¢na Revue, 56, 2004, €. 3.

Bod ¢&. 77 Spravy o eurdpskych Standardoch tykajucich sa nezavislosti sudneho systému:
Prokuratdra, dokument prijaty Benatskou komisiou na jej 85. plenarnom zasadnuti (Benatky 17.12.-
18.12 2010).

Rozsudok NajvySSieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 8520/440/2009 zo dna 18.03.2010.

Zakon €. 153/2001 Z. z. o prokurature.

Zakon €. 99/1963 Zb. obc&iansky sudny poriadok.

Kontaktné udaje:

Mgr. Lenka Trnkusova

lenka.trnkusova@flaw.uniba.sk

Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta
Safarikovo namestie 6

810 00 Bratislava

Slovenska republika

Tento ¢lanok bol napisany s podporou grantu udeleného Agenturou na podporu vyskumu
a vyvoja, €islo APVV — 0448-10 a je sucast’'ou vyskumnej ulohy.

- 625 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

EFEKTIVNOST ORGANIZACE VEREJNE SPRAVY A ZASADA
DVOJINSTANCNIHO SPRAVNIHO RiZENI

Jifi Venclicek

Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta

Abstract: Contribution deals with principle of two instances in administrative proceeding regarding
to efficiency of public administration in organizational conception. Contribution tries to explain that
present Czech administration does not allow independent revision of administrative decision in the
second instance. Czech constitutional court stated that administrative authorities do not fulfil
parameters of independence. This fact is not usually considered as inadmissible, thanks to
existence of administrative justice. Administrative courts are not allowed to substitute public
administration in whole scale. The more is necessary to allow public administrative authorities to
operate in certain standards. Otherwise, it is not possible to prevent undesirable influences in
administrative decisions. These influences endanger not only efficiency of public administration but
also good governance as a complex of fundamental principles. On the other hand, we can find legal
systems which operate with existence of independent administrative tribunals. Contribution deals
with comparison of outlined systems.

Abstrakt: Prispévek zkouma zasadu dvouinstanéniho spravniho Fizeni ve svétle efektivity
organiza¢niho uspofadani vefejné spravy. Jednim z dil¢ich cild pfispévku je podrobné&jsi vysvétleni
a zdtvodnéni teze, Ze soudasnéa veiejna sprava v Ceské republice prakticky neumozZriuje nezavislé
pfezkoumani spravniho rozhodnuti v druhé instanci. Nejvy$Si spravni soud v jednom ze svych
rozhodnuti konstatuje, ze spravni organy nemaji parametry, které by zajiStovaly nezavislost. Tato
skute¢nost v8ak obecné neni vnimana jako negativni diky existenci spravniho soudnictvi. Spravni
soudnictvi ovéem nemUzZe zcela nahrazovat vefejnou spravu. Tim spiSe je tedy tfeba, aby vefejna
sprava prezkoumavala vlastni rozhodnuti v ramci odpovidajicich standardd. V opa&ném pfipadé
nelze zabranit tomu, aby do spravnich rozhodnuti pronikaly potencialné nezadouci vlivy, ohrozujici
nejen efektivitu vefejné spravy, ale dobrou spravu jako komplex zakladnich zasad. Na druhé strané
Ize nalézt pravni systémy, které v ramci své spravni struktury vytvofily takzvané nezavislé tribunaly.

Key words: Principle of two instances, administrative proceeding, appeal, effectivity, organizational
concept of public administration

Klicova slova: Zasada dvouinstanénosti, fadné opravné prostredky, nezavislé odvolaci tribunaly,
zdsada objektivnosti rozhodovani, nezavislost, nestrannost, pravo na spravedlivy proces,
organizac¢ni pojeti vefejné spravy

1 uvobD

V tomto pFispévku bych se chtél pokusit propojit nékolik pojmu, které podle mého nazoru
Uzce souviseji s efektivitou, respektive hospodarskou efektivitou vefejné spravy. Jedna se o poruchy
ve verejné sprave, pravo na spravedlivy proces dle ¢l. 6 Evropské umluvy, zdsadu dvojinstanénosti,
zdsadu objektivniho rozhodovani, nezavislost, nestrannost a tzv. nezavislé odvolaci tribunaly.
Domnivam se, Zze v8echny uvedené pojmy na sebe organicky navazuji a vytvareji celek, kterému
bych se chtél vénovat zejména z pohledu organizacni stranky verejné spravy.

2 PORUCHY A EFEKTIVNOST VE VEREJNE SPRAVE

Pojem efektivnosti vefejné spravy byva ¢asto pouzivan v riznych vyznamech. Proto bych pro
ucely tohoto pfispévku rad zminil pfispévek dr. Kuby z €asopisu Aplikované pravo z roku 2008,
ktery se mimo jiné zabyva tzv. spoleCenskou efektivnosti, efektivnost ve vefejné spravé a
hospodarskou efektivnosti vefejné spravy. VSechny tyto pojmy spolu urcitym zplsobem souvisi a
vzajemné se ovliviiuji. Nicméné je tfeba trvat na tom, Ze efektivnost vefejné spravy musi byt vzdy
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spojovana se spoleCenskou efektivnosti. ,Obecna“ efektivita vefrejné spravy, slozena ze vSech
zminénych slozek tedy nemuze byt redukovana pouze na hospodarskou efektivitu.

Na druhou stranu, ekonomické aspekty vefejné spravy samoziejmé nelze prehlizet, byt se
Casto dostavaji do stfetu s jinymi aspekty. Tento stfet ma podle mého nazoru razny vyznam, pokud
jde o rozhodovani o vefejné spravé a rozhodovani ve vefejné spravé. Zatimco v pfipadé politického
rozhodovani o vybéru cile, ktery ma byt ve vefejné spraveé realizovan, miize mit ekonomicky aspekt
zasadni vyznam, tak v pfipadé realizace tohoto cile vefejnou spravou je prostor pro uplatnéni
ekonomického aspektu podstatné uzsi.

V tomto pfispévku se zabyvam problémem efektivhosti z vySe nastinéného pohledu
rozhodovani o vefejné spravé a to v oblasti fadnych opravnych prostfedkd proti individualinim
spravnim aktlim.

Nezakonnost nebo vécna nespravnost individualnich spravnich aktl pfedstavuje poruchu
vefejné spravy, coz pfimo ovliviiuje obecnou efektivitu jejiho vykonu. Mam za to, ze obecné
efektivni vefejna sprava predstavuje jakysi idedl, kdy vefejna sprava dosahuje fadného plnéni svych
cili a ukolll v co nejkratSim Case, pfi minimalizaci vynaloZenych nakladl a rusivych zasah( do
bézného Zivota. Jinymi slovy vefejna sprava ma plnit své role, aniz by pfitom byla pfiliS vidét.

Pokud tedy dochazi k porucham ve vefejné sprave, tak to znamena, ze cile a ukoly vefejné
spravy nejsou naplfiovany budto vibec, anebo zpusobem, ktery ma signifikantni, nezadouci vedlejsi
ucinky. Nicméné vefejna sprava by nakonec svych cild a ukold dosahnout méla a to proto, ze je
vytkla zvolena politicka reprezentace prostfednictvim zakonodarné a vykonné moci. Cim vice je tedy
poruch ve vefejné spravy, tim vice je také nutné vynalozit Usili a prostfedkd k dosazeni
pozadovaného vysledku.

Je zfejmé, Ze poruchy ve vefejné spravé nepfispivaji jeji efektivité, nicméné chybam se
vyhnout nelze. Jedinou zbyvajici moZnosti je pfizpUsobit ¢innost a organizaci vefejné spravy
takovym zplsobem, aby byla schopna své chyby co mozna nejrychleji nalézt a opravit, aniz by pfi
tom pfili§ zasahovala do bézného Zivota.

Neplnéni vlastnich cild a uUkolu, popfipadé jejich nedlsledné pinéni, které je nadto
zdlouhavé, popfipadé prespfili§ zasahujici do bézného zZivota, nemuize pfinaset snizeni nakladd,
protoZe predné nemuze byt ku prospéchu svych adresatd a kone¢né ekonomicka situace statu je
spojena s ekonomickou situaci jeho obyvatel.

3 ZASADA DVOJINSTANCNOSTI VE VEREJNE SPRAVE

Zasada dvojinstan¢nosti je naplfiovana procesnim pravem ucastnlka fizeni podat fadny
opravny prostfedek vici prvoinstanénimu rozhodnuti organu vefejné spravy. 2 P¥i tom, pravo podat
fadny opravny prostfedek a dosahnout tak provéfeni plvodniho rozhodnuti je, s urcitymi zakonnymi
limity, plné v dispozici U€astnika fizeni.

Moznost podani opravného prostiedku proti spravnimu rozhodnuti existovala jiZ v Rakousko-
Uherské monarchii. Obecné platilo pravidlo, dovozované nalezy spravniho soudu, podle kterého
mohly opravné prostfedky prostupovat po Jednotllvych spravnich organech az k ministerstviim,
pfipadné v otazkach samospravy aZ k mistodrzitelstvi.

Zasazeni zasady dvojinstancnosti v souCasném ceském pravu neni bezproblémové.
Uvedena zasada patfi mezi zasady spravniho Fizeni, ¢emuz odpovida i pevné ukotveni fadnych
opravnych prostfedku, odvolani a rozkladu, ve spravnim fadu z roku 2004.* Jako problematické se
ovSem jevi jeji zafazeni mezi zakladni zasady &innosti spravnich organd, které sahaji nad ramec
tzv. spravniho fizeni. Nékteré procesy ve vefejné spravé tedy neumoziuji nasledné pfezkoumani
fadnymi opravnymi prostfedky. Takovy zavér ostatne konstatoval také Nejvy3Si spravni soud v
rozhodnuti sp. zn. 2 As 47/2004 ze dne 27. 10. 2005.°

! KUBA, Jaroslav. Vetejna sprava v CR a jeji aktualni problémy. Aplikované prévo. Praha: Vysoka
skola aplikovaného prava, 1/2008, 53 - 67.

2 SKULOVA, Soria; et al. Spravni pravo procesni. S. 81
8 HORAKOVA Monika; TOMOSZKOVA, Veronika; et al. Spravni fizeni v zemich EU. S. 37 - 39

* SKULOVA, Soria; et al. Spravni pravo procesni. S. 81; KADECKA, Stanislav; et al. Spravni fad. S.
91
5 Pozn.: ,Pledevsim nelze prisvédCit stéZovateli v pravnim nazoru, Ze mezi zakladni zasady
rozhodovani o pravech a povinnostech spravnimi organy patfi rozhodovani ve dvou stupnich
(moznost odvolani ke spravnimu organu). Takovyto zavér z ni¢eho nevyplyva. Ostatné i § 68 pism.
a) s. I. s. pocita s tim, Ze ne proti kazdému rozhodnuti spravniho organu jsou radné opravné
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Nad to, jak soudi napt. doktor Petr Svoboda v praci Ustavni zaklady spravniho Fizeni v
Ceskeé republice, tak unlverzalnl zdsadu dvojinstancnosti zfejmé& nelze dovodit ani z ustavniho
poradku Ceské republlky Pfesto je uvedend zasada pevné zakotvena v Ceském pravnim fadu a v
doporucujici podobg ji Ize nalézt také v dokumentech Rady Evropy

Byt tedy uvedena zésada neni pevné zakotvena na Ceské ustavni urovni, tak predstaVUJe
vyznamny prvek vefejné spravy, coz potvrzuje napfiklad i zakotveni této zasady v Polské ustave
Polsko povazuje poruseni zasady dvouinstan¢nosti za poruSeni prava na spravedlivy proces

4 DUSLEDKY ZASADY DVOJINSTANCNOSTI

Obecné je dusledkem uplatnenl fadného opravného prostfedku moznost nastoupeni
devolutivniho a suspenzivniho aginku.® v pfipadé fadného opravného prostfedku, respektive
rozkladu, proti rozhodnuti Ustfednich spravnich organt vSak lze hovofit pouze o suspensivnim
ucinku.

Zfejmé zadny systém vefejné spravy nelze povazovat za zcela bezchybny a devolutivni i
suspenzivni UcCinek tak predstavuji dalezity prvek, ktery vytvafi smysl zasady dvojinstan¢énosti. Jiz
bylo zminéno, Ze pro efektivitu vykonu vefejné spravy je dllezité rychlé zjisténi a odstranéni jejich
poruch.

Suspensivni ucinek dava ucastnikovi Fizeni, ktery se domniva, Ze prvoinstan¢ni rozhodnuti
predstavuje poruchu vefejné spravy, oddalit jeho pravni moc a vykonatelnost. Uginky rozhodnuti
jsou tedy vylou€eny, alesporn do okamZiku ukonéeni fizeni o fadném opravném prostfedku. Pokud
je napadené sprévnl' rozhodnutl' skuteéné nezékonné éi nesprévné tak prozatim nemfjie pfjsobit
v konkrétnich pnpadech pusobit neefektivné, ale ve svém souhrnu se jedna o vedlejsi ucmek snahy
maximalizovat celkovou efektivitu Cinnosti vefejné spravy.

