„Zákon spája všeobecnosť vôle so všeobecnosťou predmetu."
J. J. Rousseau
2. kapitola
Extenzia zákonodarstva, deľba moci a právny status
2.1. Úvodom
„Existuje logická línia vedúca" od suverenity občanov cez viazanosť štátnych orgánov právom, ústavou vymedzenú deľbu a rovnováhu moci, po požiadavku všeobecnosti právnych noriem predstavujúcu jednu stránku rozdielu normatívnych a individuálnych právnych aktov".

Jedna lastovička leto neurobí, ale jej mimosezónna prítomnosť sa pre​mietne do zvedavých otázok po príčine tohto úkazu. Parafrázujúc uvedenú myšlienku, vynárajú sa otázky o príčinách, potrebe a vôbec o prípustnosti extenzie zákonodarstva
 do moci výkonnej a súdnej, a teda do aplikácie práva štátnymi orgánmi (správnymi aj súdmi).
Zákon v materiálnom zmysle je výrazom suverenity moci a ako forma prvotnej normotvorby je prvotným mocenským zovšeobecnením. „Sku​točnosť, že zákonom (t. j. fixovaným právnym normám) má byť vlastný vše​obecný charakter, nie je predstavou občianskeho právneho štátu, rozvinu​tou až v 19. storočí. Táto idea sprevádza celé európske právne dejiny. Na​chádza sa v sentenciách veľkých rímskych právnikov, stráca sa v stredove​ku a opäť ožíva v epoche osvietenectva a racionalizmu".

Aj keď extenzia zákonodarstva nie je pravidlom, resp. nemá systémový charakter, pretože ide skôr o jednotlivé prípady, predsa len ju treba považo​vať za mimoriadne závažnú skutočnosť, ktorá núti v podmienkach právneho štátu dávať extenziu zákonodarstva do protikladu s jedným zo znakov práv​neho štátu, ktorým je deľba a kontrola moci. Naviac uvedené „presahova​nie" znamená bezprostredný aplikačný zásah zákonodarcu do individu​álneho právneho statusu občana. Tým je porušená ústavnosť a zákon​nosť, pretože aplikácia práva sa realizuje cez orgán, ktorý má právomoc tvorby práva, nie jeho aplikácie.
Nárok na zákonného sudcu upravený v či. 48 ods. 1 ústavy („nikto ne​môže byť odňatý svojmu zákonnému sudcovi") je vzhľadom na svoj politický význam niekedy považovaný za samostatný znak právneho štátu. Na uve​dený ústavou sformulovaný princíp/znak nadväzuje ustanovenie či. 50 ods. 1 ústavy, podľa ktorého: „Len súd rozhoduje o vine a treste za trestné činy". Vydanie zákona, ktorý by individuálnym spôsobom riešil otázku viny a trestu, je teda vylúčené pre jeho zrejmú neústavnosť. 

Princíp všeobecnosti  zákonnej   regulácie  zaraďuje  P.   Holländer
 vk pojmovým znakom právneho štátu, resp. považuje za „dôležitú súčasť princípu panstva zákona, a tým taktiež právneho štátu"
 Dôsledkom pan​stva zákona je podľa F. A. Hayeka vylúčenie legislatívy „priamo zameranej na určitých ľudí".

Aj pre súčasného zákonodarcu, ktorý má realizovať požiadavky na vše​obecnosť obsahu zákona, je poučné tvrdenie R. Stammlera, že čím je zá​kon konkrétnejší alebo kazuistickejší, tým rýchlejšie a istejšie zastará alebo toho, kto hľadá právo, necháva „v štichu". Je nemožné aj z tej najbohatšej skúsenosti z minulosti chcieť stanovovať budúcnosť v konkrétnych de​tailoch.

Extenzia zákonodarstva svojimi dôsledkami nepochybne predstavuje nerešpektovanie deľby moci v právnom štáte. Z tohto znaku právneho štátu vyplýva, že v ňom majú kompetencie, práva a povinnosti a zákonom určené postupy orgánov štátu vytvárať nevyhnutný predpoklad pre ústavnú rov​nováhu. Jej súčasťou je i systém deľby moci na zákonodarnú, výkonnú a súdnu moc, ktoré sú v parlamentnej demokracii autonómne a vzájomne prepojené len väzbami ústavnej kontroly a spolupráce. Podľa právneho ná​zoru Ústavného súdu SR z princípu ústavnej rovnováhy vyplýva, že ani zá​konodarca nemôže voľne disponovať jednotlivými zložkami moci v štáte.

