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Obmedzenie vlastnickeho prava
uzemnym planom v slovenskom
pravnom poriadku

Uvod do problematiky

Realizacia tizemnej reguldcie je jednou zo zdkladnych funkcii miestnej
samospravy. Prostrednictvom niektorého z typov tizemno-planovacej
dokumentacie sa prezentuje predstava zvolenych zastupcov o podobe obce,
ako aj ochrana zdkonom predpokladané verejné zaujmy v tizemi. Samozrejme,
aj v tejto c¢innosti verejnej spravy na seba naraza konflikt verejného zaujmu,
reprezentovaného obcou a stkromnych zdujmov, predovsetkym v podobe
subjektivnych prav. Vlastnicke pravo je jednym zo zakladnych subjektivnych
prav, ktoré je reprezentuje koncept zakladnych Iudskych prav charakteristickych
pre demokratické staty. Obmedzenie subjektivnych prav v demokraciach
a krajinach, ktoré respektuju koncept zakladnych Iudskych prav (bez ohladu
na konkrétnu zdvaznost medzinarodnych dokumentov) je rieSenim ultima
ratio, ktoré musi byt vzdy realizované na zaklade preskiimania niektorych
fundamentdlnych otdzok. Ide o skiimanie existencie verejného zdujmu,
subsidiarity a proporcionality v mechanizme, ktory byva oznacovany ako tzv. test
proporcionality.

Moznost obmedzit vlastnicke pravo v zasade nie je témou diskusii a polemik.
Podstatou verejného zaujmu, ktory je fundamentdlnym dévodom pre takéto
obmedzenie, je prave byt korigujticim nastrojom, ak na seba narazi subjektivny
zaujem fyzickych a pravnickych oso6b a zadujem zvycajne objektivizovatelny —
teda verejny. Tato moznost je priamo uvedena v tstave SR v ¢lanku 20 ods. 4,
avsak ako uz bolo uvedensé, je spojena s povinnostou skiimania otazok pomocou
testu proporcionality a povinnosti ndhrady za takéto obmedzenie. V osobitnom
zakone €. 282/2015 Z.z. o vyvlastneni pozemkov a stavieb a obmedzeni
vlastnickeho prava v zneni neskorsich pravnych predpisov je dokonca cely rad
moznosti a postupov pri obmedzeni vlastnickeho prava.

Pokial v pripade rozhodnuti organov verejnej spravy (individualnych
spravnych aktov) v spravnom prave nie je zasadny problém ani v teoretickej
ani v praktickej rovine, problém normativnych spravnych aktov je uz inou
kategoriou, vyvolavajicou polemiku.
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Typickym prikladom normativneho spravneho aktu je v podmienkach
reguldcie tizemia tizemnoplanovacia dokumentacia, zvycajne oznacovana ako
niektory stupen tizemného planu.

Uzemny plan je normativnym spravnym aktom, ktory bol v kratkodobej
histoérii Slovenska upraveny v zakone ¢. 50/1976 Zb. o izemnom planovani
a stavebnom poriadku v zneni neskorsich pravnych predpisov(dalej len stavebny
zakon). Tento pravny predpis rozliSoval hierarchicku Struktiru tzemnych
planov, to znamena tizemny plan zdény, tizemny plan obce, regiénu a koncepciu
uzemného rozvoja Slovenska. Pre predmet nasho skiimania je relevantnym
uzemny plan obce a zdény. Tieto dva dokumenty boli v tejto pravnej uprave
prijimané vo forme vSeobecne zavdzného nariadenia obce.

