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Kontrola verzus dozor v oblasti verejnej spravy

Anotacia: Autori prostrednictvom odborného ¢lanku poukazuji na nesulad pravnej terminologie pojmov
kontrola a dozor v oblasti verejnej spravy. Cielom prispevku je iniciovat’ diskusiu v odbornych a vedeckych
kruhoch k moznostiam zjednotenia pravnej terminologie pouZivanej v tedrii a praxi verejnej spravy.
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Subjektom verejnej spravy je potencidlny alebo skutocny tc€astnik pravnych vztahov,
ktory je sposobily byt nositelom prav a povinnosti. Verejna sprava sa uskuto¢iiuje vo vztahu
medzi dvoma skupinami subjektov, na jednej strane su nositelia prav a povinnosti, ktorymi st
spravne organy, a na druhej strane adresati verejnej spravy ¢i uz fyzické alebo pravnické
osoby, pripadne orgéan verejnej spravy. V administrativnopravnych vztahoch neexistuje rovné
postavenie subjektov, ani nadriadené, ale nadradené. Organy verejnej spravy su voci
adresatom v postaveni nadradeného organu kompetentného autoritativne rozhodnut
0 pravach, pravom chranenych zdujmoch alebo povinnostiach adresatov verejnej spravy.
Jednym zo subjektov v administrativnopravnom vztahu musi byt’ vZdy organ verejnej spravy.
Tymto st naplnené znaky verejnopravneho vztahu, ktorého hlavnou tlohou je presadzovat
a chranit’ verejny zdujem. V ramci vykonu kontroly v oblasti verejnej spravy je namieste si
polozit’ otazku, aké miesto zastavaju subjekty kontroly v administrativnopravnom vztahu. Ide
vobec pri vykone kontroly o administrativnopravny vztah? V prvom rade je nevyhnutné
analyzovat pojem kontrola a pojem dozor. V pravnej doktrine sa stretdvame s viacerymi
nazormi na vymedzenie pojmu kontrola ¢i dozor.

Vymedzenie pojmu kontrola a systemizacia kontrolného systému

Vymedzenie pojmu kontrola sa v doktrinalnej terminologii diferencuje. Legalnu
definiciu kontroly slovensky pravny poriadok neposkytuje, preto sa v odbornych publikaciach
mozeme stretnat’ len s doktrindlnym vykladom. Autori odbornych publikacii z oblasti
spravneho prava charakterizuju pojem kontrola spravidla obdobne. P. Skultéty definuje pojem
kontrola ako ,,vykon oprdvnenia zistit skutoCny stav urcitej Cinnosti a porovnat ho
s predpokladanym stavom a s pravnou Upravou a vytyCovanie opatreni na zabezpecenie ich
saladu.“! J. Machajova vieobecne charakterizuje kontrolu ako ,,0znacenie pre stibor ¢innosti,
ktorého jadro spo¢iva v porovnani skuto¢ného stavu so stavom predpokladanym.“? M. GaSpar
definuje kontrolu ako ,,vykon opravnenia porovnavat’ skutocny a predpokladany stav urcitej
¢innosti, vytyGovat opatrenia na zabezpeCovanie ich stladu adbat oich realizaciu.
V. Sladecek rozlisuje kontrolu vykondvanu samotnou verejnou spravou (t. j. spravna kontrola
— dozor) a kontrolu vykonavanu subjektmi stojacimi mimo verejnej spravy a smerujucu voci
verejnej sprave, t. j. Ustavnym sudom SR, parlamentom, sdmi, verejnym ochrancom prav,
prokuraturou, Najvys$§im kontrolnym tradom, pripadne kontrola na zéklade iniciativy
ob&anov.* P. Priicha v systéme kontroly verejnej spravy rozliduje spravnu kontrolu, kde st
kontrolujicimi subjektmi orgény verejnej spravy (obsahovo tam spadd sluzobny dohlad
a spravny dozor), a vonkajsiu kontrolu vykondvanu inymi subjektmi, nez su organy verejnej
spravy. Zacletiuje sem kontrolu vykonavanu zastupitel'skymi orgdnmi, sadmi, NajvyS$im
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kontrolnym uradom ,,spravnymi orgdnmi‘ (Statna kontrola), verejnym ochrancom prav a na
zéklade podani ob&anov.®

