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What Lessons About Referendums Can We Learn from the Italians? The paper
examines the Italian model of the so-called abrogative referendum on the total or partial
repeal of laws or other normative acts with the force of law, initiated by 500 000 voters or
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Constitutional Court in the context of the mandatory preventive examination of the
admissibility of a referendum initiative.
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Uvod

V juli 2021 vydal Ustavny stud Slovenskej republiky (dalej aj Gstavny stid) kIa¢o-
vy nalez,! v ktorom sa zavizne vyjadril k pravnym u¢inkom referenda podl'a ¢l. 93 ods.
2 slovenskej Gstavy. Podl'a ustavného sudu mozno referendom priamo menit’ text usta-
vy. Z toho vyplyva, ze referendum iniciované peticiou ob¢anov ma povahu 'udového
hlasovania o priamej Ustavnej l'udovej iniciative.? Tymto dal slovenskym voli¢om do
ruk obrovsku moc priamo, bez pri¢inenia parlamentu menit’ text ustavy, co moze vy-
volavat’ obavy o stabilitu demokratického tistavného poriadku.’ Vo fungujucom demo-
kratickom pravnom S§tate totiz, ako to vyjadril jeden Svaj¢iarsky profesor, ani I'ud sa-
motny ,,neunikd mohutnym brzdam a protivaham®*, pretoze aj 'ud hlasujuci v referen-
de musi re§pektovat’ mantinely dané ustavou. Ani vo Svajéiarsku, legendarnom svojou
polopriamou demokraciou, zname ,,aslovie vox populi, vox Dei neplati.’

Aké brzdy a protivahy teda v slovenskej tstave existuju? Okrem dvoch vyslovne
upravenych, ktorymi su negativne vymedzenie predmetu referenda v ¢l. 93 ods. 3 ustavy
a kvorum, je tu uz len kontrola ustavnosti predmetu referenda vykonavana tstavnym
sadom. Ustavny stid napokon uZ objavil jednu implicitna brzdu, ked’ velmi spravne ne-
akceptoval pokus deformovat’ institat referenda do podoby akéhosi 'udového hlasovania
o odvolani parlamentu (PL. US 7/2021), resp. vlady (PL. US 11/2022). Referendum
nema mat’ osobny predmet, nesliizi na vol'bu ani odvolavanie §tatnych organov.®

*Mgr. Tomas Plsko, odbor sudnych a analytickych innosti, Kancelaria Ustavného sudu Slovenskej republiky.

“Dielo vzniklo bez finanénej podpory.

''PL. US 7/2021.

2 Rozlisovanie medzi priamou a nepriamou I'udovou iniciativou najdeme v literatire rézne definované.
V nasom ponimani priama iniciativa je taka, kde parlament neméze predlozit’ protinavrh a o 'udovom navrhu
sa hlasuje priamo. Rovnako LUCIANI, s. 127; MORRONE, s. 544. Nateraz nechame bokom referendum ini-
ciované uznesenim Narodnej rady SR.

3 Absencia pravomoci narodnej rady formulovat’ protinavrh uz bola nedavno kritizovana a navrhlo sa ta-
kato moznost’ zaviest. NEUMANN, s. 753 — 754. S tymto nazorom jednoznaé¢ne suhlasime.

*MARTENET, s. 94.

> MARTENET, s. 94.

6 Na tento ucel sluzia institaty volieb a odvolania. HAMON, s. 17 a nasl.; MOCKLI, s. 50; DE
VERGOTTINI, s. 403 — 405; MORTATI, s. 722; MALINVERNI et al., s. 222 — 225; z domacej doktriny pozri
FIACAN, s. 20 - 21.
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Tento ¢lanok si kladie otazku, ¢i existuji aj iné implicitné dovody nepripustnosti re-
ferenda, a odpoved’ na itu bude hl'adat’ v zahrani¢nych skusenostiach. Z komparativneho
prava je zname, Ze viaceré ustavné sudy a ekvivalentné organy vo svete maji pravomoc
preventivne kontrolovat’ ustavnu pripustnost’ referendovej otazky (spomenme tie v Por-
tugalsku, Slovinsku, Kolumbii, vo Francuzsku alebo v Cile),” no Ziaden s tym nema také
bohaté skusenosti, ako ten sidliaci v Palazzo della Consulta v Rime. Zameriame sa preto
na judikaturu talianskeho tstavného sudu. Ked’ze vsak ide v ¢esko-slovenskom priestore
pravdepodobne o uplne prvé spracovanie tejto témy, pozornost’ venujeme aj ostatnym
aspektom talianskeho modelu referenda. Dlhodobo totiz zastdvame ndzor, ze stavna
uprava referenda je u nas — aj napriek vykladu ustavného stidu — zasadne nedostato¢na
a je nevyhnutné ju od zakladov opitovne premysliet. Pritom bude potrebné vziat' do
uvahy aj sktisenosti inych $tatov s ich konkrétnym modelom referenda.

Najprv teda strucne opiseme vznik talianskeho modelu, taliansku tstavnt a zakonnt
upravu referenda (1) a fungovanie referendového procesu (2), potom sa podrobne po-
zrieme na judikaturu ustavného sudu tykajicu sa implicitnych dévodov nepripustnosti
referendovej otazky (3) a nasledne sa pokusime aspon v obmedzenej miere o zhodnote-
nie kladov a zaporov talianskeho modelu (4). V zavere vyhodnotime, ¢i si z talianskych
skusenosti dokazeme vziat’ ponau¢enia — ¢i uz také, ktoré by boli v slovenskej tGstavnej
praxi bezprostredne aplikovatel'né, pripadne také, ktoré by mohli sluzit' ako namety na
vylepsenie alebo prehodnotenie slovenskej upravy (5).

1. Vznik talianskeho modelu referenda

Pred prijatim stcasnej Gstavy dva dni pred Stedrym ditom 1947 malo Taliansko s I'u-
dovymi hlasovaniami len minimalne skusenosti. Za zmienku stoja hlasovania prebehnu-
vsie v novopripojenych regiénoch v procese zjednocovania krajiny v 60. rokoch 19.
storocia, ktoré sa v dosledku dobového silného francuzskeho vplyvu nazyvali plebiscit-
mi,?* ako aj — tentoraz uz pod vplyvom §tadia $vajéiarskeho verejného prava’ — prijatie
zakona z roku 1903 upravujliceho obligatorne miestne referendd o zriadeni verejno-
prospesnych podnikov, ktorych sa na komunalnej Grovni do nastupu fasizmu uskutocnili
desiatky.! Okrem toho sa proces prijimania novej povojnovej Gstavy vyznacoval tym, ze
'ud dostal v roku 1946 spolu s vol'bami do ustavodarného zhromazdenia moznost v his-
toricky prvom celotalianskom referende rozhodntit’ o tom, ¢i ma mat’ novy §tat formu
monarchie alebo republiky. Ako vieme, zvolil si to druhé."

Hlavnym autorom pévodného navrhu tstavy bol jeden z najvyznamnejsich tstavnych
pravnikov 20. storo¢ia Costantino Mortati, ktorého vizia polopriamej demokracie v novo-
vznikajucej republike, inSpirovana podrobnym stidiom weimarského a Svajciarskeho $tat-
neho prava, bola podstatne ambicidznejsia nez v napokon schvalenom zneni. V pévodnom

"TUSSEALU, s. 860.

8 CHIAPPETTI, s. 946.

> CHIAPPETT], s. 76.

19 BASILE, s. 304 a nasl.
TMASTROPAOLO, s. 111 a nasl.
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navrhu sa nachadza suspenzivne referendum o stavnych zmenach, arbitrazne referendum
o navrhu zakona schvaleného jednou parlamentnou komorou a zamietnutého tou druhou,
ako aj suspenzivne referendum o zékonoch a referendum o zruseni zakona. Okrem toho sa
pocitalo s (nezavdznou) zakonodarnou iniciativou pre aspon 50 000 volicov.'?

V priebehu rokovani tstavodarného zhromazdenia v§ak bol tento povodny navrh ra-
zantne okresany. Ostala z neho spominana nezavéizna zakonodarna iniciativa (¢l. 71)"
a niekol’ko druhov referenda.

Ustavné referendum (¢1. 138) bolo prijaté v podstate v nezmenenej podobe. Kazda
zmena Ustavy (alebo akéhokol'vek iného tistavného zédkona) musi byt’ v Taliansku schva-
lena oboma komorami parlamentu najprv jednoduchou vécSinou, nasledne po aspon
troch mesiacoch musi byt’ schvalend minimalne absolutnou vacsinou v oboch komorach.
Po tomto druhom hlasovani sa uverejni v zbierke zakonov a v priebehu troch mesiacov
od uverejnenia moézu jedna pétina clenov niektorej z parlamentnych komor, pat’ regional-
nych zastupitel'stiev alebo 500 000 volicov iniciovat’ ratifikaéné referendum. Prezident
republiky ustavny zdkon podpise a uverejni sa v zbierke zakonov iba v pripade, ze prejde
referendom. Pri ustavnom referende nie je Ziadne participaéné kvorum. Ak vsak v spo-
minanom druhom hlasovani ustavny zédkon v oboch komorach podpori aspoii dvojtreti-
nova vacsina vsetkych ¢lenov, potom sa na ziadnu referendovu iniciativu necaka, ale
prezident Ustavny zékon priamo podpiSe a uverejni sa.'

Na celostatnej trovni Ustava upravuje uz len Weimarskou ustavou inSpirované refe-
rendum o zru$eni zakona'® alebo iného normativneho aktu s pravnou silou zakona
(€l. 75),' z ktorého su vSak vyluc¢ené urcité druhy zakonov (o rozpocte, daniach,
amnestiach a ratifikacii medzinarodnych zmlav)."” Z Weimarskej tstavy je prevzaté aj
kvorum vyzadujtice pre platnost’ zrusSenia Gcast’ vacsiny opravnenych volicov.'® Re-
ferendum vyhlasuje prezident republiky a iniciovat’ ho moze aspon 500 000 volicov
alebo — Co je zjavny Svajciarsky vplyv!® — aspon pit’ regionalnych zastupitel’stiev.

12 Pozri napr. CARIOLA, s. 95 a nasl., MORRONE, s. 22 a nasl.

13 Asponi 50 000 voli¢ov méze predlozit’ parlamentu vypracovany navrh zakona, ten sa nim musi zaoberat,
no nemusi ho schvalit’.

14 Pozri aj BIN — PITRUZZELLA, s. 362 — 365; MARTINES — SILVESTRI, s. 298 — 304; CARETTI - DE
SIERVO, s. 154 — 156. V talianskej historii sa doposial’ konali §tyri ustavné referenda: v rokoch 2001 a 2020
voli¢i zmenu ustavy potvrdili, kym v rokoch 2006 a 2016 ju odmietli. Pozri MORRONE, s. 237 — 246, 283 —
298, 449 — 460, 479 — 484, ako aj prehl'adné tabul’ky v prilohe knihy.

15 Vtipnou zhodou okolnosti v oboch tstavach v ¢lanku 75.

16 Talianska Gstavna prax je pomerne bohata na delegované zakonodarstvo. Jednak moze parlament zako-
nom poverit’ vladu prijatim urcitej Gpravy s pravnou silou zakona (decreto legislativo), no vlada moze aj bez
poverenia v urgentnych pripadoch prijat’ Gipravu s pravnou silou zakona, ktora v§ak musi byt’ transformovana
parlamentom na zékon v prislusnej lehote pod sankciou neplatnosti (decreto-legge). Podrobnejsie BIN — PIT-
RUZZELLA, s. 384 — 401; PALADIN — MAZZAROLI — GIROTTO, s. 210 — 219.

17V ustavodarnom procese bol schvaleny aj pozmenovaci navrh vylu¢ujici aj volebné zakony, avsak ne-
dopatrenim nebol do finalnej podoby textu zahrnuty a tstava bola schvélena bez tejto zmeny. ZAGREBEL-
SKY —~ MARCENO, s. 391.

'8 MARTINES — SILVESTRI, s. 344.

19 Pravo iniciativy pre urity pocet komun sa objavuje v kantonalnych tstavach. AUER, Staatsrecht...,
s.431.
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Svajéiarsky vplyv sa odréaza aj v termine ,,fudové referendum®,® ktory Gstava viade
pouziva. Ustava v prvom &lanku velmi elegantne stanovuje, Ze ,,suverenita patri Pudu,
ktory ju vykonava spdsobmi a v medziach stanovenych ustavou™.

Pre Uplnost’ dodajme, ze v roku 1989 sa na celostatnej Grovni uskutocnilo jediné
konzultativne referendum na zaklade osobitného ad hoc tistavného zakona tykajice sa
prehibenia eurdpskej integracie a prijatia europskej ustavy.?!

Okrem toho ustava upravuje moznost’ pre regiony v §tatiite upravit’ l'udovu iniciativu
a referendum o regionalnych zakonoch a spravnych predpisoch, ako aj referendum o ra-
tifikacii regionalnych $tatatov (¢l. 123) a teritorialne referenda (¢1. 132).2

V d’'alsom texte sa budeme venovat’ uz vyhradne tzv. zruSovaciemu referendu (re-
ferendum abrogativo) podl'a ¢l. 75 Gstavy, ktoré je nielen z vnutrostatneho, ale aj z kom-
parativneho hl'adiska zd’aleka najvyznamnejsie. Jeho vyznam rastie este z jedného do-
vodu. Postupne sa totiz v doktrine objavili pochybnosti, ¢i nebude v praxi prili§ naro¢né
ur€it’, ktoré zakony spadaju do niektorej z vylucenych kategorii, priCom najviac sa tieto
pochybnosti tykali dafiovych zakonov.?® Tento problém bol vyrieseny v roku 1953 prija-
tim Gstavného zakona,* ktorym sa zavadza obligatorna preventivna kontrola pripust-
nosti referenda stavnym sidom. Podobne ako ustava aj tento Ustavny zakon v pod-
robnostiach odkazuje na vykonavaci zakon, ktory vSak nebude prijaty eSte takmer dve
dekady.”

