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Eduard Barany

Slovenska akadémia vied

Viazanost r60znych organov
verejnej moci pravom'

Ked som pred dvomi rokmi na tradi¢nej konferencii Ustavné dni uspo-
riadanej Ustavnym sudom Slovenskej republiky v spolupraci s Pravnic-
kou fakultou Univerzity Pavla Jozefa Safarika v Kosiciach nahlas uvazoval
o viazanosti ustavného sudu pravom, tak som si aj vdaka podnetom od
kolegov uvedomil, Ze vyznam na prvy pohlad jednoduchej tézy o viaza-
nosti orgdnov verejnej moci pravom neurcuje len dichatémia zakon-pravo,
ale aj, ba mozno i hlavne jej kvalita pravneho principu.

Viazanost Statu a SirSie vSetkych subjektov verejnej moci pravom sa
v naSej pravnej kultare poklada za samozrejmost, ktort nie je potrebné
argumentacne podporit a etapy historie, kedy nebola cast nositelov ve-
rejnej moci skutocne viazana pravom su teoreticky kritizované a moralne
zavrhnuté. Jej formuldcie mozno néjst vo viacerych dielach moderného,
teda minulého pravneho myslenia. Napr. G. Jellinek na sklonku 19. sto-
rocia napisal: ,VSetko pravo sa stava pravom len tak, Ze zavazuje nie len
poddaného, ale i Statnu moci.”?

My skorsie narodeni si pamadtame na jej presadzovanie v ramci koncep-
cie zakonnosti s privlastkom socialisticka: ,,...aspekt prisneho a neochvej-
ného zachovavania zakonov a inych aktov socialistického Statu zaloze-
nych na zdkonoch vSetkymi orgdnmi Statu, spolo¢enskymi organizdciami
a obanmi bez vynimky.”? Zo zorného uhla roku 2022 je lahké a lacné
kritizovat uvedenu formuldciu Siroko chapaného principu legality napr.
pre zmieSavanie dodrziavania prdva orgdnmi verejnej moci a ob¢anmi,
¢i pre suvisiace nerozliSenie potreby pravneho zakladu (legalnej licencie)

! Tento prispevok bol spracovany v ramci projektu APVV-19-0090 , Pravna metodo-
légia pre dobu pravneho pluralizmu.”

2 G. Jellinek, Vseobecni stitovéda, Praha 1906, s. 505.

* J. Bakica, K vymedzeniu pojmu socialistickej zdkonnosti, ,Pravny obzor” 1985, ¢. 4, s. 341.
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vietkej Statnej aktivity a prostého zachovavania (neporusovania) prava
fyzickymi osobami a pravnickymi osobami sukromného prava. V dobach
svojho publikovania vSak spajala profesionalitu a odvahu.

Viazanost Statu vlastnym pravom a zvlast princip legalnej licencie
vietkej Statnej aktivity predstavuje jadro koncepcie neraz opominaného
formalneho pravneho Statu a bez neho nie je ani materidlneho pravne-
ho 8tatu, ale nanajvys len dobré pravo, ktoré neviaze Stat.

V suicasnosti je poziadavka legality legdlna licencia pre konanie Stat-
nych organov zakotvena v znamej formuldcii ¢l. 2, ods. 2 Ustavy Sloven-
skej republiky, ktort ustavny sad pouzil, citoval a vykladal nespocetne
krat v réznych suvislostiach. Na prvy pohlad sa zda byt teoreticky bez-
problémovou samozrejmostou. Ale predsa. Jeden z najvyznamnejsich slo-
venskych tstavnych pravnikov J. Drgonec mal pravdu, ked napisal: ,Od
spravnej interpretdcie a aplikacie cl. 2, ods. 2 zavisi nielen riadne uplatrio-
vanie Ustavy, ale dokonca existencia Slovenskej republiky ako materialne-
ho pravneho statu.*

