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INTEGRACNI KLAUZULE V USTAVNIM
SYSTEMU POLSKE REPUBLIKY

PIOTR UZIEBLO*

. UVOD

Po systémovych zménach, k nimz doslo na prelomu 80. a 90. let, se stalo
jednou z priorit polské zahraniéni politiky zapojeni Polské republiky do struktur Ev-
ropskych spole€enstvi a po vzniku Evropské unie (dale jen ,,EU*) piistoupeni k ni.!
Kroky byly v tomto sméru ¢inény nejenom v oblasti politicko-ekonomické, ale také
v oblasti pravni. Proto se také béhem nekolikaletych praci na ptipravé nového uspo-
fadani statu stala zalezitost vytvoreni pravniho zékladu pro pfistoupeni k Evropské
unii jednou ze zakladnich otazek, které mély byt pravné regulovany.2 Vysledkem byly
predpisy Ustavy Polské republiky z roku 1997,3 které se mély stat zakladem piijeti
budouci pristupové smlouvy ve zvlastni procedufe zajistujici co nejsilnéjsi legitimaci
tohoto procesu. Tyto pfedpisy souvisely pfedevsim z nezbytnosti pfeneseni celé fady
pravomoci vykonavanych dosud statnimi organy a v budoucnu majici byt vykonavané
organy Unie. Takto stanovena ustavni procedura se stala zakladem ratifikace smlouvy,
na zékladg které se Polsko stalo v roce 2004 ¢lenem EU.4

Je dobré jiz uvodu pfipomenout, ze zminéné ustavni feseni v zalezitosti pfenosu
pravomoci nebylo od svého zavedeni v roce 1997 ani v nepatrném sméru zménéno.
Neznamena to samoziejmé, Ze nebyly ¢inény pokusy pfizplsobit Gistavu potiebam mé-

* Autor je ¢lenem katedry ustavniho prava a politickych instituci Fakulty prava a spravy Gdaiiské uni-
verzity a muze byt kontaktovan prostiednictvim emailu: sekretariatO1@prawo.ug.edu.pl. Clanek pielozil
JUDr. Jan Kudrna, Ph.D.

I Viz JABLONSKI, M.: Polskie referendum akcesyjne. Wroctaw, 2007, s. 135-136.

2 Viz BARCZ, J.: Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w $wiet-
le dotychczasowych doswiadczen panstw cztonkowskich. In KRUK, M. (ed.): Prawo miedzynarodowe
i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym. Warszawa, 1997, s. 204.

3 Ustava Polské republiky ze dne 2. dubna 1997, publikovana jako Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483.
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nici se EU, zejména pokud jde o ustavni zakotveni zmén vyplyvajicich z Lisabonské
smlouvy.’ Zadné z téchto pokusi ale neziskaly podporu &lenti parlamentu, coZ do znag-
né miry ¢ini polskou regulaci neodpovidajici aktualnimu pravnimu stavu evropského
prava. Nicméné od okamziku G¢innosti Ustavy Polské republiky byly provedeny mnohé
zmény na urovni podustavni, které realné zménily nejenom postaveni statnich organti,
zejména parlamentu, ale také mnohé prvky spojené s tvorbou nebo aplikaci prava,®
i kdyz tyto zmény jen v malé mife reaguji na problematiku prohlubujici se integrace
v ramci EU. Proto také z diivodu soustfedéni se v dalsi Casti ¢lanku na platnou pravni
upravu v Polské republice tykajici se rozsifovani integrace, vétsi ¢ast vyse uvedenych
norem nebude pfedmétem provedené analyzy.

1. HISTORICKY KONTEXT

Systémova transformace v Polské republice, ktera zacala v roce 1989, pii-
nesla mnohé vyzvy pro nositele moci. Jak jiz bylo zminéno v uvodu, jednim z hlavnich
ukolu, akceptovanym vSemi vyznamnymi politickymi silami v zemi, se stala pfiprava
zaklada, jak pravnich, tak i hospodaiskych, pro pfistoupeni Polska do Evropskych spo-
lecenstvi a pozdéji do EU. Bylo to spojené nejenom s nutnosti ptizpisobeni narodniho
prava evropskym normam, ale také s vytvorenim pravnich pfedpokladi pro takové pii-
stoupeni spojené s uréitym pfenosem pravomoci ve prospéch mezinarodnich (nadna-
rodnich) organl nachazejicich se mimo pasobnost narodniho statu. Disledkem toho
byla nutnost upravit ustavu tak, aby umoznovala pfeneseni ¢asti statnich pravomoci
»ven®. I kdyz nepadlo rozhodnuti novelizovat tehdy platny, a z povahy véci provizorni
ustavni poradek, zahajeni ptipravnych praci nad novou tstavou bylo vynikajici pfilezi-
tosti upravit v ni problematiku spojenou s evropskou integraci a predevsim podminky
zminovaného pfenosu pravomoci a jeho proceduru.

Ackoliv nezbytnost podobné tpravy byla vnimana, pfedev§im predstaviteli akade-
mické sféry, politici se k ni hlasili o néco méné zietelné. Symptomatickym je, ze mezi
navrhy ustavy pfedlozenymi Narodnimu shromazdéni pouze jeden z nich pfedpokladal
zvlastni pravni upravu, kterou by bylo mozné oznagit jako ,,integraéni klazuli“.” Ostatni
navrhy neodliSovaly pfistupové smlouvy jako zvlastni druh mezinarodnich smluv, coz
znamenalo, Ze jejich podpis a pozd¢jsi ratifikace mély probihat podle obecnych zasad.
Zminénym projektem piedpokladajicim ona zvlastni ustanoveni tykajici se této katego-
rie mezinarodnich smluv byl navrh ustavy piedlozeny prezidentem Lechem Walgsou.
Podle obsahu ustanoveni ¢l. 16 odst. 3 ,,zakon miize vyslovit souhlas s podpisem mezi-
narodni smlouvy, ktera zmocrnuje mezinarodni (nadndrodni) organizaci nebo instituci
k vykonu stanovenych pravomoci vyhrazenych Ustavou orgdniim moci zdkonoddrné

5 Lisabonska smlouva ménici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu zakladajici Evropska spolecenstvi, sjed-
nand v Lisabonu dne 13. prosince 2007, v Polsku publikovana jako Dz.U. 2009, Nr 203, poz. 1569.

6 Piedevsim se zde jednd o tzv. koopera¢ni zakon, neboli zdkon ze dne 8. Fijna 2010 o spolupraci Rady
ministri se Sejmem a Senatem v zalezitostech spojenych s ¢lenstvim Polské republiky v Evropské unii,
publikovany jako Dz.U. 2010, Nr 213, poz. 1395.

7 Viz JABLONSKI, M.: cit. d., s. 137.
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a vykonné“ 8 Soudasné ,,zdkon ratifikujict takovou smlouvu vyZaduje ke svému schvdaleni
vetsinu 3/5 hlasu®. Navrzeny predpis ale vyvolaval nékolik vaznych pochybnosti. Za
prvé z néj jasné vyplyvalo, Ze pienos pravomoci se mohl tykat vyluéné téch z pravo-
moci, které lezi v plisobnosti organi moci zdkonodarné a vykonné, coz znamenalo, Ze
nebylo by mozné ptrenést pravomoci nalezejicich soudni moci, coz by v kontextu rozsi-
fujici se plsobnosti soudnich organd Unie bylo tfeba posoudit jako navrh nevhodny. Za
druhé nebylo jasné, zda se navrzena kvalifikovana vétSina hlastt méla tykat hlasovani
v Sejmu nebo také v Senatu. S ohledem na obsah ¢l. 35 téhoz navrhu, ktery stanovil, ze
komory schvaluji zakony absolutni vétSinou hlasti za pfitomnosti pfinejmensim polovi-
ny vSech svych ¢lend, pokud ustava nevyzaduje kvalifikovanou vétsinu, je tieba soudit,
ze zminéna vétSina méla byt v pripade ratifikacniho zékona dosazena v obou komorach.
Kone¢né zatteti, zvlastni bylo ustanoveni, Ze zakon ma vyslovit souhlas s podpisem
imluvy prenasejici pravomoci vyhrazené Ustavou moci zikonodarné a vykonné. Za-
sadni otazka se tedy tyka toho, zda by bylo nezbytné schvaleni dvou zakoni — jednoho
umoznujici podpis piistupové smlouvy a druhého dovolujiciho jeji ratifikaci — anebo by
stacilo schvaleni jednoho zédkona. S ohledem na racionalnost zakonodarce, a také s ohle-
dem na to, Ze neni mozné davat stejny vyznam dvéma riznym termintim, je tfeba dojit
k zavéru, Ze tu jde o dva rizné zakony s tim, ze pouze ten druhy, vyslovujici souhlas
s ratifikaci, je schvalovany kvalifikovanou vétSinou hlast.

