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6. funkční období

7.
USNESENÍ

STÁLÉ KOMISE SENÁTU 

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 (senátní tisk 181) a ústavního pořádku ČR

Stálá komise Senátu pro Ústavu České republiky a parlamentní procedury (dále jen „komise“) na základě žádostí Organizačního výboru a Výboru pro záležitosti Evropské unie, po slyšení expertů a s přihlédnutím k dalším informačním zdrojům

I. schvaluje stanovisko ke vztahu Lisabonské smlouvy pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství a ústavního pořádku ČR, které je přílohou tohoto usnesení;
II. pověřuje předsedkyni komise, aby toto usnesení předložila předsedovi Senátu a předsedovi Výboru pro záležitosti Evropské unie a seznámila s ním všechny senátory.
Jiřina Rippelová v.r.
předsedkyně komise

Příloha usnesení Stálé komise Senátu pro Ústavu ČR a parlamentní procedury č. 7 

Stanovisko Stálé komise Senátu pro Ústavu ČR a parlamentní procedury 

ke vztahu Lisabonské smlouvy pozměňující Smlouvu o Evropské unii 
a Smlouvu o založení Evropského společenství a ústavního pořádku ČR

I. Úvodní poznámka

Komise se Lisabonskou smlouvou pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství (dále jen „Lisabonská smlouva“) zabývala pouze v mezích své působnosti, tj. věnovala se jejím dopadům na ústavní pořádek ČR, resp. možným tenzím s ním. Ve svém posuzování vytčeného problému navázala na předchozí zkoumání tzv. ústavní smlouvy, a to jak jejího obsahu, tak i způsobu její ratifikace (usnesení č. 5 z 9. října 2003, č. 17 ze 3. listopadu 2004 a č. 3 z 9. března 2005), neboť témata relevantní ve vztahu k ústavnímu pořádku ČR jsou v obou smluvních dokumentech podobná. Komise každopádně nově oslovila celou řadu expertů ze všech právnických fakult, ale i jiných akademických a odborných pracovišť, s otázkou, zda shledávají rozpory mezi Lisabonskou smlouvou a ústavním pořádkem, a pokud ano, v čem je spatřují, a proč tak soudí. Jejich písemné odpovědi a ústní slyšení se v kombinaci s dalšími informačními zdroji staly základem přehledu z ústavního hlediska citlivých problémů, které by měly být v průběhu ratifikačního procesu brány v potaz. Mnohé z avizovaných problémů jsou hodnoceny rozporně, neboť akceptován je příslušný princip (podstata institutu), výhrady směřují k jeho možné aplikaci co do kvantity, případně v určitých oblastech (zvláště dále zmiňované klauzule měnící rozsah a způsob výkonu přenesených pravomocí).  


Ještě před uvedením tohoto přehledu považuje komise za podstatné zdůraznit, že Lisabonská smlouva je smlouvou podle čl. 10a Ústavy, neboť se jí přenášejí některé (další) pravomoci orgánů ČR na Evropskou unii a mění se způsob vykonávaní některých pravomocí již přenesených jejich přesunem z okruhu otázek rozhodovaných jednomyslně mezi otázky rozhodované kvalifikovanou většinou. Této kvalifikaci ostatně svědčí i ryze formální argument: Lisabonská smlouva mění smlouvu přístupovou, která byla smlouvou podle čl. 10a Ústavy, a jako taková spadá do obdobného režimu (ústavní zákony jsou měněny ústavními zákony, zákony prostřednictvím zákonů apod.). Z faktu „novelizace“ přístupové smlouvy nicméně nelze vyvozovat závěr o nutnosti použít stejnou ratifikační proceduru (referendum), protože Ústava zakotvuje dvě co do účinku ekvivalentní procedury, z nichž preferuje cestu parlamentní jako zásadu. Pro užití referenda musejí svědčit důvody spočívající v pochybnostech o dostatečnosti legitimity Parlamentu v dané věci rozhodnout. V tomto případě takové pochybnosti vyjadřovány nejsou, mj. i proto, že Evropská unie po Lisabonské smlouvě se nejeví být zásadně kvalitativně odlišnou od Evropské unie, do níž Česká republika vstoupila na základě referenda.        