Cesta k prijatiu vykondvacieho zakona bola kl'ukata. V priebehu rokov bolo predlo-
zenych viacero navrhov, no ani jeden v parlamente nenasiel potrebnll vacsinu. Zakon
o referende?® bol prijaty az v roku 1970. Mozno by sa bolo muselo ¢akat este dlhSie,

20 Referendum totiz povodne oznacuje potvrdenie diplomatickych, resp. od istého ¢asu by sme povedali,
medzinarodnych zavazkov (DENQUIN, Référendum et plébiscite ..., s. 16). Napokon, dodnes medzinarodné
pravo pozna institut podpisu medzinarodnej zmluvy ad referendum (VILLINGER, s. 192). V staro§vaj¢iarskych
kantonoch a komtinach susednych $tatov — buducich kanténov Valais a Grisons — znamenalo referendum ratifika-
ciu rozhodnuti prijatych na sneme konfederacie alebo federalnych snemoch. S l'udovym hlasovanim nesuviselo,
lebo spdsob ratifikacie bol internou vecou kanténu/komuny, pricom vo viacerych sa l'udu nikto ni¢ nepytal a rati-
fikaciu vykonal vladca alebo niekol’ko¢lenna rada (GRISEL, s. 46; SCHULER, s. 7 — 8, 51, 83 a nasl.; DENQU-
IN, Référendum et plébiscite ..., s. 17 a nasl.). Od 30. rokov 19. storo¢ia sa vo Svajéiarsku pod vplyvom liberal-
nych myslienok a udalosti franciizskej a americkej revolicie postupne zacinaju zavadzat’ 'udové hlasovania na
vetovanie ¢i ratifikaciu Cerstvo prijatych zakonov a (neskor) zmien ustavy, ktoré sa od 40. rokov za¢inajii nazyvat’
aj ,,Ludové referendum® (na odliSenie od staré¢ho ,,federativneho referenda“), ¢im sa referendu dava novy vyznam
P'udového hlasovania (CURTI, s. 210 a nasl.). Niekedy sa dnes ako referendum oznacuj aj starSie l'udové hlaso-
vania, napr. to o navrhu massachusettskej Gstavy z roku 1780, ide v§ak o anachronizmus (nikde v zapisnici z usta-
vodarného zhromazdenia sa slovo referendum nenachadza: https://archives.lib.state.ma.us/handle/2452/783462).
V angliétine sa referendum za¢ina pouzivat’ od polovice 19. storo¢ia najprv vyhradne v savislosti so Svajéiar-
skom, az neskor vyznamovo zovSeobecnie. Pozri https://www.etymonline.com/word/referendum#etymonli-
ne_v_10288. Vo Franctizsku to bolo podobné (DENQUIN, Référendum et plébiscite ..., s. 16 — 18).

2’ MORRONE, s. 113 - 115.

22 Podrobnejsie a prehladne napr. CARETTI — DE SIERVO, s. 156 — 161.

% CARIOLA, s. 274.

2 Legge costituzionale, 11 marzo 1953, n. 1 Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte
costituzionale (Gazzetta Ufficiale 14 marzo 1953, n. 62).

» MORRONE, s. 28 — 29.

% Legge, 25 maggio 1970, n. 352. Norme sui referendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa
legislativa del popolo (GU n.147 del 15-06-1970).
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keby zavedeniu referenda neboli priali priaznivé politické okolnosti. Koncom 60. rokov
spolo¢nost’ rozdel'ovala otazka rozvodu manzelstva, ktory bol vtedy este stale zakazany.
Krest'anski demokrati, odporcovia rozvodu, uz nedisponovali absolttnou vacsinou a na
vladnutie sa stalo spojenectvo s l'avicou nevyhnutnym. Aby branenim prijatiu zdkona
o rozvode toto spojenectvo neohrozili, rozhodli sa ho podporit’ a sucasne prijat’ aj zakon
o referende, dufajic, ze voli¢i rozvod napokon v referende zrusia. To sa vSak prerata-
li. Prvé referendum sa konalo v roku 1974 prave o zruSeni zakona o rozvode a jasnou
vécsinou pri takmer 90 % 0casti bol navrh na zruSenie rozvodu odmietnuty.”’

2. Referendovy proces

Zakon o referende®® spresiiuje viaceré detaily referendového procesu a najma zria-
d’uje pri najvyssom siude? Ustredny iirad pre referendum.® Referendovy proces sa
v pociatoénych $tadiach 1isi v zavislosti od toho, ¢i ide o ob¢iansku alebo regionalnu
iniciativu:

e V pripade regionalnej iniciativy je to jednoduchsie, pretoze staci, Ze aspon pét’ re-
gionalnych zastupitel’stiev sa absolutnou vécsinou uznesenie na referendovom na-
vrhu, ktory potom predlozia najvyssiemu sudu.

e V pripade ob¢ianskej iniciativy musi najprv aspont 10 organizatorov*' zaregistro-
vat’ referendovu otazku v kanceldrii najvyssieho sidu, o ¢om sa uverejni informacia
v zbierke zakonov. Nasledne su povinni do troch mesiacov vyzbierat’ na Standardi-
zovanych harkoch aspont 500 000 overenych podpisov opravnenych volicov, ktoré
v tejto lehote musia predlozit’ najvysSiemu sudu. Overovanie podpisov sa ukazalo
byt najnaroc¢nejSou ulohou pre organizatorov, preto sa okruh subjektov poverenych
overovanim podpisov postupne rozsiroval.’> NajvyznamnejSou pomocou pri zbere
podpisov je novela z roku 2021 umoziujuca elektronicky zber.*

Referendové navrhy mozno predkladat’ najvyssiemu sudu od 1. januara do 30. sep-
tembra kazdy rok, nemozno ich vSak predkladat’ v roku predchadzajucom riadnemu

2 HAMON, s. 149 — 150; MORRONE, s. 28 — 37.

2 ZruSovacie referendum je upravené najma v ¢l. 27 az 40.

2 Ustava ho pomentva Corte di cassazione, na jeho oficidlnom webe svieti velkymi Corte suprema di
cassazione, v zargone sa bezne nazyva prosto Cassazione alebo Suprema Corte, pripadne podla zvierata,
z ktorého sa tradi¢ne vyrabaju talare jeho sudcov, aj Ermellini. Ak teda cela talianska odborna verejnost
nelipne na oficiallnom nazve, nemusime ani my, a zvolime radSej pomenovanie pre slovenského citatel'a
prirodzenejsie, pouzivané aj talianskymi kolegami.

30 Sklada sa z troch sluzobne najstar$ich predsedov sekcii a po troch sluzobne najstarsich sudcoch z kazdej
sekcie najvyssieho stdu. Sluzobne najstarsi predseda sekcie predseda uradu, ostatni dvaja st jeho podpredse-
dovia.

31 Samozrejme, musi ist’ samozrejme o opravnenych voli¢ov, priCom traja z nich konaji pred najvyssim aj
ustavnym sidom v mene vsetkych signatarov.

32 K povodnému zoznamu zahffiajicemu notarov, kancelarie miestnych samosudcov, kancelarie
prvostupiiovych siidov a komunalnych sekretarov pribudli kancelarie odvolacich sudov, provinéni a miestni
poslanci a najnovsie aj advokati. PERTICI, /I referendum..., s. 500.

3 PERTICI, 11 referendum..., s. 500; MELE 2023, s. 1236. Zatial’ sa to naplno vyuzilo iba pri poslednom
referende o drogach, pozri MORRONE, s. 516.
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skonéeniu volebného obdobia parlamentu, ani v obdobi Sest’ mesiacov od vyhlasenia
parlamentnych volieb. Obsahom navrhu musi byt otazka ,,Prajete si zruSenie...“
s uvedenim konkrétneho zakona alebo predpisu s pravnou silou zakona, pripadne ich
konkrétnych ustanoveni alebo ich Casti. Taliansky l'ud hlasujuci v referende podla ¢l. 75
ustavy je teda najlep$im prikladom ,,negativneho zakonodarcu®,* aky mozno vymysliet.

Najvyssi sud najprv kontroluje silad referendového navrhu se zdkonom. Do 31.
oktobra mdze upozornit’ organizatorov na formalne nedostatky, ktoré mézu byt takto
odstranené; moze aj navrhnit’ zlicenie analogickych referendovych navrhov. Od novely
zékona z roku 1995% prideluje v spolupraci s organizatormi jednotlivym referendovym
navrhom v zaujme lepsej zrozumitel'nosti vystizny nadpis. Tato faza sa musi skoncit’ do
15. decembra, ked’ najvyssi sud (presnejsie jeho tstredny urad pre referendum) rozhod-
ne uznesenim, ¢i referendovy navrh je v sulade so zakonom.

Ak najvyssi sud rozhodne, ze referendovy navrh je v sulade so zdkonom, postupi ho
istavnému siidu na konanie o pripustnosti referenda. Ustavny sid musi do 10. febru-
ara rozhodnut’, ¢i je referendovy navrh v stlade s ustavou, teda jednak ¢i sa netyka
niektorej z kategorii zakonov explicitne vylucenych z referenda podla ¢l. 75 ods. 2 Gsta-
vy, ale tiez, ¢i nenaraza na niektory z implicitnych dévodov nepripustnosti, ktoré vyply-
vaju z jeho judikatury. Ak je referendovy navrh v stlade s istavou, prezident republiky
dekrétom vyhlasi referendum na niektorti nedel’u medzi 15. aprilom a 15. jiinom. Ak
je v dany rok vyhldsenych aj viacero referendovych navrhov, hlasuje sa o nich v ten isty
den.

Ustredny urad najvysSieho siidu nasledne overuje, ¢ sa referenda ziGastnila vacsi-
na opravnenych voliCov, ¢i je teda vysledok hlasovania platny, a nasledne po spocitani
hlasov za zruSenie (,,ano*) a proti zruSeniu (,,nie) vyhlasuje oficidlne vysledky. Ak je
vysledok platny a znie v prospech odpovede ,,ano*, prezident republiky dekrétom vy-
hlasi zruSenie dan¢ho predpisu alebo jeho cCasti, ktory nadobtida ucinnost’ v nasledujuci
den po uverejneni dekrétu v zbierke zakonov. Prezident méZe nadobudnutie ti¢innosti
zru$enia odloZit’ o najviac 60 dni.*

Moze sa stat’, Ze sa referendovym navrhom sleduje zruSenie pravnej Gpravy, ktora uz
stratila u¢innost’ v dosledku jej zrusenia samotnym zakonodarcom, pripadne v dosledku
jej vyhlasenia za protiustavnu Gstavnym sudom.’” Zakon (¢l. 39) hovori, Zze ak pravna

3* Také oznacenie dostal nielen v doktrine (napr. D’ANDREA, s. 465), ale aj v judikatare Gstavného siidu
(napr. rozsudok ¢&. 29/1987).

3 PERTICI, 1/ referendum..., s. 500.

36 Pozri k referendovému procesu napr. ZAGREBELSKY — MARCENO, s. 373 — 394 ; BIN — PITRUZ-
ZELLA, s. 408 — 411; MARTINES — SILVESTRI, s. 343 — 353; PALADIN — MAZZAROLI — GIROTTO,
s. 517 —522; CERRI, s. 401 — 410; RUGGERI — SPADARO, s. 271 — 286. Kritické zhodnotenie ponuka PER-
TICL, 1] referendum....

37Uz v druhom referendovom rozsudku (&. 251/1975) sa Gstavny stid musel vyrovnat’ s otazkou, ¢o s usta-
noveniami, ktoré uz sam vyhlasil za protiustavné (rozsudky ¢. 49/1971 a 55/1975) a teraz sa ich zrusenia do-
maha aj referendovy navrh. Napokon pripustil referendum aj o tychto ustanoveniach s tym, Ze je na najvyssom
sude, aby referendum o nich pripadne zastavil. Najvyssi sud tak zastavil referendum o ustanoveni v plnom
rozsahu vyhlasenom za protitstavné rozsudkom ¢. 49/1971 (kriminalizacia propagovania antikoncepcie), no
ponechal v referendovom navrhu ustanovenie vyhlasené za protitstavné rozsudkom ¢. 55/1975 (kriminalizacia
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uprava strati u¢innost’ pred konanim referenda, najvyssi sud (jeho tstredny trad) vy-
hlasi, Ze referendum sa nekona. To vSak zjavne dava zdkonodarcovi moc vyhnut' sa
konaniu referenda tym, ze predmetni pravnu upravu zrusi a nahradi inou, hoci aj vo
svojich ucinkoch analogickou. Presne to sa stalo v roku 1977, ked’ bol podany referen-
dovy névrh tykajici sa zrusenia zakona z roku 1975 upravujiceho pravomoci policie pri
protestoch a vytrznostiach.*® Parlament zmenil jedno ustanovenie tohto zakona,* pricom
vSak tato zmena bola skor kozmeticka.* Najvyssi sud, riadiac sa literou zakona, vypustil
predmetné ustanovenie z referendového navrhu, a takto ho postipil Gstavnému studu.

Organizatori uznesenie najvyssieho studu napadli pred ustavnym sudom v konani
o kompeten¢nych sporoch medzi Statnymi organmi, ktory im priznal aktivnu legitima-
ciu ,,Statneho organu* (potere dello Stato) z dovodu, Ze zastupujl signatarov referendo-
vého navrhu. A tu je d’alsi zaujimavy aspekt: Gstavny sud totiz zac¢al z uradnej moci
konanie o sulade ¢l. 39 zdkona o referende. Podl'a ustavného zakona z roku 1948,
ktory podrobnejsie upravuje pravomoci Gstavného siidu, moze navrh na zacatie konania
o sulade pravnych predpisov podat’ ,,sud*“*?, ktory ma tento predpis aplikovat’ v konani
pred nim, a to bud’ na zaklade namietky protiustavnosti podanej procesnou stranou,
alebo z uradnej moci. Ustavny sud, ktory inak vzdy kona v pléne, si toto oznagenie
,,sud“ vylozil tak, Ze suidom je aj on sam,* ked’ kona — v tomto pripade — vo veci kom-
petencného sporu, a preto uznesenim ¢. 44/1978 zacal z iradnej moci konanie o Ustav-
nosti tohto ustanovenia.*

Ustavny std tzv. aditivnym vyrokom (sentenza additiva)* vyhlasil uvedené ustano-
venie za nesuladné s ¢l. 75 ustavy v Casti, v ktorej neumoznovalo konat’ referendum na-

vykonania interrupcie so sthlasom tehotnej zeny), ked’ze v tomto pripade Gstavny sid rozhodol tzv. manipula-
tivnym vyrokom a ustanovenie tak eSte nebolo neu¢inné v celom rozsahu, preto sa referendum o jeho zruseni
mohlo konat. CRISAFULLLI, s. 478. Pozri aj MORRONE, s. 61 — 66. V jednom pripade sa dokonca stalo, ze
ustavny sud vyhlasil pravnu tpravu (zavadzajicu trestnoprocesntl imunitu ustavnych ¢initel'ov) za protitstav-
nu (rozsudok ¢. 24/2004) v ten isty den, ako rozhodol o pripustnosti referenda o jej zruSeni (rozsudok
¢. 25/2004), naco najvyssi sud vyhlasil, ze referendum sa konat’ nebude. Pozri blizsie MORRONE, s. 263 —
269.