K. Kramaf ¢leni kontrolu na spravnu kontrolu a kontrolu verejnej spravy. Do spravnej
kontroly radi spravny dozor, Statny dozor nad verejnymi samospravnymi korporaciami,
kontrolu vo vnutornych vztahoch verejnej spravy a finan¢nu kontrolu. Do kontroly verejnej
spravy zaclefiuje orgdny stojace mimo organizacnej sustavy verejnej spravy, ktorym zakon
zveril pravomoc na vykon kontroly na useku verejnej spravy. Patri sem parlament, study,
Najvyssi kontrolny urad, verejny ochranca prav, ob¢ania.®

Pravna tedria sa pomerne podrobne venuje diferencidcii pojmov kontrola a spravny
dozor. B. Pekar nacrtol rozdiel medzi kontrolou a spravnym dozorom, ked’ spravny dozor
definoval ako také spravne aktivity, pri ktorych spravujiice subjekty pozoruju a hodnotia
spravanie nepodriadenych subjektov a porovnévaji ich so spravanim ziaducim, v stlade
s poziadavkami pravnych noriem, zatial' ¢o kontrolu definoval ako vykon kontroly zvonku,
ktorti uskutoéiiuji iné §tatne organy alebo adresati vykonu verejnej spravy.” Podobne
diferencuje spravny dozor od kontroly aj D. Hendrych, ked’ spravny dozor definuje ako
kontrolu vykonavanu prostrednictvom spravnych organov alebo orgénov ako vykonavatel'ov
verejnej spravy, pricom uvadza, ze je to spravna c¢innost' smerujuca k nepodriadenym
subjektom, u ktorych pozoruje ich spravanie a porovnava ho so spravanim stanovenym
pravnym predpisom alebo inym pravidlom ako spravanim Zziaducim. D. Hendrych dalej
uvadza: ,,Oznacenim spravny dozor i terminologicky odliSujeme tito ¢innost' od kontroly
¢innosti verejnej spravy. Spravny dozor vykonavaju spravne organy alebo organy uzemnej
samospravy v ramci svojej posobnosti ako ¢innost’ doplitujicu alebo ako ¢innost’ vylucnu.
Zalezi na tom, kol'ko ¢innosti je im delegovanej a aké postavenie v systéme verejnej spravy
zastavaju.“® K uvedenému dodavame, e po analyze institutu spravneho dozoru sme dospeli
k zaveru, ze jednotiacim znakom vSetkych foriem spravneho dozoru je prave ta skuto¢nost’, ze
smeruje k nepodriadenym subjektom, r6znym pravnickym osobam a fyzickym osobam, ktoré
zodpovedaju za plnenie Specifickych povinnosti na prislusnom tseku spravy, napr. na useku
ochrany pred poziarmi, ochrany osobnych udajov, nakladania s odpadmi, stavebnej ¢innosti
apod. Tieto povinnosti im vyplyvaji z osobitného zikona a spravidla sa viazu na urcita
kvalifikovanu ¢innost’, na ktord maju tieto osoby autorizaciu, povolenie, suhlas alebo inu
formu pozitivneho rozhodnutia od prislusnych Statnych orgénov. Vynimkou je vykon tzv.
hlavného $tatneho dozoru, pretoze v tomto pripade ustredné organy Statnej spravy kontroluju,
ako miestne organy S$tatnej spravy plnia Glohy Stitneho dozoru na zverenom useku Statnej
spravy.? Sistou davkou nepresnosti by sme teda hlavny §tatny dozor mohli oznagit' aj ako
»dozor nad dozorom*. V tomto kontexte ddvame na zvazenie, Ci by takto koncipovana
¢innost’ prislusnych organov nemala byt ozna¢end pojmom ,,dohl'ad”, ktory je podla nas
adresnejSim a lepSie vystihuje podstatu hlavného Statneho dozoru.
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Z diel d’alsich autorov k danej problematike uvadzame aj myslienky V. Sladecka,
ktory definuje spravny dozor ako ,.cCinnost, ktora spociva v pozorovani a hodnoteni
adekvatnosti konania, spravidla urcitej (fyzickej) osoby, pripadne i aktivity smerujice k
néprave nedostatkov.“1® M. Kopecky zase spravny dozor chape ako ,,inititit spravneho prava
a jeden z pravnych prostriedkov zaistenia zakonnosti (pravnosti) vo vztahoch upravenych
normami spravneho prava. Spoc¢iva v pdsobeni na Statne organy, pravnické a fyzické osoby,
aby neporusovali vo svojej ¢innosti normy spravneho prava a aby plnili povinnosti stanovené
tymito normami. Spravny dozor je vykondvany vo verejnom zaujme z Uradného podnetu
a sluzi na ochranu objektivneho prava. !

