RECENZE

Predpoklady a dusledky
zaveden{ evropské Ustavy

Christoph Dorau: Die Verfassungsfrage der Europdischen Union: Moglichkeiten und
Grenzen der europdischen Verfassungsentwicklung nach Nizza. 1. Auf. Baden-Baden:
Nomos, 2001, 256 stran, ISBN 3-7890-7291-5 (signatura knihovny UMV 48 543).

Recenzovana publikace prezentuje velmi zdafilou a z metodologického hlediska zcela
precizné napsanou dizertani praci, zabyvajici se ve znacné Sirokém kontextu aktudlni
problematikou potfebnosti a tcelnosti ptijeti né¢jaké formy tstavniho dokumentu, ktery by
uréitym zptsobem kodifikoval dosaZeny stupeinl integrace v rdmci Evropské unie (EU)
a zékladni hodnoty, na nichZ zminény proces spociva a v jejichZ ramci by se mél v bu-
doucnu rozvijet. Autorovi prace jde o synteticky pfistup k dané problematice, ktery se ne-
omezuje na deskripci a analyzu jednotlivych aspektt dané problematiky, ale vzdy je za-
sazuje do SirSiho ramce stavajiciho stupné integrac¢niho procesu a perspektiv jeho dalSiho
vyvoje. Podle autorova nazoru: ,, Prdce chce... shrnout otdzku potiebnosti a obsahu pri-
padné ustavy EU v jeji celé §iFi v jednom vyzkumu. !

Prace mé velmi propracovanou a pregnantni, byt v nékterych ptipadech ziejmé prilis
sloZitou, a proto i nikoli zcela pfehlednou strukturu. Skladé se z péti zdkladnich kapitol,
pfi¢emz prvni Ctyfi se ¢leni na urcité oddily (oznacené pismeny), z nichZ nékteré jsou da-
le rozdéleny na subkapitoly, které se v n€kterych ptipadech déle skladaji z paragraft, za-
timco posledni a zdaleka nejkratsi pata kapitola jiz neni déle ¢lenéna.

Celkové lze fici, Ze autorovi jde predevsim o piekonani urcitych vice ¢i méné zazitych
stereotypd, podle nichZ neni EU ve své stavajici podobé ,,zrala* k tomu, aby aspirovala na
to mit urcity zakladni dokument dstavniho charakteru, ktery by shrnoval zakladni hodno-
ty, na nichZ je zaloZena, a charakterizoval hlavni procedury, na jejichZ zakladé chce do-
sdhnout svych cild. Tato ddajnd neschopnost EU mit vlastni ustavu je pry dédna zejména
tim, Ze neni v klasickém slova smyslu suverénnim statem a Ze v jejim ramci neexistuje
Zadny jednotny politicky néarod, ktery by tuto statnost mohl prakticky napliiovat. Autor
ovSem podobnou argumentaci relativizuje a zpochybiiuje tvrzenim, Ze dstavnost rozhod-
né nelze vazat vylucné na statnost v klasickém (novodobém) slova smyslu, a to mj. proto,
Ze pojem ustava je historicky star$i (pochézi jiz z obdobi antiky) neZ teprve v novovéku
vznikly pojem nezévisly suverénni stat. Divod pro tstavu a dstavnost podle jeho nazoru
,hespocivd v mocenském potencidlu konkrétné stdtnich struktur, nybr? v institucionalizo-
vaném politickém panstvi jako takovém, tedy v podstaté nezdvisle na tom, zda je tomuto
panstvi prisuzovdna kvalita stdtu ¢i nikoli. Diivod pro nezbytnost iistavy nespocivd v exi-
stenci suverénniho stdtu, nybr? v existenci institucionalizované politické moci. “*

Riziko vyse uvedenych stereotypt spociva predevsim v tom, Ze viibec neberou v ivahu
dramatické zmény, k nimz v postaveni jednotlivych narodnich statti dochazi zhruba béhem
posledni ¢tvrtiny 20. stoleti (tento proces byva obecné nazyvan globalizaci). V jejich di-
sledku tyto dosud zdkladni entity mezindrodnich vztahd jiZ nejsou schopny v plné mite
vyuzivat svych suverénnich prav, a proto hledaji nové formy své mezinarodnépolitické
existence a jejiho zabezpeceni, coz ma své disledky mj. i v oblasti chapani statni suvere-
nity a Ustavnosti. ,, Komplexni vnimdni politické reality pocinajiciho 21. stoleti ukazuje, zZe
stdt mnohé z toho, co ndleZi k jeho klasické definici, jiz neni schopen samostatné realizo-
vat.“3 Cely projekt evropské integrace, jehoZ aktualni stav dnes vyjadfuje EU, autor cha-
pe predevs§im jako reakci na uvedeny vyvoj. Pfitom unikdtnost EU spociva predevsim
v tom, Ze je zde prakticky naplilovana koncepce sdilené suverenity (supranacionality), kte-
rd umoZziuje ,, zachovdni suverenity prostrednictvim jejiho spolecného vykondvdni“.* Par-
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ticipace v tomto supranaciondlnim spolecenstvi umoziuje ¢lenskym statim mj. ,,nebyt se

