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Juridification of the rules of the legislative process. The article deals with the growing
trend of questioning the constitutionality of a law due to the violation of the rules of the
legislative process and the increasing pressure on the Constitutional Court of the Slovak
Republic to also adjudicate the procedural aspect of the contested law. From the current
case law, several conclusions may be drawn on the shortcomings of the legislative process,
by which the Constitutional Court of the Slovak Republic contributes to the negative
formation of legislative rules by defining boundaries that should not be crossed in order to
preserve the constitutionality of the legislative process. The submitted paper presents the
situations of the boundaries created to some content requirements for a draft law and to
some procedural requirements themselves.
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Uvod

V poslednych rokoch sme Coraz CastejSie svedkami, ze navrhovatelia v konani o st-
lade pravnych predpisov podla ¢l. 125 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky (d’alej len
,,ustava‘“) napadaju okrem vecného nestiladu zékona s ustavou, pripadne inymi referenc-
nymi pramenmi aj proces, v ktorom bol napadnuty zédkon schvaleny. Prirodzenym do-
sledkom je rozvoj judikatary Ustavného sudu Slovenskej republiky (d’alej len ,,Ustavny
std“) k ochrane Ustavnych prav a Gstavnych principov pred ich porusenim v legislativ-
nom procese.

Ustavny sud tym, Ze vo svojich rozhodnutiach chrani istavné prava a stavné hodno-
ty dotknuté v legislativnom procese, suc¢asne dotvara legislativne pravidla, resp. stanovu-
je Standardy ich uplatiovania tak, aby nedochadzalo k ich poruSovaniu a tym k zasahu
do ustavnych prav a ustavnych principov. Ustavny sid sa tak postiva do polohy (nového)
tvorcu legislativnych pravidiel.

Legislativne pravidla sluzia na to, aby v procese tvorby pravnych predpisov boli
stanovené a dodrziavané poziadavky na formalnu, obsahovu a aj procesntl stranku tvor-
by pravnych predpisov. Dodrzanie tychto poziadaviek je dolezité z hl'adiska naplnenia
principov demokratického Statu v legislativnom procese a principov pravneho Statu
z hladiska obsahu prijimaného pravneho predpisu.

Legislativne pravidla maji rozny charakter. Evidentné s najmé pisané legislativne
pravidld. Okrem nich legislativny proces ovplyviiuju aj nepisané legislativne pravidla,
pod ktorymi mozeme rozumiet’ rdézne zvykové pravidla v legislative, ktoré mnohokrat
pomahaju prekonat’ neexistenciu, ¢i nejasnost’ pisaného legislativneho pravidla. Tymto
legislativnym zvyklostiam sa d’alej venovat’ nebudem, ale ich vyznam v legislativnom

“ Doc. JUDr. Boris Balog, PhD., Pravnicka fakulta UK v Bratislave.
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procese je nezanedbatelny. Aj pri existencii jasnych formalnych legislativnych pravidiel
totiz ziadne dva legislativne procesy nebudu rovnaké. Tvorba zdkonov nie je pasova
vyroba a v kazdom legislativnom procese je potrebné ratat’ s urcitou mierou flexibility,
invencie, originality a kreativity.'

Pisané, resp. formalizované legislativne pravidla maju tri zakladné vrstvy pravnej
sily:

a) ustavné legislativne pravidla,

b) zakonné legislativne pravidla a

¢) podzakonné legislativne pravidla.

Ustavné legislativne pravidla vychadzaju z demokratického a pravneho charakteru
Slovenskej republiky. Principy demokratického a pravneho $tatu sa prejavuji aj v zako-
nodarnom procese. Voleni poslanci (demokracia) preroktvaju, diskutuju a hlasuji (de-
mokracia) v istavou a zakonom stanovenom procese (pravny $tat) o navrhoch pravnych
noriem, ktoré sa stan(i zakonmi (pravny S$tat).

Ustavodarca stanovil zakladné pravidla uplatnenia zakonodarnej pravomoci Nérod-
nej rady Slovenskej republiky (d’alej len ,,narodna rada“). Okrem zékladnej poziadavky
na reSpektovanie principov pravneho Statu podla ¢l. 1 ods. 1 ustavy (a z toho vyplyvaja-
cej poziadavky na zachovani pravnej istoty a zakaze spatného pdsobenia pravnej upravy)
st to vyslovné ustavné pravidla pre (i) prijimanie Ustavy, ustavnych zadkonov a zdkonov
v ¢l. 84 Gstavy, (ii) pravo zdkonodarnej iniciativy v ¢€l. 87 ods. 1 tstavy, (iii) podpisova-
nie zédkona v ¢l. 87 ods. 3 Gstavy a (iv) vyhlasovanie zakonov v ¢l. 87 ods. 4 ustavy.?

Okrem uvedenych noriem, ktoré priamo upravuju prijimanie zdkonov, su ustavnymi
legislativnymi pravidlami aj normy upravujuce pluralitnu diskusiu a deliberativnu tvor-
bu pravnych predpisov a v parlamentnej etape legislativneho procesu aj slobodnu tvorbu
vole poslancov. Ide najmé o ustavné pravo zcastnovat sa na sprave verejnych veci
podla ¢l. 30 ods. 1 ustavy, a to aj i€astou v otvorenom, participativnom ¢i inkluzivnom
legislativnom procese, d’alej Gistavné pravo na slobodnt stutaz politickych sil v demokra-
tickej spolocnosti podla ¢l. 31 ustavy v rozsahu stitaze o presadenie najlepSieho legisla-
tivneho riesenia, ale tiez Uistavné pravo poslancov narodnej rady na riadny vykon ich
mandatu podla ¢l. 73 ods. 2 Gstavy.

Tradi¢nym formalnym pramenom parlamentnych legislativnych pravidiel v Sloven-
skej republike je zakon. Tym je v sucasnosti zakon Narodnej rady Slovenskej republiky
¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov (d’alej len ,,rokovaci poriadok*).3

' K variaciam legislativy pozri BALOG, B. Umenie tvorit' zakony. Schvalovanie zdkonov v Slovenskej
republike. Bratislava : Wolters Kluwer, 2019, s. 17 —31.
2 CIC, M. a kol. Komentdr k Ustave Slovenskej republiky. Bratislava : Eurokodex, 2012, s. 456.
3 Okrem doc¢asného rokovacieho poriadku SNR v rokoch 1945 az 1954 ma uz od zékona ¢. 36/1918 Sb.
z. a n., cez rokovacie poriadky snemovni Narodného zhromazdenia, Snemu Slovenskej republiky az po
rokovacie poriadky SNR v modernych dejinach, rokovaci poriadok formu zakona. Pred sti¢asnym rokovacim
poriadkom to boli:
- zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 44/1988 Zb. o rokovacom poriadku Slovenskej narodne;j rady,
- zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 204/1968 Zb. o rokovacom poriadku Slovenskej narodnej rady,
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Ulohou pravnej tipravy rokovania o navrhoch zakonov v rokovacom poriadku je, aby
rokovanie o navrhoch zdkonov malo ustanovené relativne pevné pravidla umoziujuce
poslancom narodnej rady na konci tohto procesu hlasovat’ za alebo proti navrhu zakona
(vratane pozmenujucich navrhov), pripadne sa zdrzat’ hlasovania alebo nebyt’ pritomny
na takom hlasovani.* Zakonna Giprava parlamentnych proceduar a zakonodarného procesu
musi vychadzat’ z prav a povinnosti, ktoré tvoria obsah mandatu poslancov vratane tych
prav, ktoré su spojené s rokovanim o navrhoch zakonov, a s ktorych vykonom je spojené
formovanie a vyjadrenie postoja poslanca k navrhu zakona.

Zakonna uprava legislativnych pravidiel sa neobmedzuje iba na parlamentné pravo,
ale modernejSim zakonnym pramenom legislativnych pravidiel zameranym najmé na
obsah pripravovaného pravneho predpisu je zakon ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych
predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky a o zmene a doplneni niektorych
zakonov (d’alej len ,,zdkon o tvorbe pravnych predpisov®). Dodrziavanie obsahovych
legislativnych pravidiel zabezpecuje vnatorni bezrozpornost, vyvazenost' a konzistent-
nost’ pravneho poriadku tym, ze st stanovené poziadavky, ktoré je potrebné v legislativ-
nom procese dodrzat’, pricom ich obidenie, nedodrzanie alebo iba formalne zachovava-
nie neumozni naplnenie ich zmyslu a vyznamu, ktorym je vyvazeny, prehl’adny a stabil-
ny pravny poriadok.

