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Ustanoveni o vystoupeni z EU
v Lisabonské smlouvé: Nedokonala
uprava pro vyhrocenou situaci

ROBERT ZBIRAL, PRAVNICKA FAKULTA UP
v OLoMouUCI
|

Vystoupeni ¢lenského statu z EU Ize na prvni
pohled povaZovat za Cisté akademické téma.
Kazdy prece vi, Ze takovy pifipad nikdy nena-
stall a ani v soucasnosti se k tomu nikdo ne-
chysta. Nebudu zde vypocitavat piipady, kdy
o tom v minulosti bylo redlné uvazovéano, ani
popisovat aktualni problémy, které by mohly
v budoucnu k vystoupeni nékterého clena vést.
Domnivam se, Ze pokud je nizka pravdépodob-
nost vyskytu urcitého jevu vyvaZena jeho velmi
vyraznymi nasledky, stoji za to se takovym je-
vem zabyvat. Kromé toho se jednd o problema-
tiku, které je pro radu spornych mist velmi
zajimava po pravni strance.

V prvnich 50 letech integra¢niho procesu zfi-
zovaci smlouvy o moZnosti jednostranného vy-
stoupeni mlcely, ¢imZ umozZnily vznik Zivé
odborné diskuse o tom, zda bylo opusténi EU
mozné a pravné pripustné. Osobné jsem se pri-
klonil na stranu tvrdici, Ze to interpretace tehdy
platného komunitarniho i mezindrodniho prava
nedovolovala.2 Pfi tvorbé Smlouvy o Ustavé
prezidium Konventu prosazovalo, aby do textu byla
vélenéna klauzule, kterd by vyslovné opraviio-
vala clenskou zemi k jednostrannému opusténi
EU. Ptes odpor znacné ¢asti delegatti byla snaha
prezidia Gspésna a potvrdila ji téZ nasledujici
mezivladni konference.3 Ustanoveni nasledné
sdilelo osud vétsiny nového obsahu neratifiko-
vané Smlouvy o Ustavé a bylo jen s kosmeticky-
mi zménami prevzato Lisabonskou smlouvou.
Konkrétné je promitnuto v ¢l. 50 Smlouvy o Ev-
ropské unii (SEU), ktery doslovné zni:
1)Kazdy clensky stat se v souladu se svymi

ustavnimi predpisy miZe rozhodnout z Unie

vystoupit.

2)Clensky stét, ktery se rozhodne vystoupit,
oznami sviij zamér Evropské radé. S ohledem
na pokyny Evropské rady Unie sjednd a uzavie

s timto statem dohodu o podminkach jeho vy-

stoupeni, s pfihlédnutim k rdmci jeho budou-

cich vztahti s Unii. Tato dohoda se sjednava

v souladu s ¢l. 218 odst. 3 Smlouvy o fungova-

ni Evropské unie. Jménem Unie ji uzavie Rada,

ktera rozhoduje kvalifikovanou vétSinou po ob-
drZeni souhlasu Evropského parlamentu.

3) Smlouvy prestavaji byt pro dotycny stat pouzi-
telné dnem vstupu dohody o vystoupeni

v platnost, nebo nedojde-li k tomu, dva roky po

oznameni podle odstavce 2, nerozhodne-li Ev-

ropské rada jednomyslné po dohodé s doty¢-
nym clenskym statem o prodlouZeni této lhiity.

4) Pro tcely odstavct 2 a 3 se ¢len Evropské ra-
dy nebo Rady, ktery zastupuje vystupujici
¢lensky stat, nepodili na jedndnich ani roz-
hodnutich Evropské rady nebo Rady, kterd se
jej tykaji.

Kvalifikovana vétsina je vymezena v souladu

s ¢l. 238 odst. 3 pism. b) Smlouvy o fungova-

ni Evropské unie.
5)Pokud stat, ktery z Unie vystoupil, pozada

o nové pristoupeni, podléha tato Zadost po-

stupu podle clanku 49.

Predkladany prispévek ma ambici s urcitym
dasovym odstupem otdzku zaclenéni klauzule
analyticky uchopit a ukdzat, Ze zvolené feseni
nemusi byt automaticky krokem vpred. Text je
¢lenén do tfi hlavnich kapitol: prvni z nich ro-
zebird Sirsi souvislosti vclenéni jednostranné
vystupni klauzule do zfizovacich smluv ve
smyslu jejtho dopadu na charakter a fungovani
EU. Nasledujici ¢ast kriticky analyzuje obsah ¢I.
50 SEU, nebot ten je bohuZel v mnoha ohledech
nejasny ¢i dokonce sporny. Vystoupeni z EU
vSak neni pouze unijni zaleZitosti, pravdépo-
dobné mnohem vice se dotkne daného statu,
ktery vlastné pfistupuje k tplnému zpétvzeti
svych pravomoci prenesenych na EU. Z tohoto
dtvodu by moZnost vystoupeni mélo reflekto-
vat rovnéz vnitrostatni pravo. Posledni kapitola
¢lanku proto zkoumd, jakym zptisobem se
s problematikou v tstavni i podustavni roviné
vyporadava CR jako jedna z ¢lenskych zemi EU.
Text pouZiva pfi analyze veSkeré metody vykla-
du préva a snazi se postupovat objektivné, jak
ale myslim bude zfejmé, misty jsem se nevy-
hnul ani pouZiti normativniho pfistupu.

1 Casto zmifiovany pfiklad Gronska je z mnoha davodd tomu
vzdalen, srv. Weiss, Friedl. Greenland Withdrawal from the
European Communities. European Law Review, 1985, ro¢. 10,
¢.2,s. 182-185.

2 Zbiral, Robert. Vystoupeni z Evropské unie ve svétle
evropského a mezinarodniho prava. Pravnik, 2007, ro¢. 148,
¢.7,s. 752-773.

3 Obsazena byla v ¢l. I-60. K popisu vyjednavani podrobné Zbiral,
Robert. Searching for an optimal withdrawal clause for the
European Union. In: Niedobitek, Matthias, Zemanek, Jifi (eds).
The Constitutional Treaty — A Critical Appraisal. Berlin: Duncker
& Humblot, 2007, s. 309-315.
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Obecna pozitiva a negativa
vélenéni vystupni klauzule
do primarniho prava

Zaclenéni ustanoveni upravujiciho ,, dobrovol-
né vystoupeni“4 z EU do zfizovacich smluv,
pfes pomérné maly zajem obecné i odborné ve-
fejnosti, povazuji za jeden z nejzdsadnéjsich po-
sunti posledni novelizace. Pravda, moZna je
dopad takového kroku spiSe symbolicky nez
prakticky, to ale dnes mtiZeme odhadnout jen
obtizné. Z textu ¢l. 50 L-SEU plyne, Ze bylo zvo-
leno feSeni dovolujici jednostranné vystoupeni
z viile statu i bez souhlasu ostatnich ¢lenti EU.
Podrobny rozbor predmétné pravni dpravy bu-
de tématem nésledujici kapitoly, v této se zamé-
fim na stru¢né predstaveni moznych obecnych
dtsledki novinky pro integrac¢ni proces.

Zacnu s pozitivnimi aspekty klauzule. Prav-
dépodobné nejdilezitéjsim faktorem pro uve-
deni klauzule byla povaha integrace jako
dobrovolného procesu. Jeden z nejvétsich pod-
porovatelt federalizace Evropy Altiero Spinelli
prohlasoval, Ze , Evropska unie by neméla byt
vézenim”.5 K témuz zavéru dosel také euroskep-
ticky naladény Paul Kirchof, autor slavného roz-
hodnuti némeckého tstavniho soudu Maastricht.
Podle néj se , clenské staty nezavazaly vstupem
k sebenapliiujicimu automatismu nezvratné inte-
grace”.6 Ackoliv to je na prvni pohled paradoxni,
pravo na odchod je demokratickym prvkem,
ktery mtiZe ucinit integraci stravitelnéjsi rovnéz
pro odptirce EU. Je moZzné argumentovat nasle-
dovné: centrum (EU) zarucuje kazdému statu
pravo na vystoupeni; kdyz ted je k dispozici,
jedné se o konsenzudlnéjsi a demokratictéjsi
spolecenstvi, proto je o ddvod méné ho opou-
Stét.” Ze symbolického hlediska klauzule potvr-
zuje, Ze EU neni federaci.

