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         Ústavný a právny systém, utváranie právneho štátu

Ústavný a právny systém,

utváranie právneho štátu

Východiskový stav 

a podstatné trendy

Za základné východisko, ktoré najsymptomatickejšie vyjadruje transformáciu ústavného a právneho systému Slovenskej republiky v uplynulom období a ktoré zároveň tvorí kontext pre všetky potenciálne „budúcnosti“ Slovenska, možno považovať systematickú ambíciu tohto štátu konštituovať dlhodobo režim v kontinentálnej Európe známy ako tzv. Rechtsstaat,  t. j. režim založený na striktnej viazanosti štátnej moci právom (právny štát).

Medzi kľúčové znaky súčasného ústavno-politického poriadku Slovenska, „postihnutého“ transformačným prechodom od mocenskej svojvôle k právnemu štátu pritom patrí predovšetkým: 

· inštitucionálne zakotvenie základného demokratického minima spočívajúceho v možnosti súťaže viacerých politických síl (pluralita), všeobecnej a rovnej možnosti sa na tejto súťaži podieľať (participácia) a dostupnosti garancií politických práv (ochrana plurality a participácie);

· výkon verejnej moci opierajúci sa o jej tradičné inštitucionálne aj funkčné rozdelenie na zákonodarnú, výkonnú a súdnu moc, pričom dochádza k postupnému pripodobňovaniu vzťahov medzi jednotlivými zložkami štátnej moci k modelom uplatňovaným v etablovaných konštitučných režimoch, a na úrovni vertikálnej deľby moci aj k postupnej decentralizácii verejnej správy;

· dostupnosť v zásade kompletného katalógu ľudských práv a základných slobôd, ktorého ochranu relatívne (vo vzťahu k historickému, politickému, ekonomickému a spoločenskému kontextu) efektívne realizuje inštitucionálne aj funkčne samostatný orgán súdnej ochrany ústavnosti; 

· systémová otvorenosť právneho poriadku medzinárodno-právnym štandardom. 

Proces budovania právneho štátu a inštitúcií typických pre liberálnodemokratickú spoločnosť je v praxi konfrontovaný s paralelným procesom, ktorým je globalizácia. Fenomén globalizácie má na princípy právneho štátu a ľudských práv relativizačný charakter, pričom v súlade so hraničnými skúsenosťami možno v tejto oblasti identifikovať niekoľko paradoxných vývojových subtrendov. Ide v prvom rade o „rozdrobovanie zvrchovanosti národného štátu“ Holländer, 2001), t. j. skutočnosť, že v podmienkach Európskej únie –  o pristúpení k nej existuje v SR konsenzus relevantných politických elít – je štátna suverenita a teda i mnoho oblastí legislatívy a judikatúry podriadených normám európskeho práva. 

Okrem rozpadu klasického chápania národnej a štátnej zvrchovanosti charakterizovanej princípom „menej štátu, viac práva“, je iným subtrendom veľký tlak na rýchlu adaptabilitu nášho právneho systému na podmienky globalizovanej ekonomiky. Ten sa prejavuje napr. častým a nie vždy organickým prijímaním tzv. právnych transplantátov, noriem, ktoré vznikli a fungujú v diametrálne odlišnej interpretačnej a aplikačnej realite či pasívnym akceptovaním foriem právnej regulácie iniciovanej globálnymi a nadnárodnými inštitúciami (napríklad WHO, MMF, OECD). 

Ako tretiu vývojovú tendenciu spôsobenú hlavne oslabovaním úlohy zákonodarného zboru národného štátu v eurointegračných procesoch možno identifikovať postupné posiľňovanie súdnej moci. Tzv. „defenzivistický formalizmus postkomunistickej justície“ (P. Kresák), typický najmä pre prvú polovicu 90. rokov,  je priebežne – i keď prirodzene s istou zotrvačnosťou – nahrádzaný rastúcim vplyvom sudcovského „precedenčného“ práva, silnejúcou rolou judikatúry ústavného súdu a niekedy až hypertrofovaným chápaním aplikačných podôb práva.

Na pozadí hore uvedeného je možné načrtnúť niekoľko kľúčových trendov vývoja ústavného a právneho systému SR:

· Internacionalizácia miestneho právneho prostredia. Tá sa najvýraznejšie prejavuje prostredníctvom obmedzenia normotvornej autonómie zákonodarného zboru regulačným pôsobením príslušných orgánov ES/EÚ (proces tzv. aproximácie), avšak postupne rastie jej intenzita aj v oblasti aplikácie práva (zohľadňovanie judikatúry Európskeho súdu pre ľudské práva a pod.). Vývoj v Slovenskej republike v tomto ohľade nevybočuje z medzí vývoja ostatných krajín usilujúcich o členstvo v EÚ a smeruje k zásadnej zmene v štruktúre rekogničnej normy, teda normy od obsahu ktorej odvodzujú svoju platnosť všetky štátom sankcionované právne pravidlá. 

