PL. US 4/2016

Odlisné stanovisko sudkyne Dudmily GajdoSikovej
k oddvodneniu nalezu Ustavného stidu Slovenskej republiky

sp. zn. PL. US 4/2016

Podla § 32 ods. 1 zdkona Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 38/1993 Z. z.
o organizacii Ustavného sidu Slovenskej republiky, o konani pred nim a o postaveni
jeho sudcov v zneni neskorSich predpisov pripdjam svoje odliSné stanovisko
k odovodneniu nalezu Ustavného sudu Slovenskej republiky (d’alej len ,,Gistavny sud*)
&. k. PL. US 4/2016-125 z 10. maja 2017 (d’alej len ,,nalez ustavného stdu®), ktorym
rozhodol o navrhu skupiny 31 poslancov (dalej aj ,,ndvrh skupiny poslancov)
Narodnej rady Slovenskej republiky (d’alej len ,,narodna rada*), zastipenych
advokatom Mgr. Michalom Kicom, Bajkalskd 21/A, Bratislava, na zacatie konania
podla &l. 125 ods. 1 pism. a) Ustavy Slovenskej republiky (d’alej len ,Gstava“)
osulade § 10 ods. 5 pism. d) v Casti ,,za podmienok podla odseku 6 a v Casti
,,a musi sa vztahovat' na vsetky hazardné hry podla § 3 ods. 2 pism. b), d), e) a i)*“
a§ 10 ods. 6 v Ccasti ,, VSeobecne zdvizné nariadenie podla odseku 5 pism. d)
moze obec vydat, ak sa obyvatelia obce peticiou staZuju, Ze sa v obci narusa
verejny poriadok v suvislosti s hranim hazardnych hier, pricom takuto peticiu musi
podporit najmenej 30 % obyvatelov obce, ktori dovrsili vek 18 rokov veku* zékona
¢. 171/2005 Z. z. o hazardnych hrach a o zmene a doplneni niektorych zikonov
v zneni neskorSich predpisov (d’alej len ,,zadkon o hazardnych hrach* alebo ,,zadkon
o hazarde*) s €l. 1 ods. 1, €l. 27 ods. 1, €l. 64, ¢l. 64a, ¢l. 67 ods. 1 prvou vetou a ods. 3
a Cl. 68 ustavy as¢l. 3 ods. 1 a 2 prvou vetou a ¢l. 4 ods. 2 a 4 Eurdpskej charty
miestne] samospravy (dalej len ,charta®) tak, Ze konanie o navrhu skupiny
31 poslancov narodnej rady v Casti namietaného nestiladu § 10 ods. 5 pism. d) v cCasti
,,a musi sa vztahovat na vsetky hazardné hry podla § 3 ods. 2 pism. b), d), e) a i) “
zakona o hazardnych hrach s ¢l. 1 ods. 1, €l. 27 ods. 1, €l. 64, Cl. 64a, ¢l. 67 ods. 1



prvou vetou a ods. 3 a ¢l. 68 ustavy a s ¢l. 3 ods. 1 prvou vetou a €l. 4 ods. 2 a 4 charty

zastavil a vo zvysSnej Casti navrhu skupiny 31 poslancov narodnej rady nevyhovel.

Sthlasila som s vyrokmi néalezu ustavného sudu, ale s niektorymi
kons$tatovaniami a pravnymi ndzormi v jeho oddévodneni, ktoré sa tykaji druhého
vyroku nalezu tstavného sudu, som nemohla suhlasit’ jednak z dévodu, Ze nestvisia
s odovodnenim druhého vyroku nalezu tustavného sudu, a jednak preto, ze pravne
zavery su zjednoduSené alebo nejednoznacné, poznamenané tym, ze je v nich citit
snahu o prezentdciu uceleného pohl'adu na samotné pravne rieSenie samospravy.
Tym sa ponechédva len pomerne maly priestor na presved¢ivé odévodnenie samotného
rozhodnutia vo veci suladu napadnutych ustanoveni zékona o hazarde s oznaCenymi
Clankami ustavy a rozhodnutia Ustavného sudu o tom, ¢o bolo predmetom konania

pred Gstavnym sudom.

Podstata néavrhu skupiny poslancov narodnej rady spociva v tom,
¢i normotvorna pravomoc obce pri regulacii hazardu na jej Gzemi, ktorej uplatnenie
je podl'a zdkona o hazardnych hrach fakultativne, méze byt obmedzena a podmienena
peticiou 30 % obyvatelov obce, ktori sa stazuji, Ze v suvislosti s prevadzkovanim

hazardu dochddza na jej izemi k naruSovaniu verejného poriadku.