3% Pozri k tomu MORRONE, s. 66 — 69, 75 — 78.

39 Clanok 5 upravujiici zakaz nosit’ na protestoch pokryvky hlavy znemozitujtice identifikaciu a sankcie za
porusenie zakazu.

4 Dokonca doslo k sprisneniu sankcii.

4 Legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1, Norme sui giudizi di legittimita costituzionale e sulle garanzie
d’indipendenza della Corte Costituzionale (GU n.43 del 20-02-1948).

4V originali giudice, ¢o sice znamena doslovne ,,sudca“, ale tento vyraz je v talianskom zakonodarstve,
najmé v procesnych predpisoch, pouzivany v rovnakom vyzname ako pojem ,,sid* u nas.

4 K tomu pozri napr. ZAGREBELSKY — MARCENO 2018, s. 106 — 107.

4 Pre na$ Gstavny std by bol takyto krok komplikovanejsi v dosledku systematického zaradenia ¢l. 144
ods. 2 nasej Gstavy. Ale je to zaujimavé.

4 Pokial’ ide o prieskum ustavnosti legislativnej ne¢innosti, taliansky Gstavny sud je znamy Sirokou
paletou technik, ktoré si vo svojej judikature postupne vyvodil. Zo vsetkych eurdpskych ustavnych sudov je
pravdepodobne v tejto oblasti najlepsie ,,vyzbrojeny*“. Aditivnym vyrokom (rozsudkom), ktory je jednou
z foriem tzv. manipulativnych rozsudkov, sa Gstavny sid vie vyhnit zruSeniu (strate Gcinnosti) celého
ustanovenia — ako by to inak chcel ¢l. 136 ustavy — iba z dovodu, Ze protiustavne neustanovuje nieco, ¢o by
este ustanovovat’ malo. Namiesto toho predmetné ustanovenie o tito chybajucu ¢ast’ doplni a tym jeho zvySok
v podstate zachrani. Je to ustavnopravna chirurgia. K aditivnym vyrokom pozri stru¢ne v angli¢tine CAROZZA
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miesto zruSenej Upravy o novej Gprave, ak ta t0 zruSent bez zasadnej zmeny nahradila
(rozsudok ¢. 68/1978). V oddovodneni sa k tomu uvadza: ,, Na druhej strane, ak zamer
zdkonodarcu” zostava v zdasade rovnaky napriek formalnym upravam alebo zmendm
v detailoch vykonanym parlamentnymi komorami, nemozno zablokovat prislusnu inicia-
tivu, pretoze v opacnom pripade by sa suverenita ludu (aktivovand touto iniciativou)
zredukovala len na zdanlivu. © Po vyrieSeni prejudicialnej otazky tstavnosti ¢l. 39 ustav-
ny sud rozhodol kompetenény spor tak, ze prikazal najvyssiemu stdu zaradit’ do referen-
dovej otazky aj predmetné nové ustanovenie (rozsudok ¢. 69/1978) a referendum pripus-
til (rozsudok ¢. 70/1978).

Preto od tohto rozhodnutia istavného stidu plati, Ze v pripade zrusSenia ustanovenia
pred konanim referenda sa uzZ referendum konat’ o danom ustanoveni nebude, pokial’
vsak nejde iba o zmenu kozmeticki, ktord nema vplyv na ciel’ sledovany referendo-
vym navrhom. V takom pripade sa referendum bude konat’ o tejto novej uprave.

Zakon tiez hovori (Cl. 38), Ze referendum s identickym predmetom sa nemdZze
konat’ po dobu piatich rokov, ak sa v referende voli¢i via¢sinovo vyjadrili proti zru-
$eniu. AvSak toto plati len vtedy, ak bol vysledok referenda platny.*® Ak sa kvorum ne-
dosiahlo, referendum mozno opakovat’ hoci aj v nasledujtci rok (pri reSpektovani vyssie
uvedenych lehdt). Takto sa napriklad dvakrat tesne po sebe konalo v podstate to isté re-
ferendum smerujuce k zruseniu tych istych ustanoveni volebného zakona, ktoré najprv
v roku 1999 tesne zlyhalo pre ucast’ 49,7 % (91,7 % ,,4no0*), aby v roku 2000 zlyhalo
opét’ (ucast’ uz len 32,8 %).Y

Zakon ani ustava nehovoria ni¢ o tom, ¢i zédkonodarca moze po referendovom zruse-
ni zakona rovnaku upravu opitovne zaviest. Od zaciatku 90. rokov zacal Gstavny sud
zaujimat’ postoj, ze zdkonodarca nemoze zrusent Upravu zaviest' opdtovne, a to ani na
prechodné obdobie, méze vSak vykonat urcité zmeny smerujuce k zefektivneniu ¢i ko-
rekcii vzniknuvsej tpravy. Dlho nebolo jasné, ako dlho tento zdkaz obnovenia referen-
dom zru$enej upravy ma trvat,, az kym tstavny sud v rozsudku ¢. 199/2012 nevyhlasil za
rozpornu s ¢l. 75 Gstavy Upravu opatovne prijata iba kratko po jej platnom zruseni v re-
ferende. V tomto rozsudku ustavny sud upresnil, ze zakonodarca nemoze pristapit’
k obnoveniu zruSenej upravy bez toho, aby doslo po referende k zmene politického
ramca (teda k novym parlamentnym volbam) alebo skutkovych okolnosti, ktoré by
odovodnovali taky postup.*®

3. Judikatura ustavného sudu

Povodna myslienka konania o pripustnosti referenda bola vyhnut’ sa pochybnostiam,
¢i zakon napadnuty referendovym navrhom nespada do niektorej z vylucenych kategorii
zakonov (najmé teda ¢i nejde o danovy zakon), pricom prvé dva rozsudky tstavného
etal., s. 85 —87; podrobnejsie BREWER-CARIAS, s. 79 a nasl.; v taliangine napr. CRISAFULLI, s. 403 —409;
alebo dnes uz klasické pojednanie od autora pojmu ELIA.

# Cize ak sa referenda zii¢astnila vi¢sina opravnenych voli¢ov. PERTICI, /I giudizio..., s. 162.

47K tymto dvom referendam pozri MORRONE, s. 216 — 236.
4 Podrobnejsie k tomuto aspektu FERRI, s. 116 a nasl.
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stdu v tomto konani sa obmedzili na tito viac-menej notarialnu kontrolu.* V poradi

treti rozsudok, ¢. 16 zo 7. februara 1978, ktorého redaktorom bol niekdajsi profesor

ustavného prava a neskor predseda sudu Livio Paladin (preto d’alej aj ,,rozsudok Pala-
din®), vSak prinasa zasadny zlom a nie je len bezpochyby najvyznamnejsim judikatom

v tomto druhu konania, ale tiez ho mozno zaradit’ medzi najdélezitejSie rozhodnutia

v dejinach talianskeho ustavného sudnictva.

Ustavny sud rozhodoval v spojenom konani o dsmich referendovych navrhoch,
z ktorych Styri nepripustil, avSak nie z dovodov, Ze by spadali do nicktorej z vylti¢enych
kategorii podla ¢l. 75 ods. 2 ustavy. Z logicko-systematického vykladu ¢l. 75,% teda be-
ric do uvahy aj jeho prvy odsek, ustavny sud vyvodil aj d’alSie, implicitné dovody ne-
pripustnosti referenda:

e v prvom rade, opierajuic sa o nazory uz davnejsie vyslovené v doktrine,’! vylucené
kategorie zdkonov vylozil extenzivne tak, ze referendum sa nemoéze konat’ ani
0 ,,ustanoveniach, ktoré vyvolavaju ucinky tak uizko spojené s oblast’ou posobnosti
zakonov vyslovne uvedenych v €l. 75, Ze sa toto vylucenie musi povazovat’ za im-
plicitné* (a);

e po druhé, ked’ze podla ustavy mozno referendom zrusit ,,zakony a iné akty s prav-
nou silou zékona“, logicky nemozno pripustit’ referendum o zruseni ustanoveni tsta-
vy, ustavnych zakonov a inych zdkonov s vy$Sou pravnou silou (b);

e po tretie, ,,ustanovenia obycajnych zakonov s ustavne zaviznym obsahom, kto-
rych normativne jadro nemozno zmenit' alebo zbavit’ G¢innosti bez toho, aby boli
porusené prislusné osobitné ustanovenia samotnej Gstavy (alebo inych ustavnych za-
konov)“, taktiez nemézu byt predmetom referenda (c);

e po stvrté, ked’ ustava hovori o ,,referende®, bolo by v rozpore s podstatou tohto insti-
tatu, ak by voli¢om bolo predlozené v jednom navrhu mnozZstvo réznorodych ota-
zok bez racionalne jednotného zameru (matrice razionalmente unitaria), ku kto-
rym nemozno zaujat’ jedno kladné alebo zaporné stanovisko (d).

Vo svojej d’alSej judikature tieto implicitné dévody d’alej rozvijal, no vo svojej pod-
state sa snazi pridrziavat kategdrii na¢rtnutych pred 46 rokmi v rozsudku Paladin. V d’al-
Som texte sa na jednotlivé kategorie implicitnych dovodov nepripustnosti referenda po-
zrieme podrobnejsie.

4 Rozsudok ¢. 10/1972 sa tykal zakona o rozvode; rozsudok ¢. 251/1975 sa tykal referendového navrhu
namierené¢ho proti niektorym ustanoveniam trestného zakonnika a sledujiceho v podstate dekriminalizaciu
interrupcii.

50 Clanok 75 Gistavy v prvom odseku hovori, Ze ,,ak o to poziada 500 000 volicov alebo pit’ regionalnych
zastupitel'stiev, vyhlasi sa I'udové referendum, v ktorom sa rozhodne o uplnom alebo Ciastoénom zruseni
zakona alebo aktu s pravnou silou zakona®. Druhy odsek, ako sme uz spominali, zakazuje referendum
o niektorych kategoriach zakonov. Clanok 2 tstavného zakona z roku 1953 zas uvadza, Ze ,,istavnému stiidu
prinalezi posudit,, ¢i st navrhy na vyhlasenie zruSovacieho referenda podané podla ¢lanku 75 Gstavy pripustné
podl'a druhého odseku tohto ¢lanku®.

3! Napr. aj z pera hlavného autora ustavy: MORTATI, s. 726 — 728.

52 Struény vypocet vylicenych pramenov prava pontika LUCIANI, s. 491 — 506.
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a) Predpisy suvisiace s vyliucenymi kategoriami zdakonov

Povodny zamer zavedenia preventivnej kontroly pripustnosti referenda sa prakticky
nenaplnil. Len v niekol’kych pripadoch, najmi v 90. rokoch, sa musel ustavny sud za-
oberat’ otazkou, ¢i pravny predpis dotknuty referendovym navrhom spadal do kategorie
— hoci aj tstavnym sudom extenzivne vykladanej — ,,dafiovych* zdkonov (napr. roz-
sudky ¢. 2/1995, 11/1995) ¢i zakonov o rozpocte (napr. rozsudok ¢. 2/1994).5

Nepripustné su aj referenda o zruSeni ustanoveni vykonavajicich medzinarodné
zmluvy zavizné pre Taliansko, ako aj pravo Euroépskej inie.>* UZ v rozsudku Paladin
ustavny sud nepripustil referendum o zruseni ¢asti zakona vykonavajiiceho Lateranske
zmluvy. Neskor upresnil, ze vylacené nie je referendum o akejkol'vek pravnej tprave
upravenej pre Taliansko zavidznymi pramenmi medzinarodného alebo eurdpskeho prava,
ale tento limit sa tyka jedine tych ustanoveni, ktorych zrusenim by doslo k poruseniu
medzinarodnych (rozsudok ¢. 30/1981) a europskych (rozsudok ¢. 41/2000) zavizkov.*

Za pozornost’ vSak asi najviac stoja Styri referendové iniciativy, ktoré sa pokusali
v roznej miere liberalizovat’ nakladanie najmi s makkymi drogami. Podobne ako Slo-
venska republika, aj Taliansko ratifikovalo viaceré medzinarodné dohovory zavézujuce
zmluvné $taty trestnopravne postihovat’ nakladanie s drogami, a to v zasade aj prechova-
vanie na osobnu spotrebu. Ustavny sud tak nepripustil referendovy navrh smerujuci
k tplnej legalizacii marihuany a hasisa (rozsudok ¢. 30/1981), no ani taky, ktory smero-
val ,len“ k tplnej legalizacii prechovavania drog na osobnu spotrebu (rozsudok
¢. 27/1997). Naopak, pripustil referendovy navrh dekriminalizujuci prechovavanie
akychkol'vek drog na osobnu spotrebu, avsak s ponechanim administrativnych sankcii,
pretoze predmetné medzinarodné zmluvy povol'uju v tomto pripade upustit’ od krimina-
lizacie s odvolanim sa na ustavné principy a zakladné zasady pravneho poriadku. Odvo-
lavajtc sa na zasadu ultima ratio, Gstavny sud referendum povolil (rozsudok €. 28/1993),
a to bolo napokon aj Gspes$né.*

Jednoznacne najilustrativnejSia je vsak najnovsia referendova iniciativa z roku
2021, kde prezentovanym zamerom iniciatorov bolo dekriminalizovat’ pestovanie ko-
nopy v malom mnoZstve doma na osobnt spotrebu. Ustavny sud referendum nepri-
pustil (rozsudok ¢. 51/2022) nie z dévodu, Ze by takyto sledovany ciel’ odporoval medzi-
narodnym zaviazkom — dokonca pripomenul, Ze najvyssi stid stabilizoval svoju judikatu-
ru v tom smere, Ze pre nepatrni zavaznost’ sa pestovanie dvoch rastlin konopy doma na
osobnu spotrebu nepovazuje za trestny ¢in — ale pretoze navrh bol v skuto¢nosti sformu-
lovany tak, ze by dosledkom bola aj dekriminalizacia nepovoleného pestovania koky
a maku. Navyse by ako sankcia za obchodné nakladanie s marihuanou vo vé¢Som rozsa-
hu bol vypusteny trest odiiatia slobody, no bol by ponechany ako sankcia za rovnaké
konanie v menSom rozsahu. Uz letmy pohl'ad na predmetné trestnopravne ustanovenia®’

53 Pozri aj RUGGERI — SPADARO, s. 278; MORRONE, s. 188 — 189; ZAGREBELSKY — MARCENO,
s. 379 — 380.

3 Costantino MORTATI to navrhoval uz na zac¢iatku 60. rokov. MORTATI, s. 726 — 728.

33 Pozri k tomu aj LUCIANI, s. 375 — 389.

S MORRONE, s. 143 — 145, 150 — 154. S pomerne tesnou vic¢sinou 55,3 % za ano.

