3 ROLE NARODNICH PARLAMENTU
V EVROPSKE UNII

3.1 Demokraticka legitimita v Evropské unii jako
vychodisko uvah o roli narodnich parlamenti

Kli¢ k zodpovézeni otazky obsazené v nazvu této kapitoly je podle mého nazoru
tfeba hledat v dGivodech, které historicky vedly k tvaham o zapojeni narodnich
parlamentt do evropskych zalezitosti.

Prestoze v zarodku evropské integrace stala myslenka federalizace, zacala
byt uskutec¢iiovana jako elitami tazeny funkcionalisticky projekt supranacio-
néalni ekonomické regulace.””* Judikatura Soudniho dvora rozvinula federalis-
tické prvky evropského prava a polozila zaklady jeho velmi silného autonom-
niho postaveni vii¢i pravnim raddm clenskych statti. Demokracie dle J. H. H.
Weilera nepattila od pocatku k ,DNA" evropské integrace. Tou byla podle
néj spoluprace Komise jako teoreticky apolitické supranacionalni administ-
rativy s vladami clenskych statd.”” Jak bylo naznaceno v predchozi kapitole,
tato situace se zménila po poloviné 80. let a v priibéhu vyjednavani a ratifikace
Maastrichtské smlouvy, kdyz EU zacala pronikat do politicky citlivych oblasti,
zvetsily se tieci plochy mezi cili a kompetencemi EU na strané jedné a vnitro-
statnimi politikami na strané druhé, zacalo se ustupovat od jednomyslného
rozhodovani Rady a zaroven dochazelo k pribéznému rozsirovani o nové ¢len-
ské staty, coz snizovalo vahu kazdého z nich. Ve zvySené mire se zacala klast
otazka, jak uvést evropskou integraci v soulad s demokratickym fungovanim
Clenskych statd. Otazka narodnich parlamentt tak byva nejcastéji spojovana
s problémem demokratického deficitu EU, presnéji feceno deficitu demokra-
tické legitimity,'* ktery uzce souvisi s fenoménem deparlamentarizace.

192 Srov. napt. Lindseth, 2010, s. 61-74.

193 Weiler, 2011, s. 686. Srov. téz Lindsethtiv vyklad EU jako mezindrodni formy delegace
moci na exekutivu a administrativu a oddéleni sidla moci od sidla (demokratické) legi-
timity (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.

194 Georgiev, 2006, s. 210, 214.
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3.1 Demokratickd legitimita v Evropské unii jako vychodisko tivah o roli ndrodnich parlamenti

3.1.1 Teze o deficitu demokratické legitimity a jeji kritiky
Klasické vymezeni demokratického deficitu podava S. Hix,"”> ktery uvadi
nasledujici jevy a argumenty:

1) Moc exekutivy (Komise a Rady) nartista a oslabuje se jeji kontrolova-
telnost narodnimi parlamenty. To zahrnuje i pfijimani pravnich akt pfimo
Komisi s pouze omezenou kontrolou ze strany Rady nebo Evropského parla-
mentu (dnes ¢l. 290 a 291 SFEU).

2) Evropsky parlament neni schopen tento ubytek kontroly kompenzovat
pres znacny nartst svych pravomoci, nebot legislativhimu i rozpoctovému pro-
cesu stale dominuje Rada a ob¢ané nejsou s Evropskym parlamentem spojeni
tak silné jako se svymi narodnimi parlamenty. Evropské komisi navic nastoluje
agendu nikoli on, nybrz Evropska rada.

3) Nekonaji se skutecné ,evropské volby“ se souperenim alternativnich
pohledi na politické smérovani EU a smérujici k vybéru ,evropské vlady®.
Volby v ¢lenskych statech vétsinou pomijeji evropska témata a volby do Evrop-
ského parlamentu funguji spise jako prubézny prizkum verejného minéni
o vnitrostatni politice. Organy EU tak nejsou nuceny ménit politiku podle
zmén preferenci obcanil a nést odpovédnost za politicka selhani na evropské
urovni.'®

4) EU je prilis vzdalena ob¢antim, jeji fungovani je pro né nesrozumitelné
a rozhodovani v ni neni transparentni. Procesy tvorby evropské politiky jsou
technokratické a nikoli politické.

5) Vysledkem je, Ze EU uskute¢nuje politiky, které nemaji podporu vétsiny
obcanil ve vétsiné Clenskych statti (neoliberalni regulatorni ramec pro vnitfni
trh, spole¢na zemédélska politika aj.).

Debata o demokratickém deficitu je ale mnohem rozsahlejsi. Velmi pre-
hledny ramec pro tivahy o legitimité EU nalezneme u A. Wimmela."” Budeme-
-li se drzet jeho kategorii, je zfejmé, Ze deficit legitimity je spatfovan u EU jako
politického radu, u jednotlivych instituci i u jednotlivych politik, byt se v kazdé
kategorii projevuje trochu jinak. Souhrnné proto budu hovofit o deficitu legi-
timity vefejné moci EU. Z hlediska pojeti legitimace 1ze o demokratickém defi-
citu hovotit v roviné normativni i empirické. V prvnim pripadé jde o nedosta-

195 Hix, 2005, s. 177-180 s odkazy na dalii autory, popt. Follesdal, Hix, 2006, s. 534-536.
196 v7iz té7 Weiler, 2011, s. 679-680; Schifer, 2006, s. 197.
197 Wimmel, 2008.
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3 ROLE NARODNICH PARLAMENTU V EVROPSKE UNII

tecny soulad fungovani EU s obecné sdilenym pojetim demokracie, ve druhém
se vychazi z indikatorti spolecenské akceptace EU (volebni ucast a vysledky,
podpora clenstvi, protesty apod.).

Zakladnim protiargumentem k tezi o demokratickém deficitu je otazka
standardu, méritka. Jak demokraticka by vlastné méla EU byt? Tim se dosta-
vame k povaze EU. Obvykle se uvadi, ze EU ma rysy mezinarodni organizace
¢i konfederace a zaroven i federace.”® Rlizni autofi se priklanéji k riznym kon-
cim spektra (EU jako zvlastni mezindrodni organizace nebo jako vznikajici
federace) a Casto se utika k tezi, ze EU je ttvarem sui generis, supranacionalni
(nadnarodni) organizaci, kterou nelze prifadit k zadné z existujicich mezinaro-
dnépravnich ¢i statopravnich kategorii.'® Ptitom je zfejmé, Ze mezi pozadavky
na demokrati¢nost mezinarodni organizace a statu je znacny rozdil.

Legitimiza¢ni standard mezinarodnich organizaci,* ktery navic vzhledem
k jejich odlisnym funkcim a svéfené moci neni jednotny, je pro EU zjevné
nedostatecny, nebot nelze najit organizaci srovnatelnou s ni co do forem a roz-
sahu mocenské ¢innosti (primy tcinek, Siroka pisobnost, vyrazny tstup od
jednomyslného rozhodovani ¢lenti). Evropska integrace navic po celou dobu
vice ¢i méné oteviené sméruje pravé opacnym smérem nez ke klasi¢téjsim for-
mdam mezindrodnich organizaci.

Stejné problematicky je ale i pozadavek, aby se EU z hlediska své demo-
kratické struktury zcela vyrovnala (federativnimu) statu — aby se statem stala.
Ignoruje totiz obrovskou a mnohorozmérnou heterogenitu clenskych stata
a prevazujici kolektivni identifikaci jejich obcani. V jejich dasledku nenachazi
myslenka ustaveni panevropského stitu nezbytnou politickou podporu. Cas-
tym vysvétlenim toho, pro¢ Evropsky parlament neni vniman jako reprezen-
tant spolecného zajmu obcan, je tvrzeni o neexistenci lidu (dému) Evrop-
ské unie, tedy takového presvédceni obyvatel EU o vzajemné soundlezitosti,

198 Wintr, 2013, s. 201 hovoti o naroubovéni federativnich prvki na konfederativni zdkladnu
mezindrodnich smluv uzavtenych mezi staty, které jsou nadale subjekty mezinarodniho
prava a maji viici EU kompetenéni kompetenci. Federativnim prvkem je predev$im
vlastni pravni rad zavazujici (alespon zcasti) ptimo jednotlivce a pozivajici prednosti
pred vnitrostatnim pravem a vyklddany autonomné vlastnim soudnim organem.

199 Tuto debatu shrnuje napt. Avbelj, 2011, s. 818-836. Oznaceni, Ze evropskd integra¢ni
uskupeni jsou ttvarem svého druhu, se ptipisuje H.-P. Ipsenovi, 1969, s. 3—14. Ptistup sui
generis ovéem byva také oznacovan za antiteorii, protoze rezignuje na jakoukoli klasifi-
kaci a méfitka. Schiitze, 2013, s. 3.

200 ¥ tomu napt. Beetham, Lord, 1998, s. 11-12.
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diky némuz i prehlasovana mensina vnima rozhodnuti vétsiny jako legitimni
rozhodnuti ,,svého* kolektivu a nikoli jako rozhodnuti cizi skupiny ve sviij
neprospéch.””! Institucionalni systém EU je proto tfeba budovat tak, aby i pri
odbouravani jednomyslnosti zachovaval divéru mezi svymi hlavnimi konsti-
tutivnimi ¢astmi, tedy clenskymi staty. Tato krehka rovnovaha ma prirozené
i nékteré negativni dasledky. Debata o demokratickém deficitu se zaméruje
predev$im na autonomni jednani organti EU pfi tvorbé sekundarniho prava.
Podstatna je ale i rovina primarniho prava, jehoz legitimizace probiha pouze
skrze clenské staty jako ,,pany smluv® drzici kompetencni kompetenci. Vzhle-
dem k deficitu spolecenskych predpokladii celoevropské demokracie a potrebé
chranit politické sebeurceni a pravni rovnost clenskych statt jako predpoklad
integrace jsou zfizovaci smlouvy ménitelné pouze ultra-rigidnim postupem za
jednomyslného souhlasu clenskych statti. Evropsky parlament miize navrhnout
zmény smluv, je konzultovan a acastni se konventu, ale nespolurozhoduje. Tato
pravni Uprava nebyva prili§ zpochybnovana s vyjimkou volani po radikalnim
ustavodarném aktu nebo po celoevropském ratifikacnim referendu, které je
ale politicky nerealistické. Z hlediska demokratické legitimity ale neni bezpro-
blémova. Ztizovaci smlouvy plni v EU roli definice cilii a programu integracni
politiky. Diisledkem jejich rigidity je odstinéni v nich uc¢inénych hodnotovych
rozhodnuti od politické soutéze. Nekteré relevantni hodnoty jsou ve ztizova-
cich smlouvach systematicky podfizeny jinym a tento stav je petrifikovan. Je
to patrné naptiklad na vztahu trznich svobod (volny pohyb) a hospodarskych
a socialnich prav.?”? Vyrazné k tomu ale ptispiva posunuti nékterych hodnoto-
vych rozhodnuti smluv takrka na ,,nadtdstavni® troven judikaturou Soudniho
dvora.”” J. Georgiev uvadi, ze za tezi o demokratickém deficitu se ¢asto skryva
kritika plizivého rozsifovani kompetenci EU (competence creep) na ukor ¢len-

21 Grimm, 1995, s. 282. Weiler, 1995, s. 222; Belling, 2009, s. 133-134; Katz, Wessels, 1999a,
s. 9.

292 Srov. Bickerton, 2012, s. 127-128; Menéndez, 2013, s. 472-484; Bruun, Biicker, Dor-
ssemont, 2012, s. 279-306. Objevuje se i kritika, Ze volny pohyb a trzni harmonizace
vytlacuji regulatorni soutéz mezi clenskymi staty do oblasti danové a socidlni 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. Hrozba ,,zdvodu na dno“ se vSak podle
A. Moravcsika, 2002, s. 617 a nasl. zveli¢uje a empiricky se nepotvrzuje.

203 Bellamy, Kréger, 2011, s. 16.
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skych stat.** Ta je pravé dtsledkem rigidity primarniho prava. Nelze-li kom-
petence EU snadno rozsirit, vykladaji se extenzivné. To je ale problematické
tvari v tvar vyse zminénym dvodim, pro¢ je primarni pravo tak rigidni. Od
téchto tvah se odviji druhé vyznamné téma debaty o narodnich parlamentech
v EU vedle demokratického deficitu — kontrola dodrzovani zasady subsidiarity.
O té bude rec predevsim v kapitole 3.2.

Castou namitkou proti poméfovani Unie demokrati¢nosti stdtni moci jsou
poukazy na to, Ze clenské staty trpi obdobnymi ,,demokratickymi nedostatky®,
jaké jsou vytykany EU.* Demokraticky deficit vidime jen proto, ze EU srov-
navame s kontrafaktualni idealni demokracii a ne s redlnym fungovanim clen-
skych stat.°° Nedomnivam se, ze tato vytka je zcela na misté. V Gstavni teorii
vzdy dochazi k pomérovani reality idealnimi kategoriemi a sleduje se mira
jejich naplnéni v dstavni praxi. Maximalisticky pfistup samoziejmé povede
k zavéru, ze vSechny rezimy jsou nedemokratické, ale stejné tak se nelze spoko-
jit s minimalistickym pfistupem J. Zemanka vyvracejicim existenci demokra-
tického deficitu prosté tim, ze legitimizacni fetézec obou pilirt legislativniho
procesu EU je nepreruseny, takze nedochazi ke ztraté demokratického man-
datu.®” V clenskych statech prese vSechnu moznou (a jisté mnohdy opravne-
nou) kritiku existuji a funguji mechanismy nutici vefejnou moc prizptsobovat
svou ¢innost viili lidu, umoznujici prehlednou politickou soutéz, stridani vlad-
noucich a pri¢itani nasledkd za netspésné politické vedeni, zatimco o EU lze
v tomto sméru pochybovat.?*® Verejna moc ¢lenskych statii navic Cerpa z mno-
hem pevnéjsiho spolecenského zakladu identifikace obcanti. Rovnéz je dutlezité
si uvédomit, ze demokracii v ¢lenskych statech vyrazné ovliviiuje pravé i jejich

24 Georgiev, 2006, s. 210, 214; Weatherill, 2011, s. 827-864. Dale podrobné Schiitze, 2013,
s. 133-151.

205 Misty ptisobi nucené, naptiklad kdyz vedle sebe stavi namitanou netransparentnost
Coreperu a pripravnych organt Rady s podobné netransparentnim zptisobem, jakym se
v ramci vnitrostatni exekutivy ptipravuji navrhy zdkont. Moravcsik, 2002, s. 613. Rozdil
je samoztejmé v tom, Ze ve vnitrostatnim zdkonodarném procesu nasleduje vefejné par-
lamentni projednani a rozhodnuti o navrhu zédkona, zatimco v Radé nasleduje vét$inou
pouze formalni odsouhlaseni aktu ministry.

206 y7jz Moravcsik, 2002, s. 621-622. Dehousse, 2003, s. 137, 154. K tomu téZ Wincott, 1998,
s.413-416 a Wimmel, 2008, s. 59-61.

207 7 emének, 2014, s. 25-26.

208 Weiler, 2011, s. 679-680; Follesdal, Hix, 2006, s. 547-550. Srov. té% Ladrech, 2005, s. 97;
Shore, 2011, s. 302-303.
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Clenstvi v EU, které fadu evropskych politik uskutecnovanych na tzemi statu
a vii¢i jeho obcantim vytésnuje z politické soutéze, klade pozadavky na zfizo-
vani raznych politicky nezavislych organt apod.

Pfi hledani vhodného meétitka demokraticnosti EU je kazdopadné tfeba
jemnéjsi rozliseni. Otazku potrebné legitimity je nutno spojit s povahou, roz-
sahem a intenzitou vefejné moci, kterou EU vykonava. To bylo i hlavnim moti-
vem klasické debaty o demokratickém deficitu mezi G. Majonem, A. Moravcsi-
kem, A. Follesdalem a S. Hixem z prelomu tisicileti.?””

G. Majone hledél v roce 1998 na EU jako na regulatorni rezim, v némz jsou
delegaci na supranacionalni instituce uskutecnovany politiky, které nemaji
redistributivni charakter a jsou Pareto-efektivni, tj. alespon casti dotcenych
subjektti prospéji a zaroven zadnou spole¢enskou skupinu neposkodi. Jde tedy
Cisté o efektivni feseni problémti a ochranu prav ob¢ant EU bez nutnosti ¢init
zasadni hodnotova rozhodnuti. Nezbytné jsou samoziejmé kontrolni mecha-
nismy (zakonné meze ¢innosti regulatora, procesni pozadavky, soudni pre-
zkum). Odpovédnost za vysledky ¢innosti regulatora se nejlépe zajisti stano-
venim jasnych cilG a méfitek (napf. v pripadé centralni banky mirou inflace).
Takovy vykon verejné moci pak nemusi byt legitimizovan souhlasem vétsiny.
To by bylo naopak nebezpecné, protoze politizace téchto rozhodnuti by vedla
k zasahim do suverenity clenskych statd. Proto se Majone stavél kriticky
k posilovani Evropského parlamentu, ale i k rozsahlému vyuzivani jednomy-
slného rozhodovani ¢lenskych statd. Posilovani demokratického rozhodovani
v EU dava smysl pouze v pripadé, ze usilujeme o politickou integraci a prova-
déni spole¢nych redistributivnich politik.*"?

