Branislav Fabry: Ustavny sud verzus
referendum 2021: este jeden pohlad na
kontroverzny nalez (1.cast)
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SLOVENSKO: Dna 7. jula 2021 Ustavny sud SR (US SR) vydal nélez, ktory sa tykal otazky referenda
o pred¢asnych volbach . Sti¢asne sa objavili aj odlisné stanoviské troch sudcov (M. Duri§ , J.
Lassakova , P. Straka). Tento nalez nebol prekvapujuci a iba potvrdil sposob, akym sa v SR dlhodobo
ignoruje vola obc¢anov. Nalez vSak nielen ze znemoznuje konanie referenda o pred¢asnych volbéch,
ale nad ramec explicitnej formulacie v ¢l. 93 ods. 3 Ustavy rozsiruje okruh otazok, o ktorych sa v
buddcnosti nemo6ze rozhodovat v referende. Vyznamnym nasledkom nalezu bude urcite to, Ze otvori
o¢i mnohym obcCanom, ktori zili v iliziach o demokracii na Slovensku. Dany nésledok si zjavne
uvedomovali tak prezidentka, ako aj sudcovia US SR, a preto sa v néleze objavilo mnoZstvo
oslavnych floskuil o demokracii, ktoré viak nekore$pondovali so zavermi va¢siny pléna US SR. Je
coraz tazSie skryvat, ze obcCania nie su skutoénym zdrojom moci na Slovensku.

Vzhladom na obrovsky rozsah tém, ktoré US SR v néleze otvoril, v tomto texte sa budem venovat len
vybranym otédzkam (text bude pokracovat dalSou ¢astou).

Zavaznost a ucinky vysledku referenda

V tvode tohto ¢lanku velmi jasne zaznela kritika, ktora bola vyvolana dal$im znemoznenim
referenda prostrednictvom néalezu US SR. Avsak hoci negativa nélezu prevysuju pozitiva, treba
objektivne spomenut aj jeho prinosné casti. UrcCite mozno ocenit vymedzenie pravnej sily vysledku
referenda, zdvaznosti a ucinkov vysledku referenda, ktoré posilnujui pravnu istotu. Dolezité st najma
zavery, z ktorych vyplyva, ze platny vysledok referenda je priamo zavazny a ma silu ustavného
zékona a moZno ho zmenit len postupom podla ¢l. 99 ods. 1 Ustavy. To, Ze US SR vyloZil uvedené
otazky priamo v naleze, bolo trochu prekvapujuce. ISlo totiZ o konanie o stlade predmetu referenda
s Ustavou (podla ¢l. 125b), ktoré iniciovala prezidentka, a nie o vyklad ustavy podla ¢l. 128.
Vzhladom na to, Ze US SR musel rozhodnut v kratkej lehote 60 dni, bolo rieSenie $irokého spektra
otdzok suvisiacich s referendom urcite narocné.

Je vsak tiez mozné, ze vacsina sudcov si velmi dobre uvedomovala negativne désledky ich nalezu pre
buduicnost referenda ¢i celkovo demokracie na Slovensku, a preto sa rozhodla aspon ¢iastocne
vyvazit tieto negativa podporou referenda z hladiska jeho pravnej sily a zavaznosti. Odpoved na
sporné otazky referenda sa stala dolezitym argumentom obhajcov nalezu v médiach (napr. tu) a
zjavne pomahala odputavat pozornost od jeho negativnych aspektov. Je nepochybne dobré vyriesit
otazku zavaznosti a pravnej sily referenda, pokial sa vSsak na Slovensku nebudu konat platné
referendd, pojde len o podruznid otdzku. Hlavnym problémom referenda v SR v sucasnosti nie je
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téma zavaznosti, ale nestastnd podmienka ucasti nadpolovicnej vacsiny vSetkych volicov, ktora sa da
dosiahnut len vynimocne. Zriedka sa objavi referendova téma, ktora ma aku-taku Sancu prekonat
hranicu 50 %+1. Navyse, ak politici odradia svojich podporovatelov od ucasti na referende, Sanca sa
dalej znizuje. Je tiez neprijatelné, ak sa poziadavka nadpolovi¢nej vacsiny objavuje pre referendum o
jedinej otdzke, nie vSak pre najroznejsie volby, v ktorych dostdvaju politici mandat na rozhodovanie o
stovkach otazok (pisal som tu).