Ustavny sad vo svojich rozhodnutiach hovori o &l. 2 ods. 2 Ustavy SR
vyslovne ako o pravnom principe a vyvodzuje z toho zaujimavé zavery.
Napriklad v néleze IV. US 291/2018-38 o viacerych ¢lankoch tstavy véita-
ne ¢l. 2 ods. 2 napisal: ,,...ustavny sud odvoldvajtic sa na svoju doterajsiu
judikattru (napr. IV. US 119/07) k tomu uvadza, Ze tieto ¢lanky tstavy majt
charakter tistavnych principov, ktoré st povinné respektovat vsetky organy
verejnej moci pri vyklade a uplatiiovani tistavy. Tieto ¢lanky ustavy sa vzdy
implicitnou stcastou rozhodovania tstavného sudu, t.t. aj jeho rozhodo-
vania o poruseni zakladnych prav a slobod garantovanych tstavou podla
¢l. 127 ods. 1 tGstavy, a preto ustavny sud nepovazoval za potrebné vyslo-
vit porusSenie tychto ¢lankov ustavy vo vyrokovej casti tohto ndlezu.” Ide
o formuldciu, ktord sa opakuje v sérii rozhodnuti tstavného stdu, ktory
takto uznal za samozrejmost, Ze poziadavka legalnej licencie vsetkej aktivi-
ty orgdnov verejnej moci (a nie iba statnych orgdnov) ma kvalitu pravneho
principu a ako taky je vzdy pritomny v jeho rozhodnutiach aspon implicitne.

PoZiadavka legdlnej licencie vSetkej aktivity orgdnov verejnej moci
sa vztahuje na cely Statny mechanizmus aj na dalSie subjekty verejnej
moci (napr. a hlavne miestnu samospravu). Jej uplatnenie v tak Sirokom
a roznorodom diapazone spolocenskych vztahov je mozné v podobe
a kvalite pravneho principu. Spojenie silného hodnotového prvku a velké-
ho okruhu r6znych spolocenskych vztahov, na ktoré sa vztahuja patri ku
charakteristikdm vyznamnej casti pravnych principov.

Ak prijmeme tézu, Ze ide o pravny (ustavny) princip, tak treba s ¢l. 2,
ods. 2 ustavy pracovat ako s principom. Co to znamena uvadza zvlast

4 1. Drgonec, Ustava Slovenskej republiky. Teéria a prax, Bratislava 2015, s. 287.
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zreteIne R. Alexy: ,,...principy st normy, ktoré prikazuja, Ze nieco sa ma
uskutocnit v najvyssej moznej miere danej skutkovymi a pravnymi moz-
nostami.

Principy su prikazmi optimalizdcie, ktoré st charakterizované tym, ze
mozu byt splnené (erfiilt) v r6znej miere a Ze prikdzana miera ich splnenia
nezavisi iba od skutkovych, ale aj od pravnych moZznosti.”> Nespocetne
razy citované formuldcie R. Alexyho otvaraja pri aplikacii na ¢l. 2, ods. 2
Ustavy SR ako aj podobnych ustanoveni zakladnych zakonov inych
krajin® priestor pre roznorodé tvahy. Do uplatiiovania legalnej licencie
ako pravneho principu vstupuje primeranost skutkovym a pravnym okol-
nostiam, ¢o ma viacero dosledkov. Zbavuje ho to mozno neredlnej kvality
absolutnej poziadavky nepripustajucej iné ako 100% uplatnenie. Neuplat-
nuje sa teda spésobom bud/alebo. Umozniuje to vSak jeho uplatnenie pri
skutocne skoro vsetkej aktivite organov verejnej moci a vSetkej ich aktivite
znamenajucej uplatiiovanie verejnej moci. Primeranost (proporcionalita)
dodrZiavania prava organom verejnej moci, to znie podozrivo a vyvolava
to opravnené obavy zo svojvole. Prax vSak ukazuje, Ze niet inej cesty.

Princip legalnej licencie sa potom ma uplatriovat v miere danej skutko-
vymi okolnostami (stavom), s ktorymi je organ verejnej moci pri aplikacii
prava konfrontovany aj moznostami aplikovaného prava. Prekracujic
hranice naértnuté R. Alexym azda moZzno doplnit, Ze uplatnenie principu
legalnej licencie je dané aj charakterom organu aplikujtceho pravo. Cha-
rakter aplikujuceho organu sa stava bud sucastou skutkovych aj pravnych
moznosti urcujicich mieru uplatnenia pravneho principu, alebo pristu-
puje ku nim ako treti urcujuci faktor. Autor tejto tivahy sa priklana ku
prvej variante. Charakter organu verejnej moci je skutkovou okolnostou
urcenou vsak vo velkej miere pravom. Na prvy pohlad pravnik intuitivne
citi, Ze nie len legalna licencia ale i Sir§ia viazanost pravom znamena nieco
iné pre prvostupniovy administrativny organ a nieco iné pre najvyssi ale-
bo tstavny sud a nejde tu ani tak o vec miery, ako o tazko vyjadritelny
kvalitativny rozdiel.

Pre dalSiu tvahu azda prospeje pripomenutie rozdielu medzi sta-
novenim cielov, tloh Statu a jeho orgdnov na strane jednej a postupov,
sposobov ich dosahovania. Nejde tu vsSak o rozdiel medzi hmotnym

° R. Alexy, Theorie der Grudrechte, Baden-Baden 1985, s. 75-76.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Art. 7: ,,Organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa.”