2.2. Štruktúra (klasifikácia) právneho statusu

Jednotný právny status neexistuje. Obsah či štruktúra právneho statu​su závisí od zvolenej roviny jeho skúmania, od vytýčených klasifikačných kritérií. V teoretickej rovine má právny status predovšetkým túto štruktúru:
a)   
ľudské práva a občianske práva,
b) generácie ľudských práv a ústavné členenie základných práv a slobôd,
c) právny status v normách medzinárodného práva a vo vnútroštátnych normách,
d) právny status podľa typu právnej kultúry,
e) právny status podľa rôznych sociálnych skupín, právny status podľa právnofilozofických koncepcií (prirodzenoprávnej, pozitivistickej),
g)
právny status občanov a cudzincov (
každý" má právo...).
h)   generálny (všeobecný) a individuálny.
Pozornosť chceme venovať extenzii zákonodarstva do individuálne​ho právneho statusu a jej dôsledkom na legalitu a deľbu moci ako znaky právneho štátu.
Aké sú dôsledky extenzie zákonodarstva do individuálneho právne​ho statusu na legalitu a deľbu moci ako znaky právneho štátu?
2.3. Normatívnosť - pojmový znak právnych noriem; všeobecnosť zákona
Výsledok tvorby práva - normatívny právny akt a jeho obsah právna norma - sa vyznačuje okrem iných svojich kvalitatívnych vlastností (štá​tom stanovená a uznaná forma, vynútiteľnosť štátnou, resp. verejnou mo​cou, všeobecná záväznosť) aj normatívnosťou.
Základný rozdiel medzi právom kontinentálno-európskeho typu a com-mon law je v prameňoch práva aj preto, že zákon je normatívny, resp. vše​obecný, na rozdiel od právneho precedensu, ktorý je individuálnym právnym aktom regulujúcim prípad z hľadiska ratio decidendi dosiaľ právne neupra​vený, a ktorý sa len do budúcnosti „normativizuje" (individuálne rozhodnutie sa stáva vzorovým = „všeobecným" pre prípady s rovnakým nosným dôvo​dom).
Normatívnosť znamená, že právnym pravidlom správania (právnou normou) sa regulujú prípady rovnakého druhu (druhovo rovnaké spoločen​ské vzťahy) a neurčitého počtu subjektov, resp. adresátov tohto pravidla.
Uvedená charakteristika normatívnosti sa však nevzťahuje len na nor​matívne právne akty, ale aj na normatívnosť zmlúv (= normatívne zmluvy) a normatívnosť interných inštrukcií (= normatívne interné inštrukcie). Ako vyplýva z logiky normatívnych viet: „Každá norma {podč. I. K.), t. j. pravidlo (regula), má všeobecný charakter, čiže vzťahuje sa na skupinu prípadov rovnakého druhu a neurčeného počtu (t. j. nie na určitý individuálny, jedi​nečný prípad)".

Obsahovo môžeme normatívnosť charakterizovať tak, že ide o kvalitatívnu vlastnosť znamenajúcu regulatívny charakter týkajúci sa:
a) všeobecného predmetu („regulujú prípady rovnakého druhu"),
b) všeobecného subjektu („reguluje správanie neurčitého počtu subjektov, resp. adresátov).
Všeobecnosť je obsahovou (a zároveň kvalitatívnou) stránkou či vlast​nosťou normatívnosti a nesmie sa zamieňať so všeobecnou záväznos​ťou, ktorá je ďalším špecifickým znakom právnej normy. Aj keď spolu súvi​sia, podmieňujú sa, či dopĺňajú, nemožno ich stotožňovať, pretože predsta​vujú dva samostatné znaky normatívneho právneho aktu, resp. právnej normy.
Všeobecnosť (predmetu a subjektu) je teda conditio sine qua non nor​matívneho právneho aktu. Zároveň však treba zdôrazniť, že táto všeobec​nosť, a teda normatívnosť ešte sama osebe nestačí na to, aby išlo o právnu normu, ale kumulatívne musí pristúpiť aj ďalšia vlastnosť (špecifický znak) pravidla správania, ktoré má byť právnym, a tou je jeho vydanie v štátom stanovenej, resp. uznanej forme (vo forme jedného z prameňov práva).
„Právne normy nie sú akékoľvek idey, aj keď majú normatívny charakter a sú obsiahnuté v aktoch štátnych orgánov, ale len tie, ktoré majú určitú zvláštnu formu, ktorá je uznaná za formu pravidiel právne záväzných (formu niektorého prameňa práva)".

Na otázku, či normatívnosť bude zachovaná aj vtedy, keď jeden z dvojice „subjekt - predmet" bude všeobecný a druhý individuálny, je od​poveď jednoznačná: všeobecnosť sa musí týkať súčasne subjektu aj predmetu a vyplýva z pojmu právotvorná právomoc, ktorý zahŕňa spôsobi​losť určiť právne záväzné normy (pravidlá), teda ustanovenia všeobecnej povahy, t. j. vzťahujúce sa na prípady rovnakého druhu a neurčeného poč​tu. Táto právomoc prislúcha zákonodarnej moci a na základe zákonného splnomocnenia aj orgánom výkonnej moci.
Za veľmi dôležité však považujeme správne pochopenie pojmu vše​obecný subjekt: „Všeobecnosť nespočíva v počte subjektov, na ktoré sa norma vzťahuje, ale v spôsobe ich určenia, t. j. ich určenia ako množiny subjektov vymedzených určitými všeobecnými črtami".

