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Abstract:

NEKTERA SPECIFIKA SJEDNAVANI DOHOD
O PRIDRUZENI V POSTLISABONSKEM KONTEXTU
A JEJICH UCINKY V UNIJNIM PRAVNIM RADU

EMIL RUFFER"

Some Specific Aspects of Negotiating Association Agreements

in the Post-Lisbon Context and Their Effects in EU Law

This contribution is focused on certain recent developments in the practice of negotiating
and concluding association agreements in the framework of the European Union since the
entry into force of the Treaty of Lisbon. We shall look at the concept of the legal basis of such
agreements and reflect whether a sole Article 217 TFEU is sufficient, or whether it should be
accompanied by Article 37 TEU for matters falling under the Common Foreign and Security
Policy. Further, we shall deal with the practice of splitting the Council decision on signing
/ conclusion of international agreements into two acts to accommodate the position of the
United Kingdom, Ireland and Denmark in the Area of Freedom, Security and Justice under
the Protocols No 21 and No 22. Finally, the recent exclusion of direct effect of association
agreements with Ukraine, Moldova and Georgia before the EU courts by means of a Council
decision will be discussed.
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o postaveni Danska, splitting, pfimy uéinek, vnitrostatni u¢inky mezinarodnich smluv

Cilem tohoto pfispévku je upozornit na nékteré sporné otazky z praxe

sjednavani mezinarodnich dohod,! které vyvstaly v obdobi po vstupu Lisabonské

*

Autor byl feditelem Odboru komunitarniho prava Ministerstva zahraniénich véci CR a v soudasné dobé

plsobi jako velvyslanec a staly predstavitel CR pii Radé Evropy. Nazory obsazené v tomto prispévku jsou
vSak osobnimi nazory autora a nemuseji se nutn¢ shodovat s oficialnim stanoviskem MZV CR.

I Pojmy ,,dohoda“ a ,,smlouva‘“ pouzivame jako ekvivalenty, jak to ostatné ¢ini i primarni pravo EU (srov.
¢l. 216 a nasl. SFEU, kde je pouzivan pojem ,,dohoda“, ovSem nadpis Hlavy V. Casti paté SFEU zni ,,Me-
zinarodni smlouvy*).

141



smlouvy? (dale jen ,,LS“) v platnost. A¢koliv jednim z cili LS bylo zajistit vétsi sou-
drznost jednani Unie v mezinarodnich vztazich obecné a pfi sjednavani mezinarodnich
smluv zvlasté, soucasny stav ma daleko k uvedenému idealu. Snad tedy nize popsa-
nymi problémovymi okruhy, jez se v rizné mife tykaji prava unijniho, mezinarodniho
a ustavniho, pfisp&jeme k vyjasnéni nekterych otazek nebo alespon upozornime na
n¢ktera uskali soucasné praxe. Zajisténi soudrznosti a koherence vnéjsi ¢innosti Unie
bychom pak ve v§i skromnosti pfenechali spiSe budouci generaci.

1. PRAVNI ZAKLAD DOHOD O PRIDRUZENI
(UNIJNI USTAVNEPRAVNI ROZMER)

Jednou z problematickych otazek sjednavani dohod o pfidruzeni v post-
lisabonském kontextu* je jejich pravni zaklad, resp. nezbytnost vice pravnich zakla-
di.5 Volba vhodného pravniho zakladu ma ptitom s ohledem na princip svéfenych
pravomoci, zakotveny v ¢l. 5 Smlouvy o Evropské unii (dale jen ,,SEU*), Gstavni
vyznam. Pokud neni nalezen odpovidajici pravni zaklad, neni dana pravomoc Unie
a jeji organy nesméji v dané oblasti jednat.

V minulosti (tj. do vstupu v platnost LS) bylo pravidlem, ze rozhodnuti Rady
o podpisu, resp. uzavieni dohod o pfidruzeni byla vzdy zaloZena na jednom prav-
nim zakladé, a to ¢l. 310 Smlouvy o zalozeni Evropského spolecenstvi (dale
jen ,SES“). V nedavné dob¢ vSak rozhodnuti o podpisu a prozatimnim prova-
déni dohod o pfidruzeni s Ukrajinou, Moldavskem a Gruzii® obsahovala kromé

2 Lisabonska smlouva pozméfiujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zaloZeni Evropského spoleden-
stvi, podepsana v Lisabonu dne 13. prosince 2007 (U vést. C 306, 17. 12. 2007, s. 1-271). V platnost
vstoupila dnem 1. prosince 2009.

3 Ve smyslu vystizného reklamniho sloganu na hodinky Patek Philippe: ,,You never actually own a Patek
Philippe. You merely look after it for the next generation.

4 Pro uceleny piehled a rozbor riiznych aspektii rezimu pridruzeni k EU, v¢etné , lisabonskych* zmén, viz
SVOBODA, P.: Pridruzeni k Evropské unii po Lisabonské smlouvé. Prdavnik. 2013, ¢. 7, s. 641.

5 Pravni zaklad aktu EU je vhodné ustanoveni zakladacich smluv (SEU / SFEU / Euratom), jeZ umozZiiuje
prislusnému organu EU takovy akt pfijmout. Pravni zaklad musi odpovidat obsahu a tcelu aktu, a pokud
takovy akt sleduje vice Gcelll, z nichz zadny neni vedlejsi, mize byt vyjime¢éné zaloZen na vice pravnich
zakladech. Viz zejména rozsudek C-130/10 Parlament v. Rada, EU:C:2012:472, body 42 az 45 a tam
citovana konstantni judikatura Soudniho dvora EU (dale jen ,,Soudni dvur* ¢i ,,SDEU®).

