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UVODNE SLOVO

Predlozeny zbornik zachytiva vedecko-vyskumné aktivity akademikov z Polska,
Ceskej republiky, Ukrajiny a Slovenska. Autori tu zahrnutych prispevkov prezento-
vali svoje vystupy v ramci medzindrodného kongresu Trnavské pravnické dni 2020
- Pravna politika a legislativa, v rdmci ktorého Katedra spravneho prdva, prdava
zivotného prostredia a financného prava Pravnickej fakulty Trnavskej univerzity
v Trnave zorganizovala vedeckii konferenciu na tému Vplyv politiky, normotvorby
a stidnej judikatiiry na vykon verejnej spravy.

Verejnd sprava predstavuje zloZity systém spolocenskych vztahov, ktorého cielom
je sprava verejnych zdleZitosti. Na tento systém vplyvajii vsetky zloZky Stdtnej moci.
Specifické postavenie md normotvorba, ktord je vysledkom nielen realizdcie zdko-
nodarnej moci, ale zahtfia aj tvorbu podzdkonnych predpisov s vyraznym vplyvom
na fungovanie verejnej spravy. Vsetky uvedené cinnosti vplyvajii na to, akym spo-
sobom rozhoduje verejnd sprdava o postaveni fyzickych a pravnickych osob. V dote-
rajsej slovenskej administrativnej praxi rezonovali pod vplyvom judikatiiry najmd
problémy vykladu a aplikdcie prava. Predmetnd vedeckd konferencia sa zamerala
na to, ako mozno vykladovym a aplikacnym problémom predchddzat kvalitnejsou
normotvorbou, ako aj a na mieru, v akej by mala politika vplyvat na normotvorbu
v oblasti verejnej spravy. V rdmci konferencie boli prezentované prispevky zamera-
né na oblast administrativnej zodpovednosti, spravneho konania, e-governmentu,
spravneho sudnictva, azylového prdva, financnej spravy a ochrany Zivotného pro-
stredia.

Visetkym autorom patri v nalrtnutych suvztaznostiach velkd vdaka za ich ocho-
tu zapojit sa do predkladanej publikdcie.

doc. JUDr. Michal Maslen, PhD.
Katedra spravneho praiva,
prava Zivotného prostredia

a financného priva

Pravnickd fakulta

Trnavskej univerzity v Trnave



HISTORICKY POHLAD NA PRAVNU OBYCAJ
AKO JEDEN Z PRAMENOV SPRAVNEHO
PRAVA

HISTORICAL VIEW ON THE CUSTOMARY LAW
AS ONE OF THE SOURCES OF
ADMINISTRATIVE LAW

JUDy. Petra Andorovd, PhD.

Akadémia Policajného zboru v Bratislave
Sklabinska 1

835 17 Bratislava 35
petra.andorova@akademiapz.

Abstrakt: Autorka prispevku poukazuje na historické aspekty vyvoja zaviznosti
pravnej obycaje v etapach vyvoja spoloc¢nosti. Pri spracovavani prispevku najviac
vyuzivala vedecki metodu analyzy vzhladom na to, Ze ide o historické aspekty
prava. Cielom prispevku je poskytnut erudovany prehlad o zavédznosti a legitim-
nom pouzivani pravnej obycaje.

KIucové slova: pravna obycaj, zavaznost, pramen prava, spravne pravo, aplikacia

Abstract: The author of the article wanted to point out the historical aspects of the
development of the binding of the legal custom in the stages of the development
of society. The scientific method of analysis was the most used in the preparation
of the paper, given that these are historical aspects of law. The aim of the paper is
to provide an erudite overview of the binding and legitimate use of legal customs.

Key words: The legal custom, binding, source of law, administrative law, appli-
cation

Uvod
Rimske pravo platilo ako jednotny poriadok Iudského spravania po dobu viac

ako 1000 rokov. Skoro vsetky eurdpske $taty prijali rimske pravo ako svoje pravo,
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pravo vseobecné a podporné. Aj ked sa rimske pravo nezachovalo ako celok, za-
nechalo svoje dedi¢stvo v ob¢ianskych zakonnikoch.

,Obycajové pravo predstavuje najstarsi pramen rimskeho prdva stikromného. !
Oby<ajové pravo prevlada aj v prvej faze vyvoja raného feudalneho $tatu, nadalej
aj pre obdobie feudalnej rozdrobenosti i za stavovskej monarchie. Uz absolttna
monarchia oby¢ajové pravo planovite vytlaca a snazi sa ho nahradit pisanym pra-
vom.?

O obsahu obycajového prava vsak existuje malo pisomnych zmienok. Obyca-
jové pravo by sme mohli definovat aj ako ,,sithrn pravnych pravidiel, ktoré prystia
zo véeobecného presvedcenia oblanov a javia sa navonok v ich dbsledne rovnakom
konani, zachovdvani sa v urcitych situdcidch pravneho vztahu po dlhii dobu.*

Z uvedeného vyplyva, ze na to, aby mohla vzniknuat pravna obycaj, musi byt
splnend podmienka existencie vSeobecného presvedcenia o nutnosti dodrziavat
obyc¢aj — opinio necessitatis, spolu s podmienkou dlho trvacnosti, t. j. jeho zacho-
vavanie po dlht dobu — usus longaevus.

Rimsky pravny systém sa vyvinul z oby¢ajového prava, ktoré bolo nepisané
a platilo medzi obyvatelmi e$te pred vytvorenim $tatu. Velmi uzko suviselo s na-
bozenskymi predstavami, bolo povazované za prejav bozej vdle. Vyplyva to aj
z formy trestov, ktoré prevladali, i$lo o tresty sakralneho charakteru, ako napri-
klad prekliatie. Preto prvymi subjektmi, ktoré vykladali pravo, boli knazi - pon-
tifikovia.

Pravna oby¢aj je najstar$im prameiiom prava. Od inych pramenov prava sa
odlisuje tym, ze vznika spontanne, nezavisle od vole zakonodarnych organov.
Takto vzniknuté pravidlo spravania prijme spolo¢nost za svoje az do tej miery,
ze ho uzna a vynucuje aj §tatna autorita. Najviac pravnych obycajov sa uzivalo
v star$ich, teda jednoduchsich pravnych poriadkoch. Avsak s rozmachom pravnej
vedy vplyv pravnych obyc¢ajov upadal.

Mozno sa zda byt jednoduché definovat obycajové pravo (aj obycaj ako taka),
ale opak je pravdou. O definiciu oby¢ajového prava sa pokusilo viacero vedeckych
odbornikov. Je vSak potrebné chapat vyznam obycajového prava aj vzhladom na
dobu, v ktorej sa uplatiiuje. Zac¢ala by som definiciou oby¢ajového prava sucasny-
mi vedeckymi odbornikmi az po vyjadrenia rimskych pravnikov, ktori posobili
v danej dobe a ktori tou dobou vnimali vyznam obyc¢ajového prava, t. j. pravnej
obycaje.

' REBRO, K. Rimske prdvo. Bratislava 1980, s. 15.

2 KINCL, J. a kol. Veobecné déjiny stitu a prava. Praha 1983, s. 117-118.

> FAJNOR, V. - ZATURECKY, A. Ndstin sitkromného prava platného na Slovensku a Podkarpatskej
Rusi. Bratislava 1935, s. 22.
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A. Krskova definuje obycaj ako ,,pravidlo, ktoré vzniklo z dlho opakovaného
zvyku a ktoré sa postupne zacalo povazovat za zdvizné. Patria sem napriklad
miestne zvyky, tykajiice sa vlastnictva pody, uzivania vod, vzdialenosti pri vystavbe
budov ¢i stavania plotov medzi nimi. Patria sem tiez konvencie, bezné praktiky pri
uzavierani zmliv a pod.“ A. Krskova uvadza, Ze oby¢aj je sprevadzana dvoma ele-
mentmi, a to materidlnym a psychologickym. Materialny element spociva v tom,
ze ide o obvyklé spolocenské spravanie, stabilnu prax, ktora je rozsirend na urci-
tom teritoriu. Pravidelnym opakovanim sa ustdlila, pricom je pevne zakotvena
v &ase a pretrvava. Cize ide o dlhotrvajice faktické masové uskutoéhiovanie uréi-
tého spravania. Psychologicky element vychddza z toho, Ze v povedomi pospoli-
tosti je obycaj povazovana za zavazné spravanie bez toho, aby bola niekde priamo
napisana. Zaviaznost obycaje si vyzaduje aj jej urcitost, t. j. moznost viac-menej
presne stanovit jej obsah.*

Podla J. Vazneho je pravna obycaj charakterizovand predovsetkym negativne
tym, Ze to nie je norma vydana zdkonodarcom. V pozitivnom ponati spociva jej
podstata v tom, Ze nejakd norma (to a to ma byt) sa fakticky zachovéva v Zivotne;j
praxi opakovane, takze je tu ,,inventerata, longa consuetudo®. A spolo¢nost takuto
normu fakticky zachovava. Spolo¢nost je aj presved¢ena o tom, Ze tak musi byt, je
tu ,,opinio necessitatis“ Dalej J. Vazny uvadza, Ze v starom prave rimskom prevlada
pravna obycaj, ba nepisané, na mravoch zachovavané pravo.®

K. Rebro sa snazi o definovanie obycajového prava, ktoré platilo poc¢as Rim-
skej rise. Tvrdi, ze obycajové pravo je také pravo, ktoré sa zaklada na voli vietkych
obcanov, ktori ho vsak nevyslovili zdkonnym ustanovenim, ale cestou zvyku, dl-
hého ¢asu a tymto dlhym ¢asom je tiez potvrdzované. Sporné pri tomto vyklade
je, aké je podla Cicerona postavenie sidneho rozhodnutia ako pramena prava.
Rozdeluje pramene prava na dve velké skupiny - jednak tie ustanovenia, kto-
ré su urcitym nésledkom zvyku (teda zavdzné) - medzi ne patria i rozhodnutia
prétorov vyhlasované v ediktoch - teda akoby prétori vo svojich rozhodnutiach
nachadzali obycajové pravo. Druhé su tie ustanovenia, ktoré sa nemuseli stat ur-
¢itymi, ale ako hotové, perfektné normy dlhodobym uzivanim presli do prava
obycajového - teda dohoda stran, rozhodnutia sidu alebo aequita. Rovnako tak
prétori prijimali do svojich ediktov uz hotové pravne normy obycajového prava.®

K. Rebro tvrdi, ze za principatu tloha obycajového prava uz rozsahovo nebola
taka dolezitd, pretoze jeho funkciu rychlejsie obstarali iné pramene vzniku prava

4 KRSKOVA, A. Uvod do $tudia prdva (Zakladné pojmy teérie prdva). Bratislava 1997. s. 32.

5 VAZNY J. Nauky vieobecné. Soustava prdva timského, dil I. Brno : 1946. s. 12.

REBRO, K. ,,Prdvni normy vyjddiené ve formé smlouvy, soudniho rozsudku nebo aequity pesly
jako pravni normy do obycejového prava“, op.cit. str. 77.
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a obycajové pravo na seba ¢asto vzalo rucho inych pramenov. Kazdy sa radsej do-
volaval inych pramenov nez obycajového prava. Napriklad sa odvolavali na edikty
alebo dobrozdania pravnikov.’”

P. Dostalik sa tiez pokusil analyzovat pojem obycaj, ktorej vyznam vymedzuje
v troch bodoch. V prvom bode vidi vyznam oby¢ajov v tom, Ze ide o prvotny, pri-
mitivny pramen prava, tak ako je to aj u vSetkych ostatnych narodov. V druhom
bode zvyraznil vyznam obycajov v tom, Ze véetka neskorsia normotvorba, ¢i uz
na zaklade zakona alebo stanoviska pravnikov ¢i prétorskej jurisdikcie sa nesnazi
o vytvorenie novych pravnych noriem, ale o spravne poznanie a pochopenie uz
existujucich pravnych obycajov. Treti vyznam rimskych oby¢ajov ako prameniov
prava vidi v tom, Ze pravna obycaj platila vedla pisanych pravnych noriem. Aj
napriek tomu, Ze Zékon XII tabul je iba spisanim oby¢ajového prava, odkedy bol
prijaty, stéle sa zvysuje sila pisaného pramena prava - zakona, prijatého zdkono-
darnym zhromazdenim (comitia curiata, concilium plebis), a jeho interpretacie
najprv pontifikilnou, neskor laickou pravnou vedou.® P. Dostalik spaja pravnu
oby¢aj s pojmom mos, ktorého vyznam ponal dvojakym sposobom. V prvom
zmysle mos oznacuje ako spoloc¢enské zvyklosti, napriklad zvyk davat dcére veno.
Ide o zvyk zaloZeny na mravoch predkov, a pritom nie je pravne zavizny. V dru-
hom vyzname mos oznacuje ako spolocenské obycaje ako pramene prava, ktoré
sa obvykle uvadzaju ako mores maiorum — mravy predkov tak, aby sa zdoraznila
starobylost tejto obycaje.’

Niektori odbornici stotoznuji oby¢ajové pravo s nepisanym pravom a norma-
tivne pravne akty oznacuju ako pisané pravo. Rozdelenie préva na pisané a nepi-
sané pochddza z rimskej pravovedy. Konkrétne to bol Justinidn, ktory prehlasil,
Ze pisané pravo je zakon a pravo nepisané je obycaj. Aj podla Cicerona sa ludské
pravo deli na pravo pisané a nepisané, a obycaj patri medzi nepisané pravo. Takto
pravo ¢leni aj A. Gellius, uznava aj derogaénti moc nepisaného prava, ked uvadza,
ze Drakonové zakony v Aténach neboli zrusené Ziadnym rozkazom, ale tichym
a nepisanym sthlasom Aténc¢anov.”® K. Rebro k tomu uvadza, ze ius scriptum (pi-
sané pravo), ako aj ius non scriptum (nepisané pravo) patria pod pojem lex, teda
pravo ludské, a to je v protiklade pojmu ius nature — pravo prirodzené.

O pravnej obycaji sa do¢itame vo vyrokoch viacerych rimskych pravnikov,
ktoré su zachytené v pravnych i nepravnych pramenoch.

Z diela Partitio Oratione vyplyva: Cic. Part. Orat. 36.130.

7 REBRO, K. Rimske prdvo. Bratislava. 1980. s. 16.

8 DOSTALIK, P. Prévni obycej jako pramen prava v pravu fimském. In Dny prdva. 2009.
*  DOSTALIK, P. Prévni oby¢ej jako pramen prava v pravu fimském. In Dny prdva. 2009.
1% A. Gellius, Noctae Atticae 18.4.
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»Pravo, ktoré bolo napisané, rozli§ujeme na pravo verejné a sukromné. Prame-
nom verejného prava je zakon, rozhodnutie senatu, spojenecka zmluva, prame-
fiom sukromného préva je zavet, zmluva alebo stipuldcia. Takisto i pravo, ktoré
mad svoj povod v nepisanom, nas zavizuje bud pravnymi obycajmi, alebo zvyklos-
tami [udi, a teda akoby sthlasom. A tu teda, ak zachovavame nase zdkony a oby-
¢aje, ako by sme zachovévali to, ¢o je predpisané prirodzenym pravom.“!

Z cit. Cic. De inv. 2.54.162.

,Obyc¢aj je pravom, ktoré je mozno lahsie zachovavat na zaklade prirody a ¢o
zévaznejsie uinil zvyk, ako je napr. naboZenstvo, alebo ¢o vychadza z prirody
a mame za to, ze bolo uznané za zavazné prostrednictvom zvyklosti alebo ¢o
na zaklade generalneho schvalenia dlhodobé uzivanie priviedlo medzi pravne
oby¢aje, ako je napriklad sidne rozhodnutie rovnako ako zmluva.“ Cicero teda
uplatiiuje dva znaky - jednym je sthlas obcanov - ,adporbatio vulgi“a druhym
znakom je dlhodobé uzivanie — , vetustas®.

Pravna obyc¢aj podla Cicerona platila nielen v sikromnom prave, ale aj v istav-
nom prave a vo vojnovom prave, ked uvddza, Ze vojna sa musi viest ,,consuetudinis
iura“teda podla pravidiel zachovavanych zakonmi a oby¢ajmi.'?

Cic. Part. Orat 36.130 — prva Cast

»Sed propria legis et ea quae scripta sunt, et ea que sine letteris, aut gentium iure,
aut maiorum iure retinentur.“

»Ale vlastné zakony a ostatné pisané normy;, a tiez tie, ktoré bez spisania, ako
pravne normy, ktoré platia na zaklade ius gentium alebo na zaklade prava predkov
(rozumie sa tym obycajové pravo)“

Cicero uvadza oby¢aj ako pramen prava i vo svojom filozofickom spise Topica.
Medzi pramene ob¢ianskeho prava radi i mravy — mores.

Julianus vo svojej publikacii tvrdi: ,,Stary obycaj ma nezashizitelne prednost
pred zdkonom, rovnako ako prdvo, ktoré je zalozené na zvykoch. Ak nds samotné
zdkony nezavizujii zo Ziadnej inej priciny, okrem tej, Ze su prijaté rozhodnutim
ludu, preto i tie, ktoré lud potvrdil, aj ked neboli spisané, zavizujii vsetkych. PretoZe
nezdlezi na tom, ¢i lud verejne vyhldsi svoju volu hlasovanim alebo samymi vecami
a skutkami. A z tejto veci tieZ vyvodzuje, Ze zdkony sa zrusujui nielen hlasovanim
zdkonodarcom, ale tiez neuzivanim za micanlivého suihlasu.“

Koexistencia pravnych obycajov popri inych pramenoch prava je jednym
z hlavnych rysov rimskeho prava stkromného. Zakonmi boli upravované najma

Cerpané od DOSTALIK, P. Prévni obycej jako pramen prava v pravu fimském. In Dny prdva.
2009.

2 Cic. In Verrem 2.4.122.

3 REBRO, K. Julidnova nauka o prave obylajovom, Bratislava : 1944. S. 11.
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tie spolocenské vztahy, ktoré boli sporné alebo zdrojom napdtia v State, napri-
klad spory medzi plebejcami a patricijmi. Zakony upravovali vztahy, ktoré boli
pre rimskych obc¢anov podstatné, alebo kde bola z nejakého iného dévodu potre-
ba $tatneho zasahu. Napriklad institit zneuZitia otcovskej moci nebol upraveny
vobec. Ani institut otroctva nebol upraveny zdkonmi, ale naopak, existuju pod-
robné predpisy ohladom vedenia sporu o slobodu ¢loveka (liber homo bona fide
servient). Alebo ohladom prava navratu (postliminium - to bolo rieSené dokon-
ca zakonnou tpravou - Lex Cornelia). Oblast, ktorda nebola upravena pisanym
pravom, bola ponechana na obycajové pravo, ktoré bolo spracované a pretvorené
pravnou vedou a prétorskou pravotvornou ¢innostou podla potrieb konkrétneho
pripadu a podla zasad aequity. M. T. Cicero v prvom storo¢i pred Kr. zretelne
rozliSuje pravo na pisané a nepisané.

Problém medzi obyc¢ajovym pravom a pisanym pravom nastal po roku 212
n. L, kedy sa vietkym obyvatelom Rimskej riSe priznalo rimske $tatne obcian-
stvo. Obcania provincif sa nadalej riadili svojim skor$im pravom a nie rimskym
pravom. ,,Rimski juristi riesili tito rozpornd situaciu tak, Ze platnost domacich
provinénych prav prijali pod kepienkom obycajového prava. Pravnik Julidn to
zdovodnil takto: ,,Ked nds zdkony zavizujii len preto, Ze boli prijaté rozhodnutim
ndroda, potom pravne zavizujii vietkych aj tie ustanovenia, ktoré ndrod schvdlil
bez akéhokolvek spisania®“. (D. 1,3,32,1)" Tymto Julidn priznal provinénému oby-
¢ajovému pravu prednost pred rimskym pravom, teda platnost obycaje oproti
zékonom - contra legem - proti zakonu. Naopak, absolutni cisari aj Justinidn pri-
pustili obycajové pravo, len ked nebolo v tej veci zakonného ustanovenia, teda len
popri zékone.

Na zdklade uvedeného mozno jednoznac¢ne tvrdit, Ze pravna obycaj bola zdro-
jom prava v najstar$ich dobach, kedy bola zakladom vsetkého prava. Pravnou
obycajou sa tu myslia aj pravne normy nabozenské, presvedcenie stars$inov jed-
notlivych rodov alebo patres familias, i ndzory jurisprudencie. V najstarsich do-
bach nie je mozné oddelit pravo a nepravne zvyklosti. Sice s rozvojom rimskeho
prava v jeho pisanej podobe sa oby¢ajové pravo dostava do tzadia, ale nestraca
na svojom vyzname a podla sprav Cicerona a Gaia ma v predklasickom obdobi
rimskeho préva funkciu nielen podpornd - subsididrnu, ale i interpretaénu, podla
ktorej sudia prétori. A md aj deroga¢nu funkciu, pretoze mnohé zékony st podla
Cicerona zrusené neuzivanim za ml¢anlivého stihlasu vSetkych a A. Gellius uva-
dza to isté o normach Zakona XII tabul.

Y BLAHO, P. - HOLLANDER, P. Postavenie priva v systéme metdd Stitneho riadenia spolocnosti,
s. 137-138.
'* REBRO, K. Rimske prdvo. Bratislava. 1980. s. 15.
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»Este v polovici Sestdesiatych rokov minulého storoc¢ia prevladal nazor,
v zmysle ktorého klasicki pravnici obycajové pravo ako pramen rimskeho prava
neuznavali. Predpokladalo sa, Ze ako pramen vzniku prava bolo obycajové pravo
uznané a nauka o obycajovom prave v rimskej pravnej vede vznikla az v dobe
poklasickej.“!® Postupne romanistika takéto negativne stanovisko vo vztahu
k oby¢ajovému pravu prekonala.

Dnes prevladaju nazory, Ze obycajové pravo sa radi medzi pramene vzniku
prava.

Klasickej jurisprudencii bola predstava oby¢ajového prava ako pramena vzni-
ku prava cudzia. Vychadza sa z otazky, preco ani jeden z troch klasickych pravni-
kov pri uvadzani pramenov vzniku prava rimskeho naroda nespomina obycajové
pravo.

V sucasnej dobe, vzhladom na pluralitu zdrojov tvorby prava, mdzeme hovorit
o pluralizme pramenov prava, kam radime aj pravnu obycaj. Sti¢astou slovenské-
ho pravneho systému musi byt aj pravna obycaj, pretoZe prameniom medzinarod-
ného préava je bezpochyby aj pravna obycaj. Medzinarodné pravo, ktoré uznava
pravnu oby¢aj za pramen prava, ma v zmysle Ustavy Slovenskej republiky pred-
nost pred vnutrostatnym pravom, a preto je legitimne povazovat pravnu obycaj
za pramen vnutro$tatneho prava. V tomto pripade pdjde o medzinarodnu obycaj.
A preto v ramci zaviaznosti narodnych pravnych obycajov zostava ich zaviznost
stéle otvorena a nie Uplne jednotna. K zdvaznosti medzinarodnej obycaje sa vy-
jadril aj vo svojom néleze Ustavny std Slovenskej republiky nasledujtco: ,,Cldnok
1 ods. 2 ustavy sa tyka vsetkych medzindrodnych zdvizkov Slovenskej republiky
bez ohladu na ich obsah a ustanovuje povinnost ich plnenia. Kazdy medzindrodny
zdvizok Slovenskej republiky ma svoj konkrétny obsah (znenie) zahrnuty bud'v me-
dzindrodnej zmluve, medzindrodnej obycaji, alebo v inom prameni medzindrodné-
ho prdva. V désledku toho sa prislusnd vnutrostdatna pravna vuprava (zdkon) moze
dostat do nesiiladu s takymto medzindrodnym zdvizkom a o takomto ich nesilade
je ustavny siid oprdvneny aj konat v konani o sulade pravnych predpisov (za pred-
pokladu, Ze su splnené aj iné podmienky tohto konania).“”

Obyc¢ajové pravidlda maji na medzindrodnej urovni v medzinarodnom prave
vSeobecne prirodzene ovela vacsi vyznam, ako je tomu vo vnutrostatnom prave.
Pokial ide o medzinarodné pravo zivotného prostredia, treba vsak konstatovat,
ze vyznam medzindrodnej obycaje v medzindrodnopravnej ochrane Zivotného
prostredia umerne klesa so zvy$ujicim sa po¢tom medzinarodnych environmen-
talnych zmlav.

16 KLENOVA, V. Oby¢ajové prévo rimske - ius, quod (etiam) ex auctoritate prudentium venit. In

PRAVNIK &.9.5. 1043.
17 Blizsie pozri PL.US44/03-12.
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Normy medzinarodného obyc¢ajového prava si pouzivané v dvoch pripadoch.
V prvom pripade, ak ide o situaciu medzier v medzinarodnom prave a v druhom
pripade pri rieseni otazok ochrany Zivotného prostredia vo vztahu ku §tatom, kto-
ré nie su viazané prislu$nou medzinarodnou zmluvou. Najdolezitejsim oby¢ajo-
vym pravidlom medzinarodného prava zivotného prostredia je zakaz poskodzo-
vania zivotného prostredia presahujuci hranice $tatov.

Odbornici z Ustavného préva pisu o ustavnych tradiciach ako pramenoch
Ustavného préva, ktoré pochddzaju z oby¢aji. Za tstavnu tradiciu mozno povazo-
vat tradiciu, podla ktorej prezident poveruje zostavenim novej vlady predsedu vo
volbach vitaznej politickej strany.'s

Za pravnu obycaj ako pramen prava mozeme povazovat aj ustalent rozho-
dovaciu prax sudov. Vychddzam z rozhodnutia sidu, v ktorom sa na ustalent
rozhodovaciu prax Najvyssieho sudu SR odkazuje. ,Sudy maji pravo sa odklo-
nit od ustalenej rozhodovacej praxe najvyssich sudnych autorit, ak tento odklon
dokladne oddvodnia.“’ V stidnej praxi sa stretneme aj s pouzivanim procesnej
oby<aje, ktorou stiidy dopliiaji medzery v zakonoch. Ako priklad sa moze uviest,
ked ustanovenie § 40 ods. 1 zakona o rozhodcovskom konani jednozna¢ne neu-
vadzalo, proti komu md byt podana zaloba o zrusenie rozhodcovského rozsudku.
A7 stdna prax ustalila, Ze tato Zaloba ma byt podana proti protistrane v rozhod-
covskom konani.* V rozhodnutiach sudov néjdeme viac pripadov, kedy sa sud-
covia odvoladvaju na pravnu obycaj.”!

V tedrii spravneho prava sa s obyc¢ajmi rata ako s pramenmi prava, otazkou
vSak zostava, ¢i ide o priame alebo nepriame pramene. I ked aj v ramci kreova-
nia spravneho prava pravna obycaj ako pramen spravneho prava presla vyvo-
jovymi $tadiami, kedy bolo jej radenie do pramenov spravneho prava neakcep-
tované. V niektorych star$ich odbornych publikdciach spravneho prava autori
neuvadzaju za pramen spravneho prava pravnu obycaj vobec alebo jej radenie
medzi pramene spravneho prava priamo vylucuju.” Aj napriek tomu, ze neboli
vyslovene povazované za legitimny pramen spravneho prava, pravnej obycaji sa

18 SVAK, J. a kol. Ustavné prdavo SR. vyd. Akadémia PZ v Bratislave. 2002. s. 19.

19 Blizsie porovnaj Rozsudok okresného stidu Nové Zamky, sp. zn. 6Pc/6/2018 vydaného 30.11.2018.

2 Blizsie pozri Nalez Ustavného sidu SR II. US 188/2017-48.

2! Porovnaj Rozsudok Okresného sudu Galanta sp.zn.26C/245/2011 vydané dna 15.01.2014, v ktorom
sa uvadza ,, Titul vzniku drzby ako zdkonny predpoklad vydrzania je taZiskovym predpokladom siicas-
nej aj predchddzajiicich zakonnych viprav vydrzania (aj podla obycajového prdva, aj podla Stredného
obcianskeho zdkonnika, rovnako podla siicasnej pravnej tipravy Obcianskeho zdkonnika).

2 Pozri KOSICIAROVA, S. Sprdvne prdvo hmotné. Vieobecnd ast. Vyd. Ales Cenék. Plzefi : 2015.
S. 30-42, kde sa prévna oby¢aj ako prame spravneho prava vobec neuvadza a napr. SKULTETY,
P. Zdklady sprdvneho prdva. Bratislava, 2008. S. 13, priamo vylucuje préavnu oby¢aj za pramen
spravneho prava nasledovne: ,,Pramenom spravneho prava nie si precedensy a pravne obycaje‘.
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pripisoval urcity vyznam s tym, Ze prislu§né organy aplikacie prava na existu-
jucu pravnu oby¢aj prihliadaju a akceptuju ju. Postupom ¢asu sa v odbornych
publikdcidch medzi pramenmi spravneho prava zacala legitimne objavovat aj
pravna obycaj. Pritom sa stale poukazuje len na jej teoreticki moznost zohlad-
nenia v konkrétnom pripade a nie na jej vSeobecnu zavaznost.” Niektori autori
venujuci sa tedrii spravneho prava stile pravnu obyc¢aj nepovazuju za formalny
pramen spravneho prava, ale pripustaju jej aplikdciu, ak to pravne predpisy do-
voluja. Napriklad v pripade, ak spravny organ ma moznost vyberu z viacerych
alternativ, alebo ak je pripustnd spravna uvaha napriklad pri vyklade pravne
neurcitych pojmov.*

Zaver

Pravna obycaj bola v stredovekom Uhorsku vyznamnym pramenom prava.
Bola najstar$im prameniom prava a zakladom pre tvorbu pisaného prava. Vset-
ka zauZivana pravna obycaj bola v nasledujucich obdobiach zakomponovana do
platnych pramenov, ktoré vzhladom na dané obdobie mali svoju zavaznost. I§lo
napriklad o nariadenia panovnikov, neskor ludovych zhromazdeni, pripadne roz-
hodnuti opravnenych subjektov danej doby od sudcov az po roznych tradnikov.
Pravna obyc¢aj v dne$nej podobe md vyznam inych rozmerov ako v minulosti.
V stcasnosti v podmienkach Slovenskej republiky plati pisané pravo, ktoré je
v stanovenej forme prijaté len kompetentnymi subjektmi v predpisanom proces-
nom postupe. Uz v takom vyzname ako v Uhorsku pravnu oby¢aj nepozname. Uz
len z toho d6vodu, Ze pokial nenaplnime jej obsah, nie je mozné vyvodit pravnu
zodpovednost. Pokial nie je pripustnd pravna zodpovednost a sankcionovatel-
nost, nemozno hovorit o v§eobecnej zavaznosti. Aj z principu pravnej istoty ako
zakladného principu pravneho $tatu vyplyvaju legitimne ocakavania vo vztahu
k rozhodovacej ¢innosti organov verejnej moci. Preto na zaver konstatujem, Ze
pravna obycaj nie je primarnym pramenom spravneho prava, ale nemozno opo-
menut jej podpornd silu k imanentnym prameniom spravneho préava. Jej pravna
uprava bud nie je potrebna, alebo nie je moZné ju zovseobecnit a pouzit na kazdy
pravny skutok. A preto aj zavazné pramene spravneho prava musia mat medzery,
ktorych vypltanie zostdva na individudlnom postdeni danej pravnej skuto¢nosti,
ktora za roznych okolnosti je jedine¢na, ¢asto aj neopakovatelna.

23

Pozri MACHAJOVA, J. a kol. Vieobecné spravne prdvo. 5. aktualizované vydanie. Paneurépska
vysoka $kola. 2010. s. 53.
2 VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vseobecnd ¢ast. Nakladatelstvo C. H. Beck. 2018. s. 43.
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Abstrakt: Prispevok sa venuje charakteristike policajnej spravy s dérazom na
pramene vykonu policajnej spravy. Prinasa problémy, ktoré vznikaju v suvis-
losti s povinnostou aplikdcie internych predpisov prislusnikmi Policajného
zboru.

KIucové slova: policajnd sprava, pramene policajnej spravy, interny predpis

Abstract: The paper deals with the attributes of the police administration while
focusing on the institutes relating to the performance of the police administra-
tion. Moreover, the paper points out the issues arising due to the obligation im-
posed to members of the Police Force to apply internal regulations.

Key words: police administration, institutes of the police administration, internal
regulation

Uvod

Hoci si to mnohi neuvedomujeme, je mozné konstatovat, Ze vykon policajnej
spravy sa tyka kazdého z nds a s vystupmi policajnej spravy sa stretavame vel-
mi casto (ako drzitelia motorovych vozidiel, ob¢ianskych preukazov, cestovnych

! Tato praca bola podporovana Agenttirou na podporu vyskumu a vyvoja a je vystupom projektu
¢ APVV-17-0217 Sluzobné zakroky prislusnikov Policajného zboru a aplikdcia zdsady primera-

nosti z trestnopravneho a administrativnopravneho hladiska.




PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

pasov, ako Ucastnici cestnej premavky, kedze dohlad nad bezpe¢nostou a plynu-
lostou cestnej premavky vykonéava Policajny zbor atd.). Preto je Ziaduce, aby sme
mali prehlad o norméch a predpisoch, ktoré st vykonavatelia policajnej spravy
povinni dodrziavat a postupovat v silade s nimi. Vykon policajnej spravy ma svo-
je $pecifika, kedZe vykonavatelia policajnej spravy nie st viazani len pravnymi, ale
aj internymi predpismi, o ktorych adresati policajnej spravy (fyzické a pravnické
osoby), ¢asto nemaju vedomost a nepoznaju ich. Aplikacia internych predpisov
v$ak spdsobuje v praxi viacero problémov aj samotnym vykonéavatelom policajnej
spravy. Na problémy s pouzivanim internych predpisov v podmienkach Policaj-
ného zboru pri vykone policajnej spravy sa pokdsim poukazat na nasledujucich
riadkoch.

1  VSeobecna charakteristika policajnej spravy

Policajna sprava je jednym z mnohych odvetvi $tatnej spravy, a preto sa na jej
vykon vztahujui rovnaké charakteristické znaky ako na statnu spravu, a tym aj na
verejnu spravu. Zakladnym pojmovym znakom policajnej spravy je, ze ide o ¢in-
nost nariadovaciu, vykonnu i podzakonna.?

Oznacenie vykonnd cinnost vyjadruje vztah k zastupitelskému organu, ktory
je v Slovenskej republike reprezentovany Narodnou radou Slovenskej republi-
ky (dalej len ,NR SR®). Vykonna ¢innost policajnej spravy spociva v aplikacii
(vykonavani) dstavy, dstavnych zdkonov, zdkonov a na ich zéklade vydanych
inych pravnych predpisov, policajnymi organmi v praxi. Prostrednictvom poli-
cajnej spravy sa realizuju ulohy vnuatornej bezpec¢nosti a vnutorného poriadku
$tatu.?

Nariadovacia cinnost policajnej spravy sa prejavuje vo vztahu k fyzickym
osobam a k pravnickym osobam tym, Ze policajné organy su prostrednictvom
vydavania spravnych aktov opravnené jednostranne, autoritativne rozhodnut
o priznani prava alebo o ulozeni povinnosti a prostrednictvom $irokého spektra
faktickych ukonov, ktoré maju k dispozicii, ovplyvnit aktualne spravanie fyzic-
kych a pravnickych osob.* Policajné organy st zaroven splnomocnené pri ne-
plneni zakonnych povinnosti zo strany fyzickych oséb alebo pravnickych oséb
pouzit prostriedky svojej donucovacej moci, samozrejme re$pektujic véeobecne

> GASPAR, M. Modernd verejnd sprdva. Bratislava : Procom, 1993. s. 46.

3 SKULTETY, P. a kol. Spravne pravo hmotné. Vieobecnd cast. Samorin : Heuréka, 2009. s. 12.

¢ Kformdm ¢innosti, ktoré st vysledkom metdd pouzivanych $tatnymi organmi pozri napriklad HA-
SANOVA, J. - DUDOR, L. Zdklady sprdvneho prdva. 4. vyd. Plzen : Ales Cenék, 2019. s. 61 a nasl.
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zévazné pravne predpisy, ktorymi su pri svojej pravno-aplikacnej ¢innosti strikt-
ne viazané.

Policajna sprava je taktiez ¢innostou podzdkonnou. Je vykonavand na zéklade
zdkona, v jeho medziach.® Kazdy realizovany ukon a vydany spravny akt musi byt
v stlade so zdkonom.

Pre policajnu spravu je dalej typické, Ze sa vykonava v mene statu, disponu-
je $tatnym donutenim a ¢innost policajnych organov je determinovana aj in-
$trukciami nadriadenych orgénov, ktoré st hierarchicky usporiadané, pricom
v uréenej organizacnej $trukture je nadriadeny organ opravneny vydavanim
internych normativnych aktov ovplyvnovat ¢innost podriadenych organov.®
Zaroven plati, Ze za $kodu spdsobent pri vykone policajnej spravy zodpoveda
stat.

Pre policajnu spravu je taktiez charakteristické, Ze sa v nej znacne aktivuje
prvok iniciativy. Policajné organy maju v ramci svojho vykonu relativne volné
pole posobnosti. V zdkonnych medziach st opravnené samostatne urc¢ovat, aké
¢innosti buda realizovat s ciefom zabezpedit kvalitnejsi, spokojne;jsi, usporiada-
nejsi zivot v spolo¢nosti. Policajné organy aktivne prispievaju k tomu, aby boli
zachovavané zakladné prava a slobody osob, aby bol chraneny Zivot, zdravie
a majetok.

Vychddzajuc z uvedenych informacii mozno zhrnut, Ze policajnd sprdava z mate-
ridlneho hladiska moze byt chdpand ako zdmernd a uvedomeld ¢innost realizovand
policajnymi orgdnmi v mene Stdtu, na tilet stdtu a na zodpovednost Statu, za ticelom
plnenia uloh a funkcii $tdtu vo veciach verejného poriadku, vnutornej bezpecnosti
Stdtu, ochrany Zivota, zdravia a majetku 0sob, a to aj za pouZitia donucovacej moci
Stdtu, pricom policajné orgdany su pri vykone policajnej spravy povinné striktne res-
pektovat nielen pravne predpisy, ale aj interné predpisy a instrukcie nadriadenych
orgdnov.

Z formalneho hladiska sa na policajnu spravu pozerame ako na sustavu orga-
nov, ktoré realizuju jej vykon. Policajnt spravu vykonavaju organy Policajného

> Publika¢nych vystupov zaoberajucich sa normativnou ¢innostou orgdnov $tatnej spravy je po-
merne vela. BliZ3ie pozri napriklad MACHAJOVA, J. a kol. Vieobecné sprdvne pravo. 6. vyd., s. 54.
SKULTETY, P. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vseobecnd cast, s. 11. HASANOVA, J. - DUDOR, L.
Zdklady sprdvneho prava. 4. vyd. Plzen : Ales Cenék, 2019. s. 20 a naslL.

Interny normativny akt nemozno stotoznovat a zamienat si s normativnym pravnym aktom. In-
terny normativny akt sice ustanovuje zaviazné pravidla sprévania sa, ale nie je vSeobecne zavizny.
Zavizuje len podriadené subjekty v ramci konkrétnej organizaénej $truktury, ktoré st pod hroz-
bou disciplindrneho previnenia povinné ho respektovat. Pritom plati, Ze kazdy interny norma-
tivny akt musi byt v stlade s pravnymi predpismi, nesmie im odporovat, obchadzat ich alebo
upravovat veci nad ramec pravneho predpisu.
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zboru,” pricom ustrednym organom Policajného zboru je Ministerstvo vnutra
Slovenskej republiky (dalej len ,,ministerstvo vnutra®).?

11  Subjekty policajnej spravy

Subjektmi policajnej spravy st jednak vykonévatelia policajnej spravy, jednak
adreséti vykonu policajnej spravy. Vykonavatelom policajnej spravy je Policajny
zbor, ktory kona prostrednictvom svojich organov, resp. atvarov’® Konkretizaciu
organov (utvarov) v ramci Policajného zboru, ktoré budu vykonavatelmi na da-
nom useku policajnej spravy, Specifikuji okrem pravnych predpisov aj interné
predpisy Policajného zboru vymedzujice posobnost jednotlivych utvarov Poli-
cajného zboru."

Za organy Policajného zboru (utvary) konaju jednak prislusnici Policaj-
ného zboru vykonavajuici $tatnu sluzbu v sluzobnom pomere v zmysle zdkona
¢. 73/1998 Z. z. o $tatnej sluzbe prisludnikov Policajného zboru, Slovenskej in-
formacnej sluzby, Zboru vizenskej a justi¢nej straze Slovenskej republiky a Ze-
lezni¢nej policie v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon o $tatnej sluz-
be policajtov®)," jednak zamestnanci vykonavajuci §tatnu sluzbu podla zakona
¢.55/2017 Z. z. o $tatnej sluzbe a o zmene a doplneni niektorych zékonov v zneni

V $irSom zmysle policajnt spravu vykonavaju aj iné $tatne subjekty — Slovenska informacna sluz-
ba, Vojenské spravodajstvo, Vojenska policia, Zbor vizenskej a justi¢nej straze, ako aj nestitne
zlozky policajného charakteru — obecnd policia, sikromné bezpecnostné sluzby, na ucely tohto
¢lanku sa budem venovat len policajnej sprave vykonavanej organmi Policajného zboru.

8 HASANOVA, J. Policajnd sprava. In HASANOVA, J. - SIMONOVA, J. - MARCZYOVA, K. - ME-
DELSKY, J. - PIVACEK, M. Policajné prdvo a policajnd sprdva. Plzet : Ale§ Cenék, 2020. s. 50-52.
Podla § 52 ods. 2 zakona ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch prejednavaji organy Policajného zboru
priestupky, podla § 11 ods. 2 zdkona ¢. 190/2003 Z. z. o strelnych zbraniach a strelive a 0 zme-
ne a doplneni niektorych zakonov, nakupné povolenie vydava policajny utvar, podla § 8 ods. 1
zakona ¢. 647/2007 Z. z. o cestovnych dokladoch a 0 zmene a doplneni niektorych zakonov, ces-
tovny pas vyddva obc¢anovi okresné riaditelstvo Policajného zboru, podla § 2 ods. 2 zdkona
¢.395/2019 Z. z. o ob¢ianskych preukazoch a o zmene a doplneni niektorych zakonov, ob¢iansky
preukaz vydava ttvar Policajného zboru prislusny na vydavanie obcianskych preukazov, pod-
la § 3 zdkona ¢. 404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych zikonov,
kontrolu hranic na vonkajsej hranici zabezpecuje utvar Policajného zboru.

Podrobnosti upravuje nariadenie Ministerstva vnttra SR ¢. 53/2015 o dislokacii, typizacii a uzem-
nej pésobnosti zakladnych utvarov Policajného zboru v zneni neskorsich predpisov.

V zmysle § 77d zékona o Policajnom zbore poméha pri plneni tloh sluzby hrani¢nej policie, sluzby
poriadkovej policie, sluzby dopravnej policie, pri ochrane $tatnej hranice, na useku ochrany verejné-
ho poriadku a pri dohlade nad bezpe¢nostou a plynulostou cestnej premavky aj dobrovolny strdzca
poriadku, ktorym moze byt osoba, ktora dosiahla vek 21 rokov, je spdsobild na pravne tkony, je
beztihonnd a poziva medzi ob¢anmi déveru a vaznost. Osobu za strazcu poriadku schvaluje a prijima
podla potrieb Policajného zboru riaditel utvaru Policajného zboru. Uposluchnut vyzvu, usmernenie
a pokyn dobrovolného strazcu poriadku alebo strpiet vykon jeho opravnent je povinny kazdy obcan.
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neskorsich predpisov, ako aj zamestnanci podla zdkona ¢. 552/2003 Z. z. o vykone
prac vo verejnom zaujme v zneni neskorsich predpisov.'?

Adpresdtmi vykonu policajnej spravy su fyzické osoby a pravnické osoby, ktoré
st spdsobilé byt nositelmi prav a povinnosti vyplyvajucich z pravnych noriem."

1.2 Pramene vykonu policajnej spravy

Pramene préava su osobitné, Staitom uznané alebo urc¢ené formy, pouzitim ktorych
sa spravidla stavaju pravnymi. St to formy, v ktorych je obsiahnuté pravo."* Pod
pojmom pramen prava rozumieme:

o formy, v ktorych su obsiahnuté pravne normy (formdlne pramene priva),
 dovody, pre ktoré bola pravna norma prijata (materidlne pramene priva).’®

Formalnymi pramenmi prava sa §titom stanovené a uznané formy prava, ktoré

obsahujui normy jednotlivych pravnych odvetvi.'¢
Pramene vykonu policajnej spravy predstavuju suhrn pravnych noriem, kto-

ré upravuju pravne vztahy v policajnej sprave a su legdlnym podkladom pre jej
vykon. Pramenom vykonu policajnej spravy su vsak aj interné predpisy, ktoré
sice nie s vSeobecne zavazné, ale zavdzuji konkrétne vymedzend skupinu osdb

(v tomto pripade policajtov), a to s poukazom na § 48 ods. 3 pism. a) zakona

o §tatnej sluzbe policajtov, v zmysle ktorého je policajt povinny plnit svedomi-

te tlohy, ktoré mu boli uloZené aj rozkazmi, nariadeniami, prikazmi a pokynmi

nadriadenych, ak bol s nimi riadne oboznameny.
K pravnym predpisom, ktoré tvoria pramene realizacie policajnej spravy, patria:

+ vSeobecne zavazné pravne predpisy (normativne pravne akty),

o pravne zavizné akty Eurdpskej tnie (dalej len ,,EU“),

o medzindrodné zmluvy,

« préavoplatné rozhodnutia Ustavného stidu SR o nestlade pravnych predpisov
nizdej pravnej sily s pravnymi predpismi vyssej pravnej sily,

o rozhodnutia krajskych sidov o nestlade vSeobecne zavdzného nariadenia
obce alebo vyssieho uizemného celku so zdkonom a v ramci preneseného vy-
konu $tatnej spravy aj s nariadenim vlady a pravnymi predpismi ustrednych
organov $tatnej spravy.

12 Blizsie o pravnych aspektoch $tétnej sluzby pozri napriklad MEZEL, J. - SIMONOVA, J. - NOCIAR,
J. - DINIC, J. - FUFAL, L. Stdtna sluzba a sluzobny pomer prislusnikov Policajného zboru, 762 s.

13 Blizsie k subjektom policajnej spravy pozri BALGA, J. Policajnd spréva. In HASANOVA, J. -
BALGA, J. - ANDOROVA, P. - DUDOR, L. Policajnd sprdva. Plzen : Ale$ Cenék, 2019. s. 17-19.

4 HASANOVA, J. - BALGA, J. - ANDOROVA, P. - DUDOR, L. Policajnd sprdva. Plzen : Ales
Cenék, 2018. 5. 26.

'* HOLUB, D. a kol. Zdklady préva pre ekondmov. Bratislava : Wolters Kluwer SR s. 1. 0., 2016. s. 20.

16 SKULTETY, P. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vieobecnd a osobitnd cast, s. 27.
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Typickym pramenom policajného prava st vSeobecne zavdzné pravne predpisy,

a to aj z dovodu, Ze obsahuju pisomne formulované pravidlo spravania sa vseo-

becne zavdzné pre vykonavatelov aj pre adresatov policajnej spravy. K vSeobecne

zévaznym pravnym predpisom, ktoré boli prijaté organmi SR, z hladiska prame-

nov policajného prava zaradujeme:

« Ustavu SR a tstavné zdkony,

« zakony,

« nariadenia vlady,

o vyhlasky a opatrenia ministerstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej
spravy,

o vyhlasky a opatrenia inych organov $tatnej spravy,

o vyhlasky a opatrenia Narodnej banky Slovenska,

vy s

+ vSeobecne zavdzné nariadenia obci a vyssich uzemnych celkov.

Pravom EU mozno rozumiet systém prévnych noriem EU a noriem neprdvneho
charakteru, na zéklade ktorych bol dosiahnuty sucasny stav eurdpskej integracie."”
Pramene prava EU rozdelujeme na primérne pramene prava (Zmluva o EU, Zmlu-
va o fungovani EU, zakladajtice zmluvy, pristupujtice zmluvy, zmluvy o vysttipeni),
sekundarne pravo (nariadenia, smernice, rozhodnutia, odportcania a stanoviska),
judikatiru Stdneho dvora EU, vieobecné pravne principy, medzindrodné zmluvy
EU." Prévne zavizné akty EU st uverejnené v Uradnom vestniku EU.

Slovenskd republika uznéava a dodrziava véeobecné pravidla medzinarodného
prava, medzinarodné zmluvy, ktorymi je viazana, a svoje dals$ie medzinarodné
zéviazky. Medzinarodné zmluvy ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym
zakonom su taktiez pramenom policajnej spravy. Z hladiska aplikovania medzi-
narodnych zmlav orgdnmi policajnej spravy ma vyznam ¢l 1 ods. 2 a ¢l. 7 ods.
4 a 5 Ustavy SR. Na platnost medzinarodnych zmluv o Tudskych prévach a zak-
ladnych slobodach, medzinarodnych politickych zmlav, medzinarodnych zmlav
vojenskej povahy, medzinarodnych zmluv, z ktorych vznika Slovenskej republi-
ke ¢lenstvo v medzinarodnych organizaciach, medzinarodnych hospodarskych
zmluv veobecnej povahy, medzinarodnych zmldv, na ktorych vykonanie je po-
trebny zdkon, a medzinarodnych zmluv, ktoré priamo zakladaji prava alebo po-
vinnosti fyzickych alebo pravnickych osob, sa vyzaduje pred ratifikiciou suhlas
NR SR. Medzinarodné zmluvy o Iudskych pravach a zékladnych slobodach, me-
dzinarodné zmluvy, na ktorych vykonanie nie je potrebny zakon a medzinarodné

7" MACHAJOVA, J. a kol. VSeobecné spravne prdvo. 6. vyd. Bratislava : Eurokédex, 2012, s. 688. s. 54
anaslL

18 SKULTETY, P. - ANDOROVA, P. - TOTH, J. Sprdvne prdvo hmotné. Vieobecnd éast. 2. vyd. Bra-
tislava : Heuréka, 2012.
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zmluvy, ktoré priamo zakladaju prava alebo povinnosti fyzickych alebo pravnic-
kych os6b a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spdsobom ustanovenym zako-
nom, maju prednost pred zakonmi."”

1.3 Interné predpisy

Pramenom vykonu policajnej spravy nie st vSak len uvedené préavne predpisy.
Prislusnici Policajného zboru st pri svojej ¢innosti viazani aj internymi predpis-
mi. Povinnost dodrziavat interné predpisy vyplyva, ako uz bolo uvedené, z § 48
ods. 3 pism. a) zdkona o §tatnej sluzbe policajtov, v zmysle ktorého je policajt
povinny plnit svedomite tlohy, ktoré st mu ulozené ustavou, ustavnymi zakonmi,
zdkonmi a dal$imi vSeobecne zavdznymi pravnymi predpismi, ako aj ulohy ulo-
zené rozkazmi, nariadeniami, prikazmi a pokynmi nadriadenych, ak bol s nimi
riadne oboznameny. Podla § 48 ods. 4 zdkona o $tatnej sluzbe policajtov, ak sa
policajt domnieva, Ze rozkaz, nariadenie, prikaz alebo pokyn jeho nadriadené-
ho je v rozpore so vSeobecne zaviznym pravnym predpisom, je povinny na to
nadriadeného upozornit. Ak nadriadeny trva na splneni rozkazu, nariadenia, pri-
kazu alebo pokynu, musi ho policajtovi pisomne potvrdit a policajt je povinny ho
splnit. Pisomné potvrdenie sa nevyzaduje, ak hrozi nebezpecenstvo z omeskania.
Policajt je povinny odopriet splnenie rozkazu, nariadenia, prikazu alebo pokynu
nadriadeného, ak by jeho splnenim spéchal trestny ¢in; tito skutoénost oznami
bezodkladne vy$$iemu nadriadenému.

S internymi predpismi sa policajt oboznamuje len internym spdsobom. Inter-
né predpisy nie st k dispozicii na verejnom portali, ku ktorému by mali pristup
adresati vykonu policajnej spravy. Vybrané interné predpisy su zverejiované na
jednotlivych webovych strankach ministerstva vnutra s poukazom na povinnost
ich zverejiiovania v zmysle zékona ¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristup k infor-
macidm (zdkon o slobode informadcii) v zneni neskorsich predpisov.

Praktické problémy, ktoré vznikaji pri vykone policajnej spravy, pri ktorej
musia policajti dodrziavat aj interné predpisy, su predovsetkym tie, Ze samotni
policajti ¢asto nie st riadne oboznameni s internymi predpismi, nie st preskoleni
z internych predpisov a nedostant k ich pouzivaniu vyklad.

Interné predpisy byvaji rozne pomenované a mnohi policajti sa prestavaju
orientovat v obrovskej spleti internych predpisov prijatych nadriadenymi subjek-
tami. Interné normy si pomenované napr. ako nariadenia ministra vnutra, na-
riadenia ministerstva vnutra, rozkazy prezidenta Policajného zboru, nariadenia

19 SIMONOVA, J. Policajné pravo. In HASANOVA, J. - SIMONOVA, J. - MARCZYOVA, K. - ME-
DELSKY, J. - PIVACEK, M. Policajné prdvo a policajnd sprdva. Plzet : Ales Cenék, 2020, s. 29.
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Prezidia Policajného zboru, opatrenia ministra vnutra, opatrenia sluzobného tra-
du a pod.

Najvd¢sim nedostatkom pri aplikdcii internych predpisov je, ze ak doslo
k zmene interného predpisu (¢o je ¢astym javom), prislusnik Policajného zbo-
ru si nevie jednoduchym spésobom vyhladat a otvorit aktualny interny predpis
v platnej a ti¢innej verzii. Policajt musi poznat ¢isla a ro¢niky vSetkych novelizacii
a zmeny manudlne vyznacovat v pévodnom zneni interného predpisu. Takyto
postup je vzhladom na vytazenost policajtov velmi naro¢ny a mnohokrat sa stava,
Ze ani samotni policajti si nie su isti, ¢i postupuji podla aktualneho interného
predpisu a ¢i neopomenuli nejaki zmenu.

Zaver

Prislu$nici Policajného zboru st pri plneni ulohy vyplyvajucich pre nich
z pravnych predpisov povinni postupovat nielen podla vSeobecne zaviaznych
pravnych predpisov, ale musia poznat a reSpektovat aj interné predpisy, resp.
instrukcie, pokyny, rozkazy, prikazy nadriadenych. V ¢lanku som poukézala na
znacné problémy, ktoré sledovanie prijatych internych predpisov prinasa. Odpo-
rucila by som, aby sa koneé¢ne sprehladnili prijaté interné predpisy, aby policajtom
bolo jasné, aky interny predpis bol na danom useku vykonu policajnej spravy
prijaty a aké je jeho platné a u¢inné znenie. Je nevyhnutné vytvorit pre Policajny
zbor portal podobny slov-lexu, aby si policajti mohli jednoducho a rychlo vyhla-
dat aktudlne znenie interného predpisu a nemuseli dopisovat novelu interného
predpisu do povodného znenia.
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14. Zakon ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov.

15. Zakon ¢. 190/2003 Z. z. o strelnych zbraniach a strelive a 0 zmene a doplneni
niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov.

16. Zakon ¢. 647/2007 Z. z. o cestovnych dokladoch a o zmene a doplneni niekto-
rych zakonov v zneni neskorsich predpisov.

17. Zakon ¢. 395/2019 Z. z. o ob¢ianskych preukazoch a o zmene a doplneni nie-
ktorych zakonov v zneni neskorsich predpisov.

18. Zakon ¢. 404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych
zékonov, v zneni neskorsich predpisov.

19. Nariadenie Ministerstva vnutra SR ¢. 53/2015 o dislokdcii, typizdcii a izemnej
posobnosti zakladnych utvarov Policajného zboru.
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Abstrakt: Stcastou prava na spravodlivy proces je aj pravo byt vypocuty. V §iro-
kom slova zmysle predpokladom realizacie tohto prava je aj moznost obozname-
nia sa s podkladmi pre vydanie rozhodnutia, ktoré su sticastou spisu spravneho
konania. Dotknutd osoba ma pravo vyjadrit sa pred vydanim rozhodnutia, ktoré
ju moze ovplyvnit na jej pravach. Dotknuta osoba m4 tiez pravo na to, aby roz-
hodnutie vydané v spravnom konani jej bolo dorucené. V ¢ase pandémie Co-
vid-19 vSak moznost nahliadania do spisu je ovplyvnené protipandemickymi
opatreniami a doruc¢ovanie do cudziny tiez neprebieha podla zauzivanych postu-
pov. Predmetom tohto ¢lanku je analyza nahliadania do spisu, vedenie elektronic-
kych spisov a doru¢ovanie fyzickym osobam do cudziny v ¢ase trvania virusové-
ho ochorenia Covid-19 ako reakcia na potreby pravnej praxe.

Klucové slova: pravo na spravodlivy proces, pravo na vypocutie, pravo na doru-
¢enie rozhodnutia, spis spravneho konania, nahliadanie do spisu, elektronicky
spis, elektronické doru¢ovanie, doru¢ovanie do cudziny

Abstract: The right to be heard is a part of the right to a fair trial. In a broad sense,
the precondition for exercising this right is also the possibility of getting to know

! Tento prispevok bol spracovany v ramci projektu APVV ¢. 17-0403 ,Vplyv vzajomného uznava-

nia prostriedkov elektronickej identifikdcie na elektronické sluzby verejnej spravy“ udeleného
Agentidrou pre vedu a vyskum.
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the grounds for issuing a decision, which are part of the administrative files. The
concerned person has the right to be heard before any decision which may affect
this person's rights is issued. The concerned person has also the right to have the
decision delivered. However, at the times of the Covid-19 pandemic, access to the
administrative files is affected by anti-pandemic measures and delivery abroad
also does not follow traditional procedures. The topic of this article is the analysis
of accessibility of the administrative files, administration of electronic files and
delivery to individuals living abroad during the duration of the Covid-19 as a res-
ponse to the needs of legal practice.

Key words: the right to a fair trial, the right to be heard, the right to have the de-
cision delivered, administrative files, inspecting of the files, electronic files, elec-
tronic delivery, delivery abroad

Uvod

Rychlost zmien prdvnej upravy nie je na uzemi Slovenska nezndmym poj-
mom. S pojmami ako legislativna smrst,” legislativny optimizmus® ¢i legislativna
zaplava, ktora vedie k hypertrofii prava,* sa stretivame pomerne pravidelne, pri-
¢om niektori autori ho povazuju az za znak dekonstrukcie pravneho poriadku.’
Casté zmeny prévnej tipravy boli ,,na programe dita“ v rokoch vzniku Slovenskej
republiky, ¢o bolo zapri¢inené prechodom na demokratickt formu vlady spolu
so vznikom nového $tatneho ttvaru.* Mnohé zmeny vykazovala slovenska legis-
lativa aj v obdobi pred vstupom do Eurdpskej tnie, ked sa nase pravne predpisy

2 Pozri napriklad FABRY, B. Legislativna smrst ako problém kvantity? In Debaty mladych prdv-
nikii 2007, Olomouc : Univerzita Palackého, 2007, s. 221-223; SVAK, J. Sloboda prejavu a stdna
moc. In MAJERCAK, T. (ed.) Sloboda prejavu a jej limity - IV. tistavné dni. Kogice : UPJS, 2016,
s. 68-82.

*  Pozri napriklad BALOG, B. Kriza parlamentnej tvorby prava. In Banskobystrické dni prdva 2016.
Banskad Bystrica : Bellianum, 2017, s. 196-209.

4 MAGUROVA, H. Vybrané problémy tvorby préva v Slovenskej republike. In Milniky prdva v stre-
doeurdpskom priestore 2012, Bratislava : VO PraF UK, 2012, s. 157.

5 MAGUROVA, H. Negativne determinanty tvorby préva. In Akademické akcenty 2012, Zilina :
Eurokédex, 2013, s. 159.

¢ Vo vztahu k verejnej sprave treba podotknut, Ze toto obdobie je tiez charakterizované transfor-
maciou verejnej spravy. Uvadza sa, Ze transformacia predstavuje systémové zmeny vo vsetkych
ekonomickych, politickych a socidlnych suvislostiach. Ide v nej o Gplnt zmenu podstaty spravy
spolo¢nosti, ktorej zakladom je aj nova ustavnopravna uprava. Z tohto hladiska je transformacia
verejnej spravy vyjadrenim komplexnej premeny podstaty a cielov verejnej spravy. Cielom je do-
siahnut, aby verejna spréava fungovala na novych principoch; KOSICIAROVA, S. Spravne pravo
hmotné. Vieobecnd &ast. Plzen : Ale§ Cenék, 2015, s. 93.
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harmonizovali s Gnijnym pravom. V stvislosti s celosvetovou pandémiou viru-
sového ochorenia Covid-19 mozno zaznamenat dal$iu zvy$enu aktivitu zakono-
darného zboru, ale aj inych subjektov opravnenych vydavat vseobecne zaviazné
pravne predpisy.’

Dévody novoprijatych pravnych predpisov, ako aj prijimanie novelizacii prav-
nych predpisov st vynutené potrebou rychlo a pruzne reagovat na potreby prav-
nej praxe. Spravujice subjekty verejnej spravy® sa dennodenne stretavali (a streta-
vaju) s novymi prekazkami riadneho, a najma nepreruseného (neprerusovaného)
vykonu verejnej spravy. Spravované subjekty verejnej spravy® sa zas stretavali
s pravnou neistotou ohladom priebehu spravnych konani a ich ukoncovania (po-
zri dalej v texte).

Zameranie tohto ¢lanku vyplyva prave z potrieb pravnej praxe, kde som iden-
tifikoval viacero problematickych situacii, ktoré nastali a ktoré mohli mat vplyv
na riadny vykon verejnej spravy. Na analyzu tychto problémov sa pozriem z op-
tiky moznosti elektronizacie verejnej spravy, kde vidim primdrne prilezitosti ich
rieSenia. Je zaujimavé, Ze hoci v inych oblastiach sme boli svedkom spominanej
legislativnej smrste, na problémy, na ktoré upozornim v tomto texte, zdkonodarca
zatial nijakym sp6sobom nereagoval, hoci ich ignorovanie moéze viest az k popre-
tiu prava na spravodlivy proces.

V tomto ¢lanku sa budem venovat nahliadaniu do spisu a dorucovaniu.

1 Nahliadanie do spisu a elektronicky spis
spravneho konania

Velkym prinosom vo vztahu k priebehu spravneho konania by v prvom rade
mala byt jeho Uplna elektronizacia, pripadne elektronizacia va¢$iny ukonov, ku
ktorym dochddza pocas spravneho konania. Na Slovensku je zakladnym prame-
nom elektronizacie vykonu verejnej moci zakon ¢. 305/2013 Z. z. o elektronickej
podobe vykonu pdsobnosti organov verejnej moci a o zmene a doplneni niekto-
rych zakonov (zakon o e-Governmente) v zneni neskorsich predpisov (dalej len
»e-GovZ).

7 Ide o podzakonné pravne predpisy. K prameiiom préva v oblasti verejnej spravy pozri napriklad

CEPEK, B. a kol. Sprdvne prdavo hmotné. Vseobecnd cast. Bratislava : Wolters Kluwer SR s. r. 0.,
2018, s. 121-131.

8 Vykonavatelia verejnej spravy. Pozri napriklad VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vie-
obecnd cast, Bratislava : C. H. Beck, 2019, s. 8 a nasl.

°  Fyzické osoby a pravnické osoby. Pozri napriklad SKULTETY, P. a kol. Sprdvne prdvo hmotné.
Vseobecnd cast. Bratislava : VO PraF UK, 2005, s. 64-67.
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Je samozrejmé, Ze nie vSetky ukony vykonavané v priebehu spravneho kona-
nia mézu mat elektronickd podobu. Na tuto skutocnost pamaita aj e-GovZ, ktory
v § 17 vymenuva vynimky elektronického vykonu verejnej moci. Zrejme aj vzhla-
dom na tuto skuto¢nost tento zakon neupravuje vedenie tzv. elektronického spisu
spravneho konania, ¢o v§ak mozno povazovat za urcité negativum.

Som presved¢eny o tom, ze povinnost viest elektronicky spis by napomohla
realizacii prav ucastnikov spravneho konania. Spis (v pisomnej podobe, ako to
vyplyva zo zasady pisomnosti spravneho konania), ako pojem pouziva zakon ¢.
71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich predpisov
(dalej len ,,spravny poriadok®) na viacerych miestach (napriklad § 23, § 30 ods.
3, § 47 ods. 7 a zasadne aj § 57 ods. 2), av§ak nijako ho nevymedzuje.

Spisom sa vo vSeobecnosti rozumie subor vSetkych pisomnosti zhromazde-
nych spravnym organom vztahujicim sa k tej istej veci. Ide najmi o podania,
vyjadrenia ucastnikov, vypovede svedkov, zapisnice z Gstneho pojednavania, zna-
lecké posudky, stanoviska dotknutych $tatnych organov a obci, plnomocenstva,
doklady o doruceni pisomnosti a pod.”® Spisom su teda vsetky pisomnosti, ktoré
stivisia s prejednavanou vecou a tvoria podklad na rozhodnutie spravneho orga-
nu. Pisomnosti sa do spisu zakladaji v takom poradi, v akom za sebou ¢asovo
nasleduji."! Uvedené vyplyva aj zo siidnej judikatdry, podla ktorej pod spisom
treba rozumiet aplny Zurnalizovany a originalny spisovy material spravneho or-
ganu v danej veci vratane originalu dokladov o doruéeni rozhodnuti.'? V pripade,
ze zalovany spravny organ vobec nepredlozi svoj administrativny spis, pripadne
predlozi netplny spis, alebo len fotoképiu spisu, sud nemoze nélezite preskumat,
¢i spravny organ postupoval a rozhodol v stlade alebo v rozpore so zakonom.
Stdu v takom pripade chybaju zakladné informadcie o zacati spravneho konania,
pripadnom doplneni navrhu na zadatie spravneho konania, o priebehu dokazo-
vania, oznacenie skutocnosti, ktoré spravny organ povazoval za relevantné pre
rozhodnutie vo veci. Za takej situdcie sid v spravnom sudnictve nemdze posudit,
¢i rozhodnutie spravneho organu vychddzalo zo spravneho alebo nespravneho
postidenia veci, ¢i zistenie skutkového stavu zalovanym zodpoveda obsahu spisu,
¢i je dostacujuce pre posudenie veci.?

10 SOBIHARD, J. Sprdvny poriadok. Komentdr. Bratislava : Iura Edition, 2007, s. 94; k spisu a spi-
sovym materidlom pozri aj SREBALOVA, M. In VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo procesné.
Vieobecnd cast. Bratislava : C. H. Beck, 2019, s. 83 a 84.

' POTASCH, P. - HASANOVA, J. - VALLOVA, J. - MILUCKY, J. - MEDZOVA, D. Sprdvny poria-
dok. Komentdr. Bratislava : C. H. Beck, 2019, s. 202.

2 Rozsudok NS SR sp. zn. 4 Sz 40/97 zo 17. oktdbra 1997.

13 Uznesenie NS SR sp. zn. 6 Szf 84/2013 z 24. septembra 2014, ale aj rozsudok NS SR sp. zn. 9 Sisk
10/2017 z 28. novembra 2018.
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Z uvedeného vyplyva, Ze spis je tvoreny véetkymi pisomnostami, ktoré maja
suvis s konkrétnym spravnym konanim, pricom cielom jeho riadneho vedenia
je uplné zistenie skutkového stavu veci, na zaklade ktorého spravny organ danu
vec rozhodne. Pochybenia v otazke riadneho vedenia spisu pritom moézu viest az
k nepreskimatelnosti rozhodnutia spravneho organu, ¢o je ddovodom na zrusenie
takéhoto rozhodnutia.

Vzhladom v$ak na skuto¢nost, ze spravne konanie je vedené zasadou pisom-
nosti, plati pravidlo, Ze o vSetkych tkonoch sprévneho konania sa vyhotovuje
pisomny zaznam. Podstatou zdsady pisomnosti je prave vyhotovenie takéhoto
pisomného zdznamu, ktorého cielom je zaznamenat priebeh urcitého ukonu na
jeho dalsie pouzitie. Dal$im pouzitim sa tu ma na mysli jeho vyuzitie ako podkla-
du pre rozhodnutie spolu s preukdzanim existencie priebehu tohto ikonu a zave-
rom na nnom prijatych.

Podla miery vyznamu daného tkonu vo vztahu k forme jeho zaznamena-
nia sa rozliSuje zapisnica a zdznam (v spise). Zapisnica sa vyhotovuje o tstnych
podaniach a o dolezitych tkonoch v konani, ktoré si vymedzené v § 22 ods. 1
spravneho poriadku. Zapisnica md taktiez zakonom vymedzené obsahové nalezi-
tosti (§ 22 ods. 2 a ¢iastoéne aj ods. 3 spravneho poriadku). O vsetkych ostatnych
ukonoch sa vyhotovuje zaznam, ktory sa taktiez zaznamenava v spise. Spravny
poriadok neustanovuje obsahové nalezitosti zaznamu v spise, av§ak som toho na-
zoru, ze by zdznam mal dat minimalne odpoved na otazku, kto ho vykonal, kedy
a ¢o bolo obsahom tikonu (uvedenim najmé miesta s popisanim priebehu ukonu
a zaverom z neho plyntcim).

Z uvedeného rozboru vyplyva, Ze zdsadne o vSetkych tikonoch spravneho ko-
nania musi existovat pisomny zaznam. Z pojmu pisomny zdznam vsak mozno
odvodit, ze je pripustnd forma listinného zdznamu, ale aj elektronického zazna-
mu. To mé vyznam vo vztahu k vedeniu spisu zo spravneho konania, kde som
presvedceny o spravnosti zaveru, ze spis mozno viest aj v elektronickej podobe.

E-GovZ dava moznost spravnemu organu vyhotovit si elektronicky zdznam
aj v pripade, ak tento zdznam ma p6vodne listinnd podobu. Ide o tzv. konverziu
dokumentu. Konverzia je postup, pri ktorom je cely, bezne zmyslami vnimatel-
ny, informacny obsah povodného dokumentu v listinnej podobe transformovany
do novovzniknutého elektronického dokumentu. Osobou opravnenou vykona-
vat zarucenu konverziu sa rozumie (okrem iného) organ verejnej moci. Kedze tu
dochdadza ku konverzii v suvislosti s priebehom spravneho konania, treba uviest,
ze konverzia zarovenn musi mat kvalitu tzv. zarucenej konverzie, ked dochadza
k transformacii pévodného dokumentu v listinnej podobe na elektronicky do-
kument, av$ak zaroven sa vytvori osved¢ovacia dolozka vo forme elektronického

30



PRISTUPNOST SPRAVNEHO KONANIA V ERE COVID-19...

dokumentu, ktory sa autorizuje spolu s novovzniknutym elektronickym doku-
mentom. K nim sa pripoji ¢asova peciatka. S cielom overenia tohto postupu sa
tiez vytvori zdznam o vykonanej zarucenej konverzii. Novovzniknuty dokument
zo zarucenej konverzie, ktory je neoddelitelne spojeny s osved¢ovacou dolozkou,
ma rovnaké pravne ucinky a je pouzitelny na pravne tcely v rovnakom rozsahu
ako osved¢ena kopia pévodného dokumentu, ktorého transformdciou vznikol.™*

Dévod, kvoli ktorému uvadzam tieto ivahy, je ten, Ze pocas pandémie ocho-
renia Covid-19 sa v praxi stavalo, Ze zamestnanci spravnych organov pracovali na
dialku a zaroven boli zakdzané navstevné hodiny budov, kde spravne organy sid-
lili. Dosledkom tejto skuto¢nosti bolo, Ze zamestnanci nemohli dalej pokracovat
v spravnom konani (spis ako taky ostal na urade) a ti¢astnici konania zas nemohli
realizovat svoje pravo na nahliadnutie do spisu.

Oba tieto spomenuté problémy mozno odstranit prave doslednou elektronizaci-
ou spisu spravneho konania, kde na zaklade jeho elektronickej podoby a VPN pri-
pojenia moZu zamestnanci spravnych organov nadalej realizovat spravne konanie
a ucastnici konania by mali mat moznost nahliadnutia do spisu konania ako takého.

V pripade ucastnikov konania to, samozrejme, nebude (nie je) tak fahké, ako
uvadzam, kedZe na riadnu realizaciu by bolo nevyhnutné vytvorit aj dal$ie pred-
poklady. V prvom rade je to roz$irenie ob¢ianskych preukazov s ¢cipom'ako pred-
poklad prihlasenia sa do systému elektronickych sluzieb verejnej spravy (www.
slovensko.sk; tzv. Ustredny portal verejnej spravy) a v druhom rade aj vytvorenie
platformy, kde by mohol ob¢an sledovat priebeh spravneho konania, ktoré sa ho
dotyka (kde vystupuje ako tcastnik konania) a na zaklade poziadavky by mohol
prave cez tento portél ,nahliadnut® aj do spisu vedenému k spravnemu konaniu.

Pre tplnost a zaujimavost si zdroven dovolim uviest, Ze takymto sp6sobom
by doslo k odstraneniu prekazky spristupnenia spisu ti¢astnikovi na mieste nim
uréenom, ¢o vylucovala uz prvorepublikovd judikatira, podla ktorej u¢astnik ko-
nania nema pravny narok, aby mu boli spravne spisy zaslané na nahliadnutie na
nim ur¢ené miesto.'

Myslienka spristupnenia elektronického spisu prostrednictvom ustredného
portalu verejnej spravy predstavuje pravnu moznost a, samozrejme, neodpoveda

" Pozri § 35, 36 a 39 e-GovZ.

'* K novej pravnej uprave obcianskych preukazov a k tejto téme vSeobecne pozri HORVAT, M.
Nova pravna uprava ob¢ianskych preukazov. In Comenius casopis 12/2019, s. 26-35. Dostupné
na internete  <https://comeniuscasopis.flaw.uniba.sk/wp-content/uploads/2020/01/Templa-
te_12_2019_fin.pdf>, [cit. 2020-10-16].

16 Boh. A 172/19, nélez z 9. septembra 1919, & 3273, cit. podla POTASCH, P. - HASANOVA, J. -
MILUCKY, J. - VALLOVA, J. Vieobecné sprdavne konanie. Tedria a prax. Judikatiira. Bratislava :
Eurokédex, 2017, s. 61.
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na moznosti technického riesenia, kde si uvedomujem, Ze problematika uz ne-
spada pod moje znalosti, ale vyzaduje sa rieSenie poskytnuté inymi vednymi od-
bormi. Jej technické overenie by som preto ponechal na odbornikov z IT oblasti;
z pravneho hladiska vsak toto riesenie je mozné a pripustné.

2 Dorucovanie

Dorucenie je spdsob, akym spravny organ dava v spravnom konani na ve-
domie obsah pisomnosti adresatovi. Adresatom pritom moze byt kazdy, kto je
subjektom spravneho konania.””Tymto postupom spravneho organu dochadza
k upovedomeniu adresatov (najcastejsie ucastnikov konania, ale tiez inych osob)
o tradnych tkonoch, pri¢om vyznamne ovplyviiuje dizku konania. Tento postup
sa uplatnuje pri vSetkych tikonoch, ktoré sa v spravnom konani uskutoénuja v pi-
somnej forme bez ohladu na to, ¢i ide o pisomnost v listinnej alebo elektronickej
podobe (pisomnosti) a spravny organ je povinny ucastnika konania s nimi oboz-
namit."®

Problematike doru¢ovania v elektronickej podobe som sa venoval na viace-
rych miestach. Z daného dévodu, aby som sa neopakoval, odkdZem na zakladné
pojmoslovie k tejto téme na tieto ¢lanky v poznamke pod ¢iarou.”

V tomto texte sa preto budem zaoberat len nadnesenim praktického problé-
mu, s ktorym sa niektoré spravne organy mohli stretnut v suvislosti s virusovym
ochorenim Covid-19 a zodpoveda problematike dorucovania.

Pocas prvej pandemickej vlny doslo k uzatvéraniu hranic, ¢oho praktickym do-
sledkom bola nemoznost cestovania do (predovsetkym) susednych krajin. V praxi
spravnych organov pritom zacali ,,narastat® problémy stvisiace prave s doruco-
vanim do cudziny. Zasielky do zahranicia (aj podla vyjadrenia postovych podni-
kov) neprebiehali. Dochadzalo k tomu, Ze zasielka bola expedovand a dorucend do
prihrani¢nej oblasti, a odovzdand a nasledne na to v druhej krajine (osobitne to

17 KOSICIAROVA, S. Sprdvne prdvo procesné. Vieobecnd cast. Samorin : Heuréka, 2017, s. 193.

'8 SREBALOVA, M. In VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo procesné. Vieobecnd cast. Bratislava :
C. H. Beck, 2019, s. 91.

Pozri napriklad HORVAT, M. Pravna uprava a pravna prax elektronického doru¢ovania podla za-
kona o e-Governmente. In Digitdlna verejnd sprava a elektronickd identifikdcia. Bratislava : Prav-
nickd fakulta UK, 2019, s. 43-63. Dostupné online na <https://www.flaw.uniba.sk/fileadmin/praf/
Veda/Publikacne_vystupy/2019/Monografia_ DVSEI_2019.pdf>, [cit. 2020-10-15]; HORVAT, M.
Elektronické dorucovanie v spravnom konani ako predpoklad vymozitelnosti prava. In Bratislav-
ské pravnické forum 2019. Bratislava : Pravnicka fakulta UK, 2019, s. 35-43. Dostupné online na
<https://www.flaw.uniba.sk/fileadmin/praf/Veda/Konferencie_a_podujatia/BPF_2019/ZBOR-
NI__K_sekcia_14_ IT__FINAL_FINAL.pdf>, [cit. 2020-10-15].

19

32



PRISTUPNOST SPRAVNEHO KONANIA V ERE COVID-19...

platilo pri doru¢ovani do Ceskej republiky) viak uz neprebehlo dorucenie (z obavy
ndakazy) adresatovi, ¢ize inymi slovami, zasielka stala na hraniciach.

Vzhladom na to, Ze nedoslo k doruceniu zasielky, konania nemohli byt ukon-
¢ené, kedZe rozhodnutie moze nadobudnut pravoplatnost az potom, ako bolo
dorucené vSetkym ucastnikom konania. Danym spdsobom bol ohrozeny a poru-
$eny princip pravnej istoty, ¢i princip konania v primeranej lehote.

Som toho nazoru, Ze za tejto vynimocnej situdcie mozno uvazovat o dvoch moz-
nostiach rie$enia tohto problému. Prvy spociva v ustanoveni spravneho poriadku
o opatrovnikovi a druhé spoc¢iva v moznostiach elektronického dorucovania.

So skuto¢nostou, ze nemozno zasielku dorucit icastnikovi konania, priamo
pocita aj spravny poriadok. Ako prvé a jednoduchsie rieSenie sa teda javi usta-
novenie opatrovnika ucastnikovi konania podla § 16 ods. 2. Podla tohto ustano-
venia spravny organ ustanovi opatrovnika aj t¢astnikovi konania, ktorého pobyt
nie je znamy, alebo ktorému sa nepodarilo doru¢it pisomnost na znamu adresu
v cudzine a ktory si neustanovil zastupcu, ako aj ucastnikovi konania, ktory je
postihnuty dusevnou alebo inou poruchou, pre ktortt nemoéze konat, a nema za-
konného zastupcu.

Ide tu o ustanovenie zastupcu (opatrovnika) na zaklade rozhodnutia spravne-
ho organu.”® Opatrovnik, ktorého spravny organ ustanovuje pre konkrétne sprav-
ne konanie, zastupuje tc¢astnika konania v tomto konani aZz do momentu, ked ten
sam — ako procesne sposobild osoba - vstupi do spravneho konania.*

Na to, aby mohol spravny organ ustanovit uc¢astnikovi opatrovnika, v§ak mu-
sia byt splnené zakonné podmienky. A hoci by sa mohlo zdat, Ze na spomenuty
problém sa hodi § 16 ods. 2 spravneho poriadku tplne dobre, nie je to tak. Prob-
lematickym sa tu totiz javi vyklad slovného spojenia: ,,nepodarilo sa dorucit pi-
somnost na znamu adresu v cudzine®, ktoré predstavuje podmienku ustanovenia
opatrovnika. Mam za to, Ze tato podmienka je splnend len v takom pripade, ak
spravnemu organu je doruc¢ena naspat nedorucena zasielka. A prave toto nie je
v na$om pripade naplnené, kedze v nasom pripade zasielka ,,stoji“ na hraniciach.
Je preto otazne, ¢i z hladiska principu konania v primeranej lehote mozno tento
pojem vykladat aj tak, Ze je naplneny aj vtedy, ak ma spravny organ za to, ze za-
sielka nie je/nebude vobec dorucend. S ohladom na citlivost problematiky doru-
¢ovania sudnou judikaturou? a z uhla pohladu ochrany prav ucastnika a prava na

» Porovnaj SOBIHARD, J. Sprdvny poriadok. Komentdr. Bratislava : Iura Edition, 2007, s. 65.

1 KOSICIAROVA, S. Sprdvny poriadok. Komentdr. Samorin : Heuréka, 2013, s. 77.

2 Vo vseobecnosti k problematike ndhradného dorucovania a stidnej judikatdre pozri zaujimava
stat SKROBAK, J. Preskiimavanie nepravoplatnyich rozhodnuti vydanych v spravnom konani. Bra-
tislava : UK, PraF, 2014, s. 74-111.
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spravodlivy proces by som tento vyklad neodporucal, pretoze moze v budicnosti
skor predstavovat dal$i problém, nezZ rieSenie problému.

KedZze som odmietol toto rieSenie, myslim si, ze druhym rieSenim by bola
moznost, ktord nam pontka elektronické dorucovanie. Uvedomujem si, Ze ide
o riesenie, ktoré sa zasadne dotyka obc¢anov Slovenskej republiky, ktori sa zdrzia-
vaju (pracuju) mimo tzemia Slovenskej republiky, a nie doru¢ovanie cudzincom,
ale na druhej strane treba pripustit to, Ze v drvivej vd¢$ine pdjde prave o doruco-
vanie zahrani¢nym Slovakom.

Jednoznaénym rieSenim zvolenej problematiky je propagacia moznosti elek-
tronického dorucovania. Hoci plati, Ze kazdd pravnicka osoba ma zriadenu elek-
tronickd schranku a tiez kazda fyzickd osoba, ktora je obcanom Slovenskej repub-
liky a dovrsila vek 18 rokov,? tak to este neplati, Ze mozno do takejto elektronickej
schranky pravne uc¢innym sposobom dorucovat. Na to, aby mohlo dojst k doru-
¢eniu do elektronickej schranky aj s pravnymi u¢inkami, musi byt elektronicka
schranka aj aktivovand.*

Vo vztahu k pravnickym osobam tento problém odpada, avsak vo vztahu
k fyzickym osobam nadalej pretrvava. Podla zverejnenych Statistik totiz plati,
Ze v sucasnosti ma aktivovanu schranku len niec¢o vyse 82 000 fyzickych osdb.?
Osobne tu vidim velké rezervy $tatnych institicii v propagovani aktivécie elektro-
nickej schranky fyzickych osob a vidim tu velky priestor pre vyuzitie metdd pre-
sved¢ovania v praxi jednotlivych organov verejnej moci pod gesciou ministerstva
investicii, regionalneho rozvoja a informatizacie.”’

Rie$enim vo vztahu k cudzincom by sa tu mohol zdat tzv. alternativny au-
tentifikator.®Alternativny autentifikitor predstavuje tretiu formu elektronic-
kej identifikacnej karty s ¢ipom umoznujicej prihlasenie do elektronickej

» Pozri § 12 ods. 4 e-GovZ.

24 Pozri § 13 e-GovZ.

»  Aktivaciu elektronickej schranky pravnickej osoby vykond Ministerstvo investicii, regiondlneho
rozvoja a informatizacie Slovenskej republiky ako spravca modulu elektronickych schranok su-
Casne so zriadenim jej elektronickej schranky. K zriadeniu dochddza bezodkladne po tom, ako sa
ministerstvo dozvie o vzniku prévnickej osoby a zapisanej organizacnej zlozky, resp. do piatich
pracovnych dni odo dna dorudenia Ziadosti o zriadenie elektronickej schranky, ak ide o pravnic-
ki osobu, ktora nema sidlo na izemi Slovenskej republiky.

% Statistika za rok 2018 (novsia nebola k dnesnému diu zverejnend) podla Vyrocnej spréavy 2018
Narodnej agentury pre sietové a elektronické sluzby, s. 18. Dostupné online na <https://www.na-
ses.gov.sk/wp-content/uploads/2019/05/NASES_Vyrocna_sprava_2018.pdf>, [cit. 2020-10-16].

¥ K vyuzitiu presved¢ovacich metéd pocas pandémie ochorenia Covid-19 pozri najméd HAVEL-
KOVA, M. Metddy a formy &innosti verejnej spravy v ¢ase pandémie. In Comenius Blog. Dostup-
né na internete: <https://comeniusblog.flaw.uniba.sk/2020/04/24/metody-a-formy-cinnosti-ve-
rejnej-spravy-v-case-pandemie-1-cast/>, [cit. 2020-10-16].

# Pozri § 22 e-GovZ.
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schranky.? Alternativny autentifikator vsak sliZi len na prihlésenie sa do elektro-

nickej schranky, ale nerie$i nam problém dorucenia ako takého. V praxi sa totiz

alternativny autentifikator vydava len:

o fyzickej osobe, ktord je $tatutdrnym organom, ¢lenom $tatutirneho organu
pravnickej osoby so sidlom na tzemi Slovenskej republiky zapisanej v ob-
chodnom registri alebo ktora je vedicim jej organiza¢nej zlozky zapisanej
v obchodnom registri a nemdze byt drzitefom uradného autentifikatora,

« advokatovi, hostujicemu euroadvokatovi a usadenému euroadvokatovi, ktori
nie st drzitelmi autentifikatora alebo iného autentifika¢ného prostriedku.
Vidime teda, Ze ide o vyrie$enie problému s pristupom k schranke osob, ktoré

nemaju iny autentifika¢ny prostriedok, ktorym by sa dostali k obsahu elektronic-

kej schranky, ktorou maju disponovat. Ide tu o slovenskych ob¢anov Zzijucich v za-
hrani¢i, ktori nemaji na uzemi Slovenska pobyt (t. j. nemaju obc¢iansky preukaz)
alebo o cudzincov, ktori na uzemi Slovenska nemaju pobyt (t. j. nemaji doklad

o pobyte).

To, Ze sa alternativny autentifikator vydava len tymto uvedenym osobam, kto-
ré konaju v mene pravnickych osob, pritom nevyplyva z e-GovZ, ale az z vykona-
vacej vyhlasky Ministerstva vnutra Slovenskej republiky ¢. 29/2017 Z. z., ktorou
sa ustanovuju podrobnosti o alternativnom autentifikitore. E-GovZ len uvadza,
ze alternativny autentifikator vydava ministerstvo vnutra fyzickej osobe na zakla-
de ziadosti*® a az vykonavacia vyhlaska (vydana na zaklade tohto zdkona) blizsie
vymedzuje, kto ma byt touto fyzickou osobou.

Som vsak toho nézoru, Ze takéto obmedzenie, resp. zrusenie tohto obmedze-
nia, by mohlo tiez dopomoct k rozsireniu moznosti elektronického doru¢ovania
fyzickych osob.

Moznosti elektronického doruc¢ovania cudzincom e-GovZ neupravuje, pricom
v zasade tato moZznost neupravuje ani nariadenie Eurépskeho parlamentu a Rady
(EU) ¢&. 910/2014 z 23. jula 2014 o elektronickej identifikdcii a déveryhodnych
sluzbach pre elektronické transakcie na vnatornom trhu a o zru$eni smernice
1999/93/ES (nariadenie eIDAS). Nariadenie eIDAS upravuje elektronické doru-
¢ovacie sluzby pre registrované zasielky a kvalifikované elektronické dorucovacie
sluzby pre registrované zasielky (¢l. 43 a nasl.). Elektronicka schranka a doruco-
vanie do nej podla e-GovZ momentélne nespliia podmienky pre kvalifikované
elektronické dorucovacie sluzby pre registrované zasielky.

¥ Zvy$né dva su obciansky preukaz s elektronickym ¢ipom a bezpecnostny osobny kod, a doklad
o pobyte s elektronickym ¢ipom a bezpe¢nostny osobny kod.

Miesta, kde moZno poziadat o vydanie alternativneho autentifikdtora, sa nachddzaju napriklad
tu: https://www.minv.sk/?alternativne-autentifikatory.

30

35



PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

Z4aver

Bezprecedentna situdcia, v ktorej sa momentalne Slovenska republika a cely
svet nachadza, predstavuje obrovsku vyzvu. Pravna realita sa tiez musi vyrovnat
s touto situdciou, pri¢com mozno povedat, Ze tak, ako predstavuje Covid-19 vyzvu,
predstavuje aj moznost zamysliet sa nad zjednodusovanim a spristupniovanim
spravneho konania.

Aj podas pandémie maja spravne organy povinnost realizovat spravne kona-
nie, ¢ize plnit si svoje zdkonom vymedzené kompetencie. Ani pandémia nemdze
byt ospravedlnenim ich pripadnej liknavosti. V praxi sa potom stretavame s no-
vymi vyzvami, ktoré zakonodarca ani len nemohol predpokladat.

Cielom tohto ¢lanku bolo poukazat na dva praktické problémy, s ktorymi sa
v dosledku pandémie stretivaju spravne organy. Konkrétne som poukdzal na
otazku nazerania do spisu spravneho konania a elektronického dorucovania do
zahranicia.

Chcel som poskytnut analyzu tychto problémov z hladiska pravnej tedrie, ako
aj poukazat na mozny dal$i vyvoj problematiky elektronizacie spravneho kona-
nia. Som presvedceny, ze prave dosledna elektronizacia spravneho konania je
klti¢ovou vyzvou, pred ktorou stoji verejna sprava s tym, Ze jej riadne uchopenie
a zvladnutie plne napomoéze realizdcii prav ucastnikov konania a dal$ich subjek-
tov spravneho konania v ramci uplatriovania ich prava na spravodlivy proces.
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Abstract: The current state of social development, the gradual integration of Ukra-
ine into the world community and access to international markets determine the
intensification of environmental information by creating a national multi-level
infrastructure for geoecological data management, is explored in this article. The
State cadastre of natural resources as part of the national geographic information
system is defined. At the same time, the spatial basis of their management is a ba-
sic set of geospatial data established. It is concluded that the formation of a unified
system of natural cadastres, the choice of its structure, quantitative and qualitative
parameters is necessary to create an information base that will ensure the tasks of
harmonization of relations between society and nature. It is proposed to expand
the range of services that can be implemented through industry geoportals.

Keywords: geoportal, State cadaster of natural resources, geoinformation system,
national infrastructure of geospatial information

1 International and national legal principles of
creating a national infrastructure of geospatial
information

The validity, quality and effectiveness of various management decisions in the
field of nature management is depending on the level of reliability and relevance
of information. However, the diversity of objects and subjects of natural resource
relations, which characterizes the modern system of nature management in Ukra-
ine, causes a significant amount of information that is constantly changing and
updated, and, in turn, lead to difficulties in its use. Only automated information
systems can collect, process, store, search, distribute and use this complex and
multifaceted information.
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Satellite technologies, geographic information systems with their means of
integrating various data and spatial analysis help to monitor and evaluate the en-
vironment by methods and means. Until recently, they seemed unrealistic. Tech-
nologies with automation of information processes and with the development of
telecommunication networks are the most effective.!

The current state of social development, the gradual integration of Ukraine
into the world community and access to international markets determine the in-
tensification of activities to inform the environmental sphere by creating a natio-
nal multi-level infrastructure for geoecological information management.

The need to integrate geospatial data created by various public authorities and
local governments, businesses of all forms of ownership on a single geodetic and
cartographic basis according to common technical regulations, ensuring wide ac-
cess to geospatial data, market development of modern geographic information
products and geographic information services in accordance with Recommenda-
tions of Directive 2007/2/EP of the European Parliament and of the Council of 14
March 2007 on the introduction of an infrastructure for spatial information in the
European Union (INSPIRE) necessitated the establishment, operation and deve-
lopment of a national geospatial information infrastructure. Ensuring effective
management decisions by public authorities and local governments, eliminating
duplication of work and state budget expenditures for the creation of geospatial
data at all levels of government and local government, meeting the needs of socie-
ty in all types of geographical information, Ukraine's integration into European
and global geospatial data infrastructure is the purpose of creating a national in-
frastructure of geospatial information.

Programs have been developed and implemented to create national geospatial
data infrastructures that ensure the supply and use of geographic information re-
sources in most countries. Ukraine has already taken some steps in this direction.
Thus, the Law of Ukraine of April 13, 2020 «On the National Infrastructure of
Geospatial Information» lays down the legal basis for the creation and operation
and development of the national infrastructure of geospatial information (entry
into force on January 1, 2021.). This should facilitate the production and upda-
ting, processing and storage, publication and use of geospatial information, other
activities with such information.

Sets (types) of geospatial information of ecological nature include, in particu-
lar: land plots and cadastral zoning (formed land plots and their parts, land plots,
agricultural lands, cadastral zones and quarters); hydrography (water bodies,

! KOZLOVAT. V. - SHEVCHENKO S. O. HIS v kadastrovykh systemakh : navch. posib. K. : NAU,
2013, p. .910.
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swamps, catchment basins, hydrographic and water management zoning, water
management systems, seaports (port waters), hydraulic structures of seaports);
protected areas and objects (territories and objects of the nature reserve fund,
their functional and protection zones, territories reserved for the purpose of the
next will, territories and objects of the ecological network, territories of the Eme-
rald Network, wetlands of international importance, biosphere reserves); relief;
land cover (land (agricultural land; land without vegetation or with little vegeta-
tion; forests and other wooded land; water; land under housing; land under public
construction; land used for transport; land used for technical infrastructure, land
under industrial development, land occupied by current construction and set asi-
de for construction, land under agricultural and other farm buildings and yards,
land used for recreation and health, land under facilities and structures for special
purposes), geological structure of the subsoil), geostructural zoning, soils, types
of land use (functional zones), categories of land by purpose, types of purpose of
lands and land plots); environmental monitoring services, results of observations
and measurements of the state of the environment and other parameters of eco-
systems; territorial zones, regulatory zones, land use restrictions and accounting
units (parts of the territory of Ukraine in respect of which special regulation and/
or reporting is carried out at the international, European, national, regional and
local levels; waste management facilities; land use restrictions (protection zones,
sanitary protection zones, sanitary protection zones, special land use zones, water
protection zones, coastal protection strips, beach zones, drainage strips, special
construction zones, radioactive contamination zones, ecological emergency zo-
nes, special raw material production zones agricultural products), areas of natural
risk (areas of environmental emergency, degraded lands, atmospheric conditions,
meteorological geographical characteristics (weather conditions and their measu-
rements, precipitation, temperature, water vapor content, wind speed and direc-
tion), sea regions (hydrographic conditions, roads movement of ships, sea and
corridors, traffic distribution systems in the territorial sea, means of navigation
equipment of sea routes and water areas); biogeographical regions (natural-agri-
cultural, ecological-economic, anti-erosion and other types of zoning); natural
habitats (biotopes); distribution of species (geographical distribution of the distri-
bution of species of animals and plants in terms of administrative-territorial units
or other analytical units); energy resources (oil and gas manifestations, oil and
gas prospects, structures, parametric, exploration, exploration and production
oil and gas wells, alternative energy facilities (hydropower, bioenergy, solar, wind
energy resources), mineral resources, mineral deposits, minerals, groundwater,
spent deposits of common minerals).
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Accordingly, as part of the national infrastructure of geospatial information,
both the national geoportal and geoportals by industry coverage are created and
operate, in particular, «Water Resources of Ukraine», «Public Cadastral Map» (in-
formation of the State Land Cadastre is published), «Mineral Resources of Ukra-
ine», «Forests of Ukraine».

Geospatial information, metadata and services, disclosures, other activities
with which and access to them are carried out on the Internet in accordance with
the Law of Ukraine «On National Infrastructure of Geospatial Agencie» are in-
cluded in the state inventories of natural resources. Therefore, the basic set of
geospatial information spatial is the basis for maintaining inventories of natural
resources.

2 State cadastre of natural resources is part of the
national infrastructure of geospatial information

Information infrastructure in the field of nature management is implemented
in the form of cadastral systems. Significant differences between different types of
cadastral systems, but the main tasks of any cadastral system is to ensure reliable
semantic and geographical information about objects; formation of various kinds
of cadastral documentation; providing information for solving various cadastral
tasks.

State cadastres of natural resources are kept to record quantitative, qualitative
and other characteristics of natural resources, volume, nature and mode of their
use (Article 23 of the Law of Ukraine «On Environmental Protection»)?.

Cadastres of natural resources are complex information systems that constitu-
te a set of data that qualitatively and quantitatively characterize natural resources,
contain physical and geographical characteristics, classifications, information on
the dynamics, degree of study, ecological and economic significance of certain
objects and resources, providing search and storage of the necessary information.
It allows the user to provide methodological and advisory support on the use and
protection of natural resources, as well as to systematize the necessary informa-
tion for daily activities.

The Law of Ukraine «On Environmental Protection» does not contain an
exhaustive list of cadastres of natural resources. The analysis of the current legis-
lation allows to make the following list: the State land cadastre, the State forest

2

Pro okhoronu navkolyshnoho pryrodnoho seredovyshcha: Zakon Ukrayiny vid 25 chervnya
1991 r. Ne 1264-XII. URL: http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/1264-12/.
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cadastre, the State water cadastre, the State cadastre of deposits and displays of
minerals, the State cadastre of natural territories of resorts, the State cadastre of
medical resources, the State cadastre of territories and objects of nature reserve
fund of Ukraine, the State cadastre of fauna, the State cadastre of flora.

Natural resource inventories are not just a collection of data on natural objects.
They are a system of information that allows an objective assessment of the state
of each natural object. The cadastral process is the activity of specially authorized
public authorities and other entities for the creation, formation and operation of
state cadastres of natural resources. This activity is aimed at achieving a certain
result (primarily the formation, and then filling the information of a single system
containing information on the legal, natural and economic condition of natural
resources), providing appropriate environmental information, which is based on
the provisions contained in procedural norms of environmental law®. Any deci-
sion related to the use of natural resources is based on cadastral records.*

M. M. Brynchuk emphasizes: «it is important that the data on the qualitative
characteristics of natural resources contained in the relevant cadastres, were the
basis for decisions on the provision of natural resources for use»’.

Ensuring the reliability of cadastral information is achieved by establishing
a list of documents and materials that serve as a source of information about the
natural object, the procedure for review and approval of cadastral information, as
well as the frequency of their clarification and restoration.®

The primary materials obtained from the survey of natural objects are adjus-
ted to take into account current changes caused by natural, economic or other
factors. The need for periodic clarification and restoration of cadastral informa-
tion, which ensures their compliance with the state of the natural resource, is
emphasized in the legal literature.”

Natural resource inventory data should also be objective. Objectivity is the
impartiality of the collection of information, its assessment in accordance with
the real state of the natural object in compliance with established standards and
regulations in this area.

*  YAREMAK, Z. V. Pravove rehulyuvannya vedennya derzhavnykh kadastriv pryrodnykh resursiv:
dys. ... kyu.n.: 12.00.06. Ivano-Frankivs'’k-2009. p. 6.

¢ PANAS, R. M. - MALANCHUK, M. S. Kadastr pryrodnykh resursiv: navchalnyy posibnyk. Lviv :
Vydavnytstvo Lvivs'koyi politekhniky, 2014. p. 5.

5 BRYNCHUK, M. M. Ekolohycheskoe pravo (pravo okruzhayushchey sredy): Uchebnyk dlya vysshy-
kh yuryd. zav. M.: Yuryst, 2002. p.. 347.

¢ HOSHTYNAR, S. L. Osnovni pryntsypy vedennya derzhavnoho zemel'noho kadastru. Aktualni
problemy derzhavy i prava. 2008.Ne 37. p. 241.

7 KOLOTYNSKAYA, E. N. Pravovye osnovy pryrodnoresursovykh kadastrov v SSSR: monohrafyya.
M., 1986. p. 37.
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Processing, collection, generalization of information on the state of natural
objects, subjects of nature management, etc. should be carried out in the shortest
possible and reasonable time. Efficiency and timeliness as an important principle
of keeping inventories of natural resources means optimizing the time spent on
obtaining reliable, comprehensive and complete data through the use of modern
methods of collecting information about natural objects.

The principle of complexity is an important principle of maintaining state in-
ventories of natural resources. Its essence is the accounting of natural resources,
which should cover the entire territory of the state. The principle of systematics
is closely related to this principle. Consideration of objects as systems, focuses
research on the disclosure of the integrity of the object, to identify various types
of relationships in it and bring them into a single theoretical picture, means the
principle of systematization.