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art. 20, abs. 3: ,Die Gesetzge-
bung ist an die verfassungsmafiige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtspre-
chung sind an Gesetz und Recht gebunden.”

Ustava Ceské republiky, ¢l. 2, ods. 3: ,Statni moc slouzi obéantim alze je uplattiovat
jen v pfipadoch, v mezich a zpusoby, které ustanovi zakon.”
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a procesnym pravom, skor o vztahy réznych foriem vyjadrenia Statnej
vole. Velka cast Statnej vole, a to zvlast V}’Iznamné Statne ciele st Vyjadrené
\4 pravom predv1dane] forme, ale nemaju vonka]sm formu pramena prava.
Ich na]zname]snn prikladom st programové vyhlasenia vlad. Cast v nich
vytycenych zdmerov sa pretavi do novych zakonov, ale mnohé sa reali-
zuju ¢innostou organov verejnej moci v pravom predvidanej podobe. Sa-
motné stanovenie ciela, poslania, ¢i , misie” organu verejnej moci pravom
obvykle nestaci a je potrebné pravom stanovit i postup, proces ich reali-
zacie. Ex1stu]u viak aj vynimky. Cl. 124 Ustavy SR Charakterlzu]e ustavny
sud ako organ ochrany ustavnosti. Aj v intervale, kedy uz v texte tstavy
neexistoval iny zaklad pre byvaly , podnet”, v konani o ktorom poskyto-
val ustavny sud aspon deklaratornymi vyrokmi o poruseni zdkladnych
prav ochranu tymto pravom a ucinnostou ustavného zdkladu sucasnej
staznosti vyjadril tistavny sud odhodlanie plnit tlohu ochrancu tstavno-
sti pomocou tzv. podnetu priamo a na zaklade ¢l. 124 Ustavy SR.

Ustavny stid vo svojich rozhodnutiach opakovane vysvetloval svoj
postup smerujuci ku zabezpeceniu nepretrzitej ochrany Iudskych prav.
Pravdepodobne prvy raz tak urobil v odévodneni rozhodnutia II. Us
80/01, kde napisal: ,Ustavny std pri predbeznom prerokovam posudﬂ
podanie navrhovatela podla jeho obsahu a uzavrel, Ze na konanie o nom
je prlslusny podTa ¢&l. 124 Ustavy Slovenskej republiky (dalej len ,,istava”)
v spojeni s ¢l. 1 a prislusnymi ¢lankami ustavy, ktoré upravuju zakladné
prava a slobody fyzickych a pravnickych osdb v rozsahu a spdsobom, kto-
ry bol tistavne dovoleny a konstantne judikovany do 1. jala 2001.”

Takto postupoval ustavny sud, ktory uz nepodlieha ziadnej vnutro-
Statnej pravnej kontrole v situdcii, kedy nebola podla jeho mienky zaru-
¢ena sudna ochrana zakladnych prav. Podobny postup spravneho organu
by asi narazil na odmietnutie sidmi, ktoré by podla mojej mienky postu-
povali spravne rovnako ako tstavny sid v spominanom pripade. Preco?

