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Dozor prokuratary SR nad dodrziavanim
zakonnosti organmi verejnej spravy:
neziaduci relikt socialistickej minulosti?

Supervision of Public Prosecution Service SR
over the Observance of Law by Public Administration
Authorities: An Undesirable Relic of the Socialist Past?

Bystrik Sramel”

Abstrakt

Autor sa vo svojom prispevku zaobera problematikou dozoru prokuratiry nad dodrziavanim
zakonnosti organmi verejnej spravy. Ide o tému, ktora je v Slovenskej republike dlhodobo predmetom
pocetnych diskusif, a to predovsetkym v kontexte zachovania tohto pravneho ndstroja, prip. jeho
uplnej eliminacie. Autor sa v prvej casti prispevku zameriava na objasnenie pojmu ,,prokuratorsky
dozor® vo vSeobecnosti, na jeho povahu a klasifikiciu v slovenskom pravnom prostredi. Nasledne
autor objasnuje historické pozadie vzniku a vyvoja institatu dozoru prokuratury vo verejnej sprave,
analyzuje jeho premeny v ¢ase a upriamuje pozornost’ na jeho suvislosti s inymi pravnymi institatmi.
Autor v prispevku tiez poukazuje na niektoré problematické prvky a snazi sa sformulovat’ vlastny
pravny nazor tykajuci sa relevancie a opodstatnenosti existencie tohto pravneho institutu v pravnom

poriadku Slovenskej republiky.
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Abstract

The author of this paper deals with the issue of prosecutorial supervision over the observance of law
by public administration authorities. This is a topic that has long been the subject of numerous
discussions in the Slovak Republic, especially in the context of maintaining this legal instrument,
or its complete elimination. In the first part of the paper, the author focuses on clarifying the term
“prosecutorial supervision” in general, on its nature and classification in the Slovak legal environment.
Subsequently, the author clarifies the historical background of the establishment and development
of the institution, analyses its changes over time and draws attention to its connection with other
legal institutions. The author also points out some problematic elements and tries to formulate his
own legal opinion regarding the relevance and justification of the existence of this legal institution
in the legal order of the Slovak Republic.
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Uvod

Dozor prokuratiry Slovenskej republiky nad dodrziavanim zakonnosti orgdnmi verejne;
spravy sa v odbornej literatire povazuje za jeden z viacerych nastrojov umoznujicich rea-
lizovat’ vonkajsiu kontrolu v oblasti verejnej spravy.! Ide o prostriedok, ktory sa v sloven-
skom pravnom prostredi povazuje za v podstate uz tradi¢ny prvok, ktory vsak z hladiska
pravno-historického nemal vzdy rovnakd podobu a presiel pocetnymi modifikaciami. Nielen
v minulosti, ale aj v sicasnosti sa ozyvaja hlasy, a to nielen z prostredia politického, ale aj z pro-
stredia odbornej pravnej verejnosti, ktoré maji voci tomuto prostriedku kontroly zakonnosti
v oblasti verejnej spravy znacné vyhrady a povazuju ho za neziaduci ¢i prekonany pozostatok
socialistickej minulosti, ktory v demokratickom a privnom $tite nema ziadne miesto.” Je teda

1 Ktomu pozriblizsie VRABKO, M. a kol. Spravne privo hmotné. | Seobecnd tast! Bratislava: C. H. Beck, 2012, 5. 231-267;
MACHAJOVA, J. a kol. /eobecné sprdvne privo. 7. aktualiz. vyd. Zilina: EUROKODEX, 2014, 5. 325-342.

2 Zoulik vyslovne odmieta koncepciu prokuratary ako vykonavatelky paternalistickej starostlivosti §tatu o zacho-
vavanie zakonov v urcitych pripadoch bez ohl'adu na zaujem a iniciativu opravnenych. Odmieta preto postave-
nie prokuratiry ako vseobecného strazcu zdkonnosti. Aj ked’ pripust’a, ze mimo oblasti trestného prava exis-
tuji v pravnom poriadku urcité oblasti, v ktorych je dany verejny zaujem na presnom dodrziavani pravaych
predpisov (napr. vo veciach hospodarskej sut’aze, ochrany zivotného prostredia), zaroven tvrdi, ze pre civilné
konanie je ucast’ prokuratora v flom nesirodym prvkom, z ktorého vznikaju t'azko riesitelné komplikacie.
V oblasti spravncho studnictva podla neho pésobnost’” prokuratiry vSak nema vébec svoje miesto. Tvrdi,
ze Gcast’ prokuratora v tejto oblasti sa totiz vymyka dvojstrannej povahe sporu medzi subjektom, ktory sa citi
byt’ poskodeny na svojich pravach rozhodnutim spravneho organu a medzi Stitom predstavovanym samot-
nym spravaym organom. Uéast’ prokuratora podl'a neho nie je dokonca odévodnend ani v pripade, e spravny
organ porusil zdkon v prospech opravneného subjektu. Blizsie pozri ZOULIK, E Poznamky k postaveni
prokuratury. In: Pravni praxce. 1993, ro¢. 41, ¢. 3, 5. 159-161. Osmancik sa k poésobnosti prokuratiry v netrest-
nej oblasti stavia tiez rezervovane, nakol'ko vychadza z presvedcenia, ze v pluralitnej spolo¢nosti st subjekty
autonémne a svojpravne a si teda schopné hgjit” svoje prava podl'a vlastného uvazenia a rozhodnutia bez
akejkol'vek statnej kurately. Medzi prvoradé povinnosti $titu podl'a neho pattf stihanie trestnych ¢inov ohro-
zujucich dolezité hodnoty spolocnosti. Stit preto musf zaistit, aby prokuratira priotitne zabezpecovala toto
svoje nenahraditelné spolocenské poslanie a nerozptyl'ovala sa zbytocnymi dlohami, ktoré mézu plnit’ iné
organy. Ked’Ze je vsak $tat nositefom mnozstva réznych prav, mala by prokuratira podla neho v netrestnej
oblasti zastupovat’ $tat pred civilnymi, obchodnymi a spravaymi sidmi vo veciach majetkovych a fiskalnych.
Osmancik vyslovne hovori o zastupovani statu v netrestnej oblasti, z coho sa da usadit’, ze ingerencia proku-
ratary v netrestnej oblasti mimo zastupovania Statu (zastupovanie verejného zaujmu) by podl'a neho mala byt’
virazne obmedzeni. Blizsie pozti OSMANCIK, O. Prokuratura nebo stitni zastupitelstvi? In: Ceskoslovenskd
kriminalistika. 1991, ro¢. 24, ¢. 1, s. 105-107. Golema sa tiez stavia k posobnosti prokuratiry v netrestnej
oblasti skor odmietavo a argumentujic existenciou ustavného sudnictva, spravncho sidnictva a Najvyssicho
kontrolného uradu SR vyslovuje pochybnosti nad potrebou ¢innosti monokraticky riadenej prokuratiry ako
organu kontroly dodrziavania zdkonnosti v demokratickom state. Prokuratire podPa neho patri nezastupitelné
miesto v kontrole zdkonnosti trestného konania v stadiu vysetrovania, podavanie obzaloby a zastupovanie
statu pred sudom. Vyslovne vSak uvadza, ze prokuratire nepatrf siroko zamerana kontrola, ktord nemoze
fakticky ani zabezpecit’. Tvrdi totiz, Ze ochrana zakonnosti v konecnom dosledku prinalezi iba nezavislym
sidom. Napokon vyslovuje zaver, ze zizenie posobnosti prokuratiry je nevyhnutné pre zabezpecenie skva-
litnenia vysetrovania v ramci trestného konania a preciznej a zodpovednej prace prokuratiry pri zastupovani
statu na sudoch v trestnom konani. Blizsie pozti GOLEMA, A. Prokuratira vo vzt'ahu k sidnictvu v navrhu
Ustavy Slovenskej republiky. In: Justiéna revue. 1992, roé. 44, & 10, s. 36-37.
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mozné konstatovat’, Zze aj ked’ dozor prokuratiry vo verejnej sprave predstavuje tradicny
a klasicky pravny institut, ide zaroven o pravny institut, ktory je dlhodobo predmetom roz-
norodych odbornych a politickych diskusii. V nich sa objavuji ndzory a tvrdenia, ktoré
byvaju ¢astokrat znacne protichodné; na jednej strane sa v nich totiz objavuje poziadavka
po uplnom odstranen{ tohto pravneho institutu z pravneho poriadku, na strane druhej
je tu poziadavka jeho zachovania v sucasnej podobe, prip. jeho modifikacie a rozsirenia.

Problematika, ktora je predmetom pozornosti tohto prispevku stuvisi aj s otazkou, ktora
je v ostatnom case na Slovensku znac¢ne diskutovana, a to predovsetkym v politickych kru-
hoch. Viaceré sucasné slovenské politické strany totiz pozaduji o prebudovanie sloven-
ského modelu verejnej zaloby; jeho transformaciu zo systému prokuratiry na systém Stat-
neho zastupitel'stva s oklieStenymi kompetenciami a posobnost’ou zameranou na oblast’
trestnopravnu.’ Obdobna transformacia sa po roku 1993 zrealizovala aj v Ceskej republike,
kde bol dozor dradu verejnej zaloby vo verejnej sprave v takej podobe, v akej sa vyskytuje
v Slovenskej republike de facto eliminovany.* Aj z tohto dovodu mozno povazovat’ tento
prispevok za zaujimavy pre ¢eskd verejnost’ a odbornd pravnu obec.

Tento ¢lanok nema ambiciu uplne komplexne a vycerpavajuco spracovat’ problematiku
dozoru prokuratiry vo verejnej sprave. To z hladiska limitovaného rozsahu nie je ani
mozné. Jeho cielom je prispiet’ do aktualnej diskusie, ktora je ¢astokrat poznacena emociami
a neznalost’'ou problematiky, obzvlast’ v radoch politikov. V prispevku sa pokasim nacrtntat’
historické pozadie vzniku a vyvoja institutu dozoru prokuratiry vo verejnej sprave, analy-
zovat’ jeho premeny v ¢ase, ako aj poukdzat’ na jeho stvislosti s inymi pravnymi institatmi.
Sucasne by som chcel tiez poukazat’ na niektoré problematické prvky a sformulovat’ vlastny
pravny nazor tykajici sa relevancie a opodstatnenosti existencie tohto pravneho institatu
v pravnom poriadku Slovenskej republiky.

1 Pravno-teoretické vychodiska: Pojem a pravna
povaha foriem dozoru prokuratary

Pred tym, ako sa budem zaoberat’ samotnym pojmom ,,dozor prokuratary®, rad by som
poznamenal, ze zakonodarca v textoch normativnych pravaych aktov v zasade pouziva via-
cero typov pravaych pojmov. Jednak ide o pojmy, ktorych obsah vSeobecne zavizné pravne
predpisy vymedzuju, ¢ize zakotvuju ich legalne definicie, a to tak, aby sa jednoznac¢ne urcilo,

3 Kuruc o reforme prokuratiry: Jankovskd by uz bola obvinena. Pravda [online]. Dostupné z: https://
spravy.pravda.sk/domace/clanok/536486-kuruc-o-reforme-prokuratury-jankovska-by-uz-bola-obvi-
nena/; Postavenie prokuratiry sa nezmeni. Poslancovi Bardnikovi chybali hlasy koali¢nych partnerow.
Dennik N [online]. Dostupné z: https://dennikn.sk/2178121/postavenie-prokuratury-sa-nezmeni-poslan-
covi-baranikovi-chybali-hlasy-koalicnych-partnerov/; Baranik celi kritike niclen advokatov, ndvrh na zmenu
prokuratiry je neprimerany a neakceptovatelny. Webnoviny [online]. Dostupné z: https://www.webnoviny.
sk/do-baranika-sa-ostro-pustil-advokat-karas-navrh-na-zmenu-prokuratury-je-absolutne-neprimerany/;
Baranik: Prokurattra chee vldadnut', je to nebezpecné. Pravda [online]. Dostupné z: https://spravy.pravda.sk/
domace/clanok/571116-baranik-prokuratura-tu-chce-vladnut-je-to-nebezpecne/

4 SABATA, K. Poticbuje stitni zastupitelstvi netrestni ptsobnost? In: Statni zastupitelsti. 2009, roé. 7, &. 9,
s. 14-18.
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¢o sa pod prislusnym pojmom v prislusnom zikone mysli (napr. pojem osobny udaj,’ trestny
¢in, mladistvy). V pravaych predpisoch sa d’alej tiez stretivame s pojmami, ktorych obsah
je v dosledku dlhodobého, ustaleného, unifikovaného pouzivania nepochybny a preto medzi
adresatmi pravnej normy, ako aj organmi aplikicie prava v zasade nevznikaji spory o vyklad
(napr. rozhodnutie, Statne obcianstvo, narodenie, zavet). V textoch normativnych pravaych
aktov sa vsak mozeme stretnit’ aj s pripadmi, kedy zakonodarca pouziva nejaky pravny pojem,
tento vsak legalne nedefinuje a jeho obsah (vyznam) nie je okamzite jasny a jednoznaény.
Takymto pripadom je i pripad, ked’ zdkonodarca v suvislosti s normativnymi pravanymi aktmi
upravujucimi otizky prokuratiry (organov prokuratiry) pouziva pojem ,,dozor™.® V tomto
kontexte mozno konstatovat’, ze naprick dlhotrvajicemu pouzivaniu pojmu ,,dozor proku-
ratury®, v sicasnosti pravne predpisy neobsahuju ziadnu legalnu definiciu tohto pojmu, ktora
by spresnila a vyjasnila obsah, rozsah ¢i charakter tejto ¢cinnosti prokuratiry ako organu verej-
nej moci. Sicasnd pravna teoria tejto otazke nevenuje vel'ka pozornost’.