In modern cadastral systems, information is divided into logical categories
- cartographic layers as a set of homogeneous geospatial information that is simu-
Itaneously displayed on a cartographic basis. Layers usually contain information
about only one type of object. For complete and reliable information about na-
tural resources, the layers in information systems must be interconnected throu-
gh a common coordinate system of the database.

Automated data exchange between government information and telecommu-
nication systems is important and necessary. This allows to increase the efficien-
cy of government by reducing the time to obtain the necessary data, improving
the quality and relevance of processed data, eliminating multiple data collection
and duplication in different information systems, improving the availability of
information resources and their systematization. The mechanism of information
exchange between cadastres and information systems is defined in the Procedure
for information interaction between the State land cadastre, other cadastres and
information systems, approved by the resolution of the Cabinet of Ministers of
Ukraine®. Interaction between cadastres and information systems is carried out
by providing the State land ladastre with the cartographic basis of the cartographic
and geodetic fund of Ukraine; transfer to the State land ladastre of the carto-
graphic basis of other cadastres and information systems; providing the State land
cadastre with information from other cadastres and information systems. The ex-
change of information between the State Land Cadastre, other cadastres and in-
formation systems is carried out on electronic media. The list of information that

8 Poryadok informatsiynoyi vzayemodiyi mizh Derzhavnym zemel'nym kadastrom, inshymy ka-

dastramy ta informatsiynymy systemamy, zatv. postanovoyu Kabinetu Ministriv Ukrayiny vid
03.06.2013 Ne 483. URL: http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/483-2013-p
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can be exchanged in the process of information interaction between cadastres and
information systems has been approved at the governmental level.
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This list includes clearly defined data from natural resource inventories:

State land cadastre - planning and cartographic basis of the State land ca-
dastre; data on the State border and boundaries of administrative-territorial
units; boundaries of cadastral zones and quarters; restrictions on the use of
land and land plots; lands with indication of contours, coordinates of turning
points, geometrical parameters, names, addresses of buildings, constructions
and engineering networks, identifiers of construction objects and comple-
ted objects, information on acceptance into operation of completed objects;
boundaries of economic-planning zones of normative monetary valuation of
lands; boundaries of land plots; cadastral numbers of land plots; purpose of
land plots; distribution of land between owners and users (form of ownership,
type of property law); normative monetary valuation of land plots, data on
land fees;

State forest cadastre — materials of division of forests into categories and allo-
cation of specially protected forest areas; monetary valuation of forests; plans
of forest plots, forest management maps, thematic forest maps and other to-
pographic-geodetic and cartographic material of the state forest cadastre;
State cadastre of deposits and manifestations of minerals - cartographic ma-
terials of the state cadastre of deposits and manifestations of minerals and the
State information geological fund; geospatial information, quantitative and
qualitative characteristics of objects in relation to which the information sys-
tem is maintained;

cartographic materials of the State cadastre of fauna, cartographic materials of
the State cadastre of aquatic bioresources;

State water cadastre — data on rivers, reservoirs, canals, irrigation systems and
reservoirs within water management systems of complex purpose, systems of
interbranch and agricultural water supply;

State cadastre of territories and objects of the nature reserve fund - planning
and cartographic materials of location and regime of these territories and ob-
jects, their protection zones, territories reserved for the next will, territories
and objects of the ecological network and the Emerald network;

cartographic materials of the State cadastre of natural medical resources;

as well as other cadastres (geospatial information of information resources of
its urban cadastre system; cartographic materials of information systems of
transport, energy, communications; cartographic materials of information sys-
tems of cultural heritage protection; boundaries, legal regime, characteristics
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of protected archaeological areas; boundaries and modes of use of protected
areas cultural heritage sites, boundaries and modes of use of historical areas
of settlements, restrictions on economic activity in the territories of historical
areas of settlements, archival and current geospatial information on remote
sensing of the earth, including aerospace data, cartographic material of State
ecological and geological mapping of Ukraine data on the location and cha-
racteristics of landfills for industrial and household waste, planning and carto-
graphic materials of the agrochemical state of agricultural land).

The holder of the State land cadastre provides the subjects of information ex-
change with access to the State land cadastre for direct display of geospatial data
of other information systems on the cartographic basis of the State land cadastre
in the form of information layers and attributes. Data from other cadastres and
information systems, placed on the cartographic basis of the State Land Cadastre
in the form of information layers and attributes, are official. If necessary, such
data may be clarified after the development of documentation required by law.

To ensure information interaction, cadastral data should, first, be presented
in such digital and textual indicators to quickly exchange information, compare
and contrast the natural resource in different aspects (by administrative-territo-
rial units, users, etc.); also, would be conveniently and rationally placed in the
cadastral documentation.” Maintenance of inventories of natural resources sho-
uld be carried out according to a single methodological system of accounting for
natural resources and their use throughout the country.

The unity of the system means the consistency and consistency of the main
parts of the cadastre, the content of information and methods of obtaining them
in individual parts.'

However, there is no single state cadastre of natural resources today. Natural
objects as objects of cadastre are heterogeneous and require different forms and
methods of cadastral accounting is the reason. However, there are some addi-
tional layers, for example in the geoportal «Water Resources of Ukraine» — set-
tlements of Ukraine and cadastral division. The close economic and ecological
relationship between natural resources, the unity of essence, features and pur-
pose of cadastres, which determines the relationship and dependence between
the types of cadastres of natural resources, is the basis for combining them into
a single system of natural resource cadastres. Through the formation of a unified

®  KOLOTYNSKAYA, E. N. Pravovye osnovy pryrodnoresursovykh kadastrov v SSSR: monohrafyya.
M., 1986. p. 39.

BOROVYTSKA, A. H. Derzhavnyy vodnyy kadastr: pryntsypy vedennya. In Jurnalul juridicna-
tional: teories i practica. SR.L. 2015. Ne 4 (14). S.102.
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system of natural cadastres, the criteria and indicators of accounting for natural
resources will be agreed, common approaches to their economic evaluation will
be introduced, and tasks for the use of natural resources will be unified at diffe-
rent levels of government - state, regional and local. The principle of integration
of all cadastral information and its digitalization provides for the introduction of
a single geospatial information database.

The integration of industry cadastres into a single cadastral system requires
the integration of cadastral data on a single geospatial basis in a single state coor-
dinate system.

The State Cadastre of Natural Resources should be defined as part of a natio-
nal geographic information system that contains data on spatial natural features
in the form of their digital representations. Interpretation of the state cadastre of
natural resources as a geoinformation system will lay the preconditions for the
possibility of prompt and high-quality modeling of the conditions of sustainabi-
lity of natural resources.

3 Perspective directions of development of the
national infrastructure of geospatial information

The predominance of accounting and descriptive information of State ca-
dastres of natural resources indicates only the monitoring direction of geoportals.
It is also necessary to provide interactive communication of the user with the geo-
portal. This can happen, for example, through a personal account. It is possible to
view, store information, as well as submit applications and the possibility of obta-
ining a permit for special water use, etc. Thus, it is necessary to expand the range
of services that can be implemented through geoportals. The use of the geoportal
should be aimed not only at the objective presentation of information about the
natural object, timely detection of changes in the state of the natural resource,
guaranteeing mobility of access to geospatial data, but also create opportunities
for electronic services.
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K AKTUALNYM OTAZKAM POLITICKEJ
NEZAVISLOSTI POLICAJNEHO ZBORU SR

ON CURRENT ISSUES OF POLITICAL
INDEPENDENCE POLICE FORCE OF THE
SLOVAK REPUBLIC

npor. JUDr. Jozef Khandl
Akadémia Policajného zboru v Bratislave

Abstrakt: Cielom prispevku je vymedzit z pravneho hladiska sic¢asné postavenie
Policajného zboru ako bezpe¢nostného ozbrojeného zboru, ktory vykonava okrem
&innosti a tloh, ktoré mu uklad4 Ustava SR, zdkon o Policajnom zbore a ostatné
pravne predpisy, aj iné ¢innosti. V ramci praxe sa ¢oraz Castejsie objavuju rozne za-
rucené pracovné materialy nesiice myslienky a pravne nazory smerujice ku realiza-
cii zmien a taktiez nového fungovania policajnej organizicie, v ktorom vo vyraznej
miere zohrava tlohu aj aktualna vladna moc a vrcholni politicki predstavitelia $tatu.
Predmetom tohto prispevku je posudenie miery vplyvov politickej moci na chod
a fungovanie zakladného policajného utvaru v podobe realizovaného prieskumu
ako aj posudenie a zaradenie pojmu politicky vplyv v hierarchii faktorov policajnej
organizacie. V zavere prispevku sa autor stru¢ne venuje instititom a opatreniam,
ktoré mozu, resp. uz posiliujui nezavislost policajnej organizacie v praxi.

KlIucové slova: policajny zbor, policajna organizdcia, kultura, prezident Policaj-
ného zboru, reorganizacia

Abstract: The aim of the article is to define from a legal point of view the current
position of the Police Force as a security armed force, which performs in addi-
tion to the activities and tasks imposed on it by the Constitution of the Slovak
Republic, the Police Force Act and other legal regulations. In practice, various
guaranteed working materials with ideas and legal opinions leading to the imple-
mentation of changes and also the new functioning of the police organization, in
which the current government power and top political representatives of the state
also play a significant role, are appearing more and more often. The subject of this
article will be the assessment of the degree of influence of political power on the
operation and functioning of the basic police department in the form of a sur-
vey, as well as the assessment and inclusion of the term political influence in the
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hierarchy of factors of the police organization. At the end of the article, the author
will briefly address the institutes and measures that can resp. already strengthen
the independence of the police organization in practice.

Key words: police force, police organization, culture, president of the police force,
reorganization

»Keby som mohol zacat este raz, zacal by som od kultiry“
Jean Monnet - autor Eurdpskej integrdcie

Uvod

Jeden z najddlezitejsich faktorov uspesnosti a riadneho fungovania akejkol-
vek organizdcie, ¢i uz v ponati suikromnej sféry, ktora zastupuju korporaty, ¢i iné
obchodné spolo¢nosti, zivnostnici a ostatni podnikatelia tvoriaci hodnoty $tatu
alebo verejnej spravy, je v prvom rade kultira. V ramci organizac¢nej $truktary
Policajného zboru patri policajnej kultire popredné miesto. Je mozné ju vnimat
ako integralnu sucast identity Policajného zboru, ktora ovplyviiuje vykon sluzby
prislusnikov Policajného zboru. Policajny zbor je ozbrojeny bezpeénostny zbor,
ktory plni tlohy vo veciach vnatorného poriadku, bezpec¢nosti, boja proti zloc¢in-
nosti vratane jej organizovanych foriem a medzinarodnych foriem a ulohy, ktoré
pre Policajny zbor vyplyvaju z medzinarodnych zaviazkov Slovenskej republiky.
Cinnost Policajného zboru kontroluje Narodna rada Slovenskej republiky a vldda.
Policajny zbor sa vo svojej ¢innosti riadi tstavou, ustavnymi zakonmi, zakonmi
a ostatnymi vSeobecne zavaznymi pravnymi predpismi a medzindrodnymi zmlu-
vami, ktorymi je Slovenska republika viazana.'

Podla dalsich ustanoveni zakona o Policajnom zbore, a to najmé z ustanove-
nia § 2 je zrejmé, ze Policajny zbor vykonava tieto tlohy:

a) spolupdsobi pri ochrane zakladnych prav a slobod, najmé pri ochrane Zivota,
zdravia, osobnej slobody a bezpec¢nosti 0s6b a pri ochrane majetku,

b) odhaluje trestné Ciny a zistuje ich pachatelov,

c) spolupdsobi pri odhalovani danovych tnikov, nezdkonnych finan¢nych ope-
rdcii, legalizdcie prijmov z trestnej ¢innosti a financovania terorizmu,

d) vykonava vySetrovanie o trestnych ¢inoch a skratené vysetrovanie o trestnych
¢inoch,

e) vedie boj proti terorizmu a organizovanému zlo¢inu,

f) zaistuje osobnu bezpec¢nost prezidenta Slovenskej republiky, predsedu Narod-
nej rady Slovenskej republiky, predsedu vlady Slovenskej republiky, predsedu

1

Zakon ¢. 171/1993 Z. z. v zneni neskorsich predpisov, § 1.
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Ustavného sudu Slovenskej republiky, ministra vnttra Slovenskej republiky
(dalej len ,,minister”) a dalsich osob urcenych zdkonom alebo vladou (dalej
len ,,ur¢enda osoba“),

g) zaistuje ochranu diplomatickych misii a dal$ich objektov uréenych zdkonom
alebo vladou (dalej len ,,urceny objekt®) a spolupdsobi pri fyzickej ochrane
jadrovych zariadeni,

h) zabezpecluje kontrolu hranic Slovenskej republiky,

i) spolupdsobi pri zabezpecovani verejného poriadku; ak bol poruseny, robi
opatrenia na jeho obnovenie,

j) dohliada na bezpecnost a plynulost cestnej premavky a spoluposobi pri jej
riadeni,

k) odhaluje priestupky a zistuje ich pachatelov, a ak tak ustanovuje osobitny za-
kon, priestupky aj objasnuje a prejednava,

1) vykonava patranie po osobach a patranie po veciach,

m) poskytuje ochranu a pomoc ohrozenému svedkovi a chranenému svedkovi,

n) vykonava kriminalisticko-expertiznu a znalecku ¢innost,

0) spolupdsobi pri zabezpecovani ochrany civilného letectva,

p) oznamuje obci porusenie zakazu pozitia alkoholickych napojov a inych na-
vykovych latok osobou maloletou do 15 rokov alebo mladistvou do 18 rokov,

q) dohliada na bezpecnost a plynulost Zelezni¢nej dopravy v obvode Zeleznic-
nych drah,

r) podiela sa na zistovani a objasniovani pri¢in ohrozovania bezpec¢nosti a plynu-
losti Zelezni¢nej dopravy v obvode Zelezni¢nych drah,

s) spoluposobi pri zabezpecovani bezpec¢nosti Zelezni¢nej prepravy jadrovych mate-
ridlov, $pecialnych materialov a zariadeni v su¢innosti s prepravcom a dopravcom.

Policajny zbor plni tlohy $tatnej spravy a iné tlohy, ak tak ustanovujui osobitné
predpisy. Policajny zbor plni ulohy na tseku prevencie v rozsahu pdsobnosti usta-
novenej zakonom. Pri plneni dloh Policajny zbor pouziva technické prostriedky,
dopravné prostriedky vratane leteckych dopravnych prostriedkov. Celkové pocet-
né stavy prislusnikov Policajného zboru ur¢uje vlada Slovenskej republiky.?

Na zdklade uvedenych citdcii a dikcii zdkona je nutné konstatovat, Ze policajna
kultura sa, chtiac ¢i nechtiac, jednoznacne odlisuje od kultury inych organizacii,
je jedine¢na a neopakovatelna.’ Policajny zbor je $pecifickym $tatnym orgdnom
zriadenym na principe bezplatnej verejnej sluzby v prospech véetkych obéanov

2

Zakon €. 171/1993 Z.z. v zneni neskorsich predpisov, § 2.
3 Pozri PAJPACHOVA, M. - BARICICOVA, L. Specifika policajnej kultiry v kontexte aktualnych
vedeckych zisteni. In Policajnd tedria a prax 4/2016, Bratislava, s. 40-41.
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Slovenskej republiky, ako aj ob¢anov nachddzajicich sa v ur¢itom case, na urci-
tom mieste v ramci tzemia krajiny (cudzi $tatni prislu$nici, $tatni ob¢ania krajin
EU), cielom ktorej je najma ochrana pred porugovanim zakona, vykondvanie ¢in-
nosti spojenych s vykonavanim agendy dokladov a evidencii v ramci preneseného
vykonu $tatnej spravy v pozicii spravneho organu, ako aj objasniovanie priestup-
kov na usekoch ustanovenych zakonom ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni
neskorsich predpisov. Tato definiciu reflektuje aj slogan ,,Pomdhat a chranit®, kto-
ry je heslom Policajného zboru. Vystiznost pojmu alebo institttu policajnej kultd-
ry reflektuje podla nasej pravnej mienky A. Kachanakova ako systém predpokla-
dov, predstav, hodnot a pravnych noriem, ktoré sa v organizdcii prijali a rozvinuli,
a maju velky vplyv na konanie, uvazovanie a vystupovanie zamestnancov. Navo-
nok sa prejavuje ako forma spoloc¢enského styku zamestnancov, v spolocenskych
zvykoch, oby¢ajoch, obleéeni, materidlovom vybaveni a pod. Zakladné spdsoby
spravania sa stavaju vzorom pre novych zamestnancov.*

1 Legislativny rdmec

Vychadzajuc z uvedenych citacii je logickym tsudkom zrejmé, Ze legislativ-
ny ramec, pravne postavenie, normotvorba a ostatné pravne instituty, na zaklade
ktorych Policajny zbor funguje a plni ilohy, pochddzaji najmé od vykonnej moci.
Tuato reprezentuje vlada Slovenskej republiky, ktorej préava a postavenie st upra-
vené v ¢lankoch 108 az 123 zakona & 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky
v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,Ustava SR“). Zasttipenie zdkonodarnej
moci reprezentuje Narodna rada Slovenskej republiky, ktorej prava a povinnosti
upravuje znenie ¢ldnkov 72 az 92 Ustavy SR.

Z pozicie parlamentnej demokracie, ktorou je Slovenska republika, je nespo-
chybnitelné zasttipenie politickych stran a hnuti, ktoré posobia na nasom uzemi
v zmysle § 1 zdkona ¢. 85/2005 Z. z. o politickych stranach a hnutiach v zneni
neskorsich predpisov, a ktorych zastupcovia sa v slobodnych a demokratickych
parlamentnych volbach po vysloveni dévery ob¢anov, mozu stat clenmi zakono-
darného organu Slovenskej republiky na zaklade vysledkov volieb, naslednych
rokovani aj predstavitelmi vykonnej moci, t. j. vlady. Podla systému riadenia
uvedenom v § 6 zakona ¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore v zneni neskorsich
predpisov (dalej len ,,policajny zdkon®) je Policajny zbor podriadeny ministrovi
vnutra Slovenskej republiky. Sluzby Policajného zboru okrem Uradu ingpekénej
sluzby a ttvarov Policajného zboru uvedenych v § 4 ods. 1 a 2 policajného zdkona

4 KACHANAKOVA, A. Riadenie ludskych zdrojov. Bratislava : Sprint, 2001. s. 184.
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riadi prezident Policajného zboru, ak minister neur¢i inak. Prezident Policajného
zboru je zodpovedny za vykon svojej funkcie ministrovi. Co sa tyka samotného
Prezidenta Policajného zboru, ako aj riaditela Uradu ingpekénej sluzby Minister-
stva vnutra, u¢innd pravna uprava odo dna 1. februara 2019 vyraznym spdsobom
zmenila moznost vyberu osdb na tieto funkcie. Novelou zakona ¢. 6/2019 Z. z.,
ktorym sa zmenil a doplnil zdkon ¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore bolo usta-
novené, Ze Prezidenta Policajného zboru bude aj nadalej vymenuvat do funkcie
minister vnutra, ale az na zaklade vyberového konania a len s odporuc¢anim Vy-
boru Narodnej rady SR pre obranu a bezpe¢nost, v ktorej musi uspesny kandi-
dat ziskat nadpolovi¢nd vdc¢sinu hlasov poslancov. Riadenie zloziek Policajného
zboru okrem Uradu ingpekénej sluzby, sa zveruje Prezidentovi Policajného zboru
s tym, Ze na rozdiel od platného stavu minister vndtra uz nebude moct vynat
z riadiacej posobnosti Prezidenta Policajného zboru ttvary, ktoré sa podielaju na
odhalovani a vySetrovani trestnych ¢inov.

Je nutné poznamenat, Ze tito nova pravna uprava sa javi pozitivne vo vzta-
hu zvysenia nezavislosti policajnej in$pekcie a rovnako tak sprisiuje podmienky
na menovanie Prezidenta Policajného zboru a riaditela Uradu indpekénej sluzby.
V oboch pripadoch si pripadni kandidati prejda vypocutim na pode parlamentu
Slovenskej republiky. Urad inspekénej sluzby bude aj nadalej vycleneny spod ria-
diacej posobnosti Prezidenta Policajného zboru, pricom riaditel tohto turadu sa za
svoju ¢innost uz nebude zodpovedat ministrovi vnutra, ale vlade Slovenskej repub-
liky. Posobnost uradu inspekénej sluzby ostala v zasade rovnaka ako v sti¢asnosti,
teda predovietkym ide o odhalovanie a vySetrovanie trestnych ¢inov prislusnikov
Policajného zboru, pricom ale sa rozéirila o trestnd ¢innost prislusnikov Zboru vé-
zenskej a justi¢nej straZze a od roku 2020 aj o trestnt ¢innost prislusnikov finan¢nej
spravy.® Dalsie podmienky, ako aj samotny proces vyberu uchédzacov na spomina-
né funkcie je upraveny v ustanoveniach § 33 a nasledujtcich policajného zakona.

Nami publikované pravne skuto¢nosti, aktudlna pravna Gprava v zmysle platnej
legislativy vytvaraju predpoklady pre potencialny mozny vplyv politickej moci na
chod a fungovanie Policajného zboru prostrednictvom aktuédlnej vykonnej moci,
teda vlady a jej nominantov na pozicidch ministra vnutra, $titnych tajomnikov
alebo generalnych riaditelov jednotlivych sekcii na Ministerstve vnutra Slovenskej
republiky. Na zaciatku ndsho prispevku sme spomenuli, podla nds velmi podstatny
inétitat policajnej kultiry ako jedinecnej a neopakovatelnej zlozky, od ktorej zavisi
spravny chod a fungovanie celej policajnej organizacie. Na tito ma vSak podstatny
vplyv vykon politiky vladnej moci prostrednictvom svojich politickych nominantov.

*  Dostupné na internete: http://www.minv.sk/?tlacove-spravy&sprava=poslanci-parlamentu-schvali-

li-navrh-novely-zakona-o-policajnom-zbore-k-volbe-prezidenta-pz-a-riaditela-inspekcnej-sluzby
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Tento fakticky stav vak samozrejme nie je nijakym sposobom protizdkonny alebo
nespravny, kedze sme jednozna¢ne uviedli pravne principy a fungovanie nasho $té-
tu, ked na podklade doteraz platnej pravnej tipravy nie je mozné samostatne oddelit
policajnu organizaciu ako celok z pdsobnosti Ministerstva vnutra SR.

Nasa spolo¢nost, odborna, ako aj laicka verejnost je v podstate od pociatku
vzniku samostatnej Slovenskej republiky pravidelne konfrontovand s réznymi
politickymi kauzami, ktoré maja vplyv a dotykaju sa $tatneho rozpocétu SR. Pri
vadsine pripadov je najméd medidlnymi subjektmi prezentovana slovenska policia
ako organ, ktori chrani verejne ¢inné a exponované osoby a rovnako pouziva dvo-
jity meter k pachatelom, ktori st ,,verejnostou” usvedceni zo spachania zavaznych
trestnych c¢inov. Pretoze, ako sme uz spomenuli a uviedli, do obdobia februara
2019 na Slovensku platila pravna Gprava, na zaklade ktorej minister vnutra na za-
klade svojho vnutorného svedomia a presvedéenia pri vyuziti odbornych znalosti
a pracovnych skusenosti navrhol podla jeho odborného tsudku najvhodnejsieho
kandidata na poziciu prezidenta policajného zboru, ako aj dovtedy ¢inného gene-
ralneho riaditela sekcie kontroly a inS§pek¢nej sluzby. Takto nim vybraného kan-
didata predlozil na rokovanie vlady SR s navrhom na schvélenie, nasledne bola
osoba vymenovana za Prezidenta Policajného zboru alebo generalneho riaditela
ministrom vndtra. Tato, pre mnohych Iudi nestastna a nespravna pravna dogma,
resp. sposob volby, polarizovala spolo¢nost a rovnako tak aj policajnt organiza-
ciu, pretoze s novou vladou prakticky vzdy prichddzalo nové vedenie Policajného
zboru. Dosial sa na Slovensku vystriedalo dovedna dvanast policajnych preziden-
tov, a to nasledujico:

1. plk. FrantiSek Krajca (policajny prezident od 18. augusta 1992 do 16. marca 1994),
2. gen. Stefan Lastovka (funkciu prezidenta PZ SR zastéval od 16. marca 1994 do

3. janudra 1995),

3. plk. Jozef Holdo$ (policajnym prezidentom bol od 3. janudra 1995 do 1. jula 1997),
4. plk. Peter Nemec (policajnym prezidentom bol od 1. jula 1997 do 2. novembra

1998),

5. gen. Jan Pipta (vo funkcii prezidenta PZ SR bol od 3. novembra 1998 do

31. méja 2001),

6. plk. Pavel Zajac (post policajného prezidenta zastiaval od 1. juna 2001 do

29. oktobra 2002),

7. plk. Anton Kulich (vo funkcii policajného prezidenta bol od 30. oktdbra 2002

do 7. augusta 2006),

8. gen. Jan Packa (pdsobil ako prezident PZ SR od 8. augusta 2006 do 17. jula 2010),
9. plk. Jaroslav Spisiak (vo funkcii policajného prezidenta bol od 19. jula 2010 do
14. méja 2012),
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10. gen. Tibor Gaspar (policajnym prezidentom bol od 15. mdja 2012 do 31. jiila 2018)

11. gen. Milan Lucansky (policajnym prezidentom bol od 1. augusta 2018 do 31.
augusta 2020)

12. plk. Peter Kovarik (do¢asne poverenym vykonom funkcie policajného prezi-
denta odo dna 1. septembra 2020 az do vyhlasenia vyberového konania na no-
vého prezidenta Policajného zboru).

S vymenou a prichodom nového prvého muza policie prislo pomerne v pravidelnych

cykloch k zmendm na rdznych stupiioch riadenia v Policajnom zbore na Grovni:

o vertikdlneho stupna riadenia, co znamenalo vymenu riaditelov a veducich pra-
covnikov (tradov, expozitur, odborov, oddeleni) na $pecializovanych utvaroch
spadajucich do gescie a organiza¢nej $truktary Prezidia Policajného zboru,

Obr. 1 Organizacna $truktura Prezidia PZ SR

« horizontalneho stupna riadenia v ponati jednotlivych Krajskych riaditelstiev
Policajného zboru, ktoré kopiruju ponatie 6smich krajov na Slovensku, dalej
okresnych riaditelstiev® a obvodnych oddeleni.

Dostupné na internete: https://www.minv.sk/?krajske-riaditelstva-pz-1

54



K AKTUALNYM OTAZKAM POLITICKEJ NEZAVISLOSTI POLICAJNEHO ZBORU SR

Verejnost obzvlast citlivo vnima najmi poziciu prezidenta Policajného zboru,
ktory je v ponati hierarchie prvym policajtom, ktory cely Policajny zbor zastupuje
smerom navonok, je verejne ¢innym vo vztahu vystupovania a komunikovania
s médiami a ob¢anmi, kazdoro¢ne predklada spravu o stave a fungovani policie,
a samozrejme ma vysoké personalne kompetencie vo vztahu k odvolavaniu a me-
novaniu jednotlivych funkcionarov Policajného zboru. Z tohto titulu $iroka ve-
rejnost pripisuje zodpovednost za chod policie najma policajnému prezidentovi,
od ktorého obcania SR pravom ocakavaju vysledky zodpovedajuice stavu spolo¢-
nosti v 21. storo¢i, ako aj skuto¢nost, Ze Policajny zbor Slovenskej republiky bude
zamestnavat iba schopné a sposobilé osoby s vysokym moralnym a odbornym
kreditom. Z objektivnych dévodov je Zial potrebné poznamenat, ze pri kazdej
zmene, ktort prinasajui parlamentné volby a ktoré ovplyvnuji nasledne aj zmeny
v riadeni a vedeni Policajného zboru, majui vyrazny vplyv na policajnd kultdru,
a teda aj na samotnych policajtov a vykon ich ¢innosti. Pri kazdej zmene na trov-
ni riaditela, resp. veduceho pracovnika, do ktorého personalnej pravomoci spada
vykon sluzobnej ¢innosti konkrétnych policajtov, je vzdy badatelné iné ,,videnie
sveta nadriadeného", pretoze kazdy nadriadeny ma vlastny:
o fyziognomicky prejav spocivajici v jedine¢nosti osobnosti kazdého ¢loveka,
« viziu fungovania a chodu prislu§ného oddelenia,
o §tyl vedenia Iudi a prace s ludmi (podriadenymi),
o prejav, vystupovanie, spravanie,
o predstavu, ako dalej umoznit prehlbovanie vedomosti a schopnosti svojich
podriadenych, aby profesijne aj ludsky napredovali,
o ,,zapal® ako rieSenie sluzobnych zélezitosti a problémov vyplyvajtcich z popi-
su ¢innosti riesit udskym sposobom.
Nami uvadzané skuto¢nosti maju za ddsledok, Ze pri ¢astych zmenach na vedu-
cich poziciach v Policajnom zbore dochddza z objektivnych dévodov aj ku zmene
stratégie, planovania, chodu a smerovania policajtov tak, aby sa plnili pozadované
ciele. Casté zmeny sd pritom najzdvaznejsim faktorom, ktory negativne ovplyv-
nuje kulturu v Policajnom zbore. Neustale zmeny, vytvarania novych modelov
fungovania, nésledné rusenie a vracanie sa ku starym a zauzivanym spdsobom
neprospieva nikomu, kto pracuje v Policajnom zbore, v kone¢nom désledku na to
doplaca obcan. Pre objektivnost je potrebné uviest, ze v Policajnom zbore pracuje
nespocetné mnozstvo kvalitnych a oddanych pracovnikov, ktori bez ohladu na
vykonévané zmeny ¢asto prameniace zo zmeny vlady, svoju pracu vykonavaji
svedomito. V kontexte roznych spolocenskych udalosti a zmien, ktoré sa na Slo-
vensku udiali, zaznievala z médii ostra kritika na fungovanie Policajného zboru
v zmysle, Ze vrcholni predstavitelia tejto organizacie su ,,dosadzani“ na pozicie
z politickych dévodov najma preto, aby policia nekonala v pripadoch s politickym
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podténom, aby sa ovplyviovali trestné konania, ktoré by mohli smerovat voci
osobam v pribuzenskom, rodinnom alebo kamaratskom vztahu s niektorymi po-
litickymi predstavitelmi Statu. Zardzajuci je vysledok posledného zverejneného
prieskumu realizovany Eurostatom,’ ktorého predmetom bolo skiimanie dovery
obcanov krajin Eurdpskej tinie k vybranym $tatnym institdciam v prislusnej kraji-
ne. Jednou z tychto instittcii bol aj Policajny zbor a dovera ob¢anov v jeho ¢innost
kazdej jednotlivej ¢lenskej krajiny EU. Vychadzajtc z grafu uvedeného dalej je
zrejmé, Ze Policajny zbor Slovenskej republiky poziva najniz$iu déveru spomedzi
vietkych ¢lenskych krajin Eurépskej tinie. V porovnani so susednou Ceskou re-
publikou, Policajny zbor CR poziva doveru az u 67 % obyvatelov CR, prevazna
&ast (viac ako polovica) obyvatelov Ceskej republiky doveruje svojej policii.

Obr. 2 Ddveryhodnost Policajného zboru SR®

2  Prieskum na identifikaciu faktorov a politickych
vplyvov

Vychadzajic z nami uvedenych zisteni, ktoré sa tykali dovery v Policajny
zbor a vplyvu politiky, sme sa rozhodli zrealizovat prieskum na nasom pracovis-
ku Okresného riaditelstva Policajného zboru v Bratislave IV, so sidlom Mikulasa

7 Statisticky tirad Eurépskych spolocenstiev, skratene a hovorovo Eurostat, je hlavny $tatisticky
turad EU so sidlom v Luxemburgu. Je formalne podriadeny Eurépskej komisii. Jeho alohou je
pripravovat $tatistické déta pre potreby EU a harmonizovat Statistickti metodiku vo vetkych
¢lenskych krajinach.

8 Dostupné na internete: https://ec.europa.eu/eurostat/data/statistics-a-z/abc
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Schneidera Trnavského 1, 844 22 Bratislava. Prieskum sa uskuto¢nil korespon-
den¢nou formou a bol uréeny vsetkym policajtom bez rozdielu hodnosti, funkcie,
stupnia riadenia a zloziek tohto pracoviska. Zakladny subor tvorili prislu$nici od-
boru krimindlnej policie, a to vySetrovatelia a pracovnici operativnej sluzby, dalej
boli sucastou siboru respondentov kriminalisticki technici, prislu$nici patrania
a operativnej evidencie. Nasho prieskumu sa celkovo ztcastnilo spolu 40 respon-
dentov, z toho bolo 5 (13 %) Zien a 35 (87 %) muzov. Z hladiska zastipenia mali
najvacsie muzi vo veku 35 rokov.

Najvic¢sie mnozstvo nami oslovenych respondentov hodnoti celkovii mie-
ru vplyvu na vykon svojej funkcie, resp. ,,pracovnej pozicie“ ako ¢iastoény, a to
v pomere 58 % z opytanych. Povazuju sa v$ak za zodpovednych Iudi (objektiv-
nych a realistickych). Co sa tyka dosahovania stanovenych cielov alebo vysledkov
svojej prace, sustreduju sa bez ohladu na vplyv politiky na momentdlnu skutoc-
nost. Pre objektivnost je v§ak nutné uviest, ze otazka sa da vnimat aj vSeobecne
z celkového pohladu svojich kolegov, rodinnych prislusnikov, pripadne priatelov
a znamych, ktori st rovnako policajtmi a svojimi diskusiami a vymenami nazorov
vedia ovplyvnit a umocnit emdciu respondenta.

Graf ¢. 1 Miera vplyvu politiky na chod a fungovanie funkcii prislusnikov
Policajného zboru

Stretli ste sa priamo s prikazom, ktory by bol vydany na zaklade priameho
»vykonu politiky $tatu alebo v zaujme Statu“? (pozri graf ¢. 2)

V tomto pripade respondenti odpovedali jednozna¢ne v percentualnom po-
mere az 90 %, Ze sa s takymto pripadom alebo situdciou nikdy nestretli, naopak
az 10 % opytanych uviedlo v dotazniku, ze o takomto pripade poculo od svojho
znameho alebo priatela, ktory je prislusnikom Policajného zboru.
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Politicky prikaz

0

= stretol ®= nikdy = pocul som o tom

Graf ¢. 2 Politicky prikaz

Pokial ide o vplyv politiky na vztahy medzi nadriadenymi a podriadenymi,
respondenti v dotazniku uviedli, Ze politika, resp. jej vplyv najviac v Policajnom
zbore ovplyviluje vzajomnu tctu a priatelstvo, a to v pocte az 82 % opytanych (po-
zri graf ¢. 3). Opytani dalej uviedli, Ze v pripade vplyvov alebo politickych zasahov
dochddza tiez k nartsaniu autority nadriadeného; v neposlednom rade takymito
zasahmi a vplyvmi trpi aj vzajomny re$pekt a tcta. Na poslednom mieste v po-
mere 4 % zohrava ulohu aj finan¢né ohodnotenie podriadeného, najmé formou
nepriznania finan¢nej odmeny.

Graf ¢. 3 Vplyv politiky na vztahy medzi nadriadenymi a podriadenymi
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Z celkového pohladu a hodnotenia prieskumu, ktory bol zrealizovany na vzorke
nami oslovenych respondentov (prislusnikov Policajného zboru), je mozné badat,
ze vplyv politiky na chod a fungovanie nielen policajnej organizacie ako celku, ale
aj na konkrétne pozicie jednotlivych prislusnikov je badatelny a existuje. Z dalsich
vysledkov je alarmujuce, ze takyto vplyv najviac ovplyviiuje alebo zasahuje a nartisa
konkrétne fudské vztahy, ktorymi st vzadjomné priatelstvo a ticta. V tomto by sme sa
radi odvolali na tivod nasho prispevku, v ktorom sme poukazali na institat kultary
v policajnej organizécii. Podla nasich zisteni a presvedcenia konstatujeme, Ze politic-
kymi vplyvmi, nomindciami a neustdlymi zmenami kultdra v policajnej organizacii
upadad, ¢o vyrazne ovplyviiuje nielen pracovny vykon a moralku, ale aj personalne
obsadenie alebo skor neobsadenie a poddimenzovanie jednotlivych utvarov.

Zaujimavo tiez vyznievali odpovede policajtov na otvorené otazky, kde mali
moznost vyjadrit sa k tejto problematike vlastnymi slovami a prezentovat tak svoj
osobny ndzor. V tomto rozmere odpovedi vSak prevysoval skor negativny nazor.
Medzi najcastejsie formulovanymi odpovedami sme zaregistrovali tieto:

« ako osloveny respondent tomuto prieskumu neverim,
« bojim sa, Ze nebude dostato¢ne zabezpecena moja anonymita,
+ dotaznik povazujem za neobjektivny.

V dotazniku vSak zaznelo aj niekolko pozitivnych nazorov a prejavov, v ktorych

osloveni respondenti najma:

o vyjadrili zaujem, aby sa s vysledkami mohli oboznamit,

 vo vSeobecnosti ocenili iprimnd snahu sa zaoberat s tymto problémom,

« respondenti by radi uvitali, aby s vysledkami boli oboznameni aj ich nadriade-
ni, a aby sa vysledky mohli implementovat priamo do praxe.

Zaver

V predlozenom prispevku sme spracovali velmi zaujimavu a aktudlnu tému,
ktora je predmetom roznych odbornych aj laickych diskusii. Objektivne treba
ozrejmit, ze v kontexte réznych spolocenskych a politickych zmien na Sloven-
sku v obdobi poslednych dvoch rokov prislo ku viacerym zmenam, ktoré vyraz-
nym spdsobom, aj z nasho pohladu, zlepsili stav v Policajnom zbore, minimélne
v ponati snah. Medzi najvyraznejsie zmeny, ktoré vyraznym spdsobom znizuju
moznost politického vplyvu alebo zasahu do nezavislosti prace a fungovania slo-
venskej policie, patri v prvom rade prijatie a schvalenie nariadenia Ministerstva
vnutra Slovenskej republiky ¢. 33/2020 o zdsadach kariérneho postupu prislus-
nika Policajného zboru, vyberovom konani a vybere v Policajnom zbore G¢inné-
ho dnom vydania, teda odo dna 7. novembra 2019. Toto nariadenie vo svojom
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obsahu ustanovuje zdsady kariérneho postupu prislusnika Policajného zboru
(»policajta“) vo vertikalnej a horizontalnej linii na zaklade vyberového konania
a vyberu najvhodnejsieho policajta na funkciu v nadvéznosti na tspesné absol-
vovanie potrebnej vzdelavacej aktivity. Predmetné nariadenie vo svojej podstate
ustanovuje, za akych podmienok a na aky utvar je mozné prijat uchadzaca z tzv.
civilného prostredia, ktory musi byt po prijati zaradeny na zakladny policajny
utvar a policajtov, ktori na zaklade poctu odslizenych rokov a dosiahnutého vzde-
lania sa mo6zu vo vyberovom konani uchadzat o tu-ktord konkrétnu poziciu. Rov-
nako sa toto nariadenie vztahuje aj na policajnych funkciondrov, t. j. riadiacich
pracovnikov. Toto nariadenie je urcite prinosom, pretoze ustanovuje jasné zasady
kariérneho postupu policajtov, kedy, na aky utvar a na zaklade akych predpo-
kladov mozno osobu zaradit na konkrétnu poziciu. Ide nepochybne o objektivne
a transparentné konanie, ¢o transparentne posiliiuje moznost kazdého policajta
posuvat sa v organiza¢nej $trukture na vyssie pracovné pozicie.

V sucasnosti je velmi aktualnou otazkou aj tzv. ,,reorganizacia“ Policajného zbo-
ru, predmetom ktorej ma byt zefektivnenie policajnej prace, zvySenie atraktivnosti
policajného povolania, zvySenie Grovne vykonu sluzobnej ¢innosti, znizenie poctu
policajnych utvarov, ako aj zvysenie nezavislosti a transparentnosti pri vybere a vol-
be policajného prezidenta. Na tento ucel bola vytvorena su¢asnym ministrom vnut-
ra (Romanom Mikulcom)® pracovna skupina zloZend zo zastupcov odbornej praxe,
akademickej obce, zamestnancov ministerstva vnutra, tiez byvalych zamestnancov
a funkcionarov Policajného zboru. Predmetna pracovna skupina ma po analyze
predlozit navrh v podobe legislativnych zmien, ktoré povedu k reorganizacii celého
Policajného zboru, avsak v akej miere a aké konkrétne opatrenia budu nakoniec pri-
jaté, dosial nebolo zverejnené a zZiadne oficidlne informacie ani poskytnuté neboli.

Za najvacsi prinos z hladiska transparentnosti a apolitickosti v§ak povazujeme
vyzvu ministra vnutra Slovenskej republiky Romana Mikulca vo forme zaslania
e-mailu'® véetkym policajtom a civilnym zamestnancom Policajného zboru, aby
predlozili pracovnej skupine svoje vizie a pohlady formou konkrétnych navrhov
na zlep$enie chodu a fungovania policajnej organizécie. Tato vyzva je aktualna,
pricom kazdy podnet bude pracovnej skupine doruceny na postdenie. Uvedeny
krok treba vnimat ako uprimnu snahu vyhoviet vSetkym policajtom a civilnym
zamestnancom, ktori na zéklade aj svojich pracovnych skdsenosti moézu prispiet
svojimi relevantnymi a vecnymi podnetmi na zlepsSenie stavu v Policajnom zbore,
tak aby sa tato instittcia stala opdt o Cosi viac politicky a nominacne nezavislejSou.

® Dostupné na internete: https://www.minv.sk/?tlacove-spravy&sprava=ministerstvo-vnutra-od-

startovalo-proces-znizovania-vydavkov
10 https://www.teraz.sk/slovensko/r-mikulec-vyzval-policajtov-aby-prispe/484725-clanok.html
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Ako sme uz uviedli, naou snahou bolo v prvom rade poukazat na skuto¢nost
pravneho a legislativneho ramca v hierarchii postavenia policajnej organizacie.
Téato, v zmysle nami publikovanych informacii, pracuje v kontexte celospolo-
¢enského prostredia, kde sa generuju aj urcité potreby policajnej praxe.' Je teda
zrejmé, ze podnety celospolocenského prostredia, a politického nevynimajuc,
sa odrazaju v celom mechanizme vndtorného chodu Policajného zboru, ako aj
v realizacii riadiacich rozhodnuti. Mame za to, Ze je potrebné venovat nélezitd
pozornost tymto zisteniam, ktoré podla naSej pravnej mienky nest charakter
tzv. tvrdych faktorov ovplyvilujicich uspech policajnej organizacie, ako aj tro-
ven kulttry v policii.’? Zaverom uvadzame, Ze ulohou aktudlnej vladnej moci je
bezpochyby nutnost reagovat na vyvoj doby, vysporiadat sa s tzv. ,,rozhoduju-
cim obdobim a hriechmi z minulosti, ako aj zvolit prvykrat stratégiu rozvoja
Policajného zboru Slovenskej republiky, ktora dosial od roku 1993 nebola nikdy
spracovana a realizovana. Na zéklade doteraz publikovaného stru¢ného nahladu
do tejto problematiky konstatujeme, Ze priamym vplyvom politiky v akejkolvek
forme na chod a fungovanie policajnej organizacie dochadza priamo imerne ku
znizovaniu kultdry v Policajnom zbore. Kultira v zamestnani je zdkladom pre
spravny chod a fungovanie akéhokolvek subjektu, pricom negativnymi zasahmi
dochadza automaticky u jednotlivych zamestnancov, v nasom pripade prislusni-
kov Policajného zboru, k réznym negativnym javom, ktoré sme prezentovali vo
vysledkoch nasho prieskumu realizovaného na Okresnom riaditelstve Policajné-
ho zboru v Bratislave IV. Vysledky prezentuju vypovedné hodnoty zdkladného
policajného ttvaru, ktory z hladiska ndrastu trestnej ¢innosti, ako aj rozpraco-
vanosti realizuje skratené vySetrovanie a vySetrovanie podla trestného poriadku
o trestnych ¢inoch, kde vyska skody nepresahuje $kodu velkého rozsahu, t. j. do
vysky 133 000 eur. Rovnako z hladiska realizacie vySetrovania nie su v predmete
trestného konania organizované ani zlo¢inecké skupiny. Vplyvy vykonnej moci
na fungovanie na Specializovanych ttvaroch autorovi nie st ani z hladiska jeho
skuisenosti zname, ¢o je potrebné pre objektivitu na zaver prispevku uviest.
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Abstrakt: Vzhladom na funkciu zaistenia ziadatelov o udelenie azylu ako admi-
nistrativneho opatrenia doc¢asnej povahy, ktoré predstavuje verejnomocenské ob-
medzenie osobnej slobody, v tychto pripadoch moze byt dotknuté ich pravo pod-
la ¢l. 3 a¢l. 5 Dohovoru o ochrane Iudskych prav a zakladnych slobdd. Vyznamnu
ulohu pri posudeni tejto otazky zohrava pristup sidov zaloZeny na individualnom
posudeni osobitosti konkrétneho pripadu. Autorka analyzuje rozsudok Najvys-
$ieho sudu Slovenskej republiky, ktory by mal mat vyznamny vplyv na interpreta-
ciu zdkona ¢. 404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych
zakonov v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon ¢. 404/2011 Z. z.) ohla-
dom ochrany maloletého v sprievode rodica.

KIucové slova: ¢lanok 5 ods. 1 Dohovoru, principy zaistenia, transpozicia, smer-
nica Eurdpskeho parlamentu a Rady 2008/115/ES, smernica Eurdpskeho parla-
mentu a Rady 2013/33/EU, ochrana maloletych osob

Abstract: Given the function of detaining asylum seekers as an administrative
measure of a temporary nature, which constitutes a public restriction on personal
liberty, in these cases their right under Art. 3 and Art. 5 of the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms could be harmed. An

13

Tento referdt bol vyhotoveny v ramci projektu VEGA ¢. 1/0200/18 ,, Aktuélne otazky azylového
prava v Slovenskej republike pravna teéria a prax®
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important role in assessing this issue is played by the approach of the courts based
on an individual assessment of the specifics of a particular case.

The author analyzes the judgment of the Supreme Court of the Slovak Republic,
which should have a significant impact on the interpretation of Act No. 404/2011
Coll. regarding the protection of children accompanied by their parents.

Key words: Article 5, par. 1 of Convention, detention principles, transposition,
directive 2008/115 / EC of the European Parliament and of the Council, directive
2013/33 / EU of the European Parliament and of the Council, protection of children

1  Pravne instituty obmedzenia osobnej slobody
v predpisoch verejného prava

Zasahom organu verejnej moci médze byt dotknutd osobnd sloboda fyzickej
osoby. Zakonna prava, ktora ju umoznuje, musi vyhovovat poziadavkam vyply-
vajucim jednak z Ustavy Slovenskej republiky (pozri ¢l. 17 v spojeni s ¢l 52),
jednak z medzinarodnych zmluv, ktoré maju prednost pred zakonmi (pozri ¢l. 7
ods. 5).

PodIa ¢l. 5 Dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobod (dalej len
»Dohovor®): ,,Kazdy ma pravo na slobodu a osobnti bezpec¢nost. Nikoho nemozno
pozbavit slobody okrem nasledujucich pripadov, pokial sa tak stane na zaklade
postupu stanového zakonom: a) zakonné pozbavenie slobody osoby po odsude-
ni prislusnym stidom; b) zakonné zatknutie alebo pozbavenie slobody z dévodu
nesplnenia rozhodnutia vydaného sudom v sulade so zakonom alebo s cielom
zabezpecit splnenie povinnosti stanovenej zakonom; c) zakonné zatknutie alebo
pozbavenie slobody za tc¢elom predvedenia pred prislusny sudny organ pre do-
vodné podozrenie zo spachania trestného ¢inu, alebo ak je to dévodne povazované
za potrebné za Ucelom zabranenia spachaniu trestného ¢inu alebo uteku po jeho
spachani; d) pozbavenie slobody maloletého na zaklade zakonného rozhodnutia
za u¢elom vychovného dohladu alebo jeho zakonné pozbavenie slobody za ticelom
predvedenia pred prislusny sudny organ; e) zdkonné pozbavenie slobody 0sdb, aby
sa zabranilo $ireniu nakazlivej choroby, alebo dusevne chorych oséb, alkoholikov,
narkomanov alebo tuldkov; f) zdkonné zatknutie alebo iné pozbavenie slobody
osoby, aby sa zabranilo jej nepovolenému vstupu na tzemie $tatu, alebo osoby,
proti ktorej sa vedie konanie o vypovedani alebo vydani.“ Predmetna medzinarod-
né zmluva tak ustanovuje dévody, pre ktoré mozno uskuto¢nit zasah do osobnej
slobody. Vypocet je taxativny, teda uzavrety bez moznosti jeho rozsirenia.
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Zakladné poziadavky Dohovoru na to, aby bolo mozné konanie s vplyvom
na osobnti slobodu povazovat za konanie spliiajuce poziadavky medzinarodnej
zmluvy, st:

o hmotnopravnej povahy (t. j. podmienky a dévody musia vyplyvat zo zakona,
pri¢om aj samotna zakonna tprava musi spinat uréité poziadavky na regulé-
ciu takychto pravnych institatov, predovsetkym vsak repektovanie vseobecne
uzndvanych principov, akymi st princip legality, legitimnosti, proporcionality,
zékaz zneuzitia pravomoci atd.),

+ procesnopravnej povahy (zdkon musi upravit postup pri uskutociiovani ta-
kychto tikonov a tieto postupy musia garantovat procesnopravne zaruky vy-
plyvajuce z medzinarodnych zmluv)."

Dohovor terminologicky nerozliSuje medzi pozbavenim osobnej slobody a jej ob-

medzenim. V oboch pripadoch vsak ide o zdsahy, ktorymi moze byt poruseny

¢l. 5. Takato kategorizacia pravnych dosledkov preto nemoze mat podla rozhod-
nuti $trasburskych organov ochrany prava vplyv na obsah a podstatu predmet-
nych zasahov do osobnej slobody jedinca.’

Rozlisovanie prameni z vnutrostatnej upravy clenskych $tatov Rady Europy.
Ich pravne predpisy rozli$uju medzi instititom pozbavenia slobody a jej obme-
dzenim z hladiska ich stupna a intenzity zasahu.'s

Aj na Slovensku je to tak. Institat pozbavenia slobody je vysostne doménou
trestného prava. S pravnym ddsledkom obmedzenia slobody sa mozno vylu¢ne
stretnut v predpisoch spravneho prava.

Cielom verejnoprdvnej tipravy je zabezpecit ochranu jednotlivca v pripade, ked
k zasahu do jeho slobody podla ¢l. 5 Dohovoru dochadza na zéklade iikonu orgd-
nu verejnej moci, resp. ukonu osoby, ktora ma pri plneni uloh postavenie verejné-
ho ¢initela (napr. prislusnik obecnej policie podla § 5 ods. 1 zakona ¢. 564/1991
Zb. o obecnej policii v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon ¢. 564/1991
Zb.), clen rybarskej straze podla § 27 zakona ¢. 216/2018 Z. z. o rybarstve a o do-
plneni zakona ¢. 455/1991 Zb. o zivnostenskom podnikani (Zivnostensky zakon)
v zneni neskors$ich predpisov).

Pravomoc uskutoénovat tkony, ktorymi sa obmedzuje osobnd sloboda, maja
podla slovenskej pravnej upravy len tie organy alebo osoby so statusom verejného

4 Blizsie k tomu pozri KMEC, J. in KMEC, J. - KOSAR, D. - KRATOCHVIL, J. - BOBEK, M.
Evropskad vimluva o lidskych pravech. Praha : C. H. Beck, 2012, s. 477 a nasl.

15 SVAK, J. Ochrana ludskych prdv (z pohladu judikatiiry a doktriny strasburskych orgdnov ochrany

prav). 1L rozsirené vydanie. Zilina : Poradca podnikatela, 2006, s. 262.

BERTHOTYOVA, E. Zaistenie cudzincov. Judikatiira s komentdrom suvisiacich ustanoveni zékona

o0 pobyte cudzincov. Bratislava : Wolters Kluwer SR s. . 0., 2017, s. 12.
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Cinitela, ktorym ju vyslovne prizndva zdkon. Z tohto dovodu je vylicené, aby ako ve-

rejnomocensky tikon bolo postidené konanie sukromnej osoby (napr. ob¢ana alebo

zamestnanca sikromnej bezpe¢nostnej sluzby, ktory kratkodobo zadrzi pachatela).
De lege lata pravnymi instititmi s vplyvom na osobnii slobodu ¢loveka, ktoré sa

uplatiiuju na zaklade predpisov spravneho prava su:

o predvedenie,

« zadrzanie,

» Zzaistenie.

Ich realizacia nie je podmienena sihlasom osoby, vo¢i ktorej smeruju, resp. jej
suhlas nemozno predpokladat. Uz z tohto dovodu treba takéto tikony povazovat
za ukony donucovacie, a preto aj pravotvorné (t. j. s vplyvom na pravne postavenie
jeho adresata).

Ak maju formu priameho vynutenia povinnosti (napr. predvedenie Gcastnika
konania alebo svedka na zaklade doZiadania spravneho organu podla § 42 zakona
¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich predpi-
sov) alebo tikonu v rdmci plnenia tiloh verejnej spravy vykonanom na mieste (napr.
zadrzanie osoby prislusnikom obecnej policie podla § 8 zakona ¢. 564/1991 Zb.),
osobitné zakony ustanovuji aspon zakladné poziadavky, ktoré maji osobu ochra-
nit pred nezdkonnym postupom (dodrzanie poziadavky konat na zaklade a v me-
dziach zékona, bezodkladnost, pisomny podklad, nasledné vyhotovenie spravy
a pod.). Sucastou takejto ochrany je i zabezpecenie pripadného vySetrenia zdkon-
nosti postupu alebo uplatnenie prava na ndhradu skody.

V pripade predvedenia a zadrZania osoby v stivislosti s plnenim iiloh verejnej
spravy sa predpisy spravneho prava vyslovne nezmienuji o obmedzeni osobnej
slobody, hoci nepochybne ich realizécia je spojena so zasahom do osobnej slobody.

O obmedzeni osobnej slobody sa explicitne zmienuje § 19 ods. 5 zdkona
¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,za-
kon o Policajnom zbore®) pri zaisteni osoby. Trestny poriadok, ktory za zaistova-
cie opatrenia v trestnom konani povazuje vizbu, zadrzanie a obmedzenie osobnej
slobody svedkovi podla § 88, ich bez rozdielu povazuje za pravne institaty s na-
sledkom obmedzenia osobnej slobody.

Zaistenie osoby je de lege lata institut trestného prava (pozri § 71 a nasl. za-
kona ¢. 301/2005 Z. z. Trestny poriadok v zneni neskorsich predpisov) aj sprav-
neho prava (pozri zaistenie $titneho prislusnika tretej krajiny podla zdkona
¢. 404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych zdkonov
v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon o pobyte cudzincov)). Opravnenie
zajistit osobu ma v oboch pripadoch podla zdkona o Policajnom zbore policajt.
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Pokial'ide o zaistenie osoby sliZiace na zabezpecenie vykonu iloh verejnej sprd-
vy, o zaisteni osoby rozhoduje policajny titvar.

Policajny ttvar nie je z hmotnopravneho hladiska organom verejnej spravy.
V tychto pripadoch vystupuje ako vykonavatel verejnej spravy (§ 19, § 21 zdkona
o Policajnom zbore).

Vykonavatelom verejnej spravy moze byt totiZ aj organ, ktory nie je orgdnom
$tatnej spravy. Podstatné je len to, Ze z hmotnopravneho hladiska mé postavenie
orgdnu verejnej moci (pozri tiez zakon ¢. 514/2003 Z. z. o zodpovednosti za $kodu
sposobent pri vykone verejnej moci a o zmene niektorych zdkonov v zneni ne-
skorsich predpisov).

Zaistenie ako ukon vykonavatela verejnej spravy ma tzv. prdvotvorny ucinok,
t. j. je sposobily zasiahnut do hmotnopravneho postavenia sikromnej osoby.

V pripade zaistenia osoby moéze byt dotknuté zakladné prdvo na osobnii slobo-
du podla ¢&l. 17 ods. 4 zékona ¢. 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,,Ustava SR“) a v spojitosti s nim aj sloboda pohybu
(pozri ¢l. 23) ako dosledok obmedzenia osobnej slobody.

Rozhodnutie o zaisteni sa vydava v sprdvnom konani podla zikona
¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni neskorsich pred-
pisov (dalej len ,,spravny poriadok®). V nom ma policajny utvar procesnopravne
postavenie sprdavneho orgdnu. Postupuje na zaklade vSeobecnej tpravy v § 19 ods.
3 zédkona o Policajnom zbore, ak osobitny zakon neustanovuje inak.

Takymto osobitnym zdkonom je zakon o pobyte cudzincov. Ten Specialnym
sposobom upravuje pravny inétitat zaistenia stdtneho prislusnika tretej krajiny.
Statnym prislusnikom tretej krajiny je pritom kazdy, kto nie je $tatnym ob¢anom
Slovenskej republiky ani ob¢anom Unie; $tatnym prislusnikom tretej krajiny sa
rozumie aj osoba bez statnej prislusnosti.

Predmetna $pecidlna tprava ma pricinu v existencii Specialnych poziadaviek
vyplyvajucich z medzinarodnych zmlav, ktorymi je Slovenska republika viazana,
ako aj z pravnych aktov Eurdpskej tnie, ktoré maju prednost pred jej zdkonmi
(¢l. 7 ods. 2 Ustavy SR).

11 Hmotnoprévne aspekty instititu zaistenia v predpisoch
spravneho prava
Pravny institat zaistenia sa v predpisoch spravneho prava sice nevyskytuje
Casto, ale tieZ to nie je pravny institit pre odvetvie spravneho prava neznamy.
Z hladiska kategorizacie ikonov vo verejnej sprave sa zaraduje medzi spravne
ukony, ktoré sa nariaduju formou individudlneho spravneho aktu konstitutivnej
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povahy. Nim sa adresatovi ukladd povinnost (konat alebo zdrzat sa konania, str-
piet povinnost).

Zaistenie sa vztahuje na fyzickd osobu alebo na vec. I v druhom pripade sa
povinnost uklada osobe, a to osobe, ktora je sposobila vec ovladat, nakladat s niou.

Zaistenie osoby alebo veci je ttkonom vykonavatela verejnej spravy, ktory ma
zabezpecovaci charakter. Uelom zaistenia je totiz vo vSeobecnosti “zaistit splnenie
povinnosti, ktord méze vzniknut v budicnosti povinnej osobe a bez takého zabez-
pecenia vznika dovodna obava, Ze by takd povinnost nebola v budicnosti splnend”."”

Zabezpelovacie ukony najéastejsie sluzia na zabezpecenie dosiahnutia tcelu
zalatého spravneho konania vo veci samej.'*

Taktiez mozu sluzit na zabezpecenie dosiahnutia ucelu aj inych uloh verej-
nej spravy. Na tcel vykonania administrativneho vyhostenia sluzi zaistenie osoby
podla § 88 ods. 1 zakona o pobyte cudzincov, na riadne vykonanie colného do-
hladu sluzi zaistenie tovaru alebo veci podla § 64 zdkona ¢. 199/2004 Z. z. Colny
zakon a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov
(dalej len ,,Colny zakon)."

Ucel zaistenia musi byt vzdy v zékone presne a konkrétne vymedzeny.

Z funkcie zaistenia vyplyvaju ddlezité pravne vlastnosti tohto tkonu, a to jeho
predbeznost a z nej plynica docasnost, pricom docasnost sa vnima ako krdtkodobd.

Predbeznost je dana tym, Ze zaistenie ako tikon organu verejnej spravy nie je
cielom, ale prostriedkom. SltiZi na do¢asné zachovanie faktického stavu, pravnych
pomerov castnika konania a pod., aby sa do buducnosti nestazil alebo nezmaril
vykon verejnej spravy.

Ide teda o podporny pravny prostriedok na dosiahnutie hlavného ciela. Pokial
by hlavny ciel v budtcnosti stratil opodstatnenie, odpadol by dévod pre zaistenie.
Vtedy sa musi bezodkladne pristupit k zruseniu jeho t¢innosti vo¢i adresatovi, kto-
rému bolo zaistenie nariadené. Zakon preto musi vzdy vyzadovat, aby so zdnikom
doévodu, ktory opodstatiioval obmedzenie, doslo k zaniku obmedzenia. Nie je vyla-
¢ené ani to, aby zdkon ustanovil zanik Gc¢innosti zaistenia ex lege, t. j. bez toho, aby
musel vykonavatel verejnej spravy pristupit formalnym tikonom k jeho zruseniu.

Princip proporcionality, ktory sa v pravnom §tite uplatnuje pri akomkolvek
verejnomocenskom zasahu, v sebe zahfna aj poziadavku ¢asového obmedzenia

17 KOPECKY, M. Sprdvni prdvo. Obecnd ¢édst. Praha : C. H. Beck, 2019, s. 237.

Pozri napriklad § 43 spravneho poriadku, ktory upravuje pravomoc spravneho organu pred skon-
¢enim spravneho konania v rozsahu nevyhnutne potrebnom pre zabezpecenie jeho ucelu ulozit
ucastnikom, aby nie¢o vykonali, nie¢oho sa zdrzali alebo nieco strpeli alebo nariadit zabezpecenie
veci, ktoré sa majui znicit alebo urobit nepotrebnymi alebo ktoré st potrebné na vykonanie dékazov.
Podla § 64 ods. 1 pism. a) Colného zakona colny urad moéze zaistit tovar alebo vec, ak st nevy-
hnutne potrebné na preukazanie skuto¢nosti dolezitych na riadne vykonanie colného dohladu.
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G¢innosti verejnomocenského opatrenia. Dizka ti¢innosti, resp. podmienky op-
tovného predlzenia musia byt ustanovené, ako aj limitované zédkonom. Lehota,
v ktorej trva obmedzenie prava (slobody) adresata, je ustanovena ako maximaélna.
Ak nie je ohrani¢end ¢asovym usekom, moze byt ohrani¢end dosiahnutim ciela
(napr. vydanim rozhodnutia vo veci samej).

I ked institat zaistenia je vzdy realizovany vo verejnom zaujme, je vecou sprav-
nej uvahy, ¢i vykonavatel verejnej spravy k zaisteniu pristipi. Tu musi vychddzat
z konkrétnych skutkovych okolnosti pripadu a zvazit nielen to, ¢i je dany dévod
pre nariadenie zaistenia osoby alebo veci, ale aj aka je miera naliehavosti jeho pri-
jatia. Zakladnym predpokladom je, ze v Case, ked o zaisteni rozhoduje, je pritom-
ny dévod ustanoveny zakonom (napr. osoba nedava zaruku, ze svojim konanim
nestazi, ¢i dokonca nezmari vykon verejnej spravy). Zmyslom pravneho institatu
zaistenia je totiz zabezpe(lit ui¢inné plnenie tiloh verejnej spravy. Ani to vSak nestaci
v situdcii, ked z okolnosti pripadu je zrejmé, Ze st tu aj iné dévody, ktoré umoznu-
ju vec vyriesit inym sposobom, nez zasahom do zédkladného prava osoby.

V stvislosti s principom proporcionality je potrebné institat zaistenia uplatriovat
“s nalezitou obozretnostou’, t. j. len ako krajné verejnomocenské opatrenie. Bude
tomu tak nielen v situdcii, ked neexistuje Specialne alternativne riesenie, lebo zakon
ho neustanovuje (pozri § 64 Colného zékona), ale i v situdcii, ked ho zdkon sice
upravuje (pozri § 89 zakona o pobyte cudzincov), avsak nie je ho mozné aplikovat.

Jednoducho povedané, v pripade nariadenia zaistenia musi byt pritomna taka
miera naliehavosti ochrany verejného zaujmu na riadnom fungovani verejnej spra-
vy, ktora ospravedlnuje zasah do zakladného prava alebo slobody stikromnej osoby.

Vykonavatel verejnej spravy musi vzdy starostlivosti zvazit a vediet presvedci-
vo odo6vodnit, ¢o ho viedlo k nariadeniu zaistenia osoby alebo veci. Jeho spravna
uvaha bude vyslednicou porovnania kolidujucich zaujmov chranenych zdkonom.
Ze nejde o zalezitost pre samotny organ z pravneho hladiska jednoduch, netre-
ba pochybovat. Cielom tohto referatu je preto aj vysvetlit na konkrétnom pripa-
de, ako by mal vykonavatel verejnej spravy v takychto situaciach postupovat. Ak
v konkrétnom pripade prevazi usilie spravneho organu chranit verejny zdujem
bez prihliadnutia na iné relevantné zasady explicitne vyplyvajtce z medzinarod-
nych zmlav alebo pravnych aktov Eurdpskej tnie, vzdy existuje riziko, ze jeho
rozhodnutie bude z pravneho hladiska vyhodnotené ako nezdkonné.

Obmedzenie prava (slobody) adresata, ktoré je dosledkom zaistenia, nie je
z pravneho hladiska sankciou. Vyplyva to z odli$nej funkcie tohto pravneho insti-
tatu od institdtu spravneho trestania.?

2 Podla poziadaviek Eurdpskeho vyboru na zabranenie mucenia a nefudského alebo ponizujiceho

zaobchddzania alebo trestania pri Rade Eurdpy v sulade s jeho administrativnou povahou nesmie
mat imigra¢né zaistenie podla ¢l. 5 Dohovoru “represivny charakter: nie je sankciou ani trestom.”
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Kym sankcia postihuje osobu za jej protipravne a spoloc¢ensky $kodlivé sprava-
nie, ktorého sa dopustila v minulosti, pravny dosledok zaistenia dopadd na osobu
s uc¢inkom pro futuro. Ak by spravny organ nenariadil zaistenie osoby alebo veci,
mohlo by tym dojst k stazeniu alebo dokonca k zmareniu o¢akavaného ukonu
vykonavatela verejnej spravy.

Ani to, Ze ide 0 obmedzenie prava alebo slobody adresata, ktoré je vzdy vopred
¢asovo jasne ohranic¢ené, nerobi z predmetného pravneho instititu automatic-
ky sankciu (porovnaj so sankciou zdkazu ¢innosti podla zakona ¢. 372/1990 Zb.
o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov; dalej len ,,zakon o priestupkoch®).

Zaistenie osoby ¢i veci nema dokonca ani pravnu povahu tzv. kvazisankéného
opatrenia.”! Tie sa totiz ukladaji vylu¢ne v spojitosti so zodpovednostou osoby za
spravny delikt. Zaistenie osoby ¢i veci nemozno povazovat ani za ochranné opat-
renie (porovnaj § 16 zakona o priestupkoch). Nie je totiz nastrojom vyvodzovania
administrativnopravnej zodpovednosti osoby.*

Zabezpelovacie ukony vykonavatelov verejnej spravy (a teda aj zaistenie) su
sucastou tzv. vrchnostenskej verejnej spravy.

Kedze ide o prejav vykonu verejnej moci spojeny so zasahom do pravneho po-
stavenia sukromnej osoby, jeho zakonnost musi podliehat prieskumu nezavislého
a nestranného organu stidneho typu.

Z tohto dovodu nemoze byt rozhodnutie o zaisteni vyli¢ené z pravomoci sidu
(pozri druhti vetu v &l. 46 ods. 2 Ustavy SR) ani zdkonom Nérodnej rady.

1.2 Procesnopravne aspekty institutu zaistenia v predpisoch
spravneho prava

Vo vSeobecnosti sa uplatiuje pravidlo, Ze na predbezné opatrenie vydané pod-
la spravneho poriadku neexistuje pravny narok. Je to dosledok predmetu vseobec-
nej upravy spravneho konania, ked spravny poriadok upravuje pravidla konania
univerzalnym sp6sobom bez ohladu na to, ¢i ide o konanie na navrh osoby alebo
o konanie zacaté z iradnej povinnosti.

Spravny organ nariaduje zaistenie osoby alebo veci v konani o zaisteni zaca-
tom z vlastného podnetu.

Na konanie o zaisteni sa vztahuji vS§eobecné pravne predpisy o spravnom ko-
nani, ak osobitny predpis neustanovuje inak. Prikladom subsidiarneho pouzitia

2 Blizsie k tomu KOSICIAROVA, S. Sankcie a tzv. kvazisankéné opatrenia vo verejnej sprave. In

Justi¢nd revue. ISSN 1335-6461. Ro¢. 69, ¢. 10 (2017), s. 1 155-1 163.

Pravnoteoreticky pojem “administrativnopravna zodpovednost” je $ir$i nez zakonny pojem
“spravne trestanie”. Prostrednictvom spravneho trestania sa realizuje vylu¢ne represivna funkcia.
Nedotknuta zostava ochranna a repara¢na funkcia administrativnopravnej zodpovednosti.

22
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spravneho poriadku je Uprava zaistenia $tatneho prislusnika tretej krajiny a Zia-
datela o azyl (pozri § 120 ods. 1 zakona o pobyte cudzincov).

Vyluc¢enim vseobecnych pravnych predpisov o spravnom konani (pozri § 21
ods. 12 zékona o Policajnom zbore) neméze byt dotknuta sudna ochrana prav
a pravom chranenych zaujmov sukromnej osoby v oblasti verejnej spravy pod-
la § 2 zakona ¢. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok v zneni neskorsich pred-
pisov (dalej len ,,Spravny sudny poriadok®).

Zaistenie mozno nariadit v ktoromkolvek $tadiu zacatého konania. Predmet-
né pravidlo treba ustalit, lebo zakon to nevylucuje.

Zaistenie sa v zasade nariaduje rozhodnutim organu, ak zakon neustanovuje
inak. Ako priklad takejto vynimky mozno citovat zakon o Policajnom zbore. Kym
pri zaisteni osoby sa vyzaduje rozhodnutie (pozri § 19 ods. 4), opravnenie poli-
cajta zaistit vec uz rezimu spravneho konania nepodlieha (§ 21 ods. 12). Zakono-
darca zrejme usudil, Ze vzhladom na tou, Ze procesnopravne garancie postupu
vyzaduje Dohovor v ¢l. 5 len vo veciach pozbavenia, resp. obmedzenia osobnej
slobody, bude takyto ukon povazovat za opatrenie vykonavatela verejnej spravy.
Tym samozrejme nie je dotknutd uprava v inom zakone (napr. na zaistenie tovaru
alebo veci sa podla § 64 Colného zdkona vyZzaduje rozhodnutie).

Ak zakon neustanovuje inak (pozri § 88 ods. 7 zakona o pobyte cudzincov),
proti rozhodnutiu vydanému v konani o zaisteni mozno podat riadny opravny
prostriedok (odvolanie).

Nie je vylucené, aby samotny zdkon vylucil odkladny uc¢inok odvolania (po-
zri § 19 ods. 2 zdkona o Policajnom zbore). Vtedy sa rozhodnutie stava vykona-
telnym (§ 52 ods. 2 spravneho poriadku) uz jeho oznamenim (§ 51) adresatovi.

Snaha zakonodarcu zabezpecit ¢o najrychlejsi nastup vykonatelnosti takého
rozhodnutia je vzhladom na tcel pravneho institatu zaistenia pochopitelny a le-
gislativne akceptovatelny.

1.3 Zaistenie osoby podla zakona o pobyte cudzincov —
vSeobecné principy

Stat mé suverénne pravo kontrolovat vstup cudzincov a ich pobyt na jeho tze-
mi. Stcastou jeho pravomoci je zadrzat nelegalnych migrantov. Rovnako tak ma
pravomoc zadrzat potencidlnych imigrantov, ktori poziadali o vstup na jeho uze-
mi, ¢i uz prostrednictvom ziadosti o azyl alebo inym sp6sobom.!

! KMEC, J. in KMEG, J. - KOSAR, D. - KRATOCHVIL, J. - BOBEK, M. Evropskd umluva o lid-
skych pravech. Praha : C. H. Beck, 2012, s. 495.
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Cielom slovenskej pravnej Gpravy je v sulade s medzinarodnymi zmluvami
a taktiez v stlade s pravnymi aktmi Eurépskej tinie zabezpecit, Ze v konani o zais-
teni cudzincov sa budu uplatniovat véeobecne zavazné pravidla, ktoré su v sulade
s principmi uplatiiovanymi v predmetnej pravnej oblasti.

Tieto maju bud vSeobecnt povahu (ide o principy vyplyvajtce z ¢l. 5 Dohovo-
ru, ktoré sa uplatiiuju univerzalne), alebo $pecificka.

Specifické principy vyplyvaji z obsahu $pecialnych medzinarodnych dohovo-
rov (napr. vo veciach cudzineckého prava). Tie garantuji ochranu osob zakonne
sa nachadzajucich na tizemi $tatu (pozri napr. ¢l. 26 a ¢l. 31 Dohovoru o prévnom
postaveni utecencov) a sicasne formuluju ich povinnosti voci $tatu, v ktorom sa
nachadzaju.

Do tejto skupiny sa zaraduje aj Dohovor o pravach dietata, ktory zahfna aj
$pecidlnu ochranu dietata spojend so vstupom na tzemie cudzieho $tatu. Podla
¢l. 10 bodu 1. predmetnej medzinarodnej zmluvy: “Za ucelom spojenia rodiny
a v stlade so zavizkom podla ¢l. 9 ods. 1 $taty, ktoré su zmluvnou stranou Do-
hovoru, posudzuji Ziadosti dietata alebo jeho rodi¢ov o vstup na tGzemie $tatu,
ktory je zmluvnou stranou Dohovoru, alebo o jeho opustenie pozitivnym, humdn-
nym a urychlenym spdésobom. Staty, ktoré st zmluvnou stranou Dohovoru, dalej
zabezpecia, aby podanie takej Ziadosti nemalo zZiadne nepriaznivé dosledky pre
ziadatela alebo ¢lenov jeho rodiny”

Osobitné poziadavky vyplyvaju z pravnych aktov Eurdpskej unie. Tu treba
spomenut predovsetkym:

o tzv. navratova smernicu, t. j. smernicu Eurdpskeho parlamentu a Rady
2008/115/ES zo 16. decembra 2008 o spolo¢nych normach a postupoch ¢len-
skych $tatov na ucely navratu statnych prislusnikov tretich krajin, ktori sa ne-
oprévnene zdrziavaju na ich tzemi (U. v. EU L 348, 24. 12. 2008).

o tzv. prijimaciu smernicu, t. j. smernicu Eurdpskeho parlamentu a Rady
2013/33/EU z 26. jina 2013, ktorou sa ustanovujii normy pre prijimanie
ziadatelov o medzindrodnt ochranu (prepracované znenie) (U. v. EU L 180,
29. 6. 2013).

Klacom k dspe$nému zabezpedeniu ochrany v zaobchadzani so $tatnymi prislus-
nikmi z tretich krajin vratane ziadatelov o azyl, je dodrzanie medzinarodnych
$tandardov vyplyvajucich z medzinarodnych zavazkov Slovenskej republiky. Musi
ho garantovat kazda zmluvna strana. Tento $tandard je vsak mozné vnimat ako
minimalny.

Zakladnou otdzkou ohladom jeho implementacie je nielen to, do akej miery sa
podarilo slovenskému zakonodarcovi transponovat poziadavky vyplyvajtice z me-
dzindrodnych zmluv do zékonnej upravy. Rovnako dolezité je aj to, akym sposobom
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organy verejnej spravy interpretuju obsah predmetnych ustanoveni a akym sp6so-

bom ich v praxi presadzuju. Vodidlom v tomto ohlade je aj judikatdra sadov.

Ulohou vnutrostatnych stdov je taktiez dbat na to, aby ochrana $tétnych pris-
lusnikov z tretich krajin vratane ziadatelov o azyl, bola realne zabezpecend. Pod-
poruje ju nielen platnd Gprava, ktora garantuje v§eobecny pristup k sudom, ale aj
skuto¢nost, Ze Spravny sudny poriadok ustanovuje tzv. plnd jurisdikciu spravne-
ho sudu vo veciach azylu, zaistenia a administrativneho vyhostenia.

Vecami azylu, zaistenia a administrativneho vyhostenia sa na tcely tohto za-
kona rozumie rozhodovanie organov verejnej spravy podla predpisov upravuju-
cich azyl a pobyt cudzincov (§ 206 ods. 1 Spravneho sudneho poriadku).

Podla § 206 ods. 3 Spravneho studneho poriadku mé spravny sud povinnost
posudzovat spravnu zalobu neformdlne, pricom nie je viazany pri svojom rozho-
dovani zalobnymi doévodmi.

Zakonodarca tak prihliadol na skuto¢nost, Ze zalobca v tychto veciach je “tzv.
slab$im ucastnikom konania, pretoze ako cudzinec je zvdcsa objektivne znevy-
hodneny (jazykovo, materidlne, Zivotnou situdciou) oproti inym fyzickym oso-
bam, na zaklade ¢oho je namieste poskytovat mu zvysent mieru ochrany v sprav-
nom sudnictve. Z tohto dévodu sa preto tieto benefity nevztahuji obligatérne na
spravnu zalobu podant vo veciach azylu, zaistenia a administrativneho vyhoste-
nia prokuritorom”?

Spravny sud moze prihliadnut aj na iné skutkové a pravne dévody, nez boli
uvedené v zalobe. “Spravny sud sice nie je povinny tieto dévody vyhladavat na-
miesto Zalobcu, ale musi prihliadnut na také, ktoré uz vyplyvaju z judikatuary”?

Organy verejnej moci su vo veciach konania o zaisteni osoby podla § 88 a § 88a
zakona o pobyte cudzincov povinné prihliadat na nasledujtice Specidlne principy:
o obmedzit slobodu $tatneho prislusnika tretej krajiny (Ziadatela o azyl) mozno

len na zaklade zdkona (princip legality), pricom dodrzanie principu legality

v sebe zahfna poziadavku zdkazu svojvolnosti rozhodovania, t. j. zakaz ar-

bitrarnosti rozhodnutia organu, poziadavku na legitimnost rozhodnutia, t. j.

moznost tak urobit len z dovodu vyplyvajiceho zo zakona,

+ obmedzit slobodu $tatneho prislusnika tretej krajiny (Ziadatela o azyl) mozno
len v pripade, ak niet iného vhodného riesenia (poziadavka ultima ratio, ktory
vyplyva z principu proporcionality a zahfia aj poziadavku na ¢asovu limitaciu
obmedzenia osobnej slobody).

2 FECIK, M. - BERHOTYOVA, E. - PATAYOVA, P. in BARICOVA, . - FECIK, M. - STEVCEK,
M. - FILOVA, A. a kol. Sprdvny siidny poriadok. Komentdr. Bratislava : C. H. Beck, 2018, s. 1 074.
3 FECIK, M. - BERHOTYOVA, E. - PATAYOVA, P. in BARICOVA, J. - FECIK, M. - STEVCEK,
M. - FILOVA, A. akol. Sprdavny sudny poriadok. Komentdr. Bratislava : C. H. Beck, 2018, s. 1 076.
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Podla poziadaviek Eurdpskeho vyboru na zabrdnenie mucenia a neludského alebo
ponizujiiceho zaobchddzania alebo trestania pri Rade Eurépy (CPT) “obmedzenie
osobnej slobody nelegélnych migrantov nesmie byt svojvolné a nesmie byt au-
tomatickym dosledkom (tidajného) porusenia pravnych predpisov tykajicich sa
pobytu cudzincov. Inymi slovami, imigracné zaistenie by malo byt vynimocnym,
primeranym a teda individudlnym opatrenim potrebnym na zamedzenie nezako-
nnej imigrécie. Ziadatelia o azyl nie sti ,,osobami v imigra¢nom zaisteni®, hoci by
sa nimi mohli stat v pripade zamietnutia ich Ziadosti o azyl a zrusenia ich povo-
lenia na pobyt na tizemi $tatu.

Zaistenie osoby sa md vnimat ako opatrenie poslednej moZnosti, pouzité po
dokladnom a individudlnom preskiimani kazdého pripadu. Okrem toho by sa malo
pravidelne preskiimavat, ¢i je v ilom potrebné nadalej pokracovat.

Vzdy, ked je to mozné, mali by sa vytvorit a pouzit alternativne opatrenia (bez
obmedzenia osobnej slobody).

V ¢ase rozhodovania o Ziadosti Ziadatelov o azyl by sa mal poskytnut rozsiahly
systém zaruk, ktory je v sulade s ich postavenim a ktory presahuje zaruky posky-
tované nelegalnym migrantom a mali by sa drzat oddelene od cudzich $tatnych
prislusnikov, ktori nepoziadali o poskytnutie medzindrodnej ochrany. Ak st pod-
la pravnych predpisov tykajtcich sa cudzincov zaisteni ¢lenovia tej istej rodiny,
treba vyvinut maximalnu snahu o zabrdnenie rozdeleniu rodiny.

CPT zastava nazor, Ze dlhodobé zaistenie 0s6b podla pravnych predpisov ty-
kajucich sa cudzincov bez casovej lehoty a s nejasnymi vyhliadkami na prepustenie
by sa [ahko mohlo povazovat za neludské zaobchddzanie™

Uvedené principy nie si vidy v pravnych predpisoch vyjadrené explicitne.
O to narocnejsie a dolezitejsie je, aby prislusné organy mali o nich znalost a inter-
pretaciu véeobecne zavédznych pravidiel spravania im podriadili. Nestaci teda za-
kon len doslovne ¢itat. Treba ho vykladat so znalostou $irsich pravnych suvislosti
a v stlade s nimi v praxi postupovat.

1.4 Zaistenie maloletej osoby podla zakona o pobyte
cudzincov - Specialne principy

Ochrana maloletej osoby, ktora sa zaraduje do kategdrie tzv. zranitelnych osob,
je $pecifickou oblastou ochrany prav v ramci cudzineckého prava.

Okrem vS$eobecnych pravnych zaruk ochrany vyplyvajicich z medzina-
rodnych zmlav (z ¢l. 3 a 5 Dohovoru, z Dohovoru o ochrane ute¢encov) na jej

¢ Informacény prehlad, marec 2017. Dostupné na: https://rm.coe.int/168092ea71 dnia 2. novembra
2020.
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ochranu dopadaju aj $pecidlne pravne zaruky vyplyvajtice z Dohovoru o pravach

dietata.

“Dohovor o pravach dietata nie je in§trumentom o ute¢encoch, i ked obsahuje
komplementarne a raimcové pravidla o ochrane a pomoci maloletym ute¢encom.
Deti zdielaju univerzalne prava s dospelymi, maju vSak taktiez svojbytné prava,
ako i osobitné prava ako ute¢enci. Medzinarodné dokumenty podc¢iarkuji osobit-
né potreby maloletych utec¢encov. Tieto $pecidlne potreby st podmienené tromi
¢initelmi: jeho zavislostou, zranitelnostou a vyvojom (poziadavkami zdravého
rastu a vyvoja v rozdielnom veku).”

Prave z tychto objektivnych ddvodov pozornost organov $tatu musi byt si-
stredena na to, aby zaobchddzanie s maloletym ute¢encom, ktory sa podrobuje
konaniu o medzinarodnej ochrane, v kazdom jeho $tadiu zohladnovalo ochranu
jeho najlepsich zdujmov.

Prave princip ochrany najlepsich zdujmov dietata podstatne ovplyviiuje (a mala
by v praxi ovplyviovat) interpreticiu zakonov upravujicich pravne postavenie
cudzincov.

Akym sposobom zabezpeluje slovenska pravna tGprava ochranu maloletych
a maloletych bez sprievodu v stvislosti s ich zaistenim na zdklade smernic Eurdp-
skeho parlamentu a Rady?

Transpozicia vykonana zakonom o pobyte cudzincov sa premietla v legalne;j
definicii pojmu zranitelnej osoby, ktora je univerzalne aplikovatelna (t. j. neuplat-
fuje sa vylu¢ne na ucely zakona o pobyte cudzincov). Znie: ,, Zranitelnou osobou je
najmd maloletd osoba, osoba so zdravotnym postihnutim, obet obchodovania s lud-
mi, osoba starsia ako 65 rokov, tehotnd Zena, slobodny rodi¢ s maloletym dietatom
a osoba, ktord bola vystavend muceniu, zndsilneniu alebo inym zdvaznym formdm
psychického, fyzického alebo sexudlneho ndsilia; v odévodnenych pripadoch mozno
za star$iu osobu povaZovat aj osobu mladsiu ako 65 rokov.“

Tzv. prijimacia smernica definuje v ¢l. 2 pojmy nasledujtco:

« d) ,maloleta osoba“ je osoba mladsia ako 18 rokov, ktora je §tatnym prislusni-
kom tretej krajiny alebo osobou bez $tatnej prislusnosti;

+ e) ,maloleta osoba bez sprievodu® je maloleta osoba, ktora prichddza na tze-
mie ¢lenskych $tatov bez sprievodu dospelej osoby, ktord je za nu zodpovedna,
¢i uz podla prava alebo praxe prislusného ¢lenského statu, pokial sa skuto¢ne
nenachddza v opatere takejto osoby; patri sem aj maloletd osoba, ktord je po-
nechana bez sprievodu potom, ako vstupila na izemie ¢lenskych $tatov.

V sulade s definiciami, tam, kde sa v smernici hovori len o ,,maloletom®, treba nim

rozumiet nielen maloletého bez sprievodu, ale aj rodiny s maloletymi (synonym.
detmi).

5 JILEK, D. in Jilek, D. a kolektiv. Prdvni postaveni nezletilého uprchlika. Praha : Leges, 2019, s. 63.
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V ¢l 11 tzv. prijimacej smernice najdeme Specidlne pravidld tykajiice sa zais-
tenia maloletych. Zaistenim sa pritom rozumie “umiestnenie ziadatela ¢lenskym
$tatom na konkrétnom mieste, na ktorom je obmedzena sloboda pohybu Zia-
datela” (pozri ¢l. 2).

Osobitné pravidla ustanovuje ¢l. 11 v bode 2 vo vztahu k maloletym so sprie-
vodom.

Takéto maloleté osoby “mozno zaistit len v krajnom pripade a ak sa dospeje
k zaveru, ze by sa nemohli ti¢inne uplatnit iné, miernejsie donucovacie alterna-
tivne opatrenia. Také zaistenie sa nariaduje na najkratsi ¢as a musi byt vyvinuté
maximalne usilie na prepustenie zaistenych maloletych osob a na ich umiestnenie
do ubytovacieho zariadenia vhodného pre maloleté osoby. Clenské $tity v prvom
rade zohladnujd najlepsie zaujmy maloletych osob, ako sa ustanovuje v ¢lanku 23
ods. 27

Podla ¢l. 23 ods. 2 prijimacej smernice “pri posudzovani najlepsich zaujmov
maloletej osoby ¢lenské $taty nélezite zohladnia najma tieto faktory:

a) moznosti zluc¢enia rodiny;

b) blaho a socidlny rozvoj maloletej osoby pri osobitnom zohladneni jej osobnej
situacie;

c) bezpecnost a ochranu, najma ak existuje riziko, Ze maloletd osoba mohla byt
obetou obchodovania s [udmi;

d) nazory maloletej osoby s prihliadnutim na jej vek a vyspelost.”

Osobitné pravidla ustanovuje ¢l. 11 v bode 3. vo vztahu k maloletym bez sprie-

vodu. Takéto maloleté osoby “sa zaistia len vo vynimocnych situdcidch. Musi sa

vyvinut maximaélne usilie o ¢o najrychlejsie prepustenie zaistenej maloletej osoby

bez sprievodu. Maloleté osoby bez sprievodu nesmii byt nikdy zaistené v tistave na

vykon vizby.

Tzv. ndvratovd smernica v ivode ustanovuje, ze “v sulade s Dohovorom OSN
o pravach dietata z roku 1989 by pri vykonéavani tejto smernice mal byt pre ¢len-
ské $taty prvoradym hladiskom ,,najlepsi zaujem dietata“ V stlade s Eur6pskym
dohovorom o ochrane ludskych prav a zdkladnych slobod by malo byt prvoradym
hladiskom pri vykonavani tejto smernice re$pektovanie rodinného zivota”

Smernica vyslovne spomina ako kritérium na jej vykonanie najlepsie zaujmy
dietata v ¢l. 5 pism. a).

Osobitnt ochranu zarucuje v pripade navratu a odsunu maloletych os6b bez
sprievodu (¢l. 10).

Clanok 17 névratovej smernice obsahuje pravidld, ktoré sa maju uplatiovat v pri-
pade maloletych osob bez sprievodu a aj rodin s maloletymi osobami. Podla ¢l. 17
bodu 1. “v pripade maloletych 0s6b bez sprievodu a rodin s maloletymi osobami sa
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zaistenie moze pouZit len ako poslednd moznost a na co najkratsie obdobie” Dolezité
pravidlo je vyjadrené taktiez v ¢l. 17 bodu 5., podla ktorého “pri zaistovani malole-
tych osob pred odsunom st hlavnym kritériom najlepsie zaujmy dietata”

Ochrana maloletej osoby, ktora patri medzi tzv. zranitelné osoby, je v stuvis-
losti s ich zaistenim upravena v § 88 ods. 8 a tiez v § 88a ods. 3 zakona o pobyte
cudzincov.

Podla § 88 ods. 8 ustanovenie odseku 1, ktoré upravuje dovody zaistenia $tat-
neho prislu$nika tretej krajiny sa “nevztahuje na malolett osobu, ktord nema za-
konného zastupcu. Iné zranitelné osoby mozno zaistit len v nevyhnutnom pripa-
de a na ¢o najkratsi ¢as”

Z citovanej pravnej upravy vyplyva, Ze: , Takmer vietky kategorie zranitelnych
0s0b mozZu byt zaistené, ale len v nevyhnutnom pripade a iba na nevyhnutny cas,
pricom im nie je mozné predIzit lehotu zaistenia. Vynimkou je maloletd osoba bez
sprievodu, ktord nemoZe byt zaistend za Ziadnych okolnosti.“ Z tohto dévodu sa
maloleti bez sprievodu neumiestriuji na Slovensku v utvaroch policajného zais-
tenia pre cudzincov, ale v $pecializovanom zariadeni/detskom domove ur¢enom
pre maloletych bez sprievodu.”

Otvorenou otazkou v ramci presadzovania principu najlepsich zdujmov dietata
je otazka ochrany maloletych s rodi¢mi v stvislosti s ich umiestiovanim do cen-
tier uzavretého typu. Ide teda o pripady, ked rodicia su zaisteni a ich maloleté deti
nie, av$ak aby nedoslo k pretrhnutiu rodiny, umiestiuja sa spolo¢ne. V dosledku
toho rezim uplatnovany v predmetnych zariadeniach vsak fakticky dopada aj na
maloleté osoby. Tym vznikd nerovnost medzi dvomi skupinami maloletych, hoci
v oboch pripadoch ide o zranitelné osoby.

Politicky tlak zo strany medzinarodnych udskopravnych organov presadzuju-
cich uplny zdkaz zaistenia migrujiicich deti zatial nenasiel odozvu v platnom zneni
tzv. prijimacej smernice.®

Zaistenie deti z dovodu zachovania celistvosti rodiny nie je ospravedlnitelnym
ani dostato¢nym dovodom, ktoré by bolo v stilade so zdujmom na ochrane malo-
letych. V tomto smere sa objavuju nazory, ktoré sa snazia priniest rieSenie kolizie

¢ FRKANOVA, A. - KUBOVICOVA, K. Zaistenie a alternativy k zaisteniu v kontexte migracnej
politiky Slovenskej republiky. Bratislava : Ndarodny kontaktny bod Eurdpskej migracnej siete v Slo-
venskej republike, Medzindrodna organizacia pre migraciu (IOM), 2014, s. 71.

7 FRKANOVA, A. - KUBOVICOVA, K. Zaistenie a alternativy k zaisteniu v kontexte migracnej

politiky Slovenskej republiky. Bratislava : Ndarodny kontaktny bod Eurdépskej migracnej siete v Slo-

venskej republike, Medzindrodna organizacia pre migraciu (IOM), 2014, s. 35.

DRDULOVA, I in Aktudlne otdzky azylového préva L. Zbornik prispevkov z éesko-slovenskej ve-

deckej konferencie. 6. november 2018, Bratislava, Slovenska republika. KOSICIAROVA, S. (ed.):

Trnava : Typi Universitatis Tyrnaviensis, 2019, s. 86.
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zaujmov. “Ak totiZ najlepsie zaujmy dietata podmienuju udrzanie rodiny, potom
sa imperativna poziadavka, aby sloboda dietata nebola obmedzena, vztahuje i na
rodicov. Vyzaduje sa, aby urady zvolili pre rodinu rieSenie bez obmedzenia osob-
nej slobody”™

Z tohto hladiska by sa mala poziadavka ¢l. 11 bodu 3. tzv. prijimacej smerni-
ce, ale i ¢l. 17 bodu 1. tzv. ndvratovej smernice interpretovat tak, Ze obmedzenie
osobnej slobody sa nemoéZe povazovat za nevyhnutné, ak existuje a mohlo by byt
pouzité iné, miernejsie opatrenie, ktorym by sa dosiahol rovnaky ciel (napr. ulozit
povinnost hlasit pobyt alebo zlozit peniazna zaruku).

Rozsudok Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo 14. jina 2016,
sp. zn. 10 SZa 12/2016

Predmetny rozsudok som vybrala z judikatury slovenskych stidov preto, lebo
ponutka navod, akym spdsobom interpretovat v stlade s poziadavkami medzi-
narodnych zmlav platné znenie zikona o pobyte cudzincov v pripade, ked by
zaistenim rodica bol dotknuty princip najlepsich zdujmov dietata.

Najvyssi sud Slovenskej republiky preskimal na zaklade odvolania navrhova-
telky H. J., nar. X., §tatna prislusnost Afganska islamska republika, a jej malole-
tych deti 1. R. ], nar. X,, 2. H. ], nar. X,, 3. Y. ], nar. X., v tom ¢ase umiestnenych
v Utvare policajného zaistenia pre cudzincov Secovce, rozsudok krajského sudu,
ktorym bolo potvrdené rozhodnutie Prezidia Policajného zboru, Uradu hrani¢-
nej a cudzineckej policie, Riaditelstva hrani¢nej a cudzineckej policie Presov, Od-
delenia hranic¢nej kontroly Policajného zboru Kosice - letisko, Kosice o zaisteni
navrhovatelky podla § 88a ods. 1 pism. b) zdkona o pobyte cudzincov (v zneni
uc¢innom do 30. juna 2016).

Krajsky sud argumentoval, Ze ak odporca deti nezaistil, nebol povinny apliko-
vat Dohovor o pravach dietata. Navrhovatelka nie je osamelou matkou, kedze na
uzemie Slovenskej republiky bola vratena spolu so svojim manzelom N. J., nar. X.,
ktory bol zaisteny v zmysle § 88a ods. 1 pism. b) zakona o pobyte cudzincov.

Maloleté deti boli len umiestnené v Utvare policajného zaistenia pre cu-
dzincov spolo¢ne s matkou. UPZC Secovce je zariadenim s podmienkami pre
umiestnenie aj rodin s defmi. Preto umiestnenie maloletych deti v danom zaria-
deni spolu s ich rodi¢mi je v sulade s ¢l. 9 Dohovoru o pravach dietata, v zmysle
ktorého zmluvné strany zabezpecia, aby dieta nemohlo byt oddelené od svojich
rodi¢ov proti ich voli okrem pripadov, ked prislusné urady na zaklade sudneho

* DRDULOVA, I in Jilek, D. a kolektiv: Prdvni postaveni nezletilého uprchlika. Praha : Leges, 2019,
s. 194.
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rozhodnutia a v stlade s platnym pravom a v prislu$nom jednani urcia, ze takéto
oddelenie je potrebné v najlepsom zaujme dietata.

Navrhovatelka dna 26. augusta 2015 spolu s maloletymi detmi pricestovala
z Dubaja do Bratislavy leteckou linkou FZ0785. Pri hrani¢nej kontrole prislusni-
kom policajného zboru OHK PZ Bratislava Ruzinov - letisko predlozila cestovné
doklady Litovskej republiky, ktoré boli pozmenené. Tymto konanim sa pokusila
o nelegalne prekrocenie vonkajsej schengenskej hranice. Sticasne navrhovatelka
a jej maloleté deti nespltali podmienky pre vstup a pobyt na uzemi Slovenskej re-
publiky, pretoze nemali platny cestovny doklad, ktory by ich opravioval prekrocit
hranicu a ako vizovi cudzinci nemali na vstup a pobyt na tizemi Slovenskej repub-
liky platné vizum, platné povolenie na pobyt alebo doc¢asné povolenie k pobytu
vydané jednou zo zmluvnych stran.

Pri podani vysvetlenia dila 26. augusta 2015 na OHK PZ Bratislava Ruzinov
- letisko za pritomnosti timo¢nika navrhovatelka poZiadala o udelenie azylu na
uzemi Slovenskej republiky pre seba a pre svoje tri maloleté deti z dovodu obavy
o zivot. Na zaklade jej vyhlasenia sa zacalo konanie o udelenie azylu ¢. MU-PO-
136/2015-T. Migra¢ny urad Ministerstva vnutra Slovenskej republiky konanie
vSak zastavil po tom, ako navrhovatelka svojvolne s detmi opustila pobytovy ta-
bor Opatovska Novd Ves.

Dna 4. aprila 2016 spravny organ zacal konanie vo veci zaistenia navrhova-
telky podla § 88a ods. 1 pism. b) zdkona o pobyte cudzincov. V konani o zaisteni
vypovedala, Ze o azyl na Slovensku poziadala len z d6vodu, Ze pri hrani¢nej kon-
trole na Slovensku policia odhalila pozmenené doklady. KedZe sa bali, ze budu
vriteni spat do Afganistanu, poziadali o azyl. Do Svédska usli z dovodu, Ze sa tam
od zaciatku chceli dostat.

Odporca o zaisteni navrhovatelky podla § 88a ods. 1 pism. b) zakona o pobyte
cudzincov rozhodol, lebo bola vratena na tizemie Slovenskej republiky z uzemia
Svédskeho kralovstva spolu so svojimi tromi maloletymi detmi podla nariade-
nia Eurdpskeho parlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 z 26. juna 2013, ktorym
sa ustanovuja kritérid a mechanizmy na urcenie ¢lenského $tatu zodpovedného
za posudenie Ziadosti 0 medzinarodnu ochranu podanej $tatnym prislusnikom
tretej krajiny alebo osobou bez $tatnej prislusnosti v jednom z ¢lenskych $tatov.

Odporca argumentoval, Ze pri umiestiiovani maloletych do Utvaru policajné-
ho zaistenia Se¢ovce sa zaoberal aj Dohovorom o pravach dietata a Ustavou SR.
Umiestnenim maloletych spolo¢ne s ich matkou v jednom zariadeni chranil naj-
lepsie zaujmy maloletych a nepretrhol tak rodinné vézby ¢lenov rodiny. Tym, Ze
nerozdelil rodinu, dodrzal zaroven aj zakladnt zasadu zachovania rodiny a pravo
dietata byt v opatere svojho rodica.
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Navrhovatelka poziadala o azyl na iizemi Slovenskej republiky ucelovo s cie-
lom dostat sa do zariadenia s volnym rezimom, aby z neho nésledne utiekla do
povodne zamyslaného cielového $tatu. Vychadzajuc z doterajsej praxe prihliadol
aj na skutocnost, ze $tatni prislusnici tretich krajin casto icelovo prejavuji tmy-
sel poziadat o azyl, a ak policajny utvar nerozhodne o ich zaisteni a umiestneni
v utvare policajného zaistenia pre cudzincov, tak len vo vynimocnych pripadoch
absolvuji kompletnu azylova proceduru, pretoze svojvolne opuistaji pobytové ta-
bory, pricom ich dal$i pobyt na izemi ¢lenskych $tatov nie je mozZné monitorovat.
Po svojvolnom opusteni pobytového tabora sa podla zakona ¢. 480/2002 Z. z.
o azyle a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov
zastavuje azylové konanie. V dosledku toho sa neopravnene zdrziavaja v $tatoch
Eurépskej tnie. Spravny organ, vychadzajic zo skutkovych okolnosti pripadu,
dospel k zaveru, Ze existuje vysoké realne riziko a dovodna obava, zZe sa navrhova-
telka pokusi o utek z Gizemia Slovenskej republiky opit.

Pri vydavani rozhodnutia o zaisteni sa zaoberal aj moznostou uplatnenia al-
ternativ zaistenia. Zistil, Ze navrhovatelka nema na tizemi Slovenskej republiky
ziadne rodinné vazby. Skiimal jej ekonomicku situaciu a dospel k zaveru, Ze nema
dostato¢né finan¢né prostriedky. Nemala na uzemi Slovenskej republiky rezer-
vované ubytovanie ani zabezpecené zamestnanie. Z tychto dovodov jej neulozil
povinnost v zmysle § 89 zakona o pobyte cudzincov.

