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INSTITUCIONALNI REFORMA EU
PODLE LISABONSKE SMLOUVY:
SLOZENI EVROPSKE KOMISE

JIRI ZEMANEK*

1. POTREBA ZMENY

Nejdilezitéjsim, avSak nenaplnénym cilem niceské konference Evropské
unie v r. 2000 byla reforma institucionalniho ramce Unie, kterd méla posilit demokra-
tickou povahu a efektivni fungovani jejich orgdnii a umoznit jim tak 1épe plnit dkoly,
spojené s novou etapou procesu evropské integrace, véetné nadchazejiciho ,,vychod-
niho* roz§ifeni. Rada ministri méla (od r. 2014) pravidelné rozhodovat podle nové
stanovené kvalifikované vétSiny hlast (tzv. dvoji vétSinou) namisto dosud pfevazujici
jednomyslnosti, pravidlem pro pfijimani legislativnich aktd se mélo stat spolurozho-
dovani Rady a Evropského parlamentu (tzv. fadny legislativni proces), uplatiiované
dosud jen jako jeden z vice postupi.! Na vyznamu a aktuélnosti tohoto cile nic ne-
zménil ani netispé&ch Smlouvy o Ustavé pro Evropu v ratifika¢nim fizeni v poloviné
r. 2005.

Soucasti ,,baliku* institucionalnich zmén se v priibéhu jednani Konventu o budouc-
nosti Evropy stal i poZadavek na redukci poctu ¢lenti Evropské komise, kterd se pii
predstavé sedmadvaceticlenné ¢i jesté SirSi Unie jevila jako téZkopadna, mélo akce-
schopnd, zbyte¢né ndkladnd a v ocich evropské verejnosti nepifili§ oblibend. Proto
nové sjednana Lisabonska smlouva? zavedla od 1. 11. 2014 mj. zménu pravidla pro
sloZzeni Komise: namisto po¢tu komisail, kopirujictho dosud pocet ¢lenskych sttil
Unie, se ma skladat pouze ,,z takového poctu, ktery odpovida dvéma tretindm poctu
¢lenskych statd, nerozhodne-li Evropska rada jednomyslné o zméné tohoto poctu‘.?
Do té doby ma tedy Komise pokracovat v dosavadnim sloZeni, tj. ma ji tvofit jeden

Studie vychazi z expertizy, vypracované v 16té r. 2008 pro Utad vlddy Ceské republiky.

I K problematice tvorby prava v EU srov. napi.: Gerloch, A. a kol., Teorie a praxe tvorby prdva, Praha:
ASPI 2008 (zv1asté Kapitola tfindctd), jakoZ i prace autora této studie vytvorené prevazné rovnéz v ramci
Vyzkumného zdméru: Zemanek, J., Rozhodovaci proces v ndvrhu Ustavni smlouvy Evropské Unie, Me-
zindrodni a srovnavaci pravni revue 9/2003; Zemanek, J., Voting in the Councils: A Compromise, No Re-
volution, 1EuConst (2005), 1; Zemanek, J., Gesetzgebung: Zustindigkeiten, Organe und Verfahren, Die
Unionsgrundordnung. Handbuch zur Europdischen Verfassung (Hrsg. von D. Tsatsos), Berlin: BWV
2010 (5. Teil B.). .

2 Smlouva pozmétiujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zaloZeni Evropského spolecenstvi, UF.
vést. C 306, 17. 12. 2007.

3 ClL 17 odst. 5 SEU.
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stdtni prislusnik z kaZdého clenského stdtu, véetné jejiho predsedy a vysokého pred-
stavitele Unie pro zahrani¢ni véci a bezpe¢nostni politiku.*

Kvili problémim, se kterymi se setkala ratifikace Lisabonské smlouvy, bylo ne-
pravdépodobné, Ze tato smlouva vstoupi v platnost v pfedpokladaném terminu 1. 1.
2009, a nebylo jisté ani to, zda vstoupi v platnost pred za¢atkem fadného funkéniho
obdobi nové Komise, tj. pred 1. 11. 2009. Pokud by tedy kvuli odkladu ratifikace Li-
sabonska smlouva nevstoupila v platnost v pivodné pfedpokladaném terminu, fidilo
by se sloZeni nové Komise podle Protokolu o rozsifeni Evropské unie.® Tento Proto-
kol pro EU-27 zavedl pravidlo, podle néhoZ pocet ¢leni Komise je niZsi neZ pocet
clenskych stdani a ur¢i jej Rada (ve sloZeni hlav statii nebo pfedsedt vlad) jednomysl-
nym rozhodnutim spolu s podrobnostmi rovné rotace.”

Pfiprava ceského pfedsednictvi v Radé na 1. pololeti r. 2009 musela tedy pocitat
s obéma variantami vyvoje a Celila otazkam: Jaky prostor skytd implementace jednot-
livych variant pro hladky pfechod k novému usporadani Komise? Jaka tiskali se na této
cesté pfipadné mohou vyskytnout? Lze se jim vyhnout?

Vedle prakticko-politického a mezinarodné smluvniho uré¢eni nemohly odpovédi na
tyto otdzky nepfihlédnout k pravnimu a systémovému kontextu, v némz Komise dosud
pusobila, a otisk jehoZ ,,instituciondlni paméti“ musi kazdy reformni krok mit na zre-
teli. Proto bylo potieba zachytit urcujici faktory, které ovlivnily profil Komise v mi-
nulych obdobich, a jejichZ ptisobeni pfekracuje horizont zmén jejiho sloZeni, pfedpo-
kladany Lisabonskou smlouvou.8

2. VYVOJ SLOZENI KOMISE A JEHO PRICINY
A. VYCHOZI SITUACE

Az do zacatku funkéniho obdobi 20042009 méla Komise vice ¢lenii, nez
byl aktudlni pocet ¢lenskych statd. Vzdy platilo pravidlo, Ze ¢leny Komise mohou byt
pouze statni prislusnici Clenskych sttti, doplnéné o klauzuli, podle nizZ kazdy ¢lensky
stat ma alespoti jednoho komisare, avSak nejvyse dva clenové mohli byt téZe statni pfi-

v

slusnosti.? Podle ustdlené zvyklosti mély dva komisafe v&tsi staty — Francie, Itélie,
Némecko, V. Britanie a Spanélsko.