Naprick tomu, treba uviest’, ze poc¢etné snahy o zadefinovanie obsahu uvedeného pojmu
sa v pravnej vede v minulosti vyskytli. V tejto stvislosti je ziaduce spomenut’ predovsetkym
socialistickt pravnu vedu, ktora sa v rokoch 1953—1989 nie zriedkavo zaoberala teoretickym
uchopenim pojmu prokuritorsky dozor.” Dokonca mozno uviest, ze pokusy o definovanie
tohto pojmu nachiadzame uz v pravnej vede spred roku 1948.°

Co sa tyka definicii prokuratorského dozoru v socialistickej literatiire, tieto boli pomerne
pocetné, od seba sa vsak prilis nelisili. V zasade mozno konstatovat’, ze prokuratorsky dozor
bol ponimany ako ,,samostatnd iistavna forma (innosti socialistického Stitu abez pecujiica disledné
vykondvanie a Fachovdvanie akonov a inyeh pravnych predpisov, vykondvand prokuratirou ako 0rga-
nom Stitu a v jeho mene specifickymi praviymi prostriedkani na celom iizemi republiky a bez 3dvislosti
na akychkolvek miestnych vplyvoch.”” Spacil v tomto kontexte véak dodava, ze vo vicsine pric
socialistickej pravnej vedy absentuje priame vysvetlenie, ¢o je to dozor; spravidla sa streta-
vame s tautolégiou, ze ,prokuritorsky dozor je dozor nad dodriavanim zikonov’ Len ztiedka
pravna literatira ponukala iné definfcie. Spomendt’ mozno napr. ucebnicu §tatu a prava
z roku 1977, ktora uvadzala, ze ,,dozor je pravnou zdrnkon socialistickej dakonnosts, ktord spoliva
v previerke (innosti vSetkych subjektov prava |. .. dozor sleduje, & spravanie subjektov prava je opravnen,

g 11

prikazané alebo zakazane.

5 Niektoré pojmy, napr. osobny udaj si dokonca este definované aj na medzinarodnej urovni (GDPR). Blizsie
pozti FUNTA, R. Data, Their Relevance to Competition and Search Engines. In: Masaryk University Jonrnal
of Law and Technology, 2021, ro¢. 15, ¢. 1, s. 120. DOTI: https://doi.org/10.5817/MUJLT2021-1-5. Dostupné
z: https://journals.muni.cz/mujlt/article/view/13866

¢ SPACIL, J. Historie a perspektivy ceskoslovenské prokuratury. In: Prokuratura. 1992, roé. 23, & 1-2, 5. 12.

7 Pozri napr. PLUNDR. O. Nova tprava prokuratorského dozoru. In: Privnik. 1957, roc. 96, ¢. 3, s. 236-246;
PLUNDR, O., HLAVSA, P. Organizace justice a prokuratury. 5. podstatné pieprac. a dopln. vyd. Praha:
Panorama, 1987, s. 156 a nasl; KUBAT, E 30 let ¢eskoslovenské socialistické prokuratury. In: Soczalistickd
zdkonnost. 1983, ro¢. 31, ¢. 6, s. 323 a nasl.

8 Pozri napr. HACHA, E. Dozor. In: Slovnik verejného priva Ceskoslovenského. Svazek I. Praha: Polygrafia — Rudolf
R. Rohnet. 1929, s. 458 a nasl.

9 PLUNDR, HLAVSA, 1987, op. cit., s. 156.
SPACIL, 1992, op.cit., s. 7.
1t KUCERA, E. a kol. Obecna teorie stitu a prava. I1. dil. Praha: Univerzita Karlova, 1977, s. 329.
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Za najprepracovanejsie ponatie dozoru v ceskoslovenskej pravne vede (nielen socialistickej)
Spacil povazuje vymedzenie dozoru, ktoré realizoval E. Hacha uz v roku 1929 a ktoré vycha-
dza a nadvizuje na koncepcie nielen ¢eskoslovenskych, ale aj zahrani¢nych autorov.'” Hacha
definuje dozor ako ,, konveniny nizov pre sibor funkcii, ktoryeh jadro lei v tom, $e dozorujiici pozoruje
cinnost’ iného (pod dozor postaveného) Rritickym sposobom podla smernic tito Cinnost’ uréugricich, majric
na pogorovaného aspon virtuelne vplyy smerujiici k tomn, aby Ginnost’ pogorovand bola ndrand v ghode
$0 smernicami pre riu danymi.“" Za nevyhnutny prvok dozoru povazuje Hacha ¢innost’ pozo-
rovaciu, ktora ¢innost’ pozorovanu meria urcitymi meritkami, najmi normou pre ¢innost’
vopred danou. Hacha zdéraznuje, ze vykonanie napravy nemozno z pojmu dozoru vylacit’,
ak sa nema instittu dozoru odnat’ jeho prakticky zmysel. Pripust’a, ze podla pozitivno-
pravnej upravy moéze byt funkcia pozorovacia a funkcia napravna rozdelena medzi rozne
organy. Pojmovym znakom dozoru je podla Hachu skutoc¢nost’, ze sa vykonava z podnetu
uradného." Na tomto mieste pripominam a zdorazniujem, ze vyssie uvedené vymedzenie
dozoru realizoval Hiacha vo vseobecnosti k institutu dozoru ako takému; v dobe, ked uve-
dent definiciu tvoril totiz samotny institut vSeobecného prokuratorského dozoru samo-
zrejme neexistoval.

Mozno zdéraznit’, ze pojmovym vymedzenim prokuratorského dozoru sa v minulosti (bliz-
kej 1 vzdialenej) zaoberala nielen pravna veda, ale v urcitej miere aj sudna prax (judikatira).
V tejto savislosti je ziaduce spomenit’ nielen judikatiru novsiu, ale aj ¢eskoslovenska judi-
katdru pochadzajucu uz z 20. rokov 20. storocia. Dobové rozhodnutia Najvyssicho sudu
spravneho totiz v tejto suvislosti opakovane uvadzali, ze ,,privo dozorn dano jest Gradim toliko
na ochranu prava objektivnibo, prolez strandm ndrok na vykon dozoriiho prava v jejich individuelnim
zajmu neprisiusi. Proto neni sprivné zarazovat pod pojem dozoru i instanini revizi aktii komundlnich,
nebot’ v tomto institutu poskytuje se procesni narok na pravni ochranu subjektivnich prav a zdajmi, kdegto

dozor chee byt garancii zachovavani objektivni normy*"

Na tomto mieste by som rad dodal, ze v kontexte pomenovania ¢innosti, ktoré sa po obsa-
hovej stranke subsumuji pod pojem dozor, v tedrii, ale aj v legislativnej praxi sa vyskytuju
pomerne vyrazné terminologické diskrepancie. Inymi slovami, doposial’ sa v pravnej te6-
tii a v pravnej praxi nenasiel unifikovany pristup k oznacovaniu tejto aktivity prislusnych
organov verejnej moci. Uvedeny stav bezpochyby bezprostredne suvisi so skutocnost’ou,
ze zakonodarca pouziva terminy ,,dozor”, ,,dohlad®, , kontrola® a pod. v mnohych pripa-
doch znacne nekonzistentne a az nasledne sa pravna tedria snazi najst’ také znaky, ktoré
jednotlivé druhy tychto c¢innosti od seba navzdjom odlisujd a vymedzuji. Zaroven pripo-
minam, ze ¢innost’ pravaych vedcov je zna¢ne naroc¢na, predovsetkym z dévodu, ze medzi
jednotlivimi pojmami v mnohych pripadoch neexistuju uplne jasné a jednoznacné hranice.
Pomerne vyznamnu ulohu v tomto zohravaju tiez moznosti, ktoré poskytuje ten-ktory
jazyk. Ako priklad mozno uviest’, ze v slovenskych legislativnych a pravaych textoch sa stre-
tavame nielen s organmi dozornymi, ale aj s organmi kontrolnymi. Na rozdiel od toho vsak,

2 SPACIL, 1992, op. cit,, s. 11.
13 HACHA, 1929, op. cit., s. 458.
4+ SPACIL, 1992, op. cit,, s. 12.

5 HACHA, 1929, op. cit., s. 463.
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v Cestine sa nehovori o organe dozornom, ale o organe kontrolnom, a to napriek tomu,
ze de facto vykonava ¢innost’, ktora je po obsahovej stranke dozorom.

K povahe dozoru prokuratury sa vyjadruje tiez novsia judikatura, a to judikattara Slovenske;j
republiky po roku 1993. Podla pravneho nazoru ustavného sadu ,,pri pojme ,dozor', treba
rozlisovat’ medzi Ginnoston prokuratiiry v oblasti trestnopravnej a Cinnostou v oblasti netrestnej, na ktorsi
Ju splnomociinge clanok 149 distavy. Pojem ,dozor treba chapat’ aj 3 iného pobladn, t. j. ako cinnost’ pro-
kuratiiry s nadradenym postavenim voci inym subjektom, ktoré je povinna chranit; s nariadovacon alebo
prikazovacon pravomocon. lak je tomn vylucne v trestnej oblasti, kde dozor prokuritora s prokom nad-
radenosti umogiinje priamo Trestny poriadok. Drubé hladisko sa tyka netrestnej oblasti. lento ,dozor'
(spravnejsie by bolo slove dozor nabradit’ inym slovom alebo slovami, ktoré by vernejsie vystibovalo aktivity
prokurdtora, ku ktorym ho moctinje napadnuty dkon), by nemal obsabovat’ prvok nadradenosti. Podla
ndzoru sistavného sidu treba presne rozlisovat’ medzi Ginnoston prokuratiry, kde si proky s prikazova-
cim a nadradenym postavenim prokuratiiry voli subjektom, ktorych prava md chranit, a cinnoston, kde
sa tieto proky nenachddzaji a kde sa pogornost’ prokuratiry sistreduje len na odbalovanie nedostatko,
ktoré mozu v sicasnosts i v budricnosti vyvolat’ negiadiice sicinky. Prokurdtor sa vykonom ,dogoru‘ v oblasti
netrestnej nedostava do postavenia nadradenosti voci organom vereinej spravy. Kond na dklade 3dkona
a v medziach akona. Prokuritor nemd opravnenie kontrolovat’ efektivnost’ a ticelnost’ postupov orgdnov
vereine spravy, avagne im nkladat’ povinnosti, pripadne inym direktivnym sposobom gasabovat’ do ich
Cnnosti. Len v proku ,direktivnosti treba podla nazorn distavnébo sidu vidiet’ prvok nadradenosti'.
Prokurdtor mioke vsak prostriedky ,prokurdtorskebo dozoru’ realizovat’ vo vtubu k orginom verenej
spravy vylucne formou odporiicani a navrhov. Nema opravnenie divat’ zavazné pokyny na odstranenie 3is-
tenych nedostatkeon, ani ukladat’ sankcie za Zistené porusenie akona. Nariadovacia alebo rozhodovacia
pravomoc ostava achovand orgdanu alebo organizdcii, ktorého konanie alebo vysledok konania je objek-

tom dozorn.“'

Z hladiska terminologického by som rad zdéraznil, ze pojem prokuratorsky dozor treba
odlisovat’ od pojmu kontrola. Kontrola ako ¢innost’ prislusnych $tatnych organov je totiz
charakteristicka tym, Ze nie je zamerand vylucne na dodrziavanie zakonnosti, ale moze sle-
dovat’ tiez acelnost’, hospodarnost’ a vhodnost’ rozhodovania a postupov objektov dozoru.
Kontrola sa povazuje za ¢innost’ realizovanu ,,zvonku® vodi orgainom verejnej spravy.'”
Naopak, dozor je zamerany len na dodrziavanie zdkonnosti v spravani pravnych subjektow.
Pri uplatneni dozoru neprichddza do Gvahy sledovanie a hodnotenie mimopravnych kri-
térii, ako napr. vecna spravnost’, icelnost’, hospodarnost’, socialna a ekonomicka efektiv-
nost’, silad s poznatkami vedy a techniky, etické pravidld."® Prokuritor pti vykone dozoru
teda sleduje spravanie subjektov z hl'adiska toho, ¢i je v sulade so zdkonom, vystupuje ako
ochranca zakonnosti. Pri tejto ¢innosti prokurator nezakonnost’ nielen vyhladava, ale mozu
ju priamo odstraniovat’ zrusenim nezakonnych pravnych aktov alebo nepriamo zabezpecit’
jej odstranenie inicidciou ich zrusenia u prislusnych organov (sadov).

