23» 43

Sméruije Evropska unie k modelu
flexibilniho usporadani?

Analyza vjvoje a soucasného postaveni principu
flexibility v procesu evropské integrace

se zvlastnim zetelem k mechanismu blizst,
respektive zesilené spoluprace

ADELA KADLECOVA

Is the EU Heading for a Flexible Union?

Abstract: This article focuses on flexible integration, examining both its development and its
current role in European integration, with special attention paid to the mechanism for closer/en-
hanced cooperation, which a priori presents the only pattern of flexible integration explicitly em-
bedded in the EU’s primary law. Based on a terminological and semantic definition of flexible in-
tegration, and a categorisation of the three basic models of its use, the essay has three parts. First it
analyses the EU from a perspective of the three basic models of flexible integration to assess
whether any distinctive features of any of the models predominate. Second, flexible integration is
approached through the definition of close/enhanced cooperation in the EU’s primary law. Finally,
the essay tackles the question of whether the present parameters of enhanced cooperation are suffi-
cient for practical implementation, and identifies some potential political and managerial problems
of such implementation.

Key words: European Union, flexibility, flexible integration, closer/enhanced cooperation, mul-
ti-speed integration.

Od ratifikace Smlouvy o Evropské unii (SEU) se Evropskd unie (EU) opakované po-
kousi nalézt vhodné instituciondlni uspoidddni, které by bylo demokratické a spliiovalo
néaroky, vyvolané napliiovanim vlastnich integra¢nich cilia (dokonceni projektu jednotného
trhu ¢i Hospodéiské a ménové unie), bylo by schopné reagovat na externi vliv globalizo-
vaného mezindrodniho prostiedi a zdroven by pojalo ¢etné kandidaty a zdjemce o Clenstvi.
Dosavadni politicky a instituciondlni vyvoj nejnovéji poznamenany odmitnutim textu
Smlouvy o tstavé pro Evropu dava vsak tusit, Ze reformni snaZeni Unie, usilujici o slou-
Ceni vSech tif vySe uvedenych kritérii, je pfili§ ambicidzni a jen téZko realizovatelné.

Tato staf se zabyva fenoménem flexibiln{ integrace, ktery predstavuje z hlediska histo-
rické i praktické zkuSenosti povalecné evropské spoluprice provéfenou hodnotu, a proto
by i z normativniho hlediska mohl poskytnout jedno z moznych vychodisek ze soucasné-
ho koncepéniho a reformniho tapani EU. Stat zacina terminologickou a obsahovou klasi-
fikaci obecného pojmu flexibilni integrace a tif zakladnich modelu jeji realizace. Dalsi ka-
pitola se zabyva stru¢nym piehledem vyvoje teoretické diskuze o flexibilni integraci.

Ustfedni pozornost je vénovana definici a vyvoji mechanismu uzsi/zesilené spoluprace ve
smluvnim rdmci EU. Zesilend spolupréce je zatim jedinou explicitné a apriorné definova-
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nou formou flexibiln{ integrace, kterd je obsaZena v primdrnim pravu EU. Jeji souCasna
podoba je vysledkem hleddni politického kompromisu vSech zicastnénych stran (¢len-
skych statd i organt EU), zaloZeném na piedchozich zkuSenostech s revizi instituciondl-
niho usporddani Evropské unie.

Stat si klade tfi zakladni cile. Prvnim — v kontextu stati de facto diléim — cilem je ana-
lyza soucasné podoby Evropské unie z hlediska principl tii vySe uvedenych zdkladnich
modelt flexibilni integrace a posouzeni otdzky, zda EU svym charakterem institucional-
niho usporadani i praxi politického chodu sméfuje k jednomu z té€chto zdkladnich mode-
14, ¢i alesponi vykazuje vyznacné konstitutivni prvky jednoho z nich.

Druhym cilem této stati je posouzeni stejné otdzky vzhledem k definici mechanismu
uzsi/zesilené spolupréce a k jeho proméndm v primdrnim prdvu Evropské unie.

V posledni fadé si tato stat klade otdzku, zda jsou soucasné parametry, definujici zesilenou
spolupréci, dostate¢né k tomu, aby byla tato spoluprace redlné aplikovatelna a splnila oceka-
vani skupiny ¢lenskych stati, které k zesilené spolupraci prikroci. Tuto otazku si kladu i vzhle-
dem k tomu, Ze k iniciaci rezimu zesilené spoluprace v praxi dosud nikdy nedoslo, a tudiz neni
mozné verifikovat mechanismy jeho fungovani na zaklad€ zkuSenosti. Tato skute¢nost spolu
s mimoradné komplikovanym charakterem podminek nutnych k autorizaci (a de facto ke spus-
téni této spoluprace) vyvolava otdzku, zda ma tento prostiedek diferenciované integrace redl-
ny smysl a zda neni pouze mrtvym ustanovenim smluvntho ramce.

Z toho divodu se proto pokusim identifikovat potencidlni problematické momenty, kte-
ré by aplikace zesilené spoluprdce v praxi mohla pfinést, a to jak v souvislosti s procesem
jejf autorizace, tak i z hlediska jejf instituciondlni spravy ¢i celkového dopadu na institu-
ciondlni vztahy v EU. Referen¢ni rdmec této prace je ukoncen soucasné platnou revizi
smluv o ES/ EU, takzvanou Smlouvou z Nice.

TERMINOLOGICKE VYMEZENI

V nasledujici kapitole bude vymezen sémanticky kontext obsahu klicovych pojmd, s ni-
miZ budu v textu stati pracovat. Jde o pojmy integrace, flexibilita a diferenciovand inte-
grace (diferenciace).

Integrace

Podle K. Deutsche je moZzné integraci chdpat dvéma zpisoby. Bud’ jako pouziti uréitych
néstroju a prostfedkt za dcelem vytvoreni koneéného stavu; tedy soudrzného, koherentni-
ho celku, vzniklého z jednotlivych ¢asti. Nebo ji lze chdpat ve smyslu neustdlého dyna-
mického procesu vzdjemnych vztahlt mezi politickymi jednotkami, které se ovliviiuji, jsou
vzdjemné provazany a vytvareji urcité systémové hodnoty a statky (Dougherty — Pfaltz-
graff, 1990, s. 434). RozliSovaci kvalitou integrace je skuteCnost, Ze je to dobrovolny pro-
ces, zaloZeny na konsenzu viech zii¢astnénych. Cim v&tsi je proceduralni a principialni
shoda, tim hlubsi je troven integrace politického systému.

Fenomén zdpadoevropské integrace v sobé nese otdzku motivace ke vzdjemné integra-
ci, kterd se dotykd dvou elementarnich problému. Prvnim z nich je problematika podsta-
ty identifikace jedince s politickym spolecenstvim a motivace procesu, skrze néjz jednot-
livci presouvaji své loajality od jedné politické jednotky ke druhé. Druhd otdzka se pta po
podstaté procesu utvéieni procedurdlniho konsenzu uvnitt této politické jednotky.

Pr1i jejich posuzovani je tedy nutné se ptat: Je to hodnota prislu$nosti k ndrodnimu sta-
tu, ktera je stile hlavnim zdrojem identity jedince a jeho identifikace a prenesené také
zdrojem politické stability (zdklad mezivlddniho paradigmatu)? Ci je tuto pietrvéavajici
ndrodni identifikaci potfeba smifit s novymi pozadavky globdlni interdependence, naru-
Sujicimi autarkicky a inzuldrni charakter tradi¢ni politiky suverénnich stati (vychodisko
nadndrodniho paradigmatu), (O Neil, 1997, s. 10)? I koncepce flexibility v sobé odrazi tu-
to dialektiku dvou pohledii na evropskou spoluprici. Prvek flexibility, zakotveny v Amste-
rodamské smlouvé v podobé zesilené spoluprace, 1ze z perspektivy integracnich paradig-
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mat hodnotit téZ jako pokus usmifit teoreticky spor mezi zastanci nadnarodniho ¢i mezi-
vlddniho sméfovani o finalité evropské integrace, nebot — jak pozdé&jsi analyza ukaze —
v sobé slucuje prvky obou paradigmat.

Flexibilita, diferenciovana integrace, diferenciace

Pojem flexibilita je pro ucely této stati pouzivan jako zastieSujici pojem, ktery odkazu-
je na rizné formy kolektivniho postupu ve specifickych oblastech politik, jichZ se net-
Castni vSechny Clenské stity Spolecenstvi, respektive Unie, a to af z divodu nedostatku
vile ¢i politického konsenzu o Gcasti na integraci v dané oblasti, nebo z divodu neschop-
nosti plnit kritéria (ekonomickd, politickd, sociokulturni), nutnd k participaci na spolec-
ném postupu.

Proces postupného rozsifovani ptivodné Sesti¢lenného Spolecenstvi s sebou pfinesl ros-
touci vnitini heterogenitu, a to nejen ve smyslu ekonomické vykonnosti, ale také v podobé
diverzity politickych zdjma. H. Wallaceova definuje flexibilitu jako ,, prostiedek, usmérriu-
Jjici diverzitu ve stdle heterogennéjsi Evropé a soucasné zachovavajict jeji integracni dyna-
miku“ (Wallace — Wallace — Webb, 1983, s. 186). Tuto definici jsem vybrala zdm&rné&, nebot
v sobé nepfimo zahrnuje nékolik faktort, které v historicko-politickém vyvoji EU zpravi-
dla vedly k oZiveni zdjmu o princip flexibility. Mezi tyto faktory je mozné zahrnout:

* zvySeni poctu ¢lent Unie (viny rozsifeni z pivodniho SpoleCenstvi Sesti ¢lent k dne$ni
EU s pétadvaceti Cleny);

* bloka¢ni politiku statd, odmitajicich ¢i vahajicich uzaviit v§eobecny konsenzus v po-
kracovani hlubsi integrace;

* rostouci vnitini heterogenitu EU ve smyslu ekonomicko-socidlnim, geografickém i de-
mografickém (dasledek rozsifovani, imigraéni politiky atd.);

* zménu mocenského uspofadani v rdmci EU a jeji dopad v podobé zmén vahy hlast
v Radé EU (sjednoceni Némecka, posledni rozsifeni o skupinu statt, kde vétsinu tvorily
stfedni a malé staty);

e vznik mezistatni spoluprdce mimo smluvni rdmec ES/EU (vznik tzv. schengenské spo-
lupréce).

Rostouci pocet Clent a zvySujici se diverzita politickych priorit a ndzor na obsah spo-
lupréce (principidlni heterogenita) se projevily téZ v tendenci standardizovat rozhodovaci
prostiedky zejména rozSifovanim oblasti, v nichz se hlasuje kvalifikovanou vétSinou (pro-
cedurilni homogenita). Cast&jsi uplatiiovani vétiinovych pravidel vyvolalo také diskuzi
o relativni vdze ¢lent v Rad€. Vdha hlast se totiz presouvd ve prospéch velkych statd, coz
nelibé nesou stfedni a malé staty (napriklad Wallace, 2000, s. 180). Problematika samot-
ného procedurdlniho konsenzu (shoda o pouziti kvalifikované vétSiny) tim pfesahuje rov-
néz do otdzky demokratické legitimity evropské integrace, nebot rozdéleni hlasti v Radé
a rozhodovaci procedura by mély také odrdzet pozadavek demokratického politického
procesu, jimZ je rovné zastoupeni obCant v kolektivnich rozhodovacich procesech (na-
priklad Plechanovovd, 2004, s. 246-255). Avsak zatimco rozhodnut{ kvalifikovanou vét-
Sinou zavazuje vSechny Clenské staty bez ohledu na to, zda byly pro obsah onoho kon-
krétniho rozhodnuti ¢i proti, v pfipadé flexibilntho mechanismu (zesilené spoluprace) se
mohou staty, které se s danym rozhodnutim neztotoZiuji, spoluprace nedcastnit. Z tohoto
diivodu proceduru kvalifikované vétsiny do principt flexibility nezafazuji.

