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ZNEUZITIE KONTROLY VO VEREJNEJ SPRAVE!
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Abstract in original language

Kontrola je nevyhnutnym a potrebnym atriblitom kazdej organizovanej
¢innosti. Efektivna a ucinnad kontrola je jednou zo zaruk aj zakonného
a spravneho vykonu verejnej spravy. V tomto prispevku som pojmovo
vymedzil kontrolu a ¢innosti obsahovo blizke, so zameranim na spravny
dozor. V tychto intencidch uvadzam aj viaceré pohlady na systémovu
klasifikaciu kontrolnych ¢innosti. Nasledne sa zaoberdm hmotnopravnym
a procesnym ramcom vykonu kontroly v zmysle mozného zneuzivania
prava. Toto sa tyka aspektov na strane subjektov vykonavajuacich kontrolu
a taktiez subjektov na strane kontrolovanych.

Key words in original language
Kontrola, kontrola vo verejnej sprave, systém kontroly, vnlitorna kontrola,
vonkajsia kontrola.

Abstract

Control is essential and necessary attribute of any organized activity.
Efficient and effective control is one of the guarantees and the legal and
proper performance of public administration. In this paper, I define the
definition, control of content and activities nearby, with a focus on
administrative supervision. Concerning this I also provide several insights
into the classification system of control activities. Then I deal with the
substantive and procedural framework of control in terms of the potential
abuse of the law. This deals with other aspects of the inspection bodies and
also on the audited entities.

Key words
Control, control of public administration, system of control, internal control,
external control

Kontrola vo vseobecnosti je nevyhnutnym atributom kazdej organizovanej
¢innosti. Kontrola ako ¢innost’ je zameriavana na skimanie, analyzovanie,
interpretaciu a nasledné korigovanie uskuto€fiovanej ¢innosti, za tcelom
plnenia cielov prisluSného subjektu. Legalna definicia kontroly, resp.
kontroly vo verejnej sprave v SR neexistuje. Legislativa obsahuje viacero
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terminov, ako dozor, dohl'ad, inSpekcia, revizia, ktoré obsahovo konverguji
ku kontrole. Tieto taktiez nie st legalne vymedzené a ich materidlny zmysel
je Casto krat aplikovany prostrednictvom iné¢ho pojmu a naopak, druhovo
a obsahovo rovnorodé c¢innosti st vymedzované prostrednictvom pojmov
rozdielnych. Pravna tedria taktiez nezastava absolutne jednotny nazor na
vymedzenie pojmu kontroly.

Kontrola verejnej spravy by mala zabezpeCovat' vykondvanie vSetkych
potrebnych ¢innosti v zodpovedajicom rozsahu acase. Mala by
koncentrovat poznavanie skutoCnosti ako predpoklad, predvidania
kontrolovaného javu a spravneho urcenia buducich cielov. Mala by
umoziovat' identifikovanie a nasledne odstraiiovat’ negativne odchylky
zistené¢ v priebehu kontroly, celkovo aplikovat' vysledky kontrolovanej
aktivity.

Kontrola ma svoje funkcie, ktoré predstavuji hlavné smery aktivit organov
uskutoc¢nujucich kontrolu.

Kontrola ma funkcie :

- poznavaciu

- porovnavaciu
- napravnu

- represivnu.

Uvedenym funkcidm kontroly zodpovedaji aj prislusné $tadid kontrolne;
¢innosti :

- skiimanie a poznavanie skuto¢ného stavu

- porovnavanie zisteného a pozadovaného stavu, identifikovanie
odchylok

- pridanie opatreni na odstranenie zistenych rozdielov a vyvodené
zodpovednosti za dané konanie.

Samotné opravnenie a taktiez aj vykon kontroly musi vychadzat’ z urc¢itého

pravneho zékladu, taktiez moéze vyplyvat zo vztahov nadriadenosti

a podriadenosti, resp. kompetencnych noriem vo vztahu k nepodriadenym

subjektom.

Systém kontroly v dynamickom zmysle v sebe koncentruje viacero druhovo
aj charakterovo odlisnych ¢innosti.