Navrhovatelka namietala, Ze odporca nedostato¢ne zistil skutkovy stav veci,
na zaklade vykonaného dokazovania dospel k nespravnym skutkovym zisteniam
a vec nespravne pravne posudil.

Nepreskamatelnost rozhodnutia odporcu videla v tom, Ze z odoévodnenia rozhod-
nutia nie je zrejmé, ako dospel k zaveru, Zze nema dostato¢né mnozstvo penaznych
prostriedkov, ked disponovala peniaznymi prostriedkami vo vyske cca 6 500 eur.

Najvyssi sud Slovenskej republiky na rozdiel od studu prvého stupiia povazo-
val ndmietky navrhovatelky za sposobilé spochybnit zakonnost rozhodnutia od-
porcu. Okrem iného ulozil povinnost bezodkladne prepustit navrhovatelku spolu
s jej maloletymi detmi zo zaistenia.

V odévodneni svojho rozhodnutia argumentoval predovsetkym zdsadou vyu-
zitia miernejsich opatreni a zdsadou, Ze deti by nemali byt pozbavované osobnej

slobody.

1.5 Zasada nevyhnutnosti vyuzitia miernejSich opatreni

K nevyhnutnosti vyuzitia miernejsich opatreni pripomenul rozsudok Eurdp-
skeho sudu pre ludské prava z 2. oktobra 2008 vo veci Rusu v. Rakiisko (staznost
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¢. 34082/02). Stazovatelka bola uvdznend, ked sa pokusala opustit krajinu, pretoze
do nej vstupila nelegalne bez platného pasu a viz a na zivot v Rakdsku nemala po-
trebné prostriedky. Z tychto dovodov organy usudili, Ze v pripade prepustenia by
utiekla a zmarila konanie. Eurépsky sud pre fudské prava zdoraznil, Ze zaistenie
jednotlivca je vazne opatrenie a Ze v kontexte, kde je zaistenie nutné na dosiah-
nutie stanoveného ciela, bude zaistenie svojvolné, pokial nie je odovodnené ako
poslednd moznost po zvazeni ostatnych menej prisnych opatreni a ak sa zisti, Ze
tieto opatrenia st nedostatocné na ochranenie jednotlivca alebo verejného zauj-
mu. Odévodnenie orgdnov vo veci zaistenie stazovatelky preto povazoval za ne-
primerané s prvkami svojvole. Na zaklade toho rozhodol, Ze postupom organov
bol poruseny ¢l. 5 Dohovoru.

Vo veci Mikolenko v. Estonsko (rozsudok z 8. oktobra 2009 ohladom staznosti
¢. 10664/05) Eurépsky sud pre Iudské prava zistil, Ze organy mali k dispozicii aj
iné opatrenia nez drzat ziadatela v predlZzovanej vizbe v deporta¢nom stredisku
v situdcii, ked nebola bezprostrednd vyhliadka na jeho vyhostenie.

Vo veci Yoh-Ekale Mwanje v. Belgicko (rozsudok z 20. decembra 2011, staznost
¢. 10486/10) bola zaistend kamerunskd $tatna obcianska s pokrocilym nalezom
HIV. Organy poznali totoZnost a stalu adresu ziadatelky. Ta vidy dodrzala termi-
ny ich navstev a podnikla niekolko krokov s ciefom zlegalizovat svoje postavenie
v Belgicku. Napriek skuto¢nosti, Ze jej zdravotny stav sa pocas pobytu vo vézeni
zhorsil, organy nevzali do Gvahy menej intruzivnhu moznost — miernejsie opat-
renia ako napriklad vydanie povolenia na do¢asny pobyt s cielom chranit verej-
ny zaujem. Namiesto toho ju drzali vo véizeni takmer $tyri mesiace. Stid nevidel
ziadnu stvislost medzi zaistenim ziadatelky a cielom vlady deportovat ju, a preto
usudil, Ze doslo k poruseniu ¢lanku 5 ods. 1 Dohovoru.

Vo veci A. a i. v. Spojené krdlovstvo (rozsudok z 19. februdra 2009, staznost
¢. 3455/05) konstatoval, ze politika ,,aktivneho sledovania“ moznej deportacie
ziadatelky nebola dostato¢ne urcitd ani determinujuica, aby predstavovala ,,opat-
renie [...] prijaté na ucel deportacie“ podla ¢lanku 5 ods. 1 Dohovoru. Zaistenie
nebolo jasne zacielené na zabranenie nepovolenému vstupu, a preto ho povazoval
za nezakonné.

Najvyssi sud Slovenskej republiky posudil namietku navrhovatelky ohladom
nevyhnutnosti vyuzitia miernejsich opatreni namiesto zaistenia s poukazom na
konstantnu judikaturu Eurdpskeho sadu pre Iudské prava v tej Casti, v ktorej sa
odporca rozhodol neaplikovat alternativy zaistenia upravené v § 89 zakona o po-
byte cudzincov.

Ustalil, Ze odporca len stroho zhodnotil nedostatok penaznych prostriedkov
navrhovatelky, z ¢oho nasledne vyvodil nemoznost dosiahnutia ucelu zaistenia
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menej zavaznymi prostriedkami - zloZenim penaznej zabezpeky. Odporca na-
sledne vo vyjadreni k odvolaniu navrhovatelky sice $pecifikoval dovod, pre ktory
neuplatnil alternativy zaistenia podla § 89, ked uviedol, Ze pefiazné prostriedky
nepatrili vylucne len jej, avsak tym, Ze sa vyjadril k predmetnej otazke az po vyda-
ni rozhodnutia, spdsobil, Ze rozhodnutie je v tejto ¢asti nepreskiimatelné.

Zaver spravneho organu o potrebe zaistenia navrhovatelky zd6vodneny pre-
dovsetkym rizikom tteku a odvolanim sa “na skuto¢nost, Ze $tatni prislusnici tre-
tich krajin ¢asto ucelovo prejavuji umysel poziadat o azyl, a ak policajny ttvar
nerozhodne o ich zaisteni a umiestneni v utvare policajného zaistenia pre cu-
dzincov, tak tito iba vo vynimoc¢nych pripadoch absolvuji kompletnt azylova
proceduru a svojvolne opustaju pobytové tabory, pricom ich dalsi pobyt po uze-
mi ¢lenskych $tatov nie je mozné monitorovat,” povazoval z hladiska legitimnej
poziadavky na individualny pristup pri hodnoteni dovodov zaistenia dotknutej
osoby za zjavne nedostato¢ny a nepresvedcivy, najma s prihliadnutim na to, Ze
islo o zaistenie matky, s ktorou boli v UPZC Se¢ovce umiestnené aj jej tri maloleté
deti, a ktora m4 finan¢né prostriedky na zloZenie penaznej zaruky, ¢im by sa mi-
nimalizovalo riziko jej uteku.

1.6 Zdsada, Ze deti by nemali byt pozbavované osobnej
slobody

Navrhovatelka taktiez poukdzala na nutnost obozretného posudzovania pri-
padov zaistovania rodin cudzincov s maloletymi detmi.

Najvyssi sid Slovenskej republiky s poukazom na judikatdru Eurdpskeho
sudu pre ludské prava zdoraznil, ze deti by nemali byt pozbavované osobnej slo-
body, a to bez ohladu na to, ¢i maju zdkonného zdstupcu alebo st bez sprievodu.

Hoci zékon o pobyte cudzincov pripusta, aby spolu s rodicom boli umiest-
nené do ttvaru policajného zaistenia aj deti, spravny organ musi s poukazom na
najlepsi zdujem dietata (zakotveny v ¢l. 3 ods. 1 Dohovoru o pravach dietata, kto-
ry zarucuje dietatu pravo na postudenie jeho alebo jej najlepsich zdujmov a ich
prvoradé zohladnenie pri akychkolvek krokoch alebo rozhodnutiach, ktoré sa
ho tykaju, tak vo verejnej, ako aj v sukromnej sfére), postupovat obozretne pri
umiestniovani deti spolu s rodi¢om v utvare policajného zaistenia.

Pri tivahe o ich umiestneni by nemal opomenut, Ze najlepsi zaujem dietata,
ktory je vyjadrenim hodnét, na ktorych je postaveny systém ochrany prav dietata,
nie je mozné uc¢inne dosiahnut bez reflektovania na judikatiiru Eurépskeho stidu
pre Tudské prava, ktora ohladom pozbavenia osobnej slobody dietata a ochrany
prav a najlepsiecho zdujmu dietata vo veciach zaistenia maloletych cudzincov,

82



VPLYV SUDNYCH ROZHODNUT{ NA PRAVNU UPRAVU ZAISTENIA ZIADATELA O UDELENIE AZYLU

najma tych, ktori s v sprievode rodicov, opakovane konstatovala porusenie ¢l. 3
Dohovoru o pravach dietata ako aj ¢l. 3 Dohovoru.

Spravny organ pri tivahe o umiestneni deti spolo¢ne s rodi¢om do utvaru po-
licajného zaistenia by mal zohladnit, Ze tak deti bez sprievodu, ako aj deti, ktoré
st na ceste s rodi¢mi, by nemali trpiet zdlhavym pobytom v zaisteni, naviac v si-
tuacii, ked rodicia deti su v postaveni ziadatelov o azyl a deklaruju, ze disponuju
finanénymi prostriedkami, ktorymi dokazu pokryt svoje nédklady spojené s poby-
tom na tuzemi Slovenskej republiky.

Najvyssi sud Slovenskej republiky v tejto stvislosti povazoval za dolezité tiez
zdoraznit, Ze deti by nemali byt postihované za imigracny status svojich rodicov (t. j.
za to, ze ich rodicia cestuju bez potrebnych dokladov, resp. s pozmenenymi doklad-
mi), ani za ich predchadzajice spravanie, ktoré je vyhodnocované ako riziko uteku.

V tejto suvislosti dal do pozornosti rozsudok Eurdpskeho sudu pre Iud-
ské prava vo veci Popov v. Franciizsko z 19. januara 2012 (staznost ¢. 39472/07
a 39474/07). Sud konstatoval porusenie ¢l. 3 Dohovoru v dosledku zaistenia deti
v deten¢nom centre, hoci boli deti zaistené spolu s ich rodi¢mi. Aj napriek tomu,
ze bola rodina ubytovana oddelene od ostatnych zaistenych cudzincov, dospel
k zaveru, Ze materidlne vybavenie nebolo prisposobené potrebam deti.

Poukazal tieZ na rozsudok vo veci Mubilanzila Mayeka a Kanik Mitunga v. Bel-
gicko z 12. oktdbra 2006 (staznost ¢. 13178/03). Ten sa tykal $pecifického pripadu
zaistenia maloletého dietata bez sprievodu rodi¢ov. Maloleta bola za rovnakych
podmienok ako dospely ¢lovek zaistena v uzavretom zariadeni uréenom pre do-
spelych cudzincov s nelegalnym pobytom. V danom pripade nebolo naplnené
kritérium proporcionality vyzadujtice ,,spojitost (...) medzi dovodom pre zbave-
nie slobody na jednej strane a miestom a rezimom zaistenia na strane druhej“

Vo veci Muskhadzhiyeva a i. v. Belgicko (staznost ¢. 41442/07) Eurdpsky sud pre
Tudské prava rozsudkom z 19. januara 2010 rozhodol, Ze zaistenie $tyroch cec¢enskych
deti pocas konania o dublinskom transfere v zariadeni, ktoré nie je vybavené tak, aby
vyhovovalo osobitnym potrebam deti, predstavovalo porusenie ¢l. 3 Dohovoru.

S poukazom na uvedent judikatiru Eurdpskeho sidu pre ludské prava od-
volaci sid vyhodnotil ndmietku navrhovatelky tak, Ze odporca nepostupoval
obozretne pri zaisteni navrhovatelky a jej umiestneni v ttvare policajného zaiste-
nia spolu s jej troma maloletymi detmi.

Zaver

Vyznam rozsudku Najvyssieho sudu Slovenskej republiky zo 14. juna 2016,
sp. zn. 10 SZa 12/2016, treba vidiet predovsetkym v tom, Ze posunul interpretaciu
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tych ustanoveni zakona o pobyte cudzincov, ktoré sa tykaju institatu zaistenia
zranitelnych osob.

Na zaklade obsahu medzinarodnych zmluv (predovsetkym Dohovoru o pra-
vach dietata) uprednostnil princip najlepsieho zdujmu dietata tak, aby ochrana
maloletych migrantov dopadala na maloletého bez sprievodu rovnako ako na
maloletého v sprievode rodica.

Tym, ze sud v predmetnej veci spojil ochranu dietata podla ¢l. 5 Dohovoru
(pravo na slobodu a bezpecnost) s ¢l. 3 (zakaz mucenia) Dohovoru, nepriamo
vyslovil, Ze ak je zakonom vylucené zaistenie maloletého bez sprievodu, a tym aj
jeho umiestnenie v zariadeni ur¢enom na zaistenie $tatnych prislusnikov tretich
krajin, rovnako nie je vhodné umiestnovat maloletych v sprievode v takomto za-
riadeni len preto, lebo boli zaisteni ich rodi¢ia. Deten¢né zariadenie nie je vhod-
nym prostredim pre Ziadne dieta.

Dieta nesmie niest nepriaznivy ddsledok za spravanie svojho rodic¢a. V situd-
cii, ked je pravdepodobné, zZe by vzhladom na okolnosti pripadu mohla byt pouzi-
ta ina alternativa, treba sa priklonit v prospech miernej$ieho riesenia.

V tomto smere treba vykladat aj ustanovenie § 88 ods. 8 zakona o pobyte cu-
dzincov, predovsetkym v$ak podmienku “nevyhnutnosti” zaistovania inych zra-
nitelnych 0sdb neZ st maloleté osoby, ktoré nemaju zakonného zastupcu.

“Hoci zékon o pobyte cudzincov pripusta, aby spolu s rodi¢om boli umiestne-
né do utvaru policajného zaistenia aj deti (§ 94 ods. 3), spravny organ musi s po-
ukazom na najlepsi zaujem dietata (zakotveny v ¢l. 3 ods. 1 Dohovoru o pravach
dietata, ktory zarucuje dietatu pravo na posudenie jeho alebo jeho najlepsich za-
ujmov a ich prvoradé zohladnenie pri akychkolvek krokoch alebo rozhodnutiach,
ktoré sa ho tykajua tak vo verejnej, ako aj sukromnej sfére) postupovat obozretne
pri umiestniovani deti spolu s rodi¢om v utvare policajného zaistenia a pri ivahe
o0 ich umiestneni by nemal opomentt, Ze najlepsi zaujem dietata, ktory je vyjad-
renim hodndt, na ktorych je postaveny systém ochrany prav dietata, nie je mozné
uc¢inne dosiahnut bez reflektovania na judikatiru Eurépskeho sidu pre fudské
prava, ktora ohladom pozbavenia osobnej slobody dietata a ochrany prav a naj-
lepsieho zaujmu dietata vo veciach zaistenia maloletych cudzincov najma tych,
ktori st v sprievode rodi¢ov, opakovane konstatovala porusenie ¢l. 3 Dohovoru

o pravach dietata, ako aj ¢l. 3 Dohovoru o ochrane Iudskych prav a zakladnych
slobod.™!

U BERTHOTYOVA, E. Zaistenie cudzincov. Judikatiira s komentdrom suvisiacich ustanoveni zékona

o pobyte cudzincov. Bratislava : Wolters Kluwer SR s. r. 0., 2017, s. 186-187.

84



VPLYV SUDNYCH ROZHODNUT{ NA PRAVNU UPRAVU ZAISTENIA ZIADATELA O UDELENIE AZYLU

LITERATURA

1. Aktuédlne otazky azylového prava I. Zbornik prispevkov z ¢esko-slovenskej
vedeckej konferencie. 6. november 2018, Bratislava, Slovenska republika. KO-
SICIAROVA, S. (ed.): Trnava : Typi Universitatis Tyrnaviensis, 2019. 290 s. ISB
978-80-568-0188-8.

2. BARICOVA, J. - FECIK, M. - STEVCEK, M. - FILOVA, A. a kol. Sprdvny
sudny poriadok. Komentdr. Bratislava : C. H. Beck, 2018. 1 824 s. ISBN 978-
80-7400-678-4.

3. BERTHOTYOVA, E. Zaistenie cudzincov. Judikatiira s komentdrom suvisiacich
ustanoveni zdkona o pobyte cudzincov. Bratislava : Wolters Kluwer SR s. r. 0.,
2017.215 s. ISBN 978-80-8168-591-0.

4. FRKANOVA, A. - KUBOVICOVA, K. Zaistenie a alternativy k zaisteniu
v kontexte migracnej politiky Slovenskej republiky. Bratislava : Narodny kon-
taktny bod Eurdpskej migracnej siete v Slovenskej republike, Medzinarodna
organizacia pre migraciu (IOM), 2014. 81 s. ISBN 978-80-89506-50-7.

5. JILEK, D. akol. Prdvni postaveni nezletilého uprchlika. Praha : Leges, 2019. 230
s. ISBN 978-80-7502-336-0.

6. KMEC, J. - KOSAR, D. - KRATOCHVIL, J. - BOBEK, M. Evropskd timluva
o lidskych prdavech. Praha : C. H. Beck, 2012. 1 687 s. ISBN 978-80-7400-365-3.

7. KOPECKY, M. Spravni prdvo. Obecnd ¢&dst. Praha : C. H. Beck, 2019, 536 s.
ISBN 978-80-7400-727-9.

8. SVAK, J. Ochrana ludskych prav (z pohladu judikatiry a doktriny $trasbur-
skych organov ochrany prav). II. rozsirené vydanie. Zilina : Poradca podnika-
tela, 2006. 1 116 s. ISBN 80-88931-51-7.

85




CONCEPTUAL ECONOMIC AND LEGAL
PRINCIPLES OF PROTECTION OF PROPERTY
RIGHTS IN THE AREAS OF CONDUCTING
UNITED FORCES OPERATION

prof. Iryna Lychenko, DrSc.

Educational-Scientific Institute of Law and Psychology
National University «Lviv Polytechnic», Ukraine

D.Sc. (Law), Professor

ORCID ID 0000-0002-4838-3579

Abstract: The article is devoted to the economic and legal principles of protection
of property rights in areas of operation of the united forces in Ukraine. Particular
attention is focused on modern economic and legal challenges and threats, factors
of anthropogenic influence on the sphere of property and ways of their overcoming.
The article clarifies the problems of implementation of economic and legal meas-
ures to guarantee the citizens of Ukraine the right to own, use and dispose of prop-
erty, factors of creating an effective economic and legal model of the reintegration
of territories that are or were occupied, ensuring the proper living conditions of
citizens who suffered as a result of conducting united forces operations in Ukraine.
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Problem statement

The scientific substantiation of economic and legal factors influencing the pro-
tection of property rights, the formation of basic economic and legal principles of
overcoming problems in this sphere and the formation of effective economic and
legal guarantees of ownership, use and disposal of property are the foundation
of creating the effective economic and legal model of reintegration assistance to
areas that are, or have been occupied, ensuring the adequate conditions of life of
citizens affected in these difficult socio-economic conditions, the preservation of
their rights to possess, use and dispose of property. The research proves the rele-
vance of new socio-economic challenges and threats in forming modern econom-
ic and legal principles of protection of property rights in the areas of conducting
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united forces operations, determining the priorities of the state policy concerning
this question.

Brief Literature Review

An important theoretical basis of the research is publications dedicated to the
development of democratic public institutions in conditions of war and armed
conflicts. This question is discussed in the publication of Pierre Yared (2010) 3],
Debraj Ray (2017) [4], Tanisha M. Fazal (2017) [5], Gregory D. Hess, Athanasios
Orphanides (2001) [6].

The general problems of ensuring the protection of property rights have been
the subject of scientific studies of famous economists and lawyers. Right of own-
ership and its protection were investigated by Francisco M. Gonzalez (2007) [7],
Jordan J.S. (2006) [8], Hrynchuk (2001) [9], Halunko (2009) [10] and others.

However, the authors of these publications did not take into account the
emergence of new challenges and threats in the areas of conducting united forces
operation, problems of the creation of the effective economic and legal model
of reintegration assistance to areas that are, or have been occupied, lack of the
proper conditions of life of the citizens affected in these difficult socio-economic
circumstances. Only a comprehensive determination of economic and legal fac-
tors that affect the protection of property rights will define the ways of solving the
existing problems in this area.

The purpose of the research is the analysis of modern economic and legal
principles of protection of property rights in the areas of conducting united forc-
es operation.

Results

In Ukraine during 2014-2017 a mass relocation of citizens from Donetsk and Lu-
hansk oblasts in other regions and foreign countries took place. A significant num-
ber of these people moved to the countries of the European Union and applied to the
immigration services in order to obtain the status of refugee. Many citizens applied
for their recognition as internally displaced persons. On February 5, 2018, according
to the data of the structural units of social protection of the population at regional
public administrations and Kyiv City Public Administration, 1 493 057 migrants and
1218 611 families from Donbas and Crimea were registered [11]. During 2014-2017
alarge number of internally displaced persons were registered in the areas of Donetsk
and Luhansk oblasts, which are under the control of Ukraine, and in Kyiv, and this
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dynamics continues for the future (Table 1). More than 239100 persons addressed to
the government organizations of the European Union in order to recognize them as
refugees [1]. The largest number of citizens of Ukraine applied to the state migration
agencies of Germany, Italy, Poland, France, and Sweden (Table 2).

Tab. 1 Internally displaced persons of Donetsk and Luhansk oblasts that
according to the Ministry of Social Policy were registered in other regions of

Ukraine, 2017

Oblast of registration The number of migrants from | The number of migrants from
Donetsk oblast Luhansk oblast

Vinnytsia 6 2
Volyn 12 2
Dnipropetrovsk 420 108
Donetsk 6023 371
Zhytomyr 27 24
Zakarpattia 10 4
Zaporizhia 573 99
Ivano-Frankivsk 0 0
Kyiv 285 204
Kirovohrad 29 14
Luhansk 100 1879
Lviv 0 0
Mykolaiv 42 27
Odesa 31 6
Poltava 113 69
Rivne 4 1
Sumy 22 14
Ternopil 5 3
Kharkiv 872 873
Kherson 54 19
Khmelnytskyi 0 0
Cherkasy 46 17
Chernivtsi 0 0
Chernihiv 0 0
the city of Kyiv 1150 569
Totality 9824 4305
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Source: Compiled by the author according to [12].

Tab. 2 Countries that have received the largest number of refugees from Don-
bas for the period from January 2014 to August 2017

Country The number of migrants
Germany 9616
Italy 9319
Poland 4278
France 3459
Sweden 3148
Totality 9824

Source: Compiled by the author according to [13].

According to the results of conducting a public opinion poll (200 citizens
of Ukraine who live in Donetsk oblast (100 persons) and Luhansk oblast (100
persons), 40% of respondents admitted that the basic economic and legal reason
for migration is the improper protection of property rights. The same number
of people (40%) chose a threat to life and health as the main reason for migra-
tion. The interviewed persons attached much less importance to socio-economic
conditions of life (20%). The results of conducting a public opinion poll showed
that the most powerful economic and legal factors influencing the ownership in
terms of united forces operation (UFO and ATO) are the hostilities (32%) and
the lack of the legislation on compensatory payments for destroyed and dam-
aged dwelling, property expropriated in connection with the implementation
of mobilization measures (24%). Quite a lot of respondents (22%) consider that
the activities of the public administration concerning the protection of property
rights in Donetsk and Luhansk oblasts are inefficient. Impossibility to profit from
property in Donetsk and Luhansk oblasts in terms of UFO and ATO (12%) and
sudden decrease in the value of property in terms of hostilities (10%) have the less
significance (Table 3).
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Tab. 3 The results of conducting a public opinion poll of 200 Ukrainian cit-
izens residing in Donetsk (100 persons) and Luhansk (100 persons) oblasts
concerning economic and legal factors of influencing the ownership

ministration concerning the protection of pro-
perty rights in Donetsk and Luhansk oblasts

Question:

What economic and legal factors do affect the ownership in terms of UFO and ATO?

Response: The number of Percentage of

persons who have | selected responses

chosen the response (%)

Hostilities that lead to the destruction of property 64 32

Impossibility to profit from property in Donetsk 24 12

and Luhansk oblasts in terms of ATO

Sudden decrease in the value of property in 20 10

terms of hostilities

Lack of the legislation on compensatory pay- 48 24

ments for destroyed and damaged dwelling,

property expropriated in connection with the

implementation of mobilization measures

Inefficiency of the activities of the public ad- 44 22

Source: Compiled by the author.
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Source: Compiled by the authors.

Loss of movable and immovable property in the areas of conducting united
forces operation as a result of the hostilities, lack of the protection of property,
which is located in the occupied part of Ukraine and at the "dividing line", where
the implementation of transactions concerning the property is difficult, lack of
a proper system of carrying out compensatory payments for destroyed, damaged
housing, property expropriated in connection with the implementation of mo-
bilization measures, mechanisms of compensation for lost dwelling, the cost of
construction and acquisition of housing instead of destroyed ones are the signif-
icant factors reflecting the methodological problems of the protection of proper-
ty rights in Ukraine. According to the rating of the 2017 International Property
Rights Index, Ukraine has taken the 123" position among 127 countries [14].
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The OSCE Special Monitoring Mission to Ukraine has repeatedly stressed on
this problem. It was reported that the property of the civilian population from both
sides of the line of collision was damaged as a result of the numerous cases of mortar
and artillery shelling. According to the thematic report of the OSCE Special Moni-
toring Mission to Ukraine "Difficult situation of the civilian population affected by
the conflict in the East of Ukraine" 2017, the total amount of losses for the destroyed
or damaged property is 1884.4 million UAN, the total number of damaged or de-
stroyed facilities — 9029, including: 838 houses of communal property, 24 -building
and loan associations, 42 - condominiums and 8125 - private dwelling houses. In
Luhansk oblast the total amount of losses for the destroyed or damaged property
is 519.8 million UAN, the total number of damaged or destroyed facilities -6857,
including: the damaged objects — 6310 (994 apartments and 5316 houses); the de-
stroyed objects — 547 (129 apartments and 418 houses) [15].

In accordance with the Comprehensive National Programme for Support,
Social Adaptation and Reintegration of Citizens of Ukraine Internally Displaced
from the Temporarily Occupied Territory of Ukraine and ATO Conduct Area to
Other Regions of Ukraine for the period until 2017, approved by the resolution
of the Cabinet of Ministers of Ukraine No. 1094 dated December 16, 2015, the
task for the period of 2016-2017 was ensuring the right of internally displaced
persons to housing. However, at present, the procedure for the implementation of
this right is not defined in the legislation. Among the problems of the citizens of
Ukraine internally displaced from the temporarily occupied territory of Ukraine
and ATO conduct area to other regions of Ukraine, this program determined
the lack of information about the amount of damages (property damage) caused
to displaced persons in course of hostilities and the mechanism of their com-
pensation. The program declared a commitment to eliminate this problem until
2017. Despite the declared commitment, today there is no normative and legal
act, which would have determined the mechanism of compensatory payments
for destroyed, damaged housing, property expropriated in connection with the
implementation of mobilization measures or there is no body, which would have
carried out an assessment of the damage. The Verkhovna Rada of Ukraine regis-
tered the bill. However, on December 22, 2016, the Verkhovna Rada did not pass
it. The alternative bill has not been proposed for consideration.

A great number of citizens consider inefficiency of the activities of public ad-
ministration concerning the protection of property rights in Donetsk and Lu-
hansk oblasts as an important economic and legal factor that affects the property
in terms of UFO and ATO. The biggest problem is the lack of a special body of the
protection of property rights of citizens affected as a result of conducting UFO
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and ATO. The creation of such a body of State power would allow beginning a de-
tailed assessment of the damage caused to the property of citizens, the develop-
ment of the concept of a phased return of citizens left for other countries because
of conducting united forces operation to the previous place of residence. Achieve-
ment of this aim should be accomplished through the development of the system
of compensatory payments for violations of property rights, the establishment of
the comprehensive procedure for obtaining affordable housing. The experience
of forming safeguards for the protection of property rights of persons affected by
the Nagorno-Karabakh armed conflict should become the example for Ukraine.
As a result of the implementation of the State programme on refugees and forced
migrants in Nagorno-Karabakh, over 180 000 internally displaced persons and
refugees moved into more than 80 specially constructed settlements [16].

Today, many European countries, the United States and international organi-
zations provide assistance to persons who suffered from conducting united forces
operation, and among them: Red Cross Society, Person in Distress, UNICEF, Of-
fice of the United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), Caritas
and others. Measures implemented by these international organizations are de-
prived of coordination with each other and they only partially ensure the protec-
tion of property rights. Property rights of people are still not protected due to the
lack of a clear mechanism for implementation of the compensatory payments for
citizens who lost their housing, a unitary administrative center for coordination
of such measures.

Conclusions

In order to reduce migration of the population of Donetsk and Luhansk oblasts,
Ukraine should create reliable economic and legal principles of protection of prop-
erty rights that include the opportunity to possess, use and dispose of property in
this region, which is guaranteed by the state due to normative and legal acts, the
functioning of public institutions, which can protect this right, the mechanism
of compensation for lost, damaged movable and immovable property. Creating
effective economic and legal principles of protection of property rights in the areas
of conducting united forces operation in Ukraine is connected with a number of
important reforms. A special State program of economic integration of the terri-
tories affected by conducting united forces operation should become the econom-
ic and legal basis for strengthening the protection of property rights in the areas
of conducting united forces operation. It is important to adopt a new program
of economic development of Donetsk region, the State program of strengthening
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the protection of property rights of citizens of Ukraine in Donetsk and Luhansk
oblasts. On the model of other countries that have experienced armed conflicts,
Ukraine should provide funding for the construction of special settlements in or-
der to return internally displaced persons to abandoned places of habitual resi-
dence. It is necessary to establish a mechanism of compensation for damaged or
destroyed real estate, plots of land and personal property. It is necessary to create
a government body protecting the property rights of persons affected by hostilities,
which would include a special commission for assessment of damages incurred
as a result of hostilities, determination of the amount of the required compensa-
tion, a complex of measures aimed at restoration of the technical conditions of the
building structures of ownership, engineering networks and systems.
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Abstrakt: Obstrukci, a to nejen v legislativnim procesu, definuje vyuziti zakon-
nych prostfedku ke zdrzovani proceduralniho postupu, v pfipadé parlamenta-
rismu zdrzovani zakonodarného procesu. Nejinak tomu je i v prostredi ¢eské
Poslanecké snémovny, dolni komory parlamentu. Pfispévek je zaméfen na sle-
dovani fenoménu obstrukei v ramci jednotlivych funkénich obdobi Poslanecké
snémovny Parlamentu Ceské republiky. Sleduje, jakd ustanoveni procedural-
niho predpisu - jednaciho fadu Poslanecké snémovny, jsou k obstrukcim vyu-
zivéna, a jak se k obstrukcim stavél ve své rozhodovaci ¢innosti Ustavni soud.
V kontextu poznatki je feSena otazka, zda je nutnad zména zakonné dpravy,
¢i je mozné obstrukcim G¢inné zamezovat ve svétle stavajici zakonné upravy
a judikatury.

Kli¢ova slova: obstrukce, opozice, jednaci tad, Poslaneckd snémovna, Ustavni
soud

Abstract: Obstruction not only in legislative procedure, is the phenomenon based
on ruling according with law to block the procedure, in the case of parliamenta-
rism, the legislative rule. The focus of the paper is the observation of obstructions
in the House of deputies of the Parliament of the Czech Republic during its histo-
ry. It finds the articles of the procedure act of House of deputies, which are used
for obstructions and how deals with obstructions the Constitutional court. In this
relation is solved the problem, whether there is a necessity of legislative changes
of the procedure act, or the solution through recent acts and judicial decisions.

Key words: Obstruction, minority of deputies, procedure act, House of deputies,
Constitutional court
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Uvod

Obstrukce nejsou v Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky no-
vym fenoménem. Lze konstatovat, Ze jiz tfeti volebni obdobi se cyklicky vraci
jako bumerang, av$ak jmenovatel maji vzdy spole¢ny. Jejich cilem je vyuziti usta-
noveni zakona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny (dale jen
sjednaci rad“) za Gcelem oddéleni, pfipadné znemoznéni ptijmout navrh zakona
ze strany vladnouci vétsiny. Prispévek si klade za cil zodpovédét otédzku, zda jsou
obstrukce legitimnim néstrojem opozice, ktera brani zajmy mensiny vzeslé z vo-
leb, nebo pouze paralyzuji dolni komoru Parlamentu, které brani v normotvorné
¢innosti. NahliZzeno na danou problematiku je skrze zakonnou tpravu, ale rovnéz
optikou rozhodovaci ¢innosti Ustavniho soudu Ceské republiky. V navaznosti na
vy$e uvedené zavéry se prispévek finalné zabyva otazkou, zda je nutné se obstruk-
cim branit cestou zmény zakonné upravy.

Text prispévku je rozdélen mimo tvod do tfi na sebe logicky navazujicich
¢asti. V prvni ¢asti jsou popsany jednotlivé situace, kdy k obstrukcim dochézelo,
pricem? na jejich zakladé jsou nasledné generovana ustanoveni jednaciho radu,
ktera jsou k obstrukcim vyuzivana. Lze na jednu stranu vysledovat opakujici se
fenomény, ale v Zadném ptipadé nejde o uzavreny vycet, o cemz presvéd¢i nasle-
dujici kapitola, kde jsou analyzovany situace, se kterymi se v ramci rozhodovaci
¢innosti zabyval Ustavni soud. Kapitoly pfitom na sebe navazuji i v rdmci ¢aso-
vé osy, ktera textem plyne skrze sledovani obstrukei na poli jednotlivych voleb-
nich obdobi Poslanecké snémovny. Zavére¢na kapitola se zabyva vyhodnocenim
poznatk, a prichazi se zavérem, ze stavajici zakonna uprava, jakoz i dosavadni
rozhodovaci ¢innost Ustavniho soudu, jsou dostate¢né ti¢inné pro zabranéni pa-
ralyzaci zakonodarného télesa.

1  Ustanoveni jednaciho fadu vyuzivana v ramci
obstrukci

Poprvé je mozno v historii samostatné Ceské republiky hovotit o obstrukcich
na 8. schtizi Poslanecké snémovny dne 14. 02. 1997 v souladu s projednavanim
tzv. ,Cesko-némecké deklarace”! ze strany poslancit nékdejsi opozi¢ni strany
SPR-RSC,* které spocivaly v podavani mnozstvi proceduralnich navrha, které

! Cesko-némecka deklarace o vzdjemnych vztazich a jejich budoucim rozvoji ze dne 21. ledna

1997.
SdruZeni pro Republiku-Republikdnska strana Ceskoslovenska.
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vyrazné snémovnu omezovaly v moznosti zabyvat se vlastnim pfedmétem jedna-
ni’* Dluzno dodat, Ze v dané dobé $lo o ojedinély exces, ktery lze pocitat pomérné
kontroverzni podobé strany, ktera je v politologickém ramci klasifikovana jako
antisystémovd.* Pfedmétem prace vSak neni zabyvat se blize otazkami politolo-
gickymi, proto je vhodné se vratit, co bylo obsahem dané obstrukce - predkladani
mnozstvi procedurdlnich névrht. Podle § 60 odst. 1 jednaciho fadu se poslanec
miize prihldsit k faktické pozndmce, kterou reaguje na priibéh rozpravy. Za faktic-
kou pozndamku se povazuje i procedurdlni navrh tykajici se zpiisobu projedndvdni
nékterého bodu porfadu. Nelze v ni viak uplatiiovat vécnd stanoviska k projedndva-
né otdzce. Poslanec, ktery se ptihldsil k faktické pozndmce, dostane slovo prednostneé,
avsak bez preruseni toho, kdo pravé mluvi.

Literou zdkona neni poslanec nikterak limitovdn obsahem ani mnoZstvim
proceduralnich navrha. Pritom nelze odhlédnout od faktu, Ze o jeho, byt proce-
duralnim navrhu, musi byt nasledné v ramci schtize Poslanecké snémovny hlaso-
vano. V uvedeném pripadé se stalo, Ze bylo na zac¢atku schiize predneseno vétsi
mnozstvi procedurdlnich navrhii, coz minimalné zpomalilo priibéh jednani. Slo
vsak o ojedinély exces, ktery ani nezpiisobil vyrazné pritahy v ramci schvalovani
bodu, takze schvalenim Deklarace byla véc ukoncena. SpiSe fe¢nickou otazkou
vSak zistava, zda by k vyznamnéjsimu blokovani jednani nedoslo pfi vys$si mire
zastoupeni strany, jejiz pfedstavitelé proceduralni navrhy ¢inili, resp. slo by o $irsi
opozici, nikoli izolovanou antisystémovou stranu.’

Nasleduje pomérné dlouhé obdobi (dvé volebni obdobi 1998-2002 a 2002-
2006), v ramci nichz nejsou zaznamenana jednani, ktera by svym obsahem napl-
novala obstrukce. V tomto ohledu se autor domniva, Ze to bylo dano vysledky vo-
leb, které zpusobily neexistenci rozhodnéjsi vétsiny v Poslanecké snémovné. Volby
v roce 1998 dopadly tak, Ze sice vitézna CSSD ziskala nejvice mandatd, ale nebyla
s to sestavit funkéni vlddu, v disledku cehoz dolo k dohodé mezi vitézem voleb
a nejsilnéj$i opozi¢ni stranou ODS, tzv. opozi¢ni smlouvé. Na jednu stranu by moh-
lo byt namitnuto, Ze zde existuje rozhodna vétsina a zbyvajici strany maji zcela mar-
ginalni vliv, coz by obstrukce v navaznosti na ptivodni myslenku odtivodnilo, avsak
zde nelze odhlédnout od skute¢nosti, Ze rozhodujici vétsina byla tvofena ideové

3 Stenozdznam z 8. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ze dne 14. tinora 1997.

[on-line]. Poslaneck4 snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné z:
https://www.psp. cz/eknih/1996ps/ste nprot/008s chuz /s0080 72.htm#r1.

Strana, kterd mé nulovy koali¢ni potencial. Blize k antisystémovym stranam in RICHOVA, B.
Uvod do soucasné politologie, str. 106.

Strana SPR-RSC disponovala se ziskem 8 % 18 mandaty ve Snémovné. Volby Poslaneckd snémov-
na 1996. Rozdéleni mandatii. [on-line]. Cesk}'f statisticky afad [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné z:
https://www.volby.cz/pls/ps1996/u610.
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antagonistickymi, nikoli blizkymi subjekty.® V nasledujicich volbach v roce 2002
vedly vysledky voleb k vytvoteni nesourodé koalice CSSD, KDU-CSL a US-DEU
se 101 hlasy, tedy minimalni vétsinou.” Volby v roce 2006 vedly ke zcela raritnimu
tikazu, totiZ vytvoreni patového stavu 100:100 (na strané jedné CSSD a KSCM jako
levicové strany a na druhé ODS, KDU-CSL, SZ jako stfedo-prava &ast).®

V posledné jmenovaném volebnim obdobi Ize vysledovat obstrukce ve dvou
ptipadech vzhledem k tomu, Ze patovy stav v Poslanecké snémovné netrval dlouho,
nebot se nejprve vétsina vychylila diky tzv. ,prebéhlikiim®’ resp. poslanctim, ktefi
podporili v ramci hlasovani o vysloveni diivéry vladu, na stranu pravicovych stran.
Skonceni patového stavu tuto kiehkou vétsinu nasledné vedlo ke snaze zménit ob-
sazeni vybort a komisi tak, aby jiz neodpovidalo dosavadnimu remizovému stavu.'’
Do projednani zaséhly ve vyraznéj$i mite prestavky poslaneckych klubt. V daném
ptipadé je vSak nutno podotknout, Ze jednaci fad nezna institut tzv. prestavky za
ucelem porady klubu, jedna se toliko o tizus zjevné v ramci vnitfnich usneseni Sné-
movny, pesto je jako ustavni zvyklost respektovan i pres existenci zakonného usta-
noveni § 54 odst. 9 jednaciho fadu, podle néhoz miize predseda poslaneckého klubu
a predsedajici navrhnout preruseni schiize Snémovny, o cemz Snémovna rozhoduje
bez rozpravy."! Utinnost této obstrukce viak byla zanedbatelnd vzhledem k tomu,
ze usneseni Snémovny bylo schvéleno o dva dny pozdéji."?

6 CSSD-Ceska strana socialné demokratickd, ODS — Ob¢anskd demokratickd strana. K poctim zis-

kanych mandati jednotlivych stran Volby Poslaneckd snémovna 1998. Rozdéleni mandadtii. [on-li-

ne]. Cesky statisticky fad [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné z: https://www.volby.cz/pls/ps1998/u610.
7 KDU-CSL - Kfestanskodemokraticka unie — Ceskoslovensk4 strana lidové, US-DEU - Unie svo-
body - Demokraticka unie. K po¢tim ziskanych mandati jednotlivych stran Volby Poslaneckd
snémovna 2002. Rozdéleni manddtit. [on-line]. Cesky statisticky ttad [cit. 15. 09. 2020]. Dostup-
né z: https: //wwwvolbycz/pls/ps2006/p553?XJazyk CZ&xv=2.
KSCM - Komunistick4 strana Cech a Moravy, SZ - Strana zelenych. K po¢tu ziskanych man-
détd jednotlivych stran. Volby Poslaneckd snémovna 2006. Rozdéleni manddtii. [on-line]. Ces-
ky statisticky urad [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné z https://www.volby.cz/pls/ps2006/ps53?xja-
zyk=CZ&xv=2.
V ramci politické soutéze o vlddnouci vét§inu se vzil pejorativni pojmy ,,prebéhlik® pripadné
»zradce,“ nicméné vzhledem k neexistenci principu vazaného mandatu, jde o postup lege artis
v souladu s ¢l. 26 Listiny, podle néhoZ poslanci a senatoti vykonavaji sviij mandat osobné v sou-
ladu se svym slibem a nejsou ptitom vazani Zadnymi prikazy.
Stenozdznam z 32. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ze dne 11. cervna
2008. [on-line]. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné
z: https://www.psp.cz/eknih/2006ps/stenprot/032schuz/32-6.html.
Kazdy klub Snémovny narok zazadat o 2 hodiny dlouhou prestavku a ta mu v podstaté nesmi byt
odeprena. TKADLEC, M. Obstrukce a jejich vyznam. [on-line]. In Prdvni prostor, 2014. [cit. 10. 09.
2020]. Dostupné z: https://www.pravniprostor.cz/clanky/ustavni-pravo/obstrukce-a-jejich-vyznam
Stenozdznam z 32. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ze dne 11. cervna
2008. [on-line]. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné
z: https://www.psp.cz/eknih/2006ps/stenprot/032schuz/32-6.html.
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Vétsina takto slozena nicméné neméla dlouhého trvani a jesté v priibéhu stej-
ného volebniho obdobi se pomyslny jazycek vah vychylil na stranu levicové opo-
zice, kterd se stala parlamentni vétSinou. Nasledkem toho ptisel logicky zajem
na prosazovani levicovych témat, coz se nelibilo nyni jiz mensiné pravicovych
poslancil. Tém se ucinné kombinaci vSech vyse uvedenych taktik — nescetnymi
proceduralnimi navrhy na zménu poradu schiize, spojovanim prestavek na pora-
dy poslaneckych klubd,' k nimz ptistupuji nové rekordni délky re¢nickych proje-
vi poslanct, predevsim predsedii poslaneckych klubt, podatilo docilit reality, ze
o navrhu zdkona se viibec nehlasovalo.'* Zde ptistupuje dalsi zptisob obstrukei,
totiz vyuzivani délky projevi poslance. Omezeni fe¢nické doby poslance je stano-
veno v § 59 jednaciho tadu, pticemz délka fecnické doby miiZe byt bez predchozi
rozpravy omezena na dobu ne kratsi nez 10 minut, to vSak neplati pro predsedu
poslaneckého klubu, ddile miize byt rozhodnuto o tom, Ze v ramci rozpravy poslanec
vystoupi nejvyse dvakrat. Zasahovat do projevu poslance smi predsedajici, ktery jej
miiZe vyzvat, at se drzi vécného obsahu, pripadné casového limitu, v pripadé dvoji-
ho neuposlechnuti vyzvy poslanci miize odebrat slovo, o jeho p¥ipadnych namitkdch
rozhodne Snémovna bez rozpravy.

Na zékladé vyse uvedeného se profiluji stavajici zakonné, jakoz i zvyklostni
podminky pro obstrukce - tzv. proceduralni navrhy ohledné bodt schiize, pre-
stavka na jednani poslaneckého klubu v délce dvou hodin, a délka projevu po-
slance. Pokud jde o délku projevu poslance, stalo se zvyklosti, Ze poslanci maji
moznost fe¢nit velmi dlouho, a nikdo jim nesmi do re¢i skocit. A to i presto, ze
predseda Snémovny mtize vyzvat poslance k tomu, aby mluvil k tématu, coz se
nestalo ani pfi rozpravach poslance Necase, které trvaly az dvé a pul hodiny.”
Je-li obstrukce vnimana jako fenomén, ktery legalni cestou umoznuje zdrzova-
ci taktikou sledovat dosazeny cil, v parlamentnim prostredi pak jako chovani
poslance, které bez poruseni jakéhokoli pravidla vyuziva svého prava zdrzovat
parlamentni jednani,'® vy$e uvedeny vycet nekondi, a je doplnén o novatorské

' Pro predstavu schiize ma trvat od 09:00 do 17:00 hodin a v rdmci této tfi poslanecké kluby poza-

daji o pfestavku na dobu dvou hodin, ¢imz z piivodnich osmi hodin potrva hodiny dvé.
Stenozdznamy z 67. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ze dne 27. ledna 2010
a 3. tinora 2010. [on-line]. Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020].
Dostupné z: https://www.psp.cz/eknih/2006ps/stenprot/067schuz/67-1.html; httpps://www.psp.
cz/eknih/2006ps/stenprot/067schuz/67-6.html. K tomu té7 WINTR, J. Ceskd parlamentni kul-
tura, str. 212-218.

' TKADLEC, M. Obstrukce a jejich vyznam. [on-line]. In Prdvni prostor, 2014. [cit. 10. 09. 2020].
Dostupné z: https://www.pravniprostor.cz/clanky/ustavni-pravo/obstrukce-a-jejich-vyznam
Jedna se o nejcastéji uzivanou definici obstrukce, k ostatnim historicky blize Rutherford, Geddes
W. “Some Aspects of Parliamentary Obstruction.” [on-line]. The Sewanee Review, ro¢nik 22, ¢. 2,
1914, str. 166-180. [cit. 10. 09. 2020]. Dostupné z: www.jstor.org/stable/27532708.
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postupy v nasledujicim volebnim obdobi Poslanecké snémovny. Na jednu stranu
se stejnym algoritmem v podobé neporusovani explicitnich ustanoveni jednaciho
fadu, ale na druhou stranu jiz s reflexi v podobé nalezd Ustavniho soudu.

2 Obstrukce ve svétle rozhodovaci ¢innosti
Ustavniho soudu

Oproti vy$e uvedenym ,tésnym" vladnim vét§inam nasleduji poc¢inaje rokem
2010 funkéni obdobi Snémovny, kde z voleb vychazi vyraznéjsi vétsina, pricemz
nejmarkantnéji se tento jev projevil po volbach v roce 2010, kdyZ poslanci stran
tehdejsi pravicové koalice ODS, TOP 09 a VV ziskali dohromady témér ustavni
vét$inu v podobé 118 mandatd.”” Opozice je tak v dosavadni parlamentni historii
samostatné Ceské republiky zatla¢ena pohodlnou vladni vétsinou, ktera nicméné
nebude mit dlouhého trvani. Pro toto obdobi je vSak charakteristické nastarto-
vani rezimu obstrukci, které budou pretrvavat i v nasledujicim volebnim obdobi.
Na rozdil od obstrukci vyse uvedenych, které skoncily toliko na ptidé Snémovny,
obstrukce uvedené nize jiz vedly vladni vétSinu k reakci cestou obrany v ramci
jednaciho radu, v dusledku ¢ehoz k navrhu opozice se v ramci rozhodovaci ¢in-
nosti vyjadtil Ustavni soud. Béhem funkéniho obdobi Snémovny v letech 2010 -
2013 doslo ze strany opozice k obstrukcim v souvislosti s projednavanim zdkona
¢. 347/2010 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s ispornymi opatte-
nimi v piisobnosti Ministerstva prace a socialnich véci a zdkona ¢. 348/2010 Sb.,
kterym se méni zakon o stavebnim sporeni a dal$i souvisejici zakony'® (souhrnné
zakony o uspornych opatfenich; v jednotlivostech dale zakon o tusporach v soci-
alni oblasti, zdkon o stavebnim spofeni), a nasledné v souvislosti s projednanim
zakona ¢. 428/2012 Sb., o majetkovém vyrovnani s cirkvemi (déle jen ,cirkevni
restituce”). Spole¢nym jmenovatelem projednavanych zékont byl fakt, Ze vyrazné
zasahovaly do prerozdélovani financi zptisobem nepfijatelnym pro tehdejsi levi-
covou opozici. Na pokus oddaleni projednani zakona ze strany opozice reagovala
v pripadé zdkont o Uspornych opatfenich vladnouci vétsina tak, ze cestou po-
hodlné vétsiny ve Snémovné byl vyhlasen stav legislativni nouze, ¢imz zpusobila

7 VV - Véci vetejné. Volby Poslaneckd snémovna 2010. Rozdéleni manddtii. [on-line]. Cesky
statisticky urad [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné na: https://www.volby.cz/pls/ps2010/ps53?xja-
zyk=CZ&xv=1.

18 Celym nazvem zakon ¢&. 348/2010 Sb.,kterym se méni zakon ¢. 96/1993 Sb., o stavebnim spoteni
a statni podpote stavebniho spofeni a o doplnéni zakona Ceské narodni rady & 586/1992 Sb.,
o danich z pf{jm, ve znéni zakona Ceské ndrodni rady ¢. 35/1993 Sb., ve znéni pozdéjsich pred-
pist, a zékon ¢. 586/1992 Sb., o danich z pfijmi, ve znéni pozdéjsich predpisii.
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projednavani navrhti ve zkraceném fizeni, a z logiky véci dochazi k vyraznému
omezeni prostoru opozice na poli rozpravy. Navrhovatelé z fad opozice podali
névrh na zrudeni obou vyse uvedenych zékonii k Ustavnimu soudu, a byli ve véci
tispésni. Pokud jde o zakon o uspornych opatienich, v pravni vété Ustavni soud
v ndlezu, kterym zakon zrusil, explicitné mimo jiné vyjadril zavér, ze vyhldseni
stavu legislativni nouze a projedndni navrhu zdkona ve zkrdceném jedndni zdsad-
nim zpiisobem méni strukturu zdkonoddrného procesu a omezuje jeho podstatu na
samotné vysloveni souhlasu nebo nesouhlasu. Tento postup lze akceptovat jen jako
vyjimku z pravidla, a to za predpokladu zvlast zdvaznych divodii, kdy zdjem na
bezprostiednim pijeti zdkona v kontextu konkrétnich okolnosti previzi nad obec-
nymi pozadavky, které ve vztahu k zdakonoddrnému procesu vyplyvaji z tistavniho
potddku. Nelze viak akceptovat vyuziti tohoto mimorddného institutu jako bézny
ndstroj omezeni zdkonoddrné procedury parlamentni vétsinou, kdykoliv opozice vy-
slovi nesouhlasny postoj s ndvrhem zdkona a k zabrdnéni nebo odddlent jeho prijeti
vyuZije jednacim fddem stanovené prostredky."” Stejnym zpusobem dopadl jeho
sestersky zakon o stavebnim spofeni, v ramci néhoz Ustavni soud konstatoval de-
monstrativni vycet prav opozice, jmenovité ucast na parlamentnich procedurach,
pravo umoznujici opozici vykon dozoru a kontrolu vladni vétsiny i vlady samot-
né, pravo opozice blokovat ¢i oddalovat prijeti rozhodnuti pfijimana vétsinou,
pficemz hloubka tpravy prav opozice, jakoz i §ife prostoru, v némsz je parlament-
ni opozici umoznéno plnit jeji nezastupitelné funkce, jsou zndmkou vysoké urov-
né politické a parlamentni kultury. Na druhou stranu uznava, ze pfilisnd mira Site
a garance téchto prdv parlamentni opozici miiZe vést k jejich astému naduZivini
az zneuZivdni ze strany opozice, coz miiZe mit za ndsledek oslabeni ¢i znemozZnéni
efektivniho vykonu moci vlddnouci vétsinou. Proto je nezbytné, aby jednotlivym
praviim a oprdvnénim garantovanym parlamentni opozici korespondovaly i urcité
povinnosti a odpovédnost za jejich vykon. Parlamentni opozice je tak pti uzivi-
ni prav vedle nezbytného respektu k pravnimu fadu povinovdna (nejen viici svym
voliciim) k plnéni role tzv. odpovédné a konstruktivni opozice.”® Zavéry Ustavniho
soudu v dané véci na jednu stranu ukazuji, Ze opozice je povolana k ochrané prav
mensin, a ¢im $ir$i jak v roviné prava pozitivniho, tak i jeho faktického uvedeni
v Zivot, jsou tato prava, svéd¢i to o vysoké politické a parlamentni kulture. Na
druhou stranu nesmi byt §ife téchto prav bezbfeha do té miry, Ze by znemoziova-
la vykon moci vladnouci vét§inou. Praviim opozice odpovidaji relevantni povin-
nosti prosttednictvim role odpovédné opozice, tj. takové, ktera respektuje pravo
vétsiny na vladu. Zavér Ustavniho soudu, lapidérné feceno, predikuje skute¢nost,

1 Nalez Ustavniho soudu z 19. 04. 2011, sp.zn. PL.US 53/10.
% Nalez Ustavniho soudu ze 14. 03. 2011, sp.zn. PL.US 55/10.
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ze pri posuzovani véci budou vazena korelativni prava. Na jedné strané pravo
vladni vétsiny vlddnout a na druhé tomu odpovidajici povinnost umoznit opozi-
ci realizovat jeji kontrolni roli. A obracené pravu opozice kontrolovat vladnouci
vét$inu odpovida jeji povinnost umoznit vlidnouci vétsiné realizaci vladnuti. Jde
tak o napliiovani principu vyjadieného v &l. 6 Ustavy tykajici se tvorby politickych
rozhodnuti - politickd rozhodnuti vychdzeji z viile vétsiny vyjddiené svobodnym
hlasovanim. Rozhodovéni vétsiny dbd ochrany mensin, pficemz toto pravo je nut-
no vykladat sifeji, nez toliko ochrany mensiny vzeslé po volbéach, ale i jinych men-
$in, napt. narodnostnich, ekonomickych aj.?' V ramci vykladu je vSak pozornost
zamérena na mensinu politickou, tj. porazenou ve volbach.

Pokud jde o dals$i obstrukéni jednani ze strany opozice, toto na sebe nenechalo
v ramci volebniho obdobi dlouho cekat. Vedle vécnych argumentii na zruseni
zakona o cirkevnich restitucich pfednesli navrhovatelé proceduralni namitky, ze
kterych dovozuji kraceni prava opozice se k véci vyjadrit. V daném pripadé vy-
stupuje do popredi otdzka zkraceni délky projevi poslanct, a to jak tykajici se
vSech poslancd, tak i jednotlivého fe¢nika prednasejiciho stanovisko poslanec-
kého klubu. V individudlnim ptipadé se jednalo o skute¢nost, Ze predsedovi po-
slaneckého klubu byla ze strany predsedajici schiize limitovana délka projevu, *
k ¢emuz Ustavni soud zaujal stanovisko, Ze omezent fecnického projevu zakotvené
v ustanoveni § 59 odst. 4 jednaciho fddu Poslanecké snémovny se vztahuje na vsech-
ny poslance (resp. fecniky), a to i v postaveni poslance predndsSejiciho stanovisko
poslaneckého klubu. Privilegium poslance predndsejiciho stanovisko poslaneckého
klubu se nemiize z podstaty legislativniho procesu vztahovat na projevy nevécné,
nebot ani poslaneckému klubu nesvédci pravo zneuZit moZnosti vefejné demonst-
rovat své stanovisko ,,k véci (srov. ustanoveni § 59 odst. 1 véty druhé a contrario).
Bez povsimnuti nelze nechat ani skutecnost, Ze dotceny poslanec byl na nevécnost
svého projevu nékolikrdt ze strany predsedajici upozortiovin, a pfesto z linie svého
ptvodniho projevu nebyl ochoten ustoupit. Pfiméfenost vyse zminénych omezeni
Ize pak dovozovat i z pokrocilé faze a délky legislativniho procesu, které jasné svéd-
i pro skutecnost, Ze odpiirci napadeného zdkona méli dostatek Casu i prostiedkii
k demonstraci svych ndzori, nebot jesté téhoz dne se k projedndvanému ndvrhu
vyjddril velky pocet poslancii opozicnich stran.”® Je tedy ziejmé, ze Ustavni soud
uvazoval v intenzi vy$e formulovanych zavéra z predchozich nélezt v souvislosti

2t SLADECEK, V. - MIKULE, V. - SUCHANEK, R. - SYLLOVA, J. Ustava Ceské republiky. Komen-
tar. 2. vyddni, str. 136.

Stenozdznam z 41. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ze dne 12. Cervence
2012. [on-line]. Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné
z: https://www.psp.cz/eknih/2010ps/stenprot/041schuz/s041125.htm#r2.

»  Nalez Ustavniho soudu z 29. 05. 2013, sp. zn. PL.US. 10/13.
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s ekonomickymi balicky, kde proti sobé stoji na jedné strané opozice s $irokymi
kontrolnimi pravy, ale na druhou stranu musi byt i vladni vét§iné umoznéno vy-
konavat vili vétsiny. I kdyz neslo o explicitni vyjadfeni, lze zavér dovodit z po-
mérné rozsahlé argumentace, ve které Ustavni soud vazi nejen formalni stranku,
totiz pravo predsedajiciho slovo odejmout v pripadé, Ze projev poslance vybocuje
mimo meritum véci, jak se podava z litery § 59 odst. 4 jednaciho fadu, ale zjevné
i materialni stranku véci, kde pocita s prostorem opozice k vyjadfeni. Prostor
opozice byl shleddn jako dostacujici vzhledem k tomu, Ze jesté téhoz dne se k na-
vrhu vyjadril vysoky pocet opozi¢nich poslancii.*

Zatim naposledy se Ustavni soud zabyval obstrukcemi ve volebnim obdobi
2013-2017, a to v souvislosti s projednavanim zakona ¢. 112/2016 Sb., o evidenci
trzeb (dale jen ,zdkon o EET®). Vétsina, kterd prosazovala zdkon o cirkevnich
restitucich, se tak po volbach stala obstruujici mensinou.”® Vladni navrh zakona
o EET dospél v ramci zakonodarného procesu do tretiho ¢teni, jehoz obsahem
ma byt podle § 95 odst. 2 jednaciho fadu pouze rozprava, ve které 1ze navrhnout
pouze opravu data Gc¢innosti navrhu zakona, legislativné technickych chyb, gra-
matickych nebo pisemnych chyb a upravy, které vyplyvaji z prednesenych pozmeé-
novacich navrhi, poptipadé podat navrh na opakovéani druhého ¢teni. Treti éteni
zakona se konalo na 37. Schiizi, a trvalo 5 dnfi, v ramci néhoz vystoupili poslanci
v Fadu presahujicim pocet ¢lent komory.* V prubéhu projednavani byl vznesen
névrh, ze se bude hlasovat o navrhu zdkona s kone¢nou platnosti dne 10. 02. 2016,
coz se nasledné stalo, a predchazelo tomu hlasovani o ukonceni rozpravy, coz
vladni vétsina prosadila. Ustavni soud shledal vyse uvedeny postup jako nezi-
konny s argumenty, Ze jednak jednaci fad obsahuje ustanoveni, v ramci nichz je
mozno usmérnovat projevy jednotlivych poslancti a soucasné poukazal na jasnou
dikei zakonného ustanoveni, jimz se rozprava konci — podle § 66 odst. 1 jednaci-
ho fadu je to v okamziku, kdy nejsou do rozpravy ptihldseni dalsi fecnici. I v tomto
ptipadé vsak provedl test, zda tento nezakonny postup zasahl do prav opozice ¢i
principti demokratického pravniho stdtu na poli parlamentniho prava obecné,
a dospél k zavéru, ze neslo o zasah v takové intenzité, pro ktery by muselo dojit

2 Dle stenozaznamu v bodé 22 vystoupilo jen béhem tohoto dne 25 opozi¢nich poslanci.

> Nové vladni vétsina CSSD, ANO a KDU-CSL disponovala v souctu 114 mandaty, zatimco po-
ziistalé strany po volbach z predchozi koalice ODS a TOP 09 dohromady 42 mandaty. Cesky
statisticky urad. Volby Poslaneckd snémovna 1998. Volby Poslaneckd snémovna 2013. Rozdéleni
mandatii. [on-line]. Cesk}'r statisticky urad [cit. 15. 09. 2020]. Dostupné na: https://www.volby.cz/
pls/ps2013/ps532xjazyk=CZ&xv=1.

% Vice nez 200 vystoupeni poslanct. Stenozdznam z 37. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu
Ceské republiky ze dnii 18. 12. 2015, 08. 01. 2015, 22. 01. 2016, 29. 01. 2016, 10. 02. 2016. [on-li-
ne]. Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky. [cit. 15. 09. 2020]. Rozhrani dostupné z:
https://www.psp.cz/eknih/2013ps/stenprot/037schuz/index.htm.
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k derogaci pravniho predpisu. Upozornil pfedevsim pravé na obsahovou stranku
tretiho ¢teni vymezenou § 95 odst. 2 jednaciho fadu, pficemz s ohledem na dél-
ku rozpravy ma za to, Ze pozadavkiim na naplnéni litery citovaného ustanoveni,
a potazmo prava opozice se k navrhu vyjadrit, bylo u¢inéno za dost. Nad vyse
uvedeny ramec s obsahem névrhu zdkona byla sezndimena podrobné jak odborna
tak i laickd vefejnost, byla zde tedy rovnéz realizovana celospoledenskd diskuse
odrazejici zpétnou vazbu k projednavanému navrhu zakona. Samotné procedu-
rdlni pochybeni proto nemusi byt divodem pro zruseni zdkona Ustavnim soudem,
bylo-li by zruseni zdkona v rozporu s hodnotami pravniho stdtu, zejména s princi-
pem prdvni jistoty a se zdsadou ochrany ustavnosti.”” Tedy, v daném pripadé prosel
zakon $irokou diskuzi nejen na poli Snémovny, ale i Siroké odborné i laické verej-
nosti, ktera je o tomto informovana a predvida tak jeho uc¢innost (princip pravni
jistoty), pficemz samotné poruseni jednaciho fadu neni protitistavni, nebot jim
nebylo zasazeno Ustavné garantované pravo stojici na principu vlady vétsiny za
souc¢asné ochrany mensin (zdsada ochrany ustavnosti).

Zaveér

Je-li obstrukce vnimana jako fenomén, ktery ma legalnimi prostfedky zdr-
zovat projednavani véci, pijde jakoukoli formu, kterou zakonnd ustanoveni jed-
nactho fadu umozni. V rdmci prévniho fédu Ceské republiky viak jiny nez zdr-
zovaci obsah nemd, a na rozdil od napt. filibusteru®® v Sendtu Spojenych statt
americkych, se cestou obstrukci podarilo pouze v jediném pripadé zablokovat
prijeti normy tak, Ze se ji nepodatilo v pfislusném volebnim obdobi projednat.
Zde v8ak je nutné podotknout, Ze jiz samotné funkéni obdobi bylo na konci, takze
je vysoce pravdépodobné, ze pokud by se ona vétsina v onom ,,patovém"” voleb-
nim obdobi vykrystalizovala dfive, navrh by bylo mozno prosadit.

Vysledovdnim novodobé parlamentni historie Ceské republiky lze uéinit
obecnéj$i zavér, Ze nejcastéj$i forma obstrukce se odviji od projevii poslance uz
vzhledem k tomu, Ze je zde dan prostor byt vidén rovnéz sdélovacimi prostredky.
Jde tedy jednak o délku fecnickych projevii a dale mnozstvi poslancii, ktefi jsou
opravnéni v rdmci projedndni véci vystoupit. Zde je tieba si uvédomit, Ze samotna

27 Nalez Ustavniho soudu z 12. 12. 2017, sp. zn. PL. US 26/16.

# Vyuziti ¢asové neomezené rozpravy ke znemoznéni hlasovani o projednavaném bodu. Na rozdil
od Ceské republiky viak je potfeba prakticky dstavni vétsiny k omezeni délky projevu Senatora.
ASKARI, D. - WINTER, J. Parlamentni obstrukce ve svétle tistavné pravnich diskusi. [on-line].
Ministerstvo vnitra Ceské republiky [cit. 10. 09. 2020]. Dostupné z: www.mvcr.soubor. askari-
-wintr.pdf.
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zakonna uprava je dostacujici, kdyZ je mozné se vétsinou usnést bez predchozi
rozpravy, na zkraceni délky vystoupeni poslance a jejich mnozstvi tzn. 2 x 10
minut, vyjma predsedy poslaneckého klubu. I predsedovi klubu v$ak mize byt,
stejné jako kterémukoli poslanci, odejmuto slovo, nedodrzuje-li vécnost. Zde je
pak vyznamna role predsedajiciho schiize, aby byl schopen posoudit obsahovou
a vécnou stranku projevu a reagovat tim, Ze poslanci véetné predsedy poslanecké-
ho klubu slovo po predchozi vystraze odejme. V praxi to ma dva problémy - jed-
nak predsedajici ¢asto mezi svymi kolegy nepozivaji potiebny respekt, a proto do
béhu véci nezasahuji. Opacény ptipad svéd<i o cilené pasivité v situaci, predseda-li
schiizi predstavitel opozice, ktery logicky bude k opozi¢nim poslanctim benevo-
lentnéjsi. V pripadé dvou jmenovanych problému jde vSak pouze o komplikaci
v ramci projednavani, nikoli o paralyzu Snémovny. Omezit Ize i pocet vystoupeni
jednotlivych poslanci, takze by v zdsadé nemélo dochazet k situaci, ze je vlad-
nouci vét§inou odhlasovano ukonceni rozpravy, ttebaze jsou do ni dalsi poslanci
piihld3eni. Jak Ize totiz z nalezu Ustavniho soudu k této problematice vyvodit,*’po-
kud by timto jednanim doslo k zasahtim do principu demokratického pravniho
statu a dstavnosti, resp. bylo-li by v tomto rozsahu opozici odepreno jeji pravo
se v ramci projednavani vyjadrit, mohlo by to byt divodem pro zruseni normy.
Zde je markantni skute¢nosti, ze predsedajici schiize bud nechtéli, anebo neuméli
zasahnout legalnimi prostfedky do projednavani navrhu zakona ve tfetim Cteni,
které se mize tykat pouze odstranéni formalnich vad textu. Stejné v pripadé na-
vrhu tykajiciho se cirkevnich restituci Ustavni soud fesil otdzku zkrdceni fe¢nické
doby predsedy klubu.* Ustavni soud zde nemél vyhrady, nebot projev piedsedy
klubu se netykal vécné stranky, na coz byl fe¢nik opakované upozornovan. Je tak
nasnadé, Ze si predsedajici se situaci mohli poradit legalné v souvislosti s pro-
jednavanim navrhu o EET. O dulezitosti vyuzivani zakonnych mantineli a s tim
souvisejici garanci prav opozice se mohla presvédcit vétsina v souvislosti s pro-
jednavanim tzv. ispornych zakont, ktera ke zrychleni projednavani vyuzila stav
legislativni nouze, a¢ pro to nebyly splnény zakonné podminky, v dsledku ¢ehoz
byly nasledné projednévané zékony Ustavnim soudem zrugeny.*!

Specifickym fenoménem jsou pfestivky na jedndni poslaneckych klubii, k Ce-
muz je potfeba uvést, Ze jde o jakési vnitfni zvykové pravo v pravnim prostredi
jinak zaloZeném na pravnim pozitivismu. Bude-li vSak tato praxe povazovana za
ustavni zvyklost, ¢imz se stava materidlni soucasti pravniho fadu, pak bude stejné
na predsedajicim, aby pripadné dal o Zadosti hlasovat, zvlasté za predpokladu,

2 Nalez Ustavniho soudu z 12. 12. 2017, sp. zn. PL. US 26/16.
% Nélez Ustavniho soudu z 29. 05. 2013, sp. zn. PL.US. 10/13.
31 Nalezy Ustavniho soudu z 19. 04. 2011, sp.zn. PL.US 53/10 a ze dne 14. 03. 2011, sp.zn. PL.US 55/10.
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kdy je uc¢elem zjevné znemoznéni jednani. Je pak na predsedajicim, aby mél pre-
hled v tom sméru, Ze dokaze rozlisit situace, kdy o prestavku na poradu klubu je
zaddano z hlediska vécného, a kdy ma prestavka za cil toliko prodluzovani jedndni.
Minimalné lze za této situace uvazovat o aplikaci principu, Ze zjevné zneuziti pra-
va nepoziva pravni ochrany.

Doposud se pied Ustavni soud nedostala otazka spojena s tzv. procedurdlnimi
navrhy tykajicimi se programu schiize, jedind ,,uspé$nou obstrukei. Lze to vSak
vysvétlit tim, Ze se v té dobé vétsina ve Snémovné ménila prakticky den po dni,
takze ona vile vétsiny nebyla nejen pevna, nybrz ¢asto absentovala. Dluzno do-
dat, Ze i zde se nabizi cestou usneseni vétsiny vyloucit za podminek nepopiraji-
cich prava opozice pfijeti usneseni omezujici predkladani téchto navrhda.

Zhodnocenim vy$e uvedeného pak Ize uzavtit, ze obstrukce nelze do budouc-
na vyloucit, nicméné zakonna Gprava umoznujici omezit projevy poslancti, jakoz
i polty vystoupenti je dostacujici, ¢imz jsou obstrukee zpiisobilé zpomalit projed-
nani navrhu, ale nikoli jej zcela zablokovat. Pro feseni nepredvidatelnych situaci
je pak nutno mit vzdy na paméti parovy charakter jednotlivych prav — na jednu
stranu pravo opozice mit dostate¢ny prostor k vyjadfeni svych postojii a na druhé
strané jeji povinnost umoznit vét$iné vladnout, kdyz tyto mantinely nad ramec
zékoni opakované nastavoval Ustavni soud. Pomérné zajimavym fenoménem je
skute¢nost, ze k obstrukcim dochdzelo prakticky vidy pfi projednavani navrhi
usneseni, které maji dosah nad ramec jednoho volebniho obdobi - Cesko-né-
mecka deklarace, zmény v socidlnim a danovém systému, cirkevni restituce, pri-
padné EET, kterd rovnéz souvisi s daniovou politikou, a svéd¢i to o nicem jiném
nez neschopnosti opozice (at jiz dfive byla vladnouci vétsinou) hledét déle nez
za jedno volebni obdobi, protoze nepochybné existuji témata, v nichZ je nutno
spole¢enskou shodu hledat, ale to uz je na jiné téma.
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Introduction

According to Art. 14 of the Constitution of Ukraine "land is the main national
wealth, which is under special protection of the State."' The implementation of this
constitutional provision requires the implementation of a balanced, scientifically
sound State policy aimed at establishing a new land system inherent in a democratic
State governed by the rule of law, guaranteeing everyone the exercise and protection
ofland rights, and establishing legality in land relations. However, the analysis of the
current State of land delinquency in Ukraine shows the massiveness of land offenses
and the constant growth of their number, which leads to the conclusion of low effi-
ciency of the existing legal regulation of protected legal relations in the field of land
use and protection. One of the most important means of protection of land relations
is the control by the relevant State bodies over compliance with legislation in this
area, detection of violations and bringing offenders to justice. Thus, legal liability is
a necessary legal guarantee of legality in the field of land relations.

Issues of legal liability in the field of land relations have been studied by
such scholars as V. I. Andreytsev, G. I. Balyuk, A. B. Berlach, A. P. Hetman, T. S.

! Konstytucija Ukrai'ny: Zakon Ukrai'ny vid 28.06.1996 Ne 254k/96-VR (1996). Vidomosti Verhov-
noi Rady Ukrai'ny, 30, article 141 [in Ukrainian].
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Dmitrenko, O. V. Izmailov, G. K. Loik, O. S. Miroshnichenko, O.O. Pogribny, Yu.
S. Shemshuchenko, A. M. Shulga, B. V. Yanchuk and others.

Responsibility is an extremely important component of any industry, it per-
forms not only punitive but also educational function, so it arises in the presence
of violations of land legislation.

In the field of land relations, various types of legal liability are used - adminis-
trative, criminal, civil, disciplinary.

1 Administrative liability in the field of land relations

The most common type of legal liability for offenses in the field of land rela-
tions is administrative liability. Administrative liability is a type of legal liability
that arises when committing offenses in the public sphere. Administrative and
legal science considers administrative liability as a type of legal liability for viola-
tion of administrative and legal norms based on the application of administrative
penalties.” V. Averyanov defines administrative liability as a type of legal liability,
which is a set of administrative legal relations that arise in connection with the
application of authorized bodies (officials) to persons who have committed an
administrative offense under the rules of administrative law special sanctions -
administrative penalties®.

Under the administrative responsibility in the field of land relations under-
stand the application of authorized State bodies of sanctions under the admin-
istrative law, to persons who have violated the requirements of land legislation.

L. Milimko proposes the definition of administrative liability in the field of
land relations as the implementation of the entity that committed an adminis-
trative offense in the field of land relations, forcibly applied to him, according to
a certain procedure, measures of influence established by the state and imple-
mented by specially authorized bodies or officials. protection of land relations,
prevention of offenses and education and punishment of the guilty.

Analyzing the characteristic features of administrative responsibility, modern
researchers note that it: is normatively defined and is established exclusively by
legislation; has a public character; is a means of protection of the law and order
established by the State; accompanied by state and public condemnation of the act
and the offender; the object of protection is public relations, which are regulated

2

NASUSHNA, O. V. (2009). Zemel'ne pravoporushennja jak pidstava prytjagnennja do adminis-
tratyvnoi' vidpovidal'nosti. In Derzhava i pravo. Issue 46, pp. 267-272 [in Ukrainian].

*  SHUL'GA, M. V. - BAGAJ, N. O. - GORDJEJEV, V. I et al. (2014). Zemel'ne pravo. M. V. Shul'ga.
(Ed.). Kharkiv : Pravo [in Ukrainian].
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not only by administrative law, but also by other branches of law, which distin-
guishes it from civil and disciplinary liability; it involves persons who do not have
strong organizational ties with the subjects of coercion; the subjects that bring to
administrative responsibility are the authorized public bodies and their officials;
implemented according to the appropriate procedure*.

The legal basis for the application of measures of influence and bringing to
administrative responsibility is the commission of an administrative offense. Ac-
cording to Article 9 of the Code of Administrative Offenses of Ukraine, an admin-
istrative offense is an illegal, guilty (intentional or negligent) act or omission that
encroaches on State or public order, property, rights and will of citizens, the es-
tablished order of management, which is provided by law administrative liability®.

Based on these features as factual grounds for administrative liability, modern
scholars propose to understand the administrative offense in the field of land rela-
tions illegal, guilty (intentional or negligent) with a small degree of public danger
of the act (action or without action) committed by the subject of tort in the field
realization of the rights and legitimate interests of landowners and land users,
the order of management, rational use, reproduction and protection of land, for
which administrative liability is provided.

Depending on the type of objects, administrative misdemeanors in the field of
land relations can be divided into those that encroach on: land relations of a prop-
erty nature; public relations in the field of land relations management; social re-
lations in the field of rational use, restoration and protection of lands (ecological
orientation).

P. Kulinych among the objects of offenses in the field of land relations propos-
es to distinguish: 1) public land relations; 2) the rights and legitimate interests of
owners, land users, including tenants, and the interests of the Ukrainian people;
3) public relations in the field of land use and protection; 4) land law and order.

O. Slyusarenko classifies offenses in the field of land relations, dividing them
into: directed against the established order by land disposal; directed against the
requirements of the use of targeted, rational use of land in agriculture, forestry
and other sectors of economic production; associated with non-compliance or
improper compliance with environmental regulations and prescriptions.

Analyzing the characteristic features of administrative responsibility, modern
researchers note that it: is normatively defined and is established exclusively by

*  GET'MAN, A. P. - SHUL'GA, M. V. (Eds). (2002). Zemel 'nyj kodeks Ukrai'ny. Komentar. Khar-
kiv: TOV «Odissej» [in Ukrainian].

> Pro miscevi derzhavni administracii': Zakon Ukrai'ny vid 09.04.1999 Ne 586-XIV. (1999). Vido-
mosti Verhovnoi Rady Ukrai'ny, 20-21, article 190 [in Ukrainian].
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legislation; has a public character; is a means of protection of the law and order
established by the State; accompanied by state and public condemnation of the act
and the offender; the object of protection is public relations, which are regulated
not only by administrative law, but also by other branches of law, which distin-
guishes it from civil and disciplinary liability; it involves persons who do not have
strong organizational ties with the subjects of coercion; the subjects that bring to
administrative responsibility are the authorized public bodies and their officials;
implemented according to the appropriate procedure®.

The legal basis for the application of measures of influence and bringing to
administrative responsibility is the commission of an administrative offense. Ac-
cording to Article 9 of the Code of Administrative Offenses of Ukraine, an admin-
istrative offense is an illegal, guilty (intentional or negligent) act or omission that
encroaches on State or public order, property, rights and will of citizens, the es-
tablished order of management, which is provided by law administrative liability’.

Based on these features as factual grounds for administrative liability, modern
scholars propose to understand the administrative offense in the field of land rela-
tions illegal, guilty (intentional or negligent) with a small degree of public danger
of the act (action or without action) committed by the subject of tort in the field
realization of the rights and legitimate interests of landowners and land users,
the order of management, rational use, reproduction and protection of land, for
which administrative liability is provided.

Depending on the type of objects, administrative misdemeanors in the field of
land relations can be divided into those that encroach on: land relations of a prop-
erty nature; public relations in the field of land relations management; social re-
lations in the field of rational use, restoration and protection of lands (ecological
orientation).

P. Kulinych among the objects of offenses in the field of land relations propos-
es to distinguish: 1) public land relations; 2) the rights and legitimate interests of
owners, land users, including tenants, and the interests of the Ukrainian people;
3) public relations in the field of land use and protection; 4) land law and order.

O. Slyusarenko classifies offenses in the field of land relations, dividing them
into: directed against the established order by land disposal; directed against the
requirements of the use of targeted, rational use of land in agriculture, forestry
and other sectors of economic production; associated with non-compliance or
improper compliance with environmental regulations and prescriptions.

¢  GET'MAN, A. P. - SHUL'GA, M. V. (Eds). (2002). Zemel'nyj kodeks Ukrai'ny. Komentar. Khar-
kiv: TOV «Odissej» [in Ukrainian].

7 Pro miscevi derzhavni administracii': Zakon Ukrai'ny vid 09.04.1999 Ne 586-XIV. (1999). Vido-
mosti Verhovnoi Rady Ukrai'ny, 20-21, article 190 [in Ukrainian].
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According to Art. 211 of the Land Code of Ukraine, citizens and legal entities
are civil, administrative or criminal liability for a number of violations, including,
in particular: a) the conclusion of agreements in violation of land legislation; b)
unauthorized occupation of land plots; ¢) damage to agricultural lands and other
lands, their contamination with chemical and radioactive substances and waste-
water, littering with industrial, household and other wastes; d) placement, design,
construction, commissioning of facilities that adversely affect the condition of
land; e) non-compliance with the requirements for the use of land for its intend-
ed purpose; e) violation of the terms of return of temporarily occupied lands or
non-fulfillment of obligations to bring them into a condition suitable for their in-
tended use; f) destruction of boundary markers; g) concealment from accounting
and registration and distortion of data on the condition of land, size and number
of land plots; g) non-reclamation of disturbed lands; h) destruction or damage
of anti-erosion and hydraulic structures, protective plantings; i) non-compliance
with the conditions of removal, storage and application of the fertile soil layer;
i) deviations from approved land management projects; the use of agricultural
land for commercial production without approved in cases specified by law, land
management projects that provide environmental and economic justification for
crop rotation and land management; j) evasion of state registration of land plots
and submission of unreliable information about them; j) violation of the terms of
consideration of applications for allotment of land plots; j) violation of the term of
issuance of the state act on the right of ownership of the land plot® .

The above list of violations is not exhaustive, the law may establish liability
for other violations of land legislation. However, it should be noted that the Land
Code of Ukraine does not specify for which offenses administrative liability aris-
es. The Code enshrines only the provisions that define acts as an offense in the
field of land relations, while the rules that contain sanctions for these acts are
established by other legal acts.

Thus, administrative offenses in the field of land relations are determined pri-
marily by the Code of Administrative Offenses of Ukraine, as well as the Laws of
Ukraine "On liability of enterprises, their associations, institutions and organi-
zations for offenses in the field of urban planning", "On sanitary and epidemio-
logical welfare of the population”,"On land protection”, etc. The norms of most
other legislative acts in this area (first of all, the Laws of Ukraine "On Land Man-
agement”, "On Topographic, Geodetic and Cartographic Activities", "On the Use
of Defense Lands", etc.), as well as the norms of the Land Code, are descriptive.

8  Zemel'nyj kodeks Ukrai'ny: Zakon Ukrai'ny vid 15.10.2001 Ne 2768-I1II. (2002). Vidomosti Ver-
hovnoi Rady Ukrai'ny, 3, article 27 [in Ukrainian].
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composition, indicate certain norms and rules that have common features of an
administrative offense, but do not directly provide for administrative sanctions
for violations of land legislation.

Thus, A. Pravdyuk notes that most of the provisions of the current Land Code
concerning legal liability for land offenses, currently do not apply and can not be
applied in law enforcement, as well as other regulations on the protection of land
legislation, which have a declarative nature. In addition, certain provisions of the
law are repeated in the Land Code of Ukraine, while each specific offense must
have such a number of features that would distinguish it from the general array of
offenses by determining its main.

Administrative liability is manifested in the form of an administrative penalty.
Administrative offenses may be subject to penalties such as official warnings; fine;
paid seizure of an object that has become an instrument of commission or a direct
object of an administrative offense; confiscation of an object that belonged to the
owner and became an instrument of commission or a direct object of an admin-
istrative offense; deprivation of a special right granted to a citizen; public works,
corrective works; administrative arrest.

Analysis of the current state of legislation of Ukraine on administrative liabili-
ty in the field of land relations allows us to note a number of shortcomings, which
leads to a significant reduction in the effectiveness of its application in practice.
This is due, in particular, to inconsistencies, duplication, and, in some cases, con-
tradictions between the provisions of the Land Code of Ukraine, the Code of
Administrative Offenses and a number of laws providing for administrative li-
ability for land offenses, inaccuracy, excessive generality and declarative nature
of current legislation, offenses in the field of land relations, as well as excessive
restriction of penalties for administrative offenses in the field of land relations.
Thus, a number of discrepancies have been established between the Land Code of
Ukraine and the Code of Ukraine on Administrative Offenses — both in the lists
of violations of land legislation for which administrative liability arises, and in the
formulation of the offenses themselves.

2 Disciplinary liability in the field of land relations

Disciplinary liability, as a type of legal liability that can be applied for commit-
ting land offenses, is absent in Art. 211 of the Civil Code of Ukraine’ [10]. There-
fore, disciplinary measures can be applied for violation of land legislation only in

°  Zemel'nyj kodeks Ukrai'ny: Zakon Ukrai'ny vid 15.10.2001 Ne 2768-III. (2002). Vidomosti Ver-
hovnoi Rady Ukrai'ny, 3, article 27 [in Ukrainian].
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cases of violation by employees of enterprises, institutions and organizations, as
well as their officials of their labor responsibilities for compliance with land law.
Material damage caused by illegal decisions of heads of local State administra-
tions, orders of heads of structural subdivisions of local State administrations,
actions or inaction of officials of local State administrations in the exercise of their
powers shall be reimbursed at the expense of the State.

The state has the right of recourse (recourse) to the official of the local State
administration who caused the damage, in the amounts and in the manner pre-
scribed by law. Orders of heads of local state administrations, acts of other offi-
cials appointed by them may be appealed in court in accordance with the law.

Articles 210-211 of the Land Code of Ukraine establish liability for violation
of land legislation. Thus, agreements concluded in violation of the procedure es-
tablished by law for the sale, rent, gift, pledge, exchange of land, are invalid by
court decision.

Disciplinary liability is very closely linked to material liability. This is possible
if the person guilty of failing to perform his or her duties has also suffered ma-
terial damage to land resources. Liability is that the person who caused damage
to the enterprise or organization, must compensate for the damage in the pre-
scribed manner.

In particular, we can cite the following example: an employee of an organiza-
tion that supplies grain crops, cultivated the land in a timely manner, which led to
the impossibility of sowing early cereals. In this case, the person will be subject to
disciplinary and material liability. In the scientific literature, many scientists hold
the view that for violations of land legislation should establish a separate type of
liability. This type is considered special, because it will consolidate the legal im-
pact only on violators of land legislation.

Thus, scientists propose to include the forced termination of the right to use
the land, the obligation to demolish the land owner or land user arbitrarily erect-
ed object or return the illegally occupied land. However, this issue is quite prob-
lematic and debatable, because when identifying the main types of liability take
into account the gravity of the act, the identity of the offender, as well as the mo-
tives for the offense. On the other hand, it can simplify the solution of the issue of
bringing to justice, because during the decision it would not be necessary to refer
to a lot of different legislative acts.

The field of land legislation is quite interesting, but remains poorly under-
stood, because the issue of land is acute only in the accounts of entrepreneurs,
ordinary people may not know which organizations or private owners can violate
their rights in land relations.
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3  Criminal liability in the field of land relations

Criminal liability arises for the commission of socially dangerous, culpable
acts that have manifested themselves in abuse of power or official position, failure
to perform or improper performance of official duties, ie for crimes in the sphere
of official activity. Such crimes can be divided into three types: — violation of au-
thority - non-performance (improper performance) of authority (negligence, in-
action); — excess of authority — the commission by an official of an act for which
he had no legal authority, going beyond such or non-compliance with known
forms, procedures (individual decision of the case, which should be decided col-
lectively, or actions that no one has the right to perform or allow, etc); - commit-
ting an act that is part of the powers, but for a purpose not provided by law (abuse
of power or official position, bribery, forgery)®.

The following features are inherent in criminal liability for violation of land
legislation: limited grounds for occurrence, exclusively personal nature of its ap-
plication, special procedure for bringing a person to this type of liability.

It should be noted that this species is clearly specified by the Criminal Code
of Ukraine. The current Criminal Code of Ukraine'! provides for punishment for
the following crimes in the field of land relations: concealment or misrepresenta-
tion of information about the ecological condition or disease of the population
(Article 238); pollution or damage to land (Article 239); violation of the rules of
subsoil protection (Article 240); violation of plant protection legislation (Article
247); design or operation of buildings without environmental protection systems
(Article 253); wasteful use of land (Article 254), etc.

It is the most severe type of legal liability and persons are brought to it for
committing the following crimes: pollution or damage to land; illegal acquisition
of soil cover (surface layer) of land,; illegal seizure of water fund lands in especially
large amounts; violation of the rules of protection or use of subsoil; unauthorized
occupation of land and unauthorized construction, etc.

It should be noted that this list is not exhaustive, however, given the importance
of land relations, it is worth adding some changes to the Criminal Code of Ukraine.
Namely - to describe the details of each crime, as well as to establish tougher sanc-
tions, because a large number of people who were punished for violating land laws,

' BAULIN, JU. V. - BORYSOV, V. 1. - GAVRYSH, S. B. et al. (2003). Kryminal'nyj kodeks Ukrai'ny:
nauk.-prakt. Komentar. V. V. Stashys, V.Ja. Tacij (Eds). Kyiv: Koncern «Vydavnychyj Dim «In
Jure» [in Ukrainian].

" Kryminal'nyj kodeks Ukrai'ny: Zakon Ukrai'ny vid 05.04.2001 Ne 2341-III (2001). Vidomosti
Verhovnoi Rady Ukrai'ny, 25, article 131 [in Ukrainian].

116



SOME ISSUES OF LIABILITY FOR VIOLATIONS IN THE FIELD OF LAND RELATIONS...

after a short period of time again fall behind bars for another crime. The person can
be brought to the specified responsibility exclusively by courts, and the measure of
punishment is specified in sanctions of the above-stated articles. It is also worth not-
ing the peculiarity of criminal liability for unauthorized occupation of land and un-
authorized construction and a similar article of the Code of Administrative Offenses.
Thus, Article 53-1 of the Code of Administrative Offenses states the un-
authorized occupation of land, in contrast to the article of the Criminal Code
of Ukraine, which provides for the mandatory occurrence of consequences. It
should be noted that neither the one nor the other codified law enshrines the con-
cept of "unauthorized occupation of land", so for such a description of the actions
of a person should refer to the Law of Ukraine "On State Control over Land Use
and Protection” of June 19, 2003 year. This document states that the unauthorized
occupation of land should be understood as any actions of a person that indicate
the actual use of land not provided to him or the intention to use the land to
establish its boundaries in kind, to obtain a document certifying the right to it.

Conclusions

Responsibility for violating land legislation is a very interesting topic for dis-
cussion, but in addition to talks, actions are needed that would better regulate
land relations and prevent violations that could lead to serious consequences and
reduce the value of chernozem.

The issue of liability for violations in the field of land relations remains rele-
vant, as it has not only theoretical but also practical application. Its solution de-
pends, firstly, on the correct assessment of each of the elements of the offense,
secondly, the definition of public danger of the consequences of the offense, and
accordingly the rule of law to which a person is prosecuted, and thirdly - improv-
ing the law governing liability for committing land offenses, by harmonizing its
provisions enshrined in various regulations.
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JUDy. Patricia Mucka Pevala
Prdvnicka fakulta

Univerzita Palackého v Olomouci
patriciapevalova@gmail.com

Abstrakt: Kazdodenni rozhodovani soudt, jak krajskych, tak i Nejvyssiho sprav-
niho soudu, ve vécech dle § 4 zékona ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni (déle jen
»$. L. 8.%), sebou prinasi mnozstvi skoncenych véci, ve kterych dochazi k vysloveni
pravnich nazort zavazujicich jednotlivé spravni organy. S ohledem na neprehledné
mnozstvi judikatury je to pravé Nejvyssi spravni soud, ktery zabezpecuje jednotu
a zakonnost rozhodovani. Ne vsak kazdy pravni nazor vysloveni sendtem Nejvys-
$tho spravniho soudu je ptebiran do nekone¢na. MiiZe nastat situace, kdy ,,bézny“
senat Nejvyssiho spravniho soudu dospéje pti svém rozhodovani k pravnimu nazoru
odlisnému od pravniho nézoru jiz vyjadfeného v rozhodnuti Nejvyssiho spravniho
soudu. V takovémto pripadé stiha povinnost senatu postoupit véc rozsifenému send-
tu Nejvyssiho spravniho soudu, ktery v dané véci vyslovi, zda se shoduje s dosavadni
rozhodovaci praxi Nejvyssiho spravniho soudu, ¢i nikoliv. Cely tento proces rozho-
dovani ma bezesporu vliv na vykon vefejné spravy. Zda se jedna o negativni ¢i pozi-
tivni vliv, je dale rozebrano v tomto ptispévku se zaméfenim na rozhodovaci ¢innost
rozsifeného sendtu. Pozornost je vénovana i tomu, zda je zadouci, aby se i samotny
roz$ifeny sendat odchyloval od svého rozhodovani, napt. jak tomu bylo pred rokem ve
vécech souhlast dle stavebniho zédkona, a daval tak do pozadi princip pravni jistoty.

Klic¢ova slova: vefejna sprava, judikatura, Nejvyssi spravni soud, senat, rozsifeny
senat, soudni fad spravni

Abstract: The decisions of courts (regional and the Supreme Administrative Court),
in matters pursuant to article 4 Act No. 150/2002 Coll., Code of Administrative
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Justice, brings to a lot of completed cases, in which courts express legal opinions.
These legal opinions influence decisions making od administrative authorities.
Considering to the confusing amount of case law, it is the Supreme Administrative
Court that governs the unity and legality of decision-making. However, not every
legal opinion expressed by bench of judges of the Supreme Administrative Court
is taken over infinity. There may occur a situation, where the extended bench of
judges wants to decide from the legal opinion already expressed in the decision of
the Supreme Administrative Court. In such a case, it prosecutes the obligation of
the bench of judges to refer the case to the extended bench of judges, which will
state in the given case whether it agrees with the current decision-making pro-
cedure of the Supreme Administrative Court or not. The whole decision-making
process has an impact on the performance of public administration. Whether this
is a positive ora negative influence is further discussed in this paper, focusing on
the decision-making activities of the extended bench of judges. Attention is also
paid to whether it is suitable that the extended bench of judges decision-making
deviate from itself decisions, for example, in the case approvals under the Building
Act, and thus put the principle of legal certainty in the background.

Key words: public administration, case law, Supreme Administrative Court,
bench of judges, extended bench of judges, Code of Administrative Justice

Uvodem

Na vykon vefejné spravy ptsobi nékolik faktort, mezi které mimo jiné fadime
i soudni rozhodovani. V Ceské republice na tseku spravniho soudnictvi jsou to
dle § 3 odst. 1 zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni rad spravni (déle jen ,,s. I. s.“) pravé
krajské soudy a Nejvyssi spravni soud, které ve svych rozhodnutich ptijimaji rtizné
vyklady pravnich predpisi, nebot tyto nejsou vzdy zcela jednoznacné, je mozné
je vykladat nékolika zptisoby a obsahuji mezery, které je nutno vyplnit. Uvedené
nedostatky pravnich predpisii sebou prinasi problémy, a to jiz na pocatku, v ramci
spravniho fizeni. Pro jednotlivé ufedni osoby, které vystupuji za spravni organy, je
obtizné pravni predpis spravné vylozZit, pokud neni problematika vyslovné zako-
nem stanovena. Jako priklad Ize uvést posuzovani aktl verejné spravy ve smyslu
toho, zda se jedna o opatfeni obecné povahy ¢i nikoli.! Nejvys$si spravni soud totiz
zastaval nazor, Ze ,,(...) k posouzeni toho, zda je urcity spravni akt opatfenim obec-
né povahy, je nutno pfistupovat materialné; je tedy nerozhodné, zda pravni pred-
pis urcity spravni akt jako opatfeni obecné povahy vyslovné pojmenovava (...)“?

! SLADECEK, V. Obecné sprdvni prdvo. 4. vydani. Praha : Wolters Kluwer CR, 2019, s. 167-168.
> rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dnel8. 7. 2006, ¢. j. 1 Ao 1/2006-74.
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vy i vy

Uvedené materialni pojeti se snazil prekonat rozsifeny senat Nejvyssiho spravniho
soudu, ktery se ve svém usneseni ze dnel3. 3. 2007, ¢. j. 3 Ao 1/2007-44 priklonil
k tzv. formalnimu pojeti opatfeni obecné povahy. Dovodil, Ze ,,opatfeni obecné po-
vahy mohou spravni organy vydavat jen v téch pripadech, kdy jim to zvlastni zakon
uklada, a to v rozsahu a za podminek tam uvedenych. (...). Je tak mozno uzavfit,
ze rozhodujicim kriteriem pro posouzeni, zda je pfislusny spravni akt opatfenim
obecné povahy, nejsou materialni znaky (byt je nepochybné, Ze by zakonodarce mél
pri své legislativni ¢innosti dbat na to, aby pti upravé tohoto institutu ve zvlastnich
zdkonech byl obsah v souladu s formou), ale rozhodujici je skute¢nost, zda tuto
pravni formu pro vydani aktu zvlastni zakon predepisuje. Vy$e uvedenou judika-
turu v zdvéru zkorigoval Ustavni soud’, ktery podpotil materidlni pojeti opatteni
obecné povahy. Nejen u této problematiky, ale u kazdé jedné véci fesené pred sou-
dem, dochdzi k ur¢itému vlivu na rozhodovaci ¢innost spravnich organ.

Tento vliv 1ze chépat pozitivné, a to ve dvojim slova smyslu. V prvnim pripadé
se jedna o situaci, kdy se soudy ztotoziuji s pravnim nazorem spravnich organt
v ramci jejich rozhodovaci ¢innosti (soudy potvrzuji rozhodovaci praxi sprav-
nich organt). V pripadé druhém, kdy se soudy naopak neztotoznuji s pravnimi
néazory spravnich organd, by se mohlo zdat, Ze se jedna o vliv negativni. Av§ak
tak jej hodnotit nelze, nebot soudy svym vykladem koriguji rozhodovaci praxi
spravnich organt, coz v kone¢ném disledku vede k pozitivnhimu vlivu. Spravni
organy jsou pak povinné respektovat pravni nazory soudi.. Naptiklad v pripadé
zaloby proti rozhodnuti spravniho organu, pokud krajsky soud zjisti, Ze je Zaloba
diivodnd, zrusi napadené rozhodnuti (rozhodnuti odvolaciho organu, poptipadé
i rozhodnuti i spravniho organu I. stupné) z dtivodu v zakoné uvedenych a véc
vrati k dal$imu fizeni Zalovanému spravnimu organu®. Ten je dle § 78 odst. 5
s. . s. pravnim nazorem, ktery vyslovil soud ve zrusujicim rozsudku nebo rozsud-
ku vyslovujicim nicotnost, v dal$im fizeni vazan.” V popsaném pripadé se jedna
o zavaznost judikatury, ktera se projevuje v roviné zavaznosti rozhodnuti soudu
v individudlni véci. Mimo tuto zavaznost jesté rozliSujeme zévaznost projevujici

3 ndlez Ustavniho soudu ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. P1. US 14/07.

4 §78o0dst.1,2a3s.f.s.

*  Vyjimku z uvedeného predstavuje situace, kdy pravni nazor krajského soudu byl v meziobdobi
prekonan judikaturou Nejvyssiho spravniho soudu (srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 25. 5. 2016, ¢. j. 1 Azs 31/2016-36). Uvedené by v§ak mohlo vést k tomu, ze pokud pravni
nazor krajského soudu nebude vyhovovat spravnimu organu, tyto budou hledat skutkové podob-
né a pravné obdobné véci (i kdyz ve skute¢nosti podobné nebudou) v nové judikature Nejvyssiho
spravniho soudu a vyloudi tak svou povinnost fidit se pravnim nazorem krajského soudu (KOL-
MAN, P. K otédzce (ne)vazanosti spravniho organu pravnim nézorem soudu. In Obchodnéprdvni
revue, 2016, ¢. 10, s. 291-292).
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se v roviné obecné zdvaznosti vyrokt Ustavniho soudu ve vécech kontroly tstav-
nosti® a v roviné zavaznosti precedentniho charakteru.”

Aby nedochazelo k rozdilnym judikatornim zavériim, bylo Nejvy$simu sprav-
nimu soudu svéfeno zajistovani ,jednoty a zdkonnosti rozhodovani tim, Ze roz-
hoduje o kasa¢nich stiznostech v ptipadech stanovenych timto zakonem, a dale
rozhoduje v dal$ich pfipadech stanovenych timto nebo zvlastnim zdkonem"®
Jako priklad pro rozhodovani dalsich zakonem stanovenych vécech lze uvést roz-
hodovani o kompeten¢nich zalobach dle § 97 an. s. . s. Dale mu bylo svéfeno
sjednocovani a vyhodnocovani pravomocnych ,,rozhodnuti soudii ve spravnim
soudnictvi a na jejich zédkladé v zdjmu jednotného rozhodovani soudd prijima
stanoviska k rozhodovaci ¢innosti soudt ve vécech ur¢itého druhu®’ V zajmu
zakonného a jednotného rozhodovani spravnich orgdnt se dile mtize Nejvyssi
spravni soud pfi své rozhodovaci ¢innosti usnést na zadsadnim usneseni.’® Za-
sadni usneseni jsou prijimany roz$ifenym sendtem existujicim vedle ,,béznych®
sendtu'’, a o jehoz rozhodovaci ¢innosti s vlivem na vykon vefejné moci tento
prispévek pojednava.

Shrneme-li tedy jednotlivé prostredky, které ma Nejvyssi spravni soud k zajis-
tovani jednoty rozhodovaci ¢innosti k dispozici dle s. 1. s., patii mezi né rozhodo-

vy, 7

vani o kasa¢nich stiznostech, rozhodovaci ¢innost rozsifeného senatu, pfijimani

zésadnich usneseni roz$ifenym sendtem a v posledni fadé se jednd o ptijimani
stanovisek.'?

