VYSTOUPENI UK Z EU — ANALYZA VYBRANYCH PRAVNICH ASPEKTU

I. JAKYM ZPUSOBEM SE VYVAZE UK Z CLENSTViV EU?

L.1. Vypovézeni Smlouvy o pristoupeni

1.

Vzapéti po referendu 23/06/2016 se objevil nazor, Ze se UK miize snadno a rychle vyvazat
z Clenstvi EU prostym vypovézenim své prlstupove smlouvy (1972) podle Videnské
umluvy o smluvnim pravu (1969, VUSP) K tomu je zapottebi uvést, Ze VUSP sama tento
postup neumoznuje, kdyz ve svém ¢l. 5 stanovi: ,tato umluva se vztahuje na kazdou
smlouvu, kterd je zakladajici listinou mezinarodni organizace, a na kazdou smlouvu
prijatou v mezindrodni organizaci, bez ymy vsech prislusnych pravidel dané
organizace.“ Jinymi slovy, jakmile si ¢lenové néjaké mezinarodni organizace mezi
sebou domluvi uréité pravidla, jsou povinni je mezi sebou dodrzovat piednostné pred
pravidly VUSP (v doteném piipadé€ pied pravidly tykajicimi se zdniku smlouvy vypovédi;
viz zejména ¢l. 54 a nasl. VUSP). V piipadé EU doslo ke stanoveni takovych pravidel
tykajicich se ukoncéovani ¢lenstvi v EU Lisabonskou smlouvou prosttednictvim nového ¢l.
50 Smlouvy o EU (déle jen ,SEU“), CS EU proto musi podle tohoto ustanoveni
SEU postupovat bez moznosti vyuziti néjaké alternativni cesty.

Podle ¢l. 50 Smlouvy o EU ma byt s UK sjednana dohoda o podminkéch vystoupeni, a to
s prihlédnutim k rdmci budoucich vztahii mezi UK a Unii. Z tohoto ustanoveni vSak neni
zcela zfejmé, resp. dosud nebylo vyjasnéno, zda bude nezbytné, aby existovaly odd€lené
smluvni instrumenty — dohoda o podminkach vystoupeni a jeden ¢i vice dalSich
instrumenti, které by upravovaly nové pojeti vztahli mezi UK a EU.

I.2. Jedina dohoda o podminkach vystoupeni a ramci budoucich vztahiit EU-UK

3.

Podle naseho nazoru by bylo teoreticky mozné, aby piimo v dohodé o podminkach
vystoupeni byla obsaZena i iprava vztahti mezi EU a UK jako tfeti zemi, protoze
podminky vyvazani zc¢lenstvi v EU a navazani novych vztaht mohou tzce souviset
a predstavovat strany jedné a téZe mince. Nicméné bude samoziejmeé zalezet na tom, jaky
model vzajemnych vztahii se nakonec zvoli, cozZ je do zna¢né miry politické rozhodnuti.
Vyhodou jediného smluvniho instrumentu by byla jeho ucelenost a procesni
uspornost. Pokud by byl sjednan takovy instrument pouze za Gcéelem vyvazani UK
z 8lenstvi v EU, 1j. v rozsahu, v jakém CS pienesly pravomoc na Unii, jménem Unie by jej
uzaviela Rada, a to kvalifikovanou vétSinou, bez Gcéasti UK a po obdrzeni souhlasu
Evropského parlamentu (EP).! Jestlize by zasahoval také do vnitrostatnich pravomoci,
bylo by nutné, aby jej ratifikovaly i ¢lenské staty.2

I.3. Dohoda o podminkich vystoupeni vkombinaci se smlouvou ¢i smlouvami k dpraveé
vztahi EU-UK

4.

Z predpokladu, Ze vedle dohody o podminkach vystoupeni bude sjednan druhy smluvni
instrument nové upravujici vztahy mezi EU a UK, vychazi napr. studie Vyboru pro
EU Snémovny lordi Parlamentu UK.3 Vtakovém ptipadé by dohoda o podminkach
vystoupeni mohla byt pouze unijni, nikoli smiSena — toliko by UK vyvazovala z unijniho

1 Brit§ti MEPs by se na hlasovani v EP nejspiSe podileli, protoze Smlouvy jejich tcast vyslovné
nevylucuji. Bez ohledu na charakter dohody z hlediska prava EU bude muset byt dohoda schvalena
v UK vsouladu s vnitrostatnimi pravidly vstupu UK do mezinarodnépravnich zavazkd, tj. velmi
pravdépodobné bude vyzadovan souhlas britského parlamentu s ratifikaci takové dohody.

