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Abstract

The study is devoted to the possibilities of shaping the competence norms of
administrative law on the background of a case study of an ongoing dispute between the
authorities of the prosecutor's office and the Ministry of Transport and Construction of
the Slovak Republic. Act No. 180/2013 Coll. in Section 4(3)(b) excludes the possibility
for the district office in the region's seat to review and subsequently amend or annul a
municipality's decision outside the appeal procedure, even if it was issued in the course
of the delegated exercise of state administration. The Ministry considers this situation
undesirable and seeks to correct it by a teleological interpretation of the norm or by the
derogation rule lex specialis derogat legi generali. The study concludes by noting the

inappropriateness of such a solution with regard to the principle of legal certainty.
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Uvod

Spravne pravo je ako jedno z odvetvi verejného prava nesporne vyznamnou sucastou
pravneho systému Slovenskej republiky. Predmetom regulacie spravneho prava je cela Siroka
Skala spolo€enskych vztahov realizovanych v suvislosti s vykonom verejnej spravy. Nemene;j
vyznamnou sucastou spravneho prava je aj pravna regulacia organizacnej Struktary verejnej
spravy. VSeobecne zavazné pravidla spravania sa obsahujice regulaciu spravnopravnych
vztahov oznacujeme aj ako normy spravneho prava. Odborna literatura tieto normy ¢éleni podia
viacerych réznorodych kritérii ako su napr. tzemna pésobnost normy, vecna pdsobnost
normy, ¢asova podsobnost normy, pravny obsah normy, pravna sila normativneho aktu, v
ktorom je norma obsiahnuta, pravny charakter normy ¢&i legislativno - technicka Upravy
hypotézy normy (Vrabko a kol. 2018). Z hladiska zamerania tohto prispevku je vyznamna
najma klasifikacia noriem podla ich pravneho obsahu na normy hmotnopravne, kompetenéné,
procesné a organizacnopravne (Vrabko a kol. 2018; Pracha 2007), s osobitnou pozornostou

venovanou normam kompetenénym.
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Podla Prichu (2007) kompeten¢né normy upravuju pdsobnost a pravomoc organov
verejnej spravy a ich prostrednictvom, sa vytvaraju zakladné pravne predpoklady pre
fungovanie celého organizacného systému verejnej spravy. Bez ich pdsobenia by nebolo
mozné realizovat normy hmotnopravne a normy procesnopravne. V sicasnej vede spravneho
prava je pojem kompetencie niekedy vnimany ako pojem zahrriujlci pdsobnost’ predstavujucu
suhrn verejnych veci zverenych danému organu a pravomoc suhrn verejnomocenskych
opravneni danych spravnemu organu za u¢elom plnenia jeho uloh v ramci zverenej pésobnosti
(napr. Jakab a Molitoris 2018). Kolektiv autorov z bratislavskej pravnickej fakulty stotoZfuje
pojem kompetencie s pojmom prislusnosti v procesnopravnom vyzname (Vrabko a kol. 2018).
Frumarova (2014) charakterizuje prislusnost (vecnu, funkénd, miestnu) v zadsade zhodne s
definiciou Prdchu (2012, s. 46 ) ako procesnopravny vyraz pravomoci a posobnosti resp. ako
vyraz pravomoci a pdsobnosti spravnych organov v rezime spravneho konania.

Z uvedeného vyplyva, Ze jasné, dostatoéne urcité a zrozumitelné stanovenie
pdsobnosti a pravomoci spravneho organu aj s presahom do jeho prislusnosti v konkrétnych
veciach konat a rozhodovat' predstavuje esencialnu zlozku principu legality, ako nosného
principu verejnej spravy v demokratickom pravnom State, a v tejto suvislosti tiez ako vyznamny
atribut pravnej istoty a s fou spojenej poziadavky predvidatelnosti prava. Uvedené ma svoj
pravny zéklad v Gstavnej norme &l. 2 ods. 2 Ustavy SR, v zmysle ktorého vykonavatelia
verejnej moci m6zu konat iba na zaklade Ustavy, v jej medziach a v rozsahu a spdsobom,
ktory ustanovi zakon. Aj ked pojem ,zakon“ je nepochybne potrebné interpretovat’ extenzivne,
zahrfiujuc aj dalSie pravne pramene, ktoré su vSeobecne zavazné, pripadne tiez interné
normativne spravne akty pri vykone $tatnej spravy (Kosiciarova 2015), zZiaden organ verejnej
moci v demokratickom pravnom $tate sa nesmie pohybovat mimo svoju pravomoc a
pbdsobnost, ktoré si mu vymedzené Ustavnym poriadkom resp. zakonmi a pravnymi predpismi
vydanymi na zaklade zékona (Frumarova 2014).

Napriek uvedenej poziadavke, z ktorej vyplyvaju osobitné naroky na zrozumitelnost a
konzistentnost legislativy v oblasti kompetenénych noriem je v aplikanej praxi mozné stretnat
sa so situaciami, kedy spravne organy zjavne tapaju ohladne vlastnej pravomoci konat v urcitej
oblasti spolo¢enskych vztahov, resp. o rozsahu, v akom moézu v danej oblasti konat.
Obdobnych situacii napriek hypertrofii nasej zakonnej normotvorby nastastie nenastava vela,
avSak ich dosledky su alebo m6zu byt pomerne zasadné z hladiska ich dopadu na prava
ucastnikov konania alebo tretich oséb. Je tiez potrebné uviest, Ze v niektorych pripadoch ide
v skutognosti iba o problém zdanlivy, spésobeny snahou o Uc€elovl interpretaciu pravnej
normy, ktorej zmysel a dbévod zakonodarca nedostatocne komunikoval jej adresatom v
procese jej prijatia. Mame namysli situacie, ked zasadna novela pravneho predpisu alebo
prijatie novej pravnej Upravy upravujucej aj doterajSie kompetenéné normy prinesie zmenu v