Oddaleni ucinkG spravniho rozhodnuti vS8ak nemudze napravit hrozici poruchy, nicméné
vytvafi prostor pro revizi napadeného rozhodnuti. Tato revize v8ak musi vykazovat urc€itou kvalitu a
to z funkéniho i organizacniho hlediska. V opaéném pfFipadé by mohlo vzniknout formalistické,
nedlUvéryhodné feSeni, jehoz vedlejsi negativni Ucinky by mohly nakonec prevazit nad vlastnim
pfinosem. Rizeni o Fadném opravném prostfedku tedy musi byt provad&no v ramci urditych
procesnich pravidel a spravnim organem, ktery splfiuje urcita kritéria.

V navaznosti na devolutivni u€inek fadného opravného prostfedku se budu zabyvat zejména
organiza¢nimi otazkami, které provazeji druhoinstan¢ni fizeni. Jak jiz bylo uvedeno, jedna se o
ucinek pouze odvolani, nikoliv rozkladu. Devolutivni ucinek tedy vytvaFi vécnou pfisluSnost k
provedeni druhoinstanéniho fizeni odvolaciho spravniho organu kterym je zpravidla nejbllze
nadfizeny spravni organ ur€eny dle pravidel spravniho fadu.** v pfipadé ustfednich organl statni
spravy se rozhodnuti o rozkladu dostava do vyluéné kompetence vedouciho ustfedniho organu,
ktery rozhoduje vedouci ustfedniho spravniho organu po pfedchozim nezdvazném avSak povinném
projednani rozkladovou komisi.*®

prostredky pripustné.” (Rozhodnuti Nejvy$Siho spravniho soudu ze dne 27. 10. 2005, sp. zn. 2 As
47/2004)
6 SVOBODA Petr. Ustavni zaklady spravniho fizeni v CR. S. 130

" 1. Private persons shall be entitled to seek, directly or by way of exception, a judicial review of an
administrative decision which directly affects their rights and interests. 2. Administrative appeals,
prior to a judicial review, shall, in principle, be possible. They may, in certain cases, be compulsory.
They may concern an appeal on merits or an appeal on the legality of an administrative decision.”
(Art. 22 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration; popf. také Art. V Resolution (77)31 on the protection of the individual in relation to
the acts of administrative authorities)

8 pozn.: ¢&l. 78 Ustava Polské republiky. Each party shall have the right to appeal against judgments
and decisions made at first stage. Exceptions to this principle and the procedure for such appeals
shall be specified by statute.
® HORAKOVA, Monika; TOMOSZKOVA, Veronika; et al. Spravni fizeni v zemich EU. S. 150
10 § 85 zak. €. 500/2004 Sb., spravni fadu, ve znéni pozdéjsich pfedpist
1 § 152 zak. €. 500/2004 Sb., spravni fadu, ve znéni pozdéjSich pfedpisu

§ 89 a 178 zak. €. 500/2004 Sb., spravni fadu, ve znéni pozdéjSich pfedpisu
1 § 152 zak. €. 500/2004 Sb., spravni fadu, ve znéni pozdéjSich pfedpisu
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Zakon nestanovi specifické pozadavky, které by se vztahovaly na postaveni &i slozeni
odvolaciho &i rozkladového organu. Jedna se tedy o spravni organy, které se nijak nevymykaji
béZzné organizaéni struktufe vefejné spravy, vykonavaji vlastni kompetenci, nicméné vedle toho jsou
také pfislusné k Fizeni o fadnych opravnych prostfedcich. Docentka Sofia Skulova prezentuje
nasledujici u€el devolutivniho ucinku:

L~Jde opét o naplriovani zasad spravedlivého procesu smérem K vytvofeni dalSich zaruk pro
objektivitu, nestrannost, nebo i vysSi odbornost, k ¢emuz ma prispét mozZnost prfezkoumani
rozhodnuti, resp. postupu prislusného spravniho organu organem vyssiho stupné. a4

Devolutivni Gc¢inek fadnych opravnych prostfedk( by tedy mél sméfovat ke zvySené kvalité
rozhodovani. Kvalita rozhodnuti ovSem nespociva pouze v tom, Ze rozhoduje dostate¢né odborné
zdatna opravnéna ufedni osoba, pokud ji neni umozZnéno, aby k prvoinstanénimu rozhodnuti
pfistoupila kritickym zpUsobem a mohla tak skute¢né uplatnit svou odbornost, coz plati i pro
objektivitu a nestrannost. Stejny pfistup by vS§ak mél platit uz v ramci prvoinstanéniho rozhodovani.
Dvojinstanéni rozhodovani, které by neumoznovalo uplatnéni odliSného pfistupu v prvni anebo v
druhé instanci se jevi zbyte¢né. Takovéto usporadani by neumoziovalo napravu pfipadnych poruch
vefejné spravy. V pfipadé bezporuchovych rozhodnuti by dochazelo k nezadoucimu oddalovani
jejich Gcinkd, v pripadé poruchovych rozhodnuti by dochazelo k oddalovani soudniho prezkumu a
prodluzovani pravni nejistoty adresata.

Ostatné urcité pozadavky na oddélenost prvoinstancnich a druhoinstanénich organd v tomto
smyslu vyjadfuje i Nejvy3Si spravni soud, kdyz uvadi:

~Pokud pracovnik finan¢niho tradu konzultuje své rozhodnuti v konkrétni véci s pracovnikem
finanéniho feditelstvi, ktery bude rozhodovat o pfipadném odvolani dariového subjektu, jedna se o
poruSeni zasady dvojinstanénosti dariového fizeni. Tim dochéazi k podstatnému poruSeni
ustanoveni o fizeni pfed spravnim organem, které muZe mit za nasledek nezakonné rozhodnuti o
véci samé ve smyslu § 76 odst. 1 pism. c) soudniho fadu spravn/ho

Prvoinstanéni a druhoinstanéni spravni organy v Ceské republice jsou v$ak spojeny
mnozstvim vazeb, které mohou zavdavat pochybnostem o tom, zda je skute€né umoznéno vlastni
kritické zhodnoceni dané véci v pfislusné instanci. O moznych problémech ¢eského uspofadani by
mohlo svédgit napfiklad rozhodnuti Krajského soudu v Brné sp. zn. 30 Ca 341/96-34, ze dne 20. 4.
1999, které uvadi:

Zalované finanéni feditelstvi si bylo védomo, Ze by s odkazem na pokyn u soudu neuspélo,
proto jej pouze "opsalo”, ale odkaz na néj neuvedlo. ProtoZe ani v pokynu nebylo uvedeno, o jaké
konkrétni pravni pfedpisy se nazor ministerstva opiral, Slo tedy spiSe o jeho prani, jak by situace
méla vypadat.

Takové rozhodnuti bylo dle nazoru soudu neprezkoumatelné, nebot’ nebylo ziejmé, jakymi
Gvahami byl Zalovany ispravce dané veden pfi pouZiti pravnich predpist, na zakladé kterych
rozhodoval. Rozhodnuti neobsahovalo dostatek divodu, z nichz by byly zfejmé zavéry za/ovaneho
Vzhledem k uvedenému soud rozhodnuti Zalovaného zrusil a véc vrétit k dalsimu fizeni.”

Jisté neni nic Spatného, pokud Ustfedni organ usmériiuje podfizené spravni organy. Problém
ovSem nastava v momenté, kdy ma tento Ustfedni spravni organ provést fizeni o fadném opravném
prostfedku podfizeného spravniho organu. V téchto pfipadech mlize pfevazit snaha nedostat se do
sporu s nadfizenym spravnim organem a vysledek fizeni v obou instancich v takové situaci
nepfedstavuje dvoji potvrzenim téhoz nazoru, ale potvrzeni nazoru nadfizeného spravniho organu
uméle vyjadfeného uz prvni instanci. Smysl a vyznam devolutivniho G€inku se v takovém pfipadé
ztraci.

Uvedeny problém mé& podle mého nazoru systémovy charakter, nicméné schopnost
nadfizenych spravnich organl zasahovat do prvoinstanéniho rozhodovani timto neni vyCerpana a
muze se projevovat napfiklad prostfednictvim vlivu na personalni slozeni podfizeného spravniho
organu.

Uvedené zavéry naznacuji, ze pfirozenym disledkem devolutivniho G€inku by nemélo byt
prosté odsunuti véci k jakémukoliv spravnimu organu, ale k takovému spravnimu organu, ktery
dokaZe garantovat nestrannost a do jisté miry také nezavislost. Uselem t&chto atributti je umoznit
takovou revizi projednavané véci, kterd& by umozfiovala naplnéni hmotnépravniho principu
objektivity. Tento princip je zakotven v dokumentech Rady Evropy a stanovi nasledujici pozadavky:

* SKULOVA, Soa; et al. Spravni pravo procesni. S. 81
15 Rozhodnut| Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 2 Afs 143/2004, ze dne 29. 6. 2006
® Rozhodnuti Krajského soudu v Brné sp. zn. 30 Ca 341/96-34, ze dne 20. 4. 1999
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»1) Spravni organ musi zhodnotit vSechny okolnosti rozhodné pro urcity spravni akt, pficemz
kazdé z nich prisuzuje odpovidajici vyznam. Okolnosti, které nejsou rozhodné, musi byt z
hodnoceni vylouceny. 2)Spravni akt nesmi byt ovlivnén soukromymi nebo osobnimi zajmy Cci
pfedsudky osoby, ktera ho vydava. 3) Proto by se na vydani spravniho aktu nemél podilet zadny
urednik ani zaméstnanec spravniho orgénu, jestlize jde o véc, jeZ se tyka finanénich nebo jinych
zajma jeho vlastnich nebo jeho rodiny, pratel nebo nepratel anebo jestlize jde o odvolani proti
spravnimu aktu, ktery on sam vydal, anebo jestlize jiné okolnosti zpochybriuji jeho nestrannost, 4)
Je tfeba vyloucit i jen pochybnosti o podjatosti“17

Mam tedy za to, Ze zadsada dvojinstan€nosti naplfiuje svdj smysl a vyznam skrze devolutivni
ucinek, ktery v8ak musi splfovat dalSi atributy. Z organizaniho hlediska Ize mezi tyto atributy fadit
nestrannost a jistd mira nezavislosti. V opacném pfipadé mize vznikat riziko ztraty efektivnosti
vefejné spravy a jeji transparentnosti.

Nicméné pfimé dovozeni obou uvedenych atributd na zakladé pravniho fadu muze byt
pomérné obtizné a to zejména v pfipadé nezavislosti. V ¢&l. 36 odst. 1 Listiny zakladnich prav a
svobod je vyjadieno pravo na spravedlivy proces a to obecné ve vztahu k soudiim a doplrikové také
k organim vefejné spravy. Jestlize uvedené ustanoveni obsahuje poZadavek nestrannosti a
nezavislosti, tak nag)l". profesor Jan Filip soudi, Ze vzhledem k organim vefejné spravy jiz tento
pozadavek neplatl'.1

Nestrannost spravnich organu je zakotvena jako zakladni zasada €innosti dle § 7 odst. 1
spravniho fadu. Proti tomu vSak Ize namitnout, Ze zrovna tak mezi z&kladni z&sady cinnosti
spravnich organl patfi soulad rozhodovani s vefejnym zajmem dle § 2 odst. 4 spravniho fadu. V
tomto ohledu Ize také poukazat na skutecnost, Ze profesor DuSan Hendrych vymezuje vefejnou
spravu vUci soudnictvi nasledujicim zpusobem: ,sprava jedna ve viastni véci a z vlastni iniciativy,
soudnictvi autoritativné a nezavisle naléza pravo ve sporu, kde soudce je neutralni a bez
iniciativy. “9 Na to navazuji dal$i prace: ,(pozn. aut.: organ verejné spravy) nestranny neni proto, Ze
kdyZz rozhoduje o pravech nebo povinnostech osob, podle zakona prfi tom musi prosazovat i urcity
verejny zajem, vyplyvajici z jeho vécné pusobnosti, takZe rozhoduje ve viastni véci®®

Nestrannost spravnich organu je tedy z uvedeného divodu omezena na zakaz podjatosti, at
uz v subjektivnim &i objektivnim vyznamu. Ostatné, bylo by podivné, kdyby mél druhoinstanéni
organ revidovat prvoinstancni rozhodnuti co do pravni i vécné spravnosti aniz by byl zatizen
hlediskem vefejného zajmu. V takovém pfipadé by zfejmé& vznikaly vyznamné, nezadouci
diskrepance v rozhodovani obou instanci a verejny zajem by byl ve vysledku zcela popfen. Nicméné
nestrannost byva obvykle spojovana s nezavislosti, respektive predstavuje jeji nezbytnou soucast.

Nezavislost je kritérium, které je ve vefejné spravé, obvykle ovladané vztahy nadfizenosti a
podfizenosti, pomérné obtiZzné. NejvysSi spravni soud dovozuje, Ze Ustavni poZzadavek nezavislosti
Ize v pIné mife vztdhnout pouze na soudce a v oblasti vefejné spravy jej Ize uplatfiovat, pokud se
tak zakonodarce rozhodne, ovSem v omezenéjsi mite.? V podobném vyznamu lze citovat také
profesora Hendrycha, ktery uvadi, ze ,vefejna sprava je provadéni zakond nebo jinou c¢innosti ve
vefejném zajmu osobami, které nejsou nezavislé."