II. Obsahové otázky

Za citlivé problémy jsou označovány především tyto:


1. Dopady přesunu některých nových působností na EU, resp. změny způsobu vykonávání dalších (komunitarizace III. pilíře, rozhodování kvalifikovanou většinou) na svrchovanost ČR a demokratický charakter veřejné moci.


2. Rozsah zkoumání Lisabonské smlouvy ve vztahu ke stávající podobě primárního práva, jinými slovy, lze posuzovat i to, co již platí, anebo jen to, co je v Lisabonské smlouvě „novinkou“? 


3. Jaký je vztah procedurálního pravidla obsaženého v čl. 10a Ústavy k pravidlům změn primárního práva stanovujícím odchylný postup „sebenovelizace“, případně též k pravidlům sjednávání mezinárodních smluv, která nepočítají s běžnými ústavními postupy.


4. Co změní Listina základních práv v EU v aplikaci domácí Listiny základních práv a svobod a jaký bude její poměr k Evropské úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod? Jaký význam má způsob její inkorporace do primárního práva? Jaký je její vztah k domácí ratifikaci Lisabonské smlouvy?   
x

x

x


Ad 1. Referenční rámec přezkumu možných rozporů a tenzí mezi mezinárodními smlouvami podle čl. 10a Ústavy a ústavním pořádkem naznačil Ústavní soud ve svých nálezech s „evropským prvkem“, především v nálezu k tzv. cukerným kvótám (č. 154/2006 Sb.). Ústavní soud v zásadě vychází z toho, že čl. 10a Ústavy, jako tzv. integrační zmocnění, vytváří široký prostor pro smluvní přenos některých pravomocí orgánů ČR na mezinárodní organizaci nebo instituci, tj. mimo ČR. Limitem je „pouze“ fakt, že přenášeny mohou být jen „některé“, tzn. nikoliv všechny pravomoci, přičemž přenosem současně nedojde k ohrožení základní charakteristiky ČR jako svrchovaného, jednotného a demokratického právního státu, založeného na úctě k právům a svobodám člověka a občana (čl. 1 odst. 1 Ústavy). Přenesení pravomocí je rovněž třeba poměřovat čl. 9 odst. 2 Ústavy, podle něhož je změna podstatných náležitostí demokratického právního státu nepřípustná; nemůže k ní dojít ani dílčí změnou Ústavy, ani mezinárodní smlouvou, ani fakticky. 
V rámci těchto omezení však je každá smlouva podle čl. 10a Ústavy způsobilá implicitně měnit ústavní pořádek (stejná schvalovací procedura), který je pro futuro třeba interpretovat s přihlédnutím k ní (vydělení okruhu vztahů řídících se jinými pravidly výkonu veřejné moci). Evidentní přitom je, že ze všech subjektů připadajících v úvahu pro přenesení pravomocí orgánů ČR se EU vyznačuje nejvíce profilovaným právním systémem (právní společenství) a systémem institucí, pročež míra zohlednění patrně bude v jejím případě vyšší, než by tomu bylo u jiných subjektů s menší integrační ambicí.    

Ani jedno z dožádaných stanovisek nenaznačuje, že by Lisabonskou smlouvou došlo ke ztrátě svrchovanosti ČR, resp. ke změně podstatných náležitostí demokratického právního státu v ní. Upozorňují nicméně na určité změny evropského primárního práva, které by měly být zkoumány, např. posilování rozhodování kvalifikovanou většinou namísto rozhodování jednomyslného (ztráta práva veta), jež je typické pro mezinárodní právo s jeho zásadou svrchované rovnosti států.


