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Evropeizace némeckého parlamentu:
Adaptace Spolkového snému a Spolkové rady
na pozadavky procesu evropské integrace’

JAN RYJACEK™

Abstract: The Europeanization of German Parliamentarism: The Adaptation
of the German Bundestag and Bundesrat to the European Integration Process

This article deals with the europeanization of the German parliament as a difficult process of finding
a relationship between the German government (Bundesregierung), upper chamber (Bundesrat) and
lower chamber (Bundestag) concerning EU-related affairs. One of the results of the recent process of
europeanization is the loss of in uence of parliaments in EU member countries. The decision-making process
within the Council of the EU can hardly be followed by parliaments and parliamentary committees. This has
led to adaptation processes within the polities of EU member countries. This article follows the development
of EC and EU-related institutions and committees in both chambers of the German parliament, as well
as agreements and changes to the German constitutions adopted in order to assure that the parliament
would not lose its in uence in EU-related affairs during the period from 1957 to 2006. The conclusion is that
there were differences between both chambers of parliament in the way they tried to secure their interests.
However, both chambers partly lost their in uence although they changed their structures and negotiated
new agreements trying to secure their positions.
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1. Uvod

Proces evropeizace je v soucasné dobé piedmétem intenzivniho politologického vyzkumu.
Jak uvadéji 1 zakladni ¢eské prispévky k tomuto tématu (Dancak et al. 2005: 13), jedna se
o pojem veskrze Siroky a mnohostranny, vyzadujici uréitou konceptualizaci. Tento piispévek
chape evropeizaci pomérné klasicky jako ,,dopad, ktery ma proces evropské integrace na tiro-
ven narodniho statu“ (Toller 2004: 29, Anderson 2003: 51, Dancék et al. 2005: 13), pficemz
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tato definice evropeizace bude v prvni ¢asti ¢lanku dale rozvedena. Cilem ¢lanku je popsat
zmény v parlamentnim systému SRN, vyvolané v minulych desetiletich procesem evropské
integrace. Pozornost bude vénovana pokustim Spolkového snému a Spolkové rady vyrovnat
se s procesem evropeizace a institucionalné a smluvné na néj reagovat. Jedna se o aktudlni
proces: posledni Dohodu mezi Spolkovym snémem a Spolkovou vladdou o spolupraci v zale-
zitostech EU schvalil Spolkovy sném 22. zafi 2006 (Deutscher Bundestag 2006a). Zaroven je
to proces znacn¢ slozity a kiivolaky a proto do zna¢né miry signifikantni pro slozity zptisob
hledani nové role narodnich parlamentti v procesu evropské integrace.

2. Evropeizace: pojem a konceptualizace

Diskuse o pojmu evropeizace je §iroka a tento pojem je pouzivan Casto a ve velmi odlisnych
souvislostech, které je mozné roz¢lenit do tii zakladnich kategorii (Featherstone 2003: 5-12):
* Evropeizace jako historicky fenomén, souvisejici s exportem evropskych autorit a so-
cidlnich norem do ,,zbytku svéta“,
* Evropeizace jako postupna ,,difuze* kulturnich norem, ideji a vzorcti chovani v ramci
Evropy (Kohler-Koch 2000: 21),
* Evropeizace jako proces adaptace na Urovni narodniho statu, vyvolany pfimo ¢i nepfi-
mo c¢lenstvim tohoto statu v Evropské unii.

Toto rozdéleni je pouze zakladni a existuji i mnohé dalsi, rozsahlejsi klasifikace (Dancak et
al. 2005: 14). V tivodu bych se chtél omezit pouze na nékolik poznamek k fenoménu evropeiza-
ce. V diskusi je Casto poukazovano na to, Ze pojem evropeizace vychazi z kofene slova Evropa.
(Kohler-Koch 2000: 12 nebo Sturm a Pehle 2005: 12). Pro tfeti typ evropeizace, ktery je nej-
Cast€j$im predmétem politologického zkoumani, proto byva pro zajisténi vétsi presnosti navr-
hovano oznaceni ,,EU-fikace*!. Pro zajiSténi kontinuity s pfedchozi diskusi se v§ak v tomto pii-
spévku pfidrzim terminu evropeizace, ackoli se jedna vyhradn€ o jev, spojeny s Evropskou unii.

V souladu s definici v tivodu tedy tento ptispevek chape evropeizaci jako ,,dopad, ktery ma
politika EU na politicky systém narodniho statu* (T6ller 2004: 29 a Anderson 2003: 51), at’ jiz
na rovinu polity, politics nebo jednotlivych policies. Tato definice vychazi z klasického chapa-
ni teorie evropeizace, ktera povazuje samotné evropeizacni procesy (adaptacéni tlak v dasledku
»misfit, ato jak ,,bottom-up* ¢i ,,top-down) za nezavislé promeénné a sleduje jejich konkrétni
dopady jako proménnou zavislou (Cisat 2005: 55). Ptispévek analyzuje vliv evropeizace na
institucionalni strukturu obou komor némeckého parlamentu, na ustavni zakotveni jejich
pozice a na legislativni Gpravu vztahti mezi obéma komorami a mezi parlamentem a vladou.
Centralni otazkou bude, jak reagovaly obé komory némeckého parlamentu na impulsy ev-
ropeizace, jaké institucionalni a legislativni adaptace byly podniknuty a k jakym dasledktim
vedly. Evropeiza¢ni proces jako nezavisla proménna ve sméru ,,top-down* se konkrétné proje-
vuje jako postupné posileni vlady na ukor parlamentu v disledku pfesunu legislativnich kom-
petenci z Grovné narodniho parlamentu na uroveil Rady EU. Objekt takovéhoto procesu se
pokousi adaptovat, tedy se evropeizovat. Je jasné, ze ke komplexnimu poznani evropizacnich
procest je nutné zkoumat obé tirovné politiky a nesoulad (,,misfit), ktery onen evropeizacni
proces vyvolava. Zamérem tohoto ptispévku je nabidnout popis adaptace jednoho vybraného
subjektu jako jeden z podkladd pro komplexni zkoumani evropeizace jako vlivu.
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Je dale nutné se zminit, ze existuje mnoho zpusob, jak zkoumat a definovat vliv evropei-
zace (Sturm 2003, Sturm a Pehle 2005: 12-30) na politicky systém a jak je teoreticky uchopit.
Pro srovnavaci politologii se tak zde otevira velké pole pfi zkoumani vzniklé ,pluralitami
evropeizaci v ramci EU* (Sturm a Pehle 2005: 13).

