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MEZE USTAVNI AUTONOMIE
V EVROPSKEM VICEUROVNOVEM SVAZKU

JIRI ZEMANEK*

[. VYMEZENI PROBLEMU

V dobé, kdy méfitka spravedlnosti uz nekon¢i na hranici narodniho statu,
nejsou autonomie a vyluénost ¢i ,.kompetencni pravomoc* postacujici charakteristi-
kou jeho ustavniho potadku. Vyviji-li se integracni projekt, do né¢hoz se staty zapojuji
prenesenim nékterych svych svrchovanych pravomoci, od ,,vné-statni* smluvni entity
smérem ke strukture ustavnésmluvni s prvky utvarejici se polis, dostava se autonomie
»gravitatniho centra® tohoto projektu (tj. jeho normotvorna a vykladova neodvozenost)
do konkuren¢niho vztahu s autonomii ¢lenskych statt (,,competing autonomies*!). Stiet
téchto narokti ma dve roviny.

Z pohledu clenskych statii a jejich obcanii se jedna v prvni fad€ o pfenastaveni do-
macich rozhodovacich procest tak, aby umoznily plné vyuziti potencialu spolecného
vykonu pienesenych pravomoci, tedy zhodnoceni viastni svrchovanosti prostiednic-
tvim rozhodnuti, pfijimanych na nadstatni urovni. Teprve v druhé fadé, totiz jako jeden
z ptedpokladti naplnéni tohoto cile, je stiet autonomnich narokd zaroven také vyzvou
ke korektuie hierarchicky vrcholného postaveni Gistavy v domacim pravnim fadu a jeho
garanta — Ustavniho soudu, resp. vyzvou k formulovani modu operandi, v jakém maji
statni organy nakladat s pravem Unie jako se soucasti souboru vnitrostatné zavaznych
norem, svébytnym zptsobem pficlenénou k normam doméaciho ptvodu. Tzn. vyzvou
k redefinici n€kterych Gstavnich pravidel a zasad tak, aby umoziiovaly podilet se na uze-
mi daného statu na vykonu vefejné moci Unie, zajis§tovat difizni kontrolu souladu vni-
trostatniho prava s unijnim, zkratka plnit sviij ,,evropsky mandat“. Unijni Smlouvy zde
tedy plisobi jako ,,paralelni tistava“, odiivodiiujici shora uvedené oznaceni integrac¢niho
projektu jako ,,astavnésmluvni®. Pro tyto tkoly statu by mélo vytvaret potfebny prostor
ustavni integracni zmocneni, které ma tedy nejen ustavnéochrannou roli (poukazuje
na explicitni ¢i implicitni meze pfehodnoceni narodni autonomie), ale ptfedevsim roli

* Autor je Jean Monnet Professor of European Law na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy v Praze a soud-
cem Ustavniho soudu Ceské republiky.
I BARENTS, René: The Autonony of Community Law. Den Haag, 2004.
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unijné legitimizaéni (vyjadiuje vili ustavodarce na plném a fadném vykonu unijnich
pravomoci).?

Z pohledu Unie a jejich obcanu je autonomie unijniho rozhodovani pfedpokladem
efektivniho a jednotného vykonu ji svétenych pravomoci. Efektivniho jednak potud, ze
ji dovoluje nezavisle na ¢lenskych statech (tj. bez Gcasti jejich organti v legislativnim
procesu) posoudit rozsah a uskuteénit obsah normotvorné ¢innosti jako vlastni politické
agendy, jednak tim, Ze povinnost Unie respektovat pii tom (jeji autonomii omezujici)
narodni identitu a rozmanitost ¢lenskych stati eliminuje riziko jednostrannych zmén
¢i neplnéni zavazkad téchto statd. Jednotny vykon svéfenych pravomoci je zajistovan
jednak autonomnimi nastroji a pravidly Unie pro pfezkum legality a pro vnitrostatni
aplikaci jejich rozhodnuti (obligatorni pravomoc Soudniho dvora, zasady ptimého vni-
trostatniho Gi¢inku a prednosti apod.), jakoZ i autonomné (,,hodnoticim srovnavanim®)
ze spoleénych ustavnich tradic ¢lenskych statd odvozovanych obecnych zasad prava
Unie.

Evropské ustavni pravo jako soubor narodnich a unijnich pravidel pro souziti plu-
rality pravnich fadd uvnitf vicetroviiového usporadani hleda feseni konkuren¢niho
vztahu mezi irovnémi autonomie na rozhrani mezi nimi,? vyuzitim prosttedkd unij-
niho a narodniho Ustavniho soudnictvi, pfedevsim v odpovédi na otazku, kdo ma mit
,»posledni slovo®, vzniknou-li kviili nejednoznaénému vymezeni svéfenych pravomoci
pochybnosti o jejich rozsahu. Vysledek tohoto usili vSak zlistava za o¢ekavanim, nebot’
se dosud zpravidla vyznacuje sebepotvrzovanim vlastnich pozic kazdé ze stran sporu.
Typickym piikladem takového piistupu je nazor, ze jako ultima ratio mohou v takovém
sporu vystupovat autonomné pouze ¢lenské staty jako ptivodci Smlouvy, o jejiz vyklad
se jedna, a nikoliv Soudni dvir, ktery zde autonomii nema, nebot’ by si ptisvojoval tzv.
kompetencni pravomoc, coz je ,,z pravné logického i ustavniho hlediska nemozné...
Pokud by tomu tak bylo, méla by EU charakter sloZeného statu.“* Z druhé strany lze
poukazat na n¢ktera rozhodnuti Soudniho dvora v kompetencénich otazkach, ozna¢ovana
za spornou ,,tvaréi judikaturu®.

,,Tenorem® této stati je tvrzeni, ze v pluralitni ustavni situaci, kde pravni akty jedné
urovné (Unie) jsou obdafeny aplikaéni pfednosti ve vnitrostatnim pravnim prostiedi,
zatimco druha uroven (¢lenské staty) disponuje tzv. kompetenéni pravomoci, neni kon-
tradiktorni (,,silovy*‘) zplsob feseni konkuren¢niho vztahu jejich autonomie dostate¢né
efektivni. Pozornost je proto vénovana hledani jeho ,,soft“-vyusténi, které mize 1épe
zohlednit riznost narodnich pravnich kultur i specifik pravni kultury evropské. Prostor
pro dialog, ktery by odkryl moznosti nalezeni vzajemné piijatelnych mezi autonomie

2 Jan Filip pouzwa pro oznaceni téchto funkei integraéniho zmocnéni pojmi ,,supremacni*, , kolizni*
a , kompetenéni klauzule v Gstavnim potadku CR, viz: FILIP, Jan: K formulaci evropskych klauzuli
v tistavnim pravu. Casopis pro pravni védu a praxi, 2010, €. 3, s. 217-224.

3 Podobny ukol fesi napf. kolizni normy mezinarodniho prava soukromého nebo klasické mezinarodni soud-
nictvi.

4 TYC, Vladimir — SEHNALEK, David - CHARVAT, Radim: Wybrané otdzky piisobeni prava Evropské
unie ve sfére ceského pravniho radu. Spisy Pravnické fakulty Masarykovy univerzity v Brng, Svazek 385,
2011, s. 20. Muselo by se jednat o shodu patrné mezi Gstavnimi soudy vSech ¢lenskych stati ohledné
vykladu dané kompetencm otazky, coz je ale v praxi sotva dosazitelné; jinak by hrozilo rozdrobeni jednot-
ného zakladu pravomoci Unie.

5 TYC, Vladimir — SEHNALEK, David — CHARVAT, Radim: op. cit., s. 158170, s ptiklady tam uvadé-
nymi.
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narodniho a unijniho rozhodovani a kontroly dodrzovani téchto mezi a ktery posky-
tuji standardni nastroje evropského prava, predevsim fizeni o pfedbézné otazce podle
¢l. 267 SFEU, vsak neni nékterymi vrcholnymi vnitrostatnimi soudy dostatecné vyuzi-
van,® jednak je limitovan rimcem kazuistického pfistupu tohoto institutu. V této situaci
by pozornosti pravni teorie nemélo ujit zkoumani potencialu ,, odpovédného ** tistavniho
pluralismu (,,responsive pluralism®), vyvazujiciho prosazovani vlastni autonomie jejim
sebeomezovanim (,,embedded autonomy*‘). Neutralné, tj. aniz bychom stranili jedné
zurovni, majice na zfeteli hlavni spolecny zajem — stabilitu celku evropského tistavniho
uspotadani, 1ze vyslovit tezi o potiebé vzajemné normativni prostupnosti pravnich radu,
které tento svazek tvofi, tj. jejich schopnosti vstiebat prinik normativnich impulzt po-
chéazejicich z jiného zdroje a schopnosti reflexe externich u¢inkd vlastnich rozhodnuti.”

Otevrend (,, kooperativni ) statnost, tj. vlastnost statni formy pfijimat i davat nor-
mativni podnéty ve vztahu ke svému okoli, se stala jednou ze zakladnich funkci statu
v epose, kdy stat jiz nedokaze s potfebnou efektivnosti samostatné zajistit nékteré jiné
své zékladni funkce.® Relativizovéna je vSak také autonomie nadstatniho centra, vznik-
1a na zakladé svéteni svrchovanych pravomoci, které nema jen schopnost ¢lenskym
statim normativni podnéty zavazné udé€lovat, ale je také na normativni interakci s nimi
bytostn¢ odkazano. Tvar ustavnich integracnich zmocnéni, nastavujicich pozadavky na
vysloveni souhlasu s pfenosem pravomoci a s jeho vnitrostatnimi disledky, vypovida
o typu normativni prostupnosti daného pravniho fadu. Ten se 1isi podle toho, zda ustav-
ni autorizace bud’ obecnym zplsobem apriorné nestanovi vyvoji integracniho procesu
meze z hlediska jeho intenzity nebo kazdy dalsi pfenos pravomoci podminuje piijetim
specialniho nového zmocnéni, zda je orientovana konzervativné na kontrolu dodrzovani
rovnocennych hodnotovych méfitek, k jakym se ustava sama hlasi, i na nadstatni tirovni
nebo akcentuje spiSe prosazeni uréitych programovych cild a strukturalnich zamért pti
uskuteéiiovani unijnich politik. Prostupnost pravniho fadu Evropské unie ve vztahu
k normativnim podnétiim pfichazejicim z tirovné pravnich ada ¢lenskych statt popr.
z prava mezinarodniho pak piedurcuji odkazy, obsazené ve Smlouvach a v rozsudcich
Soudniho dvora, na zasady, pravni pfedpisy a zvyklosti ¢lenskych stati.

6 Srov. napf. neujasnény prlstup Ustavniho soudu CR k tomuto procesnimu institutu prava EU, jak jej de-

monstroval naposledy svym nalezem ve véci P1. US 5/12 Slovenské diichody XVII.

Angl. permeabzltty Aby nedoslo k nedorozumeéni: nejedna se o samovolné a nekontrolovatelné prolinani

unijniho préva jako systému nadiazeného s pfimymi deroga¢nimi u¢inky do systému préva vnitrostatniho,

nebot’ kazdy z nich pochézi z jiného normativniho zdroje a profil jejich prostupnosti je dan pravé na tomto
zékladg; shodné viz Jan KUDRNA In ZEMANEK, Jiii a kol.: Tvorba a implementace prava EU z pohledu

vnitrostatniho. Praha: Metropolitan University Prague Press, 2012, s. 155.

