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Reforma Rady EU podle Lisabonské smlouvy

Abstrakt:

Lisabonska smlouva uvedla v Zivot instituciondini reformu Evropska unie, jeZ vznikala jiz od
svolani Konventu o budoucnosti EU v roce 2002. Tato stat shrnuje a strué¢né hodnoti hlavni
zmény, kterymi prosla Rada Evropské unie jako ztélesnéni meziviadniho konstitutivniho prin-
cipu EU a které ovlivnily jeji postaveni v institucionalni architekture Unie i vnitni fungovani.
Zvlastni pozornost je vénovana dvéma zasadnim reformam, jejichZ cilem bylo zefektivnéni
jeji ¢innosti: planovanému zavedeni nové definice kvalifikované vétsiny a reformé systému
predsednictvi. Prozatimni bilance reformy je smiSend: zatimco nékteré zmény mohou skute¢-
né prispét k efektivité, ale i transparentnosti fungovani Rady, jiné v sobé nesou zfetelnd rizika
a efekt ostatnich, pokud jejich implementace nebyla piimo odloZena, zlstavé otevieny.
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stup Lisabonské smlouvy v platnost v prosinci 2009 zavrsil bezmala celé

desetileti trvajici snahu Evropské unie o revizi ,provizorni“ Smlouvy

z Nice.! Jednim z hlavnich cilt této obtiZzné se rodici reformy zakladaji-
cich smluv bylo podle Laekenské deklarace Evropské rady z prosince 2001 (vedle
zptesnéni délby kompetenci mezi EU a ¢lenské zemé a zjednoduseni smluvni-
ho rdmce Unie) i pokracovani Niceskou smlouvou nedokoncené institucionalni
reformy. Tento poZadavek byl povazovan za obzvlast naléhavy vzhledem k oba-
vam z mozné paralyzy rozhodovacich mechanismt Unie po jejim vychodnim roz-
$ifeni v roce 2004. Laekenska deklarace formuluje tfi zdkladni cile zamyslené
institucionalni reformy — fungovani unijnich instituci by v budoucnu mélo byt
demokrati¢téjsi, transparentnéjsi a efektivnéjsi.? Tato stat shrnuje a struéné hod-
noti tu ¢ast institucionalni reformy EU, ktera se dotkla fungovani Rady Evropské
unie a jejitho postaveni v institucionélni architektute EU, piedev§im zmény v sys-
tému predsednictvi a novou definici kvalifikované vétsiny (Qualified Majority

Novou, ,hlubsi a $ir§i debatu o budoucnosti Evropské unie“ zahéjila v prosinci 2000 deklarace Evrop-
ské rady pripojena piimo k pravé piijimané Smlouvé z Nice (Prohlaseni ¢. 23 o budoucnosti Unie).
European Council, Laeken 14—15 December 2001, Presidency Conclusions. Annex I — Laeken Decla-
ration on the future of the European Union. Dostupné z http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/en/ec/68827.pdf> (11. 11. 2010).
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Voting, QMV). Métitkem pro hodnoceni téchto zmeén jsou jednak vyse uvedena
laekenské kritéria (demokrati¢nost, efektivita, v dilé¢ich aspektech transparent-
nost), jednak jejich dlouhodoba udrzitelnost (jedna z hlavnich ambici tviirct
pivodniho navrhu Smlouvy o Ustavé pro Evropu).

Text je ¢lenén do ¢yt ¢asti. Prvni ¢4st nastinuje postaveni Rady v instituci-
onalni strukture Evropské unie. Druha shrnuje zmény, kterymi Rada prosla od
prijeti Niceské smlouvy v roce 2000, a na které Lisabonska smlouva navazuje.
Treti ¢ast podrobnéji rozebira reformy obsazené v Lisabonské smlouve; zavérec-

A

né ¢tvrta ¢ast nabizi jejich prozatimni zhodnoceni a vyhled do budoucna.

1. Postaveni Rady v institucionalni architektufe EU

Rada Evropské unie (dfive Rada ministri)® zastupuje na Grovni Evropské
unie zajmy ¢lenskych stati. Rada je kolegiem zastupct narodnich vlad, jeji funk-
ce v institucionalnim systému EU je vSak nejen exekutivni, ale také a zejména
legislativni. O zdkonodéarné pravomoci (ptijiméni aktt tzv. sekundarniho prava
EU) se Rada déli s Evropskym parlamentem (EP). Rada je nestély organ, ktery se
v zavislosti na projednavané agendé schézi na ministerské arovni v celkem deseti
riznych formacich. Ministerska jednani v§ak pfedstavuji — po ustaveni Evropské
rady jako zcela samostatného orgédnu — pouze vrchol pomyslné pyramidy Rady.
Niz$i patra jeji hierarchie tvofi téméf 200 pracovnich skupin na expertni trov-
ni4 a specializované pripravné vybory, klicovym mezi¢lankem je Vybor staljch
zastupct (COREPER). Tato formace, sloZena z velvyslanca ¢lenskych zemi pii
EU, je jiz spiSe politickou platformou® a pfedstavuje urcity filtr navrht sméfu-
jicich na jednani ministerskych rad, ¢imz vyrazné zefektiviiuje jejich fungovani.
Organizaéni a administrativni podporu véetné tlumocnickych a pravnich sluzeb
poskytuje Radeé jeji Generalni sekretariat, ktery je mensi obdobou afednického
a expertniho aparatu Komise (Sekretariat ma ptiblizné 3 500 zaméstnanct,
Komise okolo 25 000). Kli¢ovym institutem Rady je piredsednictvi, které odpo-
vida za fizeni jeji ¢innosti a tvorbu politickych priorit, vede vyjednavani na vech

3 Pro systemati¢t&jsi uvedeni do problematiky Rady, jejiho fungovani a postaveni v institucionalni
architektute EU viz napi. HAYES-RENSHAW, F. a WALLACE, H. The Council of Ministers, Basings-
toke: Palgrave Macmillan, 2006 (2nd edition), s. 1-30.

4 Srovnej Council Secretariat, List of Council preparatory bodies, 11 February 2010, dostupné
z http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/10/sto5/st05869-reo1.en10.pdf. Celkem se ro¢né kona
okolo 4 000 zasedéni pracovnich skupin — ZBIRAL, R. Teorie a praxe vyjednavani v Radé Evropské
unie, Brno: Masarykova univerzita, 2008, s. 44.

5 SLOSARCIK, I. Politicky a pravni systém evropské integrace. Praha: Institut pro evropskou politiku
EUROPEUM, 2005, s. 36. COREPER se v zavislosti na projednavané agendé schézi ve dou konfigu-
racich slozenych z velvyslanci ¢lesnkych zemi (pro oblasti zahraniéni a bezpeénostni poltiky, insti-
tucionalni otazky, otazky s politickymi ¢i rozpoc¢tovymi implikacemi, tzv. COREPER II ) nebo jejich
zastupcl (ostatni oblasti; tzv. COREPER I).
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urovnich s vyjimkou Rady pro zahraniéni véci a reprezentuje Radu ve vztahu
k ostatnim organim EU i navenek. I po pfijeti Lisabonské smlouvy plati, ze
s vyjimkou specifickych formaci, jako je pravé Rada pro zahraniéni vztahy nebo
Euroskupina, predsednictvi rotuje mezi ¢lenskymi staty Unie v pravidelnych Ses-
timési¢nich cyklech.®

Od pocatki integracniho procesu v padesatych letech vznikalo Evropské spo-
le€enstvi na ptidorysu dvou konstitutivnich principt, nadnarodniho a mezivlad-
niho, a dvou pivotnich instituci, Rady a Komise. Zatimco Komise v tomto vztahu
predstavovala ztélesnéni nadnarodniho principu a strazkyni zajmi spoleéenstvi
jako celku, Rada byla vyjadfenim principu mezivladniho, forem pro artikulaci
zajmu jednotlivych ¢lenskych statd a zaroven reprezentantem zajmi ¢lenskych
zemi vii¢i nadnarodnim institucim. Od konce sedmdesatych let (zavedeni novych
rozpoctovych pravidel, pfimych voleb do EP, rozsifovani jeho legislativnich pra-
vomoci) tuto dvojici postupné doplnil i Evropsky parlament. V dominantni tstav-
ni filosofii evropské integrace je Parlament reprezentant viile ob¢ant ¢lenskych
statd, a tedy i zdroj pfimé legitimity spoleéenstvi. V dobé vzniku Evropské unie
(Maastrichtska smlouva vstoupila v platnost v roce 1993) byl jiZ tento trojahelnik
hlavnich instituci EU, Rada — Komise — Parlament, plné dotvoten.