Clenové Komise byli piivodn& jmenovani na dobu 5 let dohodou vlad &lenskych
statt 19 s moZnosti opétovného jmenovani,!! tedy zpiisobem v podstaté netransparent-

4 CL. 17 odst. 4 SEU. )

5 Negativni vysledek irského referenda o Ustavni smlouvé ze dne 13. 6. 2008.

6 Pripojen k SEU, SES a SESAE jako jejich nedilné ¢ast Niceskou smlouvou v r. 2000 a zm&nén Athén-
skou smlouvou o pfistoupeni z r. 2003 (dile jen ,,Protokol).

7 Cl. 4 odst. 2 Protokolu.

8 Studie abstrahuje od dpravy sloZeni Komise podle Smlouvy o Euratomu (¢l. 126 SESAE), ktera byla
identicka s Gpravou podle SES.

9 CL 157 odst. 1 SEHS.

10 CI. 158 SEHS (do pfijeti maastrichtské Smlouvy o Evropské unii na dobu 4 let).

11 Od pfijeti SEU navic az po konzultaci s Evropskym parlamentem.
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nim. Vykonévali svou funkci ,,zcela nezavisle v obecném zajmu SpoleCenstvi.12 Za-
ruky nezavislosti Komise, posilené Slucovaci smlouvou!3 a Protokolem o vysadach
a imunitach Evropského spolecenstvi,!4 byly prostfedkem k vykonu rozséhlych pra-
vomoci, které ji byly svéfeny, nikoli cilem samym o sobé. Komise nebyla ve Smlouvé
koncipovéna jako pouhy administrativni sekretaridt Spolecenstvi nepolitické povahy,
ale jako orgdn politicky, s kli€ovym postavenim pfi uplatiiovani komunitarni metody
rozhodovani. Nezavislost méla Komisi dodat nestrannost (,,impartial broker*) v systé-
mu instituciondlni rovnovahy jako originalnim uspofadani délby moci Spolecenstvi,
nikoliv politicky indiferentni profil.

Vnitini ndzorovd pluralita tohoto kolegia byla Zadouci, stejné jako iizké vazby jeho
¢lent na politicky Zivot v ¢lenskych statech,!5 véetné Glasti na volebnich kampanich, !
které byly povaZovany nejen za pfipustné, nybrz za jeden z duleZitych pfedpokladu di-
véryhodnosti Komise u vefejnosti (zejména v menSich stitech). Podpora pfijatelnosti
dopadt supranacionalnich akt, Komisi iniciovanych ¢i pfimo vydavanych, jednotli-
vymi komisafi v zemich jejich ptivodu po dlouhou dobu odiivodiiovala setrvani u pi-
vodniho modelu sloZeni Komise.!”

B. VLIV ZVYSOVANI POCTU CLENSKYCH STATU

VZdy také pocet ¢lend Komise mohl byt zménén jednomyslnym rozhod-
nutim Rady.!® Nedostatek plnohodnotych portfolii jednotlivych komisariatd jako dii-
sledek rozSitovani Evropského spolecenstvi a pozdéji Evropské unie a klesajici akce-
schopnost pocetného sboru komisaii vedly k tvahdm o sniZeni jejich poétu. Tyto
navrhy byly ale z¢asti eliminovany nartistem agendy Komise v diisledku prohlubova-
ni integra¢niho procesu (nové oblasti pravomoci). Hlavnim diivodem, ktery branil re-
formé, vsak zustavaly politické ambice vidd.
Ke zménam poctu komisai dochazelo vyluéné a proporciondlné v souvislosti
s pristoupenim novych ¢lenskych stati do Evropského spolecenstvi na zakladé roz-
hodnuti Rady (v pfipadé V. Britanie, Irska a Dinska) resp. smluv o pfistoupeni, které
pfimo novelizovaly instituciondlni ustanoveni SES (v ostatnich pfipadech). Vétsi
staty pak do budoucna podminéné!® ustoupily od poZadavku dvou komisaf teprve
pod tlakem nadchazejiciho ,,vychodniho“ rozsifeni2® a setrvaly na své pozici i poté,

12 CI. 157 odst. 2 SEHS.

13- Smlouva o vytvoreni spole¢né Rady a spole¢né Komise ES ze dne 8. 4. 1965, ¢l. 10 odst. 2 (zékaz pfi-
jimat pokyny od ¢lenskych stati, neodvolatelnost komisare ¢lenskym stitem, stanoveni odmén za vykon
funkce nafizenim Rady z rozpoctu ES, zdkaz vykondvat soubézZné jiné povolani s vyjimkou védecké
a umélecké Cinnosti nebo nékterych Cestnych funkci, samoregulace Komise ji pfijatym jednacim fadem).

14 Ze dne 8. 4. 1965. )

15 Srov. odpovédi Komise na pisemné otazky &. 44/83, UF. vést. C 1983, 197.

16" Takovd angaZovanost ¢lena Komise jej vSak nesmi Casové zat€Zovat (srov. odpovéd na ustni otizku
¢. H437/84, priloha UF. vést. C 1984, s. 320).

17" Oppermann, T., Europarecht, Miinchen: C. H. Beck 1991, 118.

18 Cl. 157 odst. 1 SEHS.

19 Tj. ve spojeni s poZadavkem na zmé&nu vahy hlasi v Rad€ (ProhléSeni ¢. 50, Zavére¢ny akt amsterdam-
ské konference z r. 1997).

20 Protokol (€. 7) o organech ve vztahu k rozsifeni Evropské unie, pfiloZeny k Amsterdamské smlouvé
a zruSeny obdobnym Protokolem, pfijatym v Nice (viz pozn. 5).
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kdy sniZeni po¢tu komisaff, navrzené v r. 2003 v Ustavni smlouvé (15) a doplnéné
zavedenim dvou kategorii komisaii — s pravem hlasovat a bez néj — se ukazalo jako
prilis radikélni, porusujici princip rovnosti ¢lenskych statd, a proto jako politicky ne-
prichodné. Toto feSeni bylo i pfedmétem znacné kritiky.2! Komise tedy méla po jed-
notlivych vlnach rozsifeni Evropského spolecenstvi resp. Evropské unie tyto pocty
¢lenti: 922-13-14-17-20-2523-27.