Ptesto, Ze pouze jeden z navrhl ustavy obsahoval ustanoveni, ktera mohou byt uzna-
né za integra¢ni klauzuli, uz v dalgich fazich praci na soucasné Ustavé Polské repub-
liky bylo mozné vidét pfesvédceni o nutnosti jejiho zakotveni v tomto piedpisu. Prvni
uplny variantni ndvrh nové astavy® piedpokladal dvé moznosti upravy této otazky, a ve
skutecnosti jednu variantu, nebot’ druhou moznosti bylo nezakotvit v ustavé moznost
pfenosu pravomoci na mezinarodni nebo nadnarodni organizaci. Prvni varianta navrho-
vaného ¢l. 75 stanovila, Ze ,,na zaklade mezindarodni smlouvy miize byt vykon nékterych
pravomoci statnich organil preneseny na mezinarodni nebo nadndrodni organizaci®.
Zaroven byly predpokladané dvé moznosti vyjadfeni souhlasu s ratifikaci takové smlou-
vy. Prvni z nich pfedpokladala, ze se tak ma stat formou organického zakona. Druha
moznost (ozna¢ovana jako prvni varianta) uvadéla, Ze zdkon vyjadtujici souhlas s ra-
tifikaci takové smlouvy by vyzadoval schvaleni vétSinou 2/3 hlast za Gcasti nejméné
poloviny vSech poslancii. V Senatu by byla vyZzadovana jiz jen b&Zna™* vétina hlasu.
Zduraznit je tfeba také skutecnost, Ze tato moznost zahrnovala také eventualni schva-
lovani cestou referenda. Referendum vsak mohlo nastoupit az po schvaleni pfislusného
zékona parlamentem.!? Dalsi variantni navrh nové ustavy, pripraveny Ustavni komisi
dne 26. ledna 1995!! Zadnym zpiisobem neménil vy$e popsany navrh.

8 Navrh (tisk NS ¢. 1) podepsany prezidentem Polské republiky Lechem Walgsou a piedlozeny dne 6. kvétna
1994. Viz CHRUSCIAK, R. (ed.); Projekty konstytucji 1993—1997. Czes¢ 1. Warszawa, 1997.

9 Navrh pfipraveny podkomlseml Ustavni komise a predlozeny dne 20. ledna 1995, viz CHRUSCIAK, R.
(ed.): Projekty konstytucji 1993—1997. Czes¢ II. Warszawa, 1997.

** Bézna vétsina je v polském ustavnim systému dosazena tehdy, kdyz pro navrh je vice hlasti nez proti nému,
ale s tim, ze hlasy téch, ktefi se zdrzeli, nejsou pocitany. Absolutni vétSina znamend nutnost ziskat vice
hlasti, nez je pocet hlast proti a zdrzevsich se (pozn. prekl.).

10 Podobné JABLONSKI, M.: cit. d., s. 141-142.

11 Uplny variantni navrh Ustavy Polské republiky, viz CHRUSCIAK, R. (ed.): Projekty konstytucji
1993-1997. Czes¢ 1. Warszawa, 1997.
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Zmény se viak objevily v uplném navrhu z 16. ledna 1997,12 v némz se Ustavni ko-
mise definitivné vyslovila pro zakotveni integraéni klauzule.!3 Ustanoveni ¢l. 85 tohoto
navrhu bylo do zna¢né miry totozné s predchozim navrhem integra¢ni klauzule. Poci-
tal také s dvoji cestou vyjadreni souhlasu s ratifikaci mezinarodni smlouvy, na jejimz
zaklad¢ by Polska republika pfenesla n¢které pravomoci statnich organti mezinarodni
organizaci nebo mezinarodnimu organu. Volba zpusobu ratifikace méla byt svétena
Sejmu, ktery se mohl rozhodnout pro svéfeni schvaleni zakona umoziujiciho ratifi-
kaci Sejmem a Senatem, pficemz kazda z komor by tak musela uéinit kvalifikovanou
vétsinou 2/3 hlast za ucasti alespon jedné poloviny vSech svych ¢lend, anebo se mohl
rozhodnout pro schvaleni ratifikace takové smlouvy cestou celostatniho referenda. Je
tieba zduraznit, ze obsah tohoto ustanoveni jiz nebyl ménén vyznamnéjsim zpiisobem,
s vyjimkou ptecislovani jednotlivych ¢lanki.!* V disledku toho vyhlaseny text Gstavy
obsahoval integracni klauzuli v téméf identické podobé.

[11. ROZBOR USTAVNI UPRAVY

Zakotveni do ustav predpisi umoziujicich pfenos pravomoci na mezina-
rodni nebo nadnarodni organizace je feSenim charakterizujicim sou¢asny konstituciona-
lismus. Reseni tohoto typu miizeme nalézt nejenom na evropském kontinentu, 'S ale také
mimo néj, ¢ehoZ jsou nejlepsim dokladem jihoamerické staty.!¢ Ostatné ivaha o jejich
nezbytnosti je teorii podporovana. Stoji za to pfipomenout slova A. Batabana, ktery pro-
hlasil, Ze jednou ze zakladnich funkci ustavy je z jedné strany definovani neomezitelné
Casti suverenity statu a z druhé uvedeni zptisobi nebo moznosti, pomoci nichz mohou
byt navenek pienesené pravomoci nendleZici do vyse uvedeného ,jadra“ suverenity.!”
MiZeme fici, Ze feSeni platné polské Gstavy v plné mife realizuji uvedenou myslenku.
Zakladni hodnotou ustavni regulace obsazené v ¢l. 90 Ustavy je jeji univerzalni cha-
rakter. Vyplyva to ze skute¢nosti, Ze zpusob pfeneseni takovych pravomoci se netyka
vyluéné jejich pfenosu ve prospéch Evropské unie, ale potencialné i ve prospéch jinych
mezinarodnich organl nebo organizaci. Dle mého nazoru je tfeba toto feSeni uznat za
optimalni, protoze nestanovi jednoznacné eventualni priority nositeld statni moci ve
véci integrace, véetné jinych struktur, nez jsou struktury unijni.

Normativni analyzu je vhodné zacit od stanoviska, ze ¢l. 90 odst. 1 upravuje v obec-
né roviné moznost prenosu pravomoci. V souladu s jeho znénim ,,Polska republika miize

12 Navrh schvéleny Ustavni komisi Narodniho shromazdéni uvedeny ve zpravé Komise o ndvrhu Ustavy
Polské republiky (tisk NS &. 14). Viz CHRUSCIAK, R. (ed.): Projekty konstytucji 1993—1997. Czesé I1.
Warszawa, 1997.

Viz WOJTOWICZ, K.: Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe w krajowym porzadku prawym wedtug
projektu Konstytucji RP. In DZIALOCHA, K. — PULLA A. (eds.): Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w swietle badan nauki praw konstytucyjnego. Gdansk, 1998, s. 113.

V textu ustavy schvaleném Narodnim shroméazdénim se stal ¢l. 89 a po schvaleni pozménovacich navrhi
piedlozenych prezidentem republiky ¢1. 90.

15 Viz WOJITOWICZ, K.: cit. d., s. 112-113.

LEON LI J. M.: Reglonal [ntegmtmn Process in South America: Analysis of Institutions and Policies of
Regional lntegranon under the EU Framework. Hamburg, 2011, s. 40.

BALABAN, A.: Funkcje konstytucji. In TRZCINSKI, J. (ed.): Charakter i struktura norm konstytucji.

Warszawa, 1997 s. 11-12.
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na zakladé mezinarodni smlouvy prenést na mezindarodni organizaci nebo mezinarodni
organ pravomoci statnich organii v nékterych zalezitostech®. Z obsahu tohoto ustano-
veni je mozné vyvodit pfinejmensim nékolik zasadnich zavéru.

Zaprvé z néj jednoznacné vyplyva, zZe pienos pravomoci ,,ven* je mozn¢ jedin€ na
zakladé mezinarodni smlouvy. Vylu€uje to moznost pfenosu na zaklade jakéhokoliv
jiného normativniho aktu, ptedev§im ve formé vyluéného uplatnéni narodniho prava.!®
Vyloucené je tedy provedeni jednostranného pfesunu pravomoci na jiné subjekty, coz
vyplyva nejenom ze zasad Ustavy, ale je také zcela racionalni, kdyz pfenos vyzaduje
také souhlas téch subjekti, které by mely pravomocemi disponovat.

Zadruh¢, pfenos pravomoci se mize tykat vyluéné dvou subjektli — mezinarodnich
organizaci a mezinarodniho organu. RozliSeni téchto dvou subjektli ma zasadni souvis-
lost z jejich rozlisenim na poli mezinarodniho prava. V této souvislosti je mozné mit
urcité pochybnosti spojené s charakterem Evropské unie z diivodt jeji specificnosti, a to
jak pted ziskanim pravni subjektivity podle mezinarodniho prava, tak i nyni. Nicméné
jeji pojimani jako subjektu sui generis nic nemeénilo na tom, Ze byla a je formou mezi-
narodni organizace, i kdyZ ve zna¢né mife majici n¢které znaky jak konfederace, tak
dokonce i federace.!® V disledku toho se objevuje otdzka, zda v pfipadé eventualniho
pfeménéni se Unie ve federaci zminény pienos pravomoci bude i nadale aktualni nebo
zda bude tfeba jej uznat za vyhasly z divodu absence subjektu k jejich vykonu a sou-
Casné provést novou upravu v oblasti délby ptisobnosti a pravomoci, cozZ by samoziejmeé
soucasné vyzadovalo provedeni piislusnych novelizaci Ustavy Polské republiky v této
oblasti, nyni uz jako ustavy ¢lenského statu federace. Podle mého nazoru druhy uvedeny
postup se zda byt oCividnym, pfinejmensim za soucasného normativniho stavu.