Tvorcom ustavnych a zakonnych legislativnych pravidiel je parlament. Rozhoduju-
cim tvorcom podzakonnych legislativnych pravidiel je vlada Slovenskej republiky (d’a-
lej len ,,vlada‘).’

V predlozenom prispevku poukazem na to, ze aj z tistavného stidu sa postupne stava
tvorca legislativnych pravidiel. S trochou zjednodusenia mozno povedat, Ze sme sved-
kami nového trendu, ktorym je sudna/sudcovska tvorba legislativnych pravidiel v konani
o stlade pravnych predpisov, ked’ je predmetom konania zakon napadnuty aj z dévodu
porusenia legislativnych pravidiel.

Tiez mozno povedat’, ze nejde o trend, ktory je pre pravny poriadok Slovenskej re-
publiky nezvycajny. Prave naopak, pravny poriadok Slovenskej republiky sa transfor-
muje, a to niclen obsahovo, ale aj procesne v tom, ze Coraz va¢si vyznam nadobudaji
stidne rozhodnutia ako pramene prava.® Veobecne ide najmé o rozhodnutia eurdpskych
stdov a najvys$sich sudnych autorit v§eobecného sudnictva, ale vo vztahu k procesu
tvorby prava su to na prvom mieste rozhodnutia Gstavného sudu, ktory chrani ustavné
principy tvorby prava a svojimi rozhodnutiami dotvara a d’alej formuje upravu legislativ-
neho procesu.

- zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 124/1964 Zb. o rokovacom a pracovnom poriadku Slovenskej
narodnej rady,
- zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 113/1960 Zb. o rokovacom poriadku Slovenskej narodne;j rady,
- zakon Slovenskej narodnej rady ¢. 8/1954 Zb. o pracovnom a rokovacom poriadku Slovenskej narodne;j
rady.
4 Uznesenie Ustavného stidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 48/03.
5 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky. Dostupné na https://www.vlada.gov.sk/site/assets/
files/1771/1p_25092024.pdf.
¢ K tomu napriklad ¢l. 4 ods. 2 Civilného sporového poriadku.
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1. Stidna ochrana legislativnych pravidiel ako vychodisko k studnej/
sudcovskej tvorbe legislativnych pravidiel

Ustavny sid ako nezavisly sudny organ ochrany tstavnosti v konani o stilade prav-
nych predpisov preskimava na zaklade navrhov napadnuté pravne predpisy z hl'adiska
procesu, v ktorom boli schvélené so striktnym ohl'adom na zasah do ustavnosti. Inak
povedané, v judikatire Gstavného stdu k legislativnemu procesu ako vade zdkona moz-
no badat’ jeho zdrzanlivy pristup, ktory je dany nielen respektom k principu del’by moci,
ale najma striktnym zameranim na ochranu istavnosti.

Ustavny sud re$pektuje systém trojdelenia §tatnej moci, a preto je raciondlne zdrzan-
livy pri svojich zasahoch do ¢innosti narodnej rady. Tato ma vysadné postavenie voci
ostatnym najvyssim organom dané predovsetkym jej odvodenost'ou od kreacného aktu
Pudu, ktory reprezentuje, ¢im predstavuje organ s najsilnejSou demokratickou legitimi-
tou.’

Nerespektovanie zakonom stanovenych pravidiel legislativneho procesu (teda neza-
konnost’) nemusi nevyhnutne znamenat’ aj netistavnost’.® Porusenie pravidiel legislativ-
neho procesu musi nadobudntit’ ustavnu intenzitu, teda musi dojst’ k poruseniu ustavnych
prav alebo principov. Pri poruseni ustavnych prav pritom mozno hovorit' napriklad
o ustavnych pravach poslancov ndrodnej rady pri vykone ich mandatu. Pokial ide
o ustavné principy, ide tu predovSetkym o principy demokratického a pravneho Statu,
ktoré mézu byt porusené prijatim nedostatocne kvalitnej pravnej tipravy v dosledku po-
rusovania ¢i obchadzania pravidiel legislativneho procesu.

Modalita striktnej viazanosti ustavného sudu skiimanim chyb legislativneho procesu
z pohl'adu existencie alebo neexistencie zasahu do Gstavnych prav alebo ustavnych prin-
cipov je vyjadrenim toho, Ze ochrana tychto principov sama nemoze predstavovat ich
porusenie. Aj Ustavny std je viazany principom del'by moci, su¢astou ktorého je v pri-
pade parlamentu aj suverenita parlamentu v Gprave svojich vlastnych pravidiel vratane
legislativnych.

Dévodom rezervovaného pristupu tstavného sudu k posudzovaniu chyb legislativne-
ho procesu je jednak minimalizacia zasahov do pravomoci inych organov, ale tiez zdsah
do parlamentnej suverenity. Parlamentna suverenita je pritom ustavny princip, ktory za
dolezity povazuje a uznava nielen tstavny sud (PL. US 6/2017), ale aj Eurdpsky std pre
Pudské prava (Karacsony a d’alsi proti Mad’arsku, st’aznosti ¢. 42461/13 a ¢. 44357/13).

Do parlamentnej suverenity patria aj legislativny proces, jeho parlamentné pravidla
a tiez kontrola parlamentu nad priebehom legislativneho procesu a zodpovednost parla-
mentu za tento proces a jeho zakonnost’.’

Na druhej strane to neznamena, ze by ustavny std nevyuzil priestor, ktory sa mu
v oblasti ochrany pravidiel legislativneho procesu ponuka.

7 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 26/2019.

$ Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 11/2025.

9 K tomu BALOG, B., SURMAJOVA, Z. Legislativa v teorii a praxi. Bratislava : Verlag Dashéfer, 2022,
s. 58.
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Ustavny sud vo svojej judikatare definoval tri situacie, ked’ bude posudzovat’ chyby
legislativneho procesu. V néleze vo veci sp. zn. PL. US 18/2022 (sudna mapa) ich pred-
stavil takto: prvu situdciu tvoria najvaznejSie porusenia, ku ktorym dojde, ak narodna
rada porusi ustavné pravidla vyslovne upravujice legislativny proces. Druha situdcia sa
tyka zakona o rokovacom poriadku a konkrétne predstavuje (i) porusenie ustanovenia
zakona o rokovacom poriadku (ii) s urcitou, vyssou intenzitou, pri ktorom mohlo dojst
(iii) k poruseniu relevantnych ustavnych ¢lankov. A napokon tret'ou situaciou je sice
formalne dodrzanie ustanoveni zadkona o rokovacom poriadku, ktoré vSak vyusti do po-
rusenia ustavou chranenych prav alebo principov.

V tomto pristupe mozno badat’ isti gradaciu intenzity vykonavanej kontroly. Najpris-
nejsie ustavny sud vnima tstavné porusenie legislativneho procesu, menej prisne poru-
Senie zakona o rokovacom poriadku, ktoré musi navyse dosiahnut’ aj isti kvalitativnu
a kvantitativnu troveil. Celkom ojedinele moze nastat’ tretia situdcia, co implikuje vyni-
mocnost’ postupu parlamentu, ako aj kontroly zo strany tstavného sudu.'

Ustavny sud sa dostava svojimi rozhodnutiami k legislativnemu procesu do dvoch
poloh, a to

1. v konani o sulade pravnych predpisov vystupuje ako klasicky organ ochrany
ustavnosti, ktory preskimava vady legislativneho procesu v rozsahu ochrany
ustavnych prav a ustavnych hodndt z hl'adiska prijatia konkrétneho napadnutého
zakona a jeho konkrétneho legislativneho procesu. Primarne tak ide o ochranu
ustavnych prav a Gstavnych hodnét, a nie o riesenie legislativneho procesu ¢i jeho
pripadnych chyb;

2. tvorcu legislativnych pravidiel nepriamym spésobom. Ustavny stid nevytvara gene-
ralne pravidla legislativneho procesu, ale v konaniach o stilade pravnych predpisov
zistuje a artikuluje tie vady legislativneho procesu, ktoré vedu az k jeho vyroku
o nestilade zakona s Gistavou prave kvoli chybam legislativneho procesu. Ustavny
sud tym vytvara nieco ako ,,katalog chyb®, ktorych pritomnost’ v legislativnom pro-
cese pri konstantnej judikatire signalizuje do budiicnosti mozny netspech zakona
na tstavnom side. Ustavny std tak vysiela preventivny odkaz zédkonodarcovi, aby
sa tymto chybam vyhol, a tym Ustavny std nepriamo formuje legislativny proces.