A. Moravcsik?'! pak zastava nazor, ze tstavni kontrolni pojistky v institucio-
nalnim systému EU, jakoz i prevazné neprima demokraticka legitimita skrze
narodni parlamenty a Radu, doplnéna o neustale posilovany Evropsky parla-
ment jsou dostacujici k zajisténi transparentni, efektivni a responsivni tvorby
politik. EU podle néj vykonava funkce, které nevyvolavaji takovou potiebu
politické participace jako statni politiky a které by i v ¢lenskych statech byly
vykonavany podobné nedemokratickym zptisobem, protoze obcané je ,,racio-
nalné ignoruji® Jako priklad uvadi centralni bankovnictvi, soudnictvi, technic-

299 Viz zejm. Follesdal, Hix, 2006 a dila jimi citovan4.
10 Majone, 1998.
211 Moravesik, 2001; Moravcsik, 2002; Moravcsik, 2008.
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kou spravu a obchodni diplomacii. Odstinéni téchto ¢innosti od politickych
sporti umoznuje jejich expertni a nestranny vykon, ktery se diky institucional-
nim pojistkdm nemtize ¢lenskym statim vymknout z rukou. EU neni vznika-
jicim statem, nybrz ,,prvni postmoderni instituci ve svétové politice®,*'? a proto
na ni nelze klast pozadavky demokracie kladené na stat, navic v abstraktni
idealistické podobé, jiz by i mnohé ¢lenské staty mély problém dostat.

Oba autofi obhajuji vyhody delegace urcitych pravomoci na zvlastni
organy nevystavené primé demokratické kontrole. To je samozfejmé v nékte-
rych ptipadech presvédcivé, nicméné tyto pripady se zpravidla mijeji s podsta-
tou tezi o demokratickém deficitu EU. Ty nezpochybnuji primarné konstrukci
unijniho soudnictvi nebo centralniho bankovnictvi, nybrz politiky realizované
v evropském legislativnim procesu. U obou autorti je pak zjevné umensovani
skute¢nych dopadi evropskych politik, které souvisi s tim, Ze pfi vyssi inten-
zité a jiném nez ,,regulatornim” charakteru verejné moci EU jejich argumen-
tace prestava byt presvédcivou (u Majoneho je hranici redistribuce statkd,
u Moravcsika patrné prinik evropské politiky do otazek, které silné polarizuji
verejnost, popft. ztrata kontroly ¢lenskych statit nad vyvojem integrace). Jejich
konstrukce tak samy kladou vykonu vefejné moci EU meze a prezentuji se jako
alternativa volani po politizaci a politické integraci EU, které podle nich miize
cely projekt spise poskodit.?"?

Nezda se vsak, ze by tyto meze byly vintegra¢nim procesu dodrzeny. A. Fol-
lesdal a S. Hix presvédcivé kontrovali, Ze fada politik EU bud je redistributivni,
nebo ma redistributivni dopady.”'* Vedle unijnich politik zalozenych pfimo
na prerozdélovani prostfedk®’” ma rada dalsich evropskych politik vyrazné
redistributivni dopady plynouci z toho, Ze omezuji ¢i narusuji vnitrostatni
redistributivni politiky. Typicky se jedna o extenzivni ochranu trznich svo-
bod a principu nediskriminace z divodu statni ptislusnosti, jenz systematicky
zvyhodnuje ekonomicky aktivni a preshrani¢né mobilni subjekty a jejich indi-

212 Moravcsik, 2001, s. 122.

213 Napt. Moravcsik, 2008, s. 179-180 uvadi, ze snaha o politizaci integra¢niho projektu
ustavnim konventem se nevyplatila a ze je tfeba brat EU takovou, jaka je, a ne usilovat za
kazdou cenu o pohyb kuptedu.

21 Follesdal, Hix, 2006, zejm. s. 542 a ndsl.

215 Jejich ptijemci jsou ¢asto pomérné koncentrované skupiny, pro které se tyto prosttedky
stavaji podstatnou ¢asti ptijma - zemédélci, védci, zaostalé regiony. Follesdal, Hix, 2006,
s. 543.
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vidudlni ekonomické zdjmy proti demokratickym hodnotovym rozhodnutim
Clenskych statti chranicim kolektivni zajmy a verejné statky.?'® Vyrazné dopady
ma ale i regulace EU v danové oblasti, ktera byla stoupenci pojeti EU jako
regulatorniho rezimu vyzdvihovana jako priklad redistributivni politiky, ktera
je plné v rukou clenskych statti.?!” Pareto-efektivitu evropskych politik nelze
komplexné ovérit a spise se zda, Ze jeji nastoleni by vyzadovalo drasticky navrat
kompetenci clenskym statiim.*'® Niz$i zajem obcant o evropskou politiku pak
podle Follesdala a Hixe nelze vysvétlovat jen jeji nespornosti ¢i podruznosti.
Politicka mobilizace zavisi i na tom, jakym zpiisobem je politika tvorena, zda je
predmétem viditelného politického boje. Ten podle nich v EU chybi.?"’

Vyvoj evropské integrace zjevné neSel cestou, kterou nastinovali Majone
a Moravcsik. Ostatné G. Majone to v pozdéjsich letech pfimo uznal.?*° Evrop-
ska unie se povahou, rozsahem a intenzitou vefejné moci, kterou vykonava,
stale vice priblizuje statu, byt ji fada tradicnich mocenskych atributti stata
chybi a konkrétni mechanismy jejiho institucionalniho systému mohou vypa-
dat a fungovat odlisné. Moderni stat se v euroamerickém prostoru vyvinul
jako forma organizace spole¢nosti, v niz se pfi tvorbé a vynucovani prava, tedy
pti vykonu statni (verejné) moci, uplatinuji principy a mechanismy, které tuto
verejnou moc vcetné jejich extrémnich podob (monopol nasili) normativné
a spolecCensky legitimizuji. Tyto principy zahrnuji zejména suverenitu lidu,
demokracii, pravni stat, ochranu subjektivnich prav vcetné zakladnich prav
a svobod, ustavu jako méritko pravniho radu a Gsili statu o zajisténi distoj-
nych socialnich podminek. Domnivam se, Ze tyto pravni a filozofické koncepce

216 Somek, 2014, zejm. s. 709 a nasl. ukazuje, Ze nediskriminace z dfivodu stétni ptisluinosti
je ve své soucasné podobé¢ v EU témér az narokem ekonomicky mobilnich subjektt na
to, nebyt zatéZovan existenci demokraticky rozhodujicich stat. Prosazeni téchto zajmu
velmi napomdha i procesni pravo EU. Viz napt. Goldoni, 2012, s. 400; Somek, 2009, s. 27;
Chalmers, 2013, s. 11-12.

217 Viz jen Genschel, Jachtenfuchs, 2011, kteti dospivaji k zdvéru, ze omezujici dopady
evropského prava (véetné judikatury Soudniho dvora) na danové systémy ¢lenskych statt
jsou vyraznéjsi nez ve vztahu mezi centrem a staty v USA.

218 Pollesdal, Hix, 2006, s. 542-544, 551-553. V nejobecnéj$i roviné mirovd spoluprace
v Evropé ve srovndni s jinymi alternativami nepochybné nikoho neposkozuje, ale plati
totéZ pro konkrétni politiky a pfedpisy? Problém je ale i s hodnocenim realnych hospo-
datskych dopadt evropské integrace, protoze z ¢asové souslednosti jesté nelze dovozovat
kauzalitu (post hoc, ergo propter hoc), jak uvadi Majone, 2015, s. 10.

*1% Follesdal, Hix, 2006, s. 546 a nésl.

220 Viz jen Majone, 2014.
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nejsou prekonany. Logicky by proto mély byt vztahovany i na subjekty, které
vykonavaji vefejnou moc namisto statu, zejména pokud tak cini zptsobem
a v rozsahu, ktery se statu blizi. Pfestoze bylo vyse uvedeno, ze nelze na troven
EU mechanicky prevzit néktery dstavni systém (o tom jesté bude fec), je tfeba
na verejnou moc EU Kklast spiSe prisnéjsi nez mirnéjsi legitimacni pozadavky.
Argumentem pro takovy pristup je i vyrazné dynamicka a evolutivni povaha
EU, ktera ji odlisuje od statu. Znamena totiz, ze EU neni stabilnim politickym
spolecenstvim, které jiz naslo v zasadé optimalni zpisob svého fungovani.

Zaroven je ziejmé, ze demokraticka legitimita ve smyslu parlamentnich
voleb a z nich odvozené vlady neni ani ve staté vylucnym a dostate¢nym zpti-
sobem ospravedlnéni vefejné moci. Ma vsak nezastupitelny vyznam, coz se
pokusim dale ukazat v kapitole 3.1.2. V dalsich kapitolach se pak zaméfim na
fungovani obou linii demokratické legitimizace EU - pfimo voleného Evrop-
ského parlamentu a narodnim parlamenttim odpovédnych vlad.

3.1.2 Legitimita skrze vysledky a jiné alternativni zdroje
demokratické legitimity EU

A. Wimmel shrnuje, Ze prfi zkoumani demokratické legitimity se lze zaméfrit
na rtzné ,legitimizacni proménné“ V navaznosti na jiné autory”*
legitimitu na vstupu (input; ucast lidu na tvorbé politické viile a existence spo-
le¢ensko-kulturnich predpokladi demokratické politiky), legitimitu v procesu
(throughput; tyka se vlastniho postupu prijimani rozhodnuti a zkouma se v ni
transparentnost procesu, pristup k informacim apod.) a legitimitu na vystupu,
skrze vysledky (output; soulad vysledkti rozhodovacich procesi se spolecen-
skymi preferencemi nebo jinymi normativnimi hledisky).***

Za vyznamny zdroj legitimity moci lze nepochybné povazovat pravé pozi-
tivni vysledky jejiho ptisobeni, zejména efektivni uspokojovani spolecenskych
potieb a feSeni problémt, pohybuje-li se v ramci chranicim zakladni prava
a politické mensiny. Legitimitu skrze vysledky lze chapat jako vladu pro lid
(government for the people) odrazejici se ve spoleenské akceptaci a podpore
uskutecniovanych politik. Jde vlastné i o variaci na heslo ,,chléb a hry“**’ Legiti-
mizace skrze vysledky ma vsak zasadni limity, které se projevuji i v pripadé EU.

rozlisuje

221 Zejm. E. Scharpf, V. A. Schmidt.
222 Wimmel, 2008, s. 57-59.
223 Weiler, 2011, s. 682.
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V jadru snah ospravedlnit technokratické rysy evropské integrace byla teze,
ze odborné a politicky nezavislé supranacionalni organy jsou schopny fesit
problémy efektivnéji nez plné demokratické instituce. Rezonovala zde urcita
kritika masové demokracie ve srovnani s osvicenskou byrokracii.*** Otdzkou
samoziejmé je, kdo definuje problémy a jak se pozna, Ze je urcité reseni efek-
tivni. Predstava regulatori pruzné pisobicich k napliovani pokud mozno
kvantitativné vymezenych (a tedy snadno kontrolovatelnych) cili je znacné
zjednodusujici. Zejména Evropska komise plni v soucasnosti tolik funkci a ma
tak rozsahlé uvazeni, ze jeji efektivitu lze jen obtizné posoudit.**® G. Majone
ostatné konstatuje, ze schopnost lépe fesit problémy byla u supranacionalnich
instituci spise predpokladana, nez empiricky dolozena.**

Zaroven je tfeba si uvédomit, Ze odstinéni ur¢itého organu od demokratic-
kych mechanismt neznamena depolitizaci politiky, nybrz pouze oslabeni odpo-
védnosti za hodnotova rozhodnuti, ktera organ ¢ini.**” I Komise samoziejmeé
ma své vlastni politické preference, které miize prosazovat jiz tim, Ze nastoluje
agendu ostatnim organtim.””® Umné vyuziva také informacni asymetrii (a to
i mezi staty navzajem) a rozdilné zajmy narodnich vlad,** takze ani ,fidici”
postaveni Evropské rady vii¢i Komisi nelze precenovat. Velkym problémem je
vliv organizovanych soukromych zajmi. Zejména Komise a agentury EU celi
riziku ovlddnuti ze strany subjektt, které maji regulovat (agency capture). Rada
sektorovych lobby se na né silné zaméruje, coz dava smysl vzhledem k tomu, ze
pravo EU reguluje vysoce specializované oblasti, jako je bezpecnost vyrobkii,
potravin a lé¢iv. Pro silné nadnarodné ptisobici zajmy je snazsi lobbovat na
evropské urovni nez v osmadvaceti Clenskych statech, a to i z hlediska uniku

224 Srov. Hix, 2005, s. 178-180. Srov. i klasickou St. Simonovu koncepci, podle niz je cilem
vlady maximalni vyroba, a proto by méli vlidnout pramyslnici a védci, kterou zminuji
Beetham, Lord, 1998, s. 16 a nasl. Tyto ideje se pfinejmensim v minulosti promitaly i do
sebepojeti evropskych elit, srov. vyrok byvalého predsedy Komise J. Delorse pfirovnava-
jici Evropska spolecenstvi k ,,osvicené despocii® Delors, 1993, s. 3.

25 Majone, 2014, s. 1217. Srov. i Katz, Wessels, 1999b, s. 244-246, podle kterych nelze
z uspokojivych vysledki v jedné politice ¢erpat legitimitu pro jinou politiku, byt by byl
celkovy soucet kladny.

226 Majone, 2015, s. 13.

227 Beetham, Lord, 1998, s. 20-22.
228 Hix, 2005, s. 67-69.

229§, K. Schmidt, 2000, s. 37-61.
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pred publicitou.”® Teze 0 moznosti vymanit se pomoci integrace z politickych
pristupil a modelt, které se v jednotlivych statech historicky etablovaly, ale jiz
nemuseji byt optimalni (problém path-dependence), nebo dokonce prekonat
prenosem pravomoci problém agency capture na narodni drovni je proto dle
mého nazoru vysoce spornd.”!

Zastavam nazor, 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, a to nad ramec formalni existence legitimiza¢niho
retézce. Jak uvadéji A. Follesdal a S. Hix,”* soulad mezi politikou a preferen-
cemi volict neni samohybny, ale plyne z demokratické odpovédnosti - z moz-
nosti, aby si obcané bud zvolili stavajici vladu znovu, nebo aby se ,,téch ni¢emt
zbavili“?** Pravé vazba mezi politikou Komise, Rady a Evropského parlamentu
a nazory obcani, ve smyslu ,potrestani® politikii za $patné vysledky, byva
shledavana nedostate¢nou.”* G. Majone uvadi, ze na drovni EU po desetileti
pretrvavaji neefektivni politiky bez jakékoli vnitini kritiky. Zjevna regulatorni
selhani jsou prechazena ml¢enim. Ukazuje se, Ze organy EU nenesou politické
naklady svych rozhodnuti, a proto nejednaji efektivné. To podle néj vysvétluje
objem, podrobnost a slozitost evropské regulace, ktera je Casto nepfimérena
realisticky ocekavatelnym prinostim.**”

I v reakci na tyto problémy se v EU zacala zdaraznovat legitimita ¢erpana
z procesu tvorby politik, zejména participaci zajmovych skupin a jinych dotce-

20 Hix, 2005, s. 67-69; Follesdal, Hix, 2006, s. 538, 544-546 (mj. uvddéji, Ze neni ziejmé,
pro¢ by takto izolovanad instituce méla slouzit lidu a ne jinym zdjmtim); Harlow, 2002,
s. 180. Dédle viz Andersen, Eliassen, 1996, zejm. s. 52.

21 Toto oznacuji za jeden ze specifickych legitimiza¢nich pfinostt EU Kumm, 2013a, s. 10,
Poiares Maduro, 2012, s. 80-84. Problém agency capture ve vztahu mezi narodnim mono-
polem (popt. oligopolem) a reguldtorem muze pfenos pravomoci resit. Jsou-li ale sub-
jekty pasobici v daném regulovaném odvétvi silné preshrani¢né propojeny, coz byva spise
pravidlem, nez vyjimkou, mtize vzniknout stejny problém na drovni EU.

*32 Follesdal, Hix, 2006, s. 544-546.