Demokraticky a pravny stat?

Charakteristickym znakom nalezu je to, Ze sa snazi oslavne vyjadrovat o demokracii a pravnom
State, hoci svojimi zdvermi demokracii v SR nepoméha. US SR sa snazi vytvarat iliziu, Ze na
Slovensku realne existuje zastupitelska demokracia. Vyslovil: ,... forma vlddy v Slovenskej republike
md charakter zastupitel'skej demokracie s prvkami demokracie priamej.” (nélez, 174). Zial, US SR
vobec neriesil problém nefunkcnosti zastupitelskej demokracie v SR. Raz za Styri roky si sice volime
poslancov NR SR, prip. inych funkcionarov, to vSak neznamenad, Ze ti by sa po zvoleni spravali ako
zastupcovia ob¢anov. V zastupitelskej demokracii by ob¢ania mali prostrednictvom svojich zvolenych
zastupcov vladnut a nemalo by sa diat, aby politici po zvoleni prestali brat predvolebné sluby
vazne. Realita je opacna a existovali aj pripady, ked ti isti politici pred volbami schvalili populédrne
zakony, aby ich hned po volbach zrusili (napr. v roku 2002). Tak ako v minulosti, aj po roku 2020
sme boli svedkami masivneho porusovania predvolebnych slubov. Prave peticia za referendum
bola reakciou na nefunkcnost tejto ,zastupitelskej demokracie”.

Pokial ide o priamu demokraciu, US SR vo vSeobecnosti pochvélil jej vyznam: ,md prinos pre
demokraticky politicky systém z hladiska legitimity doleZitych spolocenskych rozhodnuti.” (nalez, 69)
Vyzdvihol aj referendum ,ako tstredny ndstroj priamej demokracie”. (nalez, 70) Pravo obcanov
podielat sa na vykone $tatnej moci priamo chapal US SR celkovo $irsie a ako priklad uvadzal ludové
hlasovanie o odvolani prezidenta podla ¢l. 106 ustavy (nélez, 95). Lenze toto ludové hlasovanie
neprebehlo eSte ani raz a ak nim US SR argumentuje, ide len o dal$i dokaz nefunk¢nosti priame;
participacie obCanov. Pokial priama demokracia funguje len na papieri, tak vlastne nefunguje.
Sudca Duri$ k tomu vo svojom odlidnom stanovisku uviedol: ,Prvky priamej demokracie
nepredstavuju len doplnok zastupitel'skej demokracie, ale jej plnohodnotného partnera, co v
konecnom désledku vdcsina pléna cez prizmu rovnosti sice konstatuje, ale v dalSom hodnoteni v
prospech zastupitel'skej demokracie zdroveri aj kontroverznymi zdvermi potldca.” (Duris, 6)

US SR v néleze $iril aj viacero problematickych fikcii: ,,.... obéania (sami alebo prostrednictvom
svojich zdstupcov) prijimaju tstavu v zdujme ochrany vlastnej slobody a ddstojnosti... Pri priamom
vykone Stdtnej moci obcanmi v referende preto ide o vykon moci ustanovenej, nie o vykon moci
ustanovujucej” (nalez, 102) Takato fikcia z 18. storocia by sa mohla pouzit tam, kde si obCania
schvalili ustavu v referende alebo bola aspon predmetom volebnej kampane. V parlamentnych
volbach v maji 1992 si vSak jasny vitaz volieb (HZDS) ani dalSie strany mandéat na prijatie takejto
ustavy od obcanov nepytali - mozno okrem SNS. Rychle prijatie ustavy v roku 1992 bolo skor
vysledkom zlyhania rozhovorov V. Meciara a V. Klausa o buducnosti federacie. To, Ze by si obcania
sami ustavu prijali, ¢i uz priamo alebo cez svojich zastupcov, je fikcia v rozpore s realitou. A ni¢
na tom nemeni ani preambula Ustavy so slovami ,.... my obc¢ania Slovenskej republiky uzndsame sa...
na tejto tstave”. Mimochodom, aj socialisticka ustava z roku 1960 zacinala fikciou , My pracujuci l'ud
Ceskoslovenska...“ Dnes uZ len malokto uveri, Ze pracujtci Iud bol ustanovujicou mocou, napriek
tomu, Ze o priprave tejto Ustavy sa diskutovalo ovela viac nez o ustave z roku 1992. Hekticky spésob
prijatia ustavy v roku 1992 je dalSim silnym argumentom pre CastejSie pouzivanie instititu referenda
na Slovensku. Suverenita ludu nezanikla vytvorenim ustavy, zvlast, ked' , ustanovujicu moc” dokaze
fakticky nahradit 90 poslancov.

