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OBCIANSKA PARTICIPACIA
V SLOVENSKOM LEGISLATIVNOM
PROCESE

CIVIC PARTICIPATION IN SLOVAK LEGISLATIVE PROCESS
Simona Farkasovatl

Autorka posobi ako postdoktorandka - vedecka pracovni¢ka na Pravnickej fakulte UPJS
v KoSiciach. Vo svojom vyskume sa venuje problematike Ustavodarnej azakonodarnej
¢innosti Narodnej rady Slovenskej republiky.

The author works as a postdoc - researcher at the Pavol Jozef Saféarik University in KoSice —
Faculty of Law. In her research she deals with the issue of constitutional and legislative
activities of the National Council of the Slovak Republic.

Abstract

The aim of this paper is to analyze the various stages of the legislative process in the Slovak
Republic with regard to the way of public involvement and the possibility of citizens to
influence the final form of the law.

Key words: legislative process, law, citizens, the government of the Slovak republic, the
National Council of the Slovak republic

Abstrakt

Ciel'om tohto prispevku je analyzovat’ jednotlivé fazy zakonodarného procesu v Slovenskej
republike so zretel'om na spdsob zapojenia verejnosti a moznosti ob¢anov ovplyvnit’ findlnu
podobu zakona.

KTucové slova: legislativny proces, zakon, obc¢ania, vlada Slovenskej republiky

Uvod

Kliacovym predpokladom spolocenskej autority parlamentu je kvalitna zdkonodarna ¢innost’,
t. j. kvalitnd tvorba Ustavy, Ustavnych z&konov a zakonov. Hl'adanie optimalneho
legislativneho modelu nebola a ani nie je jednoduchd uloha. V stcasnosti to plati o to viac, Ze
politické sily si uvedomuju silny vyznam zdkonodarnej moci, ktord je nerozlu¢ne spojena
s najvyznamnejSimi Statno-politickymi rozhodnutiami v krajine. V tychto suvislosti sa priam
ponuka zasadna otdzka: vakej miere maju obcania (obyvatelia) Slovenskej republiky

1 Adresa pracoviska: JUDr. Simona Farka$ova, PhD., Univerzita Pavla Jozefa Safarika, Pravnicka fakulta,
Kovacska 26, 040 75 Kosice
E-mail: simona.farkasova@upjs.sk
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moznost’ participovat’ na zdkonodarnej moci a v akej miere mézu ovplyvnit’ finalnu podobu
zakona?

Zaklad obcianskej participacie na Statnej moci je vyjadreny v &l. 2 ods. 1 Ustavy Slovenskej
republiky &. 460/1992 Zb. (d’alej len ,,Ustava SR*), v zmysle ktorého: ,,3tatna moc pochadza
od obcanov, ktori ju vykonavaju prostrednictvom svojich volenych zastupcov alebo priamo. “
Slovami A. Krunkovej je obcianska participacia vnimana ako ,,sucast’ obc¢ianskeho statusu,
istého pravneho postavenia obcana v spolocnosti, zktorého mu vyplyvaja prdva ci
povinnosti.“ (Krunkova, 2013) Pojem participacia mozno vnimat’ aj ako zapajanie Sirokej
verejnosti do spravy veci verejnych. Zapajanie verejnosti méze byt pritomné vo vsetkych
fazach politického rozhodovania - vo faze tvorby, navrhovania, rozhodovania,
implementécie, monitorovania, hodnotenia a revizie politiky. Jednotlivei mézu vyuzivat
Sirokt paletu néstrojov obcianskej participacie ako napriklad st'aznosti, peticie, podnety,
navrhy, pripomienky, hromadné pripomienky, Strajky, demonstracie ale hlavne institut
pravidelne sa opakujacich volieb. (Ministerstvo vnutra SR, Participacia)

Vzhl'adom na Siroky zaber foriem zapajania verejnosti do spravy veci verejnych sa moja
pozornost bude sustredit na participaciu verejnosti natvorbe pravneho predpisu
(predovsetkym z&kona) na narodnej (resp. vladnej) drovni.

Slovenska pravna veda sa otazke zapojenia verejnosti do legislativneho procesu venuje

len marginalne, skor len vo forme roznych brozdr.? Pravna veda sa predovietkym zaobera
problematikou legislativy v pracach komplexného charakteru®, vel'mi ¢asté su prace zamerané
na nedostatky legislativneho procesu®, & prace zamerané na zlep3enie legislativneho
procesu®.
Z uvedenych dovodov budem skumat’ legalne moznosti obfanov participovat’ na tvorbe
pravneho predpisu pocas jednotlivych Stadii celého zakonodarného procesu ato od pripravy
ndvrhu zékona (najm& na vladnej Urovni), prerokovania navrhu zé&kona, hlasovania
a vyhlasenia zakona v zbierke zakonov. Cielom tohto ¢lanku je vymedzit’ miesto verejnosti
v zakonodarnom procese a zistit’ intenzitu ich mozného vplyvu na podobu zakona.

2 Medzi spominant broziru mozno zaradit’ tito publikaciu: KOVACECHOVA, E. — ZILINCIK, P. 1999. Ako sa
rodi zakon. Legislativny proces a miesto obcana v fiom. [online]. Poniky: Centrum pre podporu miestneho
aktivizmu. Dostupné z: https://viaiuris.sk/wp-content/uploads/2017/08/publikacia-1999-ako-sa-rodi-zakon.pdf
3 Medzi prace komplexného charakteru, ktora sa tyka legislativneho procesu patria tieto publikacie:

- SVAK J. et. al.: Tedria a prax legislativy. Bratislava: Eurokodex. 2012.

- KRAL J. a kolektiv: Legislativa Teoria a prax. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave. 2006.
4 Na problémy v zakonodarnom procese poukazuju tito autori:

- BARANIK, K.: Problémy legislativneho procesu v Slovenskej republike. In: Milniky prava
v stredoeurépskom priestore 2011. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave. 94 s. — 99 s.

