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Uvod: institucionalni
reforma jako neukonceny
proces

lvo Slosarcik

Kniha Instituce Evropské unie a Lisabonskd smlouva, pripravena
autorskym kolektivem z katedry zdpadoevropskych studii FSV UK,
analyzuje z perspektivy nového institucionalismu zmény Evropské
unie po prijeti Lisabonské smlouvy. Pri pohledu na posledni dekady
vyvoje evropské integrace se Evropska unie zda byt ,odsouzena“ ke
zdanlivé nekonecné linii institucionalnich reforem a debata o insti-
tucich Evropské unie se tahne jako ¢ervena (Ci zlatomodra) nit
vyjednavanim o kazdé zméné unijniho smluvniho ramce. Volani
po reformé instituci se rovnéz zdalo byt typickou reakci na kazdy

vevs

Jiz slavné ,amsterodamské nedodélky” pozadujici pfijeti nové
smlouvy pred rozsitenim Evropské unie na ,dvacet ¢i vice ¢lend®
se zamérily na institucionalni otazky. Pozadovana byla mimo jiné
reforma Evropské komise a formatu hlasovani kvalifikovanou vétsi-
nou v Radé tak, aby expanze poctu ¢lent nezablokovala schopnost
obou instituci efektivné rozhodovat. Tento tkol byl formalné splnén
prijetim Smlouvy z Nice, ale i jeji tvarci si uvédomovali nedoresenost
fady otdzek evropské integrace a soustredili je do vlastnich ,nicej-
skych nedodélkd®. Ty se explicitné soustredily na ,velké“ otazky
integraéniho procesu (demokratické legitimita EU, zjednoduseni
smluv, vétsi akceschopnost EU v zahranic¢ni politice, pozice Listiny
zékladnich préav EU) a reformu instituci pifimo nezmifiovaly. V rémci
vyjednévani o nové unijni smlouvé se ale institucionalni otazky velice
rychle staly klicovym tématem.
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Béhem Konventu o budoucnosti Evropy, ktery se konal v letech
2002-2003, pritahly kontroverze o novych institucionalnich akté-
rech Evropské unie vétsinu politické i medialni pozornosti. Stejné
tak se na nastaveni parametrt institucionalniho ramce Evropské
unie soustredily i jednotlivé iniciativy prezentované skupinami statd
nebo samotnymi unijnimi institucemi (napf: plan Penelopé). Ostatné
i samotny Konvent byl institucionalnim experimentem, ktery se
pokusil prekonat ¢asto kritizovanou netransparentnost vyjednavani
zmén evropského primarniho prava v ramci tradiéniho formatu -
mezivladni konference (IGC).

Institucionélni otazky (konkrétné neshody o formét hlasovani
kvalifikovanou vét$inou v Radé&) pak zablokovaly i prvni mezivladni
konferenci navazujici za italského predsednictvi v roce 2003 na préci
Konventu. Poté ustoupily do pozadi béhem ratifikacni krize ve Francii
a Nizozemsku v roce 2005, jen aby se znovu objevily pii modifikaci
oznadovéani novych unijnich aktéra (vyuziti staronového oznaceni
vysoky predstavitel misto titulu unijni ministr zahrani¢i) béhem
pripravy Lisabonské smlouvy. A byly to opét institucionalni otazky,
tentokrat tykajici se planu na zmenseni Evropské komise a opusténi
pravidla ,jeden stat — jeden komisar®, které prispély k odmitnuti
Lisabonské smlouvy v prvnim irském referendu v roce 2008.

S institucionalni reformou Evropské unie byla zéroven spojena
mimoradné o¢ekavani. Castou reakci na kritiku necinnosti Evropské
unie ¢i neefektivnosti unijnich politik se stal odkaz na nedostate¢nou
predlisabonskou institucionalni strukturu Evropské unie v kombinaci
s predpokladem zlepseni po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost.
Tato ocekavani Lisabonska smlouva pochopitelné spinit nemohla
a institucionélni reforma Evropské unie se (nikoli prekvapivé) vielékem
na problémy evropské integrace nestala. Naopak. Postlisabonska
Evropska unie byla svédkem nékolika procesu, které nadéje vkladané
do lisabonské institucionalni reformy vyrazné zpochybnily.

Prvnim byla otevienost mnoha institucionalni otazek v Lisabonské
smlouvé. Proto zejména v roce 2010 velkou ¢ast energie unijnich
instituci i Clenskych statd spotrebovaly diskuse o vyreseni insti-
tucionalnich nedodélkd Lisabonské smlouvy - od debat ohledné
personalniho obsazeni novych unijnich instituci pres pfijimani unijni
legislativy uvadéjici nové instituce v zZivot po vyjednavani postlisa-



Uvod: institucionalni reforma jako neukonceny proces

bonskych pravidel formalizujicich detaily vztaht mezi jednotlivymi
unijnimi hraci.

institucionalni usporadani se stala krize verejnych financi nékterych
statd eurozony, ktera naplno propukla rovnéz v roce 2010, témér
bezprostredné po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost. Jednim
z argumentd pro omezeny, neuspokojivy a improvizovany charakter
reakce stét(i eurozény a unijnich instituci se stala opét (4dajna)
nedostate¢n institucionalni vybavenost Evropské unie pro tento druh
krize. V letech 2010 a 2011 se tak Evropska unie znovu stala svédkem
institucionlnich improvizaci v jejim ramci (ziizeni Evropského finang-
niho stabiliza¢niho mechanismu, EFSM), na hranicich jejiho systému
(,trojka“ slozené ze zé&stupct Evropské komise, Evropské centrélni
banky a Mezinarodniho ménového fondu) i mimo jeji institucionalni
rdmec (vytvofeni Evropského néstroje finanéni stability, EFSF).