Od 1. aprila 2024 je t¢inny novy zakon o tizemnom planovani v zneni
neskorsich pravnych predpisov. Povodnym zamerom legislativca bolo prijat
dvojicu zakonov a to zdkon ¢. 200/2022 Z.z o izemnom planovani v zneni
neskorsich pravnych predpisov (dalej len zakon o tizemnom planovani)
a ¢. 201/2002 Z.z o vystavbe v zneni neskorsich pravnych predpisov, ktoré
sa mali dopinat a na seba nadvizovat. V kratkom obdobi pred téinnostou
obidvoch pravnych predpisov zakonodarca zakonom ¢. 46/2024 Z.z o zmene
a doplneni niektorych pravnych predpisov posunul tucinnost zakona
¢. 201/2022 Z.z o vystavbe v zneni neskorsich pravnych predpisov a niektorych
ustanoveni zadkona o izemnom planovani. Dnes sme teda v situdcii, Ze plati stale
zakon z 1976 roku v zneni zmien, okrem casti izemného planovania, ktoré je uz
upravené v osobitnej pravnej tiprave. Ani tento novy pravny stav vsak zasadnym
sposobom neriesi otazku konfliktu subjektivneho prava a izemného planu.

Komplikdciou v pravno-aplikacnej praxi je aj to, Ze na rozdiel od susednej
Ceskej republiky u nas neexistuje tizemny plan v podobe opatrenia vieobecnej
povahy. Slovenska pravna tiprava nepozna ani podrobnu reguldciu opatrenia
vSeobecnej povahy, ako je tomu v ¢eskom spravnom poriadku, t.j. v zakone
¢. 500/2004 Sb. spravny fad v zneni neskorsich pravnych predpisov(dalej len
Cesky spravny poriadok) ustanovenia § 171 nasl. tohto zakona. Tento institat je
len okrajovo a zmatocne upraveny v zdkon ¢. 153/2001 Z.z o prokuratire v zneni
neskorsich pravnych predpisov § 21 ods. 3 pism d., ktory znie , opatrenim orgdnu
verejnej spravy so vseobecrnymi ti¢inkami riadiaci sprdvny akt vydany v rdmci vykonu
posobnosti v oblasti verejnej spravy, ktory smeruje dovniitra Struktiiry orgdnov verejnej
spravy”. V slovenskom prave je vSak v pripade tizemného planu mozné hovorit
len o forme pravneho predpisu — véeobecne zavazného nariadenie obce.

Jadro problému

Vseobecne je v ramci slovenskej pravnej doktriny ustaleny kontroverzny
nazor, ze izemny plan nemoze obmedzit priamo vlastnicke pravo a toto je
mozné len na zaklade individudlneho spravneho aktu. V zdsade je mozné
prezentovat tento nazor tak, Ze priamo z tizemného planu nevznika obmedzenie
vlastnickeho prava ani zmena obsahu vlastnickeho prava.? Tento ndzor sa pritom

Y Porovnaj napriklad : BURDA, Eduard a SKROBAK, Jan. , Nieco za nieco” v izemnom planovani,
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odvolava veobecne na uznesenie IIL.US 176/03 -6 Ustavného sudu SR, ktory je
v podstate recyklovanym a zrejme jedinym argumentom v neprospech ochrany
vlastnickeho prava v tizemnej regulacii. Tento na prvy pohlad teoreticky diskurz
vsak predstavuje vyznamny pravno- aplikacny problém. Pozemok p6vodne
urceny na zastavenie, napriklad v podobe hromadnej bytovej vystavby, kiipeny
za tymto tcelom, je rozhodnutim obecného zastupitel'stva zmenitelny na park
a teda zelent plochu bez moZnosti stavebnej ¢innosti. Ide o relativne velmi
Casto sa vyskytujtci problém, kedy z réznorodych zvycajne velmi subjektivnych
doévodov zastupitel'stvo zmeni charakter pozemku v zjavny neprospech vlastnika
pozemku. Napadnutie takejto zmeny je prakticky nemozné. Ex offo tak moze
urobit len prokurator a pripadne zainteresovana verejnost, ak ma za to, Ze ide
o vec tykajticu sa zivotného prostredia. Ide o postup jednak podla ustanoveni
zakona o prokurattre a zakona ¢. 162/2015 Z.z Spravny sudny poriadok v zneni
neskorsich pravnych predpisov a konkrétne jeho Stvrtej casti. Prokurator sa vsak
zvycajne zaobera len otazkou procesnych postupov pri prijimani tzemného
planu. Dozorujaci organ, ktorym je v naSom pripade podla zdkona o tizemnom
planovani Regionalny tirad pre tizemné planovanie a vystavbu, rovnako skiima
len splnenie procesnych podmienok pre legalitu izemného planu. A kedze
sa ustalil ndzor, ze v tomto pripade zmenami a doplnkami tizemného planu
nie je mozné priamo obmedzit vlastnicke pravo, problematikou konfliktu
so subjektivnym pravom sa nema ani dovod zaoberat.

