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Uvod

Legislativny proces na vladnej Urovni je upraveny predovsetkym zakonom ¢. 400/2015 Z. z. o
tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zdkonov Slovenskej republiky a o zmene a doplneni
niektorych zakonov! (dalej len ,,zakon“) a Legislativnymi pravidlami vlady SR? (dalej len , LPV*).

V zmysle uvedenych predpisov je ndvrh pravneho predpisu potrebné pripravit za Ucasti verej-
nosti, teda umoznit verejnosti participovat na jeho tvorbe. U¢ast verejnosti na tvorbe prav-
nych predpisov okrem iného pomaha:

e zvysovat kvalitu pravnych predpisov,

e zvysSovat legitimitu pravnych predpisov,

e zvySovat mieru stotoZnenia sa verejnosti s pravnymi predpismi,
e ziskat podporu verejnosti pri presadzovani pravneho predpisu,
e zjednoduSovat implementaciu pravneho predpisu,

e zvysSovat pravne povedomie verejnosti.

Jednym z nastrojov umoznujuci participaciu verejnosti je predbezna informdcia, ktora sa zve-
rejnuje este pred spustenim samotnej tvorby navrhu pravneho predpisu. Pomoéckou pre pred-
kladatela pri nastavovani participativheho procesu, usmernenim pocas neho a zaroven jeho
zaznamom je sprava o Ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu. Tieto instituty boli do
slovenského pravneho poriadku zavedené v roku 2015 s Uc¢innostou od 1. aprila 2016.

V zmysle Ulohy B.63 uznesenia vlady Slovenskej republiky ¢. 104 z 1. marca 20173 Urad spino-
mocnenca vlady SR pre rozvoj obclianskej spolo¢nosti v spolupraci s Ministerstvom spravodli-
vosti analyzuje a vyhodnocuje predbezné informdcie spravy a spravy o ucasti verejnosti v
ramci legislativneho procesu tvorby a pripomienkovania ndvrhov pravnych predpisov.

1 Dostupny na: https://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/Z2Z/2015/400/

2 Dostupné na: https://www.vlada.gov.sk/data/files/7528 uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-vlsr-z-29-
maja-2019-c-242.pdf

3 Dostupné na: https://rokovania.gov.sk/RVL/Resolution/16300/1
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Celkovy prehlad

Materialy, ktoré sa pripravuju na vladnej Urovni, legislativnej alebo nelegislativnej povahy sa
povinne zverejiuju na pravnom a informac¢nom portali Slov-Lex. Navrhy uvedenych materia-
lov sa na portali zverejiiuju v den ich predloZenia do medzirezortného pripomienkového ko-
nania.

Nakolko v maji roku 2019 priSlo k zmene LPV, v zmysle ktorej sa poslanecké navrhy, ku ktorym
predseda narodnej rady SR poziada vladu SR o stanovisko, uz obligatérne nepredkladaju do
medzirezortného pripomienkového konania, nezahrnuli sme ich do tejto analyzy.

V skiimanom obdobi bolo do medzirezortného pripomienkového konania predloZenych cel-
kovo 671 materidlov, z toho 380 pravnych predpisov a 291 materialov nelegislativnej povahy.
Sumarny prehlad materidlov podla druhu je uvedeny v nasledujicej tabulke.

Tabulka ¢. 1 — Celkovy prehlad

Ustavny zékon 1
Zakon 96
» Pravne predpisy | 380 |Vyhlaska 152
Materidly Opatrenie 84
predloZzené | 671 Np —denie viad 47
do MPK ariadenie vlady
Materis| legi Nelegislativny vieobecny material 235
aterialy nelegis-

, .y & 291 |Informativny material na rokovanie vlady SR 41

lativnej povahy — - -
Akt medzinarodného prava 15




Predbezna informacia

Ucelom predbeZnej informdcie je informovat verejnost a orgény verejnej spravy o zémere
predkladatela spustit tvorbu navrhu pravneho predpisu. Jednym z jej primarnych vyznamov je
umoznit participaciu od zaciatku pripravy navrhu, nie az od momentu predloZenia hotového
materidlu do pripomienkového konania. Je to aj pomocka pre predkladatela, umoziujuca za-
interesovanym aktérom vyjadrit zaujem participovat na priprave materidlu z vlastnej vole.
Predkladatel tak ma jednoduchsiu poziciu a nemusi pracne vyhladavat a oslovovat potencial-
nych participantov.

