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Abstract: The article focuses on the institutional reforms of the European Union’s foreign
policy from the perspective of input and output legitimacy. It aims at two objectives: to analyse the
potential contribution of the establishment of the European External Action Service headed by the
Union’s High Representative for Foreign Affairs and Security Policy for the legitimacy of the EU’s
international activity, and to tentatively evaluate to what extent the potential is being fulfilled in
practice. It concludes that the new institutions have the potential to raise the output legitimacy of
the EU, but only if the member states are considered constitutive actors of the EU and if the
institutions manage to keep a high level of input legitimacy. Nevertheless, it is too soon to decide
whether this will be possible in practice.
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Lisabonska smlouva uvedla na bruselskou scénu nové instituce, které vyznamné po-
zménuji vytvareni zahrani¢ni politiky Evropské unie (EU) a jeji vystupovani navenek.
Evropské sluzba pro vnéjsi ¢innost (ESVC) a vysoka piedstavitelka EU pro zahrani¢ni
véci a bezpe€nostni politiku v jejim Cele se mohou stat dulezitymi aktéry. Je proto tieba
se ptat, do jaké miry jejich zfizeni mize zvysit legitimitu evropské zahrani¢ni politiky,
jestli nastaveni jejich pravomoci a povinnosti posouva Evropskou unii k transparentnéj-
$imu, reprezentativnéjSimu a zaroven efektivnéjsimu ptisobeni na mezinarodni scéné.

Cilem tohoto ¢lanku je analyza potencidlnich dopadii ziizeni ESVC a funkce vysoké
predstavitelky na legitimitu evropské zahrani¢ni politiky a pfedbézné zhodnoceni prvnich
zkuSenosti s jejich fungovanim. Vyzkum vychazi z pristupu Fritze Scharpfa, ktery rozde-
luje legitimitu na vstupni a vystupni (srovnej Scharpf 1999). Soustiedi se pfitom piede-
v§im na oblast spole¢né zahrani¢ni a bezpe¢nostni politiky (SZBP), ktera zahrnuje ty nej-
citlivéjsi otazky mezinarodnich vztahti z pohledu statni suverenity a bezpe¢nosti. Clanek
nejprve predstavi koncept legitimity a moznosti jejiho déleni na vstupni a vystupni, dis-
kutuje jeho relevanci pro zahrani¢ni politiku EU, shrne piislusné institucionalni zmény
provedené Lisabonskou smlouvou a vyhodnoti jejich potencialni dopad. Nakonec uvede
predbézné zavéry, které je z dosavadni, byt velmi kratké zkusenosti s novymi institucemi
mozno vyvodit.

Metodologicky je prace zaloZena na dvou pfistupech. Potencialni dopad novych insti-
tuci je zkouman na zaklad¢ analyzy dokumentt, pfedev§im primarniho prava (Lisabonské

MEZINARODNI VZTAHY 1/2012 5




LEGITIMITA VNEJSI POLITIKY EU

smlouvy) a navazujici sekundarni evropské legislativy. Vyhodnoceni dosavadnich zkuse-
nosti potom vychazi pfedevsim z rozhovorl s narodnimi a evropskymi diplomaty. Autor
uskutecnil od bfezna do kvétna 2011 celkem devatenact polostrukturovanych rozhovori
v Bruselu, New Yorku, Sarajevu a Praze s diplomaty CR, Madarska, Déanska, Rakouska,
Polska, Nizozemska, Slovenska, Portugalska, Svédska, Turecka, Bosny a Hercegoviny,
Evropské unie, Utadu vysokého predstavitele pro Bosnu a Hercegovinu, OBSE a s exper-
tem sarajevské pobocky International Crisis Group. Hodnoceni miry vstupni i vystupni
legitimity je do zna¢né miry subjektivni, zaveéry ¢lanku proto mohou jen odrazet autorovo
hodnoceni zalozené na analyze dokumentd a rozhovorech. U vystupni legitimity je kli-
cova otazka, do jaké miry nové instituce pomohou zvysit vliv EU na mezinarodni scéné.
U vstupni legitimity potom do jaké miry je tvorba evropské zahrani¢ni politiky reprezen-
tativni, inkluzivni a transparentni.

TEORETICKA A METODOLOGICKA VYCHODISKA

Koncept legitimity a evropska integrace

Evropska integrace byla po dlouhd desetileti chapana jako elitami fizeny a pohanény
projekt spoléhajici se na takzvany permisivni konsenzus, tedy tichy, vyslovné nevyjadre-
ny souhlas populace (Lindberg — Scheingold 1970). Poc¢atkem devadesatych let ale dva
paralelni procesy tento pohled zpochybnily a z legitimity evropské integrace ucinily jed-
no z kli¢ovych témat evropskych studii i politického diskurzu.

Jednim z téchto procesu byla globalizace a s ni souvisejici posilovani mezinarodnich
rezimu se siln€j$imi pravidly, které vyvolalo diskusi o legitimité mezinarodnich organiza-
ci a rezimi obecné (Nye — Keohane 2001: 3; Stein 2001). Dalsi dilezité momenty — jako
vyjednavani o Maastrichtské smlouvé a zejména piekvapivy neuspéch ratifikacniho refe-
renda v Dansku a jen velmi tésné vitézstvi pfiznivcd smlouvy v referendu ve Francii — na-
znalily, ze permisivni konsenzus nelze automaticky predpokladat. Prestoze se najdou
autori, podle nichz permisivni konsenzus zlstava v jadru podpory evropské integrace
(Hurrelmann 2007), diskuse se posunula k hodnoceni legitimity procesu a jejich piipad-
nych nedostatkti. Debata o takzvaném demokratickém deficitu Evropské unie, kterd v plné
sile propukla pravé pocatkem devadesatych let, stale probihd (srovnej Bieber — Kopp
1993; Lodge 1994 nebo z nejnovéjsich Majone 2010). Presto nebo mozné pravé proto
stale chybi shoda na zékladnich pfedpokladech. V prvni fad€ na tom, jestli Evropska unie
demokratickym deficitem skute¢né trpi (Moravcesik 2002; Menon — Weatherill 2007),
a pokud ano, jakym zptsobem by jej bylo mozné odstranit. Nékteti se o konkrétni navr-
hy pokouseji, napfiklad nastavenim stejnych parametrd, jaké museji plnit narodni staty
(Lord — Beetham 2001), n¢ktefi jsou ovSem piesvédéeni, Ze mezinarodnim organizacim
je nedostatek demokracie vlastni (Dahl 1999). Jadro spor o demokraticky deficit EU
a jeho odstranéni tkvi v riznych koncepcich legitimity pouzivanych riznymi autory.
Kazda z definic pfitom vyzaduje jiné, vzajemné neslucitelné zplsoby odstranéni deficitu
(Follesdal 2006: 445).

Legitimitu zkoumané instituce je skuteéné mozné definovat mnoha riznymi zptsoby.
Keohane naptiklad rozliSuje normativni koncept, podle néjz je instituce legitimni, pokud
jeji praxe splituje dané standardy, a koncept sociologicky, ktery se opira o pfijeti institu-
ce piislusnym publikem (Keohane 2006: 2). Podle obdobnych méfitek hodnoti legitimitu
i Hurrelmann, ktery ovSem tyto koncepty oznacuje jako normativni a empiricky (Hurrel-
mann 2007: 17). Lze v8ak pfidat jesté pohled pravni, podle néjZ jsou akty nebo institu-
ce legitimni, pokud byly pfijaty ¢i zfizeny pomoci platnych zakonnych postupt (Fallon
2005). Bellamy a Castiglione (2003) dé&li legitimitu na vné&jsi a vnitini. Obé se vztahuji
k danym aspektim instituciondlniho ztizeni — zdvodnéni prostfednictvim politického
ziizeni (polity) a ptijatelnosti rezimu (regime). Follesdal (2006: 445-447) nachazi v li-
teratufe hned ¢tyfi zakladni koncepty legitimity, které oznacuje legitimita jako legalita
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(legality), legitimita jako dodrzovani norem (compliance), legitimita jako feSeni problé-
mi (problem solving) a legitimita jako ospravedlnitelnost (justifiability). Legalita zname-
na, ze legitimni je to, co bylo pfijato podle platnych norem. Legitimita jako dodrzovani
norem se opira o faktické uznani autority instituce populaci, které se projevuje dodrzo-
vanim ji stanovenych pravidel. Legitimita jako feSeni problému se naopak soustfedi na
vykon a oznaduje za legitimni takovou instituci, ktera dokaze identifikovat a implemen-
tovat fesSeni jinak nefeSitelnych problémt. Konecné¢ legitimita jako ospravedlnitelnost
oznacuje piesvédCeni, ze legitimni je takovy politicky tad, ktery by dotéené subjekty ak-
ceptovaly nebo by ho akceptovat mohly. Je tieba poznamenat, Ze Fellesdal vedle ¢tyt kon-
ceptt legitimity jesté rozliSuje nejméné Ctyfi institucionalni kanaly a Sest riznych objek-
th legitimity.

