2013 ACTA UNIVERSITATIS CAROLINAE - IURIDICA 4 PAG. 73-77

NUTNOST NOVELIZOVAT USTAVU JAKO JEDEN
Z DUSLEDKU LISABONSKE SMLOUVY

JAN KUDRNA*

I. UVODEM K OTAZCE SUVERENITY A USTAVNOSTI

Vychodiskem tstavniho systému Ceské republiky jsou hodnoty konstitu-
cionalismu. Tedy pravné filozofického sméru povazujiciho svobodu jednotlivce za kli-
¢ovou hodnotu zasluhujici mimofadnou ochranu, do niz je mozno legitimné zasdhnout
pouze tehdy, jestlize to je nezbytné pro zajisténi fungovani spolecnosti. Dalsi z hodnot,
na nichz konstitucionalismus stoji, je limitovana vefejna moc. Limitovana proto, Ze je
jednim z faktord, které svobodu jednotlivee ohrozuji. Mimoradné vyznamnou je pro
konstitucionalismus dale zasada suverenity lidu. Toto lze shrnout tak, ze podle kon-
stitucionalistickych ideji si mé lid svobodné stanovovat pravidla, jimiz bude vazan.
Demokraticky vytvotfeny pravni fad pfitom musi vychazet z liberalniho pojeti lidskych
prav a limitované vefejné moci podléhajici jak kontrole ze strany lidu, tak i ze strany
jednotlivce.

Tato pravidla jsou zakotvena v ustaveé, zakladni normé urcujici limity pro zbytek
pravniho radu. Konstitucionalismus je tak spojeny také s ideou hierarchického uspora-
dani pravnich norem, které také maji byt navzajem nerozporné. P¥ipadny rozpor, ktery
je v praxi nevyhnutelny, vyZaduje mechanismy, které jej umozni odstranit. Na nejvyssi
urovni se jedna o ustavni soudnictvi, jehoz zédkladnim tikolem je jednak chranit tistavné
garantovana prava jednotlivce, jednak odstrafiovat z pravniho fadu ty normy, které by
odporovaly tstavé.!

Ze viech téchto zasad od samého podatku své platnosti vychazi také Ustava Ces-
ké republiky (dale jen ,,Ustava®). Najdeme je vyjadiené jednak v preambuli k Ustavé,
jednak v jednotlivych ustanovenich Ustavy. Jedna se piedevsim o jeji ¢1. 2 odst. 1 a 2
(suverenita lidu), ¢l. 3 (Gstavni zakotveni lidskych prav a svobod) a ¢l. 87 (Ustavni
soud jako organ ochrany ustavné zarucenych prav a svobod, ale také ustavy pied jejim
porusenim ze strany zékonodarce).

Popsané vychodisko bylo zachovano i v okamziku, kdy ustavnim zidkonem
&. 395/2001 Sb., tzv. euronovelou Ustavy, doslo k definitivnimu prolomeni konceptu
* Autor je odbornym asistentem katedry stavniho prava Pravnické fakulty Univerzity Karlovy a miize byt

kontaktovan prostfednictvim emailu: kudrnaj@prf.cuni.cz.

1 Uzkou souvislost spojeni vzniku ustavniho soudnictvi s prosazovanim ideji konstitucionalismu dobie do-
kumentuje klasicky pripad Marbury versus Madison.
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jednoohniskového hierarchicky uspotadaného pravniho fadu a vyraznému posileni prv-
ki polycentrismu.

Ustavodarce na zménénou situaci spo&ivajici v zakotveni inkorporaéni klauzule do
ustavniho poradku — na jejimz zaklade jsou soucasti pravniho fadu i normy mezinarod-
niho prava, které ale vzhledem k jejich povaze Ize jen tézko jednostranné rusit rozhod-
nutim Ustavniho soudu — zareagoval tak, 7¢ Ustavnimu soudu svéfil novou pravomoc
spocivajici v preventivni kontrole mezinarodnich smluv jesté pted jeji ratifikaci.

Timto opatienim zakotvenym v ¢l. 87 odst. 2 Ustavy a v § 7la—7le zikona
¢. 182/1993 Sb. o Ustavnim soudu (dale jen ,,zakon o Ustavnim soudu®), v platném
znéni, byly vytvoreny piedpoklady pro to, aby se zamezilo rozporu mezi jednotlivymi
prameny prava v Ceské republice. A zejména aby nenastala situace, kdy by néktera
z pravnich norem odporovala ustavnimu potadku a vzhledem ke své zvlastni povaze
byla fakticky vylougena z piezkumu Ustavnim soudem.