7 Navrh sa tykal viacerych ustanoveni ¢l. 73 jednotného predpisu o drogach. Jeho podstatné ¢asti zneli:
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vedie k zaveru, Ze vzhl'adom na to, ako st dané skutkové podstaty formulované, nebolo
ani nie je objektivne mozZné Cisto zrusovacim referendom dosiahnut’ (nielen judikator-
ne) iniciatormi sledovany ciel’. Je technicky mozné jedine dekriminalizovat’ pestovanie
akychkol'vek rastlin (teda len spolu s kokou aj makom), v akomkol'vek mnozstve a na
akykol'vek ucel (teda aj obchodny), ¢o je vSak v rozpore s medzinarodnym a eurdpskym
pravom. Taliansky model referenda tu tak naraza na svoje limity.*

b) Zakony s vysSou pravnou silou

Nezdé sa byt’ spornym, ze zruSovacim referendom nemozno postihnit’ ustanovenia
ustavy alebo tstavnych zakonov.” V rozsudku Paladin vSak ustavny std nepripustil refe-
rendum o zruSeni Casti zakona vykonavajuceho Lateranske zmluvy nielen z dévodu, Ze
i8lo o zakon implementujici medzinarodné zmluvy, ale tieZ z dovodu jeho vysSej pravnej
sily. Clanok 7 Gstavy totiz hovori, Ze ,,zmeny a doplnenia Lateranskych zmltv, ktoré ak-
ceptovali obe strany, si nevyzaduju postup revizie Gstavy“. Z toho sa vyvodzuje, Ze na
jednostrannt (vnutrostatnu) zmenu tohto zakona sa a contrario vyzaduje zmena ustavy.

Predmetny zakon tak disponuje tym, comu sa v talianskej literatare hovori pasivna
pravna sila, na irovni Ustavy, nie na Urovni obyc¢ajného zakona. V talianskej pravne;j te-
orii je pravna (normativna) sila vnimana tak, ze ma dve zlozky: aktivnu zlozku, teda
schopnost’ pravneho aktu menit’ alebo rusit’ pravne akty na tej istej (a nizsej) urovni,
a pasivnu zlozku, ¢ize schopnost’ pravneho aktu odolat’ zmene alebo zruseniu prostred-
nictvom aktu s nizSou (aktivnou) normativnu silou. Aktivna a pasivna zloZka norma-
tivnej sily daného pravneho aktu sa v§ak nemusia zhodovat’. To je presne aj pripad
zakona vykonavajuceho Lateranske zmluvy, ktory mozno zmenit’ na vnuatrostatnej tirov-
ni jedine ustavnym zdkonom (pasivna sila na Grovni stavného zakona), no nemozno
nim, prirodzene, menit’ ustavné zakony (aktivna sila na trovni oby¢ajného zakona). Ta-
kymto zakonom s vy$Sou pasivnou pravnou silou sa v talianskej doktrine hovori ,,po-
silnené* (leggi rinforzate).®

(1) Kto bez povolenia ... pestuje, vyrdba, ..., predava, ... distribuuje, ... prepravuje, ... omamné alebo psy-
chotropné latky uvedené v tabulke I ..., potrestd sa odnatim slobody na Sest az dvadsat rokov a penaznym
trestom od 26 000 eur do 260 000 eur.

(4) Ak sa niektoré z konani uvedenych v odsekoch 1, 2 a 3 tyka omamnych alebo psychotropnych latok
uvedenych v tabulkach 11 ..., uloZi sa trest odnatia slobody na dva az Sest rokov a penazny trest od 5 164 eur
do 77 468 eur.

(5) Ak nejde o zavaznejsi trestny cin, kto spacha c¢in uvedeny v tomto clanku, ktory je vzhladom na
prostriedky, spésob alebo okolnosti konania alebo kvalitu a mnozstvo latok menej zavazny, potresta sa odnatim
slobody na Sest mesiacov az styri roky a penaznym trestom od 1 032 do 10 329 eur.

Tabulka I obsahuje tzv. tvrdé drogy, kym tabulka II tie konopné. Referendovy navrh znel na vypustenie
slova ,,pestuje” v prvom odseku a slov ,.trest odnatia slobody na dva az Sest’ rokov* v odseku 4.

Decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309 Testo unico delle leggi in materia di
disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di
tossicodipendenza (GU n.255 del 31-10-1990 - Suppl. Ordinario n. 67).

5% Pozri k tomu aj MEDICO, s. 537 — 540; BASCHERINI, s. 69 — 75; GUZZETTA, s. 70 — 72.

39 Vzhladom na znenie ¢l. 75 ods. 1 a ¢l. 138 ustavy.

% Napr. BIN — PITRUZZELLA, s. 368, 378 — 380; MARTINES — SILVESTRI, s. 95 — 97; PALADIN —
MAZZAROLI - GIROTTO, s. 206 —210; SORRENTINO, s. 138 — 139; CRISAFULLIL s. 211 —218.
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Ako uvadza Vezio Crisafulli,®! povazovany za jedného z najvplyvnejsich tGstavnych
pravnikov 20. storoc€ia, rozpad pravnej sily na jej dve nie nevyhnutne koreSpondujuce
zlozky — aktivnu a pasivnu — je dosledkom prijatia rigidnej Gstavy. Do jej prijatia tradic-
ne platilo, ze konflikt medzi viacerymi ustanoveniami je mozné riesit’ na zaklade troch
kritérii: chronologického (lex posterior), podl'a ktorého neskorsie ustanovenie sposobuje
stratu ucinnosti skorsieho; kritéria Speciality (lex specialis), podla ktorého sa ustanove-
nie upravujuce urcitl oblast’ abstraktnejsie, vieobecnejsie, neuplatni, ak stiCasne existuje
ustanovenie obsahujuce konkrétnejsiu, detailnejSiu upravu; a kritéria hierarchie, podl'a
ktorého hierarchicky vyssie ustanovenie sposobuje neplatnost’ toho hierarchicky nizSie-
ho, pretoze ma vyssiu ,,pravnu silu“, ¢o vlastne v praxi znamenalo len tol’ko, ze zakony,
produkt neobmedzenej moci parlamentu, stali nad nariadeniami exekutivy.? K naruseniu
tejto tradi¢nej hierarchie doslo prijatim rigidnej ustavy, teda tGstavy, ktora svojou norma-
tivnou silou stoji nad zdkonmi parlamentu, ktory tak prestava byt neobmedzenym. Hie-
rarchia pravnych predpisov sa tak rozrasta o d’al$iu, najvyssiu uroven.

No je toho — ako upozoriiuje Crisafulli — viac, pretoze podriadenie zdkonov ustave
prinasa d’al$ie moznosti: 1) ze v Gstave dojde k vyliceniu uréitych oblasti regulacie z po-
sobnosti zakonodarcu,* 2) ze dojde k rozdeleniu aktivneho a pasivneho aspektu pravnej
sily urc¢itych zakonov a ich podriadeniu odlisnym pravnym rezimom, 3) Ze sposobilost’
urcitych druhov pramenov prava vratane zdkonov regulovat’ ur¢ité oblasti pravnych
vzt'ahov Ustava podriadi konkrétnym, d’al§im podmienkam popri tych, ktoré ustanovi pre
platnost’ daného druhu pramena prava vo vSeobecnosti. Do hry sa tak popri chronologii,
$pecialite a hierarchii dostava aj kompetencia.*

Referendom podla ¢l. 75 talianskej Gstavy teda nemozno zrusit’ ustanovenia s nadza-
konnou (pasivnou) pravnou silou, pretoze platny vysledok referenda mé aktivnu pravnu
silu na urovni obyc¢ajného zakona.® Nedokazeme si tieto tvahy nespojit’ s ¢l. 99 ods. 1
nasej ustavy a niikka sa ndm otazka: mozno z toho, zZe narodna rada moze platny vysledok
referenda zmenit’ alebo zrusit’ jedine Gstavnym zakonom (pasivna pravna sila) vyvodit,
ze referendom podla ¢l. 92 ods. 2 naSej ustavy, ktora je takisto rigidna, mozno menit
ustavné zakony, resp. prikazat’ narodnej rade prijat’ Upravu s pravnou silou ustavného
zakona (aktivna pravna sila)?%

®F CRISAFULLLI, s. 200 — 218.

62 Praktickym dosledkom tejto hierarchie bolo, Ze sudy rozhodujuce v konkrétnej veci nemohli aplikovat’
nariadenia, ktoré boli obsahovo v rozpore so zakonom. A samozrejme ani tie, ktoré neboli prijaté predpisanym
sposobom. CALAMANDRETI, s. 352 — 353.

% Klasickym prikladom je ¢l. 34 francuzskej ustavy z roku 1958, ktord na rozdiel od vsetkych
predchadzajtcich ustav, ked’ bola posobnost’ zakonodarcu neobmedzena, doménu legislativy obmedzuje iba na
urcité oblasti pravnych vztahov, pricom zvy$né oblasti ma regulovat’ vlada svojimi nariadeniami. To bol aj
hlavny motiv zriadenia Ustavnej rady, strazit’ oddelenie domén legislativy a nariadeni, hoci je pravda, ze
Ustavna rada tto kontrolu vykonava benevolentne a parlament zakonmi aZ na vynimky beztrestne zasahuje do
domény nariadeni. HAMON — TROPER, s. 734 — 746.

¢ CRISAFULLLI, s. 200 — 218.

% CRISAFULLLI, s. 96 — 100. Rovnako tstavny sud v rozsudku ¢. 29/1987.

% Vzhladom na nedavny vyklad zo strany nasho ustavného sidu (PL. US 7/2021) ide skor o otazku

akademicku, ktortl nateraz nechame otvorent. V kazdom pripade sa nam to z pravno-teoretického hl'adiska zda
vel'mi zaujimavé a mozno by to stalo za samostatné rozpracovanie aj s komparativnym presahom do pravnych
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¢) Zikony vykondvajiice uistavu

V rozsudku Paladin sa ustavny stid musel zaoberat’ aj referendovou iniciativou sledu-
jucou Uplné zruSenie vojenského sudnictva. Ked’ze vSak ustava existenciu vojenskych
sudov spomina a ohl'adom otazky ich samotnej existencie nedava zdkonodarcovi — par-
lamentnému alebo tomu negativnemu I'udovému — ziaden priestor na uvazenie, tuto ini-
ciativu nepripustil. O par rokov neskor vsak nevidel ustavnu prekazku pre referendova
iniciativu sledujucu zrusenie tcasti vojakov v sudcovskych formaciach vojenskych st-
dov, pretoze jednak tstava ni¢ nehovori o organizacnej Strukture tychto sudov, a zaroven
podla ustavného sidu bolo mozné aj v inych krajinach pozorovat’ trend nahradzania
sudcov z radov vojakov profesionalnymi civilnymi sudcami (rozsudok ¢. 25/1981).

V tychto pociato¢nych rokoch si ustavny sud vytvoril doktrinu, podl'a ktorej nepri-
pustal referendéd o zruSeni takych ustanoveni, kde ustava nedava zakonodarcovi ziaden
manévrovaci priestor a tento zakonny obsah je tak ,,istavne prikazany* (costituzional-
mente vincolato). Naproti tomu spociatku nevidel ako doévod nepripustnosti skutocnost’,
ze referendova iniciativa smerovala proti Gprave vykonavajlicej ustavu, a teda tistavne
potrebnej (costituzionalmente necessaria), no kde zakonodarca mal viac moznosti, ako
ustavu implementovat’, nez len prave prostrednictvom tpravy, ktorej zrusenie referendo-
va iniciativa navrhovala. RozliSovanie medzi tymito dvoma kategoériami vSak bolo
v doktrine vel'mi skoro kritizované®’ a hoci sa tstavny std zvykne na tieto kategorie az
dodnes odvolavat’, treba stihlasit’ s ndzorom rozsirenym v talianskej doktrine, ze v pod-
state ich uz nedodrZiava. RozliSovat’ tak medzi nimi nema zmysel.®

Vo vseobecnosti ustavny sid nepripust'a referendum o pravnych tpravach, kto-
rych zrusenim by doslo k Giplnému popretiu niektorého z ustavnych principov alebo
paralyze organu predpokladaného tustavou.®” NajcastejSie sa to prejavuje v pripade
zakonov implementujucich 'udské prava a volebnych zikonov.