Postaveni Radyvjednotlivych pilifich maastrichtské institucionélni architek-
tury Unie selisilo. V prvnim, komunitarnim pilifi” (vnit¥ni trh a podpirné politiky,
hospodarska a ménova unie) byla mezi Komisi a Radou zachovana diivejsi rovno-
vaha. Komisi prislusela vyluéna legislativni iniciativa a administrativni pravomo-
ci, Radé schvalovani sekundarnich norem unijni legislativy. Na jeji ikor vsak dale
posilil Parlament, ktery po zavedeni spolurozhodovaci procedury dosahl v pii-
slusnych oblastech pii legislativnim procesu rovnopravného postaveni s Radou.
Naopak v obou mezivladnich pilifich Unie (spole¢na zahrani¢ni a bezpe¢nostni
politika, SZBP, a spoluprace v oblasti justice a vnitinich véci) byla Rada spolu
s Evropskou radou, ktera v té dobé fakticky tvorila nejvyssi aroven jeji hierarchie,
jednoznaéné dominantnim organem. Pravem predkladat navrhy disponovaly
i ¢lenské staty, tedy clenové Rady, a rozhodovani bylo zcela v jeji kompetenci
Rady (Parlament mél v zasad€ pouze pravo byt informovan), navic nepodléha-
lo pfezkumu Evropskym soudnim dvorem. Spolu s rozvojem obou mezivladnich
pilifa vzristala i vykonn4 role Rady a pfedev$im Generalniho sekretariatu (vjeho
ramci napt. pusobil Vysoky piedstavitel pro SZBP a vybory pro fizeni Evropské
bezpetnostni a obranné politiky).® Lisabonskéa smlouva sice pilifovou struktu-

Blize o predsednictvi v Radé pred Lisabonskou smlouvou viz KANIOK, P. Piedsednictvi Rady EU: pfi-
béh piilstoleti, Brno: Masarykova univerzita, 2008 nebo TALLBERG, J. Leadership and Negotiation
in the European Union, Cambridge: Cambridge University Press, 2006.

7 Pro instituciondlni vystavbu EU se pouzivala metafora antického chramu, t¥i hlavni oblasti jeji ¢in-
nosti byly oznacovany jako tii ,pilife®.
Hayes-Renshaw a Wallace, s. 11 a 25.
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ru Unie formalné zrusila, postaveni Rady v institucionalni architektuie EU v§ak
s jejim vstupem v platnost zasadni zmény nedoznalo: rovnovaha mezi Komisi
a Radou v byvalém prvnim pilifi zistala v zdsadé nedotéena, mezivladni charak-
ter SZBP ztistal v nové smlouvé zachovin a komunitarizace tfetiho pilife pfed-
stavuje dokoncenim trendu zapocatého jiz Amsterdamskou smlouvou. Na prv-
ni pohled podstatnou inovaci predstavuje osamostatnéni Evropské rady, avsak
vzhledem ke spole¢nému zézemi obou orginti v Generalnim sekretariatu se i pres
odli$ny format jejich predsednictvi zda, Ze jde spiSe o zménu uvniti mezivladniho
prvku Unie pfedstavovaného obéma radami (piedevSim o presmérovani logiky
rozhodovaciho procesu ze ,zdola nahoru“ na ,shora dola“)? nez o zdsadni zménu
ytrojihelnikového” pidorysu institucionalni vystavby EU.

Rada je tedy ,osou rozhodovacich a legislativnich procesii v Evropské
unii“'’, je vSak soucésti velmi komplikovaného prediva vazeb mezi unijnimi
institucemi, charakterizovanych spolupraci i rivalitou a jen zfidkakdy muze jed-
nat osamocené. ProtoZze Rada reprezentuje zajmy ¢lenskych stata, jeji politicka
odpovédnost neni smétfovana k jinému organu EU, ale (alespori teoreticky) skrze
jejijednotlivé ¢leny — ministry narodnich vlad, k politickym institucim ¢lenskych
zemi. Jako platforma prostfedkujici mezi zajmy jednotlivych statd, jejiz posto-
je jsou casto obtizné nalezenym nazorovym prinikem 27 zemi, neni Rada sama
o0 sobé zpravidla s to vystupovat jako unitarni aktér (tak jako napt. Komise)."
Aby mohla Unii poskytovat potiebné vedeni, vytvari si Rada druhotné instituci-
onalni néstroje, jako je naptiklad predsednictvi ¢i vysoky predstavitel pro zahra-
ni¢ni véci a bezpecnostni politiku, a zaroven ¢ast svych exekutivnich pravomo-
ci deleguje na jiné aktéry ¢i instituce, pfedev§im Komisi.'"* Skute¢nost, ze Rada
z obou konstitutivnich principti Evropské unie predstavuje ten mezivladni, v§ak
nutné neznamend, Ze je vzdy pomyslnou brzdou integra¢niho procesu: i ona, jak
pripominaji Hayes-Reshawova a Wallaceova, ,ztélestiuje smysl [svych ¢lenti] pro
spoleény cil, spoleéné zavazky a spoleéné ideje”.'3

9 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, The Treaty of Lisabon: A Second Look at the Institutional
Innovations, 2010, s. 69.

10 Hayes-Renshaw a Wallace, s. 321.

' To se projevuje napf. béhem mezivladnich konferenci (Intergovernmental Conference, IGC), kdy
Rada predstavuje platformu, na niZ jednani o novelizaci zakladajicich smluv probihaji, av§ak na rozdil
od Komise ¢i Parlamentu neni sama jejich aktérem. Institucionalni zajmy Rady vSak v tomto pripadé
efektivné zastupuje Generalni sekretariat, ktery typicky poskytuje IGC organiza¢né-technické (poma-
ha predsednictvi s koordinaci konference, zajistuje administrativni servis, odpovid4 za kone¢nou
redakei textu smluv) a ¢asto i diplomaticko-politické (vypracovava podklady pro jednani konferen-
ce, formuluje kompromisni navrhy) zazemi. BEACH, Derek, The Dynamics of European integration.
Why and when EU institutions matter? Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2005.

2 Srovnej TOMMEL, 1. The Treaty of Lisbon — a step towards enhancing the leadership in the EU?,
Paper presented at the EUSA Conference, Los Angeles, April 2009, dostupné z http://euce.org/
eusa2009/papers/toemmel_o9F.pdf, s. 11.

13 Hayes-Renshaw a Wallace, s. 3.

142



Reforma Rady EU podle Lisabonské smlouvy

3. Vyvoj Rady od Niceské smiouvy

Niceska definice QMV

Pri prijimani sekundarnich norem se v Radé uplatiuji dva odlisné forméty
rozhodovani: jednomyslnost a vétSinové hlasovani. Kazd4 reforma zakladajicich
smluv, po¢inaje Jednotnym evropskym aktem (1987),'4 pfitom rozsitovala pocet
oblasti, v nichz Rada rozhodovala kvalifikovanou vétsinou. Postupné byla jedno-
myslnost predev§im s ohledem na nezbytnost zachovat akceschopnost Rady pii
nartstajicim po¢tu jejich ¢lenti — v tomto formatu mtize piijeti uréitého rozhod-
nuti zablokovat nesouhlas jediného statu — omezena na oba mezivladni pilife
EU a na ty oblasti prvniho pilite, v nichz ¢lenské staty nebyly ochotny vzdat se
prava veta (napf. dan€, nékteré kapitoly socidlni politiky aj.). Po ptijeti Niceské
smlouvy se tak pocet pravnich zakladt prvniho pilife v nichZ bylo zachovano jed-
nomyslné rozhodovani, snizil oproti Amsterdamské smlouvé z 58 na 38 z celko-
vych 153."% Byl-li tento posun zcela logicky, nové definice kvalifikované vétSiny,
zavedena Niceskou smlouvou, se ukazala byt velmi problematickou.

Niceska smlouva nahradila dosavadni systém vazeného hlasovani, v némz
byl kazdému ¢lenskému statu pridélen pocet hlasti v zavislosti na poc¢tu jeho oby-
vatel podle zasady degresivni proporcionality'® a ktery v pfepoétu hlasovaci sily
na obyvatele zvyhodioval mensi ¢lenské zemé na Gkor nejlidnatéjsich, systémem
tzv. troji vétsiny, jehoz cilem bylo dosavadni znevyhodnéni velkych statt zmirnit.
Jak ukazuje tabulka €. 1, doplnila Niceska smlouva vazené hlasovani dvéma dal-
$imi kritérii, poctem stati a po¢tem obyvatel (demografické kritérium).

Tab. €. 1: Niceska definice ,troji vétSiny“ QMV

1. Vazené hlasovani: pro EU-27 nejméné 255 hlas( z 345 (73,9 %)

2. Pocet statl: pro ndvrh musi hlasovat nadpolovi¢ni vétsina vSech ¢lenskych statl

3. Pocet obyvatel: tyto staty musi reprezentovat nejméné 62 % obyvatel Unie

Zaroven bylo rozdéleni hlasii pro vaZzené hlasovani pozménéno ve prospéch
nejvétsich ¢lenti — zmény jsou shrnuty v Tabulce 2, kterd srovnava i pocet obyva-
tel jednotlivych ¢lenskych zemi a jejich hlasovaci silu podle niceské definice QMV
(ve vazeném hlasovani).

