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Uvod

Téma narodnich parlamenti v Evropské unii je pfedmétem zajmu pravnika i
politologt. Piehled nejcast&jsich studovanych otazek poskytuje T. Raunio,’ i kdyZ jeho
text jiz neni nejnovejsi. Z Ceské pravnické literatury se tématu nejpodrobnéji vénuji J.
Georgiev, J. Kysela, L. Pitrovd a J. Syllova (viz seznam literatury), z politologické
literatury pak J. Karlas a néktefi dalsi. Komplexni zpracovani tématu viak dosud v CR
provedeno nebylo.’

V zahrani¢i cCasto vznikaji bud’® komplexni prace velkych kolektivl, které
sestavaji z kapitol vénovanych jednotlivym ¢lenskym statéim,® kolektivni & individualni
prace kombinujici prifezové a teoretické Casti s kapitolami o vybranych ¢lenskych
stétech,4 nebo prace obecného charakteru, které se do detailniho rozboru vnitrostatnich
pravnich uprav nepoustsji.”

Tato prace spada pievazné do posledni zminéné kategorie. Detailni zpracovani
tématu se zahrnutim vnitrostatni pravni Upravy a praxe vSech osmadvaceti ¢lenskych
statll je totiz nad sily jediného autora. Divodem je omezeny pfistup k informacim
vzhledem k jazykové bariéfe, neznalost vnitrostatniho kontextu nebo zkresleni plynouci
z chybného pfipodobitovani zjisténych poznatki tomu, co autor zna z jinych statf.®
Plati-li obecné, Ze pravni uprava a jeji prakticka aplikace nejsou jedno a totéz, u tématu
parlament v EU to mohou byt dva zcela odlisné svéty. Proto jsem se branil vyvozovani
zasadnich zaveérl o jednotlivych statech a nevydal jsem se ani cestou kvantifikace tidaji
a na tom zaloZeného ,,méfeni sily” narodnich parlamentti, popt. vysvétlovani rozdilt

testovanim riiznych hypotéz.” P¥i studiu tématu jsem dospél k zavéru, e fada rozdila

* Raunio, 2009.

2 Blizi se mu snad asopisecky, ale rozsahly text Pitrova a kol., 2002, ktery je vsak jiz starsiho data, a
specificky Karlas, 2011.

8 Napt. O’Brennan, Raunio, 2007; Tans, Zoethout, Peters, 2007; Maurer, Wessels, 2004; Norton, 1995 a
nejnovéji  projekt OPAL — Observatory of Parliaments after Lisbon [online]. [2015-01-05].
<http://www.opal-europe.org/> Uréitym problémem téchto pojeti je Gasto nejednotny piistup autord.

* Abels, Eppler, 2011; Eberbach-Born, Kropp, Stuchlik, Zeh, 2013; Kiiver, 2006a; Dieringer, Maurer,
Gyori, 2005; Janowski, 2005. Casto si autofi voli tytéZ ,,vyznamné® staty (Némecko, Spojené kralovstvi,
Francie nebo Dansko) a jiné opomijeji.

5 Napt. Maurer, 2012; Zier, 2005; Dann, 2004.

® Tyto problémy jsou dle mého nézoru patrné i u pololetnich zprav COSAC a podkladii k nim, které jsou
castym zdrojem nebo i vychodiskem pro dalsi literaturu. Trpi totiz Casto nejednoznacnou a nejasnou
formulaci dotazt, jejich rozdilnou interpretaci respondenty a z toho plynouci nesrovnatelnosti odpoveédi.
Karlas, 2011. Piiklanim se ostatné spiSe k autorim, ktefi jsou k vypovidaci hodnoté t€chto metod pro
srovnani projednavani zalezitosti EU v osmadvaceti narodnich parlamentech pisobicich ve zcela
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mezi ¢lenskymi staty vyplyva ze svérazu ustavniho a politického systému a do znacné
miry nahodilych udalosti, které formovaly parlamentni praxi, coz se na néckterych
prikladech pokusim ukazat.

Ptredkladana prace ma do znacné miry normativni charakter. Jejim cilem neni jen
popis vztahu narodnich parlamenti a Evropské unie daného pravnimi normami a
dopadem pravniho a institucionalniho systému EU na parlamenty ¢lenskych statt, ale
piredevsim téz tvaha o tom, jaky by tento vztah m¢l byt. Vychodiskem této prace je
zastupitelska demokracie jako — po (nejen) mém soudu — dosud Vv praxi nepfekonana
koncepce legitimniho vykonu vefejné moci. Prace se zamétuje na otazky, jak se vyviji
funkce parlamentu v tGstavnim systému, jaky dopad na ni ma evropska integrace, jaké
pfipadné nové role parlamentim piinds$i a jak lze Vv ramci pravnich mechanismi
integrace kompenzovat ubytek jejich pravomoci i skute¢né moci.

Nemohu zastirat, ze tato prace je ovlivnhéna i mym pfimym pozorovanim
parlamentni a meziparlamentni praxe, coz je bezprostiedni zkuSenost, ktera fad¢ autorti
piSicich o tomto tématu chybi. Jejich odstup od ,,pfedmétu studia® ma jisté své vyhody,
ale u tématu této prace je podle mého nazoru spise nevyhodou, protoze znalost
praktického fungovani popisovanych mechanismli umoznuje vyloucit nékteré vyvody
vyskytujici se v literatufe. M¢ to vedlo ke znacné zdrzenlivosti pfi formulaci obecnych
zaveérl. Na druhou stranu je mozné mi vytykat zaujatost vici pfedmétu studia. Lze se
ptat, zda jsou narodni parlamenty institucemi, jejichz ¢innost v evropskych zéleZitostech
vefejné moci, popi. zda by ndrodni parlamenty nemély ustoupit reprezentativni
demokracii na celoevropské trovni. I témto otdzkdm se v praci v€nuji. Mensi ¢asti této
prace (zejm. v kapitolach 3 a 6) vznikly rozpracovanim mych diive publikovanych
texti,? popt. ptispévkil a vystoupeni na seminatich a konferencich.

Struktura prace je nasledujici:

Prvni kapitola vymezuje pojem, pravomoci a funkce parlamentu a piinasi
nékteré dalsi vychozi tvahy. Zabyva se i proménami parlamentarismu v souc¢asné dobg.

Druha kapitola shrnuje vyvoj evropské integrace a jejich dopadid na narodni
parlamenty. Vysvétluje soucasny pravni stav, ktery je podobné jako v jinych oblastech

institucionalniho prava EU vysledkem experimentu a evoluce.

odlisnych ustavnich a politickych systémech skepticti. Napt. Kiiver, 2007, s. 68. Nechci tim fici, Ze jsou
takové prace zbytecné, ale jejich vystupy je tfeba brat jako hrubé orientacni.
8 Zejm. Grinc, 2013; Grinc, 2014 a Grinc, Ondiejkova, 2014 (&asti I a I11, jichZ jsem autorem).

7



Treti kapitola se zamysli nad otdzkou, jakd by méla byt role narodnich
parlamentd v EU. Klicovou otdzkou je s ohledem na vnitrostatni funkce parlamentt
demokraticka legitimita vefejné moci vykondvané Unii. Funkci narodnich parlamenti v
kontextu evropské integrace spatfuje tato prace pravé v kontrole a legitimizaci vefejné
moci vykonavané Unii. Pisobeni narodnich parlamentli na evropské urovni ma ale
zaroven urCité pravni a politické limity.

Ctvrta kapitola mapuje a hodnoti unijni a vnitrostatni pravni Gpravu piasobeni
narodnich parlamentti v evropskych zalezitostech, a to z hlediska uceli a funkci
vymezenych v kapitole tieti. Po pfijeti Lisabonské smlouvy doznala tato pravni Gprava
velkych zmén, které jest€ nejsou zcela zmapovany. Prace se dotyka i problému
praktického vyuzivani této pravni upravy.

Pété kapitola je exkursem do aktudlni problematiky hospodaiské a ménové unie,
ktera ma nebo potencidlné miize mit zna¢né dopady na predmét této prace a ptitom se
do zna¢né miry vymyka néstrojiim a postuptim popisovanym v kapitole ctvrté.

Sesta kapitola je pak vénovana pravni Upravé a praxi v Parlamentu CR
Vv kontextu poznatkt z predchozich kapitol.

Zavérem tohoto tvodu bych rad ptipojil nékteré technické informace.

S prameny, zejména s vnitrostatnimi pravnimi ptedpisy, jsem pracoval vzdy
V poslednim dostupném ceském, slovenském, anglickém nebo némeckém znéni. Ve
vSech piipadech jde podle mého nejlepSiho védomi 1 o znéni G€inné v roce 2014, byt to
nebylo mozné vzdy ovétit. Tato znéni jsou Cerpéana z internetovych stranek jednotlivych
parlamentnich komor nebo vefejné dostupnych pravnich informacnich systému
jednotlivych stati a dale zreSer§i uskutenénych v ramci Evropského centra pro
parlamentni vyzkum a dokumentaci.” Pravé databaze ECPRD shromézdila aktualni
anglické pieklady fady vnitrostatnich pravnich ptedpisti, které by jinak nebyly
dostupné. V seznamu prament jsou u jednotlivych statli uvedeny pouze prameny, které
obsahuji vyznamné Casti pravni upravy (coz neni ptipad nékterych ustav a dokonce ani
jednacich tada), nejedna se tedy o vycerpavajici prehled. Pred citaci pramene je vzdy
tuén¢ uvedena zkratka, kterd je pro néj pouzivana v textu. Tato zkratka pouziva

(s vyjimkou &eskych pravnich piedpisti) kody ¢élenskych statdt podle pravidel Utadu pro

® The European Centre for Parliamentary Research and Documentation (ECPRD) Commission [online].
[2015-01-05]. <http://ecprd.secure.europarl.europa.eu> Z této databaze jsem vyuzil zejm. odpovédi
jednotlivych parlamentnich komor na pozadavky ¢. 2008, 2464 a 2555.
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publikace tykajicich se jednotné upravy dokumenti.'® Nasleduje odkaz na piipadny
vetejne dostupny elektronicky zdroj originalu nebo anglického ptekladu dokumentu.

U c¢asti primarnich a U vSech sekundarnich zdroju je v textu této prace uvadéna
pouze zkracena citace (nejéastéji piijmeni autora a rok vydani). V seznamu literatury
pak uvozuji kazdou polozku touto zkracenou citaci, po niz nasleduje citace plna. Tento
zpuisob zachovava jednoznacnou identifikovatelnost vSech zdroji a zaroven vyrazné
Setfi misto pod vlastnim textem.

Pro srozumitelnost a zjednoduseni je v textu nékdy pouzivan pojem Unie/EU i

ve vztahu k déjum z doby pted vznikem Evropské unie.

19 pravidla pro jednotnou upravu dokumenti — zem&. Utad pro publikace [online]. [2015-01-05]
<http://publications.europa.eu/code/cs/cs-370100.htm>
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1. Parlament a jeho misto v sou¢asnych ustavnich systémech

1.1. Pojem a znaky parlamentu

Pojem parlamentu jako statniho organu byva v soucasnosti vymezovan nékolika
znaky, pri¢emz riizni autofi zdiraziuji razné z nich.™

Zakladnim znakem parlamentu, ktery se né¢kdy ani nezminuje, je jeho kolegialni
charakter. Jedna se o shromazdéni a nikoli o hierarchicky fizenou strukturu. Parlament
proto vytvari svou vuli (rozhoduje) kolektivné hlasovanim na zékladé principu vétsiny.
Pivodné vyraz parlament oznacoval praveé shromazdéni rizného razu.

Parlament je dale organ reprezentativni. B. Baxa vymezoval parlament jako
»zastupitelsky sbor naroda“.*? Idea reprezentace ve vetfejnopravnim kontextu je starsi
nez parlamentarismus. Reprezentace znamend striktné vzato fikci pravni jednoty
reprezentanta a reprezentovaného.'® Kdo byl povaZovan za reprezentanta a kdo viechno
za reprezentovaného (za lid), se historicky vyvijelo — reprezentantem byl monarcha,
reprezentativni charakter mély i1 stavovské snémy v dobé, kdy bylo zasahovéani do
panovnikovy politiky vyhrazeno pravé jen stavim.'* Povazujeme-li za zdroj a zaklad
(legitimity) vefejné moci lid, stdva se reprezentace jako pravni jednota lidu a
parlamentu projevem suverenity lidu.'® Z reprezentativni povahy parlamentu pak plyne,
ze parlament i jeho jednotlivi ¢lenové reprezentuji lid jako celek, nikoli pouze své
volice nebo svou politickou stranu, a zaroven jsou na lidu pravné nezavisli a nejsou
vazani zadnymi prikazy skupin ani jednotlivcd (volny mandat).'® Nap&ti mezi volnym
mandatem a stranickou p¥islusnosti'” ma moralni a politicky rozmér, nikoli viak rozmér
pravni. Volny mandat Ize odvozovat i z konceptu rovnosti a narodni jednoty lidu jako
homogenniho spoleenstvi v protikladu ke stavovskému rozvrstveni spolenosti.'®
Reprezentace ma nejen vySe uvedeny idealisticky, transcendentdlni vyznam, nybrz 1

vyznam pragmaticky, nebot’ je efektivnéj§i formou statni organizace nez piimé

11V geské literatue napi. J. Syllova in Pavlidek a kol., 1998, zejm. s. 231-233; Filip, Svaton, Zimek,
2007, s. 155-174; Kysela, 20063, s. 119-120.

2 Baxa, 1924, s. 7.

13 Jellinek, 1905, s. 556 a nasl.; 568 a nasl.; Kysela, 2014, s. 105-106.

Y Srov. Kysela, 2014, s. 97. Upozortiuje se ale na vizany mandat a kurialni rozhodovéni delegati na
stavovskych snémech, které neodpovida modernimu pojeti reprezentace. Von Beyme, 1999, s. 25.

1> Baxa, 1924, s. 135. Reprezentant jedn4, ,jakoby jednal sam lid*. V. Jirdskova in Pavli¢ek a kol., 1998,
s. 180-181.

16 Baxa, 1924, s. 158-159. Klokod&ka, 2006, s. 135-137. Bockenforde, 1998, s. 36-37.

" Napt. Klokocka, 2006, s. 137-141; Schiittemeyer, 2013.

'8 Belling, 2009, s. 86.

10



rozhodovani lidu nebo rozhodovéni delegatti s imperativnim mandatem.'® Parlament
tedy v soucasném pojeti pii neproveditelnosti uplné ptimé demokracie reprezentuje
statni lid.

Idea suverenity lidu je spojena s pohledem na jednotlivce jako na autonomni
osobnost s lidskou dustojnosti, svobodnou a rovnopravnou S ostatnimi. Z toho plyne
dals$i znak parlamentu: jde o organ voleny statnimi obéany, a to piimo. Volba jako
zpusob dosazeni reprezentanta (empirickym) lidem maé zajistit jeho legitimitu. Pfima
volba obecné zaruCuje, Ze vule lidu, pokud jde o slozeni parlamentu, nebude
deformovana prostredniky. Z principu svobody obcanti a jejich rovnosti v pravech plyne
pozadavek vseobecného a rovného volebniho prava, ktery se vSak prosazoval jen
postupné. Obecné lze fici, ze aby bylo mozno ur€ity organ povazovat za skute¢né
voleny, musi zptsob jeho volby odpovidat principtim demokratickych voleb.?

Vyznamnym znakem parlamentu je jeho ustiedni postaveni mezi statnimi
organy. Touto Ustfednosti mizeme myslet jednak celostatni piisobnost parlamentu, ktera
ho odlisuje od zastupitelskych sbord na nizsich trovnich,? jednak jeho rozhodujici roli
pii vykonu statni moci, a to nikoli pouze moci zékonodarné.?? Parlament je podstatou
své politické legitimity nejblize suverénu, nebot' je orgdnem piimo volenym a
kolektivng rozhodujicim.”> M4 tak oproti jinym ustavnim organiim |, legitimiza&ni
naskok*.?* Ustfedni postaveni parlamentu je vtomto smyslu nezbytnym znakem
reprezentativni demokracie. Konkrétni mira této ,,ustfednosti“ je ale dana dal$imi rysy
ustavniho systému, zejména uplatnénim Uplné nebo nelplné reprezentace lidu
parlamentem25 a parlamentni nebo prezidentské formy Vléldy.26

Znakem uréujicim pro Ustfedni postaveni parlamentu mezi statnimi organy je
kazdopadné jeho zékladni pravomoc pfijimat zakony a statni rozpocet. Zakonodarna

pravomoc spociva ve stanoveni obecné zavaznych pravidel chovéani (nejvyssi pravni

19 Pernthaler, 1996, s. 183-185. Montesquieu, 2003, s. 193 pfitom povazoval delegaci a imperativni
mandat za vhodnéjsi z hlediska pfesnosti zachyceni vile naroda. Odmital je nakonec pouze z praktickych
davoda.

2 pavlicek a kol., 1998, s. 232. Musi se jednat o skute¢né volby. Viz Antog, 2008, s. 104 a nasl.

2! pavlicek a kol., 1998, s. 232-233.

22 Gamper, 2010, s. 197; Schébener, 2009, s. 175.

%% Klokocka, 2006, s. 336.

24 B. Ehrenzeller citovany dle Kysela, 2014, s. 284-285.

%\ prvém pripadé lid projevuje svou viili pouze volbou parlamentu, ve druhém mize o nékterych
otazkach ptimo vécné rozhodovat. Baxa, 1924, s. 158-160.

% Proto se vysadni postaveni parlamentu vii¢i jinym statnim organiim asto spojuje pouze s parlamentni
formou vlady. Napft. Pavli¢ek a kol., 1998, s. 231. Srov. téz Pernthaler, 1996, s. 204-212.
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sily), je tedy orientovdna na potieby spolecnosti jako celku.?’” Zakon je pravni formou
rozhodnuti lidu o obsahu své suverenity a piedstavuje skutecnou nejvyssi, svrchovanou
moc ve state, kterou je vazan i parlament (svrchovanost Zékona).28 Svéteni vykonu této
moci parlamentu je vysvétlovano jeho reprezentativnim charakterem, jeho piimou
odpovédnosti lidu (voli¢iim) ve volbach a také transparentnim zptsobem jeho jednani
(vefejna rozprava a hlasovani).”®

Je tfeba dodat, ze v piipadé¢ dvoukomorovych parlament postacuje, spliuje-li
vSechny vyse uvedené znaky jedna komora. Druha komora nékteré z nich spliiovat
nemusi, zejm. nemusi byt volena pfimo nebo nemusi byt volena viibec, nemusi s prvni
komorou sdilet pravomoc pfijimat statni rozpocet, popf. ani v§eobecnou zakonodarnou
pusobnost. Nemusi reprezentovat lid jako spolecenstvi rovnych ob¢anti a misto toho
muze reprezentovat Uzemni spolecenstvi (jednotky federace, regiony), nebo zvlastni

spolecenské skupiny (zejm. hospodaiské &i profesni organizace).®

1.2. Pravomoci a funkce parlamentu

Abychom se mohli zabyvat otazkou, jakou tlohu a jaké prostiedky k jejimu
napliiovani maji parlamenty v kontextu evropské integrace, je tieba nejprve vymezit
obecné pravomoci a funkce parlamentu a rovnéz zminit jejich promény, ke kterym
dochazi v evropskych statech vlivem spolecenského a pradvniho vyvoje zejména po
druhé svétové valce.

Pravomoci a funkce parlamentt se v historii proménovaly. Pivodni jejich funkci
byla i podle jazykového vyznamu slova parler debata, fe¢néni.®* Parlament byl
poradnim politickym a soudnim télesem panovnika.32 Parlament anglicky a francouzsky
jako prvni dvé€ instituce tohoto nazvu se vSak ze spolecnych kotfenii na sklonku 11.
stoleti vyvijely kazdy samostatn€. V Anglii parlament povoloval berné a podaval krali
prosby o vydani zakona. Rozpoétova pravomoc se stala pakou pro rozvoj dalSich
pravomoci. Po Slavné revoluci parlament definitivné ziskava zakonodarnou moc a
upeviiuje svlj vliv na kabinetni radu, kterd se mu stdva odpovédnou. Ve Francii
dominovala soudcovska role, ale objevovala se i1 pravomoc podavat rozklady

(remonstrace) proti kralovskym ordonancim a zdkonlim, vlastni normotvorba a politické

7 \/on Beyme, 1999, s. 282.

%8 pavlicek, 1999, s. 23, 42.

2 Kysela, 2006b, s. 13-23; Gerloch, 2005, s. 18.

% Srov. Kysela, 2004a, s. 49-66, zejm. 57.

31 Mayer, 2012, s. 18.

%2 Kolat, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechagek, 2013, s. 15.
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rozhodovéni v cirkevnich vécech. Tento vyvoj prerusila Velka francouzska revoluce,
ktera pinesla ideu racionalniho normotviirce, voleného organu reprezentujiciho lid.*
Dle J. Kysely* se katalogy funkci parlamentu snazi zachytit ,,dil&i projevy
pusobeni parlamenti v Gstavnich a politickych systémech, resp. jejich ptispévek ke
stabilnimu fungovani téchto systému“. O funkcich parlamentu se podle néj hovoii bud’
v Ustavnépravnim pojeti jako o pasobnostech,® nebo v §ir§im politologickém pojeti,
které zahrnuje i1 uréité symbolické a komunika¢ni aspekty pusobeni parlamentu
V Gstavnim systému.36 Ptikladem prvniho pojeti je funkce zdkonodarna, spravni (zasahy
do spravy statu), autonomni a soudcovskd u B. Baxy,®’ nebo &lendni funkei na ti
zakladni (pravomoc pfijimat Ustavu a zdkony, pravomoc schvalovat statni rozpocet,
kreacni a kontrolni pravomoci vi¢i moci vykonné) a dalsi funkce, ,,pomoci nichz je
dotvaren systém délby moci ve staté* (zejm. krea¢ni pravomoci viéi moci soudni) u J.
Syllové.® Druhé pojeti mé, zda se, asto za vzor vymezeni funkei britské Dolni
sndmovny od W. Bagehota,®® které je riznymi autory rizné upravovéano.”® Bagehot
povazoval za nejvyznamngj$i funkci volebni (volba a odvoldvani premiéra, ktera
zaklada jeho kontinudlni odpovédnost a tim parlamentni formu vlady — tim je vlastné
zdiiraznén aspekt kontroly) a dale uvadél funkci artikulaéni (parlament vyjadiuje minéni
lidu), vzdélavaci (parlament by mél poucit lid o stavu véci a tim ho povznést),
informacni (parlament ma vefejné projednavat kiivdy a stiznosti) a azZ na poslednim
misté funkci legislativni (kterd zahrnuje 1 pfijimani finan¢nich zakont). Na to navazuji
Ctyfi funkce parlamentu podle K. von Beymeho: reprezentacni a artikula¢ni (ve vztahu
k voli¢im), kontrolni (ve vztahu k exekutive), zakonodarna (ve vztahu k potfebam

celku) a rekrutacni (ve vztahu k parlamentu samému — vybér osob pro obsazeni

% Podrobné Baxa, 1924, s. 8-79; Zeh, 1990.

3 Kolat, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 18; Kysela, 2006a, s. 121-123.

% Piisobnostmi zde Ize rozumét véend (popf. tzemns, Easové, adresaty) vymezené oblasti, v nichz mize
organ vyuzit své pravomoci (pravni nastroje, jimiz vykonava moc). V nékterych pojetich zahrnuje pojem
pusobnosti i pravomoc (napi. vSeobecnd zakonodarnd pusobnost jako vyjadfeni opravnéni parlamentu
piijimat zakony v zasadé bez vécného omezeni). Pojmy pravomoc a pasobnost, popt. téz kompetence
nejsou pouzivany jednotné. K témto pojmum viz téz Sladecek, 2009, s. 254-255, v kontextu prava EU
pak Zbiral, 2013, zejm. s. 19-22. V této praci hovoiim o pravomoci v pon¢kud Sir§Sim smyslu nez je ve
vefejném pravu obvyklé, nebot’ v piipad€¢ parlamentu jde casto o pravni nastroj pusobici dovnitf
mechanismu statni moci a nikoli o formu vykonu statni moci vici jinym subjekttim.

% Zatimco prvni pojeti se omezuje na funkce ,,vepsané do ustavy*, druhé k nim p¥ipojuje i funkce, které
T. Raunio oznacuje za politické ¢i normativni. Raunio, 2011, s. 305.

% Baxa, 1924, s. 178 a nasl. Obdobné Weyr, 1937, s. 37 rozlisuje funkci zakonodarnou, kontrolni a
autonomni.

% pavlicek a kol., 1998, s. 247 a nasl. Viz téz Hollander, 2009, s. 314 a nasl.

% Bagehot, 1894, s. 130-136.

0 Srov. Zier, 2005, s. 46, ktery uvadi, Zze Bagehotiv katalog funkci byl rovnéz oznacovan za
nepienositelny mimo redlie britského parlamentu 19. stoleti.
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vladnich postl).* Prvni pojeti tedy popisuje skupiny pravnich néstrojii (pravomoci)
parlamentu, druhé se zamétuje spisSe na ucely, k jejichz dosahovani tyto néstroje maji
dle ustavni a politické teorie slouZit.

Na tomto misté nelze podrobné srovnavat parlamenty vSech ¢lenskych statt EU,
a proto je tfeba pokusit se o zobecnéni. Pravomoci i funkce parlamentu jsou v zasadé
stejné bez ohledu na formu vlady, ale lisi se jejich relativni vyznam i konstrukce dil¢ich
pravomoci parlamentii. Vzhledem k tomu, ze s vyjimkou prezidentského Kypru42 jsou
vSechny clenské staity EU systémy parlamentnimi, popf. polopreziden‘tsk;'/mi,43 bude
nasledujici text zamétfen predevSim na poznatky relevantni pro parlamentni formu
vlady. Ty lze vzasadé vztahnout i na poloprezidentské systémy, piinejmenSim
v podobg, v niz existuji ve statech EU.* Zobeciiujici katalogy funkci a pravomoci
parlamentu se pochopitelné u jednotlivych autort li$i. NiZe nastinénd kategorizace je
vedena snahou vytvofit vhodny zaklad a kontext pro posouzeni dopadd evropské

integrace.

1.2.1. Pravomoci

Nejprve se zaméfime na pravomoci parlamentu, nebot' ty jsou vzdy dany
pozitivnim pravem. Nejcastéji se rozezndva zdkonoddrnd pravomoc, rozpoctova
pravomoc, kreacni pravomoci a kontrolni pravomoci. Povazuji za vhodné uvést
samostatné i (spolu)rozhodovaci pravomoci tvofici pusobnost parlamentu v otazkach
zahrani¢ni, bezpecnostni a obranné politiky.*® Kromé& toho se uvadgji jesté pravomoci
samospravné, interni ¢i autonomni, zahrnujici otdzky mandatu, zfizovani a volbu organti

a funkcionafi parlamentu, resp. jednotlivych komor, disciplindrni opatfeni, stanoveni

“ Von Beyme, 1999, s. 253 a nasl.

*2 iz napt. Markides, 2014.

* Na tom, které to jsou, nepanuje uplna shoda, nebot se pracuje s riznymi definiénimi znaky.
Semiprezidencialismus navic neni jen otdzkou miry pravniho posileni prezidenta oproti typické
parlamentni formé vlady, ale i zpuisobu vykonu jeho pravomoci a jeho faktického mocenského postaveni
mezi Gstavnimi organy. Ptiklanim se spiSe k uz$imu pojeti, které zastava napft. Sartori, 2001, s. 128-147
nebo Kysela, 2014, s. 316, podle néhoz lze za poloprezidentské rezimy jisté oznacit Francii a Rumunsko.
Poloprezidentské obdobi za sebou maji Finsko, Polsko a Chorvatsko. Dalsi staty s ustavné vyraznéjSim
postavenim prezidenta, ale s dlouhodobé parlamentaristickou politickou praxi jsou Rakousko a
povazovano vedle viech vyse uvedenych statdl i Bulharsko, Irsko, Litva, Slovensko, Slovinsko a Ceska
republika.

* Srov. Abels, 2013, s. 82. Piitom plati, Ze &im sporn&jsi je jejich poloprezidentsky charakter, tim blize
jsou parlamentni formé vlady.

* Tuto kategorii pravomoci vydé&luji napf. Kolaf, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechatek, 2013 nebo
Gamper, 2010, s. 215-218. Starsi nauka je fadila mezi funkce spravni ¢i kontrolni. Napf. Baxa, 1924, s.
200-215; Neubauer, 1947, s. 291.
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pravidel a pofadu jednani.”® Autonomni pravomoci parlamentu slouzi predevsim
k ucelné organizaci jeho Cinnosti, tedy vykonu ostatnich pravomoci. Typickym
zpusobem racionalizace ¢innosti moderniho parlamentu je ziizovani stalych nebo
docasnych vybori a komisi zabyvajicich se podrobnéji vymezenymi oblastmi a
problémy.*” Spise okrajova je v soucasnosti pravomoc soudcovska (parlament jako soud
Gstavnich Giniteld nebo jako nejvy$si soud).”® Autonomnim a soudcovskym
pravomocem nebude déale vénovana pozornost.

O zadkonodarné (a tstavodarné) pravomoci jiz byla fe¢. Zahrnuje zakonodarnou
iniciativu a pravomoc stanovit kone&ny obsah zadkona.*® Pfijimani zékonii (zejména
ustavnich) je bezesporu formalné nejsiln€j$i pravomoci parlamentu. Neznamena to
ovsem, ze by bylo zcela v jeho rukou, nebo Ze by byl parlament ve stat¢ monopolnim
normotvircem. Zakonodarnou iniciativu mohou mit vedle parlamentu (jeho c¢lenil) i
dalsi organy (vlada, hlava statu, organy clenskych statii federace, regionid aj.) nebo
osoby (lidova iniciativa). Hlava statu miize mit pravo veta. Samotné parlamentni pfijeti
zakona muze byt nahrazeno referendem, nebo, coz je kvantitativné vyznamnéjsi, mize
byt zadkonoddrnd pravomoc delegovdna na organy moci V)’/konné.50 Extrémnim
pfipadem je enumerativné urCena pusobnost parlamentu v zakonodarstvi ve Francii
(domaine de la loi) doplnénd nafizovaci moci exekutivy. Omezenou vécnou
zakonodarnou ptisobnost maji rovnéz parlamenty ve federacich.

Pravomoc parlamentu pfijimat rozpocet vychdzi z historického povolovani berni
panovnikovi doplnéného pozdé&ji i o schvalovani né€kterych vydaji. Zahrnuje nejen
samotné piijeti rozpoc€tu na navrh vlady, ale 1 jeho pfipadné zmény (zejména povolovani
dodate¢nych vydajli). V soucasnosti mé ve vSech statech Evropské unie rozpocet formu
zékona.™

Kreaéni pravomoci parlamentu spocivaji v tom, ze parlament navrhuje, voli ¢i
svym souhlasem potvrzuje jiné statni funkcionate a ptipadné je téz odvolava. Pro
parlamentni formu vlady je klicova kreac¢ni pravomoc parlamentu vici vladé. Ta vSak
nemusi znamenat ptimo volbu vlady nebo jejiho ptedsedy parlamentem — takova tprava

je pfizna¢na zejména ve vazbé na tzv. konstruktivni votum nedtvéry, kdy musi

“® Baxa, 1924, s. 215-229, Weyr, 1937, s. 37.

*7 Stalé vybory piitom nepatfi k tradi¢nim rystim britského westminsterského systému. Schnapp, Harfst,
2005, s. 348-370.

“® Baxa, 1924, s. 229-237.

“* Baxa, 1924, s. 178-199.

%0 Kysela, 2006b, s. 68-72.

* Dettke, 2010, s. 96-97.
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parlament po sesazeni vlady sdm zvolit nového predsedu vlady (Némecko). Obvyklejsi
je jmenovani ptedsedy vlady hlavou statu, jejiz uvazeni mize byt riznymi zpiisoby
pravné omezeno. Pro parlamentni formu vlady je pak typologicky dostac¢ujici pravomoc
parlamentu vyslovit vladé kdykoli nedtivéru, ktera mize byt doplnéna povinnosti hlavy
statu konzultovat jmenovani vlady s parlamentem nebo povinnosti kazdé noveé
jmenované¢ vlady predstoupit pied parlament szadosti o vysloveni davéry
(investitura).> Krea¢ni pravomoci miZe mit parlament také vici hlavé statu a jinym
organiim vcetn¢ soudu.

Velmi pestré jsou kontrolni pravomoci parlamentu. Kontrola obecné znamena
pfezkoumavani a ovliviiovéni Einnosti jednoho subjektu jinym.”® Souvisi s konceptem
odpovédnosti nositele vefejné moci za zpisob jejiho vykonu a uplatiiovanim této
odpovédnosti jinymi organy nebo voligi.>* Kontrola mize nabyvat riznych podob od
povinnosti nasledného skladani uétd pies pribézny dohled aZ po Fizeni>® Parlament je
jednak tim, kdo kontroluje, a jednak tim, kdo je kontrolovan (prostiednictvim voleb).
Vystiznou definici kontroly provadéné parlamentem podava W. Steffani, podle kterého
se jednd o parlamentni proces pfezkoumavani a ovlivilovani nebo pifimo urcovani
jednani jiného organu, zejména vlady, vCetné moznosti uloZeni sankci. Kontrola
zahrnuje ziskdni informaci, jejich zpracovani, zhodnoceni a zaujeti politického
stanoviska, popf. uplatnéni sankce.”® Kontrolni pravomoci parlamentu jsou tedy
namifeny predev§im vi¢i moci vykonné, ktera disponuje nejsilnéjSimi mocenskymi
prostiedky vcetné ozbrojenych sil. Moc vykonna je vystavena rovnéZ kontrole ze strany
moci soudni (spravni a ustavni soudnictvi), kterou muize iniciovat i parlament, a ze
strany riiznych jinych orgéand, které jsou nidpomocny parlamentu (ucetni dvory a
kontrolni Gfady, ombudsman aj.). Nastrojem parlamentni kontroly exekutivy je v prvé
fad¢ rGzné upravené pravo parlamentu a jeho €lend na informace (pravo predvolat si
ministra nebo jiného funkciondfe moci vykonné a klast mu dotazy, pozadovat

predlozeni vladnich dokumentli a zprav), vcetné ustnich a pisemnych interpelaci.

%2 Rtizné modely kreace vlady viz napt. Kolat, 2006, s. 155 nebo von Beyme, 1999, s. 303 a nasl.

* Srov. Steffani, 1989, s. 1325. Busch, 1990, s. 407-408 uvadi, Ze zatimco piivodni francouzské contre-
réle znamena naslednou kontrolu, anglické to control ma spise vyznam vedeni, pfedchoziho a priibézného
 V/ navaznosti na MacCarthaigh, 2007, s. 30 lze hovofit o odpovédnosti (accountability) jako o
pribézném procesu 1) informovani a odlivodnovani (ze strany odpovédného organu), 2) vzajemné
diskuse a 3) kritiky, odhalovani problémt a v piipadé potfeby trestani (ze strany organu uplatiiujiciho
odpovédnost).

> Schnapp, Harfst, 2005, s. 350.

*° Steffani, 1989, s. 1328-1329.

16



Parlament si muze obstaravat informace také z jinych zdroji. Ktomu mu slouzi
pofadani slySeni, vypracovavani vlastnich zprav, vystupy cinnosti ombudsmana ci
nezavislych organii kontrolujicich hospodateni a ucty a rovnéz vysSetfovaci pravomoci
nalezejici zejména ad hoc ziizovanym vySetfovacim vyborim ¢i komisim. VSechny tyto
nastroje slouzi k redukci informacniho a odborného naskoku vlady pfed parlamentem,
ktery plyne zjeji pfimé vazby na spravni aparat. Specifickou formou kontroly je
pusobeni trvalych orgdnt parlamentu pro ur¢it¢ vymezené oblasti (plnéni rozpoctu,
¢innost tajnych sluzeb). Kontrolu pochopitelné mohou vykonavat i vybory zapojené do
legislativniho procesu. Kontrolni sankci obecné muze byt kromé zvefejnéni zjisténych
skuteCnosti (za ucelem skandalizace nebo vyvolani debaty) pfijeti zakona, politicky
pokyn ¢i apel na vladu ve formé usneseni, uplatnéni odpovédnosti za protipravni
jednéni ptredstavitell moci vykonné (ministerska zaloba, impeachment) a v parlamentni
formé vlady zejména vysloveni nediivéry vlads nebo jejim jednotlivym &lentm.®’
Zvlastni skupinu pravomoci nalezneme v zahraniéni a bezpeénostni politice.”®
Tyto oblasti tradiéné nalezeji moci vykonné, néktera zasadni rozhodnuti vSak byvaji
svéfena parlamentu, coz souvisi zejména S internacionalizaci politiky ve vécech
bezprostiedné¢ se dotykajicich jednotlivci. Plati to zejména o ratifikaci vyznamnych
mezinarodnich smluv, ktera zpravidla vyzaduje zvlastni souhlas parlamentu nebo pfijeti
zdkona. Zavazky z mezinarodnich smluv omezuji, vytésiuji ¢i pfedurcuji zakonodarnou
¢innost parlamentu v otdzkach upravenych smlouvami. Tento zasah do plsobnosti
parlamentu jako zakonodarce (a tim i do jeho samostatného rozhodovani jako
reprezentanta lidu) je kompenzovan jeho spolurozhodovanim v ramci ratifika¢niho
procesu. Vzhledem k tomu, Ze parlament nemize ptimo iniciovat sjednani mezinarodni
smlouvy a zpravidla ani ovlivnit pribéh jednani, byva jeho role redukovana na ptijeti ¢i
odmitnuti vysledného textu, tedy na kontrolu a schvaleni pfedchozi ¢innosti vlady. Dalsi
rozhodovaci pravomoci parlamentu se mohou tykat zasadnich bezpecnostnich otazek,
kde je smyslem zabranit zneuziti donucovaciho aparatu a nouzovych pravomoci moci
vykonnou, resp. jeho vyuzivani demokraticky kontrolovat (mimofadné stavy, nasazeni

ozbrojenych sil).>®

5 Napt. Schnapp, Harfst, 2005, s. 348-370.

%8 Srov. Kolak, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 356-359.

% Srov. ale napf. Siroké kralovské prerogativy tykajici se ozbrojenych konfliktii ve Spojeném kralovstvi,
které umoznily premiérovi jesté v roce 2003 vstup do valky s Irdkem, aniz by ustava vyzadovala souhlas
parlamentu. Sturm, 2013, s. 121.
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1.2.2. Funkce

Vyjdeme-li z roztiidéni pravomoci parlamentl, muzeme rozlisit predevsim
funkci zakonodarnou, krea¢ni a kontrolni, jimz vySe uvedené nastroje slouzi.

Za nejvyznamnéj$i z nich by bylo mozno povazovat funkci zdkonodarnou
zahrnujici zejména stanoveni obecné zavaznych pravidel chovani a zalozeni pravomoci
statnich organt. Jak ale uvadi J. Kysela, jiz J. S. Mill a W. Bagehot povazovali za
legislativnich pfedloh vlady, ktera neziidka drzi fakticky monopol zakonodarné
iniciativy.”® Vlada kazdopadn& nastoluje parlamentu znadnou &ast agendy, protoZe
vladne pravé predevsim prostfednictvim legislativy.® Jeji program vychézi z programii
politickych stran, které ji tvofi, a jeho prosazeni v parlamentu je tak rovnéz véci
stranické discipliny. V ptipad¢ silné ptevahy vlady v parlamentnim systému se miize
parlament ocitnout v roli stroje na potvrzovani zakonti vzniklych na ministerstvech,
které nanejvys dil¢im zplisobem upravuje.

Zasadni pro chod statu je i funkce kreacni, oznaCovana téz jako volebni ¢i
rekrutaéni, ktera spociva ve vytvafeni dalSich ¢lanka legitimizac¢niho fetézce statnich
organti poé¢inajiciho u lidu. Rada krea¢nich pravomoci pfitom plni i kontrolni funkei,
zejména pokud parlament napiiklad jen vyslovuje souhlas se jmenovanim urcitych
funkcionaii nebo je ptfi volbé omezen na kandidaty navrzené jinymi organy. Kontrolni
aspekt mize byt zdlraznén i v kreaci vlady, jestlize ma parlament pouze pravomoc
vyslovit nedivéru vladé, kterou jmenuje formalné nezavisle na ném hlava statu.
Kontrolni funkci plni 1 pfipadné spolurozhodovaci pravomoci parlamentu
v zahrani¢nich a bezpecnostnich otazkach, nebot v nich ma obvykle iniciativu i
operativni politické tizeni v rukou hlava statu ¢i vlada.

Zplsob provadéni parlamentni kontroly se liSi v prezidentské a parlamentni
form¢ vlady. V prezidentském systému checks and balances jde o zasadni, ploSnou
ingerenci parlamentu do politiky prezidenta.®® Vyznamnou kontrolni funkci zde plni
schvalovani rozpoCtu, které se naopak v parlamentnim systému nékdy stava jen

formalnim potvrzenim kontroly exekutivy nad parlamentem. Prezidentsky systém byva

%0 Kola, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 16-17.

81 podrobné Le Divellec, 2007, s. 97-126.

%2 Von Beyme, 1999, s. 271-272, 278. To ostatnd odpovidd skutednosti, 7e kontrolni pravomoci
parlamentu se modelovaly v prosttedi konstituéni monarchie s alespoti potencidlnim nap&tim mezi dvéma
na sob¢€ zcela nezavislymi ohnisky politické moci. Viz Mayer, 2012, s. 23.
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dokonce popisovan tak, Ze statni sprava se V ném fakticky zodpovida jak hlave statu, tak
i parlamentu.®

V parlamentni form¢ vlady probiha kontrola odlisn€, nebot’ zde pisobi silny
systémovy zajem vlady a jejich poslancti vystupovat jednotng. Ulohou parlamentu neni
pouze volat vladu k odpovédnosti, ale i umoznit jeji vznik a trvani. Navenek se tedy
kontrolni role ujiméd pfedev§im opozice, kterda mlze vyuzivat néstroje uplatnitelné
jednotlivymi poslanci nebo menSinami. Institucionalizovana opozice je dulezitou
zabranou proti zneuziti hlasovaci prevahy Vétéiny.64 Nejsiln€js$i kontrolni nastroje —
vysloveni nedlvéry a pfijeti zakona — ma ale v rukou vétsina. Nékdy se proto hovoti o
tom, ze kontrolni funkce nenélezi parlamentu jako celku, nybrz zvlast’ opozici a vladni
v&tsing.%® S tim souvisi rozlieni kontrolnich sankci na piimé a nepiimé. Pfimou sankci
uplatituje parlament vétSinovym rozhodnutim sém, neptimou uplatiiuje ¢asto z podnétu
parlamentni mensiny nékdo jiny (Gstavni soud zrusenim protitistavniho zakona, volici
mobilizovani opozici ve volbach).?® Vladni poslanci mohou provadét prib&Znou
kontrolu exekutivy zejména po stranické linii. Vlada totiz musi pro kazdé parlamentni
rozhodnuti ziskat potfebnou vétSinu a volny mandat poslanct zaruuje, Ze si tuto
podporu nemize vynutit a musi byt pfipravena i na ustupky.®” | v rAmci parlamentni
formy vlady samoziejmé nalezneme rizné polohy mocenského vztahu vlady a
parlamentu, z nichz plyne rizna intenzita kontrolni ¢innosti. Naptiklad podle A.
Lijpharta je vlada vice nucena zodpovidat se parlamentu v konsensudlnich systémech
S koali€nimi nebo mensSinovymi vladami, nez v klasickém westminsterském systému
jednobarevnych vétsinovych vlad.®®

K funkeci zakonodarné, kreaéni a kontrolni ptidavaji riizni autofi jeste¢ dalsi jednu
az dvé funkce, zpravidla oznaované jako reprezentani (artikulacni, informacni,
komunikaéni, funkci ve vztahu k vefejnosti — Offentlichkeitsfunktion) a legitimizagni.®®
Tyto funkce jdou nad ramec konkrétnich pravomoci parlamentu a stoji na tezi, Ze

parlament ma usilovat o udrZzeni politického souladu mezi lidem a vladou, tedy aby

% Siefken, 2013, s. 54-55.

® V této souvislosti 1ze zminit neblahé disledky absolutizace Rousseauovy koncepce obecné vile
(volonté générale) ve francouzskych revoluénich parlamentech. Jestlize bylo Narodni shromazdéni
chapano jako ztélesnéni obecné vile, jeho piehlasovand mensina objektivné nemohla byt v pravu a
z kazdého politického protivnika se tak mohl stat nepfitel lidu. Zeh, 1990, s. 39-40.

% Schnapp, Harfst, 2005, s. 350.

® Steffani, 1989, s. 1325-1330. Dann, 2004, s. 167-168.

*" Patzelt, 20134, s. 32-33, 43-46.

%8 Lijphart, 1984.

% Von Beyme, 1999, s. 253 a nasl.; Klokogka, 2006, s. 335; Kysela, 2006a, s. 129-131; Abels, Eppler,
2011, s. 20; von Ungern-Sternberg, 2012, s. 305, 320. Mayer, 2012, s. 26 a nasl.; Zier, 2005, s. 54 a nasl.
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politickd rozhodnuti brala i v prib&hu volebniho obdobi v potaz ndzory obcanti, aby
vlada predstavovala government for the people reagujici na potieby ob&ani.”® Cini tak
zprostiedkovanim obousmérné komunikace mezi politickym vedenim statu a obCany —
Sitenim informaci a debatou o nich, vefejnou artikulaci nédzori a obav obcani a
Vv ptipad¢ opozice predevsim kritikou vladni politiky a nabizenim alternativ. Mobilizace
vefejnosti Okolo urcitych témat je vyznamnym faktorem motivujicim parlament
Kk uplatnéni jeho pravomoci. Zakladnim ptedpokladem k plnéni této funkce je vefejnost
jednani parlamentu jako protiklad k nevefejnému jednani Vlaidy.71

Tyto funkce parlamentu nejsou nikdy napliiovany Vv plném rozsahu,”” nebot
jejich plnéni je zavislé na praktickém vyuzivani pravomoci a prostiedkill, které ma
parlament k dispozici. Netfeba dodavat, Ze personalni, ¢asové a finanéni kapacity
parlamentu jsou omezené. Rozdilny diraz na jednotlivé funkce je patrny i v rozliSovani
parlamentd proslovii a parlamentti pracovnich (Rede- und Arbeitsparlamente).”®
Parlament proslovil, za jehoz pfedobraz je oznaCovana britskd Dolni snémovna, se
zamétfuje na velké plendrni debaty, vymény mezi vlddou a opozici a ovliviiovani
vefejného minéni (diraz na kontrolu a plsobeni vii¢i vefejnosti). Pro pracovni
parlament (Kongres Spojenych stati americkych) je typickd podrobna prubézna
kontrola moci vykonné, detailni legislativni prace ve vyborech s menSim pfistupem
vetejnosti a pouze schvalovaci uloha pléna (diraz na zdkonoddarstvi). Jde vSak spiSe o
idedlni modely nez o ptesnou klasifikaci.

Lze ftici, ze ptistup k plnéni dil¢ich funkci v souhrnu uruje miru naplnéni
obecné legitimizac¢ni funkce parlamen‘[u.74 Demokratickd legitimita statni moci totiz
nespoc¢iva pouze formalné v tom, Ze je tato moc vykonavana organy ziizenymi Ustavou
a Ze jsou tyto organy persondlné obsazovany v ramci legitimizac¢niho fetézce vedouciho
vzdy zpét krozhodnuti lidu. Ma rovnéz materidlni, obsahovou slozku. Konkrétni
jednani statni moci by mélo byt ve stalé politické vazbé na vili lidu. Nemélo by se od ni

libovolné odchylovat.75

" vVon Beyme, 1999, s. 255 a nasl.; Pernthaler, 1996, s. 204-212.

' Veiejné jednani je pravidlem plenarnich schiizi, v fadé parlamenti jsou viak neveiejné vyborové
schiize. Mayer, 2012, s. 26-27.

72 Abels, Eppler, 2011, s. 20.

® Napt. Mayer, 2012, s. 14.

" Napf. Maurer, 2012, s. 37 tak oznacuje za funkce parlamentu mechanismy a vztahy, jejichz pomoci a
prostfednictvim parlament plni zakladni ulohu demokratické reprezentace.

> Bockenforde, 1998, s. 36-44 v této souvislosti zmifiuje americky koncept responsive government a
skute¢né zptitomnéni (re-prezentaci) u G. W. F. Hegela. Srov. téz Zier, 2005, s. 55-56.
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1.3. Promény parlamentarismu po druhé svétové valce

Vyvoj parlamentarismu (zde ve smyslu formy vlady, v niz existuje parlament)
po druhé svétové valce byl ovlivnén demokratizaci existujicich nebo nové vznikajicich
stati a proménami ve vnitinim fungovani statu jako takového.

Prace vénujici se povaleénému parlamentarismu v Evropé nejcastéji hovoti o
deparlamentarizaci vladnuti, o oslabovéani parlamentl, popf. aZ o jejich upadku.”
Takové teze nutné vychazeji ze srovnani s minulosti. Otdzkou samoziejmée je, s jakym
obdobim ,,rozkvétu® parlamenti by se mél dneSni stav srovnavat. Patrné ne s prvni
polovinou 20. stoleti, kdy v mnoha stitech doslo k odstranéni nebo ochromeni
parlamentu politickymi silami odmitajicimi demokracii. Z hlediska podilu stati, v nichz
existuje svobodn¢ voleny a svobodné rozhodujici parlament, na jejich celkovém poctu,
bychom mozna mohli fici, ze ve zlatém v&ku zijeme nyni.

J. Kysela upozorfiuje na to, Ze o upadku (britského) parlamentu hovofil jiz v roce
1920 J. Bryce, a soudi, Ze ,,zlaty vék* byl v déjinach parlamentarismu spiSe epizodou.
Pro Spojené kralovstvi by se mohlo jednat zhruba o obdobi mezi volebnimi reformami
let 1832 a 1867, kdy v parlamentu zasedala fada vyznamnych osobnosti, které
diskutovaly a spoluutvately politiku zemé. ZvySeni poctu volict ovSem nasledné vedlo
k tlaku na vétsi organizovanost a disciplinovanost politickych stran a v disledku toho i
k prom&né fungovani parlamentu.”” Podle jinych autori je i toto obdobi britského
parlamentu pifikraslovano a ve skute€nosti je cely zlaty v€k fikei.”

Pfesto se zda nesporné, ze parlamenty jsou po druhé svétové valce vystaveny
pohybtim, které jejich redlny vliv oproti pfedchozim demokratickym obdobim umensuji.
Rozsifuje se okruh pravem upravenych zaleZitosti, ale zaroven se zvySuje podil téch, o
nichz parlamenty rozhoduji pouze formalné a nemohou je prakticky ovlivnit. Snizuje se
vyznam parlamenti ve vefejném prostoru. Plnéni kontrolni funkce se ztéZzuje.
Parlamenty ovSem zéaroven projevuji adaptabilitu a schopnost inovace, coz podle V.
Klokocky souvisi s tim, ze parlament je charakterem svého vzniku (opakované volby) i
své funkce (permanentni konfrontace a perspektivni ptsobeni) vysledkem poznavacich

o r v - 79
procest celé spolecnosti.

76 Za viechny von Beyme, 1999, zejm. s. 539-543; Oberreuter, 2013 a dalsi texty v tomto sborniku.
Lindseth, 2010, s. 202-204 uvadi, ze se o deparlamentarizaci hovoti jednak ve smyslu oslabovani
narodnich parlamentt a jednak ve smyslu ipadku demokracie jako takové.

7 Kysela, 2014, s. 292; Kysela, 20064, s. 117, 123.

78 Oberreuter, 2013, s. 24; Baranger, 2007, s. 16-46 uvadi, Ze i ve Spojeném kralovstvi role parlamentu
vzdy spocivala v doporuovani a schvalovani a ne ve ,,vladé prostfednictvim parlamentni debaty*.

" Klokotka, 2006, s. 397.
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Dulezitym faktorem je jiz zmifiovany rozvoj politickych stran.®® Clenstvo
parlamentu se diky nému fakticky hierarchizuje. Realné rozhodovéani se piesouva
dovniti (vedeni) politickych stran a na mezistranicka jednani. Vliv parlamentni rozpravy
na hlasovani tim nutné klesa a jejim ucelem se stava spiSe jen ,,vefejné piedlozeni
argumenttt pro a proti politickému rozhodnuti“, které jiz bylo ucinéno, resp. jeho
vefejné ospravedinéni.** Moderni parlament je nepochybn& parlamentem politickych
stran. Pfenasi se na néj proto i negativni vnimani politickych stran jako instituci, které
usiluji pouze o brani pozitkii a udrzeni vlastni pozice.82 G. Loewenberg hovoii o
paradoxech parlamentarismu spocivajicich mj. v pravni rovnosti, ale faktické hierarchii
jeho &lenti a v zasadni vefejnosti, ale faktické neprihlednosti jeho jednani.®

Mezi dalsi pfi¢iny oslabeni parlamentd lze fadit zakonodarnou delegaci, rozvoj
ustavniho soudnictvi, rozvoj mezinarodniho préva, evropskou integraci, rozSifovani
institutu referend a posilovani organizovanych zajmt (v¢. neokorporativismu),
regionalizaci, federalizaci a rovnéz globalizaci ve smyslu zvySeného vyskytu
spolecenskych vztahii ¢i problému piesahujicich statni hranice.®* Je dilezité Fici, Ze
deparlamentarizace neni jen dasledkem ,,nepostizitelného spolecenského vyvoje, ale

také timyslnych rozhodnuti stdtni moci (zejména parlamentu), kterd na tento vyvoj

reaguji.®®

Posilovani exekutivy na tkor parlamentu lze pozorovat jiz v prvni poloving 20.
stoleti, a to nejen v nedemokratickych rezimech. Pfinejmensim v USA, Francii,
Spojeném kralovstvi a Némecku dochézelo k ptesuntim legislativnich funkci na vladu a
spravni aparat ve snaze umoznit flexibilni reakci na neustale se vyvijejici politickou a
hospodaiskou situaci. Rodilo se funkcionalistické pojeti statu, podle kterého je statni
moc potieba alokovat nikoli podle dogmat délby moci, nybrz tak, aby bylo mozné
adekvatn€ reagovat na spolecenské potieby a rostouci ocekavani obcanli od statu.
Dusledkem byl vzestup delegovaného zakonodarstvi spojeny nékdy az s marginalizaci
parlamentu. Povaleéné uspotadani v zapadoevropskych statech piineslo na zakladé
tvrzené nutnosti depolitizace a technokratizace rozhodovani né€kolik vyznamnych zmén:

ustavni zakotveni a tim padem i omezeni zédkonodarné delegace, planovani v ramci

8 Sturm, 2013, s. 116-117; Kysela, 20064, s. 123-125.

81 Wintr, 2010, s. 18.

82 Sebaldt, 2013, s. 221-249; Zeh, 1990, s. 127.

8 Loewenberg, 2007, s. 819.

8 Kysela, 20064, s. 125-127; Von Beyme, 1999, s. 538, 542.

8 Piednaska prof. Dietera Grimma na konferenci ,,Jak &elit procesu deparlamentarizace?* konané na
Pravnické fakulté Univerzity Karlovy v Praze dne 10. 10. 2013.
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hospodaiské obnovy a modernizace, pti které vystupovala do popfedi regulatorné-
manazerska exekutiva, a otevieni se mezinarodni spolupraci.®® To bylo v n&kterych
statech provazeno racionalizaci parlamentarismu, zejm. oslabenim destabilizujiciho az
destruktivniho potencialu parlamentu vic¢i moci vykonné. Stalo se tak zavedenim
konstruktivniho vyslovovani nedivéry (Némecko), prechodem k poloprezidentskému
systému (Francie), nebo jinymi zptsoby. Tyto prvky pretrvaly dodnes.

Argumenty ve prospéch odborného rozhodovani a ,,zvédecténi politiky plynou

vvvvvv

vvvvv

reagujici statni moci, po vladé pro lid, je ale vyrazné pfizivovan i legislativni
hypertrofii. Diisledkem ptesunu politiky do odbornych a byrokratickych grémii je ztrata
transparentnosti a odpovédnosti a také narust rizika, ze pod plaStikem odbornych feSeni
budou prosazeny partikularni zajmy rtiznych lobby. Samo o sobé¢ to dle mého nazoru
efektivitu nezajist'uje.

Povéalecna Ttstavni emancipace exekutivy a administrativy doprovazena
oslabenim parlamentni kontroly méla byt kompenzovana posilenim kontroly moci
vykonné ze strany moci soudni. Obecny diiraz na soudnictvi jako zaruku zakladnich
hodnot liberalni demokracie Ize vysvétlit reakci na totalitarismy a (polo)demokraticky
nastolené diktatury. Urcita nedivéra v lid a jeho reprezentanty byla ostatné ptitomna i u
kotenll evropské integrace.

Odlisnym vyvojem proSly po padu Zelezné opony staty byvalého vychodniho
bloku. Na rozdil od severni a zapadni Evropy je zde pravidlem existence ustavniho
soudu jako garanta rozvoje pravniho statu a ochrany zakladnich prav. Pozorujeme ale i
renesanci parlamentarismu po piedchozi degradaci parlamenti do role nastroje
provadgjiciho vili statostrany.®’ Parlamenty se stavaji hlavnimi institucemi pluralismu a
demokratizace. Dnes v téchto statech nalezneme pomérné stabilni parlamenty a vratké
vlady, coZz se vysvétluje polarizaci a nestabilitou politickych stran. Ta sniZuje pocet
poslancii opakujicich mandat, a tim i profesionalitu a efektivitu parlamentu jako
takového, co nahravé exekutive.®
Rozvoj tGstavniho soudnictvi ovlivnil parlamenty pfinejmensim dvojim

zpusobem. Jednak ucinil vymahatelnymi tstavni meze zdkonodarné ¢innosti a jednak

8 Lindseth, 2010, s. 61-90.
8 Klokocka, 2006, s. 396; Georgiev, 2009a, s. 177 a literatura tam citovana.
% Bos, 2013, s. 203, 211-215.
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svétil v nékterych statech parlamentu, predev§im opozici, moznost iniciovat posouzeni
Gistavnosti zdkontl zahrnujici jejich obsah i zpiisob, jakym byly piijaty. Ustavni
soudnictvi se tak stalo silnym néstrojem kontroly parlamentni vétSiny menginou.®
Vyuzivani tohoto nastroje je ale zaroven jednou z pii¢in judicializace politiky, ktera
parlament pochopitelné¢ spiSe oslabuje. Ze strany ustavniho soudu miize dochazet
Kk extenzivnim zasahim do politickych otazek, a to nejen ruSenim protiGstavnich
zékont, ale i jejich ustavné konformnim vykladem. Neni piekvapivé, Ze rozhodnuti
ustavniho soudu se Casto stava hybatelem zdkonodarné iniciativy Vlétdy.90

DalS§im vyznamnym faktorem oslabeni parlamentl je internacionalizace préava,
tedy kvalitativni a kvantitativni nartist mezinarodnépravni regulace. Nejedna se zdaleka
jJiz jen o uzavirdni obvyklych typli mezinarodnich smluv, které je zpravidla vzdaleno
zajmu voli¢i a neni problematické ani pro opozici. Staty jsou vazany smlouvami
s vyraznymi Vnitropolitickymi a hospodaiskymi dopady, které zahrnuji efektivni
mechanismy feSeni spord a mohou umozinovat autonomni tvorbu dalSich pravidel
zavaznych pro Clenské staty. Kromé toho vytvareji mezindrodni organizace i rizné
odborné organy nejrizn&jsi soft law ¢i standardy, které jsou nasledné piebirany do
vnitrostatniho prava, coz muze byt vic¢i jednotlivym statim vynucovéano i silnym
politickym tlakem (typicky Rada Evropy). K judicializaci politiky pfispivaji i nékteré
mezinarodni soudy (zejm. Evropsky soud pro lidska prava). Podstatné je, ze tvorba
prdva na mezinarodni a zejména evropské Urovni je vysledkem interakce exekutiv
jednotlivych statl, orgdni mezinarodnich organizaci, expertnich utvarfi, mezinarodnich
soudl a pochopitelné 1 nadnarodnich organizovanych z4jmi, nikoli vSak parlamentt. Ty
jen ratifikuji nebo provadéji rozhodnuti ¢i dohody u€inéné jinymi.

Odsunuti parlamentu do role razitkujiciho organu je spojovano také s rostoucim
vlivem z&jmovych struktur na statni politiku. Pro staty zépadni Evropy bylo po druhé
svétové valce typické Siroké zapojeni organizovanych hospodaiskych zajmt do
politického rozhodovani, zejména institucionalizaci socialniho dialogu vedouci k de-

radikalizaci levice.**

Dohoda se socialnimi partnery pak nékdy urcovala obsah
klicovych zakonu. V sir§Sim smyslu lze fici, ze se vedle reprezentativni demokracie
zdiraziiuji nejriznéjsi participacni procesy. Jejich problémem ovSem zacasté je, Ze

institucionalizuji politicky vliv hospodaisky a spolecensky silnych organizaci, které je

8 Kysela, 20064, s. 129-131; von Beyme, 1999, s. 281.
% Nejpatrngjsi je to ve statech se silnym koncentrovanym tGstavnim soudnictvim, jako je Némecko. Srov.
Kranenpohl, 2013, s. 95-114.

%! Napt. Bickerton, 2012, s. 74-87.
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mohou vyuZit K prosazeni svych partikularnich zajmd.*> Hovoii se téZ o privatizaci
politiky, je-1i tvofena dohodou mezi vladou a nejriznéjsimi dotéenymi subjekty. Z nich
stoji za zminku predevsim velké soukromé podniky véetné nadnérodnich.*®

Zvysily se také technické moznosti pfimé demokracie. Pfesto je nadale spise
doplitkem parlamentarismu a ne jeho skute¢nou alternativou.* Rozdil je oviem v tom,
ze zatimco v 19. stoleti predstavovaly parlamenty ,,ob¢anskou spole¢nost®, nyni jsou jen
jednou ze soucasti vefejného prostoru, byt s formalnim pravem na konecné
rozhodnuti.*® Vyznamnou roli v tomto prostoru hraji nyni také masmédia, ktera Siroce
pfebiraji informacni, komunikacni, popt. i artikulacni funkce a vytvafeji tlak na
rozhodovani vefejné moci.*

Jinym jevem je zuzovéani politického manévrovaciho prostoru v disledku
rozhodnuti minulych parlamentii, zejména pokud byly ptevzaty zavazky, které 1ze zrusit
& zménit jen za cenu velkého odporu a nakladé.®” Typicky se to projevuje omezenim
volnosti parlamentu (a vlady) v dafiové politice a v nakladani s rozpoctovymi piijmy,
coz tradi¢né predstavovalo hlavni zdroj moci parlamentu.98

Je ztejmé, ze fada vySe zminénych faktorli mé pro parlamenty za nasledek posun
od tviréiho rozhodovani spise ke kontrole a ratifikaci jiz rozhodnutého.*® Kli¢ovym
mechanismem parlamentni formy vlady je nadale rozhodovani parlamentu o byti a
nebyti vlady. To vSak neni néstroj pouzitelny pro kazdodenni praxi. Parlamenty tak stoji
pred otdzkou, jak provadét pribéznou kontrolu a legitimizaci jednani vlady a spravy.
Pritom celi zvySujicimu se informacnimu naskoku exekutivy. Ten mohou stahovat,
pouze pokud si vytvofi vlastni odborny a administrativni aparat, zajisti si Siroky a
v&asny piistup k informacim a racionalizuji své kontrolni procedury.'® Mohou vznikat i
nové kontrolni nastroje §ité na miru specifickym situacim, coZ je patrné zejména na
institutech souvisejicich s ¢lenstvim statu v Evropské unii.

Reprezentacni a legitimiza¢ni funkce parlamentu trva a souhlas parlamentu tak

, “ o . e 101 v o sy
nadale legitimizuje jménem obcCanl opatieni se zavaznym ucinkem, 0 piestoze vyse

% Lord, Beetham, 2001, s. 454,

% Helms, 2005, s. 405-408 je oznacuje za ,,nositele investi¢ni a zaméstnavatelské vysosti®.
% Papier, 2013, s. 89. Klokogka, 2006, s. 400.

% Kysela, 20063, s. 129-131.

% patzelt, 2013a, s. 47-49.

% papier, 2013, s. 85-87.

% \on Ungern-Sternberg, 2012, s. 306; Patzelt, 2013a, s. 38-47.

% Kola, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 16-17.

190 v/on Beyme, 1999, s. 282 hovoii o protibyrokracii (Gegenbiirokratie).

101 Kysela, 20064, s. 129-131; Norton, 1995a, s. 1.
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uvedené se nepochybné promitd i do vnimani parlamentu vefejnosti. Zde vSak mohou
pretrvavat riizné historické percepce: srovnejme napi. parlament britsky, vnimany
tradi¢né jako zaruka svobody, a némecky, navazujici na neslavnou minulost a vystaveny
od zfizeni Spolkového tstavniho soudu pronikavé judicializaci politiky.102

Parlamenty jsou nadale nejvy$simi reprezentativnimi télesy lidu a
institucionalnimi sidly jeho suverenity. Jako takové legitimizuji politickou moc a
odpovidaji za jeji uplatﬁovéni.103 Z vySe uvedenych tezi vychazi tato prace. Podle
nékterych autoru je ale takové pojeti parlamentu jiz jen politickou mytologii udrzujici
demokratické ritudly, které se stale vice vzdaluji realité¢ post-parlamentniho vladnuti
(post-parliamentary governance).’® Tato koncepce reaguje na souasny pravni trend
spoCivajici v oslabovani statu a jeho klasickych instituci a ustici v ur€ity névrat
sttedovékého pravniho modelu, v némz namisto jednotné statni moci a jednotného
pravniho tadu plsobi fragmentovana a piekryvajici se prava, jejichZ rozpory se fesi
vyjednavanim, stird se rozdil mezi soukromym a vefejnym pravem atd. Teorie post-
parlamentniho vladnuti vychdzi z rozmélnéni reprezentace, moci i odpovédnosti V siti
exekutivnich, byrokratickych, expertnich a zajmovych ,aktéra“, kteti nahrazuji
demokracii selektivné participativnim  (,,sebe-reprezentativnim®) systémem vlady
organizaci, organizacemi a pro organizace. Tento vyvoj hodnoti s mirnym optimismem,
parlamentni demokracie. Novou funkci parlamentu spatfuje v pfijeti ,,astavy omezujici
moc organizaci“ a vV uplatiiovani jakési jejich odpovédnos‘[i.105

Domnivam se, Ze reprezentacni a legitimizacni funkci parlamentu je tfeba
vnimat predev§im jako normativni poZadavek odvozeny z potfeby ospravedlnit
uplatiiovani vefejné moci vii€i svobodnym a rovnym jednotliveim. Reprezentativni (a
samoziejmé¢ 1 piimd) demokracie ma klicovy vyznam pro legitimitu statni moci.
Vsechny pravomoci a funkce parlamentli proto museji ve svém jadru pietrvat, 1 kdyz se
proménuji. Post-parlamentarismus je uziteCnym popisem jedné stranky soucasného
stavu, ale normativné je s demokratickou teorii neslucitelny, nebot’ obhajuje vizi

paktované statni moci zaloZené na netransparentnich zakulisnich dohodéch politickych,

192 5gorek, 2005, zejm. s. 979-980.

19 \Jon Beyme, 1999, s. 543-544; Oberreuter, 2013, s. 31. Maurer, 2001, s. 28.

104 Andersen, Burns, 1996, zejm. s. 244-251. Samotny pojem governance se do &eského jazyka preklada
mimo jiné jako vladnuti, vladni moc, fizeni, sprava ¢i sprava véci vefejnych. Znamena zpusob vykonu
vefejné moci spocivajici v koordinaci a udrzovani koherence Sirokého spektra organti a subjektl
S riznymi zaméry a cili. Viz Papadopoulos, 2007, s. 469 a literatura tam citovana.

195 Andersen, Burns, 1996, zejm. s. 237-239.
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ekonomickych a jinych elit bez realné politické kontroly a odpovédnosti.'®® Vysledkem
by byl stav oznacCovany jako sektorovy stat, v némz jsou jednotlivé oblasti politiky
ovladnuty témi, kteti na nich maji nejvétsi zdjem a maji dostatek prostiedku k tomu, aby
ho prosadili.**’

Na druhou stranu i pfipadné volani po radikdlni re-parlamentarizaci si musi
ujasnit, co od parlamentu o¢ekava'® a zda je to realné. Treti kapitola této prace se bude
podrobnéji zabyvat také parlamentarizaci supranacionalni urovné¢ vykonu vetejné moci
skrze Evropsky parlament, ktera byva doporu¢ovana jako cesta Kk restauraci

109

parlamentarismu mimo kontext narodnich statd.” Hlavnim tématem této prace vSak

budou parlamenty ve statech, a to konkrétné v ¢lenskych statech Evropské unie.

1.4. Parlamenty C¢lenskych stati EU - vnitrostatni parlamenty, narodni
parlamenty

Vzhledem k tématu této prace je tieba vymezit okruh organt, kterym se budeme
vénovat, a vyjasnit nékteré terminologické otazky.

Oficidlni ¢eské znéni Smlouvy o Evropské unii a dalSich dokumentli unijniho
prava hovofti o ,,vnitrostatnich parlamentech®. Je to pozoruhodna odchylka od vétSiny
ostatnich jazykovych verzi, které pouzivaji vyrazy doslovné prelozitelné jako ,,narodni
paurlamenty“.110 Pojem ,,narodni parlamenty* byl pouzivan pii neoficialnich prekladech
evropského prava pied pristoupenim a byl pievzat i zna¢nou ¢asti ¢esky psané odborné

literatury.***

Vysvétlenim jeho zavrzeni je zfeyjmé& historickd vazba pojmu ,,narodni*
Vv ¢eskoslovenském pravnim fadu na organy clenskych statii ceskoslovenské federace,
popt. na narod chépany v ryze etnickém smyslu. Pojem ,,narod” ovSem, jak znamo,
nemusi oznacCovat pouze spoleCenstvi etnické a miize mit i vyznam spoleCenstvi
politického. Ostatné v tomto smyslu je pouzivan i v pravu EU."2 | Nérodni parlament*
pak oznacuje zastupitelsky sbor politického naroda ¢lenského statu — ,,symbolické sidlo

suverenity lidu« 13 Naopak ,,vnitrostatnim parlamentem® by bylo mozno rozumét

1% Srov. kritiku v textech H. Oberreutera, 2013 a W. Patzelta, 2013b a dale Janowski, 2005, s. 240-244.
1971 indseth, 2010, s. 264 s odkazem na dila J. P. McCormicka.

108 Kysela, 2014, s. 295-297: Mafeni vladni politiky, tvorbu alternativ, nuceni ke kompromistim?

19 patzelt, 2013b, s. 57-58.

10 Napt. anglicky national parliaments, némecky nationale Parlamente (obdobng viechny ostatni
germanské jazyky), francouzsky parlements nationaux (obdobné vSechny ostatni romanské jazyky),
slovensky ndrodné parlamenty, polsky parlamenty narodowe, stejny kofen nalezneme i v bulharsting,
slovinsting, lotystiné a maltstiné. Vyjimku tvoii ugrofinské jazyky, litevstina, fecCtina, irStina a cestina.

11 Napk. Pitrova, 2014; Karlas, 2011.

12 Srov. zejm. preambule SEU a SFEU a ¢&l. 1 SEU ve srovnani s &l. 19 odst. 1 SFEU.

13 Kysela, 2010, s. 40.
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kromé parlamentu celostatniho i parlament zemsky, regionalni, provin¢ni apod., zkratka
jakykoli jiny nez Evropsky. Necelostatni organy parlamentniho typu oznacuje pravo EU
jako ,,regionalni parlamenty s normotvornou pravomoci (¢l. 6 Protokolu o pouzivani
zasad subsidiarity a proporcionality — ,,PSP*). Jimi se vSak tato prace zabyvat

114

nebude.”™" Pfestoze by se samoziejm¢é mélo pouzivat Gfedni znéni prava EU, domnivam

se, Ze pojem ,,narodni parlamenty* je z vySe uvedenych divodi vhodnéjsi, a proto bude
tato prace s vyjimkou p¥imych citaci pouZivat oba pojmy jako synonyma.'*®

Které organy jsou onémi vnitrostatnimi ¢i narodnimi parlamenty? Samo pravo
EU jejich vycet neobsahuje. Otazka, ktery organ je v daném staté parlamentem, ma
vétSinou jasnou odpoveéd’. Existuji ale 1 nékteré zvlastni ptipady.

Na prvnim misté¢ je to parlamentni soustava belgickei.116 V ramci slozité
vertikdlni délby kompetenci piijimaji vedle dvoukomorového Federalniho parlamentu
nékteré predpisy s pravni silou zakona parlamenty spoleCenstvi a parlamenty regiont
(Vlamsky parlament, Valonsky parlament, Parlament regionu hlavniho mésta Bruselu,
Parlament francouzského spoleCenstvi a Parlament némeckojazyéného spolecenstvi).
Podle Prohldseni ¢. 51 k Lisabonské smlouvé ,,Belgie upiesiiuje, Ze podle jejiho
ustavniho prava jak Snémovna zastupiteli a Senat Federdlniho parlamentu, tak i
parlamentni shromazdéni spolecCenstvi a regionti jednaji, z hlediska pravomoci
vykonavanych Unii, jako slozky wvnitrostatniho parlamentniho systému nebo jako
komory vnitrostatniho parlamentu.” VSech sedm téles tedy mlze vici organim EU
vystupovat jako soucast belgického parlamentu podle toho, ¢i zakonodarné plisobnosti
se dana c¢innost EU dotyka. Zpiisob uplatiovani dvou hlast, které ma belgicky
parlamentni systém k dispozici v ramci kontroly subsidiarity (viz kapitolu 4), je véci
politické dohody mezi vS§emi sedmi komorami.

Dalsi spornou otazkou je, zda 1ze némeckou Spolkovou radu a slovinskou Statni
radu povazovat za parlamentni komory.117 Pro ucely této prace neni tfeba hledat
obecnou odpovéd’. Zaméfime se pouze na to, zda tyto organy funguji jako druhé
komory v zalezitostech EU.

Némecka Spolkova rada tvofend cleny zemskych vlad v zalezitostech EU
vystupuje jako zcela plnohodnotna (druhd) parlamentni komora, zejména se v pozici

,komory vnitrostatniho parlamentu® (¢l. 6 PSP) samostatn¢ uc¢astni kontroly dodrzovani

14 K tomu napt. Kiiver, 2006a a dali texty v tomto sborniku.

15 Obdobné srov. Pitrova, 2014, s. 221.

1% podrobné Delmartino, 2011.

17 Ceskou debatu k témto otazkam shrnuje Kysela, 2004a, s. 247 a nasl., 337 a nasl.
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zasady subsidiarity, jakoZz i jiné komunikace s Evropskou komisi. Spolkovou radu tedy
budeme za parlamentni komoru povazovat.™®

Slovinskéa Statni rada reprezentuje ptredevsim tUzemni, hospodaiské a profesni
z4jmy a ma prevazn¢ poradni, iniciativni a kontrolni tlohu smétujici viici Statnimu
shromazdéni.™® Formélng neni soudsti slovinského parlamentu, ale ve vnitrostatnim
kontextu funkén& plni roli druhé komory a je za ni povazovana.'”® Statni rada
projednava dokumenty organti EU a ma 1 vlastni evropsky vybor. Zaujima stanoviska
uréena ale pouze Statnimu shromazdéni. Nevystupuje samostatné vaci organim EU, a
to ani v ramci kontroly subsidiarity. Zde disponuje obéma slovinskymi hlasy Statni

121

shromazdéni.”" Na druhou stranu je Statni rada samostatn¢ zastoupena na konferenci

COSAC a v dalsich formatech meziparlamentni spoluprace v ramci EU. I Statni radu
tedy budeme pro tcely této prace povazovat za druhou komoru.

Naopak muzeme pominout skute¢nost, ze ve Spojeném kralovstvi a na Malt¢ je

2

formalng soudasti parlamentu i hlava statu,?? nebot britskd kralovna ani maltsky

prezident se v tomto postaveni do zaleZitosti Evropské unie nijak nezapojuji.123

18 Je v tom urcity paradox, nebot’ Spolkové rada svym slozenim piedstavuje Radu EU v malém. Roper,
2009, s. 3 a nasl.

119 iz Vehar, 2007, s. 242 anasl.; Kysela, 2004a, s. 245 a nasl.

120 viz Kysela, 2004a, s. 247, 250 a dila tam citovana. Mav&ic, 2014, s. 1492.

121 7 toho by bylo mozné dovozovat, Ze slovinsky parlament neni dvoukomorovy, nebot’ podle &l. 7 PSP
ma ve dvoukomorovém parlamentnim systému kazdd komora jeden hlas. Domnivam se vSak, ze
akceptovani stavu, kdy s obéma hlasy naklada jedna komora, je tfeba povazovat predev§im za projev ucty
k narodni identité Slovinska spocivajici v jeho specifickém tstavnim systému (¢l. 4 odst. 2 SEU). Druha
komora obecné mtize byt z nékterych oblasti pisobnosti parlamentu zcela vyloucena (napf. zahranicni,
potazmo i evropska politika). V takovém ptipadé by dle mého nazoru nebylo slucitelné s principem
vyjadifenym v ¢l. 4 odst. 2 SEU, aby pravo EU nutilo dany stat k jejimu zapojeni napft. pravé do kontroly
subsidiarity. Opacny nazor, totiz Ze podle prava EU nelze svéfit oba hlasy jedné komote, zastava Gamper,
2011, s. 247 a Kiiver, 20123, s. 64-66.

122 K Malt& viz napt. Refalo, 2014, s. 1167 a nasl.

123 Je§t& podrobnéji k otazce, co je parlamentem v EU, viz Kiiver, 2012a, s. 48-63.
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Tabulka 1: Parlamenty ¢lenskych stati EU

stat nazev parlamentu | nazev dolni komory (pieklad) pocet | zptusob kreace a délka volebniho obdobi
[transliterace] nazev horni komory (preklad) ¢lent
(pieklad)
Belgie Federaal Parlement / Kamer von Volksvertegenwoordigers / Chambre des 150 voleni piimo na 5 let
Parlement Fédéral / Représentants / Abgeordnetenkammer (Poslanecka
Foderales Parlament snémovna)
(Federalni parlament) Senaat / Sénat / Senat (Senat) 60 50 vysilano z parlamentt spoleCenstvi a regiond,
10 kooptovéno, vSichni na 5 let
Bulharsko Haponso cebpanne [Narodno sabranie] (Narodni shromazdéni) 240 voleni pfimo na 4 roky
Ceska Parlament Poslaneckd snémovna 200 voleni pfimo na 4 roky
republika Senat 81 voleni pfimo na 6 let (kazdé 2 roky '5)
Dansko Folketinget (Parlament) 179 voleni ptimo az na 4 roky
Estonsko Riigikogu (Parlament) 101 voleni ptimo na 4 roky
Finsko Eduskunta / Riksdagen (Parlament) 200 voleni ptimo na 4 roky
Francie Parlement (Parlament) Assemblée nationale (Narodni shromazdéni) 577 voleni ptimo na 5 let
Sénat (Senat) 348 voleni kolegii volitelt v departementech na 6 let
(kazdé 3 roky %)
Chorvatsko Hrvatski Sabor (Parlament) 151 voleni pfimo na 4 roky
Irsko Oireachtas (Parlament) Dail Eireann (Snémovna) 166 voleni pfimo na 5 let
Seanad Eireann (Senat) 60 43 voleno radami izemnich celkt, 6 voleno
univerzitami, 11 jmenovano predsedou vlady,
vsichni na 5 let
Italie Parlamento (Parlament) Camera dei Deputati (Poslanecka snémovna) 630 voleni ptimo na 5 let
Senato della Repubblica (Senat) 323 315 voleno pfimo na 5 let, 7 jmenovano
prezidentem, 1 byvaly prezident ex lege
Kypr BovAn tov Avimposonwv [Vouli ton Antiprosopon] (Poslanecka snémovna) 80 voleni pfimo na 5 let (24 kiesel pro kyperské
(56) Turky je dlouhodobé neobsazeno)
Litva Seimas (Parlament) 141 voleni pfimo na 4 roky
Loty$sko Saeima (Parlament) 100 voleni pfimo na 4 roky
Lucembursko | Chambre des Députés / Chamber vun Députéirten — D'Chamber (Poslanecka snémovna) | 60 voleni pfimo na 5 let
Mad’arsko Orszaggyiilés (Narodni shromazdéni) 199 voleni pfimo na 4 roky
Malta IlI-Kamra Tad-Deputati (Poslanecka snémovna) 70 voleni pfimo na 5 let
Némecko - Deutscher Bundestag (Spolkovy sném) 631 voleni pfimo na 4 roky
Bundesrat (Spolkova rada) 69 vysilani zemskymi vladami na dobu jejich trvani
Nizozemsko Staten-Generaal Tweede Kamer (Poslanecka snémovna) 150 voleni pfimo na 4 roky
(Generalni stavy) Eerste Kamer (Senat) 75 voleni provinénimi stavy z vlastnich fad na 4 roky
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stat nazev parlamentu | nazev dolni komory (pieklad) pocet | zptsob kreace a délka volebniho obdobi
[transliterace] nazev horni komory (preklad) ¢lent
(pireklad)
Polsko Zgromadzenie Narodowe | Sejm (Sejm) 460 voleni ptimo na 4 roky
(Nérodni shromazdéni) Senat (Senat) 100 voleni pfimo na 4 roky
Portugalsko Assembleia da Republica (Shromazdéni republiky) 230 voleni ptimo na 4 roky
Rakousko Bundesversammlung Nationalrat (Narodni rada) 183 voleni pfimo na 5 let
(Spolkové shromaZzdéni) | Bundesrat (Spolkova rada) 62 voleni zemskymi snémy na dobu jejich volebniho
obdobi (5 nebo 6 let)
Rumunsko Parlamentul (Parlament) | Camera Deputatilor (Poslanecka snémovna) 412 voleni pfimo na 4 roky
Senatul (Senat) 176 voleni pfimo na 4 roky
Recko BovAn tov EAMqvev [Vouli ton Ellinon] (Parlament) 300 voleni pfimo na 4 roky
Slovensko Narodna rada (Narodni rada) 150 voleni ptimo na 4 roky
Slovinsko Parlament (Parlament) Drzavni sbor (Statni shromazdéni) 90 voleni ptimo na 4 roky
Drzavni svet (Statni rada) 40 22 voleno mistnimi zastupitelstvy, 18 voleno
organizacemi zaméstnavateld, zaméstnanct,
profesi, vzdélavacimi aj. organizacemi
Spojené Parliament (Parlament) House of Commons (Dolni snémovna) 650 voleni ptimo az na 5 let
kralovstvi House of Lords (Snémovna lordi) 779 667 jmenovano panovnikem, 88 dédi¢né, 24
cirkevnich funkcionafi virilné
Spanélsko Cortes Generales Congreso de los Diputados (Kongres) 350 voleni ptimo na 4 roky
(Generalni kortesy) Senado (Senat) 266 208 voleno pfimo, 58 voleno parlamenty
autonomnich spolecenstvi, vSichni na 4 roky
Svédsko Riksdagen (Parlament) 349 voleni ptimo na 4 roky

Zdroj: databaze Parline na internetovych strankach Meziparlamentni unie <http://www.ipu.org/parline-e/parlinesearch.asp>

Pozn.: Ceské preklady nazvi parlamenti a komor byly voleny podle anglickych piekladii uvedenych v databazi Parline, u nichz je piedpoklad, Ze jsou preferovany
samotnymi parlamenty, s odchylkami podle pfevazujiciho uzu ¢esky psané literatury. U poctu ¢lent parlamentu ¢i komory je uveden ustavou stanoveny pevny pocet.
Tam, kde pocet ¢lentl zavisi prostiednictvim volebniho systému na vysledku voleb nebo na Cetnosti vykonu jmenovacich pravomoci jiného organu, je uveden soucasny

pocet ¢lend.
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2. Dopad evropské integrace na narodni parlamenty v historickém

pohledu

2.1. Uvod

Evropska integrace patfi mezi nejvyznamnéjsi déjinné pohyby soucasnosti.
Vyrazné proméiuje samotné zaklady organizace a fungovani statnich instituci. Zapada
do sirsiho kontextu globalizace a dalSich jevl spojenych s ,,vykotldvanim® statu, ktery
sice nadale disponuje t€émi nejsilngjSimi mocenskymi prostiedky vcetné monopolu
legalniho nasili, ale rozsah jeho faktické moci se zuzuje a fadu rozhodnuti pienechava
jinym subjekttim.***

Ve druhé kapitole se budeme vénovat historickému vyvoji vztahu narodnich
parlamentl a evropskych integra¢nich uskupeni, z nichz vzesla souc¢asna Evropska unie.
Budou zminény i nékteré milniky adaptace parlamentl na ¢lenstvi v EU. Na konci této
kapitoly bude ziejmé, jaky je soucasny stav unijniho prava tykajiciho se narodnich
parlamentl a jakym zptisobem se k nému dospélo. Nasledn¢ shrneme, jak tento vyvoj
ovlivnil plnéni funkei narodnich parlament vymezenych v ptedchazejici kapitole.

2.2. Od vzniku Evropského spolefenstvi uhli a oceli do prvniho rozsiFeni
Evropskych spolecenstvi (1952-1973)

Integracni proces v zépadni Evropé po druhé svétové valce probihal v né€kolika
liniich (Rada Evropy, Evropské spolecenstvi uhli a oceli a navazujici projekty,
Evropské obranné spolecenstvi, Zapadoevropska unie). Ta, kterd vedla k soucasné
Evropské unii, z pravniho hlediska za¢ind podpisem Patizské smlouvy zakladajici
v roce 1951 Evropské spolecenstvi uhli a oceli (ESUQ). To se stalo prvnim nastrojem
pro uskutecnéni tzv. Schumanova planu, jehoZz cilem bylo znemoZnit vedeni
vzajemnych valek vytvofenim husté sit¢ hospodarskych vazeb a uzké spoluprace
evropskych statd. Utvafenim ,,spoleCenstvi osudu“ mezi Evropany v disledku
hospodarské integrace prostfednictvim prava se mély vytvorit podminky pro politickou
integraci, jejimz kone¢nym cilem byla federalizace Evropy. 125

Patizskd smlouva vytvofila inovativni model mezinarodni organizace, V jejimz
sttedu byl Vysoky tfad pfijimajici nezavisle na ¢lenskych statech zavaznéa rozhodnuti.

Vlady Sesti zacastnénych statii jmenovaly Cleny tohoto Ufadu a néktera jeho rozhodnuti

124 Srov. napt. Sieber, 2010, s. 151-198.
125 Napt. Wintr, 2004, s. 31-32.
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schvalovaly v ramci Rady ministrti, a to zpravidla jednomyslné. Soudni dvir mél
kontrolovat soulad pfijimanych rozhodnuti se smlouvou. Kone¢né zde bylo Spolecné
shromdzdéni tvofené 78 delegaty narodnich parlamentii jmenovanymi vzdy na 1 rok
s moznosti opakovani. Od poc¢atku se vSak piipoustéla i moznost zavedeni piimé volby
na vnitrostatni urovni. Funkci Shromazdéni byla kontrola Vysokého ufadu spocivajici
Vv projednavani jeho vyrocnich zprav, v pravu klast mu dotazy a vV moznosti odvolat
¢leny Ufadu rozhodnutim dvoutietinové vétsiny ¢lentt Shroméazdéni. Na piijimani
zavaznych aktli se Shromazdéni zprvu nijak nepodilelo, piestoze jiz na jeho ustavujici
schiizi zaznéla slova o ,,suverénnim parlamentu“.126

Spole¢né shromazdéni se pomérn€ rychle vyprofilovalo. Vybudovalo si
strukturu vybord a udrZovalo pribéznou komunikaci s Vysokym ufadem. Naopak
vztahy mezi Spole¢nym shromazdénim a Radou ministril byly velmi omezené. Rada se
jeho usnesenim nijak nepfizpiisobovala a v zasad s nim ani nekomunikovala.*?’ V roce
1953 ve Spolecném shromazdéni oficialné vznikaji politické skupiny a formuje se
rovnéz pristup, ktery pietrval v Evropském parlamentu doposud — rozpory mezi
politickymi skupinami jsou potlaCovany v zdjmu posileni instituce jako takové.'?
Souviselo to s otazkou, koho vlastné¢ Shromazdéni reprezentovalo. Formaln¢ se jednalo
o delegaty narodnich parlamentd, podobné jako Radu ministrt tvotili delegati vlad. Pres
soub&ézny mandat vSak clenové Shromazdéni jednali pomérné nezdvisle na svém
narodnim parlamentu, resp. nebyli pod Zzadnym zvlastnim dohledem. Koordinace
postoji na narodni a evropské urovni prakticky neprobihala. To dalo u ¢lent
Shromazdéni vzniknout pocitu vlastni vylucnosti a obavé, ze jejich domdaci parlament
by integraci spiSe brzdil. Shromdzdéni pisobilo spiSe jako podporovatel a opora
Vysokého ufad proti Radé. K politické kontrole evropskych instituci ze strany
narodnich parlamentl se od pocéatku stavélo velmi rezervovang.'?®

V roce 1952 byla podepsana Smlouva 0 Evropském obranném spolecenstvi a na
jejim zékladé Shroméazdéni ESUO zpracovalo navrh Smlouvy o Evropském politickém
spolecenstvi. Zahrnoval vladu odpovédnou parlamentu, jehoz jedna komora byla volena
pfimo a druha byla tvofena zéstupci narodnich parlamenti. Smlouva o Evropském

obranném spoleCenstvi byla jako kontroverzni integracni skok odmitnuta francouzskym

Nérodnim shroméaZdénim. Tim bylo pohibeno i1 Evropské politické spolecenstvi.

126 Bar6n Crespo, 2012, s. 4-5 citujici J. Monneta a K. Adenauera.

2" Haas, 1968, s. 399.

128 Guerreri, 2007, s. 183-193.

129 Srov. Jancié, 2011, s. 49-55 a literatura tam citovana; Guerreri, 2007, s. 186.
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Myslenka druhé komory Evropského parlamentu slozené z narodnich parlamentti byla
viak od té doby pravideln& opragovana.'®

V roce 1957 byly namisto obranné a politické integrace podepsany tzv. Rimské
smlouvy: Smlouva o zalozeni Evropského hospodaiského spoleGenstvi a Smlouva o
zalozeni Evropského spoleenstvi pro atomovou energii.’** Tyto smlouvy jsou
v kontextu pfedchoziho déni vyklddany jako tstup od supranacionalismu a
idealistického modelu federalniho statu k postupnému budovani ,,stale uzsi unie* mezi
narody Evropy pomoci politicky kontrolovaného technokratického rozhodovani
v hospodafskych zalezitostech.'*

Podle Smlouvy o EHS pfijimala vétsinu pravnich aktd na rozdil od ESUO Rada.
Komise, kterd vznikla jako obdoba Vysokého ufadu, vSak méla vyluéné pravo
predkladat navrhy téchto aktli a rovnéZ méla za ukol kontrolovat plnéni povinnosti
plynoucich ze smluv pro staty i podniky a pfipadné¢ se obracet na Soudni dvur.
Shromézdéni se rozrostlo na 142 ¢lent a bylo formou konzultace zapojeno do tvorby
prava. Podle ¢l. 137 Smlouvy o EHS byli jeho ¢lenové reprezentanty narodl ¢lenskych
stati, nikoli jejich parlamentt. V souladu s tim umoznoval ¢l. 138 odst. 3 Smlouvy o
EHS zavedeni pifimé volby na zakladé¢ jednomyslného rozhodnuti Rady. Dale byly
upraveny klasické formy pravné zédvazného jednani evropské vetejné moci — nafizeni,
smérnice @ rozhodnuti. Zatimco pfimo ucinna nafizeni méla v rozsahu své plisobnosti
potladit pfipadné s nimi rozporné vnitrostatni pravo a vylouéit jeho pouzitelnost, model
smérnice jako pravniho aktu, ktery je zdvazny pro staty co do vysledku, jehoz mé byt
dosazeno, avSak ponechava volbu formy a prostfedkli na vnitrostatnich organech,
naopak vybizel k ur¢ité spolupraci komunitarniho a statniho normotvirce. Obsahové
pfedstavovala Smlouva o EHS program k vytvofeni spole¢ného trhu zaloZeného na
volném pohybu zboZi (zejm. celni unii), sluZeb, osob a kapitalu a spolecnych politikach
Vv oblasti zemédélstvi, obchodu a hospodarské soutéze.

V roce 1967 doslo k organizaénimu slouceni instituci vSech tii spolecenstvi. Do

jejich vyvoje zacal vyrazné promlouvat také Soudni dvir, ktery svymi rozhodnutimi od

130 Reschové, 2003, s. 118 a nasl.

L Ani jejich piijeti nebylo bezproblémové. Lindseth, 2010, s. 117-132 popisuje, jak francouzsky premiér
Mollet prakticky utajoval své vyjednavaci pozice, aby zabranil nepiedvidatelnym zasahtim parlamentu.
V Némecku byl odpor uvniti vlady pfekonan az vyuzitim pravomoci kancléfe stanovit smérnice politiky.
132 Napt. Weiler, 2003, s. 9-10.
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pocatku 60. let intenzifikoval ucinky evropského prava a s nimi spojené povinnosti
&lenskych stati, jez byly Smlouvami vymezeny &asto nejasné nebo teleologicky.™**

Prvnich zhruba 20 let evropské integrace byva s ohledem na narodni parlamenty
popisovano jako obdobi velmi nizkého az nulového zapojeni.134 Parlamenty ratifikaci
zakladacich smluv rozhodly o jejim vzniku, ale jeji dalsi priibéh pfilis nesledovaly.
Nepocitovaly totiz vyznamné vnitropolitické dopady ¢lenstvi — hospodarska integrace
nebyla povazovéana za problematickou a neméla mnoho oponentli. Pfipadné politicky
nepfijatelné navrhy Komise mohly byt sSnadno odmitnuty v Radé. V disledku
francouzské blokady Rady vroce 1965 si totiz ¢lenské staty tzv. Lucemburskym
kompromisem dohodly faktické pravo veta i pfi rozhodovani kvalifikovanou vétsinou,
pokud by se pravni akt dotykal vyznamnych narodnich zajmi nékterého statu. Od této
praxe se ustoupilo az v prvni poloviné 80. let.

Evropskou politikou se v uvedeném obdobi zabyvaly piedev§im parlamentni
delegati ve Shromazdeéni, které se roku 1962 ptejmenovalo na Evropsky parlament. Jeho
realné postaveni zlistalo pies postupné zapojeni alesponi do rozpoctového procesu velmi
slabé. ,,Technicka“ rozhodnuti pfijimana v ramci Spolecenstvi nevyzadovala vyraznéjsi
parlamentni legitimizaci.

