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Anotacia

Prispevok na priklade zmien v zakone o prokurature poukazuje na to, Ze legislativne rieSenie formou
poslaneckého navrhu zékona nie je v kazdom pripade vhodné. Pravo poslancov podavat navrhy zdkonov
je legitimne, ale zniZuje transparentnost legislativheho procesu.

Annotation

The contribution to the example of changes in the Law on Public Prosecutions shows that a legislative
solution in the form of a PM’s bill is not appropriate in any case. The right of MP’s to table bills is
legitimate, but it reduces the transparency of the legislative process.
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Uvod

Narodna rada Slovenskej republiky (dalej len ,ndrodna rada“) schvalila dria 2. septembra 2020 zakon ¢.
241/2020 Z. z., ktorym sa meni a dopI'r“\a zdkon €. 153/2001 Z. z. o prokuratire v zneni neskorsich

predpisov, a ktorym sa menia a dopliiaju niektoré za’tkony.[ll Tento zdkon nebude predmetom nasho
zaujmu z hladiska jeho obsahu, aj ked' aj ten je nepochybne zaujimavy a za dokladnu doktrinalnu

analyzu stoji, ale predmetom nasho zaujmu bude td skutocnost, Ze uvedeny zdkon bol predloZeny
narodnej rade ako poslanecky navrh zakona.

Vyuzijeme preto zmeny v prokurature, ktoré tento zakon priniesol, ako kulisu pre Uvahu o tom, ¢i je
poslanecky navrh zdkona, teda poslanecka zakonodarna iniciativa, vhodnym ndstrojom na navrhovanie
akychkolvek zmien akéhokolvek zdkona, alebo ¢i je mozné okrem vyslovného obmedzenia poslaneckej
zdkonodarnej iniciativy identifikovat aj implicitné medze poslaneckej zakonodarnej iniciativy.

Predmetom nasho zaujmu nebude ani prokuratura ako taka, ale pri hladani odpovede na otazku, ¢i je
poslanecky ndvrh zakona vhodny na novelizdciu akéhokolvek zdkona, ato na priklade zakona
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upravujuiceho postavenie prokuratdry, sa nevyhnutne asporn ramcovo musime odrazit od stru¢ného
vymedzenia prokuratury ako takej a miesta prokuratuiry v Ustavnom systéme Slovenskej republiky.

Legislativny proces iniciovany poslaneckym ndvrhom zikona je nelplny. Redukuje sa do parlamentnej
etapy legislativneho procesu a do poparlamentnej etapy legislativneho procesu, ale zo svojej podstaty
vylucuje predparlamentni etapu legislativneho procesu. Ak je predmetom zakonodarnej iniciativy
skuto€nost, ktoru tuto etapu legislativneho procesu nevyhnutne nepotrebuje, najma ak parlament
upravuje svoje vlastné vnutorné zéleZitosti v zakone Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 350/1996 Z.
z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov (dalej len
,rokovaci poriadok”), nepredstavuje jej vynechanie problém. Predparlamentna etapa legislativneho
procesu je doménou vlady, jej poradnych organov, ministerstiev a ostatnych ustrednych organov statnej
spravy.

Vyznam predparlamentnej etapy legislativneho procesu preto narastd vtedy, ak je predmetom
zdkonodarnej iniciativy skuto¢nost, ktora patri do rozsahu vykonnej moci, ale aj zodpovednosti viady.
Ako ukadzeme v dalSom texte, tento vSeobecny dévod neplati v pripade prokuratury.

Pokusime sa odovodnit nas nazor, Ze v pripade prokuratury je vyznam vladdnej zdkonodarnej iniciativy
v nieCom inom.

S uréitym zjednodusenim a zostru¢nenim mozZno povedat, Ze predpripravnd etapa legislativneho
procesiu je etapa vykonnej moci ovladana vladou a jej vyvrcholenim je uplatnenie zdkonodarnej
pravomoci vladou. Parlamentna etapa legislativneho procesu je z podstaty ovladana narodnou radou
a jej vyvrcholenim je schvalenie navrhu zakona. Napokon, poparlamentnd etapa legislativneho procesu
je ovladana prezidentom a jej vyvrcholenim je vyhlasenie zakona v Zbierke zakonov SR. Takto uvedené
to predstavuje nielen zakladny opis legislativneho procesu ale aj jeho zakladnd vnatornd Strukturu danu
vzajomnymi vztahmi aktérov legislativneho procesu vytvarajicimi vnitornd delbu moci v legislativnom
procese.

Vypustenie predparlamentnej etapy legislativneho procesu znamena naruSenie jeho vnuatornej
Struktury a vnutornej rovnovahy oslabenim vnitornych mechanizmov delby moci. Prave novela zakona
o prokurature nim posluzi ako vhodny priklad na demonstrovanie toho, aky ma zachovanie celej
Struktury legislativneho procesu vyznam.

Vypustenie predparlamentnej etapy legislativneho procesu sucasne redukuje otvorenost tohto
procesu.

V predloZzenom prispevku najprv predstavime parlamentnu etapu legislativneho procesu na zaklade
poslaneckého navrhu zdkona sosobitnym zameranim na skdmanie poziadavky otvorenosti
legislativneho procesu, potom si priblizime ustavné vychodiskd postavenia prokuratiry v Ustavhom
systéme Slovenskej republiky, aby sme sa v zavere analyzou tychto dvoch predmetov dostali k zaveru,
¢i odpovedi na predlozenu otazku — ¢i je poslanecky navrh zakona vhodnym nastrojom na navrhovanie
zmien v prokurature a postaveni prokuratorov.
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. Poslanecka zakonodarna iniciativa

Kazdy poslanec narodnej rady ma pravo podat navrh zakona.[2] Ide o jeho Ustavné pravo, vykon
ktorého je podmieneny iba jednoduchymi formalnymi poziadavkami.

