Ústavní soud České republiky
Joštova 8

B r n o

V Praze dne 31. srpna 2009


Návrh skupiny senátorů na zrušení vybraných ustanovení zákona č. 162/2009 Sb., kterým se mění zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění pozdějších předpisů, pro rozpor s ústavním pořádkem
Přílohy:

1) Vybraná ustanovení zákona č. 107/1999 Sb, o jednacím řádu Senátu, v platném znění, s vyznačením změn prováděných v něm zákonem č. 162/2009 Sb. a s vyznačením ustanovení navrhovaných ke zrušení Ústavním soudem
2) Vybraná ustanovení zákona č. 90/1995 Sb, o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, v platném znění, s vyznačením změn prováděných v něm zákonem č. 162/2009 Sb. a s vyznačením ustanovení navrhovaných ke zrušení Ústavním soudem 
3) Srovnávací tabulka požadavků na přijetí rozhodnutí na základě passerell

4) Přehled ustanovení Římské a Maastrichtské smlouvy obsahujících passerelly 

5x

Plná moc

Skupina níže podepsaných senátorů Parlamentu ČR (dále jen „navrhovatelé“), a to:

  1. 
Jiří  Oberfalzer, 
  2.
Petr Pakosta,
  3.
Jiří Pospíšil,
  4.
Milan Bureš,
  5.
Pavel Čáslava,
  6.
Pavel Eybert,
  7.
Liana Janáčková,
  8.
Zdeněk Janalík,
  9.
Tomáš Jirsa,
10. 
Jaroslav Kubera,
11.
Jan Nádvorník,
12.
Jiří Nedoma,
13.
Tomáš Töpfer,
14.
Vlastimil Sehnal,
15.
Zdeněk Schwarz,
16.
Richard Svoboda, a
17.
Alena Venhodová,
společně zastoupených senátory Jiřím Oberfalzerem a Vlastimilem Sehnalem,
s odvoláním se na ustanovení čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy České republiky, v platném znění, a na ustanovení § 64 odst. 1 písm. b) zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, v platném znění, 

A)

podává Ústavnímu soudu České republiky návrh na zahájení řízení o zrušení:
aa) ustanovení § 119n odst. 4 zákona č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění zákona č. 162/2009 Sb., a
ab)

ustanovení § 109k odst. 4 zákona č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké 
sněmovny, ve znění zákona č. 162/2009 Sb., včetně poznámky pod čarou č. 13a,
pro jejich rozpor s článkem 39 odst. 4 Ústavy, ve znění úst. zákona č. 395/2001 Sb.; a dále
ba)
slov „nejméně 17“ obsažených v ustanovení § 119p odst. 1 zákona č. 107/1999 Sb., 
o jednacím řádu Senátu, ve znění zákona č. 162/2009 Sb., a
ab) slov „nejméně 41“ obsažených v ustanovení § 109d odst. 1 zákona č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, ve znění zákona č. 162/2009 Sb.,

pro jejich rozpor s článkem 1 odst. 1 a s článkem 6 Ústavy;  
B)

navrhuje Ústavnímu soudu, aby v souvislosti s návrhem ad A) výslovně potvrdil, že:

I.

Český ústavní pořádek (dále též jen „ústava“ nebo „ústavní řád“), resp. článek 10a ve spojení s článkem 1 odst. 1 Ústavy České republiky, neumožňují celkový přenos svrchovanosti České republiky na Evropskou Unii ani na jakoukoli jinou mezinárodní organizaci či instituci; tento stav nelze – v důsledku ustanovení čl. 9 odst. 2 – změnit ani ústavním zákonem.

II.

Ústavně konformní je pouze taková integrace, která i v rámci koncepce suverenity sdílené společně členskými státy a jejich společným integračním seskupením respektuje, že členským státům musí za všech okolností zůstat zachována určitá minimální mez pravomocí, aby ještě bylo možno považovat je za svrchované státy v rámci mezinárodního společenství.

III.

Ústavně konformní je pouze taková integrace, která beze zbytku respektuje princip přenesených pravomocí. Proto není možné žádné blanketní přenesení pravomocí, které by dávalo integračnímu seskupení nezávislé právo rozhodovat o rozsahu svých vlastních kompetencí – členské státy musí za všech okolností a beze zbytku zůstat pány smluv.

IV.


Zástupce České republiky v Evropské radě, resp. Radě EU smí hlasovat pro rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU podle:

- článku 31 odst. 3,
- článku 48 odst. 6, druhého pododstavce, a
- článku 48 odst. 7 Smlouvy o Evropské unii, podepsané v Maastrichtu dne 7. února 1992, ve znění Lisabonské smlouvy pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství, podepsané v Lisabonu dne 13. prosince 2007 (dále též jen „Maastrichtská smlouva“), 
a podle:

- článku 81 odst. 3, druhého pododstavce,
- článku 153 odst. 2, čtvrtého pododstavce,

- článku 192 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 312 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 333 odst. 1 a 2, a

- článku 352 odst. 1 Smlouvy o fungování Evropské unie, podepsané v Římě dne 25. března 1957, ve znění Lisabonské smlouvy pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství, podepsané v Lisabonu dne 13. prosince 2007 (dále též jen „Římská smlouva“) 
 
 
pouze po předchozím výslovném souhlasu obou komor Parlamentu České republiky daném ústavní většinou (článek 10a ve spojení s článkem 39 odst. 4 Ústavy) a být k tomu řádně oprávněn podle vnitrostátních právních předpisů pro sjednávání mezinárodních smluv.
V.
Tam, kde existuje na úrovni Evropské unie tzv. demokratický deficit, je třeba jej na vnitrostátní úrovni rovněž eliminovat prostřednictvím tzv. vázaného mandátu. To se týká nejen schvalování předpisů EU, ale Parlament by měl mít právo veta např. i vůči výběru  kandidátů České republiky do Komise EU, do Evropského soudního dvora a v případě vstupu České republiky do evropského měnového systému i vůči výběru kandidátů České republiky do Výkonné rady Evropské centrální banky.
VI.


Celá řada ustanovení Římské a Maastrichtské smlouvy zůstane v souladu s českou ústavou pouze za předpokladu, že budou vykládána určitým, zpravidla restriktivním způsobem, a to i ze strany orgánů Evropské unie. Český Ústavní soud proto musí zůstat konečným strážcem české ústavnosti a jako takový mít i možnost odmítnout jako neaplikovatelný na území České republiky anebo jejími orgány takový výklad Římské anebo Maastrichtské smlouvy Evropským soudním dvorem anebo jiným orgánem Evropské unie, který by odporoval české ústavě.
VII.


Český právní řád v současné době nedává Ústavnímu soudu ani Parlamentu České republiky možnosti zmíněné v bodech IV. – VI. shora. Zákon č. 162/2009 Sb., kterým se mění zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění pozdějších předpisů (dále též jen „prováděcí zákon“ nebo „novela jednacích řádů“, resp. „novela jednacího řádu“ té či oné komory), který je vlastním předmětem této ústavní stížnosti, umožňuje Parlamentu zavazovat vládu před jednáním Evropské rady, resp. Rady EU jen ve velmi omezené míře. Novela zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, která by Ústavnímu soudu umožňovala kontrolu souladu jednotlivých kroků orgánů EU s českou ústavou, dosud přijata vůbec nebyla, přestože Ústavní soud na potřebu takové novely upozornil již ve svém nálezu ze dne 26. listopadu 2008, sp. zn. Pl.ÚS 19/08, který byl publikován pod č. 446/2008 Sb. (dále též jen „nález ve věci Lisabonské smlouvy“).
VIII.


Do doby, než budou přijaty zákony kodifikující na vnitrostátní úrovni postupy podle bodů IV. – VI. výše, nesmí prezident republiky ratifikovat Lisabonskou smlouvu pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství, podepsanou dne 13. prosince 2007 v Lisabonu (dále též jen „Lisabonská smlouva“) 
 , protože její aplikace by se mohla dostat do rozporu s Ústavou České republiky, aniž by Česká republika disponovala odpovídající vnitrostátními právními prostředky, jak takové aplikaci na svém území zamezit, a nadto by Česká republika nebyla schopna beze zbytku plnit všechny své závazky, které pro ni z Lisabonské smlouvy plynou a dostala by se tak i do rozporu s článkem 1 odst. 2 své Ústavy.

*


Navrhovatelé předesílají, že též připravují s tímto návrhem úzce související návrh na posouzení souladu s Ústavou Lisabonské smlouvy samotné, resp. jejích vybraných ustanovení. 
Oba návrhy jsou odděleny pouze z formálních důvodů.

Tento návrh předkládají v předstihu zejména proto, aby poskytli Parlamentu a vládě dostatek času na přípravu nezbytných vnitrostátních prováděcích předpisů, jejichž přijetí považují z hlediska ústavy za nezbytné i v případě, že Lisabonská smlouva vůbec nevstoupí v platnost.
O d ů v o d n ě n í:
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I.  Úvodní  shrnutí
1. 
Zákon č. 162/2009 Sb., kterým se mění zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, ve znění pozdějších předpisů, a zákon č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění pozdějších předpisů, provádí některá ustanovení Římské, resp. Maastrichtské smlouvy, která by bez vnitrostátního prováděcího procesního předpisu byla z podstaty věci neaplikovatelná (nejsou „self-executing“).  

2. 
Tato novela jednacích řádů Poslanecké sněmovny a Senátu je jedním ze dvou zákonů, jejichž přijetím Ústavní soud podmínil soulad tzv. passerel s ústavou. Ústavní soud ve svém nálezu ve věci Lisabonské smlouvy konstatoval (zdůrazněno navrhovateli):

„165. 
V této souvislosti však nelze nevidět, že zatím neexistují navazující ustanovení právního řádu České republiky, která by umožnila realizaci rozhodovacích procedur stanovených v šestém a sedmém odstavci čl. 48 (Maastrichtské smlouvy – pozn. navrhovatelů) na vnitrostátní úrovni. Neexistence těchto procedur se sice sama o sobě otázky ústavnosti Lisabonské smlouvy přímo nedotýká, poněvadž však Lisabonská smlouva předpokládá ingerenci vnitrostátních parlamentů, vláda jako předkladatel Lisabonské smlouvy (a ten, kdo ji na úrovni EU vyjednal) by to měla včas a dostatečně návrhem relevantních procedur na vnitrostátní úrovni reflektovat, měla by zajistit kompatibilitu Smlouvy a její provázanost s ústavním pořádkem České republiky, a to nejen s ohledem na účast Parlamentu, nýbrž i s ohledem na možnost předběžného přezkumu změny Smluv Ústavním soudem. Je totiž zřejmé, že požadavek určitosti přenesených pravomocí se vztahuje nejen k jednání orgánů EU, ale i orgánů České republiky, pokud je jejich součinnost nezbytná k přijetí rozhodnutí EU, které se přenesených pravomocí bezprostředně dotýká.


166. 
Za této situace je třeba jasně vymezit roli, kterou budou hrát jednotlivé komory Parlamentu, a jejich vzájemný vztah. Jde zejména o uplatňování práva veta národních parlamentů k usnesení Evropské rady (čl. 48 odst. 7); to je velmi významná kontrolní pravomoc a odpovědnost, která je jedním ze základních postulátů Lisabonské smlouvy, a to i s ohledem k dodržování principu subsidiarity. Na nejasnosti v tomto směru upozorňuje například 7. usnesení Stálé komise pro Ústavu České republiky a parlamentní procedury ze 14. schůze, konané dne 27. března 2008, k návrhu stanoviska ke vztahu Lisabonské smlouvy pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství a ústavního pořádku České republiky v bodu 3.


167. 
Za druhé, je třeba zajistit kontrolu rozhodnutí přijatého na základě článku 48 odstavce 6, 2. pododstavce, Ústavním soudem České republiky z hlediska souladu takového rozhodnutí s ústavním pořádkem. … Pouze tak lze garantovat, že přenesením pravomocí … nedává Česká republika možnost přijmout na základě tohoto ustanovení rozhodnutí, které by bylo v rozporu s ústavním pořádkem českého státu.“
3. 
Novela jednacích řádů podmiňuje vyslovení souhlasu zástupce České republiky v Evropské radě a v Radě EU s použitím passerelly předchozím souhlasem Poslanecké sněmovny i Senátu (tzv. „vázaný mandát“). Činí tak prostřednictvím ustanovení §§ 119k – 119o zákona č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění zákona č. 162/2009 Sb., resp. prostřednictvím ustanovení §§ 109i – 109l („109 el“) zákona č. 90/1995 Sb., ve znění zákona č. 162/2009 Sb. (dále jen „jednací řád Senátu“, resp. „jednací řád Poslanecké sněmovny“, popř. „jednací řád Sněmovny“, společně též jen jako „jednací řády“, popř. „jednací řády /obou/ komor“). Příslušné pasáže jednacích řády obou komor s vyznačením změn prováděných v nich zákonem č. 162/2009 Sb. jsou přiloženy. 

4. 
Passerelly umožňují Evropské radě anebo Radě EU měnit celou řadu Lisabonskou smlouvou stanovených procesních norem, usnadňovat procedury rozhodování a umožňovat tak i přijetí takových rozhodnutí, která by jinak pro svou nedostatečnou politickou podporu přijata být nemohla. Relativizují tak závaznost Lisabonské smlouvy samotné a fakticky umožňují ji účelově, ad hoc měnit bez dodržení jinak stanovených podmínek. 

5. 
Ústavní soud konstatoval, že passerelly je možné používat pouze na základě předchozího souhlasu všech členských států s jejich použitím v konkrétním případě, a Lisabonská smlouva nijak nevymezuje, na základě čeho mají členské státy takový předchozí souhlas dát. České republice ani jiným členským státům tedy nic nebrání v každém jednotlivém případě podmínit souhlas svých zástupců s použitím passerelly předchozím souhlasem Parlamentu a eliminovat tak nedostatek jejich demokratické legitimace k takovému rozhodnutí a z toho vyplývající, podle Ústavního soudu domnělý, rozpor s ústavou. 
6. 
Použití některé z passerell fakticky znamená změnu Římské či Maastrichtské smlouvy. Protože Římská i Maastrichtská smlouva, stejně jako smlouva Lisabonská, jsou smlouvami podle článku 10a Ústavy, je k jejich změně nezbytný souhlas ústavní většiny poslanců i senátorů. Novela jednacích řádů však podmiňuje předchozí souhlas s použitím passerelly pouze většinou prostou. Právě v tom spočívá její rozpor s článkem 39 odst. 4 Ústavy.
7. 
Podle článku 8 Protokolu o používání zásad subsidiarity a proporcionality  připojeného k Římské a Maastrichtské smlouvě (dále též jen „Protokol“) má Soudní dvůr EU pravomoc rozhodovat o žalobách týkajících se porušení zásady subsidiarity. Novela jednacích řádů v souladu s Protokolem dává právo obrátit se s takovou žalobou na Soudní dvůr EU rovněž Poslanecké sněmovně a Senátu. Možnost podat návrh, aby se příslušná komora vůbec zabývala návrhem žaloby k Evropskému soudnímu dvoru, však omezuje na minimálně 17 senátorů, resp. 41 poslanců. Tím omezuje faktickou možnost takovou žalobu podat pouze na nejsilnější politické strany. To podle názoru navrhovatelů odporuje základním demokratickým principům a tedy i článku 1 odst. 1 Ústavy, který Českou republiku prohlašuje, mimo jiné, za demokratický stát. 
8. 
Ustanovení navržená Ústavnímu soudu ke zrušení nejsou v rozporu s ústavou svou základní myšlenkou, ale svým provedením. Navrhovatelé nechtějí zastírat, že nedostatkem prováděcího zákona nejsou pouze ustanovení jsoucí v rozporu s ústavou, ale jeho základním nedostatkem jsou ustanovení, která v něm naopak chybí. To se netýká pouze vlastního prováděcího zákona, ale zejména již zmíněné novely zákona o Ústavním soudu (na jejíž absenci Ústavní soud již jednou částečně upozornil – srovn. odstavec 167 nálezu Ústavního soudu ve věci Lisabonské smlouvy, zde citovaný v odstavci 2 shora). Ústavní soud sice nemá pravomoc přijetí chybějících právních předpisů nařídit, může však konstatovat jejich absenci s tím, že absence těchto zákonů brání řádnému provádění Lisabonské smlouvy Českou republikou, a v důsledku toho zakázat až do doby jejich přijetí ratifikaci Lisabonské smlouvy.
9. 
Navrhovatelé přijetí prováděcího zákona vítají, nemohou však nevidět, že zákon je pouze tím nejnutnějším minimem nutných úprav, přičemž se v některých dílčích bodech dostává i do rozporu s ústavou. To je zjevně dáno tím, že vláda prováděcí zákon i přes zřetelnou výzvu Ústavního soudu nepřipravila sama a jeho podoba proto je až výsledkem narychlo připravené poslanecké iniciativy. Nadto byl v Poslanecké sněmovně schválen v důsledku enormního zahraničního i domácího politického tlaku již v 1. čtení, bez možnosti řádně jej projednat ve výborech. Proto, aby tento nežádoucí stav mohl být napraven, rozhodli se navrhovatelé předložit Ústavnímu soudu tento svůj návrh.
P o d r o b n ě :
- k   č á s t i   A   n á v r h u :


II. Passerelly


Popis
10. 
Jak již bylo uvedeno, passerelly umožňují měnit postupy stanovené Lisabonskou smlouvou, aniž by ta musela být za tím účelem výslovně změněna řádným postupem nezbytným při změně běžných mezinárodních smluv. Některé passerelly umožňují pouze zjednodušovat procedury nastavené Maastrichtskou smlouvou, jiné dokonce přímo měnit některá ustanovení Římské smlouvy samotné. Maastrichtská smlouva má po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost obsahovat celkem tři passarely, Římská smlouva dalších šest. Z věcného hlediska lze passerelly členit takto:

· zjednodušený postup přijímání změn Římské smlouvy (článek 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy);

· obecná přechodová klauzule čili obecná pravá passerella (článek 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy);
· speciální přechodové klauzule čili speciální pravé passerelly (článek 31 Maastrichtské a články 81, 153, 192, 312 a 333 Římské smlouvy); a
· doložka flexibility (článek 352 Římské smlouvy). 

11. 
Passerella obsažená v čl. 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy (zjednodušený postup přijímání změn) dovoluje Evropské radě jednomyslně a po konzultaci s Evropským parlamentem a Komisí, popř. též s Evropskou centrální bankou, měnit jakákoli ustanovení třetí části Římské smlouvy, tedy ustanovení týkající se vnitřních politik a činností Unie.
12. 
Passerella obsažená v čl. 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy (obecná přechodová klauzule, obecná pravá passerella) dovoluje Evropské radě jednomyslně a se souhlasem Evropského parlamentu umožnit Radě EU rozhodovat kvalifikovanou většinou i tam, kde Lisabonská smlouva sama vyžaduje jednomyslnost. Tato passerella je použitelná na celou Řimskou smlouvu a na hlavu V Maastrichtské smlouvy (ta obsahuje „obecná ustanovení o vnější činnosti Unie a zvláštní ustanovení o společné zahraniční a bezpečnostní politice“). Národní parlamenty mohou takové rozhodnutí v šestiměsíční lhůtě vetovat (tzv. červená karta). Dlužno podotknout, že všechny ostatní passerelly (srovn. odstavce 13 – 18 níže) jsou koncipovány jako speciální passerelly – lex specialis – vůči passerelle obsažené v článku 48 odst. 7. 

13. 
Passerella obsažená v čl. 31 Maastrichtské smlouvy:  Článek 31 se týká rozhodování Evropské rady a Rady EU v oblasti společné zahraniční a bezpečnostní politiky. Obecně platí, že Evropská rada i Rada EU rozhodují jednomyslně, s výjimkou taxativně vyjmenovaných typů rozhodnutí schvalovaných kvalifikovanou většinou v Radě EU. Passerella je obsažena v odstavci 3, který dovoluje Evropské radě jednomyslně umožnit hlasování kvalifikovanou většinou v Radě EU i o jiných než taxativně vyjmenovaných rozhodnutích.