C. ,ETATIZACE*“ KOMISE

Pfes vysokou autoritu, kterou Komise ziskala dspéSnym naplnénim pro-
gramu vytvoreni spolecného trhu (jako ,,motor integrace*) pod vedenim W. Hallsteina
v Sedesatych letech, nestala se — v dob¢ jesté relativné slabého Evropského parlamen-
tu (ShromaZzdéni) — rovnocennym partnerem Rady. Vlady Clenskych statd stile vice
vyuzivaly svého prava jmenovat ¢leny Komise nominaci v domaci politice stranicky
vyrazné profilovanych osobnosti, pfi¢emz v pfipadé moZnosti nominovat dva ¢leny
zpravidla dbaly na vyvaZené zastoupeni vladni vétSiny a parlamentni opozice (typicky
V. Britanie). Pfitom platil nepsany konsensus, vyhybat se nominaci osob, nepfijatel-
nych pro ostatni. Do ¢innosti Komise se proto postupné ve zvySené mife promitaly na-
rodni pohledy (nikoliv nutn€ i z4jmy), na ukor zdjmu obecného, ktery by byli schopni
reflektovat komisafii bytostné oddani myslence evropského sjednoceni.

Prosazeni ,.antifederalistické evropské doktriny francouzského prezidenta de Gaulla
(tzv. Lucembursky kompromis z r. 1966) vedlo — ve snaze o posileni ,,Evropy narod-
nich statd“ — mj. k oslabeni postaveni Komise vic¢i Radé v diasledku restriktivniho
vykladu jejich pravomoci a k (dlouhodobé uplatiovanému) zavedeni rotujiciho dvou-
letého mandétu predsedy Komise. Tento vyvoj byl pozdéji potvrzen vytvoienim Ev-
ropské rady od r. 1974/1975 a déle zavedenim procedury tzv. komitologie pro vykon
pravomoci delegovanych Radou prostfednictvim vybort sloZenych ze zastupct (ex-
pertr) ¢lenskych stata.24

P1ilis silny fakticky vliv narodnich vlad na sloZzeni Komise opodstatiioval — vedle
dosazeni kritické bilance mezi jejim sloZenim a akceschopnosti?> — potiebu reformy
Komise. Objevila se i otdzka slabého demokratického mandatu komisaid, odvozeného
jen vzdalené z parlamentnich mandat narodnich vlad, zicastnénych na ustaveni Ko-
mise, a velmi odli§ného a (zpravidla) malo transparentniho zpiisobu vybéru kandidati
v jednotlivych ¢lenskych statech.26 Pfedpokladem jisté ,,deetatizace* zplisobu ustavo-
vani Komise a upevnéni jeji pozice uvnitf instituciondlniho systému Evropského spo-

21 Srov. napt. Lang, T., How Much Do the Smaller Member States Need the European Commission? The
Role of the Commission in a Changing Europe, (2002) CMLRev, 315-335.

22V pribéhu pfechodného obdobi podle ¢l. 32 Slucovaci smlouvy — 14.

23 Bezprostiedné po ,,vychodnim“ rozsifeni méla Komise prechodné (1. 5. —31. 10. 2004) 30 ¢lend.

24 Na zakladég ¢l. 10 Jednotného evropského aktu (1986) a rozhodnuti Rady 1999/468/ES o postupech pro
vykon provadécich pravomoci svéfenych Komisi, srov. Tichy, L., Arnold, R., Svoboda, P., Zemanek, J.,
Krél, R., Evropské prdvo, 3. vydani, Praha: C. H. Beck 2006, 168.

25 Terhechte, J. P., Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der europdiischen Rechts-
gemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, (2008) Europarecht, 164.

26 Srov. napf. zpravy Vedela (1972), Timmermanse (1976), skupiny ,,ti' moudrych“ a Spierenburga (1979).
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lecenstvi resp. Evropské unie byla ov§em ochota narodnich vlad, rozdélit se o pravo
jmenovat ¢leny Komise s Evropskym parlamentem.

D. ,,PARLAMENTARIZACE"* KOMISE

K prosazeni parlamentniho principu dochazelo postupné,?’ pticemz byla
také zvyraznéna tloha pfedsedy Komise jako jejiho politického vedeni.?® Tim doslo
k oslabeni charakteru Komise jako kolegidtniho organu konsensudlniho typu, ktery je
zaloZen na dialogu, proporcionalné odrazejicim rozloZeni politickych sil na centralni
urovni v ¢lenskych statech, reprezentované jednotlivymi ¢leny. Lisabonskd smlouva —
stejn& jako pied ni i Ustavni smlouva — dale posilila demokratickou legitimitu a odpo-
védnost predsedy® i Komise jako celku,3? coz odpovidalo vychozim postulatim insti-
tuciondlni reformy Unie.3! Tim se Komise pfibliZila k orgdnu majoritniho typu, jehoz
hlavni charakteristikou je ideova soudrznost (homogenita) a hierarchické fungovéni,32
a ponékud do pozadi ustoupil vyznam jeji vnitini politické plurality.

Posunula se tak ponékud pozice Komise pii plnéni jejich zdkladnich funkci. Zatim-
co jeji iniciacni role a role mluvéiho Unie navenek neni citelné dotCena, vykon kon-
trolni funkce vici ¢lenskym statiim33 nebo jinym organiim Unie34 (véetné jejiho piiso-
beni jako medidtora mezi Radou a Evropskym parlamentem v legislativnim procesu)
miZe byt ovlivnén sniZenim ,,vahy* jednotlivych ¢lent pfi rozhodovani Komise resp.

27" Podle maastrichtského znéni SES (¢l. 158) Evropsky parlament schvaloval spole¢ny navrh vlad ¢len-
skych statl na predsedu a ostatni ¢leny Komise zaroven; podle amsterdamského znéni (¢l. 214 SES)
schvaloval uZ nejprve navrh vlad na predsedu a poté navrh celého sboru, dohodnuty vlddami s designo-
vanym predsedou; podle niceského znéni oba navrhy Evropskému parlamentu predkladala stejnym po-
stupem Rada (ve sloZeni hlav stati nebo predsedu vlad) kvalifikovanou vétSinou.