8 Stephan Hobe timto pojmem oznacuje ,,odvraceni od omnipotence Statu”. Viz HOBE, Stephan: Der offene
Verfassungsstaat zwischen Souverdnitdit und Interdependenz. Berlin: Duncker & Humbolt, 1998, s. 409.
Némecky Spolkovy ustavni soud pak ,,dobrovolné, vzajemné a rovnopravné spojeni, zajist'ujici mir a po-
silujici moznosti politického rozhodovéni spole¢nym koordinovanym jednanim* (rozsudek ve véci 2 BVE
2/08 aj. Lisabonskd smlouva); srovnavaci prehled nérodnich zprav k tématu ,,oteviena stitnost” viz von
BOGDANDY, Armin — CRUS VILLALON, Pedro — HUBER, Peter M. et al.: Handbuch lus Publicum
Eumpaeum Band II. Heidelberg, 2008, §§ 14— 26; k situaci v zemich stfedni a vychodni Evropy srov.
napi. HOFMANN, Mahulena: Von der Transformanon zur Kooperationsoffenheit? Die Offnung der Re-
chtsordnungen ausgewdhlter Staaten Mittel- und Osteuropas fiir das Vélker- und Europarecht. Heidelberg:
Springer, 2009; naproti tomu SCHMITT, Carl: Verfassungslehre. 1928, s. 371, oznaCoval uzavienost jako
typickou vlastnost statu pojmem ,,Impermeabilitat.
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II. VNITROSTATNI ZAVAZNOST UNIJNIHO PRAVA
JAKO OMEZENI NARODNI USTAVNI AUTONOMIE

V roce 2013 uplynulo 50 let od ptelomového rozsudku Soudniho dvora
Evropského spolecenstvi ve véci 26/62 Van Gend & Loos,’ ktery ptiznal ¢l. 12 Smlouvy
EHS pifimy vnitrostatni i€¢inek vici jednotlivcei. V rozporu se stanoviskem generalniho
advokata Karla Roemera a tehdy ptevladajici mezinarodné-smluvni praxi Soudni dvr
dal tak jednotlivci pravo dovolat se tohoto ustanoveni pted vnitrostatnim soudem proti
obsahové mu konkurujicimu zdkonu ¢lenského statu, neslu¢itelnému se Smlouvou. !0
Tim odstartoval zasadni obrat v evropském tUstavnépravnim mys$leni. Poukazem na
,ucel, celkovy kontext a znéni“ této Smlouvy odivodnil vznik ,,nového pravniho fadu
mezinarodniho prava, v jehoz prospéch ¢lenské staty omezily, byt jen ve vymezenych
oblastech, sva suverénni prava“. Postupna plna emancipace komunitarniho prava vaci
recepénim normam prava vnitrostatniho, zalozena na autonomni (vicezdrojové) povaze
jeho pramene, tedy na smlouvé integrac¢niho, nikoliv bézného typu, byla posléze na-
sledovana faktickym vydeélenim komunitarniho prava — diky jeho normativni sobéstac-
nosti — z vlivu prava mezinarodniho na vnitini poméry Spolecenstvi. Soudni dvir se
nerozpakoval oznacit pravni fad Spolecenstvi jako ,,integrovany do pravniho systéemu
clenskych stani“,! coz se stalo pfedmétem dezinterpretaci.!2
Pfi opusténi mezinarodnépravniho vzorce usporadani vnitinich pomért Spoleéenstvi
a jeho nahrazeni svébytnym modelem komunitarnépravné-ustavnim byl Soudni dvir
veden velmi dislednym pfistupem ke své obligatorni pravomoci ,,zajistovat dodrzova-
ni prava pii vykladu a provadént Smluv.13 Zv14a§té pokud vezmeme v tivahu vysokou
miru abstrakce komunitarnich ustanoveni, k niz tyto zmény zpravidla vedly, a ktera
kladla velké naroky na interpretaci, popt. poskytovala nemaly prostor k uvazeni pfi pii-
jimani implementacnich opatieni na vnitrostatni arovni s rizikem naruseni soudrznosti
komunitarniho prava, byl postup Soudniho dvora pochopitelny. Ve svétle zmén, které
komunitarni pravo muselo podstoupit v disledku reviznich smluv pfijatych pro potieby
prohlubovani politického rozméru integracniho procesu a rozsifovani clenské zaklady
ES/EU, lze tlak Soudniho dvora na bezvyhradnost zavazkii lenskych stati a vylouceni

9 Ze dne 5.2.1962, SbSD 1963, s. 1.

10 Moznost bezprostfedni zavaznosti mezinarodni smlouvy pro jednotlivce jako adresata jejich pravidel pfi-
poustél uz Hans Kelsen, nebot’ se nepfi¢i samotné povaze mezinarodniho prava a mize vyplyvat z vykladu
konkrétniho smluvniho pravidla, viz KELSEN, Hans: Les rapports de systeme entre le droit interne et le
droit international public. RCADI, 1926, Vol. 14, s. 284 a 286. Na rezonanci této Kelsenovy myslenky
v daném rozsudku Soudniho dvora upozornuje Jifi Malenovsky, viz MALENOVSKY, Jifi: 60 let Ev-
ropskych spolecenstvi: od francouzského ,,supranacionalniho® smluvniho projektu k jeho némeckému
.podustavnimu‘ provadéni. Pravnik, 2012, ¢. 7, s. 682.

11" Zejména rozsudky ESD ve véci 6/64 Costa v. ENEL, SbSD 1964, s. 1141 a C-106/77 Simmenthal, SbSD
1978, s. 629; srov. zhodnoceni vyznamu této judikatury pro zménu vztahu mezinarodniho a vnitrostatniho
prava a budovani pravni doktriny Soudniho dvora in MADURO, Miguel Poairez - AZOULALI, Loic (eds.):
The Past and Future of EU Law. The Classics of EU Law Revisited on 50th Anniversary of the Rome Tre-
aty. Oxford: Hart Publishing, 2010, kap. I a II.

12 Jeste vice nez vyklad asimilujici (stavné konformni), potladujici autonomni reZim vnitrostatni aplika-
ce komunitarniho prava, napachal skodu opacny extrém — bezbiehy euro-konformni vyklad domaciho
pravniho tadu, ktery nedbal zékladt Gistavniho systému (,,ndrodni identity*) a vedl k projeviim rezistence
v podob¢ hrozeb tistavnimi vyhradami vici zasadé piednosti komunitarniho prava, které jsou pfilezitostné
vyslovovany nékterymi vrcholnymi vnitrostatnimi soudy, av§ak dosud vesmés (s jedinou, svym vyznamem
marginalni vyjimkou — viz pozn. 4) nenaplnény.

13 Dnes ¢l. 19 odst. 1 SEU.
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jakychkoliv jejich krokt, které by smétovaly k jednostrannému omezeni téchto zavaz-
kt a k oslabeni u¢inného a jednotného uplatiiovani komunitarniho prava, oznacit za
odvodnény. Srozumitelnym se ale pozdéji stal protitlak ze strany vnitrostatniho prava,
zbaveného ustavnich mechanismii obrany (pouziti nastroji pro recepci mezinarodniho
prava) proti ptipadnému destrukénimu vlivu akti supranacionalniho normotvurce, do-
kud na jeho trovni nebyly, popt. dosud nejsou vybudovany potiebné zaruky, napiiklad
srovnatelny standard zékladnich prav, plnohodnotny funkéni prezkum legality, uc¢inna
kontrola dodrzovani zasad subsidiarity a proporcionality, koncep¢ni pfistup k restruk-
turalizaci legislativnich celkl apod.!#

Soudy ¢Elenskych stati proto zprvu nemély zpravidla problém pfijmout zasadu pfi-
mého vnitrostatniho G¢inku, pokud jeji uplatnéni znamenalo pouze povinnost aplikovat
komunitarni normu v existujici mezefe domaciho pravniho fadu.! Naproti tomu pfijeti
zasady pfednosti, které znamenalo povinnost neaplikovat platnou vnitrostatni normu
(zejména jednalo-li se 0 normu tstavni) v diisledku jejiho rozporu s normou komunitar-
ni a uvolnit tak prostor pro aplikaci pravé normy komunitarni, se prosazovalo obtiznéji,
doslo k nému postupné a v fad¢ ptipadd dosud jen s vyhradami (viz dale). Kromé Nizo-
zemi a Lucemburska, kde doktrina pfednosti mezinarodnich smluv zdomacnéla uz pted
pfijetim Rimskych smluv (1957), potykaly se vnitrostatni soudy ostatnich zakladajicich
statti s absenci jasného tstavniho pokynu a éelily pozadavku bezprecedentni ustavni
kreativity.'® Postoj politickych instituci v tehdej$ich Elenskych statech k vnitrostatnim
projeviim autonomie komunitarniho prava byl — s vyjimkou prvni reakce vlad Nizoze-
mi a Belgie!” — nevyrazny, coz lze zajisté pfipsat zasadnimu osvojeni si ,,evropského
mandatu® vnitrostatnimi soudy, k némuz doslo. Staty pozdé&ji pfistoupivsi musely ak-
ceptovat zasady piimého ucinku a pfednosti automaticky jako implicitni soucast ptistu-
pového acquis communautaire, coz se aviak nékdy neobeslo bez zasahu do ustavy!®
nebo Gstavni judikatury, zvlasté v zemich s dualistickou tradici.!® Komunitarnimu pravu
je tak v ¢lenskych statech poskytovan zvlastni Gistavni status, odlisny od mezinarodniho
prava.

14 MALENOVSKY, Jifi: op. cit., s. 685-686, mluvi o ,,voluntaristické* definici autonomniho rezimu Spole-
Censtvi, kterou podal Soudni dviir, a 0 jeho marném pokusu zbavit komunitarni pravo ,,diktatu“ spojeného
s recepci mezinarodniho prava.

15 Francouzska Statni rada zGzila pozd&ji svij piivodné odmitavy postoj ke zruseni spravniho rozhodnuti
v disledku smérnice ES ve znamé véci Cohn-Bendit (1978); némecky Spolkovy finanéni dvtr pak opustil
podobnou pozici v rozsudku Kloppenburg (1987).

16 Prikopnikem byl belgicky Kasaéni soud ve véci Le Ski (1971), ve Francii pak Kasaéni soud ve véci Café
Jacques Vabre (1975),

17" Jak uvadi Franz MAYER In MADURO, Miguel Poirez — AZOULAL, Loic (eds.): The Past and Future of

EU Law. The Classics of EU Law Revisited on 50th Anniversary of the Rome Treaty. Oxford: Hart Pub-

lishing, 2010, s. 18, vlady obou zemi zprvu spatfovaly ve vyzdvizeni jednotlivce na iroven aktéra evropské

integrace oslabeni vlastni kontroly nad aplikaci evropského prava a zpochybiiovaly pravomoc Soudniho
dvora vyslovovat se k otdzce jeho prednosti.

Srov. napf. ¢l. 28 Ustavy Recké republiky o pfednosti mezinarodnich smluv, které jsou soucasti vnitrostat-

niho prava, za podminky vzajemnosti.

19" Srov. ¢l. 29 odst. 5 Ustavy Irské republiky nebo tstavni nélez britské Snémovny lordi ve véci Factortame
11 (1991).
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1. EVROPSKY VICEUROVNOVY DIALOG O MEZICH
USTAVNI AUTONOMIE

Nabizi se ale také méné ,,odevzdané* vysvétleni chovani narodnich politic-
kych reprezentaci, které vychazi z uvédomeni si spolecného zajmu na ochrané vysled-
ki integra¢niho procesu jako nadtazeného partikularnimu zajmu na zachovani diivéjsi
exkluzivity vlastni ustavy: vylouceni aplikace vlastni pravni normy ve prospéch nor-
my unijni se chape jako cena, kterou je nutné zaplatit, maji-li byt pravni normy vsech
stati v souladu se spole¢nymi evropskymi pravidly a nema-li dojit k ohrozeni pIného
a rovného pusobeni unijniho prava vici viem jeho G¢astnikiim.2? Vylougenim aplikace
vlastni pravni normy se ¢lensky stat podili na systému zaruk funkceschopnosti unijni-
ho pravniho fadu s garan¢nimi G¢inky nejen vuci jeho nadstatni slozce, nybrz — také
a predevsim — vuci ostatnim ¢lenskym statiim. Naopak, poruseni povinnosti neaplikovat
vlastni pravni normu odporujici norme unijni ohrozZuje nejen fungovani supranacionalni
sloZky systému, ale také — a pfedevsim — je itokem na ostatni ¢lenské staty.2! Prestoze
naprava poruseni této povinnosti je institucionalizovana (multilateralizovana) zapo-
jenim Komise, popf. Soudniho dvora?? a pouzitim spoleénych pravidel odpovédnosti
&lenského statu za Skodu zpisobenou jednotlivei,? a nikoliv uplatfiovana bezprostiedné
(bilateraln€) mezi ¢lenskymi staty,2* nelze tento rozmér piehlédnout ani ve vyjadienich
Soudniho dvora k zdsadé loajdini spoluprdace®s coby Fidiciho principu konstituciona-
lizace Smluv: povinnosti vyplyvajici ze zasady loajality maji mnohostrannou podobu,
véetné dimenze mezi ¢lenskymi staty navzajem.26

Toto vysvétleni pocita se schopnosti ¢lenskych stati — prestoze funguji (s rozdilnou
intenzitou) v hierarchickém paradigmatu suverenity — vyrovnat se s odlisSnym ustav-
nim fundamentem, na némz je zaloZeno viceuroviiové usporadani Evropské unie, které
je pluralitni a heterarchické. Stret mezi obéma koncepcemi se projevil ve viditelné
podob¢ predevsim v roviné procesni, v otdzce nastaveni mechanismu kontroly délby
pravomoci, jinak fe¢eno v kompetenénich sporech. Vyustil zatim v riizné institucionalni
alternativy feseni, sahajici od rozsifeni stavajici posudkové pravomoci Soudniho dvora,
pfes zfizeni smiSeného organu pro pfedbézny prezkum unijnich aktl z hlediska doktriny
ultra vires za casti politickych piedstaviteld Clenskych statl az po vytvoreni plné judi-
cializovaného kompetenéniho tribunalu, oddéleného od Soudniho dvora.?’

