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II.

UvVOD

Dna 21. februara 2011 podpredseda vlady a minister verejnej spravy a spravodlivosti
Madarska pan Tibor Navracsics poziadal Benatsku komisiu o vypracovanie pravneho
stanoviska k trom $pecifickym otazkam vyplyvajucim z pripravy novej Ustavy
Mad’arskej republiky.

Benatskej komisii nebol do 21. marca 2011 predlozeny navrh tustavy, ale iba tri
Specifické otazky na posudenie. Preto sa toto stanovisko nemoze chapat’ ako komentar
k novej Ustave Mad’arska.

Bola zostavena pracovna skupina spravodajcov zlozena z pani Hany Suchockej
a panov Wolfganga Hoffmana-Riema, Christopha Grabenwartera, Kaarla Tuoriho
a Jana Velaersa.

Pracovna skupina sprevadzand panom Thomasom Markertom a pani Artemizou
Chisca odcestovala vdnoch 7. a 8. marca 2011 do Madarska, aby sa stretla
so zastupcami Statnych orgdnov vratane Ad hoc vyboru pre vypracovanie ustavy
a obCianskej spolo¢nosti. Benatska komisia by sa im chcela pod’akovat’ za diskusie,
ktoré sa pri tejto prilezitosti uskutocnili.

Prezentované stanovisko bolo prijaté Bendtskou komisiou na jej 86. plendrnom

zasadnuti (Benatky 25. — 26. marca 2011).

PRAVNE POZADIE

Ustava Mad’arskej republiky bola prijata 20. augusta 1949. Je to prvé a jedind pisana
ustava Mad’arska.

Od roku 1988 v Mad’arsku silnela idea pripravy novej Gstavy: mala zaviest systém
viacerych strdn, parlamentni demokraciu a socidlne trhové hospodarstvo.
K vypracovaniu novej ustavy nedoslo a v roku 1989 narodné zhromaZzdenie prijalo
komplexnti novelu Ustavy zroku 1949 (zdkon XXXI z 23. oktdbra 1989). Hoci
predchadzajice vlady vypracovali ndvrhy novej Gstavy, tieto pokusy prijatt novu
ustavu neboli uspesné. Preambula Ustavy v zneni z roku 1989 uvadza, Ze Gstava ma

ostat’ v platnosti az do prijatia novej Ustavy.



8. Od roku 1989 bola ustava viackrat novelizovand, a to po¢nic rokom 1990. Z dovodu
2/3 vacsiny vladnej koalicie bola v poslednych mesiacoch novelizovana 10-krat.

9. Vysledkom novely tustavy z novembra 2010 boli zdvazné obmedzenia pravomoci
ustavného sudu. Podl’a tejto novely moze ustavny sud posudzovat’ ustavnost’ zdkonov
tykajacich sa Statneho rozpoctu, dani, kolkov, cla a poziadaviek tykajacich sa
miestnych dani vylu¢ne v spojitosti s prdvom na zivot a 'udsku dostojnost’, ochranou
osobnych udajov, so slobodou myslenia, svedomia a ndbozenského vyznania alebo
s pravami tykajucimi sa mad’arského obcCianstva. Sid moéze zrusit' tieto zédkony len
v pripade porusenia uvedenych prav. Narodné zhromazdenie nedavno iniciovalo
projekt na vypracovanie novej Ustavy. Za tymto ucelom bol zriadeny parlamentny
Ad hoc vybor pre pripravu Ustavy a Orgdn narodnej konzulticie. V Case navstevy
spravodajcov Benatskej komisie mal byt proces pripravy ukonceny a prijatie novej
ustavy je naplanované na 18. april 2011. Navrh novej ustavy bol parlamentu

predlozeny 14. marca 2011.

III. PREDMET STANOVISKA

10. V prezentovanom stanovisku Benatska komisia neskiimala navrh novej Ustavy
Mad’arska. Podl'a poZiadavky, ktora jej bola predlozend, mandatom Benatskej komisie
nebolo preskiimanie vsetkych aspektov novej Ustavy Madarska, ale poskytnutie
pravneho stanoviska k trom konkrétnym otdzkam, ktoré vyplynuli z kontextu pripravy
jej textu.

11. Benatskej komisii boli predlozené tri pravne otdzky od zastupcu predsedu vlady a

ministra verejnej spravy a spravodlivosti Mad’arska. Ide o nasledujice otazky:

1. Charta zakladnych prav Europskej unie a ustava
V akom rozsahu moze vélenenie ustanoveni Charty zakladnych prav Europskej
unie do ustavy zlepsit' ochranu zakladnych prav v Madarsku, a tak prispiet

k posilneniu spolocnej europskej ochrany tychto prav ?

2. Uloha a vyznam predbeinej (ex ante) kontroly ako jednej 7 prdvomoci

ustavného sudu



Je potrebné zaoberat' sa najmd dvoma otdazkami: Kto je oprdavneny predlozit
Ziadost o predbeznu kontrolu? Aky dosledok ma rozhodnutie prijaté ustavnym

sudom pri predbeznej kontrole na legislativne pravomoci parlamentu?