28 Podle ¢l. 217 SES ve znéni Niceské smlouvy piedseda rozhodoval o vnitini organizaci Komise, aby za-
jistil spojitost, vykonnost a kolegialitu jeji ¢innosti (odst. 1); strukturoval ptisobnost Komise, kterou
mohl zménit i béhem funkéniho obdobi, pridéloval tkoly ¢lentim, ktefi je vykonévali pod jeho vedenim
(odst. 2), tzn. Ze mohl i ponechat ¢lena Komise bez portefeuille; se souhlasem sboru jmenoval misto-
predsedy Komise (odst. 3); mohl také se souhlasem sboru vyzvat ¢lena k odstoupeni (odst. 4).

29 Podle &l. 17 odst. 7 SEU (lisabonské znéni) Evropska rada s prihlédnutim k vysledku voleb do Evrop-
ského parlamentu a po ndleZitych konzultacich kvalifikovanou vétSinou navrhne kandidata, kterého Ev-
ropsky parlament zvoli. Celou Komisi pak na zaklad€ navrhu Rady a po slySeni a schvdleni Evropskym
parlamentem Evropska rada jmenuje. Zavéreny akt Lisabonské smlouvy jiZ neobsahuje prohlaseni o ne-
zbytnosti respektovat zemépisnou a demografickou rozmanitost Unie pfi vybéru predsedy Komise (viz
3. Prohlaseni Zavérecného aktu k Ustavni smlouve), kterd plati jako obecné pravidlo pro vybér kazdého
komisare podle nového usporadéni. Prebira ale prohlaseni o spole¢né odpovédnosti Evropského parla-
mentu a Evropské rady za hladky pribéh postupu prfi volbé predsedy Komise, pfedpokladajici zamefeni
vzéjemnych konzultaci na profil kandidati s moZnosti upravit proceduralni podrobnosti spole¢nou in-
terinstitucionalni dohodou (viz 7. Prohlaseni Zavére¢ného aktu k Ustavni smlouvé resp. 11. Prohlaseni
Zavérecného aktu k Lisabonské smlouv€). Posilené vnitini pravomoci predsedy zménény nebyly (¢l. 17
odst. 6 SEU, ¢l. 248 SFEU).

30 Ve SpOJe[ll s ¢l. 17 odst 8 SEU, podle néhoz je ,, Komise Jako sbor odpovédna Evropskému parlamentu*,
ktery ji miZe vyslovit nediivéru. Pro tplnost lze uvést, Ze zkracenim funkéniho obdobi minulé Komise
(od 23. 1. 2000 do 31. 10. 2004) se oteviela moZnost opfit jeji politické pozadi o vysledky voleb do Ev-
ropského parlamentu, jejichZ termin tak bude vZdy pfipadat na zavér funkéniho obdobi Komise (Cerven
2004, ¢erven 2009 atd.).

31 Srov. podporu tomuto kroku: Kokott, J., Riith, A., The European Convention and Its Draft Treaty Es-
tablishing a Constitution for Europe: Appropriate Answers to the Laeken Questions?, (2003) CMLRev,
1333.

32 Dann, Ph., The Political Institutions, in: von Bogdandy. A., Bast, J. (eds.), Principles of European Con-
stitutional Law, Oxfrod and Portland: Hart 2006, 256.

33 Rizeni o poruseni Smlouvy podle ¢l. 258-260 SFEU (ex 226-228 SES).

34 Rizeni o Zalobé na neplatnost podle ¢l. 263 SFEU (ex 230 SES).
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jeji silnéjsi vazbou na Evropsky parlament (Komise jako ,,agent* Evropského parla-
mentu).3> V obavé ze ztraty svého ,,vlivu“ v Komisi mohou vlady ¢lenskych stata usi-
lovat o alespoii ¢aste¢nou kompenzaci lpénim na co nejmensim dstupu od dosud plat-
ného usporadani (kazdy Clensky stat = jeden komisar).

E. SROVNANI SE SOUDNIM DVOREM

Ackoliv Komise a Soudni dvir EU maji nékteré shodné rysy (funkce do-
hledu nad dodrZovanim Smlouvy, zplsob ustavovani vzdjemnou dohodou vlad a slo-
Zeni 36 zéruky nezédvislého postaveni jejich ¢lent), rozdily prevazuji, spise se zvétuji
a stéZi 1ze vést mezi nimi skutenou analogii.

Zatimco Clenstvi v Komisi jako orgédnu politického rozhodovani vyZaduje oprostit
se od zatiZzeni pfistupy narodni politické kultury (pozadavek ,,celkové zplisobilosti‘),
¢lenstvi v Soudnim dvoru nevylucuje a do jisté miry je naklonéno uplatnéni hodnot
toho kterého, jedine¢ného pravniho prostiedi (poZadavek specifické odbornosti), nebot
spory z evropského prava maji zpravidla i narodni pravni kontext. Na druhé strané, ne-
zastupitelnost soudcd jako ,,objektivnich prostfednikd* nirodnich pravnich kultur,
kterd se pri¢i — na rozdil od Komise — sniZeni poctu ¢lentt Soudniho dvora,3” nesmi
ohrozovat vnitini soudrZnost jeho judikatury.3® Vyznam pfitomnosti statniho pfislus-
nika kazdého clenského statu v kolegiu Komise pro akceptaci (zvlasté v psychologické
roving) jejich legislativnich aktd, jeZ maji obecné zadvazny dopad na vefejnost, je — na
druhé strané — pro dané narodni spolecenstvi pfinejmensim srovnatelny s piitomnosti
,»Vvlastniho* soudce v Soudnim dvoru, ktery sice jednd a rozhoduje nejCastéji v sena-
tech s pfimo zavaznymi G¢inky pro konkrétni véc, ale dopad jeho judikatury byva da-
leko Sirsi.

