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1  NEKOLIK POZNAMEK K STATUTU A DOPADUM
LUCEMBURSKEHO KOMPROMISU NA
ROZHODOVANI V RADE

Konsenzualni rozhodovani v Radé je mozna nejcharakteri¢téjsim rysem jejtho fungovani. Proc se
vsak clenské staty shodnou téméf na vsech legislativnich aktech Unie, aniz by ncktery z nich
hlasoval proti? Zfizovaci smlouvy pfece pfedvidaji v mnoha zalezitostech hlasovani
kvalifikovanou vétsinou, této moznosti se ale vyuzivd minimalné.' Jednim z moznych vysvétleni
této praxe je jeji ukotveni v historickém vyvoji Spolecenstvi/Unie spojené se vznikem a
naslednym uplatiiovanim tzv. lucemburského kompromisu. Ten je jednim z nekontroverznéjsim
piib¢ht historie integrace a podle mnohych mél zavazné dusledky pro jeji vyvoj. Dle casto
zastavaného nazoru kompromis, fesici v roce 1966 né¢kolikamésicni krizi ve Spolecenstvi, daval
vsem clenskym statim pravo veta nad jakymkoliv rozhodnutim v Radé, coz vedlo
k dlouhodobému zpomaleni rozvoje integrace. Pfijetim Jednotného evropského aktu ale pfestal
byt kompromis platnym a od té doby jiz nenf vyuzivan.” Jak bude dale rozvedeno, situace je
zptsoby, které piinasi odlisné zavéry. Ukolem kapitoly je odpovédét na otizku, zda ma dnes

lucembursky kompromis pouze historickou relevanci nebo je stile jednou ze skutec¢nosti

! Podrobnéji Zbiral 2008c, s. 40-62.

2 Klasickym pfikladem této interpretace je napiiklad Fiala a Pitrova 2003, s. 209-210 a dale na piislusnych mistech
citovana literatura.



piispivajici k dominanci politiky konsenzu v Radé. V prvni ¢éasti pfispévku jsou pfedlozena
historicka fakta o vzniku kompromisu a jeho praktickém vyuzivani, stejné¢ jako postoji
jednotlivych clenskych stata k nému az do pocatku 90. let. Na zakladé téchto vychodisek se
pokusime odpovédét na otazku, jakou pravni formu vlastné kompromis ma, zda je v soucasnosti

nadale platny a pouzitelny, ptipadn¢ jaké realné dusledky ma pro rozhodovani v Rade.

11 Vznik lucemburského kompromisu

Udalosti vedouci k uzavfen{ lucemburského kompromisu jsou vseobecné znamy.” Na pocatku
cervence 1965 francouzsky ministr zahranici Couve de Murville opustil jednani Rady ministra,
nebot’ nesouhlasil s naivrhem Komise na financovani spolecné zemédélské politiky, které bylo
propojené se vznikem systému vlastnich financnich zdroja pro Spolecenstvi a zvySenim
rozpoctovych pravomoci pro Evropsky patlament. Francie zapocala svij bojkot cinnosti
Spolecenstvi, tradicné nazyvany politika prazdné zidle (politique de la chaise vide). Ve skutecnosti byl
hlavnim davodem pro tento krok odpor francouzského prezidenta Charlese de Gaulla
k nadnarodnim prvkam integrace, specificky k silné roli Komise a k pfechodu k hlasovani
kvalifikovanou vétsinou, které dle SES mélo v urcitych oblastech nastat od 1. ledna 1966. Toto
hledisko ostatné¢ zduraznil de Gaulle i na tiskové konferenci v zafi 1965, kde pozadoval také
vjraznou revizi Rimskych smluv. Ostatnich pét ¢lent Spolecenstvi odmitlo Francii ustoupit,
schiizky Rady pokracovaly i bez francouzského zastupce a Rada dokonce pfijala pisemnou
procedurou i urcita rozhodnuti.’ Po prezidentskych volbach ve Francii v prosinci 1965, ve
kterych byl de Gaulle znovu zvolen az ve druhém kole, krize dospéla k rychlému konci. V lednu
1966 probe¢hla dvé mimoradnd setkani Rady, na kterych byla pfitomna i Francie. Na prvaim
z nich bylo dosazeno dohody o financovani zemédélské politiky a o rozpoctové politice
Spolecenstvi, v diskuzi o hlasovani se ale nepokrocilo. Prilom byl dosazen az na druhém setkan,
vysledkem bylo uzavien{ lucemburského kompromisu (né¢kdy také oznacovaného jako
lucemburské dohody), jehoz text byl pfilozen k zapisu z jednani Rady.

Prvni ¢tyfi clanky kompromisu citujeme v plném znéni:’

1. Pokud v pfipad¢ rozhodnuti schopného pfijeti vétSinovym zptsobem na navrh

Komise budou ve hfe velmi dulezité zajmy jednoho nebo vice partnért, ¢lenové Rady

3 Podrobn¢ji k udalostem vedoucim ke vzniku kompromisu srv. Gerbet 2004, s. 198-20 nebo historiografické
piispévky v Palayret (ed) 2006; pro dobovou analyzu Lambert 1966, s. 195-228; Newhouse 1997; pro dobové
dokumenty Jouve 1967, s. 426-454; viz také server http://www.ena.lu (navstiveno 10. ¢ervna 2008).

* Ptijet{ ovSem probéhlo s tichym souhlasem Francie, nikoliv proti jeji vuli.

> Original zvefejnén v Bulletin of the European Communities 1966, s. 5-11, pieklad dle Gerbet 2004, s. 205.


http://www.ena.lu/

budou usilovat o to, aby v rozumném case dosli k feseni, které by mohlo byt pfijato
vsemi ¢leny Rady, pfi respektovani jejich zajmua a zajmua Spolecenstvi podle ¢lanku 2
smlouvy.

2. K pfedchazejicimu bodu se francouzska delegace domniva, ze pokud plijde o velmi
dulezité zajmy, musi se diskutovat do té doby, dokud nebude dosazeno jednomyslného
souhlasu.

3. Sest delegaci konstatovalo, e pretrvavaji rozdilné nézory na to, co by se mélo udélat
pro piipad, ze nebude dosazeno dohody.

4. Sest delegaci se nicméné domniva, Ze tyto rozdilné pohledy nebrani normalnimu

obnoveni praci Spolecenstvi.

Z piedlozeného je zfejmé, Ze tehdejsi clenské staty mély odlisné nazory na vysledky jednani i
jejich dopady na rozhodovaci procesy v Radé. Clanek 1 upravuje jiz piedtim provadénou praxi,
kdy byla vynakladana snaha dosahnout spole¢né dohody i v oblastech spadajicich pod hlasovani
kvalifikovanou vétsinou, nejsou zde ale definovany dva zasadni terminy, totiz ,,velmi dtlezité
zajmy“ a ,,rozumna doba®. Clanky 2 a 3 jasné potvrzuji rozdily mezi Francii a zbyvajicimi péti
staty. Z toho diivodu je také nékdy vysledek oznacovan za ,,dohodu o nedohodé.“® Francouzsky
postoj pfedpokladal jednostranné pravo veta, s tim ostatni staty nesouhlasily, aniz by ovsem
naznacily, jak rozpory fesit. Podle vétsinového pohledu se nasledné v praxi prosadila interpretace
Francie. Antony Teasdale uvadi, ze Francie ,,ziskala svij hlavni cil, kterym bylo vytvofit v Radé
pevny predpoklad ve prospéch jednomyslného hlasovani jako normy od roku 1966, a to i
v oblastech, kde SES pfedpoklada vyslovné hlasovani vétsinové a i kdyz nebyly dotceny velmi
dtlezité narodni zéjmy.“7 Podobné Peterson a Bomberg tvrdi: ,,po roce 1966 vznikla ‘kultura
veta’ a nejdulezitéjsi rozhodnuti v Rad¢ byla piijimana konsenzem, bez ohledu na znéni SES o
hlasovani kvalifikovanou vétsinou. Radou prostoupil étos, ze vSechny rozhodnuti musi byt pfijata
jednomyslné.**

Tento piistup potvrzuji i nékteré naznaky v oficialnich dokumentech. Spojené kralovstvi pfi
svém vstupu povazovalo jednomyslné hlasovani ve vsech zalezitostech za samozfejmou véc, na
zasedani Evropské rady v Pafizi v prosinci 1974 prosadil francouzsky prezident Giscard

d Estaing do zaveéra summitu nasledujici prohlasent: je potfebné ,,odmitnout praxi podminujici

6 Dinan 1999, s. 48.
7 Teasdale 1993, s. 570.

8 Peterson a Bomberg 1999, s. 49; na téchto zakladech je vystavén i vétsinovy pohled na lucembursky kompromis
zminovany na zacatku kapitoly.



dosazenf dohod ve viech otazkich jednomyslnym souhlasem vsech ¢lenskych stata“.” Shodné
Tindemansova zprava doporucovala, aby ,,vétsinové hlasovani v Radé se znovu stalo normalni
praxi v zaleZitostech Spolecenstvi®."” Byla tedy jednomyslnost a pravo veta zarucenymi nastroji
pro cleny Rady? Dukazy o praktickych dopadech lucemburského kompromisu na rozhodovani
mezi lety 1966-1980 ve skutecnosti chybi, nebot’ data z jednani Rady nebyla zvefejfiovana a my
tak nemame k dispozici tdaje, kolikrat se ktery stat vyslovné odvolaval na pouziti kompromisu.
V rozporu s pfedchozimi nazory se podle analyzy Jonathana Goluba kompromis pfili§
neuplatnoval, podle néj vétsina vet byla pouzita v oblastech, u kterych sama SES zachovavala
jednomyslnost."' Hlasovan{ bylo také obvyklé v Radé ve viech rozpoctovych zaleZitostech, nebot’

kde by jinak hrozily casové prodlevy se zavaznymi duasledky pro financovani cinnosti

Spolecenstvi.'”

12 Praktické vyuZivani kompromisu v prvni poloviné 80. let

Na prelomu 70. a 80. let doslo ke zméné v chapani lucemburského kompromisu a opét se
projevuji velké rozdily v jeho vykladu clenskymi staty. Ve Spolecenstvi se utvofily dvé skupiny
statd- Francie, Irsko, Britinie, Dansko a Recko povazovaly kompromis za legitimni nastroj,
ostatni zemé, prekryvajici se s péti odpurci kompromisu z roku 1966, se snazily situaci zménit.
Prvni otevieny stfet probéhl za belgického predsednictvi v kvétnu 1982, kdy Britanie odmitla
rozhodnuti o cenach zemédélskych produktd z davodu jejich financéni zatéze pro rozpocet
Spolecenstvi, odvolavajic se pfitom na dulezité narodni zdjmy. Britanii podpofilo Dansko a
Recko, ostatni staty, vcetné Francie, naopak tvrdily, Zze zadjem Britanie se netyka pfimo
zemédelskych cen, ale ve skutecnosti je v pozadi tlak na sniZzeni jejich pfispévka do rozpoctu
Spolecenstvi. Pfedseda Rady s podporou Komise nakonec pfistoupil k hlasovani a rozhodnuti
bylo pfijato, nebot’ tfi zminéné staty hlasujici proti nedisponovaly dostatecnym poctem hlast
k utvoteni bloka¢ni mensiny.” Podobné netspésné se na lucembursky kompromis nékolikrat
odvolavalo Dansko pii vyjednavan{ o zasadach spole¢né rybolovné politiky mezi lety 1982-1983."
Ackoliv Rada stale nezvefejniovala vysledky svého hlasovani, odhady v literatufe naznacuji, ze

frekvence pouziti hlasovani kvalifikovanou vétsinou v této dob¢ nartstala, z Sesti az deseti takto

9 Bulletin of the European Communities 1974, s. 8.
10 Bulletin of the European Communities 1976, s. 31.
11 Stv. Golub 2006, s. 286-299.

12 Nicoll 1984, s. 37; to je ve zfejmém rozporu s dikei, Ze ,,ve vSech zileZitostech® bylo zaruceno a vyuzivano pravo
veta.

13 Vasey 1988, s. 729, stv. také tiskovou zpravu ze 771. zasedan{ rady dostupnou (s. 55) na
http://aei.pitt.edu/4451/01/000490 1.pdf (navstiveno 18. zaii 2007).

14 Conceicao-Heldt 2006, s. 157-159.



http://aei.pitt.edu/4451/01/000490_1.pdf

piijatych rozhodnuti mezi 1éty 1966-1974, na asi 35 v obdobi 1974-1979 a na vice nez 90 piipadu
mezi léty 1980-1984."