Pro analyticky a referencni rdmec této stati je flexibilita definovana jako zpusob inte-
grace, ktery vyjadfuje moznost volby nejen rychlosti postupu vzdjemné integrace, ale
i volby rozsahu pfijeti integracnich zavazki jednotlivymi Clenskymi staty.

., Pojem flexibilita vyjadiuje zdrover fait accompli, k némuz doslo v piedchozim obdo-
bi, kdy EU pripustila moznost, Ze nékteri se urcité oblasti spoluprdce neticastni ¢i se zi-
Castni pouze v omezené mive.“ (Plechanovovd, 2004, s. 139.) Tato definice v sob&€ odrazi
principidlni problém flexibility, jenZ muze vzbudit obavu, aby flexibilni integrace nevy-
ustila v permanentni kvalitativni diferenciaci mezi staty. Nebezpeci vzniku dvou ¢i vice
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kategorif ¢lenstvi tkvi v situaci, kdy jsou nékteré staty na zdkladé nedostatku objektivnich
(naptiklad socioekonomickych) kapacit vylouceny z rozhodovaciho procesu jadra bez
ohledu na to, Ze pozdé&ji budou rozhodnutimi jadra ovlivnény — af jiz diky interdependen-
ci, ¢i v moment€, kdy se k jadru budou chtit a moci pfipojit. K tomuto stavu muze dojit
i v tom piipadé, kdy ¢ast statt zahdji spolupraci mimo smluvni rimec ES/EU. Typickym
piikladem takového postupu jsou pocdtky vytvoreni tzv. schengenského prostoru, kdy
skupina statti vné rdmce Spolecenstvi vytvarela podminky fungovani tohoto politického
reZimu a ostatn{ staty, které se k reZimu ndsledné chtély pfipojit, byly nuceny je pfijmout,
aniz se pivodné podilely na jejich formulaci. Uréitou odpovéd na obavy, souvisejici s pro-
pustnost{ flexibilnich rezimt, nabiz{ vSak princip solidarity, obsaZeny v primdrnim pravu
Unie. Podporu otevienosti mozné flexibiln{ integrace ve smyslu umoznéni nasledného za-
pojeni Clenského stétu, jenz pivodné stdl mimo diferenciovany rezim, lze podle mého na-
zoru nalézt v ¢lanku 10 Smlouvy o Evropském spolecenstvi (SES), ktery upravuje princip
loajality mezi Clenskymi stity. Z jeho ustanoveni vyplyva, Ze staty museji pfijmout ves-
kera vhodnd opatieni k plnéni zavazkd, které ukladaji komunitarni smlouvy nebo jsou du-
sledkem Cinnosti organti Spolecenstvi. Rovnéz se museji zdrzet jakychkoli opatfenti, jez
by mohla ohrozit dosaZeni cili ES/EU, a to bez ohledu na to, jestli jde o ¢innost v rdmci
EU ¢i mimo ni. Tento ¢ldnek obsazuje téZ zdsadu, Ze Clenské staty, jejich organy a orga-
ny EU maji navzdjem povinnost spolupracovat a museji se zaroven vsestranné podporo-
vat. Z tohoto principu lze rovnéZz odvodit recipro¢ni loajalitu mezi ¢lenskymi stéty.

Pojem diferenciovand integrace se v odborné literatufe Casto objevuje jako synonymum
flexibility, a to v obecné popisné roviné. Byva vsak pouZivan i jako popisny termin pro jiz
specifické modely principu flexibility, zejména pro ty, které implikuji kvalitativné rozdil-
ny status ¢lenskych statti v rdmci EU (napfiklad variabilni geometrie).

V nasledujicim textu budou pojmy — flexibilni integrace a diferenciovand integrace
a diferenciace — pouzivany na sémanticky rovnocenné trovni, tedy jako synonyma. Nyni{
je mozné od obecného pojmu flexibilita pristoupit k terminologickému vyjasnéni kon-
krétnich variant tohoto principu.

KLASIFIKACE MODELU FLEXIBILITY

Pro modely flexibilni ¢i diferenciované integrace a jejich aplikaci existuji v odborné li-
teratufe i v politickych koncepcich nejruznéj$i pojmy a popisné metafory. Tyto ndzvy
oznacuji analytické modely aplikace principu flexibility v evropském integracnim proce-
su. Pojmy popisujici flexibiln{ integraci se ¢asto navzdjem obsahové prekryvaji a dupli-
kuji, a to v piipadg, kdy je pro jeden analogicky princip pouZito vice popisnych terminu.
Tyto deskriptivni terminy a metaforické pojmy popisuji bud samu metodu, nebo vysledek
aplikace principu flexibility do praxe. Pfi analyze riznych formulaci diferenciované inte-
grace je proto dileZité rozliSit mezi formou a obsahem daného konceptu.

Tato kapitola je vyhrazena terminologickému i sémantickému vyjasnéni principu flexi-
bility a klasifikaci modell podle tif zakladnich proménnych hodnot — ¢asu, prostoru a ob-
sahu spolupréce. Pfi klasifikaci pro dcely této prace jsem Cerpala predevsim ze studie
A. Stubbal! A Categorisation of Differentiated Integration (Stubb, 1996, s. 283—-295). Cha-
rakteristika tfi zakladnich modeld je v této kapitole doplnéna o piiklady jejich konkrétni-
ho uplatnéni v praxi evropské integrace. Na tomto misté je nutné poznamenat, Ze celistvy
a podrobny prehled uplatnéni flexibility v praxi evropské integrace by zdaleka piesahl
rozsah této stati a pro ucely této prace se zminuji pouze o t€ch konkrétnich piipadech, kte-
ré nesou distinktivni znaky ti{ zdkladnich modelu flexibility. Pro stru¢ny, le¢ ve svém za-
béru komplexni prehled problematiky tiidéni praktické aplikace flexibility doporucuji stu-
dii 1. Slosaréika a D. Kréle s ndzvem Perspektiva vzniku pevného jadra &i jader v EU
a z toho plynouci vliv na postaveni CR a dalSich pFistupujicich statii (Slosarcik — Krdl,
2004) ¢i studii Grainne de Burcy Differentiation within the ,,Core*? The Case of Com-
mon Market (De Biirca — Scott, 2000).
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Model vicerychlostni

Unie vicerychlostni je modelem, kde jako hlavni proménnd figuruje kategorie Casu.
Podle tohoto konceptu jsou spole¢né integracni cile urCovany skupinou ¢lenskych statu,
oznacovanou za jadro Unie. Staty jadra spliiuji socioekonomickd kritéria, ale disponuji
i dostate¢nou politickou vili postupovat v urcitych oblastech politiky dile nez ostatni.
Predpoklada se, Ze staty, které nejsou soucdsti jadra, se k nému v uréitém ¢asovém hori-
zontu pripoji. Délka tohoto preklenovaciho obdobi je individudlni, nebot je odvozena od
schopnosti statd plnit dand politickd a socioekonomicka kritéria, kvalifikujici je k ¢lenstvi
v jadru. Vicerychlostni model znamend tedy integracni postup, kdy vSechny clenské sta-
ty sleduji totozné cile a politiky, ale v rozdilném ¢asovém horizontu. Tyto cile jsou pre-
dem definovany, plati o nich mezi v§emi ¢leny Unie shoda a vSichni maji vili se k témto
cilim pfipojit. Vicerychlostni varianta modelu flexibilni integrace tak pfipousti rozdily
v postaveni mezi ¢lenskymi stity, avSak jen docasné. Podminky a cile vicerychlostni in-
tegrace jsou a priori definovany jednomyslnym souhlasem na komunitarni drovni i v§emi
Clenskymi staty, ¢imz ma byt zamezeno poruseni principu solidarity a nepiekroceni pravo-
moci svéfenych ES/EU. Vicerychlostni model se tak vyhyba feSenim, kterd nabizi model
variabilni geometrie a Evropy ala carte. Tyto dva modely pfipoustéji viceméné trvalé kva-
litativni rozliSeni ve statutu ¢lenskych statd, a to proto, Ze netrvaji na pevné definované
bazi integraCnich cilti a zdmérd, jichz ma byt dosazeno.

Nejvyznamnéj$im projektem, uvddénym v souvislosti s modelem vicerychlostni Ev-
ropy, je Hospodarskd a ménova unie (HMU). Pravidla, kterd stanovi SEU, zavazuji Ev-
ropskou radu k tomu, aby rozhodla, zda vétSina statt splnila konvergen¢ni kritéria, a pro-
to je pfipravena vstoupit do tfeti fize HMU a pfijmout spole¢nou ménu. V podstaté tento
postup kopiruje zasady vicerychlostniho postupu; ¢lenské staty se zavazaly ke spoleCnym
cilovym zavazkim, zakotvenym v acquis, k nimZ v§ichni postupné, tedy v rizném cCase,
dospé&ji (napiiklad pozd&jsi zapojeni Recka). K modelu vicerychlostni integrace je moz-
né zatfadit i pfechodnd obdobi a pfechodné rezZimy v souvislosti s roz§ifenim Evropské
unie.?

Variabilni geometrie

Flexibilni uspofdddni podle zdsad variabilni geometrie uzndva trvale diferenciovany
rozsah zdvazki Clenskych stdtd. Vnitin€ je tento zdkladni model rozliSen na integracni
jadro, které je charakterizovdno maximdlni moZnou intenzitou vzdjemného propojeni,
a na perifernf oblasti spolupréce, kde je mira vzdjemného propojeni odstupiiovdna a smé-
rem od jadra probihd s mensi intenzitou. Mezi vnitinim jadrem a vné&js{ hranici integruji-
ciho se prostoru se formuji razné koalice, integrujici se celky. Tyto celky spojuji riizné ze-
mé podle variabilnich oblasti spoluprace. Referencni kategorii pro klasifikaci modelt
variabilni geometrie je prostor.

Tento model jde v rozliSeni mezi ¢lenskymi stity dal nez vicerychlostni model. Zatim-
co modely usporddané podle proménné kategorie ¢asu definuji a zavazuji ke splnéni fady
spole¢nych cil a pozadavkl v riizném obdobi, prostorové definovand integrace je v tom-
to smyslu méné restriktivni. Na rozdil od modelu vicerychlostni Evropy tento model ne-
predpokladd dostiedivy efekt jadra a pocitd s permanentni diferenciaci postaveni jednot-
livych ¢lent podle stupné jejich vzdjemné integrace. Pfipousti tak moznost, Ze nékteré
Clenské staty nebudou mit nikdy dost kapacit ptipojit se k ur¢itym oblastem spoluprice
jadra.

Jako ptiklad kooperace podle principt variabilni geometrie muze slouZit dne$ni na-
staveni tzv. nové politiky sousedstvi EU, kterd umozZiuje zemim v okoli EU maximaln{
mozné zapojeni do vnitiniho trhu, nabizi fadu podpurnych programt — spolupraci v ob-
lasti socidlni, kulturni i vzdélavaci —, ale plnohodnotné ¢lenstvi v EU, které by zahrno-
valo politické a rozhodovaci kompetence tak, jak je uzivaji ¢lenové EU, je pfedem vy-
louceno.