· Pokračovanie procesu kompetenčného vymedzovania jednotlivých zložiek moci. Ten bude mať zrejme i v budúcnosti podobu oslabovania zákonodarného zboru. Jeho „konštitučné“ prejavy (zavedenie priamej voľby prezidenta republiky novelou ústavy z roku 1999 či splnomocnenie vlády SR na vydávanie aproximačných nariadení de facto so silou zákona a odňatie právomoci parlamentu kreovať súdnu moc v prospech prezidenta a súdnej rady zmenou ústavy z roku 2001), spolu s tendenciou národnej rady správať sa ako „zákonodarný výbor výkonnej moci“
 možno výhľadovo považovať za ďalší priestor pre posilňovanie dominantného postavenia exekutívy v systéme orgánov štátnej moci.

· Postupné presadzovanie decentralizačných a samosprávnych prvkov. Významnou súčasťou tohto procesu je decentralizácia a modernizácia verejnej správy, ktorej základný legislatívny rámec bol definitívne položený v období rokov 2001 – 2002. Tempo tohto procesu nie je možné v súčasnosti celkom presne predikovať, závisieť však bude do veľkej miery od koordinovaného tlaku samospráv (vyšších územných celkov) na pokračujúci presun dôležitých kompetencií zo štátu a na výraznejšiu finančnú decentralizáciu.

· Právna rekodifikácia. Transformácia slovenského práva sa ani v budúcnosti nebude obmedzovať iba na oblasť ľudských práv a organizácie štátnej moci. Koncom 90. rokov sa začala nová vlna rekodifikácie súkromného, ale i trestného práva, pričom priebežným výsledkom je zatiaľ nový Zákonník práce (2001) a rozsiahla novelizácia Obchodného zákonníka (2001) a Občianskeho súdneho poriadku (2002) a  v najbližších rokoch by mali nasledovať aj komplexné rekodifikácie všetkých trestných i civilných kódexov. Aj keď pôsobenie takýchto významných predpisov v praxi sa dá hodnotiť len s časovým odstupom, už v súčasnosti sa na pozadí procesu tzv. „legislatívnej smršte“ (viď napríklad rozsiahle problémy spojené s aplikáciou nového Zákonníka práce) dá očakávať, že uvádzanie nových kódexov do života zrejme bude značne problematické.

· Boom nových odvetví práva. Informatizácia, budovanie vzdelanostnej spoločnosti a všeobecné akceptovanie „postmoderného“ obdobia ako obdobia vlády premenlivých menšín, nachádza čím ďalej tým viac svoju reflexiu aj v slovenskom právnom poriadku a legislatíve. Prejavom tohto stavu je profilácia nových a rast významu niektorých doteraz marginálnych právnych odvetví (právo duševného vlastníctva, počítačové právo, spotrebiteľské práva, azylové právo, práva národnostných menšín, gender studies, feminizmus, antidiskriminačná legislatíva a pod.).

· Redukcia normatívnej relevancie práva a oportúnny postoj verejnosti k právu. Trend zníženia úlohy práva ako prostriedku normatívnej spravodlivosti súvisí s čoraz badateľnejším oslabením dôvery obyvateľstva v schopnosť štátu účinne plniť svoje regulačné funkcie. Inými slovami, význam práva ako regulačného systému klesá, pretože sa jeho adresátom často javí ako neúčinný prostriedok ochrany ich záujmov a očakávaní. Tým sa prehlbuje ich rezignácia na zabezpečenie týchto záujmov a očakávaní právom ustanoveným spôsobom a vzniká priestor pre uprednostňovanie štátom negarantovaných a vo svojej podstate štát ohrozujúcich spôsobov riešenia sporov (násilná svojpomoc, súkromné bezpečnostné služby, neprávne spôsoby vymáhania práv). V niektorých oblastiach právnej regulácie, napríklad v oblasti záväzkového práva, možno i v budúcnosti očakávať nárast svojpomocných prostriedkov ochrany a mobilizáciu tzv. šedej zóny v oblasti vymáhania práv. 

