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Ceska republika
a budoucnost Evropské unie:
co s Evropskou ustavni smlouvou?

Petr Drulak, Jan Karlas, Vit Benes

Pozice Ceské vlady k zakladnim otiazkam budouciho usporiadiani EU nabyva
v poslednim obdobi konkrétnéjSi obrysy. Vlada pfijala pfevazujici evropskou
predstavu, Ze vychodiskem dalSich jednani o uspotadani EU by m¢él byt stavajici navrh
Evropské ustavni smlouvy (dale jen ustavni smlouva). Soucasn¢ vSak zduraznila, Ze
novd smlouva by méla byt piehlednéjsi a jednodussi. Co bychom z tohoto
dokumentu méli zachovat, co zménit a ¢eho se uplné vzdat?

Na tuto otazku se snaZila odpovédét expertni skupina,” ktera se od ledna do bfezna
tohoto roku schazela v Ustavu mezindrodnich vztahti. Tato diskusni setkdni byla
iniciovana ndméstkem mistoptedsedy vlady pro evropskou integraci Jitim Sedivym
stdvajicimu stavu pifinasi ustavni smlouva. Tradi¢ni ¢eskou rozpolcenost v otazkach
evropské integrace se skupina snazila prekonat trojim zpiisobem.

Za prvé, diskuse se ucastnili jak ptiznivcel dal§iho prohlubovani EU, tak 1 jeho
odptlrci. Vysledkem diskusi byly proto c¢asto kompromisy, které v plné miie
neuspokojuji patrné zadného zucastnikli, ale které piedstavuji jesté piijatelné
konsenzuélni vychodisko pro €esky postup v EU. Za druhé, skupina se shodla na
neékolika zdkladnich principech Zadouciho fungovani EU: plnopravné clenstvi,
naplnéni ctyt zdkladnich svobod, otevienost dal§imu rozSifovani, efektivni vné&jsi
pusobeni EU, zptehlednéni fungovani EU a jasné rozdéleni kompetenci uvniti EU.
Z hlediska téchto principt pak probihala diskuse o textu Gstavni smlouvy. Za treti, ne
vzdy se podatfilo piekonat ndzorové rozdily mezi ¢leny skupiny, a v takovych
pfipadech skupina doSla k zdvéru, ze dand wustanoveni nelze z ceské pozice
jednoznaéné vyhodnotit.

vvvvvv

oblasti, v nichZ se ucastnici diskusi shodli, Ze jsou bud’ vyhodné, ¢i nevyhodné. Mezi
oblasti, kde prevazuji vyhody nad nevyhodami, patii obecna ustanoveni EU,
v ptipad¢ instituci EU, unijnich financi, vnitinich véci a spravedlnosti a Listiny
zakladnich prav.
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Oblasti s pievahou vyhod
Obecna ustanoveni

Obecnd ustanoveni predstavuji jednu z oblasti integrace, ve které prevladaji vyhodna
ustanoveni ustavni smlouvy (11) nad nevyhodnymi (4). Mezi vyhodné ¢asti istavni
smlouvy patii ustanoveni Zakladni svobody* (I-4) 1 vymezeni Zakladnich prav* (I-
9) (symbol* oznacuje ustanoveni, kterd skupina identifikovala z ceského pohledu jako
zvlasté dilezitd). Pritomnost obou ¢lankl ve smlouvé je nezbytna v ptipad€ vypusténi
Listiny zakladnich prav EU (dale jen Listina), kterému by CR méla dat piednost.
Clanek I-9 navic zmifuje piistoupeni k Evropské imluvé o ochrané lidskych prav,
jehoz podminky dale specifikuje ,,Protokol tykajici se ¢l. 1-9 odst. 2 Ustavy o
piistoupeni Unie k Evropské umluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod®.
Pravé pfistoupeni EU ke zminéné umluvé predstavuje vhodné&jsi alternativu k Listiné.
Vyhodny je i mechanismus uzavieni smlouvy o pristoupeni k iumluvé podle ¢lanku
III-325, nebot’ piesné definuje zplisob piistoupeni.