MEZINARODNI VZTAHY 1/2006 27




FLEXIBILITA EU

Integrace ala carte

Treti okruh forem flexibilni spoluprice je mozné charakterizovat jako kooperaci na
bazi presné¢ definovaného, le¢ relativné uzkého rozsahu spole¢nych pravidel, jakéhosi
nejmensiho spoleéného jmenovatele. V ostatnich oblastech, které nejsou zahrnuty do
spole¢ného zdkladu, mohou staty postupovat jednotlivé, nebo mohou vytvaret koalice
v zdvislosti na individudlnich zajmech a viili. Clenské stity si tak vybiraji z ,jidelniho
listku®, na jakych oblastech integrace se chtéji podilet. Referenéni proménnou je v tomto
pifpadé pfedmét spoluprace. Kategorie ¢asu zde nehraje Zadnou roli. Integrace ala carte
se principidlné 1i§i od vicerychlostniho modelu, nebof na rozdil od n&j nepfepoklada sou-
bor presné definovanych spole¢nych zaméru a cila, k nimz se vSechny stdty dfive ¢i pozdé-
ji zavazaly dospét. Model ala carte naproti tomu sméfuje k multiplikaci vyjimek a kazdy
¢lensky stit svobodné rozhodne o své ti¢asti na konkrétni politice ¢i aktivité. Lis{ se téz
od koncepce variabilni geometrie, kterd institucionalizuje rozdily mezi stity, ¢imZ vytva-
i prostor pro ruzné integrujici se koalice a celky.

Typickym piikladem postupu ala carte je Protokol 5, pfipojeny k Amsterodamské smlouvé,
ktery zajistuje Dansku vyjimku z rozhodnuti v ramci Spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni po-
litiky (SZBP), kterd maji dopad na obranu. Ddnsko se vSak této obecné, trvalé a kvalifikova-
né vyjimky muze kdykoli zfeknout jednostrannym prohlasenim. Jeho dcast na této oblasti tak
zavisi na aktu vile, neodviji se od objektivnich kritérii a nema ani trvaly charakter.

Na tomto misté je nutné poznamenat, Ze charakteristika tif flexibilnich modeld je do
zna¢né miry zjednoduSena. Tato simplifikace je ucelovd a vyplyva z potfeby charakteri-
zovat tyto modely v jejich idedlni formé, nebof maji slouzit jako zdkladni referencni po-
jmy. C. D. Ehlermann napfiklad ve své analyze poukazuje na nejednoznacnost pojmu vi-
cerychlostni integrace. Jako vicerychlostni lze stdle nazyvat vyjimky, jejichz prfechodny
charakter se odviji od splnéni urcitych, objektivné danych kritérii ¢i na tom, zda divody
pro iniciaci diferenciovaného reZimu pominuly. Problém nastava u vyjimek, u nichzZ ne-
jsou apriorné stanoveny objektivni podminky jejich ukonceni. Pokud rozhodnuti o ukon-
Ceni prechodného rezimu zavisi na spole¢nych institucich, je vSe v potadku. Jina situace
nastava v okamziku, kdy €lensky stat miZe organim SpoleCenstvi zabranit v rozhodnuti
rezim ukoncit, nebo kdy si o ukoncéeni pfechodného rezZimu smi rozhodnout sam. V tom-
to piipadé€ je z pravniho hlediska irelevantni, zda stat, ktery poZiva vyhody, plynouci z di-
ferenciovaného rezimu, jiZ splnil zdvaznd kritéria.V praxi jde naptiklad o pozici Svédska
ve vztahu ke tieti fizi HMU; Svédsko sice splituje hospoddiska kritéria, ale nepfizpt-
sobilo naptiklad svou legislativu nezdvislému statutu Evropské dstfedni banky. Podle
Ehlermannova nédzoru se v tomto pfipadé model vicerychlostni Evropy bliZi k modelu ala
carte, nebot: ,, Rozdily mezi ¢lenskymi stdty jiZ nelze zaklddat pouze na faktoru casu. Kli-
covou proménnou, kterd rozhoduje o rozdilnych postojich clenskych stdti, je subjektivni
vnimdni podstaty spoluprdce. (Ehlermann, 1998, s. 247.) S rozborem posunu vyznamu
charakteristik dal§tho modelu, respektive jeho subkategorie (viz ndsledujici tabulka) — kon-
cepce tvrdého jadra — prichdzi Heather Grabbeova (Grabbe — Guérot, 2004). Podle ni je
dnesni ideové naplnéni jadra odlisné od piivodniho navrhu Schaubleho a Lamerse. Ideova pod-
stata koncepce tvrdého jadra se zménila ve smyslu posunu k mezivladnimu charakteru
spolupriace a nese se ve znameni seskupovani Clenskych stati do stilych exkluzivnich,
uzavienych koalic (podrobnéji viz Grabbe — Guérot, 2004, s. 3).

Jak vyplyva z komparace teoretickych modeld a z uvedenych ptiklada z praxe, nelze
tvrdit, Ze by se ve svém dosavadnim instituciondlné-politickém vyvoji EU formovala
podle jednoho vybraného modelu flexibility. Zastoupeni prvkid téchto modelu je patrné
napfi¢ spektrem oblasti politik EU i jejich pilifovou strukturou. Typickym piikladem mu-
Ze byt HMU, jejiz zdkladni operacni reZim je vySe oznaen za vicerychlostni, avSak
i vramci HMU existuji trvalé vyjimky — Velkd Britdnie a Ddnsko, které jsou typickym pii-
kladem postupu ala carte. Tato situace doklddd dynamicky vyvoj EU, v némz se v8echny
tfi zakladni modely integrace prolinaji (viz nasledujici tabulka). Nicméné 1ze vypozoro-
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vat principidlni pfevahu modelu vicerychlostni integrace, jenZ svymi charakteristikami ze
vSech flexibilnich rezimt do nejvétsi miry podporuje principy komunitarni metody, re-
spektive nejméné narusSuje jeji podstatu — ustanoveni kolektivnich rozhodovacich mecha-
nismi — za ucelem spolecného postupu v urcitém okruhu politik. Tuto domnénku podpo-
ruje i patrnd tendence zahrnovat formy spoluprace ptivodné iniciované vné pravniho ramce
ES/EU do smluvniho rdmce (pfiklad schengenské spoluprace) ¢i fakt, Ze trvalé vyjimky ze
spole¢ného postupu jsou ke korpusu primarniho prava pfipojeny ve formé protokolu.

Prehled hlavnich modelu flexibility, pFiklady jejich teoretickych reflexi
a aplikace v politice ES/EU

Model flexibility Vicerychlostni Variabilni geometrie A la carte
Proménna hodnota Cas Prostor Predmét spoluprace
Priklad z integracni | HMU Schengenské dohody | Velkd Britdnie a Socidl-

praxe Piechodna obdobi Clanek 17 SEU — uzsi | ni charta, HMU,

Piistupové smlouvy

spoluprdce v rdmci
ZEU, EUREKA

Dansko a EMU,
klauzule o Dansku
(Déansko a obranna
politika)

Charakter modelu Nadndrodni Nadnérodni i mezi- Mezivladni

z hlediska dvou vladni

zdkladnich paradig-

mat integrace

Vztah k acquis Zachovava jednotu MoZnost spoluprdce | V rdmci acquis
acquis, spolupréce mimo rdmec acquis 1 mimo né
moznd pouze v ramci
acquis

Priklady autorii teore- | Lamers & Schauble | E. Balladur R. Dahrendorf
L. Tindemans J. Major

tickych reflexi

Priklady terminii pou-
Zivanych pro urcité
subkategorie

Two-speed
Step-by-step
Graduated integration
Hard core

Plusieurs vitesses
Intégration échelonée
Directiore

Harter Kern
Kerneuropa
Teilintegration

Concentric circles
Opt-in

Opt-up

Two-tier
Multi-tier

Swing wing
Avantgarde
Plusieurs étages
Plusieurs voies
Noyau dur
Multi-track
Abgeschtufte-Integration

Pick and choose
Overlapping circles
Opt-out

Opt-down

Bits and pieces

Ad libitum

Pramen: Stubb, Andrew: A Categoristation of Differentiated Integration. Journal of Common Market Studies,
Vol. 34 (1996), No. 2.

STRUCNY CHRONOLOGICKY PREHLED TEORETICKE REFLEXE
UPLATNENI PRINCIPU FLEXIBILITY V PROCESU EVROPSKE INTEGRACE

Princip flexibilni integrace a moZnosti jeho aplikace v rdmci ES/EU se v historii ev-
ropské integrace staly nimétem teoretické reflexe, af jiz ze strany akademické obce, ¢i po-
litické reprezentace. Podnétem ke zpracovani problematiky flexibilni integrace byla zpra-
vidla vznikla krize ve vyvoji a prohlubovani vzdjemné spoluprice. Za zdsadni vystoupeni
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70. let 20. stoleti je mozné povazovat projev Willyho Brandta v pafizské pobocce Evrop-
ského hnuti dne 19. 11. 1974 a tzv. Tindemansovu zpravu z roku 1976. V dusledku rozsi-
feni ztratila ES sviij pivodni homogenni charakter, dany Sestici zakladajicich statd, naddle
vsak panovala ambice zahdjit fadu novych integracnich aktivit (Wernerv plan, tykajici se
moznosti zavedeni spolené ménové unie, ¢i vytvoreni mechanismu Evropské politické
spolupréace /EPS/). Shoda o naplnéni té€chto cili ale chybéla. Evropa se navic v dusledku
ropné krize potykala s ekonomickou stagnaci. Brandt i Tindemans ve svych koncepcich na-
vrhovali jako dalsi postup spole¢né evropské hospodarské spoluprace diferenciovanou in-
tegraci, kterd by Iépe odrazela faktické socioekonomické rozdily v kritériich ekonomické
vykonnosti. Diferenciovany postup byl omezen na oblast hospodarské spoluprace (Brandt,
1974, s. 36; Tindemans, 1976, s. 27). Flexibilni postup mél byt pfechodnym stavem, nemél
vést ke stalym rozdilim v kvalité ¢lenstvi. Rovnéz by se nemél stat standardni metodou in-
tegrace &i vydstit v Evropu ala carte (Tindemans, 1976, s. 27). Na zakladé charakteristik
tff zakladnich model flexibility, které jsou uvedeny v pfedchdzejici kapitole, by bylo moz-
né obé koncepce se svymi ndvrhy — ¢asové a obsahové omezeni flexibilniho reZimu s ci-
lem zachovat spole¢né cile integrace — zafadit k modelu vicerychlostni integrace.

Z hlediska paradigmatického posunu v teoretické diskuzi o flexibilni integraci pochdzi
jedna z nejpodstatnéjsich reakci od H. E. Scharrera. Jako jeden z prvnich pfipousti moz-
nost, Ze impulzem k zah4jeni flexibilni integrace nemusi byt jen objektivni socioekono-
mické duvody, ale rozhodnuti na zakladé politické vule, tedy veliCiny, kterou akcentuje
integraéni model ala carte (Scharrer, 1977). S alternativou viéi prevazujicimu v teoretic-
kém diskurzu, favorizujicimu vicerychlostni model, vystoupil také R. Dahrendorf ve své
prednasce v Evropském univerzitnim institutu ve Florencii dne 26. 11. 1979. Podle jeho
ndzoru bylo pficinou tehdejsi integracni krize soustavné pouzivani principu jednomysl-
nosti v rozhodovacich mechanismech Spolecenstvi. Navrhoval tedy Evropu ala carte, kte-
rd by jiz neméla byt pouhou vyjimkou, ale standardnim pravidlem dal§tho integra¢niho
postupu. Zatimco navrhy pouziti diferencovaného postupu byly omezeny jak v Case, tak
i ve spektru aplikace, Dahrendorfova metoda & la carte by méla mit univerzélni platnost
co do rozsahu, tak i ¢asu (Dahrendorf, 1979).