Okrem vyššie uvedených tendencií je v tejto súvislosti možné ako ďalšie trendy s nezanedbateľným vplyvom na podobu ústavného a právneho systému SR spomenúť aj nízku identifikáciu občanov so štátom a z toho plynúce nedostatočné rešpektovanie prejavov jeho autority (napríklad všeobecne záväzných právnych predpisov alebo rozhodnutí súdov a štátnych orgánov v individuálnych veciach), pretrvávanie „kartelizácie“ politického života prejavujúcej sa napríklad neštandardnými prepojeniami medzi politickou mocou a ekonomickou sférou, problematiku pokračujúceho úniku mozgov (či už v polohe brain drain alebo brain waste), ktorý sa v právnickom prostredí neodohráva len na úrovni uprednostnenia zahraničných príležitostí profesionálneho uplatnenia, ale aj na úrovni „emigrácie“ do finančne i spoločensky príťažlivejšieho domáceho súkromného sektoru, trend „gerontokratizácie“ a oslabovania akademickej (právnickej) sféry a podobne. Tieto trendy sú podrobnejšie rozpracované v iných kapitolách.
Problémy, ktoré vyžadujú 

prioritné riešenie

1. Demokratický deficit. 

Medzi hlavné systémové nedostatky vyžadujúce prioritné riešenie patrí predovšetkým tzv. „deficit demokracie“, ktorý je spôsobený kombináciou partokratických volebných pravidiel (jeden volebný obvod, nulový vplyv inštitútu preferenčných hlasov), netransparentných pravidiel upravujúcich financovanie politických strán, nejasných pravidiel zlučiteľnosti výkonu štátnej funkcie s inými funkciami verejného alebo súkromného rozmeru a nedostatočnej odbornej výbavy personálneho zloženia orgánov poverených normotvorbou vo všetkých jej štádiách (parlament, vláda, rezorty). Ďalej ho tiež charakterizuje priepustnosť normotvorby záujmami lobistických skupín – neštandardná nie rozsahom, ale netransparentnosťou foriem – a predovšetkým taká miera nedôvery verejnosti voči štátnym orgánom vo všeobecnosti a zákonodarnému zboru zvlášť, ktorá v istom zmysle spochybňuje legitimitu súčasného spoločenského poriadku.

2. Kodifikačná eufória a nekvalitná normotvorba. 

Slovenskí decízori – rovnako ako ich kolegovia v iných tranzitívnych krajinách – „trpia“ legislatívnym optimizmom, naivnou predstavou, podľa ktorej každý spoločenský problém sa dá vyriešiť prijatím právneho predpisu. Výsledkom tohto stavu je potom nízka kvalita prijímaných legislatívnych textov, množstvo nekompatibilných právnych transplantátov (legal transplants), dekonštrukcia právneho poriadku, vzdelanostné deficity judiciálnej sféry a následne i formalizmus praktického práva a s tým spojená rezignácia a  strata schopnosti orientovať sa v právnej matérii (Holländer, 2002). Slovami Jiřího Přibáňa  – otázka spravodlivosti sa pri tomto prístupe redukuje na otázku správnej zákonodarnej techniky (Přibáň, 1999).

Kodifikačná eufória je v slovenskom kontexte navyše doplnená nekvalitnými, resp. nedobudovanými inštitucionálnymi, personálnymi a technickými kapacitami, ktorých dôsledkom je nestabilita nášho právneho prostredia  (bežný úzus „novelizácie novelizácii“) a tiež nereflektovaním niektorých princípov „europosunu“ legislatívnej činnosti prejavujúcim sa napr. relatívne nízkou otvorenosťou slovenského normotvorcu voči podnetom z vonkajšieho prostredia („zdola“), nedostatočným využívaním nástrojov občianskej participácie na rôznych úrovniach verejnej správy a podobne.

3. Limitovaný prístup k spravodlivosti. 

Iným zásadným systémovým deficitom miestneho právneho prostredia je praktický rozsah prístupu k spravodlivosti poznačený neúmerne zdĺhavými súdnymi aj správnymi konaniami a nízkou mierou vynútiteľnosti rozhodnutí vydaných v týchto konaniach. Súdy sú preťažené predovšetkým v oblasti občiansko-právnej a obchodno-právnej agendy, a to nielen v dôsledku veľkého nápadu vecí, ale aj v dôsledku ich nedostatočnej technickej vybavenosti a skutočnosti, že sudcovia sú popri súdení nútení aj „úradovať“ (tzv. štátna správa súdov). V aplikácii práva navyše dominuje formalistická a pozitivistická logika a uprednostňovanie hľadísk procesnej ekonómie pred zohľadňovaním tých hodnotových východísk, ktorých realizácia je účelom právneho systému – teda spravodlivosti, rovnosti a slobody. Časť odbornej verejnosti považuje za významný systémový nedostatok aj súčasnú úpravu správneho súdnictva, ktorá nevytvára dostatočne efektívny mechanizmus na komplexnú ochranu právom chránených záujmov adresátov práva pred postupom a rozhodnutiami orgánov verejnej správy. Ďalším z nedostatkov súvisiacich s prístupom k spravodlivosti je aj zákonná úprava možnosti fyzických a právnických osôb domáhať sa náhrady škody spôsobenej nezákonným rozhodnutím alebo nesprávnym úradným postupom orgánu štátu, ktorá bola prijatá pred vyše tridsiatimi rokmi a výrazne zaostáva za súčasnou spoločenskou potrebou. 