!4 Dale Maastrichtskd smlouva (v platnosti 1993) , Amsterdamska smlouva (1999) a Nicesk4 smlouva
(2003).
15 Zbiral, s. 81.

16 g p¥ibyvajicim poétem obyvatel narfista pocet pridélenych hlasti stale pomaleji.
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Tab. &. 2: Poéet obyvatel jednotlivych élenskych zemi a rozdéleni hlast
v Radé podle Amsterdamské a Niceské smlouvy

Pocet oby- Podet hlasti pod- Pctéet hla- Poodl'l

Stat ‘.’".“el % obyvatel le Amsterdamské | 54 podl(’e hlasu v %
(v milionech, EU-27 smiouvy Niceské (EU-27 =
2009) smlouvy 100 %)
Némecko 82,0 16,4 10 29 8,4
Francie 64,4 12,9 10 29 8,4
Spojené krélovstvi 61,6 12,3 10 29 8,4
Itélie 60,0 12,0 10 29 8,4
Spanélsko 45,8 9,2 8 27 7.8
Polsko 38,1 7,6 - 27 7,8
Rumunsko 21,5 4,3 - 14 4.1
Nizozemsko 16,5 3,3 5 13 3,8
Recko 11,3 2,6 5 12 35
Belgie 10,8 2,2 5 12 3,5
Portugalsko 10,6 21 5 12 3,5
Ceska republika 10,4 2,1 - 12 35
Madarsko 10,0 2,0 - 12 3,5
Svédsko 9,3 1,9 4 10 2,9
Rakousko 8,6 1,7 4 10 2,9
Bulharsko 7,6 1,5 - 10 2,9
Dansko 55 11 3 7 2,0
Slovensko 54 1,1 - 7 2,0
Finsko 5,3 11 3 7 2,0
Irsko 4,4 0,9 3 7 2,0
Litva 3,3 0,7 - 7 2,0
Lotyssko 2,3 0,5 - 4 1,2
Slovinsko 2,0 0,4 - 4 1,2
Estonsko 1,3 0,3 - 4 1,2
Kypr 0,8 0,2 - 4 1,2
Lucembursko 0,5 0,1 2 4 1,2
Malta 0,4 0,1 - 3 0,9
EU-27 499,7 - 87 345 -

Pramen: Demograf. Udaje prevzaty z Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=t
able&language=en&pcode=tps00001&tableSelection=1&footnotes=yes&labeling=Ilabels&plugin=1
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Toto rozdéleni hlast zGstava v disledku odkladu zavedeni lisabonskych
pravidel QMV na rok 2014 v platnosti i v sou¢asné dobé. Je nutno konstatovat,
Ze niceska definice ,,troji vétSiny“ je nejen prili§ komplikovana a netransparentni,
ale i neprozirava v ptidéleni hlast pro vazené hlasovani. Hlasovaci sila nékterych
¢lenskych statéi byla vyrazné precenéna (plati predevsim pro Spanélsko a Pol-
sko, které disponovaly 27 hlasy, zatimco dvojnasobné lidnaté Némecko jen 29)
a tyto staty nasledné dlouho blokovaly snahy o zjednoduseni definice QMV na

N

bézi objektivnéjsiho demografického kritéria.

Sevilla 2002

K dil¢i reformé Rady doslo na zékladé zavért summitu v Seville v ¢erv-
nu 2002, tedy mimo formalni revize zakladajicich smluv a jesté pied vstupem
Niceské smlouvy v platnost.'” Zmény se tykaly nékterych konkrétnich aspektii
jejiho fungovani; jejich cilem bylo zlepsit neuspokojivou troven kontinuity jeji-
ho vedeni a koordinace mezi jednotlivymi narodnimi pfedsednictvimi, zvysit
transparentnost jejiho rozhodovani a ustalit konfigurace, v nichzZ by se Rada na
ministerské arovni do budoucna schézela. Vysledkem reformy byl katalog deviti
tematicky vymezenych sloZeni Rady, ktery s jedinou vyjimkou (rozdé€leni Rady
pro vSeobecné zélezitosti a vnéjsi vztahy na dvé samostatné formace) ziistava
v platnosti i v soucasnosti. Ve snaze zefektivnit koordinaci prace celé Rady byla
reformovéana jeji pivotni formace sloZena z ministrd zahraniéi. Dosavadni Rada
pro vSeobecné zaleZitosti byla pfejmenovana na Radu pro vSeobecné zaleZitosti
a vnéjsi vztahy a zavéreény dokument summitu deklaroval zamér postupné zcela
rozdélit jeji dva okruhy kompetenci: na jedné strané organizac¢ni, institucionéal-
ni a horizontalni (meziresortni) otazky véetné pripravy zasedani Evropské rady
(vSeobecné zéleZitosti), na strané druhé vnéjsi vztahy Unie (SZBP, obchodni poli-
tika atd.).

Druhym cilem sevillské reformy bylo zmirnit nékteré negativni dopady sys-
tému Sestimési¢niho rotaéniho predsednictvi, zejména nedostate¢nou kontinui-
tu prace Rady a faktickou absenci stiedné- a dlouhodobého vyhledu. Nastrojem
k posileni kontinuity ¢innosti Rady se mély stét tzv. viceleté strategické progra-
my EU, na néZ by navazovaly jednoleté operacni programy Rady, pfipravované
spole¢né obéma predsednictvimi v daném kalendainim roce. V navaznosti na
sevillskou reformu schvalila v prosinci 2003 Evropska rada v prosince 2003 stra-
tegicky program EU pro obdobi 2004-2006, nasledny vyvoj vsak vedl k ustaleni
formatu koordinace a programovani piedsednictvi na sou¢asném ptdorysu tzv.

7 European Council, Seville 21—22 June 2002, Presidency Conclusions. Dostupné z http://www.con-
silium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/en/ec/72638.pdf. Annex II: Measures concer-
ning the structure and functioning of the Council.
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Tria po sebé nasledujicich pfedsednictvi, a tedy v 18mési¢nim ¢asovém horizon-
tu. Snaha o zvySeni transparentnosti dosud uzavieného rozhodovani Rady (od
90. let byly z4pisy z jednani na ministerské tirovni a rozhodnuti Rady zverejnova-
ny na internetu, vlastni zasedani Rady vSak zistavala pro verejnost nepristupné)
pak vedla k rozhodnuti prenéset ¢asti jednani Rady zZive prostfednictvim vnitini-
ho televizniho okruhu v budové Rady. Zptistupnény touto cestou byly predevsim
uvodni debaty a n€ktera hlasovani o legislativnich navrzich.

Dopady vychodniho rozsifeni EU

Vichodni rozsifeni EU bylo v politické i akademické debaté reflektovano
jako diivod k reformé Rady ve dvou hlavnich smérech: prvnim byly jeji rozho-
dovaci mechanismy, druhym systém rotac¢niho pfedsednictvi. V prvnim ptipadé
vedl narfist poétu ¢lent z 15 na 27'® k obavam z dal$tho zkomplikovani moz-
nosti dosahovat konsensu v oblastech, kde Rada rozhoduje jednomyslné. Pii-
stoupeni zemi SVE tak bylo prezentovano jako argument ve prospéch dalsiho
roz$iteni rozhodovani kvalifikovanou vétsinou. Po rozsifeni Unie na 25/27 stati
se také stala matematicky méné prichodnou niceski formule QMV (troji vétsi-
na) a na naléhavosti tak ziskaly i argumenty ve prospéch nalezeni dosazitelnéjsi
— a zaroven jednodussi — definice kvalifikované vétSiny.

K pochybnostem o udrzitelnosti stavajiciho systému rota¢niho predsednictvi
v Radé prispély nejen obavy z nezku$enosti a omezenych kapacit politickych elit
i administrativnich aparatti novych ¢lenskych zemi, ale i obavy ze ztraty instituci-
onélni paméti a expertizy i u administrativnich aparata ptivodnich ¢élent poté, co
interval mezi dvéma predsednictvimi téhoz statu vzroste na 13 ¢i vice let. Navic
skuteénost, Ze pristupujici ¢lenové ze stfedni a vychodni Evropy byly s vyjim-
kou Polska malymi zemémi bez vyraznéj$iho mezinarodniho profilu, zvyraznila
dalsi systémovou slabinu rota¢niho piedsednictvi: Evropskou unii, aspirujici na
postaveni jednoho z viid¢ich globélnich hracd, na nejvyssi trovni ze svého titulu
predsedy Evropské rady neziidka reprezentovali predstavitelé, ktefi neméli moz-
nost stat se lidriim ostatnich velmoci dastojnymi protéjsky.