Tzv. ,,fuzni teze*? (Sturm a Pehle 2005: 14n, Dyson a Goetz 2003: 18) vychazi z pted-
pokladu, Ze evropeizace jak formaln€, tak obsahoveé proménuje politicky systém narodniho
statu a zpasobuje vznik ,,evropského rozhodovani* a zanik schopnosti narodniho statu reali-
zovat separatni politiku. Vlastnosti vzniklého systému ,,evropského rozhodovani“ je znacna
neptehlednost a absence jasné legitimity. Ta vede ke snaze mnoha statnich a nestatnich aktért
ovliviiovat rozhodovani, coz problém legitimity jen prohlubuje.

Dalsi pohled, tzv. ,teze o propojenosti politik* (Sturm; Pehle 2005: 16n) konkretizuje
pfedpoklad, Ze EU a jeji ¢lenské staty jsou propojeny ve federativnim uspotradani. Ve smyslu
této teze jsou strukturalné uptednostnéni ti aktéfi, ktefi jsou schopni rozhodnuti, ptijata na ev-
ropské trovni, také prosadit na urovni ¢lenského statu — tedy vlady. V ptipadé Némecka je pro
tuto tezi podstatnym faktorem také vliv némeckych zemi ramci federativniho uspotfadani SRN.

Jednim ze zakladnich a Siroce diskutovanych problémt, spojenych s procesem evropské
integrace, je ztrata vlivu narodnich parlamentd na legislativni proces. Idea ,,legitimiza¢niho
fetézce®, ktera sugeruje, ze rozhodnuti, ucinéna na evropské trovni (napt. v Rad¢ EU), maji
oporu v mandatech narodnich vlad, je jiz od konce 90. let obecné ozna¢ovana za piekonanou
(Toller 2004: 27). Postupny piesun kompetenci na evropskou tiroven, rozSifovani oblasti,
v nichz je rozhodovano kvalifikovanou vétSinou a s tim spojend nemoznost sledovat, jaké
postoje sleduje ta ktera narodni vlada, jsou privodnimi jevy tohoto vyvoje. Situaci dale kom-
plikuje neptehledné mnozstvi pracovnich skupin Rady EU, ve kterych je 70-90 % rozhodnuti
pfedjednavano do kone¢né podoby (Maurer 2002: 10). Parlamenty ¢lenskych stati EU jsou
postaveny pred vyzvu, jak v takovémto systému udrzet parlamentni kontrolu a jak uplatfiovat
svij vliv. Spolu s tim ziskavaji nové kontrolni funkce, jejichz aktivni a u¢inné vykonavani
musi prosazovat ve stalém souboji s vladami. (Maurer 2002: 5).

3. Evropeizace némeckého parlamentu

Némeckym parlamentem jsou pro ucely této studie chapany obé komory: Spolkovy sném
a Spolkova rada. Tteti uroven zastupovani némeckého lidu tvofi supranacionalni Evropsky
parlament (Hesse a Ellwein 2004: 225), jak bude zminéno dale. Hlavni roli hraje dolni ko-
mora, Spolkovy sném, voleny ve v§eobecnych volbach. Parlamenty jednotlivych spolkovych
zemi agreguji zemské vlady, které vysilaji zastupce do horni komory, Spolkové rady, pricemz
pocet hlast spolkové zemé zavisi na poctu obyvatel spolkové zemé. Spolkové zemé disponuji
ve federativnim uspofadani SRN vylué¢nymi kompetencemi napf. v oblasti $kolstvi ¢i kultury
a dale jsou zodpoveédné za provadéni nékterych norem, pfijatych na spolkové trovni. Spolko-
vé zemé své pravomoci oproti Spolku velmi peclive haji a jsou velmi citlivé na ndznaky ome-
zovani své autonomie. Moznost zemi zasahovat do zalezitosti EU je dana ¢lankem 50 ustavy
(Zékladniho zakona, dale jen GG): ,,Skrze Spolkovou radu spoluptisobi spolkové zemé na
legislativu a spravu Spolku a v zalezitostech Evropské unie®. Pfesnéjsi kompetence zemi jsou
dale upraveny v ¢l. 77 GG a nasledujicich.? Jaké tedy byly institucionalni a legislativni zmény
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v prub¢hu doby a jak jednotlivé soucasti parlamentniho systému reagovaly na impulsy pro-
cesu evropské integrace? V nasledujicim chronologickém popisu je paralelné sledovan vyvoj
a pozice obou komor parlamentu.