Obtížnost uvažování o suverenitě státu je dána její dynamickou, v čase se měnící povahou. Co je totiž atributem suverenity státu? Existuje obecně přijímané obsahové (materiální, substantivní) vymezení, podle něhož má suverénní stát určitý soubor znaků, z nichž absence jediného jej činí nesuverénním? K takovému katalogu by jistě tradičně patřila vlastní měna, nezdá se však, že by se státy eurozóny nepovažovaly za suverénní. Můžeme tedy mluvit o suverenitě „položkové“ (v některých ohledech suverénní, v jiných ne)? Anebo o suverenitě odstupňované (více, méně)? To by mohl být případ shora uváděného odkazu na rozšiřování věcné působnosti rozhodování kvalifikovanou většinou: princip samotný asi nevadí, ale jeho rozsah, případně použití v určitých oblastech ano, neboť může jít o oblasti považované za citlivé z hlediska identity členského státu.  

Vývoj ve 2. polovině 20. století (internacionalizace, globalizace) a rozvoj evropské integrace zvláště výrazně proměňují nahlížení na obsahově pojímanou suverenitu. Při absenci substantivní definice chybí jasné vodítko pro určení existence ústavní (právní) překážky pro přenášení dalších pravomocí, resp. pro určení, kdy je další přenášení pravomocí v rozporu se suverenitou státu; toto konání je tak možno hodnotit především z hledisek zájmů, vůle, účelnosti, prospěšnosti atd. Značnou roli v tom sehrává vyvíjející se podoba evropské integrace, jež se dosti liší oproti té, která byla relevantní v době maastrichtských rozhodnutí německého a španělského ústavního soudu. 

Jednoznačnější je tak formální chápání suverenity, v němž je nejvyšší mocí, mocí oprávněnou rozhodovat o výjimce z pravidel, z obvyklosti. Výrazem nejvyšší moci může být též dobrovolný vstup do sdružení států, potažmo jeho dobrovolné opuštění. Jsou-li zachovány tyto dvě kvality, můžeme o formálně pojímané suverenitě mluvit (viz britská konstrukce trvající suverenity parlamentu i v podmínkách členství v ES/EU). Jich se nelze vzdát, neboť suverenitu nelze přenést, s nimi se pohybujeme ve sféře ústavně zásadně přípustného přenášení určitých (suverénních) oprávnění, jež však nemusí být politicky shledáváno účelným (např. komunitarizace dosavadního třetího pilíře). K tomu je třeba dodat, že v posuzovaném případě je výslovně garantována možnost EU opustit, v čl. 4 odst. 2 konsolidovaného znění SEU se EU zavazuje ctít rovnost a identitu členských států atd.      
Pokud jde o náležitosti demokratického právního státu, pokouší se je Lisabonská smlouva evidentně spíše rozvíjet posilováním Evropského parlamentu (spolurozhodování jako pravidlo), přímým vtažením národních parlamentů do evropského rozhodovací procesu či zavedením lidové iniciativy, ale i výslovným vyjádřením hodnotového základu evropského práva v Listině základních práv Evropské unie, jakkoliv právě s tímto dokumentem je spjata celá řádka otazníků.  

Ad 2. S problémem referenčního rámce souvisí rovněž otázka, co vlastně z Lisabonské smlouvy s ústavním pořádkem konfrontovat. Některá podání totiž upozorňují na fakt nepřezkoumání tzv. přístupové smlouvy, jež se tak těší presumpci ústavní konformity. Podtrhují přitom také vůli lidu zavázat právě takovouto smluvní úpravou Českou republiku, a to včetně deklarovaného zájmu integraci prohlubovat. Podle těchto autorů by tak vlastně měly být co do souladu s ústavním pořádkem zkoumány jen změny (odchylky) oproti předchozímu stavu. 

Podle názoru komise jde o jistě důležité hledisko pro posuzování (srovnání povahy EU), nikoliv však o právní překážku posuzování samotného.

Ad 3.  Ač tedy podle soudu komise není ohroženo materiální jádro ústavnosti, což by vlastně představovalo neodstranitelnou překážku ratifikace Lisabonské smlouvy, protože o renegociaci smlouvy lze účinně pochybovat, a českou Ústavu zase lze jen stěží novelizovat vypuštěním adjektiva „svrchovaný“ či „demokratický“ v jejím čl. 1, existují otázky, jimž by měla být aktéry ratifikačního procesu věnována pozornost. Jde v zásadě jednak o otázky procesní, kdy se určité postupy podle Lisabonské smlouvy liší od postupů předvídaných Ústavou, jednak o soubor otázek spojených s Listinou základních práv EU.  