Legislativne vychodiska

V zmysle § 9 zakona a Cl. 10 ods. 1 LPV sa predbeZna informdcia vypracuva a zverejiiuje k na-
vrhom pravnych predpisov (zakon, nariadenie vlady, vyhlaska a opatrenie), ktoré sa predkla-
daju do pripomienkového konania v neskratenej lehote (15 dni a viac) a ktoré sa nevypracu-
vaju na zaklade legislativneho zameru.

V zmysle Cl. 10 ods. 1 LPV je predbeinu informdciu potrebné zverejnit v dostatoénom ¢aso-
vom predstihu pred spustenim tvorby navrhu pravneho predpisu.

V zmysle § 9 zdkona a Cl. 10 ods. 2 LPV je v predbeZnej informacii potrebné uviest zakladné
ciele a tézy pripravovaného navrhu zdkona, zhodnotenie suc¢asného stavu, sposob zapojenia
verejnosti do tvorby navrhu zdkona a predpokladany termin zacatia pripomienkového kona-
nia.

d

Pri stanovovani sp6sobu zapojenia verejnosti do tvorby pravneho predpisu sa predkladatel
v zmysle uznesenia vlady Slovenskej republiky ¢. 645 zo 17. decembra 2014 méze riadit od-
porucacim materidlom Pravidld zapajania verejnosti do tvorby verejnych politik>.

Skimané ukazovatele a vychodiska vyvhodnocovania

Pri analyzovani predbeZnych informacii sme sa zamerali na tieto ukazovatele:

e dodrZiavanie zakonnej povinnosti zverejnit predbeznd informaciu,
e deklarovany sp6sob zapojenia verejnosti do tvorby pravneho predpisu,
e dostatocnost predstihu, v ktorom bola predbezna informacia zverejnena.

4 Dostupné na: https://rokovania.gov.sk/RVL/Resolution/8189/
5> Dostupné na: https://rokovania.gov.sk/RVL/Material/11459/1
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Pri vyhodnocovani dodrziavania zakonnej povinnosti sme aplikovali vysSie uvedené legisla-
tivne vychodisk3, t. j. posudzovali sme pravne predpisy (zakon, nariadenie vlady, vyhlaska a
opatrenie) a skutoc¢nost, ¢i boli predlozené do skrateného pripomienkového konania.

Pri vyhodnocovani sp6sobu zapojenia verejnosti sme vychadzali z informacii obsiahnutych vo
zverejnenych predbeznych informaciach.

Pri vyhodnocovani dostato¢nosti predstihu zverejnenia predbeznej informacie sme ako vycho-
disko na jednej strane zvolili datum zverejnenia predbeznej informacie, na strane druhej pred-
loZzenie materialu do medzirezortného pripomienkového konania.

Priprava ndvrhu pravneho predpisu pri u¢innom zapojeni verejnosti do jeho tvorby je ¢asovo
narocny proces. Verejnosti ma byt v prvom rade poskytnuta dostato¢na doba na vyjadrenie,
ktoré treba nasledne vyhodnotit a pripadne zapracovat do navrhu. Ak sa predkladatel roz-
hodne, resp. ak je potrebné vykonat verejné konzultacie alebo sa predkladatel rozhodne vy-
tvorit pracovnu skupinu podielajicu sa na priprave navrhu, procesy s tym spojené pripravu
navrhu opat predlZzuju. K pravnym predpisom pred ich predloZzenim do MPK je predkladatel
taktiez povinny vypracovat dolozku vybranych vplyvov a dalsie prilohy, ktorych vyhotovenie si
vyzaduje dalsi Cas.

Z uvedenych dbévodov a na zaklade praktickych skusenosti sme zvolili za dostato¢ny casovy
predstih dobu viac ako 60 dni od zverejnenia predbeznej informacie do predlozenia pravneho
predpisu do MPK.

Hlavné zistenia

Celkovo bolo v skimanom obdobi zverejnenych 298 predbeZnych informacii. K pravnym pred-
pisom predloZzenym do MPK v skimanom obdobi bolo zverejnenych celkovo 219 predbeznych
informdcii, z toho 14 v roku 2018 a 205 v roku 2019. V 93 pripadoch legislativny proces zatial
nedospel do fazy predloZenia materialu do MPK.

