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The ordinances of public health authorities as generally binding legal act. The article
deals with the ordinances of the Public Health Office and of regional public health
authorities as a new type of generally binding legal act. The subject of criticism is the way
in which the law empowered the Public Health Office and regional public health authorities
— as state budget organizations — to issue generally binding ordinances. The way in which
this legislation is published is also criticized.
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1

Stcasna pandemicka situdcia vyraznym spdsobom preveruje schopnosti politikov,
verejnych Cinitel'ov, odbornikov z mnozstva oblasti 'udskej ¢innosti, ale aj schopnosti
jednotlivcov i komunit v postaveni objektu ¢innosti (ale i ne¢innosti) 0s6b a institiicii
zodpovednych (v rozli¢nych oblastiach a na rdznej Grovni) za rieSenie tejto situacie.
Stcasné obdobie sa vyznaCuje vyraznou, viac-menej opravnenou kritikou viacerych
pravnych aspektov zapasu s pandémiou.

Predmetom kritiky je aj neujasnenost’ pouzivanych niektorych pravnych, resp. ne-
pravnych predpisov z aspektu tstavnosti a zakonnosti, osobitne opatreni na predchadza-
nie ochoreniam a opatreni vo vybranych pripadoch ohrozenia zdravia uradov verejné¢ho
zdravotnictva.

2.1

Verejna ochrankyna prav ako najzasadnejs$i problém identifikovala skutocnost’, ze
niektoré opatrenia Uradu verejného zdravotnictva Slovenskej republiky (d’alej len Urad
verejného zdravotnictva) mali posobnost’ na celom uzemi Slovenskej republiky, a preto
ich ¢ast’ odbornej verejnosti povazovala za v§eobecne zavazny pravny predpis. V zmys-
le platnej pravnej Gpravy je prieskum vSeobecne zavizného pravneho predpisu na tstav-
nom sude pre fyzické a pravnické osoby nedostupny; navrh podrla ¢l. 125 Gstavy moézu
podat’ len aktivne legitimované subjekty. Ked’ze vSak spominany ¢lanok tstavy predpo-
klada len prieskum takého pravneho predpisu, ktory vydal ustredny orgéan Statnej spravy,
je prieskum opatreni Uradu verejného zdravotnictva, ktory nie je ustrednym organom
Statnej spravy, z abstraktnej kontroly ustavnosti vyluceny.

Ak by bolo opatrenie Uradu verejného zdravotnictva spravnym aktom, treba ho po-
vazovat za akysi ,,hybridny* spravny akt, pretoze zavizuje neurcity pocet adresatov, t. j.

JUDr. Peter K u k 11§, CSc., Ustay §tatu a prava Slovenskej akadémie vied, Bratislava. Tento prispevok
vznikol v ramei projektu APVV-19-0090 Prdvna metodologia pre dobu pravneho pluralizmu.
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nie je individudlne vymedzeny a ich adresatom nie je individualna fyzicka alebo pravnic-
ka osoba. Takyto spravny akt na$ pravny poriadok explicitne nepozna a pre jeho $peci-
fickost’ si vyzaduje aj Specifick pravnu upravu, ktora v takych pripadoch zabezpeci re-
levantn®i pravnu ochranu. VSeobecna spravna zaloba podla § 177 Spravneho sudneho
poriadku preskimava individualne spravne akty. Umoznuje v individudlnom pripade
domahat sa ochrany subjektivnych prav proti rozhodnutiu organu verejnej spravy alebo
opatreniu organu verejnej spravy, avsak vysledkom (v pripade, ze je zalobca v konani
uspesny) moze byt len zruSenie napadnutého rozhodnutia, ¢i opatrenia sidom. Sud ne-
moze, ¢o by v pripade hybridného spravneho aktu bolo potrebné, svojim rozhodnutim
potvrdit’ &i suspendovat’ individualny uéinok opatrenia Uradu verejného zdravotnictva
voci konkrétnej osobe, nemoze rozhodnit’ o nezakonnosti postupu organu Statu pri rea-
lizécii opatrenia Uradu verejného zdravotnictva. Sud moze len zrugit’ opatrenie ako ce-
lok, &o v pripade opatrenia Uradu verejného zdravotnictva moze viest' az k absurdnej
situdcii, v ktorej sud s regionalnou pésobnostou zrusi opatrenie s platnostou na celom
uzemi Slovenskej republiky.

Za vyznamny nedostatok tychto potencidlnych prostriedkov napravy verejna ochran-
kyfia prav povazuje aj to, Ze negarantujii osobe, ktora je adresatom opatrenia Uradu ve-
rejného zdravotnictva, urychlené konanie, ktoré je v tomto pripade nevyhnutné, ak ma
byt pravna ochrana realna. Pri opatreni, ktoré¢ho prijatie reflektuje na vel'mi rychlo sa
meniacu pandemicku situaciu a ktorého platnost’ trva v zasade niekol’ko tyzdnov az me-
siacov, kym ho nenahradi iné opatrenie, lehota na poskytnutie adekvatnej pravnej ochra-
ny nesmie presiahnut’ niekol’ko dni, nanajvys tyzdnov. Preto verejna ochrankyna zastava
nézor, 7e su¢asna pravna prava neumoziuje realizovat’ sudnu kontrolu opatreni Uradu
verejného zdravotnictva a vytvara pravnu neistotu, ktora moze byt kedykol'vek a voéi
komukol'vek zneuzita bez akejkol'vek kontroly.!

2.2

Generalny prokurator zdoraznil v upozorneni na nezakonny postup Uradu verejného
zdravotnictva, Ze porusenie zakona suvisi predovsetkym s nedostatkom vecnej posob-
nosti tohto Gradu na vydavanie opatreni po vyhlaseni mimoriadne;j situacie a po vyhlase-
ni niidzového stavu, ako aj s pravnou formou tychto opatreni. Urad verejného zdravot-
nictva nepatri medzi ustredné organy Statnej spravy, ani medzi ostatné ustredné organy
Statnej spravy.

