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Abstract in original language

Clanek se zaméfuje na analyzu ,,narodni vyhrady* skrze kterou je lenskym
stattim umoznéno vyhradit urcité pozice (pfi ,,zdkladnich Uzemné
samospravnych celcich®) pouze pro své vlastni obCany. Autor se snazi
zjistit, zda pro umoznéni této vyhrady existuje legitimni diivod nebo nikoliv.
Autor dochazi ke konstatovani, ze legitimni divod absentuje, ve svétle
¢ehoz se snazi odhadnout skute¢né pticiny toho, ze takovato vyhrada tvofi
soucast Evropského prava. Odpoved na tuto otazku pak neni piekvapujici —
,.politické pohnutky*. Clanek je uzavien autorovou tivahou nad tim, jakou
pozici ma predmétnd vyhrada v pravu EU a jaky je jeji vztah k evropské
integraci.
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Abstract

The paper is focused on analysis of "national exemption" through which
Member states are allowed to reserve certain elected posts in offices of basic
local government units just for their own citizens. The author is trying to
find out whether there is a legitimate reason to enable the exemption or not.
The author states that a legitimate reason is missing, in light of which he
tries to ascertain the real causes why such exemption constitutes part of
European Union’s law. The answer found is then unsurprising — it is for
political reasons. The paper is closed by the author’s reflection on what is
the position of the exemption in EU’s law and how it relates to European
integration.
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1. KOMUNALNI VOLEBNi PRAVO
Vznik a rozvoj Spole¢enstvi/Unie' piinesl zmény nejen do Zivota &lenskych

statd, ale postupem cCasu stale ve vétSi a veétsi mife 1 do zivota jednotlivct.
Velmi intenzivné bylo vnimano kupf. zavedeni moZnosti pohybovat se

! déle téz EU.
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voln& v ramci tzemi Evropské unie’. Z pohledu jednotlivet $lo o otevieni
dveii do celé Evropy, avSak pro ¢lenské staty/Unii tato svoboda znamenala,
a dodnes znamend, predevsim nekoncici proces ,,odstranovani jakychkoliv
pravnich nebo praktickych prekazek, které by nékomu mohly branit
v prresunu do jiného clenského statu. V ramei této vyzvy pak Unie musela
fesit samoziejmé predevSim ty skutecnosti, které s volnym pohybem osob
souvisi zcela bezprosttedné¢ — typicky otazky =z oblasti socidlniho
zabezpeceni. Vedle nich vSak byla nucena zabyvat se i t€émi, u nichz neni
navaznost na volny pohyb osob mozna tak frapantni jako v ptipadé prvych,
avSak pfesto zde je. Do této mnoziny lze, dle nazoru autora, zaradit i zajem
jednotlivcl participovat na Zivoté uzemnich samospravnych celkd’, v nichz
ziji. Snaha Unie podpofit volny pohyb osob co nejvice, se tak stala jednim
z davod, pro¢ bylo, v ramci postupujici integrace, jednotliveim (konkrétné
obanim EU) pfizndno pravo volit a byt volen v obecnich volbach v
lenském stats, v némz maji bydliste®. I pies jeho nesporny vyznam, viak
nebylo v pocatcich tomuto pravu vénovano jednotlivci tolik pozornosti,
kolik by se dalo o¢ekavat. Hlavni diivod byl ptitom prozaicky, jednotlivci si
nebyly tohoto svého prava pfili§ védomi. To se vSak pfedev§im v poslednich
letech dramaticky méni, nebot’ jak dokladuje nedavny prizkum, doslo na
urovni EU mezi lety 2007 (37%) - 2010 (69%) témét ke zdvojnéasobeni
poétu t&ch, ktefi jsou tohoto prava znali®. Vzhledem k rostoucimu zajmu o
n¢j a jeho dilezitosti, tak ptedstavuje toto pravo téma, které si zasluhuje
pozornost. Pravdou vsak je, ze komundlni volebni pravo tvofi relativné
rozsahlou materii, které by bylo mozno vénovat samostatnou publikaci.
Neni proto ambici tohoto c¢lanku zaobirat se touto oblasti v celé jeji
komplexnosti, ale namisto toho je text cilen na analyzu dil¢tho omezeni.
Jedna se o restrikci, kterou unijni pravo umoznuje ¢lenskym statim piijmout
ve vztahu k obanim EU, majicim bydlisté¢ ve staté, jehoZ nejsou statnimi
prislugniky’.

* otazku volného pohybu osob v souvislosti s dal§imi staty (mj. zem& Evropského

hospodarského prostoru) ponechme pro ucely tohoto ¢lanku stranou.

Volny — pohyb osob [online]. MPSV, 2009 [cit. 2011-02-23]. Dostupné
z:<http://www.mpsv.cz/cs/1280>

* dale téz USC.
> Smlouva o fungovani Evropské unie, 12008E/TXT, Utedni véstnik C 115 ze dne 9. kvétna
2008, ve znéni Lisabonské smlouvy. (¢l. 22, odst. 1) — dale téz SFEU.

S Electoral rights of EU citizens [online]. EUROPEAN COMMISSION, 2010 [cit. 2011-
02-23]. Dostupné z:<http://ec.europa.cu/public_opinion/flash/fl 292 en.pdf>.

7 obgan EU, majici bydli§té ve staté, jehoz neni statnim piisluinikem, je pro ucely tohoto
¢lanku dale oznacovan téz jako ,,EU-cizinec®.
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2. ,,NARODNI NADNARODNOST*

Komunalni volebni pravo je v integrované Evropé spojeno s pojmem
,.ob&anstvi EU* a do komunitarniho (dnes unijniho) prava® tak bylo vneseno
tzv. Maastrichtskou smlouvou’, ktera ob&anstvi EU poprvé piedstavila.
V dnesni dobg je toto pravo zakotveno jednak v &l. 40 LZPEU'" — | Kazdy
obcan Unie ma pravo volit a byt volen v obecnich volbdch v clenském state,
v nemz ma bydlisté, za stejnych podminek jako statni prislusnici tohoto
statu®, ktery pak odpovidd clanku 20 odst. 2 pism. b) SFEU. Stran
podrobnosti tykajicich vykonu tohoto prava je pak tfeba poukazat na ¢l. 22
odst. 1 SFEU'". Posledné uvadény piitom skrze obrat ,prdvo je vykondvino
v souladu s podrobnou vpravou”'? odkazuje na provadéci smérnici” ',
ukryvajici 1 ustanoveni, ktera se maji stat hlavnim tématem pro zbyvajici
radky tohoto prispévku.

Odkazovana ustanoveni znamenala ve své dobé vyznamny krok kuptedu,
nebot’ méla za nasledek zmékéeni podminky statniho ob&anstvi', které
diive volebni pravo zasadn€ podminovalo. Soucasné by vSak bylo liché se
domnivat, 7e sjejich  zavedenim  zaroven  doslo ik
obecnému zrovnopravnéni EU-cizinctl a statnich pfislusniki toho kterého €l.
statu. Re¢ené doklada zmitiovana provadéci smérnice, ktera ve svém patém
¢lanku konstatuje, ze ,,Clenské staty mohou stanovit, Ze do funkce predsedy,
jeho zastupce ¢i nahradnika nebo clena predsednictva vykonného orgdanu
zdakladniho uzemniho samospravného celku mohu byt zvoleni pouze jejich
statni prislusnici, pokud jsou tyto osoby voleny pro vykon téchto funkci na

¥ pozn. autora — za i¢elem, aby se ¢lanek nestal terminologicky nepiehlednym, bude autor
nadale vychazet toliko ze soucasného pojmoslovi, tzn., bude vyuzivat pouze terminu unijni
pravo/pravo EU.

? Smlouva o Evropské unii, 11992M/TXT, ceské znéni obsazeno ve sdéleni Ministerstva
zahranicnich véci ¢. 44/2004 Sb.m.s. publikovaném dne 28. dubna 2004, v pivodnim znéni.

' Listina zakladnich prav Evropské unie, 12007P/TXT, Ufedni véstnik C 303 ze dne 14.
prosince 2007, v aktudlnim znéni.

" Arnold, R. in TICHY, L., ARNOLD, R., ZEMANEK, I. et al. Evropské prdvo. 4. vyd.
Praha : C. H. Beck, 2011. s. 136.

"2 Smlouva o fungovani Evropské unie, 12008E/TXT, Ukedni véstnik C 115 ze dne 9.
kvétna 2008, ve znéni Lisabonské smlouvy. (¢l. 22, odst. 1).

1> Smérnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon
prava volit a prava byt volen v obecnich volbach pro ob¢any Unie s bydlistém v ¢lenském
statd, jehoZ nejsou statnimi piislusniky, 3199410080, Utedni véstnik L 368 ze dne 31.
prosince 1994.

14 dale téz S94/80, &i smérnice.

