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PREDHOVOR

Predkladany zbornik prispevkov je vystupom z medzinarodnej vedeckej
konferencie ,,Bratislavské pravnické forum 2024, Sekcie ustavného prava,
ktora bola organizovana Katedrou ustavného prava Pravnickej fakulty Univer-
zity Komenského v Bratislave v spolupraci s Katedrou tistavného prava a teo-
rie prava Pravnickej fakulty Univerzity Mateja Bela v Banskej Bystrici v diioch
17.—19. septembra 2024. Konferencia bola organizovana pri prilezitosti 20. vy-
rocia vstupu Slovenskej republiky do Eurdpskej tnie.

Ustrednou témou rokovania Sekcie Gstavného prava bola téma ,,.Dvadsat’
rokov dialogu medzi Ustavou a pravom Eurdpskej unie”. Utastnici podrobne
a s dorazom na prakticki stranku problematiky analyzovali rézne problémy,
ktoré sa za 20 rokov ¢lenstva v Eurdpskej Gnii v ustavnopravnej sfére vyskytli
a identifikovali d’alSie, ktoré sa mézu vyskytnit’ v docasnej dobe.

Vedeckym zamerom konferencie bolo posilnenie vedeckého povedomia
o téme pravnych limitov eurdpskej integracie na Slovensku a v d’alSich ¢lenskych
krajinach EU. V kontexte najnovsich rozhodnuti Ustavného stiidu SR a Sudneho
dvora EU, ako aj d’alsich pravnych, filozofickych a politologickych diskusii mala
konferencia ambiciu skiimat’ rozsah narodnej suverenity, dopadov existencie im-
plicitného materialneho jadra Ustavy SR a ustavodarnej moci vo vztahu k d’alsej
eurdpskej integracii ako aj rozsah limitov eurdpskej integracie v jednotlivych
pravnych odvetviach.

Publikacia vznikla s finan¢nou podporou Vedeckej grantovej agentiry Minis-
terstva skolstva, vyskumu, vyvoja a mladeze Slovenskej republiky a Slovenske;j
akadémie vied a je vystupom grantového projektu VEGA ¢. 1/0091/23 ,,Limity
europskej integracie v slovenskom ustavnom poriadku.

Recenzentom d’akujeme za postdenie rukopisov prispevkov tcastnikov kon-
ferencie a podnetné pripomienky.

zostavovatelia



FOREWORD

The collection of papers presented here is the result of the international scien-
tific conference Bratislava Legal Forum 2024, specifically the Section of Con-
stitutional Law. This event was organised by the Department of Constitutional
Law at Comenius University in Bratislava, in cooperation with the Department of
Constitutional Law and Legal Theory at Matej Bel University in Banska Bystri-
ca. The conference took place from September 17 to 19, 2024, to commemorate
the 20th anniversary of the Slovak Republic's accession to the European Union.

The main topic of the Constitutional Law Section's discussion was "Twen-
ty Years of Dialogue Between the Constitution and the European union law".
The participants analyzed in detail and with an emphasis on the practical side of
the issue various problems that have arisen in the constitutional sphere during
20 years of membership in the European Union and identified others that may
arise in the interim.

The conference aimed to enhance the scientific understanding of the legal
limits of European integration in Slovakia and other EU member states. In light
of recent decisions by the Constitutional Court of the Slovak Republic and the
Court of Justice of the EU, along with various legal, philosophical, and political
discussions, the conference sought to explore the following topics: the scope of
national sovereignty, the implications of the implicit material core of the Slovak
Constitution, the relationship between constitutional authority and further Eu-
ropean integration, and the limits of European integration across different legal
sectors.

This publication was produced with the financial support of the Scientific
Grant Agency of the Ministry of Education, Research, Development, and Youth
of the Slovak Republic, as well as the Slovak Academy of Sciences. It is the
output of the grant project VEGA No. 1/0091/23, titled "Limits of European Inte-
gration in the Slovak Constitutional Order".

We thank the reviewers for evaluating the manuscripts submitted by the con-
ference participants and for their insightful comments.

Editors



DILEMATA DIALOGU MEZI USTAVOU CLENSKEHO STATU
A PRAVNiM RADEM EVROPSKE UNIE

DILEMMAS OF DIALOGUE BETWEEN THE CONSTITUTION
OF A MEMBER STATE AND THE LEGAL ORDER
OF THE EUROPEAN UNION

Karel Klima'

Abstrakt: Evropska unie je zvlastni mezinarodnépravni a evropskou regionalni
organizaci vymykajici se fad¢ kritérii mezinarodniho prava. Jednim z prvku je-
jiho nadstatniho charakteru, je vlastni pravni fad tvofeny mezinarodnim smluv-
nim zakladem (tzv. Lisabonska smlouva) a pravo z ni odvozené, produkované
organy EU. Zvlastnosti pfimého a nepiimého ptisobeni tohoto prava ve vztahu
ke ¢lenskym statim EU ptedstavuji prinik tohoto prava do statniho a pravniho
rezimu ¢lenskych statt. Smluvni koncept rozdéleni plisobnosti v EU je zalozen
na smluvnim prenosu nékterych funkci vetejné spravy na orgadny EU. Tyto funk-
ce spolecného vetejného zajmu tedy realizuji orgdny institucionalniho ramce
a ve Clenskych statech zprostfedkovavaji predevsim jejich vlady. Tento pravni
vliv se ve ¢lenskych statech setkava s ustavnépravni suverenitou a jeji zdsadni
nedé¢litelnosti. Projevuje se zejména v Ustavni exkluzivité narodnich parlamentt
a jim odpovédné vladni a ministerské moci. Je proto predmétem feseni v tomto
¢lanku zkoumani zvlastnosti vztahu legislativni moci Evropské unie a zasadni
normotvorné suverenity ¢lenskych stat. Pritom ¢lenské staty smluvni nadtraze-
nost Unijniho prava uznavaji, stejné jako jeho piimé ptisobeni na svém uzemi.

Klic¢ova slova: Evropska unie, Lisabonska smlouva, rozdéleni pisobnosti v EU,
vertikalni prinik prava EU, pojeti suverenity ¢lenskych statt, ustavni exkluzivita
¢lenskych statd.

Abstract: The European Union is a special international law and European re-
gional organization that goes beyond a number of criteria of international law.
One of the elements of its supranational character is its own legal order formed
by an international contractual basis (the so-called Lisbon Treaty) and the law
derived from it, produced by the EU authorities. The peculiarities of the direct

' Metropolitni univerzita v Praze.
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and indirect effect of this right in relation to the EU member states represent the
penetration of this right into the state and legal regime of the member states. The
contractual concept of division of powers in the EU is based on the contractual
transfer of some functions of public administration to EU bodies. These func-
tions of common public interest are therefore implemented by the bodies of the
institutional framework and in the member states they are mediated mainly by
their governments. In the member states, this legal influence meets constitutional
sovereignty and its fundamental indivisibility. It manifests itself mainly in the
constitutional exclusivity of national parliaments and the governmental and mi-
nisterial powers responsible to them. It is therefore the subject of the solution in
this article to examine the peculiarities of the relationship between the legislative
power of the European Union and the fundamental rule-making sovereignty of
the member states. At the same time, the member states recognize the contractual
supremacy of Union law, as well as its direct effect on their territory.

The article deals with a situation in which the parliamentary majority seeks
the removal of the deputy speaker of parliament, who represents the largest op-
position party. We analyse the link between the tradition of filling the post of
deputy speaker with a representative of the parliamentary minority and the prin-
ciple of protecting the rights of the minority. We point to the problem of the
absence of effective mechanisms to deal with this situation and argue against
the correctness of such a procedure. In the conclusion of the article, we propose
a new approach to the position of the Deputy Speaker of Parliament that would
eliminate this manifestation of the dominance of the parliamentary majority.

Key words: European Union, Treaty of Lisbon, division of powers in the EU,
vertical penetration of EU law, concept of sovereignty of member states, consti-
tutional exclusivity of member states.

Uvodem

V evropské soucasnosti je ziejmé, ze vétSina stati Evropy, a jsou to pravé
¢lenské staty Evropské unie, které dospély v ramci jejiho mocenského systému
do takového stupné statopravni koherence, ze jiz dlouhou dobu 1ze hovotit o mo-
cenském systému nadstatniho charakteru. Cili, je irelevantni se spekulativng do-
hadovat, jestli jde jesté pfevazn€ o mezindrodni organizaci, konfederaci nebo
dokonce utvar spise federativni. Podobné jiz nevede k feSeni vyvolavani konti-
nualniho strachu o zasadni ztratu suverenity jednotlivych statii nebo jeji vazné
omezovani. Jde zejména totiz o moderni chapani suverenity, kterd v kontextu se
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Dilemata dialogu mezi Gstavou clenského statu a pravnim fadem Evropské unie

¢lenstvim v Evropské unii miize mit i dobové a soucasné akcelerujici politické
souvislosti. Nutno vsak jako prejudicidlni otazku k feseni vztahu pravnich suve-
renit posoudit tento vertikalni vztah dvou (nepochybn¢) vertikdlné spojenych
vetejnopravnich systémut. Obvyklé instrumentarium védy mezindrodniho prava
Jjiz urcité nepostacuje. A bereme-li jako piistupové vychodisko praveé vertikalni
navaznost systémui moci a vetejné spravy ¢lenskych stati a mocenského systému
Evropské unie, pak véda tstavniho prava srovnavaciho opfena o jeji institucio-
nalni instrumentarium feSeni nabizi. Uzivame zde tedy metodu institucionalni
indukce teoretického portfolia istavniho prava, coz se da aplikovat predevsim
v posouzeni aktualniho konstruktu vertikalni dé/by moci Evropské unie. Hypote-
ticky tak postupné dospivame k tvrzeni, ze k ur€ité konstitucionalizaci institucio-
nalnich vztahi v ramci Evropské unie doslo.?

Tzv. Lisabonska smlouva v kompozici tfi svého druhu mezinarodnich smluv
zalozila, respektive zménila, charakter Evropské unie do podoby zvlastniho nad-
statniho mocenského systému. Tento systém se znacn¢ vymyka obvyklé mezi-
narodni organizaci jako multilaterarniho paktu v fad¢ kritérii. Nejen z mezina-
rodnépravniho, ale i ustavnépravniho kritéria trvame na premise, podle niz si
staty zachovavaji ustavnépravni suverenitu.® Tato suverenita je istavné zaloze-
na a deklarovana, a projevuje se v exkluzivité ustavodarné, zakonodarné a také
soudni). Kdyz vyjdeme z takové hypotézy, podle niz ustavné zalozena suvereni-
ta je nedélitelna, pak je tfeba zkoumat, jak se v konotaci s mocenskou realitou
Evropské unie ve ¢lenskych statech chova moc zédkonodarna, vykonna a taktéz
soudni. Totiz, v realité rozhodovaci ¢innosti organti Evropské unie mohou byt
1 tyto moci riznorod¢ ovlivilovany piimou zavaznosti rozhodnuti orgdni EU ve
vztahu k ¢lenskym statlim a jejich pravnimu fadu.

Zcela v oblasti mezinarodniho prava vyjimecnou skutecnosti je zejména ta
okolnost, ze Unie ma ,,vlastni* pravni fad, coz je ,,ucebnicové” povazovano za
fenomén v ramci mezinarodniho prava.* VSe vychazi z té smluvni reality, po-
dle niz zvlastni mocensky ,,institucionalni ramec* Unie kombinuje normativni
rozhodovani dekretdlniho exekutivné ,,nafizovaciho® charakteru se soubéznou

2 K tomu autor poprvé jiz ve ¢lanku: ,,European Constitutional Law*. In Czech Yearbook of Inter-
national Law. Volume 1. New York : Iuris Publishing, 2010, s. 127 a nasl.

K tomu autor bliZe v kapitole ,,Ustavnépravni aspekty evropské integrace“. In KLIMA, K.
Ustavni pravo srovndvaci. Praha : Metropolitan University Prague Press, Wolters Kluwer CR,
2020, s. 164 a nasl.

Jiz ze samotnych nazvu Unijnich ptedpist jako jsou ,,natizeni® ¢i ,,smérnice” se da dovodit, Ze
jde o pravni akty typického vnitrostatni charakteru. Navic, precedenéni a pfimo zavazni rozhod-
nuti Soudniho dvora EU sice maji v charakteru nékterych zalob mezinarodné pravni aspekty, ale
v jeho judikatute pfevazuji spory kompetenéniho charakteru.
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precedencni kreativitou Soudniho dvora Evropské unie (dale jen SDEU).’ To se

bezprostiedné projevuje v tomu odpovidajici heterogenni normativni pravomoci

Evropské unie, jez je schopna takto ovliviiovat vSechny typy moci ¢lenskych sta-

th. Pfitom neexistuje jednota pravnich zdroju, a i kdyz jsou nékteré normy pfiji-

many v soucinnosti ¢asto dvou organtit EU, miize dojit i ve vztahu k urcité jednim

z organu vydané normé ke stietu téchto organt vrcholici Zalobou k SDEU.¢
Lze takto vyslovit urcité zakladni teze jako motiv k feSeni zadani tohoto

¢lanku:

1. Jde o komunikaci (i souziti, tedy kohabitaci) mezi dvéma autoritami (moce-
mi), pficemz prvni predstavuji ,,pfenesené* legislativni kompetence ze ¢len-
skych statli na organy EU (v podobé natfizeni, smérnic i stanovisek). Oproti
tomu stoji statni suverenita ¢lenského statu zalozena jeho ustavou, zédkony
1 judikaturou Gstavnich soudu.

2. Jde o komunikaci zejména mezi dvéma zasadami: nadfazenost prava EU nad
pravnim systémem clenského statu n jedné strané, a oproti tomuto neporusi-
telnost vlastni Gstavy ¢lenského statu a jeji ochrana.

3. Jde také o komunikaci mezi principy mezinarodniho prava vefejného a prava
ustavniho, tedy o zasadu ,,pacta sunt servanda“ v souznéni se zdsadou smluv-
niho dobrovolného vstupu do mezinarodni organizace, jakoz i smluvniho pte-
nosu ,,nékterych funkei vetejné moci* na organy nadstatni.

Zde na okraj Ize konstatovat, ze soudni tvorbu prava (nejprve Soudnim dvo-
rem od roku 1963, v soucasnosti vyvoj ,,case law*) jako jeden z modernich zdro-
ju prava si evropska integrace v zasadé de facto atrahovala.

Je takto smyslem ¢lanku posoudit, jaky je vztah pravniho fadu Evropské unie
a zejména pak normotvorné ¢innosti organti Evropské unie vii¢i Gstavni suvere-
nité Clenskych statd. Titularni idea ¢lanku stavi na ,,dialogu®, tedy nejde pouze
0 ,,Status quo*, ale potencialné (i redln€) o mozné kontroverze, konflikty, véetné
moznych soudnich sporti.

Pojem ,,dekretalni dovozujeme ze souvislosti obvyklého natizovaciho pojeti vnitrostatnich aktt
moci vladni a ministerské, typickych pro vefejnospravni administrativu, ktera provadi a konkre-
tizuje prvotni legislativu organd parlamentnich.

Zakladem tohoto sporu je ¢asto odlisny vefejnopravni charakter instituce institucionalniho ram-
ce a tim také i odli$na legitimita politickych zajma, které organy reprezentuji. To se mize pre-
zentovat na potencialni konkurenci instituci jako jsou Rada EU a Evropska komise.

10
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Vychozi klasifikace zdroji prava Evropské unie a jejich pravni
charakteristika

Pravo Evropské unie je sice mozné z vyvoje integrace jakoz i ze soucasné
jeho smluvni , lisabonské™ upravy z hledisek pravnich charakterizovat. Nicméne,
je obtizné najit jednotici kritéria, ktera by byla schopna dovodit urcitou norma-
tivni logiku jednotlivych pravnich aktd. V tom smyslu se drzime nasi ustalené
charakteristiky,” pfi¢emz vyjimame ty zdroje, o nichZ neni v literatufe pochyb.
S rizikem uziti indukéni metody jisté mozné hierarchie v rdmci systému pravnich
predpist EU tak tento postup dovoluje tradi¢ni (konsolidované) nasledujici uspo-
radani, a to jako: 1. primarni pravo, 2. sekundarni pravo, 3. rozhodnuti diivéjsiho
Evropského soudniho dvora (kontinualné trvale zavazujici) a Soudniho dvora
Evropské unie (dale jen SDEU), 4. obyceje a 5. obecné pravni zasady. Primarni
pravo jednoznaéné predstavuje Smlouva o Evropské unii, Smlouva o fungovani
Evropské unie a Charta zakladnich prav Evropské unie (véetné protokolil ptipo-
jenym k obéma prvnim zde jmenovanym smlouvam), pfi¢emz se z formalniho
hlediska jedna o normy mezinarodniho prava vetejného.® Mezi zvlastni prameny
prava EU nutno zatadit i obecné pravni zasady, které vétSinou vychazeji prave
z judikatury ESD, respektive rozpracovavany i SDEU.

Predné je tieba se vénovat charakteru, tzv. Lisabonskych smluv a jejich zv1ast-
nostem ve svétle jak prava mezinarodniho, tak z diivodl zejména obsahovych
1 instrumentaria prava ustavniho, ptipadné i spravniho ¢i jinych vetejnopravnich
odvétvi. Je veelku bez diskusni, ze Lisabonské smlouvy maji v Gstavnim sys-
tému Ceské republiky oporu ve ¢lanku 10 Ustavy CR a jako tzv. prezidentské
jsou samovykonatelné, tedy v Ceské republice piimo zavazné. Jejich obsahova
specificnost vSak ptedstavuje zcela originalni pravo svého druhu pievazné hmot-
né, nebot’ zaklada: a) systémové konstrukéni zdsady EU, b) vertikalni rozdéleni
plsobnosti mezi EU a ¢lenské staty, ¢) institucionalni ramec coby souhrn organti
EU s jejich pravomocemi a piisobnosti, d) postaveni a rozhodovaci pravomoci
SDEU, a e) deklaratorné garantovany katalog prav a svobod, respektive i dalsi
specifické otazky.” Obsahova i tomu odpovidajici kompozice tii Lisabonskych

7 Srov. In KLIMA, K. et al. Evropské pravo. Plzen: Ales Cengk, 2011, s. 109 a nasl.

8 Nelze nepfipomenout uéebnicovou notorietu védy Mezinarodniho prava vetejného, podle niz
jsou mezinarodni smlouvy hlavnim pramenem tohoto toho typu prava, pticemz smluvni staty
nejsou jejich ,,vlastniky*.

Pojeti tzv. prava hmotného dovozujeme z té skuteCnosti, ze smlouvy nastavuji (konstituuji) sys-
tém mocenskych vztaht. Pfirozené, i vztahy procesniho charakteru do tohoto systému nalezeji,
jmenujme napiiklad tzv. fizeni o predbézné otazce.
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smluv nas vede ke konsolidovanému piesvédceni, ze smlouvy maji quasi-ustavni
charakter, a vertikalni kompozice systému EU i charakter quasi-federativni.'’

Daéle je nutno se zabyvat vztahem smluvniho (fundamentalniho) prava EU
a normativnimi derivaty v podobé¢ typt pravnich predpist EU. Vedle pievazné
konkretiza¢niho, nafizovaciho i orienta¢né smérnicového charakteru téchto pred-
pisti 1ze konstatovat, ze tato legislativni evoluce prava EU je prezentovana v po-
dob¢ tzv. sekunddrniho (derivovaného) prava, a to ve verzich pravnich piedpist
jako jsou: 1. narizeni, 2. smérnice, 3. rozhodnuti, 4. stanoviska a 5. doporuceni."
Tyto pravni akty jsou odvozené jak z prava primarniho, tak z pravomoci organti
EU v oblastech piisobnosti EU na Unii ¢lenskymi staty ,,pfenesené*‘. Normotvor-
nou ¢innosti jsou takto zmocnény k vykonu svych pravomoci Rada EU, Evrop-
sky parlament a Evropska komise. Sekundarni prameny nejsou jednotné jak co
do zptsobu jejich piijimani,'? tak co do zavaznosti," jakoz i co do moznych ad-
resatl (viz nize).

Pravné vyznamna charakteristika jednotlivych typt pravnich piedpist se tak
trvale predstavuje takto:

Ad 1) Narizeni maji jako pravni akty obecnou plisobnost a zavaznost v ce-
1ém rozsahu a ptimy Gc¢inek a pouzitelnost ve vsech clenskych statech. Upravuji
konkrétni situace pro abstraktni adresaty na celém uzemi EU,'* Zakladaji prava
a povinnosti adresati v pravnich fadech ¢lenskych statt, pti¢emz se nevyzaduje
ani jejich ,,narodni* publikace, ani implementace a ani interpretace clenskymi
staty. Natizeni ptijimaji Rada EU spolecné s Evropskym parlamentem (piipadné
za jeho ucasti), nebo Evropsky parlament za ucasti rady EU."> Komise miZze byt
zmocnéna k vydani provadéciho nafizeni. Natizeni jsou povazovana za stéZejni
harmonizac¢ni nastroj EU.

Ad 2) Smérnice se pouzivaji v oblastech kompetenci tzv. sdilenych (Cl. 4
odst. 2 SFEU), pficemz jsou zavazné pouze pro ¢lenské staty (jeden, nékolik
nebo 1 vSechny). Zdavaznost se vztahuje na efekt, ktery smérnice sleduje, tedy na

10 K tomu viz argumentace autora in: Ustavni pravo srovaavaci ...... , tamtéz, s. 181 a nasl.
Sekundarni pravo je vydavano na zaklad¢ ustanoveni ¢lanku 288 Smlouvy o fungovani Evrop-
ské unie.

Z hlediska zptisobt pfijeti tak 1ze rozeznavat: a) legislativni akty (¢l. 288 a 289 SFEU), které

jsou pfijimany bud’ fadnym legislativnim procesem podle ¢l. 294 SFEU, nebo zvlastnim le-

gislativnim procesem jako tieba pfijimani rozpoctu podle ¢l. 314 SFEU, b) akty delegované

(€l. 290 SFEU), vydavané Komisi na zdkladé zmocnéni legislativnim aktem, c) akty tzv. pro-

vadeéci (€l. 291 SFEU), které jsou vydavany vétsinou Radou EU.

13" Zavaznost nafizeni, smérnic a rozhodnuti je podle ¢l. 288 SFEU upravena jak z pohledu adre-
sata, tak i obsahu téchto akti, Doporuéeni a stanoviska jsou nezavazna, véetné moznosti norem
inominatnich.

14 Srov. rozsudek 6/68 Zuckerfabrik Wattenstedt.

15 Srov. ¢l. 289 SFEU.
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vysledek. Clenské staty jsou tedy zavazany, aby formou vnitrostatnich opatieni
smérnici promitly do svych pravnich fada. Samy vsak sice rozhoduji o volbé& for-
my a prostfedktl k realizaci smérnice, ale pravni realizace by méla byt vSeobecné
zdvazna. Smérnice také stanovi Ihitu realizaci (obvykle 2 az 4 roky). Clensky
stat, ktery smérnici nenaplnil mize Celit Zalobé na nesplnéni svych povinnosti
(srov. ¢l. 258 az 260 SFEU).

Ad 3) Rozhodnuti jsou takovymi pravnimi akty EU, které fesi konkrétni pfi-
pady,'® pfi¢emz jsou adresovany konkrétnim subjektim, pti¢emz jsou zavazna
v celém svém rozsahu. Adresaty rozhodnuti mohou byt ¢lenské staty, organy EU,
fyzické ¢i pravnické osoby. Jsou pfijimana v legislativnim postupu Radou spo-
le¢né s Evropskym parlamentem a na navrh Komise. Zvlas§tnim typem rozhodnu-
ti jsou rozsudky SDEU, které jsou zavazné dorucenim (viz niZe).

Ad 4) a ad 5) Doporuceni a stanoviska jsou nezdvazné pravni akty, pfi¢emz
subjektim sice neudé€luji prava ani neukladaji zadné povinnosti, ale jsou vy-
znamnd interpretaénim vykladem.

Z vyse uvedené charakteristiky je tfeba dovodit fadu normativnich zvlast-
nosti dulezitych nejen pro doktrinu prava EU, ale predev§im pro rozmanitos-
ti aplikacnich vztahii tohoto prava vici pravnim fadum c¢lenskych statt. V tom
smyslu pak tradi¢ni déleni unijniho prava dovoluje konstatovat, Ze normativni
zvlastnosti unijniho prava jsou: v pfipadé a) prava tzv. primarniho jeho quasi-
-ustavni obsahova a normativni povaha, a v pfipad¢ b) prava sekundarniho jeho
charakter quasi-dekretalni, respektive rozhodovaci soudné-precedencni (v ptipa-
dé rozhodovani SDEU). Ptes slozitost potencialni hierarchizace norem prava EU
lze za pomoci indukce instrumentem ,,Kelsenovské pyramidy* pravnich norem
dovodit, Ze primarni pravo tvoii zejména Lisabonské smlouvy, a dale potom i ne-
psané zakladni principy prava EU.'7 Na niz§im (druhém) stupni pak nasleduji
akty legislativni (¢l. 288, 289 SFEU), akty delegované (¢l. 290 SFEU, a akty
provadéci (¢l. 291 SFEU). Mimotadnou pravni pozici tak maji zejména nafizeni
organt EU. Nejen s ohledem totiz na legislativni proces, jimz jsou pfijimany, ale
primy Gcéinek, zavaznost a pouzitelnost z nich ¢ini quasi-federativni normotvorby
zakonného (prvotniho) charakteru.

16 Vzhledem k tomu, Ze rozhodnuti sméfuje ke konkrétni véci, lze jej ptirovnat k vnitrostatnimu
aktu aplikace prava (spravnimu aktu), pfipadné rozsudku soudu.
17" Jako princip pfednosti, pfimého ¢inku, princip proporcionality atd.
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Koncept vertikalniho rozdéleni plisobnosti v systému EU a vliv
modelu na normotvornou a rozhodovaci cinnost jejich organi

V piistupu k feSeni normativnich zvlaStnosti v rozhodovaci ¢innosti organt
EU je tieba posoudit osobitosti ptedmétu jejich rozhodovaci ¢innosti, tak jak je
predevsim Smlouva o EU (dale jen SEU) a zejména Smlouva o fungovani EU
(dale jen SFEU) nastavuji.'® Konstrukce dvouvrstevné Unijni moci v podobé& ver-
tikalniho rozdéleni ptisobnosti je apriorné postavena na vyjmenovani oblasti ve-
fejné spravy (srov. zejména Clanky 3., 4. a 6. SFEU) a nasledné konkretizaci po-
litik coby smérti ¢innosti Evropské unie. Vzhledem k této svého druhu originalni
konstrukei federativniho ustavnépravniho typu a pfi neexistenci ,,zakonodarné*
¢innosti EU (respektive Evropského parlamentu), ma obsahovy a normativni
charakter rozhodovani organt Unie povahu vetejnospravni (zde ponechavame
zatim stranou jurisdikéni rozhodovani SDEU — viz niZe). Adresaty tohoto nor-
mativniho rozhodovani organti EU jsou tak samozfejmé Clenské staty a jejich
vrcholné organy statni spravy, tedy vlady a potazmo odvétvova ministerstva.

Vertikalni délba plisobnosti méla od zacatku integra¢niho vyvoje svilj vyvoj
vlastni, pficemz plivodni zfizovaci smlouvy pfimo kompetence neupravovaly,
pfi¢emz az Evropsky soudni dvir pfispél k urcitému rozSifovani sfér EHS ve
vztahu k tehdejSim ¢lenskym statim. Teprve od osmdesatych let se volalo po za-
vedeni nastroj, které dalsi extenzi kompetenci upravily. Na zaklad¢ Maastricht-
ské smlouvy byly do systému vélenény zasady tzv. svérenych kompetenci, jakoz
1 principy proporcionality a subsidiarity. AZ po roce 2001 se pristoupilo k feSe-
ni, jak vlozit vertikalni rozdéleni kompetenci do smluv, pficemz se diskusnim
vzorem stala ustavni Uprava délby puisobnosti ve Spolkové tstavé Némecka."
Vrcholem byl pak navrh ,,Ustavy pro Evropu, nicméné odmitnuty v referendech
francouzském a nizozemském v roce 2005, pficemz tento model téméi doslovné
prevzala Lisabonska smlouva.

Vychodiskem naseho pojednéni je predev§im zasada tzv. svérenych kompe-
tenci (srov. ¢l. 5 odst. 2 SEU), podle niZ jedna Unie pouze v mezich pravomoci
ji svétenych ve smlouvach clenskymi staty pro dosazeni cild stanovenych ve
smlouvéach. Pravomoci, které nejsou smlouvami Unii svéfeny, nalezeji ¢lenskym
statim.* Lisabonska smlouva (SFEU) pak rozdéluje kompetence do nékolika ka-
tegorii, a kompetence vétsSinou definuje cilem, kterého se ma dosahnout. Pfitom

¥ Nutno pfipomenout rozsudek ESD z roku 1963 (26/62 Van Gent and Loos), podle kterého ¢len-
ské zemé podepsanim Rimskych smluv ,,omezily sva suverénni prava ve vymezenych oblas-
tech®.

¥ To dokazuje tzv. Freibursky navrh v dokumentu z Konventu 493/03.

2 Tomuto legislativnimu quasi-istavnimu feSeni se fika ,,zbytkova klauzule*.
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upravuje ukoly jednotlivych instituci EU, a to vcetné procedur pii piijimani

legislativnich a jinych aktd rozhodovéani. K pravnimu charakteru jednotlivych

kompetenci EU je tieba uvést nasledujici:

1. Tzv. vylucné kompetence EU (srov. ¢l. 3 odst.1 SFEU) jednozna¢né vylucu-
ji ¢lenské staty s moznosti o nich, jakkoliv rozhodovat. Z taxativniho vyctu
logicky pro vylucnost vyplyvaji: celni unie, stanoveni pravidel hospodarské
soutéze nezbytnych pro fungovani spolec¢ného trhu, ménova politika pro sta-
ty, jejichz ménou je Euro, zachovani biologickych motskych zdroji v ram-
ci spolecné rybarské politiky a spolecna obchodni politika). Evropska unie
muze v téchto oblastech pouze ptijimat pravné zavazné akty.!

2. Tzv. sdilené kompetence EU (srov. ¢l. 4 odst. 2 SFEU) znamenaji v zasadé
fakt, Ze Clenské staty v demonstrativné vyjmenovanych oblastech postupu-
ji spolecné, respektive soubézné, nebot’: v téchto oblastech mohou piijimat
pravné zavazné akty jak ¢lenské staty, tak organy Unie.

3. Tzv. koordinacni a doplikové kompetence EU v zasad¢ zachovavaji rozho-
dovani ¢lenskymi staty. Nicméng, ¢lenské staty jsou i zde povinny dodrzovat
zasady plynouci ze ziizovacich smluv. Evropska unie vsak i v téchto oblas-
tech pfijima rizna doporuceni.

Pokud tedy posuzujeme kompetencni vychodiska EU ve vztahu ke ¢lenskym
statiim se zfetelem na vydavani pravnich ptredpisti a pravnich aktd viibec, potom
praveé v této souvislosti plati znamé zasady subsidiarity a proporcionality.?* Podle
¢l. 5 odst. 3 SFEU tak Unie jedna v oblastech, které ji nejsou svéfeny ve vyluc-
né pravomoci pouze tehdy a do té miry, pokud cili zamyslené ¢innosti nemiize
byt uspokojivé dosazeno ¢lenskymi staty, ale mize byt Iépe dosazeno na urovni
Unie.

Veiejnopravni povaha tzv. institucionalniho ramce Evropské unie

Z pohledu Unijniho, tedy z hlediska oblasti nalezejicich Unijni moci, jsou
oblasti a konkretizované ,,politiky* rozhodovani EU uzivany jejimi organy (in-
stitucemi tzv. institucionalniho ramce, jejimi agenturami atd.). Dopad tohoto
rozhodovani smétuje tedy bezprostfedné na vlady clenskych stati, a to zejmé-
na tehdy, kdyz rozhodnuti nebo pravni pfedpis EU néco statim uklada. Smluv-
nim systémem EU nastavend funkéni soucinnost EU a ¢lenskych statlh ma tak
charakter prolinani (,,prisaku®) institucionalniho systému vetejné spravy EU,

2t Clenské staty tak mohou ¢init pouze tehdy, jsou-li k tomu provadécimi akty Unie zmocnény.
2 Clanek 5 Protokolu ¢&. 2 k Lisabonské smlouvé.
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a predevs$im vladni moci ¢lenského statu. Konstrukéné tak jde o vertikaIné nasta-
venou dvouvrstevnou vetejnou spravu, a v kazdém ¢asovém souznéni volebnich
period jak parlamentt ¢lenskych statt, tak i Evropského parlamentu, i konotaci
aktualnich vladnich politik (politickych programi) — viz nize. To vse je podmi-
néno predevsim institucionalni riiznorodosti organti Evropské unie, a to zejména
téch, které maji exekutivni (vykonny a nafizovaci) charakter. Nutno tak predné
posoudit zptisob jejich ustavovani (jejich personalni legitimitu) ve spojeni s kon-
stitutivnim zamérem jejich smluvniho zfizeni. Posoudime tak zejména s ohledem
na politicko-mocenské (zejména povolebni) souvislosti instituciondlni charakter:
a) Evropské rady, b) Rady EU, a ¢) Evropské komise, jakoz i otazku, jak a ktery
z téchto organii se podili na normotvorné ¢innosti a v jaké podobé.?

Evropskou radu tvori zasadné setkavani (shromazdéni, slet ¢i sjezd) pred-
sedt vlad (véetné moznosti tcasti hlav stati).”* Pokud je smluvnim zamérem
zalozeni tohoto organu rozhodovat o smérech vyvoje celé Evropské unie, vcet-
n¢ jejiho rozsifovani, a v poslednich letech i feSeni urgentnich problémi ve své
podstaté katastrofického charakteru (masova nezastavitelnd imigrace z vnéjsku,
Covid, agrese Ruské federace viici Ukrajing, a s tim spojena ,,soub&zna‘ imigra-
ce z Ukrajiny), potom charakter rozhodnuti Evropské rady je prevazné politicko-
-vykonny, a nikoliv bezprostiedné normativné-regulativni. V charakteru tohoto
rozhodovani se tak projevuji nejen okamzité v t¢ dobé povolebni v jednotlivych
zemich dominujici politickd seskupenti, tak i charizmatické osobnosti v osobach
premiért (¢i vyjimeéné i prezidentd.” Jakasi logika faktu, Ze pfevazuji pfedse-
dové vlad samoziejmé souvisi s dominujicim modelem formy vlady v Evropé,
a sice parlamentni.*®

Radu Evropské unie tvoii planované nebo operativné svolavané rozhodova-
ni tohoto organu. A to ve slozeni piedsedl vlad nebo ministrii stejnojmennych
nebo sektorové piibuznych resortd. Cili, jde takto o organ v zasadé delegovany,
svého druhu o tzv. kombinovanou exekutivu, tedy organu typu vykonné moci,
s piipadnym normativnim efektem dekretdlniho charakteru (normativni typolo-
gie a rozbor pravnich predpisii viz vyse). VSeobecnym ucelem tohoto zvlastniho

» Zvlastni vztah k vefejné spravé ¢lenskych statd maji i agentury EU (viz nize).

2 1 kdyz se v ptipadé tohoto organu jedna spiSe o mezinarodnépravni instituci skute¢nost, ze
v realit¢ ustavnich parlamentnich systému formy vlady stati EU zahrani¢ni politiku fidi vlady,
obvyklé slozeni Evropské rady doklada jeji politicko-administrativni a politicko-koordinaéni
charakter, v némz hlavy stati v zasad¢ ,,nemaji funkéni misto®.

%V dobé pripravy tohoto ¢lanku (VIII/2024) 1ze tak hovofit o mad’arském premiérovi V. Orbano-
vi, francouzském prezidentu E. Macronovi, ¢i polském prezidentu A. Dudovi).

% A naopak, jestlize forma vlady ve Francii do znaéné miry stavi vladu nad jejich parlament, pak
stézejni uloha francouzského prezidenta v ramci vykonné moci Francie (mtze dokonce vladé
ptedsedat) legitimuje jeho cast na zasedani kazdé Evropské rady.
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polyinstitucionalniho seskupeni viceliniového charakteru je koordinace politik
vladnich nebo ministersko-sektorovych, véetné prosazovani zdjmu cElenskych
statl, coz se projevuje jak na urovni vladni, tak i sektorové.?’

Evropska komise (dale jen EK) je stalym organem Evropské unie vSeobecné
spravniho typu s normativni pravomoci dekretalniho charakteru. Je ustavovana
Evropskym parlamentem ve dvoufazové instalacni volbé némeckého kancleér-
ského ustavniho typu.”® Jeji ¢lenové-eurokomisafi jsou periodicky kandidovani
vladami c¢lenskych stat, pricemz politicka legitimita téchto kandidatd je evi-
dentné takto povolebni vladni situaci ve ¢lenskych statech tomu odpovidajici.
Administrativni (referentsko-urednické) sekretariaty jednotlivych mistoptedseda
EK, jakoz i samotnych jejich ¢lend maji pfitom charakter vladnich sektort.? Jak
zplisob ustavovani, formalni odpovédnost EK vici Evropskému parlamentu, tak
1 administrativné vykonny charakter ¢innosti EK tedy nasvédcuje presvédceni, ze
jde vladni organ quasi-federativniho typu.

Lisabonska smlouva ustalila pozici Eviopského parlamentu, pticemz zamer-
né neni vybaven zdkonoddrnou ¢innosti.*® Jak zpuisob jeho utvafeni v§eobecnymi
volbami ve ¢lenskych statech, tak i nékteré jeho konstitutivni a schvalovaci pra-
vomoci sice organ parlamentniho typu z néj ¢ini (jiz fecené ustavovani Evropské
komise, a také vysadni schvalovani rozpo¢tu EU navrzeného ze strany EK), ale
jeho legislativni ulohu mozno posoudit jako politicko-konzultativni, kooperativ-
ni. Kdyz tedy zkoumame roli Evropského parlamentu otazkou je, zda lze pouzit
indukéni kritérium tzv. (Gstavni) tzv. parlamentni formy vlady, kdyz klasické
ustavni prdvo zejména nastavuje kritérium legitimity vrcholnych mocenskych
organt, jejich odpovédnost vici demokraticky zvolenému organu zastupitelské-
ho charakteru, vysostnou legislativni funkci kazdého parlamentniho organu, atd.
Nicméné, pokud nema Evropsky parlament dosah na normy konstitutivni, tedy

*7 Tak na zasedani Rady EU v Cervnu 2023 rozhodovali predsedové vlad (znovu) o tzv. kvotaci
povinného rozd&lovani imigranti, piicemz predseda vlady Ceské republiky neprosadil ,,zapoc-
teni* mimotadné vysokého piijmu uprchlikt z Ukrajiny a-margo na tomto shromazdéni propo-
Citané ,,solidarni® kvote. Premiéfi Polska a Mad’arska ve vztahu k jejich zemim tento systém
jednoznacné odmitli.

2 Neémecky zv. Kanzleiprinzip znamena nejen tstavné zaloZzenou zasadni lohu spolkového kan-
cléfe pii personalnim ustavovani spolkové vlady, ale na zakladé spolkového Zakladniho zakona
také spolkovy kancléf urCuje ,,stézejni linii vnitini a zahrani¢ni politiky SRN. Je politicko-his-
toricky pfiznacné, ze zejména v osobé kanclétky Merkelové, posléze i dlouholeté predsedkyné
Evropské komise se tento modus Gstavnépravniho charakteru prenasi i do politickych zvyklosti
Evropské unie.

2 Takto dokonce i resort ,,zahrani¢nich vztaht*.

30 Historické memento francouzského a nizozemského referend z roku 2005 odmitajicich navrh
smlouvy o Ustavé pro Evropu je takto velmi explikativni.
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zde pravo primarni, které je jako pravo smluvni doménou schvalovaci procedury
¢lenskych stat, pak Ize obtizné odpoveédét na postavenou otazku kladné.

K povaze tzv. notifikacni povinnosti clenskych statd

Jako zcela zvlastni typ vertikalni legislativni kooperace mezi Evropskou ko-
misi a vladami ¢lenskych stath 1ze povazovat pojeti tzv. notifikacni povinnosti
¢lenského statu.’! Zvlasté je totiz tieba se vénovat normotvorné ¢innosti ¢len-
skych statd v kontextu normativni aktivity Evropské unie. Ale ani suverénni
zékonodarna ¢innost clenského statu neni zcela nezavisla, pticemz zistava vy-
chozi premisou, ze je exkluzivitou statu vydavat vlastni zdkony, a to v souladu
s povolebni programovou politikou. Tato normotvorna ¢innost se v§ak pohybuje
v jakési verzi tzv. konkurujiciho zakonodarstvi, které ve ¢lenskych statech ptisobi
paralelné s pravni upravou vydavanou organy EU. Zde posuzovand notifikace,
tedy tzv. ,,oznamovaci povinnost®, urcuje ¢lenskym statiim takovy zavazek, aby
prostednictvim vnitrostatniho kontrolniho mista oznamovaly jesté pred schva-
lenim pravniho ptedpisu charakteru technického tuto skute¢nost Evropské komi-
si.? Z toho také vyplyva, ze po dobu tii mé&sict nesmi ¢lensky stat normu pii-
jmout a jiné Clenské staty a Evropské komise se mohou k normé vyjadfit a vznést
své ptipadné ptipominky.

Jurisdikéni povaha ,soudni moci Evropském unie”, zvlasté také
~soudni tvorby prava EU"

Jako otazku predbéznou je tfeba posoudit charakter Exkluzivita Soudniho
dvora Evropské unie jako quasi-federativniho a tedy ,,nejvyssiho® ¢i ,,ustavni-
ho*, dokonce ,,nejvyssiho spravniho®, a nejen ,,mezinarodniho* soudu.

Je od pocatku let Sedesatych postupné se vyvijejici tendence transformace
spolecného soudu Evropského hospodaiského spolecenstvi (tehdy jako Evropsky

31 Je upraveno mj. ve smérnici Evropského parlamentu a Rady ¢. 98/34 ES, o poskytovani informa-

ci v oblasti technickych norem ve znéni smérnice ¢. 98/48 ES.

Co je normou tzv. technického charakteru zlstava trvale na interpretaci prave tzv. kontrolniho
mista &lenského statu. V Ceské republice to byl Utad pro normalizaci

améfeni &ili — v Ceské republice kritériem bylo uréeni, zda se pravni pedpis tyka konceptu ,,mér
a vah®, potazmo homologacnich pozadavki na vyrobky apod. Dle advokatnich zkusenosti autora
do této kategorie byl zafazen i zakon o hazardnich hrach tykajici se i typologie videotechnickych
her a terminald.
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soudni dviir) z ptivodniho vnitro komunitarniho arbitra pfedpokladané fesiciho
zejména hospodarsko-integracni spory, do podoby vrcholného soudu nadstatniho
systému. Poc¢inaje rokem 1963 tento organ expanduje do spole¢ného (zakladatel-
ského) prava, a to zejména tim, ze jej precedencné zasadné a intenzivné obsahové
rozviji.** Jeho aktualni ,,lisabonska* podoba z né&j ¢ini vnitro-unijni dominant-
ni soudni instituci s potencialnim dosahem nejen na rozhodovani vsech organt
EU, ale také zavaznosti jeho rozhodnuti viéi ¢lenskym statim. Zpuisob vlivu
jeho rozhodnuti na primarni pravo EU, zalozené na extenzité i intenzité jeho
rozhodnuti, znamena do zna¢né miry jeho faktickou systémovou institucionalni
nezavislost v ,,institucionalnim rdmci* EU. Tato hypotéza je vazana zejména na
skutecnost, ze legitimita jeho periodického obsazovani neni zavisld na jinych
organech EU, ale na rovnopravné (paritni) ucasti ¢lenskych statt na jeho sloZeni.
Precedencni kreativita SDEU je zavisla zejména na typové heterogenité Zalob
(respektive heterogenité sporit), zalozené na rtiznorodosti vetejnopravnich sub-
jektu jako tzv. privilegovanych G¢astnika.** Preferujeme takto posouzeni charak-
teru subjektivity Zalobce a v tom vztahu tudiz strany Zalované, jakoz i soucasné
posouzeni nadiazenosti v systému EU (vertikalni aspekt) nebo subjektové sou-
béznosti (horizontality). Dle uvedeného pfistupového kritéria tak 1ze dedukovat
typy zalob takto:
a) zaloba organu EU na jiny organ EU napadajici platnost jeho rozhodnuti ma
charakter horizontalni kompetencni zaloby,
b) pokud organ EU zaluje ¢lensky stat, potom jde o vertikalni spor federativné
kompetencniho charakteru,
c¢) pokud ¢lensky stat zaluje jiny ¢lensky stat, potom se jedna o svého druhu me-
zindarodné pravni spor horizontalniho charakteru (spor mezi staty v rovném
postaveni),?

33 Z formaln¢ pravniho hlediska je samoziejmé otazkou, zda judikaturu ESD a nyni SDEU lze
povazovat za pramen prava klasického typu. Pravo Evropské unie totiz neni zalozeno na zasadé
stare decisis, ktera je typicka v zemich anglo-americké pravni kultury.

3% T tzv. Fizeni o predb&zné otazce je v zasad¢ vefejnopravni, nebot’ otazku klade soud ¢lenského
statu k SDEU a na zakladé jeho stanoviska posléze pokracuje v fizeni. Pficemz smysl tohoto
opatfeni je zjistit (a dodrZet) superioritu prava EU.

35 Hodi se ptipomenout zalobu Ceské republiky na Polskou republiku tykajici se $kodlivého efektu
t&zby uhli dolu Turéw ohrozujici zdroje vody bezprostiedné v obcich na hranici Ceské republiky.
Vlada Ceské republiky tuto Zalobu na zacatku roku 2022 posléze vzala zpét. 4 propos, jednim
z prvnich expanznich rozhodnuti Evropského soudniho dvora z roku 1964, tzv. Cassis de Dijon,
bylo zaloZzeno na zalob& Francie vii¢i SRN kviili mnozstevni limitaci dovozu stejnojmenného
likéru ze strany SRN, a tim i zdsadniho poruceni tehdy fundamentalni zasady hospodarské in-
tegraci, a sice svobody volného pohybu zbozi.
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d) apokud ¢lensky stat zaluje nektery z organti EU, jedna se o spor vertikalniho
quasi-federativniho charakteru.’®

U tzv. ptimych zalob jsou to zejména privilegovani zalobci, tedy ¢lenské sta-
ty a instituce Evropské unie, mohou to byt i fyzické a pravnické osoby (osoby
neprivilegované), a to tehdy, kdyz se jich akty organti EU tykaji (napftiklad: pfi
neudéleni dotace, rozhodnuti v oblasti ochrany hospodaiské soutéze, udéleni po-
kuty apod.).

Rozhodovéani SDEU je samoziejmé zavislé na vécném obsahu Zaloby, nic-
méné — zaloba musi opfena o poruseni primarniho prava EU, respektive nepl-
néni i prava sekundarniho, napftiklad nerealizace smérnice organu EU). Pravé
exkluzivni vyklad primarniho prava EU ¢ini z interpretacnich precedentti SDEU
zcela autonomni (a pfitom derivovany zdroj prava). Avsak, zavazny interpretacni
vyklad smluv ¢inény ze strany SDEU dovoluje konstatovat, ze se fakticky jedna
0 normativni a normotvornou quasi-primaritu (ptivodnost, prvotnost) fady pre-
cedentd SDEU, tedy namnoze i horizontalni obsahovy rozvoj platnych smluv.
K tomu pfipojme i smysl tzv. fizeni o predbézné otazce, které je zdvaznym vykla-
dem ve véci a ma takto precedenéni vyznam charakteru erga omnes.

Podle ¢lanku 218 odst. 1 SFEU lze k SDEU smérovat Zadost o posudek, a to
ze strany Evropského parlamentu, Rady EU, Evropské komise ¢i ¢lenského statu
tehdy, kdy se Evropska unie chysta uzavfit mezinarodni dohodu s jinymi sta-
ty nebo mezinarodnimi organizacemi. Toto opatieni ma nepochybné charakter
ustavnépravni, nebot’ zameérem je zjistit slucitelnost zaméru s primarnim pravem,
a tudiz k zajis$téni a ochrané identity Evropské unie.’’

Vztah normotvornych pravomoci organd Evropskeé unie
a normotvorby organt clenského statu EU, a mozny vliv clenstvi
v EU na dstavni suverenitu

Smluvni zaklad Evropské unie (viz vyse) je zaloZen na té smluvni notorieté,
podle niz staty odsouhlasily zavaznost primarniho prava a podminéné i prava

3 Zcela vyjimeény byl v tom smyslu ,,pokus” Mad’arska a Polska v roce 2016 zalovat Radu EU,

ktera svym natizenim reagovala povinnou kvotaci na imigra¢ni vinu sméfujici pres Recko a Italii
na Evropskou unii.