Rovnako aj M. Gaspar sa pokusil o diferenciaciu medzi kontrolou a dozorom.
Vo svojej publikacii ,,Spravne pravo™ uvadza dve ponatia dozoru, a to dozor ako kontrolu
a dozor ako sucast kontroly. Pokial by sme sa stotoznili s prvym oznafenim, ze dozor je
vlastne kontrolou, i§lo by o synchronizaciu ¢innosti, ktoré si predmetom kontroly aj dozoru.
V druhom poiati dozoru M. GaSpar definoval dozor ako prostriedok, ktory sleduje tie isté
ciele ako kontrola, presnejSie povedané dozor je jednym z prostriedkov kontroly. Dalej
definuje dozor ako ,Cinnost pradvne regulovanli, so zretelom na ¢o najodbornejSie
zabezpecovanie diferencovanych verejnych zaujmov pri vyuziti predpisanych pravnych
prostriedkov.“!? Z uvedeného vyplyva, Ze dozor st opravnené vykonavat §tatne organy, ktoré
st na takato ¢innost’ splnomocnené zakonodarcom, pricom kontrolu mézu vykonavat’ aj iné
subjekty vratane adresatov spravy.

Podla M. Kopeckého spravny dozor vykonavaju organy stojace mimo organizacnej
sustavy verejnej spravy, kam mozno podl'a tychto kritérii radit’ aj prokuratiru. Tento nazor sa
vsak lisi od teodrie P. Prichu, ktory spravnu kontrolu (dozor) stotoziiuje so sluzobnym
dohl'adom, ktory vykonéavaji organy verejnej spravy ako kontrolujuce subjekty.

Ako z uvedeného vyplyva, tedria spravneho prava podrobne rozobera pojem kontrola
a dozor vnima ako jej integralnu sucast. Na spravny dozor preto moézeme analogicky uplatnit’
teoriu kontroly, avSak priamo tieto pojmy stotoziovat’ nemdzeme.

V odbornych publikaciach zo spravneho prava sa stretavame aj s delenim kontroly na
vonkajsiu a vnutorna kontrolu. Zakladnou ¢rtou vnutornej kontroly je t& skuto€nost’, Ze organ
ju vykonava dovnutra vlastnej organizacie a vo¢i podriadenym alebo nim riadenym organom
a organizaciam. Vnutornl kontrolu je potrebné odlisit’ od vnutroorganizacnej kontroly, ktora
sa nevykonava podl'a zakona Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 10/1996 Z. z. o kontrole
v §tatnej sprave v zneni neskor$ich zakonov. Podla P. Skultétyho tu ide o kontrolu podla
zasady ,, kto riadi, ten kontroluje . ** Podobne v ramci kontroly aj J. Machajova tak vyjadruje
procesnu zasadu ,.kto riadi, aj kontroluje“.** Napriklad Ministerstvo financii Slovenskej
republiky ako ustredny organ Statnej spravy pre oblast’ financii, dani a poplatkov, colnictva,
finan¢nej kontroly, vnutorného auditu a vladneho auditu riadi a kontroluje colné a danové
urady v tejto oblasti. Takto je oznaCovana a vykonavana vnatorna kontrola v oblasti verejnej
spravy. Vonkajsia kontrola na rozdiel od vnutornej je charakteristickd tym, Ze kontrolovany
subjekt nie je podriadeny kontrolnému orgénu, nie je nim zriadeny, ani nim nie je riadeny ¢i
usmeriiovany. Kontrolujlci orgén stoji mimo organizacnej Struktury kontrolovaného subjektu.
Je od neho nezavisly, o je objektivnym predpokladom uspesnej kontrolnej ¢innosti. Vsetky
takto koncipované kontrolné inititity by mali spifiat podmienku nezavislosti — aspofi
relativnej nezavislosti od subjektov, nad ktorymi sa kontrola vykonava. Iné pravne vztahy
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medzi subjektmi kontroly okrem tych, ktoré vznikaju pri vykone kontroly, by sa nemali
modelovat.