" BALIK, S. Komundini politika : obce, aktéFi a cile mistni politiky. Praha : Grada, 2009.
str. 85.
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dobu trvéni svého manddtu.<'. Navazujici pododstavec pak stejné omezeni
pripousti i pro dogasny a prozatimni vykon fedenych funkci'’. Pododstavec
tteti pak dodava, Ze narodni ustanoveni, kterd moznost vyhrady realizuji,
musi byt ,,...v souladu se Smlouvou a obecnymi zasadami prava a (Gprava)
musi byt pro uvedené cile priméiend, nezbytnd a umérnd*'®. Poskytnuti
(statim) moznosti ulinit vyhradu ryze ndrodniho charakteru, pravem
organizace, jejimz nejvyznamnéjSim rysem je naopak nadnarodnost,
privedlo autora tohoto clanku k otazkdm, o jejichz zodpovézeni bude
usilovat v nésledujicich kapitolach. Je umoznéni této vyhrady, v kontextu
nadnarodniho charakteru Evropské unie, legitimni? Co vedlo Unii,
respektive Cl. staty k tomu, ze pfedmétnou vyhradu do prava EU zakotvily?
Pii snaze dopatrat se odpoveédi bude autor ¢asteCné pracovat i s Ceskou
narodni Gpravou a to za ucelem posoudit opodstatnénost dané vyhrady v jeji
konkrétni vnitrostatni podobé€. Podotknéme vsak, Ze ztoho vyplyvajici
zavery, vzhledem k rozdilnosti ndrodnich Gprav, nemusi byt vzdy relevantni
ve vztahu k pravnim fadim jinych ¢lenskych stati.

3. JUDIKATURA SOUDNIHO DVORA — PARALELA S PRIPADEM
,STATNI SLUZBA“ "

Predtim, nez ptejdeme k analyze primarniho, respektive sekundarniho,
prava, pokusme se zdroj legitimity pro vyhradu dle ¢l. 5 smérnice nalézt i
jinde, konkrétng v judikatufe Soudniho dvora®. Ta totiz dala zaklad
mnohym, a to i zcela zékladnim, principim prava EU*' a neméla by tudiz
byt opomenuta. Mezi rozhodnutimi ESD pravda nenajdeme rozsudek, ktery
by se vénoval ptimo predmétné vyhradé, nicméné i piesto zde lze nalézt
ptipad, ve svétle jehoz zavéra Ize dotCené omezeni posuzovat. Jedna se o
fizeni Komise ES vs. Belgické kralovstvi. ZaleZitost feSend v této kauze se
od analyzované problematiky 1isi tim, ze v ramci pfedmétného fizeni byla
rozebirdna otazka zamdstnani ve vefejné spravé™ a s tim souvisejici zakaz
diskriminace mezi pracovniky na zaklad¢ statni ptislusnosti. Postaveni ¢lent

'® Smérnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon
prava volit a prava byt volen v obecnich volbach pro obcany Unie s bydlist€ém v ¢lenském
staté, jehoZ nejsou statnimi piislusniky, 31994L0080, Ufedni véstnik L 368 ze dne 31.
prosince 1994. (¢l. 5, odst. 3, pododst. 1).

7 0p. cit. 16, €1. 5, odst. 3, pododst. 2.
18 Op. cit. 16, ¢l. 5, odst. 3, pododst. 3.

1 Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 17. 12. 1980, sp. zn. 149/79. Commission
of the European Communities v Kingdom of Belgium.

20 dale téz ESD.

2! 7 t&ch opravdu nejzakladngjsich jmenujme napf. zdsadu piimého G&inku prava EU (dfive
ES), ¢i prednosti unijniho (dfive komunitarniho) prava ptfed wvnitrostatnim (v obou
pfipadech je meta-judikatem rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 5. 2. 1963, sp.
zn. 26/62. Van Gend en Loos v Netherlands Inland Revenue Administration).

2 dale té2 VS.
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piedsednictva, respektive predsedy (jeho zastupce/ndhradnika) vykonného
organu USC* — v podminkéch Ceské republiky”* ptjde zfejmé piedeviim o
starostu a mistostarostu(y) obce” — se svou povahou od pozice zaméstnanci
vefejné spravy skutecné lisi, nicméné v piipadu figuruje i skutecnost, jez
piedstavuje zdsadni pojitko kauzy snédmi posuzovanou vyhradou. Je ji
moznost ¢l. statu, i pfes feCeny zakaz diskriminace, jez je unijnimu pravu
vlastni, vycClenit urCitou pozici(e) toliko pro své statni ptislusniky. Jestlize
totiZ moznost €init takovouto vyhradu ve vztahu k urcitym zaméstnanim ve
VS?® je na zakladé rozebiraného ptipadu obecnd akceptovana, nelze tento
uplatnit i na podporu vyhrady dle €l. 5 odst. 3 smérnice? Dle nézoru autora
plati, ze pokud by v judikatu stanovené podminky (rozuméj vymezeni
vyhraditelnych funkci) byly smysluplné vztazitelné i na pozice jmenované
ve smérnici, pak by na uvadéné rozhodnuti bylo mozno nahlizet jako na
legitimni zaklad pro analyzovanou vyhradu. Otazkou tedy je, zda dané
podminky jsou ve vztahu k dotéenym pozicim skutecné uplatnitelné,
relevantni. Dle odst. 10 rozsudku ESD stat mize vyhradit pro své statni
prislusniky zaméstnani, ktera ,.zahrnuji primou, ¢i neprimou ucast na (A)
wkonu verejné moci *’, poptipadé ,(B) na funkcich, jejich predmétem je
ochrana obecnych zdjmii stdtu ¢i jinych verejnopravnich celki®. To vie
pak z diivodu, Ze (C) ,,takovad zaméstnani totiz predpokladaji ze strany osob,
jez je zastavaji, zvlastni vztah solidarity viici statu a reciprocitu prav a
povinnosti, na nich? je zaloZeno pouto statni prislusnosti“*’. Z dikce
citované pasaze rozhodnuti pfitom autor usuzuje, ze tato de facto stanovuje

» smérnice 94/80 pracuje s terminem ,,zdkladni Gizemni samospravny celek (dale téZ

ZUSC, ¢&i zékladni USC), ktery i v podminkach CR zahrnuje vice subjektil neZ pouze obec
(napf. méstkou cast), avSak pro ucely prehlednosti bude autor nadale hovofit jiz pouze o
obcich. Z fe¢eného je vSak ziejmé, Ze autorovy zavéry budou zasadné platit pro vSechny
subjekty spadajici pod pojem ,,zakladni izemni samospravny celek®.

* dale téz CR.

% dle zékona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdgjsich piedpist, totiz
wStarosta svolava a zpravidla 7idi zasedani [...] rady obce (vykonny organ obce
v samostatné pisobnosti)...* (§130, odst. 5), pficemz ,,Starostu zastupuje mistostarosta...*
(§104, odst. 1) a dale plati, ze ,,Obecni urad (mj. vykonny organ v oblasti pfenesené
pusobnosti) tvori starosta, mistostarosta (mistostarostove),...* (§109, odst. 1).

*® obecné totiz moznost &init predmétnou vyhradu vyplyvala jiz z ustanoveni primarniho
prava (viz nize) — ¢l. 48, odst. 4 Smlouvy o zalozeni Evropského hospodaiského
spole€enstvi, v puvodnim znéni (dnes ¢l. 51, odst. 1 SFEU). Ptedlozené rozhodnuti ESD
vSak vymezilo, jaké podminky musi ,,vyhraditelné“ pozice spliovat. Jinymi slovy,
pfedmétny judikat moznost ucinit danou vyhradu potvrdil s doplnénim popisu charakteru
pracovnich mist, pro néz je dot¢ené omezeni relevantni.

" Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 17. 12. 1980, sp. zn. 149/79. Commission
of the European Communities v Kingdom of Belgium. (odst. 10).

2 Op. cit. 27, odst. 10.
¥ Op. cit. 27, odst. 10.
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dvé moznosti (dvé slozené podminky), kdy stdt mize vyhradu ucinit — bud’
bude splnéno soucasné pism. (A) a (C)*°, nebo pismena (B) a (C).

Jestlize se nejprve zaméiime na prvni z podminek, respektive na prvek ,,A*,
pak 1ze konstatovat, ze z perspektivy tohoto bodu judikat 149/79 podporuje
umoznéni narodni vyhrady dle S94/80. Stejn¢ jako v ném rozebirané pozice,
uznané ESD za vyhraditelné, totiz rovnéZ i funkce omezitelné smérnici musi
souviset svykonem vefejné moci. Re¢ené dle autora vyplyva jiz
z preambule smérnice, jez uvadi ,,vzhledem k tomu, ze povereni vykonného
organu zdkladniho uzemniho samospravného celku mize zahrnovat ucast na
vykonu verejné moci a na ochrané obecnych zajmii, Ze by clenské staty mély
mit moznost vyhradit tyto funkce svym statnim prislusnikim>' **. Rozbor
subpodminky (A) tedy mlzeme zakoncit konstatovanim, ze tuto Ize
povazovat za relevantni i pro nami zkoumanou problematiku.