2. Legislativne pravidla z hPadiska judikatury ustavného sudu

Vychadzajuc z judikatiry Gstavného sudu mozno nim vytvarané/formované legisla-
tivne pravidla rozdelit’ do dvoch skupin, a to:

1. obsahové legislativne pravidla a

2. procesné legislativne pravidla.

Obsahové legislativne pravidla stanovuju Standardy toho, ako ma byt nejaky legisla-
tivny prvok skutoéne vypracovany tak, aby splnil nielen formalne, ale aj obsahovo svoj
ucel. Z tohto pohl'adu sa v d’alsom texte zameriam na obsahové poziadavky tykajice sa
(i) obsahu pozmenujucich a doplitujucich navrhov a (ii) obsahu dovodovych sprav.

10 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024.
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Procesné legislativne pravidla stanovuja Standardy pre vlastny priebeh legislativneho
procesu. Za tie, ktoré st esencialne pre zadost'uCinenie principom demokratického prav-
neho Statu v procese tvorby prava, ustavny sud povazuje najmd princip vaésinového
rozhodovania a ochrany mensiny, princip slobodnej sitaze politickych stran, ale aj prin-
cip verejnosti v zmysle prava verejnosti oboznamit’ sa a identifikovat’ sa s ,,produktom®
parlamentnej procedury (navrhom zakona)."

Z tohto pohl'adu sa osobitne zameriam na (i) skratené legislativne konanie a (ii) roz-
pravu v parlamente.

Obsahové legislativne pravidla v judikatire ustavného sudu

Pozmenujice a dopliujice ndvrhy

Pozmenujuice a dopliiujice navrhy st navrhy, ktoré poslanci predkladaja k navrhom
zakonov pocas rokovania o navrhoch zakonov vo vyboroch Narodnej rady a na schodzi
narodnej rady.

Pozmenujuci a doplitujtici navrh predstavuje pravo poslanca reagovat’ na podany na-
vrh zakona a predlozit’ k nemu svoju legislativnu predstavu riesenia predlozeného navr-
hu regulacie prislusnych spolocenskych vztahov. Takto chapany pozmenujuci a dopliu-
juci navrh nema negativne konotécie a predstavuje realizovanie poslaneckého mandatu.
Poslanec jednoducho navrhuje iné riesenie, a to je jeho ustavné pravo. V tomto rozsahu
ide o navrh, ktory je ,,pozmenujuci, teda meniaci predlozeny navrh zdkona, meniaci
predlozené legislativne vyjadrenia rieSenia nejakého spoloc¢enského problému. ,,Dopliu-
juci® rozmer navrhu je v tom, ze predlozeny navrh zédkona rozsiruje.

Rokovaci poriadok na niekol’kych miestach upravuje obsahové a procesné poziadav-
ky na pozmenujtce a doplitujuce navrhy:

1. pozmenujuce alebo dopliiujuce navrhy musia byt vyhotovené pisomne a odo-
vzdané na zverejnenie na webovom sidle Narodnej rady [§ 29 ods. 1 rokovacieho
poriadku],

2. pozmenujuce alebo dopliujice navrhy musia byt odovodnené (§ 79 ods. 4 pism.
e) rokovacieho poriadku),

3. napodavanie pozmenujucich a dopliujiicich navrhov k navrhu zakona na schodzi
narodnej rady je potrebny sthlas asponl 15 poslancov (§ 82 ods. 2 rokovacieho
poriadku),

4. podavat navrhy, ktoré rozsiruju predlozeny ndvrh zédkona, ktorym sa meni a do-
pliia iny zdkon, mozno len vtedy, ak s tym navrhovatel’ vyjadri suhlas najneskor
pred hlasovanim (§ 94 ods. 2 rokovacieho poriadku),

5. pri prerokvani navrhu zakona nemozno podat’ navrh, ktorym sa meni alebo do-
plia iny zékon, ktory obsahovo nesuvisi s prerokivanym navrhom zakona (§ 94
ods. 3 rokovaciecho poriadku).

1 Nalez Ustavného sidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 25/2020.
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Z hladiska ustavnosti legislativneho procesu je dolezity najmé § 94 ods. 3 rokovacie-
ho poriadku.'? Aj napriek mierne odlisnému slovnému vyjadreniu, rovnaky ciel’ sleduje
aj § 6 ods. 3 zakona o tvorbe pravnych predpisov, a to znemoznenie novelizacie iného
zakona prostrednictvom takého ndvrhu zakona, medzi ktorymi nie je obsahova suvislost’.
Znemoznenim novelizacie iného zakona prostrednictvom takého navrhu zakona, medzi
ktorymi nie je obsahova stvislost’ sa prekonava formalne chapanie tvorby prava v tom,
ze jednym pravnym predpisom mozno novelizovat’ akykol'vek iny pravny predpis rovna-
kej pravnej sily.

Zo zasady predvidatelnosti zakona, jeho zrozumitelnosti a vnutornej bezrozpornosti
ako zasady materialneho pravneho Statu vyplyva, ze formalne zasahovanie do obsahu
zakona inym bezprostredne vecne nesuvisiacim zakonom ma za nasledok zneprehl’adio-
vanie pravneho poriadku.

Pozmenujice a doplitujiuce navrhy st riadny institat parlamentného prava. Ich pouzi-
tie podla poziadaviek a v medziach rokovacieho poriadku nepredstavuje samo o sebe
zasah do legislativneho procesu. K tomu by doslo najmé vtedy, ak by pozmenujuci a do-
pliujaci navrh slazil na obchadzanie riadneho legislativneho procesu. Vo vzt'ahu k dopl-
nenej uprave by fakticky doslo k vynechaniu celého legislativneho procesu. Takato do-
plnena uprava by nebola predmetom riadneho, transparentného a participativneho legis-
lativneho procesu.

Pri podani pozmeiiujuceho a doplitujuceho navrhu v druhom ¢itani vo vybore alebo
na schodzi Narodnej rady by ani tak neslo o zasah do prav poslancov na riadny vykon ich
mandatu podl’a €l. 73 ods. 2 ustavy ¢i slobodnej sutaze politickych sil v demokratickej
spoloénosti podla ¢l. 31 ustavy v rozsahu sut'aze o presadenie najlepsicho legislativneho
rieSenia urcitej veci, pretoze rokovaci poriadok umoziuje poslancom na takuto situdciu
reagovat’, a to reCnickym vystupenim v rozprave alebo aspon faktickou poznamkou.

I8lo by najmé o zasah do prava zicastiovat’ sa na sprave verejnych veci podl'a ¢l. 30
ods. 1 Gstavy, pretoze pravo ucasti na legislativnom procese by bolo odnaté verejnosti.

Prave pri dopliiani novych ustanoveni sa nezriedka stava, Ze st navrhované az v Na-
rodnej rade s cielom vyhnuat sa pripomienkam, ktoré by mohli byt uplatnené v pripo-
mienkovom konani odbornou, ako aj laickou verejnost'ou.'

Ustavny sud k pouzivaniu pozmefiujicich a doplitujacich ndvrhov vyslal Narodnej
rade varovny signal, ked’ vyslovil, Ze ,, Ustavny sid ale doddva, Ze jeho zdrzanlivy pri-
stup k pozmenujucim a doplnujucim navrhom sa vzhladom na konkrétny pristup zakono-
darcu moze zmenit. Miera zdrzanlivého pristupu ustavného sudu k posudzovaniu pouzi-
vania pozmenujucich a dopliujucich navrhov je totiz nevyhnutne priamo umernd pristu-
pu samotnej narodnej rady k tomuto institutu a jej tolerancie jeho vyuzivania v procese
prijimania zdkonov. “1*

12 (3) Pri prerokivani ndvrhu zékona nemozno podat névrh, ktorym sa meni alebo doplia iny zdkon,
ktory obsahovo nesuvisi s prerokiivanym navrhom zdkona.