233 [T)hrow the scoundrels out®. Weiler, 2011, s. 679. To plati pfirozené i pro legitimitu
systému zastitujicich se tsilim o nadndrodné spravedlivé usporadani. Nicol, 2012, s. 508-
522.

2 Follesdal, Hix, 2006, s. 553.
235 Majone, 2014, s. 1217-1218; Majone, 2015, s. 4-6.
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nych subjekt(i.** Tato koncepce je obecné vyjadrena v ¢l. 11 odst. 1 az 3 SEU,
avsak byla podrobné rozvedena jiz v Bilé knize Komise o evropském vladnuti
(governance),”” ktera hovori o komunikaci s vefejnosti, konzultacich s mist-
nimi a regionalnimi organy, participaci obcanské spolec¢nosti a socidlnich part-
nerd, propojeni se s evropskymi a mezinarodnimi sitémi sdruzujicimi obchod,
vyzkum a vefejnou spravu a vyuzivani expertnich doporuceni. Cilem tohoto
pristupu ma byt priblizeni EU ob¢antim a tvorba ,,lepsich politik®, at uz pijde
o legislativni navrhy nebo o provadéni evropského prava Komisi.

Tato koncepce je Komisi z¢asti uvadéna do praxe, ale byla pfijata spise kri-
ticky. Upozornovalo se na to, ze procesy konzultace a participace mohou byt
ze strany Komise manipulovany k ospravedlnéni jejich vlastnich politickych
rozhodnuti a ze nezarucuji rovny pristup a verejnou kontrolu. Participativni
mechanismy davaji prostor tém, ktefi presvédci vefejnou moc o tom, ze prave
jejich preferencim je tfeba ptiznat vahu. Jejich vychodiskem je tedy nerovnost
subjektt, protoze nékteré zajmy budou vzdy koncentrovanéjsi, budou dispono-
vat vétsimi prostfedky atd. Vliv konzultaci na ptijaté rozhodnuti zalezi pouze
na mife, do jaké jsou vystupy z konzultaci akceptovany nositelem moci.**®
Y. Papadopoulos proto hovori o oligarchizaci, ktera neni korigovana volba-
mi.”* Vyse uvedené obavy jsou zcasti potvrzovany i empirickymi studiemi.*

Proto lze souhlasit s nazory, ze participativni demokracie nemize kompen-
zovat nedostatek demokracie reprezentativni, byt ji nepochybné mtize stimu-
lovat.**! Jeji prilisné prosazovani i jako alternativy demokratické reprezentace
podkopava politickou odpovédnost a kontrolu.

236 Srov. napt. V. A. Schmidt, 2013, s. 174, ktera redukuje input legitimitu na ,,8irokou obcan-
skou participaci a efektivni komunikaci mezi elitou a ob¢anem®

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

28 Harlow, 2002, s. 185-186, ktera upozoriiuje i na stfet z4jmi vznikajici v ptipadech,
kdy Komise konzultuje svou politiku s organizacemi, které sama financné podporuje;
Janowski, 2005, s. 240-246; Cuesta Lopez, 2010, zejm. s. 138; Shore, 2011; Katz, Wessels,
1999, s. 244-246. Déle viz i Ondfejkova, 2009.

239 papadopoulos, 2007.

240 Napt. Quittkat, 2011, s. 653-674 upozoriiuje na neinkluzivni praxi online konzultaci
a chybéjici informace o tom, kdo a jak se do nich zapojuje a pro¢ a jak jsou jednotlivé
ptispévky zohlednény nebo nikoli.

241 Cuesta Lopez, 2010, s. 138; Tsakatika, 2007, s. 559.
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Neékteré koncepce legitimity EU pracuji s novymi moznostmi, které evrop-
ska integrace otevira demokracii. Imanentnim pfinosem, a proto i pfi¢inou
vzniku integra¢nich uskupeni je omezeni negativnich dopadi politickych roz-
hodnuti jednoho statu na ostatni (negativnich externalit) spolecnym rozho-
dovanim, at uz jde o odstranéni bariér obchodu nebo v nejobecnéjsi roviné
o vylouceni vzajemné agrese. To lze prenést i do tivah o demokracii.

Lze argumentovat, ze demokracie na trovni stat@i nevtahuje do rozho-
dovani neobc¢any nachazejici se za hranicemi statu a nemusi tak zohledno-
vat jejich zajmy. Typickym prikladem je preshrani¢ni znecistovani zivotniho
prostredi, které je ve staté pivodu vykoupeno napf. zaméstnanosti. EU miize
tyto externality prekonat, coz je jeji specifickou pridanou hodnotou.*** Pomi-
neme-li otazku, do jaké miry jsou rozhodnuti plodici externality vynucena
objektivnimi faktory ovliviiujicimi naplhovani ucelu statu, jako jsou prirodni
¢i hospodarské podminky, lze s touto tezi souhlasit. Je vSak tfeba si uvédomit,
ze dovedena do dtsledkil znamena, ze zcela legitimnim bude pouze globalni
kosmopolitni rezim zajistujici celosvétové harmonizovanou spravedlivou dis-
tribuci statkid.**’ Dil¢i integrace znamena pouze snizeni poctu hranic, za kte-
rymi externality vznikaji. Na véc lze zaroven pohlizet i opacné: neni spolecné
rozhodovani v integra¢nim celku problematické pravé proto, ze nemtize plné
zohlednit zajmy vsech jeho Casti? Zcela odmitnout je pak treba myslenku, ze
narodni staty jsou pravé v disledku nezohlednéni dotéenych cizich zdjma
demokraticky nelegitimni. Hranice jsou totiZ i nezbytnym pfedpokladem exis-
tence politického spolecenstvi.**!

Dal$im casto zminovanym prinosem je moznost kolektivhiho obnoveni
kontroly nad preshrani¢nimi jevy, které uz jednotlivé staty nejsou schopny
zvladat.** I to plati pouze s vyhradou tykajici se globalnich jevii (Zivotni pro-
stredi) a jeva, které jsou samy disledkem predchozi integrace.”*® V kazdém

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

243 presvédéivou kritiku vyhranéné podoby téchto tivah u J. Neyera a dalsich ptinasi Somek,
2014.

244 Somek, 2014.
245 Kumm, 2013a, s. 10.

246 Tato argumentace se vyrazné posilila v poslednich letech, kdy nadmérné zadluZzeni nékte-
rych sttt ohrozilo ménovou stabilitu ostatnich a vyvolalo na jejich strané zna¢né néklady.
M. Poiares Maduro v ndvaznosti na to oznacil za pri¢inu demokratického deficitu nad-
mérné spoléhani se na narodni politiku, kterd nezohlediuje dtisledky vzajemné zavislosti
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pripadé tyto pfinosy neplynou ze zvlastniho charakteru EU oproti statu, nybrz
z roz$ifeni velikosti koordinované spravovaného tizemi. Nijak se nedotykaji
potieby legitimity na vstupu.

J. H. H. Weiler povazuje za jeden ze specifickych zdrojt legitimity EU
politické mesiasstvi. To znamena, ze ospravedlnéni ¢int a spolecensko-mobi-
liza¢ni acinky vychazeji z idedlu, o jehoz dosazeni se usiluje.”” Sam ale upo-
zornuje na to, ze v mesianistickych vizich nakonec vzdy tcel svéti prostredky,
takze byvaji spojeny s problematickym formalistickym pojetim vlady prava.**®
Mesianistické vize navic mohou degenerovat do volani, ze fesenim probléma
je ,vice Evropy“ jako dobro samo o sobé¢, aniz by se uvedlo, v ¢em konkrétné to
ma spocivat.**® Ztotoznuji se zde s nazorem M. Dawsona a E de Witteho: ,,EU

evropskych stat. Cestou z krize je podle néj dalsi politicka integrace. Obcané by méli
pochopit, ze politickd integrace je demokratickou odpovédi na tuto provazanost a nikoli
mechanickou nutnosti plynouci z logiky integrace (Poiares Maduro, 2013). Jak v$ak uvadi
ve své kritice A. Somek, 2013, s. 572-575, Maduro vychézi z predpokladu nezpochybni-
telnych pfinostt ménové integrace a zcela pomiji moznost omezeni vzajemné zavislosti
jako cestu z hospodafskych problémi. Pro obdany, ktefi ,spravnou® odpovéd na sou-
¢asnou situaci nepochopi, pak neni v Madurovych Gvahich misto. Maduro v podstaté
jen navazuje na neofunkcionalistickou logiku vychazejici z efektu prelévani (spill-over
effect) zalozeném na tom, Ze integrace v urcité oblasti si dfive ¢i pozdéji vynuti integraci
v dalsich oblastech, nebot bez toho nebude dlouhodobé efektivni nebo nebude schopna
dosahnout ptivodné vytycenych cild. Tato logika pocita s tim, Ze integrace v jedné oblasti
narusi fungovani politiky ponechané v kompetenci ¢lenskych statt do té miry, Zze bude
nutné bud od integrace ustoupit, nebo ji prohloubit. To je ponékud bezohledné viici
osobam, kterych se toto naruseni dotkne. K neofunkcionalismu a efektu ptelévani napt.
Sandholtz, Stone Sweet, 1997, s. 297-317.

Weiler, 2013, s. 119: ,In political messianism, the justification for action and its mobili-
sing 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.”

To se projevuje mimo jiné na ¢innosti Soudniho dvora EU. Podle Weilera jsou soudni
doktriny pfednosti a pfimého tcinku prava EU problematické pravé vzhledem k nede-
mokratickym procestim, které rozhoduji o obsahu tohoto prava, coz Soudni dvtr nikdy
plné nereflektoval. Weiler, 2011, s. 687-690. Cinnost Soudniho dvora EU je nékdy hod-
nocena jako delegitimizujici vzhledem k jeho silné prointegra¢nimu étosu. Viz napt.
Horeth, 2005. Tento pfistup Soudniho dvora pak logicky vyvolava ochranafské reakce
ustavnich soudd, které se projevuji i v debaté o narodnich parlamentech (viz déle).

247

248

249 Somek, 2013, s. 564. Srov. i diagnézu evropské politické kultury u G. Majoneho, 2015,

jako ,kultury totdlniho optimismu®, v niZ je tspéchem samotné prijeti rozhodnut,
z ného? se stava fait accompli na cesté ke ,,stdle uzsi unii®, zatimco jeho nasledné dopady
jsou podruzné. Jak Majone dodava, tato kultura se v ¢ase krize spolecné mény rychle pre-
orientovala na katastrofické vize o hrozbé zaniku Unie, nedojde-li k dalsimu prohloubeni
integrace.
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je stejné jako stat pouze socialnim artefaktem. Neslouzi zadnému bozskému
vyssimu dobru, ale spiSe poskytuje ramec usnadnujici dosahovani cilti svych
¢lenil - at uz ob¢ant nebo statd.“**

Legitimiza¢ni vyznam politicky izolované ,vlady pro lid* ,vlady naslou-
chajici relevantnim z4jmam°, ,vlady korigujici pfeshrani¢ni kifivdy“ nebo
,vlady naplnujici spole¢ny ideal” je tedy omezeny. Nezbytna je proto legitimita
zalozena na demokratické reprezentaci.

3.1.3 Evropsky parlament jako hlavni organ zprostfedkujici
demokratickou legitimitu?

Demokraticka legitimita v EU se v souladu s ¢l. 10 SEU opira o dva pilife —
pfimo volené narodni parlamenty a jim odpovédné vlady a pfimo voleny
Evropsky parlament. Prestoze je Evropsky parlament oznacovan za jediny par-
lament v EU, jehoz pravomoci jsou pravidelné rozsifovany,»' dosud to nepfi-
neslo kyzené vysledky. Tradi¢ni model legitimity moci v demokratickém staté
byl integraci oslaben, ale nebyl nahrazen srovnatelnou strukturou na evropské
urovni.

Evropsky parlament sice voli pfedsedu Komise a schvaluje Komisi jako
sbor (¢l. 17 odst. 7 a 8 SEU), avSak zcela zasadni vliv na jeji slozeni maji ¢len-
ské staty. Role Evropské rady a Rady pfi sestavovani Komise je odlisna od role
hlavy statu v parlamentni formé vlady a predseda Komise nema v1i¢i ostatnim
organtim pozici srovnatelnou s predsedou vlady. Evropsky parlament miize
Komisi vyslovit nedtivéru, avSak pouze dvoutfetinovou vétSinou hlast, ktera
musi zaroven predstavovat vétsinu vSech ¢lenti Evropského parlamentu (¢l. 234
SFEU). Nejde tedy o nastroj zajistujici, ze politika Komise bude odpovidat viili
parlamentni vétsiny, ale spise o prostredek k reseni krizovych situaci. Evropsky
parlament je oproti narodnim parlamentim slaby i v legislativnim procesu,
kde ma stale spise pravo veta nez pravo posledniho slova a nema legislativni
iniciativu.>?

Evropsky parlament také neni volen na zakladé rovného volebniho prava.
Pocet mandatii obsazovanych v jednotlivych ¢lenskych statech (6 az 96) se
vyrazné odchyluje od pomérného poctu jejich obyvatel. Vaha hlasu v malém

250 Dawson, de Witte, 2013, s. 818-819.
251 Harlow, 2002, s. 80, 105.
252 Srov. Mayer, 2012, s. 49-51.
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staté mize byt az dvanactinasobné vétsi nez ve velkém. Prakticky to zna-
mena vyraznou nerovnost zaloZenou na statnim obcanstvi,”* coz neodpo-
vida zakladni predstavé o demokracii. Némecky Spolkovy ustavni soud z toho
dovozuje, ze Evropsky parlament neni reprezentantem evropského lidu, nybrz
reprezentantem narodd clenskych statti. Dokud EU zistava spolecenstvim
suverénnich statid a nestava se spolkovym statem, nemusi mit takové demokra-
tické struktury jako stat, tedy pravé astfedni parlament zalozeny na principu
rovného volebniho prava.”* Jak némecky soud naznacuje, dtisledné naplnéni
demokratickych principii na trovni EU je otazkou ville po zalozeni evrop-
ského statu.

Situaci vystizné shrnuje J. Wintr, podle néhoz EU nemtze vyhovét strikt-
nim pozadavkim suverenity lidu a demokracie, nestane-li se federaci. Demo-
kraticky deficit tedy plyne z jeji povahy supranacionalni organizace. Trvat na
tradi¢ni demokratické legitimité by znamenalo odmitnout cely dosavadni kon-
cept integrace. Na druhou stranu ze skutecnosti, ze EU neni plnohodnotnou
demokracii, plynou omezeni pro verejnou moc, ktera ji mutize byt svérena. Tato
omezeni lze legitimné prekonat pouze dstavodarnym aktem lidu.*>*

Ustavodarna viile evropského lidu se zatim pres viechny udalosti
20. i 21. stoleti neprojevuje. Spolecna evropska identita neni vnimana jako
rozhodujici ve srovnani s jinymi a neni patrnd existence evropského politic-
kého naroda, s nimz by se jednotlivci identifikovali. Je to dano historickym
vyvojem Evropy, ktery miize byt i dnes zdrojem silnych antagonism, a jeji
spolecensko-kulturni (v Sirokém smyslu slova) a jazykovou riznorodosti, ktera
prevazneé kopiruje hranice statii. Za neoddiskutovatelny problém povazuji pre-
dev$im jazykovou bariéru, ktera znesnadnuje plnohodnotnou komunikaci
Casto i v organech EU a vyrazné omezuje moznost vést celoevropskou politic-
kou debatu v rozsahu obdobném narodni drovni. Prevlada tak zfejmé loajalita

23 Viyjimku tvoti ob&ané nékterého stitu bydlici v jiném &lenském staté, kteti mohou ve
staté bydlisté volit za stejnych podminek jako jeho vlastni obéané - ¢l. 20 odst. 2 pism. b)
SFEU.

>4 Rozsudek némeckého Spolkového tistavniho soudu sp. zn. 2 BvE 2/08 ze dne 30. 6. 2009
Lissabon, zejm. odstavce 278, 282-286.