Aj prax Ústavného súdu SR potvrdzuje slová V. Knappa o tom, že „znak všeobecnosti je síce v literatúre uznávaný, jeho chápanie však jednotné nie je a jeho vysvetlenie nie je bez ťažkostí".

V. Knapp
 podrobne rozpracoval všeobecnosť subjektu. Aj zo zostruč-neného zhrnutia jeho záverov o všeobecnosti subjektu vyplýva „veľa pouč​ného" pre zákonodarcu, ale aj pre každého, kto chápe základné práva a slobody len v ich absolutizovanej podobe:
Všeobecnosť právnej normy čo do jej subjektov má dva aspekty. Prvý z nich spočíva v „absolútnom" pôsobení právnej normy, t. j. v tom, že právna norma zakladá univerzálnu povinnosť všetkých subjektov práva zdržať sa akéhokoľvek správania, ktoré by bolo s právnou normou v rozpo​re.
Norma, ktorá by nemala takéto „absolútne" pôsobenie, ktorá by teda nebola všeobecná v tomto jej význame, taká norma by nebola normou právnou (tak je to napr. v prípade noriem, ktoré sú pre svoje subjekty zá​väzné iba v dôsledku ich administratívnej či pracovnoprávnej podriadenosti orgánu, ktorý normu vydal).
Druhý aspekt všeobecnosti právnej normy čo do jej subjektov sa týka pôsobenia „relatívneho". Súhlasíme s V. Knappom, že „riešenie tohto as​pektu všeobecnosti právnej normy je zložitejšie" a práve jeho nepochopenie nezriedka vedie navrhovateľov k podaniu návrhu ústavnému súdu na vyslo​venie nesúladu právnych predpisov.
Subjektívne práva a subjektívne povinnosti -v rámci „relatívneho" pôso​benia právnej normy môžu síce mať taktiež univerzálny charakter, ale môžu sa týkať aj iba určitého počtu subjektov práva. Tomu zodpovedá čle​nenie hypotéz na relatívne neurčité (abstraktné) a relatívne určité (konkrétne). Niektoré ustanovenia Trestného zákona sa napríklad týkajú iba vojakov, subjektmi niektorých právnych vzťahov môžu byť len vysoko​školáci, rodičia a deti a podobných príkladov je nespočetné množstvo. Preto keď sa bežne zaoberáme otázkou všeobecnosti právnej normy z hľadiska subjektov, nemienime tým subjekty „absolútnej" univerzálnej povinnosti ne​porušovať právo, ale subjekty, ktorým právna norma adresuje špecifické práva a povinnosti.
Kvantitatívne hľadisko, t. j. počet subjektov, nie je rozhodujúce pre posúdenie všeobecnosti právnej normy čo do jej subjektov a taktiež neznamená, že by právna norma musela byť adresovaná každému, že by počet jej subjektov musel byť neobmedzený a neznamená ani, ako sa nie​kedy tvrdí, že by počet jej subjektov musel byť neurčitý (napr. pôvodný vý​nos ministerstva školstva o poskytovaní pôžičiek vysokoškolákom sa počet​ne týkal presne 5 000 študentov ročne; prijatie zákona, v ktorom sú presne určené - vymenované - podniky, ktoré pre ich strategický význam nesmú byť privatizované; na základe ústavného splnomocnenia daného v či. 20 ods. 2 môže ísť o prijatie zákona, v ktorom bude ustanovené, že „ktorý ďalší majetok okrem majetku uvedeného v či. 4 tejto ústavy... môže byť iba vo vlastníctve... určených právnických osôb").
Z požiadavky všeobecnosti právnej normy čo do jej subjektov však zá​roveň vyplýva, že nemôže byť adresovaná menovite iba určitému štu​dentovi, určitému vlastníkovi pozemku a pod. 