13 BUINAK, V., GANA, S., HODAS, M. Teéria a prax pravnej normotvorby. Bratislava : Wolters Kluwer
SR, 2023, s. 396.

14 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 26/2019.
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Prave intenzivne vyuzivanie pozmenujucich a dopliiujucich navrhov je predpokla-
dom toho, ze Gstavny sud bude mat’ ovel’a viac moznosti sa k nim vyjadrit’ ako doteraz.
Nezda sa totiz, Ze by sa Narodna rada v tomto smere spravala zdrzanlivo."

Doévodova sprava

Dévodova sprava je zakladnym dokumentom vysvetl'ujiicim dévody novej pravnej
upravy a ako taka je povinnou stuc¢ast'ou navrhu zakona.

Ak znenie ustanovenia pravneho predpisu nie je prili§ zrejmé, siaha sa po dovodove;j
sprave s ocakavanim nalezit¢ho zdévodnenia, vysvetlenia, pochopenia zmyslu a Gcelu
prislusného ustanovenia. Vzhl'adom na tento objasiiujuci a vysvetlujici charakter dovo-
dovej spravy je nevyhnutné, aby spiiiala uréité naleZitosti, ktoré zabezpegia jej plné
funkéné uplatnenie.

Na to, aby bol naplneny zmysel a poslanie dovodovej spravy a aby mala nalezita
vypovednu hodnotu, ustanovuje tak rokovaci poriadok, ako aj zadkon o tvorbe prav-
nych predpisov jej povinni vnatornu $trukturu, teda oblasti a skutoénosti, ku ktorym
sa navrhovatel’ pravneho predpisu v dovodovej sprave musi vyjadrit’, aby bolo mozné
dostato¢ne jasne pochopit’ a posudit’ vyznam, zmysel, potrebu a ciele navrhovanej
pravnej Upravy.

Rokovaci poriadok, ako aj zdkon o tvorbe pravnych predpisov predpisuje povinné
roz¢lenenie dovodovej spravy na vSeobecnu ¢ast’ a na osobitnu ¢ast. Kym vSeobecna
cast’ dovodovej spravy vysvetl'uje zékladné myslienky a ciele novej pravnej Gpravy vo
v§eobecnej rovine, osobitna ¢ast’ dovodovej spravy sa sustred’uje na jednotlivosti. Prave
pre vysvetlenie podstaty a zmyslu jednotlivych ustanoveni pravneho predpisu je vel'mi
dolezita osobitna cast dovodovej spravy. Ak sa navrhom zakona navrhuje prisnejsia
pravna Uprava ako je pravna uprava v pravne zavdznom akte Eurdpskej unie, vo vse-
obecnej Casti dovodovej spravy sa osobitne zhodnoti rozsah prebratia smernice alebo
implementacie nariadenia alebo rozhodnutia Eur6pskej unie a v dolozke vybranych
vplyvov sa podrobnejsie zdovodni.

Osobitna cast’ dévodovej spravy sa ¢leni podl’a jednotlivych paragrafov navrhované-
ho zakona a ak ide o navrh novely zakona podl'a jednotlivych ¢lankov a jednotlivych
bodov novely. Osobitna ¢ast’ dovodovej spravy obsahuje vecné oddvodnenie jednotli-
vych navrhovanych ustanoveni zdkona. Do oddvodnenia jednotlivych navrhovanych
ustanoveni sa neprebera text tychto ustanoveni, ani text a argumentacia uz obsiahnuta vo
vSeobecnej Casti dovodovej spravy. Dovodova sprava nesmie preberat’ ustanovenia prav-
neho predpisu.'®

Z judikatary ustavného stidu k dévodovej sprave a jej nedostatkom ¢i chybam mozno
uviest’ jeho nazor, ze ,, ustavny sud zdoraznuje, ze ucelom dovodovej spravy je v prvom
rade oboznamit’ poslancov s podstatou navrhovanej upravy, aby mohli uplatnit’ svoju

15 K tomu exemplarne tla¢ 1024.
16 SVAK, J., SURMAIJOVA, Z., BALOG, B. Zdkon o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zdkonov
Slovenskej republiky. Komentar. Bratislava : Wolters Kluwer, 2017, s. 80 — 81.
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demokratickii vélu, ktord viak na dévodovii spravu nie je viazand (porov. II. US 514/2012,
bod 4.5), a preto su Standardy dovodovej spravy tradicne uvedené v zdakone o rokovacom
poriadku (§ 68 zakona o rokovacom poriadku Narodnej rady, zdkon ¢. 56/1969 Zb. o ro-
kovacom poriadku Federdalneho zhromaZzdenia Ceskoslovenskej socialistickej republiky).
Az ndasledne je dovodova sprava interpretacnou pomockou posobiacou navonok, spra-
vidla pre justiciu a pravnu vedu. Z uvedeného vyplyva, ze nedostatky dovodovej spravy
v zasade nemozu sposobovat zataze legislativneho procesu, ktoré by mohli byt namieta-
né po schvaleni zdakona. ... Poziadavka na detailnu odpoved' na vSetky mozné otazky,
resp. aspekty navrhovanej pravnej upravy, ktoré navrhovatelia zakona o Statnych cendch
sami nemuseli pokladat za osobitne dolezité, a to dokonca pod nasledkom spochybnova-
nia zakonnosti a ustavnosti legislativneho procesu, by podla nazoru iistavného sudu ne-
bola primeranda. ... Pri tomto zavere berie ustavny sud na vedomie charakter dovodovej
spravy, ktora nema zaviznu povahu a sluzi ako podklad pre dalsi legislativny proces,
pocas ktorého mozno otvorit dalsie suvisiace otdazky. “V

K miere podrobnosti dovodovej spravy ustavny sud vyslovil, ze ,, Napriek tomu, ze
v dovodovej sprave k napadnutej novele zdakona o zdravotnom poisteni nie je explicitne
vyjadreny nou sledovany verejny zaujem, ustavny sud nepovazuje za vhodné len na tom-
to zdklade zdasadnym sposobom spochybnit ustavnu akceptovatelnost napadnutej prav-
nej upravy. Aj z obsahu napadnutej novely zakona o zdravotnych poistovniach totiz moz-
no implicitne vyvodit' minimdlne v§eobecny zamer zdkonodarcu. “**

Aj ked’ je dovodova sprava povinnou sucast’ou navrhu zakona, ustavny sud naplne-
niu poziadavky na riadny obsah dévodovej spravy nevenuje osobitni pozornost’. Z jeho
judikatury k dovodovej sprave mozno vyvodit’ nickol’ko zaverov:

1. doévodova sprava nema zaviznu povahu a je (len) interpretacnou pomdckou,

2. obsahova poziadavka na dovodovl spravu je taka, ze z nej adresat musi byt

schopny vyvodit’ minimalne v§eobecny zdmer zdkonodarcu a

3. nie je potrebné, aby obsahovala detailni odpoved’ na v§etky mozné otazky.

K poziadavkam na dévodovu spravu mozno uzavriet’, ze ak bude formalne zachova-
na jej Struktura a po obsahovej stranke bude obsahovat’ informacie, z ktorych mozno
vyvodit’ minimalne v§eobecny zamer zdkonodarcu, bude to z hl'adiska mozného priesku-
mu Ustavnym sudom predstavovat’ dostatoéné vecné naplnenie poziadaviek na dévodo-
vl spravu.

Procesné legislativne pravidla v judikatire ustavného sudu

Skratené legislativne konanie

Spomedzi procesnych legislativnych pravidiel, ktoré st ¢astym predmetom podani
na ustavny sud je potrebné na prvom mieste uviest’ pravidla pre rokovanie o navrhu za-
kona v skratenom legislativnom konani.

17 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 4/2018.
18 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/09.
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Skratené legislativne konanie predstavuje osobitny nastroj slovenského parlamentné-
ho prava, ktory sluzi na zabezpecenie parlamentnej efektivnosti. Parlament ma tak vy-
tvorené pravidla na riadny vykon svojej zakonodarnej pravomoci, ale také, ktoré regulu-
ju vykon zakonodarnej moci v situdcii, ak je potrebné klast’ doraz na efektivnost’ parla-
mentu. Skratené legislativne konanie zabezpecuje efektivnost’ parlamentu skratenim
alebo vylucenim lehot, ktoré inak rokovaci poriadok pre rokovanie o navrhu zakona
stanovuje a ich dodrZanie v legislativnom procese vyzaduje.