S tvrzenim vyjaddfenym v predchozim od-
stavci je tizce propojen argument, ze klauzule
vyvazuje jinak federativné orientované dopady
prednosti unijniho prava. Smlouva o ustavé
prednost vyslovné upravovala v ¢l. 1-6, Lisa-
bonska smlouva prislusny ¢lanek neprevzala, to
ovSem neznamena, Ze by zasada zmizela.8 Tuto
linii uvaZovani, byt tehdy jesté jako reakci na
Smlouvu o ustavé, presné vymezil ve své argu-
mentaci Spanélsky tustavni soud. Dle jeho
posudku z prosince 2004 je suverenita Spanél-
ského lidu ,vzdy nakonec zajisténa ¢l. I-60
smlouvy, skute¢nym protipdlem cl. I-6, ktery
umoziiuje prednost deklarovanou v druhém
¢lanku pojmout v jeji opravdové poloze, ktera
nemuZe prevysit vykon vystoupeni - to zlistava
vyhrazeno pro suverénni, nadfazenou viili ¢len-
skych stati”.9 Ale neni to pouze suverenita
¢lenskych statii, ktera je chranéna proti konecné

prednosti Gstavni smlouvy, pravo na vystoupe-
ni chrani stejné tak EU a ¢ini ji autonomné;jsi, ne-
bot predpokladd, Ze kazda zemé, kterd nemtize
(¢i nechce) dodrZovat zdsadu prednosti nebo ji-
né zékladni zdsady integrace, je oprdvnéna EU
opustit. Vystoupeni dovoluje elegantni tinik ze
situace, kdy neni politicka viile obou stran pfi-
padné neshody fesit. Polsky tstavni tribunal
v rozhodnuti k dstavnosti Pfistupové smlouvy
danou logiku v navodu pro zdkonodérce apli-
koval jako moznost ultima ratio, kdyz veskeré ji-
né varianty, jako je napfiklad zména vlastni
ustavy, selzou.10

Ekonomické teorie prispély velkou mérou
k rozvoji mysleni o vystoupeni, véetné piipadu
EU.11 Obecné vychodisko zni, Ze pokud je néja-
ky subjekt prilis veliky a heterogenni, nefungu-
je jiz efektivné a neodpovidd optimdlnimu
integra¢nimu prostoru. Odpovédi je co nejvétsi
flexibilita uskupeni. Toho 1ze dosdhnout mimo
jiné s funkénim systémem pfijiméani sekundar-
niho prava, které musi reagovat na momentalni
situaci. To predpokldda nejen piileZitostny pre-
sun pravomoci zpét na clenské staty, ale napri-
klad i fadu vyjimek z aplikace prava, aby se
opatfeni dotykala jen zemi, kde maji pozitivni
dopad. Doposud podobné tendence nejsou
v EU s odkazem na nutnost uniformity prilis
podporovany, jelikoZz je zde ale vystupni klau-
zule, mize se tomu clensky stat postavit a EU
opustit, nebo hrozbou vystoupenim privést vét-
Sinu ke zohlednéni jeho poZadavkd.

Samoziejmé Ze podobny disledek by méla
klauzule jen tehdy, jestlize by hrozba byla véro-
hodna pro ostatni ¢lenské staty. Ekonomicky
vyjadfeno, po vypracovani detailni analyzy né-
kladt a uzitka (cost-benefit) musi byt naklady na
odchod pro vystupujici stat niZsi nez zisky
s krokem spojené. Zde ale celime obtiZzim s pro-
veditelnosti a vypovidaci hodnotou takové ana-
lyzy. Na druhou stranu je mozné, Ze pouha
existence moznosti vystoupeni jako skryta hroz-
ba pfinese pozitivni dopady predpokladané
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4 Viz nadpis, jimz byl uveden ¢l. I-60 navrhu Smlouvy o Ustavé.

5 Citovano Jensem-Peterem Bondem v CONV 277/02, 1. fijna
2002, s. 21.

6 Citovano dle Beck, Gunnar. The problem of Kompetenz-
Kompetenz: A conflict between Right and Right in which there is
no praetor. European Law Review, 2005, ro¢. 30, ¢. 1, s. 61.

7 Parafraze Kreptul, Andrei. The Constitutional Right of Secession
in Political Theory and History. Journal of Libertarian Studies,
2004, ro¢. 17, €. 1, s. 53.

8 U Lisabonské smlouvy Clenské staty alespon uznaly zasadu
prednosti v prohlaseni ¢. 17 o prednosti prava. UF. vést. C 83,
30. bfezna 2010, s. 344.

9 Posudek ze dne 13. prosince 2004, sp. zn. DTC 1/2004, bod 4.

10 Rozhodnuti z 11. kvétna 2005, sp. zn. K 18/04, ¢ast 6.4.

11 Pro podrobnéjsi analyzu vystupni klauzule EU pohledem
ekonom srv. Doering, Detmar. Friedlicher Austritt: Braucht die
Européische Union ein Sezessionsrecht? Trier: The Centre for
the New Europe, 2002, s. 7-55; Schafer, Wolf., Withdrawal
Legitimised? On the Proposal by the Constitutional Convention
for the Right of Secession from the EU. Intereconomics, 2003,
ro€. 38, €. 4, s. 182-185.
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ekonomickymi teoriemi, prisp€je k prekondni
faktord bréanicich ¢dstecnému nédvratu pravo-
moci ¢lenskym zemim a bude tak fungovat jako
ndstroj proti prevazujici centralizaci.

V neposledni fadé vystupni klauzule zpri-
hlednuje predchozi ne zcela idealni stav, podle
kterého by sice bylo byvalo jednostranné vy-
stoupeni z EU fakticky mozné, ale zaroven zde
nebylo Zadné pravni ustanoveni, jez by jej ga-
rantovalo. ObtiZné 1ze nicméné v moderni dobé
prisvédcit argumentu, Ze vystupni klauzule
ochranuje EU od budouci nékladné ,secesni
vélky”, pfeci jen dnesni Evropa neni srovnatel-
nd s USA 19. stoleti,12 ¢lensky stat, kterému by
ve vystoupeni bylo branéno, by mohl fungova-
ni EU vyrazné poskodit, napiiklad uplatnénim
tzv. radioaktivni nebo vetujici strategie,!3 ve-
douci az k paralyze rozhodovaciho procesu.14

Namitky proti zarazeni vystupni klauzule
do priméarniho prava ve svém poctu a zdvaznos-
ti nezaostavaji za diskutovanymi pozitivnimi
aspekty. Oproti symbolickému pojeti klauzule
jako demokratické zasady stoji dlouhou dobu
prosazovany a vétsinové prijimany zdvazek in-
tegrace jako prohlubujiciho se procesu, ktery by
odchod nékterého z ¢lentt moZné nezvratitelné
narusil. Teze byla reflektovédna v diskusi na
Konventu, Carola Puwakova pripominala, Ze
EU nemtze byt ,otevienym domem®, Manuel
Antunes argumentoval, Ze ,misto stale uzsi EU
budeme mit stale neurcitéjsi EU”.15 Do znacné
miry vychdzi tato kritika z vychodiska, Ze EU
sice neni federaci, zaroven ale také nepatfi ke
klasickym mezivladnim mezinarodnim organi-
zacim.16 Podle mého nézoru je to obava ponékud
nadsazend a prichazi zejména od presvédce-
nych federalistd. Je ponékud zjednodusujici ¢i-
nit definitivni zavéry o povaze EU pouze
z (ne)existence vystupni klauzule.