V prvním případě by bylo třeba si vyjasnit, jak daleko sahá schopnost mezinárodních smluv podle čl. 10a Ústavy „prolamovat“ či proměňovat ústavní pořádek, resp. co vše znamená jeho eurokonformní výklad. Z takové úvahy potom vyplynou odpovědi na otázky mířící k přípustnosti změn primárního práva způsobem odlišným od způsobu ústavně předepsaného (kvalifikovaná většina v obou komorách, případně referendum). 
a) Týká se to tzv. přechodové klauzule (passerelle), na základě níž může dojít ke změně způsobu rozhodování (přechod na kvalifikovanou většinu) rozhodnutím Evropské rady se souhlasem Evropského parlamentu. Nevyžaduje se k tomu souhlas národních parlamentů, avšak jeden každý může takovouto změnu vetovat. Je přitom možné, že určitá pravomoc je na EU přenesena s tím, že členský stát bude mít právo veta. Nyní může o právo veta přijít, přičemž se k tomu nevyžaduje aktivní souhlas národního parlamentu (pasivita je nesouhlas), ale jeho aktivní nesouhlas (pasivita je souhlas). 
V případě ČR je to umocněno požadavkem kvalifikované většiny (ve variantě aktivního souhlasu by proti stačilo být proti 81 poslanci) a dvoukomorovou strukturou parlamentu. Není totiž úplně zřejmé, disponuje-li vetem národní parlament jako celek, nebo jeho jednotlivé komory. Čl. 48 odst. 7 SEU mluví o „vnitrostátním parlamentu“, nicméně Protokol o úloze vnitrostátních parlamentů v Evropské unii vztahuje svá ustanovení o vnitrostátních parlamentech na všechny jejich komory: jedno z těchto ustanovení pojednává o informování parlamentů Evropskou radou o záměru využít přechodové klauzule. Rozumět tomu můžeme tak, že jde skutečně jen o informování komor, přičemž rozhodnout musejí společně, anebo o samostatné informování jako předpoklad samostatného rozhodování. Mělo-li by jít o společné rozhodování, muselo by se na vetu shodnout 101 poslanců a 41 senátorů, zatímco Ústava takové veto přiznává už 81 poslanci nebo 30 senátorům. 