Druhé obdobi zdjmu o flexibilitu nastalo v letech 1992-1997 po ratifikaci Smlouy o Ev-
ropské unii. Silily tivahy o moZné federalizaci Unie jako o disledku integraéniho impulzu,
ktery predstavovalo dokonceni projektu jednotného trhu (leden 1993) a na néj navazujici-
ho projektu spole¢né mény. Clenské stity se v§ak musely potykat nejen s pln&nim ekono-
mickych konvergen¢nich kritérii, nutnych k dokonceni ménové unie, ale také s otazkou
roz$iteni o staty stfedni a vychodni Evropy. Snad nejzdsadnéjsim prfispévkem do diskuze
o flexibilni spolupréci byla teorie tzv. tvrdého jadra, kterou v srpnu 1994 predlozili po-
slanci némeckého Bundestagu za CDU Schauble a Lamers. Jimi navrhovany vicerych-
lostni princip integrace je zaloZen na avantgardni pozici jadra stata politicky i ekonomic-
ky ochotnych a schopnych k uz$im formdm integrace.? Jadro by bylo obklopeno stity,
které se z riznych diivodi nemohou v daném okamZiku pfidat (CDU/CSU Fraktion des
Deutschen Bundestages..., 1995, s. 6). Tempo postupu integrace jiZ tedy nema byt urco-
vano t€mi nejméné ochotnymi a nejméné schopnymi uzsi spoluprice. Staty, které chtéji
jit ve vzdjemné spolupréci déle, tak mohou ucinit v rdmci Unie i bez souhlasu ostatnich.
V tomto misté je opustén jeden z konstitutivnich principu vicerychlostni integrace — sou-
hlas vSech ¢lenl se zavedenim diferenciovaného rezimu. Dochdzi k odklonu od principu
solidarity, jejz ve svych vicerychlostnich koncepcich zduraziiovali Tindemans i Brandt,
a posunuje to koncepci vice smérem k modelu variabilni geometrie, a to ve smyslu vzni-
ku permanentné diferenciovaného jadra.V Schaubleho a Lamersové zpravé zaznivd téz
explicitni pozadavek na inkorporaci principu flexibilni integrace do rdmce primarniho
prava EU (CDU/CSU Fraktion des Deutschen Bundestages..., 1995, s. 6).

Jako reakci na koncepci tvrdého jadra publikoval v srpnu 1994 denik Le Figaro rozho-
vor s tehdej$im francouzskym premiérem Edouardem Balladurem, v ném?z pfedstavil svou
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vizi Evropy soustfednych kruhi. Stitedovy kruh md tvofit francouzsko-némecky tandem
uzké spoluprdce, na néjZ by navazoval druhy kruh statd, které jsou navzdjem méné inte-
grované, nicméné stdle se zavazaly dodrZovat ustanoveni acquis. Treti kruh by mély tvo-
fit méné vyspel€ staty stfedni a vychodni Evropy, které se podle tehdejsi predstavy Balla-
dura nebudou moci ucastnit na integraci prvniho ani druhého kruhu (Balladur, 1994).
Dalsi francouzsky politik, byvaly prezident Valéry Giscard d’Estaing, ve stejném duchu
variabilni geometrie obhajoval v poloving€ 90. let 20. stoleti koncepci oddéleni dvou vel-
kych projektt — Evropy velmoci a Evropy prostoru (viz Fries, 1995, s. 356).

RovnéZ tehdejsi britsky premiér John Major reagoval na koncept CDU, a to v projevu na
univerzité v Leydenu dne 7. 9. 1994. Major navazal na Dahrendorfa, kdyZ zdGraznil, Ze sna-
ha aplikovat uniformni integracni rdmec na rozli¢né stity Evropu celkové oslabi. Vyslovil
se také pro pravo vSech Clenskych statii vetovat dalsi prohlubovani integrace Unie, a to s od-
kazem na némecky koncept tvrdého jadra, ktery v sobé obsahoval moZznost budouciho vniti-
niho prohlubovani integrace nezavisle na piipadném vetu jednotlivych statt (Major, 1994,
s. 1). Na rozdil od Dahrendorfa tedy Major pravo veta v modelu ala carte nezatracuje. Vni-
ma ho vSak jako pojistku pro ptipad, kdy by nastala praxe politiky tvrdého jidra.

Treti obdobi teoretického zdjmu o flexibilitu 1ze datovat od roku 1997, kdy byla do
Amsterodamské smlouvy zahrnuta klauzule o uZsi spolupréci, az do soucasnosti, kdy se
akademicky zdjem soustiedil na vyvoj tohoto mechanismu do podoby, v jaké jej definuje
Smlouva z Nice.

VYVOJ MECHANISMU UZSI/ZESILENE SPOLUPRACE

Mechanismus uzsi spoluprace v Amsterodamské smlouvé

Pred samotnym konkrétnim vy¢tem mechanismi, upravujicich zesilenou spolupraci
v Amsterodamské smlouvé, stru¢né nacrtnu politicko-ideovou situaci, jez pfedchazela ko-
necné formulaci spoluprice v této smlouvé.

V letech 1994-1995, tedy v obdobi priprav ustanoveni Amsterodamské smlouvy, se for-
malizovala aplikace flexibility v podobé vicerychlostni Evropy. Jak jiz bylo naznaceno
v kapitole, zabyvajici se pfehledem teoretické reflexe modell flexibility, zejména fran-
couzsko-némecky tandem definoval modely, jimZ bylo spole¢né to, Ze dynamika dalsiho
vyvoje evropské integrace bude ur¢ovdna ekonomicky i politicky silnymi ¢lenskymi stéty.
Tato varianta vicerychlostni Evropy méla své odpurce, zejména mezi staty, které si jiz v mi-
nulosti vyjednaly trvalou derogaci v urcité oblasti politiky ES/EU (Velka Britdnie a Dan-
sko) a nebylo v jejich zajmu, aby se do budoucna rozsifoval pocet rezimd, jejichZ cha-
rakter jim diky snadné&jsi procedufe nebude vyhovovat. Hlasy proti politice tvrdého jadra
se ozyvaly i z fad tehdejSich kandidatskych zemi stfedni a vychodni Evropy. Bylo evi-
dentni, Ze nové Clenské stity budou potfebovat néjaky Cas na konsolidaci a prizptsoben{
jiz existujicim pravidlim Unie. Za podminek reZimu dvourychlostni Evropy by se nové
Clenské staty pravdépodobné okamZité nestaly soucasti jadra, které by urcovalo dalsi pod-
minky spolupréce, a tudiZ by mély minimalni vliv na budouci utvafeni evropského pro-
jektu (Stubb, 2002, s. 38). Diskuze o samotném principu flexibility a o jeho zakotveni ve
formé procesu diferenciované integrace se pfi jedndnich predchdzejicich mezivladni konfe-
renci ukdzaly jako relativné kontroverzni témata. Bylo to pfedevSim proto, Ze tyto diskuze
reflektovaly rizné piedstavy o budoucim vyvoji evropské integrace.

., Tak jako se béhem mezivlddni konference vedouci k prijeti Smlouvy o Evropské unii
stala zaklinacim pojmem subsidiarita, v letech 1996/1997 ji nahradila flexibilita... Rozdil
v§ak zde byl v tom, Ze na rozdil od subsidiarity, jejiz obsah vnimaly ¢lenské stdty v zdsa-
dé shodné, flexibilitou rozumély riizné clenské stdty riizné véci a predjimaly riizné dii-
sledky jeji aplikace.* (Plechanovovd, 2004, s. 175.)

Tim, Ze Amsterodamskd smlouva upravovala princip flexibility jako nastroje politické-
ho rozhodovani, doslo k paradigmatické zméné v dosavadni aplikaci pravnich instrumen-
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ti integrace. ,, Tradic¢ni vaimdni legdlni perspektivy integrace, tedy hodnoceni prdva ES
Jjako nadrazeného legdlniho vddu a jeho uniformni aplikace a zdvaznost v celém svém roz-
sahu za ticelem prohloubent integrace, se posunulo smérem ke konstitucni politice s otev-
renym koncem.“ (Kortenberg, 1998, s. 833—834.)

Na rozdil od tohoto pravniho hodnoceni se vSak néktefi autofi domnivaji, Ze z politic-
kého hlediska je uzsi spoluprice v Amsterodamské smlouveé stdle spiSe technickym pro-
sttedkem spravy nez zdsadnim normativnim obratem v politickém procesu Unie (War-
leigh, 2002). Zaneseni principu uz$i spolupriace do Amsterodamské smlouvy tak bylo
pouze tcelovym opatfenim, které mélo odstranit problematické aspekty vyvoje spolu-
prace vné smluvniho rdmce, jak tomu bylo v pfipadé schengenskych imluv ¢i socidlni
kapitoly.*

Definice uzsi spoluprace v Amsterodamské smlouvé

Obecnd definice mechanismu uzsi spolupriace a podminek, za nichz stity mohou ke
kooperaci v rdmci tohoto reZimu pfistoupit, je v Amsterodamské smlouvé podéana v ¢lan-
ku 43 (1) SEU (byvaly ¢lanek K.15).

Clenské staty, které zamy3leji mezi sebou zavést uzsi spolupréci, mohou pouZit organt,
postuptt a mechanismi ES/EU, pokud bude zamyslena spoluprace podporovat cile Unie,
chrénit jeji z4jmy a slouZit jim, a to za podminek respektovani jednoty instituciondlniho
ramce, zasad smluv. AvSak uzsi spoluprace mize byt pouzita jako posledni prostiedek,
jestlize se ukéze, Ze cili nemliZe byt dosazeno postupy, uvedenymi ve smlouvach. UZ§i
spoluprace miZe byt realizovana pouze za pfedpokladu, Ze se ji chce tcastnit vétsina ¢len-
skych statd. Spoluprace nesmi ohrozit acquis communautaire ani ostatni opatieni, uc¢iné-
nd podle jinych ustanoveni uvedenych smluv.

V Amsterodamské smlouvé je také zakotvena pojistka pro Clenské stéty, které se spolu-
prace nedcastni, nebof mechanismus uz§i spoluprdce nesmi ohrozit jejich kompetence,
prava, povinnosti i zajmy, musi byt otevien vSem Clenskym statim a dovolit jim kdykoli
se ke spolupraci pripojit, jestlize se podrobi rimcovym rozhodnutim, pfijatym do té doby.
Clanek 43 (2) SEU uvadi, Ze stéty aplikuji pravni akty a rozhodnuti, pfijaté k provedeni
spolupréce, na niz se podileji. Staty, které se na spolupraci nepodileji, nebrani jejimu pro-
veden{ statum, které se na spolupréci podileji.

Rozhodovani se déje v instituciondlnim rdmci EU, ale tcastni se ho pouze ty Clenské
staty, které se chtéji do uzsi spoluprace zapojit. Evropsky parlament je o vyvoji uzsi spo-
luprace pouze pravidelné informovan Radou a Komisi (¢lanek 45 SEU /byvaly ¢lanek
K.17/).

Vydaje, spojené s posilenou spolupraci, budou hrazeny z rozpoCtl participujicich sta-
tu, pokud Rada jednomysIné nerozhodne, Ze se na vydajich nebudou podilet vSechny sta-
ty z rozpoctu EU (¢ldnek 44 SEU /byvaly ¢lanek K.16/).

Zvlastni rezim, umoziujici navazani uzsi spoluprace, je pak zakotven v ¢lanku 11 SES
(byvaly ¢lanek 5a). Z potencidlni uzsi spoluprice jsou explicitné vylouceny oblasti, v nichz
mé Spolecenstvi vylu¢nou puisobnost. Tato spoluprdce nesmi mit vliv na politiku a pro-
gramy Spolecenstvi. Nesmi se tykat obCanstvi Unie a nesmi vést k diskriminaci mezi stat-
nimi piislusniky ¢lenskych stati. Rovnéz nesmi mit za nésledek diskriminaci ¢i omezeni
obchodu mezi ¢lenskymi stdty ¢i narusSit pravidla hospodaiské spoluprace. UZs{ spolupra-
ce mus{ zustat v rdmci pravomoci svéfenych Spolecenstvi. Pravni ustanoveni ¢lanku 11 se
nedotykaji zapojeni schengenského systému do rdmce Evropské unie.