3.1 Od pocatkl evropskeé integrace k Maastrichtské smlouvé

Jiz na pocatku procesu evropské integrace, kdyz se zaCala rysovat supranacionalni podoba ES
a prenos rozhodovacich kompetenci na evropskou trover, si obé komory némeckého parla-
mentu zajistily formalni pravo spolurozhodovat o zalezitostech EHS. V ¢lanku 2 zakona k ra-
tifikaci Rimskych smluv bylo stanoveno, Ze: ,,Spolkové vlada ma povinnost pritbézné infor-
movat Spolkovy sném a Spolkovou radu o vyvoji v Radé. Pokud rozhodnutim Rady vznikne
nutnost vnitronémeckého zakona nebo je vytvorena bezprostfedné platna pravni norma, ma
toto informovani probéhnout pfed rozhodnutim Rady* (Zustimmungsgesetz 1957, ¢l. 2).
Od roku 1957 se tedy Spolkovy sném a Spolkova rada zabyvaji tzv. unijnimi dokumenty
(Unionsvorlagen), coz je pojem, zahrnujici jak pfedlohy, rozvijejici primarni pravo (kde je
nutna ratifikace), tak i sekundarni pravo a déle rizné informacni dokumenty. Informovanost
Spolkového snému a Spolkové rady méla tedy byt zajisténa na zéklad€ vySe zminéného ¢l. 2
ratifikacniho zakona. Tteti legitimacni rovina — rovina Evropského parlamentu (resp. Parla-
mentniho shroméazdéni EHS) — nebyla v prvni fazi vyvoje vyznamna.

Jak jiz bylo naznaceno vyse, jsou spolkové zemé velmi citlivé na jakékoli ndznaky ome-
zovani svych originarnich kompetenci. Proto se nespokojily se zavedenim vySe zminéné
informacni povinnosti Spolkové vlady, ale pokusily se navic zajistit si sva prava tzv. Smlou-
vou z Lindau. Ve této smlouvé mezi Spolkem a zemémi z 14. listopadu 1957 byla zakotvena
nutnost souhlasu zemi s uzavienim mezinarodnich smluv, které by implikovaly zasahy do
oblasti vyluéné kompetence zemi. Zemeg si také vyhradily pravo byt informovany o tmyslu
uzaviit mezinarodni smlouvy, které by se dotykaly jejich podstatnych zajmu tak, aby mohly
uplatnit své pfipominky a ptani (Sturm a Pehle 2005: 85). Misto, kde toto informovani pro-
biha, je praveé Spolkova rada. Ta se novym tukoliim pfizpisobila velmi brzy i institucionaln¢.
Jiz v roce 1957 byl vytvoten Zvlastni vybor Spolecny trh a zéna volného obchodu Spolkové
rady, ktery se specializoval na projednavani otazek evropské integrace.* Mohlo by se zdat,
ze se vliv spolkovych zemi prostfednictvim Spolkové rady z principu omezuje na otazky,
ve kterych maji spolkové zemé vlastni kompetence, resp. ve kterych jsou legislativné ¢inné.
Zemé vsak na zaklade ¢l. 50 GG také zajist'uji vykon spolkovych zakonti a proto maji nezpo-
chybnitelné zajmy i v oblastech, které jsou v kompetenci Spolku.

Od roku 1957 jsou tak obé komory némeckého parlamentu informovany o vyvoji v Radé
prostfednictvim tzv. ,,Zuleitungsverfahren®, tj. fizenim, které jim zajistuje pfisun piislusnych
dokumentd. V ptipadé Spolkového snému se v legislativnim obdobi 1957-1961 jednalo
0 13 dokumenti (Sturm a Pehle 2005: 64). Tento pocet vzrostl na 3137 v legislativnim ob-
dobi 1998-2002 a na celkem 2491 v obdobi 2002-2005.° Spolkova rada obdrzela v obdobi
1998-2002 celkem 604 a v obdobi 2002-2005 celkem 511 pfedloh (Bundesrat 2006: 9).

Prvnim problémem pro Spolkovy sném byl rostouci poc¢et dokumentti, zejména od pocatku
70. let. Ptislusné odborné vybory povétsinou nebyly schopny zvladnout tok dokumentti a od-
delit dalezité od nedilezitého. Vysledkem casto bylo, Ze pfislusny pravni akt nabyl G¢innosti
jesté pred tim, nez se jim Spolkovy sném zabyval (T6ller 2004: 36). Tento problém nebyl
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vyfeSen ani zménou jednaciho fadu v roce 1977, ani zfizenim podvybora pro evropské za-
lezitosti v ramci n€kterych vybort. Druhy problém byl jiz dfive zminén a vyplyva z povahy
evropské integrace. Poté, co Rada EU pfijme rozhodnuti, zlistdva Spolkovému snému velmi
malo moznosti, jak pfijaté rozhodnuti ovlivnit. Spolkovy sném, resp. vladni vétSina v ném
nema v drtivé vétsSin€ piipadl zajem oteviené blamovat vladu napt. odmitnutim transponovat
uréitou smérnici. Proto se Spolkovy sném stejné jako ostatni parlamenty musel a i nadale musi
orientovat na ovlivnéni narodni pozice jesté pred rozhodnutim Rady.

Také zemé nebyly spokojeny ze svym vlivem v evropskych zalezitostech. Zvlastni vybor,
zalozeny v roce 1957, nebyl schopen si vydobyt potfebnou autoritu (Sturm a Pehle 2005: 87).
Problém predstavoval pro zemé argument spolkové vlady, Ze pouze ona zastupuje Némecko
v EHS a Ze je opravnéna se odchylit od stanovisek Spolkové rady, pokud k tomu ma nezpo-
chybnitelné divody zahrani¢né- a integraénépolitické povahy, a to i v ptipad¢, Ze se projed-
navana otazka dotyka zajma spolkovych zemi (Sturm a Pehle 2005: 86).