Na trovni ¢lenskych stati byly evropské zalezitosti povazovany zpravidla za véc
zahrani¢niho vyboru nebo relevantniho sektorového vyboru. V roce 1957 vznika prvni
specializovany vybor pro otazky Evropskych spolecenstvi, a to v némecké Spolkové
radé. V roce 1962 byl ustaven evropsky vybor také v belgické Poslanecké snémovné.
Do konce 60. let vznikl jesté v hornich komorach italského a nizozemského parlamentu.
Némecky Spolkovy sném a Spolkova rada si V ratifikaénim zakoné k Rimskym
smlouvdm vyminily vyslovnou povinnost vlady informovat je o zélezitostech EHS a
EURATOM, zejména o piipravovanych sekundarnich pravnich aktech. Podobnou snahu
mél 1 belgicky parlament, jemuz méla vlada piredkladat alespont vyro¢ni zpréavy.
Francouzsky parlament byl v evropskych zalezitostech na dlouhou dobu oslaben
pfijetim ustavy 5. republiky. Evropské zaleZitosti byly totiZ jako sou€dst zahrani¢ni
politiky vyluénou doménou prezidenta.*®®
V tomto prvnim obdobi mé tedy vztah narodnich parlamenti a Evropskych

spoleCenstvi v zasad¢ Cétyfi aspekty. Prvnim je parlamentni ratifikace nebo souhlas

133 Srov. Schiitze, 2013, s. 133-151. Horeth, 2005, s. 149 uvadi, ze Soudni dviir uginil svymi doktrinami
z mezinaroddni organizace kvazifederaci.

134 O’Brennan, Raunio, 2007a, s. 10; Norton, 1995b, s. 177; Maurer, 2012, s. 170.

135 Viz napt. texty k jednotlivym statim in Norton, 1995.
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s ratifikaci zakladacich smluv a jejich novel, €asto na zdklad¢ zvlaStnich integracnich
zmocnéni v Gstavach ¢lenskych statii a kvalifikovanou vétsinou.*® Druhym je vysilani a
¢innost delegaci do Evropského parlamentu. Vzhledem k Cist¢ konzultativni roli
Evropského parlamentu a k nepiili§ formalizovanym vztahiim mezi delegacemi a jejich
parlamenty vsak nelze hovofit o tom, ze by se Vtomto obdobi narodni parlamenty
podilely na tvorbé evropského prava. Ttetim aspektem byla vnitrostatni transpozice
smérnic, ktera ale byla ¢asto prenechavana vladé. Ctvrtym aspektem, ktery byl od
pocatku moznosti, avSak malo vyuzivanou, bylo monitorovani c¢innosti instituci

Evropskych spolecenstvi pfimo narodnimi parlamenty.

2.3. Rozsirovani Evropskych spole¢enstvi a zavedeni primych voleb do Evropského
parlamentu (1973-1986)

Vstup Danska, Irska a Spojeného kralovstvi vroce 1973 vnesl do evropské
integrace jiny pfistup, nez melo Sest zakladajicich ¢lent. Vetejné minéni i politické elity
zde v nazorech na ¢lenstvi rozpolcené. Britsky i dansky parlament jako tradi¢né tstfedni
instituce ustavniho systému se citily ohrozeny evropskou normotvorbou, jejiz politické
dopady byly na poc¢atku 70. let jiz zietelngjsi. V Dansku a v Irsku se o vstupu konala
referenda. Vsechny tfi staty postupovaly pragmaticky a ptijaly zvlastni zakony
upravujici pravomoci parlamentu v evropskych zalezitostech.*®’ Jejich parlamenty si
pak v letech 1972 az 1974 ziidily vlastni evropské vybory, a to i v dolnich komorach
(v Irsku vznikl spole¢ny vybor obou komor).

Jelikoz parlamenty logicky nemohly dostat pod svou kontrolu organy ES,
musely se ve snaze zachovat si vliv na evropské rozhodovaci procesy soustiedit na
zejména projednavani navrhi pravnich aktl a vladnich pozic k nim pted rozhodovanim
Rady.

Nejsilngjsi a pozd€ji €asto napodobovany systém parlamentni kontroly vznikl
v Dansku. Podnétem byl pro Dansko velmi nevyhodny kompromis tykajici se cen
zemédelskych vyrobkl, jenz byl v procesu pfistoupeni dojednan danskym ministrem

bez védomi parlamentu. Dansky Vybor pro trh ziskal informac¢ni prava vici vladeé a ve

138 podrobng Jiraskova, 1999. Stoji za zminku, Ze jiz Pafizska smlouva obsahovala tzv. dolozku flexibility
umoznujici rozsifit pravomoci ESUO 1 bez vnitrostatni ratifikace, bude-li to povazovano za nebytné
k dosazeni uréenych cilu.

7 Pitrova a kol, 2002, s. 1039-1051.
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své prvni zpravé si vyminil, Ze jednotlivi ministii budou pied jednanim Rady
prezentovat vyboru své mandaty pro jednani a ten je bude smét zamitnout.**®

Také ve Spojeném kralovstvi Dolni snémovna projednavala navrhy pravnich
aktli a vysvétlujici stanoviska vlady. Jeji usneseni vSak nebyla pro vladu zavazna.
Vytvofila se pouze praxe tzv. parlamentni vyhrady (parliamentary scrutiny reserve;
vyhrada parlamentniho projednani/pfezkoumani), podle které se ministr nemutize podilet
na rozhodovani Rady, dokud neni dokonceno projednavani daného navrhu
parlamentem. Tato praxe byla pozd¢ji zachycena v usnesenich Dolni snémovny.139

Odlisna situace byla v irském parlamentu, jehoz evropsky vybor mél za ukol
predevs§im kontrolovat transpozi¢ni piedpisy vydavané vladou. Irsky parlament se po
dlouhou dobu vyznacoval zna¢nou pasivitou v evropskych otazkéch.

Do roku 1975 mutzeme klast pocatek institucionalizované meziparlamentni
spoluprace. Na pafizské konferenci predsedii Evropského parlamentu, Parlamentniho
shromazdéni Rady Evropy a parlamentt ¢lenskych statd Rady Evropy bylo dohodnuto
potadat pravidelné konference v tomto formatu (nepravidelné se konaly od roku 1963).

Vroce 1976 byl piijat Akt o volbé c¢lent Evropského parlamentu ve
vieobecnych a piimych volbach,* které se poprvé konaly v roce 1979. Byla zachovana
slucitelnost mandatu v Evropském a narodnim parlamentu, pfestoze ¢asové naroky na
vykon obou funkcei se vyrazné zvySovaly. V roce 1979 zasedalo zhruba 20 % poslanct
Evropského parlamentu zaroveni Vv narodnich parlamentech. V roce 2002, kdy byl
rozhodnutim Rady soub&h mandati zakazan, u to bylo jen asi 2,5 %.***

Narodni parlamenty oddélenim od Evropského parlamentu ztratily pribézny a
ptimy kontakt sorgany a politikami Spolecenstvi, coz si musely vynahradit
vybudovéanim adekvétnich vnitinich struktur. Probouzi se francouzsky parlament, jehoz
ob& komory si v roce 1979 ziidily delegace pro otazky ES.**?

Piistoupeni Recka v roce 1979 a Spanélska a Portugalska v roce 1985 Zadné

vyznamné novinky nepfineslo. V téchto statech bylo zapojeni do evropské integrace

138 | aursen, 2001, s. 103-104; Arter, 1995.

139 Carter, 2001, s. 412-413; Cygan, 2007, s. 172, 177.

140 Akt byl piipojen k rozhodnuti 76/787/ESUO, EHS, Euratom.

11 Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 369. Viz rozhodnuti Rady 2002/772/ES, Euratom, kterym se
meéni Akt o volbé zastupiteld v Evropském parlamentu ve vSeobecnych a piimych volbach, jenz je
pfipojen k rozhodnuti 76/787/ESUO, EHS, Euratom.

12 Tyto delegace nemély postaveni parlamentnich vybortl, protoze &l. 43 odst. 2 FR-U omezoval podet
vybort v kazdé komote na Sest (nyni osm). Weber-Panariello, 1995, s. 142. Narodni shromazdéni se
tehdy dokonce dostalo do konfliktu se Soudnim dvorem, kdyz umyslné ptijalo zakon popirajici jeho
Stanovisko 1/78 [1978] ECR 2151. Situace byla feSena az zménou primarniho prava. Goldstein, 2001, s.
173-174.
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vnimano predev§im jako dulezitd soucast procesu demokratizace a jako nastroj
konsolidace hospodaiskych zmén. Demokratické aspekty prenosu kompetenci byly

druhotadé.**®

2.4. Jednotny evropsky akt a otazka deficitu demokratické legitimity (1985-1992)

V roce 1986 byl podepsan Jednotny evropsky akt, dosud nejvyznamnéjsi novela
ziizovacich smluv. Jeho cilem bylo vytvoreni jednotného trhu do konce roku 1992, coz
si vyzadalo do té doby nebyvalou legislativni smrst. Akt vyrazné piekreslil
institucionalni a rozhodovaci systém ES a nastartoval dodnes trvajici koloto¢ reforem
smluvniho zakladu. Nektefi autofi povazuji pravé Jednotny evropsky akt za skutecny
zrod soucasné podoby evropské integrace.***

Jednotny evropsky akt rozsifil pravomoci ES do oblasti zivotniho prostiedi,
vyzkumu, socialni politiky a hospodaiské a socidlni soudrznosti (kohezni politika). Ve
snaze urychlit integracni proces po zdvojnasobeni poctu ¢lenskych statd byl vyznamné
rozsiren pocet piipadl, v nichz Rada rozhodovala kvalifikovanou vétSinou namisto
jednomyslnosti. Piedevsim se to tykalo pfijimani harmonizacnich piedpist k vytvoreni
jednotného trhu. Evropsky parlament byl poprvé skute¢né zapojen do tvorby
sekundarniho prava — Vv nekterych piipadech bylo pfijeti rozhodnuti Rady podminéno
jeho souhlasem a v dalSich mél vici Radé pravo veta, které bylo ptekonatelné pouze
jednomyslng. Akt rovnéz rozsitil samostatné normotvorné pravomoci Komise.

Reakci parlamenti byla snhaha adaptovat se na nové podminky. Ta se
projevovala jednak vétSi aktivitou vcetné intenzivngjSich stykd s Evropskym
parlamentem’®® a jednak zménami v organizaci a procedurdch parlamenti. Do roku
1990 mély vSechny narodni parlamenty své specializované evropské vybory ¢&i
podvybory. Mezi poslednimi je zfidil fecky parlament a belgicky Senat.
V Lucembursku se jednalo o spole¢ny vybor pro zahrani¢ni a evropské zalezitosti,
Vv némeckém Spolkovém snému o podvybor zahrani¢niho V}’/boru.146

Zasadni dopady mél zvySujici se podil rozhodovani kvalifikovanou vétSinou
v Radé. Oslabil totiz koncepci odpovédnosti vlady parlamentu. Parlament nespokojeny

S jednanim ministra v Radé sice ani v minulosti s pfijatym evropskym pravnim aktem

'3 Maurer, 2012, s. 199-200.

' Bickerton, 2012, s. 121, 128.

%5\ roce 1987 se dokonce objevily navrhy, aby se poslanci narodnich parlamentti mohli poradnim
hlasem podilet na rozhodovani vyborti Evropského parlamentu. Maurer, 2012, s. 219.

146 v/iz tabulku in Norton, 1995, s. 179-181.
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nic nezmohl, ale odpovédnost vlady byla nespornd. Tak tomu ale neni pfi vétSinovém
rozhodovéni, kde mtze byt ministr fidici se pokyny parlamentu kdykoli pfehlasovan.
Snizil se tim 1 vyznam kontroly ex ante praktikované ve Spojeném kralovstvi a
v Dansku.*’ Vzhledem Kk nevefejnosti jednani Rady navic parlament Gasto nemohl
z nezavislych zdroji ovérit, jak vlastné ministr jednal.

Jednotny evropsky akt nastolil rozsifenim pravomoci ES otdzku demokratické
legitimity evropské politiky. Dobovou odpovédi bylo, Zze omezeni moci narodnich
parlamentii pfenosem pravomoci na evropskou uroven je tfeba kompenzovat silnym
podilem Evropského parlamentu na vykonu takto prenesenych pravomoci, nebot’ prave
tento organ je v ES vyrazem demokratického principu.*® To ostatng podporovala i fada
narodnich parlarnen‘[ﬁ.149

V listopadu 1989 byla v Patizi z iniciativy ptedsedy francouzského Narodniho
shromazdéni L. Fabiuse zaloZzena meziparlamentni Konference organt specializovanych
na evropské zélezitosti (COSAC),"™ ktera se mé&la konat alespoii dvakrat ro&né za icasti
zastupcll ndrodnich parlamentti a Evropského parlamentu. Zpocatku vSak nebylo pftilis
jasné, co ma konference projednavat. Na prvnich schuizich probihala pfevazné debata o
zménéch smluv a byl pfijat jednaci f4d umozfiujici jednomyslné usnasgeni.'>*

Evropsky parlament, ktery se snazil emancipovat v ramci institucionalniho
syst¢tmu ES, zaroven vnimal rostouci aktivitu narodnich parlamentli jako ohroZeni
svého vlastniho postaveni.’® V listopadu 1990 se v Rimé& konala tiidenni Konference
parlamentil SpoleCenstvi (,,Assizes”) za ucasti vice nez dvou stovek poslanci
Evropského a narodnich parlamentl. O této konferenci se uvadi, ze ji delegace
Evropského parlamentu tvafi v tvaf nejednotnym skupinkam narodnich poslancii zcela
ovladla. Dokladem je zavéreéné prohlaSeni, které predev§im zachytilo dlouhodobé

3 Zaznéla zde jednoznatna podpora projektu

pozadavky Evropského parlamentu.™
Evropské unie, navrh na vypracovani evropské ustavy za Gcasti Evropského parlamentu
a narodnich parlamentii, zavedeni spolurozhodovaci procedury mezi Parlamentem a

Radou jako hlavniho zplsobu pfijimani aktl sekundarniho priva a rozhodovani

17 Westlake, 1995, s. 167.

148 Napt. Evropsky parlament, 1988. Srov. i rozsudky Soudniho dvora 138/79 Roquette Fréres [1980]
ECR 3333 a 139/79 Maizena [1980] ECR 3393. Viz Mayer, 2012, s. 40-41.

9 Janowski, 2005, s. 37.

150 Zkratka pouzivani ve viech jazycich pochazi z francouzského nazvu konference: Conférence des
organes spécialises dans les affaires communautaires.

51 Mayer, 2012, s. 153; COSAC Secretariat, 2014a, s. 4-6.

192 Westlake, 1995, s. 168-169.

153 Mayer, 2012, s. 158; Westlake, 1995, s. 171; O’Brennan, Raunio, 2007a, s. 13.
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kvalifikovanou vétSinou v Rad€. Objevuje se i obvykla definice ulohy nérodnich
parlamentd podavana z evropské urovné: dohled nad fddnou vnitrostatni implementaci
evropského prava a kontrola jednani vlastnich vlad v Rade.** Toto pojeti role narodnich
parlamentii, doplnéné pfipadn¢ o meziparlamentni spolupraci, Ize oznacit za dlouho

prevladajici koncepci, kterou ¢aste¢né narusil az vyvoj po Smlouvé z Nice.

2.5. Maastrichtska smlouva a probuzeni narodnich parlamenta (1992-1997)

Maastrichtska smlouva — Smlouva o Evropské unii — piedstavovala ziejmé
nejvetsi skok v déjinach evropské integrace. Pravomoci ES byly rozsifeny o oblasti
ochrany spottebitele, primyslové politiky, transevropskych infrastrukturnich siti,
vzdélavani, kultury, vefejného zdravi a rozvojové spoluprace. Smlouva obsahovala
harmonogram vzniku ménové unie véetné ziizeni centralni banky a podminek Elenstvi
(tzv. Maastrichtskd konvergencni kritéria). V neposledni fadé vzniklo obcanstvi Unie
jako soubor opravnéni plynoucich z prava ES obcantim ¢lenskych statu.

Vedle ES vznikly dva nové ,,pilife” odliSujici se od ,,komunitarniho“ pravniho
ramce a bliZici se klasictéjSimu formatu mezivladni spoluprace — Spole¢na zahranicni a
bezpecnostni politika a Spoluprace ve vécech vnitra a justice véetn¢ azylu a migrace.
Vyznacovaly se zasadni absenci pravomoci Evropského parlamentu, a proto se staly
pfedmétem vétsiho zdjmu narodnich parlamentt.™ V prib&hu vyjednavani Francie
navrhovala zfidit pro tyto pilife novy organ tvofeny delegaty narodnich parlarner1‘u°1.156
V Nizozemsku pak parlament ziskal pravo vetovat souhlas vlady s pfijetim zavaznych
opatieni v ramci tietiho, justi¢niho pilife.”’

Naopak Vv prvnim piliti bylo Maastrichtskou smlouvou vyrazné rozsiteno
zapojeni Evropského parlamentu do tvorby sekundarniho prava. Byla zavedena nova
procedura spolurozhodovani, kterd nutila Parlament a Radu k dosaZeni shody a
umoznovala Parlamentu piipadné pfijeti navrhu zablokovat. Parlament také ziskal
vyznamné kontrolni a kreacni pravomoci: mél moZnost zfizovat vySetfovaci vybory,

volil evropského ombudsmana, byl konzultovan Radou pii jmenovani pfedsedy Komise

a hlasovanim potvrzoval Komisi jako celek. Pravné upravena byla Evropska rada, ktera

154 Final Declaration of the Conference of Parliaments of the European Community of 30 November
1990.

1% Kerse, 2000.

1% \Westlake, 1995, s. 171-172.

57\ praxi ho nikdy nevyuzil, ale donutil vladu k poskytovani podrobnych informaci o jednanich v ramci
tretiho pilife a nekdy i ovlivnil jeji stanovisko. Po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost byl zna¢né
omezen okruh rozhodnuti, ke kterym lze toto veto uplatnit. Besselink, van Mourik, 2012, zejm. s. 37.
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neformaln¢ vznikla v 70. letech jako setkdni hlav stath a predsedu vlad, které udavalo
ES politicky smér.

Smlouva o EU, odkazujici na ,,stale uzsi unii mezi nadrody Evropy a piijimani
rozhodnuti ,,co nejblize obCaniim®, vnesla do psaného evropského prava nékteré
dalezité principy, které byly odrazem obav c¢lenskych stati i probouzejiciho se
vetejného minéni z nekontrolované centralizace a okleStovani vnitrostatni politiky.
Jednalo se o ochranu narodni identity ¢lenskych statt, ochranu zakladnich prav a zasadu
subsidiarity zachycenou v ¢l. 3b Smlouvy o ES: ,,V oblastech, které nespadaji do jeho
vylu¢né pravomoci, vyviji v souladu se zasadou subsidiarity Spolecenstvi ¢innost pouze
tehdy a do t€¢ miry, pokud sledovanych cili nemtze byt dosazeno uspokojivé na Grovni
¢lenskych statd, a proto, z ditvodu jejich rozsahu ¢i U€inkd, jich miize byt 1épe dosazeno
na trovni Spoleéenstvi.“158

O nérodnich parlamentech Maastrichtskd smlouva mlcela. Vénovala se jim ale
dvé nezavazna prohlaseni K ni pfipojena.

Prohléseni €. 13 o roli ndrodnich parlamentii v Evropské unii konstatovalo, Ze je
dualezité podporovat vétsi zapojeni narodnich parlamentii do zalezitosti EU. Méla byt
zintenzivnéna vyména informaci mezi narodnimi parlamenty a Evropskym
parlamentem vcetné pravidelnych setkani okolo spole¢nych témat. Za tim uc¢elem mély
vlady zajistit véasné dorucovani navrhi Komise narodnim parlamentiim pro informaci a
pfipadné posouzeni.

Prohlaseni ¢. 14 o Konferenci parlament pak vyzyvalo Evropsky parlament a
narodni parlamenty, aby se podle potieby znovu sesly ve formatu Assizes. Konference
parlamentli méla byt konzultovana v zdsadnich zaleZitostech EU a méla vyslechnout
zpravu o stavu EU od pfedsedy Evropské rady a predsedy Komise. Tato konference se
vsak po fimské zkuSenosti jiz nikdy neopakoval. Hlavni komunikaéni platformou mezi
narodnimi parlamenty a Evropskym parlamentem se stal COSAC.

Ve tiech statech se o ratifikaci Maastrichtské smlouvy nebo v souvislosti s ni
konala referenda. Zatimco v Irsku a velmi tésné¢ (51 %) i ve Francii byl vysledek

pozitivni, v Dansku lid smlouvu napoprvé tésné¢ odmitl a schvalil ji aZ o rok pozdéji,

158 ptedobrazem této formulace byl &l. 130r odst. 4 Smlouvy o EHS ve znéni Jednotného evropského
aktu, ktery se vztahoval k Cinnosti SpoleCenstvi v oblasti ochrany Zivotniho prostfedi. K okolnostem
jejiho vélenéni do prava EU Drulakova, 2010, s. 53-86.
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poté, co si Dansko vyjednalo vyjimky v oblasti justice, vnitra, obrany a ménové unie.'*®

Podobné vyjimky si vyhradilo i Spojené kralovstvi.

Ve Francii, v Némecku a v Portugalsku byla v ramci ratifikace Maastrichtské
smlouvy pfijata ustavni Uprava pravomoci parlamentu V evropskych zalezitostech.
Francouzska Ustavni rada shledala, e Maastrichtska smlouva je v rozporu s tstavou,
zejména pokud jde o vznik hospodaiské a ménové unie a volebni pravo obcantt EU do
obecnich zastupitelstev. Rovnéz uvedla, ze Evropsky parlament neni ,,suverénnim
shromézdénim s obecnou zakonodarnou moci“.**®® Nutnosti zménit Gstavu vyuzil
francouzsky parlament k prosazeni svého prava na informace a prava vyjadfovat se
formou usneseni k evropské politice exekutivy.'®® V Némecku byla debata silng
ovlivnéna rozhodnutim Spolkového ustavniho soudu, podle néhoZ jsou v EU jakozto
svazku statd (Staatenverbund) zdrojem legitimity narody clenskych statd a jejimi
primarnimi zprostfedkovateli narodni parlamenty. Evropsky parlament jako druhy
legitimizac¢ni pilit ma pouze dopliikovou tlohu a nesmi v procesu tvorby prava prevazit
nad Radou. Vzhledem k tomu, ze pravo némeckého obcana podilet se na vykonu
vetejné moci se realizuje volbami do Spolkového snému, musi byt Spolkovému snému
zachovany pravomoci podstatného vyznamu, coz klade meze prenosu vysostnych prav
na evropskou urovei.'®?

Maastrichtska smlouva byla pfedev§im sohledem na prabéh ratifikace
oznaCovana za konec ,permisivniho konsensu“, tedy tolerovani integrace obcany

Clenskych stath plynouciho bud’ z nezajmu, nebo ze spokojenosti s jejimi V}'/sledky.le3

Zminuje se dramaticky obrat vefejného minéni o evropské integraci v tomto obdobi.'®*
Redukce evropské integrace na omezené hospodaiské spoleCenstvi nevyZzadujici
zvlastni demokratické mechanismy ptestala byt udrZitelnou. Evropsky parlament i
narodni parlamenty byly V evropském instituciondlnim systému slabé a navic
z konfrontace neptfesvédCivych vysledki referend s parlamentni ratifikaci a
progresivnim naladénim Evropského parlamentu plynulo, Ze jejich postoje
65 |

k Maastrichtské smlouvé piili§ neodpovidaji nazorm ob&ani.! SirSi ¢lenstvo

19 Tzv. Narodni kompromis kladl rovnéz diraz na zasadu subsidiarity a spolupraci organti EU
S narodnimi parlamenty. Viz téz Lindseth, 2010, s. 194.

160 Rozhodnuti francouzské Ustavni rady sp. zn. 92-308 DC ze dne 9. 4. 1992 Maastricht I, bod 34.

161 szukala, Rozenberg, 2001, s. 229-230.

162 Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BvR 2134/92 ze dne 12. 10. 1993
Maastricht, zejm. odst. 97-106.

163 Napt. Carruba, 2001, s. 141-158.

164 Carter, Scott, 1998, s. 429. Srov. graf vyvoje vefejné podpory evropské integrace u Hix, 2005, s. 150.
1% O’Brennan, Raunio, 2007, s. 11; Janowski, 2005, s. 36-38; Westlake, 1995, s. 171-172.

42



politickych stran zasedajici v narodnich parlamentech si za¢inalo uvédomovat, do jaké
miry by naplnéni cili Maastrichtské smlouvy zménilo evropsky politicky prostor.

V roce 1995 se Evropska unie rozsifila o Rakousko, Svédsko a Finsko. Tyto
staty byly k pfistoupeni motivovany prevazné¢ hospodaiskymi a geopolitickymi zajmy.
VSechny tfi jiz dopfedu nastavily systém zapojeni parlamentu do projedndvani
evropskych zalezitosti, pfiCemz se inspirovaly danskym piikladem a jeho dirazem na

jednani s ministry pred schiizemi Rady.

2.6. Amsterodamska smlouva a Protokol o tloze vnitrostatnich parlamentii
vV Evropské unii (1997-2001)

Amsterodamska smlouva pfinesla z institucionalniho hlediska piedevsim dalsi
rozsifeni okruhu rozhodnuti pfijimanych Evropskym parlamentem a Radou v proceduie
spolurozhodovani. Evropsky parlament také ziskal pravomoc potvrzovat ptredsedu
Komise navrzeného ¢lenskymi staty.

Doslo k rozsifeni pravomoci ES V oblastech socidlni politiky, zaméstnanosti,
ochrany vefejného zdravi, spottebitele a zivotniho prostfedi a bylo umoZznéno piijimat
na evropské trovni opatieni k prosazeni zakazu diskriminace. Cast tietiho pilife byla
s uréitymi odchylkami podfizena komunitarnimu modelu rozhodovani s cilem vytvofit
»prostor svobody, bezpecnosti a prava“. Do evropského prava byla formalné zaclenéna i
materie Schengenské smlouvy.

Z hlediska tématu této prace je klicovy Protokol (¢. 9) o tloze vnitrostatnich
parlamenti v Evropské unii, ktery byl k Amsterodamské smlouvé pfipojen (PVP-A).
Jeho dvé ¢asti upravovaly informovani parlament a konferenci COSAC. Neprosadily
se ambiciozngj$i navrhy, jako napf. zfizeni nového organu EU tvofeného zéstupci
narodnich parlamentti nebo vyslovné uznani kontrolni pravomoci narodnich parlamentt
vigi vladam. '

Podle bodu 1 PVP-A se mély vnitrostatnim parlamentim neprodlené piedavat
vSechny podklady pro konzultace vydané Komisi (zelené a bilé knihy a sdéleni). Toto
provadgla pfimo Komise.*®’

Navrhy pravnich ptedpist Komise ,,uréené Radou podle ¢l. 207 odst. 3 Smlouvy

o zalozeni Evropského spolecenstvi®“ se mély podle bodu 2 PVP-A v pfimétené dobé

»sdeélit tak, aby vlady Clenskych statd ,,mohly zajistit, Ze je vnitrostatni parlamenty

188 pitrova, 2014, s. 224-225.
187 Mayer, 2012, s. 96.
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fadné obdrzi“. Tato formulace byla problematickd z n€kolika divoda. Nekteré navrhy
pravnich akti nezahrnovala'® a u zbytku sv&fovala vymezeni okruhu pfedavanych
dokumentii Rad¢. Dale nebylo jasné, zda je predavani dokumentti povinnosti vlad
plynouci ptimo z PVP-A, nebo zda PVP-A toto pouze umoziiuje a piipadna povinnost

169 . - ,
Zde bylo mozné se opfit o prvni odstavec

by musela byt stanovena az vnitrostatné.
preambule PVP-A, ktery konstatoval, ze kontrola vlastnich vlad jednotlivymi
parlamenty je zaleZitosti ustavniho uspofadani a praxe kazdého ¢lenského statu. Rozsah
pfistupu parlamentd k dokumentim evropskych instituci byl v této dobé jednou
z klicovych otazek pravni upravy v &lenskych statech.'”® Soudilo se, Ze parlamentim,
které si neprosadily potiebnou vnitrostatni upravu, Protokol p#ili§ nepomohl.”* Nedoslo
dokonce ani k urychleni ptedavani dokumentd.'"?

Bod 3 PVP-A stanovil, Ze mezi okamzikem, kdy Komise pifeda Evropskému
parlamentu a Rad¢ ve vsSech jazycich navrhy pravnich pfedpisi nebo navrhy na
zavedeni posilené spoluprace, a okamzikem, kdy se tyto navrhy zaradi na porad jednani
Rady ke schvaleni nebo pfijeti spolecného postoje, musi uplynout lhiita Sesti tydn,
ledaze existuji naléhavé divody, které se uvedou v aktu nebo ve spole¢ném postoji.
Stanoveni této lhuty, jez méla zarucit ndrodnim parlamentiim alespofi minimalni prostor
pro projednani navrhu pravniho aktu a kontrolu ¢i ovlivnéni postoje vlady, bylo
doporuc¢ovano i konferenci COSAC. Prakticky se mnoho nezménilo, nebot’ Rada
zpravidla tak rychle nerozhodovala. Vyjimka z davodu naléhavosti byla uplatnéna
pouze Vv jednotkich ptipadi. Vlady nemély povinnost vyuzit lhiitu pro konzultace
s parlamentem (to bylo ponechano na vnitrostatnim usporadani), ale zavedeni lhity
nepochybné piedstavovalo formdlni uznani legitimity spoluplsobeni néarodnich
parlamentt pfi tvorbé sekundéarniho préwa.173

Druha ¢ast PVP-A se vénovala konferenci COSAC. Protokol ji pfiznal pravo

davat organim Evropské unie ,,podnéty, které povazuje za ucelné* (bod 4). Mélo se

168 Napk. navrhy pochazejici od jinych organii nez od Komise a navrhy v oblasti druhého pilite. Sporna
byla otazka pfistupu k navrhim pravnich aktt tfetiho pilife. Maurer, 2012, s. 202-203; Mayer, 2012, s.
94-97.

19 Dittgen, 2011, s. 23-25; Maurer, 2012, s. 202-203; Mayer, 2012, s. 94-97.

"% \/iz Maurer, 2012, s. 178-185.

'™ Maurer, 2012, s. 204.

72 Mayer, 2012, s. 96.

3 Mayer, 2012, s. 97-100. Podle ni tim evropské pravo implicitng aprobovalo i uplatiiovani
parlamentnich vyhrad v Radé podle britského modelu. Domnivam se, Ze stanoveni Sestitydenni lhtty
pfimo pravem ES naopak mohlo byt vykladano opacné, tj. jako vylouceni pozdéjsich parlamentnich
vyhrad jednotlivych clenit Rady. Takovy vyklad se vSak neobjevil a svéd¢ila by proti nému jina
ustanoveni evropského prava. Viz kapitolu 4.6.
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jednat o podnéty tykajici se normotvorné ¢innosti Unie, zejména pokud jde o pouziti
zasady subsidiarity, prostor svobody, bezpecnosti a prava a otazky zakladnich prav (bod
6), a dale o podnéty ke konkrétnim navrhim pravnich aktt, které ji mohou piedlozit
zastupci vlad Clenskych statii na zédkladé vzajemné dohody, véetné akti tietiho pilite,
pokud by mohly mit pfimy vliv na prava a svobody jednotlivcii (body 4 a 5).
K detailnimu projednavani navrhti pravnich aktli na konferenci COSAC ale v praxi
nedochdzelo.

Jina meziparlamentni instituce, Konference piedsedd, se v roce 1998 oprostila
od vazeb na Radu Evropy a stala se platformou slouzici vyluéné pro spolupraci
narodnich parlamentl a Evropského parlamentu.

Novou formu zapojeni narodnich parlamenti do procesu tvorby prava EU
iniciovaly zavéry Evropské rady z ¢ervna 1999, na jejichz zakladé v letech 1999-2000
jednal konvent povéfeny zpracovanim navrhu Listiny zékladnich prav EU. Jeho 62
¢lend tvotilo 30 zastupcii narodnich parlamentl, 16 zastupcti Evropského parlamentu,
15 zastupct vlad clenskych statt a zastupce Komise. Navrh Listiny byl koncem roku
2000 neformalné schvalen organy EU, zistal vSak az do roku 2009 pouze nezavaznym

dokumentem.

2.7. Smlouva z Nice, Konvent o budoucnosti Evropské unie a vychodni rozsiieni
(2001-2004)

Smlouva z Nice méla pripravit institucionalni syst¢tm EU na jeho historicky
nejveétsi rozsifeni, ke kterému doslo v kvétnu 2004. Proto pfinesla zmény umozZiujici
flexibilitu — rozsifeni hlasovani kvalifikovanou vétSinou v Radé a rozsifeni procedury
spolurozhodovani. Vyznamné bylo Prohlaseni (¢. 23) o budoucnosti Unie, které
vyzyvalo K hlubsi debaté o reformé zfizovacich smluv se zaméfenim na piesnéjsi
vymezeni délby pravomoci mezi EU a ¢lenskymi staty véetné zésady subsidiarity, status
Listiny zakladnich prav EU, zjednoduSeni smluv a ulohu nérodnich parlamentt
Vv evropském institucionalnim systému.

Kostrbaty a nepfilis pratelsky prabéh predchozich mezivladnich jednani vedl na
summitu Evropské rady v prosinci 2001 K piijeti tzv. Laekenské deklarace o
budoucnosti EU,*™* ktera zahrnovala svolani Konventu o budoucnosti EU. Ten mél

Vv intencich Prohlaseni ¢. 23 navrhnout zmény zfizovacich smluv. Laekenska deklarace

7% aeken Declaration — The Future of the European Union, The Laeken European Council, 14-15
December 2001.
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davala ohledné narodnich parlamentii k ivaze, zda by mély byt zastoupeny v nové
instituci vedle Rady a Evropského parlamentu, zda by mély mit zvlaStni ulohu
Vv oblastech, kde nema pravomoci Evropsky parlament, nebo zda by se mély zaméiovat
na délbu kompetenci mezi EU a ¢lenskymi staty a napiiklad prfedbézné posuzovat
soulad navrhovanych pravnich aktii se zasadou subsidiarity.

Konvent o budoucnosti EU jednal od tnora 2002 do ¢ervence 2003 a vypracoval
navrh Smlouvy o Ustavé pro Evropu (SUE), ktery ¢lenské staty po upravach v ramci
Evropské rady podepsaly na konci roku 2004, tedy jiz v rozSifeném slozeni. Vzhledem
ke zna¢nému ptekryvu s Lisabonskou smlouvou se nebudeme podrobnéji zabyvat
obsahem SUE a zamé&iime se spide na &innost Konventu, ktera z hlediska vymezeni
ulohy narodnich parlamentti v EU pfinesla fadu podnéti.

Konvent tvorilo tfi¢lenné piedsednictvo, 30 zastupci narodnich parlament
Clenskych statt plus 26 zastupcti narodnich parlamentd kandidatskych stati (jednalo se
o 12 stath, které pristoupily v letech 2004 a 2007, a Turecko), 15 zastupct vlad
Clenskych stath, 13 zastupcii vlad kandidatskych statt, 16 zastupci Evropského
parlamentu a 2 zastupci Komise. Cisté podetné tak ¢lenové narodnich parlamentii méli
v Konventu vétS§inu 56 ze 105 ¢lent. Ve slozeni Konventu a Vjeho zadani jsou
spatfovany hlavni pfi¢iny toho, Ze ndrodnim parlamentim byly poprvé svéfeny piimé
pravomoci a funkce na evropské urovni.'” Vyznam numerickych pomérit sil na
Konventu vSak nelze pfecenovat. PfestoZe jeho prace probihaly v pracovnich skupinach,
fakticky mélo hlavni slovo pfedsednictvo a kolektivni rozhodovani bylo spiSe
potlaeno, coZ souviselo 1 s pochybnou reprezentativnosti Konventu. Pies tUstavni
symbolikou piekypujici vysledek se sloZzeni a prubéh jednani Konventu pfilis neblizily
idedlni predstavé o tvorbé ustavy ve 21. stoleti.’’® Pro ucely této prace stoji za
povsimnuti ptedev$im debaty v pracovnich skupinach 1 (subsidiarita) a 4 (narodni

Y7 y&tsina doporudeni t&chto pracovnich skupin se promitla do textu SUE.

parlamenty).

Pracovni skupina 4 vychazela z toho, Ze vétsi zapojeni ndrodnich parlamentii do
evropské politiky by posililo jeji demokratickou legitimitu a nemélo by byt vniméano
jako konkurence Evropskému parlamentu. Vécné se zabyvala mimo jiné problémem
nevefejného jednani Rady jako pfekdzkou parlamentni kontroly ¢lent vlad. Navrhovalo

se svéfit narodnim parlamentim pravo podat namitky proti vysledku jednani Rady,

% O’Brennan, Raunio, 2007a, s. 13.

176 yystizng Breda, 2006, s. 344. Blize téZ Rack, Fraiss, 2005, s. 37-67.

Y Viz dokumentaci European Convention [2014-01-11] Dostupné =z <http://european-
convention.europa.eu/> a shrnuti tykajici se role narodnich parlamentt, které podava Lais, 2003.
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zajistit jim ucast v delegacich clenskych stati nebo zakotvit povinnost Rady a
Evropského parlamentu zohlednovat jejich stanoviska. Nakonec vSak skupina
doporucila pifedevsim vetejné jednani Rady pii pfijimani pravnich akti a pokud mozno i
pii dalSich Cinnostech a zasilani zapisti z Rady narodnim parlamentim a Evropskému
parlamentu. Pokud jde o kontrolu zastupcii vlad v Rad¢, skupina konstatovala, ze zde
pravo EU nemize zasahovat do tustavnich systému ¢lenskych statd, a odkazala na
vyménu zkusenosti na konferenci COSAC. Navrhla vsak, aby byl rozsifen a ptesnéji
urcen okruh dokumentl, které by narodnim parlamentim pteddvala piimo Komise,
¢imz by se vyfeSily hlavni nedostatky PVP-A. M¢lo se rovnéz zdiraznit, ze
Vv Sestitydenni lhité pro projednani navrht pravnich aktl s narodnimi parlamenty podle
bodu 3 PVP-A miiZe sice Rada zahgjit své jednani o téchto navrzich, ale jeji ¢lenové
nemohou uzavirat ani predbézné dohody v pracovnich skupinach. Ptipadné parlamentni
vyhrady na zékladé vnitrostatniho prava mély byt ¢asové omezeny, aby neblokovaly
rozhodovaci proces. V né€kolika variantach se objevila myslenka nové stalé instituce
tvofené zastupci narodnich parlamenti — poradni organ pro subsidiaritu, komora pro
druhy ¢i treti pilif, nebo Kongres jako stdld konference narodnich parlamentd a
Evropského parlamentu. Tyto navrhy byly odmitnuty a misto nich byla zdiraznéna
meziparlamentni spoluprace. Pracovni skupina 4 rovnéz navrhla zakotvit do upravy
procesu zmény zakladacich smluv institut konventu.*”

Ani v Pracovni skupiné 1 se neprosadila myslenka zfizeni nového télesa pro
kontrolu dodrzovani zasady subsidiarity, ktera meéla své opodstatnéni zejména
v argumentu, Ze Soudni dvirr jeji dodrzovéani prakticky nijak nevynucoval.'”® Namisto
toho bylo shledano, Ze zasada subsidiarity svou politickou povahou ponechava zna¢né
uvazeni organim EU. Soulad jednani EU s touto zasadou by proto mél byt kontrolovan
nejen ex post Soudnim dvorem, ale pfedev§im ex ante se zapojenim ndrodnich
parlamen‘fﬁ.180 Komise méla pifimo pifeddvat narodnim parlamentim své navrhy
pravnich akti a méla Knim pfipojovat odivodnéni z hlediska souladu se zéasadou
subsidiarity. Narodni parlamenty by mohly k navrhiim pfijimat odiivodnéna stanoviska
tento soulad zpochybiiuyjici (nemély se ale vyjadfovat k obsahu navrhu). Komise by na

n¢ reagovala. Odivodnéné stanovisko jednokomorového parlamentu by se pocitalo za

178 Final Report of Working Group 1V on the role of national parliaments. CONV 353/02 z 22. 10. 2002.
179 Lindseth, 2010, s. 236-239.

180 Tuto dvoji kontrolu, oviem bez odkazu na narodni parlamenty, pozadovalo jiz zdvéreéné prohlageni
konference Assizes. Final Declaration of the Conference of Parliaments of the European Community of
30 November 1990, bod 24.
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dva hlasy, stanovisko kazdé komory dvoukomorového parlamentu za jeden hlas. Pokud
by odlivodnénd stanoviska pfijala do Sesti tydni od vydani navrhu jedna tfetina
narodnich parlamenti, Komise by musela navrh piezkoumat a rozhodnout, zda jej
zachova, pozméni, nebo stdhne (tzv. zluta karta). V ptipadé¢ svolani dohodovaciho
vyboru mezi Evropskym parlamentem a Radou v ramci procedury spolurozhodovani se
mél narodnim parlamentim piedat spolecny postoj Rady a pozméiovaci navrhy
Evropského parlamentu, k nimz by opét bylo mozné ptijmout odivodnéna stanoviska.
Dale bylo navrzeno rozsiftit legitimaci k podani zaloby na neplatnost k Soudnimu dvoru
1 na narodni parlamenty, a to ohledn¢ navrhi, ke kterym piijal dany parlament
odivodnéné stanovisko. Na tvrdsi podobé kontroly ex ante, napiiklad pravu veta
dvoutfetinové vétsiny narodnich parlamentli kK navrhim Komise, nebylo dosazeno
shody. 18

Jak jiz bylo uvedeno, k podpisu SUE doglo az po rozsiteni EU o deset novych
Clenskych stati. Osm z nich byly byvalé staty vychodniho bloku nebo pfimo soucasti
SSSR. Ackoli tyto staty povazovaly evropskou integraci za dovrSeni procesu své
demokratické transformace, jejich znovunabytd svoboda a nezavislost na vnéj$i moci
(tim se odlisSovaly od byvalych jihoevropskych diktatur) se promitala i do jejich
adaptace na podminky c¢lenstvi v EU. V minulé kapitole jsme zminili pon¢kud odlisny
vyvoj parlamentarismu v téchto statech tstici mnohdy ve snahu chranit silnou pozici
parlamentu i po vstupu do EU. Ktomu pfistupovala neustalenost jejich novych &i
staronovych ustavnich systémii. VSichni novi ¢lenové jiz pted vstupem vytesili otazku
pusobeni narodniho parlamentu v zalezitostech evropské integrace. Inspirovali se v téch
zahrani¢nich upravach, které byly povaZovany za nejsilnéjsi, tedy zejména v danském
modelu. Na rozdil od starych stati pfijaly vesmés komplexni pravni Upravy. Jejich
pravni adaptace proto byva hodnocena jako rychla a usp&sna.*® Totéz nelze vzdy fici o

adaptaci prakticke.

2.8. Odmitnuti Smlouvy o Ustavé pro Evropu a Lisabonska smlouva (2005-2009)
Poté, co byla SUE ratifikovana parlamenty v patnécti statech EU (ve Spanélsku

a v Lucembursku se konalo také konzultativni referendum), vyslovila se proti ni na jaie

2005 referenda ve Francii a v Nizozemsku. Opakovala se tak situace z roku 1992 —

politické elity jednajici bez zvlastniho mandatu pro prohloubeni evropské integrace

181 Conclusions of Working Group | on the principle of subsidiarity. CONV 286/02 z 23. 9. 2002.
182 Rakuganova, 2006s. 232-256. Maurer, 2012, s. 200.
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narazily na nesouhlas svych obcantli. Tentokrat se vSak referenda neopakovala a misto
toho Evropské rada vyhlasila potiebu ,,reflexe®, coz znamenalo i1 dal§i vinu debaty o
demokratické legitimité EU. Z iniciativy narodnich parlamentii a Evropské komise
doslo k uréitému predbéznému provadéni nékterych ustanoveni Smlouvy o Ustavé pro
Evropu.

Komise se predné pokusila ptiblizit se skrze narodni parlamenty ob¢aniim tzv.
Barrosovou iniciativou ozna¢ovanou prevazné jako politicky dialog. Ve svém sdé€leni

183 Komise uvedla,

Evropské radé Program pro obCany ptindsejici vysledky pro Evropu
ze ,,ma v umyslu predkladat nové navrhy a dokumenty ke konzultaci pfimo narodnim
parlamentiim a vyzyvat je k odpovédi s cilem zlepsit proces formulace politiky*. Zavery

ptedsednictvi bruselské Evropské rady z 15. a 16. ervna 2006

tuto iniciativu uvitaly
a vyzvaly Komisi, aby nalezité uvazila takto ziskané podnéty od narodnich parlamentt,
zejména s ohledem na zasady subsidiarity a proporcionality. Zrodila se tak dnes
pfevazujici forma pifimé komunikace narodnich parlamentti s Evropskou komisi.
S plnénim svého zavazku Komise zaGala 1. zaii 2006. Je sice pravdou, ze prakticky
vSechny preddvané dokumenty byly jiz pfed timto datem neformalné dostupné na

internetovych strankach organi EU,'™

avSak ne vzdy véas a ve vsech jazycich.
Barrosova iniciativa tedy znamenala nezanedbatelny pokrok.*®®

Zvlastni pozornost se soustfedila na zasadu subsidiarity. V letech 2005 a 2006 se
konaly velké konference o subsidiarit¢ v Haagu a St. Poltenu. V ramci konference
COSAC byly organizovany cvi¢né kontroly subsidiarity u vybranych navrhd pravnich
aktll EU — narodni parlamenty si spole¢né zvolily navrh, vypracovaly k nému pfipadné
odivodnéna stanoviska a na nasledujici konferenci shrnuly vysledky. V letech 2005-
2009 se takto konalo osm koordinovanych testi subsidiarity."®” Tyto testy usnadnily
adaptaci narodnich parlamentli na novou pravomoc a odhalily néktera tskali jeji pravni
upravy.

Obdobi reflexe vyustilo ve svolani mezivladni konference (tedy nikoli konventu)

a dojednani tzv. Reformni smlouvy podepsané na sklonku roku 2007 v Lisabonu.

183 COM(2006) 211 z 10. 5. 2006.

184 Dokument Rady 10633/1/06.

185 Mayer, 2012, s. 102-105.

18 Jests v poloving 70. let piedstavitelé Komise odmitali navrhy, aby Komise diskutovala své
predlegislativni dokumenty pfimo s narodnimi parlamenty. Janci¢, 2012a, s. 86.

187 Tykal se navrhii upravujicich trh s Zelezni¢ni pfepravou a poitovnimi sluzbami, kolizni pravo pro
rozvody a dédéni, rovné zachazeni, boj proti terorismu, transplantace a preklady v ramci trestniho fizeni.
O uspotadani prvniho testu bylo rozhodnuto jiz v listopadu 2004, posledni byl dokoncen az v roce 2010,
tésné po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost. Podrobné Kiiver, 2012a, s. 76-91.
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Lisabonska smlouva pievzala drtivou vétiinu obsahu SUE, véetné ustanoveni, ktera se
tykala narodnich parlament.’® Vliady &lenskych statd se pii podpisu Lisabonské
smlouvy domluvily, ze v ratifikacnim procesu tentokrat nebudou konana referenda.
Jedinou vyjimkou bylo Irsko, kde se referendum na zéklad¢ ustavy konalo obligatorné.
Po negativnim vysledku prvniho irského referenda byl sjednan Protokol o obavach
irského lidu tykajicich se Lisabonské smlouvy, ktery mél zdaraznit, Ze EU nebude
zasahovat do nékterych tradi¢nich hodnot irské spolecnosti, a nasledn¢ se konalo druhé
referendum. Podobné jako V pfipadé¢ Maastrichtské smlouvy byl i u Lisabonské
smlouvy Vv nékterych c¢lenskych statech vyvolan soudni piezkum jejiho souladu
s ustavou. Tomu se vSak budeme vénovat az v nésledujici kapitole.

Lisabonska smlouva sloucila Evropské spolecenstvi a Evropskou unii do jediné
nastupnické mezinarodni organizace — Evropské unie. Tteti pilif byl pln€ zaclenén do
prvniho a byla odstranéna vétSina jeho dosavadnich odchylek. Ze Smlouvy o zaloZeni
Evropského spolecenstvi se stala Smlouva o fungovani Evropské unie (SFEU).

Institucionaln€ byl posilen predev§im Evropsky parlament: Procedura
spolurozhodovani se stala pravidlem pfijimani sekundérniho prava jakozto ,,fadny
legislativni postup® (€l. 289 odst. 1 SFEU). Pro akty pfijaté fddnym nebo zvlastnim
legislativnim postupem se zavedlo oznaceni legislativni akty (¢l. 289 odst. 3 SFEU).
Rozsitena byla prava Evropského parlamentu Vv ramci rozpoctového procesu, ackoli se
stale vyzaduje jeho dohoda s Radou, a také pii schvalovani mezinarodnich smluv.
Pfedseda Evropské komise je navrhovan Evropskou radou nové .S pfihlédnutim
k volbam do Evropského parlamentu® (¢l. 17 odst. 7 SEU), coz se hned pfi nejblizsich
evropskych volbach v roce 2014 stalo zdrojem rtiznych novych interpretaci vztahu mezi
Evropskym parlamentem a Evropskou radou.'® Byla zfizena pozice stalého predsedy
Evropské rady, ackoli pro ucely Rady byl zachovan systém pololetnich pfedsednictvi
Clenskych stath. Opét bylo rozsifeno rozhodovani kvalifikovanou vétSinou a byl
vytvofen novy systém vazeni hlasii v Radé€, na ktery se postupné prechézi (¢l. 16 SEU).
Pfi projednavani navrhi legislativnich akti méla Rada napfisté jednat vefejné.
Vyznamnych zmén doznala pravomoc Komise samostatné prijimat pravni predpisy
V pfenesené pravomoci nebo predpisy provadéci (¢l. 290 a 291 SFEU).

Z hlediska hmotného prava doslo ¢l. 6 SEU k inkorporaci Listiny zékladnich

prav EU do primarniho prava a zaroven byla vyjadiena vile EU pfistoupit k Evropské

188 Pro piehled rozdili tykajicich se parlamentii napi. Barrett, 2008.
189 Kocharov, 2014.
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umluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod. V ¢l. 2 SEU byly vymezeny
spole¢né hodnoty c¢lenskych stati a byly zdiraznény ¢i preformulovany nékteré
zakladni principy vztahu mezi EU a ¢lenskymi staty (¢l. 3 az 5 SEU). Dlouhou dobu
probihajici teoretické spory o povaze pravomoci EU byly z vétsi ¢asti vyfeSeny
sepsanim kompetenéniho katalogu, ktery je roztfidil na vyluéné (Clenské staty v jejich
ramci jiz bez dalSiho nemohou pfijimat pravni akty), sdilené, doplitkové a koordinaéni
(¢l. 3 az 6 SFEU). Zmény v jednotlivych politikach Unie byly dil¢i, nikoli vSak
bezvyznamné.

Nez se budeme vénovat zménam relevantnim pro narodni parlamenty, je tieba
zminit 1 zakotveni evropské obcanské iniciativy jako prvku piimé ¢i participativni
demokracie. Podle ¢l. 11 odst. 4 SEU miZe nejméné jeden milion obcanti EU
pochazejicich ,,z podstatného poctu cClenskych stati* vyzvat Evropskou komisi, aby
,»V ramci svych pravomoci ptedlozila vhodny navrh k otazkam, k nimz je podle minéni
t&chto ob&ant nezbytné piijeti pravniho aktu Unie pro uéely provedeni Smluv*.**

Zatimco pied Lisabonskou smlouvou hovofilo pravo EU o narodnich
parlamentech pravné zavazné pouze v PVP-A, nyni jsou v SEU i SFEU zminény hned
v nékolika ¢lancich.

V ¢l. 10 SEU se Unie hlasi k zdsadam zastupitelské demokracie. Podle ¢1. 10
odst. 2 SEU jsou ob¢ané na trovni Unie pfimo zastoupeni v Evropském parlamentu a
¢lenské staty jsou zastoupeny v Evropské rad€ svymi hlavami stati nebo predsedy vlad
a v Rad¢ svymi vladami, pficemz tito zastupci jsou demokraticky odpovédni bud’ svym
vnitrostatnim parlamentiim, nebo svym obc¢antim.

Druhym obecnym ustanovenim je ¢l. 12 SEU, jakysi rejstiik ustanoveni
primarniho prava tykajicich se narodnich parlamentd. Podle ¢l. 12 SEU ,,[v]nitrostatni
parlamenty aktivné ptispivaji k dobrému fungovani Unie t€émito Zpi’lsoby“:192

Pism. a): ,jsou informovany organy Unie a jsou jim postupovany navrhy

legislativnich aktii Unie v souladu s Protokolem o uloze vnitrostatnich parlamentl v

190 Napk. Schiitze, 2013, s. 130-131.

31 Toto ustanoveni bylo provedeno nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 211/2011 ze dne
16. unora 2011 o ob¢anské iniciativé. K formam demokracie podle Lisabonské smlouvy viz Ondiejkova,
20009.

1920 formulaci tohoto navéti se vedl zajimavy spor. V anglickém znéni byl piivodng pouzit vyraz ,shall
contribute”, ale nakonec byl zménén na ,.contribute®, aby tolik nevyznival jako uloZeni povinnosti
parlamentim. Neni piekvapivé, ze pivodni formulaci zpochybiiovalo Spojené kralovstvi s ohledem na
doktrinu parlamentni suverenity. O vyznamu vysledného textu lze diskutovat — ma byt vniman
deskriptivné jako symbolické uznani narodnich parlamentli, nebo normativné jako ulozeni povinnosti? K
tomu srov. Janci¢, 2011, s. 100-101. Napftiklad hned pozadavek v pism. a), aby parlamenty aktivné
ptispivaly tim, Ze ,,jsou informovany®, je jazykoveé nesmyslny, jak uvadi Holscheidt, 2008, s. 260.
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Evropské unii.“ Novy Protokol (€. 1) o tloze vnitrostatnich parlamentli v Evropské unii
(PVP) pievzaty ze Smlouvy o Ustavé pro Evropu zapracoval fadu navrhi Konventu.
PredevSim zavedl piimé predavani néavrhii pravnich aktd Komisi (popf. jinym
navrhovatelem) narodnim parlamentim (¢l. 2). RozSiten byl i okruh piedavanych
dokumentt (¢l. 1, 2, 5 a 7). Protokol tak vyrazné posilil nezavislost parlament na
vladach a vnitrostatni Gprave, pokud jde o piistup k dokumentim EU.'*? Sestitydenni
lhiita stanovena v PVP-A a zachovana jesté v SUE byla prodlouZena na osm tydniL.
Navic byla doplnéna dalsi desetidenni lhuta, kterda musi krom¢ nalezité odtivodnénych
ptfipadi uplynout mezi zafazenim navrhu legislativniho aktu na piedbézny potad
jednéni Rady a pfijetim postoje (Cl. 4).

Pism. b): ,zajistuji, Ze zasada subsidiarity je dodrzovéana, a to v souladu
S postupy stanovenymi v Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality.*
Nejviditeln€jsi novou tlohou narodnich parlamentt se stala kontrola dodrzovani zasady
subsidiarity. Ta byla v Protokolu (¢. 2) o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality
(PSP) formulovéna v intencich vystupli Pracovni skupiny 1, avSak s ur€itymi
odchylkami. Pfestoze je stanovena povinnost pfedkladatele odiivodiiovat soulad nédvrhti
legislativnich aktii se zasadami subsidiarity i proporcionality (¢l. 5 PSP), kontrolni
mechanismus podle ¢l. 6 a 7 PSP se vztahuje jiz jen na zésadu subsidiarity. Oproti
pivodnim navrhiim doslo k prodlouzeni lhiity pro pfijimani odivodnénych stanovisek
na osm tydnid a vedle Zluté karty byla zavedena jesté tzv. oranZova karta (¢l. 7 odst. 3
PSP). Spousti ji u aktu pfijimaného v ramci fadného legislativniho postupu dosazeni
veétSiny hlast pfidélenych parlamentim. Opét je zde povinnost Komise néavrh
pfezkoumat a rozhodnout o jeho dal§im osudu. Navic ma soulad se zasadou subsidiarity
pfed ukoncenim prvniho ¢teni posoudit i Rada a Evropsky parlament. Oba organy
mohou navrh v této fazi zamitnout, a to 55% vétSinou Clenti Rady, resp. prostou
vétsinou hlasi Evropského parlamentu. Zatimco pracovni skupinou navrzena
opakovana kontrola subsidiarity legislativniho navrhu v pribéhu dohodovaciho ftizeni
mezi Radou a Evropskym parlamentem se neprosadila ani do SUE, Zalobni pravo
parlamentd k Soudnimu dvoru na poruseni zasady subsidiarity, které 1ze vyuzit poté, co
byl legislativni akt pfijat, bylo pfevzato do ¢l. 8 PSP.

Pism. c¢): ,,vramci prostoru svobody, bezpecnosti a prava se podileji na

mechanismech hodnoceni provadéni politik Unie v této oblasti podle ¢lanku 70 [SFEU]

198 Mayer, 2012, s. 106-108.
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a jsou zapojeny do politické kontroly c¢innosti Europolu a do hodnoceni ¢innosti
Eurojustu podle ¢lankt 88 a 85 [SFEU].”“ Toto ustanoveni souhrnné odkazuje na
zvlastni zminky o narodnich parlamentech v oblasti byvalého tietiho pilite.

Pism. d): ,,podileji se na postupech pro pfijimani zmén Smluv podle ¢lanku 48
[SEU].“ Lisabonska smlouva rozlisila v ¢l. 48 SEU fadny postup pro pfijimani zmén
Smluv, ktery spociva v klasickém vypracovani, podpisu a ratifikaci novely Smluv
Clenskymi staty, a zjednoduSeny postup pro pfijimani zmén, v jehoz piipadé
mezindrodni smlouvu nahrazuje jednomyslné rozhodnuti Evropské rady. Veskeré
navrhy na zmény Smluv se pieddvaji narodnim parlamentim (¢l. 48 odst. 2 SEU).
Pravidelnou soucasti procesu jejich projednani se stdva konvent slozeny ze zastupcl
vnitrostatnich parlamentti, hlav stati nebo piedsedi vlad, Evropského parlamentu a
Komise, ktery ptedkladd doporuceni mezivladni konferenci. Evropska rada a Evropsky
parlament v§ak mohou rozhodnout, Ze vzhledem k rozsahu navrhovanych zmén konvent
nebude svolan (¢l. 48 odst. 3 SEU). V pfipad¢ zjednoduseného postupu vyzaduje
rozhodnuti Evropské rady ke vstupu v platnost schvaleni ¢lenskymi staty v souladu
S jejich ustavnimi pfedpisy. Podle ¢l. 48 odst. 7 SEU pak muze Evropska rada
jednomysiné¢ rozhodnout, Ze v nékteré oblasti pasobnosti EU se ptejde od
jednomysiného rozhodovani v Radé¢ k rozhodovani kvalifikovanou vétSinou nebo od
zvlastniho legislativniho postupu k fddnému. Néavrh takového rozhodnuti se oznami
vnitrostatnim parlamentim a kterykoli z nich mlZe do Sesti mésici vyslovit svij
nesouhlas. Rozhodnuti pak nesmi byt piijato. Podobné veto jednotlivého parlamentu
stanovi 1 €l. 81 odst. 3 SFEU umoznujici Rad¢ urcit aspekty rodinného prava
s mezinarodnim prvkem, které mohou byt predmétem legislativni ¢innosti EU.

Pism. e): ,,jsou jim oznamovany Zadosti o pfistoupeni k Unii podle ¢lanku 49
[SEU].“

Pism. f): ,podileji se na meziparlamentni spolupraci mezi vnitrostatnimi
parlamenty a Evropskym parlamentem Vv souladu s Protokolem o tloze vnitrostatnich
parlamenti v Evropské unii.“ Ponékud nové je v PVP koncipovana meziparlamentni
spolupréce, ktera se jiz neomezuje jen na COSAC. Podle ¢l. 9 PVP maji Evropsky
parlament a vnitrostatni parlamenty spolecné vymezit organizaci a podporu uc¢inné a
pravidelné meziparlamentni spoluprace v EU. To se stalo zakladem pro dalsi rozvoj této
oblasti.

Kontrola subsidiarity, institucionalizace konventu a kodifikace piimého

predavani evropskych dokumentii jsou potencidlné vyznamnymi zménami postaveni
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narodnich parlamentl vii¢i EU. Ostatni vySe shrnuté zmény maji vyznam spise
symbolicky (formalni doplnéni odkazii na narodni parlamenty) ¢i kompenzaéni
(zapojeni parlamentt v ptipadech, kdy je mozné provést zménu primarniho prava jinak
nez mezinarodni smlouvou podl€hajici vnitrostatni ratiﬁkaci).194 Hovofit o Lisabonské

.. . o 195
smlouvé jako o ,Smlouvé parlamentd*

je tedy namist¢ spiSe jen ve vztahu
k Evropskému parlamentu.’® Na druhou stranu je ziejmé, e n&kolikalety proces
pocinajici Konventem o budoucnosti EU vyznamné promeénil zpisob interakce mezi
organy EU a narodnimi parlamenty, vedl K usnadnéni ptisobeni narodnich parlamentt
v zélezitostech EU na narodni i evropské urovni a zahdjil novou etapu jejich pisobeni

v EU.

2.9. Dopad evropské integrace na narodni parlamenty

Na zéklad¢ vySe uvedeného lze konstatovat, ze zdkladni model fungovani
evropskych spolecenstvi a dopadu integrace na ¢lenské staty a jejich jednotlivé organy
byl dan jiz zfizovacimi smlouvami z 50. let.

Pfinesl omezeni zdkonodarné pisobnosti parlamentl ptimo u¢innym evropskym
pravem a jeji obsahové ptredurovani pii transpozici smérnic. Mira této ingerence se
postupné zvétSovala a Vv souCasnosti je limitace nebo ztrata pravomoci parlamentt
pfijimat zakony V oblastech unijnich politik tak vyrazna, Ze néktefi autoii hovoii o
vykotlani zakonodarné funkce parlamenti.’®” Lze zcela souhlasit s J. Syllovou, ktera
uvadi, ze omezeni zakonodarné pravomoci nevyplynulo vzdy jen ze souhlasu
parlamentu nebo lidu se zaklddacimi smlouvami a jejich zménami, ale 1 z dalSich
faktort, na které narodni parlamenty nemély rozhodujici vliv. Vyznamnou roli totiz
sehrala judikatura Soudniho dvora posilujici postaveni evropského prava a expanze
evropské byrokracie. V dob¢ vzniku pravniho ramce integrace se podle J. Syllové sotva
prepokladal nyngjsi rozsahly komplex sekundarniho prava.'®

Samotna ratifikace smluv navic pochopitelné davala parlamentim na vybér
pouze piijjeti ¢i odmitnuti textu, na jehoZ dojedndvani se s vyjimkou konventu

nepodilely. Zakladaci smlouvy EU ovSem tvoii natolik slozity systém kompetencnich

194 Srov. Pitrova, 2013, s. 228-229. Barrett, 2008, s. 70-72. Podle S. Holscheidta, 2008, s. 265 pokraguje i
po Lisabonské smlouvé proces deparlamentarizace.

1% Brok, Selmayr, 2008, s. 226 a odkazy tam uvedené.

1% Srov. Sprungk, 2011, s. 211; Holscheidt, 2008, Cygan, 2012; Dittgen, 2011, s. 91; Corbett, Jacobs,
Shackleton, 2011, s. 377 a nasl.

97 Abels, 2013, s. 79.

198 Syllova, 1999, s. 97-100. K vlivu judikatury Soudniho dvora na otizku d&lby pravomoci mezi EU a
¢lenskymi staty viz Pitrova, 2014, s. 75-83.
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ustanoveni, Ze je obtizné dohlédnout, jaké realné dopady na obcany cClenskych stati
budou mit. Proto je kompenza¢ni a legitimizaéni vyznam ratifikace téchto
mezinarodnich smluv ve vztahu k dot¢eni zakonodarné pravomoci parlamentu zna¢né
oslaben.

Pro staty pfistoupivsi az pozdéji byla velmi citelnym zasahem jiz povinnost
uvést vlastni pravo do souladu s evropskym. Zatimco pro plvodni ¢leny to byly
zavazky, které si sami stanovili, z pohledu novych se jednalo o masu externiho

zékonodarstvi, jehoz obsah nemohli nijak ovlivnit.*®

Ve statech byvalého vychodniho
bloku probihala tato aproximace prava zcasti soub&ézné s procesem transformace
pravniho tadu, ktery byl ve svém sméfovani k pravnimu fadu odpovidajicimu hodnotdm
demokracie, pravniho statu a lidskych prav mnohdy pomaly a nebyl prost slepych ulicek
a omylt. Tyto procesy umocnovaly hypertrofii legislativy a oslabovaly svrchovanost
zékona.?®® Zaroven oslabovaly i autoritu parlamentu a mohly p¥ispét k ur¢ité rezignaci
na sledovani evropskych otazek.

Vyrazné€ dotfena je kontrolni funkce parlamentl. Ptistup k informacim o
¢innosti vlady na evropské trovni a ovéfitelnost informaci pochazejicich od vlady jsou
ztizeny netransparentnim zpisobem jednéni a rozhodovani v Rad¢, o ¢emz jesté bude
fe¢. Parlamenty se tak jiz na pocatku kontrolniho procesu potykaji s informacnim
deficitem. Zejména do poloviny 90. let byl zptisob a rozsah informovani parlamentt do
zna¢né miry fizen vlddami a byl pfedmétem roztodivnych vnitrostatnich Uprav.
Postupné byl narodnim parlamentim zajiStén pfistup alesponn k nejvyznamnéjSim
dokumentiim organd EU.

V dalsi fazi kontrolniho procesu parlamenty nardzeji na to, ze jejich tradi¢ni
nastroje jsou v evropskych zalezitostech bud’ nevhodné slabé (interpelace), nebo

. . o« 201
nevhodné silné (vysloveni neduvéry).

Dle mého nazoru je to déno tim, Ze klasické
kontrolni pravomoci parlamentd funguji v kontextu, kdy vlada potiebuje
K nejzavazn€j$im rozhodnutim piimo souhlas parlamentu. To ale v evropskych
zaleZitostech s vyjimkou zmény smluv neplati a jednou pfijaté rozhodnuti 1ze jen velmi
obtizné zvratit. Kontrola vlady navic miZe mit na ¢innost EU nanejvys takovy vliv, jaky

02

. ’ I 2 v 7 oy v . vt v
na ni ma vladda sama.” VétSinové rozhodovani v Rad¢é tento vliv samoziejmé

vyznamné oslabuje, nebot’ je-li vlada piehlasovana, nebo souhlasi-li s piijetim pravniho

199 Srov. Newman, 1997, s. 188-189.

2% yak uvadgl Pavligek, 2005, bylo mylné o&ekavat, Ze evropeizace tyto problémy vyiesi.
1 Dittgen, 2011, s. 15-16; Mayer, 2012, s. 33-34; Syllova, 1999, s. 98.

202 Holscheidt, 2008, s. 258.

55



aktu jen proto, aby docilila alespon dil¢iho ustupku, 1ze ji obtizné hnat k odpovédnosti.
Chapeme-li parlamentni kontrolu jako pravni moznost parlamentu ovlivnit vysledek
urcitého politického rozhodovéani,®® mizeme dokonce hovofit o jejim casteCném
vymizent.

Mezi nejméné zasazené bude naopak patfit krea¢ni funkce parlamentu.
S Clenstvim v EU stat ziskava pravo nominovat ¢leny organt a instituci EU (Komise,
Soudni dvtr aj.), které zpravidla nevykonava parlament,204 avSak vétSina téchto postl
neslouzi K reprezentaci ¢lenského statu nebo prosazovani jeho zajmi. Zakladni kreaéni
pravomoc parlamentu vici vladé, popt. viéi dalSim statnim organtim, zistava
nedotcena. Rozhodovani o byti ¢i nebyti vlady ma ovSem mizivy dopad na evropskou
uroven a jeji normotvorbu.’%®

Od vzniku evropské ménové unie je vyrazné dotlena také rozpoctova pravomoc
parlamentd,”® jejiz uplatiiovani musi respektovat spoleény zajem a pravidla stanovena v
¢l. 119 a nasl. SFEU. Unijni regulace v této oblasti se stupiiuje zejména v poslednim
obdobi. Témto otazkam se vénuje pata kapitola.

Vyse popsané zmény ve svém dlsledku oslabuji komunikacni, artikulac¢ni a
legitimiza¢ni psobeni narodnich parlamentt:**’ Evropské témata jsou sloZita, vzdalena,
vyjednavani exekutiv neprihledné a konkrétni ptvodci nepopulérnich evropskych
pfedpist nejasni. Piipadné rozhotfceni obcanil nelze na nikoho ucinn¢ smétovat, takze
vlastné neni divod se na evropské otazky piili§ zamétovat. Lze je prenechat uzs$im
grémiim typu evropskych vybort, které vSak i s ohledem na omezenou vetejnost svého
jednani nemohou plné nahradit plenarni debatu a kontrolu. Sotva pak mutze parlament
pfispivat k tomu, aby si jednani vefejné moci pusobici ve staté zachovalo stalou vazbu
na vuli lidu.

V souhrnu je tak zjevné, Ze ¢lenstvi v Evropské unii zapadé do celkového trendu
deparlamentarizace vykonu vefejné moci popsané¢ho obecné jiz V}’/ée.zos V rdmci
evropské integrace dochazi nejen k vertikalnimu pfesunu moci na nadstatni uroven, ale

rovnéz k horizontalnimu pfesunu zejména zakonodarné moci od parlamentu

2% Tans, 20074, s. 10.

204 Takto vniméa omezeni ,,volebni* funkce Rakusanové, 2006, s. 255.

2% Zier, 2005, s. 390-391.

206 Srov. Dittgen, 2011, s. 15-16; Zier, 2005, s. 60 a nasl, 73-74.

207 Rakuganova, 2006, s. 255; Mayer, 2012, s. 34; Abels, 2013, s. 79; Zier, 2005, s. 73-74.

208 yzhledem k nutnosti fedit praktické stiety unijniho a vnitrostatniho pravniho ¥adu je v evropské
integraci velmi patrné i posilovani moci soudni. Srov. Kysela, 2010, s. 44.
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k exekutivé.”®® Penos pravomoci, piednost a piimy u¢inek prava EU a v ném uginénych
hodnotovych rozhodnuti pted vnitrostatnim pravem, rozhodovani kvalifikovanou
vétsSinou v Radé, informacni asymetrie mezi vladou a parlamentem a dalsi faktory
narusuji samotny ucel parlamentnich voleb.? M. Zier shrnuje fadu nazori hovofticich o
postupné degradaci parlamentli do role pouhych vykonavateli prava (law-effecting
institutions, Vollzugs-Parlamentarismus).?**

Po dlouhou dobu byla reakci na tento vyvoj snaha parlamentarizovat
rozhodovani na evropské urovni posilovanim Evropského parlamentu. Do jaké miry je
tento organ z hlediska pravomoci a funkci soumétitelny s narodnimi parlamenty a do
jaké miry mize kompenzovat vylouceni narodnich parlamenti z tvorby sekundéarniho
prava, bude jednim z témat nésledujici kapitoly.

Omezeni vécné zakonodarné ptisobnosti narodnich parlamentii ve prospéch
spole¢né normotvorby na evropské Urovni a nemoznost, aby narodni parlamenty
zvratily ¢i vetovaly drtivou vétSinu rozhodnuti piijatych na evropské urovni nebo
alespon vyvolaly jejich zménu, nelze v ramci soucasné koncepce evropské integrace
nijak odstranit. Intenzivnéjsi kontrola jednani vlady v Radé¢ to muZe jen omezené
zmiriovat. Z dosavadniho vyvoje je vSak jasné zietelna tendence narodnich parlamentt

branit své postaveni, adaptovat se, evropeizovat se.?'

Doslo k vytvofeni zvlastnich
kontrolnich prostfedki: zajiSténi vcasného a systematického piisunu informaci o
pfipravované evropské legislativé a neékde i specifickych mechanismt kontroly a
odpovédnosti vlady jednajici v Rad¢. Ptitom je patrna konvergence organizacnich a
procesnich piedpist zivena v posledni etapé evropské integrace i vytvarenim pravomoci
pro narodni parlamenty pfimo pravem EU.

Z hlediska zélezitosti EU jsou relevantni zejména nasledujici skupiny pravomoci
narodnich parlamentt, plynouci z unijniho ¢i vnitrostatniho prava:

1) Spolurozhodovani o zménach primarniho prava. Zde se po dlouhou dobu
jednalo o funkci ,,hlidact integrace™ spocivajici v moznosti blokovat piijeti zdsadnich
rozhodnuti v roviné primarniho prava. Tento prvek pievlada i po Lisabonské smlouvé,
zejména v podobé zjednoduSenych zmén priméarniho prava. Doplnila ho moZznost
ovlivnit obsah téchto zmén prostfednictvim konventu. Teoreticky by sem spadala i

ratifikace smlouvy o podminkach vystoupeni z EU.

209 Zjer, 2005, s. 15.

210 Bellamy, Kroger, 2014, s. 437 a nasl.

211 Zjer, 2005, s. 73-74.

212 Napt. Syllova, 1999, s. 101; Maurer, 2012, s. 25-26; Norton, 19954, s. 4.
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2) Kontrola tvorby sekundarniho prava. Po odstranéni zastupcii narodnich
parlamentl z Evropského parlamentu ziistdva nejvyznamnéjSim nastrojem v této oblasti
ovlivitovani a kontrola jednani vlady v Radé (a Evropské rad€) na zaklad¢ vnitrostatni
upravy. To bylo v posledni dobé doplnéno o kontrolu dodrzovani zasady subsidiarity.
Jsou i vyjimecné pripady, kdy mohou narodni parlamenty spolurozhodovat o ptijeti aktli
sekundéarniho prava (viz kapitolu 4). Kontrola jednani vlady na evropské rovni se ale
obecné vyznacuje absenci u¢innych sankci a nemoznosti zvratit piijatd rozhodnuti.

3) Zakonodarstvi, jehoz prostiednictvim dochazi k transpozici a implementaci
prava EU. Parlamenty rozhoduji zejména o formé a omezené o obsahu transpozi¢nich
predpistt (bud’ je samy pfijimaji, nebo je deleguji na exekutivu). Timto tématem se
zabyva kapitola 4.7.

Tim se samoziejmé¢ Cinnost parlamentli v zaleZitostech EU nevycerpava. C.
Sprungk zminuje rovnéz komunikaci narodnich parlamentt v rdmci pteshrani¢nich siti,
tj. s Komisi, Evropskym parlamentem, dalSimi instituicemi EU a také s ostatnimi

. Lo 213
narodnimi parlamenty.

Tato komunikace slouZzi k artikulaci reprezentovanych zajmd,
ale zaroven 1 k vymeéné informaci a koordinaci, kterd usnadituje provadéni kontroly.
Posuneme-li se od pravomoci k funkcim, hovofi nejobecnéji M. Mayer o
svébytné ,.evropské funkci“ (Europafunktion) narodnich parlament. Pravomoci
umoznujici zapojeni narodnich parlamenti do evropskych zalezitosti podle ni maji
smétovat jednak ke kompenzaci omezeni klasickych (vnitrostatnich) funkci parlamentt
a jednak ke zprostfedkovani demokratické legitimity rozhodnutim pfijimanym organy

EU.?* Té&mito otdzkami se podrobné zabyva nasledujici kapitola.

23 Sprungk, 2011, s. 213-215.

24 Mayer, 2012, zejm. s. 2-7, 36-37. Tato autorka dale rozliduje u evropské funkce jeji nepfimé prvky
(tvorba primarniho prava, tvorba a implementace sekundarniho prava, kreacni pravomoci, reprezentace a
artikulace), pfimé prvky (dfive reprezentace v Evropském parlamentu a nyni kontrola subsidiarity) a
meziparlamentni spolupraci.
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3. Role narodnich parlamentt v Evropské unii

3.1. Teoreticka vychodiska tivah o roli narodnich parlamentii v Evropské unii

Kli¢ k zodpovézeni otazky obsazené v nazvu této kapitoly je podle mého nézoru
tteba hledat v divodech, které historicky vedly k uvaham o zapojeni narodnich
parlamenti do evropskych zalezitosti.

Piestoze v zarodku evropské integrace stala myslenka federalizace, vznikla jako
elitami taZeny funkcionalisticky projekt supranaciondlni ekonomické regulace.?™
Judikatura Soudniho dvora rozvinula federalistické prvky evropského prava a polozila
zéklady jeho velmi silného autonomniho postaveni vii¢i pravnim fadim clenskych stati.
Demokracie dle J. H. H. Weilera nepatfila od pocatku k ,,DNA* evropské integrace.
Tou byla podle né& spolupraice Komise jako teoreticky apolitické supranacionalni
administrativy s vladami &lenskych staté.?*® Jak bylo naznageno v predchozi kapitole,
tato situace se zménila po polovin¢ 80. let a v pribc¢hu vyjedndvani a ratifikace
Maastrichtské smlouvy, kdyZz kompetence EU zacaly pronikat do politicky citlivych
oblasti, zvétsily se tfeci plochy mezi cili a kompetencemi EU na strané¢ jedné a
vnitrostatnimi politikami na stran¢ druhé, zacalo se ustupovat od jednomyslného
rozhodovéni Rady a zaroven dochazelo k pribéznému rozsifovani o nové ¢lenské staty,
coz snizovalo vdhu kazdého z nich. Ve zvySené mife se zacala klast otdzka, jaky je
vztah evropské integrace a demokratického fungovani Cclenskych stati. Otazka
narodnich parlamentll tak byva nejcastéji spojovana s problémem demokratického
deficitu EU, pfesn¢ji feceno deficitu demokratické legitimity,217 ktery uzce souvisi

s fenoménem deparlamentarizace.

3.1.1. Demokracie v Evropské unii: teze o deficitu demokratické legitimity a jeji kritiky
Klasické vymezeni demokratického deficitu podava S. Hix,?*® ktery k nému
pocita nasledujici jevy:
1) Moc exekutivy (Komise a Rady) nartsta a oslabuje se jeji kontrola ze strany

narodnich parlament. To zahrnuje 1 pfijimani pravnich akti pfimo Komisi s pouze

15 Srov. napf. Lindseth, 2010, s. 61-74.

218 Weiler, 2011, s. 686. Srov. té Lindsethiiv vyklad EU jako mezinarodni formy delegace moci na
exekutivu a administrativu a oddéleni sidla moci od sidla (demokratické) legitimity (democratic
disconnect). Lindseth, 2010, s. 28-31, nebo Somek, 2001 vymezujici supranacionalitu jako racionalni
obchazeni demokracie. K tomu i Reschova, 2003 s. 49 a nasl.

27 Georgiev, 2008, s. 210, 214.

218 Hix, 2005, s. 177-180 s odkazy na dalsi autory.

59



omezenou kontrolou ze strany Rady nebo Evropského parlamentu (¢l. 290 a 291
SFEU).

2) Evropsky parlament neni schopen tento ubytek kontroly kompenzovat pies
znacny narlst svych pravomoci, nebot’ legislativnimu 1 rozpoctovému procesu stale
dominuje Rada a obcané nejsou s Evropskym parlamentem spojeni tak siln¢ jako se
svymi narodnimi parlamenty.

3) Nekonaji se skutecné ,,evropské volby* se soupetenim alternativnich pohleda
na politické sméfovani EU. Konaji se pouze ratifika¢ni referenda. Volby v ¢lenskych
statech vétSinou pomijeji evropska témata a volby do Evropského parlamentu funguji
spiSe jako prubézny priizkum vefejného minéni o vnitrostatni politice. Organy EU tak
nejsou nuceny ménit politiku podle zmén preferenci obfani a nést odpovédnost za
politicka selhani na evropské trovni.?*®

4) EU je prili§ vzdalena ob¢aniim, je pro n¢ nesrozumitelna a rozhodovani v ni
neni transparentni. Procesy tvorby evropské politiky jsou technokratické a nikoli
politické.

5) Vysledkem je, Ze EU uskutectiuje politiky, které nemaji podporu vétSiny
obCanli ve vétsin¢ Clenskych stati (neoliberalni regulatorni ramec pro wvnitini trh,
spole¢na zemédélska politika aj.).

Debata o demokratickém deficitu je ale mnohem rozséhlejsi. Hixiv popis se
zamé&fuje pfedevSim na problémy institucionalniho systému a rozhodovacich procesi
v EU nezarucujicich ,,vladu lidu, lidem a pro lid*“. V bod¢€ 5 pak na legitimitu socialni
(empirickou) jako obecné piesvédceni, ze urcité jednani je vhodné ¢i spravné v ramci
sdileného systému norem a hodnot, a proto je akceptovéno.220 Nad ramec toho se
vyskytuje ndmitka, Ze neexistuje lid (démos) Evropské unie, tedy takové piesvédceni
obyvatel EU o vzijemné sounalezitosti, diky némuz i pfehlasovand mensina vnima
rozhodnuti vétSiny jako legitimni rozhodnuti ,,svého* kolektivu a nikoli jako rozhodnuti
cizi skupiny ve sviij neprospéch.??

Je patrné, Ze debata o demokratickém deficitu se zaméfuje pfedevsim na tvorbu
sekundarniho prava, kterd je zaloZena na autonomnim jednani organti EU. Legitimizace
primarniho prava probihda pouze skrze clenské staty jako ,,pany smluv® drZici

kompetencni kompetenci. Déje se tak jednomyslnym rozhodnutim clenskych stati

1% viz téz Weiler, 2011, s. 679-680; Schifer, 2006, s. 197.

220 Ostatni se vztahuje pievazné k legitimité normativni, tj. co ma byt povazovano za legitimni podle
meftitek politické a pravni teorie a filosofie. Srov. Weiler, 2013, s. 114,

221 Grimm, 1995, s. 282. Weiler, 1995, s. 222; Belling, 2009, s. 133-134; Katz, Wessels, 1999, s. 9.
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zahrnujicim souhlas parlamentu nebo lidu kazdého statu.?? Evropsky parlament mize
navrhnout zmény smluv, je konzultovan a castni se konventu, ale nespolurozhoduje.
Ani zptsob pfijimani primarniho prava ale neni z hlediska demokratické legitimity
bezproblémovy. Ztizovaci smlouvy plni v EU roli definice cilti a programu integracni
politiky. Vzhledem k deficitu spolecenskych piedpokladi celoevropské demokracie a
pottebé chranit politické sebeurceni a pravni rovnost ¢lenskych stath jako predpokladu
integrace jsou meénitelné pouze ultrarigidnim postupem zahrnujicim jednomyslny
souhlas cClenskych stath. Dusledkem je, Ze hodnotova rozhodnuti v nich ucinéna
podléhaji jen velmi omezené politické soutézi. Nékteré relevantni hodnoty, které by se
mohly politicky prosadit, jsou ve zfizovacich smlouvach systematicky podfizeny jinym
a tento stav je petrifikovan. Je to patrné napiiklad na vztahu trznich svobod (volny

pohyb zbozi, sluzeb, osob a kapitalu) a hospodaiskych a socidlnich prév.223

Vyrazné
K tomu ale pfispiva posunuti nékterych hodnotovych rozhodnuti smluv takika na
,hadustavni* Groven judikaturou Soudniho dvora.??*

J. Georgiev uvadi, Ze za tezi o demokratickém deficitu se casto skryva kritika
plizivého rozsifovani kompetenci EU na tkor ¢lenskych statl, zvaného téz competence
creep.”® 1 tento jev souvisi s rigiditou primarniho prava. Nelze-li kompetence EU
snadno roz$itit, vykladaji se extenzivné. To je ale problematické tvaii v tvar vyse
zminénym divodim rigidity primarniho pradva. Od téchto uvah se odviji druhé
vyznamné téma debaty o narodnich parlamentech v EU vedle demokratického deficitu —
kontrola dodrzovani zasady subsidiarity, o niz bude fe¢ pfedevsim v kapitole 3.2.

Teze o deficitu demokratické legitimity EU byva podrobovana n¢kolika druhtim
kritiky. Napfiklad J. Zemanek ji odmitd stim, Ze legitimizacni fetézec obou pilift
legislativniho procesu EU je nepteruSeny, takZe nedochéazi ke ztrat€¢ demokratického

mandatu.??®

Dalsi typické protiargumenty znéji, Zze EU nelze vilbec pomérovat kritérii
pouzivanymi pro stat a Zze demokratické procedury nejsou jedinym moznym zdrojem

legitimity vefejné moci v EU.?’

222 Tento model nebyvé piili§ zpochybiiovan s vyjimkou volani po radikalnim Gstavodarném aktu &i
celoevropském ratifikaénim referendu. Zpravidla se ale pomijeji pravni a politické ptedpoklady takového
kroku.

223 Srov. Bickerton, 2012, s. 127-128; Menéndez, 2013, s. 472-484; Bruun, Biicker, Dorssemont, 2012, s.
279-306. Objevuje se i kritika, Zze volny pohyb a trzni harmonizace vytlacuji regulatorni soutéz mezi
¢lenskymi staty do oblasti danové a socialni politiky, kde nastava ,,zavod na dno* (race to the bottom) a
je rozbijen socialni stat. Fisahn, 2009, s. 104-115. Viz téz Ashiagbor, 2013, s. 303-324.

224 Bellamy, Kroger, 2011, s. 16.

2% Georgiev, 2006, s. 210, 214; Weatherill, 2011, s. 827-864. Dale podrobné& Schiitze, 2013, s. 133-151.
2% Zemanek, 2014, s. 25-26.

227 Srov. napt. Weiler, 2011, s. 682. Piehledng k riiznym pohledim na legitimitu EU Wimmel, 2008.
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Moderni stat se v euroamerickém prostoru vyvinul jako forma organizace
spoleCnosti, v niz se pfi tvorbé a vynucovani prava, tedy pii vykonu statni (vetejné)
moci, uplatiuji zékladni principy, které tuto vefejnou moc vcetné jejich extrémnich
podob (monopol nasili) spoleCensky legitimizuji. Tyto principy zahrnuji zejména
suverenitu lidu, demokracii, pravni stat, ochranu subjektivnich prav véetné zakladnich
prav a svobod, délbu moci, Ustavu jako méftitko pravniho tadu a usili statu o zajisténi
dastojnych socialnich podminek.

O EU se obvykle uvadi, ze ma rysy mezinarodni organizace ¢i konfederace a
zéroveti i federace.””® Riizni autofi se priklangji k riiznym konctim spektra (EU jako
zvlastni mezinarodni organizace nebo jako vznikajici federace) a nakonec pievlada teze,
ze EU je Utvarem sui generis, supranacionalni (nadnarodni) organizaci, kterou nelze
pfifadit k zZddné =z existujicich mezindrodnépravnich ¢i statopravnich kategorii.229
Celkova situace vykonu vefejné moci na uzemi EU byva oznaCovana terminem
vicetroviiové vladnuti (multi-level governance).?*

Piimy ucinek ¢asti pradva EU a Siroké normotvorné pravomoci organt EU,
jejichZz vykon nevychazi z jednomyslnosti ¢lenskych statl, jsou hlavnim divodem, pro¢
v piipadé EU nedostacuje legitimiza¢ni model mezinarodnich organizaci zalozeny
zejména na souhlasu statd.”*" Evropskd integrace navic po celou dobu sméfuje pravé
opatnym smérem nez ke klasické mezinarodni organizaci. Pravni a filosofické
koncepce legitimizujici statni moc nejsou piekonany. Logicky by proto mély byt
vztahovany 1 na subjekty, které¢ vykonavaji vefejnou moc namisto statu, zejména pokud
tak ¢ini zpsobem a v rozsahu, ktery se statu bliZi. Argumentem pro takovy pfistup je i
vyrazné dynamickd a evolutivni povaha EU, kterd ji odliSuje od statu. Znamena totiz, Ze
EU neni stabilnim politickym spolecenstvim, které jiZ naslo v zasad€ optimalni zplsob

svého fungovani.

28 Wintr, 2013, s. 201 hovoi{ o naroubovéni federativnich prvkd na konfederativni zékladnu
mezinarodnich smluv uzavienych mezi staty, které jsou nadéle subjekty mezinarodniho prava a maji vici
EU kompeten¢ni kompetenci. Federativnim prvkem je pfedevsim vlastni pravni fad zavazujici (alespon
zCasti) piimo jednotlivee a pozivajici pfednosti pfed vnitrostatnim pravem a vykladany autonomné
vlastnim soudnim organem.

22 Tuto debatu shrnuje napf. Avbelj, 2011, s. 818-836. Prvni pouziti oznadeni, e evropska integraéni
uskupeni jsou utvarem svého druhu, se pfipisuje textu H.-P. Ipsenovi, 1969, s. 3-14. Teze ,,sui generis*
ovSem byva také oznaCovana za antiteorii. Schiitze, 2013, s. 3.

20 K tomuto pojmu Hooghe, Marks, 2001.

Bk legitimité mezinarodnich organizaci napt. Beetham, Lord, 1998, s. 11-12. Opacné napt. Moravcsik,
2002, s. 603-624.
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Optikou legitimity moci ve staté¢ vykazuje EU deficity i v otdzce ochrany
zékladnich prav a principt pravniho statu,”*? avsak nejviditeln&jsi problémy se tykaji
demokratické organizace a fungovéani vefejné moci EU. Nelze pfitom namitat, Ze
demokraticky deficit plyne z nevhodného srovnavani EU s ,,idedlni demokracii, spiSe
nez s realnym fungovanim c¢lenskych statd, a Ze pomiji potiebu fizeni komplexni post-
industrialni spole¢nosti.?*® Ani ustavni teorie totiZ neni jen popisem skute¢ného stavu.
Vzdy jde o pomérovani reality idealnimi kategoriemi a o miru jejich naplnéni v Gstavni
praxi. V ¢lenskych statech pak piese vSechnu moznou kritiku existuji mechanismy
kontroly a odpovédnosti vladnoucich, které EU nedokazala dostateéné napodobit.?**

Nelze pochopitelné¢ pominout, Zze EU otevird i z hlediska demokracie nékteré
nové moznosti. Imanentnim pfinosem, a proto i pfic¢inou vzniku integracnich uskupeni
je omezeni negativnich externalit mezi jejich ucastniky, at’ uz jde o negativni dopady cel
zavedenych jednim statem na ostatni nebo v nejobecnéjsi roving o vylouceni vzajemné
agrese. To lze prenést i do tvah o demokracii.

Lze argumentovat, ze demokracie na urovni statii nevtahuje do rozhodovani
neobCany nachdzejici se za hranicemi statu a nemusi tak zohlediiovat jejich z4jmy
(typickym piikladem je pfeshrani¢ni znecistovani zivotniho prostfedi). EU muze tyto
externality prekonat, coZ je jeji specifickou pfidanou hodnotou.?*> Pomineme-1i otazku,
do jaké miry jsou rozhodnuti plodici externality vynucena objektivnimi faktory
ovlivitujicimi napliiovani Gcelu statu, jako jsou ptirodni ¢i hospodarské podminky, 1ze
S touto tezi souhlasit. Je vSak treba si uvédomit, Ze tato teze vede k zavéru, Ze zcela
legitimnim bude pouze globalni kosmopolitni rezim zajiStujici celosvétove
spravedlivou distribuci statkd. Dil¢i integrace znamena pouze snizeni poctu hranic, za
kterymi externality vznikaji. Na véc lze zaroven pohliZzet 1 opacné: neni spolecné
rozhodovani v integracnim celku problematické pravé proto, Ze nemuize pln€¢ zohlednit
z4jmy vSech jeho ¢asti?

Dal$im ¢asto zmifiovanym piinosem je moznost kolektivniho obnoveni kontroly

236

nad pfeshranicnimi jevy.”™ I to plati pouze s vyhradou tykajici se globalnich jevl

232 Viz napt. Grinc, Ondiejkové, 2014, s. 75 a nasl.

2% Takovou namitku uplatiiuje Moravcesik, 2002, s. 621-622. Dehousse, 2003, s. 137, 154. Viz téz
Wincott, 1998, s. 413-416.

% \Weiler, 2011, s. 679-680. Srov. téz Ladrech, 2005, s. 97; Shore, 2011, s. 302-303.

2% poiares Maduro, 2012, s. 67-84; Pernice, 2013, s, 21; Kumm, 2013a, s. 10.

2% Kumm, 20133, s. 10.
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(zivotni prostfedi) a jevil, které jsou samy disledkem piedchozi integrace.”®” V kazdém
pfipad¢ tyto piinosy neplynou ze zvlaStniho charakteru EU oproti statu, nybrz
z rozsiteni velikosti koordinované spravovaného tizemi. Neospravedliuji tedy ,,0dlisSné
zachazeni“ s EU, pokud jde o demokratické pozadavky.

Nez se budeme zabyvat moznosti naplnéni demokratickych principii na urovni

EU, podivame se na piipadné alternativni zdroje jeji legitimity.

3.1.2. Alternativni zdroje legitimity Evropské unie

Legitimita vefejné moci nepochybné miize byt ¢erpana z riiznych zdrojli. Napft.
V. Belling uvadi, ze moderni demokratické staty jsou zalozeny na propojeni
legitimizaéniho konceptu pfirozenopravniho (ochrana zakladnich prav a souvisejicich
hodnot), reprezentativniho (parlament, volny mandat), plebiscitarniho a pluralistické¢ho
(prvky pfimé demokracie, politické strany jako instituce uznané ustavou,
institucionalizace socidlniho partnerstvi), ovSem se zcela zdsadnim vyznamem
legitimity zalozené na demokratické reprezentaci.?*®

Za zdroj legitimity moci lze nepochybné povazovat i pozitivni vysledky jejiho
pusobeni, zejména efektivni uspokojovani spoleCenskych potieb a feSeni problémd,
pohybuje-li se v ramci chranicim zéakladni prava a politické mensiny. Lze tak rozliSovat
legitimitu na vstupu (input legitimacy), spocivajici v demokratické tvorbé politické
vile, a legitimitu na vystupu (output legitimacy), zaméfujici se pravé na dosazené

V}’Isledky.239 Output legitimita je vlastné variaci na heslo ,,chléb a hry“.240

237 Tato argumentace se vyrazné posilila v poslednich letech, kdy nadmérné zadluzeni nékterych stati
ohrozilo ménovou stabilitu ostatnich a vyvolalo na jejich strané zna¢né naklady. M. Poiares Maduro
V navaznosti na to oznacil za pfi¢inu demokratického deficitu nadmérné spoléhani se na narodni politiku,
kterd nezohlediiuje dusledky vzajemné zavislosti evropskych stati. Cestou z krize je podle n¢j dalsi
politicka integrace. Obcané by méli pochopit, Ze politicka integrace je demokratickou odpovedi na tuto
provazanost a nikoli mechanickou nutnosti plynouci z logiky integrace (Poiares Maduro, 2013). Jak vsak
uvadi ve své kritice A. Somek, 2013, s. 572-575, Maduro vychazi z ptedpokladu nezpochybnitelnych
pfinosi meénové integrace a zcela pomiji moznost omezeni vzajemné zavislosti jako cestu
z hospodaiskych problémd. Pro ob¢any, ktefi ,,spravnou odpovéd’ na soucasnou situaci nepochopi, pak
neni v Madurovych ivahach misto. Maduro v podstaté jen navazuje na neofunkcionalistickou logiku
vychazejici z efektu pielévani (spill-over effect) zalozeném na tom, Ze integrace v uréité oblasti si diive ¢i
pozdéji vynuti integraci v dalSich oblastech, nebot’ bez toho nebude dlouhodobé efektivni nebo nebude
schopna dosahnout piivodné vytycenych cill. Tato logika pocita s tim, Ze integrace v jedné oblasti narusi
fungovani politiky ponechané v kompetenci ¢lenskych statti do t€ miry, ze bude nutné bud’ od integrace
ustoupit, nebo ji prohloubit. To je pon¢kud bezohledné vici osobam, kterych se toto naruSeni dotkne.
K neofunkcionalismu a efektu pfelévani napt. Sandholtz, Stone Sweet, 1997, s. 297-317.