Tieto systémové deficity umocňujú viaceré kultúrne faktory, predovšetkým nízka miera lojality nositeľov príslušných regulačných a rozhodovacích právomocí k hodnotám, ktorých presadzovaním a ochranou sú poverení, ich nízka odolnosť voči korupčným tlakom a nedostatok profesijného sebauvedomenia. Úsilie čerpať zo systémovej otvorenosti právneho poriadku voči paneurópskym unifikačným procesom býva potom mnohokrát konfrontované s tradičným domácim izolacionizmom a  snaha vnímať právo ako vitálny organizmus sa zasa až príliš často stretá s nekompatibilným pozitivistickým dedičstvom posledných desaťročí... 

Navyše, v SR až doteraz kriticky absentuje konzistentný a účinný tlak verejnej mienky na neutralizáciu deficitov ovplyvňujúcich stav právneho prostredia. Tento stav súvisí jednak s historicky podmienenou príchylnosťou občanov k izolácii pred konfrontáciou s verejným prostredím – teda s tým, čo Jovitt nazýva „dichotomickým antagonizmom medzi úradnou a súkromnou sférou“(Jowitt, 1992) – a jednak so zlyhávaním elít pri hodnotovej orientácii spoločnosti, teda s ich neschopnosťou, a s neschopnosťou širšieho establišmentu ako takého, ponúknuť verejnosti nasledovaniahodné vzorce správania, pretože realizáciu konkrétnych funkčných oprávnení jednotlivých orgánov štátnej moci skôr než tradičné rolové modely správania často determinujú politické, ekonomické alebo iné osobné záujmy nositeľov týchto oprávnení. 

Od problémov, KTORÉ VYŽADUJÚ 

PRIORITNÉ RIEŠENIE, k prognózam 

Najpravdepodobnejší vývoj

Systémová otvorenosť domáceho právneho poriadku voči paneurópskym procesom harmonizácie práva v sebe obsahuje potenciál pre zvnútornenie takých modalít fungovania verejnej sféry, ktoré by mohli byť spôsobilé neutralizovať viaceré z načrtnutých problémov. Rastúca priepustnosť vnútroštátneho práva medzinárodným a nadnárodným právom, a predovšetkým harmonizácia domáceho právneho poriadku s právom ES/EÚ totiž v spoločnosti vytvorí priestor nielen pre bezprostredný prenos právnych noriem – a tým napríklad pre liberalizáciu miestneho regulačného rámca pre fungovanie ekonomiky a adaptabilitu slovenského ekonomického prostredia na globálne regulačné tendencie vo všeobecnosti a na európske lex mercatoria zvlášť, ale aj pre preberanie a adaptáciu neprávnych normatívnych štandardov, vrátane modelov pôsobenia občianskej spoločnosti, výkonu verejnej kontroly, realizácie priamej a lokálnej demokracie, fungovania orgánov verejnej moci, garantovania mediálnej a informačnej slobody a podobne.

Na druhej strane však môže proces harmonizácie práva ohroziť alebo jeho výsledky znehodnotiť rezistencia domáceho prostredia, a to jednak na úrovni inštitucionálno-technickej a jednak na úrovni sociálno-politickej. Na prvej z týchto úrovní je v krátkodobom a strednodobom horizonte potenciálnym ohniskom ohrozenia neschopnosť alebo neochota orgánov aplikácie práva orientovať sa v acquis communautaire, prípadne akceptovať záväzné interpretačné pôsobenie Európskeho súdneho dvora pri jeho výklade. Istú korekciu tejto neochoty by za priaznivých okolností (tvorených príslušnou kompetenčnou výbavou a adekvátnym personálnym zložením) mohol sprostredkovať domáci ústavný súd. 

Na úrovni sociálno-politickej nemožno v dôsledku prielomu do princípu suverenity štátu vylúčiť zvýšenú mobilizáciu predstaviteľov tzv. euroskepsy a ich príklon k  extrémistickým postojom. Takýto vývoj je v slovenskom prostredí spôsobilý vyvolať izolacionistické pnutia, radikalizovať politickú scénu a nepriamo prispieť aj k zvýšenej frekvencii prejavov násilia voči živlu vnímanému ako národu cudzí a teda národ ohrozujúci (dnes predovšetkým Rómovia, v istom rozmere Maďari, perspektívne tiež Ukrajinci a ekonomickí migranti iných národností). Redukcia významu národných (vnútroštátnych) normotvorných procesov a procesov tvorby politickej vôle môže teda paradoxne, v prípade nedostatočnej miery akceptácie nadnárodných štandardov časťou domácej politickej elity aj verejnosti, viesť k ohrozeniu čoraz krehkejšieho etnického zmieru.