16 Rozhodnutie Ustavného sidu SR sp. zn. PL. US 17/96.
17 TEKELL J., HOFFMANN, M. Kontrola v obecnej samosprive. Bratislava: Paneurépska vysoka skola, 2013,s. 17.
18 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni privo: obecnd ¢dst. 8. vyd. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 285.
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V suavislosti s charakterom dozoru ako ¢innosti prokuratdry treba uviest’, Zze tento bol
vel'mi podrobne pravno-teoreticky rozpracovany v odbornej literatiure opit’ predovsetkym
z obdobia pred rokom 1989. Aj ked’ sa v nej zdoraznovalo, Ze prokuratorsky dozor je jed-
notny (kedZe jeho podstata — dozor nad zachovavanim zdkonov — je jednotna pre vsetky
pravne odvetvia), v zakonodarstve, ako aj v teérii a praxi sa stalo obvyklym jeho clenenie
na odvetvia prokuratorského dozoru. Odvetvia prokuratorského dozoru boli vymedzené
ako pravoymi normami upravovana samostatna oblast’ ¢innosti prokuratury, ktord ma svoje
objekty, ulohy, pravne formy a metddy."” V ceskoslovenskej pravnej vede boli za odvetvia
prokuratorského dozoru uznavané vseobecny dozor, trestné stihanie a dozor nad zachova-
vanim zakonnosti v pripravnom konani trestnom, dozor nad zakonnost’ou postupu a roz-
hodovania sudov a statnych notarstiev a ucast’ v konani pred sidmi a statnymi notarstvami
a dozor nad zachovavanim zakonnosti v miestach, kde sa vykonava vizba, trest odnatia
slobody, ochranné liecenie a ochranna vychova.®’ V literatire sa bolo mozné stretnat’ tiez
s inym clenenim, ktoré rozliSovalo prokuratorsky dozor a prokuratorsky dohl'ad. V ramci
dozoru sa rozlisoval véeobecny dozor a sudny dozor, pricom dalsie formy ¢innosti proku-
ratary boli oznac¢ované ako dohlPad.”

Na tomto mieste by som rad podotkol a zdéraznil, ze vyssie uvedena diferencidcia je dife-
renciacia teoretického a akademického charakteru. V skuto¢nosti bol totiz dozor prokura-
tary jednotny, ¢o vyplyvalo zo skuto¢nosti, ze prokuratira bola organizovana ako jednotny
a monokraticky organ. V ramci svojej ¢innosti sa sustred’ovala na to, ako bola dodrzovana
zakonnost’ v roznych oblastiach.

V neposlednom rade treba dodat’, ze bolo mozné sa stretndt’ i s nazormi, ktoré chapali
pravne normy upravujuce vykon prokuratorského dozoru ako samostatné pravne odvetvie
(pravo prokuratorského dozoru). Tento nazor o prokuratorskom dozore ako samostatnom
pravnom odvetvi sa vSak vo vSeobecnosti neujal a bol skor minoritny. Zo snahy niekto-
rych autorov vyclenit’ normy upravujice oblast’ prokuratorského dozoru do samostatného
pravneho odvetvia mozno vsak vyvodit’, aku relevanciu prikladal socialisticky stat prave
ulohe prokuratiry v spolo¢nosti a State. V sicasnosti tieto klasifikicie v odbornej literature
nenachadzame a aktuilna pravna veda terminologicky nerozliSuje tzv. odvetvia prokuratot-
ského dozoru. Zakonodarca, pravna veda ¢i aplikacna prax pouzivaju v stvislosti s monito-
rovacou a hodnotiacou ¢innost’ou prokuratiry jednotne pojem ,,dozor®, bez ohl'adu na to,
aky obsah sa pojmu dozor priklada, resp. aka povaha a charakter dozoru sa ma na mysli.
To je podla moéjho nazoru trochu na $kodu veci, pretoze, ako poukizeme v dalej casti
tohto prispevku, dozor ako forma ¢innosti prokuratiry ma v stcasnosti variabilny obsah.
Za ucelom jednoznacného uchopenia a pouzivania pravaych pojmov (pravaych instititov)
mozno povazovat’ za pomerne ziaduce, aby sa aj rozne povahy sucasného prokuratorského
dozoru terminologicky diferencovali pouzivanim vhodného a ustaleného pojmu. Prikladom
moze byt diferencidcia prostrednictvom zavedenia pojmov dozot/dohlad.

19 SPACIL, 1992, op. cit., s. 8.
20 OGURCAK, S. Organizicia justicie a prokuratiry. Kosice: Univerzita P. J. Safarika v Kogiciach, 1990, s. 144.
21 SPACIL, 1992, op. cit., s. 9.
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2 Klasifikacia prokuratorského dozoru (aseky prokuratorského
dozoru) v zmysle pravnej apravy de lege lata

Opravnenie prokuratiry SR realizovat’ vykon dozoru nie je priamo zakotvené v prav-
nom predpise najvysiej pravnej sily, v Ustave Slovenskej republiky.? Napriek tomu vsak,
7e Ustava SR vykon tejto ¢innosti expressis verbis prokuratire nezveruje, vytvara predpo-
klady pre zavedenie tejto kompetencie, a to tym, ze zveruje prokuratire SR ochranu prav
a zdkonom chrinenych zdujmov fyzickych a pravnickych oséb a $titu* Jednoznacné
zakotvenie prokuratorského dozoru realizuje zakonodarca az na zakonnej trovni, v zakone
¢.153/2001 Z. z. o prokuratire.** V uvedenom pravnom predpise zdkonodatca zveruje pro-
kuratire vikon dozoru vo viacerych oblastiach.” Vykon dozoru v tychto oblastiach ziko-
nodarca nediferencuje pouzivanim rozdielneho terminologického aparatu. Z analyzy zakon-
ného textu v§ak mozno vyvodit’, ze sa jednd o tri rozdielne typy prokuratorského dozoru,
a to 1) dozor nad zachovavanim zakonnosti pred zacatim trestného stihania a v pripravnom
konan{ (trestny dozor prokuratiry), 2) dozor nad zachovavanim zdkonnosti v miestach, kde
st drzané osoby pozbavené osobnej slobody alebo osoby, ktorych osobna sloboda je obme-
dzena na zaklade rozhodnutia sudu alebo iného opravneného statneho organu, a 3) dozor
nad zachovavanim zakonnosti organmi verejnej spravy (netrestny dozor prokuratury).

7. terminologického hl'adiska je ziaduce na tomto mieste uviest’, ze pre vykon prokurator-
ského dozoru v oblasti verejnej spravy sa dlhodobo a ustalene pouziva v pravnej vede, ako
aj v aplikacnej praxi oznacenie ,,netrestny dozor prokuratary®. Treba tiez dodat’, ze pojem
Hhetrestny dozor prokuratury® sa v sucasnosti pouziva ako nahrada za poévodny pojem ,,vse-
obecny dozor prokuratiry®, ktory sa tradicne pouzival pre oznacenie netrestnej pésobnosti
socialistického modelu verejnej zaloby.* Plne sa vsak stotoziujem s nazormi, podla ktorych
by bolo vhodnejsie pre oznacenie prokuratorského dozoru v oblasti verejnej spravy pou-
zfvat’ pojem ,,spravny dozor prokuratiry®. Islo by totiz o termin zaloZzeny na pozitivhom
vymedzeni, nie na vymedzeni negativnom.”” Pozivanie pojmu ,,netrestny dozotr prokura-
tary“ len pre oznacenie vykonu posobnosti prokuratiry v oblasti verejnej spravy moze byt
totiz do urcitej miery klamlivé a sposobilé viest’ k nespravnym zaverom o tom, ze zahffia
celd posobnost’ prokuratiry s vynimkou trestnej oblasti.

Ako som teda uviedol vyssie, vhodnejsim sa javi byt” pouzivanie terminu ,,spravny dozor™.
Prave tento termin totiz lepsie vystihuje obsah aktualne vzitého pojmu ,,netrestny dozor
prokuratary®. Sucast’ou netrestnej oblasti posobnosti prokuratiry je totiz aj dozor

22 Ustava Slovenskej republiky, publikovana pod ¢. 460/1992 Zb., v zneni neskorsich predpisov.

23 Cl. 149 Ustavy SR. Ten doslovne znie: ,, Prokuratiiva Slovenskej republiky chrini prava a dkonom chrinené dujmy
[izickych a pravnickych osib a stitn.”

24§ 4 ods. 1 zékona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich predpisov.

25 Ide o tretiu ¢ast’ zdkona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich predpisov.

26 Treba v$ak dodat’, Ze pojem ,,v$eobecny dozor* pouzival zakon o prokuratire este dlho po revolucii v roku
1989. Az prijatim zikona ¢. 314/1996 Z. z. o prokurature doslo s tcinnost’ou od 1. novembra 1996 k odstra-
neniu tohto terminu z legislativy.

27 FECIK, M. Piaty diel. Opravnenia prokurétora. In: Spravny sidny poriadok: Komentdr. Praha: C. H. Beck, 2018,
s. 296.
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nad dodrziavanim zdkonnosti v miestach, kde st drzané osoby pozbavené osobnej slobody
alebo osoby, ktorych osobnd sloboda je obmedzend.” Tento typ dozoru ma vsak znacne ind
povahu ako tzv. netrestny dozor prokuratiry (spravany dozor). Podobne ako pri trestnom
dozore, aj pre dozor v miestach, kde s drzané osoby pozbavené osobnej slobody alebo
osoby, ktorych osobna sloboda je obmedzena plati, ze prokurator disponuje rozhodova-
cou pravomocou.”” Naopak, pti netrestnom dozotre nema prokuritor vo vzt'ahu k orginom
verejnej spravy ziadnu nariad’ovaciu alebo prikazovaciu praivomoc.

Napriek nacrtnutému rozdielu medzi spravnym dozorom (netrestnym dozorom) prokura-
tary a dozorom prokuratiry v miestach, kde si drzané osoby pozbavené osobnej slobody
alebo osoby, ktorych osobna sloboda je obmedzena je vsak nutné poukazat’ na uréita pri-
buznost’ tychto typov prokuratorského dozoru, resp. na ich vzajomny vzt'ah. V tomto kon-
texte Najvyssi sud SR v jednom zo svojich rozhodnuti™ vyslovil totiz pravay nazot, podla
ktorého ukladanie disciplinarnych trestov pri vykone trestu odnatia slobody ma povahu
vykonu verejnej spravy organom verejnej spravy. Na zdklade toho je zaroven v tejto oblasti
zalozena posobnost’ spravineho sudnictva. Prokurator vsak zakonnost” rozhodnutd, prika-
zov a opatreni vydanych v takychto pripadoch nepreskimava v ramci spravneho dozoru
(netrestného dozoru) prokuratiry ale s odkazom na zasadu $peciality a potrebu désled-
nej, ucinnej a rychlej ochrany prav’!' v ramci vykonu dozoru nad zachovavanim zakon-
nosti v miestach, kde su drzané osoby, ktorych osobna sloboda je obmedzena. Pri vykone
tohto typu dozoru je prokuritor obdobne ako spravay sid opravneny nezakonny pravny

akt priamo zrusit’.””