14. 
Passerella obsažená v čl. 81 Římské smlouvy: Článek 81 upravuje justiční spolupráci v občanských věcech. Vyjmenovává opatření, která lze v této oblasti přijmout, a pro jejich schválení vyžaduje tzv. řádný legislativní postup (ten je definován v čl. 294 Římské smlouvy a předpokládá, zjednodušeně řečeno, souhlas Evropského parlamentu a zároveň kvalifikovanou většinou daný souhlas Rady EU). Pouze opatření týkající se rodinného práva s mezinárodním prvkem mají vyžadovat jednomyslný souhlas Rady EU, daný po konzultaci s Evropským parlamentem. Passerella obsažená v odstavci 3 však dává Radě EU právo jednomyslně a po konzultaci s Evropským parlamentem podřídit i opatření týkající se rodinného práva s mezinárodním prvkem řádnému legislativnímu postupu a obejít tak požadavek jednomyslnosti. Národní parlamenty mohou takové rozhodnutí vetovat v šestiměsíční lhůtě (tzv. červená karta).
15. 
Passerella obsažená v čl. 153 Římské smlouvy: Článek 153 vymezuje působnost Unie v oblasti sociální politiky. Obecně platí, že Rada EU a Evropský parlament zde rozhodují řádným legislativním postupem, s výjimkou oblastí:

- sociálního zabezpečení a sociální ochrany pracovníků; 

- ochrany pracovníků při skončení pracovního poměru,

- zastupování a kolektivní obrany zájmů pracovníků a zaměstnavatelů, a

- podmínek zaměstnávání příslušníků třetích zemí legálně pobývajících na území    Unie,

kde Rada EU může rozhodovat pouze jednomyslně (a po konzultaci s Evropským parlamentem, Hospodářským a sociálním výborem a s Výborem regionů). Podle posledního pododstavce odstavce 2 tohoto článku však Rada EU může na návrh Komise a po konzultaci s Evropským parlamentem jednomyslně rozhodnout, že se řádný legislativní postup použije i zde. I tato passerella tedy umožňuje obejít požadavek jednomyslnosti. 

16. 
Passerella obsažená v čl. 192 Římské smlouvy je obdobou předchozí, a to pro oblast působnosti Unie v oblasti životního prostředí. Umožňuje obejít požadavek jednomyslnosti v Radě EU při přijímání:
- předpisů fiskální povahy,

- opatření týkajících se: 

-- územního plánování, 


-- hospodaření s vodními zdroji nebo týkajících se dostupnosti vodních zdrojů, 


-- využívání půdy, s výjimkou hospodaření s odpady, a 
- opatření ovlivňujících volbu členského státu mezi různými energetickými zdroji a základní skladbu jeho zásobování energií.

17. 
Passerella obsažená v čl. 312 Římské smlouvy umožňuje Evropské radě přijmout jednomyslně rozhodnutí, které umožní Radě EU rozhodovat o přijetí víceletého finančního rámce kvalifikovanou většinou. Normálně má být víceletý finanční rámec schvalován jednomyslně Radou EU se souhlasem Evropského parlamentu. Víceleté finanční rámce mají stanovit na minimálně pětiletá období strukturu příjmů a výdajů Unie. Roční rozpočty Unie s nimi musejí být v souladu. 

18. 
Passerella obsažená v čl. 333 Římské smlouvy umožňuje Radě EU jednomyslně obejít požadavek konsensuálního rozhodování rouzhodováním kvalifikovanou většinou v oblasti tzv. posílené spolupráce.

19. 
Passerella obsažená v čl. 352 Římské smlouvy (doložka flexibility) má velmi široký rozsah použití: Umožňuje rozšířit okruh pravomocí Unie vždy, když se ukáže, že Unii se nedostává pravomoci k provedení nějaké činnosti, nezbytné  k dosažení některého z cílů Unie stanovených Římskou či Maastrichtskou smlouvou ve znění Lisabonské smlouvy. Příslušná rozhodnutí přijímá na návrh Komise Rada EU jednomyslně a se souhlasem Evropského parlamentu. 

20. 
Lisabonská smlouva výslovně vyžaduje pouze pro dva druhy rozhodnutí jako podmínku jejich vstupu v platnost dodatečné schválení jednotlivými členskými státy podle jejich ústavních předpisů. Jedná se o:

a) rozhodnutí podle článku 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy (srovn. bod 12 výše), a 

b) rozhodnutí týkající se systému vlastních zdrojů Unie podle čl. 311 Římské smlouvy; toto rozhodnutí přijímá Rada EU po konzultaci s Evropským parlamentem (toto rozhodnutí však nemá charakter passerelly).

21. 
Z uvedeného je zřejmé, že passerelly jsou v zásadě trojího druhu: 

a) jedny umožňují při konkrétním rozhodování obejít požadavek jednomyslnosti států a nahradit jej kvalifikovanou většinou (srovn. body 13 a 17 výše), ve většině případů doplněnou o souhlas Evropského parlamentu (srovn. body 12, 14, 15, 16 a 18); souhlas Evropského parlamentu zde vlastně supluje souhlas států, které jsou proti nějakému rozhodnutí – tendence k oslabení vlivu členských států a posílení vlivu Evropského parlamentu je zde jasně patrná; 

b) druhé umožňují ad hoc rozšíření pravomocí Unie (srovn. bod 19 výše); a

c) třetí umožňují změnu vlastních ustanovení základních smluv (srovn. bod 11 výše) – pouze pro ně Lisabonská smlouva vyžaduje i následný výslovný souhlas členských států. 

22. 
Z uvedeného srovnání dále plyne, že prostřednictvím passerell (zejména podle článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy) lze obejít požadavek jednomyslnosti členských států v zásadě při jakémkoli konkrétním rozhodování Evropské rady anebo Rady EU. Jedinou výjimkou je oblast vojenství a obrany, kde Lisabonská smlouva použití v úvahu přicházejících passerell opakovaně výslovně vylučuje. Důkazem opaku – a contrario – i z toho lze dovodit, že všude jinde passerelly naopak použít lze.


Passerelly z hlediska mezinárodního práva
23. 
Z hlediska smluvních stran Lisabonské smlouvy jakožto svrchovaných subjektů mezinárodního práva spočívá význam passerell ve zjednodušení procesu sjednávání některých možných budoucích změn Lisabonské smlouvy. 
24. 
Běžná procedura schvalování mezinárodních smluv podle mezinárodního práva zahrnuje nejdříve sjednání textu smlouvy, zpravidla završené jejím podpisem, a následně ratifikaci, kterou si dnes státy vyhrazují u většiny mezinárodních smluv.
25. 
Je-li vyžadována ratifikace, má podpis smlouvy pouze význam stvrzení dojednaného textu jako konečného; současně je každý stát, který smlouvu podepsal, ale zatím neratifikoval, povinen vystříhat se jednání, které by mohlo mařit její předmět a účel 
 před jejím vstupem v platnost, dokud jasně neprojeví úmysl, že se nehodlá stát její smluvní stranou. 
 Tento závazek však zcela jistě nelze vykládat jako závazek smlouvu ratifikovat, jak je bylo právě v případě Lisabonské smlouvy občas účelově prezentováno médiím ze strany vlády Mirka Topolánka.
26. 
Ratifikací stát vyjadřuje svůj definitivní úmysl stát se smluvní stranou mezinárodní smlouvy. V praxi se jí u dvoustranných mezinárodních smluv rozumí výměna ratifikačních listin, u smluv mnohostranných uložení ratifikační listiny každého signatářského státu u depozitáře. Úkolem depozitáře je být prostředníkem mezi smluvními stranami a vyrozumět o každé ratifikaci některého signatářského státu všechny ostatní. Mezinárodní smlouva sama pak vstupuje v platnost buď výměnou ratifikačních listin, nebo určitou dobu po uložení smlouvou vyžadovaného počtu ratifikačních listin u depozitáře, popř. jiným dohodnutým způsobem. (Lisabonská smlouva vyžaduje pro svůj vstup v platnost ratifikaci všemi signatářskými státy, tj. všemi členskými státy stále ještě existujícího Evropského společenství, resp. Evropské unie.)
27. 
Vedle ratifikace existuje ještě tzv. přístup k mezinárodní smlouvě. Ten se týká situace, kdy se smluvní stranou již platné mezinárodní smlouvy hodlá stát stát, který ji nepodepsal, ať už proto, že se nepodílel na jejím sjednávání, nebo proto, že se na sjednávání sice podílel, ale s vyjednaným textem nebyl v době podpisu spokojen a proto jej nepodepsal. Přístup lze proto charakterizovat i jako ratifikaci sui generis, lišící se od běžné ratifikace v zásadě jen tím, že jí nepředcházel podpis ze strany přistupujícího státu.
28. 
Konečně tam, kde si to státy přejí a současně jim to umožňuje jejich vlastní vnitrostátní právo, mohou mezinárodní smlouvy vstoupit v platnost na základě pouhého podpisu, bez ratifikace. I k takové smlouvě pak lze dodatečně přistoupit, pokud to sama umožňuje. 
29. 
Uvedený popis procedur vzniku mezinárodních smluv je jen velmi povšechný a snaží se vystihnout jen ty nejobecnější principy, ze kterých však existuje celá řada různých výjimek. Podrobně jsou tyto postupy kodifikovány zejména ve Vídeňské úmluvě o smluvním právu, sjednané ve Vídni dne 23. května 1969 a publikované pod č. 15/1988 Sb. (dále též jen „Vídeňská úmluva“) a existující vedle nadále platného mezinárodního obyčeje, upravujícího smluvní vztahy Úmluvou nepokryté, resp. smluvní vztahy mezi státy, které nejsou jejími smluvními stranami. Velmi podrobně pak všechny tyto procedury nejen z hlediska mezinárodního, ale i z hlediska vnitrostátního práva rozvádějí:

· Směrnice vlády České republiky pro sjednávání, vnitrostátní projednávání, provádění a ukončování platnosti mezinárodních smluv, schválená jejím usnesením ze dne 11. února 2004 č. 131, 
· Směrnice vlády České republiky ke sjednávání mezinárodních smluv v rámci Evropské unie a k jejich vnitrostátnímu projednávání, schválená jejím usnesením ze dne 9. ledna 2008 č. 6, a 
· metodické pokyny k nim.
30. 
K rozčlenění postupu schvalování mezinárodních smluv na fázi podpisu a na fázi ratifikace došlo historicky v dobách, kdy neexistovaly dnešní prostředky okamžité dálkové komunikace. Tehdy smlouvu zpravidla vyjednali a podepsali, na základě zmocnění, samozřejmě, poslové, v dnešním slova smyslu diplomaté (1. fáze odpovídající dnešnímu podpisu). Ti se pak vrátili ke svým hlavám států, které byly (a protokolárně dodnes jsou) skutečnými smluvními stranami, a informovali je o tom, co sjednali. Hlavy států se pak rozhodly, zda smlouvu ratifikují či nikoli (2. fáze odpovídající dnešnímu vnitrostátnímu schvalování smlouvy). A konečně s podepsanou ratifikační listinou se zmocněnci vrátili ke smluvním partnerům a definitivně si potvrdili, že jejich hlavy států s vyjednanou smlouvou opravdu souhlasí a smlouva tedy může začít platit (3. fáze odpovídající dnešní výměně ratifikačních listin či jejich uložení u depozitáře).

31. 
Tento význam ratifikace s rozvojem dopravy a telekomunikací v 19. a 20. století postupně odpadl, současně ale ratifikace již od konce 18. století získávala nový účel, daný tehdejšími demokratizačními trendy: Zatímco za formulování vnitrostátních zákonů se postupně staly odpovědné národní parlamenty, za sjednávání „mezinárodních  zákonů“ – tj. mezinárodních smluv – musely z praktických důvodů zůstat odpovědny orgány národních exekutiv. Tento tehdejší „demokratický deficit“ byl proto vyrovnán právě právem zákonodárných sborů dávat k již sjednaným mezinárodním smlouvám souhlas či je odmítat. A právě časové období mezi podpisem a ratifikací mezinárodních smluv bylo a je nejčastěji využíváno k vyjádření se národních parlamentů. Národní parlamenty tím sice nezískaly možnost zasahovat do textu mezinárodních smluv, ale získaly faktické absolutní právo veta vůči jejich ratifikaci; naopak souhlas parlamentu s ratifikací zpravidla nezavazoval výkonnou moc toho kterého státu k ratifikaci skutečně přistoupit. Tento systém funguje dodnes ve všech demokratických zemích světa. Proto si i dnes státy vyhrazují ratifikaci zejména u těch smluv, jejichž přijetí se podle jejich vnitrostátních právních řádů neobejde bez souhlasu parlamentu.

32. 
V této souvislosti nelze nezmínit ještě jeden aspekt mezinárodního práva, totiž zásadu, podle které žádný stát v zásadě není povinen zkoumat, zda jeho smluvní partner v pozici hlavy státu či vlády či ministra zahraničních věcí skutečně je podle práva svého státu oprávněn tu či onu smlouvu uzavřít. Ve věci právního statusu východního Grónska se Norsko v roce 1931 před Stálým dvorem mezinárodní spravedlnosti dovolávalo toho, že ústní prohlášení norského ministra zahraničních věcí Nilse Ihlena z 22. července 1919 a uznávající Dánskou svrchovanost nad celým Grónskem („...the plans of the Royal [Danish] Government respecting Danish sovereignty over the whole of Greenland ... would be met with no difficulties on the part of Norway.") 
 – tzv. Ihlenova deklarace nezakládá žádný platný mezinárodněprávní závazek. Stálý dvůr mezinárodní spravedlnosti však v roce 1933 norský požadavek odmítl a soudce Anzillotti ve svém odlišném stanovisku doplnil, že: „As regards the question whether Norwegian constitutional law authorized the Minister for Foreign Affairs to make the declaration, that is a point which, in my opinion, does not concern the Danish Government: it was M. Ihlen's duty to refrain from giving his reply until he had obtained any assent that might be requisite under the Norwegian laws.“. 
 
 
33. 
Tento základní princip byl později konkretizován a poněkud zmírněn v platných článcích 7, 27 a 46 Vídeňské úmluvy:

„Čl. 7

Plná moc

1. Určitá osoba se považuje za zástupce státu pro přijetí nebo ověření textu smlouvy nebo pro vyjádření souhlasu státu s tím, že bude vázán smlouvou: 

a) jestliže předloží řádnou plnou moc; nebo


b) vyplývá-li z praxe příslušných států nebo z jiných okolností, že bylo jejich úmyslem považovat tuto osobu za zástupce státu pro uvedené úkony a upustit od předložení plné moci.

2. Z titulu svých funkcí a bez předložení plné moci se za zástupce svého státu považují: 

a) hlavy států, předsedové vlád a ministři zahraničních věcí, a to pro všechny úkony souvisící se sjednáváním smlouvy;


b) vedoucí diplomatické mise, a to pro přijetí textu smlouvy mezi vysílajícím státem a přijímajícím státem;


c) pověření zástupci států na mezinárodní konferenci, u mezinárodní organizace nebo u některého z jejích orgánů, a to pro přijetí textu smlouvy na této konferenci, v této organizaci nebo orgánu.“
„Čl. 27

Vnitrostátní právo a dodržování smluv

Strana se nemůže dovolávat ustanovení svého vnitrostátního práva jako důvodu pro neplnění smlouvy. Toto pravidlo není na újmu článku 46.“
„Čl. 46

Ustanovení vnitrostátního práva o oprávnění uzavírat smlouvy

1. Skutečností, že při vyjádření souhlasu státu s tím, že bude vázán smlouvou, došlo k porušení některého z ustanovení jeho vnitrostátního práva týkajícího se oprávnění uzavírat smlouvy, se stát nemůže dovolávat jako důvodu pro zrušení svého souhlasu, ledaže toto porušení bylo zjevné a týká se zvlášť důležitého pravidla jeho vnitrostátního práva.

2. Porušení je zjevné, jestliže je objektivně zřejmé kterémukoliv státu postupujícímu v této věci podle obvyklé praxe a v dobré víře.“
34. 
Srovnáním jednotlivých passerell výše popsaných v bodech 11 – 19 je zřejmé, že podmínkou sine qua non jejich použití je jednomyslný souhlas zástupců všech členských států v Evropské radě, resp. v Radě EU. Jak v Evropské radě, tak v Radě EU jsou členy všechny členské státy zastoupené buď hlavami států nebo vlád nebo ministry zahraničních věcí nebo svými zvlášť pověřenými zástupci. 

35. 
Ústavní soud ve svém nálezu týkajícím se Lisabonské smlouvy konstatoval (zdůrazněno navrhovateli): 
„97. 
… Přenos pravomocí orgánů České republiky tedy nemůže jít tak daleko, aby narušil samu podstatu republiky jako svrchovaného a demokratického právního státu založeného na úctě k právům a svobodám člověka a občana a aby založil změnu podstatných náležitostí demokratického právního státu.“
„132. 
Jak ostatně ve svém návrhu správně zdůrazňuje i Senát, sama Lisabonská smlouva potvrzuje, že legislativní kompetenční kompetence, tedy oprávnění měnit základní předpisy, zůstává členským státům. S tím úzce souvisejí pochybnosti Senátu a prezidenta republiky týkající se charakteru EU jako federálního státu, respektive klasifikace pravomocí, která má podle Senátu i prezidenta takový stát připomínat; tu lze stručně dovozovat, že jestliže Unie nedisponuje shora zmíněnou kompetenční kompetencí, nemůže být pokládána ani za druh federálního státu, ani za zvláštní entitu, stojící v každém ohledu a vždy nad jednotlivými státy. Unie může jednat pouze v rámci pravomocí jí výslovně svěřených členskými státy, které nesmí ani překračovat, ani si sama zakládat pravomoci nové. Samotný článek 5 odst. 2 Smlouvy o EU totiž stanoví: „Podle zásady svěření pravomocí jedná Unie pouze v mezích pravomocí svěřených jí ve Smlouvách členskými státy pro dosažení cílů stanovených ve Smlouvách. Pravomoci, které nejsou Smlouvami Unii svěřeny, náležejí členským státům.“. 
„145. 
Ústavní soud považuje před konkrétním posouzením dané problematiky – jelikož to s ní úzce souvisí – za vhodné předeslat, že v širším kontextu jsou pro posouzení samotné právní povahy EU podle Lisabonské smlouvy klíčová ustanovení o vstupu Lisabonské smlouvy v platnost, o následných možných revizích primárního evropského práva a o možnosti vystoupení členského státu ze smluvního režimu EU. Jde opět o otázku, kdo má v dané oblasti nejvyšší, ústavní kompetenční kompetenci; pokud by totiž Unie mohla své pravomoci libovolně měnit nezávisle na signatářských zemích, porušila by Česká republika ratifikací LS čl. 1 odst. 1 a čl. 10a Ústavy. …
146. 
Pokud jde o vstup Lisabonské smlouvy v platnost, podmínka jejího jednomyslného přijetí všemi signatáři je výrazným znakem organizace mezinárodněprávní povahy, který odlišuje EU od federace nebo jiného státního útvaru. Je však nutno posoudit nejen to, jakou formou Lisabonská smlouva vstupuje v platnost, ale také to, jakým způsobem lze smlouvy v rámci primárního práva EU (ať již Smlouvu o EU, tak Smlouvu o fungování EU) změnit. Systém změny primárního práva, jak jej zakotvuje Lisabonská smlouva, je dokladem toho, že všechny jmenované mezinárodní smlouvy zůstávají takovými smlouvami i co se týče jejich vlastních revizí, a Evropská unie bude proto i po případném vstupu Lisabonské smlouvy v platnost specifickou organizací mezinárodněprávního charakteru. … EU tedy ani po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost nezíská pravomoc k tvorbě vlastních nových kompetencí, „pány smluv“ stále zůstanou členské státy. Lisabonská smlouva navíc nově zavádí v čl. 50 Smlouvy o EU možnost vystoupení z této organizace. Může k němu dojít dohodou vystupujícího státu s Radou jako reprezentantem členských států (tedy nikoliv s Komisí jako reprezentantem zájmů samotné Unie) a nedojde-li k dohodě, ze smlouvy samotné vyplývá výpovědní lhůta pro stát vystupující. I způsob ukončení členství se jeví jako typický pro mezinárodní organizaci, nikoliv pro soudobý federativní stát, a svrchovanost členských zemí je touto možností naopak posílena. Uvedené argumenty jsou dalším důkazem toho, že Lisabonská smlouva neproměňuje výrazně charakter EU a že nezakládá možnost, aby Unie přijímala opatření nad rámec unijních kompetencí, tedy mimo rozsah přenesení pravomocí podle čl. 10a odst. 1 Ústavy.“ 


Tento názor Ústavního soudu lze podle názoru navrhovatelů shrnout tak, že Evropská Unie i po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost zůstane stále „pouhou“ mezinárodní organizací a nestane se subjektem s podstatnými znaky státu, což by již odporovalo čl. 10a Ústavy České republiky. V rozporu s článkem 10a Ústavy by proto bylo, kdyby někdy v budoucnosti Evropská unie tento charakteristický znak ztratila a znaky státu získala. 
36. 
Z uvedeného názoru Ústavního soudu podle názoru navrhovatelů vyplývá, že z hlediska mezinárodního práva jsou Evropská rada, resp. Rada EU orgány mezinárodní organizace a zástupci členských států v nich jsou, ve smyslu článku 7 Vídeňské úmluvy, pověřenými zástupci států.