20 De WITTE, Bruno: Direct Effect, Supremacy and the Nature of the Legal Order. In CRAIG, Paul — de

BURCA, Graine (eds.): The Evolution of EU Law. Oxford: Oxford University Press, 1999, s. 195.

Tomas DUMBROVSKY ve své disertacni praci Soudcovska tvorba prava. Srovndni Evropského soudniho

dvora s Nejvyssim soudem USA, PF UK, 2012, s. 87-92 pficita tuto charakteristiku evropského uistavniho

systému federalistickym zakladim evropské integrace.

22 Rizeni o nesplnéni povinnosti ze Smluv podle ¢l. 258-260 SFEU.

23 Judikatura ESD Francovich, Brasserie du Pecheur ad.

24 Uplatnéni institutih mezinarodniho prava jako svépomoc &i odvetné opatfeni je v disledku speciality unij-
niho prava vylouceno (€l. 5 Videtiské umluvy o pravu mezinarodnich smluv).

25 Cl. 4 odst. 3 SFEU.

26 CURTIN, Deidre — DEKKER, Ige: The Constitutional Structure of the European Union: Some Reflections
on Vertical Unity-in-Diversity. In walker, Neil - LYONS, Carole - BEAUMONT, Paul (eds.): Convergen-
ce and Divergence in European Public Law. Oxford: Hart Publishing, 2002, s. 70.

27 BELLING, Vojtéch — MALIR, Jan — PITROVA Lenka: Kontrola délby pravomoci v EU se zietelem ke
kompetencmm excestim. Praha: USP AV CR, 2010, s. 146-155.
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Ma-li byt souziti mezi obéma modely trvale udrzitelné, musi byt dosazena zasadni
shoda mezi jejich nositeli o zptisobu feseni vzajemnych konfliktd. K takové shodé muize
dojit pouze v prostfedi mnohostranného dialogu, ktery bude zahrnovat nejen otazky
aplikace prava, ale i otazky o povaze a mezich autonomie normativnich celkt na jed-
notlivych urovnich systému a v jejich vzajemné interakci. Takova interakce nema pouze
vertikalni rozmér - mezi organy statni moci a supranacionalnimi institucemi, ale také
rozmér horizontalni — mezi organy jednotlivych clenskych statl navzajem.

Prvni — vertikalni — rozmér evropského ustavniho dialogu se projevuje napt. v po-
dobé tvorby obecnych pravnich zasad Soudnim dvorem na bazi hodnoticiho srovnavani
ustavnich tradic spolecnych ¢lenskym statim, zpétného uplatiiovani zakladnich prav,
konstituovanych takto na unijni bazi, vii¢i élenskym statiim (tzv. ptevracené Solange),?
v podobé kontrolniho mechanismu dodrzovani zasad subsidiarity a proporcionality po-
dle Protokolu €. 2, ptipojeného k Lisabonské smlouvé, typicky pak v fizeni o predbézné
otazce podle ¢l. 267 SFEU. Ptipadem normativni interakce vertikalniho typu je také
pozadavek lidskopravni ochrany vic¢i unijnimu aktu provadéjicimu rezoluci Rady bez-
peénosti OSN.29

Druhym, zatim méné rozvinutym, horizontalnim rozmérem evropského tstavniho
dialogu (tj. interakce mezi vnitrostatnimi organy jednotlivych ¢lenskych statd) je napf.
doktrina acte clair, ktera tvori vyjimku z povinnosti vnitrostatniho soudu posledniho
stupné predlozit pfedbéznou otazku Soudnimu dvoru v pfipad€, ze mj. judikatura soudd
jinych ¢lenskych statti uz odstranila divodné a rozumné pochybnosti ohledné platnosti
¢i vykladu normy unijniho prava, jez ptivodné dany vnitrostatni soud zvazoval. Pat-
i sem dale i posouzeni stavu ochrany zakladnich prav v partnerském staté, pticemz
pripadné zjisténi nedostatenosti takové ochrany zaklada nejen opravnéni, ale i povin-
nost posuzujiciho organu upustit od plnéni zavazku vyplyvajiciho z ur€ité unijni normy
(tzv. horizontalni Solange).’? Horizontalni interakci pravnich systémi je i vytvareni
nazorovych koalic mezi ¢lenskymi staty k prosazovani spoleénych hodnotovych a argu-
mentaénich piistupli v pravnich zélezitostech Unie, apod.3! Zv1astni pozornost zasluhuji
n¢ktera rozhodnuti narodnich tistavnich soudu, ktera prebiraji argumentaci soudu jiného
statu (Casto némeckého Spolkového tstavniho soudu), avsak vzhledem k odlisné kon-
cepci ustavniho zakladu ¢lenstvi v Evropské unii se ji nedokazi drzet disledné.

28 Srov. kritické hodnoceni Jany ONDREJKOVE: Nové mechanismy ochrany lidskych prav v Evropské unii
jako zadouci cil, ale nezadouci prostiedek: nékolik poznamek k tzv. Heidelberskému navrhu. In Pojem
a teorie lidskych prav. PFUK, fada ,,Studie lidskych prav*, 2013, ¢. 1, s. 30-40.

29 Rozsudek Soudniho dvora ve spojenych vécech C-402/05 P a C-415/05 P Kadi, SbSD 2008, s. 1-6351,
b. 326, ktery zrusil predchozi rozsudek Tribunalu, omezujici referencni kritérium piezkumu unijniho aktu
pouze na ius cogens mezinarodniho prava.

30 CANOR, Iris: Solange horizontal — Der Schutz der EU-Grundrechte zwischen Mitgliedstaaten. ZadRV,
2013, Vol. 73, s. 249-294.

31 K tomu PERNICE, Ingolf: Die horizontale Dimension des europdischen Verfassungsverbundes. In Fest-
schrift Jiirgen Meyer. Ulm: Nomos, 2006, s. 359 an.
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IV. NORMATIVN{ PROSTUPNOST JAKO VYRAZ
SEBEREFLEXE USTAVNIHO PORADKU

Je proto namisté zabyvat se integracnimi zmocnénimi v Gistavach ¢lenskych
statl se zfetelem k profilu, v jakém se stavi ke kooperativni statnosti a normativni pro-
stupnosti. Otevienost pravniho fadu je ovliviiovana setrva¢nou zavislosti na predchaze-
jicim (pied vstupem do EU) vylu¢ném a vrcholném postaveni narodnich ustav. Tato se-
trvaénost se promita do nové situace, kde vykon suverenity je sdilen v ramci vné-statni
entity. To vytvafi jisté napéti. Analyzovat by bylo rovnéz tieba klauzule, které nastavuji
normativni prostupnost pravniho fadu Unie, a to jak z hlediska forem podporujicich
Jjednotu tohoto systému, tak i s piihlédnutim k formam respektujicim narodni identitu
¢lenskych statt, ktera je — jako projev jejich ustavni rozmanitosti — pozadavkem jednoty
unijniho prava atakovana.3? Ustaleni tvaru viceroviiového pravniho uspofadani je pak
vysledkem konfrontace — zjednodusené fe¢eno — suverenistického a federalistického
modelu koexistence mezi jednotlivymi souc¢astmi tohoto uspotradani. Tato koexistence
je preduréena mirou vzajemné normativni prostupnosti, ,,zakoédované* v téchto narod-
nich integracnich zmocnénich ¢i klauzulich Smluv a jejich tistavnésoudni interpretaci.

Nema-li evropska pravni pluralita vést k pouhému paralelismu pravnich fadu, jed-
notlivé uplatiiujicich naroky na normativni autonomii na tkor soudrznosti celku, nybrz,
naopak, ptsobit jako jeho stabilizujici faktor, musi byt postulat obsahové a hodnotové
prostupnosti projevem sebereflexe ustavniho poradku. ,,Sebereflexi* se tu rozumi schop-
nost (narodniho i unijniho) ustavniho pofadku chovat se jako faktor, ktery spoluutvari
prostfedi pro ostatni ucastniky systému a predjima ,,externality” svych rozhodnuti (do-
pady na ostatni), véetn¢ schopnosti zabudovat do svého rozhodovani pfipadné sebe-
omezeni své autonomie a vili k spole¢nému feseni, které jsou pro fungovani systému
jako celku nezbytné.33 Takova sebereflexe (,,lernende Anpassung*) nemiize viak byt
bezbteha, nebot’ i omezeni vlastni normativni autonomie je zpravidla podminéno za-
chovanim esencialnich prvka daného ustavniho potfadku, jakymi jsou jeho legitimita
nebo zasada pravniho statu.34

V. OTAZKA SUVERENITY

Protipolem oteviené statnosti a normativni prostupnosti narodnich prav-
nich fadu je tradiéni koncepce suverenity v jejich nejriznéjsich odstinech: jako vy-
lucnost vetejné moci smérem dovniti a nezavislost navenek, jako pravné neomezi-
telnd (absolutni) moc bodinovského, hobbesovského, hegelovského, jellinekovského
¢i schmittovského razeni, jako prerogativum naroda/lidu nebo statu/parlamentu apod.
Prestoze 1ze v souvislosti s nedavnymi naznaky institucionalni reformy Evropské unie
pozorovat v Gstavnésoudni praxi n¢kterych zavedenych zapadoevropskych demokracii

32 Vzhledem k omezenému rozsahu tohoto pfispévku bylo nutno tuto rovinu zkoumani pfenechat samostatné
studii.

33 PETERS, Anne: Elemente einer Theorie der Verfassung Europas. Berlin: Duncker & Humbolt, 2001, s. 287.

34 WENDEL, Mattias: Permeabilitit im europdischen Verfassungsrecht. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2011,
s. 9-10.
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jistou renezanci tématu suverenity,33 ktera je doprovazena pozornosti nauky?3¢ a vdé¢né
medializovana, tendence k redefinovani tradi¢ni koncepce suverenity na pozadi tstav-
népluralitni skute¢nosti do podoby ,,pozdni‘37 nebo ,,sdilené“3? suverenity je zfetelnd.
Dil¢i pozbyti samostatného vykonu svrchovanych pravomoci a povinnost podrobit se
rozhodnutim Unie ptipadné i proti své vuli musi byt pfevazeny, nebo alespon kom-
penzovany celkovou bilanci vyhod z téchto omezeni vyplyvajicich, pfinejmensim pak
zachovanim moznosti disponovat svou suverenitou v obou smérech, véetné¢ moznosti
navratu do pivodniho stavu.3?