Konecéné zatteti, klicovy vyznam ma rozhodnuti Gstavodarce, Ze pienos se mize
tykat pouze nékterych pravomoci. Stanovi to obecny zakaz Giplného predani pravomoci
mezinarodnim organiim. Nicmén¢ rozsah pravomoci, které mohou byt na zakladé¢ uve-
deného piedpisu pieneseny, nebyl zadnym zptisobem zptesnén, coz vede k zavéru, ze
pfeneseny mohou byt vSechny pravomoci statnich organti, které nebyly vyslovné jim
pfiznany ustavou. V piipadé posledné uvedenych by jejich pienos vyzadoval nejdiive
zménu Ustavy, jak jednoznacné vyplyva z logiky systému pramenti prava Polské repub-
liky vychazejiciho z primatu ustavy. Takovy postup neni zadnym zplsobem zakazan.

A na konec, zadtvrté, Gistava rovnéz stanovila, ze pienos pravomoci se ma tykat vy-
luén¢ pravomoci statnich organt, coz mize v praxi pisobit problémy v situaci, kdy se
takovy pfenos ma tykat pravomoci nalezejicich jinym nez statnim organtim, piedevsim
organtim samosprav.

Samotna podoba ustavni regulace nedava zadné pochybnosti, Ze zmény spojené s ra-
tifikaci mezinarodni smluv vedoucich k pfenosu pravomoci ze zemé¢ za jeho hranice se
tykaji vylucné procedury ratifikace takovych smluv, nebot’ ve zbytku na Girovni ustavy
neexistuji zadné odlisnosti. Zaklady této procedury jsou stanovené v dalSich odstavcich
¢l. 90 ustavy. Nejdulezitéj$im prvkem je povinnost vyslovit souhlas s ratifikaci takové

18 K. Wojtyczek nicméné zdiraziuje, Ze je mozny pienos pravomoci normou vydanou na zakladé ratifiko-
vané smlouvy, bez nutnosti uplatnit proceduru stanovenou ¢l. 90 tstavy. Viz WOJTYCZEK, K.: Wptyw
Traktatu z Lizbony na ustrdj Polski. Przeglgd Sejmowy, 2010, nr 4, s. 32.

19 Viz WINCZOREK, P.: Konstytucja a prawo wspolnotowe. Paristwo i Prawo, 2004, nr 11, s. 8.
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smlouvy prezidentem republiky. Dulezité je, Ze procedura vysloveni takového souhlasu
se vyznamne¢ li$i od schvalovaci procedury smluv nepfenasejicich pravomoci statnich
organt. Klicovy vyznam ma to, Ze vysloveni souhlasu mize byt vyjadieno dvojim zpt-
sobem, pricemz o vybéru rozhoduje Sejm absolutni vétSinou hlast za ucasti alespon
jedné poloviny vSech poslancii.29 DileZitou otazkou také je stanoveni toho, zda uvedena
smlouva pienasi pravomoci na mezinarodni organ nebo organizaci. Ustavni Giprava neni
v této véci zcela urcita, 1 kdyZ je mozné fici, Ze rozhodnuti v této véci nalezi tomu, kdo
je odpovédny za podepsani smlouvy a za vedeni zahrani¢ni politiky, tedy Radé ministrti.

Prvnim zpisobem vysloveni souhlasu s ratifikaci pfistupové smlouvy je aplikace
parlamentni procedury, kterda mize byt uznana jako procedura hlavni. Hovofi pro to
systematika ustavy vzhledem k tomu, Ze tato procedura v diivéj$im, druhém odstavci
popisovaného ¢lanku. Podle n¢j je zakon vyslovujici souhlas s ratifikaci mezinarodni
smlouvy pfenasejici pravomoci ,,schvalovan Sejmem dvoutretinovou vétsinou hlasii za
ucasti alespon jedné poloviny vsech poslancii a Sendtem dvoutietinovou vetsinou hlasu
za ucasti alespon jedné poloviny viech sendtorii. Je to vyznamny rozdil, nebot’ normal-
n¢ jsou zakony schvalovany obéma komorami béZnou vétSinou hlast. Zavedeni kvalifi-
kované vétSiny v obou komorach nejenom zvysuje postaveni takového druhu pravniho
predpisu (i kdyz neméni jeho pravni silu), ale zaroven z povahy véci vede k nutnosti
dohody politickych sil tvoficich vladni koalici pfinejmensim s ¢asti opozice, coz vede
k jisté formée realizace kontroly parlamentu nad vladou. Vyplyva to ze skuteCnosti, ze
pravé vykonna moc je v Polsku odpovédna za vedeni zahrani¢ni politiky, véetné pode-
psanych zahrani¢nich smluv.

Jak jsem ale uvadeél, zvlastni parlamentni procedura neni jedinou cestou vedouci
k vysloveni souhlasu s ratifikaci mezinarodni smlouvy. Ustanoveni ¢l. 90 odst. 3 jas-
n¢ stanovi, ze souhlas s ratifikaci mezinarodni smlouvy popisovaného typu ,miize byt
vysloven v celostatnim referendu*.2! V tomto poslednim piipadé se pro takové referen-
dum pouziji Gstavni piedpisy tykajici se referenda ve véci zasadniho vyznamu pro stat.
Znamena to, Ze na ustavni Grovni nebyla zakotvena zadna zvlastni pravidla pro tento
typ lidového hlasovani. Ve vysledku mize byt pfistupové referendum vyhlaseno jak
Sejmem, tak prezidentem se souhlasem Senatu. Na tomto misté je vhodné upozornit, ze
prinejmensim teoreticky je mozné soucasné vyhlaseni referenda obéma opravnénymi
subjekty, coz je pravdépodobné v situaci, kdy vétsina v prvni komoie bude odlisna od
politické orientace prezidenta a vétSiny v druhé komofte parlamentu.22 Podle mého nazo-
ru moznost vyhlaseni dvou referend v totozné zalezitosti je jistou vadou ustavni tpravy,
kterd mize vést k problémum v ptipadé, kdy by vysledky referend byly odlisné. Proto je
také Spatné, ze nebylo zavedeno pravidlo, podle kterého by rozhodnuti Sejmu o schva-

20 Jak bylo v odborné literatufe kritizovano, v krajnim ptipadé se miize jednat pouze o 116 poslancii. Viz
SOKOLEWICZ, W.: Ustawa ratyfikacyjna. In KRUK, M. (ed.): Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe
w wewnetrznym porzqdku prawnym. Warszawa, 1997, s. 123.

21 Qteviené je, zda tento zplisob miZe byt uznany za rovnocenny nebo za zvlastni. Viz KEDZIA, Z.: Opinia
w sprawie wybranych aspektow ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej. Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 1,
s. 179-180.

22 Jak se ukazalo v poslednich letech, takova situace neni jen hypotetick4, nebot’ k ni doslo v roce 2007 po
rozpadu koalice Prava a spravedlnosti (PiS), Samoobrony a Ligy polskych rodin (LPR).
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lovani smlouvy cestou referenda automaticky znamenalo jeho vyhlageni.23 Je tieba
dodat, Ze podminkou vysloveni souhlasu s ratifikaci smlouvy pfenasejici pravomoci je
nejenom schvaleni takového navrhu vétSinou hlasujicich, ktefi odevzdali platné hlasy,
ale také ucast na hlasovani vice nez poloviny opravnénych osob. V opaéném ptipadé
vysledek takového referenda nebude zavazny, coz musi znamenat nevysloveni souhlasu
s ratifikaci vyse uvedené smlouvy. TéZzko by ale bylo mozno tvrdit, ze v takovém pfipa-
dé doslo k odmitnuti s vyslovenim souhlasu, nebot’ by to (ne)icast na hlasovani ¢inilo
totoznou s piipadem, kdy by ob&ané v zavazném referendu ratifikaci odmitli.2* Obé
tyto situace se od sebe zasadnim zplsobem lisi. Proto také jedind mozna interpretace
disledkti nedosazeni minimalni vyZadované tcasti na hlasovani musi vést k zavéru, ze
v takovém piipadé dochazi k navratu do faze vybéru procedury, v niz ma byt souhlas
vyjadien, coZ otevira Sejmu moznost uplatnit parlamentni proceduru, nevylucujic ale
také moznost nového vyhlaseni referenda v dané véci.2s

Stoji za to se zamyslet také nad formou referendalniho rozhodnuti. Jde o to, zda
vysloveni souhlasu s ratifikaci v referendu znamena schvaleni referendalniho zako-
na zmocnujiciho hlavu statu k ratifikaci mezinarodni smlouvy. Odpovéd’ na takovou
otazku musi byt jednozna¢né€ negativni. Neexistuje zadny pravni podklad pro tvrzeni,
ze rozhodnuti v referendu ma podobu zakona. Za prvé tstavodarce v ¢l. 90 odst. 3 vy-
slovné unika uziti slova ,,zakon", coz ukazuje na to, Ze se jedna jedin€ o akt nahrazujici
zakon, s témi samymi dusledky, ackoliv nema jeho formu, ani formu jiného pravniho
aktu. Za druhé pro takovy vyklad hovoii skutecnost, ze polsky ustavni pofadek nezna
referendalni zakony, coZz znamena, Ze jejich zavedeni by vyzadovala jasného piedpisu
o Ustavni sile, ktery by zavedl vyjimku z tohoto pravidla a jak jiz bylo uvedeno, tuto roli
nemuze plnit ¢l. 90 odst. 3 ustavy.