37 Evropska komise piedlozila Soudnimu dvoru EU v roce 2013 Zadost o posudek, zda je tehdy
sjednavana dohoda s Radou Evropy slucitelna se smlouvami (SEU a SFEU). Po roce obdrzena
odpovéd’ od SDEU byla zaporna, srov. k tomu pregnantni ¢lanek M. Svobodové ,,Proces pfistu-
povani EU k Evropské timluvé o ochrané lidskych prav a svobod*, in: Klima, K. a kol. Verejnd
sprava a lidska prava. Praha: Metropolitan University Prague Press, 2015, s. 45 a nasl.
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derivovaného.’® Tim také ,,pfenesly* ¢ast vefejnopravnich funkci (vnitrozemské
statni politiky) do ,,oblasti* vefejné spravy Evropské unie tak, jak to vyplyva
zejména ze SFEU (viz vyse). K tomu pfi¢téme jesteé smluvni skutecnost, ze or-
gany EU (pfedev§im pak SDEU) mohou finan¢nimi sankcemi vymoci (prosadit)
pravo EU a potom tedy nastupuje otazka, zda tedy nedochazi k modifikaci ustav-
népravni suverenity ¢lenskych statl sui generis, ¢i dokonce k jakémusi ,,déleni*
suverenity, ¢i ,,pienosu’ suverenity).

Vychazime ptedevsim z takové konstatacni hypotézy, podle niZ rozhodujici je
ustavnépravni vyluénost clenského statu, ktery svoji suverenitu zasadné prezen-
tuje ustavou a na jejim zakladé zejména Cinnosti svych svrchovanych ustavnich
organl. Muize jit ale pfitom o ur¢itou modifikaci té stézejni zdsady mezinarod-
niho prava, podle niZ ,,staty jsou pany smluv*? Jde totiZ o smluvni uzndni nejen
nadrazenosti mezinarodniho (zde Unijniho) prava, ale navic o jakousi pro futuro
akceptaci nadstatniho rozhodovani zasahujici do ur¢itych oblasti (vlastni) vetejné
spravy clenského statu. Pro nasi argumentaci zlstava vSak rozhodujici vysadni
postaveni parlamenttl, pfi¢emz suverenitu statu garantuje predevsim jejich pied-
métoveé neomezend normativné regulativni funkce. Tato funkce je totiz vazana
na koncept tzv. parlamentni formy vlady, pficemz v Evropé¢ je ustavodarni moc
v zasad€ neomezena, a ustavné referenddrni moc pro schvalovani mezinarodnich
smluv (i tieba ustav) zcela exkluzivni (naptiklad ve Franci, Nizozemi, ¢i Polsku).
Je vsak najisto dané, ze Clenské staty EU prenesly cast funkei vefejné spravy
na organy EU, coz je zfeteln¢ quasi-federativni aspekt. Na rozdil od klasické
(Gstavne-pravni) federace vsak istavné pravni suverenita Clenského statu EU ne-
dovoluje prenést exkluzivitu Gstavodarnou. Nase pojeti tak trva na konstataci, Ze
se z pohledu Ceské republiky jedna o prolinani se tradiéni mezinarodn& pravni
suverenity se zprostiedkovanym vlivem specifického mocenského a quasi-tstav-
niho systému (tedy Evropské unie). Skute¢nost nezbytného zachovani suverenity
Ceské republiky a jeji nedélitelnosti pak umociiuje i jednoznaéna autonomie ,,na-
rodniho* soudnictvi v ¢lenskych statech EU, zejména pak naprosta exkluzivita
soudnictvi Gstavniho. I v ptipadé soudnictvi obcansko-pravniho, trestniho, sprav-
niho a obchodniho Ize hovofit o soudné procesni vylucnosti ¢lenského statu, kte-
ra je kauzalné ptipadné podminéna (povinnym) uzitim unijniho hmotného pra-
va. A nakonec je tfeba zdUraznit pfedpokladanou ulohu tstavnich soudd, jejichz
ochranna funkce nesméfuje pouze vucéi dodrzovani Gstavnich norem ,,narodnimi*
ustavnimi organy, ale i pfimo ex constitutione, jakoz i potencialné akutné¢ mohou
v z4jmu ochrany vlastni ustavy ochrénit i suverenity statu.

3 Autor zde reaguje na velmi Casté politické invektivy jak politicko-statnich funkcionaid, jakoz
i zurnalistd zacasté formalné a povrchné kritizujicich opatieni organti Evropské unie, a bohuzel,
i n€kdy vyvolané jejich rozhodovacimi a nazorovymi excesy.
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Lidskopravni segment prava Evropské unie (paralela
se systémem Rady Evropy?) a vztah soudnich systém

Zvlastnim pravnim fenoménem Evropské unie je prevazné deklarativni hmot-
népravni Uprava lidskych prav a svobod, a nikoliv na jejich soudni prosaditelnos-
ti. Evropska unie je samoziejmé zalozena na Ustavnich a demokratickych systé-
mech, tudiz respekt k lidskym praviim je neoddélitelnou slozkou jejiho smluvniho
pravniho fundamentu. Je tfeba vSak pfipomenout, ze skutecnost rozhodovaci-
ho zaméteni organtit EU na formulaci nékterych prav je zalezitosti az postup-
ného vyvoje systému evropské hospodaiské integrace. Totiz, tzv. zakladatelské
smlouvy sice nastavily spolupraci na uznani svobod pohybu osob, zbozi, kapitalu
a sluzeb, ale jednalo se v zasad€ o zajisténi ,,prichodnosti hranic®, respektive
o takovou garanci stykti mezi tehdejSimi zakladatelskymi staty, Ze jak osoby, tak
ekonomické hodnoty nejsou na hranicich ani kontrolovany ani ,,poéetné ome-
zovany.

Pavodni zakladatelska Smlouva o zalozeni Evropského hospodarského spo-
lecenstvi (EHS) vSak upravila rovnost mlzli a Zen a zadkaz diskriminace z di-
vodu pohlavi. Znamé ,revolucni® auto-preména Evropského soudniho dvora
precedencné kreativniho sméru v letech Sedesatych vSak piinesla nejen zasadné
nové principy do organizace vertikalniho mocenského systému EU, ale i uznani
zékladnich prav a svobod jako soucasti vS§eobecnych zasad prava Spolecenstvi.
Evropsky soudni dvir se postupné nékolika rozsudky ptihlasil jak k lidskoprav-
nim hodnotam ¢lenskych statd, tak i ke stézejnim mezinarodnim lidskopravnim
dokumentiim.* Komunitarni organy pak v roce 1977 ptijaly Deklaraci o ochrané
zdakladnich prav.*® Zejména potom judikatura Evropského soudniho dvora ma
vyznamny podil na rozvoji lidskopravni problematiky, nebot’ postupné zasahla
celé spektrum hmotnépravnich zakladnich prav a svobod, jakoz i aspekty in-
stitucionalni a procesni s timto spjaté. Ptikladmo takto jde: o ochranu osobnos-
ti (Stancier 69/71), o svobodu vyznani (Prais 130/75), o ochranu vlastnictvi
(Hauer, 44/79), o svobodu projevu (Fldmische Biicher, 63/82), o zasadu rovnosti
(Razouk, 75/82), o svobodu shromazd’ovani (Gewerkschaftsbund, 175/73). V ob-
lasti prav procesnich pak jmenujme napiiklad pravo na efektivni pravni ochra-
nu (Hofman-LaRoche, 85/76), pravo na fadny proces, véetn¢ garance vyslyse-
ni Gcastnika soudem (Pecastanig, 98/79), nebo o zakaz dvojiho trestani (Walt

¥ Jde zejména pravé o Evropskou umluvu o lidskych pravech a zakladnich svobodach a nékte-
ra rozhodnuti na jejim zaklad¢ vydana jako: Kadi 402/05, Wachauf 5/88, National Panasonic
136/79, Connoly v. Komise 274/99.

4 K tomu blize J. Syllova. In: SYLLOVA, J., PITROVA, L., SVOBODOVA, M. Ustava pro Evro-
pu. Komentar. 1. vyd. Praha : C. H. Beck, 2005, s. 121.
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Wilhelm, 14/68). Pokus o zavazny smluvni dokument jako katalog lidskych prav
a svobod v tzv. Nicejské smlouvé (z roku 1979) pak mél pfispét k zajisténi ucele-
nosti a komplexnosti této upravy.

Problematika pravni upravy lidskych prav a svobod je v Evropské unii roz-
vijena také akty tzv. sekunddrniho prava. Typologicky zasahuje do vSech tii ge-
neract prav a svobod, a to s pfevahou prav tykajicich se hospodaisko-socidlni
problematiky. Jde zejména o nafizeni a smérnice upravujici zakazy vsech dru-
hi diskriminace, volného pohybu osob, poskytovani socialnich sluzeb, prava na
socidlni zabezpeceni, prava azylového atd. Zvlasté koncepce tzv. rovnosti byla
v ramci sekundarniho prava rozsahle propracovana.*!

Vzhledem k soucasné existenci dvou evropskych smluvnich a pravnich systé-
mu soubézné ,,vedle sebe* na Clenské staty v Evrop€ plsobicich je tfeba polozit
1 takovou otdzku k feSeni, zda neexistuje jakysi konkuren¢ni pravni fenomén
nastaveni a ¢innosti Rady Evropy a na stran¢ druhé pravniho systému Evrop-
ské unie. Zde mysleno jako paralelni prunik nadstatniho prava svého druhu do
pravnich tadu ¢lenskych statti v lidskopravni oblasti. Pokud se v tomto ¢lanku
zabyvame (zamérn¢) vyluéné vztahem a priinikem prava Evropské unie do prav-
nich fadu ¢lenskych statd, neni mozné nechat stranou existenci a taktéz funkcéni
pusobeni jiné evropské regionalni mezinarodni organizace, a sice systému Rady
Evropy. Vede nas k tomu fada diivodd, z nichz ziejmé nejdilezitéjsi souvisi s tim
faktem, ze i systém Rady Evropy nejenze piimou zavaznosti pronika do pravnich
rada, ale 1 precedencni judikatura Evropského soudu pro lidska prava (dale jen
»ESLP*) poskytuje aplika¢ni materii pro rozhodovani vnitrostatnich soudd, ja-
koz i pro pravni ochranu fyzickych a pravnickych osob pied témito soudy.*

Smluvni systém Rady Evropy je ve srovnani s Evropskou unii, jak znamo,
systém zcela odlisny, ptevazné lidskopravné ochranny a jurisdikéné prosaditelny
nadstatni kontrolou dodrzovani lidskych prav a svobod ¢lenskymi staty.** Evrop-
ska unie se navic zdvaznym stanoviskem SDEU ziekla vstupu do Rady Evropy,
prestoze zejména Charta prav EU katalogizaci zakladnich prav a svobod Evrop-
ské imluvy o lidskych pravech a zakladnich svobodach zietelné kopiruje. Tim se
Evropska unie ptihlasila k dnes jiz tradi¢nimu (a také guasi-tistavnimu) konceptu
skladby lidskych prav a svobod, jejichz dodrZzovani Gstavnimi systémy evrop-

41V tom smyslu odkazujeme zejména na smérnici 2000/43/ES o rasové rovnosti, a dale o smérnici
2000/78/ES o rovném zachazeni v zaméstnani.

42V roce 1991 v Ceskoslovensku piijata Listina zakladnich prav a svobod je obsahové i struktu-
ralné ovlivnéna mezinarodnimi lidskopravnimi pakty a prednostné pak pojeti Evropské umluvy
o lidskych pravech a zakladnich svobodach, pficemz dirraz je kladen na koncept tzv. zakladnich
prav a svobod v ni zalozené.

4 Z jinych Gtmluv pfijatych timto systémem jmenujme napiiklad Evropskou chartu mistni samo-
spravy, Evropskou chartu regiondlni samospravy, Evropskou socialni chartu atd.
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skych zemi, a tedy ¢lenskych zemi kazdého z téchto systémd, je kazdym z téchto
systémil bezpodminecné vyzadovano, a to nejen v souvislosti se vstupem nového
statu do systému, tak i v prabéhu jeho ¢lenstvi.** Na rozdil od jurisdikéniho sys-
tému Rady Evropy paralelné ptisobici SDEU neni procesné ,,navaznym soudem
nad vertikalné (pfezkumné) pisobici justici ¢lenskych statt EU (v piipad¢ téchto
26 clenu, kteti jsou také Cleny 46 statd Rady Evropy, posuzovano v situaci roku
2023).

S ohledem na vyse fecené ,,spole¢né tstavni hodnoty* spocivajici v lidsko-
pravnim guasi-ustavnim konstruktu vsak je tfeba odpoveédét na otazku, zda prece
jenom neexistuji pravné stretové zony v paralelnim fungovani obou odlisnych
systémt, a to jak ptimé, tak nepfimé?* Piedné, derivované pravo EU, jak vyse
feCeno, ovliviiuje pravni fady ¢lenskych statd.* Tim se také dostava do nepti-
mé konotace v jejich pravnim tadu trvale uplatiiovanymi principy Rady Evropy,
Evropské umluvy o lidskych pravech a zakladnich svobodach, jakoz i jurisdikce
Evropského soudu pro lidska prava (dale jen ESLP).* Jurisdikéni diraz ESLP na
soudné procesni zasady ¢ini z tohoto systému ,,kultivatora® justice s akcentem
na tzv. pravo na spravedlivy proces. V tom v podstaté spoc¢iva soudné procesni
exkluzivita Rady Evropy.

Pravni vyznam tzv. fizeni o pfedbézné otazce

Nicméné, kdyz se procesni institut tzv. Fizeni o predbézné otdzce (podle
¢l. 267 SFEU) uzije v prvnim nebo druhém stupni procesu pred obecnym soudem
¢lenského statu, 1ze hovoftit o piimém procesnim praniku 3 pravnich tadu (a je-
jich funk¢énim souznéni).*® V piipadé SDEU a soudt ¢lenskych statt nejde tedy
o uplné oddélené systémy, pri¢emz v konkrétni procesni realizaci tohoto fizeni

4 Lze takto ptipomenout napiiklad jak politické, tak i jurisdikéni intervence Evropské komise
i Soudniho dvora EU v souvislosti s Gstavnimi a legislativnimi zménami v soudnich systémech
Madarska a Polska v letech 2015 az 2020.

4 Pokud zde uzivame pojem ,,stfetové®, neminime tim spekulovat o ,,kolizich* (zamérné neuziva-
me pojem ,.konfliktni), ale mame na mysli spiSe ,,neutralni®, tykajici se v setkavani pravnich
instituci a institutt jak prava hmotného, tak i procesniho.

4 Zcela ptikladmo z mnoha moznych vybirame pojeti ¢eského zakona o trestni odpovédnosti prav-
nickych osob z roku 2012, coz vyznamné ovlivnilo ¢eské trestni pravo. Jingym moznym piikla-
dem je tzv. evropsky zatykaci rozkaz (jako soucast opatfeni ptipravného fizeni trestniho).

47 Tak soudni spor, v némZ Nejvyssi spravni soud rozhoduje o Zalob& na rozhodnuti Utadu pro
ochranu hospodaiské soutéze o mimoradném opravném prosttedku (rozkladu), je moznym pfi-
kladem ptimého stfetnuti obou zde zkoumanych nadstatnich vliva.

4 Ustavni soud Ceské republiky dokonce vyslovil precedenéni tezi, podle niZ ,,nepoloZenim tzv.
predbézné otazky k SDEU tam, kde je jeji polozeni podle SFEU povinné, 1ze povazovat za
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jde o vztah dvou prévnich systému a soudl ¢lenského statu a SDEU. Ptitom je
dilezité, ze mezi soudy ¢lenského statu neexistuje hierarchicky vztah. Nicméne,
soudy clenského statu museji dodrzovat jak vlastni pravni ad, tak i pravni rad
EU (samoziejmé i Rady Evropy), a to v intencich jeho vykladu SDEU.

Rizeni o predb&zné otazce se piedmétové tyka vykladu prava EU, nebot’ jeji
zodpovézeni potiebuje soud ¢lenského statu pro svoje rozhodnuti.* Po jejim zod-
povézeni Soudnim dvorem EU pokracuje soud ¢lenského statu v fizeni a piipad
rozhoduje ve spojeni s rozhodnutim SDEU, nebot’ vnitrostatni soud rozhoduje
o meritu véci. Povinnost tzv. pfedbéznou otazku polozit ma vnitrostatni soud ze-
jména tehdy, kdyz ma dtivodné pochybnosti o vykladu unijniho prava. Povinnost
vSak neplati, kdyz otazka byla pfedtim jiz SDEU rozhodnuta, a to i tehdy, kdy se
to tykalo jiného ¢lenského statu. Jde o fizeni nesporné, v némz pievlada zasada
oficiality, pti¢emz povinnost soudu vyplyva tehdy, kdy jiz podle vnitiniho prava
neexistuje opravny prostiedek, minéno: radny.>

Evropska spolecenstvi se od konce Sedesatych let pokousela o zajisténi uzna-
vani a vykonu rozhodnuti soudit v jednotlivych ¢lenskych statech. Zvlastni otaz-
kou je také urceni rozhodného prava pro posouzeni pravnich vztahil s mezina-
rodnim prvkem. Nyni to je upraveno ve ¢l. 81 odst. 1 SFEU, kde je Rada EU
a Evropsky parlament zmocnén k vydavani pravnich pfedpisu tohoto druhu.’!
Dulezita je taktéz justiéni spoluprace ve vécech trestnich.

Pravni konstrukt tzv. obcanstvi Evropskeé unie a unijni politicka
prava

Moderni staty jako hlavni subjekty mezinarodniho prava zakladaji i pravni
vztah ke ,,svému‘ obyvatelstvu, coz je dalsim aspektem statni suverenity. Jejich
obyvatelstvo jako v daném momentu teritorialné¢ usazené obyvatelstvo, vétsi-
nou jako homogenni etnikum, kulturni, jazykové, nabozenské, kmenové-rasové,
a jiné integrujici motivace tedy vytvareji pravni konstrukt individualniho vztahu

poruseni Gstavniho prava na spravedlivy proces podle ¢lanku 36 odst. 1 Listiny. Mysleno, nevy-

hovéni navrhu advokata soudem.

».Soudem* se takto rozumi staly nezavisly statni organ, tstavou ¢lenského statu zalozeny, ktery

podle prava ¢lenského statu rozhoduje spory.

50 Rizeni o pfedb&zné otazce se postupné vyvinulo jako velmi mocny néstroj harmonizace pravnich
systému EU a ¢lenskych stati, véetné vyrazného zasahovani do jejich pravniho fadu. Neni od
véci pripomenout, ze pravé na bazi tohoto fizeni se profilovala fada zasad prava EU jako jsou
zasada ptrednosti ¢i pfimého tcinku.

! Prvné tak viz nafizeni Rady a EP 44/2001.

49
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¢loveka (tedy vylozené a pouze fyzické osoby) k ur¢itému statu, respektive ve-
fejnopravné ve vztahu statni moci ke ¢lovéku. To se projevuje zejména v koncep-
cich riiznych verzi zplisobl nabyvani a pozbyvani ob¢anstvi. Z hlediska zajmt
jednotlivych osob coby obcantl urcitého statu ma pak statni obCanstvi garan¢ni
a ochranny charakter, coz spo¢iva v ustavnépravni vybavenosti fyzickych osob
veskerym ustavnim katalogem prav a svobod a samoziejmé i praveé jenom k nim
1 urcitymi ,,ob¢anskymi‘ povinnostmi.

Pravni koncept ,,obcanstvi Unie je terminové derivatem sui generis ob¢an-
stvi statu. Totiz, zejména diraz na zachovani statni suverenity ¢lenskych zemi
EU se vyhyba etatizaci EU v podob¢ federativni a nesméfuje tak k naslednosti
statniho obc¢anstvi clenského v podobé jeho obvyklé ,,federativni* obdoby. Kon-
cept ,,obCanstvi Unie* je tak pouze umélou politicky zamétenou konstrukci vaza-
nou pouze na aspekty demokratického prostiedi EU. Z tohoto faktu totiz vyplyva
nékolik politickych svobod, a zejména pravo volebni, peti¢ni, jakoZ i pravo ob-
ratit se na Evropského vetejného ochrance prav. Statim také garantuje mista pro
urcity pocet poslancti v Evropském parlamentu. Dulezité také je, Ze jsou to staty,
které exkluzivné rozhoduji o tom, kdo se stava jejich obéanem, ¢imz se osoba, jiz
bylo statni ob&anstvi piipadné udéleno, stava i ,,obanem EU*.%

V souladu s Amsterdamskou smlouvou je tedy statni obCanstvi ¢lenského statu
primdrni a obCanstvi EU odvozené. Existuje v§ak jeden aspekt zcela lidskoprav-
niho a humanitarniho charakteru spjaty se ,,obcanstvim EU“, sice pro ¢lenské
staty solidarni garance pro jejich konzularni ¢innost mimo zénu EU. Podle do-
hody je takto mozné, aby obc¢an ¢lenského statu v situaci nesnazi v zemich mimo
EU pozadal o pomoc konzularni ufad jiného ¢lenského statu EU, ktery se nachazi
nejblize ceskému obcanovi a kolizni (konfliktni) udalosti. Pokud jde o politicka
prava a svobody, jimz ob¢ané EU disponuji, potom jmenujme: a) pravo volit
a byt volen do Evropského parlamentu, b) pravo volit a byt volen do organt
uzemni samospravy ve Clenském staté, v némz maji trvaly pobyt, a to za stejnych
podminek jako obcané tohoto statu, a dale c) pravo obratit se petici na Evropsky
parlament, Evropského vefejného ochrance prav, jakoz i na jiné instituce Evrop-
ské unie.

Teritorialni aspekty zemni suverenity Evropské unie a jejich
vztah k Gzemni suverenité clenskych statd

Vychodiskem naSich tivah je skute¢nost, Ze vstupem Lisabonskych smluv
v platnost se poc¢inaje prosince 2009 stava Evropska unie mezinarodni organizaci

2 K tomu blize In Evropské pravo ....., tamtéz, s. 343 a dalsi.
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a pravnickou osobou podle mezinarodniho prava vetejného. Tato nova vetej-
nopravni identifikace z ni ucinila subjekt plsobici v mezinarodnich vztazich
navenek jako rovnocenny a rovnopravny subjekt téchto vztaht. Tim se EU pre-
zentuje také jako uzemné-prostorovy Utvar v kompozici evropsko-pevninskych
statt, statt ostrovnich (Irska republika), ¢i ostrovnich soucasti statti pevninskych
(ostrovy Madeira, Azory, ostrovy Balearské, Kanarské a pod.), a jinych variant
(napt. Cote d’Ivoire v ramci rovnikové Afriky).>

V samotné Lisabonské smlouvé neni definovano, co znamena ,,prostor Ev-
ropské unie“, ale dovozujeme, ze jde sumarné o integraci suverénnich tizemi
¢lenskych statt do uceleného mocenského celku.> Vnitini prostor Evropské unie
je konkretizovan tzv. Schengenskou smlouvou, kterd vytvaii koncept tzv. schen-
genského prostoru, coz garantuje volnou pruchodnost hranic dvou sousednich
¢lenskych statl, jakoz i odpovédnost kazdého clenského staitu EU za ochranu
hranic vnéjSich EU, pokud tedy ¢lensky stat EU ¢astecné sousedi se statem mimo
systém EU. Je tfeba zdliraznit, Ze vysostna ochrana zptsobu statni hranice ztsta-
va spjata se suverenitou ¢lenského statu a staty nejsou omezovany ani v moznos-
ti zavést hrani¢ni kontroly na hrani¢nich pfechodech, ani v krizovych situacich
hranici uzavfit.

Na zakladé vyse uvedeného konstatujeme, ze existuje nékolik oblasti vefej-
né spravy Evropské unie, v nichZ lze nalézt jejich realiza¢ni prunik do ¢innosti
vetejné spravy ¢lenskych statl, pti¢emz tato sou¢innost normativné zaloZzena ma
teritoridln€ prostorovy zaklad. Vybirame takto nasledujici otazky: 1. bezpecnost-
ni politiku Evropské unie, 2. azylovou politiku Evropské unie, a 3. zvlastnosti
systému tzv. Eurozony.

Ad 1) Z bezpecnostni problematiky je tfeba se vénovat trestnépravnim aspek-
tim v bezpecnostni politice Evropské unie. Zvlastni charakter ma v tomto smyslu
tzv. evropsky zatykaci rozkaz jako soucinnostni opatfeni ¢lenskych statd pfi po-
moci v zadrzovani osob podezielych z pachani trestnych ¢intl. Jde o instrument
soucinnosti v tzv. ptipravném fizeni trestnim. Koordinace bezpecnostni politiky

3 Z toho je v8ak vylouceno Gronsko, prestoze jde o zamotskou autonomni oblast Danského kra-
lovstvi.

3 To se samoziejmé tyka i vzdusného prostoru, moiského pobiezi, vnitra zemé& plochy jednotli-
vych statl, ,,vysostnych vod* unijnich pfimoiskych stati. Spolecenstvi se ptipojilo m. j. k mezi-
narodnim pravidlim Umluvy o motském pravu z roku 1982, a to rozhodnutim Rady EU z roku
1998.

3 Volny piechod (pruchod, piejezd) statnich hranic se takto tyka smluvnich oficialnich hrani¢nich
ptechodu silni¢nich, draznich, vodnich, pfi¢emz neni vylouceno, ze staty v kritickych, katastro-
fickych, ¢i jinak pro sebe nebezpecnych situaci tento pohyb omezi ¢i vylouci. Obdobi spjaté
s epidemii COVIDu tak nékteré tyto akce piedstavovala, stejné jako zivelné imigraéni toky na-
pri¢ kontinentem.
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EU se zamérila i na skutkové podstaty nékterych trestnych ¢ini a zlocind, které
maji zejména v souvislosti s volnym pohybem zejména osob, zbozi, sluzeb a ka-
pitalu preshranic¢ni charakter. Koncept trestni odpovédnosti pravnickych osob
upraveny od roku 2012 v ¢eském pravnim fadu je zcela zietelnym vysledkem
vlivu trestné-bezpecnostni problematiky Evropské unie.

Ad 2) Poskytovani azylu v situacich, kdy osoby (rodiny) prchaji do Evropy
z mimoevropskych zemi v dasledku valeénych situaci, véetné nebezpeci jejich
pronasledovani z diivoda rasovych, etnickych, politickych ¢i nabozenskych je
dlouhodobym a typickym pifedmétem mezinarodniho humanitarniho prava.
V tomto sméru maji staty ve svété azyl poskytovat. Demokratické staty Evropy
na to reaguji vlastni pravni Upravou, ktera stanovi pravni podminky poskyto-
vani azylu, jakoz i orgdny statni spravy, které o azylu rozhoduji. Rozhodnout
o poskytnuti azylu znamena pro kazdy c¢lensky stat EU i poskytnuti fady prav
a svobod srovnatelnych s garancemi vici ,,vlastnim® ob¢antim, a tudiz i svobody
pohybu v rdmci schengenského prostoru. Stalo se tak zajmem politiky EU pra-
vo na ziskani azylu koordinovat. Evropska unie se vsak v poslednim desetileti
dostala pod obrovsky tlak reality masové exodu imigrantl jak z divodu valky
v Afganistanu, Syrii a dalSich arabskych a asijskych zemi, tak ptilivu uprchlikii
ze zemi Afriky. Tato skutecnost se vyrazné projevuje v riznorodych pokusech
tento priliv regulovat, minimalizovat, ale také usmérnovat.

Ad 3) Zvlastnim segmentem unijniho prava je vlastni pravo bankovni, a to
v podobe¢ tzv. Eurozény. Pro teritorium ¢lenskych statt, které prijaly ménu Euro,
tak plati spolecnda ména, kterou emituje Evropska centralni banka. VUci cent-
ralnim bankdm clenskych stath Eurozony je tak i vrcholnym administrativnim
organem.

Zaver

Zkoumanim jednoho z krucidlnich témat vetejnopravniho systému Evropské
unie, jimz je charakter jeho pravniho fadu a jeho vliv na ¢lenské staty a jejich
pravni fady, nelze vytrhovat z kontextualniho vyvoje evropské integrace. Jde ze-
jména o to, do jakého mocenského modelu se integrace v podobé nynéjsi Evrop-
ské unie dostala a jak je nastaveno pravo EU jako pravo nepochybné zvlastniho
nadstatniho mocenského subjektu. Pravo EU samoziejmé uvadéji do reality jeji
instituce a ty jsou ovlivnény mnoha okolnostmi aktualniho zivota hospodaisko-
-ekonomického, politického, bezpecnostniho, mezinarodné pravniho, postcovi-
dového, imigra¢niho 1 pfimo vazaného na aktualni stav obranné situace Ukrajiny
vici agresi Ruské federace. Vztah dvou vrstev pravnich rada, tedy Evropské unie
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austavné vysostnych clenskych statl tak nutno vidét ve vyvojové pruznosti, v niz
neni vyloucena jejich konfliktnost, i mozna expanze (pfedpokladand a o¢ekavana
nebo i vybocujici) prava unijniho i intenzita pravni obrany ¢lenského statu.

Zvlaste normotvorna ¢innost organti EU na bazi nafizeni a smérnic realizuje
kompetence organti EU. Jak pfimo zdvazna nafizeni, tak nutnost realizovat dis-
pozice smérnic zakony ¢lenského statu je fenoménem quasi-federativnim, ktery
modifikuje zdkonodarnou (parlamentni) exkluzivitu ¢lenského statu. Muze tak
potencialné dojit ke konkurenci unijni legislativy a odvétvovych zakond ¢len-
ského statu, pficemz neni vyloucena ani kolize s istavnimi normami ¢lenského
statu).’

Zvlastni charakter v systému pak nabyl Soudni dvtr Evropské unie vyznamné
extenzivné a intenzivné rozvijejici nejen pravo EU, ale i s dosahy do prava na
spravedlivy proces, které jinak patfi do exkluzivity justicni ¢innosti ¢lenskych
stat (a Rady Evropy).*’

Pokud tedy posuzujeme vztah normotvorné pravomoci Evropské unie a jejich
organd a normotvorné (vcetn¢ ustavodarné) exkluzivity ¢lenského statu, potom
1ze konstatovat, ze tento vztah je originalni a velmi slozity. Ve svém celkovém
vyznéni pak dovadi k takovému zavéru, ze i pii zachovavani ustavni suverenity
¢lenskych statd a jejich suverenity mezinarodnépravni, existuje takova funkéni
propojenost prava a jeho administrativni i procesni realizace, kdy v tomto systému
se federaéni efekt zjevné zobrazuje. Ptitom Ize nalézt mnozstvi zcela ustavné au-
tonomizovanych oblasti, v nichz se pravé suverenita ¢lenského statu zcela zacho-
vava: oblast zakladnich prav a svobod, politické svobody, realizace socialni politi-
ky, vesker¢ Skolstvi, danova sféra, zdravotnictvi, soudni systémy vcetné soudnich
procesnich postupti, spravni soudnictvi, ustavni soudnictvi, organizace vefejné
spravy apod. A v tom tkvi ziejme urcitd ,,rovnovaha“ ve vertikaln€ organizovaném
mocenském systému, kdy na jedné strané je zalozena a funguje nadfazenost pra-
va unijniho a na stran€ druhé je tieba ochranovat zachovani suverenity ustavné-
pravni, zakonodarné, vladni a vykonné, jakoz i soudné procesni ¢lenskych stata.

% Naptiklad, smérnici bylo ¢lenskym statim ulozeno zakonem zalozit ,.trestni odpovédnost prav-
nickych osob*. To bylo realizovano v Ceské republice stejnojmennym zdkonem, pii¢emz vznikla
okamzita pochybnost o souladu konceptu tohoto zékona s nékterymi Gistavnimi zasadami trestni-
ho fizeni, naptiklad zasadou ne bis in idem.

57 Tak rozsudek SDEU ve véci Achmea (2019) vyloucil instituce mezinarodni hospodaiské arbit-
raze pii feSeni sport tohoto druhu, pokud je spor veden mezi subjekty v ,,ramci EU®, a piikazal
jejich piislusnost obecnym (tedy statnim) soudiim ¢lenskych statt.
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USTAVA CECH, MORAVY A SLEZSKA, PRAVO EVROPSKE
UNIE A USTAVNI SOUD V BRNE

THE CONSTITUTION OF BOHEMIA, MORAVIA, SILESIA,
EU-LAW AND CONSTITUTIONAL COURT IN BRNO

Zdenék Koudelka®®

Abstrakt: V Ustavé Ceské republiky je dana prednost ratifikovanych mezinarod-
nich smluv pied zdkony atedy i podzakonnyml pravnimi ipredpisy. Piednost se vsak
nevztahuje na Gstavni zakony. Dle Ustavy ma na tizemi Cech, Moravy a Slezska z4-
vaznost Gstavni norma, byt’ je v rozporu s pravem EU, cozjsou mezinarodni smlo-
uvy (primarni pravo EU) nebo na zaklad¢é n¢ho vydana natizeni a smérnice (sekun-
darni pravo EU). Clanek uvadi vyvoj problematiky v judikatute Ustavniho soudu.

Kracové slova: Ustava, pravo Evropské unie, Gistavni soud.

Abstract: The Constitution of the Czech Republic gives priority to ratified in-
ternational treaties over laws and thus by-laws. However, this precedence does
not apply to constitutional laws. From the point of view of the Constitution of
the Czech Republic, a constitutional norm is binding on the territory of Bohemia,
Moravia and Silesia, even if it is in conflict with EU law, which are international
treaties (primary EU law) or regulations and directives issued on the basis of it
(secondary EU law). The article presents the development of the issue in the ju-
risprudence of the Constitutional Court.

Key words: Constitutions, EU-law, constitutional court.

Uvod

V ramci ¢lenskych statd Evropské unie je zdsadni pravni otazkou feSeni vzta-
hu jejich vnitrostatnich ustavnich norem a evropského prava. Pritom vysledek
muze byt rizny v jednotlivych ¢lenskych statech, protoze sice evropské pravo je

3 Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity Brno, Katedra tstavniho prava a politologie, Veveti
70, 611 80, Morava, Ceska republika.
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stejné, ale ustavni normy jsou v Clenskych statech rozdilné. Otdzka nabyva fak-
tického vyznamu tehdy, je-1i mezi Gistavnimi a evropskymi normami rozpor. V ta-
kovém piipadé¢ nejde jen o rozpor pravni, ale zpravidla ptjde i o rozpor politicky.
Jeho feSeni neni a nikdy nebude jen Cisté pravni problém, ale vzdy bude spoje-
no s politickym bojem a soubojem vyznamu hodnot obsazenych v kolidujicich
pravnich systémech. Pfitom plati, Ze nic neni ¢ernobilé a ze souboj o hodnoty je
vyrazem toho, co v daném ¢ase pievazi. OvSem z pohledu jiného ¢asu a jiného
pozorovatele mize byt hodnoceni véci jiné. Posuzovani vyznamu hodnot v pravu
je zatizeno subjektivismem lidi, kteti drzi moc, urcit, kterym pravnim hodnotdm
daji ptednost pied hodnotami jinymi.

K otézce vztahu Gstavniho pofadku a prava Evropské unie se vyjadiil Ustav-
ni soud v Brn¢ nékolikrat, pfi¢emz je jeho rozhodovani zatizeno nejednotnos-
ti. Casto se zasadni odpovédi vyhnul. Jindy dal velmi rozporné odpovédi, kdy
v piipad¢ evropského zatykaciho rozkazu uptednostnil pravo EU pied ustavnim
poradkem, ale jindy jednozna¢né nadtadil ustavni pofadek nad pravo Evropské
unie (Lisabon 1, slovenské diuchody). Vystihuji to slova piedsedy izraelské-
ho Nejvyssiho soudu Aharona Baraka: ,,judikatura soudii je jako kniha, jejiz
Jjednotlivé kapitoly pisi odlisni soudci*>® OvSem v ptipadé nalezi o evropském
zatykacim rozkaze i Lisabonu 1 jej psali titiz soudci Ustavniho soudu v Brng. To
doklada nazorovou prelétavost nékterych tstavnich soudcti.

Cukerné kvoty

Ustavni soud vztah Ustavnich zakonti a prava EU fesil vicekrat a jeho pravni
nazor se ménil. Nejdrive se k evropské problematice dostal v rdmci nékolika na-
lezii tykajici se cukernich kvét. V roce 2006 uvedl: ,, A¢ tedy referencnim ramcem
prezkumu Ustavnim soudem ziistavaji i po 1. 5. 2004 normy tistavniho porddku
Ceské republiky, nemiize Ustavni soud zcela prehlizet dopad komunitdrniho prd-
va na tvorbu, aplikaci a interpretaci vnitrostatniho prava, a to v oblasti pravni
upravy, jejiz vznik, pusobeni a ucel je bezprostiedné navizan na komunitdrni
pravo. Jinymi slovy, Ustavni soud v této oblasti interpretuje tistavni pravo s pri-
hlédnutim k principiim plynoucim z prava komunitdarniho. “°

., Toto propiijéeni casti pravomoci je oviem podle Ustavniho soudu propiij-
Cenim podminénym, nebot originarnim nositelem suverenity a z ni vyplyvajicich
pravomoci naddle ziistala Ceskd republika, jejiz suverenitu konstituuje naddle

% BARAK Aharon: A Judge on Judging: The Role of a Supreme Court in a Democracy. Harward
Law Review 2002 — 03, . 116, ¢. 19, s. 30.

60 Cast VI.A odivodnéni nalezu Ustavniho soudu z 8. 3. 2006, PL.US 50/04. Rozbor judikatury
Ustavniho soudu Ceské republiky i vybranych jinych tstavnich soudu viz KOMARKOVA, H.
Nadstatnost komunitarniho prava: vyvoj, disledky v oblasti prava a vuprava v ,, Reformni smlo-
uve”, diplomova prace Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity 2009. Dostupné na: <https://
is.muni.cz/th/qyj53/DP_Final.pdf>.
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¢l. 1 odst. 1 Ustavy. Podle ného je Ceskd republika svrchovany, jednotny a de-
mokraticky pravni stat zalozeny na ucté k praviim a svobodam clovéka a obcana.
Ona podminénost delegace téchto pravomoci se podle Ustavniho soudu projevuje
ve dvou rovindach: v roviné formalni a v roviné materialni. Prvni z téchto rovin se
tyka samotnych mocenskych atributii statni svrchovanosti, druhda rovina se tykd
obsahovych komponent vykonu statni moci. Jinak receno, delegace casti pravo-
moci vnitrostatnich organii miize trvat potud, pokud tyto pravomoci jsou organy
ES® vykonavdny zpiisobem slucitelnym s uchovanim zdkladii statni suverenity
Ceské republiky a zpiisobem, jenz neohrozuje samotnou podstatu materidlniho
pravniho statu. Pokud by jedna z téchto podminek realizace prenosu pravomoci
nebyla naplnéna, tj. pokud by vyvoj v ES, resp. EU ohrozoval samotnou podstatu
statni svrchovanosti Ceské republiky nebo podstatné ndleZitosti demokratického
pravniho statu, bylo by tFeba trvat na tom, aby se téchto pravomoci opétovné
ujaly vnitrostatni organy Ceské republiky, pritom plati, Ze k ochrané tistavnosti je
povoldn Ustavni soud (¢1. 83 Ustavy). “2

Tedy timto nalezem ve véci cukernych kvot Ustavni soud akceptoval pied-
nostni pouziti evropského prava pied pravem vnitrostatnim s tim, ze principy
prava Evropské unie ,, nechdva prozarovat do vykladu ustavniho prava“. Vyslov-
né k otdzce ustavnich predpist se nevyjadiil. Odmitl vSak piednost prava EU,
paklize by tato piednost ohrozila zéklady statni suverenity Ceské republiky nebo
podstatné nalezitosti demokratického pravniho statu. Z tohoto nalezu neni jasné,
zda chranil Ustavni soud pfednost viech tistavnich ptedpisii nebo si z nich vybral
jen néco. Ustavni soud se piihlasil k loajalité k Evropské unii, aviak dal najevo,
ze hodl4 nadale ctit Gistavu v jeji funkei referenéniho rdmce v pravnim fadu.

Béhem rozhodnuti Ustavni soud zvazoval, zda je soudem, ktery ma povin-
nost polozit predbéznou otazku evropskému Soudnimu dvoru v ptipadé, kdy je
vyklad evropského prava sporny. Nakonec se této otazce vyhnul, protoze uvedl,
ze v dané véci existuje spousta rozhodnuti Soudniho dvora, takze jeho nazor je
znam a neni zde sporu.

Evropsky zatykaci rozkaz

Jesté v roce 2006 pii posuzovani casti trestniho tadu a trestniho zakoniku
zavadéjici evropsky zatykaci rozkaz®® Ustavni soud neéekané vykrocil k panstvi

' Evropského spolecenstvi. Nalez byl vydan jesté pied platnosti Lisabonské smlouvy.

©  (C4st VLB odiivodnéni nalezu Ustavniho soudu z 8. 3. 2006, PLUS 50/04.

0 §403 odst. 2, § 411 odst. 6 pism. €), § 411 odst. 7a § 412 odst. 2 zakona ¢. 141/1961 Sb. trestniho
fadu ve znéni zakona ¢. 539/2004 Sb. § 21 odst. 2 trestniho zakona ¢. 140/1961 Sb.
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prava Evropské unie nad ustavnim pravem. Ustavni soud prohlasil: ,, vzhledem
k doktrine ESD (Evropského soudniho dvora) o prednosti komunitarniho prava
miize Ustavni soud svou pravomoc vii¢i normdam tohoto prava uplatiiovat pouze
za urcitych okolnosti. Podle ESD v oblastech, které jsou upraveny vylucné ko-
munitdrnim pravem, md toto pravo prednost a nemiize byt popreno referencnimi
kritérii narodniho prava, a to ani na urovni ustavni. Podle této doktriny tedy
Ustavni soud nemd pravomoc rozhodovat o iistavnosti norem evropského prava,
a to ani za situace, pokud jsou obsazeny v pravnich predpisech Ceské republiky.
Jeho kompetence posuzovat ustavnost ceskych norem je tedy, ve stejném smyslu,
omezena. “*

Proti nalezu uplatnili odlisSné stanovisko tfi Gstavni soudci Stanislav Balik,
Vlasta Formankova, EliSka Wagnerova. Eliska Wagnerova nalez oznacila za ex-
ces na seminafi v Senatu 16. 4. 2009.5 Ustavni soud uznal predpisy obyéejného
zakona zavad¢jici na zaklade€ evropského zatykaciho rozkazu moznost predat ob-
¢ana k trestnimu stihani do statu Evropské unie, byt’ ustavni predpis Listina za-
kladnich prava a svobod stanovi: ,, Obcan nemiize byt nucen k opusténi viasti. “**®

Lisabonska smlouva

Ve véci ptrezkumu souladnosti Lisabonské smlouvy o Evropské unii s Ustav-
nim potadkem CR rozhodoval Ustavni soud dvakrat. Nalezem z 26. 11. 2008,
PL.US 19/08 (Lisabon 1), na navrh Senatu o &asti smlouvy a nalezem z 3. 11.
2009, P1.US 29/09 (Lisabon 2), na navrh skupiny senatorti o ustavnosti smlouvy
jako celku. Vzdy prohlasil ¢asti smlouvy i1 smlouvu jako celek za nerozporné
s ustavnim potradkem.

V judikatu z roku 2008 ve véci slucitelnosti Lisabonské smlouvy s Gstavnim
potadkem Ceské republiky Ustavni soud k piipadnému stfetu ustavniho prava
a prava Evropské unie uvedl: ,,v pripadeé jasného konfliktu mezi domdci ustavou
a evropskym pravem, ktery nelze zhojit Zadnou rozumnou interpretaci, musi mit
uistavni poradek Ceské republiky, zejména jeho materidalni ohnisko, prednost. “*’.
Zaroven uvedl: ,,Z ustavnépravnich mezi prenosu pravomoci obsazenych

6 Bod 52 od@ivodnéni nalezu Ustavniho soudu z 3. 5. 2006, PLUS 66/04.

¢ Kontrola délby pravomoci v EU a jeji perspektivy, seminat Vyboru pro zalezitosti Evropské unie

16. 4. 2009. Dostupné na: < https://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/htmlhled?action=doc&-

value=51704>.

Clanek 14 odstavec 4 Listiny zakladnich prav a svobod.

¥ Bod 85 odiivodnéni nélezu Ustavniho soudu z 26. 11. 2008, PL.US 19/08 (446/2008 Sb., Lisa-
bon 1).
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v élanku 10a Ustavy viak dale vyplyva potieba zietelnéjsi ohranicenosti (a tedy
i urcitosti a rozpoznatelnosti) prenesenych pravomoci, spolu s dostatecnou kont-
rolou, kterou nad prendsenim pravomoct mize Ceskd republika jako svrchovany
stat vykonavat. %

Vécné rozhodl o slu¢itelnosti Lisabonské smlouvy s ustavnim poiadkem Ces-
ké republiky s tim, ze pokud bude mozny dvoji vyklad Gistavni normy, uptednost-
ni se vyklad evropsky konformni pted vykladem vedouci k rozporu s pravem
Evropské unie, ale v pfipadé vykladem nefesitelného konfliktu ma posledni slovo
Gstavni poradek Ceské republiky a ne pravo Evropské unie. Ustavni soud sice ze-
jména vytkl prednost materidlniho ohniska, coz je onen chiméricky pokus hledat
v sekuldrni ustavé jakési bozské pravo bez Boha, coz je nesmyslnost kvadratury
kruhu.® Nicméné Ustavni soud obecné tuto prednost piiznal Gistavnimu poradku
jako takovému, coz je lidskym rozumem pochopitelné a jasné feSeni stietu Ustavy
¢lenského statu a prava Evropské unie.

Mistopiedsedkyng Ustavniho soudu Eliska Wagnerova to charakterizovala
slovy, ze se Ustavni soud ,prohldsil za ten posledni orgdn, ktery bude v tako-
vych pripadech rozhodovat. Stejné jako se prohlasil za posledni organ, ktery
bude rozhodovat o tom, zda neni ze strany unijnich organit porusovan clanek 9,
odst. 2 Ustavy CR, krétce feceno, pripadné clanek 1, odst. 1°.7°

Ve druhém lisabonském nalezu vysel z prvniho lisabonského nalezu, ale ztej-
me chtél otupit razantnost prvniho lisabonského nalezu a navrhl pfipadny roz-
por evropského prava s ustavnim poradkem feSit zménami ustavniho poradku
s tim, Ze pokud v néjaké budouci smlouvé tento rozpor shledd, bude to jesté pred
jeji ratifikaci a az do odstranéni rozporu se nestane smlouva ¢innou.” Ustavni
soud vSak zapomnél, Ze rozpor nemusi byt jen mezi Gstavou a mezinarodnimi
smlouvami jako sou¢dstmi primarniho prava Evropské unie, ale 1 mezi Gstavou
a sekundarnim pravem Evropské unie — nafizenimi a smérnicemi, jejichz tstav-
nost nema moznost pied jejich G¢innosti posuzovat.

Navrhovatelé v fizeni Lisabon 2 chtéli po Ustavnim soudu, aby ur¢il oblasti,
které vzdy musi byt ponechany ¢lenskému statu, jak to ucinil némecky Spolkovy

6 Bod 135 odiivodnéni nalezu Ustavniho soudu z 26. 11. 2008, PL.US 19/08, 446/2008 Sb., (Lisa-
bon 1).

® KOUDELKA ZDENEK: Transcendentni pramen prdiva. Praha : Nakladatelstvi Leges Praha

2018, ISBN 978-80-7502-261-5.

Kontrola délby pravomoci v EU a jeji perspektivy, seminat Vyboru pro zalezitosti Evropské unie

16.4.2009. Dostupné na: <https://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/htmlhled?action=doc&va-

lue=51704>.

7' Bod 172 odiivodnéni nalezu Ustavniho soudu z 3. 11. 2009, PL.US 29/09, 387/2009 Sb., (Lisabon
2).
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Gistavni soud v rozhodnuti o tstavnosti Lisabonské smlouvy. Ustavni soud v Brng
vsak toto odmitl s tim, Ze mu to nepiislusi.”