Ak zhrnieme dosiaľ uvedené: všeobecnosť právnej normy teda nespo​číva v počte jej subjektov, ale v spôsobe ich určenia, to znamená vtom, že subjekty sú určené ako množina subjektov vymedzená určitými vše​obecnými znakmi. Všeobecnosť právnej normy čo do jej subjektov je potom daná vtedy, keď jej subjektom sú všetky subjekty práva, ktoré sú prvkom danej množiny.
Počet prvkov množiny subjektov právnej normy môže byť však veľmi rôzny. Tak predovšetkým môže ísť o univerzálnu množinu všetkých sub​jektov práva, a to buď vtedy, ak norma sama univerzálne vymedzuje počet svojich subjektov (napr. slovami: „každý je povinný"; „každý má právo slo​bodne rozhodovať o svojej národnosti" -či. 12 ods. 3 Ústavy SR), ale aj vtedy, keď neurčuje okruh svojich subjektov výslovne a z jej obsahu nevy​plýva, že by množina jej subjektov bola nejako obmedzená.
Počet prvkov množiny subjektov právnej normy je však často menší než počet prvkov univerzálnej množiny subjektov práva, pričom nezáleží na tom, či je určitý alebo neurčitý. Všeobecnosť právnej normy čo do jej subjek​tov je taktiež daná aj vtedy, keď množina jej subjektov má iba jediný prvok, pretože aj v tomto prípade sa norma týka všetkých prvkov danej množiny
 (pozri napr. či. 102 ústavy, ktorý vymedzuje právomoci preziden​ta; zákon, ktorým sa zriaďuje konkrétna vysoká škola; zákon o meste Koši​ce). Ak by však právna norma upravovala postavenie určitého advokáta, určitého poslanca inak než postavenie ostatných advokátov, resp. ostat​ných poslancov, nespĺňala by takáto norma požiadavku všeobecnosti!
V. Knapp
 upozorňuje na vnútorný protiklad, ktorý je skrytý v množi​novom poňatí všeobecnosti právnej normy:
-
množina subjektov právnej normy nie je vymedzená mimo práva, ale je vždy vymedzená právom samotným, teda právnou normou; právna norma však - dovedené ad absurdum - môže kedykoľvek redukovať množinu svojich subjektov na ľubovoľné prvky určitej množiny, v ex​trémnom prípade na prvok jediný, a tým zachovať zdanlivú všeobec​nosť, ale v skutočnosti ju porušiť;
- 
táto kontradiktórnosť je však zdanlivá, pretože právo nie je od spoloč​nosti nezávislý systém, nie je voluntaristicky ľubovoľné, ale je spoločen​sky determinované objektívne, ako aj politickými princípmi (politickými normami) danej spoločnosti - jedným z nich je neprípustnosť sociálnej diskriminácie (pozri napr. či. 12 ods. 1 a 2, či. 13ods. 3 a 4, či. 20 ods. 1 a 4 Ústavy SR);
-
korektívom  vylučujúcim  uvedenú  kontradikciu  všeobecnosti   právnej normy čo do jej subjektov je teda požiadavka, aby právna norma vymedzujúc  množinu   svojich   adresátov   nebola   diskriminačná,   a to   ani v právnom, ani vo všeobecnom sociálnom zmysle vyplývajúcom z po​vahy občianskej spoločnosti v právnom štáte;
-
možno teda uzavrieť: všeobecnosť právnej normy čo do jej subjektov je daná vtedy, ak norma pôsobí absolútne (univerzálne) a zároveň je vo svojom „relatívnom" pôsobení adresovaná všetkým subjektom tvoriacim prvky určitej množiny bez toho, aby bola pritom právne či sociálne dis​kriminačná.

Príkladom, keď ústavný súd sa musel zaoberať všeobecnosťou právnej normy, bolo podanie prezidenta SR týkajúce sa ústavnosti či. I bodu 10 zá​kona č. 199/1995 Z. z., ktorým sa novelizoval § 141 ods. 4 a 5 stavebného zákona (PL. ÚS 37/95; pozri aj PL. ÚS 16/95).