Unifikačný proces ako taký predstavuje isté ohrozenie aj z hľadiska potreby eliminovať alebo zmierniť demokratický deficit spočívajúci v klesajúcej legitimite rozhodovacích procesov predovšetkým na úrovni legislatívnej normotvorby. Už v súčasných podmienkach je pôsobenie zákonodarného zboru poznačené nedostatočnou väzbou na normatívne očakávania verejnosti, pričom v prípade presunu významnej časti regulačných výsad na nadnárodné orgány a v spojitosti s tým aj na domáce orgány výkonnej moci (napríklad implementácia niektorých druhov aktov EÚ prostredníctvom tzv. aproximačných nariadení vlády) dôjde nielen k ďalšiemu zoslabeniu tejto väzby, ale aj k podstatnému zásahu tak do tradičného chápania normotvornej suverenity zákonodarného zboru, ako aj do tradičných funkčných vzťahov medzi jednotlivými zložkami vnútroštátnej moci. Sprievodným znakom takéhoto vývoja bude síce redukcia operability miestnych lobistických skupín pri ovplyvňovaní výsledkov normotvorby, ale môže ním byť tiež istá redukcia významu politickej participácie verejnosti na celoštátnej úrovni. Spoliehanie sa na „bruselské“ riešenia okrem toho prehĺbi kultúru občianskej pasivity a tým do výraznej miery obmedzí priestor pre angažovanie sa verejnosti na formovaní živej podoby štátu a jej identifikáciu s ním. Tento vývoj by čiastočne mohla kompenzovať jednak možnosť účasti obyvateľstva na nadnárodných volebných procesoch a jednak predpokladaný rozvoj lokálnej demokracie.

Vo vzťahu ku klesajúcej dôvere obyvateľov v schopnosť štátu prehľadne, účinne a rýchlo garantovať právom chránené záujmy možno pozorovať dva protichodné trendy – na jednej strane úsilie o čiastkové aj systémové reformy mechanizmov aplikácie práva smerujúce k zjednodušeniu súdnych a správnych konaní a k vytvoreniu systémových predpokladov pre transparentnejší a voči korupcii odolnejší výkon justície a štátnej správy, na strane druhej rezistencia voči tomuto úsiliu vychádzajúca z odlišných etických aj profesijných postojov. Úspech tzv. reformného hnutia možno v strednodobom horizonte viazať aj na zvýšenú citlivosť orgánov aplikácie práva vo vzťahu k spravodlivostným očakávaniam adresátov ich rozhodnutí (akceptácia sudcovskej tvorby práva a medzinárodných jurisprudenčných štandardov) a v širšom pohľade i na zvýraznenie priestoru pre verejnú kontrolu a účasť na rozhodovacích a aplikačných procesoch.

V prípade neúspechu reforiem normotvorných a aplikačných mechanizmov je naopak možné predpokladať prehlbujúcu sa rezignáciu verejnosti vo vzťahu k efektivite právneho poriadku a štátu ako takého. Predpokladaným dôsledkom bude nárast svojpomocných prostriedkov riešenia sporov a mobilizácia tzv. šedej zóny aj v oblasti regulácie spoločenských vzťahov (predovšetkým, ale nielen, záväzkových). Za nepriaznivých okolností (nestabilita politického prostredia, ekonomická recesia, nárast vonkajších aj vnútorných bezpečnostných rizík) môže takýto vývoj vyústiť do stavu, v ktorom štát nebude schopný účinne realizovať svoje primárne poslanie chrániť základné istoty občanov. Tým v spoločnosti vznikne priestor pre rozšírenie štátom neautorizovaného vplyvového pôsobenia konkrétnych politicko-ekonomických entít, aj tých s rodokmeňom organizovaného zločinu, prejavom ktorého bude paralelný (silná šedá zóna popri slabom štáte) výkon jurisdikcie v oblasti regulácie časti spoločenských vzťahov a faktických garancií jej dodržiavania. 

Takýto vývoj však môže vyústiť aj do opačného extrému – tzv. vlády silnej ruky, reagujúcej na nárast kriminality, sociálne či etnické napätie alebo iné bezpečnostné riziká zosilnením svojich brachiálnych právomocí a teda uprednostňujúcej „poriadok“ pred „slobodou“. Menej nebezpečným, avšak nie želateľným, variantom takéhoto scenára je spoliehanie sa na techniky tzv. legislatívneho optimizmu. Už dnes štát na problémy právnej praxe reaguje nie zvyšovaním efektivity a pružnosti aplikácie práva, ale zahlcovaním právneho systému množstvom čiastkových zmien a doplnení právnych predpisov, čím radikálne znižuje predvídateľnosť práva, jeho stabilitu a možnosť vôbec sa v ňom orientovať. Dôsledkom je  rastúce odcudzenie práva od jeho adresátov a tým nevyhnutne aj jeho akceptovateľnosť ako primárneho nástroja úpravy spoločenských vzťahov.