Pravé komplikovanost nékterych pokust o definici pojmu legitimita vede k tomu, Ze fa-
da vyzkumi, véetné tohoto, voli radéji modely jednodussi. Ziejmé nejpouzivané;si tako-
vou ,,jednoduchou’ klasifikaci legitimity, nékterymi také oznacovanou jako ,,konvencni‘
(Keohane 2006: 3), je déleni na legitimitu vstupni (input) a vystupni (output), které stavi
na praci Fritze Scharpfa. Scharpf (1999: 2ff) se ve své definici opira o znamy Lincolniv
gettysbursky vyrok a rozliSuje dvé dimenze demokratického sebeurceni — orientovanou na
zpusob rozhodovani (vlada lidu) a na jeho vysledky (vlada pro lidi). Vstupni legitimita se
odviji od ucasti ob&anti a konsenzu. Rad je legitimni, pokud jsou pfi rozhodovéni zastou-
peny skute¢né preference dané spole¢nosti. Vzhledem k tomu, Ze absolutni participace ne-
ni mozna a konsenzus neni dosazitelny, zalezi u vstupni legitimity na kvalité zastupitel-
ské demokracie rozhodujici vétSinove. Zalezi na tom, do jaké miry rozhodovani skuteéné
zahrnuje preference, které se ve spoleénosti vyskytuji. Véts§inové rozhodovani je potom
mozné jen tehdy, pokud mezi Cleny spolecnosti existuje vysokd mira vzajemné diveéry
a solidarity. Pfehlasovana mensina si musi byt jista, ze vétSina svého postaveni nezneuZi-
je. Vyzaduje tedy silnou kolektivni identitu (srovnej Kraus 2004: 560).

Naopak vystupni legitimita neni zalozena na kolektivni identité, ale na spoleénych zaj-
mech. Odviji se od ,, schopnosti resit problémy, které vyzaduji spolecna resent, protoze ne-
mohou byt vyreseny akci jednotlivce, trhem nebo dobrovolnou spolupraci v obcanské spo-
lecnosti* (Scharpf 1999: 11). V tomto pfipad¢ nelze predpokladat solidaritu mezi ¢leny
spolecenstvi a neni ji ani zapotiebi. Mechanisml k dosazeni vystupni legitimity je pod-
statn¢ vice nez u legitimity vstupni. Na druhou stranu je ale jeji sila podstatné omeze-
né&jsi nez sila ,, vétsinové demokracie zalozené na identité“ (Tamtéz). Vystupni legitimita
zavisi na institucionalnich normach a procesech, které museji plnit dva potencialné kon-
fliktni cile — branit zneuziti vefejné moci, kterd se vytvari na zaklad¢ partikularnich zaj-
mi, a podporovat efektivni feSeni problému.

Vstupni a vystupni legitimita jsou podle Scharpfa uzce propojeny a jsou stejné dilezi-
té. Bez schopnosti nalézat feSeni problémut by demokratické rozhodovani za ucasti vSech
preferenci bylo jen ,,prazdnym ritudlem* (Scharpf 1997: 19). Zarovenn ovSem zajisténi
vstupni legitimity mtize Casto byt na ukor legitimity vystupni, protoze ¢im vice preferen-
ci do rozhodovani vstupuje, tim obtiznéjsi je dobrat se konkrétnich vysledkd dostateéné
ucinng. A stejné tak i pfiliSny dtiraz na rychlost nebo mnozstvi vystup miize mit za na-
sledek nedostatecné zapojeni preferenci vyskytujicich se ve spole¢nosti. Tento ,, paradox
vstupni a vystupni legitimity “ (Kelly 2008: 622) je obzvlasté patrny u mezinarodnich or-
ganizaci, v€etn¢ Evropské unie.

Co jsou zdroje vstupni a vystupni legitimity? VétSina definic se omezuje na obecna
konstatovani, z nichz nejsou zdroje na prvni pohled patrné. Curtin a Meijer naptiklad de-
finuji vstupni legitimitu jako situaci, kdy se ,,socidalni prijeti dané struktury odviji od
presvédceni, ze obcané maji uspokojivou moznost (jakkoli chapanou) ovlivnit rozhodo-
vani a zkoumat jeho vysledky . Vystupni legitimitu potom jako stav, kdy ,,lidé souhla-
si, ze by konkrétni struktury mély existovat a podilet se na urcovani pravidel kviili vyho-
dam, které prinaseji* (Curtin — Meijer 2006: 112). Pfi hodnoceni vlivu reformy takové
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struktury na jeji vnitini a vnéjsi legitimitu je zfejmé socialni pfijeti nebo nepfijeti konec-
nym arbitrem pfijatelnosti zmény. Je ho ovS§em mozné provadeét jen s dostatecnym odstu-
pem a zkusenosti s fungovanim pozménénych procesu. Zaroven je ovSem zapotiebi tako-
vou reformu hodnotit i pfedbézné, s ohledem na jeji potencialni dopad.

Kellyova (2008: 614ff) nabizi tfi hlavni parametry, podle nichz lze hodnotit vstupni le-
gitimitu — reprezentativnost, inkluzi a proces. Reprezentativnost zkouma, jestli se na pfi-
jimani rozhodnuti mohou podilet konstitutivni aktéti dané struktury nebo jejich zastupci
a jestli je jim dana struktura odpovédna. Inkluze je velmi blizka reprezentativnosti, nic-
méné zahrnuje ucast nevolenych aktért, naptiklad ob¢anské spole¢nosti nebo expertni ko-
munity. V otazce procesu je potom zapotiebi se ptat, jestli principy fungovani nuti danou
strukturu k transparentnosti, participaci a dialogu. Spada sem tada nastrojt, jako naptiklad
pravidla pro pfijimani rozhodnuti, nastroje délby moci nebo mechanismy vefejné parti-
cipace.

Definovat parametry vystupni legitimity je podstatné slozitéjsi. Obecné lze fici, Ze
struktura ma vystupni legitimitu, kdyz je schopna dosahovat ,, dobrych vysledki “, kdyz
dokaze vytvaret uzitené normy a vymahat je (Tamtéz: 619). Oznaceni vysledku jako
dobrého nebo uziteéného je ovsem zcela normativni. To plati i o pokusu charakterizovat
vystupni identitu jako branéni zneuziti vefejné moci v soucinnosti s podporou efektivniho
feSeni problému (Scharpf 1999: 13). Hodnoceni vystupni legitimity je tak vzdy do znag-
né miry zavislé na normativnim soudu hodnotitele a jeho definici efektivniho a dobrého
feSeni.!

Legitimita a evropska integrace

Debata o demokratickém deficitu EU se z velké Casti soustiedi na nedostatky v oblasti
vstupni legitimity — nedostate¢nou ti¢ast ob¢anti ve volbach do Evropského parlamentu
(EP) a jeho omezené pravomoci, netransparentni rozhodovani v ramci Rady EU a komi-
tologie ¢i nedostateénou odpovédnost Evropské komise a Soudniho dvora EU vetejnosti.
Vzhledem k tomu, ze vystupy EU museji mit demokraticky charakter, nemiize efektivita
systému nahradit nedostatky na stran¢ vstupt (Kraus 2004: 563). Podle Bellinga dokonce
vstupni legitimita na jiné nez statni Grovni neni mozna (srovnej Belling 2009). Podle ji-
nych autort je ale sporné, jestli jsou tyto nedostatky skuteéné tak palcivé, nebo jestli je
u EU ve skute¢nosti nemé smysl zkoumat.

Velka ¢ast kritiky je totiz zaloZzena na srovnavani Evropské unie s idealnim typem de-
mokratického spolecenstvi, a nikoli s existujicimi staty, které také ¢asto dokonale ne-
spliiuji vSechny pozadavky vstupni legitimity (Moravcesik 2002). Navic se ¢asto zane-
dbava skutecnost, ze EU neni statem a ani se jim byt nepokousi. Nelze proto ocekavat, ze
bude spliiovat pozadavky na stat kladené (Menon — Weatherill 2007). Ve skute¢nosti je
proto nutné zkoumat Evropskou unii a jeji legitimitu jako soucast komplexniho systému
vladnuti, jehoZ soucasti je vedle urovné evropské i iroven narodni. Misto demokratickym
deficitem Evropské unie je zapotiebi se zabyvat demokratickym deficitem v Evropé
(Scharpf 1997: 19, zvyraznéni v originale). EU a ¢lenské staty do zna¢né miry nahrazuji
nedostatky v legitimité toho druhého — staty dodévaji demokratickou legitimitu, zatimco
EU zajistuje vysledky. Clenské staty navic na EU deleguji jen ty funkce, které jsou z po-
hledu potieby demokratickych vstupti méné citlivé (Moravcsik 2002: 606).

Najdou se i hlasy, které tvrdi, Ze zvySovani demokracie v EU neni Zadouci, protoze by
se tim snizila jeji schopnost plsobit jako takzvany regulacni stat (Majone 1994). Majone
totiz tvrdi, ¢astecné v duchu Moravcsikovy argumentace, Ze se potieba vstupni a vystup-
ni legitimity li§i v zavislosti na oblasti regulace. V otazkach, kde dochézi k pterozdélo-
vani zdrojl, jsou demokratické vstupy a spolecna identita zapotfebi, protoze ¢ast spo-
le¢nosti bude vyslednym rozhodnutim poskozena, zatimco jina ¢ast ziska. Naopak pti
rozhodovani, kde k pterozdélovani prostiedkti nedochazi a kde jde jen o efektivitu vy-
sledku, muze legitimita vychazet z nedemokratickych zdroji zalozenych na jiném nez
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véts§inovém principu, jako jsou naptiklad autorita prava nebo autorita technické expertizy.
Ptiklady takového rozdéleni 1ze nalézt i na urovni narodnich statd, kupfikladu v delegaci
rozhodovani o vysi urokové miry na autonomni centralni banku, a vyvoj na evropské
urovni tak jen kopiruje situaci v ¢lenskych statech (Majone 1998). Pfitom se vSak pocho-
pitelné nabizi otazka, do jaké miry je mozné rozhodovani s néjakym, tfeba i druhotnym
redistribu¢nim dopadem pfedem rozeznat.

