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Povolebny pat a ustavné mechanizmy na jeho
rieSenie. Priklad Slovenskej republiky

Electoral Stalemate and Constitutional Mechanisms
for its Solution. Example of the Slovak Republic
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Abstrakt
Prispevok sa zaoberd pripadom t3v. povolebného patn, (ize situdcion, kedy v dosledkn vysledkov parlament-
nyeh volieb nie je mogné vytvorit’ stabilni vaiSinovii vlddn. Pogornost’ je venovand jednotlivym distavnym
a paradistavnym mechanizmons, ktoré v podmienkach sistavnébo systému Slovenskey republiky na vyriesenie
povolebnébo patu prichdadzajii do sivaby. Prispevok je doplneny aj o strucnii sivabu de constitutione ferenda
vyugitelnii aj v Sirsom kontexte, teda nie len v ramei Slovenskey republiky.
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Abstract
The paper deals with so-called electoral stalemate, a situation when a stable majority government cannot
be crated as a consequence of results of the parliamentary elections. Attention is paid to particular con-
stitutional and para-constitutional mechanisms to solve electoral stalemate issue that can be found in the
constitutional system of the Slovak Republic. The paper is accompanied by a brief reflection de constitutione
Serenda, which are also applicable in a wider context, not only in the Slovak Republic.
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1 Povolebny pat ako politicky a Gstavny problém

Pat v $achovej terminolégii znamena nerozhodnu partiu.' Partia sa teda sice skoncila,
no ziadny z hracov nie je jej vitazom. Ak by sme pojem ,,pat” preniesli do volebnej
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Komenského, Bratislava, Slovenska republika / Associate Professor, Department of Constitutional Law,
Faculty of Law, Comenius University, Bratislava, Slovak Republik / E-mal: marek.domin@flaw.uniba.sk

1 Porovnaj ¢l. 5.2.1 pravidiel sachu FIDE (FIDE Laws of Chess) Gc¢innych od 1. 1. 2018. Dostupné z:
https:/ /handbook.fide.com/chapter/E012018 [cit. 29. 2. 2020].
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terminologie, mozeme nim oznacit’ taky vysledok volieb,? ktory spdsobil remizu v poli-
tickej sut'azi realizovanej prostrednictvom volieb.” Pod povolebnym patom si tak
moézeme predstavit’ situaciu, kedy Ziadna z politickych stran ¢i ich koalicif (blokov) nezis-
kala vicsinu poslaneckych mandatov, pripadne neziskala ,,pohodlnd* vicsinu poslanec-
kych mandatow.

Posledny februarovy den roku 2020 Slovenska republika (dalej aj ,,SR®) slavila jubi-
lejné desiate parlamentné volby od tzv. Neznej (Sametovej) revolacie, ktorej tridsiate
vyrocie sme si v Cesku i na Slovensku nedavno pripomenuli. Skisenosti s formovanim
vladnej koalicie po voI'bach v roku 2016, ktorej konecné zlozenie by azda nepredvidali
ani ti najodvaznejsi politicki komentatori, ako aj aktualny vivoj na slovenskej politickej
scéne, zrealnovali hrozbu, ze vysledky desiatych demokratickych a slobodnych volieb
do Nérodnej rady Slovenskej republiky (d’alej aj ,,Narodna rada“)* povolebny pat sku-
tocne moézu priniest’. Napokon, ako mozno predpokladat’ po prvych povolebnych poli-
tickych vyhldseniach, sa tak (nast’astie) nestalo. Avsak, takdto moznost’ v budicnosti
vébec nie je vylucend. S patovymi alebo patu velmi blizkymi vysledkami volieb ma napo-
kon skusenost’ aj Ceska republika.

Povolebny pat nemozno oznacit’ za dobry vysledok volieb. Mozno sa sice zhodnat’
na tvrdeni, Ze parlament by v demokratickom a privnom stite mal ¢o mozno najpres-
nejsie reprezentovat’ jednotlivé politické sily a nazory, ktoré st v spoloc¢nosti pritomné,’
¢o mozno oznacit’ aj za jednu z poziadaviek novembrovych dnf spred tridsiatich rokov,
no povolebny pat moéze praktické fungovanie ustavného systému oslabit’, v krajnom
pripade dokonca az uplne znemoznit’. Povolebny pat ako nejednoznac¢nost’ vysledkov
parlamentnych volieb je problematicky predovsetkym v dvoch aspektoch. Moze sa nega-
tivne prejavit’ jednak v (1) zakonodarnej ¢innosti parlamentu, ako aj (2) pri kreacii vlady
ako rozhodujiceho organu vykonnej moci.

Prvy z uvedenych negativnych dosledkov povolebného patu sa tyka parlamentov péso-
biacich v prostredi akejkol'vek formy vlady. Neexistencia jednoznacnej ¢i ziadnej politickej
vacsiny v parlamente moéze zbrzdit’ ¢i eventualne dokonca az zablokovat’ zakladnd dlohu
kazdého parlamentu, ¢ize prijimanie zakonov. Jednoznacnost’ vysledkov patlamentnych

2 Povolebny pat mozno oznacit’ za univerzalny ustavnopravay a ustavnopoliticky problém. K pojmu ,,pat*
(v anglickom jazyku ,,stalemate) vo vizbe na ¢innost’ Kongresu Spojenych statov americkych porovnaj
naptr. BINDER, Sarah A. Stalemate. Canses and Consequences of 1egislative Gridlock. Washington: Brookings
Institution Press, 2003, s. 1 a nasl.

3 Ako konstatoval Ustavny stid Slovenskej republiky, slobodné stit’az politickych sil nachadza svoj vyraz
predovetkjm vo volbach. Porovnaj uznesenie Ustavného sidu Slovenskej republiky zo diia 4. janudra
2001, sp. zn. PL. US 22/2000.

4 Predchadzajuce ,,ponovembrové vol'by do slovenského parlamentu sa konali v rokoch 1990, 1992 (obe
este ako vol'by do Slovenskej narodnej rady), 1994, 1998, 2002, 2006, 2010, 2012 a 2016.

5 Porovnaj napr. PREUSS, Ondiej. Jak racionalizovat parlamentarismus? In: WINTR, Jan a Marek ANTOS
(eds.). Parlamenty — funkce, kultura, procedury. Praha: Leges, 2011, s. 35.
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volieb, t. j. existencia zretelného vit'aza volieb, ma vsak este vic¢siu dolezitost’ v podmien-
kach dstavnych systémov zalozenych na znakoch parlamentnej formy vlady, v pripade kto-
rych je vlada kreacne zavisla na vysledkoch patlamentnych volieb.® Druhym, este zavaz-
nejsim dosledkom povolebného patu tak méze byt” nesposobilost’ parlamentu vytvorit
stabilnu vdc¢sinova vladu. To je pripad aj SR. Vlada Slovenskej republiky (d'alej aj len
,vlada®) je totiz v zmysle ¢l. 113 Ustavy SR (dalej aj ,,Ustava)” povinna do 30 dnf po svo-
jom vymenovani predstupit’ pred Narodnd radu, predlozit’ jej svoj program a poziadat’
ju o vyslovenie dévery. Pokial' su vSak vysledky volieb do Nérodnej rady patové, cize
pokial’ Ziadna z politickych stran ¢i ich blokov nie je schopna garantovat’ vlade podporu
(pohodlnej) vicsiny poslancov, ¢o v slovenskych podmienkach predstavuje najmenej 76
z nich, vlada nemusi byt’ kreovana vobec, pripadne sice kreovana méze byt’, no jej dlho-
dobé fungovanie bude ohrozené krehkou parlamentnou podporou. Druhou z uvedenych
alternativ mame na mysli tzv. mensinovi vladu, teda vladu, ktord by podporovala mensina
poslancov. Vznik takejto vlady sice do urcitej miery moze byt’ chapany ako jedno z rieSent
patovej situdcie tak, ako sme ju na Gvod prispevku vymedzili, no z dlhodobého hladiska
by fungovanie takejto vlady bolo prinajmensom problematické. Okrem nevyhnutnosti
dojednavania ad hoc poslaneckej podpory pre vladne navrhy zakonov by rizikom bolo
najmi to, ze Narodna rada by takejto vlade mohla kedykolI'vek nadpolovi¢nou vic¢sinou
svojich poslancov vyslovit’ neddveru a tym spdsobit” ukonéenie vykonu jej funkcie.®
Vychadzajuc z nacrtnutych negativnych dosledkov tzv. povolebného patu sa v nasle-
dujtcich ¢astiach prispevku budeme venovat” mechanizmom, ktoré Ustava na riesenie
dosledkov povolebného patu predpoklada. Okrem Ustavou predpokladanych mecha-
nizmov bude nasa pozornost’ venovana aj mechanizmom, ktoré sice vychadzaju z exis-
tujticich dstavnopravnych vzt'ahov, no Ustava ich priamo nepredpoklada. V tomto pri-
pade mozeme hovorit’ o tzv. paraustavnych mechanizmoch. Vsetky d’alej analyzované
mechanizmy sa sice primarne tykaju dstavného systému SR, no do istej miery mézu
posobit’ inspirativne aj pre ostatné dstavné systémy zalozené na parlamentnej forme
vlady, Cesku republiku nevynimajic. Okrem pribliZzenia existujtcich Gstavnych & para-
ustavnych mechanizmov prispevok v zavere struéne nacrtne aj moznosti, akymi by bolo
mozné negativne dosledky povolebného patu riesit’ aj de constitutione ferenda.