1 Rozhodovaci ¢innost rozsireného senatu a jeji
vyznam

Tticlenné senaty Nejvyssiho spravniho soudu neboli téz ,,bézné senaty“ v ram-
ci své rozhodovaci ¢innosti zavazuji krajské soudy, ale i spravni orgdny svymi
pravnimi nazory, publikovanymi ve Sbirce zakont. S celkovym vyvojem spolec-
nosti jde ruka v ruce i vyvoj judikatury, kdy se miize stat, Ze senat Nejvys$siho

Touto zavaznosti se nebudu zabyvat, nebot tato materie jde nad ramec prispévku.

7 BOBEK, M. - KUHN, Z. Judikatura a prdvni argumentace. 2. vydani. Praha : Auditorium, 2013,
s. 102. ISBN 978-80-87284-35-3

8 §12o0dst. 1s.

® §12o0dst.2s.

1 §12o0dst.3s.

" §16o0dst. 1s.1.s.

12 BOBEK, M. - KUHN, Z. Judikatura a prdvni argumentace. 2. vydani. Praha : Auditorium, 2013,

s. 384-390. ISBN 978-80-87284-35-3
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spravniho soudu se neztotozni s pravnim nazorem, ktery jiz byl dtfive vysloven
jinym (stejnym) senatem Nejvys$siho spravniho soudu. V takovémto piipadé s.
I. s. ve svém § 17 odst. 1 stanovi, Ze ,dospél-li senat Nejvyssiho spravniho soudu
pti svém rozhodovani k pravnimu nédzoru, ktery je odlisny od pravniho nazoru
jiz vyjadfeného v rozhodnuti Nejvys$siho spravniho soudu, postoupi véc k roz-
hodnuti rozsifenému senatu. P¥i postoupeni sviij odli$ny pravni nazor zdtvodni®
V popisovaném pripadé se jedna o povinnost postoupit véc rozsifenému senatu."

Pokud by si senaty tuto povinnost nesplnily jednalo by se o nezakonny postup
jako v ptipadé, ktery fesil Ustavni soud ve svém nalezu ze dne 16. 11. 2010, sp.
zn. 1. US 1783/10, ve kterém uvedl, Ze ,,z vyli¢eni priibéhu fizeni, jez predchézelo
vydani napadeného rozsudku, se nepochybné podava, ze pred ptijetim napade-
ného rozhodnuti mélo byt v fizeni pred Nejvyssim spravnim soudem vedenym
pod sp. zn. 1 As 93/2000 aplikovano ustanoveni § 17 odst. 1 s. I. s., tedy Ze ve véci
mél rozhodujici 1. senat Nejvyssiho spravniho soudu, majici jiny pravni nazor
nez 2. senat Nejvyssiho spravniho soudu, fizeni prerusit a véc predlozit senatu
roz§itenému. PakliZe tak neucinil a ve véci sam rozhodl, uplatnil statni moc v roz-
poru s ¢&l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny a zatiZil #izeni vadou nespravné
obsazeného soudu, jez v roviné ustavnépravni predstavuje poruseni ustavniho
prava na zakonného soudce; prikaz, dle kterého "nikdo nesmi byt odnat svému
zdkonnému soudci” (¢l. 38 odst. 1 Listiny), vyvéra z pozadavku plnéni jednoho
z principtt demokratického pravniho stétu (srov. ¢l. 1 Ustavy); nerespektovéni z4-
kona (zde soudniho fadu spravniho) ohledné toho, v jakém slozeni sendtu ma byt
véc rozhodovana, predstavuje ve svych disledcich i poruseni ¢l. 90 a ¢l. 94 odst.
1 Ustavy. Neni ptitom rozhodné, zda k takovému postupu Nejvysstho sprévniho
soudu doslo védomym nerespektovanim § 17 odst. 1 s. f. s. ¢i pfehlédnutim dosa-

vy s

vadni judikatury Nejvyssiho spravniho soudu vztahujici se k projednavané véci.“
Rozsifeny senat se proto neda jen tak obejit a je nutno jeho ¢innost vyuzit vzdy,
kdy se schyluje k judikatornimu odklonu.

Jeho ¢innost se tak da prirovnat, jak trefné uvedli Kadlec s Petrovem ve svém
¢lanku', k fizeni provozu na ktiZovatce, nebot v pripadé stfetti dvou odlisnych
pravnich nazort senat Nejvyssiho spravniho soudu, je to pravé rozsiteny senat,
ktery urcuje spravny smér. Rozsifeny sendt tak lze chapat jako ohnisko FeSeni

15 MUCKA PEVALA, P. Prévni tiprava ,velkého senatu“ spravniho kolegia ,,Najvyssiecho sudu SR
jako inspirativni zdroj? In CAMDZICOVA, S. (ed.). Vyzvy demokracie. Sbornik ptispévkii z mezi-
ndrodni konference Olomoucké debaty mladych pravnikii 2019. Olomouc : Iuridicum Olomoucen-
se, 2019, 186 s. ISBN 978-80-88266-50-1 (PDF). [Dostupné on-line na adrese: http://odmp.upol.
cz/sborniky/ odmp19.pdf].

' KADLEC, O. - PETROV, J. Rozsiteny sendt NSS: Judikatura ESLP jako zdkaz vjezdu na kiiZovatce
prdvnich ndzori. Soudni rozhledy, 2017, ¢. 1, s. 3.
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odli$nosti, v jehoZ vnitini sféfe dochazi k sjednocovani judikatury’ spravnich
soudi, které nasledné sjednocuji praxi spravnich organt.. Rozsifeny senat se tak
nachazi na vrcholu mechanizmu sjednocovani judikatury se $irokym dopadem,
a to jak na samotny Nejvyssi spravni soud, tak i na krajské soudy a v zavéru i na
organy vefejné spravy. V kone¢ném dusledku zavazuje nejen v konkrétni véci, ale
zavazuje tyto organy pri rozhodovani obdobnych véci do budoucna.'® Da se Fict,
Ze rozsifeny senat nese s sebou velké biemeno.

Mimo vy$e uvedeny pravni nastroj Nejvyssiho spravniho soudu slouzici k sjed-
nocovani rozhodovaci ¢innosti spravnich soudi a tykajici se ¢innosti rozsifeného
senatu, je jesté pravni nastroj druhy, se kterym operuje (mtiZe operovat) rozsifeny
sendt, a to je prijimani zdsadnich usneseni podle § 18 s. . s., ve kterém je uvedeno
»(1) Dospél-li senat Nejvyssiho spravniho soudu pii svém rozhodovani opétovné
k pravnimu nazoru, ktery je odlisny od pravniho nazoru o téze pravni otazce,
0 néjz se opira rozhodnuti spravniho organu, miize predlozit tuto pravni otaz-
ku rozsifenému senatu k posouzeni. (2) Usnese-li se roz$ifeny senat na pravnim
nazoru shodném s dosavadni rozhodovaci ¢innosti Nejvyssiho spravniho soudu,
pfijme jej jako zasadni usneseni. (3) Zasadni usneseni uverejni pfedseda Nejvys-
$tho spravniho soudu ve Sbirce rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu a zasle
je spravnimu organu, jehoz se rozhodnuti uvedené v odstavci 1 tykalo, a prislus-
nému ustfednimu spravnimu tradu.“ Uvedené ustanoveni primdrné dopada na
rozhodovaci ¢innost spravnich organt, kdy vyvstane potteba piijeti zdsadniho
usneseni jako vychovného néstroje z dtivodu, Ze dochazi pfi rozhodovani sprav-
nich organd k opakovanému pochybeni v konkrétni véci. V takovém to ptipadé
senat predlozi véc rozsifenému senatu.”” Je nutno doplnit, ze pravomoc rozsifené-
ho senatu je ddna nejen za splnéni podminky pochybeni ze strany spravniho or-
ganu v urcité véci, ale zdroven za splnéni podminky existence jednotné judikatury

vy 7

Nejvyssiho spravniho soudu k posuzované otazce, od které se spravni organy ve
své rozhodovaci ¢innosti odchyluji.'® Pokud rozsiteny senat dospéje k zavéru, ze
se o chybu ze strany spravnich organd jedna, vyda o tom zasadni usneseni, které
je zvetejnéno ve Sbirce zdkont."” Pro spravni organ je toto zdvazné stanovisko za-

vazujici a musi tak pravni nazor v ném uvedeny respektovat. V tomto pripadé se

!5 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. 1. 2006, ¢. j. 2 Afs 66/2004-53

' RIGEL, E. Judikatura NSS: Rozsifeny sendt. Soudni rozhledy, 2013, ¢. 5, s. 162, s. 167.

7" BOBEK, M. KUHN, Z. Judikatura a pravni argumentace. 2. vydani. Praha : Auditorium, 2013,
s. 389. ISBN 978-80-87284-35-3

18 KUHN, Z. In KUHN, Z. - KOCOUREK, T. - MIKES, P. - KADLEC, O. - CERNIN, K. - DIEN-
STBIER, E. - BERAN, K. Soudni #dd sprdvni. Komentdr. Praha : Wolters Kluwer CR, 2019, s. 131.
ISBN 978-80-7598-479-1

1 BOBEK, M. - KUHN, Z. Judikatura a prdvni argumentace. 2. vydani. Praha : Auditorium, 2013,
s. 389. ISBN 978-80-87284-35-3
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jedna o vliv negativni, nebot nedoslo k schvaleni postupu spravniho organu. Na
druhou strany lze spatfovat pozitivum, a to ze strany soudt, nebot odstranénim
této chyby odpadne ditvod pro podani zaloby, s ¢imz souvisi zatézovani soud.?

Pravni uprava vsak neni uplné bez chyby, nebot s. f. s. vyslovné nefesi po-
stup roz$ifeného senatu v pripadé, ve kterém by se ztotoznil s pravnim nazorem
spravnich organt a nesouhlasil by tak s dosavadni rozhodovaci praxi Nejvyssiho
spravniho soudu v urcité otdzce.*! Tato moznost miiZe nastat a znamenala by pro
spravni organ pozitivni vliv, av§ak pokud neni zakonem vyslovné upraven postup
roz$ifeného senatu v takovémto pripadé, jedna se o pozitivni vliv bezvyznam-
ny, nebot se dle rozhodovaci ¢innosti spravnich organt ani nebude postupovat,
coz neni spravné. Kithn* k tomu uved], Ze ,,dtisledkem pak bude trvajici platnost
dosavadni judikatury Nejvys$siho pravniho soudu, s niZ ovSem roz$ifeny senat
Nejvyssiho spravniho soudu nesouhlasi. Takovyto dusledek je zjevné absurdni
a v podstaté zpochybnuje celou podstatu institutu zasadniho usneseni. Nelze se
prece domnivat, Ze procedura pred rozsifenym senatem Nejvy$siho spravniho
soudu musi vzdy vést jen k ztotoznéni se s pravnim nazorem konstantni judi-
katury. Pokud snad pravé takovyto zavér mél zakonodarce na mysli (fizeni pred
roz$ifenym senatem Nejvyssiho spravniho soudu jako téméf mechanické, byt
kvalifikované potvrzeni existujictho pravniho nazoru), narusil by se tim jeden
z kli¢ovych dvodu tohoto institutu®. Na druhou stranu je nutno doplnit, Ze z to-
hoto pohledu pozitivné § 18 s. I. s. upravujici zasadni usneseni doposud nebyl
vyuzit, jak vyplyva ze stranek nssoud.cz a prozatim nevyvstala potieba doplné-
ni§ 18 s. . s. 0 uvedenou problematiku.

2  Vliv judikatury rozSifeného senatu v pripadé
zmeény vlastniho pravniho nazoru

Vliv judikatury roz$iteného senatu na ¢innost spravnich organa byl v predeslé
kapitole rozebran z pohledu dvou pravnich nastroji Nejvyssiho spravniho soudu,
které mé Nejvy$si spravni soud k dispozici pro sjednocovani soudnich rozhodnuti,

2 BLAZEK, T. - JIRASEK, J. - MOLEK, P. - POSPISIL, P. - SOCHOROVA, V. - SEBEK, P. Soudni
dd spravni — online komentdf. 3 vydani. Praha : C. H. Beck, 2016. Dostupné na: beck-online.cz

2. KUHN, Z. In KUHN, Z. - KOCOUREK, T. - MIKES, P. - KADLEC, O. - CERNIN, K. - DIEN-
STBIER, E - BERAN, K. Soudni fdd sprévni. Komentdr. Praha : Wolters Kluwer CR, 2019, s. 132.
ISBN 978-80-7598-479-1

2 KUHN, Z. In KUHN, Z. - KOCOUREK, T. - MIKES, P. - KADLEC, O. - CERNIN, K. - DIEN-
STBIER, E - BERAN, K. Soudni fdd sprévni. Komentdr. Praha : Wolters Kluwer CR, 2019, s. 132.
ISBN 978-80-7598-479-1
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A 7

a které se tykaji ¢innosti rozéifeného senatu. V této kapitole je rozebrano, jaky vliv

vy 7

ma rozhodovaci ¢innost rozsifeného senatu v pripadé vlastni zmény pravniho nazo-
ru (vysloveni opa¢ného nazoru roz$ifenym sendtem, nez je ten, ktery vyslovil dfive)
na ostatni organy a zda je to viibec mozné a zadouci. A dale, pokud je to mozné, zda
by mélo dojit k vyslovnému zakotveni moznosti odchyleni si od vlastni judikatury
roz$ifenym sendtem do s. . s.> Kapitola se zabyvd i dal$imi potencialnimi vlivy, kte-
ré souvisi s rozhodovaci ¢innosti rozsifeného senatu, jako napt. dodrzovani zasady
rychlosti Fizeni ze strany rozsifeného senatu, mnozstvim judikatury atd.

Zména judikatury neni velmi Zddoucim jevem, avsak je jevem moznym. Jak
uvedl Ustavni soud® ,judikatura nemfize byt bez vyvoje a neni vylou¢eno, aby
(a to i pfi nezménéné pravni upravé) byla nejen dopliovana o nové interpretac-
ni zavéry, ale i ménéna. Zména rozhodovaci soudni praxe, zvlasté jde-li o praxi
nejvyssi soudni instance povolané i ke sjednocovani judikatury niz$ich soudd,
je totiZ jevem ve své podstaté nezadoucim, nebot takovouto zménou je narusen
jeden z principti demokratického pravniho statu, a to princip predvidatelnosti
soudniho rozhodovani. To je prioritnim divodem, pro¢ platna pravni tprava
piedepisuje pro soudy nejvyssich instanci i pro Ustavni soud zvlastni a zévazna
pravidla pfijimani rozhodnuti v situacich, kdy jimi ma byt jejich dosavadni ju-
dikatura prekondana. Soudy jsou povinny pfistupovat ke zméné judikatury nejen
opatrné a zdrzenlivé (tj. vylu¢né v nezbytnych pripadech opodstatiujicich pre-
kroceni principu predvidatelnosti), ale téz s dikladnym odtivodnénim takového
postupu; jeho soucasti by nezbytné mélo byt presvéd¢ivé vysvétleni toho, pro¢,
vzdor ocekavani respektu k dosavadni rozhodovaci praxi, bylo rozhodnuto jinak.*

Pfi zméné judikatury naraZzime na princip pravni jistoty, nejen obc¢ant, ale
i ptislusnych spravnich organt, které musi novy pravni nazor respektovat. Aby
netrpél princip pravni jistoty na ukor zmény judikatury, je tato mozna z urcitych
davodu. K tomu se vyjadril Nejvyssi spravni soud®, ktery uvedl, Ze ,judikatu-
ra spravnich soudt neni neménna, a ani existence pravniho nazoru vyjadreného
rozhodnutim roz$ifeného sendtu nebrani opétovné kasacni stiznosti zpochyb-
nit jeho validitu. Na druhou stranu relativni stabilita judikatury je nezbytnou
podminkou pravni jistoty jako jednoho ze zdkladnich atribut pravniho statu.

2 MUCKA PEVALA, P. Pravni tiprava ,velkého sendtu“ spravniho kolegia ,Najvyssieho sadu SR
jako inspirativni zdroj? In CAMDZICOVA, S. (ed.). Vyzvy demokracie. Sbornik ptispévkii z mezi-
ndrodni konference Olomoucké debaty mladych pravnikii 2019. Olomouc : Iuridicum Olomoucen-
se, 2019, 186 s. ISBN 978-80-88266-50-1 (PDF). [Dostupné on-line na adrese: http://odmp.upol.
cz/sborniky/ odmp19.pdf].

2 Néglez Ustavniho soudu ze dne 18. 4. 2007, sp. zn. IV. US 613/06 , srov. téZ nalez Ustavniho soudu
ze dne 14. 3. 2016, sp. zn. I. US 2866/15.

»  Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 8. 1. 2009, ¢. j. 1 Afs 140/2008-77.
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Zmény judikatury za situace nezménéného pravniho predpisu by se mély odehra-
vat z principialnich diivodd, zejména proto, Ze se zménily pravni predpisy souvi-
sejici s pravnim predpisem vyklddanym, resp. doslo ke zméné pravnich nazort
soudu, k jejichz judikatute je Nejvy$si spravni soud povinen prihlizet, pfipadné
se zménily okolnosti podstatné pro plisobeni pravni normy dotvorené judika-
turou, event. se nové objevily jiné zavazné duvody, které poskytnou zaklad pro
zménu pravniho ndzoru Nejvyssiho spravniho soudu, pokud potreba takovéto
zmény prevazi nad zajmy osob jednajicich v dobré vife v trvajici existenci judi-
katury. Skutec¢nost, ze judikatura byla sjednocena rozsifenym sendtem, prinasi
zvlast vyznamné argumenty ve prospéch setrvani na takto vytvoreném pravnim
nazoru. Broji-li stéZovatel proti nému, a soucasné nepiinese v kasacni stiznosti
zadné s nim konkurujici argumenty, postadi v rozhodnuti zpravidla toliko odka-
zat na ptislusné ¢asti odivodnéni rozhodnuti rozsifeného senatu. Pokud naopak
stéZovatel nabidne nové argumenty smétujici proti pravnimu zavéru rozsireného
senatu, musi se s témito argumenty Nejvyssi spravni soud dostate¢né vyporadat,
event. pokud jimi bude o nespravnosti pravniho zdvéru presvédéen, predlozit véc
podle § 17 odst. 1 s. . s. roz$ifenému sendtu.

Zména judikatury je tedy pifipustnd i na pudé rozsifeného senatu (i kdyz se
jedna o pravni nastroj sjednocovani judikatury), a to ve smyslu takovém, Ze roz-
$ifeny senat miize dovodit pravni nazor zcela opacny, nez jaky vyjadril diive. Dle
mého nazoru je tento zavér spravny?, i kdyz na tkor principu pravni jistoty, ne-
bot se v praxi ukazalo, ze ne vidy se prvotni pravni nazor roz$ifeného senatu
ukaze jako ten ,$tastné zvoleny®. Konkrétné se jednalo o usneseni rozsifeného
senatu ze dne 18. 9. 2012, ¢. j. 2 As 86/2010-76, dle kterého ,,souhlasy vydavané
dle stavebniho zdkona z roku 2006, zejména dle § 96, § 106, § 122 a § 127, které
stavebni urad vyslovné ¢i mleky ¢ini k ohla$eni ¢i oznameni, jsou jinymi ukony
dle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu z roku 2004. Tyto souhlasy nejsou rozhodnutimi
ve smyslu § 65 s. L. s. (...)“ Rozsifeny senat totiz dovodil, Ze vySe uvedené sou-
hlasy byly ptivodné jinymi ukony dle IV. ¢asti zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad
(déle jen ,s. 1.“), a proto soudni ochrana prav tfetich osob byla zaru¢ena zalobou
na ochranu pred nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim spravniho

% Uvedené dovozuje i Kithn (KUHN, Z. In KUHN, Z. - KOCOUREK, T. - MIKES, P. - KADLEC,
O. - CERNIN, K. - DIENSTBIER, E. - BERAN, K. Soudni #4d spravni. Komentdr. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2019, s. 123. ISBN 978-80-7598-479-1), ktery uvedl, Ze ,nelze se ztotoznit s ndzorem,
podle néhoz, rozhodl-li jednou rozsifeny sendt, nelze takovy prdvni ndzor jeho ndslednym rozhod-
nutim jiz nikdy zménit, samoziejmé s vyhradou zdsahu zdkonoddrce. Byt takovdto situace bude
zcela vyjimecnd, nelze nikdy vyloucit moznost, Ze predchozi rozhodnuti opominulo néjaky diileZity
argument, zménily se pro véc vyznamné spolecenské poméry, aniz se vak formdlné zménil vykldada-
ny pravni predpis, (kontroverzni) vyklad prava piisobi v praxi neptijatelné ndsledky atd.“
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organu dle § 82 s. I. s. Uvedené usneseni ¢inilo obtiZe, a i vét§inové nazory odbor-
nikd se s timto zavérem neztotoznili, coz zptisobilo, Ze pred rozsifeny senat byla
polozena ta sama otazka. Ten nové ve svém odlisném usneseni?” dovodil a jedna
se o platny pravni stav, Ze ,souhlasy vydavané stavebnim tfadem zejména pod-
le §96,§106,§ 122,§ 127 a'§ 128 zédkona ¢. 183/2006 Sb., o tzemnim planovani
a stavebnim radu (stavebni zakon), jsou rozhodnutimi spravniho organu dle § 65
odst. 1 s. t. s.“ Takto kolisava judikatura je od@ivodnitelnd, nebot roz$ifeny senat
uved! a lze s nim jenom souhlasit, Ze soudni ochrana, ktera byla poskytovana
pfedmétnym souhlastim v fizeni o Zalobé na ochrané pred nezakonnym zasa-
hem nebyla v souladu s ustavnimi a mezinarodnimi poZadavky na efektivnost
poskytované soudni ochrany. Nové tedy tyto pozadavky napliiuje soudni ochrana
v fizeni o Zalobé proti rozhodnuti spravniho organu, jehoz pravni tprava odpo-
vidd povaze souhlast, i kdyz tyto nejsou dle zdkona ¢. 183/2006 Sb., o tizemnim
planovani a stavebnim tadu (stavebni zdkon) rozhodnutimi dle § 67 s. f. Jednad se
vsak ,,0 formalizované ukony spravniho organu v ramci jeho zdkonem stanovené
pravomoci, vztahujici se ke konkrétni véci a adresované individualné uré¢enym
jednotlivctim, zakladajici, popt. ménici jejich prava a povinnosti za zakonem sta-
novenych podminek. Zakon také podrobné stanovi ndlezitosti téchto souhlast
a postup pfi jejich vydavani. (...) V pripadech zjisténi jejich nezakonnosti mohou
byt zruseny, ¢imz bude Zalobci zkracenému na jeho pravech nezakonnym souhla-
sem poskytnuta u¢innd soudni ochrana“®. Pro spravni organ vyse uvedené zna-
mend, Ze pokud bude Zaloba divodns4, jiz se nebude vyslovovat, Ze zasah spoci-
vajici ve vydani pfedmétnému souhlasu je nezakonny a nebude se dale zakazovat
v jeho pokracovani (fakticky nikdy takovéto souhlasy ruseny nebyly), ale nové se
jiz souhlasy budou rusit a véc se bude vracet k spravnim organtim k novému fize-
ni. Aby v8ak zména svych vlastnich ndzort byla ,,posvécena’, bylo by vhodné do
ustanoveni tykajicich se rozsifeného senatu zakotvit, ze v urcitych zakonem sta-
novenych pripadech muize dojit i ke zméné pravniho nazoru rozsifeného sendtu.

Déle za zamys$leni urcité stoji i to, zda by neméla byt v s. f. zakotvena moznost
prerusit fizeni z dtivodu zakotveného i v § 48 odst. 3 pism. d) s. I. s., tj. pokud se
zjisti, Ze probiha jiné fizeni, kterého vysledek by mohl mit vliv na rozhodovani,
a to nejen na rozhodovani soudu, ale i rozhodovani spravniho organu. Jednalo by
se o ptipad, kdy by pred spravnim organem byla napadena urcita véc a rozsifené-
mu senatu by byla postoupena otazka, jejiz odpovéd by mohla mit vliv na vysledek
v spravnim Fizeni. Ve spravnim soudnictvi v fizeni pfed krajskymi soudy je vyse

¥ Usneseni rozsifeného sendtu ze dne 17. 9. 2019, ¢. j. 1 As 436/2017-43
9,¢.j.

28 Usneseni roz§ifeného senatu ze dne 17. 9. 2019, ¢.j. 1 As 436/2017-43
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uvedené ditvodem pro to, aby doslo k preruseni fizeni a v fizeni pfed Nejvyssim
spravnim soudem by bézné senaty nemély ve véci rozhodovat a mély by pockat
na posouzeni sporné otazky rozsifenym senatem.” Pravni uprava vsak tuto moz-
nost spravnim organtim nestanovuje. Na jednu stranu z hlediska rychlosti fizeni
tomu neni na s$kodu, kdyz fizeni pfed rozsifenym senatem trva i nékolik mésicti
(k tomu viz dale), av$ak z hlediska pravniho posouzeni v fizeni feSeného problé-
mu, by bylo vhodnéjsi vyckat pravniho nazoru rozsifeného senatu, aby spravni
organ mély postaveno najisto, jakym pravnim nazorem se maji vydat.

Negativnim jevem pro spravni organy je i mnozstvi judikatury, které je u rese-
ni urcitych institutd a jejich problematickych aspektii neudrzitelné a pro adresaty
a spravni organy tak nepfehledné.”® Co se tyce konkrétné judikatury rozsifeného
senatu, k datu 29. 9. 2020*" existuje 298 rozhodnuti. Vzhledem k celkové judika-
tufe Nejvyssiho spravniho soudu se neda fict, Ze by se zatim jednalo o vysoky
pocet judikatii ze strany rozsifeného senatu, avsak i tento pocet prispiva urcitym
dilem k celkové neptehlednosti. Kazdopadné, pokud by se mnozstvi judikatury
roz$ifeného sendtu zmeénilo, bylo by vhodné, aby judikatorni zavéry byly promit-
nuty do zakonného znéni pravnich predpistt pro vétsi prehlednost tak, aby sa-
motny pravni predpis neztracel na své srozumitelnosti. Z uvedeného by bylo tedy
mozné pouze nékteré zavéry promitnou novelizaci do jednotlivych ustanoveni,
kdy by doslo k doplnéni pouze jednoho slova nebo slovniho spojeni, popiipadé
nahrazeni pojmu jinym srozumitelnéj$im nebo spravnéjsim pojmem. Takovymto
postupem by se snizil podet judikati ,,na nastudovani® a adreséti pravnich norem
by se tak neztraceli v mnozstvi judikatury.

Negativné 1ze vyhodnotit rychlost fizeni pfed rozsifenym senatem, nebot to
prodluzuje soudni fizeni i o nékolik mésict. Je tomu tak proto, Ze rozsifeny se-
nat nema zakonem stanovenou lhitu pro to, do kdy musi pravni nazor vyslovit
a rozhodnout. Je proto na zvazeni, zda by neméla byt zakonem stanovena lhtita
pro rozsifeny senat pro vysloveni pravniho nazoru, kdyz spravni organy lhity pro
rozhodovani maji stanovené zdkonem. Pro vysloveni jakéhokoliv nazoru je nutné
vzit v Gvahu, Ze rozifeny senat se sklada ze soudcd, ktefi rozhoduji v béznych
triclennych senatech. Uvedené by nebylo ni¢emu na $kodu, pokud by Nejvyssi
spravni soud nebyl zahlcen podanymi kasa¢nimi stiznostmi. Stanoveni lhuty pro

» POTESIL, L. - BRUS, M. - HLOCH, L. - RIGEL, E. - SIMICEK, V. Soudni #dd spravni: komentar.
Praha : Leges, 2014, s. 122. ISBN 978-80-7502-024-6

% Napt. u institutu fikce doruceni v spravnim pravu (k tomu viz MUCKA PEVALA, P. Fikce do-
ruceni v spravnim prdavu. Olomouc, 2020. Rigorézni prace. Univerzita Palackého v Olomouci.
Pravnickd fakulta. 85 s.)

31 Jak vyplyva ze stranek nssoud.cz.
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vy,

vysloveni pravniho nazoru ve véci roz$ifenym senatem by tak bylo $ikanézni.*
Resenim by mohlo byt prednostni projednani u uréitych véci, které nesnesnou
odkladu a ve kterych musi byt pravni ochrana poskytovana rychle (napft. cizinec-

vy,

ké véci) nebo by se dalo uvazovat jesté nad samotnym obsazenim rozsiteného

vy,

sendtu, ktery by tvotili soudci rozhodujici pouze v rozsifeném senitu. Za sou-

¢asné situace si vSak spravni organ, jejichz véc je projednavana pred rozsifenym
sendtem, budou muset na pravni nazor néjaky ten ¢as pockat.

Zavérem

Vliv judikatury rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu na vykon ve-
fejné spravy miizeme chapat z rtiznych pohledii. Jednak se muze jednat o vliv
spocivajici v tom, zda se judikatura rozsifeného senatu prikloni k rozhodovaci
spravni praxi, ¢i nikoliv. Déle je jim moZno chapat pozitivni vliv (na ukor prin-
cipu pravni jistoty) ve smyslu zmény vlastni rozhodovaci ¢innosti rozsifeného
senitu a za podminky, Ze dochdzi k opaénému ,,spravnému® pravnimu nazoru.
V opaéném pripadé by se jiz o pozitivnim vlivu nedalo hovorit.

Vliv v8ak nelze chépat jenom z toho pohledu, zda se rozsifeny senét ptikloni na
stranu spravnich organd, ¢i nikoliv. Je nutno na ného nahlizet i z hlediska mnoz-
stvi judikatury rozsifeného sendtu (prozatim nehodnoceno jako vliv negativni)
a dale z hlediska ,,rychlosti“ rozhodovani rozsifeného senatu, ktery ma negativni
dopad jak na spravni soudy, tak i na spravni organy, nebot dochazi k pratahtim
v fizenich o nékolik mésicii a o poskytovani i¢inné pravni ochrany se v nékterych
ptipadech jiz neda hovotit. V budoucnu by proto mélo dojit k regulaci rozhodo-
vaci ¢innosti a mélo by se dbat na to, aby touto rozhodovaci ¢innosti rozsifeného
senatu netrpéla rozhodovaci ¢innost jinych organa.
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Abstrakt: V tomto prispevku sa autori zaoberaju ¢innostou prijimania podmie-
nok a metodik zo strany narodnych regula¢nych uradov v zmysle sietovych pred-
pisov. Autori priblizuju najmé rozhodovaci proces narodného regula¢ného or-
ganu URSO a jeho vplyv na vykon verejnej spravy. Zaroveh porovnévajt pristup
vybranych narodnych regula¢nych organov v inych krajinach EU k tymto rozho-
dovacim procesom. Okrem toho, autori sa zamyslaju nad spravnostou terajsieho
sposobu schvalovania podmienok a metodik zo strany slovenského narodného
regula¢ného organu, najmé v kontexte moznosti vyuzitia opravnych prostriedkov.

Abstract: In this article, the authors focus on approval process of conditions and
methodologies by national regulatory authorities based on network codes. The
authors focus on making decision process of Slovak national regulatory authority
URSO and its impact on performance of public administration especially. At the
same time, the authors try to compare approaches of selected national regulato-
ry authorities from other member states of the EU. In addition, the authors are
thinking on the correctness of the current method of approval of conditions and
methodologies by the Slovak national regulatory authority, especially in the con-
text of the possibility of using remedies.

Uvod

Verejnd sprava je chapana predovsetkym ako sprava verejnych zalezitosti a je
vykonavana uréitymi konkrétnymi organmi verejnej spravy. ,,Pre verejnd spravu
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je charakteristickd roznorodost metdd a foriem ¢innosti, ako aj velmi rozsiahly
okruh regulacie pravnych vztahov.“! Na vykon samotnej verejnej spravy vplyvaju
viaceré faktory, ako je politika, samotna normotvorba a samozrejme aj stidna ju-
dikatara. My sa v nasom prispevku budeme ststredovat predovsetkym na politi-
ku a normotvorbu, a to, ako vplyvaji na vykon verejnej spravy v oblasti sietovych
odvetvi konkrétne elektroenergetiky.

Ako vieme, verejna sprava je vykondvand predovSetkym $tatnymi organmi,
organmi Uzemnej samospravy a orgdnmi zdujmovej samospravy a inymi verejno-
pravnymi ustanoviziami. ,,Rozhodujiici vyznam pre pravne postavenie a charakte-
ristiku réznorodych orgdnov Stdtnej spravy majii predovsetkym kritérid ako pravny
zdklad vzniku, vecny rozsah jeho pdsobnosti, tizemny rozsah jeho pésobnosti, zlo-
Zenie orgdnov a spdsob, akym rozhoduje vo veciach svojej pdsobnosti. > V zmysle
tychto kritérif mozno konstatovat, Ze v Slovenskej republike ma postavenie or-
ganu §tatnej spravy pre oblast regulacie sietovych odvetvi s celoslovenskou po-
sobnostou Urad pre reguléciu sietovych odvetvi (dalej len ,URSO*).* URSO pri
vykone svojej posobnosti musi postupovat nestranne a nezavisle. Zaroven $tatne
organy, organy Uzemnej samospravy, iné organy verejnej moci ani dalsie osoby
nesmu ovplyviiovat URSO pri vykondvani jeho posobnosti.

1  Sietové predpisy

V minulosti boli jednotlivé pravidla pre trh s elektrickou energiou vytvarané len

na vnutro$tatnej urovni. Avsak prijatim Zmluvy o fungovani Eurépskej unie (da-

lej len ,ZFEU®) si dala EU za ciel vytvorit jednotny energeticky trh. Konkrétne

v ¢&l. 194 ZFEU si EU v oblasti energetiky vyty¢ila $tyri zakladné ciele:

1. zabezpecovat fungovanie trhu v oblasti energetiky;

2. zabezpelovat bezpecnost dodavok energie v Unii;

3. presadzovat energeticku efektivnost, usporu a vyvoj novych a obnovitelnych
zdrojov energie;

4. podporovat prepojenie energetickych sieti.

Na zdklade stanoveného ciela vytvorenia jednotného trhu, okrem iného aj s elek-

trickou energiou, napr. v oblasti prepojenia jednotlivych narodnych trhov ¢lenskych

statov EU, bolo tiez potrebné vytvorit rovnaké pravidlé pre jednotlivé subjekty na

' VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vseobecnd cast. 2. vydanie. Bratislava : C. H. Beck,
2018, s. 50.

?  Podla § 2 pism a) zakona ¢. 250/2012 Z. z. o regulicif v sietovych odvetviach v zneni neskors$ich
predpisov sa siefovymi odvetviami rozumeju elektroenergetika, plynarenstvo, tepelnd energetika,
vodné hospodarstvo.

3 TOTHOVA, K. Zdklady spravneho prava hmotného. Bratislava : VO PFUK, 1992, s. 16 -17.

* Vzmysle § 4 zdkona ¢. 250/2012 Z. z. o reguldcii v sietovych odvetviach v zneni neskorsich predpisov.
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trhu, najmé pre prevadzkovatelov jednotlivych elektriza¢nych ststav (dalej len
»PPS%) a nominovanych organizatorov na trhu s elektrinou (dalej len ,NEMO®).
Plne fungujuci a vzajomne prepojeny vnutorny trh s energiou je zasadny pre udr-
zanie bezpecnosti dodavok energie, zvySenie konkurencieschopnosti a energie za
dostupné ceny.” Na dosiahnutie ciela, a to vytvorenie jednotného trhu s elektrickou
energiou, je potrebné, aby napriec¢ jednotlivymi ¢lenskymi $tatmi platili rovnaké
pravidla. Z tohto dovodu Eurdpska komisia v minulosti prijala sietové predpisy
(network codes). Sietové predpisy predstavuju nariadenia Eurdpskej komisie, ktoré
v zmysle ZFEU zaradujeme do sekundarnych pramenov prava Eurépskej tnie.
Sietové predpisy (network codes) sa prvykrat v prave Eurdpskej tnie objavili
v roku 2009 prijatim tzv. tretieho energetického liberaliza¢ného balicka. Konkrét-
ne i$lo o sposob prijimania sietovych predpisov, ktory bol upraveny v nariadeni
Eurépskeho parlamentu a Rady (ES) ¢. 714/2009 o podmienkach pristupu do su-
stavy pre cezhrani¢né vymeny elektriny.® Pricom samotné nariadenie obsahovalo
ako prilohu Usmernenia o riadeni a prideleni dostupnej prenosovej kapacity spo-
jovacich vedeni medzi ndrodnymi ststavami.” EU v nasledujtcich rokoch prijala
celkovo osem dalsich nariadeni Komisie EU, ktoré nazyvame sietovymi predpismi.
Z hladiska tematiky sietové predpisy v elektroenergetike rozdelujeme na:®
o trhové/’
o prevadzkové,"
o pripojovacie."

®  Electricity network codes and guidelines. Dostupné na:
https://ec.europa.eu/energy/topics/markets-and-consumers/wholesale-energy-market/electrici-
ty-network-codes_en

¢ Obdobné sietové predpisy za rovnakym ti¢elom st vydévané aj v oblasti plynarenstva. Pricom my
sme sa rozhodli venovat vylu¢ne len oblasti elektroenergetiky.

7V anglic¢tine je to GUIDELINES ON THE MANAGEMENT AND ALLOCATION OF AVAI-
LABLE TRANSFER CAPACITY OF INTERCONNECTIONS BETWEEN NATIONAL SYSTEMS.

8 Sietové predpisy dostupné na: https://www.sepsas.sk/SietPredpisy.asp?kod=652

° Do trhovych siefovych predpisov radime: nariadenie Komisie (EU) 2015/1222, ktorym sa usta-
novuje usmernenie pre pridelovanie kapacity a riadenie pretazenia u¢inné od 14. 8. 2015; naria-
denie Komisie (EU) 2016/1719, ktorym sa ustanovuje usmernenie pre pridelovanie dlhodobych
kapacit; nariadenie Komisie (EU) 2017/2195, ktorym sa ustanovuje usmernenie o zabezpecovani
rovnovéhy v elektriza¢nej stistave.

1 Do prevadzkovych sietovych predpisov radime: nariadenie Komisie (EU) 2017/1485, ktorym sa
stanovuje usmernenie pre prevadzkovanie elektriza¢nej prenosovej sustavy; Nariadenie Komisie
(EU) 2017/2196, ktorym sa stanovuje sietovy predpis o stavoch ntidze a obnovy prevadzky v sek-
tore elektrickej energie.

' Do pripojovacich sietovych predpisov radime: nariadenie Komisie (EU) 2016/631, ktorym sa
stanovuje sietovy predpis pre poZiadavky na pripojenie vyrobcov elektriny do elektriza¢nej si-
stavy; nariadenie Komisie (EU) 2016/1388, ktorym sa stanovuje sietovy predpis pre pripojenie
odberatelov do elektrizaénej sustavy; Nariadenie Komisie (EU) 2016/1447, ktorym sa ustanovuje
sietovy predpis o poziadavkach na pripojenie sieti jednosmerného prudu vysokého napitia a jed-
nosmerne pripojenych jednotiek parku zdrojov do elektriza¢nej stistavy.
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Hlavnym tcelom prijatia tychto nariadeni bolo zabezpecit, aby v ramci obchodo-
vania s elektrickou energiou, ako aj v ramci prevadzkovania prenosovych a dis-
tribu¢nych ststav, platili rovnaké pravidld v celej EU. Prave preto, aby sa dosiahol
plne fungujuci a vzajomne prepojeny vnutorny trh s energiou, ktory bude zésad-
ny pre udrzanie bezpe¢nosti dodavok energie, zvySenie konkurencieschopnosti
a zabezpedenie toho, aby si vietci odberatelia mohli kupit energiu za dostupné
ceny. Sietové predpisy v sebe obsahuju povinnosti vypracovavania a schvalovania
jednotlivych podmienok a metodik.'

2 Sposob prijimania podmienok a metodik

Sietové predpisy v sebe obsahuju povinnost zo strany prislusnych PPS" ale-
bo NEMO" vypracovat v stanovenej lehote podmienky alebo metodiky, ktoré
su definované v sietovych predpisoch a predlozit ich na schvalenie narodnym
regula¢nym orgdnom. Pri¢om sietové predpisy ¢asto obsahuju len vieobecné po-
ziadavky obsahu podmienok a metodik, ktoré vsak prislusné PPS alebo NEMO
pri ich vypracovavani musia dodrzat. Podmienky a metodiky obsiahnuté v sie-
tovych predpisoch predstavuju druh technickych noriem (pravidiel), ktorymi sa
musia riadit vSetci dotknuti PPS a NEMO, ako aj ini relevantni ti¢astnici na trhu
s elektrinou.

V pripade, Ze navrh podmienok alebo metodik ustanovenych podla prislus-
nych nariadeni vypracoval a schvilil viac ako jeden PPS alebo NEMO, zu¢astneni
PPS a NEMO pri vypracovani tizko spolupracuji. Prislusni PPS alebo NEMO
musia priebezne informovat o stave pripravy navrhu jednotlivych podmienok
alebo metodik prislusné narodné regulacné organy a Agentiru Eurdpskej tnie
pre spolupracu regulatorov v oblasti energetiky (dalej len ,,ACER®). Po predlo-
zeni jednotlivych podmienok alebo metodik, ndrodné regula¢né organy maju
opravnenie vyziadat si zmenu predmetného navrhu. Predmetnt zmenu st po-
vinné PPS a NEMO vykonat, ak o to poziada aspon jeden zo zainteresovanych
narodnych regula¢nych organov. V tomto pripade PPS alebo NEMO st povinné
predlozit zmenené podmienky alebo metodiky na schvélenie do dvoch mesiacov

Napriklad nariadenie Komisie (EU) 2017/2195 z 23. novembra 2017, ktorym sa ustanovuje
usmernenie o zabezpecovani rovnovahy v elektrizacnej ststave, dalej napriklad nariadenia Ko-
misie (EU) 2017/1485 z 2. augusta 2017, ktorym sa stanovuje usmernenie pre prevddzkovanie
elektriza¢nej prenosovej ststavy a dalsie.

V Slovenskej republike prevadzkovatela prenosovej ststavy vykonava spolo¢nost Slovenska elek-
trizacna prenosova sustava, a. s.

V Slovenskej republike nominovanym organizatorom na trhu s elektrinou je spolo¢nost OKTE, a. s.
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od poziadavky prislusnych narodnych regula¢nych organov. V pripade, ak si
schvalenie podmienok alebo metodik vyzaduje rozhodnutie viac ako jedného na-
rodného regula¢ného organu, prislu$né narodné regula¢né organy sa radia, iizko
spolupracuju a navzajom sa koordinujd, aby tak dospeli ku konsenzu. V pripade,
ak zainteresované narodné regula¢né organy nie si schopné dosiahnut dohodu,
alebo ak o to spolo¢ne poziadaji, ACER prijme rozhodnutie o predlozenych na-
vrhoch podmienok alebo metodik do siestich mesiacov.”> ACER taktiez rozhodu-
je o podmienkach a metodikach aj v pripade, ak v prislusnej lehote nebudu PPS
schopné predlozit navrh podmienok a metodik v lehote urcenej v sietovych pred-
pisoch. Z uvedeného vyplyva, ze v ramci procesu prijimania podmienok a meto-
dik vystupuju tri hlavné strany. Na jednej strane st to PPS, ktoré pri vypracovani
podmienok a metodik spolupracuju v rdmci eurdpskej siete prevadzkovatelov
prenosovych sustav (ENTSO-E) a NEMO a na druhej strane su to jednotlivé na-
rodné regulacné organy. Tretia strana je reprezentovana agentirou ACER, avsak
za predpokladu, ze ACER bude opravnena rozhodovat o schvéleni podmienok
a metodik. V tomto kontexte treba zdoraznit, Ze jednotlivé prijimané podmien-
ky a metodiky podliehaji konzultatnému procesu. PPS a NEMO zodpovedni za
predkladanie navrhov podmienok alebo metodik alebo ich zmien vedd konzul-
tacie so zainteresovanymi subjektmi vratane prislusnych organov kazdého ¢len-
ského $tatu, pokial ide o pripravované navrhy podmienok alebo metodik. Tieto
konzultacie mdzu trvat najmenej jeden mesiac.'®

Podla geografickych oblasti mézeme podmienky a metodiky rozdelit na celo-
eurdpske podmienky alebo metodiky, ktoré s vypracované vsetkymi eurdpskymi
PPS (prostrednictvom ENTSO-E) alebo NEMO. Tieto su zaroven zavazné pre
vietkych relevantnych ucastnikov trhu v rdmci celej EU. Regionalne podmienky
alebo metodiky st vypracovavané PPS alebo NEMO, ktoré posobia v ramci dané-
ho regiénu (regiony pre vypocet kapacit).!”

Dalej rozoznavame narodné podmienky alebo metodiky, ktoré st vypracova-
vané na vnuatro$tatnej urovni. Tieto vypracovavaju PPS alebo NEMO z daného
¢lenského $tatu a predkladaju ich prislu$nému narodnému regulaénému organu

15 Napriklad &. 5 a &. 6 nariadenia Komisie (EU) 2017/1485 z 2. augusta 2017, ktorym sa ustanovu-
je usmernenie pre prevadzkovanie elektriza¢nej prenosovej stistavy.

16 Napriklad ¢l. 12 nariadenia Komisie (EU) 2015/1222 z 24. jula 2015, ktorym sa ustanovuje

usmernenie pre pridelovanie kapacity a riadenie pretazenia.

Celkovo mame v EU osem regionov pre vypocet kapacit: Nordic, Hansa, Core, Taliansko sever,

Grécko-Taliansko (GRIT), Juzn4 a zapadnd Eurépa, Irsko a Spojené kralovstvo, Kanal. Pozri roz-

hodnutie URSO &. 0001/2018/E-EU, Dostupné na:

http://www.urso.gov.sk:8088/CISRES/Agenda.nsf/0/465FC24C5F9A4B4DC1258217005099A-

C/$FILE/0001_2018_E-EU.pdf.
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na narodnej drovni v rdmci ¢lenského $tatu EU." Po tom, ako st podmienky
a metodiky schvalené prislusnymi regulacnymi organmi, PPS ich uverejnenia na
internete, samozrejme okrem vynimiek, ked ide o povinnost zachovavat ml¢an-
livost.

3 Prdvna zavaznost podmienok a metodik

Vychadzajuc z procesu prijimania, ktory sme uviedli v tomto ¢lanku, mame za
to, ze podmienky a metodiky st pravne zavdzné pre vSetky relevantné subjekty. Pre-
dovsetkym je potrebné zdoraznit, Ze povinnost prijimania podmienok a metodik je
obsiahnutd v nariadeniach EU, ktoré jednak zo ZFEU, ako aj v podmienkach Slo-
venskej republiky z ¢l. 7 ods. 2 ustavného zékona ¢&. 460/1992 Zb. Ustava Slovenskej
republiky v znen{ neskorsich predpisov (dalej len ,,Ustava SR*) st priamo aplikova-
telné a maju prednost pred pravnym poriadkom Slovenskej republiky. Samozrejme,
v odborne;j literatire mozno najst aj nazory, ktoré spochybnuju prednost najma se-
kundérneho prava EU pred pravnymi poriadkami jednotlivych ¢lenskych $tatov.”®
Okrem toho v nasom pripade je potrebné brat do tivahy samotnd primarnu snahu
celej EU o harmonizaciu a liberalizaciu spolo¢ného trhu v oblasti energetiky v rdm-
ci EU. Je teda logické, Ze tento ciel sa nejakym spdsobom musi dosiahnut. Na tento
ucel st teda prijimané aj nariadenia (sietové predpisy), ktoré v sebe obsahuju za-
vazky vypracovavania a nasledného prijimania jednotlivych podmienok a metodik.
Okrem toho nariadenia maju véeobecnu platnost a st zavazné vo svojej celistvosti
a tiez st priamo uplatnitelné vo vSetkych ¢lenskych $tatoch.?

Podmienky a metodiky ale nemoézeme zaradit ku klasickym pramertiom sprav-
neho alebo eurdpskeho prava, ako je to napriklad v pripade uz zmienenych na-
riadeni, smernic, odporucani, atd. Ani v zmysle zakona ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe
pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky a o zmene a dopl-
neni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov nejde o vSeobecne zavizné
pravne predpisy.

Ako sme uz uviedli, v podmienkach Slovenskej republiky mé URSO posta-
venie ndrodného regula¢ného orgénu, pricom pdsobnost URSO upravuje zékon
¢.250/2012 Z. z. o reguldcii v sietovych odvetviach v zneni neskorsich predpisov
(dalej len ,,zakon o regulacii“). V zmysle ustanovenia § 13 ods. 2 pism. n) zakona

'8 Napriklad metodika Rozsah vymeny udajov s PDS a VPS ustanoveného v stilade s ¢l. 40 ods. 5
nariadenia Komisie (EU) 2017/1485 z 2. augusta 2017, ktorym sa ustanovuje usmernenie pre
prevadzkovanie elektriza¢nej prenosovej ststavy.

1 Napriklad DRGONEC, J. Ustava Slovenskej republiky. 2.vydanie. Bratislava : C. H. Beck. 2019, s. 317.

2 Blizie pozri ¢l. 288 Zmluvy o fungovan{ EU.
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o regulacii rozhodovanie o schvaleni podmienok a metodik patri do vecnej re-
gulacie. Ak sa blizsie pozrieme na jednotlivé rozhodovacie procesy o schvéleni
jednotlivych podmienok alebo metodik, zistime, Ze v jednotlivych pripadoch sa
pristup porovnavanych narodnych regula¢nych organov znacne lisi.*! V tomto
kontexte je potrebné zdoraznit, Ze samotny akt prijatia jednotlivych podmienok
a metodik zo strany prislusnych narodnych regula¢nych organov sa zo strikt-
ne pravneho hladiska odohrava dost neformalnym postupom, ide najmé o tst-
nu dohodu (resp. hlasovanie cez online dotaznik medzi prislusnymi nérodny-
mi regulaénymi organmi), ktora byva potvrdena spolo¢nym dokumentom tzv.
position paper. Position paper sa nezverejiluje. Zaroven je potrebné zdoraznit,
ze tento akt nemdze byt povazovany za rozhodnutie, t. j. nejde o individualny
spravny akt, ako ho pozname z nasho vnutrostatneho prava. Taktiez zdoraz-
nujeme, Ze ziadne nariadenie a ziadna ind norma patriaca do prava Eurdpskej
unie nepredpisuje nalezitosti rozhodnuti o schvaleni podmienok a metodik zo
strany narodnych regula¢nych organov. Prave tu sme svedkami, ako sa niektoré
rozhodovacie procesy naprie¢ jednotlivymi ¢lenskymi $tatmi z hladiska prava
posuvaju do neformalnej sféry. Napriek tejto skuto¢nosti niektoré narodné re-
gulacné organy vydavaju aj svoje vlastné vnutrostatne rozhodnutia o schvale-
ni podmienok a metodik. V podmienkach Slovenskej republiky su podmienky
a metodiky schvalované URSO-m v podobe rozhodnuti, ktoré sa vydévaju az ex
post po uzavreti spolo¢nej dohody (position paper) naprie¢ prislusnymi nérod-
nymi regula¢nymi orgdnmi.”

Napriklad v pripade Ceskej republiky su dnes tieto podmienky a metodiky
prijimané vo forme Oznameni o schvéleni (Sdéleni o schvaleni), ktory prijima
Energeticky regula¢ny trad (dalej len ,ERU*). ERU, rovnako ako URSO, done-
davna vydéval svoje vnutrostatne rozhodnutie, ktorym schvaloval podmienky
a metodiky a ktoré obsahovalo poucenie o opravnom prostriedku. Tiez napri-
klad v Chorvatsku, konkrétne mame na mysli Chorvatsky energeticky regulacny
urad,” ktory prijima tieto metodiky a usmernenia sice vo forme rozhodnuti, av§ak
obsahovo tykajuci sa iba stru¢nej informacie o schvaleni predmetnej metodiky.
Predmetné rozhodnutie vobec neobsahuje poucenie o opravnom prostriedku.*

2 Napriklad porovnavané ndrodné regulaéné organy na Slovensku, v Cesku, Chorvatsku.

2 Pozri http://www.urso.gov.sk/?q=rozhodnutia/Sie%C5%A50v%C3%A9%20predpisy.

#  Hrvatska energetska regulatorna agencija.

Napriklad Odluka o davanju odobrenja na Prijedlog metodologije prora¢una planiranih raz-
mjena koje su rezultat jedinstvenog unutardnevnog povezivanja u skladu s ¢lankom 56. Uredbe
Komisije (EU) 2015/1222 od 24. srpnja 2015. o uspostavljanju smjernica za dodjelu kapacite-
ta i upravljanje zagu$enjima energetskog subjekta Hrvatski operator prijenosnog sustava d.o.o.,
Zagreb. Dostupné na: https://www.hera.hr/hr/docs/2019/Odluka_2019-03-22_01.pdf.

24
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Ak si pozrieme jednotlivé vnutrostatne rozhodnutia porovnavanych narod-
nych regulaénych orgdnov, tak zistime, Ze len URSO v tychto vnutrostatnych roz-
hodnutiach uvadza aj poucenie o opravnom prostriedku. V Slovenskej republike
jednou zo zédkladnych obsahovych naleZitosti rozhodnutia okrem vyroku a 0dé-
vodnenia je aj poucenie o opravnom prostriedku. V rdmci tohto poucenia URSO
ucastnika konania informuje, Ze vo¢i tomuto rozhodnutiu je pripustné odvolanie,
ktoré je mozné podat do pitnéstich dni. Zaroveit URSO v pouéeni o opravnom
prostriedku informuje, Ze po vycerpani riadnych opravnych prostriedkov je toto
rozhodnutie preskimatelné sidom.?

Na zéklade dosial uvedeného ndm vyplyva, Ze ide o prijimanie rozhodnuti na
nadnarodnej trovni, pricom dosah tychto rozhodnuti je najcitlivej$i na narodnej
urovni. Z hladiska teérie spravneho prava nemozeme tieto rozhodnutia vnimat
ako klasické rozhodnutia spravnych organov vydanych v spravnom konani, ktoré
st vysledkom rozhodovacich procesov vo verejnej sprave na vnutrostatnej urov-
ni. Legélnu definiciu rozhodnutia v administrativnom konani najdeme upravenu
v § 3 ods. 1 pism. b) zdkona ¢. 162/2015 Z. z. Spravny sudny poriadok v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,,Spravny sudny poriadok®), kde sa uvadza, ze
»rozhodnutim orgdnu verejnej spravy je spravny akt vydany orgdnom verejnej spra-
vy v administrativnom konani, ktory je formdlne oznaceny ako rozhodnutie alebo
je za rozhodnutie povaZovany podla osobitného predpisu.“ Rozhodnutia o schva-
leni podmienok a metodik mozno skor nazvat ,transteritoridlnymi spravnymi
aktami® Transteritoridlne spravne akty su vzdy vysledkom normy medzinarod-
ného charakteru, ktoré maju cezhrani¢né pravne u¢inky. V tomto pripade bud ide
o normy medzinarodného prava, alebo normy prava Eurdpskej tinie. Oba tieto
druhy noriem maju nadnarodny charakter, ktory v ramci podmienok a metodik
predstavuju jednotlivé sietové predpisy, ktoré maji povahu nariadeni Eurdpskej
unie a v zmysle ¢l. 288 ZFEU maju vieobecnt platnost a st zavdzné vo svojej ce-
listvosti, pricom st priamo uplatnitené vo vsetkych ¢lenskych $tatoch EU.%

Vzhladom na spominant pravnu tpravu ustanovend v sietovych predpisoch
a ich transteritorialny charakter je mozné konstatovat, Ze poucenie o opravnom
prostriedku v tomto pripade predstavuje urcité zavadzanie ucastnika konania,

% Pozri rozhodnutie URSO ¢&. 0008/2019/E-EU vo veci schvalenia ndvrhu vietkych PPS metodi-
ky vypoctu planovanych vymen vyplyvajtcich z jednotného prepojenia dennych trhov v stulade
s ¢l. 43 nariadenia Komisie (EU) 2015/1222 z 24. jtila 2015, ktorym sa ustanovuje usmernenie pre
pridelovanie kapacity a riadenie pretazenia. Dostupné na:
http://www.urso.gov.sk:8088/CISRES/Agenda.nsf/0/E0643181A3A2618FC12583B-
C00317425/$FILE/0008_2019_E_EU.pdf.

% HANDRLICA, J. Transteritoridlni spravni akty. Praha : Nakladatelstvi CVUT. 2016, s. 101.
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ktory v tomto pripade je bud PPS, alebo NEMO. V tomto kontexte treba zdo-
raznit, Ze ide o pripady, v ktorych sa schvaluji podmienky a metodiky s celo-
eurépskym a regiondlnym dopadom.” Podanie odvolania je zvdc¢sa spojené
s viacerymi pravnymi ndasledkami. Odvolanie by teda ti¢astnik konania podal na
organe, ktory takéto rozhodnutie vydal, t. j. URSO v 15-dfiovej lehote. Pri zacho-
vani zasady dvojin$tan¢nosti konania, odvolacie konanie sa spravidla uskutoc-
nuje v dvoch fazach, a to pred prvostupiiovym spravnym organom a nasledne
pred odvolacim organom. Predpokladame, zZe ak by prvostupnovy spravny organ
v ramci autoremedurneho konania nerozhodol, tak je povinny predlozit odvola-
nie nadriadenému spravnemu organu. Domnievame sa, ze odvolacim organom
by v tomto pripade bola Regula¢ni rada URSO v zmysle § 18 ods. 3 zakona o re-
gulacii. Okrem toho sa v tychto rozhodnutiach uvadza, ze po vycerpani riadnych
opravnych prostriedkov je toto rozhodnutie preskiimatelné sidom. To znamena,
ze na rad prichadza spravne sidnictvo. Do tvahy by pripadala jedine véeobecna
spravna Zaloba v zmysle § 177 Spravneho sudneho poriadku. Avsak mame za to,
Ze vnutrostatny sud v tomto pripade nema ziadnu pravnu silu zmenit rozhodnu-
tie o schvaleni podmienok a metodik na celoeurdpskej irovni, ako aj na regional-
nej urovni. PretoZe v tomto pripade na schvélenie podmienok alebo metodik je
potrebny suhlas vSetkych narodnych regula¢nych organov. Na zaklade toho nie
je mozné, aby odvolaci spravny organ, resp. sud ¢lenského $tatu bol opravneny
na zacatie konania o preskimani zdkonnosti obsahu podmienok a metodik ob-
siahnutych vnutrostatnych rozhodnutiach vyplyvajucich zo sietovych predpisov.
Okrem toho, ak by spravny sud v Slovenskej republike pristtpil k tomu, Ze by
vnutro$tatne rozhodnutie o schvaleni podmienok alebo metodik zmenil alebo
zrus$il, tak nastava otazka, ¢i tym ovplyvni aj znenie podmienok a metodik v os-
tatnych clenskych $tatoch. Podla nasho nazoru takyto postup by bol v rozpore
s ustanoveniami sietovych predpisov.

Do avahy pripada moznost, Ze by Gcastnik konania rozmyslal nad moznostou
obrétit sa na Stidny dvor Eurépskej unie (dalej len ,,SDEU“) so zalobou o ne-
platnost v zmysle ¢l. 263 ZFEU. Treba si vSak uvedomit, Ze v pripade rozhod-
nutia URSO nie je naplnena ani jedna z podmienok na sudny prieskum SDEU
v zmysle ¢&l. 263 ZFEU, ¢ize nejde o legislativny akt Rady, Komisie a Eurdpskej
centralnej banky ani o preskiimavanie zakonnosti aktov Eurépskeho parlamentu
a Europskej rady, ktoré maju pravne uc¢inky vo vztahu k tretim stranam. Nejde
ani o preskimavanie zakonnosti aktov organov alebo tiradov alebo agentur EU,

¥V stilade s tym, ¢o sme uvadzali v pripadoch rozdelenia jednotlivych podmienok a metodik podla
geografickych oblasti.
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ktoré zakladaju pravne uc¢inky vodi tretim stranam. Tato podmienka by bola spl-
nena iba, ak by sa ucastnik konania ako neprivilegovany Zalobca obratil na SDEU
na sudny prieskum konkrétneho rozhodnutia ACER-u, ktory prijme rozhodnu-
tie o predloZenych navrhoch podmienok alebo metodik v pripadoch, ktoré sme
uz uviedli. Nevieme si teda predstavit aky druh Zaloby by mal podat konkrétny
tcastnik konania voéi rozhodnutiu URSO na SDEU, aby bol dspesny.

Na druhej strane, v pripade podmienok a metodik, ktoré st schvalované vy-
lu¢ne na narodnej trovni, by uvadzanie poucenia o opravnom prostriedku bolo
opravnené. V tomto pripade by bol na rozhodovanie o schvaleni podmienok
a metodik prislusny len narodny regula¢ny trad bez toho, aby bol potrebny stihlas
nérodnych regulaénych organov z inych ¢lenskych $tatov EU.%* Zarover, v tomto
pripade by prislusnost spravneho sudnictva bola namieste.

Zaver

V zavere mozno konstatovat, ze ucelom prijatych podmienok a metodik je
predovsetkym zjednotenie najma technickych noriem v oblasti elektroenergeti-
ky a nie uz iba akési zblizovanie pravnych predpisov v oblasti energetiky me-
dzi jednotlivymi ¢lenskymi $tatmi. Tu sme svedkami toho, ako politika vytvara-
nia vautornych trhov v rdmci EU a jej néslednd normotvorba vyraznou mierou
ovplyviluje procesy vo verejnej sprave v jednotlivych ¢lenskych $tatoch vratane
Slovenskej republiky.

Podmienky a metodiky su zavdzné de iure. Ako aj sami uvadzame, samotny
schvalovaci proces podmienok a metodik nie je jednoduchy a prebieha na nad-
narodnej urovni, aj ked dopad ma na vnutrostatny pravny systém jednotlivych
¢lenskych $tatov pri vykone verejnej spravy v oblasti energetiky. Je to nasledok uz
spominanej politiky vytvérania spolo¢ného vnutorného trhu v rémci EU. Treba
si predovsetkym uvedomit, Ze podmienky a metodiky musia ndrodné regula¢-
né organy prijat na zaklade siefovych predpisov. Navyse schvalené podmienky
a metodiky st pravne zavazné pre vSetky relevantné subjekty a maju jasny dopad
na normotvorbu a politiku v oblasti energetiky. Pokladame za diskutabilné, ¢i je
dobré, Ze v Slovenskej republike su podmienky alebo metodiky s celoeurépskymi
a regionalnymi dopadmi obsiahnuté v individualnom spravnom akte, t. j. v roz-
hodnuti. Za tychto okolnosti potom moze nastat mylna domnienka, Ze ti¢astnik

#  Napriklad metodika Rozsah vymeny udajov s PDS a VPS ustanoveného v stlade s ¢l. 40 ods. 5
nariadenia Komisie (EU) 2017/1485 z 2. augusta 2017, ktorym sa ustanovuje usmernenie pre
prevadzkovanie elektriza¢nej prenosovej sustavy.
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konania ma moznost podat odvolanie, resp. ma narok na sudny prieskum v ramci
Slovenskej republiky. Takto pritom nie je mozné uspokojit jeho subjektivne pravo
a navyse zastavame nazor, Ze tu ide predovsetkym o velmi komplikovany vztah
s nadndrodnym prvkom. V uvedenych pripadoch nejde len o pravne predpisy
Slovenskej republiky, ale o prévne predpisy celej EU.

Preto sa priklaname k nazoru, Ze naozaj v naom zmienenom pripade mdze-
me hovorit o transteritoridlnych aktoch, ktoré st vysledkom nariadeni, ktoré maju
cezhrani¢né pravne ucinky. Tieto transteritoridlne akty maji vSak dopad na nasu
normotvorbu a vykon verejnej spravy v oblasti sietovych odvetvi, konkrétne elek-
troenergetiky. Transteritoridlne spravne akty chdpeme ako abstraktné akty, zatial
¢o rozhodnutim rozumieme individualny akt aplikdcie prava na konkrétny pripad.

Na zdklade uvedeného mdme za to, Ze by v tomto smere bolo lepsie pristupo-
vat k tomu tak ako v pripade Ceskej republiky, t. j. prijimat podmienky a meto-
diky v podobe Oznameni o schvéleni, kde by absentovalo poucenie o moznosti
podania opravného prostriedku.

Okrem toho sa domnievame, Ze z hladiska pravnej teérie v prostredi Sloven-
skej republiky nie je problematika transteritoridlnych spravnych aktov dostato¢ne
rozpracovand. Problematika transteritorialnych spravnych aktov je velmi dolezitd
z hladiska nésho ¢lenstva v EU. V buducnosti sa preto tejto problematike bude
potrebné seriézne venovat.
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Abstrakt: Zakladny pravny ramec policajnych ¢innosti je ustanoveny najmé v za-
kone o Policajnom zbore, ale aj v dalsich zdkonoch. Zakonny ramec v$ak neupra-
vuje vSetky podrobnosti potrebné pre riadny vykon policajnych ¢innosti, preto
internych predpisov je ich zlozité vyhladavanie, absentujice konsolidované zne-
nia a niekedy aj ich samotny obsah, ked tu istd vec upravuje niekolko internych
predpisov naraz.

KIucové slova: policajné ¢innosti, interné predpisy, spravne konania organov Po-
licajného zboru, tlohy Policajného zboru

Abstract: The basic legal framework of police activities is set out mainly in the
Act on the Police Force, but also in other Acts. However, the legal framework
does not regulate all the details necessary for the proper performance of police
activities, so these are further specified in internal regulations. A persistent prob-
lem of internal regulations is their complex search, the absence of consolidated
texts and sometimes their content, where the same matter is regulated by several
internal regulations at the same time.

! Prispevok je sucastou rieSenia vedeckovyskumnej tlohy na Akadémii Policajného zboru v Brati-

slave, ¢. Vysk. 235 Aplika¢né aspekty zakona ¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore v znenf neskor-
$ich predpisov a suvisiacich pravnych a internych predpisov v sluzobnych ¢innostiach.
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Key words: police activities, internal regulations, administrative proceedings of
the bodies of the Police Force, tasks of the Police Force

Uvod

Za zakladné ulohy Policajného zboru mézeme povazovat ulohy bezpeénost-
ného charakteru. Vyplyva to aj zo samotnej definicie Policajného zboru uvede-
nej v § 1 ods. 1 zékona ¢. 171/1993 Z. z. o Policajnom zbore v zneni neskorsich
predpisov (dalej len ,,zakon o Policajnom zbore®), ale najma z uloh Policajného
zboru uvedenych v § 2 ods. 1 zakona o Policajnom zbore. Okrem toho vsak
organy Policajného zboru vykonavaju mnozstvo spravnych konani v roéznych
oblastiach verejnej spravy a dal$ie policajné ¢innosti. Normativny ramec vset-
kych tychto ¢innosti je tvoreny najma zakonmi, ale aj podzdkonnymi predpis-
mi vratane internych predpisov. Prislusnici Policajného zboru sa s internymi
predpismi priebezne oboznamuju a tie, ktoré potrebuju k vykonu sluzobnej
¢innosti vzhladom na miesto zaradenia, vdé¢sinou dobre poznaji (resp. mali by
poznat). Problém vsak nastava, ked potrebuju vyhladat interny predpis, s kto-
rym doteraz nepracovali alebo ked sa dostant do novej situécie, kedy je potreb-
né postupovat podla konkrétneho interného predpisu, ktorého nédzov ani ¢islo
si nepamaitajui. Pretrvavajicim problémom internych predpisov upravujicich
policajné ¢innosti je totiz najma to, Ze pre ne neexistuje informacny systém, kto-
ry by umoznoval rychle a efektivne vyhladavanie jednotlivych predpisov a ich
konsolidovanych zneni.

1 Ulohy Policajného zboru

Pre lepsiu predstavu rozsahu internych predpisov upravujucich policajné ¢innosti
je dolezité poukazat na tlohy, ktoré Policajny zbor plni. Policajny zbor je defino-
vany v § 1 ods. 1 zakona o Policajnom zbore ako ,,0zbrojeny bezpecnostny zbor,
ktory plni tilohy vo veciach vnutorného poriadku, bezpecnosti, boja proti zlocinnos-
ti vrdtane jej organizovanych foriem a medzindrodnych foriem a ulohy, ktoré pre
Policajny zbor vyplyvajii z medzindrodnych zdvizkov Slovenskej republiky.“ Toto
ustanovenie zakona definuje Policajny zbor v zdkladnom ramci a vSeobecne vy-
medzuje jeho ulohy. Tie st potom bliZsie uvedené v § 2 zdkona o Policajnom zbo-
re — v ods. 1 ide o taxativny vypocet konkrétnych tloh Policajného zboru a v na-
sledujucich odsekoch mu zakon veobecne zveruje tlohy $tatnej spravy, iné ulohy,
ak tak ustanovuju osobitné predpisy a tlohy na tseku prevencie. Ulohy Policaj-
ného zboru teda nie st uvedené iba v zdkone o Policajnom zbore, ale aj v inych
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pravnych predpisoch.? Podla toho, z akého dévodu st vykonavané a k akému
cielu smeruju, ich m6Zeme rozdelit napriklad na dlohy na tseku:

ochrany verejného poriadku a bezpecnosti — Policajny zbor spolup6sobi pri
ochrane zékladnych prav a slobod, najmai pri ochrane Zivota, zdravia, osobnej
slobody a bezpe¢nosti 0sdb a pri ochrane majetku, zaistuje osobnt bezpe¢nost
zakonom ustanovenych osob, zaistuje ochranu diplomatickych misii a dal$ich
objektov a spolupdsobi pri fyzickej ochrane jadrovych zariadeni, zabezpecuje
kontrolu hranic Slovenskej republiky, spolupdsobi pri zabezpecovani verejné-
ho poriadku, dohliada na bezpe¢nost a plynulost cestnej premavky, vykona-
va patranie po osobach a patranie po veciach, poskytuje ochranu a pomoc
ohrozenému svedkovi a chranenému svedkovi, spolup6sobi pri zabezpecova-
ni ochrany civilného letectva, oznamuje obci porusenie zdkazu pozitia alko-
holickych napojov a inych navykovych latok osobou maloletou do 15 rokov
alebo mladistvou do 18 rokov, dohliada na bezpecnost a plynulost Zelezni¢nej
dopravy v obvode zelezni¢nych drah...,

boja s trestnou a inou protispolocenskou ¢innostou — Policajny zbor odhalu-
je trestné Ciny a zistuje ich pachatelov, spoluposobi pri odhalovani danovych
unikov, nezakonnych finan¢nych operacii, legalizacie prijmov z trestnej ¢in-
nosti a financovania terorizmu, vykondva vysetrovanie a skratené vysetrovanie
o trestnych ¢inoch, vedie boj proti terorizmu a organizovanému zlo¢inu, od-
haluje priestupky a zistuje ich pachatelov, a ak tak ustanovuje osobitny zakon,
priestupky aj objasnuje a prejednava, vykonava patranie po osobach a patranie
po veciach, vykonava kriminalisticko-expertiznu a znalecku ¢innost...,
vykonu Stdtnej spravy podla osobitnych predpisov — osobitné predpisy zveru-
ju Policajnému zboru ulohy v réznych oblastiach, napr. na tseku povolovania
pobytov cudzincom, na useku zbrani a streliva, sukromnej bezpec¢nosti, ces-
tovnych dokladowv...,

tilohy na tiseku prevencie — Policajny zbor tvori a realizuje programy preven-
cie kriminality, pri konkrétnych preventivnych aktivitich spolupracuje s ob-
¢ianskymi zdruzeniami, inymi pravnickymi osobami a fyzickymi osobami,
poskytuje poradensku ¢innost pre fyzické osoby a pravnické osoby v oblasti
prevencie kriminality, propaguje pracu policie vo vztahu k verejnosti...,

iné uilohy, ak tak ustanovujii osobitné predpisy — napr. podla § 62a ods. 4
zakona ¢. 300/2005 Z. z. Trestny zakon v zneni neskors$ich predpisov moze

Napr. zakon ¢. 404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych zdkonov,
zakon ¢. 190/2003 Z. z. o strelnych zbraniach a strelive a 0 zmene a doplneni niektorych zdkonov,
zékon ¢. 473/2005 Z. z. o poskytovani sluzieb v oblasti sukromnej bezpec¢nosti a 0 zmene a dopl-
neni niektorych zdkonov (zakon o sukromnej bezpe¢nosti) atd.
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sud odsudenému ulozit obmedzenia a povinnosti, najma aby sa dostavil v ur-

¢enom case na prislusny utvar Policajného zboru, podla § 77 ods. 2 zdkona

¢. 162/2015 Z. z. Spravneho sudneho poriadku v zneni neskorsich predpisov

moze spravny sud poziadat Policajny zbor o predvedenie ucastnika konania...?
Uvedené ulohy odzrkadluji réznorodu ¢innost Policajného zboru, vykon ktorej
vyzaduje od jednotlivych prislusnikov Policajného zboru ovladat mnozstvo prav-
nych predpisov, spravne ich interpretovat a aplikovat, a zdroven mat prehlad aj
o tych pravnych predpisoch, ktoré s policajnou ¢innostou stvisia ¢o i len nepriamo.

Vykon policajnej spravy sa z hladiska foriem ¢innosti zabezpecuje nielen pria-
mym vykonom bezpec¢nostnej ¢innosti, ale aj vykonom administrativnej ¢innos-
ti* (a v ramci nej aj spravnymi konaniami). Spravne konania vykonavaju rozne
utvary Policajného zboru.

Policajny zbor vykonava v ramci policajnej spravy prostrednictvom svojich

organov a ttvarov spravne konania v roznych oblastiach svojej ¢innosti, napr.:
o prejedndva priestupky a iné sprdavne delikty:

- spachané porusenim véeobecne zavdznych pravnych predpisov o bezpec-
nosti a plynulosti cestnej premavky,

- proti verejnému poriadku podla § 47 ods. 1 pism. 1) zakona ¢. 372/1990
Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon o prie-
stupkoch®) (ak osoba v suvislosti s ticastou na verejnom zhromaZdeni alebo
kultirnom podujati pristupnom verejnosti hrubo znevazuje, urdZa alebo
ohrozuje organizdtora podujatia, zvoldvatela, usporiadatela, zamestnanca
prevddzkovatela striaznej sluzby, dobrovolnika alebo inii osobu podielajiicu
sa na organizovani verejného podujatia, dozorny orgdn, prislusnika obecnej
policie, prislusnika Policajného zboru alebo delegdta zvizu verbdlne, gestom,
grafickym zobrazenim alebo inym spésobom),

- extrémizmu podla § 47a zakona o priestupkoch,

- ak tak ustanovuje osobitny zakon (zdkon o obcianskych preukazoch, zdkon
o siikromnej bezpecnosti, zdkon o strelnych zbraniach a strelive atd.).

o na tiseku cestnej premadvky:

- vykondva skusky z odbornej spdsobilosti ziadatelov o vodi¢ské opravnenie,

- rozhoduje o povinnosti vodi¢a podrobit sa preskiimaniu zdravotnej sposobi-
losti a preskdsaniu z odbornej sposobilosti na vedenie motorovych vozidiel,

- rozhoduje o vydani, odnati a obmedzeni rozsahu opravnenia na vedenie
motorovych vozidiel a o zadrzanom vodi¢skom preukaze,

3 Pozri PETOVSKY, M. - ODLEROVA, M. - SKRINAR, T. Zdkon o Policajnom zbore. Aplikaénd
prax. Plzen : Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, s. . 0., 2017, 5. 16-17.

¢ KOVAC, L. Policajnd sprava Slovenskej republiky - obligatorny subjekt $tdtnej moci pésobiaci
v sprdve $tdtu a v spolocnosti. Kosice, 2015, s. 29-30.
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- vyjadruje sa a dava suhlas, kde a aké dopravné znacky a dopravné zariade-
nia sa pouziju,

- vyjadruje sa alebo dava stuhlas vo veciach tykajucich sa budovania, rekon-
$trukcie, uzavierok, obchddzok a odklonov komunikacii, zriadovania za-
stavok vozidiel hromadnej prepravy osob, zvlastneho uzivania ciest a zria-
dovania parkovisk atd.’

na useku evidencii a vyddvania dokladov:

- prijima Ziadosti o vydanie ob¢ianskeho preukazu, vodi¢ského preukazu,
medzinarodného vodi¢ského preukazu, cestovného pasu a vydava vyho-
tovené doklady,

- vykonava zépis vlastnika vozidla a drzitela vozidla, odhlasenie vozidla do
cudziny, doc¢asné vyradenie vozidla z evidencie,

- vydava povolenia na prepravu strelnych zbrani a streliva pre podnikatelov
a poskytuje ich zoznamy zbrani a streliva, ktoré mézu vyviezt na tizemie
$tatov Eurdpskej tnie bez ich predchadzajuceho sthlasu a povolenia na
verejné vystavovanie strelnych zbrani a streliva,

- posudzuje Ziadosti o vydanie licencii na dovoz strelnych zbrani,

- vydava zbrojné preukazy, zbrojné sprievodné listy atd.

na tiseku siikromnej bezpecnosti:

- rozhoduje o udeleni licencie na prevadzkovanie bezpecnostnej sluzby
a technickej sluzby, rozhoduje o zmene tychto rozhodnuti, rozhoduje
o pozastaveni prevadzkovania bezpecnostnej sluzby a technickej sluz-
by, rozhoduje o odnati licencie na prevadzkovanie bezpe¢nostnej sluzby
a technickej sluzby,

- rozhoduje o priestupkoch a inych spravnych deliktoch v stvislosti s ¢in-
nostou v oblasti sukromnej bezpecnosti,

- vydéva preukazy odbornej sposobilosti, rozhoduje o odnati preukazov
odbornej spdsobilosti, rozhoduje o nariadeni preskii$ania a o opatovnom
podrobeni sa posideniu zdravotnej spdsobilosti atd.®

na useku cudzineckej agendy:

- rozhoduje o povolovani pobytov,

@

Pozri zakon ¢. 8/2009 Z. z. o cestnej premavke a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni
neskorsich predpisov, zakon ¢. 106/2018 Z. z. o prevadzke vozidiel v cestnej premavke a o zmene
a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov, zdkon ¢. 135/1961 Zb. o pozem-
nych komunikaciach (cestny zakon) v zneni neskorsich predpisov.

Zakon ¢. 473/2005 Z. z. o poskytovani sluzieb v oblasti sitkromnej bezpe¢nosti a o zmene a do-
plneni niektorych zakonov (zdkon o sukromnej bezpe¢nosti) v zneni neskorsich predpisov zve-
ruje vac¢sinu tychto kompetencii Ministerstvu vnutra Slovenskej republiky, to ich v§ak vykonava
prostrednictvom Uradu sikromnych bezpe¢nostnych sluzieb Prezidia Policajného zboru. Dalgie
spravne ¢innosti na tseku sukromnej bezpec¢nosti vykondvaju aj jednotlivé oddelenia (resp. v Bra-
tislave odbor) sukromnych bezpe¢nostnych sluzieb krajskych riaditelstiev Policajného zboru.
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- rozhoduje o administrativnom vyhosteni cudzincov,

- rozhoduje o zaisteni cudzincov,

- vydava doklady pre cudzincov,

- rozhoduje o priestupkoch a inych spravnych deliktoch podla zdkona ¢.
404/2011 Z. z. o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov v zneni neskorsich predpisov atd.

o na useku vybavovania staznosti atd.’

Jednotlivé utvary Policajného zboru maji administrativnopravnu subjektivitu.
Osobitné predpisy vymedzuju ich prislusnost vystupovat v spravnom konani
v postaveni spravneho organu a rozhodovat vo verejnej sprave o pravach, pravom
chranenych zaujmoch a povinnostiach fyzickych osob a pravnickych os6b.®

2  Policajné Cinnosti

V odbornej literatire sa ¢asto zamienaji pojmy ,policajné cinnosti“ a ,,poli-
cajno-bezpecnostné Cinnosti“. Policajné ¢innosti st vSak $irSim pojmom, pretoze
okrem bezpecnostnych ¢innosti zahfniajui aj iné ¢innosti, napr. spravne. Vyplyva
to aj z delenia policajnych ¢innosti do troch zakladnych smerov, a to operativ-
no-patracieho, trestno-procesného a spravno-poriadkového smeru.’ Ide teda
o ¢innosti, ktoré su upravené najmi trestnym pravom a spravnym pravom. Pre
policajno-bezpecnostné ¢innosti existuje v odbornej literatire niekolko definicii
pokusajucich sa o najvystiznejsie vyjadrenie tohto pojmu. Napr. Filak a Porada ich
charakterizuju ako ,,systém opatreni a tikonov policajno-bezpecnostnych orgdanov,
predovsetkym kriminalisticko-bezpecnostnych a organizacne riadiacich, zaloZenych
na tstavnych zdkonoch, zdkonoch a inych pravnych predpisoch, resp. medzind-
rodnych zmluvdch, etickych principoch a vedeckych poznatkoch, ktorého hlavnym
poslanim je boj s trestnou a inou protispolocenskou cinnostou, ochrana verejného
poriadku, Zivota, zdravia a majetku.“® Policajno-bezpe¢nostna ¢innost prebieha

7 ODLEROVA, M. Osobitné spravne konania. Bratislava : Akadémia Policajného zboru v Bratislave,
2019, 5. 174-175.

8 HASANOVA, J. - BALGA, J. - ANDOROVA, P. - DUDOR, L. Policajnd sprdva. Plzeti : Vydava-
telstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, s. r. 0., 2018, s. 36.

?  Porovnaj NESNIDAL, J. a kol. Zdklady vefejno-bezpecostni ¢innosti. Cdst 2. Systém a organiza-
ce vefejno-bezpe&nostni ¢innosti. Sbornik prozatimnich studijnich materialéi. Praha : VS SNB,
1797, s. 4 PORADA, V. - STACHO, P. a kol. Zdklady teérie ¢innosti policajno-bezpecnostnych
orgdnov. 2. Cast. Bratislava : Akadémia PZ, 2000, s. 64.

1 FILAK, A. - PORADA, V. Pojem, obsah a hlavni organiza¢né taktické formy policejné bezpeé-
nostni ¢innosti. In Policajné vedy a policajné ¢innosti. Zbornik z medzinarodnej konferencie. Bra-
tislava : Akadémia PZ v Bratislave, 2008.
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v realnych spoloc¢enskych podmienkach, ktoré st variabilné, vyznacuji sa zna¢nou
zlozitostou a vykazuju ako objektivne, tak i subjektivne determinanty.!

Policajné ¢innosti sa vSak neprekryvaja s policajnymi struktirami - sluzbami
Policajného zboru. ,Je potrebné zdéraznit, Ze konkrétny smer policajnych Cinnosti
nenaplfia svojim obsahom len Cinnost konkrétnej policajnej zlozky - sluzby Policaj-
ného zboru, ale Ze tdto zlozka - sluzba moZe sucasne realizovat jej viastné Specifické
policajné ¢innosti a policajné cinnosti nesuvisiace s jej pomenovanim, alebo hlavny-
mi tilohami jej zverenymi. '

Zakon o Policajnom zbore, ktory mézeme povazovat za zakladny pravny pred-
pis vykonavania policajnych ¢innosti, v§ak policajné ¢innosti priamo nedefinuje.
V' § 8 ods. 3 ponuka legalnu definiciu pojmu ,,sluzobnd cinnost™. Ide o ¢innost poli-
cajta spojent s plnenim tloh podla tohto zakona alebo inych vSeobecne zavaznych
pravnych predpisov. Zakladné podmienky vykonavania sluzobnej ¢innosti upravu-
jev$8ods.1a2.Jednou z podmienok je, ze pripadny zasah do prav a slobod osoby
nesmie prekrocit mieru nevyhnutni na dosiahnutie tucelu sledovaného sluzobnou
¢innostou policajta. Pri vykonavani sluzobnej ¢innosti je policajt povinny respek-
tovat nielen zakonné limity tejto ¢innosti, ale aj dodrziavat eticky kodex policajta.

3 Interné predpisy upravujuce vykon policajnych
cinnosti

Pri vykone policajnych ¢innosti si policajti plnia svoje povinnosti, vyuzivaja
svoje zakonné opravnenia, vykonavaju sluzobné zéakroky a pod. Tymito ukonmi
¢asto zasahuju do zdkladnych udskych prav alebo rozhoduju o pravach, opravne-
nych zdujmoch a povinnostiach fyzickych osob a pravnickych osob. Je preto ne-
vyhnutné, aby ¢innost policajtov bola regulovana z hladiska hierarchie pravnych
predpisov najmd zakonmi. Zakladnu pravnu upravu obsahuje okrem zakona
o Policajnom zbore aj zékon ¢. 301/2005 Z. z. Trestny poriadok v zneni neskorsich
predpisov, zakon ¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani (spravny poriadok) v zneni
neskorsich predpisov, zékon ¢. 372/1990 Zb. o priestupkoch v zneni neskorsich
predpisov a dalsie zdkony. Tieto ustanovuju zakladny pravny ramec policajnych
¢innosti. Ich blizia $pecifikacia je vSak ¢asto ponechavana na interné predpisy,

' MACEK, P. - FILAK, A. a kol. Zdklady teorie policejné bezpecnostni Einnosti. Praha : Police Histo-
ry, 2004, s. 55.

METENKO, J. Policajné vedy a policajné ¢innosti, stav, vyvoj a perspektivy. In Bezpecné Slovensko
a Eurépska tinia. Zbornik prispevkov z 2. Medzindrodnej vedeckej konferencie. Kosice : Vysoka
$kola bezpecnostného manazérstva v Kosiciach, 2008, s. 251.
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najma nariadenia ministra vnutra Slovenskej republiky, nariadenia a rozkazy pre-
zidenta Policajného zboru, ¢i nariadenia Prezidia Policajného zboru.

Pretrvavajucim problémom internych predpisov pouzivanych pri policajnych
¢innostiach je aj v sticasnosti ich zna¢na neprehladnost a stazend dostupnost.
V porovnani napr. s projektom Elektronicka zbierka zakonov Slovenskej republiky
(Slov-Lex) nie je vzdy mozné v pripade internych predpisov rychle vyhladavanie
konsolidovanych zneni, ¢i vyhladavanie podla klucovych slov v texte predpisu
a pod. Interné predpisy a ozndmenia uverejnené vo Vestniku Ministerstva vnutra
Slovenskej republiky st sice na intranetovej stranke Ministerstva vnutra Slovenskej
republiky usporiadané podla ¢iastok, ale uz nie podla ¢isel jednotlivych predpisov.
Preto si treba najskdr pozriet prehlad internych aktov riadenia podla ¢isel, naz-
vov a noviel, nasledne vyhladat interny predpis a ¢asto aj jeho zmeny a doplnenia,
ak nie je spracované konsolidované znenie. Osobitnym problémom vyhladévania
internych predpisov elektronicky je aj jeho obmedzenie len na sluzobné pocitace
pripojené na intranet, kedZe va¢sina z nich je dostupnd iba na intranetovej stranke
Ministerstva vnttra Slovenskej republiky. Ak si policajt pri plneni svojich sluzob-
nych tloh nie je isty presnym a aktualnym znenim interného predpisu, nema moz-
nost si ho vyhladat na internete (napriklad v zabezpecenej zone opatrenej osobit-
nym pristupovym pravom policajta), ale ak sa nachadza ,,mimo kancelarie®, musi
sa napr. skontaktovat s kolegom sediacim pri sluzobnom pocitaci.

Internymi predpismi pritom upravuje nadriadeny subjekt konkrétne povin-
nosti a opravnenia podriadenych subjektov. Interné predpisy maji normativnu
povahu, t. j. obsahuju normy ako zavizné pravidld spravania sa pre ich adresatov,
neplatia teda vSeobecne pre kazdého. Aj ked interné akty nie st vSeobecne za-
vazné (a teda nie s pramenom spravneho prava), su zavizné pre ich adresatov,
v tomto pripade prislusnikov Policajného zboru.

Internymi predpismi je mozné vykladat a konkretizovat uz spominané zakony
upravujuce policajné ¢innosti, ur¢ovat vnitornu organizaciu a zakladné tlohy Po-
licajného zboru a jeho jednotlivych utvarov. ,Vuiitorné predpisy sii osobitnym pri-
padom normativnych aktov vo verejnej sprdave, ktoré z povahy veci nesmerujii voci
subjektom stojacim mimo systému vztahov organizacnej nadriadenosti a podria-
denosti vo verejnej sprave, ale naopak smerujii voli subjektom oviddanym organi-
zacnou podriadenostou vo vztahu k spravnemu orgdnu, ktory takyto normativny
akt vydal. Takéto normativne akty sliZia na riadenie podriadenych pracovnikov
a orgdnov, ktori sii v prislusnom organizacnom systéme danym spravnym orgdnom
riadené a jemu podriadené. V tomto smere ide o abstraktné formy vniitornej ¢innos-
ti verejnej sprdavy s povahou internych normativnych aktov.

3 Rozhodnutie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky z 26. novembra 2008, sp. zn. 6 Szo 27/2008.
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Interné predpisy sa ¢lenia na normativne a individualne. Normativne sa vzta-
huji na vopred neurceny pocet podobnych pripadov, avsak s druhovo uréenymi
adresatmi - prislu$nikmi Policajného zboru. Individudlne sa vztahuju na kon-
krétny pripad. V Policajnom zbore pojde najéastejsie o rozkazy ako prejav realiza-
cie riadiacej ¢innosti nadriadeného voci podriadenému. ,, Individudlnost pripadu
moze spocivat v individudlnosti subjektu - adresdta daného aktu alebo v indivi-
dudlnosti veci pri neurcitosti subjektov. Zdrover individudlnost pripadu moéze byft,
a obvykle aj je, v prieniku individudlnosti subjektov a individudlnosti veci. Znak
individudlnosti mad tak zdklad v konkrétnosti pripadu (subjektu a/alebo veci), ktory
akt riesi. "

3.1 Povinnost prislusnika Policajného zboru ustanovend
internym predpisom

Plnit povinnosti vyplyvajice nielen zo vSeobecne zavaznych pravnych pred-
pisov, ale aj z internych aktov riadenia vyplyva pre prislusnikov Policajného
zboru zo zakona ¢. 73/1998 Z. z. o $tatnej sluzbe prislusnikov Policajného zbo-
ru, Slovenskej informacnej sluzby, Zboru vazenskej a justi¢nej straze Slovenskej
republiky a Zelezni¢nej policie v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zékon
o Statnej sluzbe®). Podla § 47 tohto zakona ide o podmienku dodrzZiavania sluzob-
nej discipliny. Tato povinnost je tiez vyslovne ustanovena v § 48 ods. 3 pism. a)
zakona o $tatnej sluzbe, podla ktorého je policajt povinny plnit svedomite tlohy,
ktoré st mu uloZené ustavou, ustavnymi zakonmi, zakonmi a dal$imi vSeobecne
zavdznymi pravnymi predpismi, ako aj tlohy ulozené rozkazmi, nariadeniami,
prikazmi a pokynmi nadriadenych, ak bol s nimi riadne oboznameny.

3.2 Oboznamovanie sa prislusnikov Policajného zboru
s internymi predpismi

Podmienkou platnosti internych predpisov je ich stlad so véeobecne zavazny-
mi pravnymi predpismi a oboznamenia adresatov s ich obsahom.

Interné predpisy musia byt'v siilade so vseobecne zdviznymi pravnymi pred-
pismi (najma s Ustavou Slovenskej republiky, tstavnymi zdkonmi, zikonmi, na-
riadeniami vlady Slovenskej republiky, vyhldskami a opatreniami Ministerstva
vnutra Slovenskej republiky — ktoré maju konkretizovat a $pecifikovat). Podla § 48

4 JAKAB, R. Proces tvorby individudlnych sluzobnych pokynov vo verejnej sprave. In STUDIA
IURIDICA Cassoviensia. Pravnickd fakulta UPJS v Kosiciach, 2015, ro¢nik 3, &islo 2, s. 52.
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ods. 4 zakona o $tatnej sluzbe, ak sa policajt domnieva, ze rozkaz, nariadenie,
prikaz alebo pokyn jeho nadriadeného je v rozpore so v§eobecne zavaznym prav-
nym predpisom, je povinny na to nadriadeného upozornit. Ak nadriadeny trva
na splneni rozkazu, nariadenia, prikazu alebo pokynu, musi ho policajtovi pisom-
ne potvrdit a policajt je povinny ho splnit. Pisomné potvrdenie sa nevyzaduje, ak
hrozi nebezpecenstvo z omeskania. Policajt je povinny odopriet splnenie rozka-
zu, nariadenia, prikazu alebo pokynu nadriadeného, ak by jeho splnenim spa-
chal trestny ¢in; tato skuto¢nost oznami bezodkladne vy$$iemu nadriadenému.
Dolezitou je tiez v tomto kontexte skuto¢nost, Ze ak by policajt sposobil skodu pri
plneni rozkazu, nariadenia, prikazu alebo pokynu jeho nadriadeného v rozpore
s pravnym predpisom a nadriadeny na jeho splneni trval, hoci ho policajt na tento
rozpor upozornil, policajt za spésobent $kodu nezodpoveda.

Prislusnik Policajného zboru musi byt s internymi predpismi riadne oboz-
ndmeny — zakon o $tatnej sluzbe v$ak bliZsie neriesi sposob oboznamovania poli-
cajtov s internymi predpismi. V praxi sa takéto oboznamovanie uskuto¢nuje naj-
Castej$ie zaslanim predpisu elektronickou postou a podpisom policajta na jeden
vytlacok interného predpisu. Podla § 141 ods. 2 pism. a) zdkona o §tatnej sluzbe
je nadriadeny povinny oboznamovat policajtov s internymi predpismi a informa-
ciami potrebnymi na riadny vykon $tatnej sluzby. Znalosti internych sluzobnych
predpisov, s ktorymi bol policajt riadne oboznameny, sa posudzuji v hodnotiacej
Casti sluzobného hodnotenia. Sluzobné hodnotenie je zakladnym podkladom na
rozhodovanie vo veciach sluzobného pomeru policajtov. So sluzobnym hodnote-
nim musi byt policajt oboznameny. Sluzobné hodnotenie obsahuje hodnotiacu
Cast a zavery. Sluzobné hodnotenie vykondva bezprostredne nadriadeny, ktory
musi policajta osobne poznat z jeho ¢innosti aspon $est mesiacov, a schvaluje
nadriadeny, ktory policajta ustanovuje do funkcie.

V stcasnosti, kedy v priebehu jedného mesiaca vyjde niekolko internych
predpisov tykajucich sa réznorodych oblasti policajnych ¢innosti, policajt na
vytlacku predpisu svojim podpisom iba formalne potvrdzuje, ze sa s nim oboz-
namil. V praxi vSak ¢asto na podrobné ¢itanie kazdého jedného predpisu nie je
vytvoreny ¢asovy priestor a pri takejto frekvencii ich vydévania ani nie je mozné
si zapamatat vSetky oblasti, ktorych sa tykaji. Na mnohych atvaroch Policajného
zboru je oboznamovanie sa s internymi predpismi vyslovene formalne a mini-
malne kontrolované.

Dalsim problémom vyplyvajicim z formalneho oboznamovania s internymi
predpismi je ten, ze ak prislusnik Policajného zboru spdsobi skodu tak, Ze porusi
svojim zavinenim ustanovenia pravnych predpisov, rozkazy alebo pokyny na zais-
tenie bezpecnosti a ochrany zdravia pri vykone $tatnej sluzby a poziarnej ochrany,
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hoci bol s nimi ,,riadne oboznameny* a toto porusenie bolo jednou z pricin sko-
dy, sluzobny trad sa ciastocne zbavi zodpovednosti a cast takejto $kody znasa
policajt podla miery jeho zavinenia.

3.3 Dostupnost internych predpisov pre prislusnikov
Policajného zboru a ich vyhladdvanie

Interné prepisy je mozné ndjst na intranetovej stranke Ministerstva vnutra Slo-

venskej republiky, kde ich zverejnuje a urcitym spésobom sa pokusa triedit Sek-

cia legislativy a pravnych sluzieb. Pre moznost vyhladavania internych predpisov
pontka nasledovné linky:

o Interné predpisy a ozndmenia uverejnené vo Vestniku Ministerstva vniitra
Slovenskej republiky — podla Ciastok™ — tu je mozné najst plné znenie inter-
nych predpisov, avSak vyhladavanie je pomerne zlozZité, kedZe su zoradené iba
podla rokov. Preto ak chce niekto vyhladat interny predpis tykajici sa napr.
pravidiel nosenia sluzobnej rovnosaty prislusnikov Policajného zboru, musi
si prejst celym prehladom internych predpisov a nasledne predpis vyhladat na
tomto linku. Avsak aj toto je skomplikované tym, Ze ak otvori ktorykolvek rok,
interné predpisy v nom nie st ani zoradené ani podla cisel.

o ,Rozkazy Ministerstva vniitra Slovenskej republiky ticinné pred 1. janudrom
2010 - podla ¢isel“ - ide o podobny spdsob vyhladavania internych predpisov
ako bolo uz uvedené,

o Interné predpisy a ozndmenia uverejnené vo Vestniku Ministerstva vniitra Slo-
venskej republiky — podla Cisel, ndzvov a noviel“ — tu uz ide o kompletny zo-
znam rozkazov ministra vnudtra Slovenskej republiky a internych predpisov
vo Vestniku Ministerstva vnutra Slovenskej republiky, kde st vSetky interné
predpisy zoradené podla rokov a ¢isel — problémom vsak stéle zostava to, Ze aj
ked pouzivatel intranetu ndjde konkrétny interny predpis, ktory ho zaujima,
musi dalej zistovat (dal$im vyhladavanim), ¢i nebol novelizovany.

o . prehlad internych predpisov - po kliknuti na tento link sa zobrazi to isté, co
ponuka link v predchddzajiicom bode.

Priklad: prislusnik Policajného zboru potrebuje zistit postup pri podavani ma-
jetkového priznania. Klikne si na prehlad internych predpisov a bude hladat ten,
ktory toto upravuje. KedZe nevie jeho ndzov a neexistuje moznost vyhladavat
podla klucového slova, skusi to najprv pomocou funkcie ,hladat v dokumente.
V tomto pripade to bude mat pomerne jednoduché, pretoze slovo ,,majetkové®
sa nachadza priamo v nazve interného predpisu. Pomerne rychlo si tak vie najst
predpis a aj jeho zmeny, dokonca v tomto pripade aj konsolidované znenie. Ak by
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v ecC

v$ak hladal informacie napr. o postupe pri vy$etreni na tzv. ,,detektore 1Zi, zrej-

me by podla takéhoto vyhladavania ni¢ nenasiel, kedZe ndzov interného predpisu

je ,Nariadenie Ministerstva vnutra Slovenskej republiky o postupe pri vykona-

vani psychofyziologického overovania pravdovravnosti‘. Absencia vyhladdvania

internych predpisov podla klt¢ového slova je velkym problémom, kedZze inter-

nych predpisov je vela a manudlne vyhladavanie prechadzanim/rolovanim celého

zoznamu je nesmierne zdlhavé. Rozkazy ministra vnutra Slovenskej republiky

a interné predpisy vo Vestniku Ministerstva vnutra Slovenskej republiky je vsak

uz mozné najst aj v konsolidovanom zneni - teda so zapracovanymi zmenami.
Dalsie interné predpisy je mozné najst na intranete v Casti ,Kancelaria prezi-

denta Policajného zboru® Tu je mozné n4jst nasledujuce stbory predpisov:

o Nariadenia prezidenta Policajného zboru 1992 - 2013,

o Prehlad platnych internych predpisov v pdsobnosti prezidenta Policajného zboru,

o Prehlad platnych internych predpisov v pésobnosti prezidenta Policajného zboru
- archiv od roku 2019,

o Rozkazy prezidenta Policajného zboru 1997 — 2013,

o Vestniky Ministerstva vniitra Slovenskej republiky,

o Vestniky Prezidia Policajného zboru,

o Zbierka internych predpisov kanceldrie prezidenta Prezidia Policajného zboru,

o Zmluvy - medzirezortné zmluvy o vzdjomnej spoluprdci - vykondvanie dohody.

V prehlade platnych internych predpisov v posobnosti prezidenta Policajného
zboru je mozné vyhladavat platné predpisy k ur¢itému datumu. Tym sa vSak do-
staneme iba k ¢islu a nazvu predpisu, jeho samotny text musime opatovne hladat
inde. Ak ide o predpis vydany do roku 2013, tak v zlozke Rozkazy prezidenta Poli-
cajného zboru 1997 - 2013, ak ide o predpis vydany neskdr, tak v zlozke Vestniky
Prezidia Policajného zboru. Jednoznac¢ne je vsak potrebné pracovat s viacerymi
zlozkami, pretoze ak by sme napr. hladali predpis iba priamo v zlozke Vestniky
Prezidia Policajného zboru, musime vediet ¢islo, kedZe podla nazvu sa vyhladavat
ned4. Daldim problém je, Ze starsie predpisy nie je mozné najst v konsolidova-
nych zneniach. Niektoré si menené viacerymi predpismi — v prehlade platnych
internych predpisov je na to uzivatel upozorneny, avsak ,,poskladat si“ predpis do
aktualnej podoby uc¢inného znenia musi uz sam.