Ve stejné dobé¢, kdy Britanie poprvé neuspéla s vyuzitim kompromisu k zabranéni pfijeti
rozhodnuti, probihalo i usili o vyjasnéni rozhodovaci praxe v Rad¢ doprovazené navrhy na
institucionalni zmény. V roce 1981 pracovaly Italie a Némecko na tzv. Genscher-Columbové
planu, v prabéhu jeho pifpravy bylo navrzeno nékolik variant, jak upfesnit pouzivani
lucemburského kompromisu s tim, aby byla zaroven usnadnéna aplikace vétsinového hlasovani.
Postizené narodni zajmy nemély byt nové pouze ,,velmi dulezité®, ale ,,zivotni* a musely se tykat
pfimo projednavané otizky, dale mél byt pfislusny pozadavek podan pisemné.'® Ve finiln{ verzi
planu, ktery byl odsouhlasen jako Slavnostni deklarace o Evropské unii na summitu Evropské
rady ve Stuttgartu (1983), ale nebylo dosazeno shody a do textu se dostala jen véta proklamujici,
ze aplikace rozhodovacich pravidel ve zfizovacich smlouvach ma rozhodujici dulezitost pro
zlepseni cinnosti Evropskych spolecenstvi. V prohlasenich clenskych statd pfilozenych
k deklaraci se zfetelné odrazeji jiz zminéné neshody mezi ¢lenskymi staty o pouzitelnosti a
interpretaci lucemburského kompromisu pfi (ne)hlasovani v Radé. Némecko, Itilie, Belgie,
Nizozemi a Lucembursko se domnivaly, ze ,,pfedsednictvi musi pfejit k hlasovani v piipadech,
kde to smlouvy umoznuji“, Francie a Irsko vyzadovaly odlozeni hlasovani, pokud se clensky stat
odvola na zivotni narodni zajmy pfimo souvisejici s projednavanou otazkou a pozadavek je
podan pisemné, podle Recka bylo nutné pokracovat v diskuzi a2 do jednomyslného rozhodnuti
pii splnéni podminek definovanych stejné jako v pfedchozim pfipadé. Nejextrémnéjsi pozici
zastavaly Britanie a Dansko, podle kterych musela diskuze pokracovat do ziskani jednomyslné
podpory pro rozhodnuti, postacovalo pfitom dotceni velmi dulezitych zajmu nékteré zemé bez
dalgich kritérif."

Nadnarodni instituce Spolecenstvi, Evropsky parlament a Komise, neustale pozadovaly po
Radé¢ a ¢lenskych zemich dodrzovani platného primarntho prava a umoznéni vyuzit{ hlasovani.
Francie, ktera pfedsedala Spolecenstvi v prvni poloviné roku 1984, se vice a vice vymezovala
proti lucemburskému kompromisu, az nakonec jeji prezident Francois Mitterand ve svém projevu
v Evropském parlamentu 24. kvétna potvrdil, ze Francie se jiz nebude na kompromis dale
odvolavat a vyslovil pfani ,,navratit se k zfizovacim smlouvam®."® Zména byla zaznamenéna i

v ramci prace vyboru pro institucionalni reformu (Doogetv vybor), ktery v téze dob¢ pfipravoval

15> De Ruyt 1989, s. 116, citovano dle Hayes-Renshaw a Wallace 2006, s. 268.
16 Srv. diskuzi v Nicoll 1984, s. 39-40.

17 Bulletin of the European Communities 1983, s. 26; Britanie a Dansko tak vyjadfily pozadavek pokracovat ve
francouzské jednostranné interpretaci kompromisu z roku 1966.

18 Stv. citace z Mitterandova projevu v Nicoll 1984, s. 41.



na zakladé mandatu hlav statd a vlad dalsi navrh zmény zfizovacich smluv. Zastupci vlad sice
opét nebyli schopni dosihnout konsenzu, ovSem tabor stath trvajicich na uchovani
lucemburského kompromisu se zazil na Britanii, Recko a Dénsko."” Na setkani Evropské rady
v Milan¢ v ¢ervnu 1985 probihala diskuze o svolani mezivladni konference vedouci ke zméné
zfizovacich smluv. Jednim z hlavnich témat byla i budoucnost veta v otazkach zivotnich
narodnich zajmu. Shora zminéné tfi zemé nesouhlasily se svolanim mezivladni konference, nebot’
se obavaly pfechodu k vétsinovému hlasovani, sviij postoj proti pofadani konference pfitom
podpofily pravé svymi Zivotnimi narodnimi zdjmy.”’ Ostatn{ stity vedené italskym
pfedsednictvim tento piistup odmitly a za pouziti pravidla prosté vétsiny odhlasovaly svolani
mezivladn{ konference.” Lucembursky kompromis byl znovu zpochybnén a oslaben.

Jak jsme jiz uvedli, Jednotny evropsky akt je casto povazovan za dokument, ktery znaci
opusténi lucemburského kompromisu. Akt vyznamné rozsifil pocet oblasti, ve kterych se misto
jednomyslnosti nové mohlo hlasovat kvalifikovanou vétsinou (jednotny trh, Zivotni prostredi,
dopravni politika atd.). Ve skutecnosti ale v textu Aktu nenalezneme zadnou zminku o tom, ze by
lucembursky kompromis pozbyl platnosti, jedna se tedy pouze o implicitni interpretaci. V roce
1987 byl zménén jednaci fad Rady, ustanoveni ¢l. 5 umoznovalo nové pfedsedovi Rady pfistoupit
k hlasovan{ na navrh ¢lenského statu nebo Komise, jestlize byl takovy navrh podpofen prostou
vétsinou clenskych zemi.”> Pfesto nemuZzeme mluvit o tomto momentu jako o absolutni ,,smrti
kompromisu, britsky ministr zahrani¢i Geoffrey Howe prohlasil v roce 1980, Ze ,,jako posledni
zachrana zustava lucembursky kompromis nedotéen a nezménén®. Jeho nastupce Douglas Hurd
pfesvédcoval v roce 1990, Zze kompromis ,je nazivu a v plné kondici, zcela k dispozici kazdé
vladé“* Dostupné zaznamy i literatura naopak potvrzuji, e pimy odkaz na lucembursky
kompromis, pfipadné pozadavek veta z davodu obhajoby zivotnich narodnich zajmu, jiz neni od

roku 1988 v Radé pouil’vén.24

19 Bulletin of the European Communities 1983, s. 102-110.

20 Jednalo se sv§ym zpusobem o argumentaci kruhem: bojime se zmény v chapani narodnich z4jmu jako néstroje ve
vyjednavani v duchu lucemburského kompromisu, proto vetujeme rozhodnutf o svolani konference z davodu
dotceni narodnich zajmu.

2 Ttalie tvrdila, ze svolani mezivladni konference je ¢isté procesni zalezitosti, narodn{ zajmy mohou byt dotceny az
nasledné pfi samotném vyjednavani smluv, kde je nutny jednomyslny souhlas vsech clent. Jelikoz ve zfizovacich
smlouvach nebyla pro svolani mezivladni konference stanovena zadnd potfebna vétsina, platilo obecné pravidlo o
prosté vétsiné (srv. ¢l. 148 odst. 1 SES v tehdejsim znéni)

22 Amendment of the Council' s Rules of procedure adopted by the Council on 20 July 1987, on the basis of Article 5
of the Treaty of 8 April 1965 establishing a Single Council and a Single Commission of the European Communities.
OJ L 291, 15. ijna 1987, s. 27.

23 Citovano v Teasdale 1993, s. 572-573.

** Poslednim ptipadem, kdy se n¢ktery stat odvolal na narodni zdjmy ve smyslu lucemburského kompromisu, byla
pozice Recka v roce 1988 ohledné cen zemédélskych produkti. Recko viak uspelo také proto, Ze jeho pozadavek byl
podpoten dostateénym poctem statd, které by piipadné tvoily bloka¢ni menginu. Resen, které Komlse nasledné



13 Soucasna relevance kompromisu

Z historického prehledu vyplyva, ze mezi clenskymi staty i odbornymi nazory v literatufe do
znacné miry chybél konsenzus ohledné charakteru kompromisu, moznosti jeho uplatnéni v praxi.
Musime také opétovné zduraznit rozdily mezi textem kompromisu a jeho naslednym praktickym
vyuzivanim. Pfimo text samotny umoznoval odlisny vyklad, kompromis stal vzdy na hranici mezi
pravem a politikou, pfitom druhy prvek do znacné miry pfevladal. Nasledujici fadky se pokusi

odpovédét na nékteré otazky, které jsou s kompromisem spojené.

1. Jaky pravni status lucembursky kompromis ma?

Pravni véda celi pii kvalifikaci lucemburského kompromisu velkym obizim. Jak jiz bylo
fec¢eno, formalné byl jeho text pfilohou zaznamu z jednani Rady. Co ale z jeho obsahu i
zpusobu pfijeti plyne: je soucasti acguis? jakou disponuje pravni silou? neni nakonec
protipravnim aktem? Pravni odbornici v prabé¢hu ¢asu nabidli nékolik variant mozného
vykladu charakteru textu kompromisu:*

e Mezivladni smlouva. Extrémni pohled zastavany zejména hned po uzavieni
kompromisu ho vid{ jako mezivladni akt uzavieny zastupci clenskych statt podle
pravidel mezinarodniho prava vefejného, ktery vlastné modifikuje zfizovaci
smlouvy. Tento nazor je ovSem neudrzitelny, kompromis nemohl mit pravné
vys$si nebo stejnou silu, jako primarni pravo. Dohodu o nedohodé je tézko
mozné pokladat za jasny zamér smluvnich stran. V neposledni fadé text vibec
neprosel ratifikaci v clenskych statech, coz je u aktd mezinarodntho prava
vefejného pravidlem.

e Politicka dohoda. Podle jinych nazord nebylo cilem kompromisu zménit
smlouvy, ale pouze vyjadfit ochotu clenskych statd hledat konsenzus po
rozumnou dobu, coz neni s primarnim praivem v rozporu. Jde tedy pouze o
politické ujednani bez jakéhokoliv pravni zavaznosti,” které se nicméné stalo

v, . . v 27
soucasti acquis communautaire ptistupovou smlouvou z roku 1972.

navrhla, chtélo Recko opét odmitnout z divodu obhajoby narodnich zajmi, jelikoz ale tentokrat nemélo oporu
jinych zemi, neuspélo. Viz Vasey 1988, s. 731.

% Tato ¢ast textu do zna¢né miry vychdzi z Baquero-Cruz 2000, s. 262-269.

26 Jiz 30. ledna 1966 na tiskové konferenci tehdejsi predseda Rady Pierre Werner prohlasil, ze kompromis je

,»deklarace politického zaméru®. Note from the European Commission concerning to Luxembourg Extraordinary
Council. SEC(66) 300. Dostupné ze serveru http://www.ena.lu (navitiveno 20. zafi 2007).

27 Soucasti acquis jsou tradicné i nezavazné politické dohody mezi ¢lenskymi zemeémi navzajem nebo mezi institucemi
Spolecenstvi.
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e Ustavni zvyklost. Konecné posledni skupina se soustfedi spise nez na text
kompromisu na praxi, ktera se diky nému vyvinula. Text pravniho pfedpisu je
modifikovan praxi, ktera se postupné stava ustavni zvyklosti a méni vnimani

puvodniho pfedpisu (zde zfizovacich smluv).

Pokud jsme dopfedu vyloucili moznost oznaceni kompromisu za mezinarodni
smlouvu, je otazkou, zda se kompromis stal ustavni zvyklosti, platnou alespon v urcité
dobé¢, nebo je prostou politickou dohodou. Na prvni pohled je myslenka tstavni zvyklosti
lakava, nebot” pravné zafazuje jinak rozporuplny text kompromisu a zdanlivé neni ani
v konfliktu s primarnim pravem, pouze mu dava novy materialnf vyznam. Podrobnéjsi
zkoumani ale odhali zavazné pravni prekazky. Predevs$im ustavni zvyklost je mozné
rozvinout pouze praeter legem, nemélo by se tak stat contra legem, coz by byl piipad vykladu
kompromisu jako nastroje dvajicimu ¢lenskym statim pravo veta.”® Vznik zvyklosti také
vyzaduje jeji dlouhodobé aktivni uzivani a shodu vSech stran o jednotné interpretaci
zvyklosti a jeji pravni zavaznosti.” Druha podminka splnéna byt nemize, staty mély
rozdilné nazory jiz pfi podpisu textu, a ackoliv pro léta 1966-1980 nemame dostatek
informaci, udalosti 1 prohlaseni clenskych statti v 80. letech potvrzuji zcela odlisné postoje
clenskych zemi. Ostatné ani pro splnéni podminky aktivniho uzivani kompromisu ve
smyslu prava veta nemame dostatek dukazt. Z téchto davodu je nutné odmitnou vsechny
nazory, které by lucemburskému kompromisu chtély davat pravni zavaznost. Jedna se
pouze o politickou dohodu, jejimz cilem bylo ukon¢it krizi prazdné zidle a ktera zakotvila

zavazek clenskych statd, Zze se budou snazit o dosazeni konsenzu pfi rozhodovani v Rade¢.