3. Uloha a vyznam actio popularis v tistavnej kontrole ex post
Ustavnému siidu Madarska je kazdorocne predlozenych okolo 1600 ndavrhov,
a to z toho dovodu, ze kazdy, aj bez pravneho zaujmu, moze podat’ navrh na
ustavnu kontrolu pravnej normy. Aka je situacia v Eurdpe, ¢o sa tyka mozZnosti
actio popularis (verejnej zaloby, pozn.) v ustavnych veciach? Mohlo by byt
povazované za porusenie europskeho ustavného dedicstva (acquis), ak by sa
hlavna pozornost cCinnosti ustavného sudu posunula od naslednej kontroly
vykonavanej na zdklade actio popularis k preskumaniu konkrétnych ustavnych
staznosti? (ustavnd staznost moéze byt podand osobou, ktora namieta, Ze jej
zdkladné pravo bolo porusené z dovodu aplikacie protiustavného zdkona, za

predpokladu, Ze neexistuje iny mozny opravny prostriedok ).

12. Benatska komisia si zeld hned’ na ivod zdoraznit’, Ze bolo pre fiu tazké vyjadrit’ sa
v podrobnom stanovisku k trom otdzkam predloZzenym na analyzu z dovodu, ze
nemala k dispozicii ndvrh novej ustavy, a to bez ohl'adu na jej diskusiu s hlavnymi
zainteresovanymi na priprave Ustavy.

13. Benatska komisia si Zela podc¢iarknut’, Ze prezentované stanovisko nie je prdvnym

nazorom na aktualne ustanovenia nového navrhu ustavy vzt'ahujice sa na tri otazky,

ktoré jej boli predlozené na posudenie, ani ndzorom na iné ustanovenia navrhu novej

ustavy. Za uvedenych okolnosti sa Komisia obmedzila len na poskytnutie
vSeobecného komentara k spominanym trom otdzkam a k najvhodnejSim alternativam,

ktoré by podla jej ndzoru bolo mozné uplatnit’ v mad’arskom kontexte.

IV. PROCES PRIJATIA NOVEJ USTAVY

14. V case navstevy Madarska delegaciou Benatskej komisie nebol eSte text navrhu
ustavy zverejneny. Komisia bola informovand, Ze ndvrh sa v tom case finalizoval

a predpokladalo sa, Ze Coskoro bude predlozeny parlamentnej strane majucej vacSinu
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20.

(FIDESZ) anasledne parlamentu (do 15. marca 2011). Prijatie ustavy sa
predpokladalo 18. aprila 2011.

Benatska komisia uvadza, ze opozi¢né sily (hoci spociatku participujuce na procese
pripravy v ramci Ad hoc vyboru pre vypracovanie ustavy) niekol’ko mesiacov
nespolupracovali pri priprave navrhu Ustavy a Zze v tejto zalezitosti medzi vacSinou
a opoziciou neexistoval dialdég. Predpokladé sa, ze rozhodnutie opozicie stiahnut’ sa
z procesu pripravy bolo spojené najma s obmedzenim pravomoci tstavného sudu vo
vztahu k tstavnosti zdkonov a navrhov zdkonov o Stditnom rozpocte a daniach, ktoré
prijal mad’arsky parlament v novembri 2010.

Navyse, v obcianskej spoloCnosti vzrastaju obavy z netransparentnosti procesu
pripravy a z nedostatocnej konzultacie hlavnych ustavnych problémov s madarskou
spolo¢nostou, ktoré je potrebné v tomto kontexte vyriesit. Ked'ze navrh ustavy bol
predlozeny parlamentu az 14. marca 2011, o zmenéach a novinkach, ktoré by buduca
ustava mohla zaviest’, sa uskutoc¢nila iba vel'mi obmedzena verejna diskusia.

Skratena lehota zavedend pre prijatie ustavy je taktiez zdrojom zavaznych obav
vacsiny spravodajcov Benatskej komisie.

Komisia by chcela pripomenut’, Ze transparentnost’, otvorenost’, ucelenost’, dostato¢ny
Casovy ramec apodmienky umoziujuce néazorovi pluralitu a nélezitd diskusiu
o kontroverznych otdzkach su kli¢ovymi poziadavkami v demokratickom procese
vypracovania ustavy.

Podl'a nazoru Benatskej komisie je rozsiahla a plnohodnotna diskusia zahffiajuca
rozliéné politické sily, mimovladne organizacie, obCianske spolo¢nosti, akademickl
obec a média dolezitym predpokladom pre prijatie pravne udrzateI'ného textu, ktory
bude prijatelny pre celu spolo¢nost’ a bude v stulade s demokratickymi Standardmi.
Je potrebné vyhnut sa prilis rigidnym ¢asovym obmedzeniam a program prijatia novej

ustavy by mal zodpovedat’ pokroku, ktory sa dosiahol pocas jej diskusie.

SPECIFICKE OTAZKY

A. Charta zakladnych prav Eur6pskej tnie a ustava

Otazka polozend Benatskej komisii znie, ,,do akej miery mozZe vclenenie ustanoveni

Charty zakladnych prav Eurdpskej unie do novej tstavy zleps$it' ochranu zékladnych
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prav v Mad’arsku, atak prispiet k posilneniu spolocnej eurdpskej ochrany tychto
prav.

Benatska komisia je toho nazoru, ze aktualizdcia rozsahu ochrany ludskych prav
a snaha o adekvatne odrazenie najnovsieho vyvoja tykajuceho sa ochrany l'udskych
prav v ustave, tak ako to uvadza Charta EU, je legitimnym cielom a signalom lojality
voc¢i europskym hodnotdm. Napriek tomuto chvalyhodnému cielu sa Komisia
domnieva, ze pred tym, ako sa prijme konkrétne rieSenie, by sa z pravneho hladiska
bolo potrebné zaoberat’ mnohymi otazkami a dokladne ich preskumat’.