255 Wintr, 2013, s. 220. Srov. téZ Georgiev, 2009a, s. 187.
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vétsiny obcant k narodni drovni politického rozhodovani a presvédceni o nut-
nosti jejtho zachovani.**®

Toto konstatovani samoziejmé miize byt zpochybnéno jako subjektivni,
nebot je tézko vyvratitelné ¢i dolozitelné metodami spoleCenskych véd. Lze
vychazet z dotaznikd, prazkumd, vysledkt 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. lokalni, regionalni, narodni, nadstatni).*” Tyto
slozky jsou ovSem rizné silné a dostanou-li se do konfliktu, musi jedna z nich
u jednotlivce prevazit.*® Pokud by byla ve spolecnosti presvédéiva podpora pro
sjednoceni evropskych statti, tak by k tomu patrné jiz doslo.>® Evropska inte-
grace a ,evropsky konstitucionalismus® jsou tak zfejmé pravem oznacovany za
projekt elit.?*

Je samoztejmé otazkou, zda je vznik statu dtsledkem sebeuvédoméni lidu,
nebo zda je tomu naopak. Podle J. Habermase neni eticko-politické sebepo-
jeti obcanti v demokratické spolecnosti historicko-kulturnim predpokladem
demokratické tvorby viile, nybrz spise az vysledkem ptisobeni politickych
instituci a demokratické praxe.®’ Evropsky lid tedy vznikne az ,,z nezbyt-
nosti“ v pravné integrované EU. To jisté odpovida radé historickych ptiklada
i z Evropy, nicméné vznik statd, v nichz teprve postupné krystalizoval politicky
narod, zpravidla pravé z tohoto dtivodu nebyl demokraticky a nenasilny. Jak
ho tedy legitimné docilit v Evropé? Historie také uci, Ze vznik lidu neni nut-

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

257 Kysela, 2014, s. 182-183.

28 Tlustraci mohou byt déjiny Spojenych statii americkych. Intenzita téchto identit se odviji
i od socidlniho prostfedi. Jinou miru evropské sounalezitosti vnima bruselsky urednik
a jinou vnimd osoba, kterd prozila témét zivot v jednom regionu. Viz Fligstein, Polya-
kova, Sandholtz, 2012 a Reschovd, 2014, s. 103, kterd zminuje jednotici identitu profesio-
nalni byrokratické elity, ktera hrala roli pti sjednocovani Némecka.

29 Srov. Wincott, 1998, s. 428.
20 Blondel, Sinnot, Svensson, 1998, s. 3; Ptiban, 2010, s. 49-56; Majone, 2015, s. 13.

261 Habermas, 1995, s. 306-307. Opacné napt. Belling, 2009, s. 138, podle néhoz vznik zain-
teresované evropské politické verfejnosti konstituujici se kolem spole¢nych témat mtize
byt jediné predpokladem, nikoli vSak planovanym vysledkem statotvorného procesu
v Evrop¢.
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nym diisledkem existence spole¢ného statu. Sam Habermas ostatné pripousti,
ze v Evropé pri neexistenci etnického naroda miize vzniknout pouze narod
politicky (ob¢ansky), v némz dominuje pravé subjektivni prvek, tedy vtle jeho
¢lenti byt jednim narodem.**

Zastavam nazor, Ze pravni a spolecenska integrace jde ruku v ruce a vza-
jemné se ovliviiuje. Snaha napomoci formovani evropského verejného pro-
storu i pravnimi prostredky je proto jisté na misté. Pravni integrace ovSem
zdaleka neni vSemocna a nema-li dochazet k prohlubovani krize legitimity,
smi postupovat jen tak rychle, aby s ni zfejmé jen velmi pomalu postupujici
spolecenska integrace udrzela krok.*®*

Za zasadni indikator pfipadnych spolecenskych zmén by bylo mozno
povazovat vznik skutecnych evropskych politickych stran, které by propo-
jovaly narodni a evropskou turoven, vedeni celoevropské politické diskuse
namisto 28 narodnich, verejnou znamost a kontrolu evropskych politiki, pre-
zentaci jasnych politickych alternativ v evropskych volbach, coz by umoznilo
stridani 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 stati, a to velmi volného charakteru. Pti volebni
kampani do Evropského parlamentu stoji ve stinu vnitrostatnich politickych
stran a v obdobi mezi volbami zase ve stinu politickych skupin vytvarenych
v Evropském parlamentu. Neni jim vénovana medialni pozornost (a kontrola)
a nejsou vyznamné propojeny s narodnimi stranami — kontakty probihaji spise
po linii stranické administrativy a europoslanci vesmés nepatii mezi vlivné
Cleny svych vnitrostatnich stran.*®

262 Habermas, 2001.

23 Srov. Scicluna, 2012, s. 503, podle niZ prosazovani centralizovanéjii Evropy muize vést
k poskozeni samotného cile, ktery sleduje: evropské jednoty, a Beetham, Lord, 1998,
S. 26-29.

264 Napt. Maurer, 2012, s. 2 a nésl., 232; Kumm, 2013b, s. 135 uvédi, ze politika na drovni
EU zejména v poslednich letech dluhové a ménové krize nenabizela zadné alternativy:
~Re$eni, kterd byla nakonec dohodnuta, byla zdroveni oznacena za nevyhnutelnd, bez
alternativ, nezbytnd. Komu se tyto vysledky nelibi, je euroskeptik. Neni zadny program
alternativni Evropy, ktery by mohl podporit.“

265 1 adrech, 2007, s. 946-952. Dettke, 2010, s. 131-134.
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To mé dopady na reprezentativnost Evropského parlamentu, tedy jeho
ptsobeni jako pomyslného ,evropského fora“ které neni jen véci pravni
Upravy, nybrz i problémem vnimani parlamentu ze strany vefejnosti a jeho
schopnosti brat ohled na minéni obcanil a zrcadlit ho pfi tvorbé vlastni viile.
V tom je slabina Evropského parlamentu, ktery se potykad s nizkym zajmem
a vznika z volebni kampané do zna¢né miry mimobézné s evropskou politi-
kou. Castym zjisténim je, Ze europoslanci a predstavitelé evropskych politic-
kych stran prosazuji v otazkach integrace vyrazné progresivnéjsi postoje, nez
které zastavaji vnitrostatni politické strany a verejnost,**® coz mtize naznacovat,
ze nejsou v kontaktu s politickou realitou v ¢lenskych statech.”” Znacné usili
investuje Evropsky parlament také do upevnéni a prosazeni vlastnich pravo-
moci a do meziinstitucionalnich spori.?® Svou pozici totiz teprve konstruuje
a nepoklada se za ,,hotovou” instituci.

Z téchto dtivodu se soudi, ze Evropsky parlament neni vniman jako sku-
tecna reprezentace obcani EU, jako ztélesnéni schopnosti soudrzného politic-
kého spolecenstvi vladnout sobé samému,*” ale spise jako soucast evropského
establishmentu a spolutviirce netransparentniho systému.””® To se mtize pro-
jevit i volebnimi zisky stran silné kritickych k podobé integrace nebo stran
antisystémovych.”! Lze vSak souhlasit i s A. Maurerem, Ze bez Evropského
parlamentu by EU byla mnohem blize nekontrolované exekutivni oligarchii.?”>

266 T.adrech, 2007, s. 946-952; Katz, 1999, s. 42-44; Thomassen, Schmitt, 1999, s. 147-148.
267 Srov. Papadopoulos, 2007, s. 475.

2% 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 dal$i nartist moci Evropského
parlamentu neni opravnény, pokud bude vyuzivdna pouze v jednanich mezi organy EU
a nikoli navenek.

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

270 Maurer, 2012, s. 162. Souvisi to i s tim, ze Evropsky parlament je pfirozenym pfedmétem
zéjmu silnych lobby. Wessels, 1999, s. 105-128.

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

272 Maurer, 2001, s. 46-47.
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Legitimiza¢ni potencial Evropského parlamentu je tedy beze zmény mimo-
pravnich faktori omezeny, a to i v pripadé dalsitho rozvoje jeho pravomoci,
nebo dokonce prenosu nékterého tistavniho modelu na droven EU.7

Federalistické pohledy na demokraticky deficit proto zpravidla nabizeji
feSeni spocivajici v prizptsobeni institucionalniho systému klasickym mode-
lam demokracie a délby moci.””* Teoreticky se nabizi jak parlamentni, tak
prezidentskd forma vlady. Dosavadni institucionalni vyvoj Evropského parla-
mentu by svéddil spise prezidencialismu - Evropsky parlament je parlamentem
pracovnim, sam se vnima jako protivaha evropské exekutivy (jedina skutecné
demokraticka instituce v EU), nemiize byt rozpustén a neni v podrudi ,.,evrop-
ské vlady“.*”> Proto se objevuji navrhy zavést primou volbu predsedy Komise.?”®
Ta by podle mého nazoru mohla mit smysl pouze spolu s radikdlnimi zménami
ve zplsobu jmenovani ostatnich ¢lent Komise, na které by musel mit kli¢ovy
vliv pravé jeji predseda, a také v legislativnim procesu. Jinak by slo pouze o for-
malni volebni odpovédnost osoby, ktera sama nemftize zadnou ,,prezidentskou”
politiku realizovat. Spise je proto predstavitelné priblizovani se parlamentni
formé vlady posilovanim kontrolni funkce Evropského parlamentu vici
Komisi. Zde bylo mozno zaznamenat kampan lidrti evropskych politickych
stran pfed volbami do Evropského parlamentu v roce 2014 prezentovanou jako
souboj o post predsedy Komise.””” Snaha ,,politizovat” vybér predsedy Komise
by ale musela byt doprovazena zmirnénim podminek pro vysloveni nedtvéry
Komisi a také umoznénim rozpusténi Evropského parlamentu. Radu ovSem
nelze v legislativnim procesu degradovat do role slabsi druhé komory, nebot to
by podkopalo legitimitu integrace jako takové.*”®

273 Srov. Mayer, 2012, s. 59-60; Papadopoulos, 2007, s. 484. Georgiev, 2009a, s. 187. Fischer,
2007 sice ptizptisobeni institucionalni struktury EU demokratickému statu doporucuje,
ale za podminky jasného vymezeni pravomoci a diisledného dodrzovani zasad subsidia-
rity a proporcionality. To by byl pro evropskou institucionalni kulturu problém.

274 Srov. shrnuti téchto piistupti u Wessels, Diedrichs, 2005, s. 138-139.

%7> Srov. Dann, 2004, s. 281285, 306.

276 Napt. Follesdal, Hix, 2006, s. 554.

277 iz kriticky Kocharov, 2014. Je samoziejmé otdzkou, nakolik tato kampan viibec pronikla
mezi $ir$i verejnost.

%78 Hrozila by tak v podstaté situace francouzské 3. republiky, kde Sendt mohl zcela blokovat
vladni politiku a zaroven byl nerozpustitelny.
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Skute¢na parlamentarizace EU navic neni jen otazkou nového nastaveni
institucionalniho systému EU. Vyzadovala by téZ znacnou redukci obsahu
zakladacich smluv, nebot ty uz samy upravuji radu otazek, které by i ve fede-
rativnim staté byly upraveny zakonem, a tedy by byly vice pfistupné politické
soutézi.””” Bez toho by byl vliv evropskych voleb na uskute¢novanou politiku
nadale velmi nizky. Politizace Komise jako ,,evropské vlady“ by zaroven zpo-
chybnila jeji divéryhodnost pfi plnéni funkci zalozenych na jeji nestrannosti
vici ¢lenskym stattim, resp. jejich jinak politicky orientovanym vladam.*®
Opét se dostavame k problému, ze takto rozsahlé zmény nelze beze zmény
politického prostredi uskutecnit.

Evropsky parlament je dilezitou soucasti demokratické legitimity a kon-
troly v EU, neni vSak schopen tuto legitimitu zprostredkovat sam v rozsahu
umérném intenzité vykonavané verejné moci.”*' Demokracie totiz neni jen
otazkou formalni pricitatelnosti a existence legitimiza¢niho fetézce, ale i mimo-
pravnich predpokladti jejiho fungovani naznacenych vyse.?®> Pro demokratic-

279 prednaska prof. Dietera Grimma na konferenci ,,Jak celit procesu deparlamentarizace?
konané na Pravnické fakulté¢ Univerzity Karlovy v Praze dne 10. 10. 2013. Dle mého
nazoru by sem spadala pfinejmens$im ustanoveni tykajici se miry ingerence vefejné moci
do trzniho hospodaftstvi v¢. koncepce zemédélské politiky, fada ustanoveni o spolecné
zahrani¢ni a bezpe¢nostni politice a také néktera instituciondlni pravidla.

280 Srov. Poiares Maduro, 2013; Kocharov, 2014. Nejde ptitom o zanedbatelné ¢&i ryze admi-

nistrativni zalezitosti. Spadd sem napt. sprava fondd, podil na koordinaci hospodarskych
politik ¢lenskych statd, dohled nad rozpocty ¢lenskych statt eurozoény, nebo dokonce
navrhovana kontrola dodrzovani principti pravniho statu v ¢lenskych statech.

281 Srov. Maurer, 2012, s. 232.

282 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. Pfi Cisté technickém srovnani je fada modelt a instituci federalismu v EU
uplatiiovana (viz Schiitze, 2013). Vzdy v$ak nardzime na rozdilnou spolecenskou a pravni
realitu, v niz se tyto modely vyvijely a v niz ptisobi. Nelze zcela srovnavat procesy probiha-
jici na tzemi s dlouhou historii narodnich stati (Evropa) s postupem integrace Spojenych
statt americkych, které vznikly na konci 18. stoleti revoluci proti kolonidlni mocnosti, ale
konsolidovaly se az témér o stoleti pozdéji obCanskou vélkou, i kdyz od pocatku mély sviij
vlastni donucovaci aparat. Podobné zavadéjici jsou srovnani se Spolkovou republikou
Némecko, kterd vznikla na troskach unitarniho totalitniho stétu (federalizace shora) jako
narodni a nikoli mnohondrodni stat. Neuvédoméni si nebo ignorovani téchto kontexto-
vych rozdild pfi ¢innosti organtt EU mize byt jednou z pficin legitimiza¢nich problém.
Srov. Dawson, de Witte, 2013. Rovneéz je tteba fici, Ze obé vy$e zminéné ,,dobre fungujici
federace maji fakticky velmi blizko k decentralizovanym unitdrnim statfim, coz je v EU
nepredstavitelné. Majone, 2015, s. 11.
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kou legitimitu EU jsou tedy i nadale klicové ¢lenské staty.”® Z toho vychazi
mj. koncepce demoikracie (vlada ,lidG“/naroda) hlasajici potfebu zachovat
koneénou autoritu ¢lenskych stati a chranit jejich politické sebeurceni, avsak
zaroven vyuzivat moznosti spolecného reseni probléma.***

Zbyva vyjasnit formy a limity legitimizace jednani EU skrze organy ¢len-
skych stati.

3.1.4 Jednani Rady a argumenty pro jeho parlamentni kontrolu
Legitimizace EU skrze ¢lenské staty a jejich organy probiha v klasické podobé
tak, ze vnitrostatni exekutiva jedna na mezivladnich konferencich, v Evropské
radé a v Radé a jeji odpovédnost parlamentu nebo pfimo lidu je véci stavniho
usporadani clenskych statd. Kazdy ¢len Rady projevuje viili svého statu a nese
za to vnitrostatni odpovédnost. Jak vyplyva z kapitoly 2, moznosti smysluplné
kontroly a odpovédnosti ¢lent Rady jsou velmi omezené a jednim z hlavnich
rysi vyvoje prava EU tykajiciho se narodnich parlamenti je snaha vytvorit pro
tuto kontrolu alespon zakladni vhodné podminky.

Postaveni vlad spolu s odbornou, nezavislou a nestrannou Komisi do stfedo-
bodu evropské politiky mé teoreticky vést k tvorbé racionélnich politik. Rada
autort vsak soudi, Ze ucelem kompetenc¢nich presunil do Bruselu je i posileni
nezavislosti vlady na volicich a Ze rozhodnuti o prenosu kompetenci na evrop-
skou droven byva casto motivovano exekutivnimi, stranickymi a jinymi parti-
kularnimi zajmy, nebot EU predstavuje pro vlady paku, jejiz pomoci mohou
prosadit svou politiku i pfes vnitrostatni odpor. Zavazky vyplyvajici z ¢lenstvi
v EU jsou vladami pouzivany jako trumf vici politické opozici a verejnosti,
umoznuji jim snaze diktovat agendu a vyhybat se odpovédnosti za nepopularni
rozhodnuti.®® Hovofti se dokonce o zkazeni demokracie tim, ze instituce EU
umoznuji vladam vymanit se z vnitrostatnich mechanismi politické odpovéd-
nosti a parlamentni kontroly.?*® Dle Ch. Bickertona se vlady vnitrostatné ocitaji

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

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

%8> Wincott, 1998, s. 424-427; Poiares Maduro, 2013, s. 46; Bickerton, 2012, s. 67; Har-
low, 2002, s. 33-36; Schifer, 2006, s. 194-198. Rada a Evropska rada tak podle Schifera
nepredstavuji plnohodnotnou reprezentaci zajmu ¢lenskych stati.