Fundamentdlna otazka tak znie, ¢i je z hladiska charakteru tizemného planu
mozné zmenit kvalitu vlastnickeho prava najmé co do jeho obsahu. Nasledne
vznika aj otazka, aké konzekvencie by mala pozitivna odpoved.

Ako uZ bolo uvedené, kritickym sa zda byt rozhodnutie Ustavného studu?,
o ktoré sa opieraju najmé argumentacie v neprospech vlastnickeho prava.
Kriticka cast tohto uznesenia znie: ,Ako vyplyva z vyssie uvedenych ziakonnych
ustanoveni, uznesenie organu tizemnej samospravy (obecného zastupitel'stva), ktorym
bol schvdleny tizemny plan obce, nemozno povazovat za rozhodnutie takého druhu
a takych tucinkov, ktoré by mohli mat za ndsledok porusenie oznacenych zikladnych
prdv alebo slobod navrhovatel'a. Prdvo navrhovatel'a podla ¢l. 20 ods. 1 tistavy opisanym
konanim nemozno porusit. Schvileny tizemny plin nie je rozhodnutim spdsobujiicim
zmenu vlastnictva alebo akymkolvek spdsobom dotykajiicim sa vlastnictva navrhovatela.
Az pripadnym budiicim tizemnym rozhodnutim (niektorym z nich) stavebného tiradu
a jemu predchddzajiicim rozhodnutim o vyvlastneni pozemku navrhovatel'a by bolo
mozné porusit aj ustanovenie ¢l. 20 ods. 4 istavy.” Paradoxne, Ustavny std tu
preferoval prisne formalisticky pristup, ktory, ako budeme dalej argumentovat,
je mimo rdmca ucelu zdkona, ako aj systematického vykladu stavebného zékona,
resp. legislativy. Vo svojich inych skorsich aj neskorsich rozhodnutiach vsak tento
sud odmieta takyto formalisticky pristup, ktory ide na tikor ticelu zakona.?

alebo mozno podmienit aktualizaciu izemného planu plnenim vo verejnom zaujme v prospech
obce? Comenius.2020. ISSN 2644-5581. Dostupné na: <https://comeniusblog.flaw.uniba.sk/2020/12/31/
nieco-za-nieco-v-uzemnom-planovani-alebo-mozno-podmienit-aktualizaciu-uzemneho-planu-
plnenim-vo-verejnom-zaujme-v-prospech-obce/> [citovano 23. 9. 2024].

? Uznesenie Ustavného sudu SR TIT. US 176/03-6

9 Napriklad nalez III. US 342/2017 z 25. 10. 2017
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Materidlny a formalny pristup k ac¢inkom tizemného planu

Da sa povedat, Ze pravna veda si v nadvéznosti na argumentaciu tstavného
studu zvolila formalizovany pristup. Ani ten viak nie je tiplne korektny. Uzemny
plan de facto upravuje moznosti vyuzitia izemia. Ak je vyuzitim tzemia
zelena plocha t.j. napriklad park, ide o vyrazne restriktivnu formu vyuzitia
z pohladu obsahu vlastnickeho prava. Prakticky nie je mozné realizovat vystavbu
na takomto pozemku, ¢o sa mimo iné prejavuje aj na cene nehnutelnosti. Ak ide
o stavebny pozemok, ide o najkvalitnejSiu formu vyuzitia pozemku na vznik
novej veci — stavby, opatovne sa to odraza aj vo forme ceny za m?