Skratené legislativne konanie a vecné a procesné podmienky jeho pouzitia upravuje
§ 89 rokovacieho poriadku.'” V skratenom legislativnom konani sa obmedzenia podl'a
§25,§720ds. 1, § 74 ods. 2, § 81 ods. 2, § 83 ods. 4, § 84 ods. 2 a § 86 rokovacieho
poriadku nepouziju.?

Podstata skrateného legislativneho konania je skratenie alebo uplné vyliéenie lehot,
ktoré inak rokovaci poriadok pre rokovanie o nadvrhu zakona vyzaduje a tym dosiahnut’
rychle schvalenie navrhu zakona. Rokovaci poriadok upravuje podmienky uplatnenia
skrateného legislativneho konania, pri ktorych akceptuje rychlost’ na tkor SirSej partici-
pativnosti v legislativnom procese. Skratené legislativne konanie dokaze zabezpecit’
rychly priebeh legislativneho procesu, ¢im ale dochadza k zGzeniu moZznosti verejnosti

19 (1) Za mimoriadnych okolnosti, ked moze dojst' k ohrozeniu zakladnych ludskych prav a slobéd alebo
bezpecnosti alebo ak hrozia Statu znacné hospoddarske Skody, narodna rada sa méze na navrh vlady uzniest na
skrdatenom legislativnom konani o navrhu zdkona.

(2) O skratenom legislativnom konani méze ndrodna rada rozhodmit aj vtedy, ak si rozhodnutie Rady
bezpecnosti Organizdcie Spojenych narodov o akcidch na zabezpecenie medzinarodného mieru a bezpecnosti
vydané podla ¢l. 41 Charty Organizacie Spojenych narodov vyzaduje neodkladné prijatie zdkona.*

2 Podla § 25 rokovacieho poriadku: ,,Rokovanie o jednotlivych bodoch programu schédze narodnej rady
nemozno zacat, ak neboli poslancom najneskor do 24 hodin pred zacatim rozpravy dorucené vsetky pisomné
materialy, ktoré slizia ako podklad na rokovanie, ak ndarodna rada bez rozpravy nerozhodne inak.*

Podl'a § 72 ods. 1 rokovacieho poriadku: ,, (1) Navrh zdkona sa musi zverejnit' na webovom sidle narodnej rady
najmenej 15 dni pred schédzou narodnej rady, na ktorej sa uskutocni jeho prvé citanie.”

Podl'a § 74 ods. 2 rokovacieho poriadku: ,, (2) Ndrodna rada na zdklade navrhu predsedu ndarodnej rady urci
aj lehotu na prerokovanie navrhu zakona vo vyboroch, ktorym bol prideleny. Tato lehota nesmie byt kratsia
ako 30 dni odo dna pridelenia.”

Podrla § 81 ods. 2 rokovacieho poriadku: ,, (2) O navrhu zdkona v druhom ¢itani méze narodnd rada rokovat
najskor po uplynuti 48 hodin od dorucenia spolocnej spravy vyborov alebo informacie spolocného spravodajcu.
O skrateni tejto lehoty moze na navrh gestorského vyboru alebo spolocného spravodajcu rozhodniit’ narodna
rada bez rozpravy, ak ide o jednoduchy navrh zdkona.*

Podla § 83 ods. 4 rokovacieho poriadku: ,, (4) Ak v druhom citani boli na schédzi narodnej rady podané
pozmenujice a doplitujiice navrhy, predsedajici zabezpeci ich dorucenie poslancom. Hlasovanie o navrhoch
zo spolocnej spravy vyborov a o pozmenujucich a doplijicich navrhoch podanych na schédzi narodnej rady
sa kond najskor po uplynuti 48 hodin od podania pozmenujicich a dopliujucich navrhov v rozprave. O skrateni
lehoty rozhodne ndrodna rada bez rozpravy, ak o to poziada gestorsky vybor alebo spolocny spravodajca.*
Podrla § 84 ods. 2 rokovacieho poriadku: ,,(2) Ak v druhom citani boli schvalené pozmenujiice alebo dopliujiice
navrhy, kond sa tretie ¢itanie najskor na druhy den po ich schvaleni (§ 83); skor sa méze konat, ak o tom na
navrh gestorského vyboru alebo spolocného spravodajcu rozhodne ndrodna rada bez rozpravy.

Podla § 86 rokovacicho poriadku: ,,4k v tretom citani neboli schvilené nijaké opravy, pozmenujice ani
dopliujuce navrhy, pristupi sa k hlasovaniu o navrhu zakona ako o celku. Ak boli schvalené pozmenujiice alebo
dopliujice navrhy, na navrh gestorského vyboru alebo spolocného spravodajcu sa hlasovanie méze odlozit,
kym tieto navrhy nebudii poslancom rozdané v pisomnej forme. O tomto navrhu rozhodne ndrodnad rada bez
rozpravy.*
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podielat’ sa na takomto procese, tiez sa zuzuje priestor pre poslancov Narodnej rady na
vstup, resp. zasah do navrhu zdkona. Je preto nevyhnutné, aby bolo skratené legislativne
konanie striktne viazané na materialne podmienky jeho pouzitia a aby sa nim sledoval
legitimny ciel’.

Pravna tprava skrateného legislativneho konania je vysledkom rozhodnutia Narod-
nej rady o tom, za akych podmienok je mozné tento institat pouzit, teda kedy efektivnost’
parlamentu prevysuje nad Standardnym rokovanim o navrhu zakona. Narodna rada roz-
hoduje o tom, na aké podmienky je skratené legislativne konanie viazané, na nej je tak
isto rozhodnutie o tom, ¢i ich zmeni alebo zachova, ale na nej je takisto aj rozhodnutie,
¢i v konkrétnom pripade tieto podmienky splnené su alebo nie.

Procesnou podmienkou pouzitia skrateného legislativneho konanie je podanie navr-
hu vladou. Je to jediny subjekt, ktory ma navrhové opravnenie, pricom je na vyluénom
rozhodnuti parlamentu, ¢i argumentaciu vlady v navrhu na skratené legislativne konanie
akceptuje alebo nie.

Materidlna podmienka, na ktoru rokovaci poriadok viaze pouzitie skratené¢ho legisla-
tivneho konania, st mimoriadne okolnosti. Tieto blizsie vymedzuje ako ohrozenie zak-
ladnych l'udskych prav a slobod alebo bezpecnosti, alebo ak hrozia Statu zna¢né hospo-
darske Skody.?!

Rokovaci poriadok upravuje legitimny tcel skrateného legislativneho konania. Je nim
odvratenie ohrozenia zékladnych l'udskych prav a slobod alebo bezpe€nosti alebo hrozby
znacnych hospodarskych $kod statu. Rokovaci poriadok spaja so skratenym legislativnym
konanim preventivny ucinok. Na jeho pouzitie postacuje, ak su objekty chranené § 89
ods. 1 rokovacieho poriadku ohrozené a ich skuto¢né porusenie sa nevyzaduje. Tato prav-
na uprava tak z pohl'adu vlady nielen umoziuje legislativinu reakciu §tatu na takého ohro-
zenie, ale predstavuje jej povinnost’ ako jediného subjektu s aktivnou legitimaciou na ini-
ciovanie skrateného legislativneho konania, pretoze legislativna reakcia Statu az v stave
porusenia by bola znakom jeho zlyhania, resp. zlyhania jeho organov, ktoré nedokazali
poskytnut’ u€innt ochranu zakladnym ludskym pravam a slobodam, bezpecnosti alebo
hospodarstvu Statu pred ich porusenim. Za taky stav by bola zodpovedna vlada, ak by na-
vrh na skratené legislativne konanie nepodala v situacii, ked” ho podat’ mala.

Skratené legislativne konanie je spojené s ohrozenim, pricom rokovaci poriadok vy-
slovne hovori o tom, ze ,ked moze dojst’ k ohrozeniu®. Inak povedané, skratené legisla-
tivne konanie je spojené s predpokladom ¢i moznostou ohrozenia. Toto ohrozenie musi
byt mozné, ale nemusi byt v momente schval'ovania skrateného legislativneho konania
skuto¢ne pritomné.