- HODAS, M.: Legislativne komisie alebo $krtenie normotvorcu. In: : Milniky prava v stredoeurépskom
priestore 2013. Prva ¢ast’. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave. 237 s. — 241 s.

- KUKLIS, P. — HODAS, M.: O siicasnej situdcia v slovenskej pravnej normotvorbe. In: Pravny obzor,
ro¢. 99, 2016, ¢. 61. OROSZ, L.: Legislativna cinnost' Narodnej rady Slovenskej republiky. Niekolko
kritickych pozndmok. In: Pravny obzor. ro¢. 86, 2003, ¢. 2.

- MAGUROVA, H.: Vybrané problémy tvorby prava v Slovenskej republiky. In: : Milniky prava
v stredoeurépskom priestore 2012 1. ¢ast’. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave. 156 s. — 163
S.

> Navrhy de lege ferenda predstavuje napriklad aj BALOG B.: Ndacrt ndvrhu nového legislativneho procesu
v NR SR. In: Milniky prava v stredoeurépskom priestore 2011. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave.
110s.-117s.
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Nastroje Statu na pesiliiovani participacie verejnosti na tvorbe pravnych predpisov, jej
prinos a formy

V prvom rade je potrebné uviest, Ze obcania, resp. skupina obc¢anov alebo obcianske
organizéacie zakonodarnU iniciativu nemaji. Ustava SR vymedzuje okruh subjektov prava
zakonodarnej iniciativy v ¢l. 87 ods. 1 nasledovne: ,,ndvrh zdkona moézu podat vybory
Néarodnej rady Slovenskej republiky, poslanci a vlada Slovenskej republiky.* VIada podava
navrhy ako kolektivny orgén, preto zakonodarnu iniciativu nemaju jej jednotlivi ¢lenovia, ale
iba vlada ako celok. Poslanci v8ak mézu podavat’ jednotlivo, pripadne ako skupina poslancov.
Néavrhy zakonov vznikajd ako navrhy vladne a navrhy poslanecké.

Na strane druhej je zaujem Statu o ,,prizvanie* verejnosti deklarovany v cieli tvorby
pravnych predpisov, ktorym je v zmysle § 2 zakona ¢. 400/2015 o tvorbe pravnych predpisov
a 0 Zbierke zakonov (dalej aj ,,zakon o tvorbe pravnych predpisov) pripravit' za ucasti
verejnosti taky pravny predpis, ktory sa stane funkcnou sucastou vyvazeného, prehladného
astabilného  pravneho poriadku SR  zlucitelného s pravom  EurOpskej  Unie
a medzinarodnopravnymi zavazkami Slovenskej republiky.

Slovenska republika ma nepochybnl snahu vytvarat’ prilezitosti pre ob¢anov aktivne
participovat’ na tvorbe pravnych predpisov. Vyznamnu Ulohu pri tejto snahe plni Institdt
Splnomocnenca vlady SR pre rozvoj obc¢ianskej spolocnosti (d’alej aj ,,Splnomocnenec pre
ROS*) ajemu podriadeny Urad, ktory bol na Slovensku zavedeny zadiatkom roku
2011.(Bernatova, 2017)

Zakladnymi cielmi Splnomocnenca pre ROS sU najmid verejna sprava priatel'ska
k verejnosti a verejnost’ aktivne participujiica na sprave veci verejnych. (Ministerstvo SR,
Splnomocnenec vlady SR pre rozvoj ob¢ianskej spolo¢nosti)

V septembri 2011 sa Slovensko stalo stucastou medzinarodnej iniciativy Partnerstvo pre
otvorené vladnutie (Open Government Partnership) ¢im sa prihlasilo k jej zamerom zvysovat
transparentnost’ verejnej spravy, jej efektivitu, zodpovednost’ a otvorenost’ prostrednictvom
novych technologii, ako aj vytvarat' prilezitosti pre obCanov participovat’ na Sprave veci
verejnych. Na internetovom portali Partnerstva pre otvorené vladnutie v sekcii — Slovenska
republika je publikovany aktualny Akény plan Iniciativy pre otvorené vladnutie v Slovenskej
republike na roky 2020 —2021 schvaleny Uznesenim vlady SR ¢. 553/2019, ktory v 4. kapitole
pod ndzvom ,Participacia“ upravuje zakladné ciele tykajuce sa posilnenia participativnej
tvorby verejnych politik prostrednictvom kontinualneho vzdelavania k participacii a Upravy
sprdvy o ucasti verejnosti na tvorbe pradvnych predpisov. (Open govermnent partnership,
Akeny plan Iniciativy pre otvorené vladnutie v Slovenskej republike na roky 2020-2021)

Dna 1.januara 2016 nadobudol u¢innost’ zakon ¢. 400/2015 o tvorbe pravnych predpisov
a 0 Zbierke z&konov Slovenskej republiky (d’alej len ,,zakon ¢. 400/2015 o tvorbe pravnych
predpisov), ktory spolu s Legislativnymi pravidlami vlady, ktoré boli schvalené uznesenim
vlady SR z 4. maja 2016 (d’alej len ,,Legislativne pravidla vlady**), upravuju pravidla ucasti,
resp. participacie verejnosti na tvorbe pravnych predpisov. Zakonom ¢. 400/2015 o tvorbe
pravnych predpisov boli zavedené nové pravne institlty ako predbezna informécia a sprava
0 Gcasti verejnosti pri tvorbe pravnych predpisov. V nadvaznosti na tieto pravne dokumenty
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Urad splnomocnenca vlady SR pre ROS vydal Metodické usmernenie pre Spravu o Géasti
verejnosti na tvorbe pravneho predpisu (d’alej aj ,,Metodické usmernenie*).