Normativny spravny akt, napriek tomu, Ze jeho zakladnou charakteristikou
je istd miera abstraktnosti, méze a ma priamy dopad na konkrétne subjektivne
prava. Aj podla existujucej literattry ide o akt, ktory upravuje pravo a povinnosti
spravovanych subjektov.® Odhliadnuc od teoretickej polemiky, v ¢isto
formalnom ponati otazky je mozno identifikovat priamy prakticky problém.
Postupnost vyhodnocovania podmienok pri vydani findlneho povolenia
na zacatie stavebnych prac je v sticasnosti v nasledovnych krokoch:

a) vydanie zavazného stanoviska organu tizemného planovania (t.j. vo vacsine
pripadov obce), ktoré conditio sine qua non akychkolvek povolovacich
rozhodnuti v nasledovnych pravnych konaniach. Toto zavazné stanovisko
deklaruje podla § 24 zdkona o tizemnom planovani stlad/nesulad
s izemnym planom. Bez kladného stanoviska nie je mozné realizovat
nasledujtce kroky, napriklad vydanie tizemného rozhodnutia. Posledna
poznamka k zavdznému stanovisku: organ tizemného planovania nema
pravo vyhodnocovat legitimitu tizemného planu ani skuto¢nost, ¢i opatrenia
v iom prijaté, najma ¢o sa tyka funkéného vyuzitia izemia, st primerané
a adekvatne z hladiska existujuceho vyuzitia Gizemia a teda kvality
vlastnickeho prava,

b) na zéklade zavazného stanoviska je potom nasledne spustené rozhodovanie
o uzemnom rozhodnuti, stavebnom povoleni, resp. spojeni tychto dvoch
individudlnych rozhodovacich procesov. Vidime teda, Ze aj z isto
formélneho hladiska obsah tizemného planu bezprostredne a priamo
ovplyviiuje vydanie spravnych aktov. Argumentum a contrario v rozpore
s izemnym planom nie je mozné docielit vydanie prislusnych rozhodnuti,
avSak samotny tizemny pladn uz v $tddiu rozhodovania nie je mozné
napadnut v ramci opravnych prostriedkov.

Nie je nasou snahou interpretovat tento pravny stav spdsobom, ze tizemny
plan nemdze obmedzit vlastnicke pravo proti voli vlastnika. Zastavame nazor,
Ze aj z pohladu disto formalneho je mozné, aby izemny plan aj proti voli
vlastnika pozemku zmenil funkéné vyuzitie tizemia a tym de facto obmedzil
vyuzitie pozemku a vlastnicke pravo. Takato regulacia je mozna, avsak len
na zéklade podmienok uvedenych v ¢l. 20 ods. 4 Ustavy a to vykonanim tzv. testu

Y VRABKO, Marian. Sprdvne prdvo hmotné: Vseobecnd cast. 2. Bratislava: C.H.Beck, 2018.
ISBN 978 80 89603 68 8.
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proporcionality. Roznoroda povaha zakladnych prav a verejnych zaujmov tsti
casto konfliktu a tento konflikt je sicastou pravneho prostredia kazdého Statu.
Stat, ako aj samosprava musia mat nastroj, ako presadit vSeobecny zaujem.

Z hladiska skimania materialneho pristupu sa potvrdzuje vyssie spomenuta
hypotéza a tou je, Ze izemny plan na tirovni obce (teoreticky aj na trovni kraja) je
spOsobily restriktivnym spdsobom zmenit rozsah prava vec uzivat a teda zmenit
aj vlastnicke pravo. Dispozicia s pozemkom, moznost jeho vyuzitia, pripadne aj
otazka jeho hodnoty sa z hladiska tizemno-planovacej regulacie radikalne menia.
Uzemny plan riesi konkrétne tizemie, ktoré ma konkrétnu vlastnicku $truktiruy,
musi sa priamo dotykat prav a povinnosti tychto konkrétnych vlastnikov, alebo
ich pravnych nastupcov. Nie je pritom rozhodujtice to, o aké konkrétne osoby
pojde, ale skor o existenciu obmedzenia vo forme vyuzivania pozemku len
na niektoré ¢innosti.

Mozné vychodiska

Slovenska republika je pravnym Statom a to tak vo formalnom ako aj
materidlnom slova zmysle. Z principu pravneho statu vyplyva aj ochrana
opravnenej dovery obcanov v pravny poriadok. Zakonodarca (normotvorca)
musi aj pri zmene chraneného postavenia vychadzat z principu proporcionality.
Tento princip znamend pri normotvorbe primerany vztah medzi cielom
a pouzitym prostriedkom. Druhou podmienkou je nevyhnutnost. Znamena to, ze
neexistuje ina legislativna moznost, ktora by obcana, pravnicku a fyzickt osobu
zatazovala, mene;j.

