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On the measure of a general nature in the context of public administration activities.
The paper deals with issue of the position of the measure of general nature — a relatively
new instrument — in the system of forms of a public administrative activity.

It deals with the content, forms of activity and their classification. Attention is focused
mainly on measures of a general nature (definition, material vs. formal concept, legislation).
The author prefers a material perception of a measure of a general nature. It considers that
the terminological aspect of this matter should not be ignored. Certain acts having the
nature of an act of a general nature may be considered as normative administrative acts
(generally binding acts). 1t considers that the measure of a general nature constitutes
a separate form of public administration activity.
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Uvod

Z hladiska vykonu verejnej spravy, z hl'adiska jej vplyvu na spolocensku realitu ma
institut foriem ¢innosti verejnej spravy nezastupitelny vyznam. V niom sa materializuja
a v istom zmysle slova ,,fruktifikuju‘ ciele, ulohy, funkcie, obsah a metddy cinnosti ve-
rejnej spravy (s vynimkou jej necinnosti). Z charakteru sustavy verejnej spravy, z jej
postavenia v spolo¢nosti vyplyva, ze prave ukony jej orgdnov vyznamom pri stvariova-
ni pravneho postavenia fyzickych oséb a pravnickych osdb, pocetnostou, bezprostred-
nostou a permanenciou (kazdodennost'ou) zrejme najva¢Smi ovplyvituju socialne a poli-
tické postoje ob¢anov a spoluutvaraji vzt'ah k $tatu a k inym subjektom verejnej moci.

Formy ¢innosti verejnej spravy vyrazne reprezentuju dynamické chapanie verejnej
spravy (verejna sprava ako ¢innost’) na rozdiel od ponimania verejnej spravy z hl'adiska
jej organizac¢nej Struktary, ktoré akcentuje jej staticky charakter.

Teoria ¢innosti verejnej spravy tvori jadro vSeobecnej Casti spravneho prava a je kI'ico-
vou témou aj z hl'adiska tedrie verejnej spravy. Vykon verejnej spravy sa totiz uskutocnuje
v konkrétnych formach. Problematika foriem predstavuje dolezity segment nauky o Cin-
nosti verejnej spravy, pretoze v externom posobeni verejnej spravy ma zasadny vyz-
nam konkretizacia vztahov medzi fyzickymi osobami a pravnickymi osobami na jednej
strane a organmi verejnej spravy na strane druhej, a to vo formach stanovenych zakonmi."

* JUDr. Peter Kuk 11§, CSc., Ustav §tatu a prava Slovenskej akadémie vied, Bratislava.

Tento prispevok bol spracovany na zaklade projektu APVV-15-0267: Pravny pluralizmus: zmeny v chapa-
ni prava

"HENDRYCH, D. a kol. Spravni prdvo. Obecna éast. Praha : C. H. Beck, 2006, s. 172.
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Len tie ukony, ktoré st vykonané v nalezitych formach, moézu mat’ predpokladané pravne
dosledky.

Uz v minulosti sa zdoraznovalo, ze ,, [u]Fednik spravni poklada sa samoziejmé, ze
pro kazdy svij vyrok musi hledati pravni zdklad“.> KonStatovalo sa, Ze ,,akt spravni®
(povodne tento pojem zahfial viacero foriem ¢innosti) je jednym z tstrednych pojmov
verejného prava, a bola mu venovana vel’ka pozornost’ — ako v tedrii, taj aj v praxi. ,, Pri
nedostatocném stave pozitivneho prava jde tu o otazky velice tézké, primo kardinalni*.
., Kto se ji musi obirati, md pocit naprosté neistoty a musi sa dobre drzeti, chce-li pod
spoustou nejriznejSich konstrukci a nazori zachovati si vlastni usudek.

1. Verejnospravna ¢innost’
1.1 Obsah Cinnosti

Analyza pojmu ¢innost’ verejnej spravy by mala vychadzat zo sustavy prvkov verej-
nej spravy, ktort mozno zjednodusSene vyjadrit’ retazcom: ciel’ — tiloha — funkcia — me-
toda posobenia — forma ¢innosti. Otazne je, ¢i kategoria obsah_verejnospravnej ¢innosti
existuje v tejto sustave ako samostatny prvok, a aké je jej postavenie vzhI'adom na ostat-
né kategorie, alebo je obsah verejnospravnej ¢innosti implicitne vyjadreny v ramci ostat-
nych segmentov. V minulosti sa obsah Statnospravnej ¢innosti stotoziioval s metodami
cinnosti §tatnej spravy; zastaval sa nazor, ze obsahom su funkcie a metddy Cinnosti Stat-
nej spravy, resp. ze ciele a funkcie Statnej spravy su jej obsahom alebo ze funkcie $tatnej
spravy su druhmi jej obsahu. Existoval i pristup, podl'a ktorého obsahom ¢innosti st
objekty a tlohy tejto ¢innosti.* V sucasnosti sa konStatuje, Ze ,,zdkladné ciele a uilohy
(verejnej spravy) spolocne s cielmi a vlohami Specifikovanymi samotnymi organmi ve-
rejnej spravy urcuju obsah cinnosti verejnej spravy .3