2 Vyjednavacem ,EU-only“ dohody by vsouladu se stavajici praxi byla pravdépodobné Komise,
pripadné také vysoka predstavitelka Unie pro zahranicni véci a bezpeénostni politiku v otdzkach
spole¢né zahraniéni a bezpecnostni politiky. V piipadé smisené dohody by v oblastech vnitrostatnich

Vv v

pravomoci svého vyjednavace urcily rovnéz ¢lenské staty.

3 http://www.publications.parliament.uk/pa/ld201516/ldselect/ldeucom/138 /138.pdf, body 31 a nasl.
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acquis, tj. tykala by se pravomoci, které jiz CS na Unii prenesly, a nebyl by dtivod
aktivovat vnitrostatni pravomoci.

Otazka charakteru druhé smlouvy (tj. smlouvy o Gpravé vztaht) ziistava oteviena. Pokud
by smlouva byla ambiciézni a zahrnovala i zaleZitosti v pravomocich CS, byla by
smisena, tj. vedle Unie by smluvnimi stranami musely byt i CS. Jménem EU by smlouvu
uzavirala Rada, bez ucasti UK a po obdrZeni souhlasu EP. V Radé by bylo tieba
jednomyslnosti, pokud by se jednalo o dohodu o pridruzeni ¢i dohodu tykajici se oblasti,
v nichz plati jednomyslnost (napi. spolecna zahranicni a bezpec¢nostni politika). SmiSena
smlouva by téZ byla predmétem vnitrostatnich ratifika¢nich procedur.4

Dohoda o podminkach vystoupeni by méla byt sjednavana paralelné a koordinované
se smlouvou stanovujici ramec budoucich vtahtit EU-UK a oba instrumenty by mély byt
pravné provazany, a to zejména v nacdasovani vstupli v platnost, aby byla zajiSténa
zadouci kontinuita ve vztazich mezi EU a UK.

V z4vislosti na tom, jaky model vzajemnych vztahti bude nakonec zvolen, by téz prichazelo
do tvahy, aby vedle dohody o podminkach vystoupeni bylo sjednano vice smluv, nap¥.
sektorovych. Jejich charakter a modality sjednavani a uzavirani by byly urcovany podle
obsahu (mohlo by se jednat o unijni i smiSené smlouvy; specificka pravidla by platila pro
oblast spolecné zahraniéni a bezpeénostni politiky, tj. uplatnila by se inicia¢ni
a vyjednavaci role vysoké piedstavitelky Unie pro zahrani¢ni véci a bezpec¢nostni politiku,
jednomyslnost v Radé a omezené pravomoci EP). V takovém ptipadé by ale projednavani
a schvalovani vSech dokumentti mohlo byt delsi a zajistovani kontinuity ve vztazich
mezi EU a UK obtiznéjsi.

Cl. 50 SEU mléi o tom, co by konkrétné mélo byt obsahem dohody o podminkach
vystoupeni. Lze predikovat, ze takova dohoda bude obsahovat celou fadu prechodnych
ustanoveni upravujici postupny pirechod z plného ¢lenstvi na voln€jsi formu navazani na
EU. Z podstaty véci nemiiZze mit vysledny produkt negociaci win-win povahu. Pro EU by
sice na jednu stranu bylo vyhodné zachovat si co nejuzsi vazbu na trh UK s jeho velkou
absorpéni kapacitou, jakoz i moznost opfit se o zahrani¢né politicky kapitdl UK véetné
jeho obrannych kapacit a informaci od jeho tajnych sluzeb, na druhou stranu nemtze jit
EU tak daleko, Ze by za to UK nabidla Evropu a la carte, protoze tim by povzbudila
odstiedivé tendence nékterych dalsich CS. Zasadnim okamZikem, ktery preduréi obsah
budouci dohody a ktery neni radno podcenit, bude formulovani pokyna Evropské rady
vesmyslu ¢l. 50 odst. 2 SEU. Je to jediny procesni stupen, kdy je na trovni EU
rozhodovano konsensem. Pokud si tedy CR vymezi pro vyjednavani néjaké red lines,
toto je nejvhodnéjsi faze, kdy pozadovat jejich zohlednéni. V pozdéjsich fazich bude CR
muset hledat vice spojencti pro jejich prosazeni.

I1. BUDE ZAPOTREBI KVULI VYSTOUPENI UK MENIT ZAKLADACI SMLOUVY EU?

0.

10.