Ako jeden z argumentov proti referendu predostrel US SR aj predstavu o delbe moci: ,... pri prijati
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ustavy transformovali suverenitu Iudu ... a to normativnym kreovanim ustanovenej moci - sustavy
organov jednotlivych druhov uz delenej moci, predovSetkym moci zdkonodarnej, vykonnej

a sudnej...” (ndlez, 139). Samozrejme, ze ustava formalne rozdeluje moc na tieto tri zlozky v V. - VII.
hlave, avsak mnohé z klasickych principov delby moci na Slovensku ustava vobec neprijima.
Problémom je samotné oddelenie parlamentu a vlady, vzajomna kontrola ¢i systém brzd a protivah
medzi nimi. ,Zastupcovia ob¢anov” totiz po vitaznych volbach neziskaju len vacsinu v NR SR, ale aj
kontrolu nad vladou. Vlada takisto zohrava velmi podstatnu ulohu v legislativnom procese, kedze
predklada asi 80 % zakonov. Peticny vybor tiez velmi rozumne poukdazal aj na neopravnenost obavy
z moznych zasahov do sudnych rozhodnuti cez referendum, pretoze pravo na sidnu ochranu patri
medzi zdkladné prava a tie nemézu byt predmetom referenda (nélez, 51).

Generalita prava a pravne normy

Velmi zaujimavé bolo tvrdenie v néleze, ze v referende mézu byt prijimané iba pravne normy: ,v
podmienkach Slovenskej republiky sa v referende rozhoduje o prdvnych normdch (tzn. zdvdznych
pravidldch sprdvania ur¢enych pre neurcity pocet pripadov rovnakého druhu), a to s prdavnou silou
ekvivalentnou tustavnému zdkonu” (nalez, 95). V. hlava ustavy sice nesie nazov ,Zakonodarna moc”,
avSak mnohé Clanky v V. hlave obsahuju nielen ustanovenia tykajice sa normotvorby, ale aj kreacnej
¢i kontrolnej kompetencie (interpelécie - ¢l. 80, kontrolné organy - ¢l. 92, atd.). Pritom z ¢l. 93
explicitne nevyplyva, Ze by sa v referende mali prijimat iba pravne normy, ale moze sa
»rozhodnut o inych délezitych otdzkach verejného zdaujmu“. Okrem toho NR SR ako zékonodarca
tvori pravne predpisy, v ktorych sa sice nachadzaju pravne normy, ale aj nenormativne Casti textu.
Teoreticky by vSak mohol zdkonodarca prijat aj zdkon, ktory by ziadne pravne normy ako zavazné
pravidla neobsahoval...