Podrobngji 1ze rozliSovat institucionalni, funkéni a osobni nezavislost. Institucionalni
nezavislost znamena organizacni a kompetenéni oddélenost od ostatnich vefejnych organt. Do
rozhodovani v8ak nema byt zasahovano ani jinymi, soukromymi, subjekty, pfipadné popfipadé
osobami, které jsou C&leny pfislusného organu, ale v dané véci nerozhoduji. Funkéni nezavislost
pfedstavuje garanci toho, Ze interpretace a aplikace pfislusné pravni normy je svéfena vyhradné
pFislusnému organu. Osobni nezavislost je utvafena zplUsobem jmenovani ¢lent pfislusného
organu, délkou jejich mandatu &i moznosti odvolani.?®

Z vy$e uvedenych skuteénosti je zfejmé, Ze druhoinstanéni organy v Ceské republice Ize
povazovat za nestranné pouze ve smyslu vylouceni podjatosti. Nezavislost téchto organu je zcela
vylou€ena. Institucionalni nezavislosti brani typické vztahy nadfizenosti a podfizenosti; funkéni

17 SVOBODA, Petr. Ustavni zaklady spravniho fizeni v CR. S. 125

8 FILIP, Jan. Vybrané kapitoly ke studiu Gstavniho prava. S. 170

9 HENDRYCH, Dusan; et al. Spravni pravo. Obecna &ast. S. 9

20 SVOBODA, Petr. Ustavni zaklady spravniho fizeni v CR. S. 105

L Rozhodnuti NejvysSiho spravniho soudu sp. zn. 1 As 89/2010, ze dne 20. 11. 2012

*2 HENDRYCH, Dusan; et al. Spravni pravo. Obecna &ast. S. 8

= WINTEROVA, Alena; et al. Civilni pravo procesni. S. 64; BOBEK, Michal; KRNEC, Jifi; KOSAR,
David; et al. Evropské umluva o lidskych pravech. S. 670
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nezavislost je vylou€ena individualnimi sluzebnimi pokyny a internimi normativnimi instrukcemi;
osobni nezavislost je neslucitelna se zpisobem odvolavani ufednich osob.

Pfimy poZadavek na nezavislost a nestrannost v souvislosti s organy vefejné spravy se
nejvyraznéji objevuje v souvislosti s ¢l. 6 Evropské Umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich
svobod, ktery stanovi zvySené poZadavky na organy, které projednavaji tzv. trestni obvinéni, nebo
ob&anska prava a zavazky. Témito organy dle judikatury Evropského soudniho dvora nemusi byt
pouze soudy, ale také bézné spravni organy, pokud rozhoduji uvedené zalezitosti. Evropska umluva
pfi tom pozadUJe aby byl takovyto organ nezavisly, nestranny, zfizeny zakonem a rozhodujici v plné
JUI’ISdIkCI Zakonodarce reagoval na pozZadavky Evropské umluvy reformou soudnictvi, ktera
svéfila rozhodovani o subjektivnich soukromych pravech, o kterych dfive rozhodnul organ vefejné
spravy, obecnému soudnictvi, podle zvlastni V. &asti obéanského soudniho Fadu, ktera umoznuje
projednani véci v plné jurisdikci.

Pro oblast trestnich obvinéni byly provedeny dI|CI zmény pfimo v ramci spravniho
soudnictvi.? Jedna se napf. 0 moznost provadét dokazovani, vazanost spravniho organu pravnim
nazorem soudu,?’” moznosti sniZit nebo upustit od ulozeného trestu? apod

Uvedené upravy pravniho fadu pfispély ke kompatibilité vykonu verfejné moci s pozadavky
Evropské umluvy, protoze Evropsky soud pro lidska prava v sou€asnosti nevyzaduje, aby byly
vS8echny stanovené procesni poZzadavky, naplnény uz v pfipadé prvoinstanéniho fizeni. Pro ucely ¢&l.
6 Evropské umluvy je postacujici, pokud dojde k naplnéni stanovenych pozadavkd v nékterém z
fizeni, ktege je v dispozici dotéené osoby, a které umozriuje revizi prvoinstanéniho rozhodnuti v piné
jurisdikci.?

Vzhledem k tomu, Ze zifejmé neexistuje jednoznacéné rozliSovaci kritérium mezi vefejnym a
soukromym pravem, tak se také pohled Evropského soudu pro lidska prava a Ceské republiky na
ob&anska prava a zavazky v nékterych oblastech lisi. V ¢eském pravu tedy mohou existovat oblasti,
které jsou projednavany spravnimi organy, bez moznosti revize v pIné jurisdikci takovym organem,
ktery naplfioval poZzadavky Evropské umluvy.

DosaZeni nestrannosti a nezavislosti v prostiedi vefejné spravy pfedstavuje v zasadé
nemozny ukol. Na druhou stranu nezavislost a nestrannost rozhodovani druhoinstanéniho organu
pfedstavuje racionalni pozadavek, ktery mlze pfispivat k efektivité vefejné spravy omezovanim jeji
poruchovosti. Nezavislé a nestranné druhoinstan¢ni organy by vSak z povahy véci nemohly byt
soucasti verejné spravy, nicméné muselo by se jednat o organizacné oddélenou soucast moci
vykonné. Inspiraci k takovému modelu Ize nalézt v systému tzv. nezavislych tribunalti.*® Proti tomu
Ize vznést namitku, zda by takto mohla vznikat jakasi paralelni vefejna sprava. Podle mého nazoru
je v8ak takovéto usporadani z hlediska délby moci pfirozenéjSi, nez faktické pfenaseni vykonu
vefejné spravy na soudy.

5 SOUDY VS. ODVOLACi SPRAVNi ORGANY

Na zdkladé vySe FeCeného se nabizi jednoducha otdzka, pro¢ se vlastné zatéZovat s
dvojinstanénim rozhodovanim, pokud muze byt spravni rozhodnuti pfezkoumano soudem s plnou
garanci nezavislosti a nestrannosti? K odpovédi na tuto otazku je vSak tfeba zdlraznit, Ze verejna
sprava je vyrazem vykonné moci, odliSné a vzajemné vyvazované s moci soudni a zakonodarnou.
Vefejné spravé jsou svéfeny specifické ulohy, jeji organy jsou povinny sledovat vedle pravnich
norem také pfislusny vefejny zajem a Casto jsou vystaveny nutnosti uzit spravni uvazeni. Diskrece
spravniho organu je do urcité miry ovladana zakonnymi pozadavky. Do této miry je také spravni
uvazeni obecné pfezkoumatelné spravnimi soudy. Za stanovenou hranici se lze vydat pouze tehdy,
pokud to umoziiuje zakon, jako napfiklad v pfipadé sniZzeni nebo upusténi od trestu, ulozeného

24 BOBEK Michal; KRNEC, Jifi; KOSAR, David; et al. Evropska Umluva o lidskych pravech. S. 621

® Pozn.: srov. Rozhodnuti ESLP ze dne 2. 9. 1998, Lauko vs. Slovensko, application no. 26138/95;
Rozhodnut| ESLP ze dne 18. 7. 2006, Stefanec vs Ceska republika, application no. 75615/01

§ 77 Zakon ¢.150/2002 Sb., Soudni fad spravni, ve znéni pozdéjSich predpisu

§ 78 Zakon ¢.150/2002 Sb., Soudni fad spravni, ve znéni pozdéjSich predpisu

8 8 65 Zakon ¢.150/2002 Sb., Soudni Fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisti
2 - HENDRYCH, Dusan; et al. Spravni pravo. Obecna East. S. 434

° Pozn.: Shodné také Schelle »(...) Tuto plisobnost neni nutné vazat tcelné na soudy a bylo by ji
Ize zajistovat i prostfednictvim k tomu vytvofenych nezavislych tribunal( v ramci vykonné moci za
predpokladu, Ze soudim bude svéren pfezkum zakonnosti rozhodnuti téchto tribunall ve smyslu ¢l.
36 odst. 2 Listiny.” (Schelle, S. 113)
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spravnim organem, spravnim soudem dle § 65 odst. 3 soudniho fadu spravniho. Profesor Josef
Macur k tomu uvadi: ,AzZ tam, kam saha pravni vazanost tohoto uvazeni, mize nasledovat i soudni
kontrola, a to i tehdy, jestlize pozitivni pravo kontrolu tcelnosti vylucuje. MoZnost soudni kontroly
tedy konéi teprve tam, kde konéi vazanost volného uvazeni pravem®>*

Soudy tedy obecné nemaji plnou jurisdikci k pfezkoumavani spravnich rozhodnuti.®* v
opacném pfipadé by také dochazelo k pfilisné ingerenci soudniho rozhodovani do oblasti vefejné
spravy a ta by se fakticky stavala zbyte€nou. Troji délba moci by ztracela svoji stabilitu ve prospéch
soudni moci. Politicka ¢ast vykonné moci by pfisSla o své fidici schopnosti a dovolim si tvrdit, ze
takovéto dlsledky by ohroZovaly existenci samotné demokracie, coZz by pochopitelné ohrozovalo
materialni jadro Ustavy CR. Soudni pfezkum spravnich rozhodnuti o vefejnych subjektivnich
pravech Ize podle mého nézoru pfipustit v pIné jurisdikci pouze ve vyjimecnych pfipadech.

Jestlize plati, Ze urCité aspekty spravniho rozhodnuti mohou byt pfezkoumany pouze uvnitf
vefejné spravy, tak se opét objevuje otazka, jak garantovat, aby byly tyto rozhodnuti pfezkoumany
objektivné, v poZzadované kvalité. Domnivam se, Ze jediny zplsobem, jak odpovédét na tuto otazku
lezi v organizacni roviné vefejné spravy. Jist€ nelze povazovat za redlné, aby byl kazdy
prvoinstanéni organ pfi svém rozhodovani nezavisly. To by se skute€né pficilo podstaté verejné
spravy, nicméné takovouto nezavislost by mohlo byt mozné vytvofit, jako vyjimku z pravidla v rdmci
z4sady dvojinstan€nosti u organu specializovaného pro Fizeni o Fadnych opravnych prostiedcich.
Podobnou ulohu ostatné pini nezavislé odvolaci tribundly v fadé statd zejména angloamerického
pravniho systému, ale také napfiklad v Rakousku.

Britské odvolaci tribundly proSly pomérné dlouhym historickym vyvojem a z hlediska délby
moci jsou zafazovany na pomezi moci vykonné a soudni. Z pohledu ustavniho konceptu Velké
Britanie &e ovSem dulezitéjSi skute¢né institucionalni oddéleni prvoinstan¢nich a druhoinstan¢nich
organd.®* Na druhou stranu, napf. Australie vytvofila model odvolacich tribunalti, aniz b3y témto
organdim zajistila nezavislé postaveni. Pravé tento koncept je viak terdem vyznamné kritiky.*

6 ABSENCE NEZAVISLOSTI A NESTRANNOSTI DRUHOINSTANCNIHO ORGANU

V tomto pfispévku jiz byla nacrtnuta souvislost mezi obecnou efektivitou, hospodaFskou
efektivitou, schopnosti vefejné spravy odstranovat vlastni poruchy, zdsadou dvojinstannosti a jejimi
atributy. Pokud by skute¢né platily veskeré uvedené vztahy, tak by uplatnéni popsanych pozadavka,
respektive urcitého modelu odvolacich tribunald mélo pfispét nejen ke zlepSeni obecné a
hospodaiské efektivity verfejné spravy, ale také jeji transparentnosti a k lepSimu naplnéni pozadavk
¢l. 6 Evropské umluvy.

Podle vlastniho dotazovani organt vefejné spravy v Ceské republice bylo zji§téno, Ze ve
vybranych fizenich na useku spravy pamatkové péce je pfiblizné Sedesat procent rozhodnuti
odvolaciho organu v neprospéch prvoinstanéniho rozhodnuti. Ze étyficeti procent pfipadd, které byly
rozhodnuty v neprospéch odvolatele, byla podana spravni zaloba v sedmi procentech pfipadu.
Zalobce byl ispésny v padesati procentech pfipadd. BohuZel se nepodafilo ziskat kompletni data o
celkovém poctu prvoinstanéniho rozhodnuti, takze nelze s jistotou fici, jaka ¢ast z nich byla ve
zkoumaném obdobi poslednich tfi let napadena. V jednotlivych pfipadech se vSak jedna o méné
nez jedno procento.

Tomu také odpovidaji ucelenéjSi data k feSeni rozkladi vybranych fizeni na Useku
pamatkové péce, ziskana od Ministerstva kultury. Rozhodnuti ministerstva byla napadena ve vice
nez jednom procentu pfipadl. Pfi tom v padesati procentech pfipadt bylo rozkladové fizeni
rozhodnuto v neprospéch Ministerstva kultury. Z padesati procent neuspésnych zadosti o rozklad
bylo podano deset procent spravnich Zalob, ve kterych Zalobce uspél v Ctyficeti péti procentech
pFipadu.