Mezi vyhodné Clanky patii 1 jeden z ¢lankli zabyvajicich se délbou pravomoci mezi
EU a c¢lenskymi staty, konkrétn¢ Zakladni zasady* (I-11) téchto vztahii. Pozitivni
obsah tohoto ustanoveni vyplyva ze zasady subsidiarity a proporcionality a ze zapojeni
narodnich parlamenti. Do stejné kategorie patii 1 Zvlastni ustanoveni tykajici se
spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni politiky a spolecné bezpec¢nostni a obranné
politiky (I-40 a I-41). Uvedena ustanoveni totiz nejsou v kolizi se zavazky CR
v NATO a vhodné definuji podminky ucasti na strukturované spolupraci v ramci
spolecné bezpecnostni a obranné politiky (negativné zde nicméné skupina vyhodnotila
moznost rozSifovat hlasovani kvalifikovanou vétSinou — HKV — v Rad¢ ministri na
zéklad¢ rozhodnuti Evropské rady). Mezi vyhodné ¢lanky obecnych ustanoveni nalezi
1 zavedeni HKV pro dobrovolné vystoupeni z Unie* (I-60.2), jelikoZz stanovuje
zpusob rozhodovani v pfipadé méné pravdépodobné, ale ziejmée velmi citlivé Zadosti
urcitého clenského statu o vystoupeni.

Dalsi, pomérné rozsahla cast ¢lankl obecnych ustanoveni je sice vyhodna, ale piesto
k ni lze z hlediska CR mit ur¢ité vyhrady. Do této kategorie patii napf. ¢lanek
Vyluéné pravomoci* (I-13), ktery celkové ptispiva k jasnému vymezeni kompetenci
uvnitt EU. Odstavec 2 (mezinarodni smlouvy) tohoto ¢lanku by byl nicméné vyhodny
tehdy, pokud by se jednalo o doplnéni vyluénych pravomoci Unie o pravomoc uzavirat
mezinarodni smlouvy ve vyjmenovanych oblastech. Pfi nejasném vymezeni sdilenych
pravomoci, které v soucasnosti existuje, vSak hrozi vytlateni Cclenskych stath
z mezinarodnépravni subjektivity. Odstavec 2 si proto vyzaduje vyjasnéni.

Obdobné Protokol o uloze vnitrostatnich parlamenti v Evropské unii a Protokol o
pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality* objasiiuji vymezeni pravomoci
v EU a posiluji demokratickou kontrolu. U téchto protokoll by ale mélo dojit k
prodlouzeni lhity, béhem které mohou wvnitrostatni parlamenty (¢i komory
vnitrostatnich parlament() zaslat odiivodnéné stanovisko k tomu, pro¢ zpochybmuji
soulad ur¢it¢ho navrhu se zasadou subsidiarity. Bylo konstatovano, ze vzhledem k
¢asto zdlouhavym procesnim pravidlim narodnich parlamentii mize pfili§ kratka lhita
znemoznit efektivni kontrolu zasady subsidiarity zjejich strany. V oblasti trestni
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spoluprace by bylo vhodné prosazovat tzv. zdvaznou Cervenou kartu. Podle tohoto
principu by v ptipad€ odpovidajiciho poctu ndmitek kvili poruseni zasady subsidiarity
musel byt legislativni ndvrh automaticky stazen, nestacilo by pouze pfezkoumat
namitku.