Pomoci tohoto mechanismu bylo zaroven nepiimo zajisténo zachovani principu su-
verenity lidu, byt spiSe ve formé dalsi pojistky a nastroje kontroly nad ¢innosti vlady,
ptipadné prezidenta republiky. Z principialniho hlediska tedy byly zachovany zakladni
teze demokratického pravniho statu, v némz si lid sam urcuje pravni pravidla a existuje
moznost, jak odstranit eventualni rozpor zejména mezi ustavnim poradkem a dalSimi
prameny prava.

II. OCHRANA USTAVNOSTI PO LISABONSKE SMLOUVE

Tzv. euronovela Ustavy stanovila podminky nejenom pro postaveni me-
zinarodnich smluv v pravnim fadu Ceské republiky, ale také uréila vztah prava Ev-
ropské unie (dale také ,,evropské pravo™) a pravniho fadu Ceské republiky. Pokud se
jedna o normy primarniho prava, ziistala zachovana moznost jejich kontroly z hlediska
ustavnosti, nebot’ k pfenosu pravomoci na Evropskou unii dochazelo cestou mezinarod-
nich smluv. Preventivni kontrola jejich souladu s Gstavnim poradkem tedy byla mozna,
a také k ni dvakrat doslo, a to v ptipadé Lisabonské smlouvy. Pokud se jedna o dal-
§i prameny evropského prava, staly se predmétem fizeni pred Ustavnim soudem, a to
s riznym vysledkem.2

Situace se zménila s Lisabonskou smlouvou. Ta totiz ve svém ¢l. 48 pocita se dvéma
procedurami, jimiz mize byt ménéna — fadnou a zjednodusenou. Prva z nich neméni
nic na vnitrostatni procedufe schvalovani a zahrnuje tedy také moznost preventivni
kontroly ustavnosti navrzené zmény. Oproti tomu procedura zjednodusena, zakotvena
v ¢l. 48 odst. 6 a 7, pocita s aste¢né odlisnym postupem. Pravidla uvedena v odst. 6
sice hovoti o schvalovani ¢lenskymi staty podle jejich ustavnich pravidel, ale schvaleno
ma byt rozhodnuti Evropské rady, nikoliv ,,smlouva“ nebo ,,zména smlouvy*, jak je na-
opak stanoveno pro piipad fadné procedury zmén.3 Ustanoveni odst. 7 se schvalovanim

2 Smyslem tohoto pfispévku neni analyzovat otazku, za jakych okolnosti mohou byt piedpisy evropského
prava zrueny Ustavnim soudem. Klicova je skutecnost, ze se mohou stat predmétem fizeni.

3 Viz také § 1091 zakona €. 90/1995 Sb. o jednacim fadu Poslanecké snémovny, v platném znéni, a § 1190
zakona €. 107/1999 Sb. o jednacim fadu Senétu, v platném znéni. Obé& pfislusna ustanoveni jednacich fada
hovoti o vysloveni souhlasu s rozhodnutim Evropské rady.
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Clenskymi staty nepocitaji viibec, davaji jejich parlamentim pouze Sestimésicni lhiitu
na eventualni uplatnéni prava veta.

To znamena, Ze ustanoveni ¢l. 48 odst. 6 a 7 Smlouvy o Evropské unii (dale jen
»SES®), pfipadné ve spojeni s ¢l. 352 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale
jen ,,SFEU®) jsou svou povahou blanketni normou, ktera otevira moznost pfenosu pra-
vomoci ¢lenského statu na organy Evropské unie, respektive zménu pravidel fungovani
organti Evropské unie takovym zptisobem, ktery v piipadé Ceské republiky vyiazuje
z pouziti ustavni pravidla dana pro zménu smluv.

Problemati¢nost tohoto blanketniho ustanoveni byla ¢asteéné ziejma od samého po-
catku. V pripadé postupu podle ¢l. 48 odst. 7 SES je participace parlamentt ¢lenskych
stat Evropské unie zajisténa prostfednictvim moznosti uplatnit ve lhité Sesti mésicti
veto vii¢i navrzenému rozhodnuti. Pokud neni veto uplatnéno v této lhité zadnym par-
lamentem clenského statu, je Evropska rada opravnéna navrzené rozhodnuti pfijmout.
Coz znamena zménu pravidel fungovani organti Evropské unie. Takova zména v ko-
nec¢ném dusledku znamena zménu pravomoci a zménu postaveni ¢lenského statu vici
Evropské unii.