Vystoupeni UK z Unie si vyzdd4a zménu primarniho prava EU. Bude tieba vypustit
ustanoveni vztahujici se specificky k UK (napt. protokoly tykajici se postaveni UK
v hospodarské a ménové unii a prostoru svobody, bezpecnosti a prava ¢i vztahu
UKk Listiné zakladnich prav EU) a upravit ustanoveni vymezujici izemni ptisobnost
zakladacich smluv.

Institucionalni ustanoveni podle naseho nazoru mohou zistat nedotéena.
Pokud jde o hlasovani kvalifikovanou vétSinou v Radé, od 1. listopadu 2014 je pouzivan
systém procentnich podili z poctu ¢lentt Rady a populace Unie.5 Vazené hlasovani se

4 Pro vyjednavani této smlouvy plati to, co je uvedeno v pozn. pod ¢arou €. 1.

5 Od 1. listopadu 2014 je kvalifikovana vétsina vymezena jako nejméné 55 % clenti Rady, tvoienych
nejméné patnicti znich a zastupujicich CS, které predstavuji nejméné 65 % obyvatelstva Unie.
Bloka¢ni mens$inu museji tvorit nejméné ¢tyti ¢lenové Rady, jinak se kvalifikovana vétsina povazuje za
dosazenou. Pozn.: PoZadavek patndcti CS nutnijch pro dosazeni kvalifikované vétsiny de facto ztratil
sutyj vyznam jiz po ptistoupeni BG a RO, nebot' v Unii dvaceti sedmi statit koresponduje pravé s 55 %
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mtiZe uplattiovat jiZ jen jako vyjimka — v jednotlivych p¥ipadech na Zadost nékterého z CS,
a to pouze do 31. bfezna 2017 (je zfejmé, Ze UK vystoupi z EU az po tomto datu). Jde-li
o slozeni organ, zakladaci smlouvy zakotvuji toliko zakladni limity, konkrétni tprava je
napr. vpripadé EP prenechana rozhodnuti Evropské rady,® v pripadé Hospodarského
a socialniho vyboru a Vyboru regiont rozhodnuti Rady.”

11. Zmény primarniho prava nezbytné vyvolané vystoupenim UK tedy budou spisSe
technické, byt substantivnéjsi otdzky mohou vznikat spolu s tim, jaké postaveni si
v zavislosti na specifickém vztahu k UK bude chtit ponechat IE v prostoru svobody,
bezpecnosti a prava,8 véetné volného pohybu osob.?

12. PrestoZe se sama dohoda o podminkéich vystoupeni stane soucésti primarniho préva,
neni do ni dle naseho nazoru mozné zahrnout revizi zakladacich smluv. To
proto, Ze pro dohodu o podminkach vystoupeni a revizi primarniho prava EU plati
odlisné, vzajemné neslucitelné postupy (proces zmén primarniho prava je specificky
upraven v ¢l. 48 Smlouvy o EU) a ¢l. 50 Smlouvy o EU — na rozdil od ¢l. 49 SEU tykajiciho
se pristupovani k EU — vyslovné neptedvid4, Ze by bylo mozné soucdasné provést
souvisejici nezbytné nésledné upravy Smluv.’> Systematicky vyklad vychazejici
z porovnani, resp. systematického zarazeni ¢l. 49 a 50 SEU tedy hovofi jednoznac¢né proti
tomuto postupu. Nelze nicméné vyloucit, Ze by mohla byt politicka viile takto postupovat
s ohledem na to, Ze (i) jde o primarni pravo, které podléha omezenému dohledu SDEU"
a (ii) neexistuje predchozi (limitujici) zkusenost s aplikaci ¢l. 50 SEU. Pak by bylo mozné
argumentovat tim, Ze je tieba rozlisit zménu primarniho prava (amendment) na jedné
strané a jeho prostou technickou adaptaci (adjustment) na strané druhé. V takovém
pripadé by za technickou adaptaci bylo mozné povazovat takové apravy textu, kdy by byla
odstranéna odvolavka na UK bez toho, aby text musel doznat dalsich zmén a ptijaté feseni
bylo vysledkem politické volby.'2 Uskali tohoto, do znaéné miry pragmatického, Feseni je
nasnadé. Nakonec by touto cestou nicméné mohly ,projit* i zmeény, které uz vysledkem
politického uvazeni ovSem jsou a mély by byt proto provedeny vyhradné postupem dle
¢l. 48 Smlouvy o EU.