Problémy vyvolavaji také dusledky vysloveni souhlasu — bez ohledu na formu, v niz
k nému dojde — s ratifikaci mezinarodni smlouvy pfenasejici pravomoci ,,ven®. Tykaji
se odpovédi na otazku, zda prezident ma povinnost ratifikovat takovou mezinarodni
smlouvu nebo zda se jedna o jeho pravo, které mize, ale nemusi vyuzit. Z divodu ne-
existence zvlastnich ustanoveni je tfeba vychazet ze znéni ¢l. 133 odst. 1 bod 1 ustavy
stanoviciho, ze prezident ,ratifikuje a vypovida mezinarodni smlouvy*. Jazykovy vyklad
by mohl vést k zavéru, ze uzity oznamujici zpisob zavazuje prezidenta k provedeni
ratifikace. Takovy vyklad by ale nebyl uplny. Pfedev§im mu odporuje vymezeni ukola
ulozenych polské hlavé statu, predevsim zavazek stat ,,na strdazi suverenity a bezpec-
nosti statu, a nenarusitelnosti a nedélitelnosti jejiho uzemi* (¢l. 126 odst. 2 Gstavy).
Pfi plnéni tohoto tkolu prezident musi disponovat moznostmi odmitnuti provedeni ra-
tifikace pfinejmensim v pfipadé téch mezinarodnich smluv, které by vedly k naruseni
uvedenych hodnot podléhajicich jeho ochrané.26 V disledku toho je tieba dojit k zavéru,
ze ratifikace mezinarodnich smluv, véetné umluv predpokladajicich pfenos pravomoci,

23 podobng& JABLONSKI, M.: Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym. Wroctaw,
2001, s. 90-91.

24 Viz GEBETHNER, S.: Referendum akcesyjne. Potrzebne jest przyzwolenie zapisane w konstytucji.
Rzeczpospolita, nr 64, ze dne 17. bfezna 2003.

25 UZIEBLO, P. Prawna regulacja instytucji referendum ogdlnokrajowego w Polsce (wybrane zagadnienia).
Studia Europejskie WSMSGiP, 2004, sv. XIII, s. 215.

26 M. Grzybowski navic tvrdi, ze tkoly prezidenta ho zavazuji ,,k zaujeti postoje v kazdém pFipadé, kdy
existuje zamér prenést pravomoci statnich organii (...) pred schvalenim zdkona vyslovujiciho souhlas
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je pravem hlavy statu a nikoliv jeho povinnosti,2? coZ by z néj ¢inilo pouze uréitého
,,ustavniho notafe*.28

Slusi se dodat, ze odlisn¢ vypadaji opravnéni prezidenta ve vztahu k samotnému
zakonu, ktery ho zmocnuje k ratifikaci mezinarodni smlouvy vyse uvedeného typu.
V tomto piipadé je tfeba dojit k zavéru, ze nedisponuje pravem veta vici takovému
zakonu. Pro takovy zavér hovoti pfedevsim argumenty vyplyvajici z pfedpokladu raci-
onality ustavodarce. Jestlize zakon vyslovujici souhlas s ratifikaci ke svému schvaleni
vyzaduje kvalifikovanou vétsinu 2/3 hlast za casti alespon poloviny vSech poslanct,
bylo by nelogické uznani moznosti zadat prvni komoru o nové hlasovani, kdyz k pte-
hlasovani prezidentova veta je zapotiebi 3/5 hlast za iasti alespon poloviny v§ech
poslancti, neboli vétsinou niz§i, neZ v prvnim pfipadé.?° Nic ale nebrani tomu, aby pied
podpisem takového zakona, stejné jako pred ratifikaci zminované mezinarodni smlouvy,
prezident podal navrh Ustavnimu tribunalu na pfezkoumani jejich souladu s Gstavou,
a v piipadé zdkona navic s mezinarodnimi smlouvami.3® Neexistuji totiz zadné Gstavni
predpisy, které by mohly byt uznané jako vyjimka z pravidla, podle né¢hoz hlava statu
muze podavat navrhy na preventivni kontrolu ustavnosti.

IV. ROZBOR PODUSTAVNICH PRAVNICH PREDPISU

Obecnost Ustavni upravy tykajici se moznosti pfenosu pravomoci ve pro-
spéch mezinarodnich organti nebo organizaci vedla k tomu, Ze tyto otazky musely byt
dofeseny na urovni podustavnich pravnich pfedpist. Pfipominam, Ze se tak nestalo
jednim zakonem, ale navaznost na ¢l. 90 Ustavy muzeme nalézt v nékolika normativ-
nich aktech. Nicmén¢ ne vSechny otazky tykajici se procedury podepisovani a ratifikace
mezinarodnich smluv pfedpokladajicich pfenos pravomoci byly v plné mife upravené.

Pfedevsim je tu tieba upozornit na nedokonalost zdkona o mezinarodnich smlou-
vach,3! ktery nestanovi jednoznaéné zptsob vybéru procedury ratifikace mezinarodni
smlouvy v zavislosti na jejim obsahu. Stanovi pouze v ¢l. 15 odst. 3, Ze predlozeni
wmezindarodni smlouvy prezidentovi Polské republiky k ratifikaci miize dojit po ziskani
souhlasu dle ¢l. 89 odst. 1 a ¢l. 90 Ustavy Polské republiky* bez toho, Ze by uréil, kdo
je opravnén provést vybér procedury, pomoci niz bude takovy souhlas ziskan. Jednak je

s ratifikaci nebo pred rozhodnutim vyhlasit v této véci referendum®. Viz GRZYBOWSKI, M.: Pozycja

ustrojowa Prezydenta RP w dobie integracji europejskiej. Paristwo i Prawo, 2008, nr 8, s. 6-7.

Podobné ZUBIK, M.: Opinia w sprawie wybranych aspektow ratyfikacji umowy miedzynarodowej. Prze-

glgd Sejmowy, 2009, nr 1, s. 115; BANASZAK, B.: Prawo konstytucyjne. Warszawa: 2012, s. 489. Odlisné

SARNECKI, P.: Uwagi do art. 133 Konstytucji. In GARLICKI, L. (ed.): Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej. Komentarz, t. 1. Warszawa, 1999, s. 2. Z Witkowski naproti tomu upozoriiuje na moznost mno-

hamési¢niho odkladani ratifikace, viz WITKOWSKI, Z.: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. In WIT-

KOWSKI, Z. (ed.): Prawo konstytucyjne. Torun, 2009, s. 405.

28 Je mozné setkat se s nazory, Ze takovym ,,notafem* se prezident stava v ptipadé vysloveni souhlasu s rati-
fikaci cestou referenda, a to s ohledem na to, Ze rozhodnuti je u¢inéno kolektivnim nositelem suverenity.
Viz KUBUJ, K.: Opinia w sprawie wybranych aspektow ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej. Przeglgd
Sejmowy, 2009, nr 1, s. 162; BANASZAK, B.: Prawo konstytucyjne. Warszawa: 2012, s. 489.

29 QOpacny nazor zastava M. Zubik s tim, Ze zdkon ma byt schvalovan znovu tim samym zptsobem. Viz ZU-

BIK, M.: cit. d., s. 152-153.

Podobné GRZYBOWSKI, M.: cit. d., s. 8-9.

31 Zakon o mezinarodnich smlouvach ze dne 14. dubna 2000, v platném znéni, publikovany jako Dz.U. 2000,
Nr 39, poz. 443.
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mimo pochybnosti, Ze tak ¢ini Rada ministrl, nebot’ subjektem disponujicim vyluénou
zakonodarnou iniciativou ve véci vysloveni souhlasu s ratifikaci mezinarodni smlouvy,
coZ vyplyva z jejich povinnosti tykajicich se vedeni zahrani¢ni politiky.32 Ostatné bez-
prostfedné to vyplyva také z natizeni vydaného k provedeni zdkona o mezinarodnich
smlouvach.33

Klicovy vyznam v rozvinuti procesnich prvku tstavni upravy ma nicméné zakon
o celostatnim referendu.3* Kromé zopakovani upravy obsaZené v ustavé, o kterych
byla fe¢ jiz dtive, fesi nékolik zasadnich problémi, které se objevuji na ustavni urovni.