Urad verejného zdravotnictva vyhldsenim mimoriadnej situicie a nudzového stavu
straca opravnenie prijimat’ akékol'vek opatrenia suvisiace s krizovou situaciou. Naopak,
pri rieseni krizovych situacii a ich nasledkov sa predpoklada intenzivna spolupraca Ura-
du verejného zdravotnictva s kompetentnymi organmi, suvisiaca najmé s odbornou zdra-
votnou pésobnost’ou tohto Gradu. Nim prijaté opatrenia v§ak nemdzu dosahovat’ intenzi-
tu a dosah (personalny aj izemny) opatreni, na ktory opraviuje rezim $pecialnych zako-
nov vladu a ustredné organy Statnej spravy. Nie je vylucené, Ze by takéto opatrenia mo-

! Informacia o 38. zasadnuti Rady vlady Slovenskej republiky pre 'udské prava, narodnostné mensiny
a rodovu rovnost, https://rokovania.gov.sk/RVL/Material/25497/1 (19. januar 2021).
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hol vydavat urad verejného zdravotnictva na vykondvanie opatreni vlady, a to na zaklade
jednoznaéného zmocnenia.

Generalny prokurator neakceptoval tvrdenie, Ze prijatiu opatreni v zdujme naliehavej
potreby ochrany verejného zaujmu ustupuje poziadavka na upravu procesného postupu
ich vydavania. Takéto tvrdenie nema oporu v zakone, pricom pravna forma prijatych
opatreni, ako aj sposob ich dorucenia, resp. vyhlasenia su sporné. Opatrenia tradu verej-
ného zdravotnictva mozno charakterizovat’ ako opatrenia organu verejnej spravy sui ge-
neris, ktoré vykazuji znaky normativneho aktu (vSeobecne vymedzeny okruh adresatov,
vyhlasovanie a G¢innost), ale prevazuje v nich rozmer individualneho spravneho aktu,
pretoze obsahuju rieSenie konkrétnej administrativnej veci, t. j. konkrétne uréeny pred-
met, stivisiaci s uréitou situaciou.

Vyhlasenie mimoriadnej situacie a nudzového stavu sprevadzalo prijatie mnozstva
opatreni, ktoré bezprecedentnym spdsobom zasiahli do zakladnych prav a slobod fyzic-
kych a pravnickych osdb. Prokuratira nespochybiiuje vaznost’ situacie (najma aktudlnej
situacie Sirenia ochorenia COVID-19) a ani potrebu prijatia opatreni, ktorych legitim-
nym cielom je ochrana verejného zdravia obyvatel'stva, ktoré je vazne ohrozené v do-
sledku pandémie ochorenia COVID-19.

V zmysle zakona &. 355/2007 Z. z. Urad verejného zdravotnictva disponuje pravo-
mocou pri vzniku epidémie nariadit’ opatrenia pri ohrozeni verejného zdravia, faktom
vsak zostava, ze v pripade vyhlasenia mimoriadnej situacie a nidzového stavu su Stat-
ne orgdny povinné postupovat’ podl'a Specidlnych zakonov, upravujtcich krizovu situ-
aciu.

S poukazanim na zakonom vymedzenu pravomoc na nariadenie opatreni pri ohrozeni
verejného zdravia, odvodenie pdsobnosti na vydavanie opatreni aj v ¢ase mimoriadnej
situacie a nudzového stavu, pri ohrozeni verejného zdravia II. stupiia podla § 48 ods. 4
zakona ¢. 355/2007 Z. z. povazuje prokuratira za prekrocenie rozsahu posobnosti tradu
verejného zdravotnictva, ktoré sposobuje nezdkonnost’ vydanych opatreni (nie vSak ich
nulitu).?

3.1

Odstranenie kritizovaného stavu zakonodarca riesil zdkonom ¢. 286/2020 Z. z.,
ktorym sa meni a dopiia zékon &. 355/2007 Z. z. o ochrane, podpore a rozvoji verej-
ného zdravia a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov
a ktorym sa menia a dopliaju niektoré zakony. Ustanovenia tohto zakona — § 59b ods.
1 az 3 — netradi¢ne upravuji vSeobecne zavizny pravny predpis, ktorym sa nariad’ujii
opatrenia na predchadzanie ochoreniam a opatrenia vo vybranych pripadoch ohrozenia
zdravia.

Ak je potrebné nariadit opatrenia podla § 12 alebo § 48 ods. 4 [...] nariaduje ich
ministerstvo zdravotnictva [...] urad verejného zdravotnictva [...] alebo regiondlny vurad
verejneho zdravotnictva [...] vSeobecne zaviznym pravnym predpisom (odsek 1).

2 Blizsie Upozornenie prokuratora na nezdkonny postup organu verejnej spravy, ¢. VI/3 Gd 174/20/1000-
16, z 29. septembra 2020.
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Na vseobecne zdvizné pravne predpisy vydavané podla odseku 1 ministerstvom
zdravotnictva sa vztahuje osobitny pravny predpis o tvorbe a vyhlasovani pravnych
predpisov,? tento predpis sa nevztahuje na vSeobecne zavdzné prdavne predpisy vydavané
podla odseku 1 uradom verejného zdravotnictva a regiondlnym tiradom verejného zdra-
votnictva (odsek 2).

Vseobecne zavizny pravny predpis uradu verejného zdravotnictva a regiondlneho
uradu verejného zdravotnictva vydavany podla odseku 1 sa oznacuje nazvom vyhlaska
a nadobuda platnost diiom vyhldsenia vo Vestniku viady Slovenskej republiky (odsek 3).