Vývoj jedným alebo druhým smerom v rámci tohto scenára bude do výraznej miery závislý od obsahu očakávaní verejnosti voči štátu a teda od rozsahu a obsahu funkcií, ktoré občania štátu zveria alebo dovolia, aby si ich „prisvojil“. O čo bude ingerencia štátu do verejného priestoru rozsiahlejšia, o to pravdepodobnejšie budú jeho zlyhania pri plnení zverených alebo atrahovaných funkcií. Z doterajších skúseností pritom vyplýva, že väčšinovou reakciou na takéto zlyhania bývajú volania po centralizácii a posilňovaní štátno-mocenského aparátu, so všetkými paradoxnými dôsledkami, ktoré z toho pre autonómiu občana vyplývajú. 

Rizikový vývoj 

Pri tomto scenári nedemokratickej, neprehľadnej a nezodpovednej politickej praxe, nedokonalých a občanov neprimerane zaťažujúcich zákonov a netransparentného, korupčného uplatňovania práva by sa pravdepodobne prehĺbila aj v súčasnosti badateľná odcudzenosť občanov od štátnych inštitúcií a právneho poriadku a naďalej by zostal nenaplnený kľúčový projekt nežnej revolúcie – demokratický a právny štát.
Z tohto uhla pohľadu môže v horizonte roku 2020 nastať v oblasti zákonodarstva a fungovania ústavných orgánov množstvo zlyhaní. Bude to totiž práve tento časový úsek, počas ktorého slovenská politická elita bude mať jedinečnú príležitosť dokončiť transformáciu štátu na modernú demokraciu a právny štát, no v skutočnosti žiadna sila – vrátane medzinárodného spoločenstva alebo Európskej únie – nebude schopná zabrániť tomu, aby dostatočne silná a odhodlaná vláda uskutočnila zámery, znamenajúce zásadný obrat na nastúpenej ceste transformácie.

Medzi stabilizačné faktory, ktoré v rámci tohto scenára vnášajú prvky predpovedateľnosti do inak v zásade nepredvídateľného vývoja, patrí postupne sa budujúca verejná mienka, chrániaca výdobytky demokratickej transformácie a (potenciálne) tlak medzinárodného spoločenstva, predovšetkým pomerne pravdepodobné členstvo Slovenskej republiky v Európskej únii. Aj tieto faktory však slúžia len ako tlmiče, ktoré by mali zabrániť tomu, aby sa uskutočnil skutočne katastrofický scenár, ktorý by v podmienkach Slovenska znamenal obrat v transformácii a nastolenie autoritárskeho a klientelistického režimu. V rozhodujúcej miere je však vývoj v tejto oblasti funkciou vnútropolitického vývoja. Ani členstvo v Európskej únii nemusí znamenať rýchlu a dôkladnú premenu v pôsobení štátu. Aj keď politická reprezentácia bude obmedzená pri tvorbe práva záväzkami voči EÚ, každodenné fungovanie štátneho aparátu a jeho vnímanie občanmi sa nemusí vôbec zmeniť, v dôsledku čoho Slovensko môže „vegetovať“ v štruktúrach únie aj s mimoriadne neefektívnym a korupčným štátnym aparátom.
Žiaduci vývoj

Optimálny scenár vývoja predstavuje šťastnú konšteláciu koncentrovaných snáh politickej elity, samospráv, sudcov a štátnych úradníkov o zmenu fungovania právneho systému k lepšiemu – t. j. smerom ku kvalitnejšej a stabilnejšej normotvorbe, efektívnejšej a transparentnejšej aplikácii práva a to celé v podmienkach úspešnej adaptability nášho ústavnoprávneho systému na štandardy EÚ.

Najzásadnejším determinantom tohto scenára je vstup Slovenska do Európskej únie.
 Minimálne v prvom desaťročí 21. storočia bude totiž proces vstupu do EÚ (resp. samotné členstvo v EÚ) najvýznamnejším vonkajším faktorom, ovplyvňujúcim formovanie slovenského právneho poriadku a spôsob jeho aplikácie. Dôraz bude pritom kladený predovšetkým na implementáciu už fungujúcich právnych noriem a intenzívnejšiu spoluprácu orgánov únie a slovenských štátnych orgánov. Okrem skrytého potenciálu „importu“ know-how či štandardov správania, ktoré môžu viesť k demokratizácii a zefektívneniu verejného života na Slovensku, bude iným zásadným momentom vytvorenie prístupnejšej možnosti  „európskeho“ vzdelávania a preberania úspešných vzorov v širšom merítku.
Všetok tento potenciál rozvoja sa však môže uvoľniť len vtedy, ak sa vonkajší vplyv  stretne s priaznivou a aktívnou odozvou na Slovensku samotnom, pričom z našej strany pôjde v tomto momente najmä o potrebu zmeny onej rašekovskej „hodnotovej klímy“(Rašek, 2002) doplnenej o spomínanú nevyhnutnú adaptáciu na neprávne normatívne štandardy únie. Význam vstupu do EÚ pritom nie je v tom, že by šlo o dokonalú inštitúciu, ktorá znamená rýchle a efektívne riešenie na všetky problémy spojené s ústavným a právnym systémom Slovenska. Naopak, kompetencie EÚ sa týkajú len istých konkrétnych oblastí; na dosiahnutie svojich cieľov disponuje obmedzenými prostriedkami a samotná únia je často neefektívna a byrokratická. Faktom však ostáva, že v horizonte roku 2020 ide v zásade o jediného partnera, ktorý môže Slovensku poskytnúť know-how, financie a podporu na dokončenie projektov zásadného významu, a to všetko zo zdroja tradične blízkeho. 