Pojmova mnohoznacnost a z ni plynouci pravni nejistota vsak paralyzuji snahu o no-
vou definici suverenity do té miry, Ze 1ze doporucit na dalsi upfesniovani normativniho
vyznamu tohoto principu v kontextu evropské tstavni plurality radéji rezignovat a na-
misto n€¢j mluvit radéji o autonomii jako pojmu ,,instrumentalizovaném®, a proto 1épe
uchopitelném. Praxe ¢lenskych statl a ji doprovazejici odborna diskuze ale skytaji jiny
obrazek,* coz nelze ztracet se zietele. Pravé princip suverenity, rozdilng zakofenény
v ustavnich tradicich ¢lenskych statd Evropské unie, dosud neprehlédnutelnym zpiso-
bem poznamenava prostor a konkrétni projevy narodni ustavni autonomie ve vztahu
k normativni autonomii Evropské unie, jaky ptedstavuji integra¢ni zmocnéni pro pienos
pravomoci na nadstatni entitu, jeho podminky a meze.

VI. NASTAVENI MEZI NORMATIVN{ AUTONOMIE
V NARODNICH INTEGRACNICH ZMOCNENICH

1. Z POHLEDU SYSTEMATIKY USTAVY

Vyznamnym ukazatelem miry prosazovani nebo sebeomezeni autonomie ¢lenského
statu je systematicke umisténi integraéniho zmocnéni v tistave, zvlasté ve vztahu k usta-
noveni o suverenite.

Bezprostiedni navaznost integracniho zmocnéni na klauzuli o suverenité mize rela-
tivizovat jeji vyznam, jako je tomu v § 1 odst. 3 finské Gstavy.#! V konkrétnim kontextu
mize ale takova navaznost signalizovat i vili ustavodarce k upevnéni suverenity na
ukor normativni prostupnosti pravniho fadu, jako k tomu doslo napt. zafazenim ¢l. 34
o0 pienosu vykonu moci na nadstatni Groven hned za ¢l. 33 o suverenité do belgické
ustavy; tento krok ustavodarce je vykladan jako projev tradi¢ni koncepce suverenity

35 Jejim nejvyrazn&j$im projevem byl rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soud ve véci Lisabonskd
smlouva (viz pozn. 6), ,,znovuobjeveni* tohoto principu v zemich stfedni a vychodni Evropy pocatkem
90. let mélo zcela odlisné divody (memento minulé totalitni zkuSenosti).

36 Napf. GRIMM, Dieter: Souverdnitdit — Herkunft und Zukunft eines Schliisselbegriffes. Berlin: Berlin Uni-
versity Press, 2009; SCHLIESKI, Ulrich: Souverdnitdit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2004.

37 WALKER, Neil: Late Sovereignty in the European Union. In WALKER, Neil (ed.): Sovereignty in Tran-
sition. Oxford: Hart Publishing, 2003, s. 6. i .

38 Za smélé byva povazovano obiter dictum Eeského Ustavniho soudu ze dne 26. 11. 2008 ve véci PL. US
19/08 Lisabonska smlouva I, body 104, 105 a 108.

39 TYC, Vladimir — SEHNALEK, David — CHARVAT, Radim: op. cit., s. 24.

40 WENDEL, Mattias: op. cit., s. 103.

41 OJANEN, Tuomas: The Impact of EU Membership on Finnish Constitutional Law. European Public Law,
2004, Vol. 10, s. 538 an.
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a nikoliv jako jeji relativizace.*2 Podobny zavér lze uéinit i ve vztahu k ¢l. 3 a 3a slo-
vinské Gstavy.*3

Naproti tomu systematické zafazeni zmociovaciho ustanoveni o pfenosu pravomo-
ci mimo piimy kontext ustanoveni o suverenité casto ukazuje na zamér ustavodarce
vyhnout se omezujicim ¢i naopak rozsifujicim disledkim zvoleného feseni pro rozsah
narodni ustavni autonomie. Tak tomu bylo napf. ve Francii zafazenim nové Hlavy XV
do Ustavy v dtisledku prvniho maastrichtského rozhodnuti Ustavni rady, ktera vyhradila
pravu Unie zvlaStni Gstavni status, dovolujici zemi GCastnit se Evropské unie, aniz byla
dotéena ,,narodni suverenita nalezejici lidu® a ,,umisténi Ustavy na vrcholu pravniho
fadu“.*4 V Estonsku bylo nesystémové zakotveni integraéni klauzule do samostatné-
ho ustavniho zakona diktovano obtiznou politickou prichodnosti zmény ¢i doplnéni
klauzule § 1 Gstavy o suverenité, vyzadujici schvaleni v referendu. Polskd tstava ob-
sahuje integra¢ni zmocnéni ¢l. 90 odst. 1 v Hlavé III Prameny prava a nikoliv v Hlavé
I o0 zakladech statu, a to z obavy pfed moznym vyprazdnénim suverenity, pokud by byla
prostupnost pravniho fadu zdiraznéna jako Gstavni princip.*3

Avsak ani tam, kde je integra¢né zmocnovaci klauzule systematicky zaclenéna do
kontextu ustanoveni o suverenité, 46 neni tomuto ustanoveni vyznamové plné rovno-
cennd; jako sebeomezeni statu je spiSe jednim z projevu suverenity, nez jejim dilé¢im
popfenim a svéd¢i o setrvacné sile principu suverenity i v situaci ,,post-nacionalniho®
pozadavku oteviené statnosti.4?

Ustavnéochranna funkce integraénich zmocnéni se stat od statu 1isi v zavislosti na
tom, zda kompetenéni, resp. hodnotové meze s ni spojované avizuji bud’ ptfimou, nebo
implicitni (materialni) zménu ustavy anebo zcela zakazuji zménu ustavy, ktera by zna-
menala piekroceni téchto mezi.

2. Z POHLEDU PRIPUSTNOSTI USTAVNICH ZMEN SPOJENYCH
SE SMLOUVAMI UNIE

Zasadnim ukazatelem miry normativni prostupnosti pravniho fadu ¢len-
ského statu Unie je nastaveni integracniho zmocnéni z hlediska uchovani ustavnich
hodnot, popk. pripustného rozsahu prendSenych pravomoci (,,materialni ohnisko*).48

42 De WITTE, Bruno: Do Not Mention the Word: Sovereignty in Two Europhile Countries: Belgium and the
Netherlands In WALKER, Neil (ed.): cit. d., s. 355.

4 POGACNIK, Miha — STARMAN Marko — VEHAR Primoz.: Slovenia. In KELLERMANN, Alferd E. et
al. (eds.): The Impact of EU Accession on the Legal Orders of New Member States and (Pre) Candidate
Countries. Den Haag: T. M. C. Asser Press, 2006, s. 183.

4 Rozhodnuti Ustavni rady ve véci Lisabonské vmlouvy, no. 2007-560 DC ze dne 20. 2. 2007, bod 7; srov.
SMEJKAL, Viktor. In ZEMANEK, Jiti a kol.: op. cit., s. 139.

45 MIK, C.: State Sovereignty and European Integration: Public International Law and Constitutional Law in
the Polish Context. In WALKER, Neil (ed.), cit. d., s. 398; BIERNAT, Stanistaw: Offene Staatlichkeit. In
von BOGDANDY, Armin — CRUZ VILLALON, Pedro HUBER, Peter M., op. cit., § 21, marg. ¢. 4.

4 Napf. ¢l. 1a 11 Ustavy Italské republiky, ¢l. 3 odst. 1 a 7 odst. 6 Ustavy Portugalske repubhky nebo ¢l. 1
a7 odst. 2 Ustavy Slovenské republiky.

47 Sem patii i ¢l. 10a ve vztahu k &l. 1 Ustavy Ceské republiky; Ustavni soud CR se vsak dokazal vymanit
z tradi¢niho pojeti suverenity a pfihlasil se k pojeti, jehoZ t€Zistém je védomé sebeomezeni moci, akcepto-
vani fadu vyssiho celku na bazi dobrovolné volby, principu subsidiarity a pfedem dohodnutych podmlnek
kontroly vykonu sdilené suverenity — nalez ve véci Lisabonskad smlouva I, body 98—108 (pozn. 35).

48 Nejznaméjsim je tzv. Bestandssicherung, resp. Ewigkeitsklausel ¢1. 79 odst. 3 némeckého Zakladniho
zakona; za jeji obdobu poklada cesky Ustavni soud ¢l. 9 odst. 2 Ustavy (,,podstatné nalezitosti demo-
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I kdyz v ptevazné vétsing tstav takové vyslovné klauzule chybi, jsou neziidka nahrazo-
vany judikaturou ustavnich soudi.* Bez ohledu na konkrétni podobu integra¢ni auto-
rizace — zda je formulovana jako ,,omezeni®, ,,pfeneseni/svéfeni“ ¢i ,,spolecny vykon*
pravomoci — sleduje hledisko ,,(ne)zménitelnosti* ochranu tistavniho poradku pted jeho
vyprazdnénim na zakladé blanketnich klauzuli, vzdani se tzv. kompetencni pravomoci
statu nebo devalvace jeho hodnotové identity a Ize je proto nazvat ,,defenzivni* stra-
tegii. Ma vyvazovat dynamiku ,,manévru® spojeného se vstupem do Unie, pokud je
zalozen na obecné formulované ustavni autorizaci, pouZitelné i pro budouci zmény
a doplnéni Smluv,>0 na rozdil od Gstavnich autorizaci statické povahy, které jsou pfiji-
many ad hoc pii kazdé zméné a doplnéni Smluv, bud’ automaticky,’! nebo k naplnéni
pozadavku pfedchoziho nalezu tistavniho soudu.52

Hledisko (ne)zménitelnych ustavnich hodnot je urceno jako zavazné voditko pro
postup vnitrostatnich organti pii revizi Smluv Evropské unie. Naproti tomu pozadavky,
podminujici aplikaci integra¢ni klauzule dodrZzovanim stejnych ¢i funkéné rovnocen-
nych strukturdlnich principt ze strany Unie, na jakych je zalozen domaéci ustavni po-
fadek, které maji prostupovat z narodni Grovné do unijniho prava,>? je mozno oznadit

rec

za ,,ofenzivni® strategii. Obé€ strategie pii tom pusobi jako nepfimé omezeni autonomie
supranacionalni moci Evropské unie.

2.1 PROCESNI STRANKA USTAVNICH ZMEN

V prvnim pfipadé plati pfima iméra: ¢im piisnéjsi jsou obecné podmin-
ky ustavni zmény, tim naro¢né&jsi pozadavky klade integra¢ni klauzule na vnitrostatni
schvalovani (ratifikaci) zmén Smluv, rozsifujicich profil prostupnosti pravniho fadu.
Pozadavky na ptfekonani této bariéry sdileji obvyklou ustavnéprocesni kulturu parla-
mentniho hlasovani a sahaji od absolutni vétSiny>4 ptes riizné vétsiny kvalifikovanés?

kratického pravniho statu®), jeji normativni obsah vSak ponechava otevieny — viz jeho nalezy ve vécech
PL. US 50/04 Cukerné kvoty 11, Lisabonska smlouva 1., Slovenské diichody XVII (pozn. 35, 4) aj., kde mél
prilezitost se k tomu vyjadrit; kvili rozdilné funkei takovychto ustavnich klauzuli je ale jejich typologie
obtizna.

49 Ten poukazuje Gasto na Gstay® imanentni omezeni transferu pravomoci, jako v ptipadé doktriny controli-

miti podle nalezu italského Ustavniho soudu ve véci 183/1973 Frontini, v nalezu spanélského Ustavniho

soudu ve véci DTC 1/2004 Ustavni smlouva, polského nalezu ve véci Az. K 18/04 Smlouva o pristoupeni
nebo v ceském nalezu Cukerné kvoty I1.

Prikladem je €l. 23 odst. 1 véta druhd ZZ, odvolavajici se na ucel pieneseni vysostnych prav na Unii —

ucast Némecka na ,,uskutecnéni sjednocené Evropy* (,,Zur Verwirklichung eines vereinten Europas®),

nezpochybnitelna dalsi politickou tvahou (,,Europafreundlichkeit), k jejimuz zvratu (vystoupeni z Unie)
by mohlo dojit jen za mimofadnych okolnosti a ve specifické pravni situaci (viz ,,lisabonsky** nalez Spol-
kového tistavniho soudu).