238 Belling, 2009, s. 110-111. K vyznamu demokratické legitimity rovnéz Wintr, 2009, zejm. s. 168-171.
239 Toto rozlieni je nej¢astéji spojovano se jménem F. Scharpf. Objevuje se ale v fadé mnohem starsich
dél politické a pravni filosofie.

249 Weiler, 2011, s. 682.
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Dle G. Majoneho mize silnd legitimita na vystupu kompenzovat nedostatecnou
legitimitu na vstupu. Politiky EU podle n¢j nemaji redistributivni charakter a jsou
Pareto-efektivni, tj. alesponn casti dotCenych subjektli prospéji a zaroven zadnou
spolecenskou skupinu neposkodi. Nemuseji tak byt legitimovany vili vétSiny. Vice
demokracie by uéinnost evropskych politik spiSe ohrozilo.**' V tomto uvaZovéni
rezonuje kritika masové demokracie ve srovnani s osvicenskou byrokracii.?** Tento
vyklad povazuji za piekonany. Pfimé ¢i nepiimé redistributivni dopady politik a prava
EU (a to nikoli pouze mezi staty, ale i mezi spoleCenskymi skupinami) jsou
nepopiratelné.?*® Pareto-efektivitu evropskych politik nelze komplexn& ovéfit a spise se
zd4, 7e jeji nastoleni by vyzadovalo drasticky navrat kompetenci &lenskym statiim.?**

Diulezitym protiargumentem je poznatek, ze legitimita na vystupu, tedy zda se
vladne ve prospéch lidu, je nakonec vzdy hodnocena v politickém a volebnim procesu,
vyzaduje tedy legitimitu na vstupu. Jak uvadgji A. Follesdal a S. Hix,**® soulad mezi
politikou a preferencemi volici neni samohybny, ale plyne z demokratické
odpovédnosti — Z moznosti, aby si obané bud’ zvolili stavajici vladu znovu, nebo aby se
,zbavili nicemi“.**® Potiebu vypofddani odliSnych preferenci a urceni priorit
vV demokratickém procesu nelze pominout stim, ze jde o rozhodnuti smétujici ku
prospéchu vSech. Takové tvahy mohou vést az k rousseauovsko-jakobinské objektivni
vlade politické avantgardy, kterd rozpozna potieby lidu, takZze se ho uz nemusi ptat na

nazor.?’ Samoziejmé v nékterych piipadech je urcité odstinéni moci od demokratické

kontroly na misté, naptiklad je jednou ze zaruk nezavislosti soudniho rozhodovani. Je

241 Napt. Majone, 1998 a ¢etna dalsi dila tohoto autora. Majoneho pristup se viak samoziejmé dale vyviji.
Po vychodnim roz$iteni mj. uznava, ze narostly ekonomické ztraty plynouci z harmonizace a prosazuje
diferencovanou integraci pomoci posilené spoluprace. Viz Majone, 2008, zejm. s. 457.

2 grov. Hix, 2005, s. 178-180. Srov. i klasickou St. Simonovu koncepci, podle niZ je cilem vlady
maximalni vyroba, a proto by méli vladnout primyslnici a védci, kterou zminuji Beetham, Lord, 1998, s.
16 a nasl.

28 Vedle unijnich politik zaloZenych na pferozd&lovani prostiedki a vedle omezujicich dopadt prava EU
na vnitrostatni redistributivni politiky se uvadi, ze i procesni pravo EU systematicky zvyhodiuje
ekonomicky aktivni a preshrani¢n€ mobilni subjekty a jejich individualni zajmy proti kolektivnim
hodnotam a vefejnym dobrim. Napi. Goldoni, 2012, s. 400; Somek, 2009, s. 27; Chalmers, 2013, s. 11-
12.

244 Follesdal, Hix, 2006, s. 542-544, 551-553. V nejobecngjii roving mirova spoluprace v Evropé ve
srovnani s jinymi alternativami nepochybné nikoho neposkozuje, ale plati totéz pro konkrétni politiky a
predpisy?

*** Follesdal, Hix, 20086, s. 544-546.

246 [Tlhrow the scoundrels out”. Weiler, 2011, s. 679. To plati pfirozené i pro legitimitu systémi
zaStitujicich se Gsilim o nadnarodné spravedlivé uspofadani. Nicol, 2012, s. 508-522.

7 Kysela, 2014, s. 90-96.
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pak ale také z druhé strany divodem kritiky pifipadného aktivistického vstupovani
soudi do politickych konfliktii.?*

Ptipadné vyhody plynouci zrozhodovani ,nezavislych® organi jsou rovnéz
sporné. Odstinéni urcit¢tho orgdnu od demokratickych mechanismii neznamena
depolitizaci politiky, ale pouze oslabeni odpovédnosti za hodnotova rozhodnuti, ktera
organ &ini.?*® Typickou ukézkou je pojeti Komise jako nestranného odborného télesa.
To je jist¢ vyhodné, ma-li Komise analyzovat ¢innost nebo hospodaiskou situaci
Clenskych stati nebo ma-li vici jednotlivym stathm vynucovat plnéni povinnosti
plynoucich z prava EU. Uplatiiuje-li vSak Komise sviij fakticky monopol legislativni
iniciativy, nelze jiz o politické neutralit¢ hovofit. Komise totiz samoziejm¢ ma své
vlastni politické preference, které mize v mezich primarniho prava prosazovat praveé uz
tim, Ze nastoluje agendu ostatnim orgénﬁm.250

Organy EU navic nejsou imunni pfed vlivem organizovanych soukromych
zajma. Zejména Komise Celi riziku ovladnuti ze strany subjektii, které ma regulovat
(agency capture). Rada sektorovych lobby se na ni silné zaméfuje, coz dava smysl
vzhledem ktomu, ze pravo EU reguluje vysoce specializované oblasti jako je
bezpecnost vyrobkd, potravin a 1éCiv. Pro silné nadnarodné pusobici zajmy je snazsi
lobbovat na evropské trovni nez v osmadvaceti ¢lenskych statech, a to i z hlediska
uniku pied publicitou.251 Teze o moznosti vymanit se pomoci integrace z politickych
pfistupi a modeld, které se v jednotlivych statech historicky etablovaly, ale jiZ nemuseji
byt optimalni (problém path-dependence), nebo dokonce piekonat pfenosem pravomoci
problém agency capture na narodni urovni je proto dle mého nazoru vysoce sporna.”>?

V souladu s teoriemi post-parlamentni demokracie 1ze o participaci zajmovych

skupin a jinych subjektll na tvorbé politiky uvaZzovat jako o alternativnim zdroji

248 \/ EU je moc Soudniho dvora mnohem v&tsi neZ moc soudi v Elenskych statech. Sta&i totiz podpora
jediného statu, aby se zabranilo revizi smluv korigujici judikaturu a tim se soudni doktrina de facto
akceptovala. Horeth, 2005, s. 153.

24 Beetham, Lord, 1998, s. 20-22.

20 Hix, 2005, s. 67-69. S. K. Schmidt, 2000, s. 37-61. Podle této autorky Komise umng vyuZiva
informac¢ni asymetrii (a to 1 mezi staty navzajem) a rozdilné zajmy narodnich vlad.

1 Hix, 2005, s. 67-69; Follesdal, Hix, 2008, s. 538, 544-546 (mj. uvad&ji, Ze neni ziejmé, pro¢ by takto
izolovana instituce méla slouzit lidu a ne jinym zajmim); Harlow, 2002, s. 180. Dale viz Andersen,
Eliassen, 1996, zejm. s. 52.

2 Toto oznaluji za jeden ze specifickych legitimiza&nich piinosit EU Kumm, 2013a, s. 10, Poiares
Maduro, 2012, s. 80-84. Problém agency capture ve vztahu mezi narodnim monopolem (popf.
oligopolem) a regulatorem miZze pfenos pravomoci feSit. Jsou-li ale subjekty ptlisobici v daném
regulovaném odvétvi pieshrani¢né propojeny, miize vzniknout stejny problém na Grovni EU.
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legitimity na vstupu.??

Tato koncepce je obecné vyjadiena v €l. 11 odst. 1 az 3 SEU,
avSsak byla podrobné rozvedena jiz v Bil¢é knize Komise o evropském vladnuti
(govel’nance),254 ktera hovoii o komunikaci s vefejnosti, konzultacich s mistnimi a
regiondlnimi orgéany, participaci obCanské spole¢nosti a socidlnich partnerti, propojeni
se sevropskymi a mezindrodnimi sitémi sdruzujicimi obchod, vyzkum a vefejnou
spravu a vyuzivani expertnich doporuceni. Cilem tohoto pfistupu ma byt pfiblizeni EU
obCanlim a tvorba ,,lepSich politik®, at’ uz pajde o legislativni navrhy nebo o provadéni
evropského prava Komisi.

Tato koncepce je Komisi z¢asti uvadéna do praxe, ale byla piijata spise kriticky.
Upozoriiovalo se na to, ze procesy konzultace a participace mohou byt ze strany
Komise manipulovany k ospravedInéni jejich vlastnich politickych rozhodnuti a Ze
nezarucuji rovny piistup a vetejnou kontrolu. Participativni mechanismy dédvaji prostor
tém, ktefi presvédci vefejnou moc o tom, ze pravé jejich preferencim je tfeba ptiznat
vahu. Jejich vychodiskem je tedy nerovnost subjektl, protoze nékteré zajmy budou
vzdy koncentrovanéjsi, budou disponovat vétsimi prostfedky atd. Vliv konzultaci na
pfijaté rozhodnuti zalezi pouze na mifte, do jaké jsou vystupy z konzultaci akceptovany
nositelem moci.?*® Y. Papadopoulos proto hovoii o oligarchizaci, ktera neni korigovana
volbami.?*® Vyse uvedené obavy jsou z&asti potvrzovany i empirickymi studiemi.?’
Proto Ize souhlasit s nazory, Ze participativni demokracie nemtze kompenzovat

nedostatek demokracie reprezentativni, byt ji nepochybné mize stimulovat.?*®

Jeji
prilisné prosazovani i jako alternativy demokratické reprezentace podkopava politickou
odpovédnost a kontrolu.

J. H. H. Weiler povaZuje za jeden ze zdrojii legitimity EU politické mesiaSstvi.

To znamend, ze ospravedlnéni ¢inli a spoleCensko-mobiliza¢ni ucinky vychazeji

3 Srov. napf. V. A. Schmidt, 2013, s. 174, kterd redukuje input legitimitu na ,3irokou ob&anskou
participaci a efektivni komunikaci mezi elitou a obanem®.

% European Commission: European Governance — A White Paper. COM(2001) 428 final (2001/C
287/01).

> Harlow, 2002, s. 185-186, kterd upozoriiuje i na stiet zajmi vznikajici v piipadech, kdy Komise
konzultuje svou politiku s organizacemi, které sama finanéné podporuje; Janowski, 2005, s. 240-246;
Cuesta Lopez, 2010, zejm. s. 138; Shore, 2011; Katz, Wessels, 1999, s. 244-246. Dale viz i Ondfejkova,
20009.

256 papadopoulos, 2007.

%7 Napt. Quittkat, 2011, s. 653-674 upozoriiuje na neinkluzivni praxi online konzultaci a chybgjici
informace o tom, kdo a jak se do nich zapojuje, pro¢ a jak jsou argumenty jednotlivych pfispévkl
zohlednény nebo nikoli.

258 Cuesta Lopez, 2010, s. 138; Tsakatika, 2007, s. 5509.
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z idealu, o jehoZ dosaZeni se usiluje.””® Sam ale upozortiuje na to, e v mesianistickych
vizich nakonec vzdy ucel svéti prostfedky, takze byvaji spojeny s problematickym
formalistickym pojetim vlady préwa.260 Mesianistické vize navic mohou degenerovat do
volani, ze feSenim problému je ,,vice Evropy* jako dobro samo o sobé, aniz by se
uvedlo, v ¢em konkrétng to ma spocivat.?®! ZtotoZituji se zde s nazorem M. Dawsona a
F. de Witteho: ,,EU je stejn¢ jako stat pouze socialnim artefaktem. Neslouzi zddnému
bozskému vyssimu dobru, ale spise poskytuje ramec usnadiujici dosahovani cili svych
&lend — at’ uz ob&ani nebo stati. <%

Legitimizacni vyznam politicky izolované ,,vlady pro lid*, ,,vlady naslouchajici
relevantnim z4jmim® nebo ,,vlady napliiujici spolecny idedl” je tedy omezeny. Jak
uvadi R. S. Katz, tyto koncepce vedou spise k tolerovani neZ k legitimizaci moci.?®®

Nezbytna je proto legitimita zalozena na demokratické reprezentaci.

3.1.3. Evropsky parlament jako hlavni organ zprostiedkovavajici demokratickou
legitimitu?

Demokraticka legitimita v EU se v souladu s ¢l. 10 SEU opira o dva pilife —
pfimo volené néarodni parlamenty a jim odpovédné vlady a pfimo voleny Evropsky
parlament. Federalistické pohledy na demokraticky deficit zpravidla nabizeji feSeni
spocivajici v prizpusobeni institucionalniho systému klasickym modeliim demokracie a
délby moci.?*

PrestoZe je Evropsky parlament oznafovan za jediny parlament v EU, jehoz

pravomoci jsou pravidelné rozSifovany, dosud to nepfineslo kyzené V}'Isledky.265

2% Weiler, 2013, s. 119: ,In political messianism, the justification for action and its mobilising force,
derive not from process, as in classical democracy, or from result and success, but from the ideal pursued,
the destiny to be achieved, the ‘Promised Land’ waiting at the end of the road.*

%0 To se projevuje mimo jiné na &nnosti Soudniho dvora EU. Podle Weilera jsou soudni doktriny
prednosti a pfimého t€inku prava EU problematické praveé vzhledem k nedemokratickym procestim, které
rozhoduji o obsahu tohoto prava, coz Soudni dvir nikdy plné nereflektoval. Weiler, 2011, s. 687-690.
Cinnost Soudniho dvora EU je nékdy hodnocena jako delegitimizujici vzhledem k jeho silné
prointegracnimu étosu. Viz napf. Horeth, 2005. Tento pfistup Soudniho dvora pak logicky vyvolava
ochranarské reakce ustavnich soudu, které se projevuji i v debaté o narodnich parlamentech (viz dale).

21 Somek, 2013, s. 564.

2%2 Dawson, de Witte, 2013, s. 818-819.

2% Katz, Wessels, 1999b, s. 244-246.

24 Srov. shrnuti t&chto pristupt u Wessels, Diedrichs, 2005, s. 138-139. Neni pfitom zfejmé, zda by mélo
jit o prezidentskou nebo parlamentni formu vlady. Dosavadni institucionalni vyvoj Evropského
parlamentu by sv&d¢il spise prezidencialismu — Evropsky parlament je parlamentem pracovnim, sdm se
vnima jako protivaha evropské exekutivy (jedind skute¢né demokraticka instituce v EU), nemize byt
rozpu$tén a neni v podruéi ,.evropské vlady“. Srov. Dann, 2004, s. 281-285, 306. Na druhou stranu
Parlament pfinejmensim rétoricky usiluje o to, aby si Komisi podiidil. Srov. téz Franzius, 2013, s. 655-
668.

2% Harlow, 2002, s. 80, 105.
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Tradi¢ni model legitimity moci v demokratickém staté¢ byl integraci oslaben, ale nebyl
nahrazen srovnatelnou strukturou na evropské trovni.

Evropsky parlament sice voli pfedsedu Komise a schvaluje Komisi jako sbor (Cl.
17 odst. 7 a 8 SEU), avsak zcela zasadni vliv na jeji slozeni maji Clenské staty. Role
Evropské rady a Rady pfi sestavovani Komise je odlisnd od role hlavy statu
Vv parlamentni form¢ vlady a piedseda Komise nema vii€i ostatnim organiim pozici
srovnatelnou s predsedou vlady. Evropsky parlament mize Komisi vyslovit nedaveéru,
avSak pouze dvoutietinovou vétSinou hlast, kterd musi zaroven piredstavovat vétSinu
vSech ¢lenti Evropského parlamentu (¢l. 234 SFEU). Nejde tedy o nastroj zajist'ujici, ze
politika Komise bude odpovidat vili parlamentni vétSiny, ale spiSe o prostiedek k feseni
krizovych situaci. Evropsky parlament je oproti ndrodnim parlamentim slaby i
Vv legislativnim procesu, kde ma stale spiSe pravo veta nez pravo posledniho slova a
nema legislativni iniciativu.?®

Evropsky parlament také neni volen na zaklad¢ rovného volebniho prava. Pocet
mandatli obsazovanych v jednotlivych ¢lenskych statech (6 az 96) se vyrazné€ odchyluje
od pomérného poctu jejich obyvatel. Viha hlasu v malém stit¢ mize byt az
dvanactindsobn¢ vétsi nez ve velkém. Prakticky to znamena vyraznou nerovnost
zaloZenou na statnim ob&anstvi,’®’ coZ neodpovida zakladni predstavé o demokracii.
Némecky Spolkovy ustavni soud ztoho dovozuje, Ze Evropsky parlament neni
reprezentantem evropského lidu, nybrz narodi ¢lenskych stath. Lisabonskd smlouva
vSak neni ustavou evropského spolkového statu, v némz by byl Evropsky parlament
ustiednim reprezentativnim organem. Zustava-li tedy EU spolecCenstvim suverénnich

statl, nemusi mit stejné demokratické struktury jako stat. 28

Jak némecky soud
naznacuje, disledné naplnéni demokratickych principti na trovni EU je otazkou viile po
zalozeni evropského statu.

Situaci vystizné shrnuje J. Wintr, podle néhoz EU nemutze vyhovét striktnim
pozadavkum suverenity lidu a demokracie, nestane-li se federaci. Demokraticky deficit
tedy plyne z jeji povahy supranacionalni organizace. Trvat na tradi¢ni demokratické
legitimité by znamenalo odmitnout cely dosavadni koncept integrace. Na druhou stranu

ze skutecnosti, Ze EU neni plnohodnotnou demokracii, plynou omezeni pro vefejnou

%66 Srov. Mayer, 2012, s. 49-51.

27 yyjimku tvoii ob&ané n&kterého statu bydlici v jiném &lenském staté, ktefi mohou ve statd bydliste
volit za stejnych podminek jako jeho vlastni obcané — ¢l. 20 odst. 2 pism. b) SFEU.

?%® Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009 Lissabon,
zejm. odstavce 278, 282-286.
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moc, ktera ji mulze byt svéfena. Tato omezeni lze legitimné prekonat pouze
tstavodarnym aktem lidu.?%®

Ustavodarna viile evropského lidu se zatim pies viechny udalosti 20. i 21. stoleti
neprojevuje. Spole¢na evropska identita neni vnimana jako rozhodujici ve srovnani
S jinymi a neni patrna existence evropského politického naroda, s nimz by se jednotlivci
identifikovali. Je to dano historickym vyvojem Evropy, ktery miize byt i dnes zdrojem
silnych antagonismti, a jeji spolecCensko-kulturni (v Sirokém smyslu slova) a jazykovou
riznorodosti, ktera prevazné kopiruje hranice stati. Za neoddiskutovatelny problém
povazuji predev§im jazykovou bariéru, ktera znesnadnuje plnohodnotnou komunikaci
Casto 1 v organech EU a vyrazné omezuje moznost vést celoevropskou politickou debatu
vV rozsahu obdobném narodni urovni. Pfevladd tak ziejmé loajalita vétSiny obcanli
Kk narodni Grovni politického rozhodovani a ptesvédéeni o nutnosti jejiho zachovani.?"

Toto konstatovani samoziejmé muize byt zpochybnéno jako subjektivni, nebot’ je
tézko wvyvratitelné ¢i dolozitelné metodami spolecenskych véd. Lze vychazet
Z dotaznikli, prizkumi, vysledkii voleb a referend nebo z analyzy obsahu politickych
kampani, ale vzdy hrozi dezinterpretace. J. Kysela uvadi, ze spor o evropsky lid je
rovnéz ,,podbarven odliSnym chténim®, a zminuje, Ze i identita ma vice slozek (zejm.

1 C , o 271
lokélni, regionalni, narodni, nadstatni).

Tyto slozky jsou ovSem riazné silné a
dostanou-li se do konfliktu, musi jedna z nich u jednotlivee prevazit.>”> Pokud by byla
ve spole¢nosti presvédéiva podpora pro sjednoceni evropskych statl, tak by k tomu
patrné jiz doglo.?" Evropska integrace a ,,evropsky konstitucionalismus® jsou tak
ziejme pravem oznacovany za projekt elit.?"

Je samoziejmée otdzkou, zda je vznik statu disledkem sebeuvédoméni lidu, nebo
zda je tomu naopak. Podle J. Habermase neni eticko-politické sebepojeti obcanli

v demokratické spolecnosti historicko-kulturnim piedpokladem demokratické tvorby

289 Wintr, 2013, s. 220. Srov. téZ Georgiev, 2009a, s. 187.

270 Napt. Beetham, Lord, 1998, napf. s. 29-58, 124, Lindseth, 2010, s. 28-31, Belling, 2009, s. 125-155
zejm. 137-138. Bickerton, 2012, s. 9, K evropské identité Reschova, 2003, s. 93 a nasl. K otazce subjektu
legitimity téz Dettke, 2010, s. 116-126.

21 Kysela, 2014, s. 182-183.

22 Tlustraci mohou byt d&jiny Spojenych stati americkych. Intenzita téchto identit se odviji i od
socialniho prostfedi. Jinou miru evropské sounalezitosti vnima bruselsky ufednik a jinou vnima osoba,
ktera prozila témét zivot v jednom regionu. Fligstein, Polyakova, Sandholtz, 2012.

2’3 Srov. Wincott, 1998, s. 428.

2" Blondel, Sinnot, Svensson, 1998, s. 3; Pfibai, 2010, s. 49-56.
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ville, nybrz spise az vysledkem piisobeni politickych instituci a demokratické praxe.””
Evropsky lid tedy vznikne az ,,z nezbytnosti“ v pravné integrované EU. To jisté
odpovida tad¢ historickych piikladi 1 z Evropy, nicméné vznik statd, v nichz teprve
postupné krystalizoval politicky narod, zpravidla pravé ztohoto divodu nebyl
demokraticky a nendsilny. Jak ho tedy legitimné docilit v Evrop&? Historie také uci, ze
vznik lidu neni nutnym dasledkem existence spolecného statu. Sdm Habermas ostatné
piipousti, ze v Evropé pii neexistenci etnického naroda muze vzniknout pouze nérod
politicky (obc¢ansky), v némz dominuje pravé subjektivni prvek, tedy viile jeho Clena
byt jednim narodem.?’

Zastavam nazor, ze pravni a spolecenska integrace jde ruku v ruce a vzajemné se
ovliviiuje. Snaha napomoci formovani evropského vefejného prostoru i pravnimi
prosttedky je proto jisté na misté. Pravni integrace ovSem zdaleka neni vSemocna a
nema-li dochéazet k prohlubovani krize legitimity, smi postupovat jen tak rychle, aby
s ni zfejmé jen velmi pomalu postupujici spoleenska integrace udrzela krok.?’”’

Za zésadni indikator pfipadnych spolecenskych zmén by bylo mozno povazovat
vznik skutecnych evropskych politickych stran, které by propojovaly narodni a
evropskou uroven, vedeni celoevropské politick¢é diskuse namisto 28 narodnich,
vefejnou znamost a kontrolu evropskych politikti, prezentaci jasnych politickych
alternativ v evropskych volbach, coz by umoznilo stfidani vlady a opozice.?’® To je vsak
zatim v nedohlednu. Politické strany na evropské urovni nejsou klasickymi politickymi
stranami. Nesdruzuji primarné fyzické osoby, nybrz vnitrostatni politické strany, a
nestavi kandidatky pro volby do Evropského parlamentu. Lze je tedy definovat spiSe
jako organizace politickych stran Clenskych statli, a to velmi volného charakteru. Pti
volebni kampani do Evropského parlamentu stoji ve stinu vnitrostatnich politickych
stran a Vvobdobi mezi volbami zase ve stinu politickych skupin vytvafenych
vV Evropském parlamentu. Neni jim vénovana medidlni pozornost (a kontrola) a nejsou

vyznamné propojeny S narodnimi stranami — kontakty probihaji spiSe po linii stranické

2" Habermas, 1995, s. 306-307. Opa&né napi. Belling, 2009, s. 138, podle n¢hoz vznik zainteresované
evropské politické vetejnosti konstituujici se kolem spole¢nych témat miize byt jediné predpokladem,
nikoli v8ak planovanym vysledkem statotvorného procesu v Evropé.

2’5 Habermas, 2001.

2" Srov. Scicluna, 2012, s. 503, podle niz prosazovani centralizovangj§i Evropy miiZe vést k poskozeni
samotného cile, ktery sleduje: evropské jednoty, a Beetham, Lord, 1998, s. 26-29.

278 Napt. Maurer, 2012, s. 2 a nasl., 232; Kumm, 2013b, s. 135 uvadi, ze politika na urovni EU zejména
v poslednich letech dluhové a ménové krize nenabizela zadné alternativy: ,ReSeni, kterd byla nakonec
dohodnuta, byla zarovenl oznafena za nevyhnutelna, bez alternativ, nezbytnd. Komu se tyto vysledky
nelibi, je euroskeptik. Neni zadny program alternativni Evropy, ktery by mohl podpofit.*
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administrativy a europoslanci vesmés nepatii mezi vlivné ¢leny svych vnitrostatnich
stran.?™

To ma dopady na reprezentativitu Evropského parlamentu, tedy jeho ptisobeni
jako pomyslného ,.evropského foéra®“, které neni jen véci pravni Upravy, nybrz i
problémem vnimani parlamentu ze strany vefejnosti a jeho schopnosti brat ohled na
minéni obcanti a zrcadlit ho pfi tvorbé vlastni vile. V tom je slabina Evropského
parlamentu, ktery se potyka s nizkym zajmem a vzniké z volebni kampané¢ do znacné
miry mimobé&Zné s evropskou politikou. Castym zjisténim je, Ze europoslanci a
predstavitelé evropskych politickych stran prosazuji v otdzkéch integrace vyrazné

Ry . . ; TR fos fs 1 - 280
progresivnéjsi postoje, nez které zastavaji vnitrostatni politické strany a vefejnost,

coz miiZe naznadovat, e nejsou v kontaktu s politickou realitou v &lenskych statech.?®
Znacné usili investuje Evropsky parlament také do upevnéni a prosazeni vlastnich
pravomoci a do meziinstitucionalnich spori.?®> Svou pozici totiz teprve konstruuje a
nepoklada se za ,,hotovou* instituci.

Z téchto duvodl se soudi, ze Evropsky parlament neni vniman jako skute¢na
reprezentace obcani EU, jako ztélesnéni schopnosti soudrzného politického

283

spoleCenstvi vladnout sobé samému, ale spise jako soucast evropského

establishmentu a spolutviirce netransparentniho systému.”®* To se miZe projevit i
volebnimi  zisky stran silné¢ kritickych k podobé integrace nebo stran
antisystémov;'/ch.285 Lze vSak souhlasit i s A. Maurerem, Ze bez Evropského parlamentu
by EU byla mnohem blize nekontrolované exekutivni oligarchii.286

Legitimizaéni potencial Evropského parlamentu je tedy beze zmény
mimopravnich faktorti omezeny, a to 1 v ptipadé dalSiho rozvoje jeho pravomoci, nebo

287

dokonce ptenosu néckterého Ustavniho modelu na troven EU. Skutecna

2" | adrech, 2007, s. 946-952. Dettke, 2010, s. 131-134

289 adrech, 2007, 946-952; Katz, 1999, s. 42-44; Thomassen, Schmitt, 1999, s. 147-148.

281 Srov. Papadopoulos, 2007, s. 475.

%82 Douglas-Scott, 2007, s. 89-91, Pitrova, 2014, s. 214-216; Crum, 2013, s. 618; Maurer, 2012, s. 19-20,
124-128, 163. Maurer dokonce uvadi, ze dalsi narGst moci Evropského parlamentu neni opravnény,
pokud bude vyuzivana pouze v jednanich mezi organy EU a nikoli navenek.

*%3 podrobné Blondel, Sinnott, Svensson, 1998; Lindseth, 2010, s. 28-31, 229 a nasl.

284 Maurer, 2012, s. 162. Souvisi to i stim, 7e Evropsky parlament je pfirozenym predmétem zijmu
silnych lobby. Wessels, 1999, s. 105-128.

28 Follesdal, Hix, 2007, s. 548-549. Schifer, 2006, s. 196 to povaZuje za argument proti tezi, Ze volby do
Evropského parlamentu jsou druhofadé, nebot’ volbu euroskeptickych stran je tfeba povazovat za jasny
protestni hlas. Bellamy, Kroger, 2014 povazuji tento jev za disledek depolitizace evropské politiky.

2% Maurer, 2001, s. 46-47.

%87 Srov. Mayer, 2012, s. 59-60; Papadopoulos, 2007, s. 484. Georgiev, 2009a, s. 187. Fischer, 2007 sice
prizpiisobeni instituciondlni struktury EU demokratickému statu doporucuje, ale za podminky jasného
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parlamentarizace EU navic neni jen otdzkou nového nastaveni institucionalniho systému
EU. Vyzadovala by téz znacnou redukci obsahu zaklddacich smluv, nebot’ ty uz samy
upravuji fadu otazek, které by i ve federativnim staté byly upraveny zdkonem, a tedy by
byly vice pfistupné politické soutszi.”® Bez toho by byl vliv evropskych voleb na
uskutecnovanou politiku nadéle velmi nizky. Politizace Komise jako ,,evropské vlady*
by zaroven zpochybnila jeji davéryhodnost pfi plnéni funkci zalozenych na jeji
nestrannosti vuci ¢lenskym statéim.?® Opét se dostavame k problému, ze takto rozsahlé
zmény nelze beze zmény politického prostredi uskutecnit.

Evropsky parlament je dilezitou soucasti demokratické legitimity a kontroly
Vv EU, neni vSak schopen tuto legitimitu zprostiedkovat sdm v rozsahu umeérném
intenzit¢ vykonavané vefejné moci.?*® Demokracie totiZ neni jen otadzkou formalni
pficitatelnosti a existence legitimiza¢niho fetézce, ale i mimopravnich ptfedpokladi
jejiho fungovani naznagenych vyse.”’ Pro demokratickou legitimitu EU jsou tedy i
nadale kli¢ové &lenské staty.?*> Ztoho vychazi mj. koncepce demoikracie (vlada
,11d0*/naroda) hlasajici potfebu zachovat konecnou autoritu ¢lenskych statii a chranit
jejich politické sebeurceni, avSak zaroven vyuZivat moznosti spolecného feSeni

ro o 2
problémi.?*®

vymezeni pravomoci a disledného dodrzovani zasad subsidiarity a proporcionality. To by byl pro
evropskou institucionalni kulturu problém.

%88 pfednaska prof. Dietera Grimma na konferenci ,,Jak Celit procesu deparlamentarizace? konané na
Pravnické fakult¢ Univerzity Karlovy v Praze dne 10. 10. 2013. Dle mého nazoru by sem spadala
pfinejmensim ustanoveni tykajici se miry ingerence veiejné moci do trzniho hospodaistvi v¢. koncepce
zem&délské politiky, fada ustanoveni o spole¢né zahrani¢ni a bezpe€nostni politice a také néktera
institucionalni pravidla.

%89 Srov. Poiares Maduro, 2013. Nejde pfitom o zanedbatelné &i ryze administrativni zaleZitosti. Spada
sem napft. sprava fondd, podil na koordinaci hospodaiskych politik ¢lenskych stati, dohled nad rozpocty
Clenskych stath eurozony, nebo dokonce navrhovana kontrola dodrZovani principti pravniho statu
v ¢lenskych statech.

2% Srov. Maurer, 2012, s. 232.

2 Srov. Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BvR 2134/92 ze dne 12. 10. 1993
Maastricht, odst. 97-98. Tato teze je relevantni i z hlediska paralel mezi EU a federaci. Pti &isté
technickém srovnani je fada modeld a instituci federalismu v EU uplatiiovana (viz Schiitze, 2013). Vzdy
vsak narazime na rozdilnou spolecenskou a pravni realitu, v niz se tyto modely vyvijely a v niz plsobi.
Nelze zcela srovnavat procesy probihajici na uzemi s dlouhou historii narodnich stati (Evropa)
s postupem integrace Spojenych statd americkych, které vznikly na konci 18. stoleti revoluci proti
kolonialni mocnosti, ale konsolidovaly se az témért o stoleti pozdéji obCanskou valkou, i kdyz od pocatku
mély svij vlastni donucovaci aparat. Podobné zavadéjici jsou srovnani se Spolkovou republikou
Neémecko, ktera vznikla na troskach unitarniho totalitniho statu (federalizace shora) jako narodni a nikoli
mnohonarodni stat. Neuvédoméni si nebo ignorovani téchto kontextovych rozdilt pfi ¢innosti organi EU
mize byt jednou z pficin legitimiza¢nich problémi. Srov. Dawson, de Witte, 2013.

22 Srov. Mayer, 2012, s. 49, 75-76, Lindseth, 2010; Beetham, Lord, 1998, s. 11-16; Belling, 2009, s. 135-
136, Bellamy, Kroger, 2011.

% Nicolaidis, 2013, s. 351-369. Dale viz Bellamy, Castiglione, 2013, s. 206-223; Cheneval,
Schimmelfennig, 2013.

73



Zbyva vyjasnit formy a limity legitimizace jednani EU skrze organy ¢lenskych

stata.

3.1.4. Jednani Rady a argumenty pro jeho parlamentni kontrolu

Legitimizace EU skrze Clenské staty a jejich organy probiha v klasické podobé
tak, ze vnitrostatni exekutiva jednd na mezivladnich konferencich, v Evropské rad¢ a
v Rad¢ a jeji odpovédnost parlamentu nebo piimo lidu je véci ustavniho uspotradani
Clenskych statti. Kazdy clen Rady projevuje vili svého statu a nese za to vnitrostatni
odpovédnost. Jak vyplyva z kapitoly 2, moznosti smysluplné kontroly a odpovédnosti
¢lend Rady jsou velmi omezené a jednim z hlavnich ryst vyvoje prava EU tykajiciho se
narodnich parlament je snaha vytvofit pro tuto kontrolu alesponi zdkladni vhodné
podminky.

Postaveni vlad spolu s odbornou, nezavislou a nestrannou Komisi do sttedobodu
evropské politiky mé teoreticky vést k tvorb& racionalnich politik.”** Rada autorii viak
soudi, ze tcelem kompetencnich piesunli do Bruselu je i posileni nezévislosti vlady na
voli¢ich a Ze rozhodnuti o pfenosu kompetenci na evropskou uroven byva casto
motivovano exekutivnimi, stranickymi a jinymi partikularnimi zajmy, nebot EU
predstavuje pro vlady paku, jejiz pomoci mohou prosadit svou politiku i pies
vnitrostatni odpor. Zavazky vyplyvajici z €lenstvi v EU jsou vladami pouZivany jako
trumf vici politické opozici a vefejnosti, umoziuji jim sndze diktovat agendu a vyhybat
se odpovédnosti za nepopularni rozhodnuti.** Hovoii se dokonce o zkaZeni demokracie
tim, ze instituce EU umoZznuji vladdm vymanit se z vnitrostatnich mechanismti politické

296

odpovédnosti a parlamentni kontroly.”™ Dle Ch. Bickertona se vlady vnitrostatné ocitaji

Vizolaci a politickd elita se odcizuje obCanlim, coz vede ke krizi demokratické
reprezentace. Vysledkem je mj. narast populismu, ktery mobilizuje lid proti elitam.?”
Za této situace je hlavnim problémem kontroly Rady rozhodovani

kvalifikovanou vétSinou, které znamend, Ze neexistuje legitimizacni fetézec vedouci od

29 A Moravesik citovany D. Wincottem, 1998, s. 424.

2% Wincott, 1998, s. 424-427; Bickerton, 2012, s. 67; Schifer, 2006, s. 194-198. Rada a Evropské rada
tak podle né&j nepiedstavuji plnohodnotnou reprezentaci zajmu clenskych stati. Schifer upozorniuje i na
to, Ze otoCit nasledné kormidlem evropské politiky je vzhledem k velmi detailnimu primarnimu pravu a
proceduralné nesnadné zménitelnosti jednou pfijatych rozhodnuti velmi obtizné. To plati i pro piipadné
kolektivni zpétvzeti nékterych prenesenych pravomoci; Harlow, 2002, s. 33-36. Poiares Maduro, 2013, s.
46: ,,It is well known that national governments sometimes transfer unpopular decisions from the national
to the European level as a way of transferring the political costs of those decisions.*

2% Wincott, 1998, s. 412.

27 Bickerton, 2012.
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lidu kazdého Cclenského statu az k pfijatému rozhodnuti, takZe je znemoZnéno
uplatiiovani vnitrostatni odpovédnosti vaci prehlasovanym vladam. VéEtSinové
rozhodovani samoziejmé neni bez dalSiho nedemokratické. Je kompromisem mezi
legitimitou a efektivitou a v tomto sméru nema alternativu.?® Jedna se o natolik zasadni
prvek fungovani EU, Ze nemd smysl uvazovat o jeho odstranéni. Korektivem, ktery by
teoreticky mél chranit z4jmy menSiny, je praktickd snaha Rady dosdhnout pfi
projednavani legislativy konsensu.?*® Ta je vsak sama o sob¢ problematicka, zejména
v kombinaci s nizkou transparentnosti rozhodovani v Rad&.>®

Ackoli Rada podle ¢l. 16 odst. 8 SEU pfi pfijimani legislativnich aktii zaseda
vetejn€, neni tvofena pouze zasedanim ptislusnych ministrii, nybrz na nizsi Grovni také
vybory a pracovnimi skupinami. Nejvyznamnéj$im organem této urovné je Vybor
stalych zastupcli (Coreper) slozeny zejm. z vedoucich stalych zastoupeni ¢lenskych
statd pfi EU. Na nejniz$i arovni pisobi témét 200 pracovnich skupin a podskupin,
v nichz jednaji nejéastéji Gednici z ministerstev nebo ze stalych zastoupeni. Pravé na
Rada ministrti pak ptijima vétSinu pravnich aktii bez mzpravy.301

,Kulturou konsensu‘“ v Rad¢, tedy schopnosti dospét k rozhodnuti i v pripadech,
kdy je tieba souhlas vSech, a pfijimanim jednomysinych rozhodnuti i v ptipadech, kdy

1.3% Jednani v Radg se

postacuje kvalifikovana vétSina, se dikladné zabyval R. Zbira
vyznacuje zvySenou potiebou vzijemné spoluprace, nebot’ je casté a opakované.
Standardnimi prvky k dosazeni shody jsou zde bali¢ky, tedy vz4djemné podminovani
ptijeti jednoho rozhodnuti jinym, a vyména hlast (logrolling). Vychazeji z rozdilné
podporu svych poZadavkil bude ochoten podpofit poZzadavky jiného statu, vici nimz
nema piili§ vyhranény postoj nebo které jsou mu piimo lhostejné. Zakladem téchto
ustnich ¢i tacitnich dohod je vzajemna divéra, ktera je budovana dlouhodobym a

opakovanym charakterem jednani, tj. védomim, Ze spolu titiz aktéfi budou vyjednavat i

v budoucnu.>®

2% Samoziejmé i vét§inové rozhodovani je vice &i méné legitimni v zavislosti na dalsich podminkach,
jako je napiiklad homogenita kolektivu nebo (pro EU zvlast¢ relevantni) existence jednomyslného
rozhodnuti o zavedeni vétSinového pravidla.

%9 Mayer, 2012, s. 66-72.

800 Dann, 2004, s. 6-7, 246-253. K problémtiim transparentnosti Rady Harlow, 2002, s. 36-41 a
Hillebrandt, Curtin, Meijer, 2014.

%01 7biral, 2008, s. 121 a prace tam citované; Mayer, 2012, s. 72-75.

%02 7biral, 2008. K vymezeni kultury konsensu zejm. s. 71, 83 a nasl.

%% Zbiral, 2008, s. 83-102.
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Zasadnim faktorem podporujicim konsensudlni jednani se zdd byt socializace
¢lenti Vyboru stalych zastupcti a do urcité miry i pracovnich skupin, jejich ptizptisobeni
se zazitym normam a institucim. Hovofi se ,,mentalité¢ klubu®“, o posunu loajality
Z narodni urovné¢ na evropskou a o tendenci obhajovat spole¢né feSeni 1 proti instrukcim
z domova, ktery nemusi byt schopen jednani stalych zastupct plné kontrolovat. Na
ministerské trovni Rady je zpravidla rozhodnuti jiz ptipraveno k bezproblémovému
schvaleni. Vzhledem k resortnimu principu zde vSak nelze vyloucit ani snahy ministra
Z jednoho sektoru prosadit opatieni, které by vnitrostatné¢ narazilo na odpor vladnich
kolegi.®** Negativni vliv miiZe mit i pfedsednictvi, které se asto orientuje na kvantitu a
nikoli kvalitu schvalené legislativy, a proto vyviji na ostatni staty silny asovy tlak.**

Za vyhody konsensudlniho pfistupu povazuje R. Zbiral zvyseni legitimity
integracniho procesu a sniZeni slozitosti vzdjemnych vztahll. Zminit 1ze rovnéZ snizeni
rizika, Ze se konetné rozhodnuti dotkne Zivotng dileZitych z4jmé nékterého statu.’®
Nevyhodou je ale pochopitelné neprithlednost jednani a rozhodovani v Radé, omezena
kontrolovatelnost zvenci a tedy i faktickd odpovédnost, skupinové mysleni bréanici
vyjadfit skutecné pozadavky (ve snaze vyhovét ostatnim a naplnit spoleéné normy
chovani), neuznavani namitek, ostrakizace nesouhlasicich tcastnikli jednani,
rozmélnéni pivodnich navrha ve slozitych kompromisnich fesenich a riziko falesného
konsensu (formalné je dosaZeno shody, ale rizné staty si vykladaji pfijaty text podle
svych preferenci nebo podle jednostranné ptfipojenych prohlaSeni). Nesouhlas nebo 1
zdrzeni se hlasovani méa vyznam spiSe politické proklamace, nebot’ pii CastéjSim se
uchylovani k nému hrozi ztiZeni moznosti ziskat v budoucnu ustupky, nebo az politicka
izolace. Vysledek hlasovani tak neukazuje skutecné rozloZeni sil héjicich jednotlivé

zajmy. R. Zbiral doslova uvadi: ,pro mnohé delegaty (zvlast¢ v Coreperu) je

vvvvvv

r 7 b r . O W 4 14 r o v 4 14
statu“. %’ Pravidelna interakce tak miZe misto vzajemné divéry budovat vydiraci

potencial a vést namisto vzajemné kontroly ke koluzi.*®®
Miru, v jaké je rozhodovani o sekundarnim pravu vytlateno do neformalnich
kruhti a mimo procesni pravidla, dokldd4 praxe neformalnich trialogli, na nichz zastupci

Komise, Rady a Evropského parlamentu (tedy nikoli za ucasti vSech Clenskych stati)

%04 7biral, 2008, s. 102-108. Srov. téZ Dann, 2004, s. 113-116, Harlow, 2002, s. 33-35.
%05 pitrova, 2014, s. 135.

%06 Bergmann, 2000, s. 423.

%07 7biral, 2008, s. 116-121, 126, 176-178, citovany text na s. 119.

%% papadopoulos, 2007, s. 480-483. Srov. i Maiani, 2004, s. 149.
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dojednéavaji za zavienymi dvefmi kompromisni podobu navrhu, kterou nasledné
viechny instituce jen formalng potvrzuji.®®® Tato praxe se nachazi zcela mimo pravni
upravu evropského legislativniho procesu (¢l. 294 SFEU), jeji pomoci vSak bylo
Vv poslednich letech pfijimano asi 70 % pravnich aktl EU jiZ v prvnim ¢teni, aniz by se
uplatnil pravem piedpokladany dohodovaci postup.®'® Netransparentnost tohoto postupu
zpochybniuje i roli Evropského parlamentu jako vefejné jednajiciho parlamentniho
télesa, které by mélo spolurozhodovanim v evropském legislativnim procesu teoreticky
suplovat omezenou kontrolu ze strany narodnich parlamentﬁ.311

Zasadnim problémem je zmeénitelnost prava EU. Vyhodou jednomyslného
rozhodovéni je, ze nikdo neni bez svého souhlasu poskozen vétSinou. Vysledek
jednomyslného rozhodnuti se tedy mtze blizit jiz zminované Pareto hranici. Na druhou
stranu je tézké jednomyslné pfijaté rozhodnuti zménit, nebot’ to mize zablokovat i
jediny hlas. Mize tak byt udrZzovan status quo, ktery jiz v disledku dal$iho vyvoje
Pareto efektivni byt nemusi.*? Tento argument vede k upfednostnéni vétsinového
rozhodovéni. V EU vSak z hlediska zménitelnosti rozhodnuti neni mezi jednomyslnosti
a kvalifikovanou vétSinou tak velky rozdil. I rozhodnuti pfijimand kvalifikovanou
vétSinou lze pomérné snadno zablokovat. Staci, nenavrhne-li takové rozhodnuti
Komise, neni-li dosazeno jednomyslnosti Rady nezbytné pro zménu navrhu Komise
proti jeji vali (¢l. 293 SFEU), nesouhlasi-li Evropsky parlament, nebo sestavi-li se
bloka¢ni menSina stat, které maji zdjem na udrZovani dosavadniho stavu.*® Toto
nastaveni velmi dobife podporuje rozSitovani evropského prava, nebot je snazsi
piijmout legislativu tam, kde dosud zadna nebyla, neZ dosahnout shody na zruSeni ¢i
z0zeni dosavadni legislativy a uvolnit tak v rdmci sdilenych pravomoci prostor pro

&lenské staty. ™

%9 Viz Spole¢né prohlaseni ze dne 13. ervna 2008 o praktickych opatienich pro postup
spolurozhodovani (Elanek 251 Smlouvy o ES). Srov. Pitrova, 2014, s. 100-101. Nutnost dohody s Komisi
je pii téchto postupech dana ¢l. 293 SFEU, podle néhoz mtze Komise navrh az do rozhodnuti Rady
kdykoli zménit a naopak Rada muze proti vuli Komise jeji navrh zménit pouze jednomyslnym
rozhodnutim.

310 T2v. first reading agreements. Pitrovéa, 2014, s. 218-219.

311 Srov. i Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 378, 380, podle nichz by pravé intenzivngjsi sledovani
téchto praktik ze strany narodnich parlamenti mohlo pozitivné ovlivnit i transparentnost vystupovani
Evropského parlamentu v nich. Jensen, Martinsen, 2012, s. 6-9 hovoii o faktické delegaci moci na
zpravodaje tisku.

312 7biral, 2008, s. 66-69.

13 Vaha hlasu velkych stitii je zna¢na, takze blokadni menSina miZe vzniknout pomérn& snadno.
Lisabonska smlouva toto jesté posiluje. Oproti Cisté proporcionalité¢ zvyhodnuje nejvetsi a nejmensi staty
na ukor stiedné velkych — viz Zbiral, 2008, s. 181-195.

31 Viz jiz citovany Schifer, 2006, s. 194-198. Neochotu orginti EU rusit bez nahrady sekundarni
legislativu zminiuje i Zbiral, 2013, s. 118. Naznacend uvaha ma jeSt¢ dalSi rozmér, a to v podobé
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Vidime tedy, Ze jednani vlad v Rad€¢ je mnohem slozit&jsi nez pouhé
vypofddavani narodnich z4jml. Bez dodate¢né¢ kontroly nemulze zarucit onu
,hepretrzitou transpozici vule statnich ndarodi Clenskych stati do rozhodovani
evropskych instituci®, o niz hovoii V. Belling.315 Zaroven lze souhlasit s tezi Ch. Ratha,

ze rozhodovani exekutivy bez vazby na parlament neptinasi zadné relevantni vyhody,

ro1: ¥ Vv v v r . ;s r 316
neni-li potfeba okamzit¢ pruzné€ konat a vedou se dlouhd vyjednavani.

3.2 MozZnosti a limity pusobeni narodnich parlamentta v Evropské unii

Hlavni pravomoci a funkce néarodnich parlamentii byly shrnuty jiz v zavéru
kapitoly 2. Nasledujici text se je pokousi zasadit do vySe nastinéného kontextu a
zamyslet se nad otdzkou, jaké jsou moznosti a limity pisobeni narodnich parlamentl

v EU. Cilem neni navrhovat alternativni modely fungovani EU,3

nybrz spiSe hledat
logiku a smysl ve stavajicim pravnim stavu. Konkrétni tivahy de lege ferenda jsou
rozebrany az v kapitole 4.

M. Mayer vhodné rozliSuje dva pohledy na legitimiza¢ni roli narodnich
parlament v EU. Parlamenty zprostiedkuji legitimitu nejen zastupclim vlad (legitimitu
jejich osob jako reprezentantll statu a postojii a politik, které v Rad¢ prosazuji), ale i
obecnd EU jako celku, jeji moci a pravu.**® Je-li legitimita EU odvozena od své&feni
pravomoci ze strany cClenskych statl, musi se také ,,opirat o télesa vykondvajici
vnitrostatné ptisluSnou legitimizacni roli«. 3 A&koli je totiz Rada n¢kdy oznacovana za
pomyslnou druhou komoru unijniho parlamentu, vzhledem ke svému sloZeni a zplisobu
jednani postrada skute¢nou parlamentni kvalitu.

Zaméfime se predevSim na parlamentni kontrolu tvorby sekundédrniho préava,
kterou lze v kazdodennim fungovani oznadit za hlavni funkci narodnich parlamentt
v EU. P. Lindseth ji spolu s kompeten¢ni kontrolou ze strany soudt ¢lenskych statd a
kontrolou Komise ze strany Evropské rady a Rady povazuje za legitimizaéni
mechanismus, ktery ma nastolit rovnovéhu mezi funk¢ni 1 politickou potiebou
spolecnych feSeni a pretrvavajicim kulturnim pojetim legitimity spojenym s ¢lenskymi

staty. Mechanismy narodni kontroly podle n&j vytvareji ramec, v némz miZe na

Soudniho dvora EU, ktery nejedna jako arbitr federalni rovnovahy, nybrz jako podporovatel centralizace.
Vylozi-li pravo EU v rozporu s jasnou vili Rady, nemohou s tim ¢lenské staty nic udé€lat, postavi-li se za
néj Komise a Evropsky parlament.

315 Belling, 2009, s. 126-128.

*1° Rath, 1995, s. 133-138.

317 K tomu napf. Janowski, 2005.

318 Mayer, 2012, s. 60 a nasl.

319 Kolak, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechagek, 2013, s. 367 (autorem citovaného textu je J. Georgiev).
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evropské urovni piisobit silnd a autonomni regulatorni moc, kterd zjevné neni nadéna

. : , i 320
vlastni demokratickou a tstavni legitimitou.

3.2.1. Pravni prostor pro ptisobeni narodnich parlamenta

Parlamentni kontrola v zélezitostech EU ma urcité teoretické i praktické meze.
Z hlediska pravomoci predevSim nelze parlamenty pasovat do role vyjednavact a
kolektivnich tvlrcti sekundarniho préwa.321 To ma fadu pravné-teoretickych divodu,
nad které ¢ni prakticka neproveditelnost pii souCasném objemu a mife detailu
sekundarniho prava. Rovnéz nema smysl ustupovat od rozhodovani kvalifikovanou
vétsSinou v Rad€. Ackoli je jim parlamentni kontrola omezena, jde o dlouhodobou
soucast modelu evropské integrace, kterd je v nyni osmadvaceticlenném kolektivu
nevyhnutelna.

Opacnou otazkou jsou minimalni pozadavky na zapojeni narodnich parlamenti
do evropskych zalezitosti. Zde je vlivny vyklad némeckého Spolkového ustavniho
soudu. Ten ve svém rozhodnuti k ratifikaci Maastrichtské smlouvy oznaéil za zdroj
legitimity moci v EU narody ¢lenskych statd. Hlavni, nepominutelnou tulohu pfi
zprostfedkovani legitimity EU proto pfitkl narodnim parlamentim a piisobeni
Evropského parlamentu vyhodnotil jako podpiirné ¢i doplikové. Vysel pritom z prava
obcanil podilet se na statni moci, které se uplatituje prostfednictvim vSeobecného a
rovného volebniho prava do Spolkového snému. Spolkovému snému proto musi byt
zachovana pravomoc a plisobnost zarucujici existenci vazby mezi vili lidu a vykonem
vefejné moci. To plati 1 pro ucast v integranich uskupenich, jejichZ ,,integracni
program® musi byt ptedvidatelny, a proto budou jeho zmény vyZadovat souhlas

parlamentu.3?2

Projevilo se zde po mém soudu stale nosné pojeti suverenity jako prava
lidu na sebeurceni, z n€hoz plyne poZadavek, aby voleni reprezentanti méli hlavni slovo
v politickych rozhodnutich lidu se tykajicich.**® V roving tvorby priméarniho prava je dle
mého nazoru nutné zachovat kompetencni kompetenci a absolutni rovnost ¢lenskych
statl. V roviné¢ sekundarniho prava pak nelze pfipustit odstfizeni vlad (Rady) od
parlamentni kontroly, redukei této kontroly na pouhou formalni moznost vyslovit vlade

nedivéru nebo takové oslabeni Rady v legislativnim procesu, které by cinilo tuto

%20 Lindseth, 2010, s. 6-9, 28-31.

%21 Srov. Georgiev, 2009a, s. 187.

%22 Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BvR 2134/92 ze dne 12. 10. 1993
Maastricht, odst. 95-102, 106, 113-115. Viz téZ Schiitze, 2013, s, 60-63.

%2 Jiraskova, 1999, s. 64.
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kontrolu zbyte¢nou. Tim vSim by se ndrodni legitimiza¢ni linie déale oslabovala bez
spoleCensky akceptované nahrady.

V rozsudku k Lisabonské smlouvé Spolkovy tstavni soud uplatnil tento pfistup
na fadu tehdy zavadénych evolutivnich klauzuli, jejichz pouziti podminil pfedchozim
souhlasem parlamentu. Konstatoval, ze parlament a vlada nesou podle némecké ustavy
odpovédnost za integraci (Integrationsverantwortung), tj. i za jeji soulad s Gstavné
chranénymi demokratickymi principy. Demokraticky legitimni je pouze to, za co je
mozné nést odpovédnost prostfednictvim parlamentu. Ustavné zakotvena Gcast na
evropské integraci pak neni blanketovym zmocnénim jiného subjektu k vykonu vetejné
moci. Musi byt ptredvidatelnd a jeji vyvoj musi byt v rukou ¢lenskych stati jako pani
smluv.** Soud tim zdiraznil nemoZnost ustupovat od parlamentni ratifikace u
formalnich, ale i materialnich zmén primarniho prava. V disledku prohlasil za
protiustavni zakon, ktery Spolkovy sném do tohoto rozhodovani nezapojoval v tak
Siroké mife, jakou si soud pfedstavoval.

Ptistup némeckého tustavniho soudu je ve srovndni sjinym soudy, které se
Lisabonskou smlouvou zabyvaly, velmi rigor(')zni,325 a 1 proto byl pfedmétem kritiky.
Uvadélo se, Ze se soud pasuje do role tribuna lidu napravujiciho selhdni parlamentu,
projektuje totalni dohled némeckych organi nad EU a pomiji ideu otevienosti
k evropskému pravu (Europarechtsfreundlichkeit) vyjadienou v némecké ustavé.’?
Jeho rozhodnuti v§ak na zakladé némecké ustavni upravy a doktriny prestavuje reakci
na napéti mezi Ustavné zakotvenou ucasti na integraci spojenou s pfenosem vysostnych
prav a ochranou suverénniho demokratického sebeurCeni. Je snahou o nalezeni
rovnovahy mezi efektivni integraci a demokratickou legitimitou.327 O to se musi
pokouSet zejména 1 vnitrostdtni Uprava parlamentni participace na rozhodovani

zalezitosti EU.

3.2.2. Faktické a politické limity parlamentni kontroly vlad
Predchozi Givaha se tykala pfedevS§im pravomoci. Vyznamné limity ale vyplyvaji
I z podstaty parlamentii a z jejich funkce v ustavnich systémech. Piedné zalezi na

piistupu parlamenti k vykonu jejich pravomoci. Zejména némecka doktrina se zaklada

324 Rozsudek némeckého Spolkového ustavniho soudu sp. zn. 2 BvE 2/08 ze dne 30. 6. 2009 Lissabon,
odst. 236-239, 245, 310-328, 411-419. K tomu Georgiev, 2009b, s. 38-40.

32 Pro prehled napi. Wendel, 2011.

326 Napt. Calliess, 2009a, s. 22-24; Calliess, 2009b, s. 36; Nettesheim, 2012; Sonder, 2011. Dalsi kritiky
zmifuje Georgiev, 2009b.

%27 Srov. Georgiev, 2009b; Kirchhof, 2009; Miller, 2013.
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na tom, ze zprincipu demokratického stitu vyplyvad povinnost ¢i odpoveédnost
parlamentu co nejlépe uplatiiovat své pravomoci K zajisténi legitimity vefejné moci.*®
Ptistupuji tak ale k véci samy parlamenty? Dle C. Janowski uvedena legitimizacni
koncepce ptedpoklada, ze narodni parlamenty kontinualn¢ ovliviuji a efektivné
kontroluji vladni politiku, coz se ale v praxi nedéje. Legitimiza¢ni model EU je proto
podle ni spie jen normativni predstavou a ne skute¢nosti.**® Také L. Pitrova konstatuje,
ze narodni parlamenty nejsou skute¢n¢ efektivnimi aktéry unijniho legislativniho
procesu.330 V ¢em jsou pii¢iny tohoto stavu?

Ackoli je problémem i samotna délka legitimizacniho fetézce mezi lidem a

Radou,**!

jde ptedevsim o jeho charakter. Narodni parlamenty nejsou voleny primarné
s ohledem na tvorbu ¢i kontrolu evropské politiky. Volbdm dominuji ryze vnitrostatni
témata a uplatiiuje se v nich politicka odpovédnost za vnitrostatni rozhodnuti. Ze
stejnych voleb ale odvozuji svou legitimitu i vlady. Obdobné by tedy bylo mozné
zpochybnit legitimitu Rady.*2

Skute¢nost, Ze voli¢i v nadrodnich volbach evropskd témata nezohlediiuji, ma
dopady na jednani ¢lenii parlamentu. Nemaji motivaci zabyvat se problematikou EU,
protoZe ta s nejvétsi pravddpodobnosti nerozhodne o jejich znovuzvoleni.**® Vysledkem
je prevazujici nezajem, k jehoz prekonani nenapomaha slozitost evropskych témat, ktera
ubird Cas na jiné ¢innosti, a nesnadnd orientace laikli v netransparentni evropské politice
(a popt. nedostatecné kapacity odborného zazemi parlamentu). Disledné projednavani
evropskych zalezitosti se tedy jevi byt po odborné i1 kvantitativni strdnce nad sily
parlamentu.®** Stimulem pro v&tsi aktivitu parlamentu méiZe byt zejména nizsi podpora
integrace mezi ob¢any.

Také moZnost ovlivnit politiku EU z pozice narodniho parlamentu (ale i malého
nebo stfedniho c¢lenského statu jako celku) je velmi omezena. Plati, Ze nema-li
parlament v urcité oblasti rozhodovaci pravomoci, bude ji spiSe opomijet nez do ni

investovat Cas a prostfedky.?’?’5 Rada autori dava tyto skute¢nosti do souvislosti

S vytésnovanim evropskych zalezZitosti z plén do specializovanych vybort, coz

328 Mayer, 2012, s. 77-78, Janowski, 2005, s. 5. Zier, 2005, s. 76.

%29 Janowski, 2005, s. 5, 232-234.

330 pitrova, 2014, s. 221.

31 Wintr, 2013, s. 219; Mayer, 2012, s. 63-66.

%32 Srov. Mayer, 2012, s. 61-66; Cooper, 2013, s. 540-541; Bellamy, Kroger, 2014, s. 8.
%33 O’Brennan, Raunio, 2007b, s. 277; Raunio, 2009, s. 16-17.

334 Zier, 2005, s. 341-348; Mayer, 2012, s. 63-66, 527-531; Belling, 2009, s. 151.

%% Rath, 1995, s. 131.
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viditelnost evropské agendy dale snizuje.*®® Pasivita ¢lenti parlamentu ale mize byt
dana i chapanim parlamentni kontroly jako néceho ve vztahu k integraci a priori
negativniho, vedouciho potencialné k jejimu zpomaleni ¢i blokovani.>*’

Prili§ optimisticky neni ani pohled na roli politickych stran. R. Ladrech hovofi
dokonce o demokratickém deficitu uvnitf politickych stran, kde pretrvavd permisivni
konsensus s evropskou integraci chapanou jako zahrani¢ni politika, tedy nikoli jako
priorita strany. Evropské programy narodnich stran jsou tvofeny bez hlubsi
vnitrostranické diskuse a jsou obecné velmi vagni. Ministii mohou s podporou
administrativniho aparatu jednat v evropskych otazkéch znaén€ nezavisle na minéni
¢lenské zakladny. Evropska agenda je delegovana na poradce a experty, pokud vibec.
Samotna Clenska zékladna je v evropskych otdzkach Casto vnitiné rozd€lena, chybi ale
vnitrostranickd debata (edukativni funkce politickych stran).**® | jini autofi uvadéji, ze
zavedené politické strany jsou v evropské politice mnohem méné soudrzné nez
v domécich tématech a celkové jsou vice proevropské nez jejich voli¢i. Dusledkem
muze byt snaha nevyvolavat vetejné debaty o EU, popf. vyloucit tuto problematiku

zplén do V}'/borﬁ.ggg Projevuje se to zfejm¢ 1 ve vysledcich nékterych ratifikacnich

referend, kdy se empiricky lid postavi proti silnému konsensu politické reprezentace.>*°

Neni asi ndhodné, ze k pfijimani pravnich Uprav parlamentni kontroly
v evropskych zélezitostech dochazelo prevazné pfti ptistoupeni k EU nebo pii zménach
smluv, které Casto vyzadovaly jednotu vladnich sil 1 souhlas ¢asti opozice. Lze to
vnimat jako urcity ustupek za to, Ze parlament odsouhlasi své vlastni oslabeni a
nepostavi se proti kompromisu dojednanému vladou, nebo jako vyraz védomi
odpové&dnosti Ustavnich organi za integraci. V nékterych statech souvisel rozvoj
parlamentnich pravomoci se soudnimi fizenimi, ktera se tykala zmén zfizovacich smluv.
Zminéna jiZ byla rozhodnuti némeckého Spolkového ustavniho soudu, nejsou vSak

341

sama.”" I tam, kde ustavni soudy nedospély piimo k zdvéru, ze zejména nové

mechanismy zavedené Lisabonskou smlouvou vyzaduji specifickou parlamentni

3% Mayer, 2012, s. 527-531; Raunio, 2011, s. 316.

%7 Raunio, 2009, s. 17. Mayer, 2012, s. 504-505. Riziko paralyzovani evropské politiky ostatng spojuji
s aktivnéjsi parlamentni kontrolou i néktefi akademici, napt. Maurer, 2011, s. 53.

%3 | adrech, 2007, s. 946-952.

%3 Raunio, 2011, s. 315; Matilla, Raunio, 2012.

%% Tans, 2007b, s. 245-247.

341 Viz napf. Wendel, 2011. Za zminku stoji rozhodnuti francouzské Ustavni rady k Lisabonské smlouvé.
Ustavni rada konstatovala nutnost zménit Gistavu, aby umoznila parlamentu vilbec vyuZivat pravomoci
stanovené pravem EU (zejm. moZnost vyslovit nesouhlas pii pouziti n€kterych prechodovych klauzuli).
Rozhodnuti francouzské Ustavni rady sp. zn. 2007-560 DC ze dne 20. 12. 2007, Lisabon.
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kontrolu ¢i spolurozhodovani, mohly takové politické pozadavky podepfené iniciaci
soudniho ptezkumu pusobit preventivné a vést vlady a parlamentni vétSiny k pfijeti
odpovidajici pravni l'lpravy.342

To nas privadi k dalsi dilezité otazce: Ma vibec smysl hovofit o narodnich
parlamentech jako o svébytnych Ccinitelich, kdyz v parlamentni form¢ vlady nejsou
izolovany od vlad? Naopak s nimi jsou politicky provazany a nékdy viici nim mohou
byt az bezmocné. Hlavni délici linie v parlamentni formé¢ vlady nepochybné probiha
mezi vladou a vladnimi poslanci na stran¢ jedné¢ a opozici na strané druhé.>*? Jak
uvadéji A. Maurer a W. Wessels, parlamenty se v EU citi byt zastoupeny svymi
vladami, nikoli delegaty na meziparlamentnich konferencich.** Pravomoci, kterymi
disponuje parlamentni vétSina, tedy budou spiSe vyuzivany na podporu vlady nez na jeji
podkopavani. Mlze to vést ke koordinovanému postupu parlamentu a vlady s cilem
posilit pozici statu jako takového. V této souvislosti se ale zminuje i riziko
instrumentalizace parlamenti vladami.®*® Piestoze by motivace vladnich poslanct
podporovat exekutivu mohla byt v evropskych zaleZitostech niz$i (nejde zpravidla o
podstatu vladdniho programu), hraje roli i nevole svazovat vladé ruce nebo se s ni
vetejné¢ konfrontovat. Tyto uvahy ovliviiuji vyuzivani parlamentnich pravomoci
v zélezitostech EU.>*°

A. von Ungern-Sternberg se v némeckém kontextu taze, zda ma smysl parlament
skrze vyklad ustavy posilovat, kdyZ nakonec Casto jen automaticky schvali, co mu
predlozi vlada. Smysl je podle ni v tom, Ze demokraticka legitimita vychazi z autora
rozhodnuti, ktery za n¢j nese odpoveédnost, 1 kdyz je tieba v jeho rozhodovani patrny
silny vliv n¢koho jiného. Legitimita navic vychazi také z parlamentni procedury
(mozZnost prezentace alternativ a diskuze o nich).347 S timto argumentem se ztotoziuji.

Logiku vztahti vlady a opozice a jeji limitujici vliv na parlamentni kontrolu
nelze oddiskutovat. Nedomnivam se vSak, Ze vede k zadvéru o zbytecnosti této kontroly.
Kontrola neznamend, Ze kontrolujici orgdn rozhoduje vSechny otdzky namisto
kontrolovaného. Podstatnd je zde mozZnost jeho zéasahu, kterd vede kontrolovaného

K tomu, aby se ji snazil vyvarovat, tj. aby nejednal zcela nezavisle na predpokladané

%2 Ondrejkova, 2012.

343 Typologie vztahti mezi parlamentem a vladou je samoziejmé sloZit&jii. Viz napi. Holzhacker, 2002, s.
464-465.

344 Maurer, Wessels, 2001, s. 464-465. Srov. Kiiver, 2007, s. 74.

345 \Weber-Panariello, 1995, s. 317. Maurer, 2012, s. 212-213.

%% Srov. Mayer, 2012, s. 524-526; Sprungk, 2013a, s. 555; Auel, Benz, 2005, s. 386-388; Dieringer,
2005, s. 15.

%47 \/on Ungern-Sternberg, 2011, s. 319-321.
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vali parlamentu. Je-li navic evropskd politika na narodni Grovni pfenechana spise
administrativni byrokracii (coz je vyznamné podporovano vyse popsanym systémem
jednani v Rad¢), mize zapojeni parlamentu stimulovat i dislednéjsi politickou kontrolu
nad administrativou ze strany vlady, pro niz detailni sledovani evropské normotvorby
také nutné nepredstavuje prioritu.

Vyznam kontroly pochopitelné vzristd v piipadé sporti uvniti mnohobarevné
vlady nebo pii existenci menSinové vlady, coZz souvisi s volebnim a politickym
systémem. Parlament na rozdil od vlady (a Rady) rozhoduje za ucasti opozice, ktera
rovnéz plni kontrolni funkci, a to i ve vazbé na moznou medializaci a podniceni vefejné

debaty.

3.2.3. Ptimé jednani narodnich parlamentt vii¢i organtiim EU

Co neni problémem pfi kontrole vlady, mize jim byt pii samostatném jednani
narodnich parlamenti vici orgdnim EU, at’ uz vradmci kontroly subsidiarity nebo
politického dialogu. U kolébky téchto institutii patrné stoji meziparlamentni spoluprace,
uvahy o komote narodnich parlamentl a rezignace na unijni pravni Gpravu parlamentni
kontroly vlad. Vyvolavaji otdzku, zda je smysluplné, aby jeden stat hovofil
vV mezinarodnim prostoru dvojim nebo dokonce trojim hlasem — vlady a (komor)
parlamentu.

Poslanim parlamentu nikdy nebyla reprezentace statu (lidu) navenek, dokonce
soub&zné s exekutivnimi organy ktomu primarné uréenymi.**® Pipadny politicky
rozpor mezi vladou a parlamentem by mél byt feSen vnitrostatné a nikoli pfendsSen na
unijni Uroven. Piimé jednani narodnich parlamentd mlZe byt vnimano jako
nesystémové 1 ve vztahu k Evropskému parlamentu, nebot dochdzi k prolinani
legitimiza¢nich 1inii.**® V piipadé kontroly subsidiarity byva kromé& vyse uvedeného
zminovan i kolektivni charakter jednani narodnich parlamentt, ktery jako by jesté vice
zduraziioval schizofrenii reprezentace ¢lenskych statf. >0

Proti tomu Ize namitnout, Ze evropskou politiku pravé pro jeji pfimy dopad na

obCany Clenskych statl nelze zcela poméfovat mezinarodnimi Vz‘[ahy.351 Samostatné

%48 Belling, 2009, s. 152; Raunio, 2007b, s. 86.

%49 Janowski, 2005, s. 231.

%0 Cooper, 2012; Cooper, 2013 a Kiiver, 2007, s. 67, 72-73, ktery spojuje rozvoj kolektivnich
mechanismi parlamentni kontroly v Lisabonské smlouvé s pocitovanou neuspésnosti individualni
kontroly vlad. Ke kolektivnim mechanismim bych ale na rozdil od né&j nefadil parlamentni veto u
zjednoduSené zmény smluv, nebot’ jde o kompenzaci odstranéného pozadavku vnitrostatni ratifikace.

%1 Srov. Maurer, 2012, s. 12-13.
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jednani vlady v mezinarodnim prévu neni problematické, protoZze po ném nasleduje
parlamentni ratifikace piijatych zavazkt. Legislativni proces EU takto nefunguje.
Nepochybné by nebylo logické, aby parlamenty rozhodovaly v legislativnim procesu
soubézn¢ s vladami a Evropskym parlamentem. To ale nebrani pfimému jednéni
parlamenti v oblasti kontroly dodrzovani zasady subsidiarity a délby kompetenci
obecné. Toto jednani ma pravni disledky, ale ne v podobé zavaznych rozhodnuti. Pti
kontrole subsidiarity je vysledkem povinnost organti EU vysvétlit ¢i piehodnotit své
jednani nebo zahdjeni fizeni pfed Soudnim dvorem. Obdobné to plati pro jiné jednani
s pouze politickymi ucinky (politicky dialog). Nelze naptiklad souhlasit s tezi, ze
namitky parlamentu v rdmci kontroly subsidiarity jsou de facto itokem na jeho vlastni
vladu, kterd byla konzultovana v piedlegislativnim procesu.®*®> Vzhledem ke
stanovenym lhltdm totiz probihd kontrola subsidiarity ptedtim, nez vlada oficidlné
zaujme jakoukoli pozici.*® Je ale pravdou, Ze vlada miZe dopiedu parlament od
odtvodnéného stanoviska odradit, bude-1i mit pfesvédeivé argumenty.*>*

I.  Cooper vychdzi ztoho, ze parlamenty jsou svou podstatou
reprezentativnéjSimi télesy nez vladdy. Lze-li Radu jako orgdn tvofeny vladami
povazovat za vyraz panevropské reprezentativni demokracie (¢l. 10 SEU), Ize podle n¢j
tutéz kvalitu pfiznat i kolektivu narodnich parlamenti.® Je viak tieba ici, Ze narodni
parlamenty netvoii ani pfi kontrole subsidiarity kolektivni orgdn v pravém slova

smyslu, 3

ackoli jejich spoluprace je dalezitd pro ucinnost kontroly. Pravé na smysl
parlamentni kontroly subsidiarity se nyni zaméfime.

Zasada subsidiarity formulovana na zékladé starSich prament katolickou
socialni naukou 19. stoleti®’ byla do prava EU zakotvena primarné€ s cilem vytvofit

protivahu kompetenéni expanzi EU.*®

Po Jednotném evropském aktu se pfi piipraveé
dal§iho prohloubeni integrace zvysily i obavy z nadmérné centralizace a zéasaht do
oblasti stfezenych ndrodnich pravomoci. Hlavnim problémem bylo specifické pojeti

vertikalni dé€lby moci v EU. Zatimco kompetenéni normy ustavniho prava ve

%2 Fraga, 2009, s. 498.

%53 Cooper, 2013, s. 541-542.

%4 Raunio, 2009, s. 12. Mayer, 2012, 128.

%% Cooper, 2013, s. 541-543.

3%6 Napt. Paskalev, 2009 hovoii o komunikaéni siti narodnich parlamentt jako nastroji pomyslné spolecné
deliberace vice narodu.

%7 K obecnému vyznamu a genezi zasady subsidiarity viz Isensee, 2001 a Scheu, 2007. Patrna je zejména
linie od Aristotela pfes sv. TomaSe Akvinského. Vymezeni zasady subsidiarity v katolicismu podava
papezska encyklika Quadragesimo anno, 1931, zejm. odst. 79 a 80.

%8 Srov. Drulakova, 2010, s. 38—40; Kocharov, 2012, s. 8; Schilling, 1995.
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federativnich statech jsou zpravidla statické a slouzi k omezeni moci, v pravu EU jsou

39 Tim se stird rozdil mezi

definovany dynamicky, vagné a prostiednictvim cilu.
existenci kompetence a jejim V}'/konem.360 Nejobecnéjsi kompetencni ustanoveni smluv,
dolozka flexibility (¢l. 352 SFEU) a pravni zaklad pro sblizovani pfedpisti na vnitinim
trhu (¢l. 114 SFEU), navic byla vykladdna velmi Siroce, se zcela minimalnimi
korekcemi ze strany Soudniho dvora.’®" Subsidiarita byla proto koncipovana jako
pravidlo omezujici vykon pravomoci pienesenych na evropskou troven. Pties urcité
obavy tim nedoSlo k zddnému pievraceni integracniho patradigmatu.362 Zasada
subsidiarity se stala soucasti politického kompromisu, ktery umoznil dal$i prohlubovani
evropské integrace.

V praxi se zahy projevila jeji bezzubost. Na ¢innost Komise neméla vétsi vliv.
Pochopitelné totiz selhdvala vnitini kontrola spocivajici v tom, Zze Komise na jednu
stranu tvoii navrhy pravnich aktt a na druhou stranu si ma sama testovat a odivodiiovat
jejich soulad se zasadou subsidiarity.**® Logickym straZcem subsidiarity se mohla stat
Rada. Ani ona ale nebyla motivovéana se této role ujmout. Jak jiz bylo feceno, vlady
Clenskych stati mohou mit tendenci pfesouvat nepopularni politicka rozhodnuti na
supranacionalni uroven nebo zkratka v kultufe konsensu zaméfené na vzajemné
ustupky, které vedou k prosazeni co nejvétsiho poctu legislativnich navrhii, nechtéji
dasledné hajit principidlni postoje. Nastroje individualni parlamentni kontroly s tim
mnoho nesvedly.*® Argumenty subsidiarity jako pfipadné ,obranné“ argumenty
&lenskych stati pak logicky pfili§ nerezonovaly ani v Evropském parlamentu.®

Stejné vlazny byl (a je) pristup Soudniho dvora, ktery ze zasady subsidiarity

nevyvozoval zadné zvlastni disledky pro ostatni organy a v podstaté jen potvrzoval jimi

%9 Estella, 2002, s. 169. Wintr, 2004, s. 35-36 ozna&uje finalni normy piiznaéné pro zfizovaci smlouvy za
dédictvi abstraktni, teoretické a inzenyrské politiky Velké francouzské revoluce.

%9 1sensee, 2001, s. 356-357; Bickenbach, 2013, s. 523-548, 539.

361 7biral, 2008, s. 69-72; Schiitze, 2013, s. 133-151; Weatherill, 2011, s. 827-864. Za povsimnuti stoji
role Komise, ktera v ramci své legislativni iniciativy urCuje i pravni zaklad navrha (o jaké kompetencni
ustanoveni smluv se opiraji). Tim stanovi i proceduru, kterou budou projednavany. V piipade ¢l. 114
SFEU rozhoduje Rada kvalifikovanou vétSinou, a proto Komise toto ustanoveni vyuziva pfednostné pred
konkrétnéjsimi zvlastnimi pravnimi zaklady, které by vyzadovaly jednomyslnost, jako zpisob oslabeni
opozice ze strany Clenskych statli. Vyrazné tim vychyluje rovnovahu zachycenou v primarnim pravu a
ztézuje piipadné hajeni zajml jednotlivych statt v Rad¢, které je zcela legitimni. Typickym pifikladem je
regulace tabakovych vyrobkda.

% Srov. Toth, 1992, s. 1079.

%3 Kiiver, 2012a, s. 136; Calliess, 2010, s. 2. V ptipadé Komise to vedlo k tak absurdnimu pfistupu,
jakym bylo napf. tvrzeni, Ze soulad se zasadou subsidiarity nelze pfedem posuzovat, nebot' by to
zdrzovalo legislativni proces. Memorandum Komise z 27. 10. 1992 cit. dle Béhan, 2002, s. 194-195.

%4 Weatherill, 2011, s. 852; Bermann, 1994, s. 395-397; Kochu, Kullas, 2010, s. 8. Pro oblast tfetiho
pilite viz Herlin-Karnell, 2009.

%85 Napt. Cygan, 2011, s. 491-492.
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prezentovany extenzivni vyklad kompetencnich ustanoveni zfizovacich smluv.
Subsidiaritu vnimal jako zasadu politického charakteru, jejiz naplnéni je do zna¢né miry
veci subjektivniho tsudku.*® Je pravda, Zze ptipadii, v nichz by Zalobci fundované
zpochybnili rozpor napadeného pravniho aktu se zasadou subsidiarity, nebylo mnoho,
ale celkova nechut Soudniho dvora vynucovat alespoil procesni stranku subsidiarity
(dostatecné odivodnéni navrhi pravnich akti Komisi) se stala jednim z hlavnich
divodi tivah o vytvofeni nové formy kontroly se zapojenim narodnich patrlamentﬁ.367

Absence skutecné vile tidit se zasadou subsidiarity u vSech evropskych instituci
byla ostatn& pfiznavéna i jejich predstaviteli.*®® Je§té v dob& Konventu o budoucnosti
Evropy organy EU povazovaly vytvofeni mechanismu, jehoz prostiednictvim by
dodrzovani zésady subsidiarity mohly kontrolovat narodni parlamenty, za nadbyte¢né
Stim, ze tato kontrola je dostate¢né¢ provadeéna pii tvorbé evropské legislativy.369
Ukazalo se tak, ze organy EU vcetn¢ Rady sleduji sviij vlastni zdjem spocivajici
V rozsifovani okruhu otazek, které budou rozhodovany na trovni EU.*™® Subsidiarita
nebyla vnimana jako princip sméfujici k ochrané co nejuzsiho vztahu mezi obCany a
normotvirci. Napomahala tomu asi i ,,ekonomicka“ terminologie pouzita v definici
zasady subsidiarity v EU (k tomu viz kapitolu 4.6.3).

J. Piibai uvadi, ze po odmitnuti Smlouvy o Ustavé pro Evropu se ukazalo
nemoznym ignorovat, ze skute¢nd demokraticka legitimita je zakotvena v Elenskych
statech. Z toho vyplyva mj. otdzka, jak daleko mohou pravomoci EU zajit, aniZ by tuto

legitimitu zpochybnily.*"

Moznym zpisobem testovani této otdzky V konkrétnich
pfipadech byla pravé v té dobé zavadéna parlamentni kontrola subsidiarity. Vychazela
z toho, Ze pravé narodni parlamenty jsou poruSovanim zéasady subsidiarity nejvice
dotéeny, a proto jsou jejimi nejvhodngj$imi strazci.*”> Kontrola subsidiarity byla

zaroven vnimdna jako prostfedek, kterym lze v parlamentech vzbudit SirSi zdjem o

%6 Viz analyzu rozhodovaci praxe, kterou podava za prvnich deset let Estella, 2002 a dale zejm.
Weatherill, 2011; Ritzer, Rutloff, Linhart, 2007, s. 733-760; Martinico, 2011, s. 649-660; Pitrova, 2014,
s. 260-267; Tlamycha, 2007, s. 91-105. Tridimas, 2006, s. 131 k tomu uvadi, Ze tam, kde ma unijni
normotvurce provadét komplexni posouzeni, musi mit Siroké uvazeni odpovidajici jeho politické
odpovédnosti. Problémem je ovSem pravé to, jakou politickou odpovédnost ve skuteénosti ma. Srov. téZ
Béhan, 2002, s. 179-205.

%7 Barber, 2005b, s. 202-203; Martinico, 2011, s. 658; Lindseth, 2010, s. 190-191, 242 a nasl. Objevuji se
ale 1 jinym smérem jdouci uvahy o zfizeni kompetenc¢niho soudu EU. Belling, Malit, Pitrova, 2010. Viz
téz Vaubel, 2009, s. 203-222.

%8 Fasone, 2013, s. 13 a citace tam uvedené. Viz téz Holscheidt, 2008, s. 264.

%9 Druldkova, 2010, s. 162.

370 Lindseth, 2010, s. 201; Scheu, 2007, s. 24 hovoii o propasti mezi politickym a pravnim zakotvenim
principu subsidiarity na stran¢ jedné a nedostatecnou praktickou aplikaci na stran¢ druhé.

°"! Pribati, 2009, s. 453.

372 pabel, 2011, s. 288, Kiiver, 2012a, s. 123; Weatherill, 2011, s. 852; Cooper, 2013, s. 538-539.
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373

zalezitosti EU.”"" Zvyraznila, Ze soucasti parlamentni kontroly EU by méla byt i

kontrola miry a ucelnosti rozsifovani unijnich pravomoci, nebot’ ustavni roli statnich
organt je i ochrana sebeurceni narodniho politického spoleéenstvi.374

Piiklanim se k autorim, ktefi vnimaji zasadu subsidiarity — tak, jak je
formulovéana v pravu EU — jako pravidlo sméfujici k ochrané politického sebeurceni a
autonomie (identity) Clenskych statli, popt. nizsich jednotek, a ptikaz co nejvice Setfit
jejich pravomoci.®”® Zasada subsidiarity méa samozfejmé z tohoto pohledu pro narodni
parlamenty vyznam nejen v rovin¢ sekundarniho prava (kdy ma EU vykonat svou
pravomoc), nybrz i vroving¢ délby pravomoci mezi EU a c¢lenskymi staty (jaké
pravomoci ma EU mit).>"°

Vyhodou ptimého zapojeni narodnich parlamentt do kontroly subsidiarity mliZze
podle mého nazoru byt kromé jejich instituciondlniho zdjmu na jejim dodrZovani i
nezatizenost praxi vyjednavani v Radé. Lze souhlasit se S. Weatherillem, Zze
parlamentni kontrola subsidiarity miize stimulovat kriti¢téj§i pfistup k evropské

1.377

normotvorbé, jenz organim EU dosud chybé Jde o to, zda bude takto vniména i

organy EU.

3.2.4. Druhé komory

Zajimavou otazkou v kontextu vySe uvedeného je role druhych komor.>® Ty
jsou zpravidla v ustavnim systému koncipovany jako slabsi nez prvni komory, zejména
Z hlediska kreac¢nich a kontrolnich pravomoci vii¢i vladé. Z toho by obecné plynula
slabsi role 1 pfi kontrole vlady v evropskych zalezitostech. Horni komory se vlastné
nemuseji na legitimizaci EU viibec podilet, plni-li vnitrostatné legitimizacni roli ve
vztahu k vladé vyluéné komora dolni.*”® Proti této tezi lze namitnout, Ze v evropskych
otazkach nejde o klasickou kontrolu vlady, nybrz o kontrolu vykonu zikonodarné
pravomoci svéfené organtim EU.** na jejimz vykonu by se jinak druhd komora

vnitrostatné podilela.

%" Raunio, 2007b, s. 86.

%" Srov. Pitrova, 2014, s. 244; Lindseth, 2014, s. 566.

%" Isensee, 2001, s. 355; Schilling, 1995; Schiitze, 2013, s. 243-265; Janowski, 2005, s. 45. K otizce
ochrany narodni identity v pravu EU viz Grinc, Ondfejkova, 2014, s. 79-88 (autorkou této ¢asti textu je J.
Ondiejkova); Chalmers, 2013. Presvéd¢ivy vyklad, pro¢ ma EU tyto hodnoty chranit, podavaji i Dawson,
de Witte, 2013.

%76 Srov. Isensee, 2001, s. 352.

¥"" Weatherill, 2011, s. 860.

378 K tomu obecné Kysela, 2004; Kysela, 2001, s. 24-26.

37 Janowski, 2005, s. 61.

380 gyllova, 2004, s. 290.
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Pravo EU s druhymi komorami pocita jako se samostatnymi Ciniteli z hlediska
informacnich prav (¢l. 8 PVP), v meziparlamentni spolupraci a zejména pii kontrole
subsidiarity, kde maji ve dvoukomorovych systémech obé komory po jednom hlasu (¢l.
6 PSP). Vychazi tedy z jejich rovnosti s komorami prvnimi. Jde o zasah do ustavni
autonomie ¢lenskych statii ve sméru posileni druhych komor.**

Druhé¢ komory se od sebe liSi nejen vnitrostitnimi funkcemi, ale i svymi
reprezentacnimi tituly. V piipadé druhych komor ve federativnich ¢ silné

382 vede

decentralizovanych statech (Némecko, Rakousko, Belgie, Italie, Spanélsko)
logicka linka k zésadé subsidiarity, ktera v pravu EU neni pojiména jen v dichotomii
staty/Unie, nybrz je vztahovéana i k regiondlni a mistni Grovni vykonu vefejné moci.
Tyto druhé komory mohou opravnéné mit jiny pohled na otazky tykajici se pravé délby
kompetenci nebo kontroly subsidiarity a mohou pro n¢ byt citliva jind témata nez pro
komory prvni. V tom spo&iva hlavni smysl jejich zapojeni do evropskych zaleZitosti.*®?
Prvky regionalni reprezentace lze identifikovat i u druhych komor ve Francii a
v Nizozemsku a v mensi mife i v Polsku a v Ceské republice, a to predeviim vzhledem
ke zplisobu volby a personalnimu slozeni.®®

V nékterych statech byly zfizeny spole¢né evropské vybory obou komor, které
mohou V uréitych otizkach jednat za parlament jako celek (Belgie, Spanélsko,
specificky Irsko, v minulosti Nizozemsko a Rumunsko), nebo bylo jednani navenek
koncentrovdno do rukou jedné komory (jiz zminované Slovinsko).385 Tim se fesi i
problém, zda mtiZze parlament jako reprezentant lidu projevovat navenek dva nazory.

U ostatnich druhych komor (pfedev§im Spojené kralovstvi a Rumunsko, ale 1
Ceska republika a Polsko) jde o organy, jejichZ existence a smysl je v jejich tistavnich
systémech predmétem debat. Museji se tedy osvédcit svou &innosti.*® K tomu mohou
Z nedostatku vnitrostatnich pravomoci vyuZzivat pravé evropské zaleZitosti. V ptipadé
nepiimo volenych nebo nevolenych komor tomu napomaha 1 fakt, Ze nejsou vystaveny
tlaku na to, aby se zabyvaly tim, co nejvice zajimé volie. Naptiklad britska Snémovna

lordii se soustfedi na dikladné studie k vybranym problémim evropské integrace a

%81 Srov. Kudrna, 2009. Dle Gamper, 2011, s. 254-255 rovnopravné postaveni prvnich a druhych komor
v pravu EU prispiva k jejich lepsi vzajemné spolupraci na vnitrostatni Grovni.

382 Tyto staty vypocitava Gamper, 2011, s. 244.

%83 Srov. Janowski, 2005, s. 67-68; Gamper, 2011.

%4 Srov. Kysela, 2004a, s. 223, 263.

%5 Podrobng Grinc, 2013. V pripadé Irska a Slovinska jde o druhé komory zaloZené na kombinaci
reprezentace izemnich samosprav a hospodaiskych ¢i profesnich z4jmd. Podrobné Kysela, 2004a, s. 231
a nasl, 245 a nasl.

% Srov. Kysela, 2004a, s. 266, Mayer, 2012, s. 14-17.
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vyrazné zvySuje Groveli poucené debaty.®®’ Obecné lze pozorovat zvyseny zajem
druhych komor o pfimé jednani s orgdny EU, tj. o politicky dialog s Komisi i kontrolu
subsidiarity. Typickym piikladem je zejména ve vztahu k politickému dialogu 1 ¢esky
Senat (viz dale). Vzhledem k tomu, Ze nejde o zddné paralelni pravné zavazné jednani
na evropské urovni, nepovazuji to za problematické — z divodi, které byly uvedeny jiz

vyse.

3.2.5. Narodni parlamenty a Evropsky parlament: harmonie nebo konkurence?

Vychodiskem pro vzijemny vztah legitimizacnich linii je koncepce dualni
legitimity vyjadiend v ¢l. 10 SEU. Jeji podoba se ale vyviji.

Zatimco na pocatku 90. let byla jasna snaha zachovat délbu roli mezi Evropskym
parlamentem (U¢ast na legislativnim procesu) a narodnimi parlamenty (kontrola vlad),
obdobi reflexe a Lisabonskd smlouva se vyznacuji piimym pusobenim ndrodnich
parlamentd na evropskou troveti skrze politicky dialog a kontrolu subsidiarity.®® A.
Maurer to povazuje za potvrzeni existence viceuroviiového parlamentarismu

(Mehrebenenparlamentarismus).

Tento koncept ma predstavovat parlamentni
dimenzi vicetroviiového vladnuti, tedy systému, v némz jsou politickd rozhodnuti
¢inéna politickymi aktéry v rGznych ,,arénach* (ndrodni, unijni), coz vede k oslabeni
politické moci vlady a k posileni samoregula¢niho charakteru jednotlivych aktért a
arén. Parlamentarizace tohoto systému je podle Maurera nezbytnym ptedpokladem
budovani legitimniho fadu v EU. Evropsky parlament a narodni parlamenty maji
moznost se dopliovat a podporovat, a tim vzajemné posilovat své kontrolni funkce.
Maurer odmita vnimat jejich vztah jako konkurencni ¢i konfrontaéni, ackoli si je védom
moznosti jejich protichiidného piisobeni.®%

Komplementarni chapani vztahu obou pilifii demokratické legitimity zfejmé
prevazuje.**! Objevuji se viak i hlasy zdiiraziujici riziko konfliktd plynouci z toho, Ze
zajmy narodnich parlamentti a Evropského parlamentu budou z principu vzdy odlisné a

posileni jednoho bude zpravidla znamenat oslabeni druhého.®¥ W. Wessels upozoriiuje,

387 Zminime alespoii zpravu Snémovna lordti UK, 2014.

388 Pojeti oddélenych sfér ale logicky pretrvava v nazorech Evropského parlamentu. Viz napt. Evropsky
parlament, 2009.

%89 Maurer, 2011, s. 49; dale Abels, Eppler, 2011 a dalii texty v tomto sborniku.

%% Maurer, 2012, s. 18-23.

%L Srov. Mayer, 2012, s. 43; Corbett, Jacobs, Shackleton, 2001, s. 368. Obdobn¢ usneseni Ustavniho
soudu CR sp. zn. PL US 29/09 ze dne 3. 11. 2009 Lisabonskd smlouva II, body 134-140, zejm. 138, kde
se hovoii o rovnovaze mezi narodnim a evropskym rozmérem demokracie.

%92 Holscheidt, 2008; Newman, 1997, s. 199; Beetham, Lord, 1998, s. 127; Dittgen 2011, s. 19-22.
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ze vzajemnd spoluprace Evropského a narodnich parlamentt neni pfili§ pfinosna a oba
tabory setrvavaji na svych uzkych a vzijemné nesouladnych perspektivach evropské

politiky.>% P

fi¢inou je i to, Ze kontrolu a legitimizaci politiky EU prostiednictvim
narodnich parlamenti a Evropského parlamentu nelze chapat jako dva procesy
probihajici v oddélenych sférach. Teze o substituci narodni parlamentni kontroly
evropskou neobstoji. Dovedena do dusledkli by znamenala, Ze tam, kde ma pravomoci
Evropsky parlament, nemuseji nebo nemaji narodni parlamenty provozovat vlastni
politiku. Pak ale dochazime k zavéru, ze vlady by se jim za své pusobeni v Rad¢
nemusely zodpovidat, coZ je mj. v rozporu s principem vyjadienym v &l. 10 SEU.3*
Dochazi-li k ptekryviim, vznikaji i neshody.

Povazuji spolu s M. Mayer za vhodné chépat princip zastupitelské demokracie
v EU jako piikaz k optimalizaci, tj. k vyuziti legitimiza¢niho potencialu narodnich
parlamentd i Evropského parlamentu.’® Oba pilife jsou pro soucasnou EU nezbytné.
Domnivam se ale, ze jejich synergii nelze piecenovat jiz s ohledem na zkuSenosti
s meziparlamentni spolupraci, které shrnuje citovany W. Wessels. Proto je mi blizké
vnimani vicetrovilového parlamentarismu spiSe jen jako vyjadieni koexistence obou
arovni.*® V avahach o vicetroviiovych systémech se totiz pii zkoumani propojeni

vSech moznych ,aktérd“ casto vytraci podstata parlamentarismu, totiz propojeni

vladnoucich s témi, jimz je vladnuto.**’

3.3. Shrnuti

Hlavni role narodnich parlamentd v evropskych zalezitostech spoc¢iva v kontrole
a legitimizaci vefejné moci vykondvané na tirovni EU a zvlasté i v kontrole dodrzovéani
zasady subsidiarity jako nastroje k ochrané prostoru politického sebeurceni v ¢lenskych
statech. Rozvoj kontrolnich pravomoci v zélezitostech EU ma alesponn zC&asti
kompenzovat oslabeni klasické zakonodarné a kontrolni funkce parlamenti. Moznosti
jejich pasobeni maji urcité pravni i praktické limity. Néarodni parlamenty rozhodné
nelze povazovat za demokraticky vSelék.