2.4. Extenzia zákonodarstva
Aplikácia právnej normy vydaním individuálneho právneho aktu je spô​sobilosťou rozhodovať v jednotlivých (konkrétnych) prípadoch a pojmovo patrí do pôsobnosti výkonnej, resp. súdnej moci. Ak to zákon, prípadne ústavný zákon výslovne stanovia, môže aj zákonodarný orgán mať (výni​močne) aplikačnú právomoc. Takéto jeho rozhodnutia však nemajú for​mu zákona. Napríklad podľa či. 78 ods. 3 ústavy dáva Národná rada SR súhlas
 na trestné a disciplinárne stíhanie a na vzatie do väzby poslanca; podľa či. 107 ústavy o podaní obžaloby na prezidenta rozhoduje Národná rada SR trojpätinovou väčšinou hlasov všetkých poslancov; Národná rada SR vyslovuje nedôveru členovi vlády na základe či. 88 ods. 2 ústavy.
O individuálny právny akt pôjde len vtedy, keď budú všetky prvky práv​neho vzťahu - právna skutočnosť, subjekt, objekt - určené nie druhovo, ale individuálnymi znakmi.
„Ak je v zákone obsiahnuté ustanovenie, ktoré je obsahovo individuál​nym právnym aktom, vecne ide o extenziu legislatívy do exekutívy".
 To znamená, že zákon namiesto stanovenia pravidiel (požadovaných „vzorov" správania) obsahuje bezprostredne už samotné individuálne riešenia. Ex​tenziu legislatívy treba hodnotiť ako porušenie zákonnosti pri právo-tvorbe.
Slovenská (ale aj česká) právna teória vymedzuje obsah legality v šir​šom význame súhrnom požiadaviek nielen na realizáciu práva, ale aj na tvorbu práva. Zákonnosť teda nie je ponímaná len v užšom zmysle ako bezvýhradné zachovávanie práva všetkými subjektmi práva - štátnymi or​gánmi, fyzickými osobami a právnickými osobami (realizačná stránka zá​konnosti), ale aj ako súhrn požiadaviek normatívneho a axiologického cha​rakteru pri tvorbe práva (legislatívna stránka zákonnosti). V čom predovšet​kým spočíva porušenie zákonnosti pri právotvorbe v dôsledku extenzie le​gislatívy?
- 
Zákonodarný orgán v rámci legislatívneho procesu nie je vybavený prostriedkami a aparátom na skúmanie, posudzovanie a rozhodovanie o individuálnych prípadoch so všetkými právnymi dôsledkami a súvislosťami. Pri ich riešení prostredníctvom zákona je riziko chýb väčšie než pri rozhodovaní o individuálnych prípadoch vo sfére výkon​nej moci a súdnictva.
- 
Právna záruka zákonnosti chybného individuálneho právneho aktu vy​daného orgánom výkonnej moci aplikujúcim právne normy spočíva vtom, že chybu možno napraviť v konaní o opravných prostriedkoch, v právnom štáte spravidla aj cestou správneho súdnictva (sistačné prá​vo); na rozdiel od chybného individuálneho právneho aktu môže byť chyba zákona spôsobená napríklad omylom v zákonodarnom procese napravená súdnou mocou len v prípade jeho nesúladu s ústavou pros​tredníctvom ústavného súdu alebo len prijatím nového zákona, ktorým sa zruší alebo zmení chybné ustanovenie.
Právnou požiadavkou pri tvorbe zákona je rešpektovať normatívny cha​rakter právnych pravidiel tvoriacich jeho obsah. Ak však nastane diskrepan-cia a subjekt či objekt je vymedzený individuálne, samotný tento fakt poru​šenia legality pri tvorbe zákona ešte sám osebe nič nemení na platnosti zákona, ak je (napriek extenzii zákona) publikovaný v Zbierke zákonov, pretože jedinou podmienkou platnosti zákona je jeho publikovanie v Zbierke zákonov. V takomto prípade musí nastúpiť mechanizmus práv​nych záruk ústavnosti. Aby mohol ústavný súd vysloviť porušenie práva pri zákone obsahujúcom extenziu, musí byť požiadavka normatívnosti zákona upravená v ústavnom zákone, pretože z či. 125 ústavy vyplýva, že nieje v právomoci ústavného súdu rozhodovať o súlade medzi zákonmi.

2.5. Právne  a teoretické  aspekty extenzie zákonodar​stva
a) 
S extenziou výkonnej moci do moci zákonodarnej (ktorá je tiež druhom diskrepancie medzi formou a obsahom) nie sú z formálnoprávnej strán​ky problémy. Tento druh extenzie totiž predstavuje cielenú činnosť zá​konodarcu, keď vydaním blanketovej normy sa fakticky prenáša prvotná (pôvodná) zákonodarná právomoc na výkonný orgán, ktorý je touto ne​úplnou normou zmocnený vydať normu formálne odvodenú, obsahovo však vlastne prvotnú (napr. vecne je rigorózne konanie upravené na základe splnomocnenia zákonom o vysokých školách, podzákonným aktom - vyhláškou ministerstva školstva).
Problémy s kvantitatívnym nárastom podzákonnych normatívnych práv​nych aktov sú chronické a dostatočne známe. Zámerne použijeme konšta​tovanie trinásť rokov staré, aby sme si uvedomili jeho súčasnú aktuálnosť, pravda s výnimkou zániku štátnej arbitráže a Federálneho zhromaždenia: .Platná právna úprava právomoci arbitráže pri tvorbe podzákonnych predpi​sov bola natoľko široká, že ťažko bolo možné určiť hranice, za ktorými by sa mala končiť právotvorná aktivita arbitráže. Tým sa vytvárali možnosti pre vstup arbitráže do „právotvorného priestoru" vyhradeného Federálnemu zhromaždeniu. Teda vytvárali sa možnosti pre nahradenie činnosti orgánu štátnej moci právotvorbou iného orgánu. Táto možnosť v čs. právnom po​riadku ani zďaleka nebola a nieje ojedinelá".