Prof. Antonin Merkl z hl'adiska pertraktovanej problematiky uvadza: ,,codo obsa-
hu vykazuje sprava daleko vétsi rozmanitost nez co do formy. Mimo toho jest obsah
spravy daleko zavislejsi na dobé a miste nez forma spravy. Jsou-li zakladni formy cinnos-
ti — na pr. jednotlive typy spravnich aktii — do jisté miry stalé a medzindrodni, a predsta-
vuji-li tak nemenny prvek, nezavisly v celku na dobovych a mistnich okolnostech, jest to
naopak obsah spravy, na kterém se charakteristickym zpiisobem projevuje duch doby
a duch naroda. Obsah spravy miizeme povazovati primo za ukazatele narodni kultury
a politického sméru, ktery narod ovlada. Uvedené okolnosti stavi obecnou pravovedu,
kterd ma podati systematiku obsahu spravy pred mnohem problematictejsi vikol, nez jej

predstavuje systematika forem spravy “.°

2 Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek I. Reprint pivodniho vydani. Praha : Eurolex
Bohemia, 2000, s. 35; pozri napr. WEYR, E.: Ceskoslovenské pravo spravni. Cdast obecnd. Brno : Pravnik 1922,
s. 76-77.

3 Slovnik verejného prava ceskoslovenského, dielo cit. v pozn. 2, s. 34.

4+ BOGUSZAK, J. Cinnosti a hlavni metody socialistické statni spravy. In Statni sprava, 1977, €. 2,s. 12,
15, 27-28.

S MACHAJOVA, J. a kol. Vseobecné spravne pravo. Bratislava : Eurokodex, 2010, s. 165.

¢ MERKL, A. Obecni prdavo spravni. Dil druhy. Praha — Brno : Orbis 1932, s. 59.
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Je prirodzené, ze tedria spravneho prava nemdze registrovat’ vietky tlohy verejnej
spravy, ale sa snazi cely ,,nekoneéne rozmanity obsah ustanoveni platného pravneho
poriadku zhrntit’ do niekol’kych velkych skupin. V tomto kontexte prof. Merkl podrobne
analyzuje vnutornu spravu, kultirnu spravu, zahraniéna spravu, vojenska spravu, justic-
nu spravu a financnu spravu a pod problematiku obsahu spravnej ¢innosti subsumuje
i zalezitiosti policie, spravneho prava trestného a spravnej exekucie.’

Nielen na zéklade vSeobecnej akceptacie Standardného ponimania korelativnych poj-
mov obsah a forma sa mozno opravnenie domnievat’, ze obsah verejnospravnej ¢innosti
existuje ako relativne samostatny pojem. Je vhodné priklonit’ sa k davnejsie formulova-
nému ndzoru, ako istej koncentracii Merklovho pristupu, ze obsahom ¢innosti verejnej
spravy je v podstate uréovanie loh, priznavanie opravneni, ukladanie povinnosti, usku-
tociovanie opatreni, dispozicia s prostriedkami, zaujimanie stanovisk, registracia a evi-
dencia, atestacia, koordinacia, dozor, in§pekcia, kontrola.®

Uvedeny, znac¢ne simplifikovany ret’azec ¢innosti verejnej spravy mozno modifikovat
nasledovne: ciel’ — tiloha — funkcia — obsah — metddy posobenia — formy ¢innosti. Schéma
je doplnena nielen o relativne samostatny prvok, o obsah (verejnospravnej ¢innosti), ale
aj o pluralitu metdd a foriem ¢innosti verejnej spravy. Zamestnanci verejnej spravy (orga-
ny verejnej spravy) totiz maju vo velkom mnozstve pripadov moznost’ pouzit’ viacero
sposobov (metod) realizacie obsahu verejnospravnej ¢innosti, to aj v konkrétnom pripade.
V tomto procese posobi metdda ako ,,vyhybka™ (usmernovac), ktora spolu s obsahom
ovplyviiuje vyber formy ¢innosti. Viacero metod sa moze realizovat’ prostrednictvom rov-
nakej formy, resp. jedna metdda sa moze realizovat’ viacerymi formami. Metoda ¢innosti
v tomto procese je sposob realizacie obsahu ¢innosti verejnej spravy, ktory sa stava sucas-
tou spolocenskej reality prostrednictvom formy verejnospravnej ¢innosti.

1.2 Formy cinnosti

Pri skimani foriem verejnospravnej ¢innosti sa spravidla rozlisuji dve sféry posobe-
nia verejnej spravy, a to vonkajsia sféra a vnutorna sféra. RozliSovanie uvedenych sfér je
len relativne, pretoze externa ¢innost’ je nemysliteI'na bez internej (tato je jej zakladom)
a zaroven externa ¢innost’ vyznamnym spdsobom spitne posobi na vnitorna sféru ¢in-
nosti verejnej spravy. Obe utvaraji systém akychsi ,,spojenych nadob*. Napriek viac-
-menej akceptovanej diferenciacii vonkajsej sféry a vnutornej sféry verejnej spravy men-
Sia zhoda panuje v stvislosti so zakladnou klasifikaciou foriem ¢innosti verejnej spravy
na externé formy ¢innosti a na interné formy ¢innosti. Sine ira et studio mozno tvrdit’, Ze
charakter foriem ¢innosti pouzivanych v internej sfére verejnej spravy — najmé vzhla-
dom na ich pravne nasledky — je mierne odlisny a ma svoje Specifika, naprieck tomu, ze
charakteristické znaky oboch druhov foriem st javovo podobné.