51 Trska Gstavni praxe (C1. 29).

52 Francouzska ustavni praxe (Hlava XV). .

33 Napt. tzv. Strukturgestaltungsklausel ¢]. 23 odst. 1 ZZ nebo obdobné ustanoveni Kapitoly 10 ¢1. 5 Ustavy
Svédského kralovstvi ¢i €l. 23 odst. 3 Ustavy Recké republiky.

3% Napt. podle ¢l. 93 ve spojeni s €1. 81 odst. 2 Ustavy Spanélského kralovstvi sta¢i k souhlasu s revizi Smlou-
vy, jiz dochazi k preneseni pravomoci na Evropskou unii, pfijeti tzv. organického (tj. Ustavu provadéjiciho)
zakona vétsinou vSech poslancti dolni komory (Kongresu). .

35 3/5 vétsina viech poslanci je nutna napt. na Slovensku (Cl. 84 odst. 4 ve spojeni s ¢l. 7 odst. 2 Ustavy)
a v Ceské republice (¢l. 39 odst. 4 ve spojeni s ¢l. 10a odst. 2 Ustavy, spolu s 3/5 pfitomnych senatorti
a s alternativou Ustavniho zakona o referendu); 2/3 vétSinu predepisuji napf. Gstavy Lucemburska (¢l. 37
odst. 2 ve spojeni s ¢l. 49bis), Rakouska (¢l. 44 odst. 1 ve spojeni s ¢l. 50) nebo Polska (¢l. 90 odst. 2),
pfi¢emz v obou posledné uvedenych piipadech je nutnd pfitomnost nadpolovi¢ni vétSiny poslancty; v né-
kterych dvoukomorovych parlamentech se kvorum pro hlasovani pocita ze spojeni obou komor, jako napf.
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az po obligatorni referendum.>¢ 57 Jako piekazky dalsi integrace jsou pfekonatelné poli-
tickou cestou na zaklade piesveédcivé racionalni argumentace apod. Z hlediska unijniho
prava pusobi vysoké ustavnéprocesni naroky na ratifikaci Smluv ptiznivé na vnimani
jeho demokratické legitimity ve vnitrostatnim pravnim prostfedi, nebot’ parlamentni
procedury na narodni tirovni jsou spolu s legislativni funkci Evropského parlamentu
a s prvky ptimé evropské demokracie soucasti zakladu legitimity prava Evropské unie.
Tim také ve vysledku usnadiuji normativni prostupnost domaciho pravniho fadu ve
vztahu k unijnimu pravu.

2.2 NEZMENITELNA USTANOVENI USTAVNIHO PORADKU

Naproti tomu, pokud je pozadavek nezménitelnosti urCitych ustanoveni tistavniho
poradku (hodnotové ,,materialni ohnisko*, zachovani urcitych svrchovanych pravomoci
statu)’® vtazen mezi podminky integraéniho zmocnéni, narazi prostupnost domaciho
pravniho fadu na obtizné ptekonatelnou piekazku. Jestlize istavodarce normativni ob-
sah zakazu takovych ustavnich zmén sdm neupiesnil, ponechal jeho ptipadnou specifi-
kaci politickému procesu (béznému zadkonodarci), ale pfilezitosti k zaplnéni této ,,me-
zery* se chopila interpretacni praxe (Ustavni soudnictvi), muize to zablokovat interakci
mezi narodni a nadstatni trovni.

Justiciabilita Gstavni nezménitelnosti jako podminky integra¢niho zmocnéni se
v minulosti ukazala schidnou v oblasti lidskych prav diky schopnosti Soudniho dvo-
ra dotvaiet komunitarni pravo jako systém prostupny vuci impulzim, pfichazejicim
ze spole¢nych tGstavnich tradic ¢lenskych stath v podob& obecnych pravnich zasad.’?
Justiciabilita jedné z hlavnich nezménitelnych strukturalnich zasad Gstavniho potrad-

v Rumunsku (¢1. 148 odst. 1 a 3); 3/4 vétSinu vyzaduje Ustava Svédského kralovstvi (Kapitola 10 &l. 5 a 6)
a 5/6 vétsinu pak Ustava Danského kralovstvi (§ 20 odst. 2), jez mize byt nahrazena alternativou referenda
(§ 42 odst. 6). V Némecku je 2/3 vétsina nutna, jen dochazi-li ke zméné nebo doplnéni ZZ nebo k umoznéni
takové zmeény ¢i doplnéni (€l. 79 odst. 2 ve spojeni s ¢l. 23 odst. 1 téeti véta ZZ), jinak postaci k piijeti
tzv. ,,Zustimmungsgesetz* prosta vétsina. Pfenos pravomoci na Evropskou unii tim ale neni ponizen do
podustavni roviny, nebot’ integraéni zmocnéni zde pusobi jako ,,paka* (Hans Peter Ipsen), umoziujici pro-
vést zasah do Gistavy béznym zédkonem parlamentu, aniz by se tim zazil rozmér otevienosti pravniho fadu
vici plisobeni unijniho prava. Vystiznou charakteristiku dvojiho — materialniho i procesniho — vyznamu
integracniho zmocnéni v némeckém ZZ podava Ingolf Pernice: ,,[Integrationserméchtigung] ist der Hebel
zur supranationalen Verfassungsgebung, der dem einfachen Gesetz die Kraft gibt, in Bezug auf innerstaa-
tlich zugeteilte Kompetenzen materiell verfassungsidndernd zu wirken®. In Gemeinschaftsverfassung und
Grundgesetz. Grundlagen, Bestand und Perspektiven. NJW, 1990, s. 2411. Odtud je zfejmé, ze némecké
ustavni pravo nevnima jako problém pfijmout dvoucestnou povahu integraéniho zmocnéni: jednak jako
evropsko-ustavodarného aktu, zaroven i jako aktu domaci ustavni zmény, coz je piiznivym predpokladem
prostupnosti domaciho pravniho fadu, aniz by se oslabovala ochrana jeho ,,hodnotového tstavniho jadra“.
V podobném smyslu se vyjadil i italsky Ustavni soud ve véci 183/1973 Frontini.

Vedle spemﬁckeho irského modelu (Cl. 46 odst. 2 ve spojeni s ¢l. 29 Ustavy) podmiiuji napf. Gstavy po-
baltskych zemi zménu svych zakladnich zasad konanim referenda (§ 162 Ustavy Estonské republiky, &l. 77
Ustavy Lotysské republiky, ¢1. 148 odst. 2 Ustavy Litevské republiky).

Prehled téchto schvalovacich procedur viz WENDEL, Matthias: op. cit, s. 230-266.

%% Vedle shora citovaného ¢l. 79 odst. 3 ZZ, ktery odkazem na ¢l. 20 nepfipousti mj. zménu demokraticke,
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vaného ¢l. 9 odst. 2 Ustavy Ceské republiky zakazujiciho zménu ,,podstatnych nélezitosti demokratického
pravniho statu®, vylucuji napt. ¢l. 89 odst. 5 Ustavy Francouzské republiky, ¢1. 139 Ustavy Italské republi-
ky acl. 110 odst. 1 Ustavy Recké republiky zménu republikénské formy statu, podobné jako ¢1. 288 Ustavy
Portugalské republiky a ¢l. 152 odst. 1 a 2 Ustavy Rumunské republiky.

59 Roli judikatury némeckého Spolkového Gstavniho soudu Solange pfi rozvoji vlastniho lidskopravniho
standardu Spolecenstvi zde netieba blize rozvadét; fada dalsich Gstavnich soudd, jak zndmo, tuto argumen-
tacni linii pozd¢ji pfijala za svou.
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ku — vlady prava ve vyznamu zakazu jednani ultra vires — byla ovéfena v souvislosti
s ustavni kontrolou némeckého zmocnovaciho zékona Spolkovym ustavnim soudem,
ktery potvrdil autoritu Soudniho dvora: pokud jim provadény prezkum legality aktt
komunitarniho prava, vybocujicich z rdmce pravomoci SpoleCenstvi (tzv. ausbrechen-
de Rechtsakte) je prokazatelné funkéni, dalsi pfezkum vnitrostatnim soudem z titulu
ochrany narodni normativni autonomie je nadbyteény a pozice vnitrostatniho soudu
je tedy pouze komplementarni (,,Restkompetenz*).60 Oba tyto typy Gstavnich namitek
neptekazeji tistavnésoudnimu dialogu napti¢ Unii (viz shora). Naopak, staly se tématy,
jejichz zpracovani prispélo k vyprofilovani mezi narodni a unijni autonomie a jejich
normativni prostupnosti.

Naproti tomu, justiciabilita neomezitelného okruhu pravomoci, pokladanych za nut-
nou podminku zachovani suverénni statnosti vyplyvajici z principu demokracie, ktera
byla uplatnéna némeckym Spolkovym ustavnim soudem opé€t v ramci fizeni o kontrole
ustavnosti zmociiovaciho zédkona (,,dnderungsfeste Integrationsgrenzen®),%! nebyla ak-
ceptovana (od r. 2009) ani ze strany Soudniho dvora, ani dal§imi vrcholnymi vnitro-
statnimi soudy. JelikoZ apodikticka povaha této ustavni namitky, zastit'ujici se narodni
identitou, stanovi pfedem a jednostranné limity pro celounijni debatu (pfedev§im mezi
parlamenty a organy vykonné moci) o otazce finality integra¢niho procesu, resp. per-
spektivy dalsiho sjednocovani Evropy, je jeji realny prinos k upfesnéni mezi narodni
a unijni autonomie a normativni prostupnosti obou tirovni omezeny. Ustavnésoudni
pfezkum mezi uvazeni zakonodarce, autorizovaného integraénim zmocnénim k pteno-
su pravomoci, zde byl proveden mimo systémovy kontext, v némz je némecky ustavni
poradek zakotven, a nevzal v uvahu shora zminéné ,,externality”.

Je-li potieba limitovat evropsky integracni proces zvnéjsku diktovana odli§nostmi
jeho demokratické legitimity (zejména nestejnou vahou volebniho hlasu unijnich ob-
¢anti do Evropského parlamentu), ktera nekopiruje demokratické standardy narodniho
statu (alespon formalné rovné volebni pravo obcanti do vnitrostatniho parlamentu), jak
Spolkovy ustavni soud uvedl, pak 1ze ocekavat — v logice predchozich ustavnich na-
mitek — reakci na nadstatni urovni, jez posili demokratickou legitimitu a odpovédnost
unijnich instituci. Nakolik je takové posileni transnaciondlni demokracie (s prvky po-
litické soutéze, z hlediska formy, ale nikoliv nutné typu narodniho statu) uskute¢nitelné
v ramci stavajicich Smluv, nebude vyzadovat na narodni ustavni trovni novou aplikaci
integraéniho zmocnéni, tim méné pak jeho prenastaveni. O tom, zda by takovy posun
smérem k posileni principu demokracie v Evropské unii piekrocil ramec stavajicich

60 Judikatura vychazejici z ,,maastrichtského* rozsudku Spolkového tistavniho soudu, rovnéz nasledovana
dal$imi Gstavnimi soudy.

Ucinil tak opét ve svém dobie zndmém, ale stale kontroverzné pfijimaném nalezu ze dne 30. 6. 2009 ve
véci Lisabonské smlouvy (2 BVE 2/08, BVerfGE 123, s. 267 an.), kdyz v bodé 246 uvedl: ,,[Die euro-
paische Integration diirfe] nicht so verwirklicht werden, dass in den Mitgliedstaaten kein ausreichender
Raum zur politischen Gestaltung der wirtschafilichen, kulturellen und sozialen Lebensverhdltnisse mehr
bleibt. Dies gilt insbesondere fiir Sachbereiche, die die Lebensumstinde der Biirger, vor allem ihren von
den den Grundrechten privaten Raum der Eigenverantwortung [...] im parteipolitisch und parlamentarisch
organisiertem Raum einer politischen Offentlichkeit diskursiv entfalten. Zu wesentlichen Bereichen de-
mokratischer Gestaltung gehoren unter anderem [Staatsbiirgerschaft, zivile und militatische Gewaltmono-
pol, Kreditaufnahme, Freiheitsentzug in der Strafrechtspflege, Vefiigung tiber die Sprache, Familien und
Bildungverhéltnisse. Meinungs-, Presse- und Versammlungsfreiheit, das religiése und weltanschauliche
Bekenntnis]“ (zvyraznéno autorem).