Pravne predpisy na tseku kontroly musia vytvarat’ podmienky na tspesné
naplnenie jej ciel'ov. Ide najmi o Gpravu :

- pdsobnosti a pravomoci prisluSnych organov

- pristupu tychto orgénov k potrebnym informaciam, resp. o opravnenie
pozadovat®  suCinnost  aplnenie  zodpovedajucich  povinnosti
kontrolovanym subjektom
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- procesnych opravneni sankcionovat postup kontrolovaného subjektu pri
mareni kontroly

- hodnotiacich kritérii kontroly, ktoré musia byt obsiahnuté v pravnej
norme ako pozadovany stav, pricom pri réznych kontrolach sa
pouzivaju rozne kritéria

- reguldcia opatreni smerujucich k naprave a odstraneniu zistenych
nedostatkov, tu ide najmu o opravnenie prikazat, odstranit’ zistené
zavady, alebo ulozit’ ur¢ity zdkaz a o sankéné prostriedky suvisiace
s poruSenim pravnych povinnosti pri kontrolnej ¢innosti.2

Pokial’ budeme uvazovat’ o systéme kontroly v SirSom zmysle slova, bude
na strane subjektov opravnenych vykonat' kontrolu ako aj subjektov
kontrolovanych velké mnozstvo druhovo nerovnorodych subjektov. Organy
verejnej spravy pritom mozu byt v pozicii obidvoch tychto subjektov a to aj
stiCasne.

Samotny kontrolny systém mozno ¢lenit’ podla viacerych klasifikacnych
kritérii. Podla vzdjomného pravneho vztahu medi kontrolovanym
a kontrolujucim subjektom, resp. podl'a

subjektov uskutocitujucich kontrolu, moézeme kontrolu ¢lenit’ :

- vnatornu kontrolu , ktord sa uskuto¢iiuje vramci organizacnych
vztahov, v ramci riadiacej pdsobnosti vo vnutri ur¢itého organizacného
systému

- vonkajsia kontrola vykonavana subjektmi nepatriacimi do organizacnej
sustavy kontrolujuceho subjektu, teda voci subjektom organizacne
nepodriadenym.

Systematickym krokom uskuto¢nenym najmd v Ceskej pravnej teorii je
identifikovanie osobitnej kontrolnej Cinnosti — sprdvneho dozoru, tzv.
¢innosti  vykonavajicej  spravujucimi  subjektmi  voc¢i  subjektom
spravovanym. Této ¢innost’ potom bude mat’ aj charakter samotného vykonu
verejnej spravy. Akousi ,komplementdrnou® Cinnostou majicu tiez do
urcitej miery majucu tiez charakter kontroly, je kontrola uskuto¢fiovana a to
prostrednictvom inStitutov st'aznosti a peticii.

Bez ohl'adu na uvedené Clenenie jednotlivych druhov kontroly, mozno tito
vo vSeobecnosti chapat’ ako potrebny a v urcitych pripadoch nevyhnutny
atribit kazdej organiza¢nej ¢innosti.

? Machajova J. a kol, Vieobecné spravne pravo III. Vydanie 2009 BVSP,
str. 238 ISBN 978-80-89363-36-0



COFOLA 2010: the Conference Proceedings, 1. edition. Brno : Masaryk
University, 2010, ISBN 978-80-210-5151-5

V rdmci mojho prispevku vSak chcem poukédzat aj na mozny negativny
efekt ¢i u€inok kontroly. Tento mozno identifikovat’ vo dvoch zdkladnych
liniach.

1) Prvou je zneuzitie tohto inStititu zo strany subjektov uskuto¢nujucich
kontrolu za inym cielom resp. ucelom, dokonca v niektorych pripadoch
zamerné poskodzovanie prav subjektov vo vztahu ku ktorym sa kontrola
vykonava.

2) Druhou je mozné marenie kontroly ¢i presnejSie povedané zneuzivanie
procesnych ¢i hmotnopravnych prav kontrolovanymi subjektmi.