Spolkovy sném podnikl sviij prvni pokus o institucionalni adaptaci v roce 1961, kdy vznikl
tzv. ,,Integrations-Altestenrat®, tedy podvybor organizaéniho vyboru pro integraéni otazky.
Existoval az do roku 1969 a jeho ukolem bylo pfijimat informace, ptichazejici z vlady a dale
je ptedavat pfislusSnym vybortim. Tento organ byl ale zavisly na organiza¢nim vyboru, nemohl
pfijimat rozhodnuti a neni mu ptisuzovan zadny vliv (Fuchs 2004: 4). V 70. letech vzrostl, jak
jiz bylo zminéno vyse, pocet dokumentt, které do Spolkového snému prichazely. Obecné se
soudilo, ze informovanost parlamentu o evropskych zalezitostech je dostate¢né zajisStovana
témi ¢leny Spolkového snému, ktefi byli vyslani do Evropského parlamentu. Soucasné né-
které odborné vybory vytvarely své podvybory pro zvladnuti otazek, spojenych s evropskou
integraci (Toller 2004: 36). V roce 1979 se vSak konaly prvni pfimé volby do Evropského par-
lamentu. Zpocatku bylo 26 z 81 némeckych poslanci Evropského parlamentu soucasné po-
slanci Spolkového snému (Holscheidt 2000: 31). Vzhledem k tomu, ze po dal$ich volbach do
Spolkového snému v roce 1983 jiz bylo pieruseno i toto neformalni propojeni prostfednictvim
tzv. ,,dvojitych” mandatd, byla v ¢ervnu 1983 ustavena tzv. Komise pro Evropu.® Nejednalo se
o klasicky vybor, nybrz o grémium typu tzv. Enquéte-Kommission. Takovéto komise ustavuje
Spolkovy sném jednorazove jako své poradni organy pro nejriznéjsi dtlezité spolecenské
otazky a problémy. V ptipadé Komise pro Evropu se jednalo o jediné mozné grémium, ve kte-
rém mélo po jedenacti poslancich Spolkového snému a Evropského parlamentu rovnopravné
postaveni. Zavaznym strukturalnim problémem Komise pro Evropu vsak byl jeji poradni cha-
rakter. Komise neméla pravo navrhovat plénu pfedlohy pro hlasovani a sméfovat doporuceni
na jednotlivé odborné vybory. Pravé jeji omezené kompetence a minimalni vliv byly dtvo-
dem, pro¢ tato komise po dalsich volbach v roce 1986 nebyla znovu ustavena (Sturm a Pehle
2005: 67, Toller 2004: 36n). Misto toho byl v roce 1987 ustaven Podvybor zahrani¢niho vyboru
pro otazky Evropského spolecenstvi, ktery mél 13 fadnych ¢lent, poslanci Spolkového snému.
Rovnéz tfinact poslanct Evropského parlamentu mélo hlas poradni. Tato konstrukce byla jiz
v okamziku ustaveni v roce 1987 kritizovana jako krok zpét, a to ze dvou divodd. Za prvé jiz
v té dob€ mély parlamenty téméf vSech clenskych zemi ES sva grémia, specializovana na ev-
ropskou problematiku (Hellwig 1993: 21n). Za druhé vstoupil v roce 1987 v platnost Jednotny
evropsky akt. Narist ptedloh, souvisejicich s dokon¢enim projektu vnitiniho trhu, hrozil Spol-
kovy sném zavalit (Sturm a Pehle 2005: 64).” Dalsi problém tohoto uspofadani spo¢ival v tom,
ze podvybor byl plné€ zavisly na zahrani¢nim vyboru. I zahrani¢nimu vyboru nebyly pfedavany
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vSechny piedlohy a dokumenty ES. Vliv tohoto nového podvyboru byl proto ,,mizivy* (Sturm
a Pehle 2005: 68). Piesto zistalo toto uspofadani v platnosti i po volbach v roce 1990.

Jako impuls, ktery vedl ke zméné tohoto usporadani, jsou uvadény Spatné zkuSenosti se zpti-
sobem, jakym spolkové vlada informovala Spolkovy sném o pribéhu jednani o Maastrichtské
smlouvé (Sturm a Pehle 2005: 68). Cilem Spolkového snému bylo ziskani vétsiho vlivu na za-
sadni integra¢népoliticka rozhodnuti, ktera byla v prib¢hu mezivladni konference oc¢ekavana.
Spolkovy sném chtél ,,mezivladni konferenci kontinualné doprovazet a ne pouze na konci ra-
tifikovat smlouvu‘ (T6ller 2004: 37). Proto byl 4. zaii 1991 ustaven Vybor pro zalezitosti Ev-
ropského spolecenstvi, ktery se mél zabyvat v§emi zménami zakladacich smluv, institucional-
nimi zalezitostmi a projednavanim piislusnych ptedloh. M¢l 33 fadnych ¢lent, 11 némeckych
poslanct Evropského parlamentu mélo poradni hlas. Vybor si podle slov své prvni piedsed-
kyné predsevzal ,,svazat jednotlivé rozdilné postoje odbornych vybort v otazkach ES do cel-
kového konceptu némecké evropské politiky* (Hellwig 1993: 26). Pro Gispé$né splnéni tako-
véhoto cile bylo nutné, aby Vybor pro zalezitosti ES byl pfi projednavani piedloh ES hlavnim
vyborem (tzv. ,.federfiihrend*), ktery pfi projednavani predlohy zvazi stanoviska ostatnich
odbornych vybori a vyda doporuceni pro plénum Spolkového snému. Novy vybor se vSak jiz
od zacatku v soutézi s ostatnimi vybory o tuto roli pfi projednavani pfedloh nedokazal prosa-
dit a ostatni odborné vybory si své postaveni dokazaly obhdjit. Za celou dobu své existence do
roku 1994 byl hlavnim vyborem pouze u jedné jediné predlohy (Sturm a Pehle 2005: 69).

