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Princip legality a nudzové opatrenia
v ¢ase pandémie COVID-19

Zivotné jubiled patria k vynimoénym udalostiam a pontikaju prileZitost na
zamyslenie sa nad prezitym, i uvedomenie si, akym $tastim je spolupra-
covat s ¢lovekom, ktory je vZdy ochotny podelit sa so svojimi poznatkami
a skusenostami. S Profesorom Skotnickim, ako prirodzenou medzinarod-
nou autoritou tistavného prava, nas viaze osobny vztah, opierajuci sa o jeho
dlhoroént spolupracu s Pravnickou fakultou Univerzity Pavla Jozefa Sa-
tarika v KoSiciach. Vzacnou sa stala aj intenzivna spolupraca s Katedrou
tstavného prava a spravneho prava, ako aj s Ustavom tedrie prava Gustava
Radbrucha. Jeho pravidelna tcast na konferenciach organizovanych v ram-
ci Pravnickej fakulty UPJS v Kosiciach tito spolupracu kazdoroéne prehl-
bovala, Zial pandemicka situdcia prerusila pripravovanu liniu dalsich, spo-
loénych podujati. Aj vzhladom k tomu si autorky za tému prispevku zvolili
skiimanie parcidlnej problematiky venovanej nidzovym opatreniam, pri-
jimanych orgdnmi verejnej moci Slovenskej republiky v case pandémie
COVID-19. Zaroven autorky tymto jubilantovi srdecne blahozelaja a praju
v plnom zdravi eSte mnoho Stastnych a tvorivych rokov.

1. Mimoriadne stavy medzi, ktoré zaradzujeme aj nudzovy stav, pred-
stavuju spravidla vynimku z pravidiel, noriem upravujtcich normalnu,
pravidelne sa opakujtcu, predvidatelnt a obvyklu situdciu.! Pri ich zvla-
dani zohrava doleziti ulohu exekutiva, no je potrebné rozliSovat, kedy

! Podrobnejsie: Vyjjimecné stavy a lidskd priva, eds. V. Bilkov4, J. Kysela, P. Sturma
a kol., Praha 2016, s. 29 a nasl.
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exekutiva posobi samostatne a kedy na jej ¢innost je potrebné splnomoc-
nenie zakonodarcu. V tychto intencidch aj ustavny zakon ¢. 227/2002 Z. z.
o bezpecnosti Statu v ¢ase vojny, vojnového stavu, vynimocéného stavu
a nadzového stavu (dalej aj ,, istavny zakona o bezpec¢nosti Statu”) umoz-
nuje vlade Slovenskej republiky (dalej aj ,, vlada”) vyhlasit nudzovy stav
a svojim rozhodnutim obmedzit taxativne urcené zdkladné prava, alebo
ulozit povinnosti.

Akokolvek fixacia na nudzovy stav pri zvladani pandémie korona-
virusu je lakava, tak moze rychlo zviest zo spravnej cesty. Pri uvedenom
konsStatovani sa ziada pozastavit, a to v stvislosti s prijimanim opatreni
organmi verejnej moci v ¢ase nudzového stavu.

Vlada Slovenskej republiky pruzne reagovala na pandemicku situdciu
tym, Ze vyhlasila nidzovy stav, ktory niekolko krat prediZila a SVO]lml
rozhodnutiami vydanymi vo forme uznesenia opakovane obmedzila za-
kladné prava a slobody. Konkretizacia nudzovych opatreni bola zverena
do pravomoci Uradu verejného zdravotnictva Slovenskej republiky (dalej
aj ,urad verejného zdravotnictva”).

Urcita dobu cinnost vlady bola akceptovand ako rychle opatrenia,
ktoré su reakciou Statu na neznadmu situdciu. Plynutim casu sa situacia
menila a v odbornej verejnosti sa zacalo polemizovat o pravnej povahe
opatreni prijimanych tiradom verejného zdravotnictva, pretoze neboli ani
normativnymi a ani individudlnymi pravnymi aktami a podielali sa na
obmedzovani zdkladnych prav a slobod.

Vznikla potreba diskutovat o potrebe nudzového stavu, obmedze-
niach zakladnych prav a zasad pravneho Statu, najma o tom, kto a v akom
konani je na to opravneny a splnomocneny. Pandémia sa dnes dotyka
vSetkych, si1 iou zasiahnuti vSetci obcania, spolo¢nost ako celok. Preto:
Quod omnes tangit, ab omnibus tractari et approbari debet.”