Co sa tyka rozdielov medzi trestnym dozorom a dozorom netrestnym (spravnym dozo-
rom), treba tiez poukdzat’ na rozdiely dané metédami uplatiiovanymi pri tjchto dozoroch.
Zatial' ¢co metédami prokuratorského dozoru v trestnej oblasti si najmié previerky, zavizné

28 Blizsie pozti § 18 zékona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich predpisov.

29 Pri vykone trestného dozoru moéze prokurator napr. v pripravnom konanf zrusit’ nezakonné alebo neopod-
statnené rozhodnutia policajta a tie nahradit’ vlastnymi rozhodnutiam, méze nariadit’, aby sa vo veciach uve-
denych v § 202 Trestného poriadku konalo vysetrovanie a pod. Pri vykone dozoru v miestach, kde su drzané
osoby pozbavené osobnej slobody alebo osoby, ktorjch osobna sloboda je obmedzena je prokuritor napr.
opravneny pisomnym prikazom zrusit’ rozhodnutie alebo pozastavit’ vykonavanie rozhodnutia, prikazu
alebo opatrenia organov vykonavajucich spravu takychto miest, ak su v rozpore so zikonom alebo s inym
vseobecne zaviznym pravnym predpisom.

30 Uznesenie Najvyssicho sudu Slovenskej republiky z 18. septembra 2012, sp.zn. 45z0/42/2012. Najvyssi
sid SR tu konstatuje: ,, Zostdva teda uzavriet, Ze distav na vykon trestu odiatia slobody pri nkladani disciplindrneho
trestu odsidenémn podla § 52 gakona & 475/2005 Z. 3. kond a rozhoduje ako organ verejnegj spravy v 3myste § 244
ods. 1 O.s.p. Rozhodnutie o ulogeni disciplindrneho trestu odsiidenémmn, ktorym boli konstitnované i dotknuté prava alebo
povinnosti odsiideného (ktorym bol odsiideny antoritativne Zasiabnuty vo svojej pravnej sfére a na svojich pravach subjektivne
ukrdteny), zdasadne podlicha preskiimanin v spravnom sidnictve na zdiklade $aloby podanej odsidenym, nakolko sii spl-
nené Zakladné pojmové znaky sidnej preskimatelnosti v zmysie generilnej klanzuly podla &l. 46 ods. 2 Ustavy Slovenskej
republiky a také rozhodnutie nevykazuje xnaky niektorého g rozhodnnti podla § 248 pism. a) ag ¢) O.s.p. Pretoge zdikon
& 475/2005 Z. 2., ani Ziaden iny ficinny gdkon nevylucuje sidne preskimanie rozhodnntia o nlogeni niektorého drubu
disciplindrnych trestov odsiidenému, a to ani pokarhania (§ 248 pism. d) O.s.p. a contrario), kaZdé takéto roghodnutie

Je spasobilé stat’ sa po vycerpant riadneho opravnébo prostriedku predmetom prieskumu siidom podla drubej hlavy piatej casti

O.sp.
31§ 3 ods. 2 zdkona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich predpisov.
2 FECIK, 2018, op. cit.
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pokyny na vysSetrovanie trestnych ¢inov a na doplnenie vysSetrovania, osobné vykonanie
celého vySetrovania pripadne jednotlivého dkonu, zrusovanie a nahradzovanie rozhod-
nuti vysetrovatelov a poverenych prislusnikov, rozhodnutie v ktorejkol'vek veci, odnatie
veci vySetrovatelovi a prikdzanie veci inému vysetrovatel'ovi,” metédami prokuratorského
dozoru vo verejnej sprave si preskimavanie zakonnosti vymedzenych spravaych aktov
v oblasti verejnej spravy, preskimavanie postupu organov verejnej spravy pri vydavani
vymedzenych spravnych aktov, dalej tiez vykonavanie previerok zachovavania zakonnosti
a napokon uplatfiovanie poradného hlasu na zasadnutiach organov verejnej spravy.™

3 Pravno-historické suvislosti: Premeny netrestn¢ho
dozoru prokuratary v case

Uvodom tejto Casti prispevku treba uviest’, ze namiesto v sicasnosti pouzivaného pojmu
»hetrestny dozor prokuratury™ bolo pred rokom 1989 zauzivané pouzivanie pojmu ,,vse-
obecny dozor prokuratiry”. Mozno vsak zaroven poznamenat’, ze z hl'adiska obsahového
bol pojem ,,v§eobecny dozor prokuratiry* pojmom Sirsim, ked'Zze zahfnal aj iné aktivity
a iné objekty dozoru, ako sucasny pojem ,,netrestny dozor prokuratiry”. Samotny pojem
»vseobecny dozor prokuratiry” je pojmom, ktory bol do ceskoslovenského pravneho
poriadku uvedeny zdkonom ¢. 65/1956 Zb. o prokuratire s tc¢innost’ou od 1. januara 1957.
Takéto legalne oznacenie dozorovej posobnosti prokuratiry dokonca zostalo v pravnom
poriadku SR este dlho po prevrate v roku 1989, a to az do 1. novembra 1996, kedy nadobu-
dol ucinnost’ novy zékon ¢. 314/1996 Z. z. o prokurature.

Treba uviest’, ze v minulosti (pred rokom 1989) prokuratira predovsetkym vykonom
vseobecného dozoru do uréitej miery nahradzala institat spravneho sudnictva, ktory nebol
v socialistickom zriadeni kreovany. V pripade, ak by pri neexistencii spravnecho sudnictva
prokuratura nerealizovala mnohé dlohy spadajuce do vseobecného dozoru, tak by rozho-
dovacia ¢innost’ organov $tatnej spravy zostala nekontrolovand a nemal by kto poskytntat’
ochranu ohrozenym alebo porusenym pravam alebo pravom chranenym zdujmom fyzickych
0s6b a pravnickych osob. Da sa teda povedat’, ze prave realiziciou vseobecného dozoru
prokuratira zabezpecovala preskimavanie zakonnosti proceduralnych a findlnych foriem
¢innosti organov statnej spravy, tak, aby osoby mali zabezpecent istd troven ochrany svo-
jich prav. Poskytovanie takejto ochrany prokuratirou bez sucasnej existencie stdnictva véak
bolo v istom zmysle len polovicatou ochranou, nie uplne efektivnou, kedze prokuritor
na netrestnom useku svojej pésobnosti nedisponuje a ani pred rokom 1989 nedisponoval

33§ 230 ods. 2 zakona ¢ 301/2005 Z. z. Trestny poriadok v zneni neskorsich predpisov. Blizsie pozti CENTES, J.
K pésobnosti prokuritora v predsudnom konani. In: [jsetrovanie: Zbornik. Bratislava: Akadémia Policajného
zboru, 2010, s. 16; FIGI’AR, S. Konanie organov ¢innych v trestnom konani pred zacatim trestného stihania.
In: Policajnd tedria a prax. 2008, ro¢. 16, ¢. 1, s. 23-25.

3 §21 ods. 1 zikona ¢ 153/2001 Z.z. o prokuratire v zneni neskor$ich predpisov. Blizsie pozri
MIHALIK, I, SRAMEL, B. Supervision of public prosecution service over public administration: The case
study of Slovakia. In: [7efgji politika ir administravimas. 2018, roc. 17, ¢. 2, s. 192-202; SRAMEL, B. Dozor
prokuratiry nad vykonavanim obecnej samospravy. In: Formy uskutociiovania obecnej samospravy: Zbornik prispe-
vkov 3 medzindrodnej vedeckej konferencie. Kosice: Univerzita Pavla Jozefa Safarika v Kosiciach, 2017, s. 141-152.
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nariadovacou a prikazovacou pravomocou. Mohol len pozadovat’ odstranenie protiprav-
neho stavu, bez moznosti autoritativneho (direktivneho) posobenia na organ $tatnej spravy
porusujuci zdkonnost’. Preto mozno konstatovat’, ze ztiadenie spravneho sudnictva™ bolo
v kontexte ochrany prav fyzickych oséb a pravnickych oséb po roku 1989 mimoriadne
vyznamnym legislativhym prispevkom k systému garancii ochrany zakonnosti v State.

Treba zdoraznit’, ze legislativna uprava vykonu prokuratorského vseobecného dozoru
nebola pred rokom 1989 uplne bez problémov. Z hladiska jeho konformity so v§eobecnymi
principmi ovladajucimi fungovanie demokratickych a pravaych statov bola totiz jeho pravna
regulacia poznacena osobitost’ami, ktoré boli typické prave pre totalitné (autoritativne) Staty.
Vykon prokuratorského dozoru bol v tomto kontexte koncipovany d’alekosiahlo a zahfnal
aj také subjekty, voci ktorym je realizicia dozoru v pravnom §tate nemyslitelna. Na ilustra-
ciu mozno uviest’, ze podl'a druhej ¢asti zakona ¢. 60/1965 Zb. o prokuratire prokuritorsky
dozor zahfnal o. i. aj dozor nad déslednym vykonavanim a zachovavanim zakonov a inych
pravaych predpisov ,,hospodarskymi a inymi organizaciami a jednotlivymi ob¢éanmi®, ako
aj dozor nad zédkonnost’ou postupu a rozhodovania ,sadov a $tatnych notarstiev, ako
aj nad zakonnost’ou vykonu ich rozhodnuti.

Dévody, ktoré viedli ku vzniku agendy vseobecného dozoru, spocivaju podla Spacila
v administrativnom sposobe riadenia spolo¢nosti. Existencii rozvinutej ststavy organov
s kontrolnou, dozorovou a dohladovou pravomocou bol prikladany v socialistickom $tate
znacny vyznam a bol povazovany za jednu zo zvlastnosti socialistického $tatneho mecha-
nizmu. Socialisticky §tat vo vseobecnosti posiliioval postavenie kontrolnych a dozorovych
organov v procese socialistickej vystavby. Kontrolnou pravomocou sa sice vyznacovali
i zastupitel'ské a vykonné organy, avsak napriek tomu bolo nutné budovat’ samostatny sys-
tém kontrolnych a dozorovych organov. Spacil zdoraznuje, ze v marxisticko-leninskej teorii
Statu a prava bol tento postup oznacovany za objektivne nevyhnutny, pretoze $tat priamo
alebo nepriamo riadi celd ekonomiku krajiny, ako aj ostatné materidlne a imaterialne sféry
zivota socialistickej spolo¢nosti.™

Z hladiska pravno-historického treba konstatovat’, ze aj ked’ sa zavedenie tzv. vSeobecného
dozoru prokuratiry vo svojom tradi¢nom ponimani realizovalo az zakonom €. 65/1956 Zb.
o prokuratdre s ucinnost'ou od 1. januara 1957, k samotnému legislativnemu vytvoreniu
predpokladov pre vykon vseobecného dozoru prokuratiry doslo uz po mocenskom pre-
vrate vo februari 1948 a nastupe komunistickej strany k moci. V tomto obdobi boli v nasle-
dujucich rokoch totiz prijimané nové zakony, ktoré postupne menili charakter, organiziciu
a posobnost’ verejnej zaloby. Vyvoj a postavenie prokuratury, rovnako ako justicie, predurcil
zakon ¢. 319/1948 Zb. o zI'udoveni sudnictva. Tento zakon vsak este nerozoznaval funk-
ciu dozoru prokuratiry v klasickej podobe,” v zdsade len zakotvoval otganizacné otazky
prokuratiry. V dalSom obdobi vsak boli vydavané pravne normy, ktoré vytvarali predpo-
klad pre zavedenie a uplatiiovanie vSeobecného dozoru. Ako priklad mozno uviest’ zakon

35 Bolo uskuto¢nené zékonom ¢& 519/1991 Zb., ktorym sa menf a dopliia Obéiansky sidny poriadok a notarsky
poriadok. In concreto, zikon bol doplneny o novi V. ¢ast’ s ndzvom Spravne sudnictvo.