6 Ukrajina: 2014/295/EU: Rozhodnuti Rady ze dne 17. bfezna 2014 o podpisu jménem Evropské unie
a prozatimnim provadéni Dohody o pfidruzeni mezi Evropskou unii a Evropskym spole¢enstvim pro
atomovou energii a jejich ¢lenskymi staty na jedné strané a Ukrajinou na stran¢ druhé, pokud jde o jeji
preambuli, ¢lanek 1 a hlavy I, Il a VII (UF. vest. L 161, 29. 5. 2014, s. 1-2); 2014/668/EU: Rozhodnuti
Rady ze dne 23. ¢ervna 2014 o podpisu jménem Evropské unie a prozatimnim provadéni Dohody o pii-
druzeni mezi Evropskou unii a Evropskym spole¢enstvim pro atomovou energii a jejich ¢lenskymi staty
na jedné stran¢ a Ukrajinou na stran¢ druhé, pokud jde o hlavu III (s vyjimkou ustanoveni o zachazeni
s pracovniky, ktefi jsou statnimi pfislusniky tietich zemi a jsou legalné zaméstnani na izemi druhé strany)
a hlavy IV, V, VI a VII dohody a souvisejici piilohy a protokoly (Ut. vést. L 278, 20. 9. 2014, s. 1-3);
2014/669/EU: Rozhodnuti Rady ze dne 23. ¢ervna 2014 o podpisu jménem Evropské unie Dohody o pfi-
druzeni mezi Evropskou unii a Evropskym spolecenstvim pro atomovou energii a jejich ¢lenskymi staty
na jedné strané a Ukrajinou na strané druhé, pokud jde o ustanoveni o zachazeni s pracovniky, kteti
jsou statnimi pislusniky tietich zemi a jsou legaln& zaméstnani na izemi druhé strany (Ut. vést. L 278,
20. 9. 2014, s. 6-7); Moldavsko: 2014/492/EU: Rozhodnuti Rady ze dne 16. ¢ervna 2014 o podpisu
jménem Evropské unie a prozatimnim provadéni Dohody o pfidruzeni mezi Evropskou unii a Evropskym
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¢l. 2177 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale jen ,,SFEU®) také jako pravni
zéklad ¢l. 37 SEU, ptip. rovnéz ¢l. 31 odst. 1 SEU.

Cl. 217 SFEU stanovi nasledujici: ,,Unie miiZe uzavrit s jednou nebo vice tietimi
zemeémi nebo mezindrodnimi organizacemi dohody o pridruzeni, které stanovi vzajemna
prava a povinnosti, spolecné postupy a zvlastni rizeni.* Vzhledem ke své dikci bylo
uvedené ustanoveni obvykle povazovano za komplexni pravni zéklad zahrnujici ves-
keré politiky Spoleéenstvi, resp. Unie obsazené ve Smlouvach, tj. SEU / SFEU.8 Tento
pristup pak nevyzadoval, aby byla jako pravni zaklad uvadéna dalsi ustanoveni, napf.
¢l. 207 SFEU (spole¢na obchodni politika), ¢1. 191 SFEU (zivotni prostiedi) nebo ¢l. 43
SFEU (spole¢na zemédélska politika). Zdalo se, Ze je to z pravniho hlediska ustalena
a konsensualni praxe, jez byla sdilena jednotlivymi organy EU. Z praktického hlediska
to pak bylo samoziejmé nepomérné jednodussi, nez vypocitavat vsechny dotéené pravni
zaklady u komplexnich dohod o pfidruzeni, jez zahrnovaly ustanoveni o spolupraci ve
vetsing oblasti v pisobnosti Unie.

Zmeénilo se snad néco na téchto vychodiscich po vstupu LS v platnost? Dovolil bych
si tvrdit, ze nikoliv. Tak pro¢ se v rozhodnutich objevuje vedle ¢l. 217 SFEU rovnéz
¢l. 37 SEU, jenz upravuje sjednavani dohod v oblasti Spolecné zahrani¢ni a bezpecnost-
ni politiky (dale jen ,,SZBP*)? Nize se pokusim nabidnout své tivahy a dil¢i vysvétleni
tohoto trendu.

Jestlize vyjdeme z minulé praxe, kdy postacoval jeden pravni zaklad ¢l. 310 SES,
tim spiSe by mél byt jeden pravni zaklad dostateény po piijeti LS, nebot’ ¢l. 21 SEU
odst. 1 SEU). Na spole¢né zasady vngjsi ¢innosti Unie rovnéz odkazuje ¢l. 205 SFEU:
,,Cinnost Unie na mezindrodni scéné podle této casti [Vnéjsi innost Unie] spocivi na
zasadach, sleduje cile a je provadena v souladu s obecnymi ustanovenimi, ktera jsou
obsazena v hlave V kapitole 1 Smlouvy o Evropské unii.*

Pokud bychom hledali odtivodnéni zahrnuti ¢l. 37 SEU do pravniho zakladu, neméli
bychom opomenout, ze odkaz v ¢l. 205 SFEU mifi pouze na kapitolu 1, nikoliv na
kapitolu 2 hlavy V SEU (kde se nachazi zvlastni tiprava SZBP). Z toho by se ziejmé
dalo dovozovat, ze zasady a cile SZBP nejsou timto odkazem v ramci vnéj$i ¢innosti
Unie pokryty. To ov§em narazi na jiz citovany ¢l. 23 odst. 1 SEU, jenz pro oblast SZBP
vyslovné stanovi, ze ,,[Clinnost Unie na mezinarodni scéné podle této kapitoly spociva
na zasaddch, sleduje cile a je provadeéna v souladu s obecnymi ustanovenimi, kterd jsou

spolecenstvim pro atomovou energii a jejich ¢lenskymi staty na jedné stran¢ a Moldavskou republikou
na strang druhé (UF. v&st. L 260, 30. 8. 2014, s. 1-3); Gruzie: 2014/494/EU: Rozhodnuti Rady ze dne
16. ¢ervna 2014 o podpisu jménem Evropské unie a prozatimnim provadéni Dohody o pfidruzeni mezi
Evropskou unii a Evropskym spole¢enstvim pro atomovou energii a jejich ¢lenskymi staty na jedné strané
a Gruzii na strané druhé (Uf. vést. L 261, 30. 8. 2014, s. 1-3). Jedna se o dohody o piidruzeni posledni
generace, jez obsahuji mj. obsahlou obchodni ¢ast (tzv. DCFTA — Deep and Comprehensive Free Trade
Agreement) a vytvaieji velmi tésné pravni vazby mezi pfidruzenym statem a EU, v¢. zdvazku implemen-
tovat unijni acquis ve znaéném rozsahu.