Poukazali sme na skutocnost, ze aj pravne prostriedky, ktoré¢ ob¢ania vyuzivaju na
ochranu svojich prav a pravom chranenych zaujmov namierenych voci ¢innosti alebo voci
formam c¢innosti organov verejnej spravy, mozno nazvat’ ako prostriedky kontroly v oblasti
verejnej spravy. Aj tato forma kontroly je povazovana za vonkajSiu kontrolu, pretoze subjekty
(teda obcania), ktoré ju vykondvajl, stoja mimo organizacnej Struktiry organov verejnej
spravy, nad ktorych pdsobnostou sa kontrola vykondva.™®

Niekol’ko uvah Kk inStititu prokuratorského dozoru

Jednym z organov vykondvajucich vonkajSiu kontrolu v oblasti verejnej spravy je aj
prokuratura. Na podmienky Slovenskej republiky sa prokuratira podl'a P. Priichu zarad’'uje do
orgdnov vykonavajticich vonkajSiu kontrolu subjektmi inymi, nez st organy verejnej spravy,
S ¢im v plnom rozsahu stihlasime. Prokuratira patri medzi organy opravnené kontrolovat
vykon verejnej spravy organmi na to zakonom splnomocnenymi. Privykone vonkajsej
kontroly medzi prokurdtorom a orgdnom verejnej spravy nie je vztah nadriadenosti
a podriadenosti a ani iné suvislosti spojené s kreovanim, organizovanim ani riadenim tychto
organov. Vykon prokuratorského dozoru teoreticky mozno zaradit’ do vonkajSej kontroly
V oblasti verejnej spravy.

V tejto suvislosti je potrebné uviest’ zaradenie prokuratora v pripade, ak chrani verejny
zdujem, ktory bol poruseny nezdkonnym postupom alebo nezdkonnym pravnym aktom
organu verejnej spravy. Prokurator nevystupuje ako spravny orgéan ani ako adresat verejnej
spravy. Tento stoji mimo organiza¢nej sUstavy verejnej spravy, preto nie je priamo zaradeny
ani do jednej Statnej moci, funguje ako subjekt sice v ramci ,.trojdelenia® Statnej moci, ale
nemozno ho zasadne zaradit’ do vykonnej moci v State. V konani, v ktorom prokurator chrani
objektivne pravo, nie je vo vzt'ahu nadriadenosti, dokonca ani vo vztahu nadradenosti voci
organom verejnej spravy, disponuje pravnymi prostriedkami len s odporucajicim
charakterom.

V zakone o prokuratire, ako aj v inych osobitnych pravnych predpisoch sa uvadza, ze
prokurator v oblasti verejnej spravy je opravneny vykondvat dozor nad zachovavanim
zakonnosti orgdnmi verejnej spravy. V tomto pripade nemdzeme zjednocovat’ pojem kontrola
s pojmom dozor. V podstate tieto dva pojmy plnia obdobné ciele a maju aj obdobné funkcie,
ale predsa v zmysle doktrinalnej terminoldgie st to dva relativne odlisné pojmy.

Na zéklade uvedeného by sme dozor charakterizovali ako sucast’ kontroly, teda ide
0 uzsi pojem, ktory mé rovnaké ciele a funkcie. Dozor je teda prdvom regulovany postup
organov verejnej moci, ktorym sa porovnava skutocny stav s predpokladanym stavom
prostrednictvom pravnych prostriedkov, ktoré boli zverené do pravomoci prislusnym
organom.