Pozornost sa stale viac zacala koncentrovat na parlament s ocakava-
nim, Ze sa zapoji do tvorby pandemickej legislativy. Prave parlament je
legitimovany na prijimanie rozhodnuti tykajacich sa vsetkych. No par-
lament sa ubral cestou novelizacii dotera]smh zadkonov, a to ustavného
zakona o bezpecnosti Statu, ktord umoznuje pred121t nudzovy stav, a to aj
opakovane. Tym vytvoril platformu pre stav, Ze vlada riesi korona — krizu

2 Co sa tyka vSetkych, musi byt vSetkymi prerokované a schvélené. Veta, pochadza-
juca z Codex Justinianus, samozrejme nemyslela ani v rimskom prave, ani pri svojej po-
pularizacii v eurédpskom stredoveku vsetkych obcanov, ale od 14. storocia kniezata (Fiirs-
ten) zasadajtice v , parlamentoch” a (neskor) zastupcov stavov. Tato veta vSak formovala
dalsi vyvoj smerom k zastupitelskym zborom a popisuje zdkladnti myslienku parlament-
ného zastupenia dodnes. K historickému vyvoju v strednej Eurépe porovnaj Moraw, Hoftag
a Reichstag od pociatkov v stredoveku do roku 1806, [v:] Parlamentné prdavo a parlamentnd prax,
eds. Schneider/Zeh, , s. 3 a nasl.
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dlhodobym ntdzovym stavom a obmedzovanim zakladnych prav a slo-
bod, ajedna z poziadaviek spajanych s nadzovym stavom -, nevyhnutny
¢as”, sa uplne vytraca.

DiZka trvania opatreni vyzadovala aktivitu parlamentu, ktord by sa
prejavila prijatim $pecialnej zdkonnej regulécie.® Aj Ustavny std SR konsta-
toval, Ze Stat je povinny pri ochrane Zivota a zdravia pri nebezpecnych pre-
nosnych ochorenia chranit celti spolo¢nost. Pritom vSak ma zohladnovat
najnovsie poznatky a nadzory odbornej obce, reSpektovat proporcionalitu
medzi zadkladnymi pravami fyzickych a pravnickych osob, ktorym uklada
povinnosti na zabezpecenie verejného zdravia, a verejnym zaujmom.*

Skoda, Ze parlament videl riesenie epidemickej situdcie nie v novej
pravnej uprave, ale v novelizacii zdkona ¢. 355/2007 Z. z. o ochrane, pod-
pore a rozvoji verejného zdravia a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov (dalej aj ,zakon o ochrane zdravia). Novelizacia bola prijata ,z vecera
do rdna” v skratenom legislativnom konani a v ¢ase nidzového stavu.
Zakonodarca uvedenou novelizaciou okrem iného rozsiril kompetenciu
Ministerstva zdravotnictva SR (dalej aj ,ministerstvo zdravotnictva”)
v mimoriadnych stavoch, rozsiril opatrenia, ktoré je opravneny realizovat
Urad verejného zdravotnictva Slovenskej republiky a regionalne trady
a tieZ ich splnomocnil na vydavanie vykonavacich pravnych predpisov,
napriek tomu, Ze doteraz neboli nositelmi pravotvornej pravomoci.®

Posobenie vlady a predovsetkym parlamentu sa vytracalo. Naviac,
napriek upozorneniu Bendtskej komisie® na rizika zneuzitia nudzovych
pravomoci a jej odporucaniu, aby tprava obsiahnutd v zakonoch a po-
dzakonnych pravnych aktoch bola ¢o najpodrobnejSia a neobsahovala
otvorené klauzuly, v nasSej zdkonnej tiprave sa odrazil opak. Parlament
v novelizdcii zakona o ochrane verejného zdravia zakotvil otvorent kom-
petenénti klauzulu pre Ministerstvo zdravotnictva SR a Urad verejného
zdravotnictva SR pre regiondlne urady verejného zdravotnictva. Mini-
sterstvo zdravotnictva, tirad verejného zdravotnictva a regiondlne urady

* Podrobnejsie: BayVGH, Beschl. v. 27.04. 2020 — 20 NE 20.793 —, Rn. 45.

4 Nalez Ustavného stidu Slovenskej republiky PL. US 4/2021 z 8.12.2021.

® Ustanovenim § 59b zakona bolo splnomocnené Ministerstvo zdravotnictva Slo-
venskej republiky, Urad verejného zdravotnictva SR a regiondlne tirady na vydévanie
vseobecne zavaznych pravnych predpisov, ak bude potrebné nariadit opatrenia na pred-
chadzanie ochorenia, s poukazom na ustanovenie § 12 a opatrenia pri ohrozeni verejného
zdravia podla § 48 ods. 4 uvedeného zakona. Vymedzené subjekty st opravnené vydavat
vSeobecne zavazné pravne predpisy vtedy, ked opatrenia maju byt nariadené na celom
tuzemi Slovenskej republiky, urcitej ¢asti jej izemia alebo pre skupinu inak ako jednotlivo
urcenych osob.