2 Volebny systém pri vol’bach do Narodnej rady

Skor, ako pristupime k samotnej analyze ustavnych mechanizmov umoznujucich v pod-
mienkach ustavného systému SR riesit” dosledky povolebného patu, je na mieste aspon
v strucnosti priblizit’ volebny systém, ktory sa pri voIbach do Narodnej rady uplatiuje.

6 K pojmovym znakom parlamentnej formy vlady porovnaj napr. CIBULKA, Tubor et al. Stitoveda.
Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 55; ¢ KLIMA, Karel et al. Stitovéda. Plzeti: Ale§ Cenek, 2011, s. 192.

7 Ustava Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov.
8 Porovnaj ¢l. 114 ods. 1 v spojeni s ¢&l. 115 Ustavy.
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Je to totiz prave volebny systém, ktory, spolu s existujucim stranickym systémom a exis-
tujucimi politickymi preferenciami volicov, méze povolebny pat sposobit’.

Volebny systém uplatiiujici sa pri vobach do Narodnej rady nie je, na rozdiel napriklad
od pripadu Ceskej republiky,” predmetom tstavnej Gpravy. Ustava teda vyslovne neuva-
dza aky volebny systém by sa mal uplatnit’, a to ani vSeobecne zndmym pomenovanim
(napr. vicsinovy volebny systém c¢i proporcionalny volebny systém), ako ani Gpravou
jeho principov ¢i znakov. V zmysle v§eobecnej ustavnej blanketovej normy €l. 30 ods. 3,"°
ako aj v zmysle osobitnej blanketovej normy ¢l. 74 ods. 3, preto podrobnosti o voleb-
nom systéme upravuje zakon. V stcasnosti je tymto zakonom zakon ¢. 180/2014 Z. z.
o podmienkach vykonu volebného prava (d’alej aj ,,volebny kodex™), ktory predstavuje
(¢iastocnu) kodifikiciu objektivneho volebného prava v SR."

V pripade volieb do Narodnej rady sa uplatiiuje listinny proporcionalny volebny systém
(volebny systém pomerného zastipenia).”” Aj napriek vSeobecne zndmej skuto¢nost,
ze proporcionalne volebné systémy patria k tym zlozZitej$im, najmi v porovnani s vic-
$inovymi volebnymi systémami, volebny systém zvoleny slovenskym zikonodarcom
je pomerne jednoduchy. Volebné tzemie, ktorym je v pripade parlamentnych volieb
celé uzemie SR, tvori len jeden volebny obvod. V tomto jedinom volebnom obvode
sa preto obsadzuje vsetkych 150 poslaneckych mandatov a kazdy z kandidujicich sub-
jektov podava len jednu kandidatnu listinu. Kandidatnu listinu méze podat’ politicka
strana resp. politické hnutie,' alebo ich koalicia. Novinkou po prvy raz uplatnenou prave
vo voI'bach v roku 2020 je to, ze kandidatnu listinu mé6ze podat’ len taka politicka strana,

9V zmysle &l. 18 ods. 1 tstavného zakona & 1/1993 Sb. Ustavy Ceskej republiky v zneni neskorsich pred-
pisov (dalej aj ,,Ustava CR%) sa volby do Poslaneckej snemovne konaji tajnym hlasovanim na zéklade
v$eobecného, rovného a priameho volebného prava podla gdsady pomernébo zastipenia. Naopak, Senat ako
druhd komora Parlamentu Ceskej republiky ma byt v zmysle odseku 2 voleny podla zdsady vicsinového
Ssystému.

10,V olebné pravo je vseobecné, rovié a priame a vykondva sa tajnym blasovanim. Podmienky vikonu volebného priva usta-
novi dkon.

11 ,,Podrobnosti o volbdch poslancov ustanovi dkon.*

12 Volebny kédex nahradil nasledujiice volebné zdkony: (1) zdkon Slovenskej narodnej rady ¢. 346/1990 Zb.
o volbach do organov samospravy obci; (2) zdkon Nérodnej rady Slovenskej republiky ¢. 564/1992 Zb.
o spdsobe vykonania referenda; (3) zikon ¢. 46/1999 Z.z. o sposobe volby prezidenta Slovenskej
republiky, o Pudovom hlasovani o jeho odvolani a o doplneni niektorych dalsich zakonov; (4) zakon
¢.303/2001 Z. z. o vol'bach do orginov samospravaych krajov a o doplneni Ob¢ianskeho sudneho pori-
adku; (5) zakon ¢. 331/2003 Z. z. o volbach do Eurépskeho patrlamentu a (6) zakon ¢&. 333/2004 Z. z.
o vol'bach do Nérodnej rady Slovenskej republiky.

13 Pre podrobnosti k v§eobecnym charakteristikim listinnych proporcionalnych volebnych systémov pozti
napr. DOMIN, M. Volebné pravo a volebné systémy. Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 93 a nasl.

14 Pod politickou stranou (alebo aj politickym hnutim) je potrebné rozumiet’ subjekt zapisany v registri
politickych stran, ktory v zmysle zikona ¢. 85/2005 Z.z. o politickych stranich a politickych hnutiach
v zneni neskorsich predpisov (dalej aj ,,zakon o politickych stranach®) vedie Ministerstvo vnutra SR.
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ktord preukidze minimalny pozadovany pocet svojich ¢lenov."” Iny subjekt, ako napriklad
individualny kandidat, kandidatnu listinu podat’ neméze.

Pokial’ ide o samotny proces pridelovania poslaneckych mandatov, do tohto procesu
postupuji len tie kandidatne listiny, ktoré prekrocili uzatvaraciu klauzulu stanovenu
na troch drovniach. V zavislosti od toho, ¢iide o samostatnu kandidatnu listinu politickej
strany (politického hnutia) alebo o spolo¢nu kandidatnu listinu koalicie, vyzadovanych
je 5 % (samostatna kandidatna listina), 7 % (koalicia dvoch alebo troch subjektov) resp.
10 % (koalicia $tyroch a viac subjektov) z celkového poctu platnych hlasov. Poslanecké
mandaty sa medzi postupujuce kandidatne listiny rozdeluju podl'a tzv. Hagenbach-
Bischoffovej volebnej kvéty.' Vzhl'adom na jednoduchost’ volebného systému, prame-
niacej predovsetkym v existencii len jedného volebného obvodu, nevznikd zavaznejsi
problém s pridefovanim tzv. zbytkovych mandatov. Ak sa pri uplatneni volebnej kvoty
nepridelia vSetky mandaty, volebna komisia prideli tieto mandaty postupne tym kandi-
datnym listinim, ktoré maju najvacsi zostatok delenia.'” Pri rovnosti zostatkov sa man-
dat prideli subjektu, ktory ziskal vicsi pocet hlasov. Ak je aj pocet hlasov rovnaky, roz-
hoduje zreb. Podobny postup platf aj v opa¢nom pripade, teda v pripade, ak by sa mal
pridelit’ o mandat viac. V takom pripade sa prebytocny mandat odpocita tej kandidatnej
listine, ktord mala najmensi zostatok delenia, resp. mensi pocet hlasov.

Pridelovanie mandatov jednotlivim kandiditom uvedenym na kandidatnych listinach
sa riadi poradim na kandidatnej listine. Volic¢i vSak maju moznost’ poradie do urcitej
miery ovplyvnit), a to prostrednictvom tzv. prednostnych hlasov."® Volic moze udelit
najviac §tyri prednostné hlasy. Ak teda voli¢i vyuzili pravo prednostného hlasu, mandat
dostane najskor ten z kandidatov, ktory ziskal aspon 3 % prednostnych hlasov z celko-
vého poctu platnych hlasov odovzdanych pre dotknutd kandidatnu listinu. Ak uvedend
podmienku splnilo viac kandidatov, mandaty dostant kandidati postupne v porad{ podla
najvyssieho poctu ziskanych prednostnych hlasov. V pripade rovnosti prednostnych hla-
sov je rozhodujuce poradie na kandiditnej listine.

15 Prvého januira 2019 nadobudol uéinnost’ zakon ¢. 344/2018 Z. z. novelizujuci zakon o politickych stra-
nach, v zmysle ktorého musi politické strana preukazat’ napr. dvojnasobny pocet svojich ¢lenov v porov-
nani s poc¢tom kandidatov, ktorjch chce na svoju kandidatnu listinu umiestnit’.

16 Avsak, napr. V. Dancisin upozornuje, Ze slovenska pravna uprava nereflektovala Hagenbach-Bischoffovu
metédu matematicky spravne. Pre podrobnosti porovnaj DANCISIN, Vladimir. Terminologické a mate-
matické problémy s republikovym volebnym cislom. Justitna revue, 2012, ¢. 8-9, s. 1069—1074.

