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Nilez PL. US 21/2014 ako nevyhnutny liek na astavné
zakonodarstvo na Slovensku

Prispevok sa zaobera niekol’kymi pohladmi na nalez PL. US 21/2014,
ktorym tustavny sid derogoval okrem iného aj Cast’ ustavy. Nalez
takéhoto druhu sa dal skor ¢i neskor ocakavat’ vzhI'adom na dominujuce
nazory v slovenskej doktrine, judikatorny trend tretieho Gstavného sudu
a jeho priklon k materialnemu pravnemu Statu a intenzitu a charakter
Gistavného zékonodarstva v poslednom obdobi. Ustavny std zaroveii
v rozhodnuti nechava moznost’ ,,prehlasovat™ svoj nazor samotnému
l'udu, ktory je ultimatnym drzitel'om moci. Nalez tstavného stiidu ma
potencidl predstavovat’ liek pre legitimitu, kvalitu a niz$iu intenzitu
ustavnych zmien, ktoré delegovany tstavodarca nereSpektoval.

Judgment PL. US 21/2014 as a necessary cure for constitutional
amendments in Slovakia

The paper analyzes the judgment PL. US 21/2014 from several
perspectives. The judgment of this kind was expected given the
prevalence of opinions among Slovak scholars, case-law of the Third
Constitutional Court and its affinity to uphold judicial independence and
notion of substantive rule of law, and state of the art and character of
recent constitutional amendments. Very importantly, the Constitutional
Court leaves the people to have ultimate say over constitutionality of
an amendment. By its effects, judgment has the power to be a cure for
legitimacy, quality and intensity of constitutional amendments vis-a-vis
the Parliament.



Décision PL. US 21/2014 comme le reméde necessaire pour
des révisions constitutionnelles en Slovaquie

Larticle analyse la décision de la Cour constitutionnelle n° PL. US
21/2014 de points de vue differents. Cette décision a été attendue eu
égard des opinions de la doctrine slovaque, la jurisprudence de la
troisieme Cour constitutionnelle et sa préférence pour 1I’indépendence
du pouvoir judiciaire, accentuant I’Etat de droit matériel, et aussi I’état
et le style des révisions constitutionnelles récentes. Surtout la Cour
constitutionnelle laisse au peuple la décision finale si la révision est
constitutionnelle. Par ses effets, la décision peut devenir le remede pour
la 1égitimité, la qualité et la fréquence des révisions constutionnelles
votées par le Parlement.
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Uvod

Vydanie nalezu tistavného stidu sp. zn. PL. US 21/2014 dia 30. ja-
nuara 2019 ako ani v nasledujtcich ditoch zostalo vo verejnosti odsu-
nuté do tzadia kvoli vol'be novych ustavnych sudcov v NR SR. Az
s odstupom casu si média vSimli, ¢o vlastne ustavny sud urobil. Da
sa suhlasit’ s privlastkami tohto rozhodnutia ako prelomového, naj-
vyznamnejsieho ¢i dokonca jadrového. Vsetky tieto privlastky su
prihodné. Neda sa vSak stuhlasit’ s kritikou, ktora sa voci nalezu vzniesla
a osobitne, ze nalez nebol nevyhnutny alebo bol pred¢asny; ustavny
sud nemad legitimitu na kontrolu tstavnych zdkonov, resp. ustavny sud
nalezom porusil princip del'by moci.

Aj ked akékol'vek rozhodnutie sidu ¢i iného organu verejnej moci
je predmetom kritiky, nemali by sme zabudat’ na fenomén existujuci
v empirickych vedach in genere, ktory sa tyka asymetrie medzi verifi-
kaciou a falzifikaciou. Podobne ako teorie, ktoré sa zaoberaji nekonec-
nou realitou nemdézu byt verifikované, ale len falzifikované, tak aj teo-
rie o nekone¢nom svete prava, ktoré su pouzité pre sudne rozhodnutie,
nemozu byt iminne od pochybnosti.! Povedané zjednodusene, akékol-
vek deklarované zavery je lahSie kritizovat’ ako ich obhajovat’. Tato

! Por. SCHLINK, B.: Hercules in Germany ? 1. CON, ro¢. 1, 2003, ¢. 4, s. 615-616.
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téza plati v Gstavnom prave zvlast, pretoze Gstavnopravna argumenta-
cia poskytuje nekone¢ny vesmir rovnako relevantnej protiargumenta-
cie. Prikladom, ktory demonstruje popisané, moze byt’ rada, ktora dal
Lord Chief Justice Mansfield novému vojenskému guvernérovi, kto-
rého Urad zahfmnal aj vykon sudnictva, ale ktory nemal Ziadne pravnické
skusenosti: ,,Rozhoduj rychlo, ale nikdy nehovor dovody pre svoje roz-
hodnutie. Tvoje rozhodnutia mézu byt spravne, ale tvoje dovody buda
urdite nespravne.*?

Aj napriek tomuto hendikepu sa pokusim obhdjit’ nalez ustavného
sudu ako spravny, legitimny a dokonca pozitivny pre buduci vyvoj
ustavného zakonodarstva a ustavného prava na Slovensku. Okrem toho,
podobny nalez sa skor ¢i neskor dal ocakavat’ vzhl'adom na prevazu-
juce nazory v slovenskej konstitucionalistike, rozhodovaciu ¢innost
tretieho tistavného sudu, dominujuci vyvoj v komparativnom tistavnom
prave ako aj ¢innost’ delegovaného tstavodarcu (NR SR) v poslednom
obdobi. Prispevok je rozdeleny do viacerych casti. Prvou cCastou je
rekapitulacia diskurzu poprednych konstitucionalistov a teoretikov
o neustavnych ustavnych zakonoch ako aj moznost’ami ustavného sudu
ingerovat’ do istavného zédkona v rdmci konania pred tstavnym sitdom
vratane priblizenia relevantnej judikatiry ustavného sudu k poten-
cionalnemu nestiladu alebo prieskumu ustavnych zakonov s tstavou.
Druhé cast’ ¢lanku podrobuje analyze a kritike intenzitu a charakter
ustavnych zmien v poslednom desatroci. V tretej Casti zameriam pozor-
nost’ na otazku, ¢i sa ustavny sud nespreneveril svojej funkcii a neko-
nal nad ramec svojej pdsobnosti pri posudzovani ustavnosti stavného
zékona. Nakoniec uvediem este v kratkosti aj dosledky tohto nalezu
z kratkodobého a dlhodobého hl'adiska.

1. Doktrinalne nazory na posudzovanie ustavnosti
ustavnych zakonov

Predtym, ako budem analyzovat’ predmetné rozhodnutie, je dolezité
sa vratit’ spit’ v ¢ase a pozriet’ sa ako k eventualnemu prieskumu pri-
stupovala slovenska doktrina ustavného prava. Prave tu je mozné podl'a
mna hl'adat’ prvotni argumentaciu a odhodlanie treticho ustavného
sudu k tomu, ze deskriptivne existuje nieco ako neustavny ustavny
zékon ako aj korelujuca pravomoc tstavného sudu k jeho kontrole.

2 Priklad uvadza POSNER, R.: Divergent Paths. The Academy and the Judiciary. Cambridge:
Harvard University Press, 2016, s. 131.
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Prevazna cast’ slovenskej vedy ustavného prava sa vyjadrila takym
spdsobom, Ze je mozné materialne diferencovat’ medzi Gistavou a ustav-
nym zdkonom. Podla vacSiny konstitucionalistov existuje medzi
nimi formalna rozdielnost, ¢o je dané rozliSovanim medzi ustavou
a ustavnymi zakonmi podla ¢l. 86 a), resp. ¢l. 84 ods. 4 Gstavy alebo
materialnym nazeranim na konstitucionalizmus a fakticku nadradenost’
ustavy v zmysle ¢l. 152 ods. 4 ustavy, ktorého vyznam sa mohol
posunut’ a z prechodného ustanovenia sa medzi¢asom mohla stat’ slo-
venska verzia supremacy clause.> Tu panuje viac-menej zhoda, avSak
objavili sa aj nazory o generalnej blankete ¢l. 86 a) ustavy pre NR SR
prijat’ akykol'vek ustavny zakon.*

Originalne otazku neustavnosti Gstavnych zakonov uchopil R. Pro-
chazka. Ten ju transformuje a zuzuje na problematiku existencie mate-
ridlneho jadra ustavy. Zastava stanovisko, ze toto jadro je na abstraktnej
urovni prili§ amorfné na to, aby mohlo sluzit’ ako referencny ramec pre
prieskum stiladnosti Gstavnych zdkonov. AvSak existenciu materialneho
jadra Gstavnosti nezavrhuje, prave naopak, vidi ho v ¢l. 32 ustavy.’