7 Tamze, s. 59-128.

8 TURCANIL, J. Prdvne zdsady a pravidld rozhodovania. Bratislava : Inititat riadenia 1978, s. 7; pozri napr.
VOZENILEK, B. K pojeti a klasifikaci forem spravni &innosti. In Acta Universitatis Carolinae — Iuridica,
1980, ¢. 2, 5. 99, 106.
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Systemizacia foriem ¢innosti verejnej spravy je znacne zlozitym problémom, vyply-
vajucim zo skutocnosti, Ze verejna sprava zahfiia mnozstvo rozmanitych a znaéne rézno-
rodych postupov a tkonov, vzhl'adom na bohato vnutorne diferencovany obsah jej ¢in-
nosti. V tejto stivislosti mozno konstatovat, Ze v ostatnom ¢ase verejna sprava vo svojich
formach ¢innosti ,,dobieha* obsah i v jej rozmanitosti. Tyka sa to aj demokratickej a kul-
turnej trovne vykonu verejnej spravy ako reakcie na modifikaciu obsahu verejnosprav-
nej ¢innosti, napr. posilnenim ne-vrchnostenskych foriem ¢innosti a presadzovanim ho-
rizontalnych administrativnopravnych vztahov.

1.3 Klasifikacia foriem éinnosti

Formy verejnospravnej ¢innosti mozno klasifikovat’ na zaklade roznych kritérii. Za za-
kladné kritérium mozno povazovat’ skutocnost’, ¢i uréity ikon organu verejnej spravy ma/
nema pravne dosledky. V tejto suvislosti je nalezité zamysliet' sa nad delenim foriem
na pravne a nepravne, pretoze vsetky formy spravnej ¢innosti mézu byt’ uplatiované lege
artis, len ak maju pravny zéklad. Prirodzene, Ze ingerencia prava v tejto oblasti je rozdielna
(aplikaciu niektorych foriem pravo upravuje detailne, existenciu inych len ,,pripasta“).
Rozsah intenzity ingerencie prava je determinovany skutoé¢nost'ou, ¢i ¢innost’ (nec¢innost’)
subjektu verejnej spravy ma pravne dosledky pre fyzicku (pravnicka) osobu, resp. ¢i by
postup (pasivita) organu verejnej spravy mohol mat’ za nasledok porusenie prav a slobdd.

Problematickym je aj oznacovanie viacerych foriem verejnospravnej ¢innosti ako
pravotvorné. Skutoc¢ne pravotvorny charakter ma len jedna forma verejnospravnej Cin-
nosti, a to vydavanie normativnych administrativnopravnych aktov. V tejto stvislosti je
zrejme vhodné rozliSovat traktované formy z hl'adiska intenzity stvariiovania (resp. ne-
stvariiovania) pravnych pomerov ucastnikov pravnych vzt'ahov.

Rozmanitost’ a dynamika vykonu verejnej spravy vyrazne stazuje snahu o vyéerpa-
vajucu klasifikaciu (systemizaciu) foriem ¢innosti. V poslednom Case sa Coraz Castejsie
spochybnuje rigidita presne vymedzenych a od seba oddelenych foriem. Mozno suhlasit’
s nazorom, ze ,,izolovanost* jednotlivych foriem je potrebné relativizovat, pretoze
v systéme existuji ,,prechodné zony* ako dosledok pravnej upravy novych oblasti, kde
nemozno Uplne vyhoviet’ tradiénym poziadavkam na prisne oddel'ovanie jednotlivych
druhov predpisov a im vyhradenu obsahova napli.’

Roznost’ rieSenia pertraktovanej problematiky mozno ilustrovat’ na klasifikacii fo-
riem ¢innosti verejnej spravy v niektorych ucebniciach spravneho prava hmotného (vse-
obecna ¢ast’). Autori ucebnice (Hendrych, D. a kol., 2006) formy ¢innosti verejnej spra-
vy klasifikuji na: nariadenia a iné abstraktné formy spravnej ¢innosti, spravne akty, ve-
rejnopravne zmluvy, faktické pokyny a donucovacie tkony a iné tikony.'

S. Kosiciarova (2017) ¢leni spravne tikony vo verejnej sprave na: spravne akty
(normativne, individualne a hybridné), spravne dohody, faktické tkony, donucova-

° Bliz§ie HENDRYCH, D. a kol., dielo cit. v pozn. 1, s. 174-175.
10 Osvedc¢enia, overenia, posudky, stanoviskd, vyjadrenia, informa¢né tikony, registracia, programovacie
ukony, materidlne ukony, odporucania, vyzvy, verejnopravne dohody. Blizsie tamze, s. 199-277.
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cie ukony, technické tikony, organizacné ukony a programovacie (koncepcné) tko-
ny.!!

Kolektiv autorov pod vedenim M. Vrabka (2018) vychéadza z klasifikacie, podl'a kto-
rej finalne formy verejnospravnej ¢innosti sa ¢lenia na: normativne spravne akty, indivi-
dudlne spravne akty (rozhodnutia a opatrenia), opatrenia so v§eobecnym uc¢inkom,'?
spravne dohody, iné zasahy a ostatné finalne formy ¢innosti verejnej spravy. '

M. Kopecky (2019) za zakladné skupiny spravnych cinnosti povazuje: abstraktné
akty, spravne akty, opatrenia v§eobecnej povahy, verejnopravne zmluvy, faktické tkony
a neregulativne ukony."