7 Byw. €l. 310 SES, jenz byl doslovné pievzat do SFEU.

8 Pro ucely tohoto piispévku ponechame stranou ¢1. 8 SEU, jenz umoziuje Unii uzavirat zvlastni dohody se
zemémi ve svém sousedstvi. K tomu vice PETROV, R. — VAN ELSUWEGE, P.: Article 8 TEU: Towards
a New Generation of Agreements with the Neighbouring Countries of the European Union? £.L. Rev. 2011,
ro¢. 36, s. 688-703.
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obsazena v kapitole 1. Je tedy ziejmé, ze vnéjsi ¢innost Unie, véetné sjednavani dohod
o pridruzeni, spociva na stejnych zasadach a sleduje stejné cile jako oblast SZBP. Samo-
statny, resp. dodateCny pravni zéklad ¢l. 37 SEU se pak rozhodné nejevi jako nezbytny,
byt zfejmé neni jeho zakotveni z pravniho hlediska vylouceno.

V této souvislosti je zajimava argumentace SDEU z rozsudku ve véci C-81/13 Spo-
Jjené kralovstvi v. Rada.® Soudni dviir se zabyval vhodnym pravnim zakladem rozhod-
nuti Rady 2012/776/EU o postoji, ktery ma byt zaujat jménem EU v Radé¢ ptidruzeni
zfizené Dohodou zakladajici ptidruzeni mezi Evropskym hospodaiskym spolec¢enstvim
a Tureckem k pfijeti opatieni pro koordinaci systémi socialniho zabezpeéeni.'® SDEU
shledal, ze kromée ¢l. 48 SFEU by mél byt doplnén i pravni zéklad ¢l. 217 SFEU, pfi-
¢emz konstatoval, ze ,,clanek 217 SFEU musi nezbytné sverovat Unii pravomoc zajistit
splnéni zavazkii viici tietim zemim ve vSech oblastech, na které se vztahuje Smlouva
o FEU“.!! Lze z toho snad a contrario dovozovat, ze ¢l. 217 SFEU nelze pouZit pro
plnéni zavazkl z oblasti, na které se vztahuje SEU? Dle mého ndzoru nikoliv, a vysvét-
leni mize byt zcela prozaické: SDEU pouzil formulaci z historického rozsudku Demirel
(na n&jz v rozsudku vyslovné odkazuje),!? ktery viak byl vydan v dob¢, kdy SEU jesté
neexistovala, a zabyval se tak pouze plisobnosti tehdejsi SES. Z uvedeného rozsudku
Komise v. Rada lze proto jen stézi dovozovat nezbytnost pouziti pravniho zakladu ¢l. 37
SEU. Ostatné bod 4 preambule rozhodnuti Rady 2015/1988 o podpisu dohody o pfi-
druzeni s Kosovem!3 potvrzuje Sirokou ptisobnost ¢1. 217 SFEU, a¢koliv se zarovefi
odvolava i na ¢l. 37 SEU, a je tak vnitiné ponékud rozporny: ,,Rozhodnuti podepsat
dohodu by proto mélo vychazet z pravniho zakladu pro pridruzent, ktery Unii umoZiiuje
¢init zavazky ve v§ech oblastech, na néz se vztahuji Smlouvy, a z pravniho zakladu pro
dohody v oblastech, na néz se vztahuje hlava V kapitola 2 Smlouvy o Evropské unii*
(zdlraznéni doplnéno).

Zahrnuti ¢l. 37 SEU by snad mohlo byt odtivodnéno v ptipadech, kdy je v rozhodnuti
Rady o podpisu vyslovné zminéno prozatimni provadéni ze strany Unie ustanoveni
spadajicich do pravomoci SZBP (tak tomu bylo ve vSech uvedenych pripadech dohod
o ptidruzeni s Ukrajinou, Moldavskem a Gruzii). Pak mize byt ¢l. 37 SEU relevantni,
aby bylo zajisténo odpovidajici prozatimni provadéni ustanoveni dohody spadajicich
do oblasti SZBP ptedtim, nez jsou tato ustanoveni schvalena ¢lenskymi staty v ramci
jejich pravomoci a v souladu s jejich ustavnimi predpisy. Tim se vSak dostavame na

9 C-81/13 Spojené krdlovstvi v. Rada, EU:C:2014:2449.

10 Rozhodnuti Rady 2012/776/EU ze dne 6. prosince 2012 o postoji, ktery ma byt zaujat jménem Evropské
unie v Rad¢ ptidruzeni zfizené Dohodou zakladajici pfidruzeni mezi Evropskym hospodaiskym spole-
enstvim a Tureckem k pfijeti opatieni pro koordinaci systémi socidlniho zabezpeceni (Ut. vést. L 340,
13.12.2012, s. 19-25).

11 C-81/13 Spojené kralovstvi v. Rada, EU:C:2014:2449, bod 61.

12 Rozsudek 12/86 Demirel, EU:C:1987:400, bod 9.

13 Rozhodnuti Rady (EU) 2015/1988 ze dne 22. fijna 2015 o podpisu Dohody o stabilizaci a pfidruzeni mezi
Evropskou unii a Evropskym spolecenstvim pro atomovou energii na jedné strané a Kosovem na strané
druhé jménem Unie (UF. vést. L 290, 6. 11. 2015, s. 4-6). Piipad Kosova, jeZ neni uznavano nékterymi
¢lenskymi staty EU, je vSak zcela specificky. Proto byla v tomto vyjimeéném piipadé sjednana doho-
da o pfidruzeni pouze v ramci unijni pravomoci (s ¢astecné omezenym rozsahem proti jinym dohodam
o ptidruzeni), aby nebylo tieba ratifika¢nich procest ze strany ¢lenskych statu, které nejsou smluvnimi
stranami, a dohoda mohla byt schvalena pouze jménem Unie.
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velmi tenky led rozdéleni pravomoci mezi EU a jeji ¢lenské staty v oblasti SZBP, coz
nam zpétné mize oziejmit divody, pro¢ Evropska komise zacala uvadét ¢l. 37 SEU jako
samostatny pravni zaklad dohod o pridruzeni.