6

23



Smluv a vyzadoval by ustavni reformy v ¢lenskych statech, je tfeba vést nejprve celo-
evropskou diskuzi, v€etn€ zapojeni informované vefejnosti. Jejim inspira¢nim zdrojem
mohou byt zejména jiz predlozené navrhy zmén, spojené s prekonanim stavajici insti-
tucionalni asymetrie evropské hospodarské a ménové unie. Jednostranné piedjimani za-
véru o limitech rozvoje demokracie mimo struktury statni moci (,,jenseits des Staates*),
jak jej predvedl Spolkovy tstavni soud ve svém ,,lisabonském nalezu,%2 jejichz piekro-
¢eni by jako Gstavné-revoluéni ¢in vyzadovalo vselidovy souhlas, vSak coby vyraz jeho
defenzivni strategie (viz shora) spise od takové diskuze odrazuje.

3. RESTRIKTIVNI VYKLAD ,,USTAVNIHO OHNISKA“ A KOMPETENCNICH
LIMITU V KONTEXTU INTEGRACNICH ZMOCNEN{

Kazdopadné je namisté, aby judikatura ustavnich soudii zaujimala k ne-
zménitelnym Gstavnim principtim a tzv. neomezitelnym kompetencnim normam narod-
nich ustav krajné zdrzenlivy odstup a k jeji ptipadné ingerenci dochazelo jen ve smyslu
ultima ratio se zvlastnim zfetelem k zasadni povaze chranénych tstavnich norem. Pii-
kladem takového postoje je restriktivni zachazeni francouzské Ustavni rady s ustano-
venim ¢1. 89 odst. 5 Ustavy, branicim navratu zemé k monarchii, kterému je piipiso-
vana nadustavni povaha (supra-constitutionalité). Aby se nedotkla zasady délby moci
timto ustanovenim zakotvené, prohlasila se dokonce za nepfislusnou k preventivnimu
posouzeni ustavnosti uvozovaciho zdkona k Maastrichtské smlouvé o Evropské unii,
ktera byla pfijata v referendu.6® Podobny piistup zaujala judikatura a nauka i v dalSich
zemich.% Zdrzenlivost prokazal i Gesky Ustavni soud ve svém nalezu o Eurozatykaci,os
kdyZ odmitl uznat Gstavni zdkaz ,,nikdo nesmi byt nucen k opusténi své vlasti“¢¢ — jako
udajnou soucast narodni identity — za piekazku integrace v oblasti trestniho prava pro-
cesniho, odstranitelnou jen ustavni novelizaci, kterd by teprve oteviela prostor k trans-
pozici ptislusného ramcového rozhodnuti Unie do éeského trestniho ¥adu.6” Namisto
toho interpretoval tento zdkaz pomoci metody historického vykladu.

Jesteé zretelnéji vynika osamocenost naroku Spolkového ustavniho soudu na judika-
torni urceni oblasti narodnich pravomoci, tvoficich nezménitelné limity evropské inte-
grace, na pozadi ¢eského Gstavniho nalezu ve véci Lisabonskda smlouva 1.9 Piestoze
stézovatelé (skupina senatorti) jakoz i prezident V. Klaus jako ucastnik fizeni zadali,
aby Ustavni soud po vzoru Spolkového ustavniho soudu aktivisticky sestavil katalog

02 Tamtéz.

63 Rozhodnuti z 23. 9. 1992 — no. 92-313 DC Maastricht 111, Rec. S. 94; ZILLER, Jacques: Sovereignty in
France: Getting Rid of the Mal de Bodin. In WALKER, Neil (ed.): Sovereignty... (pozn. 34), s. 273.
CARTABIA, Marta: The Legacy of Sovereignty in Italian Constitutional Debate. In WALKER, Neil (ed.):
op. cit., s. 316; vyrazn¢ restriktivni postoj k nezménitelnym ustavnim klauzulim maji mj. také v Rec-
ku, viz ILIOPOULOS-STRANGAS, Julia: Offene Staatlichkeit. In von BOGDANDY, Armin — CRUS
VILLALON, Pedro — HUBER, Peter M.: op. cit., § 16, marg. ¢. 43 an.; nebo v Portugalsku, viz POIARES
MADURO, Miguel: EU Law and National Constitutions (nepublikovany text pro: BIICL (ed.): F.LLD.E.
XX Congress London, Vol. I, 2002); nebo v Rumunsku DUCULESCU, Victor - RUXANDRA, Adam:
Romania. In KELLERMANN Alfred E. et al. (eds ): op. cit.,s. 118 an.

65 Nalez ze dne 3. 5. 2006 ve véci PI. US 66/04, ¢. 434/2006 Sb.

66 (I, 14 odst. 4 Listiny zakladnich prav a svobod.

67 ZEMANEK, Jifi: Eurozatykac proSel pied Ustavnim soudem. Jurisprudence, 2006, s. 47.

68 Nalez ze dne 3. 11. 2009 ve véci PL. US 29/09.
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nepienositelnych pravomoci,® dostalo se jim jednozna¢ného odmitnuti: uréeni pfipad-
nych limitd je tfeba pfenechat zakonodarci, nebot’ se jedna o politickou otazku, ktera
mu dava v tom smyslu Sirokou miru uvazeni; odpovédnost za takové rozhodnuti nelze
prenaset na Ustavni soud, ktery se neciti byt zmocnén k apriornimu formulovéni obsahu
suverenity statu resp. ,,materidlniho ohniska“ tistavniho poradku v abstraktnim kontextu
daného ptipadu; opacny postup by mohl podvazat pozdéjsi specifikaci téchto kategorii
na zékladg piipadd, které bude fesit v budoucnu.”®

VIIL. TZV. DEMOKRATICKY DEFICIT UNIE Z HLEDISKA
INTEGRACNICH ZMOCNENI{: MYTUS A REALITA

Hodnoceni stavu a perspektiv demokracie v Evropské unii jako ,,struktu-
ralniho deficitu®, ktery pfi vykonu pfenesenych pravomoci zbavuje ob¢any zakladniho
ustavniho prdva sebeurceni pti zastupovani jejich zajma (Evropsky parlament nere-
prezentuje jednotlivé obCany Unie, ale skupiny ob¢ant jednotlivych ¢lenskych stata,
ustaveni Evropské komise neni pfimym vysledkem politické soutéze’!) a je imanentni
slabinou nadstatni integrace, vedlo némecky Spolkovy tstavni soud ke skeptickému
zavéru ohledné zpusobilosti Unie uc¢inné obhajovat v téchto oblastech jejich zajmy.
Z toho kratkou cestou dovodil, Ze stejné jako princip demokracie, ani ostatni hodnoty,
k nimZ se Unie jako k ,,evropské Ustavni identit&* hlasi’? véetné urovné jejich ochrany,
nejsou totozné (,,funkéné ekvivalentni®) s hodnotami a Grovni ochrany, poskytovanymi
Zakladnim zakonem. JelikoZ pravni a institucionalni systém Unie nedosahuje demokra-
tického a hodnotového standardu némecké Ustavy, jedinym plnohodnotnym garantem
vysostnych prav spojenych s némeckou tstavni identitou, jejichz vykon je dodrzovanim
tohoto standardu podminén, tak zistdva pouze némecky Parlament. Pfeneseni téch-
to prav na Unii by podle Spolkového tstavniho soudu vedlo k vyprazdnéni statnosti
(,,Entstaatlichung®), a je proto nepiipustné.

Toto hodnoceni pedev§im — vedle toho, ze je vysledkem extenzivniho vykladu pod-
minek integraéniho zmocnéni podle ¢l. 23 ZZ — zcela ignoruje autonomii unijniho pra-
va, jehoz normativni obsah nelze pométovat hledisky prava vnitrostatniho ani vykladat
zpusobem konformnim s narodni ustavou. Nepftihlizi ale také k jinakosti paradigmatu,

% Body 49, 51 az 56 nalezu. Tendenéni zamér tohoto navrhu zbrzdit evropsky integra¢ni proces, skryty za
starost o udrzeni svrchovanosti ¢eského statu, se provalil poukazem protistrany (vlada CR) na Politické
memorandum, pfipojené v lednu 1996 k Eeské piihlasce o ¢lenstvi v Evropské unii, v némz se tehdejsi
vlada vedena prave V. Klausem jasné ptihlasila ke koncepci sdilenych pravomoci jako nutnému disledku
pristoupeni. Snaha prezidenta tuto koncepci nasledné zpochybnit se proto ukézala jako nevérohodna.

70 Body 110-112 nalezu.

71 Jak uvedl Spolkovy Gstavni soud v bod& 246 svého , lisabonského* ndlezu (pozn. 61), sjednocovani Evropy
nesmi znemoznit zivotni podminky ob¢anti ,,im parteipolitisch and parlamentarisch organisierten Raum
einer politischen Offentlichkeit diskursiv entfalten®. Podle ¢1. 17 odst. 7 SEU Evropska rada navrhne
kvalifikovanou vétSinou kandidata na funkci predsedy Komise s pfihlédnutim k volbdm do Evropského
parlamentu, ktery pak musi ziskat absolutni vétSinu hlasti jeho ¢lenti. S ndvrhem na nominaci kandidatt
na predsedu Komise v ramci pfedvolebni kampané do Evropského parlamentu 2014 jednotlivymi politic-
kymi stranami, kterd by do procesu ustaveni Komise vnesla prvek soutéze, vystoupil Matthias Kumm na
konferenci v Evropském univerzitnim institutu ve Florencii v kvétnu 2012, viz Democratic Governance of
The Euro: Two Practical Suggestions, http://www.verfassungsblog.de [cit. 23. 5. 2012], pozdgji byl pievzat
i do oficialnich sdé€leni piedstavitelti Unie.

72 CL. 2 SEU.
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legitimizujiciho unijni rozhodovaci proces, ktera nutné neznamena sniZzeni demokratic-
ké odpovéednosti. Na zakladé ustavniho integracniho zmocnéni dochazi spolu s dil¢im
pfenesenim pravomoci k pfeneseni jen Casti legitimizacniho fetézce, jehoZ prvotnim
zdrojem — stejné€ jako u jeho narodni slozky — zdstava ob¢an. Vysledna legitimita nor-
motvorného procesu Unie je tedy slozena ze dvou ,, pilifii “: unijniho, tvofeného (obcany
pfimo volenym) Evropskym parlamentem a Komisi jemu odpovédnou, a narodniho,
tvofeného predstaviteli ¢lenskych stati v Evropské radé a Radé EU s legitimitou od-
vozenou od pfislu§nych vnitrostatnich parlamentd popt. forem p¥imé demokracie.”
Tyto pilife jsou vzajemné komplementdrni a teprve v souctu obou paralelnich casti
je legitimizacni fetézec opét kompletni, nepreruseny. K zadné ztraté demokratického
mandadtu, udéleného oblany volebnim aktem organiim vefejné moci (narodnimu resp.
Evropskému parlamentu) tedy nedochdzi. V tivahu je tfeba rovnéz vzit, ze nerovnost vo-
lebniho prava unijnich ob¢anti do Evropského parlamentu, dana zasadou tzv. degresivni
proporcionality pti rozdéleni poslaneckych mandati mezi ¢lenské staty, je z¢asti korigo-
vana skutecnosti, Ze obcané z lidnatych zemi (tj. s relativné slab$im voli¢skym hlasem)
mohou volit v zemi méné lidnaté (tj. s relativng siln¢j§im voli¢skym hlasem), pokud
tam maji trvaly pobyt; podil takto usazenych migrantl na celkovém poctu eurovolicl
je ale dosud nizky.7* Ustavni autorizace preneseni n&kterych pravomoci na vné-statni
uroven nezbavuje organy statu ustavni povinnosti kompenzovat rozdily v demokratické
legitimité a odpovédnosti na této Girovni posilenim vlastnich kontrolnich nastrojt.