Problém nastava v okamziku, kdy ptiddme prvek oznaceny pismenem (C).
Obrat ,,zaméstnani totiz predpokladaji ze strany osob, jez je zastdvaji,
zvldstni vztah solidarity... > je totiz dle autora tfeba interpretovat jako
samostatnou podminku zné&jici ,jestlize zde neni nezbytnd mira
solidarity...“. Z citované pasaze ,,(C)* tedy autor divodné usuzuje, Ze tato
nesmétuje na nic jiného, nez na zajisténi bezpecnosti (jednotnosti, vefejného
potadku...) statu. Prostfedek, ktery k tomu pak voli, je zabranéni osobam, u
nichz primarné nelze ocekavat pozadovanou miru solidaritu vic¢i danému
staitu  (cizi statni pfislusnici), v pfistupu k funkcim (respektive
k pravomocem), které by mohly, pravé z divodu nedostate¢né solidarity,
tyto osoby zneuzit a ohrozit tak stat jako takovy. A contrario lze z feceného
dovodit, ze v ptipadé, kdy vsak je mozné u EU-cizincii dostatecnou miru
solidarity konstatovat, neni nutné branit jim v dosazeni danych funkei,
nebot’ hrozba zneuziti neni v takovém piipad¢é vyssi, nez u obanti daného
statu. Diivod, pro¢ pak autor povazuje tuto subpodminku za problematickou,
je ten, ze zde dle né&j existuje moznost, jak mize byt, v piipadé participace
na spravé zékladniho USC, fedend solidarita EU-cizincll zajisténa a neni
pritom nutné piredmétnou vyhradu dle smérnice 94/80 aplikovat. Kyzeny
prostfedek, ktery feCené umoznuje, je dle autora obsazen v ¢l. 4, odst. 3
S94/80. Ten za ptipustné prohlasuje ,,predpisy jednotlivych clenskych statii,

3k vymezeni subpodminky ,,(C)“ viz niZe.

3! Smérnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon
prava volit a prava byt volen v obecnich volbach pro obfany Unie s bydlistém v ¢lenském
staté, jehoZ nejsou statnimi piislusniky, 31994L0080, Ufedni véstnik L 368 ze dne 31.
prosince 1994. (preambule, odst. 15).

32 jak vidno smérnice v preambuli zmifiuje i ochranu obecnych zajmi (tyka se druhé
z podminek (B+C)), avSak v ramci rozboru podminky prvni (A+C) tuto skute¢nost na chvili
prehlédnéme.

3 Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 17. 12. 1980, sp. zn. 149/79. Commission
of the European Communities v Kingdom of Belgium. (odst. 10).
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které vykon prdva volit a byt volen vSech volicii a osob, které mohou byt
zvoleny, podminuji v daném zakladnim uzemnim samospravném celku
minimdlni dobou bydlisté na vizemi tohoto celku*>*. Autor se totiz domniva,
ze EU-cizinec Zijici po urcitou dobu v urcitém samospravném celku si
k tomuto vytvoii jisty blizs§i vztah. Tento pak bude mit za nasledek, Ze
takovyto oban EU bude mit jist& zajem na pozitivnim rozvoji svého USC a
bude tedy vykazovat dostate¢nou miru solidarity vici této uzemni jednotce
(a zprostfedkované tedy 1 vic¢i danému statu), aby mohl zastavat veSkeré
volené funkce s ni spojené. Autor zaroven nema za to, Ze by bylo na Skodu,
ze by v tomto ptipad¢ podminka dopadla i na ob¢any ptislusného ¢l. statu —
podminka se totiz tyka ,,vSech volicit a osob, které mohou byt voleny*. Je
sice pravdou, Ze u téchto lze solidaritu ke staitu dovodit i bez naplnéni
podminky doby pobytu, avSak takovato podminka jisté piispiva k tomu, aby
si 1 tito vytvorili uzsi vztah k celku, v jehoz organech chtéji vystupovat, coz
muze jediné podpofit jejich snahu ucinné branit jeho zajmy. Ve vztahu
k EU-cizinciim je tfeba akcentovat i1 to, Ze autor vySe uvadi, Ze podminka
doby pobytu by méla zajistit dostatecnou miru solidarity, nikoliv snad to, ze
dané osoby budou statu pobytu zcela ,,oddani*. Jinymi slovy, autor ma za to,
7ze mira pozadované solidarity by méla byt Umérnd tomu, jakymi
pravomocemi budou osoby v danych funkcich disponovat. Rozsah téchto
opravnéni se samoziejmé bude liit stat od statu, ale obecné miizeme mit za
to, ze vzhledem k tomu, Ze jde o funkce pii zdkladnim USC, tak neptijde o
pravomoci zasadniho vyznamu. To znamend, ze tyto nebudou u svého
nositele vyzadovat vy$s§i miru solidarity, nez jakd muze byt skrze podminku
doby pobytu dosazena. Oproti tomu, moznost ob¢ana EU byt zaméstnan ve
VS ,ciziho ¢lenského statu® neni vertikdlné nijak omezena, tedy v tomto
pfipadé se mize jednat i o pozice na vysSSim stupni, s nimiz mohou byt
spojeny relativné rozsdhle pravomoci, ve svétle ¢ehoz je zdjem statu,
vyhradit tyto funkce toliko pro své ob&any, pochopitelny. Re¢eno jinymi
slovy, doba pobytu, potiebnd k tomu, aby byla dosazena takovd mira
solidarity, jez je nezbytna pro vykon dotcenych funkci, by mohla dosdhnout
takové délky, Ze by jeji vyzadovani bylo de facto rovno pfedmétné vyhrade¢.
Z hlediska transparentnosti pak autor povazuje za pfijatelnéjsi, aby stat
rovnou predmétnou vyhradu ucinil, nez aby ji maskoval nediskriminacn¢ se
tvarici podminkou doby pobytu, majici vSak stejny efekt.

Jestlize se nyni vratime knaSi podmince (A+C) a pokusime se ji
interpretovat ve svétle predchozich tadkl, pak dosazeny vysledek bude
vypadat pravdépodobné takto — ,jestlize se jednd o pozici zahrnujici
(ne)pfimou ucast na vykonu vetejné moci“ (= A) a zaroven ,,vykon této
pozice vyZzaduje takovou miru solidarity ke stitu, ze tato nemiize byt

3% Smérnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon
prava volit a prava byt volen v obecnich volbach pro obc¢any Unie s bydlistém v ¢lenském
staté, jehoz nejsou statnimi piisluiniky, 31994L0080, Utedni véstnik L 368 ze dne 31.
prosince 1994. (¢l. 4, odst. 3, pododst. 1).
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dosaZena jinak, nez skrze pozadavek statni ptislusnosti (= C) pak ,,state
smi§ ucinit narodni vyhradu®“. Tento vyklad pak umoznuje velmi snad
odpovédéet na otazku, zda, z perspektivy podminky (A+C), 1ze rozhodnutim
149/79 argumentovat ve prospéch legitimity vyhrady pripusténé c¢l. 5
smérnice 94/80. Vyjadieno zcela explicitné — nelze, nebot’ jak uvedeno
v predeslych fadcich, tak v souvislosti s volenymi posty pii zUSC lze
nezbytnou solidaritu zajistit jinym, nediskrimina¢nim, prostfedkem -—
podminkou doby pobytu.

Jelikoz subpodminka (C) je spole¢na obéma podminkdm (A+C) i (B+C), je
ziejmé, ze i v piipadé¢ druhé z podminek nutné dospéjeme ke stejnému
zaveéru, avsak pro uplnost se v kratkosti zabyvejme 1 dosud nerozebiranou
subpodminkou (B). Ta mozZnost ucinit ndrodni vyhradu podmitiuje
pozadavkem toho, Ze dané zaméstnani musi byt spojeno s ochranou
obecnych z4jmu statu/jiného vetejnopravniho celku. Tento pozadavek vsak
dle autora vyzniva, ve vztahu krozebirané problematice, pomérné
pofiderng, nebot’ je ziejmé, ze de facto veskeré volené funkce pii (z)USC
jsou spojeny s ochranou jejich obecnych zajmu. Jestlize souc¢asné vyjdeme
z toho, Ze izemni samospravné celky maji zdsadné povahu vetejnopravnich
korporaci®®, pak umozn&ni u¢init vyhradu ve vztahu k pozicim ,jejichs
piedmétem je ochrana obecnych zdjmii [...] vefejnopravnich celkii® by
znamenalo ,,pohibit“ myslenku komunalniho volebniho prava EU-cizinci
jako takovou, respektive ucinit toto pravo zcela zavislé na libovili
jednotlivych ¢lenskych statu.