37. 
Obecné pravidlo pro změnu mezinárodních smluv obsahuje článek 39 Vídeňské úmluvy:

„Článek 39

Obecné pravidlo o změně smluv

Smlouva může být změněna dohodou mezi stranami. Na takovou dohodu se vztahují pravidla uvedená v části II., ledaže by smlouva stanovila jinak.“ 

Římská a Maastrichtská smlouva jsou typickými příklady mezinárodních smluv, které se odchylují od článku 39 Vídeňské úmluvy. Pravidla změny Římské i Maastrichtské smlouvy stanoví pro obě společně článek 48 Maastrichtské smlouvy:
„Článek 48


1. Smlouvy mohou být změněny řádným postupem pro přijímání změn. Mohou být rovněž změněny zjednodušeným postupem pro přijímání změn.

Řádný postup pro přijímání změn


2. Vláda kteréhokoli členského státu, Evropský parlament nebo Komise mohou Radě předkládat návrhy na změnu Smluv. Tyto návrhy mohou mimo jiné směřovat k rozšíření nebo omezení pravomocí svěřených Unii ve Smlouvách. Tyto návrhy předá Rada Evropské radě a oznámí se vnitrostátním parlamentům.


3. Přijme-li Evropská rada prostou většinou po konzultaci s Evropským parlamentem a Komisí kladné rozhodnutí ve vztahu k posouzení navrhovaných změn, svolá předseda Evropské rady konvent složený ze zástupců vnitrostátních parlamentů, hlav států nebo předsedů vlád členských států, Evropského parlamentu a Komise. Institucionální změny v měnové oblasti jsou rovněž konzultovány s Evropskou centrální bankou. Konvent přezkoumá návrhy změn a konsensem přijme doporučení pro konferenci zástupců vlád členských států podle odstavce 4.

Evropská rada může po obdržení souhlasu Evropského parlamentu prostou většinou rozhodnout, že konvent nesvolá, pokud to není odůvodněné rozsahem navrhovaných změn. V tom případě vymezí Evropská rada mandát pro konferenci zástupců vlád členských států.


4. Konferenci zástupců vlád členských států svolá předseda Rady, aby se společně dohodly změny, které mají být ve Smlouvách provedeny.

Změny vstoupí v platnost po ratifikaci všemi členskými státy v souladu s jejich ústavními předpisy.


5. Pokud Lisabonskou smlouvu po dvou letech od jejího podpisu ratifikovaly čtyři pětiny členských států a jeden nebo více členských států se při její ratifikaci setkalo s obtížemi, bude se touto otázkou zabývat Evropská rada.


Zjednodušený postup pro přijímání změn


6. Vláda každého členského státu, Evropský parlament nebo Komise mohou předložit Evropské radě návrhy na změnu všech nebo části ustanovení části třetí Smlouvy o fungování Evropské unie, která se týkají vnitřních politik a činností Unie.

Evropská rada může přijmout rozhodnutí o změně všech nebo části ustanovení části třetí Smlouvy o fungování Evropské unie. Evropská rada rozhoduje jednomyslně po konzultaci s Evropským parlamentem a Komisí a, v případě institucionálních změn v měnové oblasti, s Evropskou centrální bankou. Toto rozhodnutí vstoupí v platnost až po schválení členskými státy v souladu s jejich ústavními předpisy.

Rozhodnutí podle druhého pododstavce nesmí rozšířit pravomoci svěřené Unii Smlouvami.


7. Stanoví-li Smlouva o fungování Evropské unie nebo hlava V této smlouvy, že Rada rozhoduje v určité oblasti nebo v určitém případě jednomyslně, může Evropská rada přijmout rozhodnutí, které Radě umožní v této oblasti nebo v tomto případě rozhodovat kvalifikovanou většinou. Tento pododstavec se nepoužije na rozhodnutí související s vojenstvím nebo obranou.

Stanoví-li Smlouva o fungování Evropské unie, že Rada přijímá legislativní akty zvláštním legislativním postupem, může Evropská rada přijmout rozhodnutí, kterým umožní přijímat tyto akty řádným legislativním postupem.

Každá iniciativa Evropské rady na základě prvního nebo druhého pododstavce se oznámí vnitrostátním parlamentům. Vysloví-li některý vnitrostátní parlament ve lhůtě do šesti měsíců od tohoto oznámení svůj nesouhlas, rozhodnutí uvedené v prvním nebo druhém pododstavci se nepřijme. Není-li nesouhlas vysloven, může Evropská rada toto rozhodnutí přijmout.

Evropská rada rozhoduje o přijetí rozhodnutí uvedených v prvním nebo druhém pododstavci jednomyslně po obdržení souhlasu Evropského parlamentu, který se usnáší většinou hlasů všech svých členů.“
Řádný postup pro přijímání změn odpovídá v zásadních rysech běžnému standardu. Nad jeho rámec pouze celou proceduru zbytečně komplikuje, když se snaží budit dojem, jako by EU byla entitou (federálního) státního typu a nutí členské státy konzultovat navržené změny s Komisí a Evropským parlamentem a opticky je omezuje povinností předsedy Evropské rady svolat k projednání navržených změn jakýsi konvent složený vedle zástupců vlád členských států též ze zástupců vnitrostátních parlamentů, Komise a Evropského parlamentu; jeho stanoviskem je však nezavazuje. Řádný postup pro přijímání změn Římské a Maastrichtské smlouvy tudíž představuje jen speciální mezinárodněprávní úpravu ve vztahu k citovanému článku 39 Vídeňské úmluvy. 
38. 
Zjednodušený postup pro přijímání změn (článek 48 odst. 6 a 7) je pak speciální úpravou vůči řádnému postupu pro přijímání změn (článek 48 odst. 2 až 5) – stále ještě se jedná o postup při změně mezinárodní smlouvy, a tomu odpovídá i systematické zařazení těchto ustanovení do článku 48. Součástí ustanovení o zjednodušeném postupu pro přijímání změn je i obecná přechodová klauzule (článek 48 odst. 7), neboli obecná pravá passerella, a i ji je třeba považovat za způsob umožňující změnu Římské anebo Maastrichtské smlouvy. Mezi způsoby změn obou mezinárodních smluv je ale třeba počítat i zvláštní pravé passerelly, které jsou lex specialis vůči článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy – neexistuje žádný důvod, proč by i použití tzv. pravých passerell nemělo být považováno za změnu primárního práva EU. Tímto důvodem zcela jistě není pouhý fakt, že ustanovení o zvláštních passerellách nejsou obsažena v článku 48 Maastrichtské smlouvy, ale na různých jiných místech obou smluv – to je logicky dáno použitou legislativní technikou, kdy speciální passerely jsou vždy umístěny přímo v rámci těch ustanovení, která umožňují změnit. Obdobně to platí pro doložku flexibility, obsaženou v závěrečných ustanoveních Římské smlouvy – i ona je speciální právní normou vůči článku 48 Maastrichtské smlouvy.
39. 
Pokud bychom se přiklonili k opačnému názoru, totiž že tzv. pravé passerelly a doložka flexibility nejsou mezinárodními smlouvami, museli bychom se ptát, čím tedy vlastně jsou? Odpověď by nutně zněla, že jsou rozhodnutími nikoli členských států, ale orgánů EU samotné, a že EU zde tedy sama v určitém rozsahu může měnit primární právo EU. Tím bychom se však dostali do rozporu s úvodní tezí, že členské státy musejí zůstat pány smluv, s tezí Ústaního soudu samotného, že i po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost zůstane EU pouhou mezinárodní organizací. To by znamenalo – s odvoláním se na názory Ústavního soudu citované zde v odstavci 35 výše – že tato ustanovení Lisabonské smlouvy o passerellách odporují české ústavě. Proto pouze výklad, že použití všech passerell – passerell v nejširším slova smyslu – znamená ad hoc sjednání mezinárodní smlouvy sui generis, umožňuje se tomuto závěru vyhnout. 
40. 
Navrhovatelé jsou proto přesvědčeni, že z mezinárodněprávního úhlu pohledu všech 9 passerell, tedy ustanovení:

- článku 31 odst. 3,

- článku 48 odst. 6, druhého pododstavce, a

- článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy, 

a 

- článku 81 odst. 3, druhého pododstavce,
- článku 153 odst. 2, čtvrtého pododstavce,

- článku 192 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 312 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 333 odst. 1 a 2, a

- článku 352 odst. 1 Římské smlouvy

se z hlediska mezinárodního práva, konkrétně z hlediska článku 39 Vídeňské úmluvy, jeví jako zvláštní způsoby změny Římské, resp. Maastrichtské smlouvy. Sama rozhodnutí učiněná na základě těchto ustanovení se pak vedle toho, že jsou interními rozhodnutími mezinárodní organizace, jeví též jako mezinárodní smlouvy sui generis, tj. mezinárodní smlouvy mající formu rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU. Stručně řečeno, každé rozhodnutí použít passerellu je mezinárodní smlouvou, a jako k takovému je třeba k němu přistupovat. Podle názoru navrhovatelů pouze tento výklad se nedostává do rozporu s odůvodněním nálezu Ústavního soudu ve věci Lisabonské smlouvy z 26. listopadu 2008.


Passerelly z hlediska Ústavy České republiky
41. Mezinárodních smluv obecně a mezinárodních závazků obecně se pak týkají články 1 odst. 2 a článek 10 Ústavy:

„Článek 1



 (2) Česká republika dodržuje závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva.“ 
„Článek 10



Vyhlášené mezinárodní smlouvy, k jejichž ratifikaci dal Parlament souhlas a jimiž je Česká republika vázána, jsou součástí právního řádu; stanoví-li mezinárodní smlouva něco jiného než zákon, použije se mezinárodní smlouva.“
Pravomoci jednotlivých orgánů České republiky a dělbu moci mezi nimi při sjednávání a ratifikaci mezinárodních smluv, a tedy i passerell, pak upravuje Ústava České republiky v článcích 10a, 39 odst. 2 a 4, 49, 63 a 87 odst. 2:
„Článek 10a


(1) Mezinárodní smlouvou mohou být některé pravomoci orgánů České republiky přeneseny na mezinárodní organizaci nebo instituci.


(2) K ratifikaci mezinárodní smlouvy uvedené v odstavci 1 je třeba souhlasu Parlamentu, nestanoví-li ústavní zákon, že k ratifikaci je třeba souhlasu daného v referendu.“ 

„Článek 39

(2) K přijetí usnesení komory je třeba souhlasu nadpoloviční většiny přítomných poslanců nebo senátorů, nestanoví-li Ústava jinak.


(4) K přijetí ústavního zákona a souhlasu k ratifikaci mezinárodní smlouvy uvedené v čl. 10a odst. 1 je třeba souhlasu třípětinové většiny všech poslanců a třípětinové většiny přítomných senátorů.“ 

„Článek 49



K ratifikaci mezinárodních smluv


a) upravujících práva a povinnosti osob,

b) spojeneckých, mírových a jiných politických,

c) z nichž vzniká členství České republiky v mezinárodní organizaci,

d) hospodářských, jež jsou všeobecné povahy,

e) o dalších věcech, jejichž úprava je vyhrazena zákonu,

je třeba souhlasu obou komor Parlamentu.“
„Článek 63



(1) Prezident republiky dále


a) zastupuje stát navenek,

b) sjednává a ratifikuje mezinárodní smlouvy; sjednávání mezinárodních smluv může přenést na vládu nebo s jejím souhlasem na její jednotlivé členy,

…


(3) Rozhodnutí prezidenta republiky vydané podle odstavce 1 a 2 vyžaduje ke své platnosti spolupodpis předsedy vlády nebo jím pověřeného člena vlády.


(4) Za rozhodnutí prezidenta republiky, které vyžaduje spolupodpis předsedy vlády nebo jím pověřeného člena vlády, odpovídá vláda.“

„Článek 87



 (2) Ústavní soud dále rozhoduje o souladu mezinárodní smlouvy podle čl. 10a a čl. 49 s ústavním pořádkem, a to před její ratifikací. Do rozhodnutí Ústavního soudu nemůže být smlouva ratifikována.“
42. 
Vyjít je třeba z článku 49 Ústavy. Ten určuje, které mezinárodní smlouvy vyžadují k ratifikací souhlas obou komor Parlamentu, a nepřímo tak nutí českou exekutivu k tomu, aby tyto smlouvy sjednávala s výhradou ratifikace. Důvod není pouze formální, důvodem je i získání časového prostoru, během kterého se Parlament může ke smlouvě vyjádřit. Ostatní mezinárodní smlouvy nás zde nemusejí zajímat a zmíněny budou pouze pro úplnost. 

43. 
Při zběžném pohledu by se mohlo zdát, že článek 49 Ústavy se týká pouze mezinárodních smluv, které samy o sobě, z hlediska mezinárodního práva, podléhají ratifikaci. Účelem článku 49 Ústavy ale především je podřídit přijímání těch mezinárodních závazků, které se věcně týkají pravomoci zákonodárce, jeho kontrole. Právě uvedený extrémně restriktivní výklad by tomuto cíli odporoval, protože by umožňoval souhlas Parlamentu v praxi obcházet sjednáváním smluv bez výhrady ratifikace. Nadto by pak souhlasu Parlamentu nepodléhaly ani mezinárodní smlouvy již platné, ke kterým se Česká republika rozhodla přistoupit. Proto je pojem „souhlas k ratifikaci mezinárodní smlouvy“ v kontextu článku 49 dlouhodobě konsensuálně vykládán extenzivně jako souhlas s tím, že se Česká republika stane smluvní stranou určité mezinárodní smlouvy, která z hlediska svého obsahu spadá do množiny smluv v článku 49 vyjmenovaných. Souhlas obou komor Parlamentu podle článku 49 proto vyžadují i tam vyjmenované smlouvy, které samy o sobě ratifikaci nevyžadují např. proto, že ostatní smluvní strany ratifikaci jako podmínku pro jejich vstup v platnost odmítly, nebo proto, že Česká republika přistupuje k již platné mezinárodní smlouvě, nebo proto, že mezinárodní smlouva navenek vůbec nemá formu mezinárodní smlouvy; a právě posledně zmíněný případ je případem rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU, o passerellách. A právě pro passerelly je mimořádně významný i fakt, že článek 49 nepředepisuje okamžik ani období, kdy mohou Poslanecká sněmovna a Senát svůj souhlas dát – z podstaty věci se pouze podává, že tak mohou učinit nejpozději do okamžiku, kdy smlouva vstoupila pro Českou republiku v platnost. 
44. 
Článek 10a není třeba blíže představovat, právě on je základem většiny dosavadních sporů o Lisabonskou smlouvu, když umožňuje přenést některé pravomoci českých státních orgánů na mezinárodní organizaci; ve svém nálezu týkajícím se Lisabonské smlouvy jej Ústavní soud použil jako základ pro svoji koncepci sdílené suverenity, doplněné koncepcí limitovaného přenosu pravomocí. 
 V jistém slova smyslu je tento článek speciální normou vůči článku 49 – lze konstatovat, že jakákoli smlouva podle čl. 10a zároveň nutně bude i smlouvou podle článku 49, naopak to ale neplatí. 
45. 
Článek 39 stanoví nezbytnou parlamentní většinu pro vyslovení souhlasu Poslanecké sněmovny a Senátu s ratifikací mezinárodní smlouvy, u smluv podle článku 49 prostou a u smluv podle článku 10a Ústavy většinu ústavní. 
46. 
Článek 63 dává pravomoc smlouvy sjednávat a ratifikovat prezidentu republiky, s tím, že k jakémukoli právnímu úkonu při výkonu této pravomoci je nezbytný souhlas vlády, navenek vyjádřený spolupodpisem – kontrasignací – jejího předsedy. Vláda tak má vůči prezidentu republiky fakticky právo veta, na druhou stranu jí Ústava v této oblasti nedává žádné vlastní pravomoci. Prezident republiky rovněž disponuje pravomocí přenést sjednávání mezinárodních smluv na vládu nebo její jednotlivé členy. Této možnosti prezident republiky využil a přenesl na vládu a její členy sjednávání všech mezinárodních smluv, které nevyžadují souhlas Parlamentu podle článku 49 Ústavy.
 Pouze pro úplnost navrhovatelé úvádějí, že právě zde má základ členění na tzv. smlouvy prezidentské, které prezident republiky sjednává sám ze své vlastní pravomoci a které v současné praxi splývají s mezinárodními smlouvami vyžadujícími souhlas Parlamentu, a na tzv. smlouvy vládní, resp. resortní, které v odvozené pravomoci sjednává vláda, resp. její příslušný člen. V praxi však i prezidentské smlouvy připravuje pro sjednání prezidentem republiky vláda.
47. 
Článek 87 dává Ústavnímu soudu pravomoc posuzovat soulad mezinárodních smluv podle článku 10a a podle čl. 49 Ústavy s Ústavou. Důvodem omezení pouze na smlouvy vyžadující souhlas Parlamentu je skutečnost, že pouze tyto smlouvy jsou podle článku 10 Ústavy bezprostředně závazné a mají přednost před zákonem a jejich budoucí aplikace by se proto mohla dostat do rozporu s ústavou. U ostatních mezinárodních smluv toto riziko nehrozí.
48. 
Jak bylo konstatováno v odstavci 40 výše, rovněž rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU využívající passerelly jsou svého druhu mezinárodními smlouvami. Proto je třeba i na ně vztáhnout výše citované články 10, 10a, 39, 49, 63 a 87 Ústavy. To v praxi znamená umožnit o nich hlasování v obou komorách Parlamentu a umožnit jejich kontrolu Ústavním soudem. A protože na základě passerell se rozhoduje jednorázově, tedy bez fáze ratifikace, musí obojí – souhlas Parlamentu i případné posouzení Ústavním soudem – předcházet samotnému hlasování zástupce České republiky v Evropské radě, resp. Radě EU. To je také jediný rozdíl mezi schvalováním běžné mezinárodní smlouvy a schvalováním mezinárodní smlouvy ve formě rozhodnutí využívajícího passerellu. Jak bylo uvedeno v bodě 43 výše, článek 49 takový relativně vyjímečný postup umožňuje.


Prototyp passerell: Rozhodnutí Rady EU o zrušení Úmluvy o Europolu 
49. 
Proces, kdy hlasování českého Parlamentu předchází vlastnímu sjednání smlouvy, není až natolik vyjímečný, jak by se mohlo na první pohled zdát, a ve smluvní praxi se již vyskytl. Zatím posledním příkladem takového postupu se stal souhlas České republiky s rozhodnutím Rady EU o zrušení Úmluvy o zřízení Evropského policejního úřadu a souvisejících protokolů (dále též jen „Úmluva o Europolu“). 
50. 
To si vyžaduje bližší vysvětlení: Úmluva o Europolu byla sjednána tehdejšími členskými státy Evropské unie 26. července 1995 a po příslušných ratifikačních procedurách vstoupila v platnost dne 1. října 1998 jako mezinárodní smlouva standardního typu. Evropský policejní úřad (dále též jen „Europol“) tak zůstal mimo institucionální rámec EU. Česká republika přistoupila k Úmluvě o Europolu k 1. září 2004, tedy až 4 měsíce poté, co vstoupila do EU. 
51. 
Již krátce po tzv. východním rozšíření EU začaly být patrné tendence vyjmout Europol z mezinárodněprávního režimu a ustavit jej znovu rozhodnutím Rady EU jako zvláštní instituci v rámci tzv. III. pilíře EU. Smyslem této snahy bylo a je dát Europolu nové pravomoci, ale také a zejména usnadnit všechny budoucí změny jeho právního rámce tím, že odpadne ratifikační procedura. V tomto smyslu je změna právního rámce Europolu prototypem dnešních passerell.

52. 
Vzhledem k tomu, že orgány EU si nepřály zvlášť rušit stále platnou Úmluvu o Europolu a zvlášť přijímat rozhodnutí Rady EU o zřízení Europolu, jinými slovy chtěly se vyhnout ratifikačnímu procesu i v případě vlastního zrušení Úmluvy o Europolu, byl návrh na zrušení Úmluvy součástí návrhu rozhodnutí o zřízení „nového“ Europolu – mezinárodní smlouva tedy měla být zrušena pouhým rozhodnutím Rady EU. Proto Česká republika považovala rozhodnutí Rady EU o zřízení Evropského policejního úřadu za mezinárodní smlouvu sui generis a odmítla uvedené rozhodnutí přijmout bez předcházejícího souhlasu obou komor Parlamentu České republiky daného podle článku 49 Ústavy. Poslanecká sněmovna takový souhlas dala 24. října 2008, Senát po dlouhém váhání až 26. března 2009. Obě komory současně schválily i následující prohlášení České republiky:

„Česká republika prohlašuje, že považuje akt Rady, kterým se jednomyslně přijímá rozhodnutí Rady o zřízení Evropského policejního úřadu (Europol) za vyjádření souhlasu všech smluvních stran Úmluvy o zřízení Evropského policejního úřadu (Úmluva o Europolu), založené na článku K.3 Smlouvy o Evropské unii, … , s ukončením platnosti uvedených smluv ve smyslu článku 54 písm. b) Vídeňské úmluvy o smluvním právu.“  
 
 

Teprve na základě toho umožnila Česká republika dne 6. dubna 2009 přijmout Rozhodnutí Rady EU rušící Úmluvu o Europolu a nově ustavující Europol jako instituci EU. 