Hodnoceni, zda je legitimizacni funkce narodnimi parlamenty uspokojivé

o4

plnéna, zavisi na méfitku. Povazujeme-li za zddouci, aby parlament vedl vladu ve viem

393 \Wessels, 2013.

%% Besselink, van Mourik, 2012, s. 50.
%% Mayer, 2012, s. 47-48.

%% Georgiev, 2009a, s. 174.

%7 Srov. Kiiver, 20064, s. 11.
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za ruku, bude ndm pfipadat plnéni legitimiza¢ni funkce jako zcela nedostatec¢né.
Muzeme pak s M. Zierem snadno hovofit o bezobsaznosti demokracie v ¢lenskych
statech, o neexistenci legitimity za situace, kdy se parlamenty nepodileji na rozhodovani
v EU a nemohou ho ani efektivné kontrolovat, a o postupujici delegitimizaci moci.*®

Postaveni parlamentu v Gstavnim systému a intenzita kontroly vlady se ale 1isi
napfi¢ staty i u ryze domacich témat. Nékde vlada tradicné dominuje, zatimco jinde je
parlament v politické praxi velmi vlivny. To se piirozené promita i do evropskych
zalezitosti.>*® Nelze tedy od vSech ustavnich systéml ocekavat stejné chovani. I
kontrola vnitini politiky vlady vyzaduje na stran¢ parlamentu prioritizaci, ktera je ale
nejvyznamnéj$i témata a zasahuji vic¢i vladé jen v nejproblematictéjSich ptipadech.
Odpovida to jejich povaze v zasad¢ neodbornych politickych téles.

S ohledem na postupnou adaptaci parlamentni kontroly na podminky clenstvi
v EU jakoz i zdsadni pravomoc narodnich parlamenti pfi tvorbé primarniho prava podle
mého nazoru nelze hovofit o tom, Ze by rezignovaly na ovlivilovani dal§iho osudu

. y o 1444 400
integrace a pienechaly vSe vladam.

Zavedeni zvlastnich kontrolnich nastroji a jejich
zdokonalovani je ale pouze prvnim krokem. Vzhledem k absenci klasickych prostredkd,
jimiz mize parlament ve vnitrostatni politice zatdhnout za zachrannou brzdu (zména
zakona, hrozba rozpadu vlady), 1ze povazovat za Zadouci dislednéjsi ptistup parlamentli
K vyuzivani kontrolnich nastroji v evropskych zalezitostech, a to s ohledem na vyvoj
integrace a jeji spolecenské podpory. Demokraticky deficit do znaéné miry zavisi 1 na
ptistupu narodnich parlamenti 1 Evropského parlamentu k vykonu jejich pravomoci.401
Pravo vSak nemuze ignorovat politickou a spolecenskou realitu a jeho moZznosti jsou
Vtomto sméru omezené, ackoli se v kapitole 4 budu snazit ukdzat, Ze zde jesté
nevyuzity potencial je.

Pro pochopeni situace a vyznamu narodnich parlamenti jsou dilezité vSechny
aspekty zminéné pon€kud obsirné v této kapitole — uvédomeéni si nedostatecnosti
alternativnich zdrojii legitimity, limitd legitimizace skrze Evropsky parlament,
problémti plynoucich ze stylu rozhodovani Rady, ale 1 mezi samotného

parlamentarismu. Tato reflexe by se idealné méla promitnout do konstrukce, vykladu 1

uplatnovani pravomoci narodnich parlamentt s cilem zajistit dlouhodobou legitimitu

%98 Zjer, 2005, s. 359-362.

%9 Srov. Auel, 2011, s. 69.

%0 Shodné& O’Brennan, Raunio, 2007b, s. 275-276.
01 Mayer, 2012, s. 77-78.
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EU, o jejiz krizi se hovofi takika nepfetrzité. EU chapana nebo i védomé konstruovana
jako zéna uniku mocenskych elit pred politickou debatou a parlamentni demokracii**?

by nem¢la byt v demokratické spole¢nosti pfijatelnou alternativou.

492 K tomu Bickerton, 2012.
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4. Pravni uprava pusobeni narodnich parlamentid v evropskych

zalezitostech

4.1. Uvod

Tato kapitola obsahuje shrnuti a rozbor pravni upravy pisobeni narodnich
parlament v evropskych zdleZitostech, a to v unijnim i vnitrostatnim pravu, vcetné
jejiho praktického uplatiiovani. Zaméfuje se predevSim na otazku, jakym zplisobem
jednotlivé pravni instituty napomahaji ¢i nenapomahaji naplnovani funkci narodnich
parlamentd, které byly vymezeny v kapitole 3.

Nejprve shrneme prameny pravni upravy (4.2). Déale se budeme zabyvat
organizaci projedndvani zélezitosti EU v ndrodnich parlamentech (4.3). Samotna
substantivni uprava je rozdélena do nékolika ¢asti. Prvni se zabyva zménami primarniho
prava (4.4). Druhd nejriznéjSimi evolutivnimi a obdobnymi klauzulemi a s tim
souvisejici vnitrostatni upravou piedchozich souhlasti parlamentu s jednanim vlady
v Radé (4.5). Casto jde o ustanoveni upravujici rozhodnuti, ktera maji zvlastni vyznam
a lze je cum grano salis umistit na pomezi zmény primarniho a tvorby sekundarniho
prava. Tteti Cast se zabyva rliznymi formami kontroly tvorby sekundarniho prava (4.6),
coz je kvantitativné nejvyznamnéjsi Cinnost ndrodnich parlamentti v evropskych
zalezitostech. Nasleduji Casti vénované transpozici a implementaci prava EU (4.7),
meziparlamentni spolupraci (4.8) a ostatnim mén€ vyznamnym c¢astem pravni upravy

(4.9).

4.2. Prameny pravni upravy

Jakym zptisobem upravuje postaveni narodnich parlamenti samo pravo EU, jiz
bylo popséano V kapitole 2. Drtiva vétSina pravni Gpravy je soucasti primarniho prava.
Zahrnuje 1) informacni prava vnitrostatnich parlamentt vii¢i orgdnim EU (zejm. PVP a
fada jednotlivych ustanoveni SEU a SFEU), 2) ucast parlamenti na zménéach
primarniho prava: konvent, prava veta u piechodovych klauzuli, pozadavek schvalovani
urcitych rozhodnuti formaln€ ¢i materidlné ménicich primarni pravo Elenskymi staty
v souladu s jejich ustavnimi ptedpisy (¢l. 48 SEU a dalsi), 3) vyhrazeni prostoru pro
parlamentni projednani navrhi pravnich aktii EU a kontrolu rozhodovani Rady o téchto
navrzich (preambule a ¢l. 4 PVP), 4) parlamentni kontrolu subsidiarity (PSP), 5)

parlamentni kontrolu a hodnoceni ¢innosti EU v prostoru svobody, bezpecnosti a prava
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(¢L. 70, 85 a 88 SFEU) a 6) zékladni ramec meziparlamentni spoluprace (PVP). Jedna se
tedy bud’ o pifimou Gpravu pravomoci narodnich parlamentt vii¢i organim EU, nebo o
ustanoveni ponechavajici prostor pro Gpravu vnitrostatn{.*®

Forma a prévni sila vnitrostatni Upravy projednavani evropskych zalezitosti
Vv parlamentech ¢lenskych stath zavisi v kazdém staté¢ na typu pravni kultury, pojeti
hierarchie pravniho fadu, tradi¢énim obsahu jeho jednotlivych stupniii a vnitrostatnim
legislativnim stylu. Bez zaznamenanihodné pravni Gpravy v soucasnosti ziistava patrné
jen Kypr.

Zakladnim pramenem prava je v kazdém staté ustava, kterd obvykle obsahuje
obecnou ,,evropskou klauzuli“ zabyvajici se zejména zplsobem, cilem a podminkami
pfeneseni pravomoci na EU. Jeji soucasti je v nekterych piipadech 1 uprava participace
parlamentu. MiiZe jit o stanoveni obecné povinnosti vlady informovat parlament o
zalezitostech EU spojené ptipadné se zakotvenim prava parlamentu vyjadiit se nebo
sodkazem na jednaci tad,"™ nebo o detailn&jsi upravu pravomoci parlamentu

h.405

Vv evropskych zaleZitostec Nekteré staty ale tyto otazky na tUstavni Grovni

neupravuji viibec,*® nebo jen dil¢im zptisobem. "’

Vedle nebo namisto Ustavni upravy je Castd existence zvlastniho zakona (popf. i
nékolika takovych zakonil) komplexné¢ upravujiciho vztahy mezi moci vykonnou a moci
zakonodarnou v zalezitostech EU (typicky Polsko, Slovinsko).

Projednavani evropskych zaleZitosti je pak nevyhnuteln& upraveno i v jednacim
fadu parlamentu nebo jeho komory, at’ uz ma podobu zakona nebo jednoho ¢i vice
parlamentnich usneseni.

Vyznamnym pramenem mohou byt i ujednani mezi ustavnimi organy. Jde
napiiklad o zpravy danského evropského vyboru piedjednané s vladou a vymezujici

zpiisoby parlamentni kontroly evropskych zélezitosti,**® dohody mezi ustavnimi organy

“%% podrobnéji napt. Kiiver, 2012a, s. 7-9.

%4 Napt. Bulharsko (¢l. 85 a 105 BG-U), Ceska republika (¢1. 10b Ustavy), Chorvatsko (€l. 144 HR-U),
Litva (¢l. 3 LT-UZEU) Madarsko (¢l. 9 HU-U), Portugalsko (¢l. 161, 163 a 197 PT-U), Rumunsko (&l.
148 RO-U), Recko (1. 70 odst. 8 EL-U), Svédsko (¢1. 10-10 SE-U).

%% Finsko (¢l. 93 az 97 FI-U), Francie (¢l. 88-4 az 88-7 FR-EU), Némecko (Gl 23, 45 a 52 DE-U),
Rakousko (&1. 23¢ az 23k AT-U), Slovensko (SK-UZEU).

% Dansko, Estonsko, Kypr, Lotyssko, Lucembursko, Malta, Nizozemsko, Polsko, Slovinsko, Spanélsko.
7\ Irsku jsou na ustavni Grovni upravena spise dil&i rozhodnuti o evolutivnich klauzulich, neZ obecna
pravidla projednavani otazek EU (¢l. 27 a 29 IE-U). Totéz plati jesté v mnohem vétsi mife pro Spojené
kralovstvi (UK-ZEU). Italska tustavni uprava rozd€luje mezi zastupitelské sbory rtiznych tvrovni
predev§im transpozi¢ni povinnosti (¢1. 117 IT-U). Belgicka tstava stanovi pouze informaéni povinnost
vlady v procesu zmény zfizovacich smluv (¢l. 168 BE-U).

%8 Obsah nejvyznamnéjsich z nich (zhruba do roku 2008) shrnuje dokument Parlament DK, 2008.
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v ramci vertikdlni délby moci (napf. o uplatiiovani hlasii pfi kontrole subsidiarity mezi
belgickymi parlamentnimi shromazdénimi).

Jak je pro parlamenty typické, velkého vyznamu miize zejména ve statech se
skromnéjsi pravni upravou nabyvat parlamentni praxe a z ni se vyvinuvsi zvyklosti.
Technické podrobnosti tykajici se komunikace, spravy databazi apod. mohou fesSit i
vnitini predpisy moci vykonné nebo parlamentnich administrativ.

Tématu této prace se prirozen¢ dotyka spousta dalSich soucasti pravnich fada
Clenskych statli, zejména pravidla pro uzavirani mezinarodnich smluv a obecna pravidla
jednéni parlamentu. Témi se vSak zabyvat nebudeme.

Obsahem vnitrostatni upravy jsou predevsim kontrolni pravomoci parlamentu
vici vladé vcetné souvisejicich organizacnich a procesnich ptfedpisii a podrobnéjsi
uprava navazujici na ustanoveni prava EU (kontrola subsidiarity apod.)

Castym jevem je piebirani cizich vzord, zejména pokud jde o vnitrostatni
mechanismy pro kontrolu jednani vlady v Rad¢. Pievzeti modelu projednavani ,,jedna
ku jedné* zpravidla neni praktické, protoze je tfeba jej zasadit do vnitrostdtniho

kontextu parlamentnich procedur a pojeti vztahu k v1ads.*®

Vznikaji tak spiSe
kombinace riiznych institutl povazovanych za vhodné a u¢inné. Hlavni vyvojova linie
vychazi z Danska, jehoz model kontroly vlady prostiednictvim schvalovani jejich pozic
pro jednani Rady byl po dlouhou dobu hodnocen jako nejsilngjs$i. Napodobilo ho
nejprve Finsko, Rakousko a Svédsko a nasledné s riznymi modifikacemi téméf viechny
byvalé staty vychodniho bloku.**® Rad& z nich se ale pfes podrobnou pravni upravu
nepodafilo rozvinout odpovidajici praxi. Z tohoto trendu vybocuje velmi omezena
pravni Uprava na Malt¢ a Kypru, kterd se vysvétluje pravné-kulturnimi vazbami na
Spojené kralovstvi.**! A&koli se vnitrostatni Gpravy postupné piizptisobuji novym
impulsiim z evropské Urovné, v zddném stit€¢ zatim nedoslo k dramatické zmeéné

koncepce parlamentni kontroly evropskych zaleZitosti.*?

% Abels, 2013, s. 85; Kropp, 2013, s. 181-182.

19 Buzogany, 2013, s. 405 a nasl.; Tans, 2007b, s. 230.
1 gzalay, Juhasz-Téth, 2007, s. 136.

2 Mayer, 2012, s. 502 a nasl.
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4.3. Organizacni Gprava a pristup k informacim
Organizacni model projednavani evropskych zalezitosti je tvofen v kazdém

parlamentu zejména trojuhelnikem evropského V}'Iboru,413

sektorovych (stalych)
V}'/bon‘i4l4 a pléna. Zakladem pravni Gpravy je pak v souladu s vyse uvedenym i pfistup
parlamentu Kk informacim o evropskych zalezitostech. Aniz bychom se poustéli do

detailnich analyz, 1ze vysledovat nasledujici typické rysy.

4.3.1. Evropsky vybor

V parlamentech c¢lenskych statl je dnes jiz pravidlem existence zvlastniho
evropského vyboru. Jeho role se v jednotlivych parlamentech 1isi, nikdy vSak neni zcela
soume¢fitelnd s béZznymi vybory zabyvajicimi se jednotlivymi oblastmi politiky a vzdy
zahrnuje pfinejmenSim prifezové a instituciondlni otdzky souvisejici s Clenstvim
vEU.*®

Pravidlem je také svéfeni spoleéné zahrani¢ni a bezpec¢nostni politiky vyboru
pro zahrani¢ni véci, nebot’ jde 1 v ramci prava EU o specifickou oblast, kterd nejuze;ji

416

souvisi s jeho agendou.”™ Nekteré malé parlamenty maji jediny vybor pokryvajici

zahrani¢ni 1 evropské zalezitosti (Kypr, Lucembursko, Malta, slovinska Statni rada).
Jinde vede jednaci ¥4d evropsky a zahrani¢ni vybor k tizké spolupraci.*’

Vybor pro zélezitosti EU ma v ramci parlamentu Casto zvlastni postaveni a
nékdy miva 1 vyss§i pocet Clend nez bézné vybory. To miiZze byt zdliraznéno i jeho
nazvem (Velky vybor ve Finsku, Hlavni vybor v rakouské Narodni rad¢, Komora pro
evropské zalezitosti v némecké Spolkové rad€). Zajimavy je i pohled na profil ¢lent
evropskych vyborl. Zatimco ve Skandindvii jsou tyto vybory povaZovany za prestiZni,
zasedaji vnich 1 byvali ministfi a predsednictvi je Casto svéfovano opozi¢nimu
poslanci,*® ve statech pfi pobiezi Sttedozemniho mote je situace 0paéné.419 Unikatni je

britskd Snémovna lordii, v niZ neziidka zasedaji byvali diplomaté nebo vysoci Ufednici

M3 vig napi. prehled Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 371-372. Pro zjednodusSeni v dal$im textu
nepouzivam pfesné nazvy jednotlivych vybort zabyvajicich se zalezitostmi EU v jednotlivych
parlamentech.

M4 Sektorovymi vybory zde minim vybory ziizované pro uréitou oblast politiky, které se piedeviim
podileji na vnitrostatnim legislativnim procesu (hospodarsky, socialni, pro Zzivotni prostiedi apod.).
Pouziva se i pojem stalé vybory. Karlas, 2011, s. 88-91.

*1° Srov. Kiiver, 2006b, s. 47-48.

8 yyjimkou je napf. Dansko, kde i tyto otazky v zésad& projednava evropsky vybor. Parlament DK,
2008, s. 6.

7 Napt. Estonsko (§ 18 EE-JR).

8 Hegeland, 2007, s. 100-102; Buche, 2013, s. 376-377.

“ 0’Brennan, Raunio, 2007b, s. 274; Raunio, 2009, s. 3.

97



se zkuSenostmi napi. z Vyboru stalych zéastupcti. Proto je i jeji evropsky vybor vniman
&leny komory jako velmi vyznamny.*?

Pro tpravu evropskych vybora je typické 1 pravo ucasti, popt. poradni hlas ¢lent
Evropského parlamentu zvolenych v daném stats.*! Tato moznost pochopitelné
vzhledem K nabitému programu Evropského parlamentu nebyva masové vyuzivana, ale
je to zpusob, jak do vnitrostitniho projednédvani vnést jiné informace a pohledy.
V Belgii jsou europoslanci dokonce plnohodnotnymi ¢leny vyboru. V Némecku
upravuje jednaci ftad institut zastupci parlamentnich frakci ztfad némeckych
europoslanct, ktefi maji na jednani evropského vyboru Spolkového snému néktera
zvlastni procesni prava (§ 93b DE-JR1).

Evropsky vybor miva logicky vadci roli pfi pfijiméni a zpracovani informaci a

422 \/zhledem k jeho Sirokému zab&ru mize byt

pfi fizeni projednédvani zélezitosti EU.
vhodné zavést ve vyboru specializaci ¢lenti na jednotlivé politiky EU tak, aby se kazdy
poslanec mohl z pozice zpravodaje kontinualng zabyvat urcitou oblasti.*”® Zalezi i na
tom, jak vybor (a obecné parlament) pojme svou cinnost: jako kontinudlni
spolupiisobeni v evropském legislativnim procesu u Sirokého spektra navrhii, incidentni
kontrolu vyznamnych iniciativ, ad hoc feSeni rozporii mezi nazory parlamentu a vlady,
nebo jako néco nepodstatného.*?*

Udajem napovidajicim leccos o skute¢né pozornosti vénované zalezitostem EU
je Cetnost schiizi evropského vyboru. Jednani evropskych vyborli je v rizné mife
synchronizovano s harmonogramy evropského legislativniho procesu, coz z evropskych

v

vyborti Casto ¢ini jedny z nejvytizenéjSich organi parlamentu. Nejvyssi frekvence

schiizi je dvakrat tydné (napf. Litva,*?

Finsko), obvyklejsi je zhruba jedna schtze tydné
nebo jedna za ¢trnact dni (typicky pied jednanim Rady), ale n€které vybory se schazeji i
jen jednou za mésic.*® Cetnost a ani délka trvani schiizi samoziejm& nevypovida o
jejich obsahu. Muze probihat poucena politicka debata, nebo se spiSe jen plni zakonné

povinnosti formalnim schvalovanim usneseni. Navic vybor, ktery se schazi kazdy tyden,

“20 Carter, 2001, s. 405

2L Srov. jen Maurer, Wessels, 2001, s. 455. Historicky se uvazovalo i o pravu poradniho hlasu narodnich
poslancti ve vyborech Evropského parlamentu. Viz Maurer, 2012, s. 207.

*22 Tans, 2007b, s. 232.

#23 Tato praxe funguje mimo jiné v Eeském Senatu, kde o rozdéleni agend rozhoduje vybor usnesenim.
Viz naposledy 8. usneseni Vyboru pro zalezitosti Evropské unie Senatu PCR ze dne 9. 12. 2014
k rozdéleni odpovédnosti za konkrétni odborné oblasti prava EU jednotlivym ¢lenim vyboru. Podobné je
tomu na Slovensku. Bartovic, 2010, s. 51. Viz téZ Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 3.

*24 Srov. Dann, 2004, s. 188.

2% Srov. podrobnou pravu § 180-21 LT-JR.

%28 Srov. jiz nepiilis aktualni studii ECPRD, 2002 a nov&jsi Spreitzer, Pigeonnier, 2012.
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muze mit 1 kratké schiize o jednom, dvou bodech, a naopak vybor zasedajici jen jednou
¢i dvakrat v mésici mize vést nékolikahodinova jednani. Rozdil je ale v mife flexibility.
Pro skute¢né systematické a vCasné projedndvani evropskych zalezitosti se jevi jako
optimalni konat schlizi v zasad¢ kazdy tyden. Vyznamné muize byt i pravo vlady

427 v v . C o, ,
Pokud musi byt vyborové usneseni projednano a schvaleno

iniciovat svolani vyboru.
plénem, mize se jevit zbyteCnym, aby vybor mezi plenarnimi schiizemi sam jednal
nekolikrat. Naopak u vybora, které hovoti za komoru jako celek, Ize fici, Ze se pruznost
predpoklada.

Jiz v kapitole 3 byly zminény spole¢né evropské vybory ve dvoukomorovych
parlamentech. Jde o velmi nesourodou skupinu organti. Spada sem belgicky Federalni
poradni vybor pro evropské zélezitosti, ktery ma ptevazné koordinacni ulohu, irsky
Spole¢ny vybor pro zalezitosti EU zabyvajici se obecnymi otazkami inte:grace428 a
Spanélsky Smiseny vybor pro zalezitosti EU, kterému nalezi prakticky veskera evropska
agenda. V Nizozemsku se jednalo o kratkodoby experiment v letech 2006 az 2009
vedeny snahou koncentrovat oba hlasy parlamentu v ramci kontroly subsidiarity.

Podobné kratké trvani mél spoleény vybor v Rumunsku (do roku 2011).*%°

Je patrné, Ze
spole¢né vybory nejsou ani vyvojovym trendem ani institutem se skrytym potencialem,

nybrz spise zvlastnosti.

4.3.2. Sektorové vybory

Vztah evropského vyboru a sektorovych vybori nabyva v narodnich
parlamentech dvou zékladnich podob:**°

Prvnim modelem je evropsky vybor jako koordina¢ni orgéan, ktery se ptichozimi
evropskymi dokumenty zabyva nejdfive a preddva je k projednani sektorovym
vyborim, popf. i se svym stanoviskem ¢i doporuenim. Nasledné byva do jednani jesté
zapojeno plénum. Tento systém je v soucasnosti typicky pro zakladajici ¢lenské staty:

Belgii, Francii, Italii, Lucembursko, Némecko, Nizozemsko, specificky pro Irsko a

2T Napi. Rakousko (§ 31c¢ AT-JR1), Recko (§ 32A JR).

*8 Do roku 2011 zde existoval jeitd Spoleény vybor pro kontrolu zilezitosti EU, ktery se zabyval
jednotlivymi dokumenty EU. Tato agenda vSak nyni pfesla na sektorové vybory, které jsou V irském
parlamentu také ustavovany jako spole¢né. Barrett, 2010.

*29 podrobngji Grinc, 2013 a literatura tam citovana.

0 Srov. Maurer, Wessels, 2001, s. 447-448; Dann, 2004, s. 200-201; Mayer, 2012, s. 516-520; Maurer,
2012, s. 174-175; Kiiver, 2006b, s. 47-53.
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Svédsko v oblasti politického dialogu a kontroly subsidiarity a také pro Spojené
kralovstvi.**

Druhym (pfevazujicim) modelem je evropsky vybor jako hlavni az vylucny
organ pro projednavani evropskych zélezitosti, ktery zejména sam provadi kontrolu
jednani vlady v Radé¢. Sektorové vybory jsou zapojeny pired jednadnim evropského
vyboru, a to bud’ vyjimecné, pravidelné, nebo vzdy, na zadost evropského vyboru,
z vlastni iniciativy, nebo automaticky. Pozice sektorového vyboru je pak podkladem ci
vychodiskem pro evropsky vybor, ktery je hlavnim vykonavatelem kontroly. Typicka je
spiSe omezena role pléna, resp. Sirokd pravomoc evropského vyboru jednat za plénum.

Tyto dva modely samoziejm¢e nejsou v praxi ostfe vyhranéné a Ize identifikovat
rizné jejich kombinace. Vyhodou prvniho modelu, ktery lze oznacit jako
decentralizovany, miize byt délba prace, vyuziti znalosti a zkuSenosti ¢lenid sektorovych
vybort, jejich evropeizace. Druhy model, centralizovany, poskytuje vétsi flexibilitu,
efektivitu a koncentraci, zejména pokud jde o kontrolu vlady, a naopak muize mit
problém se smysluplnym zapojenim sektorovych vyborii nebo s pfetizenim vyboru
evropského.** A. Maurer spojuje prvni model mj. s parlamenty s historicky silnym
postavenim sektorovych vybort (Némecko) a model druhy s mensimi parlamenty.*®

I kdyz by mélo projednavani evropskych zalezitosti v sektorovych vyborech
rozsifovat povédomi o evropské politice,”** obecné se hovoii o jejich casto jen formalni
ucasti v procesu projednavani a o zanedbavani evropskych zaleZitosti témito V}'/bory.435
Proto také dle mého nazoru nelze bez kvalitativni analyzy ¢innosti sektorovych vybort

436 1dealnim stavem ale

tvrdit, Ze vyss$i mira decentralizace je znakem siln&jsi kontroly.
pochopitelné neni ani izolace evropského vyboru od zbytku komory.437 Uzitecné muiZze
byt v dulezitych otdzkdch kondni spolecnych schiizi evropského a sektorového

’ 438 v 7w ’ / r ’ o v ryoe ,
vyboru.™" Soubézné Clenstvi v evropském a sektorovém vyboru mize byt jak vyhodou

31 \/ britské Dolni snémovné ma evropsky vybor (European Scrutiny Committee) tii v zdsadé sektorove
¢lenéné podvybory (European Committees), jimz predava dokumenty k projednani.

2 Mayer, 2012, s. 516-520.

8 Maurer, 2012, s. 174-175. V némeckém piipadé si sektorové vybory stfeZi své pravomoci pred
evropskym vyborem, ale zaroven nejsou v evropskych zalezitostech pfili§ aktivni. Thym, 2007, s. 61.

434 Gattermann, Hogenauer, Huff, 2013 hovofi o ,,mainstreamingu.

“*> 0’Brennan, Raunio, 2007b, s. 274-275; Kiiver, 2006b, s. 51-52.

¢ Decentralizace je jedno z kritérii, které pro kvantifikaci sily parlamentni kontroly vyuZiva Karlas,
2011.

#7 Kiiver, 2006b, s. 51-52 uvadi jako ptiklad mj. Irsko, Lotyssko, Slovensko a dolni komory ve
Spojeném kralovstvi, Ceské republice a Polsku.

8 Viz napt. Kiiver, 2006b, s. 51-53.
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(pfenos témat a informaci), tak nevyhodou (tfisténi z4jmu a kapacit).439 V belgické
Poslanecké snémovné napftiklad existuje institut ,,europromotéra®, tedy jednoho ¢lena
kazdého sektorového vyboru, ktery se zamétuje na evropské zélezitosti.** Zajimavy je
francouzsky model, podle kterého pokud se sektorovy vybor v urcité lhiité nevyjadii,

. . , , , 441
stava se stanoviskem komory usneseni evropského vyboru.

4.3.3. Plénum

Plénu byvaji pfenechdna nejvyznamnéjsi rozhodnuti (zmény smluv, vyuziti
evolutivnich klauzuli, Zzaloba na poruseni zasady subsidiarity, vétSinou i1 pfijimani
odivodnénych stanovisek) a rovnéz debaty o zasadnich otdzkach evropské integrace
(opét zejména zmény smluv, ale i vyznamné politické plany, zdsadni vystupy Evropské
rady a nejvyznamnéjsi akty sekundarniho préva). Pravé v roli plén lze spatfovat velky

42 _ poptavka po

rozdil mezi zpisobem projednavani evropské a domadci politiky
plenarnim projednavani je oslabena, kdyz je jeho vysledkem jen komentai nebo
doporuceni a nikoli pravné zdvazny akt.

Bézna agenda (projedndvani dokumentt EU a vladnich pozic) je pfedevsim véci
vybort. Velmi Casté jsou ale mechanismy umoziujici parlamentni mensiné nebo naopak
vétsSin€ dosdhnout projednani vyborového usneseni plénem, a tim vlastné ovéieni, zda
vile vyboru odpovida vili pléna.*?® Otazkou samoziejmé je, zda jsou vubec v praxi
vyuzivany.*** Opaénym piistupem je moznost mimotadného rozhodovani vyboru
namisto pléna zejména z diivodu naléhavosti.**®

Parlamenty, které¢ projednéavaji vladni pozice pred zasedanim Rady, tak zpravidla
¢ini v evropském vyboru, nebot’ ten se muize sejit operativnéji nez plénum a navic

umoznuje odborngjsi, podrobnéjsi a diveérnéjsi projednéni. Plénu pak zlistdva predevsim

¥ Negativné je to hodnoceno napk. na Slovensku. Bartovic, 2010, s. 51.

#0 & 37 BE-JR1. Pii velmi nizké aktivité belgického parlamentu je ale jejich pfinos neznatelny. Vos,
Staelraeve, Devos, van Liefferinge, Schrijvers, 2007, s. 101-102. Podobny smysl ma zifejmé uprava, podle
které je evropsky vybor v estonském parlamentu tvofen po jednom clenovi z kazdého sektorového
vyboru. Kiiver, 2006b, s. 50-51.

*“1 Srov. téz Stuchlik, 2013, s. 429-432.

*“Z Srov. i Auel, Raunio, 2012, s. 14-16.

43 Napt. Belgie, Francie, Chorvatsko, Litva, Loty$sko, Rumunsko, Recko, Slovensko, Slovinsko,
Spanélsko, ale i ¢eska Poslanecka snémovna (§ 54 odst. 4 aZz 6 ve spojeni s § 109a odst. 4 JRPS).

4 Napt. ve Spanglsku neni znam jediny piipad, kdy by si plénum n&které komory atrahovalo
rozhodovani v ptisobnosti SmiSen¢ho vyboru. Sporadické je projednavani evropskych véci na plénu
Vv Ceské Poslanecké snémovné i slovenské Narodni radé€. Bartovic, 2010, s. 54.

5 Cesky Senat (§ 119h JRS), ndmecké Spolkova rada (§ 45d DE-JR2 pro zélezitosti vyzadujici urgentni
nebo divérné projednani).
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pfijimani odéivodnénych stanovisek.**® Uplné vylougeni pléna z projednavéani navrhi
pravnich aktl a nelegislativnich dokumentii Komise vcéetné¢ kontroly subsidiarity je
vzacngjst.

Pti tivahach o plenarnim projednavani zélezitosti EU je tfeba mit na paméti, ze
vyznamnym prostfedkem k plnéni legitimiza¢ni funkce parlamentu je vefejnost a
transparentnost jednani parlamentu.**® V piipadé projednavani vladnich pozic
k dokumentim EU to miiZe narazet na potiebu vlady nezvefejnovat detailni stanoviska,
kterych by mohli vyuzit ostatni aktéti. Proto nékteré evropské vybory jednaji zadsadné
nevefejng, coz umoziuje i ministrim otevien&j§i komunikaci.**® V téchto podminkach
se ostatn¢ vyvinul i dansky systém schvalovani vladnich mandatt, povazovany tradicné
za velmi silnou formu kontroly. V poslednim desetileti se ale i dansky evropsky vybor
vice otevird vefejnosti. Jinou motivaci pro vynechani pléna muize byt jiz zmiflovana
snaha nevystavovat vladu vetejné kritice. Dulezity je zde rozdil mezi transparentnosti a
publicitou. Jednani vyboru nebude zpravidla ptitahovat tolik medidlni pozornosti jako
jednani pléna, i kdyz bude vefejné piistupné. Z hlediska transparentnosti je pak
vyborech jednajicich nevefejn&.*® Obecné viak lze Fici, Ze vétsi pruznosti a G&innosti
kontroly provadéné v evropském vyboru je dosahovéano na tukor jeji vefejnosti 1 $irsi
informovanosti &lend parlamentu. Tento rozpor je patrné neodstranitelny.** Problémy
muze plsobit zejména opozici. Ta vSak mize vzdy vyuzZit nastroje vefejné kontroly
vlady v podobé¢ interpelaci.

T. Raunio je k potencialu plenarnich debat skepticky. Podle n&j nevyvolaji vEtsi
zdjem obCani a v otazkach, na kterych panuje v parlamentu shoda, nejsou ani
Zajimavé.452 P. Weber-Panariello naopak povazuje vefejnost parlamentniho jednani a

Casté zapojeni pléna za nastroj vedouci k politizaci evropskych témat ve spoleénosti.453

446 Napt. Estonsko, Finsko, Mad’arsko, Nizozemi, Polsko, Spojené kralovstvi.

*7 Napt. Bulharsko a Rakousko (podle § 74b AT-JRI se zde plénum zaméfuje na obecné debaty o
aktudlnim vyvoji EU).

8 Srov. Auerl, 2007; Auel, Benz, 2005, s. 387-388; Zier, 2005, s. 60 a nésl.; Mayer, 2012, s. 116-118,
176 a nasl.

9 Napi. Finsko (1. 50 FI-U), Madarsko (§ 65 HU-JR), Svédsko (§ 10-11 SE-JR), podrobngji viz
COSAC Twelfth Bi-annual Report 2009 11-12. Srov. téZ Buche, 2013, s. 377-378.

0 Auel, Raunio, 2012, s. 16-18, 21.

1 Zier, 2005, s. 359.

2 Raunio, 2009, s. 4-5. Plenarni debaty podle n&j nevyvolaji vétsi zijem ob&anii a v fadé otézek, na
kterych panuje v parlamentu shoda, nejsou ani zajimavé.

%% \Weber-Panariello, 1995, s. 310.
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Dle mého nazoru je to spiSe véc miry. Zavazna témata si plendrni projednani zasluhuji,

pro detailni kontrolu jednotlivych dokumentii EU to neni nezbytné.

4.3.4. Pristup k informacim a jejich zpracovani

Zasadni podminkou parlamentni kontroly je pfistup k informacim, ktery ma
zmirnit informaéni asymetrii mezi organy EU (a pfenesen¢ vladou) a parlamentem.
V této oblasti je patrna snaha vytvofit vhodné kontrolni podminky jiz na irovni unijniho
prava. Namisto rozmanitych narodnich ptedpisti o predavani dokumenti organti EU

prostiednictvim vlady*™*

stvrdil PVP jejich pfimé zasilani parlamentim ze strany
organt EU.

Informaéni povinnosti organtt EU vi¢i ndrodnim parlamentim jsou velmi
rozsahlé.*> Narodnim parlamentim jsou pfedavany viechny navrhy legislativnich akti,
at’ uz pochazeji od kteréhokoli mozného navrhovatele (1. 2 PVP, &l. 3 a 4 PSP),*° a
pozménéné navrhy legislativnich aktd (¢l. 4 PSP) véetn€¢ odivodnéni z hlediska zasady
subsidiarity a proporcionality (¢l. 5 PSP), dale podklady pro konzultace (zelené a bilé
knihy a sd€leni Komise), ro¢ni pracovni program Komise a jiné jeji ndstroje
legislativniho planovani a politické strategie (¢l. 1 PVP), legislativni usneseni
Evropského parlamentu a postoje Rady (¢l. 4 PSP), porady jednani a vysledky zasedani
Rady v€etné zapist ze zasedani, na nichz Rada jedna o névrzich legislativnich aktt (¢l.
5 PVP), navrhy na fddnou zménu smluv (¢l. 48 odst. 2 SEU), navrhy na vyuziti
piechodovych klauzuli (¢l. 48 odst. 7 SEU a ¢l. 6 PVP, ¢l. 81 odst. 3 SFEU), Zadosti o
Clenstvi (¢l. 49 SEU), vyro¢ni zpravy Komise o pouzivani ¢l. 5 SEU (¢l. 9 PSP),
vyroéni zpravy Uetniho dvora (El. 7 PVP), zvlastni upozornéni na navrhy opatieni
podle ¢l. 352 SFEU (odst. 2), informace o provadéni politik v prostoru svobody,
bezpecnosti a prava (¢l. 70 SFEU), informace o jednanich stadlého vyboru Rady pro
operativni spolupraci v oblasti vnitini bezpe¢nosti (¢l. 71 SFEU) a kone¢né informace
umoziujici hodnoceni ¢innosti Eurojustu (¢1. 85 odst. 2 SFEU) a kontrolu Europolu (¢I.
88 odst. 2 SFEU).

Rada dal$ich dokumenti je parlamentiim k dispozici neformélné prosttednictvim

databaze IPEX (viz dale) nebo zjinych v zasadé vetejnych zdroji (rtizné névrhy

4 Viz napf. jednotlivé kapitoly in Maurer, Wessels, 2001.

5 Holscheidt, 2008 uvadi, Ze narodni parlamenty nemaji moznost uplatnit sva prava na informace pred
Soudnim dvorem. Zatim vSak nebyl diivod o takovém postupu uvazovat.

6 Navrhem legislativniho aktu je v t&chto ustanovenich myslen navrh, ktery sméfuje k piijeti
legislativniho aktu ve smyslu ¢l. 289 odst. 3 SFEU, nikoli tedy navrh jakéhokoli pravniho aktu EU.
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pravnich akt, které nejsou akty legislativnimi, nékteré doprovodné a pracovni
dokumenty, zejm. zpravy o posouzeni dopadii, dale politické deklarace, dokumenty
predsednictvi apod.). Ne vSechny jsou ale ptekladany do vSech ufednich jazyka, takze
prace s nimi je spise ukolem pro parlamentni administrativu.

Dle A. Maurera chybéji zvlastni informacni povinnosti v oblasti koordinace
hospodaiskych politik, socialni politiky, politiky zaméstnanosti, spolecné zahranicni a
bezpecnostni politiky a spole¢né obchodni politiky.457 Do urcité miry to mize byt dano
povahou dokumentli, s nimiz se zde pracuje, avSak zejména v oblasti koordina¢nich
pravomoci EU nelze dle mého nazoru vzhledem k existenci procesu evropského
semestru (viz kapitolu 6) o informa¢nim deficitu hovoftit. Nedostate¢na informovanost
panuje spiSe o pripravé provadécich aktl a akti v pfenesené plsobnosti (¢l. 290 a 291
SFEU),458 které jsou vSak pro smysluplnou parlamentni kontrolu zpravidla pfilis
detailni, a predev§im riznych neformalnich dokumentli vznikajicich v prabéhu
legislativniho procesu a v souvislosti s jednanim trialogu.

Druhym vyznamnym zdrojem informaci je vlada, které vnitrostatni pravo uklada
V tomto sméru rizné povinnosti. V zavislosti na pravni upravé Ize k ziskani informaci o
zélezitostech EU vyuZivat i obecné kontrolni nastroje, napk. interpelace.**®

Informace od vlady zahrnuji rizné souhrnné zpravy (vyroéni zpravy o vyvoji
EU, o implementaci prava EU, o Zalobach podanych proti stdtu k Soudnimu dvoru, o
finan¢nich tocich mezi rozpoctem EU a vefejnymi rozpocty v daném staté aj.) a
predevs§im pak pisemné informace k jednotlivym dokumentim EU ¢i jednanim Rady,
které slouzi jako jeden z podkladl pro jednani parlamentu a jeho vybord.

Administrativn€ nejsnazsi a nejoteviengjs$i zpisob informovani parlamentu ze
strany vlady spociva v pfistupu parlamentu do vladnich databazi tykajicich se evropské

460

politiky.™ Alternativné nebo kumulativné mohou byt parlamentu piedkladany zvlastni
dokumenty zpracovavané vladou piimo pro parlament, a to bud’ automaticky, nebo na
vyzadani (popt. v disledku vybéru dokumentu EU k projednéni). Tyto dokumenty by
mély zasadit unijni iniciativy do vnitrostatniho kontextu a vyjadfovat (pfedbézné)
stanovisko vlady, které hodla hgjit v Rad€é. Nejomezengjsi piistup k vladnim

dokumentiim maji ziejmé parlamenty Recka a Kypru, které v roce 2012 uvadély, Ze od

" Maurer, 2012, s. 207-209.

8 podrobngji se jim vénuje dansky parlament. Parlament DK, 2008, s. 7-8.

9 Napt. v Rakousku ale existuje zvlastni uprava pisemnych interpelaci v zalezitostech EU (§ 31f AT-
JRD).

80 \/ roce 2012 takovy piistup méla téméf polovina parlamentnich komor. COSAC Secretariat, 2012a, s.
6.
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vlady zadné dokumenty nedostavaji.*®* Polsky Senat si n&které informace musel zajistit

prostiednictvim piezkumu Gstavnosti ptisluiné upravy Ustavnim tribunalem.*®?

Obsahem informaci, stanovisek, memorand ¢i mandati pro jednani
poskytovanych parlamentu vladou je zpravidla shrnuti obsahu dokumentu EU, k némuz
se vztahuji, vlastni stanovisko, posouzeni dopadl na stit (pravnich, rozpoctovych,
hospodarskych aj.), posouzeni souladu se zdsadami subsidiarity a proporcionality,
postup a stav projednavani, postoje organtt EU a ostatnich ¢lenskych stati. Dale to
muze byt minimalni cil vyjednavani, konkrétni pozadované zmény v nadvrhu pravniho
aktu, ndvrhy vystoupeni v Evropské rad¢, Rad¢ a jejich organech apod. Mezi obsahem
téchto dokumentt v jednotlivych statech jsou vyznamné rozdily.*®® Uroveii informaci
poskytovanych vladou je ale spiSe otdzkou praxe, nebot’ jejich obsah je zpravidla
piredepsan dosti obecné. Velmi podrobnou a strukturovanou upravu informacnich
povinnosti vlady nalezneme napiiklad v Dansku (kdy a komu ptedlozit jaky dokument,
co mé byt jeho obsahem).*®*

Vladni dokumenty jsou samoziejmé zpracovany az s urcitym prodlenim po
vydani dokumentu EU, které miZe byt rizné dlouhé v zavislosti na postupech uvnitf
exekutivy a na obsahu a vyznamu dokumentu, k némuz se vladni zprava vztahuje. Proto
byva pro jejich pfedlozeni vnitrostatn¢ stanovena lhita. V ptipad¢ jejiho nerespektovani
je ale mozné vladu sankcionovat jediné¢ prodluzovanim parlamentni vyhrady (viz
kapitolu 4.6.2). Nebezpe¢im, které zda se neni jen hypotetické, je i zaml¢ovani nebo
prekrucovani nékterych informaci vladou, coz parlament Casto jen obtizné odhali.*®
Maé-li parlament pfistup pfimo do vladnich databazi, toto nebezpeti do znané¢ miry
pomiji. Dillezitd je i ne vZdy vyslovné zakotvend povinnost vlady informovat parlament
o zmé&né plvodniho stanoviska nebo podavat jiné pribézné Zpraivy466 a informovat

parlament o tom, jak bylo jeho stanovisko zohlednéno v priibéhu jednéni, coZ musi byt

sledovano zejména tam, kde je vlada povinna se stanoviskem parlamentu fidit.

L Tamtéz, s. 4. Viz téz Karlas, 2011, 5. 82-84.

%82 Rozhodnuti polského Ustavniho tribunalu sp. zn. K 24/04 ze dne 12. 1. 2005. K tomu Lazowski, 2007,
s. 212-214. Ustavni tribunal zde musel fesit otazku, zda projednavani navrha pravnich aktéi EU a s tim
souvisejici informac¢ni povinnosti vlady spada podle ustavy pod kontrolu vlady, ktera je vyhrazena Sejmu,
nebo je lze povazovat za legislativni ¢innost, které se GiCastni obé komory. Vétsina soudct se priklonila
k druhému nazoru.

“6% Napi. Mayer, 2012, s. 509-514.

* parlament DK, 2008, s. 16-20, 25-28; Buche, 2013, s. 380-382.

465 Napt. Besselink, van Mourik, 2012, s. 43.

%6 Napt. Bulharsko (§ 112 BG-JR), Chorvatsko (§ 6 HR-ZEU), Mad’arsko (§ 66 HU-ZNS), Polsko (§ 12
PL-ZEU).
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Prostfednictvim vlady mohou byt parlamentu pfedavany i1 nckteré dalsi
dokumenty organt EU, napftiklad pfipravné dokumenty a zavéry Rady a Evropské rady,
ale 1 zapisy z pracovnich skupin Rady, z Vyboru stalych zastupca ¢i ztriatlogﬁ.467
Ptistup k t¢émto informacim uz ale neni pravidlem. Nékteré informace, zejména pred
jednanim organt EU, jsou z divodu duvérnosti a Casto i ¢asového tlaku poskytovany
alespoti Gstné pii jednani.*®

Vyznamnou informacni roli dale plni 1 meziparlamentni spoluprace, piima
jednani se ¢leny Komise nebo kontakty s pfedsednictvim, napi. ptfedstaveni programu
predsednictvi velvyslancem ptedsedajiciho stdtu v evropském vyboru, které je praxi
v Parlamentu CR.

Siroky pfistup k informacim vyvolava nutnost jejich selekce a efektivniho
zpracovani. Nékteré parlamenty vyuzivaji pro pfedvybér vyznamnych dokumenti EU
K projednani kazdoro¢ni pracovni program Komise. Na jeho zakladé si mnohdy
sestavuji vlastni pracovni programy pro evropskou agendu.*®® Jiné parlamenty alespoii
neformdlné informuji ostatni o tom, které iniciativy Komise povazuji za hodné zvlastni
pozornosti. Smyslem takové praxe je koordinovat parlamentni kontrolu a jeji priority.
Problémem je piedevSim v poslednich letech stru¢ny a velmi obecny popis polozek
V pracovnim programu, ktery neumoziiuje dikladné posoudit jejich vyznam nebo
citlivost z hlediska zasady subsidiarity. V obdobi zkuSebnich testi subsidiarity byl
pracovni program vyuZzivan rovnéz pro vybér piedloh ke koordinovanym testim
subsidiarity v ramci COSAC.

Selekei a zpracovani informaci je proto tfeba provadét pribézné. K tomu slouzi
primarné administrativni a odborné zdzemi parlamentu a jeho orgénd, ale také klubi.
Obvykly pocet pracovnikli parlamentu pro administrativni a odborné zajisténi
projednavani otdzek EU se pohybuje mezi péti a jedenacti. Velké komory ale mivaji 1
mnohem v&t3i personalni kapacity.*”® Vyrazné rozdily pak ziejm& panuji u

parlamentnich klubd.

7 Napt. Italie (§ 4 IT-ZEU).

*%8 Napt. Rakousko (§ 6 AT-ZEU).

%9 Mezi staty s vyslovnou pravni ipravou v tomto smyslu patti Bulharsko (§ 111 BG-JR), Chorvatsko (§
5 HR-ZEU), Rumunsko (§ 4 RO-ZEU). V Litvé se jednotlivym polozkdm v pracovnim programu
pfifazuje rizny stupei priority, coZz ma disledky pro rozsah informaéni povinnosti vlady (§ 180-4 LT-
JR).

*"” COSAC Secretariat, 2013b, s. 19.
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Byrokratizace projednavani evropskych zélezitosti muZze byt vnimdna
problematicky, ale je do zna&né miry nevyhnutelna.*”* V posledni dobé& se tomuto jevu
vénuje 1 politologicky V}'Izkum,472 avSak zatim s nepfiliS§ zajimavymi vysledky.
Naptiklad zjisténi, ze v drtivé vétSiné parlamentli se administrativa svymi doporucenimi
podili na vybéru dokumenti k projednani, coz je hodnoceno jako jeji silnd role
(nastolovani agendy),"”® neni piekvapivé vzhledem k tomu, Ze &lenové parlamentu
nemohou mnozstvi dokumenti proudici z EU redlné¢ ani projit a jen u menSiny
dokumentii ma smysl uvazovat o projednani. Je-li doporuceni odborného zazemi ¢inéno
vtomto kontextu, nelze vtom spatfovat vyznamnou ingerenci do politického
rozhodovani.

S vyjimkou cisté¢ administrativni prace provadi parlamentni zédzemi filtraci a
tfidéni informaci, €ini proceduralni a vécna doporuceni ¢i upozornéni a piipadné téz
kriticky analyzuje projednavané dokumenty, na vyzadani obstarava dalsi informace ¢i
nastiluje moznosti argumentace podle zvolené¢ho politického piistupu. Ptispiva ke
zmirnéni informacni asymetrie mezi vlddou a parlamentem. Piisobeni parlamentni
administrativy v tomto smyslu nepovazuji za problematické, nebot’ v§echna rozhodnuti

1w s . , 474
nadale Cini parlament a jeho organy.

4.4. Zmény primarniho prava

4.4.1. Radny postup pro piijimani zmén smluv

Otéazka zmén primarniho prava klasickou formou, tedy novymi smlouvami, se
dotyka predevS§im mezinarodnépravni a vnitrostatni Upravy uzavirani a ratifikace
mezinarodnich smluv. V pfipadé mezindrodnich smluv, jimiz dochéazi k pfenosu
pravomoci na integracni uskupeni, nejsou vyjimkou zvlastni pozadavky: udéleni
souhlasu nebo pftijeti ratifikacniho zdkona parlamentem, Casto kvalifikovanou vétsinou,
obligatorni, fakultativni nebo ad hoc referendum. K tomu jiz existuje bohata

literatura.*”

™ Srov. i Mayer, 2012, s. 509-514.

412 Napt. Hogenauer, Neuhold, 2013; Gattermann, Hogenauer, Huff, 2013; Christiansen, Hogenauer,
Neuhold, 2012; Strelkov, 2015.

*% Hogenauer, Neuhold, 2013.

44 Z tohoto hlediska je zvlastni napiiklad procedura kontroly subsidiarity ve slovinském Statnim
shromazdéni, kde parlamentni legislativa zavazné posuzuje naplnéni podminek pro pfijeti odivodnéného
stanoviska (§ 154m SI-JR1).

*7% Jen v CR viz bibliografie v komentatich k &l. 10a Ustavy CR.
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Prostor pro zkoumani role narodnich parlamentt (alespont z hlediska prava) je
zde pomérn¢ maly, a proto se jim nebudeme podrobné¢ zabyvat. Uzavirdni
mezinarodnich smluv je klasickym procesem diplomatického vyjednavani bez piimé
ucasti parlamentu, ktery vSak nepochybné miize prostfednictvim informaci od vlady
sledovat prabéh. Vyslednému mnohostrannému kompromisu se parlament zpravidla
podvoli, nechce-li desavuovat vladu.*’® V zavislosti na existenci a pravomoci tstavniho
soudnictvi vtom kterém staté vSak mulZze nesouhlasici parlamentni menSina ¢i
pochybujici ¢ast vétSiny iniciovat soudni prezkum souladu smlouvy, popft. ratifikacniho
aktu s ustavou.*’” Ditvodem nemusi byt pevné presvéddeni o protiGistavnosti smlouvy,
ale tfeba jen dil¢i pochybnosti vyzadujici interpretacni vyjasnéni ze strany orgéanu

fons 478
K tomu povolanému.

Jinou moZnosti je pifesun ratifikaéniho rozhodnuti na
referendum, coz miZze (zdmérné nebo ne) plsobit i jako trumf pifi vyjednavani
(ratifikace Lisabonské smlouvy v Irsku a pfijeti protokolu chraniciho irské zajmy).

Co vsak za pozornost jisté stoji, je instituce konventu, kterd méni tradi¢ni postup

zmény smluv, a moznost zjednodusené zmény smluv.

4.4.2. Konvent

Névrh na zménu smluv muze ptedlozit vlada kteréhokoli CElenského statu,
Evropsky parlament nebo Komise. Kazdy navrh se oznamuje vnitrostatnim
parlamentim. Proces faddné¢ zmény smluv formdlné¢ =zacind pfijetim ,kladného
rozhodnuti“ Evropské rady k predlozenému navrhu, na které navazuje svolani konventu
predsedou Evropské rady. Evropska rada vSak mtize po obdrzeni souhlasu Evropského
parlamentu prostou vétSinou rozhodnout, Ze konvent nesvola, pokud to neni
odivodnéné rozsahem navrhovanych zmén. Byl-li konvent svolan, pfezkoumé navrhy
zmén a piijme konsensem doporuceni pro konferenci zastupcl vlad clenskych stath.
Nebyl-li svolan, vymezi ,,mandat” pro mezivladni konferenci sama Evropska rada.

Teprve mezivladni konference formalné dohodne zmény smluv, které vstoupi v platnost

7% Mayer, 2012, s. 82-83, Dann, 2004, s. 221-223.

7 Extrémné §iroky piistup k takové soudni kontrole pFipousti Spolkovy ustavni soud, coZ je predmétem
nikoli nedtivodné kritiky. Srov. Tomuschat, 2010, s. 264-265.

47 Srov. Kysela, 2009, s. 49-50. Navrhovatelé se také mohou domnivat, Ze podminkou tstavni
konformity ratifikace smlouvy je pfijeti navazujici vnitrostatni Gpravy upravujici pravomoci a postupy
Gstavnich organti. Tak tomu bylo i v CR. Zde vsak Ustavni soud v usneseni sp. zn. Pl. US 29/09
Lisabonska smlouva II, bod 134 uvedl, Ze ,,nemize byt divodem rozporu samotné Lisabonské smlouvy
s ustavnim poiadkem Ceské republiky absence kontrolnich mechanismi, které samotna Lisabonska
smlouva nijak neomezuje.
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po ratifikaci vSemi ¢lenskymi staty v souladu s jejich tstavnimi predpisy (Cl. 48 odst. 1
az 4 SEU).

Vidime, ze pravni uprava konventu je utrzkovitd. Dle ¢l. 48 odst. 3 SEU je
slozen ze zastupcii vnitrostatnich parlamentt, hlav statii nebo predseda vlad c¢lenskych
statl, Evropského parlamentu a Komise. O pomérech a poctech jednotlivych skupin
¢lenti vSak smlouva mlc¢i. Neni zfejmé, do jaké miry je konvent vazén predlozenym
navrhem zmén, tedy zda mtze doporucit mezivladni konferenci i pfijeti zmén, které
V piivodnim nédvrhu nefigurovaly. Kromé pozadavku konsensu nejsou nijak upraveny
procesni otazky, byt lze argumentovat, ze jednomyslnost takto pocetné¢ho télesa jiz
racionalni rozhodovaci postupy do zna¢né miry vylucuje. Rovnéz je nejasné kritérium
rozsahu zmén, které umoziluje konvent nesvolat (popf. pfezkoumatelnost jeho
dodrzeni), zejména v kontextu velmi Sirokych podminek, kdy lze smlouvy ménit
zjednoduSenym zptisobem. V minulosti byly smlouvy ménény vzdy bud’ komplexné¢,
nebo naopak pouze kvili jedinému ustanoveni. Tyto nejasnosti ponechévaji velky
manévrovaci prostor pfedev§im Evropské rad¢, ktera i o nesvolani konventu rozhoduje
prostou vétsinou. Je zde pouze vzor Konventu o budoucnosti EU, ktery je vyuZzitelny,
pokud jde o slozeni a zadani konventu, méné jiz o procedury. K zavéreéné zprave
predsednictva Konventu o budoucnosti EU*® bylo totiz pfilozeno mensinové
stanovisko, které uvadélo, Ze konvent nedodrzoval demokratick¢ procedury
rozhodovani, nebyli na ném reprezentovani voli¢i odmitajici hlubsi integraci, navrhy
¢lend konventu nebyly piekladany a distribuovany, delegati pfistupujicich statd byli
prakticky vylougeni z rozhodovani a na konventu se nehlasovalo.*®

Nesporné je, ze rozhodujici slovo mé v celém procesu aZ mezivladni konference,
kterd posoudi doporuceni konventu, a nasledné organy Clenskych statii rozhodujici o
ratifikaci smlouvy. Toto je nevyhnutelnym dasledkem soucasné koncepce pienosu
vetejné moci ¢lenskymi staty na EU pii zachovani suverenity ¢lenskych statd. V praxi
asi nebude diivod, aby se konference, jejiz clenové byli zaroven tcastniky konventu, od
jeho doporuceni radikdlné¢ odchylovala. K vyznamnym dil¢im zménam ale dojit
pochopiteln¢ muize. Konvent by se vSak nemél stylizovat do role jakéhosi
ustavodarného shromazdéni, nebot’ jeho legitimita je vzhledem ke zplsobu kreace i

rozhodovani velmi omezena. Narodni parlamenty by si zaroven mély uvédomit, ze

#"° Report from the Presidency of the Convention to the President of the European Council. CONV
853/03 z 18. 7. 2003.
“ Srov. téz Reschova, 2003, s. 148.
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konventem proces pfijimani zmén nekonéi. Projedndvat lze s vladou i piipravu
mezivladni konference.

Institut konventu je svym zplisobem i naplnénim dlouholetych tvah o vytvoieni
zvlastniho unijniho orgénu tvofené¢ho ndrodnimi parlamenty. Ackoli byla ,,metoda
konventu“ 1 vodborné literatufe vyzdvihovdna jako uskute¢néni demokratické
deliberace s potencidlem stat se novym modelem pro tvorbu primarniho prava, realita
jednani Konventu o budoucnosti EU byla témto idedlim vzdalena. SpiSe nez
piesvédCovani se raciondlnimi argumenty bylo mozné pozorovat tvrdé prosazovani
zajmi mocensky nejsilngjsich aktérti i pomoci manipulativni argumentace.*®* Vyznam
konventu spociva v tom, ze alespon teoreticky umoziuje transparentnéj$i prezentaci
argumentll a odivodnéni ndvrhi nez tajnd diplomatickd jednani. Bude budit vice
pozornosti a ma potencial skrze narodni parlamenty pifenést evropskou debatu do

482

Clenskych statd.”™ Proto je vesmés povazovan za pozitivni prvek pro budouci

projednavani zmén priméarniho prava.*®

Konvent mize dodat zméndm primarniho prava urcitou vyssi legitimitu, ovSem
jen pokud bude plisobeni zastupcti narodnich parlamentl (a v zdsad€ i1 zastupct vlad)
véené vychazet z vysledkd informované parlamentni debaty na narodni urovni, bude
jejich parlamenty kontrolovano a zaroven bude mit jednani a usnaseni konventu jasna a
férova procesni pravidla. Dulezitd bude 1 koordinace a sdileni informaci mezi
parlamentem a vladdou, nebot’ delegovani poslanci nebudou mit takovou expertni a
administrativni podporu jako ¢lenové vlad.*®*

O Konventu o budoucnosti EU se uvadi, ze podobné jako v piipadé Assizes se
delegati narodnich parlamentii pfes svou pocetni pfevahu nedokézali zkoordinovat a
prevzit videi ulohu.*® Je ale treba vidét, Ze jejich poslanim nebyla vzijemna
koordinace, nybrz (spolu s vladami) reprezentace vlastnich statli. Ke koordinaci miize
vV budoucnosti dojit v otazkach, které se budou tykat pravé narodnich parlamentti, nebot’
S nimi budou mit ucastnici konventu vlastni zkuSenost. Urcitou nadéji skyta 1 fakt, Ze
ptipadného dal§iho konventu se fada statli bude poprvé tcastnit v postaveni jiz ptece jen

zkusen¢jSiho ¢lena EU a nikoli kandidata.

8! Karolewski, 2011 a dila tam citovana.

*82 Srov. Benz, 2009. Problémem oviem je, ze tato debata se bude nutn¢ zaméfovat spiSe na procedury
nez na politicky obsah.

“8 Napi. Mayer, 2012, s. 90; Holscheidt, 2008, s. 262; Benz, 2009.

*® Srov. Dann, 2004, s. 221-223; Mayer, 2012, s. 85-86.

8 Mayer, 2012, s. 85-86; Zier, 2005, s. 353.
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Konvent je okrajové i predmétem vnitrostatni pravni upravy. V nckterych
statech je zvlasts upraven zptisob volby delegace na konvent.*®® V ostatnich by se
postupovalo podle obecnych pravidel. Specifickou upravu pak ma Polsko, kde se musi
vlada ptred piijetim rozhodnuti o nesvolani konventu poradit s parlamentem a ma

vychazet ze stanoviska Sejmu (§ 16 PL-ZEU).

4.4.3. ZjednoduSeny postup pro piijimani zmén smluv

Podle ¢l. 48 odst. 6 SEU muze Evropska rada pfijmout rozhodnuti o zméné
vSech nebo ¢asti ustanoveni ¢asti tfeti SFEU (€l. 26 az 197, spada sem vétSina unijnich
politik). Evropskda rada rozhoduje jednomyslné po konzultaci s Evropskym
parlamentem a Komisi. Rozhodnuti nesmi rozsitit pravomoci svétené Unii smlouvami a
vstoupi v platnost az po schvaleni ¢lenskymi staty v souladu s jejich Gstavnimi piedpisy.

Vyse uvedend uprava nastoluje otazku, jak vykladdat podminku, Zze
zjednodusenou zménou nesmi dojit k rozsiteni pravomoci EU. Zjednodusend zména
smluv muize slouzit nejen ke zméndm rozhodovacich procedur nebo k navraceni
pravomoci Clenskym statim, ale také ke zmé&nam hmotnépravnich ustanoveni (napf.
pravidla statni podpory a hospodaiské soutéze, cile jednotlivych politik). Posoudit, zda
tim nedochdzi k rozSifeni pravomoci EU, nemusi byt snadné. Nedomnivam se
naptiklad, Ze by zména cili urcité politiky nemohla znamenat rozsifeni pravomoci EU,
jak uvadi P. Svoboda.*®’ Pezkoumévat to miize Soudni dvir EU, coZ se jiz stalo
v dosud jediném pripads aplikace ¢l. 48 odst. 6 SEU, jimz byla zména &l. 136 SFEU.*®®

Druhou otazkou je, co pfesné znamend schvaleni rozhodnuti Clenskymi staty
v souladu s jejich Gstavnimi predpisy. Z ucelu pravni upravy lze dovodit, ze ¢l. 48 odst.
6 SEU umoziuje vnitrostatnimu zdkonodarci (Gstavodarci) stanovit pro schvéleni tohoto

rozhodnuti mirnéjsi pozadavky nez pro fadnou zménu smluv.*® Ackoli je zjednodusena

zména smluv formélné rozhodnutim Evropské rady, z materialniho hlediska ptfedstavuje

8 I ucembursko (§ 168 LU-JR), Polsko (§ 148cf PL-JR1), Svédsko (§ 10-7 SE-JR).

87 Svoboda, 2011. Bude-li napfiklad cil formulovan obecnéji, nebo budou-li doplnény nové diléi cile,
rozSifuje se tim faktickd ptisobnost pravniho zakladu. Samoziejmé bude mozné v takovém piipade
argumentovat, ze jde jen o zpfesnéni, ale pro¢ by potom bylo tfeba ménit smlouvy? S P. Svobodou
naopak souhlasim v tom, ze zmény rozhodovacich procedur nelze povazovat za rozsifeni pravomoci EU.
#88 Rozhodnuti Evropské rady 2011/199/EU, ze dne 25. bfezna 2011, kterym se méni &lanek 136 Smlouvy
o fungovani Evropské unie, pokud jde o mechanismus stability pro ¢lenské staty, jejichz ménou je euro.
Rozsudek Soudniho dvora EU C-370/12 Pringle [2012] ECR 1-756. Cilem této zmény bylo vyslovné
pfipustit vznik Evropského stabiliza¢niho mechanismu mimo ramec prava EU, aby nevznikly spory o
jeho souladu s pravem EU.

8 Srov. Syllova, 2014, s. 136.
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mezinarodni smlouvu.*®® Pfi absenci vyslovné vnitrostatni Gpravy by se tedy ziejmé
pouzila obecné uprava ptijimani mezindrodnépravnich zavazka. Zaruka, ze na zaklade
¢l. 48 odst. 6 SEU nedojde k rozsifeni pravomoci EU, mtize vést k uplatnéni mirné;jsi
ratifikacni procedury ve statech, které rozliSuji rizné kategorie mezindrodnich smluv
podle toho, zda jimi dochazi k pfenosu pravomoci. Tyto uvahy potvrdila praxe pfi
schvalovani zmény ¢&l. 136 SFEU.**

Nekteré staty k €l. 48 odst. 6 SEU pfijaly pravni upravu, v niz vyslovné odkazaly
na rezim mezinarodnich smluv.*? Jiné staty stanovily pozadavek schvaleni rozhodnuti
Evropské rady zédkonem,'® popf. za urgitych podminek i referendem.*®* V tomto
kontextu je ojedinéla tprava v Ceské republice, ktera podmifiuje jiz hlasovani zastupce
V Evropské rad¢ pro navrh zjednoduSené zmény smluv predchozim souhlasem obou

495 ,
Jsou tim

komor a nasledné upravuje parlamentni schvéleni pfijatého rozhodnuti.
stanoveny piisnéjsi pozadavky nez u fddné zmény smluv.

Zjednodusena zména smluv predstavuje prvek flexibility, avSak z hlediska
pozadavku parlamentniho spolurozhodovani o ratifikaci mezinarodnich smluv neni
problematickd, nebot’ ponechdva c¢lenskym statim volny prostor pro vlastni pravni

upravu. Za pozornost stoji, Ze na rozdil od fadné¢ zmény smluv minimalizuje zapojeni

Evropského parlamentu.

4.5. ,,Evolutivni klauzule* a souvisejici vnitrostatni uprava

Lisabonska smlouva vyrazné rozsifila skupinu rtiznorodych ustanoveni, ktera
umoznuji formalni ¢i materidlni zmény primarniho pradva bez dodrZeni klasického
postupu sjednavani a ratifikace mezinarodni smlouvy.

V nékterych ptipadech pravo EU pocitd s urcitou formou spolurozhodovani
narodnich parlamentii, v jinych nikoli. To vede ke zmenSeni kontroly nérodnich
parlament nad dal§im vyvojem integrace. V nékterych Clenskych statech proto byla

pfijata kompenzacni vnitrostatni Gprava podminujici kladné hlasovéani zastupce statu

9 pitrova 2014 35-39

1 Zejména staty postradajici vyslovnou tpravu s rozhodnutim zachazely jako s mezindrodni smlouvou.
Viz databazi Constitutional Change through Euro Crisis Law. A Multi-level Legal Analysis. EUI, 2015
[2015-03-15]. <http://eurocrisislaw.eui.eu/topic/tfeu/>

#92 Kromé CR naptiklad Polsko a Rakousko.

#%8 Némecko (§ 2 DE-ZOI), Italie (§ 11 IT-ZEU).

9% Spojené kralovstvi (§ 3 a nasl. UK-ZEU).

#%5 Predchozi souhlas upravuje § 109i pism. b) JRPS a § 119k pism. b) JRS. Nasledné schvaleni § 1091
JRPS (pro projednavani rozhodnuti plati obdobné potup pro mezinarodni smlouvy), § 1190 JRS
(rozhodnuti se projednava jako mezinarodni smlouva).
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Vv Evropské rad¢ ¢i Radé pii vyuzivani téchto ,,evolutivnich klauzuli“ pfedchozim
souhlasem parlamentu s obsahem navrzeného rozhodnuti.**® Jiné staty na tyto zmény
nijak nereagovaly.

Podrobnou pravni Upravu odpovidajici striktnimu piistupu k rozhodovani o
podminkach vykonu pravomoci pfenesenych na EU nalezneme v Némecku a ve
Spojeném kréalovstvi, ale také napiiklad v Ceské republice nebo v Polsku.

V piipadé Némecka vyplyva z rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu, ktery
vetsinu evolutivnich ustanoveni pravé s ohledem na zachovani kontroly parlamentu nad
postupem integrace podfidil pfedchozimu souhlasu o rtzné intenzit¢ (od zakona
pfijimaného kvalifikovanou vét§inou aZ po usneseni Spolkového snému).*” Uvadglo se,
Ze se tim odstrafiuje pruznost zamyslena dynamickymi ustanovenimi smluv.**® Naopak
Ustavni soud CR konstatoval, Ze uprava participace parlamentu je véci zakonodarce.
Argumentem pro ustavnost evolutivnich klauzuli byla zfejmé i skutec¢nost, ze vyslovné
predpokladaji nebo alespoii nevyluduji navazujici vnitrostatni upravu.**®

Jeste dale ale jde pravni uprava ve Spojeném kralovstvi, kterd i n¢které relativné
malé kompetencni posuny potencidlné podrobuje referendu, coz se 1 z hlediska nékladii
nejevi jako zcela smysluplné.*® Divodem je silny politicky kontext britského zdkona o
EU zroku 2011 (UK-ZEU) souvisejici s tvahami o optimalni mife ucasti Spojeného
kralovstvi na evropské integraci. M. Kindlové upozoriiuje na paradox, zZe tento zakon,
ktery m¢él mimo jiné potvrdit suverenitu parlamentu, ji zavadénim obligatornich

501

referend spiSe zpochybnuje.”™" Dle P. Craiga ma poZadavek referenda v nékterych

ptipadech obstrukcni charakter a blizi se kladeni nesmysinych podminek, které nemaji

*02 Tato kritika je relevantni,

Zadnou oporu v rozhodovacim procesu podle smluv.
nicméné v souladu s doktrinou parlamentni suverenity patrné muze byt zakon prostou

vétSinou kdykoli zménén, a to 1 s ohledem na konkrétni pfipravované rozhodnuti.

4%/ geském kontextu se ndkdy o predchozim souhlasu hovoii jako o tzv. vizaném mandatu, nap¥. Kral,
2010, s. 15, 24, 30. To ale nepovazuji za zcela piesné. Srov. i Pitrova, 2014, s. 42-43. Nejde totiZ o
schvalovani mandatu pro vyjednavani, nybrz o prosté rozhodnuti, zda zastupce statu smi nebo nesmi
hlasovat pro pfijeti ur¢itého rozhodnuti.

7 Rozsudek némeckého Spolkového tistavniho soudu sp. zn. 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, Lissabon,
odst. 411-420.

“% Calliess, 2009b, s. 32; Kiiver, 2009, s. 1296.

99 Nalez sp. zn. P1. US 19/08 ze dne 26. 11. 2008 Lisabonskd smlouva I, body 153, 165-167, usneseni sp.
zn. P1. US 29/09 ze dne 3. 11. 2009 Lisabonskd smlouva II, bod 134. Pokus skupiny sendtorti o dosaZeni
obdobného vykladu, jaky podal némecky tstavni soud, byl tim Geskym odmitnut. Usneseni sp. zn. PL. US
26/09 ze dne 6. 10. 2009.

%09 Srov. zejm. Craig, 2011, s. 1915-1944; Murkens, 2013, s. 13.

* Kindlova, 2014, s. 224-230; Murkens, 2013.

%02 Craig, 2011, zejm. s. 1929-1931.
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Nyni se podivdme na jednotlivé piipady evolutivnich ustanoveni primarniho

prava.

4.5.1 Ptechodové klauzule

Mezi ptechodové klauzule (pieklenovaci ustanoveni, passerelle clauses) je
fazeno n€kolik ustanoveni umoziujicich jednomyslnym rozhodnutim Evropské rady
nebo Rady stanovit, ze se pfi pouzivani urcitych kompetencnich ustanoveni smluv do
budoucna piejde z jednomysiného rozhodovani Rady na rozhodovani kvalifikovanou
vétSinou nebo ze zvlastniho legislativniho postupu na fadny (v némz Rada rozhoduje
kvalifikovanou vétsinou a spoleéné s Evropskym parlamentem — ¢l. 294 SFEU).

Obecna prechodova klauzule v ¢l. 48 odst. 7 SEU umoznuje Evropské radé se
souhlasem Evropského parlamentu rozhodnout o piechodu ke kvalifikované vétsiné
Vv urcité oblasti nebo v urcitém piipadé uvedeném v hlavé V SEU (vnéjsi ¢innost EU)
nebo kdekoli ve SFEU>® a dale rozhodnout o piechodu k fadnému legislativnimu
postupu Vv ptipadech, kdy SFEU stanovi zvlastni legislativni postup. Iniciativa Evropské
rady podle tohoto ustanoveni se ozndmi vnitrostatnim parlamentiim. Vyslovi-li néktery
vnitrostatni parlament ve lhité¢ do Sesti mésicti od tohoto ozndmeni sviij nesouhlas,
rozhodnuti Evropské rady se nepiijme. Neni-li nesouhlas vysloven, mize Evropska rada
rozhodnuti pfijmout. Toto pravo veta narodnich parlamenti se nékdy oznacuje jako
,,cervena karta*.%%

Prvni zvlastni ptfechodovou klauzuli je ¢l. 81 odst. 3 SFEU, ktery umoziuje
Radé rozhodnout, které aspekty rodinného prava s mezindrodnim prvkem budou
upravovany fadnym legislativnim postupem namisto zvlaStniho. I zde se néavrh
rozhodnuti postoupi vnitrostatnim parlamentiim, z nichZ kterykoli smi do Sesti mé&sicti
rozhodnuti vetovat. Neni-li nesouhlas vysloven, mize Rada rozhodnuti pfijmout.

Zbylé prechodové klauzule jiz mechanismus parlamentniho veta nezahrnuji.
Umoznuji prechod ke kvalifikované vétSin€é v otazkdch spole¢né zahrani¢ni a
bezpecnostni politiky (€l. 31 odst. 3 SEU) a pfi pfijimani nafizeni o viceletém finanénim
ramei (Cl. 312 odst. 2 SFEU), ptechod k fadnému legislativnimu postupu u nékterych
otazek pracovnépravni a socialnépravni ochrany pracovnikl (¢l. 153 odst. 2 SFEU) au

znacné Casti kompetenci EU v oblasti zivotniho prostiedi (¢l. 192 odst. 2 SFEU) a

%03 5 yyjimkami uvedenymi v ¢l. 353 SFEU.
%% pitrova, 2010, s. 77; Kral, 2010, s. 31. Navazuje se tim na debaty o parlamentni kontrole subsidiarity
na Konventu o budoucnosti EU.

114



ptfechod ke kvalifikované vét§iné nebo fadnému legislativnimu postupu v rdmci
probihajici posilené spoluprace (¢l. 333 SFEU; tato zména se vztahuje vzdy pouze na
staty, které se dané posilené spoluprace uCastni — jen ony o ni také hlasuji).

Ptechodové klauzule umoznuji zménu smlouvami stanovenych rozhodovacich
postuptl, tedy néco, ¢eho by pfi jejich neexistenci nebylo mozné docilit sekundarnim
pravem. Lze je tedy povazovat za (materialni) nepfimou novelizaci priméarniho préva.>®
Na rozdil od zjednoduSené¢ zmény smluv nevyzaduji nasledné vnitrostatni schvaleni. U
prvnich dvou je to ¢astecné¢ kompenzovano pravem kteréhokoli parlamentu vetovat
chystané rozhodnuti, u zbylych péti nikoli.

Navazujici vnitrostatni Upravu nalezneme v pomérné velkém poctu ¢lenskych
statl. Vétsina pouze odkazuje na unijni tpravu nesouhlasu podle ¢l. 48 odst. 7 SEU a ¢l.
81 odst. 3 SFEU a stanovi, ze o tom rozhoduje plénum. > Staty s dvoukomorovym
parlamentem musely fesit otazku mozného rozporu nazorti komor. Dle J. Syllové by zde
bylo mozné na zaklad¢ extenzivniho vykladu ¢l. 8 PVP (ve vazbé na ¢l. 6 PVP) dospét
k zavéru, ze pravo EU své&fuje veto kterékoli komoie narodniho palrlamentu.So7
Domnivam se, Ze jde o véc vnitrostatniho rozhodnuti. V nékterych statech se vyzaduje
k vysloveni nesouhlasu shoda obou komor,”® jinde mtize rozhodnuti vetovat kterakoli
komora.’®

Nékteré Clenské staty vnitrostatné posilily parlamentni kontrolu ptfechodovych
klauzuli stanovenim podminky piedchoziho souhlasu (ktera je pfisnéj$i nez pravo
predchoziho nesouhlasu) a pfedevSim rozsifenim tohoto pozadavku i na zbylych pét
ptechodovych klauzuli. Logika takového kroku spociva vuvaze, ze vyuzitim
ptfechodové klauzule se stity do budoucna vzdavaji prava veta plynouciho
z jednomyslného rozhodovani v Rad¢é. Tim se logicky oslabuje i dalsi parlamentni
kontrola. Pfechodové klauzule se pfitom vztahuji na otazky zcela zasadniho vyznamu

(staci zminit jen vicelety finan¢ni rdmec). Na druhou stranu lze argumentovat 1 tak, Ze

505 pitrova, 2014, s. 40. Srov. rozsudek némeckého Spolkového Gstavniho soudu sp. zn. 2 BVE 2/08 ze
dne 30. 6. 2009, Lissabon, odst. 319-320. Naopak ¢esky Ustavni soud v nalezu sp. zn. PI. US 19/08 ze
dne 26. 11. 2008 Lisabonskd smlouva I, body 162, 163 uvadi, Ze nejsou formalné novelizacemi smluv,
coz doklada i moznost jejich pfezkumu Soudnim dvorem EU.

%% Estonsko (§ 152-8 EE-JR), Finsko (§ 32 FI-JR), Chorvatsko (§ 12 HR-ZEU), Litva (§ 180-5 LT-JR),
Madarsko (§ 134/F HU-JR), Slovinsko (§ 1540 a § 154p SI-JR), Svédsko (§ 10-8 SE-JR).

97 Srov. Syllova, 2010, s. 180, ktera uvadi, Zze na zakladé extenzivniho vykladu ¢l. 8 PVP Ize dospét
k zavéru, ze pravo EU svéfuje veto kterékoli komote narodniho parlamentu.

%%8 Francie (1. 88-7 FR-U), Italie (§ 11 IT-ZEU), Rakousko (1. 231 AT-U), Spanglsko (§ 11 ES-ZSV).

509 Ceska republika [formou neudéleni pfedchoziho souhlasu § 109i pism. ¢) a d) a § 109k odst. 4 JRPS, §
119m JRS], Irsko (§ 7 IE-ZEU), Némecko (§ 10 DE-ZOI, Spolkova rada miize rozhodnuti vetovat, pouze
dotyka-li se kompetence zemi), Polsko (§ 148ca a § 148cb PL-JR1, § 75f a § 75g PL-JR2, v piipadsd
Senatu je pro piijeti veta stanoven pozadavek absolutni vétSiny).
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ptfipadné vyuziti prechodovych klauzuli je jiz pokryto samotnou ratifikaci Lisabonské
smlouvy, nebot’ jiz z ni je ziejmé, jakého okruhu otdzek se takové rozhodnuti mize
tykat a jaké budou jeho df’lsledky.510 Tak zfejmé uvazoval zdkonodarce ve vétSing
Clenskych statt.

M. Niedobitek zpochybnil moznost stanovit u ptrechodovych klauzuli
vnitrostatné pozadavek predchoziho souhlasu parlamentu s hlasovanim vlady
Vv Evropské radé¢ ¢i Radé. Pravo EU totiz podle néj v téchto piipadech upravuje
ingerenci parlamentu vyCerpavajicim zptisobem (pro¢ by jinak nékde stanovovalo
pozadavek schvaleni v souladu s vnitrostatnimi piedpisy a jinde jen pravo veta).>*
Tento vyklad nepovazuji za pfesvéd¢ivy s ohledem na princip zastupitelské demokracie
a uznani odpovédnosti ¢lend Evropské rady a Rady parlamentiim nebo obcantim (¢l. 10
SEU). Ptedchozi souhlas nemodifikuje parlamentni veto, protoze se vztahuje k tvorbé
vile ¢lenského statu v Evropské radé, resp. v Radé. Nelze po mém soudu dovozovat, ze
by tato vile nesméla byt v konkrétnich ptipadech tvofena na zdkladé rozhodnuti
parlamentu, stanovi-li pravo EU jinou moznost jeho zapojeni. Stanoveni (rozumnych)
kompenzaénich podminek pro uplatnéni pfechodovych klauzuli proto nelze brat z moci
vnitrostatniho zakonodarce. Pozadavek piedchoziho souhlasu rovnéz na rozdil od veta
vyzaduje parlamentni projednani navrhu rozhodnuti, a tedy piedpoklada debatu. Daéle
teSi situace, kdy parlament nebude schopen v Sestimési¢ni lhaté navrh rozhodnuti
projednat, popft. se nesejde, bude delsi dobu rozpustén apod.

Pozadavek predchoziho souhlasu mé v riznych statech rizny rozsah. V Dansku
a v Rakousku se vztahuje pouze na rozhodovani Evropské rady podle ¢l. 48 odst. 7
SEU,**? v Ceské republice, Irsku, Polsku a Némecku pak na vSechny ptechodové

klauzule.>*®

Nejptisnéjsi pravni Upravu méa Spojeném kralovstvi, kde se u vSech
pfechodovych klauzuli vedle ptfedchoziho souhlasu daného zakonem vyZaduje jesté

souhlas v referendu (¢l. 6, 7 a 9 UK-ZEU).

*1% Srov. Pitrové, 2014, s. 40.

*" Niedobitek, 2011, s. 173-174.

°12°§ 1 DK-RLS, ¢l. 23i AT-U (v Rakousku se pozaduje zmocnéni pro spolkového kancléfe udélené
dvoutietinovou vétsinou ¢lenti Narodni rady se souhlasem Spolkové rady).

513 & 109i JRPS, § 119k az § 119n JRS, ktery zaroven u ptrechodovych klauzuli s vetem umoznuje Senatu
vyslovit pfimo nesouhlas, jenZ ma ucinky veta (srov. divodovou zpravu k zakonu ¢. 162/2009 Sb.,
»lisabonské novele“ jednacich fadu), ¢l. 27 odst. 8 IE-U, ktery hovofti obecné o pfedchozim souhlasu
s rozhodnutimi, jimiz se pfechazi ke kvalifikované vétsiné nebo fadnému legislativnimu postupu, § 14
PL-ZEU vyzadujici pfijeti zakona urcujiciho pozici vlady pro hlasovani a § 4 az 6 DE-ZOI, které pro
prechodové klauzule s unijnim vetem vyzaduji pfijeti zdkona podle &l. 23 odst. 1 DE-U a pro ostatni
usneseni Spolkového snému, popt. i Spolkové rady, dotyka-li se véc kompetence zemi.
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Ackoli Ize ptechodové klauzule povazovat za prvek flexibility, jejich redlna
vyuzitelnost je dle mého ndzoru nizkd. Pti komplexni revizi smluv jsou piechody ke
kvalifikované vétsin€ nebo postupu se siln€jsim vlivem Evropského parlamentu soucasti
balicku zmén, takze zpravidla nejsou jednotlivé zpochybnovany. Bude-li ale takova
zména navrhovana izolovang na zékladé prechodové klauzule, vyvstane otazka, jaky je
jeji ucel, jakému konkrétnimu rozhodnuti, které by v pfipadé¢ nutnosti jednomysiné
shody nemuselo byt pfijato, se ma umést cesta. Dotéené staty pak téZko budou hlasovat
pro oslabeni své vlastni pozice, byt asi nelze vyloucit, ze takovy tstupek u¢ini vyménou

za prosazeni jinych svych pozadavkda.

4.5.2. Akty, jejichz vstup v platnost je podminén schvalenim ¢lenskymi staty v souladu
S jejich Gstavnimi pfedpisy

Tato skupina zahrnuje ustanoveni smluv umoznujici Rad¢ jednomysIné pfijeti
ur¢itého rozhodnuti s dodatkem, Ze toto rozhodnuti ,,vstoupi v platnost po schvaleni
Clenskymi staty v souladu s jejich ustavnimi predpisy”. Jedna se tedy v zasadé o
vyjimky z pravidla autonomni tvorby sekundarniho prava organy EU,>** byt ne vzdy
bude mit pfijimané rozhodnuti formu nékterého z aktti sekundarniho prava. VétSina
téchto ustanoveni byla do primarniho prava vlozena az Lisabonskou smlouvou.

Jedna se predev§im o moznost posilit nebo rozsifit prava spojend s obCanstvim
EU (¢l. 25 SFEU), pfijimani ustanoveni nezbytnych pro volbu ¢lentt Evropského
parlamentu jednotnym postupem ve vSech Clenskych statech nebo podle spole¢nych
zéasad (€l. 223 odst. 1 SFEU), svétfeni pravomoci rozhodovat ve vécech evropskych prav
duSevniho vlastnictvi Soudnimu dvoru (¢l. 262 SFEU), upravu systému vlastnich zdroja
EU vcetné zfizovani novych kategorii zdrojli a ruseni stavajicich (¢l. 311 SFEU). Dale
je podminka schvéleni €lenskymi staty vyslovné stanovena pro uzavieni dohody o
pfistoupeni EU k Evropské umluvé o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod (€l
218 odst. 8 SFEU), jde tedy o zvlastni upravu uzavirdni mezindrodni smlouvy
Evropskou unii. Zvlastnim pfipadem je i pfijimani rozhodnuti Evropské rady o spole¢né
obrané (¢l. 42 odst. 2 SEU). Neni totiz jasné, jaky obsah a jakou povahu ma takové
rozhodnuti mit. Evropskd rada zde ma navic pouze doporulit ¢lenskym statim, aby

rozhodnuti o spole¢né obrané piijaly v souladu s jejich Gstavnimi piedpisy. Vyznam této

>4 Srov. Mayer, 2012, s. 180.
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formulaéni odchylky také neni pfili§ zfejmy.”® Koneén& poslednim prvkem této
mnoziny je rozhodovani o zménach ¢l. 10.2 Protokolu o statutu Evropského systému
centralnich bank a Evropské centralni banky, ktery stanovi pravidla rozhodovani v Radé
guvernéri ECB. Toto je vlastné zjednoduSend zména smluv, jichZz jsou protokoly
soucasti.

Podle J. Georgieva by se mél pozadavek schvaleni v souladu s tstavnimi
predpisy obecné vykladat jako odkaz na pouziti vnitrostatniho postupu pro ratifikaci
mezinarodnich smluv.>’ Nasvédcuje tomu 1 identickd formulace pouzita v ¢l. 48 odst. 6
SEU. Stimto vykladem lze souhlasit, nestanovi-li vnitrostdtni pravo vyslovné¢ néco
jin¢ho. Rozhodnuti pfijimand na zakladé¢ uvedenych ustanoveni mohou v nékterych
pfipadech pfedstavovat materidlni zmény primarniho prava. Nemusi tomu tak ale byt
vzdy. Proto nelze vyloucit ani diferencovany pfistup s ohledem na obsah konkrétniho
prijimaného rozhodnuti.”*® Vice napovi ziejmé aZ praxe v jednotlivych statech.

Vétsina statd veetnd Ceské republiky ponechala otazku formy vnitrostatniho
schvéleni otevienou. Jiné odkdzaly na ustanoveni o ratifikaci mezinarodnich smluv®*®
nebo stanovily schvaleni formou zékona,**° popft. 1 referenda.”® Dalsi staty zavedly
podminku piedchoziho parlamentniho souhlasu pro pfijeti rozhodnuti o spolecné

&% nebo o vlastnich zdrojich.>® Tyto piipady predchoziho souhlasu mohou cely

obran
proces racionalizovat — da-li néktery parlament jiz pted pfijetim rozhodnuti najevo, ze

S navrZzenym znénim nesouhlasi (a tedy ho neschvéli), miize jeste dojit ke zméndm.

4.5.3. Jiné ,,evolutivni klauzule®, zadchranné brzdy a souvisejici vnitrostatni iprava
Primérni pravo obsahuje celou fadu dalSich ustanoveni, kterd maji evolutivni
povahu a vyzaduji jednomysIné rozhodnuti Rady nebo Evropské rady. Nijak u nich ale

neupravuje participaci ndrodnich parlamentl. N&ktera z téchto ustanoveni se proto

5 Vnimat ji jako zdiraznéni volnosti rozhodovéani &lenskych stati i poté, co piijaly rozhodnuti
v Evropské rad¢é, neni na misté, nebot” tuto volnost maji v pfipadech, kdy se vyzaduje nasledné
vnitrostatni schvaleni, z principu vZdy. Rovnéz neni mozné vykladat ji tak, Ze se vnitrostatni schvaleni
striktné vzato nevyzaduje. Srov. Pechacek, 2010, s. 158.

516 Ngkteré protokoly ale maji pon&kud voln&jsi rezim, naptiklad hned &l. 40.1 zmifiovaného protokolu
dovoluje zménu jinych jeho ustanoveni fadnym legislativnim postupem. Srov. téz Pitrova, 2014, s. 59-60.
>17 Georgiev, 2014, s. 69.

518 Srov. Pitrové, 2014, s. 59-68.

519 Rakousko (&1. 231 AT-U), vyluén& pro piipad &l. 42 odst. 2 SEU i Polsko (§ 23 PL-ZEU)

520 Némecko (§ 3 DE-ZOI), Litva (§ 180-26 LT-JR), Spojené kralovstvi (§ 7 UK-ZEU).

521 Spojené kralovstvi (§ 6 UK-ZEU).

522 Némecko (§ 3 DE-ZOI), Irsko (&l. 29 odst. 9 IE-U, toto ustanoveni zakazuje, aby irsky &len Evropské
rady hlasoval pro zfizeni spole¢né obrany, pokud by se méla vztahovat i na Irsko), Italie (§ 11 IT-ZEU),
Polsko (§ 14 PL-ZEU).

°2 Ttalie (§ 11 IT-ZEU), Rakousko (&l. 23i AT-U).
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zejména v Némecku a Spojeném kralovstvi stala pfedmétem vnitrostatni Upravy
ptedchoziho souhlasu.

Jedna se predevsim o rozsifujici klauzule ¢l. 83 odst. 1 SFEU (vymezeni dalSich
oblasti trestné Cinnosti, které lze harmonizovat) a ¢l. 86 odst. 4 SFEU (rozsifeni
pravomoci Utadu evropského vefejného Zalobce)®*® a zmény Protokolu o statutu
Evropské investi¢ni banky podle ¢l. 308 SFEU.*”® Dale jde o tzv. zichranné brzdy
(brake clauses), jez umoznuji ¢lenskému statu pielozit navrh rozhodnuti Rady, které by
se dotklo dtlezitych aspekta jeho vnitrostatni politiky, na Evropskou radu (¢l. 48, ¢l. 82
odst. 3 a ¢l. 83 odst. 3 SFEU). Zde Ize vnitrostatné stanovit povinnost ¢lena Rady vyuzit
této moZnosti, rozhodne-li tak parlament.®

Zvlastnim ptipadem je jiz zminovand dolozka flexibility (¢l. 352 SFEU), podle
niz ukéaze-li se, Ze k dosaZeni nékterého z cilii stanovenych smlouvami je nezbytna
urc¢ita ¢innost Unie v ramci politik vymezenych smlouvami, které¢ vsak k této ¢innosti
neposkytuji nezbytné pravomoci, piijme Rada na nadvrh Komise jednomysIné¢ po
obdrzeni souhlasu Evropského parlamentu vhodnd ustanoveni. Komise je povinna
upozornit vnitrostatni parlamenty na navrhy zaloZené na tomto ¢lanku. Toto ustanoveni

527 ale

bylo v omezengjsi podobé soucasti evropského prava od samého pocatku,
Lisabonska smlouva rozsifila moznosti jeho pouziti t¢émét do vSech oblasti s vyjimkou
spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni politiky a otdzek, jejichz harmonizaci smlouvy
vyslovné vylucuji (¢l. 352 odst. 3, 4 SFEU).

Na zaklad€¢ rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu smi némecky ¢len Rady
hlasovat pro navrh piijimany podle dolozky flexibility nebo se hlasovani zdrzet pouze

po nabyti G€innosti (ratifikacniho) zdkona podle ¢l. 23 odst. 1 DE-U.>%®

Predchozi piijeti
zakona vyZaduje 1 Spojené kralovstvi, ledaze jde o ndhradu, zménu, zruSeni ¢i
konsolidaci aktu jiz v minulosti pfijatého podle dolozky flexibility (§ 8 UK-ZEU).
V Ceské republice se vyzaduje predchozi souhlas obou komor Parlamentu, leda by §lo o

,,opatfeni nezbytna pro fungovani vnitiniho trhu® [§ 109i pism. f) JRPS a § 119k pism.

%24 Neémecko (§ 7 DE-ZOI), Spojené kralovstvi (§ 7 a § 9 UK-ZEU) a Polsko (§ 12 a § 13 PL-ZEU), kde
vSak ma byt stanovisko komor pouze vychodiskem pro rozhodnuti vlady. Ta se od n€j mize odchylit, ale
musi to nasledné vysvétlit.

52 rsko (&1. 29 odst. 8 IE-U), Némecko (§ 7 DE-ZOI), Spojené kralovstvi (§ 10 UK-ZEU).

526 Italie (§ 12 IT-ZEU, vyzaduje se souhlasné usneseni obou komor ve 1htité 30 dnil od predlozeni navrhu
rozhodnuti, stejnému rezimu je navic podrobeno obdobné ustanoveni ¢l. 31 odst. 2 SEU), Némecko (§ 9
DE-ZOI). V Polsku jsou pro tyto pfipady stanoveny zvysené informaéni povinnosti vlady.

527 Viz &l. 95 Patizské smlouvy a ¢l. 308 Smlouvy o zaloZeni Evropského spoleGenstvi v poslednim znéni.
°28 Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, Lissabon,
odst. 325-328. § 8 DE-ZOI.
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d) JRS]. Ceska uprava tim &aste¢né navazuje na znéni predlisabonské dolozky
flexibility.>®® Lze v tom spatfovat imysl, aby se predchozi souhlas vztahoval pouze na
ta opatfeni, jejichz pfijeti pomoci dolozky flexibility umoznila teprve Lisabonska
smlouva,>*® tedy néco podobného upravé ve Spojeném kralovstvi. Pojem ,,opatieni
nezbytnd pro fungovani vnitiniho trhu® je ale za soucasného stavu prava EU pojmem
vnitrostatniho prava a jeho vyklad tedy zaleZi pouze na organech CR.

Zatimco pied Lisabonskou smlouvou byly na zakladé¢ dolozky flexibility

! od roku 2009 se vzhledem Kk rozsifeni jinych

pfijimany velmi vyznamné akty,53
pravomoci EU vyuzivéa jen okrajové.”* V disledku piisné némecké upravy se navic
postup podle ¢l. 352 SFEU dosti zdrzuje a v nékterych pifipadech dokonce Komise
navrhy stdhla, nebot’ jiz pominul jejich el >

V ptipadé Irska a Spojeného kralovstvi je na pfedchozi souhlas parlamentu, resp.
prijeti zakona a referendum vazano i1 zapojeni se do nékterych oblasti integrace, jichZ se
tyto staty v zdsad¢ neucastni (tzv. opt-out tykajici se prostoru svobody, bezpecnosti a
plraiva).s34
V Polsku se vyzaduje ptedchozi souhlas nebo doporucujici stanovisko
parlamentu v souvislosti s nékterymi pfechodnymi ustanovenimi tykajicimi se zmény
systému vétSinového hlasovani v Radé (§ 6, 13 a 14 PL-ZEU).