Lze tedy konstatovat, Ze otazka legitimity neni v akademické debaté zdaleka dofesena.
Nicméné i kdyz budeme spolecné s Moravcsikem piedpokladat, ze legitimitu EU neni
mozné srovnavat s legitimitou narodniho statu, neznamena to samoziejme, Ze neni mozné
legitimitu EU zkoumat viibec, coz plati i o legitimité zahrani¢ni politiky EU.

Zvl1astni piipad zahranicni politiky

Zahrani¢ni politika je z pohledu potifeby demokratickych vstupt oblast zv1aste citliva.
Mozna jesté vyraznéji nez u jinych typa politik u ni totiz plati, ze jeji vykon pfimo vy-
plyva z historické tradice daného aktéra/statu a zaroven zpétné ovliviuje to, jak aktér sam
sebe chape — to, jak se chovame, definuje, kdo jsme (srovnej Tonra 2003). To také vy-
svétluje, pro¢ Clenské staty Evropské unie doposud nebyly ochotné vzdat se v otazkach
spoleéné zahraniéni a bezpe¢nostni politiky jednomyslnosti.2

Evropska zahrani¢ni politika ma nékolik specifickych vlastnosti, kterymi se odlisuje od
ostatnich oblasti evropské integrace. V prvni fad€ to je uz zminéna zesilena potfeba obo-
ji legitimity. I kdyby bylo mozné piistoupit na Majoneho argument o riznych legitimitach
v ruznych politikach, podle néjz by zahraniéni politika méla byt primarné legitimizo-
vana svymi vystupy, centralni postaveni zahrani¢ni a bezpecnostni politiky ve vztahu
k primarnim funkcim statu vyzaduje legitimizaci i na vstupu. Kazda reforma by tak méla,
pokud mozno, posilovat oba typy legitimity. Za druhé je v oblasti zahrani¢ni politiky ob-
tizné urcit, kdo jsou vlastné konstitutivni aktéfi evropské integrace. V otazkach vnitiniho
trhu je veelku bezproblémové predpokladat, ze jsou témito aktéry evropsti ob¢ané. U za-
hrani¢ni politiky ale zalezi na tom, jestli je koncipovana jako autonomni zahranicni poli-
tika Evropské unie, nebo jen jako spolecny jmenovatel zahrani¢nich politik clenskych
statl, tj. jestli jsou konstitutivnimi aktéry ob¢ané EU, nebo Clenské staty EU. V prvnim
ptipadé¢ se predpoklada, ze spoluprace v EU ovlivituje preference ¢lenskych statt a zpi-
sob, jakym definuji své z4jmy (srovnej Juncos — Reynolds 2007 pro konkrétni piiklad
role Politického a bezpe¢nostniho vyboru). Druhy pfistup klade diiraz na jednomyslnost
dem formulované zajmy ¢lenskych statt. V kazdém z téchto pfipadl se pochopitelné z po-
hledu vstupni legitimity projevi reforma instituci odlisné¢, protoze se jeji hodnoceni musi
sousttedit na participaci riznych aktéru.

Pestoze ani Lisabonskd smlouva nic na pfijimani rozhodnuti v rdmci SZBP nezméni-
la, pfipravu zahrani¢ni politiky EU a jeji provadéni reformovala vyznamné. Nejviditel-
né&j$i zménou je vytvoreni novych instituci: stalého predsedy Evropské rady, vysoké pied-
stavitelky EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku a Evropské sluzby pro vnéjsi
¢innost. Je proto zapotiebi ptat se, jakym zptisobem nové nastaveni institucionalnich pa-
rametrd SZBP ovlivnilo jeji legitimitu. Na zbyvajicim prostoru proto ¢lanek nejprve pied-
stavi nové instituce a nasledné vyhodnoti jejich potencialni pfinos pro vstupni a vystupni
legitimitu evropské zahranicni politiky a prvni zkuSenosti s implementaci.

NOVE INSTITUCE SPOLECNE ZAHRANICNI A BEZPECNOSTNI POLITIKY
PO LISABONSKE SMLOUVE

Nedostatky v provadéni a prezentaci evropské zahrani¢ni politiky vedly v roce 2001
Evropskou radu, aby vnéjsi politiku EU urcila jako jednu z cilovych oblasti, kterymi se
m¢l zabyvat Konvent o budoucnosti Evropy (Evropska rada 2001). Problémy byly po-
citovany zejména v oblasti koordinace mezi SZBP a ostatnimi pilifi, koordinace mezi
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bruselskymi institucemi, ale i mezi evropskou a narodni Grovni. Zvlast’ palcivé se roz-
tfiSténost projevovala ve vystupovani navenek, pfi némz byla EU pro své partnery znacné
nepiehledna (srovnej Hill 2008; Bruter 1999). Situaci zdsadnéjSim zptisobem nezménily
ani iniciativy pohybujici se v ramci stavajicich zakladajicich smluv. At uz to byly kroky
formalnéjsi, jako naptiklad ustaveni spoluprace mezi ttemi navazujicimi pfedsednictvimi
(Rada EU 2006), nebo neformalni, jako naptiklad faktické posileni vlivu vysokého pied-
stavitele pro SZBP Javiera Solany dalece nad ramec role asistenta pedsednictvi stanovené
smlouvou (Missiroli 2007: 16).

Lisabonska smlouva nepfinesla vyznamnéjsi zménu v obsahu SZBP nebo ve zptisobu
rozhodovani o jejich otazkach. Smlouva jen zkonsolidovala tkoly, kterymi se ma EU ve
EU a vyloucila pfijimani legislativnich aktd (SEU 2010: €l. 24 odst. 1). Zachovala také
velmi omezenou roli Evropské komise a Evropského parlamentu a téméft zcela vyloucila
jurisdikei Soudniho dvora EU, ktery mtize pouze rozhodovat o tom, jestli se dané opatte-
ni mélo pfijimat podle pravidel komunitarni ¢asti vnéjsich vztahd, nebo podle zvlastnich
pravidel SZBP. Vyznamné zmény ovSem smlouva provedla v institucich, které se spolec-
nou zahraniéni a bezpecnostni politikou zabyvaji.

Reforma smluv zfidila tfi zcela nové instituce: stalého piedsedu Evropské rady, vyso-
kou ptedstavitelku EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku a Evropskou sluzbu pro
jeho ¢innosti je orientovana dovnitt EU, kde ma za kol fidit jednani Evropské rady a ze-
jména zprostiedkovavat kompromisy mezi zi¢astnénymi prezidenty a premiéry. V zahra-
ni¢ni politice smlouva pouze konstatuje, ze staly pfedseda Evropské rady ,,zajistuje na
své urovni a v této funkci vnéjsi zastupovani Unie v zdleZitostech tykajicich se spolecné
zahranicni a bezpecnostni politiky, aniz jsou dotéeny pravomoci vysokého predstavitele
Unie pro zahranicni véci a bezpecnostni politiku“ (SEU 2010: €. 15 odst. 5). Daleko vy-
znamngj§i roli maji vysoka piedstavitelka a ESVC, jimz také tento ¢lanek vénuje hlavni
pozornost.

Funkce vysoké predstavitelky je ve smlouvach definovana velmi obsahle. V jedné oso-
bé kombinuje dvé dosavadni funkce — vysokého piedstavitele pro SZBP a komisaie pro
vnéjsi vztahy. Zaroven predseda i Radé pro zahranicni véci, ktera vznikla rozdélenim ra-
dy pro obecné zalezitosti a vnéjsi vztahy. Vysoka predstavitelka vede spole¢nou zahranic-
ni a bezpecnostni politiku EU, tj. sdili se staty pravo iniciativy a provadi politiku EU se
zmocnénim Rady EU, a vystupuje jménem unie v mezinarodnich organizacich nebo pii
jednanich se tetimi staty (SEU 2010: ¢l. 27). Zaroven v komisi z pozice mistoptedsedy
(SEU 2010: ¢l. 18, odst. 4). To znamena koordinaci prace ostatnich komisati zabyvajicich
se vn&j§imi vztahy, at’ uz primarné jako napiiklad komisaf pro rozsifeni a Evropskou po-
litiku sousedstvi, nebo ¢astecné jako komisaika pro opatieni v oblasti zmény klimatu. Vy-
soka predstavitelka tak na nejvyssi Girovni propojuje doposud oddé€lené oblasti vnéjSich
vztahti a SZBP a kombinuje ve své osob¢ celou predlisabonskou ,,trojku®, tj. ministra za-
hranici predsednictvi, vysokého predstavitele pro SZBP a komisafe pro vné&jsi vztahy.
Koordinace na nejvyssi rovni ov§em nemuze sama o sob¢ nahradit spolupraci na nizsich
patrech rozhodovaciho procesu. To by méla zajistit Evropska sluzba pro vnéjsi ¢innost.
kovana. Smlouva o Evropské unii pouze stanovi, ze sluzba podporuje ¢innost vysokého
predstavitele, spolupracuje s diplomatickymi sluzbami ¢lenskych statt a sklada se z ufed-
nikli generalniho sekretariatu Rady EU, Evropské komise a zapijcenych diplomatt ¢len-
skych stati (SEU 2010: ¢€l. 27 odst. 3). Konkrétni podrobnosti fungovani sluzby byly po
dlouhém a komplikovaném vyjednavani schvaleny Radou EU az v ¢ervenci roku 2010
v podobé rozhodnuti (Rada EU 2010). Formalné o pfijeti rozhodovala pouze rada na na-
vrh vysoké predstavitelky a po konzultaci s EP. Zfizeni sluzby a jeji efektivni fungovani
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ovSem nebylo mozné bez uprav jinych evropskych norem, kromé jiného naptiklad rozpoc-
tu nebo sluzebniho radu, k ¢emuz byl nutny souhlas parlamentu. Poslanci se diky tomu
stali plnohodnotnymi spoluautory dokumentu daleko nad rdmec formalni konzultace. Ko-
necné znéni rozhodnuti vznikalo na ¢tyfstrannych jednanich za Gcasti vysoké predstavi-
telky, zastupct ¢lenskych statd, Evropské komise a parlamentu.