Na tomto misté se pak ale logicky nabizi otdzka, pro¢ tedy sama smérnice
tuto podminku, ve své preambuli’’, zahrnuje? Odpovédi bude patrné to, Ze
tato, na rozdil od judikatu ESD, nespecifikuje, o ¢i obecné z4jmy se jednd a
hovoti pouze o ochrané¢ obecnych zajmi jako takové. Vzhledem
k uvedenému je tak tfeba tento pojem vykladat spiSe restriktivné, tzn. pouze
jako ochranu obecnych zajmu statu. V souvislosti s timto vykladem se vSak
muze jednat, Ze jejich ochrana je spojena pouze s predsedou/predsednictvem
vykonného organu zUSC a nikoliv jiz s ostatnimi funkcemi pii tomto celku,
které tak mohou byt pfistupné i EU-cizincim? Jak vidno, zafazeni této

% viz §2 zakona &. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozdéjsich piedpisti —
,,Obec je verejnopravni korporaci. ...

36 Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 17. 12. 1980, sp. zn. 149/79. Commission
of the European Communities v Kingdom of Belgium. (odst. 10).

37 vzhledem k tomu, Ze povéreni vykonného organu zdkladniho tizemniho samospravného
celku miize zahrnovat ucast na [...] ochrane obecnych zajmui; ze by clenske staty mely mit
moznost vyhradit tyto funkce svym statnim prislusnikim‘ — Smérnice Rady 94/80/ES ze dne
19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon prava volit a prava byt volen
v obecnich volbach pro obcany Unie s bydlistém v ¢lenském staté, jehoz nejsou statnimi
piislusniky, 31994L0080, Utedni véstnik L 368 ze dne 31. prosince 1994. (preambule, odst.
15).
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podminky do textu smérnice 94/80 je poc¢inem ponékud nesrozumitelnym,
avSak jak shora konstatovano, ani pfi naplnéni subpodminky (B), by
podminka (B+C), vzhledem k jeji druhé ¢asti, nebyla prichozi a neni tak
tteba nad absenci té¢zko formulovatelné odpovédi, na uvedenou otazku,
piili§ zoufat. Re¢ené pak plati tim spise, Ze to opravdu podstatné jiz fe¢eno
bylo a to hned dvakrat, totiz to, Ze i v ptipadé podminky (B+C) dospivame
ke stejnému zavéru jako u podminky prvé — judikat ESD sp. zn. 149/79
nesveédci ve prospéch legitimity vyhrady dle ¢l. 5 S94/80.

K moznosti uplatnit rozhodnuti 149/79 ve prospéch ,,smérnicové vyhrady*
je tteba podotknout jesté jednu skutecnost. Dotéeny rozsudek byl vynesen
dne 17. prosince 1980, tedy v dobé, kdy Unie, respektive ob¢anstvi Unie,
respektive volebni prdvo snim spojené, neexistovala dost mozna ani
v mySlenkdch nejzanicenéjSich pfiznivel evropské integrace a je tak
otazkou, jak by ESD uvadéné podminky vymezil v soucasnosti. Jinymi
slovy, rozdilnost okolnosti roku 1980 a 1993 (Maastrichtska smlouva)
pfipadné 1994 (smérnice S94/80) je natolik znacna, Ze ji lze vnimat jako
akcesoricky diivod, pro¢ feceny judikat na podporu umoznéni vyhrady, dle
¢l. 5 smérnice, neuplatiiovat.

Jestlize zavérem kapitoly shrneme skutecnosti v ni uvedené, pak Ize dle
autora konstatovat, Ze judikdt oznaCovany popularnim nazvem ,,Statni
sprava“ nedava legitimni zaklad tomu, ze nadniarodni Unie umoziiuje
Clenskym statim ¢init predmétnou narodni vyhradu. Tomuto zévéru piitom
lze ptipisovat vét§i vyznam, nez by se na prvni pohled mohlo zdat a to sice
z diivodu dalSiho rozdilu, ktery panuje mezi vyhradou rozebiranou ESD a
tou, kterd je umoznéna na zéklad¢ ¢l. 5 odst. 3 smérnice 94/80. Omezeni
prvn€ jmenované je totizZ zakotveno jiz v samotném primarnim pravu EU —
v soucasnosti se jednd o ¢l. 51 odst. 1 SFEU — zatimco v poradi druha
z vyhrad, je, jak feceno, zakotvena az v aktu sekunddrnim a v préavu
primarnim ma oporu jen ve frazi dosahujici nejvyssiho stupné obecnosti —
»---Uprava (ptijatd Radou) muze stanovit vyjimky (z komunalniho volebniho
prava EU-cizinct)...**®. Ze zminéného, dle nazoru autora, néaslednd
vyplyva, ze vyhrada dle smérnice 94/80 md mnohem vrats$i zaklad, nez
vyhrada tykajici se VS, v dusledku ¢ehoz by na moznost, argumentovat
v jeji prospéch poukazem na analogii s vyhradou ,,posvécenou® Soudnim
dvorem EU, bylo mozno hledét jako na vyznamné posileni jeji pozice. Jak
vSak jiz bylo nékolikrat zopakovano, tato cesta, je pro ,,obhajce*
analyzovaného omezeni uzaviena.

¥ Smlouva o fungovani Evropské unie, 12008E/TXT, Utedni véstnik C 115 ze dne 9.
kvétna 2008, ve znéni Lisabonské smlouvy. (Cl. 22, odst. 1).
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4. PNU - PRIMERENOST, NEZBYTNOST, UMERNOST (?)

Jak vyplynulo z pfedchozi kapitoly, judikatura ESD nenabizi dostate¢ny
divod, pro¢ uznat feSenou vyhradu za legitimni. Jestlize vSak nema jit o
ustanoveni porusSujici zakaz diskriminace na zéklad¢ statni ptislusnosti, pak
zde néjaky zdroj legitimity byt musi. Kde tedy tento hledat? Odpovéd
ukryvd sama smérnice, kterd ve svém C¢l. 5, odst. 3, pododst. 3 uvadi
»Predpisy, které mohou Cclenské staty prijmout k zajisténi vykonu
(odkazovanych) funkci (pti ZUSC) [...] jejich statnimi prislusniky, musi byt
v souladu se Smlouvou a obecnymi zasadami prava a musi byt pro uvedené
cile primérend, nezbytnd a imérna. *°. Nahlizeno z perspektivy naseho
zajmu, pak citované ustanoveni vlastn¢ fika — ,,jestlize zde existuje cil, jehoz
ochrana ma natolik zasadni vyznam, Ze tento ospravedliiuje i poruSeni
principu zakazu diskriminace na =zaklad¢ statni pfisluSnosti, pak lze
povazovat za legitimni, aby cClensky stat, je-li to pro zajisténi zminéné
ochrany nezbytné, uCinil (pfimérenou, imérnou) vyhradu dle pododst. 1 a 2,
odst. 3, ¢l. 5 této smérnice. Redeno jinak, jestlize zde piichazi do ivahy
ohrozeni cile esencidlniho vyznamu a soucasné ucinéni predmétné vyhrady
je nezbytné pro zajisténi jeho ochrany, pak lze umoznéni této vyhrady, ze
strany Unie, nepochybné povazovat za legitimni krok. Teze ,,potieba chranit
vyjime¢né hodnoty (cile) ospravedliiuje nekonformni opatfeni* je sama o
sobé, alespon dle nazoru autora, plné akceptovatelna, vzdyt konecné s
obdobnymi ustanovenimi se mizeme bézné setkat mj. v ustavach, ¢i lidsko-
pravnich listinach ¢l statd®’, avsak to samo o osobé& jesté neznamena, ze
pfedmétnd koncepce, zasazena do kontextu rozebirané problematiky, nema
své slabé misto. Pomyslnou Achillovu patu, ptedlozené obhajoby umoznéni
dotéené vyhrady, pfedstavuje vtomto bod¢ otdzka ,jsou v rozebiraném
pfipadé ohrozeny néjaké hodnoty zasadniho vyznamu?“. Hledani kyzené
odpovédi, jez roziesi dilema, zda citované ustanoveni je onim vyhlizenym
zdrojem legitimity, jsou pak vénovany nasledujici radky.

Pro usnadnéni stanoveného tkolu si pfedlozenou otazku uvodem nejprve
generalizujme. Jaky cil(e) muize legitimizovat omezeni jednoho ze
zdkladnich  prdv  jednotlivce? Zcela obecné¢ vzato se jako
nejpravdépodobnéjs§i moznost nabizi odpovéd typu vefejnd bezpecnost,
vetejny poradek, jednota statu, jeho celistvost etc.. Proti tvrzeni, Ze kupf.
takova jednotnost, stabilita, potazmo celistvost, patii k hodnotam, jejichz
ochrana je pro kazdy stat pfimo esencidlni, nelze, alespoii dle autorova

3% Smérnice Rady 94/80/ES ze dne 19. prosince 1994, kterou se stanovi pravidla pro vykon
prava volit a prava byt volen v obecnich volbach pro obfany Unie s bydlistém v ¢lenském
statd, jehoZ nejsou statnimi piislusniky, 3199410080, Utedni véstnik L 368 ze dne 31.
prosince 1994. (¢l. 5, odst. 3, pododst. 3).

* napt. Listina zékladnich prav a svobod CR (LZPS) pracuje velmi &asto s obratem, e
uréité pravo mize byt omezeno tehdy ,,...je-li to v demokratické spolecnosti nezbytné
pro... (bezpecnost statu, ochranu vefejné bezpecnosti a verejného potradku apod.)” — srov.
napt. ¢l. 12, odst. 3 LZPS, €l. 20, odst. 3 LZPS,¢i €l. 27, odst. 3 LZPS.