V praxi takéto rozliSenie nie je az také podstatné. Podl'a naSho nazoru pojem kontrola
rovnako ako dozor ¢i dohl'ad obsahovo plnia rovnakt ulohu, ktord spociva v zabezpecCeni
bezporuchového chodu verejnej spravy. Ak vSak explicitne vychddzame z dikcie zakona
0 prokuratire, mézeme hovorit’ o spravnom dozore, ¢o vyvodzujeme zo §tvrtého dielu zdkona
0 prokuratire  pod nizvom ,DOZOR PROKURATORA NAD ZACHOVAVANIM
ZAKONNOSTI ORGANMI VEREJNEJ SPRAVY.“ Terminologicky spravne sa na vykon
¢innosti prokuratiry v netrestnej oblasti javi pojem kontrola, pretoze prokuratiru podla
doktrindlneho vykladu radime medzi subjekty opravnené vykonavat vonkajSiu kontrolu
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Vv oblasti verejnej spravy. Obsahovo nepochybne nemozno takéto zaradenie vylucit, avSak
zakon nam uvadza ind pravnu terminologiu. Dovolime si tvrdit, Ze ide o ,,nespravnu® pravnu
terminologiu zédkona, ktor pripisujeme oneskorenej reakcii legislativy na vzniknuté zmeny
po rozpade Cesko-slovenskej federativnej republiky. V tom obdobi prokuratiira pdsobila ako
politicky subjekt a bola radena skoér do vykonnej moci Statu. Vznikom samostatnej Slovenske;j
republiky a odpolitizovanim sa prokuratiry sa tato vynala spod vykonnej moci a stala sa
organom sui generis, ktory nemdZeme radit’ ani do moci vykonnej, ani do d’alSich dvoch
Statnych moci. Viaceri slovenski odbornici cerpaji z Ceskej literatiry, kde Statne
zastupitel'stvo funguje na inych principoch, nema v kompetencii plnit’ také ulohy na tseku
verejnej spravy ako prokuratira, apreto ho nemdzeme rovnako radit medzi prostriedky
kontroly vo verejnej sprave. Tu sa dostavame do teoretického rozporu. Nastastie ide len o
terminologické diferencie, ktoré nie st pre prax smerodajné a nemaji vplyv na vykon
prokuratorského dozoru. Z uvedeného pre stlad doktrindlnej terminologie s legislativnou by
bolo vhodnejSie premenovat’ prokuratorsky dozor na prokuratorsku kontrolu, ktora podla
vietkych charakteristickych znakov spiiia kritéria vonkaj$ej kontroly vo verejnej sprave, ktort
vykonavaji subjekty stojace mimo organizacnej sustavy verejnej spravy, kam radime
Narodnt radu SR, sudy, Najvyssi kontrolny trad SR, ombudsmana a v neposlednom rade
obcanov. Doktrina sem odovodnene radi aj prokurataru. V tejto suvislosti nie je smerodajny
obsah Cinnosti, ked’ze je viac-menej totozny, vyznamnym znakom tu je pravne postavenie
kontrolujiceho subjektu vo vztahu k vykonavatelom verejnej spravy. Pokial zostane
zachovany status quo a prokuratira bude aj nad’alej organom sui generis, je opodstatnené, aby
sa zmenila terminologia z prokuratorského dozoru na prokuratorski kontrolu. Ak by vsak
doslo k akejkol'vek zmene, treba na tieto zmeny pruzne reagovat’ zo strany Narodnej rady SR.
Vychadzame aj z nalezu Ustavného sadu SR, v ktorom sud vyslovil, Ze v pojme ,,dozor* je
obsiahnuty prvok nadradenosti, ale nadradené postavenie voci organom Statnej spravy,
vratane Ustrednych organov, prokuratira podla Gstavy nemd. V nijakom pripade nemoze mat’
prokuratira v ramci vykonu dozoru nadradené postavenie voci organom uzemnej Samospravy
anemdze vykonavat konkrétne pravomoci vratane prava ukladat tymto orgdnom ulohy.
Podr’a ¢l. 67 Gstavy obci, resp. izemnej samosprave, povinnosti a obmedzenia mozno ukladat
len zidkonom, teda nie rozhodnutim prokuratora. Ustava zretelne rozliSuje medzi
povinnostami, obmedzeniami a ulohami, ktoré sa ukladaji zdkonom a medzi povinnost'ami
a obmedzeniami, ktoré mozno ukladat’ rozhodnutim na zaklade zékona. Podl'a pravneho
nazoru Ustavného sudu pri pojme ,,dozor*, ktory bol inak prevzaty z predchadzajicej pravne;
upravy prokuratury s urcitou modifikaciou v jeho kompetenciach, treba rozliSovat’” medzi
¢innostou prokuratiury v oblasti trestnopravnej a ¢innostou v oblasti netrestnej, na ktor ju
splnomocnuje ¢l. 149 Ustavy. Pojem ,,dozor* treba chépat’ aj z iného pohladu, t. j. ako ¢innost’
prokuratury s nadradenym postavenim voc¢i inym subjektom, ktoré je povinna chranit, s
nariad’ovacou alebo prikazovacou pravomocou. Tak je to vyluéne v trestnej oblasti, kde dozor
prokuratora s prvkom nadradenosti umoziuje priamo Trestny poriadok. Druhé hl'adisko sa
tyka netrestnej oblasti. Tento ,,dozor* (spravnejsie by bolo slovo dozor nahradit’ inym slovom
alebo slovami, ktoré by vernejSie vystihovali aktivity prokuratora, na ktoré ho zmociuje
zdkon) by nemal obsahovat’ prvok nadradenosti. Ustavny sid vyslovuje nizor totozny so
stanoviskom Narodnej rady Slovenskej republiky, Ze ochrana prav a zakonom chranenych
zdujmov nie je Cinnostou, ktord by znamenala nadradenost’ prokuritora voci subjektom,
0 ochranu prav ktorych ide. Je v zaujme pravneho S$tatu, aby jeho organy riadne a dosledne
plnili ulohy, ktoré st im dané. Tam, kde by Stitne orgény svojou cinnostou zasiahli
neopravnene do prav a pravom chranenych zaujmov pravnickych oséb a fyzickych osob, Stat
ma povinnost’ vytvorit’ systém kontrolnych mechanizmov na ich ochranu. Jednym z nich je
prokuratura. Jej miesto v kontrolnom systéme je nezastupitené a méa svoje opodstatnenie.*®