Na prvnim pohled je piekvapivé, ze Ustavni soud rozhodl zasadné rozdilng
v nalezu o eurozatykaci, kdy evropské pravo uptednostnil pied Listinou zaklad-
nich prav a svobod, a v nalezu o Lisabonské smlouve, kdy cely tstavni poradek
uptednostnil pied pravem Evropské unie. Pfitom mezi nimi ub¢hla kratka doba
dvou let a Ustavni soud rozhodoval ve stejném persondlnim sloZeni. Vysvétlenim
muze byt, Ze ¢ast soudcti podporujici dominanci prava Evropské unie byla pro
nalezy o Lisabonské smlouve, protoze nebyly o feseni néjakého konkrétniho roz-
poru Gstavniho potadku s evropskym pravem, ale o tom, zda Lisabonska smlouva
je v rozporu s Ustavnim poradkem a zda miiZze ¢i nemuze byt ratifikovana. Argu-
ment v nalezech pro ratifikaci smlouvy lze shrnout tak, ze lisabonskd smlouva
i celé pravo Evropské unie nestoji nad tstavou, nemuze ji ménit, nema Ustavni
silu, tedy nemtize ohrozit ustavnost, protoze v ptipad€ rozporu ma prednost usta-
va. V ramci tohoto piistupu pak Ustavni soud mohl pomérné snadno a jednot-
n¢ (zadny soudce nevyjadril odlisné stanovisko) dospét k nazoru, ze lisabonska
smlouva neni ustavni problém. Prounijni soudci toto stanovisko podpofili jako
otevieni cesty k ratifikaci Lisabonské smlouvy. Prezident Vaclav Klaus dlouho
odmital ratifikovat Lisabonskou smlouvu, uvédomoval si nebezpeci pro suvere-
nitu ¢lenskych, fakticky pfedev§im malych, statd z rozsifeni principu vétSinové-
ho hlasovani a dalsiho pokoutného rozsitovani plisobnosti organti Evropské unie.

Predbéina otazka Soudnimu dvoru a Ustavni soud

V senatnim nalezu z 8. 1. 2009 se Ustavni soud vyjadiil k problematice pied-
bézné otazky k Soudnimu dvoru Evropské unie.”? Uvedl, Ze je povinnosti Nej-
vyssiho a Nejvyssiho spravniho soudu vyuzivat moznosti predbézné otazky, ale
nikoliv Ustavniho soudu v fizeni o tstavnich stiznostech: ., Referencnim ramcem
prezkumu Ustavniho soudu zistavaji i po 1. 5. 2004 normy tistavniho porddku
Ceské republiky [ndlez, sp. zn. PL. US 50/04 (N 50/40 SbNU 443; 154/2006 Sb.),
ndlez, sp. zn. PL. US 36/05 ze dne 16. 1. 2007 (N 8/44 SbNU 83; 57/2007 Sh.)],

2 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu z 30. 6. 2009, 2BVE 2/08. Body 111 — 112 odtvodnéni
nalezu Ustavniho soudu P1.US 29/09, (Lisabon 2). FILIP, J. K formulaci evropskych klauzuli
v ustavnim pravu. In Casopis pro pravni védu a praxi. &. 3/2010. ISBN 1210-9126, s. 219.
[cit. 28. 2. 2023]. Dostupné na: <https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/6455/5808>.

3 Nalez Ustavniho soudu z 8. 1. 2009, I.US 1009/08, soudkyné zpravodajka Eliska Wagnerova.
Ustavni stiznost podala farmaceuticka spole¢nost Pfizer, spol. s r.0. proti rozsudku Nejvyssiho
spravniho soudu z 23. 1. 2008, 3 Ads 71/2007-183.
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nebot ikolem Ustavniho soudu je ochrana tistavnosti (¢l. 83 Ustavy Ceské repub-
liky), a to v obou jejich aspektech, tj. jak ochrana objektivniho ustavniho prava,
tak subjektivnich, tj. zakladnich prav. Komunitdrni pravo neni soucasti ustavniho
poradku, a i proto neni Ustavni soud prislusny k tomu, aby toto pravo vyklddal. ©.

Ustavni soud tak zaujal obdobny postoj, jako napiiklad italsky Ustavni soud
ve svém rozhodnuti z roku 1995, jenz konstatoval, Ze se neciti byt soudem podle
&l. 234 Smlouvy ES.™ Ttalsky Ustavni soud predevsim vysel z toho, Ze vede
zvlastni fizeni o abstraktni kontrole norem v ramci italského pravniho fadu,
na kterézto fizeni nedopada tprava predbézné otazky podle evropského prava.
Na druhou stranu jsou v Evropské unii Gstavni soudy, které pfedbéznou otazku
Soudnimu dvoru Evropské unie pokladaji’® — rakousky Ustavni soudni dvir, bel-
gicky Arbitrazni soud, némecky Spolkovy ustavni soud.” Tedy nas Ustavni soud
prohlasil, Ze neni piislusny k vykladu prava EU, ale na druhé strané také tekl, ze
pravo EU neni soucasti tistavniho potadku. Tedy miize mit ptednost pted obycej-
nym zakonem, ne vSak pred zakony Gstavnimi.

Slovenskeé dichody’

Velmi zajimavou véci byl spor mezi Ustavnim soudem na jedné strané a Nej-
vys$§im spravnim soudem a Soudnim dvorem Evropské unie na druhé strané
o slovenské diichody. V této véci se Ustavni soud nejostieji vymezil viiéi Soud-
nimu dvoru Evropské unie a odmitl aplikovat pravo Evropské unie, pokud by
nastal vnitrostatni neustavni diisledek.

Slo o zvlastni skupinu diichodcti v souvislosti s rozd&lenim Ceskoslovenska.
V ramci rozd¢€leni byla pfijata zdsada, ze dichody budoucich dichodct vyplaci
za obdobi jejich pracovni aktivity v dob& Ceskoslovenska ten nastupnicky
stat — Ceska republika nebo Slovenské republika, na jehoz tizemi mél sidlo

7* Rozhodnuti italského Ustavniho soudu z 29. 12. 1995 &. 536/95, Messaggero Servizi Sr. v. Office
of Registrar of Padua.

> Bobek, M., Komarek, J., Passer, J. M., Gillis, M. Predbéznd otdazka v komunitdrnim prdvu. Praha
: Linde, 2005. ISBN 80-7201-513-3, s. 72 — 73.

76 Usneseni druhého senatu Spolkového tstavniho soudu z 21. ¢ervna 2016, sp. zn. 2 BvR 2728/13,

2 BVR 2729/13, 2 BvR 2730/13, 2 BvR 2731/13, 2 BVE 13/13. Rozsudek Soudniho dvora (vel-

kého senatu) ze dne 11. prosince 2018, sp. zn. C-493/17 (Weiss

a dalsi). InfoCuria [cit. 29. 12. 2021]. Dostupné na: <http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?langu-

age=en&num=C-493/17>.

Spottova, K. Sdga slovenskych diichodii z pohledu konceptu evropeizace. Rigordzni prace Prav-

nicka fakulta Masarykovy univerzity Brno 2016, s. 32 — 63. Dostupné na: https://is.muni.cz/th/

nhet4/Rigorozni_prace.pdf.

38

77



Ustava Cech, Moravy a Slezska, pravo Evropské unie a Ustavni soud v Brné

zaméstnavatel k datu zaniku ¢eskoslovenského statu 31. 12. 1992.7 Tito zamést-
navatelé viak Gasto puisobili po celém Ceskoslovensku. Tak se stalo, Ze ¢ast dii-
chodcti v Cechach a na Moravé dostavala diichody od Slovenské republiky ve
slovenskych korunéch, i kdyz pracovali ne uzemi Cech a Moravy, protoze §lo jen
o provozovnu, kdy sidlo podniku bylo na Slovensku.

Byt byla ptivodni parita ¢eské a slovenské koruny, rychle doslo k tomu, ze
Ceska koruna byla silngjsi, probihala rozdilnd valorizace diichodl a odliSova-
lo se diichodové pravo napft. v pred¢asnych dichodech. Pozivatelé slovenskych
diichodi realn¢ dostavali nizsi diichod pfi stejné dobé pojisténi a stejné diivej-
§1 mzdé nez dichodci, kterym vyplacela diichod Ceské republika. Na zakladé
stiznosti obéanti Ustavni soud rozhodl jesté pied vstupem do Evropské unie, Ze
Ceska republika musi témto svym znevyhodnénym ob&aniim rozdil dorovnat.”
Ceska sprava socialniho zabezpeéeni pak pocala této skupiné poskytovat vyrov-
navaci piispévek.

Proti judikatute Ustavniho soudu se viak po vstupu do Evropské unie postavil
Nejvyssi spravni soud.® Oviem jeho odlisné rozhodnuti Ustavni soud zrusil.®!
Nejvyssi spravni soud argumentoval pravem Evropské unie a nutnosti pouzit na-
fizeni Rady (ES) &. 1408/71, coz vsak Ustavni soud odmitl. Podstatou sporu bylo,
7e vyrovnavaci piispévek ptiznaval Ustavni soud ob&anim Ceské republiky s tr-
valym pobytem v Cechach a na Moravé, ktefi méli nizsi diichod z dtivodu sidla
zaméstnavatele na Slovensku s ohledem na pfiméfené pravo ob¢and na hmotné
zabezpeCeni ve stafi®? a k principu rovnosti obéant. Nejvys$si spravni soud ar-
gumentoval, Ze nelze prizndvat takto jen vyrovnani nasim ob¢aniim pracujicim
v dobé Ceskoslovenska pro zaméstnavatele se sidlem na Slovensku, ale viem
obcantim Evropské unie s ohledem na zasadu zédkazu odlisného zachazeni.

Nejvyssi spravni soud pak vyuzil vhodné moznosti a v jiném obdobném pii-
pad¢ podal dvé predbézné otazky na Soudni dvir Evropské unie.®® K véci se
vyjadtila vlada Ceské republiky, Slovenské republiky i Evropska komise, kteii
shodné tvrdili, 7e judikatura Ustavniho soudu je v rozporu s pravem Evropské
unie. Stanovisko vlady Ceské republiky bylo motivovano tim, e kdyby prestala
praxe poskytovani vyrovnavacich pfispévkd, statni rozpocet usetii.

8 Smlouva mezi Ceskou a Slovenskou republikou o socialni zabezpedeni ¢. 228/1993 Sb.

7 Nalez Ustavniho soudu z 3. 6. 2003, ILUS 405/02.

8 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 19. 2. 2004, 3 Ads 2/2003-60 (Weiszova 1) a rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu z 26. 10. 2005, 3 Ads 2/2003-112 (Weiszova 2).

81 Nalez Ustavniho soudu z 25. 1. 2005, I11.US 252/04, a nalez Ustavniho soudu z 20. 3. 2007,
PLUS 4/06.

2 (Clanek 30 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod.

8 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu z 23. 9. 2009, 3 Ads 130/2008-107.
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Soudni dviir Evropské unie iniciativni vyjadieni Ustavniho soudu nepfijal.
Podanim ze dne 25. 3. 2011 vedouci oddéleni soudni kancelaife ESD na zéklad¢
pokynu predsedy &tvrtého sendtu ESD piedmétné vyjadieni Ustavnimu soudu
vratil zpét s odiivodnénim: "dle zavedenych zvyklosti si ¢lenové ESD nevyméru-
Jji korespondenci s tretimi osobami ohledné véci, které jsou ESD predlozeny”.®
Rozsudkem Soudni dviir Evropské unie pak konstatoval, Ze judikatura Ustavniho
soudu v Brné je v rozporu s pravem Evropské unie, protoZze vaze podminku vy-
rovnani na statni ob¢anstvi a trvalé bydlisté na izemi jednoho ¢lenského statu.

Posilen Soudnim dvorem Evropské unie Nejvyssi spravni soud rozhodl zno-
vu proti judikatuie Ustavniho soudu tak, e vyrovnani nelze poskytnout, pokud
narok na diichodovou davku vznikl od 1. 5. 2004, kdy se Ceska republika stala
&lenem Evropské unie.* Bylo zfejmé, Ze jiné feeni spocivajici v tom, ze by Ces-
ka republika poskytovala vS§em ob¢aniim Evropské unie vyrovnani, pokud by byl
jejich diichod niz&i nez podle piedpisii Ceské republiky, bylo zjevn& nesmysiné
a nerealné.

Ustavni soud se Nejvyssiho spravniho soudu i Soudniho dvora Evropské unie
nezalekl, setrval na své judikatuie a vyuzil Gstavni stiznosti v jiné, ale obdobné
véci, aby reagoval na rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu i na rozsudek Soud-
niho dvora Evropské unie a zrusil napadeny rozsudek Nejvyssiho spravniho sou-
du.?” Jednani Soudniho dvora Evropské unie oznacil za jednani mimo jeho pra-
vomoc slovy: “nelze nez v souvislosti s dopady rozsudku ESD ze dne 22. 6. 2011
¢. C-399/09 na obdobné pripady konstatovat, zZe v jeho pripade doslo k excesu
unijniho orgdnu, k situaci, v niz akt organu Evropské unie vybocil z pravomoci,
které Ceskd republika podle ¢l. 10a Ustavy na Evropskou unii prenesla, k pie-
kroceni rozsahu sveérenych kompetenci, k postupu ultra vires. . Dale uvedl: ,, ne-
odlisit pravni poméry plynouci z rozpadu statu s jednotnym systémem socialniho
zabezpeceni od pravnich poméru plynoucich pro oblast socidalniho zabezpecent
z volného pohybu osob v Evropskych spolecenstvich, resp. Evropské unii, zna-
mend nerespektovat evropské déjiny, znamena srovndvat nesrovnatelné .3 Na-
vic vy&etl Ustavni soud Soudniho dvoru Evropské unie odmitnuti jeho vyjadieni
k véci slovy: ,, Ustavni soud v této souvislosti pripomina, ze ESD¥ institutu amici
curiae v Fizeni o predbéznych otdzkach pravidelne vyuziva, a to zejména ve vzta-
hu k Evropské komisi. Za situace, kdy si ESD byl védom, Ze Ceskd republika jako

84 Cast VII nalezu Ustavniho soudu z 31. 1. 2012, P1. US 5/12.

85 Rozsudek Soudniho dvora (&tvrtého senatu) z 22. 6. 2011. Marie Landtova proti Ceské spravé
socialniho zabezpeceni. Véc C-399/09.

8 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 25. 8. 2011, 3 Ads 130/2008-204.

¥ Nalez Ustavniho soudu ze dne 31. 1. 2012, P1. US 5/12.

% Cast VII nalezu Ustavniho soudu z 31. 1. 2012, P1. US 5/12.

% ESD = Evropsky soudni dviir = Soudni dviir Evropské unie. Poznamka autora.
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ucastnik vizenti, jejimz jménem jednala vilada, se ve svém vyjadreni odmitave vy-
mezila k pravnimu néazoru Ustavniho soudu, jenz byl predmétem posouzeni, nelze
hodnotit konstatovani ESD, dle néhoz v predmétné kauze predstavoval Ustavni
soud "treti osobu", jinak nez jako opusténi principu audiatur et altera pars. ©.*°

Ustavni soud se tedy velmi ostfe vymezil viigi Soudnimu dvoru Evropské
unie, byt formalné rusil rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu. Slo o uréitou
valku soudi v Ceské republice — Ustavni soud x Nejvy3si spravni soud. Jiz diive
se dostal Ustavni soud opakované do stietdl s Nejvy3sim soudem a i vii¢i nému
mocensky prosadil svou villi soustavnym rusenim jeho rozhodnuti, kdy ptivodné
nechtél Nejvyssi soud akceptovat judikaturu Ustavniho soudu.”’ Ustavni soud
v tomto rozhodnuti odmitl uptednostnit pravo Evropské unie nad tistavnimi pred-
pisy Ceské republiky. Nakonec nebyla 74dna reakce ze strany Evropské unie.

Nejvyssi spravni soud se pokusil vzdorovat a podal znovu na Soudni dvur
Evropské unie tfi nové predbézné otazky, kterymi chtél zhodnotit souladnost
tieti, kterou se chtél Nejvyssi spravni soud za pomoci Soudniho dvora Evropské
unie zbavit pro sebe zavaznosti nalezti Ustavniho soudu, coZ je piimy ustav-
ni piikaz.”? Otazka znéla: ,,Brdni pravo Evropské unie tomu, aby vnitrostatni
soud, ktery je nejvyssim soudem statu v oblasti spravniho soudnictvi, proti jehoz
rozhodnuti nejsou pripustné opravné prostiedky, byl v souladu s vnitrostatnim
pravem vézan pravaimi posouzenimi podanymi Ustavnim soudem CR, pokud se
zda, Ze uvedenda posouzeni nejsou v souladu s pravem Unie, jak je vylozeno Soud-
nim dvorem Evropské unie? “** Ovsem stézovatelka (Zalobkyné), o jejiz kasacni
stiznosti Nejvys$si spravni soud rozhodoval, vzala kasacni stiznost zpét, protoze ji
vyhoveél ministr prace a socidlnich véci cestou odstranéni tvrdosti zadkona, fizeni
Nejvyssi spravni soud zastavil a tim padem skoncilo i bez meritorniho rozhodnu-
ti fizeni o predbéznych otazkach.”

Fakticky vyiesil spor zdkonodarce vyslovnou zakonnou tipravou zavadéjici
dorovnavaci ptispévek, ktery jiz nebyl vazan na podminku ob&anstvi Ceské re-
publiky, ale byl vazan na ziskani 25 let dichodového pojisténi v Ceskoslovensku,
alespont jednoho roku pojisténi v Ceské republice v letech 1993-95 a soudasné
pobirani diichodu z Ceské i Slovenské republiky.® Tim byly podminky nastaveny

% Cast VII nalezu Ustavniho soudu z 31. 1. 2012, PL. US 5/12.

o Koudelka, Z. Valka soudii aneb délba moci v soudnictvi. Politologicky casopis ¢. 1/1998,
s. 71 —74.

22 Clanek 89 odstavec 2 Ustavy Ceské republiky.

% Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu z 9. 5. 2012, 6 Ads 18/2012-82.

% Usneseni Nejvys§iho spravniho soudu z 23. 1. 2013, 6 Ads 18/2012-113, a z 10. 5. 2013, 6 Ads
18/2012-211.

% § 106a-106¢ zakona ¢. 155/1995 Sb., o dichodovém pojisténi ve znéni zdkona &. 274/2013 Sb.
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tak, ze fakticky se tykaly jen obéanti Ceské republiky, aniZ by to vyslovné bylo
uvedeno. Téz se zmenila ekonomicka situace, Slovensko pfijalo euro, a to posi-
lovalo svtj kurz vici ceské koruné, takze slovenské dichody jiz n€kdy predcily
diichody vyplacené za stejné obdobi v Ceské republice.

Zaver

Zasadni odpor Ustavniho soudu v Brn& k podiizeni ustavnich piedpisti sta-
tu pravu Evropské unie vyvolal dokonce i debaty o pfipadné dalsi euronovele
ustavy.”® Ta se v8ak nekonala. P¥icemz ani zadny takovy navrh nebyl podan. Pii-
pad byl i dlouho s nelibosti hodnocen v Bruselu. A jesté 23. 5. 2023 navstivila
Ustavni soud v Brné delegace Evropského parlamentu (maltsky poslanec Cyrus
Engerer z Pokrokového spojenectvi socialistil a demokratti a estonska poslanky-
né¢ Yana Toomova z liberalni frakce Obnova Evropy), ktera diskutovala o véci
z pohledu piednosti prava Evropské unie.?” Ustava Cech, Moravy a Slezska viak
nadale zadné vyslovné ustanoveni o Evropské unii ¢i evropském pravu neobsa-
huje. Tedy neakceptuje tvrzeni, o prednosti evropského prava i pred tstavnim
pravem clenského statu.

Zoznam pouzitej literatdry

1. BARAK, A. 4 Judge on Judging: The Role of a Supreme Court in a Democra-
¢y. Harward Law Review 2002-03, r. 116, ¢. 19.

2. BOBEK, M., KOMAREK, J., PASSER, J. M., GILLIS, M. Pfedbézna otdzka
v komunitarnim pravu. Praha : Linde, 2005. ISBN 80-7201-513-3.

3. FILIP, J. K formulaci evropskych klauzuli v ustavnim pravu. In Casopis pro
pravni védu a praxi. €. 3/2010. ISBN 1210-9126, s. 217-224. [cit. 28. 2. 2023].
Dostupné na: <https://journals.muni.cz/cpvp/article/view/6455/5808>.

4. GEORGIJEV, J. Pottebuje Ustava Ceské republiky dalsi euronovelu? Acta
Univeristatis Carolinae — Iuridica 4, 2013, s. 59 — 72. [cit 25. 1. 2022].

% Georgijev, J. Potiebuje Ustava Ceské republiky dalsi euronovelu? In Acta Univeristatis Caro-
linae — luridica 4, 2013, s. 59 — 72. [cit 25. 1. 2022]. Dostupné na <https://karolinum.cz/data/
clanek/564/Iurid 4 2013 04 Georgiev.pdf>.

97 Dorovnavéni slovenskych diichodi: Europoslanci cht&ji v Brné jednat o starém nalezu US, Ces-
ka justice.cz 19. 5. 2023. Dostupné na: < https://www.ceska-justice.cz/2023/05/dorovnavani-slo-
venskych-duchodu-europoslanci-chteji-v-brne-jednat-o-starem-nalezu-us/>.

42



Ustava Cech, Moravy a Slezska, pravo Evropské unie a Ustavni soud v Brné

Dostupné na: <https://karolinum.cz/data/clanek/564/Iurid 4 2013 04
Georgiev.pdf>.

5. KOMARKOVA, H. Nadstdtnost komunitdrniho prava: vvoj, diisledky v oblasti
prava a uprava v ,, Reformni smlouve . Diplomova prace Pravnicka fakul-
ta Masarykovy univerzity 2009. Dostupné na: <https://is.muni.cz/th/qyj53/
DP_Final.pdf>.

6. KOUDELKA, Z. Valka soudi aneb délba moci v soudnictvi. In Politologicky
Casopis. ¢. 1/1998,s. 71 — 74.

7. KOUDELKA, Z. Transcendentni pramen prdva. Praha : Nakladatelstvi Le-
ges, 2018. ISBN 978-80-7502-261-5.

8. SPOTTOVA, K. Siga slovenskych diichodii z pohledu konceptu evropeiza-
ce. Rigordzni prace Pravnickd fakulta Masarykovy univerzity Brno 2016,
s. 32 — 63. [cit. 25. 7. 2022]. Dostupné na: <https://is.muni.cz/th/nhet4/Rigo-
rozni_prace.pdf>.

Kontaktné udaje

Doc. JUDr. Zdenék Koudelka, Ph.D.

Zdenek koudelka@mail.muni.cz

Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity Brno

43



JUDICIAL INDEPENDENCE IN HUNGARY,
A THEORETICAL FRAMEWORK

Nora Ban-Forgdcs*

Abstract: This article discusses challenges of judicial independence in Hungary
under illiberal constitutionalism. The main claim that illiberal constitutionalism
sets up a theoretical framework and a technical toolbox against judicial indepen-
dence. On the other hand, the separation of powers doctrine leads to the demand
for judicial supremacy and rule of law which is part of Europe’s DNA.

Keywords: judicial independence; illiberalism; judicial branch; separation of
powers; populism

Introduction

In this article, we argue that judicial independence can only be understood
in illiberal constitutionalism through a series of changes that deviate from the
classical sense of judicial independence. We argue that this involves a hyper-con-
centration of powers in the hands of the Executive, and this serves as an antithesis
to the doctrine of the separation of powers in the Hegelian sense and thus contri-
butes to a vision of the unity of the state.”” Our hypothesis is that in Hungary judi-
cial independence has three equally important dimensions: sovereignty, populist
illiberalism and illiberal judicial interpretation.

1. sovereignty argument: according to the sovereignty argument, nation states
are not restricted in designing their own constitutional structure, including
their judicial system. The claim is that an independent sovereign state must
have an independent judiciary. This argument is also closely linked to the
contemporary discourse on constitutional identity within and out of the EU.

2. populist illiberalism: the second issue is related to sovereignty and populist
constitutionalism. The real question yet: who has supreme power over the
judiciary? We argue that under illiberal populism, the supreme power belongs
to the Government elected not to a separate judicial branch.

% Research fellow, Institute for Legal Studies, Hungarian Research Network (Hun-Ren). Associate
Professor, Milton Friedman University, Budapest.

9 Kosaf argues that Central European countries have always gravitated towards a centralisation
of power. See David Kosaf, Jiri Baro$ and Pavel Dufek, ‘The Twin Challenges to Separation of
Powers in Central Europe: Technocratic Governance and Populism’ (2019) EuConst 459.
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3. judicial interpretation: the monopoly over the interpretation of the law in il-
liberal constitutionalism belongs to the main sovereign, the Parliament, or as
we have witnessed in the past decade belongs to the centralized Government
vested the main powers by popular will (extended sovereignty argument).

We claim that the one who has monopoly on the interpretation of statutes (and
the interpretation of the text of the Constitution), together with the one having
ownership over the judiciary is always a totalitarian-like state in sharp contrast
to constitutional democracies where the concept of judicial supremacy and the
separation of powers always prevails.

Sovereignty argument and judicial independence

Hungary’s constitutional turn in 2010 was established by a two third victory
of Fidesz-KDNP right wing coalition. Since then and on, the Country is governed
for the four times with an absolute majority of the same political coalition. The
Ruling party has a super-majority in the Parliament which soon resulted in the
enactment of a new Hungarian Fundamental Law (Constitution).

The post-2010 system is based on a particular concept of sovereignty in Hun-
gary — the notion that the government (through Parliament, but often bypassing
it) is the paramount Sovereign power based on its legitimacy. We argue that this
concept of sovereignty challenges the courts’ monopoly on the interpretation of
the law. So, on the one hand the court system tries to maintain the illusion of the
right to interpret, on the other hand, the Government, through its supermajority
power has been taking over systematically.

We argue that under illiberal constitutionalism, the judiciary is outweighed by
the sovereign will of the state. According to political philosopher Janos Kis, the
new Hungarian Constitution (Fundamental Law) of 2012 violates the principle
of separation of powers by limiting the powers of the Constitutional Court, by in-
creasing the number of constitutional justices, and by allowing the present major-
ity to appoint new justices without the agreement of the opposition, by mandating
early retirement for judges and placing the power to appoint their replacements
in the hands of a politically appointed chief of the judiciary, and by allowing the
chief prosecutor (elected by the populist majority parliament) to designate the
proceeding court.'®

100 Kis, J. Introduction: From the 1989 Constitution to the 2011 Fundamental Law. In Téth, G. A.
Constitution for a Disunited Nation: On Hungary's 2011 Fundamental Law. Budapest : Central
European University Press, 2012, 1 — 2.
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Under illiberal constitutionalism we, ‘the people’ are present as one unity,
with one (common) interest. According to this philosophy, unity and supreme
power itself leads to sovereignty.'® This is nothing less, — we argue, than a coun-
terclaim for separation of powers Therefore, every illiberal, populist state, rejects
the concept of judicial independence. Corrias denotes that populist leaders are the
sole representatives of state unity.

It follows that the doctrine of popular sovereignty is linked with the open re-
jection of the separation of powers and against the independence of the judiciary,
a doctrine that prevailed for a hundred and fifty years in the history of European
law. So, this serves as an anti-thesis against the separation of powers which is
integrated in ‘Europe’s DNA,’ 2 associated with the idea of judicial supremacy
and the rule of law.

Constitutional identity independence (including constitutional
identity arguments)

In this subsection we try to explain the relation between sovereignty argu-
ments, constitutional identity arguments, and illiberal constitutionalism.

Constitutional identity is a highly discussed concepts in European constitu-
tional discourse. We argue in this article that this concept is much abused by
illiberal constitutionalism. The Treaty of Lisbon in 2009 fertilized the debate
over constitutional identity. According to the wording of the Lisbon Treaty, the
European Union must respect Member States’ national identities inherent in their
fundamental political and constitutional structures, inclusive of regional and lo-
cal self-government. It must respect their essential State functions.!?

After Lisbon, constitutional identity is no longer a dogmatic-theoretical ques-
tion. Instead, it has become a technical point of reference in the hands of national
governments, and is largely used to object to EU rules and legislation, respectably

101 Corrias, L. Populism in a Constitutional Key: Constituent Power, Popular Sovereignty and Con-
stitutional Identity. In European Constitutional Law Review 12.(2016) 10.

The conceptual development of judicial independence is part of the European Union, its organs
and its agencies’ DNA. See, for example, Bustos, Gisbert, R. Judicial Independence in European
Constitutional Law. In European Constitutional Law Review 18 (2022) 591.

Article 4 (2) of the Treaty on the European Union (TEU). TEU does not use the term ‘constitu-
tional identity’. It operates simply with the requirement to respect ‘national identity’. However,
the latter concept is considered to be equivalent to the obligation to respect constitutional iden-
tity in the vast majority of the literature. See Simon, Denys: L’identité constitutionnelle dans la
jurisprudence de I’Union européenne. In Bourgorgue-Larsen, Laurence (ed): L’identité constitu-
tionnelle saisie par les juges en Europe. Pedonne, 2011, 27.
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in debates over judicial independence. Not surprisingly, most branches of the
sovereignty claim are openly Eurosceptic.

One would argue that the concept of constitutional identity can be defined as
a set of key characteristics of a given constitution. On the other hand, the notion
of constitutional identity can also mean a linkage between the constitution and
the culture it represents. Some argue this is the national, religious, ideological
identity of the country'™.

American legal scholars, when formulating the concept of constitutional iden-
tity, tackled the characteristics of individual's identity and transformed them into
a legal framework. This approach was pioneered by Gary J. Jacobson.'” Michael
Rosenfeld put constitutional identity in a broader historical context. He argued
that constitutional identity is in fact an integral interface between the constitution
and those for whom it was constituted. '°

Some argue that constitutional identity is linked to core principles in the con-
stitution that should not be amended, — unless a new constitution is enacted by the
sovereign power. This model might be understood in the German constitutional
legal order,'"” where the eternity clause has been identified as the core provision
of the German Basic Law as the source of constitutional identity.'”® In Hungary,
however, the Constitutional Court did not succeed to identify similarly important
core principles.'” Moreover, due to a supermajority of populists representatives,
the Hungarian Parliament serves both as a constitution-making and constitu-
tion-amending power.

All constitutional identity case in the area of judicial independence after
2002 is linked to a sovereignty argument, however not all sovereignty arguments

104 ROSENFELD, M. The Identity of the Constitutional Subject: Selfhood, Citizenship, Culture,
and Community. In SAJO, A., UITZ, R. (eds) Constitutional Topography: Values and Constitu-
tions. New York : Routledge, 2010, 30 — 41.

JACOBSHON, G. J. Constitutional Identity. Cambridge : Harvard University Press, 2010,

133 - 135.

1% Rosenfeld, M. Constitutional identity. In Rosenfeld, M., Sajo, A. (eds.) The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law. Oxford Handbooks Online, 2012. Some theoriest that support
nationality (national identity) within the framework of liberal democratic offsets, including indi-
vidual autonomy and social equality are: Kymlicka, Miller and Canovan. See: Kymlicka, Will:
Multicultural Citizenship. Oxford : Oxford University Press, 1995.

197 Polzin, M. Constitutional identity, unconstitutional amendments and the idea of constituent
power: The development of the doctrine of constitutional identity in German constitutional law.
In ICON. 14 (2016) 411 — 438.

1% Von Bogdandy, A., Schill, S. Die Achtung der nationalen Identitdt unter dem reformierten Union-
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established open link with constitutional identity, even we argue, that the link
still exist implicitly. Under sovereignty argument, EU member States are en-
couraged to shape their own judicial system. Some researchers apply the dis-
tinction between nation-states and post-Westphalian states.!'® Also, the sove-
reignty argument is often revoked in illiberal constitutionalism against the idea
of a ‘collective European identity’. According to Habermas, the notion of “the
nation” transferred and framed the community’s collective identity, vested with
homogeneous national language and national culture. This can be linked under
illiberal constitutionalism to another constitutional claim which emphasizes that
the sovereign power has special role in constitutional identity since it has a con-
stitutional- making power, and even constitutional amending is circumcised by
law. This results an inherent separation of powers without being anti-democratic
per se. Here, the role of the court can be important but this power of the court
is never considered crucial. Some link this theory to the works of Sieyes,'" Carl
Schmidt,!'? and Carl Bilfinger,'"

A typical example from Hungary for constitutional identity is Article R (4) of
the Fundamental Law (Constitution), which provides that the protection of the
constitutional identity and Christian culture of Hungary shall be an obligation of
every organ of the State.

Particularly important in this issue the academic scholarship of the Hungarian
Chief Justice. Prof. Varga Zs.,"* has elaborated on his concept of the rule of law
quite articulately. Prof Varga is arguing for an illiberal constitutional setting.

Prof Varga denotes that the separation of powers cannot be understood that, in
the name of the rule of law, judicial bodies acquire unconstrained right to decide.
The role of constitutional courts is to defend the so-called ‘normative justice’ and
nothing beyond."® Accordingly the Court is “The Most Dangerous Branch.”''¢
Because it has no limits.""” Prof Varga highlights that modern constitutional

119" Orban, E. Constitutional identity in the jurisprudence of the Court of Justice of the European

Union. In Hungarian Journal of Legal Studies. 63 (2022) 144.

Sieyes, E. J. The Third State. Brill, 1789.

Schmitt, C. Verfassungslehre. Berlin : Duncker & Humblot, 2017, 55.

Minkkinen, P. Political constitutionalism versus political constitutional theory: Law, power, and

politics. In ICON. 3 (2013) 560—610.

Head of the department of administrative law at the Catholic University, Budapest : Pazmany

Péter Catholic University, Budapest.

Varga, Zs. Andras: From Ideal to Idol?, Budapest, Dialog Campus, 2019, 22 — 24.

116 Martin, 1. The Most Dangerous Branch, Kingston. McGill-Queen's University Press, 2003.

17 Martin specifically implies that the Canadian Supreme Court is the most dangerous branch. See
MARTIN, 1. The Most Dangerous Branch. Kingston : McGill-Queen's University Press, 2003.
7. See also: https://jogaszvilag.hu/szakma/az-eletben-a-legtobb-dontest-nem-en-hoztam-meg/.
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democracies are heading towards an arbitrary system of rule of law and judicial
supremacy under the unlimited power of (constitutional) courts.''®

According to the theory of the Chief Justice, constitutional courts and their
highly powerful international counterparts are essential institutions with unlim-
ited power; whatever they decide is the only rule of law, and there is nowhere
else to go from there. In contemporary legal scholarship, the concept of the rule
of law serves as a magic wand for constitutional courts to justify their arbitrary
decisions.'?

The situation is less challenging for the Chief Justice in Hungary, because if
an ordinary court decides in one way, it can be corrected by amending the law
and even the Constitution in the other way.!?° Chief Justice concludes that giving
too much power to courts is like providing ‘carte blanche,” a blank mandate to
act arbitrarily."!

Against the courts, the “counterweight cannot be solely the executive power”;
however, it is a good starting point.'*> Eventually, only the legislative power, as
the bearer of legitimacy, and the executive power, as the acting branch of the
state, can serve together as a counterbalance against the courts.!?

A populist topos related to the judicial independence is also revisited in the
scholarship of Chief Justice Varga Zs. Accordingly, public good is the substantial
anti-serum against the tyranny of the rule of law, based on “mutual respect and
loyal co-operation between state organs” In this approach, the legislator or, in
fact, the constitution-maker itself does not commit heresy if they change the laws
or the constitution in response to a previous judicial decision.!?*

To reflect the practice associated with the abovementioned theory, the best
example in Hungary is the annihilation of specific court decisions by a legisla-
tive act. First, in 2011, the Fidesz-majority Parliament, by an Annulment Act,
declared null and void a range of judgments of the judicial branch related to a vi-
olent political protest that occurred in 2006. Parliament annulled criminal court
judgments concerning convictions for vandalism and violence committed during
a right-wing riot against the former democratic left-wing government.'” (The
riots targeted the left-wing Prime minister, demanding its resignation).

"8 VARGA, Zs. A. From Ideal to Idol? Budapest : Dialog Campus, 2019, 8 — 10., 101 — 102.

19 VARGA, Zs. A. From Ideal to Idol? Budapest : Dialdg Campus, 2019, 14.

120 https://jogaszvilag.hu/szakma/az-eletben-a-legtobb-dontest-nem-en-hoztam-meg/.

https://jogaszvilag.hu/szakma/az-eletben-a-legtobb-dontest-nem-en-hoztam-meg/.

122 Varga, Zs. Andras: Eszménybdl balvany? [From Ideal to Idol?], Budapest, Szazadvég, 2019, 29.

123 VARGA, Zs. A. From Ideal to Idol? Budapest : Dialog Campus, 2019, 29.

124 VARGA, Zs. A. From Ideal to Idol? Budapest : Dialog Campus, 2019, 25.

125 See Hungary, Act XVI of 2011 on remedies for the convictions in connection with the riots of
Autumn 2006. Remedy was granted against public officials, criminal damage, and criminal tres-
pass, if the judgement was based exclusively on a police report or police testimony.
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After the right wing takeover in Hungary in 2010, the Annulment Act was
referred to the Constitutional Court for constitutional scrutiny. The politically
packed Hungarian Constitutional Court found the provisions of this Act constitu-
tional and upheld them.!?¢ Presidential pardons or amnesties were not initiated by
the Fidesz led new supermajority to support the case, because, under presidential
amnesty, criminal convicts continue to be stigmatized, thus a presidential pardon
would have provided only an exemption from further criminal sanction but not
an exempt from a criminal record.

This case serves as an example for the open denial of judicial supremacy and
a denial of the principles of the rule of law.

In this constitutional drama, the Hungarian Constitutional Court was assigned
the role of a non-playing character. The majority of the literature on this case has
indicated that the Hungarian Constitutional Court did not simply err by uphold-
ing the Annulment Law on criminal convictions but that it also surrendered to
politics over ‘law,” which meant a clear denial of judicial supremacy.'*” We also
argue that this was a symbolic capitulation of the rule of law in Hungary.

So, we can conclude that the pattern of the sovereignty argument (loyal co-
operation between branches of government) in constitutional populism is to
shift emphasis from the rule of law and separation of powers to the ‘shared re-
sponsibility’ of the administration of justice between branches of government.
Then, a politically mutilated judicial body is granted a new Chief Justice with
unprecedented superpowers to demonstrate how cherished judicial independence
under a sovereign state is, with a fully empowered chief of the branch. (The
newly appointed chief has wide competencies, including competencies over the
arbitrary system of the allocation of court cases and, more generally, exercises
a unilateral concentration of power over court administration to designate cases
among jurisdictions and to appoint judges to the branch without adequate checks
and balances).!*

Asearly as 2011, the Venice Commission signaled that adopting a new Consti-
tution (Fundamental Law of Hungary, FL) represents a backsliding, a significant
step, which “appears to be only the beginning of a longer process of establishing
a comprehensive and coherent new constitutional order. This implies adoption or
amendment of numerous pieces of legislation, new institutional arrangements,

126 See 24/2013(X.4) AB Decision.

127 Bencze, M., Kovacs, A. “Mission: impossible*: alkotméanybiraskodas az alkotméanyos értékek
védelme nélkiil. Jogtudomanyi Ko6zlony, 6 (2014) 273.

128 See the thirty-page criticism of the Venice Commission: CD-AD(2012)001-¢ Opinion on Act
CLXXI of 2011, adopted by the Venice Commission at its 90th Plenary Session (Venice, 16 —
17 March 2012).

50



Judicial independence in Hungary, a theoretical framework

and other related measures.”'? The Venice Commission was concerned about
whether the processes were based on the greatest consensus possible within Hun-
garian society."*’

Similarly, Hungarian civil society representatives claimed in 2011'' that the
new Hungarian constitutional order regarding the judiciary can be identified as
the centralization and “concentration of powers.”!*> Some scholars also noted
that the “Hungarian judiciary is highly centralized, and judges are under admin-
istrative control.”!*?

Considering the fact that the Chief Justice of the Curia has key powers within
the judiciary it goes without further explanation that when further concentration
of power is granted by law to the Chief Justice — such as the right to appoint
lower court judges, to directly impact the career path of judges, to delegate cas-
es and judges between different jurisdictions, and to interfere directly with the
composition of court panels — this will result in a ‘hyper power’ in the hands of
(a politically appointed) head of the Branch.'3

The Chief Justice of the Curia was appointed in spite of the manifest objection
of the competent judicial body (NJO) to evaluate the application.

The Chief Justice was elected in 2021 after a series of legislative enactments
that paved the way to making his appointment legally possible. This has been
criticized by international organizations'?, especially after the undue and prema-
ture termination of the mandate of the previous president of the Supreme Court,
Andras Baka, in 2011 in the middel of his mandate.'** Meanwhile a series of
legislation — as noted before- changed the role and scope of the judicial branch by
the initiative of the illiberal Government. (Act CLXI 0of 2011 on the Organization

122 AD(2011)016-¢, Opinion on the new constitution of Hungary Adopted by the Venice Commis-
sion at its 87th Plenary Session (Venice, 17 — 18 June 2011).

130 AD(2011)019-¢, European Commission for Democracy through Law, the advisory body of the

Council of Europe, Venice Commission’s Opinion on the new constitution of Hungary adopted

by the Venice Commission at its 87th plenary session (Venice, 17 — 18 June 2011).

Such as the Hungarian Helsinki Committee, the Hungarian Civil Liberties Union and the E6tvos

Karoly Public Policy Institute.

132 Joint opinion of the E6tvos Karoly Policy Institute, the Hungarian Helsinki Committee and the
Hungarian Civil Liberties Union on the Hungarian legislative package on justice reform. Simi-
larly, The Venice Commission was concerned about the judicial administration being under uni-
fied control, without proper balancing of powers. See CDL-REF(2012)034-¢ Act CXI of 2012
and CDL-AD(2012)020-e Opinion on the Cardinal Arts.

133 Bencze, M. Judicial Populism and the Weberian Judge — The Strength of Judicial Resistance
Against Governmental Influence in Hungary. In German Law Journal. 21 (2022) 1297.

134 https://www.amnesty.hu/wp-content/uploads/2020/10/ELEMZE%CC%81S.pdf.

135 AL HUN 2/2021. Report by the UN Special Rapporteur on the independence of judges and
lawyers.

136 Baka v Hungary App no 20261/12 (ECHR, 23 June 20 2016).
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and Administration of the Hungary, Act CLXII of 2011 on the Legal Status and
Remuneration of Judges).

Czech scholar Zden¢k Kiihn highlights: “[...] if we give up on the idea that
the law is capable of being at least partially an autonomous phenomenon [...]
capable of limiting the government and parliament relatively independently of
the value preferences of the individual judges, a gate will soon be wide open for
government of the current political majority which is limited by nothing and no
one. From this perspective, non-liberal democracy is, in fact, merely a transient
phenomenon because, sooner or later, it will no longer be a democracy at all.

[...]”Y

Judicial interpretation and illiberal constitutionalism

We argue that the monopoly over the interpretation of the law in illiberal con-
stitutionalism is vested in the Sovereign power, as we have argued in this article,
in the Hungarian context, in the hands of the popular Government.

For the claim (who has a monopoly on the interpretation of the law), we argue
that it is clearly indicated in Article 28 of the new Hungarian Constitution (Fun-
damental Law) that courts should interpret the law according to the guidance laid
down in the Constitution. And the Constitution is designed and drafted with the
will of the parliamentary supermajority. In this stream, the idea of an absolute
sovereign representing the highest will of the people is against the idea of judicial
counterbalance. (Sieyes,'*® Carl Schmidt)'¥,

So, the Hungarian Fundamental Law defines mandatory rules on the judiciary
concerning how to interpret the law. This is a new limitation after 2010, since
the 1989 Constitution did not enclose such rule of limitation. Additionally, the
Seventh Amendment to the Fundamental Law in 2018 further circumvented the
freedom of interpretation of the Judiciary by stating that in the course of legal
interpretation, preambles of legal norms and their explanatory memorandums
shall be primarily taken into consideration.'*

137 Kiihn, Z. The Judiciary in Illiberal States In German Law Journal. 22 (2021) 1246.

138 SIEYES, E. I. The Third State. Brill, 1789.

139 SCHMITT, C. Verfassungslehre, Berlin, Duncker & Humblot, 2017, 55. See also: MINKKI-
NEN, P. Political constitutionalism versus political constitutional theory: Law, power, and poli-
tics. In ICON. 3 (2013) 560 — 610.

140 Detre, L., Orban, E. The Main Dimensions of Constitutional Interpretation of Judicial Indepen-
dence in Hungary. In Revista de derecho constitucional europeo. 22 (2019) 1.
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We underlie again that who has monopoly over the interpretation of statutes
(and the interpretation of the text of the Constitution), together with those who
have control over the judiciary is the highest Sovereign a totalitarian-like state
(like the Nazi Germany or the Communist Russia), in contrast to constitutional
democracies where the concept of judicial supremacy and the separation of
powers prevails.

We emphasize again that in the struggle over the monopoly of the interpre-
tation of the law between courts and lawmakers in Hungary, but everywhere in
the world the claim is the same, (often with the notion of ‘pouvoir constituant’),
different landmarks can be detected, such as the curtailing of the power of the
courts, including the constitutional court, narrowing courts’ scope of scrutiny
and the introduction of new mechanisms to expand the scope of the executive
power against the judicial branch. So, judicial control mechanism is weakened
and restrictions are applied on freedom of constitutional and legal interpretation
on the law. (For example by restricting the constitutional court’s jurisdiction by
anew law).

What remains constant in this context is that the courts are gradually restrict-
ed, and their room for maneuver shrinks until they are degraded to technical
player, (NPC), a de facto machinery.

Constitutional justice, Zden¢k Kiithn emphasizes that non-liberal regimes are
very skeptical of the nature of the interpretation of the law, which — in their
opinion — is nothing more than pure politics concealed behind a veil of legalistic
jargon.

In the current Hungarian context we claim that 1) the Fundamental Law intro-
duced new mechanisms to curtail judicial independence with compulsory inter-
pretation of the law, meanwhile the language of the constitution drafted remained
deliberately too vague on the organization and structure of the court system. This
paved the way for the Executive to shape and re-shape existing court structures.
2) the competencies of the constitutional court were narrowed and limited 3) Pre-
liminary reference to CJEU was curtailed, visible attempts to limit preliminary
reference has been made.

We refer to the under-determined language of the Fundamental Law: the lack
of provision of the structure of the court system and the lack of any reference to
the composition of the courts. However, the retirement age of judges is substan-
tially over-articulated in the Constitution,'*! instead of putting these provisions
on retirement age in the sub-constitutional level. This resulted immunity for the
lawmakers against constitutional court decision and even ECHR decision declar-

141 See: Article 26.2 of the FL in 2011.
53



Dvadsat rokov dialégu medzi Ustavou a pravom Eurdpskej tnie

ing unlawful the lowering of the retirement age of judges without prior procedure
and adoption time. In Decision 33/2012 AB, the Hungarian Constitutional Court
declared the provisions of the retirement age unconstitutional in a sub-constitu-
tional level. Subsequently, Decision C-286/12 of the ECJ declared that Hungary
had failed to fulfil its obligations under EU Law for establishing a general frame-
work for equal treatment in employment for judges).

Regarding the interpretation of the law, the Hungarian Constitutional Court
lost its most important competence the erga omnes scrutiny of laws and legisla-
tive enactments under ‘actio popularis’. Actio Popularis served until 2012 as the
most important guarantee against the unlimited power of the Parliament (and the
Executive). Not surprisingly, this power of the Court was curtailed first by illi-
beral constitutionalism. The re-shaping of the competencies of the Constitutional
Court resulted in the introduction of a new power of the Court: constitutional
complaint mechanism. Constitutional complaint is first and foremost targeting
the constitutionality of court judgements and therefore the competing compe-
tencies of the regular courts and the Constitutional Court have resulted in the
erosion of the domains of both branches (courts and the Constitutional Court) as
a mutually adverse solution.!#?

Under the same spirit, in 2019, the Constitutional Court was granted oversight
powers for complains from government bodies.'* It opened the gate for Govern-
ment to use constitutional complain, a tool for individual human rights advocacy,
to complain against regular court decisions. This resulted that the Government
could circumvent decisions they contested rather than comply to these court deci-
sions. International organizations, including the EU criticized these new powers
of the Constitutional Court empowering government bodies and the provisions
were finally revoked during negotiations between the EU and Hungary in 2023.'%

Concerning the interpretation of the law, another controversial provision
limited the scope of preliminary reference to the EU Court. Accordingly, the
Hungarian Prosecutor General was granted the right to challenge the legality
of references for preliminary rulings from proceeding judges to the CJEU. The
Hungarian Curia (Supreme Court), could find it illegal ‘in the interests of le-
gality’ to refer a case to the European Court upon the request of the Prosecutor
General. The CJEU ruled that such a decision by the Curia is contrary to EU law.

142 Szente, Z., Gardos-Orosz, F. Juridical deference or political loyalty? In Szente, Z., Gardos-Orosz,
F. (eds) New challenges to constitutional adjudication in Europe. New York : Routledge, 2018,
89 —110.

143 See: Hungary, Act CXXVII of 2019, Article 55, in force since 20 December 2019.

1442023 Rule of Law Report, European Rule of Law Mechanism.

54



Judicial independence in Hungary, a theoretical framework

EU law prevents national supreme courts from interfering with the legality of the
lower courts when referring cases directly to the CJEU.!#

The Hungarian standpoint is based on a sovereignty argument, which claims
that the Hungarian Curia has the final say in referring a case to the CJEU against
a national judge. In the present case, the referring court, sitting as a single-judge
at the Central District Court in Budapest on a criminal proceeding, inter alia
asked:'#

1. “Must Article 267 [TFEU] be interpreted as precluding a national practice
whereby the court of last instance, in proceedings to harmonize the case law of
the Member State, declares as unlawful a decision by which a lower court makes
arequest for a preliminary ruling, without altering the legal effects of the decision
in question?”