Ve svém zajmu o zménu institucionalniho ramce Evropské unie
podle Lisabonské smlouvy nejsou autofi této knihy v akademické
obci pochopitelné osamoceni. Institucionalni reformy obsazené
v Lisabonské smlouveé byly pro akademickou analyzu atraktivni jak
pro relativni jednoduchost uchopeni institucionalni slozky unijni
Lisabonské smlouvy (moznost vedle sebe postavit situaci ,pred*
a ,po“ Lisabonu), tak pro jeji relativni komplikovanost (mnozstvi
~nedodélkii“ a otevienych scénéri dalsiho vyvoje). Piikladem zohled-
néni dynamiky institucionalniho vyvoje je série analyz vytvarena spo-
le¢né zahrani¢nimi vyzkumnymi institucemi CEPS, CER a Institutem
Egmont.! Jejich analyza dynamiky procest institucionalnich zmén
je ale na druhé strané nutné ¢asové omezena. V tomto kontextu jde
predkladana publikace za jimi vymezeny Casovy horizont a zohlediiuje
vyvoj instituci i v roce 2011, coz ji umozriuje analyzovat zkoumané
instituce hloubéji, nebot rada otazek a nastaveni fungovani instituci
v postlisabonském rezimu se vyjasnila az s del$im ¢asovym odstu-

1

Joint Study CEPS, EGMONT a EPC: The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional
Innovations, listopad 2007, 45, http://www.ceps.eu/files/book/1554.pdf (stazeno 14. 4.
2010). Joint CEPS, EGMONT and EPC Study: The Treaty of Lisbon: A Second Look at the
Institutional Innovations, Brussels, zari 2010, http://www.ceps.be/book/treaty-lisbon-
-second-look-institutional-innovations (stazeno 5. 10. 2011).
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pem. Naopak v Ceském prostredi obdobné koncipovanou publikaci
dosud postradame. Neznamena to ale, ze by problematice Lisabonské
smlouvy nevénovali éesti akademici pozornost. Zminit Ize naptiklad
detailni pravni komentar Lisabonské smlouvy publikovany autorskym
kolektivem vedenym Jindriskou Syllovou, Lenkou Pitrovou a Helenou
Paldusovou? nebo publikaci Vybrané teoretické problémy vztahu
evropského a ndrodniho prdva po ratifikaci Lisabonské smlouvy
od kolektivu autort z Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze®.

Skutecénosti, Ze unijni instituce nejsou pouhou neutralni platformou
pro formulaci, provadéni a kontrolu unijnich aktivit, si pochopitelné
povsimli i teoretici evropské integrace. Nikoli prekvapivé byl pro tuto
knihu inspiraci zejména novy institucionalismus, chapajici v obecné
roviné instituce jako vyznamny faktor ovliviiujici politicky proces.*
Prestoze je novy institucionalismus kritizovan pro roztristénost
zébéru a postojl,® Ize tuto ,roztiisténost” chapat jako pozitivum,
nebot umoznuje komplexni analyzu zkoumanych instituci. Novy
institucionalismus tak poskytl zaklad pro pochopeni provazanosti
predlisabonského a postlisabonského vyvoje unijnich instituci i pro
umirnénou skepsi k nasi schopnosti, stejné jako schopnosti tvarcd

2

Syllov4, Jindriska - Pitrova, Lenka - Paldusova, Helena a kolektiv: Lisabonskd smlouva -
komentdr: Praha: C. H. Beck 2011.

Kolektiv autor: Vybrané teoretické problémy vztahu evropského a ndrodniho préva
po ratifikaci Lisabonské smlouvy. AUC luridica 1/2011, Praha: Karolinum 2011.
March, James G. - Olsen, Johan P: The New Institutionalism: Organizational Factors in
Political Life. American Political Science Review 78, &. 3 (zaF 1984): 734.

Rada studif vénovanych novému institucionalismu rozeznéva t¥i typy - historicky, socio-
logicky a racionalni volby. Naptiklad Hall, Peter A. — Taylor, Rosemary C. R.: Political
Science and the Three New Institutionalisms. Political Studies 44, &. 5 (prosinec 1996):
936-957; Lecours, André: New Institutionalism: Issues and Questions. In Lecours, André
(ed.): New Institutionalism. Theory and Analysis Toronto, Buffalo, London: University
of Toronto Press, 2005, 3-25; March - Olsen, The New Institutionalism, 734-749. Na
druhé strané B. Guy Peters vymezuje sedm typd nového institucionalismu: normativni,
racionalni volby, historicky, empiricky, mezinarodni, sociologicky a institucionalismus
zdjmovych skupin. Peters, B. Guy: Institutional Theory in Political Science: The ,New
Institutionalism’. 2nd edition, London, New York: Continuum, 2007. Lowndes, Vivien:
The Institutional Approach. In Marsh, David - Stoker, Gerry (eds.): Theory and Methods
in Political Science. 3rd edition, Houndmills, New York: Palgrave Macmillan, 2010, 64,
78-79.
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Hall - Taylor, Political Science and the Three New Institutionalisms, 938, 941-942, 947,
949; Lecours, New Institutionalism: Issues and Questions, 9, 15; Lowndes, The Institu-
tional Approach, 65.