Motivov, ¢i dévodov na podanie navrhu zakona poslancov méze byt niekolko. Prirodzene je mozné
oCakavat takéto konanie zo strany poslancov opozicie, ktori predkladanymi navrhmi zakonov
predstavuju ich rieSenia v jednotlivych oblastiach spolo¢enského Zivota a predstavuju tak alternativu
rieseni predkladanych vladou. Poslanci opozicie ini moznost ako iniciovat legislativny proces nemaju.

Osobitnym javom je predkladanie navrhov zakonov poslancami, ktori patria ku stranam (poslaneckym
klubom) vladnej koalicie. U nich je potrebné pozornejsie preskiimat motivaciu pre podanie navrhu
zédkona, kedZe v ich pripade je aj iny nastroj na zacatie legislativneho procesu s cieflom presadit Zelanu
pravnu Upravu, a to legislativna iniciativa vlady. Preto skimanie motivacie, ¢i dovodu podania ndvrhu
zdkona poslancom vladnej koalicie je vlastne skimanim dbévodu pre vyluéenie legislativnej iniciativy
vlady. Prof. Orosz identifikoval niekolko dévodov, ktoré vedu poslancov viladnej koalicie k podavaniu
navrhov zakonov —

1. zadmer skratit legislativny proces o pripomienkové konanie avyhnit sa odbornému
prerokovaniu navrhu zdkona v Legislativnej rade vlady,

2. zamer vyhnut sa politickym rozporom pri prerokovani navrhu zakona vo vlade,

3. politicky egoizmus — je zrejmé, aj vzhladom na kvalitu ndvrhu zadkona, Ze tento bol pripraveny
na niektorom ministerstve a nasledne je podany poslancom prislusnej politickej strany v snahe
ziskat tymto spésobom sympatie verejnosti. Toto ma vyznam najma pred volbami,

4. presadzovanie partikularnych (Ci lobistickych) zaujmov poslanca,
5. snaha o osobnu prezentaciu poslanca,

6. usilie orealizaciu politického programu strany vladnej koalicie, ktory sa nestal sucastou
programového vyhlasenia vlady,

7. uplatnenie zdkonodarnej iniciativy v tradi€nych sférach parlamentnej legislativy — novela
zdkona o rokovacom poriadku,

8. odstrafovanie vecnych alegislativnych chyb z predchdadzajucej legislativnej ¢innosti.[3]

Nech je dovodom podania navrhu zdkona poslancom ktorykolvek z nich, ¢i Uplne iny, dosledkom, ktory
nastane stale je vylucenie predparlamentnej etapy legislativneho procesu, ato najma, ale nielen,
prerokovanie navrhu zakona v pripomienkovom konani, v Legislativnej rade vlady, pripadne aj inom
poradnom organe vlady avo vlade. Ak by aj toto dévodom pre podanie navrhu zakona poslancom
(vlddnej koalicie) nebolo, tento dosledok bezpecne nastane.

To, Ze spojenie poslaneckého navrhu zdkona s institutmi predparlamentnej etapy legislativneho
procesu nie je mozné vyplyva z § 1 ods. 2. zakona ¢&. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych predpisov a o
Zbierke zakonov Slovenskej republiky a o zmene a doplneni niektorych zakonov (dalej len ,zakon
o tvorbe pravnych predpisov”), podla ktorého sa ,Ustanovenia § 2 az 10 sa nevztahuju na ndvrh ustavy,
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ustavného zdkona a zdkona, ktory poddva vybor Ndrodnej rady Slovenskej republiky alebo poslanec
Ndrodnej rady Slovenskej republiky.”.

Novela zakona o prokuratire bola predlozena poslancami vladnej koalicie a tym, nezdvisle od ich
motivacie, doslo k vyliéeniu celej predparlamentnej etapy legislativneho procesu. Predmetom kritiky
sa stala najma skutocnost, Zze tym bola z legislativnheho procesu vylicend verejnost, bola vyliéend
odborna diskusia pocas pripomienkového konania k ndvrhu zdkona a tiez bolo vylicené prerokovanie
navrhu zakona v Legislativnej rade vlady. Poklsime sa ukazat, Ze tieto prvky maju v legislativnom
procese svoje miesto avyznam, atym ma vyznam aj celd predparlamentnd etapa legislativneho
procesu.

1. Uéast verejnosti v predparlamentnej etape legislativneho procesu
Ucast verejnosti je stcastou tvorby pravnych predpisov (§ 2 ods. 1 zakona o tvorbe pravnych predpisov).

Transparentny, predvidatelny a participativny legislativny proces je popri stabilnom, kvalithom a
predvidatelnom pradvnom poriadku jednym z predpokladov budovania materidlneho pravneho Statu.
Stabilita, kvalita a predvidatelnost pravneho systému, ktorej predpokladom je
transparentny, predvidatelny a participativny legislativny proces zaloZzeny na pravidelnom kontakte
Statnych organov so zainteresovanou odbornou verejnostou, zastupcami podnikatelskej obce
a neziskového sektora, je jeden z faktorov, ktory spolu s kvalitnou hibkovou analyzou navrhovanych
zakonnych a podzdkonnych predpisov vyznamne ovplyviuje Zivot obyvatelov, ako aj podnikatelova ma
vplyv na konkurencieschopnost ekonomiky Slovenskej republiky. Transparentny a predvidatelny
legislativny proces méze prispiet k posilneniu uplatfiovania jedného z principov materidlneho pravneho
Statu, ato principu pravnej istoty chdpaného v SirSom zmysle ako poziadavka ochrany legitimnych
ocCakavani adresatov prava vo vztahu k ¢innosti organov verejnej moci, a to nie len pri aplikacii prava,
ale aj pri jeho tvorbe, ¢im sa prispeje k posilneniu Ucty k prav v spolo¢nosti.[4]

Sprava o Ucasti verejnosti pri tvorbe pravneho predpisu je povinnou naleZitostou navrhu zdkona
predkladaného na rokovanie vlady (§ 7 ods. 1 pism. d) zdkona o tvorbe pravnych predpisov).
Predkladatel v nej zhodnocuje ako sa na priprave pravneho predpisu podielala verejnost, ¢i bola na
pripravu pravneho predpisu zriadena nejaka pracovna skupina aj za Ucasti verejnosti, i boli uplatnené
verejnostou pripomienky v pripomienkovom konani a ako sa s nimi predkladatel vysporiadal.