Autori, ktori diferenciaciu medzi ustavou a istavnymi zakonmi pri-
pustaju, sa vSak nevyjadruji jednoznacne, ¢i pravomoc posudzovat
sulad tstavnych zédkonov s tstavou by mal mat’ ustavny sud alebo nie.
A pritom je prave tento zaver kI'ai€ovy, pretoze existencia materialneho
jadra (bez rozdielu ¢i explicitnd alebo implicitnd) a eventualita jeho
prieskumu tstavnym sidom su od seba nerozlu¢ne spojené veci.®

J. Prusak vo svojom ¢lanku tito otazku vobec neanalyzuje.” A. Brostl
len diskutuje, priCom jednoznacnému zaveru sa vyhol.® M. Breicho-
va-Lapcakova napriek dlhej analyze o netistavnosti ustavnych zakonov
prisla len ku konstatovaniu, Ze je vecou pravnej vedy a stidnictva rozli-

3 K diskusii por. PRUSAK, J.: Zakon a konstitucionalizmus. In GERLOCH, A., MARSALEK,
P. (eds): Zikon v kontinentdlnom prdvu. Praha : Eurolex, 2005, s. 133-144; BROSTL, A:
o ustavnosti ustavnych zdkonov. In MASOPUST, Z., JERMANOVA, H. (eds): Metamorfézy
prava ve stredni Evropé. Praha : Ustav statu a prava, 2008, s. 11-26; BALOG, B.: Ustavné
zakony v pravnom poriadku Slovenskej republiky. Justicna revue, roc. 59, 2007, ¢. 12,
s. 1577-1582; OROSZ, L.: K problémom kompatibility tstavného systému Slovenskej
republiky. Justicna revue, ro¢. 57, 2005, €. 3, s. 326-330.

4+ PROCHAZKA, R.: Lud a sudcovia v konstitucnej demokracii. Plzen : Ale§ Cengk, 2011,
s. 40-41.

3 Ibid. s. 47-48.

¢ Por. CIBULKA, L. a kol.: Stdtoveda. Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 118-120.

7 PRUSAK, J.: Zékon a kontitucionalizmus. In GERLOCH, A., MARSALEK, P. (eds): Zdkon
v kontinentalnom pravu. Praha : Eurolex, 2005, s. 139-141.

8 BROSTL, A: o Gstavnosti tistavnych zakonov. In MASOPUST, Z. —- JERMANOVA, H. (eds):
Metamorfozy prava ve stiedni Evropé. Praha : Ustav statu a prava, 2008, s. 23.
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Sovat’ medzi pripustnymi a nepripustnymi zmenami ustavy.’ L. Orosz ju
priamo odmietol.!° B. Balog naopak predpoklada opravnenie ustavného
sudu kontrolovat’ sulad tstavnych zakonov s tistavou jednak po formal-
nej stranke (za predpokladu existencie derogacnej klauzuly v tstave)
a jednak po materialnej stranke (stlad s materialnym jadrom) za pred-
pokladu, ze NR SR by v tejto kontrole zlyhala. Ustavny std by tak bol
sekundarny ochranca materialneho jadra tustavy.!!

Na druhej strane su autori, ktori tito pravomoc jednoznac¢ne prisu-
dzujt prave Gstavnému sudu. Napr. J. Drgonec tuto pravomoc povazuje
za vyvodentl pravomoc ustavného sudu podla ¢l. 124 Gstavy.'? Okrem
toho zdoraznuje argument, Ze ochrana materidlneho jadra Gstavy je
vyznamnej$ia ako formalna ochrana tstavnosti zalozena na doslovnom
vyklade ¢l. 125 ods. 1 pism. a) Gstavy. Preto je podl'a neho nutné vykla-
dat’ ¢l. 124 v spojeni s ¢l. 125 ods. 1 pism. a) extenzivne, teda tak,
ze plénum ustavného sidu moze posudzovat’ stlad tstavného zakona
s ustavou.'

V inej publikacii sa J. Drgonec odvolava na doktrinu prijimania
len takych ustavnych zakonov, ktoré boli prijaté na zaklade osobit-
ného ustavného zmocnenia. Ak také zmocnenie chyba, ustavnost’ také-
hoto zdkona mé posudzovat’ ustavny sud. Vo vSeobecnosti navrhuje,
aby ustavny sud mohol posudzovat stilad kazdého ustavného zakona
s ustavou v tychto troch rovinach: (i) ¢i prijatie istavného zakona napl-
nilo formalny postup predvidany pre prijatie; (ii) ¢i existuje osobitné
zmocnenie na prijatie ustavného zakona a nakoniec, ¢i je (iii) ustavny
zakon v stilade s materialnym jadrom slovenskej Gstavy. Ustavny zakon
nemusi spliiat’ tieto kritéria, ale musi ist podl'a neho o vynimoéné okol-
nosti."

V mojej skorsej publikacii som sa vyjadril tak, Ze pravomoc tstav-
ného sudu by mala byt’ v tejto otazke vynimocna, avsak nie nedostupna
¢i nepredstavitel'na za sucasného znenia ustavy alebo zakona o ustav-

9 BREICHOVA-LAPCAKOVA, M.: Ustava a tistavné zdkony. Bratislava: Kalligram, 2013,
s. 107.

10" OROSZ, L.: K problémom kompatibility ustavného systému Slovenskej republiky. Justicnd
revue, ro¢. 57, 2005, ¢. 3, s. 326.

" BALOG, B.: Materidlne jadro Ustavy Slovenskej republiky. Zilina : Eurokodex, 2014,

s. 171-177.

Proti tejto argumentacii broji napr. PROCHAZKA, R.: Lud a sudcovia v konstitucnej

demokracii. Plzenr: Ales Cengk, 2011, s. 39.

13 DRGONEC, J.: Ustava Slovenskej republiky. Teéria a prax. Bratislava: C.H. Beck, 2015,

s. 1337.

Por. DRGONEC, J.: Neustavnost’ ustavnych zdkonov v podmienkach Slovenskej republiky.

Pravnik, 2015, €. 8, s. 646-647, s. 656.

2

4

278



nom sude, pri¢om konanie pred ustavnym sudom by sa muselo realizo-
vat’ na navrh. Moze ist’ o tzv. implied power istavného sudu.'

V podobnom duchu sa vyjadril aj R. Prochédzka, ktory nadviazal na
svoju konkrétnu predstavu materidlneho jadra ustavy, do ktorého by
mohol zasiahnut’ aj samotny ustavodarca, ak by sa ustavny zakon doty-
kal pravneho postavenia jednotlivca priamo a individualne. V tychto
pripadoch priznava aj on tistavnému sidu pravomoc posudzovat’ stlad
ustavného zakonu s ustavou, ale v konani o ustavnej st'aznosti podla
¢l. 127 ods. 1 ustavy a nie v konani podl'a ¢l. 125 ustavy, pretoze inak
by ustavny sud porusil princip legality, pravnej istoty, proporcionality
a del’'by moci.'®

2. Judikatira tstavného sudu
k prieskumu ustavnych zakonov

V rozhodovacej ¢innosti Gistavného sudu do nalezu PL. US 21/2014
prevladala prevazne pozitivisticka a legalisticka koncepcia mozného
posudzovania Ustavnosti ustavnych zakonov osobitne v rozhodovacej
¢innosti prvého a druhého ustavného sudu. Jedno z prvych rozhodnuti
ustavného sudu sa tykalo prave vztahu medzi Gstavou a ustavnymi
zdkonmi. V uzneseni sp. zn. I. US 39/93 ustavny std uviedol, Zze medzi
ustavou a ustavnymi zakonmi, ¢o do procedury prerokovania, prijima-
nia, vyhlasovania a pravnej sily nemoze existovat’ vertikalny vztah.
Ustavny sud viak posudil otazku rozdielnosti len formalne a ku bliz3ej
analyze sa nedostal, resp. dostat’ nemusel. Cely spor (vyklad pravomoci
prezidenta pri menovani a odvolavani ¢lenov vlady na navrh predsedu
vlady) sa totiz netykal posudzovania stuladu Ustavného zakona s tsta-
vou, preto je tento zaver ustavného sudu v rovine obiter dictum.

Okrem toho sa v prvom funkénom obdobi tGstavného sudu ukotvil
nazor, ze ustavny sud moze posudzovat len sulad pravnych predpisov
roznej pravnej sily. Treba vSak jednym dychom dodat’, ze v predmet-
nych veciach nebol ustavny sud nikdy priamo konfrontovany s otazkou
stladnosti Gistavného zékona s ustavou. V néleze sp. zn. PL. US 5/97
mal posudzovat’ nestilad ustanoveni zakona ¢. 143/1992 Zb. s ustano-
veniami zakona o obecnom zriadeni a prisiel k zaveru, Ze tieto situacie
je nutné riesit’ koliznymi pravidlami lex posterior a lex specialis. Z hl'a-

15 Por. ALK, T.: Ustavny sid a parlament v konstitucnej demokracii. Bratislava: Wolters
Kluwer, 2015, s. 93.

16 Por. PROCHAZKA, R.: Lud a sudcovia v konstitucnej demokracii. Plzen: Ales Cengk, 2011,
s.31-36 as. 42-47.
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diska vyvodenej pravomoci Gstavného sudu z ¢l. 124 ustavy domino-
val na ustavnom sude v tomto obdobi nédzor, ze ¢l. 124 ustavy nedava
pravomoc konat’ tam, kde ho na to tstava alebo zakon ¢. 38/1993 Z.z.
nezmocnuju.'’

