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Zasada zakonnosti v spravnom konani
Principle of legality in administrative procedure
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Anotacia

Spravne konanie ako postup orgdnov verejnej spravy vychadza pri jeho uplatfiovani a realizacii zo
zakladnych stavebnych myslienok, ktoré sa rovnako oznacuju ako principy spravneho konania. Tieto
principy umoziiuju lepsie pochopenie celého spravneho konania. Z tohto dévodu je potrebné venovat
zédkladnym principom a zdsadam spravneho konania naleZity pozornost a bliZsie sa o ne zaujimat.
V tomto prispevku budeme analyzovat podrobnejsie zdsadu zakonnosti.

Annotation

Administrative procedure as a procedure of public administration bodies is based on basic construction
ideas, which are also referred to as principles of administrative procedure. These principles allow a
better understanding of the administrative procedure. For this reason, it is necessary to pay attention
to and take a closer look at the basic principles of the administrative procedure. In this article, we will
analyze in more detail the principle of legality.
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Uvod

Spravne konanie je charakteristické tym, Ze je mozné ho oznacit ako upraveny postup organov verejnej
spravy, pri ktorom dochadza k rozhodovaniu o pravach a povinnostiach fyzickych oséb a pravnickych
0s0b. Spravne konanie je rozhodovacim procesom, prostrednictvom ktorého dochdadza k realizacii prav
a povinnosti subjektov, ktorym ich prizndvaju hmotnopravne normy. VSeobecné spravne konanie sa
spravuje zakonom o spravnom konani, ktory je alfou a omegou pre rozhodovacie procesy, pri ktorych
dochadza k rozhodovaniu o pravach a povinnostiach fyzickych oséb a pravnickych oséb napriec
vSetkymi Usekmi vykonu verejnej spravy, pokial neexistuje modifikacia vSeobecnej Upravy spravneho
konania a nespravuje sa inymi (osobitnymi) pravnymi predpismi. V ramci spravneho konania sa
predmetom zaujmu stavaju jeho zékladné pravidla, oznacované aj ako zakladné zasady spravneho
konania. Tieto maju vplyv a do znacnej mieri ovplyviiuju spravne konanie ako celok a vytvaraju nastroje
garancie zakonnosti uplatfiovania spravneho konania.K tymto zdsadam je mozné zaradit napriklad
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zasadu legality, zasadu materiadlnej pravdy, zdsadu hospodarnosti a rychlosti konania, zdsadu oficiality,
zasadu verejnosti a mnohé dalsie.

Zasada zakonnosti

Zasada zakonnosti je ¢asto oznacovana ako najdélezitejSia zdsada spravneho konania a tvori podklad
pre uplatfiovanie dalSich zdsad potrebnych na riadny vykon spravodlivého spravneho konania. Mozno
ju charakterizovat aj ako hlavnu zasadu, ktora tvori pravny a demokraticky stat.

Zasada zakonnosti ,,je sprdvnoprdvnym vyjadrenim ustavného principu legality a jednym z prejavov
principu prdvneho stdtu. V rdmci hierarchie prdvnych predpisov poZaduje sulad zdkonov a vSseobecne
zdvéiznych prdvnych predpisov s ustavou SR, prévom EU a medzindrodnymi zmluvami, ktorymi je SR
viazand a zdroveri aj ich dodrZiavanie”

V sprdvnom poriadku je ustanovend v §3 ods. 1: ,,Sprdvne orgdny postupuju v konani v sulade so
zdkonmi a inymi pravnymi predpismi. Su povinné chradnit zdujmy sStdtu a spolocnosti, prdva a zdujmy
fyvzickych os6b a prdvnickych oséb a désledne vyZadovat plnenie ich povinnosti.”[1]

Medzi prvé zasady v spravnom poriadku je ustanovena z dévodu jej nadradenosti nad inymi zadsadami
spravneho konania ako je napriklad zasada dokazovania, kde mozno vykonat dbékazy len na ziklade
zakona.