3.2

Dovodova sprava v tejto suvislosti uvadza, ze prebiehajuca pandémia ochorenia Co-
vid-19 odhalila niektoré nedostatky vo formalnych ustanoveniach pri vydavani opatreni
organov verejného zdravotnictva. Najvac¢Sou nejasnostou je pravna povaha opatreni
Uradu verejného zdravotnictva, sposob ich pripravy a najmé vyhlasovania. Urad verej-
ného zdravotnictva svojimi ,,opatreniami podla § 12 zakona ¢. 355/2007 Z. z. podstat-
nym sposobom zasahuje do kazdodenného Zivota, ba dokonca obmedzuje zékladné pra-
va a slobody. Napriek tomu platny zakon nijakym spoésobom neupravuje podmienky
nadobudnutia platnosti tychto aktov ani podmienky ich publikacie. Okrem toho platna
uprava neupravuje podrobnejSie ani pravnu formu tychto aktov, a preto tstavny sud — pri
absencii takejto upravy — dospel k zaveru, ze ma ist’ o tzv. hybridné akty.

Jasnou pravnou kvalifikaciou tychto pravnych aktov ako vseobecne zavédznych
pravnych predpisov sa jednak vyjasni ich postavenie v pravnom poriadku, ked’ze sa
budt moéct’ stat’ pravnym zakladom konania vSetkych statnych organov. Okrem toho sa
vyjasni postup a miera ich skimania, ked’Ze ich bude mozné skiimat’ podl'a ¢l. 125 ods. 1
pism. d) Gstavy pre nestlad s ustavou, ustavnymi zakonmi, medzindrodnymi zmluvami
ainymi nadradenymi pravnymi predpismi, a to na navrh subjektov upravenych v ¢l. 130
Gstavy.

V dovodovej sprave sa d’alej uvadza, Ze ak organy verejného zdravotnictva rozhodu-
ju o nariadeni opatreni podla § 12, resp. § 48 ods. 4 inak nez voci jednotlivo urcenej
osobe, ich akty sa nijako neliSia od v§eobecne zavaznych pravnych predpisov, ked’ze sa
tykaji urcitého izemia alebo druhovo urcenych oséb. Ide teda o iplne vSeobecné vyme-
dzenie adresatov tejto pravnej normy, ktorym sa v nej ukladaji povinnosti (izolacia, re-
gistracia cez e-karanténu a pod.). Z uvedenych dévodov sa v odseku 1 navrhuje ustano-
vit', Zze v tychto pripadoch organy verejného zdravotnictva nariad’'uji potrebné opatrenia
vo forme v§eobecne zavazného pravneho predpisu. Autori navrhu zakona tvrdia, ze z § 1
pism. f) zdkona €. 355/2007 Z. z. vyplyva, Ze ,,organy verejného zdravotnictva“ st ,,or-
gany S§tatnej spravy na Useku verejného zdravotnictva®. Podla ¢l. 123 ustavy su vsetky
organy Statnej spravy opravnené vydavat’ na vykonanie zakona vSeobecne zavazné prav-
ne predpisy, ak st na to splnomocnené zakonom. Ustanovenie § 59b ods. 1 bude teda
splnomociiovat’ organy verejného zdravotnictva na vydanie tychto v§eobecne zaviaznych

3 Zakon ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky a o zmene
a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorsich predpisov.
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pravnych predpisov, ktorymi nariadia jednotlivé potrebné opatrenia podla § 12, resp.
§ 48 ods. 4.

33

Pozoruhodné je i prechodné ustanovenie zakona (§ 631), podl'a ktor¢ho ,,Opatrenia
uradu verejného zdravotnictva a regionalnych uradov verejného zdravotnictva vydané
v suvislosti so Sirenim ochorenia COVID-19 podla § 12 alebo § 48 ods. 4 do nadobud-
nutia ucinnosti tohto zakona sa povazuju odo dina ucinnosti tohto zdkona za vyhlasky
podla § 59b tohto zdkona a zostavaju v platnosti a ucinnosti nasledujucich 15 dni po
nadobudnuti ucinnosti tohto zdkona, ak ich organ, ktory ich vydal, nezrusi skor.

Dodato¢na konvalidacia vydanych opatreni v tejto vypitej situacii je zrejme opod-
statnena (in dubio mitius). Zahadnou je 15-dnova lehota, ktora evokuje zvlastnu formu
derogacie tychto opatreni. Dovodova sprava k tomuto ustanoveniu lakonicky uvadza, ze
sa urcuje na prechodny c¢as, pocas ktorého zostanu v platnosti opatrenia Gradu verejného
zdravotnictva a regionalnych tradov verejného zdravotnictva vydané pred diiom nado-
budnutia ucinnosti novej pravnej upravy.

4.1

V citovanom § 59b ods. 1 zakonodarca ,,Urad verejného zdravotnictva® a ,,regional-
ny urad verejného zdravotnictva“ fakticky transformuje aj na organy Statnej spravy.

Nemozno suhlasit’ s tymto ndzorom, najmad s neopodstatnenou Ustavnopravnou
»skratkou®, uvedenou v osobitnej casti dovodovej spravy, podla ktorej z § 1 pism. f)
zékona ¢. 355/2007 Z. z. vyplyva, Ze ,,organy verejného zdravotnictva® st ,,organy
Statnej spravy na useku verejného zdravotnictva“.

Ustanovenie § 1 pism. f) zdkona ¢. 355/2007 Z. z. znie: ,,Tento zdkon ustanovuje
opatrenia orgdanov Stdtnej spravy na useku verejného zdravotnictva (dalej len orgdany
verejného zdravotnictva) pri ohrozeniach verejného zdravia. Mozno mat’ opodstatne-
né pochybnosti o takto formulovanej legislativnej skratke. Jej zakladom je totiz ter-
min/pojem ,,opatrenie a jedinym moznym rieSenim, pri seridznom dodrziavani legis-
lativnej techniky, je legislativna skratka ,,opatrenie*, a nie ,,organy verejného zdravot-
nictva“. Preto je problematické jednoznac¢ne tvrdit — bez d’alSich nalezitosti — , ze
»organy verejného zdravotnictva® su ,,organy §tatnej spravy na useku verejného zdra-
votnictva®“.