2. Opatrenie vSeobecnej povahy
2.1 Vymedzenie opatrenia

V ¢eskom pravnom poriadku sa opatrenie vSeobecnej povahy lakonicky charakteri-
zuje ako ,, zdvazné opatreni obecné povahy, které neni pravnim predpisem ani rozhodnu-
tim* (§ 171 ods. 1 zékona ¢. 500/2004 Sb. sprdvni rad)."

Doévodova sprava vo vSeobecnej Casti vladneho navrhu zakona uvadza, ze ,, [njové je
po vzoru zahranicnich pravnich uprav definovan i institut opatieni obecné povahy, coz
je zvlastni typ ukonu spravniho organu viici neurcitému poctu dotcenych osob, ktery lezi
na pomezi mezi spravnim aktem a pravnim predpisem. Cilem zavedeni tohoto institutu je

1 Blizsie KOSICIAROVA, S. Spravne pravo hmotné. Vseobecna cast. Plzen : Ale§ Cengk, 2017, s. 170-
205.

12 Riadiaci spravny akt vydany v ramci vykonu pdsobnosti v oblasti verejnej spravy, ktory smeruje
dovnutra Struktiry organov verejnej spravy [§ 21, ods. 3 pism. d) zdkona ¢. 153/2001 Z. z. o prokurature].

13 Blizsie VRABKO, M. a kol. Sprdavne pravo hmoté. Vseobecnd cast. Bratislava : C. H. Beck, 2018,
s. 137-147.

14 Bliziie KOPECKY, M. Sprdavni prdvo. Obecnd ¢dst. Praha : C. H. Beck, 2019, s. 146-202.

5V tejto savislosti je vhodné poukazat’ na povodné vymedzenie opatrenia vSeobecnej povahy: ,, /o]
patienim obecné povahy je iikon spravniho organu v urcité véci, ktery se primo dotykad prav, povinnosti nebo
zajmii blize neurceného okruhu osob.* (§ 137 ods. 1 vladneho navrhu zakona). http://www.psp.cz/sqw/text/
tiskt.sqw?0=4&CT=201&CT1=0 (3. januar 2020)

Blizsie napr. HENDRYCH, D. K institutu opatieni obecné povahy v novém spravnim fadu. In Pravni
rozhledy, 2005, ¢. 3, s. II; PRUCHA, P. Opatieni obecné povahy jako nové legislativng koncipovana forma
ginnosti vefejné spravy v pravnim fadu Ceské republiky. In Pocta profesorovi Gasparovi. Kosice : Univerzita
Pavla Jozefa Safarika 2008, s. 94-104; VEDRAL, J. Opatieni obecné povahy. In Spravni pravo, 2007, €. 6,
s. 329 a nasl.; VERNARSKY, M. Opatrenia vieobecnej povahy v Slovenskej republike? In Sprévni prdavo, 2009,
¢. 5, 8. 293 a nasl;; HUTTA, M. Spravne akty vSeobecnej povahy a ich prieskum v spravnom sudnictve. In
TRELLOVA, L. (ed.) Pésobnost a organizdcia spravneho stidnictva v Slovenskej republike. Zbornik prispev-
kov z medzinarodnej vedeckej konferencie. Bratislava : Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakul-
ta 2012, s. 230-246; HEJC, D. SmiSené spravni akty v pravnim #adu CR aneb 10 let u&innosti opatieni obecné
povahy. In Préavnik, 2016, &. 10, s. 829-842; PORIZEK, J. K mozn prekvapivé moznosti pezkumu opatieni
obecné povahy. https://www.epravo.cz/top/clanky/k-mozna-prekvapive-moznosti-prezkumu-opatreni-obecne-
povahy-94761.html (18. januar 2020); KOLMAN, P. Transparentnost verejné spravy: Materidlni racionalita
vs. formalni pojeti prava aneb Jde o opatfeni obecné povahy? In Spravni pravo, 2013, ¢. 1, s. 38-44; KOL-
MAN, P. Zamysleni o vefejném pravu aneb Jde o opatfeni obecné povahy? https://www.epravo.cz/top/clanky/
zamysleni-o-verejnem-pravu-aneb-jde-o-opatreni-obecne-povahy-92403.html (18. januar 2020).
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dat dotcenym osobam alespon minimalni prava, jak to vyplyva z celkového trendu demo-
kratizace verejné spravy a jak se jiz stalo v nékterych zvlastnich upravach (srov. schva-
lovant vuzemné planovaci dokumentace podle stavebniho zdkona). Konkrétni oblast, pro
kterou se tento institut vyuzije, stanovi zakonodarce, pricemz bude moci vyuzit predkla-
dany procesni institut a pouze na néj ve zvlasinim zdakoné odkdzat. “'*

Nemecky zakon o spravnom konani (Verwaltungsverfahrensgesetz) v ust. § 35 druha
veta pozitivne vymedzuje tento inStitut (Allgemeinverfiigung): ,, [v]Seobecné opatrenie
je spravny akt, ktory je adresovany urcitému okruhu osob vymedzenému na zdklade vse-
obecne urcenych alebo urcitelnych znakov, alebo sa tyka verejnopravnej vlastnosti veci
alebo jej verejného pouzivania “."