Obdobná úprava v ústavní smlouvě vedla francouzskou Ústavní radu k vyslovení překážky ratifikace do změny Ústavy. Pokud jde o ČR, mohla by být tenze zmírněna tím, že by reprezentant ČR v Evropské radě nemohl dát souhlas s uplatněním dané procedury bez souhlasu obou komor Parlamentu. K tomu účelu by mělo být (s oporou v čl. 10a Ústavy) změněno reglementové právo, ať již novou úpravou v jednacích řádech komor nebo v tzv. stykovém zákoně. Každopádně by bylo vhodné, kdyby vláda dala formou politického prohlášení najevo, že takové postavení Parlamentu ČR podporuje a zamýšlí je respektovat.      
b) Podobné je tomu u tzv. klauzule flexibility, na základě níž může dojít k rozšíření působností EU s poukazem na nezbytnost při plnění cílů EU. Role národních parlamentů je zde podřazena obecnému mechanismu kontroly subsidiarity. Jelikož však dochází k přenášení pravomocí způsobem odlišným od Ústavou předvídaného, mělo by dojít ke kompenzaci na vnitrostátní úrovni, tj. opět využitím ústavního základu čl. 10a ke konstruování věcně omezeného vázaného mandátu vlády. Jinak se vláda, v zásadě v EU vystupující také jako zákonodárce, posouvá do role obdobné ústavodárci. 
Některá stanoviska na margo obou klauzulí upozorňují, že existují již ve stávajícím primárním právu, resp. že souhlasem s Lisabonskou smlouvou Parlament předepsaným způsobem souhlasí i s jejich budoucím použitím (patrná je zde souvislost s teoriemi implikovaných pravomocí, známými z federací, a s koncepcemi delegace pravomocí, jejich rozsahu, určitosti apod.). Jelikož však k nim komise nepřistupuje z perspektivy hledání překážky ratifikace Lisabonské smlouvy, nýbrž z perspektivy jejího vztahu k ústavnímu pořádku, což může znamenat i promítnutí důsledků ratifikace v jednoduchém právu, není s citovanými názory ve sporu.  
c) Konečně případem třetím je sjednávání mezinárodních smluv v čl. 216 konsolidovaného znění Smlouvy o fungování Evropské unie. Zde se totiž tituly k uzavírání mezinárodních smluv jménem EU významně rozšiřují (stanoví to zakládací smlouvy, je to nezbytné k dosažení cílů stanovených zakládacími smlouvami, stanoví to právně závazný akt EU, uzavření dohody se může dotknout společných pravidel nebo změnit oblast jejich působnosti). Smlouvy jsou závazné pro EU i jejich členské státy, přičemž jsou uzavírány rozhodnutím kvalifikovanou většinou v Radě. ČR tedy se smlouvou nemusí souhlasit, a přesto je jí vázána; běžný ratifikační proces vůbec neprobíhá. Otázkou tedy je, je-li to v souladu s čl. 49 a čl. 63 odst. 1 písm. b) Ústavy. 
Při pokusu o odpověď je však třeba vzít potaz, že stricto sensu není smluvní stranou těchto dohod ČR, nýbrž EU. Řešíme tak problém, co vše je aktem EU, který je ústavně kryt již čl. 10a Ústavy, což je debata, která probíhala např. při ujasňování si procesu vnitrostátního schvalování mezinárodních smluv v oblasti II. a III. pilíře, kde ale primární právo ponechávalo prostor pro domácí ústavní procedury (smíšené smlouvy EU a členských států). Závaznost těchto nových dohod by nemohla být opřena o čl. 10 Ústavy, ale o její čl. 10a; odpadá tím mj. možnost předběžného přezkumu jejich souladu s ústavním pořádkem ČR.     
Ad 4. Řada otazníků je spojena s právní závazností Listiny základních práv EU. Mělo-li by jít o vyjádření hodnotové orientace EU, postačí forma politické deklarace určené primárně legislativním orgánům, kterou nicméně ve své interpretační praxi zohledňuje i Evropský soudní dvůr. To byl ale dosavadní stav, nyní měněný. Objevují se tak otázky po důvodech právní závaznosti Listiny, když jsou základní lidská práva již nyní chráněna jako obecné zásady právní. Samostatná Listina základních práv EU s sebou přináší riziko střetu judikatury lucemburského a štrasburského soudu, jež však budou po přistoupení EU k Evropské úmluvě rozřešeny ve prospěch soudu posledně jmenovaného. To nic nemění na tom, že se mnohým expertům dublování lidskoprávních katalogů, resp. triplování systémů ochrany základních práv v EU, jeví být ne zcela účelným.

Jinou pochybnost vzbuzuje forma inkorporace Listiny v SEU: bude Listina přímou součástí primárního práva (stejná právní síla jako zakládací smlouvy)? Pokud ano, bude používána spíše jako smlouvy, i když nevznikla a nebyla vyhlášena jako ony, nebo jako obecné zásady právní (prozařování právního řádu, poměřování práv při střetu)? Znamená ratifikace Lisabonské smlouvy také ratifikaci Listiny, a to včetně důsledku jejího vyhlášení ve Sbírce mezinárodních smluv? Ujasnění si těchto skutečností není bez významu ve vztahu k případné změně Listiny: budou o změně jednat národní parlamenty v ratifikačním řízení, nebo ji spíše vezmou na vědomí tím, že schválí aktualizaci odkazu čl. 6 odst. 1 konsolidovaného znění SEU?     