Na webovej stranke Ministerstva vnutra Slovenskej republiky www.minv.sk
v sekcii ,,Policia“ je mozné takisto ndjst prehlad internych aktov riadenia v psob-
nosti prezidenta Policajného zboru avsak z nejakého dévodu platné k 21. jalu 2010.

Dal3ie interné predpisy okrem uvedenych vydéva ttvar, resp. veduci ttvaru,
v ramci ktorého je prislusnik Policajného zboru zaradeny. S tymito predpismi sa
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policajt oboznamuje vac¢sinou v tlacenej podobe a nie vidy ma moznost vyhladat
si ich v elektronickej forme.

Zaver

Na problém neprehladnosti internych predpisov v posobnosti Policajného zbo-
ru v sucasnosti upozornuje aj Novy odborovy zviz policie, ktory vydal dokument
oznaceny ako ,,Reforma Policajného zboru®, kde okrem iného pozaduje sprehlad-
nit systém internych pravnych predpisov. V dokumente sa uvadza: ,Dnes nie je
mozné efektivne a spolahlivo vyhladdvat informdcie v spleti internych pravnych pred-
pisov. Hoci nariadenia ministra vnitra a nariadenia prezidenta Policajného zboru,
napriek tomu, Ze su tiez neprehladné, sii usporiadané aspon v urcitej logickej Struk-
tiire, ostatné interné prdavne predpisy a ich organizdciu sprevddza chaos a tajomstvo.
Policajt nevie efektivne dohladat predpis, ktorym by sa mal riadit v konkrétnej situd-
cii. Navyse, mnohé interné pravne predpisy si navzdjom odporuji.“?

Za najvacsie problémy sti¢asného systému pristupu k internym predpisom pre
prislu$nikov Policajného zboru je mozné povazovat nasledujice:

« absencia moznosti vyhladavat konkrétny interny predpis podla kluc¢ového slova,

« nejednotnost publikacie internych predpisov — nie st zverejnené na jednom
mieste, je potrebné ,,preklikavat® niekolko stranok,

« v niektorych pripadoch absencia konsolidovanych zneni (najma pri star$ich
internych predpisoch),

« nemoznost vyhladavania va¢$iny internych predpisov mimo siete intranet,

o formalne oboznamovanie prislusnikov Policajného zboru s internymi predpismi,

« absencia pravidelnych teoretickych skoleni k internym predpisom.

Prislusnik Policajného zboru musi mat pri vykonavani sluzobnej ¢innosti pravnu
istotu, t. j. musi poznat vetky aktudlne interné predpisy, ktoré sa tykajui policajnych
¢innosti nim vykonavanych a ktoré sa tykaju jeho sluzobného pomeru, a musi mat
moznost v pripade potreby kedykolvek si ich rychlo a jednoducho dohladat.
Ur¢ity systém musi byt zavedeny aj pri oboznamovani sa s internymi pred-
pismi. V sucasnosti prislusnik Policajného zboru svojim podpisom potvrdzuje,
ze sa s danym predpisom oboznamil, v praxi je vak bezné, Ze si ho ani nestih-
ne precitat, resp. ak by aj vietky precital, nie je mozné od neho pozadovat, aby
si vSetko zapamital. Prislu$nici Policajného zboru sa totiz rovnakym spdso-
bom oboznamuju so vetkymi internymi predpismi, ¢i uz priamo suvisia s nimi

15

Novy odborovy zviz policie. Reforma Policajného zboru. [online]. [cit. 27. 8. 2020]. Dostupné na
internete: https://www.nozp.sk/navrh-reformy-pz/.
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vykonavanymi policajnymi ¢innostami alebo nie. V tomto smere by boli zaiste
velkym prinosom pravidelne organizované $kolenia (podobne, ako sa vykona-
vaju Skolenia k bezpecnosti a ochrane zdravia pri praci ¢i k ochrane utajovanych
skuto¢nosti a pod.), ¢i uz v ramci konkrétneho policajného utvaru ale pre urcité
konkrétne policajné ¢innosti.
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Abstrakt: Finan¢ni pravo obsahuje mnoho oblasti, které se kazdy den dotykaji
ob¢antt CR. V obdobi COVID-19, které nejsilnéji CR zasahlo v prvni poloviné
roku 2020, probéhly zmény. Zmény mély a maji za cil pomoci ekonomické situaci
v CR. Proces uplatnéni zmén zaséhl i do vykonu vefejné spravy ve dvou smérech.
Autorka prispévku o téchto aspektech pojedna.

Kli¢ova slova: finan¢ni pravo, danové pravo, politika, verejna sprava, ekonomie,
COVID-19

Abstract: Financial law contains many areas that affect the citizens of the Czech
Republic every day. During the COVID-19 period, which hits the Czech Republic
hardest in the first half of 2020, changes took place. The changes use to help the
economic situation in the Czech Republic. The process of applying this chan-
ges also affected the performance of public administration in two directions. The
author of the article will discuss these aspects.

Key Words: financial law, tax law, policy, public administration, economic, CO-
VID-19

Uvodem

Domnivam se, Ze jsem pravnickou fakultu vystudovala v dobé, kdy se na prav-
ni principy kladl duraz vétsi nez kdykoli pred tim a kdykoli potom. U¢ili jsme
se zasady, na zakladé kterych je pravo konstruovano, kterymi je ten ktery pravni
obor ovladan ... a rovnéz principy, podle kterych se pravnici maji chovat.
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Minuly rok ubéhlo presné 30 let od tzv. Sametové revoluce a pfi oslavach na
ruznych urovnich spolec¢enského Zivota jsme si principy pfipominali. Opakovani
je matka moudrosti, jak se rika.

Doba jiz davno neni takovd, jakd byvala. Chovani lidi se méni. Podle mého
nazoru lze fici, Ze néktefi v urcité mife prebiraji modely chovani osob, které ridi
nas stat. Nebudu zde prezentovat své nazory a postoje k politice v CR, nicméné to,
co se délo do unora 2020, nebylo ani zdaleka tak ,,zajimavé“ jako to, co pfinesla
tzv ,doba covidova®

Jako ¢lenka Pracovni komise Legislativni rady vlady CR pro finanéni pravo
shleddvdm téma této konference Vplyv politiky, normotvorby a stidnej judikatiry
na vykon verejnej spravy velmi zajimavym. Potkavaji se zde nejméné tfi oblasti
- pravo, ekonomie a politika. V poslednich mésicich, vic nez kdy dtive, jedno
ovliviiuje druhé i tfeti, a naopak.

Na platformé finan¢éné-pravnich opatfeni v obdobi COVID-19 (které, i kdyz
jsme se tak pivodné domnivali, dosud nekondi) si tento prispévek klade za cil
uvést, podle mého nazoru, nejdilezitéjsi nebo nejzajimavéjsi opatteni v ramci fi-
nanc¢niho prava, ktera byla provedena, popt. o kterych se v soucasné dobé hovori,
ze k nim bude pfistoupeno.

Vzhledem k tomu, Ze se jedna o odborny ¢lanek, bylo by nasnadé stanovit si
védeckou hypotézu ¢i vyzkumnou otdzku. Ano, napadaji mé takové - napt. Na za-
klad¢ v ptispévku provedené analyzy potvrdit/vyvratit hypotézu, Ze piijata finan¢-
né-pravni opatteni splnila svij cil, a to pomoci zvladnout obdobi spojené s nemo-
ci COVID-19 bez vétsich materidlnich potizi a zmirnit tak dopady na ekonomiku
CR. Nebo odpovédét na otdzku: Cini vldda CR spravné rozhodnuti a opatieni pro
zvladnuti situace spojené s obdobim COVID-19 v CR? Jaky je dopad politickych
rozhodnuti na statni spravu ¢i samospravu? ...a mohla bych pokracovat dale.

Nicméné jiz na tomto misté v soucasné dobé je evidentni, Ze se k hypotéze vyjad-
Fit nelze a na otazky odpovédi zatim nenalezneme. Ve potiebuje Cas. Presto jsem ale
presvédcend, Ze jednou bude mozné na vyse zminéné reagovat, proto to zde uvadim.

Do té doby... Na tomto misté na zakladé analyzy doplnéné o deskripci pojed-
nam o nékterych finan¢né-pravnich opattenich, které si dovolim rozdélit do dvou
zékladnich skupin:

a) Vliv finan¢né-pravnich opatfeni na statni spravu/statni rozpocet CR. Zde se
otevira prostor pro instituty majici pfimy dopad na statni rozpocet a rozpocty
uzemnich samospravnych celk.

b) Vliv finan¢né-pravnich opatieni na samospravu. Rada ptijatych opatieni ma
vliv na izemni samospravné celky a jejich hospodareni letos i v pristich letech.

I kdyz se obé oblasti prolinaji, povazuji za vhodné rozdélit prispévek v téchto uve-

denych logickych posloupnostech.
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Z teoretického hlediska se potom naskyta otdzka, zda pfijimana opatfeni pti-
sobi v CR ¢tvrtou daiovou reformu? S takovym nézorem jsem se jiz setkala, pro-
to se nad podstatou danové reformy na pozadi pravé ptijimanych ¢i chystanych
finan¢népravnich opatfeni, pozastavim.

1 Stav stétniho rozpoctu CR do roku 2019

CR jiz dlouhodobé hospodaii podle schodkového rozpoctu, kromé let 2016
a 2018'. Pro podstatu tohoto prispévku povazuji za zadouci zrekapitulovat stav:

Bilance statniho rozpoctu v poslednich letech:

Rok Vysledek
2007 -66,39 mid. K¢
2008 -19,37 mid. K¢
2009 -192,39 mld. K¢
2010 -156,42 mld. K¢
2011 -142,77 mld. K¢
2012 -101 mld. K¢
2013 -81,26 mld. K¢
2014 -77,78 mid. K¢
2015 -62,8 mld. K¢
2016 +61,77 mld. K¢
2017 -6,2 mld. K¢
2018 +2,9 mld. K¢
2019 -28,5 mld. K¢

Zdroj: aktualne.cz

Doplnuji jesté o informace ke staitnimu dluhu. Ze zpravy o fizeni statniho
dluhu CR v roce 2020 vyplyvd, ze v roce 2019 doslo k nér@istu stitniho dluhu
0 18,2 mld. K¢ z 1622,0 mld. K¢ na 1640,2 mld. K¢, avsak pfi dal$im snizeni re-
lativniho vyjadfeni vii¢i HDP, a to z 30,5 % na 29,0 %, tedy ol,4 p.b. Minister-
stvo tak pokracuje v nastaveném trendu stabilizace, resp. snizovani vyse statniho

Prebytky v téchto letech byly zptsobené zejména vyraznym omezenim investic, coz nebylo a neni
dlouhodobé udrzitelné.

2 Zpréava o fizeni stitniho dluhu Ceské republiky v roce 2019. Mfcr.cz [online]. 14. 2. 2020 [cit.
2020-09-07]. Dostupné z: https://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/rizeni-statniho-dluhu
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dluhu, a to jak v absolutnim, tak v relativnim vyjadfeni jako podilu statniho dlu-
hu na HDP, kdyz od roku 2013 poklesl o 43 mld. K¢, resp. 12,1 p. b. Za mir-
nym narustem statniho dluhu v roce 2019 stoji zejména emise statnich dluhopisti
slouzZici k ¢aste¢nému pokryti schodku statniho rozpoctu.

CR patti v sou¢asné dobé mezi jednu z nejméné zadluzenych zemi EU. Po-
kles zadluzeni je umoznén jednak efektivnéj$im fizenim likvidity statni pokladny
a souvisejicim zapojovanim jejich disponibilnich zdroji do kryti potfeby finan-
covani statu, stabilnim ekonomickym rastem, ale i zodpovédnou rozpoctovou
politikou, kdyz statni rozpocet dosahuje dlouhodobé lepsich vysledkd, nez je pla-
novano v ramci zdkona o statnim rozpoc¢tu na prislusny rok. To umoziiuje pokles
skute¢né potreby financovani, ktera v roce 2019 dosahovala 317,9 mld. K¢ oproti
planovanym 331,2 mld. K& ve Strategii financovéni a fizeni statniho dluhu Ceské
republiky na rok 2019 uvefejnéné dne 20. prosince 2018.

V obdobi spojeném s nemoci COVID-19 zacala vlada délat opatfeni, kterd
maji vyznamny dopad na statni rozpocet, jak jsem nastinila vyse. Byt je CR zadlu-
zZena, oproti ostatnim evropskym statiim, si ur¢itou miru zvétseni dluhu jesté tzv.
»muzeme dovolit. Je nutné k tomu ale pristupovat opatrné.

Po prizkumu vysledki je evidentni trend prohlubujiciho se statniho dluhu do
roku 2013. Od té doby lze fici, ma statni dluh klesajici tendenci. Takto nastoleny
trend mél jisté pokracovat i v roce 2020, nicméné pravé opatieni pfijata v souvis-
losti s nemoci COVID-19 tento trend urcité otoci.

2 Vlivfinancné-pravnich opatreni na statni spravu/
statni rozpocet CR

Utelem tohoto piispévku neni rozbor pojmi vefejnd sprava, stdtni spréva
¢i samosprava, proto se jim nebudu dale vénovat. Ale zjednodusené lze fict,
ze stat zajistuje, resp. financuje své ¢innosti/potreby prostfednictvim statniho
rozpoctu.

Jednou ze zakladnich zasad rozpoctového prava a sestavovani rozpoctu jako
takového je princip prednosti vydajti pred prijmy. Bohac jej vymezuje tak, Ze pri-
marné by vefejné rozpoc¢ty mély mit stanoveny cile a uclely, na které je potreba
vydajii, a k témto vydajiim zajistit odpovidajici prijmy.* Je tedy tikolem statu ziskat
potrebné prijmy k zabezpeceni své ¢innosti. To se ovsem ne vzdy dafi.

3 BOHAGC, R. 1.1.3 Principy rozpo&tového prava. In KARFIKOVA, M. a kol. Teorie finanéniho prd-
va a financni védy. Praha : Wolters Kluwer CR. 2018. s. 124.
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Takovymi tradi¢nimi vydaji jsou podle zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpocto-
vych pravidlech, ve znéni pozdéjsich predpist, ve stru¢nosti napft.:

a) vydaje na ¢innost organizacnich slozek statu a vydaje na ¢innost prispévko-
vych organizaci v jejich ptisobnosti

b) vydaje na davky dichodového pojisténi, davky nemocenského pojisténi, dav-
ky statni socialni podpory, ostatni socialni davky, vydaje na podporu v neza-
méstnanosti, podporu pfi rekvalifikaci a na aktivni politiku zaméstnanosti,

c) dotace a navratné finan¢ni vypomoci izemnim samospravnym celkim na ji-
nou nez podnikatelskou ¢innost,

d) dotace a navratné finan¢ni vypomoci pravnickym a fyzickym osobam na pod-
nikatelskou ¢innost,

e) dotace spolkiim a ptispévky politickym stranam,

f) dotace pravnickym osobdm, které jsou zalozeny nebo ziizeny k poskytova-
ni zdravotnich, kulturnich, vzdélavacich a socidlnich sluzeb a k poskytovani
socialné-pravni ochrany déti, a fyzickym osobam, které takové sluzby nebo
socialné-pravni ochranu déti poskytuji, a to vyhradné na tyto ucely,

g) dotace statnim fondiim a navratné finanéni vypomoci, atd.

Takové vydaje je tedy potieba zajistit kazdy rok. Cas od Casu se ale objevi ne-

planované/necekané vydaje. A ty se vyskytly pravé ve spojitosti onemocnénim

COVID-19, resp. s pfijatymi opatfenimi na jafe 2020.

Vlada rozhodla, ze zajisti podporu osobam samostatné vydéle¢né ¢innym,
rodi¢im déti do 13 let, které ziistaly doma z diivodu uzavieni zakladnich $kol,
podnikatelim na pfeklenuti vypadku pfijmd, protoze nemohli vykonavat svou
podnikatelskou ¢innost, popt. mohli ale v omezeném rozsahu, prominula platby
na socialni zabezpedeni, atp. Do konce roku 2020 jesté jako tzv. rouskovné vyplati
seniortim jednorazovy prispévek ve vysi 5 tis. K¢ Neni dilezité na tomto misté
vyjmenovavat vSechna zavedena opatfeni, ale v souladu s nazvem kapitoly je nut-
né zamyslet se nad vlivem na statni rozpocet.

V predchozi kapitole jsem zminila schodek statniho rozpoctu i statni dluh
a jejich vyvoj. V roce 2020 do toho navic zasahuje financovani vladnich opatfeni
ptijatych v souvislosti s nemoci COVID-19.

Setadim-li to chronologicky, Ize sledovat nasledujici:

Piivodné Poslaneckd snémovna Parlamentu CR schvilila stétni rozpocet na
rok 2020 tak, ze jeho celkové vydaje mély Cinit za ,normalnich okolnosti“ 1618
miliard korun a ptijmy pak 1578 miliard. Stat tak mél hospodatit se schodkem 40
miliard korun, stejné jako v roce 2019.

Uz v bfeznu 2020 byla v déisledku ekonomickych dopadt pandemie koronavi-
ru schvalena novela zakona o statnim rozpoctu, ktera reagovala na predpokladany
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pokles zejména danovych prijmi a na vydajové strané pocitala s vy$$imi vydaji
k zajisténi zdravi obyvatelstva i fadného chodu zemé. Planovany deficit pro letos-
ni rok zvysila na 200 mld. K¢.

Aktualizovand makroekonomicka predikce vsak ocekavala dalsi zhor$eni eko-
nomického vyvoje a s tim souvisejici pokles danovych ptijmu a pfijmi z pojistné-
ho na socialni zabezpeceni. Novela zdkona o staitnim rozpoctu, kterou 20. dubna
schvalila vlada, proto oproti predchozi novele pocitala s dal$im poklesem prijmi
0 60,1 mld. K¢. Zaroven se navysily vydaje o 39,9 mld. K¢, a to v dtsledku zvyseni
plateb za statni pojisténce a posileni vladni rozpoctové rezervy i vydajii na obslu-
hu statniho dluhu. Novela po¢itala s celkovymi prijmy 1 428,2 mld. K¢ a vydaji
ve vys$i 1 728,2 mld. K¢. Deficit statniho rozpoctu byl v té dobé predpokladan ve
V& 300 mld. K& *

Nakonec v ¢ervenci schvédleny schodek 500 mld. K¢ reagoval na aktualni vy-
voj, nova a planovand opatreni ke stimulaci ekonomiky, potfebu investic na cen-
tralni i mistni Grovni a podporu regionalniho rozvoje a cestovniho ruchu. Jen
makroekonomicky vyvoj bez vlivu pfijimanych opatfeni a zmén bude v letosnim
roce znamenat o téméf 130 mld. K¢ nizsi prijmy, nez jak byly schvéleny v lon-
ském roce. Témét 90 mld. K¢ predstavuji naklady opatfeni na pfijmové strané,
kterd zmirnuji dopady hospodarské recese pro riizné ekonomické subjekty. Ty-
picky se jedna o kompenzaéni bonus pro osoby samostatné vydélecné ¢inné a pro
spole¢niky v malych spole¢nostech s ru¢enim omezenym, o program Antivirus,
o prominuti minimalnich zaloh na socialni pojisténi pro Zivnostniky, prominuti
pojistného na socialni zabezpeceni placeného zaméstnavatelem, zpétné uplatnéni
danové ztraty vi¢i minulym ziskiim, zruseni dané z nabyti nemovitych véci nebo
o presun sluzeb cestovniho ruchu a kulturnich akci do 10 % sazby dané z pridané
hodnoty.

Schvaleny schodek statniho rozpoctu rovnéz vyznamné stabilizuje ostatni
¢asti verejnych financi, stejné jako pomaha rozpo¢tiim domacnosti, firem a Ziv-
nostnikd.. Napfiklad propad pfijmt ve zdravotnictvi zptsobeny odpusténim
minimalnich zaloh osob samostatné vydéle¢né ¢innym, propadem ekonomiky
a zvy$enymi vydaji ve zdravotnictvi fesi rekordni navyseni platby za statniho po-
jisténce v celkové vysi okolo 27 miliard korun.

Novela zdkona reflektuje také pokles prijmi uzemnich samospravnych cel-
ki Kromé alokace prostfedkd na dotace obcim, které vyznamné prevysuji pro-
pad v disledku kompenzaénich bonust, jde o programy souvisejici s rozvojem

*  Vlada schvdlila aktualizovanou novelu statniho rozpoctu na rok 2020. Mfcr.cz [online]. 20. 4.

2020 [cit. 2020-09-07]. Dostupné z: https://www.mfcr.cz/cs/aktualne/tiskove-zpravy/2020/vla-
da-schvalila-aktualizovanou-novelu-st-38245
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regiontl, cestovniho ruch, vodohospodarské projekty obci, transfery na silnice
druhé a tfeti tfidy, investic do rekonstrukci a modernizaci zdkladnich a matef-
skych skol, ¢i najemnich obecnich bytd. S regiony jsou bezesporu uzce spjaty
investice do kulturnich zatizeni ¢i podpora lazenstvi. Celkové se tak jedna o pro-
gramy a akce v objemu pfes 35 mld. K¢.

Névrh také umozni realizovat rekordni investice financované statnim rozpo-
¢tem, mimo jiné posilenim Statniho fondu dopravni infrastruktury o 20 miliard
korun na jiz ptipravené projekty modernizace a vystavby dalni¢nich a Zeleznic-
nich staveb.’

Bohuzel musim souhlasit s nazory, Ze by se vlida méla snaZit o hledani dspor,
aby vydaje a tim i schodek stdtniho rozpoctu nebyly tak vysoké. Navic z textu
jasné vyplyva, ze byly provedeny 3 novely zdkona o statnim rozpoctu. Jinou, nez
pravni cestou ekonomické zasahy provést nelze. Proto Poslanecka snémovna no-
vely schvilila. Vlada ovSem této situace vyuziva kromé zvyseni vydaju kvili opat-
fenim v souvislosti s nemoci COVID-19 také k navyseni vydajii na investice, coz
si nemyslim, Ze je v takové situaci opravdu vhodné.

Zatim je$té nezminénou zalezitosti je napad na zménu danové sazby u dané
z ptijmu fyzickych osob. Vétsinou se v minulosti hovofilo o znovuzavedeni pro-
gresivni dané, kterd v CR existovala do roku 2007 véetné. Jesté i letos zaznivaly
takové ndzory od pani ministryné financi Schillerové®. Situace se vSak vyvinula
jinym smérem a podle nejnovéjsich zprav’ Ize o¢ekavat pomérnou linedrni dao-
vou sazbu ve vy$i 15 % z hrubé mzdy®.

Jako fyzicka osoba s prijmy ze zavislé ¢innosti bych méla byt rada, Ze budu
mit vic penéz, ale z dlouhodobého hlediska si nemizu odpustit komentar, ze jde
o kratkozraky predevsim politicky krok avizovany kratce pred volbami - ktery
bude mit opét vyrazny dopad na stitni rozpocet CR.

Schillerovd uz dtiv odhadla, Ze pfechod k 15 % sazbé dané z hrubé mzdy pti-
pravi statni rozpocet o 90 miliard korun kazdy rok. Cést z toho by se mohla statu

> Snémovna schvalila novelu zakona o statnim rozpoctu na rok 2020. Mfcr.cz [online]. 8. 7. 2020

[cit. 2020-09-07]. Dostupné z: https://www.mfcr.cz/cs/aktualne/tiskove-zpravy/2020/snemov-
na-schvalila-novelu-zakona-o-statn-38941

Schillerova planuje progresivni zdanéni pifjmii. Novinky.cz [online]. [cit. 2020-09-07]. Dostupné z:
https://www.novinky.cz/domaci/clanek/schillerova-planuje-progresivni-zdaneni-prijmu-40332703
Kucdera, Petr. Datiové zmény: Zaméstnanci si polepsi, superhruba mzda konéi: Vladni koalice
se po mnoha letech dohodla, jak zrusi superhrubou mzdu. Vypadd to na nejvétsi predvoleb-
ni darek v historii. Zdroj: https://www.penize.cz/dan-z-prijmu-fyzickych-osob/420021-dano-
ve-zmeny-zamestnanci-si-polepsi-superhruba-mzda-konci. Penize.cz [online]. 28. 8. 2020 [cit.
2020-09-07]. Dostupné z: https://www.penize.cz/dan-z-prijmu-fyzickych-osob/420021-dano-
ve-zmeny-zamestnanci-si-polepsi-superhruba-mzda-konci

8 Do letoska se da pocitala daniovou sazbou ze SUPERhrubé mzdy.
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vratit diky vys$§imu vybéru hlavné DPH a spotiebnich dani, protoze lidé snad
zacnou vic utracet. Porad to ale bude - bez dal$ich zmén - znamenat vypadek
piijmi v fadu desitek miliard ro¢né. Uz ted ptitom na kazdého Cecha vychdzi
podil na statnim dluhu skoro 200 tisic korun.’

Pokud bych méla udélat stru¢né shrnuti, které Ize z textu, podle mého nazoru,
vysledovat, je jisté, Ze rozhodnuti o pomoci svym ob¢antim udinila vlada spravné
(zda v¢as a v dostate¢né vysi hodnotit nechci), protoze jejim tkolem je, mimo
jiné, zajistit spravu véci vefejnych, fungovani statu i chod statnich instituci.

Z toho vyplyva politicko-ekonomicky vliv na statni rozpocet a na rozpocty
uzemnich samostatnych celkd (viz nize). Tento dopad neni ale pouze zalezitos-
ti roku 2020. Souhlasim s faktem, ze zdvaznost vy$e schodku statniho rozpoctu
i statntho dluhu a celkové Zivotni Girovné v CR, se projevi zejména a7 u nagich déti
a jejich déti.

3  Viliv finanéné-pravnich opatfeni na samospravu

Samospravu v CR zajistuji kraje a obce, jejichZ rozpocty jsou, samoziejmé,
jak je vy$e uvedeno, v uréitych oblastech napojené na statni rozpocet. Jiz tento
fakt signalizuje, kromé jiného, Ze pfijimana opatfeni v souvislosti s nemoci CO-
VID-19 ekonomicky dopadaji na rozpocty tizemnich samospravnych celkil. Ze
Zpravy o vyvoji rozpoctového hospodareni obci, dobrovolnych svazk obci, krajt
a Regionalnich rad regiont soudrznosti k 30. 6. 2020 jasné vyplyva nasledujici:

V hospodareni obci a kraji v 1. pololeti roku 2020 se vyraznym zptisobem
promitlo zpomaleni ekonomiky zpisobené pandemickym onemocnénim CO-
VID-19, respektive bezpe¢nostnimi opattenimi, kterd vlada natidila ve snaze za-
mezit nekontrolovatelnému sifeni zminéného onemocnéni v populaci.

Na prijmové strané rozpoctu se nejvyraznéji zpomaleni ekonomiky projevilo
v poklesu inkasa sdilenych danovych prijmi (proti lonskému ¢ervnu klesly o 16,9
mld. K¢). Zaroven doslo k vyraznému zvyseni transfert (o 17,3 mld. K¢), které
obce a kraje inkasovaly. Na rustu se podilely pfedevsim transfery z kapitoly Mini-
sterstva $kolstvi, mlddezZe a télovychovy. Tento nartist transfert zajistil, Ze celkové
konsolidované ptijmy proti loniskému srovnatelnému obdobi nepatrné vzrostly.

* KUCERA, P. Daiiové zmény: Zaméstnanci si polepéi, superhruba mzda kon¢i: Vladni koalice

se po mnoha letech dohodla, jak zrusi superhrubou mzdu. Vypada to na nejvétsi predvoleb-
ni darek v historii. Zdroj: https://www.penize.cz/dan-z-prijmu-fyzickych-osob/420021-dano-
ve-zmeny-zamestnanci-si-polepsi-superhruba-mzda-konci. Penize.cz [online]. 28. 8. 2020 [cit.
2020-09-07]. Dostupné z: https://www.penize.cz/dan-z-prijmu-fyzickych-osob/420021-dano-
ve-zmeny-zamestnanci-si-polepsi-superhruba-mzda-konci
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Ovsem zaroven doslo k vyraznému navyseni vydaji, které se promitly v saldu
hospodareni, které proti srovnatelnému obdobi kleslo o 28,7 mld. K¢.

Ke konci 1. pololeti 2020 vykazaly kraje, obce, dobrovolné svazky obci (dale jen
»,DSO“) a Regionalni rady regiont soudrznosti celkové konsolidované prijmy ve vysi
313,7 mld. K¢ a celkové konsolidované vydaje 292,3 mld. K¢. Proti stejnému obdobi
minulého roku vzrostly celkové prijmy tizemnich rozpocti o 0,5 mld. K¢ a jejich
celkové vydaje 0 29,1 mld. K¢, vysledny prebytek hospodareni ¢ini 21,4 mld. K¢.

Vlastni pfijmy tizemnich rozpoctu (tj. ptijmy danové, nedanové a kapitalové) ¢ini-
ly celkem 162,3 mld. K¢, proti srovnatelnému obdobi minulého roku byly nizsi o 16,8
mld. K¢. Danové prijmy dosahly 139,0 mld. K¢ (pokles o 16,9 mld. K¢). Rast byl vy-
kazan v ¢asti nedanovych prijmd, jejichz objem 20,6 mld. K¢ byl o 0,6 mld. K¢ vyssi.
Naproti tomu mirné klesly kapitalové prijmy (o 0,5 mld. K¢) na troven 2,7 mld. K¢.

Transfery prijaté izemnimi rozpoéty celkem dosahly 151,5 mld. K¢. Vy$si rist
byl vykdzan v ¢asti neinvesti¢nich transfert, jejichz celkovy objem dosahl 138,7
mld. K¢, coz bylo 0 17,2 mld. K¢ vice. Na riistu se podilely predev$im transfery
poskytované z kapitoly Ministerstva $kolstvi, mladeze a télovychovy, jejichz cel-
kovy objem dosahl 104,3 mld. K¢, coz znamena nértist o 11,7 mld. K¢.

Objem prijatych investi¢nich transferti dosahl 12,7 mld. K¢ a proti loniskému
¢ervnu zlstal na podobné trovni. Hlavnim poskytovatelem transfertt bylo Mi-
nisterstvo pro mistni rozvoj, Statni fond dopravni infrastruktury a Statni fond
zivotniho prostfedi.

Bézné vydaje uzemnich rozpoctu ¢inily 245,8 mld. K¢ a proti loniskému polo-
leti byly vy$si o 23,5 mld. K¢. K nértistu béznych vydaji doslo predevsim v ¢asti
transferti, které kraje a obce prevadéji prispévkovym a podobnym organizacim
(zvyseni o 15,0 mld. K¢) a déle vydaji na dopravni tzemni obsluznost (zvy$eni
0 3,0 mld. K¢). Kapitalové vydaje dosahly 46,5 mld. K¢, coz bylo o 5,6 mld. K¢ vice
nezli v pololeti minulého roku.*

Pokud u¢inim velmi stru¢né shrnuti na tomto misté, z uvedeného jasné vyply-
V4, Ze opatfeni ¢inénd v souvislosti s nemoci COVID-19 v CR maji na rozpocet
statni i rozpoc¢ty uzemnich samospravnych celkd neblahy vliv. Resp. 1ze konsta-
tovat, ze CR se dostala do stavu, kdy se nejen schodek statniho rozpoctu, ale i za-
dluzenost USC prohlubuje, a to z ditvodu snahy zachrany osob, které se dostavaji
do Spatné socidlni situace.

Zijeme v zemi s pluralitou politickych stran, proto se setkdvame s rtznymi
nazory. Myslim ale, Ze se shodneme v zakladu — opatfeni bylo nutné ucinit...
a o tom se muselo politicky rozhodnout.

10 Zprava o vyvoji rozpoctového hospodareni obci, dobrovolnych svazki obci, krajti a Regionalnich
rad regiont soudrznosti k 30. 6. 2020. Mfcr.cz [online]. 12. 8. 2020 [cit. 2020-09-07]. Dostup-
né z: https://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/uzemni-rozpocty/hospodareni-obci/mesicni-zpra-
vy-o-hospodareni-uzemnich-ro/2020/zprava-o-vyvoji-rozpoctoveho-hospodareni-39203
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Finan¢népravni opatfeni v z roku 2020 ptijimana v souvislosti s nemoci CO-
VID-19 jsou tedy, mimo jiné, i silnym politickym krokem. Ovliviuji i dale ovlivni
fungovani naseho statu.

4  Néktera financnéprdvni opatreni jako spoustéce
4. danové reformy v CR - ano ¢i ne?

Jak jsem jiz naznadila, néktera ,,opatfeni® nejsou pfimo spojena s onemocnénim
COVID-19, ale vlada k nim, at jiz z jakychkoli divodt, pristupuje. Mezi jinymi se
jedna o zruseni dané z nabyti nemovitych véci ¢i zména koncepce sazby dané z pri-
jmi. Tato doba kazdopadné jejich pozitivnimu vnimani jist¢ napomahd. V souvis-
losti s nimi se ozyvaji hlasy, které poukazuji na to, ze v CR probiha 4. dafiova reforma.

Zasahy do danovépravni upravy se déji kazdoroc¢né a lze souhlasit s tim, Ze
jich od roku 1993 probéhlo jiz mnoho, at jiz méné- ¢i vice- vyznamnych. Proto
mam za to, Ze pravé na tomto misté je vhodné potvrdit &i vyvrétit hypotézu: V CR
probiha ¢tvrta danova reforma za dobu existence samostatného stétu.

Za danové reformy povazuji (stejné jako i jini odbornici'') pouze tfi situace, ke
kterym doslo v ur¢itém politickém prostiedi a které souvisely s celospolec¢enskou
zménou.

Nechci predklddat pouhy vycet daniovych reforem a hodnotit je, myslim si ale,
ze jejich pozadi (zejména okolnosti treti danové reformy) je vhodné zminit kviili
srovnani s dnesni situaci.

V obdobi naseho samostatného statu lze hovorit o tfech danovych reformach,
a to s ucinnosti:

a) od 1927 (tato reforma je spojovana se jménem prof. K. EngliSe — ministra
financi CSR),

b) od 1.ledna 1953 a

¢) od1.ledna 1993.

Hlavnimi dtivody posledni danové reformy, kterou byl zaveden soucasny danovy

systém, byly nasledujici skute¢nosti:

o dosavadni danova soustava méla své kofeny v danové reformé provedené
v roce 1953, tedy v planovité, direktivni ekonomice, s monopolem zahranic-
niho i vnitfniho obchodu a se statni regulaci cen. Pfes vS§echny zmény, které
v prabéhu let byly provedeny (napf. v Sedesatych letech a poté po roce 1989)
tento danovy systém nevyhovoval pozadavkiim trzni ekonomiky, brzdil dalsi
rozvoj podnikani,

Napt. Kubatova.
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o vzhledem k tomu, Ze danovy systém nebyl adekvatni rozvoji trzni ekonomiky,
umoznoval rozsahlé danové uniky,

o dosavadni danovy systém nebyl spravedlivy, zejména proto, ze v ném byly za-
kotveny ideologické a politické prvky,

« bylo nutno ptizptisobit dafiovy systém CR evropskym zvyklostem, af uz z toho
dtivodu, ze dlouhodobym cilem bylo ptijeti CR do Evropské unie, tak i proto,
ze zcela odli$ny danovy systém, at jiz svou strukturou nebo vysi zdanéni, by
branil pohybu kapitélu, zboZi i osob.

Cilem posledni danové reformy bylo:

a) vytvorit systém dani odpovidajici trznimu prostfedi, na zasadé spravedlnosti,
efektivnosti a jednoduchosti,

b) omezit prerozdélovani mezi subjekty,

¢) snizit netnosnou danovou kvoétu,

d) snizit dané podnikd, posilit dané neptimé a dané od jednotlivci,

e) zavést nové dané,

f) vytvorit moderni spravu dani na zakonném podkladé a omezit danové tniky."

Lze fici, ze ke zméndm v danové-pravnich predpisech dochazi doposud a casto.
Zmény dani byly zapracovany z mnoha divodi. Napriklad v souvislosti se vstu-
pem CR do EU dochézi k harmonizaci neptimych dani.

Zabyvat se pojmem danovd reforma z teoretického hlediska neni nic jednodu-
chého. Neni mnoho autorti a knih, kde by se dalo jeji vymezeni najit. Paklize jsou,
jedna se predevsim o ekonomické prameny.

Ottav slovnik nau¢ny definici obsahuje a i kdyz vychdzi z obecného pojmu
~reforma®, myslim si, Ze jeji vymezeni je i na nasi dobu vystizné: ,Reforma je
oprava, promyslena zména zejména v zakonodarstvi a ve spravé statni. Reforma
berni je kazda zména systému berniho nebo jeho nejdulezitéjsich ¢asti...

Z novodobych autort pak Kubatova'* uvadi: ,,Daniovou reformou rozumime
podstatnou zménu danovych zakont, kterd ma socidlnéekonomické cile.“ Dale
predpoklada, ze danova reforma pozitivné ovlivni ekonomicky riist a ze preroz-
déli danové bremeno spravedlivéji, nez tomu bylo pred reformou. Jako dalsi cile si
klade zejména sniZeni statniho dluhu, splnéni podminek vstupu do EU, aj. Rozdil
mezi danovou reformou a pouhou mensi zménou danovych zakont je nékdy ne-
ztetelny a politikové vydavaji pouhé novely zakont za reformu.'®

12 KUBATOVA, K. Dariovd teorie - Uvod do problematiky. Praha : ASPI, a.s., 2005. s. 15.

B Ottav slovnik nau¢ny - dvacaty prvy dil. Praha: Sdruzeni pro Ottav slovnik nau¢ny ARGO/
PASEKA 2000, s. 391

4 KUBATOVA, K. Dariovd teorie - Uvod do problematiky. Praha : ASP], a.s., 2005., s. 13.

15 KUBATOVA, K. Daiiova teorie — Uvod do problematiky. Praha : ASPI, a.s., 2005., s. 13.
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I na tomto misté si dovolim mirné oponovat tvrzenim Kubatové, a to na misté,
kde zmény vedouci ke snizeni statniho dluhu a splnéni podminek vstupu do EU
povazuje za hodné danové reformy. Podle mého nazoru byly tyto faktory spous-
té¢em novelizaci, protoze dané byly nastaveny s u¢innostik 1. 1. 1993. Mdm za to,
ze zde nelze hovotit o systémové zméné, kterd by méla za nésledek preformovani
celého danového systému.

Dal$im defini¢nim zdrojem pro vymezeni pojmu danova reforma mize byt
»reforma verejnych financi®. Ackoliv jde o pojem $irsi, nebude od véci predlozit
zavéry Ochrany's:,, Reforma vefejnych financi je komplexni systémovou zménou
verejnych financi.“ Tento autor vychazi z definice pojmu ,,reforma® jejiz vyznam
odvozuje z latinského slova ,,reformare®, coz znamena ,,znovu tvofit*. Zaroven
uvadi, Ze obsahem a rozsahem pojmu ,,znovu tvofit® jsou systémové, tudiz funkc-
ni zmény projevujici se v podstatnych systémovych zménach na vstupu, vystupu
a uvnitt systému ve vztazich mezi jeho prvky.”” Poukazuje zaroven na fakt, Ze po-
kud od roku 1989 vlada proklamovala reformu vefejnych financi, pak se v lep$im
ptipadé soustfedila jen na nékterou vybranou oblast vefejnych financi. Tou byla
primarné prijmovd stranka vefejnych rozpocti, zejména oblast dani.'®

Vancurova za danovou reformu oznacuje proces, ktery vykazuje alespon né-
kolik z téchto charakteristik:

a) systematickd zména vice parametrt dani vyvolana nové formulovanymi cili
danové politiky a prostiedky jejich realizace se mtize projevit napriklad:

- zamérnou zménou v danovém mixu, tj. zdliraznénim vynosu jednoho

typu dani na ukor jiného,

- zavedenim nové dané, tj. vyhledavani takového predmétu dané, ktery do-

sud nebyl dani podroben anebo byl soucasti pfedmétu jiné dané,

- zamy$lenou zménou konstruk¢nich prvkii dané, kterd ma nezanedbatelny

vliv na danovou incidenci,

- zamyslend zména danové kvoty.

b) optimalizace spravy dani, respektive danové administrativy. Tento proces je
podstatné obtiznéji identifikovatelny, ale zpravidla se neobejde bez soucas-
nych zmén v danovém systému."

16 OCHRANA, E. in HAMERNIKOVA, B. - MAAYTOVA, A. a kol. Vefejné finance. 2. aktualizova-
né vydani. Praha : Wolters Kluwer CR. 2010, s. 302.

17 OCHRANA, F. in HAMERNIKOVA, B. - MAAYTOVA, A. a kol. Vefejné finance. 2. aktualizova-
né vydani. Praha : Wolters Kluwer CR. 2010, s. 301.

18 Tamtéz.

1 VANCUROVA, A. in HAMERNIKOVA, B. - MAAYTOVA, A. a kol. Vefejné finance. 2. aktuali-
zované vydani. Praha : Wolters Kluwer CR. 2010, s. 312-313.
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Musim konstatovat, Ze i zde na nékolika mistech nesouhlasim, pochopitelné z pravni-
ho hlediska. Zavedeni nové dané, podle mého nazoru, nebylo do nedavna jednodu-
ché. Hledani dal$ich danovych objekti je velmi narocnou zélezitosti. Opak ale za¢ind
byt pravdou. Byt jsem se je$té pred nedavnem domnivala, Ze nejvyhodnéjsi mozné
objekty zdanény jiz jsou, v sou¢asnosti jsme v CR svédky nartistu po¢tu dani. Ptichdzi
jesté v tivahu i druhd varianta, a to vynéti dafiového objektu, ktery jiz byl soucésti
predmétu jiné dané. Tim ale, podle mého nazoru, nevznika dan nova, pouze se ji da-
vaji nové rozméry. Byt se domnivam, ze produkovani dalsich novych danovych zako-
ni ni¢emu neprospéje, naplnit vefejny rozpocet®, se ukazuje jako ¢im dal vice zdsadni.

Ani zamys$lena zména konstrukénich prvki neni schopna, podle mého nazo-
ru, vyvolat danovou reformu. Jakkoliv se zméni néktera, byt z obligatornich na-
lezitosti, daniovépravniho vztahu, nemad to vliv na podstatu rezimu té které dané.

Vratime-li se, alespon v hrubych rysech, do roku 1992, pak ano, zde opravdu
$lo o danovou reformu, nebot byla vytvorena zcela nova danova soustava, byly
znovu vytvoreny dané, doslo k zavedeni novych dani a rezim nékterych jiz existu-
jicich dani byl zménén zcela novymi danovymi zakony. Podstata danové soustavy
byla preformovana - reformovéna.

K tomuto v poslednich dvaceti letech v CR, podle mého nézoru, nedochézi.
Pojem ,reforma“ je pouzivan nespravné a at uz zamyslené zmény jsou jakkoli
hluboké, myslim, ze jde o politickou taktiku, jak v lidech vyvolat pocit né¢eho
opravdu velkého. Zmény v danich timto nechci nijak bagatelizovat, pouze pouka-
zuji na teoreticky zdklad, ktery nelze opomijet.

Z textu je evidentni muj ndazor, ktery zaroven vyvraci stanovenou hypotézu
pro tuto podkapitolu. Byt se v CR pfistupuje pomérné ¢asto ke zménam v danich,
tedy novelam danovépravnich norem, neprobiha diky nim ¢tvrta danova reforma.
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RECENTNI VYVOJ JUDIKATURY SPRAVNICH
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RECENT DEVELOPMENT OF JUDGMENTS OF
ADMINISTRATIVE COURTS IN CASES OF
INACTIVITY OF ADMINISTRATIVE BODIES
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Abstrakt: Prispévek se vénuje judikatufe spravnich soudtl ve vécech necinnosti
spravnich organti se zaméfenim na jeji vyvoj v uplynulych letech. Je objasnén
vyznam soudni judikatury a jeji vliv na spravni praxi. Dale je priblizen obsah
vybranych soudnich rozhodnuti ve vécech necinnosti spravnich organu a jsou
predlozeny uvahy o moznostech zmény pravni pravy spravnésoudni ochrany
pred necinnosti spravnich organd.

Klicova slova: necinnost, judikatura, spravni praxe, spravni soudy, Nejvyssi
spravni soud

Abstract: The contribution deals with the judgments of administrative courts
in cases of the inactivity of administrative bodies, focusing on its development
in recent years. The importance of judgments and its impact of administrative
practice is clarified. Furthermore, the content of the selected judicial decisions
on the inactivity of administrative bodies is approximated and considerations are
presented on the possibilities of changing the legal regulation of administrative
judicial protection from the inactivity of administrative bodies.

Key words: Inactivity, judgements, administrative practice, administrative courts,
The Supreme administrative court

Uvod

Ustavné garantované pravo na pfiméfenou délku fizeni se fadi mezi vyznam-
né slozky prava na spravedlivy proces. Listina zdkladnich prav a svobod v ¢l. 38

171




PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

odst. 2 garantuje kazdému pravo, aby jeho véc byla projednana bez zbyte¢nych
prutahd a v jeho pritomnosti a aby se mohl vyjadrit ke vSem provadénym diika-
zim. Zaklad prav osob ve sféfe procesnich vztahu je zahrnut pfedev$im v pro-
cesnich predpisech upravujicich fizeni pred soudy dle jednotlivych typti soudni
pravomoci. Jistou kompenzaci casté absence lhit v procesnich predpisech, upra-
vujicich Fizeni pred soudy, bylo zakotveni ustanoveni o moznosti obratit se na
soud s ndvrhem na stanoveni lhiity k provedeni procesniho tkonu.! Ucastnik
soudniho fizeni se odstranéni pritahi v fizeni mtize domahat i prostfednictvim
stiznosti na prutahy v fizeni k organu statni spravy soudu.?

Spravni organy zajistuji tzv. jinou pravni ochranu (ve smyslu jinou nez soud-
ni), pficemz jejich primarnim tkolem je na zékladé a v mezich zakona uplat-
novat, prosazovat a chranit vefejny zajem. Pri realizaci své pisobnosti v oblasti
vefejné spravy spravni organy postupuji zejména podle obecné tpravy, obsazené
v zakoné ¢. 500/2004 Sb., spravnim fadu, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen
»spravni rad*), dale podle jinych zdkont upravujicich zvlastni spravni fizeni, pro
néz zpravidla plati pravidlo subsididrniho pouziti spravniho fadu. Ve spravnim
pravu pravo na spravedlivy proces chapeme zpravidla jako pravo na fadny proces
(fair trial) v tom smyslu, Ze adresat vefejné spravy od spravntho organu v ram-
ci prislusného procesniho postupu ocekava dodrzovani zakona, predvidatelnost
a zaruku stejného pristupu podle zasady rovnosti ucastniku fizeni.

Verejna sprava je v modernim pojeti vnimana nejen jako ¢innost organt ve-
fejné spravy smétujici k prosazovani vefejnych zajmia v mezich prava, ale také
jako sluzba vefejnosti. Jednou z charakteristik tzv. dobré spravy je také jeji vcas-
nost, tedy vyrizovani véci bez zbyte¢nych prutahtl. Zakotvenim zésady rychlosti
spravni fad uklada spravnim organiim obecnou povinnost konat, resp. ,,vytizovat
véci® (srov. dikce § 6 odst. 1 spravniho fadu), resp. ¢init tkony bez zbyte¢nych
pritahtl. Pod pojmem ,,zbyte¢né pritahy® je tfeba v souladu s konstantni judika-
turou Ustavniho soudu rozumét nec¢innost v tom nej$irsim smyslu, tzn. jakoukoli
necinnost organt verejné moci vSude tam, kde jim zdkon uklada povinnost ko-
nat.* Plného vyznamu zasada rychlosti nabyva ve spojeni s aplikaci konkrétnich
ustanoveni spravniho radu a zvlastnich zakont upravujicich ¢innost vetejné spra-
vy. Obecna zasada rychlosti je ve spravnim fadu blize specifikovana predevsim

§ 174a zékona ¢. 6/2002 Sb., o soudech, soudcich, pfisedicich a statni spravé soudt (zakon o sou-
dech a soudcich), ve znéni pozdéjsich predpist.
Institutustiznostinapriitahyvsoudnim#izeniseblizevénujivesvémpiispévku POSPISILOVA,S. Vy-
fizovanistiznostinapritahyviizeniorganystétnispravysoudi. InNKORONCZIOVA,A.-HLINKA, T.
(eds.). Bratislavské prdvnické forum 2019. Ulohy spravy justicie na zabezpecenie nezdvislého
a transparentného sudnictva. Bratislava, 2019, s. 116 -125.

*  Napt. nalezy Ustavniho soudu sp. zn. IL. US 55/2000, IV. US 14/01, II. US 28/02, 1. US 99/07.
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stanovenim lhit pro vydani rozhodnuti a dale téZ procesnich ustanoveni, jejichz
cilem je zjednani napravy v pripadé predpokladané ¢i redlné necinnosti verejné
spravy. Pro pfipad nec¢innosti spravnich organt § 6 odst. 1 spravniho fadu odkazu-
je na moznost postupu podle § 80, ktery je zaméfen jiZ na samotnou ochranu proti
necinnosti. Ackoli je z hlediska systematiky spravniho radu § 80 soucasti ¢asti dru-
hé spravniho radu (Obecna ustanoveni o spravnim fizeni), nelze z toho vyvozovat
omezenost jeho vyuziti pouze pro necinnost v klasickém spravnim fizeni. V sou-
ladu s dikci § 6 odst. 1 se totiz ustanoveni § 80 pouzije na jakékoli postupy a ukony
spravnich orgdni, na které se vztahuje spravni tad.* U¢elem zdsady rychlosti fizeni
je vedeni spravnich organt k aktivité, resp. zakonem predvidané ¢innosti.

Existence pravnich institutt a prostfedki k odstranéni nec¢innosti v ramci ve-
fejné spravy neni zarukou, ze osoba dotéena necinnosti spravniho organu bude
pti jejich uplatnovani vzdy uspésnd. Je-li aktivita Gcastnika fizeni bezvysledna
a nemuze-li se ¢innosti spravniho organu v ramci vetejné spravy domoci, ma
moznost vyuzit prava na soudni ochranu ve spravnim soudnictvi. Soudy ve sprav-
nim soudnictvi poskytuji ochranu proti ne¢innosti spravnich organt vzdy subsi-
didrné, tedy az v pripadé, Ze necinnost pres opatteni prijata v ramci vetejné spravy
trva. Zakladnim nastrojem ochrany proti necinnosti ve spravnim soudnictvi je
zaloba na ochranu proti ne¢innosti spravniho organu. Prostfednictvim této Zalo-
by se lze domahat, aby soud ne¢innému spravnimu organu ulozil povinnost vydat
rozhodnuti ve véci samé nebo osvédéeni. Na jiné pfipady necinnosti spravnich
organt nelze nec¢innostni Zalobu vyuzit, proto soudni judikatura ptipustila, aby
nékteré dalsi pripady ne¢innosti mohly byt soudem projedndny na zékladé tzv.
zasahovych zalob.” Tento vyklad Nejvyssiho spravniho soudu znamena posileni
pravni jistoty osob, do jejichz vefejnych subjektivnich prav nec¢innost spravniho
organu v konkrétnich pripadech zasahuje. Vzajemny vztah nec¢innostni a zasaho-
vé Zaloby je pravni upravou nastaven tak, ze zdsahova zaloba je vyuzitelna subsi-
didrné, neexistuje-li moznost doméhat se napravy prostrednictvim zaloby proti
rozhodnuti nebo nec¢innostni Zaloby.

S ohledem na téma mého prispévku stranou mé pozornosti ponechavam civil-
népravni soudni pravomoc, spocivajici v rozhodovani o narocich dotéenych osob
v tzv. kompenzac¢nich fizenich vii¢i statu ¢i tzemnim samospravnym celkiim,

Ochrana pred necinnosti spravnich organt se vztahuje jak na spravni fizeni v prvnim stupni, tak
na fizeni o opravnych a dozorcich prostredcich, ale také na ne¢innost spravnich organt pti po-
stupech podle &asti ¢tvrté, paté a Sesté spravniho fadu a také na nedinnost pfi vyfizovani stiZnosti
podle § 175 spravniho fadu.

> Napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze 17. 10. 2013, ¢j. 6 Ans 1/2013-66, rozsudek Kraj-
ského soudu v Ostravé ze dne 23. 4. 2015, ¢&j. 22 A 77/2014 - 45, rozsudek Nejvys$siho spravniho
soudu z 25. 6. 2015, ¢j. 2 As 190/2014-52.
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odpovédnym za skodu zptsobenou spravnimi organy jako organy vefejné moci
jejich necinnosti, ktera je povazovand za nespravny ufedni postup.

Pro uplnost je tfeba uvést, ze pravni uprava doplikové zaklada téz moznost
doméhat se ochrany u Ustavniho soudu CR. Ustavni soud se piipady ne¢innosti
spravnich organt jiz nezabyva tak ¢asto, jako tomu bylo pred reformou sprav-
niho soudnictvi, tedy pfijetim soudniho fadu spravniho, ktery zavedl Zalobu na
ochranu proti ne¢innosti spravniho organu. Judikatura Ustavniho soudu pova-
Zuje necinnost spravnich organu za zasah do ustavné garantovaného prava na
piimétenou délku fizeni” Ustavni stiznost je pfipustnd az po vycerpdni viech
ostatnich prostiedkii k ochrané prava stézovatele. Pokud Ustavni soud svym né-
lezem tdstavni stiznosti fyzické nebo pravnické osoby vyhovi, ptislusnému organu
vefejné moci zakdze, aby v porusovani prava pokracoval. Protoze se jedna pravé
o ne¢innost, neni vyuzitelné opravnéni Ustavniho soudu pfikdzat obnoveni stavu

¢ §13o0dst.1a$22 odst. 1 zdkona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zptisobenou pii vykonu vetej-
né moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postupem a o zméné zakona Ceské narodni rady
¢. 358/1992 Sb., o notatich a jejich ¢innosti (notafsky ad), ve znéni pozdéjsich predpisti, za nespravny
uredni postup povazuje také poruseni povinnosti ucinit ukon nebo vydat rozhodnuti v zikonem sta-
novené lhité, pri¢emz nestanovi-li zakon pro provedeni tkonu nebo vydani rozhodnuti zidnou lhitu,
povazuje se za nespravny ufedni postup rovnéz poruseni povinnosti u¢init tikkon nebo vydat rozhodnu-
ti v ptiméfené lhtité. Ujma osobé necinnosti spravniho orgénu dotené miize mit troji podobu. Vedle
skute¢né skody se miZe jednat o usly zisk a po novelizaci zdkona ¢. 82/1998 Sb. zakonem ¢. 160/2006
Sb. ptipada v tvahu také tzv. nemajetkova Ujma, priznavana prisluSnymi ustfednimi organy v ram-
ci pfedbéiného projednani niroku a civilnimi soudy v tzv. kompenza¢nim fizeni dle § 31a zdkona.
Za nemajetkovou Ujmu se pritom poskytuje primétené zadostiu¢inéni bez ohledu na to, zda byla ne-
spravnym tfednim postupem ve formé ne¢innosti zptisobena skoda. Forma zadostiu¢inéni je penézita,
jestlize nemajetkovou jmu nebylo mozno nahradit jinak a samotné konstatovani poruseni prava by se
nejevilo jako dostacujici. Pfi stanoveni vy$e pfiméfeného zadostiu¢inéni je téeba prihlizet k zavaznosti
vzniklé tjmy a ke konkrétnim okolnostem piipadu, zejména k celkové délce Fizeni, slozitosti fizen,
jednani poskozeného, kterym prispél k pratahtim v fizeni a k tomu, zda vyuzil dostupnych prostredk
zpusobilych odstranit pritahy, postupu organu béhem vyfizovani véci a vyznamu predmétu fizeni pro
poskozeného. Judikatura dospéla k zavéru, ze samotné kompenzacni fizeni, spocivajici v posouzeni
naroku na pfiméfené zadostiu¢inéni ve smyslu § 31a zakona ¢. 82/1998 Sb., by samo o sobé nemélo byt
nepfiméfené dlouhé. Srov. stanovisko obéanskopravniho a obchodniho kolegia Nejvyssiho soudu CR
z 13. dubna 2011, sp. zn. Cpjn 206/2010 k vykladu ustanoveni § 13 odst. 1 vét druhé a tieti, § 31a, § 32
odst. 3 zdkona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za skodu zptisobenou pfi vykonu vefejné moci rozhod-
nutim nebo nespravnym tfednim postupem a ¢l. II. zakona ¢. 160/2006 Sb., v ptipadé nevydani roz-
hodnuti v pfiméfené lhuté. BliZe se tématu vénuje napt. Vojtek in VOJTEK, P: Odpovédnost za skodu pfi
vykonu vefejné moci. Komentdr. 3. vydani. Praha : C. H. Beck, 2012, 384 s.

Necinnost ¢i prutahy pri vykonu verejné moci nelze v demokratickém pravnim staté tolerovat,
nebot tim dochdzi k vyraznému oslabeni principu pravni jistoty a davéry ob¢anii v préavo. Podle
nazoru Ustavniho soudu nelze pritahy a ne¢innost ni¢im omluvit a odéivodnit a pfedevsim na ob-
¢any nelze v Zadném pripadé prenaset technicko- organiza¢ni problémy statnich organt, zejména
ma-li to za nésledek porusen jejich zdkladnich tstavnich prav. Srov. napt. nalez Ustavniho soudu
212.1.1999, sp. zn. I. US 209/98, nalez Ustavniho soudu z 10. 11. 1998, sp. zn. IV. US 358/98.
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pred porusenim, nebot to realné neptipada v avahu.® Na rozdil napt. od slovenské
préavni tipravy® zdkon nezakldd4 Ustavnimu soudu pravomoc tispé$nému stéZova-
teli ptiznat finanén{ satisfakci. Dospéje-li Ustavni soud k zdvéru, ze pravo na pfi-
métenou délku fizeni bylo poruseno, konstatuje toto poru$eni, nicméné samotna
tato skute¢nost nemtize byt dtivodem pro zru$eni dstavni stiZnosti napadenych
rozhodnuti. Ta by bylo mozné zrusit pouze tehdy, jestlize pritahy v fizeni ovliv-
nily nedodrzeni dalsich astavnich principt fadného procesu nebo aplikaci hmot-
nych tstavnich prav.'® Myslim si, ze tento zdvér Ustavniho soudu je spravny, nebot
zrusit pouze z divodu pritaht v fizeni koneéné vydané rozhodnuti by poprelo
smysl prostfedktl na ochranu proti ne¢innosti.

Pro tucely mého ptispévku se v nasledujicim textu zaméfim na objasnéni vy-
znamu judikatury pro spravni praxi a vybranou recentni soudni judikaturu ve
vécech necinnosti spravnich organt. Zavérem nabidnu své ivahy nad moznostmi
zmén pravni upravy spravné-soudni ochrany pred necinnosti verejné spravy.

1 Vyznam soudni judikatury pro spravni praxi

Soudy ve spravnim soudnictvi poskytuji ochranu vefejnym subjektivnim pra-
viam fyzickych a pravnickych osob. Soustava spravniho soudnictvi je tvorena dvé-
ma stupni, soustavou krajskych soudti a Nejvyssiho spravniho soudu. Nejvyssi
spravni soud rozhoduje o kasa¢nich stiznostech proti prvostupniovym rozhodnu-
tim krajskych soudt a v nékterych dalsich vécech podle zakona ¢. 150/2002 Sb.,
soudniho fadu spravniho, ve znéni pozdéjsich predpist (dale také jen ,s. f. s.%)
nebo zvlastniho zakona." Pomérné tésny vztah soustavy krajskych soudi a Nej-
vyss$iho spravniho soudu je dobrym predpokladem pro efektivni fungovani me-
chanismi vnitfniho sjednocovani judikatury ve spravnim soudnictvi.

V rdmci soudni kontroly vefejné spravy kromeé zakladniho poslani, tedy posky-
tovani ochrany praviim osob z pozice nezavislého statniho organu, soudy také vy-
stupuji jako organy, poskytujici interpretaci prava. Nejvyssi spravni soud plni roli
sjednocovatele judikatury spravnich soudu s cilem zaji$téni vnitini rozhodovaci

Srov. § 82 odst. 3 zékona &, 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich piedpist.

Srov. &l. 127 Ustavy Slovenskej republiky ve spojenti s § 49 aZ 56 zdkona ¢&. 38/1993 Z. z., o organi-

z4cii Ustavného stidu Slovenskej republiky, o konani pted nim a postaveni jeho sudcov, v platném

znéni.

1 Usnesen{ Ustavniho soudu ze 16. 10. 1997, sp. zn. III. US 355/97. Obdobné se vyjadiil Ustavni
soud téz napf. v nalezu ze dne 12. 2. 1997, sp. zn. IV. US 215/96, v nélezu z 14. 9. 2004, sp. zn. IV.
US 628/03 a v nélezu z 12. 7. 2006, sp. zn. IV. US 208/04.

1 §12s.ts.

175



PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

vy 7

jednoty. K tomu je tfeba, aby téz judikatura Nejvy$sitho spravniho soudu byla
jednotna vnitfné. Jak uvadi P. Molek: ,,Je-li totiZ rozhodovaci ¢innost soudii nejen
vrchnostenskym aktem jedné ze slozek vefejné moci, jimz je rozhodovino o pravech

o v/ 7

a povinnostech tiastnikii fizeni, ale i formou komunikace, tedy prenesenim urcitého

vy /s

sdéleni spolecnosti, plati to tim spise o rozhodovaci ¢innosti soudil nejvyssich, véetné
Nejvyssiho spravniho soudu'? Tento nazor povazuji za priléhavy a dopliuji, Ze
vyznam judikatury je tfeba zdtiraznit i ve vztahu k organtim vefejné spravy, které
ve své praxi judikaturu spravnich soud musi respektovat a nélezité reflektovat.

Judikatura soudtt ma ve srovnani s legislativou ur¢itou vyhodu, spocivajici
v jejim vyvoji a otevienosti do budoucna. Judikatura muze samoztejmé doznat
zmén, muze byt proménliva v ¢ase v otdzce, ktera se stane spornou nebo z dtvo-
du zmény pravni tpravy, na kterou judikatura adekvatné reaguje. Jak zduraziuje
Ustavni soud, zménou dosavadni judikatury se vSak soud nesmi dopustit poruse-
ni prava Gcastnikt fizeni na spravedlivy proces, tedy: ,,Md-li soud v iimyslu odchy-
lit se od drivéjsi judikatury a tato odchylka md pro rozhodnuti v dané véci zdsadni
vyznam, musi své rozhodnuti presvédcive odiivodnit a uvést, pro¢ povazZuje ndzor
v diivéjsich rozhodnutich za neudrZitelny &i pravné chybny.“?® Pravni argumentace,
kterou soudy pouzivaji v ramci odivodnéni svych rozhodnuti, slouzi jako vy-
znamna pomtucka a voditko pfi vykladu a aplikaci pravnich ustanoveni spravnimi
organy i dot¢enymi osobami."

2 Vybrand judikatura sprdvnich soud( ve vécech
necinnosti spravnich organt

Z recentni judikatury jsem provedla pro ucely mého prispévku vybér néko-
lika soudnich rozhodnuti, kterd doplnuji stavajici judikatorni zavéry k vykladu
klicovych ustanoveni soudniho fddu spravniho, vztahujicich se k problematice
necinnosti spravnich organu. Vedle judikatury spravnich soudd uvedu i nékterou

12 MOLEK, P. Judikatura ve spravnim pravu. In BOBEK, M. - KUHN, Z. a kol. Judikatura a prdvni
argumentace. 2. vydani. Praha : Auditorium, 2013, s. 383.

13 Nélez Ustavniho soudu z 8. 11. 2016, sp. zn. II. US 2571/16.

14 Ustavni soud se k otdzce zavaznosti precedentu vyjadfil ve svém nélezu z 18. 2. 1999, sp. zn. I. US
526/98, (dostupné na <nalus.usoud.cz>) takto: ,,Pfi tivaze o predvidatelnosti zdkona (jeho ndsled-
ki1), se nelze omezit toliko na jeho text gramaticky. Je to soudni rozhodovani, které - byt nemd klasic-
ky precedenéni charakter - zdkon interpretuje, popt. i dotvd#i a jeho relativni konstantnost garantuje
prdvni jistotu a zajistuje i obecnou diwéru v prdvo. To se tykd zejména Nejvyssiho soudu CR, ktery
je vrcholnym soudnim orgdnem v oblasti obecného soudnictvi ... Tim ptirozené neni popirdno, Ze
se judikatura soudii se zfetelem k fadé aspektii, zejména s ptihlédnutim ke zméndm spolecenskych
podminek, miiZe vyvijet a ménit.“
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relevantni judikaturu Ustavniho soudu. Podrobné se vyvojem judikatury sprav-
nich soudtl ve vécech necinnosti zabyvam v jiném ze svych ¢lankd, na ktery timto
odkazuji.'* Vybrané judikaty povazuji za vhodné ptiklady, na nichz lze demons-
trovat vyznam argumenta¢niho instrumentaria soudd, se vztahem nejen k sou-
dem rozhodované véci, ale s $ir$im dosahem pro spravni praxi a soudni rozhodo-
vani ve stejnych nebo obdobnych ptipadech.

Ceské spravni soudnictvi neni zaloZzeno na jednotné zalobé umoziujici pi-
stup k soudu. Pravni uprava rozlisuje tfi zakladni zalobni typy, a to Zalobu proti
rozhodnuti, zalobu k ochrané pred necinnosti a Zalobu proti nezakonnému zasa-
hu.'® Vztahy mezi uvedenymi zalobami vychazi ze zdsady univerzdlniho pouziti
zaloby proti rozhodnuti, vii¢i niz ma necinnostni Zaloba subsidiarni charakter.
Zasahova zaloba ma subsidiarni charakter jak vici zalobé proti rozhodnuti, tak
viici ne¢innostni zalobé."” Spravni soudy ptivodné nepripoustély, aby zalobci vy-
uzivali pfi podani Zalob alternativni nebo eventualni Zalobni petity,'® recentni ju-
dikatura vsak predstavuje obrat v dosavadnim vykladu zakona ve prospéch zalob-
ct.” Nejvys$si spravni soud ve svém neddvném rozsudku z 9. 6. 2020, ¢j. 1 Afs
22/2020-34 vyjimec¢né pripustil zménu necinnostni Zaloby na zasahovou v sou-
vislosti s vydanim platebniho vyméru v prabéhu fizeni pred krajskym soudem,
predpokladem v8ak byla pouzitelnost zalobnich tvrzeni.” V uvedené véci spravni

POSPISILOVA, S. V§voj judikatury spravnich soudi ve vécech nedinnosti spravnich organt. In
Acta Iuridica Olomucensia, 2018, Vol. 13, No. 3, s. 128-145.
Blize na problematické aspekty pravni ipravy obecnych zalob ve spravnim soudnictvi upozornu-
je napt. STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentalni triddy spravnich Zalob. In FRUMAROVA, K.
(ed.). Spravni soudnictvi — 15 let existence soudniho tddu spravniho vs. prvotni zkusenosti s aplika-
ci nového spravneho siidneho poriadku. 1. vyd., Olomouc: Iuridicum Olomoucense, o.p.s., 2018,
s. 309-317.
7 K vzdjemnému vztahu a smyslu a tcelu tfi zdkladnich Zalob ve spravnim soudnictvi se obsahle
vyjadiil Nejvyssi spravni soud v usneseni rozsifeného senatu ze 16. 11. 2010, ¢j. 7 Aps 3/2008-98.
'8 Srov. napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 26. 10. 2004, ¢j. 6 Ans 1/2003-101, rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu z 19. 5. 2016, ¢j. 6 As 69/2016-39.
' Napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 28. 5. 2014, ¢j. 1 Afs 60/2014 - 48, rozsudek Nej-
vyssiho spravniho soudu z 9. 12. 2015, ¢&j. 10 Afs 151/2015-27.
2 Z uvedeného rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu cituji pravni véty: ,,Odmitd-li spravce dané
rozhodnout bez zbytecného odkladu o nesporné (neprovérované) casti nadmérného odpoctu dané
z pfidané hodnoty (1. vydat ,cdste¢ny platebni vymér), miize se dariovy subjekt brdanit Zalobou na
ochranu proti netinnosti podle § 79 a ndsl. s. . s. Rozhodne-li sprdvce dané posléze v priibéhu fizeni
pred krajskym soudem o celém nadmérném odpoctu (tedy jeho sporné i nesporné cdsti), a ukonci tak
svou necinnost, soud k ndvrhu Zalobce pfipusti za splnéni podminek § 95 o. s. ., uZitého primérené
dle § 64 s. ¥ 5., zménu Zaloby na ochranu proti nec¢innosti na zalobu na ochranu pred nezdkonnym
zdsahem dle § 82 a ndsl. s. 1. s., domdhd-li se Zalobce urcent, Ze k zdsahu do jeho prdv doslo zadr-
Zovdnim nesporné ¢dsti nadmérného odpoctu dané z ptidané hodnoty, resp. nevyddnim édstecného
platebniho vymeéru, a tato tvrzeni obsahovala jiz pitvodni Zaloba.
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soudy akceptovaly Ustavnim soudem doporuéeny postup, spoéivajici v posileni
pravni jistoty a snazsiho pfistupu osob k soudu.”

Zalobou na ochranu proti necinnosti spravniho organu se Ize podle § 79 odst.
1 s. f. s. domahat, aby soud ulozil spravnimu organu povinnost vydat rozhodnuti ve
véci samé nebo osvédceni ve lhuté, kterou soud v rozhodnuti uréi. Rozhodnutim se
podle § 65 odst. 1 s. 1. s. rozumi tikon spravniho organu, jimz se zakladaji, méni, rusi
nebo zavazné urcuji prava nebo povinnosti tcastnika fizeni (zalobce). Jestlize ikon
spravniho organu neni zptsobily zasahnout do verejnych subjektivnich prava zalob-
ce, pravomoc soudu ve spravnim soudnictvi v fizeni o Zalobé proti ne¢innosti sprav-
niho orgdnu nenf zalozena. Zalobu proti ne¢innosti lze tedy tispésné podat pouze
tehdy, pokud hmotné pravo Zalobci zakladd vefejné subjektivni pravo na vydani roz-
hodnuti ve véci nebo osvédéeni.?? Dosavadni judikatura je v této véci striktni, nebot
nepripousti moznost spravnésoudni ochrany proti ne¢innosti ve formé nezahdajeni
spravniho Fizeni z moci ufedni® Ptikladem procesniho postupu zahajovaného vy-
lu¢né z moci tfedni je danova kontrola. Nejvy$si spravni soud se dariovou kontrolou
v Fizenich o kasa¢nich stiznostech zabyva ¢asto. Ve svém rozsudku ze 17. 6. 2020, ¢j.
8 Afs 183/2019-52 se zabyval kasa¢ni stiznosti zalobkyné proti rozhodnuti Krajského
soud v Plzni v fizeni o Zalobé pred nezdkonnym zasahem, kterym tuto Zalobu odmitl
z diivodu jeji neptipustnosti s tim, ze Zalobkyné méla k ochrané svého prava vyuzit
zalobu na ochranu proti ne¢innosti spravniho organu. Nejvyssi spravni soud ve svém
rozsudku v souladu s predchozi judikaturou svého rozsifeného senatu* a rovnéz

21 Viz nélez Ustavniho soudu z 22. 2. 2019, sp. zn. II. US 819/18. Ustavni soud ve své judikature
nabdda soudy, aby se snazily vyhnout prili§ formalistickému piistupu pii posuzovani spravnich
zalob. Srov. napt. nalez Ustavniho soudu ze 7. 10. 2014, sp. zn. I1. US 1219/14.

Nejvyssi spravni soud prostrednictvim svého rozsifeného senatu konstatoval, Ze zaloba na ochra-
nu proti ne¢innosti ,,je prosttedkem ochrany viici neviili spravniho orgdnu vydat v zahdjeném fize-
ni rozhodnuti a fizeni tak fddné ukoncit. Nosnym ditvodem pro rozhodnuti soudu o takové Zalobé
je proto zjisténi, zda Zalovany spravni organ vede (¢i ma ddle vést) konkrétni spravni fizeni a vydat
v ném rozhodnuti. Srov. usneseni roz$ifeného senitu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 6.
2017, ¢j. 2 As 179/2016-66.

2

139 a ze dne 4. 6. 2015, ¢. j. 9 As 82/2015-80.

Podle Nejvyssiho spravniho soudu zalobce nemtize mit tjmu z toho, Ze mylné zvolil nespravny
zalobni typ. Zalobce musi byt soudem poucen o tom, Ze soud odli$né hodnoti povahu tikonu
¢i nec¢innosti spravniho organu, které maji byt soudem prezkoumany, a vyzvan, aby tomu ptiz-
pusobil obsah Zaloby, tj. upravil Zalobni tvrzeni a petit. Nesplni-li soud tuto povinnost, zatizi
fizeni vadou, kterd md za nasledek nezdkonnost vydaného rozhodnuti. Srov. rozsudek Nejvyssi-
ho spravniho soudu ze dne 21. 11. 2017, ¢&j. 7 As 155/2015-160, dale napi. rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu z 21. 3. 2019, ¢j. 10 Afs 190/2017-36.

22

24
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v souladu s judikaturou Ustavniho soudu® dospél k zavéru, ze soud je povinen
umoznit zalobci zménu zalobniho typu, uZije-li typ nespravny, a to poté, co jej
soud poudi a vyzve k Gpravé zvoleného Zalobniho typu. Zaroven vsak Nejvyssi
spravni soud dodava, Ze tato povinnost soudu neni absolutni s tim, Ze vyzva neni
nutna predevsim tehdy, pokud by ani po upravé zaloby zjevné nebyly splnény
podminky fizeni.

Prostrednictvim nec¢innostni zaloby se nelze uspésné domahat vydani jiného nez
meritorniho rozhodnuti ¢i osvédceni, tedy zejména raznych rozhodnuti procesni
povahy. Pfi hodnoceni zalob na nec¢innost spravni soudy opakované dospély k za-
véru, Ze za rozhodnuti ve véci samé nelze povazovat rozhodnuti, jimiz se upravuje
vedeni fizeni pred spravnim organem. Za rozhodnuti ve véci soudy jiz dtive nepo-
vazovaly napf. rozhodnuti o tom, Ze ur¢ita osoba neni icastnikem rizeni*, usneseni
o preruseni Fizeni” a opatfeni proti ne¢innosti*. Nejvyssi spravni soud ve svém ne-
davném rozsudku ze 4. 12. 2019 ¢j. 6 Ads 118/2019-40 dospél ke stejnému zavéru
také u usneseni o odepteni prava nahlédnout do spisu. Nejvyssi spravni soud ucinil
tento zavér: ,, Zalobou na necinnost se nelze domdhat rozhodnuti o Zddosti, jiz se uicast-
nik v priibéhu spravniho tizeni domdhal nahlédnuti do spisu podle § 38 spravniho
tadu, jelikoz nejde o ,,rozhodnuti ve véci samé*“ ve smyslu § 79 odst. 1 s. 1. s.“” Pokud
spravni organ ucastnikovi nahlédnuti do spisu neumozni a nevyda o tom usneseni,
jak mu uklada spravni fad v § 38 odst. 5, odpira tim ucastnikovi moznost napadnout

5 Ustavni soud ve své judikatute soustavné nabadé k tomu, aby se spravni soudy vyvarovaly pre-

kvapivych rozhodnuti. Pokud spravni soud odmitne Zalobu z diivodu nespravné volby Zalobniho
typu v situaci, kterd nebyla pro ucastnika fizeni Zddnym zptsobem predvidatelna, dopusti se
podle Ustavniho soudu porugeni préva éastnika na piistup k soudu. Blize nalez Ustavniho sou-
du ze 14. 8. 2019, sp. zn. II. US 2398/18 a nalez ze 7. 1. 2020, sp. zn. IT1. US 389/19.

% Rozsudek Krajského soudu v Hradci Kralové z 26. 8. 2004, ¢j. 52 Ca 28/2004-67.

7 Napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 15. 12. 2004, ¢j. 2 Ans 4/2004-116. Po dobu preru-
$eni fizeni neni spravni organ necinny, nebot lhiity pro rozhodnuti nebézi. Na preruseni fizeni
se ale spravni orgdn miiZe v fizeni o Zalobé na ochranu proti ne¢innosti s uspéchem odvolavat
pouze tehdy, pokud diivody pro preruseni fizeni trvaji. Srov. rozsudek Méstského soudu v Praze
z 20. biezna 2012, ¢j. 10 A 332/2011-38.

»  Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 18. 12. 2012, ¢j. 9 Ans 16/2012-84, v némZ Nejvyssi
spravni soud konstatoval nepfipustnost zaloby na ochranu proti necinnosti, jiz se Zalobce doma-
ha, aby soud ulozil spravnimu organu povinnost vydat konkrétni opatteni dle § 80 odst. 4 pism.
b) spravniho fadu. V uvedeném rozsudku dale uvadi: ,Usneseni spravniho orgdnu vydané v ramci
ochrany pred necinnosti dle § 80 odst. 4 pism. b) spravniho tddu z roku 2004, neni rozhodnutim ve
véci samé, ale aktem interni povahy ptislusného spravniho orgdanu.“ Obdobné také v rozsudku z 25.
1.2018, ¢j. 4 Azs 187/2017-36 Nejvyssi spravni soud dospél k zavéru, Ze necinnostni Zaloba je ne-
ptipustnd, domaha-li se Zalobce jejim prostfednictvim, aby soud ulozil nadfizenému spravnimu
organu prijmout opatfeni proti necinnosti podle § 80 odst. 4 spravniho rddu, a to podle § 46 odst.
1 pism. d) s. f. s. ve spojeni s § 79 odst. 1 s. £ s.

¥ Blize viz odiivodnéni rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze 4. 12. 2019 ¢j. 6 Ads 118/2019-40.
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usneseni odvolanim. Proti takovému poruseni prav se ucastnik mtize branit pro-
stfednictvim Zaloby proti pozdéji vydanému rozhodnuti ve véci samé podle § 65
s. I. s. Bude-li v fizeni pfed soudem prokazano, Ze doslo k bezdivodnému odepre-
ni pristupu ke spisu, miiZe jit o poruseni prava Gcastnika seznamit se s podklady
rozhodnuti a vyjadrit se k nim. Takova vada fizeni mtize mit podle soudu vliv i na
zdkonnost pozdéji vydaného rozhodnuti ve véci samé.*

V dal$im vybraném pripadé spravni soudy resily problematiku opatfeni obec-
né povahy, jehoZ nevydani, resp. nedoplnéni poté, co jeho ¢ast byla soudem zru-
$ena, zasahlo do verejnych subjektivnich prav Zalobcti. Jednalo se o priklad vyuzi-
telnosti zasahové Zaloby v pfipadé nec¢innosti spravniho organu (v projednévané
véci Ministerstvo zivotniho prostredi) pti vydani, resp. doplnéni programu zlep-
$ovani kvality ovzdus$i. Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku z 27. 11. 2019
¢j. 9 As 101/2019-42 podrobil kritice a v rozsudku zrusil kasa¢ni stiznosti napa-
dené usneseni Méstského soudu v Praze, ktery odmitl zalobu na ochranu proti
nezakonnému zasahu pro nepripustnost podle § 85 s. I s., protoZe zalobci nevy-
Cerpali prostredky, které by mohly vést k napravé pred spravnim organem.*! Roz-
sudek je zajimavy v tom, ze Nejvyssi spravni soud ponékud prekvapivé prisvédcil
argumentaci stéZovatelt, kdyz uvedl: ,,...v situacich, kdy se tvrzené necinnosti do-
pousti ustredni orgdn stdtni spravy (kterym je i zalované Ministerstvo Zivotniho pro-
stredi), je poZadavek na poddni Zddosti o ptijeti opatfeni proti necinnosti podle § 80
spravniho tadu prilis formalisticky“*> Otdzka podminky bezvysledného vycerpani
prostredku uvnitt vefejné spravy v pripadé, Ze je nec¢inny ustfedni spravni urad,
byla totiz judikaturou fe$ena nejednotné, proto byla predlozena k rozhodnuti
roz$ifenému senatu Nejvyssiho spravniho soudu, ktery si posoudil odli$né nez
v citovaném rozsudku z loniského roku. V usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho
spravniho soudu z 20. 5. 2014, ¢j. 8 Ans 2/2012 -278 bylo stanoveno, Ze Gc¢astnik
fizeni je povinen vycerpat prostiedek ochrany proti necinnosti podle § 80 odst. 3
spravniho fadu pred podanim Zaloby podle § 79 s. I. s. i za situace, kdy se doma-
hd ochrany proti ne¢innosti ustfedniho spravniho uradu. Usneseni rozsiteného
senatu Nejvyssiho spravniho soudu jsou zdvazné do budoucna, proto povazuji
judikatorni odklon po péti letech od jeho prijeti, za neobvykly.

Do stfedu pozornosti odborné vetejnosti s v 1été tohoto roku dostal nélez
Ustavniho soudu, v némz se zabyval navrhem Nejvy$siho sprévniho soudu na
zru$eni § 80 odst. 1 a 2 soudniho fadu spravniho, tedy klicovych ustanoveni

%0 Blize viz od@ivodnéni rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze 4. 12. 2019 ¢j. 6 Ads 118/2019-40.

3 Zasahové zalobé Méstsky soud v Praze poté vyhovél, a to rozsudkem ze dne 14. 5. 2020, ¢&j. 15
A 19/2019-169.

2 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 27. 11. 2019 &j. 9 As 101/2019-42.
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o lhaté pro podani zaloby na ochranu proti nec¢innosti spravniho organu, z di-
vodu jejich rozporu s ustavnim poradkem. Podle uvedenych ustanoveni Zaloba
na ochranu proti nec¢innosti muze byt podana nejpozdéji do jednoho roku ode
dne, kdy ve véci, v niZ se zalobce domaha ochrany, marné uplynula lhtta pro vy-
dani pfedmétného rozhodnuti nebo osvédceni a neni-li takova lhita stanovena,
ode dne, kdy byl zalobcem vii¢i spravnimu organu nebo spravnim organem vuci
zalobci u¢inén posledni tkon.** Lhiita pro podani zaloby je lhtitou objektivni, pfi-
¢emz zmeskani této lhiity nelze prominout. Ustavni soud v nalezu ze 14. 7. 2020,
sp. zn. P1. US 25/19 névrh Nejvyssiho spravniho soudu posoudil jako ned@vodny
a zamitl ho. V odivodnéni nalezu konstatoval, Ze u kazdé ze zakladnich zalobnich
typd, upravenych soudnim fadem spravnim, je jeji podani omezeno lhitou. Déle
uvedl, Ze stanoveni lhiit je jednou ze zakonem stanovenych podminek, za nichz se
1ze domoci soudni ochrany a nemtize byt samo o sobé protitstavni.

Zaveér

Jak vidno, vykladové nejasnosti tykajici se pravni upravy, se v fadé pripadu
podati judikatufe spravnich soudu objasnit, nékdy vsak interpreta¢ni obtize mo-
hou pretrvavat, zejména v pripadech dosud soudy nefesenych. Pravni uprava se
vyviji a ukolem judikatury je zajistit zdkonnost a ustalenost, resp. predvidatelnost
soudniho rozhodovani. Vliv judikatury na spravni praxi je zfetelny, ale presto
nepfimy, zejména proto, ze soudy zdaleka neposuzuji vSechny pripady ne¢innosti
spravnich organti.

Ke zjednoduseni pravni upravy soudni ochrany pred necinnosti spravnich or-
ganti by vyrazné pomohlo, pokud by byla zavedena jedina obecna spravni zaloba,
namisto stavajicich tfi zakladni zalobnich typt. Jinou alternativou je $irsi kon-
strukce ne¢innostni zaloby, aby mohla byt opusténa dvoukolejnost spravnésoud-
ni ochrany proti nec¢innosti v fizeni o nec¢innostni zZalobé a v fizeni o zasahové
zalobé. Ackoli plati zasada, Ze bdélym nalezeji prava, je otazkou, zda lze po za-
lobcich spravedlivé pozadovat, aby peclivé sledovali vyvoj judikatury. Uspésny by
pak mohl byt jen ten Zalobce, ktery spravné zvolil ptiléhavy zalobn{ typ. Ustavni
soud casto formalisticky pristup soudt podrobuje kritice a sama povazuji za na-
nejvys$ vhodné, ze soudy v ptipadé zalobniho typu, ktery neni adekvatni, zalobci
upravu zaloby dodate¢né umozni.

3 Jiz ve svém rozsudku z 12. 6. 2006, &j. 8 Ans 3/2005 Nejvy$si spravni soud konstatoval, Ze ikonem

ve smyslu § 80 odst. 1 s. I. s., je nutno rozumét procesni ukon ucastnika fizeni nebo spravniho
organu ve spravnim fizeni a jako pfiklad uvedl navrh na zahdjeni fizeni, vyjadreni k podkladim
rozhodnuti pred jeho vydanim, odvolani proti rozhodnuti, pfedvoldni doty¢ného ucastnika fize-
nik jedndni, doru¢eni rozhodnuti, vyrozuméni o odvolanich podanych dal$imi tc¢astniky Fizeni.
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ZRIZOVANI NEZAVISLYCH SPRAVNICH URADU
JAKO ZPUSOB RESENI NESTABILNI POLITIKY

ESTABLISHING INDEPENDENT
ADMINISTRATIVE AUTHORITIES AS A WAY TO
ADDRESS UNSTABLE POLITICS

doc. JUDry. Olga Pouperovd, Ph.D.
Univerzita Palackého v Olomouci
Pravnickd fakulta
olga.pouperova@upol.cz

Abstrakt: V posledni dobé 1ze zaznamenat narust tstfednich spravnich uradd, jez
lze zatadit do kategorie tzv. nezavislych spravnich uradi. Pro ,,obycejné® spravni
urady je charakteristicka vice ¢i méné pravidelna obména, dand volebnim obdo-
bim zastupitelskych organti, od nichz jsou odvozeny, a vlada a ji podrizend exeku-
tiva tak ma na splnéni svych cilti pfedem urceny ¢as, pricemz neni viibec jisté, zda
nasledujici vlada bude v zapocatych tkolech pokracovat. Sprava urcitych oblasti
(at uz jde o odvétvi hospodarska nebo jiné oblasti spravy) prostfednictvim neza-
vislych spravnich ufadt m4 resit problém politické nejistoty, ptipadné prosazo-
vani subjektivnich z4jmi politické reprezentace.

Kli¢ova slova: spravni ufad, nezavisly spravni urad, vefejnd sprava, statni sprava,
subordinace

Abstract: Recently, there has been an increase in number of central administrati-
ve agencies, which can be included in the category of independent administrative
agencies. "Ordinary" administrative agencies are characterized by a more or less
regular change, given the term of the representative bodies from which they are
derived. Thus the government and its subordinate executive bodies have a limited
time to achieve their goals, while it is uncertain whether the next government
will continue the started tasks. The administration by independent administrative
agencies is intended to address the issue of political uncertainty or the subjective
interests of political representation.

Key words: administrative agency, independent administrative agency, state ad-
ministration, public administration
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1  Spravni urad

Spravni ufad byva v ucebnicich ceského spravniho prava definovan jako
stanoveny okruh zalezitosti, které jsou pfifazeny organiza¢ni jednotce jako jeji
pusobnost, tedy je ztotoZnovan s vécnou pusobnosti, nebo je pojem spravni
urad pouzivan jako obecné oznaceni pro organiza¢ni jednotku, které je prikaza-
na urcitd vécna a tizemni pisobnost, tedy i v tomto pojeti je akcentovan znak
pusobnosti.! Toto vymezeni se zfejmé prendsi ze starsich zdroji v navaznosti na
Hoetzelovo pojeti spravniho uradu.? Hoetzelovo pojeti uz ale neodpovida tomu,
v jakém smyslu termin spréavni tifad pouzivé Ustava Ceské republiky. Hoetzelovo
pojeti odpovida spise tomu, jak dnes chapeme spravni organ. Spravni organ je
prosttednictvim legislativni zkratky definovan v zakoné ¢. 500/2004 Sb., sprav-
nim radu (dale jen ,,spravni fad*). Spravnim organem je podle spravniho radu or-
gan moci vykonné, orgdn tizemniho samospravného celku, jiny orgdn nebo i fyzickd
Ci pravnickd osoba, pokud vykondva piisobnost v oblasti vefejné spravy (§ 2 odst. 1).
Spravnim organem podle spravniho fadu je tak v podstaté jakykoli organ (které-
koli slozky statni moci nebo i organ nestatni) pokud na zakladé zdkona vykonava
vrchnostenskou vefejnou spravu. Dovétek vykon piisobnosti v oblasti vefejné sprd-
vy tedy vyjadfuje skutecnost, Ze aby se urcity organ dostal do pozice spravniho
organu (a tedy do ptisobnosti spravniho fddu), musi vykonavat vrchnostenskou
vefejnou spravu, vykonava tedy v rdmci vefejné spravy vefejnou moc. Kompati-
bilni vymezeni spravniho organu je obsazeno v zakoné ¢. 150/2002 Sb., soudnim
fadu spravnim (dale jen ,,soudni ad spravni®).?

Naopak spravni urad je jiz v kontextu souc¢asného pozitivniho prava treba
chépat v instituciondlnim smyslu. Podle ¢l. 79 Ustavy CR musi byt spravni arad
zfizen zakonem, coz implicitné naznacuje, zZe musi byt zfizen ve formé zakona.

! HENDRYCH, D. In Hendrych, D. a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd ¢dst. 8. vydani. Praha : C. H. Beck,
2012, s. 98-99. Obdobné srov. SLADECEK, V. Obecné sprdvni prdvo. 3. vydani. Praha : Wolters
Kluwer CR, 2013, 5. 263 a nasl.

> HOETZEL, J. Utad vetejny. In Slovnik vefejného prdva ceskoslovenského: Svazek V. Reprint pivod-

niho vydani. Praha : Eurolex Bohemia, 2000, s. 100-105.

Podle soudniho fadu spravniho je spravnim organem orgdn moci vykonné, orgdn tizemniho samo-

spravného celku, jakoZ i fyzickd nebo prdvnickd osoba nebo jiny orgdn, pokud jim bylo svéfeno roz-

hodovdni o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob v oblasti vefejné spravy (§ 4 odst. 1

pism. a) soudniho fadu spravniho). Jde o definici vztahujici se k zalobé proti rozhodnuti spravniho

orgénu, je tady legalni definice ziZena pouze na rozhodovdni ve vefejné sprdvé, nicméné pouziva se
pro ucely spravniho soudnictvi obecnéji i tam, kde jde o vykon jiné nez rozhodovaci pravomoci,
nebot kontrola vykonavand spravnimi soudy se pohybuje jen v hranicich verejné spravy, a proto
napadnutelnymi jsou pouze takové zasahy organd, které patii do ptsobnosti ve vefejné spravé,
srov. napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 28. 4. 2005, ¢j. 2 Aps 2/2004-69.
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Souslovi nezavisly spravni urad se mize s ohledem na tstavni tpravu (hlava
III. Moc vykonna, ¢l. 67 - 79: Vlada, ¢l. 79: spravni urady) jevit jako nesmysl-
né, protoze zadny spravni urad nemuze byt (na vladé) nezavisly. Spravni urady
dokonce byvaly definovany tak, Ze to nejsou soudy, resp. ,,jako protiklad tifadu
soudniho®,* tedy v tom smyslu, Ze jde o statni organy, které nejsou nezavislé. Hie-
rarchické usporadani statni spravy je jeji samozfejmou vlastnosti, pficemz na vr-
cholu hierarchie je podle ¢l. 67 odst. 1 Ustavy CR vlada. Vyjimky z tohoto pravidla
Ustava neptedpoklada.

11 Sprdvni ufad nezdvisly

Z uvedeného by tedy mélo vyplyvat, Ze organ muze byt budto spravnim iitadem
(ve smyslu ¢l. 79 Ustavy), anebo miiZe byt nezdvisly, pticemz vzajemnym vztahem
mezi obéma vlastnostmi by méla byt vylucnd disjunkce. Vlastné by v rdmci statni
spravy viibec nemél existovat zadny vykonavatel, ktery nebude podléhat vlade.
Neékteré zakony vSak presto zfizuji organy, které explicitné oznacuji jako spravni
ufad a zaroven jim (v rizné mite) pfizndvaji viici viddé nezavislé postavent. Jakko-
li se tedy jevi oznacleni ,nezavisly spravni urad“ jako pravni oxymoron, pravni
nonsense nebo contradictio in adjecto’ a v pozitivnim pravu takové souslovi expli-
citné nenajdeme, ¢esky pravni fad instituce, které jsou ztizeny jako spravni urad
a zaroven jsou ruznymi prostfedky v rizné mire vyvazany ze standardni podii-
zenosti vladé, zna.

Z aktudlni pozitivni dpravy lze prvky nezavislosti spatfovat u Rady pro roz-
hlasové a televizni vysiléni, Ufadu pro ochranu osobnich udajti, Utadu pro
ochranu hospodarské soutéze, Ceského statistického uradu, Energetického regu-
la¢niho tfadu, Statntho ufadu pro jadernou bezpecnost, Utadu pro dohled nad

4 Srov. napt. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: Cdst vseobecnd. Praha: Melantrich, a. s.,
1934, s. 84. I dnes lze toto vymezeni pouzit, ovéem s vyhradou, Ze z moderni ¢eské terminologie
obsahoveé odpovida spiSe pojmu spravni orgdn.

> Svoje vyhrady vyjadfuji napf. HANDRLICA, J. Nezdvislé sprdvni orgdny. Studie Ndrodohospo-
datského tistavu Josefa Hldvky. Praha : Narodohospodarsky ustav Josefa Hlavky, 2009, s. 29 a nasl.
MIKULE, V. Nezavislé spravni urady? In JIRASKOVA, V. (ed.). Cesky stdt a vzdélanost: PFispévky
prednesené na védecké konferenci Role stétu v transformujici se ceské spolecnosti konané 6. a 7. zari
2001 v Luzanech. Praha : Karolinum, 2002. ISBN 80-246-0491-4, s. 251 a nasl. D. Hendrych pise
o dvou ,zdanlivé protikladnych prvcich. HENDRYCH, D. In HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni
pravo. Obecnd ¢&ist. 8. vydani. Praha : C. H. Beck, 2012, s. 123. Viz také odli$né stanovisko soudce
Vladimira Slédecka k nalezu Ustavniho soudu z 30. 6. 2015, PL. US 21/14. ,,... za soucasného
tistavniho stavu - nelze stanovit nezdvislost urcité instituce (spravniho iitadu) na vladé jako vrchol-
ném orgdnu vykonné moci, kterd stdtni spravu ¥idi - a to ani ,,jen’, pokud jde o systemizaci a objem
prostredkii na platy...”
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hospodatenim politickych stran, Utadu pro ptistup k dopravni infrastruktuie
a Narodniho akredita¢niho trad.®

Jak bylo uvedeno, na vrcholu hierarchie onoho byrokratického aparétu zfi-
zeného za ucelem vykonu statni spravy stoji vlada, sborovy organ, v jehoz cele
stoji predseda vlady (¢l. 67 Ustavy CR). Vladnouci politicti predstavitelé v &ele
s predsedou vlady ¢ini politicka rozhodnuti (ve smyslu politics), které tikoly bude
exekutiva plnit (na které budou alokovany verejné finance) a které tkoly bude
plnit prioritné. Je zjevné, Ze nelze plnit vSéechny myslitelné verejné tukoly, jejichz
plnéni spolecnost, jeji ¢ast nebo obcan od statu ocekava. Neni to mozné z divodi
objektivnich kapacit (napt. ekonomickych), ale také z toho divodu, ze nékteré
ukoly a jejich prioritizace jsou odvozeny od subjektivniho presvédceni a jsou pro-
tichudné k dkolim jinym.

Nezavislé spravni urady vsak maji byt nezavislé pfedev$im a pravé na vrchol-
ném exekutivnim organu a tvirci politiky. Spravu obvykle vykonavaji v né¢im
specifickém sektoru uzeji vymezeném, nez jsou napt. ministerské resorty, a v ram-
ci legislativou stanovenych pravomoci, jimiz napliuji tkoly obecné vymezené
zakonodarnym organem, utvareji a realizuji vlastni ,,politiku® (ve smyslu policy).
Obvykle tedy nejde o slepou ¢i mechanickou aplikaci zékona, ale pravé v této exe-
kutivni fazi regulace se dodava zakonum pti aplikaci v jednotlivych pfipadech
konkrétni a teprve ted hmatatelny rozmér. V zavislosti na svérenych pravomo-
cich takovy organ napiiklad rozhoduje, ktera jednani viibec budou pfedmétem
prestupkového fizeni, protoze to se zahajuje z ufedni povinnosti, ptipadné ktera
jedndni mozna uz vykazujici formalni znaky poruseni zakona budou tolerovana.
Pokud prestupkové fizeni zahdji, tedy rozhoduje o prestupku, interpretuje neur-
¢ité pravni pojmy, které jsou ¢asto obsazeny v pravnich normach definujicich ob-
jektivni stranku skutkové podstaty prestupku, a nasledné pti rozhodovani o sank-
ci vyuziva spravni uvazeni. Pfipadné, opét v zavislosti na svéfenych pravomocich,
formuluji nebo schvaluji pravidla chovani, at uz zavaznd (ve formé provadécich
pravnich predpist’ ¢i jinak zavaznych®) nebo nezavaznych (ve formeé vykladovych
stanovisek ¢i metodik?), ptipadné poskytuje konzultace.”

S vyjimkou Narodniho akredita¢niho tGfadu (srov. § 83 zakona ¢. 111/1998 Sb., o vysokych ko-
lach) jde o podmnozinu ustfednich spravnich uradi dle § 2 zékona €. 2/1969 Sb., o ziizeni minis-
terstev a jinych ustfednich organii statni spravy Ceské republiky (tzv. kompetenéni zakon).

Srov. napt. § 54 odst. 1 pism. d) zakona ¢. 110/2019 Sb., o zpracovani osobnich udajt (déle jen
»zakon o zpracovani osobnich adaja®).

8 Srov. napt. § 17 odst. 7 pism. g) zékona ¢. 458/2000 Sb., o podminkach podnikani a o vykonu stat-
ni spravy v energetickych odvétvich a o zméné nékterych zakont (déle jen ,energeticky zakon®).
Srov. napt. § 5 pism. y) zékona o vysilani.

10 Srov. napt. § 54 odst. 2 pism. e) zakona o zpracovani osobnich tdajtL.
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Kuptikladu Rada pro rozhlasové a televizni vysildni posuzuje, co je mravni
(a co tedy muiZe vazné narusit nebo by mohlo ohrozit mravni vyvoj déti a mladis-
tvych!'!) nebo co je objektivni'? (kdyz vétsina lidi ma tendenci povazovat za ob-
jektivni to, co konvenuje s jejich nazory). Pti vykladu a aplikaci neur¢itych pojmu
(byt jsou neurcité pravni pojmy soucdsti objektivni zdkonnosti) se tedy logicky
prosazuji subjektivni hlediska. Je zjevné, Ze pokud bude Rada pro rozhlasové a te-
levizni vysilani sloZzena napt. z osob s bigotnim nabozenskym zalozenim, vyklad
toho, co by mohlo narusit mravni vyvoj déti a mladistvych, bude jiny nez u osob
liberalniho zalozeni."” Rada také aplikuje spravni uvazeni, zejména pii stanovani
vy$e pokuty (zdkon napt. u nékterych prestupki stanovuje moznost ulozit pokutu
od 1 K¢ do 10 milionti K¢)," ¢imz také vyrazné nastavuje Groven medialni regula-
ce, protoze tim de facto nastavuje hranici tolerovatelnosti, fikd, jak moc nebo jak
malo je ur¢ité jednani skodlivé nebo protipravni.

Jde-li 0 organ monokraticky, jsou tyto efekty jesté markantnéjsi.

Pro¢ se u nékterych spravnich Gradi objevuji pozadavky na zajisténi jejich
nezavislosti, je dano spise ekonomickymi nebo socio-politickymi divody. Tra-
di¢né jde o v jistém smyslu strategické oblasti, které jsou nachylné ke vzniku tzv.
pfirozenych monopolil (typicky energetika, telekomunikace a historicky také
zelezni¢ni doprava)'® nebo u nichz existuje obava, ze by je vlada mohla zneuzit
k manipulaci spole¢nosti nebo spolec¢enského minéni (typicky napf. segment
sbéru, zpracovavani a $ifeni informaci, jako statni statistika, osobni udaje nebo
regulace rozhlasového a televizniho vysilani). Nezavislym dfadim se nékdy
také svéruji pravomoci v oblastech vysoce citlivych z divodu nikoli politickych
¢i hospodatskych, nybrz z divodi etickych (napf. komise pro biomedicinu'®);
v této oblasti vSak organy mivaji spi$e poradni funkci, nikoli pfimé regula¢ni
pravomoci.