Odstavec 2 vySe zminéného ¢lanku 11 SES upravuje podminky procesu zmocnéni k za-
hdjeni uzsi spoluprace. Clenské stity, které chtéji zahdjit uzsi spolupraci, museji podat Za-
dost Komisi, kterd po konzultaci s Evropskym parlamentem poda navrh Radg, jeZ o ném
rozhodne kvalifikovanou vétSinou. V piipadé negativniho stanoviska neni Komise povin-
na vysvétlit své divody pro odmitnuti zadosti, pouze Clenské stity o povaze svého roz-
hodnuti informuje.
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V nasledujicim postupu Ize rozeznat prvky dédictvi tzv. lucemburského kompromisu.
Prohlasi-li ¢lensky stat Rady, ze z dilezitych dGvodl narodni politiky, které musi vysvét-
lit, zamysli byt proti udéleni zmocnéni kvalifikovanou vétsinou, hlasovani se nekona. Ra-
da pak muze kvalifikovanou vétsinou rozhodnout, Ze kone¢né rozhodnuti o autorizaci pre-
necha Evropské rad€ ve sloZeni na trovni hlav stati a vlad, které v§ak museji rozhodnout
jednomyslIné.

Tento komplikovany charakter celého inicia¢niho procesu ma za cil efektivné branit to-
mu, aby mohla byt navdzana uZsi spolupréice v oblasti prvniho pilife. VySe zminénd kom-
binace autoriza¢nich kritérif tuto moznost prakticky vylucuje.

Také v oblasti tfetiho pilife je moZné nalézt opatfeni k pouZiti uzsi spoluprace, kterd
maji zamezit komunitarizaci v oblasti spravedlnosti a vnitinich véci. Tyto podminky vy-
mezuje ¢lanek 40 SEU (byvaly ¢lanek K.12). Hlavni pojistkou je zde opét moZnost pouZi-
ti prava veta ze strany Clenského statu v piipadé nesouhlasu s autorizaci uzsi spoluprace.
Role unijnich organt je jesté slabsi, neZ tomu bylo v piipadé oblasti prvniho pilife. Ev-
ropska komise je pouze konzultovdna a Evropsky parlament informovan. Je to opét Ev-
ropskd rada na drovni hlav statd a vlad, ktera ma konecné slovo o platnosti navrhu na uz-
$i spolupraci v oblasti tfetiho pilife. V tomto piipadé neni ramec uzsi spoluprace omezen.
Vyjimku vSak tvori tzv. schengenské acquis, které je na zdkladé Protokolu o integraci
schengenského acquis do ramce EU de facto dalsim specifickym rezimem spoluprace.

I v oblasti druhého pilife politik Unie bylo piivodné navrhovano zavedeni uzsi spolu-
prace, ale kone¢ny kompromis se formalné omezil na moznost ¢lenskych stitu, predstavu-
jicich maximalné jednu tfetinu vazenych hlasi, nehlasovat o navrhované predloze s pra-
vem ndsledné neaplikovat pfijaté rozhodnuti. To vSe za piredpokladu soucasného uznani
jednoho z principt aplikace uzsi spoluprace, ze dané rozhodnuti zavazuje EU jako celek.
Zistava vsak otazkou, do jaké miry muze byt EU jako celek vazana rozhodnutimi, kdyz
nema pravni subjektivitu a ¢ast statl se k danému zdvazku nehlasi. I v této oblasti politi-
ky ma pak jednotlivy Clensky stat moznost zabranit pfijeti t€ch rozhodnuti, kterd by mo-
hla byt rozhodnuta kvalifikovanou vétSinou uplatnénim deklarovaného zajmu nirodni po-
litiky.

Hodnoceni mechanismu uzsi spoluprace v Amsterodamské smlouvé

Zejména z diivodt velmi komplikovaného autorizacniho mechanismu, v némz Evrop-
sk komise i narodni staty disponuji mozZnosti vetovat uzsi spolupraci v prvnim pilifi a kte-
ry dava ndrodnim statim obdobnou mozZnost blokovat rezim diferenciované spoluprace ve
druhém a tfetim pilifi EU, miZe byt takto definovand podoba spoluprice vnimdna jako
nedostate¢nd a mechanismy vedouci k jejimu spusténi komplikované. Z tohoto divodu si
politické elity spolu s akademickou obci kladly otdzku, zda je mechanismus posilené spo-
luprdce v praxi vibec realizovatelny. Tento uhel pohledu mohly zastavat zejména ty sta-
ty, které princip flexibility v primarnim pravu EU interpretuji jako prostiedek, ktery ma
slouzit k prohloubeni integrace v urcité oblasti politik Evropské unie.

Disledky vétSiny ustanoveni uzsi spolupriace v sob& nesou prvky modelu vicerych-
lostni integrace (vyuziti stdvajicich orgdnti a mechanismi ES/EU, podpora cili a ochra-
na zdjmu EU, respektovan{ jednoty instituciondlniho rdmce a zdsad smluv, véetné integ-
rity acquis) zejména svou dostfedivou logikou. Lze predpokladat, zZe dusledky pripadné
uzsi spoluprace avantgardni skupiny by se v situaci soucasné interdependence Clenskych
stath ,,prelily* i na nezicastnéné staty, které by se ve vlastnim z4jmu snazily k avantgardn{
skupiné po Case pridat. Jinou alternativou by bylo zpochybnéni celé spoluprace na zakla-
dé poruseni zdsady respektovani smluv, v tomto pfipadé vysSe zminéného ¢lanku 10 SES
(byvaly ¢lanek 5), jenZ upravuje zasadu loajality. V obecnych podminkach uzsi spolupra-
ce Amsterodamské smlouvy neni zminka o aktivnim pozitivnim postupu ze strany statl
v diferencovaném rezimu vaci statim stojicim vné tak, aby se mohly rychleji do uzsi spo-
luprace zapojit, coZ nahrdva modelu variabilni geometrie.
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Nastaveni podminek uZsi spoluprace v Amsterodamské smlouvé posiluje tlohu clen-
skych statl v tomto procesu na tkor komunitdrnich organt. Primarn{ iniciativa vychazi
od ¢lenskych statd, Evropskd komise ji pouze koriguje a Evropsky parlament je pouze
konzultovdn. Konecné rozhodnuti spociva v rukou zastupct ¢lenskych statti na narodni
urovni, ktefi disponuji pravem veta. H. Kortenberg hodnoti jednani amsterodamského
summitu vzhledem k mechanismu diferenciované integrace jako jednoznac¢né ukotveni
prava veta ve smluvnim ramci EU (Kortenberg, 1998, s. 853). Zde je mozné hledat pii-
¢iny, pro¢ uzsi spoluprace nebyla aplikovana v praxi. Jasny mezivladni charakter tohoto
mechanismu, kdy jednotlivé staty disponuji pravem veta ohledné jeho zahdjeni (favori-
zovany zemémi, které mély vyjedndny trvalé derogace), je v rozporu s vnimanim tohoto
mechanismu jako potencidlniho prostfedku prohloubeni integrace v urcité oblasti (fran-
couzsko-némecky tandem).

Mechanismus zesilené spoluprace v Amsterodamské smlouvé vsak v sobé skryva né-
které dalsi otazky. Jde napiiklad o vztah tohoto reZimu vici aplikaci principu subsidiari-
ty ¢i o otazku legdlnich dasledkd aplikace posilené spoluprace na pravo Clenskych statl
spolupracovat na mezinarodni trovni vné EU. PfiCinu téchto nedostatkt 1ze analyzovat na
zdakladé okolnosti jednani mezivladni konference. Andrew Stubb se domniva, Ze ,, pFilis
defenzivni charakter vymezeni podminek uZsi spoluprdce je vysledkem diskuze o tom, co
se nesmi, spise neZ o tom, co se smi*. Pfiinu vidi v nepfimém vlivu Schaubleho a La-
mersovy koncepce tvrdého jadra ze zaii 1994, ,,nebot vétsina stdatit zacala vnimat uZst
spoluprdci jako potencidlni prostiedek vyclenéni* (Stubb, 2002, s. 171-72). Na obecné
drovni je zajimava analyza A. Moravcsika a K. Nicolaidisové, uvefejnénd v Journal of
Common Market Studies (Moravcsik — Nicolaidis, 1999, s. 59-85). Ti se domnivaji, Ze se
EU stala obéti svého vlastniho tuspéchu, ktery se paradoxné nese ve znameni piiklonu k me-
zivladnimu charakteru evropské spoluprace. Tak, jak EU ziskava stale vétsi pravomoci
v roz§ifujicim se okruhu oblasti, je pro sbor narodnich ministrti zahranici stdle téZsi udrzet
politickou agendu pod kontrolou a v evropském kurzu.’ Politicky vyvoj je tak stdle vice
pod kontrolou jinych rezortnich ministrt, ktefi v rdmci zasedani sektorovych vybort Ra-
dy ministra ¢i pracovnich skupin v pfipravné fazi mezivladni konference mohou do ev-
ropské agendy stdle vice implementovat stranické zajmy ¢i partikularni problémy narod-
ni domadci politiky.

Z téchto diivodil byl princip flexibility redukovan na instituciondlni problém a ptestalo
se o ném uvazovat jako o principu, jenz by mohl pfinést paradigmatickou zménu v uva-
Zovani o budoucim charakteru integrace. Ve vniméani ¢lenskych statt byla uzsi spolupra-
ce pouze prostiedkem, ktery mél prohloubit spolupraci ¢asti ¢lend, aniz by byl ohrozen
konsenzus vsech ¢lenskych sttt o obsahu acquis a o jeho dal§im smé&fovani. Nutnost roz-
vijet princip diferenciované integrace byla vsSak i naddle implicitné piitomna v dvahéach
0 budoucim sméfovéni Unie, nebof bylo jasné, Ze s bliZicim se rozsifenim EU o stdty stied-

N

ni a vychodni Evropy se déle zvysi interni diverzita.

Definice mechanismu zesilené spoluprace ve Smlouvé z Nice®

Uspotadani principu uZsi spolupréce je ve Smlouvé z Nice, tedy v soucasné platné prav-
ni dpravé, obsazeno v ¢lancich 43a, 43b, 44 (byvaly ¢lanek K.16), 44a a 45 (byvaly cla-
nek K.17 SEU), stejné€ jako v ¢lanku 11, 11a SES a v ¢lanku 27a—e, 40, 40a a 40b SEU.

Clenské staty, které mezi sebou zamysleji navazat uz§i spolupraci, se mohou obra-
cet na orgdny a vyuZzivat postupy a mechanismy stanovené v SEU a v SES, pokud je
tato spoluprace zaméfena na to, aby podporovala cile Unie a SpoleCenstvi, chranila je-
jich zdjmy, slouZila jim a posilila proces integrace. UZ${ spoluprdce musi zachovavat
zasady uvedenych smluv, jednotny instituciondlni rdimec Unie a respektovat acquis
communautaire. Musi zustat v mezich pravomoci Unie a SpoleCenstvi, nedotykat se
oblasti spadajicich do vyluéné pravomoci SpoleCenstvi, nenarusovat vnitini trh ani
hospodéfskou a socidlni soudrZnost. Nesmi vytvaret prekazky ani diskriminaci v ob-

34 MEZINARODNI VZTAHY 1/2006




ADELA KADLECOVA

chodu mezi ¢lenskymi staty a nesmi mezi nimi vyvolat naruseni hospodaiské soutéze.
Mechanismus zesilené spoluprice lze podle Smlouvy z Nice iniciovat, pokud na ném
participuje alespoti osm ¢lenskych stiti a zdroven zachovava pravomoci, prava a po-
vinnosti ¢lenskych statd, které se na spolupraci nepodileji. Kooperace v ramci reZimu
zesilené spoluprace nesmi také ovliviiovat ustanoveni Protokolu o zaclenéni schen-
genského acquis do ramce EU. Clanek 40 SEU uvadi, Ze cilem zesilené spoluprice je
rychlejsi integrace v oblasti svobody, bezpecnosti a justice. Podle ¢lanku 43 SEU mu-
si byt tato spoluprice oteviena v§em ¢lenskym statim. To znamend, Ze v§em ¢lenskym
statim musi byt umoZn&no kdykoli se p¥ipojit ke skupin& uz3i spoluprice. Zadny stat
rovnéz nesmi byt proti své vuli z této izké formy kooperace a spoluprace vyloucen.
Clanek 43b SEU explicitné uvadi, Ze Komise a ¢lenské staty, podilejici se na uzii spo-
lupraci, maji dbat o to, aby bylo k tGcasti povzbuzeno co nejvice Clenskych statt. Za-
roven ty ¢lenské staty, které se nepodileji na posilené spoluprici, nebrani jejimu pro-
vadeéni zicastnénym ¢lenskym statim.