2. Daval lucembursky kompromis ¢lenskému statu pravo veta?

Francouzsky vyklad textu lucemburského kompromisu, vychazejici z francouzského
jednostranné¢ho prohlaseni, na kompromis nahlizel jako na pravo veta pro kazdy stat i
v oblastech, kde bylo mozné hlasovat vétsinové. Vyse uvedené citace z literatury
dokladaji, Ze tento pfistup udajné pfevladl a byl uznavany v praxi. Jiz v pfedchozim bodé
jsme ale dolozili, ze z pravniho hlediska narok na veto nikdy nemohl byt garantovan
z dvodu neexistence pifslusné astavni zvyklosti, kompromis byl jen politickou dohodou.

Mezi 1éty 1966-1980 se dle omezené dostupnych dat s vyjimkou rozpoctovych zalezitosti

28 Soudni dvir ve své judikatufe v 70. letech ostatné urcil, ze modifikace zfizovacich smluv jinym postupem nez
pfedepsanym ve smlouvach neni moznd. 43/75 Defrenne [1976] ECR 455, bod 58.

2 Rozsudek Mezinarodniho soudniho dvora z 20. unora 1969, North Sea Continental Shelf Cases, zejména bod 77.



hlasovani neuplatnovalo. Naopak z podrobnéji popsanych konkrétni ptipada pocatku 80.
let, ve kterych clensky stat z divodu nedostatku podpory ostatnich stati neuspél ve svém
odvolani se na lucembursky kompromis v obhajobé svych zajmu, vyplyva podminka
propojeni lucemburského kompromisu se zformovanim zfizovacimi smlouvami
pozadované bloka¢ni mensiny v Radé. V takovych piipadech by ale rozhodnuti logicky
nemohlo byt pfijato ani bez existence kompromisu. Jediny rozdil tak mohl byt ten, ze k
clenskému statu, ktery odmital pfijeti rozhodnuti s odvolanim na vyznamné narodni
zajmy, se dobrovolné pfipojily zemé se stejnym vykladem kompromisu bez ohledu na
jejich substantivni postoj k diskutované otazce. To ovsem nelze pokladat za jednostranné

veto a také tato konstrukce byla, jak je zfejmé, po roce 1982 opousténa.

3. Je dnes lucembursky kompromis platny?

Z tformalniho hlediska je lucembursky kompromis stile soucasti acguis, protoze nebyl
nikdy formalné odvolan. Sama Komise na pisemnou otazku europoslance Jense-Petera
Bondeho ohledné platnosti kompromisu po pifpadném pfijetf Smlouvy z Nice
odpoveédéla, ze status kompromisu ,,zistane nezménén®. Tato replika je na prvni pohled
neurcita, ve stejné odpovédi se vsak Komise vyporadava i se statusem kompromisu
z loanniny,” kterj podle ndzoru Komise jiz nebude nadile aplikovatelny.” Platnost
lucemburského kompromisu je ale omezena pouze na politickou dohodu obsazenou v ¢l.
1 jeho textu, tedy Ze clenské staty se snazi pokud mozno dosiahnout konsenzu. Komise
poskytla podobny vyklad v odpovédi na jinou otazku od téhoz europoslance, kdy ohledné
jeji pozice k otazce kompromisu diplomaticky uvedla: ,fakt, Zze smlouvy v mnoha
piipadech umoznuji vétsinova rozhodnuti, nebrani clenim Rady pfed jejim rozhodnutim
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snazit se urovnat vzajemné rozdily a nazory, jak je jen mozné.*

Lucembursky kompromis se dle vSeho projevil na vyvoji integraci méné¢, nez by obecné

minéni 1 nékteré zdroje naznacovaly. Konsensualni rozhodovani v Radé bylo tradici pfed jeho

30 Joanninsky kompromis z bfezna 1994 pozadoval pokracovani rozhovort v Radé tehdy, jestlize pfi ptijimani
rozhodnutf kvalifikovanou vétsinou byly proti jeho pfijetf staty majici dohromady 23-25 hlasi, tedy o néco méné nez
blokac¢ni mensinu. Tento kompromis byl jiz klasickym rozhodnutim Rady, pfimo dle svého textu se ale nijak nemél
dotknout obsahu primarniho prava ¢i sekundarni legislativy. Srv. Council Decision of 29 March 1994 on qualified
majority decision-making by the Council. O] C 105, 13. dubna 1994, s. 1; v literatufe Hayes-Renshaw a Wallace 20006,
s. 274-275; Westlake a Galloway 2004, s. 245.

31 Reply to written question E-1109/01. OJ C 364 E, 20. prosince 2001, s. 48.
32 Reply to written question P-2887/01. O] C 134 E, 6. ¢ervna 2002, s. 134.



piijetim,” béhem , zlatych ¢asti kompromisu a do znaéné miry pretrvava i po ,,zasadnim zlomu*
spojeného s pfijetim Jednotného evropského aktu. Pfimo se na lucembursky kompromis ¢lenské
staty odvolavaly pouze omezené, naposledy se tak stalo v roce 1988, i tehdy to ale byl pouze
prostfedek Recka napomahajici zformovat potfebnou bloka¢ni mensinu. Ve své podstaté je
odkaz lucemburského kompromisu pro cleny Rady jednoduchy: vyvijejme co nejvétsi snahu, aby
byly brany pfi rozhodovani v Radé¢ ohledy na co nejvétsi mnozstvi statt a jejich zajmy, 1 pokud by
to n¢kdy meélo vést k prodlouzeni vyjednavani. Kompromis je tak mozné chapat i jako oteviené
politické pfiznani clenskych stat, ze konsenzus je racionalnim a vhodnym prostfedkem pro
rozhodovani v Radé¢. Skutecné pravo veta, navic snad zajisténé pravni zavaznosti, kompromis
nezarucoval v minulosti a pfes svou pfetrvavajici platnost jako politické dohody ho nezarucuje

ani dnes.

33 Strv. postteh Ernsta Haase, ktery si jiz pfi vizkumu Rady Evropského sdruzeni uhlf a oceli povsiml, Ze ,,Rada
vnim4 jako zaklad svojf role [...] dosazeni a udrzen{ konsenzu mezi svymi ¢leny.” Haas 1958, s. 490.



2 VYSTOUPENI Z UNIE JAKO NASTROJ K OCHRANE
NARODNICH ZAJMU

Svoboda jednotlivee zvolit si svobodné svuj vlastni osud a definovat zavazky vuci ostatnim je
v centru pozornosti politické filozofie po tisicileti, aniz by bylo dosazeno byt jen minimalni
shody. Na jedné strané je zde libertariansky koncept absolutni svobody, vcetné prava kazdého
clovéka opustit politicky utvar, ktery neslouzi jeho zajmum, na druhé vzijemna zavislost
dnesniho svéta je nezpochybnitelnd a maxima Johna Donna ,,zadny clovék neni ostrovem
nebyla nikdy pravdivéjsi. V politologii a pravu je uvedené dilema pfeneseno na droven statu: je
zde pravo mensich jednotek vystoupit z vétstho statntho svazku? Diskuze, casto propojena
s otazkou prava na sebeurceni, neustava od obcanské valky ve Spojenych statech, pres
dekolonizaéni proces a7 k rozpadu mnohonarodnostnich stiti ve vychodni Evropé.” Pokud se
posuneme o dalsi stupen, vystoupeni se netyka pouze statt, ale je relevantni i pro mezinarodni
organizace.” Otazka vystoupeni stati (¢i jinych subjektéi mezinarodnfho prava) z mezindrodnich
organizaci je aktualni jiz od pocatku minulého stoleti, ale teprve geometricky rtst poctu
mezinarodnich organizaci po druhé svétové valce z ni ucinil samostatné téma vyzkumu.

Kapitola zkouma vystoupeni clenského statu z Evropské unie jako nastroj k ochrané jeho
narodnich zajmu. V prvni ¢asti jsou zkoumany obecna vychodiska problematiky vystoupeni a
jsou predlozeny tfi varianty rozdilného uziti vystoupeni, potazmo hrozby vystoupenim jako kroku
k hajeni zajmt clenské zemé. Dale jsou uvedeny podminky, které musi byt pro uplatnéni danych
variant naplnény. V dalsich ¢astech se pfesuneme od obecné roviny ke konkrétni situaci v Unii.
Strucné predstavime dosavadni nesmélé pokusy o opusténi integracniho procesu a soucasné
pravné-politické podminky vztahujici se k vystoupeni z Unie ve svétle pfedstavenych variant.
V zavérecné casti budou hypotézy analyzovany i s ohledem na upravu obsazenou v nyni
ratifikacnim procesem prochazejici Lisabonské smlouvé, ktera by zcela proménila pravni ramec

vystoupeni.

3 Mezi nejvlivnéjsi knihy diskutujici rizné aspekty vystoupeni a secese v obecné roviné patif Buchanan 1991,
Buchheit 1978; Kohen (ed) 2006.

%V této oblasti stale neexistuje ustdlend terminologie, zejména dochazi k zameénovani pojmu secese a vystoupeni.
Domnivame se, ze prvn{ z nich je pfipadny pro opusténi unitarniho statu, piipadné federace, druhy nevhodnéjsi pro
mezinarodni organizace. Dale v textu bude tedy vyuzivan termin vystoupeni, byt’ Unie je nutné povazovat za
mezinarodni organizaci sui generis.



21 Uvod do problematiky vystoupeni z Unie

Mezinarodni organizace jsou dobrovolna sdruzeni subjekti mezinarodni prava (v naprosté
vétsiné pifpadt suverénnich statd), ktera jsou zakladana s ucelem naplnit pfedem definované cile,
jejichz dosazeni by pro subjekty uzavirajici smlouvu bylo pfi samostatném postupu nemozné
nebo alespon obtizné. Mezinarodni organizace jsou zalozeny smlouvami, které popisuji prava a
povinnosti jejich stran. Vstup do mezinarodni organizace neni pravné obvykle nijak
problematicky a az na naprosté vyjimky se jedna o krok dobrovolny, byt obvykle podminény
naplnénim urcitych podminek. Naopak vystoupeni z organizace nemusi byt nutné zrcadlové
opacnym postupem s rychlym a snadnym prabéhem. Valna vétsina mezinarodnich organizaci ma
ve svych zfizovacich smlouvach ustanoveni umoznujici vystoupeni, pfitom existuje nékolik
modelovych ptikladd, jak pravo na vystoupeni pojmout.”® Vyjimkou ale nejsou ani organizace
vystoupeni neupravujici nebo ho piimo zakazujici.”” Statistiky naznacujf, Ze vystoupeni nenf
ojedinélou zalezitosti, od roku 1945 staty vypovédeély (vystoupily z) celkem 1547 multilateralnich
smluv.” Je nutné upozornit, Ze vystoupeni je vzdy oficidlnim a formilnim aktem, z tohoto
diavodu je tfeba ho odliSovat napiiklad od porusovani smlouvy nebo bojkotu prace organizace.
Vystoupeni z mezinarodnich organizaci vzbuzuje kontroverze, které se jest¢ prohloubi,
pokud se pfesuneme z obecné roviny mezinarodni do situace v Unii. Odbornici uvadéji pocetné
argumenty, které maji dokladat vyhodnost, jakou by otevieni moznosti vystoupeni pfineslo pro
fungovani Unie a obhajobu zajmu clenskych statd. Nékteré ekonomické teorie vyznamné
podporuji myslenku vystoupeni, jejich vychozimi pfedpoklady jsou pojmy jako je optimalni
integraén{ prostor nebo teorie klubt.” V dnesni podobé je Unie hospodaisky i politicky p#lis
heterogenni, aby mohla fungovat efektivné. Moznym fesenim je vetsi flexibilita integrace, nejlépe
naplnéna formou opt-outt ¢i posilené spoluprace. Tyto nastroje, diskutované v jinych castech
nasi knihy, by mely byt vzdy upfednostnovany pfed vystoupenim, které je krokem radikalnim a
s trvalymi nasledky. V nékterych oblastech ovSem opt-outy nejsou mozné, piipadné vhodné,
zvlasté pokud je jedna ze spornych stran ve vyrazné mensiné a neni ochotna k ustupkim. Hrozba
vystoupenim muze obecné pusobit jako pfirozeny prvek seberestrikce centralizacni tendence a

zlepsit tak napiiklad vykon zasady subsidiarity.