Nezavislost takovych organt na vladé je zasadni proto, Ze nejde jen o regula-
ci jako takovou, regulaci jednani jednotlivct, ktefi jsou adreséti vefejné spravy,

Srov. § 32 odst. 1 pism. e) a pism. g) ve spojeni s § 60 odst. 3 pism. c) a d) zdkona o vysilani.
Srov. § 31 odst. 2 zakona o vysilani ve spojeni s § 60 odst. 1 pism. b) zakona o vysilani.

Proto je u organt tohoto typu tak dilezité kolegiatni usporadani a reprezentativni slozeni.

Srov. § 60 odst. 7 pism. e) zakona o vysildni.

* HANDRLICA, ]. Nezdvislé spravni orgdny. Studie Ndrodohospoddiského tistavu Josefa Hldvky.
Praha : Ndrodohospodarsky ustav Josefa Hlavky, 2009, s. 20-21.

Napt. Svycarskd eticka komise pro biotechnologii (Eidgendssische Ethikkommission im Ausserhu-
manbereich) zfizend na zakladé zmocnéni v ¢l. 57 zdkona o organizaci vlady a spravy (Regierungs-
und Verwaltungsorganisatonsgesetz vom 21. Mirz 1997, RVOG), podle néjz spolkova rada muize
ziidit poradni organy, které nebudou podtizené vladé. Srov. k tomu také zékon o genetickém inZze-
nyrstvi (Bundesgesetz iiber die Gentechnik im Ausserhumanbereich 21. vom Mirz 2003, GTG).
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ale dtlezité je rovnéz chranit regulovany sektor pravé pred neodiéivodnénymi,
nelegitimnimi nebo nepfiméfenymi zasahy statu nebo jeho vladnoucich pred-
staviteld.

Mezi tim, které oblasti maji byt spravovany organy nezavislymi a u kterych
pozadavek nezavislé regulace neni tak naléhavy nebo neni viibec, neni jasna de-
markacéni linie. ,,Proc¢ nékteré a ne jiné urady jsou oznaceny za nezavislé, je otdzka,
na kterou neni snadné odpovédét. Z funkcniho hlediska maji viddni iitady podobné
kompetence jako tifady nezdavislé. Oba druhy ufadii mohou rozhodovat, vydavat
pravni predpisy. Schéma je ptinejmensim nevyrovnané, pokud ne nevysvétlitelné
.17 Lze v8ak vyslovit predpoklad, ze s nartstajici politickou nestabilitou se vy-
kon spravy prinejmensim v nékterych oblastech stava méné efektivnim a potteba
dostat spravu téchto oblasti mimo vliv vlady je o to naléhavéjsi.

Koncepce nezavislych spravnich uradu (Sifeji nezavislych regulacnich organti)
je zaloZena na presvédceni, Ze urcité oblasti maji byt spravovany bez ohledu na
politické programy a cile, které jsou obvykle jen docasné a i v pribéhu volebniho
obdobi proménlivé. Pro ministerstva je charakteristicka vice ¢i méné pravidel-
na persondlni obména, dana funk¢nim obdobim Poslanecké snémovny, od nichz
jsou vlada a ji podfizena ministerstva odvozeny, a vldda a ji podfizena exekutiva
tak ma na splnéni svych cilti omezeny cas, pficemz neni viibec jisté, zda nasledu-
jici vlada bude v zapocatych a nedokoncenych tkolech pokracovat. ,Co dnesni
utady vytvori ... bude podkopdno, nebo dokonce zcela zniceno vitady zitfejsimi.“1*

I kdyz je fungovani nezavislych regula¢nich organt zalozeno na eliminaci po-
litického vlivu, praptivodné v pozadi jejich zfizeni je paradoxné pravé politicky
motiv. Koncepce vznikla v obdobi New Deal, kdy se po Velké hospodarské krizi
vlada snazila regulaci ekonomiku ozivit a predejit dalsim vypadkdm. Byly proto
zfizovany nezavislé regula¢ni Grady, jimz byly svéfeny kompetence v zalezitos-
tech, které by jinak museli rozhodovat soudci, kteti v§ak byli politicky konzerva-
tivni, tj. k regulaci nepratelsti, a myslence aktivistické vlady, ktera vrchnostensky
zasahuje do soukromych hospodarskych vztahd, se branili."

V nékterych pripadech je ono rozhodnuti, Ze ur¢ity sektor ma byt spravovan ne-
zavislym organem, u¢inéno na mezindrodni ¢i nadnarodni trovni a jednotlivym

7" PIERCE, R. J. Jr. - SHAPIRO, S. A. - VERKUIL, P. R. Administrative Law and Process. 5. vydani.

New York : Foundation Press, 2009, s. 100. Srov. rovnéz VIBERT, E. The Rise of the Unelected.

Democracy and the New Separation of Powers. Cambridge, New York, Melbourne, Madrid, Cape

Town, Singapore, Sao Paulo : Cambridge University Press, 2007, p. 18.

MOE, T. M. Political institutions: the neglected side of the story. In Journal of Law, Economics and

Organization. 6/1990, p. 227.

! Podrobnéji srov. SOMMER, S. Independent Agencies as Article I Tribunals: Foundations of
a Theory of Agency Independence. In Admin. L. Rev. 1987, ¢. 39, p. 93.
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statiim je adresovan pozadavek (at uz ve formé doporudeni, nebo ve formé zavaz-
né normy?’) zajistit nezavislé postaveni nékterych regula¢nich organd.

Ztizovani nezavislych regulac¢nich organd neni izolovanym trendem, nybrz
staty se navzajem inspiruji ¢i imituji.?' Nezavislé regula¢ni organy jsou tak casto
ztizovany také proto, ze tento koncept uz se stal obecné akceptovanym, racio-
nalnim institucionadlnim feSenim organizace regulace urcitého segmentu trhu jak
napric staty, tak napri¢ hospodarskymi sektory. Nékteti autofi v této souvislosti
hovofi o vynuceném ¢i mimetickém izomorfismu. Vynuceny izomorfismus je za-
loZen na formalnich i neformalnich tlacich a ocekavani spole¢nosti o vhodném
fe$eni urcitého problému; mimeticky izomorfismus je pak zaloZen na napodobo-
vani zejména v situacich nejistoty, jaké reSeni je vhodné. Napodoba je pak jedno-
duchym fe$enim.?

V 90. letech 20. stoleti se vzhledem k prekotnému technologickému i spolecen-
skému vyvoji a postupné liberalizaci trhu a privatizacim v souvislosti s transforma-
ci politickych rezim potfeba hledat novd institucionalni feseni stala aktualni pro
podstatnou ¢ast Evropy. Vznikla jednak potfeba oddélit vykon vrchnostenskych
regula¢nich pravomoci od majetkovych prav statu jako vlastnika v jiz existujicich
regulovanych odvétvich, jednak potfeba regulovat odvétvi novd. EU v této dobé
koncept regulace prostfednictvim nezavislych regulacnich organd podporovala
a prosazovala a pro nékteré oblasti byla koncepce nezavislého regula¢niho organu
stanovena pravem EU jako obligatorni. Je vSak tfeba poznamenat, Ze ptivodné pravo

2 Pro oblast statistiky viz ¢l. 338 Smlouvy o fungovani EU (¢l. 285 Smlouvy o ES) a zejména nafi-
zeni ¢. 223/2009 o evropské statistice (bod 20 a ¢l. 2 odst. 1 pism. a); pro oblast ochrany osobnich
udaju viz ¢l. 8 odst. 3 Listiny EU, ¢l. 16 odst. 2 SFEU, obecné natizeni o ochrané osobnich tudajii
(bod 117 a nasl, ¢l. 4 odst. 21, ¢l. 51); pro oblast energetiky viz smérnici 2009/73/ES o spole¢nych
pravidlech pro vnitfni trh se zemnim plynem (¢l. 39) a smérnici 2009/72/ES o spole¢nych pra-
vidlech pro vnitni trh s elektfinou (¢l. 35), pro jadernou bezpecnost viz bod 8 a ¢l. 5 smérnice
2009/71/EUROATOM, kterou se stanovi ramec Spolecenstvi pro jadernou bezpecnost. Novéji
pravo EU stanovuje i pozadavek nezavislého regula¢niho organu také pro sektor Zelezni¢ni do-
pravy (¢l. 55 smérnice 2012/34 /EU o vytvoreni jednotného evropského Zelezni¢niho prostoru);
transpozice do ¢eského vnitrostatniho prava je zatim ve fazi navrhu zakona (srov. vladni navrh
zékona o Utadu pro ptistup k dopravn{ infrastruktute, snémovni tisk 609/0, dostupny z http://
www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=7&CT=609&CT1=0 (3. 11. 2015).

2 Obecné k trendtiim ve verejné spravé viz napt. srov. SAHLIN-ANDERSSON, K. National, In-
ternational and Transnational Constructions of New Public Management. Score Rapportserie
2000:4, Stockholm Center for Organizational Research, s. 2-3. Dostupné z: SAHLIN-ANDER-
SSON, K. National, International and Transnational Constructions of New Public Management.
Score Rapportserie 2000:4, Stockholm Center for Organizational Research, dostupné z: http://
www.score.su.se/polopoly_fs/1.26660.1320939807!/20004.pdf (22. 6. 2015).

2 Srov. DIMAGGIO, P. - POWELL, W. The iron cage revisited: Institutional Isomorphism and Col-
lective Rationality. In DIMAGGIO, P. - POWELL, W. (eds.) The new institutionalism in organiza-
tional analysis. Chicago : University of Chicago Press, 1991.
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EU nezavislost narodnich regula¢nich organiti chapalo pouze ve smyslu nezavislos-
ti hospodarské, resp. nezavislosti na aktérech regulovaného sektoru.”* Az novéjsi
smérnice EU poZadavek nezavislosti rozsitily i na aspekt nezavislosti politické.?

Sprava urditych oblasti, at uz jde o odvétvi hospodarska nebo jiné oblasti spra-
vy, vyzaduje stabilitu a kontinuitu regulace a odstup od z4jmu aktualni politické
reprezentace. To je zaloZzeno na vychodisku, Ze regulace neni zaloZena na jed-
norazovych nebo nesouvisejicich rozhodnutich, nybrz naopak jde o soustavnou
a spojitou ¢innost, pro kterou je tudiz diilezita konzistentnost.® To (mimo jiné) se
pravé ocekava od regulace prostiednictvim nezavislych spravnich drada.

Stretavaji se tak dva principy, pficemz oba maji raciondlni zdklad a jejich uplat-
néni ve verejné spravé je oditvodnitelné. Jak bylo uvedeno, princip subordinace
je ve verejné spravé (zejména statni spraveé) tradiéni a je to jeden z defini¢nich
znakl spravy. Je potfeba, aby existovala vrcholna fidici jednotka, ktera bude ridit
jednotky podrizené a také sladovat a sjednocovat jejich ¢innost. Je ale také raci-
onalni poZadavek, aby plnéni verejnych tkold bylo konzistentni a kontinualni.
Teoreticky tyto principy protichtidné nejsou, nicméné v realité fungovani statu se
Casto stietavaji. Pro funkénost systému je v nékterych pripadech lepsi, je-li systém
stabilni a predvidatelny, nez kdyz je zavisly na vrtosich populistickych politika ¢i
pred- ¢i povolebnich kotrmelcich a proklamovanych zménach k lepsimu, které se
v omezeném obdobi nestihnou (nebo ani stihnout nedaji).

Mnozina nezavislych spravnich aradti neni homogenni, prostfedky smétujici
k vyvazani z dosahu vlady jsou rtiizné a jsou zakotveny v rtizné mire. Prvorada je
nezavislost funkéni, kterd pravé je podstatou vyvazani z vlivu vlady, a znamend,

7y

ze vedouci ¢i ¢lenové uradu nepodléhaji fizeni vladou. Lze rozliSovat dvé situace,

# Srov. smérnici 97/51/ES (¢l. 5a), kterd dopliuje smérnice 90/387/EHS a 92/44/EHS pro ucely ptiz-
ptisobeni se konkuren¢nimu prostiedi v telekomunikacich, smérnici 2003/54/ES o spole¢nych
pravidlech pro vnitfni trh s elektfinou a o zru$eni smérnice 96/92/ES (¢l. 23), smérnici (¢l. 25)
o spole¢nych pravidlech pro vnitini trh se zemnim plynem a o zruSeni smérnice 98/30/ES.

Srov. rovnéz rozhodnuti Evropského soudniho dvora z 19. 3. 1991 ve véci C-202/88, Francie v.
Komise, podle néjz pozadavek, aby nezavislé regulacni urady byly nezavislé od aktérii regulo-
vaného trzniho segmentu, je zaloZen na ptimo aplikovatelnych ustanovenich Smlouvy o Evro-
pskych spolecenstvich (¢l. 5, 81, 82 a 86, nyni ¢l. 4 Smlouvy o EU a ¢l. 101, 102 a 106 Smlou-
vy o fungovani EU). Rozhodnuti dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:61988CJ0202:EN:PDF (5. 1. 2014).

»  Srov. napf. smérnici 2009/73/ES o spole¢nych pravidlech pro vnitfni trh se zemnim plynem
(¢L. 39), smérnici 2009/72/ES o spole¢nych pravidlech pro vnitfni trh s elektfinou (¢l. 35); smér-
nici 2010/13/EU o audiovizualnich medidlnich sluzbach (¢l. 30); smérnici 2012/34/EU o vytvote-
ni jednotného evropského Zelezni¢niho prostoru (¢l. 55).

GILARDIL E. Delegation to independent regulatory agencies in Western Europe. Credibility, poli-
tical uncertainty, and diffusion. In BRAUN, D. - GILARDL E (eds.). Delegation in contemporary
democracies Abingdon, Oxon. New York : Routledge, p. 127.

24

26

190



ZRIZOVANI NEZAVISLYCH SPRAVNICH URADU JAKO ZPUSOB RESENI NESTABILNI POLITIKY

a to 1) kdy vlada je opravnéna spravnimu ufadu dat pokyn k provedeni urcitého
ukolu, ale pfi jeho plnéni, tj. pfi vlastnim vykonu expertni ¢innosti, uz zadné
pokyny davat nesmi* a 2) vlada nenf opravnéna nejen ovliviiovat provadéni za-
konem vymezenych tikold, ale ani zavazné zadat provedeni konkrétnich akci.?®

S funkéni nezavislosti souvisi také absence instan¢ni nadfizenosti. Pak orga-
nem, ktery muze zvratit rozhodnuti nezavislého spravniho uradu, je pouze soud.
Nezavislé spravni urady z povahy véci nemaji Zadny nadtizeny spravni urad, kte-
ry by prichazel v ivahu jako odvolaci instance. U nékterych nezavislych spravnich
uradu zakon umoznuyje, resp. nevylucuje,” podani rozkladu, o némz rozhoduje ve-
douci usttedniho spravniho uradu® na navrh rozkladové komise,™ a ktery tak ma
devolutivni t¢inek pouze v horizontélni linii. Casto vSak zvldstni zakony rozklad
vylucuji** Podani rozkladu zvlastni zakony logicky vylucuji v ptipadech, kdy v prv-
nim stupni rozhoduje kolegium osob, které nezavisly spravni ufad tvori, a tedy ani
v horizontalni linii neni, kdo by o opravném prostfedku rozhodoval, nebot z pod-
staty véci by nebylo pripustné, aby o opravném prostedku proti rozhodnuti kolegia
kvalifikovanych osob rozhodoval napt. predseda kolegia jako jednotlivec.

Vedle funkéni nezavislosti je vyznamna také nezavislost personalni a krea¢ni
v otazkach, jakym zptsobem je ufad obsazovan nebo jakym zptisobem jsou povo-
lani do funkce jejich ¢lenové. Jak jiz bylo uvedeno, mnozina nezavislych spravnich
uradd neni homogenni, a tedy ani nelze stanovit jednotnou krea¢ni proceduru,
ktera by byla optimalni pro v§echny nezavislé spravni urady. U nékterych uradi je
prvorady prvek expertnosti (napt. Energeticky regula¢ni urad) u nékterych vystu-
puje do popredi spise pozadavek pluralitniho zastoupeni (napt. Rada pro rozhlaso-
vé a televizni vysilani), zalezi tedy na konkrétni oblasti a svéfenych tikolech. Casto
se uplatiuje sdilena pravomoc, kdy jeden ¢i vice organti méd opravnéni navrhovat
kandidaty a jiny organ ma opravnéni do funkce navrzeného kandidata jmenovat.*

Pravidlem jsou vsak taxativné stanovené divody pro odvolani, v cem? je im-
plicitné obsazeny pozadavek na odiivodnéni rozhodnuti o odvolani z funkce, tedy

7 Tak je tomu v ptipadé Ceského statistického Gfadu, pro néjz zdkon zdtiraziuje védeckou nezévis-

lost pti vlastni statistické praci, § 5 zdkona o statni statistické sluzbé, nicméné je zfejmé, ze vlada
miize Grad pozadat o zpracovani statistickych tidaji na urcité téma.

Srov. napf. § 51 odst. 1 zékona o zpracovani osobnich tdaji nebo § 7 odst. 10 zdkona o vysildni.
¥ Obecné plati, ze rozklad podat Ize, pokud zakon nestanovi jinak (§ 152 odst. 1 spravniho fadu).
¥ Objevuji se i odchylky, kdy o rozkladu rozhoduje kolegium (dle § 123 zak. o elektronickych komu-
nikaci) Rady CT, a to v ptipadech, kdy v prvnim stupni je pfisluinym spravnim orgénem predseda
Rady CTU, § 107 odst. 11, nebo ,,Utad, napt. dle § 122 odst. 2, jako orgdny monokratické).

Srov. § 152 odst. 2 a 3 spravniho fadu.

Srov. § 66 zakona o vysilani, § 17b odst. 11 energetického zakona.

3 Srov. napt. § 52 odst. 1 zakona o zpracovani osobnich tdajii nebo § 7 odst. 1 zékona o vysilani.
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divod pro odtivodnéni musi byt subsumovan pod néktery ze zakonem stanove-
nych davodi.*

1.2 Ustavnost nezavislych spravnich tfad( (nezavislé spravni
urady a ¢l. 67 Ustavy CR)

V souvislosti s tezi, ze u nezavislych spravnich uradu jde predevs$im o nezévis-
lost na vlddé, vyvstdva s ohledem na ¢&l. 67 a ¢l. 79 Ustavy CR zésadni otazka: Jakou
ustavni oporu maji zakony, které zfizuji spravni urady nezavislé na vladé? Tato
otazka neni originalni,* pfimé odpovédi se v§ak publikované texty spise vyhybaji.

Problematiky ustavnosti nezavislych spravnich uradii se dotkl také navrh
prezidenta republiky na zruseni zdkona o statni sluzbé nebo jeho jednotlivych
ustanoveni. Navrh byl zaloZen na vice divodech, nicméné jeho bod VII. mozna
pootevrel Pandofinu skfiiiku. V bodé VII. navrhu prezident republiky se uvadi:
»V'§ 17 odst. 3 vété tvrté zdkona o stdtni sluzbé je obsaZen z celkového poctu 13 tzv.
dalsich tstrednich orgdnii stdtni sprdavy, vymezenych v § 2 odst. 1 zdkona ¢. 2/1969
Sb., ve znéni pozdéjsich predpisii, vycet sedmi ustiednich orgdnii statni spravy, které
predmeétné ustanoveni klade na roven vidde, ne-li nad viddu, a to presto, Ze pod-
le &. 67 odst. 1 Ustavy je vrcholnym orgdnem moci vykonné viada, a nikoliv jiny
orgdn, jak by to jinak z § 17 odst. 3 véty Ctvrté zdkona o stdtni sluzbé mohlo ply-
nout.“* Navrh nezminoval jen rozpor s ¢l. 79 odst. 1 Ustavy CR a tezi, Ze kazdy
spravni ufad ma byt podiizen vlddé, ale také obecnéji s ¢l. 67 odst. 1 Ustavy CR,
nebot celd exekutiva, s vyjimkou prezidenta republiky a statniho zastupitelstvi*

* Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. 11. 2006, ¢j. 1 As 41/2005-76.

% Srov. napt. BARTON, M. Postaveni a charakteristika Rady pro rozhlasové a televizni vysildni. In
Spravni prdavo. 2004, ¢. 1-2, s. 16-40. HANDRLICA, ]. Nezdvislé sprdvni orgdny. Studie Narodohos-
poddfského tistavu Josefa Hldvky. Praha : Narodohospodarsky ustav Josefa Hlavky, 2009, s. 7. VO-
PALKA, V. Nezévislé spravni organy. In Ve sluzbdch prdva: Sbornik ptispévkii k 10. vyro¢i zaloZeni
pobocky nakladatelstvi C. H. Beck v Praze. Praha : C. H. Beck, 2003, s. 95. MIKULE, V. Nezavislé
spravni urady? In JIRASKOVA, V. (ed.). Cesky stdt a vzdélanost: Prispévky prednesené na védecké
konferenci Role stétu v transformujici se Ceské spolecnosti konané 6. a 7. zdti 2001 v LuZanech. Pra-
ha : Karolinum, 2002, s. 251 a nasl. JEZEK, T. Nez4vislé spravni orgny — zadouci smér inovace
Ustavy In KYSELA, J. (ed.). Deset let Ustavy Ceské republiky - vychodiska, stav, perspektivy. Praha
: BEurolex Bohemia, 2003, s. 347 a nasl.

% Dostupny z https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/Tiskova_mluvci/Jine/Navrh_prezi-

denta_republiky_za_zruseni_zakona_o_statni_sluzbe.pdf [cit. 30. 9. 2020].

U néjz je vsak mozné vznést obdobné pochybnosti o ustavni souladnosti této vyjimky jako u neza-

vislych spravnich Gfradd, srov. napt. COUFAL, P. - KUCERA, P. Nékolik poznamek k tivaze o neza-

vislosti statniho zastupce. In Trestni prdvo. 1996, ¢. 11, s. 8-10. VESECKA, R. Aktuélni problematika
vefejné zaloby v pravni Gpravé CR. Stdtni zastupitelstvi. 2008, &. 11-12, s. 54-56. LATA, J. Nezavisly

statni zastupce — zbozné prani nebo dosazitelna realita? In Bulletin advokacie. 3/2010, s. 66-73.
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ma byt fizena vladou. Existence nezavislych spravnich uradu je sice fakticky ak-
ceptovana - jedna se o zavedeny organizacni koncept jak napfic¢ staty, tak na-
pri¢ hospodarskymi sektory — a otazky ustavni souladnosti koncepce nezavislych
spravnich Gfadf v dstavnim systému Ceské republiky byly dosud diskutovény
spiSe na akademické trovni, s navrhem prezidenta republiky vSak nabyly zcela
praktického vyznamu.

Ustavni soud, vdzdn ndvrhem, sice nemohl explicitné fesit ustavnost koncepce
nezavislych spravnich tradii v obecné roviné (to by navrh musel smérovat proti jed-
notlivym ustanovenim zvlastnich zdkond, jez prosttedky nezavislosti jednotlivych
spravnich uradi zakotvuji), nicméné navrh mifil pravé na jedno z opatfeni k za-
jisténi nezdvislosti, a Ustavni soud se tedy nemohl obecnéji koncepci nezavislych
spravnich tfadii nezabyvat. Uvedeny bod VII. névrhu se stal jedinym, jemuz Ustav-
ni soud vyhovél, a ustanoveni § 17 odst. 3 véty ¢tvrté bylo jako protitistavni zruseno.

Ustavni soud sice uznal, Ze pro ur¢ité oblasti je nezbytné, aby byly spravovany
nezavislymi organy, avsak s vyhradou, Ze pojistky nezavislosti ,,musi byt omezené
a musi respektovat tistavni porddek“*® Ustavni soud dospél k zdvéru, ze takovy
»prinik do oblasti odpovédnosti a piisobnosti (...) parlamentné odpovédné viddy
neni nutny ani v pripadé pozadavkii plynoucich z predpisii prava Evropské unie, ze
kterych lze jinak dovodit poZadavek na nezdvislost regulacnich ¢i jinych orgdnii®
Nezévislost vsak Ustavni soud omezil pouze na nezévislost na regulovanych sub-
jektech,” byt déle zfejmé uznava i potfebu funkéni nezavislosti na vladé.*' Do-
spél k zavéru, Ze napadené zakonné ustanoveni nevyhovuje ustavnim principtim
délby moci, parlamentni demokracie, odpovédnosti vlady za Fizeni statu cestou
statni spravy a neodpovida roli vlady pti pripravé statniho rozpoctu. Rozpor shle-
dal rovnéZ s ustanovenim ¢l. 79 odst. 2 Ustavy CR, které vyslovné hovoii o ipravé
pravnich poméru statnich zaméstnanct v ministerstvech a jinych spravnich ara-
dech.** I kdyz se odivodnéni zru$ujiciho nalezu snazi vyvolat dojem, Ze nefe-
§i ustavni soulad koncepce nezavislych spravnich tradu jako takové,* ve svém
dasledku presné toto ¢ini, a argumentace pouzita ve vétsinou prijatém nazoru ma
dasledky nejen pro projednavany pripad, na coz upozornilo i odli$né stanovisko
soudcti Katefiny Siméckové a Vojtécha Simicka.**

% Nélez Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, PL. US 21/14, bod 233.

% Nalez Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, PL. US 21/14, bod 234.

#  Nalez Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, PL. US 21/14, bod 234.

" Nélez Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, PL. US 21/14, bod 237.

2 Nélez Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, PL US 21/14, body 238 a 239.

4 Srov. zejména bod 231 nalezu Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, P1. US 21/14.

4 Odligné stanovisko soudctt Katetiny Simdckové a Vojtécha Simicka proti vyrokové &ésti I. nalezu
Ustavniho soudu CR z 30. 6. 2015, Pl. US 21/14, bod 9.

45 Podrobnéji srov. POUPEROVA, O. Instituciondlni aspekty regulace médii. Praha : Wolters Kluwer
CR, 2016, s. 66 a nésl.
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Dle mého nazoru jsou dva zakladni argumenty, které koncepci tstavnosti ne-
zavislych spravnich aradit mohou odtvodnit. 1) lidskopravni rozmér a 2) zavazek
ztidit nezavisly regula¢ni orgén vyplyvajici z normy pro Ceskou republiku zavazné.

Ad 1) Za situace, kdy formalni (organiza¢ni) principy v Ustavé pro nezdvislé
spravni urady neposkytuji dostate¢nou oporu, Ize v nékterych pripadech jejich
ztizovani ospravedlnit alespon hodnotovymi (materialnimi) principy, které rov-
néz maji ustavni charakter. Podstatou zaruk nezavislosti takovych organd neni
snaha priznat tomuto organu, jeho ¢lenim nebo zaméstnancim ve srovnani
s predstaviteli ¢i zaméstnanci jinych spravnich uradu privilegované postaveni, ny-
brz posilit ochranu zakladniho prava. Ochrana zakladnich prav je rovnéz ustav-
nim principem* a tézko mézeme fict, Ze formalni, organiza¢ni pravidla pred
pravidly hodnotovymi. Tento argument vSak svéd¢i jen nékterym z nezavislych
spravnich utadd, typicky naptiklad organim typu Rada pro rozhlasové a televizni
vysiléni nebo Utad pro ochranu osobnich tdajii.

2) Druhy argument ospravedlilujici zfizovani nezavislych spravnich uradi je
formalni a je zaloZeny na tom, ze zavazek zfidit nezavisly regulaéni nebo dozorovy
orgén vyplyva z normy, kterd je pro Ceskou republiku zévaznd, typicky z prava EU.
I kdyz Ustavni soud neptistoupil na absolutni supremaci préva EU nad pravem
vnitrostatnim vcetné prava istavniho, musime se zabyvat tim, zda pravo EU nemé-
ni ptinejmensim vyklad Ustavy CR. Zavér, ze Ceska republika splnila sviij zdvazek
vici EU zridit pro urcity sektor nezavisly regula¢ni nebo dozorovy organ tim, ze
opatteni smétujici k nezavislosti takového organu promitla do obycejnych zakond,
kdyz by zaroven mél platit zavér, ze takova zadkonnd tprava je protidstavni. Ani
tento argument vSak nesvéd¢i viem zfizovanym nezavislym spravnim aradém.

Zaveér

Odpovéd na otazku, zda je ztizeni urcitého nezavislého spravniho uradu v so-
uladu s Ustavou CR, je tedy tfeba hledat vzdy ve vztahu ke konkrétnimu sprévni-
mu ufadu s ohledem na vyznam a silu hodnoty ¢i z4jmu, jehoZ ochranu ma neza-
vislost spravniho ufadu posilovat, a s ohledem na to, zda (a jak, v jakém rozsahu
nebo v jakych ohledech) je pozadavek nezavislosti takového organu zakotven
i v pravnim systému mimo vnitrostatni pravo.

Nelze dat univerzalni odpovéd, ktera by byla platnd pro vSechny (existujici
nebo pripadné v budoucnu nové ztizené) nezavislé spravni urady. Nicméné apri-
ori koncepce nezavislych spravnich trada v rozporu s ustavou neni.

6 Cl. 1 odst. 1 Ustavy CR.
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Pro ministerstva je charakteristickd vice ¢i méné pravidelna personalni ob-
ména, dana funkénim obdobim Poslanecké snémovny, od nichz jsou vlada a ji
podrizena ministerstva odvozeny, a vlada a ji podfizena exekutiva tak ma na spl-
néni svych cilti omezeny ¢as, pfi¢emz neni viibec jisté, zda nasledujici vlada bude
v zapocatych a nedokonc¢enych tukolech pokracovat. Sprava ur¢itych oblasti vsak
vyzaduje stabilitu a kontinuitu regulace a odstup od zajmu aktualni politické re-
prezentace. To (mimo jiné) se pravé ocekava od regulace prostfednictvim nezavis-
lych spravnich uradi. Stretavaji se tak dva principy, pfi¢emz oba maji raciondlni
zaklad a jejich uplatnéni ve verejné spravé je odtivodnitelné. Princip subordinace
je ve vefejné spravé (zejména statni spravé) tradiéni a je to jeden z defini¢nich
znak spravy. Je potreba, aby existovala vrcholna fidici jednotka, ktera bude ridit
jednotky podrizené a také sladovat a sjednocovat jejich ¢innost. Je ale také raci-
ondlni pozadavek, aby plnéni vefejnych ukold bylo konzistentni a kontinualni.
Teoreticky tyto principy protichiidné nejsou, nicméné v realité fungovani statu se
Casto ostre stretavaji. Pro funk¢énost systému je v nékterych pripadech lepsi, je-li
systém stabilni a predvidatelny, nez kdy?z je zavisly na vrtosich populistickych po-
litika ¢i pred- ¢i povolebnich kotrmelcich a proklamovanych zméndch k lepsimu,
které se v omezeném obdobi nestihnou (nebo ani stihnout nedaji).

V parlamentni demokracii, jakou je Ceskd republika, s vladou jako vrcholnym
organem moci vykonné, jde u nezavislych spravnich urada predev$im o nezavis-
lost na vladé. Organ tak nema byt vazan internimi instrukcemi vlady ¢i pokyny
jejich ¢lend. Vymanénim z podfizenosti vrcholnému organu exekutivni moci se
vsak ,,nezavisly organ® o to vice dostavé do ,,zavislosti“ na jiném statnim organu,
obvykle parlamentu, ktery neni o nic méné politicky. Obzvlast v parlamentnich
systémech, v nichZ se vlada v podstaté prekryva s parlamentni vétsinou, se tak
politicky prvek v kone¢ném dusledku prili§ neeliminuje. Silna vlada mad silnou
podporu v parlamentu, slaba vldda musi vyjednavat s opozici.
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SPOSOBY UPLATNENIA DEDICSKEHO PRAVA
PROSTREDNICTVOM ZALOBY

METHODS OF ENFORCEMENT OF
SUCCESSION LAW BY CLAIM

JUDry. Ing. Karin Rakovd, PhD., MBA
Commenius University in Bratislava
Faculty of law

Univerzita Komenského v Bratislave,
Pravnickd fakulta

Abstrakt: Prispevok sa zaobera sposobmi uplatnenia dedi¢ského prava prostred-
nictvom civilného sporového konania. Dedi¢ské konanie je nesporové konanie,
v ramci ktorého a v suvislosti s ktorym méze vzniknut spor o dedi¢ské pravo,
ktoré sa riesi prisluénym procesnym postupom podla toho, v ktorom ¢asovom
okamihu spor o dedi¢ské préavo vznikol. Cielom prispevku je poukazat na osobi-
tosti tohto postupu, tak z hladiska prava hmotného, ako aj procesného.

KIucové slova: dedenie, dedi¢ské pravo, dedi¢ské konanie, spor o dediéské pravo,
mimosporové konanie, sporové konanie, Zaloba

Abstract: The article deals with the options of claiming succession’s rights throu-
gh the court. Successions proceeding is non disputable proceeding, however whe-
re any dispute related to the succession rights can arise. In such a case a notary
requests a party of a dispute with less probably succession rights to submit the
claim to the court. The article analyzes the specifics of this proceedure by means
of civil and civil proceedural law.

Key words: inheritance, succession law, inheritance proceedure, dispute of suc-
cession law, non disputable proceeding, disputable proceeding, claim

Uvod

Dedi¢stvo sa nadobuda smrtou poruditela. Nie vzdy vSak ten, na koho sved-
¢i dedicsky titul, dedi¢stvo skuto¢ne nadobudne. Dovody vzniku takejto situacie
st rdzne, zavisia od objektivnych skuto¢nosti, ktoré vznikaju nezavisle od vole
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domnelého dedi¢a (napr. vydedenie, zavet), ako aj subjektivnych skuto¢nosti,
kedy sa z dedi¢skej postupnosti vyluc¢i domnely dedi¢ svojim konanim sam (napr.
odmietnutie dedicstva, dedi¢ska nespdsobilost).

Pravna Gprava dedenia vychadza z uplatnenia Gradnej ingerencie pri nadobu-
dani dedi¢stva. RieSenie pravnych vztahov, ktoré vznikli v désledku smrti poru-
Citela, patri do prévomoci sudu. Uéastnikmi dedi¢ského konania su ti, o ktorych
sa mozno dévodne domnievat, Ze su porucitelovymi dedi¢mi. Zo zasady oficiality
dedi¢ského konania vyplyva, Ze je povinnostou sudneho komisara zistovat okruh
dedi¢ov po porucitelovi, a tak prispiet k uprave pravnych vztahov medzi subjekt-
mi ob¢ianskopravnych vztahov v pripade smrti porucitela.

Zaciatok ucastnictva v dedi¢skom konani zavisi od toho, kedy sa sud dozvie
o skuto¢nostiach, z ktorych dedi¢ské pravo vyplyva, a trvé tak dlho, pokial chova-
nie alebo konanie osoby, ktorej sved¢i niektory z titulov dedenia, smeruje k tomu,
aby sa skutocne stal dedicom, alebo pokial nebudu zistené dalsie skuto¢nosti, ktoré
ukazuju, ze dedicom je niekto iny, pripadne, Ze porucitel nemd ziadneho dedica.

Ten, kto tvrdi, Ze je poruditelovym dedicom, moze uplatriovat svoje pravo pro-
strednictvom osobitného procesného postupu, zavislého od toho, ¢i dediéstvo po
porucitelovi bolo prejednané alebo nie. V pripade, ak niekto tvrdi, Ze je poruite-
lovym dedi¢om a dedi¢ské konanie este nebolo ukoncené, ide o spor o dedicské
pravo, ktory prebieha v rimci mimosporového konania pred notarom ako sud-
nym komisarom, a je upravené zakonom ¢. 161/2015 Z. z. Civilny mimosporovy
poriadok v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,CMP* a ,,Civilny mimosporovy
poriadok®). V pripade, ak spor o dedi¢ské pravo vznikne po skonéeni dedi¢ského
konania, ide o spor, na ktorého prejednanie bude prislusny sud podla pravidiel
zékona ¢. 160/2015 Z. z. Civilny sporovy poriadok v zneni neskors$ich predpisov
(dalej len ,,CSP* a ,,Civilny sporovy poriadok®). Podla platnej judikatiry, pokial
nie je pravoplatnym rozhodnutim dedi¢ského sudu potvrdené, ze v dosledku de-
denia dedi¢ nadobudne vec, resp. jej spoluvlastnicky podiel, nemoéze sa dedi¢ do-
mahat ochrany svojho vlastnictva zalobou o urcenie vlastnictva. Takyto dedic je
aktivne legitimovany len na podanie Zaloby o urcenie, ze vec patri do dedi¢stva
po porucitelovi'.

1  Spor o dedi¢ské pravo

Hoci v tedrii absentuje definicia pojmu spor o dediéské prdvo, mozno kon-
$tatovat, Ze takyto spor vznikd a mdze vzniknut kedykolvek, pocas trvania

' NSSR 3MCdo 4/2003 R3/2015.
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dediéského konania. Za spor o dedi¢ské pravo mozno povazovat nesilad me-
dzi Géastnikmi o tom, kto je dedi¢om a ¢o z majetku, patriacemu porucitelovi,
patri do dedi¢stva. V pripade, ak niekto pocas trvania dedi¢ského konania tvr-
di, Ze je poruditelovym dedicom a popiera dedi¢ské pravo toho, koho na zakla-
de dosial prebiehajiceho dedi¢ského konania mozno povazovat za domnelého
dedica (¢i uz z dévodu dedenia zo zavetu, alebo zakona), vznika spor o dedi¢-
skom prave. O spore o dedi¢ské pravo hovorime aj vtedy, ak nemdzu vedla seba
obstat dedi¢ské prava tych, ktory boli upovedomeni o dedi¢skom prave a svoje
dedi¢ské pravo neodmietli. Podla platnej judikatiry, spor o dedi¢ské pravo sa
prejavuje v tom, s kym ma byt v priebehu dedi¢ského konania konané a kto ma
mat moznost vykonavat svojimi procesnymi ukonmi vplyv na priebeh a vy-
sledok konania, teda v tom, kto ma byt povazovany za ucastnika dedi¢ského
konania.?

Postup sudu pri spore o dedi¢ské pravo zavisi od toho, ¢i spor vznikol pocas,
alebo az po skonceni dedi¢ského konania a tiez od toho, ¢i je predmetom sporu
postdenie skutkovej alebo pravnej otdzky. Skuto¢nosti, ktoré st vyznamné pre
postdenie uvedeného, $etri sud z vlastnej iniciativy bez toho, aby bol viazany pri-
padnymi navrhmi, ktoré uskutocnia osoby, ktoré uplatiuji svoje dedi¢ské pravo.

Ako uz bolo uvedené, v pripade, ak spor o dedi¢ské pravo vznikol pocas dedi¢-
ského konania, je toto konanie upravené postupom podla CMP. V takom pripade
pojem spor o dedicské pravo nezahfna v sebe prvky sporového konania, uprave-
ného v CSP, ale je upravené mimosporovym postupom, vedenym pred notarom
ako stdnym komisarom, aj ked podla vysledku konania, v pripade, ak nedojde
k dohode ucastnikov konania, kon¢iacim v sporovom konani.

Ina situacia nastava v pripade, ak spor o dedi¢ské pravo vznikol po pravoplat-
nom skonceni dedi¢ského konania, potom sa na ochranu opravneného dedica
uplatiiuju ustanovenia o tzv. dedic¢skej zalobe podla § 485 zakona ¢. 40/1964 Zb.
Obdiansky zakonnik v zneni neskors$ich predpisov (dalej len ,,0Z“ a ,O¢iansky
zakonnik®).

Spor o dedi¢ské pravo zac¢ina samotnym ukonom vyslovného popretia dedic-
ského prava druhého vo forme podania, adresovaného notarovi, predlozeného
pisomne, alebo dstne do zapisnice pocas dedi¢ského konania.

Ucastnikmi sporu o dedi¢ské pravo, ktory vznikol pocas dedi¢ského konania,
st domneli dedicia, t. j. na jednej strane je ten, kto tvrdi, zZe je dedicom a dedi¢ské
pravo, alebo jeho ¢ast, druhého dedic¢a (domnelého dedica) popiera a na druhej
strane je ten, koho dedi¢ské pravo je popierané a ktory dedi¢stvo neodmietol.

2 NSSRz28. februdra 2012, sp. zn. 2 Cdo 26/2011.
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11 Spor o dedic¢ské pravo zavisly od pravneho postdenia
veci

Ak spor o to, kto je dedicom a ¢o z porucitelovho majetku patri do dedicstva,
vznikol podas trvania dedi¢ského konania a sti¢asne, ak plati, ze rozhodnutie spo-
ru zavisi iba od pravneho posudenia skuto¢nosti, ktoré medzi ucastnikmi nie su
sporné, sud, podla § 193 CMP, uznesenim rozhodne, s ktorym tc¢astnikom bude
dalej konat a ktorému ucastnikovi icast v konani o dedi¢stve ukoncuje. Z uvede-
ného vyplyva, Ze sud po vysetreni podmienok dedi¢ského prava kona dalej s tym,
u koho ma za to, Ze je dedi¢om, pricom tuto otazku je sud (notdr, ako sudny
komisar) povinny vyriesit eSte pred samotnym ukoncenim dedi¢ského konania.
Vydanie uznesenia je namieste vtedy, ak su skutkové tvrdenia tGcastnikov o roz-
hodnych okolnostiach zhodné a ak zavisi rozhodnutie o dedi¢skom prave len od
pravneho postdenia veci. O aké situdcie v pripade spornosti pravnej otazky ide,
zakon neuvadza, napriklad ich mozeme ndjst v teérii, ako aj v judikatire. Podla
Tomasovica (2017)* v pripade sporu o dedi¢ské pravo, zavislom od pravneho po-
sudenia veci, ide o situacie, ked Gcastnici konania maju rozdielny nazor na to, aké
ustanovenie pravneho predpisu ma dedicsky sud (notar, ako sudny komisar) na
skutkovy stav pouzit (aplikdcia prava), alebo na to, ako ma sud aplikované usta-
novenie pravneho predpisu vylozit (interpretacia prava). Ide napriklad o situdciu,
ked porucitel zanechal alografny zavet, spisany za pritomnosti svedkov, pricom
predmetom prévneho sporu je otazka spochybnenia ich pritomnosti. Podla Se-
$inu (2019)* moze ist o situacie, ked dochadza k spochybnovaniu otazok, kto-
rych skutkovy zaklad je nesporny a ktoré je mozno riesit iba na zdklade pravneho
postdenia (napr. spochybniovanie trestného ¢inu proti porucitelovi ako dévodu
dedi¢skej nesposobilosti, posidenie platnosti zavetu z hladiska dodrzania zako-
nom ustanovenej formy). Podla platnej judikatury, spornou pravnou otazkou je
napriklad postdenie platnosti zavetu z hladiska jeho formalnych nalezitosti, kto-
rd prindlezi sudu v dedi¢skom konani.®

Pojem ukondenie ucastnictva o dediéstve v zmysle § 193 CMP znamena, Ze
ucast na konani sa danej osobe kon¢i, teda sa na nu nebude prihliadat. Dedic¢-
ské pravo jej vSak nezanikd, v pripade prejednania dedicstva a ukoncenia dedic-
ského konania sa mé domdhat svojich prav prostrednictvom zaloby na ochranu

3 TOMASOVIC, M. et al. Obciansky zdkonnik. Komentdr. 2015, s. 671.

4 SESINA, M. - MUZIKAR, L. - DOBIAS, P. Dédic¢ské pravo. Praktickd prirucka. Praha : Leges,
2019, s. 505.

5 1.US297/2012 - 47 2 24.4.2013.
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opravneného dedica podla § 485 OZ. Uznesenie, ktorym sa t¢ast na dedi¢skom
konani ukoncuje podla § 193 CMP, sa dorucuje vSetkym tcastnikom konania.
Z hladiska doru¢ovania ide o poslednu pisomnost doru¢ovanu osobe, ktorej sa
ucast v konani ukoncuje, v ramci daného dedi¢ského konania.

1.2 Spor o dedicské pravo zavisly na skutkovom postdeni
veci

V pripade, ak spor o dedi¢ské pravo vznikol pocas dedi¢ského konania a zavisi
od posudenia spornej skutkovej otazky, postupuje notar ako siudny komisar, pod-
la § 194 CMP tak, Ze identifikuje spornu skutkovu otazku, pripadne posudi sporné
skutkové tvrdenia ucastnikov z hladiska ich pravdepodobnosti a poksi sa o zmier.

KedZe dedi¢ské konanie je konanim nesporovym, stdu v dedi¢skom konani ne-
prinalezi objasniovat skuto¢nosti, ktoré si medzi u¢astnikmi sporné.® Stid sam vysetri
podmienky dedi¢ského prava a urci, s kym bude dalej konat ako s dedi¢om len v pri-
pade, ak vySetrenie podmienok dedi¢ského prava si vyzaduje posudenie skutocnosti
spornych medzi u¢astnikmi. V pripade, ak vySetrenie podmienok dedi¢ského pra-
va zavisi od objasnenia spornej skuto¢nosti, sid odkaze uznesenim toho z dedicov,
ktorého dedi¢ské pravo sa javi ako menej pravdepodobné, aby svoje pravo uplatnil
zalobou. Vyrok uznesenia vydaného sidom v konani o dedi¢stve podla ustanove-
nia § 194 CMP musi obsahovat tidaj o tom, akud zalobu ma odkéazany t¢astnik podat.

O aké situdcie v pripade posudzovania spornych skutkovych okolnosti ide,
zakon opdt neuvadza a urcity navod mozeme ndjst tak v tedrii, ako aj platnej judi-
katdre. Platnd judikatdra zastava nazor, Ze posudenie platnosti zavetu z hladiska
jeho formalnych nalezitosti nie je mozné povazovat za spornd skutkovu otazku
(v zmysle § 175k ods. 2 zakona ¢. 99/1963 Zb. Ob¢iansky sidny poriadok v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,,OSP“), teraz § 194 CMP), ktora by zakladala po-
vinnost sidu v nesporovom dedi¢skom konani odkazat niektorého z tcastnikov
na uplatnenie si svojho dedi¢ského prava Zalobou.” Podla Tomasovi¢a postupom
podla § 194 sa riesia najma sporné skutkové otazky, napriklad, ktoré maji vplyv
na existenciu ¢i platnost zavetu alebo vydedenia, dalej to moze byt otazka, ¢i
domnely dedi¢ viedol s porucitelom spolo¢nti domacnost a ako dlho.?

Zakon sudu (suidnemu komisarovi) v dedi¢skom konani, v ktorom vznik-
la sporna otazka zavisla od pravneho posudenia, uklada, aby sa pokusil spor

¢ Nalez US SR z24.4.2013, sp. zn. 1. US 297/2012 - 47.
7 Tamtiez.
8 TOMASOVIC, M. et al. Ob¢iansky zdkonnik. Komentdr. 2015, s. 674.

201



PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

o dedi¢skom prave vyriesit dohodou. Ak sa spor nepodari vyriesit dohodou
a skutoc¢nosti rozhodné pred posidenim dedi¢ského préva zostand i po pokuse
o odstranenie sporu medzi u¢astnikmi nadalej sporné, vyda sad uznesenie, kto-
rym odkaze toho z ucastnikov, ktorého dedi¢ské pravo sa javi ako menej pravde-
podobné, aby svoje pravo uplatnil Zalobou na stde.

Notar vo vyroku uznesenia podla § 194, podla okolnosti prejednavaného pri-
padu, formuluje Zalobny petit, respektive presne uvedie, ¢oho sa mé Zzalobca do-
mahat.” Vo vyroku uznesenia musi sud tiez ur¢it lehotu na podanie Zaloby, ktora
nesmie byt krat$ia ako jeden mesiac. Ide o sudcovsku lehotu, jej predizenie je
mozné v zmysle § 118 CSP,'® zmeskanie lehoty je mozno odpustit v zmysle § 122
CSP. O predlzenie lehoty musi byt nielen poziadané, ale aj rozhodnuté este pred
uplynutim povodne stanovenej lehoty'!. S marnym uplynutim lehoty spaja sud
nasledok, ze sud pokracuje v konani s tym, ktorého dedi¢ské pravo sa javi ako
viac pravdepodobné.

2  Zaloba na uréenie pravnej skuto¢nosti

Zaloba, podana v zmysle § 194 ods. 1 CMP, nie je uréovacou zalobou, ale Za-
lobou na uréenie pravnej skuto¢nosti podla § 137 pism. d) CSP. Ide o novy typ
zaloby, ktory bol zavedeny do pravnej upravy s u¢innostou nového civilného spo-
rového poriadku od 1. jula 2016. Predchadzajica pravna uprava podla Obcian-
skeho sudneho poriadku neobsahovala ustanovenie, ktoré by upravovalo pripust-
nost zalobného navrhu na urcenie pravnej skuto¢nosti.

V praxi sa v8ak takého zaloby pripustali, ak zalobca na takomto urceni pre-
ukazal naliehavy pravny zaujem [§ 80 pism. c) OSP]. Nova pravna uprava v Ci-
vilnom sporovom poriadku pripusta zalobu na urcenie pravnej skuto¢nosti,
ak tak vyplyva z pravneho predpisu, najmé z predpisu hmotného prava [§ 137
pism. d)]'%. V zmysle uvedeného sa teda Zalobou mozno doméhat uréenia pravnej
skuto¢nosti iba v pripade, ak to vyplyva z osobitného pravneho predpisu. Osobit-
nym pravnym predpisom je ustanovenie § 194 CMP.”* Ako bolo uvedené, v tomto
konani sa naliehavy pravny zaujem nepreukazuje, pretoze je prezumovany osobit-
nym zdkonnym ustanovenim v § 194 CMP.

° TOMASOVIC, M. et al. Obciansky zdkonnik. Komentdr, 2015. s. 674.

Naopak Ceskd judikatura zastiva nézor, podla ktorého stid neméze zmeskanie sudcovskej lehoty
odpustit, Rozhodnutie Ustavného sadu CR, I. US 230/1998.

"' NSSR, sp. zn. 21 Cdo 2149/2009 z 22.12.2011.

2 KSBA, sp. zn. 25 CoSr 2/2017 2z 10.10.2018.

15 TOMASOVIC, M. et al. Ob¢iansky zdkonnik. Komentdr. 2015, s. 674.
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Zalobn}'l petit, v zavislosti od konkrétnej situacie, bude zniet bud na urcenie,
ze zalobca je dedicom po porucitelovi, alebo Ze Zalovany nie je dedi¢om po po-
rucitelovi. Sporné skuto¢nosti alebo pravne otazky, ktoré st pre takéto uréenie
vyznamné, predstavuju len posudenie predbeznej otazky, ktoré sa neuvadzaju vo
vyroku, ale len v dévodoch rozhodnutia.™*

Podla § 20 pism. b) CSP, vecne a miestne prislusny sid na prejednanie Zaloby
je sud, na ktorom prebieha konanie o dedi¢stve. Aktivne legitimovany je ten, kto
bol notarom odkazany na podanie zaloby. V pripade, ak odkazuje sid na poda-
nie Zaloby spolo¢ne viacerych ucastnikov, musi, asponl v odovodeni uznesenia,
poucit odkazanych tcastnikov o tom, ze ich zaloba musi smerovat aj proti tomu
z nich, ktory by v¢as zalobu nepodal, pripadne, Ze to musi byt aspon z odévodne-
nia uznesenia zrejmé. V opa¢nom pripade by poucenie sudu v konani o dedi¢stve
bolo netplné.”* Pasivne legitimovani st vSetci ucastnici konania o dedi¢stve. Pod-
[a platnej judikatdry,' pre sporové konanie, zacaté na zaklade navrhu podaného
odkazanymi dedi¢mi, treba povazovat vSetkych tcastnikov konania v dedi¢stve
za nerozluc¢nych spolo¢nikov, a to tak na strane navrhovatelov, tak i na strane od-
porcov. Dosledky nerozlu¢ného spolocenstva vyplyvaju z hmotnopravneho vzta-
hu tcastnikov bez zretela na ich volu. Preto ide o nutené spolocenstvo. Vo vztahu
k tretim subjektom procesny tkon ¢o len jedného zo spolo¢nikov (napr. podanie
odvolania) je u¢inny aj vo vztahu k ostatnym spolo¢nikom.

Ak zaloba nebola podana v lehote, plati nevyvratitelna domnienka, ze spor bol
rozhodnuty v neprospech navrhovatela. Nevyvratitelnd domnienka je nevyhnutna
pre pokracovanie v konani o dedi¢stve, ak o Zalobe nebolo meritérne rozhodnuté.

3 Ochrana opravneného dedica podla § 485
Obcianskeho zakonnika

Ochrana opravneného dedica je instititom dedi¢ského prava, pomocou kto-
rého ma byt zjednand naprava, ak sa zisti aZ po prerokovani dedi¢stva, Ze oprav-
nenym (pravym) dedi¢om porucitela je niekto iny, ako komu bolo dedi¢stvo po-
tvrdené, alebo kto ho podla vysledku prejednania dedi¢stva inak nadobudol.”

V praxi sa mozno stretnut so situdciami, kedy sa po pravoplatnom skonceni de-
di¢ského konania zisti, Ze poruditel zanechal iného (pripadne, popri potvrdenom

4 NSSR z22.12.2011, sp. zn. 21 Cdo 2149/2009.

5 NSCR z25.9.2012, sp. zn. 21 Cdo 1934/2012.

¢ NSSR, sp. zn. 5 Cdo 264/2007, z 25. novembra 2008.
7" NSCR 21Cdo 1614/2012 z 28.2.2013.
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dedicovi, dal$ieho) dedic¢a ako toho, komu bolo dediéstvo v dedi¢skom uzneseni
pravoplatne potvrdené, pripadne dal$ieho dedi¢a, ktorého dediéské pravo moze
obstat popri existujucom dedicovi.

Takéto situacie mozu nastat napriklad v pripade, kedy sa pocas dedi¢ského ko-
nania neprihlasi dedi¢ k svojim dedi¢skym pravam z dovodu, Ze je na nezndmom
mieste, alebo ide o dedic¢a neznameho. Tiez v pripade, kedy sa po pravoplatnom
skonceni dedicstva najde zavet porucitela, ktory za dedica porucitela urcil toho, kto
nebol ucastnikom dedi¢ského konania, pripadne listina o vydedeni, podla ktorej
doslo k vydedeniu potomka, ktorého dedi¢sky podiel mal nadobudnut niekto iny.

V pripade, ked takato situdcia vznikne pocas prebiehajiceho dedi¢ského ko-
nania, tak, ako je uz uvedené, notdr je povinny, po overeni vSetkych skuto¢nosti,
prisposobit prebiehajice dedi¢ské konanie a svoje zistenia premietnut do prebie-
hajuceho dedic¢ského konania. V pripade, ak nastane takato situdcia aZ po pravo-
platnom skonceni dedi¢ského konania, ma takyto opravneny dedi¢ moznost do-
mahat sa svojich prav - vydaniu dedi¢stva prostrednictvom tzv. dedi¢skej zaloby
v zmysle § 485 OZ.

V zmysle § 485 OZ, ak sa po pravoplatnom skonceni konania o dedicstve zisti,
ze opravnenym dedi¢om je niekto iny ako ten, kto dedi¢stvo nadobudol, je ten,
kto dedi¢stvo nadobudol, povinny vydat takyto majetok opravnenému dedicovi,
podla zasad o bezdévodnom obohateni. V pripade, ak nepravy dedi¢ majetok
alebo jeho cast dobrovolne nevyda opravnenému dedic¢ovi, opravneny dedi¢ sa
moze domahat svojich prav zalobou na stide podla § 485 OZ. Predpokladom na
to, aby sme mohli hovorit o moznosti opravneného dedi¢a domahat sa svojho
prava prostrednictvom dedicskej Zaloby v sporovom konani, je pravoplatné ukon-
¢enie dedi¢ského konania, t. j. nadobudnutie pravoplatnosti uznesenia vydaného
podla § 203 CMP a sticasne tvrdenie niekoho iného, kto nebol u¢astnikom dedic-
ského konania po porucitelovi, Ze je opravnenym dedicom.

31 Opravneny dedic

Za opravneného dedica, aktivne legitimovaného domdhat sa svojich dedic-
skych prav Zalobou podla § 485 OZ, sa, v zmysle pravnej tedrie, aplikacnej pra-
xe a platnej judikatury, povazuje len ten, kto nebol uc¢astnikom povodného de-
di¢ského konania, voci ktorému si opravneny dedi¢ uplatiuje svoje prava.'® Ide
o0 osobu, ktorej sved¢i jeden z dedi¢skych titulov a ktora mala mat v dedi¢skom
konani postavenie dedica, ale z r6znych dévodov bolo dedi¢stvo prejednané

18 Uznesenie NS CR 21 Cdo 4902/2009.
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a pravoplatne potvrdené inému tcastnikovi konania bez toho, aby sa tato osoba
dedic¢ského konania ztcastnila. Opréavnenym dedicom moze byt fyzicka, pravnic-
ka osoba, ako aj stat.

Nepravym dedi¢om sa rozumie ten, kto podla rozhodnutia sidu o dedic¢stve
nadobudol majetok po porucitelovi, hoci podla dedi¢ského prava ho nemal nado-
budnuf vobec, alebo ho nemal nadobudnut v takom rozsahu, ako ho nadobudol.

Opravneny dedi¢ ma pravo voci nepravému dedic¢ovi na vydanie dedi¢stva,
a to bud celého, alebo ¢asti, podla zasad o bezddvodnom obohateni tak, aby ne-
mal majetkovy prospech na ujmu pravého dedica. Toto pravo si mdze uplatiiovat
prostrednictvom dedi¢skej Zaloby v sporovom konani, ¢o v§ak nevylucuje, aby
opravneny a nepravy dedi¢ uzavreli dohodu o vydani majetku, ktory nepravy de-
di¢ ziskal."” V pripade, ak nepravy dedi¢ nevedel alebo nemohol vediet, Ze dedi-
¢om je niekto iny, ma pravo na nahradu nakladov, ktoré na majetok z dedi¢stva
vynalozil, a m4 tieZ pravo na uzitky z dedicstva, icelne vynalozenych.

3.2 Predmet vydania majetku

V zmysle § 485 ods. 1 OZ ma opravneny dedi¢ voci nepravému dedicovi pra-
vo na vydanie majetku, takto ziskaného nepravym dedi¢om v dedi¢skom konani.
Vzhladom na formuldciu ustanovenia § 485 OZ, podla ktorého ,,je povinny ten, kto
dedicstvo nadobudol, vydat opravnenému dedicovi majetok, ktory z dedicstva mad,
podla zdsad o bezdovodnom obohatent tak, aby nemal majetkovy prospech na ujmu
pravého dedica“ vyvstava otizka moznosti volby predmetu vydania opravnenému
dedicovi zo strany nepravého dedic¢a. Teda, ¢i ma nepravy dedi¢ moznost vyberu,
¢o ma vydat opravnenému dedi¢ovi, alebo to vyplyva jasne zo zakona a tato moz-
nost volby mu nie je dana (t. j. i ten isty majetok, ktory po porucitelovi neoprav-
nene ziskal, alebo poskytnutie peniaznej nahrady v hodnote majetku). Zo znenia
pravnej tpravy § 485 ods. 1 OZ a st¢asne aplikujic zasady vydania bezdévodného
obohatenia vyplyva, ze nepravy dedi¢ nemd na vyber a je povinny vydat to, ¢im
sa v dedi¢skom konani obohatil na tkor opravneného dedica, t. j. prednost ma
naturalna restiticia pred penaznou nahradou. Len vtedy, ak naturalna restitticia
nie je moznad, prichddza do uvahy restitucia v peniazoch za pouzitia ustanoveni
o bezdévodnom obohateni. Uvedenému zodpoveda aj vyklad Najvyssieho stdu
CR, podla ktorého je povinnostou osoby, ktord podla rozhodnutia o dedi¢stve na-
dobudla majetok poruditela, hoci podla dedi¢ského prava ho nadobudnuit nemala
bud vébec, alebo v takom rozsahu, v akom ho nadobudla, vydat opravnenému

1 KRAJCO, J. Obciansky zdkonnik pre prax (komentdr). Judikatira NSSR, NSCR, ESD, ESLP. II.
Eurounion, 2015, s. 2140.
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dedicovi majetok, ktory po porucitelovi neopravnene ziskal, ak to nie je mozné,
musi za majetok poskytnut peniazni nahradu.” Povinnostou nepravého dedica
v zmysle uvedeného ustanovenia je teda vydat opravnenému dedi¢ovi majetok,
ktory z dedicstva md, nie majetok, zodpovedajtici hodnote jeho zakonného dedic-
ského podielu. Tento vyklad tiez lep$ie zodpoveda aj druhej Casti vety obsiahnutej
v ustanoveni § 485 ods. 1 OZ,* ktora hovori o tom, ze k vydaniu majetku opravne-
nému dedi¢ovi ma dojst podla zasad o bezd6vodnom obohateni tak, aby nepravy
dedi¢ nemal majetkovy prospech na tkor opravneného dedic¢a. V aplika¢nej praxi
vznikaju v tejto suvislosti viaceré situacie. Napriklad, pravoplatnym dedi¢skym
rozhodnutim nadobudol nepravy dedi¢ majetok, ktory ma v pripade uspechu zalo-
by o dedi¢ské pravo na strane opravneného dedi¢a, nepravy dedi¢ povinnost vydat
opravnenému dedicovi. Ina situdcia nastava v pripade, ked bol v spore o dedi¢ské
pravo opravneny dedi¢ uspesny, avSak nepravy dedi¢ medzi¢asom tento maje-
tok stratil, spotreboval, spracoval, pripadne z neho vytvoril novua vec. V takomto
pripade nie je mozné vratit opravnenému dedi¢ovi majetok, ktory nepravy dedi¢
v dedi¢skom konani nadobudol a bude povinny, v zmysle zdsad o bezdévodnom
obohateni, poskytnit opravnenému dedi¢ovi penaznt nahradu.

3.3 Dedicska zaloba

Zaloba opravneného dedi¢a podla § 485 OZ ako institit hmotného prava,
je jedinym pravnym prostriedkom, ktorym sa opravneny dedi¢ moze domoct
ochrany svojho dedic¢stva, pricom zalezi len na rozhodnuti opravneného dedica,
¢ibude pozadovat vydanie dedi¢stva od nepravého dedica, alebo nie.” V pripade,
ak neddjde medzi opravnenym dedi¢om a nepravym dedi¢om k dohode o vyda-
nie dedi¢stva, ma opravneny dedi¢ pravo domahat sa vydania dedi¢stva na stude
v lehote troch rokov odo dna pravoplatnosti rozhodnutia sudu, ktorym bolo de-
di¢stvo potvrdené nepravému dedicovi.

Dedicska zaloba obsahuje v sebe vlastnicky narok opravneného dedi¢a na vy-
danie dedi¢stva, ktoré nepravy dedic alebo tretie osoby doteraz maju, a narok na
nahradu hodnét, ktoré boli nepravym dedi¢om spotrebované®. Dokazné breme-
no spocivajice v preukdzani, ze ku dnu smrti porucitela bol porucitelovym dedi-
¢om, t. j. sved¢al mu niektory z dedi¢skych titulov, zatazuje opravneného dedica,
t. j. zalobcu.

20 NSCR 28 Cdo 1253/2012 z 28.8.2012.

2 §485 ods. 1 OZ:,,.......je povinny ten, kto dediéstvo nadobudol, vydat opravnenému dedicovi maje-
tok, ktory z dedicstva md, podla zdsad o bezdévodnom obohateni®....).

2 NSCR 30Cdo 59/2002 z 28.8.2012.

2 FEKETE, . Ob¢iansky zdkonnik. Velky komentdr. III. Cast. Eurokodex. 2015. s. 249.
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Zaloba na vydanie dedi¢stva podla § 485 OZ sa odliSuje od Zaloby na ochra-
nu vlastnika podla § 126 ods. 1 OZ, ¢o do subjektov, posudzovanych pravnych
vztahov, spdsobu népravy a hlavne tym, Ze pravo opravneného dedica na vydanie
dedi¢stva sa na rozdiel od prava vlastnika, ktoré je nepremlcatelné, premléuje vo
vSeobecnej 3-ro¢nej premlcacej lehote, ktora za¢ina plynuat od pravoplatnosti roz-
hodnutia, ktorym bolo dedi¢ské konanie skoncéené.

Zaloba opravneného dedi¢a podla § 485 OZ nie je ani uréovacou zalobou
v zmysle procesného prava, pretoZe zaloba na urcenie existencie alebo neexis-
tencie prava sa opiera o vyslovné ustanovenia hmotného prava, nie o Zalobcov
naliehavy pravny zadujem na pozadovanom urceni. Neziada autoritativne objas-
nenie neistych pravnych pomerov, ale zalozenie pomerov novych. Ide o zvlastnu
zalobu, ktord ma oporu v ustanoveni hmotného prava a nie je uréovacou zalobou
v zmysle ustanovenia § 80 pism. c) OSP [teraz § 137 pism. ¢) CSP]. Naliehavy
pravny zaujem na jej urceni nie je potrebné preukazovat.*

Pravo opravneného dedi¢a domahat sa vydania majetku z dedicstva sa opie-
ra tiez o ustanovenie § 212 ods. 2 CMP, podla ktorého, okrem pripadu, ak sa
vykonala likvidacia dedi¢stva, nebrani skoncenie konania o dediéstve pravoplat-
nym uznesenim sudu tomu, kto nebol ticastnikom konania o dedic¢stve, z ktorého
uznesenie vzislo, aby sa domahal svojho prava zalobou.

Osobitné miesto, pokial ide o zalobu na ochranu opravneného dedica, zauji-
ma zabezpedenie bezproblémovej vykonatelnosti rozsudku vydaného v takomto
konani. Mozno suhlasit s Kupkom, (2016)* Ze nebude celkom postacujuce, ak sa
zalobny navrh obmedzi len na formulaciu prevzatd zo znenia ustanovenia § 485
0OZ, spocivajicu vo vydani majetku z dedicstva alebo jeho ¢asti, ktoré boli nepra-
vému dedicovi potvrdené. Sme toho nazoru, Ze bude potrebné, aby boli jednotlivé
majetkové hodnoty, ktorych vydanie pravy dedi¢ Zalobou pozaduje, $pecifikované
v zalobnom petite.

3.4 Aktivna a pasivna legitimacia

Aktivne legitimovanym na podanie zaloby o vydanie dedi¢stva je ten, kto ne-
bol ti¢astnikom dedi¢ského konania po poruditelovi a je opravnenym porucitelo-
vym dedi¢om, ak bolo dedi¢stvo pravoplatne skoncené. Opravnenym dedi¢om sa
rozumie teda ten, kto mal na zdklade dedenia zo zdkona, zo zévetu alebo obidvoch

2 FEKETE, I. Ob¢iansky zikonnik. Velky komentér. III. Cast. Eurokodex. 2015. s. 249.
» KUPKA, L. Dedi¢ské pravo hmotné. 1. doplnené a prepracované vydanie. Eurounion. 2016,
s. 365.
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tychto titulov, nadobudnit dedic¢stvo (tplne alebo ciasto¢ne), namiesto toho,
komu bolo potvrdené nadobudnutie dedi¢stva sidom v konani o dediéstve.?

Z uvedeného vyplyva ze Zaloba o vydanie dedi¢stva moze byt tispe$ne podana
az po pravoplatnom skonceni dedi¢ského konania, v ktorom sa namieta pravo
opravneného dedi¢a a modze ju podat iba ten, kto nebol ucastnikom dedi¢ské-
ho konania, v ktorom dedi¢stvo nadobudol nepravy dedi¢ rozhodnutim stdom.
Uvedené potvrdzuje nielen aplikacna prax, ale aj ustalena judikatira studov?.
Névrh opravneného dedica proti nepravému dedic¢ovi na vydanie majetku, ktory
z dedi¢stva m4, je treba povazovat za predcasny, pokial konanie o dedi¢stve nebo-
lo pravoplatne skonéené®. V pripade, ze by takiato zalobu podal opravneny dedi¢
v Case, kedy konanie o dedi¢stve nebolo pravoplatne skoncené, takyto navrh by
bol, ako uz bolo uvedené, pred¢asny, a sud by ho zamietol.

Ten, kto sa opravnene domnieva, Ze je porucitelovym dedi¢om v situdcii, kedy
dedi¢ské konanie este nebolo pravoplatne skoncené, moze vsak svoje prava uplat-
novat v ramci prebiehajiceho dedi¢ského konania Zalobou o uréenie dedi¢ského
prava. V takom pripade notar ako sidny komisar v rdmci vySetrovacej zasady
dedi¢ského konania zisti vietky skutkové a pravne okolnosti uvedeného tvrdenia,
a pokial sa potvrdi, Ze mu sved¢i dedi¢ské pravo, postupuje pri prejednani dedi¢-
stva podla CMP.

Névrh opravneného dedica o vydanie dedi¢stva smeruje vzdy proti nepravé-
mu dedicovi, pripadne, ak je ich viac, proti nepravym dedi¢om. Pasivne legitimo-
vany je teda ten, kto podla vysledkov dedi¢ského konania nadobudol majetok po
porucitelovi, hoci tak nemal, pripadne mal iba ¢ast z tohto majetku.

3.5 Procesnad uprava

Podla § 859 ods. 1 OZ, pri dedeni sa pouzije pravo platné v dedeni smrti poru-
citela. Z uvedeného vyplyva, Ze aj ochrana opravneného dedica sa musi riadit tou
pravnou upravou ktora bola platna v ¢ase smrti porucitela.

V pripade Zaloby opravneného dedica podla § 485 OZ ide o osobitnu zalo-
bu, ktora md oporu v ustanoveniach hmotného prava a nie je uré¢ovacou Zalobou
vzmysle § 137 CSP, a preto naliehavy pravny zaujem nie je potrebné preukazovat.
Zalobny petit bude zniet na vydanie dedi¢stva. Cast doktriny zastdva nazor, ze
zaloba opravneného dedica je obdobou Zaloby na plnenie, resp. reivindika¢nej
zaloby podla § 126 OZ. Podla Feketeho (2015) treba vSak poukazat na to, Ze na

26 NSCR 21 Cdo 4902/2009 z 28.2.2012.
¥ Napr. KS Usti nad Labem sp. zn. 10 Co 321/1983 R 44/1986.
2 NSSR 2 Cdo 26/2001 R 32/2013.
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rozdiel od reivindikacnej Zaloby ma dedi¢ska zaloba 8irsi dosah, pretoze predme-
tom tejto zaloby je nielen vydanie veci, ale aj vysporiadanie inych prav a povin-
nosti. Ustanovenie § 485 OZ vylu¢uje podanie samostatnej reivindika¢nej Zaloby
podla § 126 OZ proti nepravému dedi¢ovi.”

Dokazné bremeno v konani zatazuje Zalobcu a bude spocivat v preukdzani, ze
je opradvnenym dedi¢om poruitela. Zaloba bude uspe$na, ak sa zalobcovi podari,
pri splneni zakonnych predpokladov, vyvratit pravnu domnienku subjektivneho
dedi¢ského prava zalovaného ako nepravého dedica tym, zZe preukdze svoje de-
di¢ské pravo, a tak vyluci, aby nepravy dedi¢ nadobudol dedi¢stvo tplne alebo
s¢asti®. Zalobca musi predovsetkym preukazat, ze ku diiu smrti porucitela mu
svedcal dedi¢sky titul po porucitelovi (zavet alebo zdkon) a bol spdsobilym dedi-
¢om porucitela.

Miestne prislusnym sidom na podanie dedicskej zaloby je véeobecny sud zZa-
lovaného, ¢o vyplyva zo skuto¢nosti, ze sa zaluje pravo vyplyvajice uz z ukonce-
ného dedi¢ského konania. Nemozno teda aplikovat vyluénti miestnu prislusnost,
ktora by sa aplikovala v pripade sporu v stvislosti s prebiehajucim dedi¢skym
konanim. Ako uz bolo uvedené, podla ustalenej judikatiry sudov, dedi¢sku Za-
lobu moze dspesne podat len ten, kto nebol ucastnikom konania o dediéstve.”
V pripade, ak by dedi¢sku zalobu podla § 485 OZ podal ucastnik dedi¢ského
konania, pricom je nerozhodujuice, ¢i vystupoval z titulu zavetného alebo za-
konného dedica, takito zalobu by sid zamietol vzhladom na to, Ze takyto dedi¢
nebol v konani opomenuty, a teda neziskal legitimaciu na ochranu svojich prav
podla § 485 OZ. Takyto dedi¢ sa moze domahat svojich prav prostrednictvom
opravnych prostriedkov smerujtcich vo¢i rozhodnutiu sidu v dedi¢skom konani.

Pasivne legitimovany moze byt aj ten, kto nadobudol dedi¢stvo od nepravého
dedica, pokial nebol dobromyselny. V takom pripade bude zaloba smerovat k ne-
pravému dedicovi a jej petit bude zniet na vydanie veci.

Dokazné bremeno v pripade dedi¢skej Zaloby spociva na nadobudatelovi, t. j.
na tom, kto tvrdi, Ze je opravnenym, dedi¢om.*

Vzhladom na skuto¢nost, ze podla platnej pravnej Gpravy ma nepravy dedi¢
voci opravnenému dedicovi pravo na ndhradu nakladov, ktoré vynalozil na maje-
tok z dedi¢stva (takisto mu patria uzitky z dedi¢stva), nachadza v takomto konani
uplatnenie i vzajomna Zaloba. Ak vSak nepravy dedi¢ vedel alebo mohol vediet,
ze opravnenym dedi¢om je Zalobca, ma pravo len na ndhradu nevyhnutnych

» FEKETE, 1. Obcianske prdvo. Velky komentdr III. Eurokodex. 2015. s. 251.
¥ KS BA, ¢.k. 9 Co 300/2011 z 3.5.2012.

3 R 44/1986.

2 Re 56/1999.
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nékladov a je povinny Zalobcovi okrem dedi¢stva vydat aj jeho uzitky. Zaloba
opravneného dedica by v takom pripade mala pamatat i na tito skuto¢nost.

Ako uz bolo uvedené, povinnost nepravého dedi¢a pri vydavani dedi¢stva sa
riadi zasadami o bezd6vodnom obohateni. Na zaklade uvedeného, v pripade tspe-
chu v spore, je nepravy dedi¢ povinny vydat vsetko, ¢o z dedi¢stva nadobudol, a to
predovsetkym in natura. V pripade, ked to nie je mozné, napriklad preto, Ze nepra-
vy dedic veci, ktoré tvorili predmet dedi¢stva, uz previedol na iného alebo ich zni-
¢il, prichddza do tvahy ich nahrada vyjadrena v peniazoch ($ 485 ods. 1 OZ). Pre
konanie o vydanie dedi¢stva je rozhodujuci pravny stav v ¢ase, kedy std rozhoduje
o vydani veci, t. j. v ¢ase vyhlasenia rozsudku. Z tohto pravneho stavu sa vychadza aj
pri stanoveni peiaznej nahrady v pripade, Ze by vydanie dedi¢stva nebolo mozné.*®

V pripade, ak nepravy dedi¢ previedol vec patriacu do dedi¢stva na tretiu
osobu, nezbavuje to tohto dedic¢a povinnosti poskytnut opravnenému dedicovi
penaznu nahradu podla zdsad o bezd6vodnom obohateni. Peniaznd néhrada sa
poskytuje za cenu, za ktord by bolo mozné predat vec v ¢ase, v ktorom je namiesto
vydania veci ndhrada poskytovand. V pripade sudneho sporu musi konajuci sad
vychddzat ohladom vydania dedi¢stva alebo poskytovania penaznej nahrady zo
stavu relevantného ku diiu rozhodnutia o Zalobe.* Z hladiska ndrokov opravnené-
ho dedic¢a na vydanie dedicstva nastava zaujimava situacia v pripade, ak je na stra-
ne pasivne legitimovanych viac nepravych dedi¢ov. Ako uz bolo uvedené, naroky
opravneného dedica voci nepravému dedicovi sa riadia zdsadami o bezdovod-
nom obohateni. V pripade uspechu v spore o dedi¢ské pravo ma opravneny dedic¢
néarok voci nepravému dedicovi na vydanie toho, ¢o sa na jeho tikor obohatil, a to
vo forme naturalnej restitdcie, a ak to nie je mozné, v peniazoch. V pripade, ak je
na strane zalovanych viac nepravych dedicov, kazdy z nich je, v pripade tspechu
v spore opravneného dedica, povinny vydat opravnenému dedic¢ovi majetok, kto-
rym sa na jeho tkor obohatil. Podla platnej judikatury, v situaciach pri posudzo-
vani zavazku nepravych dedi¢ov voci opravnenému dedicovi neplati solidarita
neopravnenych dedicov, a teda kazdy zodpoveda voci opravnenému dedicovi za
to, ¢im sa na jeho ukor obohatil*>. Uvedené sa tyka len zavazkov voci opravnené-
mu dedicovi, ktory bol v dedi¢skom konani opomenuty a ktorému patri $pecific-
ké ochrana jeho prav prostrednictvom ustanoveni § 485 OZ.

V tejto suvislosti je potrebné poukazat na to, Ze hoci pravo na dedicstvo sa
ako vlastnicke pravo nepremléuje, pri prave dedi¢a domahat sa svojho prava na

3 R¢99/2007.

* KUPKA, L. Dedi¢ské pravo hmotné. 11. doplnené a prepracované vydanie. Eurounion. 2016.
s. 376.

35 NSCR 28 Cdo 1253/2012 z 28.8.2012.
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vydanie dedicstva Zalobou podla § 485 OZ to neplati. Toto pravo sa premlcuje vo
vSeobecnej 3-ro¢nej premlcacej dobe, ktord zac¢ina plynut pravoplatnostou roz-
hodnutia o dedi¢stve, ktorym bolo dedi¢stvo vysporiadané. Treba stihlasit s Feke-
tem (2015), podla ktorého ustanovenie o preml¢ani naroku na vydanie dedi¢stva
je v rozpore s jednou zo zakladnych zésad stikromného prava a to, ze vlastnicke
pravo je nepremlcatelné. *

4  Ochrana prav tretich osob

Ustanovenie § 486 OZ upravuje situaciu, ked nadobudla tretia osoba vec sice
od nepravého dedica, ale bola dobromyselnd o tom, Ze vec nadobudla od dedi-
¢a pravého. V tomto ustanoveni nachddzame vynimku zo zésady, podla ktorej
nemdze nikto previest na druhého viac prav, ako ma on sam. Dobromyselny na-
dobudatel je chraneny tak, ako by vec nadobudol od opravneného dedica a stava
sa vlastnikom nadobudnutej veci, pochadzajicej z dedi¢stva. Ustanovenie § 486
OZ sa vztahuje na nadobudnutie ¢ohokolvek z dedi¢stva, teda nielen nadobud-
nutie veci, ale aj prav ¢i inych majetkovych hodnét, pri¢om nie je rozhodujuce, ¢i
k tomu nadobudnutiu dos$lo na zaklade odplatného alebo bezodplatného pravne-
ho tkonu, alebo na zaklade dedenia od nepravého dedi¢a.?”

Nepravy dedi¢ ma az do pravoplatného rozhodnutia sidu o povinnosti vydat
opravnenému dedicov dedi¢stvo, postavenie vlastnika veci, ktory je opravneny vec
uzivat a s vecou nakladat podla ustanoveni Obcianskeho zakonnika. Ak sa vSak ne-
skor zisti, Ze dedi¢om je niekto iny, straca nepravy dedi¢ postavenie dedica ex tunc
a je povinny vydat dedi¢stvo opravnenému dedicovi. Ak nepravy dedi¢ vedel, alebo
mobhol vediet, Ze opravnenym dedic¢om je niekto iny (nebol dobromyselny), je povin-
ny vydat nielen dedi¢stvo, ktoré neopravnene nadobudol, ale aj uzitky z dedicstva.

Ak prevedie nepravy dedi¢ vec patriacu do dedi¢stva na dal$iu osobu, plati,
ze musi opravnenému dedicovi za tuto vec poskytnut peniaznui nadhradu, a to vo
vyske ceny, za ktort by danti vec bolo mozné predat v Case, ked je namiesto vyda-
nia veci ndhrada poskytovana. Ak rozhoduje o vydani dedi¢stva sid, vychadza zo
stavu veci ku diu rozhodnutia o zalobe.

V pripade, ak tretia osoba nadobudla majetok z dedi¢stva od nepravého de-
dic¢a a preukaze, Ze v ¢ase nadobudnutia bola dobromyselna (t. j. nevedela a ani
nemohla vediet, ze dedi¢stvo nadobudol niekto, kto nemal), ma pravo na ochranu
svojho dedi¢ského prava tak, ako keby ho nadobudla od opravneného dedica.

% FEKETE, L. Obciansky zdkonnik. Velky komentdr. I1I. Zvizok. Eurokodex. 2015. s. 251.
77 Tamtiez, s. 255.
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V takom pripade dochadza k vyluceniu naroku opravneného dedi¢a domahat sa
vydania dediéstva voci tretej osobe. Ostava vSak aj nadalej zachovany jeho narok
vo¢i nepravému dedicovi s tym, Ze moze byt uspokojeny nie vo forme prinavrate-
nia veci, ale vo forme penaznej ndhrady.

Ak nadobudatel nekonal v dobrej viere, uplatnia sa ustanovenia o bezdovod-
nom obohateni uvedenym spdsobom.

Zaver

Dedi¢ské konanie, ako mimosporové konanie, nevie zo svojej podstaty vylucit
aj pripadny spor medzi jeho t¢astnikmi. Uloha sidu v dedi¢skom konani ma
z hladiska predchadzania, ako aj obmedzenia sporov v sidnom konani nezastupi-
telné miesto. V pripade, ak dojde v ramci dedi¢ského konania k sporu medzi jeho
ucastnikmi, tito si mozu svoje prava uplatnovat v dedi¢skom konani. Akékolvek
spory, ktoré vzniknu medzi u¢astnikmi dedi¢ského konania, je vzdy potrebné rie-
$it predovsetkym dohodou. V pripade, ak to nie je mozné, ma v takejto situdcii ne-
zastupitelnu tlohu notar, ako sidny komisar, od ktorého rozhodnutia zavisi dalsi
procesny postup a ktory v ramci vysetrovacej zasady v dedi¢skom konani zistuje
skuto¢ny stav veci. Na zaklade toho potom uréuje dal$i postup v konani, t. j. ¢i
podla charakteru sporu vec sam rozhodne, alebo odkaze toho tGcastnika, ktorého
pravo sa javi ako menej pravdepodobné, aby si svoje prava uplatiioval v sporovom
konani. V pripade, ak ku sporu o dedi¢ské pravo dojde po pravoplatnom skon-
¢eni dedi¢ského konania, md ten, kto o sebe tvrdi, Ze je porucitelovym dedicom
a nebol tcastnikom dedi¢ského konania, pravo domahat sa svojich oprav na sude
prostrednictvom dedicskej zaloby. Zastavame nazor, Ze tento institut je aj v sucas-
nosti nevyhnutnym ndastrojom ochrany prav opravnenych dedi¢ov a hoci nie je
v praxi az tak ¢asto vyuzivany (aj vzhladom na sticasnu elektronizaciu samotného
dedi¢ského konania, v ramci ktorej je mozné vyhladat udaje o dedic¢och, porudi-
telovej voli a teda riziko opomenutia opravneného dedica klesa), mal by byt aj po
pripadnej rekodifikdcii Ob¢ianskeho zakonnika v pravnom poriadku zachovany.
Odligny postoj k ochrane oprévneného dedi¢a zaujali v Ceskej republike, kde po
rekodifikacii nového Ob¢ianskeho zakonnika doslo z neznamych dévodov k vy-
pusteniu dedic¢skej Zaloby. Ochrana opravneného dedi¢a podla Ceskej pravnej
upravy aj nadalej spociva v prave domahat sa vydania dedi¢stva od nepravych
dedicov, avsak iba prostrednictvom Zaloby na vydanie bezd6vodného obohatenia,
pri¢om podla tedrie otazkou ostava, o akd zalobu v pripade ochrany prav oprav-
neného dedica v danej pravnej tprave pojde.*

38 SESINA, M. - MUZIKAR, L. - DOBIAS, P. Dédicské prdavo. Kompletni pohled na dédeni z hlediska
hmotnoprdvniho, procesniho a medzindrodniho. Prakticka prirucka. Leges. 2019. s. 741.

212



SPOSOBY UPLATNENIA DEDICSKEHO PRAVA PROSTREDNICTVOM ZALOBY

LITERATURA

1.

FEKETE, 1. Obciansky zdkonnik. Velky komentdr. III. Zvizok. Eurokodex.
2015.931 s. ISBN 978-80-8155-041-6 (3. zvizok).

CIRAK, J. a kol. Dedicské pravo. Bratislava : HEUREKA, 2009. 237 s. ISBN
978-80-89122-55-4.

KUPKA, L. Dedic¢ské pravo hmotné. 1. doplnené a prepracované vydanie. Bra-
tislava : Eurounion. 2016. s. 400. ISBN 978-80-89374-37-3.

KRAJCO, J. Konanie o dedicstve (cezhraniéné dedenie). Prirucka pre notdrov
a dedicov. Bratislava : Eurounion. 2016. s. 608. ISBN 978-80-89374-36-6.
KRAJCO, J. Obciansky zdkonnik pre prax (komentdr). Judikattra NS SR, NS
CR, ESD, ESLP. Bratislava : Eurounion. 2015. ISBN 978-80-89374-32-8.
SMYCKOVA, R. - STEVCEK, M. - TOMASOVIC, M. - KOTRCOVA, A.
a kol. Civilny mimosporovy poriadok. Komentdr. 1. vydanie. Bratislava : C. H.
Beck, 2017, s. 1000. ISBN 978-80-89603-54-1.

STEVCEK, M. - DULAK, A., BAJANKOVA, J. - FECIK, M. - SEDLACKO,
E - TOMASOVIC, M. a kol. Obciansky zakonnik II. § 451 - § 880. Komentdr.
Praha : C. H. Beck, 2015. s. 1580. ISBN 978-80-7400-597-8.

213




VLIV JUDIKATURY NA DEFINOVANI POJMU
VEREJNY ZAJEM

THE INFLUENCE OF CASE LAW ON THE
DEFINITION OF THE CONCEPT OF PUBLIC
INTEREST

Petr Riizicka

doktorand

Katedra spravniho préva a financniho préva
Pravnickd fakulta UP v Olomouci

Abstrakt: Cldnek se vénuje problematice vefejného zajmu, jakozto stézejniho
pojmu a do jisté miry i leitmotivu verejné spravy. Pojem je hojné obsazen v legis-
lativé a pracuje s nim i pravni praxe, aniz by byl jakoZto ¢aste¢né neurcity pravni
pojem blize vysvétlen.
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Abstract: The article deals with the issue of public interest, as a key concept and
to some extent also the leitmotif of public administration. The term is widely in-
cluded in legislation and legal practice, without being explained in more detail as
a partially vague legal term.

Keywords: public interest, case law, legislation, legal practice

Uvod

Vzhledem k mnoho vrstevnosti pododvétvi spravniho prava, kde se s pojmem
vefejného zajmu pracuje (a to je prakticky celd vefejnd sprava s vyjimkou spravy ¢is-
té fiskalni), je v podstaté vylouceno, aby mohl byt jednozna¢né definovan pravnim
predpisem. Na druhé strané je otazkou, zda by legislativa neméla alespon defino-
vat soubor vlastnosti, za jejichZ splnéni by se cil stal vefejnym zdjmem, tedy urcita
rozpoznavaci pravidla, jakysi test pfitomnosti vefejného zajmu. Pravé absence ob-
jektivné métitelnych vlastnosti podle mého nézoru praxi citelné chybi. Definovani
pojmu judikaturou s sebou nese vSechny nedostatky, které jsou pro judikaturu, tedy
kasuistickou metodu dotvareni prava, charakteristické. Tézko si lze predstavit, Ze
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by definice nebo jakékoliv vysvétleni obsahu pojmu vefejny zdjem, které ucini soud
v ramci prezkumu prestupkové véci, bylo aplikovatelné na problematiku stavebniho
fadu nebo hornické ¢innosti. I pres tuto objektivni nedokonalost se soudy s vykla-
dem pojmu vcelku obstojné vyporadali. Obsahem ¢lanku je vyjmenovani nékolika
rozhodnuti, které tento ¢aste¢né neurcity pojem blize osvétluji.

1  Obtiznost vymezeni pojmu

Jen malo pojmil vefejného prava zasahuje do ¢innosti vefejné spravy tak cet-
né. Svoji povahou je vefejny zajem prifezovy pojem, ktery se aplikuje ve vSech
pododvétvich vefejného prava. Stejné tak lze fici, Ze samotny princip ochrany
vefejného zajmu zasahuje vSechny odvétvi verejné spravy.

Prvni naznaky toho, Ze je nutné zabezpelit nejen existenci spolecenstvi, ale
i dobry Zivot v ném, nachdzime v dobéch starofeckého polis. Tento zajem byl vy-
jadfen napf. v soustavé zakontl o dobru a ochrané pred tyranii. O tomto zdjmu
pojednava také znamy recky filozof Aristoteles (384 - 322 pt. n. L.) ve svém dile
Politika, kdyz povazuje za povinnost jednat vzdy v obecném zajmu a prosazovat
dobry zivot. Tim, co je spravné ,,se musi rozumeét to, co je spravné pro vSechny, a to
co je spravné pro vechny, je vyhodné pro cely stat, stejné tak jako pro obecné dob-
ro jeho obc¢and® Aristoteles nam ukazuje, Ze je to pravé obecny zajem na dosazeni
dobrého zivota, ktery je hlavnim cilem, jemuz stat slouzi. Obecny zdjem pritom
mohou predstavovat pouze a jen takové hodnoty, které prospivaji véem obcantim.

V modernich déjinach se setkdvame se snahami mnoha autorti o pojmenova-
ni vefejného zdjmu. Zajimavé pojeti vefejného zdjmu podava napt. francouzsky
filozof Jean-Jacques Rousseau (1712 - 1778), ktery povazuje obecnou vuli vili
vSech za podminky, Ze v$ichni jednaji nesobecky. Rousseau na jedné strané pro-
hlasoval, Ze by vlada méla spocivat na suverenité lidu, na strané druhé soudil,
ze lid zaslepeny sobeckymi zajmy nemusi byt schopen definovat sviij skute¢ny
zéjem. Tyto jeho myslenky vSak byly kritizovany jako totalitni demokracie.

Autorem patrné nestarsi definice verejného zajmu je ale anglicky filosof a pravnik
Jeremy Bentham (1748 - 1832), ktery dal pojmu vefejny zdjem $irsi smysl a ztotoznil
jej se spravedlnosti. Vetejny zdjem se pokousel definovat na zakladé principt utili-
tarismu. Bentham vidél vefejny zajem jako sumu individudlnich z4jmu jednotlivct,
tedy jako zajem kolektivu. Vetejny zdjem definoval jako ¢innost, jejimz vysledkem
je co mozna nejvétsi prinos ($tésti) pro maximalni pocet jednotlivctl. Rozhoduje se
o ném prostrednictvim kolektivnich rozhodovani, které jsou popisovany jako akty
prijiméni rozhodnuti ve prospéch subjektt, jez jsou rozhodnutim dotceny.

Autorem asi nejzndméjsi definice je americky filozof Walter Lippmann, kte-
ry v roce 1955 napsal: ,Dospéli lidé, chce se vérit, sdileji shodné verejné zajmy.
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Vetejny zajem se vSak u nich smésuje a nékdy je v rozporu s jejich soukromymi
a specialnimi zajmy. Je-li tomu tak, Ize fici, Ze vefejny zdjem je ziejmé tim, co by si
lidé vybrali, kdyby vidéli jasné a racionalné, a jednali nezaujaté a benevolentné.”
Ukolem judikatury tedy obecné nemiize byt vytvoieni uceleného vykladu poj-
mu vetejného zdjmu, jako spiSe stanoveni obecnych pravidel, které se lze apli-
kovat v podobnych pripadech. Nasledujici text se pokousi vybérem jednotlivych
rozhodnuti popsat nékteré vlastnosti pojmu, resp. poukazat na to, Ze jeho vyklad

je béznou praxi a zna¢ném rozsahu pomaha plnit tukoly vefejné spravy.

2 Verejny zajem ve statni pamatkové péci — ochrana
autenticity fasad v pamdtkové chranéném uzemi

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 12. 5. 2016, ¢j. 5 As 155/2015-35, ve véci
kasacni stiznosti o zruseni zavazného stanoviska. Stézovatel spol. CORSO s.r.o. (in-
vestor stavby) usiloval o zruseni zavazného stanoviska Krajského tradu Liberecké-
ho kraje, kterym bylo potvrzeno nesouhlasné zavazné stanovisko Magistratu mésta
Jablonec nad Nisou k rekonstrukei objektu byvalého hotelu CORSO v pamatkové
rezervaci Jablonec nad Nisou. Investor zamyslel provést rekonstrukci domu (ktery
sam nepodléha pamatkové ochrané), a to provedenim zateplené fasady pres piivod-
ni cementovou fasadu s profilaci okennich $ambran z mezivéle¢ného obdobi.

Judikét se tak vénuje pojmenovani jednoho z dtlezitych aspektd ochrany
kulturnich pamdtek, a to aspektu pivodnosti povrchovych dprav. Jinymi slo-
vy, zda by pohledové exponované fasady domil (do ulic a namésti) v pamatkoveé
chranénych tzemich, mély byt chranény nejen co do plasti¢nosti (tj. zachovani
tvarovych prvka fasady), ale i zachovanim ¢i obnovenim ptivodnich materiald,
zde existenci cementové $krabané fasady brizolitového typu.' V ptipadé uziti za-
teplovaciho systému totiZ lze obnovit tvarovou profilaci (napf. Sambrany oken),
nelze ale zachovat materialovy vzhled fasady ze $krabané omitky, zejména proto,
ze soudobé probarvené omitky maji odlisnou strukturu a bude ztracen tzv. slido-
vy efekt, tj. odlesk zrn slidy na omitce.

'V obdobi mezi svétovymi valkami byly cementové fasady velice oblibené (paradoxné jak na stav-

bach klasicizujicich, tak i modernistickych), a to z divodu vzhledu a mimotadné Zivotnosti ptedpo-
klddané na 100 let — na nékterych domech jsou ptivodni fasddy vidét jesté dnes. Fasada se skladala
smési. Findlni vrstva byla tvofena cementovou hmotou, do které se kromé pisku a vody ptidavaly
pigmenty barev a slidovy pisek. Polozahuhld hmota se pomoci $krabek dotvarovala, pfi¢emz vynik-
la slidova zrnka, ktera dala fasadé leskly efekt. (Naproti tomu pravy brizolit vznikl az po roce 1945
a nahazoval se v jediné vrstvé, osahujici taktéZ cement, slidovy pisek a nékdy i barevné pigmenty).
KNOR, J. Omitky v mezivdlecné architektuie. Narodni pamatkovy ustav, Brno, 2015.
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NSS v rozhodnuti konstatoval, Ze vefejny zajem na statni pamatkové péci (kte-
ry neni v zakoné ¢. 20/1987 Sb., o statni pamatkové péci, vyslovné popsan, ale
ktery se z obsahu zakona jednozna¢né dovozuje), je v daném pripadé dan za-
chovdnim adekvdtniho vzhledu nemovitosti, kterd se nachdzi na vizemi pamdtkové
rezervace nebo zony, tj. vzhledu v Sirsim slova smyslu piivodniho. ... Prostfedkem
k dosazeni adekvdtniho vzhledu je i pitvodnost materidlii &i technologii pouZitych
pri stavebnich zdsazich do dotycné nemovitosti. Piuvodnost vzhledu a v mensi mite
i piivodnost materidlii ¢i technologii maji v ramci pamdtkové ochrany zdsadni vihu
a musi byt v rdmci rozhodovaci cinnosti spravniho orgdnu na tiseku pamdtkové
ochrany zohlednény. Uchovdni pamdtkové chridnéné nemovitosti, véetné nemovi-
tosti, jez sice sama neni kulturni pamdtkou, ale nachdzi se na iizemi pamdtkové
z6ny, ve stavu z hledisek pamdtkové ochrany Zddoucim nepochybné v fadé pripadii
znamend zvysené ndklady pro jejiho viastnika oproti nakladiim, které by musel vy-
nalozZit, pokud by dotycnd nemovitost pamdtkové chranéna nebyla.

K samotnému postupu spravniho organu, vedouciho k nalezeni a ochrané ve-
fejného zdjmu na konkrétni stavbé, uvadi NSS, Ze jde o proces, v némz md orgdn
pamadtkové péce nepochybné vyznamny prostor pro spravni uviZeni. To musi pFiroze-
né byt zaloZeno v prvni fadé na odborné kompetenci ptislusného odborné specializo-
vaného spravniho orgdnu, ktery se zabyvi ochranou kulturnich pamdtek, a musi tedy
vychdzet z hledisek, o nichz v odborné pamdtkdrské obci panuje obecné presvédcent,
Ze maji byt vzata v tvahu. Takovy spravni orgdn je tedy nepochybné povinen zndt
nejnovéjsi odborné relevantni trendy v pamdtkové ochrané a dokdzat zhodnotit, zda
a jak maji byt v jeho Cinnosti aplikovdny. Vychdzel-li spravni orgdn pti svych tiva-
héch rovnéz z metodickych materidlii ¢i odbornych publikaci, nelze v tom spatfovat
Zddnou nezdkonnost. Spravni orgdn zcela diivodné hledd pro své odborné rozhodnuti
odborné argumenty, které je jisté mozno Cerpat mimo jiné i z odborné literatury ¢i
jinych odbornych materidlil, jednd-li se o podklady védecky relevantni a vychdzejici
z aktudlniho stavu védeckého pozndni v daném oboru. Skutecnost, Ze stéZovatelka
md na hodnocent objektu jiny ndzor, jesté neznamend, Ze odbornd vyjddieni NPU
a zdvéry orgdnu pamdtkové péce jsou nezdkonné a nespravné.’

3 GIRSA H. - HOLECEK, J. Metodicky materidl pro obnovu fasdd na tizemich pamdtkovych rezer-
vaci a pamdtkovych zén. Praha, 2004, k této problematice uvadi: ,,Neméné vyznamnd je i historic-
kd adekvdtnost zvolenych materidlii z hlediska zachovdni vypovidaci hodnoty stavby, specifickych
optickych vlastnosti jejich povrchii, které spoluurcuji vzhled obnoveného dila a zpiisob ndsledného
starnuti, dilleZity zejména u fasddnich ndtérovych hmot viibec. ... Cilem ochrany a obnovy fasdd je,
aZ na vyjimky uvddéné v pasizich o redesignu, zachovat fasddy v jejich slohové podstaté, charak-
teru a celistvosti, nikoliv je plosné upravovat materidly a technikami soudobé stavebni produkce (i
dokonce svévolné prestavovat. Cilem obnovy naproti tomu neni vytvdtet soucasnou stylovou vrstvu
na historickém objektu.“
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K posouzeni prevalence jednotlivého vefejného zdjmu nad jinym a naopak
vefejnych zajmi nad zdjmem vlastnika nemovitosti hospodarsky vyuzivat svuj
majetek NSS uvadi: Vedle zdjmu na pamdtkové ochrané dané nemovitosti stoji zce-
la nepochybné legitimni zdjem vlastnika nemovitosti na jejim ekonomicky udrZitel-
ném a dlouhodobé zivotaschopném vyuZiti, jakoz i vefejny zdjem na ticelném uspo-
fdddni mést. Pamdtkovd ochrana tedy nesmi volit extrémni feSeni nezohledriujici
v potiebné mite i jiné konkurujici legitimni zdjmy, prava ¢i hodnoty a musi usilovat
o0 co nejmensi omezeni vlastnickych prdv dotlenych vlastnikii nemovitosti, kterd
jesté vedou k dosaZeni cile této ochrany. Verejny zdjem na zachovdni adekvdtniho
stavu a vzhledu nemovitosti, kterd sice nebyla prohldsena kulturni pamdtkou, ale
nachdzi se na tizemi vymezené pamdtkové zony, nepochybné plyne prdaveé ze zikona
o pamdtkové péci a uvedené vyhldsky Ministerstva kultury.

Presto, Ze se rozhodnuti vénuje dil¢imu problému pamatkové péce, je svym obsa-
hem pouzitelné pro posuzovani vefejného zajmu i v ptipadé ochrany jinych verejnych
zajm (ochrana prirody, krajinného razu, zajmy chranéné stavebnim radem apod.).

3 Verejny zajem na dostupnosti Iék( a IéCebnych
prostiedki

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 23. 11. 2016, ¢j. 3 Afs 200/2014-79,
ve véci EUROPLASMA s.r.0. proti Odvolacimu finan¢nimu feditelstvi, o osvobo-
zeni krevni plazmy od DPH, o kasa¢ni stiznosti. Pfedmétem sporu bylo posouze-
ni, zda se v pfipadé dodani aferetické plazmy urcené pro frakcionaci (tedy krevni
plazmy pro primyslovou vyrobu lé¢iv)* jednd o zdanitelné plnéni (§ 2 odst. 2 zéko-
na o dani z pfidané hodnoty ve znéni t¢inném ke dni 31. 12. 2008) nebo o plnéni
osvobozené od dané bez naroku na odpocet dané (§ 58 odst. 1 a 2 zdkona o DPH).