podobe odnatia urcitej pravomoci, ktorou spravny organ doposial disponoval, a to bez toho,
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aby takyto zasah zakonodarca dostatocne vysvetlil v ddvodovej sprave alebo v procese
pripravy, prerokovania a schvalenia normy. Vysledkom potom méze byt nejednotnost
spravnych organov pri vyklade kompetencnej pravnej normy, respektive snaha organov
verejnej spravy o teleologicky vyklad kompetenénej normy vychadzajuci z premisy, zZe
kompetenéné obmedzenie nebolo cielom zékonodarcu a je iba nechcenym vysledkom chybnej
legislativnej techniky alebo nepravou medzerou v zékone. Uvedené vychodiska potom vedu k
snahe prostrednictvom vykladovych metdd bud normu interpretovat’ v kontexte inych noriem
tak, aby vysledok procesu vykladu prava zodpovedal ocakavaniam verejnej spravy alebo k
snahe dotvorit' pravnu normu s poukazom na existenciu medzery v zakone. Cielom tohto
prispevku je, na pozadi pravnej kazuistiky konkrétneho pravneho sporu o vyklad kompetencnej
normy medzi Generalnou prokuratirou SR a Ministerstvom dopravy a vystavby Slovenskej
republiky skimat hranice, v ktorych je mozné prostriedkami vykladu a interpretacie prava
dotvarat' prostrednictvom rozhodovania sudov alebo prostrednictvom internych normativnych

aktov verejnej spravy obsah kompetenénej normy.

1. Pravne vychodiska a kazuistika

Zakonom ¢&. 125/2016 Z. z. o niektorych opatreniach suvisiacich s prijatim Civilného
sporového poriadku, Civilného mimosporového poriadku a Spravneho sudneho poriadku doslo
k novele zakona ¢. 180/2013 Z. z. o organizacii miestnej $tatnej spravy a o zmene a doplneni
niektorych zakonov (dalej ,zakon o miestnej Statnej sprave®). Zakonodarca do § 4 zakona o
miestnej Statnej sprave, upravujiceho postavenie okresnych dradov, vlozZil novy odsek 3,
podla ktorého pocénuc uginnostou novely ,okresny Urad v sidle kraja neméze a) zmenit' v
odvolacom konani rozhodnutie vy$Sieho uzemného celku alebo rozhodnutie obce, ak bolo
vydané vo veciach Gzemnej samospravy, b) preskimat rozhodnutie vy$Sieho tzemného celku
alebo rozhodnutie obce mimo odvolacieho konania.”

Pravna prava bola reakciou na to, Ze ucinnostou Spravneho sudneho poriadku (zakon
€. 162/2015 Z. z.) doSlo k zaniku ucinnosti dovtedy platného a tu¢inného Obgianskeho sudneho
poriadku, ktory vo svojej piatej €asti upravoval vykon spravneho sudnictva. V ramci pravnej
upravy Obcianskeho sudneho poriadku sudy okrem konania o spravnych Zalobach
smerujucich proti pravoplatnym rozhodnutiam organov verejnej spravy rozhodovali v
spravnom sudnictve aj o opravnych prostriedkoch proti rozhodnutiam nepravoplatnym. I$lo o
rozhodovanie v pripadoch, ak tak ustanovoval osobitny zakon. Do tejto kategdrie konani patrili
aj rozhodnutia vydané obcami, mestami, mestskymi ¢astami alebo samospravnymi krajmi (v
dalSom texte ilustrativne vacsinou pouzivame pre cell tato skupinu uz len pojem ,obec®) pri
vykone originarnych kompetencii, teda pri vykone samospravy. Novy Spravny sudny poriadok
tuto koncepciu opustil a platna pravna uprava uz sudny prieskum tohto druhu nepozna.

Zakonodarca preto rieSil otdazku subjektu, ktory by mohol rozhodovat o opravnych
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prostriedkoch proti rozhodnutiam — individualnym spravnym aktom obci vydanym v spravnom
konani (teda nie pri obecnej normotvorbe) pri vykone uUzemnej samospravy, kedze v
Standardnom usporiadani vzajomnych vztahov obec pri vykone samospravy nema nad sebou
Ziaden nadriadeny organ. Pokial obec vykonava preneseny vykon S$tatnej spravy, organom
nadriadenym resp. organom odvolacim je organ $tatnej spravy uréeny osobitnym predpisom
ako organ vysSieho stupna. Toto pravidlo vSak, z uz zmienenych dbévodov, nebolo
aplikovatelné pri vykone samospravy. Zakonodarca preto pristlpil k rieSeniu, ktoré je sice z
doktrinalneho hladiska kritizované ako ¢iasto¢ne prelamujuce princip subsidiarity a
minimalizacie zasahov Statu do kompetencii decentralizovanych na Uzemnu samospravu,
avSak zaroven je to rieSenie pragmatické a zabezpecujuce dvojin§tanénost rozhodovania aj
vo veciach rozhodovanych v originarnej pésobnosti. Toto rieSenie vyjadrené v citovanom
ustanoveni § 4 ods. 3 pism. a) zakona o miestnej Statnej sprave v zneni zakona ¢. 125/2016
Z. z. umoznuje okresnému uUradu v sidle kraja preskimat v odvolacom konani rozhodnutie
obce alebo vysSieho uzemného celku vo veci Uzemnej samospravy, aviak v pripade, ak nie
je dévod na potvrdenie tohto rozhodnutia ako zakonného a vecne spravneho, umoziiuje
okresnému Uradu v sidle kraja iba jeho kasaciu, nie jeho zmenu. Zakonodarca sa takto pokusil
zmiernit' intenzitu vstupu organov $tatnej spravy do rozhodovacej autonémie obci vo veciach
samospravy tym, Ze im neumoznil rozhodnutia subjektov Uzemnej samospravy vydanym pri
vykone samospravy zmenit a nahradit rozhodnutim vlastnym, kedze by takto organ Statnej
spravy rozhodoval v merite veci o otazkach uUzemnej samospravy. Uvedené rieSenie,
ponechavajluce okresnému Uradu v sidle kraja moznost' kasacie, teda zruSenia rozhodnutia a
jeho vratenia na dalSie konanie obci, tiez nie je z principialneho hfadiska Uplne ,kéSer”, kedze
odvolaci orgdn méze v zmysle § 59 ods. 3 spravneho poriadku vyslovit v zruSujucom
rozhodnuti pravny nazor, ktory je nasledne pre prvostupfiovy organ, teda napr. obec konajucu
VO veci samospravy, pravne zavazny. Organ Statnej spravy teda takto priamo zavazuje k
urCitému spbsobu konania a eventudlne aj rozhodovania vo veci originarnej kompetencie.
Uvedené disproporcie sice ilustruju polemickost prijatej pravnej Upravy, nie su vSak pre
potreby dalSej analyzy kluc¢ové.