Podl’a ¢l. 51 ods. 1 Charty jej ustanovenia ,,su pri dodrzani zasady subsidiarity urcené
pre institiicie, orgdny, virady a agentiry Unie a tiez pre clenské §taty vylucne vtedy, ak
vykondvajii pravo Unie“. Preto sa pravny vyznam Charty v ¢&lenskych Statoch
obmedzuje len na pripady, v ktorych Stitne organy clenskych Statov implementuji
pravo Eurdpskej unie. Tento ¢lanok potvrdzuje judikatiru Sudneho dvora Eurdpskych
spolocenstiev (d’alej len ,,ESD*), ktora nariad’uje, ze c¢lenské Stity musia pri
implementéacii komunitarneho prava a pri uplatiiovani deroga¢nych klauzil zmlav
o EU respektovat’ zékladné prava EU.

Lisabonska zmluva do Charty zaviedla tie isté pravne hodnoty, ktoré deklaruji zmluvy
o EU (6(1) ZEU). To zaroveii znamena, ze¢ Charta vratane jej vieobecnych ustanoveni
v kapitole 7 ma priamy pravny Uc¢inok v cClenskych Statoch, ako aj prednost’ pred
kolidujlicim vnutro$taitnym pravom. Charta tiez zamedzuje prijatie vnutroStatnych
pravnych opatreni, ktoré by boli nezlucitelné s jej ustanoveniami. Zaroven tak ako
ustanovuje €l. 53, , Ziadne ustanovenie tejto charty sa nesmie vykladat tak, Ze
obmedzuje alebo poskodzuje [ludské prdava a zakladné slobody uznané v ramci
prislusného  rozsahu ich pésobnosti pravom Unie, medzindrodnym prdavom
a medzindrodnymi zmluvami, ktorych zmluvnymi stranami st Unia, Spolocenstvo
alebo vsetky clenské staty, a najmd Europskym dohovorom o ochrane ludskych prav
a zdkladnych slobod, ako aj ustavami clenskych Statov .

Clenské §taty sa mozu odvolavat’ na Chartu a jej vyznam pri implementacii prava EU
vo svojich ustavach. Takisto moZzu pouzit’ podstatné ustanovenia Charty ako zdroj
sa pokusit’ o zabezpecenie zhody medzi ochranou zakladnych prav na vnutrosStatnej
a europskej urovni.

Vc¢lenenie celého textu Charty alebo jej Casti do ustavy by viedlo k pravnym

komplikacidm. Preto je potrebné vziat' do tvahy, ze vyklad Charty podany ESD sa
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méze odlifovat’ od vykladu, ktory by podal Ustavny sid Madarska. Z celkového
pohladu méze dojst’ k situacii, e Ustavny sid Madarska sa priklafia k judikatare
ESD, ¢im sa vzdéava Casti Ustavnej autondmie ¢lenského Statu.

NavysSe, vyklad hlavnych ustanoveni Charty je zavisly na Europskom dohovore
o ochrane Pudskych prav a zékladnych slobdd a judikatire ESI’P. Clanok 52 ods. 3
Charty uvadza, ze ,,v rozsahu, v akom tdto charta obsahuje prava, ktoré zodpovedaju
pravam zarucenym v Europskom dohovore o ochrane ludskych prav a zakladnych
slobod, zmysel a rozsah tychto prav je rovnaky ako zmysel a rozsah prav ustanovenych
v uvedenom dohovore“. Tato zavislost na Eurdépskom dohovore ajeho vyklade
prostrednictvom ESI’P bude dalej posiliiovand, ked EU pristapi k Eurdpskemu
dohovoru, ako to predpoklada ¢1. 6 ods. 2 ZEU.

Navyse, Charta obsahuje ustanovenia, ktoré boli vytvorené na zéklade inych nastrojov
medzinarodnych l'udskych prav. Ich vyklad preto musi brat’ do ivahy tieto nastroje,
ako aj judikaturu organov, ktorych kontrole podliehaju.

V protiklade s Chartou ma Eurdpsky dohovor a iné nastroje medzinarodnych l'udskych
prav potenciadlny vyznam pre vSetky akty Statnych orgénov (zmluvnych, pozn.) stran,
nielen pre akty ,implementujuce pravo Unie“ (pozri hore). Vzhladom na tieto
skutocnosti a materialnopravnu zavislost” Charty na tychto néstrojoch je zabezpecenie
zhody medzi vnutroStatnou ochranou zékladnych prav a Eur6pskym dohovorom, ako
aj ostatnymi dohovormi o l'udskych pravach, ktoré zavdzuju Madarsko, klI'icovou
poziadavkou. To je mozné dosiahnut’ prostrednictvom vSeobecného ustanovenia
o postaveni medzinarodného zmluvného prava (alebo medzindrodného prava
tykajaceho sa I'udskych prav) vo vnutrostatnom pravnom poriadku alebo konkrétneho
ustanovenia, ktoré zabezpeci, Ze Eurdpsky dohovor, tak ako bol vylozeny ESLP,
zakotvi minimalny S$tandard ochrany zékladnych prav v ramci vnutrostatneho
pravneho poriadku.

Zaclenenie celej Charty do ustavy by mohlo mat’ za nasledok stt'azenie o pravomoc
podavat’ vyklad v pripadoch, ktoré su dolezité pre implementiciu prava Unie,
s rizikom, Ze by mohlo do6jst ku kompetencnym konfliktom medzi mad’arskymi
vieobecnymi siidmi a Ustavnym sidom Mad’arska.