17 Ide o zostatok delenia (podiel) po vydeleni poctu hlasov ziskanych postupujicou kandidatnou listinou
republikovym volebnym ¢islom (volebnou kvétou). Republikové volebné éfslo sa vypocita ako sucet
platnych hlasov odovzdanych pre vietky postupujice kandidatne listiny vydeleny ¢islom 151 (pocet man-
datov v Narodnej rade plus ¢islo 1). Porovnaj § 68 volebného kédexu.

18V takomto pripade hovorime o uplatneni tzv. viazanych (a nie prisne viazanych) kandidatnych listin. Pre
podrobnosti ku klasifikdcii kandidatnych listin porovnaj napr. DOMIN, Marek [olebné privo a volebné sys-
témy. Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 94 a nasl.; alebo SPAC, Peter. Tichy hlas voliéov. Preferencné hlasova-
nie v slovenskych parlamentnych volbdch. Brno: Centrum pro studium demokracie a kultury, 2013, s. 19 a nasl.
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Strucne charakterizovany volebny systém uplatiujici sa pri volbach do Narodnej
rady mozno zaradit’, aj v raimci skupiny proporcionalnych volebnych systémov, k tym
z nich, ktoré produkuju najproporcionalnejsie vysledky. Proporcionalita vysledkov totiz
vSeobecne stupa s klesajucim po¢tom volebnych obvodov a s ich rasticou vel'kost'ou.”
Tento predpoklad je v podmienkach volieb do Narodnej rady splneny absoldtne, ked’ze
sa utvara len jeden volebny obvod, v ktorom sa obsadzujui vsetky poslanecké mandaty.
Jediny vyraznejsi vplyv na proporcionalitu volebnych vysledkov tak ma len institat uza-
tvaracej klauzuly (volebného prahu). Na zaklade vysledkov poslednych troch volieb
do Narodnej rady (r. 2012, 2016 a 2020) vsak mozno konstatovat’, Ze miera proporcio-
nality vysledkov je aj napriek uzatvaracej klauzule relativne vysoka.”

3 Ustavné mechanizmy na rieSenie povolebného patu

Ako sme naznacili uz v uvode, Ustavny systém SR obsahuje urcité mechanizmy, ktoré
moézu byt pouzitelné na rieSenie negativnych désledkov povolebného patu. V tejto
¢asti prispevkom sa zameriame na tie z nich, ktoré Ustava predpoklada, hoci nie vzdy
expressis verbis. Pozornost’ upriamime najskor na moznost’ (1) rozpustenia Narodnej rady,
nasledne aj na moznost’ kredcie (2) tzv. prezidentovej vlady a (3) tzv. uradnickej vlady.

3.1 Rozpustenie Narodnej rady

Prvym z ustavnych mechanizmov, ktoré by mali byt sposobilé riesit’ negativne dosledky
povolebného patu, je rozpustenie patlamentu. Ak totiz parlament, so zretefom na jeho
politické zlozenie, nie je schopny efektivne fungovat’, resp. nie je schopny kreovat’
ziadnu (stabilnt) vladu, ako najlepsie riesenie sa javi patlament jednoducho ,,vymenit™.
Désledkom rozpustenia parlamentu totiz su nové parlamentné volby a nasledne aj nové
zlozenie parlamentu. To moze, nie v§ak zarucene vzdy musi, priniest’ optimalnejsie roz-
loZenie parlamentnych sil.

Pravomoc rozpustit’ parlament mozno oznacit’ za typicku pravomoc hlavy $tatu v pod-
mienkach ustavnych systémov vychadzajucich z principov patlamentnej formy vlady.?!
Tato pravomoc prinalezi hlave statua je ,,poistkou”, ktora méze fungovat’ ako vychodisko

19 Porovnaj napt. NOVAK, Miroslav, Tomas LEBEDA et al. Volebni a stranicke systémy. CR v mezindrodnim
srovndni. Plzen: Ales Cenek, 2004, s. 27; ¢i SARTORI, Giovanni. Srovndvaci sistavni ingenyrstvi. Zkoumdni
struktur, podnétii a vysledkii. Praha: Slon, 2011, s. 21.

20 'V ramci vysledkov troch poslednych volieb do Narodnej rady mozno najniz§iu mieru proporciona-
lity vysledkov vidiet’ u vit'aznej kandidatnej listiny (35,34 % mandatov pri 25,02 % ziskanych hlasov
v 1. 2020, 32,67 % mandatov pri 28,28 % ziskanych hlasov ¢i 55,34 % mandatov pri 44,41 % ziskanych
hlasov v r. 2012). Porovnaj §tatistické udaje dostupné na oficidlnych webovych strankach Statistického
uradu Slovenskej republiky. Dostupné z: http://volby.statistics.sk/

21 Porovnaj napr. BLAHOZ,Joscf, Vladimir BALAS a Karel KLIMA. Srovndvaci sistavni ‘prdvo. Praha: Wolters
Kluwer, 2011, s. 109-110; alebo PALUS, Igor a I'udmila SOMOROVA. Stitne prdvo Slovenskej republiky.
Kosice: UPJS, 2011, s. 284.
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z politickej krizy,* spésobenej aj patovym vysledkom patlamentnych volieb. Pravomoc
rozpustit’ parlament pritom méze mat’ vel'mi réznorody charakter, a to najmi pokial
ide o podmienky jej vikonu, pripadne jej obmedzenia. Méze ist” o pravomoc realizova-
telnd len za podmienky, Ze nastane nejaka konkrétna ustavnym textom predpokladana
skutocnost’, no moze ist’ aj o pravomoc, pri ktorej hlava Statu nie je viazana na splnenie
osobitnych podmienok, pripadne tieto podmienky mézu mat’ len formalny charakter.
Kym prikladom druhej moznosti je napriklad pravomoc prezidenta Francuzska,” pri-
klad prvej moznosti nachidzame prave v podmienkach ustavného systému SR.

Ako sme uz naznadili, aj hlave SR Ustava zveruje pravomoc parlament (Narodnu radu)
rozpustit’. Pravomoc prezidenta SR rozpustit’ Narodnu radu sice nie je viazana na nevy-
hnutnost’ spoluprace s inym ustavnym organom, napriklad vo forme nevyhnutnej kon-
trasignacie zo strany predsedu vlady,* no aj napriek tomu prezident nemoze tito pravo-
moc realizovat’ kedykol'vek. Conditio sine gua non pre rozpustenie Narodnej rady je totiz
to, Ze mus{ nastat’ niektor4 z piatich Ustavou predpokladanych situacii. S otizkou povo-
lebného patu sice priamo suvisi len prva z nich, avsak nemozno uplne vylacit’, ze dosled-
kom povolebného patu bude aj niektord z d’alsich takychto situdcii.” Vsetky tieto pti-
pady st vymedzené v ¢l. 101 ods. 1 pism. €) Ustavy.

Za dosledok povolebného patu par excellence mézeme oznacdit’ situdciu, (1) ak Narodna
rada v lehote Siestich mesiacov neschvalila programové vyhlasenie vlady. Pojde teda
o situdciu, kedy sice vlada bola prezidentom vymenovana a nasledne aj v zmysle ¢l. 113
Ustavy predstapila pred Narodnt radu so svojim programovym vyhlasenim a poziadala
ju o vyslovenie dévery, no Narodna rada jej programové vyhlasenie neschvalila. Pod
pojmom ,,neschvali®, ktory Ustava v tejto suvislosti pouziva, je potrebné mat’ na mysli
ani tak nie negativny vysledok hlasovania, ale skor absenciu akéhokol'vek uznesenia

22 Rovnako méze predstavovat’ nastroj na riesenie politickej krizy sposobenej rozpadom vlddnej koali-
cie pocas volebného obdobia. Porovnaj LAVAUX, Philippe. Le parlamentarisme. Paris: PUF, 1997, s. 4.
Citované podla GIBA, Marian et al Ustavné prdvo. Bratislava: Wolters Kluwer, 2019, s. 234. Avsak
aj takyto rozpad moéze byt” dosledkom patovych vysledkov parlamentnych volieb.

23 Francuzsky prezident méze v zmysle &l. 12 Ustavy Francizska Narodné zhromazdenie rozpustit’ v zasade
kedykol'vek. Predpokladom je len konzulticia s predsedom vlady a s predsedami oboch komér patla-
mentu. Nazor predsedu vlady ¢i predsedov parlamentnych komor vsak pre prezidenta nie je zavizny.

24 Napriklad v zmysle ¢ 115 Ustavy Spanielska moze hlava $tatu (kral) rozpustit’ parlament alebo jednu
z jeho komor len na zaklade navrhu predsedu vlady.