Vyznamnu ulohu pri zapdjani verejnosti do tvorby pravnych predpisov ma Portal, ktory je
vpodla 8 8 ods. 2 zdkona o tvorbe pravnych predpisov stcastou informa¢ného systému
verejnej spravy Slov-lex, ktorého spravcom a prevadzkovatelom je Ministerstvo
spravodlivosti Slovenskej republiky. Sucastou Slov-lexu je okrem elektronického systému
tvorby pravnych predpisov aj elektronicka Zbierka zdkonov. Slov-lex umoznuje verejné
sledovanie vSetkych legislativnych procesov a zapojenie verejnosti do legislativnej ¢innosti.
ucelom portalu je elektronizované riadenie procesov tvorby obsahu prévnych predpisov
a d’alsich Stadii legislativneho procesu. (Svék, Surmajové, Balog, 2017)

Mozno len suhlasit’ s tym, Ze Gcast’ verejnosti na tvorbe pravnych predpisov je (v zmysle
Metodického usmernenia) prospesna najma z tychto dévodov:

- predchadzanie konfliktu zaujmov,

- budovanie dovery medzi verejnostou a Statnou spravou,

- zvySovanie kvality pravnych predpisov,

- zvySovanie legitimity pravneho predpisu,

- zvySovanie miery stotoZnenia sa verejnosti s pravnym predpisom,

- ziskanie podpory verejnosti pri presadzovane pravneho predpisu,

- zjednodusenie implementaciu pravneho predpisu,

- zvySovanie prdvneho povedomia verejnosti.

Podl'a publikacie OECD pod nazvom Obcania ako partneri na tvorbe politiky mozno
rozliSovat’ tri formy participacie:

- Informécie - Vlada Siri informéacie o tvorbe politiky z vlastnej iniciativy - alebo
obcanom spristupnuju informdcie na ich Ziadost. V obidvoch pripadoch tok informécii
v podstate jednym smerom, od vlady k ob¢anom v jednosmernom vzt'ahu. Prikladmi
su pristup k verejnym zdznamom, Uradné vestniky a vladne webové stranky.

- Konzulticie - VIada Ziada a dostadva spatnu vézbu od obcanov pri tvorbe politik.
Vlada, s cielom ziskat' spatnti vazbu definuje, o ktoré néazory tykajdce sa tvorby
politiky sa zaujima. Prijatie spitnej vdzby od obcanov tieZ vyzaduje, aby vlada vopred
poskytla informéacie ob¢anom. Konzultacia tak vytvara obmedzeny dvojsmerny vztah
medzi vladou a obéanmi. Prikladmi sd pripomienky k navrhom pravnych predpisov a
prieskumy verejnej mienky.

- Aktivna participécia - Obcania sa aktivne zapdjaju do rozhodovania a tvorby politiky.
Aktivna G¢ast’ znamena, Ze samotni ob¢ania zohravaju Glohu pri vymene informacii o
tvorbe politik, napriklad navrhovanim politickych rozhodnuti. Zaroven je
zodpovednost’ za formulaciu politiky a kone¢né rozhodnutie na zodpovednosti viady.
Zapojenie obcanov do tvorby politiky je rozvinuty obojsmerny vztah medzi vladou a
ob¢anmi zaloZeny na principe partnerstva. Prikladmi su otvorené pracovné skupiny,
workshopy a dialogové procesy. (Gramberger, 2001)

islati ucast’ verejnosti
Legislativny proces a t jnost

Zé&kon o tvorbe pradvnych predpisov pouziva v 8 1 ods. 1 legislativnu skratku ,,pravny
predpis*, pod ktord mozno zaradit len niektoré druhy pravnych predpisov ato Ustavu
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Slovenskej republiky, ustavné zadkony, zakony, podzakonné pravne predpisy ako nariadenia
vlady, vyhlasky a opatrenia ministerstiev, ostatnych Ustrednych organov Statnej spravy, inych
organov Statnej spravy a Narodnej banky Slovenska. Z dévodu SirSieho zaberu pojmu pravny
predpis sa budem zaoberat’ zdkonom, teda rozhodujlcou skupinou pravnych predpisov
v Slovenskej republike.

Legislativu mozno definovat’ ako vysledok normotvornej ¢innosti organov s Ustavodarnou
a zakonodarnou posobnost'ou majtci predpisanu formu. (Prochazka, Kacer, 2013)
Legislativny proces v Slovenskej republike sa uskuto¢iiuje v tychto fazach: legislativna
iniciativa (pravo zakonodarnej iniciativy ma kazdy poslanec Narodnej rady SR, vybor
Néarodnej rady SR a vlada SR), prerokovanie navrhu zédkona v troch ¢itaniach v Narodnej rade
SR, hlasovanie o ndvrhu z&kona, signacia zakona a publikacia zdkona.

Osobitny proces sa vztahuje na pripravu vladnych navrhov zdkona, v ktorom prebieha cely
predparlamentny postup. KIa¢ové pojmy legislativneho procesu na drovni vlady su: Plan
legislativnych aloh  vlady, vnutrorezortné pripomienkové konanie, medzirezortné
pripomienkové konanie, Legislativna rada vlady a schvalovanie navrhu priamo vladou ako
zborom. Tvorba vladnej legislativy ma vyrazne exekutivny arezortny charakter a vd’aka
elektronizacii dokumentov sa ul'ah¢uje pristup verejnosti k jej pripomienkovaniu. (Prochazka,
Kacer, 2013)

.....

»predparlamentnej* pripravy navrhu zdkona vo vlade.