Zaprvé stanovi jasné, Ze je to pfedseda Rady ministrQ, kdo informuje marsalka Se-
jmu o podepsani smlouvy, jejiz ratifikace vyzaduje souhlas zptisobem predpokladanym
¢l. 90 ustavy. Soucasné s takovym oznamenim piedseda Rady ministri pfedava Sejmu
text takové smlouvy s prilohami. Na tomto misté pfipominam, Ze zdkon neuklada po-
vinnost zaroven predlozit navrh zakona vyslovujiciho souhlas s ratifikaci. Nicméné ma
to své odiivodnéni, protoze teprve po rozhodnuti Sejmu, jakym zptisobem bude souhlas
s ratifikaci smlouvy vyslovovan, bude patrné, zda je takovy navrh potiebny. Vyplyva to
z toho, ze — jak bylo uvedeno dfive — v ptipadé volby schvalovani referendem souhlas
suveréna nahrazuje zakon. V dusledku toho teprve rozhodnuti pro parlamentni zptisob
schvalovani zavazuje vladu k realizaci pfislusné legislativni iniciativy. K tomu je nutné
dodat, ze pravé z tohoto diivodu o vysledku vybéru zplsobu schvalovani informuje mar-
Salek Sejmu nejenom prezidenta a mar§alka Senatu, ale také predsedu Rady ministrd.

Zékon o celostatnim referendu také jasné stanovil, coz ostatné vyplyva z tstavy,
Ze piistupové referendum miize byt vyhlaseno Sejmem,3s jakoZ i prezidentem se sou-
hlasem Senatu. V této souvislosti je tieba kriticky ohodnotit absenci zakonného vzoru
otazky pro referendum, kdyz vzhledem k dfive popsané moznosti vyhlaseni dvou refe-
rend v jedné véci zavedené takového vzoru by minimalizovalo riziko polozeni otazky
riznym zpusobem. Soucasna pravni Gprava umoznuje polozeni zminénych otazek ve
véci vysloveni souhlasu s ratifikaci jedné smlouvy riiznym zplsobem, a to ptesto, ze
podle ustavy takova otdazka musi obsahovat dva prvky — oznaceni smlouvy, které se
referendum tyka, a skute¢nost, Ze hlasujici souhlasi s jeji ratifikaci.3¢ Jak se ukazalo,
v praxi byla pfipusténa daleko obecnéjsi otazka, coz je dle mého ndzoru z ustavniho
hlediska pfinejmen$im pochybné.3’

Koneé¢né také zminény zakon jasné vytesil vyse popsany problém ucinki ptistupo-
vého referenda v pfipadé nedosazeni Gcasti vyZzadované ve vysi prinejmensim 50 %

32 Viz SOKOLEWICZ, W.: Opinia w sprawie wybranych aspektow ratyfikacji umowy migdzynarodowe;.
Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 1, s. 171; BALICKI, R.: Opinia w sprawie ratyfikacji traktatu z Lizbony. Pr-
zeglgd Sejmowy, 2009, nr 2, s. 127-128; SKOTNICKI, K.: Opinia w sprawie ratyfikacji traktatu z Lizbony.
Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 2, s. 152. Odlisné¢ WINCZOREK, P.: Opinia w sprawie ratyfikacji traktatu
z Lizbony. Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 2, s. 125; BANASZAK, B.: Opinia w sprawie ratyfikacji trakta-
tu z Lizbony. Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 2, s. 132.

33 Viz § 8 odst. 2 bod. 1 nafizeni Rady ministrti ze dne 28. srpna 2000 ve véci provedeni nékterych ustanoveni
zakona o mezinarodnich smlouvéach, publikované jako Dz. U. 2000, Nr 79, poz. 8§91.

34 Zéakon o celostatnim referendu ze dne 14. biezna 2003, v platném znéni, publikovany jako Dz. U. 2003,
Nr 57, poz. 507.

35V ptipadé ptistupového referenda tak mize u¢init vyluéné z vlastni iniciativy, viz ¢l. 71 odst. 2 zakona

o celostatnim referendu.

Viz KEDZIA, Z.: cit. d., s. 183.

37V pfistupovém referendu v roce 2003 otazka znéla: ,,Souhlasite s pfistoupenim Polské republiky k Evrop-
ské unii?*
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osob opravnénych k hlasovani. Jak stanovi véta prvni ¢l. 75 zadkona o celostatnim refe-
rendu, ,,jestlize vysledek referenda ve véci vysloveni souhlasu s ratifikaci mezinarodni
smlouvy neni zdvazny, Sejm miize znovu rozhodnout ve véci volby zplsobu vysloveni
souhlasu s ratifikaci této smlouvy*“.3® Timto zplisobem miize Sejm opé&tovné rozhod-
nout o dal$im referendu v té vé&ci anebo se rozhodnout pro schvaleni parlamentem.3®
Naproti tomu v piipadé piekroceni uvedené tcasti na hlasovani kladny vysledek refe-
renda dava prezidentovi moznost ratifikovat smlouvu prenasejici pravomoci, zatimco
negativni vysledek znamena, Ze prezident souhlas k ratifikaci takové smlouvy neziskal
a jeji ratifikace v dané podob¢ neni mozna.

Krom¢e uvedenych dvou zakonti ma Gprava rozvijejici ustavni ramec integracni klau-
zule fragmentarni povahu. PfedevSim ptitahuje pozornost uplna absence ptislusnych
ustanoveni v jednacim fadu Sejmu, ktery neobsahuje Zadnou zvlastni Gpravu tykajici se
procedury vybéru zpisobu vysloveni souhlasu s ratifikaci smlouvy pfenasejici nékteré
pravomoci, ani pravu schvalovani zakona vyslovujiciho souhlas jeji ratifikaci. Je tedy
nutné dojit k nazoru, ze se v téchto pripadech uplatiiuje bézny legislativni postup s od-
lisnosti tykajici se kvalifikované vétSiny a odpovidajicim zpisobem ustanoveni tykajici
se vyhlaseni referenda. Podobna je ostatné situace v Senatu, jehoZ jednaci fad v téchto
otazkach rovnéz neobsahuje zadna ustanoveni odlisna od bézného legislativniho postu-
pu. Také je tfeba dodat, Ze odpovidajici ustanoveni chybé&ji rovnéz v predpisech upra-
vujicich ¢innost Rady ministrt, véetné jejiho jednaciho fadu, a také, coz je nesmirné
dilezité, v , kooperacnim zakonu®, ktery mél upravovat vztahy mezi vykonnou a zako-
nodarnou moci v evropskych zalezZitostech.

V. UPLATNOVANI INTEGRACNI KLAUZULE V PRAXI

Integracni klauzule zakotvena ¢l. 90 Uistavy uz nasla své uplatnéni v praxi.
Navic dvoji uplatnéni ratifikace smluv prendsejicich nekteré pravomoci vedlo k tomu,
ze uz byly vyuzity oba zpisoby vysloveni souhlasu s ratifikaci takové smlouvy. V pr-
vém pripad¢, kdy $lo o pfistupovou smlouvu, bylo dokonce provedeno referendum za
ucelem jejiho schvaleni vyhlasené prezidentem. Naproti tomu v druhém pripad¢ tyka-
jicim se souhlasu s ratifikaci Lisabonské smlouvy byla vybrana parlamentni cesta. Je
vhodné uvést, Ze v obou piipadech se to neobeslo bez politickych kontroverzi.

Je tieba také zdiraznit, ze kromé zminénych ptipadd, kdy doslo k aplikaci integracni
klauzule, probéhla diskuze o nutnosti jejiho uplatnéni také v jinych ptipadech. Napo-
sledy se to tykalo ratifikace pristupové smlouvy Chorvatska. Pravdou je, ze nakonec
bylo rozhodnuto, Ze v tomto pfipad¢ nedochazi k prenosu pravomoci Polské republiky
ve prospéch jinych subjektli mezinarodniho prava, coz ostatné bylo uvedeno v davo-

38 P této prileZitosti je vhodné upozornit, Zze diskutabilni je pouZiti referendalniho zptsobu schvaleni v pri-
padg, ze neuspéchem skonéi schvalovani ratifikace v parlamentu. Viz WINCZOREK, P.: Opinia w sprawie
wybranych aspektow ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowe;j. Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 1, s. 177. Odlisné
SKOTNICKI, K.: Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum ogélnokrajowym.
Przeglgd Sejmowy, 2009, nr 2, s. 161.

39 Viz DZIALOCHA, K.: Uwagi do art. 90. In GARLICKI, L. (ed.): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom I. Warszawa, 1999, s. 9.
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dové zpravé k vladnimu ndvrhu zdkona,* ale, a to stoji za pozornost, neobeslo se to
bez diskuzi. Cast akademikii upozoriiovala, Ze presto, Ze pfistup se tyka piijeti nového
¢lenského statu, jistym zpisobem dopada na pravomoci statnich organti. Podle nazoru
R. Piotrowského , ratifikace mezinarodnich smluv tykajicich se ¢lenstvi v takto zviasini
organizaci vyzaduje uplatneni procedury stanovené ¢l. 90 ustavy, ktery ve vztahu k or-
ganizaci vykondvajici ¢ast pravomoci statnich organit nema byt aplikovan vyjimecné,
ale ma stanovit zdkladni pravidlo, protoze to bylo smyslem jeho zakotveni do Ustavy
Polské republiky“.*1 V souvislosti s tim zména slozeni EU ,,znamend zménu subjektu,
v jehoz prospéch jsou prendaseny pravomoci, a tim zpiisobem i zménu prenosu jako tako-
vého, coz vzhledem k ucinnosti jiz provedeného prenosu vyzaduje uplatnéni procedury
analogické té, které umoznila ratifikaci Lisabonské smlouvy*“,*? a tedy té, ktera vyplyva
z ¢l. 90 ustavy.