25 Piata Ustavou predpokladana situicia sivisi s Pudov§m hlasovanim o odvolani prezidenta. Nejde preto
o skuto¢nost’ prameniacu z vysledkov volieb do Narodnej rady, ktoré sme oznacili ako tzv. povolebny pat.
Pre podrobnosti porovnaj &. 102 ods. 1 pism. €) v spojeni s &l. 106 Ustavy. V tejto stvislosti je potrebné
dodat’, Ze ide o obligatérne rozpustenie Narodnej rady, teda o povinnost’ prezidenta, nie opravnenie.
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sa na tejto otazke.*

Tento zaver vyplyva predovsetkym zo systematického vykladu, teda
z porovnania dvoch odlisnych situacii. Ak by totiz ziadost’ o schvélenie programu vlady
a o vyslovenie dévery bola hlasovanim zamietnutd, nastupuje v zmysle ¢l. 115 Ustavy
povinnost’ prezidenta vladu odvolat’. Pri opacnom vyklade by tak rozliSovanie medzi
neschvdlenim programového vyhlasenia a jeho gamietnutim v Gstavnom texte nemalo zmy-
sel. V pripade zamietnutia navrhu na vyslovenie dovery a s tym spojeného hlasovania
o programovom vyhldseni by teda malo dojst’ k vimene vlady a novovymenovana vlada
by sa nasledne o schvalenie programu a vyslovenie dévery mala uchadzat’ opit’ a cely
proces by sa mohol v podstate neobmedzene opakovat’. Ustava pre takjto scenar totiz

neurcuje pocet ,,pokusov®, teda pocet prezidentom vymenovanych vlad, ktoré maju
predstupit’ pred Narodnu radu.

Neuznesenie sa na programovom vyhldsen{ a teda i neuznesenie sa na vysloveni dovery
vlade mozno povazovat’ prave za désledok povolebného patu, teda za dosledok toho,
ze ziadna z politickych stran alebo ich koalicii (blokov) neziskala v Narodnej rade (poho-
dlnd) vdcsinu poslaneckych mandatov. Ak by takato situacia nastala, prezident ma moz-
nost’, nie véak povinnost’, Narodni radu rozpustit’. Ustavnjm désledkom rozpustenia
Nérodnej rady by nasledne v zmysle ¢l. 81a pism. d) Ustavy bol zanik mandatu vietkych
poslancov. Vynimkou by bol predseda Narodnej rady,”” ktory by mal nasledne vyhla-
sit” voI'by do Narodnej rady. Problémom sicasnej ustavnej upravy je vSak nedostatoc-
nost’ rieenia dosledkov rozpustenia parlamentu. Ustava totiz, expressis verbis neupravuje
postup po rozpusteni Narodnej rady, s vynimkou pripadu jej rozpustenia ako dosledku
neodvolania prezidenta v l'udovom hlasovani.”® So zretefom na rovnaké ucinky rozpus-
tenia vSak mame za to, Zze postup by mal byt’ rovnaky. Predseda Narodnej rady by preto
mal vyuzit’ svoju vseobecnu praivomoc vyhlasovat’ vol'by do Narodnej rady formulo-
vani v ¢l. 89 ods. 2 pism. d) Ustavy a ¢o mozno v najkratsej lehote volby vyhlasit.

26 Akékolvek podrobnejsie vysvetlenie toho, ako md byt’ neschvilenie programového vyhlisenia ako
dovod pre rozpustenie Néarodnej rady interpretované, v sicasnej slovenskej ustavnopravnej literatire
nenachadzame. Porovnaj napr. BROSTL, Alexander et al. Ustavné privo Slovenskej republiky. Plzett: Ales
Cenek, 2015, s. 251 a nasl.; CIC, Milan et al. Komentar & Ustave Slovenskej republiky. Bratislava: Eurokédex,
2012, s. 556 a nasl; DRGONEC, Jan. Ustavné pravo hmotné. Bratislava: C. H. Beck, 2018, s. 346 a nasl,;
GIBA, Marian et al. Ustavné prdvo. Bratislava: Wolters Kluwer, 2019, s. 235 a nasl.; KROSLAK, Daniel
et al. Ustavné privo. Bratislava: Wolters Kluwer, 2016, s. 517; & PALUS, Igor et al. Ustavné privo Slovenske
republiy. Kosice: UPJS, 2016, s. 343.

27V zmysle &l. 89 ods. 3 Ustavy , predseda Nerodnej rady Slovenskej republiky ostiva vo funkdii aj po uplynnti voleb-
ného obdobia, kym si Narodnd rada Slovenskej republiky nezwvoli nového predsedu’*. Mame za to, Ze citovani normu
je potrebné vykladat’ extenzivne v tom zmysle, Ze predseda Narodnej rady ostava vo funkcii, a teda
ostiva aj poslancom Narodnej rady, aj po rozpusteni Narodnej rady. V opa¢nom pripade by totiz nemal
kto vol'by do Narodnej rady vyhlasit’ a doslo by nie k naruseniu fungovania tstavného systému, ale
k jeho uplnému ,,zastaveniu®.

28 Porovnaj ¢l. 106 ods. 3 Ustavy. Skiimanii eventualitu nepredpoklada ani § 56 volebného kédexu, ktory
upravuje postup pri vyhlasovani volieb do Narodnej rady. Porovnaj napr. DOMIN, Marek. Zdikon
& 180/2014 Z. 3. 0 podmienkach vikonu volebného priva. Komentar. Bratislava: Wolters Kluwer, 2018, s. 230
a nasl.
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V pripade rozpustenia Narodnej rady ako désledku neodvolania prezidenta v F'udovom
hlasovani Ustava stanovuje na vyhlasenie volieb sedemdsiovi lehotu.?’ Ustava totiz v pri-
pade Narodnej rady, na rozdiel od pripadu prezidenta, nepredpokladd mechanizmus
na zastupovanie Narodnej rady. Absencia Narodnej rady ako takej by tak predstavo-
vala eSte zavaznejsiu poruchu v chode dstavného systému, ako len jej ,,z1a* ¢innost’
v dosledku povolebného patu. Ak by totiz Narodna rada bola rozpustend, nemal by kto
prijimat’ zasadné vnutropolitické i zahranicnopolitické rozhodnutia, ku ktorym nepatri
len samotné prijimanie zakonov, ale napriklad aj uznasanie sa na vypovedani vojny a uza-
tvoreni mieru ¢i uznasanie sa na vysloveni suhlasu s ratifikdciou (vybranych kategorif)
medzinarodnych zmlav.

Okrem situacie, kedy Narodna rada v urcenej lehote neschvilila programové vyhlase-
nie vlady, Ustava predpoklada aj d’alsie situdcie, ktoré umoziuja prezidentovi vyuZit’
pravomoc rozpustit’ parlament. Désledkom povolebného patu méze byt’, spomedzi
tychto situdcii, najmi to, ak (2) sa Narodna rada do troch mesiacoch neuzniesla o vlad-
nom navrhu zakona, s ktorym vlada spojila hlasovanie o vysloveni dovery. V tomto pri-
pade sice vlada SR po volbach do Narodnej rady vznikla, no pocas volebného obdobia
sa dovera Narodnej rady voéi nej oslabila. Dal§imi situaciami, kedy prezident Narodnu
radu moze rozpustit, je pripad, ak (3) Narodna rada nebola sposobila sa uznasat’ dlh-
sie ako tri mesiace, hoci jej zasadanie nebolo prerusené a hoci bola v ramci tejto lehoty
opakovane zvolavana na schédzu, ako aj pripad, ak (4) bolo zasadnutie Narodnej rady
prerusené na dlhsf ¢as ako dovol'uje Ustava. Postup nasledujici po rozpusteni Narodnej
rady je aj v pripade vsetkych ostatnych uvedenych situacii, ktoré rozpusteniu predcha-
dzali, rovnaky ako vo vyssie popisanom pripade rozpustenia ako désledku neschvalenia
programového vyhlasenia.

3.2 (Docasna) prezidentova vlada

Dal$ou moznost’ou ako vyriesit’ negativne désledky povolebného patu je kreacia tzv. pre-
zidentovej vlady, ktord pripadne mézeme oznacit’ aj ako tzv. prezidentskd vladu. Pojem
»prezidentova® ¢i ,,prezidentska® vlada nie je v slovenskej dstavnopravnej ¢i politologic-
kej literatire ustaleny. Takuto vladu mozno chapat’ napriklad ako urcitd kategdriu urad-

* Uradnickej vlade sa vSak budeme, ako osobitnému mechanizmu tstavného

nickej vlady.
rieSenia povolebného patu, venovat’ osobitne. Za kI'i¢ovy rozdiel medzi tzv. preziden-
tovou (prezidentskou) vladou na jednej strane a tzv. uradnickou vladou na strane dru-
hou budeme pritom povazovat’ otazku akceptovatel'nosti vlady zo strany Narodnej rady.
Za prezidentovu vladu teda mozeme oznacdit’ vladu s takym zloZenim, ktoré nema poli-

ticki podporu Narodnej rady zvolenej v poslednych parlamentnych volbach. Naopak,

29 Porovnaj ¢l. 106 ods. 3 Ustavy.

30 Porovnaj napr. ZELENAJOVA, Zuzana. ,,Prezidentska vlida® alebo aké si moznosti jej vytvorenia
podra Ustavy SR. Justicnd revie, 2016, &. 10, s. 1068 a tam citované diela.
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ked’ze pojde o vladu vymenovanu vyluéne na zaklade vole prezidenta, vystiznym je prave
jej oznacenie ako vlady ,,prezidentovej“. Aj naprick skutocnosti, ze prima facie sa takéto
zlozenie vlady moze javit’ ako nepripustné a rozporné so zakladnymi principmi, na kto-
rych je tstavny systém SR zalozeny, Ustava existenciu takejto vlady pripusta. Mame
vsak za to, ze pojmovym znakom prezidentovej vlady v podmienkach dstavného sys-
tému SR je jej docasnost’.