Ustavny std priamo konfrontovany s otazkou suladnosti Gistavného
zédkona s ustavou bol do nalezu PL. US 21/2014 len jediny raz, a to vo
veci sp. zn. II. US 153/2013. Celt vec este navyse komplikovala sku-
to¢nost’, ze iSlo o zjavne neopravnenu osobu, pretoze navrh na nesulad
ustavného zakona ¢. 330/2011 Z.z. s ustavnymi pravami a slobodami
podala fyzick4 osoba v konani o Gistavnej staznosti. Ustavny sid viak
ustavnu st'aznost’ spravne odmietol.

Aj napriek formalnemu odmietnutiu staznosti pre nedostatok
pravomoci, ktort skima ako prvi podmienku konania, pred ostat-
nymi a teda aj pred nedostatkom vecnej legitimécie na strane st’a-
zovatel'ov, naznacend argumentdacia ustavného sudu v tomto uzne-
seni vSak svedcila pre prijatie pradvomoci, a tak vnasala viac svetla
do posudzovania Ustavnosti ustavnych zikonov. Ustavny sud sa
totiz snazil aplikovat’ na potencionalnu neustavnost’ tohto tstavného
zédkona tzv. Plaumannov test vytvoreny judikatirou Sudneho dvora
EU a ktory navrhoval aj R. Prochazka vo svojej citovanej publikécii:
¢i akt, a to bez ohl'adu na jeho deklarovanu formu, sa osoby dotyka
(i) priamo a (ii) osobne, resp. individudlne. v tomto uzneseni skon-
Statoval, ze: ,,do pravnej pozicie stazovatel'a nebolo zasiahnuté spo-
sobom, ktory by bol dostato¢ne individudlny prave vo¢i nemu alebo
nejakej rozlisite'nej skupine, v ktorej sa stazovatel’ nachadzal. Sta-
zovatel’ v dosledku prijatia namietaného tistavného zakona nebol bez-
prostredne nuteny zmenit’ svoje konanie, alebo dokonca celit’ stiha-
niu (...). Inak povedané, ustavny zakon neznamenal pre stazovatel'a
bezprostredny a priamy zasah do jeho pravnej pozicie tak, aby bolo
mozné uvazovat, ze je obetou zasahu do subjektivnych prav podla
¢l. 30 ods. 1 ustavy, a to i ak by prichadzali do tivahy v takom roz-
sahu, v akom sa ich domaha stazovatel.“!® Na konci oddvodnenia
vSak ustavny sud uviedol, ze Plaumannov test méze byt ale aj nemusi
byt pouzity pre testovani ustavnosti ustavného zékona; z toho vsak
vyplyvam Zze tstavny sud vykonal kvazimeritorny prieskum ustav-
ného zakona a staznost’ odmietol nie pre nedostatok svojej pravo-
moci, ale pre nedostatok aktivnej vecnej legitimacii stazovatela.

Isté hodnotenie ustavnych zakon ponukol ustavny sud aj v naleze
ohl'adom preskiimania rozhodnutia NR SR, ktorym sa zrusili amnes-

17 Por. uznesenie sp. zn. II. US 23/04.
18 Uznesenie sp. zn. II. US 153/2013, § 26.
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tie a milosti vydané v 90. rokoch vtedaj$im premiérom a prezidentom
(PL. US 7/2017). Aj ked’ i8lo len o obiter dictum, Gstavny sad pozna-
menal, ze Gstavné zakony musia mat’ nielen svoj obsah, ale aj formu,
pri¢om ustavny zakon musi spiiiat’ aj podmienku vieobecnosti. Avsak
zaroven jednym dychom ustavny std dodal, ze neméze posudzovat
priame novelizacie ustavy (v tomto pripade ¢l. 154f ustavy) aj kvoli
tomu, Ze ich tvorcom je tstavodarny organ.'

Aj z tohto exkurzu je vidiet, ze ustavny sud do vydania nélezu
sp. zn. PL. US 21/2014 nebol uz s netstavnostou tstavného zakona
priamo a redlne konfrontovany v tom zmysle, Ze by navrhovatel’ v rele-
vantnom konani priamo namietal netistavnost’ tistavného zakona.

Okrem tejto skutoCnosti za pozornost’ stoja aj dve judikatorne linie
treticho Ustavného sudu, ktoré vyrazne akcelerovali v jeho funkénom
obdobi, a to: zdoraziiovanie nezavislosti sudnictva a priklon k material-
nemu pravnemu $tatu. Zdoraznovanie nezavislosti sudnej moci dostalo
svoje zhmotnenie napr. v nalezoch o zruseni Specialneho stidu (PL. US
17/08), zasahov do platov sudcov v§eobecnych sudov a sudcov Ustav-
ného sudu (naposledy PL. US 27/2015) a v judikature k Stidnej rade.?
Doraz na materialny pravny §tat nasiel svoje premietnutie vo viacerych
nalezoch astavného stdu (napr. PL. US 17/08, PL. US 29/05 &i PL.
US 24/2014) najsilnejsie viak v naleze k tzv. Megiarovym amnestiam
(PL. US 7/2017), kde ustavny sud pomerne §iroko koncipoval predmet
materialneho jadra ustavy.

Z tohto kratkeho exkurzu vidiet, ze Gstavny std nemal do prijatia
nalezu sp. zn. PL. US 21/2014 pripad, ktory by bol relevantny z hla-
diska sudneho prieskumu tstavného zakona. Judikatara zdoraziujiaca
nezavislost’ sidov a sudcov a materialny pravny §tat prispela podstat-
nym spdsobom k tomu, ze z tychto hodnot sa medziCasom stala taka
Cast’ ustavy, s ktorou ani delegovany ustavodarca nemoze slobodne dis-
ponovat’. Preto bolo len otazkou Casu, kedy tieto zavery tstavny sud
premietne aj vo vzt'ahu k delegovanému tustavodarcovi.

1" Asi nie je ndhoda, Ze tento zaver ustavného sudu je totozny s nazorom L. Orosza, ktory bol
publikovany v Justi¢nej revue (K problémom kompatibility Gstavného systému Slovenskej
republiky. Justicna revue, ro¢. 57, 2005, €. 3), ked’ L. Orosz bol sudcom spravodajcom v tejto
veci.

20 Pre sumdr por. uznesenie sp. zn. PLz. US 2/2018. Na druhej strane je pravda, Ze napr. v naleze
sp. zn. PL. US 102/2011 nezavislost' sudov a sudcov nezohrala v argumentacii vyraznejsiu
ulohu a tstavny sid zdéraznil moznost’ politickych elit reformovat’ justiciu v posttranzi¢nom
obdobi. Vynimka vsak potvrdzuje pravidlo.
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3. Lahkost’ ustavnych zmien
a ich povaha v ostatnom obdobi

Dalsim dévodom pre logicku intervenciu tustavného sudu do
pravomoci NR SR prijimat’ ustavné zakony predstavuje (i) pruznost’,
akou je mozné menit’ slovensku ustavu a (i) povaha ostatnych
ustavnych zmien.

Vsetkym je znamy ¢l. 84 ods. 4 ustavy, ktory je jedinou normou,
ktora upravuje proces prijimania ustavnych zakonov odlisne v porov-
nani s normalnymi zidkonmi. Ziadne d’alsie iné formalne alebo materi-
alne predpoklady pre zmenu alebo reviziu ustavy nie st ustavodarcom
predpokladané. R. Albert klasifikoval takyto mechanizmus ako tzv.
legislative entrenchment (legislativne zakotvenie), kde sa pre zmenu
ustavy vyzaduje kvalifikovana vécsina. Tato Groven je zaroven druhd
najnizsia na skale piatich r6znych urovni, ktoré su zoradené od najme-
nej rigidnych (tzv. legislative non-entrenchment) az k najvyssej Grovni
(tzv. indefinite constitutional entrenchment).*' Necudo, Ze aj slovenski
autori povazuju slovensku ustavu za najmenej rigidnti spomedzi vSet-
kych pisanych tstav krajin EU%, ¢ mimoriadne pruznii.?3

Podobné uvahy o faktickej pruznosti nasej ustavy nasli svoje overenie
v empirickych Studiach politickych vedcov. Napr. G. Tsebelis po
zozbierani empirickych udajov z 94 demokratickych krajin sveta
o ustavnych zmenach, ich sposobe (vratane zapojenia roznych institucii
— veto hracov) frekvencii a dolezZitosti prisiel k zaveru, ze nizka Gstavna
rigidita produkuje priemerne nielen vysSie mnozstvo ustavnych zmien,
ale aj vyssi pocet realizacie dolezitych zmien. Slovensko ma v tejto Stl-
dii ustavnu rigiditu (proces zmeny a existencia veto hracov) stanovenu
na 0,61 (na stupnici od 0,5 az 1,51), priCom mensSiu Gstavnu rigiditu zo
svetovych demokratickych Statov ma len Jamajka, Novy Zéland, Thaj-
sko, Uruguaj a India. Vsetky ostatné demokratické Staty s pisanou usta-
vou maju index rigidity vyssi ako Slovensko.?*

Ako uz bolo spominané, tistava je vel'mi stru¢nd ¢o do moznosti
svojich zmien. Ustava samotna nerozli§uje medzi normalnou zmenou
ustavy a podstatnou zmenou, resp. zmenou dolezitych (konstitutivnych)
casti. To, ze Ustava nediferencuje medzi r6znymi stupiiami ¢i intenzi-

2l ALBERT, R.: Constitutional Handcuffs. Arizona State Law Journal, ro¢. 42, 2010, s. 671-672.