Sprava o Ucasti verejnosti pri tvorbe pravneho predpisu ako povinna sucast navrhu zakona slizi na to,
aby bola zabezpecend skutocna Ucast verejnosti pri tvorbe pravnych predpisov. Verejnost moze byt do
procesu tvorby pravneho predpisu zapojena v réznych Urovniach jej participacie.

Mobze ist o zapojenie verejnosti tak, Ze:

evve

o verejnost je informovand o tvorbe pravneho predpisu — ide onajnizS$iu mieru zapojenia
verejnosti do tvorby pravneho predpisu,

o verejnost je zapojena do diskusie o tvorbe pravneho predpisu,

o verejnost je zapojena do tvorby pravneho predpisu, ¢o uz predstavuje kvalitativne vy$siu mieru
zapojenia verejnosti do legislativneho procesu nielen v rovine informovanosti a diskusie, ale aj
podielu na formovani navrhu pravneho predpisu,
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o verejnost je zapojend do tvorby pravneho predpisu v rovnocennom postaveni s
predkladatelom pravneho predpisu, ¢o predstavuje najvyssiu mieru participdcie verejnosti na
tvorbe pravneho predpisu.[5]

Zainteresovanymi skupinami a jednotlivcami sa rozumeju skupiny alebo jednotlivci, ktori —

— budd pravnym predpisom ovplyvneni a/alebo maju nejaky zaujem na vyslednej podobe pravneho
predpisu,

— mo6zu nejakym spésobom ovplyvnit, ohrozit alebo znemoznit tvorbu pravneho predpisu.

Informacie boli poskytnuté v takej forme, aby boli pristupné aj osobam so zdravotnym postihnutim a
dalsim skupindm oséb znevyhodnenym obmedzenym pristupom k informdciam a vo forme, ktora je
strojovo spracovatelna.

Zapojenymi aktérmi sa rozumeju zainteresované skupiny a jednotlivci, ktori boli aktivne zapojeni do
tvorby pravneho predpisu. Stanovisko zapojenych aktérov je sucastou hodnotiacej spravy procesu
tvorby pravneho predpisu.

Participativnymi metédami sa rozumeju napriklad —

o ad-hoc osobné konzultdcie s vybranymi odbornikmi resp. zainteresovanymi skupinami a
jednotlivcami,

o pracovné a poradné skupiny vytvorené zo zastupcov predkladatela pravneho predpisu a
zainteresovanych skupin a jednotlivcov,

o konferencie a workshopy,
o verejné vypocutia,
o diskusné a deliberacné fé

Ucast verejnosti na tvorbe poslaneckého navrhu zékona nie je upravena. Nie je vyli¢ené, Ze poslanec
pred podanim navrhu zakona tento prerokuje fakultativne s verejnostou spésobom, ktory uznd za
vhodny. Nejde ale o systematické a najma povinné zapojenie verejnosti do pripravy navrhu zakona.

Tradiénym miestom zapojenia verejnosti do legislativneho procesu je pripomienkové konanie.
Pripomienkové konanie k navrhu pravneho predpisu je velmi doleZitym Stadiom legislativneho procesu,
pretoze jednak informuje verejnost o pripravovanych zmenéach v urditej pravnej regulacii a zaroven
umozniuje na zaklade konstruktivnych pripomienok andvrhov pravny predpis ovplyvnit.
V pripomienkovom konani mozno poukazat aj na nedostatky sdvisiace s uplatfiovanim pravneho
predpisu, ktorych Uprava je v pripravovanom pravnom predpise navrhovand inak, coho vysledkom
méze byt dosiahnutie kompromisného riesenia.

Verejnost sa do pripomienkového konania zapdja a sucasne je toto konanie verejné v tom, Ze vsetky
pripomienky su zverejnené na stranke www.slov-lex.sk. Umozriuje to komukolvek pripomienku nielen

uplatnit, ale aj si precitat to, ktory subjekt aké pripomienky uplatnil. Je to nastroj demokratickej kontroly
legislativneho procesu, v ktorom su jednotlivé zmeny identifikovatelné, resp. stotoznitelné sich
povodcom.
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Poslanecké navrhy zdkonov nepodliehaju pripomienkovému konaniu pred ich predlozenim ndrodnej
rade. Poslanecky navrh zdkona je nastroj, ktory verejnost vylucuje z moznosti ho pripomienkovat
véeobecne, ale v zavislosti od predmetu Upravy aj Specialne vo vztahu k odbornej verejnosti.

V nami skimanom pripade bola predmetom poslaneckého navrhu zdkona novela zdkona
o prokurature. Postavenie Generdlnej prokuratury SR v pripomienkovom konani je dané tym, Ze ak
predkladatel ndvrhu zakona zasadné pripomienky tykajuce sa jej vecnej pédsobnosti neakceptuje, musi
ich s Generéalnou prokuratirou SR prerokovat na rozporovom konani. Ak rozpor odstraneny nebude,
nie je to prekazka pre predloZenie ndvrhu zdkona na rokovanie vlady aj s rozporom, ale tato skuto¢nost
sa musi vyslovne uviest. Ide o silny signal o tom, Ze navrh zdkona nie je dobry z pohladu toho, koho
vecnej posobnosti sa tyka.