Prikladom pre postdenie vyznamu zasady legality méze byt napriklad dariové konanie, v ktorom vyklad
dodrzania zasady zakonnosti vylozil vo svojom rozhodnuti Ustavny sud SR sp. zn. IV. US 76/2018-34, zo
dna 1. februara 2018 : ,,Zdsada zdkonnosti dariového konania vyplyva z ustavného principu zdkonnosti
ukladania dani, ktory je vyjadreny v ¢l. 59 ods. 2 Ustavy SR. Skutocnost, Ze dariové orgdny maju
povinnost dbat o zachovdvanie prdav a pradvom chranenych zdujmov dariovych subjektov a dalsich oséb,
nie je v Ziadnom rozpore s ich povinnostou chrdnit zdujmy Stdtu. Vo vztahu k zachovdvaniu prdv a
prdvom chrdnenych zdujmov dariovych subjektov je sice zdujem stdatu nadradeny, neméZe to vsak byt v
zmysle toho, aby sa vynos dani ako prijmov rozpoctu dosiahol na ukor nedodrZania prdva. Dariové
orgdny mézu aplikovat pri vyrubeni dani iba prdvne prostriedky, ktoré priamo ustanovuje zdkon, alebo
ktoré uplatnia dariové orgdny v ramci svojho oprdvnenia vyplyvajiuceho zo zdkona. Povinnostou
dariovych orgdnov v dariovom konani je teda dodrZiavat vseobecne zdvizné prdavne predpisy (a to
hmotnoprdvne ako aj procesné), ktoré su podla § 12 zdkona ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe prdvnych
predpisov a o Zbierke zdkonov Slovenskej republiky a o zmene a doplneni niektorych zdkonov
uverejnenim vyhldsené v Zbierke zdkonov.”[2]

Z tohto vyplyva, Ze spravne organy nemdzu presadzovat ani Statny zdujem, ani zdujem jednotlivca ¢i
kolektivu na Gkor dodrziavania pravnych predpisov. Za zakladny procesny predpis pre tuto oblast spravy
sa povazuje zakon ¢. 71/1967 Zb. o spravnom konani, ktory predstavuje vyznamné miesto v systéme
pravnych zaruk zakonnosti vo verejnej sprave.

Ulohou je vytvérajc' predpoklady na to, aby verejna sprava tvorila centrum zabezpecovania zakonnosti
administrativnych rozhodnuti uz v priebehu samotného procesu ich vydavania organmi verejnej spravy,
ako aj pri ich vykone a kontrole.[3]
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Na zasadu zakonnosti odkazuje aj Listina zakladnych prav a slobdd v &l. 2 ods. 2. ,,Stdtnu moc moZno
uplatriovat iba v pripadoch a v medziach ustanovenych zékonom, a to sp6sobom ktory ustanovi zdkon”,
rovnako aj v ¢l. 2 ods. 3, kde v zjednoduSenom vyzname ustanovuje, ze ,,vSetko ¢o nie je zakazané je
dovolené “.

V €l. ods.1 Listina zakladnych prav a slobod stanovuje, ze : ,,Povinnosti mozno ukladat iba na zdklade
zdkona a v jeho medziach a len pri zachovani zékladnych prdv a slobéd.” Ustava Slovenske]j republiky
odkazuje na zasadu legality v €l.2 ods.2 v zmysle, ktorého ,,Stdtne orgdny mézu konat iba na zdklade
ustavy, v jej medziach a v rozsahu a spésobom, ktory ustanovi zdkon.” Pre rozhodovaciu ¢innost
organov verejnej spravy je velmi ddlezité a zavazné, Ze prave v Ustave Slovenskej republiky su zakotvené
ustanovenia o zasade legality/zakonnosti. Ustava Slovenskej republiky tvori zakladny prameri prava ¢o
vyjadril Ustavny sud aj svojich rozhodnutiach napr. PL. US 32/95 ,,v prdvnom §tdte Ustava md povahu
zdkladného prameria prdva, ktory je nadradeny voci vsetkym ostatnym prameriom prdva. Tento znak
implikuje aj poZiadavku, aby vsetky prdvne predpisy v nich obsiahnuté, alebo z nich odvodené prdvne
normy verejnoprdvne aj sukromnoprdvne, boli v sulade s ustanoveniami ustavy”.