Ako podstatne vacsim problémom sa ukazal odsek 2 citovaného § 4 ods. 3 zakona o
miestnej Statnej sprave. Z jeho obsahu totiz vyplyva, Ze okresny urad v sidle kraja nemdze vo
vztahu k rozhodnutiu obce alebo vyssieho Uzemného celku uplatnit postup podla § 65 az § 68
spravneho poriadku, a teda preskimat rozhodnutie vySSieho Uzemného celku alebo
rozhodnutie obce mimo odvolacieho konania. Preskimanie rozhodnutia mimo odvolacieho
konania patri medzi vyznamné prostriedky inStanéného dozoru, prostrednictvom ktorych méze
nadriadeny organ preskumat a nasledne zmenit alebo zrusit uz pravoplatné rozhodnutie
spravneho organu, ktoré je v rozpore so zakonom. Dévodom zruSenia teda nemdze byt jeho

nevhodnost, neucelnost alebo nespravnost, iba jeho nezakonnost. Tuto moznost ma organ
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najblizSie vysSieho stupria az do troch rokov od pravoplatnosti rozhodnutia a méze tak konat
na podnet kohokolvek, resp. z vlastného podnetu. V praxi je tento prostriedok nezriedka
vyuzivany v pripadoch, kedy bolo prvostuprfiovym spravnym orgdnom vydané v rozpore so
zakonom, avsak tato nezakonnost U€astnikom konania vyhovuje (je v ich zaujme), preto proti
tomuto rozhodnutiu neuplatnili riadne opravné prostriedky. Pokial organ vyssieho stupria v
ramci vykonu dozoru zisti takuto nezakonnost' v lehote podla § 68 ods. 1 spravneho poriadku,
¢i uz vlastnou &innostou alebo z podnetu inej osoby, vyuzije moznost zruSenia rozhodnutiu
napriek jeho pravoplatnosti za U¢elom odstranenia zistenej nezakonnosti. Musi pri tom v§ak
dbat’ o pripadné prava tretich oséb, ktoré by mohli byt rozhodnutim dotknuté. Z uvedeného je
zrejmé, Ze ide o prostriedok, ktorym organy verejnej spravy mézu participovat na objektivnej
zakonnosti v rozhodovacej ¢innosti a predchadzat’ tak vzniku excesov v rozhodovacej praxi
verejnej spravy. Na tomto mieste sme sa dostali k neuralgickému bodu sporu o vyklad zakona.
Ako je z citacie dotknutého ustanovenia zrejme, v €asti pod pism. b) citovaného ustanovenia
zakonodarca pouzitim uvadzacieho vyrazu ,okresny urad nemdze“ vylucil preskimatelnost
mimo odvolacieho rozhodnutia nie len vo vztahu k rozhodnutiam obci a vy$Sich uzemnych
celkov vydanych vo veciach Uzemnej samospravy, ako je to v pripade zmeny rozhodnutia na
zéklade odvolania pod pismenom a), ale en bloc. Z citovaného ustanovenia teda vyplyva, ze
akékolvek rozhodnutie vydané obcou alebo vy$§im uzemnym celkom, teda aj rozhodnutie
vydané pri prenesenom vykone $tatnej spravy, nemdze okresny urad v sidle kraja preskimat’
mimo odvolacieho konania.

V aplika¢nej praxi sa tento problém ukazal ako osobitne vypukly najma v stavebnych
konaniach, v ktorych je obec stavebnym Gradom a rozhoduje ako prvostuprovy spravny organ
o celom rade verejnych subjektivnych prav napr. o povoleni stavby, o povoleni odstranenia
stavby, o dodato€nej legalizacii stavby, o zmene stavby pred dokonéenim o povinnosti
odstranit’ stavbu postavenu bez povolenia a pod. Z praxe je zrejmé, a vyplyva to aj zo sprav o
¢innosti prokuratury predkladanych kaZzdoro€ne Generalnou prokuraturou SR, Ze v stavebnych
konaniach dochadzalo k nezakonnosti pomerne ¢asto a pocet podnetov na nezakonnost v
tejto oblasti robi z rozhodovania obci v postaveni stavebného uradu dlhodobo
najfrekventovanejSiu agendu (Sprava o ¢innosti prokuratury za rok 2020).