Pripomienkové konanie ako predvidatelné stadium predparlamentnej etapy legislativneho procesu
u poslaneckého ndvrhu zdkona chyba. Ak ide o zmeny tykajlce sa prokuratiry alebo prokuratoroy, je
prirodzené, Ze Generalna prokuratura SR sa k nim v pripomienkovom konani vyjadri. Tato mozZnost je
jej upretd, ak sa pripomienkové konanie vzhladom na zvolenu formu zakonodarnej iniciativy nekona.
Pricom plati, ako je uvedené vyssie, Zze navrhovatel nie je povinny pripomienky Generdlnej prokuratury
SR akceptovat aich uplatnenie a neakceptovanie nie je prekazkou predlozenia navrhu zakona na
rokovanie vlady a naslednej do narodnej rady. Iné ale je, ak na ndzor Generdlnej prokuratiry SR
predkladatel ani nie je zvedavy. Tym sa ale zasahuje do verejnosti, otvorenosti a transparentnosti
legislativneho procesu, ktory by mal mat deliberativny a nie nariadovaci charakter. Je legitimne
uplatnené pripomienky odmietnut, najma po vecnom rozporovom konani, v ktorom pripomienkujuci
subjekt svoje pripomienky vecne neobhdji. Nie je ale legitimne rozpravu Uplne vyludit.

Navrh zakona je v predparlamentnej etape legislativneho procesu prerokovany odbornou verejnostou
v Legislativnej rade vlady. Legislativna rada vlady je stalym poradnym a koordina¢nym organom vlady v
oblasti legislativy. Prerokovanie ndvrhu zdkona v Legislativnej rade vlady, ktoré je sice neverejné,
predstavuje v predparlamentnej etape legislativneho procesu zdsadny prvok, pretoZe definitivne vyriesi
vSetky sporné legislativne ainé pravne otazky, ktoré je moziné do jej rokovania v navrhu zakona
identifikovat. Do vlady na schvalenie sa navrh zdkona predklada ocisteny od vSetkych pravnych
nedostatkov. Tento zdsadny moment legislativneho procesu pri poslaneckych ndvrhov zakonov chyba.

Ill. Parlamentna etapa legislativneho procesu

Princip suverenity fudu ako zakladny vychodiskovy princip formy vlady Slovenskej republiky sa prejavuje
najvyraznejSie v postaveni narodnej rady, ale neobmedzuje sa len na jej kreovania a jej legitimitu, ale
tyka sa aj postavenia narodnej rady ako jediného Ustavodarného a zakonodarného organu Slovenskej
republiky pri vykone jej Ustavodarnej a zakonodarnej pravomoci. Demokraticka legitimita narodnej
rady sa nevycCerpava len jej zvolenim, ale musi byt materidlne pritomna pocas celého volebného
obdobia pri vykone Ustavnych pravomoci parlamentu, osobitne pri prijimani zakonov.

Z toho vyplyva zakladna poZiadavka na vykon Ustavodarnej a zakonodarnej pravomoci narodnej rady;,
a to, Ze tato ako organ s najvysSou demokratickou legitimitou méze rokovat o navrhu zakona len takym
spbsobom, Ze vysledkom rokovania o navrhu zakona bude zakon v zneni, ktoré mozu obcania a ostatné
subjekty vzhladom na predchadzajuci priebeh legislativneho procesu spravodlivo o¢akavat.
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Prerokovanie ndvrhu zdkona v narodnej rade je z hladiska toho, ¢i ide o poslanecky navrh zdkona, alebo
o vladny ndvrh zdkona v zdsade rovnaké. Kazdy navrh zakona prechddza postupne troma Citaniami,
ktoré umozriuju jeho prerokovanie, posudenie a pripadnld zmenu. Poziadavky na transparentnost
parlamentnej etapy legislativneho procesu su pri vSetkych navrhoch zdkonov rovnaké.

Vo vztahu k prvému Citaniu plati, Ze podla § 71 a 72 rokovacieho poriadku sa podany navrh zdkona
zverejniiuje na webovom sidle narodnej rady. Zverejnenie podaného navrhu zakona na webovom sidle
narodnej rady je rozhodujucim okamihom pre pocitanie 15-dfiovej lehoty na zaradenie podaného
navrhu zdkona do programu jej najblizSej schodze. Meni sa vyznam 15-driovej lehoty, ktord uz nesluzi
na to, resp. len na to, aby sa s podanym navrhom zdkona mohli oboznamit poslanci narodne;j rady, ¢o
bol jej vyznam vtedy, ak sa pocitala od dorucenia navrhu zdkona poslancom narodnej rady. Zmyslom
tejto lehoty je, aby sa s podanym navrhom zakona mohli oboznamit vsetci, resp. ktokolvek. Uz to nie je
vyhradené len pre poslancov narodnej rady, aj ked je nepochybné, Ze ich zozndmenie s podanym
navrhom zakona je zasadné, pretoze oni budd o riom rozhodovat.

PoZiadavka transparentnosti a otvorenosti rokovania ndrodnej rady sa teda prejavuje vtom, Ze
kazdy navrh zakona sa musi zverejnit na webom sidle narodnej rady najmenej 15 dni pred schddzou
narodnej rady, na ktorej sa uskuto¢ni jeho prvé citanie.

Pocas rokovania schédze ndrodnej rady sa k prerokdvanym navrhom zdkonov na jej webovej stranke
dalej zverejiiuju vSetky dokumenty suvisiace s prislusSnym bodom programu. lde o rozhodnutie jej
predsedu, spoloénu spravu vyborov, pozmenujice a doplfiujuce navrhy poslancov z rozpravy, navrh
uznesenia a iné.

Po prvom Ccitani, ak narodna rada rozhodne, Ze prerokuje ndvrh zdkona v druhom cCitani, sa prejavi
v zdsade jediny rozdiel medzi ndvrhmi zdkonov z hladiska subjektu zdkonodarnej iniciativy.

Napriek tomu, Ze pravo zdkonodarnej iniciativy poslancov a vyborov je origindlne a nie je zavislé a
podmienené postojom vlady, je to v kone¢nom dosledku vlada, ktord bude zdkon v pripade jeho
schvalenia vykonavat. Rokovaci poriadok upravuje postavenie vlady voéi zdkonodarnej iniciative
poslancov a vyborov tak, e ak navrh zakona podajti vybory alebo poslanec, a ak navrh zakona spifia
ustanovené nalezitosti, a ndrodna rada sa uzniesla, Ze ho prerokuje v druhom ¢itani, predseda narodne;j
rady doruci ndvrh zdkona vlade a poZiada ju o zaujatie stanoviska v lehote do 30 dni.