To déla koneckonctl v ,,po-lisabonském® obdobi i némecky Spolkovy sném, vzdy
kdyz projednava mandat vlady pro zasedani Evropské rady, a Spolkovy ustavni soud,
kdyz provéiuje — neptimo, na zakladé ustavnich (lidskopravnich) stiznosti — slucitelnost
mezinarodnésmluvnich nastrojui (Fiskalni smlouva, Smlouva o Evropském stabilizac-
nim mechanismu aj.) se Zakladnim zdkonem.”® Tato opatieni, ktera ¢ini ¢lenské staty
k ptekonani finan¢ni krize bez i¢asti Evropského parlamentu a Komise, se bezpochyby
dotykaji narodni rozpoétové autonomie. Zpusob, jakym Spolkovy ustavni soud tuto
autonomii jako soucast némecké ndrodni identity sttezi, je vice nez pozoruhodny, nebot’
se zaklada na ,,inovovaném® vykladu klauzule o nezménitelnosti zakladnich ustavnich
principti a hodnot (€l. 79 odst. 3 ZZ) jako podminek integraéniho zmocnéni’® a na §i-
roké aktivni procesni legitimaci k zahajeni takového fizeni. Mize se ho dovolat kaz-
dy némecky obc¢an, protoze jeho pravo sebeuréeni jako zakladni ustavni pravo podle
¢l. 38 ZZ je shora zminénym ,,demokratickym deficitem* Evropské unie v souvislosti
se zasahem do narodni rozpoétové autonomie dotéeno.”’

Pojeti narodni identity a kontroly respektovani nezménitelnych tstavnich klauzuli
podle Spolkového tstavniho soudu méni ustavni délbu moci v jeho prospéch a k tizi

3 CL 10 SEU.

74 Podle ro¢enky Eurostatu ¢ini unijni pramér obéanti usazenych v jiném &lenském staté 2,7 % (celkem
13 613 000), pticemz napf. v Ceské republice ma tento udaj hodnotu 1,4 % (151 000) a v Némecku 3,4 %
(2 745 000), viz http://eurostat.ec.europa.eu.

75 Srov. komentaf tohoto nalezu, napt.: CLASSEN, Claus Dieter: Legitime Stérkung des Bundestages oder

verfassungsrechtliches Prokrustesbett? JZ, 2009, No. 18, s. 881-889.

Viz pozn. 44.

MALENOVSKY, Jifi: op. cit, si na stran¢ 707 v§ima absence bézného postupu — navrhli na abstraktni

prezkum ustavnosti zakont pfijimanych v souvislosti s mezinarodnimi smlouvami ze strany aktivné legi-

timovanych organt statni moci, ktery je nahrazovan opravnym prostfedkem s rysy actio popularis, coz de

facto posouva hranice délby moci ve prospéch tistavniho soudu na tukor zakonodarce.
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zakonodarce (Gistavodarce). S tim je ale spojeno i posileni vlivu némeckého parlamentu,
usmériovaného vic nez kdy jindy ustavni judikaturou, na stanoviska vlady v otazkach
revize Smluv. To sice zprvu komplikuje jeji vychozi pozici pro jednani s ostatnimi ¢len-
skymi staty, snazsi nasledna prichodnost dosazenych mezivladnich ujednani domacim
politickym schvalovacim procesem autoritu némecké vlady v téchto jednanich ale spise
upeviiuje.”® Nezamyslenym vysledkem tohoto pojeti pak je, ze umoziiuje 1épe elit po-
stupu exekutivniho federalismu, k némuz se vlady ¢lenskych stati pod tihou okolnosti,
zvlasté finanéni krize, ¢asto uchyluji, v rozporu s odpovédnosti, kterou jim ukladaji
jejich pfislusna narodni Gstavni zmocnéni — efektivné vyuzivat integra¢niho potencialu
Evropské unie.” Nelze vSak ptitom piehlédnout, Ze vedle interinstitucionalnich vnitro-
némeckych konflikti, které pojeti Spolkového ustavniho soudu zaklada, dochazi také
k posileni druhého ,,pilite” legitimity Unie (dusledné&jsi parlamentni kontrolou vladnich
predstavitelt v Evropské radé a v Radé EU), ov§em za cenu omezeni prostoru pro auto-
nomni rozvoj prava Unie v disledku extenzivniho vykladu vnitinich limiti integracni
klauzule. Nepomér mezi principy demokracie a efektivity v normotvorném procesu
Evropské unie se tak zmensuje, avSak ,,smérem dold*.

VIIL. ZAVERY

1. Cesky Ustavni soud neshledal pii vykladu dasledki pouZiti integraéniho zmocnéni
podle &l. 10a Ustavy pro Gstavni pofadek CR divod zasadn& zpochybnit demokratickou
legitimitu a odpovédnost organd Unie k vykonu ji svéfenych pravomoci. Ocenit mozno
jeho jasny postoj k dané otdzce zejména v nalezu Lisabonskd smlouva IL80 v némz se
emancipoval od nazoru némeckého Spolkového tstavniho soudu, jehoz argumentaci
na podporu ustavnich vyhrad viic¢i absolutni povaze principu piednosti komunitarniho
prava v oblasti zékladnich prav a kontroly jednani Unie z hlediska doktriny ultra vires
ptitom diive pfevzal. Neptiklonil se proto k jeho namitce nedostate¢nosti unijnich zaruk
respektovani némecké ustavni identity, jejiz soucasti by mél byt katalog neomezitelnych
svrchovanych pravomoci, jak o ni — s odvolanim na demokraticky deficit Unie a ko-
necnou odpovédnost némeckého Parlamentu za integracni proces — rozhodl Spolkovy
ustavni soud kratce ptedtim.8!

Na druhé¢ stran€, nelze nez souhlasit s kritickym hodnocenim piiklonu ¢eského
Ustavniho soudu k uvedenym tstavnim vyhradam, tidajné ohrozujicim zaklady mate-
ridlné chapané Ustavnosti a podstatné nalezitosti demokratického pravniho statu, jako
,hepiipadné analogie®, ,aktivistické napodoby* ¢i ukazce ,,dramatické neusazenosti
[jeho] unijni judikatury*. Stejna vyhrada, kterd v zemi se stabilizovanymi pravnimi
a demokratickymi poméry (Némecko) miize mit své opodstatnéni, ptisobi pfinejmensim
znacéné neverohodné v zemi, ktera tohoto stadia v mnohém dosud nedosahla. S ohledem

78 Mluvit proto jen o ,,0slabovani negociaéni pozice* vlady, jak ¢ini Jifi Malenovsky s odvolanim na Thoma-
se von Danwitze, neni pln¢€ vystizné (tamtéz, s. 705).

79 Skuteénosti ovSem je, Ze je to pravé némecka vlada, ktera neziidka prosazuje intergovernmentalni metodu
se zapojenim exekutivy Unie jako efektivni zpiisob feseni slozitych situaci.

80 Pozn. 68.

81 Pozn. 61.
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na zavaznost disledkil naplnéni takové vyhrady, které Ustavni soud avizoval — vyslo-
veni neposlusnosti vici zavazku aplikovat unijni pfedpis, je zarazejici zejména igno-
rovani procesnich podminek (polozeni pfedbézné otazky Soudnimu dvoru), které by
mu dovolily dospét k takovému kroku prezkoumatelnym a predvidatelnym postupem.
Interpretace integraéniho zmocnéni podle &l. 10a Ustavy zptisobem, ktery v takovém
piipadé nabada k jednostrannému znovunabyti pfenesenych pravomoci Ceskou republi-
kou je nejen vyzvou k porugeni &l. 1 odst. 2 Ustavy, ktery uklada vnitrostatnim organiim
dodrzovat zavazky vyplyvajici pro CR z mezinarodniho prava, ale je také porusenim
Smlouvy.82

2. Smlouva pfipousti zmény nebo pteruseni provadéni unijniho prava pouze postu-
pem stanovenym Smlouvou samotnou (erga omnes) a nikoliv nad tento ramec i z diivo-
du, jaké zna obecné mezinarodni pravo.83 Zjisténi, Ze procesni néstroje institucionalniho
systému Unie k napravé vzniklého protipravniho stavu se v daném konkrétnim piipadé
staly ,,prokazatelné nefunkénimi®, a je proto za téchto zcela mimotadnych okolnos-
ti nutno (nikoliv jen mozno) postupovat odchylné, by bylo Ize pfipadné ucinit az po
marném vycerpani vSech prostiedkt soudniho dialogu, které Smlouva zavazné stano-
vi.84 Ani pro tuto extrémné nepravdépodobnou situaci ale tstavni integraéni zmocnéni
neopraviuje postup vnitrostatnich organt, aby piekrocily pouhé odmitnuti aplikovat
pravni piedpis Unie, neslucitelny se Smlouvou. Dil¢i obnoveni narodni normotvorné
autonomie v podob¢ vydani a aplikace ptfedpisu vnitrostatniho prava, ,,nahrazujiciho®
neaplikovany predpis Unie, timto zpisobem nastat nemtize.8> Takové znovunastoleni
svrchované pravomoci by odporovalo povaze operace, spojené s pfenosem pravomoci
na Unii.

Tato operace neni pouhym svazkem individudlnich aktit, projevujicich vili jednot-
livych vysokych smluvnich stran byt vazany Smlouvou, jako je tomu pfi uzavirani
béznych mezinarodnich smluv. Aplikace integra¢nich zmocnéni, ktera reflektuji rizné
ptistupy k podminkam, za nichz mize dojit k omezeni narodni Gistavni autonomie atd.,
je z hlediska evropského prava zaroven spolecnym ustavodarnym aktem clenskych stati
Jjako kolektivniho ustavodarce, konstituujicim — ve formé mezinarodni smlouvy inte-
grac¢niho typu — nadstatni subjekt s vlastni normativni autonomii, jenz plni ve vymeze-
nych oblastech vii¢i obéaniim fadu ustavnich funkci (ve vécném, kvalitativnim smyslu).
Jelikoz tyto vymezené oblasti pravomoci Unie zahrnuji nejen izolované otazky s pre-
shrani¢nim rozmeérem, ale i prifezové principy jdouci napi#ic¢ pravnimi fady clenskych
statti®6 a ucelené domény spoleénych politik (high politics),® plni Unie fadu ustavnich

82 MALENOVSKY, Jifi: op. cit., s. 715, 717; podobn& napt. i SADURSKI, Wojciech: Solange, chapter 3:
Constitutional Courts in Central Europe — Democracy — European Union. ELJ, 2008, Vol. 14, Iss. 1, s. 1
an.; SAJO, Andrés: Learning Co-operative Constitutionalism the Hard Way: the Hungarian Constitutional
Court Shying Away from EU Supremacy. ZSE, 2004, Vol. 2, No. 3, s. 351 an.

83 Videnska tmluva o smluvnim pravu, Cast V, v&etné ¢l. 62 o podstatné zméné poméri.

84 Prohlasenim za neplatny podle ¢l. 267 SFEU, pokud ptedtim nebyl v ramci fizeni o pfezkumu legality

pravni akt Unie zruSen podle ¢l. 263 SFEU, nebylo rozhodnuto o kvalifikované ne¢innosti organu Unie

podle ¢l. 265 SFEU apod.

Jedind moznost znovunabyti svrchovanych pravomoci je vystoupeni ¢lenského statu z Unie podle ¢l. 50

SEU stejnym postupem, jakym doslo k jeho vstupu (actus contrarius).

Naptiklad zakaz diskriminace na zakladé statni pfislusnosti, jednotné zasady odpovédnosti statu za skodu,

véetné tzv. legislativniho bezpravi nebo unijni standard ochrany zakladnich prav.

Naptiklad spolecnou obchodni politiku, soutézni politiku nebo ménovou politiku.
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funkci také v kvantitativnim smyslu. Piestoze z formalniho hlediska Unie nema nékteré
vyznamné pravomoci charakteristické pro statni Gtvary (sankcni opatfeni trestni povahy,
vetejny poradek, statusové otazky osob, rozpoc¢tova pravomoc), prostor, ktery opatteni-
mi svych politik ¢lenskym statim v téchto oblastech nepfimo vymezuje, dovoluje ucinit
zjisténi, Ze v pfeneseném smyslu i zde fakticky plni urcité ustavni funkce.