Prerogativ kazdého z péti vétsich stati Unie nominovat vZdy generdlniho advokata
Soudniho dvora (z osmi), zaloZeny na udrZované zvyklosti, proto mohl z@istat zacho-
van.?® Evropsky parlament nepronikl do jmenovaci procedury a jedinou zménou,
kterou pfinesla Lisabonska smlouva, je zfizeni vyboru sedmi odborniki, ktery ma po-
suzovat a (ne)doporucovat vhodnost navrZzenych kandidati.*? S obdobnym mechanis-
mem, jenZ by umoZziioval eliminovat kandidaty do Komise spjaté pouze s rovinou na-

35 Srov. Dougan, M., The Treaty of Lisbon 2007: Winning Minds, Not Hearts, (2008) CMLRev, 636
a 694-695, ktery poukazuje také na riziko poklesu podpory a dal§iho odcizeni se Komise obcanim
vzhledem k jejich klesajici icasti ve volbach do Evropského parlamentu. Srov. také: Witkowska-Chrzczo-
nowicz, K., The Constitutional Reform of the European Commission, in: Maliszewska-Nienartowicz, J.,
European Union at the Crossroads: the Need for Constitutional and Economic Changes, Toruii 2007,

36 CI. 19 odst. 2 SEU (ex 221 SES); Soud prvniho stupné se skldda ,,nejméné z jednoho soudce z kazdého
¢lenského statu®, ¢l. 254 SFEU (ex 224 SES).

37 Dal§im diivodem zachovani stavajiciho stavu je bezesporu potfeba dostate¢né odborné kapacity Soudni-
ho dvora s ohledem na nartst soudni agendy.

38 Srov. vyhrady vidi linearnimu zvySovani poctu ¢lentt Soudniho dvora: Tomuschat, CH., National Re-
presentation of Judges and Legitimacy of International Jurisdictions: Lesson from ICJ to ECJ?, in: Per-
nice, 1., Kokott, J., Saunders, Ch. (eds.), The Future of the European Judicial System in a Comparative
Perspective, Baden-Baden: Nomos 2006, 184.

39 38. ProhlaSeni Zavére¢ného aktu k Lisabonské smlouvé vybizi Soudni dvir k rozsifeni poctu general-
nich advokati podle ¢1. 252 SFEU o tfi, z nichZ jeden by mél trvale pfipadnout Polsku.

40 Cl. 255 SFEU.
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rodni politiky na tkor zdjmu obecného (ten zpravidla neni pouhym aritmetickym souc-
tem jednotlivych narodnich pozic) a ma prispét k zefektivnéni Cinnosti ,,zestihlené*
Komise, pocita Lisabonska smlouva v rdmci mechanismu konzultaci mezi Evropskym
parlamentem a Evropskou radou.#! Niceska smlouva podobny mechanismus piedbéz-
né provérky kandidatd do Soudniho dvora neptedvidala.

F. SHRNUTI

ZvysSovani poctu ¢lentt Komise v pfimé navaznosti na rozsifovani Evrop-
ského spolecenstvi resp. Evropské unie, z vécného hlediska neopodstatnéné, bylo vyra-
zem zasady rovnosti ¢lenskych stati a prosazeni jejich politické prestiZe, podporované
hlediskem vyznamu ,,vlastniho® reprezentanta v Komisi pro presvédcivost a prijatel-
nost aktli Komise na vnitrostitni drovni. S tim spjatd tendence ¢lenskych stati k ,,uzur-
povani“ (nepfimého) vlivu na Komisi je vyvaZovana posilenim jeji demokratické
vazby na Evropsky parlament, jehoZ dileZitost v legislativnim a kontrolnim procesu
Unie déle vzrista. Spolu s vnitfni hierarchizaci Komise (zvyraznéni postaveni predse-
dy jako politického leadera) je smysl opusténi pravidla ,.kazdy ¢lensky stit = jeden ko-
misar* logickym duasledkem tohoto vyvoje, byt ve vztahu k jednotlivym zdkladnim
funkcim Komise rozdiln€ se projevujicim (a podle toho ¢lenskymi staty také nestejné
hodnocenym).

3. ALTERNATIVY RESENI POCTU CLENU KOMISE
V ZAVISLOSTI NA VYSLEDKU RATIFIKACE
LISABONSKE SMLOUVY

A. VSTUP LISABONSKE SMLOUVY V PLATNOST PRED 1. 11. 2009

Tato varianta byla z hlediska ¢eského predsednictvi nejméné narocna. Za-
chovavala status quo pro pristi funkéni obdobi Komise (tj. do 31. 10. 2014), nebot
¢l. 17 odst. 4 SEU (lisabonské znéni) nahrazoval ¢l. 4 odst. 2 niceského Protokolu, po-
zadujiciho sniZeni poc¢tu komisaiti na 2/3 ¢lenskych statti Unie.

Pro dalsi pétileté funkéni obdobi, tj. od 1. 11. 2014, by pak platilo ,,pravidlo 2/3*
(¢1. 17 odst. 5 SEU), ,,nerozhodne-li Evropska rada jednomyslné o zméné tohoto
poctu®. Tato op¢ni klauzule, zahrnutd uz v predchozich znénich Smlouvy, je jasna
z hlediska pfedmétu a postupu, ale oteviend z hlediska cile a casu, a vyZaduje vyklad
podle pravidel Videriské vimluvy o smluvnim prdvu z r. 1969 (¢l. 31-33):

(1) Takova zména by mohla byt ucinéna zajisté pred uvedenym datem na zakladé
Lisabonské smlouvy, nejspise opét z divodu zachovani akceschopnosti Komise po pfi-
padném rozSifeni Unie o nové Clenské staty. Proti tomuto vykladu ov§em hovofi zicel
ustanoveni (zajiSténi pruZnosti) véetné podplirného vyznamu travaux preparatoires
jako dopliikového prostfedku vykladu, podle nichZ Mezivladni konference EU ptivod-

41" Viz pozn. 25.

81



né uvazovala o fixaci poctu ¢lend Komise ve Smlouvé (18). To by ukazovalo na vili
¢lenskych stath povaZovat pevné stanoveny pocet za odhad odpovidajici potfebam Ko-
mise bez ohledu na pocet ¢lend, které Unie bude mit k uvedenému datu. ,,Poctem clen-
skych statd* se zjevné ma na mysli pocet k 1. 11. 2014. Argumentum a contrario tedy
svédci v neprospéch zmény (sniZeni kritéria) sloZeni Komise z divodu zmény clenské
zakladny Unie.