2 Tak napr. BALOG, B.: Materidlne jadro Ustavy Slovenskej republiky. Bratislava: Eurokodex,
2014, s. 150.

% Por. PROCHAZKA, R.: Rozhddzand republika. 25 rokov slovenského iistavného neporiadku.
Bratislava: N Press, 2018, s. 117.

2 Por. TSEBELIS, G.: Constitutional Rigidity Matters. a Veto Players Approach. Working Paper
2018; pristupné na: https://sites.Isa.umich.edu/tsebelis/working-papers/ (8.3.2019).
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tami zmien neznamena, ze tie v skutocnosti neexistuji. Problémom je,
ako hovori R. Albert, ze politicki hraci pristupuju k transformaénym
¢i podstatnym zmenam Ustavy bez toho, aby mali pre ne Siroku pod-
poru od I'udu a to priamu alebo nepriamu.? Politici v NR SR vyuzivaju
docasntl 3/5 vacsinu poslancov na prijatie ustavného zakona bez toho,
aby sa uistili, Ze tato vd¢sina v parlamente je aj autentickou vol'ou l'udu
a je aj jeho trvacou vol'ou. Nemali by sme zabudat, Zze skutocna vola
I'udu nie je zakazdym stelesnend a zastupovand ad hoc 3/5 vacSinou
vSetkych poslancov NR SR. Parlament ako delegovany ustavodarca
ma hladat’ iné cesty a sposoby ako svoju moc viac zlegitimizovat’ pri
zmendach ¢i doplneniach tstavy, ktoré sa tykaju jej dolezitych casti, ako
len s odkazom na ¢l. 84 ods. 4 Gstavy.

Aj pre tento deficit, ktory ale nie je len problémom slovenskej
ustavy, navrhuje R. Albert pravidlo, podla ktorého ¢im vyznamnejsia
zmena ustavy ma byt prijatad, tym tazsi a zlozitejsi proces musi
absolvovat’. Stupen obtiaznosti sa zvySuje vo vzt'ahu k urovni priame;j
alebo sprostredkovanej podpory pre takuto zmenu.?® RieSenie akti-
vizmu Ustavného sidu tak moze paradoxne spocivat’ v zmene ustav-
ného dizajnu. Ustava by mala obsahovat’ eskala¢nii $truktiru ohladom
svojej zmeny: ¢im dolezitejSia zmena, tym komplikovanejsi sposob pri-
jatia ustavného zakona.?” Ulohou sidu nie je v tychto pripadoch zaké-
zat’ ustavnu zmenu, ale zvysit’ jej cenu pre NR SR, aby ju dosiahla.?®

V doktrine panuje konsenzus, ze na zmenu ¢i doplnenie ustavy, ak
ide o dblezit (¢i hodnotovil) otazku, ma byt pouzity iny legitimnejsi
sposob, ktory vyzaduje Siroku participaciu.®® Ako poukazuju nedavne
referenda napr. o Brexite v roku 2016, o mierovom procese v Kolumbii
tiez v roku 2016, o nezavislosti Skotska v roku 2014, &i reforme Senatu
a manzelstva v Irsku, je to prave zapojenie 'udu ako celku, ktoré sa
javi ako najlegitimnejsi sposob pre zmenu ustavy. Referendum sa moze
podl'a viacerych autorov stat’ o niekol’ko rokov vychodiskovou ¢ast'ou
procesu zmeny ustavy bez ohladu na to, ¢i to text Ustavy stanovuje

2.

o

ALBERT, R.: Constitutional Amendment and Dismemberment. The Yale Journal of International
Law, ro¢. 43,2018, ¢. 1, s. 51.

Ibid., s. 53.

Ibid., s. 60.

Ibid., s. 71.

Napr. ROZNAL Y.: The Spectrum of Constitutional Amendment Powers, s. 3-6; pristupné na:
https://papers.sst.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2649816 (15.3.2019); PROCHAZKA, R.:
Rozhadzana republika. 25 rokov slovenského vistavného neporiadku. Bratislava: N Press, 2018,
s. 148-151.
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alebo nie.*® Aj mechanizmus ¢l. 95 ods. 1 Gstavy umoziiuje konanie
takéhoto referenda.

V tomto duchu treba ¢itat’ aj § 177 nalezu, ktory pre absenciu sudne;j
kontroly ustavnosti ustavného zakona, vyzaduje referendum. Ustavny
sud tak aplikuje pravidlo, ktoré navrhol Y. Roznai, Ze ¢im viac poli-
ticki aktéri zapajaji do procesu Ustavnej zmeny aj Gstavodarni moc,
sudy by mali preukazovat’ vd¢sie sebaobmedzenie pri skimani Gstav-
nosti tistavného zakona. Naopak, ¢im blizSie je proces zmeny podobny
obyc¢ajnému procesu zmeny Ustavy, tak ustavné sudy preukazu mene;j
deferencie vo vzt'ahu k parlamentu.’! Povedané inak, o podstatnych
zmenach Ustavy, ktoré sa tykaju dolezitych hodnot tstavy patri roz-
hodnut’ vyssej forme suverenity ako ,len” zastupcovi. Takéto zmeny
musi autorizovat’ sam suverén — I'ud. Ustavny sud chrani Gstavu a 'ud
samotny pred netstavnymi zmenami, ktorym chyba legitimita.>* Nalez
ustavného sudu je preto mozné vnimat’ ako prvy krok k eskalacnej
Struktare Ustavnych zmien.

Druhou vecou, na ktoru je nutné poukazat, je charakter ustavnych
zmien posledného obdobia. V ustavnom zakonodarstve za ostatné
roky absentuju akékol'vek empirické dopady tGstavnych zmien a dovo-
dové spravy su plné populizmu bez racionalneho zakladu. Hlboko
zakorenené neduhy a nedostatky spolo¢nosti a prava, ktoré je nutné
napravat zmenou kultiry a postupne, sa chcu ,,vykorenit™ prijatim
legislativnej upravy. Ako som uviedol vo svojej Studii z roku 2016
pri analyze tstavnych zmien za poslednych desat’ rokov na Sloven-
sku, charakter a kontext tychto zmien je neprijatelny. Ide o tzv. lois
spectacles, kde hlavny ciel’ regulacie je nepodstatny, ale do popredia
najviac vystupuje propaganda a zisk v popularite jednotlivych politic-
kych aktérov. Preto necudo, Ze vécsina Ustavnych zmien sa odohrala
kratko pred volbami. Ustavné zakony sa stali politickou reklamou
bez akéhokol'vek vplyvu na socialnu realitu ¢i problémy tustavy.’

30 Por. ALBERT, R.: The State of the Art in Constitutional Amendment. In Richard Albert,
Xenophon Contiades and Alkmene Fotiadou (eds.): The Foundations and Traditions of
Constitutional Amendment. Hart Publishing, 2017, s. 10-11; je preto len na $kodu, Ze napr.
R. Prochazka vo svojej publikacii Rozhddzana republika touto moznost'ou neoperuje.

Por. ROZNAL, Y.: Amendment Power, Constituent Power, and Popular Sovereingty. Linking
Unamendability and Amendment Procedures. In Richard Albert, Xenophon Contiades and
Alkmene Fotiadou (eds.): The Foundations and Traditions of Constitutional Amendment. Hart
Publishing, 2017, s. 37-48.

Por. aj ALBERT, R.: Amendment and Revision in the Unmaking of Constitutions. In David
Landau-Hanna Lerner (eds.): Edward Elgar Handbook on Comparative Constitution-Making,
2017, s. 20; pristupné na: https:/papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2841110
(15.03.2019).

LALIK, T.: Tracing constitutional changes in Slovakia between 2008-2016. Hungarian journal
of legal studies, roc. 58,2017, ¢. 2, s. 136-138.
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Podobne opisuje povahu tstavnych zmien aj R. Prochazka a zmeny
ustavy od roku 2010 nazval ako a la carte, kde Gstavny zakon je bud’
artikulaciou hodnotovej identity konkrétnych politickych stran alebo
odpovedou na tlak verejnej mienky.**

Ustavny zakon &. 161/2014 Z.z. bol podl'a miia nazornym prikladom
jednak populizmu a iracionality a jednak transformac¢nou zmenou
ustavy, ktora vyzadovala vac¢siu ako len parlamentnt legitimitu. Nedo-
veryhodnost’ stidnej moci mala byt delegovanym tstavodarcom vyrie-
Sena extenzivnym zasahom exekutivy a tajnej sluzby do sudnej moci
a osobitne do postavenia sudcov. Institit predpokladov sudcovskej
sposobilosti ako celok (vratane Gistavného ako aj podustavného prava)
nebol obycajnym doplnenim ustavy ale podstatnou ¢i transformacnou
zmenou. Vytvoril totiz existenciondlnu zavislost funkcie sudcu od
tychto predpokladov, ktoré boli plne v rukach exekutivy a tajnych slu-
zieb. Nezavislost’ sudov a sudcov sa premenila na zavislost’ od organov
exekutivy.®

Analyza tstavnych zmien ako aj ustavne nerozliSovanie medzi
ustavnou zmenou, reviziou, resp. rozliénymi procesmi vediicimi k zme-
nam jednotlivych Casti ustavy, vedu k tomu, Ze takyto stav nie je
spravny. Len tazko mozno ratat’ s tym, ze NR SR by sama a dobro-
volne pristtpila k zavedeniu nového a taz§ieho mechanizmu ustavnych
zmien, ktory by reflektoval adekvatne zapojenie inych institicii, resp.
samotného l'udu. Pre to nie je prekvapujuce, ze to bol prave ustavny
sud, ktory prisiel k zaveru o prieskume tGstavného zékona s ustavou po
stranke formalnej aj materialne;j.

