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K pravnim problémim procesu
pristoupeni k EU

Pavel Svoboda*

Abstrakt: Clanek srovnéva pravni ipravu procesu pfistoupeni statu k Evropské unii podle &lanku 49 Smlouvy
o EU (SEU) s redlnou praxi, ktera je mnohem bohatsi - obsahuje mnohem vice krokl véetné pravné zavaznych
rozhodnuti, nez predvida citované ustanoveni. Vyjadreno kvantitativné, zatimco z ¢lanku 49 SEU Ize vycist
méné nez deset procesnich krokd, v praxi jich existuje nejméné tficet. To je pozoruhodny rozdil jiz z toho
divodu, Ze rozhodnuti o pristoupeni patfi mezi nejzasadnéjsi rozhodnuti, ktera Unie vibec ¢ini, takze bylo
mozno ocekavat adekvatné pregnantni pravni Gpravu; toto ocekavani vsak ¢lanek 49 SEU vilbec nenapliiuje.
Na zakladé tohoto srovnani pak ¢lanek upozoriuje na pravni problémy souvisejici zejména s pravomocemi
a procesnimi aspekty rozhodovani Rady, Evropské rady a Soudniho dvora EU, stejné jako s roli ¢lenskych sta-
t&i samotnych v celém procesu. Clanek mj. zkouma otézky pravniho zakladu pro rozhodnuti Rady, ktera ne-
predvida ¢l. 49 SEU, zplsob hlasovani Rady (zda jednomyslInost, anebo kvalifikovana vétsina), dale pak tlohu
Evropské rady a jejich rozhodnuti, jez €l. 49 SEU - aZ na jedinou vyjimku — nepfedpokléda viibec. Koneéné se
¢lanek u véech téchto aspektl zabyva i moznostmi soudniho pfezkumu ze strany Soudniho dvora EU.
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Uvod

Chystané rozSifovani EU na zdpadni Balkdn a v dlouhodobé perspektivé i pfistoupeni
Ukrajiny, Moldavska ¢i Gruzie k Unii jiZ del$i dobu vyvolavaji debaty politické a ekono-
mické. Ale i prdvni Uprava procesu pristoupeni skytd fadu spornych momentt, jez si za-
sluhuji pozornost.

Komplikovanost procesu pristoupeni k EU vyplyva mj. z toho, Ze se nachazi na pome-
zi unijniho a mezindrodniho prava, Ze se v ném misi uloha organt EU a ¢lenskych statt
a Ze jeho vysledkem je mezindrodni dohoda jen mezi staty (EU neni smluvni stranou), jeZ
je vSak soucasti i primarniho prava EU.

Neni cilem tohoto ¢lanku analyzovat vSechny pravni aspekty procesu pfistoupenti, spiSe
jen upozornit na ty nejproblematictéjsi z nich. Konkrétné jde o rozdil mezi literou pravni
upravy a praxi (¢ast 1), o rozhodovani Evropské rady (ER; ¢dst 2) a Rady (¢ast 3), o velmi
omezenou moznost soudniho pfezkumu vétSiny procesnich kroku (¢ast 4) a o eventuadl-
ni moZnost obejit unijni pravni upravu prostfednictvim mezinarodniho prava (¢ast 5).

1. Rozdil mezi pravni apravou a skutecnym procesem pristoupeni

TéZko najdeme v pravu EU vétsi disproporci mezi pravni upravou a praxi neZ prave u pro-
cesu pristoupeni k EU. To je pfekvapivé, protoZe rozhodnuti o pfijeti nového statu do EU
patfi mezi nejzdsadnéjsi rozhodnuti Unie viibec, a proto by bylo 1ze ocekavat odpovidajici
pregnantni pravni upravu.

*  Doc. JUDr. Pavel Svoboda, Ph.D., D.E.A. pusobi na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy; byl mj. predsedou Vyboru pro
pravni zalezitosti Evropského parlamentu. Autor dékuje za cenné pfipominky Mgr. Dominice Czechové, prof. JUDr. Ri-
chardu Krélovi, LL.M., Ph.D., DSc., a JUDr. Kristyné Najmanové, LL.M.
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Zakladaci smlouvy (ddle jen ,,Smlouvy®)! vénuji pfistoupeni nového statu k EU jediné
specidlni ustanoveni - ¢l. 49 Smlouvy o EU (SEU),? jenZ zni takto:

~Kazdy evropsky stdt, ktery uzndvd hodnoty uvedené v cldnku 2 a zavazuje se k jejich pod-
pore, miiZe poZddat o ¢lenstvi v Unii. O této Zddosti je informovdn Evropsky parlament
a vnitrostdtni parlamenty. Zadatelsky stdt poddvd svou Zddost Radé, kterd rozhoduje
Jjednomysiné po konzultaci s Komisi a po obdrzZeni souhlasu Evropského parlamentu, ktery
se usndsi vétsinou hlasii vsech svych clenui. Kritéria pro pristoupent, na nichz se dohodne
Evropskd rada, budou zohlednéna.

Podminky prijeti a s nim spojené nezbytné ndsledné vipravy smluv, na nichZ je Evropskd
unie zaloZena, jsou predmétem dohody mezi clenskymi stdty a Zadatelskym stdtem. Tato
dohoda vyzaduje ratifikaci vSemi smluvnimi stdty v souladu s jejich vstavnimi predpisy.

Cl. 49 SEU tedy predvid4 nasledujici procesni kroky:

= Zadajici stat poda Zadost o ¢lenstvi Radé;

= Rada informuje Evropsky parlament (EP) a vnitrostatni parlamenty;

= Rada konzultuje s Komisi;

= Clenské staty a pristupujici stat sjednavaji obsah dohody o pfistoupeni, zohlediiu-
jici i kritéria pro pfistoupent, jeZ pfijala Evropska rada (ER);

= Rada ziskd souhlas EP;

= Radarozhodne o Zadosti Zddajiciho statu;

= dohoda o ptistoupeni je ratifikovana ¢lenskymi staty i Zadajicim statem.

Proces pristoupeni vSak dnes obsahuje daleko vétSi mnoZstvi krokd, z nichZ jen ty ozna-

¢ené kurzivou jsou vyslovné uvedeny v ¢l. 49 SEU:

1. Rozhodnuti Zadatelského statu podat prihlasku ke ¢lenstvi.

2. Preddni prihldsky Radé.

3. Informovdni EP a ndrodnich parlamentii o prihldsce.

4. Zddost Rady o stanovisko Komise k otdzce, zda pfihlaska splituje zakladni podmin-
ky Clenstvi dle ¢l. 49 SEU, tj. o tom, zda Ize viibec o pfihldSce v orgdnech EU jednat
(,konzultace” dle ¢l. 49 odst. 1 SFEU).

5. Predvstupni jedndni: politickd a diplomatickd jedndni a p¥iprava Zddajiciho statu
na status kandidatského statu® a na ¢lenstvi.*

1 Smlouva o EU - SEU, Smlouva o fungovani EU - SFEU; spole¢né oznacované jako Smlouvy. Blize k povaze Smluv viz
napf. HILLION, Ch. Accession and Withdrawal in the Law of the European Union. In: CHALMERS, D. - ARNULL, A. (eds).
The Oxford Handbook of European Union Law, Oxford: Oxford University Press, 2017, s. 128. Dostupné z: https://books
.google.cz/books?hl=cs&lr=&id=LVsFCwAAQBAJ&oi=fnd&pg=PA126&dq=eu+law+accession+process&ots=xQWYH
WxZ0o8&sig=bU2bWfs_inpIBAKBANPYuGsx_Mgé&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false; SVOBODA, P. Uvod do evropské-
ho prava. 7. vydani. Praha: C. H. Beck, 2023, s. 100 an.

2 Pro Uplnost uvedme, Ze ¢l. 49 SEU se v dUsledku ¢l. 106a Smlouvy o Evropském spolecenstvi atomové energie (SESAE)
pouzije i na pristoupeni k tomuto Spolecenstvi.

3 Srov. PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft. In: HATJE, A. - MULLER-GRAFF, P. Ch. (eds). Europdisches Organisations- und
Verfassungsrecht. 2. vydani. Baden-Baden: Nomos, 2022, s. 1157.

4 Srov. TOMASEK, M. - SMEJKAL, V. a kol. Smlouva o EU. Smlouva o fungovani EU. Listina zékladnich prav EU. Komentar.
Praha: Wolters Kluwer CR, 2022, s. 1430. Srov. té sdéleni Komise Strategie rozsifeni EU COM(2015) 611 final]. Dostup-
né z: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/?uri=celex%3A52015DCO61.
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6. Vypracovani pocatecniho stanoviska Komise (pravné nezdvazné) a jeho zaslani Radé.