Rakuska pravna uprava neobsahuje osobitny institit zmieSaného spravneho aktu.
Opatrenie vSeobecnej povahy (Aligemeinverfiigung), ktoré smeruje proti neurcite vyme-
dzenym adresatom a ktorého predmet regulacie je konkrétny, je povazované za norma-
tivny spravny akt (Verordnung).'®

2.2 Parcidlna slovenskd prdavna uprava

Napriek tomu, zZe slovensky pravny poriadok neupravuje samotny institdt, opatrenie
vSeobecnej povahy je fakticky upravené vo viacerych pravnych predpisoch, napr. v za-
kone €. 50/1976 Zb. o izemnom planovani a stavebnom poriadku (stavebny zakon)
v zneni neskorsich predpisov, zakone €. 8/2009 Z. z. o cestnej premavke v zneni neskor-
Sich predpisov, zakone ¢. 324/2011 Z. z. o postovych sluzbach v zneni neskorsich pred-
pisov a v zakone ¢. 351/2011 Z. z. o elektronickych komunikaciach v zneni neskorsich
predpisov.

Stavebny zakon upravuje rozhodnutie o stavebnej uzavere, ktorym sa vymedzuje
uzemie, v ktorom sa doCasne zakazuje alebo obmedzuje stavebna ¢innost, najméa ak by
mohla st’azit’ alebo znemoznit’ budice vyuzivanie tizemia alebo jeho organizaciu podl'a
pripravované¢ho uzemného planu. Stavebnu uzaveru mozno urcit’ iba na nevyhnutne po-
trebny cas, najviac vSak na pit rokov odo dna pravoplatnosti rozhodnutia o stavebnej
uzavere (§ 39d ods. 1 a 2 stavebného zakona). Zacatie uzemného konania o stavebnej
uzavere oznami stavebny urad ucastnikom uzemného konania verejnou vyhlaskou (§ 36
ods. 4 stavebného zdkona). Rovnako i rozhodnutie o stavebnej uzavere sa dorucuje ve-
rejnou vyhlaskou.

' Vladny navrh zékona, s. 92. http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=4&CT=201&CT1=0 (3. januar
2020).

17 Verwaltungsakt ist jede Verfiigung, Entscheidung oder andere hoheitliche Mafinahme, die eine Behorde
zur Regelung eines Einzelfalls auf dem Gebiet des offentlichen Rechts trifft und die auf unmittelbare
Rechtswirkung nach aufSen gerichtet ist. Allgemeinverfiigung ist ein Verwaltungsakt, der sich an einen nach
allgemeinen Merkmalen bestimmten oder bestimmbaren Personenkreis richtet oder die offentlich-rechtliche
Eigenschaft einer Sache oder ihre Benutzung durch die Allgemeinheit betrifft.” https://www.gesetze-im-
internet.de/bundesrecht/vwvig/gesamt.pdf (17. december 2019).

18 SKULOVA, S. — HEJC, D. — BRAZINA, R. Odiivodnéni spravniho rozhodnuti: Revitalizace institutu
s dlouhou tradici. In Pravnik, 2016, &. 10, s. 906; HEJC, D. —- BAHYLCOVA, L. Opatrieni obecné povahy
v teorii a praxi. Praha : C. H. Beck, 2017, s. 41.
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Vzhl'adom na Upravu zdvaznej povinnosti, ktord presahuje ramec ¢lanku 13 ods. 1
ustavy napriek dikeii ,,na zaklade zakona* mozno rozhodnutie o stavebnej uzavere povazo-
vat’ za polo-formalny lokalny pravny predpis sekundarneho charakteru s obmedzenou ¢a-
sovou posobnostou (sunset clause). Ustavny sud v stvislosti s tymto inititutom konstato-
val, ze ,, [sJamotné rozhodnutie o stavebnej uzavere, teda aj jeho formulacia, nepochybne
predstavuje poruSenie zdkladného prava upraveného v ¢l. 20 ods. 1 prvej vety ustavy, lebo
pripusta len obmedzenu stavebnu cinnost na existujucich stavbach, bez moznosti vystavby
novych stavieb, okrem zdkladnej technickej a obcianskej vybavenosti pre zabezpecenie
Standardnych podmienok v obci ..., a to bez pravne relevantného dévodu.“ (1. US 60/96).

Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky v mimoriadnych a nevyhnutnych pripa-
doch a za predpokladu, ze sa tym neohrozi bezpecnost’ cestnej premavky, moze o. i. vy-
dat’ vSeobecné povolenie vynimky, napr. z obmedzenia jazdy niektorych druhov vozidiel
na dial'nici, na rychlostnej ceste a na ceste I. triedy s platnost'ou na celé uzemie Sloven-
skej republiky. Podla § 141 ods. 6 pism. p/ zdkona o cestnej premavke sa na povolenie
vynimky (podla § 140) nevzt'ahuje spravny poriadok. Zda sa, Ze zverejnenie v§eobecné-
ho povolenia vynimky, najmé pre celé¢ izemie Slovenska, nie je pravne upravené. V pra-
xi sa tento druh vynimky zvykne oznamovat’ najmi v elektronickych médiach.

Urad pre regulaciu elektronickych komunikécii a postovych sluzieb vydava vieobec-
né povolenie, ktoré je rozhodnutim pre vopred neurceny okruh postovych podnikov
a v ktorom st urcené (i) vSeobecné podmienky poskytovania postovych sluzieb inych
ako univerzalnej sluzby a posStového platobného styku, (ii) doklady, ktorymi sa preuka-
zuje splnenie podmienok na vybranie a dodanie tradnych zasielok a poskytovanie pos-
tového platobného styku a (iii) podrobnosti a tidaje tykajtce sa registracie (§ 17 zdkona
o postovych sluzbach).