Dominujuce nazory v slovenskej doktrine a judikatira ustavného
sudu, stav a povaha ustavné¢ho zdkonodarstva kulminovali v naleze PL.
US 21/2014. Ustavny sud si predmetnym nalezom presiel svoj Mar-
buryho okamih. Rozhodnutim Marbury v. Madison sa Najvyssi sad
USA vyhlasil nielen za autoritativneho vykladac¢a americkej Gstavy, ale

34 Por. jeho kontextovii analyzu PROCHAZKA, R.: Rozhddzand republika. 25 rokov slovenského
ustavného neporiadku. Bratislava: N Press, 2018, s. 75-84.

Por. kritiku uvedeného zistovania predpokladov spdsobilosti v néleze: pravomoc NBU pri
ziskavani podkladov pre predpoklady sudcovskej sposobilosti bola excesivna a ani nasledné
rozhodovanie sidnej rady ¢i prieskum ustavného sidu nemohli podklady nijako verifikovat,
zistit' ich uplnost’ ¢i zaobstaranie v sulade so zakonmi, resp. zachovani proporcionality
s pravom na sikromie (potencionalnych) sudcov a ich blizkych osob. K zhromazd'ovaniu
informacii o sudcovi prichadzalo v utajenom rezime (sledovanim), pri neobmedzenej uvahe
NBU, zistovanim osobnych tdajov preverovanej osoby a jej blizkych osob, bez garancii
ochrany pred zneuzitim informacii, ich zni¢enim ¢i archivaciou a ochranou stikromného zivota
0s6b s moznostou zapojenia vietkych represivnych zloZiek a tajnych sluZieb na Ziadost NBU,
¢o otvaralo e$te viac moznosti r6zneho zneuzitia pravomoci pri absencii kontroly.
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zaroven si vyhradil pravomoc rozhodovat o vlastnej pravomoci.*® Pra-
vomoc ustavného sudu vyhlasit’ Gstavny zdkon za neustavny je v lite-
ratire oznacovana aj ako super silna stidna kontrola tstavnosti, resp.
ultimatna sudcovska nadradenost’ (tzv. ultimate judicial supremacy).”’
Teraz sa blizSie pozrieme na to, ¢i bol zakrok tstavného sidu nevy-
hnutny ako aj na Glohu tstavného sudu chranit’ materialne jadro pred
utokmi zo strany delegovaného tstavodarcu.

4. Nevyhnutnost’ zruSenia istavného zakona

Globalny trend v porovnavacom ustavnom prave ide smerom
k akceptacii mys$lienky obmedzenia delegovanej tustavodarnej moci.*®
Pri¢om su to prave (ustavné) sudy, ktoré ju limituju.’* Ide o spravny
pristup, pretoze sudna kontrola ustavnych zakonov predstavuje akysi
medzi¢lanok medzi totdlnou mocou delegovaného tstavodarcu a poten-
cionalnej destrukcie konStitucionalizmu prijimanim ustavnych zako-
nov a len extrémnymi moznostami ako legitimne proti tomu bojovat’
v podobe prava ob&anov na odpor. Ustavné sudy tak maju potencial
zabranit’ nelegitimnej zmene tstavy, ktorej by chybala podpora od I'udu.

V poslednom obdobi sa Studie zameriavaji nie na to, ¢i ustavné sudy
maju kompetenciu vyhlasit’ Gstavny zakon za rozporny s ustavou, ale
hl'adaju cesty a stratégie ako zladit’ na jednej strane ochranu ustavnosti
s principom demokracie, resp. obmedzit’ tiito pravomoc sudov len na
nevyhnutné pripady.

R. Dixonova a D. Landau vo svojej Studii zamerali pozornost’ na
ulohu ustavnych stdov chranit’ demokraciu pred takymi ustavnymi
zmenami, ktoré by ju mohli vrhnat’ do stavu tzv. neliberalnej demokra-
cie. Podl'a nich tGstavné sidy maju kompetenciu vyhlasit’ ustavny zakon
za nedstavny v pripadoch, ak st si isté, Ze navrhované zmeny su real-
nou hrozbou pre hodnoty spdjané s demokratickym rezimom. Identifi-
kacia takych hrozieb vSak musi byt kontextualna: zavisi od lokalnych

&

Por. ALBERT, R.: Theory and Doctrine of Unconstitutional Constitutional Amendment in

Canada. Queen s Law Journal, ro¢. 41,2015, ¢. 1, s. 174.

37 GARDBAUM, S.: What Makes for More or Less Powerful Constitutional Courts. Duke Journal
of Comparative & International Law, ro¢. 29,2018, ¢. 1, s. 12.

3% ROZNALI, Y.: Unconstitutional Constitutional Amendments — The Migration and Success of
a Constitutional Idea. The American Journal of Comparative Law, ro€. 61,2013, s. 660.

¥ Jedinou vynimkou je Norsko, kde tato tlohu ma parlament; priklad podiva ALBERT, R.:

Amendment and Revision in the Unmaking of Constitutions. In David Landau-Hanna Lerner

(eds.): Edward Elgar Handbook on Comparative Constitution-Making, 2017, s. 9; pristupné na:

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract id=2841110 (15.03.2019).
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podmienok a konkrétnej hrozby, ktorti ustavné zakony predstavuju pre
ustavné hodnoty.

Najdolezitejsim prinosom tejto koncepcie kontroly ustavnych zako-
nov je pouzitie komparativneho ustavného prava v celej analyze. Prave
komparativne pravo ma Ustavnym sidom pomoct’ pri identifikovani
hodnot, ktoré su dostatone dolezité na to, aby boli chranené aj pred
tistavodarcom. Ustavny stud by mal pri posudzovani suladu ustavného
zékona s ustavou zobrat’ do uvahy instituciondlnu prax v inych kraji-
nach vratane rozhodovacej Cinnosti. Pouzitie komparativneho ustav-
né¢ho prava je podla autorov vhodné z niekol’kych dévodov.

Po prvé, komparativne Gstavné pravo pomodze sudu identifikovat,
¢i je hodnota skutoéne zakladna pre samotnu tstavu. Po druhé, kom-
pardcia moze pomdct, ¢i Ustavny zdkon sam o sebe alebo v spojeni
s d’alSou (napr. nadvézujucou) pravnou Gpravou skutocne predstavuje
hrozbu pre zakladnu hodnotu identifikovant sidom.*® Pouzitie porov-
navacieho ustavného prava by malo umoznit’ najst’ prekryvajuci sa
konsenzus o neustavnosti ustavnej zmeny alebo neexistenciu takejto
pravnej upravy vo vécsine demokratickych krajin. Odkazy na porovna-
vacie ustavné pravo sltizia ako cenna informécia ¢i kontrola v procese
rozhodovania o ustavnosti ustavného zékona pred moznymi subjektiv-
nymi predstavami sudcov, resp. €o je podstatné pre demokraciu a ¢o sa
len takym zda, ale byt’ uz nemusi.*!

Dal§im krokom pre sud, ktory posudzuje stlad ustavného zékona
s ustavou, je zistit, ¢i ohrozenie ustavnych hodnot predstavuje pre ne
vyznamny negativny dosledok (substantial adverse impact). 1de v pod-
state o test, ktory by mal sid pouzit’, ak ma zrusit’ Gstavny zakon pre
rozpor s ustavnymi hodnotami.*

Prave tieto ivahy maju na jednej strane chranit’ ustavu pred samot-
nym ustavodarcom, ale aj odradit sudy od prilisSného aktivizmu
a zneuzitia pravomoci posudzovat’ netstavnost’ ustavnych zakonov na
strane druhej. Navrhovana koncepcia kontroly ustavnosti Ustavnych
zékonov je Siroka, pretoze sa nesnazi identifikovat’ len tizky zoznam
institicii alebo hodndt, ktoré maju byt chranené. Nie je teda zavisla
na dichotomii existencie ¢i neexistencie vyslovného materidlneho jadra
ustavy. Navrhovana koncepcia je aj slaba v tom zmysle, Ze netistavnost’
ustavného zakona prichadza do uvahy len vtedy, ak ide o vyznamne
negativny dosledok pre institacie alebo ustavné hodnoty.*

4 DIXON, R. — LANDAU, D.: Transnational constitutionalism and a limited doctrine of
unconstitutional constitutional amendment. 1. CON, ro¢. 13, 2015, ¢. 3, s. 630.