Jestlize totiz ustanoveni o politickém dialogu, politické dolozky!4 a dal$i oblasti
tykajici se zahrani¢nich vztahti a bezpecnostni politiky budou zahrnuta pod SZBP jako
unijni pravomoc, nebudou moci byt zaroven zahrnuta pod pravomoci ¢lenskych stati
v oblasti zahrani¢ni politiky. Pfitom historicky byla praveé vysSe uvedena ustanoveni
zpravidla divodem pro tzv. ,,smiSenost™ dohod o pridruzenti, tj. zahrnuti ¢lenskych statd
vedle Unie jako smluvnich stran dohody. JestliZze budou nyni vyslovné pokryta pravo-
moci Unie v oblasti SZBP, a uvedeni pravniho zakladu ¢l. 37 SEU v rozhodnuti Rady
o podpisu, resp. uzavieni dohody toho bude jasnym diikazem, odpadne jeden vyznam-
ny divod pro smisenost tohoto typu dohod (ackoliv Unie nema dostate¢né pravomoci
provadét napt. veskeré standardni politické dolozky, a nutné potiebuje soucinnost ¢len-
skych statl v ramci jejich pravomoci). Eliminace smiSenych dohod ve prospéch Cisté
unijnich dohod je pfitom jednim z hlavnich cilti Evropské komise ve vnéjSich vztazich
od vstupu LS v platnost. Pokud bude nékomu uvedené tvrzeni piipadat pfili$ paranoidni,
staci odkazat na sérii soudnich fizeni vedenych Komisi proti Rad¢, kde byl piredmétem
sporu pravé rozsah vné&jsi pravomoci Unie.!5 A ostatné jak spravné zpival Kurt Cobain:
10, Ze jsi paranoidni, jesté neznamend, Ze po tobé nejdou.“10

Kazdopadné je vSak nutné povazovat za nadbytecny procesnépravni zaklad ¢l. 31
odst. 1 SEU, ktery stanovi jednomysiné rozhodovani v Radé, nebot’ veskeré postupy
pro sjednavani mezinarodnich smluv EU se fidi ¢l. 218 SFEU. Tato skutecnost je po-
mérné nespornd a byla potvrzena judikaturou SDEU, viz C-658/11 Parlament v. Rada:
»Pokud jde o cile clanku 218 SFEU, je treba uvést, ze v navaznosti na vstup Lisabonské
smlouvy v platnost stanovi toto ustanoveni nyni za ucelem splnéni pozadavkii jasnosti,
soudrznosti a racionalizace jednotny a obecné platny postup sjednavani a uzavirani
mezinarodnich dohod, které je Unie opravnéna uzavirat v oblastech své ¢innosti, véet-
né SZBP, s vyjimkou pripadii, kdy Smlouvy stanovi specialni postupy.©17 Podle ¢1. 218
odst. 8 pododst. 2 SFEU je pro rozhodovani v pfipadé dohod o pfidruzeni stanovena
jednomyslnost, a dojdeme tedy k pfesné stejnému procesnimu postupu, jaky predvida
¢l. 31 odst. 1 SEU.

14 Jako politické dolozky jsou oznacovana standardni ustanoveni, jez Unie vzdy poZaduje zahrnout do dohod
o pfidruzeni a zpravidla se tykaji nasledujicich oblasti: podpora lidskych prav a pravniho statu, nesifeni
zbrani hromadného niceni, podpora Mezinarodniho trestniho soudu, potirani nezakonného obchodu s ru¢-
nimi palnymi a lehkymi zbranémi a mezinarodni boj proti terorismu.

15 Z posledni doby probihajici fizeni o posudku 2/15 (tykajici se pravomoci Unie samostatné uzaviit Dohodu

o volném obchodu se Singapurem); probihajici fizeni ve véci C-389/15 Komise v. Rada (tykajici se vy-

luéné pravomoci Unie sjednat revizi Lisabonské dohody na ochranu oznadeni pivodu a o jejich mezina-

rodnim zapisu); srov. také rozsudky C-28/12 Komise v. Rada, EU:C:2015:282 (tykajici se tzv. hybridnich

rozhodnuti ptijimanych spole¢né Radou a ¢lenskymi staty pii sjednavani smiSenych dohod); C-114/12

Komise v. Rada, EU:C:2014:2151 (tykajici se vyluéné pravomoci Unie ke sjednani Umluvy Rady Evro-

py o ochrané prav vysilacich organizaci souvisejicich s autorskym pravem); C-137/12 Komise v. Rada,

EU:C:2013:675 (tykajici se vyluéné pravomoci Unie ve vztahu k Umluvé Rady Evropy o pravni ochrand

sluzeb s podminénym piistupem a sluzeb tvofenych podminénym ptistupem).

Just because you 're paranoid, doesn't mean they aren 't after you.* (skladba ,, Territorial Pissings* z alba

Nevermind, David Geffen Company Records, 1991).

17 Rozsudek C-658/11 Parlament v. Rada, EU:C:2014:2025, bod 52.

16
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2. ROZDELENI ROZHODNUTI RADY (TZV. SPLITTING) —
MEZINARODNEPRAVNI ROZMER

Dalsim zajimavym fenoménem, o némz se vedly v pracovnich organech
Rady opakované diskuse, je rozdélovani rozhodnuti Rady o podpisu / uzavieni dohody
o pridruzeni s ohledem na postaveni Spojeného kralovstvi a Irska dle Protokolu ¢. 21,
resp. Protokolu ¢. 22 o postaveni Danska (tzv. opt-out z Prostoru svobody, bezpecnosti
a prava). Namisto jednoho rozhodnuti jsou pak pfijiména rozhodnuti dvé, téméf iden-
ticka co do formy a velmi podobného obsahu, ovsem kazdé se vztahuje k jinym castem
dohody a kazdé rovnéz piijima jina skupina ¢lenskych stati EU (tj. rozhodnuti tykajici
se Casti dohody, jez spadaji pod tzv. opt-out dle Protokolu ¢. 21 / €. 22, neni pfijimano
Spojenym kralovstvim, Irskem a Danskem). Zpravidla je uvedené rozdéleni provadéno
z diivodu ustanoveni v dohodg, jez spada do pisobnosti ¢l. 79 SFEU (ptistéhovalecka

Zastanci praxe tzv. splittingu argumentuji ve prospéch rozdéleni rozhodnuti Rady
tim, Zze Spojené kralovstvi, Irsko a Dansko se nemohou tcastnit pfijimani rozhodnu-
ti Rady v ¢astech, jez spadaji do puisobnosti Protokolu ¢. 21 / €. 22, pokud uvedené
Clenské staty neuplatnily tzv. opt-in (tj. rozhodnuti pro né v téchto ¢astech nema byt
zavazné ani pouzitelné). Pokud by totiz bylo pfijato pouze jedno rozhodnuti, pro néz by
hlasovaly i vySe uvedené clenské staty, jeho zdvaznost a pouzitelnost v celém rozsahu
by z hlediska unijniho prava byla v rozporu s postavenim téchto statli garantovanym
Protokolem ¢. 21/ €. 22, tedy primarnim pravem EU.