36 SPACIL, 1992, op. cit., s. 39.

37 Zakon spominal len tzv. dozor na vizenské ustavy.
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¢. 99/1950 Zb. o hospodarskych zmluvach a Statnej arbitrazi, ktory daval generdlnemu
prokuratorovi opravnenie navrthniat’ zrusenie rozhodnutia arbitraznej komisie, v pripade,
ak napadnuté rozhodnutie porusilo zdkon alebo bolo v rozpore so vieobecnym zaujmom,
predovsetkym s potrebami hospodarskeho planovania.
Mimoriadny vyznam vo vyvoji ceskoslovenského systému verejnej zaloby malo prijatie
ustavného zakona ¢. 64/1952 Zb. o sidoch a prokuratire a nasledného vykonavacieho
zakona ¢. 65/1952 Zb. o prokuratire. Prave tymito dvomi zikonmi bola dovi$ena sovieti-
zdcia organov verejnej zaloby a ich prebudovanie na samostatny, jednotny, centralizovany
a monokraticky organ nezavisly na miestnych a ostatnych organoch statnej spravy. Bol tak
ukonceny stav, kedy prokuratara mala charakter spravneho organu a bola podriadena minis-
terstvu spravodlivosti. Prokuratira sa vyclenila z rezortu ministerstva spravodlivosti a stala
sa samostatnou sucast’ou systému Statnych organov. Jej zvlastne postavenie v pravnom
poriadku sa prejavovalo v tom, ze jej neprisluchala funkcia inych $tatnych organov a nemala
opravnenie zasahovat’ do ¢innosti organov, nad ktorymi vykonavala dozor z hl'adiska dodr-
Ziavania zakonnosti.™ Podla sovietskeho vzoru bol zavedeny institit vSeobecného dozoru.
Prokuratorsky dozor bol povazovany za samostatnt ustavnu formu c¢innosti Statu, ktora
zabezpecovala dosledné vykonavanie a zachovavanie zakonov a inych pravanych predpisov
a ktord bola vykonavana prokuraturou ako organom statu a v jeho mene Specifickymi prav-
nymi prostriedkami na celom uzemi $tatu a bez zavislosti na akychkol'vek miestnych vply-
voch.” Ustavny zékon zakotvil, ze prokuratira vykonava ,,najyssi dozor na presné vykondvanie
a zachovavanie Zakonov a inyjch pravnych predpisov vsetkymi ministerstvami a inymi dradmi, sidpi,
narodnymi vybormi, organmi, institiciami a siradnymi osobami, ako i jednotlivymi obianmi“* Pre zais-
tenie vikonu vseobecného dozoru mohli prokuratori podat’ protest proti rozhodnutiam
a opatreniam dradu, narodného vyboru, organu alebo institacie, ktoré boli v rozpore s prav-
nym poriadkom. Subjektom mohli tiez adresovat’ upozornenie na nezakonnost’ rozhodnu-
tia, opatrenia alebo postupu. KedZe prokuritorsky dozor bol namiereny aj na oblast’ Stitne;
spravy, bol zaroven zruseny spravny sud (institut spravneho sidnictva). Uvedeny krok vsak
bol pomerne nest’astny, nakol'ko podanie Zaloby na spravny sud je vo vSeobecnosti vaimané
ako kontinudlne pokracovanie uskutocnovania prokuritorského dozoru nad dodrziavanim
zakonov a ostatnych vSeobecne zaviznych pravaych predpisov organmi verejnej spravy.*!
Z prokuratiry ako organu verejnej zaloby sa tak stal velmi vyznamny organ straziaci socia-
listicka zakonnost’, ktory mal viest’ boj proti ,,triednemu nepriatefovi“ a ktory mal pre-
sadzovat’ triedne zaujmy Statu. Hlavnd dloha prokuratary bola vymedzena v § 1 zakona
¢. 65/1952 Zb., podla ktorého prokuratira mala ,,s#7dgit, presadzovat’ a upeviiovat’ socialistickii
zdkonnost, a tim predovsetkym

e chrdnit’ spolocensky poriadok a statne riadente republiky a jej socialistickii vystavbu, socialistické viast-

nictvo, ako aj anjny pracujiicebo Indu proti nepriatelom a inym rusitelom jeho budovatelSkého isilia,

38 FLEGL, V. Ceskoslovenskd justice a prokuratura. Praha: Ustay statni spravy, 1979, s. 161.
3 PLUNDR, HLAVSA, 1980, op. cit., s. 156.
40§ 6 ustavného zdkona ¢. 64/1952 Zb. o sudoch a prokuratire.

# JESENKO, M. Normotvorba obci v rozhodovacej ¢innosti Ustavného stdu Slovenskej republiky. In: Dobré
vieobecne zavazné nariadenie. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta, 2018, s. 21.
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o chrinit’ bojaschopnost’ oxbrojenych gborov a disciplinu a poriadok v nich nrieny, upeviiovat’ velitelskii
prdavomoc a prispievat’ na gabez pelenie obrany viasti a vychovavat’ obianov na dodrgiavanie dkonov,
inyeh pravnych predpisov a pravidiel socialistického spolugitia a na plnenie oblianskych povinnosts.

Ako som uz teda naznacil, zdkonom ¢. 65/1952 Zb. ziskala prokuratira vyznamné pravo-
moci v netrestnej oblasti, ked’Ze ako organ vSeobecného dozoru bola opravnena vykonavat’
dozor nad zachovavanim zakonnosti v administrativnej sfére (v ¢innosti réznych tdradov,
organov a institdcif). Institut vSeobecného dozoru dovtedy v ceskoslovenskom pravnom
poriadku neexistoval a prave aj v tomto mozno vidiet’ radikalne zblizovanie konceptu ces-
koslovenskej prokuratiry k prokuratire sovietskeho typu.

Uz v roku 1956 vsak komunisticky rezim prehodnocoval ¢innost’ prokuratiry a dospel
k zaveru, ze je potrebné upevnit’ a posilnit’ institat vseobecného dozoru prokuratiry
ako najvyssieho strazcu socialistickej zdkonnosti. Z toho dévodu bol vydany novy zdkon
¢. 65/1956 Zb. o prokuratire, ktorym bola dobudovana prokuratira ako ,jednotny, prisne
centralizovany a monokraticky organ“** Uvedeny zikon velku pozornost’ venoval predovset-
kym problematike dozoru v ¢innosti ¢eskoslovenskej prokuratary a kladol doraz na institat
vseobecného dozoru. V tomto smere sa zakon zameriaval najmi na posilnenie a rozsirenie
dozornych funkcif prokuratiry a prostriedkov a metdd vSeobecného dozoru. K sistavnému
dozoru prinalezali prokuratorské previerky, ucast’ na zasadnutiach narodnych vyborov
a inych statnych organov i hospodarskych a inych organizacif a preskimavanie konkrétnych
rozhodnuti. Novym, velmi vyznamnym prvkom vSeobecného dozoru sa stalo opravne-
nie prokuratora preskimavat’ zakonnost’ vseobecne zaviznych nariadeni narodnych vybo-
rov a vSeobecne zaviznych pravnych predpisov ministerstiev a inych dradov. Okrem toho
sa prokurator zaoberal podnetmi a st’aznost’ami pracujucich a mal pravo davat’ podnety
k previerkam a reviziam, aby bolo zistené, ¢i nedoslo k poruseniu zakonnosti.

V roku 1960 bola vydana Ustava CSSR & 100/1960 Zb., ktora mala kodifikovat’ socialistické
zriadenie $tatu. V ¢l. 97 zakotvila Gstava vo vSeobecnosti hlavné tlohy prokuratiry, ktorymi boli

* ochrana socialistického Stdtn, jeho spololenskébo Zriadenia a prav a opravnenych dnjmov obéanov
a organizdcii pracujiceho ndn
* wychova obianov k oddanosti viasti a veci socializmn a k achovdvanin dkonov a pravidiel socialis-
tického spolugitia i k Cestnému plnenin povinnosti k Stitu a spolocnosti.
Nova ustavna tprava sucasne redefinovala prokuratorsky dozor nad zachovavanim socialis-
tickej zakonnosti a uviedla, ze prokuratare prislcha ,,dozor nad dislednym vykondvanin a zacho-
vdvanim dkonov a inych pravnych predpisov ministerstvami a inymi organmi Stdatnef spravy, ndrodnymi
vybormi, siidmi, hospoddrskymi a inymi organizdciami i oblanmi®.
Po prijati Ustavy z roku 1960 boli postupne vydavané nové hmotnoprivne a procesno-
pravne kédexy.” Prijimaniu novych privaych dprav sa nevyhla ani oblast’ prokuratuiry.

42 Blizsie pozri FLEGL, 1979, op. cit., s. 165.

43 Napr. zakon ¢. 62/1961 Zb. o organizicii sudov, zikon ¢. 38/1961 Zb. o miestnych Fudovych sudoch, zdkon
¢ 121/1962 Zb. o hospodarskej atrbitrazi, zakon ¢. 99/1963 Zb. — Obdiansky sudny poriadok a i. Podl'a
nového obcianskeho sidneho poriadku sa prokurator mohol stat’ ucastnikom konania nielen vtedy, ked” dal
navrh na zacatie konanie, ale i ked’ do konania vstapil dodato¢ne. Prokuratorovi bola tiez zverena procesna
legitimacia vo vSetkych pripadoch, kedy navrh mohol podat’ iny ucastnik hmotnopravneho vzt'ahu (vynim-
kou boli ¢isto osobnostné prava obc¢ana a vykon sudneho rozhodnutia).
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Uz v roku 1965 bol ptijaty novy zikon ¢. 60/1965 Zb. o prokuratire, ktory v § 3 upravil
hlavné okruhy posobnosti prokuratary. Tie sa koncentrovali na vykonavanie jednotného
prokuratorského dozoru. Prokuratira takto vykonavala dozor nad déslednym vykonava-
nim a zachovavanim zakonov a inych pravnych predpisov ministerstvami a inymi organmi
statnej spravy, narodnymi vybormi, hospodarskymi a inymi organizaciami a jednotlivymi
obc¢anmi (tzv. vSeobecny dozor), trestne stthala osoby, ktoré sa dopustili trestnych ¢inov, ako
aj previneni a priestupkov, uskutoc¢novala dozor nad zachovavanim zakonnosti v priprav-
nom trestnom konani, dozor nad zakonnost'ou postupu a rozhodovania sudov a statnych
notarstiev, zacastiovala sa v konani pred sidmi a $tatnymi notarstvami a taktiez vykona-
vala dozor nad zachovavanim zakonnosti v miestach, v ktorych sa vykonavala vizba, trest
odnatia slobody, ochranné liecenie a ochranna vychova. Prostriedkami napravy, ktorymi
prokurator disponoval pri vykone vseobecného dozoru, bolo opravnenie podat’ profest proti
rozhodnutiam, ktoré odporovali zakonom a inym pravanym predpisom a taktiez opravnenie
podat’ pisomné upozornenie organom za ucelom odstranenia porusovania zakonov a inych
pravaych predpisov.

Aj ked bola verejna 7aloba existujtica na tzemi Ceskoslovenska v rokoch 1948-1989 budo-
vana podla sovietskeho vzoru ako prokuratira socialistického typu, nemozno povedat’,
ze Ceskoslovenska prokuratara bola celkom totozna so sovietskou prokuratirou, nakolko
podstavenie ceskoslovenskej prokuratiry bolo do zna¢nej miery ovplyviiované i pravnymi
tradiciami existujucimi na tomto Uzemi. Sidoba socialisticka literatura (predovsetkym soviet-
ska) vsak zaroven popierala kontinuitu so $tatnymi zastupitel'stvami ¢i prokuratirami pred-
chadzajucich obdobi a zdéraznovala, Ze socialistickd prokuratira je uplne novym typom
Statneho organu, ktory sa zasadne lisi od organov $titnej moci a sidov. Ceskoslovenska
socialistickd pravna veda vsak toto tvrdenie nikdy bezvyhradne neprijala. Nech je tomu
vsak akokol'vek, zakladny spolo¢ny znak vsetkych prokuratir socialistického typu spocival
v tom, ze boli vybudované predovsetkym ako organy dozoru nad zachovavanim zakonnosti
a nie ako organy zastupujuce §tat v trestnom, prip. obcianskom konani. Prave tato crta
odlisovala verejnu zalobu rokov 1948-1989 od verejnej zaloby existujicej na nasom tzemi
v predchadzajicich obdobiach a mala obrovsky dopad na vsetky oblasti spolocenského,
politického i hospodarskeho Zivota.