Nartst poctu ¢lenskych stath se projevil i vétsi formalizaci jednani Rady,
a to na vSech drovnich; vystupovéani narodnich delegaci je nyni svazano piisnéjsi-
mi pravidly a s ohledem na nutnost dodrzovat ¢asovy harmonogram doslo k ur¢i-
tému omezeni prostoru pro vyménu nazori.’ V této souvislosti vyvstava otézka,

18 Soub&zné doslo mj. ke zdvojnasobeni poétu tednich jazyki Unie (z 11 na 23) a k nevyhnutelnému
zmohutnéni administrativniho aparatu Rady — pocdet zaméstnancii generalniho sekretariatu vzrostl
o vice nez ¢tvrtinu. BEST, Edward a SETTEMBRI, Pierpaolo, “Surviving enlargement: how has the
Council managed?”, in Best, E., Christiansen T. a Settembri P. (eds.), The Institutions of the Enlarged
European Union. Continuity and Change, Cheltenham: Edward Elgar, 2008, s. 41.

19 Zbiral, s. 56.
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zda tato formalizace postupem casu nepovede k proméné dosud stale prevaz-
né konsensudlni institucionélni kultury Rady. V prvnich letech po rozsiteni se
vSak spiSe projevil efekt ¢asteéného omezeni moznosti k diskusi: podil navrhi
schvalenych na ministerské arovni bez diskuse (polozky typu A), vzrostl ze 77 na
82 procent a naopak vyrazné klesl pocet diskusi (polozky typu B) v prepoctu ke
schvélenym legislativnim navrhiim - z 0,69 na 0,40.%°

3. Reforma Rady podle Lisabonské smlouvy

Predobraz: Ustavni smlouva

Lisabonska smlouva navazuje na logiku sevillské reformy Rady a predevsim
na navrh institucionalni reformy obsaZené v neratifikované Smlouvy o Ustavé
pro Evropu. Text Gstavni smlouvy vznikal v letech 2002—2004 nejprve na ptdé
Konventu o budoucnosti EU a pozdéji mezivladni konference, zakonéené za
irského predsednictvi v ¢ervnu 2004 jiz za plnopravné Gcasti deseti novych ¢len-
skych zemi. V ptipadé€ Rady bylo hlavnim cilem této reformy zjednoduseni kom-
plikované niceské definice QMV, zefektivnéni rozhodovaciho procesu, posileni
kontinuity vedeni Rady zavedenim principu kolektivniho predsednictvi a pie-
konéni dosavadni fragmentace v oblasti vnéjsiho ptisobeni EU prostiednictvim
vytvoreni postu Ministra zahranié¢i Unie, jenz by spojil dosavadni posty vysokého
predstavitele pro SZBP a komisate pro vnéjsi vztahy.

Niceska definice QMV tak byla po piekonani odporu $panélsko-polského
tandemu nahrazena formuli tzv. dvoji vétSiny, jeZ namisto dosavadniho principu
vazeného hlasovani zohledriovala jen dvé kritéria: pocet stati a pocet obyvatel.
Pivodni konventni navrh ,50 % ¢lenskych zemi, 60 % obyvatel Unie“, jenZ by
definici QMYV ptibliZzoval prosté vét§iné, byl béhem mezivladni konference zmé-
nén na ,55 % ¢lenskych zemi, 65 % obyvatel“. Tato formule oproti dosavadnim
pravidliim i konventnimu navrhu posilovala vahu nejlidnatéjsich ¢lenskych zemi.
Jako kompenzaéni opatteni v§ak bylo zaroven stanoveno, Ze tzv. bloka¢ni mensi-
nu (nejmensi skupina ¢lenskych zemi, ktera je jiz schopna prijeti rozhodnuti pii
hlasovani QMYV zablokovat) musi tvorit alespon 4 staty.

Ve snaze posilit kontinuitu i efektivitu vedeni Rady zavadéla istavni smlouva
namisto dosavadniho Sestimési¢niho rotujiciho piedsednictvi princip kolektivni-
ho predsednictvi tfi zemi v délce 18 mésici.>' Vyjimku mélo predstavovat pred-

20 Best a Settembri, s. 47-48.

2! Ani tato iprava, pozdé&ji zavedena do praxe na zikladé rozhodnuti z prosince 2005, viak realné sys-
tém Sestimési¢niho predsednictvi nenahrazovala, viz Prohlaseni k ¢lanku I-24 odst. 7 Gstavni smlou-
vy: ,Kazdy ¢len skupiny postupné predsedd po dobu Sesti mésicti vS§em sloZenim Rady s vyjimkou
sloZeni pro zahrani¢ni zaleZitosti“. Kaniok, s. 36—37.
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vevs

sednictvi v Rad€ pro vSeobecné zalezitosti a vnéjsi vztahy, jeZ mélo pripadnout
nove jmenovanému ministru zahranic¢i EU, a piedsednictvi v Evropské radé. Tu
astavni smlouva etablovala jako samostatny organ mimo vlastni strukturu Rady
a jeji predsednictvi mélo byt svéfeno stalému predsedovi (nékdy oznacované-
mu jako ,prezident EU”). Jiz uvedeny ministr zahranic¢i Unie mél pfevzit agendu
vysokého predstavitele pro SZBP (Javiera Solany) a zaroven portfolio komisate
pro vnéjsi vztahy, naopak mél byt ukoncen soubéh funkei vysokého predstavite-
le a generalniho tajemnika Rady. Tato flze, podepfend pldnovanym vytvorenim
Evropské sluzby pro vnéjsi ¢innost (spole¢né unijni diplomatické sluzby), méla
vést k odstranéni dosavadni fragmentace kompetenci, zdrojt i expertizy v oblasti
vnéjsiho pisobeni Evropské unie, zapti¢inéné rozdélenim této agendy mezi prvni
(Komise) a druhy pilit EU (Rada).

Aékoli Smlouva o Ustavé pro Evropu v diisledku zaporného vysledku refe-
rend ve Francii a Nizozemsku v kvétnu a ¢ervnu 2005 nikdy nevstoupila v plat-
nost, vétSina navrhovanych zmén byla v roce 2007 ptrevzata do navrhu tzv.

Reformni, pozdéji Lisabonské smlouvy. Tato kapitola prinési jejich stru¢nou
rekapitulaci.

Struktura rady, prfedsednictvi

Samotn4 struktura Rady doznala po ptijeti Lisabonské smlouvy vedle vycle-
néni Evropské rady jesté dvou zmén. Zaprvé bylo formalizovano rozdéleni dosa-
vadni Rady pro vSeobecné zaleZitosti a vnéjsi vztahy na dvé samostatné konfi-
gurace, z nichz jednu tvofi ministfi zahranic¢i (Rada pro zahraniéni véci, FAC),
druhou ministfi/statni tajemnici pro evropské zaleZitosti (Rada pro vSeobecné
zalezitosti, GAC). Zadruhé doslo, jak pfedpokladala Gstavni smlouva, ke slouceni
posti vysokého predstavitele pro SZBP a komisate pro vnéjsi vztahy. Nova funk-
ce vSak nenese kontroverzni nazev Ministr zahraniénich véci Unie, ale Vysoky
predstavitel Unie pro zahrani¢ni véci a bezpe¢nostni politiku. Vysoky piedstavi-
tel se stiva mistopfedsedou Evropské komise a zaroven stalym piredsedou FAC.*?
Touto fazi, podepfenou navic vytvofenim spoleéné Evropské sluzby pro vnéjsi
¢innost, fakticky dochazi na druhé nejvys$si Grovni institucionélni hierarchie
Unie k propojeni Rady a Komise a k setfeni dosavadniho rozdéleni odpovédnosti
oddélen primarné Giednicky post generalniho tajemnika Rady (dosud v soubéhu
s politickou funkei vysokého piedstavitele pro SZBP).