4 Ibid., s. 636.

42 Ibid., s. 626.

# Ibid., s. 625.
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Pri pouziti tychto doktrinalnych nazorov na nalez tstavného sudu
sp. zn. PL. US 21/2014 je vhodné upriamit pozornost na dve veci.
Prvou je zobrat’ pravnu upravu, ktora mala zaklad v istavnom zakone
¢.161/2014 Z.z. ana fiu nadvézujucu pravnu tpravu zakona €. 195/2014
Z.z. (ktory doplnil zakon ¢. 385/2000 Z.z. o sudcoch a prisediacich
ako aj zakon ¢. 215/2004 Z.z. o ochrane utajovanych skuto¢nosti), ako
jeden celok a nediferencovat’ medzi jednotlivymi predpismi ¢i ustano-
veniami. Ako uviedol Gstavny sud pravomoc NBU pri ziskavani pod-
kladov pre predpoklady sudcovskej sposobilosti bola excesivna a ani
nasledné rozhodovanie Stidnej rady, ¢i prieskum jej rozhodnutia ustav-
nym studom nemohli podklady nijako verifikovat, zistit’ ich uplnost
¢i zaobstaranie v sulade so zakonmi, resp. zachovani proporcionality
s pravom na sukromie (potencionalnych) sudcov a ich blizkych osob.
K zhromazd'ovaniu informadcii o sudcovi prichddzalo v utajenom rezime
(sledovanim), pri neobmedzenej uvahe NBU, zistovanim osobnych
udajov preverovanej osoby a jej blizkych osob, bez garancii ochrany
pred zneuzitim informacii, ich zni¢enim ¢i archivaciou a ochranou suk-
romného Zivota 0sOb s moznostou zapojenia vSetkych represivnych
zloziek a tajnych sluzieb na ziadost NBU, &o otvéralo eite viac moz-
nosti rozneho zneuzitia pravomoci pri absencii kontroly.*

Délezitou Eastou nalezu sp. zn. PL. US 21/2014 je normativna ana-
lyza blanketovych ustavnych noriem ¢l. 141a ods. 9 a ¢l. 154d ods.
1. Podl'a Gstavného sudu tieto pravne normy nedavali zakonodarcovi
moznost’ reagovat’ na pripadny derogac¢ny nalez Ustavného sudu, pre-
toze boli prili§ podrobné a davali Siroké opravnenie organu vykon-
nej moci (NBU) pri preverovani sudcov vieobecnych stidov, ktoré je
v napiti s Gstavne identifikovanymi hodnotami (najmi princip del'by
moci a nezavislost’ sudov a sudcov). Ustavny sid tak nemal ind moz-
nost’ iba preskimat’ tieto Gstavné normy, pretoze v opacnom pripade
by musela zostat’ Castou ustavy aj taka pravna norma, ktora je poten-
cionalne v rozpore s jej materidlnym jadrom. Nedalo sa apriori vyli-
¢it, ze buduci delegovany ustavodarca prijme podobnu poduastavnu
pravnu upravu, ktoru ustavny sud uz raz vyhlasil ako odporujicu
ustave aj s ohladom na minulé sktiisenosti s prekondvanim rozhodnuti
ustavného sudu.®® Aj ked’ to tstavny sid v naleze nikde nespomina,
tak takyto postup kontroly ustavnosti vyzaduje vnatorna bezrozpornost’
a stuladnost’ ustavy.*

“ Por. § 117, § 119.1, § 122-132.1 nalezu PL. US 21/2014.

+ K tomu por. aj ¢lanok Borisa Baloga v tomto &isle.

4 Z tohto pristupu vyplyva, Ze pre kontrolu suladnosti istavného zakona s ustavou bude délezita
otdzka miery diskrécie pre zakonodarcu sanovat’ netstavny stav. Cim bude mat’ zdkonodarca
vacsi manévrovaci priestor pre korigovanie netstavnosti v rovine zakonného prava a ¢im bude
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Z uvedenej analyzy vyplyva, Ze by nebol spravny taky pristup,
ktorym by tustavny sud posudzoval kazdy pravny predpis samostatne
¢i izolovane, resp. by zrusil len vykonavaciu pravnu Gpravu a Ustava
by zostala nedotknutd. Prave celkovy pohl'ad na ustavny zékon spolu
s podustavnou pravnou ipravou pomohol Gstavnému sidu si rekonstru-
ovat’ obraz, ktory delegovany Ustavodarca zamyslal svojou tvorbou
v roku 2014 pri zavedeni institdtu predpokladov sudcovskej spdsobi-
losti. Mam za to, Ze nezavislost’ sidnej moci je konstitutivnou hodno-
tou slovenskej ustavy a predmetnou pravnou tpravou ako celku mohlo
dojst’ k jej ohrozeniu ¢i dokonca k jej zneuzitiu.

Podra pristupu R. Dixonovej a D. Landaua treba zistit’, ¢i identifiko-
vana hodnota je dolezita aj v komparativnom diskurze na odévodnenie
zésahu zo strany ustavného sudu. Okrem argumentov ustavného sudu
uvedenych v naleze (§ 95 a § 114-117) je vhodné poukazat’ aj na kom-
parativne Ustavné pravo, kde je nezavislost’ sudnictva zdoraznena ako
konstitutivna hodnota pri prieskume tstavnych zékonov.

Pri pozitivnom komparativnom istavnom prave je namieste spome-
nut, ze Najvyssi sud Bangladésu pouzil nezavislost’ sudcov ako hlavny
argument, ked’ zrusil moznost’ neobmedzeného presunu sudcov z jed-
ného sudu na druhy, ktora sa nachadzala priamo v ustave.*” Rovnako
tak aj Najvyssi sud Kanady v rozhodnuti Provincial Judges Reference
naznacil, ze by mohol tGstavny zakon zrusit’, ak by poruSoval nepisany
ustavny princip sudcovskej nezavislosti.* Podobne aj A. Barak vo svo-
jom vplyvnom ¢lanku o netstavnosti Gistavnych zakonov poukazuje na
to, ze nezavislost’ sidov a sudcov patri do identity ustavy.* Aj ESCP
zacina Coraz CastejSie zdoraziovat’ a chranit’ nezavislost’ sidov a sud-
cov voci opatreniam inych zloziek moci, vratane ustavodarcu ¢i exe-
kutivy.”® Pri negativnom pouziti komparativneho ustavného prava je
jediny priklad Litva, kde sa aplikuju podobné praktiky tajnej sluzby,

ustavna uprava vSeobecnejSia, tak sa znizuje pravdepodobnost’ zasahu ustavného sudu do
ustavného zakona, resp. Gstavy. Naopak, ak bude mat’ zakonodarca tento priestor uzsi, tak sa
zvysuje Sanca pre nelstavnost’ ustavného zakona. Prichadza tak k funkénému prepojeniu medzi
ustavnou blanketou a vykonavacim zdkonom.

Priklad uvadza JACOBSOHN, G.: Constitutional Identity. Cambridge: Harvard University
Press, 2010, s. 68, pozn. ¢. 83.

Reference re Remuneration of Judges of the Provincial Court (P.E.L.), [1997] 3 S.C.R. 3, § 83;
ALBERT, R.: Theory and Doctrine of Unconstitutional Constitutional Amendment in Canada.
Queen’s Law Journal, ro¢. 41,2015, ¢. 1,s. 171-172.

BARAK, A.: Unconstitutional Constitutional Amendments. Israeli Law Review, ro¢. 44, 2011,
s. 338.

Por. napr. rozsudok Velkej komory z 23. jina 2016 vo veci Baka c. Madarsko, staznost’
¢.20261/12, § 165, alebo rozsudok z 12. marca 2019 vo veci Gudmundur Andri Astradsson c.
Island, staznost’ ¢. 26374/18.
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avsak len vo vzt'ahu ku kandidatom na sudcov a nie voci ustanovenym
sudcom.”!

Beric do uvahy povahu utoku na nezavislost' sudov a sudcov
v celom baliku pravnej Gpravy, ktord mala Gstavny zaklad, Gstavny sud
si bol vedomy, ze takyto zasah exekutivy do sudnictva bude mat’ nan
vyznamny negativny dosledok. Preto aj test, ktory navrhli vo svojej §ti-
dii R. Dixonova a D. Landau — vyrazny negativny dosledok (substantial
adverse effect) — bol pravnou upravou naplneny. Ustavny sad si tak
mohol byt isty svojim rozhodnutim a neprekrocil svoje pravomoci, a to
ani vo vztahu k principu demokracie (k tomu pozri aj d’alej). Slaby test
kontroly ustavnosti Gstavnych zakonom bol nalezom v praxi naplneny.
Z tohto titulu sa neda preto hovorit’ o nejakom excese ustavného sudu
¢i nepotrebnosti zrusit’ aj Cast’ ustavy pre rozpor s materidlnym jadrom.