Tak v rozsudku ¢. 26/1981 tustavny sud nepripustil referendovy navrh smerujici
k uplnému zakazu umelého prerusenia tehotenstva, pretoze to by znamenalo zakaz inter-
rupcii aj v pripade akutneho ohrozenia zivota a zdravia tehotnej Zeny, ¢im by doslo
k odstraneniu minimalneho Standardu ochrany niektorého z ustavnych prav, v tomto pri-
pade prava tehotnej zeny na zivot a ochranu zdravia. Inymi slovami, ak je nelegélne
ukoncit’ tehotenstvo aktitne ohrozujuce zivot zeny, jej pravo na zivot je tym uplne vy-
prazdnené a — re¢ou nasho tstavnopravneho jazyka — dochadza k zasahu do podstaty
prava zeny na zivot. Protiustavnost’ tohto navrhu bola o to vypuklejsia, ze Gstavny sud
eSte v rozsudku €. 27/1975 vyhlasil za protitistavné ustanovenie trestného zakonnika

tradicii inych S$tatov. Pre Studium talianskej doktriny je potom dobrym odrazovym mostikom prave
CRISAFULLI s. 200 — 218, a najma bibliografia nas. 217 — 218.

¢ Napr. CRISAFULLI, s. 102 — 103, ktory si, naopak, myslel, Ze nepripustné ma byt’ referendum aj
o vsetkych takych ustanoveniach vykonavajucich tstavu, ktoré sice mozno zmenit, pretoze nepredstavuju
jediny mozny spdsob implementacie Gstavnych prikazov, no nemozno ich ,,prosto a jednoducho zrusit* bez
nahrady, ¢o je formulacia, ktort si tstavny sud v neskorsej judikatire osvojil.

68 Podobne napr. MONACO, s. 357 — 359; ZAGREBELSKY — MARCENO, s. 380 — 381. Pozri aj
LUCIANI, s. 462 — 488.

% ZAGREBELSKY — MARCENO, s. 380 — 381.
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kriminalizujuce interrupcie aj v pripade ohrozenia Zivota a zdravia tehotnej zeny. Refe-
rendovy navrh tak vo svojej podstate smeroval k obnoveniu upravy vyhlasenej za proti-
ustavna. Naopak, v rozsudku ¢. 35/1997 nepripustil referendum smerujuce k tplne;j libe-
ralizacii interrupcii tentoraz z dovodu porusenia minimalneho Standardu ochrany zZivota
nenarodeného dietat’a v pripadoch, ked’ nie st dané ziadne rizika pre Zivot alebo zdravie
zeny.

V rozsudku €. 26/1981 ustavny stid posudzoval este dva d’alsie navrhy tykajuce sa
umelého prerusenia tehotenstva, z ktorych jeden pravnu upravu viac liberalizoval, kym
druhy ju sprisiioval. I$lo teda o protichodné navrhy a vznikla otdzka, ¢o v pripade klad-
nej a platnej odpovede na oba navrhy. Ustavny stid sa v tomto pripade rozhodol dévero-
vat’ vyspelosti voli¢a a uviedol: , Je pravda, ze subezna existencia viacerych referend
o tom istom zdakone moze viest' k probléemom, ktoré su zmiernené, ale nie odstranené ich
nevyhnutnym konanim v ten isty den (ktory sa stanovi v sulade s clankom 34, prvy odsek
zakona ¢. 352 z roku 1970). Naprava vsak zavisi na jednej strane od vyspelosti volicov
a na druhej strane od budiicich zdsahov zdkonodarcu. Pokial ide o Ustavny siid, ten
naopak nemd pravomoc ovplyvnit sucasni upravu priebehu referenda, ked’ ide — ako
v tomto pripade — o volbu medzi viacerymi abstraktne predstavitelnymi reformami,
z ktorych Ziadna sa neukazuje ako ustavne predpisana.

Z podobnych dévodov ustavny sud v rozsudku €. 45/2005 nepripustil referendum
o uplnom zruseni vtedy pomerne cerstvého zakona o asistovanej reprodukcii. Ked’ze islo
,,0 Uplne prvi pravnu tpravu v tejto oblasti dotykajicej sa viacerych tistavne relevant-
nych zadujmov vyzadujucich si starostlivé vyvazovanie, jej zruSenim by doslo k popretiu
minimalnej Grovne legislativnej ochrany tychto zaujmov*.” Pripustil vak zvy$né Styri
navrhy smerujuce iba k zruSeniu ¢iastkovych uprav predmetného zékona.”

Jeden autor v tejto suvislosti upozornil na zaujimavy problém. Referendum prebehlo
o Styroch otazkach suvisiacich s tou istou upravou, z ktorych kazda v podstate uréitym
sposobom liberalizovala pomerne restriktivnu (konzervativnu) upravu asistovanej repro-
dukcie. Tieto otazky sa navzajom nevylucovali, ako to bolo o dve desatrocia skor, no
v pripade kladnej a platnej odpovede na viaceré z nich mohlo dojst’ k takym zmenam
v uprave, ktoré si nemuseli Zelat’ voli¢i hlasujici ,,za“ konkrétnu jednu zmenu. Tieto
navrhy totiz mohli pdsobit’ synergicky. Pri parlamentnom prijimani zakona sa preto na
konci hlasuje o zakone ako celku, v pripade referenda to vSak nie je mozné. Autor sa tak
zamyslal, ¢i by nebolo vhodné hlasovat’ o tychto referenddch v rézne dni a tym predist’
uvedenému riziku.”

Ohrozenim minimalneho Standardu l'udskych prav tstavny sud argumentoval aj
v rozsudku ¢. 50/2022 tykajucom sa naposledy asi najviac sledovaného referenda, kto-

" MELE 2023, s. 1240. Rovnako aj MORRONE, s. 277.

"I I8lo o navrh na zrusenie zakazu heterologického oplodnenia (rozsudok ¢. 49/2005), rozsirenie moznosti
medicinskeho vyskumu na embryach a kmenovych bunkach s ponechanim zékazu reprodukéného klonovania
(rozsudok ¢. 46/2005), zruSenie ustanoveni braniacich pouzitiu asistovanej reprodukcie na iné ucely ako
rieSenie sterility (rozsudok ¢&. 47/2005), zrusenie ustanoveni limitujucich pocet vytvoritelnych embryi na tri
(rozsudok ¢. 48/2005). Pozri k tomu aj MORRONE, s. 270 — 281.

" DRAGO,s. 5.
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rym sa jeho organizatori pokusali legalizovat’ eutanaziu.” Podl'a ustavného stidu by vSak
vysledkom bola dekriminalizacia vrazdy so sthlasom obete s vynimkou pripadov neplat-
ného suhlasu. Neslo by teda len o pripady dlhodobo vazne a nevylie€itel'ne chorych, ¢im
sa eutandzia odovodnuje, ale bolo by na zaklade platného sthlasu obete mozné beztrest-
ne usmrtit’ kohokol'vek.” Tu takisto vidiet’ limity talianskeho modelu postaveného na
vyluéne negativnom I'ndovom zdkonodarstve.

Zakladnym precedensom v pripade referendovych navrhov o zruseni volebnych usta-
noveni je rozsudok ¢. 47/1991, kde sa ustavny sud musel aj vyrovnat’ s otdzkou, ¢i vobec
referendum o volebnych zdkonoch méze byt pripustné ako také, teda ¢i volebné zakony
nepredstavuji jednu z vylucenych kategoérii podl'a ¢l. 75 ods. 2 ustavy. Ako sme uz spo-
minali, po¢as ustavodarného procesu v roku 1947 bol odhlasovany pozmenujici navrh,
ktory zaradil medzi vylicené kategérie aj volebné zakony, vo vyslednom texte schvale-
nom ustavodarnym zhromazdenim sa vSak — zrejme nedopatrenim — volebné zakony
v ¢l. 75 nespominaji. Ustavny sud sa priklonil k zaveru, e za splnenia ostatnych pod-
mienok pripustnosti vyplyvajucich z tistavy a jeho judikatiry su aj referenda o voleb-
nych zakonoch vo vS§eobecnosti pripustné, teda prevazil formalny imysel Gstavodarcu
vyjadreny v schvalenom findlnom texte ustavy.

V pripade volebnych zakonov tykajicich sa ustavne relevantnych organov ustavny
sud vyzaduje, aby pravna uprava zostavajuca po pripadnom referendovom zruseni bola
okamzite aplikovatel’na a aj bez potreby zasahu (¢i uz parlamentného alebo delegova-
ného) zakonodarcu by umoziovala riadne konanie volieb, ¢im sa ma zabezpec¢it’ funk¢-
nost’ predmetného voleného organu.” Inymi slovami, nesmie sa stat, ze by vysledkom
referendového zruSenia bola taka neuplna uprava, ktora by napr. neumoziovala v nasle-
dujucich vol'bach zvolit’ uplny pocet poslancov (ako to hrozilo v pripade iniciativy ne-
pripustenej rozsudkom ¢. 26/1997). Tato zakladna koncepcia pripustnosti referendovych
otazok smerujicich k zrugeniu volebnych ustanoveni sa nam zda pochopitelna. Ustavny
sud tu uprednostiuje vaésiu istotu stability politickych organov v podobne zachovania
ucinnej Upravy a nepovazuje, zda sa, moznost’ prezidenta republiky odlozit’ G¢inky refe-
renda o 60 dni v spojeni s moznost'ou vlady prijat’ do¢asné dekréty s pravnou silou zako-
na za dostato¢nu zaruku toho, Ze neddjde k paralyze klI'icového organu.

Z toho, ze taliansky model referenda je koncipovany ako vylu¢ne negativne 'udové
zakonodarstvo, ako aj z konzervativneho pristupu ustavného siidu najmé v oblasti voleb-
nych zakonov, vyplyva, ze parlament ma zna¢nu kontrolu nad moZnost'ou referen-
dovych zasahov do pravnej Gipravy uz len tym, ako naformuluje jednotlivé ustanovenia.
To sme, napokon, uz videli v pripade posledného referendového pokusu liberalizovat
marihuanu.

Mimoriadne ilustrativny a aj v Taliansku pomerne neznamy je vSak pribeh referenda
z roku 1993, tykajiiceho sa zakona o vol'bach do Senatu. Jeden z jeho iniciatorov Peppi-
no Calderisi sa vtedy predviedol mimoriadnym taktickym dévtipom. V Senate sa v tom

3 Pozri k tomu MORRONE, s. 499 — 521.
™ S vynimkami mladistvych, dusevne chorych a pripadov vyniiteného stihlasu.
S K tejto Casti judikatury pozri LUCIANI, s. 475 — 488; pripadne kritickejsie aj FUSARO.
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Case diskutovalo o navrhu novely zdkona o vol'bach do Senatu z dielne senatora Nicolu
Mancina. Calderisi dostal ndpad prepasovat’ do Mancinovej novely pozmenovacim na-
vrhom zmenu pdvodného znenia ¢l. 19 volebného zékona (podla ktorého je ,,za zvolené-
ho vyhlaseny kandidat, ktory ziskal nie menej ako 65 % platnych hlasov vo volebnom
obvode®) na nové znenie (,,za zvolen¢ho vyhlaseny kandidat, ktory ziskal najvacsi pocet
platnych hlasov v obvode, avSak nie nizs$i nez 65 % vsetkych platnych hlasov®), ktoré
sice obsahovo dané ustanovenie nijako nemenilo, umoznovalo vSak formulaciu jasnej
referendovej otazky smerujticej k vypusteniu slov ,,avSak nie niz$i nez 65 % vsetkych
platnych hlasov* a niektorych d’alSich ustanoveni, resp. ich Casti, tak, ze — ako to zhod-
notil Gstavny sud, ktory referendum pripustil (rozsudok ¢. 32/1993) —, . dosledkom zruse-
nia je nahradenie su¢asného systému zmiesanym systémom, ktory je prevazne vicsino-
vy, a to vaésinovy s jednokolovym vyberom pre 238 mandatov, ktoré sa majt pridelit’ vo
volebnych obvodoch, a pomerny pre zvysnych 77 dodatocnych mandatov (¢o predstavu-
je priblizne 25 % z celkového poctu 315)“. V roku 1993 sa napokon hlasovalo pri Gi¢asti
77 % o 6smich referendovych otazkach. Pri vSetkych zvitazilo ,,ano* a konkrétne za
zmenu volebného systému pre volby do Senatu hlasovalo 82,7 % zucastnenych voli¢ov.
I8lo teda o vel'ké vit'azstvo iniciatorov, ale po vel'mi strastiplnej ceste.”

Volebné zakony — najma tie pre vol'by do Senatu a Poslaneckej komory — st od pre-
lomu toho, ¢o Taliani nazyvaju prvou a druhou republikou, teda od zaciatku 90. rokov,
pomerne ¢astym predmetom referendovych navrhov, z ktorych velka Cast’ nepresla
testom Ustavného sudu’ a vlastne iba jeden bol aj platne schvaleny v referende (ten
z roku 1993). Mimoriadnym sklamanim bolo najméi uz spominané vel'mi tesné nedosiah-
nutie kvora v referende v roku 1999.

Za zmienku stoji este saga s velkou Cast'ou verejnosti kritizovanou volebnou novelou
z roku 2005 z ¢ias Berlusconiho vlady, ktorej sa zvykne hovorit’ aj porcellum.”® Objavili
sa teda iniciativy, ktoré chceli tuto novelu odstranit’ a navratit’ pravny stav pred nou.
V doktrine sa diskutovalo o tom, ¢i to je referendovou cestou vobec mozné, az napokon

¢ A je toho este viac nez len nevyhnutnost’ prepasovania mierne odlisnej formulacie jedného ustanovenia
volebného zéakona, ako by uz toto nestacilo. Museli sa vyriesit' viaceré procesné otazky tykajuce sa
referendovych leh6t, Mancinova novela sa nestihala schvalit’ v¢as a tak bol najprv zaregistrovany referendovy
navrh smerujuci proti este vtedy uc¢innému zneniu ¢l. 19 a podpisy boli vyzbierané pod tento navrh (ktory by
pravdepodobne nebol presiel testom ustavného sudu). Ustredny urad pre referendum pri najvy$som stde
potom zmenil formulaciu referendovej otazky v stlade s Mancinovou novelou, ktora bola medzi¢asom ué¢inna,
a tak d’alej. Pozri k tomu MORRONE, s. 145 — 154.