rámcová Stratégia 

dosahovania žiaduceho vývoja 

Z hľadiska udržateľnosti súčasného spoločenského poriadku v jeho podstate (demokracia/právny štát) je prvoradou úlohou vysporiadanie sa s deficitom jeho legitimity. V tejto súvislosti bude nevyhnutné v rámci endogénnych vplyvov hľadať a nachádzať systémovo konformné formy realizácie priamej demokracie a lokálnej demokracie, a zároveň tiež nástroje spôsobilé korigovať prípadné odchýlky pri výkone oboch typov demokracie od hodnotových základov štátu (napríklad reštrikciu práv, slobôd a možností participácie z rasových, sociálnych, náboženských, ekonomických či iných diskriminačných dôvodov). Z týchto hľadísk sa ako najnaliehavejšia javí potreba stabilizácie kompetencií orgánov územnej samosprávy a ich vzťahu k štátnej správe, a koncepčná ústavná aj zákonná úprava práva občanov na priamy výkon správy verejných vecí (zníženie 350-tisícového  kvóra na iniciovanie celoštátneho referenda, posilňovanie nástrojov občianskej participácie na komunálnej, regionálnej i centrálnej úrovni, inštitucionalizácia parlamentných híringov, častejšie iniciovanie verejných diskusií k právnym predpisom zo strany vlády, odpočty ústredných orgánov, e-government, zlepšovanie prístupu k verejným informáciám a pod.).

Ďalšou prioritnou výzvou je skvalitnenie normotvorby na všetkých jej úrovniach.  Predpokladom tohto je vytvorenie podmienok pre pôsobenie odborne aj morálne kompetentných osôb v oblasti štátnej správy, vrátane stabilizácie pomerov v rámci novokoncipovanej štátnej služby. Na tieto predpoklady sa viaže aj prísnejší výber a kontrola pôsobenia štátnych zamestnancov. Kvalitná a zároveň v legitímnych procesoch vznikajúca legislatíva predpokladá tiež vytvorenie zákonných podmienok pre transparentný a verejnej kontrole podliehajúci lobing, úpravu volebných pravidiel a pravidiel financovania politických strán, a v širšom pohľade aj pre účasť tretieho sektora a verejnosti ako takej na normotvorných procesoch. 

Rovnako naliehavou je reforma mechanizmov aplikácie práva. Medzi základné systémové riešenia v tejto oblasti musí patriť nová úprava zákonných pravidiel regulujúcich súdne a správne konania (zdĺhavosť, nedostatočná zodpovednosť orgánov aplikácie práva za nedostatky v úradnom postupe a rozhodovacej činnosti), racionalizácia súdnych obvodov (výkon správy súdov na úkor rozhodovacej činnosti), komplexná reforma systému prideľovania podaní (korupcia), zlepšenie záruk funkčnej nezávislosti sudcov (priestor pre ingerenciu iných zložiek moci do zloženia, rozhodovania a finančného ohodnotenia práce súdov), zlepšenie materiálno-technického zázemia výkonu justície a štátnej správy (nedostatočná kvalita rozhodovania) a zvýšenie vynútiteľnosti rozhodnutí orgánov aplikácie práva (nízka efektivita práva).

Okrem tohto má nevyhnutná reforma mechanizmov aplikácie práva aj svoj sociálno-praktický rozmer spočívajúci v zlepšeniach týkajúcich sa aplikačnej kultúry. Ide najmä o zlepšenie vzdelávania sudcov smerom k otvorenosti medzinárodným štandardom a schopnosti orientovať sa v nich (európske právo), ako aj smerom k ich rozhodovacej asertivite (sudcovské právo), a to najmä formou sudcovského samovzdelávania (sudcovská akadémia); vzdelávanie širšieho justičného aparátu, predovšetkým vyšších súdnych úradníkov (justičná škola pre odborné a rezortné vzdelávanie súdnej administratívy), akcentovanie výchovy právnického stavu smerom k citlivosti na potrebu ochrany ekonomicky a sociálne hendikepovaných adresátov práva (tzv. kliniky na právnických fakultách, systém pro bono zastupovania, „street law“ apod.) a tiež stabilizáciu funkčných vzťahov medzi orgánmi aplikácie práva (vzťah vnútroštátne – medzinárodné/nadnárodné súdy, všeobecné súdy – verejná správa, všeobecné súdy – ústavný súd).