March, James G. - Olsen, Johan P.: Elaborating New Institutionalisms, Working Paper,

no. 11, biezen 2005, Oslo: Centre for European Studies, ARENA, www.arean.uio.no, 17
(stazeno 18. 8. 2011).
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®

Lisabonské smlouvy detailné predvidat chovani institucionalnich
aktéra v postlisabonském obdobi. Umoznil rovnéz pohlédnout za
horizont pouhé Gpravy postaveni unijnich instituci ve formalnich
pravnich dokumentech a zohlednit symbolické aspekty jejich aktivit
a Gsil o posileni vlastni legitimity. Na jeho zékladé bylo mozné také
Iépe pochopit strategické chovani unijnich instituci jak ve vztahu
k sobé samym, tak ke clenskym statdm smérujici k maximalizaci
svého vlivu v postlisabonské Unii.®

Jednani vedouci k Lisabonské smlouvé a institucionalni vyvoj po
jejim vstupu v platnost poskytuji sanci demonstrovat aplikaci nového
institucionalismu v praxi. V souladu s tezemi nového instituciona-
lismu formulovaného Olsenem a Marchem se tak nase publikace
nezabyvé pouhou otazkou jak konkrétni [unijni] instituce ,ovlivnila
zmény prijaté v Lisabonské smlouvé®, ale svou pozornost rozsiruje
i na analyzu ,dynamiky zmény chapané z hlediska vzajemné inter-
akce a napéti mezi protichtdnymi institucionalnimi strukturami,
normami, pravidly, identitami a zavedenymi postupy“ v Evropské
unii.” Na lisabonské reformé unijnich instituci se publikace proto
pokusi demonstrovat, jaka byla motivace pro reformu, vysvétlit, jaké
varianty reformy se nabizely, které zmény byly nakonec do Lisabon-
ské smlouvy zaclenény, jaké otazky ponechala Lisabonskéa smlouva
oteviené a jaké jsou dusledky existence ,lisabonskych nedodélki®
v postlisabonské Evropské unii.

Komplexni charakter institucionalni reformy v Lisabonské smlou-
vé je v knize zohlednén v analyze dopadl Lisabonské smlouvy na
(ne)rovnovahu vztahd mezi unijnimi institucemi. U véech instituci
je pozornost zamérena i na otazku, nakolik byla prislusna instituce
aktivnim aktérem (nejen) své institucionalni reformy a nakolik byla
»tazena® Sirsi debatou o sméfovani evropské integrace. Aktivismus
prislusné instituce pak neunikne analyze ani v postlisabonské Evrop-

11
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8

ské unii, kde se nase pozornost presunula na otazku, zda se unijni
instituce spokojila se svym novym postavenim podle Lisabonské
smlouvy (a pro¢), nebo se pokusila (&i byla nucena) svou postlisa-
bonskou roli redefinovat (a proc).

Kapitoly vénované jednotlivym institucim (a kapitola vénova-
n& vnéjsi reprezentaci EU) proto obsahuji sekce o pozici instituce
v procesu evropské integrace a jejich vztazich s ostatnimi unijnimi
aktéry, o dopadu rozsiteni Evropské unie v letech 2004 a 2007 a jeji
adaptaci na novou situaci v ramci predlisabonského smluvniho ramce
Evropské unie, zméné instituce podle Lisabonské smlouvy a jejim
postlisabonském chovani (véetné reakce na krizi vefejnych rozpo&tl
unijnich sttt v letech 2010-2011).

Publikace se postupné zaméri na klicové unijni instituce: Evropskou
radu, Radu EU, Evropskou komisi, Evropsky parlament a na Soudni
dvar Evropské unie. Zvlastni kapitola je pak vénovana institucio-
nalnimu zajisténi vnéjsich vztahd Evropské unie, zejména novému
formatu vysoké predstavitelky Unie pro zahranicni véci a bezpecnostni
politiku a nové vytvarené Evropské sluzbé pro vnéjsi ¢innost®. Na
prikladu Evropské rady se mimo jiné snazime ukazat jeji ,dozrani®
ve vrcholny organ Evropské unie a hledani role pro jejiho nového
predsedu. Rada EU poskytne priklad debaty o novém forméatu hla-
sovani mezi ¢lenskymi staty, transformaci rotujiciho predsednictvi
i hledani nové rovnovahy sil s Evropskym parlamentem a Evropskou
komisi. Kapitoly vénované Evropské komisi a Evropskému parlamentu
umozni demonstrovat parlamentni snahy o expanzi pravomoci na
samé limity Lisabonské smlouvy, a to i na dkor svého tradi¢niho
spojence - Evropské komise. Text vénovany soudim Evropské unie
se soustredi na potencial nenapadné expanze soudni kontroly v post-
lisabonské Evropské unii. Kapitola o vnéjsi reprezentaci Evropské
unie pak analyzuje silné i slabé stranky vytvareni unijnich instituci
(témé&r) na zelené louce a zmatky a tenze obsazené v tomto procesu.

Oficialni éesky preklad anglického nazvu je Evropska sluzba pro vngjsi ¢innost (ESVC).
PYi neformélnich jednéanich v ramci Ceské statni spravy se ovéem stéle astéji pouziva
oznaceni Evropska sluzba vnéjsi akce, a zejména prislusné zkratka ESVA, kterd je v mluvené
gesting podstatné praktict&j$i nez formalné spravna ESVC. Tato publikace se nicméné
drzi formalni varianty.
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Jiné instituce jsou opomenuty jednak s ohledem na jejich omezeny
vyznam pro podstatu fungovani evropské integrace (unijni agentury,
poradni vybory) a jednak s ohledem na skute&nost, Ze pfisludn4 insti-
tuce byla Lisabonskou smlouvou modifikovana jen velice omezené
a jeji uzavrenost brani radné analyze jejiho postlisabonského vyvoje
(Evropska centralni banka).