Ustava Slovenskej republiky (tstava) je v tomto smere rigoroznejsia: ,,Ustredné or-
gany Statnej spravy a miestne organy Statnej spravy sa zriaduju zakonom (¢l. 122).“
Regionalne urady verejného zdravotnictva mozno, z hl'adiska velkorysého pristupu,
v istom zmysle povaZovat za kvazi miestne organy $tatnej spravy. Urad verejného zdra-
votnictva, v ramci dikcie ¢l. 122 ustavy, vSak nemozno povazovat ani za kvazi Gistredny
organ §tatnej spravy (tym je ministerstvo zdravotnictva), ani za kvazi miestny organ
Statnej spravy (tym je regionalny tirad verejného zdravotnictva).

Urad verejného zdravotnictva je rozpo&tova organizacia $tatu s pdsobnost'ou pre tize-
mie Slovenskej republiky (§ 5 ods. 1) a regionalne trady verejného zdravotnictva st
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rozpoctové organizacie Statu zapojené finanénymi vztahmi na rozpocet ministerstva (§ 6
ods. 1 zakona ¢. 355/2007 Z. z. o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia).

Tato skutocnost’ nie je vynimoc¢na, rovnako napr. Rada pre vysielanie a retransmisiu
je pravnicka osoba so sidlom v Bratislave; pri vykone $tatnej spravy v oblasti vysielania,
retransmisie a poskytovania audiovizualnych medialnych sluzieb na poziadanie ma po-
stavenie organu Statnej spravy s celostatnou pésobnostou v rozsahu vymedzenom tymto
zakonom a osobitnymi predpismi (§ 4 ods. 3 zakona ¢. 308/2000 Z. z. o vysielani a re-
transmisii). Na tomto mieste je vhodné podotknut’, Ze Rada pre vysielanie a retransmisiu
nema pravomoc vydavat’ vieobecne zavizné pravne predpisy.

Inak je to v pripade Nérodnej banky Slovenska. Tato finan¢n4 institacia je pravnic-
kou osobou so sidlom v Bratislave (§ 1 ods. 2 zakona ¢. 566/1992 Zb. o Narodnej banke
Slovenska). ,,Ndarodna banka Slovenska v rozsahu svojej posobnosti vydava vseobecne
zavdzné pravne predpisy, ak to ustanovuje tento zdkon alebo osobitny zdakon, vseobecne
zavdzné pravne predpisy Narodnej banky Slovenska sa vyhlasuju v Zbierke zakonov Slo-
venskej republiky “ (§ 1 ods. 3 prva veta zakona o Narodnej banke Slovenska). Povodné
ustanovenie o pravotvornej kompetencii Narodnej banky bolo formulované inak: ,,Pri
vydavani vseobecne zavdznych pravnych predpisov v rozsahu ustanovenom tymto zdko-
nom ma Narodna banka Slovenska postavenie ako ministerstva a iné organy Stdatnej
spravy podla ¢l. 123 Ustavy Slovenskej republiky. Néarodnd banka Slovenska vyddiva
opatrenia vyhlasované v Zbierke zakonov a rozhodnutia v rozsahu ustanovenom osobit-

.....

to druhu.

4.2

Citovany § 59b ods. 2 o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia (¢. 286/2020
Z. z.) ustanovuje, ze zakon ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke
zakonov Slovenskej republiky’ ,,sa nevztahuje na vseobecne zdvizné prdvne predpisy
vydané podla odseku 1 uradom verejného zdravotnictva a regionalnym vuradom verejné-
ho zdravotnictva“. V pripade regionalneho tradu verejného zdravotnictva by to azda
mohlo byt pochopitelné vzhladom na istd analdgiu s vyhlaskami miestnych organov
Statnej spravy. Vyhrady mozno mat’ k tvorbe pravnych predpisov Uradom verejného
zdravotnictva. Tieto predpisy vyraznym spdsobom stvariiuju pravne pomery fyzickych
0s0b i pravnickych o0sob. V drvivej vac¢sine zasahuju do sféry zakladnych prav a slobdd.
Zaroven uzemnd posobnost’ tychto predpisov je spravidla celostatna. Pravny poriadok
reSpektuje mimoriadnu situdciu v pravnej normotvorbe. ,,4k nastani mimoriadne okol-
nosti, najmd ohrozenie ludskych prav a zakladnych slobod alebo bezpecnosti, [...] v pri-
pade vyhlasenia niidzového stavu |...] ustanovenia § 8 az 10 sa pri procese tvorby prav-
nych predpisov nemusia pouzit™ (§ 27 ods. 1 zékona o tvorbe pravnych predpisov

4 Povodné znenie tohto ustanovenia bolo zmenené na zéklade ¢l. 56 ods. 1 ustavného zakona ¢. 90/2001 Z. z.,
ktorym sa meni a dopliia Ustava Slovenskej republiky &. 462/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov.

> Nazov zakona je nepresny, pretoze tento zakon neupravuje tvorbu pravnych predpisov na Grovni
subjektov uzemnej samospravy a organov miestnej Statnej spravy.
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a Zbierke zakonov Slovenskej republiky), t. j. ustanovenia o portali, predbeznej informa-
cii, verejnom vypocuti a pripomienkovom konani.