V Nizozemsku existuje relikt silnéj$i parlamentni kontroly byvalé¢ho tfetiho

pilife v podob¢ ptedchoziho souhlasu parlamentu s hlasovanim ¢lena Rady pro piijeti

529 Byvaly &l. 308 odst. 1 SES: ,Ukaze-li se, ze k dosaZeni nkterého z cilii SpoleGenstvi v ramci
spole¢ného trhu je nezbytna urcita ¢innost Spolecenstvi, a tato smlouva mu k tomu neposkytuje nezbytné
pravomoci, pfijme Rada na navrh Komise a po konzultaci s Evropskym parlamentem jednomyslné
vhodna opatfeni.*

530 Srov. diivodovou zpravu k zakonu &. 162/2009 Sb.

%31 Nap. nafizeni Rady (ES) &. 6/2002 ze dne 12. prosince 2001 o (primyslovych) vzorech Spolecenstvi,
nafizeni Rady (ES) ¢. 2157/2001 ze dne 8. fijna 2001 o statutu evropské spolecnosti (SE), nafizeni Rady
(ES) ¢. 139/2004 ze dne 20. ledna 2004 o kontrole spojovani podnikt. Dale pravni akty tykajici se civilni
ochrany, ale i sankéni a protiteroristicka opatfeni zasahujici do oblasti spoleéné zahrani¢ni a bezpe€nostni
politiky.

%32 Viz jen prehled za obdobi do ledna 2011 in Spolkovy sném DE, 2013. Vyznamny byl v posledni dob&
pouze navrh natizeni Rady o statutu Evropské nadace (FE), COM(2012) 35 z 8. 2. 2012.

%3 Napf. tisk némeckého Spolkového snému &. 18/2953, navrh zékona k navrhu rozhodnuti Rady o
trojstranné socidlni vrcholné schiizce pro rist a zaméstnanost, COM(2013) 740 z 31. 10. 2013. Vlada
predlozila tento navrh dne 22. 10. 2014. Jeho obsahem je vysloveni souhlasu s vyse uvedenym navrhem
rozhodnuti ve znéni ze dne 24. 2. 2014. Zakon byl vyhlasen 7. 1. 2015. Navrh rozhodnuti Rady, kterym
se méni rozhodnuti Rady 2008/203/ES ze dne 28. unora 2008, kterym se provadi naiizeni (ES) ¢.
168/2007, pokud jde o pfijeti vicelet¢ho ramce na roky 2007-2012 pro Agenturu Evropské unie pro
zakladni prava, COM(2010) 708 ze dne 2. 12. 2010 nebyl Spolkovym snémem vibec projednavan a
Komise jej v dubnu 2013 stahla. Neni to ojedinély ptipad — viz Spolkovy sném DE, 2013.

534 Viz § 6 UK-ZEU a ¢&l. 29 odst. 7 IE-U. Tyka se zejména jejich rozhodovéni podle Protokolu (&. 19) o
schengenském acquis zaclenéném do rdmce Evropské unie a Protokolu (¢. 21) o postaveni Spojeného
kralovstvi a Irska s ohledem na prostor svobody, bezpe¢nosti a prava.
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opatfeni zaloZenych na &l. 77 odst. 3, 81 odst. 3,°*° 87 odst. 3 a 89 SFEU. Pokud viak
parlament v patnactidenni lhité po obdrzeni navrhu rozhodnuti neoznami vlade, ze si
vyhrazuje pfedchozi souhlas, plati jeho souhlas za ud€leny (¢l. 3 NL-ZLS).

Nejdale pak zachéazi pravo Spojeného kralovstvi, které podfizuje zakonu a
referendu rozhodnuti o pfijeti spoleéné mény (§ 6 UK-ZEU) a pfijeti zdkona nebo
alesponl souhlas parlamentu vyzaduje pro hlasovani britského zastupce v Radé jeste u

mnoha dalSich ustanoveni smluv umoziujicich urcité odchylky od obecnych pravidel.536

4.5.4. Zhodnoceni

Smyslem unijni 1 navazujici vnitrostdtni Upravy je umoznit dostatecnou
vnitrostatni legitimizaci dllezitych rozhodnuti evropské integrace, které by jinak
vyzadovaly zménu smluv. Instituty pfedchoziho souhlasu teoreticky umoziluji
parlamentu dohlédnout na dalsi ,,program integrace®. Jde tedy o kompenzaci odchylky
od bézného postupu pro zmény smluv. Pokud by kompetenéni ustanoveni smluv tyto
zvlastni postupy neobsahovala, nebylo by tieba o takové pravni Gpravé vitbec uvazovat.

Z nastinéného srovnani vnitrostatnich uprav je patrné, Ze existuje skupina statl
s pomémé podrobnymi vnitrostatnimi piedpisy (Némecko, Rakousko, Polsko, Ceské
republika, Italie, Irsko, Litva, Spojené kralovstvi) a velky pocet statl, které zadnou
substantivni navazujici upravu nepfijaly. To mlize mit celou fadu vysvétleni, poCinaje
souvislosti s Gistavnim pfezkumem Lisabonské smlouvy, pies pojeti pfenosu pravomoci
na EU (ratifikaci Lisabonské smlouvy byl udélen souhlas s jakymkoli budoucim
vyuzitim evolutnich klauzuli), podporu flexibility nabizené evolutivnimi klauzulemi,
celkovou koncepci pravni upravy evropskych zélezitosti a délby moci mezi exekutivou
a legislativou v daném staté az po prozaické vysvétleni, ze tato moznost nebyla
zvazovana.

Ptedchozi souhlasy je tfeba odliSit od parlamentniho schvalovani vladnich
mandati pro jednani na Rad¢ (k tomu viz dale). Samoziejm¢ i v ramci udélovani

mandatu lze vladé zakézat hlasovani pro pfijeti ur¢itého opatteni, je-li mandat pravné

%% Jde o rozhodovani podle prvniho pododstavce tohoto ustanoveni, nikoli o vyuZiti prechodové klauzule.
53 Predchozi piijeti zdkona vyzaduji podle ¢l. 7 UK-ZEU rozhodnuti podle &l. 17 odst. 5 SEU (zména
poctu ¢lent Komise), ¢l. 64 odst. 3 SFEU (omezeni pohybu kapitalu mezi EU a tfetimi staty), ¢l. 126
odst. 14 SFEU (zména Protokolu o postupu pii nadmérmém schodku). Pfedchozi souhlas Parlamentu
vyzaduji podle ¢l. 10 UK-ZEU rozhodnuti podle ¢l. 56 SFEU (rozsifeni ptuisobnosti volného pohybu
sluzeb), €l. 129 odst. 3 SFEU (zmény Protokolu o statutu Evropského systému centralnich bank a
Evropské centralni banky), ¢l. 252 SFEU (zvySeni poctu generalnich advokat u Soudniho dvora), ¢l. 257
SFEU (ztizeni specializovanych soudd ptipojenych K Tribunalu) a ¢l. 281 SFEU (zmény Protokolu o
statutu Soudniho dvora).
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zédvazny. Tyto instituty se tedy mohou piekryvat. Uprava schvalovani mandati je ale
plosna, netyka se jen vybranych ustanoveni smluv a zpravidla ponechavé vladé prostor
pro vlastni uvdzeni zejména v zavislosti na vyvoji jednani, coz je dano i odliSnou
logikou vyjednavani pti rozhodovani kvalifikovanou vétSinou. Mandat také zpravidla
predpokladd, ze se o navrhu jest¢ bude jednat, zatimco piedchozi souhlas je logicky
vyslovovan az s findlnim znénim navrhu.

S tim souvisi jeden z moznych problému: otazka ¢asové koordinace, podléhaji-li
piedchozimu souhlasu rozhodnuti, jejichz obsah se mtze v pribéhu vyjednavani meénit.
Némecké zkuSenosti s dolozkou flexibility ukazuji, Zze to mulze vést ke znaCnym
pritahiim. Lze jim ale piedejit vhodnym nastavenim vnitrostatnich postupti. Spole¢nym
rysem vnitrostatnich Gprav nicméné je svéfeni téchto otazek pléntim. To odpovida
vyznamu véci, ale proces to komplikuje.

Na kterd rozhodnuti se predchozi souhlas vztdhne, je otdzkou pravniho a
politického vyznamu ptisouzeného jim v jednotlivych statech. Je vSak zfejmé, ze
predchozi souhlasy byly vesmés zavedeny u rozhodnuti, ktera jiz podle prava EU maji
zvlastni charakter, nikoli u béZznych zmocnéni k tvorbé sekundérniho prava (vyjimkou
je predevsim uprava ve Spojeném kralovstvi a v Nizozemsku). Zde je parlamentni
kontrola zpravidla feSena jiz zminovanou kontrolou vladnich pozic pfed Radou. Ta
muze byt vpfipadech jednomyslného rozhodovani Rady stejné U€inna jako
kompenzacni klauzule. To je podle mého nazoru hlavni diivod, pro¢ nékteré staty se
silnou kontrolou jednani exekutivy v Evropské radé¢ a Radé Zadnou zvlastni upravu
k evolutivnim klauzulim nepfijaly.

Unijni 1 vnitrostatni mechanismy umoZznujici spolurozhodovani néarodnich
parlamentl o materiadlnich zménach primérniho prava maji sviij smysl jako kompenzace
rozostfeni hranic mezi zménami primdrniho a sekundarniho prava. Vzhledem
k vyraznému evolutivnimu charakteru celého kompeten¢niho prava EU dle mého soudu

nelze jejich vyznam z hlediska vyvoje integrace preceniovat.

4.6. Kontrola tvorby sekundarniho prava EU

V této Casti se budeme zabyvat kontrolou vlady v Rad¢, kontrolou dodrzovani
zéasady subsidiarity a politickym dialogem s Komisi. Tyto Cinnosti totiZ maji spolecny
zaklad: vztahuji se k navrhiim pravnich akti EU, popf. i k jinym dokumentiim EU. Pro
kazdou z nich mohou byt stanoveny odlisné postupy, ale v praxi se do zna¢né miry
prekryvaji, nebot’ jejich pfedmét je stejny — projednavani jednoho dokumentu muze
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vyustit v piijeti odivodnéného stanoviska, usneseni adresovaného vladé nebo
Vv ptispévek zaslany Evropské komisi. Lisi se rozsah kontroly. Zatimco kontrola vlady a
politicky dialog nejsou vécné nijak omezeny, kontrola subsidiarity se tyka pouze Casti
pravnich akti a nevztahuje se na nelegislativni dokumenty. I o nich Ize ale vést
s Komisi dialog zamétfeny na otazku subsidiarity.

Nalezneme zde fadu spoleénych prvki, resp. institutd slouzicich k provadéni
k informacim a zpisob jejich zpracovani, coz je zadkladni podminka kontroly, a
vyhrazeni prostoru pro kontrolu pravem EU. Prvnim tématem jsme se jiz zabyvali vyse,
druhé je shrnuto nize.

JiZ vickrat zminovanou slabinou parlamentni kontroly v zéalezitostech EU jsou
jeji ucinky. Ty se u tfi zminovanych nastroji 1isi. I z tohoto hlediska vétSina parlamentii
logicky ptiklad4 hlavni vyznam kontrole vlady. Nésleduje kontrola subsidiarity a jako

nejméné dillezity je vniman politicky dialog.”®” Uvedenym pofadim se ¥idi i tato prace.

4.6.1. Lhuta pro parlamentni kontrolu ndvrht legislativnich aktii

Pravo EU jiz od Amsterdamské smlouvy vyhrazuje parlamentim ¢asovy prostor
K projednani navrha legislativnich aktd s jejich vladami. Zakotveni této pavodné
Sestitydenni a dnes osmitydenni lhiity na evropské trovni bylo iniciovano britskym
parlamentem®® a nepochybné bylo inspirovano jeho modelem parlamentni vyhrady.
Tato pravni Uprava ma dle preambule PVP podnitit vétSi zapojeni parlamentli do
¢innosti EU a zvysit jejich moznost vyjadfovat se k navrhiim legislativnich aktt EU.

Cl. 4 PVP vyhrazuje parlamentiim &as na projednani navrhii legislativnich akti
sjejich vladami. Podle tohoto ustanoveni musi mezi okamzikem, kdy je navrh
legislativniho aktu zpfistupnén vnitrostatnim parlamentiim v Gfednich jazycich Unie, a
okamzikem, kdy je zafazen na pfedbézny potad jednani Rady ke svému pfiijeti nebo
Kk pfijeti postoje v ramci legislativniho postupu, uplynout lhita osmi tydnt. Vyjimky
jsou mozné v piipadé naléhavosti, pficemz se divody pro né uvedou v aktu nebo postoji
Rady. Kromé¢ nélezité odivodnénych naléhavych piipadii nesmi v priibéhu téchto osmi
tydnii dojit k Zddné dohod¢ o daném navrhu legislativniho aktu.

V rédmci této lhity tedy miize Komise Rad¢ navrh ptedstavit, ale na zddné urovni

Rady nesmi dojit k formalni dohodé. Ackoli tim ma byt dan prostor pro parlamentni

%37 COSAC Secretariat, 2013b, s. 2.
>3 Mayer, 2012, s. 97 a nasl.
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kontrolu mezitim vznikajici pozice vlady, vyhodnoceni legislativnich navrhti a zaujeti
stanoviska Casto neni ani pro samotnou vladu tkolem, ktery 1ze zodpovédné zvladnout
v fadu nékolika dni. Lze proto zastavat ndzor, ze i osmitydenni lhtta je kratka. Na rozdil
od lhtity pro kontrolu subsidiarity je ale v tomto piipadé¢ mozné vnitrostatné zavést delsi
lhiitu v rdmci parlamentni vyhrady. Pfiklanim se k nazoru, ze osmitydenni lhita v ¢l. 4
PVP nemuze byt vykladdna jako maximalni pfipustnd podle prava EU, tj. ze by
pfipadna vnitrostatni uprava ukladajici vlad¢é drzet parlamentni vyhradu i po uplynuti
této lhuty byla vrozporu spravem EU. Odpovidd tomu ostatné¢ i praxe Rady (viz
kapitolu 4.6.2).°%

Po uplynuti osmitydenni lhiity obvykle nedojde k prostému pfijeti ¢i nepfijeti
navrhu, ale nastdvaji mnohamésicni jednéni spojena Casto s komplexnimi zménami
textu navrhu ve snaze nalézt pfijatelny kompromis.>* Stanovisko parlamentu zaujaté
v ramci osmitydenni lhity tak muize byt pfekonano dal$im vyvojem. Na to reaguje
posledni véta ¢l. 4 PVP, podle niz kromé nalezité odiivodnénych naléhavych ptipadi
musi mezi zatfazenim navrhu legislativniho aktu na pfedbéZzny potad jednani Rady a
pfijetim postoje uplynout lhita deseti dni. Jde o urcitou pojistku, Ze ndvrh nebude
zatazen na Radu na posledni chvili. Parlament jednajici pfed Radou s ministrem tak
bude vzdy védet, co ma projednavat a jaka rozhodnuti mohou byt na Radé pfijata.

Pravo Rady nedodrzet z divodu naléhavosti nckterou zobou lhit neni
naduzivano.® Soudé podle dosavadni praxe neni ani zneuZivano k omezeni

parlamentni kontroly nad pfijimanim dtlezitych pravnich akta.

4.6.2. Kontrola vlady v Radé

Tato funkce parlamentil je v oblasti tvorby sekundarniho prava nejvyznamnéjsi.
Vedle klasickych kontrolnich nastrojii pouZitelnych v evropském 1 vnitrostatnim
kontextu zde maji parlamenty k dispozici zvlaStni nastroje piedchozi 1 nasledné
kontroly, jimz se budeme déle vénovat.

Ve dvoukomorovych parlamentech bude priibéznd kontrola vlady logickym

cilem prvni komory. Druhd komora mize byt zaméfena na jinou ¢innost. Pfikladem je

59 Srov. Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 16.

0 Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 16 cituji rizné zdroje, z nichz plyne, ze primérna doba
projednavani navrhu pravniho aktu v proceduie spolurozhodovani Rady a Evropského parlamentu je
zhruba jeden rok.

> Mayer, 2012, s. 99 uvadi, ze napiiklad v letech 1999-2002 se vyuzila pouze sedmkrat.
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Snémovna lordd, kterd se soustiedi podrobné analyzy a hlubsi reflexi vyvoje evropské

integrace.

4.6.2.1. Reflexe kontrolni funkce parlamentii vici viadam v pravu EU

Podle ¢l. 10 odst. 2 SEU jsou ¢lenské staty zastoupeny v Evropské radé svymi
hlavami statli nebo predsedy vlad a v Radé svymi vladami, které jsou demokraticky
odpovédné bud’ svym vnitrostatnim parlamentiim, nebo svym obcanim. Formulace
,bud’ parlamentim, nebo obcantim® pokryva jak ptredsedy a ¢leny vlad v parlamentnich
a poloprezidentskych systémech, tak i pfimo volené hlavy statu i¢astnici se Evropské
rady.

Ptiklanim se k ndzoru, ze moznost parlamentni kontroly ¢lenti Rady vyslovné

42 ,
%42 Toto ustanoveni lze

vyplyvé (kromé vnitrostatniho prava) prave z ¢l. 10 odst. 2 SEU.
totiz vnimat bud’ jako pouhé konstatovani existence legitimizacniho fetézce, nebo
naopak jako uznéani narodnich mechanisma politické kontroly za konstitutivni prvek
reprezentativni demokracie v EU.>* V kazdém ptipadé pravo EU zapojeni parlamentu
nevyzaduje, ale ani nevylucuje.

P. Dann cituje ojedin€ly nazor U. Everlinga z roku 1993, podle kterého je
vazanost ¢lena Rady na stanovisko parlamentu v rozporu se zasadou loajalni spoluprace
(dnes ¢l. 4 odst. 3 SEU), jejimZz smyslem je dosahovat v organech EU a mezi nimi

kompromisu.>**

Takovy vyklad je tfeba odmitnout, nebot ve svém disledku
zpochybiiuje autonomni tvorbu vile ¢lenskych statli a pomiji, Ze nedosazeni shody a
nepiijeti pravniho aktu je legitimnim vysledkem normotvorby a nemize byt vniméano
jako poruseni prava. Clenstvi v Radé & Evropské radé pak nelze povaZzovat za jakési
osobni privilegium. Samotni ¢lenové vlady jsou vazani pokyny vlady nebo jejiho
predsedy. Neni tedy divod, pro¢ by vlady samy nemohly byt pii ¢innosti, ktera nema
exekutivni charakter, dale vazany pokyny parlamentd.>*

Proti pfisné véazanosti stanoviskem parlamentu lze argumentovat nutnosti
zachovat ministrovi (potazmo v1ad&) volny prostor pro vyjednavani.** To je
samoziejme relevantni, ale troufdm si fici, ze v praxi to ne€ini problém. Nejsou znamy

ptipady, kdy by parlament bez jasného politického zaméru opakované pfisné¢ omezoval

%2 Shodné napt. Lais, 2003, s. 193; Pitrova, 2014, s. 227. Mayer, 2012, s. 97 a nasl. to odvozuje
z preambule PVP. Srov. i Kiiver, 2009, s. 1296.

>3 Jangi¢, 2011, s. 101-102.

>4 Dann, 2004, s. 258.

> Srov. Rath, 1995, 124-125.

>® Dann, 2004, s. 254 a nasl.
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pro ministra) by tak ostatné mohla ¢init sama vlada. Teoreticky samoziejmé plati, Ze
¢im striktnéj$i mandat maji jednotlivi ucastnici jednani, tim mensi je moznost
dosdhnout kompromisu. Zajem na dosazeni dohody (akceschopnost) ale nelze
vyzdvihovat na tkor svobodné formulace postoje k ptedlozenému néavrhu, ktera miize
vést 1 k jeho odmitnuti.

Ze zésady loajalni spoluprace po mém soudu plynou limity pouze pro celkove
obstruk¢ni jednani nékterého statu postradajici racionalni pohnutku. I to by ale narusilo
schopnost pfijimani rozhodnuti pouze tam, kde je tfeba jednomyslnosti. Pravo EU navic
ani pro takové piipady nestanovi Zadnou sankci.

Samotny zpusob kontroly jednani vlady v Radé pravo EU neupravuje, nebot
vztah mezi parlamentem a vladou je samoziejmé véci ustavniho systému a narodni

identity kazdého &lenského statu.>*’

Vnitrostatni Upravy logicky usiluji o to, aby
parlament mohl ovlivnit pozici vlady v Rad¢ dfive, nez bude pfijato zavazné
rozhodnuti. Nejcastéj§imi mechanismy, které se vyuzivaji, jsou parlamentni vyhrada a
spoluur¢ovani vladni pozice. Naopak mechanismy kontroly ex post se zpravidla
omezuji na povinnost vlady seznamit parlament s vysledky zasedani Rady a vysvétlit

své jednani. Nenavazuji na n¢ zadné zvlastni sankce.

4.6.2.2. Parlamentni vyhrada

Parlamentni vyhrada (parliamentary scrutiny reserve; vyhrada parlamentniho
plrojednaini/pfezkumu)548 znamenda, 7e vldda nemlze na evropské urovni zavazné
projevit vili statu v urcité zaleZitosti, dokud neni dokonceno jeji projednavani
V parlamentu. Jejim smyslem je obecné vytvoreni prostoru pro parlamentni projednéni a
kontrolu.>*®
Parlamentni vyhrada je institutem unijniho prava (¢l. 4 PVP), vnitrostatniho

550 , .
Znamena to, ze

préva, ale nezavisle na tom je i praktickym institutem jednani v Radg&.
parlamentni vyhradu muze ¢lensky stat z politickych divodu (podle uvazeni vlady)

uplatnit v Rad¢é bez ohledu na to, zda takovy institut ve vnitrostatnim pravu vibec

7 Srov. i preambuli PVP, Mayer, 2012, s. 93 a nasl, Tans, 2007a. K pokusiim vymezit alespoi
neformalni doporuceni pro nastaveni vztahti mezi parlamentem a vladou viz COSAC Working Group,
2002.

8 Karlas, 2011, s. 37 tento pojem preklada jako ,,posuzovaci vyhrada“.

59 Kysela, 2004b, s. 90.

>0 pitrova, 2014, s. 231, 243 oznacuje &l. 4 PVP za ¢asovou parlamentni vyhradu pro odliseni od vécné
parlamentni vyhrady, tj. vyhrady u€inéné delegaci clenského statu v Radé.
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existuje.>

Delegace upozorni na potiebu konzultace s parlamentem pro potvrzeni své
pozice. Vyjednavani vétSinou pokracuje, ale formalni rozhodnuti probéhne az po stazeni
V}'/hrady.%2 Parlamentni vyhrady vznesené v Rad¢ udajné nebyvaji na rozdil od
lingvistickych vyhrad povazovany za néco V}'/znalmného.‘r’53

V ramci vnitrostatnich pravnich tadl je vzorem uprava ze Spojeného kralovstvi

. , 554
obsazena v usnesenich komor.

Parlament vladu forméln¢ nijak nezavazuje k ur¢itému
jednani, ale pokud evropsky vybor nékteré¢ z komor rozhodne, Zze by mél dokument EU
projednat, je vyhrada spusSténa a zavazné jednani vlady na evropské turovni je
podminéno dokoncenim procesu projednavani dokumentu v pfislusné komoie
(odstranénim vyhrady, tzv. clearance). Trvani parlamentni vyhrady v praxi brani vladé
hlasovat jiz o pfijeti postoje Rady v ramci 1. ¢teni. K vétSiné dokumentli parlament
vyhradu viibec neuplatiiuje. Redlné tuto svou pravomoc vyuziva k donuceni vlady, aby
mu vcas poskytla potiebné informace, popft. jako prostiedek k vefejnému upozornéni na
politicky problematické navrhy pravnich aktti EU. Tim, ze vlada musi ¢ekat na vysledek
projedndni v parlamentu, coz mlize znamenat 1 plendrni debatu, si na ni parlament miize
vynutit 1 obsahové Ustupky. Na druhou stranu soucasti britského modelu je také
moznost vlady vyhradu nerespektovat (override). Takovy postup ale musi byt nasledné
vysvétlen pisemné nebo i ustné evropskému vyboru, popt. i plénu. To miize byt pro
ministra velmi nepi{jemné, nemél-li ke svému jednani dobré davody.>>

Pokud jde o jiné staty, lze wvnitrostitné rozliSit dva kontexty parlamentni
V}’Ihrady.556 Prvnim je pfevzeti britského modelu, kdy je parlamentni vyhrada
z formalniho hlediska nejsilnéjSim pravem parlamentu pii predchozi kontrole jednani
vlady v Radé. Tuto koncepci nalezneme napiiklad ve Francii, kde ma parlamentni
vyhrada charakter ustavni zvyklosti zaloZené vnitfnim piedpisem vlady.”’ Druhou
variantou je parlamentni vyhrada jako soucast systémi, kde je vlada povinna jednat
v souladu se stanoviskem parlamentu. Vyzaduje-li jednani vlady na evropské urovni
schvaleni jeji pozice ze strany parlamentu, je v tom logicky zahrnuta i parlamentni

vyhrada, ktera plati, dokud neni tato pozice schvalena.”®®

**1 Srov. Knutelskd, 2013, s. 10.

%52 7biral, 2008, s. 138.

%53 Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 17-24. To by jen dokreslovalo celkovy styl jednani Rady.

*> Cabinet Office UK, 2013, s. 95-96.

%% Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 5-7; Cygan, 2007; Mayer, 2012, s. 431 a nasl.

5% K vnitrostatnim upravam Auel, Rozenberg, Thomas, 2012; Knutelska, 2013; Karlas, 2011, s. 91-93.

7 Srov. Mayer, 2012, s. 347-369. Obdobna je situace na Malt&. Viz Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s.
7-8.

58 Mayer, 2012, s. 521; Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 13 a nasl.
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Parlamentni vyhrada se typicky aktivuje az vybérem dokumentu k dal§imu
projednani ze strany parlamentu.”®® Od toho se mohou odvijet i konzultatni a
informacni povinnosti vlady. Parlamentni vyhrada muze byt ¢asové omezena, nebo
neomezend.”®

Parlamentni vyhrada jako institut vnitrostatniho prava je nepochybné ucelnym
nastrojem pro prosazeni povinnosti vlady informovat parlament a vysvétlovat mu své

pocinani. Jeji skuteCny vyznam ale zavisi na vnitrostatnim kontextu a praxi véetné toho,

zda je parlament schopen a ochoten ptipadn¢ reagovat na jeji nedodrzeni.

4.6.2.3. Oviiviiovani nebo spoluurcovani pozice vlady v Radeé

V parlamentni formé vlady by vlada, kterd si chce udrzet divéru parlamentu,
meéla respektovat jeho postoje, jakkoli zjiz vylozenych divodi neni kazdodenni
politickou realitou antagonisticky vztah téchto dvou ustavnich organt. V legislativnim
procesu se postoj parlamentu projevi v pfijeti, pozménéni nebo zamitnuti vladniho
navrhu zékona. V evropském legislativnim procesu obdobného ucinku docilit nelze.
Aby se parlamentni kontrola vlady nesmrskavala jen na hrozby vyslovenim nedavéry,
vyjadiuji se parlamenty ke zplsobu reprezentace statu vladou jesté pred pfijetim
zavaznych rozhodnuti na Rad¢. V1adé pak mize byt vyslovné ulozena povinnost, jak
ma se stanoviskem parlamentu nalozit. Mlize byt rizné intenzivni, po€inaje neurcitou
povinnosti ,,zohlednit* stanovisko parlamentu, kterd v zdsad¢ jeho obsahovou zadvaznost
nezaklada, a konce povinnosti ministra odjizd€jiciho na Radu nechat si ze strany
parlamentu schvalit mandat pro jednani. Parlament zde tedy v rizné mife ovliviiuje
nebo spoluurcuje vladni pozici.561 Extrémni formou by byl pozadavek ptfedchoziho
souhlasu parlamentu se znénim pravniho aktu, ktery m4 Rada pfijmout. Ten se ale u
béznych aktl sekundarniho prava objevuje ve vnitrostatnim pravu jen vyjimecne¢.
Z vnitrostatniho hlediska 1ze tyto mechanismy vnimat jako posun v délbé moci ve
sméru posileni zakonodarnych 0rgén1°1,562 ale je tfeba to vnimat v celkovém kontextu

vyrazného posileni exekutiv pii tvorbé prava EU. Jedna se tedy pouze o kompenzaéni

%9 Napt. Italie (§ 10 IT-ZEU), Nizozemsko (§ 4 NL-ZLS), Ceska republika.

%0 Neomezenou vyhradu nalezneme napt. v Bulharsku (§ 113 BG-JR), v Litvé (§ 180-16 LT-JR), v Geské
Poslanecké snémovné (§ 109b odst. 2 JRPS) a omezenou napf. v Rumunsku (§ 12 a 13 RO-ZEU) nebo
v &eském Senatu (§ 119d odst. 2 JRS, podle kterého povinnost vlady drzet vyhradu konéi uplynutim
osmitydenni lhity dle ¢l. 4 PVP).

%1 Srov. Maurer, 2012, s. 189.

%2 Srov. Kudrna, 2009, s. 75-76.
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mechanismy, které nejsou plnohodnotnou nahradou omezeni zdkonodarné puisobnosti
parlamentu nebo jeho ucasti na ratifikaci mezindrodnich smluv.

V literatuie se u zplusobu kontroly vlady v evropskych zalezitostech casto
objevuje rozliSovani na ,,dokumentové™ a ,mandatové/proceduralni systémy
(document-based systems a mandating/procedural systems).’®® V prvnim p¥ipads
parlament projednava navrh pravniho aktu EU po jeho vydani a vyjadiuje se predevsim
k nému. Nezaméfuje se ale jiz tolik na jeho dalsi projednavani v Rad¢€. Zastupce vlady
nekdy nemusi byt na jednani parlamentu ptitomen, av§ak musi ctit parlamentni vyhradu.
Druhy systém naopak sleduje dokumenty EU ptevazné v kontextu programu jednéani
Rady. Parlament se nevyjadiuje k dokumentu jako takovému, ale piimo k vladni pozici,
se kterou ministr odjizdi na Radu, a tim spoluurcuje jeji obsah, coZ plyne z vétSinou

, v r . - ’ w1 , 564
pravné zakotvené povinnosti vlady fidit se ndzorem parlamentu.

Mandatové systémy
jsou zpravidla povaZzovany za siln&jsi podobu parlamentni kontroly.*® Proto jsou hojn&
zavadény nove pristupujicimi ¢lenskymi staty.

Zastavam nazor, Ze toto rozlifovani ma jen omezenou vypovidaci hodnotu. Rada

%% nebo se chova jinak, nez by se dalo

parlamenti v praxi vyuzivéa prvky obou systémil
ofekavat pii zkouméni pravni Gpravy.”®’ Rozlifovéani, zda se parlament vyjadiuje
k dokumentu EU nebo k vladnimu postoji, je spiSe formalni. Realné se parlament téméf
vzdy vyjadfuje na zakladé dokumentu EU 1 vladniho stanoviska. Podoba jeho vyjadieni
pak plyne z vnitrostatni pravni upravy a praxe.”®® Pochopitelng pro ugely kontroly vlady
dava vetsi smysl komentovat vladni postoj, zatimco pii politickém dialogu je tieba se
pro srozumitelnost vztahovat k dokumentu Komise. Nasledujici text proto z uvedeného
¢lenéni v zdsad€ nevychazi.

Modelovym piipadem velmi vyrazného vlivu parlamentu na jednani vlady
v Rad¢ je Dansko. Pravidla schvalovani vyjednavaciho mandatu vlady na Radu jsou

wevr

obsaZena zejména v prvni zpravé evropského vyboru z roku 1973, rozvijené pozdéjSimi

%3 Viz jen piehled na internetové strance COSAC. Models of scrutiny of EU matters in National
Parliaments. COSAC [online]. [2013-05-05] Dostupné z <http://www.cosac.eu/eu-scrutiny-models/>;
Maurer, Wessels, 2001; Abels, 2013, s. 84; Karlas, 2011, s. 85-88, Kiiver, 2006b.

%4 Nekdy se pro to v Geské literatufe pouziva pojem ,,vazany mandat, ktery je odvozen od anglického
binding mandate, coz je ale spise ,,zavazny mandat“. Syllova, 2014, s. 130; Kral, 2010, s. 15, 24, 30.

%% Napf. Tans, 2007b, s. 239.

*% Srov. Kiiver, 2006b, s. 45-47, Raunio, 2009, s. 5-6, Karlas, 2011, s. 88.

%70 tom svédéi i rozdilné piitazeni parlamenti k témto modelim jednotlivymi autory. Viz napf. Buche,
2013; Kiiver, 2006; Maurer, Wessels, 2001.

%8 Srov. | Maurer, 2012, s. 172-173.
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zpravami a obdobnymi dokumenty.*®® Jejich respektovani vladou je véci politické praxe
nebo, podle nékterych nazord, Gstavniho oby&eje.”’® Vlada plni v priibéhu celého
procesu tvorby evropské politiky vici vyborim dénského parlamentu fadu informacnich
povinnosti. S pozici pro jednani Rady pfedstupuje danska vlada pied evropsky vybor
nejpozdéji v okamziku, kdy predsednictvi zadd Vybor stalych zastupci o mandat
k uzavieni dohody s Evropskym parlamentem v ramci trialogu.””" Informace je v této
fazi zdsadné Gstni. Mandat vlady je schvalen, nepostavi-li se vétSina evropského vyboru
proti. To zjistuje piedsedajici bez formalniho hlasovéani. Plati pfitom, Ze neni
rozhodujici numericka vétSina ¢lent vyboru, nybrz vétSina plynouci z poméru sil mezi
parlamentnimi kluby, které tito ¢lenové zastupuji. Samotny mandét je zachycen jen

572

V zapisu z jednani vyboru.”“ Pocet schvalovanych mandati se rocné pohybuje okolo

jednoho sta, ale svyraznymi vykyvy obéma sméry. V letech 2000-2009 doslo
k neschvéleni mandatu pouze ve dvou desitkach piipadi ze zhruba tisice.””

Jak jiz bylo feceno, prvky danského modelu se v rGzné mife promitly do
pravnich Uprav zejména ve statech, které vstoupily do EU v 90. letech a pozdéji.
S vyjimkou severskych a pobaltskych stati na to ale zpravidla nenavézala odpovidajici
praxe, které je hlavnim zdrojem sily danského modelu.>™

Vymezit se vici pozici vlady je mozné v kterékoli fazi projednavani navrhu
pravniho aktu. Nékteré pravni Upravy pocitaji se zaujetim stanoviska parlamentu ve
Ihiitach bézicich po vydani navrhu Komisi, tedy pied zah4jenim jednani Rady.”” Velka
¢ast parlamentd naopak projedndva vladni pozici az pred zasedanim Rady na
ministerské Grovni.””® To ale miZe byt navrh jiz v tak pokrogilé fazi vyjednavani, Ze by
nové pozadavky ze strany parlamentu nekorespondovaly s dosavadnim vystupovanim

statu a byly by vnimany jako zména jeho pozice. Z hlediska moznosti néco ovlivnit neni

velky rozdil mezi pfistupem, kdy se parlament navrhem zabyva teprve v jeho finalni

%9 \/iz Parlament DK, 2008 a Mayer, 2012, s. 177-212. N&kdy jde jen o vymé&nu dopiséi mezi predsedou
evropského vyboru a ministrem zahrani¢nich véci.

570 Srov. odkazy u Mayer, 2012, s. 190, 198.

*! Jensen, Martinsen, 2012, s. 16; Parlament DK, 2008, s. 4-6. Obdobny piistup ,,v&asné kontroly*
zvolilo Loty$sko (§ 34 LV-VN).

>’2 parlament DK, s. 4-6, 22. Obdobn& Estonsko (§152-4 EE-JR) a Finsko.

53 Mayer, 2012, s. 197. Mickler, 2011, s. 554-569. V minulosti byl tento podil vy3si, viz Laursen, 2001,
s. 106. Je tieba dodat, Ze schvalovani mandatu v Dansku zdaleka nepodléhaji vSechny dokumenty EU.

™ Viz jen Buzogany, 2013; Mayer, 2012, s. 501 a nasl. Typickym piikladem je Mad’arsko, kde se
pravomoc schvalovat pozice vlady pro Radu nevyuziva. Gyori, 2007, s. 230-231, 236; Gardos-Orosz,
2014, s. 329.

5’5 Parlament se miize vyjadfit, jakmile je k dispozici pfedb&zna pozice vlady. Viz napi. Lotyisko (§ 34
LV-VN), Slovensko (§ 58a SK-JR). Tento postup pievlada i v ¢eské Poslanecké snémovné.

*’® Jensen, Martinsen, 2012, s. 12-13.
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podobé pied rozhodnutim Rady, a pfistupem, kdy parlament navrh projedna po jeho
vydani, zaujme k nému stanovisko a dal se o jeho osud pfiili§ nezajima. Zasadni je tedy
nacasovani kontroly, pfi¢emz idedlem je samoziejmé kontrola prﬁbéiné:SW projednani
navrhu po jeho vydani Komisi, sledovani vyvoje v pracovnich skupinach a ve Vyboru
stalych zastupcii, a kone¢né kontrola jednani na ministerské arovni. Za téchto podminek
1ze do projednani vtahnout sektorové vybory i evropsky vybor. Tomu se v praxi asi
nejvice blizi parlamenty v Dansku,”® Finsku®"® nebo Litvé,*® ackoli z hlediska pravni
upravy by takto mohla postupovat fada dalSich komor.

Pravomoc parlamentu schvalovat pozici vlady se mize vztahovat na jakykoli
dokument, ke kterému se vlada vyjadiuje, nebo miZze byt omezena,’® popf. vazana na
vybér dokumentu parlamentem. Napiiklad déansky model ukldda vladé povinnost
ptedlozit mandat pouze u zaleZitosti zna¢ného vyznamu, pficemz posouzeni, zda se o
takovou zalezitost jednd, je ponechdno vladé. Politickd praxe mensinovych vlad vSak
z opatrnosti vede k extenzivnimu vykladu.”®? Schvalovani pozice vlady, zejména ve fazi
tésné pred Radou, je v drtivé vétSiné piipadi sveéfeno evropskému vyboru. MozZnost
pfesunout tuto otdzku na plénum je omezend, a to 1 z ¢asovych divodi.”® Schvaleni
pozice vlady nemusi znamenat podrobnou debatu o této pozici. Mize mit i formu
vyslechnuti informace ministra a jejiho vzeti na védomi nebo dokonce i jen

. ror o ;s r o v 584
neprojednani pisemné informace ve stanovené lhute.

Jinymi slovy souhlas mize byt 1
tacitni, nesouhlas je tieba projevit.585

Stanovisko parlamentu miZe mit riznou miru podrobnosti. Naptiklad
v Mad’arsku ma z jeho obsahu vyplyvat, co povazuje parlament za dalezité prosadit ve
vyjednavani (§ 65 HU-ZNS). Pro polsky Sejm plati, Ze usneseni ma obsahovat

vyjadieni souhlasu ¢i nesouhlasu s vladni pozici a ptipadnd doporuceni (§ 148c PL-

7 Srov. Mayer, 2012, s. 538 a nasl.

578 Srov. Ruffert, 2005, s. 14; Riis, 2007. Po vydani navrhu pravniho aktu jej projednaji nejprve sektorové
vybory. Teprve poté nastoupi evropsky vybor vyjadfujici se i s vyuzitim jejich stanovisek k pozici viady.
579 Raunio, Wiberg, 2000, s. 59-80; Raunio, 2007a.

%80 Viz jen detailni pravidla LV-JR.

%81 Typicky na zaleZitosti spadajici vnitrostatné do kompetence parlamentu, napf. Finsko (&l. 96 FI-U),
Slovinsko (§ 4 SI-ZEU).

%82 parlament DK, 2008, s. 4-6.

%83 Naptiklad ve Finsku miiZze predsednictvo predloZit navrh vladni pozice k projednani plénu. I poté ale
erhoduje vybor (&l. 96 FI-U). V Litvé miZe o véci jednat plénum na nevefejném zasedani (§ 180-9 LT-
JR).

%84 Napt. Slovensko (Gl. 2 odst. 4 SK-UZEU). Zde plati, 7e pokud se Narodni rada nevyjadii k navrhu
stanoviska Slovenské republiky do dvou tydnd od jeho ptedlozeni, anebo navrh neschvali a zaroven
nepfijme v dané véci jiné stanovisko, je ¢len vlady vazan navrhem, ktery vlada ptedlozila. Obdobné
Slovinsko (§ 4 SI-ZEU).

*% Jangi¢, 2013, s. 158-159.
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JR1), coz lze asi povazovat za obecné vhodny model. Vladni pozice predkliadané
parlamentu i jejich ptfipadné zmény provedené parlamentem budou zpravidla
formulovéany tak, aby si vlada nesvazovala ruce.”® Zajimavou zkuSenost s tim ma
Rakousko, kde doslo kratce po pristoupeni k piipadu, ze ministr vzhledem ke striktnimu
mandatu schvdlenému Néarodni radou nemohl v Radé piistoupit na kompromisni feseni
a konec¢na podoba piijatého aktu byla pro Rakousko jesté méné vyhodna nez nabizeny
kompromis. Diisledkem je, Zze dnes rakouska Narodni rada schvaluje jednotky mandati
rocn¢ a formuluje je velmi obecné. Navic plati dohoda s vladou, ze v ptipad€ nutnosti se
evropsky vybor operativné sejde a mandat zméni.”’

Také zavaznost parlamentniho stanoviska miize byt formulovéna riznymi
zpusoby. Pravni pfedpisy mohou hovofit volngji o tom, Ze vlada ma zohlednit (popf.
vzit v vahu) stanovisko parlamentu,588 nebo piisnéji stanovit, ze pozice parlamentu je
zékladem pro jednani vlady,*® e vlada je povinna Fidit se stanoviskem parlamentu,®®
nebo Ze parlament uruje pozici statu.”®* Pro praxi vhodn& formulované je napiiklad
povinnost némecké vlady usilovat o dohodu se Spolkovym snémem, neni-li moZné
v Radé¢ prosadit plivodni némeckou pozici.592 Jinde je pouze upravena povinnost vlady
konzultovat sviij postup v Rad¢ s parlamentem, ale neupravuje se zdvaznost vystupti

z takového jednani,”® nebo je zdiraznéno, e stanovisko parlamentu je pouze

konzultativni.***
Je-li vézanost vlady stanoviskem parlamentu pravné upravena ve
dvoukomorovych systémech, tyka se zpravidla jen usneseni t¢ komory, na niz zavisi

setrvani vlady v ufads.>® Vyjimkou jsou spolkové staty, kde miZe byt pfi projednavani

*% Maurer, 2012, s. 173-174, 191-192.

%87 Bliimel, Neuhold, 2007, s. 154-155. Mayer, 2012, s. 386-387, 402-403.

%88 Ceska republika — Poslanecka snémovna (§ 109a odst. 5 JRPS), Irsko (§ 2 IE-ZPEU, zde se ale také
vyslovng hovoii o ,,doporuenich® ze strany parlamentu), Itdlie (§ 7 IT-ZEU), Litva (¢l. 3 LT-UZEU, i
zde ale pfinejmensim anglicka verze pouziva vyraz ,,doporuceni*), Rumunsko (§ 3 RO-ZEU), Slovinsko
(§ 10 SI-ZEV).

589 Chorvatsko (€l. 144 HR-U), Madarsko (&l. 19 HU-U), Némecko (&l. 23 odst. 3 DE-U a zejm. § 8 DE-
ZSVSS), Polsko (§ 13 PL-ZEU).

%% Estonsko (§152-4 EE-JR), Lotyssko (§ 185-3 LV-JR, § 34 LV-VN), Slovensko (¢l. 2 SK-UZEU)

%9 Slovinsko (§ 3, 6 a 10 SI-ZEU).

2 Viz § 8 DE-ZSVSS. Auel, Rozenberg, Thomas, 2012, s. 9-10.

5% Bulharsko (§ 122 BG-JR), Finsko (&l. 96 FI-U), Svédsko (§ 10-10 SE-JR). Ve Svédsku a zejména ve
Finsku vlada v praxi vnima stanovisko parlamentu jako siln¢ zavazujici podle danského vzoru. Viz napf.
Hegeland, 2007.

%% Recko (§ 32A EL-JR).

%% yyijimkou je napiiklad Rumunsko, kde pii rozporu stanovisek komor vlada pozada o prijeti spole¢ného
usneseni. Nedojde-li k tomu, nemusi se vlada fidit stanoviskem ani jedné z komor (§ 3 RO-ZEU).
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unijnich akti dotykajicich se vnitrostatni délby kompetenci zakotvena silnd vézanost
vlady na nazor druhé komory.>®

Tam, kde je zavaznost parlamentniho usneseni stanovena pomérné jednoznacné,
je zpravidla zaroven obecné dovoleno, aby se vlada od ndzoru parlamentu za urcitych
podminek odchylila. V Rakousku jsou to zavazné divody zahrani¢ni a integracni
politiky (¢l. 23d a 23e AT-U),**" na Slovensku tak miiZe uéinit ,,v nevyhnutnom pripade
a so zretelom na zaujmy Slovenskej republiky“ (¢l. 2 SK-UZEU), v Madarsku
,,v odtivodnénych ptipadech® (§ 65 HU-ZEU).

Moznost nefidit se stanoviskem parlamentu pak byva spojena s povinnosti
ospravedlnit takovy postup, zpravidla bez zbyteéného odkladu, tedy bud’ jesté pied
jednéanim Rady, nebo dodate¢né, pokud se vlada odchyli az ptimo na Radg.”® Toto je
hlavni specificky nastroj nasledné kontroly ptisobeni exekutivy v Radé. V kombinaci
s vefejnym projednanim vladniho vysvétleni mize byt jeho pouziti pro vladu silnou
vystrahou. Napt. v Mad’arsku parlament mtize i formalné rozhodovat o pfijatelnosti
vysvétleni vlady (§ 58 HU-ZEU). V kontextu mad’arského politického systému je vsak
tento institut mrtvou literou. Obecné se upozoriuje na skute¢nost, ze parlamenty malo
sleduji vysledky jednani Rady.”® Relevantnim faktorem pro u&innost této formy
kontroly se zdd byt moznost individudlniho vysloveni nedivéry clenovi vlady.
V takovém piipad¢ jsou jednotlivi ministii vystaveni mnohem vétsi hrozbé¢, pokud by
opakované ignorovali postoje parlamentu, nez kdyz se mohou skryt za vladni
kolektiv.*®

Nekdy se na zékladé ne zcela jednotnych kritérii rozliSuje mezi pravné a

politicky zdvaznym stanoviskem parlamen‘[u.601 Nepovazuji to za piili§ podstatné.

%% \/ Rakousku se vlada nesmi odchylit od postoje Spolkové rady, pokud projednavany navrh pravniho
aktu povede k omezeni pravomoci zemi a Spolkova rada vladé zménu pozice neschvali (¢l. 23e AT-U).
V Némecku v nékterych ptipadech dokonce jedna za stat v Rad¢ zastupce zemi urc¢eny Spolkovou radou
(¢l. 23 odst. 6 DE-U).

97 Prisngjsi rezim plati pro pravni akty vyZadujici zménu ustavy, kde se vlada nesmi odchylit ani
z uvedenych divodu, jestlize s tim Narodni rada vyslovi nesouhlas. Podobna formulace jak v Rakousku —
,dobré divody zahrani¢ni a integra¢ni politiky” — se vyskytuje i v Némecku jako libera¢ni divod
z povinnosti dosahnout dohody se Spolkovym snémem pted rozhodnutim Evropské rady o pfistoupeni
nového Clenského statu a o0 zméne smluv a pied rozhodnutim Rady o pfijeti nového ¢lena eurozony (§ 9 a
10 DE-ZSVSS).

%% Viz rozliéné upravy: Estonsko (§ 152-4 EE-JR), Chorvatsko (§ 10 HR-ZEU), Italie (§ 7 IT-ZEU),
Mad’arsko (§ 65 HU-ZNS), Némecko (§ 8 DE-ZSVSS, na navrh ctvrtiny poslanci se toto vysvétleni
zafadi na plenarni schiizi), Polsko (§ 8 PL-ZEU), Rakousko (¢l. 23d a 23e AT-U), Rumunsko (§ 3 RO-
ZEU), Slovensko (§ 58a SK-JR)

59 Mayer, 2012, s. 516.

%0 Srov. napt. Mayer, 2012, s. 197 ohledné Danska. Maurer, 2012, s. 191-192 komentujici situaci ve
Finsku.

%1 Srov. Hegeland, 2007, s. 104, Karlas, 2011, s. 94-95.
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Politickou zavaznosti l1ze rozumét politickou potfebu neprotivit se viili organu, ktery
mize vyslovit vladé nebo jednotlivému ministrovi nedivéru. V tomto smyslu mohou
byt v parlamentni form¢ vlady politicky zavaznéa veskera parlamentni usneseni. Zalezi
ale na realném politickém vztahu mezi parlamentem a vladou, zda to bude znamenat, Ze
vlada mlze nazory parlamentu na tvorbu evropského prava bez vétSich problémut
ignorovat (Francie), nebo se jim naopak bude snazit pln¢ vyhovét (Déansko). Pravni
zakotveni zavaznosti konkrétnich usneseni parlamentu pro vlddu naopak nemusi
znamenat, Ze¢ se parlament stane panem evropské politiky. Muze vést k jeho
zdrzenlivosti a obecnéji formulovanym postojim vedenym snahou nesvazovat vladé
ruce. Hlavnim argumentem proti prikladani vétsiho vyznamu kategorizaci na pravné a
politicky zdvazna stanoviska parlamentu je ale fakt, ze kdyz se vladda stanoviskem
parlamentu nefidi, parlament s pfijatym rozhodnutim Rady nic nesvede, at’ uz byl jeho
nazor sebevic zavazny.*® Podrobit vladu vefejné kritice miZe v obou piipadech. Rozdil
by snad mohl nastat z hlediska naplnéni podminek pro podani ustavni zaloby proti ¢lenu

vlady, 0038

ale 1 takovy problém by se asi fesil spiSe politicky.

Efektivita kontroly se ostatn¢ viilbec nemusi odvozovat od formalnich pravidel.
Typickym piikladem je Némecko. Ve vztahu Spolkového snému s vladou hraji mnohem
vetsi roli nez parlamentni procedury neformalni jednani po stranické linii. Probiha
velmi intenzivni kontrola ministerské administrativy jednotlivymi (vladnimi) poslanci,
spoluprace s poslanci Evropského parlamentu a pfima jednani s Komisi.*® Pozitivnim
rysem némecké praxe je dikladnd tvorba pozic v pracovnich grémiich politickych
stran,®® ktera zfejm& v mnohych jinych parlamentech neprobihd, coz vede ke
zdiiraznéni role zpravodaje. Na druhou stranu némecti autofi Casto upozorfiuji na
zna¢nou informacéni asymetrii mezi vladnimi a opozi¢nimi poslamci,606 kterou lze
pficitat pravé vytésnéni formalnich procedur. To je vysvétlovano i snahou chranit vladu

v ev . s " 7
pred opozi¢ni kritikou.®

%2 Weber Panariello, 1995, s. 307.

%3 Kiiver, 2006b, s. 54-55.

804 Kropp, 2013, s. 182; Auel, Benz, 2005, s. 387-388; Karlas, 2011, s. 107, 112; Thym, 2007. Velké
Clenské staty, jejichZ europoslanci jsou z velké casti Cleny dvou nejvétsich frakci, maji v Evropském
parlamentu nezanedbatelnou numerickou, ale i faktickou silu. Mohou ji do ur€ité miry vyuzivat k brzdéni
postupu Evropského parlamentu smétujiciho proti jejich narodnim pozicim.

*%® Holzhacker, 2002, s. 476-477; Karlas, 2011, s. 111.

806 Schmid, 2013, s. 359; Auel, Benz, 2005, s. 387-388. Obdobné napf. v Nizozemi. Viz Holzhacker,
2002, s. 476.

897 Holzhacker, 2002, s. 465-471.
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Utinky parlamentni kontroly lze jen velmi obtizné méfit, nebot’ se pfi
vét§inovém rozhodovani v Radé nemusi v koneéném rozhodnuti projevit.*® Dilezité je
uvédomit si, Ze schvalovani vladnich mandati v praxi nikdy neni vladnutim namisto
vlady. Podle nékterych autort spiSe potvrzenim, ze parlament je srozumén s chystanymi

%% Na druhou stranu vlada

rozhodnutimi Rady a nebude se proti nim dodate¢né boufit.
musi ve vlastnim z4jmu formulovat svou pozici tak, aby podporu parlamentu ziskala.
Existence kontrolnich prostfedkii ma tedy preventivni G¢inky. Proto také nelze G¢innost
kontroly zkoumat jen na zaklad¢ toho, kolikrat parlament vladu ,,pfetlaéi“.slo Kritické
posouzeni vladnich planti nemusi vzdy vyustit v jejich odmitnuti. Podpora vladniho
stanoviska je stejné hodnotnou formou jeho legitimizace a je v kontextu parlamentni
formy vlady logicka. Pokud parlament stanovisko vladdy podpoii, miize byt jeho
usneseni pro vladu i argumentem pii vyjednavani. Podstatné je, aby probihala redlna
kontrola a neslo jen o mechanicky proces bez politického obsahu.

V literatufe nalezneme rizné Kkategorizace parlamenti podle intenzity

kontroly.®*

Zpravidla se rozliSuji parlamenty, které mohou piekonat plivodni pozici
vlady a nahradit ji pozici vlastni (zejm. skandindvské a pobaltské), parlamenty, které
systematicky projednéavaji evropské zalezitosti a politicky ovliviiuji vladu, nicméné
nemaji pravni prostfedky, jimiz by mohly odmitnout vladni pozici (zejm. Spojené
kralovstvi a Francie), a parlamenty ptisobici v roli vice ¢i méné ,,aktivnich divaki*
(zejm. jizni staty). Kombinuje se pfitom pravni uprava a praktické poznatky. Rozdilné
zatazeni do téchto skupin u jednotlivych autori vypovida o rizné mite zohlednéni

praktického chodu jednotlivych komor.

4.6.2.4. Kontrola jedndni predsedy viady ¢i hlavy statu v Evropské radé

I kdyZ se to nemusi zdat, ma 1 toto téma silnou vazbu na tvorbu sekundéarniho
prava EU. Evropskd rada pfijimé pravn€ zdvazné akty jen vyjimecné, ale svymi
politickymi zavéry vyrazné ovliviiuje ¢innost Komise i Rady.

Evropskd rada Casto jednd na zakladé nejriznéjSich plant, sd€leni a zprav
Komise. K nim se v rizné mife obecnosti vyjadii ve svych zavérech a da Komisi pokyn

ke zpracovani pfisluSnych navrhii pravnich akt. Problémem je, ze na jeji jednani se

598 Srov. Auel, Rozenberg, Tacea, 2015, s. 284. Souhlasim s T. Rauniem, 2009, s. 7, Ze toto lze zjist'ovat
pouze hloubkovymi studiemi jednotlivych statl a piipada.

%% Buche, 2013, s. 386 a nasl.

®1% Kiiver, 2007, s. 68.

%11 Maurer, 2012, s. 44-46, 189-193; Karlas, 2011; Kiiver, 2006b, s. 53-62, predtim jiz Norton, 1995 a
mnoho dalsich.
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nevztahuje osmitydenni lhita podle ¢l. 4 PVP. Stava se, Ze Komise vyda rozsahlé
dokumenty, které méa Evropska rada projednavat, i s mnohem mensim predstihem.®™?
Navrh zavért Evropské rady je vydavan nekolik dni pfed jednanim, a to ne ve vSech
jazycich soucasné. To prirozené znesnadiiuje vnitrostatni projednani. Je zde tedy
zvySeny tlak na pfizpisobeni harmonogramu jednani parlamentu planu jednani
Evropské rady.

V obdobi let 2009-2014 mnohastrankové zavéry Evropské rady casto velmi
podrobné¢ vymezovaly pozadovany obsah projednédvanych legislativnich navrha
souvisejicich s finanéni krizi. Ptijaté zaveéry Evropské rady mohou byt zejména Komisi
vyuzivany jako argument pro piekonani nesouhlasu ¢lenského statu s dil¢imi rysy
legislativnich navrhii (premiéfi jiz rozhodli). Vyznam zavérG Evropské rady tak nelze
podcenovat.

Velka ¢ast statti proto upravuje povinnost vlady projednat s parlamentem pozici
pred Evropskou radou a informovat o vysledcich Evropské rady.®™® Zavaznost vyjadfeni

614
Témata

parlamentu pro exekutivu zpravidla neni upravena, ale najdou se i vyjimky.
Evropské rady jsou idedlni pftilezitosti pro plenarni debaty o evropskych otazkéch,
nebot’ jsou dostate¢né aktualni, obecna a zdvazna. Projednévani informaci o Evropské
radé na plénu vSak neni pravidlem. Pfiinou je i jiz zminovand nutnost piizpusobit
jednani pléna terminu Evropské rady. Cast&ji se tak plenarné projednavaji az vysledky
Evropské rady.®*

Vzhledem ke slozeni Evropské rady na ni nckteré cClenské staty nejsou
zastoupeny ustavnimi Ciniteli odpovédnymi parlamentu.616 | vtéchto pripadech miize

dochézet ke koordinaci postoju hlavy statu s parlamentni vladou.

4.6.2.5. Zhodnoceni
L. Pitrova uvadi, Ze parlamentni kontrola musi byt komplexni a systematicka a

nemuZe se omezit jen na vybrané legislativni néwrhy.617 Parlament by si jist¢ mél

12 v 114 « r : , ’ Y.z v 17 v . . e
%12 Napi. obsahlé sdéleni Komise Navrh prohloubené a skute¢né hospodaiské a ménové unie: zahajeni

evropské diskuse. COM(2012) 777 final/2 z 30. 11. 2012, které bylo vydano dva tydny pfed jednanim
Evropské rady, jez udala Komisi pokyny k dalsi praci.

%13 Viz napt. European Parliament, 2013, s. 30-31; COSAC Secretariat, 2013a, s. 11-12.

614 Nap#. Litva (§ 180-9 LT-JR) nebo Rumunsko (§ 18 RO-ZEU), kde ma vlada postoj parlamentu
zohlednit, ale Evropské rady se zaroven ucastni prezident, ktery jiz tuto povinnost vyslovné nema.

%15 European Parliament, 2013, zejm. s. 31.

818 \/ sougasnosti se Evropské rady tgastni prezidenti Francie, Kypru, Litvy a Rumunska. V minulosti se
o0 ucast prezidenta, nebo predsedy vlady vedly spory v Polsku.

*7 Pitrova, 2014, 5. 272.
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udrzovat systematicky ptfehled o celkovém déni. Efektivni kontrolou ale mize byt pii
objemu unijni legislativy jedin¢ kontrola racionalné selektivni. Z hlediska pravni upravy
plati, ze ¢im $irsi instrumentarium parlament ma, tim lepsi jsou jeho vychozi podminky.
Dal uz zalezi na jeho viili po kontrole, na praktickém napliiovani pravni l'lprawy.618

Kulturu a intenzitu parlamentni kontroly ovliviiuji kromé obecnych politickych
faktorii zminénych v kapitole 3 také dalsi skuteCnosti. V literatuie se nejcastéji zminuje
faktické postaveni parlamentu v istavnim systému, zejména readlny pomér moci mezi
parlamentem a vladou, coz samoziejm¢ muze byt proménliva veli¢ina (jednobarevné,
koali¢ni, mensinové Vléldy).619 Dalsim faktorem je vyznam piikladany v parlamentu
evropské politice, tedy zda je povazovdna za extenzi vnitrostdtnich pravomoci
parlamentu, nebo naopak za soucast zahranicni politiky, kterd zpravidla parlament ptili$
nezajima (jizni stéty).620 Dale je to vnitropoliticky vyznam evropskych otazek, tedy zda
v politickém systému existuje vyrazna délici linie v nazorech na evropskou integraci a
jeji preferovanou podobu (,,mira euroskepticismu‘), popt. i postoj politické reprezentace
K suverenité statu (Spojené kralovstvi versus Belgie).621 S tim souvisi 1 moznost vyuziti
evropskych témat ve vnitrostatnich politickych konfliktech (odbojné regiony, snaha
chranit pravomoci zemi pied vladnimi zasahy skrze evropskou uroveii).*?

S ohledem na vysSe uvedené se nedomnivam, ze rozvojem pravni upravy lze
zasadné ovlivnit aktivitu parlamentl. Zejména uvahy o harmonizaci vnitrostatnich
kontrolnich procedur unijnim prz’wem623 nejsou na misté. Stejné jako v jinych ptipadech
harmonizace neni vibec ziejmé, jaky pozitivni vliv by to mélo mit na provadéni
kontroly, kdyZ uZ stavajici nastroje zpravidla nejsou vyuzivany v plné mite. Totéz plati
o navrhu, aby bylo vnitrostatni projednani navrhu legislativniho aktu s parlamentem
povinné.624 Po mém soudu by to vyvolalo nejspi$ jen administrativni zateéz.

Nérodni parlamenty budou ptese vSechny kontrolni prostfedky vzdy vylouceny

z rozhodujicich mezivladnich jednani. Proto se objevuji navrhy, aby se zastupci

618 Srov. aktualng Auel, Christiansen, 2015.

%19 Kiiver, 2006b, s. 63-68; Abels, 2013, s. 84-85; Maurer, Wessels, 2001, s. 463; Mayer, 2012, s. 497-
498.

620 Maurer, 2012, s. 189, Janowski, 2005, s. 229; Magone, 2007.

®2L Kiiver, 2006b, s. 63-67; Tans, 2007b, s. 234-235; Abels, 2013, s. 84-85. Konkrétné v Belgii se
evropska integrace tradi¢né t¢si velké podpoie a vzhledem k vnitrostatnimu vyvoji zde dochazi k ¢astému
pterozdélovani kompetenci, takze to neni vnimano s obavami ani ve vztahu k EU. Vos, Staelraeve,
Devos, van Liefferinge, Schrijvers, 2007, s. 109-115.

%22 Tans, 2007b, s. 234-235.

%23 Mayer, 2012, s. 546-549.

%24 Mayer, 2012, s. 546-549.
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%25 To viak povazuji za nerealistické. UGast

parlamenti Ucastnili jednani Rady.
jednotlivych poslancti by parlamentu jako celku zadny zv1astni prospéch nepftinesla.

Je mozné usilovat o vétsi transparentnost evropského legislativniho procesu, ale
1 to ma své limity, pfedevSim u pfipravnych organti Rady, jejichz ¢innost lze sledovat
jen velmi obtizné. V extrémnim piipad€ by navic hrozilo kontraproduktivni vytésnéni
redlného rozhodovani na neformalni urove,®® coz se z&asti d&je jiz nyni. Prostor pro
zlepseni je v pozdnich fazich legislativniho postupu. Zde je problémem nedostupnost
priabéznych a pozménénych dokumentii ve vSech jazycich EU.% Jiz byla zmiflovéna i
problematika neformalnich trialogl, které predstavuji ¢ernou skiinku tvorby evropské

legislativy.®®

Bylo by mozné ozivit mySlenku na zavedeni dodate¢né lhlty pro
parlamentni kontrolu v ptipad€, ze ndvrh Komise doznd pfi projednavani vyznamnych
zmén,*® a to nad ramec soucasné desetidenni lhiity podle €l. 4 PVP. Jinou moZnosti je
eliminace nepruhlednych neformdlnich dohod a disledné dodrzovani pravidel
legislativniho postupu.

Dalsim faktorem oslabujicim parlamentni kontrolu je excesivni rozsah zmocnéni
pro Komisi k vydavani aktdi v pfenesené pravomoci (¢l. 290 SFEU).%* Podle &l 290
SFEU mize byt Komisi svéfena pravomoc k doplnéni nebo zménam nepodstatnych
prvki legislativniho aktu. V nékterych navrzich legislativnich aktd si vSak Komise
navrhuje svéfit tuto pravomoc V takovém poctu a rozsahu piipadl, Ze clenské staty
mohou jen tézko odhadnout, jaké dopady vlastné bude pfijeti legislativniho aktu mit.
Vznikaji i spory o to, zda jsou zmocnéni v souladu s ¢l. 290 SFEU. Procesné staci
Komisi pii postupu podle ¢l. 290 SFEU podpora bloka¢ni mensiny v Rad¢, aby svij
navrh prosadila. Demokraticka legitimita takovych opatfeni je proto velmi slaba. Tento
problém se jiz dostal i do pozornosti nékterych narodnich pzurlamenti’l.631 Systematicky
se mu ale vzhledem k omezenym kapacitam vénovat nemohou.

S. Holscheidt navrhuje, aby urcity pocet ¢lenti Rady nebo piimo néarodnich

parlamentl mohl u jednotlivych nadvrhl pravnich aktd vyvolat nutnost jejich schvaleni

625 Holscheidt, 2008, s. 265; Mayer, 2012, s. 509-514; Zier, 2005, s. 364. Ve vztahu k Evropské radé
Hefftler, Kreilinger, Rozenberg, Wessels, 2013, s. 14.

626 Dann, 2004, s. 246-253.

827 Srov. i Pitrova, 2014, s. 271-273.

628 Snémovna lordii UK, 2014, s. 31.

629 Snémovna lordi UK, 2014, s. 31; Mayer, 2012, s. 536 a nésl.

630 \/ mensi mife se to tyka i aktii provad&cich (1. 291 SFEU).

81 COSAC Secretariat, 2014b, s. 30-31. Cesky Senat vySe nastinénou praxi Komise opakované kritizoval
ve svych usnesenich.

138



, I 632
narodnimi parlamenty.

Nezabyva se ale jiz navazujicimi otazkami, které jsou klicové:
kolik statl/parlamentti by tak mohlo ucinit a jak by se pfi parlamentnim schvalovani
postupovalo. Stejné¢ jako v Rad¢, tj. napt. kvalifikovanou vétSinou? Tento navrh je
pomérné revolucni a politicky tézko prosaditelny, 1 kdyz pti zménach primarniho prava
muze dojit k rozsifeni okruhu ptipadt, kdy pravni akt vstupuje v platnost az po
»schvaleni c¢lenskymi staty v souladu sjejich tstavnimi piedpisy”. Bude-li se pfi
budoucich zménach smluv dbat o jasnéjsi vymezeni kompetenci EU, mtize byt pravé
pozadavek parlamentniho veta nebo vnitrostatniho schvaleni u konkrétnich pravnich
akti EU dalezitym nastrojem parlamentni kontroly. Jeho plo$né zavedeni ocekavat
nelze.

O. Tans zastdvd ndzor, ze parlamentni forma vladdy je piekazkou kontroly
jednani vlady v Radé. Kontrola evropskych zalezitosti zaloZzena na ministerské (vladni)
odpovédnosti nema presvédCivé vysledky, nebot’ ministii se jen zfidka dostanou kvili
evropskym zaleZitostem pod politicky tlak.®® To je fakt, ktery plyne nejen
Z vnitrostatnich ustavnich systému, ale pfedevS§im z mezi této kontroly danych

zékladnimi pravidly fungovani EU. Parlamentni Kkontrola ale nema zadnou

demokraticky akceptovatelnou alternativu.

4.6.3. Kontrola dodrzovani zasady subsidiarity

4.6.3.1. Mechanismus predchozi kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty

Jiz ¢l. 1 PSP zduraziuje, Ze organy EU maji neustdle dbat na dodrZzovani zasad
subsidiarity a proporcionality. Podle ¢l. 5 PSP se navrhy legislativnich akt®3*
oduvodiuji s ohledem na zasady subsidiarity a proporcionality. Kazdy navrh by mél
obsahovat zevrubnou informaci umoziujici posoudit soulad se zdsadami subsidiarity a
proporcionality, vcetné finan¢niho dopadu navrhu, a jde-li o smérnici, zhodnoceni
disledkt pro pfedpisy, jez maji byt ¢lenskymi staty piijaty. Divody umoziujici dospét
k zavéru, ze cili Unie lze 1épe dosahnout na jeji urovni, se opiraji o kvalitativni, a
kdekoli je to mozné, kvantitativni idaje. Navrhy legislativnich aktd ptihlizeji k nutnosti

postupovat tak, aby kazd4 zatéZ, finan¢ni nebo spravni, dopadajici na Unii, vlady

%32 Hslscheidt, 2008.

%33 Tans, 2007, s. 235-239.

%34 Podle ¢l. 3 PSP se zde navrhem legislativniho aktu rozuméji navrhy Komise, podnéty skupiny
Clenskych statl, podnéty Evropského parlamentu, zddosti Soudniho dvora, doporuceni Evropské centralni
banky a zadosti Evropské investi¢ni banky za ucelem pfijeti legislativniho aktu.
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Clenskych statl, regiondlni nebo mistni orgadny, hospodarské subjekty a obcany byla co
nejmensi a pfimétena cili, jehoz mé byt dosazeno. S tim souvisi ¢l. 2 PSP, podle kterého
Komise vede pted predlozenim navrhu legislativniho aktu rozsahlé konzultace
(s vyjimkou mimofadné naléhavych piipadu, coz se musi odiivodnit).

Podle ¢l. 6 PSP mize ve lhit¢ osmi tydnti ode dne postoupeni navrhu
legislativniho aktu v Ufednich jazycich EU kazdy vnitrostatni parlament nebo kterakoli
jeho komora zaslat predsedim Evropského parlamentu, Rady a Komise odivodnéné
stanovisko uvadéjici, pro¢ soudi, Ze dotyCny navrh neni v souladu se zasadou
subsidiarity. Je dale véci parlamentu piipadné¢ konzultovat regiondlni parlamenty
s normotvornou pravomoci.®®

Podrobnéjsi pravidla k behu osmitydenni lhiity vymezila Komise nezavaznym
plrohlé1§enirn.636 Osmitydenni lhuta bézi od rozeslani piedavaciho dopisu (lettre de
saisine) Kk posledni jazykové verzi navrhu legislativniho aktu. Vzhledem Kk letni
prestavce v Cinnosti parlamentii pak Komise nehodla do behu lhity pocitat mésic srpen.
Ackoli je to zhlediska parlamenti velmi vitany uUstupek, nemd oporu v pravu EU.
Navazuje ale 1 na harmonogram jednani Evropského parlamentu a Rady a Ize tak fici, Ze
zadny jiny organ neomezuje.

Vnitrostatni Uprava zpravidla jen stanovi, kdo miize jménem parlamentu piijimat
odiivodnéna stanoviska. Vzhledem ke kratké lhité fada parlament ¢i komor svéfila

tuto moc Vv zésadé¢ evropskému V}'Iboru.637

638

Jiné trvaji sohledem na vyznam

oduvodnéného stanoviska na usneseni pléna.

%5 K tomu viz napt. Alonso de Ledén, 2012; Boronska-Hryniewiecka, 2013; Granat, 2013, s. 13.
Regionalni rozmér subsidiarity je dale zdiraznén zalobnim pravem Vyboru regionti podle ¢l. 8 PSP.

636 Ppraktickd opatfeni pro &innost mechanismu pro kontrolu dodrzovani zasady subsidiarity podle
Protokolu ¢. 2 Lisabonské smlouvy. Ptiloha dopisu predsedy Komise J. M. Barrosa a mistoptedsedkyné
Komise M. Wallstromové piedsedim narodnich parlamenti z 1. 12. 2009. [2014-11-20]. Dostupné
z <http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/docs/letter_en.pdf>

837 Belgie — Poslanecka snémovna (tietina Elenii vyboru viak mize rozhodnuti pfesunout na plénum, § 38
BE-JR1), Bulharsko, Ceské republika — Poslanecka snémovna (podle obecnych pravidel o projednavéni
navrht pravnich aktd EU), Dansko (iniciativa vSak vychazi ze sektorovych vyboru, které jsou za kontrolu
subsidiarity primarné¢ odpovédné), Francie (s moznosti pfesunu rozhodnuti na sektorovy vybor, popf.
plénum), Chorvatsko, Italie, Kypr, LotySsko, Rakousko, Rumunsko — Poslanecka snémovna (nerozhodne-
li predsednictvo o pfedani véci plénu), Recko (evropsky vybor ma jednat spole¢né se sektorovym),
Slovensko, Spanélsko (jedna spoleény vybor, pokud si néktera komora rozhodnuti neatrahuje, § 5 ES-
ZSV). Zvlastni je situace Slovinského Statniho shromazdéni, kde pfijima odivodnéna stanoviska
sektorovy vybor, ale na navrh mensiny jeho ¢lenit miZe byt rozhodnuti pfesunuto na plénum (§ 154m SI-
JR1).

638 Belgie — Senat, Ceska republika — Senat, Estonsko, Finsko, Irsko, Litva, Lucembursko, Mad’arsko,
Némecko (s vyjimkami plynoucimi z obecné upravy projednavani dokumenti EU), Nizozemsko, Polsko,
Portugalsko, Rumunsko — Senét, Spojené kralovstvi, Svédsko.
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Podle ¢l. 7 odst. 1 PSP ma predkladatel navrhu legislativniho aktu
k odiivodnénym stanovisktim pfihlizet. V praxi to znamena, ze Komise na né jednotlivé
reaguje formou dopisu. Vyraznéjsi dopad ma ale az ptijeti urcitého poctu odivodnénych
stanovisek ke konkrétnimu navrhu. Pro tyto ucely ma kazdy vnitrostatni parlament dva
hlasy, pfi¢emz v dvoukomorovém parlamentnim systému mé kazda komora jeden hlas.
Od tohoto pravidla se odchyluje Slovinsko, kde ob&ma hlasy disponuje dolni komora,®*®
coz vSak povazuji za akceptovatelné s ohledem na zvlastnosti slovinského tstavniho
systému (¢l. 4 odst. 2 SEU).

Cl. 7 odst. 2 PSP upravuje tzv. proceduru Zluté karty. Pokud odiivodnéna
stanoviska o nedodrzeni zasady subsidiarity v navrhu legislativniho aktu ptedstavuji
nejmén¢ jednu tietinu vSech hlasi piidélenych vnitrostditnim parlamentim (v
soucasnosti 19 hlast z 58), musi byt navrh pfezkouman. V piipadé¢ akti uvedenych v ¢l.
76 SFEU stadi jedna ¢tvrtina (14 hlasti z 58).%%° Po takovém prezkouméni mize Komise
nebo jiny ptredkladatel ndvrhu rozhodnout, Zze navrh zachova, zméni nebo jej stdhne.
Toto rozhodnuti musi byt odiivodnéno.

Cl. 7 odst. 3 PSP upravuje tzv. proceduru oranzové karty. Vztahuje se pouze na
akty pfijimané fadnym legislativnim postupem. Pokud u téchto aktli odGvodnéna
stanoviska predstavuji nejméné prostou vétSinu hlast, musi byt navrh pfezkouman. Po
takovém piezkoumani mize Komise rozhodnout, Ze navrh bud’ zachové, zméni nebo jej
stdhne. V pfipadé¢ zachovani navrhu musi Komise zpracovat vlastni odivodnéné
stanovisko, v némz uvede, pro¢ se domniva, ze dany navrh je v souladu se zasadou
subsidiarity. Jeji stanovisko a odivodnénd stanoviska vnitrostatnich parlamenti se
predlozi normotvirci (Evropskému parlamentu a Rad€). Tyto organy pfed ukoncenim
prvniho ¢teni navrhu posoudi jeho soulad se zasadou subsidiarity, pfi¢emZ zohledni
zejména argumenty sdilené vétSinou vnitrostatnich parlamenti a stanovisko Komise.
Pokud normotviirce zaujme vétSinou 55 % clentt Rady nebo vétSinou odevzdanych
hlastt v Evropském parlamentu stanovisko, Ze navrh neni v souladu se zasadou
subsidiarity, neni legislativni navrh dale zvaZovan.

Jak je vidét, oranzova karta ma piisnéj$i podminky, mirné silnéj$i tc¢inek a

vztahuje se na uzsi okruh ptipadi (jen legislativni akty pfijimané fddnym legislativnim

%39 Srov. Dopis predsedy Statniho shromazdéni z 28. 10. 2013 pfipojeny k odivodnénému stanovisku
Statniho shroméazdéni k navrhu natizeni Rady o ziizeni Ufadu evropského vefejného Zalobcee, dostupny
z <http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/scrutiny/APP20130255/sizbo.do>

%0 Pod tento rezim spadaji podle &l. 76 SFEU legislativni akty, jejichZ pravnim zékladem je &l. 82 az 89
SFEU, tj. justi¢ni spoluprace v trestnich vécech a policejni spoluprace, a dale akty zalozené na ¢l. 74
SFEU, upravujici spravni spolupraci ve vyse uvedenych otazkach.
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postupem). Vztah povinnosti piedkladatele u Zluté a oranzové karty neni z hlediska
legislativni techniky pfili§ promysleny. Zatimco u Zluté karty ma Komise odtivodnit své
rozhodnuti o dal$im osudu névrhu, v piipadé¢ oranzové karty méd oduavodnit pouze
piipadné rozhodnuti navrh zachovat. Komise nicméné hodla v obou piipadech vydat o
svém rozhodnuti sdéleni. Rozhodne-li se navrhovatel navrh legislativniho aktu
pozmeénit, musi jej podle ¢l. 4 PSP znovu predlozit ndrodnim parlamentim. Neni uz ale
ziejmé, zda ma v takovém piipad¢€ znovu probéhnout kontrola subsidiatrity.641

Pravo Rady a Evropského parlamentu zamitnout navrh, ktery obdrzel oranzovou
kartu, se muze jevit jako nadbyte¢né, nebot sta¢i navrh nepfijmout. Z procesniho
hlediska ale tato tprava jistou logiku ma. V ptipadé Evropského parlamentu je pro
zamitnuti navrhu legislativniho aktu obecné nutnd vétSina vSech hlast, zatimco zde
postaci vétSina hlast pritomnych poslanct. V pfipadé Rady pak tprava legislativniho
postupu neptedpokladd v 1. a 2. cteni moznost zamitnuti navrhu (Ize ho pouze

neprojednat).®*?

Formalni hlasovani mize byt i politickym signalem vii¢i Komisi jako
predkladateli navrhu.

Jakkoli je zésada subsidiarity pravnim pravidlem, je jeji kontrola narodnimi
parlamenty kontrolou politickou — parlamenty nemaji povinnost pfijmout odivodnéné
stanovisko, 1 kdyz se domnivaji, Ze je zdsada subsidiarity porusena.

Odtvodnéné stanovisko neni samo o sob¢ sankci, ale spiSe varovanim (odtud téz
oznaceni ,,mechanismus v¢asného varovani®).

Kontrola subsidiarity slouzi ochrané¢ menSiny, coZ plyne zrovnosti hlasi

4 . oq-
%43 Na druhou stranu ani vili

parlamentt Clenskych statti i z prahu pro zlutou kartu.
vétSiny narodnich parlamentli v rdmci oranzové karty nejsou pfiznany vyznamné pravni
l'léinky.644 Mechanismus kontroly subsidiarity tedy pfedevSim neni pojat jako kolektivni
veto narodnich parlamentﬁ.645 Tzv. Cervena karta sice byla na Konventu zvaZovana, ale
neprosadila se. Pii pozadovaném prahu dvou tfetin hlast narodnich parlamenti by se ale
stejné nejednalo o prakticky relevantni institut. Parlamenty tak za soucasného pravniho
stavu nemohou pfijeti navrhu legislativniho aktu zablokovat. To mizZe byt pon¢kud

prekvapivé zjisténi v kontextu €l. 12 pism. b) SEU, dle kterého narodni parlamenty

%1 C1. 5 a nasl. PSP totiz o pozmé&nénych navrzich nehovoii. Kiiver, 2012a, s. 22 z toho dovozuje, Ze se
na né tento postup jiz nevztahuje. Obdobné Barrett, 2008, s. 82-83.

%2 Calliess, 2009b, s. 12.

% Srov. Kiiver, 2012a, s. 63; Cooper, 2013, s. 543-544; Estella, 2002, s. 89, 179.

%44 Cygan, 2012, s. 487 a nasl.; Kocharov, 2012, s. 8-9 uvadi, e procesni ustanoveni protokolu obraceji
presumpci plynouci z ¢l. 5 odst. 3 SEU, Ze maji jednat ¢lenské staty.

*3 Srov. Kiiver 2012a, s. 147; Mayer, 2012, s. 134.
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,»Zajistuji, Ze zasada subsidiarity je dodrzovéana®“. V kazdém ptipad¢ se tim vyznamné
oslabuje teze o ,,obstrukénim* ¢i ,,negativnim* charakteru kontroly subsidiarity, kterou
nalezneme u nékterych autor.®*®

Jak tedy tento mechanismus chapat? Domnivam se, ze ma jit o strukturovany
dialog mezi narodnimi parlamenty a Komisi, ktery v§ak na rozdil od politického dialogu
neni jen volnou vyménou ndzorti, nybrz komunikaénim rdmcem se stanovenymi
pravidly, ktery ma plnit urity acel. Tim by meéla byt snaha o prosazeni respektu
k zasad¢ subsidiarity do evropské legislativni kultury. Kontrola subsidiarity je sporem
mezi Komisi a ndrodnimi parlamenty, které pfijaly odivodnéna stanoviska. Arbitrem je
Rada a Evropsky parlament, popf. nasledné Soudni dviir.*’

Podle I. Coopera bude mechanismus uspésny, vyvola-li konstruktivni debatu
mezi Komisi a narodnimi parlamenty a bude-li vysledek zalezet na kvalité argumentt
obou stran.’*® S jeho prvni tezi 1ze souhlasit, u druhé je otazkou, zda lze néco takového
ocekavat od politického procesu (tvorba sekundarniho prava), ktery neni vystaven tlaku
vetejnosti. Je proto dllezité vnimat kontrolu subsidiarity také jako stimulator kontroly
vlady v dal§im prib&hu legislativniho procesu.®*® Odiivodnéné stanovisko je vzdy 1
silnym signalem pro vladu a navrhy, ke kterym se jich seSel vétsi pocet, by logicky
mély byt pfisluSnymi parlamenty intenzivnéji sledovany. Navenek mize odivodnéné
stanovisko piisobit i1 jako vysvétleni, pro¢ bude parlament eventudlné¢ pozadovat, aby

vlada navrh aktu nepodpofila.

4.6.3.2. Zasada subsidiarity v pravu EU

Prestoze ma zéasada subsidiarity rozsahly spole¢enskovédni i pravni kontext,®
je tfeba jeji vyznam a ucCel v pravu EU vyklddat primarné z obsahu unijni pravni
tpravy.® Cl. 5 odst. 3 SEU stanovi, Ze podle zasady subsidiarity jedna EU v oblastech,
které nespadaji do jeji vyluéné pravomoci, pouze tehdy a do té miry, pokud cili
zamyslené ¢innosti nemuze byt dosazeno uspokojivé lenskymi staty na urovni ustiedni,

regionalni ¢i mistni, ale spiSe jich, z divodu jejiho rozsahu ¢i G¢inkd, mize byt 1épe

%48 Maurer, 2012, s. 209-214; De Wilde, 2012. Pomineme-li, Ze spory jsou samotnou podstatou politiky,
parlamentim se rozhodné nebrani, aby zaroven s pfijetim odGvodnéného stanoviska konstruktivné
navrhly jiny postup nebo Komisi zjistény problém fesily na narodni Grovni.

%47 Obdobné pojeti zastavaji Kiiver, 2012a, s. 108-109, 126-133 nebo Cooper, 2006, s. 282-283.

648 Cooper, 2006, s. 282-283, 293, 298.

%9 Srov. Pitrova, 2014, s. 243. Cooper, 2006, s. 282-283.

650 |sensee, 2001; Pieper, 1994.

%! To naptiklad vylucuje vyklad, 7e zésada subsidiarity mize zalozit pravomoc EU bez vyslovného
ustanoveni primarniho prava, ktery zastaval v roce 1994 K. Lenaerts, jak uvadi Estella, 2002, s. 2.
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dosazeno na tUrovni EU. Zésada subsidiarity v ¢l. 5 SEU tak odpovid4 na otazku, zda
EU smi vykonat pravomoc, kter4 ji byla sv&fena.®*?

Zasada subsidiarity, a tim padem i mechanismus jeji kontroly narodnimi
parlamenty, se vztahuje jen na oblasti, které nespadaji do vylucné pravomoci EU.
Povaha pravomoci EU a jejich pfifazeni kategoriim vylu¢nych a sdilenych byla ptred
Lisabonskou smlouvou predmétem slozitych spori a vykladd. Zavedenim kategorii
pravomoci v ¢l. 2 az 6 SFEU vsak byla jednozna¢né vytesena, nebot’ staci vyhledat
ptislusnou rubriku kapitoly SFEU, v nizZ se nachazi pravni zéklad navrhu. Omezeni
kontroly subsidiarity na nevyluéné pravomoci EU je logické a nemélo by vyvoldvat
spory.®?

Pomineme-li vySe zminény ,nulty krok* spocivajici v ovéfeni povahy
pravomoci EU, ma ,test subsidiarity* dvé kritéria. Prvni je vyjadfeno slovy ,,pouze
tehdy a do té¢ miry, pokud cili zamyslené ¢innosti nemtze byt dosazeno uspokojiveé
Clenskymi staty na Grovni ustfedni, regionalni ¢i mistni,” druhé pak slovy ,,ale spise
jich, z divodu jejiho rozsahu ¢i G¢inkt, mize byt 1épe dosazeno na tirovni Unie“. Aby
bylo planované opatfeni v souladu se zdsadou subsidiarity, musi byt splnéna obé

souCasn¢. Tato kritéria jsou Komisi napt. ve vyrocnich zpravach o pouzivani zasad

%2 Podrobnéjsi vymezeni zasady subsidiarity obsahoval Protokol o pouZivani zasad subsidiarity a
proporcionality pfipojeny k Amsterodamské smlouvé. Stanovil tfi pravidla, pfevzata z piedchozich
vnitinich dokumentti Komise: ,,1. Posuzovana zalezitost ma nadnarodni povahu, kterou nelze uspokojive
vyfesit ¢innosti lenskych statd. 2. Cinnost pouze na vnitrostatni trovni nebo ne¢innost Spole¢enstvi by
byla v rozporu s pozadavky Smlouvy (jako nezbytnost napravit naruSeni hospodaiské soutéZe nebo
vyvarovat se zastfeného omezovani obchodu nebo posilit hospodatrskou a socialni soudrznost) nebo by
jinak vyznamné poskodila zajmy Glenskych stati. 3. Cinnost na trovni Spoleéenstvi by vzhledem ke
svému rozsahu nebo ucinkdm pfinesla ve srovnani s ¢innosti na tirovni ¢lenskych stati zfejmé vyhody.*
Pfiklanim se k autortim, ktefi byli k pfidané hodnoté téchto kritérii skepticti. Bermann, 1994, s. 370-371,
Mellein, 2007, s. 231-234, nejpodrobnéji analyza, kterou provedl Estella, 2002, s. 100 a nasl. Komise je
dodnes uvadi ve svych voditkach pro posuzovani dopadt jako v podstaté jedinou konkretizaci zasady
subsidiarity pro svou praxi. Viz European Commission Impact Assessment Guidelines, 15. 1. 2009,
SEC(2009) 92, s. 23.

853 Presto jiz takovy spor vznikl v souvislosti s navrhem nafizeni Evropského parlamentu o podrobnych
pravidlech pro vykon vySetfovaciho prava Evropského parlamentu, a o zrueni rozhodnuti Evropského
parlamentu, Rady a Komise 95/167/ES, Euratom, ESUO, dokument z 16. 4. 2014, slozka
2009/2212(INL). Tento navrh vypracoval v souladu s ¢l. 226 SFEU z vlastni iniciativy pfimo Evropsky
parlament. Nerozeslal jej ale postupem podle PSP narodnim parlamentim a Vv odpovédich na jejich
dotazy odmital, ze by se na navrh vztahovala kontrola subsidiarity. Podrobnéji Pitrova, 2014, s. 237-238.
Evropsky parlament nakonec navrh natfizeni pfijal, ale dosud k nému nebyl udélen potiebny souhlas
Komise a Rady. Jiz Kiiver, 2012a, s. 21 si povsiml, ze z kontroly subsidiarity nejsou vynaty akty
interniho charakteru, nelze-li je podradit pod nékteré vécné okruhy v ¢l. 3 SFEU. Pfedmétny navrh pfitom
zdaleka nemél jen interni G¢inky. Jinym piipadem byl navrh smérnice Evropského parlamentu a Rady o
pravnim ramci Unie, ktery se tyka poruseni celnich predpist a sankci, COM(2013) 884 z 13. 12. 2013.
Komise v divodové zpravé zjevné nespravné tvrdila, ze tento navrh zalozeny na ¢l. 33 SFEU spada do
oblasti vyluénych pravomoci EU. Na zakladé argumentace vlad i narodnich parlamentti svlij omyl uznala
a 5. 7. 2014 vydala pozméneény navrh, jehoz divodova zprava obsahuje i odiivodnéni z hlediska zasady
subsidiarity, jak je u ndvrhu spadajiciho do sdilené pravomoci vyzadovano.
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subsidiarity a proporcionality oznaCovana jako kritérium nezbytnosti (necessity) a
kritérium pfidané hodnoty (EU value added).®**

U kritéria nezpusobilosti ¢lenskych stath uspokojivé dosahnout cili zamyslené
¢innosti se nabizi otdzka, zda se ma zkoumat viile ¢lenskych statii toho dosdhnout, nebo
jejich schopnost. Dle mého ndzoru nelze pouze ze skuteCnosti, ze cClenské staty
neuéinily opatieni, kterd uéinit mohly, dovozovat, Ze toho nejsou schopny. Clenské
staty museji mit prostor pro vlastni politiku, a tim 1 vlastni urceni priorit. Cile EU, které¢
navic mohou byt napliiovany jen v mezich svéfenych pravomoci, nemohou byt obecné
piedfazeny mnohem §ir§imu okruhu legitimnich ciléi vnitrostatni politiky.®® Vile
Clenskych stati by ale méla hrat roli tam, kde neCinnost nékterych statl vyznamné
negativné ovliviiuje ostatni, aniz by zaroven predstavovala zpisob dosahovani jiného
politicky legitimniho cile.

Vyznamnym ukazatelem naplnéni prvniho kritéria je preshrani¢ni charakter
predmétu regulace, ktery v rizné mife nuti ke koordinaci mezi ¢lenskymi staty. Jeho
existence ale zaroven nemuze byt automaticky povazovéana za dostate¢né ospravedlnéni
jakéhokoli jednani EU. To by znamenalo pfipustit centralizaci zalozenou na regulaci
marginalnich pfeshrani¢nich jevi. Konkrétni mezni miru pieshrani¢niho aspektu, ktera
jiz ospravedlituje jednani na evropské urovni, vSak urcit nelze. Nékdy az detektivni
snaha Komise hledat v pfedmétu regulace pieshrani¢ni G¢inky souvisi i s tim, Ze v ryze
vnitrostatnich situacich je argumentace, Ze ¢lenské staty nemohou néjaky problém fesit,
malo pfesvédéivé.656 Test subsidiarity se pak stdva jen stfetem politick¢ho presvédceni
unijnich a narodnich organli o tom, jaka politika ma byt uskuteciovana. V takovém
pfipad¢ jednani EU nutné zasahuje do demokratické tvorby ville na urovni ¢lenskych
statd.

Podle druhého kritéria musi EU prokéazat, Zze dosdhne lepSich vysledkli nez
clenské staty, a to i kdyby bylo zjevné, Ze jednani na urovni ¢lenskych stati bude za
vSech okolnosti nedostatecné. Obecné zde ma dojit ke srovnani odhadovanych ucinkt
mozného jedndni na obou urovnich. Nejvétsi staty vSak budou casto schopny dosdhnout
vyty¢eného cile 1 samostatné. Otdzkou pak je, zda ma byt referencnim hlediskem

nejslabsi stat. Pti souCasné rozmanitosti ¢lenskych statii Ize totiz argumentem efektivity

654 Calliess, 2010 tato ozna&eni kritizuje jako neodpovidajici podstaté obou kritérii.
%% Srov. Koch, Kullas, 2010, s. 16.
%% Jak by totiz takovy problém mohla vyfesit EU? Kocharov, 2012, s. 10.
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%57 Nérodni parlamenty by zaroven

oduvodnit unifikaci v podstaté v jakékoli oblasti.
tézko mohly kontrolu subsidiarity provadét, pokud by to mélo znamenat, ze kazdy bude
muset objektivné posoudit stav ve vSech ¢lenskych statech. Otazka, na jaké urovni miize
byt cili dosazeno ,,l1épe*, ponechava obrovsky prostor pro vyklad a uvazeni. Odkaz na
»rozsah* a ,ucinky* Cinnosti svadi k posuzovani tohoto kritéria z ekonomického
hlediska (¢innost EU odstrani negativni externality mezi Clenskymi stity a povede
Kk Gsporam z rozsahu pii jednani na centralni l'lrovni).658 Takovy vyklad nepovazuji za
spravny.

Vratime-li se Ktezi, ze subsidiarita je nastrojem interpretace kompetencnich
norem, vyplyvéa z toho, Ze posouzeni ,,lepsiho* dosazeni cili nemize byt vedeno jen
technokratickou efektivitou nebo tvrzenou potiebou jednotného celoevropského feSeni
problému, ale také tUvahou, kterd Urovenn miZze dany politicky problém feSit
demokraticky nejcitliveji.®*® Tomu odpovida i preambule SEU, podle niz maji byt ve
stale uzSim svazku mezi narody Evropy ,.rozhodnuti pfijimana co nejblize obcaniim
Vv souladu se zdsadou subsidiarity*. V ¢isté ekonomickém pojeti, zejména ve vazbé na
prospech pro vnitini trh, test subsidiarity nefeSi problémy centralizace moci, oslabeni
demokracie, neresponzivni politiky na trovni EU nebo negativnich dopadi na
hospodafstvi &lenskych statd.®® Piinosy jednani na evropské urovni je tak tieba
vyvazovat jeho negativnimi disledky, zejména ,,naklady* spocivajicimi v nezohlednéni
rozdilnych preferenci Clenskych stat centraln€ navrhovanym fesenim.®®! V tomto
duchu navrhuje Ch. Calliess srovnani pfinosti plynoucich z jednani na centralni trovni
(Integrationsgewinn) se  ztratou kompetenci na strané Clenskych  statd
(mitgliedstaatlicher Kompetenzverlust) s tim, Ze pokud je pfinos pfili§ maly a disledky
omezeni kompetenci ¢lenskych statlh naopak zdvazné, nema EU jednat.662 Obdobné R.

Schiitze navrhuje vykladat subsidiaritu jako ,.federdlni proporcionalitu®, tedy jako

%7 Bickenbach, 2013, s. 544.

5% Koch, Kullas, 2010, s. 2, 18-20. Argumenty, Ze subsidiarita ma byt posuzovéna &isté ekonomicky,
nebyly neobvyklé v 90. letech. Napt. Lang, 1995, s. 104. Zastavam ale ndzor, ze smyslem zapojeni
narodnich parlamentt do kontroly subsidiarity t€Zko ma byt provadéni ekonomickych analyz.

%9 Srov. Hahn-Lorber, 2010, zejm. s. 776.