Pokud by byla rozhodnuti prvoinstanénich a druhoinstanénich organ( vefejné spravy v
souladu ve velké vétsiné pfipadd, tak by to spiSe nez o kvalité vefejné spravy mohlo svédcit o tom,
Ze dvojinstancni fizeni ve skutecnosti neplni svou ulohu, neumozriuje objektivni revizi téze véci a
tedy rychlé odstranéni poruchy vefejné spravy. Uvedena statistika vSak nasvédCuje spiSe
vyraznéjSimu nesouladu mezi obé&ma rozhodujicimi instancemi. Profesor Elliot uvadi, Zze na jiném

3L MACUR, Josef. Spravni soudnictvi a jeho uplatnéni v souéasné dobé. S. 50

32 pozn.: Pokud se nejedna o spravni rozhodovani o soukromych subjektivnich pravech a jejich
soudni pfezkoumavani podle paté ¢asti obanského soudniho fadu, kde je to ovSem na misté.

% ELLIOT, Mark; THOMAS, Robert. Public law. S. 657

3 CANE, Peter. Administrative tribunals and adjudication. Kap. 4.2.2
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Useku Britské vefejné spravy doslo k rozhodnuti o fadném opravném prostiedku v neprospéch
prvoinstanéniho organu pouze ve ¢tyficeti procentech pFipadL‘].35 Toto srovnéani je pochopitelné
pouze orientacni, protoZze se odehrava v jiném rozhodném obdobi a na jiném uUseku statni spravy,
pficemz profesor Elliot mél zfejmé k dispozici mnohem vétsi soubor dat.

V tomto ohledu jsou v Eeské vefejné spravé zarazejici dvé skuteCnosti. Mald mira vyuzivani
fadnych opravnych prostfedkd a vy$$i mira Uspésnosti Zalobce ve spravnim soudnictvi. Je otazkou,
jaka ¢ast poruchovych rozhodnuti tedy zUstava skryta, nicméné je zfejmé, Ze ¢im vice je téchto
rozhodnuti, tim méné dokaze vefejna sprava dorucovat své sluzby pfislusny adresatim a plnit své
ulohy.

Data poskytnutd Ministerstvem kultury vSak vypovidaji o dalSi zarazejici skute¢nosti. Rozklad
proti rozhodnuti Ministerstva byl vyfeSen autoremedurou ve vice nez jedné tfetiné vSech pfipadu.
Pfi tom udaje o odvolani, poskytnuté krajskymi Ufady, svéd&i o tom, Ze k autoremeduie na této
urovni dochazi vice nez tfi set krat méné Casto. Nabizi se tedy hypotéza, zda &asté&jSi vyuzivani
autoremedury neni dlsledkem absence nezavislosti pfi feSeni rozkladu. Zda tedy po obdrzeni
odvolani nedochazi ke konzultacim s ministrem, nebo se ¢leny rozkladové komise.

Co se tyka efektivity vefejné spravy, tak Ize také uvést argumentaci profesora Craiga, ktery
ve své publikaci vyrazné odmita zruseni organu, ktery v britské vefejné spravé zajiStuje nezavislost
systému odvolacich spravnich tribunald. Profesor Craig mini, Ze zruSenim tohoto organu by doslo k
vyrazné mensi Uspofe, nez by pFedstavovaly ndklady spojené s odstrafovanim potencidlnich
poruch ve vefejné spraveé.

Samostatny a posledni problém, ktery bych v této souvislosti chtél zminit, je problematika
tzv. systémové podjatosti, ktera je spojena s existenci smiSeného modelu vefejné spravy. Jedna se
o problém, kdy je systémové umoznéno, aby ufedni osoba Uzemné samospravného celku
rozhodovala v pfenesené pusobnosti o zaleZitosti, ktera se pfimo dotykda svého zaméstnavatele,
tedy konkrétniho Uzemné samospravného celku. Tento problém dosud nebyl v Ceské vefejné
spravé uspokojivé vyfeSen. Puvodni navrhy spravniho fadu sméfovaly k predchazeni tohoto
problému vzajemnym delegovanim vytéenych druhl spravnich fizeni mezi jednotlivymi uzemné
samospravnymi celky, tak aby systémova podjatost vlibec nevznikala. Toto feSeni v8ak nebylo
pfijato s odkazem na praktickou neproveditelnost a sou¢asna €eska judikatura se zatim stéle zdraha
uplatnit v téchto pfipadech ustanoveni spravniho fadu, které by takovou systémovou delegaci
dokazaly navodit fakticky. V pravni védé dokonce nepanuje jednotny nazor, zda je systémova
podjatost skute¢na. Nedavno ucinil Nejvyssi spravni soud dalSi kraek k jejimu zhmotnéni, kdyz
uznal, Zze v popsanych pfipadech hrozi tzv. riziko systémové podjatosti. Souvislost tohoto problému
s fadnym naplnénim zasady dvojinstan€nosti vSak vidim pfedev8im v tom, Ze néktefi autofi odmitaji
existenci €i vaznost systémové podjatosti s poukazem na to, Ze i kdyby doslo k vylou€eni objektivity
pfi rozhodovani na prvnim stupni, tak mdze byt tato vada zhojena v druhoinstanénim Fizeni.”* Mam
za to, Ze v pripad&, kdyby v Ceské republice existoval druhoinstanéni organ, ktery by svym
organiza¢nim postavenim usiloval o maximalizaci nestrannosti a nezavislosti, tak by se jednalo o
vyznamny argument.

Pokud si Ceska republika vybrala model smiSené vefejné spravy, ktery ma potencial
optimalizovat urcité spravni procesy, tak je tfeba také identifikovat mozna rizika spojena s timto
modelem a pfijmout vyvazujici opatfeni.

7 ZAVER

Prispévek se zabyval problematikou efektivnosti vefejné spravy v rdmci fadnych opravnych
prostfedkd proti individualnim spravnim aktdm. Bylo poukazano na skutecnost, Ze hospodaiska
efektivita souvisi s obecnou efektivitou vefejné spravy, nemuze vSak byt oddélovana od
spoleCenské efektivity vefejné spravy. V tomto smyslu bylo nahlizeno na uplatnéni zasady
dvojinstancnosti v Ceské vefejné spravé a na vliv organizacniho uspofadani fizeni o fadnych
opravnych prostfedcich na vykon vefejné spravy, respektive na moznost korekce vlastnich poruch,
jako nastroje k dosahovani efektivnosti.

% ELLIOT, Mark; THOMAS, Robert. Public law. S. 665

% CRAIG, Paul. Administrative law. S. 257

3" KINDL, Jifi; STURM, Jan. Jak to bude s podjatosti Ufednik( Uzemnich samospravnych celki. S.
103
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V ramci tohoto zkoumani bylo poukdzano na absenci, respektive na nemoznost garance
nezavislosti a nestrannosti druhoinstanéniho organu uvniti vefejné spravy. Ukazalo se v8ak, Ze tyto
atributy jsou nejen vhodné, ale vzhledem k €l. 6 Evropské umluvy také potfebné. S ohledem na tuto
okolnost byla vyjadfena Uvaha de lege ferenda ke zfizeni tzv. nezavislych tribunalli, které by v
podminkach kontinentalniho prava predstavovaly specifické organy moci vykonné, institucionalné
oddélené od verejné spravy. Proti tomuto modelu Ize namitat, Ze vede ke vzniku paralelni vefejné
spravy. Nicméné, domnivam se, ze takovéto usporfadani je pfirozenéjSi nez prenaseni vykonu
vefejné spravy do spravniho soudnictvi, které se odehrava ve stavajicim modelu vefejné spravy.
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SUDNA KONTROLA DOKAZOVANIA PRI SPRAVE DANE
Z PRIDANEJ HODNOTY

Martin Vernarsky

Univerzita Pavla Jozefa Safarika, Fakulta verejnej spravy

Abstract: The article will be focused on selected issues of establishing proof in the process of
administration of value added tax. The accent will be laying mainly on division of proof burden
between tax administrator and taxable person. Relevant legal regulation, as well as its aplication in
practice will be forming the subject of analysis.

Abstrakt: Prispevok sa zameria na vybrané otazky dokazovania v procese spravy dane z pridanej
hodnoty. Déraz bude kladeny predovSetkym na rozdelenie ddékazného bremena medzi spravcu
dane a dariovy subjekt. Predmetom skumania bude relevantna pravna uprava, ale aj jej aplikacia v
praxi.

Key words: establishing proof, proof burden, value added tax, judicial review

Kracové slova: dan z pridanej hodnoty, dokazovanie, dbkazné bremeno

1 uvobD

Dan z pridanej hodnoty tvori najvynosnejSi danovy prijem verejnych rozpoctov. Sucasne
vSak predstavuje najproblematickejSiu dan z hladiska jej skracovania a neplatenia. Jedna sa
o v8eobecnu, nepriamu a spotrebnu darnl. PredovSetkym s charakteristikou dane z pridanej hodnoty
ako spotrebnej dane suvisia Specifika pri technike zdarnovania touto danou. V porovnani s jej
predchodkyriou, dafiou z obratu2, totiz dan z pridanej hodnoty, ako uz z jej nazvu vyplyva, postihuje
iba hodnotu, o ktoru sa ekonomickym spracovanim realizovatelnost' urcitého tovaru alebo sluzby na
konkrétnom stupni produkéného retazca zvySi. Popisany ciel dosahuje pravna uUprava dane
z pridanej hodnoty zakotvenim inStititu odpocitania dane3, z ktorého pre podnikatefa na
konkrétnom stupni produkéného retazca vyplyva povinnost odviest’ do Statneho rozpoctu iba sumu,
o ktoru dan z pridanej hodnoty vybratd v cene od podnikatefovych zakaznikov prevySuje dan
z pridanej hodnoty, ktoru tento podnikatel pri zaobstaravani tovarov a sluzieb na ucel svojej
podnikatelskej €innosti zaplatil svojim dodavatefom. V praxi pritom nemozno vylucit, ze rozdiel
oboch uvedenych sum bude dosahovat zaporné hodnoty, teda, Ze dan, ktord podnikatel od svojich
zakaznikov vyberie bude v kone¢nom dbésledku sumou nizSou v porovnani s danou, ktoru
podnikatel zaplatil svojim dodavatelom. V takom pripade vznika tzv. nadmerny odpocet na dani
z pridanej hodnoty4, ktory sa podnikatelovi vracia, pretoze v opaénom pripade by sa nar presuvalo
danové bremeno, ¢o by kolidovalo so spotrebnym charakterom dane z pridanej hodnoty.

V suvislosti s odpoc€itavanim dane z pridanej hodnoty nemozno opomenut unijovy rozmer
pravnej Upravy predmetnej dane, ako ajaplikaCnej praxe pri sprave tejto dane. V zaujme
désledného reSpektovania poziadavky na odstranenie finanénych i administrativnych prekazok pri
cezhrani€énom obchodovani na vnutornom trhu Eurdpskej Unie vyZaduju predpisy Unijového prava

! BABCAK, V. — BALKO, L. a kol.: Finan&né pravo. 2. vydanie. Bratislava: EUROKODEX, 2009,
s. 197

pozri aj nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky (dalej len ,Ustavny sud*) z 26. januara 2011
vo veci sp. zn. lll. US 243/2010 (publikovany v Zbierke nalezov a uzneseni Ustavného sudu
EOd ¢. 17/2011) o

KRALIK, J. — GRUN, L. — BALKO, L.: Zaklady danového, poplatkového a colného prava.
1. vydanie. Bratislava: Vydavatelské oddelenie Pravnickej fakulty UK, 2001, s. 50
s TERRA, B. J. M. - WATTEL, P.: European Tax Law. 4th Edition. Hague: Kluwe Law International,
2005 s. 378
4 BAKES, M: a kol.: Finanéni pravo. 4. aktualizované vydani. Praha: C. H. Beck, 2006, s. 207
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od c&lenskych Statov oslobodit od dane z pridanej hodnoty dodavky tovarov z jedného Elenského
Statu do iného Clenského Statu. Na oslobodenie od dane je pritom zaviazany €lensky Stat, z ktorého
sa dodavka realizuje, pricom k zdaneniu déjde v ¢lenskom State odberatela tovaru. Sucasne vsak aj
napriek oslobodeniu od dane na strane dodavatela tovaru, je tento dodavatel opravneny odpocitat
dafn z pridanej hodnoty zaplatenu jeho dodavatelom za tovary a sluzby, ktoré vyuZil na ucel
realizacie svojej dodavky do iného ¢lenského Statu.

Naznacené konkrétne pravidla uplatfiovania dane z pridanej hodnoty su sice na jednej strane
logickym désledkom spbsobu jej vyberania, ako aj vymedzenia jej materidlneho predmetu, na strane
druhej v8ak otvaraju moznosti pre subjekty, ktoré chcu pri vyuzivani systému uplatiiovania dane
z pridanej hodnoty, zjednoduSene povedané, ziskat neopravneny prospech. Za relativne kratke
obdobie fungovania dane z pridanej hodnoty v nasej danovej sustave (inak tomu vSak nie je ani
v inych krajinach vyuzivajucich tuto dan) uz bola aplikatna prax a nasledne ilegislativna aktivita
konfrontovana s viacerymi typovymi skupinami protipravnych konani subjektov povinnych dar
z pridanej hodnoty platit. U¢ebnicovym prikladom su prave neopravnené uplatnenia nadmernych
odpoctov dane z pridanej hodnoty, ked platitelia dane faktirami vykazuju fiktivne dodavky tovarov
a sluzieb, ¢im si umelo navySuju dan na vstupe a tak znizuju rozdiel, ktory su povinni do Statneho
rozpoctu odviest, pripadne radikalnym zvySenim dane na vstupe dokonca vykazuju nadmerny
odpocet s naslednym uplatnenim naroku na vratenie tejto sumy zo Statneho rozpoctu.