Vieobecné povolenie sa uverejituje vo Vestniku Uradu pre regulaciu elektronickych
komunikacii a postovych sluzieb a je pravoplatné diiom uverejnenia, ak v niom nie je
uréeny neskorsi defi pravoplatnosti. Urad zverejni vieobecné povolenie aj na svojom
webovom sidle (§ 18 ods. 2 zakona). Podl'a § 67 ods. 2 pism. b/ zdkona o postovych
sluzbach sa na vydanie v§eobecného povolenia nevzt'ahuje spravny poriadok.

Vseobecné povolenie na poskytovanie sieti alebo sluzieb urcuje podmienky, ktoré
mozno uplatiovat na vSetky alebo na urcité druhy sieti alebo sluzieb (§ 14 ods. 1 zdkona
o elektronickych komunikacidch). Vieobecné povolenie vydava Urad pre regulaciu
elektronickych komunikécii a postovych sluzieb a zverejiiuje ho vo Vestniku Uradu
pre regulaciu elektronickych komunikécii a poStovych sluzieb. Na vydanie vSeobecného
povolenia sa nevzt'ahuje vSeobecny predpis o spravnom konani (§ 74 ods. 2 pism. ¢/
zéakona o elektronickych komunikaciach).

Z hladiska traktovanej problematiky je vhodné poukazat’ najmé na nalez Gstavného
sadu I. US 354/08, v ktorého oddvodneni uvadza: ,, Opatrenia obecnej povahy sa v ces-
kej pravnej uprave svojimi charakteristickymi znakmi zaraduji medzi normativne sprav-
ne akty a individudlne spravne akty. Vykazuju totiz crty aj jednej aj druhej skupiny. ...
Akty zmiesanej povahy sii okrem Ceskej republiky Standardne na legislativnej tirovni
zakotvené aj v inych europskych krajinach, napr. Spolkova republika Nemecko (Allgeme-
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inverfiigung), Svajciarsko (Verfiigung). (...) Aj ked' v slovenskom pravnom systéme ne-
mozno hovorit o typoch zmiesanych spravnych aktov majucich znaky opatreni obecnej
povahy vo formalnom slova zmysle, pretoze pravna uprava takyto typ spravnych aktov
nezakotvuje, nesporne zmiesané spravne akty z hladiska obsahového existuju, ¢oho do-
kazom je prave napr. aj vSeobecné povolenie podla zdakona o elektronickych komunika-
cidach. Charakter vSeobecného povolenia (spravny akt zmieSanej povahy majuci i prvky
individualneho spravneho aktu) podla ndzoru ustavného sudu vyzaduje vyssiu uroven
pravnej ochrany proti jeho ucinkom v porovnani s uroviiou, akad sa v individudlno-prav-
nej perspektive zakladnych prav a slobod poskytuje fyzickym a pravnickym osobam pro-
ti uc¢inkom normativnych spravnych aktov.*

2.3 Materidlne vs. formdlne poriiatie

Teoreticka neujasnenost’ (z toho vyplyvajuci legislativny ,,Sepot™) a potreby spolo-
Censkej praxe vyvolavaju viacero otazok spojenych s tvorbou, aplikaciou a najmé s G¢in-
nym posilnenim pravnej istoty osob (fyzickych i pravnickych). Zakladnym problémom,
ktorym sa v Ceskej republike muselo spravne stidnictvo vyrovnat’ bola otazka, &i opatre-
nie vSeobecnej povahy sa ma chapat’ v materialnom alebo formalnom ponati.

Materialne ponimanie vychddza z ndzoru, Ze nie je podstatné, ¢i osobitny zékon vy-
slovne ustanovuje, ze uréity organ verejnej spravy ma vydat’ opatrenie vSeobecnej pova-
hy, ale postacuje, ked’ mozno ustanovenie zdkona vylozit’ tak, ze stanovena pravomoc
a posobnost’ je materidlne (z hl'adiska obsahu) realizovatel'na prave pomocou vydania
opatrenia vSeobecnej povahy.

Formalne ponatie spociva v tom, Ze rozhodujicim je vyslovné oznacenie sposobu
vykonu konkrétnej pravomoci a pdsobnosti organu verejnej spravy osobitnym zakonom,
teda explicitna poziadavka formy opatrenia v§eobecnej povahy.'

Cesky spravni 7ad uréuje materialny znak opatrenia vSeobecnej povahy ustanove-
nim, Ze podla Siestej Casti tohto zakona ,, postupuji spravni organy v pripadech, kdy jim
zvlastni zakon uklada vydat zavazné opatreni obecné povahy, které neni pravnim predpi-
sem ani rozhodnutim** (§ 171).%°

Z viacerych judikatov Ustavného sudu Ceskej republiky, tykajucich sa pertraktova-
nej oblasti, je vhodné poukézat’ na nalez P1.US 14/07, v ktorom Ustavny sud konstatuje:
»Uvedenému materialnimu chapani opatreni obecné povahy ve prospéch stezovatelii je
treba dat prednost také s ohledem na konstantni judikaturu Ustavniho soudu, dle niz,
nabizi-li se dvoji mozny vyklad verejnopravni normy, je treba v intencich zdsad spraved-
livéeho procesu volit ten, ktery viibec, resp. co nejméné, zasahuje do toho kterého zaklad-
niho prava ¢i svobody. Jde o strukturalni princip liberdlné demokratického statu in du-
bio pro libertate plynouci primo z tistavniho poradku (¢l. 1 odst. 1 a ¢l. 2 odst. 4 Ustavy

1 SLADECEK, V. Opatieni obecné povahy: staronovy jev v nasem pravnim fadu. In STURMA, P. —
TOMASEK, M. et al. Nové jevy v pravu na pocatku 21. stoleti: Promény vefejného prava: 3. Praha :
Karolinum, 2009, s. 369 a tam cit. lit.