286 Wincott, 1998, s. 412, srov. i Majone, 2015, s. 3-4.
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v izolaci a politicka elita se odcizuje obcaniim, coz vede ke krizi demokratické
reprezentace. Vysledkem je mj. nariist populismu, ktery mobilizuje lid proti
elitam.*

Za této situace je hlavnim problémem kontroly Rady rozhodovani kvalifi-
kovanou vétsinou, které znamena, ze neexistuje legitimizacni retézec vedouci
od lidu kazdého ¢lenského statu az k ptijatému rozhodnuti, takze je znemoz-
néno uplatnovani vnitrostatni odpovédnosti viici prehlasovanym vladam. Vét-
$inové rozhodovani samoziejmé neni bez dalsiho nedemokratické. Je kompro-
misem mezi legitimitou a efektivitou a v tomto sméru nema alternativu.”®® Pri
soucasném poctu Clenskych statti se jedna o natolik zasadni prvek fungovani
EU, ze nema smysl uvazovat o jeho odstranéni. Korektivem, ktery by teoreticky
mél chranit zajmy mensiny, je prakticka snaha Rady dosahnout pfi projedna-
vani legislativy konsensu.?®” Ta je vSak sama o sobé problematicka, zejména
v kombinaci s nizkou transparentnosti rozhodovani v Radé.**

Ackoli Rada podle ¢l. 16 odst. 8 SEU pii pfijimani legislativnich aktt
zaseda verejné, neni tvofena pouze zasedanim prislusnych ministrdi, nybrz na
nizsi urovni také vybory a pracovnimi skupinami. Nejvyznamnéjsim organem
této urovné je Vybor stalych zastupct (Coreper) slozeny zejm. z vedoucich sta-
lych zastoupeni clenskych stati pfi EU. Na nejnizsi arovni ptisobi témér 200
pracovnich skupin a podskupin, v nichz jednaji nejcastéji tifednici z minister-
stev nebo ze stalych zastoupeni. Pravé na téchto nizsich arovnich, které jednaji
neverejné, se nachazi hlavni tézisté rozhodovani. Rada ministrt pak prijima
vétsinu pravnich aktt bez rozpravy.”!

»Kulturou konsensu® v Radé, tedy schopnosti dospét k rozhodnuti i v pti-
padech, kdy je tfeba souhlas vSech, a pfijimanim jednomyslnych rozhod-
nuti i v pripadech, kdy postacuje kvalifikovana vétsina, se dikladné zabyval
R. Zbiral.** Jednani v Radé se vyznacuje zvySenou potiebou vzajemné spolu-

287 Bickerton, 2012.

288 Samoziejmé i vétinové rozhodovani je vice ¢ méné legitimni v zavislosti na dalsich pod-
minkdch, jako je naptiklad homogenita kolektivu nebo (pro EU zvlasté relevantni) exis-
tence jednomyslného rozhodnuti o zavedeni vétsinového pravidla.

89 Mayer, 2012, s. 66-72.

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

21 7biral, 2008, s. 121 a prce tam citované; Mayer, 2012, s. 72-75.
292 7biral, 2008. K vymezeni kultury konsensu zejm. s. 71, 83 a nasl.
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prace, nebot je Casté a opakované. Standardnimi prvky k dosazeni shody jsou
zde bali¢ky, tedy vzajemné podminovani pfijeti jednoho rozhodnuti jinym,
a vymeéna hlast (logrolling). Vychazeji z rozdilné intenzity zajmt. Kazdy stat
chce prosadit to, co je pro néj nejdtlezitéjsi. Vyménou za podporu svych poza-
davkd bude ochoten podporit pozadavky jiného statu, vii¢i nimz nema prilis
vyhranény postoj nebo které jsou mu primo lhostejné. Zakladem téchto ust-
nich ¢i tacitnich dohod je vzajemna davéra, ktera je budovana dlouhodobym
a opakovanym charakterem jednani, tj. védomim, Ze spolu titiz aktéti budou
vyjednavat i v budoucnu.**’

Zasadnim faktorem podporujicim konsensualni jednani se zda byt sociali-
zace Cleni Vyboru stalych zastupcti a do urcité miry i pracovnich skupin, jejich
prizplisobeni se zazitym normam a institucim. Hovofi se o ,,mentalité klubu®
o posunu logjality z narodni trovné na evropskou a o tendenci obhajovat spo-
le¢né feseni i proti instrukcim z domova, jenz nemusi byt schopen jednani sta-
lych zastupcti plné kontrolovat. Na ministerské arovni Rady je zpravidla roz-
hodnuti jiz pripraveno k bezproblémovému schvaleni. Vzhledem k resortnimu
principu zde vsak nelze vyloucit ani snahy ministri z jednoho sektoru prosadit
opatreni, které by vnitrostatné narazilo na odpor vladnich kolegti.*** Negativni
vliv miize mit i predsednictvi, které se Casto orientuje na kvantitu a nikoli kva-
litu schvalené legislativy, a proto vyviji na ostatni staty silny ¢asovy tlak.>

Za vyhody konsensualniho pristupu povazuje R. Zbiral zvyseni legiti-
mity integracniho procesu a snizeni slozitosti vzajemnych vztahti. Zminit lze
rovnéz snizeni rizika, ze se konecné rozhodnuti dotkne zivotné dutlezitych
zajmi néekterého statu.”® Nevyhodou je ale pochopitelné neprihlednost jed-
nani a rozhodovani v Radé, omezena kontrolovatelnost zvenci a tedy i fak-
ticka odpovédnost, skupinové mysleni branici vyjadrit skutecné pozadavky
(ve snaze vyhovét ostatnim a naplnit spole¢né normy chovani), neuznavani
namitek, ostrakizace nesouhlasicich ucastniki jednani, rozmélnéni ptivodnich
navrha ve slozitych kompromisnich fesenich a riziko falesného konsensu (for-
malné je dosazeno shody, ale rtizné staty si vykladaji pfijaty text podle svych
preferenci nebo podle jednostranné pripojenych prohlaseni). Nesouhlas nebo

293 Tamté, s. 83-102.

294 Tamtéz, s. 102-108. Srov. téz Dann, 2004, s. 113-116, Harlow, 2002, s. 33-35.
295 Pitrova, 2014, s. 135.

296 Bergmann, 2000, s. 423.
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i zdrzeni se hlasovani ma vyznam spise politické proklamace, nebot pfi Castéj-
$im se uchylovani k nému hrozi ztizeni moznosti ziskat v budoucnu astupky,
nebo az politicka izolace. Vysledek hlasovani tak neukazuje skutecné rozlo-
zenti sil hajicich jednotlivé zajmy. R. Zbiral doslova uvadi: ,,pro mnohé delegaty
(zvlasté v Coreperu) je dodrzovani spole¢nych pravidel skupiny diilezitéjsi nez
prosazovani zajmu vlastniho statu®*” Pravidelnd interakce tak mtize misto
vzajemné davéry budovat vydiraci potencial a vést namisto vzajemné kontroly
ke koluzi.**®

Miru, v jaké je rozhodovani o sekundarnim pravu vytlaceno do neformal-
nich kruht a mimo procesni pravidla, doklada praxe neformalnich trialogi, na
nichz zastupci Komise, Rady a Evropského parlamentu (tedy nikoli za tcasti
vSech clenskych statti) dojednavaji za zavienymi dvermi kompromisni podobu
navrhu, kterou nasledné vsechny instituce jen formalné potvrzuji.*® Tato
praxe se nachdzi zcela mimo prdvni apravu evropského legislativniho procesu
(¢l. 294 SFEU), jeji pomoci vsak bylo v poslednich letech prijimano asi 70 %
pravnich aktd EU jiz v prvnim ¢teni, aniz by se uplatnil pravem predpokladany
dohodovaci postup.’® Netransparentnost tohoto postupu zpochybnuje i roli
Evropského parlamentu jako verejné jednajicitho parlamentniho télesa, které
by mélo spolurozhodovanim v evropském legislativnim procesu teoreticky
suplovat omezenou kontrolu ze strany narodnich parlamentt.*"!

Zasadnim problémem je zménitelnost prava EU. Vyhodou jednomysl-
ného rozhodovani je, Ze nikdo neni bez svého souhlasu poskozen vétsinou.
Vysledek jednomyslného rozhodnuti se tedy mtize blizit jiz zminované Pareto
hranici. Na druhou stranu je tézké jednomyslné prijaté rozhodnuti zménit,
nebot to muze zablokovat i jediny hlas. Miize tak byt udrzovan status quo,

297 7biral, 2008, s. 116-121, 126, 176-178, citovany text na s. 119.
298 papadopoulos, 2007, s. 480-483. Srov. i Maiani, 2004, s. 149.

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

390 Tzy, first reading agreements. Pitrovd, 2014, s. 218-219.

%1 Srov. i Corbett, Jacobs, Shackleton, 2011, s. 378, 380, podle nichz by pravé intenziv-
néj$i sledovani téchto praktik ze strany narodnich parlamenti mohlo pozitivné ovlivnit
i transparentnost vystupovani Evropského parlamentu v nich. Jensen, Martinsen, 2012,
s. 6-9 hovoti o faktické delegaci moci na zpravodaje tisku.
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ktery jiz v dtisledku dalsiho vyvoje Pareto efektivni byt nemusi.’* Tento argu-
ment vede k uprednostnéni vétsinového rozhodovani. V EU vsak z hlediska
zménitelnosti rozhodnuti neni mezi jednomyslnosti a kvalifikovanou vét§inou
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
vidli (¢l. 293 SFEU), nesouhlasi-li Evropsky parlament, nebo sestavi-li se blo-
ka¢ni mensina statd, které maji zdjem na udrzovani dosavadniho stavu.’” Vaha
hlasu velkych stati v Radé je znacnd, takze bloka¢ni mensina miize vzniknout
pomérné snadno. Lisabonska smlouva toto jesté posiluje.’”* Otocit kormid-
lem evropské politiky je tak vzhledem ke spolecné rozhodovaci pasti nadmiru
obtizné. Toto nastaveni velmi dobfe podporuje rozsifovani evropského prava,
nebot je snazsi prijmout legislativu tam, kde dosud zadna nebyla, nez dosah-
nout shody na zruseni ¢i zuzeni dosavadni legislativy a uvolnit tak v ramci
sdilenych pravomoci prostor pro ¢lenské staty.’*> Z této rovnice nelze vynechat
ani Soudni dviir EU, ktery zpravidla nejedna jako azkostlivy strazce federalni
rovnovahy, nybrz uprednostiuje vyklady posilujici integraci, pravomoci EU
a jejich organti a co nejsirsi dosah prava EU.*° Vylozi-li i sekundarni pravo EU
v rozporu tieba i s jasnou vili zakonodarce, je zde opét fada instituci a mensin
s pravem veta, které mohou zablokovat legislativni reakci, pokud jim soudné
nastoleny stav vyhovuje 1épe. Moc Soudniho dvora EU je tak mnohem vétsi
nez moc ustavnich soudi v clenskych statech.?"”

302 7biral, 2008, s. 66—69.

393 Srov. té% Zbiral, 2013, s. 105-117, ktery uvadi i ptipadovou studii k ¢asto kritizované spo-
le¢né zemédélské politice. Radikalni reforma spocivajici v renacionalizaci této politiky,
prestoze pro ni lze nalézt presvédCivé argumenty, je blokovana instituciondlnimi zajmy
Evropské komise a Evropského parlamentu, rizikem nejistoty pro clenské staty i zemé-
délce a konecné i symbolickymi hledisky (zemédeélska politika jako jeden ze zakladnich
kament evropské integrace, jehoz odstranéni by bylo zasadnim prolomenim zasady pro-
hlubujici se integrace).

39 Oproti ¢isté proporcionalité zvyhodiuje nejvétdi a nejmensi staty na tikor stfedné vel-
kych. Viz Zbiral, 2008, s. 181-195.

9% Viz jiz citovany Schifer, 2006, s. 194-198. Neochotu organti EU rusit bez nihrady sekun-
darni legislativu zminuje i Zbiral, 2013, s. 118.

396 Viz piehledné Bobek, 2014.

397 Viz Horeth, 2005, s. 153. Bloka¢n{ sila mensin nebo i jednotlivych orgdnii a statf je totiZ
v EU mnohem vét$i nez u opozice ve vnitrostatnim legislativnim procesu. Vzhledem
k obrovskému objemu unijniho prava, na které se tato rigidita vztahuje, je vyznam roz-
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Vidime tedy, ze jednani vlad v Radé je mnohem slozitéjsi nez pouhé
vyporadavani narodnich z4jma. Bez dodate¢né kontroly nemtze zarucit onu
Lhepretrzitou transpozici vile statnich narodi clenskych stati do rozhodovani
evropskych instituci®, o niz hovori V. Belling.**® Zaroven lze souhlasit s tezi
Ch. Ratha, ze rozhodovani exekutivy bez vazby na parlament neprinasi zadné
relevantni vyhody, neni-li potfeba okamzité pruzné konat a vedou se dlouha
vyjednavani.’”

3.2 Moznosti a limity pisobeni narodnich
parlamentii v Evropské unii

Hlavni pravomoci a funkce narodnich parlamentt byly shrnuty jiz v zavéru
kapitoly 2. Nasledujici text se je pokousi zasadit do vyse nastinéného kontextu
a zamyslet se nad otazkou, jaké jsou moznosti a limity piisobeni narodnich
parlamentt v EU. Cilem neni navrhovat radikalni alternativni modely fungo-
vani EU,>"° nybrz spise hledat logiku a smysl ve stavajicim pravnim stavu. Kon-
krétni tivahy de lege ferenda jsou rozebrany az v kapitole 4.

M. Mayer vhodné rozlisuje dva pohledy na legitimizac¢ni roli narodnich
parlamentti v EU. Parlamenty zprostfedkuji legitimitu nejen zastupctim vlad
(legitimitu jejich osob jako reprezentanti statu a postoji a politik, které v Radé
prosazuji), ale i obecné EU jako celku, jeji moci a pravu.’'! Je-li legitimita EU
odvozena od svéfeni pravomoci ze strany ¢lenskych statii, musi se také ,,opi-
rat o télesa vykonavajici vnitrostatné prislusnou legitimizacni roli“’*'* Ackoli
je totiz Rada nékdy oznacovana za pomyslnou druhou komoru unijniho par-

hodnuti Soudniho dvora prakticky mnohem vétsi nez naptiklad obcasné kontroverzni
zasahy nékterych ustavnich soudt viici ustavodarci. Srov. napt. Genschel, Jachtenfuchs,
2011, s. 308-309, kteti se zabyvaji danovou regulaci. Zde Soudni dviir podle nékterych
vykladd postupné narusuje vnitrostatni systémy dané z ptijmu pravnickych osob a tim
tla¢i Radu k jejich harmonizaci. K té ale vzhledem k pfirozenym neshodam mezi ¢len-
skymi staty nemusi dlouhodobé dojit, dokud nebudou vnitrostatni systémy natolik pod-
kopany, ze se harmonizace stane dostate¢né atraktivni pro vSechny. Ani pak ale nebude
harmonizace vyrazem skute¢né demokratické viile ¢lenskych statd.

398 Belling, 2009, s. 126-128.

%9 Rath, 1995, 5. 133-138.

310 K tomu napt. Janowski, 2005.

11 Mayer, 2012, s. 60 a ndsl.

3127, Georgiev in Koldt, Kysela, Syllova, Georgiev, Pechdcek, 2013, s. 367.
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lamentu, vzhledem ke svému slozeni a zptsobu jednani postrada skute¢nou
parlamentni kvalitu.

Jak uvadi ve svém recenznim posudku na tuto knihu R. Zbiral, roli narod-
nich parlamenti lze vztahovat ke kontrole kroki jejich vlad, nebo lze parla-
menty vnimat jako subjekty integraéniho procesu, které spolecné prosazuji
své zajmy proti ostatnim institucim a jimi obhajovanym zajmtm. Jak je patrné
z kapitoly 2, pravni uprava se vydala obéma sméry. Obéma se budeme vénovat,
a to v kontextu parlamentni kontroly tvorby sekundarniho prava, kterou lze
v kazdodennim chodu oznacit za hlavni funkci narodnich parlamentt v EU.

3.2.1 Pravni prostor pro pisobeni narodnich parlamentt

Parlamentni kontrola v zalezitostech EU ma urcité teoretické i praktické meze.
Z hlediska pravomoci predevsim nelze parlamenty pasovat do role vyjedna-
vactl a kolektivnich tviircti sekundarniho prava.’'* To ma fadu pravné-teoretic-
kych dtivodii, nad které ¢ni prakticka neproveditelnost pfi soucasném objemu
a mire detailu sekundarniho prava. Rovnéz nema smysl ustupovat od rozhodo-
vani kvalifikovanou vétsinou v Radé. Ackoli je jim parlamentni kontrola ome-
zena, jde o dlouhodobou soucast modelu evropské integrace, ktera je v nyni
osmadvaceti¢lenném kolektivu nevyhnutelna.