Charakter organu verejnej moci spoluurcuje adekvatne uplatnenie
principu legalnej licencie (¢l. 2, ods. 2 Ustavy SR) tymto organom. Tuto
hypotézu azda osvetli porovnanie organov stojacich z jej zorného uhla
a opacnych koncoch kontinua: okrskovej volebne] komisie a Ustavného
sudu SR. Okrskova volebna komisia je organom verejnej moci, ktory
zabezpecuje priebeh volieb, hlavne samotné hlasovanie a prvotné séita-
nie odovzdanych hlasov. Je zloZena z laikov. Pracuje v neustalom caso-
vom tlaku. Hlasy sc¢itava v neskorych veéernych a no¢nych hodinédch po
dlhom a naro¢nom dni. Napr. § 61 a § 62 zdkona ¢. 180/2014 Z. z. o pod-
mienkach vykonu volebného prava a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov v zneni neskorsich predpisov ma skoro povahu manualu na séitanie
hlasov a posudzovanie (ne)platnosti hlasovacich listkov, ktory nepripasta
odchylny postup.
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Ustavny stid sa sklada z kvalifikovanych profesionalov. Napriek obro-
vskej pracovnej zatazi jeho sudcovia ani ich podporujtci poradcovia nie su
nuteni aplikovat pravo v ¢asovom strese niekolkych vecernych a no¢nych
hodin. Preto ma aj zdkonna uprava ich postupu charakter standardného
procesného predpisu a tstavny sud sa od jej doslovného znenia v minu-
losti viac razy odchylil. ESte minuly (uz neplatny) zdkon Narodnej rady
Slovenskej republiky ¢ 38/1993 Z. z. o organizécii Ustavného stdu Slo-
venskej republiky o konani pred nim a o postaveni jeho sudcov v zneni
neskorsich predpisov obsahoval v § 62 kogentne posobiacu formuldciu.
Ustavny sud si vyziada vetky doklady a spravy tykajtice sa volieb”, ktoré
znamenalo, Ze tstavny sud si mal vyziadat hlavne zapecatenti volebnu do-
kumentdciu okrskovych volebnych komisii z volebnych okrskov, ktorych
sa tykalo namietané porusenie nielen tistavnosti, ale i zdkonnosti volieb aj
vtedy, ked skutkovo iSlo o tidajné porusenie pravidiel volebnej kampane,
alebo volebného moratéria o ¢om mu volebna dokumentacia neposkytla
ziadne informacie. Uvedeny zakonom vyzadovany postup bol neskodnou
administrativnou zatazou v komunalnych volbach v mensej obci, ale staval
sa skoro nerealizovatelnym v celostatnych, teda parlamentnych, prezident-
skych, ¢i eurovolbach. Preto si ﬁstavn}'l sud nevyziadal ziadnu volebnui do-
kumentaciu, ked sa namietalo porusenie volebného moratdria (naprlklad
PL. US 12/2011, PL US 15/2013) a tak vlastne porusil svoj procesny predpis.
V sti¢asnom zakone ¢ 314/2018 Z. z. o Ustavnom stde Slovenskej republiky
a o zmene a doplneni niektorych zakonov uz bolo v § 161, ods. 1 Vyiiadanie
Volebne] dokumentacie podm1enene slovami ,,ak je to potrebné...

Ustavny stid neraz rusi pravoplatné rozhodnutia véeobecnych stidov &m
nevyhnutne zasahu]e do iura quesita ucastnikov konania pred tymito sudmi.
Predchadzajuca pravna tprava (zakon ¢. 38/1993 Z. z.) priznavala napriklad
v konani o staznosti podla ¢l. 127 Ustavy Slovenskej republiky postavenie
ucastnikov konania pred tstavnym sudom iba stazovatefom a opominala
druhého tcastnika konania pred vSeobecnym stidom, ktory tam bol obvykle
uspesny. Tento sa neraz az z nalezu tistavného sudu dozvedel, Ze tistavny sud
vObec o jeho veci konal. Preto tistavny sud nad ramec zdkona, teda bez legal-
nej licencie, umoznoval vyjadrit sa aj tastnikom konani pred vSeobecnymi
sudmi, ktorych priebeh a vysledok posudzoval na navrh druhého ticastnika.

,Pravne tituly, ktoré ustavny sud vyuziva su dva. V pripade vyuzi-
tia prvého Ustavny sid SR prlznava postavenie vedlajsieho ucastnika aj
takym subjektom, ktoré nie si vedlajsSimi ucastnikmi podla taxativnej
upravy zakona o tstavnom sude. Ak ustavny sud vyuzije druhy titul pre
pristup tretej osoby k tistavnému stidu, znamena to, Ze tretiu osobu oznaci
za , dotknutt osobu.”” I ked je uz v sucasnosti problém prava ,tretich”

7 J. Drgonec, Konanie pred Ustavnym siidom Slovenskej republiky, Samorin 2012, s. 92.
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dotknutych 0sdb na vyjadrenie v konani pred Ustavnym stidom SR upra-
veny zakonom, tak predchadzajtica iprava a na nej zalozend prax doku-
mentuju opodstatnenost odchylenia sa vrcholu stidnej hierarchie od do-
slovného znenia normativneho textu.

Tieto postupy tstavného sidu mozno opisat aj v jazyku vykladu
prava odbornymi terminmi teleologickd redukcia a rozsirujuci vyklad, ¢o
prispeje ku ich ujasneniu. Nezakryje to ale, Ze v oboch pripadoch islo aj
o vyvazovanie pravneho principu legalnej licencie vSetkej aktivity organu
verejnej moci s inymi pravnymi principmi, hodnotami a verejnymi zauj-
mami. V prvom pripade volebnej dokumentacie bol tym verejny zaujem
na samotnej uskutoc¢nitelnosti konania pred tistavnym stdom v relevant-
nom case. V druhom pripade islo o princip spravodlivého procesu, Ze ten
o koho pravach a povinnostiach a pravnych zdujmoch sa kond ma mat
moznost a pravo primerane sa vyjadrit.