Nicméné proti uvedenému striktnimu piistupu se nabizi argumentace (jiz sdili i CR),
jez by nevyzadovala rozdélovani rozhodnuti Rady v pfipadé¢ tzv. smiSenych dohod,
mezi néz nalezi dohody o pfidruzeni. Tento pohled vice zdtiraziuje mezinarodnépravni
dimenzi sjednavani smisenych dohod a nesoustiedi se pouze na rozhodnuti Rady jako
akt unijniho préva. Spojené kralovstvi, Irsko a Dansko se totiz jako samostatné smluv-
ni strany smisené dohody (vedle EU) zavazuji z hlediska mezindarodniho prava k celé
dohod¢ o pridruzeni, véetné ¢asti spadajicich z hlediska unijniho prava do pisobnosti
Protokolu ¢. 21 / ¢. 22. Pfijetim jednoho rozhodnuti Rady, jez by pokryvalo vSechny
ustanoveni dohody, by tedy nedochézelo k Zadnému rozsiteni mezindrodnépravnich
zavazkii dotenych Clenskych stati. Prave prostiednictvim schvaleni a ratifikaci dohody
dle jejich prislusnych vnitrostatnich postupti by v takovych pripadech Spojené kralov-
stvi, Irsko a Dansko realizovalo svij opt-in vici zavazktum, jez podléhaji Protokolu
¢.21/¢.22.

Z hlediska unijniho prava by tak bylo zcela dostate¢né, aby pozice Spojeného kra-
lovstvi, Irska a Danska byla nalezité vysvétlena v preambuli pfislusného rozhodnuti
Rady (v r. 2012 byl v tomto smyslu navrzen standardni text ke schvaleni COREPE-
Rem II).!° Pfi ptijimani rozhodnuti Rady by se pak vychazelo z pravni fikce, Ze Spo-
jené kralovstvi, Irsko a Dansko se pfijimani ti€astni pouze v rozsahu, jenz nespada pod
Protokol ¢. 21/ ¢. 22, a zbyvajicimi ¢astmi dohody nejsou vazany jako ¢lenské staty EU

18 Viz napt. €l. 17 dohody o pfidruZeni s Ukrajinou, resp. rozhodnuti Rady 2014/669/EU zaloZené na pravnim
zakladé ¢l. 79 odst. 2 pism. b) SFEU.
19 Dokument Rady ¢. 7004/12 ze dne 16. dubna 2012.
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prostfednictvim Unie jako smluvni strany dohody, ale pouze ve své mezinarodnépravni
kapacit¢ jako samostatné smluvni strany dohody.

Doposud se nenasla na uvedeném postupu shoda a praxe je pon¢kud rozkolisana,
nejednotnd a vyvolava opakujici se diskuse, pti¢emz jiz byla piijata fada ,,rozdélenych*
rozhodnuti Rady. Z hlediska autoritativniho posouzeni pravni nezbytnosti rozdélovani
rozhodnuti Rady zatim nemame zadny rozsudek SDEU zabyvajici se piimo touto otaz-
kou, ale pouze zminku o pozicich Rady a Komise v rozsudku ve véci C-377/12 Komise
v. Rada.?9 V tomto fizeni Komise pozadovala zru$eni rozhodnuti Rady 2012/272/EU
o podpisu, jménem EU, Ramcové dohody o partnerstvi a spolupraci mezi EU a jeji-
mi ¢lenskymi staty na jedné strané a Filipinskou republikou na stran¢ druhé (dale jen
,ozhodnuti 2012/272/EU*)2! v rozsahu, v némZ do n&j Rada doplnila pravni zaklady
tykajici se zpétného piebirani statnich ptislusnika tretich statt (¢1. 79 odst. 3 SFEU), do-
pravy (¢lanky 91 SFEU a 100 SFEU), jakoz i Zivotniho prostfedi (¢l. 191 odst. 4 SFEU).
Zde je nutno zdlraznit, ze ackoliv pfedmétna dohoda dle ndzoru Rady upravovala pro-
blematiku spadajici pod ¢l. 79 odst. 3 SFEU (a tedy tykajici se postaveni Spojeného
kralovstvi, Irska a Danska dle Protokolu €. 21 / €. 22), bylo pfijato pouze jedno roz-
hodnuti Rady a pozice dotenych ¢lenskych stati byla nalezité vysvétlena v preambuli
rozhodnuti 2012/272/EU.22 Komise k tomu uvedla, ze doplnéni ¢l. 79 odst. 3 SFEU
jako pravniho zékladu ,,vyvolava neopodstatnéné pravni ucinky jak na vnitini, tak vnejsi
urovni*, nebot’ ,,[t]oto doplnéni totiz vede z ditvodu existence protokolu (¢. 21) a pro-
tokolu (¢. 22) k aplikaci rozdilnych a neslucitelnych pravidel o hlasovani a zdaroven ke
zmené uzemni piisobnosti napadeného rozhodnuti, pravni nejistoté pri urcovani téch
ustanoveni ramcové dohody, kterd spadaji pod ¢l. 79 odst. 3 SFEU...“?3 Rada h4jila
zvoleny pfistup a poznamenala, ze ,,clenské staty, na které se vztahuje protokol (¢. 21),
mohou vyuzit prava ucastnit se prijeti rozhodnuti Rady o podpisu a uzavieni ramcové
dohody, a ze pokud konkrétné ve vztahu k Filipinské republice nesjednaji zavazky na
zaklade hlavy V treti casti Smlouvy o FEU jakozto clenské staty Unie, mohou tak tyto
staty v pripadé zajmu ucinit bilateralné 24

Ptistup zvoleny Radou tedy vychazel z prevzeti zavazkt spadajicich pod Protokol
¢. 21/ ¢. 22 dotcenymi ¢lenskymi staty v jejich mezinarodnépravni kapacité jako samo-
statnych smluvnich stran dohody. Dle mého nazoru se jedna o pfistup rozumny a pravné
obhajitelny, coz ov§em neznamena, Ze se v ramci smluvni praxe Unie prosadi. Také ne-
lze zapominat, ze postaveni Spojeného kralovstvi dle Protokolu ¢. 21 ma v sou¢asném
kontextu jednani o britskych pozadavcich na reformu EU znacny politicky vyznam, coz
je vZdy okolnost komplikujici hledani pragmatického pravniho feseni.