V suvislosti so zapojenim verejnosti do tvorby pravneho predpisu (v predparlamentnej faze na
arovni vlady) je potrebné najprv identifikovat’ mieru zapojenia verejnosti, t. j. rozsah, v akom
bude verejnosti umoznené participovat’ na tvorbe pravneho predpisu. ldentifikacia miery
zapojenia by mala prebehnit’ eSte pred spustenim tvorby pravneho predpisu. Podla
Metodického usmernenia pre Spravu o ucasti verejnosti na tvorbe pravneho predpisu je
vhodné zvazit’ najm4 tieto okolnosti:

- z&ujem verejnosti (zainteresovanych akterov, odbornej verejnosti i laikov) o problém,
ktory ma navrhovany pravny predpis riesit’ a ako vyrazne novy alebo novelizovany
pravny predpis zasiahne do Zivota obCanov; na vysSi zaujem a vplyv na verejnost’ je
dobré reagovat’ umoznenim rozsiahlejSej diskusie a pripadne aj spolurozhodovanim,

- nalichavost’ potreby prijat’ pravny predpis (kolko realneho ¢asu je k dispozicii na
zapojenie verejnosti); ak je napr. silny tlak EU na rychle prijatie rozhodnutia,
verejnost je potrebné informovat, avsak na jej zapojenie do diskusie alebo
rozhodovania nie je priestor,

- rozvinutost’ verejnej diskusie o probléme, ktory ma navrhovany pravny predpis riesit’;
¢im menej je rozvinuta verejna diskusia, tym vacsi doraz je potrebné klast' na
informovanie verejnosti,

- komplexnost’ témy; ¢im komplexnejsi problém, tym vacsi doraz je potrebné klast’ na
pracu s odbornikmi a institdciami zaoberajucimi sa danou problematikou,

- polarizovanost’ t¢émy medzi zainteresovanymi aktérmi a verejnostou, t. j. nakol’ko je
spojend s verejnym konfliktom (podobne ako predchadzajtce, sucasne je potrebné na
proces vycClenit’ dostato¢ny ¢as na poskytnutie informacii verejnosti),
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- narofnost’ procesu vo vztahu kzdrojom, nakolko zapajanie verejnosti do
rozhodovania vyZaduje finan¢né aj l'udské zdroje. SU¢asne by sa vSak ich nedostatok
nemal stat’ opakovanym argumentom pre obmedzovanie Ucasti verejnosti na tvorbe
pravneho predpisu.

Ro6znorodost” moznych okolnosti pri priprave navrhu pravneho predpisu viedli k formulacii
Styroch moznych scenarov zapojenia verejnosti k tvorbe pravnych predpisov:

. . . . e . Priklad pravneho predpi-
Scenar Popis faktorov Ciel’ participativneho procesu Tradicné nastroje “u
* existuje potreba prijat pravny | « informovat’ verejnost’ o pro- | « Informovanie vo verejno- | ¢ pravne predpisy. ktoré
L predpis v kratkom case cese tvorby pravneho predpi- pravnych médiach (spravo- sa nepredkladaji do
Scendr L: + neoctakiva sa vyraznd polari- su, dajstvo, diskusie) pripomienkového ko-
o L zdcia nazorov v spolocnosti o  zvysit povedomie ve- | o  Tlacova sprava nania
. Verejnost’ je informo- . X . . . . . .
vani o tvorbe privneho . ocla-nm}l p.ro‘bleme Je' verej- 15:1'110“_1 - ) . an"mg . - B . p?a\.ne predpisy. kl(.)-
predpisu” nost’ malo informovana Q pl‘ lp_ra\.a verejnosti na | e« Letik a informaény material rymi s:a Il'ﬂ.llSlelU_IE‘
e nerita sa saktivnou rolou diskusiu o Verejné zhromazdenie legislativa EU do slo-
. T vergjnosti venského pravneho
(informovanie)
® ide ojednostranné informo- poriadku
vanie
L * oprobléme existuje verejnd | « zapojit’ verejnost’ do diskusie | ¢  Konferencie e pravne predpisy. ktoré
Scendr 2: diskusia o tvorbe pravneho predpisu | «  Workshopy sa  predkladaju  do
Verejnost sa zicastiiu. . \'el:ejvnoéf s(.q zaujima o pod.pora verejnej dis- | ¢ Verejné vypocutie skrzi?euého pl?pomien-
je na diskusii o tvorbe orieseme p mbvle“v‘“ ) k“*_“'ﬁ |+ Diskusné fora kového konania
privneho predpisu® o s sformovang nazo_rov? sku- © Z"B‘SO\'ﬁlllf kvality | ¢  Deliberacné fora
piny aviak nepolarizuju spo- rozhodnutia
(konzultovanie, diskuto- locnost @ Z\?'Sox'a1?ie ,pMEdG_
vanie) *  existuje tlak na zmenu sucas- mia \'el’e_|110§11 o
nej legislativy, ktord riedi o pomenovanie délezi-
problém tych hodnot
Scendr 3: * o predmete pravneho predpisu | e zapojit' verejnost’ do tvorby | ¢+ Ad hoc osobné konzulticie s [ e  pravne predpisy. ktoré
existuje rozvinuta verejna pravoneho predpisu, vybranymi odbornikmi prip. sa predkladaju do pri-
. Verejnost' sa zucastiiu- diskusia o ziskavanie zainteresovanymi ob¢anmi pomienkového kona-
je na tvorbe pravneho e siu  sformulované nazorové a zapracovavanie na- [ ¢  Pracovné skupiny nia
predpisu* skupiny. ktoré sa aj rozcha- vthov od zaintereso- | «  Poradné skupiny
dzaji v spdsobe riesenia vanych aktérov ¢ Rady vlady
(dosahovanie dohody, *  komplexnost” problému vyiza- o dosahovanie dohody | «  Odbomé komisie
podiel'anie sa na roz duje spolupracn viaceryeh ve- alebo zhody *  Vyjednavanie so zaujmovymi
hodnuti) rejuych institieii a obéianskej skupinami, spoloéné planova-
spoloénosti nie
* pocita sa saktivnou rolou *  Vyjednavanie o konkrémej
verejnosti podobe pravneho predpisu
komplexnost’ problému vyza- | zapejit' € najiiriin  verej- Spolotné planovanie so zdie- | «  pravne predpisy. ktoreé
duje spolupraci viacerych ve- nost® do tvorby priavneho lanou zodpovednostou za sa predkladaju do pri-
Scendr 4: rejnyeh indtimicii a obéianskej predpisu V rOVIOCennom implementicin pravneho pomienkového  kona-
spoloénosti postaveni s predkladatel’'om predpisu nia, a ktorych predme-
WwVerejnost' sa ziéastiin- podita sa s aktivnou rolou privoeho predpisu tom je siroky okruh
je na tvorbe pravoeho zainteresovanyveh aktérov siroké zapojenie roz- prav. a  povinnosti
predpisu v rovoocennom nych  zainteresova- a velahov. ktoré upra-
postaveni s nych skupin Ty
predkladatel’om prav o eliminacia  konfliktu
neho predpisu™ medzi rormymi zauj-
mani
(plinovanie spolo¢ného o zvysit kvalitu legisla-
postupn, Hvy
uéast' na realizicii roz > budovanie kapacit pre
hodnutia) implementaciu - prav-
neho predpisu