Popsany mechanismus od samého pocatku budil také urcité pochybnosti ohledné
toho, nakolik bude moci Parlament Ceské republiky tuto moznost vyuzit a zda nemohou
nastat okolnosti, kdy by tuto pravomoc uplatnit nemohl. V ptipad¢ Poslanecké sné-
movny muiZze problém nastat v pfipadé jejiho rozpusténi, béhem néhoz by mohla marné
uplynout dana lhiita. Naproti tomu Senat mize byt ve znevyhodnéném postaveni proto,
ze nema zadny bezprostfedni vliv na vladu a jeji politiku.

Predev$im z iniciativy Senatu byl ptipraven navrh jednacich ¥adt,* ktery zajistil par-
lamentni kontrolu nad vladou pfi eventualnim uplatnéni zjednodusené procedury zmén
podle ¢l. 48 odst. 6 a 7 SES. Kontrola byla zaji§téna tim, Ze souhlas vlady v Evropské
rad¢, jak s nim pocitd zjednodusena procedura zmén, byl podminén predchozim sou-
hlasem v obou komorach Parlamentu Ceské republiky. Volny mandat vlady s moznosti
veta ze strany parlamentti clenskych statti byl cestou vlastni vnitrostatni upravy zmeénén
na vazany mandat vlady, jehoz obsah urcuji parlamentni komory.

Mechanismus pfedpokladany Lisabonskou smlouvou takovou modifikaci unese.
Zaroven jejim prostiednictvim doslo k vyfeseni nekterych otevienych problémi. Tim
by napfiklad mohlo byt marné uplynuti ¢asu v ptipad¢, kdy by byla rozpusténa Posla-
necka snémovna. Podle nove pfijaté vnitrostatni tipravy by fakt rozpusténi Poslanec-
ké snémovny znamenal nemoznost vysloveni predbézného souhlasu k jednani vlady
o uplatnéni zjednodusené procedury zmén v organech Evropské unie, ¢imz by doslo
k automatickému odloZeni az do okamziku, kdy by nova Poslanecka snémovna véc
projednala a vyslovila sviij nazor. Zaroven diky této Gipravé nehrozi, Ze by Parlamentu
Ceské republiky mohla marné uplynout Sestimésiéni lhiita uréena k uplatnéni eventual-
niho veta. Cenou za tuto jistotu na strané Ceské republiky je ovsem potencidlni zpo-
maleni jednani na urovni Evropské unie. Zjednodusena procedura tak nemusi byt vzdy
procedurou skuteéné jednodussi nebo rychlejsi.

4 K nékterym dopadim Lisabonské smlouvy na podobu jednacich fadi a jejich diisledkd viz napi.: KUDR-
NA, Jan: Lisabonska smlouva a jeji vliv na délbu moci v Ceské republice. In GERLOCH, Ale§ — WINTR,
Jan (eds.): Lisabonska smlouva a ustavni poradek. Plzen: Ale§ Cenck, 2009, s. 73-82.
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Nékteré problémy vsak zdstaly nevyfeseny. V prvé fadé se jedna o otazku, jakou
vétSinou ma byt vysloven souhlas s navrhem rozhodnuti pfedlozeného Evropskou radou
ke schvaleni ve zjednodusené procedure. Nabizi se dvé moznosti — bud’ tak 1ze ¢init jako
v piipadé zdkona & mezinarodni smlouvy podle ¢l. 10 Ustavy, nebo tak jako v piipadé
Gistavniho zakona &i mezinarodni smlouvy podle ¢1. 10a Ustavy.

Teoreticky mozna je tedy jak nadpolovicni vétsina z pfitomnych, tak i vétsina ustav-
ni. Prva varianta vSak ma své slabiny. Lze mit pochybnosti, zda 1ze dokument, ktery
ke svému schvaleni vyzadoval ustavni vétSinu, zménit vétSinou niz$i. Zde je mozné
argumentovat, ze souhlas timto postupem byl védomé dan pfedem, a to ustavni vétsi-
nou. Nicmén¢ podobné blanketni zmocnéni by vedlo k tomu, Ze ustavodarce by ztratil
kontrolu nad zalezitostmi, které spadaji do jeho piisobnosti.