“If [Question 1] is answered in the affirmative, must Article 267 [TFEU] be
interpreted as meaning that the referring court must disregard contrary decisions
of the higher court and positions of principle adopted in the interest of harmoni-
zing the law?”

“If [Question 1] is answered in the negative, can the suspended criminal pro-
ceedings be continued, given that the preliminary ruling proceedings are pend-
ing?”

2. Must the principle of judicial independence, established in the second sub-
paragraph of Article 19(1) TEU, in Article 47 of the Charter and the case law
of the Court of Justice, read in the light of Article 267 TFEU, be interpreted
as meaning that that principle precludes disciplinary proceedings being brought
against a judge for having made a request for a preliminary ruling?’

According to Advocate General Pikamée's opinion, the Curia reviewed the
lawfulness of the initial order for reference in the light of Hungarian national law.
Thus, the Curia's judgment seems to undermine the referring judge’s right to refer
questions to the European Court for a preliminary ruling and, therefore, infringes
Article 267 TFEU.'¥

The freedom of interpretation for preceding judges was further restricted in
Hungary in 2020 by the introduction of the so-called ‘limited precedent system.’
(Accordingly, each leading decision of the Curia (Supreme Court of Hungary) is

145 CJEU, Case C-564/19 IS (Illégalité de [’ordonnance de renvoi), ECLIEU:C:2021:949. The
Court also held that within the scope of preliminary ruling, no national judge shall be sanctioned
for referring a case to the European Court by any disciplinary measure.

146 See Varnay, E. Papp, M. Magyarazat az Eurdpai Unid jogardl. Budapest : Wolters Kluwer, 2023,
371.

147 Case C-564/19, ECLI:EU:C:2021:292.
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legally binding on all lower courts.'*® Any deviation from the precedent must be
justified by the lower courts, and this justification can be overruled by the higher
courts.'* This also resulted in a greater concentration of power in the hands of the
Chief Justice of the Curia, an appointee who was nominated only after a series of
statutory amendments paved his way for eligibility criteria.

Concluding remarks

Judicial supremacy as part of the rule of law, which is an inherent part of the
DNA of European constitutionalism, has suffered substantial damage due to re-
cent constitutional developments under illiberal constitutionalism in Hungary, (to
a large extent in Poland and in other countries, such as Slovakia in East-Central
Europe).' This concept denies the supremacy of the separation of powers as
a core value of Europe, its people, and its ideas. This has devastating effect on
judicial independence and accountability. We argued in this article that the pre-
-condition for judicial independence is the integrity of the judicial branch which
is protected by the separation of powers doctrine.

The pattern is the same, Eurosceptic nation-states first declare a withdrawal
from the mainstream understanding of the supremacy of law, using the argument
that in a transnational level the courts are ruling instead of the ‘people’ governing.

Within the national state, the power of the court is curtailed and then a new
head of the Branch is appointed to the mutilated courts, creating an unpreceden-
ted concentration of powers in the hands of a political appointee.

All these changes are challenging. As Armin von Bogdandy put it, Europe is
at high risk today. Much is at stake. However, the constitutional European project
is not yet lost.'*! Fingers are crossed and eyes are on Hungary.

148 See Article 185 of Act CXXVII of 2019 that modifies Act CLXI of 2011 on the Organization
and Administration of Courts: leading decisions published in the official gazette of the Curia are
binding. Analyses: Hungarian Helsinki Committee, New law threatens judicial independence in
Hungary — Again (Hungarian Helsinki Committee 2020).

49 See Szente, Z. Hungary. In Alen, A., Haljan, D. International Encyclopaedia of Laws: Constitu-
tional Law. Budapest : Wolters Kluwer, 2022, 209 — 210.

150 See KOSAR, D., BAROS, J., DUFEK, P. The Twin Challenges to Separation of Powers in Cen-

tral Europe: Technocratic Governance and Populism. In European Constitutional Law Review.

15:3 (2019) 429 —430.

Von Bogdandy, Armin: A Potential Constitutional Moment for the European Rule of Law: The

Importance of Red Lines Defending Checks and Balances in EU Member States. In Von Bogdan-

dy, Armin et al. (eds): Defending Checks and Balances in EU Member States. Berlin, Springer,

2021, 399.
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JEDEN KROK VPRED, DVA KROKY VZAD:
LIMIT VEREJNYCH VYDAVKOV V KONTEXTE
EUROPSKEHO PRAVA™

ONE STEP FORWARD, TWO STEPS BACK: THE PUBLIC
EXPENDITURE CEILING IN THE CONTEXT OF EU LAW

Maridan Giba, Vincent Bujrnak'>

Abstrakt: Narodnd rada Slovenskej republiky schvalila koncom roku 2011
ustavny zakon o rozpoctovej zodpovednosti. Jeho stiCastou sa stal aj limit verej-
nych vydavkov, ktory bol oznac¢eny za najvhodnejsie pravidlo pre zabezpecenie
dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia Statu a prijatelnej zadlZzenosti. Podrob-
nosti o postupe pri uréeni vydavkovych limitov mal stanovit’ zakon. Prispevok
v tejto suvislosti analyzuje sposob, akym sa zakonodarca s ustavnym prikazom
vysporiadal v priebehu rokov 2012 az 2024 s odkazom na pravo Europskej tinie
a moznosti reakcie Ustavného sudu ako kI'aového ochrancu tstavnych pravidiel
rozpoctovej zodpovednosti.

Kracové slova: rozpoctova zodpovednost, dlhodoba udrzatelnost, verejné fi-
nancie, limit verejnych vydavkov, rozpoc¢tova transparentnost’

Abstract: At the end of 2011, the National Council of the Slovak Republic
approved the Constitutional Act on Fiscal Responsibility. This act included one
specific provision about public expenditure ceiling, which was characterized as
the most appropriate rule for ensuring the long-term sustainability of the sta-
te's economy and an acceptable level of indebtedness. The details of the proce-
dure for setting expenditure limits were to be specified by an ordinary statute.
In this context, the paper analyses how the legislator dealt with the constitu-
tional command in the course of 2012-2024, with reference to the law of the

152 Prispevok je ¢iastkovym vystupom v ramci rieSenia grantu Limity europskej integracie v slo-
venskom ustavnom poriadku, ktory je financovany Vedeckou grantovou agentirou Ministerstva
skolstva, vyskumu, vyvoja a mladeze Slovenskej republiky a Slovenskej akadémie vied (projekt
¢. 1/0091/23).

Pravnicka fakulta Univerzity Komenského v Bratislave, Katedra Gstavného prava. Obaja autori
spolupracujui s Radou pre rozpoctova zodpovednost’ pri rieSeni praktickych ustavnopravnych
otazok spojenych s finanénou ustavou.
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European Union and the possibilities for the response of the Constitutional
Court, acting as a key guardian of the constitutional fiscal responsibility rules.

Key words: fiscal responsibility, long-term sustainability, public finances, public
expenditure ceiling, fiscal transparency

Uvod

Slovenska republika je ¢lenskym Statom Eurdpskej Gnie uz dve desatrocia.
Samotnému vstupu predchadzali dva kl'i€ové Ustavnopravne milniky, ktoré
v ustavnopravnom vyvoji po roku 1992 nemaji obdobu. Tym prvym sa stala tzv.
vel’ka novela Ustavy, uskuto¢nena ustavnym zédkonom ¢&. 90/2001 Z. z. Uvede-
nou novelou sa, okrem iného, vytvorili stavné predpoklady na vstup statu do
Eurdpskej tnie.'** Druhym milnikom bolo dosial’ jediné referendum s platnym
vysledkom, ktoré dosiahlo tstavou pozadované kvérum ucasti nadpoloviénej
vaéSiny opravnenych voli¢ov aj vd’aka ucasti odporcov ¢lenstva.!*> Mozno pre-
to konstatovat’, ze vol'a zastupcov ob¢anov a obfanov samotnych bola totozna.
Stucasne plati prezumpcia, ze parlament aj obCania vnimali, ze vstup do Eurdp-
skej tnie znamena zaroven dodrZiavanie pravidiel stanovenych v jej primarnom
a sekundarnom prave, a tiez v rozhodovacej ¢innosti sudneho dvora. Uz v roku
2003 bolo zname, Ze tvorba a kvalita Unijnej legislativy podstatne ovplyviiuje
narodnu tvorbu prava.'*® Odborné publikacie v tejto stivislosti ¢asto odkazuji na
vyrok byvalého predsedu Eurépskej komisie (1985 — 1995) Jacquesa Delorsa,
ktory v roku 1988 pred Eurdpskym parlamentom vyslovil, ze ,,za 10 rokov bude
mat’ 80 % legislativy tykajucej sa hospodarstva, mozno tiez dani a socialnych

154 Pozri OROSZ, L., KRESAK, P. Priprava a schval'ovanie tzv. velkej novely Ustavy problémy
a uskalia (poznamky navrhovatelov). In BUINAK, V. (ed.) 30 rokov Ustavy Slovenskej repub-
liky: skiisenosti a perspektivy v dobrom aj v zlom pocasi. Zbornik prispevkov sekcie tstavného
prava medzinarodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2022. 1. vyd. Bratisla-
va : Wolters Kluwer SR, 2022, s. 30.

155 Celkovy pocet opravnenych ob¢anov zapisanych v zoznamoch na hlasovanie v referende v roku
2003 bol 4 174 097. Celkovy pocet opravnenych obcanov, ktori na otazku v referende odpove-
dali ,,4n0“, bol 2 012 870, teda 48,22 % z celkového poétu opravnenych volicov. Ustavou pred-
pisané kvorum na platnost’ vysledku tak pomohlo dosiahnut’ aj 135 031 voli¢ov, ktori na otazku
v referende odpovedali ,,nie*“. Pozri ¢l. II z rozhodnutia predsedu Narodnej rady ¢. 175/2003 Z. z.
o vyhlaseni navrhu prijaté¢ho v referende konanom 16. a 17. maja 2003.

156 Pozri HODAS, M. Dopady normotvorby Eurdpskej tinie na normotvorbu &lenského statu Eu-
ropskej tnie z hl'adiska legislativnej techniky a normotvornych procesov. Bratislava : Univerzita
Komenského, Pravnicka fakulta, 2018, s. 8.
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veci, zéklad v Unijnom prave“."”” Hoci tento vyrok bol neskor skresleny az do
podoby mytu (,,80 % vsetkej zdkonodarnej ¢innosti narodnych parlamentov spo-
¢iva v jednoduchej transpozicii eurdpskych pravidiel”),'s® niet pochyb o tom, Ze
celkovy objem legislativy majicej zéklad v eurdpskom prave je v praxi vyznam-
ny."”? Kym S§tandardne bude eurdpske pravo posobit’ na narodného normotvor-
cu tak, ze je mu povinny urcitu regulovanu oblast’ prisposobit’, zriedkavym je
vyuzivanie eurdépskeho prava na zniZenie uz existujuceho Standardu ochrany,
ktory bol narodnym pravom poskytovany predtym, pricom ochranu regulovane;j
oblasti vyzdvihuje samotné eurdpske pravo. Takouto oblast'ou sa v slovenskych
podmienkach stala ochrana rozpoctovej zodpovednosti, zapocata v roku 2011.

Ciel'om tohto prispevku je podrobit’ kritickej analyze najnovsi vyvoj pravnej
upravy rozpoctovej zodpovednosti, pomenovat’ jej podstatné nedostatky, a to aj
z pohladu ustavnosti vratane uvah o moznych dosledkoch a rieSeniach smerom
do buducna.

Vytvorenie prvého piliera financnej tstavy

Zakladné rysy ochrany rozpoctovej zodpovednosti boli suc¢ast'ou eurdpskeho
prava uz v roku 2004, teda v Case rozsirenia Europskej tinie o desat’ novych clen-
skych Statov. Podl’a ¢l. 104 ods. 1 Zmluvy o zaloZeni Europskeho spolocenstva
bolo povinnostou ¢lenskych §tatov vyhybat’ sa nadmernému Statnemu deficitu.
Ustanovenie ¢l. 104 ods. 2 zase ukladalo Komisii povinnost sledovat’ vyvoj roz-
poctovej situdcie a vySku Statneho dlhu v ¢lenskych Statoch s cielom odhalit
hrubé chyby. Jednou z priloh zmluvy bol Protokol o postupe pri nadmernom
deficite, pricom este v roku 1997 bol schvaleny Pakt stability a rastu. Jeho povod
spociva v rezolucii Europskej rady zo 17. jina 1997, z ktorej sa zrodili dve naria-
denia, a to tzv. preventivna a korekéna vetva (nariadenie Rady ¢. 1466/97 o posil-
neni dohl'adu nad stavmi rozpoctov a o dohl'ade nad hospodarskymi politikami
a ich koordinacii, a nariadenie Rady ¢. 1467/97 o urychlovani a objasiiovani

157 BROUARD, S., COSTA, O., KONIG, T. (eds) The Europeanization of Domestic Legislatures.
The Empirical Implications of the Delor’'s Myth in Nine Countries. London : Springer, 2011,
s.3a4.

158 Tamze.

159 Napriklad podla idajov zozbieranych R. Zbiralom v roku 2015 sa dopad prava Eurdpskej Ginie
na pravny poriadok Slovenskej republiky pohybuje cca v rozsahu 35 %. ZBIRAL, R. Kvantita-
tivni rozbor europeizace slovenského prava. In Justicna Revue. ¢. 8 — 9, 2015, s. 1029. S tym-
to pramefiom sme sa oboznamili vd'aka HODAS, M. Dopady normotvorby Eurépskej iinie na
normotvorbu clenského statu Eurdpskej unie z hladiska legislativnej techniky a normotvornych
procesov. Bratislava : Univerzita Komenského, Pravnicka fakulta, 2018, s. 8.

65



Dvadsat rokov dialégu medzi Ustavou a pravom Eurdpskej tnie

vykonania postupu pri nadmernom schodku), neskor novelizovanych nariade-
nim Rady ¢. 1055/2005 a ¢. 1056/2005.1°° Lisabonska zmluva, ktorou Slovensko
v rezime ¢&l. 7 ods. 2 Ustavy prenieslo na Eurépsku uniu vykon ¢asti svojich pré-
vomoci s platnost'ou od 1. decembra 2008'®! nahradila pévodny ¢1. 104 novym
¢l. 126 Zmluvy o fungovani Europskej unie, pricom v zmysle ¢l. 1 Protokolu
¢. 12 o postupe pri nadmernom deficite boli referenéné hodnoty uvedené v ¢l. 126
nastavené ako (7) 3 % pre pomer planovaného alebo skuto¢ného statneho deficitu
k hrubému domacemu produktu v trhovych cenach, a (i7) 60 % pre pomer $tatne-
ho dlhu k hrubému domacemu produktu v trhovych cenach.

Pre Slovensko sa o niekol’ko rokov neskor stala zaviaznou d’alsia relevantna
medzinarodna zmluva, majuca tentokrat charakter tzv. prezidentskej podla ¢l. 7
ods. 4 Ustavy: bola iou Zmluva o stabilite, koordinacii a sprave v Hospodarskej
a menovej Unii (od 1. februara 2013).'2 Na zaklade jej Casti I11., nazvane;j fiskal-
ny kompakt, vyplynula Slovensku povinnost’ implementovat’ pravidlo o vyvoji
Strukturalneho salda a strednodobom rozpoctovom cieli (pravidlo o vyrovnanom
rozpocte) do narodnej legislativy prostrednictvom trvalych, zaviznych ustanove-
ni, optimalne ustavného charakteru, a to do jedného roka od nadobudnutia plat-
nosti zmluvy.'®®

Je pozoruhodné, Ze Narodna rada pristipila k prijatiu tstavnych pravidiel roz-
poctovej zodpovednosti vo vyraznom predstihu. Stalo sa tak 8. decembra 2011,
ked’ parlament schvalil ustavny zakon hlasmi 146 poslancov zo 147 pritomnych,
ktory bol nasledne publikovany pod €. 493/2011 Z. z. Ked’ze Narodna rada vyslo-
vila sthlas so Zmluvou o stabilite, koordinécii a sprave v Hospodarskej a meno-
vej unii 18. decembra 2012, mozno konstatovat, ze schvalenie tistavného zakona
o rozpoctovej zodpovednosti nebolo iba akymsi splnenim prikazu vyplyvajiuceho
z medzinarodného zavézku Slovenska, ale iniciativnym krokom narodného par-
lamentu, na ktorom bol nevidany konsenzus naprie¢ politickym spektrom. Také-
to chapanie je pritomné tiez v sprievodnych dokumentoch k poddvanému navrhu
ustavného zakona. Vo Stvrtej ¢asti dolozky zlucitelnosti s ndzvom ,,Zavézky Slo-
venskej republiky vo vzt'ahu k Eurdpskej unii“ je opakovane uvadzané ,bez-
predmetné*.'** Samozrejme, informacie uvadzané predkladateI'mi nemozno po-
vazovat' za zavazny vyklad, no rozhodujicou je skutocnost’, ze v ¢ase prijimania

1 HINAREJOS, A. The Euro Area Crisis in Constitutional Perspective. Oxford : Oxford Universi-

ty Press, 2015,s. 7 a 8.

Pozri oznamenie ministerstva zahranic¢nych veci ¢. 486/2009 Z. z.

192 Pozri oznamenie ministerstva zahrani¢nych veci ¢. 18/2013 Z. z.

163 Rada pre rozpoc¢tova zodpovednost’: Metodika hodnotenia pravidla o vyrovnanom rozpoéte (ma-
terial z 9. decembra 2019), s. 7.

16 Pozri sprievodné dokumenty k parlamentnej tlaci 556 (V. volebné obdobie).
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ustavného zdkona neexistoval medzinarodny zaviazok vyzadujici prijatie takejto
ustavnej upravy so vSetkymi néastrojmi, ktoré narodny normotvorca zvolil.

Jednym z tychto néstrojov sa stal limit verejnych vydavkov, explicitne spome-
nuty v schvalenej Gstavnej tprave dvakrat: v nadpise ¢l. 7 (ukazovatel’ dlhodobe;j
udrzatelnosti a limit verejnych vydavkov), a tiez v odseku 3 tohto ¢lanku: ,,Po-
stup pri urceni limitu verejnych vydavkov ustanovi zakon.” Zmysel a icel tohto
nastroja objasnil ustavodarca v osobitnej Casti dovodovej spravy: ,,.Zavedenie vy-
davkovych limitov je v slovenskej ekonomike najvhodnejsim fiskalnym pravidlom
pre zabezpecenie dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia Slovenskej republiky
a prijatelnej zadlZenosti. Vydavkové stropy ponukaju velmi jasny a transparent-
ny pohlad na dodrziavanie pravidiel a ich vyhodou je, ze ich vyhodnotenie je
mozné relativne ucinne zabezpecit' Radou pre rozpoctovu zodpovednost.* Filo-
zofia limitu verejnych vydavkov vychédza z potreby zodpovedania troch otazok:
ako d’aleko je $tat od udrzatelnosti (GAP — rozdiel medzi aktudlnou a ZelateI'nou
uroviou Strukturalneho deficitu), kol’ko z toho vlada planuje zmazat’ a ¢i vlada
limit spifia alebo nie.'> Vysvetlené inak a zjednodusene, kym tzv. dlhova brzda
(teda pravidla o limite dlhu verejnej spravy) predstavuje kladivo v pripade prob-
1émov, limit verejnych vydavkov ma byt skrutkova¢om, ktory zabrani tomu, aby
problémy vébec vznikli.'%

Vytvorenie druhého piliera financnej Gstavy

Ustavny zékon ¢&. 493/2011 Z. z. nadobudol z vigsej Casti Gi¢innost’ 1. marca
2012. Pocas takmer desiatich rokov od tohto datumu sa vyhol vdésej pozornosti
pravnej vedy aj Ustavného sudu, a to predovietkym preto, lebo nikto z aktivne
legitimovanych subjektov ho nepovazoval za referen¢nit normu v konkrétnych
konaniach o stilade pravnych predpisov.'®” Z tohto obdobia je tak najvyznamnej-
Sie konstatovanie Ustavného sudu s charakterom obiter dictum, 7e mé ,primera-
ny respekt k zakladnému cielu sledovanému ustavnym zakonom ¢. 493/2011 Z. z.

165 HORVATH, M., ODOR, L. Dobrdi Rada nad zlato? Institiicie pre zodpovednii a transparent-
nu fiskalnu politiku na Slovensku. Diskusna $tidia Narodnej banky Slovenska, december 2009,
s. 27.

16 ODOR, L. V prospech buducich generacii. Dostupné na: <https://www.odor.sk/svk/ekono-
mia/161/v-prospech-buducich-generacii>.

167V jedinom type konania, ktoré Ustavny sud zagina ex offo (konanie o sulade uznesenia Narodnej
rady o zruieni amnestie alebo individudlnej milosti v zmysle &l. 129a Ustavy) je jeho eventudlne
pouzite prakticky vylucené.
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o rozpoctovej zodpovednosti, ktorym je dosiahnutie dlhodobej udrzatelnosti fi-
nancného hospoddrenia Slovenskej republiky.'®

Pociato¢ny bod pre vic¢si zdujem aj zo strany aktivne legitimovanych subjek-
tov predstavuje 1. januar 2021, ked’ nadobudla ucinnost’ vac¢sina novelizaénych
bodov z Gistavného zakona ¢. 422/2020 Z. z. Jednym z nich bol tiez &l. 55a Usta-
vy, doplneny do navrhovaného tstavného zakona v druhom ¢itani. Podl'a tejto
ustavnej normy chrani §tat dlhodobu udrzatelnost’ svojho hospodarenia, zakla-
dajuceho sa na transparentnosti a efektivnosti vynakladania verejnych prostried-
kov. Na podporu uvedenych cielov upravuje ustavny zakon pravidla rozpoctove;j
zodpovednosti, pravidla rozpoctovej transparentnosti a posobnost’ Rady pre roz-
poctovi zodpovednost. Doplnenie ¢l. 55a do navrhovaného ustavného zakona
bolo zddvodnené, okrem iného, aj tym, ze §tat, ktorého hospodarenie nie je dlho-
dobo udrzateI'né, nebude moct’ v buducnosti riadne zabezpecovat’ predovsetkym
ochranu tych zékladnych prav, ktoré st od verejnych financii zavislé, t. j. v pr-
vom rade socialnych prav.'®

Trvalo len necelé dva roky od nadobudnutia G&innosti &l. 55a, kym bol Ustav-
nym sudom na podklade navrhu aktivne legitimovaného subjektu pouzity v ko-
nani o sulade pravnych predpisov, a to ako referen¢na norma, ktorej odporovali
viaceré Casti zakona ¢. 232/2022 Z. z. Stalo sa tak v naleze z 13. decembra 2022,
sp. zn. PL. US 13/2022. Tento nalez sa tie stal prelomovym preto, lebo nestlad
viacerych casti citovaného zakona bol vysloveny aj s ¢l. 1 ustavného zakona
¢. 493/2011 Z. z. o rozpoctovej zodpovednosti. Z pohl'adu vynutitenosti dodr-
ziavania jednotlivych Casti finan¢nej Ustavy moZno za najpodstatnejSie oznacit’
pripomenutie Ustavného sudu, Zze Ustava nie je dokumentom obsahujicim nor-
mativne irelevantné proklamdcie, ktorych vyznam je urceny az d’alSou zékono-
darcovou ¢innostou, ale je skuto¢nym stiborom priamo aplikovatel'nych noriem,
principov a hodn6t, ktoré maji svoj konkrétny normativny dopad. Toto davnejSie
formulované konstatovanie!'’® sud vztiahol aj na istavné normy tvoriace finanéna
ustavu.'”!

168 Nalez z 25. novembra 2015, sp. zn. PL. US 27/2015.

% Pozri odovodnenie pozmeriujuceho a doplitujiiceho navrhu k parlamentne;j tlaci 270 (VIIIL. vo-
lebné obdobie). Dostupné na: <https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?Do-
cID=488513>.

17 Nélez zo 4. decembra 2007, sp. zn. PL. US 12/01.

171 158. az 160. bod z od6évodnenia nélezu.
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Ustavnopravna charakteristika limitu verejnych vydavkov

Napriek stru¢nosti ustavného textu mozno vo vzt'ahu k skimanému institutu
vyvodit’ niekol’ko podstatnych zaverov. Tym prvym je nadviazanie na uvedené
konstatovanie Ustavného sidu z nalezu, sp. zn. PL. US 13/2022. Tak, ako ani
¢l. 55a Ustavy a ¢l. 1 ustavného zakona ¢. 493/2011 Z. z. nemaju charakter nor-
mativne irelevantnej proklamadcie, ani vyznam limitu verejnych vydavkov nie
je urceny vylucne az d’alSou zékonodarcovou ¢innostou. Z jeho systematické-
ho zaradenia, zmyslu a ucelu, a napokon aj z nazvu vyplyva, Ze jeho podstatou
je ohranicenie alebo obmedzenie verejnych vydavkov, pripadne ich strop alebo
kvota. Inymi slovami, ak je nieco limitom, potom limit ako bariéru alebo liniu
vo vSeobecnosti nemozno prekroc€it. Pokial’ je ulohou limitu ohrani¢ovat’ alebo
obmedzovat’ verejné vydavky, potom za jeho imanentntl vlastnost’ treba pova-
zovat’ Gstavnopravnu zdvédznost. NereSpektovanie limitu tak nemdze vyvolavat
iba dosledky v rovine politickej zodpovednosti, ale potencidlne méze byt jeho
nereSpektovanie spité s ustavnopravnou sankciou, napriklad v konani o sulade
pravnych predpisov podla ¢l. 125 Ustavy. Takéto chapanie ustavného instititu,
zalozené na jeho zmysle a ucele, nie je nicim neobvyklym. Ako priklad moze
posluzit’ otazka pravnej zavéznosti platne prijatého vysledku referenda. Hoci
Ustava sa o tom explicitne nezmiefiuje, Ustavny siid po aplikovani systematic-
kého vykladu jednoznac¢ne konstatoval jeho priamu zavidznost’ v naleze, sp. zn.
PL. US 7/2021.

Zo struéného Ustavného textu mozno vyvodit’ aj d’alSie poziadavky kladené
na zékonodarcu. Kym Ustava v ¢l. 58 ods. 1 druhej vete uvadza, ze §tatny rozpo-
et sa prijima zakonom, znenie ¢l. 7 ods. 3 ustavného zakona ¢. 493/2011 Z. z.
je zreteI'né odlisné. Zakonodarca ma zdkonom ustanovit’ postup pri urceni li-
mitu verejnych vydavkov, nie samotny limit. Té4to odliSnost’ nie je zanedbatel'na,
a jej dolezitost’ je vhodné demonstrovat’ na &l. 20 ods. 4 Ustavy. Ten uvadza, Ze
vyvlastnenie alebo nitené obmedzenie vlastnickeho prava je mozné po splne-
ni Styroch podmienok, pri¢om jednou z nich je, Ze vyvlastnenie alebo nutené
obmedzenie vlastnickeho prava je uskutocnované na zaklade zakona. Uz prvy
komentar k Ustave obsahoval jasné stanovisko pravnej doktriny, Ze vyvlastnenie
priamo zo zakona nie je pripustné,'’? v zhode s nalezom Ustavného sudu z 3. apri-
la 1996, sp. zn. PL. US 38/95: K tomuto zdsahu vSak nie je oprdavnend Nérodnd
rada zakonom (...).” Zakonodarca takto nie je bezo zmeny ¢l. 7 ods. 3 ustavného
zakona ¢. 493/2011 Z. z. opravneny ani k stanoveniu limitu na konkrétny rok

172 CIC, M. a kol. Komentdr k Ustave Slovenskej republiky. Martin : Vydavatel’stvo Matice sloven-
skej, 1997, s. 125.
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alebo obdobie priamo zékonom. Nim schvaleny zakon musi ustanovit’ postup,
ktory bude respektovat’ podstatu limitu verejnych vydavkov ako ustavného in-
stitatu.

Struéné znenie ustavného textu z prvého piliera financnej ustavy je napo-
kon nevyhnutné vnimat’ v kontexte jej druhého piliera, teda ¢l. 55a Ustavy. Na
ochranu principu dlhodobej udrzatel'nosti hospodarenia statu s povolané vsetky
ustavné organy, osobitne vSak Rada pre rozpoctovi zodpovednost’. Ta je ¢l. 3
ods. 1 ustavného zakona ¢. 493/2011 Z. z. zriadena ako nezavisly organ monito-
rovania a hodnotenia vyvoja hospodarenia §tatu a hodnotenia plnenia pravidiel
rozpoctovej zodpovednosti. Jej postavenie mozno do urcitej miery pripodobnit’
k verejnému ochrancovi prav. Oba Ustavné organy spaja myslienka soft powers,
teda absencia rozhodovacich a pritomnost’ hodnotiacich a eventudlne navrho-
vych opravneni. Pokial’ ma byt limit verejnych vydavkov najvhodnejsim fiskal-
nym pravidlom pre zabezpecenie dlhodobej udrzatel'nosti hospodarenia Statu,
potom je tazké si predstavit, ze by bol zdkonodarca opravneny z uplne celého
procesu tvorby a implementovania limitu absolitne vynechat’ ten Gstavny organ,
ktory ma stat’ pri ochrane dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia v prvej linii.
Takéto chapanie ustavného postavenia Rady pre rozpoctovi zodpovednost’ plne
koresponduje so 161. bodom z oddvodnenia nalezu, sp. zn. PL. US 13/2022:
HSustavny sud v zdasade nie je povolany na to, aby sam vyhodnocoval odborné
otazky udrzatelnosti hospodarenia a transparentnosti a efektivnosti vynaklada-
nia verejnych prostriedkov (...) Tato uloha prislucha okrem iného aj Rade pre
rozpoctovii zodpovednost, ktord bola Ustavou a vistavnym zdkonom o rozpocto-
vej zodpovednosti prave na tento ucel zriadend. Ak ma byt tato jej wloha nielen
formalna, ale aj prakticky naplnitelna, je potrebné, aby Rada pre rozpoctovii
zodpovednost mohla zo svojej nezavislej a odbornej pozicie do diskusie o otdz-
kach s realnym dopadom na dlhodobui udrzatelnost hospodarenia aspon v mini-
mdalnej miere zasiahnut.*

Naplnenie ustavného imperativu v aplikacnej praxi

Splnomocnenie zakonodarcu, podla ktorého ma upravit’ urciti oblast’ na
podustavnej urovni, v sebe nesie riziko pasivity, pripadne netplnosti. Tymto ri-
zikam sa nevyhla ani zdkonnd tprava limitu verejnych vydavkov, priCom v tejto
suvislosti mozno ¢asovu os rozdelit’ do Styroch roznych obdobi.

Prvé obdobie zacalo 1. marca 2012, ked nadobudol ucinnost, okrem
iného, aj ¢l. 7 ods. 3 ustavného zakona ¢. 493/2011 Z. z. Az do 31. decemb-
ra 2013 sa zédkonna Uprava o postupe pri urceni limitu verejnych vydavkov

70



Jeden krok vpred, dva kroky vzad: limit verejnych vydavkov v kontexte eurdpskeho prava

nezmienovala. Druhé obdobie bolo poznamenané nadobudnutim ti¢innosti zakona
€. 436/2013 Z. z., a to 1. janudra 2014. Uvedenym zdkonom bol novelizovany aj
zakon €. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy, ktory limit
verejnych vydavkov upravoval v § 30a ods. 2. Podstatu tejto zakonnej upravy
mozno zhrnit tak, ze limit verejnych vydavkov navrhovalo vlade ministerstvo
financii v ramci korekéného mechanizmu pri zdkonom ustanovenych okolnos-
tiach. Limitom sa rozumela maximalna vyska celkovych casovo rozlisenych
konsolidovanych vydavkov verejnej spravy. Rozhodnutie o korekénom mecha-
nizme, a teda aj o limite verejnych vydavkov bolo na uvahe vlady. Zakonna tpra-
va explicitne pripistala moznost’, ze vlada o uplatneni korek¢ného mechanizmu
rozhodne negativne. V takom pripade postacovalo Narodnej rade zaslat’ pisomné
zdovodnenie tohto rozhodnutia. Jedind uloha Rady pre rozpoctovi zodpoved-
nost’ spocivala v tom, Ze pred rozhodnutim vladdy navrh ministerstva financii po-
sudzovala. Povedané inak, zapnutie limitu verejnych vydavkov bolo iba vecou
uvahy vlady. Zakonna uprava neustanovovala postup pre vypocet limitu a rov-
nako ani dosledky jeho pripadného prekrocenia. Autori tohto ¢lanku hodnotili
vtedaj$i pravny stav tak, Ze blanketa vyjadrena v ¢l. 7 ods. 3 naplnena nebola.!”
Uvedeny protitistavny stav pretrvaval az do 31. marca 2022.

V poradi tretie obdobie mozno datovat’ od 1. aprila 2022, ked’ nadobudla
ucinnost’ novelizacia, uskutoénena zakonom ¢. 101/2022. Pévodne sa uvazovalo
nad novelizaciou samotného ustavného zakona ¢. 493/2011 Z. z. formou vladne-
ho navrhu, ten v§ak bol po schvaleni v prvom ¢itani pocas celého VIII. volebného
obdobia Narodnej rady opakovane prestivany na d’al§iu schodzu, a napokon sa
o nom uz vobec nehlasovalo.'™ Sfunkénenie limitu verejnych vydavkov bolo
zavézkom, ku ktorému sa vlada prihlasila v Plane obnovy a odolnosti.!'” Jadrom
novej zékonnej upravy sa stal § 30aa zdkona ¢. 523/2004 Z. z. Jeho podstata spo-
¢ivala v tom, Ze limit verejnych vydavkov sa mal urcovat’ na kazdy rozpoctovy
rok prislusného volebného obdobia Narodnej rady. Limit vypocitavala Rada pre
rozpoctovi zodpovednost’, vychadzajuc zo zdkonom stanovenych podmienok

13 GIBA, M., BUINAK, V. Vykladové problémy tstavného zdkona o rozpo&tovej zodpovednosti.
In Justi¢na Revue. 72,2020, ¢. 10, s. 1128 a 1129.

Pozri parlamentnu tla¢ 265. Jednym z dévodov neschvalenia vladneho navrhu bola poziadavka
konkrétnej politickej strany, aby sa suc¢astou daného ustavného zakona stala aj tzv. dailova brz-
da. Ta by sa napriklad prejavovala limitom pre danovo-odvodové prijmy vo¢i HDP. S navrhom
vyjadril nesuhlas aj predseda Rady pre rozpoétovu zodpovednost’, napriklad z dovodu pravico-
vej ideologizacie ustavného zékona (danovy strop = velkost’ §tatu). Pozri prezentaciu ,,Zdravé
a dlhodobo udrzatel'né verejné financie. Novela Gstavného zakona o rozpoctovej zodpovednosti.
Prezentacia pre diskusny seminar Narodnej banky Slovenska, 9. marec 2021, s. 52. Dostupné na:
<https://www.rrz.sk/wp-content/uploads/2021/10/Dlhova_brzda prezentacia NBS.pdf>.

Pozri uznesenie vlady ¢. 221 z 28. aprila 2021 a komponent ¢. 18 ,,Zdravé verejné financie®.
Dostupny na: <https://rokovania.gov.sk/RVL/Material/25932/1>.
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a predovsetkym z metodiky dohodnutej s ministerstvom financii. Samotny li-
mit schvalovala Narodna rada. Zakonna uprava ustanovovala aj proces jeho
aktualizacie, na ktorého konci malo byt jeho schvalenie dvoma parlamentnymi
vybormi: vyboru pre oblast’ financii a rozpoctu, a vyboru pre oblast’ hospodar-
skych zalezitosti. Pre ticely tohto prispevku nie je nevyhnutné spomentit’ kazdi
¢ast’ z mimoriadne rozsiahleho § 30aa, no pozornost’ musi byt venovana dvom
Specifickym Castiam. Zakonna Uprava explicitne formulovala pravnu zaviaznost’
platného limitu verejnych vydavkov. Robila tak v § 30aa ods. 8 [,,Limit verej-
nych vydavkov na nasledujiice Styri roky schvaluje Narodnd rada uznesenim,
ktoré je vSeobecne zavdzné a zverejnuje sa v Zbierke zakonov.“] a § 30aa ods. 20
[,,Aktualizovany limit verejnych vydavkov (...) rada predklada na rokovanie vy-
boru Narodnej rady pre oblast financii a rozpoctu a vyboru Narodnej rady pre
oblast hospodarskych zdlezitosti, ktoré ho schvaluju uznesenim, ktoré je vseo-
becne zavdzné a zverejiiuje sa v Zbierke zakonov.*].

Pravna zaviznost’ sa dalej prejavovala v troch d’alSich pravidlach legislativ-
neho procesu. Ustanovenie § 30aa ods. 8 obmedzovalo v obdobi uplatiovania
opatreni podla tstavného zakona ¢. 493/2011 Z. z. poslancov pri predkladani
pozmeinujicich a dopliujticich navrhov. Pravo ich predlozit’ predstavuje zakon-
né, nie ustavné opravnenie poslancov, a tradi¢nou formou jeho obmedzenia je
poziadavka, Ze na ich podavanie na schodzi Narodnej rady sa vyzaduje sthlas
aspon 15 poslancov.'’® Nové obmedzenie sa tykalo ich predkladania len cez ro-
kovanie vyboru Narodnej rady, ak bolo désledkom pozmenujuceho alebo do-
pliuyjiceho ndvrhu prekrocenie limitu verejnych vydavkov. Znamenalo to, Ze
poslanec nemohol takyto navrh predlozit’ v pléne, €o by v praxi viedlo k vytvo-
reniu vac¢Sieho Casového priestoru na jeho vyhodnotenie. Zvysné dve pravidla
zavézovali v legislativnom procese vladu, ktord ma v zmysle ¢l. 119 pism. e)
Ustavy monopol na podavanie navrhov $tatneho rozpoétu. Povinnostou vlady
bolo zostladit’ ndvrh rozpoctu verejnej spravy s platnym limitom verejnych vy-
davkov. Pokial’ vlada takyto navrh predlozila, napravu bolo mozné uskutocnit’
cez schvalenie pozmenujuceho alebo doplnujiiceho navrhu, ktorym by sa predlo-
zeny vlady navrh s platnym limitom verejnych vydavkov zosuladil. Plati pritom,
ze 0 samotnom navrhu zakona o §tatnom rozpocte sa rokuje v druhom a tretom
¢itani, a tento navrh nesmie obsahovat’ zmeny, doplnenia alebo zrusenia inych
zakonov.'”” Povinnost'ou vlady v situacii, ked’ iou predloZeny navrh nebol zosu-
ladeny s platnym limitom verejnych vydavkov, malo byt jeho spét'vzatie a opé-
tovné predloZenie v riadnej podobe do 30 dni. Toto pravidlo malo charakter /ex
specialis oproti vSeobecnej uprave, ked’ spat'vzatie sposobovalo nepripustnost

176 Ustanovenie § 82 ods. 2 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady.
177 Ustanovenie § 87 ods. 2 a 3 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodne;j rady.
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zaradenia nového navrhu v tej istej veci do programu schddze Nérodnej rady
v obdobi nasledujticich $iestich mesiacov.'” Rokovaci poriadok ale stGc¢asne
v § 95 dlhodobo uvadza, Ze navrhovatel’ zdkona mdze v tretom ¢itani svoj navrh
vziat’ spét’ len so suthlasom Narodnej rady. To malo za nasledok, Ze vlada by mu-
sela pozorne sledovat’ priebeh druhého ¢itania, aby akt spit'vzatia vykonala este
pred postiipenim navrhu do treticho ¢itania.

Druhou pozoruhodnou a $pecifickou ¢astou novelizovanej Gpravy sa stali jej
prechodné ustanovenia, zakotvené v § 37m. Limit verejnych vydavkov sa mal
prvykrat uplatnit’ v rozpoétovom procese verejnej spravy v roku 2022 pre rozpo-
et verejnej spravy na roky 2023 az 2025. Poc¢as VIII. volebného obdobia sa mal
limit urcit’ na roky 2023 az 2025, no zakonodarca, okrem iného, zbavil schva-
Povacie uznesenie Narodnej rady vlastnosti vSeobecnej zdvéznosti. Tri spomina-
né osobitné pravidla v legislativnom procese ostali nedotknuté. Limit verejnych
vydavkov na roky 2023 az 2025 preto Néarodna rada schval'ovala obycajnym
uznesenim, bez jeho publikovania v Zbierke zakonov. Uéelovost’ prechodnych
ustanoveni bola pod¢iarknutd zaverecnym odsekom v § 37m, podla ktorého sa
pripadné nedodrzanie limitu verejnych vydavkov na roky 2023 a 2024 nemalo
povazovat’ za porusenie povinnosti podl'a zakona ¢. 523/2004 Z. z. o rozpocto-
vych pravidlach verejnej spravy.

Postup zadkonodarcu mozno na jednej strane hodnotit’ pozitivne, lebo s ucin-
nostou od 1. aprila 2022 bol kone¢ne naplneny imperativ ¢l. 7 ods. 3 ustavného
zakona €. 493/2011 Z. z. v podobe konkrétnych a zavaznych pravidiel pri uréeni
limitu verejnych vydavkov. Zvolené pravidla zavdzovali v legislativnom procese
nielen poslancov, ale aj vladu. Ak by boli tieto zavdzné pravidla v legislativnom
procese ignorované, poslanci alebo vlada by sa vystavovali riziku vyslovenia
neustavnosti schvaleného zdkona v konani o stlade pravnych predpisov. Ked’
totiz Ustavny stid uviedol, Ze pre deklaraciu netistavnosti napadnutého zakona je
potrebné, aby nezakonny postup Narodnej rady pri zdkonodarnom procese zasia-
hol ustavny princip, jednym z nim pouzitych prikladov bol tiez princip dlhodobe;j
udrZatel'nosti hospodarenia $tatu.'” Na druhej strane je po preskimani § 37m
zakona ¢. 523/2004 Z. z. o¢ividné, ze Narodna rada sa snazila o otupenie zaviz-
nosti prijatych pravidiel v VIII. volebnom obdobi, hoci finan¢na ustava podobné
ad hoc G¢elové vynimky nepozna.

Napriek jednozna¢ne stanovenému postupu bol limit verejnych vydavkov
v VIII. volebnom obdobi prvykrat schvéaleny priamo zakonom. Stalo sa tak 22.

178 Vynimku z tohto viecobecného pravidla predstavuje v zmysle § 96 ods. 4 zakona &. 350/1996 Z. z.
o rokovacom poriadku Narodnej rady situacia, ked’ parlament na navrh svojho predsedu rozho-
dol o opdtovnom zaradeni nového navrhu v tej istej veci do programu schodze.

1™ Pozri 28. bod z oddvodnenia nalezu z 8. novembra 2023, sp. zn. PL. US 18/2022.
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decembra 2022, ¢o bol den, kedy stibezne nastali tri udalosti dotykajtice sa roz-
poctovej zodpovednosti. Rada pre rozpoc¢tovi zodpovednost’ dorucila Narodnej
rade limit verejnych vydavkov, ktory bol urc¢eny podl'a zdkonom ustanovenych
pravidiel: (i) na rok 2023 sumou 41 321 154 940 eur, (ii) na rok 2024 sumou
44 309 099 762 eur, a (iii) na rok 2025 sumou 45 621 482 931 eur. Namiesto
bezodkladného hlasovania o limite verejnych vydavkov parlament najprv v skra-
tenom legislativnom konani schvalil vytvorenie dodato¢nej vynimky z uplat-
novania neexistujliceho limitu verejnych vydavkov (§ 30aa ods. 22 zakona
¢. 523/2004 Z. z.). Vynimka bola zalozena na prave Europskej Unie: ak doslo
k aktivacii vSeobecnej unikovej dolozky podl'a uz spomenutych nariadeni Rady
¢. 1466/97 (o posilneni dohl'adu nad stavmi rozpoctov a o dohl'ade nad hospodar-
skymi politikami a ich koordinécii), a €. 1467/97 (o urychlovani a objasiiovani
vykonania postupu pri nadmernom schodku), potom boli povinnosti vlady pri
zosulad’ovani rozpoCtu verejnej spravy s limitom verejnych vydavkov v ramci
legislativneho procesu vypnuté. Limit verejnych vydavkov mal byt sucastou
rozpoctu verejnej spravy az od roku deaktivacie vSeobecnej unikovej dolozky.
Povinnosti vlady v zmysle schvaleného § 30aa ods. 22 uz nemali presah do le-
gislativneho procesu v takej podobe a kvalite, ako to ustanovoval § 30aa ods. 8.

Schvalenie vytvorenia dodato¢nej vynimky v skratenom legislativnom kona-
ni bolo odovodnované tym, ze ,,zosuladenie uz predlozeného rozpoctu verejnej
spravy na rokovanie Narodnej rady s platnym limitom verejnych vydavkov, ak by
bol schvaleny Narodnou radou po predloZeni rozpoctu verejnej spravy, moze spo-
sobit problematické financovanie podpory domacnosti a podnikatel’skych subjek-
tov v Case energetickej krizy. Zaroven sa navrhom zabezpecuje splnenie milnika
Planu obnovy a odolnosti, aby sa tak zamedzilo vzniku znacnych hospodarskych
§kod.“*° Ked’ze dodato¢na vynimka vypinala zavéznost’ pro futuro schvaleného
limitu verejnych vydavkov, nie je zrejmé, ako sa nou zabezpecovalo splnenie
milnika Planu obnovy a odolnosti, ktory mal byt’ postaveny na sfunkéneni limitu
ako ustavného institatu.

Po schvaleni vytvorenia tejto dodato¢nej vynimky bol poc¢as druhého citania
k névrhu zékona o $tdtnom rozpocte schvaleny poslanecky pozmeiujici navrh,
vkladajuci priamo do zakona pre rok 2023 identicky limit verejnych vydavkov,
ako vypocitala Rada pre rozpoc¢tova zodpovednost’ (41 321 154 940 eur). Tento
limit bol v § 7 zdkona ¢. 526/2022 Z. z. o Statnom rozpocte na rok 2023 ustanove-
ny do schvalenia limitu verejnych vydavkov. Riadne predlozeny limit verejnych
vydavkov (t. j. podla v§eobecnych pravidiel ur¢enych na vykonanie ¢l. 7 ods. 3
ustavného zdkona ¢. 493/2011 Z. z.) sa na rok 2023 nemal uplatnit’, ak by bol
rovny alebo vyssi nez limit vytvoreny v § 7 zdkona €. 526/2022 Z. z. Naopak,

180 Pozri parlamentnt tla¢ 1337 (VIIL. volebné obdobie).
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prisnejsi limit vypocitany a predlozeny Radou pre rozpoctovi zodpovednost’ sa
mal stat’ predmetom hlasovania, pricom jeho uplatnenie by zaviselo od schvéle-
nia Narodnou radou.

Na prvy pohl'ad sa moze javit', ze hoci postup Narodnej rady nekorespondo-
val so vSeobecnymi pravidlami tvorby limitu verejnych vydavkov, vo vysledku
sa nestala ziadna ujma, lebo limit vypocitany a predlozeny Radou pre rozpoctova
zodpovednost na rok 2023 bol identicky s pravnou normou vytvorenou prostred-
nictvom poslaneckého pozmenujiuceho navrhu. Problémom je, Ze sa tym vytvoril
nevhodny vzor pre proces do budicna, ked’ nebude zalezat’ na limite vypocita-
nom podl'a ustanovenych pravidiel, ale vysledny limit bude stanoveny ako ¢islo,
na ktorom sa ad hoc zhodne parlamentnd vacSina, ktora ho vlozi do zakona.

O limite verejnych vydavkov na roky 2023 az 2025, vypocitanom a predloze-
nom Radou pre rozpo¢tovi zodpovednost’ 22. decembra 2022, hlasovala Narodna
rada napokon az 1. februara 2023. Tento limit bol schvaleny v nezmenenej podo-
be. Uznesenie Narodnej rady ¢. 1964 je pozoruhodné aj preto, ze popri limitoch
na uvedené roky obsahuje dany pravny akt aj tzv. recitaly, zname predovsetkym
z prava Eurépskej tnie, a odkaz na oba piliere finan¢nej ustavy. Zakonodarca tiez
osobitne zdoraznil potrebu stiladu zdkona o §tatnom rozpocte na rok 2023 nielen
s ¢l. 55a Ustavy, ale aj s ¢l. 7 ods. 3 ustavného zékona ¢&. 493/2011 Z. z.'8!