V slovenskom právnom poriadku nemáme taký pojmovo „ostrý" a vý​slovný zákaz prípustnosti zákonov regulujúcich individuálny prípad, aký ob​sahuje či. 19 Základného zákona SRN: „Pokiaľ nejaké základné právo môže byť podľa tohto základného zákona obmedzené zákonom alebo na základe nejakého zákona, musí tento zákon platiť všeobecne a nie pre jednotlivý prípad." Z či. 13 ods. 3 Ústavy SR však vyplýva vylúčenie možnosti obme​dziť zákonom základné práva a slobody v konkrétnom, individuálnom prípa​de: „Zákonné obmedzenia základných práv a slobôd musia platiť rovnako pre všetky prípady (podč. I. K.), ktoré spĺňajú ustanovené podmienky".
Prípustnosť množiny s jedným subjektom, resp. s jedným objektom možno vyvodiť z ústavy a zo zákonov týkajúcich sa napríklad kreovania vysokej školy, ministerstva či iného ústredného orgánu štátnej správy^ kon​krétne objekty nájdeme uvedené v reštitučných zákonoch; zákon môže ur​čiť, ktorý ďalší majetok, okrem majetku uvedeného v či. 4 ústavy, môže byť iba vo vlastníctve určených právnických osôb atď.
b) 
Právne je normatívnosťzákona ako základná požiadavka pri tvorbe zákona upravená, žiaľ, nie v zákone (de lége ferenda najvhodnejšie by bolo v ústavnom zákone), ale na základe zmocňujúceho § 69 zákona č. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Národnej rady SR vo forme uznesenia Národnej rady SR z 18. decembra 1996 č. 519 o schválení legislatívnych pravidiel tvorby zákonov publikovaného v Zbierke záko​nov pod č. 19/1997.

V čí. 4 ods. 1 Legislatívnych pravidiel tvorby zákonov je medzi základ​nými požiadavkami kladenými na zákon výslovne uvedené, že „má obsa​hovať len ustanovenia s normatívnym obsahom".
Je sporné, či citované uznesenie Národnej rady SR je všeobecne zá​väzným právnym predpisom. Na základe interpretácie § 1 ods. 2 v spojení s § 3 ods. 1 a 4 zákona č. 1/1993 Z. z. o Zbierke zákonov sa domnievame, že ním nie je. Navrhovateľmi zákona sú poslanci a výbory Národnej rady SR, preto ich zaväzuje uznesenie Národnej rady SR č. 519/1996 Z. z. ako nor​matívna interná inštrukcia. Deklaruje to aj ustanovenie § 69 ods. 2 zákona č. 350/1996 Z. z. o rokovacom poriadku Národnej rady SR: „Legislatívne pravidlá sú pre navrhovateľa zákona záväzné."
Aká je právna záruka zákonnosti pri nerešpektovaní imperatívu pre zá​konodarcu, že zákon musí obsahovať len ustanovenia s normatívnym ob​sahom? Nájdeme ju (aj keď podľa nášho názoru v podobe, ktorej účinnosť je sporná) v § 70 ods. 1 zákona č. 350/1996 Z. z.: „... predseda národnej rady odporučí navrhovateľovi zákona, aby nedostatky odstránil. Ak navrho​vateľ zákona s odporúčaním nesúhlasí, predloží predseda národnej rady svoje odporúčanie spolu so stanoviskom navrhovateľa zákona na najbližšiu schôdzu národnej rady, ktorá o nich rozhodne bez rozpravy".
Jediná výnimka z pravidla, že zákon má obsahovať len ustanovenia s normatívnym obsahom, je upravená v bode 47 Legislatívnotechnických pokynov, ktoré tvoria prílohu č. 2 k legislatívnym pravidlám tvorby zákonov: „Poznámky pod čiarou k príslušným odkazom nie sú súčasťou právneho predpisu: majú informatívnu hodnotu. Preto nesmú obsahovať veci, ktoré majú normatívnu povahu".
c) 
V teoretickej rovine aj napriek nespochybniteľnej normatívnosti zákona ako druhu normatívneho právneho aktu nachádzame názory, ktoré „normatívnosť" z hľadiska obsahu tejto vlastnosti prameňa práva chápu tak, že dovoľuje regulovať správanie individuálneho subjektu, resp. že sa môže týkať konkrétneho prípadu (predmetu).
Napríklad P. Škultéty, autor komentára k či. 120 Ústavy SR, konštatuje, že: „Nariadenie vlády je vždy všeobecné. Táto črta sa niekedy uvádza ako jeden zo znakov, ktorými sa odlišuje od zákona. Zákon by teoreticky mohol riešiť jednotlivý prípad (aj keby sa to mohlo chápať ako porušenie deľby moci), avšak pri nariadeniach to vôbec neprichádza do úvahy. Ústava zveruje právomoc na právnu úpravu, nie na vydanie správneho aktu. Naria​denie musí upravovať vždy (podč. I. K.) prípady rovnakého druhu, vše​obecnými znakmi je vymedzený aj okruh jeho adresátov."