Jako vyhodné s vyhradou se jevi i Pravni akty Unie* (I-33). Vyhodnost tohoto
ustanoveni spo€iva vtom, Ze zjednoduSuje druhy pravnich akti a tim napoméha
zpiehlednéni fungovani EU. V ptipad¢ tohoto clanku je ale tfeba se vyvarovat
nezaddouciho rozsifeni z4sady pifimého UCinku i1 do oblasti tzv. tfetiho pilife. Za
pfinosnou lze povazovat i Dolozku solidarity* (I-43), nebot’ zakotvuje pomoc
Clenskému statu v piipad¢ teroristického utoku a pfirodni nebo ¢lovékem zplisobené
pohromy. M¢lo by vSak dojit k odstranéni duplicit objevujicich se v souvislosti s timto
ustanovenim v dalSich ¢astech tstavni smlouvy. Ve smlouvé se totiz objevuje vice
ustanoveni s podobnou funkci, jako je uvedend dolozka solidarity (ITI-329, asi i I-
41.7), a mize tak dojit k jejich kolizi. Otazku solidarity by mélo feSit pouze jedno
ustanoveni. Mezi vyhodné ¢lanky, ke kterym vSak Ize mit vyhradu, mizeme zatadit 1
Posilenou spolupraci* ( 1-44 a II1-416 az II11-423), kterd mliZe obecné napomoci
napf. efektivnimu vnéjSimu ptsobeni EU a pfitom umoznit nékterym ¢lenskym statim
se na daném integracnim projektu nepodilet. Vznik posilené spoluprace by ale nemél
zéaviset na souhlasu Evropského parlamentu.

Mezi nevyhodné ¢lanky obecnych ustanoveni naopak patfi Nazev smlouvy* —
Smlouva o Ustavé pro Evropu. Ze symbolickych diivodi by bylo vhodné pouZit jiny
nazev, napt. ,Zakladni smlouva®. Nevyhodné opatfeni piedstavuje 1 Dolozka
flexibility* (I-18). Vymezeni oblasti, kde neni moZzna harmonizace, musi byt
roz$ifeno. Tim se zabrani nadmérnému otevieni prostoru pro rozsifovani pravomoci,
kdy jedno hlasovani mulzZe zvratit pravomoci EU. Vypusténi doloZzky flexibility
doprovazené zptfesnénim pravomoci by vSak na druhou stranu mohlo vést i
k ptiliSnému seSnérovani Unie pii plnéni jejich cili. Stavajici dolozku flexibility (I-18)
a upravu sdilenych pravomoci (I-12.2.) by proto méla nahradit tzv. obousmérna
flexibilita*. Toto pojeti flexibility by umoZznovalo zpétny piesun pravomoci
z evropské urovné na uroven ¢lenskych stata.

Jako nevyhodny se jevi i Radny postup pro ptijimini zmén* (IV-443) a
Zjednoduseny postup pro prijimani zmén (IV-444 a 1V-445). U fadného postupu je
tteba odstranit souhlas Evropského parlamentu jako podminku pro nesvolani
Konventu (odstavec 2). Rozhodnuti o svolani Konventu by mélo byt ponechano na
Evropské radé. Soucasné ustanoveni totizZ naruSuje svobodnou villi stati modifikovat
jimi uzavienou mezinarodni smlouvu, v tomto piipadé tedy Gstavni smlouvu. Clanek
IV-444 tykajici se zjednoduseného postupu dale umoziuje zménu uvedené smlouvy na
zéklad¢ konkludentniho souhlasu vnitrostatnich parlamenti (pokud k urcitému typu
zmén smlouvy néktery z parlamenti nevyslovi nesouhlas, postaci k pfijeti zmény
smlouvy souhlas Evropské rady). V ptipadé¢ zmén smlouvy specifikovanych v odst. 1 a
2 Cl. IV-444 se tak obchazi standardni proces schvalovani mezinarodnich smluv (jejich
zmén), coz by ziejmé vedlo ke kolizi s Gistavnimi predpisy ¢lenskych zemi.
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Vnitini trh a ekonomické politiky

Ctyfi svobody vnitiniho trhu patii mezi tradiéni priority Ceské republiky, coz se odrazi
1 v hodnoceni konkrétnich ¢lankli v oblasti vnitiniho trhu a ekonomické politiky.
V oblasti volného pohybu osob se jako pezitivni inovace jevi Opatieni v oblasti
socialniho zabezpeceni migrujicich pracovnika* (III-136), kterou je mozné chapat
jako pozitivni ptispévek k naplnéni svobody pohybu pracovnich sil na vnitinim trhu.
Z tohoto diivodu je u tohoto ¢lanku kladn¢ hodnocen i pfechod na HKV doprovazeny
doplitkovym mechanismem ,,Emergency break* a ptfechod na HKV v ptipade
Svobody usazovani* (I11-141).