Opacnou otazkou jsou minimalni pozadavky na zapojeni narodnich parla-
menti do evropskych zalezitosti. Zde je vlivny vyklad némeckého Spolkového
ustavniho soudu. Ten ve svém rozhodnuti k ratifikaci Maastrichtské smlouvy
oznacil za zdroj legitimity moci v EU narody ¢lenskych statt. Hlavni, nepo-
minutelnou ulohu pri zprostredkovani legitimity EU proto ptirkl narodnim
parlamentim a pasobeni Evropského parlamentu vyhodnotil jako podptirné
¢i doplinkové. Vysel pritom z prava obcant podilet se na statni moci, které se
uplatiuje prostrednictvim vseobecného a rovného volebniho prava do Spolko-
vého snému. Spolkovému snému proto musi byt zachovana pravomoc a ptisob-
nost zarucujici existenci vazby mezi viili lidu a vykonem verejné moci. To plati
i pro ucast v integracnich uskupenich, jejichz ,integracni program™ musi byt
predvidatelny, a proto budou jeho zmény vyzadovat souhlas parlamentu.’'*
Projevilo se zde po mém soudu stdle nosné pojeti suverenity jako prava lidu

313 Srov. Georgiev, 2009a, s. 187.

314 Rozsudek némeckého Spolkového astavniho 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.
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na sebeurceni, z néhoz plyne pozadavek, aby voleni reprezentanti méli hlavni
slovo v politickych rozhodnutich lidu se tykajicich.’’> V roviné tvorby pri-
marniho prava je dle mého nazoru nutné zachovat kompetencni kompetenci
a absolutni rovnost ¢lenskych statti. V roviné sekundarniho prava pak nelze
pripustit odstfizeni vlad (Rady) od parlamentni kontroly, redukci této kontroly
na pouhou formalni moznost vyslovit vladé nedtivéru nebo takové oslabeni
Rady v legislativnim procesu, které by cinilo tuto kontrolu zbyte¢nou. Tim
v$im by se narodni legitimizacni linie dale oslabovala bez spolecensky akcep-
tované nahrady.

V rozsudku k Lisabonské smlouvé Spolkovy ustavni soud uplatnil tento pri-
stup na radu tehdy zavadénych evolutivnich klauzuli, jejichZ pouziti podminil
predchozim souhlasem parlamentu. Konstatoval, Ze parlament a vlada nesou
podle némecké ustavy odpovédnost za integraci (Integrationsverantwortung),
tj. 1 za jeji soulad s Gstavné chranénymi demokratickymi principy. Demokra-
ticky legitimni je pouze to, za co je mozné nést odpovédnost prostrednictvim
parlamentu. Ustavné zakotvend tcast na evropské integraci pak neni blanketo-
vym zmocnénim jiného subjektu k vykonu vefejné moci. Musi byt predvida-
telna a jeji vyvoj musi byt v rukou ¢lenskych statt jako pant smluv.’' Soud tim
zdtiraznil nemoznost ustupovat od parlamentni ratifikace u formalnich, ale
i materialnich zmén primarniho prava. Zakon, ktery Spolkovy sném do tohoto
rozhodovani dostatecné nezapojoval, byl prohlasen za protitistavni.

Pristup némeckého tustavniho soudu je ve srovnani s jinym soudy, které se
Lisabonskou smlouvou zabyvaly, velmi rigor6zni,”” a i proto byl predmétem
kritiky. Uvadélo se, ze se soud pasuje do role tribuna lidu napravujiciho selhani
parlamentu, projektuje totalni dohled némeckych organti nad EU a pomiji
ideu otevrenosti k evropskému pravu (Europarechtsfreundlichkeit) vyjadfenou
v némecké ustavé.’"® Jeho rozhodnuti vsak na zakladé némecké ustavni tpravy
a doktriny prestavuje reakci na napéti mezi tstavné zakotvenou tcasti na inte-
graci spojenou s pfenosem vysostnych prav a ochranou suverénniho demokra-

315 Jirdskova, 1999, s. 64.

316 Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho 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.

317 Pro piehled napt. Wendel, 2011.

318 Napt. Calliess, 2009a, s. 22-24; Calliess, 2009b, s. 36; Nettesheim, 2012; Sonder, 2011.
Dals$i kritiky zminuje Georgiev, 2009b.
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tického sebeurceni. Je snahou o nalezeni rovnovahy mezi efektivni integraci
a demokratickou legitimitou.’” O to se musi pokouset zejména i vnitrostatni
uprava parlamentni participace na rozhodovani zalezitosti EU.

3.2.2 Faktické a politické limity parlamentni kontroly vlad

Pfedchozi tivaha se tykala predev$im pravomoci. Vyznamné limity ale vyply-
vaji i z podstaty parlamentti a z jejich funkce v ustavnich systémech. Predné
zalezi na pristupu parlamentii k vykonu jejich pravomoci. Zejména némecka
doktrina se zaklada na tom, ze z principu demokratického statu vyplyva povin-
nost ¢i odpovédnost parlamentu co nejlépe uplatinovat své pravomoci k zajis-
téni legitimity vefejné moci.’”° Pristupuji tak ale k véci samy parlamenty? Dle
C. Janowski uvedena legitimizacni koncepce predpoklada, ze narodni parla-
menty kontinuadlné ovliviuji a efektivné kontroluji vladni politiku, coz se ale
v praxi nedéje. Legitimizacni model EU je proto podle ni spise jen normativni
predstavou a ne skutecnosti.’?! Také L. Pitrova konstatuje, ze narodni parla-
menty nejsou skutecné efektivnimi aktéry unijniho legislativniho procesu.’*?
V Cem jsou pri¢iny tohoto stavu?

Ackoli je problémem i samotna délka legitimizacniho fetézce mezi lidem
a Radou,’ jde predevsim o jeho charakter. Narodni parlamenty nejsou voleny
primarné s ohledem na tvorbu ¢i kontrolu evropské politiky. Volbam domi-
nuji ryze vnitrostatni témata a uplatiuje 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.***

Skute¢nost, ze voli¢i v narodnich volbach evropska témata nezohlednuji,
ma dopady na jednani ¢lenti parlamentu. Nemaji motivaci zabyvat se pro-
blematikou EU, protoze ta s nejvétsi pravdépodobnosti nerozhodne o jejich
znovuzvoleni.’” Vysledkem je prevazujici nezdjem, k jehoz pfekonani nenapo-

319 Srov. Georgiev, 2009b; Kirchhof, 2009; Miller, 2013. Wintr, 2013, s. 193 uvadji, Ze Gstavni
soudy zde Celi oslabovani principu demokratického statu.

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

321 Janowski, 2005, s. 5, 232-234.

322 Pitrovd, 2014, s. 221.

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

324 Srov. Mayer, 2012, s. 61-66; Cooper, 2013, s. 540-541; Bellamy, Kroger, 2014, s. 8.
325 O’Brennan, Raunio, 2007b, s. 277; Raunio, 2009, s. 16-17.
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maha slozitost evropskych témat, ktera ubira ¢as na jiné ¢innosti, a nesnadna
orientace laik{i v netransparentni evropské politice (a popt. nedostatecné kapa-
city odborného zazemi parlamentu). Disledné projednavani evropskych zale-
zitosti se tedy jevi byt po odborné i kvantitativni strance nad sily parlamentu.’*®
Stimulem pro vétsi aktivitu parlamentu mize byt zejména nizsi podpora inte-
grace mezi obcany.

Také moznost ovlivnit politiku EU z pozice niarodniho parlamentu (ale
i malého nebo stredniho clenského statu jako celku) je velmi omezena. Plati, ze
nema-li parlament v urcité oblasti rozhodovaci pravomoci, bude ji spise opo-
mijet neZ do ni investovat ¢as a prostfedky.’”” Rada autort dava tyto skuted-
nosti do souvislosti s vytésnovanim evropskych zalezitosti z plén do specializo-
vanych vybort, coz viditelnost evropské agendy dale snizuje.’?® Pasivita clenti
parlamentu ale mtize byt dana i chapanim parlamentni kontroly jako néceho
ve vztahu k integraci a priori negativniho, vedouciho potencialné k jejimu zpo-
maleni ¢i blokovani.*”

Prilis optimisticky neni ani pohled na roli politickych stran. R. Ladrech
hovori dokonce o demokratickém deficitu uvnitf politickych stran, kde pre-
trvava permisivni konsensus s evropskou integraci chapanou jako zahrani¢ni
politika, tedy nikoli jako priorita strany. Evropské programy ndrodnich stran
jsou tvoreny bez hlubsi vnitrostranické diskuse a jsou obecné velmi vagni.
Ministfi mohou s podporou administrativniho aparatu jednat v evropskych
otazkach znacné nezavisle na minéni clenské zakladny. Evropska agenda je
delegovana na poradce a experty, pokud viibec. Samotna clenska zakladna
je v evropskych otazkach casto vnitiné rozdélena, chybi ale vnitrostranicka
debata (edukativni funkce politickych stran).”’ I jini autofi uvadéji, ze zave-
dené politické strany jsou v evropské politice mnohem méné soudrzné nez
v domacich tématech a celkové jsou vice proevropské nez jejich volici. Dtisled-
kem miize byt snaha nevyvolavat verejné debaty o EU, popt. vyloucit tuto pro-

326 Zier, 2005, s. 341-348; Mayer, 2012, s. 63-66, 527-531; Belling, 2009, s. 151.
327 Rath, 1995, s. 131.
328 Mayer, 2012, s. 527-531; Raunio, 2011, s. 316.

329 Raunio, 2009, s. 17. Mayer, 2012, s. 504-505. Riziko paralyzovini evropské politiky
ostatné spojuji s aktivnéj$i parlamentni kontrolou i néktefi akademici, napf. Maurer,
2011, s. 53.

30 Ladrech, 2007, s. 946-952.
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blematiku z plén do vyborii.”! Projevuje se to zfejmé i ve vysledcich nékterych
ratifikacnich referend, kdy se empiricky lid postavi proti silnému konsensu
politické reprezentace.’

Neni asi ndhodné, ze k pfijimani pravnich dprav parlamentni kontroly
v evropskych zalezitostech dochazelo prevazné pti pristoupeni k EU nebo pri
zménach smluv, které cCasto vyzadovaly jednotu vladnich sil i souhlas casti
opozice. Lze to vnimat jako urcity tstupek za to, zZe parlament odsouhlasi své
vlastni oslabeni a nepostavi se proti kompromisu dojednanému vladou, nebo
jako vyraz védomi odpovédnosti tstavnich 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 tstavniho soudu, nejsou vSak sama.**® I tam, kde ustavni soudy
nedospély primo k zavéru, Ze zejména nové mechanismy zavedené Lisa-
bonskou smlouvou vyzaduji specifickou parlamentni kontrolu ¢i spoluroz-
hodovani, mohly takové politické pozadavky podeprené iniciaci soudniho
prezkumu ptisobit preventivné a vést vlady a parlamentni vétsiny k prijeti
odpovidajici pravni tpravy.***

To nas privadi k dalsi dtlezité otazce: Ma viibec smysl hovotit o narodnich
parlamentech jako o svébytnych cinitelich, kdyz v parlamentni formé 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 strané jedné a opozici
na strané druhé.’”® Jak uvadéji A. Maurer a W. Wessels, parlamenty se v EU
citi byt zastoupeny svymi vlddami, nikoli delegaty na meziparlamentnich kon-
ferencich.”® Pravomoci, kterymi disponuje parlamentni vétsina, tedy budou

31 Raunio, 2011, s. 315; Matilla, Raunio, 2012.
332 Tans, 2007b, s. 245-247.

333 Viz napt. Wendel, 2011. Za zminku stoji rozhodnuti francouzské Ustavni rady k Lisabon-
ské smlouvé. Ustavni rada konstatovala nutnost zménit dstavu, aby umoznila parlamentu
viibec vyuzivat pravomoci stanovené pravem EU (zejm. moznost vyslovit nesouhlas pfi
pouziti nékterych prechodovych klauzuli). Rozhodnuti francouzské Ustavni rady sp. zn.
2007-560 DC ze dne 20. 12. 2007, Lisabon.

334 Ondtejkovd, 2012.

335 Typologie vztahti mezi parlamentem a vlddou je samoztejmé slozitéjsi. Viz napt. Holzhac-
ker, 2002, s. 464-465.

336 Maurer, Wessels, 2001, s. 464-465. Srov. Kiiver, 2007, s. 74.
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spiSe vyuzivany na podporu vlady nez na jeji podkopavani. Miaze to vést ke
koordinovanému postupu parlamentu a vlady s cilem posilit pozici statu jako
takového. V této souvislosti se ale zminuje i riziko instrumentalizace parla-
mentd vlidami.**” Prestoze by motivace vladnich poslanci podporovat exe-
kutivu mohla byt v evropskych zalezitostech nizsi (nejde zpravidla o podstatu
vladniho programu), hraje roli i nevole svazovat vladé ruce nebo se s ni verejné
konfrontovat. Tyto avahy ovliviiuji vyuzivani parlamentnich pravomoci v zale-
zitostech EU.%®

A. von Ungern-Sternberg se v némeckém kontextu taze, zda ma smysl
parlament skrze vyklad tstavy posilovat, kdyz nakonec Casto jen automaticky
schvali, co mu predlozi vlada. Smysl je podle ni v tom, ze demokraticka legi-
timita vychazi z autora rozhodnuti, ktery za néj nese odpovédnost, i kdyz je
tfeba v jeho rozhodovani patrny silny vliv nékoho jiného. Legitimita navic
vychazi také z parlamentni procedury (moznost prezentace alternativ a dis-
kuse o nich).” S timto argumentem se ztotoznuji.

Logiku vztahti vlady a opozice a jeji limitujici vliv na parlamentni kont-
rolu nelze oddiskutovat. Nedomnivam se vsak, ze vede k zavéru o zbyte¢nosti
této kontroly. Kontrola neznamena, ze kontrolujici organ rozhoduje vsechny
otazky namisto kontrolovaného. Podstatna je zde moznost jeho zasahu, ktera
vede kontrolovaného k tomu, aby se ji snazil vyvarovat, tj. aby nejednal zcela
nezavisle na predpokladané viili parlamentu. Je-li navic evropska politika na
narodni drovni prenechdna spise administrativni byrokracii (coz je vyznamné
podporovano vyse popsanym systémem jednani v Radé), miize zapojeni par-
lamentu stimulovat i dislednéjsi politickou kontrolu nad administrativou ze
strany vlady, pro kterou detailni sledovani evropské normotvorby také nutné
nepredstavuje prioritu.

Vyznam kontroly pochopitelné vzriista v pripadé sport uvnitt mnohoba-
revné vlady nebo pri existenci mensinové vlady, coz souvisi s volebnim a poli-
tickym systémem. Parlament na rozdil od vlady (a Rady) rozhoduje za ucasti
opozice, ktera rovnéz plni kontrolni funkci, a to i ve vazbé na moznou media-
lizaci a podniceni verejné debaty.

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

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

339 Von Ungern-Sternberg, 2011, s. 319-321.
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3.2.3 Piimé jednani narodnich parlamenta vici organim EU

Co neni problémem pfi kontrole vlady, miize jim byt pfi samostatném jed-
nani narodnich parlamentt vi¢i organtim EU, at uz v ramci kontroly subsi-
diarity nebo politického dialogu. U kolébky téchto institutii patrné stoji mezi-
parlamentni spoluprace, itvahy o komore narodnich parlamenti a rezignace
na podrobnéjsi unijni pravni tpravu parlamentni kontroly vlad. Vyvolavaji
otazku, zda je smysluplné, aby jeden stat hovoril v mezinarodnim prostoru
dvojim nebo dokonce trojim hlasem (vlady a komor parlamentu), a zda maji
parlamenty vlastni institucionalni zajmy, které nejsou dostatecné chranény
Radou a zaroven jsou hodny zohlednéni v procesu tvorby evropskych politik.
I. Cooper vychazi z toho, ze parlamenty jsou svou podstatou reprezentativ-
néjsimi télesy nez vlady. Lze-li Radu jako organ tvoreny vladami povazovat
za vyraz panevropské reprezentativni demokracie (¢l. 10 SEU), lze podle néj
tutéz kvalitu priznat i kolektivu narodnich parlamentti. Proto o nich v kon-
textu kontroly subsidiarity uvazuje jako o ,virtualni treti komore“ Evropského
parlamentu.**

Poslanim parlamentu nikdy nebyla reprezentace stdtu navenek, dokonce
soubézné s exekutivnimi organy k tomu primarné uréenymi.**' Pripadny poli-
ticky rozpor mezi vladou a parlamentem by mél byt fesen vnitrostatné a nikoli
prenasen na unijni uroven. Nepochybné by nebylo logické, aby parlamenty
rozhodovaly v legislativnim procesu soubézné s vladami a Evropskym parla-
mentem. Jejich jednani v oblasti kontroly dodrzovani zasady subsidiarity ma
ale jinou povahu. Vysledkem kontroly subsidiarity je povinnost organti EU
vysvétlit ¢i prehodnotit své jednani nebo zahdjeni fizeni pred Soudnim dvo-
rem. Tzv. politicky dialog pak dokonce zZadné pravni acinky nema.