zintenziviiujicim se procesem globalizace jen viceméné bezmocné konfrontovdn, nybrZ ho

spoluovliviiovat “.

Hlavni zavér autorovy obsahlé analyzy lze pfitom shrnout nasledovné: ,, Pokud je tedy
tistava chdpdna v Sirsim smyslu jako zdkladni prdvni vdd politického systému viddy, ne-
stoji tstavni zpiisobilosti EU jako nestdtniho, supranaciondlniho zpiisobu viddy svého
druhu nic v cesté. “® Pokud jde o konkrétni podobu této dstavy, autor oviem zastava cel-
kem realisticky a flexibilni pfistup, podle néhoz by mélo jit o urcitou zakladni konstituc-
ni smlouvu, uzavienou a schvalenou jednotlivymi ¢lenskymi stity (a moZna i Evropskym
parlamentem) a prehlednym zplisobem shrnujici zédkladni principy EU. Skepticky se nao-
pak stavi k mySlence celounijniho referenda o budouci evropské ustavé ¢i ke svolani né-
jakého celounijniho tstavodarného shromazdéni.”

Prvni kapitola recenzované knihy podrobné zkouma systémové predpoklady EU k tomu,
aby méla svou ustavu. Pfitom rozebira rizné aspekty existence a fungovani EU, které z to-
hoto hlediska povaZzuje za relevantni, napf. pravni fad EU, ,,statni kvalitu* EU (z hlediska
statniho uzemi, statniho naroda a statni moci) a EU jako model vlady. Jak jiZ bylo nazna-
¢eno vyse, na zdkladé analyzy provedené v této kapitole autor dospiva k zavéru, Ze dnes-
ni EU rozhodné neni stitem v klasickém, modernim slova smyslu, coZ ov§em nezname-
n4, Ze by neméla urcité rysy statu a stitnosti a nebyla zptsobila disponovat urcitou formou
ustavy. Pokud jde o celkovou charakteristiku, ,, EU je... typ moci (Herrschaftstypus) své-
ho druhu. Je unikdtem vzniklym za specifické historické situace a specificky evropské kon-
stelace... Pro charakterizovdni podstaty EU je ale v kaidém pripadé prihodnéjsi pojem
»supranaciondlni spolecenstvi« neZ casto pouZivany pojem »spolek stdtii«. “8

Pfi sledovani vykladové linie autora miZe ¢tenafi stéZi uniknout jisty rozpor spocivaji-
ci v tom, Ze na jedné strané vidi v evropské integraci urcitou do jisté miry zdkonitou re-
akci na celosvétovy vyvojovy trend, v jehoz disledku jednotlivé narodni staty jiz nejsou
schopny redlné uplatiiovat velkou ¢ast svych suverénnich pravomoci, zatimco na druhé
strané¢ oznacuje EU za specificky evropsky fenomén. V této souvislosti vznika otazka,
pro¢ podobnym zplisobem staty nereaguji na objektivné probihajici globalni vyvoj rovnéz
v jinych ¢astech svéta, byt urcité snahy o ekonomickou integraci se projevuji i na jinych
kontinentech, av8ak bez zietelného piiklonu k principu supranacionality.® Nalezeni od-
povédi na tuto otdazku, které recenzent nechce predpovidat, by pochopitelné vyzadovalo
podrobnou diskuzi o politickych, ekonomickych i socidlnich podminkach v jednotlivych
regionech soucasného svéta a o jejich historickém vyvoji. Otdzka miry obecnosti a speci-
ficnosti zkuSenosti z evropského modelu integrace vSak ma svou relevanci.