Vychadzajuc z uvedenych faktorov sa preto oklieStenie pravomoci okresného uradu v
sidle kraja, ktora mu umoznovala pri vykone dozoru vyuzit' aj moznost postupu podla § 65 a
nasl. spravneho poriadku javilo ako nelogicky a kontraproduktivny krok, nezodpovedajuci

ucelu zakona.
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2. Argumentacéné vychodiska kolidujucich pravnych nazorov

Na rozdielny postup okresnych uradov v sidle kraja, pri ktorom niektoré nadalej
uplatfiovali postup podla § 65 a nasl. spravneho poriadku a iné podnety na jeho uplatnenie
odkladali s poukazom na nedostatok pravomoci reagovala aj Generalna prokuratura SR, ktora
v sprave o ¢innosti za rok 2020 konstatovala narast podnetov v stavebnych veciach s ohfadom
na poru$enie ustanovenia § 4 ods. 3 pism. b) zdkona o miestnej $tatnej sprave. Generalna
prokuratura konstatovala, Ze podla § 4 ods. 3 zakona o miestnej Statnej sprave je naplnenim
ustanovenia § 1 ods. 1 posledna veta spravneho poriadku, t. j. ,vymedzenia negativnej
pdsobnosti spravneho poriadku, teda v zdzeni rozsahu pdsobnosti okresného uradu v sidle
kraja na konania o riadnych a mimoriadnych opravnych prostriedkoch vo vztahu k
rozhodnutiam vy$Sieho izemného celku alebo obce. Vychadzajuc zo zakonného vymedzenia
rozsahu pdsobnosti organov Uzemnej samospravy a jej aplikaciou na ustanovenie § 4 ods. 3
zakona o miestnej Statnej sprave nemozno dospiet k inému zaveru ako k tomu, Ze v
ustanoveni pod pism. a) zdkonodarca striktne zuzil rozsah pdésobnosti okresného tUradu v sidle
kraja v odvolacom konani iba vo vztahu k rozhodovaniu organov Gzemnej samospravy v
odvolacom konani vylu€ne na veci Gzemnej samospravy, pricom ale v ustanoveni pod pism.
b) nerozliuje oblast pdsobnosti subjektu Uzemnej samospravy, vo vztahu ku ktorej zakotvuje
zakonnu prekazku na konanie o preskimanie ich rozhodnuti v mimo odvolacom konani.
Vychadzajuc z vysSie uvedeného mozno konstatovat, Ze prvostupriové rozhodnutia okresnych
uradov, odborov vystavby a bytovej politiky v mimo odvolacom konani vo viacerych pripadoch
boli vydané napriek absencii zakonného zmocnenia na ich vydanie. V désledku toho boli
vydané v rozpore s ustanovenim § 4 ods. 3 pism. b) zakona o miestnej Statnej sprave v spojeni
s§1o0ds.1,§30ds. 1,§46 a § 65 ods. 1 anasl. spravneho poriadku. Nasledne aj rozhodnutia
odvolacieho organu, a to Ministerstva dopravy a vystavby Slovenskej republiky nezodpovedali
zakonu.” (Sprava o ¢innosti prokuratury za rok 2020, s. 91)

Tento pravny nazor viedol nasledne organy prokuratury, aby v zistenych pripadoch,
kedy okresné urady v sidle kraja preskumali rozhodnutie obce ako stavebného uradu mimo
odvolacieho konania postupom podla § 65 a nasl. spravneho poriadku podavali protest
prokuratora, v pripade nevyhovenia protestu tiez spravne Zaloby.

V reakcii na vzniknutd situaciu vydalo Ministerstvo dopravy a vystavby SR, sekcia
stavebnej spravy a verejnych prac metodicky pokyn pre stavebné Urady, okresné arady v sidle
kraja a Slovensku stavebnu in§pekciu k preskimavaniu rozhodnuti stavebnych tradov mimo
odvolacieho konania okresnymi tradmi v sidle kraja, odbormi vystavby a bytovej politiky z 25.
maja 2021. Ako uz vyplyva z nazvu metodického pokynu, tento bol vydany len pre postupy
sUvisiace so stavebnou ¢innostou, nepokryva teda iné oblasti verejnej spravy, v ktorych obec

vykonava preneseny vykon Statnej spravy.
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V pomerne struénom metodickom pokyne ministerstvo argumentovalo poukazom na
vztah subsidiarity medzi zakonom o miestnej Statnej sprave a zakonom ¢. 608/2003 Z. z. o
Statnej sprave pre Uzemné planovanie, stavebny poriadok a byvanie a o zmene a doplneni
zéakona €. 50/1976 Zb. o tzemnom planovani a stavebnom poriadku (stavebny zakon) v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,zakon €. 608/2003 Z. z.“). Podla nazoru ministerstva zakon
€. 608/2003 Z. z ma povahu osobitného pravneho predpisu oproti vSeobecnému pravnemu
predpisu, ktorym je zakon miestnej Statnej sprave. Vo vSeobecnosti preto pésobnost a
nasledne aj prislusnost na spravne konanie pre okresné Urady v sidle kraja, o sa tyka
odvolacich konani, ale aj konani mimo odvolacieho konania, je dana zakonom ¢. 608/2003 Z.
z. a nie zakonom o miestnej $tatnej sprave.