Největší soubor pochybností vůči Listině vyjadřovaných se ale týká budoucí aplikace, která je t. č. obtížně předvídatelná. Jde totiž o to, zda navzdory explicitním zárukám (vymezení věcné působnosti, nesnižování standardu základních práv, význam „vysvětlení“ apod.) Listina neposlouží k extenzi působností EU. Rovněž v zahraniční literatuře (H.-J. Papier) se objevují zmínky, že pro takovouto nedůvěru (typicky výhrady Spojeného království a Polska) můžeme najít oporu v někdy vyhraněně prointegrační judikatuře Evropského soudního dvora. Také proto se ostatně mluvívá o politických a právních mechanismech garancí rozdělení kompetencí (dlouholeté debaty o druhé komoře Evropského parlamentu, celý koncept kontroly subsidiarity, nověji myšlenka Kompetenčního soudu nebo kompetenčních tribunálů).   
III. Procedurální poznámka

Vzhledem k tomu, že o povaze Lisabonské smlouvy jako mezinárodní smlouvy podle čl. 10a Ústavy bylo pojednáno již v bodu I., jde zde spíše o to, jaké důsledky bude její případná ratifikace mít na podobu pravidel, jimiž se řídí jednání Senátu. Souvisí to především s novými rolemi, v nichž vystupují národní parlamenty jako specifická součást evropského institucionálního soukolí. Jde především o kontrolu principů subsidiarity a proporcionality, a to včetně testování užití klauzule flexibility sloužící k rozšíření působnosti EU k plnění jejích cílů, aktivní legitimaci k žalobám u ESD na neplatnost aktů pro rozpor s principem subsidiarity, právo veta při použití tzv. obecné „passerelly“, tj. přechodové klauzule, umožňující přechod z jednomyslného rozhodování na rozhodování kvalifikovanou většinou, a kontrolní oprávnění vůči Europolu apod. Jelikož mnohé bylo naznačeno výše, zde se stačí omezit na shrnutí.

Komise shledává důležitým spojit ratifikaci Lisabonské smlouvy se změnami právní úpravy, které umožní její efektivní realizaci v souladu se základním rozložením moci uvnitř ústavního systému ČR. Proto zdůrazňuje svou ochotu připravit právní úpravu zavádějící vázaný mandát vlády při realizaci opatření, jež Lisabonská smlouva spojuje s procedurami jsoucími v tenzi s procedurálními pravidly Ústavy ČR. Za dostačující ústavní základ považuje čl. 10a v kombinaci s čl. 10b Ústavy, případně čl. 49 Ústavy ve vztahu k mezinárodním smlouvám, neboť touto úpravou nedochází k vychýlení vztahů mezi zákonodárnou a výkonnou mocí, spíše naopak se takovému vychýlení čelí. Nedošlo-li by ke shodě o dostatečnosti stávajícího ústavního základu, bylo by vhodné novelizovat Ústavu.
Bude-li rozhodnuto ve prospěch novelizace jednacího řádu Senátu, a nikoliv ve prospěch zahrnutí této úpravy do tzv. stykového zákona, bude třeba zvážit, zda žalobní legitimace Senátu vyžaduje provedení zákonem, anebo zda dostačuje prováděcí usnesení, které by určilo iniciátora návrhu, projednání v plné schůzi, adresování vládě a eventuální formu zapojení Senátu do řízení před Evropským soudním dvorem.

Podle dosavadních zkušeností vyhovuje rámec jednacího řádu Senátu i kontrole subsidiarity evropských legislativních aktů, a to se shora uváděnou výjimkou vázaného mandátu vztaženého ke klauzuli flexibility. Přesto bude přezkoumána např. úprava lhůt.
IV. Závěr


Komise neshledala zjevný rozpor mezi Lisabonskou smlouvou a ústavním pořádkem ČR, konstatuje však existenci možných tenzí, resp. citlivých míst. Jejich právní hodnocení zčásti závisí na doktríně vztahu evropského a vnitrostátního práva, jež by měla být zdejší naukou a judikaturou rozvinuta a stabilizována způsobem, který by umožňoval jednoznačnější zhodnocení.     
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