7 Referendové navrhy tykajtce sa volieb do Poslaneckej komory neboli pripustené v rozsudkoch ¢. 5/1995
a 26/1997, 13/2012 a 10/2020 tie tykajuce sa volieb do Senatu v rozsudkoch ¢. 47/1991, 5/1997, 26/1997,
13/2012 a 10/2020. Vo vsetkych pripadoch i8lo o to, ze vysledna uprava by mohla viest' k znefunkéneniu
parlamentnej komory, iba v rozsudku ¢. 10/2020 bola dévodom nepripustnosti prilisna manipulativnost’
referendovej otazky, teda malo ist' podla Gstavného sudu o materidlne nie zruSovacie, ale propozitivne
referendum.

8 Taliani radi davaji volebnym zdkonom, resp. volebnym novelam, ndzvy s latinskou koncovkou pre
stredny rod (mattarellum, rosatellum, italicum atd’.). V tomto pripade je pseudolatinsky nazov, ktorého autorom
je Giovanni Sartori, odvodeny od talianskeho hovorového vyrazu ,,porcata“ (tak novelu oznadil jeden
z vtedaj$ich ministrov Roberto Calderoli), ¢o volne znaci $pinavy trik, alebo ak chcete doslova, ,,svinstvo®.
MORRONE, s. 305.
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na vel'ké sklamanie Gstavny sud z rozsudku ¢. 13/2012 povedal, Ze zruSenim neskorsej
upravy sa neobnovi ucinnost’ tej skorsej.” Inymi slovami, taliansky model referenda
neumoznuje zastavit’ v parlamente prijimanu novelu, ako je to v pripade klasického $vaj-
¢iarskeho suspenzivneho referenda. Ide o d’alsi z limitov talianskeho modelu.®

d) Formulacia referendovej otdazky

V rozsudku Paladin ustavny sud posudzoval aj referendovy navrh na zruSenie 97
¢lankov trestného zakonnika upravujicich rozmanité trestnopravne problémy bez
akejkol'vek vzajomnej suvislosti. Ked’ze navrh bol formulovany ako jedina otazka,
voli¢i mohli bud’ odpovedat’, ze chcu vsetkych 97 ¢lankov zrusit', alebo, naopak, ze chct
vSetky ¢lanky ponechat’ u¢inné.

Ustavny sud bol tak postaveny pred nel'ahku tilohu. Na jednej strane z povahy refe-
renda ako nastroja priamej demokracie predsa vyplyva, ze ,, otazky by mali byt volicom
formulované zrozumitelne a jednoducho, mali by sa tykat suvisiacich a jasne identifiko-
vanych problémov a v opacnom pripade by sa malo prijat opatrenie na rozdelenie alebo
dokonca uplné odmietnutie navrhov, ktoré nezodpovedajii takymto poziadavkam “. Za-
kon o referende vsak vo svojej nedokonalosti len hovori, Ze otdzka ma obsahovat’ pris-
lusné zakony a ustanovenia, ktoré maju byt zruSené, no nehovori ni¢ o tom, kto, kedy
a podla akych kritérii by mal kontrolovat’ koherentnost’ referendovej otazky. Najvyssi
sud takuto kontrolu nevykonal, pretoze jeho ulohou je kontrolovat’ dodrzanie zdkonnych
poziadaviek. Lenze Gstavny sud neméze tito medzeru v zakone ignorovat’, pretoze jeho
ulohou je posudit’ pripustnost’ referendovej otazky z hl'adiska poziadaviek tstavy, a to
., pri priamom uplatiovani noriem alebo principov ustavného poriadku, ktoré obsahuju
prekazku — vyslovnii alebo implicitnu — pre ludové hlasovanie “.

Navrh tykajuci sa takého mnozstva nestvisiacich ustanoveni teda nepripustil. Voli¢
totiz nemusi (a pravdepodobne nebude) chceiet’ hlasovat’ rovnako v pripade vSetkych
ustanoveni trestného zakonnika, ktoré sa navrhovali vypustit. Referendum s jednou
otazkou o zruSeni alebo ponechani 97 nesuvisiacich ¢lankoch trestného zakonnika je tak
v rozpore so slobodnym vykonom volebného prava.

Podl'a ustavného stidu ,, nemozno totiz navzajom zamienat' slobodu iniciatorov refe-
rendovych navrhov a slobodu volicov, ktori maju tieto navrhy posudit: je pravda, Ze
predlozenie navrhov predstavuje nevyhnutny zaciatok procesu, ktory sa ma zavrsit ludo-
vou konzultaciou, ale nemenej pravdivé je, ze suverenita 'udu neznamend suverenitu
inicidtorov a ze samotny lud musi mat'v tomto konani zaruceny vykon svojej suverénnej
moci. Zakladny nastroj priamej demokracie, akym je zrusovacie referendum, sa totiz bez
akychkolvek pochybnosti neméze zmenit’ na deformovany ndstroj zastupitel’skej de-
mokracie, ktorého prostrednictvom sa v podstate navrhujiu plebiscity alebo P'udové hla-

" K tomu pozri FUSARO, najmé s. 10 a nasl.; MORRONE, s. 363 a nasl.

80 Ustavny sud byva doktrinou kritizovany, e — hoci to opakovane vo svojich odévodneniach popiera —
v podstate vykonava preventivnu kontrolu Gstavnosti pravnej Gpravy, ktora by po platnom referendovom
zruseni zostala, hoci by mal vykonavat’ kontrolu pripustnosti referendovej otazke. Inymi slovami, mal by sa
sustredit’ na to, ¢i 'ud ma kompetenciu o danej otazke rozhodovat’, nie na Gstavnost’ pripadnej zostatkovej
upravy. K tomu napr. LUCIANI, s. 462 — 488; GUZZETTA, s. 70 a nasl.
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sovania o dovere vo vztahu k celkovému politickému smerovaniu stran alebo organizo-
vanych skupin stojacich za referendovou iniciativou.

Tu si dovolime mensi exkurz o pojme plebiscit, pretoze jeho pouzitie talianskym
ustavnym sudom moéze byt pre slovenského Citatel'a métace. U nas najpopularnejsia téza
je ta, ze plebiscit je 'udové hlasovanie bez pravnych ucinkov, kym referendum je 'udové
hlasovanie s pravne zaviznym vysledkom.®' Historia a komparacia nas nitia tomuto
nazoru oponovat’.

Referendum a plebiscit st dve slova, ktoré sa v 19. storoci stali zauzivanymi oznace-
niami — to prvé vo Svajéiarsku, to druhé vo Franctzsku® — pre P'udové hlasovanie. Ked
sa neskor $irili do sveta, nickedy sa stretli aj v pravnom poriadku jedného Statu, kde sa
v désledku rézneho pravneho vyvoja v réznych castiach sveta medzi nimi rozliSovalo
podl'a rdznych kritérii, v zavislosti od toho, ako sa konkrétny ustavodarca rozhodol ich
pouzit’. Historicky sa v Eurdpe, najméd v medzindrodnom prave, plebiscit pouzival na
oznacenie 'udovych hlasovani o pripojeni uzemia k inému $tatu alebo celku,®® pripadne
niekedy aj na oznacenie l'udovej ratifikacie novej ustavy.* Dnes ho najdeme skor mimo
starého kontinentu, kde napr. zhruba od Mexika po Kolumbiu je zauzivané referendom
oznacovat’ hlasovania o otazkach normativneho, najmé ustavného a legislativneho cha-
rakteru, kym plebiscit je tradi¢ne spajany s otazkami, ktoré normativny charakter nema-
ji a ktoré sa najma tykaji exekutivy, obzvlast rozhodnuti, ktoré sa eSte len maju prijat’.®
V uruguajskom ustavnom prave je zas plebiscit tradiénym pojmom toho, ¢o sa v Eurdpe
zvykne nazyvat’ obligatorne ustavné referendum, a referendum je fakultativnym hlaso-
vanim o zakonoch,* kym v brazilskej ustavnej tradicii sa na predbezné hlasovanie pou-
Ziva pojem plebiscit a na to nasledné zas referendum, pricom obe st zavéizné.?” V kanad-
skej®® a australskej® Gistavnej tradicii — hoci nie Uiplne konzistentnej v tomto smere — re-
ferendum skuto¢ne oznacduje zavazné hlasovanie a plebiscit to nezavézné, no to je len ich

81 DRGONEG, s. 1247. Tento autor bol sudcom spravodajcom vo veci IT. US 31/97, kde sa této téza uvadza
vobec prvykrat, a to ako zaver internej komparativnej studie. V spise sa vSak takato $tiidia nenachadza (napokon
ani dnes sa takéto interné analyzy k siidnemu spisu nepripajaju), preto ju nevieme priamo preskamat’. Ustavny
sud sa k tejto téze opit’ prihlasil v naleze PL. US 24/2014. Nejde teda o bezvyznamny nézor a musime nafi
reagovat’.

8 Prvykrat ho pouzil Louis-Napoleon Bonaparte v roku 1851, dovtedy bol tento pojem neznamy
s vynimkou encyklopédii, kde sa spominal ako starorimsky 'udovy dekrét. Pocas druhého cisarstva sa zo slova
plébiscite stalo synonymum pre akékol'vek I'udové hlasovanie. Spitne sa tak zacali oznacovat’ aj I'udové
hlasovania vyhlasované Napoleonom I. Pozri DENQUIN, Référendum et plébiscite ..., s. 74 a nasl.

% DUVERGER, s. 227.

8 Napr. portugalska tstava z roku 1933 (FILIPE 2016, s. 156 — 162) alebo irska Gstava z roku 1937
(SINNOTT, s. 822)

85 Obe existuju zavizné aj nezavizné. K Mexiku pozri napr. OROZCO HENRIQUEZ — SILVA ADAYA,
s. 605 — 620; ku Kostarike napr. GARCIA PANDOLFI — GONZALEZ MONTERO, s. 8 — 10, 22 — 25; ku
Kolumbii napr. RAMIREZ NARDIZ, s. 438 — 440; vieobecne k regionu napr. MADRID HURTADO, s. 431
—432; SALVADOR SANCHEZ.

% GROS ESPIELL, s. 301 a nasl.

8 FERRER — CARDOSO, s. 164 a nasl.

8 BOYER, s. 23 a nasl.

% ORR, s. 2 a nasl.
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vyvoj. Naopak, v Europe sa od konca 19. storo¢ia ako v pozitivnom prave,” tak v dok-
trine pre nezavézné 'udové hlasovania zauzival Siroko akceptovany®' termin konzultativ-
ne referendum.’?

Ked’ vsak ustavny sud v tomto kontexte hovori o plebiscite, nardza na mimoriadne
vplyvné doktrinalne debaty z obdobia tretej francuzskej republiky, ktoré boli reakciou na
to, ako prvy franctizsky prezident Louis-Napoléon Bonaparte v rokoch 1851 — 1852 pomo-
cou l'udovych hlasovani odstranil republikanske zriadenie, uzurpoval si moc a zalozil au-
toritarske druhé cisarstvo. Po pade monarchie sa prijala v novej tstave ¢isto zastupitel'ska
forma vlady a prevazna mienka franctizskej elity bola, ze uz nikdy ziadne plebiscity sa
nemaju konat’. Zastancovia priamej demokracie, najmé ovplyvneni Svajciarskou praxou,
potrebovali odporcov presvedCit, ze referendum a plebiscit su odli$né instituty, Ze nebez-
pecény je iba plebiscit, kym referendum je bezpecné. Doktrinalna debata hl'adajica rozdiely
v defini¢nych znakoch tychto dvoch instititov bola mimoriadne plodna a trvala desatrocia,
rozsirila sa aj za hranice krajiny. Ak ju mame — pri ledva udrzatel'nej miere zjednodusenia
— zhrmit' jednou vetou, kym (Svajciarske) referendum je riadnou stiCast’ou ustavného po-
riadku a pohybuje sa vyluéne v medziach ustavy s presne definovanym predmetom, pod-
mienkami konania a t¢inkami, (franctizsky) plebiscit tistavu prelamuje, je nedefinovany.
Za plebiscitom spravidla stoji jeden ¢lovek, ktory si tak upeviiuje moc.”

% Prvé nezavazné référendums de consultation prebiehali uz v poslednych dvoch dekadach 19. storoéia na
miestnej urovni vo Francuzsku. DENQUIN, Référendum et plébiscite ..., s. 138 — 139. Nedavnym prikladom je
konzultativne referendum o ,,brexite“. GORDON, s. 225 — 226; PALADIN — MAZZAROLI — GIROTTO,
s. 124.

! Z mnohych napr. HAMON, s. 17 — 18; DE VERGOTTINI, s. 404; BARBERA — FUSARO, s. 313;
MALINVERNI et al., s. 224; GARCIA PELAYO, s. 183; ROMMELFANGER, s. 28 a nasl.; FATIN-ROUGE
STEFANINI, s. 19; AUER, Problémes ..., s. 29; DENQUIN, Référendums consultatifs; FILIP — SVATON,
s. 155 —156; LUCIANI, s. 124 — 125.