ESVC je zvlastnim télesem, které nepodléha ani generalnimu sekretariatu Rady EU, ani
Evropské komisi, ackoli neni ve smlouvé uvedeno jako samostatnd instituce (SEU 2010:
srovnej ¢l. 13, odst. 1). Jeho ukolem je podporovat vysokou piedstavitelku ve vSech tfech
jejich funkcich — pii vedeni SZBP, piedsedani Radé pro zahranicni véci i pii pusobeni
v Evropské komisi — a stejné tak i pfedsedy Evropské rady a komise pii vykonu jejich
funkei v oblasti vnéjSich vztahti EU. Navic ma sluzba spolupracovat s diplomatickymi
sluzbami ¢lenskych statti i ostatnimi evropskymi institucemi za ucelem zajisténi soudrzné
evropské politiky v riznych oblastech vnéjsich vztahti (Rada EU 2010: ¢l. 2-3). Sluzba
se sklada z ustiedi a sité delegaci ve tfetich statech, coz jsou byvalé delegace Evrop-
ské komise a kontaktni kancelafe generalniho sekretariatu Rady EU, které se Lisa-
bonskou smlouvou piejmenovaly na delegace EU a piesly pod spravu ESVC. Usttedi se
déli na pét geograficky ¢lenénych generalnich feditelstvi a dv€ horizontdlni, zabyvajici se
globalnimi a multilateralnimi tématy, respektive zvladanim krizi a koordinaci operaci
(ESVC 2011).

Z vécného hlediska je sluzba odpovédna za pripravu strategickych a programovych do-
stava jejich implementace, s vyjimkou nékolika malo programi, které nejsou objemove
dilezité. Tomu odpovida i skutecnost, ze v rdmci komise zlstala zachovana cela fada ge-
neralnich feditelstvi zabyvajicich se vnéj§imi vztahy, zejména generalni feditelstvi pro roz-
§ifeni nebo pro rozvoj. Navic i spravu finan¢nich prostfedkid v téch neékolika vyjimkach,
kde sluzba odpovida za implementaci programti — tedy zejména rozpoctu SZBP, velké
¢asti Nastroje stability nebo Nastroje pro spolupraci s primyslovymi zemémi — provadi
zvladtni Gtvar Evropské komise, dislokovany v prostorach sluzby. Uzka spoluprace s ko-
misi je nezbytna i v ramci delegaci ve tietich zemich, kde se pocita s tim, Ze jen $éf dele-
gace, politicky odbor a odbor pro vnéjsi komunikaci budou vysilani ESVC. Pracovniky
zabyvajici se technickymi otazkami, napiiklad z pohledu partneri Casto velmi dilezitym
rozdélovanim financnich prostiedkt z evropskych fondd a dohledem nad jejich vyuzi-
vanim, nadale vysila ze svych fad Evropské komise (Rada EU 2010: ¢l. 9).

vvvvvv

vvvvvv

vu stavajicich instituci i jako moznost tento vliv posilit. Sluzba ma mit v plné sile zhruba
8000 zaméstnanct, veetné administrativnich a technickych pracovnikd (Mahony 2010).
Cést z nich byla do ESVC pievedena pausalné z generalniho sekretariatu Rady EU a z Ev-
ropské komise (v podstaté celé generalni feditelstvi pro vnéjsi vztahy, ¢ast generalniho
feditelstvi pro rozvoj a delegace ve tietich zemich). Zbytek se postupné dopliuje z diplo-
matickych sluzeb Clenskych statli na zakladé konkurzii. Fakticky zacala sluzba fungovat
az na pocatku roku 2011 s novym evropskym rozpoctem. I tak byla ¢inné ptinejlepSim
Castecné, protoze fada dulezitych posti byla obsazena aZ v pribéhu roku — namatkou na-
priklad feditel odboru strategického planovani nebo vrchni feditel generalniho feditelstvi
pro globalni a multilateralni otdzky (srovnej ESVC 2011). O&ekavalo se, Ze plného stavu
dosahne sluzba nejdiive koncem roku 2011, nebo dokonce az v pribéhu roku nasledu-
jiciho. Maximalni u€innosti ovSem ziejmé ne diiv nez v fadu n€kolika rokd. V roce 2013
ma vysoka predstavitelka provést revizi dosavadniho fungovani sluzby a navrhnout nove-
lizaci ztizujiciho rozhodnuti, které by Rada EU méla pfijmout do zac¢atku roku 2014 (Ra-
da EU 2010: ¢l. 13). Rozhodn&jsi hodnoceni fungovani ESVC tak bude ziejmé mozné az
za nekolik let. Pfesto je jiz nyni mozné se ptat, do jaké miry jeji zfizeni, zahdjeni a pfed-
pokladané pokracovani ¢innosti ovlivnilo legitimitu zahrani¢ni politiky Evropské unie.
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EVROPSKA SLUZBA PRO VNEJST CINNOST A VYSTUPNI LEGITIMITA
ZAHRANICNI POLITIKY EU

Potencial novych instituci z hlediska vystupni legitimity

Reforma instituci v oblasti vnéjsi ¢innosti EU byla primarné pfijata s cilem zefektivnit
vystupovani unie na mezinarodni scéné€. To automaticky také predpoklada, ze pokud byla
reforma dusledna, zvySuje i vystupni legitimitu evropské zahrani¢ni politiky, protoze ta je
na u¢inném plnéni zadanych cild zalozena. Uginnost zahraniéni politiky vzdy zavisi i na
ostatnich aktérech mezinarodnich vztahti a obecné na rozlozeni zajmu a preferenci. Spe-
cifikem evropské zahrani¢ni politiky je, Ze Casto musi vedle prosazeni zajmu usilovat
o samotnou spole¢nou definici téchto zajmt. V mnoha ptipadech v minulosti, jako napii-
klad béhem iracké krize v roce 2003 nebo v otazce uznani Kosova od roku 2008, evrop-
sky postoj vibec nevznikl, protoze chybéla shoda mezi Clenskymi staty. Vedle toho
evropska vnéjsi ¢innost dlouhodobé trpi nedostatkem soudrznosti a koordinace mezi jed-
notlivymi politikami a mezi institucemi (srovnej Hill 2008; Stewart 2008). Problémem
také vzdy bylo mnohocetné vystupovani EU, které neni pro partnery srozumitelné a sni-
zuje roli EU ve svété (Edwards — Rijks 2008). Ziizeni ESVC tak mtize byt chapano jako
pozitivni z pohledu vnéjsi legitimity, pokud zpiehlediiuje vystupovani EU na mezinarod-
ni scéné, pokud posiluje soudrznost mezi evropskymi politikami ¢i institucemi nebo po-
kud usnadniuje definici spole¢nych zajma ¢lenskych stati a piijimani spole¢nych evrop-
skych postoju.

Vystupovani EU na mezinarodni scéné se Lisabonskou smlouvou proménilo velmi
vyrazné. Misto premiéra ¢i prezidenta piedsednického statu, ktery se ménil kazdych Sest
mesict, mluvi nyni v otdzkdch SZBP jménem unie staly pfedseda Evropské rady voleny
na dva a pul roku s moznosti druhého mandatu. Vysoka ptedstavitelka na své Grovni na-
hradila ministra zahrani¢nich véci pfedsednictvi a navic vzhledem ke svému mandatu

vvvvvv

vvvvvv

tich zemich (tj. zemich mimo EU) nahrazuji rotujici pfedsednictvi, koordinuji spolupraci
zastupitelskych tradt ¢lenskych statt v dané zemi a slouzi jako kontaktni misto EU. Jmé-
nem EU by tak s urady tfetich zemi méla vzdy komunikovat delegace Evropské unie,
a nikoli, jak tomu bylo doposud, velvyslanci riznych ¢lenskych stati stidajici se po Ses-
ti mesicich. Podobn¢ by méla sluzba vystupovat jménem Evropské unie i v mezindrodnich
organizacich.