20 Rozsudek C-377/12 Komise v. Rada, EU:C:2014:1903.

21 Rozhodnuti Rady 2012/272/EU ze dne 14. kvétna 2012 o podpisu, jménem Unie, R4mcové dohody o part-
nerstvi a spolupraci mezi Evropskou unii a jejimi ¢lenskymi staty na jedné strané a Filipinskou republikou
na strané druhé (UFE. vést. L 134, 24. 5. 2012, s. 3).

22 Viz body 2 a 3 preambule rozhodnuti 2012/272/EU.

23 Rozsudek C-377/12 Komise v. Rada, EU:C:2014:1903, bod 22. Komise byla samozfejmé vedena snahou

zpochybnit nezbytnost ¢1. 79 odst. 3 SFEU a z jeji pozice pied SDEU asi nelze bezpodmine¢né vyvozovat,

ze by byla jednoznacnou zastankyni tzv. splittingu.

Ibid., bod 31.

25 Viz dopis piedsedy Evropské rady Donalda Tuska ze dne 2. inora 2016 ¢leniim Evropské rady ohledné
navrhu na nové uspofadani pro Spojené kralovstvi v ramci EU: ,,On sovereignty, the proposed Decision
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Pro Uplnost je tieba uvést, ze Spojené kralovstvi v nékolika piipadech zalovalo Radu
pro udajné nespravny pravni zaklad opatieni, jez se tykala koordinace systému socidlni-
ho zabezpeceni v ramci volného pohybu osob ze tfetich zemi na uzemi ¢lenskych statt
Unie dle ptislu$nych mezinarodnich dohod.26 Ve vSech téchto piipadech Spojené kra-
lovstvi namitalo, ze ¢l. 48 SFEU nebyl vhodnym pravnim zakladem, nebot” se pouzije
pouze na opatteni tykajici se pracovnik, jez jsou obéany EU, a mé¢l byt spravné pouzit
¢l. 79 odst. 2 pism. b) SFEU, tykajici se postaveni statnich pfislusnika tfetich zemi
legaln¢ pobyvajicich v ¢lenskych statech EU. Pouziti posledn¢ uvedeného ustanoveni
by aktivovalo Protokol ¢. 21 a Spojené kralovstvi by se mohlo rozhodnout, zda se ma
na piijeti takového opatfeni podilet a byt jim vazano ¢i nikoliv. Volbou ¢l. 48 SFEU, jez
nenalezi do pasobnosti Protokolu ¢. 21, v§ak bylo Spojené kralovstvi takové moznosti
zbaveno.

Soudni dvir ve vSech tiech pripadech zaloby zamitl a potvrdil spravnost ¢l. 48 SFEU
jako vhodného pravniho zékladu. Ve vztahu k argumentaci Spojené¢ho kralovstvi ohled-
n¢ dopadtl na jeho postaveni dle Protokolu ¢. 21 SDEU uvedl, ze to ,,nemiize mit zZad-
ny vliv na otazku nalezitého pravniho zdakladu pro prijeti napadeného rozhodnuti*,?’
a pripomenul svijj standardni objektivni test pravniho zakladu, jenz se odviji od obsahu
a uéelu predmétného unijniho aktu.28

V této souvislosti bude vSak zajimavé sledovat, jaky dopad na uvedené principy
stanovené v judikatuie SDEU bude mit navrh rozhodnuti hlav statl a vlad, zasedajicich
v Evropské radé, ohledné nového uspotadani pro Spojené kralovstvi v ramei EU (dale
jen ,,navrh rozhodnuti).2% Cast C odst. 4 pododst. 3 navrhu rozhodnuti totiz zdtiraziuje
vyznam Protokolu €. 21 / ¢. 22 nasledovné: ,,The representatives of the Member States
acting in their capacity as members of the Council will ensure that, where a Union me-
asure, in the light of its aim and content, falls within the scope of Title V of Part Three of
the TFEU, Protocols 21 and 22 will apply to it, including when this entails the splitting
of the measure into two acts* (zdiraznéni doplnéno).

of the Heads recognises that in light of the United Kingdom s special situation under the Treaties, it is not
committed to further political integration. It also reinforces respect for subsidiarity, and I propose that
the Member States discontinue the consideration of a draft legislative act where a number of national
parliaments object to it on the grounds of subsidiarity, unless the concerns raised can be accommodated.
The importance of respecting the opt-out regime of Protocols 21 and 22, as well as national security
responsibilities is also underlined (zvyraznéni doplnéno).

Rozsudky ve vécech C-431/11 Spojené kralovstvi v. Rada, EU:C:2013:589 (tykajici se Dohody o Evrop-
ském hospodarském prostoru); C-656/11 Spojené krdalovstvi v. Rada, EU:C:2014:97 (tykajici se Dohody
mezi Evropskym spole¢enstvim a jeho &lenskymi stity na jedné strané a Svycarskou konfederaci na strané
druhé o volném pohybu osob); a C-81/13 Spojené krdlovstvi v. Rada, EU:C:2014:2449 (tykajici se Dohody
zakladajici pfidruzeni mezi Evropskym hospodaiskym spolecenstvim a Tureckem).

Rozsudek C-81/13 Spojené kralovstvi v. Rada, EU:C:2014:2449, bod 37.