¢ Benatska komisia, CDL (2020)018, Predbezna sprava o opatreniach prijatych v ¢len-
skych statoch eurdpskej inie v désledku krizy COVID-19 a ich vplyv na demokraciu, pravny
stat a zakladné prava, 8.10.2020, bod 58.
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verejného zdravotnictva boli opravnené ,nariadit dalSie opatrenia, kto-
rymi mohli zakazat alebo nariadit dalsie ¢innosti v nevyhnutnom rozsahu
a na nevyhnutny ¢as.” Vhodné je poukazat na to, Ze pravomoc minister-
stva zdravotnictva bola ohranicena krizov;’rmi situdciami, ale pravomoc
uradu verejného zdravotnictva bola uréend bez akéhokol'vek obmedzenia.
Ustavny sud SR nalezom PL.US 4/2021 z 8. decembra 2021 rozhodol o ne-
ustavnosti ustanoveni upravujicich otvorené kompetencné klauzuly, kde
okrem iného konstatoval, Ze uvedené klauzuly su vagne a nedostatoc¢ne
urdité, a vybocuju z poziadaviek principu legality a legitimity ako zaklad-
nych principov pravneho statu. Zdoraznil nejasnost a nepredvidatelnost
zadkonodarcom stanovenej delegdcie kompetencii ur¢ovat medze zaklad-
nych prav inym orgdnom verejnej moci bez dostatku legitimity od zdroja
moci, a to tak za bezného stavu ako aj v krizovej situdcii.

2. Ustavny princip legality vyjadreny v ¢&l. 2 ods. 2 Ustavy uréuje mie-
stoa postavenie Statnej moci predstavovanej Statnymi orgdnmi vo vztahu
k pravu tak, ze stanovuje ich podrladenost ustave a zakonom. V uvedenom
smere ¢l. 2 ods. 2 Ustavy upravuje princip pravneho $tatu, t.j. vladu prava.
Prikazy tstavnych noriem obsiahnuté v jednotlivych ¢lankoch tstavy je
potrebné reépektovat’ pri prijimani normativnych pravnych aktov, a to bez
ohladu na to, ¢iide o pravne normy, ktorymi sa urcité spolocenske vztahy
upravu]u po prvykrat, alebo také, ktorym sa len meni, pripadne doplna
uz predtym existujuca pravna uprava urcitych spolocenskych vztahov
(PL. US 38/95). Odhliadnuc od netstavnych ustanoveni vymedzujucich
kompetenciu ministerstva zdravotnictva a iradov verejného zdravotnic-
tva prostrednictvom otvorenych klauzul naskyta sa d'alsia otazka. Bol re-
Spektovany princip legality pri splnomocneni tradu verejného zdravot-
nictva (regionalnych tiradov zdravotnictva) na vydavanie podzakonnych
pravnych predpisov (§ 59b ods. 1 zdkona o ochrane verejného zdravia)?

Pri charakteristike iradu verejného zdravotnictva sa ziada poukazat
na to, Ze nie je sucastou ustrednej Statnej spravy alebo miestnej Statnej
spravy. Je rozpocétovou organizdciou Statu s pdsobnostou pre tizemie
Slovenskej republiky, napojeny finanénymi vztahmi na rozpocet Mini-
sterstva zdravotnictva Slovenskej republiky.” Zakonné vymedzenie tra-
du verejného zdravotnictva ho klasifikuje do finan¢no-pravnej kategorie
(rozpoctova organizacia). Zarovent moze evokovat pochybnost, ¢i je z hla-
diska administrativno-organiza¢ného simultdnne orgdnom Statnej spravy.
Status organu statnej spravy mu vyplyva z § 1 pism. f) zdkona o ochrane
verejného zdravia. Uvedené potvrdzuje aj administrativno-pravna dok-

7 Pozri § 5 zakona ¢. 355/2007 o ochrane, podpore a rozvoji verejného zdravia a o zme-
ne a doplneni niektorych zakonov.
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trina, ktora Urad verejného zdravotnictva SR stabilne radi medzi dekon-
centrované organy Statnej spravy.®