Zaroveti se zfizenim ESVC zjednodusila i prezentace evropskych instituci viiéi vnéjsim
partnerim. Sit’ delegaci ve tfetich zemich byla doposud soucasti Evropské komise a slou-
zila pouze jejim potiebam. To vedlo k paradoxni situaci, ze si na klicovych mistech (pfi
OSN v New Yorku a v Zenevé) oteviel paralelni kontaktni kancelaf i generalni sekreta-
riat Rady EU, a Evropska unie tak byla zastoupena vedle misi vSech ¢lenskych stati na-
vic 1 dvéma kancelafemi bruselskych instituci (Crowe 2008: 15). Redefinice delegaci ja-
ko delegaci celé EU tento dualismus odstranila a umoznila oba ufady sloucit. Podobné se
zjednodusuje i Clenstvi EU v nékterych mezinarodnich forech. Piikladem miize byt Peace
Implementation Council, dohlizejici na dodrzovani daytonskych dohod v Bosn¢ a Herce-
goving, v niz dosud sedél jak delegat Evropské komise, tak predsednictvi. Od ziizeni
ESVC se tyto dvé pozice slou¢ily (Weiss — Mikhelidze — Slosaréik 2011). Do ESVC byli
zafazeni i zvlastni predstavitelé EU, kteti doposud také tvofili autonomni kanal prezenta-
ce postojit EU navenek.

Sluzba ma velky potencial i pfi zvySovani koherence riznych vnéjsich politik Evrop-
ské unie. Kromé zahrani¢niho obchodu, ktery zlistava zcela mimo jeji ptisobnost, pfipra-
vuje strategické programové dokumenty pro vSechny oblasti vnéj$i ¢innosti unie, tedy
vedle SZBP i pro politiku rozsifeni, sousedstvi a rozvojovou politiku. Navic jsou do je-
ji struktury zatazeny i utvary krizového managementu spole¢né bezpecnostni a obranné
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politiky véetné Spolec¢ného situa¢niho centra. Mélo by se tak piedejit paralelnimu vyvoji
v riznych politikach vyplyvajicimu z odli$né institucionalni odpovédnosti a zptisobu roz-
hodovani, kdy naptiklad za programovani a implementaci rozvojové spoluprace v Sidanu
byla odpovédna vyhradné Evropska komise, zatimco na navrzeni, spusténi a vedeni vo-
jenské mise ve stejném prostoru pracovaly Clenské staty spolené s utvary generalniho
sekretariatu Rady EU. Podobn¢ se mize vyrazné zjednodusit koordinace a vzajemna pro-
vazanost evropské politiky sousedstvi (odpovédnost Evropské komise), sankci proti ne-
spolupracujicim statim nebo jednotliveim (odpovédnost Rady EU s asistenci komise)
a vojenskych ¢i civilnich operaci SZBP v nejbliz§im okoli EU (odpovédnost rady).

Posileni vnéjsiho zastupovani Evropské unie miize vyznamnym zptisobem zlepsit pro-
vadéni zahraniéni politiky ¢lenskych stati a zvysit kvalitu sluzeb, které ¢lenské staty
v ramci zahrani¢ni politiky svym obcantim poskytuji. V prvni fad€ se delegace EU, jejichz
pocet je podstatné vys$si nez pocet diplomatickych zastoupeni vétSiny ¢lenskych stati
(srovnej Edwards — Rijks 2008: 70), s nové ziizenymi politickymi odbory mohou stat dii-
lezitym zdrojem informaci pro mensi a stfedné velké Clenské staty. Vzhledem k ome-
zenému rozsahu jejich diplomatickych sluzeb jsou tyto zemé do zna¢né miry odkazany na
informace z otevienych zdroji nebo informace sdilené vétsimi partnery. Jsou tak znevy-
hodnény pii rozhodovani v Radé EU, kde sice maji formaln¢ stejné postaveni, ale vzhle-
dem k nedostatku informaci pouze omezeny vliv (Rozhovor na SZ Nizozemska pti EU
2011). Informace z delegaci EU navic mohou zvysit i celkovou efektivitu evropského roz-
hodovani a pravdépodobnost dosazeni spole¢ného postoje. Pokud totiz bude velka ¢ast
statti vychazet ze stejnych informaci a analyz situace, 1ze ocekavat, Ze se jejich nazory bu-
dou shodovat jesté castéji nez dnes, kdy se kvalita informaci a zavéry parcidlnich analyz
mohou vyrazné lisit.

Béhem vyjednavani o ziizeni ESVC se velka pozornost vénovala i roli delegaci EU
v konzuldrni ochran¢ obcanti ¢lenskych stath. Vysledkem je sice nakonec pouze ,, podpo-
ra* ¢lenskych statd, kterd navic musi zistat ,, rozpoctove neutralni“ (Rada EU 2010: ¢l. 5),
ale do budoucna zapojeni EU nad rdmec soucasné vzajemné spoluprace Clenskych stath
mize konzularni ochranu ve tfetich zemich vyrazné zlepsit a zlevnit (opét primarné pro
mensi a sttedné velké Clenské staty).

Dosavadni zkuSenosti

Z analyzy primarniho prava a sekundarni legislativy implementujici ESVC vyplyva, ze
institucionalni reforma ma vyrazny potencial zvysit vystupni legitimitu evropské zahra-
ni¢ni politiky. Existuje vSak nékolik faktort, které takto optimistické ¢teni znesnadnuji.
V prvni fad¢€ je nutno se ptat, do jaké miry se to, co tak ucinn¢ vypada na papite, skutec-
né projevuje a bude projevovat v praxi.
budou ¢lenské staty a jejich ambasady ve tretich zemich a mise u mezinarodnich orga-
nizaci ochotny prenechat komunikaci svym jménem delegacim EU. Lze si pfedstavit, Ze
se Clenské staty budou pokouset zachovat autonomii jednani a vystupovani v zemich,
v nichZ maji n&jaké vyznamné nebo tradi¢ni zajmy. Jesté komplikovangjsi bude role ESVC
v dilezitych zemich, jako jsou Spojené staty, Rusko ¢i Cina, kde jsou zastoupeny viech-
ny nebo témét vSechny Clenské staty a kde se jejich zajmy Casto vyrazné 1isi, nebo si do-
konce vice ¢i méné odporuji. Navic 1ze ocekavat, ze loajalita k delegaci EU bude pod-
statn€ niz$i, nez byla v minulosti k rotujicimu pfedsednictvi, kdy kazdy védél, ze na néj
v budoucnu pfijde fada a bude spolupraci ostatnich stati nutné potiebovat sam. V praxi se
tak muze stat, Ze se delegacim EU nebude dafit koordinovat vystupovani ¢lenskych statt
v misté a k jednotnému vystupovani se EU posune bud’ malo, nebo viibec ne.

V Organizaci spojenych narodi (OSN) EU dokazala prosadit zménu svého postaveni
a vymoci si s vyjimkou hlasovani pro $éfa delegace EU ve Valném shroméazdéni OSN ob-
dobnou pozici, jako maji ambasadofi ¢lenskych statt (Phillips 2011). Zvlastnim ptipadem
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je niecméné jednotné vystupovani v Radé bezpecnosti OSN, kde Evropska unie neni a ne-
mize byt ¢lenem ani po prehodnoceni statusu ve valném shromazdéni. Vysoka predstavi-
telka sice mize byt pozvana, aby jménem EU v rad¢ bezpecnosti promluvila, leny ovSem
zUstavaji staty, pficemz nelze piedpokladat, ze by se Velka Britanie a Francie vzdaly své-
ho vysadniho postaveni stalych Clent.

Opatrnost ¢lenskych statl v otazce delegace formulace a provadéni zahrani¢ni politiky
a zastupovani ve tfetich zemich a u mezinarodnich organizaci potvrzuje i Prohlaseni ¢. 13
ke Smlouvée o Evropské unii. Staty v ném v téchto oblastech svoji ,, odpovédnost ve stava-
Jjici podobe * zduraznily jesté nad ramec textu smlouvy a vyslovné ji vymezily vuci vy-
soké piedstavitelce a ESVC (SEU 2010: Prohlaseni ¢. 13).

Koordinaéni role sluzby miize byt znacné omezena, pokud se generalni feditelstvi
Evropské komise rozhodnou nespolupracovat. Strategické plany, za které nese ESVC od-
povédnost jsou sice dﬁleiité implementaci ale provédi komise jei také kontroluje na-
dovacich procedur a odpovédnosti za psani dokumentu, jak se vliv na kone¢nou podobu
politik ustali v praxi. V soucasnosti je ov§em velmi pied¢asné formulovat v tomto smys-
lu jakékoli zavery, protoze sluzba jesté zdaleka nezacala naplno fungovat a teprve si také
vytvaii vnitini procesy a zplsoby ustalené¢ho nahliZzeni na jednotliva témata. Jeji pozice
bude velmi citliva, protoze bude muset hrat roli prostfednika mezi komisi a ¢lenskymi
staty, aniz by ztratila divéru jedné ze stran.