Nezbytná forma souhlasu Parlamentu s použitím passerelly

53. 
Česká Ústava – článek 49 ve spojení s články 10a a 39 – tedy umožňuje  Parlamentu schvalovat mezinárodní závazky ještě před jejich sjednáním či jinou odpovídající formou přijetí na mezinárodní úrovni. To mimochodem též otevírá cestu případným zásahům zákonodárce do vlastního vyjednávání o textu mezinárodních smluv obecně.

54. 
Na druhou stranu, česká ústava neumožňuje žádné implicitní schvalování mezinárodních závazků Parlamentem. Proto i souhlas obou komor Parlamentu ke sjednání mezinárodní smlouvy ve formě rozhodnutí učiněného na základě passerelly nejen může, ale i  musí být explicitní. 
55. 
Mezinárodní smlouvy ve formě rozhodnutí na základě passerelly jsou  smlouvami, jejichž účelem je trvale či ad hoc změnit některá z ustanovení Římské, resp. Maastrichtské smlouvy. Protože obě jmenované smlouvy jsou smlouvami podle článku 10a Ústavy České republiky, je třeba podle článku 10a Ústavy rozhodovat i o všech jejich změnách. Mezinárodní smlouvy ve formě rozhodnutí na základě passerelly proto vyžadují souhlas obou komor Parlamentu daný podle článku 39 odstavec 4 Ústavy, tedy ústavní většinou, popř. v referendu, a to výslovně.

56. 
Lze uzavřít, že z hlediska Ústavy České republiky smí Česká republika vyslovit v Evropské radě, resp. v Radě EU souhlas s rozhodnutím podle:
- článku 31 odst. 3,

- článku 48 odst. 6, druhého pododstavce, a

- článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy, 

a podle:

- článku 81 odst. 3, druhého pododstavce,

- článku 153 odst. 2, čtvrtého pododstavce,

- článku 192 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 312 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 333 odst. 1 a 2, a

- článku 352 odst. 1 Římské smlouvy
pouze na základě předchozího a výslovného souhlasu obou komor Parlamentu daného ústavní většinou (popř. souhlasu v referendu) a k tomu oprávněným, resp. řádně zmocněným zástupcem. Nadto musí zůstat zachována možnost předem požádat Ústavní soud o posouzení souladu takového rozhodnutí s ústavou; do ukončení takového řízení, bude-li zahájeno, nesmí zástupce České republiky vyslovit s takovým rozhodnutím souhlas. 



Německý Spolkový ústavní soud o passerellách

57. 
Navrhovatelé nezastírají, že při přípravě tohoto podání záměrně vyčkávali na rozhodnutí německého Spolkového ústavního soudu, aby si potvrdili své vlastní teze, popř. se nechali inspirovat, protože je jim známo, že názory obou ústavních soudů, českého i německého, jsou si zpravidla velmi blízké – to je dáno blízkou právní kulturou obou zemí. Spolkový ústavní soud vlastními úvahami dospěl, vztaženo k německému právnímu řádu, k obdobným závěrům, k jakým dospěli  navrhovatelé výše. Tzv. passerellám a jejich schvalování se podrobněji věnuje v bodech 306 – 328 odůvodnění svého nálezu ze dne 30. června 2009. 
 
58. 
Pokud se passerell týče, pro inspiraci lze z odůvodnění rozhodnutí Spolkového ústavního soudu citovat zejména následující (citováno podle anglického překladu zveřejněného Soudem, zdůrazněno navrhovateli): 
„312. 
The Federal Constitutional Court already ruled in its judgment on the Treaty of Maastricht that amendments of primary law can also be performed in an abbreviated procedure if the Member States assent pursuant to their constitutional requirements (gemäß ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften) (see BVerfGE 89, 155 <199>). The different wording as compared to Article 48.4(2) TEU Lisbon, which says that approval of the Member States is necessary in accordance with their respective constitutional requirements (im Einklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften) does not mean, however, that the national requirements placed on the ratification of “simplified” Treaty amendments are reduces in contrast to those placed on “ordinary” ones. The “approval” of the Federal Republic of Germany in simplified revision procedures pursuant to Article 48.6 TEU Lisbon always requires a law within the meaning of Article 23.1 sentence 2 of the Basic Law as a lex specialis with regard to Article 59.2 of the Basic Law (see BVerfGE 89, 155 <199>; as regards the reference to the national ratification requirements see also Decision no. 2007-560 DC of the Conseil constitutionnel of 20 December 2007, nos. 26 et seq.). The reference of a decision pursuant to Article 48.6 TEU Lisbon to the European Union’s order of competences establishes an obligation to generally treat the simplified revision procedure like a transfer of sovereign powers within the meaning of Article 23.1 sentence 2 of the Basic Law (see also Pernice, in: Dreier, GG, vol. II, 2nd ed. 2006, Art. 23, marginal no. 86), without a further determination of the possible amendments being required. Amendments of the Treaties by which the content of the Basic Law is amended or supplemented or which make such amendments or supplements possible require the approval of two thirds of the members of the German Bundestag and two thirds of the votes of the Bundesrat (Article 23.1 sentence 3 in conjunction with Article 79.2 of the Basic Law; see BVerfGE 89, 155 <199>).“
„319. 
To the extent that the general bridging clause under Article 48.7 TEU Lisbon makes possible the transition from the principle of unanimity to the principle of qualified majority in the decision-making of the Council, or the transition from the special to the ordinary legislative procedure, this is a Treaty amendment under primary law, which is to be assessed pursuant to Article 23.1 sentence 2 of the Basic Law. In its judgment on the Treaty of Maastricht, the Federal Constitutional Court pointed out as regards the challenge made there concerning the loss of statehood in the area of Justice and Home Affairs, an area central to the subject of fundamental rights, that in the “Third Pillar”, decisions were only adopted unanimously and that by these decisions no law was passed that would be directly applicable in the Member States and would claim precedence there (see BVerfGE 89, 155 <176>). The Treaty of Lisbon now transfers exactly this area to the supranational power of the Union by providing that by decisions adopted in the European Council in the general bridging procedure, areas can be transferred, with a right of opposition of the national parliaments but without a requirement of ratification in the Member States, from unanimity to qualified majority voting or from the special to the ordinary legislative procedure. This affects the core of the justifying line of argument of the judgment on the Treaty of Maastricht that has been cited. The national parliaments’ right to make known their opposition (Article 48.7(3) TEU Lisbon) is not a sufficient equivalent to the requirement of ratification; therefore the approval by the representative of the German government always requires a law within the meaning of Article 23.1 sentence 2, and if necessary sentence 3, of the Basic Law. It is only in this way that the German legislative bodies exercise their responsibility for integration in a given case and also decide on the question of whether the level of democratic legitimisation is still high enough in the given case to accept the majority decision. The representative of the German government in the European Council may only approve a Treaty amendment brought about by the application of the general bridging clause if the German Bundestag and the Bundesrat have adopted within a period yet to be determined a law pursuant to Article 23.1 of the Basic Law which takes the purpose of Article 48.7(3) TEU Lisbon as an orientation. This also applies in case of the special bridging clause pursuant to Article 81.3(2) being used.“
„328. 
As regards the ban on transferring blanket empowerments or on transferring Kompetenz-Kompetenz, the provision meets with constitutional objections because the newly worded provision makes it possible to substantially amend Treaty foundations of the European Union without the mandatory participation of legislative bodies beyond the Member States’ executive powers (see on the delimitation of competences: Laeken Declaration on the Future of the European Union of 15 December 2001, Bulletin EU 12-2001, I.27 <Annex>). The duty to inform the national parliaments set out in Article 352.2 TFEU does not alter this; for the Commission need only draw the national Parliaments’ attention to a corresponding lawmaking proposal. With a view to the undetermined nature of future cases of application of the flexibility clause, its use constitutionally requires ratification by the German Bundestag and the Bundesrat on the basis of Article 23.1 sentences 2 and 3 of the Basic Law. The German representative in the Council may not declare the formal approval of a corresponding lawmaking proposal of the Commission on behalf of the Federal Republic of Germany as long as these constitutionally required preconditions are not fulfilled.“ 



Passerelly a rozpor, resp. nesoulad zákona č. 162/2009 Sb. s Ústavou
59. 

Jak již bylo uvedeno v úvodu, prováděcí zákon se snaží reagovat na nález Ústavního soudu ve věci Lisabonské smlouvy a mění proto jednací řády Sněmovny i Senátu tak, aby obě komory mohly rozhodnutí využívající passerely projednávat před hlasováním o nich v Evropské radě, resp. Radě EU. Oba jednací řády obsahují ve výsledku obdobnou právní úpravu. V rámci jednacích řádů obou komor lze vysledovat celkem tři skupiny passerell, každé z nich přísluší jiná procedura projednávání: 

- První skupinu passerell představuje zjednodušený postup přijímání změn podle článku 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy. Jednací řády je považují za mezinárodní smlouvy a vyžadují k jejich schválení v Evropské radě předchozí souhlas Sněmovny i Senátu. 
 
- Druhou skupinu představují obecná přechodová klauzule podle článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy a speciální passerela podle článku 81 odst. 3 Římské smlouvy. Tato ustanovení sama o sobě požadují, aby rozhodnutí podle nich učiněná byla předložena národním parlamentům s tím, že každý národní parlament  je může do 6 měsíců odmítnout, tedy fakticky vetovat. Neodmítne-li v této lhůtě některý z parlamentů uvedené rozhodnutí, smí je Evropská rada přijmout. Jednací řády tento postup přejímají bez dalšího. 

- Do třetí skupiny passerell spadají všechny ostatní speciální passerely a doložka flexibility. Novela jednací řádů pro ně vyžaduje předchozí výslovný souhlas obou komor Parlamentu. 

Přehledně se toto vše snaží vystihnout tabulka v příloze 3.

60. 
Jak již bylo uvedeno a podrobně odůvodněno výše, Česká republika smí v Evropské radě, resp. v Radě EU vyslovit souhlas s rozhodnutím na základě passerelly pouze na základě výslovného předchozího souhlasu obou komor Parlamentu daného ústavní většinou a k tomu oprávněným, resp. řádně zmocněným zástupcem, protože vyslovení takového souhlasu odpovídá sjednání mezinárodní smlouvy podle článku 10a Ústavy, přičemž se nepočítá s ratifikací a příslušné rozhodnutí vstoupí v platnost bezprostředně schválením. 
61. 
S první skupinou passerell nakládá novela jednacích řádů komor odpovídajícím způsobem, zcela správně je považuje za mezinárodní smlouvy. Problém však může spočívat v tom, že příslušná ustanovení se nezmiňují o většině potřebné ke schválení rozhodnutí Evropské rady podle článku 48 odst. 6, a v praxi se proto tato většina může stát spornou. Tomu nasvědčuje i důvodová zpráva k ustanovením § 119o Jednacího řádu Senátu a k § 109l Jednacího řádu Poslanecké sněmovny: 

„K § 109l


Vychází se ze skutečnosti, že při absenci jiné výslovné úpravy v Ústavě se rozhodnutí Evropské rady podle čl. 48 odst. 6 Smlouvy o Evropské unii o změně ustanovení části třetí Smlouvy o fungování Evropské unie z vnitrostátního hlediska pojímá jako atypicky sjednaná mezinárodní smlouva. Předpokládá se proto zcela analogická vnitrostátní schvalovací procedura, jako při vyslovování souhlasu s ratifikací “běžných” mezinárodních smluv. … 


V této souvislosti zůstává otevřena otázka hlasovací většiny při vyslovování souhlasu s takovým rozhodnutím, tj. zda lze změny ustanovení části třetí Smlouvy o fungování Evropské unie kvalifikovat jako změny, které lze podřadit režimu čl. 10a odst. 1 Ústavy. V samotném ustanovení čl. 48 odst. 6 Smlouvy o Evropské unii se uvádí, že “rozhodnutí ... nesmí rozšířit pravomoci svěřené Unii Smlouvami”. Na druhé straně je posouzení charakteru smluvních změn z pohledu ústavního pořádku České republiky výhradně vnitrostátní záležitostí. V každém případě tuto otázku nelze řešit v rámci změny jednacích řádů komor.“
„K § 119o:


Čl. 48 odst. 6 Smlouvy o Evropské unii umožňuje Evropské radě provádět obsahové změny části třetí Smlouvy o fungování Evropské unie zjednodušeným postupem, tzn. bez konventu či mezivládní konference. Rozhodnutí Evropské rady nicméně ku své platnosti vyžaduje “schválení členskými státy v souladu s jejich ústavními předpisy”. Náhledy na právní povahu tohoto rozhodnutí se v různých členských státech liší, proto se jednoznačně stanovuje, že se na ně vztahuje procedura jednání o mezinárodních smlouvách, neboť z hlediska českého práva se o mezinárodní smlouvu jedná. Pokud by přístup ke stanovení povahy předmětného rozhodnutí doznal změn, nic to nemění na určení relevantní procedury (části desátá a případně i jedenáctá zákona o jednacím řádu Senátu). Z toho se podává též možnost iniciovat řízení o předběžné kontrole tohoto rozhodnutí (mezinárodní smlouvy) před Ústavním soudem (o potřebě toho se zmiňuje rovněž Ústavní soud v bodu 167 odůvodnění výše citovaného nálezu). 


Otevřeným je problém kvalifikace rozhodnutí podle čl. 48 odst. 6 Smlouvy o Evropské unii z hlediska jeho obsahu. Přinejmenším v případě, že by jím došlo k extenzi přenosu pravomocí mezinárodní smlouvou podle čl. 10a Ústavy, muselo by být nejspíše kvalifikováno rovněž jako smlouva podle čl. 10a Ústavy. Vyloučit ovšem nelze ani pojetí, podle nějž každé takové rozhodnutí změní podmínky přenesení pravomocí, pročež bude podléhat režimu mezinárodní smlouvy podle čl. 10a Ústavy.

Samo rozhodnutí je podmíněno předběžným souhlasem Senátu (viz výše § 119k písm. b/).“.
62. 
Třetí skupina passerell (členěných podle odstavce 59 výše) je z hlediska vnitrostátních schvalovacích podmínek velmi blízká skupině první: I zde je nezbytný výslovný souhlas Parlamentu, a ani zde není výslovně řečeno, jakou většinou má být dán. A pokud může být problémem vnitrostátní kvalifikace potřebné většiny pro rozhodnutí o změně Římské, resp. Maastrichtské smlouvy v rámci zjednodušené procedury podle článku 48 odst. 6, tím spíše se může stát problémem taková kvalifikace v případě speciálních passerell. 
63. 
Nejproblematičtější je druhá skupina passerell, tedy vnitrostátní postup rozhodování podle obecné přechodové klauzule, tj. podle článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy, a podle článku 81 odst. 3 Římské smlouvy, protože zde se oba jednací řády důsledně drží požadavků Římské a Maastrichtské smlouvy samotné. Paradoxně to vede k nižší míře kontroly než u speciálních passerell: Zatímco pro speciální passerelly (třetí skupina, srovn. odstavce 59 a 62 výše) se vyžaduje výslovný souhlas obou parlamentních komor, u mnohem zásadnější obecné passerelly (článek 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy) stačí pouhá tichá procedura, kdy není třeba výslovného souhlasu, ale postačí v šestiměsíční lhůtě nevyslovit nesouhlas. To je naprosto neudržitelná disproporce. 
64. 
I u druhé skupiny passerell je problematická většina nezbytná k zamítnutí rozhodnutí, která ani v jejich případě není novelou řešena. Ze skutečnosti, že se zde hlasuje nikoli o souhlasu, ale naopak o nesouhlasu s určitým rozhodnutím nadto plyne, že i poměr potřebných většim by měl být obrácený, resp. že většina potřebná pro odmítnutí navrhovaného rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU by neměla být ústavní, ale naopak co nejnižší, resp. právě opačná k většině ústavní, tj. k odmítnutí návrhu by měl stačit souhlas dvou pětin poslanců a dvou pětin přítomných senátorů (opakem tří pětin pro návrh jsou dvě pětiny proti návrhu).
65. 
Jak již bylo předesláno, novela jednacích řádů obou komor je problematická spíše tím, co neobsahuje, než tím, co obsahuje. Navrhovatelé proto velmi vážili znění petitu. Pokud jde o první a třetí skupinu passerell z hlediska zákona č. 162/2009 Sb. (viz bod 59 výše), není třeba rušit žádné ustanovení jednacích řádů komor z důvodu rozporu s ústavou, postačí, pokud Ústavní soud jednoznačně konstatuje, že aplikace všech passerel v nejširším slova smyslu vyžaduje explicitní souhlas obou komor Parlamentu daný ústavní většinou, a ukončí tak panující nejistotu přiznávanou dokonce v důvodové zprávě k návrhu novely jednacích řádů komor.

66. 
I v případě, že by se takové konstatování Ústavního soudu vztahovalo i na passerelly z druhé skupiny, bylo by nadto třeba zrušit ustanovení § 119n odst. 4 Jednacího řádu Senátu, resp. ustanovení § 109k odst. 4 Jednacího řádu Sněmovny, pro rozpor s článkem 39 odst. 4 Ústavy. Tím by pouhá problematická možnost vyslovení nesouhlasu s návrhem rozhodnutím byla nahrazena povinným hlasováním o vyslovení souhlasu s rozhodnutím Evropské rady, resp. Rady EU.
67. 
Příslušná ustanovení navržená ke zrušení znějí: 

- ustanovení § 119n odst. 4 Jednacího řádu Senátu:

„(4) Návrh rozhodnutí podle § 119m je odmítnut, vysloví-li s ním Senát nesouhlas ve lhůtě šesti měsíců od jeho postoupení parlamentům členských států. Předseda Senátu o této skutečnosti neprodleně informuje vládu, předsedu Poslanecké sněmovny, předsedu Evropské rady, předsedu Rady a předsedu Evropské komise.“
· ustanovení § 109k odst. 4 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny:


„(4) V případech uvedených v § 109i písm. c) a d) se včasné zamítnutí návrhu vlády Sněmovnou považuje za vyslovení nesouhlasu s takovým návrhem rozhodnutí orgánu Evropské unie způsobem předpokládaným právem Evropské unie13a). Předseda Sněmovny o této skutečnosti neprodleně informuje vládu, předsedu Senátu, předsedu Rady, předsedu Evropské rady a předsedu Evropské komise.“
68. 
Ústavní soud by měl v souvislosti se zrušením shora citovaných ustanovení jednacích řádů rovněž konstatovat, že jednací řády je třeba doplnit o:
· ustanovení, že nečinnost komory, resp. marné uplynutí šestiměsíční lhůty podle článku 48 odst. 7 Maastrichtské nebo podle článku 81 odst. 3 Římské smlouvy se ve smyslu těchto ustanovení považují za vyjádření nesouhlasu komory podle těchto ustanovení, a 
· povinnost předsedy komory informovat o takto projeveném nesouhlasu včas příslušné orgány EU. 
Tím by se předešlo opačnému výkladu ze strany Evropské unie. Nadto by nebylo možno namítat článek 27 Vídeňské úmluvy o smluvním právu, protože případné porušení českého práva zástupcem České republiky hlasujícím v Evropské radě, resp. Radě EU bez souhlasu českého Parlamentu by bylo dostatečně zjevné orgánům EU i ostatním členským státům a navíc by se týkalo zvlášť důležitého pravidla českého práva ve smyslu čl. 46 Úmluvy.


III. Žaloba ve věci porušení zásady subsidiarity aktem Evropské unie
69. 
Výkon pravomocí EU se řídí zásadami subsidiarity a proporcionality. Podle zásady subsidiarity „jedná Unie v oblastech, které nespadají do její výlučné pravomoci, pouze tehdy a do té míry, pokud cílů zamýšlené činnosti nemůže být uspokojivě dosaženo členskými státy na úrovni ústřední, regionální či místní, ale spíše jich, z důvodu jejího rozsahu či účinků, může být lépe dosaženo na úrovni Unie“. Podle zásady proporcionality „nepřekročí obsah ani forma činnosti Unie rámec toho, co je nezbytné pro dosažení cílů Smluv“. 