Z daného vyplyva, Ze zdsada zdkonnosti je chranend najvyssSim pravnym predpisom v Slovenskej
republiky a zZiadny vnutrostatny predpis, rozhodnutia spravne orgdnu, spravneho sudu a sudov mu
nesmie odporovat a prave naopak Ulohou spominanych organov je povinnost chranit Ustavnost a tym
aj zésadu zakonnosti. Ustava Slovenskej republiky zarover, a to hlavne v €l. 5 ods. 7 odkazuje na
,,Medzindrodné zmluvy o ludskych prdvach a zékladnych sloboddch, medzindrodné zmluvy, na ktorych
vykonanie nie je potrebny zdkon, a medzindrodné zmluvy, ktoré priamo zakladaju prdva alebo
povinnosti fyzickych oséb alebo prdvnickych oséb a ktoré boli ratifikované a vyhldsené sp6sobom
ustanovenym zdkonom, maju prednost pred zdkonmi.”

To znamen3, Ze spravne organy su viazané a povinné priamo aplikovat ustanovenie napr. spominanej
Listiny o zakladnych pravach a sloboddach o zdkonnosti uloZenia povinnosti. Na medzinarodnej pdde su
v oblasti spravneho trestania vytvorené eurépske dokumenty odporucacieho charakteru ako napr.

1. Odporucanie Vyboru ministrov Rady Eurdpy €. R (91) 1 ¢lenskym Statom o spravnych sankciach,

2. Rezolucia Vyboru ministrov Rady Eurdpy €. R (77) 31 ¢lenskym Statom o ochrane jednotlivca vo
vztahu k spravnym aktom,

3. Odporucanie Vyboru ministrov Rady Eurdpy ¢. (80) 2 clenskym statom o pouzivani spravnej
Uvahy spravnymi orgdnmi,

4. Odporucanie CM/Rec (2007) 7 ¢lenskym Statom o dobrej verejnej sprave.

Ako prva je v Odporucani Vyboru ministrov Rady Eurdpy €. R (91) 1 upravena zasada zdkonnosti, resp.
zadsada viazanosti pravom. Podla Odporucania ,uplatnitefné spravne sankcie a okolnosti, za akych sa
mozu ulozit, ustanovi zakon*,

,,Pre oblast spravneho trestania plati zdsada zakonnosti v istych modifikaciach, vyjadrenych principmi
nullum crimen sine lege a nulla poena sine lege. Zasada zakonnosti v tychto intencidch znamenj, Ze nie
je spravneho deliktu a spravneho postihu bez toho, aby to zakon vyslovne stanovil.
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Sankcionovat je preto mozné len také konanie, ktorého znaky su vyjadrené prostrednictvom skutkovej
podstaty v zdkone, priom mozno sucasne uplatnit len taky systém sankcii, ktory stanovi zakon.“[4]

V praxi to vSak Castokrat vyzerd inak a sprdvne organy, sidy vo svojej rozhodovacej ¢innosti ¢i uz
vedome alebo nevedome porusia prave zdsadu zakonnosti. Za Casté porusenie tohto zakladného
principu mozno povazovat aj zly vyklad zakona zo strany spravneho organu ako aj konanie jednotlivych
orgdnov spravnej moci nad rdmec im zverenych prdvomoci.[5]

Prikladom moéze byt napriklad konanie na Najvy$som sude Slovenskej republiky kde v Rozsudku NS
5570/18/2010 sa senat NajvyssSieho sudu vysporiadaval s otazkou ¢i ( Zalovand) Slovenska
obchodnd indpekcia — Ustredny in§pektorat Slovenskej obchodnej in§pekcie mohla vykonat kontrolu
predaja cigariet maloletym ob¢anom ako ,, agentom provokatérom” a ¢i bola porusena aj prave zasada
zakonnosti.