Také zmény, které Lisabonska smlouva zavadi v organizaci predsednictvi
v Radé, jsou pievzaty z ndvrhu ustavni smlouvy. Princip Sestimési¢niho rotaéni-

22 Fakticky tak nestfida dva ,klobouky*, jak se ¢asto uvadi (double-hatted), ale hned tii. Joint Study
CEPS, EGMONT and EPC, 2010, s. 72-73.
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ho predsednictvi je zasazen do kontextu osmnactimési¢nich ,,tymovych predsed-
nictvi”. Jeho podstata — az na stanovené vyjimky piredsedaji predstavitelé dané
zemé po dobu Sesti mésicti véem formacim Rady — je vSak, jak ukazuje i vyvoj
po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost, zachovana, a to bez ohledu na dis-
kurz novych smluv (zejména Prohlaseni [¢. 9] k ¢lanku 16. odst. 9 SEU) a dalSich
dokumenti Unie, které s konceptem 18mési¢niho tymového predsednictvi pra-
cuji.>3 Z pilrocni rotace je vSak vyclenéno predsednictvi ve formacich, kde byl
pozadavek na vétsi kontinuitu fizeni i reprezentace pocitovan nejnaléhavéji: kro-
mé Evropské rady, jez Lisabonskou smlouvou ziskala status zcela samostatného
organu, jde o Radu pro zahraniéni véci, jiz, jak bylo uvedeno vyse, predseda vyso-
ky ptedstavitel, a Euroskupinu.®* Lisabonskou smlouvou tedy vznika jakasi hyb-
ridni podoba predsednictvi, kombinujici funkéni (FAC, Euroskupina) a narodni
(ostatni formace) logiku.*® Vyvoj po vstupu smlouvy v platnost pak nasvédéuje
oslabeni strategické a politické role ,,zbytkového“ rota¢niho predsednictvi, jez se
posouva smérem k spiSe funkénimu, podptirnému, avSak pro fungovani Rady
stale kli¢ovému institutu.°

Nova definice QMV a rozsiteni hlasovani kvalifikovanou vétSinou

Lisabonska smlouva zavadi novou definici kvalifikované vétSiny. Ta je s dil¢i-
mi modifikacemi a pfechodnymi opatfenimi pievzata z navrhu tdstavni smlouvy.
Nové pravidla tedy zcela opoustéji diivéjsi systém vazeného hlasovani a zohled-
nuji dvé zakladni kritéria: pocet statti a pocet obyvatel. Kvalifikovana vétSina
je tedy v ¢lanku 16 SEU definovana jako 55 % ¢lenskych statli, reprezentujicich
65 % obyvatel Unie. Demografické kritérium je vSak tamtéz modifikovano usta-
novenim, Ze k naplnéni blokac¢ni mensiny je zapotiebi nejméné ¢ty ¢lenskych
zemi (,dvoji vétsina” tedy de facto sestava ze tii kritérii). Pokud by nova formule
QMV vstupovala v platnost v okamziku vzniku tohoto textu (EU-27, demografic-
ky tidaj pro rok 2010), eliminovala by tato klauzule celkem 10 variant, v nichz by
jinak k dosazeni bloka¢ni mensiny 35 % obyvatel Unie stacila koalice tii velkych

23 Napf. novy jednaci ¥4d Rady v &l. 1(4) uvadi: ,Pfedsednictvi Rady s v§jimkou sloZeni pro zahrani¢-
ni véci, vykonavaji pfedem urcené skupiny tfi ¢lenskych stati po dobu osmnacti mésici“, Rozhod-
nuti Rady ze dne 1. prosince 2009, kterym se prijimé jeji jednaci ¥ad (2009/937/EU), dostupné
z http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:325:0035:0061:CS:PDF.

24 Euroskupina (Eurogroup), formace slozena z ministri financi zemi eurozony, byla z logiky rotaéniho
predsednictvi vyjmuta jiz dfive — od roku 2005 ji pfedseda lucembursky premiér Jean-Claude Junc-
ker (,,Mr. Euro®).

25 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innova-
tions, 2007, s. 45.

26 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2010, s. 72.
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stath (napf. Némecka, Francie a Velké Britanie).?” Toto ustanoveni je mozné
chépat jako (spise symbolicky) Gstupek mensim ¢lenskym statlim, pro které je
lisabonska definice QMV spojena s obavami z nartstu vahy nejlidnatéjsich statd
v rozhodovacich procesech v Radé. Vstup nové definice QMV v platnost je vSak
prozatim odloZen; na zavére¢ném summitu mezivladni konference v ¥ijnu 2007
prosadila predev§im polska vlada tehdejsiho premiéra Jaroslawa Kaczynského
jeji odklad az k 1. listopadu 2014 (tj. o jedno funkéni obdobi unijnich instituci).
Navic az do 31. bfezna 2017 bude mit kterykoli ¢lensky stat moZnost pozadat
o hlasovani podle pravidel Niceské smlouvy (Protokol [¢. 36]o prechodnych usta-
novenich, ¢l. 3).

Nova smlouva rozsifuje hlasovani kvalifikovanou vétsinou do 44 novych
pravnich zakladu ¢i €lankd, mj. v oblasti strukturalnich fondd, energetické poli-
tiky a pfedevS$im v dosud nekomunitarizovanych soucéstech byvalého tretiho
pili¥e.?® Dalsi oblasti (kromé& bezpeénostni a obranné politiky) pak mohou byt
prevedeny z jednomyslného hlasovani v Radé na QMV i mimo formalni (¥ad-
nou ¢i zjednodusenou) proceduru revize SEU a SFEU prostiednictvim klauzule
passerelle (¢l. 48(7) SEU). Rozhodovani kvalifikovanou vét§inou nyni spolu se
spolurozhodovaci procedurou predstavuje tzv. fadny legislativni postup Unie
(¢l. 294 SFEU). Tento terminologicky posun byl pfevzat z Gstavni smlouvy; neim-
plikuje sice, Ze by u oblasti, v nichz byl v Radé zachovan pozadavek jednomysl-
nosti, bylo v brzké dobé mozné ocekavat posun ke ,standardni” fadné legislativni
procedute (a tedy zavedeni QMV), z hlediska tstavniho systému EU se vSak na né
nyni pohlizi jako na vyjimecéné a v zdsadé€ nestandardni.

~loanninsky kompromis” a alternativni definice QMV

Na prvni pohled vyznamnou modifikaci novych pravidel kvalifikované vétsi-
ny predstavuje Prohlaseni €. 7 k zdvérecnému aktu mezivladni konference, obsa-
hujici aktualizaci tzv. ioanninského kompromisu.?® Po pifechodu na lisabonskou
definici QMV (po 1. listopadu 2014) bude moci skupina zemi, které netvoii blo-
kaéni mensinu, ale predstavuji jeji vétsi ¢ast, pozadat Radu o odloZeni konkrét-
niho hlasovani, v némz by byly pfehlasovany, a o pokracovani projednavani dané
zalezitosti po ,pfiméfenou dobu” s cilem nalézt ,,uspokojivé feseni obav” téchto

27 Tamtéz, s. 64.

28 Hrani¢ni kontroly, azyl, imigrace, Europol a Eurojust, nékteré aspekty policejni spolupréce. Uplny
seznam viz Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2007, s. 78—80.

29 Podle dohody z roku 1994, ktera upravovala postup v piipadé, kdy skupina élenskych zemi nedosaho-
vala na bloka¢ni mensinu, ale disponovala alespori 23 hlasy z potiebnyjch 26 (pro EU-15, p¥i celkovych
87 hlasech). V takovém piipadé méla Rada odlozit hlasovani a po ,pfiméfenou dobu“ (reasonable
time) pokracovat v hledani feseni, které by ziskalo $ir$i podporu. DINAN, Desmond, Ever Closer Uni-
on. An Introduction to European Integration, Basingstoke: Palgrave 1999 (2nd edition), s. 166—167.
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¢lenskych zemi.?® Béhem prechodného obdobi 2014—2017 bude ,ioanninska“
klauzule dostupné pro skupinu statti dosahujici alespon 75 % bloka¢ni menSiny
v jednom z obou kritérii formule dvoji vétSiny, od dubna 2017 jen 55 % (opét
postadi v jednom kritériu). BEhem mezivladni konference 2007 se o piresnou for-
mulaci modifikované ioanninské klauzule i o interpretaci terminu ,,pfiméfena
doba” vedl urputny spor. Polska vlada, kter4 si ptipojeni tohoto prohlaseni ke
smlouvé vyminila, ptivodné prosazovala az dvouleté obdobi, ostatni zemé byly
ochotny pfistoupit na lhitu nejvyse tfi mésici.3! Nakonec polskd diplomacie
od svého maximalistického pozadavku ustoupila a do protokolu byla v¢lenéna
formulace ,aniz jsou dotéeny povinné lhiity stanovené pravem Unie”. Protoze
standardni Ihuta, béhem které se Rada musi usnést o navrhu Komise ¢i stanovis-
ku Evropského parlamentu, jsou pravé tii mésice, jevi se byt prakticky vyznam
soanninské klauzule” jako nastroje k dlouhodobym obstrukcim rozhodovaciho
procesu v Radé minimalni. Navic skute¢nost, Ze byla zafazena pouze do prohla-
Seni ke smlouvé namisto samotného textu smlouvy ¢i alespon protokolu, svédéi
o tom, Ze je povazovana za zcela vyjimeény nastroj s niz§im pravnim statusem.3?
Odli$né od pravidla ,55 %—65 %“ definuje Lisabonska smlouva kvalifiko-
vanou vétsinu v ¢l. 238(2) SFEU pro pripady, kdy Rada nerozhoduje na névrh
Komise nebo vysokého ptedstavitele. Kritérium poctu ¢lenskych statd je zde zvy-
Seno na 72 % (20 statd pro EU-27 namisto standardnich 15), demografické krité-
rium 65 % obyvatel Unie zlistdva nezménéno. Do roku 2014 z@istava v platnosti
uprava podle ¢l. 205(2) Niceské smlouvy, kdy Rada piijima rozhodnuti jina nez
na navrh Komise ,superkvalifikovanou” vétsinou 255 hlasti ze 345 a alespoii dvou
tietin (namisto nadpoloviéni vétsiny) clenskych statti. Lisabonsky princip dvoji
vétsiny i ustanoveni u ,superkvalifikované vétsiné€” plati i pro ptipady, kdy se na
zakladé smluv nepodileji na rozhodovani v Radé vSichni ¢lenové Unie (oblasti
s opt-outy, posilenou spolupraci, Euroskupina atd.). K dosaZeni minimélni blo-
kaéni menSiny podle demografického kritéria zde neni nutny pevné stanoveny
pocet statl (viz pravidlo o minimalné ¢tyrclenné blokaéni mensing), ale tolik ¢le-
ni, kolik reprezentuje 35 % obyvatel zcastnénych statli, plus jeden dalsi stat.