Maly vyznam Vyboru pro zalezitosti ES podtrhuje i skutecnost, Ze k projednani tehdy nej-
Evropska unie (Maastrichtska smlouva), jehoz ¢leny bylo 39 poslanct. Hlavnim divodem
jeho vzniku byla praveé snaha predejit sporu mezi stavajicimi vybory o to, ktery z nich bude mit
pfi ratifikaci smlouvy hlavni slovo (Hellwig 1993: 26). Tento novy vybor jednal pod piedsed-
nictvim Giinthera Verheugena v obdobi od 14. fijna do 27. listopadu 1992 celkem jedenactkrat
a zabyval se tfemi okruhy problémti. Za prvé samotnym ratifika¢nim zakonem, za druhé nutny-
mi zmény Ustavy a za tfeti provadécimi zakony, zajistujicimi vliv Spolkového snému a Spol-
kové rady v zalezitostech EU (Verheugen 1993: 163). V navaznosti na zavéry Spole¢né komise
pro zménu Zakladniho zdkona projednal a schvalil tento vybor zékladni parametry spoluprace
Spolkového snému a Spolkové rady v zalezitostech EU tak, jak jsou v platnosti dodnes.

Pii rekapitulaci institucionalniho vyvoje Spolkového snému je evidentni, Ze se dolni komo-
ra némeckého parlamentu pokousela pfizpisobit svoji institucionalni strukturu pozadavkiim
procesu evropské integrace. V letech 1979 az 1992 se mu vsak zdaleka nepodatilo ovlivnit
obsah némecké evropské politiky. Dokonce ani tak zasadni zména jako pfijeti Jednotného
evropského aktu nevedla k zadnému viditelnému posileni kompetenci Spolkového snému
v oblasti evropské politiky, spise naopak.

V druhé legitimacni linii, pfedstavované fetézcem zemské parlamenty — zemské vlady —
Spolkova rada byla situace jina. Spolkové zemé se v duchu tradice z roku 1957 pokousely roz-
§ifit svij vliv na zalezitosti EU, vyuzily nutnosti ratifikace Jednotného evropského aktu obéma
komorami parlamentu a podminily svoji podporu smlouvy rozsifenim svych pravomoci v ob-
lasti evropské politiky (Sturm a Pehle 2005: 88). Nad rdmec piedchoziho zakona z roku 1957
byla spolkova vlada v ratifikacnim zédkoné k Jednotnému evropskému aktu zavazana ,,obsah-
le a co nejdiive informovat Spolkovou radu o vSech svych imyslech v ramci ES, které by
se mohly dotykat zajmu zemi* (Zustimmungsgesetz 1986, ¢l. 2, odst. 1).* Spolkova vlada



130 POLITOLOGICKY CASOPIS/CZECH JOURNAL OF POLITICAL SCIENCE 2/2007

musela postoje Spolkové rady ,,zohlednovat™ a ptipadné odchylky na zakladé¢ ,,nezpochyb-
nitelnych dtivodd zahrani¢né- a integra¢népolitické povahy* Spolkové radé ospravedliovat
(Zustimmungsgesetz 1986, ¢l. 2, odst. 3). Aby bylo mozné rychle a divérné ptijimat potfebna
doporuceni a postoje, prizptisobila se Spolkova rada také institucionalné. V roce 1988 tak
vznikla Komora pro otazky ES,’ jejiz usneseni méla platnost usneseni Spolkové rady a mohla
teoreticky rychle reagovat na vyvoj a davat vladé doporuceni.

Na zéklad¢ vyse uvedeného piehledu je evidentni, Ze Spolkova rada a zemé do roku 1992
daleko cilevédoméji usilovaly o vykon svych prav ve vztahu k zalezitostem ES. Spolkovy
sném podnikl vice pokust o prizptisobeni své institucionalni struktury, které se ovSem uka-
zaly jako neuspésné. Na rozdil od Spolkové rady nevyuzil Sanci, danou nutnosti ratifikovat
Jednotny evropsky akt a vénoval se spise vnitinim sportim o optimalni institucionalni uspota-
dani nez negociaci svych vztahd s vladou. Vyse popsané zalozeni Vyboru pro zaleZitosti ES
v roce 1991 naznacuje, Ze se Spolkovy sném poucil a pokusil se vytvorit takovou strukturu,
ktera by byla schopna sledovat vladni politiku. Nicméné byly to opét spolkové zemé, které
v rdmci procesu negociace zmén ustavy v diisledku Maastrichtské smlouvy zahdjily inicia-
tivu za nastoleni ,,férovych pravidel v oblasti evropské politiky* (Sturm a Pehle 2005: 72).
Spolkovy sném teprve pozdéji v prubéhu jednani rozpoznal Sanci zajistit a posilit svoje
pravomoci. Spolkovému snému se na rozdil od Spolkové rady podafilo zajistit si jen velmi
malo informacnich prav a fakticky zadné pravo na spolurozhodovani (Deutscher Bundestag
2006b: 5056). Tehdy vytvofené institucionalni a smluvni uspofadani mezi obéma komorami
parlamentu a vladou je v zasadé¢ v platnosti dodnes.