V prostredi obchodovania na vnutornom trhu Eurdpskej unie zas nie raz dochadza
k fiktivnym dodavkam tovarov odberatefom v inych ¢&lenskych Statoch, ked dodavatel legalne
neprizna dan k cene takto dodaného tovaru (ide tu o oslobodenie od dane), ¢&im sa opat rozdiel
medzi darfiou na vystupe a odpoditatelnou danou znizuje.

Odhalovanie protipravnych konani pri uplatiiovani dane z pridanej hodnoty je v prvom rade
ulohou dariovej spravy, ktora musi disponovat nalezitym kompetenénym portféliom na ucinné
postihovanie takychto deliktov5. Okrem toho vS8ak i pravna regulacia dane z pridanej hodnoty ma
ambiciu zakotvovat’ prevencné nastroje, ktoré neplatenie dane z pridanej hodnoty, Ci jej skracovanie
¢o najviac stazia. Silnym protivnikom uvedenych nastrojov v rukach verejnej moci je ale skuto¢nost,
Ze dan z pridanej hodnoty sa dotyka velmi velkého mnoZstva danovych subjektov. Je tak vylucené,
aby dafiova sprava kazdé dafové priznanie k dani z pridanej hodnoty, ktorym si dariovy subjekt pini
procesnu povinnost tvrdenia, skontrolovala z hladiska toho, &i deklarované dodavky tovarov
a sluzieb realne boli uskutoénené. Prave preto sa zakonodarca prostrednictvom novelizacii zakona
€. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,zakon o dani
z pridanej hodnoty“) snazi ¢o najviac zdokonalovat legislativne prostredie pre zistovanie danovych
deliktov a ich pachatelov.

Nemozno v8ak opomenut ani negativne trendy pochadzajuce zo strany dafiovej spravy pri
preverovani opravnenosti odpoé&tov dane z pridanej hodnoty uplatfiovanych jej platitefmi. Uginnost
nastrojov v rukach spravcov dane totiz nie je danéa len vo vazbe na ich kontrolné pravomoci. Méze
sa totiz lahko pretransformovat na pomyselné kladivo, ktoré dokonca mdze ekonomicky zlikvidovat
.-nepohodIné“ konkurenéné subjekty, Ci subjekty neochotné ,priplatit“ si za pokojné podnikanie bez
permanentného obtazovania danovou spravou. Pre danového uradnika nie je ni¢ lahSie ako velmi
nenapadnym presunom ddkazného bremena v odtazitej otazke nasledne povySenej na podstatnu
skutkovu okolnost docielit dodatoéné vyrubenie dane z pridanej hodnoty v likvidaénej sume.

Prave spravne sudnictvo je tym instititom moderného pravneho $tatu, ktory vo sfére spravy
dane z pridanej hodnoty mé& kontrolovat v prvom rade zakonnost' postupov a rozhodnuti spravcov
dane tak, aby danové subjekty pod ruskom boja proti dafiovym unikom neboli Sikanované
uplatfiovanim neprimeranych administrativnych nastrojov, nedévodnym presuvanim dékazného

® nemozno v tejto suvislosti prehliadnut’ ani nalezitd poznatkovu bazu Statnych zamestnancov
pbsobiacich v dafovej sprave, ato aj vo sfére poznania obsahu uUnijovych pravnych predpisov.
Poukazuje na to ijudikatira Najvy$Sieho spravneho studu Ceskej republiky (dalej len ,Najvy$si
spravny sud®), ktory v rozsudku &. k. 5 Afs 53/2009-63 z 13. novembra 2009 uviedol, ze ,spravce
dané nelze zcela jisté Cinit odpovédnym za nespravnou implementaci Sesté smérnice Rady
77/388/EHS do zakona ¢. 234/2004 Sb., o dani z pridané hodnoty, Ize jej vSak na druhou stranu
nepochybné ¢init odpovédnym za znalost pravnich predpist, $estou smérnici nevyjimaje,
a za pfipadnou interpretaci a aplikaci pravnich pfedpist in concreto, zde uplatnéni primého Gcinku
Sesté smérnice. Postupoval-li spravce dané podle ustanoveni zakona o dani z pfidané hodnoty,
které je (bylo) nesluciteiné s pravem Spolecenstvi, nelze dospét k jinému zavéru, nez Ze pochybil
(vznik preplatku na dani zavinil)*.
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bremena, ¢i u€elovym vykladom relevantnych noriem hmotného i procesného prava. V kone¢nom
dosledku tak i spravne sudnictvo napomaha oddeleniu dafiovych subjektov riadne si plniacich svoje
povinnosti od delikventov (Casto aj chronickych). Velkou vyzvou stojacou pred spravnym
sudnictvom je pritom Unijova legislativa i rozhodovacia prax Sudneho dvora Eurdpskej Unie (dalej
len ,Sudny dvor®). Pri hodnoteni judikatdry Sudneho dvora nemozno prehliadat, ze jeho hlavnou
ulohou je ochrana zakladnych pilierov, na ktorych fungovanie vnuatorného trhu Eurdpskej unie stoji.
V oblasti dane z pridanej hodnoty to predovSetkym znamena ochranu poziadavky vofného pohybu
tovarov. Zostava otazkou, ako sa postupne v judikatire Sudneho dvora budu odzrkadlovat
zakladné prava a slobody deklarované Eurépskou Uniou v Charte zakladnych prav Eurépskej unie,
ato obzvlast v pripadoch, ked eurokonformna interpretacia relevantnych predpisov z oblasti
systému fungovania dane z pridanej hodnoty bude narazat na katalég zakladnych prav v niektorom
z nimi pozadovanych aspektov. | v tejto oblasti vS§ak uz Sudny dvor naznacil smerovanie v dalSom
uvazovani, ato zhriujucim spdésobom hlavne v rozsudku z 27. septembra 2007 vo veci Teleos
a spol. (C-409/04, body 48, 50-53, 58-60)

2 PRIESKUM ROZDELENIA DOKAZNEHO BREMENA V DANOVOM KONANI

Prvym tematickym okruhom, ktorému je hodné sa pri analyze zvolenej témy venovat, je
problematika rozdelenia dékazného bremena pri preukazovani spinenia podmienok na odpodcitanie
dane vo vztahu k jeho sudnemu prieskumu. Tento predmet zamestndva Casto nielen mysle
spravcov dane, &i u€astnikov dafiového konania, ale aj sudcov krajskych sudov a Najvy$Sieho sudu
Slovenskej republiky (dalej len ,najvyssi sud®) pri prieskume zakonnosti dafiovych rozhodnuti, ba aj
sudcov Sudneho dvora, najcastejSie pri rozhodovani v prejudicialnom konani podla ¢l. 267 Zmluvy
o fungovani Eurdpskej unie.

Rozdelenie dékazného bremena vyplyva z § 24 ods. 1 a 3 Darfiového poriadku. Spravca
dane preukazuje iba skuto€nosti o ukonoch vykonanych voci dafiovému subjektu, ktoré su rozhodné
pre spravne urCenie dane. Danovy subjekt zas preukazuje skuto€nosti, ktoré maju vplyv na spravne
uréenie dane a skutoCnosti, ktoré je povinny uvadzat v dafovom priznani alebo inych podaniach,
ktoré je povinny podavat podla osobitnych predpisov, alebo skuto&nosti na ktorych preukazanie bol
vyzvany spravcom dane v priebehu danovej kontroly alebo dafiového konania, ako aj vierohodnost,
spravnost alebo uUplnost povinnych evidencii alebo zaznamov vedenych danovym subjektom.
Z uvedeného mozno konStatovat, ze rozdelenie dbkazného bremena je nerovnomerné®. Ak dojde
k situacii, ze danovy subjekt nieo vo svojich dafovych priznaniach tvrdi a toto tvrdenie aj podlozi
pisomnymi dokumentmi, ktoré preukazuju jeho tvrdenie, potom by spravcovi dane stacilo
spochybnit’ tieto tvrdenia bez toho, Ze by pochybnosti preukazal na to, aby vyzval dafiovy subjekt na
dokazanie spravnosti, pravdivosti alebo Uplnosti dokladov predloZzenych dafovym subjektom.
V pripade, Zze by danovy subjekt nedokazal pochybnosti odstranit’ predloZzenim dalSich dokazov,
mohol by spravca dane urcit dan podla pomdcok (§ 48 Darového poriadku). InSpirativne tu pésobi
Ceska pravna uprava, podla ktorej spravca dane preukazuje okrem iného aj existenciu skutoénosti
vyvracajucich vierohodnost, preukaznost, spravnost &i Uplnost povinnych evidencii, u¢tovnych
zaznamov, ako aj inych zaznamov, listin a dalSich dbékaznych prostriedkov uplatnenych darfiovym
subjektom7. Ustavny sud Ceskej republiky vo svojom rozhodnuti uviedol, Ze ak darfiovy subjekt
predlozil spravcom dane pozadované uctovné doklady, spinil svoju zakonnu povinnost, a tak bolo
na spravcovi dane, aby jeho narok na nadmerny odpocet uznal, alebo aby preukazal, Ze predlozené
doklady su nevierohodné ¢&i nespravne, teda, Ze nezodpovedaju skuto€nému stavu veci-.

Nerovnovahu rozdelenia dokazného bremena podla slovenskej pravnej upravy Ciastotne
vyrovnava najvyssi sud, ktory v konkrétnej kauze zdéraznil, ze ,k tomuto tcelu (€o najuplnejsie
zistenie skutoného stavu veci — pozn. autora) ma spravca dane vyuzit' prostriedky ..., ktorymi
mozno objasnit’ okolnosti rozhodujtce (nielen cielovo pre spravne urenie dariovej povinnosti) pre
posudenie toho ktorého vydavku, lebo tieto vo svojom suhrne aj jednotlivo podmieriuju spravnost
uréenia dane. (...) Objasnenie vSetkych otazok, okolnosti, ¢i vyvratenie pochybnosti nemozno totiz

® Pritom v zneni predtym ucinného Zakona o sprave dani a poplatkov do ucinnosti jeho novely
€. 253/1993 Z.z. existenciu skuto€nosti vyvracajucich vierohodnost, spravnost alebo Uplnost
Povinnych evidencii alebo zaznamov vedenych dafiovym subjektom preukazoval spravca dane

§ 92 ods. 5 pism. c) zdkona ¢. 280/2009 Sb. Dariovy fad
® I1. US CR 232/2002, Sb. n. u. US, svazek &. 28, nalez &. 134, s. 143
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podsuntt iba pod dbkazni povinnost dariového subjektu (§ 29 ods. 8 Zakona o sprave dani
a poplatkov)®.

Interpretaciu najvysSieho sidu mozno v tomto pripade hodnotit’ pozitivne a vo vztahu k dikcii
pravnej regulacie ju dokonca mozZno oznalit za tvorivd. Naznacuje totiz okrem iného aj to,
Ze spravca dane nemdézZe povazovat dbékazné bremeno danového subjektu za neunesené, ak ma
iba nepreukazané pochybnosti o tom, Ze tvrdenia darfového subjektu podloZzené dbkaznymi
prostriedkami su pravdivé.

Z citovaného odbévodnenia rozhodnutia najvySSieho sudu sa ¢&rtd aj vztah medzi
poziadavkami plyndcimi zo zasady materialnej pravdy a rozdelenim dbkazného bremena
v dafovom konani. Presun d6kazného bremena na darovy subjekt v pripade, ak toto bremeno ma
znasat’ spravca dane, mdze mat za néasledok porusSenie poZiadavky na €o najuplnejSie zistenie
stavu veci. Ak sprdvca dane presunie dbkazné bremeno na dafiovy subjekt, ajked ho
v okolnostiach konkrétneho pripadu mal znaSat sam, a neschopnost danového subjektu predlozit
dalSie dbkazy nasledne zhodnoti ako z&klad pre urenie dane podla pomocok, ktoré ma
k dispozicii, poruSuje zasadu materialnej pravdy za podmienky, Zze si mohol zaobstarat aj iné
dbkazné prostriedky objasfiujuce skutoény stav veci (§ 24 ods. 2 Danového poriadku: ..., a nie je pri
tom viazany iba navrhmi danovych subjektov).

Analyzovanym rozhodnutim najvy$8i sud korigoval legalne, a teda svojim spdsobom apriérne
rozdelenie dékazného bremena medzi spravcu dane a danovy subjekt, ked v podstate naznadil, Zze
existenciu skuto€nosti preukazujucich vierohodnost, spravnost alebo uplnost’ povinnych evidencii
alebo zaznamov danovy subjekt preukazuje az vtedy, ked tuto vierohodnost, spravnost, pripadne
uplnost spravca dane ucinne spochybni.