Tabul'ka 1 — Styri scenare zapojenia verejnosti k tvorbe pravnych predpisov
Zdroj: Metodické usmernenie pre Spravu o udasti verejnosti na tvorbe pravnych predpisov:
<https://www.minv.sk/swift_data/source/rozvoj_obcianskej_spolocnosti/participacia/Metodicke-
usmernenie_Sprava-o-ucasti-verejnosti_final.pdf>

Popri tychto Styroch scenaroch konkrétnejSie poukazem na zakladneé zékonné institaty

umoziujuce participaciu verejnosti v ramci legislativneho procesu pripravy vladneho navrhu
zakona. Tieto institaty su upravené v zakone ¢. 400/2015 o tvorbe pravnych predpisov
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(konkretizované v Legislativnych pravidlach vlady) a tykaju sa tych navrhov zakonov, ktoré
sa predkladaju do pripomienkoveho konania. Ide o tieto instituty, ktorych zakladnym ciel'om
je informovanie verejnosti o tvorbe zékona a to:

1. Plan legislativnych uloh vlady,

2. Predbezna informéacia, a

3. Legislativny zamer.
Dalsimi indtitatmi su:

4. Sprava o ucasti verejnosti pri tvorbe pravnych predpisov (ako podstatna naleZitost

navrhu zakona predkladaného na pripomienkové konanie) a nésledne
5. Pripomienkové konanie.

Ad. 1) Plan legislativnych aloh viady

Vlada SR postupuje vo faze pripravy zadkonov podla Planu legislativnych dloh vilady, ktory
obsahuje zoznam pravnych predpisov, ktoré sa budu predkladat na rokovanie vlady
v nasledujicom roku spolu sur¢enim mesiaca predlozenia, zodpovedného predkladatela
a odoévodnenia predloZenia. Predklada sa na pripomienkove konanie kazdy rok na portali
Slov-lex spravidla v novembri. (Slov-lex) Pripomienky mozno predkladat’” v lehote 15 dni.
Pripomienky moéze podat’ aj verejnost’. (Slov-lex, PIan legislativnych dloh vlady SR na rok
2019)

Ad. 2) Predbezna informécia

Dal$ou mozZnostou verejnosti participovat’ na legislativnom procese je predbezna informacia
(institat predbeznej informacie je upraveny v § 9 zakona ¢. 400/2015 Z. z. o tvorbe pravnych
predpisov a 0 Zbierke zakonov Slovenskej republiky a v ¢1. 10 Legislativnych pravidiel vlady
Slovenskej republiky). Predkladatel’ pred spustenim tvorby névrhu préavneho predpisu,
v zdujme informovania verejnosti a orgdnov verejnej spravy, zverejni na portdli Slov-lex
predbeznl informé&ciu o pripravovanom navrhu pravneho predpisu. Predbezna informacia sa
vypracuva len k ndvrhu zakona, ktord sa predklada do pripomienkového konania a ktory sa
nevypracuva na zaklade vladou schvaleneho legislativneno zameru. V predbeznej informacii
predkladatel’ najmé stru¢ne uvedie zakladné ciele atézy pripravovaného navrhu zékona,
zhodnotenie sucasneho stavu, spdsob zapojenia verejnosti do tvorby navrhu zakona
a predpokladany termin zacatia a predpokladany termin zacatia pripomienkového konania.
Spoésob zapojenia verejnosti do tvorby navrhu zakona je formulovany nasledovne: ,, Verejnost
sa moze zapojit do pripravy pravneho predpisu formou zasielania podnetov, ¢i ndvrhov
v intenciach vecného zamerania... na adresu Ministerstva spravodlivosti... (Slov-lex,
Aktualne predbezné informécie,2020)

Ad. 3) Legislativny zamer

Legislativny zamer vypracuva predkladatel’ len pred pripravou niektorych navrhov zakona
a to: ndvrhu nového zédkona, ktorym sa ma upravit’ oblast’” spolo¢enskych vzt'ahov doteraz
pravom neupravena, navrhu zakona podstatne novelizujuceho platny zakon, navrhu zakona
s vyraznym hospodarskym a finanénym dosahom alebo vtedy, ak otom rozhodne vlada.
Sucastou legislativneho zameru je okrem zhodnotenia platnej pravnej Upravy a urcenia
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cielov, ktoré ma nova pravna uprava plnit, vymedzeny aj spdsob zapojenia verejnosti do
tvorby ndvrhu zdkona. (¢1. 11 Legislativnych pravidiel viady)