3.2 Od Maastrichtské smlouvy k navrhu evropské ustavy

Nejvyznamnéjsi legislativni zménu, pfimo souvisejici s procesem evropské integrace, pred-
stavuje nové znéni ¢l. 23 Zakladniho zakona, ve kterém je mj. zajiSténa spoluprace Spol-
kového snému a Spolkové rady v zélezitostech Evropské unie. Kli¢ova pasaz stanovuje, zZe:
,,v zalezitostech Evropské unie spoluptisobi Spolkovy sném a prostiednictvim Spolkové rady
spolkové zemée. Spolkova vlada ma povinnost informovat Spolkovy sném a Spolkovou radu
obsahle a co mozna nejdiive.” (GG, ¢l. 23, odst. 2) Nejvyznamnéj$i zménou v tomto obdobi
je zakotveni spoluptisobeni parlamentu v ustavé a zdlraznéni informacni povinnosti spolkové
vlady. Role Spolkového snému je dale konkretizovana: ,,Spolkova vlada dava Spolkovému
snému piilezitost k vyjadieni piedtim, nez se zapoji do tvorby pravnich aktti EU. Spolkova
vlada zohlediuje pfi vyjednavanich postoj Spolkového snému.” (GG, ¢l. 23, odst. 3). Postoj
parlamentu ma obvykle formu usnesenti, které pro vladu sice neni pravné zavazné, ale obvykle
byva respektovano. Pokud se od postoje parlamentu chce vlada odchylit, ma povinnost to zdi-
vodnit (Holscheidt 2000: 33). Presnéji je spoluprace upravena v Zakon¢ o spolupraci spolkové
vlady a Spolkového snému v zalezZitostech EU (EUZBBG), ktery piedevsim stanovi, Ze ,,lhlita
pro zaujeti postoje musi byt vyméiena tak, aby Spolkovy sném mél dostatek asu se ptedlohou
zabyvat. Postoj [Spolkového snému] je zédkladem postoje spolkové vlady.“ (EUZBBG, §5).
Provadéni zakona tidi umluvou mezi vladou a Spolkovym snémem.

Institucionalné se Spolkovy sném poucil z chyb 80. let a ustavil staly Vybor pro zalezitosti
Evropské unie. Jeho existence je zakotvena v ustave: ,,Spolkovy sném zfizuje Vybor pro zale-
zitosti Evropské unie. Mize ho zmocnit, aby vykonaval prava Spolkového snému vici vlade
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podle €l. 23. (GG, ¢l. 45). Stejné postaveni maji jen vybor pro obranu a zahrani¢ni vybor
Spolkového snému. Druha véta uvedeného ¢lanku zaklada pravo vyboru jednat jménem Spol-
kového snému. Konkrétné se jednd o moznost, Ze vybor je na navrh jedné z frakci nebo jedné
pétiny poslancti zmocnén vyjadfit postoj Spolkového snému. Tato moznost je ale relativné kom-
plikovana a tak zatim nebyla vyuzita. Dal$i moZznosti jsou usneseni vyboru, vyslovné nahrazu-
jici plenarni usneseni Spolkového snému (tzv. ,,plenarersetzende Beschliisse®). Tato usneseni
Vyboru pro zalezitosti EU plati, pokud je nerozporuje zadny jiny vybor, ktery pfislusnou pred-
lohu také projednava. Tuto moznost vyuzil vybor od pocatku své existence v roce 1994 do vo-
leb v roce 2005 celkem osmkrat (Sturm a Pehle 2005: 76, EU-Ausschuss 2005). Tento strucny
prehled vede k zavéru, ze Vybor pro EU témér nevyuziva formalni moznosti ovlivnéni némec-
ké evropské politiky, kterymi disponuje (Holscheidt 2000: 35, Toller 2004: 40, Sturm a Pehle
2005: 75n). Vybor pro zalezitosti EU je totiZ koncipovan spiSe jako kontrolni grémium a jako
takovy ovliviiuje némeckou evropskou politiku spise formou vefejnych slySeni k dulezitym
tématim'® nebo neformalnim ptsobenim (Toller 2004: 41). Hlavni ¢ast prace vyboru sestava
z vykonéavani funkce odborného vyboru pro evropské zalezitosti, ktery posuzuje predlohy
z integrac¢népolitického hlediska (Holscheidt 2000: 35). Vybor tak pies své strukturalni vyho-
dy (zakotvenost v ustavé, zvlastni prava dana EUZBBG) nesplnil o¢ekavani a nestal se orga-
nem, formulujicim pozice Spolkového snému v evropské politice (Sturm a Pehle 2005: 78).
Dalsi problém predstavuje zavaznost postojii Spolkového snému pro vladu. Postoje jsou vyja-
drovany ve forme usnesenti, které vladu zavazuji pouze politicky, nikoli pravné.

I Spolkova rada ziskala zménou ustavy z roku 1992 na dilezitosti, zcela ve vySe vylicené
tradici: ,,Spolkova rada se ma podilet na vytvareni postoje Spolku, pokud by spoluvytvarela
odpovidajici vnitrostatni pravni akt nebo pokud by zemé¢ byly vnitrostatné ¢inné.“ (GG, ¢l. 23,
odst. 4). Nasledujici odstavec ¢lanku 23 pak rozliSuje mezi riznymi stupni zavaznosti postoje
Spolkové rady pro vladu. Postoj Spolkové rady tak ma vlada ,,zohlednit®, pokud jsou dotéeny
zajmy zemi. V ptipad¢, Ze pravni akt, projednavany v Rad¢ vyzaduje legislativni akt ze strany
zemi, musi vlada postoj Spolkové rady ,,vyrazn€ zohlednit™. V novelizované tstavé byla také
zakotvena existence Komory pro otdzky ES Spolkové rady, zalozené v roce 1988: ,,Pro zale-
zitosti EU miize Spolkova rada vytvotit Evropskou komoru, jejiz usneseni plati jako usneseni
Spolkové rady.* (GG, ¢l. 52, odst. 3) Tato komora se ovSem od roku 1992 sesla pouze tiikrat.
Naproti tomu Vybor Spolkové rady pro zalezitosti EU je organem, ktery vytvari postoje Spol-
kové rady v otazkach evropskeé politiky. Obdobné jako v piipadé Spolkového snému byl piijat
Zakon o spolupraci Spolku a zemi v zalezitostech EU (EUZBLG). Porovnani obou zakonti —
o spolupraci Spolkového snému (EUZBBG) a zemi (EUZBLG) odhali fakt, ze Spolkova rada
si i po roce 1992 udrzovala ,,naskok* vii¢i Spolkovému snému v kompetencich ovliviiovat
evropskou politiku spolkové vlady. To je vyjadfeno uz jen vice nez dvojnasobnym poctem
paragrafi EUZBLG proti EUZBBG (16 proti 7) a mnohem konkrétn€j$imi ustanovenimi.
Pokud se napiiklad nepodati sjednotit postoje Spolkové rady a vlady k prislusné predloze ani
po opétovném jednani a Spolkova rada sviij postoj potvrdi dvoutietinovou vétsinou, je tento
pro vladu zavazny (EUZBLG, §5, odst. 2).