Zakonna povinnost zverejnit predbeznu informdaciu bola splnena v 219 pripadoch, v 161 pri-
padoch splnend nebola. Pri 291 materidloch predloZzenych do MPK neboli predkladatelia po-
vinni zverejnit predbeznu informaciu, avsak v 1 pripade tak urobili dobrovolne. Sumarny pre-
hlad materialov podla druhu je uvedeny v nasledujucej tabulke.



Tabulka ¢. 2 — Prehlad dodrZiavania zakonnej povinnosti zverejnit predbeznu informdciu

Predbezna informacia
Material podla povahy Ma mat Nema mat

mal nemal mal nemal

Ustavny zakon 0 1 0 0
Zakon 78 18 0 0
Vyhlaska 83 69 0 0
Opatrenie 32 52 0 0
Nariadenie vlady 26 21 0 0
Nelegislativny vSieobecny material 0 0 1 234
Informativny materidl na rokovanie vlady SR 0 0 0 41
Akt medzinarodného prava 0 0 0 15
2 219 161 1 290

SpOsob zapojenia verejnosti bol az na vynimky deklarovany formulaciou , Verejnost sa moze
zapojit do pripravy pravneho predpisu formou zasielania podnetov, ¢i navrhov v intenciach
vecného zamerania [zakladnych cielov]“. V niekolkych pripadoch boli pred zverejnenim pred-
beinej informacie vykonané konzultacie so zainteresovanymi aktérmi (napriklad podnika-
telmi), ¢o aj bolo v predbeznej informacii uvedené. Verejnost vyjadrila svoje pripomienky len
k 14 predbeznym informaciam.

Doba medzi zverejnenim predbeinej informacie a predloZzenim pravneho predpisu do MPK
bola nedostato¢nd v 138 pripadoch; v 82 pripadoch povazujeme dobu za dostatocnud. Sumarny
prehlad je uvedeny v nasledujlcej tabulke.

Tabulka ¢. 3 — Prehlad doéb od zverejnenia predbeZnej informdacie po predloZenie pravneho
predpisu do medzirezortného pripomienkového konania

Doba medzi Pocet

zverejnenim | pravnych
Pl a zaciatkom | predpisov

MPK (v

dnoch)
<15 39
>15<30 27
>30<60 72
>60<120 48
>120<180 23
> 180 11




Zaver a odporucania

Zo zisteni vyplyva pozitivny trend vo zverejiiovani predbeznych informacii, avSak ako sme
v Uvode tejto kapitoly uviedli, predbeznu informaciu je nevyhnutné zverejnit ku kazdému
pravnemu predpisu, ktory ma byt predloZeny do pripomienkového konania v neskratenom re-
Zime. Preto odporuc¢ame doésledne dodrziavat tuto zakonnud povinnost.

Odporuc¢ame tiez, aby predkladatelia v predbeznych informdciach podrobnejsie uvadzali,
akym spdsobom sa verejnost mdze zapojit do tvorby pravneho predpisu, napriklad uvedenim,
Ze verejnost bude o tvorbe pravneho predpisu len informovana a akym spdsobom bude infor-
movana, Ze sa planuje vytvorit pracovna skupina, o ¢lenstvo v ktorej sa zaujemci mézu ucha-
dzat, Ze je planovana verejna konzultacia spolu s predpokladanym terminom jej konania a po-
dobne.

Odporucame tiez zverejriovat predbeznt informaciu, hoci to nie je zakonna povinnost, aj k ma-
teridlom nelegislativnej povahy, najma takym, do ktorych tvorby by verejnost mohla mat zau-
jem zapoijit sa, najma réznych stratégii, akénych planov a podobne.

Zo zisteni tiez vyplyva, Ze predkladatelia aj nadalej vacsinu predbeznych informacii zverejiiuju
s nedostato¢nym casovym predstihom nielen pred spustenim tvorby pravneho predpisu, no
i pred predloZzenim pravneho predpisu do pripomienkového konania. Nakolko si u¢inné zapo-
jenie verejnosti do tvorby pravneho predpisu vyZaduje svoj ¢as, odporucame predbeznu infor-
maciu zverejfiovat s dlhsim ¢asovym predstihom, aspori 60 dni pred jeho predloZzenim do pri-
pomienkového konania.