Zéavaznéjsim problémem souvisejicim s pra-
vem na vystoupeni je dopad tohoto nastroje na
rozhodovaci proces v EU. I v tomto pripadeé jde
o zrcadlovy odraz vyhody, zdtraziiované priz-
nivci ekonomickych teorii. Nebezpedi je zfejmé
— stat nesouhlasici s urcitym rozhodnutim ozna-
mi ostatnim zemim sviij imysl vystoupit, jestlize
jeho pozadavky nebudou splnény.17 Ustanove-
ni proto také bylo oznacovano za znovuobno-
veni Lucemburského kompromisul8 nebo
superveto.19 Navic je zfejmé, Ze v tomto ohledu
je naruSena zasada rovnosti statti, nikdo asi ne-
muZe zpochybnit, Ze , pfesvédcovaci” potencial
hrozby vystoupenim bude od velkych stata,
které tvoii zdkladni kameny integrace (napfti-
klad Némecko, Francie), jaksi siln€jsi nez od
malych nebo perifernich zemi (napiiklad Portu-
galsko nebo Kypr).20 Vnimavy pozorovatel fun-
govani EU maZe samozfejmé namitnout, Ze to

neni Zddna novinka a mocenské rozdily mezi
staty se v EU projevuji na vSech drovnich.

Po mém soudu ne zcela presné je srovnavani
klauzule s Lucemburskym kompromisem. V je-
ho pripadé muselo byt veto ospravedInéno ob-
sahové, konkrétné byla podminkou existence
vyznanych narodnich zajmu, procesné veto
omezeno nebylo.2! Naopak ¢l. 50 L-SEU ma pa-
rametry nastavené obrdcené: pro krok neni tre-
ba Zddného ospravedlnéni, musi se ale
postupovat podle urcitych (byt ne neprekona-
telnych) procesnich podminek. Pochopitelné
uplatnéni vystoupeni neni bézZnym vetem a jsou
s nim spojeny dalekosahlé nasledky, plati jiz vy-
féené, ze vyhruzka odchodem by byla proto
z téchto divodt tcinna pouze tehdy, pokud by
ostatni staty poklddaly hrozbu za vérohodnou.22
To je krajné nepravdépodobné za predpokladu
racionalniho chovéni politik{i a u otézek, jez ne-
jsou naprosto zasadniho charakteru. Na druhou
stranu, ve smyslu naplnéni prvni podminky
Essi Eerola a jeho kolegové predstavili hypoté-
zu, Ze voli¢i v ndrodnich statech by diky klauzuli
mohli mit tendenci volit netistupné kandidaty,
ktefi by byli schopni ziskat ze strany EU a ostat-
nich stat vice ustupki.23 Naplnéni druhého

12 Pro nazor poukazujici na dulezitost moznosti vystoupeni jako
unikového ventilu pred piipadnou valkou srv. McGee, Robert.
Some Comments on the Draft EU Constitution’s Exit Proposal.
Policy Briefing of the Adam Smith Institute, ¢ervenec 2003, s. 5.

13 K vysvétleni obou konceptll viz Weiler, Joseph. Alternatives to
Withdrawal from and International Organization: The Case of
the European Economic Community. Israel Law Review, 1985,
ro¢. 20, €. 2-3, s. 288-294.

14 Praktické vyhody vystoupeni jako mensiho z vice zel zdlrazriuje
i Herbst, Jochen. Observations on the Right to Withdraw from
the European Union: Who are the ,Masters of the Treaties".
German Law Journal, 2005, ro¢. 6, ¢. 11, s. 1759-1760.

15 Viz zdznam debaty z 23. dubna 2003 dostupny na na

http://www.europarl.europa.eu.

Pro podrobny pfehled tohoto typu uvazovani, véetné fady

odkaz( na literaturu, srv. Bruha, Thomas, Nowak, Carsten.

Recht auf Austritt aus der Européischen Union? Archiv des

Vilerrechts, 2004, ro¢. 42, ¢. 1, s. 14—16.

17 K obecné diskusi o hrozbé vystoupeni jako nastroji vydirani na

pozadi demokratické teorie viz Shorten, Andrew. Constitutional

Secession Rights, Blackmail Threats and Multinational

Democracy. Cerven 2010. Dostupné na http:/eis.bris.ac.uk.

Klabbers, Jan, Leino, Paivi. Death by Constitution? The Draft

Establishing a Constitution for Europe. German Law Journal,

2003, ro¢. 4, ¢. 12, s. 1299.

19 Clen Konventu Pervenche Beres v debaté z 23. dubna 2003

citované vyse.

O silngjsi pozici velkych zemi diky klauzuli srv. Friel, Raymond.

Secession for the European Union: Checking out of the

Proverbial ,Cockroach Motel“. Fordham International Law

Journal, 2003, ro¢. 27, ¢. 2, s. 638—639.

V roce 1982 se Spojené kralovstvi pokusilo uplatnit kompromis,

ale ostatni staty to odmitly s tvrzenim, ze danéa véc je pouze

zaminkou nedotykajici se britskych zajmu, k tomu Teasdale,

Anthony. Life and Death of the Luxembourg Compromise.

Journal of Common Market Studies, 1993, ro¢. 31, ¢. 4,

s. 570-571.

Jaké dusledky moznost vystoupeni mdze pfinést pro

rozhodovaci procesy v EU, se snazili zjistit pomoci teorie her

Lechner, Susanne, Ohr, Renate. The rights of withdrawal in the

treaty of Lisbon: a game theoretic reflection of different decision

processes in the EU. European Journal of Law and Economy,

12. leden 2010. Dostupné na http://www.springerlink.com.

Hypotéza byla potvrzena matematickymi modely. Tvrdohlavi

politici typu Charlese de Gaulla, Margaret Thatcherové ¢i Silvia

Berlusconiho byli schopni odmitnout i pro né pfiznivy

kompromis, pokud zcela nedosahli svych zaméra. Eeerola, Essi

a kol. Citizens Should Vote on Secession. Topics in Economic

Analysis & Policy, 2004, ro¢. 4, ¢. 1, s. 6-8; priklad(l praktického
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kritéria také nelze zcela vyloucit, v EU jsou pii-
jiména také rozhodnuti s vyznamnymi nasled-
ky, vzdyt soucasné aktivity souvisejici s feSenim
krize v eurozoné mohou ohroZovat samotnou
financ¢ni existenci nékterych zemi. Pfipomindm,
Ze hrozba vystoupeni nemusi byt ani vyslovo-
vana oteviené, postaci jeji tichd pritomnost
v zakulisi.24

Podle teoretikii mezindrodniho préva je jed-
nou z nejcastéji citovanych vyhod vélenéni vy-
stupni klauzule do smluv to, Ze ddva statim
moznost vypovédét dohodu nesplitujici jejich
plvodni ocekavéni. Jinymi slovy, staty jsou pifi-
praveny zavazat se k odvaznéjsim dohodam,
jestliZze védi, Ze je mohou pozdéji opustit.25> Na
druhou stranu, pokud by byl odchod piilis jed-
noduchy, strany smlouvy nemusi byt ochotné
do dohody investovat viibec, protoze cile a ticel
smlouvy jsou obvykle navazany na pocet a slo-
zeni stran. Dilema vystizné popsal Paul Step-
han: , Jak je moZzné odlisit legitimni pfedpoklad
statu na pravo na vystoupeni ze vztahu, ktery
se ukdzal Spatnym, od oportunistického pokusu
prisoudit si vyhody vytvorené pro kolektivni
dobro?“26 V EU pravdépodobné druhé nebez-
peci prevladd nad ptivodni vyhodou. Z povahy
EU, jejich cilt a nastrojti plyne pozadavek velmi
uzké spolupréce, projekty typu vnitfniho trhu
a hospodarské a ménové unie vyZzaduji véro-
hodny vykon zdvazki od vSech zicastnénych
stat1.27 I pres tyto argumenty je predstavitelné,
Ze zaclenéni moznosti vystoupeni mtiZe usnad-
nit dosaZeni dohody, zejména b&hem slozitych
vyjednavani o zménéch zfizovacich smluv.