4.3

Bolo uvedengé, Ze traktovany pravny predpis sa oznacuje ndzvom vyhlaska a nadobu-
da platnost’ diiom vyhlasenia vo Vestniku vlady Slovenskej republiky (§ 59b ods. 3).
Zakonodarca sa zjavne inSpiroval zdkonom o tvorbe pravnych predpisov v Zbierke zako-
nov a zékonom ¢. 180/2013 Z. z. o organizacii miestnej Statnej spravy (§ 5). K ndzvu
tohto pravneho predpisu azda nemozno mat’ vyhrady, najmi preto, Ze oznacenie (termin)
»opatrenie® by nad’alej komplikovalo situdciu. Samotny pojem ,,opatrenie patri k naj-
rozsiahlej$im polysémom v naSom pravnom poriadku. Jeho rozpétie je vel'mi Siroké: od
opatrenia ako vSeobecne zavdzného pravneho predpisu cez opatrenie priameho zakroku
az po predbezné opatrenie r6zneho charakteru.® Odlisné vymedzenie rovnakého pojmu
v réznych pravnych predpisoch je v rozpore s poziadavkami stalosti pojmoslovia, jedno-
ty a bezrozpornosti, ako aj zrozumitel'nosti pravneho poriadku, ¢o nekoreSponduje
s koncepciou pravneho $tatu.

4.4

Pochybnosti mozno mat’ o publikovani vyhlasok uradov verejného zdravotnictva —
ako vSeobecne zaviaznych pravnych predpisov — vo Vestniku vlady Slovenskej republiky
(Vestnik vlady). Statnym publikaénym néstrojom Slovenskej republiky na vyhlasovanie
pravnych predpisov je Zbierka zakonov Slovenskej republiky [§ 12 ods. 1 pism. a) zako-
na ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej repub-
liky a o zmene a doplneni niektorych zdkonov]. Ustanovenie § 15 tohto zakona ,,0 vset-
kom, ¢o bolo v Zbierke zdakonov vyhlasené, sa ma za to, Ze diiom vyhldasenia sa stalo
znamym kazdému, koho sa to tyka “ — majlce charakter nevyvratite'nej pravnej domnien-
ky — je ojedinelé z hl'adiska ostatnych publika¢nych nastrojov tohto druhu.’

Zbierka zakonov Slovenskej republiky ma normativny zaklad v tstave (¢l. 87 ods. 4
a 128; napr. aj ¢l. 7 ods. 2 a 5, €l. 87 ods. 2, €l. 98 ods. 1, €l. 120 ods. 3 a ¢l. 123). Vestnik
vlady bol zriadeny uznesenim vlady Slovenskej republiky ¢. 145 z 26. marca 2014 k na-
vrhu zasad vydavania Vestnika vlady Slovenskej republiky.® V zmysle ¢l. 1 sa v tomto
Vestniku uverejiiuji (i) vyhldsky okresnych tradov a inych miestnych orgénov $tatnej
spravy, (ii) oznamenia o vydani smernic a inych vnatornych predpisov, ktorymi minister-

¢ Blizsie napr. Slovnik verrejného prdava ceskoslovenského. Svazek I. Reprint pivodniho vydani. Praha :
Eurolex Bohemia, 2000, s. 36 a nasl.; STASA, J. Rozhodnuti a/nebo opatieni jako ,,pfedmet” obecné spravni
zaloby. In Novy Spravny sudny poriadok : navrh. Bratislava : Univerzita Komenského, Pravnicka fakulta 2014,
s. 42 a nasl.; STASA, J. Nad vyznamy terminu ,,opatfeni“ v predpisech spravniho prava. In Pravai rozhledy,
2017, ¢&.22,s.777 an; HAVELKOVA, M. Opatreni nie je nikdy dost’ (3. Gast’ série blogov k metodam a formam
¢innosti verejnej spravy). In Comenius blog, 2020. https://comeniusblog.flaw.uniba.sk/2020/05/29/opatrenie-
je-nikdy-dost-3-cast-serie-blogov-k-metodam-a-formam-cinnosti-verejnej-spravy/ (6. februar 2021).

7 Tak aj napr. MACALJ, L. - CHROPOVSKY, P. Niekol’ko tivah o pravnych aspektoch opatreni v boji proti
pandémii Covid-19, prednaska, Nad¢je pravni védy 2020 — Pravni véda v praxi : mezinarodni konference
mladych védeckych pracovniki konand on-line dne 27. listopadu 2020, s. 7.

§ https://rokovania.gov.sk/RVL/Material/10680/1 (19. januar 2021).

Pravny obzor 2/2021 147



PETER KUKLIS 141 - 154

stva a ostatné ustredné organy Statnej spravy riadia a kontroluji vykon S$tatnej spravy
uskutocnovany okresnymi uradmi, inymi miestnymi organmi Statnej spravy, vyssimi
uzemnymi celkami a obcami, (iii) oznamenia a iné opatrenia, ak tak ustanovuje vSeobec-
ne zavédzny pravny predpis, (iv) oznamenia a iné opatrenia ministerstiev a ostatnych
ustrednych organov Statnej spravy uréené pre okresné urady, iné miestne organy Statnej
spravy, ako aj vyssie tizemné celky a obce pri vykone Statnej spravy.

Uverejnovanie vyhlasok ako vSeobecne zaviaznych pravnych predpisov miestnych
organov Statnej spravy a smernic a inych vnttornych predpisov ustrednych organov Stat-
nej spravy upravuje uvedeny zakon ¢. 180/2013 Z. z. o organizacii miestnej Statnej spra-
vy (§ 5 a 6). Tento pravny predpis je zrejmé jediny, ktory upravuje uverejiiovanie niekto-
rych pravnych predpisov a internych normativnych aktov vo Vestniku vlady.’

Otazne je, do akej miery moze zakon &. 286/2020 Z. z., ktorym sa meni a doplia
zéakon €. 355/2007 Z. z. o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia, dodatoéne kon-
validovat’ nepravny zaklad Vestnika vlady ako publika¢ného néstroja na vyhlasovanie
pravnych predpisov.

4.5

Bolo uz zdéraznené, ze traktované predpisy radikadlnym sposobom stvariiuji pravne
pomery fyzickych osdb i pravnickych osdb a vyrazne, z hl'adiska pocetnosti i Grovne
ingerencie Statu, zasahuju do sféry zakladnych prav a slobdd. Je zjavné, ze Vestnik vlady
je temer neznamy publikaény nastroj na rozdiel od Zbierky zakonov Slovenskej republi-
ky. Tuato skutocnost’ je ziaduce nalichavo brat’ do uvahy prave pri edicii pravnych pred-
pisov suvisiacich so sti€asnou pandémiou. Je vhodné sa vystrihat' ¢o i len ndznakov
evokujucich ,,bezpravie“ tyrana Dionyza, ktory svoje zdkony nechaval vyvesovat’ tak
vysoko, aby ich ob&ania nemohli ¢itat’.!’