Ako integratna ¢ast’ prava Unie by mal byt stlad vnutrostatnych noriem s Chartou
v kontexte implementacie prava Unie skuamany vietkymi vniitrodtatnymi vieobecnymi
sudmi, nielen tstavnym stidom. NavySe, vSeobecné sudy predlozia ESD predbezné

otizky vo veci vykladu ustanoveni Charty (¢l. 267 ZFEU). Vo svojom rozsudku
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z 22. juna 2010 v pripade Melki-Abdeli v. Franctuzsko luxembursky sud vzhl'adom na
vyklad ustanoveni eurdpskych zakonov rozhodol, Ze spravom Unie by bolo
nezlucitelné zabranit' vnutro$tatnym sudom, aby priamo aplikovali Chartu
na vnatro§tatne zakony prijaté vramci prava Unie, pripadne po tom, ako ESD
predlozili predbeznt otazku o vyklade Charty.

Zaclenenie Charty do ustavy by preto sposobilo problémy nezlucitel'nosti s pravom
Unie, ak by toto zaGlenenie znamenalo, Ze iba ustavny sud by mal pravomoc
posudzovat’ stlad mad’arskych zdkonov prijatych v ramci prava Unie s Chartou. Ak by
vSeobecné sudy vykonavali svoje pravomoci v tomto smere tak, ako to pozaduje
pravo Unie apotvrdzuje ESD vo svojich rozsudkoch, mohlo by to znizit
konzistentnost’ pri aplikacii mad’arskej Gstavy. Vysledkom toho by mohlo byt nielen
podkopanie autority Gstavného sudu ako straZzcu ustavy, ale aj autondémie mad’arského

pravneho systému ako takého.

S ohl'adom na uvedené je Bendtska komisia toho nazoru, ze pre Madarov by bolo

vhodneijsie povazovat’ Chartu len za vychodisko alebo referenény bod a zdroj

.....

novej ustavy. Takéto rieSenie by buduicej Ustave pontklo primeranejSie moznosti pre
integraciu a adaptéaciu aktudlneho rozvoja v oblasti ochrany l'udskych prav vzhl'adom
na skusenosti a tradicie Mad’arska v tejto oblasti.

Ako uz bolo uvedené, osobitna pozornost’ by sa mala venovat’ zabezpecCeniu suladu

ustavnych a legislativnych ustanoveni v tejto oblasti s Eurépskym dohovorom a inymi

dohovormi o l'udskych pravach, ktoré Mad’arsko zavizuju. Pre novi mad’arska ustavu

by bolo taktiez dolezité vo vnutrostatnom prave objasnit’ postavenie medzindrodnych

zmluv, ktorych je Mad’arsko zmluvnou stranou. Bolo by dobré zmienit sa aj, pokial

sa to tyka vykladu vztahov medzi pravom Unie a vnutro§tatnym pravom, o kli¢ovej
tilohe principu subsidiarity pri aplikacii prava Unie, tak ako to potvrdzuje Lisabonska
zmluva.

B. Uloha a vyznam kontroly ex ante

a) uloha kontroly ex ante v systéme ustavného sudnictva

Ustavna kontrola ex ante, t. j. pred vyhlasenim zikona, sa vyskytuje v mnohych

krajinach ako vel'mi dolezity nastroj pre zabezpecenie ustavnosti zékona.
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Napriek tomu neexistuje spolocny eurdpsky Standard, ktory by sa tykal navrhovatelov
a konkrétnej metody tejto kontroly. Stat na zaklade svojich vlastnych tstavnych
tradicii a Specifickych potrieb rozhoduje o tom, ktoré organy a v akom rozsahu su
opravnené vykonavat’ a priori kontrolu a kto by mal byt’ opravneny ju iniciovat’.

Dalo by sa povedat, ze obmedzent kontrolu ex ante vykonava parlament v ramci
zakonotvorného procesu, a to poc¢as navrhovania zakonov v ramci byrokracie a pocas
parlamentnych rokovani v parlamentnych vyboroch. Napriek tomu, Ze rozhodnutia
tychto organov su preverované a schvalované (alebo nie) plendrnym zhromazdenim,
nie st zavizné. Co sa tyka zaviznej kontroly v centralizovanych systémoch ustavnej
adjudikécie, ktoré charakterizuje existencia ustavného studu, je tazké predstavit’ si int
alternativu ako t0, kde je sud locus pravne zaviznej kontroly ex ante.

Prax ukazuje, Ze tloha ustavného sidu pri kontrole ex ante je v mnohych Statoch
akceptovand popri jeho hlavnej tlohe, ktorou je kontrola ex post. Benatska komisia je
preto toho nazoru, Ze Gstavny sud by mal byt jedinym a najvhodnejSim organom na
vykon zaviznej kontroly ex ante. Aby vSak nedoslo k spolitizovaniu prace tstavného
sudu a jeho véaznosti ako sudneho organu, pravo iniciovat’ kontrolu ex anfe by malo
byt udelené skor restriktivne.

Na druhej strane zastdva Benatska komisia nazor, ze v pripade potreby by sa mohla
vykonat' nezavdzna kontrola ex anfe, ato prostrednictvom parlamentného organu

alebo nezavislych organov ¢i struktur pred prijatim zékona.

b) kontrola ex ante v mad’arskom kontexte

V mad’arskom ustavnom systéme existuje ex ante kontrola pravnych predpisov, ktora
je zakotvend v €l. 26 ods. 4 a 5 ustavy a v ustanoveniach zdkona o ustavnom sude.
Mad’arsky systém v suCasnosti umoznuje tri rozlicné situdcie, v ktorych je mozna
kontrola ex ante:
- kontrola zakona, ktory este nebol vydany (¢l. 26 ods. 4 ustavy), ktora
moze iniciovat’ iba mad’arsky prezident;
- kontrola ustanoveni rokovacieho poriadku parlamentu — iniciovat’ ju
je vysadnou pravomocou parlamentu;
- kontrola medzinarodnych zmllv, ktort mdéZze iniciovat’ parlament,

prezident a vlada (¢l. 11, ¢l. 34.1, ¢l. 36.1 zékona o Gstavnom sude).
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41.