13. Rovnéz podle naseho nézoru nelze vystoupeni UK zménou primarniho prava podminit,
nebot by tim mohl byt maren tcel ¢l. 50 Smlouvy o EU, ktery koncipuje pravo na
vystoupeni vzasadé jako jednostranné pravo vystupujiciho c¢lenského stitu. Revize

podilem élentt Rady. Pozadavek, aby blokac¢ni mensinu tvorily nejméné ¢étyii CS, byl zakotven proto,
e jinak by bylo podetné mozné, aby rozhodovani blokovaly pouze tii ze étyr velkych CS. Tento
pozadavek ziistane opodstatnény i po vystoupeni UK z EU.

Pokud Rada nerozhoduje na navrh Komise nebo vysoké predstavitelky pro zahrani¢éni véci
a bezpecnostni politiku, je kvalifikovand vétsina vymezena jako nejméné 72 % clentt Rady
zastupujicich ¢lenské staty, které predstavuji nejméné 65 % obyvatelstva Unie.

6 Podle ¢l. 14 odst. 2 Smlouvy o EU nesmi pocet ¢lenti EP piekrocit 751, minimalni pocet poslanci za
jeden ¢lensky stat je 6, maximalni 96. Pocet poslaneckych kiesel kazdého CS se ¥idi zasadou degresivni
proporcionality a je ur¢ovan rozhodnutim Evropské rady, které je ptijimano jednomyslné, z podnétu
EP a po obdrzeni jeho souhlasu.

7 Pocet ¢lentt Hospodarského a socialniho vyboru a stejné tak i Vyboru regionti nesmi piekrocit 350
(¢l. 301 pododst. 1 a ¢l. 305 pododst. 1 Smlouvy o fungovani EU). SloZeni vyborli urcuje Rada
jednomyslné na navrh Komise (¢l. 301 pododst. 2 a ¢l. 305 pododst. 2 Smlouvy o fungovani EU).

8 Protokol o postaveni Spojeného kralovstvi a Irska s ohledem na prostor svobody, bezpeénosti a prava.
9 Protokol o pouziti nékterych hledisek ¢lanku 26 Smlouvy o fungovani Evropské unie na Spojené
kralovstvi a Irsko.

10 Na rozdil od €l. 49 Smlouvy o EU, ktery vyslovné predpoklada, ze ve smlouvé o pristoupeni nového
CS se upravi nejen podminky jeho pfistoupeni k EU, ale té7 ,, (...) nezbytné ndsledné tipravy smluv, na
nichz je Evropska unie zaloZena (...)".

u Je vSak tfeba upozornit, Ze Soudni dviir dovodil svoji pravomoc piezkoumavat zjednodusenou
zménu Smluv prostiednictvim rozhodnuti Evropské rady z hlediska podminek stanovenych v ¢l. 48
odst. 6 Smlouvy o EU - viz rozsudek ve véci Pringle, C-370/12, ECLI:EU:C:2012:756, body 35-37.
Analogicky by SDEU mohl prezkoumaéavat platnost dohody o vystoupeni z hlediska dodrzeni pravidel
stanovenych v ¢l. 48 a ¢l. 50 Smlouvy o EU.

12 Napf. vymaz UK z ustanoveni ¢l. 52 Smlouvy o EU stanovujictho tizemni ptisobnost zakladacich
smluv EU.



zakladacich smluv EU by tedy méla na vystoupeni UK navazat a z divod pravni
jistoty by nemeéla byt nepriméirené oddalovana (byt po nezbytnou dobu by napft.
bylo mozné dotéena ustanoveni zaklddacich smluv preklenout vykladem). Je tieba
doplnit, ze takova revize nemiZe byt provedena zjednodusenym postupem,
protoZe se netyka pouze ustanoveni ¢asti tieti Smlouvy o fungovani EU, ktera upravuji
vnitini politiky a ¢innosti Unie. Musi byt realizovana fadnym postupem pro prijimani
zmén primarniho prava a vyzada si ratifikaci vSemi ¢lenskymi staty v souladu
s jejich tistavnimi predpisy. V CR bude opét diskutovéano o tom, jakym kvorem by mél
dat PCR souhlas k ratifikaci takovéto zmény zaklddacich smluv EU. Vzhledem k tomu, Ze
technickym prizptisobenim Smluv nedojde k dalsimu pienosu pravomoci CR na organy
EU, méla by postacit nadpolovi¢ni vét§ina pritomnych poslancti nebo senatort.s

ITI1. JAK BY PROBEHL PRIPADNY PRISTUP NOVE SAMOSTATNEHO SKOTSKA K EU?