Sposob publikacie pravneho predpisu je znakom civilizovaného pristupu k pravu
a ukazkou, ako sa $tat stavia k ob¢anom.! Vo v§eobecnosti sa uznava zasada, ze nezna-
lost’ prava neospravedliuje (ignorantia iuris non excusat) a ze nik sa nemdze ospravedI-
novat’ za porusenie prava tym, ze ho nepoznal. V tomto pripade vsak nejde o fingovant
znalost’ pravnej normy, ale o poziadavku jej vSeobecnej znalosti (t. j. vSeobecnej pristup-
nosti) a o zodpovednost’ za jej neznalost’, resp. o riziko z jej neznalosti.'

Vseobecnd pristupnost’ pravnych predpisov na tejto tirovni spoluutvara pravnu istotu
subjektov prava. Je hrubym porusenim pravnej istoty ako imanentnej sucasti koncepcie

9 Ustanovenie § 19 ods. 3 zakona & 374/1996 Z. z., ktorym sa meni a dopliiia zékon &. 278/1993 Z. z.
o sprave majetku Statu (Opatrenia zriadovatelov, ktorymi sa upravujii dispozicné opravnenia spravcov.... sa
uverejniuju vo Vestniku viady Slovenskej republiky.) bolo zrusené.

1 HODAS, M. Dopady normotvorby Eurdpskej tinie na normotvorbu clenského Stdatu Eurdpskej tinie
z hladiska legislativnej techniky a normotvornych procesov. Bratislava : Univerzita Komenského, Pravnicka
fakulta 2018, s. 118; PLACHY J. Uloha Sbirky zakont pti publikaci pravnich aktt moci vykonné. In Casopis
pro pravni védu a praxi, 2015, ¢. 2, s. 153, marg. pozn. 4.

' Tak aj CVRCEK, F. - NOVAK, F. a kol. Legislativa. Teoretické vychodiska a problémy. Plzen : Ale$
Cengk, 2017, s. 55; blizsie napr. PLACHY, J., dielo cit. v pozn 10, s. 153-161.

2KNAPP, V. Teorie prdava. Praha : C. H. Beck 1995, s. 74-75.
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pravneho §tatu (¢l. 1 ods. 1 ustavy), ak by bol obcan postihnuty sankciou za porusenie
pravnej normy, ktora nemohol spoznat’, pretoze mu nebolo umoznené, aby sa s jej obsa-
hom zoznamil."

Je otazka, ¢i mozno za porusenie takto koncipovaného pravneho predpisu opravnene
sankcionovat, resp. ¢i vyhlasky tradov verejného zdravotnictva nemaji charakter im-
perfektnych pravnych predpisov. Imperfektné pravne normy vyvolavaju vazny teoretic-
ky problém, ktory je spojeny so znakom vyntitelnosti pravnej normy.'

5

Je opodstatnené zastavat’ stanovisko, Ze vSeobecne zavéizny pravny predpis vydany
ministerstvom alebo inym organom $tatnej spravy sa stava prameiiom prava vyhlasenim
alebo ozndmenim v Zbierke zakonov Slovenskej republiky v den, ked’ nadobudne t¢in-
nost’,” hoci sti¢asna pravna Uprava Zbierky zakonov Slovenskej republiky je odlisna
oproti uz neucinnému zakonu €. 1/1993 Z. z. o Zbierke zakonov Slovenskej republiky.

V tejto stvislosti je vhodné sa zamysliet' nad eventualnou novelizaciou § 18 ods. 2
prvej vety zakona ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov
Slovenskej republiky v tom zmysle, Ze nielen opatrenia, ale aj vyhlasky miestnych orga-
nov Statnej spravy — uverejnené vo Vestniku vlady v Gplnom zneni — sa vyhlasuju ozna-
menim o jeho vydani v Zbierke zakonov Slovenskej republiky.!® To znamena, Ze vy-
hlasky miestnych organov $tatnej spravy by sa v Zbierke zakonov vyhlasovali v rovna-
kom pravnom rezime ako opatrenia preto, aby vyhlasky tohto druhu mohli byt’ charakte-
rizované ako pramen prava.

Rovnako ako v pripade opatreni by v Slov-lexe boli spristupnené i tiplné znenia vy-
hlasok a konsolidovanych zneni novelizovanych vyhlasok miestnych organov $tatnej
spravy, ktoré by malo, prirodzene, vylu¢ne informativny charakter [analdgia s ustanove-
nim § 18 ods. 5) zakona o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej
republiky]. Zdvojené publikovanie tychto osobitne vyznamnych vyhlasok by nesporne
prispelo k pozadovanej pristupnosti ,,pandemickych® pravnych predpisov.

Zrejme bude vhodné primerane upravit’ i dodato¢nu konvalidaciu vydanych vyhlasok
obdobne, ako je to upravené v citovanom § 631 zakona ¢. 286/2020 Z. z. (3.3.).

Do tvahy prichadzaju aj alternativy, Ze zakon o tvorbe pravnych predpisov a o Zbier-
ke zékonov Slovenskej republiky osobitne upravi nalezitosti Vestnika vlady, resp. prob-
lematika Vestnika vlady bude schvéalena samostatnym zadkonom.

Opodstatnenost’ vyhrad k sticasnej pravnej uprave pertraktovanej problematiky ,,potvr-
dzuju* Ceské pravne predpisy — zdkon ¢. 35/2021 Sb. o Sbirce pravnich predpisii vizemnich
samospravnych celkii a nékterych spravnich uradii a zakon ¢. 36/2001 Sb., kterym se meni
néekteré zdakony v souvislosti s prijetim zakona o Sbirce pravnich predpisii vizemnich samo-
spravnych celkii a nékterych spravnich uradii schvalené 19. januara 2021.