S nedokonéenym procesem ustavovani ESVC souvisi i dosavadni problémy s kvalitou
vystupti. Aby mohly delegace EU slouzit jako plnohodnotny zdroj informaci pro ¢lenské
staty, museji jim nabizet dostatecné funkéni a vérohodné zpravy zamétené na témata, kte-
ra jsou pro jejich rozhodovani podstatnd. Zatim se zda, Ze tomu tak neni, a stiznosti na
kvalitu dokumentii vychazejicich z ESVC zaznivaji pii rozhovorech se zastupci ¢lenskych
stati Gasto (Rozhovor na SZ Slovenska pti EU 2011; Rozhovor na SZ Ceské republiky pii
EU 2011; Rozhovor na SZ Danska pti EU 2011). ESVC zahjila svoji ¢innost z velké &as-
ti odkdzana na pracovniky pievedené z riiznych generalnich feditelstvi Evropské komise,
zejména DG RELEX a DG DEYV, ktefi ovS§em nemaji dostatecné zkusenosti s politickymi
tématy. Zaméstnanci z diplomatickych sluzeb ¢lenskych stati, ktefi s takovou praci maji
zku§enosti podstatné vétsi, se teprve postupné nabiraji, a l1ze tedy o¢ekavat postupné zlep-
Seni. Na druhou stranu nedostate¢na rychlost ustavovani sluzby mtze davéru ¢lenskych
stati vyznamné nahlodat. Piikladem miZze byt delegace EU v Bosné, ktera byla na jare ro-
ku 2011 jiz téméf rok bez $éfa a bez pocetnégjsiho politického odboru, coz jeji roli v této
bezpochyby prioritni zemi pro evropskou zahrani¢ni politiku vyznamné snizuje (Rozho-
vor na Delegaci EU v Bosné a Hercegoving 2011).

Kone¢né Lisabonska smlouva nic nezménila na zakladnim parametru spolecné zahra-
ni¢ni a bezpecnostni politiky — nutnosti souhlasu vSech ¢lenskych statti bez vyjimky. Jed-
nomyslnost v Radé EU znamen4, Ze se i pfes koordinovanou ptipravu materiald, kterymi
se rada na navrh vysoké predstavitelky bude zabyvat, mize kdykoli opakovat scénaf to-
talniho rozkladu spole¢né evropské politiky, kdy staty nebudou schopny zadného kom-
promisu. V takovém piipad¢ zadna spolecna pozice nevznikne a vysoka piedstavitelka ani
delegace EU ve svété nebudou mit co prezentovat partnerim. Nutnost konsenzu je vy-
znamnou prekazkou uc¢inné evropské politiky, a tedy 1 potencialni ranou jeji vystupni le-
gitimité. Na druhou stranu je ale podstatnym faktorem zvySujicim legitimitu vstupni.

EVROPSKA SLUZBA PRO VNEJST CINNOST A VSTUPNI LEGITIMITA
EVROPSKE ZAHRANICNI POLITIKY

Potencial novych instituci z hlediska vstupni legitimity
Vedle zvySeni G¢innosti Evropské unie méla Lisabonska smlouva za cil také posilit

jeji demokratickou legitimitu (Evropska unie 2007: Preambule). I Lackenska deklarace
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volala po tom, aby se EU pfiblizila ob¢anim a aby se rozhodovani v EU otevielo dohle-
du vetejnosti (Evropska rada 2001). V oblasti SZBP se to podatilo jen velmi ¢aste¢né. Li-
sabonskd smlouva sice oteviela jedndni Rady EU pro vefejnost, ucinila tak ale vyhradné
v piipadé, ze rada jedna ve funkci zékonodarce (SEU 2010: ¢l. 16 odst. 8). Ve spolecné
zahrani¢ni a bezpec¢nostni politice je ovSem pfijimani legislativnich aktt vylouc¢eno (SEU
2010: ¢l. 24 odst. 1). Rada v této oblasti funguje jako exekutivni organ. To znamena, Ze
na jednanich rady o zahrani¢ni politice se z pohledu ob¢anti nic neméni a dale standard-
né probihaji za zavfenymi dveimi.

Nemohou-li obcané kontrolovat rozhodovani svych zastupct pfimo, museji se spoleh-
nout na dohled zprostiedkovany. Na evropské trovni by mél jednani evropské exekutivy
dozorovat Evropsky parlament, jako jediny zastupce evropskych ob¢anti. Béhem jednani
o ztizeni ESVC poslanci tvrdé bojovali za udrzeni dominantni role Evropské komise a ko-
munitarniho modelu rozhodovani v oblastech doposud spadajicich do ptisobnosti Evrop-
ské komise. Podle velké ¢asti parlamentu méla ESVC vzniknout nikoli jako samostatna
instituce, nybrz jako sou¢ast komise a pod jeji administrativni kontrolou (srovnej Evrop-
sky parlament 2009). To by znamenalo i podstatné vétsi kontrolu ze strany poslanct. Ty-
to navrhy se sice Evropskému parlamentu nepodafilo prosadit a ESVC byla ustavena ja-
ko oddélena instituce, poslanci ale dokazali prosadit ponechani rozpoctu sluzby i naprosté
vétSiny evropskych nastroji v ramci vnéjSich vztaht pod spravou komise. V ramci sluzby
také vznikl zvlastni odbor, ktery by mél zajistit komunikaci s EP a narodnimi parlamenty
(srovnej ESVC 2011). Rozhodnuti o ztizeni ESVC navic vyzaduje, aby vysoka piedsta-
vitelka ve spolupraci se sluzbou pravidelné konzultovala s Evropskym parlamentem a za-
jistila, Ze jeho nézory budou brany v uvahu. Vedle toho jsou delegace EU k dispozici po-
slanctim, pokud néco potiebuji v ramci jejich regionalnich kompetenci (Rada EU 2010:
Preambule a ¢l. 5).

Evropsky parlament ale zistdva sekundarnim aktérem evropské zahranicni politiky.
Podle smluv mize pouze klast Radé EU a vysoké piedstavitelce dotazy a podavat dopo-
ruceni. Dvakrat rocné by také mél uspofadat rozpravu o spolecné zahrani¢ni a bezpec-
nostni politice (SEU 2010: &l. 36). Clenské staty dokonce ke smlouvé ptidaly prohlaseni,
které vyslovné upozorfiuje, Ze ustanoveni ve smlouvach tykajici se SZBP zadnym zptso-
bem ,, neposiluji llohu Evropského parlamentu® (SEU 2010: Prohlaseni ¢. 14). Pokud se
tedy jako konstitutivni aktéri evropské zahrani¢ni politiky rozuméji evropsti obcané, je
potencial Lisabonské smlouvy ke zvySeni vstupni legitimity velmi maly.

Dal§imi nositeli demokratického mandatu na irovni EU jsou zastupci ¢lenskych stati
s pozici odvozenou od obcanti narodnich statt, obvykle prostfednictvim narodnich parla-
mentd. Pro jejich pfimy dohled plati stejné omezeni jako pro obcany EU. Role vnitrostat-
nich parlamentt je v Lisabonské smlouvé zvySena vyznamné. Na zakladé Protokolu o tllo-
ze vnitrostatnich parlamenti v Evropské unii (SEU 2010: Protokol ¢. 1) maji v€asny
pfistup k informacim o projednavanych navrzich a maji také moznost rozhodovani ovliv-
nit. To vSe se ale tyka pouze legislativnich navrhd, nikoli otazek SZBP. U téch zlstava do-
hled narodnich parlamentd stejné omezeny jako v minulosti, tedy v zavislosti na vnitro-
statni legislativé. V nékterych statech jsou poslanci pouze informovani, v jinych museji
narodni postoj pfedem schvalit (takzvany vazany mandat). Lisabonska smlouva ov§em do
téchto pravidel nijak nezasahuje.

Evropskou unii Ize nicméné také chapat jako organizaci, kterou si pro sebe vytvofily
clenské staty. Pokud se ty chapou jako konstitutivni aktéfi evropské zahrani¢ni politiky,
zélezi vstupni legitimita na jejich roli a jejich ptistupu k rozhodovacimu procesu. Jedno-
myslné rozhodovani v ramci SZBP, které zlstalo i po Lisabonské smlouvé zachovano,
teoreticky zajist'uje demokratickou legitimitu prostfednictvim volenych zastupcti v narod-
nich parlamentech a jim odpovédnych vladach. Vstupni legitimita evropské politiky by
tak méla odpovidat legitimité na tirovni Clenskych statl, protoze rozhodnuti z narod-
ni Grovné nemize byt v Radé EU piehlasovano, za piedpokladu, Ze jsou Elenské staty
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dostate¢né reprezentovany pii pfipravé navrhu rozhodnuti, Ze maji moznost ovlivnit pri-
beh jednani a ze maji kontrolu nad konkrétnim provedenim pfijatého rozhodnuti. To jsou
ovSem presné oblasti, které zfizeni novych instituci zna¢né ovlivnilo. Vysoka predstavi-
telka a sluzba prevzaly pfedsednictvi v Radé pro zahrani¢ni véci a ve vétsiné ji podrtize-
nych pracovnich skupin, ¢imz ziskaly vliv na pfipravu a pribéh jednani. Navic také pte-
vzaly odpovédnost za naslednou prezentaci evropské pozice navenek (srovnej Karlas
2008; Tallberg 2006).