Vlada nie je povinna stanovisko zaslat. Stanovisko vlady ma vyznam v situacii, ak je jeho zaujatie
vyznamné preto, lebo vldda nim chce oznamit svoj postoj k navrhu zdkona, a to v zdsade kladny alebo
zaporny. Rokovaci poriadok neupravuje, ako ma stanovisko vlady vyzerat a z akého hladiska ma byt
spracované. Predmetom stanoviska vlady preto mézu byt tak skuto€nosti vecnej, ako aj legislativnej
povahy.

Ak predseda narodnej rady poZiada vlddu o stanovisko k poslaneckému navrhu zakona, Urad vlady SR
urci podla posobnosti ministerstiev alebo inych Ustrednych orgdnov statnej spravy predkladatela. Ten
prerokuje svoje stanovisko k poslaneckému navrhu zdkona s podpredsedom vlady, ministerstvami a
Uradom vlady SR v pripomienkovom konani. DoleZité je preto si uvedomit, Ze predmetom
pripomienkového konania nie je vlastny navrh zakona, ale stanovisko prislusného ministerstva k nemu.
Nejde preto o ndhradu riadneho pripomienkového konania k navrhu zdkona.
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Vlada zasle stanovisko predsedovi narodnej rady. Ak vlada v 30-driovej lehote nezaujme stanovisko,
rokuje sa o navrhu zdkona aj bez tohto stanoviska. Ak vldda doruci stanovisko dodatocne, mozno ho
v procese rokovania o navrhu zdkona zohladnit. Bez zjavného zmyslu by bolo zaslanie stanoviska vlady,
ak by uZ ndvrh zdkona bol schvaleny. Vyjadrenie a stanovisko vlady, resp. jeho absencia, nie je
podmienkou zaradenia ndvrhu zdkona do programu schodze narodnej rady. Lehota 30 dni na zaujatie
stanoviska vlady k predloZzenému ndvrhu zdkona je lehota poriadkova a jej plynutie nemd vplyv na
uréenie programu schédze narodnej rady. Vlada teda nema pravomoc rozhodnut, alebo ovplyvnit to, ¢i
predlozeny ndvrh zdkona bude predmetom druhého a tretieho ¢itania na naplanovanych schédzach
narodnej rady, resp. zaradenie do ich programu oddialit nedoru¢enim svojho stanoviska. Narodna rada
prerokuje navrh zdkona bez stanoviska vlady.

Ak by vlada zaujala k ndvrhu zdkona nesuhlasné stanovisko, toto nema pre poslancov a pre ndrodnu
radu zavaznost. Ak by vlada s predloZzenym navrhom zékona suhlasila s pripomienkami, tieto nie su pre
predkladatela navrhu zdkona a narodnu radu zavazné a neexistuje povinnost sa tymto stanoviskom a
pripomienkami v fiom obsiahnutymi zaoberat. Priprava stanovisko vlady k poslaneckému navrhu
zakona teda vytvara priestor pre urcité zapojenie odbornej, ale aj kazdej, verejnosti, ale pripomienkové
konanie k navrhu zdkona to nenahrdadza.

MozZnost prezentovania postojov, pripomienok a navrhov verejnosti je v parlamentnej etape
legislativneho procesu dana pocas rokovania vyborov ndrodnej rady o navrhu zakona. Tieto su verejné
a umoznuju nielen Ucast, ale za podmienok danych rokovacim poriadkom aj aktivne prezentovanie
postoja 0sbb, ktoré nie su poslanci ndrodnej rady.

Rokovanie o ndvrhu zdkona vo vyboroch v druhom ¢itani vytvara urcity priestor pre prezentdciu nazorov
a postojov k navrhu zakona zo strany verejnosti s moznostou ovplyvnit legislativny proces a iniciovat
zmeny a doplnenia v predloZzenom ndvrhu zdkona, ale iba prostrednictvom poslancov narodnej rady.

IV. Postavenie prokuratury podla Ustavy Slovenskej republiky

Iba o maloktorej zlozke Statneho mechanizmu sa po historickych premendch v strednej a vychodnej
Eurdpe viedlo a vedie tolko diskusii ako o prokurature. Predmetom diskusie je najma to, ¢i to ma byt
organ plniaci tlohy vyluéne v trestnom konani, alebo ma okrem funkcii v trestnom konani plnit aj Glohy
v obcianskopravnej oblasti, pripadne aj ulohy v tzv. netrestnej oblasti mimosudnej, ktora predstavuje
zasah do administrativneho prava.[6]

V krajindch strednej avychodnej Eurdpy je hladanie miesta prokuratiry v dstavnom systéme
prirodzenou reakciou na postavenia a Ulohy prokuratidry v socialistickej, totalitnej spolocnosti.
V obdobi komunistického statu nadobudla prokuratira prdvomoci vseobecného kontrolného organu i
akéhosi ,nadorganu”, zodpovedajlceho bolSevickej predstave o Ucinnej represivnej institucii, ktora je
vSeobecnym a efektivnym ndstrojom nielen Statnej kontroly a Statneho teroru, ale aj stranickej kontroly
nad celou spolo¢nostou a statom. Prokuratira stéla nielen nad exekutivou, ale aj sidnictvom a, pravda,
fakticky aj nad zdkonodarstvom. Aj ked spolocne stajnou sluzbou a komunistickym aparatom
vykonavala $tatny teror proti vlastnym ob¢anom, podla zdkona malo byt jej Ulohou strazit zakonnost.[7]

Ustavna Uprava prokuratury je uz na prvy pohlad charakteristickd dvoma znakmi — (i) ide o Upravu,
ktora je z hladiska $truktury Ustavy Slovenskej republiky (dalej len ,Ustava“) zaradend do dsmej hlavy,
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inak povedané, nie je sucastou ani piatej hlavy (Zakonodarna moc), ani Siestej hlavy (Vykonna moc)
a ani siedmej hlavy (Sudna moc) a (ii) sucasne ide o Upravu, ktora je az prekvapivo stru¢nd a v troch
¢lankoch (¢l. 149 az 151) obsahuje spolu presne tri vety.