Predkladana publikace zasahuje do nékolika etap vyvoje zfizova-
cich smluv, coz mize prindset terminologické problémy. Pouzivana
jsou bézné oznaceni jako Rimskéa smlouva, Jednotny evropsky akt,
Maastrichtska smlouva, Amsterodamské smlouva, Smlouva z Nice
nebo Lisabonské smlouva, pokud je odkazovano na zmény zavedené
prislusnou reformou primarniho préva, i kdyz takto oznacované
dokumenty formalné hovoii 0 zméné Smlouvy o zalozeni Evropského
spole¢enstvi (SES), Smlouvy o zalozeni Evropské unie (SEU) nebo
Smlouvy o fungovani Evropské unie (SFEU). Odkazy na specifické
smlouvy (SES, SEU, SFEU) jsou pouzivany p¥i odkazech na konkrétni
klauzule (¢lanky) zFizovacich smluv. Pojem SES logicky odkazuje
k predlisabonské situaci, pojem SFEU k postlisabonské situaci. SEU se
pak muze vztahovat k jakémukoli obdobi po Maastrichtské smlouvé
a jeho konkrétni verze (tj. ptivodni SEU, SEU po Amsterodamské
smlouvé, SEU po Smlouvé z Nice, SEU po Lisabonské smlouvé) je
mozné odvodit z kontextu popisované situace a prislusné podkapi-
toly, ve které se vyskytuje, pfipadné podle explicitniho odkazu na
konkrétni verzi smlouvy v textu.
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. Evropska rada

Eliska Tomalovd

Dlouhodobym paradoxem institucionalni pozice Evropské rady byl
rozpor mezi jejim silnym faktickym vlivem a slabym formalnim zakot-
venim. | kdyz mezivladni summity, na kterych se setkavaji séfové statt
a vlad, hraly pro fungovani evropské integrace klicovou roli jiz od jejich
pocatk, k formalizaci summitt doslo az v poloviné sedmdesatych
let. Ani poté nebyla Evropské rada zarazena do standardni unijni
institucionalni struktury a setkani prezidentl a premiérG unijnich
zemi byla roztfisténa do nékolika odlisnych formaci. Teprve Lisabonska
smlouva zatadila Evropskou radu mezi standardni instituce Evropské
unie a umistila ji pfimo na vrchol unijni institucionalni architektury.

Evropska rada pred Lisabonskou smlouvou

Evropska rada zastupovala na Grovni Evropské unie ¢lenské staty
a byla slozena z hlav sttt a vlad a predsedy Evropské komise. Jeji
¢lenové byli na setkanich doprovéazeni ministry zahranici ¢lenskych
statd, zasedani se dale ucastnili dalsi ¢len Evropské komise, vyso-
ky predstavitel pro spole¢nou zahrani¢ni a bezpeénostni politiku
a generalni tajemnik Rady. V nékterych pripadech byli pritomni
i ¢len Komise zodpovédny za vnéjsi vztahy Evropské unie a komisar
pro hospodarské a ménové zélezitosti. Ve spolecném séle se Cleny
Evropské rady zasedali také staly predstavitel predsedajici zemé pri
Evropské unii a dalsi poradci, kteri se ovsem nepodileli na diskusi.
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Stali predstavitelé pri Evropské unii ostatnich ¢lenskych statd se
schizek Evropské rady nedcastnili.®

Pro pochopeni fungovéni a vlivu Evropské rady je dulezité si
uvédomit, ze setkani hlav statl a vlad ¢lenskych statt Evropské
unie nabyvalo nékolika riznych podob,’° které z pravniho hlediska
uréovaly formalni vystupy jednéni prezidentd ¢i premiérd unijnich
zemi. Prvnim piipadem byla Evropska rada stricto sensu (ktera podle
Smlouvy o EU ,,dava® Unii nezbytné podnéty pro jeji rozvoj a vyme-
zuje obecné politické sméry tohoto rozvoje). Druhy predstavovala
setkani nejvyssich predstaviteld jakozto ¢lenl jedné z formaci Rady
slozené z hlav sttt a vlad (tzv. HSG Council). T¥eti moznou situaci
byla diplomatickd konference na Grovni nejvyssich predstavitell
clenskych statd, napiiklad ve formé mezivladni konference.

Z predchoziho odstavce vyplyva, ze vzhledem k riznym typim
setkavani nejvyssich predstaviteld clenskych statt na sebe Evropska
rada Ci tzv. de facto Evropské unie brala i radu funkci. Je obtizné
tyto funkce systematicky oddélit a hierarchizovat, nebot pouze ¢ast
z nich je definovana, byt velice Siroce, v ramci primérniho prava
(zejména ve Smlouvé o Evropské unii). Druhou skupinu predstavuji
kompetence, které na sebe zéstupci ¢lenskych statl vzali sami a jez
se odvijeji od politické autority této instituce. Jan Werts definuje
dokonce dvanéct roli, které mohla Evropska rada sehrét: (1) Evropské
rada jako organ Evropské unie urcujici zékladni impulzy pro dalsi
sméfovani evropské integrace; (2) Evropska rada jako rozhodovaci
organ v oblasti spolecné zahrani¢ni a bezpecnostni politiky a v oblasti
spole¢né obranné politiky a jako organ se jmenovacimi pravomocemi;
(3) Evropska rada jako Rada na drovni hlav statd a vlad; (4) Evropska
rada jako setkani nejvyssich predstaviteld ¢lenskych statd v ramci
Mezivladni konference; (5) Evropska rada jako instance d‘appel
a nejvyssi arbitr v pfipadé, ze Rada nebo jina nizsi administrativni
jednotka neni schopna dosahnout dohody; (6) Evropska rada jako
organ pfijimajici vicelety finanéni ramec Evropské unie; (7) Evropska

9 Werts, Jan: The European Council. London: John Harper Publishing, 2008, 67.
10 Viz naptiklad Zbiral, Robert: Pravni otazky spojené s plisobenim hlav statd a vlad v rdmci