Problematické rozdelenie dékazného bremena sa vo sfére dane z pridanej hodnoty este viac
komplikuje osobitnou Upravou obsiahnutou v zédkone o dani z pridanej hodnoty. Ide predovSetkym
oregulaciu formalnych podmienok pre uplatnenie prava na odpocitanie dane. Tie su
reglementované v § 51 ods. 1 zakona o dani z pridanej hodnoty a spo€ivaju v schopnosti darfiového
subjektu predlozit doklady tam vymedzené. Je potrebné zdbraznit, Ze sa jedna o doklady v povinne
predpisanej a sprisnenej pisomnej forme. Typicky sa jedna o faktaru, ktorej zakon o dani z pridanej
hodnoty predpisuje povinné obsahové nalezitosti, a to v § 74. Mozno konStatovat, Ze ak platitel
dane predlozi spravcovi dane k podanému dafiovému priznaniu faktury s predpisanym obsahom,
splnil vSetky podmienky pre realizaciu prava na odpocitanie dane, teda splinil si povinnost’ tvrdenia
(podanie riadne vyplneného danového priznania), ako aj povinnost dokazat tvrdenia obsiahnuté
v daniovom priznani (predlozenie formalne bezvadnych faktur). Za Ziadnych okolnosti nemozno
podla nadSho nézoru v takychto pripadoch konstatovat neunesenie dékazného bremena danovym
subjektom bez toho, aby spravca dane neoprel svoje pochybnosti o vierohodnosti predloZzenych
faktur o relevantné dokazy. Prave faktury predstavuju v oblasti dane z pridanej hodnoty tie povinné
evidencie alebo zaznamy, ktoré ma na mysli Dafovy poriadok v § 24 ods. 1 pism. c). Absurdna by
bola apriérna poziadavka (len tazko v8ak uvedené ustanovenie jazykovo vykladat inak), aby dafiovy
subjekt (platitel dane z pridanej hodnoty) spolu s fakturami predkladal aj akékolvek dbkazy na
preukazanie uplnosti, vierohodnosti a spravnosti faktar. Znamenalo by to v podstate povinnost
dokazovat dékazy, €o je neakceptovatelné. Treba ale povedat, Ze takéto poziadavky spravcovia
dane Casto pri vyhodnocovani vysledkov darovej kontroly smerujucej k prevereniu opravnenosti
uplatneného nadmerného odpoc¢tu dane z pridanej hodnoty vod&i kontrolovanému danovému
subjektu vznasaju, a to bez toho, Ze by vysledky kontrolnych zisteni G€inne spochybrioval obsah
predlozenych faktur.

V takychto pripadoch smeruju poziadavky spravcu dane daleko za hranice toho, ¢o pozaduje
od platitela dane z pridanej hodnoty zakonodarca. Nemozno totiz spomenuty § 51 zakona o dani
z pridanej hodnoty v prostredi pravnej matérie celého zakona o dani z pridanej hodnoty posudzovat
izolovane. Uz samotna uvodzovacia veta k § 51 ods. 1 zakona o dani z pridanej hodnoty (Pravo
na odpocitanie dane podla § 49 méze platitel uplatnit, ak...) naznacuje, Ze zakonodarca akceptuje
formalne doklady tam vymenované ako spdsobilé preukazat splnenie materidlnych podmienok
pre priznanie prava odpodcitat daf. Tie su regulované v § 49 zakona o dani z pridanej hodnoty,
a to predovSetkym v prvej vete odseku 2 tohto ustanovenia, z ktorého vyplyva elementarna
a neodpustitelna poziadavka pre vznik prava odpocitat dan, ato je pouzitie tovarov a sluzieb,

® rozhodnutie z 1. marca 2002 v spojenych veciach vedenych pod sp. zn. 7 Sz 124/01 a 7 Sz
131-137/01
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v cene ktorych zaplatil platitel dane darf z pridanej hodnoty, na uskutofiovanie jeho vlastnych
zdanitefnych obchodov10.

Zakonodarca celkom zretelne akceptuje pristup, podla ktorého spravca dane musi
vychadzat z toho, Ze ak platitel dane predlozi k svojmu dafiovému priznaniu bezvadné faktury
vystavené jeho dodavatelmi, potom uniesol dékazné bremeno ohladne odpocitania dane z tychto
faktdr vyplyvajucej. Takto si materialne a formalne podmienky pre uplatnenie prava odpocitat dan
z pridanej hodnoty v pravno-aplikacnej rovine nerozlu¢ne spéaté. Ak spravca dane chce obsah
faktur, a tym aj splnenie materialnych podmienok na odpocitanie dane z pridanej hodnoty G¢inne
spochybnit, musi on uniest dékazné bremeno ohfadne relevantnych pochybnosti. Az ked sa splini
tato podmienka, mozno od danoveho subjektu oCakavat unesenie dékazného bremena ohladne
uplnosti, vierohodnosti a spravnosti faktur, teda evidencii a zaznamov, ktoré je platitel dane povinny
viest. Popisany mechanizmus, ktory mozno oznacit’ aj ako systém presuvania dékazného bremena
v zavislosti od vyvoja dokaznej situacie v dafiovom konani, potvrdil a akceptoval aj Ustavny std
Slovenskej republiky11 (dalej len ,Ustavny std*).

V praxi sa mozno stretndt s pravnymi vetami vyslovenymi sddmi v spravnom sudnictve,
ktoré azda navodzuju dojem, Ze predloZenie bezvadnej faktury k dafiovému priznaniu k dani
z pridanej hodnoty nepostacuje na preukazanie naroku na odpocitanie danel2. Takéto rozhodnutie,

19| podra judikatury Sudneho dvora ,sa... na priznanie prava na odpodet dane z pridanej hodnoty na
vstupe platitelovi dane a na uréenie rozsahu tohto prava vyZaduje priama a bezprostredna suvislost
medzi uréitym plnenim na vstupe a jednym alebo viacerymi pineniami na vystupe® (napr. rozsudok
z 3. marca 2005 vo veci Finih H, C-32/03, bod 26). Pravo na odpocitanie dane z pridanej hodnoty,
ktorej podlieha nadobudnutie tovaru alebo sluZieb na vstupe predpoklada, Ze vydavky vynaloZzené
na ich nadobudnutie patria k podstatnym prvkom tvoriacim cenu zdanitefnych plneni na vystupe, pri
ktorych vznika pravo na odpocitanie (napr. rozsudok z 8. juna 2000 vo veci Midland Bank, C-98/98,
bod 30). Pravo na odpocet je napriek tomu dostupné v prospech zdanitelnej osoby, dokonca pri
absencii priamej suvislosti medzi osobitnym plnenim na vstupe a plneniami na vystupe
zakladajucimi pravo na odpocet, ak naklady na predmetné sluzby tvoria su€ast’ celkovych nakladov
zdanitelnej osoby su ako také podstatnymi prvkami tvoriacimi cenu tovarov alebo sluZieb, ktoré
poskytuje. Takéto naklady priamo a bezprostredne suvisia s celkovou hospodarskou €innostou
zdanitelnej osoby (napr. rozsudky Midland Bank, body 23 a 31, ako aj rozsudok z 26. maja 2005
vo veci Kretztechnik, C-465/03, bod 36).

! vuzneseni & k. Ill. US 401/09-17 zo 16. decembra 2009 (nepublikované v Zbierke nalezov
a uzneseni Ustavného stdu Slovenskej republiky) uviedol: ,Dariovy subjekt ma v dafiovom konani
dve zékladné povinnosti: povinnost tvrdit’ a povinnost svoje tvrdenia dokazat. Formalne sa obe tieto
povinnosti realizuju tak, Ze dariovy subjekt poda riadne vyplnené dariové priznanie (povinnost
tvrdit), pricom spolu s nim predlozi spravcovi dane pisomné doklady, ktoré je podfa pravnych
predpisov povinny viest (dékazna povinnost)... Takto si dariovy subjekt spini svoje povinnosti
v dariovom konani, teda aj povinnost’ dékaznu.

Ak v8ak spravca dane pri preverovani uvedenych pisomnych podkladov, hoci aj v ramci dariovej
kontroly, preukéazatelne spochybni vierohodnost, pravdivost alebo Uplnost’ dékazov predloZzenych
dariovym subjektom, potom mozZno konStatovat, Ze spravca dane spinil svoju dbékazni povinnost
(§ 29 ods. 2 zdkona o sprave dani a poplatkov), a v takom pripade je opét len na dariovom
subjekte, Ci predlozenim, alebo navrhnutim dalSich dékazov vyvrati spochybnenie jeho pévodnych
dbkazov spravcom dane.

Naznacenym spbésobom dochéadza v procese dokazovania v darfiovom konani k prestvaniu

dbkazného bremena medzi sprdvcom dane a dariovym subjektom, c¢o predstavuje praktické
véyjadrenie uZ uvedenej kombinacie uplatriovania zasady vyhladavacej a zasady prejednacej.”
* hapr. Najvy3si spravny sud vo veci &. k. 2 Afs 177/2006-61 z 15. maja 2007 uviedol, Ze ,dari
¢i narok na odpocet dané z pridané hodnoty nemaji zaklad ve formalnim dokladu, ale v existenci
zdanitelného plnéni... Zakon tedy nestoji na formalnim vykazani zdanitelného plnéni, ale na stavu
faktickém, a proto samotné doloZeni po formaini strance bezvadného dariového dokladu nemdize
byt dostatecnym podkladem pro uznani naroku na odpocet dané, ktery vzdy musi byt v prvé fadé
fakticky podloZen existujicim zdanitelnym plnénim.*

Obdobne v naleze z 15. méaja 2001 Ustavny sid Ceskej republiky vo veci sp. zn. IV. US 402/99
konstatoval, ze ,dlkaz dariovym dokladem je pouze formalnim dikazem dovrsujicim hmotné pravni
aspekty skute¢ného provedeni zdanitelného plnéni. Jestlize zdanitelné plnéni nebylo uskuteénéno,
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resp. pravne nazory v nich vyjadrené je vSak vzdy potrebné Studovat, analyzovat a nasledne
aj posudzovat so zretelom na okolnosti posudzovaného pripadu, ¢o Casto vnesie do hodnotenia
izolovane formulovanej vety v sidnom rozhodnuti podstatne objektivnej$i hodnotiaci pohlad.

Najvyssi sud celkom jednoznaéne k problematike rozdelenia dékazného bremena pri sprave
dane z pridanej hodnoty v rozhodnuti sp. zn. 3 Szf 1/2011 z 15. marca 2011 uviedol, Ze ,dariovy
subjekt vycerpal viastné dbkazné bremeno, ak disponuje existenciou materialneho plnenia, ma tomu
zodpovedajucu faktaru a prilohy s podrobnym polozZkovitym opisom druhu a ceny dodanych sluzieb
a tovarov od urcitého dodavatela. Na preukazanie opaku v désledku skutocnosti, ktoré nastali
u platitelovho dodavatela a jeho subdodavatelov znasa dbkazné bremeno i dbkaznu nudzu spravca
dane*.

Vyznam faktury ako formalneho dokladu preukazujuceho splnenie materialnych podmienok
pre vznik prava na odpocitanie dane z pridanej hodnoty potvrdzuje isudna judikatura, z ktorej
vyplyva, Ze vztah medzi formalne deklarovanym stavom a jeho skutoénym materialnym obsahom
plati obojsmerne. Najvyssi sud v rozhodnuti z 13. oktdébra 2006 vo veci sp. zn. 3 SZoKS 68/2006
konStatoval, ze samotna materialna existencia zdanitelného plinenia bez faktury so zakonnymi
nalezitostami nie je postacujuca pre odpocet dane z pridanej hodnoty.

3 PRIESKUM DOKAZNEHO BREMENA V PRIPADOCH ODHALENYCH DANOVYCH
PODVODOV

V su€asnosti aktudlnou témou pri laickych i odbornych diskusiach tykajucich sa dane
z pridanej hodnoty je boj proti dafiovym podvodom. | ked pouzity pojem nie je v slovenskej
legislative legalne definovany, kazdy si vie predstavit ako jeho obsahovu napli chapat. Z pravneho
hladiska danové delikty reguluje Danovy poriadok v § 154, ako aj zakon €. 300/2005 Z. z. Trestny
zakon v zneni neskorSich predpisov (dalej len ,Trestny zakon®) v § 275 - § 279, ak sa jedna
o trestné Ciny danové. Niet pochyb, Ze legalne vymedzené skutkové podstaty tejto skupiny deliktov
pokryvaju obsahovu naplfi pojmu dafiovy podvod, priCom v8ak v slovenskom pravnom prostredi
zrejme treba hovorit o danovom podvode v SirSom slova zmysle, kedZze Trestny zakon v § 277a
upravuje skutkovu podstatu trestného &inu dafiového podvodu, ktorého sa dopusti ten,
kto neopravnene vo vacdom rozsahu uplatni narok na vratenie dane z pridanej hodnoty
alebo spotrebnej dane v umysle zadovazit sebe alebo inému neopravneny prospech. V tomto
pripade teda p6jde o danovy podvod v uzSom slova zmysle.