Vyznamnym faktorem v rovnici jednostran-
ného vystoupeni jsou subjektivni prava obcanti
a pravnickych osob. Ackoliv je prehnané tvrdit,
Ze obc¢ané samotni jsou drziteli integra¢niho
procesu,28 spolu s clenskymi staty jsou jeho sub-
jekty (srv. ¢l. 10 odst. 2 L-SEU). EU zarucuje ob-
cantim a firmam fadu prav a jinych vyhod,
véetné ctyf zakladnich svobod spojenych
s vnitfnim trhem. Vystoupenim tato prava mo-
hou byt logicky odiiata nebo omezena, a to s ne-
dozirnymi ekonomickymi nésledky a pravnim
vakuem, pfinejmensim pokud neni dosaZeno
dohody mezi EU a odchazejici zemi.29 Tezi 1ze
vyjadfit rovnéZ v abstraktnéjsi roviné. EU
vytvari dalsi stupent vlddnuti k stdtim a mistni
samospravé, ty se vzajemné vyvazuji, kontrolu-
ji a zajiStuji prava subjektim na jejich tizemi
plisobicim. Jednim z hlavnich cila centrdlni
(unijni) drovné je zabranit protekcionismu
a diskriminaci, tuto politiku by vystupujici stat
nemusel nasledovat. Souhrnné feceno, vystou-
peni lze zneuzit jako nastroj vétsiny k poskoze-
ni prav mensin.30

Pravni rozbor ¢l. 50 SEU: 1

Plejada nejasnosti 2
y - - ”y wm o

a nezamyslenych ucinku 3

4

Vseobecné negativni a pozitivni aspekty vclené- 5

ni vystupni klauzule do primarniho préava jsou 6

jednou strankou véci, konkrétni podoba ustanove- 7

ni druhou. V této casti se proto zaméfim na rozbor 8

¢l. 50 SEU se vSemi jeho diisledky. Samoziejmé Ze 9

vétsina analyzy bude teoretického rdzu z dvodu 10

dosavadniho nedostatku empirickych zkusSenosti 11

s uplatnénim vystupni procedury. 12
Prvni sporny bod se nachazi hned v prvnim 13

odstavci a tyka se pozadavku na soulad roz- 14

hodnuti o vystoupeni s tistavnimi predpisy vy- 15

stupujiciho statu. Podle nékterych nézort to je 16

v rozporu s povahou ,, dobrovolného vystoupe- 17

ni”, kde nemaji byt zddné podminky, otdzkou 18

také je, kdo by naplnéni podminky kontrolo- 19

val.31 Jestlize by to byl (jako nejpravdépodob- 20

néjsi kandidat) Soudni dviir EU, mohl by se stat 21

organem posuzujicim ustavni zdleZitosti ¢len- 22

skych zemi.32 Obava je to nadsazena. Zaprvé 23

jde jen o vyzvu, aby rozhodnuti o vystoupeni 24

neprobéhlo zcela mimo demokraticky proces 25

dané zemé, napiiklad osobnim prohlaSenim mi- 26

nisterského predsedy Evropské radé. Neni ani 27

jisté, Ze by o dodrZeni podminky nutné rozho- 28

doval Soudni dvir, stejny poZzadavek kladou 29

30

31
naplnéni hrozby je fada, napfiklad v parlamentnich volbach ve 32
Finsku velmi uspéla strana Pravi Finové, nebot obéanim 33
slibovala odmitnuti U¢asti Finska na finanéni zachrané Recka.

24 Pokradujic v slavné metafofe Josepha Weilera, mohl by nastat 34
posun od historického stinu veta, pfes stin hlasovani (Weiler,

Joseph. The Transformation of Europe. Yale Law Journal, 1991, 35
ro€. 100, €. 8, s. 2461) k budoucimu stinu vystoupeni. 36

25 Obecné viz Sykes, Alan. Protectionism as a Safeguard:

A Positive Analysis of the GATT Escape Clause with Normative 37
Speculation. University of Chicago Law Review, 1991, ro€. 58,
&1, s. 255-305. 38

26 Stephan, Paul. The New International Law — Legitimacy, 39
Accountability, Authority, and Freedom in the New Global Order.

University of Colorado Law Review, 1999, ro¢. 70, ¢. 3, s. 1583. 40

27 Podle liberalné-mezivladni teorie to byla pravé vérohodnost
zavazku, ktera se stala zakladni motivaci statli pro rozhodnuti 41
prenést urcité pravomoci na EU, srv. Moravcsik, Andrew. Choice 42
for Europe: Social Purpose and State Power from Messina to
Maastricht. Ithaca: Cornell University Press, 1998, s. 485-489. 43

28 Tak ale Bogdandy, Von Armin, Bitter, Stephan.

Unionsbirgerschaft und Diskriminierungsverbot. Zur 44
wechselseitigen Beschleunigung der Schwungréder unionaler 45
Grundrechtsjudikatur. IN: Gaitanides, Charlotte a kol. (eds).
Europa und seine Verfassung, Festschrift flir Manfred Zuleeg 46
zum siebzigsten Geburtstag. Badeb-Baden: Nomos, 2002,
s. 319-322. 47

29 Detailné Bruha a Nowak 2004, s. 17-21. 48

30 Pro podrobny rozbor tohoto bodu srv. Apolte, Thomas.

Secession Clauses: A Tool for the Taming of an Arising 49
Leviathan in Brussels? Constitutional Political Economy, 1997,

ro€. 8, €. 1, s. 57—70. Apolte to empiricky dokazuje na pfikladu 50
Quebecu. Jeho secese nebyla minéna jako obrana proti Gtisku 51
ze strany zbytku Kanady, ale jako prostredek k uzavreni

Quebecu od Kanady a tak k omezeni volného pohybu mezi 52
obéma Uzemimi (s. 66).

31 Srv. diskusi v Gold, Marie-Therese. Voraussetzungen des 53
freiwilligen Austritts aus der Union nach Art. 1-60 54
Verfassungsvertrag. IN: Niedobitek, Matthias, Rruth, Simone
(eds). Die neue Union — Beitrdge zum Verfassungsvertrag. 55
Berlin: Duncker & Humblot, 2006, s. 61-63.

32 Friel, Raymond. Providing a Constitutional Framework for 56
Withdrawal from the EU: Article 59 of the Draft European 57

Constitution. International Constitutional Law Quarterly, 2004,
roc. 53, €. 2, s. 426.
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zfizovaci smlouvy u procesu své novelizace
a u ngj chybi Soudnimu dvoru prezkumna ju-
risdikce. Kromé toho je moZzné pozadavek vy-
svétlit také jinak: frazi o ustavnich predpisech
lze pojmout jako vyjadieni prevahy clenského
statu, jedinymi podminkami vystoupeni jsou ty,
které urcuji ndrodni dstavy.

Odstavce 2 az 4 ¢l. 50 SEU upravuji samotnou
proceduru vystoupeni. Pokud by nékdy k vystou-
peni z EU doslo, 1ze predpokladat, Ze se bude jed-
nat o kontroverzni a emocemi nabity proces z obou
stran, proto by bylo velmi vhodné, aby pravidla
procesu byla co nejpresnéjsi a nenabizela nékolik
moznosti vykladu. BohuZzel, v tomto sméru vy-
sledna podoba textu vyzniva zna¢né rozpacite.

Procedura pocina oznamenim zameéru Evrop-
ské radé. Neni patrné, jaké zavaznosti tento
krok nabyva: lze ho vzit bez dalsiho zpét nebo
se jedna o nevratné rozhodnuti? Pro prvni va-
riantu mluvi vyklad jazykovy (,zamér”) a asi
i teleologicky, téZko si 1ze predstavit, Ze by ostat-
ni clenské staty trvaly na odchodu dané zemé,
pokud by ta mezitim zménila nazor, napiiklad
z divodu vymény vlady. Naopak nezdvaznost
zaméru zvysuje vydéracsky potencidl klauzule:
jestlize se zdmérem neni spojena Zadna sankce
kromé sniZeni davéryhodnosti statu, mohou mit
néktefi politici (viz vySe) motivaci ji vyuzivat
k bezpodmine¢nému prosazeni svych zajmda.