Podobny nazor zastava také A. Grzelak uvadéjici, ze Rada ministr neuvedla zadné
argumenty odivodiujici, ze integraéni klauzule nemusi byt aplikovana, kromé zminky,
7e nebyla aplikovana v piipadé pfistupovych smluv Bulharska a Rumunska.*3 Zakladni
argumentem hovoficim pro uplatnéni integracni klazule uvedeny autorkou byla ,,mys-
lenka, potvrzend také Ustavnim tribundlem, Ze pienos pravomoci, o kterych se hovori
v ¢l. 90 ustavy, zahrnuje nejenom pravomoci hmotnépravni, ale také zalezitosti spojené
s jejich vwkonem, véetné ustanovovani pravidel podileni se na jejich cinnosti pri vyko-
nu jim predané moci“.** V tomto pfipadé zména spocivala pfinejmensim v odliném
rozdéleni mist v Evropském parlamentu a se zmensSenim sily polského hlasu v Rad¢.

Je tfeba si ale pov§imnout, Ze mezi akademiky zaznivaly také nazory opaéné, upo-
zornujici pfedevs§im na hmotnépravni podstatu pfenosu pravomoci, k némuz podle nich,
v tomto ptipadé nedochazi a zmény proceduralniho charakteru nejsou natolik vyznam-
né, aby se dalo mluvit o pfenosu pravomoci.4

Problém procedury vyslovovani souhlasu s pfistupovymi smlouvami nebyl jedinym
v souvislosti s aplikaci integra¢ni klauzule. Hlasy tykajici se potfebnosti uplatnéni to-
hoto postupu se objevily rovnéz v ptipad¢ ratifikace rozhodnuti Evropské rady o zméné
¢l. 136 SFEU ve vztahu k zavedeni evropského stabilizaéniho mechanismu.4¢ Navic
je tfeba upozornit, Ze postup popsany ¢l. 90 ustavy se netyka pouze pienosu pravomoci
ve prospéch EU, ale také jinych mezinarodnich organti a organizaci. Proto jesté pred
pristoupenim Polska k EU nékteti predstavitelé pravni védy zastavali nazor, Ze i ratifi-

40 Tisk Sejmu ¢&. 460, VIIL. volebni obdobi.

41 PIOTROWSKI, R.: Opinia na temat trybu ratyfikacji traktatu dotyczacego przystapienia Republiki Chor-
wacji do Unii Europejskiej. Zeszyty Prawnicze BAS, 2012, nr 3, s. 115.

42 Tamtéz, s. 116.

4 GRZELAK, A.: Opinia na temat trybu ratyfikacji traktatu dotyczacego przystapienia Republiki Chorwacji
do Unii Europejskiej. Zeszyty Prawnicze BAS, 2012, nr 3, s. 95-96.

44 Tamtéz, s. 104.

4 KOZEOWSKI, A.: Opinia na temat trybu ratyfikacji traktatu dotyczacego przystapienia Republiki Chor-

wacji do Unii Europejskiej Zeszyty Prawnicze BAS, 2012, nr 3, s. 111; CZACHOR, Z.: Opinia na temat trybu

ratyfikacji traktatu dotyczacego przystapienia Republiki Chorwacji do Unii Europejskiej. Zeszyty Prawnicze

BAS, 2012, nr 3, 5. 85-86.

Viz KUBUJ, K.: Opinia w sprawie decyzji Rady Europejskiej z dnia 16—17 grudnia 2010 r. dotyczacej

zmiany art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnos$ci procedury jej stanowienia

w UE oraz procedury jej ratyfikacji. Przeglgd Sejmowy, 2012, nr 2, s. 163. MIK, C.: Opinia w sprawie

decyzji Rady Europejskiej z dnia 16—17 grudnia 2010 r. dotyczacej zmiany art. 136 Traktatu o funkcjono-

waniu Unii Europejskiej, w szczegdlno$ci procedury jej stanowienia w UE oraz procedury jej ratyfikacji.

Przeglgd Sejmowy, 2012, nr 2, s. 175-176.
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kace Rimského statutu Mezinarodniho soudniho dvora méla byt v roce 2001 provedena
stejnym zplisobem.*’ Ptes takové nazory padlo rozhodnuti ratifikovat tuto smlouvu po-
stupem dle ¢l. 89 ustavy, a tedy formou zékona schvaleného béznou procedurou, coz dle
mého nazoru nebylo spravné, nebot’ ¢1. 90 Gistavy ma byt aplikovany v kazdém pfipad¢,
kdy dochazi k ptenosu pravomoci, byt’ by se jednalo o jednotlivy ptipad.

VI.USTAVNI TRIBUNAL A CLENSTVI POLSKA
V EVROPSKE UNII

Otazky spojené s procesem piistoupeni Polské republiky k Evropské unii
se staly od samého po&atku piedmétem rozhodovani Ustavniho tribunalu (déle jen ,,UT“
nebo ,,Tribunal). Pfedevsim se jednalo o dvé zalezitosti — o Upravu ratifikac¢ni pro-
cedury v podustavnich pravnich pfedpisech a pfedev§im o problematiku vztahu mezi
narodnim pravem, zejména Ustavou Polské republiky, a pravem unijnim. Nestalo se
nahodou, Ze prvni zalezitost byla predmétem rozhodovani v dobé, kdy dochézelo k pii-
stoupeni, zatimco otazky vztahii mezi prameny narodniho a unijniho prava se objevova-
ly také v pozdé€jsim obdobi, cehoz prikladem mohou byt také otazky tykajici se rozsahu
piisobnosti Ustavniho tribunalu ve vztahu k sekundéarnim pramentim prava EU, ktera
nevyplyva z Gstavni Gpravy.

Zakladnim problémem, ktery byl feSeny Tribunalem ve véci tykajici se procedury
ratifikace piistupové smlouvy, se stala otdzka souladu zdkona o celostatnim referendu
s ustanovenim ¢l. 90 odst. 3 ustavy, a tedy ucinku referenda, kterym ma byt vysloven
souhlas s ratifikaci smlouvy pfenasejici ,,ven* n¢které pravomoci statnich organt. Tato
otazka byla feSena v rozhodnuti spis. zn. K 11/03, v némz Tribunal zminil n€kolik vy-
znamnych problému souvisejicich s takovym pfistupovym referendem.

Zaprvé se odvolal na systematiku ¢l. 90 a jasné se vyjadril, ze ,,procedura schva-
lovani referendem je sekunddarni viici primdrni procedure parlamentni“.*® Tim tuto
proceduru také UT uznal jako vyjime&ny postup v ramci obecné zasady, podle které je
souhlas s ratifikaci smlouvy prenasejici pravomoci vyslovovan zakonem schvalenym
parlamentem zvl1astni procedurou.

Za druhé UT rozhodl také ve véci nedosazeni zakonem vyzadované ucasti v refe-
rendu nutné k tomu, by jeho vysledek byl zdvazny. Spravné dosel k zavéru, ze , jestlize
vysledek referenda nebude zavazny proto, Ze se referenda zucastnila méné nez polovina
opravnenych osob, potom nezavisle na poctu osob hlasujicich pro nebo proti vysloveni
souhlasu s ratifikaci nebude toto referendum mit zadné ucinky. Takové referendum miize
mit vyznam pouze konzultacni. Nezavazné referendum ma charakter spise lidové kon-
zultace. Takové referendum je treba vnimat jako odmitnuti suveréna samotného navrhu
referendum v dané véci konat.**° Dusledkem této ivahy bylo potvrzeni, Ze ustanoveni
zakona o celostatnim referendu odkazujici zpét k vybéru procedury schvalovani takové
smlouvy jsou v souladu s Ustavou Polské republiky.

47 Viz KARSKI, K.: Problem ratyfikacji Statutu MTK (W odpowiedzi na polemik¢ M. Plachty i A. Wyro-
zumskiej). Panstwo i Prawo, 2001, nr 7, s. 90.

48 Rozhodnuti ze dne 27. kvétna 2003, OTK ZU 2003, Nr 53A, poz. 43.

49 TamtéZz.
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Tribunal se vyjadtil rovnéz k otazce mozného rozsahu pravomoci pfenasenych ve
prospéch mezinarodni organizace nebo organu. V rozhodnuti spis. zn. K 18/04 zdu-
raznil, ze , prenosem pravomoci v nékterych ptipadech musi byt chapano jako zdkaz
preneseni vSech pravomoci daného orgadnu, stejné tak jako zakaz preneseni pravomoci
v celé puisobnosti, jakoz i prenos pravomoci v zalezZitostech charakterizujicich zaméreni
daného organu statni moci. Tribunal dodal, Ze pfenos musi byt proveden preciznim
zpusobem a nemuize zpUsobit situaci, v niz by ponechani nékterych pravomoci v rukou
statnich organ mélo pouze zdanlivy charakter majici vytvorit ur¢itou fasadu zakryva-
jici skuteénost, Ze preneseny byly vS§echny pravomoci. Za upozornéni stoji, Ze v roz-
hodnuti spis. zn. K 15/04 si Tribunal povsiml, Ze oznacovani ptijemce pravomoci, tedy
EU jako nadnarodni organizace a nikoliv organizace mezinarodni, nema zadny pravni
zaklad, kdyz pravé Unie (a SpoleCenstvi) ,.spliuji ustavni kritéria takovych (tj. mezi-
narodnich — pozn. autora) organizaci*“.>® I v tomto ptipadé je tieba souhlasit s ndzorem
Tribunalu, Ze ptes n¢které zvlastni rysy se jedna o organizaci vytvorenou podle zasad
charakteristickych pro mezinarodni organizace.