16 Pozri Nalez Ustavného sadu Slovenskej republiky PL. US 17/96.



Na zaklade uvedeného jednozna¢ne zastdvame ndazor, ze prokuratira ako jeden
z vyznamnych subjektov  kontroly v oblasti verejnej spravy plni nezastupitelné
a nenahraditel'né ulohy na tomto useku. Teda rozsah uloh, ktoré¢ jej boli zverené¢ do
kompetencie v ramci vykonu dozoru, nie je potrebné zuzovat, mozno ani rozSirovat, ale
jednoznacne vyslovujeme navrh, ze je potrebné zjednotit pojmy pravnej tedrie s pravnou
praxou. Pretoze najmé v oblasti prava prax vychadza, odkazuje a opiera sa 0 pravnu teoriu,
doktrinu, vyklady, ktoré nemozno najst’ ani v pravnych predpisoch, ani v rozsudkoch studov.
Pri vykone zékonnych tloh st nevyhnutné presné a jasné pravidld, s ¢im uzko suvisi aj
jednozna¢ny vyklad a nepochybne aj jednozna¢na terminologia.
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Summary

In this paper, we discussed about a control mechanisms of public administration.
These play an important role in ensuring compliance of objectives, tasks, functions, methods



and forms of administrations in the context of the current law and the legitimate expectations
of recipients of public administration. We pointed out the undeniable importance of control
activities in all its forms. It is a permanent activity, which determines the real level of legality,
regularity, effectiveness, efficiency, timeliness as well as other essential value attributes of
public administration. We defined the concept of control, its basic features and also the
established systemization of the control system of public administration. In particular, we
focused on supervision, which is understood as only one, but an extraordinary important part
of the control system. We also pointed out that despite the direct statutory enactment of the
institute of prosecutor's supervision in current legislation the activity from the theoretical
perspective shows a number of features that set it apart from the concept of control in its
general meaning. According to the authors it would be more appropriate to replace the
concept of prosecutorial supervision of the concept of prosecutorial control.
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