Podla ¢l. 149 ustavy, prokuratura chrani prava a zakonom chranené zaujmy fyzickych os6b a pravnickych
0sOb a Statu. Na cele prokuratury je podla ¢l. 150 ustavy generdlny prokurdtor, ktorého vymenuva
a odvolava prezident na navrh narodnej rady. Ustava v €l. 151 obsahuje blanketovi normu, podla ktorej
podrobnosti o vymenuvani a odvoldvani, pravach a povinnostiach prokuratorov a organizacii
prokuratury ustanovi zakon.

Ak by sme nahliadli do Ustavy spred jej novelizacie Ustavnym zdkonom ¢. 90/2001 Z. z. vSimli by sme aj
treti znak, a totiz, Ze prokuratira bola vo 6smej hlave sama, opustend na konci Ustavy, tak trochu ako
za trest. Od roku 2001 jej uz na konci Ustavy robi spoloénost verejny ochranca prav.

Zaradenie prokuratury do osobitnej hlavy Ustavy a jej stru¢nd Ustavna Uprava sa stali vdacnym zdrojom
permanentného hladania asnahy ovymedzenie jej miesta v Ustavhom systéme Slovenskej

republiky.[8]

Ustava nezaraduje prokurattru medzi organy vykonnej moci v $iestej hlave, ani medzi organy sudnej
moci v siedmej hlave. Ustava zékonite a nevyhnutne nezaraduje prokuraturu ani do zakonodarnej moci
v piatej hlave.[9] Takéto zaradenie prokuratury vyplyva z toho, Ze prokuratira nema zakonodarnu
pravomoc (nevydava prvotné pravne normy), nema ani sudnu pravomoc (nerozhoduje spory v mene
$tatu), ale nema ani vykonnu pravomoc (neuklada pravne sankcie osobam, ktoré sa dopustili porusenia
pravnych predpisov, nedozerd na Ucéelnost a efektivnost vykonavanych rozhodnuti, ale len na ich
zdkonnost).

Prokuraturu je potrebné povazovat za organ fungujuci v rdmci trojdelenia Statnej moci, ktory nie je
moiné bez vyhrad zaradit do Ziadnej z troch moci. Ustavny sud ku klasickej horizontalnej delbe moci
v Ustavnom systéme Slovenske]j republiky o. i. vyslovil, Ze ,pod delbou moci nerozumie len formdine
rozdelenie na moc zdkonodarnu, moc vykonnu a moc sudnu, ktorym sa s ohladom na obsah ustavy
napokon ani nevyCerpdvaju vsetky ustavou zriadené Stdtne orgdny, pretoZe nezahffia napr. postavenie
Ndrodnej banky Slovenska, Najvyssieho kontrolného uradu, prokuratury, verejného ochrancu prav ci
Rady pre rozpoctovu zodpovednost. Podstatou tejto delby je, naopak, rozdelenie jednotlivych
prdvomoci v rdmci ustavného systému medzi viac orgdnov za sucasnej existencie ucinnych
mechanizmov, ktoré prostrednictvom vzdjomnej ucasti na vykone tychto pravomoci alebo moznosti
ndslednej kontroly brdnia ich zneuZitiu“.[10]

Prokuratura je organ, ktory nesie niektoré znaky vykonnej moci (najma v tzv. netrestnej oblasti) a aj
sudnej moci (najméa vo vztahu k oprdvneniam v trestnom konani), ale v sistave Ustavnych organov
Slovenskej republiky si zachovava postavenie samostatného Specidlneho orgdnu podielajiceho sa na
ochrane zdkonnosti.

Prokuratdra chrani prava a zakonom chranené zaujmy fyzickych os6b, pravnickych os6b a statu.
V zmysle Ustavnej a zdkonnej Upravy je prokuratira samostatna, hierarchicky usporiadana jednotna
sUstava Statnych organov na cele s generdlnym prokuratorom, do posobnosti ktorej patri ochrana prav
a zdkonom chranenych zdujmov fyzickych oséb a pravnickych os6b a Statu, a v ktorej pOsobia
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prokurdtori vo vztahoch podriadenosti a nadriadenosti. Z tejto charakteristiky tiez vyplyva, Ze
prokuratira pbésobi ako univerzalny orgdn ochrany prava a neobmedzuje svoju ¢innost len na
presadzovanie zaujmov $tatu, ¢i na pésobenie v oblasti trestného prava.

O prokurattre mozno konstatovat, Zze rozsahom jej kompetencii je to prokurattira romanskeho modelu.
Tu vSak nardzame na absenciu znaku nezdvislosti, ktorym prokuratura v Slovenskej republike
nedisponuje, a ktory je charakteristicky pre prokuratiry romanskeho modelu. Na druhej mézeme
identifikovat, Ze ide o prokuraturu, ktora nie je suéastou vykonnej moci a cez osobu generdlneho
prokurdtora je zodpovednad parlamentu.