Pfimé jednani narodnich parlamentd miize byt vinimano jako nesystémové
i ve vztahu k Evropskému parlamentu, nebot dochazi k rozvolnovani a proti-
nani legitimiza¢nich linii.**? V pripadé kontroly subsidiarity byva kromé vyse
uvedeného zminovan i kolektivni charakter jednani narodnich parlamentd,

30 Cooper, 2013, s. 541-543. Srov. i Paskalev, 2009, ktery hovoti o komunikac¢ni siti nérod-
nich parlamentd jako ndstroji pomyslné spole¢né deliberace vice narodd.

341 Belling, 2009, s. 152; Raunio, 2007b, s. 86.
342 Tanowski, 2005, s. 231; De Wilde, 2012, s. 8-9; Heise, 2012, s. 67.
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ktery jako by jesté vice zdtiraziioval schizofrenii reprezentace ¢lenskych statt.**?
Proti tomu lze namitnout, ze evropskou politiku pravé pro jeji primy dopad
na obcany nelze zcela pomérovat béznymi standardy mezinarodnich vztaha.***
Samostatné jednani vlady v mezinarodnim pravu neni problematické, protoze
po ném zpravidla nasleduje parlamentni ratifikace prijatych zavazki. Legisla-
tivni proces EU takto nefunguje, a proto hrozi plné rozvinuti negativnich jevii
exekutivniho rozhodovani v Radé, které byly popsany v kapitole 3.1.4.

Pfimé jednani narodnich parlamentt vii¢i Komisi je podle mého nazoru
tfeba vnimat jako formu kontroly unijni vefejné moci ze strany ¢lenskych
stati. Tu provadéji v riiznych kontextech rizné organy - nejen vlady v Radé
a Evropské radé, ale i soudy clenskych stati (dodrzovani podminek pfenosu
pravomoci organy EU) a pravé narodni parlamenty.** Kazdy z téchto druhti
statnich organd ma trochu jinou institucionalni motivaci, coz je asi nejvice
patrné pri srovnani soudd se dvéma zbyvajicimi.

Dtlezitym tcelem kontroly subsidiarity i politického dialogu je usnadnéni
kontroly vlad, zmirnéni informac¢niho deficitu a stimulace zajmu parlamentti
o evropské zalezitosti a komunikace o nich. V pripadé kontroly subsidiarity
k tomu pristupuje snaha vyuzit predpokladany institucionalni zajem parla-
mentl na dodrzovani této zasady a umoznit prezentaci mensinovych nazord.
Obéma témto ciliim praxe vyjednavani v Radé prilis nesvédci. Podivejme se
nyni na logiku kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty blize.

Zasada subsidiarity, formulovana na zakladé starsich pramenti katolickou
socialni naukou 19. stoleti,*® byla do prava EU zakotvena primarné s dekla-

33 Cooper, 2012; Cooper, 2013 a Kiiver, 2007, s. 67, 72-73, ktery spojuje rozvoj kolektivnich
mechanism? parlamentni kontroly v Lisabonské smlouvé s pocitovanou nedspésnosti
individualni kontroly vlad. Ke kolektivnim mechanisméim bych ale na rozdil od néj nera-
dil parlamentni veto u zjednodusené zmény smluv, nebot jde o kompenzaci odstrané-
ného pozadavku vnitrostatni ratifikace.

344 Srov. Maurer, 2012, s. 12-13.

35 Lindseth, 2010, s. 6-9, 28-31.

346 K obecnému vyznamu a genezi zdsady subsidiarity viz Isensee, 2001 a Scheu, 2007. Patrnd

je zejména linie od Aristotela pres sv. Tomdse Akvinského. Vymezeni zasady subsidia-
rity v katolicismu podava papezska encyklika Quadragesimo anno z roku 1931: ,,79. Je
sice pravda, a déjiny to jasné dokazuji, ze za zménénych pomérti se nyni mize provést
mnoho véci jen s pomoci velkych sdruzeni, i kdyz v dfivéjsich dobach na tytéz véci sta-
¢ily i spolec¢nosti malé. Prece vSak v socidlni filozofii stéle plati diilezita zasada, ktera se
neda vyvratit ani zménit: To, co mohou jednotlivci provést z vlastni iniciativy a vlastnim
pri¢inénim, to se jim nema brat z rukou a prendset na spolecnost. Stejné tak je proti
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rovanym cilem vytvorit protivahu kompetenéni expanzi EU’* Po Jednot-
ném evropském aktu se pri pripravé dalstho prohloubeni integrace zvysily
i obavy z nadmérné centralizace a zasahii do oblasti stiezenych narodnich
pravomoci. Hlavnim problémem bylo specifické pojeti vertikalni délby moci
v EU. Zatimco kompetencni normy tstavniho prava ve federativnich statech
jsou zpravidla statické a slouzi k omezeni moci, v pravu EU jsou definovany
dynamicky, vagné a prostfednictvim cili.’*® Tim se stird rozdil mezi existenci
kompetence a jejim vykonem.** Nejobecnéjsi kompetencni ustanoveni smluv,
dolozka flexibility (¢l. 352 SFEU) a pravni zaklad pro sblizovani predpisii na
vnitinim trhu (¢l. 114 SFEU), navic byla vykladana velmi $iroce, se zcela mini-
malnimi korekcemi ze strany Soudniho dvora.*® Subsidiarita byla proto kon-
cipovana jako pravidlo omezujici vykon pravomoci prenesenych na evropskou
uroven. Pres urcité obavy®! tim nedoslo k zadnému prevraceni integraniho

spravedlnosti, kdyz se pfevadi na vétsi a vys$si spoleCenstvi to, co mohou vykonat a dobte
provést spoleCenstvi mensi a nizs$i. To ma totiz pak za nasledek tézké poskozeni a roz-
vrat socidlniho fadu. Nebot kazdy spoleensky zasah svym ptsobenim a svou pfirozenou
povahou md pfinaset pomoc udtim téla spolecnosti, nikdy je v§ak nemd nicit a pohlcovat.
80. Statni moc ma tedy zalezitosti a starosti méné dulezité - které ji ostatné rozptyluji -
ponechavat k vyfizovani niz§im spolecenstvim. Tak bude moci s vétsi svobodou, energii
a Uc¢innosti provadét vsechno to, co je pouze jejim tkolem, ponévadz jediné ona na néj
staci: ridit, dohlédat, donucovat a trestat; vzdy podle povahy a potieby jednotlivych pti-
padt. Proto je tfeba, aby ti, kdo ridi staty, méli na paméti, ze ¢im dokonaleji se tato zasada
subsidiarity zachovéava, ¢im dokonaleji budou jednotliva sdruzeni seskupena do hierar-
chické soustavy, tim bude spolecenska autorita a vliv statu silnéj$i a tim lepsi a Stastnéjsi

v &«

budou poméry ve staté.

347 Srov. Drulakovd, 2010, s. 38-40; Kocharov, 2012, s. 8; Schilling, 1995.

18 Estella, 2002, s. 169. Wintr, 2004, s. 35-36 oznacuje findlni normy ptiznaéné pro zfizovaci

smlouvy za dédictvi abstraktni, teoretické a inzenyrské politiky Velké francouzské revo-
luce.

349 Isensee, 2001, s. 356-357; Bickenbach, 2013, s. 523-548, 539.

330 Zbiral, 2008, s. 69-72; Schiitze, 2013, s. 133-151; Weatherill, 2011, s. 827-864. Za povsim-
nuti stoji role Komise, kterd v ramci své legislativni iniciativy urcuje i pravni zéklad
navrht (o jaké kompetenc¢ni ustanoveni smluv se opiraji). Tim stanovi i proceduru, kte-
rou budou projednavany. V pripadé ¢l. 114 SFEU rozhoduje Rada kvalifikovanou vétsi-
nou, a proto Komise toto ustanoveni vyuzivd prednostné pred konkrétnéjsimi zvlastnimi
pravnimi zdklady, které by vyZadovaly jednomyslnost, jako zptsob oslabeni opozice ze
strany ¢lenskych statdl. Vyrazné tim vychyluje rovnovéhu zachycenou v primarnim pravu
a ztézuje pripadné hdjeni zajmu jednotlivych statd v Radé, které je zcela legitimni. Typic-
kym prikladem je regulace tabiakovych vyrobkda.

1 Srov. Toth, 1992, 5. 1079.

103



3 ROLE NARODNICH PARLAMENTU V EVROPSKE UNII

paradigmatu. Zasada subsidiarity se stala soucasti politického kompromisu,
ktery umoznil dalsi prohlubovani evropské integrace.

V praxi se zahy projevila jeji bezzubost. Na ¢innost Komise neméla vétsi
vliv. Pochopitelné totiz selhavala vnitini kontrola spocivajici v tom, Ze Komise
na jednu stranu tvori navrhy pravnich aktti a na druhou stranu si ma sama tes-
tovat a odivodnovat jejich soulad se zasadou subsidiarity.’®* Logickym straz-
cem subsidiarity se mohla stat Rada. Ani ona ale nebyla motivovana se této role
ujmout. Jak jiz bylo feceno, vlady ¢lenskych statti mohou mit tendenci presou-
vat nepopularni politicka rozhodnuti na supranacionalni tiroven nebo zkratka
v kulture konsensu zamérené na vzajemné tstupky, které vedou k prosazeni
co nejvétsitho poctu legislativnich navrhi, nechtéji disledné hajit principialni
postoje. Nastroje individualni parlamentni kontroly s tim mnoho nesvedly.’>?
Argumenty subsidiarity jako pfipadné ,obranné” argumenty clenskych statt
pak logicky prili§ 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 potvr-
zoval jimi prezentovany extenzivni vyklad kompetencnich ustanoveni ztfizova-
cich smluv. Subsidiaritu vnimal jako zasadu politického charakteru, jejiz napl-
néni je do znacné miry véci subjektivniho tsudku.’>* Je pravda, ze pripadd,
v nichz by zalobci fundované zpochybnili rozpor napadeného pravniho aktu se
zasadou subsidiarity, nebylo mnoho, ale celkova nechut Soudniho dvora vynu-
covat alespon procesni stranku subsidiarity (dostatecné odtvodnéni navrha

352 Kiiver, 2012a, s. 136; Calliess, 2010, s. 2. V ptipadé Komise to vedlo k tak absurdnimu
ptistupu, jakym bylo napf. tvrzeni, ze soulad se zdsadou subsidiarity nelze predem posu-

zovat, nebot by to zdrzovalo legislativni proces. Memorandum Komise z 27. 10. 1992 cit.
dle Bé¢han, 2002, s. 194-195.

353 Weatherill, 2011, s. 852; Bermann, 1994, s. 395-397; Koch, Kullas, 2010, s. 8. Pro oblast
tretiho pilife viz Herlin-Karnell, 2009.

34 Napt. Cygan, 2011, s. 491-492.

35 Viz analyzu rozhodovaci praxe, kterou poddva za prvnich deset let Estella, 2002 a déle
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; Heise, 2012, s. 199-204. Tridi-
mas, 2006, s. 131 k tomu uvadji, Ze tam, kde md unijni normotvirce provadét komplexni
posouzeni, musi mit $iroké uvazeni odpovidajici jeho politické odpovédnosti. Problé-
mem je ovSem pravé to, jakou politickou odpovédnost ve skute¢nosti ma. Srov. téZ Béhan,
2002, s. 179-205.
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pravnich aktti Komisi) se stala jednim z hlavnich d@vodi tvah o vytvoreni
nové formy kontroly se zapojenim narodnich parlamenta.*®

Absence skutecné viile ridit se zasadou subsidiarity u vSech evropskych
instituci byla ostatné priznavana i jejich predstaviteli.>” Jesté v dobé Konventu
o budoucnosti Evropy organy EU povazovaly vytvofeni mechanismu, jehoz
prostfednictvim by dodrzovani zasady subsidiarity mohly kontrolovat narodni
parlamenty, za nadbytecné s tim, Ze tato kontrola je dostatecné provadéna pri
tvorbé evropské legislativy.’>® Ukazalo se tak, ze organy EU vcetné Rady sleduji
svijj vlastni zajem spocivajici v rozsifovani okruhu otazek, které budou rozho-
dovany na turovni EU.*® Subsidiarita nebyla vnimana jako princip smérujici
k ochrané co nejuzsiho vztahu mezi obéany a normotvirci. Napomahala tomu
asi i ,,ekonomicka™ terminologie pouzita v definici zasady subsidiarity v EU,
o niz bude jesté re¢ v kapitole 4.5.3.

J. Ptiban uvadi, Ze po odmitnuti Smlouvy o Ustavé pro Evropu se ukézalo
nemoznym ignorovat, ze skutecna demokraticka legitimita je zakotvena v ¢len-
skych statech. Z toho vyplyva mj. otazka, jak daleko mohou pravomoci EU
zajit, aniz by tuto legitimitu zpochybnily.’*® Moznym zptisobem testovani této
otazky v konkrétnich pripadech byla pravé v té dobé zavadéna parlamentni
kontrola subsidiarity. Vychazela z toho, ze pravé narodni parlamenty jsou
porusovanim zasady subsidiarity nejvice dotCeny, a proto jsou jejimi nejvhod-
néjs$imi strazci.”*' Kontrola subsidiarity byla zaroven vnimana jako prostredek,
kterym lze v parlamentech vzbudit $irsi zajem o zalezitosti EU.*** Zvyraznila,
ze soucasti parlamentni kontroly EU by méla byt i kontrola miry a ucelnosti

3% Barber, 2005b, s. 202-203; Martinico, 2011, s. 658; Lindseth, 2010, s. 190-191, 242 a nasl.
Objevuji se ale i jinym smérem jdouci tvahy o zfizeni kompeten¢niho soudu EU. Belling,
Malif, Pitrova, 2010. Viz téZ Vaubel, 2009, s. 203-222.

357 Fasone, 2013, s. 13 a citace tam uvedené. Viz téz Holscheidt, 2008, s. 264.
358 Drulakova, 2010, s. 162.

%9 Lindseth, 2010, s. 201; Scheu, 2007, s. 24 hovoii o propasti mezi politickym a pravnim
zakotvenim principu subsidiarity na strané jedné a nedostate¢nou praktickou aplikaci na
strané druhé.

360 priban, 2009, s. 453.

361 Pabel, 2011, s. 288, Kiiver, 2012a, s. 123; Weatherill, 2011, s. 852; Cooper, 2013, s. 538
539.

362 Raunio, 2007b, s. 86.
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roz$irovani unijnich pravomoci, nebot tistavni roli statnich organti je i ochrana
sebeurceni narodniho politického spolecenstvi.**

Vzhledem ke genezi unijni pravni Upravy zdsady subsidiarity zastavam
nazor, ze v kontextu prava EU je rozumné vykladat zasadu subsidiarity jako
pravidlo smétujici k ochrané politického sebeurceni a autonomie (identity)
Clenskych statt, popt. nizsich jednotek, a prikaz co nejvice Setfit jejich pravo-
moci.**

Zasada subsidiarity ma samozfejmé z tohoto pohledu pro narodni par-
lamenty vyznam nejen v roviné sekundarniho prava (kdy ma EU vykonat
svou pravomoc?), na kterou se vztahuje kontrolni mechanismus PSP, nybrz
i v roviné primarniho prava, tedy délby pravomoci mezi EU a clenskymi
staty (jaké pravomoci ma EU mit?).**> V urcitém smyslu kontrola subsidiarity
nahrazuje pravé absenci pozadavku vnitrostatni ratifikace sekundarniho prava.
Smértuje totiz k ochrané stejného zajmu jako parlamentni souhlas s ratifikaci —
k ochrané zakonodarné piisobnosti parlamentu pred jejim omezenim ze strany
moci vykonné. Nema ale formu individudlniho ani kolektivniho veta. Jeji oce-
kavané uc¢inky jsou mnohem mirnéjsi. Napr. S. Weatherill uvadi, ze kontrola
subsidiarity mtize podnitit kritictéjsi pristup k evropské normotvorbé, jenz
organim EU dosud chybél.**® Zalezi ale na postoji organti EU, vCetné Rady.
Zde je patrné spojeni s parlamentni kontrolou vlady.