Hranicou odchylenia sa orgdnu verejnej moci od doslovného zne-
nia procesného predpisu pomocou teleologickej redukcie, rozsirujuceho
vykladu st predvidatelnost jeho krokov a procesné prava ucastnikov ko-
nania, lebo tito legitimne ocakavaju, Ze organ verejnej moci bude postupo-
vat striktne v duchu ¢l. 2 ods. 2 Ustavy SR a tak planujt svoju procesnt
stratégiu.

Azda mozno vyslovit hypotézu, Ze na zdklade chapania legality a le-
galnej licencie vsetkej aktivity organov verejnej moci ako pravnych prin-
cipov a nasledného zahrnutia charakteru orgdnu aplikujuceho pravo
medzi skutkové i pravne moznosti ich realizacie (uplatnenia) je organ sud-
neho typu volnejsi pri realizacii/aplikacii prava ako spravny organ a organ
vyssieho stupnia je volnejsi ako stupna nizsieho. Z uvedeného vyplyva re-
lativna, ale redlna volnost tstavného stidu pokial ide o zachovavanie pro-
cesnych pravidiel. Potom i jeho procesny predpis by mal byt viac siborom
zasad spravodlivého procesu a uréenia minima konkrétnych krokov sadu.

Ak st legalita a legalna licencia vSetkej aktivity organov verejnej moci,
teda i redlnych procesnych postupov tstavného sadu pravnymi princip-
mi, tak to eSte nedoddva charakter pravnych principov aj samotnym pro-
cesnym pravidlam (zdkonu) konania pred tstavnym satdom. Umoziuje
mu to vSak pouzit pri ich vyklade aj metédy vedtce k odchyleniu sa od
vykladu jazykového ¢i gramatického. Mnoho zo stidneho aktivizmu aj se-
baobmedzenia tistavného sudu predstavuje vysledok chapania ¢l. 2 ods. 2
Ustavy SR ako pravneho principu.

Formuldcie o vyvazovani legality a legalnej licencie posobenia organov
verejnej moci skutkovymi a pravnymi moZnostami ich realizacie a o pro-
porcionalite ich uplatnenia v procesnych postupoch tistavného sadu pdso-
bia pri prvom pocuti mozno cudzo a pre pravnika aj neprijemne. Ved za-
chovavanie zdkona patri ku cnostiam jeho profesie. Nie st vSak novymi
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a prevratnymi poziadavkami smerujicimi k tstupu od dosiahnutej miery
legality, ale opisom dlhodobej procesnej praxe tstavného sidu a poku-
som o jej teoretické uchopenie pomocou rozsirenych a prevazne prijima-
nych casti suidobého pravneho myslenia.

Rozdielne vyklady prava mozno ocakavat i spravodlivo pozadovat
od réznych organov verejnej moci. Spominané priklady okrskovej voleb-
nej komisie a niektorého z trojice vrcholov stidnej moci upozornuju, ze
vykladajuci subjekt so svojimi schopnostami spoluurcuje vyber adekvat-
nych vykladovych postupov/metdd. Zjednodusene vyjadrené. Odpoved
na otazku , Kto vyklada?” vyznamne spoluurcuje odpoved na otazku , Aké
vykladové metddy pouzije?” a jej zodpovedanie spoluurcujice vysledok
vykladu.

Jazykovy (gramaticky) vyklad mo6Ze znamenat vieco iné v pripade
okrskovej volebnej komisie a tistavného sudu. V prvom pripade ide o bez-
né (,prvoplanové”) chapanie textu, kym v druhom o vyuZitie poznat-
kov jazykovedy. Prvostupniovy spravny organ zriedka siahne po dalsich
vykladovych metddach. Ale i tu existuju nezanedbatelné rozdiely medzi
prvostupniovymi spravnymi organmi. UZ spominana okrskova volebna
komisia ostane nevyhnutne pri prvoplanovom vyzname tetu zdkona, ale
napr. Urad pre reguldciu sietovych odvetvi alebo Statna komisia pre volby
a kontrolu financovania politickych stran, teda celostatne spravne organy
opierajtce sa o profesionalny aparat a pracujice v mensom casovom tlaku
si obvykle dovolia vyuzit viacero vykladovych metod. A tak je to dobré.

Zhrnuté a podciarknuté. Spravny organ obvykle viac lipne na texte
zakona ako orgadn sudny a nizsi organ (spravny i sudny) viac ako organ
VySSi.
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