Zalobkynia, ktorej bola in$pektoratom ulozend pokuta 1000,- Sk argumentovala tym, Ze: ,,7alovany
nemodze ziskavat dokazy spdsobom, ktory odporuje Ustave a zakonom Slovenskej republiky. ,,Sprdvny
orgdn neméZe ziskavat dékazy tak, Ze si svojvolne a bez akéhokolvek zakonného splnomocnenia vysvetli
svoje zakonom dané oprdvnenie vykonat kontrolu vnutorného trhu, resp. dodrZiavanie zdkazu predaja
tabakovych vyrobkov osobdm mladsim ako 18 rokov....Zalobkyria uviedla, Ze si plne uvedomuje svoju
spoloc¢ensku zodpovednost pri predaji tabakovych vyrobkov, ale neméze byt zo strany Stdtnych orgdnov
sankcionovand v pripade, ak stdtny orgdn pri kontrole postupuje nad rémec Ustavy Slovenskej republiky
a zdkonov[6]”

Sendt Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sa stotoznil so Zalobkyriou a argumentoval ustanoveniami
spravneho poriadku, Ustavy Slovenskej republiky, ktoré ustanovuji zasadu zakonnosti a uviedol:,, S
prihliadnutim na citované zdkonné ustanovenia ako aj z obsahu administrativneho i sudneho spisu
mozZno sa stotoznit s pravnym ndzorom Zalobkyne, ako aj krajského sudu uvedenym v odévodneni
napadnutého rozsudku, Ze pokial’ Zalovand, resp. sprdvny orgdn prvého stupria ako Stdtny orgdn, na
vykon kontroly dodrZiavania zdkazu predaja tabakovych vyrobkov osobdm mladsim ako 18 rokov
prizvala osobu mladsiu ako 18 rokov (v konkrétnom pripade 14 rokov), prekrocila rozsah zmocnenia
vyplyvajuceho zo zdkona o Stdtnej kontrole, zdkona o sprdvnom konani a konala tak jednoznacne v
rozpore s ¢ldnkom 2 Ustavy Slovenskej republiky. Preto sa najvyssi sud stotoZnil s ndzorom krajského
sudu, Ze Zalovany ako aj sprdvny orgdn prvého stupria vykonali dékaz v rozpore so zdkonom. Podla
ndzoru najvysSieho sudu ani oprdvnenie vykonat kontrolu dodrZiavania zdkazu predaja tabakovych
vyrobkov osobdm mladsim ako 18 rokov a ani zdujem Stdtu na dodrZiavani tohto zdkazu neznamend
bezbrehti mozZnost sprdvneho orgdnu pouZit na vykon takejto kontroly postup a prostriedky, ktoré v
zdkone neexistuju. Vzhladom na uvedené sa Zalovand vysSie uvedenymi zdkonnymi ustanoveniami
désledne neriadila, a preto bolo napadnuté rozhodnutie ako aj rozhodnutie sprdavneho orgdnu prvého
stupria vydané na zdklade nesprdvneho prdavneho postupu. “[7]