2 KOPECKY, M., dielo cit. v pozn. 14, s. 183.
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nebo ¢l. 2 odst. 3 a ¢l. 4 Listiny), vyjadrujici prioritu jednotlivce a jeho svobody pred
statem [viz ndlez sp. zn. I. US 643/06 ze dne 13. 9. 2007 (N 142/46 SbNU 373) a obdob-
né ndlez sp. zn. III. US 741/06 ze dne 29. 11. 2007 (N 209/47 SbNU 685)]. Timto pristu-
pem Ustavni soud mimo jiné respektuje i doktrinu materidlniho pravniho stétu, na kterou
se ve sveé judikature opakované odvolava. *

Z komparécie situacie o opatreniach vSeobecnej povahy (zmieSanych administrativ-
nopravnych aktov) vyplyva — z hl'adiska judikatiry — viac-menej v§eobecna inklinacia
k ich materidlnemu ponimaniu najmi v Nemecku, vo Svajéiarsku a v Ceskej republike.
Situacia v Rakusku z hl'adiska doktrinalneho pristupu je hodnotena ako ,, vedome rezer-
vovany pristup “ a v Pol'sku ako ,, reflexia pravnej upravy, objavujuca sa poziadavka na
akceptaciu de lege ferenda, po vzore Nemecka . V suvislosti s opatreniami v§eobecnej
povahy na Slovensku sa konstatuje ich Ciasto¢na akceptacia judikatirou na zdklade ma-
terialneho ponatia poziadaviek zabezpecenia pristupu k sudnej ochrane, a z doktrinalne-
ho aspektu ,, skér podpora smerom k legislativnemu zakotveniu po vzore Ceskej republiky
a Nemecka !

2.4 Opatrenie v§eobecnej povahy ako normativny spravny akt?

Institat opatrenie vSeobecnej povahy (rozhodnutie o stavebnej uzavere, vSeobecné
povolenie vynimky, vSeobecna vynimka a pod.) ma heterogénny charakter. Jednotlivé
ustanovenia osobitnych zdkonov upravujucich danu problematiku vyvolavaji rozlicnu
uroven intenzity stvarfiovania (pravnych) pomerov ucastnikov pravnych vztahov.

Vyssie uvedené konstatovanie Ustavného sudu (I. US 354/08) o poziadavke ,, vyisej
urovne pravnej ochrany proti ucinkom* opatrenia vseobecnej povahy, ktord bude na
urovni ochrany proti ,,ucinkom normativneho spravneho aktu®, tenduje v niektorych
pripadoch ku kategorizacii tohto institutu ako poloformalneho pravneho predpisu sekun-
darneho charakteru.

Sudca Milan Lalik v odli$nom stanovisku k uvedenému nalezu (I. US 354/08) zasta-
va nazor, ze ,,vSeobecné povolenie ma charakter normativneho spravneho aktu, ktorym
Telekomunikacny urad ako organ Statnej spravy opravneny v medziach zakona o elektro-
nickych komunikaciach vydavat vseobecne zavizné pravne predpisy [§ 6 ods. 3 pism. f)
uvedeného zakona] normuje spravanie neurcitého poctu subjektov odliehajucich jeho
normotvorbe. (...) Teda nie formdalne pomenovanie, ale obsahova stranka v kontexte celej
koncepcie tohto typu spravneho aktu ma vedu k zaveru o jeho normativnosti. Je vysled-
kom procesu tvorby prava, ked’ ho vydava telekomunikacny virad v medziach zakona a na
zaklade zakonného splnomocnenia. “** Hypoteticky mozno tvrdit, Ze existuje subskupina

2 HEJC, D. - BAHYLOVA, L., dielo cit. v pozn. 18, s. 45-47.

2V Ceskej literature existuje nazor, ze opatrenie obecnej povahy ma blizsi vztah zrejme k pravnym
predpisom (napr. spdsobom vyhlasovania, ¢im opatrenie nadobuda uc¢innost’; podobnym postupom pri jeho
preskiimavant, resp. ruseni, sidom. SLADECEK, V., dielo cit. v pozn. 19, s. 368, marg. pozn. 96; pozri napr.
KUKLIS, P. Netradi¢né pravne predpisy? In BREZINA, P. - JERMANOVA, H. (eds.) Metamorfozy prava ve
stredni Evropé VI. Hleda sa Prométheus? Sbornik pfispévkll z mezinarodni konference. Plzen : Zapadoceska
universita v Plzni, Ustav statu a prava AV CSR, 2018, s. 206 a nasl.
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opatreni vSeobecnej povahy, ktoré opodstatnene mozno subsumovat’ pod kategériu nor-
mativne administrativnopravne akty.

DetailnejSou analyzou pravneho poriadku by sa zrejme dal identifikovat’ — na zaklade
intenzity pravnych dosledkov — diapazon opatreni v§eobecnej povahy, ktoré sa na jednej
strane priblizuju k normativnym administrativnopravnym aktom (kvazi normativne ad-
ministrativnopravne akty?) a na strane druhej inklinuju k aplikaénym administrativ-
nopravnym aktom.