V opatreniach proti daflovym podvodom ide o kombinaciu legislativnych nastrojov,
ktoré nasledne nachadzaju svoje rozvinutie v sudnej judikatire. PredovSetkym ta je vyznamna
pri interpretacii relevantnych ustanoveni pravnych predpisov.

KedZe pri realizacii systému dane z pridanej hodnoty ide takmer vzdy o vztah minimalne
dvoch subjektov zucasthujucich sa zdanitelného obchodu, vo sfére darnovych podvodov a ich
odhalovania vznika otazka miery a rozsahu zodpovednosti jedného platitefa dane za skuto€nost,
Ze druhy platitel (obchodny partner) je pachatelom dariovych podvodov.

Najvy8Si sud v uvedenej suvislosti uz vyslovil nazor, podla ktorého ,dbkazné bremeno,
Ze u iného dariového subjektu, doSlo k podvodnému konaniu je na spravcovi dane resp. orgdnoch
&innych v trestnom konani. Zalobcovi ako dafiovému subjektu zékon nedava pravne prostriedky
na sledovanie vyrobnych a obstaravacich procesov svojich dodavatelov* (rozsudok vo veci sp. zn. 3
Szf 1/2010 z 19. augusta 2010). Nasledne s poukazom na § 29 ods. 8 zakona SNR €. 511/1992 Zb.
o sprave dani a poplatkov a o zmenach v sustave Uzemnych finanénych organov v zneni neskorsich
predpisov (tomu zodpoveda v su€asnosti § 24 ods. 1 Darflového poriadku) najvyssi sud dovodil,
ze ,vSeobecné dbkazné bremeno dariového subjektu vyplyvajice z § 29 ods. 8 zakona o sprave
dani je v danom pripade modifikované pravom Eurbépske unie. Spravca dane a Zalovany v danom
pripade nespravne vychadzali iba z vnutroStatnych predpisov a vec neposudili z hladiska prava
Eurépskej unie. Eurépsky sudny dvor vo svojich rozhodnutiach Optigen Ltd (C-354/03), Fulcrum
Electronics Ltd (C-353/03) a Bond House Systems Ltd (C-484/03) konStatoval, Ze uplatnenie naroku
na odpocet dane na vstupe u 0s6b povinnych k dani, ktorych plnenia boli v ramci retazca
poskytnuté s umyslom dopustit sa podvodu, alebo pokial ich plnenia nasledovali v dodavatelskom
retazci, kedy tieto osoby o podvodnom konani nevedeli, alebo nemohli vediet, nemdzZe byt tymto
osobam odoprety. V rozhodnuti vo veci Kittel (C-439/04) bola tato zasada spresnena tak,
Ze vo vztahu k nedbanlivosti a umyslu je Eurdpsky sudny dvor toho nazoru, Ze osobe povinnej

nemizZe byt dukazni povinnost naplnéna pouhym predloZzenim, byt formalné spravného, dariového
dokladu®.

- 641 -



Zbornik z medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2013

k dani, ktora vedela alebo musela vediet, Ze prijatim urcitého plnenia sa bude podielat na plneni,
ktoré je spojené s dariovym unikom v oblasti dane z pridanej hodnoty, méze byt uplatnenie naroku
na odpocet dane odopreté”.

Popisany problém unesenia dékazného bremena sa este viac komplikuje pri uskuto€hiovani
dodavok z jedného &lenského Statu do iného Clenského Statu Eurdpskej unie. V danom pripade sa
totiz napriklad otdzka zodpovednosti dodavatela za splnenie materidinych podmienok
pre oslobodenie od dane z pridanej hodnoty posudzuje zas o nie€o naro¢nejSie, kedZe do celého
systému posudzovania splnenia podmienok pre oslobodenie dane spojeného s pravom odpocitat
dan vstupuje prvok fyzického prechodu dodavaného tovaru na uzemie iného ¢lenského Statu.

Sudny dvor Eurépskej unie v rozsudku z 27. septembra 2007 vo veci Teleos a spol. (C-
409/04) zdbraznil potrebu splnenia materialnych podmienok pre oslobodenie intrakomunitarnej
dodavky tovarov. Pritom sa v8ak nemohol vyhnut doktrindlnemu hodnoteniu ustanoveni vtedy
platnej a uginnej tzv. Siestej smernice &. 77/388 reagujucich na &asty vyskyt dafiovych podvodov
pachanych prave pri uplatiiovani oslobodenia intrakomunitarnych dodavok tovarov, ktoré sa spaja
s pravom na odpocitane dane z pridanej hodnoty. Sudny dvor konstatoval, Ze ,¢lanok 28c A pism.
a) prvy odsek Siestej smernice 77/388, zmenenej a doplnenej smernicou 2000/6513 sa ma vykladat’
v tom zmysle, Ze odporuje tomu, aby prislusné organy &lenského Statu dodania nutili dodavatela,
ktory konal v dobrej viere a prediozil dbkazy, ktoré na prvy pohlad odévodriovali jeho pravo
na oslobodenie dodavky tovaru v ramci Spolo¢enstva od dane, aby nasledne zaplatil darn z pridanej
hodnoty z tohto tovaru, ked sa zisti, ze uvedené dbkazy su nepravdivé, pricom vSak nedéjde
k preukazaniu tcasti uvedeného dodavatela na takomto podvode, pokial vSak tento dodavatel prijal
vSetky rozumné opatrenia, ktoré boli v jeho moci, aby sa uistil, Ze dodavka v ramci Spoloéenstva,
ktoru uskutoéni, nebude viest k jeho uéasti na dariovom podvode.

Skutocénost, Ze nadobudatel predloZil dariovym organom ¢lenského Statu urcenia vyhlasenie
tykajice sa nadobudnutia tovaru v ramci Spoloéenstva, akym je predmetné vyhlasenie vo veci
samej, mézZe byt doplriujicim dékazom na ucely preukazania, Ze tovar skutocne opustil uzemie
Clenského $tatu dodania, nemozno ho vSak povazovat za urlujuci dékaz na Ucely oslobodenia
dodavky v ramci Spolo¢enstva od dane z pridanej hodnoty*.

NajvysSi spravny sud sa v rozsudku €. k. 8 Afs 14/2010-195 z 30. jula 2010 pri posudzovani
kasacnej staznosti vysporaduval s argumentaciou stazovatela, ktory dévodil, Ze nemohol vediet
o tom, Ze sa obchodnymi aktivitami zuc€astfiuje plnenia, kioré je predmetom podvodu na dani
z pridanej hodnoty. Sucasne sa dovolaval ochrany dobrej viery a legitimneho oCakavania danovych
subjektov, ktori si nie si a nemézu byt vedomi darového podvodu, a konaju so vSetkou rozumnou
opatrnostou, aby sa nestali sucastou takéhoto podvodu. NajvysSi spravny sud vSak poukazal
na zisteny a nesporny fakt, a to, Ze stazovatel po tom, ¢o dodal tovar slovenskému odberatelovi,
voci nemu vo vystavenom daniovom doklade uplatnil dan z pridanej hodnoty a az nasledne vystavil
opravny doklad bez dane z pridanej hodnoty. Za tychto okolnosti Najvy33i spravny sud zdéraznil,
Ze samotny staZovatel mal teda pochybnosti o déveryhodnosti dodania tovaru do iného ¢lenského
Statu (dodanie sa totiz realizovalo s dodacou dolozkou EXW — Ex Works, ¢o znamena, Ze prepravu
tovaru vykona odberatel alebo ju zabezpedi odberatel tretou osobou), a preto bol povinny si
zaobstarat' relevantné dbékazy o tom, ze predmetny tovar bol skutoCne prepraveny do iného
¢lenského Statu.

V nadvaznosti na uvedené podstatné skutkové okolnosti Najvy$si spravny sud odkéazal
na vSeobecné kritéria posudzovania unesenia dékazného bremena, ked zdéraznil, ze ,K uneseni
dukazniho bfemene pak nemusi vZdy staCit pfedloZzeni formalné bezvadnych dariovych dokladu
Ci jinych listin, byt se vSemi zakonem vyZadovanymi nalezitostmi... Prokazuje-li dariovy subjekt
narok na osvobozeni od DPH formalné bezvadnymi pisemnymi prohlaSenimi a dariovymi doklady,

Bpodra predmetného ustanovenia bez toho, aby boli dotknuté iné ustanovenia spoloCenstva
a za podmienok, ktoré samy stanovia na tento ucel pre zabezpelenie spravnej a jednoduchej
aplikacie vynimiek, uvedenych dalej v texte ako aj na zabranenie akémukolvek uUniku, vyhybaniu sa
¢i zneuzitiu, Clenské Staty oslobodia dodavky tovaru, ako je definované v ¢lanku 5, expedovaného a
transportovaného prostrednictvom alebo v mene dodavatela alebo osoby nadobudajucej tovar
mimo Uzemia, referovaného v ¢lanku 3, ale v ramci spoloenstva, ktory je dodany pre int zdanitelnu
osobu alebo nezdanitefnu pravnicku osobu, pésobiacu ako osoba v ¢lenskom State inom ako je ten,
ktory je odchodovym Statom pre expedovanie alebo transport tovaru. V sucasnosti je zodpovedajuci
normativny obsah zakotveny v €l. 131 v spojeni s €l. 138 ods. 1 smernice €. 2006/112 o spoloénom
systéme dane z pridanej hodnoty.
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ale zaroveri existuji pochybnosti o faktickém stavu, je soucasti dikazniho bfemene dariového
subjektu prokazat existenci podminek, za nichZz dochazi k osvobozeni zdanitelného plnéni
od DPH... Doklady o uskutec¢néni zdanitelného plnéni, byt se v8emi zakonnymi nalezitostmi,
nemohou byt proto podkladem pro uznéni naroku na osvobozeni od DPH, neni-li sou¢asné
prokazano, Ze k uskutecnéni podminek podmiriujicich osvobozeni zdanitelného plnéni od dané
z pfidané hodnoty fakticky doSlo... ani doklady se vSemi nalezitostmi nemusi byt podkladem
pro uznani naroku na odpocet DPH (tyto zavéry jsou piné aplikovatelné rovnéz na osvobozeni
od DPH), neni-li prokadzano, Ze k realizaci tvrzené skutecnosti fakticky doslo. Stézovatel se
proto myli, usuzuje-li na uneseni dukazniho bfemene tim, Ze predlozZil zakonem predvidané
dokumenty (pisemné prohlaseni pofizovatelti zboZi o dodani zboZi do jiného &lenského statu
Evropské unie)”.

Na prvy pohlad v kontrapozicii stojace pravne nazory Sudneho dvora a NajvySSieho
spravneho sudu v skutocnosti koreSponduju. Pravne vety porovnavanych rozhodnuti ¢asto mdézu
vyznievat ako navzajom si odporujuce, pri hodnoteni ich vztahu je v8ak potrebné vzdy skumat
skutkové okolnosti prejednavaného pripadu a az na zaklade takéhoto hibkového prieskumu
vyhodnotit' relaciu oboch pravnych nazorov. Pravdaze, i samotné sudy by mali formulovat svoje
pravne vety tak, aby aj tieto odzrkadlovali pravne vyznamné rozdiely prejednavanych skutkovych
okolnosti. Akceptovatelnost analyzovaného rozsudku Najvy$Sieho spravneho sudu v konfrontacii
s rozsudkom Sudneho dvora vo veci Teleos a spol. vyplyva opéatovne len z koncepcie rozdelenia
dbkazného bremena v dafiovom konani. V pripade vedenom pred Najvy$Sim spravnym sudom totiz
spravca dane zjavne uniesol ddkazné bremeno pri U¢innom spochybneni predlozenych formalnych
dokladov, na ktorych darnovy subjekt zalozil svoje tvrdenie o splneni materidlnych podmienok
oslobodenia od dane z pridanej hodnoty spojeného s pravom na jej odpocitanie. Tym doslo k uz
spominanému presunu dokazného bremena naspat na danovy subjekt.

Za zmienku v rozoberanych suvislostiach stoji aj rozsudok Sudneho dvora z 12. januara 2006
v spojenych veciach Optigen Ltd (C-354/03), Fulcrum Electronics Ltd (C-353/03) a Bond House
Systems Ltd (C-484/03), v ktorom luxembursky sud s odkazom na svoju predchadzajucu judikatdru
podciarkol, ze ,povinnost’ spravcu dane pristupit’ k vySetrovaniu s cielom urcit’ umysel platitela dane
tak, Ze sa vezme do Uvahy, okrem vynimocénych pripadov, povaha ciela dotknutého plnenia, je
v rozpore s cielmi spoloéného systému DPH zabezpedlit pravnu istotu a prijat’ akty nevyhnutné
na uplatnenie DPH. S uvedenymi cielmi je a fortiori v rozpore povinnost spravcu dane brat' na tcely
uréenia, Ci je dotknuté plnenie dodavkou vykonanou osobou podliehajicou dani a hospodarskou
Cinnostou, do uvahy umysel iného subjektu ako dotknutého platitela dane, ktory je sucastou
rovnakého dodavatelského retazca, a/alebo podvodni povahu, o ktorej tento platitel nevedel
a nemohol vediet, iného plnenia, ktoré je sucastou tohto retazca a ktoré predchadza alebo
nasleduje po plneni uskuto¢nenom tymto platitelom” (body 45 a 46). Je teda zjavné, ze ,kazdé
plnenie sa musi posudit samo osebe a povaha uréeného plnenia v dodavatelskom retazci neméze
byt zmenena z dévodu predchadzajucich alebo nasledujucich udalosti“ (bod 47). Su€asne vSak
Sudny dvor vo vyroku svojho rozsudku v tejto veci konStatoval, Ze ,pravo platitefa dane,
ktory uskutocriuje tieto plnenia, spocCivajuce v odpocCitani dane z pridanej hodnoty zaplatenej
na vstupe neméze byt ovplyvnené ani tym, Ze v retazi dodavok, ktorej su tieto plnenia stucastou, je
iné pinenie, ktoré predchadza alebo nasleduje po plneni platitela dane a ktoré je bez toho, aby to
platitel dane vedel alebo mohol vediet, poznacené podvodom vo vztahu k dani z pridanej hodnoty*“.