Ad. 4) Sprava o acasti verejnosti pri tvorbe pravnych predpisov

Pripomienkovému konaniu predchadza vypracovanie navrhu zakona so vSetkymi podstatnymi
nalezitostami podla § 7 ods. a ¢l. 17 Legislativnych pravidiel vlady. Sprava o ucasti
verejnosti pri tvorbe pravnych predpisov je jednou z nalezitosti navrhu zakona predkladaného
na pripomienkové konanie. Stucastou takejto spravy je sposob zapojenia verejnosti do tvorby
navrhu zadkona a to podla Metodického usmernenia pre Spravu o Gcasti verejnosti na tvorbe
pravneho predpisu pre osoby zodpovedné za tvorbu a predkladanie pravnych predpisov na
rokovanie vlady SR. Metodické usmernenie blizsie definuje, ¢o je to participacia, ako zvolit’
optimalnu mieru zapojenia verejnosti, aké nastroje mozno zvolit' a ako postupovat’ pri
vypliiani Spravy o udasti verejnosti. Predkladatel’ moze vypracovat’ vlastni spravu o ucasti
verejnosti alebo pouzit’ jeden z jej Styroch formalizovanych vzorov, ktoré su prilohou
Legislativnych pravidiel vlady. (Ministerstvo vnutra SR, Metodické usmernenie pre Spravu
Ucasti verejnosti na tvorbe pravnych predpisov, 2017)

Ad. 5) Pripomienkové konanie

Pred predlozenim navrhu zékona na rokovanie vlady sa uskutocniuje pripomienkové konanie
k navrhu zakona. Podstata pripomienkového konania spociva v tom, ze predkladatel’ zverejni
navrh zakona na pripomienkové konanie na portali Slov-lex a zaroven zaSle elektronicky
0znam 0 zverejneni navrhu zakona d’al§im organom a institiciam podrla ¢l. 13 Legislativnych
pravidiel vlady.® Pripomienkové konanie je pristupné aj verejnosti v dvoch formach
a moznostiach uplatnit’ ,,oby¢ajnu‘ pripomienku a hromadnu pripomienku.

,ObyCajnu*“ pripomienku mozno k navrhu zakona uplatnit’ podla stanovenych

nélezitosti ato v¢as (v lehote 15 pracovnych dni) ako jednozna¢ne formulovany
a zdévodneny navrh na Gpravu navrhu zdkona a to vo forme navrhnutia nového textu alebo
Upravy textu. (¢l. 14 ods. 1 Legislativnych pravidiel viady).
Hromadna verejna pripomienka je pripomienka, ktoru uplatnil va¢si pocet 0s6b zo strany
verejnosti. Rozporové konanie so zastupcom verejnosti sa moze uskuto¢nit’, ak predkladatel’
nevyhovel pripomienke, ktort uplatnil vacSi pocet osdb zo strany verejnosti. Stucastou
pripomienky je aj splnomocnenie zastupcovi verejnosti na ich zastupovanie. Rozporové
konanie sa uskuto¢ni vZdy, ak predkladatel’ nevyhovel hromadnej pripomienke, s ktorou sa
stotoznilo asponl 500 osdb. (€l. 14 ods. 6 Legislativnych pravidiel viady)

V zavere¢na faza tvorby navrhu zakona na vladnej urovni je jeho schvalovanie, ktoré
nasleduje po skonceni pripomienkového konania/ rozporového konania, ked’ sa navrh upravi
a predlozi sa na rokovanie legislativnej rady.” Po zasadnuti legislativnej rady sa vypracuje

6 Predkladatel’ zale elektronicky oznam o zverejneni navrhu zakona: podpredsedom vlady, ministerstvam,
ostatnym strednym organom Statnej spravy, Uradu vlady, sekcii vladnej legislativy (odboru aproximécie prava),
Néarodne banke Slovenska, NajvysSiemu kontrolnému dradu, NajvysSiemu sidu SR, Generalnej prokuratire SR
ako aj d’al§im organom a inStitucidm, ak to vyplyva z osobitného predpisu, alebo ak tak uréi vlada (&l. 13
Legislativnych pravidiel vlady)

7 Legislativna rada vlady Slovenskej republiky je podla kompetenéného zakona (zékon ¢&. 575/2001 Z. z. o
organizacii ¢innosti vlady a organizacii tstrednej Statnej spravy v zneni neskorSich predpisov) zriadend ako
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pisomny zaver z jej rokovania s uvedenim pripomienok a odporuc¢ani, ktoré legislativna rada
k navrhu zakona uplatnila. (¢1. 23 Legislativnych pravidiel vlady)

Nésledne dochéadza k predloZeniu navrhu zékona na rokovanie vlady. VIada o navrhu
rozhoduje ako kolektivny organ hlasovanim. Ak s navrhom vlada suhlasi, prijme k nemu
uznesenia, v ktorom ho schvali. (¢1. 27 Legislativnych pravidiel viady)

Nasleduje podpisovanie vladneho navrhu zakona predsedom vlady a ministrom, ktory
navrh zakona predlozil a podanie vladneho névrhu zakona, t. j. doru¢enie predsedovi narodne;j
rady cez podatelftu Kancelarie N&rodnej rady SR (v pisomnej forme v poste 20 vytlackov
vratane 2 podpisanych so sprievodnym listom predsedu vlady a s prislusnym uznesenim vlady
a v elektronickej forme). (¢1. 29 Legislativnych pravidiel vlady)

V d’alsej faze sa tvorba pravneho predpisu, t. j. zakona, resp. Ustavného zédkona
presiva na pddu parlamentu. Zakonodarny proces v Narodnej rade SR upravuje zakon ¢.
350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky (d’alej len ,,zakon
0 rokovacom poriadku NR SR*).