Dulezitou skute¢nosti byl nesoulad mezi vnitrostatnim predpisem, ktery od
DPH osvobozoval krev a veskeré jeji derivaty a mezi ¢l. 132 odst. 1 pism. d) evrop-
ské smérnice o DPH, podle nize je od dané osvobozena taktéz krev a jeji derivity,
av$ak s podstatnou vyjimkou, a to pouze v ptipadech plnéni, kdy derivaty prispi-
vaji k péci o zdravi nebo maji terapeuticky tcel.

¢ Krevni plazma je derivatem lidské krve (tedy latkou, kterou ¢lovék zdmérné vyziskava z lidské
krve) a mtize byt pouzita dvojim zptisobem
a) jednak jako lé¢ebny prostredek, kdy je plazma piimo ordinovana pacientovi (pficemz je tfeba
dodrzet, aby plazma méla stejnou skupinu a RH faktor, jako ma krev pacienta), napt. pro zasta-
veni krvaceni, popéleninach,
b) nebo jako surovina pro vyrobu lékd, v takovém pripadé se smichd plazma bez ohledu na krevni
skupinu a RH faktor a pacientovi se dostéva findlni 1ék, pfi¢emZ plazma je jednou ze slozek toho-
to 1éku (Albumin, Imunoglobiny, atp.).
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EUROPLASMA s.r.0. zpracovavala plazmu pro vyrobu lékii a domahala se, aby
tato surovina byla zatizena DPH. Smyslem bylo vyuzit odpoc¢tu DPH, Zadost tedy
byla objektivné ve prospéch této spole¢nosti. Jako argument uvedla, ze osvobo-
zeni krevni plazmy od DPH ve vSech pripadech je v rozporu s vefejnym zajmem
na dostupnosti lékarské péce (mysleno dostupnosti 1éki a 1é¢ebnych prostredki).
Tvrzeni odtivodnila tim, ze osvobozeni od DPH na krevni plazmu pouzitou pro
vyrobu lékil vyrobni cenu 1éki nesniZuje, ale pravé naopak, a to z diivodu, Ze nelze
pouzit odpocet DPH pravé na krevni plazmu, jakoZto surovinu pro vyrobu léku.

NSS se zabyval posouzenim pravni tpravy, pri¢emz dospél k tomuto zavéru:
Pokud by evropsky zakonodérce zamyslel vazat osvobozeni plnéni uvedeného v ¢l.
132 bodu d) smérnice o DPH na lékarsky vykon, ucinil by tak bezesporu vyslov-
né. Méstsky soud nepochyboval ani o tom, ze dodani plazmy spada pod "vefejny
zdjem" uvedeny v nadpisu hlavy IX, kapitoly 2 smérnice o DPH, kam je ¢l. 132
odst. 1 pism. d) zatazen. V osvobozeni krevni plazmy od DPH nespatiuje méstsky
soud ani poruseni principu neutrality DPH, ktery se odrazi v mechanismu odpocta
a sméfuje k plnému osvobozeni podnikatele od zatizeni DPH splatné nebo odvede-
né v ramci veskerych jeho hospodarskych ¢innosti. Spole¢ny systém DPH zajistuje
neutralitu ohledné danové zitéze viech hospodarskych cinnosti za podminky, ze
tyto ¢innosti samy v zasadé podléhaji DPH. Uzavitel tedy, Ze pokud byl Zalobce od
DPH plné osvobozen a predmétné plnéni dani viibec nepodléhalo, nelze o poruseni
principu neutrality DPH hovorit. Poukazoval-li dale Zalobce na rozdilny ptistup
v nékterych ¢lenskych statech Evropské unie, neprikladal mu méstsky soud zad-
ny vliv na posouzeni této véci; zdiraznil, Ze nepochybuje o souladu § 58 zdkona
o DPH s ¢l. 132 odst. 1 smérnice o DPH. Ani odborné stanovisko k rozdilu plazmy
pro klinické pouziti a plazmy jako suroviny pro dalsi zpracovani, vypracované pplk.
MUDr. Milo$em Bohonkem, Ph.D., nepovazoval méstsky soud v souzené véci za
rozhodné, nebot podstatou sporu je vyklad pojmi "plna lidskd krev", "lidska krev"
a "slozky krve" z hlediska vztahu vnitrostatni a unijni tpravy, a tuto otazku mtze
posoudit jediné soud. Z tychz divodii méstsky soud nevyhovél ani navrhu na pro-
vedeni ditkazu vyslechem zpracovatele uvedeného odborného stanoviska.

4  Dilezity zdjem sluzby a sluzba z dlivodu vefejného
zajmu
Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 15. 10. 2015, ¢&j. 1 As 183/2015-63

ve véci stiznosti prislusnika Vézenské sluzby CR proti jeho zaméstnavateli, o zpétné
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proplaceni prescasovych hodin, které nebyly proplaceny z diivodu, Ze byly natize-
ny z dilezitého zajmu sluzby. Meritem sporu bylo posouzeni, zda pres¢asova prace
prislugnika Vézeiiské sluzby CR v rozsahu 150 hodin za rok spliiovala podmin-
ku, Ze byla natizena z dulezitého zdjmu sluzby ve smyslu ust. § 54 odst. 2 zdkona
¢.361/2003 Sb., o sluzebnim poméru prislusnikii bezpe¢nostnich sbort. Soud déle
posuzoval, zda se nemohlo jednat o sluzbu ve vefejném zdjmu dle ust. § 54 odst. 4.

Dle ust. § 54 odst. 2 Ize prislusnikovi naridit sluzbu prescas v diilezitém zajmu
sluzby, v priiméru nejvyse 150 hodin za rok.

Dle ust. § 54 odst. 4 zdkona lze prislusnikovi naridit po dobu krizového stavu
nebo ve vyjime¢nych pripadech po nezbytnou dobu ve vefejném zdjmu sluzbu
prescas i nad rozsah stanoveny predchozi vétou.

Dle ust. § 201 odst. 1 se za dutlezity zajem sluzby se povazuje zajem bezpec-
nostniho sboru na v¢asném a kvalitnim plnéni kol bezpe¢nostniho sboru.

V ptipadech natizeni prace prescas dle § 54 odst. 2 a 4 sluzebniho zakona nedo-
chazi k navyseni sluzebniho ptijmu, nebot pftijeho stanovent je jiz s ptipadnymi pte-
s¢asovymi hodinami pocitano (§ 112 odst. 2). Pokud v$ak pres¢asové hodiny uvede-
ny limit pfesahnou, ma prislusnik narok bud na ndhradni volno, nebo na pomérnou
¢ast prislusného zédkladniho tarifu, osobniho ptiplatku a zvlastniho priplatku.

NSS konstatoval, Ze sluzba prescas dle § 54 odst. 2 zdkona o sluzebnim poméru
predstavuje vyjimecné opatfeni, které umoziuje natidit vykon sluzby nad ramec za-
kladni doby sluzby (ktera je dle § 52 odst. 1 zakona o sluzebnim poméru 37,5 hodin
tydné). Sluzebni zakon tedy nepojima sluzbu prescas jako dalsi fond sluzebni doby,
z néhoz je mozné libovolné cerpat do limitu 150 hodin v kalendafnim roce. Sluzbu
prescas lze naridit pouze v dtilezitém zdjmu sluzby, ktery je dan jen ve vyjimeénych
ptipadech. NSS uvadi: ,,Konkrétné se jednd o situace, jez nebylo mozné predvidat pri
rozvrZeni doby sluzby na jednotlivé smény podle § 53 zdkona o sluzebnim poméru,
jako naptiklad momentdlni indispozice nebo absence nékterého z prislusnikii ze zdra-
votnich ¢i jinych divodii nebo predem neolekdvany tikol bezpecnostniho sboru, ktery
miiZe byt ndleZité splnén jen prislusnikem s poZadovanou kvalifikaci mimo rdmec
jeho naplanované smény. ... DilleZity zdjem sluzby viak nelze shledat v dlouhodobém
az trvalém nedostatku prislusnikii. Neni tak mozné ptipustit, aby tento persondlni
nedostatek byl nahrazovdn zvysenymi ndroky na stavajici pfislusniky natizovinim
sluzeb prescas s odkazem na dilleZity zdjem sluzby.

V porovnani s opravnénim zameéstnavatele ulozZit praci prescas ve verejném za-
jmu, NSS poznamenava, Ze pokud nebylo shledano, Ze by zaméstnavatel dostate¢né
prokazal natizovani sluzeb prescas v dilezitém zajmu sluzby, jednozna¢né z toho
vyplyvd, Ze nemohlo byt prokazano ani jeji natizovani ve vyjimecnych pripadech
verejného zajmu. Z textového i systematického vykladu zakona je totiz zfejmé, ze
v takovych pripadech se bude jednat o jesté vice mimoradné situace.
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5 Vztah pojmu dillezity vefejny zdjem a pojmu
zdvazny verejny zajem

Usneseni rozsifeného senatu NSS z 24. 6. 2015, ¢j. 2 As 103/2015-128 fesi-
lo otazku stejnosti vyznamu dvou pojmil obsazenych v soudnim fadu spravnim.
NSS konstatoval, Ze obsah pojmu "dulezity vefejny zdjem" v § 73 odst. 2 s. 1. s. pri-
tom nelze povazovat za totozny s obsahem pojmu "zavazny vetejny zdjem" v § 66
odst. 2 téhoz zakona.

Dle ust. § 66 s. 1. s. je nejvyssi statni zastupce opravnén podat zalobu, jestlize
k jejimu podani shleda zavazny verejny zdjem.

Dle ust. § 73 soud na navrh zalobce po vyjadfeni zalovaného usnesenim ptizna
zalobé odkladny ucinek, jestlize by vykon nebo jiné pravni nasledky rozhodnuti
znamenaly pro Zalobce nepomérné vétsi ujmu, nez jaka priznanim odkladného
uc¢inku miize vzniknout jinym osobam, a jestlize to nebude v rozporu s diilezitym
vefejnym zdjmem.

Dle judikatury NSS je tvaha, zda je v konkrétni véci dan "zavaziny vefejny
zdjem", vyhrazena nejvy$$imu statnimu zastupci, nepodléhd prezkumu spravnimi
soudy. Soud se proto vécné zabyva kazdou zalobou nejvyssiho statniho zastupce,
ktera jinak splnuje obecné naleZitosti a byla podana v tfileté Zalobni lhaté. NSS
dale uvadi: v pripadé zalobni procesni legitimace nejvyssiho stdtniho zdstupce se
jednd toliko o ,,procesni vstupenku® do fizeni o Zalobé za situace, kdy jiné osoby
nechtéji, nemohou nebo uz nemohou takové fizeni vyvolat. V rdmci tohoto fizeni
vSak nejvyssi statni zdstupce jiz nemd oproti jinym zalobctim zvldstni procesni po-
staveni. ... Proti rozhodnuti, kterym krajsky soud rozhodl o Zalobé podané nejvys-
S$im statnim zdstupcem podle § 66 odst. 2 téhoz zdkona, je tfeba vZdy zkoumat, zda
by vykon nebo jiné ndsledky rozhodnuti znamenaly pro stéZovatele nepomérné veétsi
ujmu, nez jakd miize vzniknout ptizndnim odkladného ticinku jinym osobdm, a to
vSe pak pomérovat s existenci diileZitého verejného zdjmu. Obsah pojmu "diileZity
vefejny zdjem" v § 73 odst. 2 s. 1. s. Pfitom nelze povazovat za totozny s obsahem
pojmu "zdvazny verejny zdjem” v § 66 odst. 2 téhoz zdkona.’

> I 'kdyz mnozZina zalobcti dle § 66 odst. 4 s. 1. s. je velice $irokd, a dokonce k podani této sprav-

ni Zaloby postacuje zajem na ochrané prostého vefejného zdjmu, domnivam se, Ze tito Zalobci
tedy nemaji mit povinnost pred spravnim soudem vefejny zajem dokazovat, nicméné mél by ze
samotné spravni Zaloby vyplyvat. Nadto lhita téchto Zalobct je oproti ombudsmanovi a nejvyssi-
mu statnimu zastupci dvoumeésicni, tudiz ani zasah do pravni jistoty ucastnikd fizeni neni natolik
znaény, jako kdyby byla tato lhiita ttileta.(In VICAROVA HEFNEROVA, H. Vefejny zdjem v sou-
vislosti s fizenim o spravni zalobé dle § 66 s. I. s. In Debaty mladych pravnikii. Sbornik. Olomouc
: Univerzita Palackého, 2017).
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vy’

Podani zaloby nejvy$sim statnim zastupcem ve vefejném zajmu samo o sobé ne-
oduvodiiuje pfiznani ¢i neptiznani odkladného ucinku zaloby bez ohledu na splnéni
dalsich zakonnych podminek. Oba pojmy, a¢ jsou pouzity v jednom pravnim pred-
pise a svym pojmenovanim ptisobi zdani, Ze jde o synonyma, maji pfi naplnovani
jiny vyznam. Pfitom myslenkova predstava, Ze o synonyma jde, je celkem logicka,
nebot normy vefejného prava k oznaceni verejného zajmu ¢asto pouzivaji podobna
slova (napt. dulezity zdjem, spolec¢ensky zdjem, apod.). V tomto pripadé vsak s.is.
stanovuje dva okruhy situaci, pficemz z logiky véci nejde o dvoji vyjadreni téhoz. Ne-
zbyvé nez podotknout, Ze to 1ze hodnotit jako chybu legislativni techniky — bud mély
byt pojmy jazykové zcela rozdilné, nebo mél byt kazdy z nich v zdkoné definovan.

6 Trvani verejného zdjmu na urcitém zameéru

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 30. 9. 2015, ¢j. 6 As 73/2015-40 ve
véci stézovatele Déti Zemé — Klub za udrzitelnou dopravu proti Ministerstvu Zi-
votniho prosttedi CR, o udéleni vyjimky z ochrannych podminek zvlasté chréné-
nych zivocichi, o kasa¢ni stiznosti Zalobce.

Piedmétem spravniho fizeni byla zadost Reditelstvi vodnich cest CR o udéle-
ni vyjimky ze zakazu ze zakazu $kodlivé zasahovat do ptirozeného vyvoje 39 kri-
ticky ohrozenych druhi a rodt zivocichti realizaci stavby Novy plavebni stupen
Prelouc. Stavba ma sestavat z plavebniho kanélu s novou plavebni komorou o dél-
ce cca 3,2 km a dalsich vyvolanych investic (stavba je soucasti praci na splavnéni
Labe mezi Pardubicemi a Chvaleticemi). Dilo md byt umisténo na pravém biehu
feky Labe, kde se nachazi pfirodné cenna lokalita Slavikovych ostrovli a Lohe-
nického ramene, pri¢emz na tomto izemi roste a Zije 40 druht ohrozenych rost-
lin a Zivocicht, jichz se tyka zadost o vyjimku z ochrannych podminek, z téchto
druhi lze jmenovat modraska bahenniho, modraska o¢kovaného, zabronozku,
pachnika hnédého a lesdka rumélkového.

»Obecny zdkaz $kodlivé zasahovat do vyvoje zvldsté chrdnénych druhii rostlin
a Zivocichii a do jejich biotopii obsahuje zdkon o ochrané ptirody a krajiny v § 49
a '§ 50. Vyijimku je mozno povolit podle § 56 odst. 1 zdkona o ochrané pfirody a kra-
jiny, a to bud v zdjmu ochrany prirody, nebo v ptipadech, kdy jiny vefejny zdjem
prevazuje nad zdjmem ochrany ptirody. ...V nyni posuzovaném pripadé shledal
Zalovany, Ze je ddn divod podle § 56 odst. 2 pism. c) zdkona o ochrané ptirody
a krajiny, tj. Ze vyjimku lze ospravedlnit jinymi (tj. v pfedchozich pismenech neuve-
denymi) naléhavymi diivody prevazujiciho vefejného zdjmu, pricemz zdkon uvddi,
Ze miiZe jit i o diwvody socidlniho a ekonomického charakteru a diwvody s ptiznivymi
diisledky nesporného vyznamu pro Zivotni prostiedi.”
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Ke skodé daného rozhodnuti v§ak soud svou tvahu o pojmenovani divoda
socialniho a ekonomického charakteru nerozviji, pfitom jde o otazku navysost
praktickou. Ohledné dtivodu socidlnich lze odkazat na star$i rozhodnuti NSS
ohledné povoleni vystavby bytovych domu v blizkosti Mili¢ovského lesa (Pra-
ha-Jizni mésto), kde soudy konstatovaly, ze v ptipadé, ze investor stavby by jed-
nozna¢né deklaroval, Ze alespon ¢ast bytii v rdmci dané vystavby by bylo dostup-
nych niz§im prijmovym skupindm obyvatelstva, bylo by mozné takovyto zameér
vystavby byttt hodnotit jako vefejny zdjem (coz vSak v daném pripadé splnéno
nebylo, nebot developer usiloval, jako je tomu témét vzdy, pouze o dosazeni ma-
ximalniho zisku).®

7  Prdvo osoby energetického podniku ke zméné
stavby bez stavebného povoleni

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 2. 3. 2017, ¢j. 10 As 294/2016-29 vy-
chazi z jiz zruseného zakona ¢. 79/1957 Sb., o vyrobé, rozvodu a spotrebé elektii-
ny (elektriza¢ni zakon), nebot navrhované zmény stavby byly posuzovany podle
predpisu platného v dobé povoleni ptivodni stavby. Stézovatel, ktery je vlastni-
kem zemédélského pozemku, jenz protina nékolik tras nadzemniho elektrického
vedeni, nesouhlasil, aby spol. E.ON Distribuce na jeho pozemku provedla pre-
lozku nadzemniho elektrického vedeni ve dvou stavajicich trasach v ramci vy-
stavbu vedeni pfenosové soustavy V413-V416 smycka Havlickiiv Brod-Mirovka.”

¢ Rozhodnuti NSS sp. zn. 6 As 65/2012 z 10. kvétna 2013: Vefejny zdjem musi byt vyslovné for-
mulovan ve vztahu ke konkrétni posuzované zaleZitosti a musi byt presvéd¢ivé odlisen od zdjmu
soukromého. Verejny zdjem je pfitom tieba vyvodit z pravni ipravy, z pravni politiky a z posouzeni
riiznych hodnotovych hledisek podle iikolii vefejné spravy v prislusné oblasti (socidlni, kulturni,
ochrany Zivotniho prostfedi apod.). ... Ministerstvo nedostate¢né odtivodnilo, v ¢em spati'uje na-
léhavy vefejny zajem na vystavbé bytt v piislu§né lokalité, kde tato vystavba zasahuje do ochrany
zakonem zvlast chranénych druht, a to zptisobem, ktery zvolila osoba zicastnéna na fizeni. Po-
kud by pak snad i existoval naléhavy vefejny zdjem na vystavbé bytd, nebylo prokdzano, Ze jej nel-
ze uspokojit jinym feSenim, které by realizovalo pozadovany zamér na vystavbé byt a soucasné
minimalizovalo ptipadny zasah do zakonné ochrany zvlast chranénych druhi Zivocichd. Pozn.:
Vzhledem ke skute¢nosti, Ze diivodem ochrany tizemi byl vyskyt obojzivelnikd, napt. ¢olka obec-
ného, byl v tisku soud nazyvan ,valka s mloky*.

Investice patfi mezi evropské projekty spole¢ného zajmu a je dtilezita i s ohledem na spolehlivost
provozu celé propojené evropské energetické soustavy. Jde o pripojeni dalkového vedeni 400 kV
vedouciho mezi Reporyjemi (Praha) a Prosenicemi (Pterov) s rozvodnou Mirovka (Havlickav
Brod). Se svymi témér 300 kilometry trasy patii k nejdelsimu vedeni zvlasté vysokého napéti
v Ceské republice. Realizace investi¢niho zaméru si vyzada zhruba 790 mil. K¢&. (Zdroj: webové
stranky CEPS a.s. - provozovatel ceské prenosové soustavy VN a VVN).
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Konkrétné méla prelozka spocivat v tom, Ze u jednoho nadzemniho vedeni bude
demontovan jeden stavajici stozar a umisti se na totozné misto novy podchodovy
stozar. U druhého nadzemniho vedeni bude vlozen mezi stavajici stozary novy
podchodovy stozar a zaroven se zde vyméni fazové vodice a kombinované zemni-
cilano za nové. U obou stozari budou vodice dosahovat nizsi vysky nad terénem.
(Laicky feceno, vzhledem k nutnosti vést pres pozemek treti elektrické vedeni,
které ma krizit dvé vedeni stavajici, bylo navrzeno, aby obé stavajici vedeni v mis-
té kiiZzeni podesly pod trovni, ve které ma byt tfeti vedeni.)

Stézovatel se branil provedenim téchto stavebnich zmén na dvou stavajicich
vedenich z dtivodu, Ze dojde k posunuti elektrickych vodi¢ii nize nad terén, coz
mu zkomplikuje obhospodafovani zemédélskych pozemku a nadto budou pra-
ce s velkou zemédélskou mechanizaci v tomto misté nebezpecné (riziko prenosu
proudu na karoserii stroje). Déle na pozemku stéZovatele pribude navic jeden sto-
zar elektrického vedeni. Plocha zakladt stozaru ptritom neni zanedbatelna, podle
projektové dokumentace ma v trovni terénu dosahovat az 5,8 m*

Podle NSS: ,Judikatura spravnich soudil vsak ddle specifikovala, ze oprdvné-
ni vzniklé energetickému podniku jako zdkonné vécné bremeno dle elektrizacniho
zdkona neni prenosné pro dalsi nové stavby elektrického vedeni, byt nachdzejici se
v trase dosavadniho vedeni. ... Pro posouzeni nynéjsi kauzy je proto zdsadni, zda na
prelozky elektrického vedeni pldnované osobou ziicastnénou na fizeni na pozemku
stéZovatele Ize nahlizet jako na novou stavbu, ¢i ne. V této souvislosti lze odkdzat na
rozhodnuti Méstského soudu v Praze, ktery uzavrel, ze ,,celd viména stoZdrii, vietné
zemnich praci, zcela zjevné neni pouhou tipravou stavby, nebot se tu postavila stavba
zcela novd (nové stozdiry s novym osazenim). ... Oznacit takovou novou stavbu sto-
Zdris elektrického vedeni za stavebni vipravy stavby dosavadni nikdy Zddnou oporu
ani v zdkoné, ani v teoretické literature, nemélo. ... Je pravda, Ze trasa elektrickych
vedeni ziistane zachovdna, ovsem vyménou ¢i vioZenim stoZdrii bude sniZena vyska,
ve které se vedeni dosud nad pozemkem stéZovatele nachdzelo. Ddle na pozemku
stézovatele ptibude navic jeden stozdr elektrického vedeni. ... Lze proto uzavrit, ze
na pldnovanou prelozku vedeni osoby zuicastnéné na fizeni je tfeba nahlizet jako na
novou stavbu, na kterou se nevztahuje opravnéni ke stavajicimu vedeni dle elektri-
zacniho zdkona. V tomto ohledu je proto nutné korigovat odiivodnéni rozhodnuti
krajského soudu. Nicméné jednd se pouze o diléi vadu odiivodnéni, kterd ve vysledku
nemd vliv na zdkonnost rozhodnuti o umisténi stavby. Proto by nebylo v souladu se
zdsadou procesni ekonomie ticelné rozsudek krajského soudu rusit a véc mu vrdtit
k dalsimu tizeni (ostatné sam krajsky soud spravny vyklad variantné uved]).

Zasadni byla téZ otazka, jakém okamziku fizeni se posuzuje soulad s verej-
nym zajmem, pokud vlastnik pozemku s poskytnutim pozemku pro zamyslenou
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stavbu nesouhlasi - zdali v izemnim fizeni ¢i v samostatném fizeni o vyvlastnéni,
pri¢emz konstatuje, Ze v zemnim fizeni se pouze zjistuje, zda pro danou stav-
bu Ize pozemek vyvlastnit (tj. zda jsou splnény formalni nalezZitosti, zejm., zda
viibec jde o stavbu, kterda mtize mit povahu verejného zajmu), ale posouzeni, zda
je verejny zajem natolik silny, Ze spolu s dal$imi zakonnymi podminkami, prevazi
nad zdjmem vlastnika pozemku, je véci fizeni o vyvlastnéni:

Nejvyssi spravni soud jiz diive vysvétlil, Ze v vizemnim fizeni je nutné pouze po-
soudit, zda je teoreticky mozné vyvlastnit pozemek, k némuz zadatel o vyddni izem-
niho rozhodnuti nemd Zddny majetkoprdvni titul. Jednotlivé podminky pro vyviast-
neéni se posuzuji v samostatném tizeni o vyvlastnéni. Nejvyssi spravni soud konkrétné
uvedl, Ze ,,zZadatel o vyddni tizemniho rozhodnuti o umisténi stavby musi dispono-
vat majetkopravnim titulem, popfipadé dokladem ¢i smlouvou prokazujicimi, Ze na
prislusnych pozemcich miizZe stavét. To neni potieba, pokud lze pozemek nebo stav-
bu vyvlastnit. O vyvlastnéni vak neni rozhodovino v vizemnim fizent, ale je o ném
zahajovdno samostatné vyvlastiiovaci fizeni (srov. § 18 zdkona o vyvlastnéni). Pro
ucely tizemniho tizeni a aplikace § 86 odst. 3 cdst véty za stfednikem stavebniho
zdkona je tak pouze tieba posoudit predbéZnou otdzku, zda teoreticky lze pozemek,
k némuz zadatel nemd majetkopravni titul ani souhlas vlastnika, vyvlastnit. O ta-
kové predbézné otdzce si pfitom stavebni ufad v vzemnim fizeni miiZe v souladu
s § 57 odst. 1 pism. c) spravniho fddu sam ucinit tisudek, cimz ovsem neni nikterak
predjimdn vysledek pripadného vyviastiiovaciho fizeni. V otdzce predbézného posou-
zenti, zda lze pozemek nebo stavbu vyvlastnit, je pro stavebni utad v izemnim fizeni
rozhodné zejména znéni § 170 stavebniho zdkona a zde uvedené tilely, pro které Ize
k vyviastnéni ptistoupit. Zda je skutecné ddn vefejny zdjem na dosaZeni takového
ucelu a zda jsou naplnény ostatni v zdkoné o vyvlastnéni uvedené podminky, ovsem
neni tfeba v tizemnim Fizeni zvldsté zkoumat, nebot to neni jeho predmétem.

Zaver

Vyse nastinénd rozhodnuti popisuji rizné thly pohledu pro vyklad pojmu
verejného zajmu. Vénuji se pojmenovani vefejného zajmu v hmotnépravni oblas-
ti (ochrané kulturnich pamatek, dostupnost 1ékarské péce a 1écebnych prostied-
ki), vykladu pojmu sluzba z dtivodu verejného zdjmu dle zékona o sluzebnim
pomeéru, stejné jako rozdilu mezi pojmy dilezZity vefejny zajem a zavazny vefejny
zdjem. Zavérem byl feSen stfet jednotlivych verejnych zajmt (ochrany prirody
s diivody socidlniho a ekonomického charakteru) a déle zjisténi, ve kterém pro-
cesnim kroku je nezbytné rozhodnout o prevalenci vefejného zdjmu v pripadé
schvalovani staveb (zejména liniovych).
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Abstrakt: Prispevok odprezentuje vplyv politiky a vybranych legislativnych zmien
na proces odhalovania danovych unikov z hladiska finan¢nej spravy. Z hladiska
politik bude orientovany najmad na otazky kooperacie a koordindcie dotknutych
subjektov. Nasledne v kratkosti poukdzeme na proces odhalovania daiovych tni-
kov z hladiska finan¢nej spravy vo vybranych krajindch. Vplyv normotvorby na
eliminaciu danovych unikov budeme analyzovat len na vybranych legislativnych
zmendch a navrhoch.

Klucové slova: danovy unik, finan¢na spréva, odhalovanie, spolupraca

Abstract: The paper presents the impacts of policy and selected legislative chan-
ges on the process of detecting tax evasion from the perspective of financial ad-
ministration. From a policy point of view, it will focus mainly on issues of coo-
peration and coordination of the entities concerned. Subsequently, we will briefly
point out the process of detecting tax evasion from the perspective of financial
administration in selected countries. We will analyze the impact of legislation on
the elimination of tax evasion only on selected legislative changes and proposals.

Key words: Tax evasion, financial administration, detection, cooperation
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Uvod

Napriek zvysenej snahe eliminacie daniovych tnikov v krajinidch Eurdpskej unie,
ako aj v ostatnych krajinach, rozpracované analyzy neustale poukazuju na nové spo-
soby a alternativy ich pachania, pricom predmetny jav oznacuju privlastkami negativ-
ny a celosvetovy. Spolo¢nym ukazovatelom variabilnych daiovych systémov rozvinu-
tych i nerozvinutych ekonomik, trhovych i transformujucich sa ekonomik, su danové
uniky s dominanciou nelegalnych danovych tnikov fungujicich na baze nelegélneho
neplatenia dani. Elimindcia a minimalizacia danovych tnikov ako zakladnej brzdy
bezporuchového vyberu dani patri medzi obligatérne povinnosti datovej admi-
nistracie a danovej techniky pri plneni fiskalnych prijmov. Osobitostami danovych
unikov je ich vysoka miera latencie, niro¢nost odhalenia, profesionalita pachania,
vyraznd obtiaznost, internacionalizacia i neprehladnost danovych pravnych pred-
pisov, legislativne disparity a pod. V procese boja proti pachaniu danovych unikov
bolo realizovanych mnozstvo akénych planov boja proti dafiovym tdnikom, ktoré boli
opakovane novelizované a inovované v kontexte sucasného stavu. Uspesnost jednotli-
vych opatreni eliminujucich pachanie danovych unikov je podmienena schopnostou
spravne implementovat ich zakladné ciele a aplikovat ich voci danovym subjektom,
ktoré maju zdujem neopravnene ziskat finan¢né prostriedky zo $tatneho rozpoctu.

Vietci si uvedomujeme realitu, Ze dariové uniky oslabuju fiskalne prijmy $tatu, ale
aj celkovo ekonomiku statu. Danova moralka danovych subjektov nie je z hladiska fi-
nancnej spravy uspokojivd, najma z dovodu castej snahy Spekulacie so zimerom obo-
hatenia sa na ukor statu, resp. obce, alebo zniZenia dariového zatazenia a zneuZivania
medzier v danovo-pravnych predpisoch. Niekedy dokonca vznikaju pripady negova-
nia su¢innosti spravcu dane s danovym subjektom, ¢o v logickej nadvaznosti negativ-
ne pdsobi na moznost efektivneho odhalenia danovej trestnej ¢innosti. Zamerom pri-
spevku je poukazat na vplyv politiky v kombinacii s normativnou pravnou tipravou
na vykon finan¢nej spravy pri snahe eliminovat daniové uniky. Primarne orientujeme
svoju pozornost na kooperacné a koordinacné politiky, kedZe predmetna oblast je
znacne rozsiahla. Vo svojej podstate si musime uvedomit, ze kazda reakcia ma aj svoju
protireakciu, a teda de facto aj zmeny v oblasti smerovania danej politiky ¢i v oblasti
normotvorby maju priamy vplyv nielen na ¢innost Finan¢nej spravy SR v praxi, ale aj
na efektivnost existujucich opatreni na eliminaciu danovych tnikov.

1  Kooperacia a koordinacia financnej spravy
v intencidch odhalovania danovych unikov

Ako sme uz uviedli, pre danové uniky su typické crty ako sofistikovanost,
analyza a vyuzivanie legislativnych medzier, nestiladov v danovej legislative,
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v kooperacii medzi narodnymi, ako aj nadnarodnymi subjektmi a danovymi

jurisdikciami, v nedostatkoch informacénych systémov a pod., ktoré komplex-

ne maju za nasledok redukovanie danovych prijmov, resp. ich neplatenie. Prave
adekvatnou reakciou na identifikovanie a odhalenie danovych unikov je flexibil-
nd, promptna a jednozna¢na kooperacia a koordindcia finan¢nej spravy s ostatny-

mi dotknutymi subjektmi - primérne Policajnym zborom (dalej len ,,PZ).
Subjekty, vystupujlce v procese realizacie a odhalovania danovych tnikov,

predstavuju Sirokospektralne struktdrovany systém. Na jednej strane tu mame tzv.

podriadené subjekty, t. j. danové subjekty, ktoré bud moézu vystupovat v postaveni
realizatorov, alebo ako participujice osoby podielajiice sa na eliminacii a odhaleni
danovych unikov. Na druhej strane mame tzv. opravnené osoby, ¢ize z hladiska od-
halovania danovych tnikov Finanénu spravu SR, Nérodnu kriminalnu agenttru,
Prezidium PZ, Generalnu prokuratiru SR. V ramci danych subjektov sa vytvaraju
vzajomné vztahy, vizby, z ktorych logicky vyplyva realizacia ré6znorodych postu-
pov cinnosti, ktoré fungujii na baze obligatérnosti alebo fakultativnosti.
Negativne externality v podobe danovych unikov si najmé s ohladom na vys-
ku danovej straty v $taitnom rozpocte vyzaduju variabilné opatrenia na ich eli-
mindciu, na potrestanie tychto aktivit a na vytvorenie transparentného a spra-
vodlivého ekonomického prostredia. Z tohto dévodu bol zostaveny Akény plan
boja proti dannovym podvodom, ktory v ramci jednej z politik upravoval aj oblast
kooperacie a koordinacie finan¢nej spravy s ostatnymi relevantnymi subjektmi.

Prierezové opatrenia v oblasti spoluprice mozno rozdelit do ur¢itych skupin:

« Oblast zvySenej informatizacie — prepojenie informacnych systémov, kon-
krétne umoznenie pristupu Finan¢ného riaditelstva SR do mytneho systému,
informacnych systémov stavebnych a danovych uradov, vymeny informacii
medzi PZ (FS]) a povinnymi osobami, zabezpecit pristup Financ¢nej spravy
SR do Centralneho registra motorovych vozidiel a databazy registra obyvate-
lov, vytvorenie siete hospodarskeho ,,foaf-u®, zavedenie evidencie trzieb v ERP
s on-line prepojenim na finan¢na spravu, online monitoring prepravy,

o Oblast instituciondlna - zriadenie $pecializovanych tripartitnych timov na
rieSenia zavaznej danovej trestnej ¢innosti, zmena organizacnej struktiry PZ
s cielom vytvorenia $pecializovanych pracovisk pre boj so zdvaznou hospo-
darskou trestnou ¢innostou, vytvorenie jednotného analytického centra Fi-
nancnej spravy SR a PZ, posilnenie osobnej zodpovednosti spolo¢nikov ob-
chodnych spolo¢nosti, v ktorych nie je ustanoveny statutarny organ, jednotné
analytické centrum (JACK), zavedenie povinnosti pre sudy a organy Statnej
spravy verifikovat tidaje zapisované do registrov a evidencii, Asset Manage-
ment Office,
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o Oblast vzdelavania - zabezpecit v ramci spoluprace spracovanie metodickych
pomocok k spolo¢nym postupom pri odhalovani a dokumentovani dano-
vych trestnych ¢inov (pre policajtov, prokuratorov a zamestnancov Financnej
spravy SR), vytvorenie systému pravidelného vzdelavania policajtov, prokura-
torov, sudcov a zamestnancov finanénej spravy v narodnych i zahrani¢nych
podmienkach, zaradenie problematiky daiovych trestnych ¢inov a legaliza-
cie prijmov z trestnej ¢innosti do u¢ebnych osnov Akadémie PZ v Bratislave
(komplexna viacodborova vyucba).

Z hladiska rozsiahlosti problematiky upriamim pozornost na spolupracu, ktora sa
premieta do koopera¢nych otdzok v ramci institucionalnej oblasti.

Prierezové opatrenia na boj proti daniovym tnikom z institucionalneho hla-
diska st redlnym nasledkom sucasnej situacie nejednotnosti postupov zamest-
nancov financnej spravy a prislusnych policajtov, ako aj zniZenej odbornej erudo-
vanosti vy$etrovatelov v danovych otazkach, a naopak, zamestnancov finan¢nej
spravy v procesnych postupoch organov ¢innych v trestnom konani. Zefektivne-
nie v zakonnych ustanoveniach by malo byt orientované na realizaciu spolo¢ného
postupu, s dérazom na aplikaciu zasady v¢asnosti, zabezpecit v¢asné podavanie
oznamenia pre zaistenie potrebnych dokladov podozrivych spolo¢nosti, zabezpe-
¢enie podrobného dokazovanie a preverenia neobvyklej operacie pred podanim
oznamenia, ale aj na zakonné vymedzenie ¢innosti institdatu tzv. danovej kobry.
Navrhy zefektivnenia spolupréice je potrebné riesit na urovni vzdjomnej komu-
nikdcie danych organov, najmi so zameranim na konkrétny pripad, budovania
osobnych vztahov napr. aj v rdmci spolo¢nych instruktivno-metodickych zame-
rani a Skoleni.

Zo zékonnej dikcie kooperacie organov Finan¢nej spravy SR a organov PZ
pri odhalovani danovych tunikov nie je jednoznaény spolo¢ny postup v problé-
movych oblastiach, z ¢oho v beznej praxi vznikaju nezrovnalosti, ¢i pochybenia.
Je potrebné zdoraznit, Ze trestnopravna uprava nereflektuje terminologické, pri-
padne aj iné podstatné instituty ako danovo-pravna uprava. Jednotne spracované
postupy spoluprice organov Financnej spravy SR, organov ¢innych v trestnom
konani, PZ a Narodnej krimindlnej agentiry by spolo¢ne s jednotnymi vzdelava-
cim aktivitami danych subjektov zabezpecovali koncep¢ne strategicky prvok, kto-
ry by dokazal efektivne pdsobit v miestach pachania danovych tnikov, a najma
by zabezpecil rychle, hospodarne a u¢inné odhalovanie a objasniovanie danovych
unikov. Predmetné opatrenie by dokonca zlepsilo prehlad a zvysilo pozadované
znalosti subjektov podielajtcich sa na odhalovani a objasnovani danovych ani-
kov, a to nielen s ohladom na dynamicky vyvoj legislativy v oblasti dani, ale ja
naro¢nost a rozsah dokazovania a neustale sa meniace trendy pachania danovej
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kriminality. Sekunddrnym vystupom efektivnej spoluprice je nielen budovanie

kolegialnych vztahov, ale aj frekventovanej$ie pouzivanie odborného konzultanta

v pripadoch danovych unikov. Ziaducim by bolo sformulovat aj zakladné pra-

vidl4, resp. zasady spoluprace, ktoré by podporovali vzajomnu motivaciu subjek-

tov realizovat kooperaciu v plnej miere. Medzi pripadné zasady mozno zaradit
zasadu informovanosti, ktora by sa premietala v zna¢nej komunikacii policajtov

a zamestnancov Finan¢nej spravy SR a efektivnej$ej vymene informacii nadobud-

nutych pocas procesu zistovania novych skuto¢nosti a ddkazov. Dolezitd je aj za-

sada v¢asnosti z hladiska v¢asnych podavani oznameni uz pocas uskuto¢novania
spravy dani, kde vo vzdjomnej spolupraci by aj zamestnanci Finan¢nej spravy SR
upriamili svoju pozornost na urcité podstatné prvky z hladiska trestného kona-
nia, napr. zabezpecenia uc¢tovnictva, ziskanie inych podstatnych dokazov, pripad-
ne koordinovane uskutoénovany vykon danovej kontroly pripadne miestneho
zistovania. Dodrziavanie prislusnych lehot suvisi aj s promptnym vybavovanim
doziadani policajtov alebo vysluchu zamestnanca finan¢nej spravy. Aj vzajomné
prepojenie informaénych systémov predstavuje opatrenie spoluprace prislusnych
subjektov, ktorym sa zefektivni eliminacia pachania danovych tnikov.

Spolupraca Finanénej spravy SR, jej zamestnancov, PZ a prislu$nych organov
¢innych v trestnom konani pri identifikovani danovej trestnej ¢innosti a nasled-
nom objasnovani predstavuje jednozna¢ne vyznamné opatrenie na eliminaciu
pachania danovych unikov a zvy$enie moznosti jej odhalenia a nasledného ob-
jasnenia. Odhalovanie danovej trestnej ¢innosti v ramci PZ je realizované pro-
strednictvom:

+ Operativnych oddeleni odborov kriminalnej policie okresnych riaditelstiev
PZ a krajskych riaditelstiev PZ zaoberajicich sa odhalovanim ekonomicke;
kriminality. Metodicku ¢innost, kontrolnu a koordina¢nu funkciu vo vztahu
k tymto oddeleniam vykonava 2. Operativne oddelenie operativneho odboru
Uradu kriminélnej policie Prezidia PZ.

o Narodna krimindlna agentura Prezidia PZ (dalej len ,NAKA®).

Vecnd, miestna a vyberova prislusnost uvedenych utvarov je upravend internym
aktom ministra vnutra.! NAKA sa zaoberd najmé odhalovanim, dokumentova-
nim a vy$etrovanim vybranych pripadov najzavaznej$ej organizovanej krimi-
nality. Policajti sluzby finan¢nej a krimindlnej policie, teda aj policajti zriadeni
na operativnych oddeleniach a NAKA mozu pri odhalovani danovej trestnej
¢innosti vyuzivat opravnenia, ktoré im vyplyvaji zo zakona ¢. 171/1993 Z. z.

1

Nariadenie MV SR ¢. 175/2010 o vymedzeni prislu§nosti utvarov PZ pri odhalovani trestnych
¢inov, pri zistovani pachatelov a o postupe v trestnom konani.
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o Policajnom zbore v zneni neskorsich predpisov, konkrétne § 29a pri odhalo-
vani{ danovych unikov a nezakonnych finan¢nych operacii alebo legalizacie pri-
jmov trestnej ¢innosti. V tejto stvislosti sa v zmysle § 11 ods. 6 pism. n) zdkona
¢. 563/2009 Z. z. o sprave dani v zneni neskorsich predpisov za porusenie dano-
vého tajomstva nepovazuje oznamenie alebo spristupnenie dafiového tajomstva
Ministerstvu vnutra SR (dalej len ,,MV SR®). Obdobne v zmysle § 91 ods. 4 pism.
g) zakona ¢. 483/001 Z. z. o bankach a zmene a doplneni niektorych zdkonov
v zneni neskors$ich predpisov sa za porusenie bankového tajomstva nepovazu-
je podanie spravy o zalezitostiach tykajucich sa klienta na zaklade pisomného
vyziadania sluzbe krimindlnej policie a sluzbe finan¢nej policie PZ na tcely od-
halovania trestnych c¢inov, danovych tnikov, nezakonnych finan¢nych operacii
a legalizacii prijmov z trestnej ¢innosti. Okrem uvedeného vyuzivaji opravnenia
vykonavat operativno-patraciu ¢innost, pouzivat prostriedky operativno-patracej
¢innosti, informacno-technické prostriedky, osobitné finan¢né prostriedky, vyu-
zivat dostupné evidencie spravované MV SR a spolupracovat s inymi utvarmi PZ,
vyhotovovat zvukové, obrazové alebo iné zaznamy z miest verejne pristupnych,
pozadovat od Statnych organov, obci, pravnickych a fyzickych os6b podklady
a informdcie, vyuzivat dostupné informacie a osobné tidaje od prevadzkovatelov,
ktori spracovavaji osobné udaje, vymienat si informacie s policiami inych $tatov,
s medzinarodnymi policajnymi organizaciami, s EUROPOL, INTERPOL a pod.

Finan¢na sprava vykonava odhalovanie danovych tnikov, pricom osobitné
postavenie ma prave Kriminalny urad finan¢nej spravy, ktorého kompetencie
v oblasti odhalovania a vy$etrovania ekonomickej trestnej ¢innosti st limitované
na trestné ¢iny spachané v suvislosti s porusenim colnych predpisov, danovych
predpisov na tseku spotrebnych dani a dane z pridanej hodnoty. Pri vykone ope-
rativno-pétracej ¢innosti s cielom odhalovania danovych tnikov ma podla § 14
a nasl. zakona ¢. 35/2019 Z. z. o finan¢nej sprave v zneni neskorsich predpisov
opravnenie vykondavat operativno-patraciu ¢innost a pouzivat informaéno-tech-
nické prostriedky.

Premietnutie institutu spoluprace v intenciach odhalovania danovych uni-
kov sa od roku 2012 premietlo do zriadenia $pecializovanych tripartitnych timov
oznacovanych ako ,, danova kobra® Zriadené $pecializované timy sa skladaju
z danového experta, vySetrovatela a prokurdtora, ktori si zamerani na riesenie
zavaznej danovej trestnej ¢innosti. Vytvorenie a existencia ,,danovej kobry“ vy-
chadza priamo z Ak¢ného planu boja proti danovym podvodom a subsidiarne
vyuziva Dohodu o vzajomnej spolupraci uzavreti medzi MV SR a MF SR v méji
roku 2015. Specializované timy zoskupuju intiticie Finan¢nej spravy SR, Gene-
rélnej prokuratury SR, Prezidia PZ zboru a NAKA. Predmetny institat ,,danovej
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kobry“ je od obdobia jej existencie zna¢ne produktivny v kontexte odhalovania
danovych unikov, najma pri trestnom ¢ine danového podvodu.

Tabulka ¢. 1 Identifikacia ¢innosti dafiovej kobry v obdobi 2012-2015

ROK Nalez celkom v Eurach Z toho nevyplateny NO v Eurach
2012 35088 682,74 17 006 621,86
2013 67 318 560,89 13703 694,12
2014 62074 013,33 12675 023,73
2015 23114 641,47 1662 036,24
SPOLU 187 595 898,43 45 047 375,95

Zdroj: Akény plan boja proti daniovym podvodom na roky 2012-2016.

Pozitiva predmetného koopera¢ného subjektu st jednozna¢ne nepopieratel-
né. Negativum vidim v8ak v otazke jej pravneho zakotvenia. Vychadzajic z prin-
cipu pravnej istoty Akény plén boja proti danovym podvodom nemoéze z pravne-
ho hladiska byt jedinym krea¢nym dokumentom takéhoto institutu, kedZze jeho
¢innost jednoznac¢ne predstavuje vyznamny zasah do prav subjektov. Na druhej
strane su jasne vymedzené v ostatnych relevantnych pravnych dokumentoch po-
sobnosti prislusnych organov. Z hladiska predchadzania aplika¢nym problémom,
ako aj z legislativneho hladiska by bolo najvhodnejsie pravne upravit institut ,,da-
novej kobry“ s komplexnou posobnostou, rozdelenim kompetencii medzi pris-
lusnymi subjektmi a zéroven by obsahom daného dokumentu bol jednotny po-
stup prislusnych spolupracujicich organov v procese odhalovania a objasiiovania
danovych unikov.

2  Vplyv vykonu spravy dani na proces dokazovania
danovych trestnych cinov

Okrem vplyvu kooperaénych a koordina¢nych politik mé svoj relevantny
vplyv aj samotnd normotvorba a jej vplyv na vykon spravy dani pre efektivne od-
halovanie danovych tnikov. Znalost hmotnopravnych danovych predpisov, ako
aj znalost procesnopravnych danovych predpisov je nevyhnutna, a to nielen z do6-
vodu moznosti vyuzitia procesnych institatov v prospech objasnovania danovych
unikov, ale aj z d6vodu znalosti rozdielnosti nuans v daniovom a trestnom konani.
Prave v procese dokazovania danovych trestnych ¢inov vidime tizke prepojenie
trestného a danového konania.

233



PRAVNA POLITIKA A LEGISLATIVA

Formalizované danové konanie vo variabilnych pripadoch vplyva na trest-
né konanie, na jeho zacatie, priebeh a zdroven aj samotné dokazovanie. Taktiez
vzajomna spolupraca Financnej spravy SR (Financné riaditelstvo, daniové a colné
urady, Krimindlny trad finan¢nej spravy) vo vztahu k organom ¢innym v trest-
nom konani vyplyva a je jasne precizovand v osobitnych pravnych predpisoch.
Uvedené konstatovanie sa nam logicky odraza v § 3 ods. 2 zdkona ¢. 301/2005 Z. z.
Trestny poriadok v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,, Trestny poriadok®),
kde je deklarovana povinnost bez meskania oznamovat organom ¢innym v trest-
nom konani skuto¢nosti nasvedcujice tomu, ze bol spachany trestny ¢in, a véas-
né vybavenie doziadani organov ¢innych v trestnom konani a sudov. Sucinnost
danych organov je komplexne tiez premietnuta v § 3 ods. 1 Trestného poriadku.

Deklarovand spolupréca je realizovana najmé:
 pravidelnou a promptnou recipro¢nou vymenou informdcii k realizovanym

pripadom a
o vzdjomnym vyuzivanim databaz,

o urc¢enim rizikovych subjektov ztii¢astnenych na danovej trestnej ¢innosti,

o vyhodnotenim rizik nadmernych odpoétov dane z pridanej hodnoty,

« cinnostou koordinatorov finanénej spravy ur¢enych pre jednotlivé expozitury,
o spolo¢nym postupom pri zaisteni narokov $tatu.

Z hladiska dokazovania je potrebné poukdzat na vysostny rozdiel medzi dano-
vym a trestnym konanim, ktory sa tyka dokazného bremena. V danovom ko-
nani napriek tomu, Ze dokazovanie vedie spravca dane, dokazné bremeno je na
strane danového subjektu. V trestnom konani je dokazné bremeno uloZené na
organy ¢inné v trestnom konani, ktoré maji povinnost dokazat vinu na zaklade
zisteného skutkového stavu veci, o ktorom nie st dévodné pochybnosti v rozsa-
hu nevyhnutnom pre rozhodnutie. Je potrebné akceptovat samostatnost a neza-
vislost tychto dvoch konani. Teda organ ¢inny v trestnom konani nedisponuje
opravnenim klast otazky danovému subjektu v procese ziskavania dokazov, napr.
vysluchom pocas vykonu spravy dani. Na takto ziskany dokaz by bolo mozné na-
hliadat ako na nezakonny. Inou skuto¢nostou je preberanie zaverov spravcu dane
pre potreby trestného konania. Danovy subjekt ndsledne v postaveni obvineného
moze predkladat dokazy v trestnom konani, ktoré neboli pouzité v danovom ko-
nani, napriklad danovy vydavok. Zdkon ¢. 595/2003 Z. z. o dani z prijmov v zneni
neskorsich predpisov charakterizuje danovy vydavok ako naklad, ktory sluzi na
dosiahnutie, zabezpecenie a udrzanie zdanitelnych prijmov preukdzatelne vyna-
lozenych danovnikom, je zauctovany v uétovnictve danovnika, pripadne zaevi-
dovany v daniovej evidencii dafiovnika. Cize, ak m4 byt daniovy vydavok uznany,
musi spliaf zdkonom ustanovené podmienky a v pripade ich nesplnenia mu bude
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vyvodend danové zodpovednost. Ako uvadza Samko ,v trestnom konani nie je
mozné, bez dalSieho dokazovania, skonstatovat, Ze ide o dariovy trestny ¢in, nakol-
ko tento vydavok mohol byt, v skutocnosti, realizovany“?

Vychadzajuc z ustanovenia § 3 ods. 2 zdkona ¢. 563/2009 Z. z. o sprave dani
(danového poriadku) a o zmene a doplneni niektorych zakonov (dalej len ,,danovy
poriadok®), t. j. zasady sucinnosti, spravca dane postupuje pri sprave dani v izkej
stc¢innosti s danovym subjektom a inymi osobami a poskytuje im poucenie o ich
procesnych pravach a povinnostiach, ak tak ustanovi tento zdkon. Danové drady
maju ustanovenu zakonnu povinnost informovat o podozreniach zo spachania
trestného ¢inu Finanéné riaditelstvo SR a oznamovat organom ¢innym v trestnom
konani podozrenia zo spachania trestnych ¢inov v suvislosti s porusovanim prav-
nych predpisov. Uz v danej etape vidime tizky vztah medzi danymi konaniami,
pricom prave z prvotného podnetu vie prislusny vysetrovatel rozhodovat o nasle-
dujucich fazach konania. Organy ¢inné v trestnom konani poukazuju ¢asto na ne-
dostatky tykajuce sa uz podania podnetu zo strany danovych tradov, medzi ktoré za
najvyznamnejsi povazujeme nekompletnost podania bez prislusnej dokumentacie.?

Pri poskytnuti suc¢innosti organom c¢innym v trestnom konani podla § 3
Trestného poriadku je spravca dane opravneny vykonat miestne zistovanie, a to
aj mimo obvodu svojej izemnej posobnosti. Miestnym zistovanim spravca dane
vyhlada dokazy, preveri a zisti skuto¢nosti potrebné na tcely spravy dani.

Na zaklade ziadosti organu ¢inného v trestnom konani alebo v pripade dé-
vodného podozrenia pozmenenia, znehodnotenia alebo znicenia uétovnych
alebo inych dokladov moéze spravca dane vykonat datiovd kontrolu aj bez pred-
chadzajuceho ozndmenia. V den zacatia danovej kontroly zamestnanec spravcu
dane spiSe zapisnicu o zacati danovej kontroly, ktora obligatérne obsahuje den
zacatia danovej kontroly, miesto vykonavania danovej kontroly, dovod zacatia
danovej kontroly, predmet danovej kontroly a kontrolované zdamovacie obdobie
alebo kontrolované u¢tovné obdobie. Danovou kontrolou spravca dane zisti alebo
preveri skuto¢nosti rozhodujice pre spravne urcenie dane alebo dodrziavanie za-
konnych ustanoveni. V osobitne zloZitych pripadoch, najma ak je nevyhnutné vy-
konat vonkajsiu expertizu alebo zapozi¢ané doklady a iné veci poskytnut na tucely

2 SAMKO, P. Danové trestné &iny — niektoré aplika¢né problémy. Dostupné na: http://www.prav-

nelisty.sk/clanky/a221-danove-trestne-ciny-niektore-aplikacne-problemy

Pozri Odhalovanie danovych unikov a danovej trestnej ¢innosti : Zavere¢na sprava z Medzina-
rodnej vedecko-vyskumnej tlohy. / Rie$. vysk. ul. Jozef Stieranka, Ries. vysk. ul. Jacek Dworzecki,
Zéstupca riesitela a zodpovedny spoluriesitel. Jana Simonova, spoluries. Méaria Sabayové, spo-
lurie$. Marianna Presperinovd, spoluries. Michal Marko, spoluries. Jaroslav Rapcan, spoluries.
Lucia Feckovd, spoluries. Jana Firstovd, spoluries. Martin Mandak, spoluries. Jozef Majchrak. 1.
vyd. Bratislava : Akadémia Policajného zboru, 2016. prerus. str., tab., grafy, 12 1. pril.
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trestného konania, moze zdkonnu lehotu na zapozi¢anie dokladov druhostup-
novy organ primerane predlZit, a to aj opakovane. O tejto skuto¢nosti spravca
dane pisomne upovedomi danovy subjekt alebo int osobu, u ktorej je vykonavané
miestne zistovanie alebo danova kontrola.* Ak sa vykonava danova kontrola na
poziadanie organov ¢innych v trestnom konani, za ikon smerujtci na vyrubenie
dane alebo rozdielu dane, alebo uplatnenie ndroku na sumu podla osobitnych
predpisov, sa povazuje spisanie zapisnice o zacati daniovej kontroly alebo doruce-
nie oznamenia o danovej kontrole. Protokol vyhotoveny zamestnancom spravcu
dane o vysledku zistenia z danovej kontroly alebo o urceni dane podla pomdcok
s nalezitostami konkretizovanymi v Daflovom poriadku, aj s pripadnymi priloha-
mi a vysluchmi zamestnancov spravcu dane predstavuje pre organy ¢inné v trest-
nom konani a sud vyznamny ddkaz pouzitelny v trestnom konani.

Pre etapu zhromazdovania relevantnych dokaznych materialov je nevyhnutna,
ziadana a najefektivnej$ia su¢innost s finanénou spravou. Napr. aj institut kontrol-
ného vykazu upraveny v § 78 a zakona ¢. 222/2004 Z. z. o dani z pridanej hodnoty
v zneni neskorsich predpisov dokaze identifikovat podvodné spravanie u dano-
vych subjektov, pricom konkrétne umoznuje identifikovat latentné darové uniky,
karuselové podvody, pozmenené uctovnictvo, nevystavené faktary, nezaevidované
faktary, vymeny faktdr v uétovnictve, nepouzivanie elektronickej registra¢nej pok-
ladne, neplatitelov dane, ktori vystavia faktdru s daiou ¢i odhalenie platitelov dane
z pridanej hodnoty, ktori si uplatnia dvakrat odpocet z tej istej faktary v dvoch roz-
nych zdanovacich obdobiach. Detailnost informacii zabezpecuje $iroké spektrum
indikatorov naznacujtcich cezhrani¢né podvody, vystavenie fiktivnych faktur ale-
bo ich nevystavenie, duplicitné odpoéty dane za jedno zdanitelné plnenie a pod.
Vyhodou je potom moznost krizovej kontroly. Prave krizovou kontrolou je moz-
né preverit si idaje predstavujice jedine¢ny zdroj informacii pre finan¢nu spravu
a detekovat rizikové opericie, a zdroven cielovo upriamit vykon danovych kontrol.
A prave vdaka exportom z vykonanej kriZzovej kontroly je mozné v ramci objasto-
vania jasne vidiet a pochopit v spolupraci so zamestnancom finan¢nej spravy kom-
plikovany proces konkrétneho pripadu danového uniku a urcit nasledné postupy
v ramci dokazovania. Napr. poziadat o vykonanie kontroly naraz u vsetkych pre-
pojenych podozrivych obchodujucich subjektov vyplyvajucich z krizovej kontroly,
¢im je mozné odhalit nelegalne aktivity v oblasti dani.

Znacne naro¢né je aj preukdzanie naplnenia subjektivnej stranky danovych
trestnych c¢inov vo forme tumyselného zavinenia. Zhodnotenie porusenia da-
novych zakonov zo stany danového uradu neznamena automaticky naplnenie

4 §380ds.5a$ 46 ods. 6 Danového poriadku.
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znakov danovych trestnych c¢inov. Trestnopravna prax poukazuje na kompliko-
vanost v procese dokazovania subjektivnej stranky skutkovej podstaty trestného
¢inu nezaplatenia dane a poistného najma v pripadoch, ked je danovym subjektom
obchodna spolo¢nost, najéastejsie spolo¢nost s ruéenim obmedzenym, konatel
spolo¢nosti v priebehu darovej kontroly nespolupracuje so spravcom dane a ne-
preberie platobny vymer, ktorym bola dafiovému subjektu ur¢ena dariova povin-
nost na dani z prijmov. Z hladiska danovych predpisov je rozhodnutie pravoplatné,
vykonatelné, dan je splatna. Inak povedané, v trestnom konani napr. o trestnom
¢ine nezaplatenia dane sa musi okrem iného preukazat, ze pachatel tohto trestného
¢inu vedel o svojej danovej povinnosti a imyselne ju nezaplatil, hoci to bolo v jeho
objektivnych mozZnostiach. Vyvodit v§ak trestnopravnu zodpovednost za trestny
¢in nezaplatenia dane voci konatelovi spolo¢nosti je v takychto pripadoch velmi
problematické hlavne z dovodu absencie subjektivnej stranky skutkovej podstaty
trestného ¢inu. Konatel spolo¢nosti nemusel mat vedomost o danovej povinnosti
danového subjektu, ktorého je Statutdrnym zastupcom, a preto nemohol umysel-
ne tuto dan nezaplatit.’ Je evidentné, ze v takychto pripadoch chyba prvok vole
spachat trestny ¢in aj prvok vedomia o pachani trestného ¢inu. Vysetrovatel musi
preukdzat, Ze pachatel dan nechcel zaplatit. V danom pripade prave preukazuje
finan¢nu schopnost pachatela uhradit dan. Ak je vyhodnoteny ako insolventny,
k ddtumu splatnosti nemal dostatok finan¢nych prostriedkov na thradu, nebude
pre tento trestny ¢in trestne zodpovedny (R30/2001). Podla nasho ndzoru treba
dand skutoc¢nost chéapat zo $irSieho hladiska a nie upriamit sa vylu¢ne na jeden
datum splatnosti. V Ziadnom pripade vSak nemozno z konstatovania danovych
organov, Ze urcita osoba sa dopustila porusenia danovych zakonov, resp. z kon-
$tatovania inych organov, ze urcita osoba porusila zakony upravujtice platenie po-
istného do poistnych fondov, automaticky vyvodit zaver, ze takato osoba spachala
danovy trestny ¢in. Z mnohych protokolov o danovych kontrolach vyplyva, Ze zis-
tené skratenie dane je niekedy zaloZené na roznom chapani niektorych ustanoveni
danovych zdkonov, napr. na neuznani vynalozenych nakladov danovych subjektov
s odovodnenim, Ze nesluzi na dosiahnutie, zabezpecenie a udrzanie zdanitelnych
prijmov. Preto musi policajt otazke spolahlivého objasnenia zavinenia venovat
v procese dokazovania maximélnu pozornost. Dalej tiez plati, Ze rozhodnutie pr-
vostupniového danového organu, ktory konstatuje skratenie dane, spravidla nebyva
rozhodnutim kone¢nym a dokonca takym rozhodnutim nemusi byt ani rozhod-
nutie Finan¢ného riaditelstva SR v odvolacom konani. Velmi casto totiz danové

> Prihliadame na dané tvrdenia z hladiska zodpovednosti fyzickej osoby. Trestnopravnu zodpo-

vednost pravnickej osoby pozri zakon ¢. 91/2016 Z. z. o trestnej zodpovednosti pravnickych osob
a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov.
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subjekty vyuzivaju moznost hajit svoje prava na stude, ktory moze dospiet k zave-
ru, ze k skrateniu dane nedoslo, resp. ze ju nezavinil danovy subjekt.® Policajt sa
vo vztahu k tomuto problému musi riadit predovsetkym ustanovenim § 7 ods. 1
Trestného poriadku, podla ktorého policajt posudzuje predbezné otazky samostat-
ne, avsak ak je o takej otazke pravoplatné rozhodnutie sudu, Ustavného stidu SR,
Stdneho dvora Eurdpskej unie alebo iného statneho organu, policajt je takymto
rozhodnutim viazany, ak nejde o postudenie viny obvineného. V pripadoch neod-
vedenia dane a poistného podla § 277 Trestného zdkona a nezaplatenia dane pod-
la § 278 Trestného zakona bude najma potrebné preukazat, ze k datumu splatnosti
dane alebo poistného mal predpokladany pachatel k dispozicii volné finan¢né pro-
striedky, z ktorych svoj zévizok voei SR alebo poistovni mohol uhradit.

3 Komparacia kooperacie a odhalovania
vo vybranych krajinach

Existuje prezentovanie roznych odbornych navrhov a postojov na zefektivne-
nie spoluprice a odhalovania danovych unikov, pricom v danom pripade upria-
mim pozornost na odprezentovanie osobitosti danej problematiky vo vybranych
krajinach. Zlepsenie postojov spolo¢nosti (¢i uz v postaveni spravcov dani alebo
samotnych danovych subjektov) patri bezpochyby medzi primarne faktory da-
novych unikov, ktorym treba venovat pozornost. Treba vsak podotknut, Ze bez
adekvatnej $tatnej autority, ktord by predstavovala akysi ,,vzor® zodpovedne
a riadne platiaceho danového subjektu, nemozno predpokladat, Ze dojde k zlep-
$eniu postoja spolo¢nosti.

Darové know-how je stthrn viacerych znalosti z roznych oblasti potrebnych
k odhalovaniu danovych tnikov (i¢tovnictvo+finanéna analyza+danové pra-
vo+obchodné pravo). Kooperacia jednotlivych zainteresovanych zloziek (policia,
spravca dane, prokuratura...) je nevyhnutna v boji proti danovym tnikom, avsak
i napriek tomu nie je dostacujiica, o com vypovedaju tvrdenia odbornikov z praxe.
Zavedenie prisnej$ich vykonovych $tandardov, a s tym savisiace zvySené platové
ohodnotenie, by mohlo byt zaujimavym stimulom a motivaciou danovych kon-
trolérov. Za povSimnutie stoji aj idea vytvorenia centralizovaného informa¢ného
systému zdruzujiceho databazy systémov danovych, colnych dradov ¢i taktiez
zdravotnych, socidlnych poistovni ¢i inych potrebnych institacii, ¢im by doslo

¢ Pre vymedzenie danového subjektu pozri. PAPOUSKOVA, Z. - KOHAJDA, M. a spol. Aktudlni
otazky finan¢niho prava vestiedoevropskémprostoru. Vybrané aspekty pojmu darovy subjekt.
Olomouc : Iuridicumolomucense, o.p.s. 2013, s. 197-209.
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k vytvoreniu tzv. kontrainforma¢nych databank. Ing. Burdk vo svojej publikacii
uvadza pouzitie Judovo nazyvaného detektora 1zi, respektive polygrafu ako vycho-
disko eliminacie pachania danovych unikov (v pripade dokaznej ntidze). Psycho-
fyziologické overovanie pravdovravnosti je v su¢asnosti vyuzivané v mnohych kra-
jinach sveta. Vysledok predmetnej metddy nie je sice v podmienkach SR vyuzivany
ako znalecky dokaz (napr. v Polsku ¢i Madarsku ho mozno pouzit ako dokaz),
av$ak kazdopadne sa nan prihliada v trestnom konani. Zaujimavym pristupom sa
javi aj behavioralny koncept, ktory kladie doraz na spravanie danovnikov. Mozno
vraviet o vonkajsich (napr. danova sadzba, vyska sankcii) a internych (napr. ob-
¢ianska uvedomelost, osobny postoj) premennych posobiacich na kazdého z nas.
Analyza spravania [udi platiacich dane ndm moze priniest kvantitativne vysledky,
ako aj kvalitativny zaklad pre behavioralnu ekonémiu. Ziskané poznatky mozno
neskor aplikovat v podobe stimulov, a tym ovplyvnit rozhodnutia cielovej skupiny
subjektov. Existuje mnoho psychologickych determinantov v kontexte dodrziava-
nia platnych pravnych predpisov v danovej oblasti — napr. motivacia, kulturne zvy-
ky... Ekonomicka tedria sa postupom ¢asu modifikovala a vedecké studie zacali su-
stredovat svoju pozornost na osobné ¢i spoloc¢enské normy. Uvedeny behavioralny
pristup deli danové subjekty na viaceré skupiny — napr. podla znalosti ¢i postojov
vo¢i posobiacim spolo¢enskym faktorom. ,,Alebo na zaklade hodnoét, presvedce-
nia a praktik, ktoré dominuju v danom spoloc¢enskom systéme, ¢i na zaklade poli-
tickych, ekonomickych, legislativnych, kultarnych podmienok a v§eobecne platnej
verejnej mienky.“” Je teda na rozhodnuti $tatu, aky pristup bude aplikovat pri po-
sobeni na svojich obc¢anov - ¢i zvysi represie a zvoli autoritativnejsi pristup alebo
sa sustredi na motivaciu k dobrovolnému plateniu dani. V kazdom pripade by mal
vychadzat zo zistenych poznatkov spravania sa subjektov v redlnom Zivote.
Mnohé krajiny sveta sa mozu pysit zodpovednému pristupu k plateniu dani
zo strany svojich obc¢anov. Je potrebné sa zamysliet, z akého dévodu si v urcitych
$tatoch danové subjekty nielenze dobrovolne a riadne platia dane, ale taktiez sa aj
podielaju na zvyseni sadzby dane. Finsko je ukazkovym prikladom ako motivo-
vat udi a na oplatku poskytovat adekvatne sluzby. Napriek tomu, ze tato vyspela
krajina patri medzi $taty s najvy$$im danovym zatazenim, vysledkom nie je ne-
spokojnost ob¢anov - prave naopak. Fini vnimaju plnenie danovych povinnosti
ako rutinnu ¢innost, ktorej efekt sa odraza v pozitivnom dopade na kazdého jed-
notlivca. Myslime si, Ze tento pozitivny stav v krajine stvisi aj s korupciou, ktorej
miera patri medzi najnizsie v celej Eurdpe. Vo Finsku sa v ramci Narodného dna
zavisti zverejniuju danové priznania vsetkych ob¢anov, najvyssich funkcionarov

7 SABAYOVA, M. Nové pristupy k eliminécii dafiovych tnikov - behavioralny koncept. In Policaj-
nd tedria a prax. 2017, s. 64.
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nevynimajuc. Kazdoro¢ne 1. septembra moézu Fini nazriet do danového prizna-
nia ktoréhokolvek ob¢ana. Novindri st nazoru, Ze vdaka zverejiiovaniu prijmov
dochadza k lep$iemu hodnoteniu zamestnancov a zaroven sa tymto opatrenim
odstranuju pripadné platové nerovnosti. Na internete si dostupné informdcie
o prijmoch a zaplatenych daniach najvyssich $tatnych predstavitelov — napriklad
predseda vlady Finska - Juha Sipild v r. 2016 dosahoval prijmy vo vyske 162 000
eur, kapitalové prijmy vo vyske 145 000 eur a Statu odviedol neuveritelnych
145 000 eur.®

V Norsku existuje systém Skatteetaten, ktory eviduje danové priznania viet-
kych obcanov statu, pricom aktualizacia registra prebieha $tyrikrat ro¢ne a vy-
zaduje sa na nu prihlasenie. Z predmetného systému vieme ziskat informacie
o subjektoch, ktori si o nas zistovali informdcie v danovych zoznamoch. Obdob-
ne proces plati aj opacne, teda subjekt si vie ziskat informdcie o prijmoch inych
0s0b, pricom okrem prihlasovacej podmienky zdkon ustanovuje aj vekovu hrani-
cu minimélne 16 rokov a mesa¢né limitovanie vyhladavania na pocet 500 os6b.
V minulosti poZadované informécie poskytovali daniové urady. V stcasnosti st
poskytované vylu¢ne cez informacny systém, do ktorého sa osoba prihlési pro-
strednictvom individualneho identifikatora (norske ID ¢islo).®

Obr. 1 Skatteetaten

8 Ndin paljon Juha Sipild tienasi, 2017 [online]. [cit. 15. 2. 2018]. URL: https://www.savonsanomat.
fi/teemat/verotiedot/Néin-paljon-Juha-Sipild-tienasi/1063632

° URL: https://www.skatteetaten.no/en/forms/search-the-tax-lists/?fbclid=IwAR3z-DuGzTex2L-
sccpfaMpwleFeTiM3SF8MfoahnE5OARI3c62i98IVPL-1
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Relativne volny pristup k danovym priznaniam vytvara okrem iného aj psy-
chologicky efekt a strach z odhalenia pachania danovych tnikov.

Svédsko orientuje pozornost na precizované prepracovanie systému analyz
a riadenia rizik medzi Gstrednou a miestnou uroviiou, vdaka ¢omu eviduju
velmi nizke percento danovych podvodov. Efektivnosti odhalovania danovych
podvodov napomaha nezévislost Svédskej daniovej spravy, ktora nie je organi-
za¢ne zaradend pod ministerstvo a je apolitickd. V podiato¢nej faze danového
preverovania S§védska danova sprava pozbiera vsetky informdcie z anonym-
nych podnetov a z regiondlneho inteligen¢ného centra (RUC), ako aj poznatky
z ostatnych preverovani. Takéto vstupné udaje nahra do relevantnych infor-
macnych systémov a formularov, kde zistuje pocas vykonu kontroly, ¢i subjekt
spolupracuje so spravcom dane alebo nie. V pripade nespoluprace subjektu
spravca dane vypracuje odvolania a dal$ie kroky vedtce na tzv. administrativ-
ny sid. V konecnej faze ,,osobitny obmedzujuici zdkon® zaisti, Ze subjekt splati
vsetky dlhy, aj ked dan bola ur¢ena odhadom.'” Podnety o moznom spachani
danového uniku st podavané najéastejsie telefonicky cez $pecialnu linku, pri-
¢om uvedené podozrenia analyzuje 27 na tieto Gcely vyskolenych in$pektorov.
Priblizne sa podava 2 000 podnetov za rok v ramci jednej oblasti, z toho danovi
kontrolori preveruju az 80 % pripadov. Viac ako polovica spracovanych podo-
zrivych podnetov sa prerokiva pred sudom, kde prokurator rozhodne, ¢i bola
informacia napomocna pri odhaleni danového trestného ¢inu. Vysetrovatelia
oddelenia vy$etrovania danovych podvodov a organizovanych zlo¢inov pod-
liehaju $pecializovanej priprave, musia prejst trojmesa¢nym ,vycvikom?, ktory
je zamerany na trestné a danové pravo, na proces kriminalneho vysetrovania,
do ich $tudia patri aj vysluch svedkov a riesenie krizovych situacii. Oddelenie
vysetrovania danovych podvodov a organizovanych zlo¢inov tzko spolupra-
cuje so spravodajskou jednotkou, tzv. ,operativne spravodajstvo’, ktora po-
zbiera a analyzuje informacie, potrebné pre vysetrovatelov kvoli efektivnejsej
a dynamickej$ej praci pri predvidani a vypatrani zlo¢incov. Vytvaraju stratégiu
danovej spravy na odhalovanie danovych trestnych ¢inov, k ¢omu prispieva
pouzivanie otvorenych zdrojov na ziskanie udajov (noviny, internet, obchodné
a iné registre atd.), ale aj utajovanych, kde maju pravo na pouzivanie odpo-
¢tvacich zariadeni alebo skrytych kamier, ktoré st pripustné na vyziadanie
prokuratora.!

10 Sprava zo zahrani¢nej pracovnej cesty, Fiscalis Exchange — Boj proti danovym podvodom,
Gothenburg, Svédsko, Mgr. Diana Mozolakova.
Sprava zo zahrani¢nej pracovnej cesty, Fiscalis Exchange - Boj proti daniovym podvodom,
Gothenburg, Svédsko, Mgr. Diana Mozoldkov4.
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Z4aver

Institat spoluprace je neopomenutelnym a nenahraditelnym prvkom boja pro-
ti danovym podvodom. Vsetky analyzy spolo¢ne poukazuji na potrebu upresnit
postup spolo¢nej spolupréce zamestnancov finan¢nej spravy a policajtov, ktory
by bol pre obe strany zavizny. Vhodnym spdsobom by bolo spracovanie inter-
ného metodického usmernenia, ktoré by bolo totozné pre obidve zlozky. Dalsim
vyznamnym opatrenim, ktoré je ziaduce rozvijat a stabilizovat, su $pecializované
timy oznacované ako ,,danovd kobra®

Porusovanie a nereSpektovanie danovych zakonov, ako aj pachanie danovych
trestnych ¢inov dosahuje neustile enormné rozmery. Danové uniky ovplyviu-
ju vetky oblasti ekonomického a spoloc¢enského Zivota, poskodzuju stabilitu fi-
nancného sektora, znizuju prijmovu stranku verejnych rozpoctov, spdsobuju de-
ficit verejnych financii, nepriaznivo vplyvaji na ekonomické ukazovatele statu,
ohrozuju mechanizmy trhového hospodarstva, ovplyviiuji zdravi hospodarsku
sutaz. Na zaklade uvedeného povazujeme za relevantné, aby pri formovani a zme-
ne politik, ako aj normotvorby, s orientaciou na kooperaciu a koordindciu, by sa
malo dbat na doélezitost dodrziavania efektivneho postupu financnej spravy pri
odhalovani a eliminovani pachania danovych tnikov a nie vytvarat priestor, ktory
neguje aktivity a ¢innosti Finan¢nej spravy SR a PZ.
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Abstrakt: Prispevok sa zameriava na otazky spravy verejnych zalezitosti obcami.
Reflektuje aktudlne vysledky analyz, podla ktorych je samosprava v Slovenskej
republike prili§ rozdrobena a finan¢né prostriedky vyuziteIné pre rozvoj obci su
investované Casto aj do neefektivneho vedenia zna¢ného poctu agend. Prispe-
vok poukazuje na opakujtice sa snahy externej organiza¢nej moci na vytvorenie
optimédlneho modelu fungovania samospravy. Cielom prispevku je poukazat na
moznost pokra¢ovania vo vytvarani spolo¢nych obecnych tradov, ktoré by takto
dosiahli kvalifikovanejsi a ispornejsi vykon verejnych sluzieb.

Klucové slova: optimalna sprava verejnych zalezitosti, reforma verejnej spravy,
obce, izemnda samosprava, spolo¢né uradovne

Abstract: The paper focuses on issues of public administration by municipalities.
It reflects the current results of analyzes, according to which the local self-govern-
ment in the Slovak Republic is too fragmented and the funds usable for the develo-
pment of municipalities are often invested in the inefficient management of a large
number of agendas. The paper points out the repeated efforts of external organiza-
tional power to create an optimal model of self-government. The aim of the paper
is to point out the possibility of continuing to create common municipal offices.

1

Prispevok bol vypracovany v rdmci projektu VEGA 1/0757/20 Prostriedky priamej demokracie
v podmienkach inteligentnych miest a obci.
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Uvod

Vystavba verejnej spravy je urcena pravidlami, ktorymi sa riadi najmi zria-
dovanie uradov a organov, ur¢ovanie ich pdsobnosti a pravomoci. O tychto pra-
vidlach rozhoduju organy zakonodarnej moci a st obsiahnuté v organiza¢nych
aktoch. S opravnenim vydavat takéto organizacné akty sa spaja pojem organizac-
na moc? a otazka vplyvu politickych aktérov na spravu verejnych zalezitosti. Ak-
tudlne je predmetom zaujmu organiza¢nej moci ststredenie vykonu spravy obci
do vacsich celkov. Deje sa tak aj na zaklade zisteni Institatu pre finan¢na politiku,
ktoré naznacuju, Ze existuje priestor na rozvoj obci a zlep$enie kvality ich sluzieb
pri nezmenenom objeme finanénych prostriedkov. Vyhladovo sa na dosiahnutie
tychto cielov spomina dokonca reforma tzemno-spravneho ¢lenenia,’ realnejsi
horizont ma vsak zrejme reforma usporiadania obecnych uradov.

Obecné urady su délezitym prvkom vo fungovani obce. Napriek tomu, Ze nie
su sucastou Struktury jej organov,* predstavuju administrativno-technickd za-
kladnu obce. Ich ¢innost je nevyhnutna pre riadne plnenie tloh organov obce
a organov zriadenych obecnym zastupitelstvom. Preto je existencia obecného
uradu v kazdej obci obligatérna. Zakonnou a ekonomickou alternativou je zako-
nodarcom predvidané vytvéranie tzv. spolo¢nych obecnych uradovni ako formy
medziobecnej spoluprace na zaklade spravnych dohod, ktorymi st zmluvy o zria-
deni spolo¢ného obecného uradu podla § 20a zékona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom
zriadeni v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon o obecnom zriadeni®).
Hlavnym dévodom pre vznik spolo¢nych obecnych tradov by mali byt ekono-
mické pri¢iny a snaha o kvalifikované zvladnutie iloh zverenych obciam. V praxi
ide najma o vytvaranie tzv. $pecializovanych spolo¢nych stavebnych tradov, mat-
ri¢énych uradov a $kolskych uradov na tseku preneseného vykonu $tatnej spravy
alebo spolo¢ného hlavného kontroldra obce na tseku samospravnej pdsobnosti

*  HENDRYCH, D. Sprdvni véda - Teorie vefejné spravy. Praha : ASP], a.s., 2007, s. 105.

Dostupné na: https://domov.sme.sk/c/22422914/slovensko-ma-viac-ako-trojnasobok-starostov-
nez-je-priemer-unie.html [cit. 03. 08. 2020].

Obecny urad nie je organom obce (na rozdiel napr. od starostu alebo obecného zastupitelstva),
nie je pravnickou osobou a nemd sikromnopravnu, hmotnopravnu ani procesnopravnu subjek-
tivitu. Bliz$ie pozri TEKELL J. - HOFFMANN, M. Zdkon o obecnom zriadeni. Komentdr. Brati-
slava : Wolters Kluwer SR s. 1. 0., 2014, s. 574.
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obci. Je véak mozné zriadit aj tzv. véeobecny spolo¢ny urad, ktory by bol prislusny
pre celd spravnu aj samospravnu agendu.’

Pre zriadenie spolo¢ného obecného uradu st teda aplikované odlisné pra-
vidl4, nez tie, o ktorych sme pisali v avode prispevku. Sidlo, pocet zamestnancov,
financovanie aj organizacna Strukttra spolo¢ného obecného tradu st premetom
dohody zucastnenych obci. Vynimkou by bol pripad, ak by pri prenesenom vy-
kone $tatnej spravy bolo uréené sidlo tiradu v konkrétnej obci priamo osobitnym
predpisom. Vtedy by muselo byt sidlo v zmluve urcené v stlade s takymto prav-
nym predpisom.® Ako teda mdze $tatna moc lepsie nastavit parametre reformy,
ktora je uz v novodobych podmienkach Slovenskej republiky behom na dlhé tra-
te? Aké prostriedky mozu byt ndpomocné pri podpore medziobecnej spolupra-
ce, ak vytvaranie spolo¢nych obecnych tradov, napriek ich vyhodnosti pre obce,
nie je roz$irenejsie? Pred pohladom do moznej budicnosti miestnej samospravy
v kratkosti uvedieme skusenosti, ktoré prave pre budici vyvoj naznacuji tska-
lia, ktorym by bolo potrebné sa vyhnuat. Poktsime sa tiez priniest navrh de lege
ferenda pre podporu vzniku spoloénych obecnych uradov, ktorych ekonomicku
a odbornu vyhodnost naznacuju objektivne statistické udaje. Uvahy o $irsom vy-
tvarani spolo¢nych obecnych tdradov na zaklade vyjadrenia vole obyvatelov obci
budeme formulovat v stilade s koncepciou inteligentnym miest a obci.

1 Strediskoveé obce

Pri krdtkom nahliadnuti do novodobych dejin vyvoja verejnej spravy v Cesko-
slovensku a nasledne v Slovenskej republike zistime, Ze problematika efektivnejsej
medziobecnej spoluprace uz bola predmetom zaujmu spolo¢nosti.

Po roku 1948 sa postupne upustalo od pojmu verejna sprava v dosledku posil-
fovania dominancie $tdtu. Ustava z roku 1948 s existenciou samospréavy v zdsade
nepoditala, a to v zastupitelskych zboroch alebo napriklad v zdruzeniach. Cias-
to¢né politické uvolnenie v roku 1960 prinieslo stav, v ktorom sa zacal pozivat
pojem ,,spolocenska sprava® V zdkone o narodnych vyboroch v roku 19677 sa
dokonca objavila formulacia o nérodnych vyboroch ako $tatnych organoch

5 TEKELL, J. - HOFFMANN, M. Zdkon o obecnom zriadeni. Komentdr. Bratislava : Wolters Kluwer SR
S.1.0., 2014, s. 574 a 5. 684 a nasl.

¢ TEKELLJ. - HOFFMANN, M. Zdkon o obecnom zriadeni. Komentqr. Bratislava : Wolters Kluwer SR
S.T..0., 2014, 5. 688.

V' § 2 zédkona ¢. 69/1967 Zb. o narodnych vyboroch (dalej len ,,zakon o narodnych vyboroch®).
V § 8 zakona o nérodnych vyboroch boli stupne a druhy narodnych vyborov uréené nasledovne:
v obciach a mestach s miestne a mestské narodné vybory, v okresoch okresné néarodné vybory
a v krajoch krajské narodné vybory.
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samospravneho charakteru. Podla znenia zdkona mali spdjat uspokojovanie po-
trieb spolo¢nosti s potrebami a zdujmami vo svojom tizemnom obvode, predo-
vSetkym s potrebami rozvoja miest a obci, a uvadzat do suladu celospolocenské,
miestne, skupinové a osobné zaujmy. Po prijati zakona o narodnych vyboroch sa
aj v spravnej vede zacal objavovat nazor, Ze narodné vybory nie st len sti¢astou
organov §tatnej moci, ale aj orgdnmi samospravy obyvatelov.

V stvislosti s témou prispevku bol zaujimavym bodom vo vyvoji spravy za-
kon Slovenskej ndrodnej rady ¢. 52/1982 Zb. z 27. aprila 1982, ktorym sa meni
a doplnia zakon o narodnych vyboroch, ktory upravuje pdsobnost miestnych na-
rodnych vyborov v strediskovych obciach (dalej len ,,zakon o strediskovych ob-
ciach®). Tento zakon umoznil, aby krajsky narodny vybor, na navrh okresného
narodného vyboru ur¢il strediskovi obec, kde potom narodny vybor vykonaval
roz$irent pdsobnost.® Zaroven so sthlasom obc¢anov mohol byt zriadeny jeden
miestny narodny vybor pre niekolko obci. Po relativne uspesnom zaciatku vytva-
rania strediskovych obci pociato¢né nad$enie zabrzdil najmé byrokraticky pri-
stup organov §tatu a nezaujem obyvatelov, ktori na tomto procese nemali redlnu
moznost participovat. Predovsetkym obyvatelia mensich obci sa obavali straty
identity obce, spojenej aj s moznostou zmeny jej nazvu. Zaroven sa upevnil sys-
tém podriadenosti niz$ich stupniov narodnych vyborov voéi vys$im stupriom,
t. j. okresnym narodnym vyborom a krajskym narodnym vyborom. Takto bola
sprava na urovni miestnych a mestskych narodnych vyborov plne podriadena
a kontrolovana vy$$imi stupniami narodnych vyborov. Tato skuto¢nost prakticky
eliminovala samospravny prvok v rozhodovacej ¢innosti prvostupnovych orga-
nov, ¢o sa tiez prejavilo na malom zaujme o vytvaranie strediskovych obci. Zakon
o strediskovych obciach tak vo vtedajsich spolo¢enskych podmienkach a nasta-
veni nemohol prispiet k znizeniu zataze osobitne malych obci ich stustredenim do
vicsich celkov.

Po rozsiahlych spolo¢enskych zmenach doslo zakonom ¢. 294/1990 Zb. z 31.
decembra 1990 k zruseniu narodnych vyborov a sprava na miestnej Grovni bola
upravena prijatim zakona ¢. 472/1990 Zb. o organoch miestnej Statnej spravy. Tym
sa rozdelili kompetencie organov samospravy a organov $titnej spravy. Prijatim
zakona ¢. 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni doslo k znovuzavedeniu miestnej sa-
mospravy na urovni miest a obci, ktoré sa stali pravnickymi osobami. Zakonom
o obecnom zriadent, ako aj zakonom o majetku obci presli na miestne samospravy
naro¢né samospravne ulohy, ktoré sa najmi mensie obce snazili riesit vytvaranim

8 Napr. vyjadroval sa k navrhu koncepcii rozvoja okresu, k rozpoc¢tu okresného narodného vyboru,

vyzadoval spravy o ¢innosti organizdcii riadenych ndrodnymi vybormi tykajucich sa Zivotnych
podmienok obyvatelstva obce a pod.
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spolo¢nych obecnych tradov, nazyvanych tiez spolo¢né tradovne. V roku 2000 sa
v malej ankete uskutocnenej v 262 obciach az 61 % obci s po¢tom do 200 obyvate-
Tov vyjadrilo v prospech medziobecnej spolupréce. Dalii ndrast kompetencii nastal
presunom agendy ministerstiev, krajskych uradov a okresnych tiradov na miestne
samospravy ako preneseny vykon §tatnej spravy zakonom ¢. 416/2001 Zb. o pre-
chode niektorych posobnosti z organov $tatnej spravy na obce a vyssie izemné cel-
ky. Reakciou miestnej samospravy, okrem poziadavky na dofinancovanie prenese-
nej agendy, bolo aj dalsie nesmelé vytvaranie spolo¢nych obecnych turadov. Tieto
v$ak boli tvorené relativne neusporiadane, neboli generované dostato¢né, a najma
presvedc¢ivé ekonomické stimuly, ako jeden z hlavnych dévodov pre ich vytvaranie.

Podla dobrovolnej evidencie Ministerstva vnutra Slovenskej republiky bolo
k 30. septembru 2018 v Slovenskej republike evidovanych 221 spolo¢nych uradov.’
Ako uvadza vo svojom prispevku z maja tohto roka riaditel kancelarie ZMOS Mi-
chal Kalinak, z prieskumu ZMOS vyplyva, ze 73,8 % starostov a primatorov vidi
prinos v medziobecnej spolupraci. Obdobna skupina starostov a primatorov uvied-
la, Ze citi potrebu mat viac informacii k formam a podpore medziobecnej spolu-
prace. Pritom ako najvéznejsie dovody nespoluprace s inymi obcami respondenti
uviedli chybajucu podporu, ¢i uz ekonomickymi néstrojmi alebo aj poskytovanim
metodickej pomoci a pravneho servisu. Kalinak konstatuje Ze namiesto toho, aby
sa dotaciami a kritériami pre eurofondy podporovala medziobecna spolupraca,
dve desatrocia sa preferovali jednotlivci nad kolektivom, a tam sa zac¢alo miestne
neprajnictvo &i lokélny egoizmus. Poukézal na skisenost samosprav v Ceskej re-
publike, kde sa v rokoch 2016 az 2019 uskuto¢nil projekt spoluprace komunalu na
spolo¢nom vykone kompetencii, ktorym sa docielilo nielen zabezpecovanie kva-
litnejsich sluzieb. Doslo aj k finan¢nej uspore, ktora predstavovala 100 miliénov
¢eskych kortn ro¢ne. Pritom sa dosiahla vyssia uroven koordinovania a zdielania
rozvoja Uzemia, zintenzivnila sa spolupraca starostov, odovzdavanie skiisenosti
a zvysil sa pocet vzdelanych odbornikov v regiénoch. V Ceskej republike sa pre
tuto formu spoluprace ujal ndzov Centra zdielanych sluzieb.'

V roku 2009 sa tejto dlhodobo nedorie$enej problematike blizsie venovala
napriklad koncepcia modernizicie izemnej samospravy v Slovenskej repub-
like."! Podla nej sa predpokladal vznik virtualnych integrovanych vypoctovych
stredisk uzemnej samospravy, kde by boli datové centra vzajomne kooperujicich

°  Dostupné na: https: www minv.sk/? prehlad SOU. [cit. 28. 8. 2020].

1 KALINAK, M. Rozhybme regiény a pomodzeme samospréve, Pravda 22. 05. 2020.

TURCAN, M. Koncepcia modernizacie izemnej samospravy v Slovenskej republike, 2009. Do-
stupné na: http:// www.inprost.sk/ koncepcia- modernizacie- izemnej- samospravy- v —Sloven-
skej- republike [cit. 01.09.2020].
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vypoctovych stredisk pripojenych obci, vypoctovych stredisk ostatnych obci, ako
aj vypoctovych stredisk samospravnych krajov. Vzniknut takto malo jednotné
prostredie, umoznujice kooperaciu technolégii izemnej samospravy pri pre-
vadzke informaénych systémov. V tejto koncepcii bola obsiahnuta aj poziadav-
ka nahradit sic¢asné spolo¢né obecné trady zriadené na zédklade dobrovolnych
zmluvnych vztahov spolo¢nymi obecnymi dradoviiami, a to na zaklade zakona
s ur¢enim sidla a ich izemnej pdsobnosti. Tato koncepcia modernizacie tzem-
nej samospravy, ako aj zriadovanie strediskovych obci spred roka 1990 nezazna-
menali poZzadovany uspech. Mali objektivne prospesny ciel koncentrovat vykon
agend obci do vicsich celkov a odbremenit tak mensie obce od plnenia tloh, na
ktoré nemali dostatocné odborné, finan¢né a administrativne kapacity. Ich spo-
lo¢nym znakom je, ze ho nedokazali pretavit do realnej podoby.

2 Spolocné obecné urady a participacia obyvatelov

Aké su aktualne zistenia a plany s modernizaciou tzemnej samospravy? In-
§titat financnej politiky v juni 2020 zverejnil informacie, podla ktorych ma Slo-
venskd republika viac ako trojnasobok starostov, nez je priemer Eurdpskej tinie
a samosprava je zbyto¢ne rozdrobena.'? Zrejme v nadvaznosti na tieto uidaje rea-
govala podpredsednicka vlady a ministerka investicii a regionalneho rozvoja a in-
formatizacie spravou, podla ktorej by malo dojst k zmendm v Gizemno-spravnom
¢leneni. Tieto zmeny by mali byt, ako vyzva sucasnosti spolu s reformou zdra-
votnictva, §kolstva a sudnictva, hradené z prostriedkov Eurépskej tinie s ciefom
zmiernit dosledky koronakrizy. Podpredsednicka vlady uviedla, Ze mame okolo
tritisic obecnych uradov, mnozstvo komunalnych poslancov, nelogicky usporia-
dané okresy roznych velkosti a hlavne mensie obce minaja velkd cast rozpoctu
na administrativu. Nechcela komentovat moznost rusenia samospravnych krajov,
avSak ako potrebnu zmenu uviedla prave spolo¢né urady, ktoré by zabezpecovali
lepsie sluzby pre obyvatelov. Reforma by podla jej slov mala byt zaloZend na ob-
jektivnych datach, t. j. ako ludia dochadzaju do prace, do $koly, ktoré sluzby, kedy
a kde potrebujt a pod. Z ¢asového hladiska by nemalo ist o rychle zmeny, pretoze
nepomoéze iba jednoducho rusit ¢i spajat trady. Uspechom bude, ak sa zmeny
za¢nu realizovat do roku 2024."

Dostupné na: https://domov.sme.sk/c/22422914/slovensko-ma-viac-ako-trojnasobok-starostov-
nez-je-priemer-unie.html [cit. 20. 8. 2020].

ISTOK, D. Remisova pldnuje prekreslit mapu rozdelenia Slovenska. V Sa$ a Sme rodina o tom
nevedia. Dostupné na: https://www.aktuality.sk/ [cit. 03. 08. 2020].
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Obecné trady su ddlezitym organom obecnej samospravy. Ako sme uz uvied-
li, si¢asny pravny stav umoznuje aj vznik spolo¢nych obecnych tradov. Napriek
tomu v$ak nie sme svedkami potrebného rozsahu ich vytvarania. Ako uvadza
Trellovd, jednou z moznosti pre efektivnejsie procesy vo verejnej sprave su pro-
striedky priamej demokracie. Ustavnd tiprava v ¢l. 67 ods. 1 zaraduje medzi for-
my priamej realizacie obecnej samospravy miestne referendum a zhromazdenie
obyvatelov obce. Sprava verejnych veci je klasickym znakom tizemnej samospravy
a toto pravo obcana je vyjadrené v &l. 30 ods. 1 zdkona ¢ 460/1992 Zb. Ustava Slo-
venskej republiky v zneni neskorich predpisov (dalej len ,,Ustava SR“)."* Vyznamu
prostriedkov priamej demokracie nezodpoveda ich pravna tprava. Je iba stroha
a obsiahnutd ramcovo v Ustave SR a v zdkone o obecnom zriadeni.! Pre ilustré-
ciu uvedieme, akym spdsobom sa zdkonodarca vysporiadal s jedinym pripadom
obligatérneho uskuto¢nenia zhromazdenia obyvatelov obce. Pri¢lenenie nefunk¢-
nej obce je relativne novym pravnym institutom. Zvolava ho okresny trad v sidle
kraja, kde sa nachadza nefunk¢na obec.'s Takuato obec modze vlada nariadenim pri-
¢lenit k susediacej obci, ktora sa nachadza v tom istom okrese, ak s tym susediaca
obec stihlasi. Okresny trad v sidle kraja, v ktorého izemnom obvode sa nefunkéna
obec nachddza, zvola na podnet Ministerstva vnutra SR (dalej len ,,ministerstvo
vnutra“) zhromazdenie obyvatelov nefunkénej obce, na ktorom prerokuje tato
problematiku s obyvatelmi obce a vypracuje z neho zaznam. Zo zékona nevyply-
va, Ze by vysledok zhromazdenia obyvatelov obce bol pravne zavizny. Okresny
urad v sidle kraja pisomne vyzve susediacu obec na zabezpedenie suhlasu s pricle-
nenim, a tato obec oznami svoj suhlas alebo nesthlas s pri¢lenenim nefunkénej
obce okresnému uradu v sidle kraja. Stihlas udeluje obecné zastupitelstvo, ktoré nie
je povinné v tejto veci vypisat miestne referendum. Ak susediaca obec nestihlasi
s pri¢clenenim, okresny trad v sidle kraja pisomne vyzve dalsiu susediacu obec na
zabezpecenie stihlasu, ak nefunk¢na obec ma viac susediacich obci. Okresny trad
v sidle kraja predlozi ministerstvu vnudtra navrh na priclenenie nefunkénej obce
k susediacej obci, ktorého prilohou je zdznam zo zhromazdenia obyvatelov ne-
funk¢nej obce a doklad o suhlase susediacej obce s priclenenim nefunkénej obce.
Nefunkénd obec pri¢lenenim zanika a susediaca obec je jej pravnym nastupcom."”

TRELLOVA, L. Ustavnoprdvne aspekty tizemnej samosprdvy. Bratislava : Wolters Kluwer SR
s. 1. 0., 2018, s. 137.

V Ceskej republike je napriklad miestne referendum upravené osobitnym zakonom ¢&. 22/2004
Sb. Zakon o mistnim referendu a o zméné a nékterych zédkoni.

Nefunkénou je taka obec, ktora ani po vykonani dvoch po sebe iducich volieb do orgdnov samo-
spravy obci nema obecné zastupitelstvo ani starostu obce.

7 HORVAT, M. In VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdavo hmotné. Vieobecnd éast. 2. vydanie. Bratislava
: C. H. Beck, 2018.s. 120 a nasl.
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Trellové uvadza, Ze aj ked v modernych $tatoch existuji najroznejsie formy
priamej demokracie, najefektivnejsim nastrojom, ziaducim doplnkom a osvie-
zenim systému fungovania verejnej moci je referendum.'® Tiez sa priklaname
k Sir§iemu vyuzitiu tohto institutu, a to aj v ramci procesu tvorenia spolo¢nych
obecnych uradov. Osobitne vzhladom na moznosti, ktoré poskytuju digitdlne
prostriedky. Tomu v$ak bude potrebné prisposobit aj pravnu upravu miestne-
ho referenda. Podobne, ako je to pri zhromazdeniach obyvatelov obce, aj tento
prostriedok priamej demokracie je upraveny v zékone o obecnom zriadeni iba
ramcovo. Podrobnosti o organizacii miestneho referenda ustanovuje obec naria-
denim.

Zakon o obecnom zriadeni upravuje obligatérne miestne referendum a fakul-
tativne miestne referendum. Obligatérne sa miestne referendum uskutoéni, ak
ide o:

a) zludenie obci, rozdelenie alebo zrusenie obce, ako aj zmenu nazvu obce,
b) odvolanie starostu,

c) peticiu skupiny aspon 30 % opravnenych volic¢ov,

d) zmenu oznacenia obce, alebo

e) ak tak ustanovuje osobitny zakon.

Fakultativne sa miestne referendum moze uskuto¢nit aj pred rozhodnutim
o dal$ich dolezitych veciach samospravy obce a vtedy, ak nepritomnost alebo ne-
spoOsobilost starostu na vykon funkcie trva dlhsie ako Sest mesiacov.” Vysledky
miestneho referenda sd platné, ak sa na nom zacastnila aspon polovica oprav-
nenych voli¢ov a ak bolo rozhodnutie prijaté nadpolovi¢nou vadsinou platnych
hlasov.?® Stru¢na pravna uprava sposobila v praxi viacero komplikovanych prav-
nych aj spolo¢enskych problémov. Ako uvadza Horvat, problematickymi bodmi
vo vztahu k miestnemu referendu je napriklad to, ze Ustava SR ho priamo neob-
medzuje, a to na rozdiel od pravnej upravy celostatneho referenda, dalej to, Ze le-
gislativa nevenuje pozornost vyslovnému vyjadreniu skuto¢nosti, ze predmetom
miestneho referenda moézu byt len tie zaleZitosti verejného charakteru, o ktorych
samosprava moze rozhodovat a zaleZitosti, o ktorych samosprava rozhodovat ne-
moze, nemozu byt predmetom miestneho referenda. Pravna uprava tiez neriesi
pripady, ak by takéto miestne referendum aj napriek tomu bolo vyhldsené a ani

18 TRELLOVA, L. Ustavnoprdvne aspekty uzemnej samospravy. Bratislava : Wolters Kluwer SR
s.TI.0.,2018,s.137.

¥ Podla § 4a zédkona ¢. 184/1999 Z. z. o pouzivani jazykov narodnostnych mensin sa miestne refe-
rendum fakultativne uskuto¢iuje aj o zmene oznacenia obce v jazyku mensiny uvedenej v naria-
deni vlady SR.

* HORVAT, M. In VRABKO, M. a kol. Sprdvne prdvo hmotné. Vieobecnd Cast. 2. vydanie. Bratislava
: C. H. Beck, 2018.s. 119 a nasl.
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konfliktné situacie medzi zdujmom $tatu a zdujmom miestneho spolocenstva
apod.