Druha kapitola ma nazev Ustava a potieba iistavy v EU. V jejim tivodu se autor obecng
zabyva pojmem Ustava a ustavnost. V dals§im vykladu si pak klade otazku, zda existujici
primarni pravo EU (tj. zakladajici smlouvy) jiz v soucasné dobé vykazuje rysy urcitého
ustavniho systému Unie. Pfitom dospiva k zavéru, Ze primarni pravo tyto rysy v podstaté
ma, avsak jeho stavajici konkrétni materidlni podoba ma za nasledek celkové rozostieni
a nedostatecnou explicitnost jeho konstitutivniho charakteru, v jehoz disledku nevykazu-
je dostatecnou integracni silu vii¢i obéaniim Unie. Problém spociva podle autorova nazo-
ru predev§im ve tfech nasledujicich skutecnostech:

* Nepiehlednost primarniho prava EU, nebot zakladajici smlouvy ve své stavajici podobé
vzdjemné smésuji jak konstitutivni prvky (napf. zékladni hodnoty a cile integra¢niho
procesu, instituce a obecné vymezeni jejich plisobnosti a pravomoci), tak i vyloZené
technické a realiza¢ni prvky (napf. konkrétni vymezeni jednotlivych dil¢ich politik ¢i pa-
rametrd makroekonomickych politik ¢lenskych statd). Smluvni texty jsou navic prili§
rozsahlé a roztfisténé Castymi odkazy na pfiloZené protokoly.

» Nedostatecna transparentnost rozhodovacich procest, které sice podle autorova nazoru
maji sva pevné stanovena pravidla a odpovidajici legitimitu, avSak z procedurdlniho hle-
diska jsou pfili$ sloZité a pro bézZného obCana Unie obtizné pochopitelné.
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* Absence psaného katalogu hodnot a zakladnich prav, které jsou sice na riznych mistech
smluv (n€kdy vSak v dost implicitni podob€) uvedeny, coz je vSak pro obany velmi mé-
lo prehledné. Podle autorova nazoru je sice: ,,Soucasné garantovdni zdkladnich prdv do
velké miry efektivni, avsak neni transparentni. “10

Autor v ramci druhé kapitoly nakonec dospiva k zavéru, ze EU opravdu potfebuje né-
jakou formu psané ustavy, a to zejména proto, zZe ,, popsany nedostatek prdavniho rdadu EU
a pri sbliZovdni mezi EU a jejimi orgdny na strané jedné a obcany Unie na strané dru-
hé“. 1

Treti kapitola recenzované publikace pfinasi komplexni a opravdu Siroce pojaty rozbor
ustavni problematiky EU v kontextu Smlouvy z Nice. Autor se zde touto problematikou za-
byva zejména v téchto kontextech: ochrana zakladnich prav, pfesné vymezeni kompetenci
mezi orgdny EU a ¢lenskymi staty, instituciondlni reforma EU z hlediska jeji demokratic-
nosti a ustavni problematika EU z hlediska budouciho rozsiteni. Pfitom dospiva k zavéru,
7e problematiku ustavy EU rozhodné nelze oddélovat od otazky evropské identity, jakoZ
i od ideji a hodnot, s jejichz pomoci se evropsky kontinent a v jeho ramci probihajici in-
tegracni proces sam definuje. V této souvislosti varuje pfed pfipadnymi formalistickymi
a funkcionalistickymi feSenimi, kterd by nebrala v dostate¢né mife v tivahu hodnotovou
strdnku procesu evropského sjednocovani.!2 EU je totiZ podle jeho nazoru predev§im hod-
notové a osudové spolecenstvi (Schicksalgemeinschaft) evropskych narodil, coZ musi byt
bezpodminené respektovano rovnéZ pii dalsim posilovani integrace v ramci EU.!3

Z praktického hlediska autor vidi jako uspokojivé feSeni ustavni otdzky EU rozdéleni
stavajicich zakladajicich smluvnich dokumentd na (pomérné stru¢nou) smlouvu, kterd by
obsahovala zakladni principy EU a cile, jakoZ i riamcové vymezeni kompetenci zakladnich
instituci Unie (zékladni ¢i ustavni smlouva), a na nékolik provadécich smluyv, které by ob-
sahovaly urcité technické detaily vykonu kompetenci organti EU. Toto feSeni bylo poprvé
navrZeno tzv. skupinou tif moudrych v fijnu 1999.14 | Zatimco zdkladni smlouva by se da-
la zménit pouze jednomyslné prostrednictvim viddni konference a ndsledné by musela byt
ratifikovdna vSemi clenskymi stdty EU, ndvrh [tzv. skupiny tfi moudrych — pozn. aut.]
predpoklddd pro ostatni smlouvy zménu prostrednictvim Rady se souhlasem Evropského
parlamentu. “'> Autorovi tedy rozhodné nejde o n&jaky radikalni revolu¢ni krok, na jehoz
zakladé by ustava vytvorila Gplné novou moc nadfazenou ¢lenskym statim, ale pouze
0 ,,systematizaci a konsolidaci existujiciho iistavniho prdva EU “.' Nové vznikly tstavni
smluvni dokument by pfitom plné respektoval postaveni EU jako supranaciondlniho
systému vlady.