Rozumiem, e poZiadavku na generalitu prava formuloval US SR aj v minulych nalezoch, aviak len
sotva mozno prijat predstavu, ze vytvorenie jednej istavnej normy, ktora nie je dostatoc¢ne
vSeobecnd, predstavuje neprijatelny zasah do materidlneho jadra tUstavy. V pravnom poriadku sa
objavuje velké mnoZstvo predpisov, ktoré sa tykaju ad hoc situacii. Uplne opomeniem
podzékonné predpisy, napr. vyhlasky, ale uvediem, Zze v naSom pravnom poriadku dodnes plati napr.
zakon, ktory sa tyka jednorazového poskytnutia financného daru pre prezidenta T. G. Masaryka k
jeho 80-tym narodeninam (23/30 Sb. z. a n.). Za zmienku stoja ad hoc pravne normy napr. v zakone o
zasluhach A. Hlinku (531/07 Z.z.). Ako je to s ustavnostou §1, ktory hovori ,Andrej Hlinka sa
mimoriadne zasluzil o to, Ze slovensky ndrod sa stal Statotvornym ndrodom.” ? A ako je to s §2, ktory
prikazuje umiestnit pamatnu tabulu pre A. Hlinku v budove NR SR? Takyto zdkon nie je vynimkou,
existuje aj zékon o zasluhach M. R. Stefanika (402/00 Z.z.), a pod. Problém so vieobecnostou maju aj
niektoré tstavné zakony, napr. o zéniku CSFR (542/92 Zb.). Celkovo vSak moZno konstatovat trend,
Ze zakony sa v poslednych desatrocCiach stali menej abstraktnymi a ad hoc rieSenia su ich sucastou aj
v obdobi pandémie.

US SR sa v naleze usiloval zd6vodnit svoje argumenty cez pravnu filozofiu, problém je vSak v tom, Ze
pri mnohych spornych otazkach uprednostnil jednu z teoretickych koncepcii pravnych noriem
a s ostatnymi sa nevysporiadal. Velmi problematické st tvrdenia, Ze sa pravna norma musi
vztahovat na pravidla pre neurceny pocet pripadov rovnakého druhu. Prezidentka i sudcovia sa
opierali najma o diela V. Knappa (1913 - 1996), Ceského klasika pravnej vedy 20. storocia, ktorého
vyznam neznizuje ani to, ze bol vedicim politického oddelenia v kancelarii K. Gottwalda v 50-tych
rokoch. Jeho predstava o normach je celkovo ovplyvnena marxistickou teoriou Statu a prava, a preto
bude zaujimavé sledovat, ¢i prezidentka alebo US SR prijmi Knappove predstavy i pri dalsich
ustavnych sporoch. Pri problematike vSeobecnosti noriem vsak existuju rozne nazory. Mnohi autori
odmietajui chapat pravo prostrednictvom noriem, napr. tzv. pravni realisti. Ini zasa rozliSuju
vSeobecné a individudlne normy a dokonca aj tzv. singularne normy, ktoré sa vztahuju len na jediny



konkrétny povinnostny subjekt a jedenkrat realizovand skutkovi podstatu. Pojem individualne;j
pravnej normy pouzivali tak klasici normativnej pravnej Skoly ako F. Weyr (Teorie prava, Orbis 1936,
s. 43-44), ako aj niektori sicasni autori (napr. tu). VSeobecnost noriem je relativna i preto, pretoze
norma sa moze javit ako vSeobecna v porovnani s druhou normou, ale v porovnani s tretou uz moze
byt velmi konkrétna.

Rovnako zaujimavou témou v néleze je aj otazka individualnych a normativnych pravnych
aktov, s ktorymi US SR argumentoval: , prdvny predpis (normativny prdvny akt) nesmie zasahovat
do vykonu ustavne generovanej prdvomoci orgdnov verejnej moci, ktord je vylucne vyhradend
individudlnym prdvnym aktom...” (ndlez, 145). Dané Clenenie nie je perfektné a hranice medzi
normativnymi a individualnymi pravnymi aktami st casto diskutované. Nie je bez zaujimavosti, ze
napr. v roku 2020 Urad verejného zdravotnictva upravoval mnoZstvo pravnych vztahov &i doslova
organizoval spolo¢nost cez pravne akty ,hybridnej povahy”. Takisto je zname, ze vo svete existuju
individudlne pravne akty, najméa rozhodnutia, ktoré nadobudaji normativny vyznam v pripade, ak sa
stanu tzv. sidnymi precedensmi. Tieto na Slovensku tradiCne neuzndavali ako pramen prava (o com
sa vSak tiez diskutuje).