COFOLA 2011: the Conference Proceedings, 1. edition. Brno: Masaryk
University, 2011

minéni, nic relevantniho namitat. Kone¢né fecené potvrzuje uz systematické
zafazeni téch ustanoveni, které tyto hodnoty =zakotvuji, v Gstavach
jednotlivych ¢lenskych statli — namatkou viz napi. Spané¢lska ustava (€l. 2) a
jeil ,,spolecnd a nedélitelnd viast (zemé)“*', &i polska tstava (hlava 1., &l. 3)
hovotici o tom, Ze Polsko je ,jednotnym stitem“** a nezapomefime
samoziejm¢ ani na Ustavu CR (hlava 1., ¢l. 1, odst. 1), jez stanovi, ze
,.Ceskd republika je svrchovany, jednotny a demokraticky pravni stdt... .
Ano, napf. jednotnost, stejné jako i dal$i uvadéné/adekvatni hodnoty, by
vzhledem ke své dulezitosti skutecné mohla piedstavovat cil, jenz by
opravioval stat k tomu, aby tento omezil i tak zdsadni pravo jakym je pravo
(obanti EU) volit a byt volen*, napt. skrze vyhrazeni uréitych pozic (zde
pti zUSC) toliko pro své statni piislusniky, s odiivodnénim, Ze pro zajiténi
ochrany cile je to nezbytné. Existenci hodnot dostatecné zasadnich pro to,
aby opravnily stat k omezeni urCitych zékladnich prav, tedy mizeme brat za
nespornou skute¢nost. Timto prohlasenim se vSak teprve dostadvame k tomu,
co je skutecné klicové a to sice ktomu, zda by tyto cile, v pfipadé
neumoznéni vyhrady dle ¢l. 5 smérnice, byly redlné ohrozeny. Jestlize totiz
ne, pak je takovato vyhrada jen stézi oznacitelnd za nezbytnou (pro jejich
ochranu) a jeji umoznéni za legitimni. Pravé diivodné pochybnosti stran
toho, ze by se ur€ité zdkladni hodnoty statu, v disledku absence ¢l. 5 S94/80
v unijnim pravu, ocitly v situaci skutecného ohrozeni, pak vedou autora k
zavéru, Ze ani tento nahled na feSenou problematiku nevyzniva ve prospéch
legitimity rozebiraného ustanoveni.

Co je pritom zakladem onéch ,,dlvodnych pochybnosti“? Jednak je to
skuteCnost, kterd byla zminéna jiz v kapitole ptredchazejici, a to sice, ze
u funkci pii zUSC nelze obecné piedpokladat vyskyt vyznamngjsich
pravomoci (takové lze oéekavat az na Grovni republikové/centralni*). To
znamena, ze ze strany osob vykondvajicich tyto funkce nehrozi viceméné
ani teoretickd moznost, ze by ohrozily nékterou z nejvyznamnéjsich hodnot
statu, nebot’ k tomu jednoduSe nemaji ty potiebné prostiedky. Tim spiSe pak

* Spanish constitution [online]. SENADO DE ESPANA, 2008 [cit. 2011-02-25]. Dostupné
z:<http://www.senado.es/constitu_i/indices/consti_ing.pdf>. (Cl. 2).

* The Constitution of the Republic of Poland [online]. SEJM RZECZYPOSPOLITE]J
POLSKIEJ, 2007 [cit. 2011-02-25]- Dostupné
z:<http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm>. (hlava L, ¢l. 3).

# {Gstavni zakon ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, v aktualnim znéni. (hlava 1., ¢1. 1,
odst. 1).

* respektive, aby v souvislosti stim porusil zakaz diskriminace na zakladé statni

piislusnosti.

* na tomto misté akcentujme, Ze na Grovni EU je ob&antim Unie pfiznavano pouze

komunalni volebni pravo, tedy toliko pravo volit a byt volen do zZUSC. U vyssich arovni je
jen na daném ¢l. statu, zda obéanim Unie, odliSnym od jeho statnich prislusnikd, toto pravo
pfizna. To mj. znaci, ze by odstranéni ,,smérnicové vyhrady“ zprava EU, soucasné
neznamenalo i otevieni cesty témto ,,cizincim® do ,,centralnich funkei“ statu, kdy by jiz
obavy statu mohly byt (za urcitych okolnosti) divodné.



COFOLA 2011: the Conference Proceedings, 1. edition. Brno: Masaryk
University, 2011

samoziejmé absentuje hrozba realna. Re¢ené je pak navic umocnéno druhou
uréité doby pobytu (na uzemi zUSC), respektive pii jejim splnéni, je
divodné predpokladat, Zze si EU-cizinec vytvoii k mistu svého bydlisté
urcité pouto, v jehoz dasledku u n¢j nebude riziko zneuziti (téchto ,,méné
vyznamnych®) pravomoci vy$§i, neZ u ob&anti daného statu. Redeno jinymi
slovy, EU-cizinec v pozici kupf. starosty obce, nejenze nema jak ohrozit
odkazované hodnoty, ale paklize navic bude (muset) v dané obci pfed svym
zvolenim do funkce X let zit, pak nebude mit ani divod proc by tyto chtél
ohrozit. Jestlize pfitom chybi proc¢*® a predevdim jak, pak nelze hovofit o
tom, Ze by zékladni hodnoty byly, pfi absenci ,,smérnicové vyhrady®, realné
ohroZeny, ergo jiz z téchto diivodl neni jeji umoznéni mozno povazovat za
legitimni. Vedle téchto stézejnich argumenti vSak lze uvést i1 dalsi,
podpurny, ktery rovnéz dokazuje zbytnost, tedy opak pozadovaného rysu,
predmétné vyhrady. O jaky se jednd, vyplyne nasledujici ivahy.

Predstavme si situaci, kdy Zadné komunalni volebni pravo pro obfany EU
neexistuje. Do volenych pozic se tedy mohou dostat toliko statni ptislusnici
daného statu. Znamend to, ze v dusledku této skutec¢nosti, nemohou byt
svéfené pravomoci, at jiz jsou jakékoliv, zneuzity? Nepochybné
neznamend. Z tohoto diivodu ndrodni pravni fady vzdy zahrnuji urcité
kontrolni mechanismy, které umoziuji zasdhnout proti ,,Skodlivému
jednani* ur&itych osob’’ a to bez ohledu na jejich statni prislugnost. Pokud
by snad nastala situace, ze vSechny volené funkce pii urcitém zakladnim
USC budou obsazeny jen a pouze EU-cizinci, pak budou mit logicky
vyznam predev§im ty mechanismy, které plsobi shora — od centralnich

wev

J A

jednani ze strany funkcionaitt USC bude v ¢l. statech, s vysokou mirou
pravdépodobnosti, podléhat i1 trestnimu prdvu — napt. jako zneuziti
pravomoci. Vedle této perspektivy, vsak dodejme i to, ze v mnohych cl.
statech je ptisobeni EU-cizinci ve volenych funkcich pti zUSC otazkou
spiSe n€kolika mala jedinct, nez vétsi skupiny, ve svétle cehoz pak maji
vyznam 1 mechanismy fungujici v rdmci dané samospravné jednotky. Co ma
autor na mysli, si demonstrujme na kratkém piikladu z ¢eského pravniho
prostfedi. Shora bylo naznaceno, Ze v piipadé CR by ¢l. 5, odst. 3, pododst.
3 smérnice 94/80 umozioval ,rezervovat® pozici starosty a mistostarosty
obce (vedle jejich funkce jako takové vystupuji zasadné také jako celni
predstavitelé rady obce, a figuruji i v Gfadu obce — vykonné organy) pouze
pro obany CR, coz také pravni ¥ad skrze ustanoveni §103, odst. 2 zakona
128/2000, o obcich, ¢ini — ,,Starosta a mistostarosta musi byt obcanem

# rozuméj ,,pro¢ by EU-cizinec chtél ohrozit stat pobytu vice, neZ by to mohl chtit uginit
obcan tohoto statu®.

7y uritych funkcich.
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Ceské republily**®. Jestlize ale vyjdeme z feGeného, totiz Ze i CR patii mezi
staty, kde wvyskyt EU-cizincii v zastupitelstvech obci je véci spise
jednotliveli, nez zalezitosti skupinovou a soucasné¢ zdlraznime, Ze
zastupitelstvo obce disponuje pravomoci volit a odvoldvat starostu,
mistostarostu(y) a dal§i &leny rady obce®, pak lze o nezbytnosti a
pfimé&fenosti, respektive o legitimnosti, vyhrady, uginéné Ceskou
republikou, divodné pochybovat. Konecné tyto pochybnosti sdili i Josef
Vedral, ktery v souladu s vySe uvedenymi argumenty, v komentafi k zdkonu
0 obcich, stran této vyhrady uvadi ,zirejmé (by) bylo ponékud obtizné tento
zakonny pozadavek (stdtniho obcCanstvi) odiivodnit legitimnim ucelem |...],
Starosta i mistostarosta ziejmé nevykondvaji takové pravomoci, u nichz by
bylo nezbytné trvat na poadavku statniho obéanstvi>®.