Inovace, se kterymi ptichazi ¢lanky tykajici se Vyzkumu a technického vyvoje (I11I-
248 a 111-250), zakotvuji podporu védy a vyzkumu ze strany Unie, kterd je Zddoucim
doplitkem podpory ndrodni. Tyto c¢lanky Ize tedy ohodnotit jako vyhodné.
K zabezpeCeni fungovani vnitintho trhu by bylo vhedné podpofit vytvotfeni
Prostiedkii evropského prava duSevniho vlastnictvi (III-176). Déle pak v rdmci
hospodaiské a meénoveé politiky hodnotime jako pozitivni ustanoveni tykajici se
podminek pouzivani Protokolu o postupu pri nadmérném schodku (I11-184.13).
Diivodem je zajem CR na existenci efektivniho reZimu zajistujiciho dodrzovéni
dohodnutych pravidel v této oblasti.

Zajem Ceské republiky na liberalizaci vnitiniho trhu a jeho hladkém fungovani se
promité 1 do pozitivniho hodnoceni tipravy Pravidel hospodarské soutéze (I11-161 az
I11-169, mimo II1-167.2¢). Jedinou vyhradu lze vznést vici pietrvavajici vyjimce
tykajici se Podpory poskytované hospodarstvi urcitych oblasti Spolkové
republiky Némecko postiZenych rozdélenim Némecka (III-167, odst. 2c).
Sedmnact let po sjednoceni Némecka ptisobi tento odstavec pon€kud diskrimina¢né a
mél by byt z nového textu vypustén. Pfrechod na HKV pii Gpravach statutu ESCB
(I11-187.3) je mozné oznacit z hlediska fungovani Unie jako vyhodny, ovSem
s vyhradou, Ze status ESCB neni moZzné ménit bez souhlasu ECB jakozto klicového
organu ménové politiky EU.

Stejné tak i ustanoveni pfinasejici inovace v oblasti Energetiky (ITI-256) je pro CR
vyhodné s vyhradou. Kladné¢ je mozné ho ohodnotit pfedev§im s ohledem na
zabezpeceni fungovani trhu s energii a na vnéjsi energetickou bezpecnost (zabezpeceni
dodavek energii). Na druhou stranu miize stavajici podoba tohoto ¢lanku vytvaret
pravni zaklad pro omezovani prava ¢lenského statu stanovit podminky pro vyuzivani
svych energetickych zdroji, jeho volby mezi riznymi energetickymi zdroji a zakladni
skladby zasobovani energii. Bylo by proto vhodné odstranit nékteré formulace v odst.
2 (napft. vazbu na ¢l. I11-234.2¢), které by mohly vést k omezeni vySe zminénych prav.

Naopak mezi nevyhodné inovace z pohledu CR patii jedno z ustanoveni v oblasti
hospodaiské, socidlni a Gzemni soudrznosti. Jednd se o ¢l. 11I-223, odst. 1, ktery
zavadi HKV pti stanoveni Ukold strukturalnich fondd a Fondu soudrZnosti.
Definice tkolt a cilti strukturalnich fondl a Fondu soudrznosti zdsadnim zpusobem
ovliviiuje sméfovani finan¢nich toki z téchto zdrojii a méla by tedy podléhat konsenzu
Clenskych statii. Jako nevyhodny hodnotime i pfechod na HKV pfi stanoveni Zasad
dopravniho rezimu (III-236 mimo 236.2b), které opét predstavuji pomérné zasadni
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oblast z pohledu CR jako tranzitni zemé. Jedinou dil¢i vyjimkou je oblast kabotaZe
(II1-236.2b), kde se zajem CR na jeji liberalizaci promitl i do pozitivniho hodnoceni
pfechodu na HKV.