Parlamenty i vlady by mély podle tstavné stanovenych pravidel tvorby
statni ville hgjit zajem statu. Své vzajemné rozpory by mély resit primarné
v ramci vnitrostatni kontroly vlidy. U¢innd ochrana nékterych z4jmt se ale
vzhledem k institucionalni motivaci clenti Rady a slabosti kontrolnich mecha-
nism ve vztahu mezi parlamentem a vladou jednajici na unijni trovni uka-
zala byt velmi obtiznou. Kontrola dodrzovani zasady subsidiarity predstavuje
prostfedek, kterym lze alespon Caste¢né vykryt tato slaba mista demokraticky
odpovédné reprezentace zajmu clenskych stati v Radé. Vedle institucionalniho
z4jmu parlamentti na dodrzovani zasady subsidiarity je pro jeji fungovani dtile-

363 Srov. Pitrova, 2014, s. 244; Lindseth, 2014, s. 566.

3% Srov. Isensee, 2001, s. 355; Schilling, 1995; Schiitze, 2013, s. 243-265; Janowski, 2005,
s.45. K otdzce ochrany narodni identity v pravu EU viz Grinc, Ondfejkova, 2014, s. 79-88
(autorkou této Casti textu je J. Ondrejkova); Chalmers, 2013. Piesvédcivy vyklad, pro¢ ma
EU tyto hodnoty chranit, podavaji i Dawson, de Witte, 2013.

365 Srov. Isensee, 2001, s. 352.
366 Weatherill, 2011, s. 860.
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zita i nezatizenost parlament dohodovacimi procesy v Radé, ktera umoznuje
jasnou artikulaci i mensinovych stanovisek. Kontrola subsidiarity v soucasné
podobé nepredstavuje nesystémovou konkurenci k reprezentaci statti navenek
organy moci vykonné.**” Je tomu tak jiz proto, ze probihd vzhledem ke stano-
venym lhGtam vzdy predtim, nez vlada k navrhu legislativniho aktu oficialné
zaujme jakoukoli pozici.*® Je tedy i prostredkem preventivni kontroly vlady.

U politického dialogu pak lze hovorit predevsim o komunikacnim kanalu
mezi organy, které by jinak v zasadé nemély sty¢nou plochu. Kontrole subsidia-
rity i politickému dialogu se budeme podrobnéji vénovat v kapitole 4.5.

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 kreacnich a kontrolnich pravomoci vii¢i vladé. Z toho
by obecné plynula slabsi role i 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 vylu¢né komora dolni.*”° Proti
této tezi lze namitnout, Ze v evropskych otazkach nejde o klasickou kontrolu
vlady, nybrz o kontrolu vykonu zdkonodarné pravomoci svérené organtim
EU,*! na jejimz vykonu by se jinak druha komora vnitrostatné podilela.

Pravo EU s druhymi komorami pocitd jako se samostatnymi Ciniteli z hle-
diska informacnich prav (¢l. 8 PVP), v meziparlamentni spolupraci a zejména
pti kontrole subsidiarity, kde maji ve dvoukomorovych systémech obé komory
po jednom hlasu (¢l. 6 PSP). Vychazi tedy z jejich rovnosti s komorami prv-

367 Nelze naptiklad souhlasit s tezi, ze ndmitky parlamentu v rdmci kontroly subsidiarity
jsou de facto utokem na jeho vlastni vladu, kterd byla konzultovana v predlegislativnim
procesu. Fraga, 2009, s. 498. Tento ndzor vychazi z predstavy, Ze v§echny predlegislativni
postoje véech clenskych statt jsou Komisi vzdy zohlednény a jsou neménné.

%8 Cooper, 2013, s. 541-542. Je ale pravdou, Ze vlida mtize dopiedu parlament od odii-
vodnéného stanoviska odradit, bude-li mit presvéd¢ivé argumenty. Raunio, 2009, s. 12;
Mayer, 2012, 128.

369 K tomu obecné Kysela, 2004; Kysela, 2001, s. 24-26.
370 Janowski, 2005, s. 61.
371 Syllov4, 2004, s. 290.
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nimi. Jde o zasah do tstavni autonomie clenskych stati ve sméru posileni dru-
hych komor.””

Druhé komory se od sebe lisi nejen vnitrostatnimi funkcemi, ale i svymi
reprezentacnimi tituly. V pfipadé druhych komor ve federativnich ¢i silné
decentralizovanych stitech (Némecko, Rakousko, Belgie, Italie, Spanélsko)?”
vede logicka linka k zasadé subsidiarity, ktera v pravu EU neni pojiména jen
v dichotomii staty/Unie, nybrz je vztahovana i k regionalni a mistni drovni
vykonu verejné moci. Tyto druhé komory mohou opravnéné mit jiny pohled na
otazky tykajici se pravé délby kompetenci nebo kontroly subsidiarity a mohou
pro né byt citliva jina témata nez pro komory prvni. V tom spociva hlavni
smysl jejich zapojeni do evropskych zalezitosti.’* Prvky regionalni reprezen-
tace lze identifikovat i u druhych komor ve Francii a v Nizozemsku a v mensi
mifte i v Polsku a v Ceské republice, a to predevsim vzhledem ke zptisobu volby
a personalnimu slozeni.’”

V nékterych statech byly ztfizeny spolecné evropské vybory obou komor,
které mohou v uréitych otazkach jednat za parlament jako celek (Belgie, Spa-
nélsko, specificky Irsko, v minulosti Nizozemsko a Rumunsko), nebo bylo
jednani navenek koncentrovano do rukou jedné komory (jiz zminované Slo-
vinsko).”® Tim se fesi i problém, zda muize parlament jako reprezentant lidu
projevovat navenek dva nazory.

U ostatnich druhych komor (predevsim Spojené kralovstvi a Rumunsko,
ale i Ceska republika a Polsko) jde o organy, jejichZ existence a smysl je v jejich
ustavnich systémech predmétem debat. Museji se tedy osvéd¢it svou Cinnos-
t1.””7 K tomu mohou z nedostatku vnitrostatnich pravomoci vyuzivat prave
evropské zalezitosti. V pripadé nepfimo volenych nebo nevolenych komor
tomu napomaha i fakt, ze nejsou vystaveny tlaku na to, aby se zabyvaly tim,
co nejvice zajima voli¢e. Naptiklad britska Snémovna lordi se soustfedi na

372 Srov. Kudrna, 2009. Dle Gamper, 2011, s. 254255 rovnopravné postaveni prvnich a dru-
hych komor v pravu EU prispiva k jejich leps$i vzajemné spolupraci na vnitrostatni rovni.

373 Tyto staty vypocitdva Gamper, 2011, s. 244,

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

375 Srov. Kysela, 2004a, s. 223, 263.

376 Podrobné Grinc, 2013. V ptipadé Irska a Slovinska jde o druhé komory zaloZené na
kombinaci reprezentace Gzemnich samosprav a hospodatskych ¢i profesnich zajmda.
Podrobne¢ Kysela, 2004a, s. 231 a ndsl, 245 a nasl.

377 Srov. tamtéz, s. 266, Mayer, 2012, s. 14-17.
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diikladné studie k vybranym problémtim evropské integrace a vyrazné zvysuje
uroven poucené debaty.””® Obecné lze pozorovat zvyseny zajem druhych komor
o primé jednani s organy EU, tj. o politicky dialog s Komisi i kontrolu subsidia-
rity. Typickym prikladem je zejména ve vztahu k politickému dialogu i ¢esky
Senat (viz dale). Vzhledem k tomu, ze nejde o zadné paralelni pravné zavazné
jednani na evropské drovni, nepovazuji to za problematické - z diivodd, které
byly uvedeny jiz vyse.

3.2.5 Narodni parlamenty a Evropsky parlament:

harmonie nebo konkurence?
Vychodiskem pro vzajemny vztah legitimizac¢nich linii je koncepce dudlni legi-
timity vyjadrena v ¢l. 10 SEU. Jeji podoba se ale vyviji.

Zatimco na pocatku 90. let byla jasna snaha zachovat délbu roli mezi Evrop-
skym parlamentem (tcast na legislativnim procesu) a narodnimi parlamenty
(kontrola vlad), obdobi reflexe a Lisabonska smlouva se vyznacuji pfimym
pasobenim narodnich parlamentii na evropskou tiroven skrze politicky dialog
a kontrolu subsidiarity.””® A. Maurer to povazuje za potvrzeni existence vicet-
roviiového parlamentarismu (Mehrebenenparlamentarismus).*® Tento koncept
ma predstavovat parlamentni dimenzi vicedroviiového vladnuti, tedy systému,
v némz jsou politicka rozhodnuti ¢inéna politickymi aktéry v riiznych ,aré-
nach” (narodni, unijni), coz vede k oslabeni politické moci vlady a k posileni
samoregula¢niho charakteru jednotlivych aktérii a arén. Parlamentarizace
tohoto systému je podle Maurera nezbytnym predpokladem budovani legitim-
niho fadu v EU. Evropsky parlament a narodni parlamenty maji moznost se
doplnovat a podporovat, a tim vzajemné posilovat své kontrolni funkce. Mau-
rer odmita vnimat jejich vztah jako konkurencni ¢i konfrontacni, ackoli si je
védom moznosti jejich protichtidného ptsobeni.*®!

378 Zmihme alesponi zpravu Snémovna lordd UK, 2014.

379 Pojeti oddélenych sfér ale logicky pietrvava v ndzorech Evropského parlamentu. Viz napt.
Evropsky parlament, 2009.

380 Maurer, 2011, s. 49; dale Abels, Eppler, 2011 a dalsi texty v tomto sborniku.
1 Maurer, 2012, s. 18-23.
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Komplementarni chapani vztahu obou pilifd demokratické legitimity
ztejmé prevazuje.’® Objevuji se vsak i hlasy zdirazijici riziko konflikta
plynouci z toho, ze zajmy narodnich parlamentid a Evropského parlamentu
budou z principu vzdy odlisné a posileni jednoho bude zpravidla znamenat
oslabeni druhého.’® W. Wessels upozornuje, Ze vzajemna spoluprace Evrop-
ského a narodnich parlament neni prili§ pfinosna a oba tabory setrvavaji na
svych uzkych a vzajemné nesouladnych perspektivach evropské politiky.***
Pri¢inou je i to, ze kontrolu a legitimizaci politiky EU prostfednictvim narod-
nich parlamenti a Evropského parlamentu nelze chapat jako dva procesy pro-
bihajici v oddélenych stérach. Teze o substituci narodni parlamentni kontroly
evropskou neobstoji. Dovedena do dutsledki by znamenala, Ze tam, kde ma
pravomoci Evropsky parlament, nemuseji nebo nemaji ndrodni parlamenty
provozovat vlastni politiku. Pak ale dochdzime k zavéru, ze vlady by se jim za
své pisobeni v Radé nemusely zodpovidat, coz je mj. v rozporu s principem
vyjadrenym v ¢l. 10 SEU.**> Dochazi-li k prekryvim, vznikaji i neshody.

Povazuji spolu s M. Mayer za vhodné chapat princip zastupitelské demo-
kracie v EU jako ptikaz k optimalizaci, tj. k vyuziti legitimizacniho potencialu
narodnich parlamentti i Evropského parlamentu.’® Oba pilife jsou pro sou-
¢asnou 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 vicetiroviiového parlamentarismu spise
jen jako vyjadreni koexistence obou trovni.**” V tivahach o viceuroviovych
systémech se totiz pfi zkoumani propojeni vSech moznych ,aktéri“ casto
vytraci podstata parlamentarismu, totiz propojeni vladnoucich s témi, jimz je
vladnuto.?®

382 Srov. Mayer, 2012, s. 43; Corbett, Jacobs, Shackleton, 2001, s. 368. Obdobné 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 hovoti o rovnovaze mezi narodnim a evropskym rozmérem
demokracie.

3% Holscheidt, 2008; Newman, 1997, s. 199; Beetham, Lord, 1998, s. 127; Dittgen 2011,
s. 19-22.

384 Wessels, 2013.

385 Besselink, van Mourik, 2012, s. 50.
3% Mayer, 2012, s. 47-48.

337 Georgiev, 2009a, s. 174.

388 Srov. Kiiver, 2006a, s. 11.

110



3.3 Zavér

3.3 Zaveér

Hlavni role narodnich parlamentt v evropskych zalezitostech spociva v kon-
trole a legitimizaci vefejné moci vykonavané na trovni EU, a to predevsim
kontrolou jednani vlastnich vlad, ale i prostfedky primé komunikace s Evrop-
skou komisi, zejména kontrolou dodrzovani zasady subsidiarity jako nastroje
k ochrané prostoru politického sebeurceni v ¢lenskych statech. Rozvoj kont-
rolnich pravomoci v zalezitostech EU ma alespon z¢asti kompenzovat oslabeni
klasické zakonodarné a kontrolni funkce parlamentti. Moznosti jejich ptiso-
beni maji urcité pravni i praktické limity. Narodni parlamenty rozhodné nelze
povazovat za demokraticky vselék.’

Hodnoceni, zda je legitimiza¢ni funkce narodnimi parlamenty uspoko-
jivé plnéna, zavisi na méritku. Povazujeme-li za zadouci, aby parlament vedl
vladu ve vSem za ruku, bude ndm ptipadat plnéni legitimiza¢ni funkce jako
zcela nedostate¢né. Mlizeme pak s M. Zierem snadno hovorit o bezobsaznosti
demokracie v clenskych statech, o neexistenci legitimity za situace, kdy se par-
lamenty nepodileji na rozhodovani v EU a nemohou ho ani efektivné kontro-
lovat, a o postupujici delegitimizaci moci.**”

Postaveni parlamentu v ustavnim systému a intenzita kontroly vlady se
ale lisi napricC staty i u ryze domacich témat. Nékde vlada tradicné dominuje,
zatimco jinde je parlament v politické praxi velmi vlivny. To se prirozené pro-
mita i do evropskych zalezitosti.*”' Nelze tedy od vSech ustavnich systémi
ocCekavat stejné chovani. I kontrola vnitfni politiky vlady vyzaduje na strané
parlamentu prioritizaci, ktera je ale pochopitelné v evropskych otazkach jesté
dilezitéjsi. Parlamenty logicky sleduji jen ta nejvyznamnéjsi témata a zasahuji
viici vladé jen v nejproblematictéjsich pripadech. Odpovida to jejich povaze
v zasadé neodbornych politickych téles.

38 Napt. tadu problémii spojenych s obtiznou zménitelnosti préva EU lze patrné fesit spise
jinymi prostfedky nez posilovainim narodnich parlamentt. Nékteré z nich uvadi R. Zbi-
ral, 2013, s. 99-120: ¢asové omezena platnost pravnich aktt EU, kterd se zatim pouziva
prakticky jen u aktd, jimiz se disponuje s prosttedky rozpoctu EU, nebo snizeni vétSiny
pottebné pro zruseni pravniho aktu oproti vét§iné pottebné pro jeho prijeti (zde je vsak
problémem bloka¢ni potencidl Komise a Evropského parlamentu).

0 Zier, 2005, s. 359-362.

F1 Srov. Auel, 2011, s. 69.
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S ohledem na postupnou adaptaci parlamentni kontroly na podminky
Clenstvi v EU jakoz i zasadni pravomoc narodnich parlamentt pfi tvorbé pri-
marniho prava podle mého nazoru nelze hovoftit o tom, Ze by rezignovaly na
ovliviiovani dal$tho osudu integrace a prenechaly vse vladam.** Zavedeni
zvlastnich kontrolnich nastrojt a jejich zdokonalovani je ale pouze prvnim
krokem. Vzhledem k absenci klasickych prostredki, jimiz mtze parlament ve
vnitrostatni politice zatdhnout za zachrannou brzdu (zména zakona, hrozba
rozpadu vlady), lze povazovat za zadouci dislednéjsi pristup parlamentd
k vyuzivani kontrolnich nastroja v evropskych zalezitostech, a to i s ohledem
na vyvoj integrace a jeji spole¢enské podpory. Demokraticky deficit do znacné
miry zavisi i na pristupu narodnich parlamentti i Evropského parlamentu
k vykonu jejich pravomoci.*? Pravo vSak nemtze ignorovat politickou a spole-
¢enskou realitu a jeho moznosti jsou v tomto sméru omezené, ackoli se v kapi-
tole 4 budu snazit ukazat, ze zde jesté nevyuzity potencial je.

Pro pochopeni situace a vyznamu narodnich parlamenti jsou dtlezité
vSechny aspekty zminéné ponékud obsirné v této kapitole - uvédomeéni si
nedostatecnosti alternativnich zdroji legitimity, mezi legitimizace skrze Evrop-
sky parlament, problémi plynoucich ze stylu rozhodovani Rady, ale i mezi
samotného parlamentarismu. Tato reflexe by se idealné méla promitnout do
konstrukee, vykladu i uplatnovani pravomoci narodnich parlamentt s cilem
zajistit dlouhodobou legitimitu EU, o jejiz krizi se hovori takrka nepretrzité.
EU chdpand nebo i védomé konstruovana jako zéna uniku mocenskych elit
pred politickou debatou a parlamentni demokracii*** by neméla byt v demo-
kratické spole¢nosti prijatelnou alternativou.

32 Shodné O’ Brennan, Raunio, 2007b, s. 275-276.
3% Mayer, 2012, s. 77-78.
394 K tomu Bickerton, 2012.
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