K zesilené spoluprici je mozné pfistoupit dodatecné na zdkladé schvaleni Rady kvali-
fikovanou vétSinou (¢lanek 27e SEU). UZS{ spolupréce je stdle povaZovéna za prostfedek
ultima ratio, tedy az za posledni prostfedek, pokud by bylo v ramci Rady shledano, Ze cilt
této spoluprace nelze dosdhnout v pfiméfené Ihuté za pouZiti instituciondlnich prostiedki
a ustanoveni, zavedenych v soucasné platném primarnim pravu. Z vySe uvedené podminky
tedy rovnéz vyplyva, Ze pro pfijimani aktl a rozhodnuti, které jsou nezbytné k provedeni
uzsi spolupréce, plati pfisluSna instituciondlni ustanoveni SEU a SES. VSichni ¢lenové
Rady se mohou tcastnit jedndni, na rozhodovani se vSak podileji pouze zastupci Clen-
skych stati zacastnénych na uzsi spolupraci. Rozhodnuti, kterd jsou pfijata timto zpuso-
bem, vSak netvoii soucdst acquis Unie. Jak stanovi ¢lanek 44 SEU (byvaly ¢lanek K.16),
tyto akty a rozhodnuti zavazuji pouze zicastnéné ¢lenské staty a pripadné maji rovnéz pii-
my uc¢inek pouze v téchto statech.

Komparace ustanoveni upravujicich uzsi/zesilenou spolupraci
v Amsterodamské smlouvé a ve Smlouvé z Nice a hodnoceni

Obecné principy zesilené spoluprace se v nicejské revizi Smlouvy o Evropské unii ne-
zménily a navézaly na zdklad dany Amsterodamskou smlouvou. Procedurdlni zmény, kte-
ré ucinila Smlouva z Nice, nejsou ov§em zanedbatelné. Zmény, k nimZ v iniciaci 1 v apli-
kaci posilené spoluprace doslo v porovndni se stavem, ktery kodifikovala amsterodamska
revize, se snazily reagovat na nékteré vytky,” podle nichZ byl mechanismus zesilené spolu-
prace pouze dal$im prvkem, pfispivajicim k nepfehlednosti struktur EU. SloZitost spousté-
ciho mechanismu pfiméla nékteré pozorovatele pochybovat o tom, zda bude vubec nékdy
mozné realizovat zesilenou spoluprice v praxi (podrobnéji napriklad Ehlermann, 1998,
5. 246-270).

ZruSeni moZnosti aplikace prdva veta v prvnim a tietim pilifi je zdsadni inovaci, pro-
toZe vyznamnym zptsobem redukuje potencidl jednotlivého statu blokovat vyvoj dife-
renciované integrace. Pivodné mély Clenské stity pravomoc vetovat zahdjeni spolupra-
ce, Smlouva z Nice v§ak uvddi, Ze ptipadny spor ohledné iniciace zesilené spoluprace ma
byt projednan na politické urovni Evropskou radou, pficemz tento postup nerusi rozhod-
nuti Rady, pfijimané kvalifikovanou vét§inou. Pridvo vetovat zavedeni vétsi flexibility
formou mechanismu zesilené spoluprace si vlady Clenskych statl reprezentovanych na
urovni Evropské rady zachovaly v oblasti Spolecné zahrani¢ni a bezpecnostni politiky
pii pfijimani spolecné akce a spolecného postoje, a to ve smyslu zachovani bezpecnost-
ni klauzule.®

Cela procedura se zjednodusila také vzhledem k uréeni minimalniho poctu participuji-
cich stati. Kvorum pro iniciaci zesilené spoluprice je Smlouvou z Nice stanoveno kon-
krétnéji — na osm statti — oproti pozadavku vétSiny v Amsterodamské smlouvé. Pied roz-
S$ifenim o deset novych statt v kvétnu 2000 se tedy pozadavek poétu osmi statl a vétsiny
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prekryval. V EU o poctu 25 ¢lent vSak osm statti tvoif méné neZz polovinu, coZ by také
zvySovalo pravdépodobnost redlné implementace zesilené spoluprace.

V rdmci zesilené spoluprdce nesmé&ji byt na troveni EU zavadény nové kompetence
a spoluprdce jako takova musi pfispivat k obecnym cilim Unie. Spoluprice se ddle nesm{
dotykat oblasti, spadajicich do vylu¢né pravomoci SpoleCenstvi, ani nesmi ve svém di-
sledku poskodit chod jednotného vnitiniho trhu. V téchto ustanovenich nedochdzi oproti
Amsterodamské smlouvé k vyrazné zmeénée.

K alespon sémantickému posunu dochazi vSak v ustanovent, tykajicim se vztahu zesile-
né spoluprice k acquis. Podle Amsterodamské smlouvy diferenciovany reZim nesmi ohro-
zit acquis, zatimco Smlouva z Nice uvadi, Ze zesilend spoluprace nesmi ovlivnit acquis.

Doslo k posileni role Evropského parlamentu v rdmci autorizacniho procesu, vedouciho
ke spusténi zesilené spoluprdce.® V oblasti tfetiho pilife bude Rada kvalifikovanou vétsi-
nou rozhodovat o schviéleni zesilené spoluprice, ale i 0 pozd&j$im pfipojeni dalSich ¢lent,
a to na zdkladé doporuceni Evropské komise, ¢imz se také teoreticky zvySuje pravdépo-
dobnost spusténi zesilené spoluprdce v praxi. Rovnéz v oblasti tietiho pilife Smlouva z Nice
umoziiuje Evropské komisi ¢dstecné vetovat spolupréci. Tato pravomoc je obdobnd jako
v amsterodamské revizi SEU, kde se vSak tykala oblasti prvniho pilite EU. Jak Smlouva
z Nice stanovi, v tom piipadé, pokud Evropskd komise zamitne iniciaci zesilené spolu-
prace v oblasti tfetiho pilife, musi divody, které ji k tomuto zavéru vedly, objasnit a ty
jsou pak predmétem jednani Evropské rady, zejména téch statl, které o zahdjeni zesilené
spoluprace usilovaly.

Smlouva 7z Nice jiz neobsahuje ve svém duasledku vdgni pozadavek Amsterodamské
smlouvy, aby se uzsi spoluprdce netykala obcanstvi EU a nediskriminovala statn{ piislus-
niky jednotlivych ¢lenskych statti. Tento pozadavek by byl v praxi bezcenny, pokud ov§em
nem¢él slouzit jako umyslnd prekazka rozvijeni aplikace zesilené spoluprace. Lze si totiz
stéZi predstavit, Ze by diferenciovana integrace ve svém dusledku nevedla k potencidlnim
nerovnostem (byt formélniho rdzu) mezi obCany participujicich a neparticipujicich statu.
Zistava vsak otdzkou, zda nynéjsi pozadavek na respektovani ekonomické a socidlni ko-
heze (¢lanek 43e SEU /byvaly ¢ldnek K.15/), jak ji upravuje hlava XVII SEU, neni pou-
ze stejnou zdminkou v jiné formé.

RovnéZz dochdzi ke zpresnéni pouZiti zesilené spoluprice jako prostfedku ultima ratio.
Clének 43 SEU uvadi, Ze k zahdjeni zesilené spoluprice miiZe byt pfikro¢eno, pokud by-
lo v rdmci Rady shleddno, Ze cill této spoluprace nelze dosahnout v pfiméfené lhaté za
pouziti instituciondlnich prostiedkt a ustanoveni, zavedenych v soucasné platném pri-
marnim pravu. Pravé ono priddni ¢asové specifikace ,,v pfiméfené lhaté* je velmi dile-
zité. Lze z toho vyvodit, Ze Rada bude rozhodovat kvalifikovanou vét§inou nejen na za-
kladé¢ zjisténi, Ze dané instituciondlni prostiedky nejsou dostacujici, ale také na zakladé
zjisténi, Ze cili spoluprace nelze dosahnout dostate¢né rychle. Pro model vicerychlostni
integrace urcujici proménnd Casu se tak stavd podstatnym faktorem v procedufe iniciace
zesilené spoluprace.

Spoluprice v zesileném rezimu by podle Smlouvy z Nice méla byt oteviena tém statim,
které pivodné zustaly vné reZimu, a zdroven uklada participujicim statim i Evropské ko-
misi, aby zajistily a podpofily ¢lenské stity v usili o zapojeni v maximdlné moZném poctu
(¢lanek 43b SEU). Explicitni uvedeni principu aktivni solidarity je oproti amsterodamské
Upravé novinkou. Na zdkladé vySe uvedeného hodnoceni uzsi spoluprice lze zaneseni
prvku aktivni pobidky hodnotit jako posileni principu vicerychlostni Evropy na tkor va-
riabilni geometrie.

Smlouva z Nice zachovava nastaveni rozhodovacich mechanismi v rdmci zesilené spo-
luprace tak, jak je upravuje Amsterodamskd smlouva. Kromé toho zachovava opatient, ty-
kajici se finan¢nich ndkladd, spojenych se zesilenou spolupraci. Z hlediska potencidlni
operability a aplikovatelnosti principu zesilené spoluprdce dochazi ve Smlouvé z Nice
v porovndni s amsterodamskou verz{ k jistym zlepSenim.
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Komparace spoustécich mechanismii uZsi/zesilené spoluprdce

Amsterodamska smlouva Smlouva z Nice

Oblast aplikace | Prvni a druhy pilif Celé spektrum politik EU

Minimélni pocet | Polovina viech ¢lentt EU | Osm &lenskych stéti EU
participujicich

Mechanismus Jednomyslnost Jednomyslnost pii spusténi ve II. pilifi,
spusténi v L. a IIL. pilifi prdvo veta nezapojeného stitu
odstranéno, moznost penést rozhodnuti na
Evropskou radu, vliv Evropského parlamentu

Pramen: Slosarik, Ivo — Krdl, David: Perspektiva vzniku pevného jadra ¢i jader v EU a z toho plynouct vliv na
postaveni CR a dalSich pfistupujicich stati. Vystup védeckého projektu zadaného MZV CR. Praha: In-
stitut pro evropskou politiku EUROPEUM, 2004.

Jaky flexibilni model pro EU predstavuje zesilena spoluprace?

Pfi analyze posunt v mechanismu zesilené spoluprace z hlediska uplatnéni prvku ti{
zakladnich modeld je mozné dospét k ndzoru, Ze ackoli lze v teoretickém nastaveni pa-
rametra zesilené spoluprace identifikovat prvky vSech tif modeld, hypotetickd situace,
kterd by nastala po zpusténi mechanismu do praxe, by celkové spiSe podporovala model
vicerychlostni integrace. Bylo by tomu tak zejména kvili uvolnéni procesnich pozadavki
odstranénim prdva veta. Stat miize mit vici zesilené spolupraci vyhrady, nicméné tento
problém je pfesunut na droven Evropské rady, kterd vSak rozhoduje kvalifikovanou vétsi-
nou. Také explicitni uvedeni aktivni podpory ze strany statli v rezZimu zesilené spoluprace
smérem ke statiim stojicim mimo néj l1ze hodnotit jako posileni principu vicerychlostn{
Evropy na tkor variabilni geometrie, nebof se tak omezuje riziko vzniku permanentnich
kategorif (kruht) ¢lenstvi.