Transparentnost a vztahy s ostatnimi aktéry

Trend otevirani ¢asti jednani Rady vefejnosti pokracéuje i po ptijeti Lisa-
bonské smlouvy. SEU v ¢lanku 16(8) stanovi, Ze ,Rada zaseda vetejné, pokud

39 Prohlasent (&. 7 ¢. 2) k zavéreénému aktu mezivladni konference, kter4 piijala Lisabonskou smlou-
vu, 13. prosince 2007, dostupné z http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:
C:2010:083:0335:0360:CS:PDF.

3! KURPAS, S. The Treaty of Lisbon — How much “Constitution” is left? An Overview of the Main Chan-
ges. CEPS Policy brief 148, December 2007, dostupné z http://www.ceps.eu, s. 6.

32 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2007, s. 62.
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projednava navrh legislativniho aktu a hlasuje o ném”. Tento zavazek uvadéji
v praxi ¢lanky 7—9 novely jednaciho fadu Rady, prijaté v nidvaznosti na vstup
nové smlouvy v platnost.

Zé&kladni parametry pristupu verejnosti k jedndnim a dokumentim Rady
jsou nastaveny nésledovné: jednani Rady na ministerské tirovni jsou rozdéle-
na do dvou ¢asti, legislativni (kdy Rada projednéava legislativni n4vrhy) a deli-
berativni. Legislativni ¢4sti jednéni jsou v principu verejné, jsou vysilany zivé
audiovizudlnim prenosem a jejich zaznamy musi byt pristupné na internetovych
strankach Rady po dobu nejméné jednoho meésice. Rada mé také povinnost zve-
fejiiovat argumentaci svych zéstupci ve smiré¢im vyboru (svolavaném podle pra-
videl fAdného legislativniho postupu za icelem sladéni stanovisek Rady a Parla-
mentu). Deliberativni (tj. nelegislativni) ¢asti jednani Rady naopak s vyjimkou
debaty o politickych aspektech operacniho programu ptredsednictvi pristupné
vefejnosti nejsou. Rada vSak mize udélat vyjimku a zp¥istupnit i Gvodni debatu
o novych nelegislativnich navrzich, pokud se netykaji finané¢nich, interinstituci-
onélnich a mezinarodnich zalezitosti. Pokud Rada zaseda za zavfenymi dvefmi,
nezvetejiiuje prepisy jednani ani zdznamy o indikativnim hlasovéni.33 Otevirani
Rady verejnosti miiZe nepochybné piispét ke zvyseni transparentnosti rozhodo-
vacich procesti v EU, nese s sebou vSak i ur¢ita rizika.

Védomi ¢lent Rady, Ze legislativni ¢asti zasedani jsou pfenéseny Zivé, a tedy
mohou byt sledovany jejich domacimi konstituenty, mtze oslabit jejich ocho-
tu Cinit pTi vyjednavani zdanlivé jednostranné tGstupky a pristupovat na casto
slozité a nepopularni kompromisy, na nichz je fungovéani tak heterogenniho
celku, jakym je Evropska unie, zalozeno, a naopak je spiSe muize vést ke snaze
o sbirani politickych bodl prostiednictvim ,hrani na efekt”. Skuteéna vyjedna-
vani o citlivych zéleZitostech a hled4ani kompromist by se pak odehravalo jinde,
opét za zavienymi dvefmi.

Jak naznacuje tato kapitola, zavedla Lisabonska smlouva nékolik zmén,
které ovlivnily postaveni Rady v instituciondlnim systému Evropské unie. Jde
predevsim o formalni osamostatnéni Evropské rady, personalni a funkéni pro-
pojeni Rady a Komise na urovni vysokého predstavitele pro zahranic¢ni véci
a bezpecénostni politiku — mistopredsedy Komise a vytvoreni Evropské sluzby pro
vnéjsi ¢innost, ale i o zruseni pilitové struktury EU a rozsifeni uzivani spoluroz-
hodovaci procedury a zaroven jeji povySeni na fadny legislativni postup. Nabizi
se otazka, zda kumulativni efekt téchto zmén — emancipace Evropské rady, rozsi-
feni piisobnosti Komise, Parlamentu i Soudniho dvora v oblasti byvalého tfetiho
pilife a dil¢i posileni Parlamentu ve vztahu k Radé€ v ramci legislativniho proce-
su — neznamena, ze pravé Rada vychazi z lisabonské reformy jako ,porazena”
instituce. Naptiklad Tommelova vsak nabizi zcela opa¢ny pohled: mocenskéa rov-

33 Rozhodnuti Rady ze dne 1. 12. 2009, kterym se pfijima jeji jednaci ¥4d (2009/937/EU), él. s. 7—9.
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novaha mezi evropskymi institucemi je podle ni nyni ,,mirné posunuta ve pro-
spéch Rady”.34 Lisabonsk4 smlouva podle ni, diky zméné pravidel rozhodovani,
jednoznaéné posiluje akceschopnost Rady a jeji schopnost Unii kolektivné vést
a urcovat jeji smérovani (leadership). Klicové je i rozsiteni moznosti delegovat
své pravomoci na jiné aktéry, a tim obejit hrozbu blokovani ¢i zdrZzovani rozhod-
nuti jednotlivymi ¢leny Rady. Skuteénym poraZzenym lisabonské institucionalni

reformy tak podle Témmelové mohou byt euroskeptické ¢lenské staty.3>

4. Zhodnoceni reformy

Na celkové a kone¢né zhodnoceni lisabonské reformy Rady z hlediska cila
institucionalni reformy Unie, formulovanych v laekenském mandatu, je v oka-
mziku psani tohoto textu jesté prili§ brzy. Nékteré inovace jiz stacil proveéfit prvni
rok jejich fungovani (nap¥. staly predseda Evropské rady Herman van Rompuy
jiz podle pozorovatelt dokéizal nalézt v institucionalnich architektufe Unie své
misto i efektivni zpfisob vykonu své funkce)3%, jiné jsou teprve postupné uvadény
v Zivot (Evropska sluzba pro vnéjsi ¢innost) nebo byla jejich realizace odlozena
(pfechod na novou definici QMV). P¥inos a udrZitelnost fady téchto zmén je tedy
stale oteviena: budou rozhodovaci procesy v Radé a fizeni vnéjsi ¢innosti Unie
opravdu efektivnéj$i? Je souCasny hybridni systém ptedsednictvi dlouhodobé
udrzitelny? Jaky efekt bude mit otevieni legislativnich ¢asti jednani vefejnosti
na institucionélni kulturu v Radé? Nésledujici odstavce se pokusi alespoii o prv-
ni pfedbézné zhodnoceni dvou tstiednich zmén: reformy pfedsednictvi a nové
definice kvalifikované vétsiny.

Predsednictvi

Reorganizace predsednictvi souvisi pfedevsim se snahou o zefektivnéni fun-
govani unijnich instituci. V vodnich fazich debaty o institucionélni reformé, kdy
byla diskutovana i varianta iplného odbourani principu rota¢niho predsednictvi,
zaznivaly predevs§im z tst zastupcti mensich ¢lenskych statd i obavy z poruseni
zasady rovnosti ¢lenti (a tim demokrati¢nosti) Unie, ktera je symbolicky vyjadie-
na mj. pravé principem rovné rotace. Vysledna podoba reformy vsak tyto obavy
spiSe nepotvrzuje (princip rovné rotace je napt. zohlednén ve sloZeni trojic pred-
sednickych zemi, kdy po roce 2013 budou néktera Tria tvotit vyhradné stfedné
velké a malé staty).