Pfiprava navrhu rozhodnuti je kli¢ovou fazi rozhodovaciho procesu. Evropska komise
napiiklad svij vliv dlouhodobé odviji kromé jiného pravé od monopolu na legislativni ini-
ciativu v ramci politik, v nichZ se rozhoduje fadnym legislativnim postupem (diive spo-
lurozhodovéni) (Slosaréik 2010: 60). Piistup k ufednikiim komise odpovédnym za pfi-
pravu navrhu je proto pii prosazovani zajma velmi diilezity (srovnej van Schendelen 2010).
Podobny vliv, a¢ sdileny se ¢lenskymi staty, které neztratily pravo iniciativy v otazkach
SZBP, nyni ziskala i ESVC spole&né s vysokou piedstavitelkou. Na rozdil od komise, kte-
ra je z definice nezavisla, si vSak Clenské staty pohlidaly piimy pfistup k dulezitym pro-
cestim uvniti sluzby. Cast jejiho personalu, piesné feteno alespon tietinu a nejvyse 60 pro-
cent (Rada EU 2010: ¢l. 6 odst. 9), totiz maji tvofit diplomaté ¢lenskych statti docasné
slouzici v ramci ESVC. Vzhledem k tomu, Ze se po absolvovani uréeného poétu let ve
sluzbé budou vracet na sva narodni ministerstva, 1ze ofekavat, Ze budou vstiicni k inten-
zivné&j§i komunikaci s domovskymi ufady a k predavani informaci. U zaméstnancti komi-
se tato vazba neni tak silnd, protoZe jsou na ¢lenskych statech v otdzce dalsi kariéry
nezavisli. Zaroven si narodni diplomaté do sluzby pfinaseji znalost nazoru svého domov-
ského ministerstva na dilezita témata mezinarodnich vztahti a jsou svym piedchozim pii-
sobenim do zna¢né miry i timto smérem sami formovani. Jejich pfitomnost ve sluzbé tak
predstavuje velmi dulezity kanal zajisténi reprezentativnosti evropské zahranicni politiky.
Pochopitelné pouze za predpokladu, ze budou diplomaté z riznych clenskych stath sku-
tené reprezentativné zastoupeni, jak to i naznaGuje rozhodnuti zfizujici ESVC (Rada EU
2010: ¢l. 6 odst. 6).

Na pribéhu jednani o jiz navrzeném evropském postoji se z pohledu vstupni legitimity
s ESVC nic vyznamnéji neméni. Kli¢ovou roli hraje moznost kazdého ¢lenského statu
rozhodnuti kdykoli vetovat. Z taktickych diivodi je takové veto spiSe zachrannou brzdou.
Proto staty aktivné vytvéieji koalice stejn¢ smyslejicich partnerd, aby byly schopny své
zajmy hajit bez pouziti veta. To je ovSem praxe, kterd se zfizenim sluzby nijak nezméni-
la. Vnitini omezeni prava veta byla relevantni uz pfed schvalenim Lisabonské smlouvy
a zména na postu predsedy pracovni skupiny, vyboru nebo Rady EU na tom nic nemeéni.

Clenské staty si vedle kontroly nad rozhodovanim také ponechaly zna¢nou &ast kon-
troly nad implementaci pfijatych rozhodnuti. Zejména v oblasti spolec¢né zahrani¢ni a bez-
pecnostni politiky a jejich zahrani¢nich operaci zustavaji vSechny vysilané sily pod jejich
ze podilet na planovani ¢i vedeni civilnich operaci, ale konkrétni jednotky jsou stale vy-
silané a financované ¢lenskymi staty zvlast. ESVC miize ovlivnit implementaci u téch
rozhodnuti, ktera vyzaduji diplomatickou aktivitu na mezinarodni scéné, jako jsou napfi-
klad prohlaseni ¢i demarsSe. Roli sluzby a vysoké piedstavitelky je vetejné prezentovat po-
stoje, na nichz se ¢lenské staty shodnou, a to nejen v médiich, ale také ve tietich zemich
a u mezinarodnich organizaci. Je tak jasné stanoveno, ze k vystupovani na mezinarodni
scéné sluzba a vysoka piedstavitelka potiebuji mandat od ¢lenskych statu.

Dosavadni zkuSenosti

Prvni zkuSenosti s implementaci reforem ukazuji, Ze praxe zatim funguje dost odlisn¢
od toho, co Ize soudit z textu Lisabonské smlouvy i rozhodnuti o ziizeni ESVC. Jde nic-
méné o velmi pfedbézné zavery, protoze je tieba jeste jednou zdlraznit, Ze sluzba dosud
neni zcela ustavena.
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Evropsky parlament vzal svoji roli po Lisabonu velmi vazné a pokusil se vyuzit refo-
rem k posileni své pozice ve vnéjsich vztazich EU obecné. Znacné agresivné vystupoval
naptiklad v prib&hu meziinstituciondlniho vyjednavani o navrhu rozhodnuti o zfizeni
ESVC. Do jednani se prosadil bez vyslovného mandatu na zakladé skute¢nosti, Ze jeho
souhlas byl nutny pfi novelizaci ptibuznych ptedpist, predev§im sluzebniho fadu evrop-
skych instituci. Druhym piikladem asertivniho vystupovani EP je nova meziinstitucional-
ni dohoda s Evropskou komisi, podle niz mohou poslanci posilat své zastupce do delegaci
sjednavajicich mezinarodni smlouvy, kde je EU jednou ze signataiskych stran. Lisabon-
ska smlouva sice dava parlamentu pouze pravo spolurozhodovat pfi jejich ratifikaci, po-
slanci si vSak vyminili i 0i€ast pfi jednanich. K dohodé doslo i pres velky odpor Rady EU,
ktera dokonce hrozila a hrozi napadnout dokument pted Soudnim dvorem EU (Pop 2010).

Na rozdil od Evropského parlamentu, jehoz vliv alespont doCasné prevysil potencial
dany Lisabonskou smlouvou, jsou vliv &lenskych sttt v ESVC a jejich kontrola pro-
sttednictvim vyslanych diplomatd v tento okamzik jesté spiSe omezeny. Zatimco tfednici
Evropské komise a generalniho sekretariatu Rady EU byli do sluzby pfevedeni pausalné
k zacatku roku 2011, diplomaté clenskych stati museji prochazet naro¢nymi konkurzy. Je-
jich podil ve sluzbé je proto zatim podstatn¢ mensi nez planovana jedna tfetina. Navic pro
né uz nezbyva dostate¢ny pocet volnych administratorskych mist. Je proto mozné, Ze bu-
dou-li staty chtit mit ve struktufe sluzby dost svych lidi, budou muset vyslat své diplomaty
jako tzv. specializované vyslané odborniky, které ov§em bude nutné zvlast’ platit z do-
macich zdroji. Dalsi otazky vzbuzuje budouci rotace personalu. Ta by se méla tykat vSech
pracovniki sluzby. Na rozdil od narodnich diplomati vSak Gfednici komise nemaji prilis
mnoho moznosti, kam ze sluzby rotovat — vétSina generalnich feditelstvi komise vyzadu-
je jiné specifické znalosti a schopnosti, nez jaké méli zaméstnanci DG RELEX, ktefi tvo-
i1 vétdinu personalu prevedeného pod ESVC (Rozhovor s diplomatem MZV CR 2011).
Muize se proto lehce stat, ze narodni diplomaté, kteii se budou ve sluzbé pravidelné me-
nit, ztistanou v jeji struktufe dlouhodobé na méné vyznamnych pozicich nez ufednici ko-
mise, ktefi budou mit dost ¢asu na budovani kariéry v Bruselu. Moznost ¢lenskych stati
vyuzivat své diplomaty uvnitf sluzby a ziskavat informace o jeji praci by se tak vyznam-
né snizila.

Otazky vzbuzuje také reprezentativnost zastoupeni jednotlivych ¢lenskych statii. Nekte-
ré z nich, zejména Velka Britanie a Francie, jsou nadreprezentovany a fada jinych zemi je
zastoupena mélo nebo téméf viibec ne (Rozhovor s diplomatem MZV CR 2011; pro ana-
lyzu zastoupeni ¢lenskych statd v delegacich EU srovnej také Ivan 2011). Je otazka, jest-
li se tento nepomér do roku 2013, kdy ma sluzba jiz naplno fungovat, né¢jakym zptisobem
podafi zménit. Na druhou stranu zastupci stfedné velkych ¢lenskych stati povazuji do-
savadni praxi komunikace s ESVC za uspokojivou a navzdory zminéné nerovnovéze
hodnoti obecné své moznosti pfistupu k relevantnim pracovnikiim sluzby za dostatecné
(Rozhovor na SZ Slovenska pii EU 2011; Rozhovor na SZ Ceské republiky pti EU 2011;
Rozhovor na SZ Dénska pti EU 2011; Rozhovor na SZ Portugalska pii EU 2011; Rozhovor
na SZ Nizozemska pfi EU 2011; Rozhovor na SZ Rakouska pii EU 2011).

§i. Velké zemé, predevs§im Britanie, Francie a Némecko, ovliviiovaly evropskou zahra-
ni¢ni politiku vzdy podstatné vice nez staty mensi. Ty mohly dostat sva témata do jednani
Rady EU alesponl béhem svého pfedsednictvi, coz v soucasnosti neni mozné. Agendu
urcuje sluzba a jeji $éfka, ktera vénuje logicky vétsi pozornost vztahiim s velkymi zemé-
mi. Rada mengich statii je s touto situaci v podstaté spokojena. Belgické a zejména ma-
darské predsednictvi nechala iniciativu zcela na vysoké predstavitelce, jez je ovSem svoji
kumulovanou funkci znaéné pretizena. Oteviel se tak prostor pro rotujici pfedsednictvi, aby
néjakym zplisobem opét prevzalo ¢ast iniciativy, kterou Lisabonskou smlouvou v oblasti
zahrani¢ni politiky ztratilo. Pfikladem muze byt polské predsednictvi, které po dohodé
s vysokou piedstavitelkou pfipravilo vlastni priority pro oblast spoleéné bezpeénostni
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a obranné politiky. Teprve dalsi pfedsednictvi ukdzou, do jaké miry se zpétné prebirani
Casti agendy stane standardem, jestli bude vyhrazeno jen vétSim ¢lenskym statim a jestli
nevyvola né&jakou reakci v ESVC, u jinych ¢lenskych stati nebo u ostatnich bruselskych
instituci.