Materialne jadro ustavy?

US SR v néleze rozsiril okruh otazok, o ktorych sa nemoéze referendum konat (¢1. 93 ods. 3)

a objavil aj ,implicitné obmedzenie, nad radmec negativneho vymedzenia predmetu referenda“ (ndlez,
154), ¢im velmi zvysil neistotu budtcich petentov pri priprave referenda. Naopak, zvysil Sance tych,
ktori by chceli pripadné referendum zmarit. Poziadavka na pravne normy ako pravidla pre neurcity
pocet pripadov rovnakého druhu, ktora ma byt schvalovana v referende, m6ze mat vazne dosledky
pre (ne)pripustnost Sirokého spektra referendovych otdzok v budicnosti. Viaceré z referend, ktoré sa
konali v minulosti, by sa uz po novom zrejme konat nemohli. Plati to nielen pre referenda o
predcasnych volbach z rokov 2000 ¢i 2004, ale napr. aj pre referendum z roku 1997 o vstupe do
NATO ¢i pre referendum z roku 1998, ktoré ziadalo vylucit z privatizacie vymenované Statne
podniky. S podobnou vyhradou sa US SR musel vysporiadat aj pri jedinom platnom referende

o vstupe do EU. Tu tvrdil, Ze i$lo o findlnu teleologickd normu. Danym konstatovanim vSak problém
so vseobecnostou uplne nevyriesil, navysSe, argumentéciu o teleologickej norme by bolo teoreticky
moZné pouit aj na referendum o predéasnych volbach. Tym, Ze US SR naozaj vyznamne z(Zil okruh
otazok, o ktorych sa méze konat referendum, vznikol velky problém pre referendum napr. pri
otdzkach zahranic¢nej politiky, kde sa obvykle vykonévaju kroky ad hoc, od vysielania vojakov do
zahraniCia az po Clenstvo SR v nejakej organizacii.

Stvisiacim problémom nélezu je to, Ze US SR opat otvoril tému tzv. materialneho jadra ustavy,
zjednodusene povedané, nezmenitelnej ¢asti ustavy. Otvarat opat materidlne jadro ustavy vSak bolo
riskantné. Ako na to poukazal sudca Straka vo svojom odliSnom stanovisku: ,,... otdzka referenda o
predcasnych volbdch nie je podla méjho ndzoru otdzkou, ktord by mala otvdrat Pandorinu skrinku
materidlneho jadra... Referendum o predcasnych volbdch nie je titokom na demokraciu a prdavny
stat, ale je to pravny ndstroj, ktorym je mozné kultivovanym spésobom dosiahnut preskupenie
politickych sil v krajine.” (Straka, 15) NaduZzivanie danej tedrie predstavuje problém, pretoze moze
slazit ako argument pre inak ta?ko odévodnitelné zavery. V naleze vykladal US SR materidlne jadro
cez ,demokraticky a pravny Stat” a vykladal ho tak, aby viedlo k odmietnutiu referenda kvoli urcitej
predstave o tvorbe pravnych noriem. Ustava pritom referendum v SR velmi silno limituje (¢1. 93
0ds.3), najma pri ochrane zakladnych prav, a preto treba byt pri aplikacii materialneho jadra
zdrzanlivej$i. US SR by si mal polozit otédzku, ¢i svojim nalezom proti referendu taktiez nezasiahol do
materialneho jadra ustavy. Hoci danu tedriu pouzivaji najma tstavni sudcovia, nemali by sme byt
prekvapeni, ak by sa obratila proti nim. Pri troche predstavivosti by sa mohla najst skupina ob¢anov
alebo politikov, ktori by vyhlasili, Ze suverenita Iudu tvori materidlne jadro tstavy, ma prednost pred
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¢l. 125 a nasl. Ustavy, a preto nebudi re$pektovat vyklad tstavy zo strany US SR v rozpore so
suverenitou ludu. Naduzivanie danej teérie méze zmenit istavné spory na nasilné spory.
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