7. Rozhodnuti Rady (jednomyslné) o pfijatelnosti Zaddosti — pfihlasky, tj. o pfiznani
statusu kandidatské zemé.®

8. Zéavéry ER o udéleni statusu kandiddtského statu.

9. Zavéry ER o zahdjeni pfistupovych jednani.

10. Rozhodnuti Rady o zahdjeni pfistupovych jedndni, o povéfeni Komise k vyjedna-
vani a 0 obecném vyjednavacim ramci - mandatu,® jenZ odkazuje i na ,kritéria pfi-
stoupeni®/’

11. Zahdjeni pfistupové konference s kandiddtskym statem.

12. Screening: Komise zjiStuje pfipravenost kandidatské zemé u kazdého z 6 Klastri
a 35 vyjedndvacich ,.kapitol“ - politickych oblasti.

13. Screening report: zprdva Komise pro ¢lenské staty o pripravenosti kandidatské ze-
mé u kazdé ,kapitoly”; v zavéru Komise bud doporuci otevtit jednani o kapitole,
anebo pred jejich otevienim nutnost splnit pocate¢ni referencni hodnoty (opening
benchmarks).

14. Rozhodnuti Rady o stanoveni po¢atecnich referencnich hodnot.
15. Vyjednavaci pozice kandiddtského statu.

16. Rozhodnuti Rady o spole¢ném postoji EU k vyjedndvaci pozici kandidatského sta-
tu.t

17. Splnéni pfipadnych pocdte¢nich referenénich hodnot.
18. Rozhodnuti Rady o otevieni jednotlivych klastri spojujicich vZdy n€kolik kapitol.

19. Sjedndni obsahu konkrétnich vyjedndvacich ,kapitol”v rdmci mezivlddnich konfe-
renci (ministii a velvyslanci) clenskych stdtii a kandiddtské zemée.®

20. Rozhodnuti Rady o uzavfeni konkrétnich vyjedndvacich kapitol.
21. Rozhodnuti Rady o ukondéeni ptistupovych jedndni.

22. Zavére€né stanovisko Komise k ptistoupeni (prdvné nezavazné), kde shrnuje vy-
sledky jednani a oblasti, kam pfistupujici stat musi upftit usili.

5 Od statusu kandidatského statu je tieba odlisit status potencialné kandidatského statu. Tento status predchazi poda-
ni zadosti o pfistoupeni a zpravidla vyplyva z predvstupni dohody tfeti zemé s EU (zejména dohody o pfidruzeni podle
¢l. 217 SFEU). Tento status vytvari perspektivu ¢lenstvi v EU, pomaha dotéenym zemim budovat jejich schopnost pfi-
jimat a uplatfiovat pravo EU a evropské a mezinarodni normy.

6  Srov. EDWARD, D. - LANE, R. Edward and Lane on European Union Law. Cheltenham: Edward Elgar, 2013, s. 75.

7 Viz Zavéry ER 21.-22. 6. 1993 Kodar (dostupné z: https://www.consilium.europa.eu/media/21225/72921.pdf), 9.-10. 12.
1994 Essen, 15.-16. 12. 1995 Madrid, 10.-11. 12. 1999 Helsinky aj,; srov. HILLION, Ch. Accession and Withdrawal in the
Law of the European Union, s. 128 a 130; zde jsou Kodariska kritéria povazovana za soucdst kritérii pro pfijatelnost
prihlasky (krok ¢. 8), coZ povaZzujeme za nespravné; podle naseho nazoru Kodarnska kritéria jsou souédsti az schvalova-
ni ndvrhu dohody o pristoupeni (kroky €. 22, 25 a 26). Pfimy odkaz na tato ,kritéria pro pristoupeni“v ¢l. 49 SEU pfi-
poustiivyklad, Ze se tato kritéria timto odkazem stala soucasti primarniho prava EU. Srov. téZ shodné LENAERTS, K. -
VAN NUFFEL, P. - CORTHAUT, T. European Union Constitutional Law. 4. vydani. Londyn: Sweet & Maxwell, 2021.

8  Srov. Zavéry ER z 14.-15. 12. 2023, bod 15: ,,Evropska rada vyzyva Radu, aby prijala prislusné ramce pro jednani [...]“
Srov. téz KUIJPER, P. J. - AMTENBRINK, F. - CURTIN, D. - DE WITTE, B. - MCDONNELL, A. The Law of the European
Union and the European Communities. Alphen aan den Rijn: Kluwer, 2018, s. 65. Praktickd ukdzka na pfipadu Albénie:
dokument mezivladni konference AD 5/22. Dostupné z: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/AD-5-2022
-INIT/en/pdf.

9 Dle ¢l. 87 odst. 4 Jednaciho radu EP v§ak mdze EP do celého procesu kdykoliv vstupovat a poZzadovat zohlednéni svych
doporuceni.
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23. Souhlas EP s pristoupenim absolutni vétsinou."°

24. Souhlas ER s ptistoupenim.

25. Rozhodnuti Rady o pristoupeni (jednomyslné).

26. Podpis dohody mezi clenskymi stdty a kandiddtskym stdtem."*

27. Ratifikace kandiddtskym stdtem.

28. Ratifikace clenskymi stdty.

29. Publikace dohody o pfistoupeni a jejich p¥iloh v Ufednim véstniku EU.

30. Vstup v platnost ptistupové dohody k dohodnutému datu — poc¢atek ¢lenstvi nové-
ho statu v EU.

Rozdil mezi znénim ¢l. 49 SEU a realitou vznikl tak, Ze ptivodni ¢l. 98 Smlouvy o ESUO,
¢l. 237 Smlouvy o EHS a ¢l. 205 Smlouvy o ESAE byly novelizovany Jednotnym evropskym
aktem (1987) co do role EP a Lisabonskou smlouvou (2009), co do role ER a dodrZovani
hodnot EU dle ¢l. 2 SEU; déle byly doplné€ny rozhodnutim Rady z 9. 6. 1970*? a dalSimi pte-
vazn€ pravné nezavaznymi dokumenty, k nimz patfi zejména vyména dopisli mezi pred-
sedy Komise a Rady o technikdliich procesu rozsSifovani z roku 1960, predvstupni stra-
tegie z roku 1994, Novy konsensus pro rozsifovani z roku 2006, Novy pfistup Komise
z roku 2011,'* Nova metodologie Komise z roku 20207 a Vyjednavaci ramec z roku 2020.'
Jednaci fady Komise,” Rady? ¢i ER? nikterak ¢1. 49 SEU nekonkretizuji, jen jednaci fad
Evropského parlamentu? tak stru¢né ¢ini v ¢l. 87.

Neni ucelem tohoto ¢ldnku detailn€ zmapovat uplné vSechny rozdily mezi ¢l. 49 SEU
a aktudlni praxi: v doktriné panuje shoda na tom, Ze tyto rozdily existuji a jsou ¢etné a vy-
znamné.?* Hlavni z nich spo¢iva v silné podptlirné roli Komise a ¢astém dublovani pravné

10 Srov. ¢l. 87 odst. 5 jednaciho radu EP:,,Po ukonceni pristupovych jednani, avsak jesté pred podepséanim jakékoli doho-
dy, je jeji ndvrh predloZen Parlamentu k souhlasu v souladu s ¢lankem 105 jednaciho fadu. V souladu s ¢lankem 49
Smlouvy o Evropské unii se pro souhlas Parlamentu vyZaduje vétsina hlasi vsech poslanci.“ Shodné LENAERTS, K. -
VAN NUFFEL, P. - CORTHAUT, T. European Union Constitutional Law, ¢ast I-4.

11V obdobi od podpisu dohody do jejiho vstupu v platnost ziskava kandidatska zemé status pfistupujiciho statu, s ¢imz
jsou spojend specidlni opravnéni (napt. prdvo komentovat pfijimané pravni predpisy na urovni EU, status pozorovatele
na jednanich unijnich organt apod.).

12 Srov. Bulletin ES 8/1970, s. 20. Dostupné z: https://www.cvce.eu/content/publication/2005/7/8/95fb31bc-b3d2-47d5-8
dab-66b2714e01cb/publishable_de.pdf. Srov. téz PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft, s. 1157.