36 Srv. moznosti navrzené manualy pro piipravu zavéreénych clankd mezinarodnich smluv: UN Office of Legal
Affairs 2003, s. 109-12; Council of Europe, nedatovano.

37 Mezi prvni patf{ mimo jiné i Organizace spojenych narodu ¢ Svétova zdravotnicka organizace. Pro diskuzi viz
Feinberg 1963, s. 189; zhruba jedna pétina mezinarodnich smluv zfizujicich mezinarodn{ organizace neupravuje
pravo na vystoupen{ z nich: Widdows 1982, s. 98

38 Vice viz Helfer 2002, s. 1602-10.

% Pro podrobnéjsi analyzu vystoupeni z Unie z hlediska ekonomickych teorif stv. Doering 2002; Lechner 2005;
Schifer 2004.



Uzce propojené s ekonomickymi teoriemi jsou dopady moZnosti vystoupeni na efektivitu
rozhodovani, zejména v oblastech pokrytych jednomyslnosti. Znama je hrozba rozhodovaci
pasti, pfi které uplatnovani jednomyslného rozhodovani bez moznosti vystoupeni muze pfinaset
neoptimalni politicki rozhodnuti. Nikde jinde to v soucasné dobé neni patrnéjsi nez pii
zménach zfizovacich smluv. ZkuSenosti z mezinarodniho prava potvrzuji, ze pokud je mozné
smlouvu pozdéji snadnéji vypovedét a opustit zavazky s ni spojené, staty jsou pii jejim uzavirani a
pozdéjsich zménach ochotny pfistoupit k odvaznéjsim krokim. To plati zvlast¢ pokud dopady
ustanoven{ smluv nejsou predvidatelné (netplny kontrakt).*

Vystoupeni ma i symbolické pozadi, zduraznujici chapani integrace jako dobrovolného
procesu. Podle byvalého soudce némeckého ustavniho soudu Paula Kirchhofa se ,,¢lenské staty
vstupem nezavazaly k sebenapliiujicimu automatismu nezvratné integrace.”” Znamy federalista
Altiero Spinelli lakonicky prohlasil, ze ,,Unie neni vézenim“.® Pravo na vystoupeni je tak mozné
povazovat za demokraticky prvek, ktery z Unie ¢ini konsensualni spolecenstvi a tim paradoxné
zmensuje 1 legitimni davody pro jeji opusténi. Vystoupeni fesi i praktické problémy, které
vyplyvaji z dale diskutovanych rozdfld mezi politickym a pravnim rozmérem vystoupent.*

Nelze zastirat, ze oproti vyse pfedstavenym pozitivnim strankdam jsou zde s moznosti
vystoupeni spojené také negativni dasledky. Pokud je vystoupeni z organizace pfilis jednoduché a
lze ho ucinit jednostranné bez uvedeni divodu, je nasledné otazkou, zda strany budou vibec
ochotny do dohody investovat své usili a dalsi cenné zdroje, nebot’ dosazeni cila smluv je
obvykle dzce spojeno s poétem a konkrétnim slozenim smluvnich stran.” V Unii obzvlast’ je
vérohodnost vzajemnych zavazkd jednou z pficin, pro¢ se staty rozhodly sdilet a delegovat
suverenitu.’ Pfestoze vystoupeni je pojimano jako formaln{ krok, p#i obrané narodnich z4jmi je
mozné ho vyuzit i nepfimo, ve formé hrozby vystoupenim, pak ovSem nejsou clenské staty ve
vzajemné rovném postavent.

Odborné, politické 1 medialni kruhy diskutujici otazku vystoupeni se shoduji, Ze tento krok,
zvlasté v pifpadé¢ vystoupeni z Evropské unie, neni standardni cestou k dosazenti cilt a je spojen s

naplnénim mnoha zavaznych podminek. Tim se vystoupeni lidi nejen od béznych néstroja pro

40 Zejména Scharpf 1988, 265-271.

# Obecné Sykes 1991, s. 255-305.

42 Citovano dle Beck 2005, s. 61.

4 Citovano Jens-Peterem Bondem v CONV 277/02, s. 21.

# Pokud by vystoupeni bylo pravné nemozné, ale ¢lensky stit by jiz dile nesouhlasil se svym ¢lenstvim, mohl by
svym zamérné excesiviim chovanim (napf. radioaktivni ¢lenstvi nebo nulova tolerance) pfivodit zhrouceni celého
integracnfho procesu. Vice Weiler 1985, s. 286-290.

# Dilema je mozné vyjadfit nasledovné: ,,Jak rozlisit mezi pravem statu na vystoupeni ze vztahu, ktery se neosveéddil,
a mezi oportunistickym pokusem vyuzit vyhod vytvofenych pro celou skupinu? Stephan 1999, s. 1583.

46 Srv. vychodiska liberalné mezivladniho piistupu: Moravesik 2003, s. 485-489.



obhajobu zajmu clenskych zemi pii rozhodovani v Unii, potazmo Radé (veto pfi jednomyslnosti,
tvorba blokujicich koalic pfi hlasovani kvalifikovanou vétsinou, snaha o ustupky v ramci dosazeni
konsenzu), ale 1 od mimofadnych kroku, které se nicméné stale drzi v dimenzich pravné v Unii
pfijatelnych (opt-outs). Podle naseho nazoru je v Unii koncept vystoupeni pro obhajobu zajmu
clenskych statd vyuzitelny ve tfech smérech, které jsou ve zbytku kapitoly pfedstaveny. Kazdy
z nich ale pfedpoklada splnéni pfedem danych kritérii, z nichZ jedno - moznost vystoupit, je
podminkou sine gua non pro véechny uvedené varianty. Jestlize nen{ vystoupeni umoznéno, nebylo
by mozné koncept vyuzit vabec. Vystoupeni z Unie je predevsim politické rozhodnuti a politika
by pfi ném hrala nejdulezitéjsi roli. V pfipadé, ze se né¢jaka zemé pevné rozhodne Unii opustit, je
velmi nepravdépodobné, ze ji v tom Unie zabrani silou, prostfedky k tomu ji ostatné chybi.
V praxi ma ale otazka vystoupeni i své pravni aspekty, které by vystupujici stat stézi mohl
pominout. Zaprvé, Unie je ,;spolecenstvim zalozeném na vladé prava®, dulezitost vlady prava
v procesu integrace je nezpochybnitelnd.”” Je mozné namitnout, Ze stit opoustéjici Unii nemusi
brat ohledy na zasady organizace, se kterou se rozchazi, zadnd zemé¢ ale nemuze ignorovat
pravidla mezinarodniho spolecenstvi. Samotna existence statd je zalozena na jejich uznani jinymi
subjekty mezinarodniho prava, stity se ostatné¢ snazi pravné ospravedlnit své jednani, i kdyz
jednajf jednostranné.”® Ve svétle téchto faktd je mozné povazovat vystoupeni za strukturaln
propojeni prava a politiky (s pouzitim terminologie Niklase Luhmanna), ackoliv tedy vystoupeni

. v . , .. ;. . . ,1 2 , . 49
je mozné dosahnout politickou moci, vykon této moci podléha pravnim normam.

22 Varianty pouZiti jako nastroje k obhajobé zajmu clenské zemé

Koncept vystoupeni muze byt clenskymi staty pouzivan v mnoha rovinach, hranice mezi nimi je
velmi uzka a casto by se jednalo spiSe o cely soubor pficin takového kroku. Stejné Siroké by
pravdépodobné bylo i spektrum ocekavanych dopadt. Podle naseho nazoru je mozné komplexni
situaci zredukovat do tfi zakladnich schématickych variant, jak lze vystoupeni pouzit v ramci
vyjednavactho procesu. Jak jiz bylo feceno, kazdé uziti je nezbytné spojeno s okruhem bodu,

jejichz naplnéni variantu uzitf podmitiuje.

Varianta uZiti €. 1: Vystoupeni jako nastroj vyjednavani

47294 /83 Parti Ecologiste ,,Les Verts“v. Parliament [1986] ECR 1339, bod 27; stv. také Pernice 2001.
48 Widdows 1982, s. 94.
4 Analogie s Luhmannem je vypuj¢ena z Brunkhorst 2000, s. 168.



Vystoupeni clenského statu z Unie, jak jiz bylo nékolikrat zduraznéno, by mélo zavazné dusledky
pro jeji fungovani i ,,étos* integrace. Je proto mozné predpokladat, ze Unie i jeji clenové budou
ochotni ¢&nit témét vie, aby vystoupeni zabranili. Clensky stat (staty) mize této situace vyuZit
(zneuzit) a v pHpadé pro néj nevyhodného rozhodnuti™ informovat ostatni staty o svém tmyslu
vystoupit, pokud nebudou splnény jeho pozadavky. Rozhodovaci proces se nasledné muze
ocitnout pod permanentnim stinem hrozby vystoupenim. Zbytek Unie muze obecné reagovat
tfemi zpusoby: 1) ustoupit a vyhovét statu hrozicimu vystoupenim; 2) neustoupit tlaku s tim, Ze
hrozba neni minéna vazné, 3) neustoupit tlaku, hrozic{ stat skutecné vystoupi. Hrozba
vystoupenim se stava slozitou hrou s mnoha neznamymi, ve které je nutné pfesné odhadnout,
jestli je stat ochoten svoji hrozbu vystoupeni naplnit. Vyuziti konceptu vystoupeni jako nastroje

pii vyjednavani je proto podminéno naplnénim nasledujicich kritérif:

e Vérohodnost. Jde o klicovy prvek, cely koncept ma smysl pouze tehdy, jestlize
ostatni staty povazuji hrozbu vystoupenim za realnou. Jelikoz vystoupeni je
radikalnim krokem, je mozné hrozbu uplatnit pouze pii skutecné mimoradném
ohrozen{ narodnich zajmu.

e Vyhodnost. Uzce souvisi svérohodnosti. Vyse ztraty, ktera je spojend
s rozhodnutim, kvuli kterému hrozi ¢lenska zemé vystoupenim, musi byt pro tento
stat alespon blizka vyhodnosti ¢lenstvi. Argument plati pouze pfi racionalnim chovani
pfedstaviteld statd, tento pfedpoklad neni samoziejmy, psychologické modely ukazuji,
ze existuji politici, ktef{ jsou schopni setrvat na své pfedstave feseni problému, byt’ by
se objevil navrh pro jejich zemi daleko vyhodnéjsi.”

¢ Objektivni podminky. Velmi narocna kritéria podminujici vystoupeni by ztizila
moznost uplatnéni sméru uziti ¢. 1 a vyjasnila problém vérohodnosti hrozby - pokud
by clensky stat vynalozil skutecnou snahu pfedepsané podminky naplnit, lze hrozbu
automaticky povazovat za vérohodnou.

e Sila (dileZitost) statu. Smér uziti ¢. 1 dava silnéjsi pozici zemim, které jsou pro
integraci dulezité. U ¢lenskych zemi, které jsou malé, hospodatsky nevyznamné nebo
na geografickém okraji Unie, muze hrozba vystoupenim vyznit naprazdno, 1 kdyz by
byla vérohodnd. Je proto velmi pravdépodobné, Ze tyto staty by se uziti hrozby

vystoupenim vyhnuly. Naopak u statd, jako jsou Francie a Némecko, bez kterych by

S0 At jiz v prabehu vyjednavaciho procesu, kdy hrozi pfehlasovani statu, nebo i aktu jiz pfijatého. Nemusi jit nutné
pouze o jedno rozhodnuti, ale jejich soubor, piipadné dlouhodobéjsi rozhodovaci trend.
51 Stv. Eerola et al 2004, s. 6-8.



fungovani Unie bylo neudrzitelné,” by ostatni zemé nebo instituce mohly brat ohledy
1 na pouhy neformalni naznak hrozbou vystoupeni, pfipadné tuto hrozbu reflektovat

jiz. apriori pii rozhodovacim procesu.