Svoju argumentaciu ministerstvo podporilo aj poukazom na rozhodnutie Najvyssieho
sudu SR zo dna 30.06.2020, sp. zn. 10Szk/58/2018 bez odkazu na konkrétne zavery
najvyssieho sudu. V suvisiacich stdnych konaniach bol poukaz ministerstva na judikatiru
rozvinuty o argument, podla ktorého v konani vedenom pod sp. zn. 10SZk/58/2018 najvyssi
sud preskimaval rozhodnutie, ktorym do$lo k zru$eniu rozhodnutia obce ako stavebného
uradu, priom v rozsudku nepoukazal na tu skuto€nost, Ze by boli rozhodnutia vydané mimo
odvolacieho konania nezakonné z dévodu ich nulity, t. j. z dévodu, Ze by rozhodnutie vydal
organ, ktory na to nemal pravomoc. Poukazalo tiez na to, Ze podla § 191 ods. 1 pism. b)
Spravneho sudneho poriadku spravny sud rozsudkom zrusi napadnuté rozhodnutie organu
verejnej spravy alebo opatrenie organu verejnej spravy, ak ho vydal organ, ktory na to nebol
zo zakona opravneny. Nulita rozhodnutia spravneho organu je najtazSou vadou zakonnosti,
pricom ide o tak zavaznu vadu zakonnosti, Ze na fiu spravny sud hfadi z dradnej povinnosti,
bez ohladu na to, ¢i ju Zalobca namieta alebo nie. Pokial teda najvys$si sud prieskum mimo
odvolacieho konania neoznadil za nezakonny, hoci sa touto otazkou mal povinne zaoberat, je
mozné a cotrario odvodit zakonnost tohto postupu aprobovanu mi¢anim najvyssieho sudu.

Nad ramec metodického pokynu sa v argumentacii ministerstva prezentovanej v
suvisiacich sudnych konaniach iniciovanych prokuratirou objavil aj argument, podla ktorého
by akceptaciu vykladu prokuratury viedla k nemoznosti uplatnenia institutu prieskumu mimo
odvolacieho konania a tym (paradoxne) v kone¢nom désledku k ochrane tazkych vad v
zakonnosti rozhodnuti spravnych organov. Bola by tak chranena nezakonnost rozhodnuti, o

urcite nebolo cielom a umyslom zakonodarcu.

3. Analyza sumarizovanych argumentov a relevantna judikatara

Z argumenta¢ného hladiska je v prvom rade potrebné zaoberat sa taziskovym
argumentom ministerstva, poukazujucim na vztah subsidiarity medzi dvoma kompeten&nymi
pravnymi predpismi. Jemelka (2013, s. 10) subsidiaritu charakterizuje (v kontexte zamerania

tohto prispevku) ako vztah dvoch pravnych Uprav, vSeobecnej a osobitnej, kde jedna uprava
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ma vo vztahu k druhej povahu predpisu podporného, subsidiarneho. Konstatuje tiez, ze
subsidiarita nemusi spocivat iba vo vztahu dvoch pravnych predpisov, ale aj vo vztahu ich
jednotlivych ¢asti alebo jednotlivych ustanoveni (Jemelka 2013, s. 11).

Ministerstvo tvrdi, Ze kompetenény predpis ¢. 180/2013 Z. z. je predpisom
v8eobecnym, kedZe stanovuje pdsobnost okresnych Uradov v sidle kraja vo vS§eobecnosti, bez
vazby na konkrétnu oblast vykonu verejnej spravy, zatial o osobitnym predpisom upravujucim
pbsobnost a pravomoc okresného uradu v sidle kraja Specialne na Useku stavebného poriadku
je zakon €. 608/2003 Z. z. Tento zakon v § 4 ods. 1 pism. b), bod. 1. a 2. stanovuje, Ze okresny
urad v sidle kraja (1) vykonava $tatnu stavebnu spravu v druhom stupni vo veciach, v ktorych
v spravnom konani v prvom stupni kona obec ako stavebny urad, (2) riadi a kontroluje vykon
prenesenej $tatnej spravy vykonavanej obcami ako stavebnymi dradmi.

Pri hfadani odpovede na nastolené pravne argumenty, tak zo strany ministerstva, ako
aj zo strany prokuratlry, povazujeme za vyznamné to, Ze sporna pravna otazka sa tyka
moznosti uplatnenia (1) konkrétneho proceduralneho postupu (preskimania rozhodnutia
mimo odvolacieho konania podla § 65 a nasl. spravneho poriadku) (2) konkrétnym druhom
organu verejnej spravy (okresny urad v sidle kraja) (3) v konkrétnom type spravneho konania
(v konani vedenom na Useku stavebného poriadku).

Vychadzajuc z uz citovanych ustanoveni dotknutych pravnych predpisov je podia
nasho nazoru mozné konstatovat, Zze zakon ¢. 608/2003 Z. z. je z hladiska predmetu pravnej
regulacie nepochybne predpisom Specialnym vo vztahu k zdkonu o miestnej Statnej sprave,
kedZe zakotvuje pdsobnost a pravomoc organov verejnej spravy v Specifickej oblasti pravom
regulovanych spolo€enskych vztahov, konkrétne na Useku stavebného poriadku. Pésobnost
okresného Uradu v sidle kraja je v tomto pripade konkretizovana ustanovenim, Ze tento
vykonava v danej oblasti Statnu spravu v druhom stupni, ak v prvom stupni kona obec ako
stavebny urad.

Zakon €. 608/2003 Z. z. je teda z hladiska svojho obsahu primarne predpisom
kompetenénym, obsahujucim kompetenéné administrativnopravne normy vztahujuce sa na
oblast tzemného planovania, stavebného poriadku a byvania. Zakotvuje zakladny kataldg
pdsobnosti a pravomoci vymedzenej skupiny organov verejnej spravy, nestanovuje vsak,
akymi konkrétnymi proceduralnymi formami mézu predmetné organy verejnej spravy (aj
okresny Urad v sidle kraja) v ramci stavebného konania svoju pravomoc realizovat v ramci
aplikacnych rozhodovacich procesov.

Pravnym predpisom upravujicim rozhodovaci proces na Useku stavebného konania je
aktualne stale zakon ¢. 50/1976 Zb. o izemnom planovani a stavebnom poriadku (stavebny
zakon) v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,stavebny zakon®). Tento pravny predpis resp.

jeho procesné ustanovenia upravuju osobitnym spdsobom niektoré institaty spravneho
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konania na danom useku, neobsahuje vS8ak osobitni pravnu Upravu riadnych ani
mimoriadnych opravnych prostriedkov.