13 C,j. P 6323-E; srov. HILLION, Ch. Accession and Withdrawal in the Law of the European Union, s. 129.

14 Zavéry ER Essen 9.-10. 12. 1994.

15 Zavéry ER Brusel 15.12. 2006.

16 Sdéleni Komise: Strategie rozsiteni a hlavni vyzvy v letech 2011-2012; KOM/2011/0666 v kone¢ném znén. Dostupné z:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/?uri=COM%3A2011%3A0666%3AFIN.

17 Viz Sdéleni Komise o politice rozsifeni EU pro rok 2020, dokument COM(2020) 660 final. Dostupné z: https://eur-lex
.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0660.

18 Sdéleni Komise: Posileni procesu pfistoupeni — presvédciva perspektiva EU pro zapadni Balkan; COM/2020/57 final.
Dostupné z: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/?uri=CELEX:52020DC0057.

19 UK vést. 2000 L 308/26.

20 Viz rozhodnuti Rady 2009/937, UF. vést. 2009 L 325/35.

21 Viz rozhodnuti Evropské rady 2009/882, UF. vést. 2009 L 315/51.

22 UK. vést. 2019 L 302/1.

23 Srov. ¢l. 87 odst. 5 jednaciho fadu EP, citovany vyse v pozn. p. ¢. 10.

24 Srov. napt. TOMASEK, M. - SMEJKAL, V. a kol. Smlouva o EU. Smlouva o fungovéni EU. Listina zékladnich prév EU.
Komentdr, s. 1430 an.:,,Cl. 49 SEU je v$ak v podstaté pouze struénym vymezenim zékladnich podminek a postupd pfi
prijimani novych ¢&lend. Upravuje Ustavni zéklad procesu rozsifovani. Cely proces pristupovéni novych ¢lend do EU,
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zavaznych rozhodnuti Rady politickymi rozhodnutimi ER, kterd do celého procesu zasa-
huje mnohem vice neZ pouhym stanovenim obecnych podminek pfistoupeni, jak to sta-
novi ¢l. 49 SEU.

Z vySe uvedeného vyplyva zifejma otdzka: miiZe praxe orgdnii EU legdlné obohacovat
znéni SEU? Odpovéd na tuto otdzku se tyka predevsim Evropské rady a Rady, nebot role
Komise je zde - jak fe€eno vySe — pouze podpurnd. Otazku obohacovdni SEU je tfeba od-
liSit od ptipadného obchdzeni primarniho prava, jimZ se zabyva ¢ast 5 niZe.

2. Rozhodovani Rady

Pochybnosti vyvstdvaji mj. kolem nejméné t#i aspektti rozhodovani Rady v procesu pfi-
stoupeni: a) pravni zdklad pro rozhodnuti Rady nepfedvidana ¢l. 49 SEU; b) druh hlaso-
vani, c) smysl findlniho rozhodnuti na konci procesu.

2.1 Pravni zaklad pro rozhodnuti Rady nepf¥edvidana ¢l. 49 SEU

Zasada svéreni pravomoci od ¢lenskych statti na EU% a zdsada institucionalni rovnovahy
maji mj. za dusledek, Ze orgdny EU museji osvédcovat toto svéfeni pravomoci takika
u kazdého svého jedndni; to se d€je odkazem na tzv. pravni zaklad — konkrétni ustanove-
ni Smluv nebo sekundarniho aktu (zejména nafizeni a rozhodnuti), o néz se jedndni ¢i
akt opiraji.®

U rozhodnuti Rady nepredvidanych ¢l. 49 SEU (viz ¢ast 1, kroky €. 7, 14, 16, 18, 20, 21)
1ze pfi absenci vyslovného pravniho zdkladu dovodit argumentem a maiori ad minus, Ze
ma-li Rada pravomoc rozhodnout o celé ptihldSce do EU (krok €. 25), méd i analogickou pra-
vomoc rozhodovat o dilé¢ich krocich, vedoucich k tomuto kone¢nému rozhodnuti o pfi-
stoupeni - o0 zahdjeni jedndni, o tzv. otevirani a zavirdni jednotlivych vyjednavacich ka-
pitol apod. Tomuto argumentu svedci i ndzor ¢asti doktriny, Ze nepopsané etapy procesu
jsou implicitné pokryty ¢l. 49 SEU.7

Tento argument a maiori ad minus vSak oslabuji dveé okolnosti:

1) skutecnost, Ze nékteré sekundarni akty podporujici proces pristoupeni byly pfijaty
na jiném pravnim zakladé, a to a) na zdkladé ¢l. 352 SFEU - klauzule flexibility,?®
anebo b) po Lisabonské smlouvé (2009) na zédkladé ¢l. 212 SFEU;? s vyuZitim ¢l. 212

JjakoZ i komplexni kritéria a podminky, je vSéak pfedmétem mnoha politickych rozhodnuti a postupd, které stoji mimo
tento zakladni rémec, a dokonce predbihaji formalini kroky predpoklddané v &l. 49 SEU.“ Srov. téz zejména HILLION, Ch.
Accession and Withdrawal in the Law of the European Union, s. 126 an.; European Neighbourhood Policy and Enlarge-
ment Negotiations. In: European Comission [onlinel. [cit. 2024-11-20]. Dostupné z: https://neighbourhood-enlargement
.ec.europa.eu/index_en; VALLS, R. Membership of the European Union and admission of new members. In: CVCE [online].
[cit. 2024-11-20]. Dostupné z: https://www.cvce.eu/content/publication/2006/1/9/c8b65b2e-fOda-448d-b567-85bala
33e43f/publishable_en.pdf.

25 Srov. blize PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft, s. 50 an.

26 Viz napt. odkaz na pravni zaklad jako prvni bod preambule aktd EU publikovanych v Urednim véstniku.

27 Srov. TOMASEK, M. - SMEJKAL, V. a kol. Smlouva o EU. Smlouva o fungovani EU. Listina zékladnich prav EU. Komentar,
s. 1430 an.:, Tyto procesy ¢l. 49 SEU vyslovné nepredpoklédd, ale jsou v ném v podstaté obsazené implicite.“

28 Srov. napf. nafizeni 622/98 o pomoci kandidatskym stattim v ramci strategie v rdmci predvstupni strategie, a zejména
o zavedeni pfistupového partnerstvi; srov. téz Nastroj predvstupni pomoci (NPP 1) dle nafizeni 1085/2006, kterym se
zfizuje ndstroj predvstupni pomoci.

29 Srov. nafizeni 231/2014, kterym se zfizuje nastroj predvstupni pomoci (NPP II) a nafizeni 2021/1529 ze, kterym se zfizuje
Néstroj predvstupni pomoci (NPP III).
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SFEU v ramci procesu rozSifovani EU explicitné pocita i ¢l. 218 odst. 8 SFEU, byt jen
pro uzavirani mezinarodnich dohod - tzv. vnéjSich smluv EU, a ne pro pfijimani na-
tizeni ¢i rozhodnuti;*®

2) judikatura SDEU o tom, Ze praxe orgdntl EU nemZe zaloZit zdvazny precedent, po-
kud jde o volbu pravniho zdkladu aktu;* tuto judikaturu lze podle naseho ndzoru
aplikovat i na praxi obohacujici ¢l. 49 SEU.

Jedinym uspokojivym feSenim problému absence pravniho zdkladu rozhodnuti Rady
nepfedvidanych ¢l. 49 SEU by byla novelizace ¢l. 49 SEU. Ta je vSak vzhledem k okolnos-
tem zminénym v zavéru tohoto ¢lanku nepravdépodobna.

2.2 Druh hlasovani v Radé

Obecné plati, Ze ,nestanovi-li Smlouvy jinak, rozhoduje Rada kvalifikovanou vétSinou®
(¢1.16 odst. 3 SEU). V €l. 49 SEU je stanoveno ,jinak® v jediném pfipadé, a sice Ze o Zadosti
o pfistoupeni Rada rozhoduje jednomyslng.