Pro zajimavost jest¢ dopliime i komentai k situaci, kdy by snad ndhodou
bylo zastupitelstvo obce CR skuteéné tvofeno vétsinové, popiipadé
vyhradné, EU-cizinci. Za takové konstelace, pii existenci feCené vyhrady,
totiz mize byt velmi slozité, az nemozné zvolit starostu obceSI, coz
v kone¢ném disledku muze vést az k vyznamnému prodlouzeni funkéniho
obdobi dosavadniho starosty, ktery ma, dle soucasné pravni upravy,
vykonéavat pravomoci starosty az do okamziku zvoleni svého nastupce,
respektive do okamziku zvoleni mistostarosty>> >*.

Po uvedeni ptedchozich tadkt je vhodné provést stru¢nou rekapitulaci
feceného, respektive je na case dat jasnou odpovéd na to, zda Gvodem
kapitoly citované ustanoveni (Cl. 5, odst. 3, pododst. 3 smérnice) mize byt
onim hledanym zdrojem legitimity pro umoznéni vyhrady, kterda je
predmétem naseho zajmu. Shrneme-li skute¢nosti svédCici pro a proti
uznani dané pasidze za takovyto zdroj, pak je vysledek pomérné
jednoznacény. Ve prospéch vyhrady svédci to, Ze obecné opravdu existuji
hodnoty, jez za urcitych podminek (zpravidla mj. kdyzZ stejného vysledku
nelze dosdhnout jinak) opraviiuji stat, aby tento, za ucelem jejich ochrany,
vyuzil 1 prostiedkli, jez nejsou bézn¢ pftijatelné, nebot jsou napf.
diskrimina¢ni povahy. Proti tomu vsak stoji hned trojice argumentd, které
ve svém souhrnu jsou natolik padné, ze dle ndzoru autora neni objektivné
mozné piitknout odkazovanému ustanoveni legitimaéni funkci. Ona trojice

¥ zakon &. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozd&jsich piedpisii. (§103,
odst. 2).

¥ Op. cit. 48, §84, odst. 2, pism. m).

30 Vedral, J. in VEDRAL, J., VANA, L., BREN, J. et al. Zdkon o obcich (obecni zrizeni)
. komentar. Praha : C.H. Beck, 2008. s. 541.

1 Op. cit. 50, s. 541.

>2 viz §107 zékona &. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozd&jsich predpistL.

tato situace vést az ke jmenovani spravce obce Ministerstvem vnitra.
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je tvofena (v podrobnostech viz vyse) témito skuteCnostmi (a) jednotlivec,
v kterékoliv z pozic, jezZ mohou byt v souCasnosti vyhrazeny pro statni
prislusniky, nedisponuje takovymi pravomocemi, aby mohl dotéené
hodnoty, zasadniho vyznamu, redln¢ ohrozit, (b) skrze podminku doby
pobytu Ize dosahnout toho, Ze riziko zneuziti svéfenych pravomoci EU-
cizincem nebude vyssi, nez v pfipadé obCana daného statu, a konecné (c)
kazdy stat disponuje urcitymi mechanismy, které obecné plisobi proti
osobam, které by chtély tento ohrozit skrze zneuziti pravomoci, jimiz ve
svych funkcich disponuji, a to bez ohledu na statni ptisluSnost. Ve svétle
uvedeného shrnuti tak definitivné konstatujme, ze pododst. 3, odst. 3, ¢l. 5
smérnice 94/80 nelegitimizuje zakotveni mozZnosti odkazované narodni
vyhrady do unijniho préava.

Predtim, nez téma tietiho pododstavce opustime jednou pro vzdy, tak se na
cesté k dalsi kapitole tohoto ¢lanku zastavme na moment jeSté u jedné casti
dotéeného ustanoveni a to sice u fraze, ze vyhrada dle fecené¢ho bodu
smérnice musi byt ,,v souladu se Smlouvou*. Ta (SFEU) pfitom konstatuje
tato uprava (rozumégj podrobnd uprava ptijatd Radou, tzn. pravo
sekundarni — S94/80) muize stanovit vyjimky tam, kde je to odiivodnéno
zvidstnimi obtizemi nékterého clenského statu*. To tedy znamena, Ze
zafazeni moznosti ucinit pfedmétnou narodni vyhradu, do prava EU, lze
akceptovat jen tehdy, pokud toto ma predstavovat poskytnuti prostfedku ¢l.
statim k zabranéni vzniku ,,zvlaStnich obtizi“. Na tomto misté je vSak autor
nucen pfiznat, Ze na otazku, co konkrétné¢ ma tento termin zahrnovat, nezna
odpovéd. Sam pojem, vzhledem ke své obecnosti, neptedstavuje, pii
hledani kyzeného vysvétleni, dostatenou napovédu a rovnéz dostupna
literatura™ stran tohoto bodu ml&i. Z logiky véci je pfitom ziejmé, e za
,»zvlastni obtize™ nelze jisté oznacit napt. nartist nakladi ¢lenského statu na
pofddani voleb, nebot’ Cisté ekonomické divody nemohou byt v Zadném
ptipadé chapany jako dostatecnd zdminka pro omezeni tak zadsadniho prava
obcanli EU, jakym volebni pravo bezesporu je. RovnéZ vySe rozebirana
moznost redlného ohrozeni ur¢itych zékladnich hodnot statu neni dle autora
tim, co by se hodilo oznacit souslovim ,,zvlaStni obtize*. Konecné kdyby
snad dotend moznost presto méla byt ndplni feceného terminu, tak by
v duchu vyse uvedenych tadkii bylo nutno konstatovat, ze pti ptipadném
obsazeni vyhraditelnych posti EU-cizinci ,,zvIastni obtize* nevznikaji, ergo
umoznéni ,,smérnicové vyhrady” by za této konstelace bylo nutno
povazovat za rozporné s primarnim pravem EU. Jak vidno obsah dotéené¢ho
pojmu je skutecné nejasny a jeho zpfesnéni ziejmé piinese az vyklad
poskytnuty ESD. Na otazku ,,mad zakomponovani analyzované vyhrady do

> Smlouva o fungovani Evropské unie, 12008E/TXT, Utedni véstnik C 115 ze dne 9.
kvétna 2008, ve znéni Lisabonské smlouvy. (€l. 22, odst. 1).

>> napt. komentaf k Lisabonské smlouvé (SYLLOVA, J., PITROVA, L., PALDUSOVA, H.
a kol. Lisabonska smlouva : komentar. Praha : C. H. Beck, 2010. str. 257) sice konstatuje,

ze ¢l. 22, odst. 1 SFEU zahrnuje i souslovi ,,zvlastni obtize®, nicméné samotnym obsahem
tohoto pojmu se jiz autorsky kolektiv nezabyva.
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unijniho prava oporu v posledni veété prvniho odstavce ¢l. 22 SFEU?* tak
bude mozno zietelnéji odpoveédét az poté, co tento soudni orgdn vynese
kyzené rozhodnuti.

Na zavér této kapitoly pak predstavme v kratkosti jesté jednu skutecnost,
ktera nesouvisi jiz piimo svySe rozebiranym ustanovenim (tfeti
pododstavec), ale samotné vyhrady se dotykd. Stejné jako argumenty
predchézejici pfitom 1 tato broji proti analyzované vyhradé. Dotcenou
skuteCnosti je pak prvek, ktery s urcitou mirou nadsazky lze zatradit mezi
odkazované bezpecnostni mechanismy ndrodnich pravnich tadt, avSak na
rozdil od fady jinych je tfeba v jeho pifipad€ pfiznat, ze tento je v praxi
zalezitosti spiSe formalni, coz je také divodem tomu, ze je autorem uvadén
az zcela na zavér. Skutecnosti, o niz autor hovofi, neni nic jiného, nez
slozeni slibu, spojené¢ho s vykonem dané funkce. Konkrétni znéni slibu se
obecné zavazek zvolené osoby jednat ve prospéch dan¢ho samospravného
celku, v souladu s ustavou a zdkony predmétného ¢lenského statu. Jinymi
slovy, jakkoliv zvolend osoba mize byt obfanem jiné¢ho ¢l. statu, tak pii
vykonu svéfené funkce jsou to jen a jen zajmy dotéeného USC (a v obecné
rovin¢ tedy i daného statu), které musi mit na mysli v fadé prvé. V Cisté
teoretické roviné pak i1 z tohoto argumentu vyplyva, ze vyhrazeni urcitych
pozic pouze pro statni piislusniky toho kterého ¢l. statu, postrada legitimni
zaklad. Je to v8ak praxe a nikoliv teorie, kterd vzdy byla a vzdy bude tim, co
je tieba posuzovat primarné, proto jakkoliv je uvedeny myslenkovy postup
formaln¢ akceptovatelny, tak z hlediska praxe je mu mozné pfiznat, ve
vztahu k argumentim vyse uvedenym, toliko funkci podptrnou.