Spoustéci mechanismus zesilené spoluprace se stile — i kdyZ v podstatné mens$i mife —
lis1 podle pilite, v jakém m4 byt spoluprdce uskute¢néna. Kompetence Komise a Evrop-
ského parlamentu k autorizaci v prvnim pilifi maji charakter vicerychlostniho modelu, ne-
bof se 1ze domnivat, Ze obé instituce z pozice charakteru své funkce v institucionalnim ram-
ci EU maji hdjit obecné evropské zdjmy a zajmy malych statd, coz ve svém dusledku
posiluje celkovou principidlni a procedurdlni homogenitu Unie tak, aby nedoslo k rozdé-
leni spolecného evropského projektu ve smyslu vzniku permanentné diferenciovaného
tvrdého jadra ve smyslu modelu variabilni geometrie.

Prevaha Rady — operujici pfedevsim na bazi narodniho klice — hlasujici kvalifikovanou
vétsinou ve druhém a tfetim pilifi teoreticky umoziiuje vznik seskupeni statt, které budou
spolupracovat na bazi obsahu, tematického naplnéni spole¢ného postupu. Kvorum nutné-
ho poétu statt k zahdjeni zesilené spoluprace je osm, tedy dokonce méné nez tetina vSech
Clenskych statd. S mensim pocétem statti nutnych k zahdjeni spoluprace vzrusta pravdépo-
dobnost procedurdlni i principidlni dohody o spoluprici v jasné definovanych oblastech.
V tomto ohledu lze identifikovat prvky modelu variabilni geometrie i ala carte. Zaroveri
vSak tento efekt vyrazné omezuje skutecnost, Ze k ziskani kvalifikované vétSiny je tfeba
ziskat $irSi konsenz, nez by tomu bylo u prosté vétSiny Clenskych stati. Tim se zvySuje
pocet zajmu a aktérd ve vyjedndvacim procesu, rozsifuje se puvodni specifickd baze ko-
operace smérem k Sir§imu spolecnému jmenovateli a sniZuje se i mozZnost vzniku dife-
renciovaného a odstfedivého jadra variabilni geometrie.

I dalsi principy fungovani zesilené spoluprace do velké miry omezuji vznik spoluprace
podle prvki variabilni geometrie. Obecné podminky zesilené spoluprace ve Smlouvé z Ni-
ce jasné fikaji, ze zesilena spoluprace musi respektovat acquis communautaire, musi zu-
stat v mezich pravomoci Unie a SpoleCenstvi, nedotykat se oblasti spadajicich do jejich
vylu¢né pravomoci a zachovat ekonomicko-socidlni kohezi EU. Z téchto restrikci 1ze mi-
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mo jiné vyvodit, Ze vysledkem zesilené spoluprace nesméji byt nové kompetence na trov-
ni ES/EU. Z téchto diivodi se opét snizuje moznost vzniku spoluprice ala carte, zaloZené
predevsim na volbé obsahu spole¢né spoluprace. Snizuje se téZ pravdépodobnost vzniku
nékolika kategorif ¢lenstvi, sdruZenych kolem pevného, diferenciovaného a progresivniho
jadra, o jehoZz potencidlnim vzniku se ¢asto hovoii v souvislosti se spole¢nou ménou a se
zemémi eurozony. Zrekapitulujeme-li si, co o zesilené spolupraci fikd Smlouva z Nice — re-
spektovat acquis communautaire, nepiekrocit pravomoci Unie a Spolecenstvi a zachovat
ekonomicko-socidlni kohezi EU —, je vznik tvrdého jadra kolem spole¢né mény té€Zko pied-
stavitelny.

Zesilena spoluprace — otazky, které zustaly nezodpovézeny

I pfes nespornd pozitiva, kterd jsou uvedena v piedchdzejici kapitole, stdle zbyva vyfe-
Sit fadu problému, jeZ brani tomu, aby se mechanismus zesilené spoluprice stal skute¢né
zivoucim a aplikovatelnym ndstrojem politiky Evropské unie.

Spoustéci mechanismus zesilené spoluprice je pfes vySe uvedené pozitivni zmény sta-
le velmi komplikovany. Pravo veta ve vétSiné oblasti, pfedstavujici potencidlné rizikovy
prvek, bylo odstranéno. AvSak nova pravomoc Evropského parlamentu autorizovat zah4-
jeni rezimu zesilené spoluprdce — pokud i v ndsledné legislativé vzeslé z tohoto rezimu
uplatni proceduru spolurozhodovani — piedstavuje z hlediska usnadnéni spusténi spolu-
préace pouze dals$i komplikaci. Posileni role Evropského parlamentu v chodu zesilené spo-
lupréce je z hlediska akcentovani prvku piimé legitimity a zohlednéni evropské dimenze
mechanismu bezesporu pozitivni. Zistava v§ak otazkou, zda toto ustanoveni neni celko-
vé zbytecné, vezmeme-li v Gvahu, Ze obé tyto evropské instituce maji v rdmci institucio-
ndlniho usporadani hrat roli urcité evropské protivahy Rady, kterd tradi¢né hdji narodni
z4jmy jednotlivych zemi.

PoZzadavek, aby mechanismy zesilené spoluprace respektovaly socidlni a ekonomickou
kohezi Unie, musi byt — byf i neformdlné — vyjasnén. V soucasné dobé by tato vagni for-
mulace mohla poslouzit jako uméld zaminka ze strany skupiny stati, Evropské komise,
ale i Evropského parlamentu k zamitnuti zahdjeni spoluprace. Nejasnost formulace ,,eko-
nomicka a socidlni koheze* by mohla nahrdvat ad hoc interpretacim, které by ve svém du-
sledku natrvalo zablokovaly uZiti zesilené spoluprdce v oblasti, tykajici se ekonomiky ¢i
zélezitosti se socidlnim presahem.

RovnéZz podminka, aby zesilend spoluprace nenarusila vnitini trh a nediskriminovala
jednotlivé obéany EU, musi byt vyjasnéna. Obé tyto podminky mohou byt interpretovany
znacné odliSnym zpuisobem. MoZnou interpretaci nabizi judikatura Evropského soudniho
dvora (ESD) ve vykladu tzv. &ist& vnitrostétni situace. Cist& vnitrostatni situaci se rozumi si-
tuace, do niZ nezasahuji komunitarni prvky, nachdzi se tedy mimo jurisdikci prava ES/EU.
V nékolika rozsudcich ESD opakované prohldsil, Ze i zdanlive Cisté vnitrostatni situace
musi respektovat pravo ES/EU v piipadé, kdy dotéeny subjekt alespoii potencidlné miize
vyuZit vyhod vnitiniho trhu (podrobnéji Slosarcik — Krdl, 2004, s. 22).

Je také nutné vyjasnit definici podminky, Ze k zesilené spolupraci musi byt prikro¢eno
aZ po vycerpani standardnich mozZnosti, tedy aZ jako k prostiedku ultima ratio. Jde o to
identifikovat, kdo bude poslednim arbitrem, ktery ur¢i, zda snaha ¢lenskych stitd dohod-
nout se na standardnim postupu byla dostatecna. Muze dojit k situaci, kdy ¢lensky stat,
ktery se do potencidlni zesilené spoluprace nechce zapojit a nema zdjem o jeji spusténd,
bude opakované vyjadfovat zdjem o dalsi vyjedndvani v rdmci standardnf instituciondlné-
-pravni struktury Evropské unie.

Zbyva také zhodnotit dopad aplikace principu zesilené spoluprice na jiz tak komplex-
ni strukturu instituciondlnich a mezistatnich vztahti na urovni EU. Za pfedpokladu zacho-
vani podminky, Ze se zesilend spoluprdce ma odehravat pouze v instituciondlnim ramci
EU, je pozice Rady— organu definovaného podle narodniho klice — jasnd. VSichni ¢leno-
vé Rady se mohou uGcastnit jednani, na rozhodovani se vSak podileji pouze zdstupci ¢len-
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vy

skych statl zicastnénych na uzsi spolupréci. Jak se ma vsak vyfesit otdzka participace ko-
misail a poslanct Evropského parlamentu, tedy organt, které nejsou oficidlné definova-
ny podle ndrodniho kli¢e a maji h4jit obecné zdjmy EU, na rozhodovdni, tykajicim se ze-
sflené spoluprace?'? Otazka bude o to aktudln&jsi v okamzZiku, kdy z reZimu spoluprace
vzejde velky objem legislativnich opatieni a nejen Evropskad komise a Parlament, ale ze-
jména Evropsky soudni dvir budou narokovat dpravu svych pravomoci tak, aby mohly
naddle efektivné vykondvat své zakladni funkce.

Pokud bude zesilend spoluprice aplikovdna v praxi, lze predpoklddat, Ze se ve stied-
nédobém horizontu museji objevit ivahy o tom, zda je vhodné metodu flexibilni inte-
grace piijimat v oblastech vnéjstho pusobeni EU a v oblasti zahrani¢ni a bezpecnostni
politiky. Jeden z argumentt proti aplikaci principu flexibility fikd, Ze diferenciovand in-
tegrace podkope schopnost EU vystupovat v oblastech externich aktivit jednim hlasem.
Podle M. Smitha je Unie komplikovanou strukturou, kterd se v oblasti mezinarodnich jed-
nani diskvalifikuje, nebot ,, musi pro kazdé téma hledat zvldsmi, interni konsenzudlni koa-
lici. S ménicimi se tématy je velmi tézké v pribéhu casu tyto koalice udriovat funkcni.
(Smith, 2000, s. 815.) Avsak Charles Grant tvrdi, Ze flexibilita je v oblasti obranné politi-
ky nejen myslitelnd, ale dokonce nutnd, nebof ndm umozni zohlednit fakt, Ze ¢ast ¢lent
EU deklaruje svou vojenskou neutralitu. Naproti tomu je v oblasti zahrani¢ni politiky
podle jeho nazoru pouziti principu flexibility absolutné vylouceno. Diferenciovany postup
by poskodil kredibilitu EU jako jednotného a akceschopného aktéra v mezindrodnich vzta-
zich, a to v okamziku, kdy by ¢ast Unie zaujala jiné stanovisko. Tret{ staty, které by zazna-
menaly skutecnost, Ze Unie svou konkrétni zahrani¢népolitickou pozici fakticky zastupuje
pouze Cast Clenskych stati, by se mohly snazit vyuzit této ndzorové neshody ve svij pro-
spéch, coz by sniZilo politickou védhu i vyjednédvaci pozici Unie jako celku (Grant, 2000).

Dalsi problematickou definici a podminkou je, Ze zesilend spoluprace nesmi prekrocit
¢i rozSifovat nové pravomoci svéfené Spolecenstvi smluvnim zdkladem ani ovlivnit ce-
listvost acquis. Tato podminka zdsadné omezuje potencial zesilené spoluprice, ma-li
zprostfedkovat pfidanou hodnotu flexibility — moZnosti volby rychlosti postupu integrace
i rozsahu pfijeti dalSich integratnich zavazkl. Lze prepokladat, Ze pfipadnou diverzitu
ohledné obsahu spoluprdce v operacnim poli omezeném acquis by staty pravdépodobné
feSily standardnimi procedurdlnimi mechanismy, nez aby se uchylily ke komplikovanému
spusténi zesilené spoluprace.

Na zdkladé terminologického vyjasnéni a klasifikace tii zdkladnich modeli flexibility
jako referencnich kategorii a struéného piehledu uplatnéni principu flexibility na drovni
EU jsem dospéla k zdvéru, Ze Unie svym charakterem integracniho postupu nevykazuje
vyrazné momentalni sméfovani k jednomu partikularnimu modelu. Nicméné¢ 1ze fici, Ze to
je prave vicerychlostni model, jenZ nejméné narusSuje principy komunitarni metody, kterd
stila u zrodu evropského projektu. Hladky chod evropské integrace v podobé¢ ustanoveni
kolektivnich rozhodovacich mechanismut v ur€ité oblasti politik a jeji sméfovani k jedno-
mu ze svych zakladnich cilii — ke stéle uzsi Unii — jsou zdvislé na mife principidln{ a pro-
cedurdlni homogenity EU. Pravé vicerychlostni integrace, zaloZend na casové diferencia-
ci, na rozdil od ostatnich modelii shodu o obsahu spoluprace — principidlni homogenitu —
narusuje v nejmensi mife.