Samotna prokuratira bola pocas obdobia socializmu prezentovand ako organ dodrziavajuci
principy objektivnosti. I$lo vSak len o formalnu deklaraciu navonok, ked’ze organy verejnej
zaloby v ziadnom totalithom systéme nie st a ani nemozu byt’ objektivne. Rovnako ako
v injch totalitnjch systémoch, aj na Gizemf socialistického Ceskoslovenska, bola prokuratiira
uzko spita s ¢innost’ou a fungovanim vedicej komunistickej strany. Nezavislost’ prokura-
tary bola iba formalna a prave komunisticka strana bola tym ¢initelom, ktory politicky ria-
dil aktivity prokuratiry a urcoval hlavné zasady jej ¢innosti (hlavné tlohy prokuratary boli
vyjadrené v zaveroch zjazdov KSC a v uzneseniach organov strany na krajskych a okresnych
urovniach).* Vladnuca strana riadila ¢cinnost’ prokuratiry po vsetkych jej strankach a spolu-
podielala sa na jej personalnom obsadeni a vjchove prokuratorov. Pésobnost’ prokuratiry

# Blizsie k postaveniu prokuratiry v socialistickom Ceskoslovensku a aspektoch jej ¢innosti pozri VOJACEK, L.,
SCHELLE, K. Prdvni déjiny na sizemi Slovenska. Ostrava: Key Publishing, 2007, s. 378—380.
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bola navyse tak rozsiahla, ze mohla zasiahnut’ a ovplyvnit’ v podstate vSetky oblasti statnej
moci. Aj ked’ nie vSetky ¢lanky a organy prokuratiry plnili dlohu presadzovania totalitného
systému a mnohi prokuratori ani nedosli do kontaktu s poziadavkami politického charak-
teru, vo vSeobecnosti mozno konstatovat’, ze organy socialistickej prokuratiry plnili dlohu
akejsi poistky pre pripad, Ze iné Statne organy nebudu respektovat’ zaujmy vladnucej politic-
kej $picky.* Aj z toho dovodu bola prokuratira konstituovana ako organ vykonavajuci kon-
trolu celej vykonnej a dokonca i sidnej moci. Okrem toho bola vybudovana aj ako organ,
ktory sim seba nielen spravoval, ale i kontroloval. Takto vymedzena posobnost’ a forma
kontroly ¢innosti je samozrejme nespravna a v kazdom State dodrziavajicom demokra-
tické zasady a idey pravneho Statu nemyslitel'nd. Neexistencia kontroly v $titnom organe
je vzdy spojena so vznikom nezelanych javov, ako su nezakonné formy ¢innosti a rozhodo-
vania, veduce az k porusovaniu zakladnych Pudskych prav a slobod.* Otizky ochrany Pud-
skych prav a slobod vsak v podmienkach totalitnych, autoritativnych statov nie si otazkami,
ktoré by organy verejnej moci ,,trapili“?’ a to je aj dovod, preco bola prokuratira budovana
v ¢asoch socializmu tak, ako som nacrtol vyssie.

Po revolucii v roku 1989 bola prave prokuratira jednym z prvych organov, ktory presiel
nevyhnutnymi zmenami. Jednou z najdoleZitejsich zmien bolo vypustenie ¢l. IV. Ustavy
CSSR o vedcej tlohe strany, ¢m sa prerusila tzka previazanost’ prokuratiry s komunis-
tickou stranou. To bol prvy krok, ktory prispel k odklonu od totalitnej koncepcie pro-
kuratary a ktory umoznil vytvorit’ z prokuratiry organ skutocne zastupujici verejny zau-
jem. Dalsie zmeny, ktoré priniesla v maji 1990 prijata novela zakona o prokuratire s ¢islom
168/1990 Zb. spocivali v obmedzeni dozoru prokuratiry nad zakonnost’ou postupu a roz-
hodovania sudov a $tatnych notarstiev. Ustanovenia o vSeobecnom dozore v$ak boli pone-
chané v platnosti.

V neposlednom rade treba spomenit’ i to, ze na prokuratirach vsetkych stupnov doslo
po revolacii k odstraneniu oséb podielajucich sa na nezakonnych politickych cistkach
v 50. rokoch 20. storocia, ktor{ v ociach verejnosti hrubo znevazili postavenie a redlne dlohy
prokuratiry ako organu verejnej zaloby. Stcasne je vsak nutné poznamenat’, ze odisli bohu-
zial aj tak{ zamestnanci, ktoti pocas socializmu svoje povolanie vykonavali Cestne a riadne,
av$ak nevydrzali tlak cCasti verejnosti usilujicej sa o Uplnu ocistu prokuratiry. To zaiste

45 Treba vSak zaroven poznamenat’, ze miera politizicie prokuratiry a plnenia poziadaviek vladnucej strany
prokuratiurou nebola v obdobi rokov 1948-1989 vzdy rovnaka. To suviselo predovsetkym s charakterom
vlddnucej garnitiry, s obdobiami politického uvolfiovania represfvneho komunistického rezimu, demo-
kratizacnymi tendenciami v State a pod. Blizsie k postaveniu prokuratiry v socialistickom systéme pozri
KUCHTA, J., SCHELLE, K. Historie a soncasnost stitniho zastupitelstvi. Brno: Masarykova univerzita, 1994,
s. 58-61.

46 Absolutne porusovanie zakladnych l'udskych prav a slobod a zakladnych zasad trestného konania mozno
zretePne vidiet’ najmi v politickych procesoch vedenych v 50. rokoch 20. storocia, kedy boli odsudeni na trest
smrti mnohi obcania z ¢isto politickych dévodov (napr. Rudolf Slansky, Dr. Milada Horakova a i.) oznaco-
vani privlastkami ako ,,triedni nepriatelia®, ,,burzodzni nacionalisti a pod.

47 K diskurzu o Pudskych a pravach a ich relevancii pozri KACER, M. Naco sa tripit’ s otazkou existencie
Pudskych prav? In: éampz’;pmpm’vm’ védu a praxi, 2020, ro¢. 28, ¢. 4, s. 548. DOL https://doi.org/10.5817/
CPVP2020-4-1. Dostupné z: https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/13725; HAPLA, M. Utilitarismus
a lidské prava. In: Casopis pro privni védu a praxi, 2020, ro¢. 28, & 3, s. 322. DOT: https://doi.org/10.5817/
CPVP2020-3-1. Dostupné z: https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/ 13459
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suviselo aj s nastupujicim politickym bojom o moc, v ramci ktorého v porevoluc¢nych
rokoch dochadzalo i k ¢astym zmenam na postoch veducich funkcionarov prokuratury.
Stcasne s pripravovanym rozdelenim Ceskoslovenska na dva samostatné $tatne ttvary
sa zintenzfvnili diskusie o novej koncepcii prokuratary a debaty o potrebe ¢i vhodnosti
prebudovania prokuratiry na systém statneho zastupitel'stva. Niektorf striktne pozadovali
prebudovanie prokuratiry na organ fungujuci v ramci rezortu ministerstva spravodlivosti,
ptip. vyslovne odmietali model prokuratiry ako univerzalneho strazcu zdkonnosti v $tate,*

inf presadzovali nazory, ze samostatnost’ prokuratury treba zachovat’.*

Prave uvedena nazorova pluralita, resp. neexistencia jednozna¢ného nazoru na povahu
organu verejnej zaloby vyustili po rozdeleni federicie na dva samostatné Statne utvary
do vzniku dvoch odlisnych verzif verejnej zaloby — na Slovensku bol zachovany model pro-
kuratury, v Ceskej republike bol vybudovany model §titneho zastupitelstva.

4 Subjekty podliehajice netrestnému
(spravnemu) dozoru prokuratary

Uz vyssie bolo konstatované, ze typickou c¢rtou vseobecného prokuratorského dozoru
pocas socialistického zriadenia bola jeho dalekosiahlost’ a vel'ka sirka. Podla zdkona bol
totiz zamerany na vsetky subjekty, ktoré sa v State nachadzali a posobili, t.j. aj na ,,hospo-
darske a iné organizacie a jednotlivych obcanov®, ako aj na ,,sudy a statne notarstva®. Islo
v podstate o typickd ¢rtu totalitného rezimu, v ktorom $tat priamo alebo nepriamo riadi celd
ekonomiku, ako aj ostatné materialne a imaterialne sféry Zivota spolocnosti.

Spacil v tejto suvislosti uvadza, ze dovody, ktoré viedli k vytvoreniu takto koncipovanému
vseobecnému dozoru prokuratiry, su prejavom premrsteného racionalizmu, priznacného
pre ortodoxny marxizmus. Ten vychadzal z presvedcenia, ze cely komplex spolocenského
zivota je ovladany urcitymi objektivnymi zakonitost’ami. Staci len tieto zakonitosti odhalit’,
urcit’ tie, ktoré napomahaju rozvoju spolo¢nosti, premenit’ ich na zdkony a urcit’ organ,
ktory bude na dodrziavanie tychto zakonov dozerat’. Potom uz ni¢ neméze branit’ rjchlemu
rozvoju spoloc¢nosti. Spacil d’alej konstatuje, ze v praxi sa vSak realizacia tychto myslienok
ukazala byt neschodnou. Dévodom bola i skutoénost’, ze napr. v Ceskoslovensku stala
mimo pozornosti vseobecného dozoru prokuratury najzavaznejsia stéra pravanych vzt'ahov,
vztahy medzi podnikmi. Aj ked’ v teérii bola ¢asto popierana existencia sukromnopravne;
stéry, ktora v podstate zakon publicizoval i tym, Ze ju podriad'oval pod vseobecny dozor
prokuratury, i tu nakoniec zvit'azila prirodzena vlastnost’ ¢loveka, a to snaha o zachova-
nie istej sukromnej sféry. Klasicky sikromnopravnymi zalezitost’ami, ako s spory medzi
obc¢anmi, sa prokuratira nezaoberala a pokial’ sa na fiu obcania v tychto veciach obracali,
boli odkazovani na sud, ¢o bolo stricto sensu, v rozpore s § 14 a nasl. zakona o prokuratare.

48 Pozri napr. ZOULIK, 1993, op. cit., s. 156-166; OSMANCIK, 1991, op. cit., s. 97-109.

49 Pozri napr. BACHO, V. Prokuratira — vyznamny nastroj zaruk zakonnosti v pravnom state. In: Justicnd revue.
1992, roc. 44, ¢ 10, s. 38-39; BALAS, V. Spravni soud nebo vieobecny dozor prokuratury? In: Prokuratura.
1990, ro¢. 21, & 1-2, s. 56-58; VAILOVA, V. K nizoriim na vseobecny dozor prokuratury. In: Prokuratura.

1990, roc. 21, ¢. 1-2, s. 63-70.
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Nepisanym, avsak respektovanym pravidlom bolo tiez, ze v tychto veciach prokurator
zakrocil iba vtedy, ak nebolo mozné napravu uskutoc¢nit’ inak (napr. priamym aktom dcast-
nika pravneho vzt'ahu, ktorého prava boli porusené).”

Spacil zastava nazor, ze koncepcia vseobecného dozoru ako dozoru nad dodrziavanim vet-
kych pravnych noriem vsetkymi subjektmi prava sa neosvedcila. Predovsetkym sa ukézalo,
ze nie je mozné detailne upravit’ Zivot spolocnosti racionalnymi zakonmi, ktoré by viedli
k neustalemu rozvoju spolocnosti a rovnako tak je nemozné na dodrziavanie tychto zako-
nov dosledne dozerat’. Nazory, ktoré viedli k ustanoveniu vSeobecného dozoru, sa ukazali
ako neudrzatel'né. Stalo sa zrejmym, Ze dozoru by mali byt’ podriadené len subjekty verej-
ného prava a ochrana pravaych vzt'ahov v oblasti prava sukromného by mala byt’ pone-
chana na voli ich dcastnikov. Je tomu tak nielen preto, ze zasahy stitu do sukromnopravnej
stéry by mali byt’ minimalizované a ze by tu mala byt uplatnend zasada ,,volenti non fit iniu-
ria — tomm, kto chee, sa nedeje krivda (nepravost)”, ale 1 preto, ze tcinny vykon dozoru tu je tech-
nicky nemozny.”'

Aj vyssie uvedené skutoc¢nosti preto po roku 1989 viedli k tomu, ze netrestny dozor pro-
kuratury bol okliesteny a spod dozorovej pravomoci prokuratiry boli vynaté subjekty suk-
romného prava pri realizacii sikromnopravanych vzt'ahov, ako aj samotné organy ochrany
prava, predovsetkym siady a notari. Uprava subjektov prava podliehajicich netrestnému
dozoru sa v priebehu dal$icho vyvoja pravnej Gpravy sice menila, ale uz nie v takej miere,
ako po prevrate v roku 1989.