Srov. také diivejsi rozsudek ve véci C-137/12 Komise v. Rada, EU:C:2013:675, bod 74: ,,Pravé pravni
zaklad aktu — jehoz spravnost se podle judikatury uvedené v bodech 52 a 53 tohoto rozsudku posuzuje na
zaklade objektivnich skutecnosti, jakymi je jeho hlavni &i prevazujici cil a obsah — totiz urcuje pripadné
pouczitelné protokoly, a nikoli naopak.*

Draft Decision of the Heads of State or Government, meeting within the European Council, concerning
a New Settlement for the United Kingdom within the European Union, dokument EUCO 4/16 ze dne
2. tinora 2016. Navrh rozhodnuti byl zvetejnén spolu s dopisem ptedsedy Evropské rady Donalda Tuska
z téhoz dne (viz pozn. pod ¢arou €. 25 supra).
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S ohledem na vyse uvedenou judikaturu SDEU by mély pod pravni zaklad z Hla-
vy V. ¢asti tieti SFEU, a tedy do pasobnosti protokolu €. 21 / €. 22, spadat jen ta opat-
feni, jez maji skutecné odpovidajici obsah a ucel. Uvedenou podminku (in the light of
its aim and content) ostatn¢ obsahuje i citovana pasaz z navrhu rozhodnuti. Nicméné
v kazdém ptipadé navrh rozhodnuti, pokud bude v této podob¢ pfijat, zakotvuje po-
vinné rozdéleni na dva akty, tj. kodifikoval by do budoucna dosavadni spornou praxi
tzv. splittingu a tim ukoncil veskeré diskuse o jeho (mezinarodné)pravni nezbytnosti.

3. VYLOUCENI PRIMEHO UCINKU
(VNITROSTATNI USTAVNEPRAVNI ROZMER)

Koneéné¢ stoji za pozornost jasny a opakované potvrzeny trend omezeni
¢i vylouceni pfimého tcinku ustanoveni dohod o pfidruzeni pfed soudy Unie nebo
¢lenskych statd. Nabizi se otazka, zda takovy obrat od dlouhodobé opacného pfi-
stupu, tj. umoznéni pfimého ucinku dohod o pfidruzeni v ramci unijniho pravniho
fadu, nezaklada dokonce neslucitelnosti se zakladacimi smlouvami EU a ptipadné
judikaturou SDEU.

Pro ilustraci tohoto trendu 1ze uvést napt. ¢l. 7 rozhodnuti Rady 2014/668/EU a ¢l. 3
rozhodnuti Rady 2014/669/EU (k dohod¢ o pfidruzeni s Ukrajinou): ,,Dohoda nesmi
byt vykladana tak, ze udeéluje prava nebo uklada povinnosti, které by mohly byt primo
uplatnovany u soudit Unie nebo clenskych statii.* Takové omezeni, resp. vylouceni
ptimého ucinku Ize povazovat za sporné, mj. s ohledem na rozsudek ve véci C-265/03
Simutenkov,?0 nicméné z hlediska prava EU se jedna ziejmé o pfipustné omezeni jak ve
vztahu k SDEU, tak i vnitrostatnim soudiim (s ohledem na princip prednosti prava EU).

Je sice pravda, ze dle ¢l. 216 SFEU jsou pro EU a jeji organy zavazné mezinarodni
dohody uzaviené Unii, jeZ tvori integralni soucast prava EU3! a jsou nadfazeny normam
sekundarniho prava EU. Jako na sou¢ést unijniho prava by se na né tedy mély aplikovat
veskeré strukturalni zasady prava EU, véetné doktriny ptimého ti€inku pfi splnéni stan-
dardnich podminek jasnosti, pfesnosti a bezpodminecnosti. Rozhodnuti Rady o podpi-
su/uzavieni dohody jako akt sekundarniho prava by tedy nemélo branit aplikaci shora
uvedenych obecnych zasad prava EU.

Ovsem je tfeba vzit v uvahu, Ze rozhodnuti Rady o podpisu/uzavieni dohody neni
standardnim sekundarnim ptedpisem, nybrz aktem sui generis, jimz je dohoda inkorpo-
rovana do pravniho fadu EU.32 Takové rozhodnuti Rady je tedy (z hlediska prava EU)
nedilné spjato s uzaviranou dohodou, tvofi s ni jeden celek a miize stanovovat jeji pravni
ucinky. Neni rovnéz zadny pravni divod, pro¢ by SDEU nemél respektovat vili Rady

30 Rozsudek C-265/03 Simutenkov, EU:C:2005:213 (rozsudek se tykal pfiznani pfimého G¢inku ustanoveni
¢l. 23 odst. 1 Dohody zfizujici partnerstvi mezi Evropskymi spolecenstvimi a jejich ¢lenskymi staty na
jedné stran¢ a Ruskou federaci na strané druhé).

31 Viz konstantni judikatura SDEU zaloZena rozsudky 181/73 Haegeman, EU:C:1974:41; 270/80 Polydor,
EU:C:1982:43; a 104/81 Kupferberg, EU:C:1982:362.

32 Obecnym inkorporaénim ustanovenim je sice ¢l. 216 odst. 2 SFEU, oviem kazdé rozhodnuti Rady o pod-
pisu/uzavieni dohody muiize stanovit konkrétni podminky aplikace dohody v unijnim pravnim fadu, véetné
rozsahu prozatimniho provadéni (v ptipad¢ rozhodnuti o podpisu).
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omezit piimy u¢inek neékterych dohod v unijnim pravnim fadu. Je to ostatné vyjadreni
vile jedné smluvni strany (Rady jednajici jménem Unie), jak by méla byt dohoda vy-
kladana, a SDEU by tézko mohl proti takovému pozadavku postavit jakykoliv imperativ
plynouci z primarniho prava EU.

V této souvislosti je tieba poznamenat, ze v ptipadech, kdy SDEU v minulosti ju-
dikoval pfimy t¢inek mezinarodnich dohod, nikdy nebyl pfimy Géinek vyslovné vy-
loucen rozhodnutim ¢i jinym aktem Rady, ani nebyl vyslovné vyloucen ustanovenimi
pfedmétné dohody. J. Malenovsky shrnuje moznost pfiznani pfimého ucinku nasledov-
né: ,,Pri urceni, zda bezprostredne zdavazna dohoda vyvolava primé ucinky i ve vztahu
k soukromym osobam a jednotlivec se ji tak miize dovolat pred soudem, Soudni dvir
postupuje ,kelsenovsky “: hleda odpovéd’ na takovou otdzku v dohode samé. Ustanoveni
dané dohody jsou zdsadné primo pouzitelna tehdy, pokud si to jeji strany praly, coz
vyplyne z jejiho vykladu. Nevede-li vyklad dohody k jednoznacnému zavéru, prislusi
rozhodnout o primych ucincich unijnimu zakonodadrci, nebo, castéji, Soudnimu dvoru,
ktery se musi pro ucely svého konstatovani ujistit, ze je dané smluvni ustanoveni natolik
presné i jasné, Ze jsou mu soukromé osoby schopny prizpiisobit své chovani.*33

Pokud se vratime ke klasickému rozsudku Kupferberg, tak se zda, ze SDEU tehdy
zaujal pFistup v maximalni mozné mife zohlediiujici pravé vili smluvnich stran.3* To
znamena i pouze jedné ze smluvnich stran, pokud je jasné vyjadiena. VySe citovana
rozhodnuti o podpisu / uzavieni dohod o pfidruzeni pfitom takovy pozadavek na jasnost
vyjadieni bezpochyby spliuji. Soudni dvur by tedy, s ohledem na svoji dlouholetou
judikaturu, nemél vylouceni ptimého ti¢inku branit.