Podla § 140 stavebného zakona sa na konanie podla tohto zakona, ak nie je vyslovne
ustanovené inak, vztahuju vSeobecné predpisy o spravhom konani. Stavebny zakon Ziadne
ustanovenie, ktoré by vylucovalo aplikaciu vSeobecného predpisu o sprdvnom konani vo
vztahu k uplatnitelnosti opravnych prostriedkov v konaniach na Useku stavebného poriadku
neobsahuje.

Na zaklade uvedeného je podla nasho nazoru mozné uzavriet, Zze pri urceni
konkrétnych procesnych institutov, ktoré ma okresny uUrad v sidle kraja k dispozicii pri realizacii
svojej pdsobnosti druhostupfiového organu vecne prislusného v konaniach, v ktorych v
spravnom konani v prvom stupni kona obec ako stavebny Urad, je potrebné vychadzat z
ustanoveni spravneho poriadku. Limity pouZitelnosti procesnych institutov upravenych v tomto
vSeobecnom predpise spravneho procesného prava su dané podsobnostou spravneho
poriadku vymedzenou v § 1 ods. 1, osobitne principom subsidiarity vyjadrenym formulaciou
»ak osobitny zakon neustanovuje inak".

Osobitny zakon teda mdze okrem uUplného vylu€enia spravneho poriadku stanovit
vztah k spravnemu poriadku aj negativnym vymedzenim tych ustanoveni spravneho poriadku,
ktoré sa pri uréitom osobithnom rozhodovacom postupe nepouziju.

KedZe aj podla citovaného nazoru pravnej vedy subsidiarita sa nemusi nutne tykat
vztahu predpisov, ale mbéze sa tykat iba niektorych noriem v predpisoch obsiahnutych, je
mozné za osobitni normu vo vztahu k procesnopravnej regulacii opravnych prostriedkov
obsiahnutej v spravnom poriadku povazovat aj § 4 ods. 3 zakona o miestnej Statnej sprave,
ktory stanovil osobitné pravidla uplatfiovania opravnych prostriedkov a prostriedkov
inStanéného dozoru.

Osobitost' v porovnani so spravnym poriadkom spociva v konkrétnosti tejto pravnej
upravy, ktora z celej skupiny spravnych organov rozhodujucich v oblasti verejnej spravy
vymedzenej v § 1 ods. 1 spravneho poriadku vy¢lenil konkrétny organ Statnej spravy (okresny
urad v sidle kraja) a konkrétny prostriedok inStanéného dozoru (prieskum rozhodnutia mimo
odvolacieho konania), ktory tento organ nema pravomoc vyuzit v presne stanovenom okruhu
pripadov (ak rozhodovala obec alebo samospravny kraj). To plati nie len vo vztahu k Uprave
podla § 4 ods. 3 pism. a) zakona o miestnej Statnej sprave, ale aj k § 4 ods. 3 pism. b), kde
zakonodarca osobitnym spdésobom (oproti v§eobecnej Uprave spravneho poriadku) obmedzil
pravomoc okresného Uradu v sidle kraja ako odvolacieho organu vo veciach, v ktorych v
spravnom konani v prvom stupni rozhoduje obec alebo vyssi tzemny celok, ktory sa nachadza
v jeho Uzemnom obvode, ak osobitny predpis neustanovuje inak. Aj toto obmedzenie je
nepochybne osobitnym ustanovenim k ustanoveniam o odvolani podla § 53 a nasl. spravneho

poriadku, kedZe na rozdiel od § 59 ods. 2 spravneho poriadku neumozriuje konkrétnemu
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organu zo skupiny spravnych organov (okresny urad v sidle kraja) uplatnit konkrétny procesny
postup v odvolacom konani (zmena rozhodnutia) vo vztahu ku konkrétnej skupine rozhodnuti
(rozhodnutia vydané obcou alebo vy$§im uzemnym celkom vo veciach Uzemnej samospravy).

Ustanovenie § 4 ods. 3 pism. b) zakona o miestnej Statnej sprave je preto mozné podla
nasho nazoru vnimat ako osobitnd kompeten¢nu pravnu normu, ktoré negativnym spésobom
vymedzuje rozsah pravomoci konkrétneho typu organov Statnej spravy uplatnitelnych voci
rozhodnutiam vydanym v prvom stupni obcou alebo vy$S§im uUzemnym celkom. Tato
kompetenéna pravna norma sa tyka procesnopravnych institatov, preto je mozné ju vnimat
ako osobitnu pravnu Upravu k spravnemu poriadku v intenciach subsidiarity vyplyvajucej z § 1
ods. 1 spravneho poriadku.

Vyklad ministerstva preto v tomto zmysle nemézeme povazovat za spravny.

Pokial ide o podporni argumentaciu ministerstva poukazom na rozsudok NajvysSieho
sudu SR zo diia 30.06.2020, sp. zn. 10Szk/58/2018 je potrebné uviest, Zze v odévodneni
predmetného rozsudku sa najvyssi sud ako sud kasacény otazkou pravomoci okresného tradu
preskimat rozhodnutie obce ako stavebného Uradu explicitne nezaoberal a vobec sa k tejto
otazke nevyjadril.