Moznost ohrozenia neméze byt iba hypoteticka, teoreticka ¢i akademicka. Tato
moznost’ ohrozenia musi byt vzhl'adom na okolnosti pripadu schopna, resp. spdsobild
nastat’, musi byt identifikovatel'na a konkretizovana. Pri skratenom legislativnom kona-
ni tak musi byt naplneny znak realnosti ohrozenia a konkrétnosti ohrozenia v tom, ze
tieto moZu nastat’, ak by sa ni¢ iné nestalo, resp. ze nie je mozné sa domnievat, Ze ne-
nastanu, ak sa ni¢ neudeje.

21K tomu BALOG, B., SURMAJOVA, Z. Legislativa v teorii a praxi, s. 202.
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Rokovaci poriadok v § 89 ods. 1 vyzaduje rovnako znak, resp. podmienku bez-
prostrednosti moznosti ohrozenia. Z hl'adiska zdkona je vyznamné to, Ze ohrozenie je
mozné, teda, ze skratené legislativne konanie nie je mozné pouzit’ na ohrozenie, ktoré
nie je mozné, ale vlastny ¢asovy tisek moznosti ohrozenia v zakone vyslovne stanove-
ny nie je.

Moment, ked’ sa pouZzije skratené legislativne konanie je potrebné vnimat’ v kontexte
charakteru ohrozenia a podla toho zvolit’ legislativne opatrenia tak, aby mali na ohroze-
nie uc¢inny vplyv a aby ho dokazali uc¢inne odvratit. Skratené legislativne konanie musi
spiiat’ znak priamosti. Znamena to, Ze zdkonom schvalovanym v skratenom legislativ-
nom konani sa zabranuje ohrozeniu priamo. Bezprostrednost’ je potrebné vo vztahu ku
skratenému legislativnemu konaniu chapat’ tak, ze nemé6ze znamenat’ rieSenie ohrozenia
na poslednu chvil'u.

Ustavny std vo svojej judikature predstavil pohl'ad na chapanie mimoriadnosti pou-
zitia skratené¢ho legislativneho konania. Za mimoriadnu okolnost’ na ucely skrateného
legislativneho konania mozno podl'a Ustavného sadu povazovat iba tak okolnost, kto-
ra sa zjavne vymyka beznému priebehu spoloc¢enskych alebo politickych procesov, a to
vnutrostatnych i vonkajsich, alebo méze ist’ o okolnost’, ktort predstavuje prirodna ka-
tastrofa. Ide o objektivne vnimatelnt realitu, ktori netreba dokazovat’, a zaroven ide
o predpoklad vzniku ohrozenia zékladnych l'udskych prav a slobdd alebo bezpecnosti
alebo hrozby zna¢nych hospodarskych §kod pre §tat. Ohrozenie zakladnych I'udskych
prav a slobdd alebo bezpecnosti alebo hrozba znaénych hospodarskych §kod pre stat je
potencidlnym nésledkom takejto mimoriadnej okolnosti, ktory je vSak potrebné indivi-
dualizovat’, a teda oddovodnit’.?2

Prerokovanie navrhu zakona v skratenom legislativnom konani bez toho, aby boli
naplnené vecné dovody, resp. podmienky jeho pouzitia a aby bol naplneny znak mimo-
riadnosti situdcie, resp. okolnosti jeho pouzitia, teda nereSpektovanie zakonom predpisa-
nych podmienok jeho pouzitia, predstavuje neodévodneny zasah do riadneho legislativ-
neho procesu. Z hl'adiska ochrany ustavnosti v legislativnom procese je délezité vyhod-
notit’ toto porusenie z hl'adiska zasahu do istavnych prav alebo tustavnych principov. Len
schvalenie navrhu zékona v skratenom legislativnom konani bez d’alSicho totiz nezakla-
da rozpor s ustavou, pretoze skratené legislativne konanie je riadnym zédkonnym nastro-
jom parlamentného prava. PoruSenie rokovacieho poriadku znamena porusenie prava na
zakonnej ¢i podistavnej trovni, ktord nie je predmetom ochrany ustavnosti.

Z hladiska ochrany ustavnosti ustavny std ku skratenému legislativnemu konaniu
0. i. vyslovil, Ze ,,... nerespektovanie zakonom predpisanych podmienok na skrdatené le-
gislativne konanie by vsak vyvolavalo napditie s ¢l. 2 ods. 2 ustavy v spojeni s ¢l. 1 ods. 1
ustavy, len ak by k nemu pristupili aj dalsie konkrétne skutocnosti preukazujiice nepri-
pustni intenzitu nezdakonného postupu prejavujiicu sa ako zdasah do ustavnych principov
chranenych ustavou, akou by mohla byt napr. situdcia tzv. valcovania opozicie, ¢i postup
spocivajiici v tzv. inStrumentalizdcii parlamentnej legislativy“.? Inak povedané, schvale-

22 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024.
2 Nalez Ustavného stidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 13/2022.
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nie zakona v skratenom legislativnom konani bez splnenia podmienok stanovenych ro-
kovacim poriadkom by sice predstavovalo porusenie tohto zadkona, ale zasah do ¢l. 2
ods. 2 Ustavy z hladiska viazanosti Narodnej rady konat’ iba na zaklade zékona ¢&i do-
konca zasah do ¢l. 1 ods. 1 tstavy z hladiska poruSenia principov demokratického
a pravneho $tatu, alebo do riadneho vykonu mandatu poslanca podl'a ¢l. 73 Gstavy by to
samo osebe nepredstavovalo.

., Ustavny siid povazuje za délezité, ze pri konkrétnej identifikdcii podmienok na skrd-
tené legislativne konanie musia mat vlada aj parlament urcitiu mieru diskrécie a autono-
mie. Takto vymedzeny priestor vSak nemoze byt neobmedzeny a méze byt predmetom
ustavnej kontroly zo strany ustavného sudu, ak by formalnym dodrzanim zakona o roko-
vacom poriadku doslo k poruSeniu tistavou chrdanenych prav alebo principov (PL. US
1172012, PL. US 13/2022). Ustavny sid sa viak, respektujiic zodpovednost viddy a par-
lamentu, vyhyba stanoveniu prilis prisnych podmienok na toto konanie z dovodu, aby
vidda aj parlament mohli plnit svoje ustavné funkcie a identifikovat tie segmenty socidl-
nej reality, ktoré treba regulovat urgentne. Viada a parlament maju siroky rozsah uvdze-
nia, ¢o povazuju za priame alebo bezprostredné ohrozenie hodnot specifikovanych v za-
kone o rokovacom poriadku. “**

Ak by doslo k nezakonnému pouzitiu skraten¢ho legislativneho konania, ale na kva-
lite prerokovania navrhu zakona v narodnej rade by sa to neprejavilo, k zasahu do ustavy
by nedoslo. Z judikattry tstavného sidu mozno vyvodit’ limity, pri zachovani ktorych je
mozné udrzat’ aj inak nezdkonny postup v medziach tstavnosti.

Skratené legislativne konanie z podstaty preferuje, resp. zvyraziuje efektivnost’ par-
lamentu, a to sa dotyka riadneho vykonu mandatov poslancov. Skratené legislativne ko-
nanie prinasa urcity diskomfort do prace, resp. vykonu mandatu poslancov. Skratené le-
gislativne konanie nevyluc¢uje moznost’ oboznamit’ sa s navrhom zakona, len lehotu na
toto obozndmenie skracuje. Navrh zakona aj pri skratenom legislativnom konani musi
byt povinne zverejneny na webovom sidle narodnej rady a tym vystaveny moznosti, aby
sa s nim oboznamili tak poslanci, ako aj verejnost. Rovnako tak moznost’ poslanca vy-
stupit’ v rozprave nie je skratenym legislativnom konanim dotknuta, a to vratane moz-
nosti podat’ pozmenujtci a dopliujtici navrh. Zasah je v tom, Ze sa zuzuje ¢as na takuto
reakciu a pripravu nan. K poruseniu ¢l. 73 ods. 2 Gstavy tym automaticky nemusi docha-
dzat’, pretoze vykon mandatu poslanca narodnej rady sa riadi rokovacim poriadkom,
ktory urciti mieru diskomfortu pripusta.

Z judikatary tstavného sudu vsak vyplyva, ze taka situdcia moze nastat’ iba vtedy, ak
ide o mimoriadnu okolnost’, priCom tato mimoriadnost’ musi byt dana materialne. Nepo-
stacuje iba formalny opis nejakej okolnosti, ktora by bola deklarovana ako mimoriadna.
Je nevyhnutné, aby navrh vlady obsahoval riadne odévodnenie skuto¢nej mimoriadnej
udalosti. Za taku sa neda pokladat’ nieco, Co je predvidatelné, ¢i dokonca planované
alebo planovatelné.”