O nezdkonnosti postupu Statneho orgdnu rozhodol Najvyssi sud vo svojom Rozhodnutim sp. zn.
6570/253/2015 zo drnia 23.11.2017, kde Slovenska obchodna inspekcia za zamerala na ochranu
spotrebitela. Jednalo sa o posilfioviiu a majitel odmietol poskytovat predaj permanentiek pre
romskych obcanov a insSpektorom Slovenskej obchodnej inSpekcie ich predal.
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Porusil tak zdsadu rovnakého zaobchdadzania v poskytovani sluzieb, za ¢o mu Slovenskd obchodnd
inspekcia udelila pokutu bez toho, aby prediskutovala priestupok s majitefom posilfiovne (obchodnou
spolo¢nostou). Najvyssi sud SR sa v tomto pripade stotoznil z odévodnenim Krajského stidu v Kosiciach,
ktory poukazal na rozhodnutie Najvyssieho sud Slovenskej republiky ¢. 6SZo/51/2011 z 22.08.2012, v
ktorom okrem iného konstatoval, Ze pri preskumavani zdkonnosti rozhodnutia a postupu sprdvnych
orgdnov o postihu za sprdvny delikt s uloZenim periaznej pokuty treba podla jeho ndzoru aplikovat na
danu vec ¢lanok 6 ods. 1 prvad ¢ast Eurdpskeho dohovoru o ochrane ludskych prav a zdkladnych slobéd,
v zmysle ktorého kazdy md prdvo na to, aby jeho zdleZitost bola spravodlivo, verejne a v primeranej
lehote prejednand nezdvislym a nestrannym sudom zriadenym zdkonom, ktory rozhodne o jeho
obcianskych prdvach alebo zdvézkoch, alebo o oprdvnenosti akéhokolvek trestného obvinenia proti
nemu. Z administrativneho spisu preskimavanej veci vyplyva, Ze sprdvny orgdn so Zalobcom
neprejednal priestupok, ktory mu kladie za vinu na tustnom pojedndvani, termin ustneho pojedndvania
neurcil a vychddzal iba z inSpekéného zdznamu, ktory vyhodnotili pracovnici insSpekcie pri vykonanej
kontrole. Na tuto vadu krajsky sud prihliadol z uradnej povinnosti, pretoZe md za ndsledok odfiatie prava
Zalobcovi na spravodlivy proces pred orgdnom verejnej spravy v zmysle ¢ldnku 46 ods. 1 ustavy.
Povinnost nariadit Ustne pojedndvanie nielen v priestupkovych veciach, ale aj v konaniach o inych
sprdvnych deliktoch, vyplyva okrem iného z ndlezu Ustavného sudu SR 111.US 231/2010-38 z 25.08.2010.
Z uvedeného ndlezu vyplyva poZiadavka zachovat princip verejnosti, ustnosti a pritomnosti na
prerokovani veci asporn na jednom stupni v konani pred spravnym orgdnom, co je v sulade s ustdlenou
judikaturou ESLP. KedZe Zalobca sa nemohol k veci vyjadrit ustne, nemohol byt pritomny pri vysluchu
svedkov, nemohol im kldst otdzky a podobne, sprdvny orgdn svojim postupom zasiahol do jeho
zdkladného prdva na sudnu a ind pravnu ochranu podla ¢ldnku 46 ods. 1 ustavy spojeny s ¢ldnkom 12
ods.1ustavy. Z uvedeného dévodu bolo potrebné rozhodnutie Zalovaného ako aj rozhodnutie spravneho
orgdnu prvého stupria zrusit z dévodu uvedeného v § 250j ods. 2 psim. ¢/ a e/, pretoZe v konani bola
zistend takd vada, ktord mohla mat vplyv na zdkonnost napadnutého rozhodnutia a zdroven zistenie
skutkového stavu nebolo dostacujtce na posudenie veci. [8]

Na zaklade horeuvedeného rozsudku mozno konstatovat, Ze spravny organ, konkrétne Slovenska
obchodnd inSpekcia sa dopustila nie len nerespektovania zasady zdkonnosti ale aj dalSej zasady, a to
zdsady materialnej pravdy, nakolko bolo jej dradnou povinnostou zadovazit si d6kazy, medzi ktoré patri
aj vyjadrenie dotknutého subjektu a bez uplatnenia tychto zasad vydala rozhodnutie.

Pochybenim $tatu pri uplatiiovani zdsady zakonnosti, méZe byt aj vytvorenie dvojakej pravnej Gpravy,
¢o ma za nasledok nejasnost a zméatocnost pri vyklade zakona a nemoznosti tak postihovat jeho
vykonavatela.