16

Evropské unie. Sbornik prispévkd 7 mezindrodni konference Dny verejného préoa. Brno:
Masarykova Univerzita, 2007, 1253-1264.
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rada jako koordinator velkych projektd; (8) Evropska rada jako misto
neformalni vymény nazord; (9) Evropska rada jako politicka konferen-
ce na nejvyssi rovni; (10) Evropské rada jako hlavni kontaktni prvek
Evropské unie s médii; (11) setkani Evropské rady jako pfilezitost pro
zéastupce jednotlivych stata ziskat mezinarodni souhlas s narodnimi
politikami a (12) Evropské rada, ktera v pfipadé nutnosti funguje
jako brzda evropské integrace.*

Vzhledem k heterogennimu charakteru formaci Evropské rady se
pro setkavani na nejvyssi Grovni vzil pojem summitry. V pfipadé
evropské integrace byla setkani Evropské rady ve formé summitd
hlavni prilezitosti k velkym rozhodnutim a urcovala také rytmus
politického a administrativniho Zivota Evropské unie. Zajimavym
vedlejsim efektem dilezitosti summitd v ramci evropské integrace
byly i dopady na zmény ve vnitrni strukture politickych systémd
¢lenskych statd. Vzhledem k dulezité roli, kterou hlavy stéti a vlad
sehréavaly béhem setkani Evropské rady, dochazelo i k posileni této
Casti exekutivy na domaci scéné. Jednalo se o vyznamny projev
europeizace domaci politiky, zde konkrétné diky vlivu systému
evropskych summit(.'?

Rozhodovani uvniti Evropské rady bylo tradi¢né zalozeno na kon-
senzu. Pro setkani Evropské rady tudiz neplatilo pravidlo kvalifikované
vétsiny jako v pripadé Rady. Platil zde teoreticky princip rovnosti, kdy
v piipadé hlasovani disponoval kazdy élensky stat jednim hlasem bez
ohledu na svou velikost. Fakticky si ovsem tyto hlasy rovné nebyly,
véaha hlasu velkého statu byla samoziejmé odlisna od malého statu.
Existovala zde nicméné malo vyuzivand moznost vetovat rozhodnuti.
»Tajemnost® fungovani Evropské rady posilovala i skutecnost, 7e
v predlisabonské Evropské unii neexistoval pro jednani Evropské
rady formalni jednaci rad. Vzhledem k uzavrenosti jednani Ize proto
o samotném prabéhu rozhodovani a o atmosfére uvnitr jednaci siné

11
12

Werts, The European Council, 37.

Tallberg, Jonas - Johanssons, Karl Magnus: Explaining Chief Executive Empowerment:
European Union Summitry and Domestic Institutional Change (piispévek predneseny
na Fourth Pan-European Conference on EU Politics v Rize, zaf 2008), http://www.stat-
svet.su.se/publikationer/tallberg/johansson_tallberg_explaining_executive_empower-
ment_080917.pdf (stazeno 15. 4. 2010).
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jen spekulovat nebo usuzovat na zakladé nékolika svédectvi Ucastnikd.
Evropska rada nebyla mistem verejné debaty. Z tohoto hlediska si
uchovala uréitou auru moci, ktera ¢asto nepronikla za zdi salu, kde
se nejvyssi predstavitelé clenskych statd setkavali.

Vliv Evropské rady byl vyrazné posilovan médii. Kazdé setkani
Evropské rady bylo velkym medialnim predstavenim. Na prvni pohled
se tento aspekt jevi jako nepodstatny, ale hréal vyznamnou roli nejen
z hlediska vnimani dilezitosti Evropské rady jako instituce, byl také
pozitivnim prvkem pro evropskou integraci jako takovou. Na rozdil od
ostatnich instituci Evropské unie se setkani Evropské rady tésila velké
pozornosti ze strany novinaiQ. Pritomnost nejvyssich predstaviteld
clenskych statl vytvérela hvézdnou konstelaci a byla zajimavéjsim
zpravodajskym materialem nez napriklad zasedani Evropského par-
lamentu. Diky formé setkani i rozhodovani se tak Evropska rada pro
evropské obcany stavala nejCitelnéjsi a nejsrozumitelnéjsi instituci
a do jisté miry tak hrala roli i jako soucast verejné diplomacie Evrop-
ské unie. Timto zplsobem mohla samozi'ejmé prospét také Evropské
unii jako celku, kdyz diky medialnimu zajmu, ktery generovala, sifila
povédomi o evropské integraci. Ze zajmu médii mohla vzdy tézit
i predsedajici zemé, jez skrze svého nejvyssiho predstavitele vysilala
signaly také domacimu publiku.

Vzhledem ke specifickému postaveni Evropské rady v institucionalni
architekture Evropské unie je ddlezité zminit jeji vztah k hlavnim
evropskym organim. Vztahy s ostatnimi institucemi Ize rozdélit do
tii kategorii. V pripadé Evropské komise se jednalo o vztah zalozeny
na spolupraci, jejiz forma a kvalita ale zalezely na konkrétni podobé
Komise. Na druhé strané si Evropska rada postupné osvojovala vyluc-
né pravo Komise predkladat legislativni navrhy a nahradila ho v fadé
citlivych témat klasickym mezivladnim jednanim mezi ¢lenskymi
staty. Neznamena to, ze by Evropska rada nahrazovala Komisi, spise
postupné oslabovala a oslabuje jeji roli ve prospéch mezivladniho
reseni. Diky politické vaze Evropské rady, kterou Komise nedisponuje,
se Evropska rada stala nejvyssi politickou autoritou Evropské unie,
jejiz rozhodnuti zavazuji Clenské staty.