Sprava o ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu

Ucelom spravy o G¢asti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu je najma popisat participativny
proces pripravy navrhu pravneho predpisu a tym deklarovat, Ze navrhovany pravny predpis
predstavuje konsenzus zainteresovanych skupin a disponuje tak podporou verejnosti. Zaroven
sluzi ako pomocka pre predkladatela pocas pripravy navrhu ako usmernenie obsahujuce jed-
notlivé kroky, ktoré je vhodné dodrzat v zaujme korektného a efektivneho dialdgu s verejnos-
tou a zainteresovanymi aktérmi. TaktieZ sluzi ako mechanizmus spatnej vazby pre predklada-
tela, ktory v nej moze uviest vlastné zistenia, postrehy a vyhrady k participativnemu procesu
a navrhy na jeho zlepSenie.

Legislativne vychodiska

Sprava o Ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu je v zmysle § 7 ods. 1 pism. d) zdkona
avzmysle Cl. 17 ods. 1 pism. f) LPV obligatérnou naleZitostou navrhu pravneho predpisu,
ktory je predkladany do medzirezortného pripomienkového konania. Samotna sprava o Ucasti
verejnosti je upravend v Cl. 21 LPV, podla ktorého ma predkladatel moznost:

e vytvorit vlastnu spravu o U¢asti verejnosti, ktora by mala mat spravidla dve strany,
e pouzit formalizované vzory spravy o Ucasti verejnosti (scenar 1 —4), ktoré st uvedené
v prilohe €. 4 LPV

Skimané ukazovatele a vychodiska vyhodnocovania

Prianalyzovani sprav o Ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu sme sa zamerali na tieto
ukazovatele:

e dodrZiavanie zakonnej povinnosti zverejnit predbeznd informaciu,
e forma zverejnenej sprdvy o Ucasti verejnosti,
e deklarovany sp6sob zapojenia verejnosti do tvorby pravneho predpisu.

Pri vyhodnocovani dodrzZiavania zakonnej povinnosti sme aplikovali vyssie uvedené legisla-
tivne vychodiska a posudzovali sme pravne predpisy a skutocnost, ¢i spolu s nimi bola do me-
dzirezortného pripomienkového konania predlozena aj sprava o Ucasti verejnosti.

Pri vyhodnocovani formy zverejnenej spravy o Ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu
sme vychdadzali z toho, ¢i predkladatel zvolil jeden z formalizovanych vzorov, alebo &i vypraco-
val vlastnu spravu.



Pri uréovani miery zapojenia verejnosti sme vychadzali:

e pri formalizovanych spravach zo zvoleného scenara,

e privlastnych spravach z informacii v nich uvedenych.

Hlavné zistenia

Celkovo bolo v skimanom obdobi zverejnenych 273 sprav o Ucasti verejnosti na tvorbe prav-
neho predpisu, 272 k pravnym predpisom a jedna k nelegislativnemu materialu. V niektorych
pripadoch ilo o zosuladenie legislativy s ndlezom Ustavného stdu SR, preto sa objektivne ve-
rejnost na tvorbe pravneho predpisu neztcastfiovala, ¢o sme aj zohladnili.

Zakonna povinnost zverejnit spravu o Gcasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu bola spl-
nena v 272 pripadoch, v 102 pripadoch povinnost splnend nebola. Pri 297 materialoch pred-
loZzenych do pripomienkového konania neboli predkladatelia povinni zverejnit spravu o ucasti
verejnosti na tvorbe pravneho predpisu, avsak v jednom pripade tak predkladatel urobil dob-

rovolne. Sumarny prehlad materidlov podla druhu je uvedeny v nasledujucej tabulke.

Tabulka ¢. 4 — Prehlad dodrZiavania zakonnej povinnosti vypracovat spravu o Ucasti verejnosti

na tvorbe pravneho predpisu

Sprava o ucasti verejnosti

Material podla povahy M3 mat Nemad mat
mal nemal mal nemal

Ustavny zékon 1 0 0 0
Zakon 61 29 0 6
Vyhlaska 104 48 0 0
Opatrenie 70 14 0 0
Nariadenie vlady 36 11 0 0
Nelegislativny vSeobecny materidl 0 0 1 234
Informativny materidl na rokovanie vlady SR 0 0 0 41
Akt medzinarodného prava 0 0 0 15

z 272 102 1 296




Predkladatelia, tak ako v predchadzajlcich sledovanych obdobiach, aj v roku 2019 viac upred-
nostnovali pouzitie vlastnej spravy o Ucasti verejnosti pred pouzitim jej formalizovanych vzo-
rov.