Zakon o rokovacom poriadku v ustanoveni § 68 ods. 5 umoziiuje, aby podaniu navrhu
zakona predchadzala verejna diskusia. Predkladatel’ zdkona s navrhom zakona predloZi aj
zhodnotenie verejnej diskusie. Postup pri vyhlaseni verejnej diskusie, ani jej priebeh nie je
stanoveny. Ak sa vSak vysledky verejnej diskusie neodrazia vo vyslednej podobe zakona,
nemaju obcania v rukach G¢inné pravne mechanizmy na napravu. Napriek tomu predstavuje
verejnd diskusia moznost, ako mozu aktivni ob¢ania zverejnit svoje stanoviska a
pripomienky k pripravovanému zakonu, a tak pripadne ovplyvnit’ cely zakonodarny proces.

Participacia verejnosti na zakonodarnom procese v Narodnej rade SR je postavena najma
na tychto formach:
1. informovanie verejnosti vo podobe zverejiiovanie informacii o navrhu zékona na
webovom sidle Narodnej rady SR,
2. verejnost’ schddzi Narodnej rady SR/ na schédzi vyborov a
3. komunikacia s poslancami

Ad. 1) Informovanie verejnosti
Na webovom sidle narodnej rady sa zverejiiuju tieto informacie:

- navrh zakona ato najmenej 15 dni pred schédzou narodnej rady, na ktorej sa
uskutoéni jeho prvé ¢itanie (8 72 ods. 1 zdkona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom
poriadku NR SR),

- Spolo¢na sprava vyborov alebo informacia spolo¢ného spravodajcu o vysledku
prerokovania navrhu zékona v druhom ¢&itani (8 81 ods. 1 zdkona o rokovacom
poriadku NR SR),

- pozmenujuce a dopliujuce navrhy podané poslancami k navrhu zakona na schodzi
narodnej rady pocas druhého c¢itania (882 ods. 2 zékona ¢. 350/1996 Z. z.
0 rokovacom poriadku NR SR),

poradny a koordina¢ny organ vlady pre oblast’ legislativy. Preroklva navrhy zakonov a nariadeni vlady, navrhy
legislativnych zamerov, poslanecké navrhy zakonov, ndvrhy medzinarodnych zmliv, ktoré maji prednost’ pred
zakonom, ako aj rozne materialy legislativnej povahy, prerokivanim ktorych ju poveri vlada alebo predseda
vlady. K tymto navrhom prijima stanoviska pre potreby rokovania vlady.
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Ad. 2) Verejnost’ schodzi NR SR a vyborov

Verejnost’ taktieZ méze sledovat’ verejne schédze, na ktorych sa preroklvaju a schvalujt
zakony, nakol’ko tie su verejné. (8 18 ods. 1 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku
NR SR) Zaroven je umoznena ucast verejnosti na schodzach narodnej rady do naplnenia
kapacity miest urcenych pre verejnost. Podobne verejnost mdze byt pritomna aj na
rokovaniach vyboroch parlamentu do naplnenia kapacity miest ur¢enych pre verejnost’. (8 50
o0ds. 1 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)

Ad. 3) Komunikacia s poslancami

Dalsie moznosti u¢asti verejnosti na tvorbe findlnej podoby zakona st uZ len vecou iniciativy
aktivnych ob&anov a vecou ich komunikacie s poslancami. (Kovagechova, Zilin¢ik, 1999)
Tato forma vSak nie je legislativne upravend, aviak nie je ani zakazand, pretoZe préve
poslanci st zastupcovia obCanov. Je vSak nevyhnutné zdoraznit’ ich reprezentativny (vol'ny)
mandat, podl'a ktorého nie s viazany ziadnymi prikazmi svojich volicov.

Vo faze prvého citania mozZu aktivni obcania komunikédciou asilou svojich
argumentov presvedcCit’ poslancov, aby proti ,,nevhodnému‘ ndvrhu zédkona hlasovala vacSina.
Ak poslanci odmietnu ndvrh zé&kona, novy ndvrh zékona moZno podat’ najskor o Sest’
mesiacov. (8 96 ods. 3 zakona ¢. 350/1996 o rokovacom poriadku NR SR)

Vo faze druhého cCitania je najvac§ia moznost’ presadit konkrétne pripomienky na
zmenu navrhu zdkona. Najprv o ndvrhu zékona rokuju na verejnom zasadnuti vybory, ktorym
je navrh prideleny. Moznost’ zG¢astnit’ sa zasadnutia vyboru maju aj obcania, mézu podat’ aj
svoje vlastné pripomienky a navrhy a ak s tym vybor sthlasi, mézu ich predniest’ priamo na
zasadani vyboru. Nato, aby sa takéto navrhy verejnosti dostali d’alej, musi si ich niektory z
poslancov osvojit’ - predlozit’ ako svoje. (Kovacechova, Zilinéik, 1999)

Postup pri rokovani o navrhu zékona vo vyboroch je nasledovny:

- na prerokovanie navrhu zdkona urci vybor spravodajcu, ktory informuje vybor najma
0 vyjadreniach, posudkoch a informacidch anavrhne vyboru uznesenie o tom, ¢o
navrh zakona prijat’ alebo odmietnut’. (§ 77 zé&kona ¢&. 350/1996 Z. z. o rokovacom
poriadku NR SR)

- Ovvysledku prerokovania navrhu zakona v druhom ¢itani pre Narodnu radu SR
vypracuje vybor pisomnu spravu, ktora obsahuje stanovisko vyboru, v ktorom najmé
navrhne, ¢i odporuca Narodnej rade SR navrh zakona schvalit’; ak sa vybor uznesie na
pozmenujucich alebo na dopliujacich navrhoch, sprava obsahuje ich znenie. (§8 78
zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)