(1) V rozporu s vykladovym pravidlem dobré viry by jisté nebylo rozhodnuti Ev-
ropské rady o zméné sloZeni Komise v disledku zmény jeji agendy, napf. na zakladé
pouziti dolozky flexibility (¢1. 352 SFEU), uplatiiovani kontrolniho mechanismu zasa-
dy subsidiarity a proporcionality (¢l. 5 odst. 3 SEU a v ném zminéného Protoko-
Iu) nebo zmén SFEU pfijatych zjednoduSenym postupem podle ¢l. 48 odst. 6 SEU ¢i
roz§ifeni oblasti trestné Cinnosti, podléhajicich minimalni harmonizaci podle ¢l. 83
odst. 1 SFEU. Bylo malo pravdépodobné, Ze by k takovému nartistu agendy Komise
mohlo dojit pfed uvedenym datem.

(ii1) Naproti tomu nelze vyvoj sméfujici k takovym zménam vyloucit pro futuro po
uvedeném datu. Pfredmétné zmocnéni Evropské rady totiZ neni omezeno jen na piipad
Komise jmenované k 1. 11. 2014, jak vyplyva z gramatického vykladu i z celkové sou-
vislosti ¢1. 17 SEU. Pokud by totiZ moZnost zmény ,,pravidla 2/3* méla platit jen pro
nasledujici funk¢ni obdobi Komise, musel by odst. 5 (ve shodé€ s odst. 4) zacinat for-
mulaci ,,Komise jmenovand ode dne...“. Podminkou zmény by ovSem bylo podstatné
zvySeni poctu ¢lend Unie ¢i narGstu agendy.

(iv) Té€Zko bylo naproti tomu mozno si predstavit odpadnuti racia ,,pravidla 2/3*
z divodu podstatné zmény pomérii. Muselo by se jednat o zménu objektivni povahy
(z vnéjsku zpisobenou), k niz ani védomé rozsifeni ¢lenské zakladny Unie, ani jejich
pravomoci nepatfi.

(v) Rozhodnuti Evropské rady na zakladé ¢l. 17 odst. 5 SEU neni prezkoumatelné
Soudnim dvorem podle ¢l. 263 SFEU, nebot nema pravni u¢inky vuci tfetim osobam
(jednotlivciim), jez by vyZadovaly takovou ochranu. Pro ochranu ,,narodnich zajma*
postaci kontrola ze strany Elenskych statt, jejichZ vrcholni exekutivni pfedstavitelé
v Evropské radé budou rozhodovat jednomyslIné a s nicim neomezenou mirou uvdzeni.
Tato volnost ov§em mohla byt pii ratifikaci Lisabonské smlouvy vniméana jako jeden
z momenti oslabujicich kontrolu narodnich parlamentt resp. voli¢l nad institucional-
nim vyvojem v Unii.

Ackoliv Irsko, na jehoZ ratifikaci hlavné zavisel osud Lisabonské smlouvy, ani Unie
zprvu nepfedloZily rozbor pfi¢in negativniho vysledku prvniho referenda, nic také ne-
signalizovalo, Ze by redukce poc¢tu komisati od 1. 11. 2014 patfila mezi zdsadni da-
vody odmitnuti této smlouvy ve vSelidovém hlasovani dne 13. 6. 2008. Pokud by
ostatni ¢lenské staty projevily vili usnadnit Irsku ratifikaci pfijetim dodatecného vy-
kladového prohldSeni — mimo jiné i — k ¢l. 17 odst. 5 SEU na zasedani Evropské ra-
dy nebo na mezivladni konferenci svolané ad hoc v pribéhu ceského predsednictvi
v 1. pololeti r. 2009, mohlo byt vyslovné stanoveno, Ze ,,pocet ¢lenskych statd bude
vazan k datu 1. 11. 2014 a pfipadnd pozd¢€jsi zména ,,pravidla 2/3“ spojena s prekro-
¢enim tohoto poctu napf. o vice nezZ tfi oproti vychozimu stavu. Takové feSeni, spolu
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s moznostmi vyplyvajicimi z ratifikace kazdé budouci smlouvy o pfistoupeni nového
¢lenského statu, by dalo narodnim parlamentdm resp. voli¢iim dost prileZitosti ovliv-
nit budouci sloZeni Komise.

B. STANDARDNI IMPLEMENTACE NICESKEHO PRAVIDLA

Pokud by nedoslo do 31. 10. 2009 k nabyti platnosti Lisabonské smlou-
vy, bylo tfeba naplnit model, dohodnuty v Nice.*? SniZeni po¢tu komisait pod tiroveri
poctu clenskych stdtii od zaCatku nadchézejiciho funkéniho obdobi vychazi vstfic ra-
ciondlnimu poZadavku pfeménit Komisi v kompaktni organ, schopny efektivné vyko-
navat svéfené pravomoci.

Smlouva z Nice spojila tuto redukci se za¢itkem funkéniho obdobi prvni Komise
po pfistoupeni 27. ¢lenského stitu na zakladé predpokladu, Ze k nému dojde az po
1. 11. 2009. Proto pivodné pocitala se zachovanim dosavadniho sloZeni aZ do konce
funkéniho obdobi 2009-2014. Poté, kdy doslo ke zredlnéni terminu pfistoupeni Bul-
harska a Rumunska (uz od 1. 1. 2007), byl Athénskou smlouvou ze dne 16. 6. 2003
pfechod k novému sloZeni Komise urychlen zmé&nou Protokolu.43 Kompromis, pozdé&-
ji pracn& dohodnuty na mezivladnich konferencich k Ustavni smlouvé (2004) resp. Li-
sabonské smlouvé (2007), se tak vlastné — paradoxné — neuplatnil.

Klicova tdloha pfi urceni poctu ¢lend pripadla Radé EU, tedy organu, z jehoZ po-
hledu mize zvolené asymetrické sloZeni Komisi v meziinstitucionalnim dialogu rela-
tivné oslabit.** Rada tak ma ucinit jednomyslnym rozhodnutim a zaroven stanovit po-
drobnosti rovné rotace, jejiz zasady Protokol uvadi.*> JelikoZ horni ani dolni hranice
této redukce (27-1 az 27-x) Protokolem vymezena nebyla, méla by Rada Sirokou miru
uvazZeni a vzhledem k fad€ potencidlnich tfecich ploch mezi ¢lenskymi staty v této
otazce bylo tieba pocitat s obtiznym kompromisem,*® do n&€hoZ by po jistou dobu vstu-
povala jesté alternativa nabyti platnosti Lisabonské smlouvy pied vyprSenim mandatu
dosavadni Komise.