%60 Chalmers, 2013, s. 8. Proti subsidiarité jako principu chranicimu demokratické sebeurdeni lze stavét
technokratické argumenty, jak ¢ini napt. Poiares Maduro, 2005, s. 61, podle n¢hoz regulator, ktery je bliz
k regulovanému zajmu, jim spiSe mize byt (negativn€) ovlivnén. Takovy ptistup zcela pomiji kvalitativni
rozdil mezi narodnim a unijnim ,,regulatorem®, ale i skute¢nost, zZe regulované zajmy se casto koncentruji
pravé na unijni arovni.

*1 Koch, Kullas, 2010, s. 2, 18-20.

%2 Calliess, 2002, s. 44. Mellein, 2007, s. 234-235. Obdobné Koch, Kullas, 2010, s. 18.
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nastroj kontroly, zda EU zbyte¢né nezasahuje do narodni autonomie.®® Subsidiarita se
tim propojuje 1 se zasadou respektovani narodni identity ¢lenskych statt a zékladnich
funkei statu (€l 4 odst. 2 SEU).%*

Ptistupy umoziujici zahrnout do testu subsidiarity 1 otdzku omezeni politického
rozhodovéni ¢lenskych statl pochopitelné hranici se zasadou proporcionality, pokud by
byla chapana jako zkouméani nezbytnosti intervence EU viii &lenskym statiim.®®
V tomto duchu argumentuje G. Davies. Podle néj zdsada subsidiarity nemuze slouzit
k vyvazovani zajmt mezi ¢lenskymi stity a EU, protoze piediazuje dosazeni cila EU
vSemu ostatnimu. Neplyne z ni zadny diivod, pro¢ by EU nemohla zavést napt. jediny
ufedni jazyk. Problém je pouze v tom, ze by tim doSlo k hrubému zasahu do autonomie
Clenskych stat a pfidana hodnota byla nizka. Tento typ argumentace vSak podle
Daviese spadd do zéasady proporcionality. Davies dodava, ze subsidiarita se stdva
centralizujici, netolerantni koncepci, ktera predpoklada, ze nizsi irovné vykonu vefejné
moci nemaji vlastni odli$né z4jmy.*®® Dle mého nézoru tento pohled ukazuje, Ze je
presvédEiveéjsi vyse nastinéné Sirsi pojeti vnimajici subsidiaritu v kontextu demokracie,
politického sebeurceni a narodni ustavni identity. Dosahovani vytycenych cilit EU nelze
absolutizovat, protoze je tfeba je vidét v kontextu celkovych dopadli — snaha o dosazeni
jednoho cile miize narusit jiny cil nebo hodnotu chranénou v ramci EU, v¢etné narodni
identity a zakladnich funkci statu, coZ miZze pfevazit nad pfidanou hodnotu jednani EU.
Komise ale tento pfistup zjevné nesdili a spise se drzi technickych argumentt.

PSP stanovi povinnost pfedkladatele odivodnit navrh s ohledem na zasadu
subsidiarity. Narodni parlamenty tak nemaji za ukol domyslet si relevantni udaje a na né
navazujici argumenty, aby snimi mohly polemizovat. V piipadé chybé&jiciho nebo
nejasného odlvodnéni lze hovoftit o vyvratitelné domnénce, Ze je zasada subsidiarity
porusena. VSeobecné je proto akceptovana moznost, aby narodni parlament pfijal
odiivodnéné stanovisko, pokud Komise navrh dostateénd neodiivodni.?®” Tento vyklad
podporuji jak okolnosti zavedeni parlamentni kontroly, tak i1 jeji ucel dodat zasadé

subsidiarity vétsi vahu v legislativnim procesu. PliZivé rozsifovani kompetenci je totiz

663 Schiitze, 2013, s. 256-265.

864 Guastaferro, 2013, s. 4, 13; srov. i Fasone, 2013, s. 8 a nasl.

%% Soudni dvir ale zasadu proporcionality v tomto smyslu pfili§ nepouziva. Kumm, 2006, s. 531.

%% Davies, 2006, s. 67-68, 78-79. Obdobny vyklad prinasi Hettne, 2014, s. 7 (nové) redukujici
subsidiaritu na posouzeni, ktera uroven ma uskutecnit stanovené cile. Sdm uznava, ze v dusledku toho je
jakékoli harmoniza¢ni opatteni z hlediska subsidiarity nenapadnutelné.

%7 Napt. Mellein, 2007, Kiiver, 2012a, zejm. s. 100-101, aj.
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problémem institucionalni kultury EU — nedostate¢n¢ vysvétlend centralizace
prohlubuje nediivéru viigi institucim, které ji prosazuji.®®

Pravé odiivodnovani souladu se zdsadou subsidiarity je velkym problémem
v praxi. Komise Casto neptedlozi podrobnou srovnavaci analyzu a uvede velmi vagni
argumenty, pro¢ je jednani EU vyhodngjsi.®*® Odivodnéni navrhii mivaji podobu
bezobsazné panelové Fe&i.t”® Kritizovan viak neni jen prakticky piistup Komise
k zasad¢ subsidiarity, nybrz i nastaveni jejich vnitinich pravidel pro provadéni analyz
dopadﬁ.671 Odtvodnéni navrhi Komise by méla byt mnohem podrobnéjsi nez u
vnitrostatnich legislativnich iniciativ vychazejicich z organt se silnou demokratickou
legitimitou.

Podrobnéjsi informace nez v odiivodnéni navrhu Casto obsazeny ve zpravé o
hodnoceni dopadl, kterd kazdy navrh doprovazi. Proto néktetfi autofi uvadéji, ze
narodni parlamenty maji k tdmto zpravam piihlizet.*’”> To je oviem problematické,
nebot’ obsah téchto zprav neni piekladan do vSech tfednich jazyka EU a ¢l. 5 PSP jasné
hovoii o tom, ze zevrubné odivodnéni souladu ndvrhu se zdsadami subsidiarity a
proporcionality ma byt soucasti ndvrhu, tedy jeho divodové zpravy. Na tom je tfeba
trvat. Navic nelze obecné fici, ze by doprovodné dokumenty Komise na rozdil od
odivodnéni navrhi obsahovaly skute¢né¢ dikladné a nezpochybnitelné analyzy
relevantni z hlediska subsidiarity.

Je pravda, ze naplnéni zasady subsidiarity lze vétSinou spolehlivé posoudit az

v, v 67 . FoeX tior cs 7 I~ seo . I ’ ’
zp&tn&.*”® Proto je na mist& jisté politické uvazeni unijniho zakonodarce. Musi ale byt

868 \Weatherill, 2011, s. 854.

%9 Napt. v navrhu nafizeni Evropského parlamentu a Rady o Fondu evropské pomoci nejchud$im
osobam, COM(2012) 617 z 24. 10. 2012 argument rozdily (faktickymi, nikoli pravnimi) mezi ¢lenskymi
staty a moznosti Unie ,,jit pfikladem*, v ndvrhu natizeni Evropského parlamentu a Rady o Agentuie
Evropské unie pro justiéni spolupraci v trestnich vécech (Eurojust). COM(2013) 535 ze 17. 7. 2013
tautologicka argumentace, ze agenturu EU lze zfidit pouze pravem EU (podstatou navrhu ale nebylo
ziizeni agentury, nybrz zmény v jejim fungovani, které se dotykaly pravomoci ¢lenskych statll), popf.
klasicky argument ¢l. 114 SFEU, Ze harmonizovat pravni upravu lze pouze unijnim pravem a ze rozdilna
pravni Uprava je sama o sob¢€ problémem a piekazkou obchodu.

870 puttler, 2010, s. 2 a Mellein, 2007, s. 132 shodn& hovoii o standardizovaném stavebnicovém textu
(Textbausteine).

o1 Kriticky k tdmto pravidlim Davies, 2006, s. 76-77. Podle ng& se analyza dopad zaméfuje na
spottebitele, podniky a socidlni partnery, ale ne na ustavni autonomii ¢lenskych statt. Dochazi k zavéru,
ze subsidiarita mize slouzit k manipulaci debaty, protoze zaméfuje diskuzi na dosazeni cild EU a na
neschopnost ¢lenskych statl, pficemz vylucuje ostatni faktory. Argument ¢lenského statu, ze navrhované
opatfeni ma negativni dopady na jiné politiky, které stat prosazuje, pak lze odmitnout jako pravné
irelevantni. Aktualni podoba European Commission Impact Assessment Guidelines, 15. 1. 20009,
SEC(2009) 92 nezavdava duvod pro pichodnoceni tohoto postoje.

%72 Mellein, 2007, s. 187-188; Craig, 2012; Pitrova, 2007, s. 108.

%% Tlamycha, 2007, s. 93. Komise ale k naslednému hodnoceni dopadii regulace takto nepfistupuije.
Nedosazeni stanoveného cile ¢innosti EU ji byva argumentem pro dalsi rozsifeni této Cinnosti.
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zalozeno na skutecnych poznatcich a analyzach, nebot ma znacné dopady na délbu
kompetenci mezi dvéma urovnémi vykonu vefejné moci, jejichz demokraticka
legitimita neni srovnatelnd. Zasada subsidiarity vyzaduje, aby predkladatel navrhu jasné
popsal problém, ktery mad navrhované opattfeni fesit, a vysvétlil, pro¢ jej nemohou
vyfesit Clenské staty a naopak jej mize Iépe tesit EU.

Poruseni zasady subsidiarity v procesnim smyslu je v praxi odivodnénych
stanovisek predevsim snadnym argumentem, pokud ma parlament k souladu se zdsadou
subsidiarity 1 vécné vyhrady. Piestoze by jist¢ bylo vhodné, kdyby nérodni parlamenty
upozornovaly na poruseni pozadavkl na odivodnéni navrhu podle ¢l. 5 PSP nezavisle
na tom, zda s navrhem obsahové souhlasi, nelze to vzhledem k politickému charakteru

kontroly subsidiarity ocekavat.

4.6.3.3. Rozsah kontrolniho mechanismu

Podle textu PSP lze odivodnéna stanoviska pfijimat z divodu domnélého
poruseni zdsady subsidiarity. V teorii 1 praxi probihd debata o uz8im ¢i Sir§im rozsahu
parlamentni kontroly podle PSP, ktera zahrnuje vedle vykladu samotné zasady
subsidiarity (viz vyse) tfi okruhy problémii: zasadu svéfeni pravomoci, zdsadu
proporcionality a obsah navrhu.

1. Podle zasady svéfeni pravomoci jednd EU pouze v mezich pravomoci
svétenych ji ve smlouvach ¢lenskymi staty pro dosazeni stanovenych cilti (¢l. 5 odst. 2
SEU).

Zasadnim argumentem pro zahrnuti otdzky pravomoci EU do rdmce kontrolniho
mechanismu je argument systematicky, dany logikou kompetencnich norem. Posouzeni
existence pravomoci EU piedstavuje ve vztahu k zdsad¢ subsidiarity piedbéznou
otazku. Nema-li EU pravomoc urCité opatieni piijmout, nemiize byt jeji jednani
v souladu se zasadou subsidiarity, protoze tato zisada nemlze kompetenci EU

zalozit 5"

Jednani EU tak bude bez dalSiho v rozporu se zasadou subsidiarity, resp. u
takového aktu nelze o souladu se zasadou subsidiarity viibec hovofit. Pokud by narodni
parlamenty nemohly v ramci kontroly subsidiarity namitat nedostatek kompetence,
pozbyla by kontrola smyslu, protoze by pfi ni bylo mozné uplatiovat ndmitky méné

24

(nedostatek pravomoci).

674 Kiiver, 2012a, s. 98-99: Buschmann, Daiber, 2007, s. 6-10; Calliess, 2010, s. 13-14; Bickenbach,
2013, s. 526, 542; Mellein, 2007, s. 200-201.
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Protiargumentem je jazykovy vyklad PSP a vyklad historicky. Konvent uvazoval
o vztazeni kontroly i na otazky kompetence a proporcionality, bylo to v§ak zamitnuto
S tim, ze tyto zasady maji pravni povahu, zatimco subsidiarita ma povahu politickou.675
F. Fabbrini a K. Granat dodéavaji, ze posouzeni existence kompetence EU je pravni
otazkou, kterd vyzaduje ,,technickou expertizu“ a kterou nejlépe zodpovi Soudni dvir
jako vyklada¢ evropského prava.t”® S timto vykladem nesouhlasim. Ackoli jde o pravni
otazku, je zaroven politicky vysoce relevantni a pravidelné vyvolava stiety mezi Komisi
a Clenskymi staty. Dle mého ndzoru ji nelze z rozsahu kontroly subsidiarity vyloucit.
pti volbé nespravného pravniho zakladu, tedy pokud navrhované opatteni ve skute¢nosti
sleduje jiny cil, nez by odpovidal pouzitému pravnimu zékladu. I volba pravniho
zakladu se musi opirat o objektivni faktory. Narodni parlamenty by mély mit moznost
samostatné posoudit pfinejmenSim to, zda navrh s pravnim zakladem v oblasti
vyluénych kompetenci EU do dané oblasti vécné patii (a budou-li se domnivat, Ze
nikoli, mély by mit mozZnost posoudit jeho soulad se z4sadou subsidiarity). Jinak by

mohly byt snadno ob(:hzizeny.677

Volba pravniho zdkladu je vysoce relevantni zejména
Vv ptipadech, kdy se rizné v tivahu pftichazejici varianty 1isi legislativni procedurou. O
tendenci Komise vyhybat se kompetenénim ustanovenim vyzadujicim jednomyslnost
Rady jiz byla fe¢. Takova praxe podkopéava kompetencni fad smluveny mezi ¢lenskymi
staty. Pokud je €lensky stat v diisledku volby pravniho zékladu zkrdcen na svém pravu
veta, znamena to, ze pravni akt nebyl pfijat stanovenym postupem, coz je ditvodem jeho
neplatnosti.”® Tim se pravni zaklad stava argumentem relevantnim i z hlediska zasady
subsidiarity. Pro ucely kontroly subsidiarity pfitom neni rozhodné, Ze zde s konecnou
platnosti rozhoduje aZ Soudni dvr.

Konecné je zasada subsidiarity relevantni pro zasadu svéfeni pravomoci pfi
vykladu kompetencnich ustanoveni smluv. Subsidiarita je v nich konkretizovana
zejména nejriznéjSimi vylukami harmonizace nebo zduraziiovanim podpurného ¢i

679

doplitkového charakteru cinnosti Unie.””” U nékterych politik (vzdélani, kultura,

zdravotnictvi, zamé&stnanost, byvaly tfeti pilif aj.) Clenské staty na mnoha mistech

875 Draft Constitution, Volume | — Revised text of Part One. CONV 724/1/03 REV 1 z 28. 5. 2003., s.
142. Tento argument je vSak chybny, nebot’ vSechny tfi zasady maji pfedevsim podobu pravnich norem.
876 Fabbrini, Granat, 2013, s. 123-124.

§77 Calliess, 2010, s. 13-14.

%78 Shodné Kiiver, 2012a, s. 98-99.

879 Bickenbach, 2013, s. 527, Calliess, 2002, s. 53, Calliess, 2010, s. 13-14.

150



napadng zdiraznily, e si zachovavaji primarni odpovédnost za jejich vykon.®®

Pfijimani pravnich akti podle téchto pravnich zakladl balancujicich na hrané
kompetencni vyluky by mélo znamenat jejich dikladnéjsi odivodnéni ze strany
Komise.®®!

2. Podle zé4sady proporcionality nepifekroci obsah ani forma ¢innosti EU ramec
toho, co je nezbytné pro dosazeni cilti smluv (El. 5 odst. 4 SEU).

Vytésnéni zasady proporcionality z parlamentni kontroly upravené PSP je Casto
oznacovano za nelogické a (:hybné.682 Ob¢ zasady se do urCité miry piekryvaji.
Kli¢ovou otazkou je, zda je ochrana politické autonomie a zajmu ¢lenskych statt pred
nadmérné rusivym pisobenim prava EU véci subsidiarity nebo proporcionality. Ch.
Mellein se pfikldni k zafazeni zasady proporcionality do rozsahu kontrolniho
mechanismu. Mimo jiné uvadi, Ze ,,nezbytnost* jednani na trovni EU, o niZ hovoii ¢l. 5
odst. 4 SEU, Ize povazovat za ekvivalent zasady subsidiarity (nutnost jednani vyssi
jednotky tam, kde nizsi selhava).®®® Protiargumentem je znéni PSP, které ob& zasady
jasné oddé€luje a vyjadiuje tu vuli, ktera pievazila na Konventu. F. Fabbrini a K. Granat
uvadéji, ze proporcionalita vyZaduje sloZité pravni posouzeni nezbytnosti a pfimétenosti
pfijatého opatfeni, které by mél provadét Soudni dvir, jenz na rozdil od narodnich
parlamentd netrpi narodni piedpojatosti.?®® Jejich argumenty oviem za presvédivé
nepovazuji. Princip proporcionality685 neni vysostnym ndstrojem soudni moci, nybrz
metodou pfezkumu hodnotovych rozhodnuti zakonodarce, které samy vychazeji
z ur¢itého pomeétovani relevantnich zajmt. Problém uzkého narodniho hlediska je pak
relativizovan prahy pro Zlutou a oranzovou kartu, které vyzaduji, aby namitky vaci
navrhu sdilela tfetina ¢i polovina parlamentu.

Presto nenachazim presvédcivé argumenty pro zavér, Ze zasada proporcionality
jako takova jiz v soucasnosti spadd do rozsahu kontroly subsidiarity. Nckteré jeji
aspekty jsou ale vtéleny do zésady subsidiarity. Prvni ze sty¢nych ploch je vyraz ,,Iépe*
V¢l 5 odst. 3 SEU, ktery vede k zavéru, Ze posouzeni pfidané hodnoty jednani na
urovni EU mé zahrnovat srovnani piinost a nakladl jednani na obou urovnich. DalS$im

vztaznym bodem je formulace, Ze EU jedna pouze ,,do té¢ miry*, pokud cilii nemtze byt

%% Bermann, 1994, s. 346-347.

%81 \/ této souvislosti nktefi autofi volaji piimo po preformulovani testu subsidiarity tak, aby zarucoval
ochranu Ustavni identity. Guastaferro, 2013.

®%2 Cooper, 2006, s. 282-283, 300-301; Calliess, 2010, s. 13-14; Mellein, 2007, s. 198-199.

%83 Mellein, 2007, s. 198-199.

%8 Fabbrini, Granat, 2013, s. 123.

%3 Obecné napi. Ondfejek, 2012.
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y y o ise 686
dosazeno cClenskymi staty.

Treti souvislosti je kritérium vhodnosti (zplsobilost
jednani EU dosahnout sledovaného cile), které je soucasti testu proporcionality tak, jak
je obvykle traktovan, ale zaroven je relevantni 1 pro subsidiaritu.®®’ Aby totiz mohlo mit
jednani EU piidanou hodnotu oproti jednani ¢lenskych stati, musi byt zptisobilé viibec
dosahnout sledovaného cile nebo k nému (za pfijatelnou cenu) prispét. Neni-li tato
podminka splnéna, vyplyva z ¢l. 5 odst. 3 SEU, Ze EU nema jednat. Tento pfistup
potvrzuje 1 znéni €l. 5 odst. 4 SEU, které popisuje pouze kritérium nezbytnosti ¢ili
potiebnosti, tedy druhy krok testu proporcionality.

Vzhledem ktémto piekryvim Ize nékteré typy argumentii povazovat za
relevantni z hlediska subsidiarity i proporcionality. Resenim pro jejich uplatnitelnost
vV odivodnéném stanovisku je jejich vhodna formulace logicky navézana na znéni ¢l. 5
odst. 3 SFEU.

3. Vpraxi vyvstala i otazka, do jaké miry se v ramci kontroly subsidiarity
mohou ndrodni parlamenty vyjadfovat k obsahu navrhu a k politickym rozhodnutim
V ném ucinénym.

Argumentuje se, Ze volba politického feseni obsazena v navrhu (political merits)
vyzaduje agregaci z4jmu a oproSténi se od narodniho pohledu, a proto narodnim
parlamentim nepiislusi ji prezkoumavat.®® Tvrzené poruseni zasady subsidiarity by
totiz mohlo zakryvat prosty nesouhlas s feSenim, které navrh pFinasi.®®

Dle mého nazoru musi byt obsah navrhu do kontroly subsidiarity zahrnut,
protoZe jinak bude cely mechanismus nefunk¢ni. Nelze totiz izolovat cil od skutkového
stavu a navrhovaného feSeni. Vysledek kontroly subsidiarity provadéné jen ve vztahu
K cili opatieni by zavisel pouze na formulaci cile. Pfi vhodné zvoleném cili bychom
mohli vzdy dospét k zavéru, Ze jej mize dosahnout pouze EU.*® Proto je v ramci
kontroly subsidiarity tfeba zkoumat, zda lze vyty€eného cile 1épe dosdhnout na Grovni
EU konkrétnim navrhovanym opatfenim a piedevSim, zda tento cil vilbec mize byt

navrhovanym opatfenim dosazen, tedy zda je pfidana hodnota jednani na Grovni EU

%8 Mellein, 2007, s. 197-200.

%87 Ritzer, Ruttloff, Linhart, 2007, s. 757.

%88 Fabbrini, Granat, 2013, s. 122-123. Proti tomu viak lze argumentovat podobn& jako vy3e v otazce
proporcionality. Narodni parlamenty jsou navic ve velmi dobré pozici pro to, aby Komisi zprostredkovaly
informace 0 moznych kolidujicich zajmech na narodni Urovni, zejména téch, které jsou chranény
narodnim pravem a mohou byt negativné dot¢eny navrhovanym opatfenim.

%% Maiani, 2004, s. 148-149; Fraga, 2009, s. 498; Raunio, 2007b, s. 86.

%% Srov. Bickenbach, 2003, s. 539-540, 544. Napiiklad cil vymezeny jako harmonizace pravnich predpisii
Clenskych statt by z hlediska zasady subsidiarity byl sadm o sobé neptezkoumatelny. Srov. i Kiiver,
2012a, s. 75.
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skute¢na a nikoli pouze teoreticka. Soulad se zdsadou subsidiarity je tfeba posuzovat u
kazdého navrhu a v zasad¢ i jeho jednotlivych funkénich Casti samostatné. Tento zaveér
je ostatn¢ podpoien i znénim PSP, které umoziuje predkladateli v reakci na Zlutou ¢i
oranzovou kartu navrh pozmeénit (zatimco cil zistava stejny). Neznamena to, Ze by do
rozsahu kontroly subsidiarity spadaly politické volby feseni obsazené v navrhu. Komise
ale musi dolozit pfidanou hodnotu ve vztahu ke konkrétnimu navrhovanému feSeni a
prostiedklim. Pouha zptisobilost EU dosédhnout urcitého cile 1épe nez ¢lenské staty tedy
nemuze znamenat volnou ruku pro jakékoli jednani EU.%!

4. Sirsi pojeti kontroly subsidiarity, které jsem se zde pokusil argumentaénd
podpofit, miZe vyvolavat obavy ze ,zneuZivani“ narodnimi parlamenty.’® Asi
nejkomplexngjsi kritiku v tomto sméru podavaji F. Fabbrini a K. Granat. Podle nich se
narodni parlamenty nemohou vyjadfovat k otazkdm proporcionality, kompetence a
obsahu (meritu) navrhu. Opiraji se o historicky vyklad, jazykovy vyklad, ,,strukturdlni‘
argument (imyslem Konventu bylo pfiznat narodnim parlamentim jen omezenou roli a
nikoli vytvaret ,.tieti komoru® evropské legislatury) a ,,funkéni® argument (parlamenty
nejsou institucionalné vhodné k posuzovani jinych aspektii nez subsidiarity).693

Lze si predstavit, ze narodni parlamenty budou pfijimat odiivodnéna stanoviska
bez jakékoli argumentace. Takovy postup by nepochybné nebyl v souladu s PSP.
Mechanismus kontroly subsidiarity je ale proti nému imunni, protoZze neni
parlamentnim vetem. Tézko lze pfistoupit na tezi, ze by §irsi ptistup k rozsahu kontroly
subsidiarity mohl mit destabilizujici Gginky na institucionalni systém EU.*** Uzky
vyklad kontroly subsidiarity by byl na mist€, pokud by existovalo zna¢né riziko zneuZiti
tohoto nastroje s potencidlné paralyzujicimi dopady na fungovani EU.%** Tak tomu ale
neni, ¢imZ padd strukturdlni argument. Jazykovy a funk¢ni argument je oslaben
potiebou vykladat zasady uvedené v ¢l. 5 SEU systematicky, ve vzajemné souvislosti.
Budeme-li trvat na jejich striktnim oddé€leni a vychazet napiiklad z pojeti, Ze namitky,
které¢ lze podle formulace pfifadit jak k subsidiarité, tak i1 k proporcionalité, nelze

v ramci kontroly uplatnit, museli bychom nakonec v ramci historického argumentu

%1 grov. Kiiver, 2012a, s. 75, 99.

692 Objevily se i argumenty, ze mechanismus kontroly subsidiarity nedava zaruku ,,nezavislého*
posuzovani principu, protoze narodni parlamenty se jeho prostiednictvim budou snazit znovu ziskat jiz
ztracené pravomoci. Lais, 2003, s. 213-214.

% Fabbrini, Granat, 2013, s. 120-124.

%% Tento argument pouZivaji Fabbrini, Granat, 2013, s. 117

%% Srov. Kiiver, 2012a, s. 147: ,[A]s long as the [early warning system] does not produce any terrible
intrusive legal effects, a more creative approach to its political application is surely justified, without
violating the letter of the law.*
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pfistoupit na to, ze umyslem tviircit PSP bylo vytvofit nefunkéni a v zdsad¢ zbyte¢nou
proceduru. Poslednim argumentem ve prospéch S$irSiho vykladu je tcel kontrolniho

mechanismu a zasady subsidiarity viibec.%%®

4.6.3.4. Prakticke uplatnovani predchozi kontroly subsidiarity

Podle ¢l. 9 PSP Komise kazdoro¢né ptedklada zpravu o pouzivani ¢lanku 5
SEU.%’ Tyto zpravy pfindSeji souhrnné udaje o dorucenych odavodnénych
stanoviskach a stru¢né zminuji navrhy, u kterych se seSel vétsi pocet stanovisek.
Pfestoze jsou tyto zpravy zvetejiiovany vzdy az zhruba v poloviné nésledujiciho roku,
nejsou prilis podrobné a zplsob zpracovani statistik je v nich misty matouci a
nelogick}'/.698

V prvnich c¢tyfech letech fungovani mechanismu kontroly subsidiarity pocet
odivodnénych stanovisek postupné vzrustal, az se priblizil Cislu sto. Jen ke dvanécti
navrhim legislativnich aktl byla piijata odivodnéna stanoviska vice nez péti
komorami. Dvakrat byl dosazen pocet hlasii nutny pro Zlutou kartu. Tyto ptipady stoji
za podrobnéjsi zminku.

V roce 2012 byla vystavena zluta karta navrhu nafizeni o vykonu prava na
kolektivni akci v rdmci svobody usazovani a volného pohybu sluzeb (tzv. nafizeni
00

,.Monti II“).699 Néavrh se vreakci na kontroverzni judikaturu Soudniho dvora’

pokouSel fteSit napéti mezi trznimi svobodami (zejm. volnym pohybem sluzeb a

6% Bickenbach, 2013, s. 543 pfipomin4, Ze i na &l. 5 odst. 3 SEU se vztahuje zasada effet utile.

%97 Viz Subsidiarity and proportionality - Annual reports on Better lawmaking. European Commission
[online]. [2015-01-05] Dostupné z
<http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm>
%% Zprava za rok 2010 zahrnuje i GtyFi stanoviska dorucena po uplynuti lhity, ale neuvadi, ktera to jsou.
Odtivodnéna stanoviska k dokumentu COM(2010) 779 jsou Komisi zapocitana ve statistice za rok 2010 i
2011. K navrhu smérnice o zlepSeni genderové vyvazenosti COM(2012) 614 byla néktera odivodnéna
stanoviska pfijata v roce 2012 a né&ktera az v roce 2013. Ptestoze §lo o jeden z nejvice rozporovanych
navrhti, nebyl podrobnéji zminén v textu ani jedné zpravy. Zpravy za rok 2012 a 2013 zapoditavaji
odtiivodnéné stanovisko vyjadiujici se k vice legislativnim navrhim soucasné jako jediné odivodnéné
stanovisko, misto aby ho zapo¢italy u kazdého dotéeného navrhu zvlast, jak veli logika pocitani hlast
k jednotlivym navrhim podle PSP. Zprava za rok 2013 zahrnuje dvé odivodnéna stanoviska ke sdéleni
Komise (!), které viibec nemuze byt pfedmétem kontrolniho mechanismu (parlamenty uvedené ve zprave
k nému pochopitelné odiivodnéna stanoviska nepiijaly). Komise spravné pocita odtivodnéné stanovisko
Spanélskych Generalnich kortesi jako jedno stanovisko, nebot’ je pfijima jediny orgdn (smiSeny evropsky
vybor). Stejné¢ pocita i stanoviska irského parlamentu. Zde sice formalné rozhoduje plénum kazdé
komory, ale dominantni roli ma spole¢ny sektorovy vybor a zatim vzdy bylo odiivodnéné stanovisko
uplatnéno za parlament jako celek. Naopak oddélené je tfeba pocitat odiivodnéna stanoviska komor
nizozemskych Generalnich stavi. Ty sice n¢kdy zasilaji Komisi spoleény dopis, ale jde pouze o jejich
praktickou koordinaci. O pfijeti odlivodnéného stanoviska rozhoduje kazda komora samostatné. Tyto
nedostatky jsem se pokusil napravit v tabulce, ktera je soucasti této prace.

699 COM(2012) 130 z 21. 3. 2012.

% Rozsudky Soudniho dvora C-438/05 Viking [2007] ECR 1-10779, C-341/05 Laval [2007] ECR I-
11767 a dal$i — viz Ashiagbor, 2013, Bruun, Biicker, Dorssemont, 2012.
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svobodou usazovani) a hospodarskymi pravy (prdvo na kolektivni vyjednavéani a
stavku). Namisto soudniho pojeti téchto prav jako zasahti do trznich svobod, které
museji projit testem proporcionality, se v ¢l. 2 névrhu stanovilo, Ze vykon trznich
svobod musi respektovat hospodaiska prava a naopak. Dale navrh obsahoval dil¢i
upravu feSeni kolektivnich sporii adresovanou c¢lenskym statim. Odivodnéna
stanoviska narodnich parlamenti’®" piedeviim namitala, ze EU podle &l. 153 odst. 5 a
¢l. 352 odst. 3 SFEU nema pravomoc harmonizovat pravo na stavku. Dale uvadéla, ze
navrh Vv pfedlozené podobé nevede k dosaZeni stanoveného cile, tj. vyjasnéni vztahu
uvedenych prav a svobod a zvySeni pravni jistoty. Jednani EU tak nema ptidanou
hodnotu. Parlamenty se spiSe ve svétle dalSich ustanoveni ndvrhu obévaly, ze dojde
K naruseni narodnich mechanismi  kolektivniho  vyjednavani a  k poruSeni
mezinarodnich zavazku ¢lenskych stat v oblasti hospodaiskych a socidlnich prav.
Komise odpovédéla na odiivodnéna stanoviska dopisem ze dne 12. zafi 2012,
v némz uvedla, Ze ,,pozorné posoudila argumenty* narodnich parlamentd, které se podle
ni tykaly zejména ,pfidané hodnoty navrhu natfizeni, vybéru pravniho zékladu,
pravomoci Komise vyddvat pravni akty v této zalezitosti“ a obsahovych otazek,
nicméné ,,neshledala, ze by doslo k poruseni zasady subsidiarity. Pfesto se rozhodla
navrh stahnout, a to s odlivodnénim, Ze by patrné neziskal potiebnou politickou podporu
v Rad¢ (kde by byla nutnd jednomyslnost) ani v Evropském parlamentu. Komise tedy
pouze setrvala na svém tvrzeni, neuznala argumenty narodnich parlamentl a nijak se
Snimi argumenta¢né¢ nevypoiadala. Tento vysledek byl ptiznivei uzkého pojeti
subsidiarity interpretovan jako aprobace zneuziti kontroly subsidiarity narodnimi

parlamenty’®

a jinymi autory naopak jako vitézstvi parlamentl a prosazeni SirSiho
pojeti kontroly.703 Oba vyklady povazuji za mylné, nebot’ Komise sama jasné uvedla, Ze
navrh nestahuje z diivodu zluté karty. Vzala kontrolu subsidiarity pouze jako indikaci
pozice Rady a ani se nepokusila vést s parlamenty skute¢ny dialog. To bylo predmétem
pomérné silné kritiky na XLVIII. COSAC. Narodni parlamenty pozadovaly, aby se
Komise vypotadala s jejich argumenty, coz vSak ona po stazeni navrhu povazovala za
zbytecné.

V roce 2013 byla piijata druhé Zluta karta, a to k navrhu nafizeni o ziizeni Utadu

evropského vetejného zalobce (European Public Prosecutor’s Olffice, EPPO). Pravni

" Jejich znéni je k dispozici v databazi IPEX.
%2 Fabbrini, Granat, 2013, s. 142, kteii v zisadé haji a argumentaéné& podporuji postoj Komise.
7% Fasone, 2013, s. 23-24.
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zaklad navrhu, ¢l. 86 SFEU, byl tentokrat nesporny. Parlamenty zpochybiiovaly
pfedev§im zavér Komise o neschopnosti clenskych stati dosdhnout ucinné a
rovnocenné urovné stihani trestnych ¢inli proti financnim z4jmim EU a o piinosech
navrhu. Argumentovaly, Ze trestni fizeni je stale primarné v pravomoci ¢lenskych statt.
Komise nevysvétlila, v ¢em jsou stavajici metody justi¢ni spoluprace nedostateéné a
nezabyvala se moznostmi posileni existujicich instituci, coz by fada parlamentl
preferovala. Nebylo jasné, pro¢ ma mit EPPO monokratickou a hierarchickou strukturu
namisto zachovani modelu kolegia vefejnych zalobcli vysilanych clenskymi staty
(soucasny Eurojust, zn¢hoz ma EPPO vzniknout). Komisi piedpoklddané zvySeni
objasnénosti piipadi o 25 % nebylo podlozeno Zadnymi relevantnimi tdaji. Rovnéz
bylo pochybné, zda je mozné dosahnout jednotné urovné postihu, kdyz bude EPPO stale
operovat v ramci 28 odlisnych justi¢nich systémi. Parlamenty naopak upozoriiovaly, Ze
navrh narusuje strukturu trestniho prava jejich statti a mize ohrozit efektivitu trestniho
fizeni. Zaroven snizuje standardy ochrany prav obvinénych, a to i tim, Ze nefesi celou
fadu podstatnych procesnich otazek.

Komise vydala k této Zluté karté sdéleni,’® v némz uvadi, Ze se po posouzeni
argumenti narodnich parlamentli rozhodla na navrhu nafizeni setrvat. Hodla vSak
Vv pribéhu legislativniho procesu odiivodnéna stanoviska zohlednit. Jak konkrétné to
provede, neni Zfejmé.706 Komise ve sdéleni reaguje na namitky narodnich parlamentt,
coz je pokrok, ale spiSe jen neguje odiivodnénd stanoviska zopakovanim svych tezi
z diivodové zpravy navrhu. Pokud jde o nedostatecné odiivodnéni navrhu, Komise
ptfimo odkazuje na benevolentni judikaturu Soudniho dvora a K podstaté véci se
nevyjadfuje. Pfidanou hodnotu névrhu spatfuje Komise v omezeni potieby mezistatni
pravni pomoci, koncentraci informaci o pfipadech podvodl, ve znemozZnéni, aby si
pachatelé trestnych ¢int proti finan¢nim zajmim EU volili stat, v némz bude snazsi ¢i
méné rizikové pachat trestnou Cinnost, v povinnosti soudu clenského statu pripustit

dikazy opatiené podle prava jiného ¢lenského statu nebo v moznosti EPPO rozhodnout,

% Viz odiivodnéna stanoviska v databazi IPEX.

%5 Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radé a vnitrostatnim parlamentim o prezkumu névrhu
nafizeni Rady o ziizeni Utadu evropského veiejného zalobce s ohledem na zasadu subsidiarity v souladu
s Protokolem ¢. 2. COM(2013) 851 z 27. 11. 2013.

7% Nabizi se Gvaha, Ze pokud Komise skute¢n& chtdla stanoviska parlamentti zohlednit, mohla navrh
v souladu s PSP pozménit. Na druhou stranu ¢l. 86 SFEU vyzaduje jednomyslnost v Radé¢ a pro ptipad, ze
se ji nepodafi dosahnout, pfedpokladd moznost zavedeni posilené spoluprace alespon deviti ¢lenskych
statd. Nejprve je ale tieba pokusit se o kompromis mezi v§emi. Z tohoto divodu nehraje vychozi podoba
navrhu tak vyraznou roli. Argumenty z odivodnénych stanovisek se samozfejmé¢ mohou pienést do
postoju Clenskych statd v Radé.
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ve kterém staté bude fizeni vedeno. N¢které z téchto ,,vyhod* vSak ptfedstavuji vyrazné
zasahy do prav obhajoby. Pravé argumenty parlamentl tykajici se naruSeni ochrany
zékladnich prav v trestnim fizeni a negativnich dopada na justi¢ni systémy c¢lenskych
stati Komise vyslovné vyloucila z ramce kontroly subsidiarity.

Na tomto misté neni prostor pro podrobnou analyzu obou navrhd a rozsouzeni
sporu mezi Komisi a parlamenty. Argumenty parlamentii vSak rozhodné nelze smést ze
stolu jako zjevné neopodstatnéné, zejména pii pohledu na odiivodnéni obou névrhii ze
strany Komise.

Potvrdily se hypotézy, ze zasadu subsidiarity a rozsah kontroly podle PSP si

bude kazda instituce vykladat zptisobem, ktery bude nejlépe vyhovovat jejim z4jmm,
tedy Komise a Evropsky parlament tak izce, aby neomezovala jejich ¢innost, narodni
parlamenty naopak Siroce a Rada bude oscilovat mezi nimi podle momentalni agregace
zajmin.""’
Nérodni parlamenty nicméné maji rozdilné ptistupy k rozsahu kontroly
subsidiarity a obecn& piistup k tomuto nastroji. Rada z nich uplatiiuje Siroké pojeti,
které se zhruba prekryva s vykladem uvedenym v této kapitole.””® Odiivodnéna
stanoviska obsahuji i argumenty tykajici se existence pravomoci EU, nedostatecné
vysvétleni volby pravniho zékladu, dotceni narodni identity, popt. pravomoci ¢lenskych
statli, zasady proporcionality, souladu se zakladnimi pravy, pfenosu pravomoci na
Komisi aj. Ne vSechny lze vZdy povaZovat za relevantni z hlediska subsidiarity. Mensi
¢ast parlamentl se naproti tomu drzi uzkého vykladu prosazovaného Komisi, az po
praktickou rezignaci na provadéni kontroly.””® Pokud jde o moZnosti spoletné
konkretizace kritérii subsidiarity, parlamenty nejsou jednotné. Piiklanim se k tém, které
preferuji autonomni vyklad, jenz by mél plisobit silou ptesvéd¢ivosti, pfed svazovanim
se technickymi kritérii typu amsterodamského protokolu, ktera z povahy véci nemohou
vystihnout vSechny relevantni aspekty.

Mezi odivodnénymi stanovisky nalezneme podrobné rozbory a analyzy i
pomérné struéné dokumenty. Ne vzdy je argumentace narodniho parlamentu
propracovana, nékdy napftiklad jen obecné uvadi, ze navrh pfili§ zasahuje do narodnich

kompetenci. To plyne jak z kratké lhity pro kontrolu subsidiarity, tak i z charakteru

97 Cooper, 2006, s. 292-295; Kiiver, 2012a, s. 69.

"% Kiiver, 2012a, s. 136-139; Fasone, 2013; Guastaferro 2013; Sejm PL, 2015, s. 87 a nasl.; COSAC
Secretariat, 2012b, s. 6-7.

"% Jlustrativni je vyjadieni italské Poslanecké snémovny in Snémovna lorda UK, 2013, s. 89-90, podle
které¢ by kontrola subsidiarity neméla byt prioritou ndrodnich parlamentd. Ty by mély podporovat uzsi
integraci v souladu s principem federalismu.
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narodnich parlamentti jako politickych, neodbornych instituci. Je to ale problematické
Z hlediska pozadavku na odiivodnéni stanoviska, moznosti vést dalsi dialog s Komisi a
samoziejme piesveédCivosti.

Politicky charakter kontroly se promitd i do vybéru ndvrhli, k nimz se
parlamenty vyjadfuji. Nékteré dokumenty pochybné z hlediska subsidiarity nemuseji
patfit mezi politicky zajimavé. Sito je tedy pomérné hrubé a rozhodujicim faktorem je
nakonec vzdy politicka motivace.™® Mirné intenzivnéj$i zapojeni lze pozorovat u
druhych komor,”™ coz miZe souviset s jejich vnitrostatné slabsi pozici pii piimeé
kontrole vlady.

Odtvodnéna stanoviska se Casto prekryvaji s politickym dialogem — parlament
se souhrnn¢ vyjadii k ur€itému navrhu, ale jen nékteré argumenty jsou relevantni
Z hlediska subsidiarity. Parlament by mél odlisit, které argumenty tvoii ,,odtivodnéni‘
odiivodnéného stanoviska a které jdou nad jeho ramec. Také se stava, ze parlament
nepiijme odivodnéné stanovisko (zejm. z ¢asovych divodui), ale v piispévku zaslaném
Komisi jako soucdst politického dialogu se kriticky vyjadii i k zdsad¢ subsidiarity.
Timto zpiisobem parlamenty komentuji subsidiaritu 1 u pfedlegislativnich dokumentti
Komise.

Rovnéz se uvadélo, ze jestlize se Komise bude s parlamenty o vyklad rozsahu
kontroly pfit, nevytvoifi se politick¢é klima nezbytné pro smysluplné¢ fungovani

kontroly.?

To castecné potvrdily obé zluté karty. Zastavam nazor, ze Komise by
neméla sama rozhodovat o tom, které argumenty se tykaji zésady subsidiarity a které
nikoli, resp. vytésiiovat jakékoli argumenty nekompatibilni s jejim pojetim testu
subsidiarity, nebot’ to odporuje podstaté kontroly subsidiarity jako dialogu. Komise
naStésti nepfistoupila k tomu, Ze by nékteré odivodnéné stanovisko odmitla zapocitat
z diivodu irelevantniho obsahu. Za odiivodnéné stanovisko by méla povazovat jakykoli
dokument vztahujici se knavrhu legislativniho aktu, ktery bude odesilajicim

parlamentem takto oznaCen. Nebude-li obsahovat argumentaci, t¢Zko mize vyvolat

" Srov. i Gattermann, Hefftler, 2015.

! Druhé komory zaslaly Komisi v letech 2010-2013 samostatn& nebo spoleéné s komorami prvnimi 102
odGvodnénych stanovisek, tj. primérné kazda komora 7,8 stanoviska. Prvni komory ve dvoukomorovych
systémech ve stejném Casovém useku zaslaly samostatné nebo spolecné s druhymi komorami jen 78
odiivodnénych stanovisek, tj. primérmé 6 na komoru. Pokud k prvnim komordm pfiéteme i
jednokomorové parlamenty, dostaneme se kK poétu 200 odivodnénych stanovisek (z toho 48 od §védského
Parlamentu), tedy pramérné 7 piispévkl na komoru.

2 Mellein, 2007, s. 203; Weatherill, 2012, s. 859.
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politicky tlak. Z vécného hlediska nicméné Komise argumenty narodnich parlamentt
v drtivé v&tsing pripadii neuznava a reaguje na né jen velmi obecng. ™

Mechanismus kontroly subsidiarity vyzaduje spoluprdci mezi narodnimi
parlamenty. Tim ji podnécuje.714 Po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost se z ne zcela
jasnych diivodii upustilo od koordinovanych testd subsidiarity organizovanych v ramci
konference COSAC, kdy se predem vybral potencialné kontroverzni navrh z pracovniho
programu Komise a se zaméfenim na subsidiaritu jej projednala velka ¢ast narodnich
parlamentﬁ.715 Mén¢ formalni komunikace v rdmci osmitydenni lhiity ale probiha
nadale. Aby byla Sance, ze odiivodnéné stanovisko pfijme vyznamny pocet komor, je
tteba jednat co nejrychleji a zaroven Sifit informace mezi ostatni parlamenty. K tomu
nejCastéji dochazi prostfednictvim stalych zéstupcii narodnich parlamentl pfii
Evropském parlamentu. Védomi, Ze 1 jiné komory povazuji ndvrh za problematicky,
muze povzbudit politicky apetit. Zteteln€ se to projevilo u obou zlutych karet. V piipadé
Monti II se parlamenty zkoordinovaly piedev§im na konferenci COSAC, kterd se
konala uprostfed osmitydenni lhiity. Viidéi roli hral evropsky vybor ptfedsednického
Danska. V ptipadé EPPO probihala hlavni koordinace po linii parlamentnich
administrativ a dutlezité bylo nezapocitdni meésice srpna do lhity pro kontrolu
subsidiarity. Parlamenty tak mély cas az do konce fijna a n¢které z nich jen diky tomu

stihly navrh vcas proj ednat.”*®

3 Srov. i Sejm PL, 2015, s. 94.

4 Na potteb& koordinace, interakce a svého druhu kolektivniho jednani stavi I. Cooper svou koncepci
narodnich parlamentt jako ,,virtudlni tfeti komory* evropského parlamentu. Cooper, 2012; Cooper, 2013.
™% podrobné k témto testim Kiiver, 2012a.

1% Ke genezi obou karet Pintz, 2014.
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Tabulka 2. Pocet odiivodnénych stanovisek prijatych narodnimi parlamenty v letech 2010-2013

2010 2011 2012 2013 celkem
AT1 1 1 2
AT2 2 1 3 6 12
BE1 2 3 1 6
BE2 1 1
Ber 1 1
BG 2 2
CYy 1 3 1 5
CZ1 1 2 3
CZ2 1 2 3
DE1 1 1 1 3
DE2 1 2 5 3 11
DK 2 2 3 1 8
EE 1 1
EL 3 3
ES (1+2) 2 2 5 9
FI 1 1 1 3
FR1 1 1 2
FR2 3 1 7 4 15
HR - - - - -
HU 1 1
IE (1+2) 1 3 4
IT1 2 2
IT2 1 3 1 2 7
LT 2 1 6 9
LU 3 7 3 3 16
LV 1 1 2
MT 2 1 5 8
NL1 2 4 6 6 18
NL2 2 3 6 4 15
NL (1+2) @) () (4)
PL1 2 5 3 2 12
PL2 4 4 2 2 12
PT 1 1 1 3
RO1 2 2 4
RO2 2 3 5
SE 3 11 21 13 48
SI1 (+2) 1 1
SK 3 1 4
UK1 3 3 4 6 16
UK2 2 1 1 4 8
celkem 36 71 81 97 285
pocet NLA 12 28 33 35 -
Zdroj: Zpravy Komise subsidiarité proporcionalité:

http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm
Vysvétlivky: Cislo 1 za zkratkou statu znamena dolni komoru, &islo 2 horni, 1+2 znaéi spoleéné usneseni
komor. Slovinska druha komora se kontroly subsidiarity samostatné neti¢astni, ale miize byt konzultovana
komorou prvni. Radek ,,BEr“ udava odiivodnéna stanoviska piijata regionalnimi parlamenty v Belgii na
zéklad® Prohlageni ¢. 51 k Lisabonské smlouvé. Radek ,NL (1+2)* uvadi, kolik odivodnénych
stanovisek bylo zaslano spoleénym dopisem komor nizozemskych Generalnich stavi. Tato stanoviska
jsou ale v fadcich NL1 a NL2 pocitana kazdé komote zvlast a fadek ,,NL (1+2)“ neni zapoéitan do
celkovych souétd. Radek ,,Pocet NLA“ udava poéet navrhi legislativnich akt, k nimz bylo v daném roce
piijato alesponi jedno odivodnéné stanovisko. Dale viz poznamky v textu tykajici se vyro¢nich zprav

Komise.
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Tabulka 3. Navrhy, k nimzZ byla pfijata odiivodnéna stanoviska predstavujici alesponi 6 hlasu podle

¢l. 7 PSP
C. Komise Zkraceny nazev navrhu legislativniho aktu OS |H |S
KOM(2013) | nafizeni o zfizeni Utadu evropského vefejného Zalobce 13 | 19
534
KOM(2012) | natizeni o vykonu prava na kolektivni akci v ramei svobody usazovani
. . 12 119 |V
130 a volného pohybu sluzeb
KOM(2011) | smérnice o spole¢ném konsolidovaném zéakladu dané z piijmi 9|14
121 pravnickych osob (CCCTB)
KOM(2013) | smérnice o stanoveni ramce pro uzemni planovani namotnich prostor a 9113 p
133 integrovanou spravu pobiezi
KOM(2012) | smérnice o zlepSeni genderové vyvazenosti mezi Eleny dozoréi
614 rady/nevykonnymi c¢leny spravni rady spolecnosti kotovanych na 9111
burzach a o souvisejicich opatfenich
KOM(2012) | smérnice o sblizovani pravnich a spravnich ptedpist ¢lenskych statl
788 tykajicich se vyroby, obchodni Upravy a prodeje tabakovych a 7111 | P
souvisejicich vyrobkt
KOM(2013) | natizeni, kterym se ztizuje ramec pro pfistup na trh ptistavnich sluzeb 7111
296 a finan¢ni transparentnost pfistavii
KOM(2011) | natizeni, kterym se méni nafizeni (ES) ¢. 562/2006 s cilem stanovit
560 spole¢na pravidla pro do¢asné znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic 7|10 P
v mimofadnych situacich
KOM(2010) | smérnice o podminkach vstupu a pobytu statnich ptislusnikt tietich 9| ol p
379 zemi za ucelem sezonniho zameéstnani
KOM(2013) | nafizeni, kterym se méni natizeni (ES) ¢. 1370/2007, pokud jde o 61 o
28 otevreni trhu vnitrostatnich sluzeb v pfepravé cestujicich po zeleznici
KOM(2013) | smérnice, kterou se méni smérnice Evropského parlamentu a Rady
29 2012/34/EU o vytvofeni jednotného evropského zelezni¢niho prostoru, 6| 9
pokud jde o otevieni trhu vnitrostatnich sluzeb v ptepravé cestujicich
po Zeleznici a spravu a fizeni Zelezni¢ni infrastruktury
KOM(2010) | nafizeni, kterym se méni nafizeni Rady (ES) ¢. 1290/2005 a (ES) ¢.
486 1234/2007, pokud jde o rozdélovani potravinovych produkti 6| 8| P
nejchuds$im osobam v Unii
KOM(2010) | smérnice o systémech pojisténi vkladi
368 5/ 7|P
KOM(2010) | natizeni, kterym se stanovi spole¢na organizace zemédélskych trhi a 50 71v
799 zvlastni ustanoveni pro nékteré zemédélské produkty
KOM(2012) | nafizeni o Fondu evropské pomoci nejchud$im osobam 51 71 p
617
KOM(2012) | natizeni o pravidelnych technickych prohlidkach motorovych vozidel a 5 71 p
380 jejich ptipojnych vozidel a o zruSeni smérnice 2009/40/ES
KOM(2013) | nafizeni, kterym se stanovi opatieni tykajici se jednotného evropského 4l 7
627 trhu elektronickych komunikaci a vytvoreni propojeného kontinentu
KOM(2010) | nafizeni, kterym se méni natizeni Rady (ES) ¢. 1698/2005 o podpoie
537 pro rozvoj venkova z Evropského zemédélského fondu pro rozvoj 41 6|V
venkova (EZFRV)
KOM(2010) | nafizeni, kterym se méni nafizeni Rady (ES) ¢&. 73/2009, kterym se
539 stanovi spolecna pravidla pro rezimy pfimych podpor v ramci spolecné
XTI oL A o Tias , Ixir XL n 41 6|V
zemeédelské politiky a kterym se zavadéji nekteré rezimy podpor pro
zemédélce
KOM(2011) | natizeni o Evropském fondu pro pfizptsobeni se globalizaci (2014—
41 6| P
608 2020)
KOM(2011) | smérnice o spole¢ném systému dané z finanénich transakci a zméné 3| 6
594 smérnice 2008/7/ES
Zdroj: vyro¢ni Zpravy Komise 0 subsidiarité a proporcionalité:

http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm
Vysvétlivky: OS = pocet odiivodnénych stanovisek; H = pocet hlast; S = stav; P = navrh byl jiz pfijat a
vydan jako legislativni akt EU; V = navrh byl Komisi vzat zpét. U ostatnich navrhti nebylo projednavani
dokonceno.
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4.6.3.5. Zhodnoceni

Kontrola dodrzovani zasady subsidiarity narodnimi parlamenty ma potencial
prispét k ,,dobrému fungovani Unie* (¢l. 12 SEU). Narazi ale na to, ze Komise tento
mechanismus a jeho vystupy nevnima jako néco, nad ¢im by se méla v zajmu dobrého
fungovani EU systematicky zamyslet, nybrz spiSe jako byrokratické cviceni, jako
piekazku, kterou je potieba prekonat na cesté k dalii integraci.”*” U fady legislativnich
navrhll nevyvolava zasada subsidiarity pochybnosti, ale zejména tam, kde EU rozsituje
svlj zabér v ramci sdilenych pravomoci, musi Komise kvalitné¢ zpracovavat divodové
zpravy a presvédciveé argumentovat.

Zietelné rezervy jsou ale i na strané parlamenti, které by mély promitnout své
argumenty tykajici se subsidiarity také do kontroly vlady. V této souvislosti je tfeba
zminit, Ze z jednadvaceti navrhu legislativnich aktl, k nimz byla v letech 2010-2013
pfijata odivodnéna stanoviska predstavujici alesponn Sest hlasii podle ¢l. 7 PSP, jich
dosud bylo piijato pouze devét. Ctyii byly Komisi staZeny a zbylych osm se stale
nachdzi v legislativnim procesu, pfi¢emz nékteré jsou dlouhodobé zablokovany,
zatimco u jinych je piijeti spiSe otazkou cCasu. StaZeni navrhli neni reakci na
odiivodnéna stanoviska, nybrz na nemoznost dosdhnout dohody v Radg¢.

Pfestoze na tom mezi narodnimi parlamenty nepanuje shoda, domnivam se, ze
vyslovnd akceptace SirSiho pojeti kontroly Komisi (a pfedev§im tomu odpovidajici
postup Komise pii tvorbé legislativnich navrhli) by parlamentim usnadnila uplatiiovani
namitek, které jsou jim politicky pfirozené a které lze fadit k zasad€ subsidiarity,
nechapeme-li ji ryze technicky. To by pisp&lo k dosaZeni uelu mechanismu.”*® Urgitou
nad¢ji lze vkladat do vzdjemné koordinace narodnich parlamentli, mezi nimiZ roste
nespokojenost s pfistupem Komise nejen ke kontrole subsidiarity.

Tlak na precizaci zasady subsidiarity a posileni jeji parlamentni a soudni
kontroly 1ze nepochybné ocekavat v piipadé revize smluv spojené s dal$im
prohlubovanim integrace. Mozné podnéty se jiz v soucasnosti diskutuji.

Pfedné¢ se objevuji navrhy na prodlouZeni lhity. Britskd Snémovna lorda
navrhuje 12 az 16 tydnl s argumentem, Ze zdrZeni legislativniho procesu je nizkou

o 24

y . . . o 71
cenou za moznost dikladnéjSiho posouzeni navrhu narodnimi parlamenty. ’

7 Pted prvni Zlutou kartou bylo mozné zaznamenat vyjadieni pracovnikii Komise, e kontrola
subsidiarity narodnimi parlamenty funguje dobte, protoze dosud nebyla pfijata zluta karta. Preising, 2011,
s. 150-151.

"8 Srov. i pozitivni ohlasy k SirSimu pojeti kontroly u Guastaferro, 2013, s. 16, Fasone, 2013, s. 13.

™9 Snémovna lordd UK, 2014, s. 28; Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 5.
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Osmitydenni lhita jisté neni tak kratka, aby parlamentim v kontrole brénila, ale
domnivam se, ze jeji i relativné malé prodlouzeni, napt. na 10 tydna, by se mohlo
Vv ¢innosti parlamentll pozitivné projevit, zejména v kontextu potieby seznamit se
s podrobnym nazorem vlady a spolupracovat s ostatnimi parlamenty. Dale by bylo
mozné zavést podobnou vyjimku jako v ptipadé mésice srpna i pro obdobi Vanoc a
Nového roku,’® kdy fada parlamenti rovnéZ nejedn4, ale b&zi lhity u mnoha navrha
Komise vydavanych vzhledem k jejimu pracovnimu rytmu na konci roku.

Druhd skupina névrhti se tyka rozSifeni vécné pusobnosti kontrolniho
mechanismu, zejména na proporcionalitu a zisadu svéfeni pravomoci.’* Jak jsem uvedl
vySe, mnohé prvky téchto zasad lze uplatnit v ramci kontroly subsidiarity jiz nyni.
Jejich vyslovné doplnéni do rozsahu kontroly by ale mélo smysl z hlediska z&vaznosti
pro Komisi.

Dale jsou zde navrhy na sniZeni prahu pro zlutou a oranzovou kartu, zptisnéni
povinnosti organi EU nebo zavedeni cervené Kkarty, tedy prava veta narodnich

paurlamentﬁ.722

Ty by mély nejvyznamnéjsi vliv na fungovani kontroly. Domnivam se,
ze je 1 z hlediska zapojeni narodnich parlamentii vhodnéj$i vytvaret lepsi podminky pro
kontrolu (tj. zaméfit se na rozsah a lhlitu), nez snizovat prahy pro jednotlivé karty nebo
vytvaret instituty, které nebudou pouzity (napt. ¢ervena karta aktivovana kvalifikovanou
vétSinou hlasi). Navrhy tohoto druhu ale mohou byt relevantni, bude-li se zvaZovat
celkovd zména koncepce kontroly subsidiarity. Jeji soucasti by mohlo byt i umoZnéni

23

7 - e v ) . . ’ 7 ’
nového pfezkumu navrhu v pozdéjsi fazi legislativniho procesu. Zavedeni

kolektivniho veta ndrodnich parlamentd by jiz vyznamné promeénilo institucionalni

systém EU.™#

4.6.3.6. Zaloba na porusent zasady subsidiarity
Podle ¢l. 8 PSP mé Soudni dviir pravomoc rozhodovat o zalobach tykajicich se
poruseni zésady subsidiarity legislativnim aktem, které podal podle ¢l. 263 SFEU

Clensky stat nebo které Clensky stat predal v souladu se svym pravnim fddem jménem

720 Kiiver, 2012a, s. 40; Hettne, 2014, s. 3; Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 5.

72 Snémovna lordét UK, 2014, s. 25. Z kategorie politicky nepriichozich je navrh D. Chalmerse, aby se
dve tretiny narodnich parlamenti musely vyslovit ve prospéch navrhu Komise pfedtim, nez by byl
postoupen Radé. Pokud by se dostatecna podpora nenasla, navrh by nebyl projednavan. Chalmers, 2013,
s. 9.

722 Napf. Kiiver, 2012a, s. 146-147; Pitrova, 2014, s. 273 a nasl.; Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 5.
270 zminuje napt. Snémovna lordi UK, 2014, s. 30, Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 5.

24 Hettne, 2014, s. 5.
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svého vnitrostatniho parlamentu ¢i nékteré jeho komory. Tato Zaloba ve skutecnosti
neni zcela novym institutem. PorusSeni zasady subsidiarity bylo stejné¢ jako poruSeni
kteréhokoli jiného ustanoveni smluv zalovatelné i pfed Lisabonskou smlouvou a
parlamenty mohly takovou zalobu na neplatnost neformalné¢ iniciovat, pokud se dohodly
s vladou jako formalnim navrhovatelem.’®

Z ¢l. 8 PSP jasné plyne, ze zaloba tykajici se poruseni zasady subsidiarity je
podmnozinou Zaloby na neplatnost. Proto je jeji podani omezeno dvoumeési¢ni lhiitou
ode dne vyhlaseni legislativniho aktu (&l. 263 SFEU).’

,Piedani* zaloby ¢lenskym statem v souladu s jeho pravnim fadem jménem jeho
parlamentu nebo komory lze interpretovat rizné. Lze zastdvat ndzor, ze z ¢l. 8§ PSP
plyne bez dal$iho povinnost vlady podat zalobu zpracovanou parlamentem, pficemz se

pouze vyzaduje, aby za stat jako celek jednala vlada.”

Takeé je ale mozné tvrdit, Ze ¢l. 8
PSP pouze naznacuje prostor pro pfipadnou vnitrostatni Gpravu.”?® Vagni formulace &l.
8 PSP vede vétSinu komentatorti k uzndni prostoru pro vnitrostatni upravu, avsak pii
zachovani zasadniho prdva parlamentu zalobu iniciovat, aniz by to vlada mohla bez

dalgiho zamitnout.”?®

Uprava postupu narodniho parlamentu je pInd v kompetenci vnitrostatniho
zékonodarce.”® Drtiva vétsina ¢lenskych statd zakotvila vyslovnou povinnost vlady
jednat podle vile parlarnentu.731 Usneseni parlamentu pak musi logicky obsahovat

732

diivody, které maji byt v zalobé uvedeny.””* Vyjimku piedstavuje Spanélsko a

r O w /4 4 ~ o W 4 r 7 M4 14
Mad’arsko, kde vlada mize podéani Zaloby s odiivodnénim odmitnout. 3 Navazujici
uprava je rizna. Nékde ma vlada povinnost informovat o dal$im pribéhu fizeni, jinde se

734

vyslovné stanovi, ze i dal$i dispozice se zalobou jsou v moci parlamentu,”” popf. tyto

otazky upraveny nejsou.

72 To se stalo minimalng v piipadé C-377/98 Netherlands v. Parliament and Council [2001] ECR 1-7079
(bod 4).

"?® Shodn& Mellein, 2007, s. 262.

2" Mayer, 2012, s. 145-1486.

28 Viz Kiiver, 2012a, zejm. s. 47 popisujici argumentaci na konventu, ktera sv&déi spide druhé variantg.
2 Napk. Mayer, 2012, s. 145-146; Mellein, 2007, s. 258-260; Syllova, 2014, s. 138.

™0 Kiiver, 2012a, s. 44.

31\ nékterych statech to neni vyslovng upraveno, ale vlada v tomto sméru uéinila politické prohlaeni.
Napt. Nizozemsko, viz Besselink, van Mourik, 2012, s. 47 nebo Spojené kralovstvi, viz Granat, 2013.

732 Napt. Némecko (§ 93d DE-JR1), Estonsko (§ 152-7 EE-JR, text zaloby mé byt piilohou usneseni).
3§ 7ES-ZSV, § 71 HU-JR.

734 Napt. Polsko (§ 17 PL-ZEU). Jednu z nejpodrobn&jsich uprav nalezneme v Ceské republice: § 109d az
109h JRPS, § 119p az 119s JRS.
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Ve dvoukomorovych parlamentech se i vnitrostatné v souladu s¢l. 8 PSP
umoZiiuje iniciovat Zalobu kterékoli komore.”®> O podani Zaloby zpravidla rozhoduje
plénum, Casto na navrh evropského vyboru nebo mensiny ¢leni komory. V mensim
poctu statl muZze zalobu iniciovat samostatné evropsky V}'Ibor.736 Ve Francii a
v Némecku je pak podani zaloby koncipovano jako mensinové pravo. Ve Francii je
vlada povinna zalobu podat na navrh alespon Sedesati poslancii nebo Sedesati senatort
(¢l. 88-6 FR-U). V Némecku tak u¢ini na navrh jedné &tvrtiny ¢lentit Spolkového snému.
Zalobu ale predtim musi projednat plénum a &tvrtina poslanct k ni miZe piipojit
nesouhlasné stanovisko. Zalobu miize podat i evropsky vybor, pokud by nebylo mozné
ji ve stanovené lhité projednat na plénu (§ 23 odst. la DE-U, § 12 DE-ZOI). Ve
Spolkové radé sice formaln¢ rozhoduje vétsina, ale neformalné plati dohoda, Ze pokud
bude nékterd zemé zalobu iniciovat, ostatni ji podpofi. Vnitrostatni Gprava umoziujici
jménem komory jednat mensin¢ jejich ¢lenti miize byt sporna z hlediska ¢l. 8 PSP, ale i
ustavniho prava.” Podob4 se pravu parlamentni menginy vyvolat pfezkum Gstavnosti
zékona. Neni vSak zpochybﬁovélna.738 Domnivam se, ze pfipustime-li pfijimani
odiivodnénych stanovisek a podavéani Zalob parlamentnimi vybory, lze tolerovat i tuto
upravu, kterd navic v nastaveni kvalifikovanych mensin neni zjevné nerozumna (nejde o
povinnost vlady fidit se napf. vili jediného poslance) a z principu nemuze mit
obstrukéni Gginky (jde o pouhy procesni navrh).”*

Podminkou pfipustnosti Zaloby rozhodné neni pfedchozi podani odiivodnéného
stanoviska zalujicim parlamentem, jak tvrdi A. Maurer.”*® Z textu PSP nic takového
neplyne a ani by to nedavalo smysl, nebot’ kone¢na podoba legislativniho aktu se miize
od té piivodni, k niz bylo pfijato odiivodnéné stanovisko, dosti lisit. Kuriézné si takovou
omezujici podminku vnitrostatné stanovila lucemburska Poslanecka snémovna (§ 168

LU-IR).

73 Pouze slovinské tprava hovoii o tom, Ze 7alobu podava Statni shromazdéni a Statni rada je o ni jen
informovéna (§ 11a SI-ZEU, § 154n SI-JR1).

73 Chorvatsko (§ 14 HR-ZEU), Madarsko (§ 134/E HU-JR), Spanglsko (§ 7 ES-ZSV, zalobu miize podat
kterakoli komora, ale i smiSeny vybor).

3" Proto byla ostatn& v Némecku vtélena piimo do tstavy. Calliess, 2009b, s. 34-35.

38 Napf. Kiiver, 2012a, s. 44.

739 Némecka a francouzska tprava je vysvétlitelnd i tim, Ze tyto staty zpravidla svou formalni i faktickou
silou vyrazné¢ usmérni vysledek legislativniho procesu, takze nebude diivod, aby jej vladni vétSiny
zpochybiiovaly. Zaroven stanovené mensiny v jejich parlamentech reprezentuji velky pocet obcanti EU.
™ Maurer, 2012, s. 212. Shodn& s mym nazorem Kiiver, 2012a, s. 43. Mellein, 2007, s. 252-253
upozoriiuje, ze ustanoveni odpovidajici Maurerovu vykladu bylo zvazovano Konventem, ale neprosadilo
Se.
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Pokud jde o okruh namitek uplatnitelnych v zalob¢, ptevazuje ndzor, ze by mél
byt stejny jako u odivodnéného stanoviska. Zejména tedy muize zahrnovat i namitky
vztahujici se k nedostatku pravomoci EU.”* Jist¢ Ize namitat i nedodrzeni procesnich
povinnosti podle PSP organy EU, ale je otdzkou, zda by to byl pro Soudni dvur
dostatetn& zavazny divod ke zruSeni pravniho aktu.’*? Obecné plati, Ze pokud by méla
parlamentni vétSina silnou vili Zalobu podat, mize tak za ¢lensky stat uc¢init vlada podle
¢l. 263 SFEU bez jakéhokoli omezeni zalobnich divodi.

Dosud nebyla podana ani jedna zaloba podle ¢l. 8 PSP. PfiCinu lze hledat
Vv absenci systematického sledovani kone¢né podoby legislativnich akti EU narodnimi
parlamenty. V dobé¢, kdy je potieba navrh transponovat nebo na né&j jinak reagovat ve
vnitrostatnim pravu, jiz bude lhiita pro podani Zaloby promeskana. Zalobu by tedy
musel parlament zvazovat jiz v pribchu legislativniho procesu. Druhym zasadnim
faktorem je jiz zminovany zdrzenlivy piistup Soudniho dvora k zdsad¢ subsidiarity a
Kk ruSeni pravnich akti EU obecné. Lze mit za to, Ze beze zmény pfistupu organi EU
k zasad¢ subsidiarity nebude zaloba podle ¢l. 8 PSP povazovana parlamenty za u¢inny
prostiedek, do n€¢hoz ma smysl investovat cCas a usili Vysvétlenim necinnosti
parlamentil ale mize byt i uznani, ze argumenty proti nadvrhu nejsou presvedEive,
spokojenost s dojednanym kompromisem nebo naopak rezignace, nepodafilo-li se navrh

zastavit nebo zménit v prabehu legislativniho procesu.

4.6.4. Politicky dialog narodnich parlamentt s Komisi

Jak jiz bylo feCeno v kapitole 2, politicky dialog (Barrosova iniciativa) je
neformalni proces vymény nazort zahdjeny sdélenim Komise Evropské radé Program
pro oblany pfinaSejici vysledky pro Evropu743 a stvrzeny zavéry piedsednictvi

bruselské Evropské rady z 15. a 16. &ervna 2006."*

Komise pifimo pfedava narodnim
parlamentim néavrhy pravnich akti a konzulta¢ni dokumenty a vyzyva je k odpovéedi
,,S cilem zlepsit proces formulace politiky“.745 Na odpovédi narodnich parlamentti pak
sama reaguje dopisem. Zatimco pifeddvani dokumentli je v soucasnosti jiZz pravni

povinnosti Komise podle ¢l. 1 a 2 PVP, nasledna vyména nazort je i po Lisabonské

" Thiele, 2010, s. 46 a nasl.; Holscheidt, 2008, s. 264; Mayer, 2012, s. 148; Mellein, 2007, s. 262-267.
Pro textualisticky vyklad trvajici na tom, Ze existence pravomoci EU nemlze byt parlamentem
zpochybilovana, viz Granat, 2013, s. 5 a nasl.

2 Mayer, 2012, s. 148; Mellein, 2007, s. 262-267.

% COM(2006) 211 z 10. 5. 2006.

4 Dokument Rady 10633/1/06.

%> COM(2006) 211 z 10. 5. 2006., 5. 9
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smlouve Cisté¢ politickou praxi bez pravniho zakladu. V ramci politického dialogu
Komise rovnéz odpovidd na odivodnénd stanoviska, neni-li dosazeno prahu pro
vystaveni zluté karty.

Komise do ramce politického dialogu tadi i svlij piimy kontakt s narodnimi
parlamenty prostiednictvim vzajemnych pracovnich navstév a ucasti ¢lent Komise na
meziparlamentnich férech. Pribéh politického dialogu shrnuje Komise ve svych
vyrocnich zpravach o vztazich s vnitrostatnimi parlamenty.746

Politicky dialog je mozné vést k jakémukoli dokumentu Komise piedanému
narodnim parlamentim. Ve srovnani s okruhem dokumentd, které jsou predmétem
rozhodovani Rady a kontroly subsidiarity, tak pfibyvaji zejména konzultacni a
komunikacni dokumenty Komise, jako jsou zelené knihy, bil¢ knihy, zpravy ¢i sdéleni.
Parlamenty se na rozdil od kontroly subsidiarity mohou k dokumentim vyjadfovat ze
vSech hledisek, kterd uznaji za vhodna.

Cilem politického dialogu bylo zejména v kontextu doby jeho zahdajeni piiblizit
EU obcaniim. Narodni parlamenty mohly ocekéavat, Ze Komise bude jejich ptispévkim
naslouchat a zohledilovat je. Tato pfedstava se vSak pfili§ nenapliiuje, coz ma fadu
divodu.

Prvnim problémem je nacasovani dialogu. Narodni parlamenty se v ném
zpravidla vyjadtuji k ndvrhiim pravnich aktti Komise. V této fazi ale jiz nelze ocekavat,
ze Komise bude svlij navrh revidovat na zadkladé vysledkli nezdvazné komunikace
s parlamenty, kterd se Casové piekryva s pocatkem legislativniho procesu. Mnohem
v&t§i prostor pro ovlivndni Komise je u nelegislativnich dokumenti.’®’ Prispévky
k témto dokumentim tvofi ale asi jen 20 % z celkového poctu. V této oblasti lze
spatfovat asi nejvetsi potencial politického dialogu.

Druhym problémem je omezend participace narodnich parlamenti. Neni
vyjimkou, Ze Komise obdrzi k dokumentu jeden az tifi ptispévky. Ty navic casto
vyjadiuji rozdilné nazory a neskladaji se v jednotny proud, na ktery by se Komise
mohla orientovat.”*®

Utast jednotlivych parlamentnich komor na politickém dialogu neni ani

rovnomeérna (viz tabulku 4 nize). Nékteré komory se téméf nezapojuji, jiné jsou naopak

" Jednotlivé vyroéni zpravy jsou k dispozici na strance Evropské komise The Political Dialogue.
European Commission [online]. [2015-01-05] Dostupné z
<http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/political_dialogue_en.htm>

"7 Srov. i Snémovna lordd UK, 2014, s. 16, Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 3-4.

8 Maurer, 2012, s. 214; Preising, 2011, s. 154.
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velmi aktivni. Dle mého nazoru to souvisi piedev§im se zplisobem, jakym kontroluji
vladu. Parlamenty aktivni v politickém dialogu zpravidla zasilaji Komisi své pifispévky
Vv ramci osmitydenni lhity po vydani ndvrhu pravniho aktu. Naopak pro parlamenty,
které¢ koncentruji svou proceduru do jednani s vladou prfed schiizi Rady, by ucast
Vv politickém dialogu v této fazi jiz neméla smysl a naruSovala by i1 pozadavek
davérnosti pii formulaci vyjedndvaci pozic statu. Nekteré parlamenty proto kontrolu
vlady a politicky dialog striktné oddéluji — v ramci politického dialogu se vyjadiuji
k nelegislativnim dokumentiim a navrhy pravnich aktd projednavaji bud’ s vladou, nebo
knim pfijimaji odiivodnéna stanoviska (typicky Svédsko a Dansko).”* Neékteré
parlamenty se do politického dialogu programové nezapojuji, protoZze v ném nespatiuji
zadny ptinos. Své personalni a casové kapacity zamé&fuji na kontrolu vlady. To je piipad
Finska, ale i tfi pobaltskych republik.

Prispévky do politického dialogu zpravidla vznikaji vrdmci parlamentni
kontroly vlady. V praxi mnohych parlamentti je Komisi zasilano vyjadieni (usneseni,

750

zprava), které zaroven slouzi pro vnitrostatni komunikaci s vladou.”™ Proto neni diivod

pro zvlastni vnitrostatni Upravu politického dialogu. Jen velmi malo statd ho zminuje, a

y . C ;1 751
kdyz ano, jde pravé jen o zminku.”

Podstatné je, zda parlament projedndva i jiné
dokumenty organti EU, nez jsou navrhy pravnich akti. VétSina pravnich uprav toto
parlamentu vyslovné dovoluje nebo to vyplyva z Sirokého vymezeni ,,evropskych

zalezitosti“, jimiz se parlament muzZe zab;'wat.752

Takové ustanoveni je zpravidla
propojeno i s informa¢nimi povinnostmi vlady.

Obsah komunikace ze strany narodnich parlamentt se vyrazné lisi. Zatimco
napiiklad némeckd Spolkova rada je schopna zasilat Komisi komplexni pfipominky
témeét v podob& pozménovacich navrhli, coZz prfece jen souvisi s jejim exekutivnim

sloZzenim, portugalské ShromaZzdéni republiky, které je suverénné nejaktivnéjSim

749§ 3-14a SE-JR, Parlament DK, 2008, s. 13-14.

" Srov. Jangi¢, 2012a, s. 84.

1 Napt. Italie (§ 9 IT-ZEU), Mad'arsko (§ 134/G HU-JRV), Rakousko (&l. 23f AT-U), Rumunsko (§ 1
RO-U1), Cesky Senit sice ve svém jednacim fadu od roku 2009 ma zvlastni upravu pro projednavéani
dokumentii postoupenych mu piimo organy EU (§ 119i a § 119j JRS), aviak tyto dokumenty projednaval
jiz difve na zakladé § 119a JRS ve znéni u¢inném do 30. 11. 2009. Viz divodovou zpravu k zakonu ¢&.
162/2009 Sb. a 180. usneseni Senatu v 6. funkénim obdobi z 9. 7. 2007.

752 Kromé pravnich tprav uvedenych v ptedchozi pozniamee napi. Ceské republika (§ 109a JRPS, § 119a
JRS), Chorvatsko (§ 2 a 3 HR-ZEU), Francie (§ 151-2 FR-JR1, § 73c FR-JR2), Litva (§ 61 LT-JR),
Lotyssko (§ 185-4 LV-JR), Némecko (§ 93 DE-JR1), Polsko (§ 4 PL-ZEU), Portugalsko (§ 5 a 6 PT-
ZSREU), Slovinsko (§ 4 a 8 SI-ZEU), Spojené kralovstvi (viz Cabinet Office UK, 2013), Spanélsko (§ 3
ES-ZSV), Svédsko (zejm. § 3-14a SE-JR). Pochopitelné ani absence takové pravni upravy nemusi v praxi
projednavani nelegislativnich dokumenti branit, zejména v parlamentech, jejichz procedury jsou dany
pfevazné praxi a autonomnimi usnesenimi.
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pfispévatelem, Casto zasild zpravy pouze reprodukujici obsah dokumentu Komise a
konstatujici, Ze je v souladu se zasadou subsidiarity.”® Politicky dialog lze vyuZivat
také ke kladeni dotazli a zadosti o podrobnéjsi informace od Komise.

Z vyrocnich statistik poctu piispévka vyplyva, ze aktivita parlamenti postupné
vzrustala, ale v poslednich letech se patrné pfiblizila svému stropu (nezméni-li se
v nékterém staté vyrazné dosavadni praxe). Plati, ze kvantita se nerovna kvalité¢ a ani
vétSimu vlivu.

Pomineme-li extrémni ptipad Portugalska, patfi mezi nejaktivnéj$i komory
italsky Senat, cesky Senat, némecka Spolkovd rada, Svédsky Parlament, britska
Snémovna lordl, rumunskéd Poslaneckd snémovna a francouzsky Senét. Vyssi aktivitu
druhych komor™* lze piipisovat tomu, Ze zpravidla nemaji tak silné postaveni pfi
kontrole vlady. Mohou do projednavani zélezitosti EU dodavat i1 prvek vetejnosti, ktery
chybi zejména tam, kde dolni komora pfevazné jen projednava vladni mandaty ve svém
evropském vyboru.

Pokud jde o reakce Komise, plati pfimd uméra mezi propracovanosti a
srozumitelnosti parlamentniho usneseni a podrobnosti reakce Komise. Narodni
parlamenty ¢asto hodnoti reakce Komise jako nepftili§ obsazné, a to i v kontextu dlouhé
prodlevy mezi zaslanim prispévku a odpovédi Komise (v fadu mésict).” Komise navic
Vv reakci vétSinou pevné setrva na své puvodni pozici. Parlamenty rovnéz postradaji
souhrnné informace o tom, jak Komise zohlediiuje jejich pfispévky k nelegislativnim
dokumentiim.”® Pohledem Komise je odpovédi vlastni navrh legislativniho aktu, popf.
zprava o posouzeni dopadd, z niz vyplyva, jaké alternativy Komise zvazovala a jak se
rozhodla.

D. Jancic uvadi, Ze z pohledu Komise je politicky dialog velmi pfinosny, nebot’

ji dodéava legitimitu (navrhy byly konzultovany) a zdroveil nijak neomezuje jeji

™3 Srov. i Janci¢, 2012a, s. 89-90. Praxe v Portugalsku je viibec pozoruhodna. V jejich po&atcich tidajné
stala snaha podpofit portugalského piedsedu Komise, portugalské piedsednictvi v Radé ve druhé poloviné
roku 2007 a k tomu se pozdéji piidala touha byt na prvnim misté statistik zvetejfiovanych ve vyro¢nich
zpravach Komise. Rozhovor se zastupcem portugalského Shromazdéni republiky v Bruselu, Trevir, 10. 5.
2012.

> Druhé komory zaslaly Komisi v letech 2006-2013 samostatn& nebo spoleéné s komorami prvnimi
1222 ptispévkd, tj. primérné kazda komora 94. Prvni komory ve statech s dvoukomorovym parlamentem
zaslaly za stejny Casovy usek samostatné nebo spoleéné s druhymi komorami jen 525 piispévkd, tj.
prumeérné 40 na komoru. Pokud k prvnim komoram pfic¢teme i jednokomorové parlamenty, dostaneme se
k poctu 1792 pftispévki (z toho 840 od portugalského Shroméazdéni republiky), tedy primémé 66
prispévkl na komoru/parlament (bez Portugalska 37).

> Napt. K. Granat in Snémovna lorda UK, 2013, s. 51-52 uvadi pramérny ¢as reakce 197 dni.

" Srov. Kral, 2010, s. 23, i COSAC Secretariat, 2012b, s. 12.
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uvézeni.”’ Komise miize argumentovat pasivitou narodnich parlamenti nebo naopak
podporou z jejich strany i vi¢i Radd.”® Ve svych vyroénich zpravach sice Komise
obecné uvadi, Zze pfipominky narodnich parlamenti jsou cCasto zohlednény
V legislativnim procesu Radou nebo Evropskym parlamentem, konkrétni piiklady ale
nedodéava. To samoziejm¢eé neznamend, ze nemohou existovat. Je ale tfeba si uvédomit,
ze zohlednéni stanovisek parlamentii Radou, resp. shoda stanovisek parlamenti a vlad
s politickym dialogem nesouvisi. Pfispévky narodnich parlamentl jsou prostiednictvim
sit¢ IPEX nebo pifimého predavani k dispozici 1 Evropskému parlamentu, ktery je
rovnéz vyuziva pro tcely vyjednavani s Radou.

Existence politického dialogu mimo jiné znamena, ze odivodnéna stanoviska
vramci kontroly subsidiarity nejsou vyluénym zplisobem pisemné komunikace
parlamentli s Komisi. Parlamenty se tedy nemuseji omezovat, chtéji-li komentovat
evropskou legislativu. Odiivodnéna stanoviska ale jako jedina zakladaji Komisi 1 pravni
povinnosti. Politicky dialog mize vyvinout na Komisi nanejvys politicky tlak. D. Jancic
shrnuje, ze Barrosovu iniciativu lze vnimat pohledem cynika jako pfikraslenou atrapu
demokratického procesu (window dressing), nebo pohledem optimisty jako prostredek
ventilace obav narodnich parlamentt ze zptisobu vykonu kompetenci EU.”® Lze dodat,
ze ktomu druhému maji narodni parlamenty daleko vhodnéjsi néstroje v podobé
kontroly vlady a kontroly dodrzovani zasady subsidiarity.

Ukol povzbudit aktivitu narodnich parlamentii vak Barrosova iniciativa spinila.
V tomto sméru ji lze hodnotit jako UspéSnou. Pokud jde o moznost ovlivnit postoje
Komise, nelze mit piehnana ocekavani. Naopak se 1ze obavat, Ze bezzubost politického
dialogu prohloubi rezignovanost a nezdjem clent parlamentd o projednavani
evropskych otazek.

V poslednich letech je zfetelnd snaha narodnich parlamentti formovat politicky
dialog do podoby, ktera by jim lépe vyhovovala. Naptiklad ptispévek XLVII. COSAC
z dubna 2012"%° vyzval Komisi k intenzivngjimu dialogu v otazkach evropského
semestru, a to 1 formou osobnich jednéani se ¢leny Komise (k tomu viz dale kapitolu 5),
a dale k tomu, aby Komise umoZnila parlamentim zasilat pisemné dotazy k jednotlivym
dokumentiim. Tento druhy pozadavek je dle mého nazoru nadbytecny, nebot ke kladeni

dotazti v ramci politického dialogu nepochybné miize dochézet a v praxi také dochazi

™7 Jangi¢, 2012a, s. 80.
%8 Kysela, 2010, s. 41.
™9 Jangi¢, 2012a, 91.
%0 COSAC, 2012.
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jiz v soucasnosti. Komise na takové dotazy ve svych odpovédich pochopitelné reaguje.
Ptesto vyvolal pti jednani zna¢ny odpor Evropského parlamentu.

Zajimav¢jsi jsou navrhy z fad nékterych narodnich parlament na prohloubeni
politického dialogu zavedenim mechanismu oznac¢ovaného jako zelena karta, ™ jimz by
se v prabéhu roku 2015 méla zabyvat konference COSAC. M¢lo by jit o neformalni
koordinaci mezi narodnimi parlamenty ustici ve vyzvu Evropské komisi, aby predlozila
navrh pravniho aktu. Podle navrhu podoby této spolupr'c'lce762 by kterakoli komora
mohla navrhnout zelenou Kkartu Kk urc¢ité otazce. Text navrhu by rozeslala ostatnim.
Navrzend zelena karta by mohla vyzyvat Komisi k pfijeti nové pravni upravy ci
k ptezkoumani, zmén¢ nebo zruSeni stavajici Upravy, vcetné aktl v pienesené
plusobnosti a provadécich akti. Navrhujici komora by méla popsat hlavni rysy
pozadované pravni Upravy v takové mife podrobnosti, aby na né Komise mohla
smysluplné odpovédet. Navrh zelené karty by mél obsahovat odiivodnéni, ocekavany
pfinos navrhovaného opatieni, preferovanou formu jedndni a mozny pravni zéklad.
Kazd4 parlamentni komora by méla moznost se ve lhiit¢ Sesti méesicti od rozeslani
navrhu zelené karty rozhodnout, zda se k nému ptipoji. Podminkou toho, aby byl navrh
jako zelena karta odeslan Evropské komisi, by byla jeho podpora alesponi jednou
ctvrtinou narodnich parlamentti. Ta by se pocitala stejné jako podle PSP.

Parlamenty, které tento navrh nastolily, zdiraziuji, Ze nejde o zakotveni
kolektivni legislativni iniciativy — ostatné neusiluji v prvé fadé o formalni zachyceni
tohoto mechanismu v primarnim pravu. Proto také hovoii o ,,posileném politickém
dialogu®. Zaroven vSak doufaji, Ze by Komise mohla ucinit politicky zavazek, Ze jejich
navrhy podrobné zvéazi a bud’ podle nich bude jednat, nebo signataiim zelené karty
alespoi odpovi.763

Pokud jde o soulad navrhované zelené karty s primarnim pravem, je pravda, Ze
podobny mechanismus, jako je zelena karta, je vyslovné upraven pro Evropsky
parlament v ¢l. 225 SFEU (zde méa Komise bud’ ptedlozit navrh pozadovany Evropskym
parlamentem, nebo sdélit diivody jeho nepiedloZeni). Z toho ale po mém soudu nelze
dovozovat, ze by komunikace narodnich parlamentd s Komisi musela mit oporu

V primarnim pravu a jinak by nebyla dovolena (kdyZ ani sam politicky dialog neni

78! Snémovna lordé UK, 2014, s. 20; Poslanecka snémovna NL, 2013, s. 5.

762 Aktualni navrh tohoto mechanismu shrnuje dopis piedsedy evropského vyboru britské Snémovny
lordi  Lorda Boswella Towards a Green Card 2z28. 1. 2015. Dostupny z
<http://www.parliament.uk/documents/lords-committees/eu-

select/COSAC/20150128%20L etter%20to%20Chairpersons.pdf>

"% Srov. i Snémovna lordii UK, 2014, s. 20.
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v pravu EU zakotven). Viibec nic uz nemuze branit dobrovolné vzajemné koordinaci
narodnich parlamentt.

Zelena karta by stavéla parlamenty do aktivnéjsi role, protoze by mohly samy
prichazet s podnéty pro tvorbu evropskych politik, pokud by se na nich dokézaly
v §ir§Sim okruhu shodnout. Pravé to ale mize byt v praxi obtizné, i kdyz i samotné
sezndmeni se s tim, co jiné parlamenty v evropské politice navrhuji, by mohlo byt
piinosné a mohlo by rozsifit jejich pohled na evropské zalezitosti. Navrhované
vymezeni pravidel této koordinace se jevi jako rozumné i z hlediska informovanosti
jednotlivych komor a pfedvidatelnosti celého postupu. Zda by Komise obecné
deklarovala, jak hodla s t€émito iniciativami nakladat, nepovazuji za podstatné. Nelze
totiz ocekavat, Ze by Komise na jednotlivé zaslané podnéty ani formalné neodpovidala.
Jiz dnes odpovid4 na nejriznéjsi spolecné dopisy. Dulezity by tedy byl spiSe obsah
jejich reakcei. Zde plati, Ze parlamenty mohou na Komisi vyvinout pouze politicky tlak.
V jejich zajmu by tedy méla byt predevsim koordinace s vlastnimi vladami, kterd by se
pfenesla do Rady.

Prostor pro rozvoj politického dialogu neni jinak pftili§ velky. Lze uvazovat o
tom, ze by Komise mohla pracovat s pfispévky narodnich parlamentti dikladnéji,
napiiklad by se pokousela ukazat, jakym zpisobem je ve své &nnosti zohlednila.”®*
Tyto tvahy, které by teoreticky mohly nabyt 1 podoby pravnich povinnosti plynoucich
z dialogu Komisi, narazeji na zasadni problém zdvojovani funkce Rady. Politicky
dialog ma stejné Siroky zabér jako projednavani dokumentii Komise v Rad¢ a nelze mu
na rozdil od kontroly subsidiarity pfisuzovat primarné¢ funkci ochrany politického
rozhodovani na néarodni Urovni. Aby mél proto v piipadné pravné zavazné podobé
smysl, musely by se ho ucastnit vSechny parlamenty a kazdy stdt by musel hovofit

jednim hlasem, jako je tomu v Radé.

%% Srov. Snémovna lordt UK, 2014, s. 13-14.
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Tabulka 4. Prispévky jednotlivych komor v ramci politického dialogu

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | celkem
AT1 0 0 0 4 12 7 3 2 28
AT2 0 0 4 10 13 3 12 9 51
BE1 0 1 1 2 1 4 9 3 21
BE?2 2 0 2 2 0 2 0 1 9
BG 0 0 1 2 0 19 13 1 36
CY 0 0 2 1 1 1 2 1 8
CZ1 1 0 1 1 3 5 10 8 29
CZ2 2 9 11 27 29 43 46 64 231
DE1 1 2 2 3 23 6 2 0 41
DE2 6 15 18 16 6 33 59 40 193
DK 2 10 11 12 11 14 8 4 72
EE 2 0 2 1 0 0 2 2 9
EL 0 0 3 10 4 4 6 4 31
ES (1+2) 0 0 0 0 4 2 7 17 30
FI 1 0 0 0 1 2 1 2 7
FR1 1 1 0 2 0 2 0 40 46
FR2 18 22 13 12 3 4 19 8 99
HR - - - - - - - 0 0
HU 1 1 0 3 0 0 0 2 7
IE (1+2) 0 1 7 6 3 1 7 12 37
IT1 1 0 6 9 25 28 15 6 90
IT2 0 0 8 17 71 76 96 36 304
LT 0 0 2 3 4 4 1 6 20
LU 2 0 2 3 7 14 6 6 40
LV 2 1 0 3 1 1 1 1 10
MT 0 0 0 1 0 2 2 7 12
NL1 0 0 0 7 1 1 3 7 19
NL2 0 0 0 4 3 6 7 10 30
NL (1+2) 2 1 5 8 2 3 1 0 22
PL1 1 0 5 0 2 5 3 6 22
PL2 1 0 0 0 5 4 11 8 29
PT 0 19 65 47 106 184 227 192 840
RO1 0 0 0 0 0 40 26 38 104
RO2 0 0 0 0 9 33 2 26 70
RO (1+2) 0 0 0 0 2 1 0 0 3
SE 0 17 16 18 20 42 33 24 170
SlI1 (+2) 1 0 0 2 0 0 0 5 8
SK 1 0 0 0 0 2 1 1 5
UK1 1 1 1 0 3 8 6 5 25
UK2 4 14 12 14 12 16 16 18 106
celkem 53 115 200 250 387 622 663 621 2911
Zdroj: vyrocni Zpravy Komise 0 vztazich s vnitrostatnimi parlamenty:

http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/index_en.htm

Vysvétlivky: Statistiky pocinaje rokem 2010 zahrnuji i odlivodnénd stanoviska v ramci kontroly
subsidiarity. Cislo 1 za zkratkou statu znamena dolni komoru, &islo 2 horni, 1+2 zna¢i spole¢né usneseni
komor nebo spole¢né zaslana usneseni komor. Slovinska horni komora se politického dialogu samostatné
neucastni, ale mize byt konzultovana komorou dolni.
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4.7. Transpozice a implementace prava EU

Transpozice a implementace prava EU'® byva vdebatd o narodnich
parlamentech zpravidla upozad’ovana, nebot’ se ma za to, Zze zde neni prili§ velky
prostor pro jednani parlamentu jako politického télesa. Parlament zde do zna¢né miry
pouze plni povinnost statu podle prava EU, jedna jako prodlouZena ruka organi EU."®®
Nejeast&ji se zmiiiuje otazka transpozice smérnic.”®’ Upozortiuje se na to, e parlamenty
pouze ,,razitkuji* pravni piedpisy, jejichZ obsah nemohou ovlivnit. To je vnimano jako
nedustojné jejich role a jako koncep¢né nevhodné — zastira se odpovédnost organd,
které pravni Gpravu fakticky vytvoftily, a G¢ast parlamentu na transpozici nema zadny
legitimizagni vyznam.”®® To vybizi k tvaham o delegaci transpozi¢nich povinnosti na
exekutivu,”®

Mohou parlamenty v ramci transpozice smérnic ¢init vibec néjaka politicka
rozhodnuti? Smérnice je dle ¢l. 288 SFEU zavazna pro staty, jimz je urCena, pokud jde
o vysledek, jehoz ma byt dosazeno, pticemz volba formy a prostfedkii se ponechava
vnitrostatnim organtim. Z toho by se zdélo, ze smyslem pravni formy smérnice je na
rozdil od unifika¢nich nafizeni zachovat ¢lenskym statim volbu, jakym zpiisobem
budou usilovat o dosazeni stanoveného vysledku, tedy Ze je zde snaha brat ohled na
narodni politickou a pravni autonomii, formy a tradice.””® Lze si klast otazku, zda ma
mit toto uvazeni clenskych statii charakter politicky (moZnost zvolit si vlastni ,,cestu’)
nebo pouze charakter legislativné-technicky (mozZnost technicky a systematicky
pfizptsobit normativni obsah smérnice vnitrostaitnimu pravnimu fadu — ,,umoznit

inkorporaci do zazité systematiky pravnich fadi clenskych stétﬁ“771).

%5 Zatimco transpozici se rozumi obsahové zapracovani smérnice do vnitrostatniho piedpisu,
implementace je pojem S$irsi, ktery v zdsad¢ znamena praktické dodrzovani pozadavkl prava EU. To
miZe znamenat i $ir§i zmeény pravniho fadu, napf. odstranovani zékonnych uprav rozpornych s primarnim
pravem nebo pfijimani pfedpisit umoziujicich fungovani pfimo ucinnych aktd prava EU ve vnitrostatnim
kontextu. K témto pojmim napi. Tomasek, Ty¢ a kol., 2013, s. 110.

788 Duina, Oliver, 2005, s. 174.

®7 Je viak tieba fici, e Gasto i nafizeni vyzaduji nebo vyslovné piedpokladaji piijeti doprovodnych
vnitrostatnich pfedpist, které je zasadi do kontextu daného pravniho fadu. Dosahovani souladu
vnitrostatniho pravniho fadu s unijnim nabyva i obecnéjsich podob (viz téZ kapitolu 5).