Na podporu tvrzeni, ze ke zméné cestou zjednodusené procedury je tieba kvalifiko-
vané vétsiny, lze uvést dalsi argumenty. Kazda zmeéna primarniho prava Evropské unie
je mimofadné zavaznou zalezitosti, ktera ze své podstaty potfebuje Sirsi konsensus.
Ustavni vét$ina je nastrojem, pomoci ného? jej Ize dosahnout. V historii Ceské repub-
liky neméla zadna z jejich vlad podporu dosahujici Gistavni vétsiny. To znamena, Ze na
rozhodovani o vécech podminénych takovou vétSinou se nutné musela podilet i opo-
zice, coz znamena, ze piijaté rozhodnuti pfetrva i zménu roli mezi vladou a opozici.

Dalsim divodem, pro¢ je vhodnéjsi uplatnit ptisné€jsi proceduru zmeén, je nepiedvi-
datelnost dopadd schvalenych zmén. Evropska unie a jeji organy, jakoz i vztahy mezi
nimi, se stale strukturalné vyvijeji. Z divodu tohoto dynamického vyvoje je na misté
jista predbézna opatrnost.

Parlamentni praxe se také vydala druhou popsanou cestou, kdy? prevazil nazor Uta-
du vlady Ceské republiky ohledné procesni ekvivalence nad nazorem zastavanym Mi-
nisterstvem zahrani¢nich véci Ceské republiky.

Zcela nevyteseny je vSak problém vylouceného pfezkumu tstavnosti navrhu rozhod-
nuti piedlozeného v ramci zjednodusené procedury zmén. Jak Ustava v ¢l. 87 odst. 2,
tak i zakon o Ustavnim soudu v § 71a piedpoklada pouze posouzeni souladu mezina-
rodni smlouvy s ustavnim poradkem. Zjednodusena procedura zmén ale spociva prave
v tom, ze neni schvalovana nova mezinarodni smlouva. Pfezkum ustavnosti navrhu roz-
hodnuti Evropské rady je tedy stavajici pravou, jak na ustavni, tak i na zdkonné Girovni
vyloucen. Pfitom vsak, jak jiz bylo uvedeno vyse, mohou nastat pochybnosti ohledné
dopadti navrzeného rozhodnuti na ustavni pofadek Ceské republiky.

1. ZAVER

Jestlize otazka, jakou vétSinou ma byt vysloven souhlas s navrzenym roz-
hodnutim Evropské rady predlozenym v ramci zjednodusené procedury zmén, byla
uspésné vytesena praxi, problém vyloucené predbézné kontroly tstavnosti takového
navrhu nelze vyfesit jinak, nez zménou stavajici upravy. A to jak na Ustavni, tak i na
zakonné Girovni.

Domnivam se, Ze takova zmeéna je vice nez zadouci a dynamicky vyvoj strukturalni
podoby Evropské unie jeji potiebu jests zdirazni. Vylougit nelze ani dalsi zmény Usta-
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vy, které by zohlednily zintenziviujici se spolupraci uvniti Evropské unie, ktera nabira
Casto nové formy, nasim Gstavnim poradkem nepiedvidané.

THE NEED TO AMEND THE CZECH REPUBLIC’S CONSTITUTION
AS ARESULT OF THE LISBON TREATY

Summary

The article deals with the problem of the preventive constitutional review of the primary
European law, especially of the amendments to the Treaties establishing the European Union. In the year
2001 the Czech Republic’s Constitution was amended by a constitutional law, under which every international
treaty was allowed to be reviewed by the Constitutional Court before its ratification. After approximately one
decade of complex and generally complicated process of enlarging and deepening the European integration
the Lisbon Treaty was prepared, signed and ratified by the EU member states. On the favour of more flexible
changing and amending of the Lisbon Treaty a special procedure was introduced. Except the ordinary
revision procedure a simplified procedures are according to the art. 48 par. 6, 7 allowed. From the point of
view of the preventive constitutional review in the Czech Republic the simplified revision procedure means
a blank cheque. The problem is the revision of the Treaties under the simplified procedure is not done by
an international agreement. According to the Czech constitutional law the preventive review is allowed just
in the case of international agreements. Thus the Constitutional Court of the Czech Republic cannot review
the decisions adopted in the simplified revision procedure. Such a situation is not desired as the changes of
the Treaties may have a significant impact on the position of the EU member states. Therefore the Constitution
of the Czech Republic as the law on the Constitutional Court should be changed to allow the preventive
constitutional review of all revisions of the Treaties.

Key words: constitution, Czech Republic, European Union, European law, constitutional court, constitutional
review, simplified revisions procedure

Klicova slova: tstava, Ceska republika, Evropska unie, evropské pravo, ustavni soud, kontrola ustavnosti,
zjednodus$ena procedura zmén

71