Za okamih ,,zrodu® prezidentovej vlady mozeme v slovenskych podmienkach pova-
zovat’ zamietnutie ziadosti vlady o vyslovenie dovery zo strany Narodnej rady, ktorej
podanie ma v zmysle ¢l. 113 nasledovat’ do 30 dni po vymenovani vlady. Priamym ustav-
nopravnym dosledkom zamietnutia vyslovenia dovery je podla ¢l. 115 ods. 1 Ustavy
povinnost’ prezidenta takito vladu odvolat’. Avsak, v zaujme zachovania kontinuity
vikonu exekutivy Ustava v ¢l. 115 ods. 3 predpoklada, Ze prezident takito vladu sice
odvola, no nasledne ju poveri vykonavanim jej posobnosti ,,a do vymenovania novej viddy™.
Ustava teda jednoznaéne predpoklada moznost’ fungovania aj takej vlady, ktora neziskala
doveru Narodnej rady. Osobitnost’ou takejto podoby vlady je vsak jednak (1) zdzeny
rozsah ustavnych pravomoci,” ako 3j jej (2) docasnost’. Docasnost” ako pojmovy znak
prezidentovej vlady mozno vyvodit’ priamo z citovanej normy Ustavy, kedze takato
vlada ma vladnut’ len do vymenovania novej vlady. V tejto suvislosti je vak proble-
matické to, kedy ma byt’ nova vlada vymenovana. Mame za to, ze by sa tak malo udiat’
¢o mozno najskor. Nemozno vsak vylucit’ ani postup, kedy by nova vlada bola vymeno-
vana az po d’al$ich (riadnych) volbach do Narodnej rady, v dosledku ¢oho by preziden-
tova vlada mohla vykonavat’ svoju pésobnost’ v krajnom pripade az takmer $tyri roky,
teda prakticky celé volené obdobie Narodnej rady. Takyto scenar vsak uz nemozno hod-
notit’ ako konzistentny s principmi na ktorych Ustava stoji, predovietkym tymi, ktorymi
sa riadia vzajomné vzt’ahy Narodnej rady a vlady.

V suvislosti s alternativou prezidentovej vlady ako rieSenim désledkov povolebného
patu prichddza do uvahy este jedna moznost’. Prezident by totiz pri vymenuvani pred-
sedu vlady uz hned’ na zaciatku, teda po znamych vysledkoch volieb do Narodnej rady,
mohol vymenovat’ za predsedu vlady osobu, o ktorej by uz a priori vedel ¢i predpokla-
dal, Ze doveru Nérodnej rady pravdepodobne neziska. Ziadost’ o vyslovenie dovery
takejto vlade by preto bola len ¢istou formalitou, ktora by nasledne prezidentovi umoz-
flovala vladu v rovnakom zlozeni po zamietnuti vyslovenia dovery opit’ vymenovat’.
Postup, pri ktorom by prezident vopred umyselne nepocital ani s pokusom o vymeno-
vanie vlady s parlamentnou podporou by pravdepodobne nemohol byt hodnoteny ako
vhodny a zelatel'ny. Naopak, bolo by mozné polemizovat’ o tom, ¢i nejde o postup,

31 Pravomoci, ktoré patria vlade bez dovery Narodnej rady, t. j. slovami tohto prispevku tzv. prezidentovej
vlade, Ustava vymedzuje v &l. 115 ods. 3. Vjpoéet pravomoci takejto vlady je pritom uvedeny taxativ-
nym vypoctom. Navyse, niektoré z nich vlada moéze vykonavat’ len po predchadzajicom sihlase prezi-
denta. Takato vlida sa napr. nemoze uznasat’ o programe vlady a jeho plneni, o zasadnych opatreniach
na zabezpecenie hospodarskej a socidlnej politiky SR ¢i o udeleni amnestie vo veciach priestupkow.
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ktorym prezident narusuje riadnych chod ustavaych organov,” a to umyselnym ,,0hy-
banim* Ustavou danych moznosti. Na druhej strane viak treba dodat’, 7e ak vzhPadom
na patové vysledky parlamentnych volieb skuto¢ne neprichddza do tvahy ziadna vlada
s politickou podporou Narodnej rady, nemuselo by byt nacrtnuté konanie prezidenta
oznacené ako konanie nardsajice riadnych chod ustavnych organov, ba dokonca prave
naopak. Prezident by totiz zabezpecil fungovanie vlady, ktora by sice svoju legitimitu
nemohla odvodzovat’ od Narodnej rady a preto by ani nemala k dispozicii vSetky svoje
ustavné pravomoci,” no aspofl by bola legitimizovana skrze prezidenta ako priamo
volent hlavu $tatu. Takto konstruovana exekutiva by sa uz, bertc do tvahy jednotlivé
modelové formy vlady, blizila skor k prezidentskej forme vlady, ked’ze by svoje postave-
nie odvodzovala od volieb prezidenta a nie od volieb parlamentu.

Pokial’ ide o vzt’ah Narodnej rady k popisanej ,,prezidentovej” vlade, mozno predpo-
kladat’, ze Narodna rada by s fiou nemusela sihlasit’, ¢oho désledkom by mohla byt’
snaha o vyslovenie nedovery takejto vlade. Problémom by vsak bolo to, ¢i je vobec
mozné vyslovit’ nedéveru vlade, ktora doveru Narodnej rady nikdy neziskala. Logika
veci hovori, ze ak ,nie¢o® vlada nema a ani nikdy nemala, tak to nemoze ani stratit’.
Fungovanie takejto vlady a vykon jej pravomoci (aj ked’ v obmedzenom rozsahu) je totiz
zalozeny na akte vymenovania zo strany prezidenta a nie na dévere zo strany Narodnej
rady. Aj v tomto pripade preto prichiadza do tvahy aplikicia zaverov starsieho rozhod-
nutia Ustavného stdu Slovenskej republiky (dalej aj ,,Ustavny sad*), ktory konstatoval,
ze ak vykon funkcie vlady (jej clena) nie je zalozeny na dovere zo strany Narodnej rady,™
prezident ho, po pripadnom vysloveni nedévery (alebo pokuse orl), nemoéze ani odvo-
lat’.> Ak by vSak Néarodna rada nemohla prezidentovej vlade vyslovit’ ned6veru, nemala
by k dispozicii ziadne efektivny nastroj na kontrolu takejto vlady pre pripad, ak by prezi-
dent napriklad ,,pozabudol® na to, ze takato vlada by mala pésobit’ len docasne, teda len
do casu, kym sa nevytvori vlada s patlamentnou déverou.

Ako uz bolo naznacené, tzv. prezidentova vlada, ktorej pojmovym znakom v pripade,
pokial’ sa ma este pohybovat’ v ramci Ustavou uréenych mantinelov, ma byt’ doc¢as-
nost’, je $pecifickd aj ulohami, ktoré by mala plnit’. V tejto stvislosti mozno sihlasit’
s J. Drgoncom, ktory takuto vlidu charakterizuje ako vlddu ,,bezprogramovi®. Vlada,
v prispevku oznacena ako tzv. prezidentova vlada, by teda nemala mat’ ziadny program,
ktory by presadzovala, kedze Narodna rada jej pri vyslovovani dévery (ku ktorému

32 Zabezpecit’ riadny chod dstavnych organov je povinnost’, ktord prezidentovi uklada ¢l. 101 ods. 1
Ustavy.

33 K obmedzeniu praivomoci takejto vlady pozri poznamku ¢. 31.

3¢ Ustava SR predpoklada fungovanie vlady, ktord nie je zalozend na dévere Narodnej rady, aj v ¢l. 117.
V tomto pripade ide o vladu, ktord po ustanovujicej schodzi novozvolenej Narodnej rady obligatérne
podala demisiu, no podla citovaného ustanovenia ma svoju funkciu vykonavat’ az do utvorenia novej
vlady, ¢ize do utvorenia vlidy, ktora sa bude opierat’ o déveru novozvoleného parlamentu.