K podobnému zavéru je mozné dospét pii rozboru procesu formulovani podminek,
upravujicich fungovani zesilené spoluprace, a jeho komparaci se soucasnou podobou jeji
definice z hlediska charakteristickych prvki tif vyse uvedenych modelt flexibility. Na za-
kladé této analyzy lze konstatovat, Ze obecné parametry zesilené integrace v sobé zahrnuji
prvky vSech tif obecnych modelu flexibility, ovSem jeji zavedeni do praxe by spiSe posi-
lilo obecny trend vyvoje EU smérem k vicerychlostni Evropé. To znamend uspotadani,
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kdy vedle sebe doCasné existuji rizné reZimy politik, v nichZ se po ruzné dlouhych ¢aso-
vych trajektoriich stity posouvaji ke spole¢nym kone¢nym cilim a k zamériim integrace.
Tuto tezi podporuje mnozstvi omezujicich podminek v soucasné definici zesilené spolu-
prace — musi prohlubovat principy evropské integrace a cile EU (tedy i sméfovani ke sta-
le uzsi Unii), musi zachovat jednotny instituciondlni rdmec EU, nesmi ovlivnit integritu
acquis, nesmi ovliviiovat prava a povinnosti nezapojenych statd a musi byt oteviena pfi-
stoupeni ostatnich ¢lenskych statd. Takto definovana spoluprace nabizi v praxi EU jiz zna-
mé vychodisko — ke stejnym ciliim a zdmérdm, i kdyZ ne nutné vSichni najednou.
zesilené spolupréce, zda ustanoveni, podle néhoz zesilend spoluprdce nesmi prekrocit pra-
vomoci svéfené Spolecenstvi smluvnim zdkladem ¢i k nému pridavat kompetence nové.
Tato podminka zdsadné omezuje potencidl mechanismu zesilené spolupréace zprostiedko-
vat Unii pfidanou hodnotu principu flexibility, kterou je i volba rozsahu prijeti integrac-
nich zdvazki jednotlivymi ¢lenskymi stity a kterou vicerychlostni model neumoziiuje.

Tento vyklad je podpofen i judikdty Evropského soudniho dvora, podle nichZ neni po-
litickd vile neparticipovat na urcité oblasti spoluprace dostatecnym divodem k ziskan{
vyjimky v ramci sekunddrni legislativy. Témi mohou byt pouze vazné divody ekonomic-
kého ¢i socidlniho razu, jez stitu neumoziuji plnit podminky acquis. Evropsky soudni
dvur nemd vsak pravomoci zasahovat do oblasti primarniho prava Unie. Stity proto mo-
hou vyjednat vyjimky z rozsahu Gcasti na obsahu spolupriace pouze na zikladé zmény
smluvniho rdmce, na drovni mezivladni konference. Existuje zde moZnost, Ze se tento po-
stup negociaci na trovni mezivlddni konference s pétadvaceti a do budoucna i vice akté-
ry ¢i mechanismus autorizace, vedouci k zesilené spolupraci, budou nékterym statum zdat
prilis zdlouhavé a nedostatecné pruzné k tomu, aby reflektovaly jejich zajmy, a proto se
zacnou uchylovat k bilaterdlnim ¢i multilaterdlnim iniciativim mimo rdmec Evropské
unie.

Z tohoto hlediska lze fici, Ze soucasny zplsob ,,ukotveni* a charakter mechanisma fle-
xibilni integrace v evropském primdrnim pravu by nepiedstavovaly prostfedek, ktery by
napomohl k paradigmatickému posunu evropské integrace smérem k §ir§i moZznosti volby
rozsahu pfijeti integracnich zavazka v EU ze strany jednotlivych ¢lenskych statd.

Jsem pfesvédcena o tom, Ze se pro teoretickou a akademickou reflexi aplikace princi-
pu flexibility v institucionalné-pravnim ramci EU do budoucna nabizi Siroké spektrum
otdzek. V tomto sméru bych rdda poukdzala na rozsdhlou problematiku demokracie a le-
gitimity, kterou diskuze o flexibilni integraci (a tato stat neni vyjimkou) zatim opomdji.
Zavadeéni flexibilnich mechanismi v sobé nese riziko vzniku deficitu demokracie a legi-
timity, nebof v§echny modely v sob&€ — ve vétsi ¢i mensi mife — zahrnuji prvek asymetrie
a vylouceni z rozhodovacich procedur (podrobnéji napviklad Walker, 1998; Shaw, 1998).

V kontextu této stati za nejzasadnéjsi povazuji otazku, zda flexibilita zistane predevsim
ad hoc technickym ndstrojem pro zvladan{ situaci, souvisejicich s rostouci mirou princi-
pidlni a procedurdlni heterogenity EU, ¢i zda se stane soucasti celkové, paradigmatické
zmény vyvoje evropské integrace. Tato otdzka je aktudlni zejména v souvislosti s nedav-
nym pozastavenim ratifikacnitho procesu Smlouvy o ustavé pro Evropu. Je evidentni, Ze
dnesni podoba textu tzv. dstavy EU nevstoupi v platnost. Unie se tim vrdtila na cesté za
reformou svého instituciondlniho a pravniho uspotfadani o notny krok zpét. V souvislosti
s problematikou této prace se tak nabizi otdzka: Jakou roli pfisoudi ¢elni predstavitelé
Clenskych statd i EU principu flexibility v nadchédzejicich rozvahach o budoucnosti EU?
A v pripadé, Ze se flexibilita stane pfedmétem uvah a jedndni, bude se tato role odvijet od
dnes kodifikovaného mechanismu zesilené spolupréce, ¢i ptijde mimo néj? Dosavadni ne-
oficidlni ndvrhy — vzeslé prfedevsim z akademické oblasti — na feSen{ predjimané ,,konsti-
tuéni krize* po zamitnuti tzv. Ustavy EU vidi moZné vychodisko v dal§im praktickém
uplatnéni dosavadnich zkuSenosti s ad hoc aplikaci flexibility (srovnej napfiklad Rossi,
2004, Philippart, 2003; Baldwin, 2005). Tato otdzka vSak neodd€liteln€ souvisi se Sirsi
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problematikou posilovani prvki evropské dstavnosti a s jejich sluditelnosti s principem
flexibility, tedy s otdzkou, zda je posilovani ustavnépravnich prvku s diferenciovanou in-
tegraci principidlné neslucitelné, ¢i zda mohou byt tyto dva faktory za uréitych podminek
komplementdrni.

! N&kteff autofi pfi tiidéni principu flexibilni integrace pouZivaji jind kritéria (Giering, 1997; Stubb, 1996). Jde
napiiklad o posouzent, zda se diferenciovany rezim odehrava vné, ¢i mimo smluvni ramec ES/EU, zda se re-
Zimu zdcastn{ vSichni ¢lenové Unie, ¢i pouze néktefi (inkluzivni versus exkluzivni), zda ve svém disledku
progresivné prohlubuje vzajemnou integraci vSech ¢lend, ¢i spiSe sméfuje ke stratifikaci a k rozriiznéni in-
tenzity propojeni mezi stity, zejména pomoci trvalych vyjimek — tzv. opt-out (pozitivni versus negativni in-
tegrace). Je nutné dodat, Ze oznaceni této kategorie davd znacny prostor pro subjektivni hodnoceni.

2 Né&ktet{ autofi oblast pfechodnych obdobi déle vniting ¢leni s tim, Ze piechodnd obdobi aplikovan4 pro rozsi-
feni v roce 2004 tvoii zv1astni subkategorii (viz §losaréﬂ<, 2004).

3 Zpréava obsahuje jmenny seznam zemi, které by se podle Lamerse a Schaubleho mély stdt soucdsti jadra. Jsou
to Francie, Némecko, Belgie, Lucembursko a Nizozemsko. Tento jmenny seznam vyvolal kritiku zejména ze
strany vladnich predstavitelt Itdlie a Velké Britanie, ktefi méli strach, Ze by se EU s timto modelem vyvinu-
la v exkluzivni klub, ktery bude generovat prvni a druhé kategorie ¢lenstvi.

4 A. Stubb uvadi, e Amsterodamskéd smlouva obsahuje tii druhy flexibilnich opatfent, kterd charakterizuje
jako: ,,umoZniovaci klauzuli* (enabling clause), coZ je samotny mechanismus uzsi spoluprace; ,,flexibilitu
pripad od piipadu® (case by case flexibility), coZ je mechanismus pozitivni abstence (¢ldnek 23 SEU, ob-
last II. pilife); predefinovanou flexibilitu (pre-defined flexibility), coZ je napiiklad Protokol ¢. 5 o postaveni
Dinska (Stubb, 2002).

5 A. Moravcsik se jmenovité zmitiuje o ministrech zahrani&f proto, Ze se spolu s nejvy$§im vykonnym repre-
zentantem statu Gcastni summitu Evropské rady, jakoz i mezivlddni konference. Summit, tedy zasedani Ev-
ropské rady, je nejen platformou pro artikulaci ndrodnich zdjmu jednotlivych statd, ale také mistem, kde se
rodf politicky konsenzus v rdmci Spolecenstvi a formuluje se vSeobecnd linie integracntho vyvoje. Vyznam
role ministra zahrani¢{ v tomto ohledu je také dan historickym vyvojem Evropské rady jako instituce. Pfed
vznikem sektorové orientovanych rad Rady ministrd méli ministfi zahrani¢i zmocnéni fesit jakékoli otazky
projednavané v ramci SpoleCenstvi. Postupny narGst agendy si vSak vyzadal vznik samostatnych odbornych
zaseddni Rady.

6 Od Amsterodamské smlouvy ke Smlouvé z Nice dochézi k terminologickému posunu v nazvu jimi kodifiko-
vaného rezimu diferenciované spoluprace. Ptivodné uzsi spoluprace (closer cooperation) je ve Smlouvé z Nice
nazyvéna zesilenou spolupraci (enhanced cooperation).

7Jde o tzv. Zpravu ti nebo o oficidlni dokumenty Komise ¢i skupiny Elenskych stétd, které byly formulovany
v predvecer mezivladni konference (viz napiiklad Adapting the institutions..., 2000; IGC 2000 — Enhanced
cooperation, 2000).

8 Nicejska revize vklddd do Smlouvy o EU &lanek 27a, kde je uvedeno, Ze jejim cilem je chrdnit hodnoty Unie
a potvrzeni jeji soudrzné sily v mezindrodnich vztazich. Clanek zdiiraziiuje také spojitost mezi politikami EU
mani spolecnych postojii a akcf, ale nemiize se tykat otdzek, souvisejicich s vojenstvim a s obranou (Clanek 27b).

9 Evropsky parlament se procedurou souhlasu vyjadiuje k zesilené spolupréci v oblasti prvniho pilife, a to v tom
pripadé, pokud bude spolurozhodovat o legislativé, vzniklé z chodu posilené spoluprace v prvnim pilifi. V ob-
lasti druhého pilife je vysokému zmocnénci uloZeno pravidelné informovat Evropsky parlament a vSechny
¢leny EU o vyvoji pfipadné implementace prostfedkl zesilené spoluprdce v oblasti Spole¢né bezpeénostni
a obranné politiky ve smyslu zachovani bezpecnostni klauzule.

10U Evropského parlamentu je cely problém posilen aktivnim a pasivnim volebnim pravem, tedy pravem kaZ-
dého obcana Unie majictho bydlisté v ¢lenském stdté volit a byt volen ve volbach do Evropského parlamen-
tu ve stat€, v némz ma bydlisté, a to za stejnych podminek jako statni pfislu$nici tohoto statu.
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