V stcasnosti je vymedzenie subjektov podlichajicich netrestnému dozoru prokuratdry
obsiahnuté v ustanoveni § 20 ods. 2 zikona ¢. 153/2001 Z. z. o prokuratire, a zahfia nasle-
dovné subjekty:

* organy $tatnej spravy,

* organy uzemnej samospravy, ktorymi su obce, mestd, a v hlavnom meste Slovenskej
republiky Bratislave a v meste Kosice mestské casti a samospravne kraje,

* Statne organy a iné organy, ktorym osobitny predpis zveril rozhodovanie o pravach, pra-
vom chranenych zaujmoch a povinnostiach fyzickej osoby a pravnickej osoby v oblasti
verejnej spravy,

e pravnické osoby a fyzické osoby, ktorym osobitny predpis zveril rozhodovanie o pra-
vach, pravom chranenych zaujmoch a povinnostiach fyzickej osoby a pravnickej osoby
v oblasti verejnej spravy,

* Statne organy a iné pravnické osoby, ktoré osobitny predpis splnomocnil na vydanie
vseobecne zavizného pravneho predpisu.

Vymedzenie subjektov, tak ako ho aktualne stanovuje zdkon o prokuratire znaci, ze zako-
nodarca vynal z netrestného dozoru prokuratiry organy ziujmovej samospravy.” Takyto
krok mozno do urcitej miery povazovat’ za odovodneny, pretoze verejna sprava realizovana

50 SPACIL, 1990, op. cit., s. 40.

st Ibid., s. 42.

52 Co koniec-koncov zakon ¢. 153/2001 Z. z o prokuratire aj expressis verbis stanovuje v ustanoveni § 20 ods. 3.
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organmi zaujmovej samospravy ma $pecificky charakter spojeny s prvkom dobrovolnosti.*
V savislosti s rozsahom netrestného dozoru treba dodat’, ze zakonodarca ho koncipoval pri
preskimavani v§eobecne zaviznych pravnych predpisov Sirsie, ako je rozsah preskimava-
cej pravomoci spravneho sddnictva. Preskiumavacej pravomoci prokuratary podlieha totiz
znac¢nd $kdla normativaych spravaych aktov organov verejnej spravy,™ zatial' ¢o spriavne
sudy spomedzi vSetkych druhov normativnych spravnych aktov verejnej spravy preskima-
vaju vylucne len vSeobecne zavizné nariadenia organov uzemnej samospravy.

Co sa tfka samotného pojmu organy $tatnej spravy, tento pojem zikonodarca d'alej (bohu-
zial) v zakone o prokuratire v suvislosti s dozorom prokuratury nedefinuje a nekonkretizuje.
Domnievam sa v8ak, ze vymedzenie tohto pojmu v samotnom zakone o prokuratire je viac
ako ziaduce, a to najmd z dévodu, aby sa jasne stanovilo (ur¢ilo), ktoré konkrétne organy
(subjekty) ako organy statnej spravy spadaji pod dozorovi pésobnost’ prokuratiry a ktoré
nie. Legalne vymedzenie pojmu organ Statnej spravy je vyznamné, okrem iného, aj z toho
dovodu, ze nielen pravna prax, ale aj pravna veda k nemu castokrat pristupuji rozdielne
¢i dokonca protichodne. Z dovodu absencie zakonnej definicie je preto potrebné zistit’, ako
sa k tomuto pojmu stavia literatura z oblasti pravnej vedy. Vrabko a kol. medzi organy stat-
nej spravy v SR 7 conereto radia tieto subjekty: a) vlada SR, b) ustredné organy Statnej spravy
(ministerstvd a ostatné Ustredné organy Statnej spravy, ¢) organy statnej spravy s celosloven-
skou posobnost’ou (nezavislé regulacné a dozorové organy, inspekéné organy statnej spravy,
dekoncentrované organy statnej spravy), d) miestne organy Statnej spravy.” Vicsina dalsich
publikacii z oblasti pravnej vedy pouziva obdobné ¢lenenie organov statnej spravy, pricom
rozdielne pohl'ady mozno néjst’ iba v otazke zaradenia vlady SR. V tomto ohlade, rov-
nako Ha$anova® radf vladu SR vyslovne medzi organy $tatnej spravy. Obdobne aj Skultéty

a kol.”’

spominaji vladu v savislosti s organmi $tatnej spravy. Na strane druhej, publikacia
od Machajovej a kol. sice spomina vladu SR v stvislosti s organmi $tatnej spravy, sucasne
vsak dodédva, Ze ju nemozno povazovat’ za typicky orgin Stitnej spravy.”® Kosic¢iarova™

vladu SR Ziadnym sposobom medzi organy statnej spravy neradi. K nazoru, ze vlada SR

53 A preto by mala byt’ teoreticky postacujiica ochrana subjektivnych prav zabezpec¢ovana spravnym stidnictvom.

54 Podl'a ustanovenia § 21 ods. 1 pism. a) v spojeni s § 21 ods. 3 pism. f) ide o ticto vSeobecne zavizné pravne
predpisy: 1. vyhlaska, vynos alebo opatrenie dstredného organu statnej spravy, iného statneho organu alebo
inej pravnickej osoby, ktord osobitny predpis splnomocnil na vydanie v§eobecne zavizného pravneho pred-
pisu, 2. vSeobecne zavizny pravny predpis miestneho organu $tatnej spravy, 3. vSeobecne zavizné nariadenie
organu Gzemnej Samospravy.

55 Blizsie pozti VRABKO, M. a kol. Sprdvne privo procesné. | sSeobecnd last! Bratislava: C. H. Beck, 2013, s. 73-75.

56 HASANOVA, J. Sprivne privo: Iseobecnd a osobitnd ast, Bratislava: Veda, 2011, 5. 17.

57 SKULTETY, P. a kol. Sprdvne privo hmotné. Vseobecnd éast’ 2. vyd. Samorin: Heuréka, 2012, s. 78-79.

58 MACHAJOVA, a kol., 2014, op. cit., s. 127.

59 KOSICIAROVA, S. Sprdvne privo procesné. Vseobecnd éast’ 2. zmenené a aktualizované vyd. Samorin: Heuréka,
2017, s. 144.
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nepatri medzi organy $tatnej spravy sa priklafia i judikatira Ustavného sidu SR.% Ako teda
mozno vidiet', v pripade vlady SR panuje istd nazorova nejednotnost’ v suvislosti s otazkou
jej radenia medzi organy Statnej spravy. Zodpovedanie tejto otazky je vSak zaroven dolezité,
pretoze v pripade, ak by patrila medzi organy Statnej spravy, podlichala by pod dozorova
pravomoc prokuratury SR. Priklanam sa k nazorom, ktoré vladu SR medzi organy Stat-
nej spravy nezarad'uju. Aj ked’ vlada méze v ramci verejnej spravy vykonavat’ urcité ulohy
a funkcie,”" z hPadiska formalneho sa nielenze nezarad’uje medzi (Ustredné) orginy $titnej
spravy, ale nesplfia ani podstatné definiéné znaky orginu $titnej spravy (prevazna cast’ ¢in-
nosti ma mat’ charakter $tatnej spravy, ¢o pri vlade nie je urcite dané).””

Co sa tyka subjektov zikonodarcom oznacovanych ako ,,#itne orginy a iné privnické osoby,
ktoré osobitny predpis splnomocnil na vydanie vseobecne zdvazného pravnebo predpisu®, tieto zakon
expressis verbis nepomentva. V tomto pripade sa odkazuje na osobitné pravne regulacie,
ktoré priznavaji konkrétnym subjektom normotvornd kompetenciu. Statnym organom not-
matfvne splnomocnenym na vydanie veobecne zavizného priavneho predpisu moéze byt’
bud’ orgin s celoslovenskou posobnost’ou (napr. Gstredny organ $tatnej spravy v zmysle
¢l. 123 Ustavy SR) alebo miestny organ $tatnej spravy (okresny trad v zmysle § 5 zakona
¢. 180/2013 Z. z. o organizacii miestnej Stitnej spravy a o zmene a doplneni niektorych ziko-
nov).” Z hladiska pojmu ,,ind pravnickd osoba, ktori osobitny predpis splnomocnil na vydanie vseobecne
zavazného pravnebo predpisn’ mozno konstatovat’, ze ide o akukol'vek pravnicku osobu, ktora
sa nepovazuje za Statny organ a ktora zaroven bola normativne splnomocnena na vydanie
vseobecne zavizného pravneho predpisu. Prikladom moze byt” Narodna banka Slovenska.®

60 Ustavny sid SR vo svojom rozhodnuti sp. zn. IL. US 31/1999 skonstatoval: ,,Moc vjkonnii nie je mozné stotosio-
vat’s distrednymi organmi $titnej spravy. Vladu, a tym aj predsedu viddy, ktory je dlenom viddy s osobitnymi pravomocanti,
pokial’ide o jej privomoci, vznik, dnik a vibec jej priva a prava a povinnosti i jej zodpovednost’ treba vidiet’ v privie
zdkladni, ktorii jej poskytuje distava (¢. 108 a . 121). Naproti tomn podla &. 122 sa distredné a miestne organy stitnej
spravy griaduji vyluine akonom. Ustanovenie § 1 zakona & 347/1990 2b, 0 organizdcii ministerstiev a ostatnyeh istred-
nyeh organov Stitnej spravy v gneni neskorsich predpisov viddu Slovenskey republiky, nezaraduje medzi distredné orgdny stat-
nej spravy Slovenskej republiky, ktoré sii xriadované zdkonom. 1 lddu Slovenskej republiky nemogno povagovat’ za distredny
orgdn stitnej spravy Slovenskej republiky. Obdobne, Ustavny sid SR vo svojom inom rozhodnuti sp. zn. . US
11/1999 konstatuje: ,, Na uvedenej skutoinosti (1. ;. e vlddu Slovenskej republiky nemono povagovar’ 3a ikonom 3ria-
deny orgdn statnej sprdavy Slovenske republiky) nic nemeni nic ani to, Ze na iin v pripade splnenia podmienok podla ¢l. 105
ods. 1 distavy prechddza vykon funkcie pregidenta. Ani vidda vykondvajica funkcie prezidenta podla tobto ustanovenia
dlstavy nepatri medzi orgdany Stdtnej spravy Slovenskej republiky, ale je najvyssin organom vykonnej moci podia 1. 108 ods. 1
istavy.”

6

Vlada SR napr. v osobitnom spravnom konani udeluje sihlas pravnickej osobe so sidlom v Slovenskej repub-
like alebo so sidlom na tzemi ¢lenského tatu EU, ktora bola zriaden alebo zalozend na vzdelavanie a vys-
kum, aby mohla p6sobit’ ako sukromnd vysoka skola.

02 Organom $tatnej spravy moéze byt’ len taky orgin, ktorého prevazna cast’ aktivity (¢innosti) ma charakter
statnej spravy. Blizsie pozri VRABKO, M. a kol. Spravne prdvo hmotné. | Seobecnd éast. Bratislava: C. H. Beck,
2012, s. 113. Z hPadiska dloh zverenych vlade SR v Ustave SR mozno tento subjekt preto povazovat’ skor
za dominantne organ verejno-politickej moci plniaci zasadne iné ulohy, ako je redlny vykon $tatnej spravy.
FECIK, 2018, op. cit., s. 297.

o4 Podla § 1 ods. 2 a 3 zékona & 566/1992 Zb. o Narodnej banke Slovenska Narodna banka Slovenska je prav-
nickou osobou so sidlom v Bratislave; nezapisuje sa do obchodného registra. Narodnd banka Slovenska
v rozsahu svojej posobnosti vydava veobecne zavizné pravne predpisy, ak to ustanovuje tento zdkon alebo
osobitny zdkon; vSeobecne zavizné pravne predpisy Narodnej banky Slovenska sa vyhlasuju v Zbierke zako-
nov Slovenskej republiky.
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Otazka posudenia, ¢i konkrétny subjekt moze byt’ zaradeny medzi organy verejnej spravy
(resp. organy Statnej spravy) podla § 20 ods. 2 zikona ¢. 153/2001 Z.z. o prokuratire
byva v aplikacnej praxi ¢asto pomerne komplikovand. Je to dané predovsetkym skuto¢nos-
t'ou, ze ziaden zikon taxativne nevymenuva vietky orginy verejnej spravy,” a taktiez tym,
ze mnozstvo subjektov posobiacich v $tate okrem vykonu verejnej spravy realizuje aj iné
¢innosti (mnohé z tychto subjektov maju dokonca sukromnopravny charakter). V tejto
stvislosti mozno poukazat’ na zaujimavy problém, ktory vyplynul z aplikac¢nej praxe proku-
ratiry SR, a to z hladiska moznosti preskimavania pravaych aktov a postupu (necinnosti)
Slovenského pozemkového fondu. Organy prokuratiry nepovazujui totiz Slovensky pozem-
kovy fond za organ verejnej spravy, v dosledku ¢oho nepreskiumavaju ani jeho cinnost’,
tesp. pravne akty vratane postupu pri ich vydavani®® Aplika¢na prax spravneho siadnictva
je vsak celkom opacna. Najvyssi sud Slovenskej republiky vo svojej rozhodovacej ¢innosti
totiz pripustil sudny prieskum postupov Slovenského pozemkového fondu, ¢o znamend,
ze ho povazoval za organ verejnej spravy, vo vzt'ahu ku ktorému je opravneny realizovat’
kontrolu zakonnosti. Treba zd6raznit, Ze z hl'adiska spravnej aplikacnej praxe je nevyhnutné
rozhodnut’, akd povahu ma Slovensky pozemkovy fond, ¢i je to $tatny organ, organ Statnej
spravy, univerzalny spravca polnohospodarskeho majetku $tatu. Ked'ze postavenie viace-
rych subjektov z hl'adiska ich uloh vo verejnej sprave je sporné, nie je vylucené, ze obdobné
klasifikacné problémy vzniknt v budicnosti aj pri inych subjektoch.