Tretie Casové obdobie mozno ukoncit’ 31. jalom 2024. Tento den bol posled-
nym diom ucinnosti v§eobecnych pravidiel pre ur¢ovanie limitu verejnych vy-
davkov, prijatych prostrednictvom zakona ¢. 101/2022 Z. z. Prvé trhliny tohto
zakona vznikli pocas vykladového sporu medzi Radou pre rozpoctova zodpoved-
nost’ a ministerstvom financii ohl'adom pravnej zdviznosti uznesenia Narodne;j
rady €. 1964 po uplynuti VIII. volebného obdobia. Ministerstvo financii zaujalo
pravny nazor, ze z dovodu znenia § 37m ods. 4 zdkona €. 523/2004 Z. z. strati-
li uplynutim VIII. volebného obdobia limity verejnych vydavkov na roky 2024
a 2025 platnost’.'® Rada pre rozpo¢tova zodpovednost,, naopak. argumentovala,
7e stratu platnosti nestanovuje ziadna Cast’ zakonnej Upravy: ,.(...) toto tvrdenie
nedava zmysel (...) ani v kontexte skutocnosti, ze VIII. volebné obdobie muselo
uplynut najneskor vo februari 2024. Zakonodarca si toho musel byt vedomy, ked’
do § 37m ods. 4 prvej vety zakona ¢. 523/2004 Z. z. uviedol, ze v VIII. volebnom
obdobi Narodnej rady sa limit verejnych vydavkov urcuje na roky 2023 az 2025.
Ndarodna rada nasledne uznesenim ¢. 1964 z 1. februara 2023 schvalila limit
verejnych vydavkov na rok 2025 sumou 45 621 482 931 eur.*“'%

81 Porovnaj dostupné na: <https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?Do-
cID=524851>.

182 Dostupné na: <https://www.mfsr.sk/files/archiv/83/Hlavna-kniha.pdf>.

183 Pozri stanovisko k pravnej zaviznosti limitu verejnych vydavkov na roky 2023 az 2025
z 11. decembra 2023. Dostupné na: <https://www.rrz.sk/stanovisko-k-pravnej-zavaznosti-limi-
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Pri schvalovani zékona ¢. 534/2023 Z. z. uz v IX. volebnom obdobi upred-
nostnila Néarodnd rada vyklad ministerstva financii. Limit verejnych vydav-
kov, vypocitany a predlozeny Narodnej rade 15. decembra 2023, nebol schva-
leny 27. februara 2024.'"8* Parlament, naopak, v maji 2024 schvalil zakon
¢. 118/2024 Z. z., vyznamny z troch réznych hl'adisk. Zakonodarca sa inspiroval
legislativnym postupom pri § 7 zakona ¢. 526/2022 Z. z. o Statnom rozpocte na
rok 2023 a do prechodného ustanovenia v zakone ¢. 523/2004 Z. z. o rozpocto-
vych pravidlach verejnej spravy (§ 37p) vlozil ad hoc limit verejnych vydavkov
na rok 2024 vo vyske 57 717 010 807 eur. Limit na tento rok, vypocitany a pred-
lozeny Radou pre rozpoctovu zodpovednost, dosahoval 47 073 384 943 eur.
V oboch pripadoch (§ 7 zakona ¢. 526/2022 Z. z. a § 37p ods. 1 zakona
¢. 523/2004 Z. z.) doslo k urceniu limitu priamo zdkonom, a nie na zéklade po-
stupu ustanoveného zédkonnou tpravou.

Druhym vyznamnym hl'adiskom je uplné vypustenie Rady pre rozpoctova
zodpovednost’ z procesu vypoctu a predkladania limitu, ako aj absencia zavéz-
nych Casti zdkonnej upravy, dotykajicej sa legislativneho procesu. Procesnu cast’
mozno zhrnit tak, ze limit verejnych vydavkov vypocitava ministerstvo finan-
cii, jeho navrh schvaluje vlada a o tomto navrhu rozhoduje Narodna rada (nové
znenie § 30aa ods. 2 zakona ¢. 523/2004 Z. z.). Podstatnou vyhradou, ktort voci
takejto schéme mozno vzniest,, je vypustenie Rady pre rozpoctovi zodpovednost’
z procesu vypocitavania limitu verejnych vydavkov. Na jednej strane je pravda,
ze ¢l. 7 ods. 3 ustavného zakona o rozpoctovej zodpovednosti vyslovne nehovori,
7e rada ma byt v procese Ucastna. Na strane druhej vSak z celkového vyznenia
¢l. 7, ako aj z celej koncepcie financnej Ustavy je zrejmé, Ze zapojenie Rady pre
rozpoctovi zodpovednost’ do procesu tvorby limitu verejnych vydavkov patri
medzi tie samozrejmosti, ktoré ani normotvorca nepovazoval za nevyhnutné pi-
sat’ explicitne do ustavnej upravy.

Rovnako nemozno prehliadat, ze s u€¢innostou od 1. aprila 2022 bol ziko-
nom zavedeny vel'mi podrobny proces tvorby limitu verejnych vydavkov, ktory
spolu s realnymi sankciami a mechanizmami mal potencial naplnit’ zmysel tohto
limitu za predpokladu dobromysel'ného aplika¢ného pristupu. D4 sa povedat’, Ze
touto podrobnou zakonnou upravou sa dosiahli vyrazné kroky na ceste k vys-
Siemu Standardu ochrany ustavnej hodnoty rozpoctovej zodpovednosti. A prave
v tejto suvislosti mozno urobit’ ddleziti poznamku ohl'adom tistavnosti novej
zékonnej upravy, ktora s u¢innost'ou od 1. augusta 2024 tento proces nahradila
prakticky vol'nou tivahou vlady a ministerstva financii: Ustavny stid svojho ¢asu
podal vyklad &l. 93 ods. Ustavy, podla ktorého ,predmetom referenda nemézu

tu-verejnych-vydavkov-na-roky-2023-az-2025/>.
18 Pozri parlamentnt tla¢ 118 (IX. volebné obdobie).
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byt zakladné prava a slobody*. Konstatoval, ze nemézu byt predmetom refe-
renda len vtedy, ak by referendum viedlo k zniZeniu dosiahnutého Standardu
ochrany zakladnych prav.'®® Analogicky k tomu mozno formulovat’ uvahu, ze uz
raz dosiahnuty Standard ochrany rozpoctovej zodpovednosti nemozno znizovat,
mozno ho len zvySovat’. Na tomto zaklade by sa dal namietnut’ nesulad nového
znenia § 30aa zékona ¢. 523/2004 Z. z. s finan¢nou Ustavou. Nejde tu len o po-
rusenie finanénej ustavy stricto sensu. Pripomenut’ mozno dovod, ktory viedol
tistavodarcu k zavedeniu ¢lanku 55a do Ustavy: existuje vztah medzi rozpoéto-
vou zodpovednostou a kvalitou ochrany zékladnych prav, najma prav socialnej
povahy, ked’Ze tie st typické tym, ze ich naplnenie je viazané na konkrétne plne-
nia z verejnych finan¢nych prostriedkov. Podstatny regres v oblasti dosiahnute;j
urovne rozpoctovej zodpovednosti vo svojom dosledku znamena regres v oblasti
standardu ochrany zakladnych prav, o je podla Ustavného sudu nepripustné. '8¢
Napokon poslednym délezitym hl'adiskom je zachovanie vynimky z uplat-
fovania limitu verejnych vydavkov cez aktivaciu unikovej dolozky, tentokrat
zakotvenej v ¢l. 25 nového nariadenia Eurdépskeho parlamentu a Rady (EU)
2024/1263 z 29. aprila 2024 o tc¢innej koordinacii hospodarskych politik a mno-
hostrannom rozpo¢tovom dohl'ade (zrusujucom nariadenie ¢. 1466/97).

Testovanie zakonnej tpravy limitu verejnych vydavkov

Na rozdiel od prvych dvadsatjeden mesiacov po nadobudnuti u¢innosti ¢l. 7
ods. 3 ustavného zékona ¢. 493/2011 Z. z., postup pri urceni limitu verejnych
vydavkov je v sucasnosti v zakonnej uprave pritomny (najmé cez § 30aa zakona
¢. 523/2004 Z. z.). Mozno vSak pripomenut’, ze ani vykondvacia Uprava nemusi
byt uplne mimo kontroly Ustavného stidu. Je zname, ze Ustavny sud rozliduje
medzi legislativnym opomenutim a legislativnou ne¢innost'ou: ,,Legislativna ne-
cinnost znamend, ze dand oblast spolocenskych vztahov je zakonodarcom vedo-
me ponechana uplne mimo pravnu regulaciu. (...) Legislativne opomenutie je na-
opak stavom, ked zdkonodarca pozitivne upravujuc urcitu oblast spolocenskych

185 Nalez z 28. oktobra 2014, sp. zn. PL. US 24/2014.

186 Nejdeme formulovat predpoklady, akii §ancu by mal tento argument v konani pred Ustavnym
sudom. Pravdou vsak je, Ze presne v tomto duchu bol namietnuty skupinou poslancov v konani
vedenom pod sp. zn. PL. US 9/2024, kde ide o prieskum ustavnosti ¢l. IT zakona &. 175/2024
anim zavedenych zmien v oblasti pravnej upravy Narodného instititu pre hodnotu a technolégie
v zdravotnictve. Diia 11. septembra 2024 prijal Ustavny sud tento navrh na d’alsie konanie v ce-
lom rozsahu, ¢o znamena, ze sa v merite veci vyjadri aj k argumentu o nemoznosti znizovania
dosiahnutého Standardu rozpocétovej zodpovednosti.
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vztahov opomenul niektoré vyznamné prvky tejto pravnej upravy. Zakonodarca
teda pri legislativnom opomenuti reguluje urcitu oblast' nekompletne ¢i frag-
mentarne, opominajuc praviny komponent, ktory je zelatelny z hladiska integrity
daného institutu, resp. ustavnosti.”“'” V pravnej doktrine zase mozno najst’ ¢le-
nenie legislativneho opomenutia na absolitne a relativne. Absolitne opomenutie
existuje v pripade, ze chyba akékol'vek ustanovenie urc¢ené na vykonanie Ustav-
nej normy. Relativne opomenutie nastava pri uprave, ktora je z pohl'adu tstav-
ného prikazu ¢iastkova, nekompletna alebo nefunk¢éna.'®® Nejednotnu judikatiru
vo veciach moznosti napravy legislativneho opomenutia a legislativnej necin-
nosti v konani o stlade pravnych predpisov zjednotil Ustavny sud naposledy
v oddvodneni uznesenia zo 17. aprila 2024, sp. zn. PL. US 5/2024. Podl'a Ustav-
ného stdu je mozné, aby v tomto type konania preskiimal nedostatok pravnej
upravy vo forme legislativneho opomenutia s vysledkom derogacného nalezu,
pokial’ nezisti moznost' ustavne konformného vykladu. Vynimocne pripustil
moznost’ Uspesného napadnutia aj pri legislativnej necinnosti, napriklad ak by
nebol respektovany ustavny prikaz na prijatie obsahovo vymedzenej podustavne;j
Upravy zavazujucej $tat oproti ob¢anom, resp. verejnému zaujmu.'®

Sti¢asné znenie postupu pri uréeni limitu verejnych vydavkov by mohlo byt’
v konani o sulade pravnych predpisov testované kritériom uplnosti, t. j. ¢i obsa-
huje vsetky pravne komponenty zelateI'né z hl'adiska jeho integrity ako Ustav-
ného institutu. V § 30aa zdkona ¢. 523/2004 Z. z. totiz chybaji zavdzné Casti
s presahom do legislativneho procesu. Poslancom dnes explicitne ni¢ nebrani
v podavani takych pozmenujucich a doplitujucich navrhov, ktoré by platny limit
verejnych vydavkov prekracovali. Vysledny produkt legislativnej ¢innosti by
nasledne mohol byt chraneny argumentom lex specialis derogat legi generali,
pripadne lex posterior derogat legi priori, lebo schvaleny zakon by mal rovna-
ka pravnu silu ako zakon ¢. 523/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach verejnej
spravy. Suma limitu verejnych vydavkov nie je urend s dostatocnym ¢asovym
predstihom v stilade s principom transparentnosti vynakladania verejnych pro-
striedkov podra ¢l. 55a Ustavy. Napokon samotny limit moZe byt tiplne vypnuty
v dosledku rozhodnutia prijatého na urovni prava Eurdpskej Gnie.

Procesnym problémom je zacatie konania o sulade vykonavacej zakonnej
upravy s jednotlivymi ¢astami finan¢nej ustavy. Zo siedmich aktivne legitimo-
vanych subjektov je podanie navrhu vo vicsine pripadov vylucené, resp. tazko
predstavitelné. Pri vlade je to tak z dovodu zékladnej logiky tGstavného systému:

187 Nalez z 11. marca 2009, sp. zn. PL. US 23/05.

188 BREWER - CARIAS, A. R. Constitutional Courts as Positive Legislators. A Comparative Study.
New York : Cambridge University Press, 2011, s. 125 a 126.

189 Bod 46. z odévodnenia uznesenia zo 17. aprila 2024, sp. zn. PL. US 5/2024.
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ak disponuje doverou parlamentu a podporou parlamentnej vacsiny, potom ne-
vyhovujucu zékonni Uipravu nebude napadat’, ale navrhne a presadi jej zmenu.
Tym, ze funkény limit verejnych vydavkov by mohol zadsadne obmedzovat’ aka-
kol'vek vladu pri plneni programu, je iniciativa z tejto strany nepravdepodob-
na. Navrhové opravnenie v§eobecného sudu, predsedu Stidnej rady ¢i verejného
ochrancu prav je zase obmedzené podmienkami pre jeho uplatnenie (pouzitie
zakonnej upravy v prejednavanom pripade, veci tykajuce sa vykonu stdnictva
¢i pritomnost’ prvku ohrozenia zakladnych prav a slobod). Zvysné aktivne legi-
timované subjekty zase mézu cely problém pokladat’ iba za akusi nuansu medzi
zainteresovanymi Ustavnymi organmi, ¢o nie je nepochopitel'né, bertc do tva-
hy zlozitost’ celkovej problematiky finan¢nej Ustavy. De constitutione ferenda sa
preto otvéra otizka rozsirenia ¢l. 130 ods. 1 Ustavy o nezavisly organ monito-
rovania a hodnotenia vyvoja hospodarenia $tatu a hodnotenia plnenia pravidiel
rozpoctovej zodpovednosti, so zizenim navrhového opravnenia na veci tykajice
sa iba uplatiovania tychto pravidiel.

Zaver

Ustavnd norma obsahujica imperativ prijatia postupu pri ureni limitu verej-
nych vydavkov v zdkonnej uprave je si¢ast'ou finan¢nej Gstavy uz viac nez dva-
nast’ rokov. Empirické daje vSak dokazuju, ze limit verejnych vydavkov dosial
nikdy nefungoval v efektivnej podobe a v sulade s jeho poslanim hlavného nastro-
ja na zabezpecenie dlhodobej udrzatel'nosti verejnych financii. Kym na zaciatku
nebola pritomna ziadna vykonavacia uprava, v neskorSsom obdobi bolo prijatie
limitu vecou politickej ivahy vykonnej moci bez prvkov zavéznosti. A hoci za-
konodarca v roku 2022 urobil krok vpred a vykonavaciu tpravu sfunk¢nil, ne-
skor ju v praxi ignoroval stanovenim limitu na konkrétny rok priamo zakonom
a jej redlne uplatnenie sa s odkazom na pravo Eurdpskej tinie rozhodol odlozit
na nové volebné obdobie. Zakonodarca v novom volebnom obdobi na tieto po-
kusy o neuplatnenie limitu verejnych vydavkov nadviazal: do novej zdkonnej
upravy opéatovne vlozil vynimku zalozenll na prave Eur6pskej tnie a limit na rok
2024 ur¢il priamo zdkonom. Formalne zachoval existenciu procesu, akym sa ma
do budtcna urcovat’ limit verejnych vydavkov, no tento proces zdsadne zmenil
oproti predchaddzajucemu stavu, ponechal ho plne v rukach exekutivy a celkom
z neho eliminoval Radu pre rozpoctovi zodpovednost.

Pri prisnom pohlade by sa dalo aj pochybovat’ o Gstavnosti novej zakonnej
upravy limitu verejnych vydavkov. Najmai je v§ak namieste pochybnost o realnej
voli slovenskych vlad a ich parlamentnych vacsin dodrziavat’ finan¢nu ustavu
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v praktickom Zivote. Pred takmer poldruha desatro¢im bol prijimany Ustavny
zékon o rozpoctovej zodpovednosti, pricom sposob vypracovania jeho navrhu,
priebeh legislativneho procesu a Sirokéd zhoda na jeho obsahu mohli aj skeptiko-
vi davat’ svetielko nadeje na zodpovednejsie nakladanie s verejnymi financiami
do budiicna. Ked’ po ,,desatroéi ticha® pribudol ¢lanok 55a Ustavy a vzapiti aj
jeho praktické uplatnenie v konani pred Ustavnym stidom, svetielko zacalo opét’
blikat’. Pristup aktérov slovenskej politiky k financnej tstave vSak predbezne
dava skor za pravdu pesimizmu Pavla Holldndera, ktory v roku 2013 konstato-
val: ,,Rovnako ako ustava sama osebe, bez pripravenosti verejnosti, zvlast elit,
reSpektovat’ hodnotové zdklady, na ktorych je vybudovand, nie je schopna ga-
rantovat’ slobodu, ani ustavna uprava obmedzenia Statneho dlhu bez dalsieho
nezaruci sledované ucely — stabilny verejny ramec fungovania trhovej ekonomi-
ky. Z toho vsak neplynie, ze by sme nemali diskutovat’ o konstitucionalistickych
hmotnopravnych i procedurdlnych ndstrojoch smerujucich k tymto cielom. Ich
ustavna fixacia ma preto skor vyznam symbolicky, moze sa stat’ kontrolovatel-
nym meradlom, orientdaciou pre volica, verejnu mienku. Financna ustava (dlhova
brzda), ako je v sucasnosti zavadzana v Eurdpe, vsSak plne zapada do ramca
sumraku moderného Stdtu.*“"°

Na tplny zaver nejdeme pontikat’ optimizmus ani pesimizmus. Ponukame
uvahu, o ktorej sme dost’ silno presvedéeni: po vyvoji a v stave, v akom sa pravna
uprava nachadza, d’alsi osud finan¢nej Gstavy Slovenska dnes nie je natol’ko v ru-
kach politickej moci, je v rukach iného aktéra — Ustavného sidu. Prave od neho
teraz v rozhodujicej miere zavisi, ¢i sa Gstavna hodnota rozpoctovej zodpoved-
nosti a celd finan¢na ustava stane plnohodnotnou ,,brzdou* rozpoctovej nezodpo-
vednosti, alebo zostane prevazne len tichym svedkom stimraku moderného Statu.
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ZMENY USTAVY VO SVETLE PRAVA EUROPSKEJ UNIE™"

AMENDMENTS TO THE CONSTITUTION IN THE LIGHT
OF EUROPEAN UNION LAW

Miroslav Celldr'”’

Abstrakt: Posledna zmena Ustavy Slovenskej republiky realizovana prijatim
ustavného zakona ¢. 241/2023 Z. z. rozsirila katalog zakladnych l'udskych prav
a slobdd v Slovenskej republike o ,,pravo na hotovost™. Autor v prispevku pribli-
zuje proces a okolnosti prijimania poslednej novely ustavy a venuje sa mozné-
mu konfliktu prijatej novely s pravom Eurdpskej unie. V januari 2024 Europska
centralna banka zverejnila k novele istavy svoje stanovisko a vyzvala Slovensku
republiku na napravu. Autor v zavere prezentuje uvahy a mozné rieSenia vznik-
nutej situacie.

Klucové slova: tstava, zmena Ustavy, pravo na hotovost, vyluéné pravomoci
Eurdpskej unie

Abstract: The last amendment to the Constitution of the Slovak Republic im-
plemented by the adoption of Constitutional Act No. 241/2023 Coll. expanded
the catalogue of fundamental human rights and freedoms in the Slovak Republic
to include the "right to cash". In the paper, the author presents the process and
circumstances of the adoption of the last amendment to the Constitution and dis-
cusses the possible conflict of the adopted amendment with the law of the Euro-
pean Union. In January 2024, the European Central Bank published its opinion
on the amendment to the Constitution and called on the Slovak Republic to rem-
edy the situation. The author concludes by presenting considerations and possible
solutions to the situation.

Key words: constitution, constitutional amendment, right to cash, exclusive
competences of the European Union

1 Tento prispevok bol vypracovany v ramci rieSenia projektu VEGA €. 1/0091/23 — Limity europ-
skej integracie v slovenskom tistavnom poriadku.
192 Pravnicka fakulta Univerzity Mateja Bela v Banskej Bystrici.

82



Zmeny Ustavy vo svetle préva Eurépskej tnie

Uvod

Ustava Slovenskej republiky oslavila v roku 2024 tridsiate druhé vyrocie
svojho prijatia. Hoci jej casto ddvame privlastky ako mlada, ¢i rigidna, za svoju
kratku existenciu bola zmenena uz 23 krat vratane jedného deroga¢ného rozhod-
nutia Ustavného sudu Slovenskej republiky'®. Prave asté Gistavné zmeny atribut
rigidnosti relativizuji. Zmeny ustavy mali r6zny charakter, pricom viaceré z nich
mozno oznaéit’ ako politické, pripadne vysostne marketingové!®. Podl'a nasho
nazoru, tomu inak nebolo ani pri prijimani Gstavného zakona ¢. 241/2023 Z. z.,
ktorym sa rozsiril katalog zakladnych prav a slobod o ,,pravo na hotovost™. Pri-
jimanie Gstavnych zmien v Slovenskej republike ma pritom v porovnani s inymi
Statmi urcité Specifika, ako st potreba relativne nizkej kvalifikovanej va¢Siny na
ich prijatie, neexistencia druhej komory parlamentu, ktora by mohla s ustavnymi
zmenami vyslovit’ nesthlas, nemoznost’ prezidenta vratit’ ustavny zakon Narod-
nej rade Slovenskej republiky s pripomienkami, teda uplatnenie relativneho veta,
a v kone¢nom désledku tstavne zakotvena nemoznost’ Ustavného sudu Slovens-
kej republiky posudzovat’ sulad ustavného zdkona s tistavou. Voci voli ustavodar-
cu reprezentovanym aspon devétdesiatimi poslancami Narodnej rady SR akoby
v slovenskom ustavnom poriadku neexistovala ziadna brzda alebo protivaha.

Slovenska republika je od roku 2004 ¢lenom Eurdpskej unie, ktora za de-
satrodia svojej existencie vytvorila, najmé judikatarou Studneho dvora EU, uni-
katny pravny poriadok, charakterizovany zasadami prenesenia pravomoci, pred-
nosti prava Unie pred pravom &lenského $tatu, priamym uéinkom sekundarnych
pravnych aktov, ale tie zédsadou lojalnej spoluprace medzi Uniou a &lenskymi
Statmi'®. Podla tychto zasad, v stlade s prislusnymi ustanoveniami Zmluvy
o Eurépskej tnii a Zmluvy o fungovani Eurépskej unie (ZFEU), patri meno-
va politika pre clenské Staty, ktorych menou je euro, do vylu¢nej kompetencie
Unie'®. Z toho vyplyva, Ze len Unia méZze v danej oblasti vykonavat’ legislativnu
¢innost’ a prijimat’ pravne zavizné akty, priCom ¢lenské staty tak mézu urobit’ len
vtedy, ak ich na to splnomocni Unia alebo na vykonanie aktov Unie'”’. Inititicie
Unie na tgely vykonu jej pravomoci prijimaji sekundarne pravne akty, ktorymi

19

&

Nalez Ustavného sudu SR z 30. januara 2019, sp. zn. PL. US 21/2014.

Myslime tym napriklad zmeny Gstavy realizované Gstavnym zakonom ¢. 161/2014 Z. z., ktory
v ustave zakotvil, Ze manzelstvo je jedineény zvidzok medzi muzom a Zenou, alebo Gstavny
zakon ¢. 99/2019, ktory ,,zastropoval“ vek odchodu do dochodku a nasledne v ramci rozsiahlej
novely Gstavy ustavnym zakonom ¢. 422/2020 Z. z. bol z Gstavy vypusteny.

195 SCHUTZE, R. European constitutional law. Third edition. Oxford : Exford University Press,
2021, 545 s.

Clanok 3 ods. 1 Zmluvy o fungovani Eurépskej unie.

197 Clanok 2 ods. 1 Zmluvy o fungovani Eurdpskej tnie.

194

196
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su nariadenia, smernice, rozhodnutia, odporucania a stanoviska. Nariadenie ma
vSeobecnll platnost’, pricom je zavdzné vo svojej celistvosti a je tiez priamo
uplatnite'né vo vSetkych ¢lenskych statoch Unie!*®,

Pravo na hotovost ako zakladné ludské prave

Nestava sa Casto, aby Staty pristupovali k zmenadm vo svojich kataldogoch za-
kladnych I'udskych prav ukotvenych v Gstavnom texte. Je samozrejmé, Ze ako sa
spolocnost’ vyvija, objavujl sa aj nové prava, ktoré tstavy explicitne nevyjadru-
ju, hoci si ochranu bezpochyby zasluzia. V takom pripade im je vé¢sinou ochrana
poskytovana sudnymi orgdnmi subsumaciou pod pravo, ktoré prislusny katalog
explicitne obsahuje. Ako priklad méze sluzit’ judikatura Eurépskeho sudu pre
Iudské prava k ¢l. 8 Dohovoru, ktory garantuje pravo na sukromny a rodinny
zivot'”. Nie zmeny zmluvného textu, ale rozhodovacia ¢innost’ ESC’P robia z do-
kumentu starého viac ako sedemdesiat rokov zivy nastroj ochrany zakladnych
prav a slobdd v rychlo sa meniacom svete.

S myslienkou zakotvit' pravo na hotovost do Ustavy Slovenskej republiky
prislo vo februari 2023 koali¢né hnutie Sme rodina. Bolo to v ¢ase, ked uz po-
litické strany hladali témy do predvolebnej kampane, ked’ze 31. janudra 2023
rozhodla Narodna rada SR uznesenim o skrateni 8. volebného obdobia a termin
konania pred¢asnych parlamentnych volieb stanovila na 30. septembra 2023.
Podla dévodovej spravy k poslaneckému navrhu tstavného zakona bolo hlav-
nym cielom zaviest’ pre pravo na hotovost’ istavny rdmec s ohl'adom na pravo
na sukromie. Predkladatelia v nej vyjadrili presvedcenie, Ze pravo na hotovost’
je jednym z kliGovych prav, ktorym moZu ob&ania napliiat’ svoju slobodu v ob-
chodnopravnych vztahoch. V poslednej dobe sme boli podl'a nich svedkami
roznych iniciativnych krokov veducich k postupnému obmedzeniu predmetné-
ho prava formou vseobecne zavidznych pravnych noriem a Ustavné zakotvenie
predstavovalo jeden zo spdsobov, ako riesit’ v prospech spoloc¢nosti akékol'vek
pokusy o striktné obmedzenie a kone¢nu likvidaciu prava platit’ v hotovosti*®.
Navrhom ustavného zdkona chceli predkladatelia do druhej hlavy tstavy dopl-

198 Clanok 288 Zmluvy o fungovani Eurépskej tinie.

1% Dohovor o ochrane I'udskych prav a zakladnych slobdd.

20 Dovodova sprava k Navrhu poslancov Narodnej rady Slovenskej republiky Milosa SVRCEKA,
Borisa KOLLARA, Ludovita GOGU a Petra PCOLINSKEHO na vydanie ustavného zikona,
ktorym sa doplia Ustava Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov
(tla¢ 1472). Dostupné na: <https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/DocumentPreview.aspx?Do-
cID=524797>.
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nit’ ¢lanok 39a, podla ktorého sa malo (1) garantovat’ vydavanie hotovosti ako
zakonného platidla, (2) stanovit, ze kazdy ma pravo vykonat’ platbu za nakup
tovarov a poskytnutie sluzieb v hotovosti zakonnym platidlom a (3) Ze zadkon
ustanovi podmienky a obmedzenia prava podl'a predchadzajiceho odseku.

V ramci prvého Citania v pléne NR SR nezazneli k poslaneckej iniciative
ziadne zasadnejsie vyhrady. V rozprave vystupil len jeden poslanec, ktory po-
ukazal na potrebu prijatia danej upravy a avizoval podanie pozmenujuceho na-
vrhu v rdmci druhého ¢itania®'. V podobnom duchu sa niesla aj rozprava na
Ustavnopravnom vybore NR SR a gestorskom Vybore NR SR pre financie a roz-
pocet. Zo zaznamu rozpravy rokovania ustavnopravneho vyboru vsak vyplyva,
ze v stanovisku Odboru legislativy a aproximdcie prava Kancelarie NR SR boli
predkladatelia upozorneni, Ze je potrebné ndvrh ustavného zdkona, pred jeho
schvalenim, poslat’ Eurdpskej centralnej banke na konzultaciu?®. V naslednej
rozprave vSak ¢lenovia vyboru zhodnotili, Ze dorucenie takéhoto stanoviska zo
strany ECB by trvalo dlho a vzhl'adom na priebeh legislativneho procesu na to
neostava as®”.

V sulade s rokovacim poriadkom NR SR bol navrh zaslany aj na vyjadrenie
vlady SR. Ministerstvo spravodlivosti SR konstatovalo, Ze prijimanie navrhova-
nej regulacie na irovni Gstavy nie je namieste, s poslaneckym navrhom nesuhlasi
a odporuca vlade vyslovit’ s poslaneckym navrhom nesthlas. Za systematicky
spravne nepovazovalo ani zaradenie predmetného prava medzi hospodarske, so-
cialne a kultirne prava. Ministerstvo financii SR sa v ramci MPK vyjadrilo, Ze
uprava podl'a ktorej sa vydavanie hotovosti ako zadkonného platidla zarucuje je
nepripustna a navrh d’al$ich ustanoveni je nadbyto¢ny?*.

Pocas druhého ¢itania v pléne Narodnej rady SR bolo zdoraznené, ze pravo
na hotovost’ je nevyhnutnym nastrojom garancie schopnosti realizovat’ platby
pre tie Casti obyvatel'stva, ktoré nevlastnia bankovy ucet. Zmienené boli tiez sna-
hy Eurépskej tnie o zavedenie digitalneho eura, ktoré do buducna méze pred-
stavovat’ redlne riziko obmedzenia platieb v hotovosti, az po jej Gplnu elimina-
ciu. V ramci pozmenujucich a dopliiujucich navrhov bolo navrhnuté, aby boli

201 Autorizovana rozprava, 88. schodza, 17.3.2023. Prepis zo schodze. Dostupné na: <https://www.
nrsr.sk/dl/Browser/Document?documentld=296893>.

202 Rozhodnutie Rady o poradeni sa s Europskou centralnou bankou narodnymi organmi ohl'adom

navrhu pravnych predpisov (98/415/ES) z 29. 6. 1998, v ¢l. 2 ods. 1 uklada povinnost’ organom

Clenskych statov poradit’ sa s Europskou centralnou bankou o akomkol'vek navrhu pravneho

prepisu v ramci svojej oblasti pravomoci, najmé v zalezitostiach meny alebo spdsobov platby

alebo platobnych a zuctovacich systémov.

Rokovanie vyboru: Ustavnopravny vybor NR SR. 26.4.2023 13:11 — 16:55. Dostupné na: https:/

tv.nrsr.sk/vyborydetail/11043?termNr=8.

204 1.P/2023/253. Dostupné na: <https://slov-lex.sk/legislativne-procesy/SK/LP/2023/253>.
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v ustave zahrnuté aj pripady, kedy by mal obchodnik pravo platbu v hotovosti
odmietnut’, aby sa, naopak, predislo Sikan6znemu vykonu prava, alebo diktature
hotovosti. Bolo by to mozné len z ,,primeranych alebo vseobecne uplatiiovanych
dovodov*. Medzi takymito primeranymi dévodmi by mohli byt bezpec¢nostné
dovody, napriklad kvoli eliminacii pripadnej lupeze ¢i kradeze, alebo technické
dovody, napriklad ze predajny automat prevadzky prijemcu platby nie je uspdso-
beny na prijimanie hotovosti?®. Navrh ustavného zakona spolu s pozmeniujicim
a doplnujucim navrhom prednesenym v rozprave v druhom ¢itani bol schvaleny
15. juna 2023. Zo 132 pritomnych poslancov hlasovalo za navrh 111 poslancov
z radov koalicie aj opozicie, 3 boli proti, 17 sa zdrzali a 1 nehlasoval®®,

Len niekol’ko dni po prijati Gistavnej novely predlozila Eurdpska komisia do
legislativneho procesu Navrh NARIADENIA EUROPSKEHO PARLAMENTU
A RADY o zavedeni digitdlneho eura. Zdoéraziiovala vSak v flom Zze digitalne
euro nema nahradit’ hotovost,, ale byt len doplnkovym ndstrojom na realizaciu
platieb. Vnimajuc obavy verejnosti a pre posilnenie tejto pozicie bol spolu s skor
uvedenym nariadenim predlozeny do legislativneho procesu aj Navrh NARIA-
DENIA EUROPSKEHO PARLAMENTU A RADY o eurobankovkach a euro-
minciach ako zakonnom platidle.

Osobne sa domnievame, Ze zahrnutie ,,prava na hotovost™ do ustavného textu
bolo v danom obdobi silne podmienené bliziacimi sa parlamentnymi vol’bami
a snahou prichadzat’ s témami, ktoré vyznievaji v ofiach verejnosti pozitivne
a st jednoduché na pochopenie. Nezdielame vSak nazor predkladatela, ze by
v dostupnej dobe mohlo redlne dojst’ k likvidacii moznosti vykondvat’ platby
v hotovosti. Pravny poriadok Slovenskej republiky totiz obsahuje hned’ niekol’ko
nastrojov, ktoré maji schopnost’ tomu zabranit?"’,

Taktiez vSak je potrebné uviest’, ze Slovensko v tejto iniciative v tom Case
nebolo osamotené. Raktisky kancelar Karl Nehammer v auguste roku 2023 nad-
viazal na peticiu z roku 2022, v ktorej sa viac ako pol miliéna Rakusanov vyja-
drilo, Ze pravo na vykonanie platieb v hotovosti by malo byt zahrnuté v rakuskej

205 Autorizovana rozprava, 90. schddza, 25.5.2023. Prepis zo schddze. Dostupné na: <https:/www.
nrsr.sk/dl/Browser/Document?documentld=305464>.

206 Navrh poslancov Narodnej rady Slovenskej republiky Milosa SVRCEKA, Borisa KOLLARA,
Ludovita GOGU a Petra PCOLINSKEHO na vydanie tstavného zakona, ktorym sa dopliia Usta-
va Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov (tla¢ 1472) - tretie Citanie.
Hlasovanie o navrhu ustavného zakona ako o celku. Dostupné na: <https://www.nrsr.sk/web/
Default.aspx?sid=schodze/hlasovanie/hlasovanie&ID=50476>.

207 PONIST, V. Zakotvenie ,,prava na hotovost“ v Ustave Slovenskej republiky. In Justicnd
revue. 75, ¢.12, 2023, 1389 — 1404.
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Gistave™®, Séf rakuskych 'udoveov (OVP), partnerskej strany slovenského hnu-
tia SME RODINA, zaroven predstavil plan krokov pre jeho ustavné zakotvenie.
Hoci Nehammer nedisponoval v parlamente potrebnou ustavnou vacsinou, chcel
v tom ¢ase prevziat tému od opozicnej pravicovo-populistickej strany Slobodna
strana Rakuska (FPO), ktora rok pred parlamentnymi volbami v prieskumoch
preferencii dominovala®®,

Nevyziadané stanovisko Eurdpskej centralnej banky

Europska centralna banka vydala v januari 2024 z vlastnej iniciativy stano-
visko k ustavnému zédkonu o hotovosti ako zdkonnom platidle a o pristupe k ho-
tovosti?!’.

V stanovisku ECB zhodnotila znenie prijatej novely ustavy z pohl'adu prava
Eurdpskej tinie a pripomenula platnt judikatiru Sudnej dvora EU, ktory sa k poj-
mu ,,zakonné platidlo uz vyjadril. Sidny dvor uviedol, Ze pojem ,,zakonné plati-
dlo“ je pojmom prava Unie, ktory si vyzaduje v celej Eurépskej tnii autonémny
ajednotny vyklad. Zohladnil odpora¢anie Komisie 2010/191/EU13, podla ktoré-
ho ak existuje povinnost’ platit’, zakonne platidlo — eurobankovky a euromince —
by malo znamenat’ a) povinné akceptovanie tychto bankoviek a minci; b) ak-
ceptovanie ich nomindlnej hodnoty a ¢) moznost’ splnit’ nimi povinnosti platby.
Sudny dvor tiez zdéraznil, Ze ¢lanok 133 Zmluvy o fungovani EU opraviiuje len
normotvorcu Unie spresnit’ pravny rezim zikonného platidla. Vyluéna pravo-
moc Unie navyse vyluéuje akukol'vek pravomoc &lenskych $tatov v danej oblasti
okrem pripadov, ak konajii na zaklade splnomocnenia udeleného Uniou alebo
vykonavaji akty Unie?'!.

Podl'a ECB Clanok 39a ods. 1 Gistavy zavedeny Gstavnym zdkonom zaruduje
vydavanie hotovosti ako zakonného platidla, ¢o nie je v pravomoci ¢lenského
Statu, ktorého menou je euro a navyse nie je ani v stulade s ¢lankom 128 zmluvy,

208 Podl'a prieskumov ECB Rakusko spolu s Nemeckom patria v ramci eurozony medzi krajiny
s najvyssim podielom platieb realizovanych v hotovosti. In Study on the payment attitudes of
consumers in the euro area (SPACE) — 2022. Dostupné na: <https://www.ecb.europa.eu/stats/
ecb_surveys/space/shared/pdf/ecb.spacereport202212~783ffdf46e.en.pdf>.

209 TREND Rakiisky kancelar Nehammer navrhuje zakotvit pravo na hotovost do uistavy. Dostupné

na: <https://www.trend.sk/spravy/rakusky-kancelar-nehammer-navrhuje-zakotvit-pravo-hoto-

vost-ustavy>.

STANOVISKO EUROPSKEJ CENTRALNEJ BANKY z 11. januara 2024 k istavnému zakonu

o hotovosti ako zakonnom platidle a o pristupe k hotovosti (CON/2024/1).

Pozri rozsudok Sudneho dvora z 26. januara 2021, Hessischer Rundfunk, veci C-422/19

a C-423/19, EU:C:2021:63.
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podla ktorého mézu vydavat’ eurobankovky narodné centralne banky len na za-
klade vykonu vylucnej pravomoci ECB, ktord povoluje vydavanie bankoviek
v Unii?2. ECB zdéraznila aj vieobecné zasady prava Unie, podl'a ktorych ,,ak sa
ustanovenie prava Unie, ktoré je priamo uplatnitelné v pravnom poriadku clen-
ského Statu, reprodukuje vo vnutrostatnom prdave, moze to vyvolat neistotu, tak
pokial’ ide o pravnu povahu prislusného ustanovenia, ako aj datum nadobudnu-
tia jeho ucinnosti. To by nebolo v sulade s jednotnym uplatiiovanim a vykladom
prava Unie v celej Unii. Zaclenenie niektorych prvkov prava Unie do vniitros-
tatneho prava je opodstatnené len za vynimocnych okolnosti v zaujme sudrznosti
a zabezpecenia ich zrozumitelnosti pre osoby, na ktoré sa vztahuju. Ak existuji
takéto vynimocné okolnosti, mali by sa prvky priamo uplatnitelnych ustanoveni
prava Unie reprodukovat presne prostrednictvom zaclenenia alebo odkazu a len
v rozsahu, ktory odovodnuji vynimocné okolnosti. Takéto vynimocné okolnosti
viak neexistujii, ak sii priamo uplatnitelné ustanovenia prava Unie dostatocne
koherentné a komplexné, takze nie je potrebné ich opakovat alebo zohladnovat
vo vnutroStatnom prave.“*13

Podl'a ECB je ¢lanok 39a ods. 1 ustavy len opdtovnym a navyse nepresnym
ustanovenim platného uniového prava. V ¢lanku 39a ods. 2 sa zase stanovuje
pravo kazdého uskutocnovat’ platby v hotovosti, ¢o je teda Gipravou postavenia
eurovej hotovosti ako zakonného platidla. Povinné akceptovanie eurobankoviek
a eurominci, ktoré tu zrejme chrani pravo uskutociiovat’ platby v hotovosti, je
vak upravené vyrazne odlisnym spdsobom ako v prave Unie. Preto v rozsahu,
v akom sa v ¢lanku 39a ods. 1 a 2 Ustavy pouziva znenie odlisné od jeho nor-
mativnych zdrojov v prave Unie, potencialne vytvara vlastny regulaény obsah,
¢o nie je v stilade s vyluénou pravomocou Unie v oblasti menove;j politiky ¢len-
skych statov, ktorych menou je euro. ,,Vzhladom na uvedené skutocnosti ECB
odporuca, aby sa ustanovenia clanku 39a ods. 1 a 2, ktorymi sa zarucuje vyda-
vanie hotovosti ako zakonného platidla a pravo uskutocnovat platby v hotovosti,
z ustavy bud vypustili, alebo aby sa zmenili tak, aby len odkazovali na prislusné
ustanovenia prava Unie.“**

Zaver

Stanovisko ECB ma len odporucaci charakter. Ak vSak neuvedieme znenie
¢l. 39a ustavy do stladu s pravom Unie, je dovodné predpokladat’, ze by sa

212 Pozri bod 3.1 Stanoviska.
213 Bod 3.3.1 a bod 3.3.2 Stanoviska.
214 Bod 3.3.3 Stanoviska.
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mohlo stat’ zakladom pre rozhodovanie Eurdpskej komisie o tzv. infringemente,
alebo poruseni povinnosti zo strany ¢lenského $tatu, a naslednom ulozeni pokuty
Studnym dvorom EU.

Najcistejsim rieSenim by podl'a nazoru autora bolo pokusit’ sa najst’ na pode
parlamentu potrebnu Gstavnu vac¢sinu a prijat’ pozadované zmeny, bertc do uvahy
zaruky obsiahnuté v navrhu nariadenia o digitadlnom eure, ale najméi nariadenia
o eurobankovkach a eurominciach ako zakonnom platidle, ktoré s v sti¢asnosti
v unijnom legislativnom procese. S ohl'adom na to, Ze za novelu, ktora pravo
na hotovost’ do ustavy zaviedla, hlasovali vSetci predstavitelia suc¢asnej koalicie
a takmer vsetci predstavitelia sicasnej opozicie, ktori si aj v roku 2023 uplatio-
vali mandat poslanca NR SR, bude sa takato zhoda hl'adat’ pravdepodobne t'azko.
Zakotvenie prava na hotovost medzi zakladné prava a slobody robi rozhodova-
nie o jeho vypusteni o to zlozitej$im, ze podla ¢1.12 ods. 1 Ustavy st zdkladné
prava a slobody neodnatel'né, nescudzite'né, nepremlcatelné a nezrusitelné. Aj
teoria ustavného prava by sa mala v budicnosti vysporiadat’ s otazkou, ¢i je po-
dobnou ,,klauzulou vecnosti* chranené akékol'vek pravo, ktoré sa devitdesiatka
poslancov NR SR rozhodne zakotvit' v druhej hlave Ustavy SR.

Ak by sa neodhodlal ku kontroverznému kroku parlament, existuje (viac
teoretickd) moznost, Ze by sa s ¢l. 39a vysporiadal tGstavny sud. Novela z roku
2020 mu sice ,,odnala® pravo rozhodovat’ o sulade tstavnych zakonov s usta-
vou, nie v§ak medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila stihlas Narod-
na rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené sposobom
ustanovenym zakonom. Prave tato skutocnost’ bola v Case prijimania rozsiah-
lej novely ustavy v roku 2020 viac krat komunikovand zo strany vtedajSej
koalicie?’s. Ustavny sud si navy$e sam vyhradil moznost zasiahnut' vo vyni-
mocnych pripadoch, kedy by sa tstavny zakon dostal do rozporu s principmi
demokratického a pravneho $tatu'S. Ako referenény ramec by v tomto pripa-
de mohol sluzit’ ¢l. 1 ods. 2 ustavy, podl'a ktorého Slovenska republika uznava
a dodrziava vSeobecné pravidla medzindrodného prava, medzinarodné zmluvy,
ktorymi je viazand, a svoje d’alSie medzinarodné zavizky. Vysporiadat’ by sa ale
musel sud stcasne s minimalne dvoma d’al$imi. Prvym je uz spominany ¢l. 12
ods. 1 Gstavy a druhym €l. 1 ods. 1, najma jeho prva veta, podl'a ktorého Sloven-
ska republika nie je len $tat demokraticky a pravny, ale tiez zvrchovany.

215 Reforme sudnictva sa bude plénum venovat’ vo $tvrtok. In: teraz.sk. Dostupné online: <https://
www.teraz.sk/slovensko/reforme-sudnictva-sa-bude-plenum-venov/511309-clanok.html>.
216 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky z 22. maja 2022 spis. Zn. PL. US 8/2022-39.
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SLOVENSKO V EUROPSKEJ UNII A LEGISLATIVA

SLOVAKIA IN THE EUROPEAN UNION
AND THE LEGISLATIVE

Stanislay Garna®'’

Abstrakt: Autor sa v prispevku venuje vplyvu ¢lenstva Slovenskej republiky
v Eurépskej Uinii na tvorbu vnutrostatneho prava. Porovnava situaciu v tejto ob-
lasti pred vstupom Slovenska do Eurdpskej unie a po iom, a to v kontexte pozitiv
a negativ s tym spojenych.

Kracové slova: Slovensko, Eurdpska tnia, legislativa, vplyv ¢lenstva v Europ-
skej unii

Abstract: The author in his contribution emphasizes the influence of the Slovak
membership in the European Union on the national legislation. He compares the
situation in the legislative area before May 1, 2004 and after this date according
to the positive and negative aspects of the EU membership.

Key words: Slovakia, the European Union, legislative, influence of the EU
membership

Uvod

Z hladiska autonémnosti pri tvorbe prava je potrebné zamerat’ sa na slobodu
suverénneho §tatu rozhodovat o obsahu vnutrostatneho prava, o pravnych nor-
mach. Sloboda rozhodovania je v§ak v kontexte existencie Statu v spleti roznych
vztahov v globalnom meradle limitovana viacerymi faktormi.

Vychéadzajme teoreticky z rozdelenia prava na prdvo vnutrostdatne, prdavo
medzinarodné a v europskom priestore este na pravo Europskej uinie nazyvané
aj eurdpskym pravom. Opravnene si mézeme v tomto kontexte polozit’ niekol’ko
otazok. Osobitne v suvislosti s pravnou normotvorbou: ,, Aké su limity vnutros-
tatnej pravnej reguldcie nadvdzujice na zavdzky subjektu medzindarodného pra-
va verejného — suverénneho Statu — suvisiace s prepojenim na medzindrodné

217 Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta, Katedra Gistavného prava.
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pravo verejné (medzinarodné zmluvy bilaterdlne ¢i multilaterdlne, ¢lenstvo Stdatu
v medzindarodnych organizacidach verejnopravnej povahy) a zdaroven v kontexte
Statu ako clena Europskej unie (viazanost tymto pravom sui generis)?* Téma
tohto prispevku je na jednej strane $itd na mieru pre Slovenska republiku ako
¢lensky stat Europskej tinie (d’alej len ,,¢lensky $tat™), na strane druhej vSak vo
vSeobecnom ponimani viazanosti pravom Europskej tinie je platna aj pre ktory-
kol'vek ¢lensky stat.
V intenciach slovenského prava sa v predlozenom prispevku pokusime veri-
fikovat’ alebo vyvratit hypotézy, podl'a ktorych:
a) Clenstvo Slovenskej republiky v Eurdpskej tnii posilnilo vplyv Slovenska na
pravnu normotvorbu v eurépskom priestore;
b) vplyv prava Eurdpskej Uinie na slovensky pravny poriadok je dvojaky — aj
pozitivny, aj negativny.

Vnatrostatne pravo, medzinarodné pravo a pravo Eurdpskej tnie -
vseobecne

Ak hovorime o prdve vnutrostatnom a autonomnosti jeho obsahu, musime
to vnimat’ ako jednu stranu mince. Na druhej strane su potom zavizky, ktoré
Slovenska republika ma v rovine medzinarodného prava a prava Eurdpskej
unie. Snahy o vstup Slovenskej republiky do Eur6pskej tinie ovplyvnili aj Gstav-
nopravnu reguldciu medzinarodnopravnych zaviazkov nasho Statu a zarovein po-
trebu vymedzenia vztahu medzi pravom slovenskym — vnutro$tatnym na jedne;j
strane a pravom Eurdpskej tnie na strane druhej. V tomto klI'ai¢ov tlohu zohrala
tzv. ,, euronovela Ustavy Slovenskej republiky “ — realizovana tstavnym zdkonom
¢. 90/2001 Z. z., ktora osobitne v ¢l. 7 vymedzila vzt'ah medzi slovenskym pra-
vom a pravom medzinarodnym a eurépskym.