768 pavlicek, 2005, s. 64; Mayer, 2012, s. 112; srov. téZ Belling, 2009, s. 129.

79 pavlicek, 2005, s. 64; Kysela, 2014, s. 296. Tyto tuvahy se v CR objevily jiz p¥i ptipravé euronovely
Ustavy. Naopak Syllova, 1999, s. 105 uvadi, Ze parlamenty by si mély zachovat kontrolu alespoi nad
transpozici téch nejvyznamnéjsich smérnic.

" Mayer, 2012, s. 109-112. Viz téz B&han, 2002, s. 182, ktery dokonce dava smérnici jako pravni formu
do souvislosti se zdsadou subsidiarity.

"™ Pitrova, 2014, s. 108, srov. téz Wintr, 2004, s. 35.
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V praxi zfejm¢ prevlada druhé pojeti. Konstatuje se, Ze mnohé smérnice jsou
velmi detailni a neponechavaji lenskym statim zadny manévrovaci prostor.”’> Souvisi
to s otazkou, zda je v¢€tsi diraz kladen na Setieni systematiky a koherence vnitrostatniho
pravniho tadu, nebo na vylouceni divergentni interpretace a transpozice smérnice, ktera
by byla pfili§ vagni. Jelikoz v pravnim fadu EU ma vysadni postaveni princip effet

utile,””

spiSe se prosazuje druhy aspekt, ackoli pfili§ detailni ptfedepisovani pravni
pravy byva nékdy kritizovano jako zneuZivani formy smérnice.”* Transpozice se pak
redukuje pouze na ,,femesIné* zvladnuti ptipravy vnitrostatniho pfedpisu a v extrémnich
ptipadech neni mozné v jejim rdmci ani usilovat o zachovani systematickych vazeb
pravniho tadu.

Samoziejm& ne vSechny smérnice maji vySe nastinénou podobu. Svym
zpusobem problematické jsou i smérnice ponechavajici sice ¢lenskym statim znacnou
volnost, ale stanovici zdvazné numerické cile, jichz ma byt dosazeno (napt. podil
recyklace na zpracovani odpadu). Ponechavaji totiz vnitrostatnimu zakonodarci nejen
volbu formy a prostiedkd, ale 1 veskerou finan¢ni zatéz.

Ptipady nesplnéni transpoziéni povinnosti nejsou neobvyklé. Stit bud ve
stanovené lhuté zadné piedpisy nepfijme, nebo transpozici neprovede spravné (napf. ji
provede jen cCasteCné, omezi pisobnost nebo ucinky transponované upravy, jinak
pozméni jeji normativni obsah). Jsou provadény i vyzkumy zjiSt'ujici, do jaké miry je to
vina parlamentu (ne&innost, pozméfiovani navrhi transpozi¢nich zakont).””> RovnéZ je
zkouméana souvislost mezi intenzitou parlamentni kontroly vlady a plnénim
transpozic¢nich povinnosti776 podle logiky, Ze parlament dostate¢né¢ informovany o
pribéhu evropského legislativniho procesu bude spiSe srozumén s nutnosti transponovat
pfijaté smeérnice.

Jedna z t&chto studii’”’

identifikovala tii pfistupy Clenskych stati k transpozici
smérnic. Tyto pfistupy se tykaji 1 parlamentii. Prvnim, ktery je patrny zejména u
severskych statl, je vnimani transpozice jako povinnosti, kterou je tfeba za vSech
okolnosti splnit, 1 proto, Ze se parlament jiZ podilel na tvorbé pravniho aktu EU. Druhy
pfistup je charakterizovan tim, Ze transpozice v zdsad¢ probiha bez problému, ale

Vv jednotlivych ptipadech miize politicky odpor proti obsahu smérnice vést ke zdrzovani

2 Napt. Mayer, 2012, s. 109-112; Dann, 2004, s. 185-187.

" K tomu kriticky Potacs, 2012.

" Napt. jiz Capotorti, 1988 a Hilf, 1993. Srov. i Prechal, 2006, s. 14.
"> Urity piehled podava Sprungk, 2013b.

7% Napt. Bergmann, 2000, s. 424.

" Falkner, Treib, Hartlapp, Leiber, 2005, s. 331-340.
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transpozice nebo ke snaze smérnici v ramci transpozice upravit podle pfani narodni
politické reprezentace (zejm. Némecko, Spojené kralovstvi).””® Kone&né tieti pristup se
vyznacuje zanedbavanim transpozice, které je ¢asto spojeno i se systémovymi problémy
pii implementaci prava EU.

Zatimco prvni a tfeti pfistup netfeba komentovat, ve druhém pfistupu se stietava
politickd tvorba viile na ndrodni urovni se zavazky pfijatymi na Urovni evropskeé.
Vnimani transpozice jako ,,pokracovani evropského legislativniho procesu jinymi

prostredky*’ "

vSak nelze povazovat za legitimni. Odmitnuti transponovat smérnici je
porusenim prava EU s disledky ztoho plynoucimi.”® Nérodni parlamenty v tomto
nemaji zadny politicky manévrovaci prostor, pokud nevyplyva ptimo ze smérnice (napf.
smérnice da Clenskym statim na vybér, zda néktera ustanoveni zavedou, umozni jim
stanovit jasné vymezené vyjimky apod.). Je ale tfeba poznamenat, Ze piipady, kdy je
motivem pro netransponovani smérnice nesouhlas s jejim obsahem, jsou v zaplavé
politicky nekonfliktnich , technickych* piedpisi spise vyjimkou.”™

Transpozi¢ni predpisy, 1 pokud jsou pfijimény parlamentem, jsou v drtivé
v&t$ing piipravovany a piedkladany vladou &i ministerstvy. Rada problémi s transpozici
pochazi pravé z této urovné. Jedna se predevsim o tzv. gold-plating, tedy obohacovani
transpozicnich predpisi o ustanoveni C¢isté vnitrostatniho ptvodu, kterd rozsiiuji
plisobnost nebo zpfisiiuji pravni povinnosti nad ramec vyzadovany smérnici. Sdm o
sobé nemusi byt tento jev pravné problematicky, byt mize vést k nadbytecné
administrativni zatézi pro regulované subjekty. Nebezpecim je v§ak moznost umyslného
gold-platingu ze strany exekutivy a vyvolani dojmu, Ze i tyto piivazky jsou jen plnénim
transpozi¢ni povinnosti. To miZe byt argumentem, pro¢ zachovat pii svéfovani
transpozice exekutivé obezfetnost. Ke gold-platingu pfirozen¢ mulZe dochdzet i
V parlamentu, ale tam na to lze jiz v pribéhu projedndvani navrhu zdkona vefejné

upozornit (zejména ze strany vlady).

8 Takovy cil mize byt nékdy sledovan jiz pii tvorb& smérnice, kdy se napiiklad v ramci politického
kompromisu pouzije nejasny pojem — van Gestel, Micklitz, 2014, s. 312. Jesté horsi jsou nékdy snad
zamérné vyznamove posuny pii pfekladu smérnic. Prechal, 2006, s. 33.

" Falkner, Treib, Hartlapp, Leiber, 2005, s. 333-335.

780 Muize samoziejmé nastat piipad, e EU pfijme smérnici, aniz by k tomu méla pravomoc, nebo je
smérnice v rozporu s primarnim pravem. V takovém pfipad¢ je ale tieba, aby se Clensky stat branil
zalobou na neplatnost.

81 Srov. i Falkner, Treib, Hartlapp, Leiber, 2005, s. 277 a nasl.; Sprungk, 2013b, s. 312.
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Vyznamnym ¢initelem ovliviiujicim uspé$nost transpozice je Soudni dvir, ktery
muze piekvapivym vykladem smérnice, napf. i proti smyslu a ucelu vyslovné
vyjadfenému normotviircem, vyvolat nutnost zmény transpozicnich pfedpisﬁ.782

Pravni uprava Cinnosti narodnich parlamentii ve vztahu k implementaci prava
EU je riznoroda.”® Pomineme-li problémy federativnich a jinak decentralizovanych
statll (smérnice zasahujici do plisobnosti spolku i zemi atd.), ptevladaji zfejmé staty,
V nichz k transpozici dochazi formou zdkona nebo formou prévniho pfedpisu moci
vykonné na zékladé¢ obecnych ustavnich pravidel normotvorby toho kterého statu.
Piikladem je i Ceské republika. Konkrétni podil smérmic transponovanych zdkonem
kolisa v zavislosti na tom, jak Siroka je v ustavnim systému nafizovaci moc exekutivy,
jak je pfipadné¢ omezena zdkonodarnd puasobnost parlamentu, zda je piipustna
zakonodarna delegace a jaka panuje legislativni praxe z hlediska miry detailu zakonné a
provadéci tpravy. Napiiklad v letech 1999-2003 bylo v jednotlivych ¢lenskych statech
transponovéano zékonem 8 aZ 55 % smérnic (V praméru 30 %).”® Sv&d¢i to ziejmé o
technickém charakteru fady smérnic, ktery ani v systémech svelmi omezenou
normotvorbou moci vykonné nevyvolava potiebu jejich transpozice formou zikona.
Pfitom drtiva vétSina skute¢né technickych predpisi EU ma formu nafizeni, kterd je
v pravu EU mnohem cetné;jsi.

V nékterych statech bylo vladé udéleno Siroké zmocnéni k vydavani

transpozi¢nich pfedpist (napf. 1 Slovensko'®

). Vysledkem muZe byt aZ témét kompletni
prenechani transpozice vlade, coz je ptfipad Spojeného kralovstvi, kde se parlament
podili na transpozici méné¢ nez 10 % smérnic, ® Irska, kde miiZe parlament vladni
predpis ve stanovené lhité po jeho vyhlaSeni zrusit (§ 3a IE-EUZ), a v minulosti i
Spanélska. V nékterych stitech se piipousti i transpozice formou kolektivni smlouvy
(Belgie, Déansko, Svédsko).”®’

Ziejmé& nejpodrobnéjsi zakonnou Upravu transpozice a implementace prava EU a

jeji kontroly ze strany parlamentu nalezneme v Italii,"®® kterd se v plnéni transpozi¢ni

povinnosti dlouhodobé fadila k méné GspéSnym statim. Transpozice zde probihd z¢asti

782 Falkner, Treib, Hartlapp, Leiber, 2005, s. 280 a nasl.; van Gestel, Micklitz, 2014, s. 312.

8 Srov. zejm. European Parliament, 2007; Pitrova a kol., 2002.

784 Sprungk, 2013b, s. 304.

78 (1. 120 SK-U a na jeho zakladg prijaty SK-ZAN.

78 page, 1998. K delegaci zdkonodarné moci ve Spojeném kralovstvi v souvislosti s ¢lenstvim v EU viz
Kysela, 2006b, s. 63. Obdobné Sirokou delegaci nalezneme na Malté (§ 4 MT-ZEU).

"8 European Parliament, 2007.

788 Kapitola 6 IT-ZEU. Zahrnuty jsou mj. zvlastni interpelace k ¥izenim o poruseni smluv vedenym proti
Italii. Podrobnou upravu obsahuji i jednaci fady obou komor.
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kazdoro¢né pfijimanym souhrnnym zédkonem a z¢asti na zakladé zvlastniho zmocnéni
pro vladu. Na zédkonné Grovni jsou stanovena zakladni pravidla pfedchazejici nespravné
transpozici 1 gold platingu. Takova pravidla nalezneme i V jinych statech, ale Casto maji
jen formu vnitinich ptredpist.

Projednavanim zprav vlady o plnéni transpozi¢nich povinnosti, které jsou rovnéz
obvyklou formou komunikace s parlamentem v evropskych zalezitostech, mohou
parlamenty kontrolovat, zda vlada svou necinnosti nezavdava piicinu k zahgjeni
sank¢niho fizeni na evropské tirovni.”®® V Polsku jsou dokonce stanoveny lhity, v nichz
ma vlada ptredkladat névrhy transpozicnich zakonti (§ 18 PL-ZEU). ExotictejSim
nastrojem tykajicim se implementace je pravo evropského vyboru estonského
parlamentu podat Nejvy$$imu soudu navrh na vyklad astavy v kontextu prava EU (§
118-1 EE-JR).

Soucasti implementace prava EU je také fizeni programi vyuzivajicich
prostiedky z rozpoc¢tu EU. I to podléhd parlamentni kontrole, coz miize byt zdiiraznéno
V jednacim fadu.”®® Nemusi jit ale vzdy o c¢innost, do niZ bude primarné zapojen
evropsky vybor.

Lze shrnout, Ze v oblasti transpozice a implementace prava EU parlamenty
zadnou zvlastni legitimizacni funkci neplni. Ani rozliSeni mezi nafizenimi a smérnicemi
neméd tento vyznam a je relevantni pouze z hlediska legislativni techniky a
proporcionality (zachovani struktury pravniho tadu clenskych statll). Ani tam, kde
pravo EU ponechavd c¢lenskym statim Sirokou volbu prostfedkit k dosazeni
stanovenych cill, nelze v pravém smyslu hovofit o tom, ze by parlamenty mohly
politicky rozhodovat, nebot’ jde pouze o to, jak nejlépe splnit jiz vytyCeny cil. V této
oblasti tak lze nanejvy$ hovofit o parlamentni kontrole fadného zabezpeceni plnéni

povinnosti z prava EU vladou.

4.8. Meziparlamentni spoluprace

Meziparlamentni spoluprace jako pojem prava EU znamend spolupraci
narodnich parlamentt a Evropského parlamentu (¢1. 9 PVP). Zde ale budeme hovofit i o
vzajemné koordinaci probihajici pouze mezi narodnimi parlamenty. Meziparlamentni
spoluprace se etablovala na pielomu 80. a 90. let, novy rozvoj vSak zaziva po

Lisabonské smlouvé. V ur¢itém smyslu je ndhrazkou nenaplnéného usili nékterych

" Sprungk, 2013b, s. 300. Viz nap. § 119a odst. 1 pism. b) JRS.
%0 Napt. Litva (§ 180-3 LT-JR).
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politik obnovit komoru ndrodnich parlamenti jako organ EU. Proto se budeme zabyvat

1 moznosti jejiho pterodu v takovy organ.

4.8.1. Konference predsedi a celkovy ramec meziparlamentni spoluprace

Podle ¢l. 9 PVP Evropsky parlament a vnitrostatni parlamenty spole¢né vymezi
organizaci a podporu ucinné a pravidelné meziparlamentni spoluprace v EU. Tuto
koordina¢ni roli plni Konference pfedsedti parlamenti Evropské unie (Conference of
Speakers of the European Union Parliaments, EUSC), ktera se od roku 1999 schazi
jednou ro¢né ve formatu predsedy Evropského parlamentu a predsedid komor narodnich

o 791

parlamentd. Podle svych wvnitinich dokumentli ,jednd konsensualné“ a jejim

792

vystupem jsou nezdvazné zavery predsednictvi.”™ Tato konference formuluje voditka

pro meziparlamentni spolupraci v EU a rozhoduje o ustaveni dalSich meziparlamentnich
konferenci.”

Podle aktualnich voditek pro meziparlamentni spolupraci’® je jejim Gdelem 1)
podpora vymény informaci a osvédcené praxe mezi narodnimi parlamenty a Evropskym
parlamentem za ucelem posileni parlamentni kontroly a vlivu na vSech urovnich, 2)
zajisténi ucinného vykonu parlamentnich pravomoci v zalezitostech EU, zejména
v oblasti kontroly dodrzovani zasad subsidiarity a proporcionality, 3) podpora
spoluprace s parlamenty tfetich zemi. Institucionalné probiha tato spoluprice v rameci
Konference predsedli, Konference parlamentnich vyborl pro evropské zaleZitosti
(Conférence des Organes Parlamentaires Spécialisés dans les Affaires de 1’Union des
Parlaments de [’'Union Européene, COSAC), dale prostfednictvim ad hoc spole¢nych
jednani organizovanych Evropskym parlamentem nebo parlamentem ptedsednictvi,
setkavani kancléft parlamentnich komor pred Konferenci predsedli a také cinnosti
zastupcl ndrodnich parlamenti pfi EU pusobicich v Bruselu za podpory Evropského
parlamentu. To je doplnéno technickymi ndastroji, predev§im databazi pro
meziparlamentni vyménu informaci IPEX (The Platform for EU Interparliamentary

0’795

Exchange), spusténou v roce 200 a Evropskym centrem pro parlamentni vyzkum a

dokumentaci (European Centre for Parliamentary Research and Documentation,

"M IPEX, 2014.

792 EU Speakers Conference, 2010.

3 Viz ale €l. 10 PVP, ktery by mohl byt vykladan tak, Ze toto rozhodovani konferenci COSAC. Ceské
znéni ¢l. 10 PVP hovofici o ,,meziparlamentnich pfednaskach® je pouze chybnym ptekladem.

794 \/ sougasnosti jde o Lisabonska voditka z roku 2008 (EU Speakers Conference, 2008) a Haagska
voditka z roku 2004 (EU Speakers Conference, 2004).

% IPEX. The platform for EU Interparliamentary Exchange Commission [online]. [2015-01-05].
Dostupné z <http://www.ipex.eu/>
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ECPRD), jehoz pocatky se datuji do roku 1977 a které se neomezuje pouze na cleny
EU 7%

Konference pfedsedi rozhodla vroce 2011 o vzniku Meziparlamentni
konference pro spolecnou zahranicni a bezpecnostni politiku a spole¢nou bezpecnostni
a obrannou politiku (Inter-Parliamentary Conference for the Common Foreign and
Security Policy and the Common Security and Defence Policy, CFSP/CSDP), ktera
zCasti navazuje na parlamentni shromazdéni Zapadoevropské unie, a v roce 2013 o
vzniku konference podle ¢l. 13 Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a
ménové unii, tzv. fiskalniho paktu.

Problémem Konference piedsedl je jeji nereprezentativnost. Funkce predsedy
parlamentu ma totiz v riiznych statech rtiznou povahu. Nékde je zdiraznéna politicka
reprezentace parlamentu navenek, jinde ma piedseda pfedevSsim vnitini organizacni
funkci a neni zmocnén jakkoli projevovat vili parlamentu.”” Piedseda narodniho
parlamentu zpravidla také neni osobou, kter& mé& primarné na starosti evropské
zalezitosti. Z toho mize vyplynout urcitd dominance piredsedy Evropského parlamentu,
kterou lze vyuZit k prosazeni zajmi jeho instituce, jeZ by jinak na konferenci COSAC
mohly narazit na koordinovany odpor zastupci narodnich parlamenti jednajicich
s velmi dobrou znalosti v§ech souvislosti. Prakticky se to mohlo projevit v debatach o
poctu zéastupci Evropského parlamentu a ndrodnich parlamentd na novych

meziparlamentnich konferencich pro zahrani¢ni a hospodatskou politiku.

4.8.2. COSAC, ostatni meziparlamentni konference a jiné formy spoluprace narodnich
parlamentt s Evropskym parlamentem

Zatimco COSAC sestava ze Sesti poslancii za kazdy narodni parlament 1
Evropsky parlament, konference pro zahrani¢ni politiku je sloZena ze Sesti zastupctl
kazdého narodniho parlamentu (zpravidla z vyborti pro zahrani¢ni véci) a Sestnacti
¢lend Evropského parlamentu a stejné slozeni stanovila Konference predsedt i pro

dosud blize nepojmenovanou ,konferenci podle ¢l 13,798

Ta by méla logicky
sdruzovat cleny rozpoctovych ¢i hospodaiskych vybord. Zatim vSak nepfijala ani

jednaci tad.

% The European Centre for Parliamentary Research and Documentation (ECPRD) Commission
[online]. [2015-01-05]. Dostupné z <http://ecprd.secure.europarl.europa.eu>

97 Srov. Mayer, 2012, s. 152-153.

"% Navrhoval se nazev Konference o hospodaiské a finanéni spravé v EU (Economic and Financial
Governance, EFG).
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Proceduralné funguji vSechny tii konference podobné: schazeji se dvakrat ro¢né
v rezii predsednictvi (v pfipadé konference podle ¢l. 13 se prvni zasedani kona

799

v Evropském parlamentu v ramci tzv. evropského parlamentniho tydne™>) a mohou

konsensualné pfijimat nezavazné zavéry. Prakticky nejvyznamnéjsi je z nich konference
COSAC, kterd jedina je pfimo upravena i primarnim pravem (¢l. 10 PVP), neni
zaméfena na zadnou specifickou politickou oblast a je i platformou pro kontinudlni
dialog o roli narodnich parlamentii v EU. Proto se budeme vénovat predevsim ji.

Podle ¢1. 10 PVP mtze COSAC déavat Evropskému parlamentu, Rad¢ a Komisi
veskeré podnéty, které povazuje za ucelné. Podnéty konference nezavazuji vnitrostatni
parlamenty ani nepiedjimaji jejich postoje. Podle ¢l. 7.5 svého jednaciho fadu COSAC
obecné usiluje o to, aby byly podnéty piijimany ve vSeobecné shodé. Neni-li to mozné,
je podnét piijat kvalifikovanou vétSinou nejméné tii Ctvrtin odevzdanych hlast
predstavujicich soucasné nejméné polovinu vSech hlast (kazdéa delegace ma dva hlasy).
Podnéty (ptispeévky) a zavéry COSAC nejsou zavazné a maji omezeny politicky
vyznam. Jde ale o jediny institucionalizovany nastroj kolektivni komunikace narodnich
parlamenti s Komisi.2%

Podle ¢l. 10 PVP dale COSAC podporuje vyménu informaci a osvédéenych
postupi mezi vnitrostatnimi parlamenty a Evropskym parlamentem, coz plati i pro
jejich specializované (sektorové) vybory. Za tim tcelem sekretaridt COSAC na zakladé
dotaznikd k ur€itym otdzkdm zpracovava pravidelné pololetni zpréwy,801 které jsou
vyznamnym zdrojem poznatkll o praxi v jednotlivych parlamentech, ackoli jsou casto
devalvovany nevhodné ¢i nejednoznacné formulovanymi otdzkami a jejich riznym
vykladem ze strany respondentl. Planovani agendy konference COSAC probiha formou
setkani predsedli evropskych vyborii a zastupcii Evropského parlamentu na zacatku
kazdého pololetniho piedsednictvi (tzv. maly COSAC).

Tfetim utkolem COSAC podle ¢l. 10 PVP je pofddani meziparlamentnich
konferenci na zvlaStni témata. Tento ucel vSak plni pfedevSim spolecnd jednani

organizovana ad hoc Evropskym parlamentem (viz dale).

™ European Parliamentary Week. European Parliament [online]. [2015-01-05]. Dostupné z

<http://www.europarl.europa.eu/relnatparl/en/conferences/european-parliamentary-week.html>

800 Vyhodnoceni dopadii prispévkii COSAC na organy jako nulovych, napi. Mayer, 2012, s. 160-161;
Schulz, Broich, 2013, s. 135, neni tak Gplné na misté. Pfispévky COSAC mohou stupiiovat politicky tlak
na Komisi, coz se ukazalo naptiklad u reakci na prvni a druhou Zlutou kartu v rdmei kontroly subsidiarity
a u vyzev k Castéjsim bilateralnim styktim ¢lenti Komise s narodnimi parlamenty.

81 " Bj-Annual Reports of COSAC. COSAC [online]l. [2015-01-05]. Dostupné z
<http://www.cosac.eu/documents/bi-annual-reports-of-cosac/>
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Problémem meziparlamentnich konferenci je postaveni delegaci Evropského
parlamentu, které na COSAC hlasuji o podnétech adresovanych Evropskému
parlamentu samému. Dochézi tim ke stfetu z4jmi a je ziejmé, ze Evropsky parlament
muze podnéty narodnich parlamentii korigovat k obrazu svému.?? O tom svedéi i nekdy
vypjaté projednavani navrhu piispévki. Nicméné poté, co COSAC pristoupil na
schvalovani ptispévkl kvalifikovanou vétSinou, nic nebrani narodnim parlamentim
vyuzit hlasovaci pievahu. Neshody panuji i ohledné¢ zaméteni konference, které se
ucastni ¢lenové evropskych vybora narodnich parlamenti a ¢lenové sektorovych vybora
Evropského parlamentu. Jedni chtéji diskutovat o obecnych zalezitostech, druzi o
konkrétnich politikach a piedsednictvi o svych prioritach.®®

Jinymi formaty vzajemné spoluprace jsou spole¢na parlamentni setkani (Joint
Parliamentary Meetings, JPM) organizovana ptedsednictvim a Evropskym
parlamentem a spole¢né schiize vybora (Joint Committee Meetings, JCM) poifadané
vybory Evropského parlamentu ke konkrétnim dokumentim. Tyto akce jsou

organizovany ad hoc zhruba osmkrat do roka.®*

Ze strany narodnich parlamentl byvaji
kritizovany pro svou neucelnost. Zpravidla jde o cestu do Bruselu na dvouhodinové
jednéni, kde neni pfili§ velky prostor pro prezentaci stanovisek narodnich parlamenti a
Casto ani pro jejich dotazy na fe¢niky. Pfinosy pfili§ neodpovidaji cestovnim a
organiza¢nim ndkladiim, ndrodni parlamenty se nedozvédi, zda néjak ovlivnily postoj
vyboru Evropského parlamentu, ale ten se nasledné¢ mlze zastitovat tim, Ze navrh byl
konzultovan.

Méné¢ formalni podobu maji dvoustranné styky narodnich parlamenti
s Evropskym parlamentem. Specificky charakter pak mé jiZ zminovana spoluprace
narodniho parlamentu s europoslanci zvolenymi v jeho staté. Ta mlZe nabyvat podoby
koordinovaného hajeni narodnich a stranickych zajml, coz je nckdy patrné
z vystupovani némeckych europoslancti, ktefi jsou v intenzivnim kontaktu se
Spolkovym snémem.®® Prave spoluprace mezi narodnim parlamentem a Evropskym
parlamentem po stranické linii dosud neni pfili§ popsana. Na okraj COSAC se konaji

schiizky politickych skupin, ale ty zpravidla maji spiSe spoleensky ucel. Domnivam se,

802 Mayer, 2012, s. 167-169; Dann, 2004, s. 225-226.

%93 Maurer, Wessels, 2001, s. 457-458.

804 Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 369-370.

805 Schulz, Broich, 2013, s. 137 a nasl. mj. uvadi, ze jen v roce 2008 se uskutecnilo 232 pracovnich cest
Clent Spolkového snému do Bruselu. To bude ziejmé vice nez pocet cest vSech ostatnich parlamentd
dohromady.
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ze pro drtivou vétSinu narodnich parlamentl je zatim vyznamnéjs$i a v praxi i G€eln&jsi
spoluprace na meziinstitucionalni roving.

Meziparlamentni spolupraci se v 90. letech v odborné literatui'e pfisuzoval velky
vyznam jako ndstroji podporujicimu a wusnadiujicimu parlamentni kontrolu

v zalezitostech EU 8%

To vSak bylo spiSe pfecenénim. V soucasnosti jiz panuje shoda na
tom, ze meziparlamentni konference nemohou vynahrazovat parlamentni kontrolu
(napf. projednavanim navrhi pravnich aktd, které predpokladal jests PVP-A).2 Jejich
vyznam spociva predevsim ve vyméné informaci, praktickych zkuSenosti a néazori.®%

Uvahy o posilovani demokratické legitimity EU skrze meziparlamentni
spolupraci®® jsou nerealistickym pranim. Aktivity COSAC nemohou kompenzovat
necinnost jednotlivych parlamenti.?® Zména COSAC na tdleso s rozhodovacimi
pravomocemi nema politickou podporu v Evropském parlamentu ani v drtivé vétSing
narodnich parlamentti a dle mého nazoru nedava koncepéné smysl. Plati zde v zasadé
stejné vytky ohledné reprezentativnosti a legitimity jako pro konvent, ktery sdm smi
pouze doporucovat. Delegati evropskych vybort nejsou plnohodnotnymi reprezentanty
nebo mluv¢éimi svych komor a nepodléhaji z jejich strany prakticky zadné kontrole.
Pokud se navic pohybujeme v ramci primarniho prava, nedava smysl, aby byl Evropsky
parlament pfimym ucastnikem legislativniho procesu a zéaroven jesté soucasti dalsiho
meziparlamentniho orgdnu. Pfesto se ndvrhy na pfetaveni nejriznéjSich formatu
meziparlamentni spoluprace v télesa srozhodovacimi pravomocemi ¢as od casu
objevuji.*

M. Mayer navrhuje v reakci na vySe zminované problémy zdvojnasobit pocet
setkdni COSAC a zménit status delegace Evropského parlamentu na pozorovatelsk}'/.812
Nepovazuji to za politicky prosaditelné.

Realisticky pohled na mozny rozvoj meziparlamentni spoluprace piinasi zprava
britské Snémovny lordli o roli narodnich parlamenti v EU. Zduraznuje se v ni, Ze
meziparlamentni spoluprdce musi byt organizovana tak, aby meéla jasnou piidanou

hodnotu, protoze parlamenty na ni maji malo ¢asu i penéz. Méla by proto mit jasny

program 1 vystupy, zaruCovat Sirokou participaci a Zivou debatu namisto poslechu

89 Srov. Raunio, 2009, s. 8.

807 Mayer, 2012, s. 173 a nasl.; Tordoff, 2000. Odlisn¢ Karlas, 2011, s. 38 a nasl, ktery je fadi k formam
,kolektivni kontroly*.

808 Srov. Mayer, 2012, s. 161; Dann, 2004, s. 235; Dittgen, 2011, s. 52-57.

809 Napt. Eppler, 2013, s. 319.

810 Srov. Mayer, 2012, s. 173 a nasl.; Zier, 2005, s. 352.

811 \/ posledni dob& napt. Pernice, 2013, s. 8-9, 22.

812 Mayer, 2012, s. 170-171.
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dlouhych piedem pfipravenych projevii s minimalnim prostorem pro komentafe.®™
Program COSAC by mél obsahovat méné obecnych zprav od piedsednictvi a od
Komise a spiSe by se m¢l soustiedit na debatu s klicovymi predstaviteli organtit EU

k jasné vymezenym otazkam.®**

4.8.3 Spoluprace mezi narodnimi parlamenty a uvahy o vytvofeni komory nédrodnich
parlamentt

Jak jiz bylo feceno v kapitole 3, vztah Evropského parlamentu a narodnich
parlamentli neni bezproblémovy a vzhledem k rozdilnému postaveni, sebepojeti a
Géelim tchto instituci se tomu nelze divit.®"® Vyznamny potencial ma ale spoluprace
mezi narodnimi parlamenty.816 Ta probihd predevSim na 1rovni parlamentnich
administrativ, kde dochazi k vymén¢ informaci. K tomu slouzi ptedevs$im dva nastroje.

Databaze IPEX umoznuje predevSim sledovat projedndvani jednotlivych
dokumentii EU v narodnich parlamentech. Zvefejiuji se zde piijata usneseni adresovana
Komisi v ramci politického dialogu a odivodnéna stanoviska véetné anglického ¢i
francouzského ptekladu nebo alespont shrnuti. Nasledné jsou doplnény o reakce
Komise. Obsazen je rovnéz kontakt na ptislusné pracovniky kazdé komory. Kromé toho
obsahuje IPEX informace tykajicich se meziparlamentni spoluprace véetné relevantnich
pravnich a politickych dokumentd.

Operativni vyména neformalnich informaci mezi narodnimi parlamenty, ktera je
Casto zasadni pifi kontrole subsidiarity (moZnost v€as upozornit ostatni na
pravdépodobné piijeti odiivodnéného stanoviska), probiha prostfednictvim zastupci
narodnich parlamenti pisobicich pfi Evropském parlamentu. Jednd se o ufedniky
parlamentnich administrativ. Zpravidla jde o jednu osobu za parlamentni komoru,
napiiklad némecky Spolkovy sném je ale reprezentovan vét§im poctem pmcovnikﬁ.817

V poslednich letech se konalo i n¢kolik neformélnich setkani piedsedd a ¢lent
evropskych vyborti, na kterych se diskutovaly praktické otazky parlamentni kontroly

napt. evropského semestru a ndvrhy na usnadnéni nebo rozvoj vzijemné spoluprace,

813 Na konferenci COSAC je b&zné omezeni piispévkil do diskuze napt. na 90 i 60 sekund. Re&nici jsou
navic nuceni podat piihlasky jiz v pribéhu uvodniho projevu, aby na né vybyl ¢as. Jejich vystoupeni,
ktera jsou rovnéz Casto predem pfipravenym kratkym projevem, tak na sebe vétSinou ani nenavazuji.
Spoustu ¢asu pak pohlti reakce ivodniho vystupujiciho, které vsak tiCastniky ne vzdy zajimaji (napt. jde-
li o ministra pfedsednického statu).

¥4 Snémovna lordi UK, 2014, s. 33-37.

815 viz napt. Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 378.

%1% Raunio, 2009, s. 9.

817 Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 369-370, Schulz, Broich, 2013, s. 141 a nasl.
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jako napf. tzv. zelend karta nebo pfistup ke kontrole subsidiarity. Tyto neformalni
debaty byly ptfesné tim, ¢eho se nedafi dosdhnout na jednanich COSAC. Mira zapojeni
jednotlivych parlament do téchto aktivit neni rovnhomérna. Tahouny jsou piedsedové
evropskych vybora ze stat, jako je Dansko, Spojené kralovstvi, Nizozemsko, Irsko
nebo Polsko.

V kontextu tohoto vyvoje jsou zatlateny do pozadi navrhy na ziizeni komory
narodnich parlamentt jako nového organu EU, jichz se historicky objevila cela fada.?'
Vétsina autorti se shoduje, Ze jejich realizace by byla i ve vztahu k otazce demokratické
legitimity kontraproduktivni. Z praktického hlediska by byla problémem uz pracovni
zatéz poslancii ve dvou organech a dalsi obtize znamé z historie Evropského parlamentu
pfed zavedenim piimé volby. V novém orgdnu by zasedali delegati, ktefi by byli bud’ do
zna¢né¢ miry odstfizeni od svych parlamentii, nebo by byli v4zdni mandatem
udélovanym komorou, coZ by se prakticky nelisilo od soucasné kontroly Rady.®*
Jednotlivé navrhy se liSily v tom, co by mé¢l novy orgdn dé€lat. Vedle obecné koncepce
druhé komory Evropského parlamentu nebo parlamentniho télesa, které by nahradilo
Radu, se v posledni dobé objevil napiiklad navrh organu, ktery by mohl uplatnit
suspenzivni veto z ditvodu poruseni zasady subsidiarity.?*® Rada jinych navrhd je jiz
piekonana (komora pro 2. nebo 3. pilif, konvent s rozhodovacimi pravomocemi).

Dle mého soudu by nevyhnutelnym dasledkem vytvofeni nového organu bylo
upozadéni samostatného jednani narodnich parlamentii, aby se institucionalni systém
EU dale nekomplikoval. To by vSak bylo krokem zpét. Zaroven by se v ptipadé
rozhodovacich pravomoci nového télesa zvyraznil problém dvoji reprezentace statu
zminovany v kapitole 3. Hlavnim motivem vyvoje narodni linie legitimizace evropské
vetejné moci je kontrola vykondvana narodnimi parlamenty jako takovymi vici vlade a
vuci orgdniim EU, nikoli kontrola vykonavana prostfednictvim nékoho jiného (¢lena
vlady, delegat). Je to 1 vzdjmu vefejného napliovani informacni, artikula¢ni a
komunika¢ni funkce parlamentu. Maji-li narodni parlamenty ptispivat k demokratické
legitimit¢ EU, museji tak cinit jako organy pulsobici v narodnim prostfedi a ne

prosttednictvim delegaci do novych evropskych organd.

818 piehled podava napt. Westlake, 1995, s. 173-174; Maurer, Wessels, 2001, s. 466-468.

819 Tans, 2006b, s. 242-243; Westlake, 1995, s. 173-174; Holscheidt, 2008, s. 265; Dann, 2004, s. 226-
231.

820 \/an der Schyff, Leenknegt, 2007.
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4.9. Ostatni

vvvvvv

vvvvvv

uzavirani mezinarodnich smluv Unii, zejména v ramci spole¢né obchodni politiky
(hlava pata SEU, c¢ast pata SFEU).

Spole¢nd zahranicni a bezpecnostni politika (véetné spolecné bezpecnostni a
obranné politiky) je 1 po Lisabonské smlouveé prevazné véci mezivladniho jednani
¢lenskych stati. Role Evropského parlamentu je velmi omezena, protoze podstatou této
politiky neni tvorba prava. I vnitrostatn¢€ jde o tradicni doménu exekutivy. Parlamenty
maji z objektivnich divodi omezeny piistup k informacim a omezenou moznost
ovlivnit rozhodovani odvijejici se od potieby rychle reagovat na vyvoj situace.®! Na
druhou stranu maji k dispozici vnitrostatni kontrolni a spolurozhodovaci mechanismy
tykajici se napf. ozbrojenych sil, které v zasadé nebyly znehodnoceny pienosem

pravomoci na EU.%%

Parlamenty mohou kontrolovat vystupovani ministra zahrani¢nich
véci v ptislusné formaci Rady, ackoli zde jest€¢ vice nez u Evropské rady plati, ze
podklady a dokumenty jsou k dispozici az na posledni chvili nebo viibec. Parlament je
tedy odkézan na soucinnost vlady. Meziparlamentni konference pro tuto oblast politiky
muze slouzit k vyméné ndzorl s Vysokym piedstavitelem Unie pro zahrani¢ni véci a
bezpecnostni politiku, ale vzhledem k pololetni frekvenci setkavani je nerealistické od
ni ocekavat n¢jaky zasadni informacni piinos nebo ji dokonce povazovat za kontrolni
nastroj. Logicky tedy asi je pfistup vnimajici evropskou dimenzi zahrani¢ni politiky
jako dalsi €initel v zahrani¢ni politice statu vedle ¢lenstvi v NATO nebo vystupovani na
pidé¢ mezinarodnich organizaci. Parlament se pak mulZe komplexné zabyvat
konkrétnimi problémy a aktudlnim dénim. Rozhodujicim faktorem je opét vile

parlamentu tuto oblast sledovat.®®

V oblasti zahrani¢ni politiky se tak ¢lenstvim v EU
pro parlamenty ptili§ mnoho neméni.
Pravo EU tykajici se mezinarodnich smluv uzaviranych Unii je pomérné

spletitou oblasti.??*

MozZnost narodnich parlamenti sledovat jejich vyjednavani je jisté
omezengj$i nez u smluv sjednavanych jejich vlastnimi vladami v €ist€ vnitrostatnim

kontextu. Mezinarodni smlouvy uzavirané Unii nicméné¢ podléhaji v procesu sjednavani

821 Napt. Zanon, 2010.

822 Otazkou je samoziejmé praxe jejich uplatiiovani. Viz napt. Bono, 2005.
®23 Huff, 2015.

824 podrobngji Ondfejek, 2009; Tomasek, Ty¢ a kol., 2013, s. 113-122.
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a uzavirani nékolika rozhodnutim Rady (¢l. 218 SFEU). Ta mohou byt predmétem
parlamentni kontroly stejné jako jiné body programu Rady. Nejde ale samoziejmé o
navrhy legislativnich aktli a redlnd moznost ingerence parlamentii do vyjednavani téchto
smluv je velmi omezena. Vyznamné je déleni na mezinarodni smlouvy ve vylucné
pravomoci EU a tzv. smiSené smlouvy, které¢ se tykaji pravomoci EU i ¢lenskych stata.
Smisené smlouvy totiz podléhaji nejen ratifikaci ze strany EU, ale i ratifikaci
jednotlivymi staty, které jsou samy vedle EU jejich smluvnimi stranami. To jim dava na

rozdil od smluv ve vylu¢né pravomoci pomérné silnou demokratickou le gitimitu.825

4.9.2. Zvlastni kontrolni néstroje v prostoru svobody, bezpecnosti a prava

V souvislosti s debatami o intenzivnéj$im zapojeni narodnich parlamentt do
politik byvalého tfetiho pilife, které probihaly po celou dobu jeho existence, obsahuje
nyné&jsi ¢ast tieti, hlava patda SFEU (Prostor svobody, bezpecnosti a prava) zvlastni
zminky o informovani narodnich parlamentt a jejich zapojeni do hodnoceni ¢i kontroly
vykonu téchto politik (¢l. 69, 70, 71, 85 a 88 SFEU).

Vnitrostatni pravni uprava v této oblasti prakticky neexistuje. Pouze v nékterych
Clenskych statech nalezeme odkazy na citovand ustanoveni SFEU, které ale nic
nedodavaji, nebot’ naplnéni t&chto ustanoveni je véci unijniho prava.’”® Zde stoji za
zminku pravni Gprava tykajici se zapojeni narodnich parlamenti do politické kontroly
¢innosti Europolu a hodnoceni c¢innosti Eurojustu. Ta je v soucasnosti teprve
Vv legislativnim procesu.

Projednévany néavrh natizeni o Europolu827 stanovi, Ze narodnim parlamentiim
maji byt zasilany rocni a viceleté programy a vyrocni zpravy. Samotné kontrola ma byt
podle ¢l. 88 odst. 2 SFEU provadéna Evropskym parlamentem ,,se zapojenim narodnich
parlamenti“. Proto navrhuje Evropsky parlament svéfit kontrolni funkce spole¢né
skuping pro parlamentni kontrolu (Joint Parliamentary Scrutiny Group) ustavené podle
pravidel PVP o meziparlamentni spolupraci. Tato skupina by meéla byt sloZzena
z piislusného vyboru Evropského parlamentu a dvou zastupcl ptislusného vyboru
kazdého néarodniho parlamentu. Skupina by méla sledovat uplatiiovani nafizeni,
zejména z hlediska dopadli na zakladni prava. Za tim ucelem by meéla projednévat

obecné zpravy Europolu, hodnotici zpravy Komise a konat slySeni vykonného feditele

825 podrobngji Jaag, 2012, s. 309-322 a vy3e citovana literatura.
826 Bulharsko (§ 117 BG-JR), Slovinsko (§ 154s SI-JR1), Spanélsko (§ 12 ES-ZSV).
827 COM(2013) 173.
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Europolu. Méla by se vyjadiovat i ke kandidatim na tuto pozici. Europol by ji mél
(s vyhradou nutnosti utajeni) postupovat i strategické analyzy, situaéni zpravy a
posouzenti rizik.

Hodnoceni ¢innosti Eurojustu narodnimi parlamenty je v navrhu nového nafizeni
provedeno povinnosti agentury pfedavat vnitrostatnim parlamentim vyrocni zpravu,
vysledky jejich studii a strategickych projekti a nékteré dalsi dokumenty. Komise pak
ma predkladat vnitrostatnim parlamentim svou hodnotici zpravu o Eurojus‘[u.828

S Eurojustem tzce souvisi Ufad evropského veiejného Zalobce (¢. 86 SFEU),
jehoz ztizeni Komise navrhla v roce 2013. Také v tomto navrhu se pocita se zapojenim
narodnich parlamentd. Podle ¢l. 70 jim ma fad predavat vyrocni zpravu o své obecné
¢innosti. Narodni parlamenty mohou vyzvat ¢leny Gfadu k vyméné nazorti na celkovou
&innost Gradu.®?

Je otdzkou, zda a v jaké podobé budou tyto navrhované piedpisy nakonec
prijaty. Jejich vyznam nebude pfevratny, ale mize parlamenty vést k bliz§imu sledovani
¢innosti uvedenych instituci, coZ je ustdlenou praxi napf. v ¢eském Senatu, ktery
pravidelné projednava jejich vyro¢ni zpravy. Vétsi informovanost pak umoZiluje 1épe

posoudit piipadné navrhované reformy.

4.9.3. Podil na vykonu krea¢nich pravomoci ¢lenskych stétii

Pomé&rné malo sledovanym tématem®® je ucast narodnich parlamentii na vykonu
kreacnich pravomoci ¢lenskych stath EU. Ty se tykaji zeyména vybéru narodniho ¢lena
Komise, soudcti a generalnich advokatti Soudniho dvora a Tribunalu, ¢lent Uéetniho
dvora, Hospodatského a socidlniho vyboru, Vyboru regioni a fidicich organi Evropskeé
investi¢ni banky.

Unijni pravo v téchto piipadech nijak nepfedepisuje zplisob vnitrostatniho
vybéru téchto osob (maximalné stanovi podminky pro vykon jednotlivych funkci a
upravuje jmenovaci opravnéni). Vnitrostatni pravni upravy (pokud existuji) obvykle
parlamentu vyslovné umoziuji tyto nominace projednat nebo se o nich informovat. %
Naptiklad v Rakousku ma ale vlada povinnost usilovat o dohodu s evropskym vyborem

Narodni rady (&l. 23 AT-U) a v Litvé se pro nominaci ¢lena Komise, soudce evropskych

828 COM(2013) 535, &l. 55 a 56.

829 COM(2013) 534, ¢l. 70

830 Srov. Mayer, 2012, s. 112-116; Dann, 2004, s. 177-190.

81 Napt. Bulharsko (§ 119 BG-JR), Chorvatsko (§ 15 HR-EUZ, vlada ma stanovisko parlamentu zvazit),
Italie (§ 17 IT-ZEU) Polsko — Sejm (§ 19 a 20 PL-ZEU), Portugalsko (§ 7-A PT-ZSREU), Rumunsko (§
19 RO-ZEU).
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soudt a auditora Uéetniho dvora vyzaduje piimo souhlas parlamentu (§ 180-20 LT-JR).
V Ceské republice projednava personalni nominace evropsky vybor Poslanecké

snémovny, ale jeho pfipadné usneseni ma pro vladu jen politicky V}'lznam.s32

4.10. Shrnuti

Piehled vnitrostatnich organizacnich ptedpisti, informacnich prav parlamentt
vuci vladam a kontrolnich mechanismi ukazuje, ze témét ve vSech Clenskych statech
jsou k dispozici pravni nastroje umoziujici parlamentu projednavat evropské zalezitosti
a kontrolovat ptislusné aktivity vlady. Vsude, kde maji parlamenty prostor pro politické
jednani, ale nakonec zalezi na jejich vlastni politické vuli, zda ho vyuziji. Argumenty,
pro¢ by se v kontextu pfevladajiciho pojeti legitimity vetfejné moci mély zalezitostmi
EU zabyvat, byly uvedeny jiz v kapitole 3. Pfesto neni ¢innost ndrodnich parlamentl
(jejich prakticka adaptace) obecné hodnocena jako dostatecnd,®*® byt mezi jednotlivymi
staty nalezneme znacné rozdily.

Nedomnivam, Ze by zmény pravni Gipravy mohly piinést zasadni zlepSeni tohoto
stavu. Dil¢i ndvrhy byly v této kapitole uvadény pribézn€. V ramci vnitrostatnich
kontrolnich mechanismd jiz neni pro zlepSeni piili§ velky prostor, nebudeme-li
uvazovat o prevratnych zmeénach evropského institucionalniho systému a legislativniho
procesu. (Nehodnotim zde samoziejmé konkrétni pravni upravu v jednotlivych statech.)
Na unijni Grovni by bylo mozné usnadnit vstup narodnich parlamentt do pozdé;sich fazi
legislativniho procesu. Pro harmonizaci kontrolnich pravomoci parlamentl vii¢i vladam
ale zadné presvédcivé divody nejsou. Potencial politického dialogu je velmi omezeny.
Dil¢i zlepSeni jsou moZna v pravni upravé kontroly subsidiarity, ale i zde nakonec
zaleZi ptedevsim na pfistupu dotcenych organt.

Kontrolni a legitimizani funkci plni 1 nejriznéj$i kompenzacni ustanoveni
unijnitho a pfedevS§im pak vnitrostatniho prava doprovazejici evolutivni klauzule.
Potteba této kompenzace ale neni pocitovana ve vSech statech, nebot institut
ptredchoziho souhlasu zavedly jen nékteré z nich. Rozsifovani predchozich souhlasi 1ze

oc¢ekavat jedin€ v ndvaznosti na zmény primarniho prava.

832 Projednavani personalnich nominaci se podle § 109¢ JRPS tyka ¢lena Komise, soudcti Soudniho dvora
a ¢lenti organti Evropskeé investi¢ni banky a Evropské banky pro obnovu a rozvoj.

833 Komplexné k Dansku, Francii, Némecku, Rakousku a Spojenému kralovstvi Mayer, 2012, zejm. s.
543. Podobné zavéry ale nalezneme i v ostatnich monografiich citovanych v této praci.

189



Zastavam nazor, ze kontrolni a legitimizacni funkci musi plnit kazdy parlament
za sebe. Vytvareni novych evropskych parlamentii a konferenci tuto ¢innost nemuze
vynahradit a meziparlamentni spoluprace ji miZze pouze stimulovat.

Rezignace na provadéni kontroly evropskych zélezitosti mlze byt politicky
vnimdna i jako zadouci stav. Piesun realné moci k institucim, které nejsou podrobeny
srovnatelné demokratické kontrole a odpovédnosti jako narodni parlamenty a exekutivy
ve vnitrostatnim kontextu, je ale samoziejmé problematicky z hlediska ptevladajiciho
pojeti legitimity vefejné moci — pfinejmenSim neni-li zietelné, ze by namisto toho
vznikala ustavodarnad vile napfi¢ ¢lenskymi staty. Bylo by dokonce mozné hovofit o
uréité formé sebevyfazeni demokracie.®*

Na druhou stranu je tfeba si uvédomit, Ze kontrola nutné¢ neznamena jen
vyjadfovani odliSného stanoviska v co nejvétSim poctu otazek a ani piipadny nesouhlas
nemusi pfi vysokém poctu Clenskych stati stacit k ovlivnéni vysledného rozhodnuti.
Dtlezitym ucelem parlamentni kontroly je tlak na ospravedliiovani piijimanych
rozhodnuti. Souvisejicim problémem, se kterym si nemohou poradit jen samy
parlamenty, je vefejnost a viditelnost parlamentniho projednavani evropskych
zalezitosti.”*

Zasadni pravomoci narodnich parlamenti zastdva nadale rozhodovani o
zméndch priméarniho prava. K plnéni legitimiza¢ni funkce narodnich parlamenti miize
ptispét 1 institut konventu. Bude vSak zélezet na zpisobu jeho jednani a na zplisobu

vedeni soubéznych narodnich debat.

84 Srov. i Zier, 2005, s. 359-362.
85 Srov. Mayer, 2012, s. 116-118.
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5. Narodni parlamenty v proménach hospodaiské a ménové unie

5.1. Uvod

V této kapitole, pojaté spiSe jako exkurz, se budeme vénovat dosud upozadéné
oblasti stykani parlamentni demokracie a evropské integrace, kterd se do poptredi zajmu
dostala v poslednich letech.®® Je ji integrace hospodaiské a ménové politiky nad ramec
toho, co je predmétem unijni regulace vnitiniho trhu (napt. ptekazky volného pohybu,
vetejné podpory, cla). Dopady evropské integrace na hospodatskou politiku ¢lenskych
statli jsou mnohotvarné. V ramci hospodarské a ménové unie se ménova politika stala
vylu¢nou pravomoci EU, zatimco rozpoctova a obecna hospodaiska politika Clenskych
statl je v ramci EU koordinovana. Lze pfedpokladat, Ze pravé tyto oblasti budou jednim
z hlavnich témat pisti revize primarniho prava.®®’ Vznikaji zde otazky, které dosud
Vv ¢lenskych statech bez vyrazné vertikalni délby moci nebyly feSeny. Pokusime se tedy
shrnout soucasnou podobu integrace hospodaiskych politik a jeji dopady na pravomoci
a funkce narodnich parlamentt.

Rozpoctova politika Clenskych statli byla po Maastrichtské smlouveé dotéena
predevsim nutnosti plnit konvergen¢ni kritéria podminujici pfijeti spole¢né mény (Cl.
140 SFEU) a nasledné kritéria stanovend Protokolem o postupu pii nadmérném
schodku.®®

V oblastech jako je zaméstnanost a socidlni politika se od konce 90. let rozvijela
tzv. oteviena metoda koordinace (open method of coordination, OMC). Jeji podstatou je
vymeéna osvédCené praxe, vymezovani sméril, stanoveni kvalitativnich a kvantitativnich
méfitek a indikatord a jejich pfenaSeni v podobé cili do ndrodni politiky, pravidelné
monitorovéani a spole&né vyhodnocovani pokroku.®* Tato koordinace je zaloZena na
doporucenich a jiném soft law, narodnich ak¢nich planech a politickych zavazcich. EU
zde ma pusobit jako katalyzator vymény zkuSenosti a pfenosu uspésnych politik.840
Oteviena metoda koordinace umoznuje Komisi a Rad¢ (Evropsky parlament zde hraje

jen velmi omezenou roli) ovliviiovat narodni politiku 1 tam, kde EU nema vyznamné

836 Srov. jen Jan¢ié, 2012b, s. 234-238.

837 Viz jen sdéleni Komise Navrh prohloubené a skute¢né hospodatské a ménové unie: zahéjeni evropské
diskuse. COM(2012) 777 final/2 z 30. 11. 2012.

838 Viz ¢l. 126 SFEU. Zjednoduseng: schodek vefejnych financi nesmi piekro&it 3 % hrubého domaciho
produktu, vefejny dluh nesmi piekrocit 60 % hrubého domaciho produktu.

539 Lisbon European Council 23 and 24 March 2000 Presidency Conclusions, para 37. Dostupné z
<http://www.europarl.europa.eu/summits/lisl_en.htm> V nejobecngj$im smyslu sem Ize fadit
Lisabonskou strategii z roku 2000 i sou¢asnou strategii Evropa 2020.

80 Duina, Oliver, 2005, s. 173-183.
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normotvorné pravomoci. Logicky zde dominuji exekutivy. Podobné jako pii tvorbé
sekundarniho prava mohou politické zavazky vldd na evropské urovni fakticky
vytésnovat prostor pro politické rozhodovani na trovni narodni.?*! Proto se nekdy
soudi, ze 1 pifes mozné piinosy v podob¢ ,,lepsi regulace oteviena metoda koordinace

pfedeviim prohlubuje demokraticky deficit.®*?

Tento zavér vSak neni nesporny.
Vysledky vzdjemného hodnoceni v Rad¢ a posuzovani ze strany Komise totiz muize
zejména v piipad¢ negativniho vyznéni vii¢i Clenskému statu vyuzit i politickd opozice
ke kritice Vlétdy.843 Zda se vsak, ze evropska srovnavani byvaji spiSe argumentem, ktery
se pouzije utilitarné, nez ze by skutecné formovala vnitrostatni politiku.

Do rovnovéahy pravomoci v oblasti rozpoctové a hospodaiské politiky vyznamné
promluvila krize, kterd propukla v roce 2008. Neni zde prostor pro popis a vysvétlovani
tohoto vyvoje. Rada opatfeni piijatych ad hoc je jiz ukondena & piekonana, ale

formovala podobu nové ptijaté obecné pravni Gpravy. Na tu se zaméfime.

5.2. Protikrizova opatieni a zachranné fondy

Stabilizacni usili v rdmei EU se vyznaCovalo velkym vyznamem mezivladnich
jednani a pfijimanim pravnich akti mimo ramec prava EU. Tento ,navrat
k intergovernmentalni metodé* ¢i ,,renacionalizace rozhodovani“ byl kritizovan pro
nepruhlednost mezivladnich jednani, prosazovani vile silnéjSich statli a nezohlednéni
spole¢ného Zaijmu.844 Pomineme-1i otazku, zda by k nékterym z krokti u¢inénych mimo
rdmec prava EU vibec méla EU pravomoc, je tieba konstatovat, Ze uzavirani
pfijimani aktd sekundarniho prava kvalifikovanou vétSinou, nebot vychazi
Z jednomyslnosti a zahrnuje rozhodnuti narodniho parlamentu. Neni nahodou, Ze
Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospodaiské a ménové unii (tzv. fiskalni
pakt) a Smlouva o Evropském stabilizacnim mechanismu (ESM, European Stability

845

Mechanism™) byly pfedmétem mnohem vétsi vefejné pozornosti nez soub&zné

81 Benz, 2007, s. 505-506; Raunio, 2006, s. 130-131; Szyszczak, 2007, s. 496.

842 Tsakatika, 2007, s. 562.

843 0’Brennan, Raunio, 2007b, s. 280. P¥ikladem bylo mj. projednavani dokumentt evropského semestru
2012 v ¢eském Senatu.

84 Viz Schmidt, 2013; Dehousse, 2013; GroBe Hiittmann, Knodt, 2011. K této debaté viz téZ Belling,
2012.

jako v anglickém jazyce, ackoli piesné&jsi by byl pteklad ,,Evropsky mechanismus stability“. Oficialni
Ceské znéni Smlouvy o ESM zatim pochopiteln€ neexistuje.
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projednavané predpisy sekundarniho prava, o nichz bude fe¢ dale. Tento aspekt se
v debatd o ,,ohroZeni komunitarniho modelu rozhodovani“ podcefiuje.®*®

Na druhou stranu je tieba uznat, ze v rdmci mezivladnich jednani se prosazovala
vule silnéjSich stath. Psalo se zejména o dominanci némecko-francouzského tandemu
v ramei Evropské rady.®*’ Ani , komunitarni metoda“ by ale neod&arovala geopolitickou
realitu nestejné silnych ¢lenskych stati. Sila jednotlivych statd zde navic vyplyvala
Z jejich hospodarského postaveni. Prominuti ¢asti zdvazka a poskytnuti finan¢ni pomoci
nadmérné zadluzenym statim v zdjmu obnoveni financni stability ménové unie bylo
podminéno provadénim hospodaiskych reforem. Ty byly vyjednany tzv. trojkou
tvofenou Evropskou komisi, Evropskou centralni bankou a Mezinarodnim ménovym
fondem a zachyceny v memorandech o porozuméni. Jde o obdobu klasického schématu
insolven¢niho prava, v némz fizeni dluznika piebiraji véfitelé.?*® Diraz na zachovéni
spole¢né mény za cenu vydajovych Skrtd byl kritizovan jako zasah do spolecenskych
zajmu stojicich proti zajmim organizovaného a pteshranicné mobilniho kapitalu. Na
zakladé memorand o porozuméni dosSlo nejen k (do¢asnému) vylouceni autonomniho
rozhodovéni statu o socidlni politice, ale také k poruseni hospodaiskych a socialnich
prav, jimiz jsou skrze unijni a mezinarodni pravo vazany jak organy EU, tak ¢lenské
staty, navic jednanim mimo kompetence organti EU.’* Uvadi se, 7e parlamenty
zadluzenych stati se vzdaly své politické autonomie ve prospéch trojky a véftitelskych
statl (a pfenesené jejich parlamentd, které rozhodovaly o podminkach finan¢ni pomoci

S ohledem na podminky vyjednané s dluinikem).850

Vsechna krizova opatfeni ale byla
zaloZzena na souhlasu politické a parlamentni reprezentace dluZnického statu.
Skutecnost, Ze jeji rozhodovani jakoZ i1 redlnou moZnost vyjednavat o podminkach
finan¢ni pomoci vyrazné¢ omezovala hospodaiska situace, v niZ se stat nachézel, nelze
povaZzovat za vnuceni cizi vile.

Velky ohlas méla rozhodnuti némeckého Spolkového ustavniho soudu
k jednotlivym krizovym opatfenim zlet 2011 a 2012, ktera vykladala povinnosti a

funkce ustavnich organt pfi projednavani a pfijimani protikrizovych opatieni.

84 Srov. Baratta, 2013, s. 39; Beukers, 2013, s. 12.

87 Ta se stavala jakymsi neformélnim inicidtorem legislativy a strijcem kompromisni podoby
vyznamnych legislativnich navrhl. Viz téz zavéry Evropské rady z poslednich ctyf let. Dinan, 2012, s.
88-89; Puetter, 2012, s. 170 a nasl.

88 Srov. napt. Crum, 2013, s. 621.

%9 Franzius, 2013, s. 655; Dawson, de Witte, 2013, s. 823-827; Fischer-Lescano, 2014, s. 2-25; srov. i
Potacs, 2012, s. 23-30.

80 GroBe Hiittmann, Knodt, 2011, s. 144-145; Auel, Hding, 2015, s. 376; Fasone, 2014a.
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Spolkovy ustavni soud v nich opét pfipomnél, ze Spolkovy sném je organ
reprezentujici lid a skladajici lidu Gcty ve volbach. Proto musi mit rozhodujici
pravomoci pii vykonu veifejné moci. Ustiednim prvkem demokratické tvorby vile je
rozpoctova pravomoc parlamentu, coz respektuje i koncepce hospodaiské a ménové
unie v pravu EU. Zasadni rozpoctova rozhodnuti jsou proto vyhrazena Spolkovému
snému 1 pfi existenci mezinarodnépravnich finan¢nich mechanisma. Parlament nemtze
svou rozpoctovou odpovédnost prenést na jiné Cinitele, pokud by to znamenalo, ze statu
budou moci automaticky vznikat rozpoctové vydaje piedem neurcitelného nebo obtizné
vycislitelného rozsahu. Finan¢ni pomoc vétSiho rozsahu poskytovanad v ramci unijnich
¢i mezindrodnich mechanisma musi byt vzdy jednotlivé schvalena Spolkovym snémem.
Ten musi mit zaroven dostatecny vliv na zptisob nakladani s poskytnutymi prostiedky.
Posouzeni rozpoctovych dopadi a unosnosti takto pifevzatych zdvazkli je véci
Spolkového snému.®' Z hlediska vnitini organizace parlamentu musi ve vyse
uvedenych zalezitostech rozhodovat zasadné plénum, aby byla zachovana rovnost
poslanct, ktera je disledkem rovnosti volebniho prava. Na mensi grémia lze rozpoctové
pravomoci delegovat jen za jasn¢ stanovenych podminek v z4jmu ochrany jinych
ustavnich hodnot.®*?

Mezinarodni smlouvy, které souviseji s pravem EU, podradil Spolkovy ustavni
soud pod rezim ,.evropskych® informacnich povinnosti vlady vuaci parlamentu.%3
Takovymi smlouvami jsou pfedev§im Smlouva o ESM a fiskélni pakt. Participaci
Spolkového snému na rozhodovani v ramci ESM jiZz némecky zdkonodarce pod vlivem
vySe uvedenych rozhodnuti upravil souladné s tstavou. Ani zavazek k politice
vyrovnanych rozpoctii obsazeny ve fiskalnim paktu nebyl vyhodnocen jako tstavné
problematick}'/.854

Komentatoti uvadéli, Ze Spolkovy Ustavni soud v zasadé urcil, jak maji vypadat
kontrolni a spolurozhodovaci pravomoci parlamentu ve vztahu k mezinarodné

organizované finanéni pomoci, a opét vyznamné posilil Spolkovy sném. Zaroven ale

81 Rozsudek némeckého Spolkového ustavniho soudu sp. zn. 2 BvR 987, 1485, 1099/10 ze 7. 9. 2011,
EFS.

82 Rozsudek némeckého Spolkového ustavniho soudu sp. zn. 2 BvE 8/11 z 28. 2. 2012,
Stabilisierungsmechanismusgesetz. V daném piipadé némecky zakon umozioval ¢init rozhodnuti jménem
Spolkového snému deviticlennému podvyboru rozpoctového vyboru, ktery navic nebyl slozen
proporcionalné. Viz napt. Holscheidt, 2013, s. 109.

%3 Rozsudek némeckého Spolkového ustavniho soudu sp. zn. 2 BvE 4/11 z 19. 6. 2012,
Unterrichtungspflicht.

84 Rozhodnuti némeckého Spolkového ustavniho soudu o predb&zném opatfeni sp. zn. 2 BvR 1390,
1421, 1438, 1439, 1440/12, 2 BVE 6/12 z 12. 9. 2012, Europdischer Stabilititsmechanismus a Kone¢ny
rozsudek v téze véci z 18. 3. 2014.
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zdaraznil jeho politickou odpovédnost a prioritu demokratické tvorby viile, ktera
zahrnuje i flexibilitu kontrolnich mechanismil (co lze delegovat na vybory).>>

Zastavam nazor, ze ve vysSe uvedenych rozhodnutich Spolkovy tstavni soud
vymezil rozumné limity odpovidajici demokratickému a ustavnimu vykonu vetejné
moci, na ktery nelze rezignovat ani ,,v dobé krize“. Procesni pravidla, ktera zjim
provedeného vykladu vyplyvaji, zabranuji rozmélnéni odpovédnosti za zasadni
dispozice s vefejnymi prosttedky a potencidlnimu vylouceni parlamentni debaty.
Ptestoze uvedena rozhodnuti ziejmé ovlivnila podobu zakonné upravy participace na
ESM v nékterych dalSich statech eurozony, nestalo se tak vSude. Zatimco schvalovani
pomoci Recku a rozhodovani tykajici se dodasnych fondii probihalo pod znaénym
casovym tlakem, v pfipadé ESM, ktery ma byt trvalym zachrannym fondem eurozony a
je ve srovnani se svymi pfedchiidci nejvétsi, byl dostatecny prostor pro piijeti navazujici
vnitrostatni Gpravy a bylo mozné zohlednit zkusenosti z ptedchozich let.

Evropsky stabilizaéni mechanismus je mezindrodni financni instituce, jejimz
ucelem je shromazd’ovéni prostiedki a piisn€ podminéné poskytovani finanéni podpory
svym Cleniim (staty eurozony), pokud jsou ohrozeni finanénimi problémy a je to
nezbytné k zajisténi financni stability eurozony jako celku a jejich Clent. Staty se
zavazaly ke vkladim do kapitdlu ESM, jejichz pomér odpovidd vysi jejich hrubého
domaciho produktu. V disledku toho disponuji riiznym poctem podilt, a tedy 1 hlas.®*®
Hlavnim organem ESM je Rada guvernéri tvofena ministry financi smluvnich stran. Ta
pfijimd nejvyznamnéjsi rozhodnuti jednomyslné (vcetné vyzvy k doplaceni vkladd,
zmény vySe kapitdlu ESM a poskytnuti finanéni pomoci), ncktera dalsi pak
kvalifikovanou vétSinou 80 % hlast. Poskytovani finan¢ni pomoci z ESM funguje na
bazi memorand o porozuméni, kterd vymezi podminky pro piijimajici stat. Finan¢ni
pomoc miize mit podobu riiznych uvéri a ndkupu statnich dluhopisii. Clenské staty
pochopitelné nesou prostiednictvim svého upsaného kapitalu veskeré ztraty, kter¢ ESM
utrpi.

Samotna Smlouva o ESM se vnitrostatni tvorbou vitle smluvnich stran
pochopitelné¢ nezabyva. Pouze podle ¢l. 30 odst. 5 ma Rada guvernérii zpftistupnit

parlamentiim smluvnich stran vyro¢ni zpravu ESM a v €l. 10 odst. 1 je uc¢innost zmén

85 Holscheidt, 2013, s. 105; Hoing, 2012, s. 16; von Ungern-Sternberg, 2012, s. 318.

8% Celkovy kapital ESM ¢&ini zhruba 700 000 milionii euro, aviak smluvni strany jsou zpo&atku povinny
splatit pouze zhruba 80 milionl euro, nebot’ ESM se z¢asti piekryva s EFSF. Ke splaceni zbytku se vSak
Smlouvou o ESM zavazaly a mohou byt kdykoli vyzvany ke splnéni této povinnosti. Hlasovaci podily
jednotlivych statii se pohybuji od zhruba 27 % Némecka a 20 % Francie az po méné€ nez 1 % u osmi stati
s nejmensimi ekonomikami.
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vySe kapitalu ESM vazéana na dokonceni pfislusnych vnitrostatnich procedur, tedy
ziejme prijeti potiebnych rozpoctovych opatieni. Obecné je ale rozpoctové rozhodovani
smluvnich stran o splaceni vkladi do ESM jen plnénim povinnosti plynoucich ze
Smlouvy 0 ESM a z rozhodnuti Rady guvernéri u¢inénych na jejim zakladé. Pravé u
rozhodovani o vysi kapitalu ESM ale neni vylouceno, aby vlada ptedlozila parlamentu
ptislusny rozpoctovy zakon jesté pied formalnim rozhodnutim Rady guvernérti a podle
reakce pak rozhodla o postupu svého zastupce.

Nejpodrobngjsi vnitrostatni Gpravu jednani statu v ESM®’ nalezneme s ohledem
na vySe uvedené v Némecku (DE-ZESM). Krom¢ informac¢nich povinnosti se
k hlasovani némeckého ¢lena Rady guvernérii vyzaduje podle zavaznosti predchozi
souhlas pléna (poskytnuti finanéni pomoci, zmény vySe kapitalu ESM), rozpoctového
vyboru (s moznosti atrakce plénem), nebo velmi omezené zvlaStniho podvyboru
Spolkového snému (zejm. operace na finanénim trhu, které nemohou byt predem
vefejné avizovany). Nejvyznamnéjs$i rozhodnuti schvaluje i rakouskd Narodni rada.
Obecné¢ pak plati povinnost rakouského zastupce zohlednit piipadné stanoviska Narodni
rady pfi jednani v ESM (¢l. 50a az 50d AT-U). Pravni tpravu zahrnujici predchozi
souhlas parlamentu s nékterymi rozhodnutimi ESM nalezneme i v dalSich statech, ne
vzdy je ale souhlasu parlamentu podfizeno p¥imo poskytnuti finanéni pomoci.*® Ve
Finsku byla ¢innost vlady v ESM podfizena obecnému reZimu parlamentni kontroly
zalezitosti EU, coz dava parlamentu Sirokou moznost ovlivnit jednotlivd rozhodnuti
Rady guvernérﬁ.&r’9 V ostatnich ¢lenskych statech eurozony parlamenty do rozhodovani
v ramci ESM formalné€ zapojeny nejsou a povinnosti vlady vici nim zpravidla kon¢i u
poskytovani informaci (pravidelné nebo na vyZzadani), byt nelze vyloucit existenci
politického zavazku vlady respektovat pii rozhodovani v ESM vili paurlamentu.860
Rozdily mezi pravomocemi parlamentli ve vztahu k mechanismim finanéni pomoci
jsou tedy znacné. Lze fici, ze pfistup k pravni upravé téchto otazek v jednotlivych

statech do zna¢né miry zrcadli jejich vnitrostatni upravu projednavani zalezitosti EU.

7 Informace o jednotlivych pravnich upravach jsou &erpany zejm. z databize ECPRD a z vefejné
databaze Constitutional Change through Euro Crisis Law. A Multi-level Legal Analysis. EUI, 2015
[2015-03-15]. <http://eurocrisislaw.eui.eu/topic/tfeu/>

%8 Estonsko, Italie (pouze zména vy3e kapitalu ESM), Lotyssko (LV-ZESM, vy3e kapitalu ESM, zmény
forem finan¢ni pomoci a néktera dalsi rozhodnuti), Slovensko (SK-ZESM, doplaceni vkladu, zména vyse
¢i poméra podil smluvnich stran). Obdobna uprava patrné bude pfijata v Litve.

89 Obdobnou praxi zd4 se rozviji slovinské Statni shromazdéni.

80 () takové politické dohodé se hovori v souvislosti s Nizozemskem.
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A. von Ungern-Sternberg pfirovnava parlamentni schvalovani zachrannych
opatieni z hlediska vyznamu k rozhodovéni o nasazeni vojenskych sil.*** Tato paralela
je na misté. Spolurozhodovaci pravomoci parlamentu jsou dilezitou pojistkou a
zpusobem legitimizace takto zavaznych krokl. Konec koncti jde o otazky, kvili kterym

padaji vlady.

5.3. Koordinace a vynucovani pravidel v hospodarské a ménové unii

Procesy koordinace hospodarskych politik zastfeSuje tzv. evropsky semestr. Je to
kazdoro¢ni proces probihajici od roku 2011, jehoz cilem je zajistit sblizovani
hospodaiské vykonnosti Clenskych stati a zamezit kolizim narodnich hospodaiskych
politik s celoevropskymi prioritami.?®? Evropsky semestr obecnd definuje, jaké politika
je ve spole¢ném zajmu, sleduje, zda politika konkrétniho ¢lenského statu tomuto zajmu
odpovida, a ptipadné doporucuje, jak dosdhnout souladu. Provadéji se jim ustanoveni
zakladacich smluv svéfujici Radé¢ pravomoc vymezit hlavni sméry hospodatskych
politik ¢lenskych stati a upravujici mnohostranny dohled nad témito politikami (¢l. 121
SFEU) a pravomoc stanovovat hlavni zasady, které berou ¢lenské staty v tivahu ve své
politice zaméstnanosti (¢l. 148 SFEU). Zahrnuje i mechanismus prevence a napravy
makroekonomickych nerovnovah v ¢lenskych statech. Na evropsky semestr je tzce
navazdn dohled nad rozpoctovou zodpovédnosti Clenskych stati (¢l. 126 SFEU).
Konkrétni podoba tohoto souboru procesnich pravidel je obsazena v aktech
sekundarniho prava pfijatych v ramci paktu stability a ristu (1997 s pozdéjsimi
revizemi), six-packu (2011) a two-packu (2013).%%

Rozpoctova koordinace je zalozena na povinnosti dodrZovat jiz zminéné
kvantitativni ukazatele. Rozhodne-li Rada, Ze v ¢lenském stat€¢ vznikl nadmérny
schodek, mohou mu byt ¢inéna doporuceni k napravé a €leniim eurozény mohou byt
ukladany pokuty nebo slozeni netro¢eného vkladu. Cl. 3 fiskalniho paktu nad ramec

toho pozaduje, aby smluvni strany vnitrostatn¢ stanovily pozadavek vyrovnanosti

81 \/on Ungern-Sternberg, 2012, s. 322.

82 Evropsky semestr mé&l nejprve pouze politickou oporu ve sd&leni Komise Lepsi koordinace
hospodarské politiky pro stabilitu, rist a nova pracovni mista — Nastroje pro siln€jsi spravu
ekonomickych zalezitosti EU COM(2010) 367 z 30. 6. 2010. Dne 7. 9. 2010 jej odsouhlasila Rada (viz
tiskovou zpravu Rady ¢. 13161/10). Od roku 2011 je vymezen v ¢l. 2-a nafizeni Rady (ES) ¢. 1466/97 o
posileni dohledu nad stavy rozpocti a nad hospodarskymi politikami a o posileni koordinace
hospodarskych politik. Odkazuji na néj ale i dalsi pfedpisy. Jde svym zpisobem o ,koordinaci
koordinace* jednotlivych narodnich politik. Viz Armstrong, 2013, s. 609.

83 Natizeni Rady (ES) &. 1466/97 a &. 1467/97 (ob& ve znéni pozdgjsich predpisi), nafizeni Evropského
parlamentu a Rady (EU) €. 1173/2011, €. 1174/2011, ¢. 1176/2011, ¢. 472/2013 a ¢. 473/2013.
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vetejnych rozpoctli zahrnujici mechanismus napravy, ktery se automaticky aktivuje
Vv piipad¢ deficitu (tzv. dluhova brzda), avSak mé plné respektovat ,,vysady* narodnich
parlamenta (Cl. 3).864 Zaroven se v pravu EU stupnuje piedbézna kontrola rozpoctového
procesu Clenskych stat.%%® Jednim z pozadavka je ziizovani nezavislych rozpoctovych
rad, které by meély usnadiovat narodnim parlamentim rozpoctovou kontrolu.
Nejtvrd§im ndastrojem rozpoctové kontroly je (v dohodé¢ s dotéenym stitem) posileny
dohled a makroekonomicky ozdravny program spojeny s ¢erpanim finan¢ni pomoci, coz
je v zasadé kodifikace postupti vyuzitych v Recku a dalsich statech.®®® Staty podléhajici
témto opatfenim jsou z procedur evropského semestru osvobozeny.

Hospodatska koordinace numericka pravidla pochopitelné nezahrnuje. Klicovym
nastrojem jsou zde specifickd doporuceni Rady adresovana jednotlivym statim. Jejich
cilem je usmérnit priority ndrodnich hospodatskych politik tak, aby nekolidovaly
S prioritami dohodnutymi na evropské urovni, ale spiSe sméfovaly k jejich naplnéni, a
také aby hospodarska politika jednoho ¢lenského statu neohrozovala stabilitu spole¢né
mény nebo hospodaistvi ostatnich statl. Specifickd doporueni se tykaji politicky
citlivych otazek, jako je napf. dichodovy systém, zdravotnictvi, vzdélavani, socialni
pojisténi, dang, ale té7 nezavislost a efektivita justiéniho systému.®’

Mezistupném hospodaiské a rozpoctové koordinace bez vyslovné opory
V primarnim pravu je prevence a naprava makroekonomickych nerovnovah v ¢lenskych
statech, kterd zahrnuje jak povinnost ¢lenského statu predlozit a uskutecnit napravny
plén, tak i financni sankce pro ¢leny eurozony, ale netykd se jen uzce vymezenych
rozpoctovych ukazateli. Tim se stird ve smlouvach jasn¢ zakotveny rozdil mezi
zakazem nadmérného zadluZovani a jeho vynucovanim ,tvrdymi sankcemi na strané
jedné a ,,m&kkou‘ koordinaci hospodarskych politik a strukturalnich reforem na strané
druh¢.*®

Pozoruhodnym prvkem né&kterych nafizeni je ukladani sankci obracenou

kvalifikovanou vétSinou — Komise ptedlozi navrh rozhodnuti o sankci a neni-li tento

84 Podrobné monotematické &islo Casopisu AUC Iuridica &. 1/2012 nazavné Fiskalni pakt. Pravni a

ekonomické souvislosti a dasledky piijeti Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a
ménoveé unio.

8% Smérnice Rady 2011/85/EU o pozadavcich na rozpodtové ramce &lenskych stath a dalsi jiz vyse
zminéné piedpisy.

86 podrobné Ioannidis, 2014.

87V dosavadnich analyzach se kritizuje, Ze n&ktera doporuceni Komise navrhuje spise z byrokratické
nutnosti a s ohledem na ,,vyvazZenost“ mezi ¢lenskymi staty nez z divodu skutecné potfeby reforem.
Vanden Bosch, 2013., s. 22.

88 Armstrong, 2013, s. 612. To se ale rovna naruseni d&lby pravomoci mezi &lenskymi staty a EU.
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navrh v kratké¢ lhat€¢ zamitnut ¢i pozménén kvalifikovanou vétSinou v Radé, plati

rozhodnuti za prijaté.®

Tato konstrukce mé znesnadnit vyhybani se sankcim pomoci
vzajemnych dohod v Rad¢, jimiz Clenské staty véetné Francie a Némecka jiz od 90. let
v zasad¢ blokovaly svlij postih pii nadmémém zadluzeni. Vyrazné je tim posilena
Komise, ale mnohem vice nez velké staty jsou oslabeny ty mensi. Soulad této
konstrukce s primarnim pravem je velmi pochybny.®”

Jinym nastrojem ,,vynucovani koordinace* jsou tzv. makroekonomické
podminky v ramci evropskych strukturalnich a investi¢nich fond.®"* Clensky stat je
povinen na vyzvu Komise pfepracovat tzv. smlouvu o partnerstvi a operacni programy
tak, aby ,,podpofil®“ mj. provadéni doporuceni v rdmci evropského semestru a v ramci
postupu pifi makroekonomické nerovnovaze. Pokud Clensky stit pozadavky Komise
nesplni, bude mu hrozit pozastaveni plnéni z fondii ESI, o ¢emZ rozhoduje Rada. Ta
muze pozastavit vyplatu prostiedkil i v rdmci postupu pifi nadmérném schodku. Komise
tedy muze tlacit na ¢lensky stat, aby sméfoval prosttedky z evropskych fond primarné
do oblasti, které Komise a Rada povazuji z hlediska udrzitelné hospodarské politiky
V tomto stat¢ za prioritni.872

Kromé toho se v poslednich letech uvazovalo o dalSich formach usmérnovani
hospodatské politiky &lenskych statii z evropské trovn&.®”® Tou prvni byl plan na
intenzivnéjsi projednavani a posuzovani planovanych hospodatskych reforem ¢lenskych
statl na evropské urovni. Komise méla posuzovat, zda je navrhovana reforma schopna
splnit sviij deklarovany ucel a ptispét ke zlepSeni konkurenceschopnosti, a ptipadné
navrhnout zmény. Vysledek posouzeni by byl zohlednén v doporucenich z evropského
semestru. Na to navazovala moZnost, aby se clenské stity smluvné zavazovaly
Kk provedeni reforem pozadovanych specifickymi doporucenimi, na coz by Cerpaly
prostfedky ze zvlastniho fondu. Smyslem méla byt stimulace reformniho usili. Pokud by
stat smluvni ujednéni neplnil, Komise by vyplatu prostiedkli pozastavila. Debata o

téchto nastrojich v roce 2014 utichla, avsak lze predpokladat, ze budou v budoucnosti

opraseny.

%9 Napt. ¢l. 4 az 6 nafizeni & 1173/2011; €l. 3 nafizeni & 1174/2011.

870 viz Hide, 2012, s. 3-5; Franzius, 213, zejm. s. 660-661; Ruffert, 2011, zejm. s. 1800.

871 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1303/2013, zejm. &l. 23.

872 K e genezi této pravni upravy pred rokem 2013 viz Vojta, 2012, s. 29-38.

873 Viz sdéleni Komise Navrh prohloubené a skute¢né hospodaiské a ménové unie: zahéjeni evropské
diskuse, COM(2012) 777 z28. 11. 2012 a navazujici sdéleni Komise COM(2013) 165 a 166 z 20. 3.
2013.
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Lze tici, ze evropsky semestr usiluje o umoznéni ingerence EU do hospodaiské
politiky ¢lenskych stati v maximdlni mife, kterd je mozna bez formalniho pfesunu
rozhodovacich pravomoci v hospodaiské politice na EU, jenz by vyzadoval zménu
smluv. Soucasny harmonogram evropského semestru a souvisejicich procest tykajicich

se statnich rozpoctl shrnuje nasledujici tabulka.

Tabulka 5. Harmonogram evropského semestru a souvisejicich procesii

konec Komise vyda ro¢ni analyzu ristu (annual growth survey; AGS), v niZz vymezi hlavni
roku sméry hospodaiské politiky EU a eurozény a struéné shrne vysledky ptredchoziho
evropského semestru, a dalsi doprovodné dokumenty, zejména zpravu mechanismu
varovani pro odhalovani makroekonomické nerovnovéhy v ¢lenskych statech a pracovni
dokument, ktery hodnoti, jak jednotlivé Clenské staty v minulém evropském semestru
plnily specificka hospodatsko-politicka doporuceni (viz dale).

brezen Rada a Evropska rada vyhodnoti ekonomickou situaci a pfijme politické sméry pro
rozpocCtove a hospodarské strukturalni reformy.

brezen/ Komise provede hloubkovy pfezkum v ¢lenskych statech, u nichz hrozi makroekonomické

duben nerovnovahy a vyda o kazdém takovém staté zpravu.

do 30.4. | Vlada piedlozi Komisi 1) program stability (jde-li o stat eurozony), resp. konvergenéni
program (stability and convergence programmes; SCP), v obou pfipadech jde o plan
k udrzeni pfijatelného stavu vetejnych financi; 2) narodni program reforem (national
reform programme; NRP), jimiz hodla dosahnout udrzitelného ristu; 3) staty eurozony
predkladaji navic téz stfednédoby fiskalni plan; vSechny tyto dokumenty maji zohlednit
politicky smér udany bieznovou Evropskou radou.

konec Komise navrhne Radé piijeti specifickych doporuceni pro jednotlivé clenské staty
kvétna (country-specific recommendations; CSR). Tato doporueni se v navaznosti na ro¢ni
analyzu rastu a zavery jarni Evropské rady vyjadfuji k ndrodnim programim reforem a ke
konvergenénim programim/programtm stability. Integruji v sobé doporuceni k vefejnym
financim clenského statu a kjeho hospodaiské politice a zohlediuji téz vysledek
ptipadného hloubkového prezkumu makroekonomickych nerovnovah v daném staté.
Komise dale navrhne téz obecné doporuceni pro eurozénu jako celek.

konec Rada kvalifikovanou vétsinou pfijme CSR ve formé doporuceni Rady; nékdy s dil¢imi
Cervna zménami oproti navrhu Komise.

Cerven/ Evropska rada potvrdi doporuceni Rady.

cervenec

poté Staty zohledni pifi tvorbé svych hospodaiskych a rozpocétovych politik a politiky

zaméstnanosti pokyny, které obdrzely od Rady. Pokud Komise konstatovala existenci
makroekonomické nerovnovahy, musi stat pfipravit plan napravnych opatieni, ktery
posuzuje Komise a Rada.

do 15.10. | Vlady clenskych stati eurozony piedlozi Komisi navrhy rozpoétovych plani na
nadchazejici rok. Komise vyda stanoviska k navrhiim rozpoctovych plant z hlediska jejich
souladu s obecnymi pozadavky na rozpoc¢ty ¢lenskych statd a specifickymi doporuéenimi.
Zjisti-li Komise zavazné nedostatky, vyzada si predlozeni revidovaného navrhu
rozpoCtového planu, na jehoz zpracovani ma clensky stat lhitu tfi tydny. Po jeho
predlozeni Komise do tfi tydnd piijme nové stanovisko.

Zdroj: Vlastni shrnuti autora na zakladé vyse zminénych pravnich ptedpist a dosavadni praxe.

Konec¢né rozhodnuti o hospodaiské politice statu (o statnim rozpoctu, dafiovych

a jinych zakonech), je nadéale véci narodniho parlamentu kazdého cClenského statu.

Z tohoto formalniho hlediska nejsou pravomoci narodnich parlamenta omezeny.874

874 Srov. Tuori, 2012, s. 3.
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Faktickd omezeni jsou ale zfejma, i kdyz vétSina zmiflovanych sankci zatim nebyla
uplatnéna. Pokud se maji doporuceni zevropského semestru stat fakticky
vynutitelnymi, nemohou byt pouze predkladana narodnim parlamentim ,k vyfizeni®,
jako se to déje pfi transpozici smérnic. Do budoucna tedy bude stile vyznamné;jsi
otazka parlamentni kontroly evropského semestru.

V literatufe se &asto uvaZuje o v&Sim zapojeni Evropského parlamentu,®”
S nimz v soucasnosti ostatni organy EU vedou pouze tzv. hospodaisky dialog. Evropsky
parlament se podilel na pfijeti vétSiny pravni upravy tvotici evropsky semestr. Lze si
ziejm¢ predstavit jeho silngjsi slovo pii vymezovani obecnych smérd hospodarskych
politik, ale sotva lze skrze Evropsky parlament dodavat legitimitu postupim sméfujicim
proti jednotlivym statim a zalozenym (v logice pravni Upravy) na nezdvislém odborném
posouzeni ze strany Komise. V této souvislosti stoji za zminku névrh, podle kterého by
(na zakladé¢ zmény primarniho prava) mohla Komise vyzadovat zménu statniho
rozpoctu tak, aby odpovidal zdvazkiim pfijatym v ramci EU. Legitimita takového kroku
by méla byt podle Komise ,v piipadé potfeby* zajiSténa spolurozhodovanim
Evropského parlamentu.®”® Tato konstrukce pracuje s &ist€ mechanickym pojetim
parlamentni kontroly a legitimity a postrada hlubsi logiku. Evropsky parlament nenese
odpovédnost za hospodarskou situaci v jednotlivém c¢lenském staté a stézi proto mize
svym rozhodnutim suplovat vyfazeni vile parlamentu narodniho.?’ Ze stejnych divodi
jsou malo presvédCivé i navrhy vytvofeni ,,parlamentu pro eurozénu* jako samostatné
instituce nebo jako zvlastni formace Evropského parlamentu.878

Neéktefi autofi povazuji za moZnou formu demokratické legitimizace evropského

879 7de plati,

semestru a souvisejicich procedur konferenci podle ¢l. 13 fiskalniho paktu.
co bylo feceno v kapitole 4. Meziparlamentni konference slouzi k vyméné informaci,

zkuSenosti a néazordi, nemlze vSak zajistit ,,demokratickou legitimitu® rozhodnuti

875 Napt. Hallerberg, Marzinotto, Wolff, 2012, s. 35; Fasone, 2014b; Ruffert, 2011, s. 1801.

876 Sdgleni Komise Navrh prohloubené a skute¢né hospodaiské a ménové unie: zahdjeni evropské
diskuse, COM(2012) 777 z 28. 11. 2012, s. 26, 27, 38. Komise zde obecné uvadi, Ze pro rozhodnuti
pfijimana na evropské urovni je reprezentativnim parlamentnim télesem Evropsky parlament.

877 Srov. i Snémovna lordti UK, 2014, s. 46-47, kde se uvadi, ze vzhledem k dramatickym dopadtim krize
na ob¢any je pfedstava snadné legitimizace rozhodnuti pfijimanych v ramci EU zapojenim Evropského
parlamentu zjednodusujici a nerealisticka.

878 yychodiskem téchto navrhii jsou pravidla primarniho prava (zejm. &l. 136 a 139 SFEU), podle kterych
se na pfijimani ne¢kterych opatieni tykajicich se jen statti pouzivajicich ménu euro podileji v Radé pouze
tyto staty. K témto uvaham Kadelbach, 2013, s. 499-500 a kriticky Fasone, 2014b.

89 Napt. Bertoncini, 2013, s. 17, 23; Crum, 2013, s. 627. O zfizeni meziparlamentnich vybort
s rozhodovacimi pravomocemi uvazuje Pernice, 2013, s. 8-9.
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pfijimanych Komisi a Radou, nebot’ sama takovou legitimitu postrada. VzhliZeni k této
konferenci je jednozna¢nym precenénim meziparlamentni praxe.

Hospodaiska koordinace v EU by tedy neméla potlacovat pravomoci narodnich
parlamentii. Na to by se meélo pamatovat i v ,parlamentni dimenzi“ evropského

880

semestru.”" Evropskd komise je podle svych slov pfipravena vést s parlamenty

intenzivngj$i dialog jednak po zvefejnéni ro¢ni analyzy rustu a jednak po schvaleni
specifickych  doporuceni pro jednotlivé cClenské staty Evropskou radou.%!
Z vnitrostatniho hlediska je ale mnohem vyznamné;jsi fazi pfiprava narodniho programu
reforem a vydani navrhu specifickych doporuc¢eni Komisi. V téchto chvilich mize
parlament projednat zamyslené pozice vlady a piipadné ovlivnit jejich konecnou
podobu ¢i podpofit vyhrady vlady k ndvrhu specifickych doporuceni. Piijeti ci
odmitnuti navrhu specifickych doporuceni zastupci statu v Radé€ a Evropské rad¢ optené
o predchozi projednani s parlamentem je demokraticky nejvhodnéjSim zplsobem
koordinace, ktery zaroven zvySuje Sanci, ze se ¢lensky stat pokusi doporuceni zohlednit.

Casovy plan evropského semestru klade naroky na flexibilitu parlamentd, ale

. .- y VRV , 882
zarovenn je pro né relativné piredvidatelny.

Predmétem projednévani jsou navic
témata, ktera by méla v parlamentech vzbuzovat eminentni zdjem. V soucasnosti jsou
k dispozici pouze pomérné kusé informace o tom, zda a jakym zpisobem narodni
parlamenty projednédvaji vladni a evropské dokumenty vztahujici se k evropskému
semestru. VétSina z nich projednava stabilizacni a konvergen¢ni programy, narodni
programy reforem a specifickd doporuceni, a to zpravidla ve V}'/borech.883 Evropsky
semestr mize do znacné miry pokryt i bézna kontrola Rady a Evropské rady, resp.
projedndvani dokumentti Komise, coz je divodem, pro¢ nejsou otazky evropského
semestru pfedmétem zvlastni pravni Gpravy. Smysl ma spiSe racionalizace procedur (co,
kdy, vjakém organu a skym projednat a k jakym aspektim se vyjadfit). Jako
nasledovanihodny piiklad mize slouzit Dénsko.® Zde probihd parlamentni
projednavani evropského semestru nasledujicim zpusobem: V prosinci projednaji
hospodarsky a evropsky vybor ro¢ni analyzu riistu a zaroven informaci vlady o tom, jak
zohlednila specifickd doporuceni z predchoziho cyklu evropského semestru. V bieznu

vybory projednaji politické sméry pro rozpoctové a hospodarské strukturdlni reformy

880 Srov. Hallerberg, Marzinotto, Wolff, 2012, s. 48.

881 Napt. zprava Komise Vyroéni zpriva za rok 2012 o vztazich Evropské komise s vnitrostatnimi
parlamenty, COM(2013) 565 z 30. 7. 2013.

%% Chalmers, 2012, s. 686-687.

883 \/iz zejm. Hallerberg, Marzinotto, Wolff, 2012; COSAC Secretariat, 2011, s. 11-25.

84 parlament DK, 2013.
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ptijaté Evropskou radou a informaci vlady o tom, jak hodla tyto sméry reflektovat
v narodnim programu reforem.®®®> Na konci kvétna pak vybory projednaji a zaujmou
stanovisko k pozici vlady k navrhu specifickych doporuceni piedlozenému Komisi.

Pti posileném dohledu a makroekonomickém ozdravném programu ptedpoklada
pravni uprava pouze informovani ndrodniho parlamentu ze strany Komise a pravo
pozvat k vyméné nazora predstavitele Komise, ECB a MMF. Parlamenty pochopitelné
mohou odmitnout piijeti zakond provadéjicich ozdravny program, ale to je vse.
Vyznamné;jsi prostfedky nema k dispozici ani Evropsky parlament. Podle M. loannidise
je tato uprava dokladem pokracujici marginalizace parlamentarismu v evropském
ekonomickém fizeni. Problémem je podle n¢j nemoznost volat k odpovédnosti organy,

které vyjednavaji s clenskym statem.®®

5.4. Perspektivy hospodaiské a ménové unie

Podle F. W. Scharpfa je pfi¢inou problémid EU z poslednich let nadmérna
ménova ir1tegratce.887 Negativni hospodaiské dopady plynouci z ménové integrace
vnimaji nékteti autofi jako ,konstrukéni chybu® hospodaiské a ménové unie, ktera
,nevyhnuteln&“ musela vést ke krizi a kterou je tieba napravit dalsi integraci,®® zatimco
jini povazuji pivodni model za funkéni, pokud by se vjeho ramci vynucovalo
dodrzovani rozpoctové kazn€ pod hrozbou bankrotu a neposkytovala by se mezistatni
finan¢ni pomoc.889

V piipad¢ prohlubovani hospodaiské integrace ma EU teoreticky na vybér dveé
hlavni alternativy. Prvni je klasicky fiskédlni federalismus znamy z USA. V tomto
modelu by EU ziskala pravomoc vybirat v rozhodujici mife piimé danég, které by se
staly pfijmem jejiho rozpoctu. Ten by nabyval mnohem vétSiho objemu nez doposud
(v soucasnosti prochazi rozpottem EU zhruba 1 % HDP c¢lenskych statt, zatimco
v USA je to zhruba 20 % HDP) a stal by se stabilizujicim néstrojem hospodaiské

politiky, ktera by se tak v souladu s americkym vzorem nemusela uchylovat k ptimé

885V idealnim piipadé by mé&l parlament projednat i narodni program reforem pied jeho schvalenim
vladou a odesldnim Komisi. Toto v mensinovém stanovisku pfipojeném ke zpravé Parlament DK, 2013
pozadovali zastupci n€kterych opozicnich stran.

% Joannidis, 2014.