Legislativna pravomoc tradu verejného zdravotnictva ako organu Stat-
nejspravyje zalozena ¢l. 123 Ustavy Slovenskej republiky (dalej aj,, Ustava”).?
Ustavné ustanovenie vo véeobecnej rovine zaklada pravomoc organov exe-
kutivy na tvorbu sekundarnych pravnych noriem, za podmienky, Ze reali-
zacia uvedenej pravomoci je konkretizovana v zdkone vo vztahu k urdi-
tej kompetencii. Inymi slovami, prdvomoc ministerstiev a inych organov
Statnej spravy je zaloZend priamo v Ustave, nie v zakonnej uprave. Kon-
cepcia obsiahnutd v Ustave neumoziiuje zékonom zakotvit legislativnu
pravomoc exekutivy, ale iba prostrednictvom Specidlneho splnomocnenia
vytvorit exekutive priestor pre realizaciu pravomoci v podobe konkrétnej
kompetencie (v zmysle vecného vymedzenia otdzok realizovanych v pro-
cese vykonu pravomoci).”” V analyzovanom pripade to aj zdkonodarca
uskutocnil, ked’ splnomocnil aj tirad verejného zdravotnictva na vydavanie
vSeobecne zavaznych pravnych predpisov, ak bude potrebné nariadit opa-
trenia na predchadzanie ochorenia, s poukazom na ustanovenie § 12 a opatre-
nia pri ohrozeni verejného zdravia podla § 48 ods. 4 zdkona o ochrane verej-
ného zdravia. Z toho vyplyva, Ze tirad verejného zdravotnictva je povinny
realizovat vymedzenti kompetenciu na zdklade a v medziach zdkona, ktory
ho na vydanie sekunddrneho aktu splnomocnil."

Odlisna situacia nastava pri realizacii kompetencii iradom verejného
zdravotnictva v ¢ase mimoriadnych stavov resp. konkrétne v ¢ase nadzo-
vého stavu. Ako uz z uvedeného vyplyva, zdkon o ochrane zdravia bol
novelizovany v skratenom legislativnom konani s argumentdciou, Ze pan-
démia ochorenia COVID-19 odhalila viaceré nedostatky tykajice sa vy-
davania opatreni organmi verejného zdravotnictva, a to najma nejasnosti
ohladne ich pravnej povahy.

8 Dekoncentrované organy statnej spravy st popri regulacnych a dozorovych orga-
noch a inSpekénych organoch druhom organov statnej spravy s celostatnou pdsobnostou.
Pozri aj: S. KoSiciarova, Sprdvne pravo hmotné. Vseobecni cast, Plzen 2017, s. 124-126; J. Ma-
chajova, Organizidcia verejnej spravy v Slovenskej republike, [v:] ]. Machajova a kol., Vseobecné
spravne prdvo, Zilina 2014, s. 136-139; L. Tomas, Komentdr k § 5 zikona o obecnom zriadenti,
[v:] J. Tekeli, M. Hoffman, L. Tomas, Zdkon o obecnom zriadeni. Komentdr, Bratislava 2021,
s. 268-269.

¢ Clanok 123 Ustavy znie: , Ministerstva a iné organy $tatnej spravy na zaklade zako-
nov a v ich medziach mézu vydavat vSeobecne zavazné pravne predpisy, ak st na to spl-
nomocnené zakonom. Tieto vSeobecne zavazné pravne predpisy sa vyhlasuju spdsobom,
ktory ustanovi zakon.

10 Pozri Otdzky tvorby priva v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice, eds.
L. Vostra, J. Cerméakov4, Plzeti 2005, s. 101.

11 Vyssie uvedené vyplyva aj z Nalezu Ustavného stidu Slovenskej republiky PL. US
8/2021 z 1.12.2021.
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V kontexte zakona ¢. 387/2002 Z. z. o riadeni Statu v krizovych si-
tuacidch mimo casu vojny a vojnového stavu, ktory upravuje pdsobno-
st organov verejnej moci pri riadeni statu v krizovych situdcidch, teda aj
v nudzovom stave, je vhodné posudit, ¢i trad verejného zdravotnictva je
kompetentny na nariadovanie vyssie uvedenych opatreni vo forme vyh-
1asky aj v ¢ase nudzového stavu.

Citovany zakon taxativne vymenuva organy krizového riadenia, me-
dzi ktoré nezaradzuje Urad verejného zdravotnictva SR ani regionalne
urady verejného zdravotnictva a logicky ani nemoze Podla ustanovenia
§ 4 pism. a) uvedeného zdkona prave vlada je tym organom verejnej moci,
ktora je opravnena prijimat opatrenia na predchadzanie krizovym situdci-
am a na ich rieSenie. A ministerstvo'? na zéklade opatreni vlady, svojou
rozhodovacou ¢innostou mé zabezpecit rieSenie krizovych situdcii vrata-
ne odstranenia alebo zmiernenia ich néasledkov.