Zmluvu o pristapeni Slovenskej republiky a d’alSich deviatich $tatov k Eu-
ropskej tnii?!® (dalej aj ,,Zmluva o pristipeni) mdzeme charakterizovat’ ako

218 Oznamenie Ministerstva zahrani¢nych veci Slovenskej republiky ¢. 185/2004 Z. z. o podpisani
Zmluvy medzi Belgickym kralovstvom, Danskym kralovstvom, Spolkovou republikou Nemec-
ko, Helénskou republikou, Spanielskym kralovstvom, Francuzskou republikou, irskom, Ta-
lianskou republikou, Luxemburskym vel’kovojvodstvom, Holandskym kral'ovstvom, Raktiskou
republikou, Portugalskou republikou, Finskou republikou, Svédskym kralovstvom, Spojenym
kralovstvom Velkej Britanie a Severn¢ho Irska (¢lenskymi §tatmi Eurdpskej unie) a Ceskou
republikou, Estonskou republikou, Cyperskou republikou, Loty$skou republikou, Litovskou
republikou, Mad’arskou republikou, Maltskou republikou, Pol'skou republikou, Slovinskou re-
publikou, Slovenskou republikou o pristipeni Ceskej republiky, Estonskej republiky, Cyperskej
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medzindrodnt zmluvu, ktorej Ustavnu konformitu bolo mozné posudit’ za
splnenia podmienok ustanovenych v &. 125a Ustavy Slovenskej republiky
&.460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov (d’alej len ,,Ustava®). Samotny pro-
ces vstupu Slovenska do Europskej tnie bol okrem uzavretia a uspe$ného ukon-
Cenia ratifikacného procesu tejto medzinarodnej zmluvy sprevadzany aj s dosial
jedinym platnym referendom z roku 2003. Je nepochybné, Ze preventivna kontro-
la ustavnosti pri medzindrodnych zmluvach obsiahnuté v &l. 125a Ustavy sleduje
eliminaciu moZného rozporu obsahu dojednanej medzinarodnej zmluvy s Usta-
vou a Ustavnymi zdkonmi ako primarnymi pramenmi slovenského prava. Ako
uz zo samotného charakterizovania a privlastku tejto kontroly stavnosti — pre-
ventivna — vyplyva, ma zabranit’ prave rozporu dojednanych medzindrodnoprav-
nych zavéazkov pre Slovenskl republiku s jej primarnym vnuatros§tatnym pravom.
Aj ked’ v pripade pozorné¢ho procesu dojednavania medzinarodnej zmluvy by
k rozporu dojst’ nemalo, prave tato poistka ma vel'mi ddlezité miesto v Gstavnom
texte, aj ked’ k jej praktickému vyuzitiu nedochadza. Tu je vSak potrebné vy-
zdvihnat' toto ustanovenie Ustavy, lebo neskorsie identifikovanie potencialneho
rozporu prava ustavného s obsahom medzinarodnej zmluvy zaviznej pre nasu
republiku méze spdsobit’ znaéné komplikacie v praxi a vyvolat’ potrebu tento
rozpor odstranit’. A to bud’ cestou zmeny ustavného prava, alebo cestou zmeny
obsahu medzinarodnej zmluvy. Ani jeden z tychto sposobov odstranenia rozporu
vsak nie je v praxi jednoduchy a mdze vyvolat aplikacné problémy a zaroven
znizit aj kredibilitu Slovenska smerom k zahraniénému partnerovi/zahraniénym
partnerom.

Pravo Eurdpskej tnie

Ak sa zameriame na pravo Eurdpskej unie, skusme najst’ paralelu s pravom
medzinarodnym. Z hl'adiska nasho ustavného textu vidime primarnu Gpravu ob-
siahnuta v ¢l. 7 Ustavy. Ak sme uviedli, z¢ Zmluva o pristipeni je medzina-
rodnou zmluvou, ktorej obsah je vysledkom negocidcii medzi jej jednotlivymi
zmluvnymi stranami, potom predmetna zmluva je obsahovo vysledkom kom-
promisu v otazke vzajomnych prav a povinnosti jednotlivych zmluvnych stran.

Pristupenim Slovenska k Eurdpskej unii 1. maja 2004 sa obsah tejto medzina-
rodnej zmluvy stal zavdznym pre jej zmluvné strany. Z pohl'adu prava Europske;j
unie a Slovenska je tento datum zaroven dolezity z toho dovodu, Ze tymto diiom

republiky, Lotysskej republiky, Litovskej republiky, Mad’arskej republiky, Maltskej republiky,
Pol'skej republiky, Slovinskej republiky a Slovenskej republiky k Eurdpskej Gnii.
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sa novoprijaté Clenské Staty zavézuju (nadvizujic na Zmluvu o pristipeni) plnit’
zavézky, ktoré pre ne vyplyvaja z prava Europskej unie. Technicky by sme mohli
povedat’ zjednodusene o preklopeni povinnosti vyplyvajicich zo Zmluvy o pri-
stupeni na povinnosti vyplyvajlce z prava Eurdpskej unie pre jej ¢lensky stat. (Tu
vSak poukazujeme aj na tzv. prechodné obdobia, pocas ktorych sa neuplatiiovali
vo vztahu k novym ¢lenskym §tatom vsetky ustanovenia prava Eurdpskej tnie).

Pozrime sa vSak na to, ¢o 1. maj 2004 znamenal pre Slovensko z pohladu
legislativnej ¢innosti. Zjednodusene si to spojme s ¢lenstvom v nejakom klube.
Aké st moznosti slobody rozhodovania pred vstupom do ,.klubu“ a po vstupe?
Ak vnimame Eurdpsku unii ako subjekt verejného prava sui generis, alebo $tat-
ny Utvar sui generis, alebo medzindrodnu organiziciu sui generis, potom uchad-
zac, ktory ma zdujem vstipit’ do tohto ,.klubu®, musi splnit’ podmienky ¢Elenstva
v flom, ako ich ma tento ,,.klub* nastavené, ako ich v sulade s pravidlami ,.klubu‘
nastavili jeho doterajsi ¢lenovia. Co teda Slovensko mohlo urobit’ pred 1. majom
2004? V zasade sme mali dve moznosti — bud’ si stanovit’ vntitorne také podmien-
ky, ktoré nebudu akceptované obojstranne (medzi Slovenskom na strane jednej
a Europskou tiniou a jej ¢lenskymi Statmi na strane druhej) a potom do Eurdpske;j
Unie nevstapit, alebo akceptovat’ podmienky ¢lenstva v Europskej tnii tak, ako
boli v stlade s pravom Europskej tinie stanovené, a do Eurdpskej unie vstupit’.
Vysledok nam je znamy. Ulohou legislativnej innosti v predvstupovom obdobi
bolo prave harmonizovanie slovenského prava s pravom Europskej tnie tak, aby
sme po vstupe do tohto zoskupenia mohli vzajomne plnit’ svoje zavazky a uplat-
fovat’ prava, ktoré ndm z ¢lenstva v Europskej unii vyplyvaju. Cielom bola vza-
jomna stladnost’ tych pravnych odvetvi, v ktorych harmonizacia prebieha, ¢i uz
je to ekonomicka spolupraca, bezpecnostna spolupraca, ochrana zakladnych prav
a slobdd, ale aj d’alsie oblasti, ktoré ¢lenskému Statu z ¢lenstva v Eurdpskej tnii
vyplyvaji. Nepochybne miera autondmnosti, resp. slobody rozhodovania Slo-
venska ako kandidatskeho a pristupujuceho Statu o obsahu, resp. rozsahu prevza-
tia pravne zaviznych aktov (organov) Eurdpskej unie do vnutrostatneho pravne-
ho poriadku bola limitovana.

Na druhej strane sa otvara otazka pravnej normotvorby spojena s ¢lenstvom
v Eurépskej tnii. Ako ¢lensky §tat mame (na rozdiel od obdobia pred vstupom do
Eurdpskej unie) pravo a zarovei aj povinnost, (spolu)podiel’at’ na legislativnom
procese, a to v dvoch rovinach.

Po prvé, pocas priprav pravne zavidznych aktov (organov) Eurdpskej unie,
a po druhé na narodnej Grovni pri ich zavadzani do praxe, osobitne pripravou
vnutrostatnych pravnych predpisov, ktoré implementuju pravo Eurdpskej unie.
Obe tieto etapy, ktoré na seba casovo nadvézuju, st rovnako dolezité.
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Clensky stat a participacia na tvorbe prava Europskej nie

Z hladiska participacie ¢lenského Statu na priprave pravne zavéiznych aktov
(organov) Europskej unie je mimoriadne ddlezity aktivny pristup prislusného
Statneho orgénu vecne gestorujuceho tu oblast’ pripravovanej regulacie pravom
Europskej unie, ktora mu pravne predpisy zveruju. Osobitne mozeme spomenut’
velky kompetenény zakon?" upravujici zodpovednost jednotlivych minis-
terstiev a ostatnych ustrednych organov Statnej spravy, do ktorych pdsobnosti
patri aj pravna reglementacia vecne prislusnej problematiky. Spomenime napri-
klad v poslednych mesiacoch tol'ko pertraktované odvetvie trestného prava —
vyvodenie trestnej zodpovednosti pachatel’a za spachanie trestného ¢inu, ktoré-
ho znaky skutkovej podstaty ramcovo limituje pravo Eurdpskej tnie, osobitne
prostrednictvom pravneho ramca ustanoveného v prislusnej smernici (predtym
v prislusnom ramcovom rozhodnuti**’). Vratane rimcovania trestov, ktoré mozu
byt za predmetny trestny ¢in uloZzené. V kontexte dopadu pravne zavaznych ak-
tov (organov) Eurdpskej tinie mame na mysli sekundarne pravne zaviazné akty —
nariadenia a smernice (v minulosti to boli (napriklad v odvetvi trestného prava)
aj uz spominané ramcové rozhodnutia). Tu by sme mohli spomenut’ niekol’ko
poznamok, ktoré su s prijimanim pravne zavéznych aktov (organov) Eurdpskej
unie spojené, a ktoré maju nesmierne dolezity efekt pre ich implementaciu do
vnutrostatneho prava clenského $tatu. Z obsahovej stranky je to najmé kvalifi-
kované zastapenie ¢lenského Statu v jednotlivych organoch Eurdpskej unie, teda
primerané odborné zastipenie prislusného Statneho organu, ktory sa na priprave
pravne zavizného aktu (organu) Europskej unie podiel'a. Doraz musi byt klade-
ny nielen na odbornost’ vo vecnej oblasti, ale aj v oblasti znalosti legislativy —
osobitne legislativnej techniky. Nie je nevyhnutné, aby ta ista osoba zastupujuca
pri negocidciach ¢lensky Stat bola odbornikom aj vo vecnej oblasti pripravova-
nej pravnej regulacie, aj odbornikom disponujucim legislativnymi zru¢nost’a-
mi. Nevyhnutné je, aby $tat odborne zastlpil aj tzv. vecniar (odbornik na vecnu
problematiku), aj legislativec (odbornik na legislativu), aj ked’ to nemusi byt
model ,,two in one*. Prave odborné znalosti v oboch smeroch, vymena informa-
cii — intenzivne konzultacie — maju prispiet’ k tomu, aby nenastala situacia, zZe
pripadné schvalenie pravne zavazného aktu (organu) Eurdpskej tnie a povinnost’

219 Zakon €. 575/2001 Z. z. o organizacii ¢innosti vlady a organizacii Ustrednej $tatnej spravy v zne-
ni neskorsich predpisov.

220 Ramcové rozhodnutia boli pred Lisabonskou zmluvou sekundarnymi pramefimi prava Europske;j
tnie vydavanymi v tretom pilieri. Formalne sa podobali smerniciam. Po nadobudnuti platnosti
Lisabonskej zmluvy ich z formalnej stranky smernice nahradili, t. j. v sic¢asnosti uz ramcové
rozhodnutia ako pravne zavizné akty (organov) Eurdpskej tinie vydavané nie st.
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jeho nasledného aplikovania v slovenskom prave narazi na problém, ked’ vznik-
nl pochybnosti o ustavnosti pravne zavizného aktu (organu) Eurdpskej tnie. Na
rozdiel od preventivnej kontroly tustavnosti, ktorej sme sa uz venovali vyssie,
Ustava nepozna priamu kontrolu Gistavnosti povinne aplikovatelného pravne z-
vizného aktu (organu) Europskej tnie. V tomto kontexte je vhodné vyzdvihnat
nevyhnutnost’ vyrieSenia pripadnych pochybnosti z odvetvia ustavného prava uz
v procese negociacii pri priprave pravne zaviaznych aktov (organov) Europskej
unie — napriklad pri priprave navrhov smernic v jednotlivych pracovnych skupi-
nach Rady Europskej unie — a to komunikéciou s odbornikmi na slovenské ustav-
né pravo. Prevencia a opatrnost’ v tomto smere je rozhodne ziaduca a nanajvys
vhodna. V tejto savislosti Milan Hodas uvadza: ,, Specifickou problematikou je
vztah medzi ustavnym pravom clenského Statu a pravom Eurdpskej unie. Vietka
podustavna normotvorba musi byt' v pravnom State v sulade s ustavou. V praxi
v§ak moze nastat situdcia, zZe zavizok clenského statu Europskej unie vyplyvajuci
z Clenstva je v rozpore s jeho ustavnou upravou. Z hladiska prava Eurdpskej
unie sa situdcia riesi zasadou aplikacnej prednosti prava Europskej unie pred
odporujucim mu vnutrostatnym pravom. Stret prava Eurdpskej unie a narodného
prava clenského Statu teda nema povahu sporu o platnost kolidujicich ustano-
veni a nevyustuje do normativnej nadradenosti jedného nad druhym. Sudny dvor
Eurdpskej unie vsak zastava nazor, ze zasada prednosti prava Europskej unie je
aplikovatelna voci vsetkym pravnym predpisom clenského Statu vrdtane ustavy
(pozri napr. Rozsudok C — 285/98 Tanja Kreil).Narodné vstavné Struktury teda
nemozu ovplyvnit platnost pravneho aktu Europskej unie a jeho ucinky na vizemi
Clenského Statu (rozsudok 11/70 Internationale Handelsgesellschaft). “**' V kon-
texte tohto pristupu Sudneho dvora Europskej unie d’alej dodava: ,, S fouto dokt-
rinou z casu na cas do istej miery polemizuju niektoré ustavné sudy clenskych
Statov Eurdpskej unie. “*** Podpornych nazorov, ale aj nesthlasnych postojov
v tomto kontexte najdeme v rozhodovacej cinnosti tstavnych sidov niektorych
¢lenskych $tatov viacero.??

Rovnako délezitym je sledovanie narodnostatnych zaujmov Slovenskej re-
publiky, aby sme nesuhlasili s nie¢im, ¢o méze byt z pohl'adu zaujmov nasho
Statu problematické, ale naopak sa snazili presadit’ v tomto Stadiu legislativne-
ho procesu na Grovni organov Eurdpskej unie ¢o najviac priorit, ktoré su pre

2! Hodas, M. Koliska vzniku zdkonov v Slovenskej republike. Praha : Leges, 2020, s. 63 a 64.

222 Tamze, s. 64.

23 K tejto téme pozri blizsie napriklad: Hodas, M. Koliska vzniku zdkonov v Slovenskej republike.
Praha : Leges, 2020, s. 63 a nasl.; Kukli§, T. Zdsada prednosti v judikatire Eurdpskeho sidneho
dvora, Eurdpskeho sudu pre ludské prava a niektorych sudov ¢lenskych statov. Bratislava : IRIS,
2010, s. 158.
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Slovensku republiku délezité. Dalsim aspektom je obsahova/vecna jednotnost
pripravovane]j a schvalovanej pravnej upravy. Nielen z pohladu jazykového,
ked’ze oficidlnych jazykov ma Eurdpska tinia viac ako 20, ale aj z hl'adiska his-
torickopravnych zakladov, na ktorych pravne poriadky jednotlivych ¢lenskych
Statov zalozené su. Urcitll paralelu ndm modze poskytnit’ napriklad recipovanie
uhorského prava v slovenskej Casti a rakiaskeho prava do ¢eskej Casti unitarneho
Ceskoslovenska po jeho vzniku 28. oktobra 1918. Jednotlivé pravne instituty,
pre ktoré moézeme pouzivat’ rovnaky pojem v prislusnom jazyku, nemusia mat
v tom-ktorom pravnom poriadku ¢lenského statu rovnaky vyznam. Pokial’ chee-
me mat’ pre ten-ktory pravny institit rovnaky vyznam v pravnom poriadku kazdé-
ho clenského Statu — osobitne v kontexte prevzatia obsahu smernice — je potrebné
obsahovo ,,naplnit™ prislusny pravny institit. Prikladmo uvedieme problematiku
vykonania domovej prehliadky a inych zaistovacich ukonov v trestnom konani
v kontexte s pravami podozrivého, resp. obvineného z trestného ¢inu. Diskusia
na pdde pracovnej skupiny Rady Eurdpskej unie pre trestné pravo na jeseit 2004
sa viedla v smere eliminovania vykonavania takychto procesnych tikonov v noc-
nych hodinach, resp. v noci, ak to nie je bezprostredne nevyhnutné. Aj ked’ sa
nam pojem ,,noc* alebo ,,nocna hodina®, vychadzajic z rozhodovacej praxe pri-
slusnych slovenskych organov, moze zdat’ jasny, naskytla sa otazka: ,, Ako maju
Jednotlivé ¢lenské Staty upraveny casovy usek — noc, nocny cas? To, ¢o sa nam
pocas rokovania zdalo jednoznaéné a zrozumitel'né, zrazu také nebolo. Otvorila
sa k tejto téme diskusia a pritomni zastupcovia jednotlivych ¢lenskych Statov
sme zrazu zistili, Ze sice obsah tohto pojmu/tychto pojmov nam je v kontexte
pravnych tprav jednotlivych ¢lenskych Statov zrozumitel'ny, na strane druhej, ak
chceme mat’ jednotnu pravnu upravu naprie¢ celou Eurdpskou uniou, je potreb-
né tento pojem jednoznacne vymedzit' — definovat’. Aby sa nestalo, ze v snahe
nieco jednotne upravit’, ta planovana jednotnost’ realnou jednotnostou nebude.
Predstavme si situdciu, Ze sa nejaké zaist'ovanie ukony v trestnom konani zakazu
vykonavat’ v noci, ale v jednom c¢lenskom state, v sulade s jeho vnutrostatnou
pravnou Upravou, resp. rozhodovacou praxou stidov, noc ,,za¢ne* 0 22:00 hodine
a ,,skonc¢i* 0 6:00 hodine nasledujiceho dna, v inom ¢lenskom §tate noc ,,za¢ne*
0 20:00 hodine a ,,skon¢i*“ o 5:00 hodine nasledujuceho dna. V prvom pripade
bude tento casovy usek trvat’ 8§ hodin, v druhom pripade 9 hodin. Asi tazko by
sme tu hovorili o spravodlivosti a realne by sme mohli ocakavat’, ze dotknutd/
postihnutd osoba by uplatnila pravo na sidnu ochranu, ktoré jej v kontexte ob-
¢ianstva Eurdpskej tinie prinaleZzi.

Dalsim aspektom, na ktory je potrebné poukézat, je jazykova jednotnost’ pri
jednotlivych jazykovych mutaciach. Na tomto mieste nebudeme spochybnovat,
ze nie vSetky uradné jazyky clenskych statov poznaju ekvivalent jedného pojmu
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— resp. mu mozu davat’ aj iny obsah/vyznam. Pri priprave vnutroStatnej legisla-
tivy preberajucej pravne normy z pravne zavéiznych aktov (orgadnov) Europskej
unie sa nezriedka stretdvame v jednotlivych jazykovych mutaciach s diametralne
odlisSnymi pojmami. Napriklad v stvislosti s prebratim Smernic Euroépskeho par-
lamentu a Rady*** do zakona ¢. 483/2001 Z. z. o bankach a o zmene a doplneni
niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov sa mozeme stretnut’ s pojmami
., kombinovany vankis* alebo ,, proticyklicky kapitilovy vankiis “.**> Preco bol do
slovenskej verzie predmetnych smernic zapracovany pojem ,, vankiis“ (osobit-
ne ak lingvisticky porovname iné jazykové mutécie predmetnych smernic cez
portal Eur-Lex),?® ostava zahadou. Osobitne, ak § 3 ods. 8 zakona ¢. 400/2015
Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky
a o zmene a doplneni niektorych zakonov (d’alej len ,,zakon o tvorbe pravnych
predpisov®) ustanovuje, ze ,, pri preberani a vykondvani pravne zavdznych aktov
Eurdpskej unie sa pouzivaju ustdlené pravne pojmy, ktoré zodpovedaju ucelu
a obsahu sledovanému preberanym a vykonavanym pravne zaviznym aktom Eu-
ropskej unie. “ Na tomto priklade sa mézeme zamysliet’, akym spdsobom vplyvat’
na pravnych lingvistov, ktori sa v rdmci prekladatel'skej sluzby Eurdpskej tinie
podiel’aju na priprave slovenskych mutacii prislusnych pravne zaviznych aktov
(organov) Eurdpskej unie tak, aby sme na jednej strane dosiahli ciel’, ktory pris-
lusny pravne zaviazny akt (organu) Eurdpskej unie sleduje, ale na strane druhe;j,
aby sme aj postupovali v smere jednotnosti zauzivanej terminologie v sloven-

24 Smernica Europskeho parlamentu a Rady 2013/36/EU z 26. juna 2013 o pristupe k ¢innosti
uverovych institucii a prudencialnom dohl'ade nad Gverovymi institiciami, o zmene smerni-
ce 2002/87/ES a o zruieni smernic 2006/48/ES a 2006/49/ES (U. v. EU L 176, 27. 6. 2013);
smernica Eurdpskeho parlamentu a Rady 2014/59/EU z 15. maja 2014, ktorou sa stanovuje
ramec pre ozdravenie a rieSenie krizovych situacii Giverovych institacii a investicnych spo-
lo¢nosti a ktorou sa meni smernica Rady 82/891/EHS a smernice Europskeho parlamentu
a Rady 2001/24/ES, 2002/47/ES, 2004/25/ES, 2005/56/ES, 2007/36/ES, 2011/35/EU,
2012/30/EU a 2013/36/EU a nariadenia Eurdpskeho parlamentu a Rady (EU) & 1093/2010
a (EU) ¢. 648/2012 (U.v. EU L 173, 12. 6. 2014); smernica Eurdpskeho parlamentu a Rady (EU)
2019/878 z 20. maja 2019, ktorou sa meni smernica 2013/36/EU, pokial’ ide o oslobodené
subjekty, finan¢né holdingové spolocnosti, zmiesané financné holdingové spolocnosti, odme-
fovanie, opatrenia a pravomoci v oblasti dohladu a opatrenia na zachovanie kapitalu (U. v.
EU L 150, 7. 6.2019); smernica Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) 2019/2162 z 27. novembra
2019 o emisii krytych dlhopisov a verejnom dohl'ade nad krytymi dlhopismi a ktorou sa menia
smernice 2009/65/ES a 2014/59/EU (U. v. EU L 328, 18. 12.2019).

225 Pojem ,, vankus “ sa v zakone ¢. 483/2001 Z. z. o bankach v zneni neskor$ich predpisov aktualne

vyskytuje 229 krat.

Napriklad konsolidované znenie smernice Eurépskeho parlamentu a Rady 2013/36/EU v sloven-

skom jazyku obsahuje pojem ,, vankus* 312 krat. V ¢l. 128 tejto smernice slovenska verzia ho-

vori o ,,vankusi®, Ceska verzia o ,,kapitalovej rezerve*, nemecka verzia o ,,pamati, ,,narazniku*

Xice

alebo ,,tlmi¢i* a anglicka verzia o ,,narazniku® alebo ,,paméti®.
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skom prave. Tu uvedieme esSte dve poznamky. Po prvé, treba ocenit’ zlepSovanie
prekladatel’'skych sluzieb slovenskych prekladatel'ov pdsobiacich v organoch Eu-
ropskej tnie od nasho vstupu do Eurdpskej tinie, to je nesporné, aj ked’ zlepSovat’
je este stale ¢o. Po druhé, aj slovenski pravnici, ktori sa podiel'aju na priprave,
preroktvani a schvalovani (navrhov) pravne zavéznych aktov (organov) Europ-
skej unie by mali byt’ jazykovo zdatni z pohl'adu slovenskej terminolédgie v kon-
texte zakona o tvorbe pravnych predpisov.

Z formalnej stranky schvalovania pravne zaviaznych aktov (organov) Eu-
ropskej unie je dolezité zamerat’ sa na spdsob ich schvalovania. V poslednych
mesiacoch a rokoch sa diskutuje o potrebe efektivneho rozhodovania organov
Europskej tnie — ako posilnit’ ,,Zzivotaschopnost™ Eurdpskej tinie. Spomina sa
eliminovanie prava veta jednotlivych clenskych $tatov. Nie je nasim cielom na
tomto mieste kritizovat’ ivahy smerujice k zmendm v sposobe rozhodovania
jednotlivych organov Eurdpskej unie. Povazujeme vSak za potrebné poukazat
na dva aspekty. Prvym je striktné dodrziavanie prameniov prava Eurdpskej tinie
upravujucich spdsob rozhodovania organov Europskej unie a va¢sinu potrebnu
na prijatie toho-ktorého rozhodnutia. Kazda pripadna zmena musi prejst’ proce-
som schvalovania upravenym v primarnom prave Eurdpskej unie. Druhym je
vnimanie suverenity kazdého ¢lenského statu, ktorého pravom je participovat’ na
rozhodovacich procesoch ako rovny s rovnym bez ohl'adu na velkost’ populacie
alebo izemia, bez ohl'adu na ekonomicku silu konkrétneho $tatu, a to aj v kon-
texte mozného vystipenia ¢lenského $tatu z Eurdpskej tnie. Nie je jednoduché
dosiahnut’ vzdy konsenzus v bloku 27 §tatov, ktoré maji v globalnom meradle
rozne postavenie, je vSak nevyhnutné, aby zdujmy mensiny neboli pretlacané
silou véacsiny.

Clensky stat a vniitrostatna legislativa

Druhou etapou legislativnej ¢innosti spojenou s pravom Europskej tinie je
prebratie pravne zaviznych aktov (orgdnov) Europskej tnie do slovenského
pravneho poriadku. V tomto kontexte sa zameriame na pravne akty sekundarne —
nariadenia a smernice. Judikature Sudneho dvora Eurdpskej tinie na tomto mieste
pozornost’ nevenujeme.

V situacii, ked je na pode organov Europskej unie prijaté nariadenie alebo
smernica, nastupuje potreba implementacie obsahu prislusného pramena sekun-
darneho prava Europskej tinie do pravneho poriadku ¢lenského $tatu.??’

227 Na tomto mieste opdtovne poukazujeme na podrobne logicky a systematicky spracovany pohl'ad
na slovenskl pravnu normotvorbu v kontexte preberania pravne zavéiznych aktov (organov) Eu-
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Pozrime sa v prvom rade na nariadenia. Nariadenie ako sekundarny pramen
prava Europskej tnie ma priamy pravny ucinok, ergo nie je potrebné preberat’ ho
osobitne do pravneho poriadku ¢lenského $tatu. Aj ked pre zjednodusenie jeho
aplikovatelnosti v praxi je niekedy vhodné upravit’ na vnutrostatnej urovni ¢len-
ského statu proces jeho aplikacie, treba vychadzat' zo zakona o tvorbe pravnych
predpisov (§ 4 ods. 4), podla ktorého sa uz existujica pravna norma opakovane
neprebera do iného vSeobecne zaviazného pravneho predpisu, len sa na nu odka-
ze. Ak teda mame nariadenie s priamym uc¢inkom na slovensky pravny poriadok,
potom jeho ustanovenia, nielenZe podla &l. 7 ods. 2 Ustavy maju prednost’ pred
zakonmi, ale (so skor nacrtnutou vynimkou vhodnosti podrobnejsej Gpravy) ne-
preberame ich osobitne — samostatnym vSeobecne zdviznym pravnym predpi-
som kopirujucim ustanovenia nariadenia do nasho prava. Je to nadpréca, ktord
vykazuje znaky zbytocnosti.

V druhom rade médme smernice (v minulosti to boli aj (uzZ spominané) ram-
cové rozhodnutia), pri ktorych je podstatné, aby ich obsah prevzal jednotlivy
¢lensky stat v sulade s vnutrostatnou pravnou upravou legislativneho procesu do
svojho pravneho poriadku vo vymedzenom rozsahu a v stanovenom Case — ergo
prevzatie obsahu (vecnej stranky) predmetnej smernice ¢o do rozsahu a ¢asu do
vnutroStatneho prava ¢lenského statu. V tejto oblasti je legislativna ¢innost’ jed-
notlivého &lenského $tatu najdolezitejsia a povedzme Ze aj najkreativnejsia. Co
je teda ulohou Slovenskej republiky ako ¢lenského $tatu? V smernicou ustano-
venom ¢ase prevziat' jej obsah v sulade s vnutro$tatnou pravnou upravou legis-
lativneho procesu®® do slovenského pravneho poriadku. Ak mame ur¢ené tieto
dve Ulohy, a smernica vzdy déava ¢lenskému $tatu dostatocny casovy rdmec na
prevzatie jej obsahu do vnutrostatneho prava, potom je potrebné ,nastartovat™
legislativny proces na vnutroStatnej Grovni — osobitne cez urcenie prislusného
ustredného organu Statnej spravy (pripadne iného organu Statu) zodpovedné-
ho za koordinaciu a gestorovanie prac na pripravach navrhov zékonov alebo

ropskej tnie do slovenského prava v monografii Koliska vzniku zakonov v Slovenskej republike
od Milana Hodésa (poznamka pod ¢iarou k odkazu 5).

Napriklad: zakon Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku
Narodnej rady SR v zneni neskorsich predpisov; zakon ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych
predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov; legislativ-
ne pravidla tvorby zakonov schvalené uznesenim Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 519
z 18. decembra 1996 (uverejnené z Zbierke zakonov Slovenskej republiky pod ¢islom 19/1997)
v zneni neskorsich uzneseni Narodnej rady Slovenskej republiky (blizsie webové sidlo Narodnej
rady Slovenskej republiky: www.nrsr.sk).

Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky schvalené uznesenim vlady Slovenskej repub-
liky €. 561 z 25. septembra 2024 (blizsie webové sidlo vlady Slovenskej republiky: www.vlada.
gov.sk).
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aproximacnych nariadeni vlady*” a nasledného prerokuvania a schvalovania

prislusnej pravnej tipravy. Nemodzeme opomenut’ dva vyznamné aspekty, ktoré je
potrebné v tomto legislativnom procese vziat’ do tivahy. Po prvé, sledovat’ ¢as,
do ktorého je potrebné prislusnu smernicu prevziat' do slovenského prava, a po
druhé spravne prevziat’ do slovenského prava vecni/obsahovi regulacia vyply-
vajlcu zo smernice.

Z casového hl'adiska, ako sme uz spomenuli, smernica dava ¢lenskému §tatu
dostato¢ny Casovy priestor na jej prevzatie do vnutrostatneho prava clenského
Statu. Je preto nevyhnutné, aby gestor legislativneho procesu na vnutrostatnej
tirovni napléanoval jednotlivé §tadia legislativneho procesu tak, aby spinali vetky
nalezitosti upravené vo vSeobecne zdviznych pravnych predpisoch reglementu-
jucich legislativny proces. Osobitne zodpovednost’ vlady ako vrcholného organu
vykonnej moci a subjektu zdkonodarnej iniciativy je vel'mi dolezita. Vychadza-
juc zo zakona o tvorbe pravnych predpisov a legislativnych pravidiel vlady je pre
kvalitu legislativneho procesu a zaroven jeho kontrolu vyznamné medzirezortné
pripomienkové konanie. Upozorfiujeme na to nielen z dévodu, ze sa doil maju
pravo (ale aj povinnost) zapojit’ prislusné organy verejnej moci, ale aj verejnost’.
Predpokladom je priprava takého navrhu vnutrostaitneho pramena prava, ktory
vhodnym sposobom preberie do slovenského prava obsah prislusnej smernice.
Poukazujeme na to v kontexte naduzivania institatu skrateného legislativneho
konania, ktoré¢ byva spojené s tzv. legislativnou ntidzou, ktort predstavuje mini-
malny ¢as potrebny na prijatie potrebnej pravnej ipravy. Ako sme uviedli, dosta-
tocny Casovy ramec na prebratie dany smernicou, je potrebné zohl'adnit’ tak, aby
nebol dévod na preroktvanie a schvalovanie vnutrostatneho pramena prava pre-
berajuceho smernicu v skratenom legislativnom konani. Osobitne na to pouka-
zujeme v kontexte skutocnosti, ze podmienky na skratené legislativne konanie
v pripade zdkonov striktne upravené v § 89 zakona Narodnej rady Slovenske;j
republiky ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej
republiky v zneni zdkona ¢. 86/2000 Z. z., su zial’ ¢asto obchadzané, nezriedka
argumentujuc prave nedostatkom ¢asu na uskutoénenie riadneho legislativneho
procesu, k ¢omu by vsak neprislo, ak by bola dostatocna koordinacia jednotli-
vych subjektov zapojenych do legislativneho procesu z hl'adiska ¢asového. Zial
ani poistka v podobe pravomoci hlavy Statu vratit Narodnej rade Slovenskej
republiky na opdtovné prerokovanie zakon schvaleny v skratenom legislativ-
nom konani (teraz myslime vo vSeobecnosti, nielen v kontexte preberania smer-
nic do vnutrostatneho prava) sa v praxi nejavi dostatocnd. Protiargumentaciou

29 Clanok 7 ods. 2 v spojeni s ¢1. 120 ods. 2 Ustavy a zakon ¢. 19/2002 Z. z., ktorym sa ustanovuju
podmienky vydavania aproximacnych nariadeni vlady Slovenskej republiky v zneni neskorsich
predpisov.
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nevyhnutnosti skrateného legislativneho konania by mohla byt hrozba infrin-
gementu zo strany Eurdpskej komisie. Ani to vSak neobstoji pri raciondlnom
legislativnom planovani, na ¢o sme uz poukazali.**® Analyzou smernic ako se-
kundarnych pramenov prava Eurdpskej unie sme dospeli k zisteniu, Ze Casovy
usek ustanoveny smernicou na jej prevzatie/zapracovanie do pravneho poriadku
¢lenského Statu je spravidla 18 mesiacov az 2 roky. V kontexte legislativneho
procesu v Slovenskej republike, zohl'adiujuc jednotlivé ¢asovo vymedzené $ta-
dia legislativneho procesu, musime vziat’ do ivahy najmi Harmonogram schodzi
Nérodnej rady na prislusny kalendarny rok a Plan legislativnych tiloh vlady. Od
vyuzitia prava zakonodarnej iniciativy v riadnom legislativnom procese v Na-
rodnej rade po schvélenie zakona sa Statisticky pohybujeme v intenciach cca
2,5 az 3 mesiacov. K tomu je potrebné esSte pripocitat’ ¢as potrebny na signaciu
a publikovanie zdkona a primerant legisvakan¢nu lehotu. Ako nam z uvedenych
faktov vyplyva, riadny legislativny proces suvisiaci s prevzatim obsahu smernice
do slovenského prava vo forme zékona ma byt pravidlom bez potreby skratené¢ho
legislativneho konania.

Druhou stranou tejto mince je vhodné obsahové prevzatie smernice do
vnutrostatneho prava. Na mozné rozne jazykové mutacie smernic sme uz kri-
ticky poukazali. Z hladiska obsahu a terminologie je v zaujme nasho Statu, aby
vSeobecne zavizny pravny predpis preberajici do slovenského prava smernicu
bol terminologicky spravny (vychadzajuc z ustalenej/pouzivanej terminolédgie),
a obsahovo zapadal do pravnej upravy pravneho odvetvia, ktoré¢ho sa prebera-
na smernica tyka. Tu je nevyhnutné z hl'adiska vnutroStatnej legislativy iden-
tifikovat’ vSeobecne zavdzny pravny predpis, do ktorého sa preberie/prevezme
obsah smernice. Ci to bude zikon, aproxima¢né nariadenie vlady, pripadne d’al-
§1 vieobecne zavizny pravny predpis. Ci je potrebné prijat’ Giplne novii pravnu
upravu, alebo postaci novelizovat’ uz existujucu pravnu tipravu. Aj tu je potrebné,
vychadzajic z praxe, dat’ déraz na to, aby sme prevzali obsah smernice v roz-
sahu, ktory sa od nas vyzaduje. Nezriedka sa totiz vnutroStatna pravna tuprava
(jazykovo) prili$ koncentruje na znenie smernice, ktoré az v neziaducom rozsahu
prebera do nasho prava, zrejme aj v snahe prebrat’ vSetko, ¢o sa od nas ocaka-
va. Utelom smernice je harmonizacia vnutro§tatnych pravnych tprav &lenskych
Statov v urcitej oblasti spoloc¢nej eurdpskej politiky. Zaroven vsak spdsob tohto
prebratia je ponechany na jednotlivé ¢lenské staty v stilade s ich vnutrostatnou
pravnou upravou. Poukazat’ moézeme napriklad na prili§ ,,zviazané*“ preberanie
obsahu smernic z odvetvia trestného prava upravujucich trestntt zodpovednost’

230 K tejto téme pozri blizie aj: GANA, S. Legislativa v obdobi pandémie. In Zbornik z medzind-
rodnej vedeckej konferencie Bratislavské pravnické forum 2021. Bratislava : Univerzita Komen-
ského v Bratislave, Pravnicka fakulta, 2021, s. 49 — 58. Dostupné na: <www.flaw.uniba.sk>.
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pachatel’a za trestny ¢in. Doslovné preberanie vymedzenia skutkovych podstat
jednotlivych trestnych ¢inov (uz z ¢ias ich Uprav v ramcovych rozhodnutiach)
posobilo strnulo a cudzorodo (napriklad aj pri drogovej kriminalite). Prave le-
gislativny proces (spojeny aj s rekodifikaciou trestného prava zo zaciatku nasho
milénia a v obdobi vstupu Slovenska do Eurdpskej tnie) pomohol eliminovat
nasilné a doslovné preberanie takychto skutkovych podstat do nasho prava. Ob-
dobne to plati, ako sme uz uviedli, napriklad aj vo finan¢nej oblasti, kde sme
poukazali na cudzorody pojem ,,vankus* v nasom pravnom poriadku. Je preto
nevyhnutné vychadzat' z ustdlenej terminologie a sledovat’ ,,ducha smernice®.
Zaroven je nevyhnutné aj v tomto kontexte sledovat’ pri preberani smernic do
slovenského prava zaujmy Slovenskej republiky, ked’ze obsah smernic spravidla
ustanovuje mantinely, v ktorych sa pri preberani smernic ¢lensky §tat moze pohy-
bovat’, a to tak, aby sme vedeli racionalne prevziat’ prislusnu smernicu do nasho
préava, nielen ¢isto mechanicky. V tomto kontexte sa eSte vratime k ¢asovému
aspektu prebratia smernice do pravneho poriadku ¢lenského Statu. Tak, ako je
nezelatelné a aj protipravne, neprebrat’ obsah smernice do vnutrostatneho prava
¢lenského Statu v ustanovenom case, tak sa nezriedka moze stat’, ze prili§ skoré
prevzatie smernice do vnutrostatneho prava clenského statu bude pdsobit’ nie
v prospech daného $tatu, ale v jeho neprospech. Osobitne pri ustanoveni urcitych
povinnosti, ktoré by sme pri priskorom prevzati smernice my uz mali, teda boli
nimi viazani, ale iné ¢lenské §taty este nie (osobitne vo vztahu k Eurdpskej tnii
ako celku, nie k tym ¢lenskym $tatom, ktoré obsah smernice esSte neprevzali do
ich pravnych poriadkov).

Na zaver tejto podkapitoly opdtovne zdorazitujeme, ze z hl'adiska preberania
obsahu smernic do slovenského prava je potrebné, aby sa legislativna ¢innost’
z Casového hlladiska zamerala na také nacasovanie jednotlivych krokov pri pri-
prave navrhov vnutrostatnych vSeobecne zavéiznych pravnych predpisov prebe-
rajucich smernice, ktoré zabezpecia riadny/Standardny legislativny proces (nie
skrateny), aby k prebratiu smernice prislo v lehote, ktort ustanovuje smernica,
ale ktora nesposobi nevyhodnejSie postavenie Slovenska oproti inym ¢lenskym
Statom, na ¢o sme uz poukdazali. Zaroven, aby sa kladol doraz na terminologick(l
spravnost’ preberanej vecnej stranky vychadzajic z ustalenej slovenskej termi-
nolégie. A v neposlednom rade, aby pripadné SirSie koncipované moznosti vec-
nej reglementacie prislusnej smernice boli prebraté do slovenského prava v ta-
kom rozsahu, ktory naplni ucel sledovany smernicou, ale o najmenej negativne
ovplyvni zaujmy Slovenskej republiky.
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Zaver

Myslienka zjednotenej Eurdpy, ktord sa objavuje po druhej svetovej vojne,
a ktorej cielom bolo obnovenie vojnou zni¢eného kontinentu, sa prostrednictvom
jednotlivych krokov a medzindrodnej spoluprace pretavuje az do vytvorenia Eu-
ropskej unie v podobe, v akej ju pozname dnes. Je spojend nielen s medzinarod-
nym pravom, ale aj s pravom sui generis, ktorym mdzeme oznacit’ pravo Europ-
skej tnie alebo aj eurdpske pravo. S pravom je nevyhnutne spojend legislativna
¢innost’ ako pravna normotvorba, ktort mézeme vSeobecne oznacit’ za kreativnu
duSevnu Cinnost’, a ktorej vysledkom je konkrétna pravna norma alebo pravny
predpis.

Specifikom prava Eurépskej tinie v oblasti legislativy je nielen vytvaranie
pravnych noriem obsiahnutych v pravne zavaznych aktoch (organov) Eurdpskej
unie, ale aj s nim stvisiace nasledné vytvaranie vSeobecne zavidznych pravnych
predpisov na trovni jednotlivych ¢lenskych Statov, ktoré pravo Eurdpskej tinie
do svojich pravnych poriadkov zavézne preberaju. Z hl'adiska sekundarneho pra-
va Europskej tinie sme poukazali v tomto kontexte najmé na priamo aplikovatel’-
né pramene — nariadenia a zaroven na smernice, ktorych prevzatie do vnutrostat-
nych pravnych poriadkov ¢lenskych Statov ¢o do obsahu a Casu je povinnostou
¢lenskych statov vyplyvajucou z primarneho prava Eurdpskej tnie, av§ak v kon-
texte pravnej Upravy legislativneho procesu prislusného ¢lenského statu.

V suvislosti s preberanim obsahu pravne zaviaznych aktov (organov) Eurdp-
skej tinie poukazujeme na stale otvorent otazku vzt'ahu medzi pravom Eurdpskej
Ginie a ustavnym pravom G&lenského §tatu, Ustavu $tatu priorizujic. Poukazali
sme na rozhodovaciu ¢innost’ Sidneho dvora Eur6pskej unie akcentujicu priori-
zéciu prava Europskej tinie pred Gstavnym pravom ¢lenskych Statov. Na druhe;j
strane odkazovo aj na odlisné nazory narodnych ustavnych sudov — napriklad
nemeckého alebo Ceského. V tomto smere sa priklaname k potrebe podrobne;j
odbornej diskusie medzi jednotlivymi ¢lenskymi Statmi o d’alSom vnimani prava
Europskej inie ako osobitného prava vo vztahu k primarnym pramenom prava
jednotlivych ¢lenskych $tatov, na ¢ele ktorych stoja narodné tstavy, a to aj v kon-
texte so suverenitou ako jednym z imanentnych znakov Statu.

Pozitivom Clenstva suverénneho §tatu v Eurdpskej unii v oblasti legislativy je
spoluvytvaranie unifikovanych pravnych noriem platnych na uzemi celej Europ-
skej tnie, alebo jej Casti, ktoré maju ul'ah¢it’ realizaciu myslienok spoluprace —
vol'ny pohyb 0s6b, tovaru, kapitalu a sluzieb v maximalne moznom rozsahu, pri
zachovani tych oblasti autonomnej regulacie ponechanej pre jednotlivé ¢lenské
Staty, ktora vyplyva z prava Eurdpskej tnie. Zarovenl sa nam vytvara priestor
pre vymenu informdcii a skusenosti v oblasti pravnej normotvorby medzi
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jednotlivymi ¢lenskymi $tdtmi, osobitne tymi, ktoré Clenskymi Statmi s dlhsiu
dobu nez Slovenska republika.

Na strane druhej pri tvorbe vnutrostatnych pravnych noriem nam pravo Eu-
ropskej tnie ako ¢lenskému $tatu v mnohych otazkach Ciastocne zvizuje ruky,
ked’ze mame nielen prava, ale aj povinnosti, medzi ktoré patri aj preberanie obsa-
hu pravne zaviaznych aktov (organov) Eurdpskej unie do nasho prava, na ktorych
tvorbe sa uz ako clensky $tat sice priamo podiel'ame, ktoré nam vsSak zaroven
neumoznuju prijimat’ vnitrostatnu pravnu tpravu jednotlivych oblasti spolocen-
ského zivota s takym rozsahom autondmie ako v pripade, ked’ by sme ¢lenskym
Statom neboli. Také st vSak pravidla klubu, ktory sa nazyva Eurdpska tinia.?!

V Uvode sme definovali dve hypotézy, ktorych verifikovanie alebo negovanie
sme si vytycili za ciel’ analyzy uvedenej v tomto prispevku.

V suvislosti s prvou hypotézou mézeme uviest, ze ¢lenstvo Slovenska v Eu-
ropskej unii posilnilo nas vplyv na tvorbu prava v eurdpskom priestore. Kym
pred vstupom do Eurdpskej tinie sme ako uchédzac o ¢lenstvo museli prevziat
do nasho pravneho poriadku obsah prava Eurdpskej tnie, na ktorého tvorbe sme
sa nepodiel’ali, v sucasnosti ako clensky $tat sa spolupodielame na tvorbe pra-
va Europskej unie, ktorym sa nasledne riadime. V SirSom kontexte sa zaroven
spolupodiel'ame na politike Eurdpskej tinie ako celku smerom k tretim Statom
a medzinarodnym organizaciam.

Aj druhu hypotézu povazujeme za potvrdenu. Pravo Europskej tinie nepo-
chybne vplyva na slovenské pravo v oboch smeroch. Ako sme uz skor uviedli,
pozitivne pdsobi pri zjednocovani viacerych oblasti prava naprie¢ celou Eurdp-
skou Uniou. Na druhej strane je tvorba vnutrostatneho prava limitovana obsahom
prava Eurépskej tinie v rozsahu zavéznom pre ¢lensky $tat. Sice na jeho tvorbe
participujeme, vysledok je vSak kompromisom medzi jednotlivymi clenskymi
Statmi, ktory nie vzdy musi zodpovedat’ zaujmom Slovenska, ktoré by sme mohli
presadzovat’ vol'nejSie, nebyt’ viazany pravom Europskej unie.

Skusenosti z praktickej tvorby prava na irovni organov Eurdpskej unie i vnut-
rostatnych organov Slovenskej republiky sme spojili s poznatkami pravnej vedy,
osobitne v oblasti pravnej normotvorby, a spracovali sme ich najmé analyticky
a komparativne, sekundarne vyuzijic matematicko-Statistické ukazovatele a ja-
zykovll analyzu.

B1 Zaroven vsak na tomto mieste chceme poukazat’ na politiku poslednych rokov, mesiacov, tyz-
diov a aktualne aj dni, ked’ sa v oblasti europskej spoluprace vyskytuji otazky oslabovania
ducha jednotnosti. Na mysli mame neplnenie povinnosti (resp. imyselné odd’al’ovanie ich splne-
nia), ku ktorym sa zaviazali §taty pri vstupe do Europskej Gnie, akym je prijatie jednotnej meny
euro, ale aj narGiSanie vzajomnej dovery, ktorym je obnovovanie kontrol na vnutornych hrani-
ciach z dovodu vysokej nelegalnej migracie (napriklad Spolkova republika Nemecko obnovila
kontroly na vsetkych svojich vnutornych pozemnych hraniciach od septembra 2024).
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V kontexte spomenutého ako zdvereéné myslienky uvadzame, Ze v zaujme
zabezpecenia jednotnosti, siladnosti a prehl'adnosti slovenského préva je nevy-
hnutné aj pri preberani prava Eurdpskej tinie do nasho pravneho poriadku strikt-
ne dodrziavat’ zakon o tvorbe pravnych predpisov, zdkon o rokovacom poriad-
ku Narodnej rady, ako aj legislativne pravidla, ktoré upravujii tvorbu pravnych
predpisov. Zaroven za pozitivne mozno oznacit, ze kazdy ¢lensky Stat disponuje
suverenitou,?? ktort moze realizovat’ aj tak, ako mu umoziuje aj primarne pravo
Eurdpskej inie,** Ze v sulade so svojim vnitro$tatnym pravom vystapi z tohto
»klubu®, ak zisti, ze podmienky d’alSieho zotrvania v iom su preii menej vyhodné
nez jeho d’alsie posobenie ako neclenského statu.
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Maltskej republiky, Pol'skej republiky, Slovinskej republiky a Slovenske;j re-
publiky k Eurdpskej tinii. Dostupné na: <www.eur-lex.europa.eu>.