%2 Samozrejme sa od konca 19. storo¢ia az dodnes uvadza, ze parlament (verejna moc) by sa pravdepodob-
ne vysledkom aj pravne nezavdzného l'udového hlasovania citil (politicky!) viazany, preto napr. Adhémar
ESMEIN pred viac ako sto rokmi povazoval organizovanie aj takého ,,référendum de consultation* za nestlad-
né s Ustavou tretej franctzskej republiky (ESMEIN, s. 419 —420). Tato politicka zavédznost’ pravne ¢isto neza-
vidzného hlasovania tak ma svoju relevanciu a moze viest’ k zaveru o ustavnej nepripustnosti jeho konania, ¢o
je aj jeden z dovodov, preco napr. taliansky ustavny sid v rozsudku ¢. 496/2000 povazoval benatsky zakon
o regionalnych konzultativnych referendach za protiustavny (pozri MORRONE, s. 246 — 250), preco §vajciar-
sky Federalny sid nepripustil miestne konzultativne referendum bez zakonného zakladu (ATF 104 Ia 226;
pozri aj GRISEL, s. 397), ako aj preco belgicka ustava v ¢l. 39-bis, hoci umoziuje usporiadat’ regionalne
(pravne nezavizné) 'udové konzultacie, vylucuje z ich predmetu urcité oblasti (napr. financie a rozpocet)
a podmieniuje ich konanie obligatornou preventivnou kontrolou ich pripustnosti Gstavnym stidom (¢l. 142 Gsta-
vy). Pravna zavdznost’ vysledku hlasovania a pripustnost’ konania samotného hlasovania st vSak v kazdom
pripade dve rézne veci. Suhlasime s Massimom Lucianim, Ze pravne ani filozoficky ni¢ nebrani tomu, aby
suverénny l'ud prijal Gstavu, v ktorej sa rozhodne nespojit’ s vysledkom svojho hlasovania ziadne pravne G¢in-
ky, hoci aj takého hlasovania, ktoré sa povinne musi konat’ (teda I'ud bude musiet’ dostat’ priestor na — hoci
pravne nezavazné — vyjadrenie), lebo takyto pravny rezim skratka bude povazovat’ za Gcelny, uzitoény. Dole-
Zité je len to, aby suverénny I'ud od pociatku vedel, aké st pravne u¢inky jeho hlasovania, pricom tie mézu byt
aj Cisto konzultativne, teda ziadne (LUCIANI, s. 125). Pojem ,,referendum® z pravnoteoretického ¢i $tatoved-
ného hladiska s takouto vol'bou nie je nijako v rozpore.

% Definitivne a doteraz neprekonané dielo na tito tému je DENQUIN, Référendum et plébiscite ..., najma
pozri s. 154 a nasl. Niektoré d’alsie nazory aj z inych $tatov sumarizuje aj MIRANDA, s. 26 a nasl.; pozri aj
MASTROPAOLO, s. 103 a nasl.; taktiez CHIAPPETTI, s. 948 a nasl.; LUCIANI, s. 133 — 140.
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Taliansky Gstavny std tak chce povedat’ to, ze ak je volicom predloZeny referendovy
navrh skladajuci sa z mnohych nestvisiacich otazok a tito st nuteni na vsetky tieto otazky
dat’ jednu odpoved, stava sa objektivne nemoZnym vyjadrit’ postoj k danej veci a také-
to (pseudo)referendum sa stava hlasovanim o vyjadreni dovery iniciatorom (spravidla
politickej strane, ktora bola za zberom podpisov). Inymi slovami, stava sa plebiscitom
a potencialne tym dochadza k antidemokratickej deformacii institatu referenda.** V tejto
stvislosti mozno tiez pripomentt’, ze pre Adolfa Hitlera bolo spojenie dvoch nestvisiacich
otazok — vystipenie zo Spolocenstva narodov a odmietnutie vladnej politiky — do jednej
referendovej otazky jednym z najudinnejsich tahov v procese upeviovania moci.”

V rozsudku €. 27/1981 potom ustavny sud vel'mi jasne uvadza, ze ,, zdkladnym zmys-
lom referenda, odhliadnuc teraz od jeho pravnej upravy ¢i postavenia alebo vyznamu
v pravnom poriadku, je v prvom rade vyber. A tento prvok je esencialny a fundamentalny
pre definovanie pojmu referenda z technického hladiska, ako je to viastne aj pri akych-
kolvek ludovych hlasovaniach, teda najmd pri volbdach. A tato myslienka vyberu je zas
uzko previazana s moznostou vybrat si, v dosledku coho nemozno skutoc¢ne hovorit o ani
o volbach, ani o referende tam, kde si skutocne nemozno vybrat. A teda moZnost’ vybrat’
si, ktora je inStitutu referenda viastna, je umensend v pripade, ak je v rozpore so slobo-
dou volebného prava volicovi uréita vol’ba nanucovand. K tomu nedochadza len v ex-
trémnejsich pripadoch fyzického natlaku ci v redalnejsich, a o to zakernejsich a rozmani-
tejsich pripadoch psychického natlaku, ale aj v pripade, Ze referendova otdzka nie je
formulovana ani zrozumitelne, ani jednoducho. Formuldacia pritom nemusi byt jednodu-
cha a jasna z dévodu roznorodosti navrhov alebo z dovodu rozporu medzi navrhom na
zruSenie urcitej pravnej upravy a chybajicim navrhom na zrusenie inych ustanoveni,
ktore boli stanovené v tom istom normativnom kontexte a ktoré siui neoddelitelne spojené
s ustanoveniami, ktorych zruSenie sa, naopak, navrhuje.

Inymi slovami povedané, referendum sa liSi od legislativneho procesu v parla-
mente, kde tiez na zaver prebieha hlasovanie o findlnom zneni zakona, ale zaroven tomu
hlasovaniu predchadza parlamentna rozprava, praca vo vyboroch a hlavne mozZnost’
kazdého poslanca navrhovat’ zmeny v zakone, o ktorom sa rokuje. Ni¢ z toho v refe-
rende mozné nie je. Voli¢i si mézu vybrat jedine z toho, ¢o im je predostreté, konkrétne
v Taliansku si mozu vybrat’ iba z dvoch moznosti: ¢i dané ustanovenia zakona chct
zrusit' alebo ich cheu ponechat’ G¢inné. Nemdzu pripajat’ svoje protinavrhy ani svoje
stanovisko nijak blizSie upresiiovat. Aby ich vol'ba bola slobodnd, musi byt’ polozena
otazka vnutorne nerozporna a jednoznacna, nemoZe spajat’ nespojitené a nutit’ tak
voli¢ov zaujat’ rovnaké stanovisko k dvom alebo viacerym problémom, na ktoré su ob-
jektivne a legitimne pripustné rozne nazory. Takato otdzka ma byt radsSej rozdelena do
viacero referendovych navrhov. Otdzka musi objektivne umoziiovat’ odpovedat’ na
fiu kladne alebo zaporne.

Podl'a ustavného sudu je navyse ,,iluzorne verit’, Ze referendovd kampaii dokdZe
naozaj a plne zjednodusit’ to, co je zlozité, objasnit’ to, co je nejasné, zosuladit’ to, co je

% ZAGREBELSKY — MARCENO, s. 383.
95 SIMICEK, s. 7.
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rozporuplné. V skutocnosti sa potom moze zdat, Ze moznost volby volicov je fiktivna,
pretoze naozaj nemaju ziadnu inu alternativu, nez bud’ odovzdat neautenticky hlas, alebo
sa rozhodnut nehlasovat’™ (rozsudok 27/1981). Praktické skusenosti aj inde vo svete, zda
sa, davaju tstavnému sidu za pravdu.”

Talianske zruSovacie referendum je vo svojej podstate referendom o 'udovej iniciati-
ve, ibaze vylucne negativnej. Z komparativneho prava je zname, ze tradi¢énou podmien-
kou platnosti 'udovej iniciativy a extenzivne aj inych referendovych navrhov je homo-
génnost’ a jednoznaé¢nost’ jej predmetu.”’” Ciuz je tito podmienka explicitne vyjadrena
v ustave®® alebo je vyvodena judikatirou ako sucast’ samotnej podstaty institutu a nevy-
hnutny predpoklad slobody vol'by,” sa zda byt’ druhoradé.'®

To nas privadza k naposledy na Slovensku konanému referendu z 21. januara
2023.1" V podstate i8lo o priamu l'udovu iniciativu, v ktorej boli voli¢i postaveni pred
otazku, ¢i cheu zaviest’ pre narodnti radu moznost’ prijat’ uznesenie o pred¢asnom skon-
¢eni volebného obdobia a ¢i zaroven chct, aby o pred¢asnom skonéeni volebného obdo-
bia mohli rozhodntit’ aj voli¢i v referende. Odhliadnuc od skuto¢nosti, ze by bolo byvalo
teoreticky CistejSie, aj legislativno-technicky vhodnejSie nenazyvat’ ti druht moznost’
referendom, ale radsej l'udovym hlasovanim so systematickym zaradenim do prvého od-
dielu piatej hlavy (podobne ako ¢l. 106 slovenskej tistavy), vidime eSte jeden zasadny
problém. Referendova otazka totiz spajala nespojitené. Volic nemusi chciet’ zaroven
obe moznosti, pripadne ani jednu z nich. Je vel'mi 'ahko predstavite'né, ze mnohi volici
by chceeli, aby mala narodna rada moznost’ rozhodnut’ sa pre predcasné volby, ale aby
samotni voli¢i nemohli narodnu radu (predcasne) odvolat’. Ide o heterogénnu otazku
a podl'a nasho nazoru — rovnako ako podl'a nazoru spominanych zahrani¢nych sidnych
autorit — je z tohto dovodu protitstavna.'”> Ak by bola rozdelena do dvoch samostatnych
otazok, nevideli by sme v tom problém.

Vo svojej neskorsej judikature vSak zacal taliansky astavny sid zhruba od polovice
90. rokov na formulaciu referendovej otazky klast’ postupne ¢oraz viac poziadaviek.'”
Na naplnenie poziadavky Uplnosti referendovej otazky (completezza del quesito) uz ne-
postacovalo, aby bolo mozné identifikovat’ uréity jednotiaci zamer, ale zacalo sa vyzado-
vat’ zruSenie vSetkych suvisiacich ustanoveni, aj takych, ktoré regulovali uplné detaily
a zruSenim hlavnej Casti Gpravy by sa stali obsolentnymi. Prave opakované nepripusta-

% FATIN-ROUGE STEFANINI, s. 171.

97 K zmyslu tohto principu pozri FATIN-ROUGE STEFANINI, s. 168 — 173.

% Niektoré §taty USA, federalna tiroved vo Svajéiarsku, Portugalsko.

% Taliansko, kantondlna troveii vo Svajéiarsku.

10 Rovnako sa lisia aj sposoby kontroly — parlamentna preventivna, siidna preventivna, sadna nasledna
a konkrétna. Lisi sa aj intenzita kontroly (benevolentnejsia v pripade parlamentnej kontroly platnosti federalnej
$vajCiarskej iniciativy a niektorych $tatov USA, prisnejsia v pripade kalifornskych a floridskych sudov,
najprisnejiia v pripade talianskeho ustavného sudu). Pozri ku komparacii FATIN-ROUGE STEFANINI,
s. 173 — 180. Pozri aj MALINVERNI et al., s. 279 — 282; 310 — 313.

101 Vyhlasené rozhodnutim prezidentky republiky zo 4. novembra 2022 ¢. 362/2022 Z. z.

12 Dalo by sa argumentovat’ podobne ako v pripade talianskeho ustavného stidu €l. 30 ods. 1 v spojeni s ¢l.
93 ods. 2 slovenskej tstavy.

193 Struéne MORRONE, s. 206 — 207, 232 — 234, 345 — 347; podrobne LUCIANI, s. 403 — 446.
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nie referendovych navrhov z déovodu nezahrnutia vsetkych suvisiacich ustanoveni, o by
sa dalo v praxi vyriesit’ Standardnymi vykladovymi pravidlami, sa stalo jednou z naj-
viac kritizovanych Casti referendovej judikatury Gstavného sudu.'® Do zna¢nej miery je
vSak tento vyvoj zapriCineny prave nastavenim talianskeho modelu referenda, teda ze
nim mozno uréité ustanovenia len zrusit', ale nemozno navrhnt’ nova Gpravu.

Pre naplnenie poziadavky jasnosti referendovej otazky (chiarezza del quesito) uz mu-
selo byt z jej formulacie jasné nielen to, aky je objektivny ciel’ referendovej otazky vy-
plyvajtci objektivne z vypoctu Gpravy, ktorej zrusenie sa navrhovalo (a tej, ktorej zruse-
nie sa nenavrhovalo), ale tstavny sud zacal brat’ do uvahy aj subjektivny zamer iniciato-
rov. Tak postupne zacal nepripustat’ referendové iniciativy z dévodu ,,nesposobilosti
znenia referendovej otazky dosiahnut’ iniciatormi sledovany ciel*. V désledku toho je
doktrinou obvinovany, Zze neodovodnene prenasa metodiku prieskumu tstavnosti zako-
nov (¢o by sme my nazvali test racionalnej vézby) do konania, ktorého predmetom ma
byt pripustnost’ referendovej otazky.!*

V priebehu 90. rokov postupne dochadza k pdvodne nepredpokladanému sposobu
pouzivania referenda, ku ktorému tstavny sid musel zaujat’ stanovisko. Talianska usta-
va, ako bolo uvedené, umoziuje obcanom a regiénom iniciovat’ referendum nie o prijati
nového zakona, ale iba o zruSeni niektorého zakona alebo jeho Casti. Tvorcovia tstavy
zruSovacie referendum zamyslali ako urcitu apoliticku poistku voli¢ov proti zakonom,
ktorych uplatiovanie by si 'ud nezelal. Tento zamer veP’mi nevysiel a prax sa uberala
inym smerom, ked’ ¢asto dochadzalo prostrednictvom referenda k pokusom iniciovat’
vel’ké reformy a dokonca prijimat’ nova upravu.'® Ak talianske nastavenie referenda
umoznuje zrusit' nielen celé zakony ¢i celé ¢lanky alebo odseky, ale dokonca aj jednotli-
vé slova, Cisto teoreticky by bolo mozné ,technikou vystrizkov®, ako to nazyva tstavny
sud, docielit’ vytvorenie viet s Uplne inym vyznamom a tym aj Uplne novych, dovtedy
neexistujucich pravnych noriem. Ustavny sud totiz rozliuje medzi situaciou, ked zruge-
nim cCasti tpravy dojde iba k expanzii posobnosti ostavajlicej Gipravy, a situaciou, ked’ sa
cielene vystrihavaju Casti viet a slova tak, aby vznikol tiplne iny text. Takéto referenda sa
nazyvaju v judikatlre aj literatire ,,manipulativne* a ustavny sud ich vo vSeobecnosti
nepriptsta.'?”’