5. ARGUMENTY V. SKUTECNOST? PROC?

Shrneme-li, z perspektivy rozebirané¢ vyhrady, autorovu dosavadni
argumentaci, pak l1ze dojit pouze k jedinému zavéru a to, Ze fecend vyhrada
by neméla mit v unijnim pravu své misto. Jenze pravé ono ,,by* napovida,
ze realita je jina a konsekventné tak evokuje pfirozené se nabizejici otazku,
pro¢ tomu tedy tak neni? Pro¢ Unie, respektive de facto jeji ¢lenské staty,
tuto moznost do prava EU zallenily? Dle autorova minéni jsou zde
predevsim dva divody zapfticinujici to, Ze realita je takova, jaka je. Oba
pfitom vyplyvaji z vilbec nejzakladnéjsiho rysu evropské integrace, ktery
zni — politika, politika, politika. Jinymi slovy, piestoze je mozné dlouze
hovofit o vzneSenosti myslenky evropské jednoty, tak za kazdym
sebemensim integracnim krokem pfirozen¢ stoji dlouhodobé politické
vyjednavani, dil¢i Gstupky Elenskych stétil, politicky nétlak a fada dalSich
relevantnich vlivii. Jakkoliv tedy mohou byt zavéry ucinéné autorem,
v tomto ¢lanku, pravdivé, a tento pfipousti, Ze Ctendi samoziejme¢ muze mit
na celou problematiku nazor odliSny, neznamena to automaticky i to, Ze
staty budou tuto pravdu reflektovat a na zaklad¢ ni i jednat, nebot’ jejich
(politicky) pohled na véc, se mize od této ,,pravdy” mnohdy vyrazné
odliSovat. Jak autor pfitom naznacil, v daném piipad¢ se nabizeji pfedevsim
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dvé ,,politické skutec¢nosti®, u kterych lze mit diivodné za to, ze zapfiCinily
zaClenéni predmétné vyhrady do smérnice 94/80.

Postupujici integrace s sebou piindsi jak jevy kladné, tak ale i zdporné.
Jednim ze zapornych jevi, ktery mozna neni tim nejvyznamnéj$im, avSak
ktery obcané jednotlivych clenskych statii vnimaji velmi intenzivné, je
urcitd ztrata narodni identity. V dobé, kdy na slovo globalizace 1ze narazit
prakticky vSude, neni pfitom jejich citlivost na toto téma az tak
ptekvapujici, nepochopitelnd. Skutecnost, Ze obcané tomuto tématu
piikladaji zna¢nou vahu, pak maji na védomi samoziejmé 1 ¢l. staty,
respektive jejich politici, ktefi jist¢é nemaji, z divodu vlastni politické
existence, zajem jit proti vuli svych voli¢i tam, kde Ize volit jinou, méné
kontroverzni, cestu. Jinymi slovy, vezmeme-li v ivahu fecenou naladu stran
narodni identity a soucasné i to, ze napt. v CR vyhrazena pozice starosty
(mistostarosty) je v souvislosti s obci funkci nejvice viditelnou, feknéme
celni, pak jeji ,,rezervace® toliko pro statni ptisluSniky mtize byt ze strany
voli¢i vnimana jako krok podporujici zachovani predmétné identity,
zatimco jeji uvolnéni pro vSechny ob¢any EU by si tito mohli interpretovat
naopak jako ¢in ji ohrozujici, a to ptesto, ze v realité tomu tak vibec byt
nemusi. Ktery z téchto pocitl si pak politici pieji u svych voli¢l vzbuzovat,
neni patrné pfili§ slozité odhadnout. JelikoZ se pfitom jednotlivé Elenské
staty, z hlediska téchto vlasteneckych ndlad, nijak dramaticky nelisi, tak
zakotveni feSené vyhrady do prava EU je moZno chéapat jako urcity
kompromis mezi snahou c¢lenskych statu (politikil) vypadat dostatecné
vlastenecky z hlediska vnitrostatniho a soucasné i ,,pro-evropsky®, nebot’
uplné odepteni volebniho prava by ve sjednocujici se Evropé mohlo vypadat
az piili§ ,proti-integraéné“. V této souvislosti nelze nezminit lidové
potekadlo, které tento stav velmi pregnantné vystihuje — ,,Vlk (nutnost
vypadat pro-evropsky) se nazral a koza (pfizeti obCanii vici politikiim)
zustala cela“. Celkové vzato tedy miizeme za prvni divod zaclenéni narodni
vyhrady do smérnice 94/80, oznacit snahu politikl ,,nepostvat™ si proti sobé
své ,ndrodni volice”, kdyz pfitom za maly prohfesek proti evropské
integraci mohou nastoupit cestu, pii které maji naopak Sanci urcité body u
svych volict ziskat. Z hlediska politikti a jejich profesniho zivota je toto
pochopitelné, stejné jako je pochopitelny 1 zajem obcfani na zachovani
narodni identity, ovS§em nahlizeno ¢isté pod thlem legitimity zde spiSe nez
cokoliv jiného plati ono Machiavelliovské ,,ucel svéti prostredky*.

Podivame-li se nyni na druhou zmoznych skutecnosti odiivodiujicich
existenci rozebirané¢ vyhrady, pak miizeme konstatovat, Ze mé s prvné
predstavenou spolecny zdklad — neochotu narodnich politikti. Zatimco vSak
v ptipad¢ prvniho z divodi pramenila tato neviile ze snahy nepfiijit o svij
mocensky post, tak v ptipad¢ druhém, je odpor politikli dan jejich snahou
nezavdat pficinu k dalSimu ,,oklesténi* jejich (narodnich) pravomoci a
pfirozené¢ i nezdjmem vytvafet vice vnitrostatné-konkurenéni politické
prostiedi, nez jaké jiz existuje. Co tim ma autor na mysli? Jedna se o to, Ze
v naprosto obecné rovin¢ lze ptiznani komunalniho volebniho prava EU-
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cizincihm vnimat jako sice dil¢i, avSak zhlediska vyznamu relativné
intenzivni, krok na cesté evropské integrace, po jehoz ucinéni, respektive
dokonceni, ve smyslu umoznéni EU-cizincim dosédhnout veskerych
volenych funkei, se pfirozené nabizi otdzka — pro¢ neudélat dalsi? Proc¢
nepiiznat volebni pravo i ve vztahu k vy$§im USC a pro¢ ne ve vztahu
k postim centralnim? Kone&né pro¢ nevytvofit Spojené staty Evropské™,’’?
Samoziejmé politici dobie védi, Ze ucinéni kazdého z naznacenych krokii by
trvalo jesté fadu let, ¢i spiSe dost moznad desitek let a autor se rovnéZ nesnazi
tvrdit, Ze se od feSeni otazky umoznéni narodni vyhrady (dle S94/80) ptimo
odviji pfipadny vznik SSE, to nepochybné nikoliv. Zaroven se vSak tento
domniva, ze zptistupnéni veskerych politickych funkci vS§em obCanim EU,
priznanych dost mozna nejvice sjednocujicim, nebot’ se koneckoncti jedné o
moznost participovat na fungovani ,ciziho“™® statu. Konsekventné ma tak
autor za to, zZe se napii¢ narodnimi politickymi scénami najde dostatek
politikii, ktefi si v souvislosti s naznac¢enou posloupnosti polozi, respektive
jiz polozili, prostou otazku — ,pro¢ zbyte¢né riskovat urychleni celého
procesu?”, respektive ,pro¢ piizivovat pravdépodobnost, e SSE
nezlstanou pouze teoretickym pojmem?‘. Mozna si téz polozi(ili) otazku —
»pro¢ riskovat, ze nadm pii obhajobé naSich pozic budou za ,par let”
konkurovat i obc¢ané jinych clenskych stati?“. V souhrnu téchto otazek si
pak tito politici dost mozna polozili i tu nejklicovéjsi — ,,nelze komunalni
volebni pravo obcani EU néjak pfijatelné omezit?“. Zda si tuto otazku(y)
politici skute¢né polozili, nebo bylo motivaci jejich jednani néco jiného,
neni mozné jednoznacné fici, avSak autor povazuje miru pravdépodobnosti,
ze takovyto, ptipadné velice obdobny, myslenkovy pochod mohl v hlavach
narodnich politiki probéhnout, za tak vysokou, Ze v jejim svétle nasledné
lze z4ajem politikll neurychlovat prespftili§ evropskou integraci a nevytvéaiet
vice konkuren¢ni (politické) prostiedi, divodné oznacit za druhou
zrozebiranych pfi¢in existence ,smérnicové vyhrady“. Treti odstavec
patého clanku smérnice (94/80) totiz predstavuje odpoveéd na otazku, jez
byla uvedena jen o nékolik tadkd vySe — ,nmelze komundlni volebni
pravo...*.