Ustavny sud sa k nezdvislosti prokuratiry vyjadril u? v prvych rokoch existencie samostatnej Slovenskej
republiky: ,Podla ¢l. 149 ustavy ,prokuratura Slovenskej republiky chrdni prava a zdkonom chrdnené
zdujmy fyzickych a prdvnickych oséb a stdatu”. Tento cldnok definuje kompetencie a postavenie
prokurattry v Ustave strucne. Osma hlava Ustavy nevymedzuje postavenie prokuratury, jej pésobnost a
formy pinenia, ale jej blanketové ustanovenia odkazuju na zdkon. V ¢ldnku 151 ustavy je pouZity termin
,podrobnosti*, ktory navrhovatel chdpe tak, Ze v zdkone o prokurature nesmie ist o ,,vyznamnu zmenu
v charaktere orgdnu zakotvenu v ¢lanku 149 ustavy” ... Prokuratura ako orgdn presadzujuci ochranu
prav a zdkonom chrdnenych zdujmov md svoje miesto v systéme Stdtnych orgdnov a md svoju
nezastupitelnu funkciu. Tuto funkciu s kompetenciami, ktoré jej ddva zdkon, méze pinit bez toho, aby sa
jej priddval priviastok nezdvislost. Ustavodarca nezdvislost prisudil len uréitym orgdnom a vyslovne to
ustanovil v ustave. U orgdnov, kde nezdvislost nechce priznat, v ustave ju neuvddza. Odporovalo by
ustave priznat ju prokurature obycajnym zdkonom.“.[11]

Ustava nepriznala prokurattre znak nezavislosti. Ustava tym vytvorila potencialne priestor na taku
zakonnU Upravu postavenia prokuratury, ktora by mohla obsahovat prvky jej zavislosti napr. od vykonnej
moci. Zdkonodarca v3ak v roku 2001 prijal nové zakony o prokurature a o prokuratoroch, ktoré fakticky
posilnili nezavislé postavenie prokuratdry tym, Ze sa podstatne stazili podmienky odvolania
generadlneho prokuratora, ktory zaruCuje nezavislé postavenie vsetkych prokuratorov, pretoZe ich
menovanie a odvoldvanie z funkcie ma vylucne v rukdch generalny prokurator. Plati teda rovnica, Ze
prokuratira a prokuratori su nezavisli v tom rozsahu, ako je nezavisly generalny prokurator.

Také postavenie prokuratury, ktord nie je podriadena vykonnej moci dava prokuratire objektivnu
moznost vykonavat nezavisly dozor nad zédkonnostou postupu policie a pri zastupovani verejnej
obzaloby pred sidom presadzovat zaujmy Statu, ale bez ohladu na politické ciele a politické
presvedcenie vlady na jednej strane, ale tieZ bez ohladu na zaujmy predstavitelov sidnej moci.

Prokuratira je v rozsahu svojej pbdsobnosti povinnd vo verejnom zaujme vykonat opatrenia na
predchddzanie poruseniu zdkonnosti, na zistenie a odstranenie porusenia zdkonnosti, na obnovu
porusenych prav a vyvodenie zodpovednosti za ich porusenie. Pri vykone svojej pdsobnosti je
prokuratira povinna vyuZivat vsetky zakonné prostriedky tak, aby sa bez akychkolvek vplyvov
zabezpecila doslednd, uc¢inna a rychla ochrana prav a zdkonom chranenych zaujmov fyzickych oséb,
pravnickych osob a Statu.

Na zéklade Cinnosti prokuratiry mozno konstatovat, Ze prokuratira vykonava svoje funkcie nezavisle
od inych Statnych organov, a to aj napriek absencii vyslovnej Upravy jej nezavislosti v Ustave.
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V. Ako procesne pristupovat k zmenam v pravnej Gprave postavenia prokuratiry
aprokuratorov

Pradvomoc a postavenie prokuratury je v Ustave velmi vSeobecné a v zdsade umoznuje zdkonodarcovi
upravit nielen kompetencie prokuratury, ale podla ¢l. 151 UGstavy aj podrobnosti o vymendvani
a odvolavani, pravach a povinnostiach prokuratorov a organizacii prokuratury. Ustava vyslovne
zakotvila len postavenie generalneho prokuratora, ktorého umiestnila na ¢elo celého systému organov
prokuratury a vymedezila zdroje jeho legitimity.

A prdve takéto rdmcové a stru¢né vymedzenie prokuratury v Ustave je vychodiskom k zavere¢nej ivahe
o (ne)vhodnosti poslaneckého navrhu zdkona na Upravu jej postavenia a postavenia jej prokuratorov.

Ustava vymedzuje prokuratiru ako Ustavny organ, ktory chrani prava a zdkonom chranené zaujmy
fyzickych osbb, pravnickych os6b a Statu. K tomu, ako tuto ochranu poskytuje uz ustava nehovori nic,
ale v rozsahu vymenuvania a odvolavania prokuratorov, ich prdv a povinnosti a organizacie samotnej
prokuratiry odkazuje na podrobnosti v zidkone. Ustavnou Ulohou prokuratiry je chranit prava
a zakonom chranené zaujmy fyzickych oséb, pravnickych osob a $tatu. Ustava sice nepredpoklada, ze
by zakonodarca mal zakonom ustanovit nejaké podrobnosti o tom, ako ma prokuratura redlne chranit
prava a zakonom chranené zaujmy fyzickych os6b, pravnickych oséb a statu, teda napriklad, akymi
pravomocami takato prokuratura disponuje, ale v zdsade mozno pripustit, ze z ¢l. 151 sa da vyvodit aj
to, Ze sucastou zdkonnej Upravy podrobnosti o pravach, povinnostiach, vymenuivani a odvolavani
prokuratorov a o organizacii prokuratury je aj Uprava jej pravomoci.

Trochu detailnejSia je Ustava u generalneho prokuratora, u ktorého vyslovne ustanovuje jeho miesto
v organizacii prokuratury, zdroje jeho legitimity a jeho opravnenie podat navrh na zacatie konania na
ustavnom sude.