Varianta uZiti €. 2: Vystoupeni z divodu pfetrvavajici nevyhodnosti ¢lenstvi v Unii

Jedna se o klasické pouziti konceptu vystoupeni, které je nejcastéjsim duvodem pro opusténi
mezinarodni organizace. Vétsina smluv zakladajicich mezinarodni organizace ma podobu jiz
zminéného nedplného kontraktu, kdy neni mozné pfedem odhadnout jak budouci dopad
nckterych ustanoveni, tak logicky 1 vyvoj vnéjsich okolnosti, které mohou cile kontraktu ovlivnit.
Jestlize se nasledné nenaplni ptivodni ocekavani a smlouva se pro né¢koho ukaze jako nevyhodna,
je pravem (podle nékterych nazord i povinnosti) statu takovou smlouvu vypovédét a
neposkozovat setrvanim v organizaci své obcéany. Pavodni Rimské smlouvy napliiuji
charakteristiku neuplného kontraktu,” postupem casu ale doslo k jejich ,,zpfesnovani®, at’ jiz
dalsimi zménami zfizovacich smluv samotnych, ale také judikaturou Soudniho dvora, sekundarni
legislativou a samozfejmé 1 politickou praxi. V dnesni dobé¢ jsou jiz proto vsichni soucasni
clenové i zajemci o pfistoupeni dobfe seznameni s fungovanim Unie a jen velmi obtizné by slo
argumentovat ,,nahlou pretrvavajici nevyhodnosti clenstvi, zvlast¢ kdyz otazky dotykajici se
hlavnich zajmu clenskych stata a jadra jejich suverenity jsou chranény jednomyslnosti (vetem).
Presto si lze pfedstavit situaci, kdy se pro nc¢kterou zemi (zemé) muze stat clenstvi dlouhodobé
nevyhodné, napfiklad pokud by se vytvofila vétsinova koalice s konkrétnim programem v Radg,
ktera by pfi hlasovani kvalifikovanou vétsinou nestale piehlasovavala (diskriminovanou) mensinu.

Tento smér vyuziti konceptu vystoupeni je podminén naplnénim nasledujicich kritérif:

e Vyhodnost. Pokud akceptujeme zasadu, ze zadny stat védomé neposkodi svoje
zajmy, je vystoupeni podminéno kalkulaci naklada a vyhod (cost-benefit analyza), které
ze clenstvi plynou s tim, ze pouze pii vyrazné¢ zaporném vysledku se clensky stat
rozhodne pro vystoupeni. Zde bychom celili obtizim, nebot’ neni zcela jasné, co
vsechno do vypoctu zahrnout, jak nékteré skutecnosti vyjadfit ¢iselné a do rovnice by
bylo tfeba zafadit i ztrity/vynosy z budouci existence stitu mimo prostor Unie
(véetné podminek vztahu mezi staitem a Unif). O slozitosti dkolu svédci i nékteré

. v

pfedbézné kalkulace vyhodnosti ¢lenstvi, které jiz byly ucinény.” Je samozfejmé

52 Gatrett 1992, s. 546-7.

53 Stv. Dowding 2000, s. 137.

5% Dostupné vypocty potvrzuji komplexnost otazky. Napfiklad v piipade Britanie jedna studie spojuje s vystoupenim
ekonomické ztraty (Pain a Young 2004, s. 387-408), jina naopak ho povazuje za vyhodné (Minford et al 2005).



pfedstavitelné, Zze se clensky stat rozhodne pro vystoupeni i z davoda pocetné zcela
nepostizitelnych, napiiklad kvili obhajobé kulturnich ¢i jazykovych tradic nebo
obrané¢ pred imigraci.

e Vérohodnost. Kazdy pozadavek na vystoupeni ve smyslu sméru ¢. 2 je tieba
povazovat za vérohodny, kone¢nym cilem a zajmem statu je vystoupit z Unie, nikoliv
si vynutit astupky z jejf strany.

¢ Objektivni podminky. Stat je ochotny naplnit veskeré hmotné i procesni podminky,
které jsou na proces vystoupen{ navazany, byt’ by byly velmi narocné materialné nebo
casove. Jelikoz je ale rozhodnut Unii opustit, nemusel by pfi pfipadnych potiZzich ze
strany Unie jejim pozadavkum vyhovét, stacilo by splnéni podminek mezinarodniho
prava.

e Sila (duleZitost) statu. Faktor nehraje vétsi roli, rozhodnuti neni chiapano jako
forma natlaku na ostatni cleny. Méné¢ dulezité staty nebo zemé na periferii budou
zfejmé nachylnéjsi k pouzivani tohoto sméru, protoze jejich zajmy nemusi byt
zohlednény ve standardnim rozhodovacim procesu a zaroven je jejich vzajemna
zavislost s ostatnimi staty Unie obvykle méné vyrazna nez u statd centra, u kterych je

v soucéasné dobé existence mimo struktury Unie obtizné pfedstavitelna.”

Varianta uZiti €. 3: Vystoupeni (vylouc€eni) jako forma natlaku na ¢lensky stat

Posledni diskutovana varianta je strukturalné postavena obracené oproti predchozi, predstavuje
situaci, kdy urcity clensky stat dlouhodobé neumoznuje naplnéni cild pozadovanych vétsinou
Unie a je proto na n&j vyvijen tlak, aby bud’ ustoupil, nebo Unii opustil. Resenim je toto opatteni
zejména proti rozhodovaci pasti jednomyslnosti, v Unii si ho lze pfedstavit napfiklad pii
schvalovan{ zmén primarniho prava.” V jinych ohledech je smér ¢. 3 velmi podobny sméru ¢. 1,

prvai krok (hrozbu) ale ¢inf Unie, adresatem je clensky stat.

e Vérohodnost. Hrozba je vyuzitelna pouze za mimofadnych okolnosti, pokud ma byt
adresatem povazovana za realnou.
¢ Vyhodnost. U Unie zastoupené skupinou stati lze ocekavat racionalni jednani, proto

ztraty pro integraci zpusobené neustupnosti ¢lenské zemé musi pfesahnout vyhody,

55 Oba argumenty jsou v podstaté stranami jedné mince.
5 Samoziejme by takovy krok vyzadoval prave zménu primarniho prava, véetné jejiho schvaleni v soucasnosti
pozadovanym zptsobem (¢l. 48 SEU).



které z clenstvi tohoto statu Unie ma. Nemusi se ale pfitom jednat pouze o naklady a
ztraty spojené s clenstvim daného statu, ale 1 pro integracni proces jako celek.

e Objektivni podminky. Unie je povinna naplnit veskeré procesni i hmotné
podminky, které by se variantu ¢. 3 vazaly, neni mozné pusobit mimo ramec
evropského prava.

e Sila (duleZitost) statu. Faktor propojeny s vyhodnosti a vérohodnosti. Cilem sméru
uziti ¢ 3 mohou byt pouze staty, jejich ¢lenstvi neni pro Unii nepostradatelné. Cim
méné je zemé pro Unii dulezitd, tim méné zavaznéjsi mohou byt zalezitosti, kvuli

kterym je hrozba uplatnéna.

2.3 Historické zkuSenosti s konceptem vystoupeni v Unii

Uplatnéni vystoupeni jako nastroje k obhajobé narodnich zajmu patii k mimofadnym krokum,
proto chybi vétsi historicka empiricka zkuSenost s timto konceptem z dosavadniho vyvoje
integrace. Zadny stat samozfejmé dosud Unii neopustil, pfesto je zde nékolik piipadi, kdy
vystoupeni ¢lenského statu pfinejmensim hrozilo. V této podkapitole budou tyto udalosti stru¢né
popsany a analyzovany dle pfedstavenych variant.

Prvnim pfikladem je znama politika ,,prazdné zidle* praktikovana Francii v roce 1965. Ackoli
Francie nikdy oficialné nepohrozila vystoupenim a dale se ucastnila prace ve strukturach
Spolecenstvi, podle nékterych nazort se jednalo o de facto docasné vystoupeni hrozici pfertst ve
vystoupen{ trvalé.”” Natlak Francie byl dspésny, spor byl ukonéen lucemburskym kompromisem,
ktery ve své podstaté pfispél k zachovani jednomyslného hlasovani az do 80. let.”® Politika
prazdné zidle je variaci uziti vystoupeni ve smyslu varianty ¢. 1, hrozba byla ostatnimi
povazovana za vérohodnou. K jeji redlnosti pfispivala vaznost postizenych zajmu pro Francii, jej
nepostradatelnost pro zbytek Spolecenstvi (sila statu) i osobnost de Gaulla, ktery své postoje
nezakladal pouze na objektivnich hlediscich nakladu (neracionalita posouzeni vyhodnosti).
Obdobi prazdné Zidle zapada do teorie netplného kontraktu, nebot’ byly feseny spory, které byly
v dobé podepsani Rimskych smluy odsunuty do budoucna.

Britanie po svém vstupu v roce 1973 projevila nespokojenost s vyjednanymi podminkami
clenstvi. Nova labouristicka vlada pozadovala znovuprojednani nékterych bodu, opirala se pfitom
o zhorsujici se hospodafskou situaci. Evropska rada se na svém zasedani v Dublinu v bfeznu
1975 dohodla na zménach v rozpoctu Spolecenstvi, které byly pro Spojené kralovstvi vihodnéjsi.

Vlada Harolda Wilsona se rozhodla nasledné usporadat referendum s otazkou ,,Domnivite se, ze

57 Kaiser 1966, s. 22, citovany v Baquero-Cruz 2000, s. 255.
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Spojené kralovstvi ma setrvat v Evropském spolecenstvi (spolecném trhu)?*. 5. ¢ervna 1975 67,2
% volict na otazku odpovédélo kladné pfi 65% ucasti. Hlavni divod pro konani referenda byl
politicky, cilem bylo zejména pfekonat rozpory uvnitf Labouristické strany, referendum
neslouzilo jako forma natlaku na ostatni cleny Spolecenstvi.” Z tohoto divodu je slozité zafazeni
situace do variant, nejblize je smér uziti ¢. 2. Britska vlada usoudila, Ze clenstvi Spojeného
kralovstvi ve Spolecenstvi nema vyssi uzitek nez vnitfn{ politicka stabilita zem¢, konani referenda
by naznacovalo vérohodnost moznosti vystoupeni, pfestoze s ohledem na suverenitu britského
parlamentu nebylo referendum zavazné.

Podobnym procesem jako Spojené kralovstvi proslo po pfistoupeni ke Spolecenstvi i Recko.
Na podzim 1981 v kampani pfed volbami do narodniho parlamentu slibila fecka socialisticka
strana (PASOK) pod vedenim Andrease Papandrea, ze v pfipadé¢ svého vitézstvi usporada
referendum o setrvani zemé¢é ve Spolecenstvi. Pfestoze volby socialisté skutecné vyhrali,
referendum se nekonalo, nebot’ jeho vyhlaseni by musel schvalit tehdejsi prezident Konstantin
Karamanlis, horlivy zastince evropské integrace.” Opét se jedni o model ¢. 2, samozfejmé
s vyhradou, ze se jednalo o pouze nenaplnény zamér. Zajimavym prvkem je pouziti institutu
referenda v britském i feckém piipadé, ktery fesi jinak obtiznou otazku vyhodnosti vystoupeni -
rozhodnuti (vypocet) je jednoduse ponechiano na obcanech, zvysuje se také legitimita takového
kroku.

V1éte 1981 zvetfejnil Narodni vykonny vybor britské Labouristické strany prohlaseni, ve
kterém se strana zavazala prosadit v pfipad¢ svého volebniho vitézstvi vystoupeni Spojeného
kralovstvi ze Spolecenstvi, a to bez konani referenda. Dokonce byl pfipraven i podrobny plan
popisujici postup vystoupeni, cely proces nemél trvat déle nez rok. Mezi davody pro opusteni
byly jmenovany vysoké pfiispévky Spojeného kralovstvi do rozpoctu Spolecenstvi, zvySujici se
cena ropy z nalezist’ v Severnim mofi a slabost britského pramyslu.®' Z téchto udaj vyplyva, e
strana povazovala vystoupeni Spojené¢ho kralovstvi za vyhodné, definovala si i objektivni
podminky (byt’ jednostranné) a jednoznacnost i zvefejnéni zaméru naznacuje jeho vérohodnost.
Prakticka realizace nenastala z davodu volebni prohry labouristu.