42.

43.

44,

45.

46.

S ohl'adom na existujicu vnutrostatnu prax a tradicie je Benatska komisia toho nazoru,

7e pravomoc a priori kontroly by v Mad’arsku mala byt ponechana a zakotvena

v novej mad’arskej Gistave medzi prerogativami ustavného sudu.

Taktiez by mala byt ponechana alternativa, ze prezident, ktory stoji mimo politickych
hier stran, je jediny, kto mé pravo iniciovat takuto kontrolu.

Komisia je toho nédzoru, Ze opravnenie podat’ ziadost o zdvdznu preventivnu
abstraktni kontrolu by sa malo udelovat’ reStriktivne, pretoze v pripade, ze by toto
opravnenie bolo Siroko dostupné, mohlo by sa l'ahko stat’ sucastou politickej hry.
Komisia konStatuje, ze Mad’arsko ma skusenost’ s kontrolou ex post pozoruhodnej
ucinnosti. Komisia sa preto domnieva, ze Siroké pravomoci pri kontrole ex ante by
mohli z réznych dovodov ohrozit’ napiiianie dolezitého poslania kontroly ex post — &
uz prostrednictvom actio popularis alebo prostrednictvom tUstavnej st’aznosti, vratane
pretazenia alebo zaujatosti (pozri bod 54).

Spristupnenie moznosti iniciovat’ zavdznu ustavni kontrolu ex ante vlade a/alebo
parlamentnym orgdnom, ako aj parlamentnym frakciam by ,,spolitizovalo™ ustavny
sud. Sud by teda vystupoval skor ako rozhodca medzi superiacimi skupinami
v parlamente pocas zdihavého legislativneho procesu. To by mohlo zavazne narusit
doveryhodnost” istavného sudu ako stidneho organu, ako aj déveryhodnost’ Gistavnej
kontroly ako spolahlivého mechanizmu na zabezpeCenie plného reSpektovania
pravneho Statu a koherencie pravneho a ustavného systému krajiny.

Komisia sa tieZ domnieva, ze Stadium legislativneho procesu, v ktorom by sa mala
uskutocnit’ kontrola ex ante, ma osobitny vyznam. So zretelom na vysSie uvedené
obavy, aby nedoSlo k politizacii tUstavného stidu a aby sa legislativny proces

neprimerane nepredlzoval, Komisia odporuca, aby sa kontrola uskuto¢nila az po prijati

zakona v parlamente a pred jeho vyhlasenim a v pripade medzinarodnych zmlav pred

ich ratifikdciou. Obmedzenie moZnosti iniciovat’ Gstavnl kontrolu jedine prezidentom,

ako uz bolo uvedené, by mohlo sluzit' aj na zmenSenie rizika, Ze ustavny sud by
pracoval pod tlakom kratkych lehot (ktoré st do urcitej miery nevyhnutné v konani ex
ante), aumoznenie mu prispdsobit’ svoje pracovné postupy vyzvam, pred ktorymi
stoji.

Komisia by rada dodala, ze kontrola ex ante a kontrola ex post maji Ciastocne
rozdielne funkcie a je potrebné sa na ne pozerat ako na mechanizmy vzajomne sa

dopliajice, a nie ako alternativne alebo vzajomne sa vyluCujuce mechanizmy. Preto
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47.

48.

49.

50.

51.

52.

rozhodnutia ustavného sudu prijaté v ramci predbeznej kontroly by mu nemali branit’
v opdtovnom posudeni prijatého zdkona pocas kontroly ex post.

Pocas svojej navstevy Budapesti si spravodajcovia Benatskej komisie mohli v§imnut,
ze v Mad’arsku existuje jasnd tuzba po komplexnejSej ustavnej ex ante kontrole
normativnych aktov. Ked’ze nie je vhodné, aby takato rozsiahlu kontrolu vykonaval
ustavny sud, je na zvéazenie zavedenie nezaviznej kontroly parlamentnym vyborom
alebo nezadvislym organom. Benatska komisia by takyto systém uvitala
za predpokladu, ze by iSlo o nezavézny spdsob ustavnej kontroly.

Uznesenia sudu vo veciach predbeznej (abstraktnej) kontroly musia byt resSpektované
rovnako ako kazdé iné rozhodnutie ustavného sudu. Z toho dévodu nie je mozné prijat’
zéakon, ktory sa zaobera uz prejednavanou problematikou, ibaze by sa na riesenie jeho
spornych Casti pouzili nové rieSenia alebo by sa objavili nové skutoc¢nosti, o ktorych
ustavny sud nevedel.

Jasnou nevyhodou ustavnej kontroly a priori je, ze Gstavny sid musi rozhodnit' bez
toho, aby vedel, ako sa dotknuty zdkon aplikuje v praxi. Neustavnost’ sa Casto stava
zjavnou az prostrednictvom praxe spravnych alebo sudnych orgénov. Naopak,
vSeobecné sudnictvo sa mozno ,,zaoberalo* potencidlne neustavnym zdkonom tak, ze
ho vylozilo ustavnym sposobom.

Najsilnej§i argument proti Sirokému pouzitiu Ustavne] a priori kontroly spociva
Vv moznosti, Ze neustavnost’ zakona sa moze prejavit’ prostrednictvom postupu Statnych
organov, ato aj v pripadoch, v ktorych ustavny sud uz bol vyzvany, aby rozhodol
o ustavnosti zdkona v abstraktnom a priori konani.