Nariadenie viády sa líši od zákona subjektom jeho tvorby a z toho od​vodenou rozdielnou právnou silou a formálno-procesnými náležitosťami ich tvorby. Spoločné však majú to, že sú normatívnymi právnymi aktmi, a teda formami vyjadrenia právnych noriem. Normatívnosť je znakom každého normatívneho právneho aktu, resp. každej právnej normy a neexistuje ani jeden argument (preto ho ani P. Škultéty nemohol uviesť), ktorý by odôvod-ňujúco potvrdil, čo aj len v teoretickej rovine, že „zákonom možno regulovať aj jednotlivý prípad, ale nariadenie vlády musí byť vždy všeobecné".
Argumenty odôvodňujúce všeobecnosť zákonnej úpravy sa týkajú záro​veň aj všeobecnosti podzákonných aktov. Všeobecnosť podzákonných aktov je otázkou stupňa všeobecnosti: vo vzťahu k zákonom disponuje podzákonná normotvorba nižším stupňom všeobecnosti (aj ona však pred​stavuje všeobecnú a nie individuálnu právnu reguláciu).
H. Schneider
 si kladie otázku, či zákon týkajúci sa jedinečného prípa​du nie je porušením princípu rovnosti a dospieva k záveru, že pokiaľ prija​tie takéhoto zákona nie je výrazom voluntas (ľubovôle), ale je výrazom racia (pre jeho vydanie musia existovať racionálne argumenty), je prípustná aj takáto úprava.
P. Holíänder
 rešpektujúc deľbu moci, rovnosť a právo na vlastného, nezávislého sudcu si zároveň kladie otázku: aké predpoklady možno sfor​mulovať pre výnimky, resp. za splnenia akých predpokladov by sa dalo uvažovať o možnosti prijatia zákona upravujúceho jedinečný (t. j. konkrétny) prípad?
Otázka prípustnosti výnimiek je vyvolaná prípadmi, keď:
-
vznik určitého subjektu je podmienený právnou skutočnosťou, ktorou je zákon, takýto zákon plní de facto úlohu aplikácie všeobecného ustano​venia iného zákona (zmocňujúce normy), ktorý upravuje podmienky vzniku právnej subjektivity určitého subjektu (napríklad zákon zriaďujúci vysokú školu alebo inú verejnoprávnu korporáciu; ďalším príkladom je rozpočtový zákon, ktorý je realizáciou zákona o rozpočtových pravid​lách),
- 
existuje zvláštna právna úprava individuálnych prípadov v oblasti rešti​túcií (napríklad zákon o reštitúcií cirkevných majetkov); v tomto prípade ide o pozitívne privilégium, t. j. o zákonom založené subjektívne právo individuálne (nie všeobecne) určenému subjektu.
P. Holländer formuluje tieto zovšeobecňujúce podmienky prijateľnos​ti zákona upravujúceho individuálny prípad:
-
v oblasti verejného práva možno podmieňovať vznik právnej subjektivi​ty konkrétneho subjektu (napr. štátneho orgánu, verejnoprávnej korpo​rácie) právnou skutočnosťou, ktorou je zákon,
- 
s cieľom nastoliť spravodlivosť riešiacu vzniknutú nerovnosť možno uvažovať o pozitívnom privilégiu, povinnosť, ktorá mu bude koreš​pondovať, však musí byť verejnoprávna,
- 
zákonné zakotvenie povinnosti,  resp.  sankcie konkrétnemu subjektu alebo jeho pozbavenie práva označované ako negatívne privilégium je vylúčené, pretože nerešpektuje deľbu moci a znemožňuje realizáciu práva na vlastného a nezávislého sudcu,
- 
rovnako je vylúčený zákonný dišpenz konkrétnemu subjektu, preto​ že to znamená, že sa voči konkrétnemu subjektu (resp. v určitom prípa​de) nejaké pravidlo aplikovať nemá; dôvodom vylúčenia takejto úpravy je zabrániť spojeniu zákonodarnej a exekutívnej, resp. súdnej právomo​ci v rukách jedného subjektu a prekaziť supremacii voluntas nad ratio.
2.6. Zhrnutie
Závery, ktoré možno sformulovať k extenzii zákonodarstva do individu​álneho právneho statusu sú tieto:
a) 
ak je obsah individuálneho právneho statusu konkrétneho občana, resp. fyzickej osoby odvodený priamo zo zákona, ide o nerešpektovanie deľ​by moci v právnom štáte, porušenie rovnosti základných práv a slobôd (či. 12 ods. 2 ústavy: „Základné práva a slobody sa zaručujú na území Slovenskej republiky všetkým...") a v určitých prípadoch ide aj o poru​šenie ústavného práva na zákonného sudcu (či. 48 ods. 1 ústavy: „Ni​koho nemožno odňať jeho zákonnému sudcovi.").