Pokud tedy akceptujeme vylouceni moznosti dovolavat se pfimo ustanoveni dohod
o pridruzeni v ramci prava EU pifed soudy Unie nebo clenskych statll, vyvstava ovsem
zajimava Gstavnépravni otazka vnitrostatniho piisobeni mezinarodni smlouvy v pfidru-
zenych statech. Jejich soudni organy nejsou rozhodnutim Rady o podpisu/uzavieni sa-
moziejme vazany (na rozdil od vnitrostatnich souda ¢lenskych statti EU). Pokud bude
v jejich vnitrostatnim pravu pfiznan ustanovenim dohody ptimy t¢inek, dostavame se
do asymetrické situace v neprospéch subjekti dovolavajicich se dohody pied soudnimi
organy EU. To je zvlastni dusledek v tom ohledu, ze doposud byvala asymetrie v rezimu
pridruzeni vzdy ve prospéch subjektt z ptidruzenych stati, prave s ohledem na moznost
dovolat se dohod o pfidruzeni pfimo pied soudy ¢lenskych statli a SDEU.33 The Times
They Are a-Changin’...3°

V tomto ohledu jsou rovnéz zajimava ustanoveni v dohodach o pfidruzeni o ptistupu
k vnitrostatnim soudtim, jako napf. ¢l. 471 dohody o ptidruzeni s Ukrajinou: ,,V rdmci

33 TOMASEK, M. - TYC, V. a kol.: Prdvo Evropské unie. Leges, 2013, s. 83.

34 104/81 Kupferberg, EU:C:1982:362, bod 17: ,,In conformity with the principles of public international law
Community institutions which have power to negotiate and conclude an agreement with a non-member
country are free to agree with that country what effect the provisions of the agreement are to have in the
internal legal order of the contracting parties* (neni k dispozici v ¢esting).

35V fadé pridruZenych stati, jejichZ Gstavni systémy vychazeji pro vztah mezinarodniho a vnitrostatniho

prava z principt dualismu, nebylo mozné dovolavat se ustanoveni dohod o pfidruzeni piimo pied soudy,

coz poskozovalo prevazné subjekty z EU.

Tteti studiové album amerického folkrockového zpévaka a skladatele Boba Dylana, jez vyslo 13. ledna

1964 u Columbia Records.
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puisobnosti této dohody se obé strany zavazuji zajistit, aby fyzické a pravnické osoby
druhé strany nemély ve srovnani s vlastnimi statnimi prislusniky znevyhodnény pri-
stup k prislusnym soudiim a sprdavnim organum za ucelem obhajoby svych osobnich
a viastnickych prav.© Takové ustanoveni vSak nezakazuje, aby jedna ze smluvnich stran
vyloucila pfimy tcinek dohod a moznost dovolavat se ji pfimo pied soudnimi organy.
Je pouze pozadovano, aby pfistup k soudiim a spravnim organtim nebyl diskriminacni,
tj. pokud napt. EU vylouéi pfimy u¢inek dohody o pridruzeni, musi byt vyloucen jak
vuci ob¢aniim pridruzeného statu, tak i vi¢i obcantim EU.

4. ZAVER

Jak je snad patrné z vySe uvedenych postiehi, smluvni praxe EU neni po
vstupu LS v platnost jesté zdaleka ustalena a vykazuje urcitou rozkolisanost i odklon od
néekterych dlouhodobé budovanych konceptl (zejména v otazce ptimého u€¢inku dohod
o pridruzeni). V fad¢ pfipadd navic zatim nemame k dispozici autoritativni rozhodnuti
SDEU, ac¢koliv jinak je Soudni dvir nucen se velmi intenzivné zabyvat spory z oblasti
vnéjsich vztahid, ovSem hlavné o rozsah pravomoci EU a jejich organi, resp. rozsah
zbyvajicich pravomoci ¢lenskych statu.

Situaci rovnéz komplikuje zptsob ,.konsensualniho* feseni pravnich problému ¢i
,hledani kompromisu“ v ramci EU, kdy je ¢asto zvoleno polovicaté feseni, které nema
uplnou podporu nikoho, ale nikomu ani zasadné nevadi. Takové feseni je pak zpravidla
doprovazeno riznymi prohlasenimi organtt EU a/nebo ¢lenskych statli, v nichz vice
¢i méné srozumitelné deklaruji své pivodni pozice. Klicové pak je vzajemné ujisténi
vSech aktért, ze zvolené kompromisni feSeni neptedstavuje ,,precedens* a sporné pravni
otazky budou v budoucnu nalezité analyzovany a hledano odpovidajici fesSeni. Neni
snad tfeba dodavat, ze zpravidla jiz na pfiStim jednani pfislusné pracovni skupiny Rady
se nékdo na predchozi kompromis dirazné odvolava jako na zavedenou praxi, pokud
se mu to zrovna hodi.

Navzdory uvedenému vsak Unie v procesu sjednavani mezinarodnich dohod nada-
le disponuje funkénimi mechanismy, a to diky odbornému aparatu organtt EU (zejm.
Pravni sluzby Rady, ale i Komise) a pravnim expertim ¢lenskych statd. Smluvni praxe
EU tak neni rozkolisana tak, jak by mohla byt s ohledem na komplexni priniky unij-
niho, mezinarodniho a ustavniho prava, a v fad¢ otazek panuje jasna shoda a uplatiuji

vy$$i, ale o to se jisté postaraji budouci generace.
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