Pre aplnost moZzno uviest, Ze rieSenie otdzok samospravy je nepretrzitym
kontinudlnym procesom uz 27 rokov. Otdzky pravomoci a vykonu samospravy
oddelenej od vykonu Statnej spravy sa stali v Slovenskej republike predmetom
analyzy, rieSenia a uplatiiovania v obdobi po roku 1989. Prvou ucelenou pravnou
upravou o samosprave obci bol zdkon Slovenskej néarodnej rady €. 369/1990 Zb.
o obecnom zriadeni, ktory bol schvaleny 6. septembra 1990 a uc¢innost’ nadobudol
24. novembra 1990; dodnes je stale platny a i€inny v zneni takmer patdesiatich noviel

(d’alej len ,,zdkon o obecnom zriadeni®).

Vzhladom na to, Ze naozaj ide o meritorne posudenie Casti navrhu skupiny
poslancov narodnej rady, ktorému ustavny sud nevyhovel, odovodnenie by podla
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mdjho ndzoru malo byt formulované zrozumitelne a jednoznac¢ne. Podla mia
v zaujme zrozumitelnosti vo vztahu k posudzovanej problematike je ,,nepotrebnd*
napr. myslienka uvedend v 72. bode odoévodnenia ndlezu Gistavného suadu (,, relevanciu
v teorii vyabstrahovanych podstatnych ¢¥t tizemnej samospravy potvrdzuje aj formalna

podoba jej ukotvenia v ustavnych dokumentoch inych europskych krajin*).

Nepresved¢ivo a nepresne si podla mna formulované aj pravne nazory
na otazky samospravy v d’al§ich bodoch odévodnenia, pricom nie je potrebné niektoré
otazky ozrejmovat’ vo vztahu k napadnutym ustanoveniam zakona o hazardnych hrach
[napr. v 76. bode «... viastné kompetencie vykonavaju volené organy obce v mene a
na zodpovednost obce. Tento vykon je v regulacnej matérii podla ¢l. 64a ustavy
dotvoreny persondlnym zakladom (,,zdruzujiice osoby, ktoré maju na ich uzemi trvaly
pobyt“) a zakladom uvzemnym (,,su... uzemné... celky“), ktoré prdavo obce na
samospravu realizacne ramcujii.», alebo napr. v bode 78: «Stdt je teda na jednej
strane povinny garantovat nevyhnutnu mieru autonomie obci pri ich
,,samospravovani “, sucasne ale musi poskytovat ucinné zabrany takému vykonu
verejnej moci obcami, ktory by ho samého ako nezavislého, demokratického suveréna
respektujuceho panstvo prava dezintegroval. Tym je zalozend podla odovodnenia
nalezu ustavneho sudu dovodnost Statneho dozoru (v navrhu navrhovatel'ov
je oznaleny ,pravny dozor Statu“, pozn.) nad zdkonnostou vykonu tzemnej
samospravy (napr. PL. US 5/2012)», o. i. sa v tomto naleze §tatny dozor vo vztahu
k obciam explicitne nespomina]. Pokial’ sa v odovodneni poukazuje na ¢l. 127a tstavy
ajeho prostrednictvom sa garantuje ustavnosidna ochrana Uzemnej samospravy
v odovodneni uvedena spdsobom, Ze ,, popisany obraz vhodne doplia aj osobitny druh
ustavnosudnej ochrany, ktoru ustava uzemnej samosprave poskytuje v ¢l. 127a*“, bolo
by vhodné, ked uz sa spomina, uviest sktsenosti, aké mame s takymto typom

ustavnosudnej ochrany, t. j. z uplatiiovania ¢l. 127a Gstavy od jeho zavedenia.

Nad ramec posudzovanej veci je v bode 84 hodnotenie foriem priame;j
demokracie v zakone o obecnom zriadeni so zaverom, Ze «Margindlne hodno uznat,
Ze regulacna konkretizdcia... ustavnych institutov v zdkone o obecnom zriadeni je,
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zZial, nedosledna a chyba jej nalezita realizacna ,,koncovka“... a Ze ,, Pre ustavny sud
je... rozhodujuce zahrnutie miestneho referenda i zhromazdenia obyvatelov obce
do podoby ustavou predpokladanych kategorii sluziacich obyvatelom obce
na uskutocnovanie ich kolektivneho prava na samospravu... Ze s ohladom na lokalny
charakter uzemnej... samospravy mozno predpokladat podstatne vdicsiu autentickost
jej uskutocnovania v porovnani s uroviiou Statu... Z hladiska ustavnopravnej
kategorizacie ide potom skor o posilnenie priamej demokracie zaradenim peticnej
formy vykonu uzemnej samospravy do pravnej upravy.». Podl'a mojho nazoru vsak toto

nebola podstata ndvrhu skupiny 31 poslancov narodnej rady.