S ohladom na princip legality a princip pravnej istoty, ktory je vo vztahu ku
kompetenénym normam osobitne akcentovany aj s ohfadom na znenie €l. 2 ods. 2 Ustavy nie
je podla nasho nazoru mozné vyvodzovat vSeobecne platné a zavézné zavery o tom, Ci urcity
organ Statnej spravy disponuje konkrétnou pravomocou s priamym dopadom na prava a
povinnosti os6b v oblasti verejnej spravy z argumentu ex silentio, teda z ,mi¢ania sudu“ v
jednom individualnom rozhodovanom pripade a to aj napriek tomu, Ze ide o otazku na ktoru
sudy podla § 134 ods. 2 pism. b) v spojeni s § 453 ods. 2 Spravneho sudneho poriadku
prihliadaju bez ohladu na Zalobné body.

Pokial' ide o argumentéciu zaloZenu na ratio legis a Umysle zakonodarcu, pohybuje sa
ministerstvo podla nasho nazoru po este ,tenSom [lade”. Tato argumentacia implicitne
naznacuje existenciu medzery v zakone, ktoru je potrebné dotvorit vykladom ministerstva
alebo sudov. Z hladiska metodoldgie prava by mohlo ist o axiologicku (nepravi) medzeru v
zakone, ktoru tedria definuje ako taki medzeru, kedy pravny poriadok sice urcité rieSenie
poskytuje, ale rieSenie je axiologicky nedostatocné, kedZe zakonodarca nezohladnil taky
aspekt, ktory zohladnit mal. Melzer (2009) v tejto suvislosti hovori o medzere teleologicke;j.
Axiologickou medzerou podla Alchourréna a Bulygina (1994) nie je pripad, ak pravny poriadok
ponuka jednoznacné rieSenie, hoci je toto rieSenie nespravne alebo nespravodlivé. V takomto
pripade ide iba o axiologicku chybu (in Tryzna 2010, s. 251). Pre odpoved, ¢i v danom pripade
je mozné uvazovat o axiologickej medzere, v dosledku ktorej vysledna podoba pravneho
predpisu nezodpoveda voli samotného zakonodarcu je mozné poukazat aj na definiciu Vecefu

(2012), ktory tieto medzery oznacuje ako hodnotové a radi medzi ne aj situaciu, kedy pravna
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Uprava sice existuje, ale nestanovuje pravo alebo povinnost, ktoré by sme z hladiska
hodnotového systému prava oCakavali. Bez ohladu na to, ¢i by sme pravny stav kritizovany
ministerstvom a zaloZzeny aktualnym znenim § 4 ods. 3 pism. b) zdkona o miestnej Statnej
sprave oznadili ako medzeru v prave alebo nie, odpoved na otazku, ¢i zakonodarca pri tvorbe
sporného normativneho textu mal skutoéne v Umysle neumoznit prieskum akychkolvek
rozhodnuti obce a vyssieho celku (teda nie len vo veciach samospravy) nam dava uz dévodova
sprava k zakonu ¢. 125/2016 Z. z., z ktorej k obsahu analyzovaného ustanovenia vyplyva, ze
sa predkladanym textom ,vyluuje moznost okresného Uradu v sidle kraja preskimat
akékol'vek rozhodnutie samospravneho kraja alebo obce v mimoodvolacom konani podia §
65 a nasl. Spravneho poriadku“ (dévodova sprava k zakonu &. 125/2016 Z. z.). Zakonodarca
teda prijal aktualnu pravnu Upravu nie v dosledku technickej chyby, ale vedome a cielene, hoci
jeho umysel a dévod takéhoto obmedzenia nam ostal utajeny.

Bez ohladu na to, ¢i tato pravna Uprava predstavuje axiologickl medzeru alebo iba
axiologicku chybu, z dévodu Ze ide o normu kompetenénu nie je mozné tuto medzeru resp.
axiologicku chybu odstranit metédami vykladu prava.

Nevyhnutna zdrzanlivost pri interpretacii kompetenénych noriem je dana v prvom rade
reSpektovanim principu pravnej istoty. Doktrina v tejto suvislosti uvadza, Zze v pripade
kompetenénych pravidiel napr. pri procesnom prave v podobe ustanoveni upravujicich vecnu
a miestnu prisludnost, je prava istota dotknutd v extrémnej vySke, kedZe rozhodnutie
spravneho organu, ktory by nemal na jeho vydanie pravomoc resp. vecnu prislusnost by malo
za nasledok nie len nezakonnost, ale ni¢otnost tohto rozhodnutia. Z tohto dévodu sa nazory
prezentované odbornou literaturou v zasade zhoduju na nepripustnosti dotvarania prava vo
vztahu ku kompetenénym kataldgom (Melzer 2010, Frumarova 2014, Vecefa 2012, Mates
2018).

Obdobne v tejto stvislosti judikoval aj Ustavny std CR, ktory v rozhodnuti I. US 318/06
zo dna 13.12.2007 uviedol, Ze pokial ustanovenie smeruje k stanoveniu pdsobnosti organu
verejnej moci, je s ohfadom na princip pravnej istoty existencia teleologickych (nepravych)
medzier v zakone vylu¢ena. potom neexistuje opravnenie vyplhovat pripadné medzery. Pri
nachadzani pravidiel pre stanovenie pdsobnosti organov verejnej moci nemézu byt preto
teleologické argumenty dévodom pre aplikaciu prava, ktord nema oporu vo vyslovnej dikcii
pravneho predpisu.

Jednoznaéne sa v tejto suvislosti vyjadril aj Najvy$si spravny sud CR, ktory napr. v
uzneseni zo dria 17. 12. 2008, sp. zn. Komp 1/2008-107 konstatoval, Ze na zaloZenie
pravomoci rozhodovat o odvolani je potrebna vyslovna kompetenéna norma.