Prikladom je rozhodnutie Najvyssieho sudu Slovenskej republiky sp. zn. 6 Sz 73/97, z 30. marca 1998.
V uvedenej prdvnej veci podal statny podnik Zalobu na proti rozhodnutiu Slovenskej inSpekcii Zivotného
prostredia (dalej len ,,SIZP*), ktord mu 14. aprila 1997 uloZila pokutu podla zékona & 287/1994 Z. z. o
ochrane prirody a krajiny za to, Ze 2. janudra 1996 usmrtil chrdneného Zivocicha — rysa ostrovida.
Zalobca ale namietal, Ze rys ostrovid je podla zdkona & 23/1962 Zb. o polovnictve skodnou zverou, a
ked' ulovil dospelého jedinca tohto druhu Zivocicha, postupoval v sulade s platnym zdkonom ¢. 23/1962
Zb. Ministerstva polnohospoddrstva a vyZivy Slovenskej socialistickej republiky o ochrane a o case,
spésobe a podmienkach lovu niektorych druhov zveri (dalej len ,vyhldska®). SIZP ako Zalovand strana
na podporu svojho rozhodnutia uviedla, Ze vyhldska nie je spésobild vylucit aplikdciu zdkona C.
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287/1994 7. z., pretoZe zdkon je predpisom vysSej prdvnej sily a ¢asovo bol vydany neskér ako vyhldska.
Najvyssi sud Slovenskej republiky viak toto rozhodnutie nepovaZoval za suladné s Ustavou SR. Za danych
okolnosti zdkon ¢. 287/1994 Z. z. zakazoval usmrcovanie rysa ostrovida ako chrdneného Zivocicha a
sucasne zdkon ¢. 23/1962 Zb. o polovnictve a jeho vykondvacia vyhldska umozriovala lov rysa ostrovida
ako skodnej zveri. [9]

Najvyssi sud Slovenskej republiky rozhodol v prospech Zalobcu s odévodnenim, Ze v prdvnom State musi
byt platnej pravnej Gpravy zrejmé, i je spravanie osoby zakonom zakazané alebo nie. Osoba nemdéze
znasat nepriaznivy nasledok, ak désledkom pochybenia zdkonodarcu je vzajomne protichodnd a
protireciva platna pravna Uprava. [10]

Zaver

V predchadzajucom texte sme priblizili podrobnejSie zdsadu zakonnosti, pricom sme cerpali aj
z dostupnej judikatury. Zasada zakonnosti ako jedna zo zasad spravneho konania je nepochybne
najdoblezitejSou zasadou aplikovanou v rdmci spravneho konania. Verime, Ze aj tento prispevok prispeje
k tomu, aby sa odborna i laickd verejnost o nej dozvedeli nové informacie a tym sa jej dolezitost pri
realizacii spravneho konania este zvysila.

NedodrZiavanie tejto zasady je jednym z dévodov, ktoré boli oznaéené aj v dokumente Uradu vlady
Slovenskej republiky, ktory vypracoval sihrnnu spravu o staznostiach a peticiach.

Ten konstatuje, Ze za jednu z hlavnych pri¢in podani mozno oznadit porusenie prava, pripadne jeho
nespravnu aplikaciu. Je teda moziné konstatovat, Ze zamestnanci spravnych organov pri aplikacii
pravnych noriem chybuju.

Pricinou tychto chyb mozZe byt jednak ¢asovy stres, ktory je kladeny na zamestnancov Statnej a verejnej
spravy, ale rovnako to moze byt aj prozaickejsi dévod, ktorym je neznalost zakonov a nedostatok
vzdelanostnej urovne pri konkrétnych zamestnancoch.

V tomto pripade by sme si dovolili navrhnuit, aby sa klddla vacSia nédro¢nost na vedomostny etaldn
zamestnancov.

Je potrebné kreovat, pripadne re-kreovat vzdelavacie principy jednotlivych organov Statnej spravy,
zintenzivnit ich a zamerat na vysledny efekt zlepSenia procesov a kvality rozhodnuti.

Rovnako je potrebné zaviest zodpovednostny mechanizmus za vypracovanie jednotlivych rozhodnuti.
V pripade, ak sa preukaZze, Ze k nedodrzaniu zdkona doslo osobou zamestnanca $tatneho orgdnu, mal
by tento niest za toto svoje rozhodnutie zodpovednost, pricom je na mieste aj udelenie pokarhania,
pripadne odobratie osobného prispevku.
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