35 Porovnaj uznesenie Ustavného sidu z 31. janudra 1995, sp. zn. I. US 58/94.
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nedoslo) ziadny program neschvalila.*

V slovenskom politickom i Zurnalistickom Zar-
goéne sa pre vladu, ktora len ¢aka na vysledky nasledujicich volieb, vzilo to, ze by mala
len takpovediac ,kurit’ a svietit™“.”” To isté mozno aplikovat’ aj na prezidentovu vladu,
ora by bola rieSenim povolebného patu. Do ¢asu nasledujicich parlamentnych volieb,
ktora by bola rie$ lebného patu. Do ¢ led h parl tnych volieb
ptipade do vytvorenia vlady, ktora ziska parlamentni doveru existujuceho parlamentu,
y mala vykonava len kroky nevyhnutné pre chod Statu, obrazne povedané (na urade
b la vyk len krok hnut hod statu, ob d d

E193

vlady ¢i jednotlivych ministerstvach) len ,kurit’ a svietit
3.3 Uradnicka vlada

A napokon, treti z ustavnych mechanizmov, ktoré mozu viest’ k rieSeniu negativnych
dosledkov povolebného patu, je kreacia tzv. tradnickej vlady. Pod uradnickou vladou
budeme rozumiet’, na rozdiel od tzv. prezidentovej vlady, vladu, ktora bude kreovana
so suhlasom Narodnej rady. P6jde teda o vladu, ktora bude disponovat’ politickou legi-
timitou parlamentu. V pripade uradnickej vlady tak dojde, na rozdiel od predchadzajice;j
moznosti prezidentovej vlady, k naplneniu kl'a¢ového znaku ustavnych systémov zalo-
zenych na parlamentnej forme vlady.

Ustava sice samotny pojem ,,uradnicka vlada“ nepozni, no vytvorenie takejto vlady
umoznuje. Pod uradnickou vladou si mézeme predstavit’ vladu, ktora by nebola zlozena
z nominantov politickych stran zastipenych v Narodnej rade (pripadne nie vylucne alebo
prevazne z nich), ale z nestrannych odbornikov ¢i ,,aradnikov*.”® Pri dvahach o kredcii
tzv. Gradnickej vlady je potrebné si v prvom rade uvedomit’ zakladnd skuto¢nost’, a to,
e Ustava expressis verbis nepredpoklada, Ze ¢lenom vlady, &i uz jej predsedom, podpred-
sedom alebo ministrom, by musela byt’ osoba nominovana niektorou z politickych stran,
ktoré vo volbach ziskali zastipenie v Narodnej rady. Jedinymi Ustavou predpoklada-
nymi podmienkami na vymenovanie za ¢lena vlady je Statne obcianstvo SR a volitelnost’
do Narodnej rady.” Skutocnost’, ze za ¢lenov vlady st spravidla vymenuvani nominanti

36 Porovnaj DRGONEC, Jan. Ustava Slovenskej republiy. Tedria a prax. Bratislava: C. H. Beck, 2015, s. 1266.

37 Porovnaj napr. Ulohou dodasnej vlady bude podPa Smeru len karit a  svietit.
Webnoviny.sk [online] 2011, 21. 10. 2011 [cit. 29. 2. 2020]. Dostupné z: https://www.webnoviny.sk/
ulohou-docasnej-vlady-bude-podla-smeru-len-kurit-a-svietit/

38 Podobne ako v pripade tzv. prezidentovej (alebo prezidentskej) vlady, aj v pripade uradnickej vlady plati,
ze terminoldgia nie je ustalend. Pojem ,,uradnicka vlada“ je pojmom predovsetkym politologickym.
Politologicka literatdra pracuje aj s alternativnymi pojmami, ako je napr. ,,vlada odbornikov®, ,,techno-
kratickd vlada“ ¢i ,,nestranicka vlada“. Heterogénnou vsak nie je len samotna terminoldgia, ale aj obsah,
ktory sa pod fiou skryva. Pod dradnickou vlddou méZzeme mat’ na mysli napr. vladu tvorend len ,,urad-
nikmi®, ale aj vladu tvorenu prevazne uradnikmi, pricom tito mézu ale nemusia byt’ nominovani poli-
tickymi stranami. Porovnaj napr. BRUNCLIK, Milo3. Co jsou ufednické kabinety a za jakych okolnosti
vznikaji? Ceska republika v mezinirodnim srovnani. Aeta Politologica, 2014, &. 1, s. 2 a nasl.

39 Porovnaj ¢l. 110 ods. 2 a ¢l. 111 Ustavy. Pod podmienkou volitelnosti do Narodnej rady je potrebné
rozumiet’ dovisenie 21 rokov veku, ako aj podmienku trvalého pobytu na tzemi SR. Porovnaj ¢l. 74
ods. 2 Ustavy.
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v Narodnej rade zastapenych politickych stran je ,,len“ dosledkom existujuceho ustav-
ného nastavenia vzajomnych vzt'ahov medzi Narodnou radou a vladou, ktoré sdhrne (do
urcitej miery zjednodusene) oznacujeme ako patlamentnd forma vlady.* Ak totiz vlada
chce ziskat’ déveru Nérodnej rady, ¢o je pre vykon jej funkcie nevyhnutné i z Gstav-
nopravneho hladiska, logicky (a z praxe vychiddzajic) mozno predpokladat’, ze takuto
doveru ziska prave vlada zlozena z nominantov tej politickej strany (alebo politickych
stran), ktora ma v Néarodnej rade vdc¢sinu poslancov a je preto schopna vlade vyslovit’
doveru.

Vychadzajuc z nacrtnutej absencie obligatérneho politického previazania vlady
a Narodnej rady je nasledne mozné uvazovat’ aj o dradnickej vlade. V jej pripade sice
t'azko mozno predpokladat’, Ze by islo o takpovediac prvé rieSenie s ktorym by poli-
tické sily zastipené v Narodnej rade prisli, no v pripade (vyrazného) povolebného patu
by nemuselo byt’ vylucené. Nevyhnutnym predpokladom pre realnu uplatnitelnost’
takéhoto riesenia vsak je vhodnd politicka kultura, ktora ale, zial, ¢asto v slovenske;j
politike absentuje. Pokial’ ide o Ustavnd akceptovatelnost’ kreacie tzv. tradnickej vlady,
Ustava takéto riesenie nevylucuje. Nejde viak ani o riesenie, ktoré by text Ustavy ohybalo
¢i obchadzalo, a to prave vd’aka absencii vyslovnej zmienky o previazani personalnych
nominacif vo vlade na politické strany zastupené v Narodnej rade.

Postup pri kreacii tzv. tradnickej vlady by v praxi mal byt’ taky, ze poslanci Narodnej
rady, no v praxi skor Celnf reprezentanti politickych stran zastupenych v Narodnej rade,
by sa mali najskor zhodnut’ na osobe, ktora by sice nebola politickfm nominantom
v pravom slovami zmysle, no pre vsetkych, resp. prinajmensom pre nadpoloviénu vic-
$inu poslancov Narodnej rady, by bola politicky akceptovatelna. Nevyhnutnym pred-
pokladom pre tspesné kreovanie dradnickej vlady je vsak aj konzultacia s prezidentom.
Ako sme uz uviedli, je to totiz prezident, ktory v zmysle ¢l. 101 ods. 1 pism. g) v spojeni
s ¢l. 110 ods. 1. Ustavy vymeniva predsedu vlady. Nasledne, po konsenze aj na d'alsich
¢lenoch vlady, by prezident na navrh predsedu vlady v zmysle ¢l. 111 vymenoval aj dal-
$ich ¢lenov vlady a vlada ako celok by v zmysle ¢l. 113 Ustavy predstupila pred Narodna
radu so svoji programom a poziadala ju o vyslovenie dovery.

Uradnicka vlada by po svojej krecii mohla vladnut’ teoreticky aj celé volebné obdo-
bie, teda do najblizsich parlamentnych volieb. Skuto¢na dizka jej posobenia by vsak
v praxi bola zavisla od toho, ako dlho by parlamentné politické strany (resp. vicsina ich
poslancov) bola takito vladu schopna tolerovat’. Nebolo by preto vylucené napriklad to,
ze parlamentné politické strany by mali zaujem na konani mimoriadnych (predcasnych)
parlamentnych volieb, ked’Ze by to nebolo redlne ony, ktoré by exekutivhu moc v danom
obdobi vykonévali.

40 7 ustavnopravneho hPadiska mozeme taktiez hovorit’ o tstavnej zvyklosti. Porovnaj napr. KROSLAK,
Daniel et al. Ustané pravo. Bratislava: Wolters Kluwer, 2016, s. 538.
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4 Paratastavné mechanizmy na rieSenie povolebného patu

V predchadzajicej Casti prispevku sme sa venovali mechanizmom smerujicim k odstra-
neniu negativnych dosledkov povolebného patu, ktoré mozeme oznacit” ako ustavné,
ked’Ze ich Ustava predpoklada, aj ked nie v kazdom pripade expressis verbis. Teraz zame-
riame pozornost’ na iny mechanizmus, ktory sa sice uz neraz v praxi uplatnil, no o jeho
vhodnosti mozno prinajmensom polemizovat’.

Negativne dosledky povolebného patu je mozné v praxi riesit’ aj skratenim voleb-
ného obdobia Nérodnej rady. Pod skratenim volebného obdobia v$ak v tomto pripade
nemame na mysli skratenie, ktoré je Ustavou predpokladané. Napokon, aj rozpustenie
Narodnej rady prezidentom totiz predstavuje skratenie jej volebného obdobia, avsak
plne v stlade s Ustavou.