Co se tyce vztahu Evropské rady vici Radé EU, jednalo se o vztah
nadrazenosti-podrizenosti. Jejich vazba byla velice Gzké a byla urco-
vana zejména dvéma aspekty. V prvni radé je patrné, ze od zrodu
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Evropské rady ztratila Rada EU velkou ¢ast své politické vahy a stala
se spise organem technické povahy. Nebylo vyjimkou, ze Evropska
rada udilela rGznym formacim Rady instrukce véetné terminG pro
jejich provedeni. Z tohoto pohledu byla Rada EU neforméalné pod-
fizena Evropské radé. Za druhé nelze opomenout problematickou
rovinu koordinace aktivit raznych formaci Rady.’* Evropska rada
v dobé svého vzniku v roce 1974 svéfila koordinaci ¢innosti Rady EU
ministrdm zahranici ¢lenskych stétd, kteri ovsem nebyli schopni tuto
funkci uspokojivé plnit.* V neposledni fadé v praxi platilo, ze v situ-
aci, kdy Rada EU nebyla schopna dosahnout dohody, posouvala se
rozhodnuti do Evropské rady, jez vzhledem k tomu, Ze nebyla zatizena
technickymi detaily daného problému, snaze dosla k rozhodnuti.
Na rozdil od dvou vyse jmenovanych instituci zGstaval Evropsky
parlament ve vztahu k Evropské radé Popelkou, v redlném fungova-
ni ale dochazelo k soupereni mezi obéma institucemi. Je to urcity
paradox, protoze to byla pravé rozhodnuti Evropské rady, na zakladé
kterych byla v minulosti posilovana role Parlamentu v evropském
legislativnim procesu: V roce 1974 $éfové stath a vlad rozhodli
o vSeobecné primé volbé poslanct do Evropského parlamentu,
Jednotny evropsky akt z roku 1987 dal Parlamentu pravo zapojit se
do procedury spolupréace a Smlouva o Evropské unii z roku 1993 do
spolurozhodovaci procedury, jejiz plisobnost byla nadale rozsirovana.
Vizajemné vztahy Evropské rady a Evropského parlamentu zGstéavaly
presto sporadické, nehledé na to, ze obé télesa na sebe navzijem
pohlizela s neskryvanou lhostejnosti. Debaty na ptdé Evropského
parlamentu, které se vztahovaly k setkanim Evropské rady, byly
tradi¢né provazeny nizkou G¢asti ze strany europoslancu. Ze strany
Evropského parlamentu byla patrna dokonce nedaveéra k Evropské
radé vychazejici z presvédceni, ze vzhledem ke své mezivladni pova-
ze méa Evropska rada potencial narusit institucionalni rovnovahu

13

14

Lisabonska smlouva prostiednictvim posileni role Evropské rady, Rady pro véeobecné
zéleZitosti a vétsi koordinaci mezi predsednictvimi usiluje pravé o napravu nedostatecné
koordinace Rady. Viz nize.

Werts, The European Council, 58.
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v Evropské unii zalozenou na spolupraci Komise, Rady a Parlamentu.’®
Evropsky parlament zGstaval také jedinou instituci Evropské unie
zahrnutou do legislativniho procesu, kterd se neudastnila setkani
Evropské rady, trpél tudiz nedostatkem informaci o jejich aktivitach.!®
Jedinymi dvéma okamziky, kdy dochézelo k uzsimu kontaktu mezi
obéma télesy, tak zstévala pravidelna zprava podavana predsedou
Evropské rady na plenarnim zasedani Evropského parlamentu po
kazdé schiizi ve Strasburku a projev predsedy Evropského parlamentu
pri zahajeni setkani Evropské rady.

Vliv rozsireni 2004 a 2007 na fungovani
Evropské rady

Evropska rada a rozsirovani Evropské unie byly odjakziva spjaté, nebot
de facto Evropska rada rozhodovala o dalsim rozsirovani a o jeho
podminkach. Bylo to pravé na zasedani Evropské rady v Kodani, kde
doslo k politickému rozhodnuti, jaké pravidla budou fidit dalsi vinu
rozsiteni. Clenové Evropské rady zde stanovili tzv. kodaniska kritéria
zévazna pro budouci Clenské staty. | nasledna zasedani Evropské
rady predstavovala stézejni mezniky dal$iho rozsirovani Evropské
unie: Essen (1994, zasedani Evropské rady se poprvé zacastnili
zéstupci pridruzenych statd a byl zde zahdajen tzv. strukturovany
dialog zalozeny na kazdorocnim setkani zastupct ¢lenskych a kan-
didétskych zemi), Madrid (1995, Evropské rada vytyéila ¢asovy plan
rozsiteni), Lucemburk (1997, bylo pfijato rozhodnuti o zahajeni pro-
cesu rozsiteni se staty stiedni a vychodni Evropy a s Kyprem), Berlin
a Helsinky (1999, padlo rozhodnuti o zah4jeni jednani o pistoupeni
s Bulharskem, Lotysskem, Litvou, Slovenskem, Rumunskem a Mal-
tou), Nice (2000, objevilo se datum 2004 jako rok, kdy kandidatské
zemé budou mit své europoslance, tj. de facto byl stanoven termin

5 Corbett, Richard - Jacobs, Francis — Shackleton, Michael: The European Parfliament. Tth
edition, London: John Harper Publishing, 2007, 52-53.
6 Werts, The European Council, 54.
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pro vstup), Kodari (2002, na politické Grovni byla uzaviena dohoda
o pfistoupeni s deseti kandidatskymi zemémi).