V navaznosti na vySe uvedenou zpravu ,,tfi moudrych® vznikl (na pfimé povéieni
Evropské komise) navrh anticipované zakladni smlouvy vypracovany Centrem Roberta
Schumana pro pokroild studia pti Evropském univerzitnim institutu ve Florencii!’ a né-
vrh vypracovany (z vlastni iniciativy) mnichovskym Centrem pro aplikovany politicky vy-
zkum.'8 O obou navrzich se recenzovand kniha stru¢né zmifiuje.

Ctvrta kapitola recenzovaného dila ma ndzev Ke vztahu mezi evropskym a ndrodnim
tistavnim prdvem. Tento vztah je zde vSak probiran pouze v jediném, a to némeckém pii-
padé. Srovnavaci analyza tohoto vztahu v pfipadé vSech ¢lenskych stati by samozrejmé
presahovala rdmec recenzované prace a pravdépodobné by vyZzadovala samostatnou dost
obsdhlou studii. Nazev kapitoly je tedy mozné povaZovat za ponékud zavadéjici. Analyza
vztahu mezi némeckym tstavnim pravem a primarnim pravem EU/ES je zde vSak prove-
dena — stejné jako v jinych piipadech — velmi obséhle a precizné.

Autor zde predevsim rozebira povale¢nou némeckou koncepci ,,oteviené statnosti® (of-
fene Staatlichkeit), vyplyvajici z némecké ustavy (Zakladniho zdkona), pfijaté v roce
1949. Zakladni zékon totiZ ve své preambuli a v ¢lanku 24 pfedpokladal evropskou inte-
graci a zavazoval SRN k tlasti na ni.!” Déle se zabyva otdzkou, za jakych okolnosti jsou
rozhodnuti organd EU (predevs§im Evropského soudniho dvora) pro SRN bezpodminecné
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zdvazna a za jakych okolnosti by bylo mozné uvazovat o jejich zpochybnéni (konkrétné
na zaklad€ ustanoveni clanku 79 odstavec 3 Zdkladniho zdkona, podle né¢hoZ se nesmi pfi-
padné predani vysostnych prav nadstaitnimu organu dotknout zdkladni struktury dstavy
a principidlnich hodnot, které garantuje). RovnéZ zaznamenava urcité kolisani Spolkové-
ho tistavniho soudu ohledn€ uznavani, respektive zpochybtiovani svrchovanosti Evropské-
ho soudniho dvora v zélezitostech legislativy ES/EU. Ptikladem urcitého zpochybnéni té-
to svrchovanosti je rozsudek Spolkového tistavniho soudu ohledné Maastrichtské smlouvy
z roku 1993, kde si vyhrazuje pravo jakési obecné supravize nad evropskou legislativou.29
Tento mozny vyklad byl v§ak pozdéji samotnym Spolkovym ustavnim soudem piekonin
a vyvracen prostiednictvim jeho dalSich rozsudka.?! Na zdkladé analyzy némeckého
ustavniho prava autor recenzované publikace dospiva k zavéru, ze Zakladni zdkon roz-
hodné nestoji v cesté k dal§imu prohlubovani evropské integrace, véetné prijeti evropské
ustavni smlouvy, a to za predpokladu, Ze jej nechdpeme dogmaticky a strnule a Ze jeho
jednotliva ustanoveni vnimame v jejich vzajemné souvislosti a s ohledem na smysl a cile
celého dokumentu.

V ramci Ctvrté kapitoly si autor dale mj. v§ima otdzky vzajemného ovliviiovani narod-
niho a evropského tstavniho prava. Podle jeho nazoru bylo evropské tstavni pravo sice
primarné odvozeno z narodniho prava, , avSak ve »druhé fdazi« evropského tistavniho vy-
voje zacalo nové vzniklé evropské prdvo stdle vice piisobit na ndrodni prdvo a ménit ho.
V tomto ohledu vyvoje lze hovorit takrikajic o »druhé fdazi europeizace«. “??