Problém vSak nastdva u téch rozhodnuti Rady, jeZ Smlouvy viibec nepfedvidaji (viz
¢ast 1, kroky €. 7, 14, 16, 18, 20, 21), natoZ aby stanovily druh hlasovdni. Obecné pravidlo
¢l. 16 odst. 3 SEU o kvalifikované vétSin€ se zda byt feSenim, nicméné i na tato rozhodnuti
1ze patrné pouZit jediné hlasovaci pravidlo uvedené v ¢l. 49 SEU - jednomyslnost, a to s od-
kazem na argument a maiori ad minus popsany vySe v ¢asti 2.1: rozhoduje-li Rada o celé
pfihlasce do EU (krok €. 25) jednomyslné, md analogicky rozhodovat i o dil¢ich krocich.
Tomu odpovidd i praxe: Rada v téchto pfipadech skute¢né rozhoduje jednomysiné.*

JenZe proti tomuto argumentu a maiori ad minus lze postavit analogii k judikatute
SDEU zminéné téZ vySe v ¢asti 2.1: nemiiZe-li praxe orgdnil EU zaloZit zavazny precedent
pro volbu pravniho zakladu aktu, stejn€ tak by praxe organtt EU neméla moci zaloZit za-
vazny precedent omezujici pouZitelnost obecného hlasovaciho pravidla ¢l. 16 odst. 3 SEU
v situacich, kdy ,.smlouvy nestanovi jinak®. Je-li tento nézor spravny, pak praxe jedno-
myslného hlasovani u rozhodnuti Rady nepfedvidanych ¢l. 49 SEU by teoreticky mohla
znamenat poruseni prava EU. Prakticky to v§ak problém nepredstavuje: problematicka by
byla opacna situace, kdyby ¢l. 16 odst. 3 SEU stanovil jako obecné hlasovaci pravidlo jed-
nomyslnost, ale Rada by se rozhodla hlasovat kvalifikovanou vétSinou; tak tomu ale neni.

30 €I, 218 odst. 8 SFEU: Rada ,jednomysiné [...] rozhoduje [...] i v pfipadé [...] dohod podle ¢lanku 212 se stéty, které jsou
kandidaty na pristoupeni.“ K ¢l. 212 SFEU viz téZ C-155/07 EP v. Rada; komentar viz EECKHOUT, P. EU External Rela-
tions Law. Oxford: Oxford University Press, 2011, s. 140.

31 C-68/86 UK v. Rada, bod 24; posudek 1/94, bod 52.

32 Srov. HILLION, Ch. Accession and Withdrawal in the Law of the European Union, s. 132; zde autor mj. upozornuje na to,
ze dfive Rada u kroku ¢. 7 rozhodovala prostou vétsinou dle ¢l. 238 odst. 1 SFEU, podobné jako rozhoduje o predani
navrhd na zménu Smluv ER dle ¢l. 48 odst. 2 SEU (coz je logické, protoze dohody o pfistoupeni také novelizuji Smlou-
vy), soucasna praxe vSak se kloni k jednomyslnosti i zde, coZ méni povahu této faze procesu z interinstituciondlni na
mezivladni; srov. pulroéni pozdrZeni Zadosti Rady o stanovisko Komise ze strany Némecka, jehoz vlada napied muse-
la konzultovat némecky parlament podle ¢tyf doprovodnych zakond k Lisabonské smlouvé (Begleitsgesetze 2008,
EuZBBG; dostupné z: https://www.gesetze-im-internet.de/euzbbg_2013/BJNR217000013.html) a tzv. Lisabonského na-
lezu spolkového ustavniho soudu z 30. 6. 2009 (BVerfGE 123, 267); srov. zadost Rady na Komisi z 16. 11. 2009, 15913/09
(tisk 328). Podobné pro rozhodnuti o zahdjeni pfistupovych jednéni (krok ¢. 10 shora) potfebuje némecka vlada sou-
hlas Bundestagu (§3(1)2 EuZBBG). Do této kategorie patfi i fecké pozastaveni zahajeni pfistupovych jednani s Make-
donii — FYROM, dokud si tento stat nezménil ndzev na Severni Makedonie, a to i pfes opakovana pozitivni stanoviska
Komise k zahdjeni téchto jednani.
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2.3 Smysl finalniho rozhodnuti Rady

Jaky smysl ma rozhodnuti Rady o pfistoupeni (¢ast 1 vySe, €. 25), kdyZ vlastni vyjedndva-
ni je vedeno mezivladni konferenci, tj. staty (¢. 19), kdyZ toto vyjednavani sméfuje k Cisté
mezistatni dohodé€ bez ucasti EU, kdyZ v ramci ratifikaci (¢. 26) miiZe kazdy Clensky stat
tuto dohodu vetovat® a navic je toto rozhodnuti Rady zdvojeno rozhodnutim ER (C. 24)?

Toto kone¢né rozhodnuti Rady o pfistoupeni pfedstavuje minimalné signal vnitro-
statnim orgdntim ¢lenskych statu, Ze dohoda ma podporu vSech ¢lenskych statli. Nikdy
se nestalo, Ze by ndsledné ratifikacni procesy v ¢lenskych stdtech vedly k odmitnuti do-
hody o pfistoupenti, takZe v praxi tento politicky signdl funguje dobfe. JenZe roli politic-
kého signalu daleko 1épe splituje jiZ pfedchozi souhlas ER (€. 24), protoZe politicky je ER
nepochybné silnéjsi nezZ Rada: rozhodnuti prezidentt ¢i premiérii mé nepochybné vétsi
politickou vahu neZ rozhodnuti ministrt (k duplicitdm v rozhodovani ER a Rady viz téZ
¢ast 3.2 nize).

Pokud by ale néktery ¢lensky stdt odmitl dohodu ratifikovat vzdor kladnému rozhod-
nuti Rady o ptistoupeni, nepfedstavovala by takova neratifikace poruSeni prava EU, kdyZ
rozhodnuti jsou pro ¢lenské staty zavazna dle ¢l. 288 SFEU?** Podle naseho ndzoru o po-
rueni nejde, protoZe ¢l. 49 SEU podminku ratifikace ¢lenskymi staty vyslovné predvidd,
a proto kone¢né rozhodnuti Rady o pfistoupeni i ndsledna ratifikace pfistupové dohody
¢lenskymi staty predstavuji dvé rovnocenné podminky pristoupeni.®

Nepredstavuje-li vS§ak pfipadna neratifikace pfistupové dohody ¢lenskym stdtem po-
ruseni prava EU, pak toto rozhodnuti Rady neni pro ¢lenské staty pravné zavazné, coz jej
nejen ¢ini nadbyte¢nym (viz podrobnéji ¢ast 4.2 niZe), ale také predstavuje vyjimku z obec-
né zavaznosti rozhodnuti dle ¢l1. 288 SFEU.

Tyto pochybnosti mohou vést rovné€Z k uvaze, zda konecné rozhodnuti Rady (¢. 25)
nebylo pivodné zamysleno jen jako pocdtecni rozhodnuti o pfijatelnosti pfihlasky (¢. 7),%
ukoncujici unijné-instituciondlni fazi procesu, na niz navazuje mezivladni faze, imple-
mentujici ono rozhodnuti Rady.” Takovy pohled na ono rozhodnuti Rady sice souzni se
skutecnosti, Ze dohodu o pfistoupeni sjednavaji a uzaviraji jen a jen ¢lenské staty (byt za
asistence unijnich organu), ale neodpovida aktudlni praxi.

33 Srov. zejména zménu francouzské Ustavy z roku 2008 (¢l. 88-5), podle niz dalsi pristoupeni podléhaji referendu, rati-
fikace parlamentem je moZna jen vyjime&né, pokud se na tom shodnou 3/5 Kongresu, tj. spole¢né schiize obou komor
parlamentu. Referendum o pfistoupeni tfetich statt k EU (respektive Spoleenstvim) bylo pouZito opakované pred
touto Ustavni zménou. Srov. MARESCEAU, M. Elargissement. In: LALUMIERE, C. Abécédaire de droit de I'Union euro-
péenne: en 'honneur de Catherine Flaesch-Mougin. Rennes: Presses Universitaires de Rennes, 2017, s. 182.

34 Tento problém ovéem zndme i z procesu uzavirani tzv. smi$enych vnéjsich smiuv EU. Viz blize SVOBODA, P. Uvod do
evropského prava, s. 122.

35 Shodné srov. napi. PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft, s. 1158; viz téZ tam uvedenad literatura.