MozZna prechodnym problémem, nicméné
v jisté fazi velmi ddlezitym, by bylo postaveni
odchéazejiciho statu v obdobi mezi ozndmenim
zaméru a vystoupenim. Cl. 50 SEU zjevné pred-
vida, Ze se vi¢i zemi nadale plné uplatiuji ves-
keré zavazky a prava plynouci ze ¢lenstvi v EU.
Vyjimku upravuje odst. 4, stat se nepodili na vy-
jedndvani smlouvy se sebou samym na strané
unijnich instituci. Zdénlivé se jednd o nenapad-
nutelny koncept, pfi bliz§im zkoumdni se
ovsem nabizi fada otazek. Odst. 4 opomiji euro-
poslance vystupujici zemé, kteti tak mohou hla-
sovat 0 souhlasu s dohodou dle odst. 2. Friel to
povazuje za chybu ustanoveni,33 po mém sou-
du to je logické opatteni vychazejici z charakte-
ru Evropského parlamentu, ktery zastupuje
obéany EU, a europoslanci tudiZ rozhodné ne-
maji byt reprezentanty ¢lenskych zemi (srv. ¢l. 14
pravo vystupujiciho statu podilet se na béZném
rozhodovacim procesu v Radé a Evropské radg,
stat se ticastni vyjedndvani a schvalovéni legis-
lativy, kterou se nebude v budoucnu ridit, mi-
Ze se pokusit i o jiz citovanou strategii stalého
veta. Oproti tomu bude velmi obtizné vynuco-
vat dodrzovani zavazkl ze strany vystupujici
zemé v daném obdobi, kdyZ jejim cilem je od-
chod z EU. Jak by byly Komise a Soudni dvtir
schopny dodrzovéani podminek vynutit?

Kli¢ovym faktorem procedury je uzavreni do-
hody EU s vystupujicim statem. Provézanost
v soucasné EU je natolik vysoka, Ze bez dohody
si uspésné vystoupeni lze predstavit jen tézko.
Staci si vzpomenout, jak obtiZné bylo rozdéleni
naptiklad Ceskoslovenska. Nejde jen o praktic-
ké otazky samotného procesu, ale zvlasté vypo-
radani vzajemnych zavazkd a samozrejmé
podobu budoucich vztahd. Cl. 50 SEU dohodu
predpokladd, otazniky panuji nad tim, jestli je
dohoda nezbytnou podminkou vystoupeni, ja-
ky by mél byt jeji obsah a jak vhodné nastaveny
je ptislusny rozhodovaci rdmec.

V prvni zéleZitosti je ze znéni odst. 3 ocivid-
né dobrovolnost dohody, pokud neni uzaviena
do dvou let od oznameni zdméru, stat vystoupi
i bez ni. Marie-Therese Goldova se presto do-
mniva, Ze dohoda je povinnd, odvozuje to ze za-
sad solidarity a loajalni spoluprdce spolu
s dodrZzovanim prav obcanii.34 Na pottebu feSe-
ni situace obcanti jiz bylo poukazéno, ale odvo-
lavat se na uvedené zasady v dobé rozchodu asi
neni zcela na misté. Pfedevsim vSak neni moz-
né vykladat predpis contra legem a text ustano-
veni je nesporny, stejné jako komentar prezidia
Konventu.35 K obsahu dohody nabizi doktrina
na zakladé analyzy odst. 2 vyklad, Ze SEU jde
hlavné o tpravu procesniho priibéhu vystoupe-
ni, mozné vcetné reSeni vyporddani zavazki,
budouci vztahy v ni ale obsaZeny byt nemaji
a jsou vyhrazeny pro nasledujici samostatnou
dohodu.36 Aniz bych mél ambici nazor zpo-
chybniovat, domnivam se, Ze odst. 2 dovoluje
i alternativni vyklad, podle kterého v dohodé
mé byt vSe. Text ustanoveni nakonec vyslovné
zdtraziiuje, Ze podminky vystoupeni, respekti-
ve jejich vstiicnost, budou pfimo imérné ramci
budoucich vztaht vystupujiciho statu s EU. Pri-
padé mi logictéjsi, aby se vSechny otazky resily
najednou nez ,,saldimovou” metodou.

Treti okruh namitek souvisi s rozhodovacimi
procedurami. Ze strany EU je dohoda pojimana
jako kterakoliv jind mezinarodni smlouva,37 za
EU vyjednava Komise.38 O konecné podobé ne-
rozhoduje Rada prekvapivé jednomyslné, ale
postaci vétsina, byt ve své tzv. superkvalifiko-

33 Tamtéz.

34 Gold 2006, s. 65-72.

35 Viz také diskuse ve Waele, Henri de. The European Union on
the road to a new legal order — the changing legality of Member
State withdrawal. Tilburg Foreign Law Review, 2005, ro¢. 12,
¢. 2,s. 180.

36 To se domniva napfiklad Hofmeister, Hannes. ‘Should | Stay or
Should | Go?’— A Critical Analysis of the Rights to Withdraw
from the EU. European Law Journal, 2010, ro¢ 16, €. 5, s. 593.

37 Formalista by upozornil, Zze €l. 218 odst. 1 SFEU mluvi
o dohodach s ,tretimi zemémi nebo mezinarodnimi
organizacemi*, vystupujici zemé v dobé vyjednavani nespada
do z&dné z kategorii.

38 Pokyny ur€uje Evropska rada, neni jasné, zda si udrzuje
kontrolu také v prabéhu vyjednavani, nebo tuto funkci prebira
standardné Rada, jak predvida ¢l. 218 SFEU.
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vané formé (72 % clent Rady zastupujicich ne-
jméné 65 % obyvatelstva). Méné pochopitelny je
pozadavek souhlasu Evropského parlamentu.39
I ’kdyZ z hlediska legitimity to snad smysl dava,
nadnérodni charakter instituce do znacné miry
predurcuje jeji negativni postoj k vystoupeni.40
Vzhledem k ocekdvané naroc¢nosti jednani je
nutné pochybovat o dostatecnosti dvouleté Ihi-
ty. Ta sice byla podle nékterych nézorti nastave-
na podle zkuSenosti s gronskou epizodou,4!
vystoupeni plnoprdvného ¢lena za dnedniho
stavu véci s tim lze vSak srovndvat jen téZko.
Problém zdéanlivé fesi eventudlni prodlouZeni
lhity, to v8ak proces zbytecné zatéZuje dalsi
dévkou nejistoty, pokud s tim budou staty sou-
hlasit, miZe clen byt ve stavu permanentniho
vystupovani fadu let. Nékteri autori pokladaji
za negativum znéni klauzule to, Ze fesi jen sa-
motné vystoupeni, ale ne jiz souvisejici ipravu
vztaht uvnitf EU, podle nich by bylo nezbytné
ménit nasledné také zfizovaci smlouvy.42 Zde
naopak velky problém nevidim. Zaprvé neni jas-
né, pro¢ by méla existovat néjaké specialni cesta
(snad automaticka?) pro zmeénu zfizovacich
smluv po vystoupeni, zadruhé, a to predevsim,
se primarni pravo prijetim Lisabonské smlouvy
stalo obecnéjsim, takZe jeho hlavni ¢asti jsou ny-
ni nezavislé na poctu ¢lent organizace.43

Cl. 50 SEU je zakoncen trochu kryptickym
odst. 5, majicim ptivod v pozdéjsi fazi Konven-
tu. Neopakuje jen zbytecné néco, co by i bez néj
bylo nezpochybnitelné? Akceptuji-li vychodis-
ko, Ze zdkonodarce nezatéZuje pravni fad nepo-
tfebnymi ustanovenimi,44 co mohlo byt jeho
zafazenim zamysleno? Néktef{ odbornici to in-
terpretuji jako formu trestu pro vystupujici stat,
vznika tim ,okamZzité obnoveni odstupu mezi
¢leny a necleny” bez automatického prava na
vstup nebo pridruzené ¢lenstvi.45 Prizndm se,
Ze to je pro mé argumentace trochu zmatena,
netusim, pro¢ by ustanoveni bylo nutné pro ob-
noveni odstupu, to uz plyne ze samotného kon-
ceptu vystoupeni, automatické pravo na vstup
nebo pridruzeni jsem rovnéz nikde nenasel
(a jeho zdkaz v odst. 5 také ne). Jadro teze, Ze ci-
lem odstavce je naznacit odchazejicimu statu, Ze
v pfipadé zdjmu o pristoupeni s nim bude jed-
nano jako s jinymi zajemci, Ize akceptovat. Mé-
né jisté je, jestli se to ma vnimat jako trest. Se
stejnou presvédcivosti mohu tvrdit, Ze odst. 5
zabraniuje budouci diskriminaci vystoupivsiho
statu pri nové zadosti, a tak je vi¢i nému nao-
pak pozitivné naladén. Zemé, kterd ma se ¢len-
stvim zkuSenosti, bude mit Sanci splnit
podminky relativné snadnéji neZ novy zdjemce.