70. 
Posoudit v praxi přesný obsah těchto zásad bude velmi obtížné náročné, a hrozí, že výklad bude často spíše politickým rozhodnutím. Proto Lisabonská smlouva k Římské a Maastrichtské smlouvě připojuje Protokol o používání zásad subsidiarity a proporcionality (dále též jen „Protokol“). Jeho účelem není pouze usnadnit výklad obou zásad v praxi, ale též poskytnout odpovídající kontrolní mechanismy.
71. 
Jedním z nejsilnějších kontrolních mechanismů dodržování zásady subsidiarity je možnost Soudního dvora EU rozhodovat o žalobách týkajících se jejich porušení některým legislativním aktem EU (dále též jen „žaloba“); to vyplývá z článku 8 Protokolu. Tyto žaloby může podat členský stát sám (zde půjde o žalobu orgánu výkonné moci, tradičně zastupující stát navenek), nebo může výkonná moc předat žalobu jménem svého vnitrostátního parlamentu či některé jeho komory. 

72. 
Z hlediska České republiky uvedenou žalobu může vedle výkonné moci podat i Poslanecká sněmovna anebo Senát. Tomu bylo třeba přizpůsobit jejich jednací řády a stanovit příslušné postupy, jak může komora k podání žaloby dospět. Projednávání návrhu takové žaloby některé z komor upravují ustanovení §§ 119p – 119s Jednacího řádu Senátu, resp. ustanovení §§ 109d – 109h Jednacího řádu Poslanecké sněmovny.
73. 
Z hlediska ústavního řádu je problematický samotný začátek celého procesu, nastavený zákonem č. 162/2009 Sb., totiž množina osob oprávněných navrhnout Senátu anebo Poslanecké sněmovně, aby se návrhem žaloby vůbec zabývala: Takový návrh může „své“ komoře podat jen pověřený výbor anebo skupina 17 senátorů, resp. 41 poslanců. Příslušná ustanovení znějí:



- § 119p odst. 1 Jednacího řádu Senátu:

„(1) Návrh, aby Senát podal žalobu týkající se porušení zásady subsidiarity legislativním aktem podle práva Evropské unie …, je oprávněn podat pověřený výbor nebo skupina nejméně 17 senátorů. Návrh žaloby musí obsahovat text žaloby, na němž se má Senát usnést.“



- § 109d odst. 1 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny:

„(1) Výbor pro evropské záležitosti nebo skupina nejméně 41 poslanců může písemně navrhnout Sněmovně, aby se usnesla na podání žaloby ve věci porušení zásady subsidiarity aktem Evropské unie …. Návrh žaloby musí obsahovat přesné znění žaloby, na které se má Sněmovna usnést.“

74. 
Citovaná ustanovení představují drastické omezení možnosti Senátu, resp. Poslanecké sněmovny předložit Soudnímu dvoru EU žalobu – jednak nutí  zjišťovat podporu takovému návrhu ještě před jeho projednáním, v rozporu se samotným smyslem jednání Parlamentu, jednak eliminuje malé politické strany tím, že umožňuje projednání žaloby komorou fakticky pouze na návrh velkých politických stran disponujících alespoň 17 senátory anebo 41 poslanci. To podle názoru navrhovatelů odporuje článku 1 odst. 1 Ústavy, resp. principu demokratického státu. 
75. 
Navrhovatelé se domnívají, že uvedená právní úprava dále odporuje i článku 6 Ústavy, podle kterého „politická rozhodnutí vycházejí z vůle většiny vyjádřené svobodným hlasováním“ – zde se totiž brání tomu, aby k hlasování vůbec došlo.
76. 
Z následujícího přehledu je zřejmé, že tvůrci novely jednacích řádů se inspirovali ustanoveními § 64, resp. § 71a zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, v platném znění. Oč jde vynikne z následujícího srovnání toho, kdo může podat Ústavnímu soudu návrh na zrušení zákona či jeho jednotlivého ustanovení pro rozpor s ústavou podle § 64, resp. návrh na posouzení souladu mezinárodní smlouvy s ústavou podle § 71a zákona č. 182/1993 Sb. na straně jedné, s tím, kdo může podat příslušné komoře Parlamentu návrh na předložení žaloby Soudnímu dvoru EU ve věci porušení zásady subsidiarity na straně druhé:
	Návrh podle §§ 64 nebo 71a mohou Ústavnímu soudu podat:
	Žalobu ve věci porušení zásady subsidiarity podle § 119p Jednacího řádu Senátu, resp. § 109d Jednacího řádu Sněmovny mohou Soudnímu dvoru EU podat:

	- Senát

(na návrh kteréhokoli senátora)
	- Senát

(na návrh 17 senátorů)

	- Poslanecká sněmovna

(na návrh kteréhokoli poslance)
	- Poslanecká sněmovna

(na návrh 41 poslanců)

	- prezident republiky
	- Česká republika

	- skupina 17 senátorů

(po schválení zákona nebo mezinárodní smlouvy Sená-tem)
	x

	- skupina 41 poslanců

(po schválení zákona nebo mezinárodní smlouvy Posla-neckou sněmovnou)
	x


77. 
Argument, že obojí je obdobné, tedy neobstojí: Zatímco návrhy skupiny 17 senátorů nebo 41 poslanců Ústavnímu soudu (levý sloupec) mohou následovat až po schválení napadeného návrhu příslušnou komorou, která sama má možnost podat obdobný návrh Ústavnímu soudu, návrh žaloby Soudnímu dvoru EU (pravý sloupec) je pouhým návrhem v rámci té či oné komory, aby ta se takovou možností vůbec zabývala. Návrh, aby se komora zabývala návrhem žaloby Soudnímu dvoru EU by byl obdobou žaloby Ústavnímu soudu jedině v případě, že by možnost podat návrh, aby se komora zabývala možností podat návrh Ústavnímu soudu, byla omezena na 17 senátorů, resp. na 41 poslanců. Ve skutečnosti však takový návrh může podat každý senátor, resp. poslanec. Vskutku tedy neexistuje důvod, proč by pouhý návrh, aby se Senát nebo Poslanecká snemovna zabývala návrhem žaloby Soudnímu dvoru EU ve věci porušení zásady subsidiarity, nemohl podat každý jeden senátor, resp. každý jeden poslanec.
78. 
Podle názoru navrhovatelů je příčinou omezení možnosti poslanců a senátorů podat návrh žaloby spíše zbytečná ukvapenost a snaha dospět k okamžité ratifikaci Lisabonské smlouvy než záměr. Na ukvapenost ukazuje i banální rozdíl mezi oběma jednacími řády, který pravděpodobně také nebyl záměrný: Zatímco Jednací řád Poslanecké Sněmovny zakazuje zástupci Sněmovny před Soudním dvorem EU vzít žalobu ze svého rozhodnutí zpět (§ 109e odst. 2), zástupci Senátu takové rozhodnutí nic nezakazuje. Jiný důvod, než chyba z ukvapenosti, není zřejmý.
79. 
I zde navrhovatelé vážili přesné znění petitu tak, aby sami ukvapeně neomezili pravomoci, které Senát a Poslanecké sněmovna novelou jednacích řádů již získaly. Nakonec se rozhodli navrhnout pouze vypuštění slov „nejméně 17“, resp. „nejméně 41“ ve shora v bodě 73 citovaných ustanoveních § 119p odst. 1 Jednacího řádu Senátu, resp. § 109 odst. 1 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny. Výsledné text tedy budou znít: 

- § 119p odst. 1 Jednacího řádu Senátu:

„(1) Návrh, aby Senát podal žalobu týkající se porušení zásady subsidiarity legislativním aktem podle práva Evropské unie …, je oprávněn podat pověřený výbor nebo skupina n e j m é n ě   1 7 senátorů. Návrh žaloby musí obsahovat text žaloby, na němž se má Senát usnést.“



- § 109d odst. 1 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny:

„(1) Výbor pro evropské záležitosti nebo skupina n e j m é n ě   4 1 poslanců může písemně navrhnout Sněmovně, aby se usnesla na podání žaloby ve věci porušení zásady subsidiarity aktem Evropské unie …. Návrh žaloby musí obsahovat přesné znění žaloby, na které se má Sněmovna usnést.“

Přestože ani pak nebude moci podat návrh každý jeden senátor nebo poslanec, ale pouze jejich skupina, tedy společně 3 senátoři nebo 3 poslanci, je tento počet již  natolik nízký, že prakticky neomezuje možnost podat návrh žaloby jen na jnejsilnější politická uskupení a nedostává se proto do rozporu s článkem 1 odst. 1, ani s článkem 6 Ústavy.

80. 
Naopak případný návrh zrušit ustanovení § 119p odst. 1 Jednacího řádu Senátu, resp. § 109d odst. 1 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny jako celek by dostal Českou republiku do situace, kdy by vůbec nebyla schopna využít možnost, kterou jí Lisabonská smlouva dává, a dostát tak odpovědnosti, kterou jako členský stát EU vůči EU má při kontrole dodržování jejích základních principů. Hrozil by tak sice nikoli rozpor, ale nesoulad obou jednacích řádů komor s článkem 1 odst. 2 Ústavy, podle kterého „Česká republika dodržuje závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva“.

- k   č á s t i   B   n á v r h u :


IV. Demokratický deficit a vázaný mandát



Demokratický deficit

81. 
V souvislosti s postupně stále více se prohlubující evropskou integrací začal být stále více zřejmý tzv. demokratický deficit Evropské unie, resp. Evropských společenství (dále též jen „demokratický deficit“). Následně demokratický deficit začal být stále více kritizován a stále intenzivněji byly hledány způsoby, jak ho eliminovat. Demokratický deficit označuje stav, kdy na evropské úrovni exekutivy členských států společně samy přijímají právní normy, jejichž přijetí na úrovni členských států by se zpravidla neobešlo bez souhlasu národních parlamentů. Tento stav je nejdříve pouhým důsledkem způsobu přijímání právních předpisů EU, posléze ale může přejít i v záměr: Parlamenty členských zemí jsou v každém případě obcházeny, nanejvýš se po nich požaduje přijetí prováděcích zákonů k předpisům, jejichž vlastní podobu měly jen minimální nebo vůbec žádnou šanci ovlivnit. Výkonné moci členských států tak de facto i de iure na unijní úrovni  společně nahrazují zákonodárce členských států a obcházejí princip dělby moci běžný v demokratických zemích – právě v tom spočívá podstata problému demokratického deficitu.
82. 
Demokratický deficit je logickým důsledkem střetu mezi mezistátním, mezinárodněprávním základem Evropské unie (tzv. primární právo) na straně jedné a jejími snahami emancipovat se jako subjekt svým charakterem blízký státu a vydávat za tím účelem vlastní právní akty (tzv. sekundární právo) na straně druhé. Tím, že Unie nevystupuje pouze jako mezinárodní organizace, v jejímž rámci byl sjednán určitý mezistátní závazek, ale vystupuje přímo jako jeho autor, tím, že právní akty Unie mají navenek formu jednostranného příkazu (v nejširším slova smyslu) a ztratily formu (vícestranné) smlouvy, zákonitě odpadla fáze ratifikace závazků přijímaných v rámci EU. Tím také odpadla možnost národních parlamentů právní akty Unie fakticky vetovat prostřednictvím odmítnutí souhlasu s ratifikací.
 Nadto ty nejvýznamnější právní akty Unie, nařízení Rady EU, jsou formálně bezprostředně závazné, a to bez ohledu na zákony členských států – těm jsou fakticky nadřazeny.
 Tak dochází opakovaně k situaci, kdy na unijní úrovni mohou vlády členských států společně omezovat národní parlamenty v jejich zákonodárné moci buď tím, že samy společně přijmou právní úpravu, která by se na vnitrostátní úrovni nikdy nemohla obejít bez souhlasu zákonodárce, nebo zákonodárce společně zaváží nějakou právní úpravu přijmout bez ohledu na zákonodárcův názor. Moc výkonná tak postupně, úměrně tomu, jak nárůstá unijní pravomoc obecně a využitá pravomoc Unie zvláště, tlačí moc zákonodárnou do vedlejší, sobě fakticky podřízené role. A do podřízené role vůči právním předpisům EU, přijatým na čistě exekutivní úrovni, se nadto dostávají i zákony členských států. 
83. 
Stav, kdy česká vláda může společně s vládami ostatních členských států na unijní úrovni přijímat jakési evropské „zákony“ s tím, že český Parlament pouze  musí být informován prostřednictvím svých výborů pro evropské záležitosti a má maximálně poradní hlas, odporuje hned několika ustanovením české Ústavy. Demokratický deficit odporuje:
- článku 1 odst. 1 Ústavy, podle něhož je Česká republika demokratickým (právním) státem; k modernímu demokratickému uspořádání neodmyslitelně patří princip dělby moci, kdy žádná moc není podřízena druhé a všechny moci jsou na sobě vzájemně závislé (princip brzd a vyvážení, checks and balances) – a právě princip dělby moci je zde fakticky obejit a eliminován;

- článku 15 odst. 1 Ústavy, podle něhož zákonodárná moc náleží v České republice Parlamentu – a contrario tedy nenáleží vládě;
- článku 49 Ústavy, obsahově vymezujímu mezinárodní smlouvy, jejichž schválení se neobejde bez souhlasu obou komor Parlamentu, přičemž tento souhlas je nezbytnou podmínkou toho, aby ony smlouvy mohly podle článku 10 Ústavy být součástí českého právního řádu; a maiore ad minus by se bez souhlasu Parlamentu nemělo obejít ani přijetí obsahově obdobných jednostranných nařízení Rady EU, protože i ta z hlediska české ústavy jsou mezinárodními závazky (základem evropského práva jsou mezinárodní smlouvy, tudíž i sekundární evropské právo je pouhou specifickou odnoží mezinárodního práva, bez něhož by nemohlo existovat); a  
- článku 78 Ústavy, podle něhož je vláda oprávněna vydávat nařízení k provedení zákonů a v jejich mezích; a contrario tedy není oprávněna sama přijímat právní normy zákony nahrazující anebo jim dokonce odporující a mající před nimi přednost.
Možný protiargument, že nařízení Rady EU jsou výstupem nikoli členských států, ale EU jako subjektu sui generis a od nich odlišného, tedy že zde došlo k přenosu pravomocí České republiky na mezinárodní organizaci anebo instituci ve smyslu článku 10a odst. 1 Ústavy, jejíž vnitřní struktura se řídí vlastními předpisy a nikoli českou ústavou, by snad bylo možno uplatnit pro zhojení rozporu demokratického deficitu s články 15, 49 a 78 Ústavy, nikoli však pro zhojení rozporu demokratického deficitu s článkem 1 odst. 1 Ústavy, tedy s charakterem České republiky jako demokratického státu. Jestliže článek 9 odst. 2 zakazuje změnu podstatných náležitostí demokratického (právního) státu, pak zcela jistě zakazuje, a minore ad maius, i celkovou změnu demokratického uspořádání na nedemokratické, a nutně tedy zakazuje i takový přenos pravomocí na mezinárodní organizaci anebo instituci, který by měl za následek, že tyto pravomoci by na mezinárodní úrovni byly vykonávány méně demokraticky, než jsou nebo by byly vykonávány podle české ústavy. Neobstojí protiargument, že návrhy evropských předpisů jsou českým Parlamentem projednávány a Parlament se k nim může vyjadřovat (článek 10b Ústavy), protože tato vyjádření mají podle platné právní úpravy charakter pouhého doporučení a vládu nezavazují. 
 Zcela lichý je i protiargument, že Parlament může vyslovit vládě nedůvěru: jednak nedůvěru vládě smí vyslovit pouze Poslanecká sněmovna, jednak bychom touto logikou odůvodnili i případné přijímání českých zákonů vládou s tím, že ji Sněmovna přece může kdykoli sesadit. 
84. 
Demokratický deficit se postupně stával stále méně a méně přijatelný i z úhlu pohledu Evropské unie samotné, a to zejména z politických důvodů. Situace začala gradovat počátkem 90. let právě v souvislosti s intenzivní snahou o kvalitativní přeměnu původních tří Evropských společenství (Evropské společenství uhlí a oceli /ESUO/, Evropské hospodářské společenství /EHS/ a Evropské společenství pro atomovou energii /Euratom/), stojících na bázi mezinárodních organizací, na entitu blízkou státu, resp. demokratizace EU se stala jedním z hlavních udávaných důvodů více i méně otevřených snah o postátnění Unie. Tento proces zahájila tzv. Maastrichtská smlouva, když vedle Evropských společenství založila ještě Evropskou unii. Naopak Lisabonská smlouva má tento proces završit, když původní Evropská společenství formálně ruší, jejich pravomoci převádí na Evropskou unii a původní Smlouvu o ES, která v roce 1957 stála na samém počátku evropské integrace, fakticky přetváří na pouhý prováděcí předpis k Maastrichtské smlouvě. Ostatně, právě tento charakter Lisabonské smlouvy jako vyvrcholení určitého procesu kvalitativní přeměny evropské integrace je důvodem mimořádně intenzivní politické snahy o její prosazení na straně jedné stejně jako mimořádně intenzivní politické snahy o její odmítnutí na straně druhé. Demokratický deficit a možné způsoby jeho eliminace tak představují základ  sporu o podstatu a další charakter evropské integrace, pravděpodobně vůbec nejzásadnějšího sporu, který v rámci evropské integrace existuje. Tento spor má zejména politický charakter, přesahuje však i do právní roviny – důkazem toho je, jak často se musí charakterem evropské integrace zabývat ústavní soudy členských států, popř. jak často se jím zabýval Evropský soudní dvůr.
85. 
Na počátku hledání způsobů, jak eliminovat evropský demokratický deficit, stála Niceská smlouva, podepsaná v Nice dne 26. února 2001. 
 Ta nejenže převedla agendu ESUO na Evropské společenství a dokončila tak jeho sloučení s EHS, ale také poprvé prolomila princip jednomyslnosti rozhodování v Radě EU a v celé řadě oblastí jej nahradila rozhodováním kvalifikovanou většinou. Tím dala problému demokratického deficitu nový rozměr: nejenže i nadále mohly být obcházeny národní parlamenty exekutivami členských států, ale nově už nebyla  nutná ani jednomyslnost vlád – členskému státu tak mohla být vnucena určitá právní úprava proti vůli nejen jeho parlamentu, ale dokonce i proti vůli jeho vlády. Právě zde je třeba hledat počátek budoucích obav nejen o demokracii, ale i o zachování svrchovanosti členských států. Niceská smlouva tedy problém demokratického deficitu nevyřešila, naopak mu dodala další kvalitativní rozměr. 
86. 
Evropská rada si toho byla dobře vědoma a proto se krátce po přijetí Niceské smlouvy zabývala problematikou demokratického deficitu a další budoucnosti evropské integrace na své konferenci v Laekenu, kde dne 15. prosince 2001 přijala Deklaraci o budoucnosti Evropské unie (dále jen „Laekenská deklarace“). 

87. 
Na základě Laekenské deklarace se hned v únoru 2002 sešel Konvent o budoucnosti Evropské unie, složený nejen z představitelů vlád, ale i z představitelů národních Parlamentů, Evropského parlamentu a evropské Komise. Výsledkem jeho úsilí se stal návrh Smlouvy o Ústavě pro Evropu, nahrazující všechny dosavadní smlouvy a nakonec podepsané zástupci členských států dne 29. října 2004 během zasedání Evropské rady v Římě. 
 Tuto tzv. Evropskou ústavu nakonec demokraticky odmítli občané Francie a posléze i Nizozemí. 
88. 
Zatím stále ještě aktuální odpovědí na odmítnutí Smlouvy o Ústavě pro Evropu byla a je právě Lisabonská smlouva, která již v Nizozemí ani ve Francii referendům předložena nebyla. Oproti Evropské ústavě opouští státoprávní symboliku a nesnaží se vyznít jako základní státoprávní dokument. Tento přístup podtrhuje i zvolená forma, kdy Lisabonská smlouva je pouhou extrémně komplikovanou novelou Římské a Maastrichtské smlouvy. Na druhé straně Lisabonská smlouva přebírá většinu obsahových změn primárního práva, původně obsažených ve Smlouvě o Ústavě pro Evropu.  
89. 
Lisabonská smlouva reaguje na problém evropského demokratického deficitu v zásadě dvěma způsoby: 
- posiluje roli Evropského parlamentu, a

- zdánlivě posiluje roli parlamentů jednotlivých členských států.