36 Srov. HILLION, Ch. Accession and Withdrawal in the Law of the European Union, s. 132; zde autor tvrdi, Ze toto rozhod-
nuti je prijato jesté predtim, nez Komise a EP vibec pfihlasku dostanou; KUIJPER, P. J. - AMTENBRINK, F. - CURTIN, D. -
DE WITTE, B. - MCDONNELL, A. The Law of the European Union and the European Communities, s. 65; zde autor
tvrdi, Ze toto rozhodnuti fakticky déla ER, ale po monitoringu Komise; LEHNER, R. Begriindung und Beendigung der
Mitgliedschaft. In: NIEDOBITEK, M. (ed.). Europarecht — Grundlagen und Politiken der Union. Berlin: de Gruyter 2019,
s. 235; zde autor tvrdi, Ze toto rozhodnuti neni v ¢l. 49 SEU upraveno; EDWARD, D. - LANE, R. Edward and Lane on
European Union Law, s. 75; zde autor spojuje souhlas EP a stanovisko Komise s timto rozhodnutim.

37 Srov. napf. LEHNER, R. Begriindung und Beendigung der Mitgliedschaft, s. 234.

38 Napf. LEHNER, R. Begriindung und Beendigung der Mitgliedschaft, s. 235, tvrdi, Ze fdze rozhodovani o prijatelnosti
zadosti neni ¢l. 49 SEU vibec vyslovné upravena.
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Pfi uvahach o smyslu zkoumaného rozhodnuti Rady je tfeba vyhnout se paralele s po-
dobnym rozhodnutim Rady pfi schvalovani tzv. vnéjSich smluv — mezindrodnich dohod,
jejichZ stranou je EU, podle ¢l. 218 odst. 6 SFEU. Vnéjsi smlouvy jsou na unijni stran€ pti-
jimany orgdany EU - Radou (v pfipadé tzv. smiSenych vnéjSich smluv ovSem i ¢lenskymi
staty), ¢asto se souhlasem EP nebo po konzultaci s nim, zatimco dohody o pfistoupeni
nejsou vnéjSimi smlouvami EU, ale dohodami ¢lenskych statti se statem pfistupujicim;
EU zde neni smluvni stranou, a tudizZ ani rozhodnuti Rady podle ¢l1. 49 SEU podle naseho
nazoru nejenze nema — na rozdil od ¢l. 218 odst. 6 SFEU - Zadny pravni vyznam, ale miiZe
byt i matouci co do povahy dohody o pfistoupeni v tom, Ze se nejednd o vnéjsi smlouvu EU.

3. Rozhodovani Evropské rady

VySe uvedeny ndzor, Ze jednani kazdého z organtt EU musi mit odpovidajici pravni zaklad
(¢4ast 2), plati nejen pro pravné zdvazné akty (zde zejména rozhodnuti Rady), ale podle
naSeho ndzoru i pro akty pravné nezavazné (zde zavéry ER), protoZe veSkeré ¢innosti EU
se maji dit jen na zédkladé svéfenych pravomoci.

Z Cl. 49 SEU se mj. dozvidame, Ze ER — prezidenti ¢i premiéti ¢lenskych statti EU - pou-
ze stanovuje kritéria pro pristoupeni dalSich stati do EU* a na jejich zaklad€ o samotné
Zadosti o pfistoupeni rozhoduje Rada — ministti vlad ¢lenskych stati EU, tedy nikoliv ER.
Jind rozhodovani ER v procesu pfistoupeni Smlouvy (zejména ¢l. 49 SEU) nezminiuji.
V ¢4sti 1 jsme v8ak doloZili, Ze v praxi hraje ER v procesu pfistoupeni daleko vétsi roli,
a to politickym schvalovanim krokd, jeZ formaln€ potvrdi svym rozhodnutim Rada.

3.1 Pravomoc Evropské rady

ER se Lisabonskou smlouvou stala formdlnim orgdnem EU,“° takZe i pro ni plati principy
instituciondlni rovnovdhy a horizontdlniho svéfeni pravomoci.# Nabizi se tedy otdzka,
na jakém pravnim zakladé ¢ini ER ukony nepfedvidané ¢l. 49 SEU.

VySe jsme uvedli ndzor ¢asti doktriny, Ze nepopsané etapy procesu jsou implicitné po-
kryty Cl. 49 SEU.#? Alternativné lze uvaZovat, Ze podobnd rozhodnuti pfijima ER na za-
kladé své pravomoci dle ¢l. 15 odst. 1 SEU podavat ,,Unii nezbytné podnéty pro jeji rozvoj
a vymez[ovat] jeji obecné politické sméry a priority. Tyto podnéty, smery a priority urcu-
je ER ve formé zavéru (a nikoliv formdlnich rozhodnuti) stejn€ jako dil¢i kroky v procesu
pfistoupeni popsané vyse.

Proti pouZitelnosti ¢l. 15 SEU lze vSak namitat, Ze pod¢lenit tyto dilé¢i procesni kroky
pod .nezbytné podnéty pro jeji rozvoj a [...] obecné politické sméry a priority” vyZaduje vel-
kou interpretacni flexibilitu a pfedstavivost: tyto dil¢i kroky jsou totiZ velmi konkrétni,
anikoliv ,,obecné” a viibec nemaji nic spole¢ného s ,,podnéty“ pro rozvoj ¢i se sméfovanim

39 Jde zejména o tzv. Kodanska kritéria, uvedena v pozn. p. ¢. 7.

40 Srov. napt. AKBIK, A. - DAWSON, M. The Role of the European Council in the EU Constitutional Structure. Brusel: EPRS
2024, s. 28-31. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/760125/IPOL_STU(2024)76
0125_EN.pdf.

41 Srov. blize SVOBODA, P. Uvod do evropského prava, s. 59 a 109.

42 Srov. TOMASEK, M. - SMEJKAL, V. a kol. Smlouva o EU. Smlouva o fungovani EU. Listina zékladnich prav EU. Komentar,
s. 1430 an.:, Tyto procesy cl. 49 SEU vyslovné nepredpoklédd, ale jsou v ném v podstaté obsazené implicite.“
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a prioritami Unie. Proto se jevi jako pfijatelnéj$i ndzor o implicitnim pravnim zdkladé
v ¢l. 49 SEU i pro v ném neprfedvidand rozhodovani ER.

3.2 Duplicity v rozhodovani Evropské rady a Rady

Pfi analyze dil¢ich krokt v procesu pfistoupeni dle aktudlni praxe (viz ¢ast 1 shora) nutné
vyvstane otdzka, proC u procesnich kroku nepfedvidanych ¢l. 49 SEU existuje ona dup-
licita mezi politickymi zavéry ER, jejichZ obsah ndsledné formalizuji rozhodnuti Rady
(€. 7-8, 9-10, 24-25). Jist€, zavery ER jsou zpravidla pravné nezdavazné (viz ¢ast 3.3 niZe),
zatimco rozhodnuti Rady jsou pravné zavaznd,*® nicméné jejich obsah je shodny. JelikoZ
jde o kroky neptedvidané ¢l. 49 SEU, stadil by podle naseho ndzoru tplné vzdy jen jeden
z onéch dvou krokti: kdyZ uZ jednou o né¢em rozhodla ER, aniZ by to ¢l. 49 SEU poZado-
val, neni pravni diivod pro to, aby stejné rozhodnuti replikovala i Rada. Proto se jevi tato
duplicita z pohledu politické nadfazenosti ER nad Radou** jako nadbytecna.

3.3 Zavaznost zavéri Evropské rady

Zavéry ER zpravidla maji jakoZto zdsadni politickad rozhodnuti zdvaznost politickou, ale ne
pravni: SDEU toto dovodil jak ve vztahu k aktim legislativnim,* tak nelegislativnim.*®

Toto vSak neplati bezvyjimecné: zaprvé i pro zavery ER plati doktrina prdvnich ucin-
ku, podle niZ je tfeba u pravnich aktli zkoumat, zda jsou schopny ptsobit pravni uéinky;
pokud ano, jsou pravné zdvazné.?’ Zadruhé md Rada podle ¢l. 49 SEU prdvni povinnost
zohlednit kritéria pristoupeni stanovend ER (,,Kritéria pro pristoupeni, na nichz se dohod-
ne Evropskd rada, budou zohlednéna.”), jeZ ER stanovila formou zavéra.*® Tyto specific-
ké zavéry ER jsou tedy ve vztahu k Rad€ zdvazné nejen politicky, ale i pravné.