Ak sa prejavuje tato zasada (aj podla nazoru Ustavného sudu *) v zdkonodarnej
¢innosti, o to viacej musi platit v pripade normotvorby organov verejnej spravy.
Podla nazoru ceského Najvyssieho spravneho sadu v veci 1Ao 1/2009 -120:
Podminkou zdkonnosti rizemniho planu, kterou soud vidy zkoumd v fizeni podle § 101a
andsl. s. 1. s., je, Ze veskerd omezeni vlastnickych a jimych vécnych prdv z ného vyplyvajici
maji vistavné legitimni a o zdkonné cile opiené diivody a jsou cinéna jen v nezbytné
nutné mire a nejsetrnéjsim ze zpiisobii vedoucich jesté rozumné k zamyslenému cili,
nediskriminacnim zpiisobem a s vyloucenim liboviile (zdsada subsidiarity a minimalizace
zdsahu). V. Za ptedpokladu dodrZeni zdsady subsidiarity a minimalizace zdsahu miiZe
tizemnim planem (jeho zménou) dojit k omezenim vlastnika nebo jiného nositele vécnyjch
prdv k pozemkiim ¢i stavbdm v vizemi regulovaném timto planem, nepiesdhnou-li
spravedlivou miru; takovd omezeni nevyzaduji souhlasu dotycného vlastnika a tento je
povinen strpét je bez ndhrady” ReSpektujuc kriticky postoj k pouzivaniu cudzej
judikatury je potrebné sustredit pozornost na zasady, ktoré vyplyvaju zo zasad
pravneho statu a st obsiahnuté v tomto rozhodnuti. Obmedzenie vlastnickeho
préava aktom tizemnej samospravy, ktory, vyplyvajuc z ustanovenia § 171 Ceského
spravneho poriadku, ma hybridny charakter, majic materidlne rovnaky dopad aj
pre potreby vykladu moznosti tizemného planu ako normativneho spravneho
aktu podla slovenskej pravnej tipravy.

® Porovnaj napriklad PL.US 3/2000 Uznesenie z 24 aprila 2001
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Stavebny zakon a v sticasnosti aj zdkon o izemnom planovani z hladiska
potreby tstavne komfortného vykladu nemoze vytvorit situaciu, kedy by
bolo len otdzkou I'ubovdle samospravy také obmedzenie prav, ktoré by nemalo
meratelnd a objektivizovateInti moznost kontroly. Predstava, Ze na pozemku,
ktory vlastni konkrétna osoba bez existencie poziadavky verejného zaujmu,
existujuceho v case obstaravania izemného planu a zohladneni nevyhnutnosti
a primeranosti, by obec mohla v zavdznej casti izemného planu umiestnit park,
je popretim principu pravneho Statu, najma s akcentom poziadavky na pravnu
istotu tak ako je uvedena vyssie v predmetnom rozhodnuti Ustavného sudu.

Sme presvedceni, ze ak obec ide menit tzemny plan spésobom, ktory
obmedzuje doterajsie vyuzitie izemia, must:

a) preukazat existenciu verejného zaujmu v case obstaravania izemného planu
a to vo forme pravne relevantného preukazania. Takouto formou podla
zakona o tizemnom planovani je stanovisko dotknutého organu. Napriklad
ak organ ochrany zivotného prostredia konstatuje, Ze na konkrétnych
pozemkoch sa nachadza rastlinny/ zivocéisny druh s poziadavkou osobitnej
ochrany. Rovnaky tuc¢inok ma aj preukazanie potreby vybudovania
verejno - prospesnej stavby na konkrétnych pozemkoch vo vlastnictve
pravnickych a fyzickych osob,

b) musi sa preukazat, ze ochranu verejného zdujmu podla stanoviska
dotknutych organov nie je mozné zabezpecit inym spdsobom za rovnakych
alebo porovnatelnych tcinkov. Do tivahy ma pritom prichddzat najma
realizdcia verejného zdujmu na pozemkoch vo vlastnictve obce,

) primeranost takéhoto zasahu ako je uvedené vyssie.