Vo vlastnych sprdvach o Ucasti verejnosti predkladatelia oproti minulym sledovanym obdo-
biam vo zvySenej miere uvadzali subjekty, ktoré vzniesli pripomienky alebo ndvrhy a tiez ako
s nimi bolo nalozené, t. j. ¢i boli do vysledného navrhu zapracované, alebo nie. V tychto pripa-
doch mala predlozend sprava o Ucasti verejnosti vacsiu vypovednu lehotu, nez keby bol pou-
Zity niektory z jej formalizovanych vzorov.

Vo vlastnych spravach o Ucasti verejnosti predkladatelia ovela ¢astejsie uvadzali konkrétne
kroky, ako zapojili zainteresovanych aktérov do tvorby pravnych predpisov a tiez ktorych za-
interesovanych aktérov zapojili. Celkovo mézeme, na zdklade porovnania s minulymi sledova-
nymi obdobiami, konstatovat trend zlepSovania a skvalitriovania vypovednej hodnoty, aj ked’
iba v pripade pouZzitia vlastnych sprdv o Ucasti verejnosti. Napriek tomu sa vSak nezriedka vy-
skytovali také vlastné spravy o ucasti verejnosti, v ktorych sa predkladatel obmedzil len na
konstatovanie, Ze verejnost sa mohla do pripravy pravneho predpisu zapojit zasielanim pripo-
mienok a podnetov k zverejnenej predbeznej informacii.

Ako mieru zapojenia predkladatelia najcastejsie volili scenar 1, teda informovanie. Suhrnny
prehlad miery zapojenia verejnosti do tvorby pravneho predpisu je uvedeny v nasledujlcej
tabulke.

Tabulka €. 5 — Prehlad miery zapojenia verejnosti do tvorby pravneho predpisu

Deklarovana
miera zapo- | Pofet ma-
jenia verej- | teridlov
nosti
scenar 1 76
scenar 2 15
scenar 3 38
scendr 4 5
Vlastna 139

b 273




Zaver a odporucania

Zo zisteni vyplyva, Ze predkladatelia vo viac ako dvoch tretindch posudzovanych pripadov spl-
nili zakonnu povinnost predlozZit do pripomienkového konania spolu s pravnym predpisom aj
spravu o ucasti verejnosti na tvorbe pravnych predpisov, avsak v takmer 30 % zdkonnu povin-
nost nesplnili.

Ti predkladatelia, ktori spravu o Ucasti verejnosti vypracovali a zverejnili, opat vo viac ako
dvoch tretinach posudzovanych pripadov pouzili format vlastnej spravy o Ucasti verejnosti na
tvorbe pravneho predpisu. Vo vlastnych spravach o Ucasti verejnosti niektori predkladatelia
uvadzali konkrétne akym sp6sobom verejnost redlne zapojili do tvorby pravneho predpisu, ¢o
povazujeme za priklady dobrej praxe a naplnenie jedného zo zmyslov vypracovavania a zve-
rejiovania sprav o Ucasti verejnosti.

Pri pouziti formalizovanych vzorov sprav o Gc¢asti verejnosti sa nedala vyhodnotit participacia
po kvalitativnej stranke. Odporuc¢ame preto upravit formalizované vzory sprav o Ucasti verej-
nosti na tvorbe pravneho predpisu, aby zohladnovali aj informacie, ktoré predkladatelia uva-
dzaju vo vlastnych spravach o Ucasti verejnosti, ako napriklad zoznam zapojenych subjektov
a podobne. Uloha upravit formalizované vzory spravy o UG¢asti verejnosti na tvorbe pravneho
predpisu je sucastou Akéného planu Iniciativy pre otvorené vladnutie v SR na roky 2020 —
2021, ktory bol schvaleny uznesenim vlady SR ¢. 553 z 13. novembra 2019.