3.4 Konsensus

S plnym védomim pravni nezavaznosti (viz ¢ast 3.3) a ptipravné povahy (viz ¢ast 4) za-
véri ER v procesu pristoupenti je tfeba zkoumat konsensus v ER. Tato otdzka vzbudila

43 S vyhradou spravnosti ndzoru v ¢asti 3.3, predposledni odstavec.

44 Tato nadfazenost se projevuje predevsim v tom, Ze nejduleZitéjsi rozhodnuti v EU déla pravé ER dle cit. &l. 15 odst. 1 SEU,
aleivtom, Ze ER napf. mUzZe rozhodnout o pouZiti,,zachranné brzdy“ p¥i rozhodovéni SZBP (¢l. 31 odst. 2 pododst. 2 SEU)
¢i fesit citlivé spory, které se nepodafilo vyresit v Radé (srov. napf. ¢l. 31 SEU), a to véetné pripadl, kdy ¢lensky stat zada
o nepouziti fadného legislativniho postupu, napf. v oblasti harmonizace trestnépravni (¢l. 82 odst. 3 SFEU) &i socidlni
(¢l. 48 odst. 2 SFEU).

45 C-5/16 Polsko v. EP a Rada, bod 85.

46 C-643,647/15 SK a HU v. Komise, bod 143 an., zejména 147. Srov. NIEDOBITEK, M. Die Institutionen der Union. In: NIE-
DOBITEK, M. (ed.). Europarecht — Grundlagen und Politiken der Union. Berlin: de Gruyter, 2019, s. 15. Obecné k povaze
zavéru ER viz napf. studii Vyzkumného stiediska Evropského parlamentu (EPRS) European Council conclusions —
A rolling check-list of commitments to date. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/202
2/734673/EPRS_STU(2022)734673_EN.pdf.

47 C-22/70 Komise v. Rada (AETR). Srov. téz diskusi k zavérdm ER z 11.12. 2020 (dostupné z: https://www.consilium.europa.eu/
media/47296/1011-12-20-euco-conclusions-en.pdf), které pozastavily u¢innost nafizeni 2020/2092 o obecném rezimu
podminénosti na ochranu rozpoc¢tu Unie do doby, nez SDEU rozhodne o jeho platnosti; to jsou evidentni pravni Gc¢inky.
Srov. ALEMANNO, A. - CHAMON, M. To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It. In: Verfassungsblog [onlinel.
[cit. 2024-11-20]. Dostupné z: https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/).

48 Jde zejména o tzv. Kodariska kritéria, uvedend v pozn. p. ¢. 7.
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pozornost, kdyZ 14. 12. 2023 rozhodla ER o zahdjeni pfistupovych jednani s Ukrajinou
a Moldavskem® a pted hlasovanim odeSel premiér Madarska Viktor Orban, nesouhlasici
s timto rozhodnutim, na vyzvu nékterych ¢lent ER z jednaciho salu.*°

Zavéry ptijima ER konsensem dle ¢l. 15 odst. 4 SEU: ,, Nestanovi-li Smlouvy jinak, roz-
hoduje Evropskd rada konsensem.” U procesu pristoupeni Zadné specidlni ustanoveni
o rozhodovani ER Smlouvy neobsahuji, takZe rozhodovani konsensem je aplikovatelné.
Neexistuje také Zadné specidlni ustanoveni, které by zde ER dovolovalo analogicky pouZit
hlasovaci pravidla pouZitelnd v Radé.*

Judikatura SDEU sice pojem konsensu pouZiva ve vicero vyznamech, ale nedefinuje
jej. Konsensus kazdopadné neni hlasovaci procedura,* ale fakticky stav shody ndzorii,>
politickd shoda, ktera se ovétuje jen dotazem predsedy ER.** Je-li nesouhlasici ¢len ER

49 Viz Zavéry ER z14.-15.12. 2023, bod 15; dokument ER 20/23. Dostupné z: https://www.consilium.europa.eu/media/689
67/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-en.pdf. Bod 15 stanovi, Ze ,,Evropsk4 rada se rozhodla zahdjit pfistupo-
vd jedndni s Ukrajinou a Moldavskou republikou. Evropska rada vyzyva Radu, aby pfijala pfislusné ramce pro jednani,
Jjakmile budou ucinény nélezité kroky stanovené v prislusnych doporucenich Komise ze dne 8. listopadu 2023“.

50 Srov. napf. ¢lanky: Scholzdv stary trik. Skoc si ven na kafe, navrhl Orbanovi pred hlasovanim. In: iDNES.cz [online]. [cit.
2024-11-20]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/zahranicni/evropska-rada-summit-orban-veto-scholz-kava-hla
sovani.A231215_103759_zahranicni_bro; BOUBNIKOVA, M. Orban odesel ze salu, vyzval ho k tomu Scholz. Ukrajiné se
otevrela cesta do EU, bude ale dlouha. In: Denik N [online]. [cit. 2024-11-20]. Dostupné z: https://denikn.cz/1307862/
orban-odesel-ze-salu-vyzval-ho-k-tomu-scholz-ukrajine-se-otevrela-cesta-do-eu-bude-ale-dlouha/.

51 Na rozdil od ¢l. 235 odst. 1 SFEU, jenz se tykd hlasovani kvalifikovanou vétsinou: ,Ustanoveni ¢l. 16 odst. 4 Smlouvy
o Evropské unii a ¢l. 238 odst. 2 této smlouvy se vztahuji na Evropskou radu, pokud rozhoduje kvalifikovanou vétsi-
nou.“ Tak jako tak by zde $lo o hlasovani jednomysliné, a tudiz o analogii s ¢l. 238 odst. 4 (a ne odst. 2) SFEU, podle
néhoz ,zdrZeni se hlasovani pritomnych nebo zastoupenych ¢leni neni prekazkou prijeti usneseni Rady vyZadujicich
jednomysinost.“ To ale zjevné neplati pro nepritomného ¢Elena, takZe argumentem a contrario Ize dovodit, Ze jednomy-
sInosti by nebylo dosazeno. Takovyto pravni nasledek pfipousti napf. Marc Blanquet: ,,¢l. 238 odst. 4 SFEU upresnuje,
Ze zdrZeni ¢len( pritomnych nebo zastoupenych nebrani prijeti rozhodnuti Rady jednomysiné, coZ znamend, Ze jde
o jednomysinost vyjadrenych hlasu, ale také, Ze politika ,,prdzdné Zidle“ je schopna blokovat proces.“ (preklad autor);
srov. BLANQUET, M. Droit général de I'Union européenne. 11. vydani. Pafiz: Dalloz, 2018, s. 165. Z informaci dostupnych
autorovi k zadnému formalnimu zastoupeni premiéra Orbana ve zkoumané situaci nedoslo, takze ani takovato analogie
by k dosazeni jednomyslnosti nepomohla.

52 Srov. NIEDOBITEK, M. Die Institutionen der Union. In: NIEDOBITEK, M. (ed.). Europarecht — Grundlagen und Politiken
der Union. Berlin: de Gruyter, 2019, s.193. | v ER dochdzi k jednomysInému hlasovani, ale jen v explicitné stanovenych
pfipadech; slovo ,rozhoduje“ v ¢l. 15 odst. 4 SEU tak mUze pisobit zmateéné.

53 Nepanuje Uplny konsensus o tom, co konsensus znamena. Nékteré mimopravni doktrindlni zdroje pfipoustéji, ze ke
konsensu staéi ,souhlas vétsiny lidi ur&ité skupiny, spoleéenstvi nebo spoleénosti (srov. NESPOR, Z. R. (ed.). Socio-
logické encyklopedie. Praha: Sociologicky Ustav AV CR, v. v. i, heslo konsenzus. Dostupné z: https://encyklopedie.soc
.cas.cz/w/Konsensus). Podle vétsiny pramenu se v$ak vyZaduje souhlas vSech (srov. napf. The Britannica Dictionary
pod konsensem chéape ,a general agreement about something: an idea or opinion that is shared by all the people in
a group“(obecny souhlas s né¢im: myslenka nebo nazor, ktery sdileji vsichni lidé ve skupiné - preklad autor. Dostupné z:
https://www.britannica.com/dictionary/consensus).