V suvislosti s potrebou jednoznaéne stanovenych a interpretovatelnych pravomoci
Najvy$si spravny sid CR v rozsudku &. k. 7 Afs 111/2009-64 z 25. novembra 2009 dévodil, ze
,Pfi vymezeni pravomoci spravnich organu je nutno striktné trvat na istavnim pozadavku, aby

102



byly dostatedné uréité a jasné stanoveny zakonem (&l. 2 odst. 3 Ustavy, &l. 2 odst. 2 Listiny
zakladnich prav a svobod). Znamena to, ze takova pravomoc musi byt zasadné vyslovné v
zakoné zakotvena, a to s patficnou mirou konkrétnosti a uréitosti, aby bylo jiz ze samotné dikce
zakona ve vSech podstatnych rysech ziejmé, jakym zplsobem a za jakych podminek mlze
organ vefejné moci jednat a svym jednanim zasahovat do pravni sféry soukromych osob.
Vyjimky z uvedeného pravidla plati pouze pro tzv. ,implicitni pravomoci“, tedy pravomoci, které
sice vySe uvedenym zplGsobem nejsou zakotveny, avSak které jsou nezbytné treba k fadnému
uplatiiovani jinych, Ustavné pfedepsanym zplsobem zakotvenych pravomoci, bez jejichz
existence by jiné pravomoci nemohly byt fadné uplatiiovany, a které jsou obsahové vymezeny
tak, Ze se striktné drzi ustavné legitimniho ucelu, k jehoZz realizaci jsou uplatiovany a ktery je
shodny ¢i Uzce spojeny s U¢elem onéch jinych pravomoci, a pouze tim nejSetrnéj§im rozumné
dosazitelnym zpUsobem zasahuji do pravni sféry soukromych osob.*

Doévodom, pre ktory je potrebné odmietnut moznost preklenut teleologicky
nevyhovujicu pravnu Upravu rozsirujucim vykladom veducim k odvodeniu prieskumnej
pravomoci okresného Uradu v sidle kraja je teda v zmysle uvedenych nazorov najvyssich
sudnych instancii v neposlednom rade aj skuto¢nost, Ze dbésledkom takejto rozSirujucej
interpretacie opierajucej sa iba o vyklad hmotnopravnych kompetenénych noriem uvedenych
v zadkone ¢&. 608/2003 Z. z. budu aj rozhodnutia, ktoré moézu mat aj pri reSpektovani
dobromyselne nadobudnutych prav zasadny dopad na subjektivne prava tretich oséb. Z tohto
dévodu neprichadza v danom pripade do Uvahy ani uplatnenie doktriny tzv. implicitnych
pravomoci, ku ktorej sa vo svojej rozhodovacej praxi prihlasil aj Ustavny std SR (sp. zn. lll.
US 588/2016).

Zaver

V analyzovanom ,spore o vyklad kompetenénej normy“ medzi ministerstvom a organmi
prokuratury sa z doposial uvedenych dovodov priklafiame k nazoru, Ze jediny mozny vyklad
ustanovenia § 4 ods. 3 pism. b) zakona o miestnej Statnej sprave, ktory je v sulade s principom
pravnej istoty a s principom legality postupov spravnych orgénov je ten, podia ktorého okresny
urad v sidle kraja nema pravomoc zruSovat alebo menit’ rozhodnutia vydané obcou alebo
vySSim Gzemnym celkom, a to ani v pripade konania v stavebnych veciach. Uvedené
ustanovenie sice objektivne v praxi pdsobi kontraproduktivne vo vztahu k mozZnostiam
okresného Uradu v sidle kraja ako organu vyssieho stupfia odstranit’ svojim priamym zasahom
zistent nezakonnost' v postupe a rozhodnuti obce alebo vySSieho uzemného celku, avSak
kompetenény charakter tejto spravnopravnej normy neumozruje jej interpretaciu ako
axiologickej Ci teleologickej medzery dotvoritelnej sidom alebo vykonavatelom verejnej spravy
v prospech rozSirenia kompetenéného katalégu. Jedinym spdsobom, ako sa s takouto

neziaddcou pravnou Upravou vysporiadat je Uprava relevantnej legislativy.
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Pokial prax okresnych dradov v sidle kraja, potvrdena aj dozorovou cinnostou
prokuratury dospela k zaveru, Ze ustanovenie § 4 ods. 3 pism. b) zakona o miestnej Statnej
sprave v konfrontacii s ustanoveniami zakona &. 608/2003 Z. z. spdsobuje interpretacné
problémy veduce k rozdielnej aplikaénej praxi na urovni jednotlivych okresnych uradov v sidle
kraja, resp. k neZelanému obmedzeniu pravomoci pri odstrarfiovani nezakonnosti v
rozhodovani, ma ministerstvo nepochybne moznost v tomto smere vyvinut relevantnu aktivitu
v rdmci jeho pravomoci vyplyvajlcej z § 37 zakona €. 575/2001 Z. z. o organizacii ¢innosti
vlady a organizacii Ustrednej Statnej spravy v zneni neskorSich predpisov, podla ktorého
ministerstva a ostatné Ustredné organy Statnej spravy sa staraju o nalezitu pravnu Upravu veci
patriacich do ich pésobnosti. Pripravuju navrhy zakonov a inych vSeobecne zavaznych
pravnych predpisov, zverejiiuju ich a po prerokovani v pripomienkovom konani predkladaju
vlade; dbaju aj o dodrzZiavanie zakonnosti v oblasti svojej pdsobnosti.

S ohladom na to, Ze Narodna rada SR 27. aprila 2022 schvalila zakon ¢. 201/2022 Z.
z. o vystavbe, ktory nadobudne u¢innost diia 1.1.2024, a ktory uz s pdsobnostou obce ako
stavebného uradu nepodita, analyzovany problém zrejme bude v rovine stavebnych konani
vyrieSeny, avSak vo vztahu k inej rozhodovacej ¢innosti obci bude jeho vyrieSenie zrejme

Cakat na ustalenu judikaturu spravnych sudov, alebo na legislativnu iniciativu.
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