90. 
Posílení role Evropského parlamentu je poměrně významné: Evropský parlament se stává vedle Rady EU spoluautorem legislativních aktů EU, v praxi  získává jakési legislativní právo veta. 
 Tím Lisabonská smlouva přibližuje roli Evropského parlamentu roli parlamentů v národních státech. Tendence je zřejmá: vytvořit jakousi quasifederální vrstvu evropských orgánů, srovnatelných s jejich národními protějšky a lišících se od nich v zásadě jen rozdělením kompetencí. Výhledově by tento přístup k odstraňování demokratického deficitu zákonitě vedl k přetvoření EU na evropský stát federálního typu. Logickou cenou za to by bylo potlačení mezistátního základu evropské integrace a svrchovanosti jejích členů. Tento způsob zmírňování demokratického deficitu je však nepřijatelný z hlediska české ústavy, když český Ústavní soud již konstaoval, že „přenos pravomocí orgánů České republiky tedy nemůže jít tak daleko, aby narušil samu podstatu republiky jako svrchovaného a demokratického právního státu“ 
 . Jinými slovy řečeno, česká ústava nedovoluje řešit demokratický deficit Unie za cenu vzniku „deficitu svrchovanosti České republiky“.
91. 
Naopak ingerence národních parlamentů je podle Lisabonské smlouvy jen doplňková a symbolická. Národní parlamenty mají být důsledněji informovány o přípravě evropských legislativních aktů, nadto získají možnost použít tzv. žlutou nebo dokonce oranžovou kartu (červená karta se týká passerell a byla již zmíněna v odstavcích 12 a 14 výše):

- Žlutá karta označuje v evropském žargonu pravomoc každého jednoho národního parlamentu členského státu, resp. každé jeho komory, během osmitýdenní lhůty zaslat příslušným orgánům Evropské unie své odůvodněné stanovisko, že určitý legislativní návrh není v souladu s principem subsidiarity, a vysvětlit proč. Shodnou-li se na takovém stanovisku národní parlamenty, resp. komory reprezentující alespoň třetinu hlasů přidělených národním parlamentům (každý jednokomorový parlament má 2 hlasy, každá komora dvoukomorového parlamentu má 1 hlas), musí navrhovatel, v praxi nejčastěji Komise, návrh přezkoumat a na základě tohoto přezkoumání jej buď změnit, stáhnout nebo na něm setrvat; 
 
- Oranžová karta označuje proceduru, kdy v situaci, kdy „žlutou kartu“ udělí národní parlamenty „alespoň“ poloviční většinou svých hlasů a navrhovatel se přesto rozhodne na svém návrhu setrvat, musí navrhovatel tento svůj názor odůvodnit. Následně se jeho stanovisko zašle Radě EU a Evropskému parlamentu, které mohou další legislativní postup zablokovat. 

V praxi tedy půjde jen o složité procedury s nulovým praktickým efektem: lze jen velmi obtížně předpokládat, že během 8 týdnů se třetina parlamentů členských států shodne na stejném stanovisku včetně jeho odůvodnění. A pokud by se i shodnout stihly, legislativní návrh by tím stejně nezablokovaly, protože jejich stanovisko má jen čistě doporučující charakter. 
92. 
Evropské unii nelze vyčítat, že demokratický deficit vzniká. Evropská unie je mezinárodní organizací a má-li jí i zůstat, nemůže kopírovat vnitřní organizaci svých členských států. Naopak je jí třeba vyčítat, pokud se vnitřní organizaci svých členských států kopírovat snaží. Hlavním orgánem a zákonodárcem EU se proto nesmí stát Evropský parlament, ale musí jím zůstat Rada EU, která reprezentuje členské státy, které jsou v ní rovně zastoupeny. Podle mezinárodního práva je vnitřní záležitostí států, jaké mezinárodní závazky přijmou a jakým mandátem pro jejich přijetí své zástupce v mezinárodních organizacích vybaví. 
 



Vázaný mandát

93. 
Nezbytným předpokladem řešení problému demokratického deficitu na úrovni členských států je uvědomění si jeho úplně původní příčiny: Prapříčinou demokratického deficitu je odpadnutí ratifikační fáze při schvalování právních aktů Evropské unie. 
 Smyslem ratifikace v moderní době je dát národním orgánům možnost zamezit vzniku závazků, sjednaných zástupci jejich vlád. 
 Tím, že při přijímání právních předpisů v Radě EU ratifikační fáze odpadla, odpadla i možnost národních parlamentů zamezit jejich vstupu v platnost. Řešení problému proto spočívá v nalezení jiného způsobu, jak by Parlament České republiky, resp. každá jeho komora zvlášť mohla zabránit přijetí legislativního aktu v rámci EU. V praxi to znamená předřadit fázi sjednání jakousi pseudoratifikační fázi, obdobně, jako se to stalo například v případě zrušení Úmluvy o Europolu, 
 jinými slovy je třeba vázat souhlas českého zástupce v Radě EU s přijetím určitého právního aktu Unie na předchozí souhlas českého Parlamentu – odtud slovní spojení „vázaný mandát“. 
94. 
Vázaný mandát není ničím zásadně novým, v poměrně širokém rozsahu je běžně využíván např. v Dánsku a ve Finsku. Nicméně v České republice otevřel otázku vázaného mandátu až Ústavní soud svým nálezem ve věci Lisabonské smlouvy, když jím podmínil použití tzv. passerell. 
 Na zmíněný nález navázala navrhovateli právě napadená novela jednacích řádů komor. 

95. 
Vzhledem k okolnostem svého přijetí splnila novela jednacích řádů komor  pouze to, co nezbytně musela – podmínila použití passerell předchozím souhlasem obou komor Parlamentu daný prostou většinou, ve většině případů explicitní, v případě těch nejzávažnějších pravých passerell poněkud nelogicky implicitní (možnost veta v šestiměsíční lhůtě, tzv. červená karta). 
 Navrhovatelé výše velmi podrobně vysvětlili, proč je v těchto případech nezbytný explicitní souhlas daný ústavní většinou v obou komorách. 
 
96. 
Navrhovatelé jsou přesvědčeni, že předchozí souhlas obou komor Parlamentu České republiky daný prostou většinou hlasů naopak vyžadují vyjádření souhlasu českého zástupce v Radě EU i s některými další rozhodnutími Rady, nikoli pouze těmi, které se opírají o passerelly. Jejich rozsah lze definovat jako ta rozhodnutí Rady, která by vzhledem ke svému obsahu vyžadovala souhlas parlamentu České republiky, pokud by byla přijímána pouze vnitrostátně nebo ve vztahu ke třetím státům (tj. státům mimo EU). Důvodem je právě demokratický deficit a snaha jej eliminovat a nedostat se do rozporu s charakteristikou České republiky jakožto  demokratického právního státu, obsaženou v článku 1 odst. 1 Ústavy České republiky.

97. 
Navrhovatelé se domnívají, že ze skupiny vymezené v předchozím odstavci nejsou automaticky vyloučena ani ta rozhodnutí Rady EU, která podle Římské anebo Maastrichtské smlouvy vyžadují ke svému schválení též souhlas Evropského parlamentu – souhlas Evropského parlamentu totiž sám o sobě nemůže nahradit demokratický souhlas daný národními parlamenty podle jednotlivých ústav členských států. Základním důvodem je opět ta skutečnost, že Evropská unie není federálním státem, ale mezinárodní organizací (byť mimořádně specifickou), a vedle principu demokratického rozhodování musí zejména zachovávat základní princip mezinárodního práva, totiž princip svrchované rovnosti států. Princip svrchované rovnosti států reprezentuje Rada EU, resp. Evropská rada; vedle nich je Evropský parlament orgánem nadstandardního typu – bez orgánu typu Rady by EU jako mezinárodní organizace existovat nemohla, bez orgánu typu Evropského parlamentu ano. Tomu pak odpovídá skutečnost, že Evropský parlament může zabránit přijetí rozhodnutí Rady, ale naopak nemůže prosadit přijetí nějakého rozhodnutí proti vůli Rady EU. A podobně nadstandardně působí Evropský parlament vůči požadavku demokratické legitimace: souhlas národních Parlamentů nezbytný podle ústav členských států může doplnit, nikoli však nahradit. Na rozhodnutí Rady EU, která vyžadují i souhlas Evropského parlamentu, by se vázaný mandát měl nevztahovat jedině v případě, že by v Evropském parlamentu každá národní skupina jako celek disponovala právem veta obdobně, jako jím disponuje každý členský stát v Radě. Naopak v situaci, kdy nejenže národní skupiny právem veta nedisponují, ale nadto mají každá různou váhu hlasů – jsou tedy nerovnoprávné – a jako celky nevystupují, je možnost, že by Evropský parlament mohl nahradit národní parlamenty, vyloučena. 

98. 
Stanovisko, že Evropská unie by i po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost zůstala mezinárodní organizací a demokratický deficit proto nemůže být eliminován pouze jejím prostřednictvím, zastává i německý Spolkový ústavní soud (citováno podle anglického překladu zveřejněného Soudem, zdůrazněno navrhovateli): 

„278. 
The European Union complies with democratic principles because a qualitative look at the structure of its responsibility and of its rule reveals that it is exactly not laid out in analogy to a state. The allegation made in the pleadings of the applications and the constitutional complaint which is the focal point of the challenges, namely that the Treaty of Lisbon exchanges the subject of democratic legitimisation, is incorrect. Even as an association with its own legal personality, the European Union remains the creation of sovereign democratic states. With the present status of its integration, it is therefore not required to democratically develop the system of the European institutions in analogy to that of a state. With a view to the continued validity of the principle of conferral, and interpreting the competences newly accorded by the Treaty of Lisbon according to their letter and their spirit, the composition of the European Parliament need not do justice to equality in such a way that differences in the weight of the votes of the citizens of the Union depending on the Member States’ numbers of inhabitants are forgone.“
Tento svůj názor pak Spolkový ústavní soud podrobně rozvedl v odstavcích 279 – 298 odůvodnění svého nálezu, z nichž navrhovatelé dále vyjímají: 
„279 
… The democratic fundamental rule of the equality of opportunities of success (“one man, one vote”) only applies within a people, not in a supranational body of representation, which remains a representation of the peoples linked to each other by the Treaties, even if the citizenship of the Union is particularly emphasised now.“
„284 
… Against this backdrop, the European Parliaments factually remains, due to the Member State’s contingents of seats, a representation of the peoples of the Member States. …“
„292. 
Admittedly, the European Union takes up again the classical principle under international law of the equality of states - one state, one vote - by this approach of the Treaty of Lisbon. The new corrective element of the majority of the population, however, adds another subject of assignment, which consists of the peoples of the Member States of the Union, while making reference not to the citizens of the Union as the subjects of political rule but to the inhabitants of the Member States as the expression of the strength of representation of the representative of the respective Member State in the Council. In the future, a numerical majority of the people living in the European Union is intended to be behind a decision of the Council. Admittedly, this weighting, which depends on the number of inhabitants, counteracts excessive federalisation, without, however, complying with the democratic precept of electoral equality. As regards electoral equality and the mechanism of direct parliamentary representation, the democratic legitimisation of political rule is also in party democracies based on the category of the individual’s act of voting and not assessed according to the quantity of those affected.
293. 
… Also the institutional recognition of the Member States’ Parliaments by the Treaty of Lisbon cannot compensate for the deficit in the direct track of legitimisation of the European public authority that is based on the election of the Members of the European Parliament. The status of national parliaments is considerably curtailed by the reduction of decisions requiring unanimity and the supra-nationalisation of police and judicial cooperation in criminal matters. Compensation, provided for by the Treaty, by the procedural strengthening of subsidiarity shifts existing political rights of self-determination to procedural possibilities of intervention and judicially assertable claims of participation; this was concurringly emphasised in the oral hearing.
294. 
… Neither the additional rights of participation, which are strongly interlocked as regards the effects of their many levels of action and in view of the large number of national parliaments, nor rights of petition which are associative and have a direct effect vis-à-vis the Commission are suited to replace the majority rule which is established by an election. They are intended to, and indeed can, ultimately increase the level of legitimisation all the same under the conditions of a Staatenverbund with restricted tasks. 

295. 
Mere participation of the citizens in political rule which would take the place of the representative self-government of the people cannot be a substitute for the legitimising connection of elections and other votes and of a government that relies on it: The Treaty of Lisbon does not lead to a new level of development of democracy. The elements of participative democracy, such as the precept of providing, in a suitable manner, the citizens of the Union and “representative” associations with the possibility of making their views heard, as well a the elements of associative and direct democracy, can only have a complementary and not a central function when it comes to legitimising European public authority. Descriptions of, and calls for, a “Citizens’ Europe” or the “strengthening of the European Parliament” can politically convey the European level and contribute to increasing acceptance of “Europe” and to explaining its institutions and procedures. If such descriptions and calls are, however, converted into normative statements, which is partly done by the Treaty of Lisbon, without this being connected with an elaboration of the institutions that takes due account of equality, they are not suited to introduce a fundamentally new model on the level of the law.“ 



Kandidatury do orgánů EU

99. 
Navrhovatelé se domnívají, že předchozímu parlamentnímu souhlasu by mělo podléhat i vyslovení souhlasu českého zástupce s některými jinými, nelegislativními, přesto ale zásadními rozhodnutími Evropské rady, resp. Rady EU, totiž takovými, která by se i na vnitrostátní úrovni zpravidla neobešla bez parlamentního souhlasu. I zde je důvodem demokratický deficit. Rozhodnutími, která by měla podléhat souhlasu Parlamentu, jsou zejména nominace rozhodujících funkcionářů EU, totiž předsedy a člena Komise EU, vysokého představitele EU pro zahraniční věci a bezpečnostní politiku, soudce a generálního advokáta Soudního dvora EU a člena Výkonné rady Evropské centrální banky, popř. též nominace do orgánů Evropské investiční banky, Evropské banky pro obnovu a rozvoj a dalších institucí zřízených v rámci Evropské unie. 
100. 
Z charakteru EU jakožto mezinárodní organizace sdružující svrchované státy plyne, že tam, kde jsou funkcionáři vybíráni za jednotlivé státy, podléhal by parlamentnímu souhlasu pouze výběr kandidáta za Českou republiku, resp. za skupinu států zahrnující i Českou republiku. 
101. 
Z obecných zásad rozdělení pravomocí mezi moc výkonnou a zákonodárnou, kdy při výběru funkcionářů vlády a justice má mít parlament pouze kontrolní roli plyne, že parlamentnímu souhlasu by podléhal pouze výběr kandidátů, Parlament by však neměl právo sám kandidáty navrhovat, jeho pravomoc vůči vládě by měla být čistě kontrolní. Parlament může dát souhlas i k nominaci více kandidátů, než má být vybráno – důvodem je prostý fakt, že ne každý kandidát schválený českým Parlamentem musí být přijatelný pro všechny ostatní členské státy.

102. 
Dvoukomorový parlamentní systém nabízí možnost rozdělit kontroly výběru kandidátů na funkcionáře EU mezi Poslaneckou sněmovnu a Senát, obdobně, jako je tomu u výběru domácích funkcionářů: Je-li souhlas Senátu nezbytný ke jmenování soudce Ústavního soudu České republiky, pak by měl být souhlas Senátu nezbytný i k nominaci českého kandidáta na soudce Soudního dvora EU. Naopak souhlas Sněmovny by vyžadovala kandidatura na předsedu nebo člena Komise nebo Vysokého představitele EU pro zahraniční věci a bezpečnostní politiku.
103. 
Konečně je otázkou, jaké vlastnosti by měli kandidáti České republiky do orgánů EU splňovat. Podle názoru navrhovatelů by nezbytným předpokladem jakékoli kandidatury občana České republiky do orgánů EU vedle požadavků dostatečného evropanství, odbornosti a dalších kritérii měla být zejména věrnost ústavě České republiky. To by alespoň formálně bránilo českým zástupcům prosazovat takový další vývoj evropské integrace, jehož nevyhnutelným důsledkem by byla podle článku 9 odst. 2 Ústavy nepřípustná změna charakteristiky České republiky jako svrchovaného a demokratického právního státu.

V. Kontrola Ústavním soudem a jeho vztah k Soudnímu dvoru EU 
104. 
Konečným a jediným strážcem české ústavnosti musí vždy a za všech okolností zůstat Ústavní soud České republiky. To plyne z nezměnitelného charakteru České republiky jako svrchovaného státu. Její aktuální členství v Evropské unii je z tohoto hlediska vedlejší. 
105. 
Ústavní soud již jednou konstatoval, že je třeba rovněž zajistit kontrolu souladu rozhodnutí, učiněných Evropskou radou, resp. Radou EU na základě passerell, s ústavou. Stalo se tak v odůvodnění jeho nálezu týkajícího se Lisabonské smlouvy, v němž Ústavní soud mimo jiné uvedl (zdůrazněno navrhovateli):
„120. 
…
- Z hlediska ústavního pořádku České republiky – a v rámci něho zejména se zřetelem na materiální ohnisko Ústavy – je významný nikoli toliko vlastní text a obsah Lisabonské smlouvy, nýbrž i její budoucí konkrétní aplikace.
- I Ústavní soud České republiky bude (může) – byť se zřetelem na předchozí zásady – působit jako ultima ratio a může zkoumat, zda některý akt orgánů Unie nevybočil z pravomocí, které Česká republika podle čl. 10a Ústavy na Evropskou unii přenesla. …“.
„167. 
Za druhé, je třeba zajistit kontrolu rozhodnutí přijatého na základě článku 48 odstavce 6, 2. pododstavce, Ústavním soudem České republiky z hlediska souladu takového rozhodnutí s ústavním pořádkem. … Pouze tak lze garantovat, že přenesením pravomocí, ke kterému dochází podle článku 48 odstavce 6 již okamžikem přijetí Lisabonské smlouvy, nedává Česká republika možnost přijmout na základě tohoto ustanovení rozhodnutí, které by bylo v rozporu s ústavním pořádkem českého státu.“
Právě citovaný odstavec 167 odůvodnění nálezu Ústavního soudu předpokládá:

· buď doplnění zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu takovým způsobem, který by dal Ústavnímu soudu pravomoc posuzovat soulad rozhodnutí EU využívajících passerelly s českou ústavou, popř. je z důvodu rozporu s ní prohlašovat za neaplikovatelné na území České republiky a ve vztahu k jejím občanům anebo obyvatelům;

· nebo shodu na tom, že tato rozhodnutí jsou mezinárodními smlouvami sui generis a jako taková podléhají režimu kontroly podle článku 87 odst. 2 Ústavy, resp. §§ 71a – 71 zákona o Ústavním soudu.
106. 
Existuje celá řada případů, kdy orgány EU, nejčastěji však Evropský soudní dvůr, vykládaly tzv. primární právo Unie velmi extenzivně způsobem, který vzbuzoval pochybnosti o nezaujatosti Evropského soudního dvora ve vztahu k budoucímu charakteru evropské integrace, resp. zda se Soudní dvůr vůbec ještě pohybuje v mezích svých pravomocí.


Bezprostřední závaznost a nadřazenost evropského práva

107. 
Zřejmě nejznámějším a nejnázornějším příkladem politického aktivismu dvora spíše ve prospěch budoucího vzniku federálního státu než ve prospěch zachování jejího mezistátního charakteru je postupné prosazování bezprostřední závaznosti a nadřazenosti evropského práva vůči právním řádům členských států. Je známo, že mezinárodní právo si nenárokuje pro své právní normy bezprostřední závaznost v právu svrchovaných států, a zcela záměrně ponechává na nich, jakým způsobem se vypořádají s prováděním svých mezinárodních závazků. Odchýlit se od tohoto pravidla, vycházejícího z premisy, že pro mezinárodní právo je právo vnitrostátní nikoli souborem právních norem, ale pouhou právní skutečností,
 lze buď partikulárně smluvní cestou, anebo jednostranně cestou Ústavy.
 Z toho vycházely i původní smluvní strany Římských smluv. Přesto, že Římské smlouvy žádné ustanovení o bezprostřední závaznosti norem evropského práva ani o jejich nadřazenosti neobsahovaly (a dodnes neobsahují), tyto vlastnosti jim dodal v roce 1964 Evropský soudní dvůr. 
 A teprve Lisabonská smlouva tuto Soudem prosazenou bezprostřední závaznost nařízení EU kodifikuje – 43 let po rozhodnutí Evropského soudního dvora. 
108. 
K problematice bezprostřední závaznosti se před časem vyjádřil i český Ústavní soud, a to v souvislosti s kauzou tzv. cukerných kvót (zdůrazněno navrhovateli):


„Ústavní soud není kompetentní k tomu, aby posuzoval otázky platnosti norem komunitárního práva. Takové otázky spadají do výlučné pravomoci Evropského soudního dvora. Z pohledu komunitárního práva, jak bylo v minulosti vyloženo Evropským soudním dvorem (dále jen „ESD“), požívají normy komunitárního práva aplikační přednosti před právními řády členských států ES. Podle judikatury ESD tam, kde jde o výlučnou regulaci komunitárním právem, má toto právo přednost a nemůže být popřeno skrze referenční kritéria stanovená vnitrostátním právem, včetně kritérií uplatňovaných v ústavní rovině.