Tieto podmienky je potrebné splnit kumulativne a tak, aby boli aktudlne
najmé v case, kedy sa prijima tizemny plan. Problém verejného zdujmu
je v podmienkach novej legislativy platnej od 1. aprila 2024 jeho definicia
v §5 pismeno v) zdkona o izemnom pldnovani. Tato definicia ma dve Casti,
ktoré st zrejmé z textu ustanovenia. Prva cast hovori, ze ide o zdujem vyjadreny
tizemno-pldnovacou dokumentdciou, a nasledne pokracuje veta vymenovanim
jednotlivych okruhov, ktorych sa to moze tykat, najma zivotného prostredia
a pod. Kardinadlne je ale vymedzenie verejného zadujmu v existujiicej izemno-
planovacej dokumentacii. Ide formalisticky pristup, ktory nie je mozné aplikovat
do procesu obstardvania zmien a doplnkov tizemného planu, kedZe logicky
v Case ich obstaravania nemusi aktualne platnd dokumentdcia obsahovat tieto
verejné zaujmy. Teda ak napriklad existuje pamiatkové tizemie na regulovanom
uzemi, tak formalisticky by textualistickym vykladom tohto ustanovenia
mohlo byt toto povazované za verejny zaujem az momentom premietnutia do
tuzemného planu. Chybu legislativca je mozné napravit vykladom ustanovenia,
ktory chape celkovy kontext pravneho systému. V takomto vyklade samozrejme
existuje verejny zdujem na ochrane pamiatkového tizemia, bez ohladu na jeho
explicitnii ipravu v tizemnom plane. Teda aj v situdcii, kedy sa organ tizemného
planovanie rozhodol prijat zmeny a doplnky restriktivneho charakteru k stavu
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vyuzitia izemia, musi skiimat existenciu verejnych zaujmov v tizemi, bez ohladu
na zavaznu cast izemného planu.

Zaver

Logickym a systematickym vykladom pravnych predpisov sme dospeli
k zaveru, Ze tizemny plan je normativnym spravnym aktom, ktory je
sposobily vytvorit pravnu situaciu obmedzenia vlastnickeho prava alebo
inych subjektivnych prav, viazucich sa na konkrétny pozemok. Zakladnym
argumentom je zavdznost obsahu tizemného planu pre vsetky spravne
akty, ktoré sa tykaju predmetného tizemia z hladiska jeho vyuzitia. Organ
tzemného planovania ma moznost realizovat takéto obmedzenie, avsak musi
sa vysporiadat s otazkou proporcionality a to vykonanim testu proporcionality,
najma preukazanim existencie verejného zaujmu a nevyhnutnostou obmedzit
vlastnicke resp. iné subjektivne pravo. Prave existencia takéhoto testu je
podstatnou otazkou, ktorou sa ma zaoberat organ ochrany prava, v naSom
pripade organ prokuratury a organ dozoru v podobe regionalnych turadov
tzemného planovania a vystavby.

Zhrnutie:

Clanok sa venuje téme obmedzenia vlastnickeho préva zmenami a doplnkami
tzemného planu. V pravno-aplikacnej praxi ide o spor dvoch nazorov
v slovenskom pravnom prostredi. Clanok argumentuje pre zaver, e tizemny
plan je sposobily obmedzit vlastnicke pravo a z tohto dovodu je potrebné vzdy
vykonat test proporcionality ako predpoklada tistavny ¢lanok 20.

KItacové slova: izemny plan, vlastnicke pravo, proporcionalita, verejny
zaujem

Limitation of property rights by territorial planning in the Slovak legal
order - summary:

The article deals with the topic of the restriction of property rights by changes
and additions to the territorial plan. In legal application practice, it is a dispute
between two opinions in the Slovak legal environment. The article argues for the
conclusion that the territorial plan is able to limit the property right and for this
reason it is always necessary to carry out the test of proportionality as foreseen by
the constitutional article 20.
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