Nebylo jisté, zda ,pravidlo 2/3*, dohodnuté Ustavni smlouvou*” a pievzaté Lisa-
bonskou smlouvou*® pro obdobi nasledujici po skonéeni (tehdy) pfistiho funkéniho
obdobi (tj. po 31. 10. 2014), se stane bez dalsiho voditkem pfi rozhodovani Rady. Toto
pravidlo bylo totiZ poprvé pfijato az predstaviteli ndrodnich exekutiv na Mezivladni

42 Protokol (viz pozn. 6).

43 Pokracovani v dosavadnim sloZeni, vdzané na funk&ni obdobi Komise od 1. 1. 2005, bylo zménou ¢l. 4
odst. 1 Protokolu spojeno uz s datem 1. 11. 2004 (k této novelizaci srov. ¢l. 45 odst. 2 pism. d/ Aktu
o podminkach pfistoupeni Ceské republiky... k EU).

4 Miiller-Graff, P-CH., Der Vertrag von Lissabon auf der Systemspur des Européischen Primérrechts, In-
tegration 2/2008, 129. Reseni, zvolené Lisabonskou smlouvou (resp. uz Ustavni smlouvou), které tuto
tulohu svéiuje Evropské radg, se jevi bezpochyby jako Stastné;jsi.

45 CL. 4 odst. 3: rovnocennost pokud se ty¢e poradi a délky mandatu s tim, Ze rozdil mezi celkovymi pocty
funk¢nich obdobi vykondvanych statnimi prislus$niky dvou ¢lenskych statd nesmi byt nikdy vyssi nez
jedna a kazdé po sobé nasledujici obsazeni Komise bude uspokojivym zptisobem odrazet demografické
a geografické rozpéti mezi v§emi ¢lenskymi staty Unie.

46 Srov. Kugelmann, D., v komentafi k ¢l. 213 SES, in: Streinz, R. (Hrsg.), Vertrag iiber die Europdiische
Union und Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft, Miinchen: C. H. Beck 2003, 1964.

47 UF. vést. C 310 16. 12. 2004, €1. I-26 odst. 6.

48 Cl. 17 SEU.
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konferenci k Ustavni smlouvé jako soucést celkové rovnovihy mezi zajmy ¢lenskych
statl a u védomi nasledné provérky narodnimi parlamenty nebo referendy v pribéhu
ratifikace Ustavni smlouvy resp. Lisabonské smlouvy. Implementace Lisabonské
smlouvy cestou rozhodnuti Rady by vSak Zddnému dodatecnému souhlasu na vnitro-
statni drovni nepodléhala.

DosaZeni shody na pidé Rady bylo tedy pIn& v rukou narodnich vlad,* které —
oprostény od sledovani dalSich negociacnich cili — tak mohly vycitit novy prostor pro
snahu o udrzeni ,,svého* komisare, jehoZ nominaci mély moznost navrhnout Rad¢€. Na
scénu mohly opét vstoupit obavy, zda vyhody vyssi akceschopnosti pocetné reduko-
vané Komise nebudou prekryty ztratami jeji pfijatelnosti v obdobi, po které ¢lensky
stat nebude mit ,,vlastniho‘ komisare.

Velkou roli by hralo také konkrétni nastaveni kritérii rotace resp. vytvoreni poradi
(skupin) stati, v némz by byla automaticky obsazovana mista v Komisi. Implementa-
ce nového pravidla o sloZeni Komise by méla ,,vhodnou organiza¢ni dpravou* (nejspis
novelizaci vlastniho jednaciho fadu, piedloZenou spolu s ndvrhem pfedmétného roz-
hodnuti Rady) dbat na pozadavek zajiSténi transparentnosti, uzkych stykd, predavani
informaci a konzultaci jakoz i ,,plného zohlednéni skutecné politické, hospodarské
a socidlni situace* ve vztahu k tém Clenskym statim, které do¢asné€ nebudou mit ko-
misafe.>?

Pesto by nebylo mozno v Radé vyloucit tlaky na mirnéjsi redukci poctu ¢lentt Ko-
mise, neZ jakou predstavuje ,,pravidlo 2/3%, pfedvidané LS

C. ALTERNATIVNI VYKLAD NICESKEHO PRAVIDLA

Ve stejné situaci, tj. nebyla-1i by Lisabonska smlouva ,,v¢as* ratifikovana,
si bylo mozno klést jesté dalsi otazky.

Pravidlo z Nice (o redukci po¢tu komisafd na 2/3) nahradilo tpravu v SES sice uz
od 1. 1. 2007, kdy Unie dosahla poctu 27 ¢lenskych statd, tato zména je ale od 1. 11.
2009 pouze ,,pouzitelna“.>! MiZe to znamenat, Ze ji Ize poprvé pouzit napf. teprve od
zaCatku dal§iho funk¢niho obdobi (tj. od 1. 11. 2014)?

Podle ¢l. 31 odst. 1 Videniské itmluvy o smluvnim pravu ,,Smlouva musi byt vykla-
dana v dobré vife, v souladu s obvyklym vyznamem, ktery je davan vyrazlim ve
smlouvé v jejich celkové souvislosti, a rovnéZ s ptihlédnutim k pfedmétu a ucelu
smlouvy“. Gramaticky vyklad vyrazu ,,pouZitelna“ sice evokuje jistou miru uvaZeni
0 ,,pouziti“, nevylucujici ani ,,nepouziti“. Je ale zaroven zfejmé, Ze by jiny vyklad, nez
jaky vedl k povinnosti aplikovat niceské pravidlo plné uz od 1. 11. 2009, odporoval
v§em ostatnim interpretacnim kritériim a jevil se proto s evropskym primarnim pravem
neslucitelny.

49V rozdilné intenzit€ pfedem podrobenych kontrole ze strany narodnich parlamentt.
30 10. Prohldseni Zavéreéného aktu, pfipojeného k Lisabonské smlouvé.
51 CL. 2 &tvrty pododst. Protokolu.
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D. ALTERNATIVNI RESENI NA PUDE RADY

Jinym zpiisobem implementace Protokolu, nez o jakém byla fe¢ shora
ad b), by pripadné mohla byt postupna redukce poétu komisar, rozloZzena do nékoli-
ka funkénich obdobi Komise.