3 TamzZe, s. 207.

4 Tamze, s. 156.

15 Tak aj DRGONEC, J. Ustava Slovenskej republiky: teéria a prax. Bratislava : C. H. Beck, 2015, s. 1290.
16 Blizsie https://www.slov-lex.sk/vykonavacie-predpisy.
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Ve Sbirce pravnich predpist se
a) vyhlasuji obecné zavazné vyhlasky a narizeni vydané vizemnimi samospravaymi celky
[...] @ pravni predpisy vydané spravnimi urady, stanovi-li tak jiny pravni predpis [...] a
b) zverejnuji akty stanovené timto zakonem, které vznikaji pri vykonu piisobnosti vizem-
nich samospravnych celkii nebo v souvislosti s timto vykonem [...] (§ 1 ods. 1 druha
veta).
Pravni predpis uzemniho samospravného celku a pravni predpis spravniho uradu se
vyhlasuji jejich zverejnénim ve Shirce pravnich predpisit (§ 2 ods. 1).
Pravni predpis uzemniho samospravného celku a pravni predpis spravniho uradu
nabyvaji platnosti jejich vyhlasenim podle § 2 (§ 4 ods. 1).

6

Pri priprave tGstavného zakona ¢. 227/2002 Z. z. o bezpeénosti Statu v ¢ase vojny,
vojnového stavu, vynimocného stavu a nidzového stavu sa nepredpokladal takyto druh
katastrofalnej situacie, akou pandémia nesporne je. Preto treba seriézne preskiimat
ustavnopravnu upravu riesenia problémov, suvisiacich s pandémiou COVID-19. Zaklad-
nou otazkou je, ¢i sicasny ustavnopravny stav vyhlasovania nudzového stavu postacuje.
Do tvahy prichadza alternativa, aby vyhlasenie niidzového stavu potvrdzoval Ustavny
sud v skratenom konani."”

Bolo by vhodné precizovat’ tstavnopravne podmienky na ukladanie povinnosti
v zmysle ¢l. 13 tstavy,'® resp. pre strpenie sankcii za nepodriadenie sa dobrovol'nému
testovaniu, aj ked’ na zaklade ¢l. 5 ods. 3 pism. g) ustavného zakona ¢. 227/2002 Z. z.
napr. ,, Viada obmedzuje [...] slobodu pohybu a pobytu zakazom vychadzania od 9. no-
vembra 2020 do 14. novembra 2020 v ¢ase od 05.00 hod. do 01.00 hod. nasledujiiceho
dna, toto obmedzenie sa nevztahuje na [...] osobu, ktora sa preukdze potvrdenim o nega-
tivnom vysledku RT-PCR testu vykonanym od 7. novembra 2020 do 8. novembra 2020
alebo certifikatom ....*" 7da sa, ze suCasna aplikacia prava v tejto oblasti znovu vyrazne
otvara problematiku ukladania povinnosti zdkonom, resp. ukladania povinnosti na za-
klade zakona, v jeho medziach a pri zachovavani zakladnych prav a slobod. V takej cit-
livej situacii, akou je zapas s pandémiou, je vhodné CastejSie vyuzivat’ ukladanie povin-
nosti zakonom, resp. povinnosti strpiet’ sankcie, obdobne ako je to napr. v ¢l. 5 ods. 3
ustavného zakona ¢. 227/2002 Z. z. o bezpecnosti §tatu v ¢ase vojny, vojnového stavu,
vynimoc¢ného stavu a nidzového stavu. V pripade ukladania povinnosti na zaklade zako-

17 Tak aj P. RYCHETSKY, predseda Ustavného sudu Ceskej republiky v rozhovore pre CT24, 21. novembra
2020 https://ct24.ceskatelevize.cz/domaci/3233632-omezeni-svobody-pohybu-a-podnikani-brutalne-zasahlo-do-
lidskych-prav-rika-rychetsky (20. janudr 2021); SLADECEK, V. Vlada a nouzovy stav. In Sprdvai pravo, 2020,
¢.5-6,s.279.

18 Blizsie napr. HENCEKOVA, S. Analyza pravnej povahy uzneseni vlady v savislosti s nadzovym
stavom. In Dennik N, 27. december 2020 https://dennikn.sk/blog/2202652/analyza-pravnej-povahy-uzneseni-
vlady-v-suvislosti-s-nudzovym-stavom/ (23. januar 2021).

19 Blizsie uznesenie vlady Slovenskej republiky ¢. 704 zo 4. novembra 2020 k navrhu na d’alsie rozsirenie
opatreni v ramci vyhlasené¢ho nudzového stavu podla €l. 5 tstavného zakona €. 227/2002 Z. z. o bezpecnosti
§tatu v Case vojny, vojnového stavu, vynimocného stavu a niidzového stavu v zneni neskorSich predpisov
vyhlaseného uznesenim vlady Slovenskej republiky ¢. 587 z 30. septembra 2020.
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na je, z hl'adiska koncepcie pravneho statu, nevyhnutné vyraznejsie reSpektovat’ dodrzia-
vanie ,,medzi zdkona a zachovavanie zakladnych prav a slobod* vratane kontroly.

Otazne je, Ci by stacilo novelizovat’ ustavny zakon o bezpecnosti §tatu v ase vojny,
vojnového stavu, vynimo¢ného stavu a nidzového stavu, alebo je vhodnejSie pripravit’
samostatny ustavny zakon upravujtici pandemickd problematiku.?® Osobitny tstavny za-
kon by mohol zohl'adnil temer ro¢nu skusenost’ s pandémiou a pripravit’ ustavnopravny
zaklad, napr. na vydavanie predpisov nizsej pravnej sily a eventualne by, pri dodrzani
zésady lege artis, ,,konvalidoval® drobné nedostatky. Do tvahy prichadza i obmedzena
ucinnost’ takéhoto ustavného zakona (sunset law). Pri jeho priprave by bolo mozné vyu-
zit’ podnety zo zahrani¢ia.?!