Pomérné nedavnou situaci, pfi které bylo téma vystoupeni diskutovano, byla ratifikace
Maastrichtské smlouvy. Obc¢ané Danska jako jediného clenského statu v referendu v cervnu 1992
jeji text odmitli. Zbytek Spolecenstvi si pial, aby byl obsah smlouvy naplnén, proto bylo nutné
najit cestu ven z krize. Jednou z moznosti, ktera byla navrzena a realisticky zvazovana i pravnim

oddélenim Rady, bylo vystoupeni vsech zbyvajicich 11 ¢lent ze Spolecenstvi a zalozeni nové

% Vice k referendu Irving 1976, s. 3-12.
0 Srv. Miller 1981.
o1 Statement by the National Executive Committee of the Labout Party of 27 July 1981. Doc. B/053/81.



Unie na zakladé Maastrichtské smlouvy.” Tento krok by byl spojenim modelé ¢ 2 a 3,
v praktické roviné by ucel odpovidal zejména modelu ¢. 3, cilem bylo vyvolat tlak na Dansko, aby
smlouvu ratifikovalo. Nakonec byla zminéna konstrukce zavrhnuta ve prospéch méné radikalnich
feSeni, na kterych se shodla Evropska rada na zasedani v Edinburghu. Dansko v opakovaném
referendu upravenou smlouvu schvalilo.

V neposledni fadé je zde pfipad Grénska, které je velmi casto citovano jako jediné uzemi,
které z Unie skutecné vystoupilo. Gronsko se stalo soucasti Spolecenstvi jako integralni soucast
Danska jeho vstupem v roce 1973. V roce 1978 mu byla Danskem udélena autonomie. Pfes
vyznamnou pomoc, kterou Grénsko od Spolecenstvi ziskavalo, bylo clenstvi nepopularni

z kulturnich, ale pfedeviim hospodafskych davodé.”

Vanoru 1982 gronska samosprava
uspofadala referendum, ve kterém se 52 %  hlasujicich vyslovilo pro opusténi Spolecenstvi,
samosprava nasledné vyzvala danskou vladu, aby vyjednala se Spolecenstvim zménu zakladajicich
smluv a podminky vystoupeni. Po vyjadfeni kladnych stanovisek Komise 1 Parlamentu Rada
schvalila znéni dohody v bfeznu 1984, po jeji ratifikaci ¢lenskymi staty vstoupila v platnost v roce
1985 a Gronsku byl udélen statut zamotského tzemi. Z pravnfho hlediska se diky zvlastnimu
postaveni Gronska, které nebylo samostatnym ¢lenem Spolecenstvi, ale neda mluvit o vystoupeni
de iure, jedna se spfie o tzemni omezeni pusobnosti evropského prava.”* Gronsko fakticky
odpovida modelu ¢. 2, ale ackoli jsou splnény vsechny pfedepsané podminky (vyhodnost:
rozhodnuti uéinéno po peclivé uvaze, potvrzeno legitimné obcany; dodrzeni objektivnich
podminek: jednani o podminkach, dohoda odsouhlasena vSemi staty; sila statu: nedtlezité uzemi
na periferii, Spolecenstvi nebylo ochotné ¢init vyznamné ustupky ¢i udélovat vyjimky), z pravniho
i politologického hlediska jsou gronské zkusenosti relevantni pro nasi analyzu pouze ¢astecné a

nemuzeme je aplikovat na plné cleny.

24 Ramec vystoupeni z Unie za souc¢asného pravniho stavu

Z historického ptehledu vyplyva, ze doposud v Unii/Spolecenstvi nedoslo k plnému uplatnéni
zadné z variant, ktera by vyuzivala potencialu vystoupeni jako nastroje pro obhajobu narodnich
zajmu. Nezapominejme na shora uvedenou tezi, ze vystoupeni je zalezitosti politickou, ale

realizovanou v mantinelech prava. Protoze nemame k dispozici precedent naznacujici moznost

pouziti vystoupeni v praxi, je tfeba provést pravni analyzu, kterd by napovédéla, nakolik je

92 Oppermann a Classen 1993, s. 7, citovano dle Waltemathe 2000, s. 25.

9V hospodarské oblasti se spory tykaly prava na rybolov v gronskych vodach, vysokych cen potravin diky spole¢né
zemedélské politice, dilezité byly i kulturn{ otazky ¢i volny pohyb osob; vice piispévky v Rasmussen (ed) 1983.

% Vice o gronském pifpadu, véetné pravni analyzy, srv. Weiss 1985, s. 173-185.



v soucasné dobé moznost vystoupeni ¢i hrozba jim vzhledem k pfedstavenym variantam
vyuzitelna.

Existuje nékolik zpasobi, jak pfistoupit k nalezen{ pravniho zékladu pro vystoupen{ z Unie.”
Jeden z nich vychazi z tradi¢ni pravni maximy: opusténi unitarnfho statu nebo federace by mélo
byt zapovézeno, ale je mozné z volnéjsich svazku jako je naptiklad konfederace.* Jestlize bychom
spravné urcili, jakym subjektem dnesni Unie je, odpoveédéli bychom si i na otazku o charakteru
vystoupeni a jeho moznosti, potazmo legalit¢. Bohuzel Unii lze stézi zafadit do kategorii
federace/konfederace, navic kdyz na samotné stitopravni definici téchto termind nepanuje v
doktriné shoda. Podle naseho nazoru je vyhodnéjsi metodou posoudit vystoupeni z pohledu
raznych pravnich systému platnych v Evropské unii. Pasobi zde tfi ¢astecné autonomni, ale tzce
propojené a n¢kdy se prekryvajici pravni systémy: narodni pravo, evropské pravo a mezinarodni
pravo vefejné. Tyto systémy maji vzajemnou dynamiku, ale je nemozné urcit absolutni hranice
hierarchie mezi nimi. Systemické vztahy mezi tfemi systémy zaviseji vice na postoji hodnotitele
neZ na vlastnich kvalitich systéma.” Nejcastéji uvadénou perspektivou je vztah vzijemného
respektu a tolerance.” V nasledujici analjze je otdzka vystoupeni v zrcadle tfech pravnich systému
analyzovana bez a priori posuzovani jejich pozice v systemické siti, zaroven se pokousime
zachovat alesponi zékladni logiku vzdjemnych vztaht.”

Prvnim zkoumanym okruhem je oblast evropského prava. Zfizovaci smlouvy (Smlouva
zakladajici Evropské spolecenstvi, Smlouva o Evropské unii) neobsahuji Zzadné ustanoveni
umoznujici jejich vypovézeni. To je pro mezinarodni smlouvy neobvyklé, ale jak jiz bylo fe¢eno
vise, neni to naprosta vyjimka. Cl. 312 SES (ex ¢l. 240 SES) uvadi: ,,Tato smlouva je uzaviena na
dobu neuréitou.“" Jsou vedeny vasnivé debaty o tom co tato véta znamena pro podobu Unie a
pravo na vystoupeni, ale ani uziti vSech pfedstavitelnych metod interpretace neposkytne
definitivn{ odpoveéd.” Nejpravdépodobnéjsi vysvétlenf zni, 7e tvirci smluv nechtéli ucinit
Spolecenstvi/Unii nerozpustitelnym, zaroven si ale pfili znemoznit jednostranné vystoupeni.
Pokud vezmeme v uvahu znéni ostatnich ¢asti zfizovacich smluv, ucel a charakter integrace a

jurisprudenci Soudniho dvora, muzeme wuzaviit, ze jednostranné vystoupeni podpofené

% Pro podrobnéjsi rozbor pravni situace spojené s vystoupenim z Unie stv. Zbiral 2008b, s. 752-773.

% Podobn4 tvrzen{ lze nalézt v dilech klasikti pravni teorie jako byli Carl Schmitt, Georg Jellinek nebo Hans Kelsen.
Pro diskuzi srv. Feinberg 1963, s. 213-214.

7 Pro vyborny (byt’ stdle obecny) rozbor srv. Bethlehem 1998, s. 169-196.

98 Srv. piispevky v Wind a Weiler (eds) 2003.

9 Ptiznavame kontroverzi této metody, domnivime se ale, ze pro potfeby textu politologického charakteru
postacuje.

0 Totéz v €l. 51 SEU pro SEU.

71 Pro piehled srv. Weber 2004, body 1-3.



evropskym privem je vysoce problematické.” Komise zastava také ndzor o nemoznosti
jednostranného vystoupeni na zikladé evropského prava.” Na druhou stranu, vystoupeni
podpofené jednomyslnym souhlasem zbyvajicich clenskych statd neni pravné napadnutelné.
Ackoliv existujf opaéné pohledy,” vétsina odborniki se domniva, Ze v pfipadé naleZitého
dodrzeni procesu pro zménu zfizovacich smluv (v soucasnosti ¢l. 48 SEU) jsou strany smluv
opravnéné ménit jejich obsah dle libosti, véetné zmény clenské zakladny.

Mezinarodni pravo vefejné je obecné aplikovatelné na vsechny subjekty mezinarodniho
spolecenstvi, véetné Spolecenstvi a jeho clenskych zemi. Avsak pfestoze jsou zfizovaci smlouvy
akty mezinarodnfho prava, ambivalentni vztah mezi evropskym a mezinarodnim pravem je
vseobecné znamy. Soudni dvir, stejné jako mnozstvi expertli na evropské pravo, povazuje Unii

5 . . : s ; / v .
“” ve kterém jsou pravidla mezinirodniho priva pouZitelna pouze

za ,sobéstacny rezim
v pfipadech, kdy neni k dispozici lex specialis prava evropského. Jelikoz ale evropské pravo
vystoupeni neupravuje, je analyza vystoupeni z pohledu mezinarodniho prava v pfipadé Unie
relevantni. Nejvyznamnéjsim dokumentem je pro nas Videnska umluva o smluvnim pravu
(VUSP), ktera kodifikuje zakladni pravidla mezindrodniho prava v oblasti mezinrodnich smluv.”
Je pravdou, Ze Spolecenstvi, stejné jako nékteré clenské staty, nejsou stranou VUSP” a e SES
byla ratifikovana pfed vstupem VUSP v platnost. To ale neni zavaznou pfekazkou, nebot’ VUSP
kodifikuje obyéejové mezinirodni pravo aplikovatelné na smluvni vztahy.” Platnost pravidel ve
VUSP potvrdil i Soud prvniho stupné.”

VUSP obsahuje nékolik ¢lanka zabyvajicich se vypovézenim smluv. CL 54 pism. a) VUSP
urcuyje, ze kazda smlouva muze byt vypovézena v souladu s textem této smlouvy, toto ustanoveni
neni pro Unii pouzitelné. Podle ¢l. 54 pism. b) VUSP je vystoupeni dovolené se souhlasem
ostatnich stran smlouvy, coz potvrzuje hypotézu o moznosti konsensualniho vystoupeni z Unie.
Cl. 56 VUSP upravuje podminky pro vypovézeni smlouvy, kterd neobsahuje ustanoveni o této
otazce (piipady SES a SEU). Podle ¢l. 56 odst. 1 pism. a) VUSP lze smlouvu vypovédét, jestlize

strany implicitné s touto eventualitou pocitaly. Bohuzel zamér tvarct zfizovacich smluv neni

72 Podrobnéji viz Waltemathe 2000, s. 29-50.

73 Reply to written question no. 1321/81. OJ C 82, 4. dubna 1982, s. 5; Reply to oral question no. 59/1998. O] C
113, 11. dubna 1998, s. 26.

74 Napiiklad Werner Thieme citovany v Dagtoglou 1975, s. 259.
75 Termin uzity v Hofstotter 2001, s. 40.
76 Smlouva byla podepsana v roce 1969 a vzesla v platnost v roce 1980. CSSR VUSP ratifikovala, byla vyhlasena

Ministerstvem zahraniénich véci (15/1988 Sb.), smlouva je samoziejmé platna i pro CR.

77 Seznam zeml, které VUSP ratifikovaly, je dostupny na http://www.walter.gehr.net/frame24.html (navitiveno 15.
biezna 2008).

78 Podle doktriny ,,je mozné spolehlive pfedpokladat, ze pravni poradci se v soucasnosti budou obracet na Umluvu
pro voditka v pifpadé obtiZznych boda prava mezinarodnich smluv.” Sinclair 1984, s. 252.