14. Zmluva o Eurdpskej tnii. Dostupné na: www.eur-lex.europa.eu.
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ODVOLAVANIE PODPREDSEDU PARLAMENTU
A OCHRANA PARLAMENTNEJ MENSINY

DISMISSAL OF THE DEPUTY SPEAKER AND PROTECTION
OF THE PARLIAMENTARY MINORITY

Marian Rurnanin®*

Abstrakt: Clanok sa zaobera situaciou, ked’ parlamentna vic§ina usiluje o od-
volanie podpredsedu parlamentu, ktory zastupuje najvacsiu opozi¢ni stranu.
Analyzujeme prepojenie tradicie obsadzovania funkcie podpredsedu parlamentu
zastupcom parlamentnej mensiny s principom ochrany prav mensiny. Poukazuje-
me na problematiku absencie efektivnych mechanizmov na riesenie tejto situcie
a argumentujeme proti spravnosti takéhoto postupu. V zavere ¢lanku navrhujeme
novy pristup k postaveniu podpredsedu parlamentu, ktory by eliminoval tento
prejav dominancie parlamentnej vacsiny.

Kruéové slova: Parlament, podpredseda narodnej rady, opozicia

Abstract: The article deals with a situation in which the parliamentary majo-
rity seeks the removal of the deputy speaker of parliament, who represents the
largest opposition party. We analyse the link between the tradition of filling the
post of deputy speaker with a representative of the parliamentary minority and
the principle of protecting the rights of the minority. We point to the problem of
the absence of effective mechanisms to deal with this situation and argue against
the correctness of such a procedure. In the conclusion of the article, we propose
a new approach to the position of the Deputy Speaker of Parliament that would
eliminate this manifestation of the dominance of the parliamentary majority.

Key words: Parliament, Vicechairman of National Council, Opposition

Uvod

Predseda vlady Slovenskej republiky vo IX. volebnom obdobi prejavil sna-
hu odvolat’ podpredsedu parlamentu, ktory je zaroven predsedom najvicsej

24 Katedra tedrie prava a filozofie prava Pravnickej fakulty Univerzity Komenského v Bratislave.
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opozi¢nej parlamentnej strany..>* Tato snaha bola Uspesna, a v Case pisania tohto
¢lanku bol podpredseda Narodnej rady skuto¢ne odvolany, ¢o vyvolalo znac-
né znepokojenie v radoch parlamentnej opozicie.® Tato snaha bola uspesna,
a v Case pisania tohto ¢lanku bol podpredseda Narodnej rady skuto¢ne odvolany,
¢o vyvolalo zna¢né znepokojenie v radoch parlamentnej opozicie.*’

Tento postup otvara otazku dodrziavania principu ochrany parlamentnej men-
Siny, ktory je spojeny s principom pravneho Statu. Niekto by mohol argumento-
vat’, Zze konanie parlamentnej vac¢siny (teda vlady), veduce k odvolaniu podpred-
sedu, narusa tento princip, pretoze umoznuje parlamentnej va¢sine zasahovat’ do
prav mensiny. >

Utelom ¢lanku je zhodnotit’ siiéasnt pravnu tGpravu odvolania podpredsedu
narodnej rady a analyzovat’ pravnu situdciu v oblasti ochrany parlamentnej men-
Siny. Zaroven predstavit’ komparativny model fungovania ,lidra opozicie® ako
analégiu k pozicii predstavitel’a opozicie vo vedeni parlamentu. V ¢lanku sa sna-
zime ukazat,, preco by bolo odvolanie takejto osoby nespravne a zaroven pred-
stavime rieSenia plynice z komparacie pravnych uprav. Ako uvadza V. Knapp,
veda ma ovplyviiovat’ aj prax. Preto v tomto ¢lanku predstavujeme konkrétne
legislativne rieSenia tejto problematiky, ¢im prispievame nielen k teoretickej dis-
kusii, ale aj k moZnej zmene praxe.**

Pravna uprava volby a odvolavania podpredsedov narodnej rady
aich dolezitost

Ustava Slovenskej republiky obsahuje vo svojom ¢lanku 90 ods. 1 pravidla
tykajuce sa vol'by a odvolavania podpredsedov narodnej rady. Duplicitna pravna
uprava je obsiahnuta aj na podustavnej urovni, a to v zakone ¢. 350/1996 Z. z.
o rokovacom poriadku, konkrétne v ustanoveniach § 15 a 16 tohto zakona. Vo
vSeobecnosti mozno deklarovat’ , Ze pocet podpredsedov nie je stanoveny a su

23

s

Premiér predlozi navrh na odvolanie Sime¢ku z postu podpredsedu parlamentu. [online]
[cit. 18.10.2024]. Dostupné na: https://domov.sme.sk/c/23374188/premier-predlozi-navrh-na-od-
volanie-simecku-z-postu-podpredsedu-parlamentu.html.

236 Koalicia odvolala Michala Simec¢ku z vedenia parlamentu. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na:< htt-
ps://dennikn.sk/4199009/koalicia-odvolala-michala-simecku-z-vedenia-parlamentu>.

Program NR SR sa posuva d’alej, poslanci zriadili prvé dva vybory, caka ich aj vol'ba vedenia
NR SR. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: https://plus.noviny.sk/849768-program-nr-sr-sa-posuva-
dalej-poslanci-zriadili-prve-dva-vybory-caka-ich-aj-volba-vedenia-nr-st.

238 Nalez Ustavného sadu CR zo 17. janudra 2024, sp. zn. PL. US 30/23.

239 KNAPP, V. Védecka propedeutika pro pravniky. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 28 — 32.
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voleni tajnou vol'bou nadpolovi¢nou véicsinou hlasov vsetkych poslancov narod-
nej rady. Z tohto , ako aj z § 2 ods. 3 pism. a) zdkona o rokovacom poriadku,
vyplyva, ze vol'ba a odvolavanie podpredsedu parlamentu patri medzi diskre¢né
pravomoci parlamentu. Zakon ani Ustava nepredpisuju Ziadne dalsie kvalifika¢-
né ¢i politické predpoklady kandidata, je teda v plnej miere na pleciach narodne;j
rade ako a koho zvoli. Fakticky treba povedat’, ze je to skor na ,,voli* parlament-
nej vacsiny, ktora dokaze zvolit’ svojich kandidatov a naopak ich aj odvolat’.

Podpredseda narodnej rady ma v zmysle &l. 90 ods. 1 Ustavy zastupovat’
predsedu narodnej rady. Vykonava teda formalne pravomoci blizsie upravené
zakonom o rokovacom poriadku. Na prvy pohl'ad sa teda moze zdat’, ze ide o vy-
soko formalnu funkciu bez vic¢Sieho vyznmu (v obdobnom duchu argumentoval
nemecky spolkovy tstavny sud vo veci BVerfGE 160, 411-426). Napriek tomu
vSak zékon o rokovacom poriadku priznava podpredsedovi parlamentu urcité pri-
vilégia. Napriklad podl'a § 28 ods. 1 tohto zadkona ma podpredseda pravo pozia-
dat’ o slovo, pricom mu musi byt udelené, a to na ¢as vymedzeny na 20 minut.
Zaroven podpredseda narodnej rady ma v zmysle § 66 ods. 5 spominaného zako-
na pravo zucastnit’ sa poslaneckého grémia. Okrem proceduralnych pravomoci
ma podpredseda narodnej rady narok (okrem asistentov poslancov) aj na porad-
cov, Statneho vodica a lepsiu polohu parlamentnej kancelarie (priamo v budove
narodnej rady, pricom poslanci sidlia va¢§inou na Zapadnej terase Bratislavského
hradu).

Z uvedeného vyplyva, ze funkcia podpredsedu narodnej rady ma ur€ity ce-
remonidlny charakter, avSak prave tento aspekt jej dava Sirsi politicky vyznam.
Kedze podpredseda reprezentuje parlament ako celok, jeho pozicia mu umoznu-
je sirSie zapojenie do verejného zivota a politickej komunikacie. Napriklad jeho
ucast na skolskej prednaske moze byt vnimana ako politicky neutralna, o je pri-
jatelnejsie ako pritomnost’ bezného poslanca opozicie. Tato viditeI'nost’ zaroven
posiliuje dolezitost’ jeho pozicie.

Pritomnost’ zastupcu opozicie na tejto pozicii vo vedeni parlamentu zdoraz-
nuje, ze parlament ako celok nie je len nastrojom vladnej vacsiny, ale miestom
zastupujuicim cely narod vratane kritickych a alternativnych hlasov k parlament-
nej vicésine. Z pohl'adu opozicie je obsadenie tohto postu nielen vyrazom re$pek-
tu k principom pluralizmu, ale aj uznanim jej legitimity a dolezitosti v politic-
kom systéme. Takto opozicia ziskava vidite'nu a respektovant platformu, ktora
jej umoziuje priamo sa zapajat’ do organizacnych zaleZzitosti parlamentu.. Tento
symbolicky vyznam navySe zabezpecuje, Ze opozicia nie je zatlacend do kta, ale
zostava sucastou dolezitych procesov, ktoré formuju chod zakonodarného zboru.
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Aj ked moze ist’ o prevazne ceremonialnu funkciu, dodrziavanie tradicie, ze
vSetky frakcie maju svoje zastlipenie, prispieva k pocitu rovnovahy a spravodli-
vosti v parlamente.

Prave na tejto pozicii je dolezité pripomenit vyrok Edmunda Burkeho vo
svojom prispevku v roku 1774 v Bristole: ,,Parlament nie je zhromazdenim vy-
slancov réznych a nepriatel'skych zaujmov, ktorych zaujmy musi kazdy z nich
obhajovat’ ako zdstupca a obhajca proti inym zastupcom a obhajcom, ale par-
lament je poradnym zhromaZdenim jedného ndroda s jedinym zaujmom, zduj-
mom celku, kde by sa nemali riadit’ miestne ciele, ani miestne predsudky, ale
vS§eobecné dobro vyplyvajiice zo v§eobecného rozumu celku.***

Ochrana parlamentnej mensiny

Parlamentna mensina a jej zastapenie nie st explicitne uvedené v Ustave Slo-
venskej republiky. Ochranu parlamentnej menSiny vSak mozno nepriamo vyvo-
dit z Ustavy, o potvrdil aj Ustavny sid vo svojom naleze.?*' Ustava obsahuje
viacero mechanizmov, ktoré st garantované aj parlamentnej mensine a ktoré su
d’alej rozpracované v zakone o rokovacom poriadku. Napriklad ¢lanok 83 ods. 2
Ustavy umozituje pétine poslancov poziadat’ o zvolanie schodze Narodnej rady,
alebo ¢lanok 130 ods. 1 Ustavy poskytuje legitimaciu na podanie tstavnej staz-
nosti. Ustavny std sa otazkou ochrany parlamentnej mensiny zaoberal najma
z hladiska legislativneho procesu®??. Zdoraznil pritom potrebu zabezpecit' par-
lamentnej menSine moznost’ vyjadrit' sa v legislativnych procesoch, ¢im sa
podporuje pluralitna diskusia a ochrana zékladnych principov demokracie. Ces-
ky Ustavny stid vo svojom naleze zdoraziioval prave legitimitu legislativneho
procesu ako dolezity prvok, ktory oddvodiuje existenciu ochrany parlamentnej
mensiny. Std uviedol: ,,Adresdti pravnich norem maji nepochybné pravo legi-
timné ocekdvat, ze pripadnd omezeni jejich zakladnich prav provedend zakonem
jsou vysledkem diskursu vedeného napiic¢ politickym spektrem, a to diskursu,
v némz vsichni zucastnéni dostali prilezitost se s projednavanou materii podrob-
né seznamit a informované se k ni vyjadrit. NaleZitym je tak takovy proces, kte-
ry umoZiiuje otevienou diskusi mezi zastanci konkurencnich ndzori, véetné
ndzori mensinovych. Proto vystupuji do popredi procedury zajistujici jednak
slySeni stranam, jednak formalni kvalitu zdkonodarného dila. Zdikonodarna

240 Edmund Burke, Speech to the Electors of Bristol. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: <https://press-
pubs.uchicago.edu/founders/documents/v1ch13s7.html>.

241 Pozri Nélez Ustavného siidu SR z 11. méja 2022, sp. zn. PL. US 13/2020.

22 Pozri Nalez Ustavného siidu SR z 13. decembra 2022, sp. zn. PL. US 13/2022-337.
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procedura se v této optice stavd ,,skutecnym zdrojem legitimity zdkona*.*)**.
Na tomto mieste je potrebné pripomenut, ze aj princip ochrany parlamentnej
mensiny ma svoje hranice, comu sa venoval iny nalez ¢eského ustavného sudu**

K tlohe a podstate parlamentnej mensiny sa vyjadril ¢esky tstavny std aj
v d’alsom naleze, podla ktorého aj ked’ princip vacsinového rozhodovania je za-
kladnym znakom demokracie, parlament nie je vyhradnym nastrojom vacsiny.#
Zakladnym prvkom parlamentnej demokracie je slobodny vykon mandatu vset-
kych poslancov, bez ohl'adu na to, ku ktorej politickej skupine patria. Opozicia,
hoci sa priamo nepodiel'a na vykone vladnej moci a byva pocetne v menSine,
musi mat’ neruseny pristup k svojim pravam, ktoré jej umoziuju plnit’ nezastupi-
telné funkcie teda dohliadat’ na vacSinu a kontrolovat’ vladu. Pritomnost’ opozi-
cie nati vladnu vacsinu zddvodiovat’ svoje rozhodnutia, ¢im sa zabezpecuje kon-
tradiktornost’ diskusie, ktora je kI'i€ova pre kvalitny zdkonodarny proces. Medzi
prava opozicie patri pravo na ucast’ na parlamentnych procedirach, kontrolu nad
vladnou vicsinou, pravo blokovat’ alebo oddialit’ rozhodnutia prijaté vécsinou,
a pravo na ustavny prieskum prijatych zakonov. Ochrana tychto prav opozicie je
prejavom politickej kultary a irovne demokracie v danom systéme. Tieto prava
musia byt upravené tak, aby ich vladnuca véc¢Sina nemohla 'ubovolne menit,
¢im sa zabezpecuje stabilita a ochrana menSinovych prav. Pravo parlamentnej
opozicie je imanentnou suc¢astou demokratického principu a ak by boli naru-
Sené jej prava alebo ¢innost’, zodpovednost’ za napravu by spocivala primarne
na parlamente. Ak by viak k naprave nedoglo, zasiahnut' by mal Ustavny sud,
ktory by chranil slobodny vykon mandatu poslancov opozicie.**® Ak sa vratime
do slovenského pravneho prostredia, z rozhodnutia slovenského ustavného stidu
uvadzame: “A4j parlamentarizmus v Slovenskej republike je postaveny na poli-
tickom supereni parlamentnej vdacsiny a mensiny, pricom sa povazuje za sucast’
politickej kultury priznat’ urcité prava a ochranu aj parlamentnej menSine.
Z pravneho hladiska vsak pojem parlamentnej mensiny, resp. opozicie defino-
vany nie je a slovensky pravny poriadok ani neobsahuje prava, ktoré by patrili
Specificky len opozicii. Vsetci poslanci narodnej rady maju rovnaké statusové
prava. Ochrana parlamentnej mensiny je principom demokratického Statu. Ak
by doslo k takej zmene vnutornych pravidiel parlamentu, ktoré by marili, stazili
¢i az dokonca znemoznili vykon cinnosti parlamentnej mensiny, ale najmd vykon
prav poslancov, ktori k nej patria, tento princip by bol poruseny. Zodpovednost
za napravu by bola v prvom rade na parlamente a jeho zdkonodarnej pravomoci.

23 Nalez Ustavného sudu CR z 15. februara 2007, sp. zn. P1. US 77/06.

244 Spomenut’ mozno rozhodnutie ¢eského ustavného sudu, sp. zn. P1. US 30/23.
245 Nalez Ustavného sudu CR z 1. marca 2011, sp. zn. P1. US 55/10.

24 Nalez Ustavného sudu CR z 15. februara 2007, sp. zn. PL. US 77/06.
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Ak by parlament sam svoje vnutorné pravidla v rokovacom poriadku nezmenil
a tieto by zasahovali do slobodného vykonu poslaneckého mandatu poslancov
opozicie v intenzite porusujiicej jeho podstatu a zmysel, bol by namieste ochran-
ny zdasah nezavislého siidneho organu ochrany tstavnosti — ustavného sudu.”*’

K otazke ochrany parlamentnej mensiny sa vyjadrila aj Benatska komisia vo
svojom odporacani ¢. 845/2016. Benatska komisia uviedla, ze narasta potreba
posilnit’ ramec parametrov a zaruk upravujicich interakciu medzi parlamentnou
vacsinou a menSinou. Ak tieto zaruky pre opoziciu chybaji, méze sa ustavna
demokracia zvrhnit’ na autoritarsky rezim. Aby sa predislo takejto degeneracii
okrem ustavnych a legislativnych pravidiel je potrebné respektovat’ urcité zasad-
né principy. Tieto principy odrazaju nevyhnutnost’ pluralizmu, spoluprace a efek-
tivneho rozhodovania, ktoré su zakladom tstavnej demokracie.

Podrla Benatskej komisie demokraticky stat musi reSpektovat’ hodnoty plura-
lizmu a slobody, pricom kritika opozicie by nemala byt vnimana ako negativny
prvok, ale ako legitimna sti¢ast’ demokratického systému. Opozicia ma pravo byt
vypocuta a jej nazory musia byt reSpektované. Zaroven zdoraznuje, ze demok-
racia nemoze existovat’ bez systému bizd a protivah, teda vzajomnej kontroly
medzi roznymi Statnymi institiciami. Tento systém zahfiia aj neStatnych aktérov,
ako je slobodna tla¢ a obc¢ianska spolo¢nost’, ktoré brania prilisnému ststredeniu
moci v jednej institacii. Komisia d’alej uvadza, ze zasadny je princip lojalnej
a konstruktivnej spoluprace medzi §tatnymi orgdnmi, ktora vedie k verejnému
zdujmu. Je tiez dolezité, aby vicSina vykonavala moc s ohl'adom na zodpoved-
nost’ voci spolo¢nosti a transparentnost’, pri¢om si musi uvedomit’, ze sa v budtc-
nosti mdze stat’ opoziciou. Opozicia by zasa nemala zneuzivat’ svoje procesné
prava, ale ma pravo na pouzivanie proceduralnych taktik v medziach pravidiel.

Délezitym principom je aj zachovanie otvorenych ,,andlov politickej zmen®,
aby vécSina nezneuzivala moc na to, aby zabranila menSine stat’ sa véic¢Sinou,
a aby zmeny pravidiel boli transparentné a predchadzali im verejné konzultacie.
Benatska komisia tiez zdoraznuje, Ze systém by mal umoznovat efektivne rozho-
dovanie, pricom vacsina by mala mat’ moznost’ realizovat’ svoju politiku, zatial
¢o opozicia by nemala prekazat beznému fungovaniu parlamentu. Dolezité je
dosiahnut’ rovnovahu medzi zaujmami va¢siny a mensiny a zabezpecit’ konstruk-
tivnu spolupracu.>*® V ramci svojho odporti¢ania Benatska komisia odporucala
finan¢né zabezpecenie fungovania minoritnych skupin, ¢o de-facto Slovenska re-
publika spliia pri fungovani poslaneckych klubov (otazka ich vytvarania, a to naj-

247 Nalez Ustavného sudu SR z 9. januara 2011, sp. zn. PL. US 6/2017.

248 Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority and the Opposition in a De-
mocracy: A Checklist. Strasbourg: European Commission for Democracy Through Law (Venice
Commission), 24. jina 2019, s. 8 a 7.

113



Dvadsat rokov dialégu medzi Ustavou a pravom Eurdpskej tnie

mé v suvislosti s neumoznenim vytvorenia klubu s dostato¢nym poctom poslan-
cov je na inu diskusiu). V oblasti proceduralnych pravidiel komisia zdoraznuje,
ze rokovaci poriadok by nemal byt meneny implicitne alebo ad hoc, ani ked’ je
kvalifikovana vécsina za konkrétny postup. Kazda zmena rokovacieho poriadku
by mala byt riadne prediskutovana a prijata ako formalna Gprava este pred pri-
jatim konkrétneho opatrenia. Stabilita rokovacieho poriadku je nevyhnutna pre
udrzanie rovnovahy medzi vac¢Sinou a mensinou a pre zabezpecenie konstruktiv-
nej spoluprace v parlamente.**

Podstatnou cast'ou odportcania je otdzka vedenia parlamentov, pri ktorom
Benatska komisia podporuje princip propor¢ného zastiipenia na zodpovednych
poziciach, kde to zastiipenie komisia vnima ako dbélezity nastroj na zabezpecenie
prav opozicie. V najdolezitejSich vyboroch (napr. vo vyboroch zodpovednych
za rozpocet alebo dohl'ad nad bezpecnostnymi sluzbami) sa odportic¢a vyhradit’
urcité miesta pre opoziciu, a to aj nad ramec jej skutocného zastiipenia v parla-
mente, alebo dokonca zverit’ opozicii predsednicke pozicie. Princip proporéného
zastipenia sa tiez odportca pri zlozeni delegacii narodnych parlamentov do me-
dzinarodnych parlamentnych asociacii a podobnych organov.>*°

Z uvedenych informacii vyplyva, ze aj na$ pravny poriadok obsahuje institut
ochrany parlamentnej mensiny, ktory je implicitne pritomny. Odporacania Be-
natskej komisie mozu slazit’ zakonodarcovi ako prakticky manual na dosiahnutie
lepSej ochrany tohto principu. Zaroven otvaraju aj d’alSie otazky, ako napriklad
neumoznenie vzniku nového poslaneckého klubu pocas prebiehajiiceho volebné-
ho obdobia ¢i potrebu stanovenia Standardov a principov rokovacieho poriadku
na urovni Ustavného zakona. Tieto témy vSak presahuji ramec tohto ¢lanku a su
otvorené na d’alSie skiimanie zo strany pravnych vedcov.

.Lider opozicie” v zahranici a podpredsedovia parlamentu

Parlamentnd mensina ma rdzny typ institucionalizacie jej hlavného predsta-
vitel'a v zépadnych krajinach. Existuji roézne priklady fungovania opozicie vo
svete, napriklad vo Vel'kej Britanie doslo k inStitucionalizacii lidra opozicie, kde
k formélnemu uznaniu tejto funkcie doslo az zdkonom o ministroch koruny z roku
1937. ustanovil, ze lider opozicie v Spojenom kral'ovstve ma narok na plat. Lider
opozicie plni zasadnu ulohu v parlamente. Jeho funkciou je predstavovat’ alter-
nativnu vladu a kritizovat’ aktudlnu vladu, ¢im zabezpecuje jej zodpovednost.

2% Tamze, s. 10.
250 Tamze, s. 18.
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Obvykle vedie tzv. "tienovu vladu", kde ¢lenovia opozicie pokryvaji rézne ob-
lasti verejnej politiky. Formdalne uznanie lidra opozicie nielenze zvySuje jeho
autoritu, ale poskytuje aj materialnu podporu na vykon tejto vyznamnej tlohy.
Tento systém bol nasledne zavedeny aj v d’alSich krajindich Commonwealthu,
ako Kanada ¢i Australia, kde lidri opozicie takisto ziskali odmenu a formalne
postavenie, ¢im sa zddraznil vyznam a stabilita opozicie v parlamentnych demo-
kraciach.®!

Vo westminsterskom modeli sa opozicia identifikuje na zaklade inStitucio-
nalnych kritérii. V ramci binarnej logiky parlamentnej demokracie je opozicia
tvorena tymi stranami, ktoré nie st suc¢astou vlady. V idedlnom westminsterskom
modeli existuju len dve hlavné strany, ¢o zjednodusuje odpoved’ na otazku, kto
tvori opoziciu. Na zdklade ustavnych konvencii rozhoduje o tom, ktory lider stra-
ny sa stane oficidlnym lidrom opozicie, predseda parlamentu (House Speaker).
Tento titul, ktory bol prvykrat zavedeny v Kanade v roku 1905, a potom vo Vel-
kej Britanii v roku 1937, je spojeny s vyraznymi zdrojmi, ako je oficidlny plat na
arovni ministra a privilegované postavenie pri pridelovani ¢asu na vystipenia
v parlamente.*?

Formalizovana pozicia lidra opozicie vSak dava zmysel v Britanii, no nemusi
nevyhnutne na Slovensku. Ako uréit analégiu moézeme povazovat’ funkciu pod-
predsedu parlamentu, ktora tradi¢ne byva obsadzovana predstavitelom najsilnej-
Sej opozicnej strany. Tato pozicia v§ak nemusi byt nevyhnutne spojend s ,.lidrom
opozicie“ v politickom zmysle.?**

Otazka, ¢i slovenska opozicia potrebuje obdobny institit, moze byt predme-
tom akademickej diskusie. My vSak zastdvame nazor, Ze ide o Specificky prvok
westminsterského modelu. Je to prave z dévodu, Ze Slovensko nemé obdobny
historicky vyvoj ani podobny charakter parlamentu. Navyse, vzhl'adom na pro-
porcionalny volebny systém nedava logiku vytvorit’ centralny organ ,,lidra opo-
zicie*. Pre formalne parlamentné ucely sa preto javi funkcia podpredsedu parla-
mentu ako najblizSia a najvhodnejsia alternativa k spominanému modelu ,,lidra
opozicie®.

Pravidla parlamentov tykajuce sa parlamentnej menSiny sa vsak lisia od kra-
jiny po krajinu. Niektoré Staty zjednodusuji pracu poslancov pri zakonodarnej

1 MCHENRY, D. E. Formal Recognition of the Leader of the Opposition in Parliaments of the

British Commonwealth. In Political Science Quarterly. Volume 69, Issue 3, September 1954,

s. 438 —452.

HELMS, L. Parliamentary Opposition in Old and New Democracies. In Library of Legislative

Studies. London/New York : Routledge, 2008, s. 30.

23V VIII. volebnom obdobi bol podpredsedom narodnej rady zo strany opozicie z pociatku Peter
Pellegrini, ktory bol ,,lidrom* kandidatnej listiny opozi¢nej politickej strany, avsak neskor bol
nahradeny Jurajom Blanarom, ktory uz nebol chapany ako ,.lider opozicie®.
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iniciative (napr. Belgicko), iné pozaduju urcity pocet poslancov na predlozenie
navrhu zakona (napr. Nemecko). Tak sa praca opozicie v zavislosti od systé-
mu zjednodusuje, alebo stazuje. Z kontextualneho hl'adiska a najmi zemepisne;j
¢i historickej blizkosti moze byt pre nas inSpirativna pravna Uprava Nemecka.
V tejto Casti sa budeme venovat §pecificky podpredsedom parlamentu.

Na trovni nemeckého spolkového snemu, v zmysle § 2 ods. 1 zdkona o ro-
kovacom poriadku nemeckého spolkového snemu plati, Ze podpredsedov spol-
kového snemu volia poslanci tajnym hlasovanim na celé volebné obdobie bez
moznosti odvolania. Tento systém naznacuje profesionalny a formalny charakter
tejto funkcie. Takyto zaver bol potvrdeny aj Spolkovym tstavnym stidom v ro-
zhodnuti z 22. marca 2022 (2 BvE 9/20), kde sa sud zaoberal st’aznost'ou poslan-
cov Alternativy pre Nemecko (AfD). Ti namietali, Ze ich kandidati na poziciu
podpredsedu spolkového snemu boli opakovane nezvoleni, ¢o podl'a nich poru-
Sovalo ich pravo na rovnaké zaobchadzanie ako frakcia a pravo na spravodlivil
aplikéaciu rokovacieho poriadku.

Sud konstatoval, ze hoci rokovaci poriadok spolkového snemu predpoklada,
ze kazda frakcia bude mat’ zastipenie v predsednictve aspon jednym podpredse-
dom, avsak toto pravo je podmienené vol’bou ¢lenov spolkového snemu. V zmys-
le ¢lanku 40 ods. 1 zakladného zakona (GG) su vol'by prezidenta a podpredsedov
spolkového snemu slobodné. To znamena, ze poslanci nie st povinni zvolit’ kan-
didata, ani ked’ ho navrhla opravnena frakcia. Spolkovy tstavny sud rozhodol, ze
vol'ba podpredsedu spolkového snemu je formalnou a slobodnou poziciou, ktora
nie je garantovana ziadnej frakcii, pokial’ jej kandidat neziska podporu vacsiny
poslancov.

Vol'ba takéhoto kandid4ta musi byt’ vykonana slobodne, bez proceduralnych
obmedzeni, ktoré by obmedzovali vol'bu poslancov. Sud odmietol tvrdenie, ze by
mala existovat’ povinnost’ vol'by kandidata na zaklade rovnosti frakcii. Uviedol,
ze takéto pravo by narusilo podstatu slobodnych volieb, ktoré su neoddelitelnou
sucast’ou demokracie a slobodného mandatu poslancov. Spominané ustanovenie
rokovacieho poriadku je teda fakticky bez pravnej vynutitenosti. Pri porovna-
vani pravnych tprav d’alSich Statov sa nam javi dolezité spomentt’ aj zaujimavé
rieSenie Spanielskeho parlamentu. V zmysle ¢lanku 37 rokovacieho poriadku na
zaciatku volebného obdobia budu zvoleni podpredsedovia parlamentu formou
vol'by jedného neprenosného hlasu.?* Takéto pravidlo teda garantuje miesto aj
opozicii, pricom rovnako ako v Nemecku st tieto osoby nedovolatel'né.

234 Reglamento del Congreso de los Diputados. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: <https://www.con-
greso.es/webpublica/ficherosportal/standing_orders_02.pdf>.
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Odvolanie predstavitela opozicie z pozicie podpredsedu
parlamentu legalne, ale nespravne

Na tivod sa musime zaoberat’ otdzkou odvolania podpredsedu parlamentu
z radov opozicie. V minulosti uz k pokusom o odvolanie takejto osoby doslo,
napriklad v pripade Jana Figel'a, no neuspesne, ked’ze parlamentna vicsina od
toho ustupila.?** V sti¢asnom volebnom obdobi k odvolaniu skuto¢ne doslo nie en
podpredsedu parlamentu, ale dokonca aj predstavitel'ov opozicie z radov vedenia
parlamentnych vyborov.>® Tym sa narasa kontrolna ¢innost’ opozicie.

Otazka je vSak zamerana na poziciu podpredsedu parlamentu. Na uvod je
potrebné preskimat’, ¢i existuju pravne nastroje na rieSenie danej situacie z po-
hl'adu opozicie. Tradicia volby predstavitel'a opozicie na tuto poziciu na Slo-
vensku uz isté obdobie funguje, avSak aby mala pravnu relevanciu, musela by
byt kvalifikovana ako ustavna zvyklost’ s pravnou silou. Prave prostrednictvom
existencie zvyklosti vieme oddvodnit’ obsadenie tejto pozicie predstavitelom
opozicie pocas volebného obdobia, a tym aj jeho ,,neodvolate'nost* zo strany
vacsiny (aj na zaklade matematického vyjadrenia je zrejmé, Ze za odvolanie
M. Sime&ku hlasovala parlamentna vicsina).>” Aby sa vak tradicia stala pravne
uznavanou Ustavnou zvyklostou, musi spifiat’ materialne a nematerialne prvky.
A tu uvadzame fakt, ze medzi materidlny prvok patri ustalenost’ a opakovatel’-
nost,, pricom oba prvky boli v dejinach slovenského parlamentu narusené, a to
konkrétne pocas tzv. ,,noci dlhych nozov®, ked’ parlamentna opozicia neziskala
ziadnu poziciu v ramci vedenia parlamentu, ¢i dokonca vyborov.?® Podobne, ako
uvadza Giba, ze poverenie prezidenta zostavit’ vladu eSte nemozno povazovat’ za
ustavnu zvyklost, mozno v tomto pripade dospiet’ k jednoduchsiemu zaveru. Ani
tradicia vol'by podpredsedu parlamentu z radov opozicie zatial nedosahuje status
ustavnej zvyklosti..>

25 Smer neodvolal Figel'a z postu podpredsedu parlamentu. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: <https://
domov.sme.sk/c/7769734/smer-neodvolal-figela-z-postu-podpredsedu-parlamentu.html.
Smer neodvolal Figel'a z postu podpredsedu parlamentu. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: https://
domov.sme.sk/c/7769734/smer-neodvolal-figela-z-postu-podpredsedu-parlamentu. html>.

256 Poslanci v hlasovani odvolali §¢fov viborov Michala Siposa a Mariu Kolikovu. [cit. 18.10.2024].

Dostupné na: <https://domov.sme.sk/c/23350201/poslanci-v-hlasovani-odvolali-sefov-vybo-

rov-michala-siposa-a-mariu-kolikovu.html>.

Koalicia odvolala Michala Simecku z vedenia parlamentu. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na:

<https://dennikn.sk/4199009/koalicia-odvolala-michala-simecku-z-vedenia-parlamentu>.

2% Noc dlhych nozov po slovensky: Ked' Fico ako jediny branil demokraciu. [cit. 18.10.2024].
Dostupné na: <https://www.aktuality.sk/clanok/560997/noc-dlhych-nozov-po-slovensky-ked-fi-
co-ako-jediny-branil-demokraciu>. .

29 GIBA, M. Nepisané tistavné pravidla a vznik vlady: Co poradit prezidentke? [cit. 18.10.2024]. Do-
stupné na: <https://comeniusblog.flaw.uniba.sk/2020/03/04/nepisane-ustavne-pravidla-a-vznik-vla-
dy-co-poradit-prezidentke>.
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Aj napriek tomu, ze sa nejednd o pravne relevantntl skutocnost’, existuju ro6z-
ne dovody, preco je toto konanie nespravne z moralneho, spoloc¢enského, politic-
kého alebo etického hladiska. Tieto argumenty sme rozdelili do tychto skupin:
demokraticka symbolika a systém bizd a protivah a miesto opozicie v parlamen-
tarizmu, pravny $tat a proceduralna spravodlivost’, a poslednym je podpredseda
moze byt zaciatok.

V ramci prvej skupiny moézeme argumentovat, ze aj napriek tomu, ze funkcia
podpredsedu parlamentu nema rozsiahle formalne pravomoci, ma doélezity sym-
bolicky vyznam. Narodna rada ako reprezentativny organ zahfiia aj parlamentnti
mensinu, ktora je neoddelite'nou sucast'ou demokratického systému. Pritomnost’
predstavitel'a najvdcSej opozicnej strany na pozicii podpredsedu parlamentu
predstavuje prindSa prvok rovnovahy medzi vé¢Sinou a menSinou a zabezpecu-
je, ze opozicia ma viditeI'nt tlohu v parlamentnej Struktare. Ide tak o formalne
uznanie dolezitosti parlamentnej mensiny.

Benatska komisia odporucila, aby mensina mala slovo v otazkach riadenia
schddzi parlamentu. Odvolanim podpredsedu parlamentu (alebo jeho nezvole-
nim) vSak dochadza k symbolickému vyluceniu opozicie z vyznamnej Gicasti na
parlamentnom diani. Tento krok méze narusit’ legitimac¢ny charakter parlamentu
a v o¢iach verejnosti, najméa volic¢ov parlamentnej menSiny, vyvolavat nedoveru
voci §tatu, ¢o je neziaduce. Z pohl'adu principov deliberativnej demokracie také-
to konanie predstavuje negativnu hodnotu, pretoze nevedie k posilneniu spolu-
prace ani diskusie. Naopak, odvolanie podpredsedu vytvara dojem dominancie
vicsiny, ¢o oslabuje vnimant legitimitu vlady a jej reSpektovanie demokratic-
kych noriem. Pre definitivne potvrdenie tychto zdverov by vSak bolo potrebné
uskutoc¢nit’ rozsiahly sociologicky prieskum, zamerany najma na voli¢ov opozi¢-
nych politickych stran.

Slovensko je charakterizované ako pravny a demokraticky Stat. Medzi prin-
cipy pravneho Statu, ako uvadza kolektiv autorov pod vedenim Orosza a Svéka
v komentari, patri aj princip pravnej istoty zahfiiajlici aj ochranu legalne nado-
budnutych prav a legitimnych o¢akavani a zakaz (pravej) retroaktivity.?® S tymto
sa vSak spaja aj princip ochrany dovery ob¢anov v pravny poriadok. Hoci ob¢an
v tejto situdcii nie je priamo postihnuty, ako povodca moci a voli¢ opozicie je
nepriamo dotknuty, o mdze oslabit’ jeho doveru v stabilitu systému. Aj ked’
tradicia vol'by predstavitel'a opozicie do funkcie podpredsedu parlamentu nema
charakter tstavnej zvyklosti, doteraz prinasala prvok stability a istoty pre ob-
¢anov, najmi voli¢ov parlamentnej menSiny. Ak v parlamente dojde k odvola-
niu (alebo nezvoleniu) predstavitela opozicie, je objektivne ocakavat, ze volici

20 OROSZ, L., SVAK, J. a kol. Ustava Slovenskej republiky. Komentdr. Zvizok 1. Bratislava :
Wolters Kluwer SR, 2021.
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parlamentnej mensiny to budil vnimat’ ako nespravodlivé a ako prvok neistoty
¢i nestability.. Je to z dovodu, Ze Néarodna rada ako zdkonodarny organ, ktory
vytvara a schval'uje pravne normy, ¢erpa svoju legitimitu od obc¢anov. Obc¢ania
ocakavaju, ze parlament bude konat’ nielen v stlade s pisanym pravom, ale aj
v duchu demokratickych principov a tradicii, ktoré zabezpecuju rovnovahu moci
a reprezentaciu vsetkych casti spolo¢nosti. Preto je dolezité, aby parlament, aj
ked’ nema na to pravnu povinnost, konal tak, aby neznizil o¢akavania ob¢anov
v stabilitu a legitimitu systému. Tedaparlament, ako nositel’ legislativnej moci
s legitimitou od ob¢anov, by mal konat’ tak, aby zachoval stabilitu, predvidatel-
nost’ a doveru v demokratické institiicie. Tymto spdsobom sa posililuje pravna
istota a upeviiuje sa dovera obCanov v to, ze Statne organy budu konat’ nielen
v stilade s literou zékona, ale aj v sulade s duchom demokratickych hodnot a prin-
cipov, na ktorych je pravny $tat postaveny.

Samozrejme, nase tvrdenia je potrebné dokazat’ aj na prostrednictvom em-
pirickych dokazov, a to konkrétne otdzku, ¢i tu existuje riziko zniZenia dove-
ryhodnosti alebo legitimity zo strany ob¢anov. Na akademickej tirovni existuju
rozne Stadie, ktoré sa venovali dovere v institicie ako je parlament. Je napriklad
dokéazané, ze proporcionalne zastupenie v parlamente zvysuje doveryhodnost
jednotlivcov v parlament,?! takto mézeme vytvorit” hypotézu o tom, Ze fungo-
vanie opozicie, ako politickych stran v parlamente, ktoré sice netvoria vacsSinu,
zvySuju doveryhodnost’ v institucie, najmé na strane ich volicov. Otdzka, preco
je znizena dovera v institicie neziaduca, ma viacero odpovedi. Jednou z nich je
napriklad va¢si dopyt po reformach, ako je zavedenie priamej demokracie,”® ¢o
by oslabilo reprezentativny mandat. Stiidie navyse dokazuju, Ze voli¢i opozicie
maju znizenu doveru v parlament, nez voli¢i vladnych stran, alebo ,,vitazov* vo
volbach.?%3% Je preto mozné sociologicky a politologicky prepojit’ fungovanie
parlamentu s doverou ob¢anov ako takych.

Na druhej strane existuje tu silny protiargument, ktory tvrdi, ze cela tato si-
tuacia stvisi s politickym rozhodnutim, a je teda na politickej zodpovednosti
parlamentnej vacsiny odvolat’ (alebo nezvolit) predstavitel’a opozicie z funkcie
podpredsedu narodnej rady. Tento argument zdoraznuje, Ze politické rozhodnutia

261 DUNN, K. Voice and Trust in Parliamentary Representation. In Electoral Studies. Volume 31,
Issue 2, June 2012, s. 393 —405.

22 QUATTARA, E., VAN DER MEER, T. Distrusting Democrats: A Panel Study into the Effects of

Structurally Low and Declining Political Trust on Citizens’ Support for Democratic Reform. In

Electoral Studies. Volume 62, Issue 4, November 2023, s. 1101 — 1121.

HOLMBERG, S., LINDBERG, S., SVENSSON, R. Trust in Parliament. In Journal of Public

Affairs. Volume 17, Issue 1 - 2, Special Issue: Democracy in Crisis?, 2017.

ANDERSON, C. J., a LOTEMPIO, A. J. Winning, Losing and Political Trust in America. In

British Journal of Political Science. Volume 32, Issue 2, April 2002, s. 335 —351.
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su sucastou demokratického procesu a parlamentna vacSina ma pravo realizo-
vat’ svoju politicka vol'u. Z pravneho hladiska nie je poruseny ziadny zakon ani
ustavny predpis. Preto méze byt odvolanie podpredsedu vnimané ako legitim-
ny krok v ramci politickej sitaze. Avsak proti tomuto stoji protiargument, ze
musime zvazit, ¢o je v demokratickom a pravnom State dolezitejSie: ¢i striktné
uplatiiovanie pravomoci parlamentnej vacsiny bez ohl'adu na neformalne tradi-
cie, alebo udrzanie istoty a dovery obcanov v stabilitu demokratickych institucii.
Opétovne tu vSak pripominame, ze sa jedna len o tradiciu.

Poslednym argumentom je, ze podpredseda narodnej rady moze byt len za-
¢iatok. V tomto zmysle by mohol niekto tvrdit, Ze ak odvolaju podpredsedu,
modzu odvoldvat’ aj predstavitelov kontrolnych vyborov. Samozrejme, jednd sa
aj o znamy argumentacny faul, Slippery slope, no v tomto pripade nas argument
nemusi nevyhnutne platit’, ked’Ze k odvolaniu predstavitel'ov opozicie z ¢ela par-
lamentnych vyborov doslo skor nez odvolaniu z pozicie predsedu narodnej rady.
Tu je v8ak uz pritomna kontrolna funkcia opozicie, ktora mohla byt naru$ena.>®

Zmena volby a fungovania pozicie podpredsedu parlamentu a iné
zavery

Na zaklade nacrtnutych problémov, definovanych v predchadzajicich cCas-
tiach c¢lanku, sa javi ako ddlezité zabranit’” podobnym situacidm v buducnosti.
Nepovazujeme za spravne vytvarat’ Specidlne pravidla, ako je napriklad potreba
kvalifikovanej vacSiny pri odvolavani podpredsedov , pretoze by bolo potrebné
uplatnit’ rovnaké pravidla aj pri ich volbe, ¢o by mohlo viest' k situdcii, ked’
by nebol zvoleny ziadny podpredseda. Rovnako sa javi ako nedostato¢né, ba az
symbolické, vytvaranie pravnej normy garantujlicej jednotlivym poslaneckym
klubom poziciu v tomto organe, ako ukazuje nemecky priklad.. Preto navrhujeme
iné rieSenie, a tym je potvrdenie pozicie podpredsedu parlamentu ako ¢isto ,,for-
malnej* funkcie, ktord by bola stabilna pocas celého volebného obdobia, podobne
ako v Nemecku. To by znamenalo neodvolatel'nost’ 0s6b na tejto pozicii. Zaroven
odporac¢ame zmenu spésobu vol'by podpredsedov na formu jedného neprenos-
ného hlasu. Tento systém by umoznil vytvorit’ zo zboru podpredsedov skutocne
reprezentativny organ, pokryvajuci celé spektrum parlamentu. Opozicia by tak
mala de-facto zabezpecené zastipenie bez potreby spoluprice s parlamentnou

25 Poslanci odvolali §éfov vyborov Siposa a Kolikovi. [cit. 18.10.2024]. Dostupné na: <https:/
spravy.pravda.sk/domace/clanok/715358-poslanci-odvolali-sefov-vyborov-siposa-a-koli-
kovu/>.
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vacsinou, ked’Ze matematicky (a historicky) opozicna strana zvycajne obsadila
druhé miesto vo vol'bach do Narodnej rady.?®® Tymto navrhom je mozné predist’
situaciam, ktoré nastali v IX. volebnom obdobi, ale aj v II. volebnom obdobi.

Zaujimavou otazkou, ktoru ¢lanok otvara, je skuto¢ny vplyv odvolania pod-
predsedu na vnimanie doveryhodnosti parlamentu medzi obyvatelmi — nielen
medzi voli¢mi opozicie, ale aj medzi celkovou populaciou. Zavery takéhoto em-
pirického prieskumu by mohli poskytnit’ §irsi priestor pre d’alsiu argumentaciu.

Dalsie otazky, ktoré si zasluzia pozornost, zahfiiaji fungovanie poslaneckych
klubov, moznost ich vytvarania po¢as volebného obdobia (a ochotu parlamentne;j
vacsiny to umoznit), ako aj postavenie a fungovanie vyborov pre parlamentnti
mensinu. Ak by sme vSak mali tieto témy zahrmt’ do jedného ¢lanku, jeho rozsah
by presiahol hranice beznej Stidie a bol by na Urovni rozsiahlej monografie, ¢o
nie je nasim cielom.
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ZNICENIE KACHOVSKEJ PRIEHRADY:
PRECO JE TO VOJNOVY ZLOCIN?2¢7

UNDERMINING THE KAKHOVKA HPP:
WHY IS IT A WAR CRIME?>%8

Liudmyla Golovko®”

Abstrakt: Clanok analyzuje medzinarodnopravne normy, ktoré boli porusené
znicenim Kachovskej priehrady. Zvazuje moznost’ urcenia individualnej trest-
nej zodpovednosti na zaklade Rimskeho statitu Medzinarodného trestného sudu
a Trestného zakona Ukrajiny. Poukazuje tiez na nedostatky medzinarodného pra-
va v oblasti ochrany zZivotného prostredia poc¢as vojenskych konfliktov a problém
vyvodenia zodpovednosti Ruskej federacie ako agresorského Statu za Skody spo-
sobené na zivotnom prostredi Ukrajiny.

Kruaéové slova: vojnovy zlocin, individudlna trestna zodpovednost’, medzina-
rodné pravo zivotného prostredia, ekocida

Abstract: The article analyzes the international legal norms that were violated
by the destruction of the Kakhovskaya HPP. The possibility of the determina-
tion of the individual criminal responsibility based on the Rome Statute of the
International Criminal Court and the Criminal Code of Ukraine was considered.
The shortcomings of international law in the field of environmental protection
during military conflicts and the problem of holding the Russian Federation as an
aggressor state responsible for the damage caused to the environment of Ukraine
were pointed out.

Key words: war crime, individual criminal responsibility, international envi-
ronmental law, ecocide
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Uvod

Znecistenie zivotného prostredia protiprdvnym spravanim mozno povazovat
za nepriame porusovanie environmentalnych l'udskych prav. Environmentalne
Pudské prava zahtnaji l'udské prava na bezpecné Zivotné prostredie, to znamena
pravo na Cerstvy vzduch, neznecistentl podu, kvalitni vodu, kvalitné, bezpecné
a nezdvadné potraviny atd’. Environmentalne 'udské prava su obzvlast’ poruso-
vané pocas vojenskych operacii. Realna situdcia, ktora sa vyvinula v suvislosti
s ozbrojenou agresiou Ruskej federacie proti Ukrajine a okupaciou Casti jej Gize-
mia, teda poukazuje na priame porusovanie prava na prostredie bezpecné pre
zivot a zdravie, ¢o vyvolava niekol’ko dolezitych otazok o tom, ako zabezpecit
realizaciu tohto prava a predchadzat’ jeho porusovaniu. Medzinarodné pravo by
tu malo zohravat’ klI'icovu tlohu, ale Zial', ochrana zivotného prostredia pocas
vojny normami medzinadrodného prava nie je dostatocna.

Dna 6. jina 2023 Rusko zni¢ilo Kachovsku priehradu, ¢o spdsobilo zaplavy
v Chersonskom kraji a pripravilo mnozstvo juznych oblasti Ukrajiny o zdroje
sladkej vody. Vysledkom bolo zvysenie hladiny vody a zaplavenie 80 obci, v kri-
tickej zoéne sa ocitlo priblizne 16 000 'udi.