Ci uz by bola komplexnejsia prévna dprava miestneho referenda sti¢astou z4-
kona o obecnom zriadeni alebo predmetom pravnej Gpravy osobitného pravneho
predpisu, priklaname sa k nazorom, Zze $irsia zdkonnd garancia moznosti a pod-
mienok uplatnenia miestneho referenda a dalsich priamych foriem demokracie
v obecnej samosprave je nevyhnutnd. Uelom kvalitnejsej pravnej ipravy miest-
neho referenda je zvySenie miery obc¢ianskej participacie na rozhodovacich pro-
cesoch v obecnej samosprave. Tym sa ma dosiahnut zapojenie $irokého spektra
subjektov do spravy komunalnych zalezitosti, najma tych, ktoré o to zdujem maju
a zaroven ho aj prejavia.”

Aj podla nasho nazoru by fungovanie miestnych samosprav a rozhodovanie
ich organov malo nepochybne vychadzat z rozhodnuti ich obyvatelov o ddlezi-
tych otdzkach samospravy obce. Preto bude potrebné tieto otazky legislativne
upravit vratane tych, ktoré prinasa vedecky pokrok v podobe postupujucej digita-
lizacie spolo¢nosti. Tato by mohla prispiet k mensej finan¢nej zatazi pri uskutoc-
novani miestnych referend a aj ostatnych prostriedkov priamej demokracie, a tiez
k schopnosti v redlnom ¢ase reagovat na poziadavky obyvatelov a potreby obce.
Prave na tieto poziadavky reaguje koncept inteligentnych miest a obci.

Zaver

Na zaver sa eSte vratime ku planom podpredsednicky vlady s izemnou samo-
spravou a volebnému programu vlady na roky 2020 az 2024, ktoré nie su tplne
zladené. K problematike miestnej samospravy tento dokument uvadza, Ze po-
moze regidnom, aby zvladli samostatne a efektivne obstaravat, s cielom vytvorit
centra zdielanych podpornych sluzieb pre obstaravanie v regiénoch.”? O zriado-
vani spolo¢nych obecnych tradov sa nezmienuje. Mozno konstatovat, ze zriadit
centra iba z dovodu obstaravania v regiénoch neméze byt vo vztahu k Gzemnej
samosprave dostatoéne ambicidznym a zmysluplnym cielom. Bolo by prospesné,
aby véeobecnd podpora vytvarania centier zdielanych sluzieb smerovala najmi
k spolo¢nému vykonu agend, vytvoreniu systému kladicemu déraz na spolupracu

2l HORVAT, M. In VRABKO, M. a kol. Sprdvne pravo hmotné. Vieobecnd cast. 2. vydanie. Bratislava
: C. H. Beck, 2018.s.120.

2 TEKELL J. - HOFFMANN, M. Zdkon o obecnom zriadeni. Komentdr. Bratislava : Wolters Kluwer

SRs.1.0.,2014,s. 574 a s. 418 a nasl.

K otdzkam regionalneho rozvoja a regionalnej politike viac pozri napr. VOJTECH, E Regiondlna

politika Eurdpskej tinie. Trnava : Univerzita sv. Cyrila a Metoda v Trnave, 2014, s. 86 a nasl.
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pre ich odborné a efektivne zabezpecovanie, a to nielen na urovni regiénov, ale
aj obecnej samospravy. Dosiahol by sa tym kvalifikovanej$i vykon jednotlivych
uloh, ale aj znac¢na uspora finan¢nych nakladov. Je v§ak potrebné, aby proces vy-
tvarania spolo¢nych uradovni bol zalozeny na dobrovolnosti, vzajomnej vyhod-
nosti a transparentnosti.

V tomto smere je potrebné, aby okrem organiza¢nej moci boli vzaté do uvahy
aj nazory starostov a primatorov, ktori by uvitali podporu medziobecnej spolu-
prace, ¢i uz ekonomickymi nastrojmi alebo poskytovanim metodickej pomoci
a pravneho servisu. Tito voleni lokalni politicki aktéri maju dolezity vplyv na
miestnu spravu verejnych zalezitosti. Nevyhnutnt dlohu vSak musi zo spomi-
nanych dévodov zohravat aj podpora obyvatelov miestnych komunit. Absencia
tohto pristupu sposobila, Ze sa nastipeny proces vytvarania spolo¢nych uradov-
ni prakticky zastavil a v tomto smere ustala aj celospolocenskd diskusia. Pre jej
opitovné nastartovanie bude potrebné stimulovat politickych aktérov ¢innych
v miestnej samosprave napriklad prezentovanim dobrych vysledkov medziobec-
nej spoluprace, poskytovanim odbornej, technickej pomoci, pravneho servisu
a pripadne aj benefitov v ekonomickej oblasti. Jednym z rozhodujtcich motivov
mozZe byt aj sucasny pokles prijmov miest a obci na Slovensku v dosledku pan-
démie COVID-19, ktory osobitne tvrdo zasiahol najmd malé obce s nizkym po¢-
tom obyvatelov. Okrem predpokladanych centrélnych opatreni zvySenia prijmu
miestnej samospravy zavedenim rozpoctového mixu mozno uspesne predpokla-
dat nielen zna¢né finan¢né uspory zintenzivnenim usilia o zriadovanie spoloc¢-
nych dradovni, ale aj skvalitnenie vedenia agend miestnej samospravy a nasledne
aj poskytovanie odbornejsich, a tym aj lep$ich sluZieb svojim obyvatelom.

Bez ambicie uz na tomto mieste komplexne pravne vyjadrit tlohu miestne-
ho referenda v procese vzniku spolo¢nych tradovni sa domnievame, ze v tomto
procese by malo zohravat dolezitu tlohu. Z historického pohladu na tvorenie tzv.
strediskovych obci podla nasho nézoru vyplyva, zZe prave nedostatoéne vyuzity
prvok participacie obyvatelov spdsobil doterajsi netispech tohto, v slovenskych
podmienkach potrebného institatu. Je totiz potvrdenou skuto¢nostou, Ze miestne
problémy st ob¢anom spravidla blizsie, a tym skor sa citia povolani ku kompe-
tentnému rozhodnutiu o nich, navyse s vedomim toho, ze prijaté rozhodnutia
ovplyvnia bezprostredne podmienky ich Zivota.?* Podla nasho nazoru bude pre-
to potrebné uvazovat, v pripade masivnejsieho vytvarania spolo¢nych obecnych
uradov, o moznostiach elektronickych miestnych referend a dalsich prostriedkov
priamej demokracie v modernych podmienkach inteligentnych obci a miest.
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Abstrakt: Dokument przez wiele lat byt postrzegany wylacznie jako noénik in-
formacji utrwalony w postaci papierowej. Dynamiczny rozwoj technologii infor-
matyczno-komunikacyjnych sprawil jednak, iz obecnie dokument utozsamiany
jest rowniez z treécig przedstawiong w formie elektronicznej. W zwiazku z szyb-
ko postepujaca informatyzacja procedury administracyjnej, niewykluczone, ze
w przyszlosci dokument elektroniczny niemal calkowicie zastapi dokumenty w
tradycyjnej formie. Powyzsze przypuszczenia implikuja konieczno$¢ podjecia
szerszych rozwazan na temat charakteru prawnego dokumentu elektronicznego,
jego genezy oraz roli jakg odgrywa na gruncie postepowania administracyjne-
go. W niniejszej publikacji, autorka przybliza definicje dokumentu elektronicz-
nego, charakteryzuje jego budowe i strukture oraz opisuje wymagania stawiane
dokumentom w tej formie. Celem niniejszej publikacji jest wskazanie obecnych
mozliwo$ci wykorzystania dokumentu elektronicznego w ogdlnym postepowa-
niu administracyjnym oraz préba ustalenia czy - a jezeli tak, to na ile - wymaga-
nia stawiane dokumentom elektronicznym sa zblizone do wymagan stawianych
przed dokumentami w tradycyjnej formie pisemne;.

Stowa kluczowe: dokument, dokument elektroniczny, e-administracja, technolo-
gie ICT, postepowanie administracyjne

Abstract: For many years, the document has been seen only as a paper form.
However, due to the dynamic development of information and communication
technologies, the document is now also identified with the content presented
in electronic form. It is possible that in the future, an electronic document will
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almost completely replace documents in traditional (paper) form. It is, therefore,
necessary to clarify the legal nature of the electronic document, the origin of the
electronic document, and the role of the electronic document in the context of
administrative proceedings. This research work includes a definition of an elec-
tronic document and describes the its structure. The main objective of this resear-
ch work is to indicate the current possibilities of using the electronic document in
general administrative proceedings and to compare an electronic document with
a traditional (paper) one.

Key words: document, electronic documents, e-government, ICT technologies,
administrative proceedings

1  Dokument w znaczeniu potocznym oraz
dokument jako pojecie prawne. Wprowadzenie do
problematyki

Pojecie dokumentu odnosi si¢ do tacinskiego zwrotu ,,documentum” i stanowi
polaczenie dwoch stéw: do, dare — dawad, przekazywac i mens, mentis — ozna-
czajacych wole'. W wolnym tlumaczeniu, dokument mozna interpretowa¢ jako
wyraz/przekaz woli ludzkiej, a takze jako dowdd, $wiadectwo?. Dokument - co
nie ulega watpliwosci — jest przedmiotem materialnym. Od innych przedmiotéw
materialnych odréznia si¢ utrwaleniem w nim mygli ludzkiej. Wedlug niektérych
definicji, dokumentem jest kazdy noénik, na ktérym mysl ludzka zostala utrwa-
lona®. W tym znaczeniu dokument moze przybra¢ posta¢ zaréwno graficzng (akt
pisemny), jak i audialng, wizualng lub audiowizualng’. Mniej istotna od formy
dokumentu pozostaje konieczno$¢ utrzymania zawartej w dokumentach infor-
macji przez taki czas, aby mozliwe bylo jej pdzniejsze odtworzenie, ujawnienie,
powielenie lub tez przeniesienie na inny no$nik w niezmienionym stanie®.

Nie ulega watpliwosci, ze dokumenty pojawiaja si¢ niemal w kazdej dzie-
dzinie Zycia, w zwiazku z tym w literaturze mamy do czynienia z wieloscig

' RYCERSKI, M. O pojeciu i istocie dokumentu: ztozonos¢ zagadnienia, In Kontrola Patistwowa,

nr 1/2018, s. 41.

Cit. per: RYCERSKI, M. O pojeciu i istocie dokumentu..., s. 41; A. Bier¢, Zarys prawa prywatne-

go: Cze$¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 338.

*  SKOWRONEK, S. Wszczecie postepowania administracyjnego z wykorzystaniem $rodkéw ko-
munikacji elektronicznej, In Przeglgd Prawa Publicznego, nr 4/2016, s. 90.

¢ KNOPPEK, K. Dokument w procesie cywilnym, Poznan 1993, s.12.

*  KOCOT, W. Wplyw Internetu na prawo uméw, Warszawa 2004, s.334.

256



CHARAKTER DOKUMENTU ELEKTRONICZNEGO...

zroznicowanych uje¢ dokumentu. Szczegoélne znaczenie przypisywane jest doku-
mentom w nauce prawa. Stuzg one jako dowody we wszelkiego rodzaju poste-
powaniach oraz dokumentujg przebieg czynnosci i ustalone fakty®. Dokumenty
odgrywaja niebagatelng role takze na gruncie postepowania administracyjnego:
przede wszystkim stuzg utrwaleniu czynnosci procesowych oraz ich wykonaniu.
Funkcjonujg takze jako srodek o najwiekszej mocy dowodowej na gruncie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego (dalej okreslany jako: ,k.p.a.).

Postepowanie administracyjne jest oparte na zasadzie pisemnosci, dlatego w
duzej mierze uzaleznione jest wlasnie od dokumentéw. Kodeks postepowania
administracyjnego nawigzuje do dokumentéw w wielu miejscach, nie definiu-
jac przy tym samego pojecia ,dokument”, a jedynie przyznajac zwigkszong moc
dowodowg dokumentom urzedowym’. Na podstawie tresci zawartych w k.p.a.
przepiséw, przyjmuje sie, ze w zakresie pojecia dokumentu miesci si¢ akt pisem-
ny, stanowigcy wyrazenie okreslonych mysli lub wiadomosci®.

W kontekscie wspolczesnego definiowania dokumentu, istotny przelom na-
stapit wraz z rozwojem technologii informatyczno - komunikacyjnych, w na-
stepstwie czego powstal dokument elektroniczny. Zgodnie z przepisami kodeksu
postepowania administracyjnego, forma dokumentu elektronicznego stanowi
odrebng - lecz réwnorzedng wzgledem pisemnej — forme dokumentu.

Dynamiczny rozw6j dokumentu elektronicznego oraz szeroki zakres wyko-
rzystania tego nos$nika informacji sprawil, iz w ostatnich latach znaczaco wzrosto
jego znaczenie w praktyce administracyjnej’. Na sile przybiera rowniez tenden-
cja stopniowego wypierania dokumentu tradycyjnego (w papierowej formie) na
rzecz dokumentu elektronicznego, co pocigga za sobg konieczno$¢ wskazania
przyczyn takiego zjawiska.

Nowos¢, a takze ztozonos$¢ problematyki dokumentu elektronicznego sklania
autorke do podjecia szerszych rozwazan na temat istoty dokumentu elektronicz-
nego. Zasadniczym celem niniejszej publikacji jest wskazanie obecnych mozli-
wosci wykorzystania dokumentu elektronicznego w ogélnym postepowaniu
administracyjnym oraz proba ustalenia czy - i na ile — charakter oraz budowa
dokumentu elektronicznego odpowiada charakterowi dokumentu w tradycyjnej
formie.

¢ RYCERSKI, M. O pojeciu i istocie dokumentu..., s. 41.

7 MARTYSZ, C. Dowéd z dokumentu w postgpowaniu administracyjnym, [w:] Wokot proble-
matyki dokumentu: ksigga pamiagtkowa dedykowana Profesorowi Antoniemu Felusiowi, red. T.
Widta, Katowice 2005, s. 147-149.

8 Cit. per: KACZMAREK-TEMPLIN, B. Dowéd z dokumentu elektronicznego w procesie cywil-

nym, Warszawa 2012, s. 46; GRACZYK, B. Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s.112.

KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym postgpowaniu administracyjnym. Warszawa

2020, s. 13.
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2 Genezairozwoj dokumentu elektronicznego

Samg genez¢ dokumentu elektronicznego oraz jego transformacje do poste-
powania administracyjnego nalezy poprzedzi¢ kilkoma uwagami dotyczacymi
nowoczesnych technologii informatycznych i komunikacyjnych (information
and communication technologies, dalej okreslane jako: technologie ,,ICT”). Wy-
nikiem ich rozwoju jest szerokie zastosowanie nowych narzedzi takich jak In-
ternet, platformy cyfrowe, telefonia komoérkowa, w réznych dziedzinach Zycia, w
tym réwniez w sferze administracji publicznejl0. Powszechnie, dla oznaczenia
ogétu dziatan administracji publicznej wykorzystujacych technologie ICT uzy-
wa sie terminu e-administracja (ang. e-government ). Litera ,.” oznacza skrot
od electronic, czyli postugujacy sie ustugami cyfrowymill. Komisja Europejska,
e-administracje definiuje jako stosowanie technologii informatycznych w admi-
nistracji publicznej w polaczeniu ze zmianami organizacyjnymi oraz nowymi
umiejetnosciami stuzb publicznych, ktére majg poprawi¢ jakosé¢ swiadczonych
przez administracje ustugl2.

Majac na uwadze fakt kluczowego oddziatywania postepowania administra-
cyjnego na realizacje i sposob wykonywania ustawowych zadan administra-
cji publicznej, dos¢ szybko dostrzezono koniecznos$¢ zastosowania technologii
informatyczno - komunikacyjnych w procedurze administracyjnej. Punktem
zwrotnym jezeli chodzi o zastosowanie technologii ICT w Kodeksie postepowania
administracyjnego byla nowelizacja z 1999 roku zwigzana z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa. Zmianie ulegt wtedy przepis art. 63 k.p.a. poprzez wprowa-
dzenie nowego sposobu wnoszenia podania tj. za pomoca poczty elektronicznej.
Wedlug B. Kwiatka to wlasnie z ta modyfikacja przepiséw nalezy wiazaé poczatek
dokumentu elektronicznego w procedurze administracyjnej. Przyjeta przez auto-
ra teza nie jest catkiem oczywista, bowiem przepis, o ktérym mowa pozostawat
martwy z uwagi na brak dobrej woli organu prowadzacego postepowanie, ktory
powolywal sie na nieistnienie jakichkolwiek regut normatywnych, okreslajacych
przyjmowanie podan w tej formie®’.

SYTEK, A. Rozwdj elektronicznej administracji ze szczegdlnym uwzglednieniem ePUAP i profili
zaufanych

- wybrane zagadnienia, In Samorzgd Terytorialny, nr 6/2016, s. 71.

" SZEWC, T. Administracja wobec e-ustug. In Przeglgd prawa publicznego, nr 7-9/2012, 5.110.

2 www.ec.europa.eu, [dostep:22.09.2020]; Vide: GANCZAR, M. - BISKUP, R. Komunikacja elek-
troniczna w postepowaniu administracyjnym, In Pa#nstwo i Prawo, nr 1/2008, s. 59.
KOSTULSKA, M. Wykorzystanie srodkéw komunikacji elektronicznej w postepowaniu adminis-
tracyjnym. In Przeglgd prawa publicznego, nr 9/2012, s. 24.
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Pewien przelom przyniosta ustawa o podpisie elektronicznym uchwalona w
2001 roku, na mocy ktérej stosowanie podpisu elektronicznego stalo si¢ obowigz-
kiem przy generowaniu wszelkich dokumentdéw elektronicznych' — réwniez pod-
czas wnoszenia podan za pomocg poczty elektronicznej. Ta zmiana legislacyjna
nie przyniosta jednak oczekiwanego rezultatu, w zakresie upowszechnienia doku-
mentu elektronicznego. Bezposrednio po wprowadzeniu przepiséw ustawy o pod-
pisie elektronicznym w zycie, znaczna cz¢s¢ organéw administracji publicznej nie
dysponowata urzadzeniami zdolnymi do weryfikacji bezpiecznego podpisu. W
konsekwencji, obywatele nie wykazywali duzego zainteresowania pozyskaniem
certyfikatu umozliwiajacego skfadanie podpisu na dokumencie elektronicznym.

Wydaje sie, ze dopiero przyjecie ustawy o informatyzacji dziatalnoéci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne z 17 lutego 2005 roku (dalej nazywana jako:
»uid.p”) stworzylo szanse realnego rozwoju dokumentu elektronicznego. Obok
poczty elektronicznej dopuszczono mozliwo$¢ wnoszenia podan za pomocs for-
mularza umieszczonego na stronie internetowej wlasciwego organu administracji,
umozliwiajagcego wprowadzenie danych do systemu teleinformatycznego tego or-
ganu. Przez przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, to wlasnie ustawa
z 2005 roku tworzy podstawe prawna dla powstania e-administracji w Polsce®.
Ustawa w znaczacy sposob wplyneta na informatyzacje postepowania administra-
cyjnego, a takze na istote oraz funkcje dokumentu elektronicznego w tym postepo-
waniu'é. Nalezy jednak podkresli¢, ze nadrzednym celem ustanowienia przepisow
u.id.p. byla nie tyle informatyzacja sama w sobie, co przede wszystkim poprawa
efektywno$ci dziatan i jakosci ustug administracji publicznej, poprzez dopuszcze-
nie zastepowania w toku zalatwiania sprawy tradycyjnych form papierowych spo-
sobami elektronicznymi, czego efektem ma by¢ m.in. zmniejszenie ucigzliwosci
postepowania administracyjnego, poprawa dostepnosci do ustug publicznych oraz
zwiegkszenie efektywnosci i sprawnos$ci prowadzonego postepowania'”.

GANCZAR, M. - BISKUP, R. Komunikacja elektroniczna w postgpowaniu administracyjnym...,
s. 62.

BISKUP, R. - GANCZAR, M. Komunikacja elektroniczna w postepowaniu administracyjnym...,
5.59; Vide: KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym postgpowaniu..., s. 76; STAD-
NICZENKO, S. L. Rozwoj e-administracji i jej wplyw na kreacj¢ spoleczenistwa informatycznego
[w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Prof. zw. dr hab. J. Szerniawskiemu, red. CZARNIK, Z. - NIEWIADOMSKI, Z. - POSLUSZNY,
J. - STELMASIAK, J. Przemysl-Rzeszow 2011, s. 681; CELAREK, K. Informatyzacja postepowa-
nia administracyjnego — wyzwanie dla administracji publicznej i obywateli. In Zarzgdzanie
i Edukacja, nr 2011/76-77, s. 236 1 238.

¢ Ibidem.

DYMEK, E. Zasada ogélna pisemnej formy zatatwiania sprawy, [w:] Zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, red. KRZYKOWSKI, P. Olsztyn 2017, s. 80.
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21 Definicja dokumentu elektronicznego

W zaleznosci od przyjetego zakresu znaczeniowego oraz dynamiki rozwoju
nowych technologii pojecie dokumentu elektronicznego moze by¢ definiowane
na wiele sposobow.

Na gruncie u.i.d.p. dokument elektroniczny jest okreslany jako ,,bedacy od-
rebng caloscig znaczeniowg zbior danych uporzadkowanych w okreslonej struk-
turze wewnetrznej, zapisany na informatycznym no$niku danych” (art. 3 pkt 2
w.id.p.). Inaczej méwiac, sg to dane gromadzone i przekazywane przy wykorzy-
staniu elektronicznych nosnikéw informacji pozwalajacych na utrwalenie (zapi-
sanie) tych danych.

Z kolei, pojecie ,informatyczny nosnik danych” w pierwotnym brzmieniu
ustawy definiowano jako material lub urzadzenie stuzace do zapisywania, prze-
chowywania i odczytywania danych zaréwno w postaci cyfrowe;j jak i analogowe;j.
W praktyce stosowania prawa, za istotny btad merytoryczny uznawano dopusz-
czenie mozliwosci stosowania zapisow analogowych'®. W konsekwencji skutko-
walo to tym, ze dokument elektroniczny praktycznie niczym nie réznit sie od
dokumentu tradycyjnego. Usunigcie z ustawy analogowego zapisu nastgpito wraz
z nowelizacja z dnia 12 lutego 2010r.".

Definicja dokumentu elektronicznego z u.i.d.p. ogranicza si¢ wylacznie do
okreslenia wymagan technicznych stawianych przed tym dokumentem. Usta-
wa nie przewiduje natomiast wymagania dotyczacego opatrzenia dokumentu
elektronicznego podpisem, co z punktu widzenia samej istoty dokumentu ro-
dzi watpliwos¢. Zdecydowana wigkszo$¢ wsérdd przedstawicieli doktryny stoi na
stanowisku, iz dla bytu dokumentu nie ma znaczenia, czy jest on podpisany czy
nie. Podpis decyduje jedynie o warto$ci dowodowej konkretnego dokumentu®.
Nieliczni tylko, stanowczo stwierdzajg, ze dla pojecia dokumentu wydaje sie
konieczne, by byl na nim zamieszony podpis, wzglednie podpisy wystawcy'.

'8 SZPOR, G. [w:] Ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pub-

liczne. Komentarz, red. MARTYSZ, C. - WOJSYK, K. - SZPOR, G. wyd. II, Warszawa 2015, art.
3, LEX.

¥ Dz. U. Nr 40, poz. 230.

2 Cit. per: MARKIEWICZ, K. Dokumenty i ich wtérniki w postepowaniu cywilnym, Polski Proces
Cywilny, nr 3/2016, s. 462; BRONIEWICZ, W. - MARCINIAK, A. - KUNICKI, I. Postgpowanie
cywilne w zarysie, Warszawa 2016, s. 267; ERECINSKL, T. Z problematyki dowodu z dokumen-
téw w sagdowym postepowaniu cywilnym [w:] Studia z prawa postepowania cywilnego. Ksiega
pamigtkowa ku czci Zbigniewa Resicha, red. JEDRZEJEWSKA, M. - ERECINSKI, T. Warszawa
1985, 5. 76.

2 Cit. per: KNOPPEK, K. Dokument w procesie cywilnym..., s. 37; SIEDLECKI, W. Postgpowanie
cywilne w zarysie. Warszawa 1972, s. 317.
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Réwniez autorka sklania si¢ ku stanowisku wedle ktorego, podpis stanowi conditio
sine qua non dokumentu. Brak podpisu przy jednoczesnym braku wskazania oso-
by, od ktorej dokument pochodzi czyni dokument anonimowym, a tym samym
bezskutecznym z mocy prawa*’. Analogiczna sytuacja zachodzi w stosunku do
dokumentu elektronicznego: brak podpisu elektronicznego prowadzi w konse-
kwencji do odmowy uznania za dowdd dokumentu elektronicznego, abstrahujac
od jego rodzaju, kiedy niemozliwa bedzie identyfikacja jego wystawcy®. Koniecz-
no$¢ podpisu pod dokumentem zasygnalizowat takze ustawodawca w projekcie
ustawy o doreczeniach elektronicznych (druk 239)**. Nowy przepis art. 14 §1a za-
ktada, ze ,,pisma stuzace zatatwianiu spraw opatruje si¢ podpisem. W przypadku
pism utrwalonych na papierze - podpisem wilasnor¢cznym, a w przypadku pism
w postaci elektronicznej — podpisem elektronicznym réwnowaznym z podpisem
wlasnorecznym, czyli kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem za-
ufanym lub podpisem osobistym”

2.2 Charakter prawny dokumentu elektronicznego w swietle
przepisow k.p.a.

Jak juz wcze$niej wspomniano, charakter prawny dokumentu elektronicznego
na gruncie postepowania administracyjnego wynika bezposrednio z norm usta-
nowionych w k.p.a., w szczegdlnosci z art. 14 §1 (ogdlna zasada pisemnosci). Ni-
niejsza jednostka redakcyjna na mocy ustawy z dnia 12 lutego 2010r. o zmianie
ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
oraz niektérych innych ustaw, wprowadzita (obok formy pisemnej) mozliwosé
zalatwiania spraw w formie dokumentu elektronicznego®.

Dopuszczalno$¢ elektronicznej formy zatatwiania spraw niewatpliwie pod-
niosto range dokumentu elektronicznego do réwnowaznego dokumentowi w pi-
semnej formie. Istotne z punktu widzenia sprecyzowania znaczenia dokumentu
elektronicznego w postepowaniu administracyjnym bylto bezposrednie odwota-
nie w art. 14 §1 k.p.a. do definicji dokumentu elektronicznego zawartej w u.i.d.p.
Powyisze dzialanie jednoznacznie przesadzito o bezposrednim stosowaniu

2 DAWIDOWICZ, W. Zarys procesu administracyjnego. Warszawa 1989, s. 89; BOJANOWSKI, E.
- LANG, ]. Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu. Warszawa 1999, s. 38.

#  KACZMAREK, B. Moc dowodowa dokumentu elektronicznego w postepowaniu cywilnym - po-

lemika, Monitor Prawniczy, nr 5/2008, s. 2.

Rzadowy projekt ustawy o doreczeniach elektronicznych, druk 239, dostepny na stronie: http://

www.sejm.gov.pl.

» WIERZBOWSKI, M. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
WIERZBOWSKI, M. - WIKTOROWSKA, A. Wyd. 29, Warszawa 2020, art. 14, Legalis.
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przepiséw tej ustawy na gruncie procedury administracyjnej. Kodeks postepo-
wania administracyjnego moze natomiast stawia¢ dokumentom elektronicznym
dodatkowe wymagania (ponad te, okreslone w u.i.d.p.) prawnoproceduralne w
zakresie m.in. zawarto$ci merytorycznej dokumentu, sposobu prezentacji tresci
oraz jego tworcy®.

Sformulowanie ,,dokument elektroniczny” zostalo wyrazone expressis verbis
jedynie w art. 54 §2 oraz 117 §1 k.p.a. natomiast w zakresie pozostatych prze-
pisow k.p.a., pojecie dokumentu elektronicznego jest zastepowane przewaznie
wyrazeniem ,,forma dokumentu elektronicznego” Dostrzegalna w tym kontek-
$cie niekonsekwencja ustawodawcy, z punktu widzenia poprawnosci legislacyjnej
podlega negatywnej ocenie. Zasada poprawnej legislacji, wywodzaca sie z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, czyli z zasady demokratycznego panstwa
prawnego oznacza miedzy innymi respektowanie zasady okreslonosci prawa.
Zasada ta, obejmuje migdzy innymi wymagania okres§lonosci przepiséw prawa,
ktére muszg by¢ formutowane w sposob poprawny i jasny. Stanowienie przepisow
nieprecyzyjnych, prowadzacych do wewnetrznych sprzecznosci jest naruszeniem
tej zasady. Wielo§¢ znaczen nadawanych pojeciu ,,dokumentu elektronicznego’,
niewatpliwie moze utrudnia¢ stosowanie przepiséw k.p.a. Eliminacja takiego sta-
nu rzeczy nastapi juz niebawem, za sprawa wniesionego projektu ustawy o dore-
czeniach elektronicznych (druk 239), ktéry zaktada modyfikacje ogdlnej zasady
pisemnosci postepowania administracyjnego, w ten sposob, ze ,,sprawy w poste-
powaniu administracyjnym sg zatatwiane pisemnie, a ich utrwalenie nastepuje na
pismie utrwalonym w postaci pisemnej lub elektroniczne;j”. Stosownie do doko-
nanej w art. 14 zmiany, ujednolicone zostang pozostale artykuly k.p.a., w zakresie
wyeliminowania lub zastapienia sformulowan ,,dokument elektroniczny’, ,,forma
dokumentu elektronicznego” i innych na rzecz ,,postaci elektronicznej”.

2.3 Mozliwosci zwigzane z wykorzystaniem dokumentu
elektronicznego w ogélnym postepowaniu
administracyjnym

Wraz z rozwojem infrastruktury informatyczno - komunikacyjnej, sukcesyw-
nie poszerza si¢ zakres stosowania dokumentu elektronicznego, jako formy reali-
zowania czynnosci procesowych w postepowaniu administracyjnym.

W aktualnym stanie prawnym, mozliwos¢ postuzenia si¢ forma dokumen-
tu elektronicznego zostala przewidziana w nastepujacych przepisach k.p.a.: art.

% KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym..., s. 83-84.
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63 § 1 (wnoszenie podan), art. 61 § 3a k.p.a. (wszczgcie w wyniku jego ztozenia
postepowania administracyjnego), art. 57 § 5 pkt 1 k.p.a. (zachowanie terminu
przy sktadaniu elektronicznego pisma), art. 54 § 1, art. 107 § 1, art. 124 § 1, art.
217 k.p.a. (wydawanie przez organ pism w formie dokumentu elektronicznego),
art. 39', art. 46 § 3 k.p.a. (oraz ich doreczanie uczestnikom postepowania), art.
238 §1 k.p.a. (wydawanie w formie elektronicznej zawiadomieni o sposobie za-
tatwienia skargi)?. Warto réwniez podkresli¢, Ze nawet tam, gdzie nie zostalo to
wyraznie stwierdzone przepisami k.p.a., powinno umozliwia¢ si¢ dokonywanie
czynnos$ci w postaci elektronicznej.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, iz zgodnie z przyjetym pogladem, forma
utrwalania czynnos$ci procesowych w postepowaniu administracyjnym moze by¢
wyrazona wyltgcznie pismem, czyli znakami pisarskimi (w formie pisemnej lub w
formie dokumentu elektronicznego)®. W tym znaczeniu dokument musi przy-
biera¢ ksztalt pisma, sktadajacego sie ze znakoéw i regut jezykowych?. Tre$¢ doku-
mentu nie moze zatem zosta¢ utrwalona jako pozbawiony tekstu szkic, rysunek,
plakat lub grafika.

Dokument elektroniczny jest takze jednym ze srodkéw dowodowych w poste-
powaniu administracyjnym, przy czym, dowodem z dokumentu moze by¢ zaréw-
no dokument elektroniczny pisemny (tekstowy), jak réwniez dokument elektro-
niczny, stanowiacy inng posta¢ utrwalenia zawarto$ci (dokument elektroniczny
dzwiekowy, audio-wizualny, graficzny)™®.

W kontekscie srodka dowodowego warto zastanowi¢ si¢ nad samg wartoscig
dowodowa dokumentu elektronicznego, a takze jego kopii i wydrukéw. Zgodnie
zart. 75 § 1 kp.a.: ,Jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynié
sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem’. W szczegolnosci dowo-
dem mogg by¢ m.in. dokumenty. Sporzadzone w przepisanej formie przez powo-
tane do tego organy panstwowe w ich zakresie dzialania, stanowig dowdd tego,
co zostato w nich urzedowo stwierdzone®. Nie ma watpliwosci co do tego, iz w
obecnym stanie prawnym przeprowadzenie dowodu z dokumentu moze dotyczy¢
dokumentéw zaréwno w formie papierowej lub elektronicznej. Dokument moze
by¢ wobec tego utrwalony na réznych nosnikach, nie tylko na papierze. Problem

¥ KRASKA, M. - MATUSZEWSKA-MARON, M. Nowy wymiar standaryzacji dokumentéw

w e-administracji, In Przeglgd prawa publicznego, nr 4/2013, s. 69.

Confer: KNOPPEK, K. Dokument w procesie cywilnym...,s. 33.

Confer: SZOSTEK, D. Nowe ujecie dokumentu w prawie prywatnym. In Kwartalnik Naukowy

Prawo Mediéw Elektronicznych, Wyd. specjalne 2011, s. 13.

% KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym. .., s. 321.

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 256 z pézn. zm.), art. 76 §1.
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powstaje w wyniku zmaterializowania dokumentu elektronicznego np. w postaci
kopii lub wydruku. W procedurze administracyjnej brak jest jakichkolwiek prze-
pisow regulujacych dowodowe problemy wydrukéw®. Niewykonalne, z punktu
widzenia technicznego, bedzie na przyklad zmaterializowanie podpisu elektro-
nicznego, ktdry najczesciej przybiera posta¢ zaszyfrowanego kodu dolaczonego
do dokumentu. Kolejnym problemem jest modyfikowanie tre$ci dokumentu
elektronicznego. Mozliwosci techniczne i umiejetnosci wielu oséb powoduja, iz
istnieje ryzyko zmiany tre$ci dokumentu elektronicznego po jego doreczeniu.

Zgodnie z §2 pkt.5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 wrzesnia
2011 r. w sprawie sporzadzania i doreczania dokumentéw elektronicznych oraz udo-
stepniania formularzy, wzoréw i kopii dokumentéw elektronicznych®, kopiag doku-
mentu elektronicznego jest kazde, niezaleznie od sposobu utrwalenia, powielenie
calosci tresci dokumentu elektronicznego niezapewniajace integralnosci (niezmien-
nosci) z pierwowzorem. W zwiagzku z powyzszym, wszelkiego rodzaju wydruki,
kserokopie lub wyciagi sa wylacznie reprodukcjami dokumentu elektronicznego™.
Wzystkie reprodukcje nie zawierajg takze oryginalnego podpisu, ktory jak juz wspo-
minano stanowi conditio sine qua non dokumentu. Reprodukgje nie sg zatem doku-
mentami i nie moga dokumentu zastgpi¢, posiadaja jedynie walor informacyjny™.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze juz obecnie k.p.a. przewiduje szereg
mozliwosci wykorzystania dokumentu elektronicznego. Ich zakres bedzie za-
pewne stopniowo si¢ rozszerzal, bowiem - tak jak stusznie podkresla B. Kwiatek
- dokument elektroniczny jest dopiero na poczatku swojej drogi - zaréwno w
kontekscie rozwoju technologicznego jak i mozliwo$ci zastosowania w ramach
postepowania administracyjnego®.

2.4 Budowa dokumentu elektronicznego

»Dokument elektroniczny nie rézni sie od dokumentu papierowego w swej
funkeji (w istocie), a tylko w swej strukturze (budowie), w tym charakterem no-
$nika, sposobem zapisu, sposobem odczytu, trwaloscig w czasie, mozliwosciami
udostepnienia, sposobem kopiowania, technikg zabezpieczania i podatnoscig na
manipulacje™.

2 Confer: MARKIEWICZ, K. Dokumenty i ich wtérniki w postepowaniu cywilnym..., s. 473.

¥ T,j.Dz. U. 22018 r. poz. 180.

* Cit. per: KACZMAREK, B. Moc dowodowa dokumentu elektronicznego..., s. 2; WIEBE, A. Die
elektronische Willenserkldrung, Tiibingen 2002, s. 443.

Confer: KNOPPEK, K. Dokument w procesie cywilnym...,s. 116 i n.

% KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym..., s. 326.

7 SKOWRONEK, S. Wszczecie postegpowania administracyjnego...,s. 90.
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Budowe oraz wymagania stawiane dokumentom elektronicznym na plasz-
czyznie technologicznej i organizacyjnej okresla ustawa o informatyzacji dzia-
talnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®®. Elementy skladowe do-
kumentu elektronicznego na podstawie przepisow ustawy to: tres¢ dokumentu
oraz no$nik, na ktérym tre$¢ zostata utrwalona®. Tres¢ dokumentu to stanowigcy
odrebna cato$¢ znaczeniowq zbidr danych uporzadkowanych w okre$lonej struk-
turze zewnetrznej. Za$ nosnikiem jest informatyczny nosnik danych okreslony
wart. 3 pkt. 1 wid.p. Aby dokument elektroniczny moégt zosta¢ uznany za doku-
ment w $wietle postepowania administracyjnego — oprocz spelnienia wymagan
z zakresu weryfikacji technicznej - podlega on takze okreslonym wymaganiom
natury proceduralnej wynikajacym bezposrednio z k.p.a. Wymagania, o ktérych
mowa dotyczg zawarto$ci merytorycznej (tresci), wizualizacji oraz mozliwosci
ustalenia od kogo dokument pochodzi (podpis)*.

Z ustaleniem podmiotu, od ktdrego dokument pochodzi - tak jak wyzej
wspominano —zwigzany jest obligatoryjny element kazdego z dokumentéw czyli
podpis. Zasadniczym celem stawianym przed podpisem elektronicznym jest bez-
pieczna i pewna weryfikacja osoby podpisujacej dokument.

Prawna definicja podpisu elektronicznego zostala zawarta w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w
sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakeji
elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE
tzw. rozporzadzenie eIDAS (Electronic Identification and Trust Services Regula-
tion)*. W art. 3 pkt. 10 podpis elektroniczny zdefiniowano jako: ,dane w postaci
elektronicznej, ktore sa dotaczone lub logicznie powigzane z innymi danymi w
postaci elektronicznej, i ktore uzyte sg przez podpisujacego jako podpis” Tzw.
»Zwykly” podpis elektroniczny jest najbardziej ogdlnym rozwigzaniem, opartym
na popularnych metodach uwierzytelniania weryfikujacych tozsamo$¢ osoby
podpisujacej, takich jak adres e-mail lub kod PIN wysylany na telefon. Z poje-
ciem podpisu elektronicznego niekiedy kojarzony jest podpis cyfrowy, ktory jest
jego wezsza kategoria. W przypadku podpiséw cyfrowych uwierzytelnianie toz-
samosci osoby podpisujacej i potwierdzanie podpisania odbywa sie w oparciu
o certyfikowany identyfikator cyfrowy. Kazdy podpis jest taczony z dokumentem
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Confer: KOTULSKA, A. Wykorzystywanie srodkéw komunikacji elektronicznej w postgpowaniu

administracyjnym. In Przeglgd Prawa Publicznego, nr 9/2012, s. 23 in.

¥ SIBIGA, G. Komunikacja elektroniczna w Kodeksie postepowania administracyjnego. Komentarz.
Wyd. 1 Warszawa 2011, s. 53.

# KWIATEK, B. Dokument elektroniczny w ogélnym..., s. 124.

‘" Dz. Urz. UEL 2014 r.,, nr 257, 5. 73.
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przy uzyciu mechanizmu szyfrowania, a sprawdzanie poprawno$ci jest realizowa-
ne przez urzedy certyfikacji lub dostawcow ustug zaufania.

Oprocz podpisu elektronicznego, rozporzadzenie eIDAS przewiduje takze za-
awansowany podpis elektroniczny (art. 3 pkt. 11 w zw. z art. 26) oraz kwalifiko-
wany podpis elektroniczny (art. 3 pkt. 12). Zaawansowany podpis elektroniczny,
moze zosta¢ uznany za skutecznie zfozony pod warunkiem spelnienia nast¢pu-
jacych wymogow: jest unikalnie przyporzadkowany podpisujacemu; umozliwia
ustalenie tozsamosci podpisujgcego; jest skladany przy uzyciu danych stuzacych
do skladania podpisu elektronicznego, ktérych podpisujacy moze, z duza doza
pewnosci, uzy¢ pod wylaczng swoja kontrola; oraz jest powigzany z danymi pod-
pisanymi w taki sposob, ze kazda pdzniejsza zmiana danych jest rozpoznawalna.
Wiekszo$¢ warunkow wymaganych dla zaawansowanego podpisu elektroniczne-
go spelnia takze podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP*. Profil zaufany
to §rodek identyfikacji elektronicznej zawierajacy zestaw danych identyfikujacych
i opisujacych osobe fizyczna, ktora posiada pelng albo ograniczong zdolnos¢ do
czynno$ci prawnych. Dane identyfikujace, o ktérych mowa obejmuja imie (imio-
na), nazwisko oraz numer PESEL. Podpis dokonany przy uzyciu profilu zaufanego
(podpis zaufany), ktérego autentycznos¢ i integralno$¢ sg zapewniane przy uzy-
ciu pieczeci elektronicznej ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, zawiera
oprocz danych identyfikujacych, identyfikator srodka identyfikacji elektronicznej
przy uzyciu, ktérego zostal ztozony oraz znacznik czasu®.

Kwalifikowany podpis elektroniczny to odmiana zaawansowanego podpisu
elektronicznego. Jest sktadany za pomoca kwalifikowanego urzadzenia do skla-
dania podpisu elektronicznego, oparty na kwalifikowanym certyfikacie podpisu
elektronicznego*. Ten typ podpisu na szerokg skale jest wykorzystywany m.in. w
Estonii za posrednictwem ustug id-card oraz mobile-id.

Niewatpliwie lepsza ochrone i bezpieczenstwo danych (w poréwnaniu do pod-
pisu wlasnorecznego na dokumencie tradycyjnym, ktory zdecydowanie czesciej
jest narazony na znieksztalcenia i falszerstwa) zapewnia podpis elektroniczny. W
celu wzmocnienia wiarygodnosci dokumentu elektronicznego zaleca si¢ uzywa-
nie elektronicznych podpiséw zaawansowanych lub kwalifikowanych, ktére gwa-
rantuja znacznie wyzszy poziom zabezpieczenia tozsamosci os6b podpisujacych,
niz zwykte podpisy elektroniczne oparte zazwyczaj na prostych mechanizmach
uwierzytelniania.
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Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze mozliwos$ci uzycia podpisu elektronicz-
nego z uwagi na postepujaca informatyzacje stale si¢ rozszerzajg, nieustannie
udoskonalane sg takze standardy w zakresie zabezpieczen danych. Ekonomika,
szybko$¢, skutecznosé, a takze tatwo$¢ w podpisywaniu dokumentéw elektro-
nicznych bez wzgledu na czas i miejsce — wszystkie te czynniki wplywaja na nie-
watpliwy wzrost postugiwania si¢ dokumentami i podpisami elektronicznymi w
obrocie prawnym, co jednoznacznie wynika z corocznych raportéw Komisji Eu-
ropejskiej DESI (Digital Economy and Society Index)*.

Podsumowanie

Dokumentowanie to prawdopodobnie najwazniejsza z czynnoéci w calym
postepowaniu administracyjnym. Dokumenty odgrywaja niebagatelng role
w kontekscie utrwalania czynnosci procesowych, stanowig takze jeden z klu-
czowych $rodkéw dowodowych. Prawda jest zatem stwierdzenie, Ze postepo-
wanie administracyjne opiera sie przede wszystkim na dokumentach i to w
oparciu o nie dochodzi do zatatwienia niemal kazdej sprawy administracyj-
nej. Generowanie ogromne;j ilosci dokumentacji papierowej, a zarazem rozwoj
nowych technologii informatyczno - telekomunikacyjnych stanowito asumpt
do usprawnienia dziatan elektronicznej administracji publicznej, czego bez-
posrednim nastepstwem bylo powstanie dokumentu elektronicznego. Doku-
ment elektroniczny na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat stal si¢ w admini-
stracji publicznej podstawowym $rodkiem wymiany informacji oraz sposobem
utrwalania wielu czynnoéci procesowych. W swietle aktualnie obowigzujacych
przepisow, dokumentom elektronicznym stawiane sa podobne/analogiczne wy-
magania prawnoproceduralne co dokumentom tradycyjnym. Réznig si¢ one
natomiast pod wzgledem warunkéw technicznych, co wynika z istoty doku-
mentu elektronicznego samej w sobie.

Mechanizmy korzystania z dokumentu elektronicznego, po wielu latach jego
transformacji, nalezy obecnie uzna¢ za stosunkowo proste i zrozumiate. Wyko-
rzystywanie formy dokumentu elektronicznego na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego staje si¢ powszechnoscia, co niewatpliwie, pozytywnie $wiadczy
o rozwoju polskiej gospodarki cyfrowej, spoleczenstwie cyfrowym, oraz racjo-
nalno$ci polskiego ustawodawcy, ktory podejmuje szereg dziatan na rzecz dosko-
nalenia elektronicznej procedury administracyjnej, a takze samej administracji
publicznej.

*  https://digital-agenda-data.eu/charts/ [dostep:28.09.2020].
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MIMORADNE UDALOSTI V DANI
Z NEMOVITYCH VECI V SOUVISLOSTI
S COVID-19

REAL ESTATE TAX EMERGENCIES RELATED TO
CovID-19

JUDr. et Mgr. Lenka Veseld, Ph.D.
Univerzita Palackého v Olomouci
Pravnickd fakulta

Abstrakt: Prispévek se vénuje jednomu z okrajovych opatfeni, které zakono-
darci zavedli zakonnou formou v souvislosti s celosvétovou pandemii s ozna-
¢enim SARS - Covid 19. Jedna se o novelu zdkona ¢&. 382/1992 Sb., o dani z ne-
movitych véci, ve znéni pozdéjsich predpist. Jeho novelizace byla zahrnuta
do danového balicku zdkona ¢. 299/2020 Sb., kterym se méni nékteré danové
zakony v souvislosti s vyskytem koronaviru SARS CoV-2 a zakon ¢. 159/2020
Sb., 0 kompenza¢nim bonusu v souvislosti s krizovymi opatfenimi v souvislosti
s vyskytem koronaviru SARS CoV-2, ve znéni pozdéjsich predpisii. Zakon ma
sedm ¢asti rozdélenych dle jednotlivych danovych zakont, kdy prvni ¢ast se
vénuje pravé zakonu o dani z nemovité véci. Pfispévek déle rozebird uzdkonéné
zmeény a nové doplnéné znéni piivodniho zakona, které je reakci na soucasnou
pandemii.

Klic¢ova slova: dan z nemovitych véci, zZivelni pohromy, mimoradné udalosti,
obecni rozpocet

Abstract: The contribution addresses one of the marginal measures introduced
by lawmakers in legal form in the context of a global pandemic designated SARS
- Covid 19. This is an amendment to Act No. 382/1992 Coll., on Real Estate Tax,
as amended. His amendment was included in the tax package of Act No. 299/2020
Coll., which amends certain tax laws in connection with SARS CoV-2 coronavi-
rus outbreak and Act No. 159/2020 Coll., on compensation bonus in connection
with crisis measures related to SARS CoV-2 coronavirus outbreak, as amended.
The law has seven parts of the division under individual tax laws, with the first
part devoted to the real estate tax bill. The paper goes on to discuss the enacted
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amendments and the new supplemented wording of one of the sections, which is
a response to the current pandemic.

Key words: real estate tax, natural disasters, emergencies, municipal budget

Uvod

Neobvyklé situace vyZzaduji neobvyklé ¢iny. Jsou kroky zjevné, které jsou na-
sledkem priciny, ale jsou kroky, které jsou planované a pouze se sesly casové s kro-
ky feSeni v dusledku priciny.

Od brezna 2020 paralyzovala nasi zemi epidemie nevidanych rozmérd, ktera
se zménila v pandemii. Jelikoz je Cesk4 republika maly stét v relativné stabilnim
podnebném pasmu bez velkého tizemi, da se fici, Ze mimo Zivelné pohromy po-
vodni, které byly vétsinou lokalniho charakteru, pfipadné extrémniho sucha, kte-
ré se dotklo uzké skupiny podnikatelt, nemusela nase zemé fesit zadné zasadni
celorepublikové problémy. Az pravé do brezna 2020. Tehdy se na celou republiku
snesla infek¢ni nakaza zvana SARS-COVID-19. Z politického rozhodnuti doslo
ze dne na den k uzavieni celé zemé, k zastaveni vétSiny ekonomickych procest,
k omezeni exportu a importu, k restrikci bézného Zivota. Na tuto situaci nebyl do-
predu nikdo pripraven, zkusenosti chybély na vSech drovnich feseni. Hlavnim ci-
lem veskerého kondni byla zachrana Zivotd. Sekundarnim cilem vlady této repub-
liky pak byla udrzeni ekonomicky ¢inného obyvatelstva a zmirnovani ptipadnych
diisledk svych predchozich rozhodnuti. Vlada ptisla s mnoha névrhy feseni skrz
rtizna spektra oblasti. A nebylo jich malo. Ale jedno mély spole¢né. Vechny smé-
fovaly a sméfuji na pomoc udrzet ekonomicky aktivni obyvatelstvo v efektivni
fazi pracovniho procesu a napomoci ke znovunastartovani fungovani statu.

Do unora roku 2020 se statni rozpocet honosil klesajici tendenci zaporného
salda s programovym slibem vlady v pokrac¢ovani tohoto trendu. Dafilo se i spla-
cet statni dluh v lepsich oc¢ekavanich, kdy rozpocitana zadluzenost na jednoho
obcana CR klesala. Okamzikem pér dni se tato slibné se vyvijejici situace zménila
v dobu temna. Statni schodek byl z planovanych 40 mld. K¢ vice nez dvanactina-
sobné navy$en na 500 mld. K¢. Pro nasledujici rozpoctovy rok neni planovany
schodek statniho rozpoc¢tu o mnoho mensi. Do této sumy prispivaji svym obje-
mem nejriiznéjsi vladni opatfeni a rozhodnuti.

Nicméné ne tplné véechna rozhodnuti vlady souvisejici s COVID-19 tykajici
se dani souvisi s prohlubovanim tohoto schodku. A pravé timto jednim opat-
fenim se bude zabyvat tento prispévek. Jedna se o méné vyznamné opatfeni co
do rozsahu, ale svym obsahem ho v pfipadé pouziti ptjde radit mezi vyznamné
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zastupce obecni solidarity. Stat dal obcim k dispozici opatieni, ktera rozsituji je-
jich pravomoci, ale nezasahuji pfimo do statniho rozpoctu. Toto zdkonné roz-
hodnuti souvisi se zakonem o dani z nemovitych véci, jejiz cela vyse ptijmut plyne
prostiednictvim spréavce dané do obecniho rozpoctu. Zakonodarce tak do krizo-
vého balicku feseni primichal také Gzemni solidaritu a solidaritu obci se svymi
vlastniky nemovitych véci, tedy bfimé zmirnéni nasledkd ponechal mimo statni-
ho rozpoctu také na mistnim rozpodtu, a to obce.

Dan z pfijmu nemovitych véci

V souvislosti se zmirnénim dopadu pandemie nemoci COVID-19 na ekono-
miku Ceské republiky doslo na zakladé zakona ze dne 16. Cervna 2020 k jiz 34.
danové novelizaci zakona ¢. 338/1992 Sb., o dani z nemovitych véci, ve znéni poz-
déjsich predpist.

Prvnim prazdninovym dnem, tj. 1. ¢ervence 2020, nabyl uc¢innosti zakon
¢. 299/2020 Sb., kterym se méni vybrané danové zakony v souvislosti s vyskytem
koronaviru SARS-CoV-2, ve znéni pozdéjsich predpist, a mezi nimiz se v prvni
¢asti zakona vénuje zméné zakona o dani z nemovitych véci.

Dan z nemovitych véci je vylu¢nou mistni dani, cely jeji vynos je dle zdkona
¢. 243/2000 Sb., o rozpoctovém uréeni dani, ve znéni pozdéjsich predpist, v pl-
ném rozsahu ptijmem rozpoctu obce, na jejimz katastralnim zemi se nemovitd
véc nachazi.

Obce budou moci osvobozovat od dané z nemovitych véci u vétsiho okruhu
mimoradnych udalosti.! Takto zni Priivodce pro poplatniky v souvislosti s koro-
navirem ministerstva financi. Do u¢innosti této novely mohla obec, jako vlast-
nik katastralniho tizemi, osvobodit poplatniky od dané z nemovitych véci pouze
v ptipadé Zivelnych pohrom, jako je napt. povoden, vichfice, extrémniho sucho,
tedy z déivodd, které byly Ceské republice zndmy, a které jiz prozivala. Nastala tak
chvile, kdy obec nemohla zasahnout do sou¢asné mimoradné situace. Na tyto pri-
pady dopadala pouze pravomoc ministra financi zcela nebo ¢astecné prominout
dan nebo jeji prislusenstvi podle § 260 zakona ¢. 280/2009 Sb., danovy rad, ve
znéni pozdéjsich predpist. Proto bylo navrzeno uvést okruh pripada, kdy muze
obec mimoradné stanovit osvobozeni od dané z nemovitych véci, do souladu
s obdobnymi ptipady upravenymi v § 260 danového radu a také v § 16b zakona
o mistnich poplatcich.

! Pravodce pro danové poplatniky v souvislosti s koronavirem. [online]. 29. 3. 2020. [cit. 2020-

09-30]. Dostupné z: https://www.financnisprava.cz/cs/financni-sprava/novinky/2020/Pruvod-
ce_pro_danove_poplatniky_v_souvislosti_s_koronavirem-10500
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vy

Bylo tak nutné rozsitit vyjimecné situace, které mohou zasahnout do Zivotd
obcantl a nabidnout obci dalsi libera¢ni diivod pro vyjadreni solidarity s vlastniky
nemovitych véci na jejim katastralnim tzemi.

Z toho diivodu zékonodarci ptistoupili k tomu, Ze zdkonné ustanoveni o Zi-
velnych pohromach (tykajici se povodné, vichfice, extrémniho sucha) rozsifili
o dalsi tzv. mimoradné udalosti, které nejsou Zzivelni pohromou, tedy zejména
na pandemie, primyslové havarie nebo omezeni vyvolané krizovymi opatfenimi
podle zakona ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni a o zméné nékterych zakont
(krizovy zakon), ve znéni pozdéjsich predpisti, ktery se vztahuje na nouzovy stav,
stav ohrozeni statu a vale¢ny stav.?

S ohledem na zvyseni prehlednosti zdkona o dani z nemovitych véci dostalo
novelizované ustanoveni § 17a zdkona vystizny nadpis: ,,Osvobozeni v ptipadé
mimoiadné udélosti®

Timto bylo dano do souladu libera¢ni ustanoveni ministra financi dle jiz zmi-
novaného § 260 danového radu a tam jako tzv. Hromadné prominuti dané nebo
prislusenstvi dané, kdy ministr financi mize z moci Gfedni, pokud jde o dané,
které spravuji jim fizené spravni organy, zcela nebo ¢aste¢né prominout dan nebo
prislusenstvi dané z divodu nesrovnalosti vyplyvajicich z uplatiiovani danovych
zakontl, nebo pfi mimoradnych, zejména Zivelnych udalostech, tuto zménu musi
oznamit ve Finan¢nim zpravodaji’ a § 16b zakona o mistnich poplatcich, ve znéni
pozdéjsich predpisti, kdy spravce poplatku mize z moci ufedni poplatek nebo
jeho prislusenstvi zcela nebo ¢aste¢né prominout pfi mimoradnych, zejména Zi-
velnich udalostech. Tuto zménu musi ozndmit na své uredni desce a zpisobem
umoznujicim dalkovy pristup.

Osvobozeni od dané 1ze ulozit v délce trvani maximalné na 5 let, a to i zpétné
za podminky, Ze zména probéhne ve formé obecné zavazné vyhlasky v terminu
stanoveném zakonem a bude se vztahovat na zdanovaci obdobi bezprostredné
predchézejici.

Spravu dané z nemovitych vécipodle § 10 odst. 1 pism. a) zakona ¢. 456/2011 Sb.,
o Finanéni spravé Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist, vykonavaji fi-
nan¢ni urady.

Finan¢ni arady jsou v tomto ptipadé spravci dané, hlidaji platebni povinnosti
v terminu i spravné vysi. Nicméné aby finan¢ni ifady mohly reagovat na zamys-
lené zmény obci v jejich libera¢nich pravomocich, musi byt o tom informovany

Diuvodova zprava k zdkonu ¢. 299/2020 Sb., zména danovych zédkoni a zakonu o kompenza¢nim
bonusu. Vlada CR; Poslaneckd snémovna PCR. 25. 5. 2020. Dostupné z: ASPI ID LIT280635CZ
Srov. § 260 zdkon ¢. 280/2009 Sb., datiovy fad, ve znéni pozdéjsich predpisu.

Srov. § 16b zakon ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpistL.
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prostfednictvim pravni formy. Obce svoji pravomoc vykonavaji prostfednictvim
pravni formy obecné zavazné vyhlasky dle § 10 zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich,
ve znéni pozdéjsich predpist.

V souladu s § 12 zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich pred-
pisti, obecné zavazné vyhlasky musi byt vyhlaseny, coz je podminkou platnosti
pravniho predpisu obce. Vyhlaseni se provede tak, zZe se pravni predpis obce vy-
vési na uredni desce obecniho ufadu po dobu 15 dnit. Dnem vyhlaseni pravniho
predpisu obce je prvni den jeho vyvéseni na ufedni desce. Kromé toho muize obec
uverejnit tento pravni predpis obce zptisobem v misté obvyklym. Pokud neni sta-
novena ucinnost pozdéjsi, nabyvaji pravni predpisy obce u¢innosti patnactym
dnem po dni vyhlaseni. Vyzaduje-li to naléhavy obecny zdjem, Ize vyjimecné sta-
novit diivéjsi pocdtek ucinnosti, nejdfive vSak dnem vyhlaseni.

Aby ovsem mohly byt obecné zavazné vyhlasky tykajici se libera¢niho oprav-
néni obce zahrnuty do povédomi a praxe finan¢niho uradu pro uplynulé zda-
novaci obdobi, musi nabyt uc¢innosti do 31. bfezna roku nasledujiciho po zda-
novacim obdobi, v némz k mimoradné, zejména Zivelni, udalosti doslo. Jinak je
obecné zavaznou vyhlasku obec opravnéna vydat kdykoliv a upravit tak na zakla-
dé zmocnéni dané ji zdkonem problematiku verejné potteby.

Obec se miize rozhodnout, jakym zptsobem vybrany predmét dané osvobodi.
Osvobozeni se vyjadii pomoci procentualni hodnoty. Vybrany predmét osvobo-
zeni je mozné osvobodit jakoukoliv mérou az do vyse 100 %, tedy mutze dojit
k ¢aste¢nému nebo tplnému osvobozeni.

Zakon o dani z nemovitych véci déle upravuje, jakym zptisobem mtiZze obec
nemovité véci ve vyhlasce vymezit. Obecné zavazna vyhlaska bud muze v pripadé
rozsahlejsi mimoradné udalosti vztahnout osvobozeni k celému tizemi obce nebo
k jednomu nebo vice katastralnim uzemim. V takovém pripadé miize obec podle
typu mimoradné udalosti volit, zda osvobodi vSechny nemovité véci, které lezi na
tomto uzemi, nebo zda osvobozeni vztdhne pouze k jedné z dil¢ich dani a osvo-
bodi bud pouze pozemky, nebo pouze zdanitelné stavby a zdanitelné jednotky.
Timto zptsobem nelze osvobodit pouze zdanitelné stavby, aniz by doslo k osvo-
bozeni zdanitelnych jednotek.®

Pro zvyseni pravni jistoty poplatniki dané z nemovitych véci a spravce dané
se vyslovné v zakoné v § 17a odst. 4 nové stanovi pozadavky na oznaceni ne-
movitych véci, kterych se ma tykat osvobozeni v ptipadé mimorddné uddlosti,
v obecné zavazné vyhlasce®.

> Informace k protikrizovému balicku MF [online]. 30. 6. 2020. [cit. 2020-09-30]. Dostupné z: https://
www.financnisprava.cz/cs/dane/novinky/2020/Informace_k_protikrizovemu_balicku_MF-10779
Diivodovd zprava k zékonu ¢. 299/2020 Sb., zména danovych zdkon a zdkonu o kompenzaénim
bonusu. Vlada CR; Poslaneckd snémovna PCR. 25. 5. 2020. Dostupné z: ASPI ID LIT280635CZ
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Ze zakona o dani z nemovitych véci i jeho dtivodové zpravy vyplyvd, ze nepo-
sta¢i vymezit dotéené nemovité véci pouze zakreslenim v situa¢nim planu, ale je
nutné je oznacit obdobné jako v § 8 zakona ¢. 256/2013 Sb., o katastru nemovi-
tosti (katastralni zdkon), ve znéni pozdéjsich predpist.” Zakon o dani z nemovi-
tych véci stanovuje, Ze obec mtiZze vymezit osvobozeni v obecné zavazné vyhlasce
pro vSechny nemovité véci, vSechny pozemky nebo vSechny zdanitelné stavby
a zdanitelné jednotky na celém tzemi obce nebo véechny nemovité véci, vsechny
pozemky nebo vSechny zdanitelné stavby a zdanitelné jednotky v katastralnim
uzemi dot¢eném mimotadnou udalosti.

Pokud se mimoradna udalost tyka pouze vymezenych nemovitych véci, muze
je obec v obecné zavazné vyhlasce uvést jmenovité. V takovém piipadé zdkon o da-
nich z nemovitych véci jednozna¢né stanovi pozadavky na jejich oznaceni.® Poze-
mek se vymezi parcelnim ¢islem s uvedenim nazvu katastralniho izemi, ve kterém
lezi. Zdanitelna stavba se vymezi ¢islem popisnym s uvedenim nazvu katastralniho
uzemli, ve kterém lezi nebo pozemkem vymezenym parcelnim ¢islem s uvedenim
ndzvu katastralniho uzemi, ve kterém lezi, pokud nema ¢islo popisné. V pripadé,
ze by se v daném katastrdlnim zemi nachdzelo vice zdanitelnych staveb se stej-
nym ¢islem popisnym, je vhodné vymezit tyto zdanitelné stavby téz ¢islem parcel-
nim pozemku, na kterém se zdanitelnd stavba nachazi. V pripadé, ze by tak obec
neucinila, doslo by k osvobozeni vSech zdanitelnych staveb s uvedenym ¢islem po-
pisnym. Zdanitelna jednotka se vymezi ¢islem jednotky a zdanitelnou stavbou, ve
které se tato jednotka nachazi, vymezenou ¢islem popisnym s uvedenim nazvu ka-
tastrdlniho uzemi, ve kterém lezi nebo pozemkem vymezenym parcelnim cislem
s uvedenim nazvu katastralniho uzemi, ve kterém lezi, pokud nem4 ¢islo popisné.’

K osvobozeni nemovitych véci dotéenych mimorddnou, zejména Zivelni uda-
losti nedochazi samotnou tc¢innosti obecné zavazné vyhlasky obce, ale poplatnik,
jehoz nemovité véci obec osvobodi, musi narok na osvobozeni uplatnit v danovém
ptiznani. Osvobozeni lze uplatnit i v dodate¢ném danovém priznani,' a to podle
toho, zda obec obecné zdvaznou vyhldskou osvobodi nemovité véci na dosud ne-
uplynula zdaiovaci obdobi (do budoucna), nebo jiz uplynuld zdanovaci obdobi."*

7 KORECEK, J. Osvobozeni od dané z nemovitych véci v ptipadé mimoradné udalosti. In Financni,
dariovy a ucetni bulletin. Wolters Kluwer, 2020, ¢. 3, s. 35. Dostupné z: ASPI ID LIT282158CZ

8 Informace k protikrizovému balicku MF [online]. 30. 6. 2020. [cit. 2020-09-30]. Dostupné z: https://
www.financnisprava.cz/cs/dane/novinky/2020/Informace_k_protikrizovemu_balicku_MF-10779

 KORECEK, J. Osvobozeni od dané z nemovitych véci v pripadé mimotddné uddlosti. In Finanéni,

danovy a tcetni bulletin (Wolters Kluwer), 2020, ¢. 3, s. 35. Dostupné z: ASPIID LIT282158CZ

Tamtéz.

' Informace k protikrizovému balicku MF [online]. 30. 6. 2020. [cit. 2020-09-30]. Dostupné z: https://
www.financnisprava.cz/cs/dane/novinky/2020/Informace_k_protikrizovemu_balicku_MF-10779
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V pripadé, Ze obec v obecné zavazné vyhlasce umozni ¢astecné osvobozeni,
které je vyjadrené procentem, poplatnik u osvobozeného predmétu, napt. pozem-
ku, procento osvobozeni vyjadii upravenou vymeérou v m>

Obec musi pri stanoveni okruhu osvobozenych jmenovité uré¢enych nemovi-
tych véci respektovat pozadavky vyplyvajici z tstavniho potradku, prava Evropské
unie a mezinarodniho prava verejného, zejména nesmi mit obecné zavazna vy-
hlaska diskrimina¢ni povahu, nesmi predstavovat nepfiméreny zasah do volného
pohybu osob, zbozi, sluzeb a kapitdlu podle Smlouvy o fungovani Evropské unie
a nesmi zalozit nedovolenou vefejnou podporu (¢l. 107 Smlouvy o fungovani Ev-
ropské unie).'

Navrzena pravni dprava nezasahuje bezprostiedné do vyse vefejnych rozpo-
¢tl. V pripadé nastalé mimoradné udélosti vsak dojde ke zmirnéni jejich nasled-
ki snizenim danové povinnosti dotéenych poplatniki dané z nemovitych véci,
pokud obec pristoupi k jejich osvobozeni. V dusledku toho dojde ke snizeni pri-
jmu rozpoctu konkrétni obce, kterd osvobozeni zavedla. Snizeni inkasa mistniho
rozpoctu maé tak pouze lokalni charakter bez dopadt do stétniho rozpoctu.”?

Navrzend pravni uprava nepredstavuje nové zavedenou nebo rozsifenou pra-
vomoc spravce dané, ale jde pouze o rozsifeni podminek aplikace jinak stejného
pravniho institutu.

Celkovou administrativni naro¢nost na strané spravce dané a s ni spojené fi-
nan¢ni a pfipadné personalni naklady nelze predbézné vy¢islit, protoze je zavisla
na rozsahu mimoradné udalosti a podminkach uplatnéni konkrétniho osvobo-
zeni. V souvislosti s navrzenou zmeénou se vSak nepredpokldada navyseni poctu
sluzebnich mist v organech Finanéni spravy Ceské republiky.'*

Zaveér

Zavérem lze shrnout, Ze s odhlédnutim od samotného obsahu osvobozeni, je
namisté potieba vyjadrit autor¢ino presvédceni nad rozhodnutim spravnym smé-
rem, kdy statni moc prenesla ¢ast svych kompetenci na nejnizsi strukturu zastupi-
telské demokracie a rozsirila tak kompetence zastupitelstvu obce, které muize v sa-
mostatné pisobnosti rozhodnout o zavedeni osvobozeni na svych katastralnich
uzemich ze solidarni a odtivodnitelné pohnutky. Byl ji dan dopliujici nastroj,
ktery vedle ni¢ivych povodni nebo vichtice, kdy vétsinou dochazi k fyzickému

Diivodova zprava k zakonu ¢. 299/2020 Sb., zména danovych zakont a zikonu o kompenzaénim
bonusu. Vlada CR; Poslaneckd snémovna PCR. 25. 5. 2020. Dostupné z: ASPI ID LIT280635CZ
Tamtéz.
Tamtéz.
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poskozeni objektu a je zde volani po pomoci viditelné, v pripadé skrytych hro-
zeb, jako je naptiklad pandemie nemoci ¢i zdjem na jinych opatfenich souviseji-
cim se samotnym provozem konkrétnich budov, bude slouzit k podpote zejména
podnikatelského prostiedi obce. Nejedna se dogma, ale Ize si jen stézi predstavit
v nas$i mirové dobé znarodnit soukromou nemovitost napt. pro zfizeni mobilni
nemocnice ¢i pro ustanoveni nového sidla pro vedouci skupinu fizenou néjakym
krizovym zdkonem. Naopak si lze predstavit priklady toho, tak, jak jsme jiz zazili,
ze z rozhodnuti vladni moci dojde k omezeni konkrétnich podnikatelskych pro-
vozoven, které pres veskerou svoji viili, nejsou schopny toto rozhodnuti zvratit
a své provozovny udrzet v chodu pro uéel, za jakym byly zfizeny. Uvedme si to na
ptikladu bart vs. prodejny potravin, nebo obchodi s odévy ve srovndni s hyper-
markety se §irokym sortimentem. Nedoslo k fyzickému poni¢eni objektu zdanéni,
ale nemohl byt moralné vyuzivan pro tcel, za jakym vznikl. V tomto pripadé se
domnivam, Ze je spravné zvolit individudlni osvobozeni na daném katastralnim
uzemi. Otazkou zistéva, a to zejména u mensich obci, zda kvili nékolika vyjim-
kam budou zastupitelé ochotni vytvaret samotné znéni obecné zavazné vyhlasky
se véemi procesnimi procedurami. Na posouzeni dopadu tohoto nového opatteni
je v soucasné chvili prilis brzy a teprve ¢as ukdze Zivotaschopnost takové svérené

ey V7

pravomoci nejniz$im zastupitelskym organtim.
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VLIV SOUDNI JUDIKATURY NA VYBRANY
INSTITUT SPRAVY DANI

THE INFLUENCE OF CASE LAW ON
A SELECTED INSTITUTE OF TAX
ADMINISTRATION

JUDr. et Mgr. Tatdna Zelenskd, Ph.D.
Univerzita Palackého v Olomouci
Pravnickd fakulta

Abstrakt: Tento prispévek se zabyva vlivem judikatury na vybranou oblast spravy
dani v Ceské republice. Zvolenou problematikou je pak oblast dafiové kontroly, kde
se autorka zamérfuje na jeji zakonceni. Soucasna pravni tprava zakonéeni danové
kontroly obsahuje nékolik problematickych aspekti, které byly feseny judikaturou.
Zvolena problematika byla vybrana také z dtivodu, Ze ji ¢ekaji podstatné zmény
v souvislosti s pfijatou novelou danového radu uc¢innou od ledna pristiho roku.

Kli¢ova slova: judikatura, sprava dani, danova kontrola

Abstract: This contribution deals with the influence of case law on a selected in-
stitute of tax administration in the Czech Republic. The chosen institute is the
procedure of tax audit and the author is focused on its end. The current legislation
of the termination of tax audit contains several problematic aspects, which were
solved by case law. The chosen institute will be changed by the amendment to the
Tax Code effective from January next year.

Key words: case law, tax administration, tax audit

Uvod

Zakonceni danové kontroly musi byt ze strany spravce dané i daniového sub-
jektu vénovana mimoradna pozornost. Protoze v navaznosti na ukonceni danové
kontroly a jeji vysledek, je spravcem dané vydavan dodate¢ny platebni vymér, kte-
rym je danovému subjektu ulozena povinnost k zaplaceni dodate¢né vymérené
dané. Vysledek danové kontroly je podkladem pro toto dométeni dané. Dodateény
platebni vymér je rozhodnutim ve smyslu § 101 an. danového radu (déle také jako
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,DR“),! protoze jen na zdkladé rozhodnuti miize spravce dané ukladat danové-
mu subjektu povinnosti a je diisledkem ex offo zahajeného domérovaciho fizeni.
Dodatecny platebni vymér musi spliovat veskeré nalezitosti rozhodnuti dle § 102
DR. Z ustélené judikatury Nejvy$stho spravniho soudu vyplyva, ze dodate¢nym pla-
tebnim vymérem muize byt dan doméfena pouze na zékladé zahajené a provedené
danové kontroly pfi zachovani vSech prav, kterd danovému subjektu garantuje za-
kon, z ¢ehoz vyplyva, ze dodate¢ny platebni vymér nemize byt disledkem poznatkil
ziskanych napf. pouze na zakladé mistniho Setfeni? Samoziejmé, Ze se miiZe stat, Ze
danova kontrola skon¢i tzv. bez nalezu, kdy dan tvrzend danovym subjektem, se ne-
bude odliSovat od vysledku kontrolniho zjisténi pti danové kontrole, v takovém pri-
padé samozrejmé nebude domérovaci fizeni a dodate¢ny platebni vymeér nasledovat.

Zakonceni danové kontroly je stejné jako jeji zahdjeni, nejdiskutovanéjsi ¢asti
danové kontroly.

Tento prispévek ma ve své prvni ¢asti analyzovat souc¢asnou pravni Gpravu
veetné relevantni judikatury, kterd ji dotvari a odpovidd na nékteré problematické
aspekty. Dne 26. 6. 2020 byl ve Sbirce zakonti v ¢astce 108 pod ¢islem 283/2020 Sb.
vyhlagen zdkon, ktery podstatnym zptisobem méni pravni dpravu danové kontro-
ly. Kromé zahdjeni danové kontroly dochazi k podstatnym zménam v zakonceni
danové kontroly, které nastanou od 1. 1. 2021. Druha ¢ast tohoto prispévku proto
navazuje analyzou budoucich zmén. Pfi ukon¢ovani danové kontroly ma nové
dochézet k absolutni minimalizaci osobniho kontaktu spravce dané s danovym
subjektem, pri¢emz stejny trend je nastaven také pro zahdjeni danové kontroly.
Tato radikalizace povede dle Lichnovského k mensi divéie danovych subjektt
v zavéry spravce dané, pribyvani danovych kontrol zahajovanych a ukon¢ovanych
v poslednich dnech lhiity pro stanoveni dané a zejména pak k presunu nalézaci
faze tizeni pred odvolaci organ, a to ve spojeni s jeho zahlcenim.’

1  Soucasna pravni uprava zakonceni danové
kontroly

Darnova kontrola je nej¢astéji ukoncena podpisem zpravy o danové kontrole,
kterym je ukonéeno jeji projednéni. DR umoziiuje jesté jiné dvé alternativni cesty
- prvni z nich nastava v pripadé, kdy se v rozporu se zasadou spoluprace odmit-
ne danovy subjekt seznamit se zpravou o danové kontrole a spravce dané ji proto

Zakon ¢. 280/2009 Sb., dariovy fad, ve znéni pozdéjsich predpist.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 26. 4. 2006, sp. zn. 1 Afs 60/2005. www.nssoud.cz

> LICHNOVSKY, O. Zmény datiového fadu v roce 2021. In Portdl DAUC.cz [online]. Praha : Wol-
ters Kluwer CR, 10. 9. 2020. [cit. 2020-09-27]. Dostupné z https://www.dauc.cz/dokument/?mo-
dul=li&cislo=282471 ISSN 2533-4484
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postupem dle § 88 odst. 5 DR doruéi a den doruceni zpravy o datiové kontrole se
poklada za den jejitho projednani a ukonceni. Druhou z nich je situace predpokla-
dand v § 88 odst. 6 DR, kdy ucinky projednani, ozndmeni a ukonéeni kontroly jsou
spojeny s okamzikem bezdivodného odepreni podpisu zpravy o danové kontrole.

11 Zprava o danové kontrole a projednani vysledku
kontrolniho zjisténi

Lze konstatovat, Ze zpravou o danové kontrole se cela danova kontrola zavrsu-
je. Slovy diivodové zpravy k DR je zprava o darové kontrole ,,formalnim zavrse-
nim tohoto postupu.

Z ustéalené judikatury Nejvyssiho spravniho soudu jednoznaéné vyplyva, ze
zprava o danové kontrole neni rozhodnutim dle § 101 DR, nebyla rozhodnutim
v souladu s predchazejici pravni apravou dle §32 zdkona o spravé dani a poplat-
kii* a neni mozné ji chépat ani jako rozhodnuti dle § 65 soudniho fadu spravniho.
Zprava o danové kontrole tak neni rozhodnutim, kterym by byla zakladana nebo
ménéna prava a povinnosti danového subjektu, protoze se jednd pouze o pro-
cesni ukon.® Dle Nejvyssiho spravniho soudu jde o posouzeni skutkového stavu
véci, které muiZe, avéak nutné nemusi, tvorit podklad pro dalsi postup prislusnych
spravnich organt.. Nepfiznivé nasledky, které danovému subjektu hrozi, mohou
nastat az v disledku dalsich ukonu prislusnych spravnich organt, napt. pravé vy-
danim dodate¢nych platebnich vymért. Kontrolni zjisténi a zavéry z nich vyply-
vajici vak nejsou bez dal$iho samostatné vykonatelné ani zptisobilé vyvolat samy
0 sobé¢ jakékoliv jiné pravni nasledky, jez by znamenaly ujmu pro stézovatele.”

Danovy rad presné stanovi, jaké nalezitosti musi zprava o dariové kontrole mit.?
Zasadni c¢ast zpravy o danové kontrole predstavuje vysledek kontrolniho zjisténi.

Zakon ¢. 337/1992 Sb., o spravé dani a poplatki, ve znéni pozdéjsich predpisti.

Zakon ¢. 150/2002 Sb, soudni fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisi.

¢ Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 30. 4. 2014, sp. zn. 6 Afs 46/2014, www.nssoud.cz. Roz-
sudek Nejvyssiho spravniho soudu z 11. 4. 2006, sp. zn. 2 Afs 85/2005, www.nssoud.cz

7 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 18. 4. 2013, sp. zn. 5 Afs 59/2012, www.nssoud.cz.

8§ 88 odst. 1 zdkona ¢. 280/2009 Sb., danovy fad: ,,O zahdjeni, priibéhu a ukonceni dariové kontroly

sepiSe sprdvce dané zprdvu o dariové kontrole, kterd obsahuje vysledek kontrolniho zjisténi, véetné

hodnoceni ditkazii zjisténych v priibéhu dariové kontroly, a odkaz na protokoly nebo titedni zdznamy o

a) zahdjeni dariové kontroly podepsany titedni osobou a dariovym subjektem,

b) jedndnich vedenych v pritbéhu dariové kontroly,

¢) skutecnostech zjisténych spravcem dané mimo jedndn,

d) sezndmeni datriového subjektu s vysledkem kontrolniho zjisténi,

e) vyjadieni dariového subjektu obsahujici tvrzeni, navrhy nebo vyhrady dariového subjektu k vy-
sledku kontrolniho zjistént,

f) stanovisku spravce dané k jednotlivym tvrzenim, ndvrhiim nebo vyhraddm dariového subjektu.
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V ném spravce dané shrnuje cely proces dokazovani, a to od faze jejich shromaz-
déni, pres jejich provedeni a hodnoceni v souladu se zasadou volného hodnoceni
dikazt. Nejvyssi spravni soud jiz v dobé uc¢innosti zakona o spravé dani a po-
platkt judikoval, Ze ze zpravy o danové kontrole musi byt zfejmé, jaké dikazni
prostfedky byly v fizeni predlozeny, jak byly hodnoceny, popripadé zda a proc¢
je spravce dané povazoval za nedostatecné.” Ve vysledku kontrolniho zjisténi tak
musi spravce dané uvést vSechny diikazni prostfedky, které byly provedeny véet-
né toho, které z nich osvéd¢il jako dikaz, jaké uvahy jej k tomuto kroku vedly
a jaka skutkova zjisténi z nich udinil. Vysledek kontrolniho zji$téni se totiz muze
stat zakladem odavodnéni rozhodnuti o danové povinnosti, pokud darnova kont-
rola skondi tzv. s nalezem. Pfezkoumatelnost zavért u¢inénych ve zpravé o darové
kontrole s ohledem na vyse uvedené okolnosti judikoval rovnéz Ustavni soud."
Jak je patrné z vy$e uvedeného vyc¢tu obsahovych naleZitosti zpravy o danové
kontrole, tak tato obsahuje rovnéz odkaz na protokoly nebo tfedni zaznamy pojed-
navajici o uvedeném okruhu tikonti nebo podani, které maji pro pribéh danové kon-
troly vyznam. Tyto pisemnosti tvori soucast spisu a ke zpravé se pfimo neptipojuji.
Nyni se jesté vratim ke kontrolnimu zjisténi a jeho vztahu k projednani zpravy
o danové kontrole. Vyse uvedené ustanoveni § 88 odst. 1 DR ur¢ilo naleZitos-
ti zpravy o danové kontrole. Navazujici ustanoveni § 88 odst. 2 DR stanovi, Ze
spravce dané seznami danovy subjekt s vysledkem kontrolniho zjisténi, vcetné
hodnoceni dosud zjisténych dikazi, a predlozi mu jej k vyjadreni. Tento odst.
byl jiz v DR novelizovan, a to konkrétné zékonem ¢. 30/2011 Sb., ¢&l. I, odst. 12,
byla slova ,.V ramci projednani zpravy o danové kontrole spravce” nahrazena
slovem ,,Spravce Doslo tim k odstranéni jazykové nepfesnosti, protoze k sezna-
meni s vysledkem kontrolniho zjisténi nedochdzi az pti projednani zpravy o da-
nové kontrole, ale jiz dfive, aby bylo umoznéno danovému subjektu reagovat na
zjistény vysledek kontrolniho zjisténi. Po novelizaci je tak jiz i ze zakona zfejmy
postup, kdy nejprve spravce dané vypracuje vysledek kontrolniho zjisténi spo-
lu s hodnocenim provedenych dtikazd, s tim pak musi danovy subjekt seznamit
a predlozit mu je k vyjadfeni. Navazujici § 88 odst. 3 DR dodéva, Ze na zadost da-
nového subjektu stanovi spravce dané primérenou lhitu, ve které se mtize danovy
subjekt vyjadrit k vysledku kontrolniho zji$téni a navrhnout jeho doplnéni. Po
seznameni s kontrolnim vysledkem tak danovy subjekt miize naptiklad navrh-
nout provedeni novych dikaznich prostfedkd, sdélit spravci dané nova tvrzeni ¢i
vyhrady ke kontrolnimu zjisténi. A teprve poté, co se danovy subjekt k vysledku

9

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 29. 3. 2006, sp. zn. 1 Afs 55/2005, www.nssoud.cz . Roz-
sudek Nejvyssiho spravniho soudu z 5. 9. 2008, sp. zn. 7 Afs 71/2008, www.nssoud.cz.
1 Nélez Ustavniho soudu z 27. 8. 2001, sp. zn. IV. US 121/01, nalus.usoud.cz.
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kontrolniho zjisténi vyjadri, dopracuje spravce dané zpravu o danové kontrole
a provede tkony smétujici k dokonceni danové kontroly.!! Na vSechny vyse uve-
dené ukony musi byt ve zpravé odkazano. Nedojde-li na zakladé tohoto vyjadreni
ke zméné vysledku kontrolniho zji$téni, nelze jiz v rdmci projednani zpravy o da-
nové kontrole navrhovat jeho dalsi doplnéni. Je zde tedy patrna jista koncentrace
vztahujici se k samotnému projednavani zpravy. Pokud by danovy subjekt svym
doplnénim dosdhl zmény kontrolniho zjisténi, musel by se cely proces uvedeny
v § 88 odst. 2 a 3 DR zopakovat.'?

Z vyse naznaleného postupu vyplyva, ze pokud by mél byt §88 DR sefazen
dle ¢asové souslednosti jednotlivych krokd, sou¢asné ustanoveni § 88 odst. 1 DR
bychom museli zaradit az za odst. 2 a 3, kterymi bychom pojednani o ukonceni
danové kontroly zacali.

Podpisem zpravy o danové kontrole je ukonceno jeji projednani a soucasné je
ukondena danova kontrola, stejnopis zpravy se predd daniovému subjektu. Pred-
pokladem k uvedenému zpiisobu ukonc¢eni danové kontroly je jednani daniového

vy

subjektu a spravce dané v souladu se zdsadou soucinnosti. Nejvyssi spravni soud
fesil v dobé tcinnosti zakona o spravé dani a poplatkd pripad, kdy zpravu o da-
nové kontrole, ackoliv byla projednana, omylem opomnél podepsat pracovnik
spravce dané. Tuto vadu lze zhojit dodate¢nym zasldanim podepsaného vyhoto-
veni a tato vada tedy nepisobi na neplatnost zpravy o danové kontrole resp. na
zakonnost ukonceni danové kontroly."

Protoze se zprava o danové kontrole stavd odivodnénim dodate¢ného plateb-
niho vyméru, je-li dan stanovena vylu¢né na zakladé vysledku danové kontroly, je
mozné proti jejimu nezakonnému projednani brojit v odvolacim fizeni proti tomuto
vymeéfeni. Je pak na odvolacim organu, aby posoudil, zda byla zprava projednana
v souladu se zdkonem a zda byla darova kontrola fadné ukoncena. Dospéje-li odvo-
laci organ k zavéru, ze tomu tak nebylo, bude na ném, aby tuto situaci fesil v souladu
s § 115 DR." Je viak vylouceno, aby byl dodate¢ny platebni vymér vydany na zékla-
dé vadného postupu spravce dané v odvolacim fizeni zrusen, pokud lze predmétné
vady Fizeni napravit. Bud tyto vady odstrani odvolaci organ sam, nebo to ulozi sprav-
ci dané, ktery napadené rozhodnuti vydal, se stanovenim priméfené lhuty."

Nejvyssi spravni soud rovnéz fesil otazku, zda je mozné podat stiznost, pokud
spravce dané podle danového subjektu porusil pravidla dokazovani a zejména

" BAXA, J. akol. Dariovy #dd. Komentdr. II. dil, 1. vydani. Praha : Wolters Kluwer CR, 2011, s. 481.
12 LICHNOVSKY, O. - ONDRYSEK, R. a kol., Dariovy #dd: komentdr. 2. vydani., s. 199.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 18. 7. 2007, sp. zn. 9 Afs 40/2007, www.nssoud.cz
Rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu z 3. 11. 2015, sp. zn. 2 Afs 143/2015, www.nssoud.cz

15 KOBIK, J. Dariovy #dd: zmény do 1. 6. 2018. Olomouc : ANAG, 2018, s. 73-74.
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1y

hodnoceni dikazti. Odpovéd pak prinasi pomérné nové rozhodnuti Nejvyssi-
ho spravniho soudu,' které odkazuje na moznost danového subjektu se vyjadrit
k vysledkiim kontrolniho zjisténi a nasledné i moznost podat odvolani proti pla-
tebnimu vyméru. Stiznost tedy v tomto sméru mozna neni, protoze danovy rad
poskytuje jiné prostedky ochrany.

1.2 Odmitnuti projedndni zpravy o danové kontrole

Odmitne-li se kontrolovany danovy subjekt seznamit se zpravou o danové
kontrole nebo ji projednat anebo se jejimu projednani vyhybd, doruci mu ji sprav-
ce dané do vlastnich rukou. Den doruceni zpravy o danové kontrole se poklada za
den jejiho projednani a ukonceni danové kontroly."”

Pokud se podrobnéji zamétime na presnou formulaci komentovaného ustano-
veni § 88 odst. 5 DR, pak pokud daiiovy subjekt ,,odmitne” sezndmeni ¢i projed-
nani, Ize toto jeho jednani néjak doloZit a ptjde o projev vile u¢inény jednou. Na
druhou stranu ve formulaci ,,vyhybd se“ vidime jasné uréité opakovani. Bude na
spravci dané, aby pak takové vyhybani byl schopen pro aplikaci vyse uvedeného
postupu néjakym zptsobem prokdzat napt. opakovanymi predvolanimi, na které
subjekt nereagoval ¢i reagoval omluvami, které byly, bud, zjevné neopodstatnéné
nebo v ptipadé, kdy mu v tom nebranily zadné prekazky objektivniho charakteru,
se presto nedostavil na predvolani spravce dané. Prokazani prvku opakovani bude
proto pro spravce dané zasadni.'®

1.3 Odepreni podpisu u zpravy o danové kontrole

DR stanovi, ze odepfeni podpisu zprévy o dafiové kontrole kontrolovanym
danovym subjektem bez dostate¢ného diivodu nemad vliv na pouzitelnost zpra-
vy o danové kontrole jako dtikazniho prostfedku. O tomto musi byt ve zpravé
kontrolovany danovy subjekt prokazatelné poucen. Okamzikem bezdivodného
odepreni podpisu nastavaji téz ucinky projednani, oznameni zpravy o danové
kontrole a ukonceni kontroly."

Je diskutabilni, co presné znamena formulace ,,odepieni podpisu bez dosta-
te¢ného diivodu® - to znamend, jaké diivody jsou povazovany za dostate¢né, kdyz
samozfejmé na tuto problematiku mohou mit danovy subjekt a spravce dané

zcela odli$ny pohled a zakon neposkytuje zadny ,,navod, ktery by toto rozliSeni

' Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 24. 8. 2017, sp. zn. 1 Afs 218/2017 - 45, www.nssoud.cz
Srov. § 88 odst. 5 zakona ¢. 280/2009 Sb., danovy rad, ve znéni pozdéjsich predpisii.

'8 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 12. 9. 2013, sp. zn. 7 Afs 87/2012, www.nssoud.cz

19 Srov. § 88 odst. 6 zakona ¢. 280/2009 Sb., datiovy rad, ve znéni pozdéjsich predpisii.
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usnadnil. Za nedostate¢ny diivod Ize teoreticky mohli povazovat takovy dtivod,
u kterého by byl schopen spravce dané jednozna¢né prokazat, Ze jde o divod neo-
podstatnény, nediivodny apod. V piipadé tvrzeni zdravotni indispozice daniového
subjektu bude zfejmé probihat, pokud je toto mozné, verifikace jeho zdravotni in-
dispozice ze strany spravce dané. Posouzeni, zda se jedna o déivodné, nebo nedu-
vodné odepreni podpisu zpravy o daiové kontrole, je ve fazi jejiho projednavani
v kompetenci spravce dané.

Druhym ptipadem je zfejmé bezdiivodné odepfeni podpisu - tam je situace
samoziejmé jednodussi, protoze za bezdtivodné odepreni podpisu mizeme po-
vazovat odepreni podpisu zpravy o danové kontrole nijak a ni¢im neodéivodnéné
ze strany danového subjektu.?

1.4 Pravni uprava zakonceni danové kontroly od
1. ledna 2021

Zména danového fadu v pravni upravé danové kontroly se promitne od pris-
titho roku do obou jejich zasadnich momentt. K zahajeni danové kontrole jiz
nové nebude zapotrebi jakakoliv souc¢innost danového subjektu a danovéa kont-
rola bude zahajovana doru¢enim ozndmeni o danové kontrole. S jistou korekci,
ze pokud ma mit zahdjeni danové kontroly ucinky na lhiitu pro stanoveni dané,
pak musi spravce dané po zahdjeni datiové kontroly zapocit bezodkladné s kon-
trolnimi postupy. Jinak danova kontrola sice bude platné zahéjena, avsak ucinek
na lhatu bude priznan az ve chvili, kdy spravce dané za¢ne danové povinnosti
fakticky provérovat.”!

Obdobny ptistup bude od pristiho roku také pti ukonéovani danové kontroly,
kdyz vyse popsané projednani zpravy o danové kontrole je jiz zcela ze zakona vy-
pusténo. Nové bude zprava o danové kontrole zasilana poté, co vyjadieni danové-
ho subjektu k dosavadnimu vysledku kontrolniho zji$téni nezméni nic na zavérech
spravce dané. Zaroven se zpravou bude moci spravce dané také zasilat platebni vy-
mér. Zprava o danové kontrole pak nové obsahuje odkaz na oznameni o zahajeni
danové kontroly, poptipadé oznameni o zméné rozsahu danové kontroly, a kone¢-
ny vysledek kontrolniho zjisténi, véetné hodnoceni zjisténych diikazi a stanoviska
spravce dané k vyjadreni daniového subjektu k vysledku dosavadniho kontrolniho

20 SRETR, V. Dasiovd kontrola z pohledu datiového #ddu. Praha : Linde, 2011, s. 105-106.

21 LICHNOVSKY, O. Zmény datového #adu v roce 2021.In Portdl DAUC.cz [online]. Praha: Wol-
ters Kluwer CR, 10. 9. 2020. [cit. 2020-09-28]. Dostupné z https://www.dauc.cz/dokument/?mo-
dul=li&cislo=282471
ISSN 2533-4484.
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zjisténi. Zcela tim tak odpada dosavadni problematika odmitnuti projednani zpra-
vy o danové kontroly a odepreni podpisu u zpravy o daniové kontrole.

Co se tyka pravni upravy kontrolniho zjisténi, tak dle budouci pravni upra-
vy bude zcela vypusténa nutnost stanovit lhiitu pro vyjadreni se k vysledkiim
kontrolniho zji$téni az na zakladé zadosti danového subjektu. Pfipomenme, ze
soucasti vysledku kontrolniho zjisténi je hodnoceni dosud zjisténych dtikaza Da-
novy subjekt je v ramci vyjadfeni k dosavadnimu vysledku kontrolniho zjisténi
opravnén zejména vznést vyhradu k dosavadnimu vysledku kontrolniho zjisténi
a podat navrh na doplnéni dosavadniho vysledku kontrolniho zjiténi. Stanoveni
lhiity pro jeho piipadné vyjadreni je tak jiz zcela jednoznaéné ponechano v pra-
vomoci spravce dan¢, pokud z vysledku kontrolniho zjisténi vyplyva, ze na jeho
zékladé dojde k vydani dodate¢ného platebniho vyméru. Dluzno podotknout, Ze
tato praxe je ze strany nékterych finan¢nich uradu praktikovéna také dle sou-
¢asné pravni Gpravy, ale s ohledem na aktudlni pravni Gpravu nenachdzi oporu
v zékoné. Dle platné pravni tpravy § 88 odst. 3 DR datiovému subjektu stanovi
spravce dané priméfenou lhtitu, ve které se mtize danovy subjekt vyjadrit k vy-
sledku kontrolniho zji$téni a navrhnout jeho doplnéni, na zédkladé jeho Zadosti.
Neékteré finan¢ni trady vsak zalou danovému subjektu vysledek kontrolniho zjis-
téni a zaroven mu ve stejné zasilce urci lhitu kuptikladu osm dnii pro vyjadieni,
a to pfedem a bez jeho zadosti. Pokud by respektovaly platnou pravni upravu, tak
by zdkonem popsanym postupem danovy subjekt ziskal daleko vétsi ¢as pro své
vyjadreni, nez kdyz mu je lhiita pro vyjadfeni stanovena direktivné soucasné se
zaslanim vysledku kontrolniho zji$téni. Diskutabilnost této praxe je tak zhojena
novou pravni dpravou, ktera je s ni v souladu.

Budouci pravni uprava dale zavadi pravidlo, Ze pokud je dosavadni vysledek
kontrolniho zji$téni sdélovan ptijednani s daniovym subjektem, spravce dané lhi-
tu pro pripadné vyjadfeni nestanovi, pokud danovy subjekt v ramci tohoto jed-
nani prohlasi, Ze stanoveni lhiity nepozaduje. Toto znéni nastésti neni v souladu
s prvotnim navrhem ministerstva financi, ve kterém pokud by danovy subjekt
sam lhtitu k vyjadieni nepozadoval, Zadnou by nemél.

Zaver

Dle platné pravni tpravy se zakonceni danové kontroly sklada ze dvou soucas-
ti. Prvnim z nich je sdéleni vysledku kontrolniho zjisténi a druhym je zavére¢né
projednani zpravy o kontrole na finan¢nim tradé. U sdéleni vysledku kontrolni-
ho zjisténi jde vlastné o predani jakési ,,pfedbézné verze“ zpravy o danové kontro-
le, kde finan¢ni urad sdéluje, jak hodla kontrolu uzavtit a ddva prostor danovému
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subjektu, aby se vyjadfil a napt. navrhl dal$i dikazy. Pokud s jeho navrhem fi-
nan¢ni ufad souhlasi, pokracuje v dokazovani, pokud nikoli, kontrolu uzavte
v souladu s vysledkem kontrolniho zji$téni a predvold danovy subjekt k projedna-
ni zavéreéné zpravy o danové kontrole.” Jednotlivé nuance platné pravni upravy
napt. odmitnuti projednani zpravy o daové kontrole, odepfeni podpisu apod.
a mnohé dalsi, jsou feseny judikaturou.

Nova pravni uprava zakonceni danové kontroly od pristiho roku tyto otazky
v mnohém zjednodusuje, kdyZz umoznuje spravci dané v podstaté postupovat bez
nutnosti soucinnosti s danovym subjektem, a to at jiz v otazce urceni lhity k vy-
jadreni k vysledktim kontrolniho zjisténi, ktera je nové stanovena jednostranné
anebo v opusténi koncepce projednavani zpravy o danové kontrole, ktera je nové
pouze doru¢ovana danovému subjektu. V tomto druhém bodu se pak spravci
dané vyhnou mnohdy nepfijemnému osobnimu kontaktu s dafiovym subjektem,
ktery sice jiz samozfejmé nema moznost se vyjadfovat (tuto moznost mél drive
pti projednani vysledku kontrolniho zjisténi), ale presto se s nim alespon formal-
né méla danova kontrola uzavftit véetné jeho podpisu.

Lze konstatovat, Ze nova pravni Uprava uzavreni danové kontroly je jedno-
zna¢né prosazenim zasady rychlosti a procesni ekonomie. Na druhou stranu se
odklani od dfivéjsi snahy o prohloubeni zasady spoluprace s daiiovym subjektem
a zavadi daleko vétsi formalnost v zavr$eni tohoto dutilezitého kontrolniho postu-
pu. Pro spravce dané urcité znamena vitané zjednoduseni v mnoha smérech. Co
se tykd danového subjektu, jeho lhuita k vyjadfeni se k vysledkiim kontrolniho
zjisténi tak bude v praxi podstatné zkracena a mél by proto v kontextu budouci
pravni dpravy s touto zménou pocitat.

Na zavér bych si jesté dovolila jednu poznambku, ktera dokumentuje vliv poli-
tiky na od@ivodnéni vyse popsané novely danového radu platné od prvniho ledna
ptistiho roku. Tato novela se samoziejmé netyka pouze danové kontroly, ale vzta-
huje se na ¢etnd dal$i ustanoveni daniového fadu a v mnoha smeérech se snazi po-
staven{ datiovych subjektti zlepSovat. Dle platné pravni tipravy je v § 65 odst. 2 DR
uvedeno, Ze pisemnosti zakladané do ¢asti vyhledavaci lze v této ¢asti ponechat
nejdéle do provedeni hodnoceni ditkazi. Jde-li o diikazni prostredky, které jsou
uplatnény v ramci danové kontroly, lze je v ¢asti vyhledavaci ponechat nejdéle
do zahdjeni projednani zpravy o datové kontrole. Toto ustanoveni v této podo-
bé existuje jiz od pocatku uc¢innosti danového radu. V kontextu vyse uvedeného
vykladu, ktery oziejmoval rozdil mezi fazi sdéleni vysledku kontrolniho zjisténi

2 BURDA, Z. Dopady novely danového fadu na nékteré aspekty kontrolni ¢innosti finan¢nich or-

gani. In Portdl DAUC.cz [online]. Praha : Wolters Kluwer CR, 30. 7. 2020. [cit. 2020-09-27].
Dostupné z https://www.dauc.cz/dokument/?modul=li&cislo=281051, ISSN 2533-4484.
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a zavéreénym projednanim zpravy o kontrole na finan¢nim afadé, je toto usta-
noveni vice nez problematické. Danovy subjekt by se pfi doslovném jazykovém
vykladu tohoto ustanoveni dostaval do situace, kdy by se mohl do vyhledavaci
casti spisu podivat az v té fazi zakonceni danové kontroly, ve které se jiz nemize
vyjadrit z diivodu koncentrace a proto jeho seznameni se s ditkaznimi prostfedky
ve vyhledavaci ¢asti spisu by bylo zna¢né opozdéné. Z toho déivodu finanéni spra-
va v praxi umoznuje dannovym subjektiim seznameni se s vyhledavaci ¢asti spisu
drive, a to nejpozdéji ve fazi sdélovani vysledkii kontrolniho zjisténi. Nova pravni
tiprava § 65 odst. 2 DR slova ,,zahdjeni projednéni zpravy o dafiové kontrole
nahrazuje slovy ,sdéleni dosavadniho vysledku kontrolniho zjisténi“ a uvadi je
tak do souladu s praxi. Predkladatel pak zménu tohoto ustanoveni oznacuje jako
»pozitivni posun’, i kdyz jak uvadi vystizné Lichnovsky ,napraveni netstavniho

vevrs
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