887 Scharpf, 2014a; Scharpf, 2014b.

888 Habermas, 2012; GroBe Hiittmann, Knodt, 2011.

889 Napt. Ruffert, 2011, ktery zpochybiiuje soulad fady krizovych opatieni v&etnd operaci ECB
S primarnim pravem; Dawson, de Witte, 2013, s. 825-826, podle nichz absence pravomoci EU
v nékterych oblastech redistributivnich politik méla plnit i funkci stabilizatoru integrace a vyvazovani
mezi politikami uskute¢iovanymi na unijni a vnitrostatni arovni.
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finan¢ni pomoci zadluzenym statim. EU by tim ptevzala spoluodpovédnost za
hospodaiskou situaci v jednotlivych c¢lenskych statech. Druhou variantou, které
odpovida evropsky semestr, ale i ad hoc krizova feseni, je jakysi model dohledovy,
vnémz jsou zasadni pravomoci tykajici se dani a vefejnych vydaji ponechany
¢lenskym statim, avSak EU provadi dohled a usmériiovani jejich hospodarskych politik
a vymaha rozpo¢tovou disciplinu. Cim vice se stat odchyluje od vyty&enych mantineld,
tim tvrdsi ma toto donuceni podobu, a to az po ozdravné programy znamé z Recka.®®
Prvni model by vyzadoval zdsadni zménu primarniho prava, kterd by jen obtizné
hledala podporu v ¢lenskych statech. Tato zména by totiz pfinejmensim atakovala, spiSe
vSak prekracovala ustavni mez, kdy je evropska integrace jeste slucitelna se zachovanim

ot ns . . (o 891
suverénni statnosti ¢lenskych stati.

Vyzadovala by existenci skutecné integrované¢ho
evropského vetejného prostoru, v némz by politickd soutéZ probihala napfi¢ clenskymi
staty a V némz by otdzky hospodaiské politiky nebyly pievaznou ¢asti obcanii ¢lenskych
statdl vnimany z narodni perspektivy.®®® Dluhova krize vyvolala mnohem vétsi vefejné
debaty nez p¥iprava Smlouvy o Ustavé pro Evropu, aviak tyto debaty se siln& drzely
narodnich linif.?%

EU se tak vsoucasnosti vramci evropského semestru vydava cestou
dohledového modelu, jenz vSak paradoxné muze vést k mnohem vétSimu omezeni
prostoru pro politické rozhodovani v ¢lenskych statech. Protoze v tomto modelu nesou
odpovédnost za hospodafskou situaci v ¢lenském staté¢ jeho organy, museji jednat
predevs§im v zajmu tohoto statu. Moznost prosazeni spole¢nych priorit je tak omezena,

ree
1

coz muze vést pravé k postupnému ,,utuzovani‘ hospodarského dohledu. V extrémnim
ptipadé¢ hrozi, Ze tlaky a hrozby sankci z evropské Grovné budou tak silné, Ze se narodni
organy stanou pouhymi vykonavateli rozhodnuti ucinénych jinde.894 Tim by dé¢lba
kompetenci mezi EU a c¢lenskymi staty ztratila smysl. Dohledovy model zaroven
rozSifuje oblast depolitizované politiky a delegace na ,,nezévisla“ nebo konsensudlné

jednajici télesa. Klasicky fiskalni federalismus mize nakonec chranit autonomii

8% Hinarejos, 2013, s. 1621 a nasl.; srov. téZ Armstrong, 2013, s. 616-617, Hide, 2012, s. 1 a nasl.

891 Naptiklad z rozsudku némeckého Spolkového ustavniho soudu sp. zn. 2 BVE 2/08 z 30. 6. 2009,
Lissabon, odst. 252 vyplyva, Zze pii zachovani némecké statnosti nemtlize byt na evropskou Uroven
v zasadni mife pfeneseno rozhodovani o danich a jinych odvodech do vetejnych rozpocti. Skepticky se
k moznosti takové zmény v kratkodobém horizontu stavi i Kiepelka, 2014.

892 Srov. i Hinarejos, 2013; Dawson, de Witte, 2013, s. 824.

%3 Scicluna, 2012, s. 492.

%% Srov i Crum, 2013, s. 622.
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Clenskych statd 1épe, protoze jim zachovava svobodu alespon v téch otazkéach, které
jsou nadale v jejich pravomoci.®*

V obou piipadech se ukazuje, jak vyznamné jsou unijni ,,pravomoci
ekonomického natlaku®“ ve srovnani s klasickymi mocenskymi atributy federaci
v podobé vlastnich ozbrojenych sbori, které EU nema.®*®

F. W. Scharpf povazuje za problematické oba modely. Vedou totiz
k nevyvazenému rozdéleni piinosii a nakladi mezi ¢lenskymi staty, a proto tézko
napomohou sblizeni evropskych narodu, preshranicni solidarité a vytvareni kolektivni
identity.®” S tim kontrastuje pojeti krize jako piileZitosti k prohloubeni integrace u
nékterych unijnich elit.®® P¥iklanim se k nazoru B. Cruma, Ze pouhé instituciondlni
reformy nemohou zajistit, Ze evropské hospodaiské ziizeni nebude obcfany vnimano
jako instituciondlni fasada poskytujici zddni demokratické legitimity procesu pevné
fizenému elitami.?®* Procesy vedouci k oslabovani zékladnich pravomoci parlamentt
V rozpoctové a hospodarské oblasti ve prospéch rozhodnuti ¢inénych na unijni tirovni je
tfeba vnimat 1 v tomto kontextu a neztracet ze zietele, Ze demokratické rozhodovani o
hospodaiské politice v ¢lenskych statech je vychodiskem a nikoli ,rizikem, které je

treba fidite. %%

895 Hinarejos, 2013. Srov. té7 Dawson, de Witte, 2013, s. 827.

8% pavlicek, 2013, s. 66.

897 Scharpf, 2014a; Scharpf, 2014b.

8% Napt. Habermas, 2012. S odkazy na obdobné projevy kriticky Scicluna, 2012, s. 492-493, 499-502.

%9 Crum, 2013, s. 624, 627.

%9 Toto spojeni pouzivaji ve vztahu K vefejnym financim &lenskych stati. Dawson, de Witte, 2013, s.
827-828. Srov. i Tuori, 2012, s. 44-48; Ruffert, 2011, s. 1790.
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6. Evropské zaleZitosti v Parlamentu Ceské republiky

Tato kapitola se zabyva pravni Gpravou a praxi projednavani zalezitosti EU
v Parlamentu Ceské republiky. O tomto tématu jiz byla priib&zné fe¢ v predchozich
dvou kapitolach, takze nékteré informace nebudou opakovéany. Tento text nebude
popisovat vyvoj pravni Upravy, nebot’ tomu se prubézné vénovaly rizné Casopisecké
élénky,901 a rovnéz si neklade za cil ,komentaiové™ zpracovani tématu, které lze
dohledat jinde.*®* Zaméii se spiSe na vybrané otazky. Na piikladu Parlamentu CR lze

totiz demonstrovat fadu poznatkti z ptedchozich tfi kapitol.

6.1 Ustavni zaklad a jeho promitnuti do zdkonné Gipravy

Zakladem pro pienos nékterych pravomoci organi CR na mezinarodni
organizace nebo instituce je &l. 10a Ustavy, ktery stanovi, Ze k ratifikaci mezinarodni
smlouvy, kterou k ptenosu dochazi, je tieba souhlasu Parlamentu, nestanovi-li Gstavni
zakon, Ze k ratifikaci je tieba souhlasu daného v referendu. Souhlas Parlamentu se podle
&l. 39 odst. 4 Ustavy udéluje tiipétinovou vétsinou viech poslancti a tiipétinovou
vétSinou pritomnych senatord.

Vychodiskem projednavani evropskych zaleZitosti je &l. 10b Ustavy, podle
kterého vlada pravidelné a pfedem informuje Parlament o otazkdch souvisejicich se
zavazky vyplyvajicimi z ¢lenstvi CR v mezinarodni organizaci nebo instituci, na kterou
byly na zakladé ¢l. 10a Ustavy preneseny nékteré pravomoci organti CR. Komory
Parlamentu se vyjadiuji k pfipravovanym rozhodnutim takové mezinarodni organizace
nebo instituce zpiisobem, ktery stanovi jejich jednaci fady. Zakon o z4sadach jednani a
styku obou komor mezi sebou, jakoz i navenek, miize svéfit vykon plsobnosti komor
podle piedchozi véty spole€nému orgédnu komor.

Cl. 10b Ustavy je zaloZen na rovnosti obou komor, obdobné jako je tomu pii
ratifikaci mezinarodnich smluv.’® Sam o sob& ale neupravuje Zadné rozhodovaci
pravomoci Parlamentu, pouze pfistup k informacim a moZznost vyjadfovat se.

Vroviné jednacich tadi plati rovné postaveni komor pro vSechny

(kompenzacni) rozhodovaci pravomoci Parlamentu (pfedchozi souhlasy k hlasovani

% Napt. Kysela, 2004b, s. 83-96, ktery popisuje mj. odpor vlady proti euronovele jednacich fadi (obavy
a argumenty vlady se v praxi rozhodné nepotvrdily)

%02 Podrobng k Senatu Grinc, 2014, kde jsem uvedl i podrobn&jsi informace o praktické strance
projednavani a o roli Gifednického aparatu, k Poslanecké snémovné Syllova, 2014, Pohl, 2014, Kavéna,
Tetourova, 2014 a Mazancova Duplakova, 2014 a komentéie k piislusnym ustanovenim Ustavy CR.

%03 Kysela, 2004b, s. 96.
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vlady pti uplatiiovani evolutivnich klauzuli — zde je jasna paralela sudélovanim
souhlasu K ratifikaci mezinarodni smlouvy), jakoZz i pro pfistup k informacim a moznost
komor vyjadiovat se k pfipravovanym rozhodnutim organit EU. Tento pojem je
vykladan Siroce. Nezahrnuje jen navrhy pravnich akti EU, ale i ptedlegislativni

dokumenty.*®*

Tato koncepce vhodné doplituje rovné zachazeni s prvnimi a druhymi
komorami v pravu EU a zapada do pojeti bikameralismu v Ustavé CR.

Pro kontrolu jednani vlady v Radé¢ ma ale o néco silnéjsi procesni postaveni
Poslanecka snémovna. Kromé projednavani personalnich nominaci vlady (§ 109c JRPS)
a moznost kontrolovat pozice vlady na zasedani Rady (§ 109b JRPS) jde piedevsim o §
109a odst. 5 JRPS, podle n¢hoz plati, ze vyjadieni Snémovny k navrhiim akti a jinych
dokumentt EU vlada ,,zohledni pii formulaci svého stanoviska pro jednani“ v organech
EU. Ut¢inek senatnich vyjadfeni nijak upraven neni. Samoziejmé lze diskutovat o
obsahu povinnosti néco ,,zohlednit“, zejména pokud Ustava nestanovi zavaznost
vyjadieni Parlamentu, resp. Poslanecké snémovny pro vladu. Jak ale uvadi J. Syllova,
Ustavou piedpokladané vyjadfeni Parlamentu by asi nemélo byt vniméano jako pravné
irelevantni vysloveni nézoru, nebot’ to by mohl Parlament ¢init i bez vyslovného
tistavniho dovoleni. Ugelem ¢&l. 10b Ustavy je navic snaha umoznit alespoii omezenou
parlamentni kontrolu nad vykonem pfenesenych pravomoci.® Souhlasim s J. Syllovou,
ze zohlednéni vyjadfeni Snémovny ,,pfi formulaci* vlastniho stanoviska znamena
pfinejmensim vzit toto vyjadieni na védomi a jednat s jeho znalosti a s pfihlédnutim
k nému. Neznamen4 to ale, Ze by se vlada nemohla od nazoru Snémovny odchylit.**® Pfi
tomto vykladu se nejevi jako problematické, ze si vldda vnitinim pfedpisem sama
ulozila povinnost zohlediiovat vyjadfeni obou komor,® co? v zasadg i &ini. V ptipadé
rozporu by se vlada logicky méla orientovat pfedev§im na vyjadieni Poslanecké

snémovny, nebot’ ji je odpovédna (¢l. 68 odst. 1 Ustavy).908

Vysloveni nedivéry je ale
tak silny kontrolni néstroj, ze je v bézné evropské agendé prakticky nepouzitelny, a

dalsi v ivahu ptichazejici ndstroje smétuji pouze k vyvinuti tlaku na vladu, coz se nelisi

%4 Srov. Syllova, 2009, s. 33.

%5 Syllova, 2009, s. 34,

%6 Syllova, 2014, s. 129-130.

%7 C1. 27 SNDEU. Podle tohoto ustanoveni gestor zohledni usneseni obou komor zejména pii pripravé
instrukei pro jednani pfipravnych organti Rady a podkladii pro mandat pro jednani formace Rady nebo
jeji casti a na jednani Evropské rady. Gestor informuje Senat nebo Poslaneckou snémovnu o zptisobu
zohlednéni usneseni, je-li to v usneseni pozadovano, a poskytne dal$i ptipadné pozadované informace.

%8 Srov. i J. Georgiev in Kolaf, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 373.
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od moznosti Senatu. Pfipadny rozpor stanovisek komor tak vladé teoreticky umoziiuje
vybrat si to, které ji vyhovuje 1épe.*%°

Ze struné ustavni upravy stoji za zminku jeSté moznost ziizeni spole¢ného
organu komor pro evropské zalezitosti, kterou jsem se podrobnéji zabyval jinde.910
S ohledem na dosavadni neschopnost komor Parlamentu pfijmout tzv. stykovy zékon a
po seznameni se s fungovanim obdobnych organti v zahrani¢i se domnivam, Ze ziizeni
spolecného organu by pfineslo vice problémi nez uzitku. Ofiskem by byla jiz otazka
slozeni a zptisobu rozhodovani spolecného orgénu.911 Problémy by nastaly 1 v praktické
roviné (kolize s harmonogramy Snémovny a Senatu). PfedevS$im by ale hrozilo
vykotenéni evropskych témat z obou komor, coz by podle mého nézoru neprospélo
evropeizaci Ceského politick¢ého prostiedi. Bylo by obtizné smysluplné zapojit do
projedndvani sektorové vybory a v oblasti evropskych otizek by se narusil vztah
kontroly a odpovédnosti mezi vladou a Poslaneckou snémovnou.”? Jakou politickou
autoritu by spole¢ny organ mél? Co kdyby se dostal do nazorového rozporu se
Snémovnou? Pfestoze soucasna parlamentni praxe neni prosta problému, zZadny z téch,

7 I \r ’ v 7 I v ve1 913
které budou déle uvedeny, by se ziizenim spole¢ného orgédnu nevyfesil.

6.2. Radna a zjednodu$ena zména smluv a institut p¥edchoziho souhlasu

Velka pozornost je v odborné literatufe vénovana otdzce subsumpce novel

914

ziizovacich smluv pod postup podle &l. 10a nebo ¢&l. 49 Ustavy.”™ Tato otazka je

%9 Suchman, 2007, s. 182.

%9 Grinc, 2013.

91 pokud by méla byt zachovana rovnomocnost komor v evropskych zélezitostech, jak uvadi napf.
Kysela, 2004b, s. 95 a nasl., hrozila by blokace organu v pfipadé neshody delegaci, nebo naopak
pochybna reprezentativnost (,,sliti delegaci dvou komor by vytvorilo novy pomér sil, podobn¢ jako tomu
bylo ve tfetim kole nepiimé volby prezidenta) apod. Pokud by ve spole¢ném organu mohla snémovni
delegace ,,prehlasovat™ tu senatni, ztracela by jeho existence smysl, protoze v takovém pfipadé lze
upiednostnit autonomni jednani Snémovny a zarovenl nenachdzim dtévody, pro¢ by mél byt Senat
samostatného projednavani evropské problematiky zbaven.

%12 Srov. i Pitrova, Coxova, 2007, s. 206. Mozna proto se vlada zpo&atku stavéla pro ziizeni spoleéného
organu, jak uvadi Zrala, 2005, s. 181-182

913 Za nosné nepovazuji ani opatné uvahy o délb& prace mezi komorami. Viz napf. Suchman, 2007, s.
182. J. Georgiev in Kolaf, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 383 uvadi, Ze Poslanecka
snémovna provadi spiSe plosnou kontrolu a je ,.kompasem® pro exekutivu, zatimco Senat dlouhodobé
sleduje vybrané oblasti od komunika¢nich dokumentti az po navrh legislativniho aktu a dale se soustiedi
na otazky délby kompetenci a subsidiarity. To vSak podle mého nazoru v poslednich letech jiz
neodpovida praxi. Senat sleduje velmi Siroky okruh otazek a z hlediska kontroly subsidiarity neni mezi
komorami vyrazny rozdil. Pozornost, kterou Senat tradién¢ vénuje instituciondlnim otazkam EU
relevantnim z ustavnépravniho hlediska, 1ze ale samozfejmé davat do souvislosti s jeho vnitrostatni
ustavni funkeci.

914 Kromé literatury dale citované k této otazce viz napt. Malenovsky, 2007, s. 803 a nasl. a dalsi dila
tohoto autora, Knézinek, Mlsna, 2010 nebo Kysela, 2009, s. 49-61.
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relevantni pfi fadné i1 zjednodusené zméné smluv, ale i u nékterych jinych evolutivnich
ustanoveni.*™

Vyvinula se praxe, ze vSechny zmény primarniho prava, véetné zjednodusené
zmény ¢l. 136 SFEU, jsou vladou ptfedkladany do Parlamentu k udéleni souhlasu podle
&l. 10a Ustavy. Teoretickym zdtivodnénim je princip procesni ekvivalence, podle néhoz
by mély zmény pravniho aktu zdsadné podléhat stejnym procesnim pozadavkim jako
jeho pfijeti,916 resp. pristup, podle kterého jsou podminky vykonu pravomoci
neodd¢litelné spjaty s témito pravomocemi samostatn}'lmi.917 Lze tak argumentovat, ze i
rozsifeni pravomoci, zména zpasobu jejich vykonu,**® popt. kazdd zména smlouvy dle
&l. 10a Ustavy™® ma podléhat souhlasu ud&lovanému za podminek ¢l. 10a Ustavy.
Praktickym diivodem pro takovy postup miize byt snaha vlady o $irsi politickou shodu
na téchto zménéch,*?° jakoz 1 vylouceni rizika, Ze bude vysloveni souhlasu s ratifikaci
mirn&§im postupem zpochybnéno u Ustavniho soudu.’” Jevi se jako nevyvéazené,
pokud k pfenosu pravomoci dojde se souhlasem kvalifikovanych vétsin v Parlamentu,
ale o zasadni zméné podminek vykonu téchto pravomoci (jako je naptiklad vzdani se
prava veta prechodem k vétSinovému rozhodovani v Rad€) by jiz mohl Parlament
rozhodnout prostymi vétSinami.

Protiargumentem je samoziejmé jazykovy vyklad ¢l. 10a — kazdou jednotlivou
smlouvu, at’ uz stoji samostatné, nebo novelizuje jinou smlouvu, je tieba posoudit podle
toho, zda se ji pfenaseji pravomoci organii CR, nebot’ jinak zkratka nejsou naplnény
podminky postupu podle &l. 10a Ustavy.??

Dle mého nazoru jsou obhajitelné oba naznacené vyklady. Zavedenou praxi vSak
povazuji z vySe uvedenych diivodii za vhodnéjsi a priklanim se k nazoru J. Georgieva,
7e by bylo vhodné doplnit ¢l. 10a Ustavy Vtom smyslu, ze i pii zméné smluv
ratifikovanych podle ¢l. 10a Ustavy se postupuje podle &l. 10a, nebot’ bychom se tim

. o ’ w 2
vyhnuli sporiim o posouzeni obsahu zmén.*?®

%15 Napk. rozhodnuti o spolené obrané podle €l. 42 odst. 2 SEU by mohlo byt mezinarodni smlouvou
podle ¢l. 10a Ustavy. Srov. Pechagek, 2010, s. 158.

916 K ysela, Ondiejek, Ondiejkova, 2010, s. 233.

%7 Pitrova, 2014, s. 28 a nésl.

%18 Mlsna, 2014; Kysela, 2009, s. 52.

NIy Georgiev in Kolat, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 378-379.

920 To byl pravé ptipad zmény ¢l. 136 SFEU. Viz Mlsna, 2014, s. 56. Srov. i Zemének, 2014, s. 22, podle
kterého vysoké ustavnéprocesni naroky na ratifikaci smluv pfiznivé puisobi na vnimani demokratické
legitimity unijniho prava.

%1 pitrova, 2014, s. 32.

%22 Tento vyklad ziejmé zastava Syllova, 2010, s. 176.

923 Georgiev, 2014, s. 70-71.
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V piipadé€ zjednoduSené zmény smluv podle €l. 48 odst. 6 SEU héji P. Svoboda
stanovisko, e by neméla nikdy spadat pod ¢l. 10a Ustavy.*** Krom& vyse uvedeného
argumentuje vykladem Ustavniho soudu, ktery vyloudil vztazeni ¢l. 10a Ustavy na
zjednodusenou zménu smluv proto, ze sam ¢l. 48 odst. 6 SEU zakazuje touto cestou
rozsitit pravomoci EU.%° Tento vyklad viak neni bezproblémovy. S ohledem na Gstavni
zéklad ¢lenstvi CR v EU by si totiz m&l Ustavni soud zachovat moznost autonomné a
nezavisle na pifipadném vykladu Soudniho dvora EU posoudit, zda rozhodnutim
Evropské rady ptece jen nedochazi k pienosu pravomoci ve smyslu ¢l. 10a I'Jstawy.926 P.
Svoboda déle argumentuje zdsadami pacta sunt servanda (stanoveni pfisnéjSich nez
nutnych vnitrostatnich procedur neni jednanim v dobré viie), loajalni spoluprace a effet
utile. Zde je ale na misté protiargument, ze prvni z uvedenych zasad se neuplatiiuje

%27 a druhé dvs by nem¢ély branit raciondlni

V procesu ratifikace mezinarodniho zavazku,
Gipravé vnitrostatnich ratifikaénich procedur, kterou ¢l 10a Ustavy rozhodng
predstavuje.

Nastolena byla i otazka, zda je mozné rozhodnuti Evropské rady o zjednodusené
zmeén¢ smluv podrobit v ramci vnitrostatni ratifikace kontrole istavnosti podle ¢l. 87
odst. 2 Ustavy. Podle J. Kudry je to vylouéeno, nebot’ nejde o mezinarodni smlouvu.
Bylo by ale vhodné tuto moznost tstavné zakotvit.””® Domnivam se, Ze za situace, kdy
je s rozhodnutim Evropské rady podle ¢l. 48 odst. 6 SEU na arovni prava EU i prav
vnitrostatnich zachdzeno jako s mezindrodni smlouvou, lze pfipustit takovy vyklad ¢l.
87 odst. 2 Ustavy, ktery by jeho piezkum jiz nyni umozioval. Argumentem by byla
povaha rozhodnuti podle ¢l. 48 odst. 6 SEU a ucel ptedchozi kontroly mezinarodnich
smluy.%?

Jak jiz bylo uvedeno v kapitole 4, vyuZiti vétSiny evolutivnich ustanoveni
primarniho prava jakoz i dolozky flexibility je v CR podrobeno pfedchozimu souhlasu
obou komor Parlamentu (§ 109i az § 109k JRPS, § 119k az § 119n JRS). Piedchozi

souhlas by m¢l byt udélovan ke kone¢né podobé navrhu rozhodnuti, o kterém ma

%4 Svoboda, 2011.

925 Nalez sp. zn. P1. US 19/08 ze dne 26. 11. 2008 Lisabonskd smlouva I, body 160-162. Jak si v&ima P.
Svoboda, 2011, Ustavni soud v citované pasazi mj. ¢ini dosti pochybny zavér, e rozhodnuti podle &l. 48
odst. 6 a 7 ,,nemaji charakter novelizace Smluv®. Domnivam se proto, ze v této otazce je do budoucna
znaény prostor pro piehodnoceni &i vyjasnéni vykladu Ustavniho soudu.

%6 Srov. i Ondrejkova, Ondrejek, 2012, s. 26 a nasl.

%27 Srov. napt. Mlsna, 2014, s. 56

%% Kudrna, 2014, s. 76.

929 Ptezkoumatelnost tohoto rozhodnuti piipousti napf. Svoboda, 2011. Viz téz Ondfejkova, Ondfejek,
2012, s. 26 a nasl., ktefi pfipominaji, Ze ndsledné se jiz nelze dovolavat vnitrostatniho préva jako divodu
pro neplnéni mezinarodnépravnich zavazka.
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hlasovat Rada, nebot’ ti€elem tohoto institutu je pravé kontrola jednani vlady v Radé.
Pokud by se mél Parlament vyjadfovat k ptivodni nebo pribézné podob¢ navrhu, ktery
by nasledn¢ mohl byt v Radé jakkoli ménén, postradalo by to smysl. Navrh rozhodnuti a
jeho vysledna podoba se mohou vyrazné lisit, zejména u rozhodnuti pfijimanych na
zéklads €. 352 SFEU.*° Neni patrnd nutné Gekat na finalizaci a korekturu textu, ale
piedlozené znéni by mélo zachycovat kone&nou politickou dohodu &lenskych stati.
Obdobna je jiz zminéna praxe v Némecku.

J. Georgiev a L. Pitrova upozoriiuji na to, ze Ceska pravni Uprava se vyslovné
nezabyva akty sekundarniho prava, jejichz vstup v platnost je podminén schvalenim
&lenskymi staty v souladu s jejich Gstavnimi predpisy.® J. Georgiev vyslovuje nézor,
Zze snimi je tfeba zachazet jako s mezinarodnimi smlouvami (analogie k rozhodnuti
Evropské rady pfi zjednodusené zméné smluv). S timto pfistupem souhlasim, ale je
tieba dodat, Ze dosavadni (omezend) praxe nebyla jednotna.**® Bylo by tedy vhodné toto

A 4

vyjasnit V jednacich tadech. Stejné tak je mozné uvazovat o rozsifeni institutu
predchoziho souhlasu na nékteré daldi ,.evolutivni klauzule uvedené v kapitole 4.5.%
To je ale na uvazeni zdkonodarce. Vzhledem k tomu, ze vétSina evolutivnich klauzuli
nebyla zatim viibec vyuzita, poptavka po jejich vétsi parlamentni kontrole je nizka.
Prestoze to Ceska pravni Uprava na rozdil od némecké vyslovné nestanovi,
zastavam nazor, ze bez piedchoziho souhlasu Parlamentu se vlada nesmi v Evropské
radé¢ ¢i Radé¢ ani zdrZet hlasovani, pokud by tim umoznila pfijeti rozhodnuti, které
souhlasu podléha (&l. 238 odst. 4 SFEU).**® Pfi opatném vykladu by totiz institut

predchoziho souhlasu ztracel smysl, protoze by neudéleni souhlasu mohlo byt vladou

obejito.

%30/ tomto kontextu je matouci ustanoveni § 109j odst. 1 JRPS, které stanovi, Ze vlada piedloZi navrh na
vysloveni piedchoziho souhlasu Snémovny podle § 109i bez zbytecného odkladu tak, aby umoznila jeho
v¢asné projednani ve Snémovné. Nejpozdéji tak ucini v den ozndmeni navrhu rozhodnuti organu EU
parlamentiim ¢lenskych statd postupem predepsanym pravem EU. Domnivam se, Ze toto ustanoveni mifi
spiSe na pfipady pfechodovych klauzuli, u kterych nelze oéekavat, ze by se navrzené znéni rozhodnuti
lisilo od pfiijatého (obsahem je napf. vycet ustanoveni, u nichz se pfechazi k fadnému legislativnimu
postupu). Ani u nich to ale nelze zcela vyloucit.

%1 32 usneseni Senatu v 10. funk&nim obdobi z 3. 12. 2014 piijaté v souvislosti s projednavanim
vladniho navrhu na vysloveni pfedchoziho souhlasu s navrhem nafizeni Evropského parlamentu a Rady o
statutu evropské nadace (FE), kterym se zavadi v oblasti prava Evropské unie jednotna nadnarodni pravni
forma nadace, jez bude existovat paralelné vedle narodnich nadaci (senatni tisk ¢. 385) a ¢l. 31 SNDEU.
%32 Georgiev, 2014, s. 69; Pitrova, 2014, s. 59-60.

933 Pitrova, 2014, s. 59-69 uvadi pripad jednoho rozhodnuti o vlastnich zdrojich rozpoétu EU podle &l.
311 SFEU, které bylo ,,schvaleno* formou zmény odkazu v zakoné¢.

%4 Georgiev, 2014, s. 69-70

%5 0dligng Mazancova Duplakova, 2014, s. 167-168.
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J. Kudrna upozoriiuje na problém nemoznosti vysloveni ptedchoziho souhlasu
v dobé, kdy je Poslaneckd snémovna rozpusSténa, coz bude vladu nutit k blokaci
rozhodnuti Evropské rady ¢i Rady.936 Ptestoze se s ohledem na lhity pro konani voleb
po rozpusténi Poslanecké snémovny nedomnivam, ze hrozi vyznamné zpomaleni
jednani EU,**" lze si snad predstavit pravni Gpravu, podle niz by v dob&, kdy je
Snémovna rozpusténa, a ve véci, ktera nesnese odkladu, postacoval vladé predchozi
souhlas Senatu. Problémem je, ze takova uprava se svou povahou nehodi do jednaciho
fadu, ale nejspise do tzv. stykového zakona podle &l. 40 Ustavy. Navic by na rozdil od
podobné konstrukce pfijimani zdkonnych opatfeni Senitu nebylo mozné, aby
Poslaneckd snémovna jednani Senédtu nésledné potvrdila nebo zrusila, pokud by jiz

rozhodnuti na urovni EU bylo pfijato.

6.3. Obecny postup projednavani zalezitosti EU

Z organizacniho hlediska pfedstavuji Poslanecka snémovna a Senat dva odlisné
modely, které maji razné vyhody a nevyhody. V obou komorich existuji evropské
vybory — Vybor pro evropské zaleZitosti Poslanecké snémovny (VEZ) a Vybor pro
zalezitosti Evropské unie Senatu (VEU) — navazujici na vybory pro evropskou integraci,

938

které v Parlamentu ptsobily pied vstupem do EU.”™" VEZ si zfizuje i podvybory, které

by mély slouzit k podrobnéjSimu informovani a diskusi zainteresovanych poslancti o
relativné izce vymezenych tématech.”

Pravni tprava informacnich povinnosti vlady tykajicich se dokumentii EU je
Vv obou komoréach formulovana odlisné, ale v zasad¢ je prekryta vnitinimi postupy ve
vladé a dobrou praktickou spolupraci. Vlada zpracovava vlastni pozice ke vSem
navrhlim pravnich aktd. K jinym dokumentiim je zpracovava z vlastniho podnétu nebo

na 7adost komory.**® Parlament méa pak ke vsem dokumentim k dispozici shodn&

strukturovany dokument nazvany rdmcova pozice/stanovisko pro Parlament (viz pfilohu

96 Kudrna, 2014, s. 75.

%7 Bylo by ale vhodné, aby Snémovna pamatovala na ud&leni pfedchoziho souhlasu napiiklad predtim,
neZ navrhne prezidentu republiky své rozpusténi podle ¢l. 35 odst. 2 Ustavy, zejména neni-li pfedmétné
rozhodnuti politicky problematické a nelze-li ocekavat, Ze nov€ zvolend Snémovna bude mit na véc
vyznamné odliSny nazor.

9% K t&mto vybortim viz zejm. Syllova, 1999, s. 107-111.

939 Pocinaje 4. volebnim obdobim (2002-2006) to je stabilné Podvybor pro evropské fondy. Ve 4., 5. a 6.
volebnim obdobi byl ziizen i Podvybor pro regiondlni a pteshrani¢ni spolupraci. V probihajicim 7.
volebnim obdobi byl zfizen Podvybor pro migraci a azylovou politiku. V 5. volebnim obdobi fungoval
jesté Podvybor pro predsednictvi Ceské republiky v Radé EU. Senatni VEU zfidil v minulosti pouze
Podvybor pro mezivladni konferenci EU v roce 2004.

%0 viz § 109a odst. 1 a 2 JRPS, § 119d odst. 3 ve spojeni s § 119j JRS a 1. 17 a nasl. SNDEU.
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SNDEU). Tento dokument vsak neni predkladan jako ,,ptredbézné stanovisko vlady*
spole&né s navrhem pravniho aktu, jak pfedpokladaji jednaci fady [§ 109a odst. 1 JRPS
a § 119a odst. 1 pism. f) JIV{S],941 nybrz az s urCitym zpozdénim, které je nutné pro
zpracovani a piijeti pozice na vladni urovni. Interni lhita stanovend vladou Cini zhruba
17 pracovnich dnt (¢l. 8 a 17 SNDEU). Prestoze neni vzdy dodrzena, pocet piipadl a
délka zpozdéni se snizuje.*** Na jednu stranu to znamen4, 7e Parlament ma k dispozici
Casto velmi podrobné stanovisko vlady, které by nebylo mozné ziskat kratce po vydani
navrhu pravniho aktu, na druhou stranu se tim komplikuje kontrola subsidiarity, pokud
by se komory chtély orientovat na ndzor a argumentaci vlady. Pfisun informaci od vlady
je ukazkou konstruktivni spoluprace mezi istavnimi organy.**®

Ve Snémovné jsou dokumenty EU postoupeny evropskému vyboru, ktery je bud’
sdm projednd, nebo je postoupi vécné piisluSnému vyboru. Pfijatd usneseni mohou byt
zafazena na porad nejblizs§i schlize pléna mj. na zadost predsedy vyboru nebo vlady.
Neni-li vSak usneseni vyboru na pofad nejbliz§i schlize zafazeno, povazuje se za
vyjadieni Snémovny (§ 109a odst. 4 JRPS). Diivodem pro zavedeni této pravni fikce
byla obava z nezajmu pléna a odsouvani projednavani evropskych dokumentt, které by
mafilo jeho uel.™ Je otazkou, zda je tato pravni uprava sluditelnd s Ustavou, ktera
s delegaci pravomoci komor na vybory nepo¢ita.’* Z komparativniho hlediska neni
jednéni evropského vyboru za komoru neobvyklé, ale obvykle miva zaklad jiz v Gistavni
tipravé. JRPS navic umoziiuje dosihnout projednani véci plénem a zcela vylucuje
samostatné rozhodnuti vyboru ve vécech pifedchoziho souhlasu. VSechny
spolurozhodovaci pravomoci v evropskych otazkdch tedy vykonava plénum. Za
soucasné Urovné zajmu o evropské otazky v Poslanecké snémovné si nelze predstavit,
Ze by ohledné vyjadieni snémovniho vyboru k evropské problematice vznikl politicky
spor, ktery by vedl az ke zpochybnéni ustavnosti § 109a odst. 4 JRPS.

Pravni tprava JRPS teoreticky umoziiuje decentralizovany model projednavani,

Vv némz evropsky vybor predava dokumenty vyborim sektorovym a ty nejvyznamng;jsi

%! Srov. Suchman, 2007, s. 186, ktery konstatuje, Ze ustanoveni o predbézném stanovisku neni vladou
plnéno. V zésad¢ lze ale za predbéznd stanoviska povazovat pravé ramcové pozice. Senat ma navic
k dispozici je§té informaéni povinnost vlady podle § 119d odst. 3 JRS, ktera je relevantni pouze u
nelegislativnich dokumentii, ke kterym by jinak vlida ramcovou pozici nezpracovavala. JRPS obdobné
ustanoveni neobsahuje, ale v praxi to zadny rozdil neznamena.

2K nepfili§ uspokojivé situaci po roce 2004 viz Suchman, 2007, s. 183-187.

%3 Viz i Syllova, 2014, s. 132-133, kterd zmifiuje, 7¢ i kdyz JRPS nezakotvuje nékteré specifické
informaéni povinnosti vlady uvedené v JRS (zejm. zpravy o piebirani zavazki plynoucich z prava EU,
predbézné a nasledné informace o Evropské rad¢), v praxi je Snémovna ma k dispozici a projednava je.
%4 Syllova, 2014, s. 126.

%3 pochybnosti vyjadiuje Kysela, 2004b, s. 83-96; Syllova, 2014, s. 129.
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mize naslednd projednavat plénum.**® V praxi ale funguje znan& centralizovang.

ree
1

K postoupeni dokumentu sektorovému vyboru ,.k projednani dochazi v jednotkach
piipadl za volebni obdobi a postoupené¢ dokumenty mnohdy nejsou viibec projednany.
Alespont v minulych volebnich obdobich VEZ ¢asto postupoval vyborim dokumenty 1
jen ,,pro informaci®, tedy bez pozadavku na daldi projednani a vyjadieni se.’*’
Sporadické je i projednavani evropskych zaleZitosti na plénu.”*® Tato praxe izoluje
evropskou problematiku od vétSiny ¢lentt Snémovny a vlastné i od medidlni pozornosti,
ktera je vénovéana plendrnim schiizim. Podporuje tak ,,permisivni konsensus“ dolni
komory s jednanim vlady v Radg.
povéfenych vyborti (§ 119a odst. 2 JRS), které jsou uréeny k projednavani navrhi
legislativnich akth a zavaznych opatfeni organti EU. Jeho povéfeni se vztahuje na
veskeré politiky EU s vyjimkou spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni politiky, pro kterou
je piislusny Vybor pro zahraniéni véci, obranu a bezpetnost.*® JRS rozlisuje
projedndvani navrhll pravnich akti a dokumentli postoupenych Sendtu piimo organy
EU, procesni pravidla jsou ale v zasadé stejnai.%o V praxi se obé kategorie dokumentt
z velké ¢asti prekryvaji a procesné splyvaji v jediné projedndni a jediné usneseni ke
konkrétnimu dokumentu.

VEU nejprve rozhodne o vybéru dokumentu k projedndni. Tim se u navrht
legislativnich akti spousti parlamentni vyhrada, kterd ale trva pouze do uplynuti lhity
podle ¢l. 4 PVP (§ 119d odst. 4 JRS) a nemda vétsi prakticky vyznam. VEU miize

pozadat jiny organ Senatu o stanovisko ve lhit€ dohodnuté mezi pfedsedy obou organti

% Tak byla pravni Gprava ziejmé zamyslena i jejimi autory, ktefi v ditvodové zpravé k zdkonu &.
282/2004 Sb., zméné zakona o jednacim fadu Poslanecké snémovny, uvadéji, Ze neni mozn¢, aby byly
vSechny dokumenty projednavany plénem.

%7 Viz napt. Kolaf, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechacek, 2013, s. 375; Pitrova, Coxova, 2007, s. 217-
218.

%8 Ve 4. volebnim obdobi plénum projednalo &tyfi evropské tisky, v 5. obdobi Zadny, v 6. obdobi dvacet
jeden, z ¢ehoz sedm byly ndvrhy na vysloveni ptedchoziho souhlasu, které plénum projednava
obligatorné.

%9 Viz 13. usneseni Senatu v 10. funkénim obdobi ze dne 19. 11. 2014 k navrhu na zfizeni vybort a
komisi Senatu.

%0 projednavani navrhii pravnich aktti EU a zivaznych opatieni organi EU v ramci spole¢né zahraniéni a
bezpenostni politiky upravuje § 119d az § 119h JRS. Projednavani dokumentii postoupenych Senatu
pfimo organy EU upravuje § 119i a § 119j s odkazem na pfimétené pouziti § 119c az § 119h. Tato druha
kategorie byla do jednaciho fadu doplnéna v reakci na politicky dialog i kontrolu subsidiarity. Vzhledem
k tomu, Ze i navrhy pravnich aktl jsou na zakladé¢ ¢l. 2 PVP postupovany pfimo narodnim parlamentiim,
obé kategorie se zéasti prekryvaji. Z JRS se zda, Ze vystupem prvni procedury ma byt zejména vyjadfeni
adresované vladé a u druhé se predpoklada komunikace s organy EU. V praxi je ale kazdy dokument
projednavan pouze jednim postupem (§ 119i a § 119§ JRS Ize povazovat za subsidiarni) a Senat sva
usneseni k navrhim prévnich aktd i k jinym dokumentim orgdntd EU piedava jak vlade, tak Evropské
komisi.
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(§ 119d odst. 4 JRS). U¢init tak nemusi, ale zhruba ve 40 % piipadi se to d&je. Po
zaujeti stanoviska dozadanymi organy piijme VEU doporuceni pro vyjadieni pléna
Senatu. Dozadani neni chapano primarné jako délba prace nebo pfesouvani ,,méné
zajimavych® témat na vécné ptislusné vybory, ale spiSe jako snaha Sifeni relevantnich
informaci mezi ostatni senatory a dosazeni $ir§iho konsensu. Po piipadném projednani
dokumentu dozddanym organem jednd VEU, ktery pfijima doporuceni pro vyjadieni
pléna. Stanoviska dozadanych vybort jsou ze strany VEU v drtivé vétsSing piipada
respektovana a jsou piebirana do doporuceni (s doplnénimi ¢i menSimi Upravami).
Piijme-li povéteny vybor k dokumentu doporuceni (tj. nevezme-li jej po
projednani na védomi), nasleduje jednani pléna. Jednaci tad stanovi pravidla umoziujici

%! ale ta v praxi nejsou vzdy dodrzena.

co nejrychlejsi projednani dokumentu na plénu,
Rytmus schtzi pléna (ale i dozaddanych orgdnl) je siln€é navdzdn na vnitrostatni
legislativni proces a nepfizpiisobuje se bézné evropské agendé€, coz ¢ini cely proces
tézkopadnym. Plendrni projednani se k prijeti vyjadfeni Sendtu nevyzaduje pouze
v piipadech podle § 119h JRS, tedy pokud Komise nebo jiny predkladatel ozna¢i navrh

pravniho aktu za naléhavy podle ¢l. 4 pVP*?

a zéaroven o zrychlené projednani pozada
vlada. V tomto ptipadé plati usneseni poveéreného vyboru (VEU) za vyjadireni Senatu.
Tento postup, proti kterému lze mit stejné vyhrady jako v pfipadé¢ snémovni Upravy,
dosud v praxi nebyl vyuzit. Obecné lze fici, ze projednani dokumentu plénem Senatu
ma vyznam spise jako kontrola vystupli povéfenych vyborid. S vyjimkou nékolika malo
politicky kontroverznich tiskli se do rozpravy ptihlasi nanejvys jeden ¢i dva senatofi.
Zpravidla nedochazi k podrobné debaté nad obsahem navrhu a vladni pozici a
nezasahuje se do usneseni piijatych povéfenym vyborem.

Pomérné téZkopadny a nepruzny systém projednavani evropskych dokumentt
V Senatu mizZe byt vniman jako méné ucelny nez variabilni postup ve Snémovng. >
Operativnimu jednani skutecné pfili§ neprospivd. Teoreticky ale umoZnuje hlubsi
projednani se SirSim zapojenim c¢lenli komory ve vyborové fazi, které je zavrSeno
plenarni debatou. Akcentuje tak vetejnost kontroly pied jeji efektivitou, ktera je ale

stejn€ oslabena jiz tim, Ze vlada neni Senatu odpovédna. V Poslanecké snémovné je to

naopak.

%1 Zejm. povinnost piedsedy Sendtu zatadit dokument na pofad nejblizsi schiize Senatu, popf. svolat
schiizi tak, aby byla dodrzena osmitydenni lhiita (§ 119f odst. 3 JRS) a pravo skupiny 17 senatorti
navrhnout pfedsedovi Senatu zafazeni dokumentu na pofad schtize pléna, dokud nebylo pfijato zavére¢né
usneseni povéfeného vyboru (§ 119g odst. 1 JRS).

%2 Srov. Kysela, 2004b, s. 94, Pitrova, 2005, s. 677.

%3 To se dle I. Kysely, 2004b, s. 94 konstatovalo jiz v roce 2004. Srov. i Pitrové, 2014, s. 251.
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Oba modely projednavani se mohou dobie dopliiovat, ale jak bylo naznaceno,
jejich potencial neni zcela napliiovan. Parlament CR se totiz potyka s obecnymi
politickymi a praktickymi problémy spolenymi vSem parlamentim — pievladajicim
nizkym zajmem o evropskou problematiku (kluby neusiluji o predsednictvi
Vv evropském vyboru, poslanci a senatofi o ¢lenstvi v ném), nedostatkem ¢asu na hlubsi
proniknuti do taji evropské politiky a evropského prava a chybégjici nebo velmi malo
rozvinutou stranickou expertizou, kterda by pomahala formulovat politické pozice a
argumenty.

Ilustraci tohoto stavu je i frekvence schiizi evropskych vybort obou komor.
Zpocatku se ziejmé predpokladalo, ze budou zasedat Castéji, nez bylo dosud u vybort
V Parlamentu b&zné. Snémovni VEZ se m¢l pfizplisobovat tydennimu rytmu jednéni
Rady954 a senatni VEU ma v § 119d odst. 1 JRS stanovenu lhiitu 5 pracovnich dni od
doruceni navrhu legislativniho aktu, v niz mé na navrh svého ptedsedy rozhodnout, zda
navrh legislativniho aktu vezme bez projednani na védomi, nebo jej projedna.**® V praxi
se vybory kazdy tyden neschdzeji. V priméru konaji dvé schiize za pét tydnl (viz
tabulku 10 nize). Celkovy pocet schlizi navic zahrnuje nejen mnohabodova polodenni ¢i
celodenni jednani, ale i schiize jednobodové (typicky projednani poradu ¢i vysledki
Evropské rady na okraj jednani pléna). I v soucasnosti jsou komory schopny
monitorovat a kontrolovat vybrana pfipravovana rozhodnuti orgdntt EU. Pokud by ale
mély ambici kontinudlné sledovat projednavani vétsitho poctu navrha legislativnich
aktd, musely by evropské vybory svou aktivitu vystupniovat. Totéz plati, pokud by se
chtély systematicky zabyvat kontrolou subsidiarity, u niz je v€asné jednani nezbytné.

V obou komoréch je zasadni role pfedsedy evropského vyboru, ktery do znaéné
miry organizuje jeho ¢innost a nastoluje agendu. Soucasni piedsedové evropskych
vybortl jsou ¢&leny klub@i nejmensi koali¢ni strany (KDU-CSL). Jejich piistup ke
kontrole vlady je tak pochopitelné jiny, nez kdyby se jednalo o pfedstavitele jediné nebo
nejsilnéj$i vladni strany, nebo naopak opozice. Tyto proménné, které maji nesporny vliv
na ¢innost obou vyboru, potazmo komor, ale plynou ¢isté z volebniho systému a

politického vyvoje.

%4 Diivodova zprava k zakonu & 282/2004 Sb., zména zékona o jednacim fadu Poslanecké snémovny

%5 Zmeskéani pétidenni lhity pro rozhodnuti o projednani povéfenym vyborem Sendtu neni nijak
sankcionovano. Vlada by teoreticky mohla odmitnout poskytnuti souc¢innosti pfi projednavani, ale takovy
krok by byl tézko obhajitelny vzhledem k prakticky nulové komplikaci plynouci pro vladu z opozdéného
vybéru dokumentu k projednani Senatem.
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6.4. Kontrola vlady, kontrola subsidiarity a politicky dialog

Vyse popsané procedury se uplatni pro projednani veskerych dokumentti organti
EU bez ohledu na to, zda mé byt vysledkem usneseni adresované vladé¢, odivodnéné
stanovisko nebo piispévek zaslany Komisi.

Pokud jde o formu vystupd, ani jedna komora nepfijima k dokumentim obsahlé
zpravy znamé z nekterych jinych parlamentt, ackoli usneseni VEZ obsahuje i
faktografické udaje o projednavaném dokumentu zpracované Parlamentnim institutem.
Samotné stanovisko VEZ byva stru¢né (bere dokument na védomi, schvaluje pozici
vlady, zad4 vladu o dalsi informace apod.). V men$im poctu piipadi (zejména u
komunikacnich dokumentl) pfijima VEZ podrobnd usneseni, v nichz se zejména
vyjadiuje Kk pozici vlady a doporucuje ji dalsi postup a priority, nebo komentuje ptimo
projednavany dokument. Obséahlejsi komentar projednavaného dokumentu je naopak
pravidlem v Senatu. Jeho usneseni postupné kosati, coZ souvisi i se snahou 0 maximalni
srozumitelnost stanoviska pro Evropskou komisi a dalsi instituce.

Poslanecka snémovna ma kromé postupii uvedenych vySe navic k dispozici
ustanoveni § 109b JRPS. Podle ného je piimo ¢len vlady na zadost VEZ povinen
seznamit VEZ pred jedndnim Rady s postoji, které hodla CR zaujmout, a piipadné
doplnit informace ¢i podat vysvétleni krelevantnim dokumentim EU (napf.
pfedlozenim mandatu pro zasedani formace Rady). Vlada proto mize zadat, aby byla
schiize VEZ nebo jeji cast prohldSena za nevefejnou. Dokud nejsou informace
poskytnuty, nesmi vldda zaujmout kone¢né stanovisko pii svém jednani v Radé.
Parlamentni vyhrada je tedy Casové neomezend. Vyjimka se tyka dokumenti znacné
naléhavosti. JRPS zde jiz zvlast neupravuje, zda se ma VEZ k vladni informaci
vyjadifovat. Nic tomu ale nebrani. Striktné vzato vSak vlada neni povinna piipadné
usneseni ani zohlednit (srov. § 109a odst. 5 JRPS).

Tato pravni uprava prakticky neni ze strany VEZ vyuZzivana. V programech
schizi VEZ nalezneme jen né&kolik ptfipadt (spiSe z davnéjsi doby), kdy vybor
projednaval pifimo pofad jednani Rady. Ani parlamentni vyhrada neni pouzivéana jako
politicky nastroj. J. Syllova uvadi, ze kontrola vlady pied Radou podle § 109b JRPS se
v praxi spojuje v jedno s projednavanim navrhii pravnich akti podle § 109a JRPS.%®
Nejde ale o vzajemné zastupitelné procedury. Podle § 109b JRPS by Snémovna mohla

projednavat pfimo mandat ¢lena vlady, ktery bude nutné aktudlnéjsi a miize obsahovat i

%8 gyllova, 2014, s. 130-131.
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konkrétnéjsi postoje nez puvodni rdmcova pozice. Zaroven by u vyznamnych navrha
mohla sledovat prubézné debaty na ministerské Grovni, které maji orientovat ¢innost
pracovnich skupin. V praxi tak u Poslanecké snémovny nemuze byt fe¢ o schvalovani
vladnich mandati podle danského ¢i finského vzoru,™’ jakkoli by tomu pravni Gprava
pfi vhodném politickém kontextu nebranila.

Pribézna kontrola evropského legislativniho procesu mé nejen v Poslanecké
snémovné¢, ale 1 v Sendtu spiSe podobu ad hoc zafazovanych informaci vlady o
aktualnim stavu projednavéni jednotlivych navrhil pravnich aktd (§ 119a odst. 2 JRS a
obecnéji § 109a odst. 1 JRPS). V obou evropskych vyborech se to ale tyka jednotek
pfipadli ro¢né. Tato praxe umoziiuje komote piipadné¢ operativné zaujmout nové
stanovisko podle aktualniho vyvoje jednani nebo v reakci na zménu postoje vlady. To je
vhodnéjsi nez (v ptipadé Snémovny) ¢ekat az na zatazeni dokumentu na potad zasedani
Rady.

Podle § 109b odst. 2 JRPS je vlada povinna zaslat VEZ zpravu o vysledku
jednéni Rady. Tato pravni uprava vSak zatim velky prakticky vyznam nemeéla, stejné
jako nezavazné projednavani n€kterych personalnich nominaci vlady do organti EU na
evropském vyboru (§ 109¢ JRPS).%®

Pomérn¢ ¢astym bodem schiizi obou komor se staly informace vlady o programu
a vladnich pozicich pro jednani Evropské rady a o vysledcich Evropské rady. Ve
Snémovné je projedndva prakticky jen VEZ, v Sendtu zpravidla i plénum. Je to dalsi
ukazka vyznamu neformalnich postupti, nebot projednavani téchto informaci ma
V jednacim fadu vyslovné zakotveno pouze Senat [§ 119a odst. 1 pism. ¢) JRS].

Obtizné kvantifikovatelné jsou dopady usneseni komor na pozice vlady.
V Senatu jsou vyhodnocovany ve zvlaStnich vyro€nich zplrzivélch.959 Podle téchto zprav
Ize v poslednich letech pozorovat pomérné¢ vyrazny soulad pozic Senatu a vlady k celé
fadé¢ dokumenti pokryvajicich rtizné sektorové politiky EU. Pozice Parlamentu tak
mohou slouzit vladé jako opora pii vyjedndvani, byt je otazkou, do jaké miry jsou
takové argumenty v Radé vlbec vyuZivany a brany na zietel. ° Senat nicméng pro
usnadnéni preddva vladeé i vlastni anglické pieklady svych usneseni. Tam, kde Senat

s postojem vlady nesouhlasil, vladda na své pozici setrvala, ale ocitla se pod vétSim

%7 pitrova, Coxova, 2007, s. 206

%8 viz Kavéna, Tetourova, 2014.

%9 Sendt PCR: Studie dopadii usneseni Sendtu na postoje viddy [online]. Senat PCR: ©2013 [cit. 2012-
06.14]. <http://senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/web/dopady_usneseni>

%0 Jo otazkou, zda plati optimisticky pohled J. Suchmana, 2007, s. 185.
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politickym tlakem.*®" Situace v Poslanecké snémovné neni piili§ odlisna kromé toho, Ze
rozpory mezi vladou a VEZ jsou jests vzacngjii.®®

Parlament se zabyva také evropskym semestrem. Senat jiz pravidelné
projednava postupné rocni analyzu ristu, zavéry jarni Evropské rady, pfipravovany
konvergen¢ni program a narodni program reforem a navrh CSR. Obdobné praxe se
rozviji i v Poslanecké snémovné. V dob¢ rozdilného politického slozeni obou komor se
Senat velmi kriticky vyjadioval ke konvergencnimu programu a narodnimi programu
reforem (2011, 2012).

Jinym zplsobem nez ostatni evropské zalezitosti je v Parlamentu projednavéana
spole¢na zahrani¢ni a bezpecnostni politika. Zahrani¢ni vybor Poslanecké snémovny
projedndva predevsim aktudlni informace vlady k zahrani¢népolitickému déni, popf.
ptehledy spolecné zahrani¢ni a bezpecnostni politiky zpracovavané Parlamentnim
institutem, spiSe nez konkrétni dokumenty EU.°® V Senatu je Vybor pro zahrani¢ni
véci, obranu a bezpec¢nost pro tuto oblast povéfenym vyborem, ale i on projednava
zahraniéni politiku spise podle témat.”®* Obecné ma ale k dispozici obdobnou proceduru
jako VEU (§ 119¢ a nasl. JRS).

Kontrola subsidiarity neni nastrojem, na ktery by se komory ptfednostné
orientovaly. Prestoze ob¢ piijaly pomérné¢ vysoky pocet usneseni, v nichz zasadou
subsidiarity argumentovaly,’®® dosud pfijaly jen tfi (Snémovna), resp. &tyki (Senat)
odtvodnéna stanoviska (viz tabulku 12). Impulsem pro pfijeti odiivodnéného stanoviska
jsou cCasto pochybnosti o souladu névrhu se zasadou subsidiarity vyjadiené ve vladni
pozici.®®® 1 pfi omezeném podtu piipadi lze konstatovat, Ze ob& komory vykladaj
rozsah kontroly subsidiarity $ir§im zplsobem: zahrnuji do ni i otazky kompetence EU a
vyjadfuji se nejen k cilim, ale i k obsahu navrhu.”’

Rozdilny je pfistup obou komor k politickému dialogu. Zatimco Poslanecka
snémovna se ho ucastni jen v mensiné ptipadt (do konce roku 2013 zaslala Komisi 29

prispévkll), Sendt v poslednich funkcnich obdobich postupuje Komisi vSechna sva

1 ¥ v 1ok . r r v v ’
%! Jednalo se napf. o n&kolikrat projednavanou otazku dané z finanénich transakei.

%2 Srov. i Syllova, 2009, s. 36, podle niz obsah usneseni komor zpravidla vladu p¥ili§ neomezuje.

%3 Srov. i Kolak, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechagek, 2013, s. 379-380.

%4 Az do roku 2010 byl povéfenym vyborem i pro byvaly tieti pilif, coz souviselo s ,,mezivladnim
charakterem této ¢asti prava EU.

% Srov. i Pohl, 2014, s. 146.

%6 Viz i tvahu M. Pohla, 2014 o tom, zda ma byt soulad se zasadou subsidiarity predmétem odborného
posouzeni, nebo politického rozhodnuti. V konecném dusledku je to samoziejmé politické rozhodnuti
vyboru ¢i komory. Odborny aparat by ale mél upozornit na mozné argumenty a piipadné pomoci
s formulaci odtivodnéného stanoviska tak, aby naplnilo pozadavky PSP.

%7 pro Poslaneckou snémovnu srov. Pohl, 2014, s. 149 a nasl.
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usneseni k evropskym dokumenttim (celkem jiz 231 ptispévki), nejde-li o prosté vzeti
na védomi. Diky tomu je Senat obecné povazovan za jednu z nejaktivnéjSich
parlamentnich komor, pokud jde o projednavani zalezitosti EU.%® Pocet prispevkil
v ramci politického dialogu ale samoziejmé nijak nesouvisi s redlnym vlivem komory
na vnitrostatni, nebo dokonce evropské trovni.*®® PiestoZe nelze Fici, Ze by mezi ¢leny
VEU panovala spokojenost s vysledky politického dialogu, tedy zejména s urovni a

vcasnosti reakci Komise, neni ditvod s predavanim usneseni piestat.

6.5. Zhodnoceni

Pravni Gprava projednavani evropskych zaleZitosti v Parlamentu CR nijak zv1ast
nevybocuje ze skupiny zemi vychodniho rozsifeni. Zejména jednaci fad Poslanecké
snémovny je klasickou ukazkou kombinace vSech moznych instituti pochazejicich
z n¢kolika inspirac¢nich zdroji. Obé komory maji k dispozici pravni upravu umoziujici
stejn¢ efektivni kontrolu vlady jako v jinych parlamentech. Rozdilna pojeti jednacich
radi vystihuji odliSnou ustavni funkci obou komor, ale zarovei je nijak neomezuji.

Plnéni legitimizaéni funkce ve vztahu k vefejné moci vykondvané organy EU
zavisi i v Parlamentu CR na praktickém naplfiovani pravni upravy, které je uréeno
politickymi faktory. Parlamentni praxe mé obrovsky vyznam. V nékterych otazkach
vypliiuje mezery pravni Upravy a pfichazi s prakticky vhodnymi feSenimi, v jinych
naopak nechdvd nékteré silné ndastroje spat. Ve srovnani s velmi upozadénymi
parlamenty Slovenska a Madarska je vyhodou Parlamentu CR druhia komora a
neexistence jednobarevnych vétSinovych vlad, ktera stimuluje ¢innost prvni komory.

Zaméfeni Sendtu na evropskou problematiku mize byt vnimano predevsim
v kontextu hledani (dal$iho) smyslu druhé komory. Sendtu se zde otevird prostor
vzhledem kjeho slabému postaveni v bézném legislativnim procesu. Kontrolou
evropskych zélezitosti muze posilit svou politickou autonomii a profilovat se
V problematice, na jejiz hlubsi a soustavné sledovani obvykle prvnim komoram nezbyva
mnoho c¢asu. Miize tedy 1 kompenzovat niz§i miru aktivity Poslanecké snémovny
Vv obdobi politickych krizi a otfesti a absenci evropskych témat na jejich plendrnich

schtizich. V dobéch odlisného politického slozeni obou komor muze poskytovat vladeé

%8 Nejnovgji Strelkov, 2012.

%9 Vypovidajici je mozna spiSe srovnani evropské a vnitrostatni &innosti Senatu. Evropské tisky
pfedstavuji od vstupu do EU 20-30 % z celkového poctu senatnich tiskli v jednotlivych funkénich
obdobich, pfi¢emz tendence je spiSe vzestupna (viz tabulku 6). To je dosti vysoké &islo, vezmeme-li v
potaz, ze Senat projednavd veskeré navrhy zdkond, které ziskaji souhlas Poslanecké snémovny,
S vyjimkou rozpoctovych.

220



politickou oponenturu K jejimu jednani na evropské trovni, které nepodléha souhlasu

oy . , N . < 970
Parlamentu, a mize tematizovat otazky, jimz by se jinak nevénovala pozornost.

90 Srov. jen rok 2013, po jehoz velkou &ist byla Poslanecka snémovna politicky ochromena nebo
rozpu$téna (VEZ se seSel devétkrat) a kontrola vlady v zalezitostech EU byla provadéna prakticky jen
Senatem, ktery projednal dosud nejvyssi pocet evropskych tisk.
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Tabulka 6. Poéty evropskych a jinych senatnich tiski v jednotlivych funkénich obdobich Senatu.

5.FO 6. FO 7.FO 8.FO 9.FO celkem
2004-2006 | 2006-2008 | 2008-2010 | 2010-2012 | 2012-2014
evropské tisky 103 138 141 202 165 749
ostatni tisky 405 363 383 449 385 1985
celkem 508 501 524 651 550 2734

Tabulka 7. Po¢et dokumenti organi EU projednanych jednotlivymi organy a plénem Senatu a

pocet usneseni postoupenych Sendtem Komisi v jednotlivych letech.

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | celkem
D-DO 20 5 29 36 60 32 43 44 57 19 345
D-PV 57 42 52 62 87 62 87 106 105 54 712
D-P 12 16 24 28 34 32 54 69 96 50 415
U-EK 0 3 9 13 30 30 43 45 64 38 279

Pozn.: D-DO = pocet dokumentii projednanych dozddanymi organy; D-PV = pocet dokumenti
projednanych evropskym vyborem; D-P = pocet dokumentd projednanych plénem; U-EK = pocet
usneseni zaslanych Evropské komisi. Rozdil mezi po¢tem dokument projednanych plénem a poctem
usneseni adresovanych Komisi je dan pfedevsim sluovanim rozpravy a hlasovani u vécné souvisejicich
dokumentd, ke kterému dochazi jiz na trovni VEU (balicky).

Tabulka 8. Poéty evropskych dokumentii, k nimz jednotlivé doZiadané organy Senatu zaujaly
stanovisko podle § 119d odst. 4 JRS.

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | celkem
VHZD 4 1 12 18 18 18 17 21 40 10 159
vUZP 6 4 4 13 29 9 7 10 10 8 100
UPV 6 1 4 1 9 4 5 3 33
VVVK 3 1 1 1 1 9 5 21
VZSP 1 2 1 3 1 4 4 1 17
ostatni 1 3 3 10 5 7 4 33
celkem 21 5 23 39 61 35 45 52 61 21 363

Pozn.: VHZD = Vybor pro hospodafstvi, zemédélstvi a dopravu; VUZP = Vybor pro tzemni rozvoj,
vefejnou spravu a zivotni prostfedi; UPV = Ustavné-pravni vybor; VZSP = Vybor pro zdravotnictvi a
socialni politiku; VVVK = Vybor pro vzdélavani, védu, kulturu, lidska prava a petice. Rozdil v celkovém
souctu oproti piedchozi tabulce (363 versus 345) je dan tim, ze nckteré evropské tisky byly projednany
vice nez jednim dozadanym organem Senatu.

Tabulka 9. Druhy evropskych senatnich tiskii projednané povéfenymi vybory/plénem
V jednotlivych letech.

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | celkem

N 27/7 | 18/9 | 12/7 | 26/20 | 33/17 | 27/14 | 32/23 | 73/50 | 52/54 | 23/23 | 313/224

K 28/5 | 22/7 | 35/15 | 32/6 | 46/14 | 34/17 | 54/31 | 31/18 | 52/41 | 27/24 | 363/178

M 2/0 2/0 3/2 4/2 7/3 1/1 1/0 20/6

jiné 2/0 1/0 1/0 2/1 11 3/3 10/5

Pozn.: N = navrhy pravnich aktl/legislativnich akti. K = komunika¢ni dokumenty. M = mezivladni
dokumenty.

Tabulka 10. Poéet schiizi evropskych vyborii v jednotlivych letech.

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | celkem

PS 15 23 16 21 15 16 11 15 16 9 23 180

S 17 33 25 23 19 19 14 19 18 20 15 202

Pozn.: PS = Poslanecka snémovna; S = Senat
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Tabulka 11. Po¢et a druhy dokumenti EU projednanych v Poslanecké snémovné.

4.VO (2002-2006) | 5. VO (2006-2010) | 6. VO (2010-2013) | celkem
N 69 106 103 278
K 61 49 57 167
M 8 4 0 12
jiné 14 3 4 21
celkem 152 162 164 478

Pozn. N = navrhy pravnich aktd/legislativnich akti. K = komunika¢ni dokumenty. M = mezivladni
dokumenty. Udaje v této tabulce byly zpracovany autorem podle informaci dostupnych z internetovych
stranek Poslanecké snémovny a dokumentace zaslané pracovnicemi sekretariatu VEZ, kterym autor timto
dekuje. Poslaneckd snémovna bohuzel nemé k dispozici vyro¢ni zpravy o projednavani zalezitosti EU
nebo o ¢innosti VEZ. Vzhledem k chybam v databazi (napi. ¢ast usneseni VEZ za 5. volebni obdobi
nebyla v dobé& psani této prace viibec dostupna) nemuseji byt zde prezentované tidaje zcela piesné. Pro
orientaci by vSak postacit mély.

Tabulka 12. Odtivodnén4 stanoviska Parlamentu CR.

¢islo navrh legislativniho aktu odivodnéné
stanovisko
COM(2010) | navrh smérnice o podminkach vstupu a pobytu statnich | 560. usneseni Senatu
379 piislusniku téetich zemi za i¢elem sezoénniho zaméstnani v7.FOz22.9.2010
20. usneseni VEZ v 6.
VO ze 7.10. 2010
COM(2012) | navrh smérnice o zlepSeni genderové vyvazenosti mezi ¢leny | 274. usneseni VEZ
614 dozoréi rady/nevykonnymi ¢leny spravni rady spole€nosti | v 6. VO z 12. 12. 2012
kotovanych na burzach a o souvisejicich opatfenich
COM(2012) | navrh smérnice o sblizovani pravnich a spravnich pfedpistu | 282. usneseni VEZ
788 ¢lenskych statd tykajicich se vyroby, obchodni tpravy a prodeje | v 6. VO z 24. 1. 2013
tabakovych a souvisejicich vyrobki
COM(2013) | navrh nafizeni o zfizeni Utadu evropského veiejného Zalobce 345. usneseni Senatu
534 v9.FOz9.10.2013
COM(2013) | navrh nafizeni o Agentufe Evropské unie pro justiéni spolupraci | 346. usneseni Senatu
535 Vv trestnich vécech (Eurojust) v9.FOz9. 10.2013
COM(2014) | navrh smérnice, kterou se méni smérnice 2008/98/ES o | 598. usneseni Senatu
397 odpadech, smérnice 94/62/ES o obalech a obalovych odpadech, | v9. FO z 1. 10. 2014

smérnice  1999/31/ES o skladkach odpadli, smérnice
2000/53/ES o vozidlech s ukonfenou zivotnosti, smérnice
2006/66/ES o bateriich a akumulatorech a odpadnich bateriich a
akumulatorech a smérnice 2012/19/EU o odpadnich
elektrickych a elektronickych zafizenich

Zdroje ktabulkam vtéto kapitole: VyroCni zpravy o evropské agendé v Senatu dostupné na
http://senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/web/evropska_agenda?ke dni=5.5.2015&0=10 a internetové stranky
Poslanecké snémovny www.psp.cz a Senatu www.senat.cz.
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Zavér

Cilem této prace bylo popsat vztah narodnich parlamenti a Evropské unie. Prace
se proto zaméfila na otazky, jak se vyviji funkce parlament v tstavnich systémech,
jaky dopad na ni ma evropska integrace, jaké ptipadné nové role parlamentiim piinasi a
jak l1ze v ramci pravnich mechanismt integrace kompenzovat tibytek jejich pravomoci i
skute¢né moci.

Vychodiskem této prace byla zastupitelska demokracie jako dosud v praxi
nepiekonana koncepce legitimniho vykonu vefejné moci. Vzhledem k dominantni
koncepci parlamentni formy vlady v ¢lenskych statech Evropské unie bylo mozné
pominout ponékud odlisné pojeti v prezidentské formé vlady. Parlament je tustiedni
voleny reprezentativni organ lidu se zdkonoddrnou a rozpoctovou pravomoci. Plni
zakonodarnou, kontrolni, krea¢ni, reprezenta¢ni a legitimiza¢ni funkci. Posledné
zminéna funkce je jakymsi zastfeSenim vSech predchozich. K jejimu napliiovani slouzi
parlamentu vSechny kategorie jeho pravomoci. Legitimiza¢ni funkce ptrertsta formalni
pojeti demokratické legitimity jako existence legitimizaéniho fetézce vedouciho vzdy
zpét k rozhodnuti lidu, nebot’ k nému ptidava obsahovou slozku. Konkrétni jednani
statni moci by mélo byt ve stalé politické vazb¢é na vuli lidu.

Podobné jako jiné kli¢ové pojmy ustavni teorie prochédzi i parlamentarismus
dynamickym vyvojem. Ackoli roste pocet statl,, jejichz ustavni systém zahrnuje
skutecny parlament, pfinejmensim v Evropé dochazi zaroven k oslabovani parlamentii
rozvojem a zménou povahy politickych stran, rozvojem zakonodarné delegace,
ustavniho soudnictvi, mezinarodniho prava, nastroji pfimé demokracie, globaliza¢nimi
jevy a Vv neposledni fadé evropskou integraci. Reprezentani a legitimizacni funkce
parlamentu vSak trvd a souhlas parlamentu nadéle legitimizuje vykon vefejné moci.
Parlamenty jsou nadale nejvy$$imi reprezentativnimi télesy lidu a instituciondlnimi
sidly jeho suverenity a museji jimi zUstat, ma-li byt ospravedlnéno uplatiiovani vetejné
moci vici svobodnym a rovnym jednotliveim. Pfestoze se v soucasnosti nejcastéji
hovoti o deparlamentarizaci vykonu moci, alternativni koncepce ,,post-parlamentniho

re¢

vladnuti“ tomuto poZadavku nevyhovi.

Evropskéd integrace je jen jednim z faktord deparlamentarizace, avSak jeji
vyznam stale vzrista. O vztahu narodnich parlamentii a evropské integrace lze fici, ze
narodni parlamenty se ratifikaci zfizovacich smluv podilely na jejim vzniku a dosud

spolurozhoduji o jejich novelach (at’ uz pfimo tucasti na ratifikaci, nebo stanovenim
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jinych vnitrostatnich ratifikacnich pozadavkd v ustav). Tim na sebe vzaly i povinnost
transpozice a implementace evropského prava. Az do konce 70. let vysilaly své delegaty
do Evropského parlamentu, jehoz vyznam byl ale marginalni. Proces evropské integrace
je nejen procesem piesunu pravomoci na nadstatni uroven, ale 1 procesem presunu moci
od organti moci zdkonodarné k organim moci vykonné. Parlamenty mohly od pocatku
podle vnitrostatnich pravidel kontrolovat ¢innost svych vlad v Rad¢, ale dlouho toho
vyuzivaly jen velmi omezené. Tento deficit dohanély predevsim od konce 80. let, kdy
se integrace zaCala zrychlovat. PoCinaje Maastrichtskou smlouvou se intenzifikuje i
debata o roli narodnich parlamenti na unijni Grovni. Soustiedi se na pfistup
K informacim a meziparlamentni spolupraci. Teprve proces vrcholici Lisabonskou
smlouvou zakotvuje hlavni prvky sou€asné unijni pravni upravy ndrodnich parlamentd,
zejména parlamentni kontrolu dodrzovani zasady subsidiarity.

Evropska integrace pfinesla omezeni zakonodarné moci parlamentii pfimo
ucinnym evropskym pravem a jeji obsahové predurcovani pfi transpozici smérnic, které
se tyka stale vice oblasti pravni regulace. Rozhodovani exekutiv na unijni trovni, ale i
rostouci vyznam Evropského parlamentu oslabil kontrolni funkci narodnich parlamenti.
Tradi¢ni nastroje nejsou prili§ uzitecné pro kontrolu tvorby sekundarniho prava EU.
Funguji v kontextu, kdy vlada potiebuje k nejzavazné&jsim rozhodnutim piimo souhlas
parlamentu. To ale v evropskych zalezitostech s vyjimkou zmény smluv neplati a
jednou pfijaté rozhodnuti lze jen velmi obtizn€ zvratit. MoZnosti kontroly jsou navic
vyrazn¢ omezeny pii vétSinovém rozhodovani v Rad¢, kde jednotlivé staty nemaji pravo
veta. Od vzniku ménové unie je omezovana 1 rozpocCtova pravomoc narodnich
parlament. Tyto zmény ve svém disledku oslabuji i reprezentacni a legitimiza¢ni
funkci parlamentti. Po dlouhou dobu byla reakci na tento vyvoj snaha parlamentarizovat
rozhodovani na evropské trovni posilovanim Evropského parlamentu.

Vétsinu téchto omezujicich dopadll evropské integrace na narodni parlamenty
nelze v ramci souCasné integracni koncepce nijak odstranit, Ize je pouze zmirnovat
posilovanim kontrolnich pravomoci a jejich intenzivnéjSim vykonem. Adaptace
parlamentl probihd — doslo k vytvoteni zvlastnich kontrolnich prostfedkii a je patrna i
konvergence organiza¢nich a procesnich piedpisi zivena v posledni etapé evropské
integrace 1 vytvafenim pravomoci pro narodni parlamenty ptimo pravem EU.

V souCasnosti  tak  Cinnost parlamentl v zélezitostech EU  zahrnuje
spolurozhodovani o zménach primérniho prava, kontrolu tvorby sekundéarniho prava a

transpozici a implementaci prava EU. Role narodnich parlamentli v Evropské unii byva
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nejcastéji spojovana s problémem deficitu jeji demokratické legitimity. Pravé v kontrole
a legitimizaci vefejné moci vykondvané Unii spatfuje funkci narodnich parlamentt
VvV kontextu integrace i tato prace. Proto se prace zabyvala i otdzkou, do jaké miry je
demokraticka legitimizace unijni vefejné moci potiebna a do jaké miry ji maji zajistovat
narodni parlamenty.

Vzhledem krozsahu vefejné moci vykonavané organy EU a k neexistenci
dtvodi, pro¢ legitimitu této moci podminovat zasadné odliSnymi pozadavky, nez které
jsou obecn¢ vztahovany na statni moc, jsem dospél k zavéru, ze alternativni zpiisoby
legitimizace EU (legitimita na vystupu, pifima a participativni demokracie, politické
mesids$stvi) nemohou mit nez omezeny vyznam. Podobné omezeny je v disledku
deficitu spoleCenskych a politickych podminek potencial Evropského parlamentu. Ten
je jisté dilezitou soucasti demokratické legitimity a kontroly v EU, neni vSak schopen
tuto legitimitu sdm zprostfedkovat v rozhodujici mife. Proto je pfi zménach primarniho
prava nutné zachovat absolutni rovnost clenskych stati a zaroven je nezbytna
parlamentni kontrola jednéni vlady v Radé pti tvorbé sekundarniho prava. Fungovéni
Rady (a legislativni proces v EU obecné) totiz vytvaii zna¢ny prostor pro odstinéni
politické kontroly a rozmélnéni odpovédnosti. Legitimizace unijni moci vici obéaniim
znamena i ochranu prostoru jejich politického sebeurceni v ¢lenskych statech, k cemuz
by méla slouzit kontrola dodrzovani zasady subsidiarity.

Moznosti plsobeni narodnich parlamentii vSak maji své pravni i praktické
limity, zejm. rizné silné postaveni parlamentu v tstavnich systémech, neodborny a
politicky charakter parlamentu a jeho Clenstva a problematicky ptistup politickych stran
k evropské politice. Mnohé z téchto limiti nelze ptekonat pouhym zalozenim unijnich
¢1 vnitrostdtnich pravomoci parlamentli v evropskych zaleZitostech, ani jinymi
prostiedky prava. Podstatny je totiz pfistup samotnych parlamentl k vyuzivani
prostiedkt, které jiz v soucasnosti maji, a soucinnost jinych vnitrostatnich a unijnich
organtl. Ugel zapojeni narodnich parlamentt do evropskych zaleZitosti by mé&l byt
rozhodujici pro konstrukci a zejména vyklad a uplatiiovani jejich pravomoci. V pravni
upravé a v jejim vykladu lze pfi zdsadnim zachovani soucasného pfistupu dosdhnout
dil¢ich zlepSeni. KliCovym faktorem je ale politickd vlle narodnich parlamentt
k jednani, kterou pravni zmény zasadné neovlivni.

Soucasnd pravni Uprava je kombinaci unijnich a vnitrostatnich prament.
Pomérné€ vyznamnym rysem unijni Gpravy je rovny piistup k dolnim i hornim komordm

narodnich parlamenti. I diky nému nachazeji nékteré horni komory v kontrole
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evropskych zalezitosti dtlezitou roli, kterou mohou vnitrostatné plnit. Piehled
vnitrostatnich organiza¢nich ptedpisti, informacénich prav parlamenti vaci vladam a
kontrolnich mechanismi ukazuje, Ze téméf ve vSech ¢lenskych statech jsou k dispozici
pravni nastroje umoziujici parlamentu projedndvat evropské zalezitosti a kontrolovat
¢innost vlady. Evropska problematika obecné klade zvySené naroky na selekci a
zpracovani informaci, s ¢imz poméaha parlamentni administrativa. Rlizné organizacni
modely projednavani evropskych zalezitosti vesmés upozaduji roli plén, coz prilis
neprospiva vetejné artikulaci zajmi reprezentovanych parlamenty.

Radny postup pro piijimani zmén smluv byl v této praci spiSe okrajovym
tématem, nebot' jde o problematiku pfenosu pravomoci a vnitrostatniho procesu
pfijimani mezindrodnich smluv. Novym impulsem je instituce konventu, ktera miize byt
prospesna, bude-li pisobeni zastupcl €Clenskych stati (nejen na parlamentni, ale i na
vladni Grovni) vécné vychdzet z informované vnitrostatni parlamentni debaty, bude
parlamentné kontrolovano a zaroven bude mit jednani a usndSeni konventu jasna a
férova procesni pravidla. Problematicka v zdsad¢ neni ani zjednoduSend zména smluv.
Velmi divergentni prdvni Upravu (a to jiz na unijni Grovni) lze vysledovat u
nejruznéjsich ,,evolutivnich klauzuli®, které zavedla pfedevsim Lisabonska smlouva. Ty
na sebe strhavaly pozornost pifi Gstavnim piezkumu Lisabonské smlouvy a nasledné
»lisabonské*“ novelizaci vnitrostatnich piredpisi, coz se promitlo do institutu
pfedchoziho souhlasu parlamentu s hlasovanim zastupce vlady v Radé ¢i Evropské rad¢,
ktery nékteré staty zavedly. Teoreticky tak umoznily parlamentu dohlédnout na dalsi
»program integrace a kompenzovaly odchylky od béZzného postupu pro zmény smluv,
coz je pln¢ vsouladu splnénim legitimizacni funkce parlamenti. Potfeba této
kompenzace ale neni pocitovana ve vSech stitech. Prakticky vyznam evolutivnich
klauzuli v§ak dosud byl velmi omezeny a vzhledem k vyrazné evolutivnimu charakteru
pravomoci EU tomu tak zfejmé bude i nadéle.

Kontrola tvorby sekundarniho prava zahrnuje kontrolu vlady v Rad¢, kontrolu
dodrzovani zasady subsidiarity a politicky dialog s Komisi. I tyto pravomoci maji
pfedevSim kompenzaéni charakter ve vztahu k omezeni zédkonodéarné funkce.

Pokud jde o to prvni, existuji rizné varianty, jak muze parlament ovliviiovat ¢i
spoluurcovat pozice Clenského statu zastavané v Rad¢ vladou. Hlavni proménnou je
intenzita vyuzivani téchto nastrojii v jednotlivych statech. Parlamentni kontrola a jeji
realny vliv na vlady i na pfijatd rozhodnuti se ale velmi obtizn€¢ méfi. Neznamena totiz
vyjadfovani odlisSného stanoviska v co nejveétsim poctu otazek. Jejim dilezitym ucelem
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je ale tlak na ospravedlinovéani pfijimanych rozhodnuti, ktery vyZzaduje publicitu
kontrolnich procesti. Nedomnivam se, ze v této oblasti mohou zmény unijni pravni
upravy vyvolat zdsadni posun. Bylo by mozné naptiklad usnadnit vstup narodnich
parlamentii do pozd¢jSich fazi legislativniho procesu, avSak pro harmonizaci
kontrolnich pravomoci parlamentt viici vladam zadné presvédcivé divody nejsou.

Vétsi prostor nachazim u pravni Gpravy kontroly subsidiarity, kde Ize uvazovat o
vhodnéjSim nastaveni procesnich parametrii. I zde ale nakonec zalezi pfedevSim na
pristupu dotéenych organi. Kontrola subsidiarity by méla byt chapana jako
strukturovany dialog mezi ndrodnimi parlamenty a Komisi, jako politicky mechanismus
umoziujici ochranu politického sebeur¢eni c¢lenskych stati pied nadmérnou
centralizaci. To vyzaduje $irsi vyklad jejiho rozsahu, ktery neni sdilen organy EU, ale
ani n€kterymi ndrodnimi parlamenty. Nezbytné je jeji propojeni s kontrolou vlady
v Radé, coz ukazuje 1 rozmanity osud navrhd, k nimz byl pfijat vétsi pocet
odtivodnénych stanovisek.

Politicky dialog splnil roli stimulu kontrolni aktivity ndrodnich parlamenti,
zejména vuci predlegislativnim dokumentim Komise, jeho nynéj$i potencidl je ale
velmi omezeny.

Utast narodnich parlamentii na transpozici a implementaci prava EU Zadnou
legitimiza¢ni ulohu neplni. V této oblasti tak lze nanejvy§ hovofit o parlamentni
kontrole fadného zabezpeceni plnéni povinnosti z prava EU vladou.

Meziparlamentni spoluprace ukazuje, pro¢ je mySlenka plnéni evropskeé
kontrolni a legitimiza¢ni funkce ndrodnich parlamenti prostiednictvim delegaci do
kolektivnich téles problematicka. Zastdvam nazor, Ze tyto funkce musi plnit kazdy
parlament za sebe a viuci svému lidu, jinak se vytraci jejich podstata. Vytvaieni novych
evropskych parlamentii a konferenci tuto ¢innost nemize vynahradit. Meziparlamentni
konference nemohou byt vniméany jako formy kontroly nebo dokonce legitimizace
evropské vetejné moci, nebot’ k tomu postradaji reprezentativnost 1 veSkeré mocenské
prostiedky.

Ostatni pravomoci a funkce narodnich parlamentli v kontextu evropskych
maji okrajovy vyznam.

Zasadnim tématem je ale ptedev§im v poslednich letech vyvoj hospodarské a
ménové unie, ktery ve stale vétsi mife dopadd na rozpoctovou pravomoc narodnich

parlamentl a na zasadni politické pravomoci ¢lenskych stati v hospodaiské politice.
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Procesy vedouci k oslabovdni pravomoci parlamenti v téchto oblastech utuzenou
koordinaci a dohledem by nem¢ly pomijet, ze demokratické rozhodovéani o hospodarské
politice v ¢lenskych statech je vychodiskem a nikoli piekazkou. Uvahy o substituci
narodniho rozhodovéani unijnim (prostfednictvim Evropského parlamentu) nebo o
legitimiza¢ni roli meziparlamentni spoluprace je tfeba odmitnout. Zaroven je tieba, aby
parlamenty sledovaly tuto koordinaci, kterd probiha zcela jinymi formami nez tvorba
sekundarniho prava.

Posledni kapitola se vénuje projednavani evropskych zalezitosti v Parlamentu
CR. Pravni tprava zde nijak zvIast nevyboduje ze skupiny zemi vychodniho rozsiteni.
Rozdilnd pojeti jednacich tadt vystihuji odliSnou ustavni funkci obou komor, ale
zaroven je nijak neomezuji. Obrovsky vyznam ma parlamentni praxe, ktera v n¢kterych
otazkach vypliluje mezery pravni upravy a piichazi s prakticky vhodnymi feSenimi,
Vv jinych naopak nechéva nékteré silné nastroje spat. Dulezitym faktorem je existence a
aktivita Senatu a neexistence jednobarevnych vétSinovych vlad, ktera stimuluje ¢innost

Poslanecké snémovny.
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Resumé

Disertacni prace ,,Vztah narodnich parlamenti a Evropské unie® se zabyva
otazkou, jak se vyviji funkce parlamentl v ustavnich systémech, jaky dopad na ni ma
evropskd integrace, jaké pifipadné nové role parlamentim piindsi a jak lze v ramci
mechanisml unijniho a vnitrostatniho prava kompenzovat tbytek jejich pravomoci 1
skute¢né moci. Vychodiskem této prace je zastupitelska demokracie jako dosud v praxi
nepfekonana koncepce legitimniho vykonu vefejné moci.

Prvni kapitola vymezuje pojem, pravomoci a funkce parlamentu a piinasi
nékteré dalsi vychozi tvahy. Zabyva se i proménami parlamentarismu v souc¢asné dob¢.

Druhé kapitola shrnuje vyvoj evropské integrace a jejich dopadii na narodni
parlamenty. Vysvétluje soucasny pravni stav, ktery je podobné jako v jinych oblastech
institucionalniho prava EU vysledkem experimentu a evoluce. Evropska integrace
prinesla omezeni zakonodarné moci parlamentli pfimo G¢innym evropskym pravem a
jeji obsahové predurcovani pfi transpozici smérnic. Rovnéz oslabila kontrolni funkci
narodnich parlamentd. Ty se ale zarovenl postupné adaptovaly. V soucasnosti ¢innost
parlamentl v zélezitostech EU zahrnuje spolurozhodovani o zménach primarniho préava,
kontrolu tvorby sekundarniho prava a transpozici a implementaci prava EU. Tyto
pravomoci maji predev§im kompenzaéni charakter ve vztahu k omezeni zdkonodarné
funkce.

Tteti kapitola se zamySli nad otdzkou, jakd by méla byt role narodnich
parlamenti v EU. Kli¢ovou otazkou je s ohledem na vnitrostatni funkce parlamentd
demokraticka legitimita vefejné moci vykonavané Unii. Funkci narodnich parlamenti
v kontextu evropské integrace spatiuje tato prace pravé v kontrole a legitimizaci vefejné
moci vykonavané Unii, coz zahrnuje i ochranu politického sebeurCeni v ¢lenskych
statech. Pusobeni narodnich parlamenti na evropské urovni ma ale zaroven urcité
pravni a politické limity.

Ctvrtd kapitola mapuje a hodnoti unijni a vnitrostatni pravni Gipravu piisobeni
narodnich parlamenti v evropskych zalezitostech, a to z hlediska ucelti a funkci
vymezenych v kapitole tfeti. Po pfijeti Lisabonské smlouvy doznala tato pravni uprava
velkych zmén, které jest€ nejsou zcela zmapovany. Prace se dotyka i problému
praktického vyuzivani této pradvni upravy. Zabyvd se mimo jiné organizatnim a
procesnim rdmcem parlamentniho projednavani evropskych zalezitosti, pravomocemi

souvisejicimi s formalnimi ¢1 materialnimi zménami primarniho prava a predevSim pak
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kontrolou tvorby sekundarniho prava, ktera zahrnuje kontrolu vlady v Rad¢, kontrolu
dodrzovani zésady subsidiarity a politicky dialog s Komisi. Prvni dvé formy kontroly
jsou nejvyznamnéjsi. Kontrola vlady je zélezitosti vnitrostatni pravni upravy a
predevsim praxe. Zmény pravni Gpravy samy o sob¢é dislednéjsi pInéni kontrolni funkce
nezaru¢i. Kontrola subsidiarity by méla byt chdpana jako strukturovany dialog mezi
narodnimi parlamenty a Komisi, jako politicky mechanismus chranici prostor
politického rozhodovani v ¢lenskych statech. Zde vSak zalezi na prfistupu nejen
narodnich parlamentd, ale 1 organi EU, pfedevSim Komise, a nezbytné je propojeni
kontroly subsidiarity s kontrolou vlady v Radg¢.

Pété kapitola je exkursem do aktudlni problematiky hospodaiské a ménové unie,
ktera ve stale vétsi mife dopada na rozpoctovou pravomoc narodnich parlamentti a na
zasadni politické pravomoci ¢lenskych statii v hospodaiské politice.

Sesta kapitola je pak vénovana pravni Gpravé a praxi v Parlamentu CR
v kontextu poznatki z ptedchozich kapitol. Pravni iprava zde nijak zvlast nevybocuje
ze skupiny zemi vychodniho rozsifeni. Rozdilna pojeti jednacich fadt vystihuji odliSnou
ustavni funkci obou komor, ale zaroven je nijak neomezuji. Obrovsky vyznam ma
parlamentni praxe, ktera v nékterych otazkach vypliluje mezery pravni Upravy a piichazi
s prakticky vhodnymi feSenimi, v jinych naopak nechéva nékteré silné nastroje spat.
Dulezitym faktorem je existence a aktivita Sendtu a neexistence jednobarevnych

vétsSinovych vlad, ktera stimuluje ¢innost Poslanecké snémovny.

Summary

Dissertation thesis “Relationship between National Parliaments and the
European Union” deals with the following questions: What is the development of the
function of national parliaments in constitutional systems? What is the impact of the
European integration on this development? What kind of new roles does it bring to the
national parliaments and how can the decrease of national parliaments’ legal and factual
powers be compensated by the EU-law and national-law-based mechanisms? The point
of departure of the thesis is the notion of representative democracy as a still unsurpassed
concept of a legitimate exercise of public authority.

The first chapter defines the notion, powers and functions of a parliament. It also

deals with the recent transformations of parliamentarism.
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The second chapter summarises the development of European integration and its
impacts on the national parliaments. It explains the current legal situation, which is —
same as in other areas of EU institutional law — a product of experiment and evolution.
European integration brought about a limitation of the legislative power of parliaments
by the directly applicable EU law and a material determination of said power during the
transposition of directives. It has also weakened the controlling function of national
parliaments, despite their continuous adaptation to the new circumstances. The activities
of national parliaments in EU affairs include co-decision on amendments of primary
law, control of secondary legislation and the transposition and implementation of EU
law. All these functions are of a compensatory character in relation to the limitation of
the legislative power.

The third chapter delves into the question, what the role of national parliaments
should be in the EU. The key concept here is the democratic legitimacy of the public
authority exercised by the Union. This thesis sees the national parliaments’ function in
the context of European integration in the control and legitimisation of Union’s power,
which includes the protection of political self-determination in the member states. At
the same time, the national parliaments’ activity in EU affairs has some legal and
political limits.

The fourth chapter charts and evaluates the EU and national legal regulation of
national parliaments involvement in EU affairs from the viewpoint of the aims and
functions defined in the third chapter. This legal regulation has gone through many
changes after the Lisbon Treaty, some of which have not yet been recorded in full. The
thesis also touches upon the problem of practical use of the legal powers. It deals,
among other, with the organizational and procedural framework of parliamentary
scrutiny of EU affairs, powers related to formal or material modifications of primary
law and especially the control of secondary law-making, which includes the scrutiny of
the government’s actions in the Council, the scrutiny of the principle of subsidiarity and
the political dialogue with the Commission. The first two forms of control are the most
important. The scrutiny of the government in Council is a matter of national laws and
especially practice. Changes of legal regulation alone cannot secure a more consistent
performance of national parliaments. The subsidiarity scrutiny should be understood as
a structured dialogue between the national parliaments and the Commission, as a
political instrument allowing the protection of a sphere of political decision-making in

the member states. This is however dependent not only on the approach of the national
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parliaments, but also on that of EU institutions, namely the Commission. An
interconnection of the subsidiarity scrutiny with the scrutiny of the government in
Council is also necessary.

The fifth chapter is an excursion in the topical issue of economic and monetary
union, which is increasingly impacting on the budgetary power of national parliaments
as well as the fundamental political power of the member states in economic policy.

The sixth chapter is dedicated to the legal regulation and practice in the
Parliament of the Czech Republic. Czech legal regulation does not deviate from what is
common in the countries of the Eastern enlargement. Different approaches of the rules
of procedure of both chambers capture their different constitutional function, but they
do not limit them. The parliamentary practice is of great importance. In some areas it
fills the gaps in the legal regulation and offers practical solutions, while in others it
“leaves asleep” certain powerful instruments. The existence and activity of the Senate is
an important factor as well as the multi-party coalition governments, both of which is

stimulating for the performance of the Chamber of Deputies.
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Anotace

Disertacni prace ,,Vztah narodnich parlamenti a Evropské unie zkoumé dopady
evropské integrace na narodni parlamenty — omezeni jejich funkci a pravomoci,
opatfeni ke kompenzaci tohoto omezeni ve vnitrostatnim i unijnim pravu a nové role
narodnich parlamenti v kontextu evropské integrace. Vychodiskem prace je
zastupitelska demokracie jako dosud v praxi nepieckonana koncepce legitimniho vykonu
vefejné moci. V zalezitostech Evropské unie plni néarodni parlamenty piredevsSim
kontrolni a legitimiza¢ni funkci. K tomu maji rozlicné pravni néstroje. Napliovani
téchto funkci je limitovano politickymi i pravnimi faktory, které plynou z povahy
parlamentii jako politickych neodbornych téles a zjejich role ve wvnitrostatnich
ustavnich systémech. Zvlast€¢ se prace zabyva roli parlamentl v proménujici se
hospodaiské a ménové unii. Obecné poznatky jsou nasledné konfrontovany s pravni

upravou a praxi v Parlamentu CR.

Abstract

Dissertation thesis “Relationship between National Parliaments and the
European Union” examines the impacts of the European integration on the national
parliaments — the limitation of their functions and powers, measures undertaken to
compensate these limitation in both the EU and the national law and the new roles of
national parliaments in the context of European integration. The point of departure of
the thesis is the notion of representative democracy as a still unsurpassed concept of a
legitimate exercise of public authority. National parliaments mainly fulfil the
controlling and legitimising function in the EU affairs. To this end, they have various
legal instruments at their disposal. The fulfilment of these functions is limited by
political and legal factors stemming from the nature of parliaments as political, not
professional bodies and from their role in the national constitutional systems. Special
attention is paid to the role of national parliaments in the evolving economic and
monetary union. The general findings are confronted with the legal regulation and

practice in the Parliament of the Czech Republic.
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Seznam zkratek

COSAC Konference orgdnii specializovanych na evropské zalezitosti

PSP Protokol o pouzivani zdsad subsidiarity a proporcionality piipojeny
k Lisabonské smlouveé

PVP Protokol o uloze vnitrostatnich parlamentti v Evropské unii pfipojeny
k Lisabonské smlouveé

PVP-A Protokol o uloze vnitrostatnich parlamenti v Evropské unii pfipojeny
k Amsterdamské smlouvé

SEU Smlouva o Evropské unii

SFEU Smlouva o fungovani Evropské unie
Tento seznam nezahrnuje zkratky zavedené pro pravni piedpisy Clenskych statl (viz

Seznam literatury) a zkratky pouzivané jen v kratkych Usecich textu, které jsou

vysvétleny tam.
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