Dalej sa mi zd4 nenéleZité, aby v meritérnom rozhodnuti a navy$e v konani
o sulade pravnych predpisov venoval Ustavny sud taky velky priestor, na akom
sa zhodla vidcSina pléna (body 97 a 98), k formulovaniu petitu a ,,poucovacej
povinnosti“. Za celkom nepotrebni povazujem v odévodneni Cast’ o samospravnych

korporaciach (bod 99) a vzajomnych vzt'ahoch samospravnych orgénov.

Sthlasim vSak stym, Zze , poslanec obecného zastupitelstva je povinny
obhajovat’ zaujmy obce a jej obyvatelov [teda aj tych, ktori ho nevolili; § 25 ods. 1
pism. d) zdkona o obecnom zriadeni], k comu sa zavdzuje i vo svojom slube (§ 26
zdkona o obecnom zriadeni). Medzi obyvatelov obce patria aj ti, ktori sa v miere 30 %
budu peticiou staZovat' na narusanie verejného poriadku v suvislosti s previadzkou
hazardnych hier. Prdve preto je vplyv napadnutej pravnej upravy na vykon mandatu
poslanca obecného zastupitelstva ustavne tolerovatelny. Jeho podstata totiz nespociva
v tom, Ze by do plnenia povinnosti poslanca obecného :zastupitelstva, ktoru
ma v prospech obyvatelov obce, vstupoval iny subjekt, ktorého postavenie a ulohy
s obecnou samospravou nesuvisia. Naopak, hlasovanie poslancov obecného
zastupitelstva podla § 10 ods. 5 pism. d) zdakona o hazarde je podmienené
kvalifikovanym prejavom viéle tych, ktorych zdujmy su obecni poslanci zo zakona
povinni obhajovat.* (bod 100), s vysledkom, ze je na poslancoch, ako sa rozhodnt,
pretoZze otazka uplatnenia tohto ustanovenia je formulovand fakultativne.

Uz nadbyto¢né sa mi zdd v bode 101 ,, hladanie suvislosti s vertikalne orientovanym
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vztahom medzi nositelom prdva na samospravu a subjektom nadanym verejnou
mocou“, ako aj zaver, , Ze regulovany pomer medzi obyvatelom obce a obecnym
zastupitelstvom nastoleny napadnutou pravnou upravou nema vertikalnu podobu,
v ktorej by obecné zastupitelstvo reprezentovalo suveréna voci podriadenym
obyvatelom obce. Prdve oni su totiz ti, ktorych slobodny prejav vole podmienuje
naslednu mocensku aktivitu kompetentného organu obce*, pretoze je na poslancoch
obecného zastupitel'stva, ako nakoniec o ,,navrhu* rozhodnu. Inou otazkou je, ¢i majt

%6

pravomoc ,,vstupovat* do prevadzky hazardnych hier takymto sposobom.

Skupina 31 poslancov narodnej rady namieta (bod 103), ze ,,v ¢l. 67 ods. 1 veta
prva Ustavy istavodarca taxativne uviedol formy, ktorymi sa prdvo na samosprdvu
realizuje, pricom ako jednotlivé a pripustné formy uviedol zhromazdenie obyvatelov
obce, miestne referendum a organy obce. Vykon samospravy predchadzajiicou
kvalifikovanou  realizaciou  peticného  prdava urcitej  skupiny  obyvatelov
nepredpokladal, preto takyto zasah, i ked vo forme zdkona, mozno vzhliadnut ako
odporujuci ustavnému usporiadaniu postavenia organov samospravy. ‘. Podla ich
nazoru teda ¢l. 67 ods. 1 prva veta Gstavy predstavuje taxativny vypocet foriem
uskutociiovania izemnej samospravy. Nazdavam sa, ze k presvedcivosti rozhodnutia
ustavného sudu by skor bolo prispelo vyrovnanie sa v odovodneni s otazkou,
¢i v napadnutej pravnej Uprave ide o obmedzenie prava na samospravu alebo
o (ne)opodstatnenti/moznii modifikaciu peticného prava a ¢i v pripade, Ze by zédkon
o hazardnych hrach nezahrnul peticiu obyvatelov ako sucast/predpoklad vykonu
samospravy v oblasti hazardnych hier, by ju =zastupitel'stvo obce malo/nemalo,
mohlo/nemohlo zohladnit’® pri prijimani vSeobecne zavdzného nariadenia,
ako aj vyhodnotenie vztahu zdkona o hazardnych hrach k zdkonu o peticnom prave,
t.j. urCenie vztahu lex speciaalis a lex generalis a spolocné posudenie tejto Casti

podania.