Zaver

Existencia posobnosti prokuratiry v netrestnej oblasti vychadza z ustavného vymedzenia
poslania prokuratdry ako organu, ktory chrani prava a zdkonom chranené zaujmy fyzickych
0s6b, pravnickych os6b a $tatu. Ustava SR tymto teda nedeklaruje prokuratiru SR iba ako
zastupcu zaujmov S$tatu, ale ponechava jej dostatocny priestor i na plnenie dalsich dloh.
Aj ked bolo vytvorené spravne sidnictvo, zriadeny Ustavny sid SR® a Najvyssi kontrolny
urad SR, existuje stale vel'ka cast’ spolocenskych vzt'ahov regulovanych pravom, ktorych
ochranu nemoze lepsie zabezpecit’ ziadny iny organ, iba prokuratara. Prokuratira je preto
v netrestnej oblasti, ako uvadza v tejto suvislosti aj Surek, organom posobiacim na dodt-
Ziavanie zakonov a inych vSeobecne zaviznych pravaych predpisov v postupe a rozhodo-
vani najmd organov $titnej spravy a organov uzemnej samospravy. Vystupuje ako dole-
zitd sucast’ systému garanci zakonnosti v oblasti verejnej spravy, ochrany objektivneho

65 Co by z hladiska normativneho nebolo ani realizovatel'né, ked’ze $kéla subjektov vykonavajicich verejni
spravu je nesmierne rozsiahla.

66 Blizsie FECiK, M. Spravny sudny poriadok a opravnenia prokuratora. In: Magister Officiorum. 2013, ro¢. 3,
¢ 3,8 36.

67 Ustavny sid v SR a CR je zriadeny tstavou. Na Slovensku aj v Ceskej republike zacal fungovat’ od roku 1993,
pri¢om na zikonnej urovni bol upraveny zakonom ¢. 38/1993 Z. z. o organizécii Ustavného sudu Slovenskej
republiky, o konani pred nim a o postaveni jeho sudcov (SR) a zikonom ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim
soudu (CR). Blizgie pozri BENAK, J. Historicky vjvoj stavniho soudnictvi a pifstupu jednotlivee k tstav-
nimu soudu. In: Casopis pro pravni védu a praxi. 2018, ro&. 26, & 3, s. 414. DOI: https://doi.org/10.5817/
CPVP2018-3-2. Dostupné z: https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/9471
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prava,” a to najmi z dévodu, ze posobnost’ spravoeho sudnictva zd'aleka nezahfna vietku
rozhodovaciu ¢innost’ organov §titnej spravy a sid moze reagovat’ iba na tie nezakon-
nosti, na preskimanie ktorych dostal navrh uc¢astnika spraivneho konania.”” Sucasne treba
poznamenat’, ze vykon netrestnej posobnosti nie je v systéme verejnej zaloby existujicej
na dzemi SR cudzim prvkom, t.j. prvkom umelo vélenenym do slovenského pravneho
systému v dosledku mocenského prevratu v roku 1948. Organy verejnej zaloby disponovali
opravneniami v netrestnej oblasti totiz uz v obdobi Rakusko-Uhorska a prvej ¢eskosloven-
skej republiky.

Zastavam nazor, ze vykon funkcif prokuratiry v netrestnej oblasti je aj v suc¢asnosti mimo-
riadne dolezity. Netrestna poésobnost’ prokuratury totiz vo vyznamnej miere prispieva nie-
len k zabezpecovaniu zdkonnosti v demokratickom §tate, ochrane majetku a zaujmov $tatu
a verejné¢ho zaujmu ¢i verejného poriadku, ale taktiez i k ochrane prav a slobod jednotliveov,
najmd tych, ktotf nie su schopni chranit’ a branit’ svoje prava (napr. maloleti, spotrebitelia).
Tym umoznuje a napomaha zvysovat’ u obc¢anov pocit pravnej istoty. Vykon netrestnej
poOsobnosti zabezpecuje, ze prokuratira sa méze podielat’ i na rieSeni obycajnych zivot-
nych problémov obcana a nestava sa z nej trad, ktory by bol beznému obcanovi vzdialeny
a cudzi. Ved’ v demokratickom a pravnom s$tite by mali Statne institicie slazit’ v prvom rade
prave jemu a pomahat’ mu riesit’ jeho problémy. Najmi v oblasti verejnej spravy sa vysky-
tuju pocetné situdcie, pri ktorych je rozhodnutie spraivneho organu sice nezakonné, ale nee-
xistuje konkrétny navrhovatel' na zacatie konania pred sidom. V niektorych pripadoch
moze {st” dokonca aj o samotnd necinnost’ organu verejnej spravy (ako cielavedomu pasi-
vitu pti povinnosti organu konat),” ktoré je nezdkonnd, avsak nie ziadneho navrhovatela
na napravu veci. V pripade, ak ma byt’ poziadavka zdkonnosti rozhodovania organov verej-
nej spravy naplnena, musi existovat’ organ, ktory by disponoval aj v tomto pripade navrho-
vou iniciativou. Prokuratira ako organ zastupujuci verejny zaujem je na zabezpecenie tohto
ciela tiez najvhodnej$im organom.

Ako priklad moze slazit’ situacia, pri ktorej organ verejnej spravy damyselne porusi svoje
zakonné povinnosti a Gcastnikovi spravneho konania vyda suhlas na nakladanie s nebez-
pecnymi odpadmi poskodzujucimi zivotné prostredie, a to aj ked” tcastnik konania nesplnil
zakonné podmienky. Ked’ze nejde o sporové konanie, niet konkrétneho subjektu majiceho
realny zaujem na nevydani takéhoto sthlasu. Nakol'ko vsak ide o ¢innost’, ktora méze ohro-
zovat’ zivotné prostredie a tym aj zivoty a zdravie vsetkych obcanov, musi v spolo¢nosti exis-
tovat’ subjekt presadzujici verejny zaujem na zachovavani zdkonov a riadnom plnen{ uloh
organov verejnej spravy. Takymto subjektom sa javi byt’ prave prokuratura, a to aj z toho
dévodu, ze méze takto ziskané poznatky z vikonu netrestnej posobnosti nasledne presiavat’
a vyuzivat’ 1 v oblasti trestnej bez nutnosti ingerencie réznych sprostredkovatelov informa-
cif a ¢akania na podanie podnetu zo strany obcanov. Ako priklad zuzZitkovavania informacii

68 HANZELOVA, L a kol. Spravny siidny poriadok: Komentdr. Bratislava: Wolters Kluwer, 2016, s. 89.
0 SUREK, S. Posobenie prokuratary SR v netrestnej oblasti. In: Justicna revue. 1995, ro¢. 47, ¢. 11-12, 5. 2.

70 HALML, E. Nedinnost a nezdkonny zisah ve vefejné spravé — rozdilné kategorie, & nikoliv? In: Casopis
pro pravni védu a praxi. 2019, ro¢. 27, ¢. 1,'s. 96. DOL https:/ /doi.org/10.5817/CPVP2019-1-6. Dostupné z:
https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/11561
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ziskanych z netrestnej oblasti moze posluzit’ realny pripad z praxe, ked obec ako spravny
organ posudila ako priestupok konanie rodicov spocivajuce v tom, ze dopustili, aby ich
maloleté diet’a neplnilo povinna skolskt dochadzku a vynechalo viac ako 60 vyucovacich
hodin. V ramci previerkovej ¢innosti v$ak prokuratira zistila, ze obec nebola opravnena
prejednat’ tento skutok ako priestupok, nakolko zo strany rodicov doslo uz k naplneniu
znakov skutkovej podstaty trestného ¢inu ohrozovania mravnej vychovy mladeze podla
§ 211 Trestného zakona (z. ¢. 300/2005 Z. z.). V tomto ptipade sa tak tymto skutkom mala
zaoberat’ priamo prokuratiura v ramci trestného konania. Obdobné pripady by sa mohli
najst’ v mnozstve inych oblasti verejnej spravy, napr. v suvislosti s otazkou verejnych obsta-
ravani.”! Ako teda vidiet’, netrestnd pdsobnost’ uzko nadvizuje na trestni posobnost’,
vychddza z nej alebo jej dokonca predchddza.”” Okrem toho vykon netrestnej posobnosti
prispieva i k odstrafiovaniu pricin a podmienok trestnej ¢innosti, a prave to patri do jedného
z okruhov posobnosti prokuratiry vymedzenych v zakone o prokuratire ¢. 153/2001 Z. z.
Aj ked sa mnohi odbornici stavaju k pbdsobnosti organov verejnej zaloby v netrestnej
oblasti odmietavo argumentujuc jej nekompatibilitou s principmi demokratického a prav-
neho $tatov, tuto pésobnost’ na zdklade vyssie uvedeného nemozno vonkoncom povazo-
vat’ za absolutne nevhodnu ¢i neprijatel'nu. Tento zaver totiz rovnako vyplynul aj z disku-
sif vedenych na 8. konferencii generalnych prokuratorov Eurdpy uskutocnenej v juli 2008
v St. Petersburgu. V ramci nich bolo o.i. skonstatované, Zze tlohy prokuratir st ustano-
vené vo vnutrostatnej legislative jednotlivich ¢lenskych $tatov, pricom existencia netrest-
nej pésobnosti prokuratir je hlboko zakorenena v kultirnom dedic¢stve, pravnej tradicii
a ustavnej histérii nairodov. Nielen model verejnej zaloby posobiacej vyluéne v trestnom
konani, ale aj model verejnej zaloby s opravneniami v netrestnej oblasti mozno povazovat’
za vhodny v demokratickom $tate. Ucastnici sa na konferencii zhodli tie v tom, Ze uni-
verzalnou dlohou prokuratur je dloha pri ochrane I'udskych prav, dodrziavani zdkonnosti
a zasad pravneho $tatu, pri posiliiovani obcianskej spolo¢nosti. Kazdy stat ma vsak vysostné
pravo definovat’ si institucionalne a pravne postupy na realizaciu tychto uloh. A prave
netrestnd posobnost’ prokuratiry mozno povazovat’ za jednu z moznych ciest veducich
k splneniu tychto dloh.”

71 Pozti BELES, A. Trestné ¢iny stvisiace s verejnym obstatdvanim. In: Casgpis pro privai védu a praxi. 2021,
ro¢. 29, ¢. 1, s. 165. DOL: https://doi.org/10.5817/CPVP2021-1-7. Dostupné z: https://journals.muni.cz/
cpvp/article/view/14057

72 CENTES, ], BELES, A., CIPKOVA, J. Kategorizacia §kod sposobenych trestnym ¢inom (L. ¢ast). In: Casopis
pro pravni védu a praxi. 2020, ro¢. 28, €. 2,'s. 226. DOL https://doi.org/10.5817/CPVP2020-2-4. Dostupné z:
https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/13013

73 Blizsie pozri SUREK, S. Uloha prokuratir v netrestnej oblasti z pohfadu konferencif generdlnych prokura-
torov Burdpy. In: Justitnd revue. 2009, ro¢. 61, ¢. 4, s. 528-532.
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