Kone¢né mimofadny vyznam pro uplatnovani integracni klauzule ma stanovisko
Tribunalu vyjadiené v rozhodnuti spis. zn. K 32/09 tykajicim se souladu Lisabonské
smlouvy s ustavou. Tribunal v ném vyrazné prohlasil, ze ,,¢l. 90 ustavy nemiize byt cha-
pany tak, zZe svij vyznam vycerpava po své jednordzové aplikaci. Vyklad tohoto druhu
by vyplyval z uvahy, Ze prenos pravomoci Lisabonskou smlouvou ve prospéch Evropské
unie md jednordzovy charakter a otevira cestu dalsimu prenosu, tentokrat jiz bez splne-
ni podminek stanovenych ¢l. 90. (...) Ustanoveni ¢l. 90 musi byt aplikovany v pripadé
zmen smluvnich ustanoveni stanovicich podstatu Evropské unie, k nimz dochazi jinym
zpusobem, nez mezindarodni smlouvou, pokud tyto zmény vedou k prenosu pravomoci
ve prospéch Evropské unie.“3! Timto odvolanim se smyslu ¢l. 90 Tribunal provedl jeho
vyrazny rozsifujici vyklad, kdyz uvedl, Ze procedura obsazena v tomto pfedpisu ma
byt uplatnéna také v ptipadech jiného pfenosu pravomoci, nez na zakladé mezinarodni
smlouvy, coz je tfeba hodnotit kladné, nebot’ takovy postoj jednoznaéné brani prenosu
pravomoci s pominutim zvlastni procedury vyplyvajici z tstavy.

Druhym diive zminénym problémem fesenym v judikatuie Ustavniho tribunalu byl
vztah unijniho — jak primarniho, tak i sekundarniho — a narodniho prava, zde predevs$im
Ustavy Polské republiky. Nelze si neviimnout, e zde byla rozhodnuti Tribundlu ve
znaéné mife inspirovana rozhodnutimi Spolkového ustavniho soudu v Karlsruhe. Jiz
v predvstupnim obdobi Tribunal uvedl, ze disledkem ptidruzeni k EU ,je zdvazek vy-
kladat platné pravo takovym zpiisobem, ktery bude slouzit zajisténi co nejvetsiho soula-
du“ (rozhodnuti spis. zn. K 27/99).52 V pozdéjsim rozhodnuti (spis. zn. K 2/02) stanovil
dvé podminky pro provadéni takového piiznivého vykladu. Tyka se to moznosti jejich
uplatnéni tehdy, kdyZ narodni pravo ,.nestanovi vyrazné jiné reseni probléemu* a kdyz
soucasng existuje vice nez jedna moznost vykladu, potom , je treba vybrat takovy, ktery
Jje nejblizsi pojeti acquis communautaire®.53 Ostatné stoji za to pfipomenout, Ze prova-

50 Rozhodnuti ze dne 31. kvétna 2004, OTK ZU 2004, Nr 5A, poz. 47.

51 Rozhodnuti ze dne 24. listopadu 2010, OTK ZU 2010, Nr 9A, poz. 108.
52 Rozhodnuti ze dne 28. bfezna 2000, OTK ZU 2000, Nr 2, poz. 62.

53 Rozhodnuti ze dne 28. ledna 2003, OTK ZU 2003, Nr 1A, poz. 4.
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déni takového piiznivého vykladu je v judikatufe SD EU (dfive ESD) pokladano za
povinnost ¢lenskych stati. 5

Situace se do jisté miry zménila uz po pfistoupeni Polska k EU. Bylo to spojeno
predevsim s podfizenim polského prava pravu unijnimu, jak primarnimu, tak i sekun-
darnimu. Tribunal se tomu vénoval v rozhodnuti spis. zn. K 18/04, kdy mj. zdtraznil
primat Ustavy Polské republiky ve vztahu k pravu EU. Prohlésil, Ze ,,v ¢l. 91 zakotvend
aplikacni prednost mezinarodnich smluv ratifikovanych na zaklade zakonného zmocnéni
nebo zmocneni daného rozhodnutim celostatniho referenda (podle cl. 90 odst. 3), mezi
nimi smluv o prenosu pravomoci v nékterych zalezitostech, pred ustanovenimi zako-
na v pripadeé jejich vzajemného rozporu nevede bezprostredné (a to v Zadném smeru)
k uzndni analogické prednosti téchto smluv pred Ustavou. Ustava ziistava — z divodu
své zvlastni sily — nejvys$im pravem Polské republiky ve vztahu ke vsem smlouvam
vazicim Polskou republiku. Tyka se to také ratifikovanych mezinarodnich smluv o pre-
nosu pravomoci v nékterych zalezitostech.*5> Tribunal ale neodstoupil od pfipomenuti
nutnosti ,,vykladat Ustavu zpiisobem piiznivym evropské integraci® (rozhodnuti spis.
zn. K 24/04).36

Je tieba dodat, Ze vy3e uvedené nazory na nadiazenost postaveni Ustavy Polské
republiky Tribunal opakoval i pozdéji. Nejlepsim ptikladem je stanovisko v dfive zmi-
néném rozhodnuti spis. zn. 32/09, ze ,,ani ¢l. 90 odst. 1, ani ¢l. 91 odst. 3 nemohou byt
zakladem pro prenos mezinarodni organizaci (nebo jejimu orgdanu) pravomoci vytvaret
pravai piedpisy nebo Cinit rozhodnuti, které by byly v rozporu s Ustavou Polské repub-
liky. Zminéna ustanoveni zejména nemohou poslouzit k prenosu pravomoci, ktery by
vedl k tomu, ze by Polska republika nemohla fungovat jako suverénni a demokraticky
stat.“ Timto také primat Ustavy Polské republiky nad normami unijniho prava, jak pri-
marnimi, tak i sekundarnimi, i nadale tvofi vykladovou linii polského tistavniho soudu.

VII. AKTUALNI PROBLEMY A SOUCASNA DISKUZE
O DALSI FORME INTEGRACE EVROPSKE UNIE

Zakladnim problémem tykajicim se integracni klauzule je v polském
Gistavnim poradku otazka provedeni novelizace Ustavy Polské republiky, coZ je mimo-
fadné vyznamné po nabyti u¢innosti Lisabonské smlouvy, i kdyz v akademické sféte se
objevovaly ndzory o potfebé ,,euronovely* ustavy diive.5” Neni pochyb o tom, Ze podpis
této smlouvy vedl k zahajeni praci smétujicich k provedeni takové novelizace. Jak uvadi
R. Chrusciak, klicovym momentem, kdy doslo k pfechodu z faze diskuzi o nutnosti
zmén do faze pfiprav navrhd, byla konference uspofadana k 12. vyroci nabyti uc¢innos-
ti Ustavy Polské republiky, béhem niZ prezident*** B. Komorowski zminil naléhavou

54 BIERNAT, S.: Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji. Paristwo i Pra-
wo, 2004, nr 11, s. 22.

55 Rozhodnuti ze dne 11. kvétna 2005, OTK ZU 2005, Nr 5A, poz. 49.

56 Rozhodnuti ze dne 12. ledna 2005, OTK ZU 2005, Nr 1A, poz. 3.

57 Vice viz WINCZOREK, P.: Konstytucja RP a prawo..., s. 3-4.

*** Tehdy ve funkci marsalka Sejmu (pozn. prekl.).
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potiebu jeji ,,euronovelizace“.58 Vysledkem tohoto prohlaseni bylo pfedlozeni navrhu
zmén ustavy, k éemuz ale do$lo aZ rok od uvedeného vystoupeni.>® Kromé ndvrhu zmé-
ny v postaveni Polské narodni banky navrzena novelizace pocitala se zavedenim nového
oddilu Xa, ktery se mél tykat ¢lenstvi Polska v Evropské unii.

Ve véci pfenosu pravomoci ve prospéch mezinarodni organizace nebo organu me¢lo
dojit ke zruseni ¢l. 90 Ustavy a zavedeni ptislusnych ustanoveni do oddilu Xa, coz uz
samo o sobé¢ zasluhuje kritiku, nebot’ by to znamenalo, Ze pfipadny pfenos pravomoci na
jiné subjekty mezinarodniho prava by musel probihat normalni procedurou, jako v pii-
padé jinych smluv vyzadujicich souhlas s ratifikaci cestou zakona. Je obtizné pfijmout
myslenku, Ze popsani zména by méla mit za nasledek vylouéeni podobného pienosu.o?