Detonacia hydromechanickych stavieb a zaplavovanie uzemi je osvedcena
obranna taktika, ktora sa pouzivala aj v minulosti. Napriklad v auguste 1941,
ked’ sovietska armada rychlo ustupovala pod naporom nemeckych vojsk, soviet-
ske velenie vyhodilo do vzduchu DniproHes (vodnu elektraren na rieke Dnipro),
aby zabranila nepriatel'ovi prejst’ na l'avy breh rieky. Miestni obyvatelia neboli
upozorneni na planovanu detonaciu vodnej elektrarne. Presny pocet obeti sa ni-
kdy nedozvieme, pretoze ich vtedy nikto nepocital. Niektori historici uvadzajt
¢isla 80-100 tisic. V marci 1942 , Berlinske ilustrované noviny* (,,Berlin Illustra-
ted Newspaper”) informovali o 3 000 obetiach *’°. V kazdom pripade hovorime
o vel’kych l'udskych obetiach. Zni¢enie vodnej elektrarne ¢ast’ nemeckych vojsk
dlho nezdrzalo. Prekrocili rieku Dnipro nizsie po prude a pokracovali v ofenzive
na uzemi Sovietskeho zvdzu. Rovnaky postup pouzilo ruské velenie na vyhode-
nie do vzduchu Kachovskej priehrady, aby spomalilo postup ukrajinskych jed-
notiek. Rozsiahle zaplavy obyvanych oblasti, l'udské obete, ohrozenie zivotného
prostredia, problémy s chladenim reaktorov Zaporozskej atomovej elektrarni
a v dosledku tejto hrozby jadrového charakteru sa ruské velenie nezastavilo pred
detonaciou tohto strategického objektu.

270 Shurchalo Dmytro. Radio freedom. (6. June 2023). In 1941, the Dnipro HPP was blown up to
stop the Germans. How many people died? Available at: https://www.radiosvoboda.org/a/pid-
ryv-dniprohes-u-1941-rotsi/31415294.html. (accessed on 26.11.2024).
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Po zacati agresie Ruska proti Ukrajine v plnom rozsahu vo februari 2022 rus-
ké jednotky uz skor bombardovali raketovymi Gtokmi viaceré hydromechanické
stavby. Hovorime napriklad o raketovych ttokoch na Karacunivskl priehradu
v meste Kryvyj Rih 14. a 16. septembra 2022, ktoré mali za nasledok zaplavenie
viac ako sto obytnych budov?’!. Prebehla aj evakuacia obyvatel'stva. V jani 2024
doslo k utoku na vodnu elektraren v Kyjevskom kraji.

Podrla predbeznych odhadov ministerstva ochrany Zivotného prostredia a pri-
rodnych zdrojov Ukrajiny Rusko k 31.05.2023 vedie bojové operacie na lizemi
900 objektov fondu prirodnej rezervacie s rozlohou viac ako milién Stvorcovych
kilometrov, o je priblizne tretina rozlohy fondu prirodnych rezervacii Ukrajiny.
Delostrelecké ostrelovanie spdsobuje nicenie lesov, ochrannych lesnych pasov,
porastov, vznik poziarov, ni¢enie potencidlne nebezpecnych objektov a objektov
podporujtcich zivotna ¢innost’ sidiel, ¢o sposobuje aj znecistovanie ovzdusia,
pddy a vodnych zdrojov 272,

Vojnovy zlocin podla Rimskeho Statutu

Znicenie Kachovskej priehrady spada pod trestnopravnu kvalifikaciu vojno-
vého zlocinu v sulade s €l. 8 ods. 2 pism. b) bod IV Rimskeho Statitu Medzina-
rodného trestného stidu. Toto ustanovenie ustanovuje zodpovednost’ za spachanie
vojnovych zlo€inov spocivajicich v iimyselnom spusteni Gtoku s vedomim, Ze
takyto titok bude mat’ za nasledok sprievodntl smrt’ alebo zranenie civilného oby-
vatel'stva, alebo skody na civilnych objektoch alebo rozsiahle, dlhodobé a vazne
poskodenie Zivotného prostredia, ktoré by bolo zjavne neprimerané vzhl'adom na
konkrétnu a priamu celkovu vojensku predpokladant vyhodu®”. Vojnové zlo€iny
mobzu byt spachané len v suvislosti s ozbrojenym konfliktom %, Aj ked’ ¢l. 8

27

KAMINSKA, A. Rubryka News. (15 September 2022). Missile shelling of Kryvyi Rih: the liqui-

dation of the consequences of the strike on the dam went on all night. Available at: https://rubry-

ka.com/2022/09/15/raketnyj-obstril-kryvogo-rogu-vsyu-nich-jshla-likvidatsiya-naslidkiv-uda-

ru-po-dambi/. (accessed on 26.11.2024).

272 Ministry of Environmental Protection and Natural Resources of Ukraine. Interview of the Mi-
nister of Environmental Protection and Natural Resources Ruslan Strilets for mind.ua. (2023).
Available at: https://www.kmu.gov.ua/news/interviu-ministra-zakhystu-dovkillia-ta-pryrodny-
kh-resursiv-ruslana-striltsia-dlia-mindua-31052023-28032023

23 Rome Statute of the International Criminal Court. Retrieved from: https://www.icc-cpi.int/sites/
default/files/RS-Eng.pdf

2 GUNAWAN, Y., PANE, Mhd. ERVIZAL, R. Responsibility for excessive infrastructure damage

in attacks: analyzing Russia’s attack in Ukraine. Petita, volume 9(1), 2004, 212 —231. P. 219.
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ods. 2 pism. b) bod IV vyslovne upravuje ochranu Zivotného prostredia, dodnes
nebol nikto odstideny za jeho porusenie 27,

Neexistuje definicia pojmov ,,rozsiahle, dlhodobé a vazne skody na Zivotnom
prostredi“. Medzinarodna judikattra tieto pojmy nevylozila . Nazory na tieto
pojmy sa lisia. Vyznam pojmov pouzity v Dohovore o zakaze vojenského ale-
bo akéhokol'vek iného nepriatel'ského pouzitia prostriedkov meniacich Zivotné
prostredie bol komentovany v Reporte Valného zhromazdenia OSN z Konferen-
cii Vyboru pre odzbrojenie. Podl'a Reportu pojem ,,rozsiahle* znamena rozlo-
hu niekol’ko stoviek kilometrov $tvorcovych, pojem ,.dlhodobé* vyzaduje, aby
ucinok poskodenia zivotného prostredia trval niekol’ko mesiacov alebo ro¢né
obdobie najma preto, Zze v hodnoteni takychto U€inkov by vzdy existoval velky
subjektivny prvok a pojem ,,zavazny“ znamend vazne alebo vyznamné naruSe-
nie alebo poskodenie 'udského zdravia a Zivota, prirodnych a hospodarskych
zdrojov alebo inych aktiv >”7. Komentar od Medzindrodného vyboru Cervené-
ho kriza vyklada pojem ,,dlhodobé* ako obdobie trvajlice niekol'ko desatToci
(niektori predstavitelia hovorili o dvadsiatich alebo tridsiatich rokoch ako o mi-
nimalnom termine), pojem ,,rozsiahle” — znamena niekol’ko stoviek kilometrov
Stvorcovych, a pojem ,,vazne” — ak ide o Skody, ktoré by z dlhodobého hl'adiska
pravdepodobne ohrozili d’alSie prezitie civilného obyvatel'stva alebo by hrozilo,
7e mu sposobia velké zdravotné problémy?’s.

Zni¢enim Kachovskej priechrady Rusko spdsobilo najvacsiu ekologicku kata-
strofu od ¢ias Cernobyl'skej katastrofy. Satelitné snimky analyzované BBC Veri-
fy ukazuju, ze Styri siete kanalov st oddelené od nadrzi. Podl'a OSN st prerusené
dodavky pitnej vody pre viac ako 700 000 I'udi — najma v okupovanych regiénoch
Ukrajiny. Okrem toho, ze tieto kandly boli zdrojom pitnej vody pre vel'ku Cast
juznej Ukrajiny, zabezpeCovali aj zavlazovanie obrovskych ploch pol'nohospo-
darskej pody, preto detonovanie priechrady ovplyvni vyrobu potravin v regione.

25 ROMDONI, R. N. M. Legal Responsibility for Environmental Damage Caused by Russian and
Ukrainan Wars: International Humanitarian and Criminal Law Perspectives. Unifikasi: Jurnal
llmu Hukum, volume 10.2, 2023, 106 — 115. P. 111.

MARECEK, L. ICJ: Ukraine v. Russian Federation (Order of 16 March 2022 in the Case Al-

legations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime

of Genocide). In Bratislava Law Review. volume 6 (2), 2022, 139 — 148. DOI: https://doi.
org/10.46282/b1r.2022.6.2.307.

277 UNGA. Report of the Conference of the Committee on Disarmament, Volume I, G.A.O.R., 35th
Sess., Supp. No. 27, UN. Doc. A/31/27 (1976), para 288. URL: https:/digitallibrary.un.org/
record/697097?v=pdf.

278 ICRC Database, Treaties, States Parties and Commentaries, Protocol Additional to the Geneva
Conventions of 12 August 1949, and relating to the Protection of Victims of International Armed
Conflicts (Protocol I), 8 June 1977., Commentary of 01.01.1987 , Article 35 — Basic rules, para
1454, URL: https://ihl-databases.icrc.org/en/ihl-treaties/api-1977.
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Priehrada tiez chranila oblasti po prade, hlavne na juhu a juhozapade, pred za-
plavami?”. Boli zni¢ené jedineéne chranené tizemia spolu s mnohymi zvieratami
a vtakmi .

V dosledku vojenského utoku Chersonsky kraj, ktory je jednym z piatich
poprednych regiénov Ukrajiny z hl'adiska rozlohy pol'nohospodarskej pody,
prisiel o 92 % zavlazovacich systémov, co su stovky fariem. Zaporozsky kraj
prisiel o 70 % systémov, juh Dnepropetrovského kraja a Mykolajivskéha kraju —
0 30 % vodnych zdrojov a zavlazovacich systémov. Juh Ukrajiny mé6ze efektiv-
ne fungovat iba vtedy, ak existuji zavlazovacie systémy a v sucasnosti zni¢eny
systém je najvacsi na Ukrajine a v Eurdpe. Pred teroristickym ttokom bola plo-
cha pol'nohospodarskej pody v Chersonskom kraji priblizne 2 miliony hektarov,
z ¢oho 85 % tvori ornéd poda, ktord neustale potrebuje zavlazovanie. Pred zni-
¢enim Kachovskej priehrady Chersonsky kraj vyprodukoval 35 % ukrajinskej
urody zeleniny !, Ak by sa preukazalo, Ze hlavnym Gmyslom konania bolo za-
strasit’ obyvatel'stvo bez vyznamnejsicho suvisu s ozbrojenym konfliktom alebo
dosahovanim vojensky vyznamnych ciel'ov, mohlo ist’ o teroristicky titok.?

Podl'a OSN Skody na Zivotnom prostredi spdsobené vyhodenim do vzduchu
Kachovskej priehrady dosahuju priblizne 6,4 miliardy USD (58 % strat). Celkova
spdsobena skoda sa odhaduje na 13,79 miliardy USD, pri¢om najvac¢sim problé-
mom je trvaly vplyv na Zivotné prostredie. Je to informacia zo zverejnenej spravy
OSN, ktora vychadzala/bola vypracovana na zaklade z vstupov, ktoré poskytli
Skupina Svetovej banky, Eurdpska tinia, Organizacia pre vyzivu a polnohos-
podarstvo (FAO), Medzinarodna organizacia prace (ILO), Medzinarodna orga-
nizacia pre migraciu (IOM), Detsky fond OSN (UNICEF), Rozvojovy program
OSN (UNDP), Organizacia Spojenych narodov pre vzdelavanie, vedu a kultiru

2% BBS News Ukraine. Channels are drying up. Satellite images show the damage from the explo-

sion of the Kakhovskaya HPP. (22 June 2023). Available at: <https://www.bbc.com/ukrainian/

features-65978446>. (accessed on 26.11.2024).

Zharkych Larysa. Sheriffua. Ecocide as a result of undermining Kakhovskaya HPP. Reserve

»Khortytsia®. (10 November 2023). Available at: <https://sheriffua.org/news/analitichni-statti/

ekotsid-jak-naslidok-pidrivu-kahovskoji-ges-zapovidnik-hortitsja>. (accessed on 26.11.2024).

Kozova Larysa. Unian.Consequences of blowing up the Kakhovskaya dam: how much mo-

ney is needed for partial restoration of agricultural land. (14 June 2023). Available at: <https://

www.unian.ua/economics/agro/naslidki-pidrivu-ges-skilki-groshey-potribno-na-chastkove-vid-

novlennya-silgospzemel-12292380.html>. (accessed on 26.11.2024).

22 MARECEK, L. Terorizmus — zlo&in podla medzinarodného prava? In TAUCHEN, . (ed.) Pro-
tistatni ¢iny véera a dnes. Brno : Masarykova univerzita, 2021, s. 268. Dostupné na: <https://
www.law.muni.cz/sborniky/protistatni_ciny/protistatni-trestne-ciny.pdf>; MARECEK, L. Ter-
rorism as a crime under international customary law introduced by Special Tribunal for Lebanon
In The Lawyer Quarterly. Vol. 7, No. 2 (2017), s. 76. Dostupné na: <https://tlq.ilaw.cas.cz/index.
php/tlg/article/view/231/208>.
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(UNESCO), Program OSN pre zivotné prostredie (UNEP), Vysoky komisar OSN
pre uteCencov (UNHCR) a Svetova zdravotnicka organizacia (WHO) 2%,

Vzhl'adom na spdsobent Skodu na Zivotnom prostredi podla spravy OSN niet
pochyb o tom, e spina kritéria ,,rozsiahle, dlhodobé a vizne Skody na Zivotnom
prostredi”, aj keby tieto pojmy boli vykladané najstriktnejsie.

Sprava OSN, ako aj iné spravy, ktoré sa pripravuji medzinarodnymi instita-
ciami, ma rekompenzaény charakter. Je vel'mi dolezité, Ze aj medzinarodné spo-
lo¢enstvo venuje zna¢ni pozornost’ hodnoteniu §kdd na zivotnom prostredi na
Ukrajine. V budtcnosti moézu byt tieto spravy a odhad skod vykonany odbornik-
mi pouzité medzinarodnymi sidmi.

Osobitna ochrana strategickych objektov je kodifikovana v ¢lankoch 54, 55
a 56 Dodatkového protokolu I k Zenevskym dohovorom. Clanky 55 a 56 sa pria-
mo tykaju ochrany Zivotného prostredia a zariadeni obsahujlicich nebezpecné
sily. Patria k nim priehrady, hrddze a jadrové elektrarne. Okrem toho sa nesmu
stat’ objektmi titoku, a to ani v pripadoch, ked’ ide o vojenské objekty a ak takyto
utok moze sposobit’ uvolnenie nebezpecnych sil a nasledné tazké straty medzi
civilnym obyvatel'stvom. Iné vojenské objekty nachadzajuce sa v tychto dielach
alebo zariadeniach, alebo v ich blizkosti sa nesmu stat’ predmetom utoku, ak by
takyto utok mohol spdsobit’ uvolnenie nebezpecnych sil z diel alebo zariadeni
a nasledné vazne straty medzi civilnym obyvatel'stvom. Podl'a odseku 2 osobitna
ochrana pred utokom podl'a odseku 1 zanika:

a) pre prichradu alebo hradzu len vtedy, ak sa pouziva na inti ako normalnu
funkciu a na pravidelnt, vyznamn(l a priamu podporu vojenskych operacii

a ak je takyto utok jedinym moznym spdsobom ukoncenia takejto podpory;
b) pre jadrovi elektraren len vtedy, ak poskytuje elektrickt energiu pri pravide-

Inej, vyznamnej a priamej podpore vojenskych operacii a ak je takyto Gtok

jedinym moznym spdsobom ukoncenia takejto podpory;
¢) na iné vojenské ciele nachadzajlice sa pri tychto dielach alebo zariadeniach

alebo v ich blizkosti, len ak sa pouzivaji na pravidelni, vyznamnu a priamu
podporu vojenskych operacii a ak je takyto utok jedinym moznym spdsobom

ukoncenia takejto podpory 24,

Uplatnenie tohto odseku je obmedzené a musia byt’ splnené prisne podmien-
ky. Podpora vojenskych operacii musi byt pravidelna a vyznamna a musi to byt

283 United Nations. The Post Disaster Needs Assessment report of the Kakhovka Dam Disaster.
(2023). URL: https://ukraine.un.org/sites/default/files/2023-10/PDNA%20Final%20and%20
Cleared%20-%20160ct.pdf

28 Protocol Additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949 and relating to the Protection
of Victims of International Armed Conflicts (Protocol 1). Retrieved from: https://www.un.org/
en/genocideprevention/documents/atrocity-crimes/Doc.34 _AP-I-EN.pdf.
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jediny mozny sposob ukoncenia takejto podpory. Neexistuje ziadny dokaz, ze
tieto podmienky boli splnené.

Okrem toho, podla odseku 3 vo vsetkych pripadoch civilné obyvatel'stvo
a jednotlivi civilisti maji nad’alej narok na vsetku ochranu, ktorti im priznava
medzinarodné pravo vratane preventivnych opatreni ustanovenych v ¢lanku 57,
ktoré tiez neboli urobené. Vzhl'adom na vel'kost’ spdsobenej skody, niet pochyb
o tom, Ze nebola dodrzana ani zasada proporcionality.

Clanok 54 je zamerany na ochranu objektov nevyhnutnych na prezitie civil-
ného obyvatel'stva: ,,Je zakazané titocit’, ni¢it,, odstranovat’ alebo robit’ neuzito¢-
nymi objekty nevyhnutné na prezitie civilného obyvatel'stva, ako st potraviny,
pol'nohospodarske plochy na vyrobu potraviny, plodiny, dobytok, zariadenia na
pitnu vodu a zadsobovanie a zavlaZzovacie prace, s osobitnym cielom odopriet’ im
ich vyzivovaciu hodnotu pre civilné obyvatel'stvo alebo protistranu, bez ohl'adu
na motiv, ¢i uz s cielom vyhladovat’ civilistov, sposobit’ aby sa odst’ahovali alebo
z akéhokol'vek iného motivu®. Zakaz uvedeny v ¢lanku 54 ods. 2 je oslabeny
odsekom 3, podla ktorého sa tento zakaz nevztahuje na také objekty, ktoré st
pouzivané protistranou (a) ako obziva vylucne pre prislusnikov jej ozbrojenych
sil; alebo b) ak nie ako zivobytie, tak na priamu podporu vojenskej akcie, avsak
za predpokladu, ze sa v ziadnom pripade nepodniknu proti tymto objektom ak-
cie, pri ktorych by sa dalo oc¢akavat, Ze civilné obyvatel'stvo bude mat’ taky ne-
dostatok jedla alebo vody, ktory spdsobi jeho hladovanie alebo niteny odchod.
Ustanovenia odseku 3, samozrejme, nemozno pouzit' na odévodnenie vyhodenia
do vzduchu Kachovskej priehrady, ako ani na pouzitie podobného ustanovenia
obsiahnutého v odseku 2 ¢lanku 56. Napriek tomu by, podl'a ndsho ndzoru, mali
byt tieto ustanovenia Gplne zruSené a utok na tento typ objektov by mal byt za-
kézany za akychkol'vek okolnosti.

Clanky 54, 55 a 56 Protokolu I priamo zakazujii poskodzovat prirodné pro-
stredie, zariadenia obsahujice nebezpecné sily a objekty nevyhnutné na prezitie
civilného obyvatel'stva ako objekty represalii. Tieto ustanovenia by sa mali uplat-
novat pred akoukol'vek analyzou proporcionality a preventivnych opatreni, ktoré
boli v pripade Kachovskej prichrady porusené. Namiesto toho okupacné trady
vyuzili prichradu ako prostriedok na manipulaciu a zastraSovanie obyvatel'stva.
Navyse, aj keby sa neuplatiiovali ustanovenia o osobitnej ochrane objektov ob-
siahnuté v Dodatkovom protokole I k Zenevskym dohovorom, zni¢enie Kachov-
skej priehrady je vojnovym zlo¢inom zaloZenym na poruSeni principu proporci-
onality. Preto musia byt vSetky osoby zapojené do spachania tohto vojnového
zlo¢inu brané na zodpovednost’.

Problém vyvodenia zodpovednosti Ruskej federacie ako agresorského Statu
za Skody sposobené na zivotnom prostredi Ukrajiny vyvoldva mnohé diskusie.
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Clanok 79 Ustavy Ruskej federacie po zmenach v roku 2020 uvadza, Ze ,,Ro-
zhodnutia medzistatnych organov prijaté na zaklade ustanoveni medzindarodnych
zmlitv Ruskej federdcie pri ich vyklade, ktoré sii v rozpore s Ustavou Ruskej fede-
rdcie, nepodliehajii vykonu v Ruskej federdcii *.

Ruska federacia sa pripravila na svoju agresiu proti Ukrajine. V roku 2019 od-
stipila od prvého dodatkového protokolu k Zenevskym dohovorom. Od 16. sep-
tembra 2022 nie je Ruska federacia ¢lenom Rady Eurdpy a s najvac¢Sou pravde-
podobnost’ou budu ignorované aj rozhodnutia Eurdpskeho sudu pre l'udské prava
tykajuce sa opatreni prijatych pred tymto datumom.

Hmotnoprévne normy medzindrodného prava, ktoré mozu byt aplikovatelné
(¢l. 2 ods. 4 Charty OSN, medzinarodné obycajové pravo) sice existuju, ale nee-
xistuju ziadne procesné pravidla, ktoré by upravovali prislusnost’ sudu, na ktory
by bolo mozné sa obratit’, aby Ruska federacia zodpovedala za $kody na Zivot-
nom prostredi, ¢o bezpochyby mozno povazovat za medzeru v medzinarodnom
prave. Jeden zo sposobov, ktory vidime, je obratit’ sa na Medzinarodny trestny
sud s cielom postavit’ pred sud prezidenta Ruskej federacie Vladimira Putina
a d’alSie osoby zodpovedné za vojnové zloCiny vratane rozsiahlych, dlhodobych
a vaznych skod na Zivotnom prostredi. Ked'Ze prezident je oficialnym predsta-
vitelom §tatu, Skody sposobené Ukrajine vratane environmentalnych $skod, bude
musiet’ nahradit’ Rusko.

Okrem toho, ako upozoriuje Lukas Marecek, imyselne sposobena ekolo-
gicka katastrofa (Skoda chemickej tovarne, jadrovej elektrarne a pod.) v urcitej
situdcii moze naplnit’ zéklad zlo¢inu proti I'udskosti, zlo¢inu genocidy, ¢i zloci-
nu terorizmu, a teda sprostredkovane (ako sekundarny objekt trestného Cinu),
medzinarodné trestné pravo trestd umyselné Ciny proti zivotnému prostrediu,
hoci je primarne zamerané na ochranu civilného obyvatel'stva 2% . Preto by malo
dojst’ k odskodneniu priamych, ako aj skrytych a dlhodobych skod spdsobenych
konanim Ruskej federacie.

285 Constitution of the Russian Federation. (1993). URL: http://www.constitution.ru/.

2 MARECEK, L. Ochrana environmentalnych noriem prostriedkami medzinarodného trestného
prava[Protection of Environmental Norms by Means of International Criminal Law].In Ruzicka,
0., Tazka, V. (eds.) Bratislavské préavnické forum 2023: pravny §tat v medzindrodnom prive
a medzindarodné pravo v pravnom State [Bratislava Legal Forum 2023: the Rule of Law in In-
ternational Law and International Law in the Rule of Law](pp. 24 — 40). Bratislava : Pravnicka
fakulta Univerzity Komenského v Bratislave. s. 29.
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Ekocida v trestnom prave Ukrajiny

Zni&enie priehrady tiez napiiia znaky skutkovej podstaty trestného ¢inu ,,eko-
cidy*, ktory je upraveny v ¢lanku 441 Trestného zakona Ukrajiny, podla ktorého
ekocidou je hromadné ni¢enie flory a fauny, otrava ovzdusia alebo vodnych zdro-
jov, ako aj spachanie inych ¢inov, ktoré mozu sposobit’ ekologicku katastrofu 27,
Ekocida sa povazuje za obzvlast’ zavazny trestny ¢in. Za tento trestny ¢in hrozi
trest odnatia slobody na osem az patnast’ rokov. Rozsudky v trestnych veciach
podl'a ¢lanku 441 Trestného zakona Ukrajiny ,,Ekocida® zatial’ na Ukrajine ne-
boli vydané. Trestny &in zni¢enia Kachovskej priehrady napiia vietky znaky pre
uplatnenie skor uvedeného ¢lanku. Ukrajinské organy ¢inné v trestnom konani
preto mozu zacat’ trestné stihanie, ¢o uz aj urobili.

Bezpecnostna sluzba Ukrajiny zacala trestné stihanie vo veci zni¢enia Kachov-
skej priehrady podl'a dvoch ¢lankov: ¢l. 438 (porusenie zakonov a zvykov voj-
ny) a ¢l. 441 (ekocida). V sucasnosti vySetrovatelia Bezpecnostnej sluzby spolu
s pracovnikmi Ministerstva vnitra a Generdlnej prokuratiry vykonavaju prvé
vySetrovacie a procesné ukony v Chersonskom kraji. Samostatne Bezpecnostna
sluzba spolu so zastupcami Ministerstva energetiky a Ministerstva ochrany Zzi-
votného prostredia a prirodnych zdrojov zistuji podrobné okolnosti podkopania
priehrady 2%,

Ako informovali tlacové sluzby Generalnej prokuratiry a Bezpecnostnej
sluzby Ukrajiny, ,,vySetrovatelia Bezpecnostnej sluzby a zamestnanci Genera-
Inej prokuratury zhromazdili dékazy proti generdlplukovnikovi Olegovi Maka-
revicovi, velitelovi skupiny ruskych ozbrojenych sil Dnepr’. Podla spisu tento
vojensky velitel’ vydal rozkaz znicit do vzduchu v noci z 5. na 6. juna 2023%,
ako piSe sprava Bezpetnostnej sluzby Ukrajiny®*’. Podozrivy podla vysetrova-
nia koordinoval jemu podriadené jednotky, najmi inZiniersku a sapérsku sluzbu
a 205. samostatni motostreleckt brigadu, aby sa pripravili na zni¢enie priehrady,

287 The Criminal Code of Ukraine // Bulletin of the Verkhovna Rada of Ukraine (VVR), 2001, No.
25-26, Art. 131.

28 Ukrinform. The Security Service of Ukraine has opened a criminal case over the undermi-
ning of the Kakhovskaya HPP. (6 June 2023). Available at: https://www.epravda.com.ua/
news/2023/06/6/700846/ (accessed on 26.11.2024).

Ukrinform. (26 November 2024). Available at: <https://www.ukrinform.ua/rubric-ato/3872135-za-ru-
jnuvanna-dambi-kahovskoi-ges-ogolosili-pidozru-generalpolkovniku-zs-rf.html#:~:tex-
t=%D0%AF%D0%BA%20%D0%BF%D0%BE%D0%B2%D1%96%D0%B4%D0%BE
%D0%BC%D0%BB%D1%8F%D0%BB%D0%BE%D1%81%D1%8F%2C%20%D1%83%D0%
BD%D0%BE%D1%87%D1%96%206%20%D1%87%D0%B5%D1%80%D0%B2%D0%BD%D
1%8E,%D0%BF%D1%83%D0%BD%D0%BA%D1%82%D0%B8%20%D0%BD%D0%B0%20
%D0%BE%D0%B1%D0%BE%D1%85%20%D0%B1%D0%B5%D1%80%D0%B5%D0%-
B3%D0%B0%D1%85%20%D0%94%D0%BD%D1%96%D0%BF%D1%80%D0%B0>.
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pri¢om v noci 6. juna 2023 zabezpecil detondciu. Zaroven si nemohol neuvedo-
mit, ze prichrada je civilnym objektom a jej znicenie bude mat’ vazne nésledky
pre civilné obyvatel'stvo. Prace na identifikacii d’alSich 0s6b zapojenych do tohto
vojnového zlo¢inu vratane predstavitel'ov politického a vojenského velenia Statu
agresora nad’alej pokracuju®.

Medzinarodné spolocenstvo navrhuje doplnit’ Rimsky Statut o zlo¢in ekoci-
dy #'. Rozvinuty koncept ekocidy sa rozSiruje na nezakonné alebo nezmyselné
¢iny spachané s vedomim, Ze existuje zna¢na pravdepodobnost’ vazneho a bud’
rozsiahleho alebo dlhodobého poskodenia zivotného prostredia spésobeného ty-
mito ¢inmi. V roku 2021 na vyro¢nom zasadnuti riadiaceho organu Medzinarod-
ného trestného stdu bola tato koncepcia potvrdena. Zavedenie nového pojmu
»ekocida®“ do Rimskeho Statutu sa vSak pravdepodobne v najblizSom case ne-
uskutoc¢ni.

Zavery

Podl'a Rimskeho Statitu Medzinarodného trestného stiidu je zni¢enie Kachov-
skej priehrady vojnovym zlo¢inom. Medzinarodny trestny stid ma pravomoc sa
tymto pripadom zaoberat’. Ukrajinské orgdny ¢inné v trestnom konani tiez mézu
zacat’ trestné stihanie konkrétnych jednotlivcov, ¢o uz aj urobili (ide o velitel'a
skupiny ruskych ozbrojenych sil ,,.Dnepr Olega Makarevica). Tiez sa otvara
moznost, ze aj iné Staty sa rozhodnu viest’ trestné stihanie v tejto veci, a to na
zéaklade univerzalnej jurisdikcie.

Medzinarodné humanitarne pravo obsahuje ustanovenia zamerané na ochranu
strategickych objektov a ochranu zivotného prostredia poc¢as vojenskych konflik-
tov. Existuju aj iné hmotnopravne normy medzinarodného prava, ktoré mézu byt
aplikovatel'né (Cl. 2 ods. 4 Charty OSN, medzinarodné obycajové pravo). Otvo-
renou otazkou zostava, ako prinutit’ Rusko, aby dodrziavalo tieto normy. Takisto
otvorenou zostava aj otazka, na ktory sid sa mozno obratit’, aby Ruska federacia
zodpovedala za $kody na zivotnom prostredi spdsobené na Ukrajine.

20 Tamze.

I Dawes James. (2022). It is time to make ecocide an international crime. URL: <https://www.
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ENSURING THE RIGHT TO A FAIR TRIAL IN UKRAINE,
THROUGH THE PRISM OF FREE LEGAL AID**

Serhii Kidalov, Nataliia Kidalova®*’

Abstract: The article is devoted to the study of the system of free legal aid in
Ukraine in the context of compliance with the requirements of European stan-
dards of the Council of Europe. The article analyzes the decisions of the Europe-
an Court of Human Rights, which define the conditions for providing a person
with legal aid on a free basis, namely for the lack of sufficient funds to pay for
a lawyer to receive legal aid, the so-called ,,financial criterion* and if it is nece-
ssary in the interests of justice —,,legal criterion. Based on the research of judi-
cial practice and the legislation of European countries, problems and gaps in the
defined conditions for providing free legal aid and in the mechanism of ensuring
the conventional right of a person to protection as a whole have been identified.
Proposals regarding the improvement of the legislation in the field of providing
free legal aid have been formulated and provided.

Key words: free legal aid in Ukraine, European standards, legality, rights and
freedoms of citizens

Introduction

The functioning of the system of free legal aid in Ukraine is confirmed by
the presence of membership obligations in such international organizations as
the United Nations and the Council of Europe. Today, the opportunity to use the
right to receive free legal aid in Ukraine, the state-guaranteed mechanism for the
implementation of this right, the quality of the provision of this service is one of
the main criteria of international standards in the field of human rights, which
are set out in a number of conceptual provisions, namely: in The Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms of 1950 (hereinafter

22 Prispevok odznel v sekcii medzinarodného prava a medzinarodnych vztahov s témou Prdvny
Stat ako hodnota spolocna vsetkym clenskym Statom a jej vplyv na prdavne poriadky a medzind-
rodné pravo.

2% TInstitute of Resources of the National Academy of Agrarian Sciences of Ukraine.
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— the European Convention)®**, the International Covenant on Civil and Political
Rights of 1966 (hereinafter - the ICCPR)**, Recommendations of the Committee
of Ministers of the Council of Europe No. K (81)7 "On Facilitating Access to jus-
tice" of 19812°, Recommendations of the Committee of Ministers of the Council
of Europe No. K (93)1 "On effective access to law and justice for vulnerable sec-
tions of the population" of 1993, etc*’. All these international documents define
the obligation for our state to create conditions and the possibility of granting
the free legal aid in Ukraine to vulnerable sections of the population the right of
access to legal aid. In particular, providing access to free legal aid in Ukraine is
an important guarantee of the realization of the right to a fair trial, enshrined in
Article 6 of the European Convention.

Resolution 1466 (2005) of the Parliamentary Assembly of the Council of
Europe "On the fulfillment of duties and obligations by Ukraine" established
requirements for ensuring and further improving access to justice by introducing
the free legal aid in Ukraine in accordance with the standards of the Council of
Europe and the practice of the European Court of Human Rights (hereinafter
referred to as ECHR practice)®®.

Therefore, the study of the role of the Council of Europe in the system of free
legal aid in Ukraine is conditioned by its importance and relevance today.

2% Convention on the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms: dated November 4,

1950 No. 996 _004. Available at: <https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995 004>. (date the re-
port was published and date the website was accessed — 04.08.2024).

International Covenant on Civil and Political Rights: dated 16.12.1966 No. A/RES/2200 A
(XXI). Available at: <https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995 043>. (date the report was pub-
lished and date the website was accessed — 04.08.2024).

On facilitating access to justice: Recommendation R(81)7 of the Committee of Ministers to
member states regarding ways to facilitate access to justice dated May 14, 1981 No. 994 133.
Available at: <https://zakon.rada.gov.ua/laws/show /994 133> (date the report was published
and date the website was accessed — 29.07.2024).

On effective access to the law and justice for the poorest sections of the population: Resolution
No. R(93)1 of the Committee of Ministers of the Council of Europe to member states dated
January 8, 1993. Available at: http://www.arbitr.gov.ua/files/ pages/pd07072014 4.pdf. (date the
report was published and date the website was accessed — 04.08.2024).

On the fulfillment of duties and obligations by Ukraine: Resolution of the Parliamentary Assem-
bly of the Council of Europe dated October 5, 2005 No. 1466. Available at: <https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/994 611> (date the report was published and date the website was accessed —
04.08.2024).
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The results

Free legal aid is an integral part of any justice system, with its international
and national characteristics. Today, Ukraine has a low number of regulatory and
legal acts in this area, both international and national. They all cover: government
responsibility, financial guarantees, organizational structure, implementation and
legal responsibility for providing free legal aid. In particular, they must corre-
spond to the level of economic, legal and social development and constantly
ensure the rule of law.

In all member states of the Council of Europe, in order to ensure effective ac-
cess to justice, there is at least one way through which citizens have the opportu-
nity to receive free legal aid. All these systems differ between countries, and there
is no single model. An important issue in the provision of legal aid is financial
and legal assessment. This assessment may include financial resources, the type
of proceedings in which legal aid can be provided, and the conditions relating to
the merits of the dispute.

As we can see, free legal aid in Ukraine is not absolute, everything depends
on what citizens and the state can afford. However, the solution to this complex
problem lies in the application of the standards of access to free legal aid, which
the ECHR formulated in its judicial precedents.

Free legal aid, as defined by the ECHR, must be effective and efficient. The
court notes that part (c) point 3 of Article 6 of the European Convention guaran-
tees the right to adequate protection during the trial, which is carried out in person
and with the help of a lawyer; this right is strengthened by the obligation on the
part of the state to provide free legal aid in certain cases'. The ECHR reminded
that the European Convention is designed to guarantee not theoretical or illusory
rights, but their practical and effective implementation; this is especially true in
relation to the right to defense, which occupies a prominent place in a democratic
society, as well as the right to a fair trial, from which it derives.

In point 3 (c) of Art. 6 of the European Convention states that ,,Every person
accused of committing a criminal offense has at least the following rights: c) to
defend himself personally or to use the legal assistance of a defender chosen at
his own discretion, or — in the absence of sufficient funds to pay for the legal
assistance of a defender — to receive such assistance free of charge, when the
interests of justice require it“*.

2% Convention on the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms: dated November 4,
1950 No. 996 004 Available at: <https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995 004> (date the re-
port was published and date the website was accessed — 04.08.2024).
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According to the provision cited above, a person is entitled to free legal aid
in Ukraine under two conditions: 1) lack of sufficient funds to pay for a lawyer
to obtain legal aid, the so-called ,financial criterion and 2) if it is necessary in
the interests of justice, the ,,legal criterion®. This means that free legal aid is an
opportunity to receive her in the interests of justice in a specific type of case or
proceeding, taking into account two criteria — financial and legal.

The definition of each of these criteria is at the discretion of the respective
states. However, the criteria and methodology for selecting cases for which the
right to free legal aid is granted must be clear and the system must provide strong
procedural guarantees against arbitrariness during the financial assessment to de-
cide whether a person is entitled to free legal aid. The ECHR also clearly estab-
lished that a person applying for free legal aid must independently prove a lack
of funds.

The ECHR recognized: as a rule, the threshold of the financial indicator of
need is determined by national authorities. Although the ECHR left certain mar-
gins of discretion to states as to how to determine such an indicator, there should
always be sufficient safeguards against a selective (arbitrary) determination of
whether a person has a right of access to a court where an applicant has been
denied free legal aid in Ukraine on the grounds that his assets exceeded the legal
limit. The ECHR noted that the refusal to grant free legal aid in Ukraine was
based on the judicial practice vs Italy*®.

In Pacelli v. Germany, the ECHR based its decision on ,,certain indications
that the applicant was unable to afford a lawyer, including his reference to tax
returns and the fact that the applicant had been imprisoned for the previous two
years and was waiting for his case to be reviewed on appeal on a point of law. In
the absence of evidence to the contrary, the ECHR was satisfied that the applicant
was engaged in entrepreneurial activity on a small scale and that his financial
situation was modest, and found that he did not have sufficient funds to pay for
the assistance of a lawyer. All this indicates that the suspect bears the burden of
proof that he does not have sufficient funds to pay for legal aid, but he does not
have to prove it*"!,

As for the criterion ,,in the interests of justice, the practice of the ECHR
requires taking into account the gravity of the crime, the complexity of the case,
as well as the ability of the accused to defend himself. By the way, in the practice
of the ECHR, there are no requirements regarding the propriety of each claim in
each specific case, regarding the provision of free legal aid. As for the gravity
of the crime, here the practice of the ECHR established that the deprivation of

300 Santambrogio v Italy, ECHR decision of September 21, 2004, paragraphs 54, 55.
U Pakelli v. Germany, the ECHR decision of April 25, 1983.
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liberty is a mandatory basis for legal representation, which will accordingly pro-
vide the opportunity for the proper administration of justice’®.

When considering the complexity of the case, its legal or factual aspects are
analyzed. For example, in the case of ,,Kvaranta v. Switzerland®, the circum-
stances of the case did not cause any difficulties, but the result of the court pro-
cess could be both the adoption of a new sentence and the possibility of the actual
application of the punishment previously imposed with a suspension of execution
of the sentence. These circumstances were difficult and also critical for the appli-
cant. In addition, the applicant's position was further complicated by his personal
circumstances: a young man of foreign origin, from a disadvantaged environ-
ment, without a profession, with a large number of convictions, drug addict, lives
with his family on social benefits. The decision of the ECHR established that the
applicant's independent application to the investigating judge, and later to the
criminal court without the assistance of a lawyer, deprived him of the opportunity
to properly present arguments for his defense’®.

In Barsom and Varli v. Sweden, the ECHR noted that both applicants had
lived in Sweden for almost thirty years and were businessmen who owned and
operated a restaurant. The court found that it was highly unlikely that they would
be unable to present their position on additional taxes to the national court with-
out legal assistance, especially given the obligation of the Swedish courts to pro-
vide applicants with guidance and support to properly present their position®*.

The free legal aid in Ukraine arises when there is a threat of a sentence of
deprivation of liberty. Even the possibility of a short term of imprisonment of
a person is a sufficient condition for providing him with free legal aid in Ukraine.
In Bengham v. the United Kingdom, the applicant was charged with non-pay-
ment of a debt, for which he could be punished with a maximum of three months'
imprisonment. The ECHR ruled that such a possible sentence was severe enough
for the applicant to benefit from free legal aid in the interests of justice®®.

Also, the ECHR also came to the conclusion that when the deprivation of
liberty is not provided for in the situation, the Court, examining the specific cir-
cumstances of the case and the negative consequences of the guilty verdict, de-
termines the possibility or lack of free legal protection. In the case of Barsom and
Varley v. Switzerland, the applicant complained that they were denied the free
legal aid in Ukraine in a proceeding that could have resulted in a tax arrears of

392 Quaranta v. Switzerland, ECHR decision of May 24, 1991, paragraphs 33 — 37; Benham v. Uni-
ted Kingdom, ECHR decision of June 10, 1996, paragraph 59.

39 Quaranta v. Switzerland, ECHR decision of May 24, 1991, paragraphs 34 — 36.

3% Barsom and Varli v Sweden, ECHR decision of January 4, 2008.

395 Benham v United Kingdom, ECHR judgment of 10 June 1996, para. 59 and 64.
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up to 15,000 euros. The ECHR ruled that the refusal of legal aid was acceptable
because the applicants' financial situation allowed them to pay such sums to the
tax authority without significant difficulty, and because they were not at risk of
imprisonment. Instead, in the case of Pham Haang v. France, the ECHR ruled that
the interests of justice required the granting of free legal aid in Ukraine to the ap-
plicant, and noted in the reasoning part of the decision, in particular that “the pro-
ceedings clearly could have meant certain consequences for the applicant, who...
upon appeal was found guilty of the illegal importation of prohibited goods and
sentenced to pay large sums by the customs authority"*%.

As for Ukraine, the state system of providing free legal aid was created only
in 2011 after the adoption of the Law of Ukraine "On Free Legal Aid", but our
country received membership in the Council of Europe in 1992. It is also worth
noting that the implementation of this Law of Ukraine was carried out in stages —
initially, from the moment of its entry into force (July 8, 2011), all persons under
the jurisdiction of Ukraine, including foreigners and stateless persons, were given
the opportunity to exercise the right to free primary care, from 1 On January 1,
2013, detained, arrested, suspected and accused persons gained access to second-
ary legal aid, and since July 1, 2015, free legal aid is provided in civil and admin-
istrative cases. The adoption of this Law made it possible to obtain a legal basis
and an institutional mechanism for the implementation of the established Art. 59
of the Constitution of Ukraine everyone's right to legal aid. The law provides for
concepts, types, categories of persons who have the right to receive such servi-
ces, and other aspects of providing primary and secondary care®”’.

So, as we can see, the path to creating the free legal aid in Ukraine was quite
complicated and long, but as a result of the gradual implementation of the bind-
ing nature of ECHR decisions in accordance with Article 6 of the European Con-
vention, we received a rather influential and high-quality system of free legal aid
in Ukraine.

To date, the system of free legal protection is fully operational. The main
normative legal acts have been implemented and an institutional system for the
protection of persons in the field of providing the free legal aid in Ukraine has
been formed. Starting with the Constitution of Ukraine, Article 59 guarantees
that ,,Everyone has the right to professional legal assistance. In cases provided
by law, this assistance is provided free of charge. Everyone is free to choose
a defender of their rights.* This document outlines the general principles of

39 Quaranta v. Switzerland, ECHR decision of May 24, 1991, paragraphs 34 — 36.

37 On firee legal aid: Law of Ukraine dated June 2, 2011 No. 3460-V1. Available at: <https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/3460-17>. (date the report was published and date the website was acces-
sed — 04.08.2024).

143



Dvadsat rokov dialégu medzi Ustavou a pravom Eurdpskej tnie

providing free legal aid. Based on the provisions of the Constitution, the provi-
sion of the free legal aid in Ukraine is guaranteed in cases of detention or arrest,
as well as in other cases provided for by law. The constitutional provisions also
outlined one of the tasks of the legal profession in Ukraine - ensuring the right to
defense against prosecution and providing legal assistance when resolving cases
in courts and other state bodies, without excluding the possibility of using the
legal assistance of another defender of one's rights or providing such protection
personally®%,

Analyzing the above, we will conclude that the right to free legal aid is an op-
portunity for a person to receive quality legal services, which are provided only
by a professional lawyer, guaranteed by the Basic Law of the state.

However, when examining the practical level of application of free legal aid
exclusively by a lawyer, it is not always correct. Referring to the Law of Ukraine
,,On the provision of free legal aid*“!2, among the entities that provide free second-
ary legal aid, not only lawyers are included in the Register of lawyers who pro-
vide free secondary legal aid, but also Centers for the provision of free secondary
legal aid, where ordinary lawyers work, who at the first stages of proceedings can
draw up and send procedural documents of various nature, which contradicts the
general provisions of both the Basic Law of the state and the principles laid down
in the system of providing secondary free legal aid*®.

Analyzing the Law of Ukraine ,,On Free Legal Aid™", namely Article 14,
citizens of the state who are under the jurisdiction of Ukraine have the right to
the free legal aid in Ukraine, and if the average monthly total income per family
is lower than the amount of the subsistence minimum, calculated and approved
in accordance with the Law of Ukraine ,On the subsistence minimum “>'" for
persons belonging to the main social and demographic groups of the population,
disabled people who receive a pension or assistance assigned instead of a pen-
sion, in the amount of less than two subsistence minimums for disabled persons —
for all types of legal services.

30:

3

Constitution of Ukraine: Law of Ukraine dated June 24, 1996. Available at: <https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80>. (date the report was published and
date the website was accessed — 04.08.2024).

399 Barsom and Varli v Sweden, ECHR decision of January 4, 2008.

310 Benham v United Kingdom, ECHR judgment of 10 June 1996, para. 59 and 64.

311 On the approval of the Procedure for informing centers for the provision of free secondary legal
assistance on cases of detention, administrative arrest or the application of a preventive measure
in the form of detention: Resolution of the Cabinet of Ministers of Ukraine dated December
28, 2011 No. 1363. URL link is provided: https://zakon. rada.gov.ua/laws/show/1363-2011-
%D0%BF (date the report was published and date the website was accessed — 04.08.2024).
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With regard to citizens of states with which Ukraine has concluded relevant
international agreements on legal assistance, the binding consent of which has
been granted by the Verkhovna Rada of Ukraine, as well as to foreigners and
stateless persons in accordance with international agreements to which Ukraine
is a party, if such agreements oblige member states to provide certain categories
of persons with free legal aid in Ukraine. By the way, this provision should be
considered together with the provisions of Part 1 of Art. 26 of the Constitution
of Ukraine and Part 1 of Art. 3 of the Law of Ukraine ,,On the Legal Status of
Foreigners and Stateless Persons® dated September 22, 2011°'2, The law provides
that ,.foreigners and stateless persons who are in Ukraine on legal grounds enjoy
the same rights and freedoms, and bear the same duties, like citizens of Ukraine,
with exceptions established by the Constitution, laws or international treaties of
Ukraine®. In particular, the Coordination Center for Legal Assistance confirms
that in practice all foreign citizens and stateless persons can receive free sec-
ondary legal assistance in cases stipulated by the Criminal Procedure Code and
Codes on Administrative Offenses.

According to the Law on free legal aid in Ukraine, secondary legal assistance
is provided free of charge, without applying a financial assessment, to the fol-
lowing categories of persons: persons subject to administrative detention or ad-
ministrative arrest; persons detained as part of criminal proceedings or for whom
preventive measure in the form of detention was chosen; to persons in criminal
proceedings in respect of which the defender is engaged by an investigator, pros-
ecutor, investigating judge or court to provide protection by appointment or in the
interests of justice, as well as persons who have been sentenced to imprisonment,
detention in a disciplinary battalion of military personnel, or restriction of liberty.
These provisions should be understood as the provision of a lawyer when the
interests of justice require it*".

The legislation does not specify whether legal aid is provided throughout the
proceedings or not. The interpretation of some provisions makes it possible to
conclude that legal aid is provided only as long as a person has the right to it. If
a lawyer was appointed upon request in a proceeding that requires the mandatory
participation of a defense attorney, it is clear that the lawyer is provided for the
entire proceeding. However, if a lawyer is assigned to a person who is in custody

312 Constitution of Ukraine: Law of Ukraine dated June 24, 1996. Available at: <https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80>. (date the report was published and
date the website was accessed — 04.08.2024).

313 Benham v United Kingdom, ECHR judgment of 10 June 1996, para. 59 and 64.
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and then released from custody, then after such release, legal aid will continue to
be provided only if the person is entitled to legal aid>'“.

Conclusions

Summarizing the above, it should be noted that the system of free legal aid
in Ukraine is effectively implemented through constitutional provisions, inter-
national standards related to the protection of the rights and legitimate interests
of persons involved in criminal or administrative processes and according to the
corresponding complex selection in the civil process. The European principles of
providing free legal aid in Ukraine are set out in the Resolution of the Committee
of Ministers of the Council of Europe ,,On free legal aid and legal consulta-
tions* and are sufficiently fully implemented in the current legislation of Ukraine.
However, optimizing their practical implementation is a much longer matter, and
therefore the formation of a perfect mechanism for providing these services re-
mains in the long term.
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