Zda se, ze takovy zplisob provedeni Protokol nevylucuje a pfipousti jej, nebot vyraz
»pouZitelna“ miZe znamenat i ,,opakované pouZzita“. Stuptiovité sniZeni poctu Clenil
Komise by poskytovalo moZnost prihlédnout ke zkuSenostem, ziskanym pfi uplatnéni
dil¢iho sniZeni v uplynulém funkénim obdobi. Zda by to ale byla moZnost i z jinych
hledisek vhodna, je véci prvofadé politické, nikoliv pravni uvahy. S pfedpokladanym
roz§ifovanim Unie 1ze se spiSe domnivat, Ze nikoliv.

E. NAPRAVA CESTOU ZMENY SMLOUVY

Odvréceni niceského feSeni v pfipad¢ ne-ratifikace Lisabonské smlouvy
do 31. 10. 2009 bylo tedy mozné jen za cenu zmény Protokolu o rozsifeni Evropské
unie podle ¢l. 48 SEU, napf. tak, Ze by se pouZitelnost niceského pravidla odsunula
o0 jedno funk¢ni obdobi Komise.

JelikoZ se dohoda o takové zméné primarniho prava a jeji ratifikace v uvedené lhite
jevila jako neredlnd, nebyla tato alternativa poklddana za schiidnou. Ze stejnych divo-
dd pak ani alternativou nebylo feSeni v rdmci pfistupové smlouvy nového clenského
statu, sjednané jesté v tomto obdobi.

F. JINE MOZNOSTI RESENI

Pro uplnost je namisté uvést i alternativu, podle niZ by v pfipad€ ne-rati-
fikace Lisabonské smlouvy Rada nepfijala Zadné rozhodnuti k provedeni ¢l. 4 odst. 2
Protokolu. Porusila by tim Smlouvu a byla by ziejmé napadena Zalobou na necinnost
podle ¢l. 232 SES, podanou bud Komisi, Evropskym parlamentem nebo ¢lenskymi
staty. V této absurdni situaci by k ustaveni Komise v fadném terminu nemohlo dojit
a Unie by upadla do hluboké instituciondlni krize.

4. ZAVER

Pravné Cistou a raciondlné opodstatnénou, ale politicky — jak se ukédzalo
v pribéhu ratifikace Lisabonské smlouvy — neschiidnou cestou k zefektivnéni ¢innos-
ti Komise bylo feSeni zvolené touto smlouvou v ¢l. 17 odst. 4 a 5 SEU, redukujici
pocet jejich ¢lent na 2/3 s odkladem na r. 2014. Clenské stity viak na zaklad€ obavy
z nezdaru opakovaného referenda o této smlouvé v Irsku (a tim i zmateni viceletého
sili o nutnou institucionalni reformu Evropské unie), jehoZ vlada vyslovila ,,zdjem ir-
ského lidu na zachovani vlastniho komisafe*, ustoupily tomuto tlaku a na zasedani Ev-
ropské rady v zavéru francouzského predsednictvi (2008) pfijaly mezi jinymi i poli-

Vv

ticky zdvazek, zaclenit do pristi pristupové smlouvy klauzuli, podle niz bude muset
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Evropska rada — jak ji ¢l. 17 odst. 5 SEU in fine pouze umoZziiuje — rozhodnout jedno-
myslné o zméné této redukce a zachovani statu quo (tj. pocet komisail, nadale odpo-

Nov .

vidajici poctu Clenskych statth Evropské unie). Z tohoto hlediska bude ratifikace pristi
pristupové smlouvy (Chorvatsko?) po zasluze jist¢ pfedmétem mimoradné pozornosti.

zec

Mozno vzit jako ,,zadostiuc¢inéni“, Ze opakované irské referendum v Cervnu 2009
vyslovilo souhlas s ratifikaci Lisabonské smlouvy. To sice nezvrétilo utkvélou pred-
stavu skupiny sendtorti Ceského Parlamentu, Ze je tfeba v§emi dostupnymi prostiedky
zabrénit jejimu vstupu v platnost, ale bezpochyby posililo Ustavni soud CR v pie-
svédceni, Ze je tfeba namitky proti tGstavnosti této smlouvy jednoznacné odmitnout.

Tak (prozatim) skon€il jeden z mnoha sporti o tvar usporadani Unie, jeZ by mélo
,Vytvorit pevné zéklady podoby budouci Evropy“.52 Pfinesl jedno poudeni: nezicast-
nény (tj. sebestfedny, nic nez ,,narodni zjmy* vzyvajici) postoj miZe znamenat —
a s vysokou mirou pravdépodobnosti také znamenat bude — promarnéni prilezZitosti
k dal§imu pokroku ,,v procesu vytvéieni stile uzsiho svazku mezi narody Evropy‘3
a — logicky — k lepsi seberealizaci jejich soucésti...

INSTITUTIONAL REFORM OF THE EU UNDER THE TREATY OF LISBON:
COMPOSITION OF THE EUROPEAN COMMISSION

Summary

The Treaty of Lisbon re-designed the make-up of the European Commission: the existing
rule “one member state — one commissioner” had to be replaced by a new one based on a reduced number
(2/3) and equal rotation since 2014. It was justified by the requirement of a more operative and consistent
collegium.

The Irish referendum on the Treaty of Lisbon rejected in June 2008 to give a consent with its ratification.
One of the reasons disclosed later allegely was the awareness of the Irish people of loosing “their own”
commissioner from time to time.

However, non-entry into force of the Treaty of Lisbon before the next European Commission starts to
operate (1 November 2009) would lead to enforcement of the Protocol on enlargement of the EU, agreed at
Nice (2000), which required an immediate reduction of number of the commissioners since 2009.

An uneasy task of the Czech Presidency in the Council in the first half of 2009 therefore was to find
a solution, supporting the ratification of the Treaty of Lisbon as well as meeting the Irish desiderata.

The former background of the European Commission within the institutional framework of the EU is
analyzed, first. Then, the paper discusses the options available and makes an assessment of the solution
reached already under the French Presidency at the end of 2008.

The final outcome from the controversy — preservation of the status quo of the European Com-
mission’s composition, regardless of its unmaintainability forever, does not seem to be a model for next
crisis management in the EU. It has to be based rather on rational than on emotional footing.

Klic¢ovd slova: instituciondlni reforma EU, Evropska komise, efektivita a legitimace, Lisabonska smlouva,
predsednictvi v Radé EU
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