Vystoupeni z EU prizmatem
vnitrostatniho prava: Priklad
Ceské republiky

Uplné zpétvzeti pravomoci je rozhodnutim da-
ného stétu, je proto prirozené, Ze ma tento pro-
ces svou vysostné vnitrostatni dimenzi: mély by
o ném rozhodovat narodni instituce a idealné
téZ upravovat pfislusné pravni predpisy. Tato
Cast analyzuje problematiku na piikladu CR
s dirazem na dstavni rozmér otazky, a jelikoZ se
podle mych informaci situace nelisi od jinych
¢lenskych statt, 1ze poznatky z podkapitoly
aplikovat i na né.

Nejprve posoudim variantu, Ze vnitrostatni
ustavni pravo vystoupeni z EU nedovoluje.
Myslenka je to moznd kacifskd, ne ale tplné
zcestna. Argumentace by mohla vypadat nasle-
dovné: Vyse byly diskutovany zavazné dopady
vystoupeni na prava fyzickych a pravnickych
osob nachdzejicich se ve statu opoustéjicim EU.
Nejde pouze o bezprostfedni skody, ale vystou-
pivsi stat jednoduse neni schopen svym obca-
nim nadéle sdm zajistit vSechna prava, ktera
jim byla k dispozici prostfednictvim ¢lenstvi,
sahajici od volného pohybu pracovniki po pri-
stup k financim z evropskych fondi.46 Pokud
k tomu pfipojim také ztratu pristupu k soudni-
mu systému EU, neni nutné pouzit prilisSnou
predstavivost ke konstatovani, Ze odchodem
z EU se sniZuje troven ochrany zédkladnich prav
a svobod v daném staté.47 Odtud je pouze krok
k aplikaci dobfe znamé doktriny Ustavniho
soudu, podle které ,zadnou novelu Ustavy
nelze interpretovat v tom smyslu, Ze by jejim
dtsledkem bylo omezenti jiz dosaZené procedu-
ralni drovné ochrany zdkladnich prav a svo-
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32
33

35
36
37
38
39

39 Formalista by se (nyni vehementnéji) ptal, pro¢ je v odst. 2 &l.
50 SEU posledni véta, kdyz v ostatnich podobnych ptipadech ve
zfizovacich smlouvéach jsou tyto podrobnosti pfimou soucasti ¢l.
218 SFEU.

40 Pfipomenout Ize, Ze v pfipadu Grénska byl Evropsky parlament
jedinym organem, ve kterém byly vyjadfeny pochyby o pouzitém
feSeni, viz Weiss 1985, s. 178.

41 Herbst 2005, s. 1757.

42 Napfiklad Friel 2004, s. 426; Hofmeister 2010, s. 594-595.

43 Dotyka se to hlavné ustanoveni dfive upravuijicich institucionalni
otazky k jednotlivym zemim (pocet hlasti v Radé, europoslanci
atd.).

44 Protoze i jako akademik sleduiji realitu, upozornvuii, Ze tezi
o racionalnim zakonodarci vnimam jako hypoteticky predpoklad
v duchu Fullerovy moralky aspirace...

45 Shaw, Jo. Legal and Political Sources of the European
Constitution. Northern Ireland Legal Quarterly, 2004, ro¢. 55, ¢.
3, s.233.

46 Rozsah zachovanych prav zavisi samozfejmé na podobé
dohody o budoucich vztazich, vzdy ale bude nizsi nez predtim,
jinak by vystoupeni nedavalo smysl.

47 Podrobnéjsi zdtvodnéni tvrzeni viz Bieber, Roland. An
Association of Sovereign States. European Constitutional Law
Review, 2009, roc. 5, ¢. 3, s. 399-402, 404—-406; zhodnoceni to
je ovéem normativni, kritik by poukézal na to, ze pfizpusobeni
se ¢lenstvi EU vedlo v nékterych statech ke snizeni irovné
lidskych prav, pro pfiklady Albi, Anneli. From the Banana saga
to a sugar saga and beyond: Could the post-communist
constitutional courts teach the EU a lesson in the rule of law?
Common Market Law Review, 2010, ro€. 47, ¢. 4, s. 814.
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bod.”48 Vystoupeni z EU asi nelze povaZovat za
novelizaci ustavniho poradku,49 analogické
pouziti ale nelze vyloucit, nebot fakticky by
k omezeni ochrany doslo.

Neni proto vylouceno, Ze by Ustavni soud pfi
prezkumu mezinarodni smlouvy upravujici vy-
stoupeni mohl predstavenou argumentaci vyu-
zit a prakticky tak vystoupeni zmafit, byt ho
unijni pravo dovoluje.50 Procesné scénar ztézu-
je skutecnost, Ze podle vieho je odstoupeni od
smlouvy v CR vzdy pojiméno jako nerozporné
s ustavnim porddkem a proto nelze podat navrh
na posouzeni véci Ustavnimu soudu (vyslovné
§ 117c jednaciho fddu Sendtu). Jan Filip to
ovsem, také s ohledem na citovanou hrozbu sni-
Zeni urovné lidskych prav, povaZuje za mezeru
v pravni upravé.5! Moznou ndpravou by bylo
nasledné posouzeni ustavnosti mezinarodni
smlouvy, které ve své judikatufe jako vyjimecny
krok nevyloudil (tedy spiSe naznacil) Ustavni
soud,52 otazkou ovSem je, co by takové posou-
zeni ex post facto mohlo v praxi zptisobit a jaké
by mélo nasledky.

Ackoliv predchozi konstrukce neni extrém-
nim vykladem, jeji naplnéni je ponékud ne-
pravdépodobné a dale budu predpoklddat, Ze
Ceské ustavni pravo vystoupeni a priori nevylu-
¢uje. Nicméné jesté chvili je vhodné zastavit se
u zfizovacich smluv a zopakovat si, v kterych
momentech musi v ramci procedury obsazené
v ¢l. 50 L-SEU vnitrostatni droven reagovat. Pre-
devsim se jednd o samotné oznadmeni zdméru
vystoupit Evropské radé. Poté existuji dvé cesty
k cili: prvni predvida uzavieni dohody, majici
formu mezinarodni smlouvy mezi EU a vystu-
pujicim statem, pokud té neni dosaZeno, nasté-
va vystoupeni po dvou letech automaticky
a pravnim zakladem pro néj ziistava pouze sa-
motna zfizovaci smlouva a projeveny zameér.

Pro nasledujici vyklad je determinujici jedna
zasadni skute¢nost: v Ustavé ani Zz4dném jiném
legislativnim aktu neni Zddny nédznak, nerku-li
navod, jaké vnitrostatni procedury by mély byt
aplikovany pfi vystupovani z EU. Zatimco
ustavni zakotveni ¢lenstvi a podminek pfenosu
pravomoci na EU v tstavach jiz dnes neni vyji-
mecné, opacny proces jako kdyby neexistoval.
U tstav 1ze mezeru jesté pochopit, méné jiZ u za-
konnych predpisti. Pro¢ napriklad novely jedna-
cich f4dt komor parlamentt piijaté kvali
Lisabonské smlouvé davaji parlamenttiim pravo
(i predbézného) veta nad kdejakym prenosem pra-
vomoci na EU, ale tak klicovy krok jako vystoupe-
ni nechavaji stranou?>3 Znamena to snad, Ze jej
povazuji automaticky za tak pozitivni krok, ze
muize probihat bez jejich icasti? V dalsich ¢astech
se z tohoto diivodu musi ¢tenar spokojit s vy-
kladem vychazejicim pouze z mych spekulaci.