Naproti tomu, pokud jde o zplisob vysloveni souhlasu s ratifikaci mezinarodni
smlouvy pienasejici pravomoci narodnich organii v nékterych zalezitostech na EU,
byly navrzeny dvé vyznamné zmény. Zaprvé zakon vyslovujici takovy souhlas mél
byt schvalovany Sejmem a Senatem, ale pouze v prvé komote kvalifikovanou vétsSinou
2/3 hlast za ucasti alespon poloviny vSech poslanct. V Senatu méla naproti tomu sta-
¢it absolutni vétSina hlasi. Zadruhé prezidentsky navrh pocital se zrusenim minimalni
ucasti v referendu, coz znamenalo, Ze k souhlasu s ratifikaci by stacila vétsina hlasuji-
cich (vice hlasti pro nez proti a zdrzevsich se dohromady), coz znamenalo, ze takové re-
ferendum by mélo podobu referenda ratifika¢niho referenda ve véci novelizace Gstavy.o!

Je tieba dodat, Ze navrh bral v Givahu rovnéz stanovisko Ustavniho tribunalu, podle
n¢jZz méla byt uplatiiovana analogicka procedura v ptipadé aplikace tzv. ptrechodové
klauzule, tedy ke ,,zméné ustanoveni smluv tvoticich zéklady Evropské unie jinym zpt-
sobem, nez cestou mezinarodni smlouvy, pokud takova zména vede k prenosu pravomo-
ci ve prospéch Evropské unie® (¢1. 227d navrhu). Podrobnosti v této véci mél stanovit
zakon. Konec¢né také tim samym zplisobem mélo byt postupovano ve véci vystoupeni
z EU.

Prezidentsky navrh nebyl jedinym pfedlozenym navrhem obsahujicim ustanoveni
tykajici se EU, ktery byl Sejmu pfedlozen. V t¢ samé dob¢ byl predlozen rovnéz navrh
poslancti Prava a Spravedlnosti (PiS), jehoz cilem bylo rovnéz zavedeni oddilu Xa
regulujiciho pfenos pravomoci.6? Vyznamné bylo, Ze se neomezoval pouze na pienos
pravomoci ve prospéch EU. Soucasné také rozhodné zptisnoval pravidla, podle nichz
mohlo k takovému pienosu dojit. Stanovil, Ze pfeneseni takovych nékterych pravomo-
ci se muze tykat zejména vydavani pravnich ptedpisi nebo rozhodnuti zdvaznych na
uzemi Polské republiky. Soucasné stanovil, ze pfeneseni téchto pravomoci se nemiize
dit ve prospéch ,,organizace nebo organu, jejichz uspordadani nebo cinnost neodpovida
ustavnim zasadam a cilum Polské republiky, a také nemiize odebirat Polské republice
pravo od takového prenosu pravomoci odstoupit®. Je tieba priznat, Ze splnéni nékterych
z uvedenych podminek muize byt véci subjektivniho posuzovani.

58 CHRUSCIAK, R.: Prace konstytucyjne w latach 2008—-2011. Warszawa, 2013, s. 59.

% Tisk Sejmu €. 3598, VI. volebni obdobi.

60 Viz JASKIERNIA, J.: Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP. Paristwo i Prawo, 2011, nr 1,
s. 7-8.

61 Problému chybgjici legitimace referenda bez stanovené minimalni ucasti vénuje pozornost JASKIER-
NIA, J.: cit. d., s. 9-10.

62 Tisk Sejmu ¢. 3687, VI. volebni obdobi.
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Urcité zmény se mély dotknout také procedury vyslovovani souhlasu s ratifikaci
smlouvy ptrenasejici uvedené pravomoci. V zasadé se mélo jednat o parlamentni zptisob,
totozny s dosavadnim, ktery mohl byt nahrazen referendem, pficemz Sejm nejenom
ziskaval pravo volby, ale také rozhodnuti o vyhlaseni referenda. Neschvaleni navrhu na
vyhlaseni referenda znamenalo nutnost aplikace parlamentni procedury. Z racionalniho
hlediska se jednalo o vhodné feseni, protoZe by eliminovalo dfive popsané riziko vyhla-
Seni dvou referend ve véci vysloveni souhlasu s ratifikaci jedné mezinarodni smlouvy.

V prubéhu parlamentnich praci na zminénych navrzich byl pfipraven jednotny
navrh,%3 ktery pfedpokladal rozvrstveni integraéni klauzule v zavislosti na tom, zda
se prenos pravomoci mél dit v prospéch EU nebo jin¢ho subjektu. V piipadé druhém
m¢l byt aplikovan upraveny ¢l. 90 Gstavy, podle néjz by souhlas s ratifikaci prislusné
smlouvy mohl byt dan pouze parlamentni procedurou, a to podle dosavadnich zasad.
Naproti tomu v pfipad¢ ratifikace mezinarodni smlouvy, na zaklad¢ které by EU byla
zmocnéna vykonavat pravomoci organti vefejné moci, mél byt uplatnén dosavadni zpu-
sob vysloveni souhlasu s ratifikaci, pouze pfeneseny do ¢l. 227b a umistény v oddilu
Xa nazvaném ,,Clenstvi Polské republiky v Evropské unii®. V piipadé zmény obsahu
takové smlouvy jednomyslnym rozhodnutim organu EU by svtij souhlas musel vyslo-
vit prezident, a to po piedchozim souhlasu vyjadfeném zakonem, pfi¢emz podrobnosti
celého postupu mél stanovit zakon.

Je nutné uvést, ze v dusledku chybéjici politické shody a konce volebniho obdobi
tento navrh nebyl schvaleny a skoncil v souladu se zdsadou diskontinuity parlamentnich
praci,®* pticemz v novém volebnim obdobi nebyl znova piedlozen, stejné jako dosud
zadny jiny navrh zmény ustavy.

VIIL. ZAVERECNE UVAHY

V ramci shrnuti je tieba zddraznit, ze zavedeni integracni klauzule do pol-
ského ustavniho systému bylo spravnym krokem, ktery dovolil zachovat silnéjsi kon-
trolu suveréna nad procesy prenaseni pravomoci ve prospéch subjektd mezinarodniho
prava. Tato kontrola mize byt suverénem provadéna predevs§im prostiednictvim jeho
demokraticky zvolenych zastupcti v Sejmu a v Sendtu, ale z vile poslanc mize o vy-
sloveni souhlasu rozhodovat také sam. Ostatné oba zptisoby vysloveni souhlasu s ratifi-
kaci jiz byly v praxi uspésn¢ uskutecnény. Nicméné procesy spojené se zmeénou struk-
tury usporadani Evropské unie vyZaduji urychlené piizpiisobeni obsahu Ustavy Polské
republiky nové situaci. Z diivodu rigidity Gstavy nebyla dosud pfislusna novela pfijata
a neni zfejmé, zda se ji podaii schvalit v dohledné budoucnosti, uz proto, ze v této véci
jsou patrné zna¢né rozdily mezi hlavnimi silami na polské politické scéné. Klicové se
zda byt nalezeni kompromisu, ktery dovoli na provedeni patiicné zmeény, ktera nejenom
otevie moznost dobrého fungovani Polska ve strukturach EU, ale soucasné neuzavie
moznost prenosu nékterych pravomoci ve prospéch jinych mezinarodnich organti nebo
organizaci, pfi soucasném zachovani zakladnich atributi statni suverenity.

63 Tisk Sejmu €. 4450, VL. volebni obdobi.
64 CHRUSCIAK, R.: Prace konstytucyjne w latach 2008-2011. Warszawa, 2013, s. 150-153.
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THE INTEGRATION CLAUSE IN THE SYSTEM OF GOVERNMENT
OF THE REPUBLIC OF POLAND

Summary

The integration of The Republic Of Poland with the European Union caused that the
integration clause was introduced to the Polish Constitution 1997. The clause had two purposes. The first one
concentrated on the protection of state sovereignty, the second — created conditions for delegating a part of
competences of the states authorities for the institution of the EU. Must be stressed that the integration clause
took general nature, not to apply only to the EU. In accordance with its contents the Republic of Poland may,
by virtue of international agreements, delegate to an international organization or international institution
the competence of state authorities in relation to certain matters. It is important, however, is that the process
of ratification of such an agreement is more complicated than the normal one. The President shall ratify that
kind of international agreement only with the prior consent granted by statute or nationwide referendum.
The statute, granting consent for ratification of that international agreement shall be passed by the Sejm by
a two-thirds majority vote in the presence of at least half of the statutory number of Deputies, and by the
Senate by a two-thirds majority vote in the presence of at least half of the statutory number of Senators. It
should be added that this constitutional procedure has been explained by subconstitutional laws, and was the
subject of the Constitutional Court jurisdiction. The integration clause has been used twice in practice. In
that procedure were ratified the Treaty of Accession 2003 and the Treaty of Lisbon 2007. It is important the
entry into force of the Treaty of Lisbon was the immediate impetus for the initiation of the change in shape
of the constitutional provision. New regulations were adjusted the Constitution to the new shape of the EU
legal system, but because of the lack of political consensus constitutional amendments ware not enacted. The
problem of so called European amendments remains open to this day.

Key words: integration clause, ratification of international treaty, European Union, delegation of the
competence, constitution and EU law
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