Jak jiz bylo feceno vySse, pata kapitola recenzované publikace je nejkratsi (pouhych Sest
a pul strany). Autor se v ni zabyva aktudlnim stavem ustavni diskuze v EU v souvislosti
se Smlouvou z Nice, podepsanou v prosinci 2000 (v platnost vstoupi nejdiive pocatkem
roku 2003). Konstatuje, Ze otdzka samoziejmé zlstavd i nadale oteviend, nebot zminéna
smlouva ji nefesi. Nehled€ na cetnou (a nékdy opravnénou) kritiku tohoto dokumentu
z riznych stran, motivovanou polovicatosti nékterych pfijatych feseni, se vSak domniva,
7e predstavuje sice maly, ale pfece jen redlny krok spravnym smérem k dal§imu posileni
integrace. Stru¢né se zde dotyka rovnéz problematiky finality a jejiho vztahu k otdzce pfi-
padné budouci tstavy EU. Na jedné strané si sice uvédomuje, Ze ,,pro dalsi pokrok inte-
grace by urcitd mira védomi cile mohla byt urcité pozitivni a nutnd*“,?® avsak na druhé
strané varuje pied snahou budouci podobu EU podrobné naplanovat, coz by mohlo mit mj.
za nasledek ztratu flexibility celého integracniho procesu. Pokud jde o vztah mezi finali-
tou a ustavou EU, domniva se, Ze vytvoreni ustavy ve smyslu vySe uvedené zdkladni
ustavni smlouvy rozhodné neni podminéno vyjasnénim otazky finality. Podminiovani pfi-
jeti ustavy EU vyfeSenim otazky finality by mohlo vést k odsunuti pfijeti uvedeného do-
kumentu, ktery by pfi dal§im postupu integrac¢niho procesu mohl sehrat velmi pozitivni ro-
li, na neurcito.24

Recenzovana prace se vyznacuje velmi preciznim zpracovanim a logicky propracova-
nou argumentaci, na jejimz zakladé autor vyvozuje své zavéry. Za zminku stoji obrovské
mnozstvi podkladové literatury (v seznamu literatury je uvedeno celkem 701 dél) a velky
rozsah pouZitého védeckého aparatu (celkem 963 poznamek pod ¢arou). Do svého vykla-
du pfitom autor velmi obratné zarazuje citity z pouzité literatury. V né€kterych pripadech
vSak ziejmé ve svém vykladu zachazi do pfiliS velké Site (napt. zkouméni plivodu slova
Evropa) nebo do prili§ velkych podrobnosti (napf. velmi podrobny popis Charty zdklad-
nich prdv, schvalené Evropskou radou v Nice v prosinci 2000). Je to patrné dasledek to-
ho, Ze studie byla piivodné dizertacni praci, tedy textem, v némz chtél doktorand co nej-
nazornéji dokumentovat hloubku a §ifi svého odborného zabéru.

Pres veskerou preciznost své prace se vSak Ch. Dorau dopousti pfinejmensim jedné
zjevné nepiesnosti, kdyZz uvadi, Ze podle stavajici Gpravy (tj. na zdkladé Amsterodamské
smlouvy) je pro pozastaveni nékterych prav vyplyvajicich z ¢lenstvi v EU tfeba jedno-
mysIného rozhodnuti Rady (tj. v&etné hlasu doteného statu).>> V €ldnku 7 odstavec 1
Smlouvy o EU je pfitom sice uvedeno: ,,Na ndvrh jedné tretiny clenskych stdtii nebo Ko-
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mise a po souhlasu Evropského parlamentu miiZe Rada sloZend z hlav stdati a Séfit vidd
Jjednomysiné rozhodnout, Ze doslo k zdvaZnému a pretrvdvajicimu porusSeni zdsad uvede-
nych v ¢ldnku 6 odstavec 1 ze strany clenského stdtu...“ AvSak odstavec 4 téhoZ ¢lanku
k tomu jednoznacné dodava: ,, Pro iicely tohoto cldnku Rada rozhoduje bez prihlédnuti
k hlasu zdstupce vlddy dotceného clenského stdtu. “*0

Recenzovana kniha rozhodné neni jednoduchou, ¢i dokonce odpocinkovou cetbou.
Zvladnuti jejiho textu vyZaduje urCitou troveil znalosti o problematice EU. StéZi ji tedy
1ze doporucit napf. zajemciim o prvotni laické seznameni s uvedenou problematikou. Se-
znameni s ni by vSak rozhodné mohlo byt velmi uZitecné pro odborné zajemce o otazky
institucionalniho vyvoje EU a komunitarniho prava, kterym by mohla pfinést nékteré no-
vé pohledy na riizné aspekty této problematiky, jeZ bude mit pro budouci vyvoj evropské
integrace znacny vyznam.

Jan Hrich
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