34 Témmel, s. 3.
35 Tamtéz, s. 12.
36 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2010, s. 68—70.
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Lisabonskou smlouvou zavedeny hybridni formét pfedsednictvi v Radach
mé piedpoklady k tomu, aby soubéhu piiznivych okolnosti skute¢né prispél ke
zlepSeni kontinuity, vnéjsi reprezentace i vedeni Rad. Zaroveri v§ak v sobé skryva
inemald systémova rizika, predev§im v podobé vybéru nevhodnych kandidati na
klicové posty stalého piredsedy Evropské rady a vysokého predstavitele (napf. stav
»Spolecné“zahranicni politiky Unie na jaie 2011 spis potvrzuje obavy, které prova-
zely jmenovani Catherine Ashtonové na post vysoké predstavitelky). V takovém
pripadé mize — v zasadé na rozdil od relativné kratkého Sestimési¢niho predsed-
nictvi (viz napt. problematické pfedsednictvi Mad’arska v prvni poloviné roku
2011) — v kone¢ném disledku dojit ke dlouhodobému zkomplikovani fungovani
Unie a k oslabent jeji akceschopnosti (srovnatelné ¢i jesté vétsi riziko prinasi vol-
ba predsedy Komise). Reorganizace nejvyssich pater institucionalni hierarchie
Unie také nakonec nemusi vést k ocekavanému zpiehlednéni a takiikajic ,,postu-
pu do vyssi vahové kategorie® jeji vnéjsi reprezentace. Ani spiSe pozitivni vyvoj
v prvnim roce po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost3” je§t€ neznamena, ze
obavy, Ze se o pomyslné misto na vysluni bude hlasit hned ¢tverice navzajem si
konkurujicich aktért — staly predseda Evropské rady, predseda Komise, vysoky
predstavitel, ale i Lisabonskou smlouvou zietelné degradovany premiér piredsed-
nické zemeé (zretelné riziko zejména béhem predsednictvi nejvétsich ¢lenskych
stat) — jsou zcela bezpfedmétné. Vyélenéni Evropské rady a FAC ze systému
rota¢niho predsednictvi bude mit navic za nasledek naruseni dosavadni jednoty
predsednictvi v tom smyslu, Ze dojde k rozmélnéni odpovédnosti vlady konkrétni
¢lenské zemé za chod celé hierarchie Rady, a to v politické i administrativni rovi-
né. Tato odpovédnost se dosud sbihala u premiéra predsednické zemé, jenz mél
jako predseda Evropské rady (alespon teoreticky) i odpovidajici vliv na strategic-
ké rozhodovani na této nejvyssi arovni EU. Nové usporadani toto logické propo-
jeni odpovédnosti a kompetenci oslabuje a do systému vnasi riziko konstantniho
pnuti mezi narodnim predsednictvim a ptedsedou Evropské rady.3®

Je ziejmé, ze realné fungovani inovované institucionélni architektury EU
bude zaviset nejen na clancich a protokolech nové smlouvy, ale v nemensi mire
i na politickych osobnostech, které je budou uvadét v Zivot. Zcela zasadni dlo-
ha pritom pripadne $pickdAm Generalniho sekretaridtu Rady, ktery bude nyni
soubézné poskytovat zazemi predsedovi Evropské rady, expertni i technickou
podporu predsednictvi a zaroven zistane takiikajic domovskou strukturou vyso-
kého predstavitele, zda budou s to nevyhnutelné vyvstavajici konflikty modero-
vat a aktéry vést k synergii namisto rivality.

37 Napf. nalezeni modu vivendi v oblasti vn&j$i reprezentace mezi predsedy Evropské rady a Komise, viz
Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2010, s. 76—79.

38 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2007, s. 46—48.
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Nova definice QMV

Skute¢ny dopad lisabonské definice kvalifikované vétSiny na efektivitu roz-
hodovani v Rade€ je pred jejim vstupem v platnost i pfi absenci statistickych dat
mozné predvidat jen obtiZn€. Podle analyzy institucionalnich zmén obsazenych
v Lisabonské smlouvé, kterou zpracovaly think-tanky CEPS, EGMONT a EPC, je
dominantnim prvkem nové definice kvalifikované vétsiny populaéni kritérium;
alespoil matematicky je totiz pocet moznych kombinaci hlasovani v Radé, kdy
by bylo splnéno kritérium poctu obyvatel, avSak navrh by neprosel kviili nékte-
rému ze zbyvajicich kritérii (55 % ¢lenskych stitli, nejméné ¢tyiclenna blokaéni
mensina), pomérne nizky. Nova formule QMYV tak posiluje korelaci mezi po¢tem
obyvatel a hlasovaci silou daného statu v Radé (rtist obou veli¢in vSak neni zcela
umérny vzhledem ke kritériu poctu stat a od néj odvozené varianté blokujici
mensiny). Arbitrarni moment v podobé ptidéleni hlast pro vazeného hlasovani
je zde vSak nahrazen jinym prvkem nejistoty. ProtoZe je demografické kritérium
dynamické, vznika otizka, jakym zptisobem zohledniovat ménici se pocet obyva-
tel jednotlivych ¢lenskych statt v situaci, kdy bude v ndrodnim zajmu ¢asti z nich
aktualizaci hlasovani sily zabranit (jde napt. o zemé stfedni a vychodni Evropy,
jejichz hlasovaci sila by vzhledem k demografickému vyvoj méla klesat).39

Problémem pfitom bude nejen zachovani dynamické vazby mezi poctem
obyvatel a hlasovaci silou v Radé, ale i nalezeni spravedlivého vychoziho rozdéleni
hlasti. K tomu by bylo zapotiebi, aby EU pfed pfechodem na novou definici QMV
bud zavedla celounijni s¢itani obyvatel, anebo alespon ptijala jednotnéa a zavaz-
na pravidla pro s¢itani obyvatel véetné periody adaptace hlasovacich koeficienti
v Radé s ohledem na ménici se demografickou situaci (nabizi se vyuziti soubéz-
nych desetiletych censit v letech 2011, 2021 atd.). V souc¢asné dobé maji ¢lenské
staty povinnost kazdoro¢né dodavat Eurostatu Gdaje o poc¢tu obyvatel, které pak
Rada v nasledujicim roce pouziva pro vypocet kvalifikované vétSiny v demogra-
fickém kritériu niceské definice QMV.#° Tyto podklady jsou vsak zaloZené na
rtiznych metodikich sbéru dat, nékteré clenské staty tak napitiklad zapocitavaji
pouze své obcany, zatimco jiné i rezidenty.*' Z toho divodu neni souéasny postup
pro pribéznou adaptaci hlasovacich koeficienti po vstupu lisabonské definice
kvalifikované vétsiny v platnost postacujici.#* Pokud by se ¢lenské staty nedo-

39 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2007, s. 63—64; pro odhad demografického vyvoje EU do roku
2050 tamtéz, tab. 1, s. 65.

4% Rozhodnuti Rady ze dne 1. prosince 2009, kterym se piijimé jeji jednaci ¥ad (2009/937/EU), Piiloha
1I1.

41 Zbiral, s. 192.

42 Navic zatimco nap¥. rozhodnuti o rozdéleni hlasii v Radé pfi vaZenim hlasovéni bylo vZdy pfijiméno
jednomyslné, tento piehled je coby piiloha jednaciho fadu Rady schvalovan formou rozhodnuti Rady
pouze prostou vétsinou (srv. ¢l. 240(3) SEU). Soucasny postup by tedy ziejmé byl snadno napadnu-
telny i z hlediska legitimity.
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kazaly na pravidlech aktualizace demografického kritéria shodnout, odrazel by
hlasovaci systém v Radé nikoli skute¢nou demografickou situaci Unie, ale (pfi-
nejlepsim) rozvrzeni obyvatel pied vstupem lisabonské formule kvalifikované
vétsiny platnost.