Praxe summitry byla i po rozsiteni zachovéna, ale kazdé dalsi
roz$ireni ovlivnilo fungovani, mocenské vztahy a rovnovahu uvnitr
této instituce. Rozsifovani znamenalo v prvni fad€ zvy$ovani poctu
¢lenti Evropské rady, coz pokazdé zménilo atmosféru a povahu
jednani. Od svého vzniku v roce 1974, kdy se schazeli predstavitelé
¢lenskych setkani ve velice komorni a neformalni atmosfére, do sou-
¢asnosti, kdy se pocet osob v sale béhem jednani rady blizi stovce,
doslo k velkému posunu. Rozsireni tak méla vliv na Evropskou radu
zejména z hlediska pocetniho. Je ziejmé, ze pfi vétsim poctu Gcast-
v Evropské radé pretrvava - spoluprace Francie a Némecka hraje
i nadale stézejni roli. Svdj vyznam mé také délka clenstvi v Evropské
unii. Z tohoto hlediska jsou staty stfedni a vychodni Evropy stéle
novacky a neaspiruji (s vyjimkou Polska, které se fadi mezi vétsi
staty Evropské unie, a mé tudiz i vétsi ambice) na rozhodujici vliv
v Evropské radé. V tomto kontextu Evropské rada sehrala svou
roli i jako platforma pro socializaci predstaviteld novych clenskych
statd, jejich zaclenéni do Sirsiho kolektivu vrcholnych evropskych
predstaviteld a pochopeni zakladnich vazeb a mechanismd v ramci
vrcholného organu Evropské unie.

Reformy Evropské rady bez zmén
primarniho préava

Zasedani Evropské rady v Seville v ¢ervnu 2002, které sehralo stézej-
ni roli pri pripravé Evropské unie na dalsi vinu rozsireni, rozhodlo
o dulezitych organizacnich zméndach, jez ale nevyzadovaly zmény
v priméarnim pravu. Jejich cilem bylo zajistit efektivitu Evropské rady.
Mezi nejvyznamnéjsi body patfilo jasnéjsi vymezeni délky a prabéhu
jednani, a zejména dliraz na pripravu kazdého zasedani. Diky doku-
mentu ze Sevilly bylo dopredu ziejmé, které body se maji objevit na
jednani Evropské rady, coz drive nebylo samozi'ejmosti. Zavedena
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byla také praxe, ze tfi mésice pred konanim zasedani Evropské rady
Generalni sekretariat Rady spolecné s predsednickou zemi a ve
spolupréci s Komisi pripravil hlavni body agendy. Posilena byla i role
COREPERu (Vyboru stalych zastupc &lenskych zemi pii EU), COPSu
(Politického a bezpeénostniho vyboru) a GAERCu (Rady pro véeobecné
zéleZitosti a vnéj$i vztahy) pfi piipravé a editaci zavérd summitu.
Dalsim krokem se stalo vytvoreni konceptu zavérecné zpravy.

Mimo ramec vySe zminénych dokumentd jsou z hlediska posunt
ve vnimani pozice ¢lenskych statl zajimavé snahy o posileni vlivu
setkavani na nejvyssi Grovni. Prikladem takového Usili a zaroven
nedspésnym pokusem mimo oblast primérniho prava je iniciativa
francouzského prezidenta Nicolase Sarkozyho z podzimu roku 2008,
kdy naplno propukla svétova financni krize. Sarkozy tehdy propagoval
myslenku, aby se Euroskupina, které na neformalni bazi sdruzovala
ministry financi statd eurozény a do ratifikace Lisabonské smlouvy
nebyla institucionalizovana, schazela rovnéz na nejvyssi drovni.
Vznikla by tak konkurencni forma evropské ekonomické vlady, kde
by cast Clenskych stath ziskala moznost v uzsim kruhu resit i jiné
otazky nez jen ty, které se vztahovaly k eurozoné. V tisku se tehdy
objevily také zpravy o tom, ze Francie sama by rada tomuto uskupeni
predsedala a posilila tak na jedné strané svij vliv v Evropské unii
a zaroven by jistym zplsobem prodlouzila své predsednictvi v Radé
EU. Pravé v této dobé se ukazalo, ze Evropska rada predstavovala
adekvatni forum na vladni drovni pro reseni podobnych otazek. Krize
z roku 2008 je dobrym prikladem toho, ze jednou z hlavnich funkci
Evropské rady byla a je schopnost fungovat jako mechanismus pfi
reseni krizi.’

Dal$im vyznamnym posunem, ktery nebyl vyslovné zakotven
v primarnim pravu, ale bézné se vyskytoval v politické praxi, bylo
vyuzivani moznosti organizace neformalnich setkani hlav sttt a vlad.
Na zékladé vyse zminénych pravidel ze Sevilly se Evropska rada zacala
schézet ¢tyrikrat do roka. Nad tento ramec méla zemé vykonavajici
predsednictvi v Radé EU moznost kdykoli svolat mimoradna nebo

17" Dinan, Desmond: Governance and Institutions: Implementing the Lisbon Treaty in the

Shadow of the Euro Crisis. Journal of Common Market Studies 49 (2011): 103-121.
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neformalni setkani®®, na ktera se nevztahovala pravidla o rozhodovani
a jejich implementaci v Evropské unii. Tento typ setkani ziskaval stale
atmosfére bez povinnosti usnést se na zavaznych rozhodnutich.
Presto nelze takova setkani podcenovat.

Zmény Evropské rady podle Lisabonské
smlouvy

Vliv Evropské rady na kone¢nou podobu Lisabonské
smlouvy

V minulosti stala Evropska rada a s ni provazand mezivladni konfe-
rence u zrodu vSech dulezitych institucionalnich reforem Evropské
unie, o kterych bylo rozhodnuto na mezivladnich konferencich. Proces
zrodu Lisabonské smlouvy vykazuje ale ve srovnéni s predeslymi
reformami Evropské unie jisté odlisnosti. Predobraz Lisabonské
smlouvy predstavovala nakonec neratifikovana dstavni smlouva, do
jejiz pripravy byla zapojena nejen mezivladni konference, ale také
Konvent o budoucnosti Evropy, kde byly zastoupeny clenské staty
a kandidatské zemé (reprezentant vlady a dva reprezentanti narod-
nich parlamentd), Evropsky parlament a Komise (dva eurokomisari).
Vizhledem k vyrazné podobnosti obou smluv je patrné, ze jiz debaty
predchazejici zasedani Konventu a jeho pribéh naznacily rozlozeni
sil a hlavni preference jednotlivych ¢lenskych statd a evropskych
instituci.