5. Uloha uistavného siidu pri ochrane
materialneho jadra

Podobne ako slovensky tstavny sud aj iné sidy vo svete vylozili
absenciu regulacie kontrolovat’ ustavnost’ ustavnych zdkonov v ustave
tak, ze tuto pravomoc maji. Naopak, nestretol som sa s pripadom, kde
by pravna uprava déavala ustavnému sudu vyslovnu pravomoc kontro-
lovat’ sulad ustavnych zakonov s tstavou, a predsa si tuto kompetenciu
ustavné sudy urcitym sposobom vytvorili a aplikovali na konkrétny
pripad. Vacsinou ustavné sudy prisli k zaveru, Ze ak existuje argument
proti ustavnosti ustavného zakona, tak ho preskimaju v merite veci.>?
Vyvodena pravomoc tstavného sudnictva kontrolovat’ stulad ustavnych
zakonov s Ustavou je praxou v drvivej vdcSine krajin, v ktorych boli
najvyssie stidne inStancie konfrontované s neustavnym ustavnym zako-
nom.

Casto sa v komparativnom tUstavnom prave argumentuje tym, Ze
ak ma ustavny sud pravomoc posudzovat’ stlad zakona ¢i medzina-
rodnej zmluvy s Ustavou a svojou judikaturou, tak prirodzene musi
mat’ pravomoc kontrolovat’ aj sulad ustavnych zékonov s ustavou.
Z deskriptivneho hl'adiska neexistuje rozdiel medzi zakonom, ktory je

5! Por. § 143 nalezu PL. US 21/2014.

2 Por. k tomu BARAK, A.: Unconstitutional Constitutional Amendments. Israeli Law Review,
ro¢. 44, 2011, s. 332. Ked’ mad’arsky ustavny sid odmietol posudzovat’ materidlny sulad
Casti Ustavy s materidlnym jadrom, tak G. Halmai uvedené okomentoval ako nedostatok
intelektualnej hibky sudcov ustavného sudu; HALMAI, G.: Unconstitutional Constitutional
Amendments: Constitutional Courts as Guardians of the Constitutions? Constellations, ro€. 19,
2012, ¢.2,s. 195.
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v rozpore s Ustavou a Gstavnym zakonom, ktory je v konflikte s Gstavou
(jej materialnym jadrom).*

V tomto smere je ustavny sud premietnutim urcitej politickej vizie
spolo¢nosti. Ustavné sudnictvo sa v ramci svojho vyvoja stalo pro-
striedkom meritokratickej, resp. liberalnej kontroly ¢innosti vSetkych
organov v $tate. Cielom ustavnych sudov sa stalo petrifikovat’ status
quo. Tato uloha je o¢ividnym spdsobom politickou tlohou, preto radi-
kalne politické sily v minulosti ¢i si¢asnosti sa snazia ustavné sudnictvo
celkom zrusit” alebo pacifikovat’ tak, aby slizilo ich zaujmom. V roku
1791 pocas Velkej francuzskej revolucie, kedy E.J. Sieyes predstavil
legislativny zamer zriadenia Ustavnej poroty, ktora mala korigovat
zakony v duchu racionality a konstitucionalizmu, si antirevolu¢nu poli-
tickost’ tohto organu ihned’ vSimol poslanec A.-C. Thibaudeau: ,,Tato
moc by sa stala v State vSetkym. Dat’ orgdnom verejnej moci straznika
by znamenalo dat’ im pana, ktory by ich uviazal, aby ich mohol l'ahsie
strazit’.“>* Vytvorenie sudnej kontroly ustavnosti je vo svojej podstate
rozhodnutie o formule rozdelenia moci v §tate.>

Ak konstitucionalizmus berie Gstavny siid vazne najma v jeho nega-
tivnom ponimani — obmedzenie vykonu verejnej moci — tak tedria
materidlneho jadra a netistavnych Gstavnych zakonov nie je vytvorom
sudcov ani Gstavného sudnictva. Je nevyhnutnym dosledkom organi-
zacie delegovanej Gstavodarnej moci a obmedzenej vlady. Delegovany
Gistavodarca musi byt’ limitovany ako kazda ind moc v §tate. Ustavné
hodnoty chranené ustavou nesluzia vylucne na to, aby chranili zlych
politikov pred zlymi rozhodnutiami, ale aby chranili aj pred dobrymi
I'ud’'mi, ktori presadzujii rozumné politické rozhodnutia, ale tieto roz-
hodnutia majii negativne druhotné inStitucionalne alebo dlhodobé
nasledky. Ustava chrani dlhodobé a osved&ené hodnoty pred eréziou
zapri¢inenou kratkodobymi rozhodnutiami.”’

Okrem toho, sidna moc ma vlastné ciele (ang. ambitions), ktoré stoja
voci cielom vlady alebo parlamentu tak, ako zamyslal aj J. Madison.
Tym je zachované napétie v rdmci zloziek moci, ktoré je zasa znakom

o
b4

Tak aj BARAK, A.: Unconstitutional Constitutional Amendments. Israeli Law Review, ro¢. 44,
2011, s. 336.

SULIKOWSKI, A.: Trybunat Konstytucyjny a polityczno$¢. O konsekwencjach upadku
pewnego mitu. Panstwo i Prawo, 2016, ¢. 4, s. 6-7.

SADURSKI, W.: Spér o ostatnie stowo: sadownictwo konstytucyjne a demokracja
przedstawicielska. Civitas, 1998, €. 2,'s. 97.

Por. ROZNALI, Y.: Unconstitutional Constitutional Amendments — The Migration and Success
of a Constitutional Idea. The American Journal of Comparative Law, ro¢. 61,2013, s. 717.
SCHAUER, F.: Judicial Supremacy and the Modest Constitution. California Law Review,
ro¢. 92, 2004, s. 1055.
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toho, ze systém funguje spravne.’® To je stav del'by moci a protivah
v idylickej podobe. Prave permanentnym napitim a efektivnou vzajom-
nou kontrolou moci je zabezpecena sloboda spolocnosti, jednotlivca
a v kone¢nom désledku aj demokracie. Teraz je mozno Cas sa pozriet
na to, aké politické dosledky tento prelomovy nalez tstavného sudu
vyvolal ?

6. Niektoré dosledky nalezu

Politické dosledky skimaného nalezu je mozné rozdelit’ do viace-
rych rovin. Pre cely tohto prispevku postaci ich rozdelenie na kratko-
dobé a dlhodobé. Rozhodnutie ustavného sudu sp. zn. PL. US 21/2014
je z hladiska kratkodobého politického vplyvu apolitické voci orga-
nom verejnej moci ¢i NR SR. Agenda sudcovskych previerok nie je
dnes ,,na stole* Ziadnej politickej strany. Ako som uz uviedol v pripade
ustavného zakona 161/2014 Z.z., i8lo o loi spectacle pred prezident-
skymi voI'bami a snahu parlamentu ukazat’, akym spésobom cheu poli-
tické elity problém nedoveryhodnej justicie vyrieSit. Tato téma vSak
vyprchala spolu s prezidentskymi vol'bami v roku 2014 a v sucasnosti
agenda doveryhodnej justicie nie je pod reflektormi najddlezitejsich
politickych hracov. Ak by k nalezu prislo bezprostredne po schvaleni
ustavného zakona, tak by nalez tstavného sidu mohol byt vnimany ako
politicky.

Po druhé, ustavny sid momentalne neceli velkému protiatoku
ohl'adom predmetného nalezu sposobeny vel'mi silnou politickou stra-
nou, ktord by bola pri moci a ktord by mohla vel'mi rychlo toto roz-
hodnutie potopit’ alebo nevykonat’. Stcasna koalicia SMER-SD, SNS
a MOST-HID je velmi krehk4, a preto sa nedal oéakavat’ silny ttok
voci tstavnému stdu zo strany silnych politikov.> Ako hovori aj dok-
trina najvacsi politicky priestor pre sidy sa vo vSeobecnosti odkryva
tam, kde politickd moc je najmenej koncentrovana a najviac sporna.®

8 Listy Federalistov, ¢. 51. Bratislava: Kalligram, 2002, s. 402 — 403; aj ked” v slovenskom
preklade je slovo ambition prelozené ako ctiziadost’, podla nas vSak ekvivalent ciel’ je lepsi,
nakol’ko vystihuje presvedcivejsie ucel konania jednotlivych zloziek moci, ktoré su v napati.

% Por. a contrario situaciu v JAR, kde tamojsi ustavny sud rezignoval z obsahového prieskumu
pochybnych ustavnych zakonov, pretoze mu hrozil silny utok zo strany dominantnej politickej
strany a vlady v jednej osobe (Africky narodny kongres); priklad uvadza CHOUDHRY, S.:
Transnational cosntitutionalism and a limited doctrine of unconstitutional constitutional
amendment: A reply to Rosalind Dixon and David Landau. 7.CON, ro¢. 15, 2017, ¢. 3,
s. 831-832.

% Por. GARDBAUM, S.: What Makes for More or Less Powerful Constitutional Courts. Duke
Journal of Comparative & International Law, ro¢. 29,2018, ¢. 1, s. 27.
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Dal§im faktorom, pre ktory sa Gstavny sud rozhodol pre takéto roz-
hodnutie bola skuto¢nost’, Ze o dva tyzdne po vydani nalezu, az devia-
tim sudcom tustavného sudu skoncila funkcia. Preto sa tstavny sud
nemusel obavat’ privel’kej kritiky, pretoze aj tak sa zlozenie ustavného
stdu malo menit’, ¢o oslabovalo hrozbu bezprostredného utoku politi-
kov a médii ako aj vyvolalo otdzku o rozhodovacej kontinuite Stvrtého
ustavného sudu.