7'T-115/94 Opel Austria v Conncil [1997] ECR 1I-39.
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zfejmy, nebot fravaux préparatoires nejsou doposud zvefejnény a proto si musime vystacit
s interpretaci textu smluv se shora naznacenym nejasnym vysledkem. Pravo na vystoupeni lze
vyvodit i z povahy smlouvy (¢l. 56 odst. 1 pism. b) VUSP), ale doktrina mezinarodniho prava
méla na mysli smlouvy jiné povahy nez SES a SEU.* Strany mohou vypovédét smlouvu pfi jejim
materidlnim porusovani jinou stranou (stranami) (¢l 60 odst. 2 VUSP, zasada exception non
adimpleti contractus) nebo nemoznosti naplnéni uéelu smlouvy (&l. 61 VUSP, zasada ad impossiblia
nemo tenetur), ale tato obecna ustanoveni nejsou pro Unii aplikovatelna, protoze zfizovaci smlouvy
samy poskytuji mnozstvi specializovanych néstroj fesicich podobné situace.” Nakonec ¢l. 61
VUSP vyjadfuje starou doktrinu o vyznamné zméné okolnosti (clausula rebus sic stantibus). Neéktetd
experti se domnfvaji, Ze muze slouzit jako zéklad pro jednostranné vystoupeni z Unie,” na
druhou stranu je clansula jednim z nejproblematictéjsich otazek mezinarodniho prava a v posledni
dobé neni znam zadny pfipad, kdy by byla pouzita v fizeni pfed mezinarodnimi soudy nebo
diplomatickych jednanich.*> Obtiznost odvolani se na causulu pti vystoupeni z Unie je déna i
existenci ustanoveni v zakladacich smlouvach, které dovoluji pfizptusobit se téméf jakékoliv
zméné okolnosti, o ¢emz nakonec svédci 1 ménici se obsah i hloubka integrace. Mizeme uzaviit,
7e pravidla mezinarodniho prava (jmenovité VUSP) tykajici se vypovézeni smluv nedavaji pravo
na vystoupeni z Unie.

Na rozdil od evropského a mezinarodniho prava narodni pravo za jistych podminek
poskytuje platformu pro vystoupeni. Na tomto misté se ocitime na kiehké ledové vrstvé vztahu
mezi narodnim ustavnim a evropskym pravem. Samoziejmé pokud bychom posoudili otazku
pohledem Soudniho dvora a akceptovali absolutni pfednost evropského prava nad pravem
narodnim, nas rozbor bychom zde byli nuceni ukoncit. Realita ale neni tak jednoducha, coz
potvrzuje i pocetna fada rozhodnuti vybranych dstavnich soudt ¢lenskych statd Unie.** Kdy a
kde ma narodni pravo pfevazit nad praivem evropskym a umoznit vystoupeni? S jistou davkou
pfedstavivosti to mizeme odvodit z ¢l. 6 odst. 3 SEU, ktery garantuje clenskym statim ochranu
narodni identity: Pokud by Unie ustanoveni pfekrocila, stity mohou, po vycerpani vSech

ostatnich nastrojt, nakonec Unii opustit.85 Jini uplatiuji teorii zbytkové suverenity - stat je vazan

80 Uzitf ¢l. 56 VUSP je obecné v doktriné povazovino za velmi kontroverzni, nejen v ptipadé Evropské unie. Stv.
Widdows 1982, s. 106-14.

81 Napiiklad ¢l. 226 a 228 SES, detailnéji viz Hilf 1997, bod 12; o nemoznosti uziti doktriny exception non adimpleti
contractus v Unil, stv. ptipady 90-91/63 Commission v Luxembourg and Belgiun [1964] ECR 625.

82 Berglund 2000, s. 152.

83 Setear 1996, s. 209; je ale tfeba pfiznat, ze dokttinu rebus sic stantibus uznal Soudnf dvar: C-162/96 Racke v
Hauptzollamt Mainz [1998] ECR 1-3655, body. 24, 53-5.

84 Stv. za vSechny pifehled ve Witte de 1999, s. 177-213.

8 Manin 1998, s. 76, citovano dle Waltemathe 2000, s. 92; klicova je otazka, jak viibec neuznavan{ narodni identity ze
strany Unie kvalifikovat, podle naseho nazoru to je téméf nemozné.



svymi mezinarodnimi zavazky, jestlize je ale jejich vykonem ohrozena jeho statnost nebo samotna
existence, ma pravo (povinnost) zavazky vypovédét, nikdy pfitom nemuze prevést jadro své

86

statnosti na jiny subjekt, pokud nechce jako stat zaniknout.* Ustavy clenskych statd poskytuji
rozdilné zaklady pro dcast statti na integracnim procesu. Je zde Siroké spektrum monistickych 1
dualistickych pfistupt, musime brat v tvahu judikaturu narodnich ustavnich soudi. Obecné lze
prohlasit, ze vétsina ustav zajist’'uje pravo na vystoupeni z Unie, v né¢kterych statech jednoduse,
vijinych pouze za vyjimeénych podminek.”” V Ceské republice Ustavni soud v rozsudku o
cukernych kvétach potvrdil, Ze CR vstupem prenesla uréité pravomoci na Unii, ale Ze piesun se
nemutize dotknout formalniho a materidlniho jadra Ustavy CR, konkrétné ¢l. 9 odst. 2 a 3 Ustavy,
které chrani zakladni zasady demokratického statu. Mizeme dovodit, ze v piipadé ohrozeni

uvedenych hodnot nasim ¢lenstvim v Unii by se neuplatnila pfednost evropského prava a CR by

mohla vystoupit.*

Zopakujme, ze zfizovaci smlouvy o vystoupeni mlci, pfesto je akceptovana moznost opusténi
Unie se souhlasem vsech jejich clenti. Naopak jednostranné vystoupeni je v mezich evropského a
mezinarodniho prava zapovézeno, podle vétsiny odbornikti je pravni zaklad mozné nalézt
v ustavnim pravu clenskych stata, pouze ale jako w/tima ratio krok vyhrazeny pro skute¢né
mimofadné pfipady. Jak se soucasna komplexni pravni situace spojena s vystoupenim z Unie

odrazi v moznosti aplikace nasich tff sméra uziti vystoupeni pro obhajobu narodnich zajmu?

Varianta uZiti €. 1: Vystoupeni jako nastroj vyjednavani

Z pravniho hlediska je vystoupeni z Unie nyni mozné pouze za naprosto vyjimecné situace a pfi
splnénf slozitych podminek.” Z tohoto divodu bude nelze hrozbu vystoupenim za bézné situace
povazovat za vérohodnou. Vystoupeni neni zvazovano ani jako neformalni prvek stojici v pozadi
vyjednavani, na ktery by bylo potfeba brat zfetel. Uplatnéni varianty ¢. 1 v soucasné praxi nelze

doporucit.

8 Pro detailni rozbor srv. Gotting 2000, s. 109-112; vybrané doktriny mezinarodntho prava poskytuji ,,pfirozené®
duvody, pro¢ staity mohou jednostranné vypovédét smlouvy, viz Feinberg 1963, s. 212-214; jini odbornici
pouzitelnost doktriny zbytkové suverenity jako zakladu pro jednostranné vypovézeni smlouvy odmitaji Akehurst
1979, s. 152.

87 Omezeny prostor zabranuje podrobnému rozboru situace ve vsech ¢lenskych statech, pro detailni pfehled
tradi¢nich (15) clent srv. Waltemathe 2000, s. 102-71, pro nové cleny srv. Albi 2005, s. 67-137.

8 Podobna byla i argumentace polského ustavniho tribundlu v jeho rozsudku o rimcovém rozhodnuti o evropském
zatykacim rozkaze- podle soudct k jeho fadnému provedeni bud’ Polsko musi zménit ustavu, nebo vystoupit z Unie,
srv. Sadurski 2008, s. 15-19.

89 Souhlasné vystoupeni nedava u modelu €. 1 smysl.



Varianta uZiti €. 2: Vystoupeni z divodu pfetrvavajici nevyhodnosti Clenstvi

Vystoupeni je natolik obtizné, Ze mira nevyhodnosti by musela vysoce pfevysovat hodnotu ziska
z clenstvi. Realné 1ze vystoupeni ocekavat spise z diivodli nematerialnich, at’ jiz je to ohrozeni
demokratickych zasad clenského statu ze strany Unie (napfiklad piilisny pfenos suverenity), nebo
z duvodu vnitropolitickych. Jestlize by zamér vystoupit oznamil stat pro integraci méné dulezity,
lze ocekavat dosazeni dohody se zbytkem Unie a uplatnéni konsensualnfho vystoupeni, které by

proces pravné i prakticky usnadnilo.

Varianta uZiti €. 3: Vystoupeni (vylouc€eni) jako forma natlaku na ¢lensky stat

Ztizovaci smlouvy nedovolujf vyloucenf ¢lenského statu,” jakékoliv forma natlaku v tomto duchu
se musi minout uc¢inkem. Moznosti je pouze dobrovolna dohoda na odchodu ,,problematického
statu za pro n¢j vyhodnych podminek (de facto konsensualni vystoupeni), nebo naopak vystoupeni
celého zbytku stata Unie a jejich zaloZzeni nové organizace, tento postup by ale nebyl pravné zcela

&isty.”!

25 Vystoupeni z Unie ve svétle navrZenych zmén primarniho prava

Nov¢é tisicileti je pro Unii obdobim mohutnych zmén. Kromé vychodniho rozsifeni mezi ty
nejvyznamnéjsi patif i neustalé snahy o reformu primarnfho prava. Na zakladé¢ mandatu daného
Evropskou radou v Lackenu v obdobi 2002-2003 pfipravilo téleso nazvané Evropsky konvent
navrth Smlouvy o ustavé pro Evropu. V prib¢hu jednani Konventu byla diskutovana i
problematika pravn{ Gpravy vystoupeni z Unie. Prezidium Konventu se snazilo prosadit vclenéni
ustanoveni o moznosti jednostranného vystoupeni do textu navrhu, delegati vedli ostré spory o
potfebnosti tohoto opatfeni, stejné tak i o podobé vystupni klauzule. Prezidium v konecné verzi
prosadilo svuj zameér, ktery byl nasledné po mirnych legislativnich tpravach schvalen i mezivladni
konferenci a stal se jako ¢l. I-60 soucasti vSemi clenskymi staty podepsané Smlouvy o dstavé pro
Evropu.” Smlouva o Ustavé je v dnesni dobé jiz pravné mrtva, viznamna ¢ast jejtho obsahu
véetné clanku obsahujictho tpravu vystoupeni byla ale pfevzata do nové vyjednané Lisabonské
smlouvy, konkrétné by je jednalo o ¢l. 50 SEU ve znéni Lisabonské smlouvy. Citujeme jej

v plném znéni:

% Cl. 7 SEU upravuje pouze pozastaveni lenstvi, a to jen z predem danych divoda.
91 Stv. také diskuzi v Weiler a Modrall 1985, s. 161.

92 Pro podrobnou analyzu jednan{ Konventu a mezivladni{ konference o otazce vystoupeni srv. Zbiral 2008a, s. 308-
315.



1. Kazdy clensky stat se v souladu se svymi ustavnimi predpisy muze rozhodnout z Unie
vystoupit.

2. Clensky stat, ktery se rozhodne vystoupit, oznami svij zamér Evropské radé. S ohledem
na pokyny Evropské rady Unie sjedna a uzavie s timto staitem dohodu o podminkach
jeho vystoupeni, s pfihlédnutim k ramci jeho budoucich vztahti s Unii. Tato dohoda se
sjednava v souladu s ¢l. 218 odst. 3 Smlouvy o fungovan{ Evropské unie. Jménem Unie ji
uzavie Rada, ktera rozhoduje kvalifikovanou vétsinou po obdrzeni souhlasu Evropského
parlamentu.

3. Smlouvy pfestavaji byt pro doty¢ny stat pouzitelné dnem vstupu dohody o vystoupen{ v
platnost, nebo, nedojde-li k tomu, dva roky po oznameni podle odstavce 2, nerozhodne-li
Evropska rada jednomyslné po dohod¢ s dotycnym clenskym staitem o prodlouzeni této
lhuty.

4. Pro ucely odstavct 2 a 3 se ¢len Evropské rady nebo Rady, ktery zastupuje vystupujic
clensky stat, nepodili na jednanich ani rozhodnutich Evropské rady nebo Rady, ktera se
jej tykaji.