Pri predefinovani tlohy a postavenia ustavného stidu ako garanta ustavného poriadku
mad’arského §tatu treba venovat’ osobitni pozornost’ postaveniu tzv. ,kardinalnych
zékonov* (organickych zdkonov) v oblasti Uistavnej kontroly. Pocas svojej navstevy
Mad’arska bola delegacia Benatskej komisie informovand, ze nové ustava ponecha
,kardindlnym zédkonom* pravu niektorych dolezitych zélezitosti. Nebolo ani jasné, ¢i
budu tieto organické zdkony predmetom ustavnej kontroly a ¢i stanovia kritérium pre
takuto kontrolu. Podla ziskanych informaécii sa tieto zakony v tomto smere prisposobia
Standardnym zédkonom a nemali by sa spolichat na ustavn kontrolu. Podl'a tohto
vykladu moze dojst’ k nedostatkom v tustavnej kontrole v pripade, Ze ustava ma
vSeobecnu povahu a doraz sa kladie na organické zdkony.

Komisia by chcela pripomenut, Ze je pravidlom, ze Ustavy obsahuji ustanovenia,

ktoré upravuji otdzky najvysSiecho vyznamu pre fungovanie S$tatu a ochranu
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53.

54.

55.

56.

57.

individualnych zakladnych prav. Preto je nutné, aby boli najddlezitejSie garancie
Specifikované v texte Ustavy, a nie ponechané normam nizsej pravne;j sily.

V suvislosti s uvedenym sa Komisia domnieva, ze je obzvlast dolezité, aby zakladné
ustanovenia, ktoré upravuji ulohu ustavného sudu pri kontrole ex ante aj ex post, ako
aj pravo iniciovat’ ustavnu kontrolu pred tstavnym stidom, boli zaclenené do ustavy.
Navyse, hlavné principy a podmienky tykajliice sa nominacie sudcov ustavného sudu
a jeho fungovania ako napr. nezéavislost’ sudcov a financné autonémia sudu by mali
byt v novej mad’arskej istave jasne vymedzené.

Co sa tyka ustavného sudu ajeho 3pecifického postavenia v demokratickej
spolo¢nosti, je potrebné zdoraznit, Ze na to, aby dohliadal na ustavnost
najdolezitejSich principov a usporiadanie spolocnosti vratane vsSetkych ustavne
garantovanych zakladnych prav, je nevyhnutné priznat’ mu dostatocne Siroku Skalu

pravomoci. Preto obmedzenie pravomoci ustavného sudu odporuje zjavnému cielu

ustavnej legislativy v mad’arskom parlamente ..zlepSit ochranu zdkladnych prav

v Mad’arsku®. Tento ciel’ bol explicitne vyjadreny v prvej z troch otdzok predlozenych

Benatskej komisii (pozri body 9 a 11).

¢) Uloha a vyznam actio popularis

Mad’arsko sa stalo zaujimavym modelom fungovania systému actio popularis v ramci
ustavného sudnictva. Tento systém navrhuje, aby bola kaZzdd osoba opravnena
iniciovat’ ustavni kontrolu normativneho aktu po jeho prijati, ato bez toho, aby
musela dokazat, Ze mé na veci pravny zaujem.

Podl'a €l. 32/A ods. 4 mad’arskej Ustavy ,, kazdy md pravo iniciovat konanie pred
ustavnym siidom vo veciach vymedzenych v zdikone®. Clanok 21 ods. 2 zikona
o ustavnom sude vyslovne uvadza, ze preskimanie netstavnosti pravneho predpisu
moze v ramci kontroly ex post iniciovat kazdy.

Benatska komisia by rada zdoraznila, Zze mozZnost actio popularis vo veciach
tykajicich sa ustavnosti nie je eurdpskym Standardom. Priznava, Ze tento
umoziujuci rychlo vylucit z pravneho poriadku netstavné zdkony, najmai tie zadkony,
ktoré boli prijaté pred prijatim ustavy. Napriek tomu porovnavacia analyza ukazuje, Ze
véacsina krajin sa nerozhodla zaviest’ tento mechanizmus ako pravoplatny prostriedok

umoziujuci namietat’ Statutarne akty pred Gstavnym stidom. V dosledku toho je actio
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58.

59.

60.

61.

62.

63.

popularis v suCasnosti v Europe a medzi Clenskymi Statmi Benatskej komisie skor
vynimkou.

Navyse, vo svojom Stanovisku k navrhu zikona o Ustavnom sude Ciernej Hory
(CDL-AD(2008)030) Komisia odporucila vylucenie actio popularis. Komisia sa
v tejto suvislosti odvolala na sktisenost’ Chorvatska s poukdzanim na to, ze ,,takyto
Siroky pristup moze sud totdlne pretazit* (pozri bod 51).

Benatska komisia uvadza, ze Ustavnému stdu Mad’arska je kazdoroéne doruéenych
okolo 1600 actio popularis, ¢o je dokazom pretazenia ustavného sudu. Na zéklade
informacii poskytnutych zo strany madarskych organov sa Komisia domnieva, Ze
v ndvrhu novej ustavy dojde k zruSeniu actio popularis. Podl'a mad’arskych organov
ma tato reforma za ciel predist v buducnosti pretazeniu ustavného sudu
nezvlddnuteI'nym poctom navrhov, ako aj zneuZitiu pouzitia opravnych prostriedkov
pred nim, a tak sidu umoznit’ sustredenie sa na navrhy obsahujuce konkrétny pravny
zaujem.