54 Srov. napi. CONWAY, G. EU Law. New York: Rouledge, 2015, s. 125:,,Pojem ,konsensus‘ neni Smlouvami definovan. V praxi
znamena totéZ jako jednomysinost, protoZe rozhodna opozice jednoho ¢lenského statu staéi k zabranéni konsensu.“
Pesimisticky videno, ,,pridrZime-li se prisné pravniho vyznamu, podle néhoz konsensus vyZaduje souhlas vsech clend,
neni jasné, pro¢ autori Lisabonské smlouvy citili potfebu pro nékteré pripady stanovit, Ze Evropskd rada rozhoduje
jednomysiné. To by mohlo znamenat, Ze rozhodnuti muZe byt prijato konsensem, kdyZ mu odporuje jen ,maly* pocet
Ucastnikd. Tento vyklad, ktery sdilime, by zrcadlil politicky charakter této instituce.”; srov. Van RAEPENBUSCH, S. Droit
institutionnel de I'Union européenne. 2. vydani. Brusel: Lancier 2016, s. 20. Toto Ize vysvétlit nasledovné: ,Formaini
hlasovani jsou [v ER] velmi vzdcnd a konsensus je obvykle dosaZen, kdyzZ je predloZen ndvrh a neni vznesena Zadna
namitka. Rozdil mezi konsensem a jednomysinosti byl shledén ve formalnosti pouZité procedury: zatimco konsensus
zahrnuje to, Ze Zadny ¢lensky stat nevyjadri odpor, jednomysiné hlasovani znamena rozhodnuti, o némz se hlasovalo
a u néjZ nebyl zaznamenan Zadny hlas proti.“, srov. REDMONT, T. Law of the European Union. Dublin: Clarus Press 2019,
s.100; preklady autor.
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vyzvan, aby se pro dobu zjisStovani konsensu vzdalil z jednaci mistnosti, potvrzuji se tim
dvé véci: 1) konsensus mezi ¢leny ER nepanuje; 2) konsensus v ER ma byt konsensem
vsech: pokud by totiZ k dosaZeni konsensu stacila shoda vétsiny ¢lent ER, pak by premiér
Orban nemusel opustit jednaci sdl; je-li ale pro konsensus v ER tfeba shody vsech, pak na-
opak Orban sal opustit nesmél. VSichni zde tedy znamenad vSichni ¢lenové ER, ne pouze
vSichni ¢lenové ER momentélné pfitomni v jednacim sdle. Proto u zaveért ER z 14. 12. 2023
ohledné zahdjeni pfistupovych jedndni s Ukrajinou a Moldavskem podle naseho nazoru
konsensu dosaZeno nebylo.

4.Kde neni Zalobce, neni soudce

VSechna vySe uvedend upozornéni na potencidlni pravni vady ¢l. 49 SEU a s nim spojené
praxe vSak dostavaji nddech pouhé teoretické diskuse ve svétle omezenych moZnosti soud-
niho pfezkumu ze strany SDEU.

Sama pfistupova dohoda je aktem Clenskych statt a statu pfistupujiciho bez ti¢asti EU
aje soucdsti primdrniho prava: dle ¢l. 49 SEU ,,nezbytné ndsledné vipravy smluv, na nichZ
Jje Evropskd unie zaloZena, jsou predmétem dohody mezi ¢lenskymi stdty a Zadatelskym
stdtem.” Proto ptistupovou dohodu mtZe SDEU vykladat, ne v8ak rozhodovat o platnos-
ti jejich ustanoveni.% Do nabyti platnosti je vyloucen i pouhy vyklad pfistupové dohody
ex ante.>®

Zajimavéjsi z hlediska soudniho pfezkumu jsou pravni akty organt EU v procesu pfi-
stoupenti, a to jak ty pfedvidané, tak ty nepfedvidané ¢l. 49 SEU.

Predné lze narazit na doktrindlni ndzor, Ze vSechny tyto akty — bez ohledu na jejich
pravni (ne)zavaznost — pouze pfipravuji dohodu stat o pfistoupeni.” P¥ipravné akty vSak
nejsou podle judikatury SDEU pfezkoumatelné Zalobou na neplatnost ¢i pfedbéZnou otaz-
kou na platnost.*® Argument o pfipravné povaze aktt organt EU vii¢i dohodé€ o pfistoupe-
ni by znamenal, Ze nelze mj. pfezkoumdvat platnost konecného rozhodnuti Rady podle
¢l. 49 SEU (&. 25) napt. z diivodu piipadného nezohlednéni kritérii pfistoupeni stanove-
nych ER. O téchto kritériich jsme navic vySe dovodili, Ze vii¢i Radé maji pravni zdvaznost
(Cast 3.3), byt jsou pftijaty prima facie pravné nezavaznymi zavery ER (viz Cast 3.3 vyse), ale
ije by ve svétle vySe uvedené doktriny bylo moZné povaZovat za ptipravné akty. TotéZ by
platilo nejen pro ostatni pravné nezdvazné zavéry ER,* ale i pro dal$i pravné zdvazné akty
zminéné v ¢l. 49 SEU, takZe doktrina pravnich u¢inka unijnich aktt se zde neuplatni.®®

55 (-31,35/86 LAISA, body 17 a 18; C-313/89 Komise v. Spanélsko, bod 10. Srov. PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft, s. 1161.

56 (C-93/78 Mattheus, bod 8, s. 2211. Piekvapivé zde SDEU nepoznamenal, Ze platnost pfistupové dohody by nemohl zkou-
mat, ani kdyby jiz byla v platnosti.

57 Srov. PECHSTEIN, M. Mitgliedschaft, s. 1161; autor zde odkazuje na C-31,35/86 LAISA, bod 18, kde vSak neni nic speci-
fického o pripravnych aktech dle ¢l. 49 SEU.

58 T-410/14 Geert Wilders; T-709/21 WhatsApp.

59 Viz ¢ast 2 shora. Srov. judikaturu pred Lisabonskou smlouvou: C-253/94 P Roujansky v. Rada, bod 11, C-264/94 P
Bonnamy v. Rada, bod 11. Teoreticky vSak akty ER podléhaji soudnimu pfezkumu ze strany SDEU. ER se Lisabonskou
smlouvou stala formalizovanou instituci EU, pro niz - jakoz i pro ostatni organy EU - plati, Ze jejich akty jsou soudné
prezkoumatelné; srov. napt AKBIK, A. - DAWSON, M. The Role of the European Council in the EU Constitutional Struc-
ture, s. 28-31.

60 (C-22/70 Komise v. Rada (AETR), bod 42: ,Zalobu na neplatnost ve smyslu ¢lanku 263 SFEU Ize podat proti véem ak-
tam prijatym organy, institucemi a jinymi subjekty Unie bez ohledu na jejich povahu ¢i formu, jejichZ ucelem je vyvolat
pravni ucinky.“
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Nepfijmeme-li ndzor o pfipravné povaze pravnich aktt a soudni nepfezkoumatelnosti
aktli orgdnt EU ptijimanych na zéklad€ ¢l. 49 SEU, pak je SDEU nepochybné pfislusny je
nejen vykladat, ale i zkoumat jejich platnost vS§emi dostupnymi procesnimi prostfedky,
nebot se jedna o akty organti EU.%' Bylo by tak mozno napft. pfezkoumavat platnost konec-
ného rozhodnuti Rady podle ¢l. 49 SEU (€. 25) Zalobou na neplatnost dle ¢l. 263 SFEU, a to
napt. z dlivodu pfipadného nezohlednéni kritérii pfistoupeni stanovenych ER: z tzv. pri-
vilegovanych aktivné legitimovanych by napf. teoreticky pripadal v iivahu EP, byt je toto
rozhodnuti Rady podminéno jeho pfedchozim souhlasem. Pokud jde o Radu, jeji rozhod-
nuti nepfedvidana ¢l. 49 SEU pravdépodobné nikdo z ¢lenskych statti nenapadne, nebot
jsou v Radé ptijimédna jednomyslné, a ne kvalifikovanou vétSinou (viz ¢ast 3.2 vySe). Pokud
jde o zavéry ER, i kdyby v konkrétnim ptipad€ byla za pomoci doktriny pravnich u¢inkua®?
dovozena jejich pravni zdvaznost, je obtiZné predstavit si zpochybnéni jejich platnosti
vzhledem k tomu, Ze jsou zdvojena paralelnimi formalnimi rozhodnutimi Rady, pfijatymi
jednomyslné€ (viz ¢ast 3.2).

Z vySe uvedené judikatury SDEU Ize zatim implicitné dovodit, Ze pokud praxe procesu
pfistoupeni, popsand v ¢dsti 1, nenarusuje rozhodovaci pravomoci organt EU dle ¢l. 49
SEU, ale predstavuje jen pravné nezdvazné mezikroky, 1ze takovato ,obohaceni” Smluv
tolerovat, jakkoliv jde o faktické zmény Smluv, jeZ neproSly ani fadnym, ani zjednoduSe-
nym procesem zmény Smluv dle ¢l. 48 SEU.