Kvalifikovana vétsina je vymezena v souladu s ¢l. 238 odst. 3 pism. b) Smlouvy o
fungovani Evropské unie.

5. Pokud stat, ktery z Unie vystoupil, pozada o nové pfistoupeni, podléha tato Zadost

postupu podle clanku 49.

Uprava vystoupeni z Unie se proti dnesnimu stavu pfijetim ¢lanku drasticky proméni. Poprvé
bude pfimo v primarnim pravu obsazena klauzule umoznujici vystoupeni a davajici procedufe
jasny ramec. Clanek garantuje ¢lenskym stitam jednostranné vystoupeni z Unie, materidln
podminkou je jen soulad s ustavnimi predpisy dotéeného statu, to je ale kritérium vnitrostatni a
neni ze strany Unie vynutitelné. Procesni podminky jsou také omezené: je zde povinnost svij
zamér ohlasit Evropské radé a predpoklada se uzavieni dohody o podminkach vystoupeni a
ramci budoucich vztahti mezi Unif a vystupujicim statem. Dohodu uzavira jménem Unie Rada
tzv. superkvalifikovanou vétsinou po obdrzeni souhlasu Evropského parlamentu. Dohoda ale
neni podminkou vystoupeni per se, jestlize jedna ze stran jeji znéni neschvali nebo se vibec

nezacne jednat, stava se vystoupeni platné dva roky po oznameni zameéru. Clensky stat tedy muze
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vystoupit i zcela bez soucinnosti ostatnich zemi Unie.” Jak se zména pfistupu primarniho prava

k vystoupeni z Unie projevi pifi aplikaci jednotlivych variant?
Varianta uZiti €. 1: Vystoupeni jako nastroj vyjednavani

Cl. 1-60 Smlouvy o ustavé ¢ini formalné z vystoupeni jednoduchy jednostranny krok. Navic
samotné sdéleni zaméru vystoupit podle vSeho neni spojeno s pravni zavaznosti, ¢lensky stat
muze svij umysl v prabé¢hu dvouleté lhuty vzit zpét bez jakychkoliv nasledkt. Nova klauzule o
vystoupeni je proto v extrémnim pojeti vykladu vyuzitelna jako nastroj pro prosazeni narodnich
zajmu v procesu vyjednavani, nebot’ hrozba vystoupenim ani oznameni zaméru nejsou spojeny
s negativnimi dopady.” Za této situace ziskavaji na dualeZitosti dals{ prvky modelu, jako je
vérohodnost umyslu a dilezitost statu. Jelikoz vystoupeni ztstava v praxi obtizné, hrozbu jim lze
uplatnit pouze v pfipadech mimofadného ohrozeni narodnich zajmu, coz plati pro vSechny zemé.
Zaroven je zde ale pozitivn{ diskriminace vuci vyznamnéjsim staitim, u kterych muzeme
ocekavat, ze zbytek Unie radéji ustoupi jejich pozadavkim, jestlize bude vnimat jejich hrozbu
vystoupenim jako vérohodnou. U méné vyznamnych ¢lent pfedpoklad platit nemusi. Objevuji se
proto nazory kritizujici klauzuli a pfipodobtiujici ji k novému Lucemburskému kompromisu™
nebo absolutnimu prava veta.”” Tato pfirovnan{ jsou pfesna jen ¢astecné, at’ jiz z formalnich,”
nebo vyse zminénych realnych davoda. Naopak samotna moznost vystoupeni muze rozhodovani
posouvat ve prospéch pro integraci dulezitych statd i bez pfimého uplatnovani, postaci stin

hrozby v pozadi.

Varianta uZiti €. 2: Vystoupeni z divodu pfetrvavajici nevyhodnosti clenstvi

Clensky stat pozadujici vystoupeni by mél silnéjsf pozici nez podle stavajici Gpravy, pro svij krok

by nepotfeboval jednomyslny souhlas ostatnich zemi, naopak je Unie samotnym ¢l. 50 SEU ve

93 Vice k analyze ¢l. I-60 Smlouvy o ustave srv. detail Bruha a Nowak 2004, s. 7-8; Gold 2006, s. 56-59; Zbiral 2008a,
s. 315-322.

94V praxi by zde samoziejmé byly naklady spojené ohrozenim statusu a vlivu statu v Unii, nebot’ takové chovani by
bylo ostatnimi ¢leny povazovano pravdépodobné za nepfijatelné.
95 Klabbers a Leino 2003, s. 1299.

% Clen Konventu Pervenche Beres v diskuzi o névrhu, citovano dle prepisu debaty dostupné na
http://www.europarl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+PRESS+BI1-20030429-

1+0+DOC+XMI+V0//EN&language=EN#top (navstiveno 15. unora 2008).

97 Uplatnéni lucemburského kompromisu bylo podminéno naplnénim materialnf podminky (vyznamny narodni
zajem), procesné nebylo omezeno. U vystoupeni dle ¢l. I-60 Smlouvy o tstavé je to pfesné naopak (zadné
zdtvodnéni nenf potieba, ale je nutné naplnit nektera procesni kritéria, jako je oznameni zdméru a dodrzeni

vypovedni Thuty).



http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+PRESS+BI-20030429-1+0+DOC+XML+V0//EN&language=EN#top
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+PRESS+BI-20030429-1+0+DOC+XML+V0//EN&language=EN#top

znéni Lisabonské smlouvy zavazana ke snaze dosiahnout dohody blize upravujici vystoupeni
véetné podoby budoucich vztahti mezi obéma subjekty. Vystoupeni by proto nemuselo byt
vyhrazeno pro naprosto mimofadné pfilezitosti, ale i na situace, kdy je mira nevyhodnosti ¢lenstvi
niz$.”® Vystoupen{ z Unie se muZze stit pfedmétem vnitrostitn{ politické debaty jako redlna

alternativa a téma budou vyuzivat nejen radikalni strany jako v soucasnosti.

Varianta uZiti €. 3: Vystoupeni (vylouCeni) jako forma natlaku na ¢lensky stat

Zmény obsazené v Lisabonské smlouve stale nezavedly postup vedouci k vylouceni ¢lenského
statu, proto forma natlaku v tomto duchu nebude v bézném rozhodovan{ ucinna. Primarni pravo
se 1 nadale ma ménit jednomyslné, takze neni mozné pocitat ani s ratifikaci jeho zmén vétsinovym
zpusobem. Snadnéjsi by byla realizace hromadného odchodu, kdyby oznamilo zamér vystoupit

z Unie 26 statt, maximalné po dvou letech by Unie existovala jiz jen s jednim zbyvajicim ¢lenem.

26 Zavér

V avodu kapitoly jsme pfedstavili kladné i zaporné dopady obecné spojené s moznosti
vystoupeni z Unie. Soucasna pravn{ uprava ¢ini vystoupeni natolik problematickym, ze tento krok
zustava v oblasti teorie. Stejn¢ tak aplikace tif predstavenych variant je jen velmi obtizné
realizovatelna, snad s vyjimkou ¢. 2 pro skute¢né mimoradné situace. Vyrazné posuny muzeme
ocekavat po pfipadné ucinnosti Lisabonské smlouvy, ktera by do primarniho prava zavedla
vystupni klauzuli pomérné jednoduse umoznujici jednostranné vystoupeni. Z duvodu neexistence
zkusenosti s jejim fungovanim v praxi je 1 zde analyza spekulativni. Nejvétsi zménou bude
pravdépodobné realnost vyuziti modelu ¢. 1 velkymi staty pii rozhodujicich okamzicich vyvoje
Unie, pfitom se nemusi jednat pouze o blokaci rozhodnuti, ale i vynucovani vlastni pozice proti
vétsiné. Mensi a stfedni staty budou diskriminovany. Znéni ¢l. 50 SEU ve znéni Lisabonské
smlouvy je z pravnfho hlediska nepfesné a ponechéva mnoho otazek nezodpovézenych.”
Vystoupeni z Unie je tématem, které stoji mimo vétsi pozornost vyzkumu evropské integrace.
To je podle naseho nazoru skoda, protoze prohlubujici se vzajemna zavislost statd Unie je
doplnéna i rostouci heterogenitou a rozpory o dal$im sméfovani integrace. Standardni
rozhodovaci proces je schopen reagovat na tuto situaci pouze do jisté miry, ani uvahy o flexibilni
nebo vicerychlostni Evropé nemohou byt vselékem. Vystoupeni by proto nemeélo byt tabu,

ostatn¢ v reakci na negativni vysledek referenda v Irsku se mnozi vyznamni pfedstavitelé Unie a

%8 Pifkladem je jiz diskutovand moznost vzniku stalych koalic v Radé, z nichz jedna bude dlouhodobéji v mensiné.

9 Podrobnéjsi rozbor problematickych bodi stejného ustanoveni obsazeného ve Smlouve o ustavé viz Friel 2004, s.
424-427.



&lenskych statd nezdrahali poukézat na feeni situace spocivajici ve vystoupenf Irska z Unie.'” Na
druhou stranu je tfeba pfiznat, Ze uplatnitelnost konceptu pro obhajobu narodnich zajmu je velmi
omezena, a to za soucasného pravniho stavu, ale 1 v podobé, kterou nabiz{ Lisabonska smlouva.
Vyuziti vystoupeni jako nastroje pro vyjednavani (varianta ¢. 1) je bud’ nemozné (soucasny stav),
nebo pouzitelné jen pro vyznamné unijni cleny (Lisabonska smlouva), u varianty ¢. 2
(dlouhodoba nevyhodnost clenstvi) je dnes vystoupeni pravné neupravené a muselo by byt
teSeno ad hoc s pravdépodobné z toho plynoucimi nekone¢nymi spory. Cl. 50 SEU ve znéni
Lisabonské smlouvy postupuje pfesné opacné, vystoupeni je pfili§ snadné a je mozné ho provést i
jednostranné bez ohledu na zajmy ostatnich statd, coz by také zpusobilo vyznamné rozpory.
Model ¢. 3 je neaplikovatelny podle platné i budouci tpravy. Pfitom je mozné navrhnout vystupni
klauzuli, ktera by vyloucila negativn{ vyuziti modelu ¢. 1 vSemi c¢lenskymi staty, stanovila jasna
pravidla pro model ¢. 2 a dokonce umoznila uplatnéni modelu ¢. 3 ve chvili, kdy by byl dalsi
vyvoj integracniho projektu zablokovan neracionalnim chovanim nebo pozadavky jedné
z ¢lenskych zemi. Takovy navrh by pln¢ vyuzil i potencidlu zejména ekonomickych teorii
vystoupeni.'”

Dokud nebude pfijata podobna progresivni uprava, z hlediska stfedn¢ velkého statu jako je
CR jsou dnesni stav i formulace Lisabonské smlouvy pies své vyrazné rozdily z hlediska jejich
praktického vyuziti vystoupeni jako nastroje k obhajobé narodnich zajmid podobné
(ne)vyuzitelné. Varianta ¢. 3 je nerealisticka obecné, stejné jako varianta ¢. 1 v platném pravu,
vyuziti varianty ¢ 1 po Géinnosti Lisabonské smlouvy pro CR nelze doporudit, nebot
nedisponujeme dostatecnym potencidlem pro ,,poskozeni” zbytku Unie vystoupenim. U modelu
¢. 2 je mozné nad vystoupenim uvazovat pouze v ptipadé realné dlouhodobé nevyhodnosti
clenstvi v Unii, i pak by se ale mélo jednat o postup pouzity pouze za skutecné vyjimecnych
piicin po vycerpani vsech ostatnich prostiedkt a peclivé uvaze o vyhodnosti takového kroku,
nejlépe doplnéné referendem. Jedinym rozdilem tak zustava, ze zatimco soucasny stav omezuje
dévody pro vystoupeni na poruseni materidlniho i formalniho jadra Ustavy CR ve smyslu jejiho
cl. 9 odst. 2 a 3, Lisabonska smlouva rozsifuje tento okruh na libovolné duvody. Nutnost
zachovani prvku vyhodnosti vystoupeni za pfedpokladu racionalntho chovani ceské politické

reprezentace 1 vefejnosti v piipadé vyhlaseni referenda ale ztstava.

100 Byl mezi nimi napf. i némecky ministr zahrani¢i Walter Steinmeier. Pro citace dal$ich osobnosti srv. Miinchau
2008, s. 12.

101 Pro navrh takové vystupni klauzule srv. Zbiral 2008a, s. 323-328.
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