Komisia bola taktiez informovana, Zze systém predbeznej ziadosti (zrejme ide
o prejudiciondlnu otazku, pozn. ), ktor Gistavnému sudu predkladaju vSeobecné sudy
v stvislosti s konanim o predbeznej otdzke, by mal byt ponechany (¢l. 38 zdkona
¢. XXXII z roku 1989 o istavnom sude).

Komisia uvadza, ze okrem actio popularis mad Mad’arsko mechanizmus priamej ex
post staznosti jednotlivea vo€i normativnym aktom (¢l. 48 zdkona ¢. XXXII z roku
1989 o Gstavnom sude). Zda sa ale, Ze ¢l. 48 je zriedka vyuZzivany staZzovatel'mi, ktori
davaju prednost’ jednoduchSiemu pristupu k stavnému siudu prostrednictvom actio
popularis, pretoze podla ¢l. 48 musi jednotlivec preukédzat’ pravny zaujem a vycerpat’
vSetky opravné prostriedky.

Komisia vita zdmer Statnych organov rozsirit mechanizmus priamej individudlnej
ex post staznosti, ktord sa tyka konkrétneho pripadu, a to zahrnut do ustavy nielen
moznost’ namietat’ normativny akt, ale taktieZ poruSenie subjektivnych zdkladnych
prav jednotlivca prostrednictvom individualneho aktu zalozeného na normativnom
akte. Kritérid opradvnenosti na iniciovanie takéhoto konania by mali byt ustanovené
zakonom a mali by zahfniat’ existenciu pravneho zaujmu.

V pripade schvalenia bude rozSirenie tustavnej kontroly o ,individudlne akty*
(individualne administrativne akty a rozhodnutia sidnictva) znamenat’ pozitivny vyvoj
z pohl'adu w¢innej ochrany zakladnych prav jednotlivca. Vo svojej nedavnej Stadii

o pristupe jednotlivca k tstavnému sudnictvu Benatska komisia v tomto kontexte
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64.

65.

66.

67.

uviedla, ze ,,S narastajucim vyznamom ochrany ludskych prav je mozné pozorovat
Jjasnu tendenciu voci spristupneniu ustavnej kontroly individudlnych spravnych aktov
a sudnych rozhodnuti jednotlivcom na zdklade Ziadosti, pretoze porusovanie ludskych
prav je casto vysledkom protiustavnych individualnych aktov zaloZenych na ustavnych
normativnych aktoch. Bendtska komisia suhlasi s kvalifikovanou ustavnou staznostou
nielen preto, Ze poskytuje komplexnu ochranu ustavnych prav, ale aj z dévodu
subsidiarnej povahy napravy prostrednictvom ESLP a z dovodu vhodnosti riesenia
problematiky ludskych prav na narodnej urovni. “

Benatska komisia preto zastava nazor, ze uprava v buducej mad’arskej tstave, ktora
odstrani actio popularis, by nemala byt povazovand za poruSenie eurdpskeho

ustavného dediéstva. Ako uz bolo naznacené, Komisia konStatuje, Ze nema namietky

vo¢i obmedzeniu uUstavnej kontroly pravnych aktov ex post iniciovanej jednotlivcami,

a to zdovodu, ze existuje moznost priamo namietat’ ..poruSenie uUstavne

garantovanych prav* (konkrétny pravny zdujem) prostrednictvom kvalifikovanej

ustavnej staznosti. Takato zmena nemoze byt povazovand za porusSenie eurdpskych

Standardov.

Napriek tomuto principu sa Komisia domnieva, ze v pripade zruSenia actio popularis
je nutné poskytnat’ iné spdsoby ustavnej kontroly, pretoze takdto zmena systému
ustavnej kontroly méze mat’ dopad na rozsah a uc¢innost’ kontroly.

Bertic do uvahy madarsku ustavnl tradiciu a pravnu kultiru, zatial ¢o predstavuje

plne kvalifikovanti ustavnu st'aznost’, Komisia odporuca v obmedzenom mnozstve

ponechat’ niektoré prvky actio popularis. Moznym rieSenim by bol mechanizmus

nepriameho pristupu, prostrednictvom ktorého by boli tistavnému sudu na posudenie

predlozené individuédlne otdzky jednotlivcov cez sprostredkovatel'sky organ (ako napr.

ombudsman alebo iné prislusné organy).

Ako sa uvadza v uz spominanej Studii, ,, vicsina krajin Bendtskej komisie negarantuje
ombudsmanovi pravo obratit' sa na sud. V krajindch, ktoré tuto moznost’ poskytuju, je
ombudsman opravneny obratit sa na vseobecné sudy (napr. Finsko) alebo priamo na
ustavny siud (napr. Arménsko, Rakiisko, AzerbajdZan, Brazilia, Chorvitsko, Ceska
republika, Estonsko, Madarsko, Portugalsko, Spanielsko, Moldavsko, Cierna Hora,
Slovinsko, Slovensko, Bosna a Hercegovina, LotySsko, Polsko, Ruska federacia,
, Byvala juhoslovanska republika Macedonsko“, Peru, Ukrajina, Rumunsko a Juzna
Afrika). Je dolezité poznamenat, ze ked ma ombudsman prdvo obratit’ sa na ustavny

sud, rozsah jeho opravnenia mozZe byt obmedzeny na namietanie normy v ramci
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68.

konkrétneho pripadu, v ktorom kona. Akokolvek, ombudsman je niekedy oprdavneny
namietat abstraktnu normu; ako je to v pripade Azerbajdzanu, Estonska, Peru
a Ukrajiny. Vtychto systémoch predstavuje ombudsman moznost  pristupu
k ustavnému sudnictvu, aj ked nepriamo. Benatska komisia sa domnieva, Ze
ombudsman je prvkom demokratickej spolocnosti, ktory zabezpecuje respektovanie
ludskych prav jednotlivca. Preto tam, kde funkcia ombudsmana existuje, je potrebné
umoznit mu iniciovat ustavnu kontrolu normativnych aktov v mene jednotlivcov alebo
na ich podnet.