Vnéjsi ¢innost Unie

Skupina se nedokdzala shodnout na postoji k nékterym dilezitym inovacim v rdmci

vvvvvv

vvvvvv

tato ustanoveni zajist'uji stabilizujici vnéjsi ptisobeni EU v mezinarodnim prostiedi.
Stejnym zplsobem byla ohodnocena 1 tprava Financovani SZBP (III-313), ktera
mimo jiné vhodnym zplisobem fesi financovani operaci souvisejicich s vojenstvim
nebo obranou, jichz se neucastni vSechny CcClenské staty. Ve vztahu k ¢lanku
specifikujicimu podminky a zplisob Provadéni dolozky solidarity (I11-329)
doporucujeme zaujmout kladny postoj s vyhradou, vzhledem k jiz zdlraznénému
vyznamu uvedené dolozky. Vyhrada se tyké nutnosti ptesnéjSiho vymezeni situaci, na
které se dolozka solidarity vztahuje. Doporucuje se také zménit formulaci posledni
vety prvniho odstavce takovym zpiisobem, aby bylo ziejmé, Ze poskytnuti bilateralni
pomoci ve smyslu tohoto odstavce neni podminéno koordinaci v rdmci Rady.

Naopak jako nevyhodnd s vyhradou se jevi Gprava uzavirani Mezinarodnich smluv*
(II1-323 az II1-326). Stavajici navrh ustavni smlouvy totiz umoziuje piili§ extenzivni
vyklad (postacujici podminkou k uzavirani smluv Unii je ,,nezbytnost k dosazeni cili
stanovenych Ustavou®), ktery by de facto vedl k oslabeni mezinarodnépravni
subjektivity ¢lenskych statl. Pozitivni vyhrada se tyka zapojeni EP: I1ze ocenit zapojeni
EP do procesu uzavirani smluv v oblastech, kde ma legislativni pravomoci ve
vnitroevropskych zélezitostech, protoze to pfispiva k pravni jistote (I11-325.6).

Oblasti s pirevahou nevyhod
Instituce

V oblasti instituci se jako vyhodna jevi pouze dvé ustanoveni, a to jeSté
s vyhradou. Jde o sloZzeni Rady ministria* (I-24) (rotujici pfedsednictvi) a o zFizeni
specializovaného soudu pripojeného Kk Tribunalu (ITI-359.1). Tato ustanoveni
mohou zvysit instituciondlni vykonnost EU. O konkrétnich podminkach fungovani
spolecného predsednictvi tti zemi by ovSem méla Evropské rada rozhodovat
jednomysiné, a nikoliv kvalifikovanou vétSinou. Stejné tak by se HKV nemélo
vztahovat na zmény multilingvéalniho rezimu v ptipadé ¢lanku I11-359.1.

Mezi nevyhodné institucionalni zmény miiZeme naopak zaradit ¢tyfi ustanoveni.
Patii k nim Pfedseda Evropské rady* (I-22), kde by mélo byt prioritou zachovani
statu quo. Tato funkce by totiz mohla zkomplikovat fungovani EU, nebot’ by kladla
velké naroky na koordinaci mezi piedsedou Evropské rady a piedsednictvim Rady
ministrd. Pokud to neni mozné, mélo by alespon dojit k vyjasnéni kompetenci
predsedy. V piipadé existence funkce piedsedy by mél byt piedseda volen
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jednomysiné. Nevyhodny je i1 pfechod k HKV vsouvislosti s Predsednictvim
v Radé* (I-24.7) a vymezeni kvalifikované vétSiny v Evropské radé a v Radé* (I-
25). Je tfeba zachovat stejny procentualni podil podle po¢tu obyvatel i poctu stati
(napt. 60% — 60%). Do stejné kategorie nalezi i Jmenovani ministra zahrani¢nich
véci Unie* (I-28.1). Pokud by tato funkce byla ustavena, mél by byt jeji vykonavatel
jmenovan konsenzem a nikoliv kvalifikovanou vétSinou. Ze symbolickych divoda
neni dale vhodné tuto funkci nazyvat ,,ministr zahrani¢nich véci Unie®.