Z citovanych pravnych nazorov Sudneho dvora teda vyplyva, Ze spravca dane
pri posudzovani uplatneného naroku na odpoc€et dane z pridanej hodnoty musi v prvom rade
posudzovat’ len zdanitelné obchody realizované platitelom dane, ktory narok na odpocet uplatiuje.
V pripade, Ze spravca dane ma informacie o podvodnom konani v retazci, ktorého sa takyto platitel
dane zucastnil, potom nevyhnutne musi zistovat, ¢i dotknuty platitel dane mal, resp. pri nalezitej
opatrnosti mohol mat vedomost o pachanych danovych podvodoch. Inymi slovami, nemozno
odopriet’ platitefovi dane uplatneny narok na odpocitanie dane z pridanej hodnoty len
na zaklade objektivnej skuto€nosti nachadzajucej sa mimo sféry tohto platitela dane preukazujucej
spéachanie dariového podvodu v relevantnom produk&nom retazci, ktorého je platitel dane sucastou.

ZaviSenie nacrtnutého mysSlienkového postupu v procese forméacie pravnych nazorov
Sudneho dvora nateraz predstavuje rozsudok z 21. juna 2012 v spojenych veciach Mahagében (C-
80/11) a David (C-142/11), v ktorom Sudny dvor vyslovil celkom jednoznacne, zZe relevantné
ustanovenia smernice o spolonom systéme dane z pridanej hodnoty ,sa maju vykladat v tom
zmysle, Ze brania vnutro$tatnej praxi, v zmysle ktorej dariovy organ zamietne zdanitelnej osobe
pravo odpocitat’ hodnotu splatnej alebo zaplatenej dane za sluzby, ktoré jej boli poskytnuté,
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z hodnoty dane z pridanej hodnoty z dbvodu, Ze osoba, ktora vystavila faktaru vztahujiocu sa
na tieto sluzby alebo jeden z jej poskytovatelov, sa dopustila nezakonnosti a bez toho, aby tento
organ objektivne preukazal, Ze samotna dotknuta zdanitelna osoba vedela alebo mala vediet,
Ze uvedené plnenie zakladajiuce narok na odpocet dane je sucastou dariového podvodu zo strany
osoby vystavujucej fakturu alebo iného predchadzajuceho subjektu dodavatelského retazca“.

Zjavne teda dékazné bremeno v otazke subjektivneho (vedomostného) vztahu dotknutého
platitefa dane zatazuje spravcu dane. Na druhej strane v8ak treba povedat, Ze na jeho unesenie
postaCuje spravcovi dane preukazat, ze platitel dane nevykonal vSetky opatrenia, ktoré bolo
od neho mozné rozumne oCakavat na to, aby preveril, i sa svojou dodavkou nestava sucastou
nezakonnostou poznaceného produkéného retazca.

Obdobne tomu bolo aj vo veci prejednavanej Ustavnym stidom pod sp. zn. Il. US 440/2011.
Platitel dane dodal tovary do Madarska obchodnému partnerovi, ktory mal pridelené danové
identifikacné Cislo, neSlo vSak o Standardné, unijovym pravom predpisané identifikacné Cislo pre
dan z pridanej hodnoty. Slovensky platitel dane po tom, ¢o madarskému partnerovi nefakturoval
v cene dan z pridanej hodnoty musel na zaklade rozhodnutia spravcu dane tuto dan doplatit.
Ustavny sud v naleze z 11. oktdbra 2012, ktorym platitelovi dane nevyhovel, povaZzoval za zistené
a preukazané, ze madarsky obchodny partner sa v Madarsku nepovazoval za osobu, u ktorej
nadobudnutie tovaru z iného Cclenského Statu predstavuje zdanitelny obchod podliehajuci
v Madarsku dani z pridanej hodnoty. Ustavny sud teda zdéraznil preukazany fakt, podfa ktorého
slovenska dafiova sprava od svojich madarskych kolegov zistila, Ze obchodny partner slovenského
platitela dane bol v Madarsku povazovany za zdanitelnd osobu na U€ely realizacie
intrakomunitarnych obchodov. Odpoved pritom bola negativna. V nadvéznosti na to potom Ustavny
sud dodal, ze slovensky platitel dane mal k dispozicii na overenie spravnosti daného identifikacného
Cisla systém VIES pristupny aj na internete. Od podnikatela obchodujuceho v prostredi EU mozno
rozumne oCakavat, ze si overi spravnost identifikacného Cisla, ktoré mu predlozi jeho odberatel. Ak
sa platitel dane bez takéhoto overenia spolahol na to, Ze madarsky obchodny partner je osobou
identifikovanou pre dan v inom ¢lenskom State v takom zmysle, v akom to vyplyva z § 11 ods. 13
zakona o dani z pridanej hodnoty, konal na vlastné riziko a musi ho znasat.

Problematickym bodom argumentacie Ustavného stdu je v predmetnom pripade prave nazor
priamo sa dotykajuci unesenia ddékazného bremena v preskiimavanom dariovom konani. Ustavny
sud totiz vychadzal z nazoru, ze dbkazy obstarané danovymi organmi svedCia prima facie v
prospech zaveru, ze madarsky obchodny partner nebol v Madarsku povazovany za zdanitelnu
osobu opravnenu prijimat dodavky tovaru z inych &lenskych Statov v rezime oslobodenia od dane.
Preto podla nazoru Ustavného sudu platitel dane mohol pri poznani argumentacie dafiového Gradu
navrhnut iné dékazy na preukazanie, ze madarsky obchodny partner bol osobou identifikovanou pre
dan, aj ked nemal pridelené identifikacné C&islo pre dan v normalizovanom formate, a preto bol
povinny povazovat nadobudnutie tovaru od slovenského platitefa dane za nadobudnutie tovaru z
iného ¢lenského §tatu a zdanit ho podla madarskych predpisov (napriklad vyhlasenie danej
spolo¢nosti, odkazy na prislusné madarské predpisy a pod.). Ak by tak urobil, bolo by povinnostou
dafiovych organov i sudov sa s jej navrhu a argumentmi vysporiadat.

Problematickost uvedenej &asti myslienkového pochodu Ustavného stdu sa zaklada na tom,
ze dbokazné bremeno spravcu dane povazoval za unesené vo vazbe na skuto¢nost, ze madarsky
odberatel nebol v Madarsku povazovany za odberatela spdsobilého nadobudat’ tovary z inych
Clenskych Statov v oslobodeni od dane. Zostava vS8ak otazkou, &i takto koncipované dbkazné
bremeno je unesené aj vo vztahu k u€innému spochybneniu rozumnej opatrnosti v spravani sa
slovenského platitela dane.

Podla nasho nazoru akceptovatelnost pravnych zaverov Ustavného sidu je v predmetnom
pripade determinovana pravidlom, Ze nie je apriérnou povinnostou kazdého platitela dane overovat
si u dafiovej spravy v ¢lenskom State jeho odberatela, ¢i tento odberatel je vo svojom ¢lenskom
State identifikovany pre intrakomunitarne nadobudanie tovarov. Oznacena povinnost méze byt dana
len vtedy, ak existuju dévodné pochybnosti o takejto identifikacii odberatela. Zrejme by vSak
dokazovanie pred darnovymi organmi malo dospiet k jednoznaénému zaveru, Ze predmetné
pochybnosti boli u dodavatela dané uz v Case uskutoCfiovania dodavky. Nemdze postaCovat
vedomost' nadobudnuta az pri dokazovani pred spravcom dane, pretoze vtedy uz dodavatel nijako
nemoze zvratit predchadzajuci beh relevantnych udalosti.

Upozornit' tu treba na pravny nazor Sudneho dvora vysloveny v uz spominanej veci Teleos
a spol., podla ktorého ak by dodavatelia boli povinni a posteriori sami zaplatit dan z pridanej
hodnoty, zasada danovej neutrality by sa nedodrzala, kedZe dodavatelia, ktori uskuto€ruju plnenia
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v ramci krajiny, nie su nikdy zataZovani dafiou na vystupe vzhfadom na to, Ze ide o nepriamu
spotrebitelsku dan. Z tohto dévodu by zdanitelné osoby uskutoCriujuce plnenia na vnutornom trhu
boli v menej vyhodnom postaveni ako zdanitelné osoby uskuto€rujuce vnutrostatne pinenia (bod.
60). Sudny dvor tiez vo vazbe na pravo odpocitat dan z pridanej hodnoty (podla nasho nazoru je
vS8ak tento pravny nazor aplikovatelny aj na pripad oslobodenia od dane pri intrakomunitarnom
obchodovani) v tiez uz spomenutej veci Mahagében a David zdbéraznil, Zze relevantné ustanovenia
smernice o spoloénom systéme dane z pridanej hodnoty ,brania vnudtro$tatnej praxi, v zmysle
ktorej dariovy organ zamietne pravo na odpocCet dane z dévodu, Ze sa zdanitelna osoba
neubezpecila, Ze osoba ktora vystavila fakturu vztahujucu sa na tovar, na zaklade ktorej sa
poZaduje vykonanie néroku na odpodet dane, spifiala podmienky zdanitelnej osoby, Ze disponovala
predmetnym tovarom a bola schopna ho dodat’ a Ze si splnila svoju povinnost podat’ dariové
priznanie a uhradit dari z pridanej hodnoty, alebo z dbévodu, Ze uvedena zdanitelnd osoba nema
okrem danej faktury iné dokumenty, ktorych povaha by preukazovala, Ze uvedené podmienky boli
splnené, napriek tomu, Ze vecné a formalne podmienky vzniku a vykonu prava na odpocet dane
upravené v smernici 2006/112 boli spinené a Ze zdanitelna osoba nedisponovala informaciou,
ktora by ju opréavriovala predpokladat’ vznik nezakonnosti alebo dariového podvodu na strane
uvedeného vystavitela faktiry”.

Aj preto je potrebné zdéraznit akceptovatelnost analyzovaného rozhodnutia Ustavného stdu
len za podmienky, Ze slovensky platitel dane mal informaciu opraviujucu ho pochybovat
o postaveni madarského obchodného partnera v pravnom rezime dane =z pridanej hodnoty.
Preukazanie takejto pochybnosti v8ak musi predstavovat bremeno dékazu na pleciach spravcu
dane.

4 ZAVER

Hodnotenie sudnej judikatury analyzovanej v predlozenom prispevku umozfuje formulovat
niektoré vSeobecné poziadavky tykajuce sa legislativnej roviny, ale aj aplikacnej praxe darovej
spravy pri odhalovani a predchadzani dafovym podvodom. Sucasne vSak predmetna sudna
judikatura dokazuje, Zze podoby vyhybania sa dafovej povinnosti pri dani z pridanej hodnoty su
Casto velmi rozmanité. Aj velmi jemné odtienky zisteného a nasledne pravne hodnoteného
skutkového stavu zohravaju podstatnu ulohu pri koneénom rieSeni prejednavanej danovej veci.
Podstatné je v prvom rade velmi dosledné a detailné $tudium relevantnej judikatiry Sudneho dvora
pred tym, nez organ verejnej moci pristupi k pravnej argumentacii pouzitim nazorov z tejto judikatury
vyplyvajucich. Okrem toho sa vSak aj samotny organ verejnej moci, ¢i uz je to spravca dane,
odvolaci orgén, alebo sud v spravnom sudnictve, musi dbkladne obozndmit so skutkovymi
okolnostami prejednavanej veci, aby sa vyhol jej schematickému posudeniu.

Je zretelné, Ze pri predchadzani a odhalovani dafiovych podvodov aj nadalej bude
pretrvavat déraz na aplikaCnej praxi, pretoZe legislativa objektivne nie je spbsobild dostatoCne
precizne na normativnej Urovni popisat skutkové okolnosti, ktoré v praxi mézu nastat. Aj napriek
konstatovanej rozmanitosti skutkovych poddb protipravnych konani pri odvadzani dane z pridanej
hodnoty ma byt ambiciou sudnej kontroly dokazovania pri sprave tejto dane formulovat (& uz
struCnejSie alebo obSirnejSie) pravne vety pouzitelné do buducnosti, priCom vsak tieto maju
v nevyhnutnej miere odrazat' aj skutkové Specifika danovej kauzy, z ktorej vzisli.
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