Realita ovSem ne zcela odpovidala ustavé a zakontim. Napiiklad mezi lety 1998 a 2003 se
Spolkova rada celkem 28krat pozadovala ,,vyrazné zohlednéni“ zajmti zemi. V 17 z 28 pfipa-
di spolkova vlada tomuto pozadavku odporovala, aniz by to mélo jakékoli nasledky (Sturm
a Pehle 2005: 92, Deutscher Bundestag 2003).
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3.3 Navrh Smlouvy o ustavé pro Evropu

Névrh Smlouvy o ustave pro Evropu z 29. fijna 2004 bral v tvahu demokraticky deficit EU a ob-
sahoval posileni kompetenci narodnich parlament ve vztahu k EU. Obsah Smlouvy neni pied-
meétem této studie, navic Smlouva nevstoupila v platnost. Pfesto ji Spolkovy sném a Spolkova
rada schvalily a proto je také pro téma tohoto ¢lanku vyznamna. Spolkovy sném v duchu vyse
popsanych tradic vyuzil ratifika¢niho procesu a dal najevo svoji nespokojenost s nedodrzova-
nim ,,férovych pravidel hry v evropské politice®, jak byly piijaty v roce 1992 a s nerespektova-
nim svych postoji. Spolu s ratifikaci Smlouvy o tstavé pro Evropu tak byl 17. listopadu 2005
ptijat Zakon o rozsifeni a posileni prav Spolkového snému a Spolkové rady v zalezitostech EU
(Gesetz 2005). Ten vstoupi v platnost spolu se Smlouvou o ustavé pro Evropu. Nezavisle na osudu
této smlouvy vSak vstoupila v platnost ona ¢ast zakona, podle niz mély byt podrobnosti vykona-
vani prav upraveny dohodou mezi Spolkovym snémem a vladou (Gesetz 2005, ¢l. 2, odst. 1, €. 2).

Tato dohoda byla vyjednavana v prvni poloviné roku 2006 a Spolkovy sném ji jedno-
myslné piijal 20. zati 2006. Podle minéni poslancti, zainteresovanych na jejim projednavani,
vyrovnéva tato dohoda deficit, ktery Spolkovy sném ma vtci Spolkové radé jiz od ratifikace
Maastrichtské smlouvy v roce 1992 a Spolkovy sném ,,evropeizuje” (Deutscher Bundestag
2006b: 5053nn). Zavadi nékolik zavaznych novinek. Za prvé vyrazné rozsifuje informacéni
prava Spolkového snému vici vlade, napiiklad formou piimého piistupu poslanci do data-
bazi Rady (Deutscher Bundestag 2006a: I, 7). Za druhé posiluje spolurozhodovaci pravomoci
Spolkového snému. Stanoviska dolni komory parlamentu se tak analogicky jako je tomu v pfi-
padé stanovisek Spolkové rady stavaji zavaznym vychodiskem pro jednani vlady v Radé EU.
Vykonavani tohoto prava je zajisténo institutem tzv. parlamentni vyhrady. Pokud neni mozné
stanovisko parlamentu prosadit, méa Spolkova vlada v Rad¢ takovouto vyhradu uplatnit a hle-
dat se Spolkovym snémem shodu. (Deutscher Bundestag 2006a: 11, 4). Na to, jakou realnou
zménu vztahu dolni komory némeckého parlamentu a vlady tato dohoda pfinese, je tieba
vyckat. Je faktem, Ze tato dohoda kompetence Spolkového snému viici vlade silné posiluje,
ale soucasné obsahuje pojistky, které vladé umoziuji i nadale vili parlamentu obchézet.
Piikladem je ustanoveni, které¢ vladé i nadale umoznuje na zdklad¢ blize nedefinovanych
nezpochybnitelnych divodi zahrani¢né- a integraénépolitické povahy zaujmout v Radé po-
stoj, odlisny od postoje Spolkového snému (Deutscher Bundestag 2006a: 11, 4).

4. Zavér

Z vyse popsaného vyvoje legislativniho, smluvniho a institucionalniho vyvoje Spolkového
snému a Spolkové rady je mozné vyvodit nékolik zavéru.

Za prvé potvrzuje vyse uvedeny popis zmén v institucionalnim uspotradani némeckého par-
lamentu, ze proces evropské integrace miize zpiisobovat zdvazné zmény v polity jednotlivych
¢lenskych zemi EU. Aktéfi, v tomto piipadé instituce, pokouseji postavit se tlaku evropeizace
a inovovat se, aby i za zménénych podminek byly schopny vykonavat svoji funkci. Ptipad
Spolkového snému je v tomto ohledu obzvlasté ilustrativni. Od integracniho podvyboru orga-
niza¢niho vyboru v roce 1961, ptes Komisi pro Evropu v letech 1983—-1986, podvybor zahra-
ni¢niho vyboru v letech 1987-1991, vybor pro otazky ES v letech 1991-1994, zvlastni vybor
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pro ratifikaci Maastrichtské smlouvy v roce 1992 se Spolkovému snému podafilo aZ na Sesty
pokus ustanovit plnohodnotny vybor pro evropské zalezitosti. Spolkovy sném se v pribéhu
let bezesporu evropeizoval. I pfesto vSak zlistdva vzdalen od samotného cile evropeizace, ,,tak
cilené a intenzivné ovliviiovat probihajici zdkonodarny proces v Rad¢, aby bylo v budoucnu
mozné opravnéné mluvit o parlamentni kontrole némecké vlady v Rade*. (Hellwig 1993: 27).
Provedené zmény, at’ jiz v instituciondlni ¢i legislativni rovin€, nemohly zvratit fakt, ze ndrodni
parlamenty obecné patii k institucim, které v rdmci procesu evropské integrace ztraceji sviyj vliv
(Maurer a Becker 2004: 7nn). Dohoda o spolupraci s vladou z roku 2006 v tomto sméru beze-
sporu Spolkovy sném posilila, ale na zhodnoceni konkrétnich dopadu je jesté prilis brzy.