% koneckoncti s timto terminem pfiSel jiz Winston Churchill a to ve svém projevu
pronaseném na univerzit¢ v Curychu dne 19. zafi 1946 — viz Spojené staty evropské
[online]. EUROSKOP, Zménéno stranky neuvadéji [cit. 2011-02-27]. Dostupné
z:<http://www.euroskop.cz/8613/10951/clanek/spojene-staty-evropske>.

37 déle téZ SSE.

%% v rAmei mnoziny &lenskych stati.

% vzdyt kazdy integraéni krok (tim spiSe tak zasadni jakym by byl vznik SSE) zpravidla
znamena transfer dalSich pravomoci z ¢l. statu na nadnarodni uroven, tedy Unii, jinymi
slovy zéasadné predstavuje dalSi omezeni pravomoci, jimiz disponuje Clensky stat,
respektive narodni politici.
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Abychom se vSak v ramci této kapitoly nezaobirali jen a pouze politickymi
skutecnosti, dopliime jejim zdvérem jest¢ i argument pravni, ktery, Cisté
z pohledu mezindrodniho prava verejného, lze oznaCit za svédcéici ve
prospéch analyzované vyhrady. Avizovany argument pfitom vychazi
z kombinace dvou koncepci, tezi. Prvni je ,,uceni Georga Jellinka, jenz
vymezil stat jako subjekt tvofeny trojici prvki — stitnim uzemim,
obyvatelstvem a statni moci®. Druhou tezi predstavuje nahliZeni statu jako
statu narodniho, tzn. suverenita je v tomto piipadé¢ odvozovéana od naroda,
ktery tak v Jellinkové ,.troj¢lence nahrazuje prvek obyvatelstva. Jakykoliv
natlak na stat, aby umoznil vykon (prvku) vefejné moci i skrze jiné osoby,
nez pouze prislusniky ,,svého naroda“ (rozuméj ,,své obCany*) je pak na
pozadi téchto koncepci mozné vnimat jako nepfijatelnou snahu omezit
(mezindrodnépravni) pojem ,,stat. V tomto svétle pak lze vyhradu dle ¢l. 5
smérnice 94/80 vnimat jako prostfedek slouzici alespon ke zmirnéni zasahu
do obsahu predmétného pojmu za situace, kdy okolnosti®® jistou miru jeho
omezeni nevyhnutelné piinaseji. Z této perspektivy by zafazeni odst. 3, €l. 5
S94/80 do unijniho prava, bylo mozné povazovat za legitimni. Tento
myslenkovy postup neni saim o sob€ nespravny, avsak v kontextu prava EU
ma ziejmou chybu. Celd Evropské unie totiz na omezovani statl stoji, nebot’
privodnim jevem nadndrodnosti, jeZ tvoii samotny zdklad EU, je ptfenos
uréitych pravomoci z ¢l. statli na Unii, tedy omezovani (prvku) statni moci
ergo pojmu ,,stat”. Pfijetim naznacené myslenkové konstrukce, tak sice lze
ziskat argument svédcici ve prospéch umoznéni predmétné vyhrady, ovsem
jen za cenu toho, Ze tento bude soucasné aplikovatelny i proti samotné
myslence evropské integrace, zhmotnéné do podoby nadnarodni organizace
(EU). Zaobirat se timto argumentem blize, je tak zjevné zbytecné.

6. ZHODNOCENI

Komparace okolnosti a predpokladl, za nichz ESD posvétil uplatnéni
narodni vyhrady ve vztahu k uréitym pozicim ve VS, se situaci panujici
kolem vyhrady dle ¢l. 5 S94/80, ptfivedla autora k nazoru, Ze predmétné
rozhodnuti nenapomtize k rozptyleni pochybnosti, které tento, ve vztahu
k umoznéni dané vyhrady, pocituje. Jinymi slovy, snaha po nalezeni
skuteCnosti, jez by odivodiiovala oznacit krok Unie, v podobé zakotveni
moznosti ucinit ptedmétnou vyhradu do unijniho prava, za legitimni, své
naplnéni v rozhodnuti sp. zn. 149/79 nenachéazi. Ani pii hledéni urcité
»hodnoty®, v duchu ustanoveni ¢l. 5, odst. 3, pododst. 3 smérnice 94/80
pozadujicim nezbytnost, ptiméfenost a uUmeérnost omezeni ve vztahu
k ur€itému cili (rozuméj chranéné hodnot¢), jez by byla onou legitimizujici
skuteCnosti, ve smyslu predchozi véty, nebyl autor tohoto piispévku

% HOLLANDER, P. Zaklady vSeobecné statovédy. 2., roz8. vyd. Plzen : Nakladatelstvi a
vydavatelstvi Ales Cenck, 2009. str. 50.

%! rozuméj nutnost zp¥istupnit uréité funkce (volené funkce pii zUSC) viem ob¢anim EU,
nebot’ toto predstavuje pozadavek pfineseny dalsi integracni vinou.
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uspesny. Naopak vedle protiargumentt, které z uvedenych autorovych snah
nakonec vyvstaly — jako napf. moznost namisto diskriminujici ndrodni
vyhrady vyuzit ,,alternativy* v podob¢ stanoveni pozadavku dosazeni urcité
doby pobytu na tizemi daného zUSC jakozto podminky pro pfiznani
volebniho prava — vyplynuly, pii zkouméni Sir§tho okruhu pramenti, na
povrch jesté 1 dalsi skuteCnosti, svédcCici rovnéz proti pfipusténi omezeni
jednoho ze zdkladnich prav obcant EU. Jak zminovana existence urcitych
kontrolnich mechanismti vramci kazdého zclenskych statd, tak
pripominana povinnost® zvoleného subjektu slozit slib zahrnujici i zavazek
jednat ve prospéch daného zUSC, totiz sméfuje ke stejnému cily jako
posuzovana vyhrada (obecné k zajisténi bezpecCnosti, jednotnosti... statu)
ovSem bez diskrimina¢niho pfivlastku, ktery ssebou tato nese. Dalsi
analyza predlozené materie pak autora zavedla 1 ke dvéma velmi
pravdépodobnym politickym okolnostem, které napomaéhaji k pochopeni
toho, pro¢ nakonec, i pies (dle autora) absenci legitimniho zakladu,
dotcenou vyhradu v pravu EU nalézdme. Na konci naznafené cesty pak
nezbyva, nez na konto analyzované ndrodni vyhrady vyslovit zavére¢ny
verdikt. Z ptedlozené¢ho shrnuti jednotlivych ¢asti ¢lanku je pak jiz asi
zfejmé, jak tento bude znit.

Umoznit statim cinit pfedmétnou vyhradu, bylo, dle nazoru autora, od
Evropské unie krokem minimélné¢ kontroverznim, postradajicim viceméné
jakykoliv dostatecné silny argument legitimity. Diivody politické, majici
zaklad ve faktickém boji o moc, lze sice chapat, avSak je mozné je zaroven i
akceptovat jako dostacujici pro zaloZeni moznosti omezit jedno ze
zakladnich prav obcanti EU? Dle ndzoru autora nikoliv. Evropska unie
pfedstavuje produkt, ¢i moznéd spiSe prostfedek, skrze ktery jeji tvlrci
zamysleli dosdhnout sjednoceni ,,celé” Evropy. Tito pak, v ramci cesty za
timto cilem, dosahli mimo jiné de facto vymazani formalnich hranic
odd¢lujici prislusniky jednotlivych ¢l. statl, avsSak tento dil¢i (integracni)
uspéch nemiize dosdhnout svého maxima, jestlize zhlediska prévniho
budou stale existovat neopodstatnéné bariéry rozdé€lujici obyvatele
»sjednocené Evropy* do riznych ,kategorii“. Vyhrazovani volenych pozic,
na nejniz$i urovni Uzemni samospravy, pouze pro ty které statni ptislusniky,
pak lze za takovouto ,,neopodstatnénou bariéru®, ve svétle prectenych radk,
jist¢ oznacit. Tedy alespon potud, pokud bude narodnimi politiky
jednotlivych stati, respektive Unii samou, nadale hlasano, at’ jiZ pokrytecky,
nebo upfimné, ze EU stale usiluje o pokra¢ovani integracniho procesu.
V takovém ptipad¢ je tfeba, v duchu naplnéni vyroku duchovniho otce EU
(Jeana Moneta) ,,nevytvdrime koalice statii, sjednocujeme lidi“>, za&it ménit
slova v ¢iny a odstranit ony ,neopodstatnéné bariéry* vcetné pravé

62 kterou konetné také lze chapat jako jakysi kontrolni mechanismus (v §ir§im slova
smyslu).

% Evropa obcami [online]. Zménéno 13. 7. 2010 [cit. 2011-03-02]. Dostupné
z:<http://europa.eu/abc/12lessons/lesson_9/index cs.htm>.
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moznosti vyhrady dle ¢l. 5, odst. 3 smérnice 94/80. Jestli vSak bude
skutecné alesponi tato dil¢i bariéra zunijniho prava odstranéna, je jiz
otazkou, na niz mize odpovédét az budoucnost.
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