Tou najzásadnejšou spoločnou podmienkou pre riešenie všetkých načrtnutých problémov je však skvalitnenie (nielen) právnického vzdelávania, ktoré okrem iného predpokladá skvalitnenie podmienok vytváraných štátom pre pôsobenie pedagógov a rovnako tiež postupné zvyšovanie  finančnej zainteresovanosti študentov na kvalite poskytovanej výučby. V tejto súvislosti vzniká otázka kto, v akých materiálnych a ľudských podmienkach a s akou motiváciou a perspektívou spoločenského uplatnenia sa podujme na výchovu takých sudcov, legislatívcov, advokátov a ďalších právnych praktikov, ktorí budú schopní a zároveň ochotní podieľať sa na odstraňovaní vyššie popísaných nedostatkoch miestneho právneho prostredia.

Problémy generované 

žiaducim vývojom 

Nezávisle od úspechu Slovenska pri zúrodňovaní možností vytvorených vstupom do EÚ sa bude musieť splniť aj určitá „povinná dávka“ integrácie a prispôsobenia právneho poriadku, pričom dopad na domáce prostredie môže byť rozporný; táto „povinná dávka“ pozostáva predovšetkým z nasledovného:

· Posilnenie výkonnej moci na úkor zákonodarnej moci. 

Táto zmena (okrem formatívnych endogénnych vplyvov) vyplýva z faktu, že najdôležitejším rozhodujúcim orgánom EÚ, ktorý spoluvytvára právo únie je Rada ministrov, ktorá sa skladá zo zástupcov vlád členských štátov. Dá sa preto očakávať (pokračujúci) rast významu vlády SR na úkor parlamentu.

·  „Kvázifederalizácia“ slovenského právneho poriadku. Nadradenosť a priamy dopad práva EÚ a pôsobenie súdov v prípade rozporu vnútroštátneho  a komunitárneho práva. 
Z právno-teoretického hľadiska ide o zásadný posun, ktorý pozostáva z priamej aplikácie noriem tvorených EÚ na území Slovenska, a to aj v prípade, ak by tomu bránil slovenský predpis, ktorý sa nebude aplikovať a môže sa stať neplatným. Je možné, že tento posun prebehne úplne hladko, ale nedajú sa vylúčiť ani konflikty medzi dvomi právnymi poriadkami.

· Intenzívna spolupráca orgánov štátnej správy s orgánmi EÚ. 

Prakticky vo všetkých oblastiach činnosti EÚ existujú povinnosti členských štátov podávať informácie a hodnotenia o implementácii jednotlivých politík na území členských štátov, ako aj povinnosti spolupráce štátnych orgánov s orgánmi EÚ. Tieto povinnosti sa budú vzťahovať aj na slovenské štátne orgány a môžu zmeniť spôsob ich pôsobenia. Na druhej strane záujem orgánov únie sa týka len tých otázok, ktoré patria do ich kompetencie a je dôsledne vyvažované uplatňovaním princípu subsidiarity.

Je ťažké predpovedať, ako ďaleko pokročí do roku 2020 reforma štátnej správy a súdov a do akej miery dokáže v tomto čase zmeniť spôsob tvorby a aplikácie práva nová generácia odborníkov. Súčasný stav právnického vzdelávania na Slovensku vedie skôr ku skepse, netreba však zabúdať na význam a silu individuálnych postojov a miestnych iniciatív. Je možné predpokladať, že výchova nových odborníkov, posilňovanie profesijnej nezávislosti a odbornosti pracovníkov verejnej správy, ako aj „import“ pozitívnych príkladov zo zahraničia povedú (prirodzene len za predpokladu nerealizácie radikálnej alternatívy fenoménu brain drain) k pomalému zlepšovaniu úrovne tvorby a aplikácie práva na Slovensku. 
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� V II. volebnom období NR SR (1998 – 2002) tvorili vládne legislatívne iniciatívy takmer 80 % všetkých prijatých zákonov.


� Porovnaj napríklad Bárány, E.: Moc a právo. Veda, Bratislava 1997, s. 157 a nasl. 


� Parlamentu nedôverujú približne tri štvrtiny občanov, pričom v istom období táto nedôvera dosiahla bezprecedentných 81 percent. Pozri Parlamentu neveríme, môžu si za to poslanci. SME, 8. 6. 2001.


� K problematike pozri aj osobitnú kapitolu Európska integrácia, účasť SR na integračných procesoch.
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