Predchozi ndmitky o pochybné roli parlamen-
ti plati predevsim pro prvni fazi vystoupeni.
Oznameni zaméru vystoupit je svéfeno exekuti-
v&, a jelikoz v CR jednaci fady Senatu ani Posla-
necké snémovny neobsahuji tuto udélost
v seznamu otdzek vyZzadujicich jejich predbéz-
ny souhlas, zamér by pravdépodobné podléhal
standardnimu projednani ve vyborech. Vysled-
né stanovisko by tak bylo pro vladu nezévazné.
Hrozba to je o to vétsi, Ze pfi neuzavieni doho-
dy sdm zdmér je podkladem pro vystoupeni.
V extrémnim piipadé miiZe vystoupeni nastat,
aniz by vlastné Parlament (nemluvé o obca-
nech, viz dale) mél vlastné moznost se k véci za-
vazné vyjadfit.54 Jediny nastroj, ktery by mohl
scénafi zabranit, je vysloveni nedtvéry vladé
Poslaneckou snémovnou, to 1ze ale stéZi pova-
zovat za praktickou a dostate¢nou pojistku.
Fakticky by totiz vladé stacilo k obhajeni svého
postupu 101 hlasti ve Snémovné, vile zbyvaji-
cich 99 poslancii nebo klidné celého Senatu ji
muzZe nechat klidnou. Obecné doufam, Ze i po-
kud by vystoupeni probihalo bez dohody
(a nasledné mezinarodni smlouvy), byla by exe-
kutiva ochotna cinit podobné zdvazné kroky
pouze s néleZitou podporou vyraznych vétsin
v obou komorach a u vefejnosti. Kromé mého
optimismu mluvi proti na¢rtnutému schématu
také prvek sebezachovy, vyse bylo podrobné
vysvétleno, Ze bez dohody by bylo jakékoliv vy-
stoupeni nepredstavitelnym rizikem s mnoha
otevienymi konci. Kazdé racionalné uvazujici
politicka reprezentace, a to na obou stranach, by
ji tak méla upfednostnit a promitnout do pri-
slusné mezinarodni smlouvy.

Kam ale tuto smlouvu z ustavniho hlediska
zafadit? Z pohledu unijniho préva se formalné
nejedna o actus contrarius k pristupové smlouve,
o ¢emz svéddi rozdilnd prijimaci procedura.55
Ceska ustava nemusi piebirat ,ndpovédu” zfi-
zovacich smluv.56 Ani tak v ni ale nenajdeme
ustanoveni, které by se vypovézenim smluv za-
byvalo. Jedinou pomtickou je zde Smérnice vla-

48 Nalez ze dne 25. gervna 2002, sp. zn. PI. US 36/01, &ast VII.

49 Viz ale diskuse nize ¢i nazory Jifiho Malenovského (za vSechny
Malenovsky, Jifi. Znovu k navrhované ratifikaci Rimského
statutu Ceskou republikou. Pravni rozhledy, 2007, roé. 15, ¢&. 22,
s. 805-806).

50 Pfipominam nicméné, Ze ¢l. 50 odst. 1 SEU podmiriuje
vystoupeni souladem s Ustavnimi pfedpisy daného statu.
Jestlize ty by vystoupeni branily (viz vyklad), pak by ho
zakazovalo také unijni pravo a neslo by se na néj odvolavat.

51 Filip, Jan. Komentar k ¢l. 87. In: Bahylové, Lenka a kol. Ustava
Ceské republiky: komentar. Praha: Linde, 2010, s. 1175-1176.

52 Nalez ze dne 3. ¢ervna 2002, sp. zn. Il US 405/02, nedislovano.

53 Evropsky parlament takto nedusledny nebyl, viz ¢l.
74d jednaciho fadu Evropského parlamentu. Zari 2011.
Dostupné na http://www.europarl.europa.eu/.

54 Podle v§eho by tento postup byl, alespon formalné, v souladu
s ¢eskym i unijnim pravnim radem! Navic, viada by samoziejmé
sama mohla ovlivnit, jestli néjaka dohoda s EU vyjednana bude.

55 Stejné HERBST 2005, s. 1758.

56 K tomu Zbiral, Robert. Obsah pojmu ,pravomoc* v €lanku
10a Ustavy CR. Jurisprudence, 2011, rog. 20, &. 2, s. 6-12.
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dy pro sjednavéni, vnitrostatni projedndvani,

provadéni a ukoncovani platnosti mezindrod-

nich smluv, ktera v ¢l. 30 odst. 3 1ikd, Ze , plat-
nost smlouvy ukoncuje ten organ, z jehoz plné

moci byla sjedndna”.57 Metodicka prirucka mi-

nisterstva zahranici k tomu ve vykladové casti

dodava, ze ,prezidentskou smlouvu vypovida
prezident republiky po pfedchozim souhlasu
obou komor Parlamentu”.58 Pfijméme nyni pro
zjednoduseni hypotézu, Ze dohoda o vystoupe-
ni z EU je vlastné zaroven ukoncenim platnosti

(odstoupenim od) zfizovacich smluv pro CR.

Podle citovanych dokumentti je vyzadovana

ucast Parlamentu, 60 i s timto upfesnénim pripa-

daji do tvahy tfi schvalovaci procedury:

1) Prosta vétsina v obou komorach Parlamentu:
Jelikoz dohodou nejsou prenaseny zadné pra-
vomoci CR, ale naopak jsou tyto vraceny na
vnitrostatni Groven, ¢l. 10a Ustavy se neuplat-
ni. Jednalo by se o béZnou smlouvu podléha-
jici rezimu ¢l. 49 Ustavy (jazykovy vyklad).

2) Ustavni vétsina v obou komorach Parlamen-
tu: Vystoupent je fakticky opakem pristupové
smlouvy, proto je z hlediska legitimity analo-
gicky vyZadovéna kvalifikovana vétsina jako
u ¢l. 10a Ustavy (systematicky vyklad).

3)Referendum: Je pouze umocnén argument

z odrazky ¢. 2, svij souhlas s clenstvim

vyjadrili obcané v referendu, méli by tak byt

dotdzani rovnéz pti odchodu z EU (,,demo-
kraticky” vyklad).

Po mém soudu nelze zadnou z variant jedno-
znacné prohlasit za jedinou moznou, u vsech
muZeme nalézt rozumné argumenty pro jejich
obhajobu. Osobné bych ovsem vrele podporo-
val referendum, na zbyvajicich fadcich se poku-
sim sviij postoj obhdjit. Ackoliv v dstavnim
pravu se neuplatiiuje automaticky predpoklad
,kdo schvaluje, ten i odvolava”, u mezinarod-
nich smluv (ratifikace vs vypovézeni) tomu tak
podle vseho je. Jestlize souhlas se schvalenim
piistupové smlouvy byl dan v referendu, je lo-
gicky pozadavek na dodrzeni této procedury.
Podcenovat nelze legitimitu kroku: nékolikrat
jsem poukazoval na (pravdépodobné negativni)
dopad vystoupeni na prava obcant, je na nich,
aby sami posoudili, zda je pro né ndvrh akcepto-
vatelny. V neposledni fadé je vyrazny prakticky
moderacni rozmér referenda, vyzkumy potvrdi-
ly, Ze lidové hlasovani by zabréanilo nepfiznivym
aspektiim vystupni klauzule, jmenovité jejimu
vydéracskému potencidlu a iracionalnimu jed-
nani nékterych politiki.6!