Ot4zka demokrati¢nosti rozhodovani v Evropské unie je v souvislosti s roz-
hodovanim kvalifikovanou vétSinou v Radé pfipominéna ve dvou ohledech. Prv-
nim z nich je debata o rozsahu rozhodovani QMYV, resp. jednomyslnosti. Zde v§ak
kazdy z obou forméata odkazuje k jinému z konstitutivnich principt demokratic-
kého rozhodovani (vile vétsiny vs. ochrana vitalnich z4jmd mens$in) a neni sdm
o sobé demokratic¢téjsi nez ten druhy. Druhym je otdzka spravedlivosti rozdéle-
ni hlast. Kazda predstava ,spravedlivého“ rozdéleni hlasti v Radé je vzhledem
k obrovskym demografickym rozdilim mezi ¢lenskymi staty nutné subjektivni:
zatimco z pohledu predstavitele velkého statu bude nejspise odrazet demografic-
ké redlie linearné, predstavitel mensiho statu miZe prosazovat napiiklad odvo-
zeni poc¢tu hlast z odmocniny poétu obyvatel.43 Pfevazujici hodnoceni sou¢asné
niceské formule troji vétSiny (vazené hlasovani a dvé dopliikové kritéria, ktera
vsak spiSe ovliviiuji blokaéni nez ,,vétSinotvorny“ potencial daného stitu) pou-
kazuje na to, Ze mé-li rozdéleni hlast odrazet pocet obyvatel, je ¢tvefice nejvét-
Sich ¢lenskych zemi (a predevsim nejlidnatéjsi Némecko) zietelné€ podreprezen-
tovana ve srovnani nejen se stfedné velkymi a malymi staty, ale i Spanélskem
a, jesté vyraznéji, Polskem — viz tabulku €. 2. Zaroven existuji méné viditelné, ale
stejné neodtivodnéné rozdily uvnité skupiny mensich zemi: nap¥. stejny pocet
hlast (7) je pridélen Dansku (5,5 milionu obyvatel) i Litvé (3,3 milionu), po
4 hlasech maji LotyS$sko (2,2 milionu) i Lucembursko (0,5 milionu).** Lisabon-
ska pravidla oproti sou¢asnému stavu vyrazné posiluji nejlidnatéjsi ¢lenské staty
na tkor predevsim stiredné velkych, ale paradoxné i nejmensi stéty, jejichz blo-
kacni potencial klesne méné, nez tomu bude u vSech ostatnich stati s vyjimkou
Némecka, a celkové lze Tici, Ze ocividnou nespravedlnost niceského rozdéleni
hlast spiSe zmirnuji.

Se zavedenim nové definice kvalifikované vétSiny se poji jednoznacné oce-
kavani, ze diky snadnéj$i moznosti splnit podminky dosazeni QMV dojde k zefek-
tivnéni rozhodovaciho procesu v Radé.*> Oc¢ekava se navic, Ze by se ,,zmékéeni”

43 Tzv. Penroseovo pravidlo & ,Jagellonsky kompromis®, prosazovany Polskem na summitu v éervnu
2007. Zbiral, s. 194-195.

44 Eurostat, Total population [tpsoo001]. Dostupné z http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.
do?tab=table&language=en&pcode=tpsoooo1&tableSelection=1&footnotes=yes&labeling=labels&p
lugin=1 (27. 4. 2010).

45 Tommelova (s. 6) uvadi nasledujici ptiklad: k p¥ijeti hypotetického rozhodnuti by podle lisabonské
definice QMV staéila koalice Némecka, Francie, Italie, Spanélska a jedendcti stiedné velkych a malych
stat (napt. NL, BE, LU, PT, IE, LT, LV, EE, SL, CY, MT). V sou¢asném systému ,.troji vétSiny“, kdy je
ve vazeném hlasovani potieba dosdhnout 255 hlast z 345, by pfitom tyto zemé dohromady reprezen-
tovaly pouze 180 hlasi!
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podminek pro pfijeti rozhodnuti mohlo promitnout i do zmény dynamiky jedna-
ni o nekonsensualnich rozhodnutich, kdy by napiiklad snadnéjsi dosazitelnost
kvalifikované vétSiny mohla ¢astéji nez dosud napfit Gsili delegati pravé timto
smérem spise nez na moznost piijeti daného rozhodnuti zablokovat.4® Podle Kur-
pase v8ak novy hlasovaci systém nebude sam o sobé mit zdsadni dopad, pokud si
Rada zachova dosavadni konsensuélni kulturu rozhodovani.#” Rada totiZ dosud
prijimala jednomyslné velkou vétsinu rozhodnuti i v téch oblastech, kde podle
smluv rozhoduje kvalifikovanou vétSinou: naptiklad v letech 2005—-2007 Rada
kaZdoro¢né piijimala v priméru 128 rozhodnuti, u nichz smlouvy predepisovaly
QMYV, z nich v§ak v priiméru 100, tedy 77 %, bylo piijato konsensem.*® Hayes-
Renshawova a Wallaceova k tomu pripominaji, Ze nekonsensualni hlasovani se
obvykle uplatiiuje v technickych a praktickych zélezitostech, zatimco v politic-
ky vysoce citlivych otazkdch ma Rada tendenci pokracovat ve vyjednévani az do
dosazeni jednomyslného souhlasu.#® Podle Kanioka v§ak mohou institucionalni
reformy zavedené Lisabonskou smlouvou, a to predevsim jejich symbolické a psy-
chologické konotace, jako je pocit oslabovani principu rovnosti ¢lenskych zemi,
v kone¢ném disledku vést k tstupu konsensuélni politické kultury v Evropské
unii: ,,v dobé, kdy ¢ast ¢lenskych zemi ptijde v disledku planovanych institucio-
nélnich zmén o sviij post v Evropské komisi [psano jesté pied prijetim ,irskych
zaruk® z roku 2009, podle nichz by mél byt zachovéan princip ,,jeden stat — jeden
komisar“ — pozn. autor] a kdy dochézi k odstranéni zvyhodnéni malych statt
v Radé EU, hrozi, ze vniméani politického rozhodovani v EU jako konsensualniho
bude nahrazeno vnimanim EU jako arény tradi¢ni redlné politiky zalozené na
sile”.5°

Zaveér

S ptijetim Lisabonské smlouvy se pojily nadéje, Ze po témér Etvrtstole-
ti v podstaté nepfetrzité debaty o institucionalnich reformach, komplikované
navic nardstajicimi problémy s ratifikaci navrhovanych zmén clenskymi staty,
ziskd Evropska unie stabilni a funkéni dstavni rdmec, ktery ji koneéné umozni
plné sousttedit své sily na feseni vécnych problémti jak vlastnich, tak i v global-
nim prostiedi, jehoz vyvoj ma Unie ambici spoluutvaret. Naroky, které jsou na
lisabonskou reformu kladeny, tak zahrnuji nejen jeji vysSe diskutovany piispévek

46 Joint Study CEPS, EGMONT and EPC, 2007, s. 70—72.

47 Kurpas, s. 9. Detailné ke kultuie konsenzu a jeho moZnym teoreticky ukotvenym vysvétlenim (histo-
ricky institucionalismus, ,,balickova” metoda, socializace...) Zbiral, s. 83—122.

48 Zbiral, s. 90.
49 Srovnej Hayes-Renshaw a Wallace, s. 328—330.
50 Kaniok, s. 161-162.
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k vétsi efektivnosti, transparentnosti a demokrati¢nosti politického a rozhodova-
ciho procesu v Unii, ale i dlouhodobou udrzitelnost zaviddénych zmén.

Nova podoba predsednictvi se pies urcitd systémova rizika mutze ukézat
jako dostatecné flexibilni a Zivotna, aby se vypotadala i s tlaky institucionalnich
i osobnich rivalit. Prakticka uplatnitelnost nového systému kvalifikované vétsi-
ny se naopak jevi byt problematictéjsi; nékteti autoti dokonce predpokladaji, ze
v navrzené podobé nikdy nevstoupi v platnost.>* EU totiz zatim nema dostate¢né
jasna pravidla, jeZ by umoznila jeho hladké uvedeni v praxi, predevs§im pokud
jde o urceni a aktualizaci hlasovacich koeficientii. Krajné problematicka je i jeho
udrzitelnost v pripadé hypotetického pristoupeni Turecka: byla by pro stavajici
¢lenské zemé politicky prijatelna varianta, kdy by Turecko jako nejlidnatéjsi stat
Unie jiz v okamziku svého pristoupeni (podle soucasnych demografickych tren-
dt) ihned v Radé disponovalo nejvétsi hlasovaci silou ze v8ech statt? V kazdém
pripadé bude uvedeni nové definice QMV v platnost vyzadovat nalezeni shody
hned v nékolika otazkach, u nichZ lze predpokladat, Ze je ¢lenské staty budou
povazovat za predmét vitdlniho narodniho zajmu. Realistickou alternativou se
tak jevi byt pokracovani Siroce kritizovaného a nedostate¢né akceschopného sys-
tému niceské ,troji vétSiny”, at uz v soucasné ¢i adaptované podobé, i po roce
2014.

5! Srovnej Zbiral, s. 194-195.
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Summary:

EU Council reform as enacted by the Lisbon Treaty

The Treaty of Lisbon introduced a set of institutional reforms in the European Union that had
been under negotiation ever since the establishment, in 2002, of the Convention on the Future
of the EU. This paper sums up and briefly assesses the main changes that affect the functio-
ning of the Council of the European Union and its position in the EU institutional architecture.
Two main innovations are at the centre of the analysis: the prospective introduction of a new
Qualified Majority formula and changes to the logic and structure of the Council presiden-
cies. As of now, the interim assessment is a mixed one. Some of the changes enacted are
indeed likely to contribute to the efficiency and transparency of the Council’s decision-maki-
ng, whereas others bear distinct systemic risks and yet others have had their implementation
postponed. The overall effect thus remains open-ended.
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