Benatska komisia navyse uvadza, Zze podla ¢l. 22 zdkona ¢. LIX zroku 1993
o parlamentnom splnomocnencovi pre obcianske prava v Madarsku ,, Parlamentny
splnomocnenec pre obcianske prava moze podat navrh ustavnému sudu na:
preskumanie neustavnosti zakonného predpisu alebo akéhokolvek iného pravneho
prostriedku viladnej kontroly ex post;

preskumanie, ci zakonny predpis alebo akykolvek iny pravny prostriedok viadnej
kontroly je v sulade s medzindarodnou zmluvou;

(zruseny)

odstranenie neustavnosti prejavujucej sa v omisii,

vyklad ustanoveni ustavy.

. Toto je pozitivna prax amala by byt zachovand spolu s rozSirenim individuélne;j

st’aznosti.

VI. ZAVERY

70.

71.

72.

Prijatie novej ustavy v stlade s medzindrodnymi Standardmi ochrany l'udskych prav,
pravnym Statom a principom demokracie je legitimnym ciel'om.

Komisia je toho nazoru, ze sicasny proces pripravy navrhu novej ustavy vzhl'adom
na jej rychle prijatie (predpokladd sa april 2011) vzbudzuje mnoZstvo obav, ktoré by si
vyzadovali dosledné zvaZenie mad’arskymi organmi.

Tieto obavy sa tykaji nedostatku transparentnosti procesu a skuto¢nosti, ze navrh
novej ustavy bol zverejneny az 14. marca 2011, teda len niekolko tyzdnov pred jej

planovanym prijatim, ako aj nedostato¢né¢ho dialégu medzi védcSinou a opoziciou,
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73.

74.

75.

nedostatoénych moznosti pre uskutocnenie adekvatnej verejnej diskusie o takomto
zasadnom procese a jeho vel'mi obmedzeného ¢asového ramca.

ZvySenie flexibility, otvorenost’ a kompromis st kl'icovymi prvkami pre vsetkych
zucastnenych a bez ohl'adu na ich politicku orientaciu a pozadie by im mali umoznit’
prijat’ legitimnu a pravne udrzateI'nti Ustavu v sulade s demokratickymi Standardmi
a Siroko akceptovani mad’arskou spolo¢nost’ou.

Benatska komisia l'utuje, Ze nedoslo k zrudeniu obmedzeni pravomoci Ustavného
sudu Mad’arska, ktoré boli vysledkom novely tustavy prijatej v novembri 2010
(pozri bod 9).

S ohl'adom na tri konkrétne pravne otazky adresované Benatskej komisii je komisia

toho nazoru, ze:

1) Mad’arsku neodporuca vc¢lenit’ Chartu zdkladnych prav Eurdpskej tinie ako taku
do ustavy, ¢o by okrem iného mohlo vyustit’ do vykladovych problémov a prekryvania
kompetencii medzi vnuatroStaitnymi vSeobecnymi sidmi, ustavnym sudom
a Europskym sudnym dvorom. Hlavné ustanovenia Charty mdzu byt pouzité ako
zdroj inSpirdcie pre narodné ustavne garantované l'udské prava. V tomto kontexte by
sa mala osobitnd pozornost venovat suladu vnutroStatnej ochrany l'udskych prav

s Chartou a inymi zavdznymi medzindrodnymi dohovormi o l'udskych pravach.

2) Pravomoc kontroly ex ante by mala byt v novej Ustave ponechana a vyslovne
ustanovend, tak ako aj vSetky dalSie prerogativy tstavného sudu. Aby sa vyhlo
spolitizovaniu mechanizmu kontroly ustavnosti, by pravo na iniciovanie kontroly ex
ante malo prindlezat’ iba prezidentovi krajiny. Kontrola by sa mala uskutocnit’ az
po prijati zdkona v parlamente a pred jeho vyhlasenim a v pripade medzindrodnych
dohovorov/zmluv pred ich ratifikaciou. NavySe, v pripade potreby by sa mala
uskutoc¢nit’ SirSia nezavizujica kontrola ex ante, ato parlamentnym vyborom alebo

nezéavislymi organmi alebo Struktirami.

3) Odstranenie actio popularis z novej ustavy, aby nedoslo k pretazeniu tstavného
sudu a zneuzitiu prostriedkov napravy pred nim, nebude znamenat porusenie
europskych ustavnych Standardov. Vo svetle Specifického mad’arského ustavného
dedi¢stva sa napriek tomu odporuc¢a hladat’ spdsoby, ako spojit’ toto opatrenie

v pripade, Ze bude prijaté, s alternativnymi mechanizmami kontroly, napr. ponechat’
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nepriamu zalobu podant prostrednikom ako napr. ombudsmanom alebo inymi
relevantnymi organmi. Benatska komisia navyse odporica, aby bol ponechany systém
predbeznych poziadaviek vSeobecnych sidov. Pldnované rozsirenie ustavnej st'aznosti
na preskimanie tiez individudlnych aktov okrem normativnych aktov je nevyhnutnou
kompenzaciou za odstranenie actio popularis, aje preto povazované za velmi

ocakavané zlepSenie.
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