Vo vSeobecnosti mozno konstatovat, Ze o zneuziti prdva mozno hovorit
v pripadoch ked’ niekto realizuje svoje prava za ucelom neoddvodnenej
ujmy inej osoby, resp. Statu, konanie ktorym sa dosahuji nedovolené
vysledky, ale ktoré pravo zdanlivo povoluje. ,,O zdanlivej dovolenosti
konania mozno uvazovat' v intenciach duality pravnej upravy v zmysle toho,
¢o zakon pripusta a ¢o zakazuje.

Zakaz zneuzitia prdva mozno aj napriek absencii explicitnej pravnej
Gipravy, na &o este v d’alsom poukazem, odvodit’ aj v intenciach prava EU zo
vSeobecnych pravnych principov ¢i zdsad. To znamena Ze pravne principy
mozno povazovat’ za pravo, ktoré disponuje ,,vy$Sou pravnou silou ako je
pravne uprava, zktorej mozné zneuzitie prava vychddza. Aj podla
Rozhodnutie IV. US 319/05 Ustavného sadu CR, sud neposkytne ochranu
vykonu préava, ktoré v skutocnosti znamena jeho zneuzitie. Obdobou je aj
obchadzanie zdkona, tzv. konanie v intencidch pravnych noriem so
zameranym  cielom  dosiahnutia  vysledkov — prdvnymi  normami
nepredpokladanymi a neziadajucimi.

Je potrebné vSak poznamenat’, Ze celd situdcia je eSte komplikovanejSia
v podmienkach verejného prava. Kazdé konanie, ktorym sa subjekt snazil
akymkol'vek predpokladanym spdsobom znizit' alebo eliminovat’ svoju
verejnopravnu povinnost’, by mohla znamenat’ mozné zneuzitie prava. A tu
treba poukézat’ na Gstavnil normu, v zmysle ktorej kazdy méze konat’ to co
mu zédkon nezakazuje. Tu aj v intenciach judikatary sudneho dvora EU,
napr. Vec €. C-63/04-Central Property L+d proti Commissioners OF
Customs and Excese, moZno hovorit’ o zneuziti prava vtedy, ked” aj napriek
formdlnemu naplneniu  podmienok  stanovenych  zodpovedajiicimi
ustanoveniami ddjde ku konaniu v rozpore s cielmi stanovenymi tymito
ustanoveniami.

Pokial' analogicky uvaZujeme v intenciach uvedené¢ho moZno priamo
hovorit’ o zneuziti prav aprdvom chranenych zaujmov subjektom vo
vztahu, ku ktorému je realizovany ,,spravny dohl'ad. S dostato¢nou ddvkou
vSeobecnosti, o kazdom konani ¢i aktivite kontrolovaného subjektu, ktora
ma charakter formalnej subsumpcie pod procesné ¢i hmotnopravne
opravnenia v procese vykonu spravneho dohladu, ale v skutoCnosti jej
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cielom je staZovanie, zabranenie, resp. akékol'vek marenie vykonu dozoru,
mozno hodnotit’ ako zneuzivanie prava. Aj napriek tomu, ze sa pohybujeme
zatial' len v rovine vSeobecnej, jednd sa v praxi o velmi Casté konanie
kontrolovanych subjektov, ktorym casto dochadza k mareniu vykonu
spravneho dozoru.

Pre zabranenie resp. minimalizovanie takéhoto konania vidim dve
fundamentalne vychodiska.

Prvym je precizovanie suCasnej pravnej uUpravy, ktora bude dostatocne
osobitym spdsobom predvidat’, relevantnym sposobom postihovat’ takéto
,heziadice konanie, bud’ prostrednictvom sankcii ¢i alternativnych
mechanizmov postupu spravnych organov realizujicich spominany spravny
dozor®. /Prikladom mdze byt napr. pravna Gprava kontroly danovej/.