Pokiaľ ide o fyzické osoby, resp. o občana treba vysloviť rigorózny zá​ver v tom zmysle, že zákon sa nesmie nikdy týkať individuálneho subjektu, ktorým je občan, resp. fyzická osoba.
Ak  prijmeme  názor,  že právny status je  kategória  vzťahujúca k subjektu, ktorým je len občan (resp. fyzická osoba),
    potom platí spomí​naný záver o absolútnom zákaze extenzie zákona do právneho statusu;
b) 
v prípade, že u štátnych orgánov a právnických osôb dochádza k extenzii zákona tým, že lex príor zmocňuje (deleguje) vydať lex pos-terior s individuálnym subjektom (napr. ústavné zmocnenia uvedené v či. 20 ods. 2, či. 56 ods. 3, či. 58 ods. 3, či. 63, či. 122; delegácia sa v zákone o vysokých školách...), v dôsledku čoho je zákonom zriadený konkrétny štátny orgán, právnická osoba, resp. verejnoprávna korporá​cia, nepovažujeme takýto stav za porušenie všeobecnosti subjektu. Z hľadiska právnickej osoby či štátneho orgánu nie je totiž rozhodujúci počet osôb, ktoré ich vytvárajú a taktiež nie je podstatné, či presný po​čet poznáme vopred, už pri ich kreovaní.
Týmto záverom sa úplne zhodujeme s už zmienenou argumentáciou V. Knappa, že všeobecnosť právnej normy, čo sa týka jej subjektov, je taktiež daná aj vtedy, keď množina jej subjektov má iba jediný prvok, pretože aj v tomto prípade sa norma týka všetkých prvkov danej množiny;
c)   aktuálnosť problematiky extenzie zákonodarstva potvrdzujú príklady zo súčasnosti:
- 
amnestia je teóriou deľby moci zaraďovaná medzi brzdy moci vý​konnej voči súdnej. Od milosti, ktorá je individuálnym právnym ak​tom, sa amnestia líši predovšetkým svojou normatívnosťou. Am​nestia predsedu vlády z marca 1997 (aj jej zmena z júla 1997) však
nemá všeobecný predmet, pretože sa týkala konkrétneho správa​nia, t. j. zavlečenia konkrétnej osoby do cudziny,
- 
v politickej rovine prebiehali diskusie, ako postupovať v prípadoch, keď boli v procese transformácie slovenskej ekonomiky uzavreté zmluvy nevýhodné pre štát, resp. poškodzujúce jeho záujmy. Snaha riešiť naznačenú situáciu vydaním zákona, ktorý by prehlásil všetky v ňom taxatívne vymenované zmluvy za neplatné, bola motivovaná funkčnosťou,  účelovosťou, časovou nenáročnosťou a bezpečnou právnou zárukou, že takýmto postupom budú zrušené. Druhá alter​natíva spočíva v tom, že sa zákonom, ale vo všeobecnej rovine (normatívnym spôsobom) prehlásia za neplatné zmluvy uzavreté v presne vymedzenom období z dôvodu ich nevýhodnosti pre štát a aplikácia zákona sa prenechá na rozhodovaciu činnosť súdov.
Vážnou výhradou proti uplatneniu prvej alternatívy je extenzia zákono​darstva do súdnictva, a to aj napriek nespornej efektívnosti riešenia. Tre​ba vari krajší príklad na potvrdenie toho, že deľba moci v právnom štáte je .vyšším princípom", než aký nachádzame v či. I odd. IX ods. III Ústavy USA: „Nesmie byť prijatý nijaký zákon..., ktorý by obsahoval súdny rozsudok?" 

Aj v prípade požiadavky všeobecnosti právnych noriem sa postulát právnej teórie stal základom rozhodnutí Ústavného súdu Slovenskej repub​liky.
 Ústavný súd pokladá za súčasť koncepcie právneho štátu generalitu právnych noriem, preto vyslovil: „Jednou z požiadaviek, ktoré napĺňajú právny štát, je aj všeobecne uznávaná požiadavka generality právnej nor​my..." (PL. ÚS 37/95). Na základe nedostatku všeobecnosti označil ústavný súd normatívny právny akt za nesúladný s ústavou: „Zákon č. 370/1994 Z. z. z legislatívno-formálne] stránky je normatívny právny akt, avšak z hľadiska jeho predmetu, obsahu a účinkov ide o právny akt, ktorý sa v rozpore so všeobecne uznávanou požiadavkou generality vzťahuje na určité, vopred známe, jednotlivé privatizačné veci, čo princípy právneho štátu nepripúšťajú." (PL. ÚS 16/95).
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