V otazce implementace a prezentace navenek se uz objevily prvni spory o to, do jaké
miry je mandat &lenskych statd pro vysokou piedstavitelku a ESVC zavazny. Jeden pokus
vysoké predstavitelky pozdrzet (nebo mozna zcela zastavit) spole¢nou deklaraci odsou-
hlasenou vsemi ¢lenskymi staty na jafe roku 2011 s ohledem na jina diplomaticka jednani
se setkal s velmi ostrou reakci narodnich diplomacii, a lze tedy soudit, Ze clenské staty si
svoji kontrolu nad obsahem a formou evropské zahranicni politiky hodlaji peclivé hlidat
(Rozhovor na stalé misi CR pii OSN 2011). Na druhou stranu je jasné, ze ESVC a vyso-
ka predstavitelka museji mit uritou autonomii. Neni mozné, aby vysoka piedstavitelka
nechavala schvalovat ¢lenské staty kazdé své vefejné prohlaseni. Javier Solana si v tom-
to ohledu vybudoval velmi $iroké mantinely pro vlastni aktivitu. V roce 2003 mohl pro-
hlasit, ze d€la, co sam uzna za vhodné, protoze vi, co si lidé mysli, a nemusi se jich
neustale ptat. Vymezil tak post, ktery ,, radéji Zada o odpusténi nez dovoleni. Pokud Zadate
o dovoleni, nikdy nic neudélate “ (citovano dle Crowea 2005: 15). I Catherine Ashtonova
a jeji sluzba si budou muset tyto mantinely stanovit a obhéjit, coz ovSem bude jesté né-
kolik dalsich let trvat.

* % %

Lisabonska smlouva se svoji reformou instituci vyrazné pozménila prostfedi, v némz
lze zkoumat vstupni a vystupni legitimitu evropské zahranicni politiky. Jejim cilem bylo
zvysit jak efektivitu spole¢ného evropského vystupovani na mezinarodni scéné, tak i pii-
blizeni EU jejim obcantim a zprihlednéni rozhodovani. Jak se tento ¢lanek pokusil uka-
zat, nov¢ instituce maji vyznamny potencial zvysit u€innost evropské zahrani¢ni politiky
a jsou nastaveny tak, aby tento zisk nebyl zaplacen ztratou transparentnosti a reprezenta-
tivnosti pfi rozhodovani. Je také mozné vyvozovat z prvnich mésic jejich fungovani prv-
ni, byt’ jen velmi pfedbézné, zaveéry.

Z hlediska vstupni legitimity je klicova definice konstitutivnich aktér. Zalezi totiz na
tom, jestli reprezentativnost, inkluzi a spravny proces hodnotime z pohledu ob¢ant EU,
obcanti ¢lenskych statl, nebo ¢lenskych statii. Pokud budeme SZBP chapat jako zahranic-
ni politiku EU a jejich obcant, dopad Lisabonské smlouvy je velmi omezeny. Na trans-
parentnosti rozhodovani se piili§ nezménilo. Evropsti poslanci jako pfimo voleni zastup-
ci ob¢ant svoji roli posilili i pfes znacnou snahu spise mirn€ a nepfimo. Parlament svym
postupem zneklidnil ¢lenské staty, a je proto otazka, jak k jeho stanoviskim bude Rada
EU ochotna v kone¢ném dusledku piihlizet. Zatim se ani nezda, ze by Evropska sluzba
odjinud nez z centralnich evropskych instituci, takZe neni mozné hovofit ani o zésadnéj-
§im posileni inkluzivniho vytvafeni politiky.

Malo se také méni na pristupu ob¢ani ¢lenskych statt k rozhodovani v SZBP. Nemo-
hou dohlizet na vystupovani svych zastupci v Radé EU a stejné tak je omezena i role
narodnich parlamentt. VEtsi kontrola narodnich zéastupcii v radé je mozna na zaklade vni-
trostatnich pravidel, naptiklad vazanych mandatt, ale Lisabonskd smlouva v tomto smé-
ru nema vliv.

Povazujeme-li ovS§em evropskou zahrani¢ni politiku za produkt zahrani¢nich politik
¢lenskych zemi a staty za jedinecné konstitutivni aktéry, jsou v Lisabonské smlouvé naro-
ky na vstupni legitimitu zohlednény podstatné 1épe. Zejména v otazce reprezentativnosti
hraji zasadni roli diplomaté ¢lenskych statd zatfazeni do struktury sluzby, ktefi budou za-
jistovat vstup perspektiv ze vSech zemi uz v pribehu psani navrhu. Zaroven mohou slou-
zit jako komunikacéni kandl ke svym domacim ministerstviim, a tim zachovat dostatec-
nou transparentnost prace sluzby z perspektivy jejich tviirct a uzivateli. Diky zachovani
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jednomyslnosti staty navic mohou v jakémkoli okamziku, kdy by nebyly o reprezentativ-
nim vysledku nebo dostateéné transparentnosti jednani piesvédéeny, vzniku daného roz-
hodnuti nebo postoje zabranit. Pozitivni hodnoceni smlouvy a dopadii vytvoreni ESVC
ovsem bude mozné az v okamziku, kdy budou vSechny plany ptfevedeny i do praxe, coz
se zatim jesté v dostate¢né mife nestalo.

To samé plati i pro legitimitu vystupni. Vytvoteni ESVC ma obrovsky potenciél zpie-
hlednit vystupovani EU na mezinarodni scén¢ a zjednodusit vytvateni spole¢né evropské
politiky. Bude ale do zna¢né miry zalezet na dobré vili ¢lenskych statl a jejich duvéte
v nové instituce. Jmenovani Catherine Ashtonové do funkce vysoké piedstavitelky namis-
to nékterého z ptivodné zminovanych zkusenych evropskych politikl jen ilustruje opatr-
nost &lenskych stati viigi novym institucim. Pokud budou ¢lenské staty chapat ESVC jako
protihrace, vici némuz se museji vymezovat, a ne jako servisni instituci, kterd jim muize
vyznamné usnadnit tvorbu zahrani¢ni politiky a vytvafeni kompromisti na evropské Grov-
ni, nové instituce efektivitu EU na mezinarodni scéné nijak nezlepsi. A diivéru clenskych
statt ziska sluzba pouze tehdy, pokud se vSechny staty budou domnivat, Ze je jejich hlas
odpovidajicim zpisobem zohlednén a Ze maji o praci sluzby dostatek informaci. Pak je
také mozné predstavit si, ze vysoka piedstavitelka podporovana ESVC dostane od &len-
skych stati i dostatek autonomie v ramci stanovenych mantineld.

Pripad Evropské sluzby pro vnéjsi ¢innost tak jasné ukazuje, Ze vystupni legitimita
evropské zahranicni politiky bude zédsadnim zplisobem zalezet na legitimité vstupni. Jen
dostatecnd vstupni legitimita zajisti, aby evropska zahrani¢ni politika byla schopna pii-
naset i konkrétni vysledky. Teprve pfisti jeden az dva roky ukézou, jestli se ve stfedné-
dobém horizontu vstupni legitimitu, alespon z pohledu ¢lenskych statl, podafi ve slozeni
a fungovani sluzby zajistit. Potvrzuje se tak Scharpfova teze, ze pfinejmensim u zahra-
ni¢ni politiky nelze oddélit Evropskou unii od ¢lenskych stath a legitimitu je zapotiebi
zkoumat v komplexu EU — ¢lenské staty.

I Hodnoceni vstupni legitimity je samoziejmé také do znaéné miry subjektivni. Nicméné u vystupni legitimity
jsou kritéria vyrazné nejasnéjsi. Shoda na mife transparentnosti nebo participace bude ziejmé jednodussi nez
shoda na mifte efektivity, ¢i dokonce oznaceni vysledku jako dostatecné dobrého.

2 Ve smlouveé existuje n&kolik presné definovanych vyjimek, kdy je i v SZBP mozné rozhodovat kvalifikovanou
vétsinou. Nicméné i v takovém ptipadé muze kterykoli ¢lensky stat kvili ochrané svych kli¢ovych narodnich
z4jml pozadat o presun rozhodovani na troven Evropské rady, kde se vyzaduje konsenzus. V kone¢ném du-
sledku je tak pravo veta zachovano ve vsech otazkach SZBP. Podobna tivaha plati i o takzvané konstruktivni
neucasti, kdy stat rozhodnuti nepodpofi, ale umozni ostatnim statim postupovat jménem EU jako celku. I v ta-
kovém piipadé je konstruktivni neucast védomym rozhodnutim statu, ktery mohl, kdyby chtél, spole¢nou ev-
ropskou aktivitu vetovat.
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