Podla mmna by bez potreby akychkol'vek dalSich polemik postacovalo
argumentovat’ v danej veci ,len podstatou petiéného prava ako zakladného prava
garantovaného v ¢l. 27 ods. 1 ustavy a potom je podl'a miia namieste argumentovat’ len
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tymto, a s tym sthlasim, ze ,K... zakladnym pravam bezpochyby patri aj peticné
pravo podla ¢l. 27 ods. 1 ustavy, ktoré predstavuje jednu z foriem priamej demokracie
plynuicej z principu suverenity obcanov umoznujucej im zucastnovat' sa na sprave vect
verejnych (PL. US 42/95). V nadviznosti na to sem rovnako patri aj zdkladné pravo
priamo sa zucastnovat na sprave veci verejnych podla ¢l. 30 ods. 1 ustavy, kedZe pod
spravou veci verejnych je potrebné rozumiet’ ucast nielen na politickom Zivote Statu
a sprave $tatu, ale aj na sprdave verejnych zdlezitosti v obciach (I. US 9/00)* vratane
vykonu samospravy. Oddvodnenie k namietanému nesuladu §10 ods. 6 zakona
o hazardnych hrach s €l. 67 ods. 1 prvou vetou a s €. €l. 27 ods. 1 skupinou poslancov
narodnej rady Ustavy by som preto spojila, pokracujuc d’alej, ,, KedZe nositelmi prava
na uzemnu samospravu vo formalnom ramci zakladného prava zaruceného ¢l. 30 ods.
1 ustavy su obyvatelia obce, potom ich subjektivne prava inkorporované v katalogu
zakladnych prav vyjadrujucich priamu ucast na sprave veci verejnych musia byt
uplatnitelné aj pri napliiani obsahu tizemnej samosprdavy* (,,samospravovacie®
aktivity by som pri uplatneni zdkladného prava nepouzivala, pozn.). ,,Vykonavacim*
zdkonom je zdkon C¢.85/1990 Zb. o peticnom prave prijaty eSte Federdlnym
zhromazdenim Ceskoslovenskej socialistickej republiky 27. marca 1990 a wginny
od 29. marca 1990, ktory v zneni troch noviel plati dodnes podobne ako zékon

0 obecnom zriadeni.

V bode 116 odovodnenia nalezu tstavného sudu sa tvrdi, Ze ,,¢l. 67 ods. 3
ustavy chrani obce ako nositelov uzemnej samospravy pred takymi zasahmi Stdatnych
organov, ktoré nemaju oporu v zakone. Zdakonny zdklad musi mat bud explicitnu
podobu, alebo musi byt odvodeny z pripustného vykladu zdkonnej normy*
aze, Ztoho vyplyva, Ze analyzovany ustavny clanok poskytuje obci ochranu pred
nezakonnymi zdasahmi organov Statu (asi tazko, aj ked’ ide o analyzovany clanok,
pozn.), ktorée zakony vykladaju a aplikuju na individudalne pripady alebo ich
vykonavaju podzakonnou normotvorbou“, avSak potom je nendlezit¢ v bode 111
extenzivne vykladat’ ¢l. 2 ods. 1 ustavy takto: «v ¢l. 2 ods. 1 (pouzity pojem ,,Statna
moc‘ je potrebné vykladat extenzivne ako moc verejnu, t. j. vztahujucu sa aj na
obec)» (pozri aj Cast’ odovodnenia k €l. 67 ods. 3 ustavy, pozn.). Stihlasim vSak s tym,
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ze ,, Peticia obyvatelov obce ako podmienka na prijatie vsSeobecne zdvizného
nariadenia obmedzujuceho prevadzkovanie hazardnych hier na uzemi obce
nevyjadruje sposob, ktorym moze Stat zasahovat do cinnosti obce. Obyvatelov obce,
ktori sa rozhodnu obratit' sa s peticiou podla § 10 ods. 6 zakona o hazarde na organy

obce, nemozno stotoznovat so Statom v zmysle ¢l. 67 ods. 3 ustavy“ (bod 117).

V nadviznosti na odévodnenie ndlezu tstavného sudu sa nazddvam, ze menej je

niekedy viac.