Za soucasného pravniho stavu by v CR pfi-
padalo ve véci vystoupeni pouze vyhlaseni ad-
hoc referenda formou tustavniho zdkona (¢l. 2
odst. 2 Ustavy). Cetné navrhy dstavnich zékoni
o obecném referendu zde neni prostor rozebirat,

posoudime kratce jeden z téch poslednich.62
Pfizndm se, Ze mi neni zcela jasné, jakou rele-
vanci by mélo pro hlasovani o vystoupeni usta-
noveni, vylucujici z ptisobnosti zakona
rozhodnuti o zavazcich plynoucich pro CR
z mezinarodniho prava. Pri tzkém vykladu by
to mohlo znamenat, Ze o vystoupeni z EU hla-
sovat mozno neni, je ale rovnéz mozny vyklad,
Ze pokud zfizovaci smlouvy vystoupeni dovo-
luji, v rozporu se zavazky to neni. Pak by nao-
pak existovalo nebezpeci, Ze ndvrh na kondni
referenda mtiZe vychazet pouze od obc¢ant ne-
bo mensiny zdkonodarcti, v konecném diisledku
by tak mohlo byt vystoupeni schvéleno, byt by
pro né&j nebyla k dispozici kvalifikovana vétsina
v komoréch Parlamentu. Také s ohledem na ty-
to okolnosti opakuji, Ze a¢ referendum povazuji
za nejvyhodnéjsi pro souhlas s vystoupenim,
rozhodné nejde o variantu zcela bezproblémo-
vou. Negativni aspekty referenda jsou dobie
znamy a jeho exkluzivitu ve vystupni procedu-
fe nabouravaji rovnéZz komparativni posttehy,
kdyZ v fadé zemi EU je viditelna obecna skepse
k lidovému hlasovéni (naptiklad Némecko),
nékde je uplatfiovana vyluka praveé na mezind-
rodni zdvazky (Madarsko). Kone¢né rozhodnu-
ti tak bude vychazet z momentdlni situace
a postoje nejen verejnosti, ale zejména politické
reprezentace.

Zavér: Klauzule ano, ale jinak

Po témér pulstoleti zfizovaci smlouvy neobsa-
hovaly ustanoveni umoziiujici jednostranné vy-
stoupeni ¢lenského statu. Velkd skupina osob se
nicméné domnivala, Ze i tak ma kazdy clensky
stat prdvo na jednostranné vystoupeni priroze-
né zaruceno, v ¢emz je podporovala judikatura
nékterych narodnich tstavnich soud.63 Na za-
kladé tohoto mylného vychodiska protestovaly
urcité subjekty téZ proti zarazeni vystupni klau-
zule do primdrniho prava. Argumentovaly, Ze
jde o dalsi pravomoc, kterou si tim EU pfivlast-
nuje a Ze klauzule v praxi moZnost vlastné do-
sud volného vystoupeni omezuje kladenim si
podminek, napfiklad dvouletou cekaci lhtitou
pii nedohodé.o4
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57 Priloha k usneseni vlady ¢. 131 ze dne 11. Unora 2004.

58 Ministerstvo zahrani¢nich véci CR. Metodicka prirucka ke
sjednavani mezinarodnich smiuv. Praha: MZV CR, 2004, s. 28.

59 Tato teze rozhodné neni bezkonfliktni. Znamenala by totiz
pravdépodobné naplnéni jiz vyslovené hrozby o nemoznosti
Ustavniho soudu takovou smlouvu pfedbézné pfezkoumat.

60 Vyslovné to uvadéji také §108 odst. 1 jednaciho fadu
Poslanecké snémovny a §115 jednaciho fadu Senatu.

61 Podrobné Eeerola a kol. 2004, s. 6—13.

62 Navrh CSSD obsazeny ve Snémovni tisk 8. VI. volebni obdobi.

63 Napfiklad jiz zminéné rozhodnuti ze dne 12. fijna 1993,
Maastricht, sp. zn. 2 BvR 2134/92, bod 112.

64 Pro vystiznou ukazku teze srv. Navrh skupiny sendtort na
posouzeni souladu Lisabonské smlouvy pozmeériujici Smlouvu
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Vétsina odbornikti z nepifitomnosti klauzule
vyvozovala presny opak. Nelze pfitom zpo-
chybnit, Ze feSeni se v praxi osvédcilo. Nepri-
tomnost klauzule ¢ini vystoupeni nakladnéjsi,
zvysuje vili clenskych stat vazat se a posiluje
EU a jeji hlavni cile jako vnitfni trh nebo méno-
vou unii. Na zékladé obecnych poznatkd urcité
proudy ustavni teorie obhajuji hypotézu, ze
umoznéni vystoupeni z jakéhokoliv subjektu
podkopéava jeho fungovani.65 To vSe byly silné
argumenty, nelze ale nevidét negativa predcho-
zi upravy. Jak bylo naznaceno, ml¢eni ohledné
vystoupeni neznamena jeho zékaz a bylo empi-
ricky dokazéano, Ze zékladni dokumenty organi-
zaci nebo stati by mély mlcet nebo branit
vystoupeni jen tehdy, pokud jsou schopny
a ochotny zavazek vynutit.66 To pfipad EU
pravdépodobné nebyl.

Jestlize akceptujeme koncept integrace jako
dobrovolného procesu, neni zde jind volba nez
zarucit pravo na vystoupeni dle viile statu. To
potvrzuji také vyzkumy zaloZené na teorii her.
Podle jedné studie jestlize maji strany uplné in-
formace a zamysleji vytvorit smlouvu pocitajici
se véemi moZznymi budoucimi variantami vy-
voje, méla by obsahovat také vystupni klauzuli,
jinak pfipadny rozpad mutZe byt velmi naklad-
ny.67 Ztizovaci smlouvy do této kategorie doku-
menti urcité spadaji. Poznatky z jiného
formélniho (matematického) modelu ukazuiji, ze
v piipadé vyssiho poctu stran dohody nez tii ma
klauzule byt vZdy soucasti zfizujiciho textu.68
Neékteré dalsi zde dosud nezminéné podpitirné
argumenty nabizi teorie tstavniho prava.69

Ve stejnou chvili je myslim zfejmé, Ze vystou-
peni z EU by bylo nesmirné komplikovanym
procesem, s mimoradnymi dasledky pro EU,
staty a fyzické a pravnické osoby obou stran.

Uspésnost procesu a vySe moznych ztrat s nim
spojenych bytostné zavisi na pokojném priibé-
hu rozchodu, vyustujicim v oboustranné akcep-
tovatelnou dohodu a normalizovanou podobu
budoucich vztaht. Ackoliv je takovy scénar po-
mérné pravdépodobny, méla by tprava pama-
tovat také na variantu rozchodu méné
pratelského. Slovy Raymonda Friela, ,,béhem
obtiZzného obdobi doprovazejiciho kazdé mozné
vystoupeni, by jeden ocekaval ustanoveni po-
skytujici jasné a nesporné odpovédi”.70 Bohuzel,
toto kritérium ¢l. 50 SEU z divodii uvedenych
v tomto ¢lanku nespliiuje. Co vic, ptiklad CR do-
svédcil rovnéZz nepfipravenost vnitrostatnich
uprav. V konecném diisledku tak plati, Ze cil uci-
nit vystoupeni z EU transparentnéj$im neby]l Li-
sabonskou smlouvou naplnén a vysledek
prinasi vice otdzek nez odpovédi. Urcité si lze
predstavit méné sporné a dokonce efektivnéjsi
podoby vystupni klauzule,7! jejich praktické
provedeni vsak jiZ je ikolem pro , pany Smluv”
pri dalsich zménéch primarniho prava.

o Evropské unii a Smlouvu o zaloZeni Evropského spolecenstvi,
resp. jejich vybranych ustanoveni, s ustavnim pofadkem. 28.
z4fi 2009, s. -37. Dostupné na http://swww.usoud.cz.

65 Srv. kritiku v Sunstein, Cass. Constitutionalism and Secession.
University of Chicago Law Review, 1990, ro€. 58, €. 2, s.
648-652.

66 Chen, Yan, Ordeshook, Peter. Constitutional Secession
Clauses. Constitutional Political Economcy, 1994, ro¢. 5, ro¢. 1,
s. 47-50.

67 Viz Bordignon, Massimo, Brusco, Sandro. Optimal secession
rules. European Economic Review, 2001, roc. 45, ¢. 10,

s. 1828.

68 Chen a Ordeshook 1994, s. 48.

69 Napfiklad Weinstock, Daniel. Constitutionalizing the Right to
Secede. The Journal of Political Philosophy, 2001, ro¢. 9, €. 2,
s. 182-203.

70 Friel 2004, s. 426.

71 Viz maj navrh feSeni ve Zbiral 2007, s. 323-328.