Prikladom takéhoto pravneho predpisu je ¢esky zakon ¢. 350/2020 Sb. o zvlastnich
zpiisobech hlasovani ve volbach do zastupitelstev krajii a do Sendtu v roce 2020. Zakon
upravil pravo osob obmedzenych na osobnej slobode kvdli ochrane verejného zdravia
pred ochorenim Covid-19 volit’ vo vol'bach do zastupitel'stiev krajov a do Senatu, ktoré
sa uskutocnili 2. a 3. oktobra 2020 a 9. a 10. oktdbra 2020 a v miestnom alebo krajskom
referende konanom sucasne s vol'bami a podmienky vykonu volebného prava a prava
hlasovat’ v referende tychto 0sob prostrednictvom zvlastnych sposobov hlasovania. Ten-
to zakon upravil aj zvlastne pravidla spravy volieb a zistovania vysledkov volieb (§ 1).
Pozoruhodné je ustanovenie zakona: ,,U jedndni nezbytnych k vykonu volebniho prava
podle tohoto zdkona je vyloucena jejich protipravnost™ (§ 27 ods. 14).

7

wlovenska republika je zvrchovany, demokraticky a pravny stat*” (€l. 1 ods. 1 prva
veta ustavy). Z tejto ustavnopravnej normy, v kontexte traktovanej problematiky, mini-
malne vyplyvaji poziadavky tcty k pravam ¢loveka a obCana a ukladania povinnosti
prostrednictvom zakonnych, zrozumitel'nych, verejne diskutovanych, riadne odévodne-

2 BLAIR, T. This is not even the end of the beginning — we need a completely new approach to Covid-19.
In Independent, 28. januar 2021 https://www.independent.co.uk/voices/tony-blair-covid-uk-vaccine-b1794135.
html (5. februar 2021); BERANOVA, K. Vlada nema dokola Zadat o prodlouzeni nouzového stavu, tvrdi
ustavni pravnici. In Novinky.cz, 6. februar 2001 https://www.novinky.cz/domaci/clanek/vlada-nema-dokola-
zadat-o-prodlouzeni-nouzoveho-stavu-tvrdi-ustavni-pravnici-40350118#utm_content=ribbonnews&utm_
term=v1%C3%A1da%20nem%C3%A1%20dokola%20%C5%BE%C3%Aldat&utm medium=hint&utm
source=search.seznam.cz (6. februar 2001).

21 Stthrn stanovisk a sprav Benatskej komisie k nidzovému stavu, CDL-PI(2020)003, Strasburg 16. aprila
2020; Predbezna sprava o opatreniach prijatych v ¢lenskych statoch Europskej tnie v dosledku krizy COVID-19
a ich vplyv na demokraciu, pravny §tit a zakladné prava, Benatska komisia, CDL(2020)018, Strasburg, 8.
oktober 2020; Nudzovy stav v reakcii na krizu koronavirusu: situacia v niektorych ¢lenskych statoch I, 11 a I1I
https://www.ustavnysud.sk/ine-zahranicne-institucie (5. februar 2021); Stanovisko ¢. 995/2020; Uznesenie
Europskeho parlamentu z 13. novembra 2020 o vplyve opatreni stvisiacich s pandémiou COVID-19 na
demokraciu, pravny S$tat a zakladné prava (2020/2790(RSP)); WINTR, J. K ustavnosti a zakonnosti
protiepidemickych opatieni na jafe 2020. In Spravni pravo, 2020, ¢. 5 — 6, s. 282-297 a tam citovana literatira;
SLADECEK, V., dielo cit v pozn. €. 17, s. 266-281 a tam citovana literatura; SOVA, A. Pfezkum opatieni
pfijatych v dobé nouzového stavu. In Spravni pravo, 2020, ¢. 5 — 6, s. 298-312 a tam citovana literatura;
KREPELKA, F. Pravo pandemie Covidu-19: naért celkového obrazu. In Casopis zdravomickeho prdava

ve vyjimeénych stavech. In Casopis pro pravni védu a praxi, 2020, &. 4,'s. 613-629 a tam citovan literatura.
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nych a sudne kontrolovatelnych aktov v sulade s tstavou i Listinou zakladnych prav
a slobod.”

Napriek tomu ,,za poslednych devit mesiacov si bojom proti pandémii vlada vybu-
dovala reputaciu organu, ktory si nerobi prili§ tazku hlavu z ustavnych poistiek proti
zneuzitiu moci: bezmala polovicu roka 2020 sme prezili v nidzovom stave; povinnosti,
ktorych plnenie mnohych obera o zivobytie ¢i slusné vzdelanie, uz nehl'adame v Zbierke
zakonov SR, ale kade-tade po uradnych vyveskach a vladnych vestnikoch; cervené ciary,
ktoré §tat nesmie za ziadnych okolnosti prekrocit’, sa rozplynuli v rozl'ahlych oblastiach
vagneho vyrazu »primerané opatrenie«.”

Poznatky z praxe okrem iného kritizuju situdciu, zZe v nariadeniach vlady a ,,hygieny*
je tazké sa vyznat’, 'udia sa v nich stracaji a malé obce nemaju Sancu ich analyzovat’.
,»Na pravnom oddeleni mame troch I'udi a jedna pravnicka pre nds takmer na plny tvézok
sleduje vSetky zmeny v nariadeniach a posiela nam z nich kazdy den ,vycuc®.“** Je zrej-
mé, Ze sucasna situacia si vyzaduje osobitne naro¢nu koncentraciu na rieSenie nahroma-
denych problémov (aj) preto, ze popri prebichajtiicej pandémie virusu hrozi i pandémia
podavania zaldb a staznosti.
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