Modze to zniet’ komplikovane a tak to skusme ilustrovat’ na jednoduchom priklade.
V pomerne kl'icovom rozsudku ¢. 36/1997 sa ustavny stid zaoberal referendovym navr-
hom, ktorym chceli organizatori docielit’ drastické zredukovanie reklamy v ramci vysie-
lacieho ¢asu RAI. Docielit’ to chceli prave manipulativnou technikou vystrizkov z usta-
novenia zékona o rozhlase a televizii, ktoré malo takéto znenie (preciarknuty text navr-
hovali vypustit’): ,,Vyszelanze reklamnych oznamov vere]nopravnym vyszelatel om nesmie
presiahnut 4

ktory-vsakneprestahne 2 % vprzebehu hodzny—rm—byt—vymwrmzy—v—hvdmejﬁ‘eddmdm-

14 LUCIANI, s. 423 — 430.

105K tomu pozri LUCIANI, s. 430 — 439.
1% MEDICO, s. 527.

197 PERTICI 2002, s. 178 — 182.
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jrreefatebonastedujucer.  1de zjavne o Gplne novy text nepredpokladany zakonodar-
com'® a podl'a ustavného sudu neslo uzZ materialne o zrusenie urcitej Gpravy, ale o vy-

tvorenie tplnej novej. To je vlastne jediny dovod, pre ktory referendum, ktoré ostatnymi
testami preslo, nepripustil. Tu opét’ taliansky model referenda nardza na svoje limity.

4. I'Jspechy a limity talianskeho modelu

S vynimkou Svajéiarska je Taliansko zo vietkych eurépskych §tatov lidrom v organi-
zovani referend, a to predovSetkym v podobe zruSovacieho referenda, ktoré sme analy-
zovali.'” Autori ustavy zamyslali zruSovacie referendum ako ur¢iti apolitick(l poistku
proti zakonom a inym predpisom, ktoré by si 'ud nezelal. AvSak referend, ktoré by boli
plne v sulade s touto pévodnou myslienkou, bola mensina, a ¢asto dochadzalo k poku-
som vytvarat’ Uplne nové, dovtedy neexistujuce ustanovenia, ¢i tlacit’ parlament a vladu
do komplexnych reforiem.!!°

Taliansku referendovtl prax mozno rozdelit’ na niekol’kych obdobi. Od prijatia zako-
na o referende zhruba do polovice 80. rokov neboli iniciatori uspesni ani raz, pretoze
vSetky navrhy boli voli¢mi spravidla jasnou véac¢sinou odmietnuté, a to pri Gcasti, ktora
byvala okolo 80 %.!"! No aj v tomto obdobi predsa len referendové iniciativy slazili
v niekol’kych pripadoch ako stimul pre zakonodarcu prijat’ pravnej upravu, po ktorej
zrejme bol verejny dopyt. V roku 1978 parlament schvalil tri zdkony, ktorymi aspon
Ciastoéne vyhovel referendovym iniciativam odobrenym tstavnym stidom, v ¢oho do-
sledku sa samotné 'udové hlasovania o tychto témach uz nekonali. Doslo k dekriminali-
zacii interrupcii a prijatiu zakona o umelom preruseni tehotenstva. Rovnako doslo k za-
sadnej reforme psychiatrickej ustavnej liecby a reforme parlamentnej vysetrovacej ko-
misie pre trestné ¢iny spachané ¢lenmi vlady.'"?

NajtspesSnejsim obdobim pre iniciatorov referend bolo to od roku 1987 do polovice
90. rokov. Od roku 1987 do roku 1993 doslo k 17 vitazstvam ,,ano®, ¢asto s viac ako 80
% hlasov."® Normativny dosah referendovych iniciativ bol o to silnejsi, ze parlament
a vlada Casto vysledky referenda interpretovali viac politicky nez €isto pravne. Valcujtce
vitazstva ,,ano“ boli chapané ako volanie po zasadnejSich reformach v danych oblas-
tiach. Jednym prikladom za vsetky je referendum z roku 1993 tykajuce sa volieb so Se-

1% Tnd by bola situacia, ak by zakon obsahoval vSeobecné ustanovenie povolujiice maximalne 2 %
vysielajiceho ¢asu venovanych reklame a popritom aj $pecialne ustanovenia povol'ujiice pre reklamné spoty
rozne benevolentnejSie vynimky. Tieto vynimky by bolo mozné referendom zrusit' a tym by doslo k (re)
expanzii posobnosti vieobecného ustanovenia o 2 %. V spominanom rozsudku vsak o taky pripad neslo,
zakonodarca nikdy nepredpokladal ustanovenie takého prisneho limitu na reklamu a islo tak o vytvorenie tiplne
novej Gpravy. Neslo uz teda o zruSovacie referendum, ale o iny druh, ktorému romanska doktrina zvykne
hovorit’ navrhovacie (propositivo).

1 HAMON, s. 153.

11" MORRONE, s. 529.

THAMON, s. 154; MORRONE, tabul’ka 3 v prilohe.

2 D’ANDREA, s. 473 — 475.

113 Tba tri iniciativy o polovnictve a pesticidoch iniciované ochranarmi prirody nedosiahli v roku 1989
kvorum. V roku 1995 zas kvorum dosiahnuté bolo, no ,,ano* zvitazilo iba v 5 pripadoch z 12. HAMON, s. 154.
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natu, ktoré potom viedlo k zasadnej reforme celého volebného systému vratane Dolnej
komory. V tomto obdobi tak doslo k zdasadnému vyveju zruSovacicho referenda
z prostého veta na uréiti nahradu plnohodnotnej (pozitivnej) 'udovej iniciativy
prostrednictvom vyvijania tlaku na Statne organy na prijatie zasadnych reforiem.'*

Od roku 1997 v§ak — s vynimkou roku 2011'"5 —uz Ziadne referendum nedosiahlo
kvorum. Priciny mohli byt rézne. Spomina sa celkova kriza demokracie v Taliansku,
nielen referenda. Navyse, od zaciatku 90. rokov zmenili odporcovia referendovych
iniciativ taktiku a uz neviedli kampan za ,,nie”, ale za neucast’. Z obdobia zaciatku 90.
rokov je zndma vyzva premiéra Bettina Craxiho, aby Taliani radSej §li k moru. Kon-
krétne v tomto pripade sice k moru nesli,''¢ ale vel'akrat po tom, zda sa, sa odporcovia
navrhu rozhodli radsej nehlasovat’ a znemoznit’ tak dosiahnut’ kvorum.

Ako faktor sa spomina aj judikatiira ustavného sidu, ktory mnohé navrhy, ¢asto
tie najviac verejnostou sledované, nepripustil. Ako vSak podl'a naSho nazoru spravne
upozornila jedna autorka, kritici tstavného siidu mozno pla¢i pri nespravnom hrobe.
Podl’a nej ustavny sud ,, jednoducho vyplinil legislativnu medzeru, ktoru identifikoval od
roku 1978. Pri absencii takejto kontroly by vzhladom na zlozitost systému zrusovacich
referend nebol zaruceny princip suverenity ludu a systém uplatiiovany bez zaruk by mo-
hol byt lahko zneuzity. Strucne povedané, bez ohladu na to, ako je vaimana aplikdacia
kritéria homogénnosti talianskym vustavnym sudom, samotny princip tohto prieskumu uz
nemozno spochybnit. ‘'’

Hoci v niektorych pripadoch, ako sme uvadzali v predoslom texte, aj podla nasho
nazoru ustavny sud zachdadza pridaleko vo svojej restriktivnosti, primarnym vinni-
kom sa nam zda byt’ samotny model referenda. Dobrou ilustraciou je posledna vina
referendovych navrhov, kde tri navrhy Gstavny sud nepripustil vratane dvoch najsledo-
vanejsich o eutanazii a marihuane. Pri marihuane je nepochybné, ze ak by taliansky
model umoznoval navrhnut’ a nie iba zrusit’ pravnu upravu, s pripustnostou dekrimi-
nalizacie drobného domaceho pestovania konopy na vlastna spotrebu by nemohol byt
problém. Ak by taliansky model umozioval navrhnat’ pravnu Gpravu eutanazie (a nie
iba povolit’ vrazdy so suhlasom obete), tak vzhl'adom na nedavnu judikatiru Gstavné-
ho sudu v ramci konkrétnej kontroly ustavnosti v tejto oblasti sa mozno domnievat, ze
aj taky navrh by mal Sancu na Gspech.!'® Spomefime aj bezmocnost’ voli¢ov zastavit’
nepopularnu volebnti novelu z roku 2005, ¢o je v dosledku absencie suspenzivneho
referenda. Alebo peripetie, ktoré sa museli absolvovat’ v pripade volebného referenda
z roku 1993. Tie pripominaju aj skutocnost, Zze vlada a parlament maja dispropor¢ny
vplyv na moznost’ organizovat’ referendum na urcita tému uz len tym, ako naformulu-

"HAMON, s. 154 — 155.

115V tomto pripade i§lo o $tyri dost’ r6znorod¢ iniciativy, ktoré vsak spajal odpor k vtedajsej Berlusconiho
vlade. Za zmienku stoja dve iniciativy proti privatizacii vodohospodarskych a inych verejnoprospesnych
podnikov a iniciativa proti Berlusconiho elektronuklearnej politike, v ktorej pokracoval napriek verejnym
obavam po fukusimskej katastrofe. HAMON, s. 156.

116 MORRONE, s. 133.

117 FATIN-ROUGE STEFANINI, s. 185.

18 Pozri MORRONE, s. 499 — 521.
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ju prislusné ustanovenia. Videli sme to okrem iného v pripade poslednej referendovej
iniciativy tykajucej sa drog.

Iste si mozno z talianskych skuisenosti vziat' viacero pozitivnych inspiracii. Jednou
pozitivnou inpirdciou je napr. ustanovenie, podl'a ktorého sa referendum nebude konat’, ak
medzi¢asom doslo k zruseniu dotknutej Gpravy, ¢ize k dosiahnutiu referendovou iniciati-
vou sledovaného ciel’a. To napriklad v slovenskych podmienkach nebolo v suvislosti s re-
ferendom z januara 2023 vobec jasné. Za vhodny nasledovania povazujeme aj judikatu-
rou vyvodeny princip homogénnosti predmetu referenda. Voli¢ by nemal byt niteny
odpovedat’ rovnako na dve rézne otazky, na ktoré objektivne nemusi existovat’ rovnaka
odpoved’. Obdobny test by si mohol osvojit’ aj Ustavny sud Slovenskej republiky.

Avsak na samotny taliansky model spocivajici v pravomoci volicov nieco v referende
iba zrusit’, ale nie zaviest, sme pocas pripravy tohto ¢lanku zmenili postupne nazor. Povod-
ne sme boli jeho zastancom, teraz si vSak na zdklade uvedenych nedostatkov myslime, ze
z hl'adiska rovnovahy moci je vhodnej$i model, ktory navrhuju aj viaceri talianski autori.
Andrea Morrone v podstate navrhuje kombinaciu suspenzivneho referenda o zdkonoch
schvalenych parlamentom, ale eSte neG¢innych, a nepriamej Pudovej iniciativy, teda
moznosti ur¢it¢ho poctu volicov predlozit’ do parlamentu navrh zékona, o ktorom by sa
v pripade jeho neschvalenia parlamentom hlasovalo v referende s tym, Zze parlament by mal
moznost do referenda predlozit’ svoj protinavrh. Ide v podstate o §vajc¢iarsky model."

Zaver

V tomto ¢lanku o referende sme sa rozhodli podrobnejsie zamerat’ na jednu krajinu
a jeden model referenda. Vybrali sme si Taliansko, lebo taliansky tstavny sud ma podob-
nt pravomoc ako ten slovensky, spo¢ivajucu v preventivnej kontrole pripustnosti refe-
rendovych navrhov, hoci ju vykonava v ramci odlisného modelu referenda. Podla ¢l. 75
talianskej ustavy sa v referende rozhodne o uplnom alebo ¢iasto¢nom o zruseni zakona
alebo pravneho predpisu so silou zdkona, a to na navrh 500 000 volicov alebo piatich
regionalnych zastupitel'stiev. Chceli sme tiez zmapovat’ nielen pravnu tpravu a judikati-
ru, ale pre pripadny d’alsi vyskum talianskeho referenda aj doktrinu.'?

Z mimoriadne bohatej judikatury talianskeho tistavného stdu z konania o pripustnos-
ti referendovej otazky je v slovenskych podmienkach podl'a nasho nazoru taktiez apliko-
vatel'ny princip homogénnosti predmetu referenda, uznavany aj v judikature a ustavne;j
praxi inych starych demokracii. Voli¢ nesmie byt nuteny odpovedat’ rovnako na dve
rozne otazky, na ktoré objektivne nemusi existovat’ rovnaka odpoved’. Ked'Ze tymto ne-
dostatkom jednoznacne trpelo aj referendum konané 21. januara 2023, aj takyto predmet
referenda by sme povazovali za rozporny s tymto Gstavnym principom.

1" MORRONE, s. 542 — 546.

120 Asi najlepsi a struény Gvod k talianskemu referendu ponuka prislusna podkapitola v podl'a nés najlepsom
ustavnopravnom tvode do referenda v akomkol'vek jazyku: HAMON. Judikattra ustavného sidu je struéne
zhrnuta v prislusnej podkapitole v ZAGREBELSKY — MARCENO. Brilantne napisant podrobnii stavnii
a politicku historiu pontika Morrone. Za neprekonané podrobné spracovanie doktrinalnych nazorov je povazo-
vany Lucani.
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Pokial’ vSak ide o moznt1 in$piraciu talianskym modelom zrusovacieho referenda pri
pripadnej ustavnej reforme referenda na Slovensku, nepovazujeme taliansky model za
hodny nasledovania. Zda sa, Ze negativne zakonodarstvo sa neosvedcCilo. Aj talianski
kolegovia odportcéaju referendum reformovat’ a v podstate sa inSpiruju Svajciarskym
modelom, ktorym sa vlastne inspiroval aj hlavny autor talianskej tstavy v povodnom
navrhu, neskor razantne okresanom pocas Ustavodarn¢ho procesu. Ked’ze nas tstavny
std v naleze z jula 2021 podal vyklad, v ktorého zmysle obcianskou peticiou organizo-
vané referendum podla ¢l. 93 ods. 2 Gstavy ma de facto povahu priamej I'udove;j inicia-
tivy, aj pre slovenskt doktrinu bude uzito¢né a ziaduce sa v d’alSom vyskume zamerat’
prave na $vajciarske skiisenosti.
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