Aniž by byl Ústavní soud nucen vymezovat se k této doktríně ESD, nemůže odhlížet od následujících okolností. Existují totiž i další okolnosti a důvody, které je třeba při zvažování této otázky posuzovat. Především nelze přehlédnout, že řada nejvyšších soudních instancí původních členských států ES, včetně zakládajících členů jako jsou Itálie (srov. rozhodnutí ze dne 27. 12. 1973 č. 183/73 Frontini v. Ministero delle Finanze, Constitutional Court; rozhodnutí ze dne 21. 4. 1989 č. 232/1989 Fragd v. Amministrazione delle Finanze dello Stato, Constitutional Court) a SRN (rozhodnutí ze dne 22. 10. 1986 č. 2 BvR 197/83 Wuensche Handelsgesellschaft, Solange II.; rozhodnutí ze dne 12. 10. 1993 č. 2 BvR 2134 a 2159/92 zum Vertrag über die Europäische Union), i později přistoupivších členů jako Irsko (rozhodnutí Nejvyššího soudu ze dne 19. 12. 1989 Society for the Protection of Unborn Children (Ireland) Ltd. v. Grogan a ze dne 5. 3. 1992 Attorney General v. X) a Dánsko (rozhodnutí Nejvyššího soudu ze dne 6. 4. 1998 č. I-361/1997 Carlsen and Others v. Rasmussen), se nikdy zcela nepodřídila doktríně absolutní přednosti komunitárního práva nad veškerým ústavním právem, především pak ponechala jistou rezervu při interpretaci principů, jako jsou princip demokratického právního státu a oblast ochrany základních práv a svobod. 


Ústavní soud si je vědom toho, že na těchto otázkách spočívají základy ústavněprávní exegeze celého Společenství, a že tyto otázky mají určité implikace nejen v oblasti právní, ale též politické. Tyto otázky mohou mít vážné dopady na další vývoj soudní praxe uvnitř Společenství, dokonce na vývoj Společenství, resp. Unie jako takové, a proto by mělo být i povinností Ústavního soudu jako soudního orgánu ochrany ústavnosti jednoho z nově přistoupivších členů pokusit se k těmto otázkám ve své judikatuře relevantně vyjádřit. …“  



Vztah Evropského soudního dvora a ústavních soudů členských států
109. 
Nejnověji se k tomu, jakou roli by měly zaujímat ústavní soudy členských států, vyjádřil Spolkový ústavní soud – vzhledem k mimořádnému významu jeho názoru pro další vývoj evropské integrace obecně a pro vztah Evropského soudního dvora (resp. podle Lisabonské smlouvy) vůči ústavním soudům členských států zvláště navrhovatelé uvádějí příslušnou část jeho nálezu v celém rozsahu (citováno podle anglického překladu zveřejněného Soudem, zdůrazněno navrhovateli): 
„331.
(4) With Declaration no. 17 Concerning Primacy annexed to the Treaty of Lisbon, the Federal Republic of Germany does not recognise an absolute primacy of application of Union law, which would be constitutionally objectionable, but merely confirms the legal situation as it has been interpreted by the Federal Constitutional Court. The allegation of the complainant re III. that the approval of the Treaty of Lisbon would factually make the “unrestricted primacy” of the law made by the institutions of the Union over the law of the Member States, which had been planned in the failed Constitutional Treaty, a subject-matter of the Treaty, which would ultimately establish an inadmissible federal-state primacy of validity that would even make the derogation of contrary constitutional law of the Member States possible, is incorrect. The assumption that due to comprehensive gains in competence, it would be virtually impossible for the Federal Constitutional Court to examine adherence to the principle of conferral by the European Union and the ensuing legal effects in Germany and that it would no longer be possible to safeguard the substance of constitutional identity and of the German protection of fundamental rights is incorrect as well (this opinion is advanced, however, by Murswiek, Die heimliche Entwicklung des Unionsvertrages zur europäischen Oberverfassung, NVwZ 2009, pp. 481 et seq.).

332. 
As primacy by virtue of constitutional empowerment is retained, the values codified in Article 2 TEU Lisbon, whose legal character does not require clarification here, may in the case of a conflict of laws not claim primacy over the constitutional identity of the Member States, which is protected by Article 4.2 sentence 1 TEU Lisbon and is constitutionally safeguarded by the identity review pursuant to Article 23.1 sentence 3 in conjunction with Article 79.3 of the Basic Law. The values of Article 2 TEU Lisbon, which are contained in part as principles in the current Article 6.1 TEU, do not provide the European union of integration Kompetenz-Kompetenz, so that the principle of conferral also applies in this respect.

333. 
(a) The European instruments have assigned the interpretation of primary and of secondary law to their own European jurisdiction. The Court of Justice and the Court of First Instance ensure, each within its jurisdiction, on the basis of the current Treaty establishing the European Community and - to a lesser extent - of the Treaty on European Union that in the interpretation of the Treaties the law is observed (Article 220 ECT; Article 35 TEU). By means of preliminary rulings, the Court of Justice shall have jurisdiction to bindingly render judgment concerning the interpretation of the Treaty and the validity and interpretation of acts of the institutions of the Community and of the European Central Bank (Article 234 ECT). Consequently, the law under the Treaties makes the case-law of the European Courts, especially that of the Court of Justice, binding on the courts of the Member States via the orders to apply the law given through the national Acts approving the respective Treaty.

334. 
From the continuing sovereignty of the people which is anchored in the Member States and from the circumstance that the states remain the masters of the Treaties, it follows - at any rate until the formal foundation of a European federal state and the change of the subject of democratic legitimisation which must be explicitly performed with it - that the member states may not be deprived of the right to review adherence to the integration programme.
335. 
Due to the order issued in the Basic Law to this effect, federal law shall take precedence over conflicting Land law (see Article 31 of the Basic Law). The law which is established supranationally does not have such a derogating effect that annuls law. The primacy of application of European law does not affect the claim to validity of conflicting law in the Member States; it only forces it back as regards its application to the extent required by the Treaties and permitted by them pursuant to the order to apply the law given nationally by the Act approving the Treaty (see BVerfGE 73, 339 <375>). Community law and law of a Member State that is contrary to the European Union is rendered inapplicable merely to the extent required by the content of regulation under Community and European Union law that is contrary to it.

336. 
This construction, which is rather theoretical in everyday application of the law because it often does not result in practical differences as regards its legal effects, has, however, consequences for the relation of the Member States’ jurisdiction to the European one. Bodies of jurisdiction with a constitutional function may not, within the limits of the competences conferred on them - this is at any rate the position of the Basic Law - be deprived of the responsibility for the boundaries of their constitutional empowerment for integration and for the safeguarding of the inalienable constitutional identity.
337. 
The Basic Law’s mandate of integration and current European law laid down in the treaties demand, with the idea of a Union-wide legal community, the restriction of the exercise of the Member States’ judicial power. No effects that endanger integration are intended to occur by the uniformity of the Community’s legal order being called into question by different applicability decisions of courts in Member States. The Federal Constitutional Court has put aside its general competence, which it had originally assumed, to review the execution of European Community law in Germany against the standard of the fundamental rights of the German constitution (see BVerfGE 37, 271 <283>), and it did so trusting in the Court of Justice of the European Communities performing this function accordingly (see BVerfGE 73, 339 <38>; confirmed in BVerfGE 102, 147 <162 et seq.>). Out of consideration for the position of the Community institutions, which is derived from international agreements, the Federal Constitutional Court could, however, recognise the final character of the decisions of the Court of Justice only “in principle” (see BVerfGE 73, 339 <367>).

338. 
To the extent that complainants in the proceedings on the constitutionality of the German Act Approving the Treaty of Maastricht inferred from the final character of the rulings of the Court of Justice a complete power of disposition on the part of Community institutions over the law laid down in the Treaties, and thus a constitutionally inadmissible transfer not of individual sovereign powers but of sovereignty as a whole, the Federal Constitutional Court has refuted this argument already in its decision on the Treaty of Maastricht. The Federal Constitutional Court found that it reviews whether legal instruments of the European institutions and bodies remain within the limits of the sovereign powers conferred on them or if the Community jurisdiction interprets the Treaties in an extensive manner that is tantamount to an inadmissible autonomous Treaty amendment (BVerfGE 89, 155 <188, 210>; in similar fashion recently Czech Constitutional Court, judgment of 26 November 2008, file reference Pl. ÚS 19/08, Treaty amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European Community, marginal no. 139).

339. 
The primacy of application of European law remains, even with the entry into force of the Treaty of Lisbon, an institution conferred under an international agreement, i.e. a derived institution which will have legal effect in Germany only with the order to apply the law given by the Act Approving the Treaty of Lisbon. This connection of derivation is not altered by the fact that the institution of the primacy of application is not explicitly provided for in the Treaties but has been obtained in the early phase of European integration in the case-law of the Court of Justice by means of interpretation. It is a consequence of the continuing sovereignty of the Member States that at any rate if the mandatory order to apply the law is evidently lacking, the inapplicability of such a legal instrument to Germany is established by the Federal Constitutional Court. This establishment must also be made if within or outside the sovereign powers conferred, these powers are exercised with effect on Germany in such a way that a violation of the constitutional identity, which is inalienable pursuant to Article 79.3 of the Basic Law and which is also respected by European law under the Treaties, namely Article 4.2 sentence 1 TEU Lisbon, is the consequence.

340. 
The Basic Law aims to integrate Germany into the legal community of peaceful and free states, but does not waive the sovereignty contained in the last instance in the German constitution. There is therefore no contradiction to the aim of openness to international law if the legislature, exceptionally, does not comply with the law of international agreements - accepting, however, corresponding consequences in international relations - provided this is the only way in which a violation of fundamental principles of the constitution can be averted (see BVerfGE 111, 307 <317-318>). The Court of Justice of the European Communities based its decision of 3 September 2008 in the Case of Kadi on a similar view according to which an objection to the claim of validity of a United Nations Security Council Resolution may be expressed citing fundamental legal principles of the Community (ECJ, Joined Cases C-402/05 P and C-415/05 P, EuR 2009, p. 80 <100 et seq.>). The Court of Justice has thus, in a borderline case, placed the assertion of its own identity as a legal community above the commitment that it otherwise respects. Such a legal figure is not only familiar in international legal relations as reference to the ordre public as the boundary of commitment under a treaty; it also corresponds, at any rate if it is used in a constructive manner, to the idea of contexts of political order which are not structured according to a strict hierarchy. Factually at any rate, it is no contradiction to the objective of openness towards European law, i.e. to the participation of the Federal Republic of Germany in the realisation of a united Europe (Preamble, Article 23.1 sentence 1 of the Basic Law), if exceptionally, and under special and narrow conditions, the Federal Constitutional Court declares European Union law inapplicable in Germany (see BVerfGE 31, 145 <174>; 37, 271 <280 et seq.>; 73, 339 <374 et seq.>; 75, 223 <235, 242>; 89, 155 <174-175>; 102, 147 <162 et seq.>).

341.
(b) Contrary to the submissions made by the complainant re III., the Federal Constitutional Court’s reserve competence is not affected by Declaration no. 17 on Primacy annexed to the Final Act of the Treaty of Lisbon. The Declaration points out that in accordance with well settled case law of the Court of Justice of the European Union, and under the conditions laid down in this case law, the Treaties and the secondary law adopted by the Union on the basis of the Treaties have primacy over the law of Member States.

342. 
The primacy of application first of all requires the direct applicability of European law in the Member States (see Oppermann, Europarecht, 3rd ed. 2005, § 7, marginal nos. 8 et seq. with further references). In the area of the common foreign and security policy, no instruments are provided to which Declaration no. 17 on Primacy would be applicable. The Treaty does not provide any sovereign powers to the Union that would permit supranational “access” to the Member States’ legal orders (see Article 24.1, Article 40 TEU Lisbon and Declaration no. 14 annexed to the Final Act of the Treaty of Lisbon).

343.
The foundation and the limit of the applicability of European Union law in the Federal Republic of Germany is the order to apply the law which is contained in the Act Approving the Treaty of Lisbon, which can only be given within the limits of the current constitutional order (see BVerfGE 73, 339 <374 et seq.>). In this respect, it is insignificant whether the primacy of application, which the Federal Constitutional Court has already essentially recognised for Community law (see BVerfGE 31, 145 <174>), is provided for in the Treaties themselves or in Declaration no. 17 annexed to the Final Act of the Treaty of Lisbon. For in Germany, the primacy of Union law only applies by virtue of the order to apply the law issued by the Act approving the Treaties. As regards public authority exercised in Germany, the primacy of application only reaches as far as the Federal Republic of Germany approved this conflict of law rule and was permitted to do so (see Nettesheim, Die Kompetenzordnung im Vertrag über eine Verfassung für Europa, EuR 2004, p. 511 <545-546>; Sauer, Jurisdiktionskonflikte in Mehrebenensystemen, 2008, pp. 162 et seq.; Streinz, Europarecht, 8th ed. 2008, marginal nos. 224 et seq.). This at the same time establishes that the aspect of the primacy of application of Community law, and in the future of Union law, cannot serve to obtain a compelling argument in favour of a waiver of sovereign statehood or to constitutional identity upon the entry into force of the Treaty of Lisbon. 

110. 
Nejen rozhodnutí ve věci Costa versus ENEL, zde zmíněná v odstavci 107 výše, ale celá dosavadní rozhodovací činnost Evropského soudního dvora je dokladem jeho zaujatosti nejen ve prospěch evropské myšlenky obecně – což je jistě správné – ale ve prospěch posilování pravomocí orgánů ES/EU, resp. moci ES/EU na úkor členských států a jejich orgánů zvláště – a to je již problematické. Nicméně je to logické a pochopitelné a Evropskému soudnímu dvoru to nelze vyčítat: Evropský soudní dvůr je orgánem ES/EU, nikoli členských států, a jako takový je strážcem a vykladačem evropského práva, primárního i sekundárního, a má i tendenci vykládat je spíše ve prospěch ES/EU než ve prospěch členských států. Naopak právní řády členských států, včetně ústavních pro něj nelsou závazným kritériem. Lze shrnout, že Evropský soudní dvůr nejenže není, ale ani nemůže a nemá být strážcem ústavnosti členských států, a ve vztahu ES/EU na straně jedné a členských států na straně druhé není a ani nemůže být úplně nestranný, protože sám je orgánem jedné ze stran. 

111. 
V situaci, kdy vedle sebe existují členské státy na straně jedná a ES/EU na straně druhé, aniž by mezi nimi existoval hierarchický vztah – ten by odporoval tezi, že členské státy zůstávají a některé podle svých ústav i musí zůstat svrchovanými státy – , v situaci, kdy neexistuje a ani nesmí existovat žádný orgán společně nadřazený ES/EU i jejím členským státům, musí roli strážce ústavnosti členských států převzít soudní moc členských států, tedy zpravidla jejich ústavní soudy. I dosavadní vývoj potvrzuje, že ústavní soudy členských států většinou absolutní závěr Evropského soudního dvora o bezprostřední závaznosti a nadřazenosti evropského práva přijímají s výhradami. 
 

112.  
Logickým řešením vztahu mezi soudní mocí členských států ES/EU na straně jedné a Soudním dvorem Evropské unie na straně druhé, řešením zcela v duchu konceptu tzv. „slité suverenity“ (pooled sovereignty), 
 může být jedině vztah rovnocenný a současně komplementární:
· úlohou Evropského soudního dvora v poslední instanci je výklad práva Evropských společenství, resp. Evropské unie, a 

· úlohou soudní moci členských států, v poslední instanci zpravidla jejich ústavních soudů je být strážcem souladu evropského práva, včetně jeho výkladu Soudním dvorem EU, s ústavami příslušných členských států; 
obě strany se přitom ve svých rolích navzájem respektují: Justice členských států respektuje výklad evropského práva Soudním dvorem EU, a naopak Evropský soudní dvůr při takovém výkladu respektuje limity ústavnosti dané ústavními soudy jednotlivých členských států. Jestliže český Ústavní soud ve věci „eurozatykače“ konstatoval, že:

“Z článku 1 odst. 2 Ústavy České republiky ve spojení s principem spolupráce stanoveným čl. 10 Smlouvy ES vyplývá ústavní princip, podle něhož mají být domácí právní předpisy včetně Ústavy interpretovány souladně s principy evropské integrace a spolupráce komunitárních orgánů a orgánů členského státu. Pokud tedy existuje několik interpretací ústavního pořádku, jehož součástí je Listina základních práv a svobod, přičemž jen některé z nich vedou k dosažení závazku, který převzala Česká republika v souvislosti se svým členstvím v EU, je nutno volit výklad, který podporuje realizaci tohoto závazku, a nikoli výklad, který tuto realizaci znemožňuje.“ 
 ,
pak obráceně musí platit, že pokud existuje několik interpretací normy evropského práva, z nichž některé jsou v souladu s českou ústavou a jiné nikoli, pak Soudní dvůr EU musí v této věci repektovat názor Ústavního soudu České republiky. Tato povinnost Soudního dvora plyne ze skutečnosti,  že Římská i Maastrichtská smlouva jsou svou povahou standardními mezinárodními smlouvami a Unie je spolkem svrchovaných států, jejichž svrchovanost musí Soudní dvůr EU ctít a respektovat jako mezinárodněprávní závazek Unie. Z toho se dále podává, že kontrola souladu norem evropského práva s českou ústavou není z hlediska mezinárodního práva pouze právem, ale ve spojení s článkem 1 odst. 2 zejména povinností Ústavního soudu České republiky. Lze uzavřít, že ústavní soudy členských států a Evropský soudní dvůr nesou společnou odpovědnost za to, že Evropské společenství, resp. Evropská unie zůstane společenstvím svrchovaných států.
113. 
Přestože ústavní soudy členských států na straně jedné a Evropský soudní dvůr na straně druhé mají v zásadě být rovnocennými partnery, stále platí, že Evropská unie a její orgány jsou odvozeny od členských států a nikoli naopak: Členské státy bez Unie existovat mohou, Unie bez členských států nikoli. Obdobně to platí i pro vztah ústavních soudů a Evropského soudního dvora. Proto v případě jinak nepřekonatelného sporu musí mít vždy navrch ústavní soud členského státu. Z toho pak plyne i požadavek na přísnější výběr kandidátů na soudce a generální advokáty Soudního dvora EU ze strany členských států a s ohledem na jejich věrnost ústavám svých zemí a resp. k ústavám ostatních členských států.

114. 
Již bylo naznačeno, že celou řadu ustanovení Maastrichtské a Římské smlouvy a vůbec evropského práva nelze a priori napadnout pro jejich rozpor s českou ústavou, protože je lze vykládat v souladu s ní. Současně ale jsou možné i takové výklady, které by v rozporu s českou ústavou byly. To je obecný problém, nikoli pouze problém několika málo ustanovení – situace, kdy některé ustanovení začne být vykládáno v rozporu s ústavou, může nastat kdykoli a v celé řadě předem jen těžko předvídatelných souvislostí. Hranici, kdy se výklad Římské anebo Maastrichtské smlouvy  pohybuje ještě v mezích české ústavy a kdy se s ní již dostává do rozporu, nemůže a ani nedokáže posoudit Soudní dvůr EU – není k tomu oprávněn; tuto hranici smí v každém jednotlivém případě závazně určit pouze Ústavní soud. Proto je nezbytné, aby Ústavní soud měl nejen teoretickou, ale skutečnou možnost prohlásit za odporující ústavě nejen rozhodnutí opírající se o protiústavní výklad ustanovení článku 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy, ale aby měl tuto možnost obecně.
115. 
Zmíněnou ústavněprávní kontrolu rozhodnutí EU (v nejširším slova smyslu) lze dnes provádět u rozhodnutí podle článku 48 odst. 6 Maastrichtské smlouvy snad na základě článku 87 odst. 2 Ústavy, resp. podle §§ 71a – 71e zákona o Ústavním soudu; v ostatních případech zřejmě jen v souvislosti s ústavní stížností – a i to by pravděpodobně bylo sporné. Proto je nezbytné zavést zcela nový, speciální typ řízení před Ústavním soudem, který by umožnil napadnout konkrétní obecně závazné rozhodnutí některého z orgánů EU i Parlamentu České republiky, prezidentu republiky a vládě pro jejich rozpor s ústavou. Ústavní soud by pak na základě takového návrh mohl zakázat jejich aplikaci v mezích působnosti České republiky a jejích orgánů. 