Druhym v reakcii na uvedené rozhodnutie Ustavného sudu v CR méze byt
definovanie ¢i vymedzenie ,,zneuzivania prava“, ¢i v rovine vSeobecnej,
napr. v ramci vSeobecného procesného pravneho predpisu, resp. v rovine
osobitnej /osobitného spravneho predpisu upravujuceho vykon spravneho
dohladu/. Aj napriek tomu, Ze som v intenciach uvedeného hovoril
o spravnom dohl'ade moZno, samozrejme v obmedzenej miere dané uvahy
vztahovat’ aj na vykon kontroly vonkaj$ej. Ur€itl analdogiu mozno vidiet
vtom, ze kontrolu vykonava subjekt externy, ktory nie je sucastou
hierarchickej Struktiry, v ktorej by sa nachédzal subjekt kontrolovany.

Vzhl'adom na skuto¢nost’, ze tento subjekt je orgdnom verejnej spravy, je
mozny ,,manévrovaci priestor zna¢ne obmedzeny ¢i oklieSteny. Navyse
jednotlivé druhy vonkajSej kontroly st tak, ¢o do ucelu, sposobu,
charakteru, ¢i formy odliSné, Ze uvadzany ,,vSeobecny mechanizmus
rieSenia zrejme neprichadza ani do uvahy.

Vnutornd kontrola ma do urcitej miery Specificky charakter. Ten mozno
vidiet’ v jej pomerne vSeobecnej Uiprave prostrednictvom Zakona ¢. 10/1996
Z.z. O kontrole v Statnej sprave, subsidiarne sa aplikujuceho aj v rdmci
uzemnej samospravy. Zohladitujuc uvedené aspekty kontroly vonkajSej sa
jedna o vSeobecny predpis s relativne dostatoCnou mierou precizacie
konkrétnych aspektov kontroly /prav a povinnosti kontrolovanych
a kontrolujucich subjektov/. Asi najmarkantnej$Sim rozdielom je vSak uz
spominand moznost’ ,konat na zdklade a v medziach zakona“ nakolko
v pozicii kontrolovaného subjektu vacSinou stoji Statny organ /vynimkou je
samosprava/.

V rdmci vnutornej kontroly mozno identifikovat’ mozné rizikd za nasledok
jej neefektivnost. /Chybnost” l'udského usudku, obchadzanie na zdklade
dohovoru dvoch a viacerych l'udi, podcenenie ¢i zanedbanie vnutornej
kontroly ako celku/.
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Osobitnou a zaujimavou otazkou je otdzka sudnej kontroly vo vztahu
mozného vyuzitia prava v ramci kontroly vykonavanej sprdévnymi orgdnmi —
spravneho dozoru. Tu sa vynara otazka mozného prelomenia bariéry
prieskumu zakonnosti, extenzivnym vykladom subsumujucim takuto
¢innost’ spravneho organu do skupiny rozhodnuti, ¢i postupu poruSujucich
zékon. Otaznym je potom aj problém stidnej prislusnosti.

V d’alSom si dovolim poukdzat’ na Uplne opacny aspekt zneuzitia kontroly
spravneho dozoru. Ako priklad uvediem kontrolu danovu, ¢i inStitaty
majuce obdobny charakter.

%

Pravna tUprava obsiahnutd v Zakone ¢. 511/1992 Z.z. nekoncentruje
explicitni upravu vo vzt'ahu k moznej ucelnosti vykonu danovej kontroly.
Tym mam na mysli jej kvantitativnu stranku, konkrétne realizaciu
neefektivnych, netcelnych, ba az fiktivnych operacii majucich za néasledok
eliminovanie az znemoznenie beznej Cinnosti danového subjektu. Pritom
abstrahujem od priamych ¢i nepriamych zakonnych ucinkov vykonu
daiiovej kontroly. Intenzita fyzického vykonu kontrolnych €innosti v tom
najS$irSom zmysle slova moze znamenat’ prava aj na strane spravcu dane.
Podobné ucinky mozného zneuZzitia moZe znamenat aj vykon miestneho
zistovania. Samozrejme moja uvaha majuca az prekvapivo Casté realne
kontary, vramci praxe sa netyka takej intenzity konania, ktora by mohla
byt trestnopravne kvalifikovana.

Analégiou mozno o uvedenom uvazovat aj vo vSeobecnosti pri vykone
akejkol'vek kontroly verejnej spravy. To aj v pripadoch ak kontrolovanym je
spravny organ a ucelom je napr. politicky hospodarsky boj.
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