Rovnako by bolo vhodné, po vzore zahrani¢nych pravnych prav, nalezite upravit
i procesné aspekty tohto pravneho institutu. InSpirujuci charakter ma aj Odporucanie
(87) 16 o administrativnych konaniach, ktoré sa tykaju velkého poctu osob.

2.5 Terminologicky aspekt

Institat opatrenie vSeobecnej povahy, okrem nacrtnutych obsahovych problémov, de
lege lata otvara i terminologické otazky. Opatrenie vSeobecnej povahy (zmieSany sprav-
ny akt, v§eobecné rozhodnutie, hybridny spravny akt, abstraktno-konkrétny spravny
akt, konkrétno-abstraktny spravny akt) je v podstate administrativnopravny akt. Je moz-
né, ze traktované opatrenie sa bude oznacovat’ ako ,,akt vSeobecnej povahy*, napriek
tomu, Ze ,,v§eobecnost™ je v prvom rade spajana s normativnym administrativnoprav-
nym aktom.

Samotny pojem ,,opatrenie patri k najrozsiahlejSim polysémom v naSom pravnom
poriadku. Jeho rozpitie je vel'mi Siroké: od opatrenia ako vSeobecne zavazného pravne-
ho predpisu cez opatrenie priameho zakroku az po predbezné opatrenie rézneho charak-
teru.?* Je vSeobecne uznavanou skuto¢nost'ou, ze odlisné vymedzenie rovnakého pojmu
v roéznych pravnych predpisoch je v rozpore s poziadavkami stalosti pojmoslovia, jedno-
ty a bezrozpornosti pravneho poriadku, ako aj zrozumitelnosti pravneho poriadku, ¢o
nekoresponduje s koncepciou pravneho §tatu. Ustavny sud na margo uvedeného ,, pod-
Ciarkuje vyznam prdavneho pojmoslovia a prdavnej terminologie pri tvorbe pravnych
predpisov. Je toho nazoru, ze zakladnym principom pravneho jazyka je jednoznacne,
nespochybnitelné vyjadrovanie veci, skutocnosti, javov a procesov, ktory kladie velky
doraz na pouzitie takych pravnych terminov, aby tieto oznacovali iba jeden pravny po-
Jem, ktorému by nemal chybat redlny obsah (...)* (PL. US 19/05).%5

2 KOSICIAROVA, dielo cit. v pozn. 11,s. 173.

2 Blizsie napr. Slovnik verejného prava ceskoslovenského, dielo cit. v pozn. 2, s. 36 a nasl.; STASA, J.
Rozhodnuti a/nebo opatfeni jako ,,pfedmet™ obecné spravni zaloby. In Novy Spravny sudny poriadok : navrh.
Bratislava : Univerzita Komenského, Pravnické fakulta, 2014, s. 42 a nasl.; STASA, J. Nad vyznamy terminu
,opatfeni“ v ptedpisech spravniho prava. In Pravni rozhledy, 2017, ¢. 22, s. 777 a nasl.

% Blizsie napr. KNAPP, V. a kol. Prdvo a informace. Praha : Academia 1988, s. 95 a nasl.; KNAPP, V. —
GERLOCH, A. Logika v pravnim mysleni. Praha : Eurolex Bohemia, 2001, s. 167 a nasl.; RUSSELL, B. Jazyk
a poznanie. Bratislava : Kalligram, 2005 , s. 59 a nasl., 410-412, 420-424, 431-432, 451-452; ECO, U. Teorie
sémiotiky. Praha : Argo, 2009, s. 67-74; NEMEC, J. — KUKLIS, P. O niektorych lingvistickych problémoch
v tedrii verejnej spravy. In Pravay obzor, 2015, &. 6, s. 602 a nasl. a tam cit. lit.; HODAS, M.: Odstrafiovanie
kontradiktornosti noriem v aplikacnej praxi a doktrina racionalneho zakonodarcu. In Prdavny obzor, 2011, ¢. 4,
s. 365 a nasl.
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Zaverom

Klasifikaciu foriem verejnospravnej ¢innosti je vhodné inovovat’. Nielen prax, ale
i poznatky z fungovania verejnych sprav viacerych krajin nabadaju k vymedzeniu opat-
renia vSeobecnej povahy ako samostatnej formy ¢innosti verejnej spravy.

Bez naroku na jednozna¢nt akceptéciu, napriek sucasnej absencii nalezitej pravnej
upravy opatrenia vSeobecnej povahy, za ,relativne kone¢né* vystupy externej aktivity
verejnej spravy v su¢asnom obdobi mozno povazovat’:

* normativne administrativnopravne akty,

* opatrenia vSeobecnej povahy,

» aplika¢né administrativnopravne akty (aplikovanie administrativnopravnych no-

riem),

» administrativnopravne dohody (zmluvy),

» iné pravne vyznamné ukony (osvedéenia, posudky, vyjadrenia, stanoviska, prav-

ne vyznamné vyzvy, pravne vyznamné podnety a pod.),

» spolocensko-organizatorské tkony (vyhlasenia, vyzvy, vysvetlenia, rady, prero-

kovania, konzultacie, atd’.),

» materialno-technické ukony (napr. ziskavanie a poskytovanie informacii, doku-

mentacné a eviden¢né tikony).*
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