Na druhej strane nalez sp. zn. PL. US 21/2014 je politicky vo vztahu
k ustavnému sudu, pretoze posiliiuje jeho institucionalne postavenie
a dava mu vyznamnu pravomoc identifikovat’ konstitutivne prvky slo-
venskej ustavy vo svojej judikatare.' Ustavny sid presadil svoju vol'u
pri identifikovani materialneho jadra Gstavy a intenzity jeho naru$enia.
Nezavislost’ stidov a sudcov sa z ,,0bycajnych ustavnych noriem* pre-
transformovala do zékladnej hodnoty, a ma silu zrusit’ iné ¢asti istavy.
A to napriek absencii osobitného zvyraznenia tejto hodnoty, ktor by
jej priradil tstavodarca.®* Pri rozhodovani zohral uréite svoju tlohu aj
vplyv sudcov, ktori presli z najvysSieho sidu na ustavny sid v roku
2007. Ako tvrdi R. Albert rozhodnutie o tom, €o je a ¢o nie je zmeni-
tel'né ustavnym zakonom, vychadza do znacnej miery z politickej filo-
zofie jednotlivych sudcov.®®

Posilnenie tstavného sudu vsak nie je neimerné. Prave naopak. Ma
svoje limity. Ustavny sud si neatrahuje posledné slovo ohl'adom tstav-
nosti Gstavného zakona. v § 177 svojho rozhodnutia posledné slovo pre-
nechava samotnému l'udu ako zdroju moci. Preto nie je spravne pove-
dat’, ze ustavny sud znegoval princip demokracie a ze Zijeme v akejsi
forme sudcokracie.** Prave naopak, jeho rozhodnutie posiliuje sku-
tocnu demokraciu, kde nevladnu politici ani inStitucie Ci elity in genere,
ale kde su vladcami skuto¢ni I'udia, pretoze len ti su ultimatnymi drzi-
telmi moci. Ustavny sud sa tak vyhol tomu, ¢o sa v doktrine nazyva

6

K tomu por. ALBERT, R.: How a Court Becomes Supreme: Defending the Constitution from
Unconstitutional Amendments. Maryland Law Review, ro¢. 77,2017, s. 188-189.

Podobne postupuje aj Najvyssi sid Kanady; por. ALBERT, R.: Theory and Doctrine of
Unconstitutional Constitutional Amendment in Canada. Queen s Law Journal, ro¢. 41, 2015,
¢. 1,s.192-195.

ALBERT, R.: The State of the Art in Constitutional Amendment. In Richard Albert, Xenophon
Contiades and Alkmene Fotiadou (eds.): The Foundations and Traditions of Constitutional
Amendmet. Hart Publishing, 2017, s. 8.

Legitimita parlamentu, na ktorti sa odvolavaji niektori komentatori, a ktora vraj stavia parlament
pred ustavny sud, je nejasna a sporna tak teoreticky ako aj prakticky. Z kritiky nie je vobec
zrejmé, akej legitimity sa tito komentatori domahaji. K legitimite parlamentu a tstavného
sudu por. zosiroka DLALIK, T.: Ustavny siid a parlament v konstitucnej demokracii. Bratislava:
Wolters Kluwer, 2015.
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super silna kontrola tstavnosti alebo ultimatna counter-majoritarian
difficulty® pri kontrole stiladnosti ustavnych zakonov.

Povedané inak, parlament ani politici ¢i ustavni sudcovia nemaju
vyluénu legitimitu na posledné slovo ohl'adom ustavnosti ustavnych
zakonov. Ma ju l'ud a je preto spravne, ze Ustavny sud na to pouka-
zal a stanovil delegovanému tUstavodarcovi limity, pretoze zastupca
nie je l'udom samotnym. Prave prostrednictvom referenda bude I'ud
schopny schvalit’ alebo odmietnut’ navrhovany tstavny zakon osobitne
vo vztahu k sudcom. Ustavny sud by nemal mat’ pravomoc zabranit’
Gistavnej zmene, lebo tistava patri obanom, ktori st jej autormi. Ziadne
pravo nie je viac konstitutivne pre ob¢ianstvo ako to, ktoré dava pravo
zmenit’ ustavu.®

Tento postup vSak vyvolava otazniky ohl'adom ,,tvrdosti‘ material-
neho jadra tstavy. Tvrdost’ je podl'a nalezu nasmerovana vylu¢ne voci
NR SR, ale uz nie vo¢i samotnému l'udu, ktory referendom moze do
materialneho jadra zasiahnut’ a modifikovat’ ho. Princip pravneho Statu
tak ustupuje demokracii. Zda sa, ze ide spravny nazor aj z hl'adiska
Coraz vacsej tlohy I'udu a jeho priameho zapojenia do dolezitych ota-
zok ustavnych zmien v jednotlivych krajinach vo svete.

Dalsim bezprostrednym dosledkom nalezu je skuto¢nost, Ze sa
posilnila efektivita stidnej kontroly tstavnosti aj na doteraz nepoznant
situdciu. Vsetci teraz vedia, ze ustavny sid ma pravomoc preskiimat’ aj
ustavnost’ akychkol'vek ustavnych zakonov schvalenych NR SR. Efek-
tivita a nadradenost’ ustavy sa prejavila v tom, ze ustavny sud svoju pra-
vomoc aj ihned’ vyuzil. Ak by som mal pouzit’ paralelu, tak astavny sud
teraz mozeme prirovnat’ k strdznemu psovi ochrany ustavnosti a tymto
rozhodnutim ,,pohryzol“ NR SR a nielen brechal ¢i vyceril zuby, pricom
zadné dvierka predstavuje § 177 nalezu. Prieskum ustavnosti ustavného
zakona sa aj zrealizoval a mozno prispeje k tak Ziadanej zmene politic-
kej kultary v tistavnej normotvorbe.

Zaver

Ustavny sud nalezom sp. zn. PL. US 21/2014 pozastavil delegova-
ného Ustavodarcu a ukazal mu jeho limity v legitimite, ked’ sa priklonil
k cistejSej a legitimnejSej forme podstatnych ustavnych zmien. Ide
podla mna o spravny pristup, pretoze paradoxne tento nalez méze mat’

6 K tomu por. DIXON, R. — LANDAU, D.: Transnational constitutionalism and a limited doctrine
of unconstitutional constitutional amendment. .CON, ro¢. 13, 2015, €. 3, s. 609-611.
% Por. ALBERT, R.: Constitutional Handcuffs. Arizona State Law Journal, ro€. 42, 2010, s. 698.
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pozitivny vplyv do budiicnosti. NR SR sa teraz musi zakazdym oba-
vat’, Ze jej rozhodnutie v podobe zmeny alebo doplnenia (¢i deroga-
cie) ustavy, nemusi zostat’ iminne voc¢i sidnemu prieskumu. ,,Neob-
medzena“ moc parlamentu dostala tymto rozhodnutim inStitucionalne
konanie v podobe kontroly ustavnosti aj Gstavnych zdkonov tstavnym
sudom. Zaroven svojim rozhodnutim ustavny sud snad’ zastavil vinu
nekoncepénych, populistickych alebo iraciondlnych zmien ustavy.
Konstitucionalizmus triumfoval, avSak v § 177 nalezu je priestor pre
I'ud samotny presadit’ svoju vol'u aj nad tistavny sud.

Otazka z nazvu prispevku by sa dala parafrazovat’ aj tak, ¢i nalez
Gistavného stdu sp. zn. PL. US 21/2014 bude liekom pre rézne neduhy
slovenského ustavného zakonodarstva. Ustavny sud ako dobry lekar
spravne zdiagnostikoval stav pacienta a predpisal liek, ktory predpisat’
mohol a mal ako sidny orgén kontroly tGstavnosti. V opacnom pripade
by pacientovi hrozili eSte vacSie zdravotné komplikacie, pricom sa
nedala vylucit' ani dekonstrukcia tstavného poriadku. Podobne ako
kazdy liek, aby zacal efektivne pdsobit’ v tele pacienta, vyzaduje najprv
stravenie a az nasledne moze zacat’ pdsobit’ v tele a bojovat’ s chorobou
&i nepriaznivym zdravotnym stavom. Preto aj uéinky nalezu PL. US
21/2014 najdu svoje ovocie v buducnosti — mensej intenzite navrhov
ustavnych zakonov, lepSej deliberacii, vicsej kvalite legislativnych
navrhov vratane empirickych alebo inych analyz, resp. menej popu-
lizmu pri predkladani ustavnych zakonov a celkovo vac¢Sej opatrnosti
NR SR pri narabani s Gstavou (telom), ktoré jej nepatri, ale jej bolo
len zverené.*’” Ci sa viak pacient bude riadit’ odpora¢aniami lekéara, na
to lekar uz priamy dosah mat’ nebude. Ale nereSpektovanie rady moze
znova viest’ k nitenej navsteve lekara.
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