Tak naptiklad, ¢lenské staty nejenze museji bdit nad tim, aby porusovani unijniho
prava bylo sankcionovano za stejnych hmotnépravnich i procesnich podminek jako
porusovani vnitrostatniho prava podobné povahy a dilezitosti, ale jimi uplatiované
sankce museji mit ,,efektivni, pfiméfenou a odrazujici povahu.88 To znamen4, Ze po-
stih porusitele unijniho prava bude ptipadné i piisnéjsi, nez by odpovidalo vnitrostatni
sankci, pokud ta se ukaze jako nedostateéna. Podobné podminky, které Unie stanovi pro
Cerpani strukturalnich fondt, znamenaji tak dalekosahla rozpoc¢tova omezeni na vnitro-
statni rovni (spolufinancovani z vefejnych rozpocéti apod.), Ze mluvit jesté o ,,narodni
rozpoCtové autonomii® v tomto kontextu postrada opodstatnéni.

3.V tom smyslu se v ivodu této stati hovoftilo o Unii jako ,,astavnésmluvni® struk-
tufe: revizni Smlouva je nejen aktem mezinarodniho prava, ale i kolektivnim ustavo-
darnym aktem. Pti jeho pfijeti nejsou ¢lenské staty ,,pany smluv* jednotlive, oddélené,
kazdy ,,sam za sebe®, ale jejich konani je podminéno ptfedchozim souhlasem organu
Unie — Evropské rady (danym prostou vétSinou, popf. se souhlasem Evropského par-
lamentu) a ji vymezenym mandatem pro mezivladni konferenci podle ¢l. 48 odst. 3
SEU. Toto omezeni evropské ,,ustavodarné iniciativy* ¢lenskych stati k revizi Smlouvy
(odst. 2) jasné ukazuje na vzajemnou zavislost (komplementarni vztah) mezi jednotlivy-
mi urovnémi evropského ustavniho uspofadani — narodni a unijni (,, Teilverfassungen).
Pro revize Smlouvy, pfijimané zjednodusenym postupem podle ¢l. 48 odst. 6 a 7 SEU
(rozhodnutim Evropské rady po konzultaci, popt. se souhlasem dalSich organt Unie),
to plati tim spis.

4. Namitka, Ze absence ,,kompeten¢ni pravomoci® u Unie, ktera je jednim ze za-
kladnich znaki suverénniho statu, znemoziuje ptiznat unijnimu pravnimu fadu ustavni
dimenzi, se zaklada na ryze formalnim argumentu (,,law in books*) a opomiji skutecny
stav véct (,living law*). Unie totiz vykonava i pravomoci, které ¢lenské staty samo-
statn¢ nikdy vykonavat nemohou, jako napf. zajisténi jednotné evropské znamkopravni
ochrany pro své obcany, nedélitelné platné v celém pravnim prostoru Unie (pfi paralel-
nim zachovani autonomni ochrany podle vnitrostatnich ptedpisti). Takovou pravomoc
¢lenské staty jednotlivé nemély, nemohly ji proto na zaklad¢ integracniho zmocnéni
ani na Unii pfenést (je neodvozena), takze ma originalni — unijni — pavod. Podobné
vytvoteni (z Eurojustu) Utadu evropského vetejného Zalobee podle ¢1. 86 SFEU pro boj
proti trestnym ¢inim poskozujicim nebo ohrozujicim finan¢ni zajmy Unie (nafizenim
Rady EU po obdrzeni souhlasu Evropského parlamentu popf. v rezimu posilené spo-
luprace) bude znamenat zaloZeni originalni nadstatni trestnépravni pravomoci, kterou
Clenské staty z povahy véci rovnéz nemély, pouze dosud suplovaly Unii v této funkci
vlastnimi statnimi zalobci. K omezeni svrchovanosti ¢lenskych sttt nedochazi, prenos

88 Rozsudek Soudniho dvora ve véci 68/88 Komise v. Recko, SbSD 1989, s. 2965.
29



pravomoci pro tuto specialni prechodovou (passerelle) klauzuli v Lisabonské smlouvé
na zaklad¢ ustavniho integracniho zmocnéni je proto pravni fikci.

5. Zdroj zavaznosti prava Evropské unie je dvoji — Gistavnésmluvni, dvoji je logic-
ky také posouzeni konkurené¢niho vztahu mezi normativni autonomii na narodni a na
unijni urovni. Dosavadni vyvoj tohoto vztahu potvrzuje poznatek, ze sebepotvrzovani
vlastni vylucnosti pfi feSeni napéti, které z n¢j plyne, vede k antagonismu, pro fun-
govani evropského ustavniho prostoru kontraproduktivnimu. Pfi prosazovani (byt jen
,,soft — aplikaéni) pfednosti unijniho prava soudni (,,hard”) cestou je dulezité, aby
fungoval mezisoudni dialog — vyuZzivani procesniho institutu fizeni o pfedbézné otazce
i vrcholnymi (ustavnimi) soudy ¢lenskych statt. V tom sméru je pionyrskym a nasledo-
vanihodnym pocinem vyzva skupiny 33 némeckych soudcii a profesorii prdava v reakci
na ,lisabonsky* nalez Spolkového ustavniho soudu, aby tento soud provadél prezkum
slucitelnosti pravnich aktt Unie s némeckou ustavni identitou (,,Identititskontrolle®),
kterého se domaha, pouze ve spolupraci se Soudnim dvorem (,,Kooperationsverhalt-
nis*). S ohledem na autoritu, kterou Spolkovy tstavni soud v Evrop¢é ma, je tieba eli-
minovat riziko eskalace konfliktu mezi soudy predev§im tim, ze Soudni dvir dostane
nejprve prilezitost posoudit pochybnosti Spolkového tistavniho soudu a poptipadé svoji
judikaturu upfesnit nebo modifikovat. Proto tato vyzva obsahovala i legislativni navrh
na zakotveni povinnosti ptedlozit v ptipad¢ takové pochybnosti predbéznou otazku do
zékona o Spolkovém Gstavnim soudu.®

6. Druhym poznatkem je tedy zjisténi, Ze u¢inna a pfitom ,,evropsky ne-destruktiv-
ni* obhajoba mezi narodni ustavni autonomie vyZaduje vysokou miru soudcovské zdr-
zenlivosti, schopnosti pfedjimat ,,externality* vlastnich rozhodnuti, zkratka sebereflexi.
Nejedna se o nemistny defétismus, rezignaci ¢i porazenectvi, ale o predchazeni vzniku
ptripadnych vétsich skod, které by eventualné mohly nastat v disledku zcela unilate-
ralniho postupu.?? Ten s sebou nese hrozbu ztraty moznosti plného vyuziti potencialu
spole¢ného vykonu pienesenych pravomoci, tedy zhodnoceni viastni svrchovanosti pro-
stfednictvim rozhodnuti, pfijimanych na nadstatni tirovni. Spravnou aplikaci ustavniho
integra¢niho zmocnéni je proto jen takova, ktera ma na zfeteli nikoliv pouze jednostran-
né prosazeni vlastnich autonomnich narokd, ale také potfebu neutralizace napéti mezi
obéma urovnémi, tj. aplikaci v tomto smyslu eurokonformni. (Rozhodujicim polem
prevence vzniku téchto napéti je ale politicka sféra, tj. tvorba sekundarnich ptedpisti
unijniho prava, kde se vzajemna interakce mezi narodni a nadnarodni urovni ve stadiu
ptipravy legislativnich navrhd Unie [nemluveé o vyméné stanovisek mezi jednotlivymi
vnitrostatnimi parlamenty na bazi COSAC] dosud omezuje na zasadu subsidiarity.)

89 Tento navrh na doplnéni § 13a BVerfGG zni: ,,Ist in einem Verfahren vor dem Bundesverfassungsge-
richt die Auslegung der vertraglichen Grundlagen der Europédischen Union oder die Giiltigkeit und die
Auslegung der Handlungen der Organe, Einrichtungen oder sonstigen Stellen der Européischen Union
entscheidungserheblich, ist das Bundesverfassungsgericht zur Vorlage dieser Frage an den Gerichtshof der
Europdischen Union verpflichtet (viz http://www.whi-berlin.eu, Aktuell, Material 01/09).

9 Za jistou mezinarodni blamaZ Ize oznagit postup Ceskych organi v otazce vyrovnavaciho p¥idavku v kau-
ze tzv. slovenskych dichodt: v reakei na rozsudek Soudniho dvora ve véci C-399/09 Landtova nejprve
Parlament novelou zakona o diichodovém pojisténi vyslovné zakézal (!) tento piidavek (omezeny nalezy
Ustavniho soudu jen na ob¢any CR a prohlaseny proto Soudnim dvorem za neslucitelny se Smlouvou)
vyplacet, aby po nalezu Ustavniho soudu ve véci Slovenské diichody XVII (pozn. 6), ktery se od rozsudku
Soudniho dvora distancoval (akt ultra vires!), jej — v zékonné formé — do ¢eského pravniho fadu opét vratil
(tentokrat uz bez omezeni jen na obCany CR).
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7. Vzajemna ustavni tolerance (Joseph Weiler) neznamena vzdat se naroku na ochra-
nu narodni identity ve smyslu materialné chapané tstavnosti. ,,Materialni ohnisko*
ustavy vSak nemize byt prostiedkem renacionalizace ,,beranidlem®, které prolamuje
ustavni poméry v rdmci unijniho svazku, budované postupné v pribéhu vyvoje inte-
gra¢niho procesu. Notabene, pokud by se ochrana demokratické pravni statnosti bizar-
nim zpasobem dovolavala pivodniho antitotalitniho ucelu klauzule o nezménitelnych
ustavnich principech a hodnotach a ¢inila hypotetické soudy ohledné stavu dodrzovani
téchto principi a hodnot v Evropské unii. Jeji pravni a institucionalni systém je nastaven
na vzdjemnou hodnotovou stabilizaci &i konvergenci.! ,,Kontrola nad respektovinim
mezi prenosu pravomoci je spolecnym wikolem vsech organii jak na urovni evropske, tak
i na vrovni vaitrostani.*? , Bude-li Ceskd republika dodrzovat viastni ustavni poradek,
pozastaveni prav vyplyvajicich pro ni z ¢lenstvi v EU neprichazi v uvahu [ ...]. Existence
téchto hodnot na urovni EU, jakoz i opatreni k jejich ochrané jsou naopak ditkazem
posilujz’cz’m ty na’zory jeé argumentuji vzdjemnou kompatibilitou a podpi’trnostz’ obou

podstaty prava a Spravedlnostz.“93

THE LIMITS OF CONSTITUTIONAL AUTONOMY
IN THE EUROPEAN MULTILEVEL COMMUNITY

Summary

The law-making autonomies of the national and supranational levels are — within the plural
European constitutional environment — mutually competing. To neutralize some desructive by-effects of this
competition for the application of Union law requires from judicial authorities of each party a self-restraint
behaviour, including the reflexion of externalities of its own desicions. The integration authorizations in
national constitutions should have to be interpreted in this light, too. Any objections of constitutional courts,
refering to unavoidable ,,material core® of the respective constitutional order, should be, first, preceded by
making the Court of Justice EU aware of them through preliminary ruling, giving it the opportunity to specify
or modify its case law. No unilateral approach will be feasible. Otherwise the European constitutiomal dialog
(,, Verfassungsgerichtsverbund®), a common instrumentality guaranteeing the cohesion of the whole system
in a politically turbulent developments, could not function properly.

Key words: EU law, interation authorizations, constitutional autonomy, multilevel constitutional pluralism,
constitutional courts, Court of Justice EU, sovereignty, co-operative statehood, normative permeability, Treaty
of Lisbon

Klicova slova: pravo Evropské unie, integra¢ni zmocnéni, Gistavni autonomie, viceuroviovy ustavni plura-
lismus, ustavni soudy, Soudni dvir EU, suverenita, kooperativni statnost, normativni prostupnost, Lisabonska
smlouva

o Vedle jiz zminovanych procesnich nastrojii ke kontrole legality akti Unie je nutno uvést i ¢l. 7 SEU,
umoziujici kontrolu dodrzovani hodnot Unie ze strany ¢lenskych statt.

92 Nalez Ustavniho soudu CR ve v&ci Lisabonskd smlouva I (pozn. 38), bod 140.

93 Tamtéz, bod 209.
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