14.

15.

16.

V mezindrodnépravni nauce se stale vede diskuse o tom, zda a jak by napt. pti oddé€leni
Casti izemi statu (tzv. secese) méla byt zajistovana kontinuita ve vztahu k mezinarodnim
smlouvam, které platily na tizemi statu-predchtidce (tzv. sukcese). Je tieba odlisit dvé
zakladni situace: (i) obecnou sukcesi do smluvnich vztahi na jedné strané
a (ii) nastupnictvi v mezinarodni organizaci na strané druhé. Obecnou sukcesi do
smluvnich vztahi fesi Videniska amluva o sukcesi statti ve vztahu ke smlouvam (déle jen
,Videnska timluva“),’4 ktera soucasné ve svém v ¢l. 4 predznamenéva specifickou situaci
smluv zakladajicich mezinarodni organizace: kontinuita zde mtze byt zcela vyloucena ¢i
podrobena zvlastnim pravidlim a v kazdém pripadé€ je tfeba respektovat normy, které
v mezinarodnich organizacich plati pro nabyvéani ¢lenstvi. Toto pravidlo specifi¢nosti je
podle naseho nazoru prenositelné do unijniho kontextu, byt Videriska tmluva v souéasné
dobé zavazuje stile jesté relativné tizky okruh statii (22; z toho pouze 6 CS EU), pfi¢em?
UK tuto dohodu ani nepodepsalo.

Pokud by se totiz jesté pred vystoupenim UK z EU Skotsko stalo novym statem, jen stézi
by kvilli faktickym okolnostem mohlo élenstvi v EU ziskat automaticky. Otazkou by
napi. bylo, zda prevezme postaveni UK v hospodarské a ménové unii ¢i prostoru svobody,
bezpecnosti a prava, coz by bylo tieba zakotvit do primarniho prava EU (zménu by si
ostatné vyzadala i ustanoveni upravujici tzemni ptisobnost zakladacich smluv). Pokud by
se Skotsko v oblasti justice a vnitra vzdalo mechanismu opt-in, bylo by prihodné revidovat
akty, jimiz UK nebylo vazano, a urcit, zda by jim v zdjmu koherence unijnich instrumenti
Skotsko dodate¢né nemeélo prizpisobit sviij pravni fad. Dalsi substantivni otazky by
mohly byt spjaty s pripadnym specifickym vztahem Skotska k UK apod. Také by vyvstala
fada technickych otazek: bylo by treba provést dikladny screening vsech unijnich
sekundarnich pravnich aktii, z nichz nékteré napt. obsahuji odkazy na prislusné organy
CS, které by v piipadé UK bylo tfeba nahradit skotskymi atd.

Je tedy treba uzavrit, Ze pred vystoupenim UK z EU by pripadné ¢lenstvi Skotska
v Unii muselo byt predmétem jednani a vyvolalo by tupravy primarniho
i sekundarniho prava EU a pripadné pravnich aktti Skotska. Pokud by se
Skotsko osamostatnilo az po vystoupeni UK z Unie, nelze samoziejmé o jeho sukcesi do
unijniho ¢lenstvi hovofit viibec a muselo by splnit veskeré nalezitosti a pozadavky
zminovaného ¢l. 49 Smlouvy o EU, jenz upravuje prijimani novych CS.

13 Cl. 39 odst. 2 Ustavy CR. 5
14 Sjednéna byla v roce 1978 a vstoupila v platnost v roce 1996. Pro CR plati od 25. srpna 1999; ¢.
292/1999 Sb.



ZAVERY

1. Clenstvi UK v EU nelze ukonéit prostou vypovédi smlouvy o pristoupeni UK
k EU.

2. Je nezbytné postupovat dle ¢él. 50 SEU, pricemz se nabizi dvé alternativy: (i)
jedina smlouva o podminkach vystoupeni a souc¢asné o ramci budoucich
vztahti EU-UK a (ii) jedna smlouva o podminkach vystoupeni a jedna ¢i vice
smluv upravujicich ramec budoucich vztahi EU-UK (vSechny smlouvy by
mély byt pravné provazané, aby vstoupily v platnost ve stejny okamzik).

3. Vystoupeni UK z EU si vyzada zménu zakliddacich smluv EU, ktera by méla
probéhnout separatné dle ¢él. 48 SEU.

4. Pokud by se Skotsko oddélilo od UK, nemohlo by se stat automaticky ¢lenem
EU. Muselo by k EU pristoupit na zikladé ¢l. 49 SEU.