5. Mohou Clenské staty legalné obejit clanek 49 SEU?

Zasadni ,,obohaceni® ¢l. 49 SEU praxi ¢lenskych statt a organt EU, analyzované v tomto
¢lanku, muZe vést i k otdzce, zda Clenské staty jakoZto ,,pani Smluv“ mohou stanovené
procedury zcela obejit a s kandidatskym statem pristupovou smlouvu vyjednat pfimo bez
jakéhokoli zapojeni orgdnti EU, tedy pouze za pouZiti pravidel mezindrodniho prava.
Odpovéd'na tuto otdzku se bude liSit podle toho, zda budeme odpovidat z pohledu mezi-
narodné-pravniho, anebo evropsko-pravniho. Podle mezinarodniho prava, zejména podle
Videriské umluvy o smluvnim pravu,® obejiti ¢l. 49 SEU predstavitelné je: staty se mohou
dohodnout, Ze nebudou respektovat institucionalizované postupy revize stanovené nékte-
rou dohodou a Ze pouZiji striktné mezivladni revizi.** Podle SDEU, tedy z pohledu evrop-
sko-pravniho, v§ak pouZiti procedury odliSné od ¢l. 49 SEU znamena poruSeni prava EU,
jeZ mliZe byt sanovano pouze zménou primdarniho prava EU, provedenou opét jen postu-
pem predvidanym samotnym timto primdrnim pravem,® coZ celou véc ¢ini nepraktickou.

61 Srov. C-294/83 Les Verts, bod 23: EU je ,spolecenstvi prdva v tom smyslu, Ze ani jeho ¢lenské staty, ani jeho orgédny se
nevymykaji prezkumu souladu jejich aktd se zékladni ustavni chartou, jiZ je smlouva.”

62 Srov. C-22/70 Komise v. Rada (AETR), bod 42, citovany v pozn. p. ¢. 60.

63 Srov. vyhlasku ministra zahrani¢nich véci o Videnské umluvé o smluvnim prévu, ¢. 15/1988 Sb. Od moznosti nahrazeni
ustanoveni primarniho prava EU (jeZ pojmové spadéd do pravomoci EU) odli$nou dohodou ¢&lenskych stétd je tfeba
odlisit pouziti tercidrniho prava - subsididrnich smluy, jejichz pfedmét Upravy stoji mimo pravomoci EU: k tomu srov.
TYC, V. - SEHNALEK, D. Mezinarodni smlouva jako mozny perspektivni nastroj dalsi evropské integrace. Prévnik. 2017,
¢.3,5.192-212, zejména s. 199 an.

64 'V rdmci evropské integrace tak tomu bylo se Smlouvou o spoleénych orgdnech z 25. 3. 1957. Tato Smlouva vSak byla
pfijata jesté pred vstupem v platnost Smlouvy o Evropském hospodarském spolecenstvi (SEHS 1958), kterou ale jiz
novelizovala, takze jiny postup ani nebyl myslitelny. Text této Smlouvy se objevuje podruhé jako umluva pfipojena
k SEHS (srov. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT, s. 319).

65 C-43/75 Defrenne I, bod 58, odkazujici na ptvodni znéni ¢l. 236 SEHS (dnes ¢l. 49 SEU).
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Zaveér

Vyse jsme ukdzali, Ze jen téZko najdeme jiné ustanoveni Smluv, jehoZ podstatnd ¢ést by
organy EU i jejimi ¢lenskymi staty byla v praxi tak ,obohacené” aplikovana, neZ je ¢l. 49
SEU. Dnes$ni praxe by rozhodné neumoziiovala SDEU setrvat na ndzoru z roku 1978, Ze
¢l. 49 SEU (tehdy ¢l. 237 Smlouvy o EHS) ,,stanovi presny postup pro prijimdni novych
clenskych stdtii, ktery se pohybuje v presné vymezenych mezich.“*® Zaroven jsme ale ne-
zjistili judikaturu SDEU, ktera by soucasny stav zdsadné zpochybmovala, jisté i proto, Ze
moznost soudniho pfezkumu nékterych kroka v procesu pristoupeni je dost omezend
(viz vySe Cast 4).

Unie klade velky diiraz na zdsadu pravniho statu viiéi ¢lenskym i neclenskym statim,
a proto by méla v tak zdsadni véci, jakou je pfistoupeni nového statu, ud€lat poradek ve své
vlastni pravni upravé. Pfipomeiime, Ze soucasti zasady pravni jistoty v Unii je mj. vdzanost
pravem, instituciondlni rovnovaha a pravni jistota.®” Naméty na novelizace ¢l. 49 SEU,
které by soucasnou praxi mély uvést do souladu s uvedenymi pravnimi zdsadami, jsou
implicitné pfedmétem celého tohoto ¢lanku. Je proto jen dobfe, Ze existuji uvahy o po-
tfebé novelizace €l. 49 SEU i ze strany organti EU.%

Zaroven vSak v dnesni nejisté dobé neexistuje viile k revizi Smluv, mj. proto, Ze k takové
revizi je tfeba souhlasu vSech ¢lenskych statti, coZ by se mohlo ukazat jako obtiZné dosa-
Zitelné.® Vzhledem k naléhavé potfebé jednoty EU v tak zdsadnich otdzkach, jako je valka
na UKrajiné, je otevirani prostoru k rliznicim mezi ¢lenskymi staty politicky neZaddouci.
Proto nejpravdépodobnéjsi scéndf revize Cl. 49 SEU de lege ferenda je ten, Ze Zadné zmény
nebudou, mj. i se spolehnutim na to, Ze zpochybnéni soucasného stavu ze strany SDEU
je velmi nepravdépodobné.

66 (C-93/78 Mattheus, bod 8, s. 2211; preklad a zvyraznéni autor.

67 Srov. ¢&l. 2 nat. 2020/2092. Srov. té2 GERLOCH, A. Teorie préva. 7. vydéni. Plzef: Ale$ Cenék, 2017, s. 219 a 223.

68  Srov. COM (2024) 146 Final. Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council
and the Council on pre-enlargement reforms and policy reviews, s. 20. Dostupné z: https://commission.europa.eu/
document/download/926b3cb2-f027-40b6-ac7b-2c198a164c94_en?filename=COM_2024_146_1_EN.pdf: ,V souladu
s vyzvou Evropské rady k urychleni procesu pristoupeni by mohl byt posouzen samotny proces rozsireni. Mohla by
byt prozkoumana moZnost zmocnit Radu k rozhodovani kvalifikovanou vétsinou pro nékteré prozatimni kroky proce-
su rozsiteni. Uzavirani vyjednavacich kapitol by mélo byt i nadale prijimano jednomysiné vsemi ¢lenskymi staty, stejné
jako konecné rozhodnuti o skutecném pristoupeni nového c¢lena k Evropské unii.“

69 Pripomerime, ze ¢l. 49 SEU se ze systematického pohledu nachdzi v hlavé VI. SEU, a proto na néj a na novelizacni ndvrhy,
obsazené v pfedchozi pozndmce pod ¢arou, neni aplikovatelnd moznost zjednodusené novelizace dle ¢l. 48 odst. 7 SEU:
,Stanovi-li Smlouva o fungovani Evropské unie nebo hlava V této smlouvy, Ze Rada rozhoduje v urcité oblasti nebo
v urcitém pripadé jednomysiné, muze Evropska rada prijmout rozhodnuti, které Radé umozni' v této oblasti nebo v tomto
pripadé rozhodovat kvalifikovanou vétsinou.“
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Legal Problems of the EU Accession Process
Pavel Svoboda

Abstract: The article compares the legal framework for a state’s accession to the European Union under
Article 49 of the Treaty on European Union (TEU) with the actual practice, which is much more extensive-
encompassing far more steps, including legally binding decisions, than the cited provision anticipates. In quan-
titative terms, while less than ten procedural steps can be extracted from Article 49 TEU, in practice there
are at least thirty. This is a remarkable difference, if only because the accession decision is one of the most
important decisions ever taken by the Union, so that one would have expected an adequately detailed legal
regulation; however, Article 49 TEU does not fulfil this expectation at all. On the basis of this comparison,
the article then draws attention to legal problems relating in particular to the powers and procedural aspects
of the decision-making of the Council, the European Council and the CJEU, as well as the role of the Member
States themselves in the process. The article examines, inter alia, the issues of the legal basis for Council
decisions not foreseen in Article 49 TEU, the method of voting by the Council (whether unanimity or qualified
majority), and the role of the European Council and its decisions, which, with one exception, are not foreseen
in Article 49 TEU at all. Finally, for all these aspects, the article also deals with the possibilities of judicial re-
view by the CJEU.
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