- Vysledky z jednotlivych vyborov spracuje tzv. gestorsky vybor ana ich podklade
vypracuje spolo¢nt spravu vyborov. Ak su stanoviska vyborov rozdielne, gestorsky
vybor pdsobi na ich zjednotenie a moze zvolat’ spolo¢nt schédzu vyborov. (§ 79 ods.
1 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)

- Gestorsky vybor ur¢i spolo¢ného spravodajcu vyborov, ktory informuje Narodnd radu
SR o vysledku rokovania vyborov a odovodnuje stanovisko gestorského vyboru. (8§ 80
0ds. 12 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)

Nésledne sa o0 navrhoch zékona rokuje v pléne Narodnej rady SR. Musi v8ak byt’ zachovany
odstup 48 hodin od doruc¢enia spolo¢nej spravy vyborov. (§ 81 ods. 2 zakona ¢. 350/1996 Z. z.
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o rokovacom poriadku NR SR) Pozmenujice a dopliiujuce navrhy mozu podat’ aj poslanci —
aspon 15 poslancov. (§ 82 ods. 2 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)
Nasleduje rozprava o navrhu zakona v druhom ¢itani a po jej skonceni sa hlasuje.

Vo faze tretieho citania je stdle moznost’, ako zabranit’ schvaleniu nevyhovujuceho
zakona ato komunikaciou s jednotlivymi poslancami a prostrednictvom nich dosiahnut’
odmietnutie zakona. (Kovadechova, Zilinéik, 1999)

V tretom ¢itani je to st'azené tym, Ze verejnost’ potrebuje ziskat’ 30 poslancov, ktori by
navrhli opakovanie druhého ¢itania alebo predloZit’ nové pozmenovacie a dopliujice navrhy.
(8 85 ods. 3 zakona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku NR SR)

Néarodna rada SR je uznasania schopna za pritomnosti nadpolovi¢nej vacsiny vSetkych
poslancov azakon je schvaleny nadpolovicnou véic§inou pritomnych poslancov. Na
schvalenie a zmeny Ustavy a Ustavného zdkona Ustava vyZaduje suhlas troch péatin vSetkych
poslancov. (¢l. 84 Ustavy SR ¢&. 460/1992 Zb.)

Zakony podpisuje prezident, predseda Narodnej rady SR a predseda vlady podrla ¢. 87
ods. 3 Ustavy SR. Prezident SR mdze podl'a ¢1. 102 ods. 1 pism. o/ vratit’ Narodnej rade zakon
s pripomienkami ato vlehote 15 dni od dorucenia schvaleného zakona. Na opétovné
schvélenie vrateného zakona alebo prijatie prezidentovej pripomienky a schvéalenie zakona
ako celku sa vyZaduje nadpoloviéna véc¢sina hlasov vsetkych poslancov (najmenej 76 hlasov).
V tejto faze legislativneho procesu je objektivna staZzena moznost’ ovplyvnit' d’alsi ,,osud*
zakona; museli by presvedcit’ prezidenta a najmenej 76 poslancov v parlamente. Vyhlasenim
v Zbierke zakonov kon¢i legislativny proces.

Zaver

Analyza zadkonnej Upravy pripravy, prerokovania a schvalovania zakona v spojeni s institutmi
umoznujicimi ucast’ verejnosti na zakonodarnom procese Vv sti¢asnej Ustavno-politickej praxi
naznacuje, Ze ide o aktudlny okruh problémov, ktoré méze prispiet’ k posilneniu uplatiiovania
jedného z principov materialneho pravneho Statu ato principu pravnej istoty chapaného
v Sirsom zmysle ako poziadavka ochrany legitimnych oc¢akavani adresatov prava vo vztahy
k ¢innosti organov verejnej moci. (Svak, Surmajova, Balog, 2017).

Sumarizujdc doposial’ uvedené je potrebné zdoraznit, Ze do pravneho poriadku
Slovenskej republike bol po roku 2011 zavedeny cely rad pozitivnych prvkov s cielom
zapojenia verejnosti do tvorby pravnych predpisov ako zriadenie Uradu splnomocnenca vlady
SR pre rozvoj obcianskej spolo¢nosti, vytvorenie portalu Slov-lex, zavedenie institutov
predbeznej informacie, spravy Gcasti o verejnosti na tvorbe pravnych predpisov v zakone ¢.
400/2015 o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky atd’.

Vsetky tieto instituty (popri pdvodnych moznostiach participécie verejnosti v podobe
pripomienkového konania) poskytuju vyznamné moznosti ovplyvnit' finlnu podobu zdkona
ato predovsetkym v predparlamentnej faze pripravy vladneho navrhu zakona. D& sa
predpokladat’, Ze tieto nastroje prispievaju k zvyseniu transparentnosti, predvidatel’nosti a tym
aj k skvalitneniu legislativneho procesu.

Na druhej strane vsak verejnost’ nema dostatocne Siroké moznosti participacie v ramci
legislativneho procesu na pdde Narodnej rady SR. V tejto suvislosti by sa dalo uvazovat’
0 zavedeni zadkonodarnej iniciativy skupiny obcanov, pripadne rozsirit' formy participacie
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verejnosti (napr. moznost’ kvalifikovanej skupine obc¢anov podat’ pozmenujUci a dopliujuci
navrh poc¢as druhého, resp. tretieho c¢itania). N&pravu tychto nedostatkov mézu zabezpecit
primarne len ,,politické organy*, t. j. Narodna rada Slovenskej republiky a vlada.

Tento c¢lanok odporucal na publikovanie vo vedeckom casopise Mlada veda:
doc. JUDr. Alena Krunkovéa, PhD.

Prispevok je vystupom rieSenia projektu VEGA (1/0399/20)
"Ustavodarnd cinnost Narodnej rady Slovenskej republiky
(prévno-politicka analyza - hodnotenie-perspektivy)"
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