Volebné obdobie Narodnej rady je, ako je u podobnych parlamentnych organov bezné,
stvorrocné. Aj ked slovné spojenie ,,skratenie volebného obdobia® azda evokuje jeho
skratenie o niekolko mesiacov, nemozno vylucit’ ani skratenie uz hned na zaciatku
jeho plynutia, teda skratenie aj o takmer celé styri roky. Priamym do6sledkom skratenia
volebného obdobia Narodnej rady je vyhlasenie (mimoriadnych) volieb, ¢im sa vytvori,
podobne ako v pripade uplatnenia prezidentskej pravomoci Narodnu radu rozpustit’,
predpoklad pre nové politické zlozenie parlamentu a teda aj pre (mozné) vyrieSenie
povolebného patu.

Problematickym bodom je v$ak samotny sposob, akym sa volebné obdobie skracuje
a v dosledku tohto skratenia i pristupuje ku konaniu mimoriadanych volieb. V slovenske;
ustavno-politickej praxi sa tak totiz deje prostrednictvom prijimania osobitnych ustav-
nych zdkonov. Nejde teda o ustavné zdkony, ktoré by priamo novelizovali text Ustavy,
napr. ¢l. 73 ods. 1 ustanovujici dizku volebného obdobia Narodnej rady, ¢i o tstavné
zakony, ktoré by doplnili prechodné ustanovenia textu Ustavy. Ide o tstavné zakony tak-
povediac ,,stojace™ popri Ustave, ktoré tito menia, ¢i skor prelamujd, len materidlnym
(a nie formalnym) spésobom. Takéto Ustavné zakony, ktoré sa zvyknu oznacovat’ aj ako
tzv. ad hoc Gstavné zikony, boli v doterajsej histérii samostatnej SR prijaté uz tri*' Ani
v jednom pripade sice neslo o priame riesenie désledkov povolebného patu, no so ztre-
tefom na uz rozvinutd prax nemozno vyuzitie ad hoc Gstavnych zakonov aj na tento ucel
vylacit’.

Prijimanie ad hoc ustavnych zakonov skracujucich volené obdobie Narodnej rady
je problematické predovsetkjym z dévodu, 7e Ustava ich prijimanie nepredpoklada.
Zastancovia pripustnosti takéhoto rieSenia by mohli argumentovat’ ustanovenim ¢l. 86
pism. a) Ustavy, v zmysle ktorého do posobnosti Narodnej rady patri, okrem iného,
aj uznasat’ sa na ustavnych zdkonoch. Citovana norma Ustavy d'alej nespecifikuje o aké

41 Islo o nasledujice ustavné zakony: (1) dstavny zdkon ¢. 70/1994 Z. z.; (2) dstavny zakon ¢. 82/2006 Z. z.
a (3) ustavny zikon ¢. 330/2011 Z. z.
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ustavné zakony by malo alebo naopak nemalo ist’. Vzhl'adom na absenciu d’alsich pod-
robnosti by sa preto dalo uvazovat’ o tom, ze Ustavou zvereni priavomoc uznasat’
sa na ustavnych zakonov je vSeobecnd a nevzt'ahuje sa len na urcité druhy dstavnych
zakonov.* Tu je vSak potrebné vziat’ do uvahy aj doteraz azda najzasadnejsie rozhodnu-
tie Ustavného stdu, ktorym tento konstatoval nestlad Gstavného zakona novelizujiceho
Ustavu s Ustavou samotnou, a to z dévodu rozporu novelizaéného tstavného zikona
s materialnym jadrom Ustavy.43 Z. tohto rozhodnutia slovenského ustavného sudu, ktoré
bolo prijaté 30. januara 2019, teda jasne vpljva, Ze prinajmensom sudcovia Ustavného
sudu st nazoru, ze Narodna rada skutocne nemoze prijat’ akykolvek ustavny zakon.

Ako dalsi argument v prospech tvrdenia o nevhodnosti, ba dokonca nepripustnosti
prijimania osobitnych dstavnych zakonov jednorazovo skracujucich volebné obdobie,
mozno uviest’ skutoénost’, Ze takéto akty nesplnaji vieobecne akceptovani vlastnost’
normatfvnych pravnych aktov. Tymto ustavnym zdkonom totiz chyba vseobecnost’
(generalita). Pravne normy obsiahnuté v takomto ustavnom zakone totiz nie je mozné
(ani teoreticky) aplikovat’ opakovane. Z formalneho hladiska teda sice ide o normativny
pravny akt, no z materidlneho uz nie. Dal$ia argumenticia méze smerovat’ aj k tomu,
ze prijimania osobitnych ustavnych zakonov ad hoc skracujucich volebné obdobie, ktorého
dizka je ustanovena v texte Ustavy, predstavuje obchddzanie ¢i jednorazove prelamova-
nie Ustavy, ¢o v $téte, ktory sa proklamuje za pravny, urcite nie je Zelané.* Problematika
skracovania volebného obdobia patlamentu osobitnym dstavnym zakonom neostala ani
mimo pozornosti ustavného sidnictva, aj ked jednotlivé zavery nie si totozné.*

42 Ku kritike tézy, podPa ktorej méze Narodna rada prijimat’ len tie Gstavné zékony, ktoré Ustava vislovne
predpoklada, pozri napr. PROCHAZKA, Radoslav. Lnd a sudcovia v konstituéne demokracii. Plzesi: Ales
Cenek, 2011, s. 15 a nasl.

43 Porovnaj nalez Ustavného sudu z 30. januara 2019, sp. zn. PL. US 21/2014.

44 K problematike osobitnych ustavnych zakonov skracujucich volebné obdobie Narodnej rady ako dévo-
dov pre konanie predc¢asnych volieb pozri napr. DOMIN, Marek Predcasné parlamentné volby. Pravna
tedtia a politickd prax. Comenius [online]. Ro¢. 2, 20. 8. 2017 [cit. 29. 2. 2020]. Dostupné z: http://come-
nius.flaw.uniba.sk/index.php/kategorie/politika-a-pravo/29-predcasne-patlamentne-volby-pravna-teo-
ria-a-politicka-prax. K argumentom kritizujicim takiito prax pozri napr. BREICHOVA LAPCAKOVA,
Marta. Ustava a sistavné 3dkony. Bratislava: Kalligram, 2013, s. 85 a nasl.; alebo KROSLAK, Daniel a kol.
Ustavné prdvo. Bratislava: Wolters Kluwer, 2016, s. 114 a nasl.

45 Otazka prijimania istavnych zakonov skracujicich volebné obdobie parlamentu bola predmetom zasad-
né¢ho ceského ustavnopravneho diskurzu. Porovnaj nilez Ustavného stdu Ceskej republiky z 10. septem-
bra 2009, sp. zn. PL US 27/09 (tzv. kauza Méliik). V slovenskych podmienkach bolo odpoved’ou na poli-
tickd prax zas uznesenie Ustavného stidu z 28. februdra 2013, sp. zn. I1. US 153/2013. Slovensky tstavny
sud vsak doposial, ani v citovanom rozhodnuti, astavny zikon skracujuici volebné obdobie ,,nezrusil“.
Avsak, ak by k takémuto konaniu Narodnej rady doslo opit’ po tom, ako Ustavny sid vlani konstatoval
neustavnost’ ustavného zakona po prvy raz, vysledok uz méze byt iny.
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5 Zaver a uvahy de constitutione ferenda

Predmetom prispevku boli mechanizmy, ktoré je mozné v podmienkach ustavného sys-
tému SR pouzit’ na rieSenie negativnych désledkov tzv. povoleného patu. Pod povo-
lebnym patom sme mali na mysli také vysledky parlamentnych volieb, kedy Ziadna
z politickych stran alebo ich blokov (koalici) neziskala vo voIbach do Narodnej rady
»pohodlnu® vicsinu poslaneckych mandatov. Désledkom povoleného patu moéze byt’
nie len st’azenie fungovania parlamentu a plnenia jeho zakonodarnych uloh, ale predo-
vsetkym st’azenie ¢i Gplné zhatenie moznosti kreovat’ stabilni vi¢sinova vladu. Problém
povolebného patu sa pritom vobec netyka len SR. Problémom méze byt’ (a v minulosti
nim uz neraz aj bol) aj v inych §tatoch, ktorych dstavné systémy su zalozené na princi-
poch parlamentnej formy vlady.