2 Nalez Ustavného sidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024.
2 Ak by napriklad i§lo o schvélenie zakona s u¢innostou, ktora by umoziiovala pouzit’ riadny legislativny
proces bez ohrozenia schvalenia zakona do potrebnej u¢innosti.
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Parlamentna rozprava

Nemenej ¢astym predmetom podania na Gstavny sud st dovody protitstavnosti zako-
na spojené s porusenim pravidiel parlamentnej rozpravy.

Parlamentna rozprava je jadrom prace parlamentu. V parlamentnej rozprave sa for-
muje postoj parlamentu k prejednavanej veci. Takato rozprava ma vyzname len vtedy, ak
je zaruceny jej slobodny priebeh, a to tak na Grovni parlamentu ako takého, ale aj na
urovni kazdého jedného poslanca. Z hl'adiska ustavy na to sluzi ochrana mandatu indem-
nitou v ¢l. 78 ods. 2, ktora je jednym z predpokladov riadneho vykonu mandatu poslan-
cov podl’a ¢l. 73 ods. 2 ustavy.

Zmyslom parlamentnej rozpravy je podrobit’ prejednavant vec dokladnej analyze,
poukéazat’ na jej obsah, na jej mozné dosledky, upozornit’ na mozné nedostatky, vyjadrit’
tak chvalu, ako aj kritiku a tiez predlozit’ navrhy na zmenu, ¢i iné protinavrhy.

Aby bol zmysel parlamentnej rozpravy naplneny, je tato predmetom regulacie. Pred-
metom reguléacie v rokovacom poriadku je najmé zvolavanie schodzi Narodnej rady, ich
verejnost’, riadenie schddzi narodnej rady, rokovanie narodnej rady, priebeh rozpravy,
udel'ovanie slova, regulacia recnickeho casu, rokovaci jazyk, zabezpecenie poriadku po-
Cas rokovania, ¢i skoncenie rozpravy. Tato regulcia slizi na to, aby mala parlamentna
rozprava jasne vopred dané pravidla a aby sa kazdy poslanec mohol podla tychto, pre
kazdého poslanca rovnakych pravidiel, do parlamentnej rozpravy zapojit’ a tak vykona-
vat’ svoj mandat.

Ustavny sud vyslovil, Ze ,, Regulovanie parlamentnej rozpravy neméze byt samoticel-
né a tiez nemaze popriet jej vyznam v demokratickom a materialnom pravnom State v jej
podstate. Pri nastaveni pravidiel parlamentnej rozpravy je potrebné vziat' do uvahy prin-
cipy racionality a efektivnosti zakonodarstva, procedurdlnej spravodlivosti, vypocutia
stran zastupenych v parlamente, ochrany prav vsetkych poslancov ¢i zabranenie ob-
Strukcidm. “* a tiez, 7e ,, Ulohou tistavného siidu nie je zastavat poziciu ,, odvolacieho
sudu* vo vztahu k posudzovaniu naplnenia podmienok pre skrdatenie alebo ukoncenie
rozpravy, ale vystupovat' ako ochranca ustavnych principov vztahujucich sa na legisla-
tivny proces. “*’

Jasne stanovené pravidla parlamentnej rozpravy a ich dodrziavanie umoznia riadny
vykon mandatu poslancov a tym aj naplnenie funkcii parlamentu ako zakonodarného
organu. Tieto pravidla prinasaju ochranu parlamentu a riadneho vykonu mandatov po-
slancov aj v pripade, ak je parlament obstruovany.

Obstrukeia je krajny parlamentny prostriedok ako predlzovat’ alebo plne znemoziio-
vat’ rokovanie parlamentu, a to vyuzivanim takych nastrojov ako nekoneéné prejavy
a vystupenia, opakované faktické poznamky, podavanie proceduralnych navrhov, pred-
kladanie mnozstva navrhov na zmenu alebo doplnenie programu rokovania parlamentu,
predkladanie navrhov na prerusenie rokovania parlamentu, ucelové znizovanie kvoéra
a spochybnovanie jeho dosiahnutia, poziadavka hlasovania podl'a mien, ale tiez napr.

2 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 6/2017.
27 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 11/2025.
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vykriky, bichanie do lavic, zabrafiovanie vo vystipeni a v reéneni poslancov blokova-
nim re¢nickeho miesta a pod.

Ak parlament zostane neéinny, resp. nefunkény, pretoze je vystaveny obstrukciam ¢i
uz jednotlivych poslancov alebo parlamentnej mensiny, nemozu svoje prava vykonavat’
ani ostatni poslanci. Parlament nie je schopny plnit’ svoje funkcie, ktoré mu tstava pri-
znava a pri vykone ktorych je nezastupitelny. Obstruovanie parlamentu znamena, ze
ostatni poslanci nemdzu vykonavat ich poslanecky mandat, o predstavuje zasah do ich
prav.

Parlamenty preto hl'adaju regulaéné riesenia, ktoré pri reSpektovani slobody prejavu
poslanca v parlamente ako zékladu parlamentnej prace zabezpecia tiez ochranu rovna-
kych prav ostatnych, resp. vsetkych poslancov, a tiez zabezpecia tstavou predpokladany
vykon parlamentnych pravomoci.

Tvorba vicsinového rozhodovania v demokratickom state moze byt zaloZena len na
vzajomnej diskusii poslancov, teda na vzajomnej vymene stanovisk k ur€itej otazke, na
zaklade ktorej mozno dospiet’ k zaveru, ¢i a do akej miery je uréity navrh akceptovatelny
pre vacsinu, pripadne aké zmeny alebo doplnenia je potrebné urobit’, aby bol pre vacsinu
akceptovatelny. Ak poslanec nesmie prijimat’ pri vykone svojej funkcie prikazy, potom
nie je mozné akceptovat’, aby o tom, ¢i bude uréity navrh prijaty, bolo rozhodnuté bez
toho, aby bola poslancom dana moznost takiito diskusiu a vymenu nazorov v narodnej
rade viest.

Nevyhnutny predpoklad takejto diskusie/rozpravy je to, ze poslancom bude vytvore-
na riadna moznost’ oboznamit’ sa s navrhom zékona, predniest’ k navrhu svoje stanovis-
ko, vyjadrit’ svoje vyhrady, pripadne navrhnat’ jeho zmeny ¢i doplnenia, ale tiez moznost’
oboznamit’ sa s navrhovanymi zmenami ¢i doplneniami esSte pred hlasovanim, a to vSet-
ko tak, aby kazdy poslanec mohol hlasovat’ o tychto navrhoch podla svojho najlepsicho
svedomia a presvedcenia.

V tomto rozsahu mozno zakonodarny proces povazovat za Ustavne chraneny ¢l. 73
ods. 2 v spojeni s ¢l. 78 ods. 2, ¢l. 83 ods. 3 a 4 a ¢l. 86 pism. a) ustavy. Z opaku potom
plati, ze zasahy do diskusie a tvorby vole poslancov mozu znamenat’ porusenie Ustav-
nych ¢lankov, ktoré ich chrania [€l. 31, €1. 73 ods. 2 v spojeni s ¢1. 78 ods. 2, ¢1. 83 ods. 3
a4, cl. 84 ods. 1 a2 v spojeni s ¢l. 86 pism. a) a ¢l. 87 ods. 1 ustavy], pripadne by (i)
porusenim ustanovenia zakona o rokovacom poriadku (ii) s urcitou, vysSou intenzitou
mohlo dojst’ (iii) k poruSeniu oznacenych, pripadne inych relevantnych ustavnych ¢lan-
kov.

Samotna skutocnost’, ze dochadza k zasahu do parlamentnej rozpravy, nemusi zna-
menat aj zasah do ustavnosti, ak ide o pouzitie zakonného nastroja upravujticeho rozpra-
vu. Ak rokovaci poriadok taky nastroj pozna, musi byt jeho pouzitie dané objektivnymi
faktormi a najmd musi byt’ jeho pouzitie primerané situdcii.