Z toho vyplyva zajimava otazka, pro¢ Spolkovy sném ztraci vliv, ackoli disponuje po-
mérné silnou ustavni pozici. Za prvé je ustavni pozice némeckého parlamentu silna pouze,
pokud ma parlament pravo veta, tedy v procesu ratifikace smluv. To dokaze uplatiiovat, jak
se ukazalo pfi ratifikacich Jednotného evropského aktu, Maastrichtské smlouvy a Smlouvy
o ustavé pro Evropu. V ostatnich béZznych zalezitostech omezuje pripadné zavazné stanovis-
ko spolkovou vladu, ktera vS§ak ma v dolni komoie parlamentu vétSinu. Tato vladni vétSina
neni v drtivé vétSin€ piipadd ochotna omezovat vlastni vladu. Dalsi vysvétleni nabizi analyza
postoju a chovani poslanci. Pro drtivou vétsinu z nich je o€ividné neefektivni vynakladat své
omezené zdroje (pfedevsim Cas) pro evropskou politiku, ve které je ptipadny vysledek jesté
vice nejisty nez v politice domaci (Saalfeld 2003: 77nn).

V pripadé Spolkové rady je mozné rovnéz zaznamenat pokles vlivu tohoto organu a spol-
kovych zemi obecné, bez ohledu na ostatni moznosti jejich vlivu v ramei EU, které zde z pro-
storovych divodl nejsou zminény. I fakt, Ze spolkové zemé jiz od roku 1957 peclivé haji
své zajmy a evropeizuji struktury, v jejichZ ramci zastupuji své zajmy, nemuze pokles vlivu
Spolkové rady kompenzovat.

Némecky parlament nastoupil vyvoj, typicky pro vSechny parlamenty ¢lenskych stata EU.
Spise nez ratifikace norem, schvalenych Radou, vystupuje vice do poptedi kontrolni a komuni-
kac¢ni funkce (Sturm a Pehle 2005: 103), zaméfujici se na doprovazeni vyjednavaciho procesu
v Radé¢ a ,,svazani“ vlady dostatecné pevné, aby se nemohlo jeji jednani vymknout parlamentni
kontrole a dostatecné volné, aby vlada méla zachovanu elementarni negociacni volnost.

Vyse popsany vyvoj vSak jisté nebude vést k totalni ztrat¢ vyznamu narodnich parlamentt.
Specialné v ptipadé Némecka je totiz ,,deparlamentarizaci* stanovena jasna linie, a to tzv. Maast-
richtskym rozsudkem Spolkového ustavniho soudu (BVerfG 1993, Bulmer et al. 2000: 44nn).
Ten stanovi, ze ,,Spolkovému snému musi zUstat tlohy a kompetence podstatného vyznamu.*
(BVerfG 1993: Leitsatz, Abs. 4) Ackoli se v némeckém vetfejném diskursu objevuji varovné
nazory, nebyla tato hranice ocividné jesté dosazena. Se stale pokracujici integraci v§ak bude
téma evropeizace narodnich parlamentt a otazka, zda jim zistavaji ,,alohy a kompetence pod-
statného vyznamu®, jisté nabyvat na dileZitosti.

Poznamky

1. ,,EU-Europdisierung v némeckém jazyce, respektive ,,EU-fication” v anglickém jazyce.

2. ,,Fusionsthese* v némeckém originale.

3. Zemé pochopitelné maji i dalsi moznosti jak ovliviiovat evropskou politiku, naptiklad prostfednic-
tvim Vyboru regionti aj. Tato studie se vSak koncentruje na tiroven Spolkové rady.



134 POLITOLOGICKY CASOPIS/CZECH JOURNAL OF POLITICAL SCIENCE 2/2007

4. Tento vybor byl v roce 1965 piejmenovan na Vybor pro otazky Evropského spolecenstvi (EG-
-Ausschuss) a v roce 1992 na Vybor pro otazky Evropské unie (EU-Ausschuss). V dal§im textu je
pouzivano vzdy aktualni pojmenovani.

5. Z celkového poctu 3 137 dokumentti 14. legislativni periody 1998-2002 se jednalo o 2652 doku-
mentl Rady a 485 rezoluci Evropského parlamentu. Z celkem 2491 dokumentt 15. legislativni
periody 2002—2005 se jednalo o 2 157 dokumentti Rady a 334 rezoluci EP. Pokles po¢tu dokumentt
je dan predcasnymi volbami v roce 2005, ve skutecnosti dokumentt stale piibyva. Zdrojem vyse
uvedenych Cisel je interni statistika Evropské kancelafe Spolkového snému.

6. Europa-Kommission

7. V legislativni periodé 1987-1990 se jednalo celkem o 2413 predloh. Toto ¢islo bylo piekonano az
v legislativni periodé 1998-2002 (viz poznamka vii).

8. Za zaznamenani stoji, Ze v tomto zakoné je zmifiovana pouze Spolkova rada, nikoli Spolkovy sném.

9. EG-Kammer

10. V legislativni periodé 1998-2002 se konalo 11 a v periodé 20022005 3 vefejné slySeni k tématim
jako rozsifeni EU, evropska ustava, volny pohyb pracovnich sil ¢i zemédelska politika.
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