Svojim obsahom arozsahom sa Ustavnd Uprava prokuratury ageneralneho prokuratora ako
jej najvyssieho predstavitela odliSuje od inych Ustavnych orgdnov. U nich je predmetom Ustavnej
Upravy napriklad —

o predpoklady pre ustanovenie do funkcie (napr. ¢l. 61 ods. 2, ¢ 69, ¢l. 74 ods. 2, ¢l. 101 ods. 3 az
7, ¢l. 134 ods. 3),

o podmienky vykonu funkcie (napr. ¢l. 61 ods. 4, ¢l. 77, ¢ 78, ¢l. 103),

o dizku funkéného, resp. volebného obdobia (napr. ¢l. 61 ods. 3, ¢ 69, ¢l. 74 ods. 2, ¢l. 101 ods.
2),

o spbsob, resp. podmienky ukoncéenia vykonu funkcie (napr. ¢l. 61 ods. 3, ¢ 81, ¢l. 814, ¢l. 106, ¢l.
107, ¢l. 138),

o vymedzenie ich pravomoci, zodpovednosti a Uloh (napr. ¢l. 60 ods. 1, ¢ 62, ¢l. 68, ¢l. 71, ¢l. 80,
¢l. 86, ¢l. 89 ods. 2, ¢l. 102 ods. 1, ¢l. 119, ¢l. 120, ¢l. 123, ¢l. 124 az 129a).[12]

Prokuratura je Ustavny organ a generdlny prokurdtor je Ustavny ¢initel. Ustava ale na rozdiel od inych
ustavnych organov, i Ustavnych Cinitelov v pripade prokuratury a generalneho prokuratora neupravuje
a neustanovuje tie komponenty ich postavenia, ktoré pri inych Ustavnych organoch, resp. Ustavnych
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Ciniteloch tradi¢ne upravuje. kym pri zdkonnych organoch verejnej moci (napr. Slovenska obchodna
inSpekcia a pod.) je namieste, aby bolo ich postavenie upravené v zdkone, pri Ustavhom orgéane je to
skor anomdlia. Uprava postavenia Ustavného organu, resp. Ustavného ¢Einitela aspori v rozsahu
predpokladov pre ustanovenie do funkcie, podmienok vykonu funkcie, dizky funkéného obdobia,
spbsobu, resp. podmienok ukoncenia vykonu funkcie, ¢i vymedzenia pravomoci, zodpovednosti a Uloh
by mala mat ustavny charakter. Ak je preto postavenie prokuratury, prokuratorov av podstate aj
generalneho prokuratora upravené v zakone, je potrebné k tejto formalne zakonnej Gprave pristupovat
materidlne tak, ako keby iSlo o Upravu Ustavnu. Jej formalne zakonny charakter umoznuje jej lahsiu
zmenu bez potreby dosiahnutia Ustavnej vacsiny, ale prave preto by k jej zmene mal zakonodarca
pristupovat s o to vac¢sou zdrzanlivostou.

Pri ustavhom zakona sa predpoklada zhoda, a teda z opaku vyvazovanie, medzi vlddnou vacsinou
v parlamente a opoziciou. Klasickd delba moci je tu nahradena delbou moci po linii viddnej vacsiny
a opozi¢nej mensiny. Pri zakone tomu tak nie je a v zdsade zhoda s opozi¢nou mensinou na jeho prijatie
potrebnd nie je. Tym ani nedochadza k efektivnemu vyvaZovaniu a kontrole vladnej vacsiny. ak ide ale
0 Upravu, ktord je sice formalne zakonna, ale fakticky ma ustavny charakter v tom, ze upravuje instituty
inak upravené v Ustave, je potrebné hladat asporn nejaky kontrolny, vyvazovaci mechanizmus. A tym by
mohla byt prave delba legislativnej ¢innosti tak, Ze navrhy takychto zakonov by pripravovala (iba) vlada
a podrobila by ich riadnemu predparlamentnému legislativnemu procesu, so zapojenim verejnosti,
osobitne odbornej verejnosti v otvorenom, deliberativnom procese a ndrodnad rada by ich schvalovala.

Vyznam toho, aby bola vlada inicidtorom zmien v postaveni prokuratury a prokurdtorom je tak v tom,
Ze tento sp6sob zdkonodarnej iniciativy umoznuje riadnu pripravu navrhu zakona a jeho riadne
prerokovanie.

Zaver

Otvorené vladnutie je v 21. storoéi prirodzenou sucastou materidlneho pravneho $tatu, ktory nielen
formalne odvodzuje svoju legitimitu od ludu ako zdroja moci, ale umozZiuje ob&anom a dalSim
dotknutym subjektom aj redlnu ucast na sprave verejnych veci a na formovani verejnej politiky
a verejnych rozhodnuti.

Transparentny a otvoreny legislativny proces je suc¢astou otvoreného vladnutia. Predpoklada zapojenie
verejnosti aj do tejto oblasti verejnej politiky. V dobe silnej emancipacie sebavedomej obcianskej
spolo¢nosti vybavenej vyspelymi informaénymi technoldgiami by neprizvanie, ¢i dokonca vylucenie
verejnosti z legislativneho procesu uz ani nebolo mozné.

Verejnost dnes nema moznost vyjadrovat sa k navrhom zakonov, ktoré podali poslanci Narodnej rady
SR avybory Nirodnej rady SR. MozZnost verejnosti vyjadrovat sa ktymto navrhom je len
prostrednictvom pripomienkového konania k navrhu stanoviska vlady k takémuto ndvrhu zdkona.
Nejde preto o bezprostredny vztah medzi podanym navrhom zdkona a jeho predkladatelom na jednej
strane a pripomienkujicou verejnostou na strane druhej, ale o sprostredkovany vztah, kde
pripomienky vyhodnocuje prislusné ministerstvo z hladiska svojich zaujmov a predstav o zneni zakona.

Legitimne Ustavné pravo poslancov predkladat navrhy zdkonov, a tym iniciovat legislativny proces
s cielom formovat pravny poriadok Slovenskej republiky nie je formalne limitované. S vynimkou navrhu
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zdkona o statnom rozpocéte modze byt predmetom poslaneckej zakonodarnej iniciativy akdkolvek oblast
spolocenskych vztahov. Na priklade postavenia prokuratiry v Ustavom systéme Slovenskej republiky
a jeho Ustavného vyjadrenia sme sa pokusili poukazat na to, ze pri absencii formalnych existuju vecné
limity poslaneckej zdkonodarnej iniciativy.
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