Napriek nedostatku (neexistencii) kompetencie tiradu verejného zdra-
votnictva nariadovat opatrenia predchddzajice ochoreniam resp. naria-
dovat opatrenia rieSiace ohrozenie verejného zdravia v nidzovom stave
a nimi obmedzovat zdkladné prava a slobody, tak konal. Opatrenia, ktoré
boli prijimané tradom verejného zdravotnictva v ¢ase nadzového stavu,
upravuju spravanie spravidla formou zakazu alebo prikazu z doévodu
pandémie ochorenia COVID-19 a do znacnej miery sa podielali na obme-
dzovani zakladnych prav a slobdd napr. na obmedzeni slobody pohybu
a pobytu uzatvorenim 8kol (pravo na vzdelanie), uzatvorenim jednotli-
vych druhov prevadzok (vlastnicke pravo, pravo podnikat), obmedzenie
prava pokojne sa zhromazdovat sa premietlo do obmedzenia hromad-
nych podujati (obmedzenie prava slobodne prejavovat svoje nabozenstvo
alebo vieru).

V sticasnom pravnom State zdkonodarca nevykonava voci obéanom
neobmedzenti moc, obcan nie je len pasivnym adresatom ,vrchnosten-
skych” predpisov. Zakonodarca musi s adresdtmi pravnym noriem
zaobchadzat tak, aby zachovaval v priebehu casu aspon isté , pravidla
hry” konzistentné a nezmenené. Adresati pravnych noriem maju z toho
plyntice pravo na to, aby zmeny prava boli raciondlne a principialne,
nikdy nie chaotické a ndhodné. Ak prekroci chaotickost zakonodarcovho
pocinania urcité hranice, stdva sa zdkonodarcov akt nielen iba predme-
tom kritiky, ale taktiez aktom protiistavnym so vSetkymi dosledkami
z plynticimi.”®

12 Ustanovenie § 5 pism. e) zakona ¢. 387/2002 Z. z. o riadeni Statu v krizovych situa-
ciach mimo casu vojny a vojnového stavu

B3 Z. Kithn, Aplikace prava ve sloZitych pfipadech k iiloze pravnich principu v judikature,
Praha 2002, s. 146.
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3. Sudne preskiimanie nudzovych opatreni je zarukou proti rizikdm
zneuzitia pravomoci vykonnej moci. Problematickym pri nudzovych opa-
treniach ukladanych tiradom verejného zdravotnictva a regionalnymi trad-
mi zdravotnictva je skutocnost, ze boli ukladané podzdkonnymi pred-
pismi (vyhldskami) a rozhodovanie o ich stlade s pravnymi predpismi
vyssej pravnej sily tstavnym studom je mozné, iba na zdklade nadvrhu sub-
jektov, ktoré taxativne vymedzuje tstava. No jednotlivci nie st nositel'mi
aktivnej procesnej legitimacie na podanie ndvrhu a preto nie st schopni
napadnut nadzové opatrenia sidnou cestou. Obmedzovanie zdkladnych
prava a slobdd formou individualnych pravnych aktov nebolo aplikova-
né a preto nebol vytvoreny priestor ani na posobenie vseobecnych alebo
spravnych sudov.

Pozitivnym signalom pre ochranu tustavnosti je rozhodnutie usta-
vného sudu, ktory na zaklade navrhu ombudsmanky preskamaval
ustanovenia zdkona o ochrane verejného zdravia upravujuce izolaciu
0s0b a karanténne opatrenia'* a rozhodol o netistavnosti ustanoveni zako-
na nariadujacich izolaciu v zdravotnickych zariadenia alebo inom urce-
nom zariadeni a o netistavnosti karanténnych opatreni. Zial, viac ako rok
boli uvedené ustanovenia zdkona vykondvané vyhlaskami tradu verej-
ného zdravotnictva a osoby boli pozbavované osobnej slobody s cieflom
predist Sireniu nakazlivej choroby.

Na zaver mozno iba konstatovat, Ze kazdd pravna reguldcia mimo-
riadnych stavov, teda aj nadzového stavu, nevyluéuje existenciu urcitych
limitov pravnej reguldcie. Pred parlamentom stoji vazna tilloha — zhodno-
titf doterajsiu pravnu tpravu nadzového stavu a pripravit ,, pandemickt
pravnu upravu”, proporciondlne reflektujicu ochranu zdkladnych prav
a slobod.

14 Nalez Ustavného stidu Slovenskej republiky PL. US 4/2021 z 8.12.2021.
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