Dekrety presidenta republiky (tzv. Benešovy dekrety)
116. 
Z hlediska České republiky budoucí vztah Soudního dvora EU a Ústavního soudu České republiky vůbec nemusí zůstat pouze v teoretické rovině, ale právě naopak, velmi záhy po případném vstupu Lisabonské smlouvy v platnost může nabýt pro Českou republiku poměrně zásadních rozměrů v souvislosti s opakovanými snahami o zrušení dekretů prezidenta republiky z období Druhé  světové války a těsně poválečného období (dále jen „Benešovy dekrety“); za všechny uveďme ty nejproblematičtější:

· dekret presidenta republiky č. 11/1944 Úř. věst. čsl., o obnovení právního pořádku, republ. pod č. 30/1945 Sb. II;

· dekret presidenta republiky č. 5/1945 Sb. II, o neplatnosti některých majetkově-právních jednání z doby nesvobody a o národní správě majetkových hodnot Němců, Maďarů, zrádců a kolaborantů a některých organisací a ústavů;

· dekret presidenta republiky č. 12/1945 Sb. II, o konfiskaci a urychleném rozdělení zemědělského majetku Němců, Maďarů, jakož i zrádců a nepřátel českého a slovenského národa;

· dekret presidenta republiky č. 28/1945 Sb. II, o osídlení zemědělské půdy Němců, Maďarů a jiných nepřátel státu českými, slovenskými a jinými slovanskými zemědělci;

· dekret presidenta republiky č. 33/1945 Sb. II., o úpravě československého státního občanství osob národnosti německé a maďarské; a

· dekret presidenta republiky č. 108/1945 Sb. II., o konfiskaci nepřátelského majetku a Fondech národní obnovy.

Nutno dodat, že v praxi nejde jen o zrušení samotných dekretů – řada z nich byla již dávno zrušena, popř. nahrazena novějšími předpisy – ale o zpochybnění, resp. zvrácení rozhodnutí na jejich základě vydaných, zejména rozhodnutí týkajících se majetku či ztráty československého státního občanství. V praxi však takové snahy mohou vést až ke zpochybnění nepřetržitosti československé státnosti od 28. října 1918 a na ni plynule cestou sukcese od 1. ledna 1993 navazující státnosti české. Podobné úvahy neodmítl jen Ústavní soud České republiky, 
 ale odmítl je i Evropský Soud pro lidská práva Rady Evropy 
 - samo jednání štrasburského Soudu však tehdy bylo předmětem vážných politických obav a až do jeho rozhodnutí zůstávala tato otázka nejistá.

117. 
Podle článku 6 Maastrichtské smlouvy „Unie uznává práva, svobody a zásady obsažené v Listině základních práv Evropské unie ze dne 7. prosince 2000, …, jež má stejnou právní sílu jako Smlouvy“. Navrhovatelé sdílejí názor Ústavního soudu, vyjádřený v odůvodnění jeho nálezu týkajícího se Lisabonské smlouvy: 

„199. … Listina v článku 51 výslovně stanoví, že nerozšiřuje oblast působnosti práva Unie nad rámec pravomocí Unie, ani nevytváří žádnou novou pravomoc či úkol pro Unii, ani nemění pravomoc a úkoly stanovené ve Smlouvách. Její ustanovení jsou určena (při dodržení zásady subsidiarity) orgánům, institucím a jiným subjektům Unie, a dále členským státům, výhradně pokud uplatňují právo Unie. Respektují proto práva, dodržují zásady a podporují jejich uplatňování v souladu se svými pravomocemi, při zachování mezí pravomocí, které jsou Unii svěřeny ve Smlouvách. V této souvislosti Ústavní soud poznamenává, že na oblasti, kde orgány České republiky nepřenesly své pravomoci na Evropskou unii, tedy Listina EU bezprostředně nedopadá a standard ochrany založený na ústavním pořádku České republiky je plně autonomní a v tomto směru nezávislý na standardu unijním.“ 
Z toho by vyplývá, že posuzování platnosti tzv. Benešových dekretů, resp. na jejich základě provedených právních úkonů, je a má zůstat zcela mimo věcnou i časovou pravomoc Soudního dvora EU. Navrhovatelé však současně nemohou nevidět, že toto je pouze názor Ústavního soudu České republiky, vlády České republiky a navrhovatelů, ale případný budoucí názor Soudního dvora EU zůstává nejistý a může se od názoru Ústavního soudu i od názoru Soudu Rady Evropy pro lidská práva lišit. Je velmi pravděpodobné, že Soudní dvůr EU bude v oblasti lidských práv následovat judikaturu Evropského soudu pro lidská práva ve Štrasburku, nicméně v tak zásadní záležitosti, jako je možnost prolomení právního statusu Benešových dekretů se na tuto pravděpodobnost nelze spoléhat jako na absolutní jistotu – stačí připomenout obavy a nejistotu provázející před osmi lety jednání štrasburského soudu v této věci. Je proto třeba mít na paměti, že Soudní dvůr EU je soudem samostatným a judikaturu štrasburského soudu následuje nikoli z povinnosti, ale z vlastního rozhodnutí; a toto rozhodnutí se může změnit či nemusí být aplikováno ve všech případech. Jedinou ústavněprávní pojistkou proti případnému extenzivnímu výkladu Soudního dvora EU, který by – třeba i nechtěně – ve svém důsledku zpochybnil platnost Benešových dekretů, tak může být pouze možnost ústavněprávní kontroly rozhodnutí EU Ústavním soudem zmíněná v odstavci 115 výše; taková kontrola však v praxi vyžaduje přizpůsobení zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu.



VI. Závěr: Chybějící legislativa a nemožnost ratifikace

118. 
Z předcházejího výkladu je zřejmé, že v českém právním řádu chybí následující právní předpisy v síle zákona, které by umožnily v praxi plnit Maastrichtskou a Římskou smlouvu, resp. byly pojistkou proti jejich aplikaci v rozporu s Ústavou České republiky, Listinou základních práv a svobod anebo dalšími ústavními zákony:
a) výslovné ustanovení o tom, že rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU podle:  

- článku 31 odst. 3,

- článku 48 odst. 6, druhého pododstavce, a

- článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy, 

a podle:

- článku 81 odst. 3, druhého pododstavce,

- článku 153 odst. 2, čtvrtého pododstavce,

- článku 192 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 312 odst. 2, druhého pododstavce,

- článku 333 odst. 1 a 2, a

- článku 352 odst. 1 Římské smlouvy

se považují za mezinárodní smlouvy, kterými se některé pravomoci orgánů České republiky přenášejí na mezinárodní organizaci nebo instituci ve smyslu článku 10a Ústavy; český zástupce v Evropské radě, resp. v Radě EU nesmí k takovým rozhodnutím dát souhlas bez řádného zmocnění, které lze vydat pouze na základě předchozího souhlasu obou komor Parlamentu podle článku 39 odst. 4 Ústavy; 

b) výslovné ustanovení o tom, že nevyjádří-li se Poslanecká sněmovna anebo Senát k návrhu rozhodnutí podle článku 48 odst. 7 Maastrichtské smlouvy nebo podle článku 81 odst. 3 Římské smlouvy v tam uvedených šestiměsíčních lhůtách, považuje se to za vyjádření nesouhlasu příslušné komory ve smyslu uvedených ustanovení; předseda příslušné komory je povinen o tom neprodleně a včas informovat předsedu druhé komory Parlamentu, vládu České republiky, předsedu Evropské rady, předsedu Rady EU a předsedu Evropské komise; 
  

c) výslovné ustanovení o tom, že pro každé jiné rozhodnutí Evropské rady, resp. Rady EU, které by na vnitrostátní úrovni vyžadovalo souhlas Parlamentu, smí český zástupce v Evropské radě, resp. Radě EU dát souhlas pouze na základě předchozího souhlasu Parlamentu; 

d) výslovné ustanovení o tom, že zástupce České republiky v Evropské radě nesmí navrhnout ani hlasovat pro kandidáta na člena Komise za Českou republiku nebo  kandidáta na předsedu Komise 
 anebo kandidáta na vysokého představitele EU pro zahraniční věci a bezpečnostní politiku 
 bez předchozího souhlasu Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky; 

e) výslovné ustanovení o tom, že vláda České republiky nesmí dát souhlas ke jmenování soudce nebo generálního advokáta Soudního dvora anebo  soudce Tribunálu 
 bez souhlasu Senátu Parlamentu České republiky; 
 a

f) výslovné ustanovení o tom, že kandidáti České republiky do orgánů EU jsou vybíráni i s ohledem na jejich oddanost české ústavě – toto ustanovení českého práva by tak vhodně doplnilo ta ustanovení Lisabonské smlouvy, která omezují vyběr kandidátů do orgánů EU podmínkou jejich dostatečného „evropanství“. 
 

119. 
Navrhovatelé jsou přesvědčeni, že absence uvedených předpisů brání ratifikaci Lisabonské smlouvy. Podle článku 1 odst. 2 Ústavy  „Česká republika dodržuje závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva.“. Absence uvedených zákonů tak České republice nejen brání beze zbytku využívat možnosti, které jí Lisabonská smlouva dává, ale též právně nezpochybnitelným způsobem vykonávat činnosti, které Lisabonská, resp. Římská a Maastrichtská smlouva předpokládají. Navrhovatelé se již výše zmínili, že nedílnou součástí členství České republiky v EU je i její odpovědnost vůči Unii a jejím členským státům a že tato odpovědnost zahrnuje i součinnost České republiky při vymezování mezí integrace Unie, daných zejména ústavními řády jednotlivých členských států. Současná česká právní úprava svou nedostatečností neumožňuje České republice beze zbytku této své odpovědnosti vůči ostatním členům Unie i vůči  Evropské unii samotné dostát, a tak jí brání i dostát svým závazkům podle článku 1 odst. 2 Ústavy České republiky. V důsledku toho by předčasná ratifikace Lisabonské smlouvy odporovala článku 1 odst. 2 Ústavy a potenciálně by hrozila i rozporem s mezinárodními závazky České republiky.
120. 
Zvláštním důvodem nemožnosti ratifikovat Lisabonskou smlouvu je samotný tento návrh na zrušení vybraných ustanovení zákona 162/2009 Sb., pro jejich rozpor s ústavou. Tento návrh sice primárně směřuje proti vybraným ustanovením novely jednacích řádů obou komor Parlamentu, současně se ale mimořádně úzce dotýká Lisabonské smlouvy samotné, resp. její aplikace. Proto je třeba i na předmětný návrh mutatis mutandis aplikovat druhou větu článku 87 odst. 2 Ústavy České republiky, zakazující ratifikaci mezinárodní smlouvy do doby, než o ní rozhodne Ústavní soud.
121. 
Zcela závěrem navrhovatelé konstatují, že velká část požadované legislativy chybí již dnes, za současného uspořádání Evropských společenství a Evropské Unie, bez ohledu na to, zda Lisabonská smlouva někdy v budoucnosti v platnost vstoupí či nikoli. Jedná se zejména o legislativu zakotvující vázaný mandát obecně a o ústavněprávní kontrolu rozhodování orgánů EU českým Ústavním soudem v nejširším slova smyslu.
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� 	Všechna zde použitá označení jednotlivých ustanovení Římské a Maastrichtské smlouvy vycházejí 	z článku 5 Lisabonské smlouvy, který je přečíslovává do souvislých číselných řad. Budo-li zmíněny 	Římská anebo Maastrichtská smlouva ve znění před případným vstupem Lisabonské smlouvy 	v platnost, bude to výslovně zmíněno.


� 	Informativní konsolidovaná znění Maastrichtské a Římské smlouvy byla publikována dne 9. května 2008 v Úředním věstníku Evropské unie C 115/51, přístupném též na internetu:


	� HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2008:115:SOM:CS:HTML" ��http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2008:115:SOM:CS:HTML�  


� 	Lisabonská smlouva byla publikována dne 17. prosince 2007 v Úředním věstníku Evropské unie C 306/50, přístupném též na internetu:


	� HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:CS:HTML" ��http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:CS:HTML� 


� 	Přílohy 1 a 2


� 	Srovn. přílohy 3 a 4


� 	Např. záměrně zdevastovat smlouvou odstupované území 


� 	Srovn. článek 18 Vídeňské úmluvy o smluvním právu, č. 15/1988 Sb.


� 	„… záměry (dánské) královské vlády týkající se dánské svrchovanosti nad celým Grónskem … 	se  nesetkaly s obtížemi ze strany Norska.“ – překlad vlastní 


� 	„Pokud se týče otázky, zda norské ústavní právo opravňovalo ministra zahraničních věcí učinit uvedené 	prohlášení, tato záležitost se podle mého názoru netýká dánské vlády: Bylo povinností p. Ihlena zdržet 	se odpovědi až do doby, než by byl obdržel souhlas, který mohl být nezbytný podle norského práva.“ – 	překlad vlastní


� 	Legal Status of Eastern Greenland, P.C.I.J., Ser. A./B., No. 53, 1933,


	� HYPERLINK "http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1933.04.05_greenland/" ��http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1933.04.05_greenland/� 


� 	Srovn. též odstavce 165 a 166 odůvodnění nálezu zde citované v odstavci 2 výše


� 	Část II Vídeňské úmluvy obsahuje pravidla pro uzavírání smluv a jejich vstup v platnost; to znamená, 	že článek 39 neříká nic jiného než to, že mezinárodní smlouvy mohou být měněny jinými 	mezinárodními smlouvami, nestanoví-li sama smlouva, která má být změněna, jiná pravidla.


� 	Srovn. odstavce 104 a 109 odůvodnění nálezu týkajícího se Lisabonské smlouvy


�	Rozhodnutí prezidenta republiky č. 144/1993 Sb., o sjednávání mezinárodních smluv,


	� HYPERLINK "http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/sbirka/1993/sb39-93.pdf" ��http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/sbirka/1993/sb39-93.pdf� 


� 	Usnesení Poslanecké sněmovny ze dne 24. října 2008 č. 912 z 39. schůze v 5. volebním období,


	� HYPERLINK "http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?o=5&v=US&ct=912" ��http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?o=5&v=US&ct=912� 


� 	Usnesení Senátu ze dne 26. března 2009 č. 126 z 5. schůze v 7. funkčním období,


	� HYPERLINK "http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/htmlhled?action=doc&value=51329" ��http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/htmlhled?action=doc&value=51329�  


� 	Podrobně viz sněmovní tisk č. 568 (5. volební období), resp. senátní tisk č. 306 (6. funkční období),


	� HYPERLINK "http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?O=5&T=568" ��http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?O=5&T=568� , 


 	� HYPERLINK "http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/historie?ke_dni=08.08.2009&O=7&action=detail&value=2331" ��http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/historie? 	ke_dni=08.08.2009&O=7&action=detail&value=2331�


� 	Rozhodnutí Rady ze dne 6. dubna 2009 o ustavení Evropského policejního úřadu (2009/371/JHA),


	� HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:121:0037:0066:EN:PDF" ��http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:121:0037:0066:EN:PDF� 


� 	BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 - 421), 	� HYPERLINK "http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html" \t "_blank" �http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html�


� 	BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 – 421), 	� HYPERLINK "http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html" \t "_blank" �http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html�


� 	§ 119o Jednacího řádu Senátu, § 109l Jednacího řádu Poslanecké sněmovny


� 	§§ 119m a 119n Jednacího řádu Senátu, § 109k odst. 4 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny


� 	§§ 119k – 119l Jednacího řádu Senátu, §§ 109i – 109k Jednacího řádu Poslanecké sněmovny 


� 	Důvodová zpráva je součástí sněmovního tisku č. 742 v 5. volebním období,


	� HYPERLINK "http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=5&CT=742&CT1=0" ��http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=5&CT=742&CT1=0� 


� 	Text jednacích řádů komor s vyznačením ustanovení navržených ke zrušení viz přílohy 1 a 2 


� 	Srovn. články 27 a 46 Vídeňské úmluvy o smluvním právu, zde citované v odstavci 33 výše


� 	Článek 5 Maastrichtské smlouvy


� 	Srovn. odstavec 119 níže


� 	Srovn. odstavec 31 výše


� 	Srovn. odstavce 107 a 108 níže 


� 	Srovn. §§ 109a – 109c Jednacího řádu Poslanecké sněmovny, resp. §§ 119a – 119h Jednacího řádu Senátu


� 	Niceská smlouva byla publikována dne 10. března 2001 v Úředním věstníku Evropských společenství C 80/01,  � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/12001C/pdf/12001C_EN.pdf" ��http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/12001C/pdf/12001C_EN.pdf� 


� 	Text Laekenské deklarace viz 


	� HYPERLINK "http://www.euroskop.cz/gallery/5/1679-dba73c0a_793c_4f34_af81_8d711ece7156.pdf" ��http://www.euroskop.cz/gallery/5/1679-dba73c0a_793c_4f34_af81_8d711ece7156.pdf� 


� 	Smlouva o Ústavě pro Evropu byla publikována dne 16. prosince 2004 v Úředním věstníku Evropských 	společenství C 310/01, � HYPERLINK "http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2004:310:SOM:CS:HTML" ��http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2004:310:SOM:CS:HTML� 


� 	Srovn. zejména článek 294 a následující Římské smlouvy


� 	Viz odstavec 97 odůvodnění Lisabonského nálezu Ústavního soudu, zde citovaný již v odstavci 35 výše


� 	Články 6 a 7 Protokolu o používání zásad subsidiarity a proporcionality, připojeného k Římské 	a Maastrichtské smlouvě 


� 	ibid., článek 7 odst. 3


� 	Srovn. odstavce 32 a 33 výše


� 	Srovn. odstavce 81 a 82 výše


� 	Srovn. odstavce 30 a 31 výše


� 	Srovn. odstavce 49 – 52 výše


� 	Viz odstavce 165 a 166 odůvodnění nálezu, zde citované v odstavci 2 výše


� 	Viz přílohy 1 a 2


� 	Viz příloha 3


� 	Srovn. část II, zejména odstavce 59 – 68 


� 	BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 – 421), 	� HYPERLINK "http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html" \t "_blank" �http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html�


� 	Např. výrok Stálého dvora mezinárodní spravedlnosti ve věci Polského Horního Slezska, P.C.I.J., 	ser. A, No. 7, 1926, str. 16: „Z pohledu mezinárodního práva i Dvora, jenž je jeho orgánem, jsou 	vnitrostátní zákony, stejně jako soudní rozhodnutí či administrativní opatření, pouhými fakty, projevy 	vůle států“, � HYPERLINK "http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1926.05.25_silesia/" ��http://www.worldcourts.com/pcij/eng/decisions/1926.05.25_silesia/�


� 	Srovn. článek 10 Ústavy České republiky


� 	Rozsudek Evropského soudního dvora ze dne 15. července 1964, Costa v. ENEL, 6/64


� 	Nález Ústavního soudu ČR ze dne 8. března 2006, sp. zn. Pl. ÚS 50/04, publikován 	pod č. 154/2006 Sb., část VI.A 


� 	BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 – 421), 	� HYPERLINK "http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html" \t "_blank" �http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208en.html�


� 	Srovn. např. rozsudek Evropského soudního dvora ze dne 6. října 1982, CILFIT v. Itálie, 283/81, 	ve kterém ESD odmítl běžné mezinárodněprávní metody výkladu, podle nichž restriktivní výklad 	se používá na ustanovení omezující práva signatářů a naopak výklad extenzivní na výhrady ke smlouvě 	ve prospěch signatářů, a konstatoval, že jakoukoli komunitární normu je třeba vykládat ve světle celého 	komunitárního práva a vzhledem k jeho cílům, tedy teleologicky a bez ohledu na zájmy jednotlivých 	signatářů – členských států EU.


� 	Přehled postojů vnitrostátních soudů podává např. Denys Simon, Komunitární právní řád. Praha: 	ASPI, a.s. 2005, marg. 370, str. 486 – 489 


� 	Srovn. odstavec 104 nálezu Ústavního soudu ve věci Lisabonské smlouvy


� 	Nález Ústavního soudu ČR ze dne 26. listopadu 2004, sp. zn. Pl. ÚS 66/04, publikován 	pod č. 434/2006 Sb., odstavec 61


� 	Srovn. odstavce 99 – 103 výše


� 	Nález Ústavního soudu ČR ze dne 8. března 1995, sp. zn. Pl. ÚS 14/94, publikován pod č. 55/1995 Sb.


� 	Rozsudek Evropského soudu pro lidská práva ze dne 12. července 2001, Prince Hans-Adam II. 	of Liechtenstein v. Germany, stížnost č. 42527/98


� 	Srovn. odstavce 10 – 68 výše


� 	Srovn. odstavec 68 výše


� 	Srovn. odstavce 81 – 98 výše


� 	Článek 17 odst. 3 a 7 Maastrichtské smlouvy


� 	Článek 18 odst. 1 Maastrichtské smlouvy


� 	Srovn. odstavce 99 – 102 výše


� 	Článek 19 odst. 2 Maastrichtské smlouvy


� 	Srovn. odstavce 99 – 102 a 113 výše


� 	Srovn. odstavec 103 výše





PAGE  
2