Finance

V oblasti financovani EU lze najit né€kolik nevyhodnych ustanoveni a Zzadné
ustanoveni vyhodné. K nevyhodnym ustanovenim konkrétné nalezi Opatieni pro
systém vlastnich zdroji Unie* (I-54.4) (z hlediska vyhodnosti zavedeni HKV),
Passarelle pri prijimani viceletého finanéniho ramce (I-55.4) a Rozpoctova
pravidla* (I11-404). V kliCové oblasti financovani se totiz zdd byt nutné zachovat
kontrolu jednotlivych ¢lenskych statii nad unijnim rozhodovanim. Z tohoto divodu se
zavedeni passarelle u viceletého finan¢niho ramce a HKV u vytvareni vlastnich zdroji
EU jevi jako nevyhodné.

Listina zakladnich prav EU

Listina zakladnich prav*, ktera tvoii Cast II ustavni smlouvy (¢l. I1-61 az I1-114),
predstavuje nevyhodny krok. Za vyhodngjsi alternativu miizeme povaZzovat vymezeni
zékladnich lidskych prav formou dalSich ustanoveni obsazenych v prvni ¢asti smlouvy
—Zakladni svobody* (I-4) a Zakladni prava* (I-9) — a pfistoupeni EU k Evropské
umluvé o ochrang lidskych prav (,,Protokol tykajici se &l. 1-9 odst. 2 Ustavy o
piistoupeni Unie k Evropské imluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod®).

Vnitini véci a spravedlnost

Casti ustavni smlouvy tykajici se prostoru svobody, prava a bezpeénosti se ukéazaly
jako pomérné kontroverzni. Pokud se u nékterych ustanoveni podatilo najit konsenzus
ohledné pozice CR, vyznélo hodnoceni negativné. Pfechod na HKV v oblasti Spravni
spolupriace v oblasti svobody, bezpecnosti a prava (III-263) a v zaleZitostech
tykajicich se ¢innosti Eurojustu (III-273), je pro CR nevyhodny. Stejné tak by se
mélo upustit od pfechodu na HKV v oblasti Policejni spoluprace (III-275.2) a
¢innosti Europolu (ITI-276). Toto hodnoceni odrazi skutecnost, ze se jednd o Upravy
vyzadujici zésadni zmény v narodnich pravnich tadech a zmény ve fungovani
piislusnych narodnich organt.
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Doporucéeni pro pozici Ceské republiky

Evropska unie a sni i Ceska republika se v soucasnosti dostavaji do situace, kdy je
tteba prejit od obecnych Uvah o vyhodnosti ¢i nevyhodnosti Ustavni smlouvy
k hodnoceni jejich jednotlivych ustanoveni. Jasn¢ definovana pozice k dil¢im
ustanovenim TUstavni smlouvy je piedpokladem Wg&inné obhajoby zajmi CR
v jednanich o nové smlouvé. Detailni vymezeni vyhodnych ¢i nevyhodnych oblasti
umozni ¢eské diplomacii Iépe soustiedit svoje Usili na pasaze, jejichz zachovani a nebo
zménu & vypusténi povazuje CR za klidové.

V nékterych oblastech integracniho procesu prevladaji ustanoveni soucasné ustavni
smlouvy, ktera by CR méla aktivné podpo¥it, nad ustanovenimi, u nichz by méla
usilovat o jejich zménu ¢i odstranéni. Jedna se o obecna ustanoveni, vnitfni trh a
ekonomické politiky a vnéjSi cinnost. S opaénym pomérem vyhodnych a
nevyhodnych ustanoveni se naopak setkdvdme v oblasti instituci, financi a
vnitinich véci a spravedlnosti. U velkého poctu ustanoveni ustavni smlouvy vs§ak
CR nemusi zaujimat vyhranénou pozici, bud proto, Ze maji z &eského pohledu
neutralni charakter (neni zde vyrazné pro ani proti) nebo proto, ze Ceskou republiku
vnitiné rozdéluji.
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