Ako sme priblizili v texte prispevku, v istavnom systéme SR mozeme identifikovat” hned’
niekol'ko mechanizmov, ktoré mozu, s vicSou ¢ mensou efektivitou, viest’ k odstra-
neniu negativaych désledkov povolebného patu. K takymto dstavnym mechanizmom
patri (1) rozpustenie Narodnej rady, (2) kreacia tzv. prezidentovej vlady a (3) kredcia
tzv. uradnickej vlady. V suvislosti vladou, ktora sme v prispevku oznadili ako ,,prezi-
dentova®, sa ziada dodat’, ze takato vlada by mala mat’, vychadzajic z jej koncepcie
zakotvenej v Ustave, len docasny charakter. Okrem uvedenych mechanizmov prichadza
do tvahy aj (4) moznost’ skratenia volebného obdobia Narodnej rady osobitnym tstav-
nym zékonom. Ked'ze tato moznost’ nie je v texte Ustavy expressis verbis predpokladand,
ako aj vzhladom na jej problematickt akceptaciu z pohladu principov pravneho statu,
sme ju v texte oznadili ako ,,paradstavny mechanizmus.*

Vsetky v predchadzajucom odseku uvedené a v clanku analyzované riesenia maji povahu
rieSeni ex post, teda nasleduji po tom, ako k povolebnému patu uz doslo. Povolebnému
patu je v8ak mozné celit’, aspont do urcitej miery, aj preventivne. V rovine de constitu-
tione ferenda by takymto prostriedkom mohla byt’ zmena volebného systému. Vseobecne
sa akceptuje, ze su to priave vacsinové volebné systémy, ktoré vytvaraju predpoklad
pre ,,produkciu® politicky konzistentnejsiecho patlamentu a v dosledku toho aj stabil-
nej vicsinovej vlady.*” V podmienkach SR by vsak takito zmena volebného systému
bola pomerne zasadna a politicky by nemusela byt’ Fahko akceptovatelna. Do tvahy
preto prichddza aj miernejsia alternativa v podobe ciastocnej korekcie existujuceho

46 Ako urdita alternativa, minimilne z formalnopravneho hPadiska zluditePnejsia s Ustavou, prichadza
do uvahy priznanie novej pravomoci Narodnej rade. Narodna rada by mohla ziskat’, napr. po vzore €l. 35
ods. 2 Ustavy CR, pravomoc sama hlave statu navrhnit’ svoje rozpustenie. Namiesto nutnosti ,,prelamo-
vania® Ustavy ad hoc Gstavnym zakonom o skrateni voleného obdobia by tak voFa poslancov skratit’ svoje
volebné obdobie bola realizovana v stlade so vSeobecnymi dstavnymi pravidlami.

47 Désledkom moze byt taktiez aj vytvorenie politicky koherentnejsej opozicie. Porovnaj napr. OROSZ,
Ladislav, Pavel MOLEK, Jan SVAK a Vojtéch SIMICEK. Valebné privo a sidny prieskum volieb v Ceskej
republife a Slovenskey republike. Bratislava: C. H. Beck, 2016, s. 154.
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proporcionalneho volebného systému. Riesenim by mohlo byt” napriklad zvysenie uza-
tvaracej klauzuly (volebného prahu)* ¢ zavedenie institit volebného bonusu. Volebny
bonus by vit'aza volieb ,,odmenil® tym, ze by okrem tych mandatov, na ktoré by mal res-
pektujuc podiel jeho ziskanych hlasov narok, ziskal aj niekol’ko poslaneckych mandatov
navyse, ¢im by mohlo byt ul'ahc¢ené vit’azovi volieb zostavit’ stabilnd vic¢sinova vladu.
Institat volebného bonusu v minulosti nasiel uz uplatnenie v Taliansku, vo Francuzsku
¢i na vzdialenej$ej Sti Lanke.” Avsak na to, aby institut volebného bonusu dokazal
povolebnému patu skutocne zabranit’, by musela byt’ ,,odmena“ v podobne volebného
bonusu skutoc¢ne velkorysd,” v opacnom pripade by tento institit mohol vznik povo-
lebného patu takpovediac len posunut’ tak, ze by k nemu mohlo prist’ pti inej konstelacii
voli¢skych hlasov. Ked’ze by teda ani takito modifikicia volebného systému nemusela
povolebnému patu vobec zabranit’, autor tohto prispevku sa predsa len priklana skor
k efektivnejsiemu rieseniu ex post.

Spomedzi v prispevku analyzovanych moznosti rieSenia povolebného patu sa ako poten-
cidlne najefektivnejsia javi pravomoc rozpustenia Narodnej rady. Stcasna Gprava tejto
prezidentskej pravomoci v slovenskych podmienkach vsak ma od dokonalosti este
d'aleko. Do popredia vystupuju najmi dve otazky. Prvou je to, ¢i by nebolo vhodné
uvazovat’ nad zmiernenim podmienok, kedy prezident Narodnu radu moéze rozpus-
tit’. Je to totiz pravomoc hlavy $tatu rozpustit’ parlament, ktora by mohla, v pripade
jej vhodného dstavného ,,nastavenia®, fungovat’ ako jeden z najefektivnejsich mecha-
nizmov na rieSenie eventualneho povolebného patu, avsak sucasné tstavné nastavenie
tejto pravomoci, konkrétne podmienok, za ktorych ju prezident méze vyuzit’, je vel'mi
rigidné. Po druhé, aj bez ptipadnej upravy podmienok rozpustenia by bolo viac nez
vhodné existujicu ustavnd upravu precizovat’. Ako sme uz v prispevku uviedli, de con-
stitutione lata je problémom aj to, ze Ustava vyslovne nepredpoklada trvanie mandatu
predsedu Narodnej rady aj po jej rozpusteni, ako ani jeho vyslovnd povinnost’ po roz-
pusteni Narodnej rady vyhlasit’ nové vol'by. Za vhodné urcite mozno oznacit’ aj ustavné
zakotvenie lehoty na vyhlasenie volieb. Dal§im stvisiacim problémom, ktory by bolo

48 Pripadné vyraznejSie narusenie proporcionality vysledkov v dosledku vyssej uzatvaracej klauzuly
by v podmienkach SR, na rozdiel od CR, nemuselo predstavovat’ Gstavnopravny problém. Ako uz totiz
bolo uvedené, slovenskd dstava neprikazuje aby volebny systém pri vol'bach do Néarodnej rady musel byt’
pomernym (proporcionalnym).

49 Porovnaj napr. DE COSTA, Jayatissa. Law of Elections. Maharagama: Tharanjee Pritns, 2016, s. 49;
DOMIN, Marek. VVolebné privo a volebné systémy. Bratislava: Wolters Kluwer, 2017, s. 130; ¢i PREUSS,
Ondiej. Jak racionalizovat parlamentarismns? In: WINTR, Jan a Marck ANTOS (eds.). Parlamenty — funkee,
kultura, procedury. Praha: Leges, 2011, s. 36.

50 Plne funkény volebny bonus, funkény v zmysle, ze by dokazal za kazdych okolnosti zabezpeéit’ vytvorenie
vacsinovej vlady, by bol len bonus zabezpecujici vit'aznej politickej strane vi¢sinu mandatov v Narodnej
rade bez ohl'adu na to, aky podiel hlasov vo vol'bach ziskala. Ak by v§ak mala vi¢sinu mandatov ziskat’
politicka strana, ktorej bolo vo vol'bach odovzdanych povedzme len 30, 20 ¢i dokonca 15 % hlasov, pro-
porcionalny volebny systém by stratil svoju zakladni komparativau vyhodu, teda vysoku propotcionalitu
rozdelenia parlamentnych kresiel.
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potrebné riesit’, je problém ,,zastupovania“ parlamentu. Slovenska dstava totiz nepred-
poklada, Zze by v ¢ase medzi rozpustenim Narodnej rady a ustanovujicou schodzou
novozvolenej Narodnej rady presiel vykon parlamentnych pravomoci na iny dstavny
organ.”' Prijatie zdkona sice moze zniest” odklad, no v prispevku sme uviedli aj priklady
inych pravomoci, ktorych nutna realizicia méze v case, kedy bude Néarodna rada roz-
pustena, byt’ potrebna. (Docasny) prechod tychto pravomoci, podobne ako to Ustava

2

predpoklada v pripade neobsadenia funkcie hlavy §tatu,” sa nejavi ako najvhodnejsie
riesenie. Skér by bolo vhodné uvazovat’ o akomsi odklade pravnych uc¢inkov rozhod-
nutia o rozpusteni smerom k ¢asu (predc¢asnych) volieb, aby sa obdobie, pocas ktorého

parlament nebude funkény, znizilo na minimum.

Ostatné v prispevku analyzované moznosti riesenia povolebného patu povazujeme
za menej vhodné. Kredcia tzv. tradnickej vlady totiz moze stroskotat’ na nevoéli poslan-
cov Niarodnej rady ¢i Celnych predstavitefov parlamentnych politickjch stran. Pokial
ide o moznost’ kreacie tzv. prezidentovej vlady, takato vlada by mala fungovat’ len sku-
tocne v pripade, pokial’ by ziadne iné rieSenie povolebného patu neprichadzalo do tvahy,
a aj vtedy iba docasne. Prijatelnost’ takéhoto riesenia by taktiez zavisela aj od politickych
a moralnych hodnét osoby v dotknutom ¢ase vykonavajucej funkciu hlavy statu, ked’ze
zneuzitie takejto moznosti moéze byt lakavé.

51 Slovensky parlament je, na rozdiel od velkej ¢asti parlamentov ostatnych eur6pskych krajin, jednokomo-
rovy. Neprichadza preto do tvahy ani zastupovanie druhou parlamentnou komorou.

52 Porovnaj ¢l. 105 Ustavy.