Zachovanie pravidiel legislativneho procesu je vyznamné nielen z hl'adiska transpa-
rentného prijimania zakonov ako zakladnej poziadavky, ale je vyznamné aj z hl'adiska
ochrany parlamentnej mensiny ako osobitnej poziadavky demokratického a pravneho
Statu.
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Parlamentna mensina predstavuje v demokratickych systémoch vladnutia dolezity
prvok. Medzi prava parlamentnej mensiny a jej jednotlivych ¢lenov mozno zaradit’ naj-
mai Gc¢ast’ na parlamentnych procedurach, teda prava umozinujuce vykon dozoru a kon-
trolu vladnej vi¢siny a vlady samotnej. Dalej ide o prava umoZiiujuce parlamentnej men-
Sine domahat’ sa tustavného preskimania vacSinou prijatych rozhodnuti (zakonov)
a v neposlednom rade aj o prava chraniace parlamentnii mensinu i jej jednotlivych ¢le-
nov pred prenasledovanim a svojvolou zo strany vacsiny.

Ochrana parlamentnej mensSiny je principom demokratického statu. Ak by doslo k ta-
kému pouzitiu vnutornych pravidiel parlamentu, ktoré by marili, stazili ¢i az dokonca
znemoznili vykon ¢innosti parlamentnej mensiny, ale najmé vykon prav poslancov, ktori
k nej patria, tento princip by bol poruseny.”® O takej situacii by nebolo mozné hovorit,
ak by sice i8lo unahleny legislativny proces, ale tento by prebehol v stlade s rokovanim
poriadkom v tom zmysle, ze by nastroje na jeho urychlenie boli pouzité tak, ako to roko-
vaci poriadok predpoklada.

Ochrana parlamentnej mensiny nespociva v ochrane pred rozhodnutiami vacsiny, ale
umoziiuje mensine vyjadrit’ svoj nazor poc¢as rozhodovacieho procesu v parlamente.?
Kone¢né rozhodnutie v zékonodarnom zbore je vysledkom véc¢sinového rozhodovania,
pri¢om dolezité je, ¢i v procese mal kazdy poslanec rovnaki moznost’ vplyvat na finalnu
podobu rozhodnutia.*® Ochrana parlamentnej mensiny nemdze viest’ tak d’aleko, ze by
viedla k povinnosti umoznit’ ni¢im nelimitované vystipenie kazdého poslanca. Cielom
ustavnej ochrany je hl'adanie rovnovahy medzi legitimnym zaujmom parlamentnej vac-
§iny a parlamentnej men§iny.*!

O rovnovahu by neslo, ak by v désledku hrubého a svojvol'ného porusenia pravidiel
rokovania o navrhu zdkona nemohli prislusnici parlamentnej mensiny riadne vykonavat’
svoje mandaty. Vtedy porusenie pravidiel rokovania o navrhu zakona dosiahne tstavnu
intenzitu. O hrubosti a svojvol'nosti by sa dalo hovorit’, ak by rokovanie o navrhu zdkona
prebichalo spésobom, ktory v rokovacom poriadku upraveny nie je vobec, alebo ak by
rokovanie o navrhu zékona prebichalo podl'a pravidiel stanovenych rokovacim poriad-
kom, ale tieto by boli u¢elovo pouzité proti parlamentnej mensine spésobom, aky roko-
vaci poriadok neumoznuje. V takej situdcii by sa dalo hovorit’ o valcovani opozicie.

Ustavny sud sice vyslovil, Ze ,, Institiit obmedzenia rozpravy je preto potrebné vnimat
aj v kontexte politickej stratégie, do ktorej ustavny sud nezasahuje. “,** ale rovnako tak
vyslovil, Ze ,, K ustavnej dimenzii porusenia legislativneho procesu by doslo, ak by tento
institut bol vyuzity v kazdom z troch citani, resp. v jadre legislativneho procesu (t. j. v dru-
hom citani). Ustavne neudrzatelnou situdciou by bolo, ak by sa diskusia k ndvrhu zdkona
bud’ nemohla rozvinut' véobec, alebo by bolo zasiahnuté do moznosti poslancov podavat
pozmenujuce a doplnujuce navrhy — teda k uzavretiu rozpravy by doslo v druhom citani

2 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 6/2017.

2 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 13/2022.

30 Nalez Ustavného stidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 6/2017.

31 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024.

32 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024 a sp. zn. PL. US 11/2025.
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pred tym, ako poslanci predstavia svoje navrhy k zakonu. V takom pripade by doslo
k ,valcovaniu opozicie* (PL. US 18/2022). %

Ustavny sud stav valcovania opozicie vymedzil tak, Ze ,, O valcovani opozicie by
bolo mozné hovorit vtedy, ak v dosledku hrubého a svojvolného porusenia pravidiel ro-
kovania o navrhu zdkona nemohli jej prislusnici riadne vykondvat svoje mandaty. Vtedy
ma porusenie pravidiel rokovania o navrhu zakona ustavnu intenzitu. O hrubosti a svoj-
volnosti by sa dalo hovorit iba vtedy, ak by rokovanie o navrhu zdkona prebiehalo spo-
sobom, ktory v rokovacom poriadku upraveny nie je, pricom prave taky spésob rokova-
nia by popieral prava opozicnych poslancov, alebo ak by rokovanie prebiehalo podla
pravidiel stanovenych rokovacim poriadkom, ale tieto by boli ucelovo pouZzité proti opo-
zicii spésobom, ktory rokovaci poriadok neumoznuje. >

Vychadzajuc z vyssie uvedeného k rozprave a osobitne k postaveniu a ochrane parla-
mentnej mensiny mozno z judikatiry ustavného sudu k tomuto rozmeru ochrany pravi-
diel legislativneho procesu uzavriet, ze porusenie rokovacicho poriadku by mohlo do-
siahnut’ ustavnu intenzitu vtedy, ak by bola hrubo alebo Uplne obmedzena rozprava, ¢i
moznost’ poslancov, zvlast opoziénych, verejne zaujat’ stanovisko a vyjadrit’ sa k navrhu
zakona alebo by v celej procediire bolo mnozstvo nedostatkov, ktoré by vo vysledku mali
na vykon mandatov parlamentnej mensiny rovnaky efekt.

Zaver

Pod tlakom néavrhov, ktorych argumentdcia smeruje k poruseniu legislativnych pravi-
diel, sa ustavny sid nevyhnutne dostava do situacie, ked’ vstupuje Coraz viac na pddu
inak vyhradenu parlamentu.’* Nepokladal by som to za nezelany stidny aktivizmus, pre-
toze pristup Gstavného sidu sa prejavuje v jeho zdrzanlivosti pri posudzovani ustavnych
dimenzii legislativneho procesu v parlamente. Inak povedané, len vynimo¢né okolnosti
mozu viest ustavny sid k tomu, aby skonstatoval ustavnu relevanciu porusenia legisla-
tivneho procesu. Mozno povedat, ze v rozsahu, v akom Narodna rada porusuje vlastné
legislativne pravidla, ako keby sa vzdavala svojej autonomie a ustavny sud na zasah
pozyvala.

Ustavny sud vysvetluje a nepriamo aj vytvara legislativne pravidla. Vlastne nejde
o ni¢ prekvapujice. Postmoderna je charakteristickd o. i. aj dekompoziciou existujuceho
stavu, ¢o sa prejavuje aj v dekompozicii legislativnych pravidiel. Jej sucast’'ou je nielen
ich narast v normativnej rovine, ale sti¢astou postmodernej dekompozicie legislativnych
pravidiel moze byt aj ich juridizécia.

Takto dotvarané legislativne pravidla by mali predstavovat’ nieco ako ,,no go* zénu,
teda oblast’, do ktorej by sa uz legislativny proces nemal dostat’ bez toho, aby stale zostal
ustavny a zakonny. Nejde ani tak o formovanie vlastnych novych pravidiel, ¢o tGstavné-

3 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 3/2024.

34 Nalez Ustavného stiidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 4/2018.

35 Aj ked” z nalezu Ustavného sidu Slovenskej republiky sp. zn. PL. US 11/2025 sa nemozno ubranit’
dojmu urditej ,,unavy“ ustavného siidu z posudzovania porusenia legislativnych pravidiel.
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mu sudu ani nepatri, ale o vytyCenie hranice, ktord by mala predstavovat’ rozdiel medzi
ustavnost'ou a neustavnost'ou z procesného hl'adiska napadnutého zakona.
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