0d zacétku celého procesu vedouciho k Lisabonské smlouvé bylo
zfejmé, Ze v otazce posileni role Evropské rady a vzniku jejiho stalého
predsednictvi bude v opozici na jedné strané formace tvorena velky-
mi staty, na strané druhé mensi staty, Evropské komise a Evropsky

8 Prvni neformalni setkani Evropské rady se konalo na popud Velké Briténie v fijnu 2005
v Southamptonu.
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parlament. Jednim z hlavnich symbolt snahy velkych statt Evropské
unie vedenych Francii a Némeckem o posileni pozice Evropské rady
bylo zavedeni stalého predsednictvi a vytvoreni postu ,evropského
prezidenta“. Myslenka to nebyla zcela nova, jiz v roce 1979 se zpra-
va T moudrych muzd zminuje o této roli, ndpad prevzal i Giscard
d’Estaing v roce 1984 a pozdéji také Jacques Chirac. V roce 2003
Némecko a Francie v ramci Konventu vydali spoleéné prohlaseni®®
v tomto smyslu a ziskaly podporu velkych stat i predsedy Konven-
tu. Evropskéa komise se této tendence obévala. Snazila se potlacit
snahy velkych ¢lenskych statd posilit vliv Evropské rady, stavéla se
také proti vytvoreni funkce jejiho stélého predsedy. Ve stejné dobé
i Evropsky parlament odmitl myslenku na posileni role Evropské rady.
Mensi ¢lenské stéty se taktéz obavaly stalého predsednictvi. Jadrem
obav byla samoziejmé marginalizace jejich vlivu; z tohoto pohledu
jim byla Evropské komise nazorové blizsi nez velké Clenské staty,
nebot predstavovala uréitou garanci rovnovéahy. V dubnu 2003 se
dokonce vytvorila koalice sedmnacti mensich ¢lenskych statd, které
se shodly na odmitnuti stalého predsednictvi. Malé stéty volaly po
zachovani rotacniho principu, jenz po témér pul stoleti predstavoval
symbol rovnosti mezi ¢lenskymi staty. OvSem pres zjevnou opozici
ze strany malych ¢lenskych statd se nakonec vétsim stattim podarilo
stalé predsednictvi Evropské rady prosadit. Tento vysledek se da
interpretovat jako vitézstvi velkych statd, jehoz disledkem je posileni
Evropské rady jako instituce. Vyznamny podil na tom méla predevsim
Francie, kterd byla Gspésné ve své snaze posilit mezivladni prvek
v evropské integraci. Tento trend je v souladu s dlouhodobymi fran-
couzskymi prioritami. Jak pise Werts, nejen pri zrodu Evropské rady
v roce 1974, ale i pfi jejim potvrzeni jako oficialni evropské instituce
v letech 2003 a 2007 se malé staty musely spokojit s kompromisy
symbolizujicimi vyvazovani vlivu mezivladniho prvku. V roce 1974
se jednalo o schvaleni vSeobecnych voleb do Evropského parlamen-
tu, v roce 2003 o slib volby predsedy Evropské komise Evropskym
parlamentem. Tyto kompromisy umoznily ,povyseni Evropské rady

1% Convention doc. 489/3; AE, Europe Doc., 17. ledna 2003.
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vevys

a zejména Francie“?

Formalizace a stabilizace Evropské rady

Lisabonska smlouva Evropskou radu institucionalné ukotvila, zjed-
nodusila a (v podobé ustaveni jejiho stalého predsedy) posilila jeji
kontinuitu. Hlavni zménou, kterou Lisabonské smlouva zavadi, je
formalizace Evropské rady. Vytvari z ni poprvé jednu z oficialnich
instituci Evropské unie (€l. 13 a 15 SEU) a ¢ini z ni tak formélng
v podobé, v jaké je definovana v priméarnim pravu, se neméni. Podle
¢lanku 15 SEU: ,Evropska rada dava Unii nezbytné podnéty pro jeji
rozvoj a vymezuije jeji obecné politické sméry a priority. Nevykonéava
legislativni funkci.“ Stejny ¢lanek Lisabonské smlouvy specifikuje
slozeni Evropské rady. Postlisabonskou Evropskou radu ,tvori hla-
vy statl nebo predsedové vlad ¢lenskych statd spolecné s jejim
predsedou a predsedou Komise. Jejiho jednani se Gcastni vysoky
predstavitel Unie pro zahraniéni véci a bezpecnostni politiku®. Jak
je patrné, nejsou zde jako Gcastnici jednani Evropské rady explicitné
zminéni ministfi zahranici, ktefi od pocatku fungovani této instituce
na jejich setkanich participovali.

Ze strukturalniho hlediska je dilezité podtrhnout dva trendy, které
Lisabonska smlouva prinasi. Za prvé jde o vyrazné zjednoduseni. Tim,
ze byla Evropska rada forméalné zarazena mezi evropské instituce,
stala se Citelnéjsi. Jednd se zejména o zruseni moznosti, aby se
Evropska rada schéazela jako jedna z formaci Rady ve slozeni hlav statd
a vlad, a tak mohla prijimat pravné zavazna rozhodnuti. Lisabonska
smlouva tedy rusi tzv. HSG Council, jehoz existence byla potvrzena
ve Smlouvé o Evropské unii. Hlavnim dvodem je sjednoceni jejiho
formatu - Evropska rada je zkratka Evropskou radou.

Druhou zménou dle Lisabonské smlouvy je zruseni rotacniho
predsednictvi Evropské rady a zavedeni institutu jejiho stalého
predsednictvi, které je zaroven nejzasadnéjsi, navenek nejviditelnéjsi

2 Werts, The European Council, 162.
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