Michaela Tokarova

Nékolik postrehu ke znakam pojmu
parlament v Evropé®

Béhem roku 2011 autorka ¢lanku absolvovala staze v délce jednoho az tfi mési-
cli v Senatu Parlamentu Ceské republiky, Evropském parlamentu a némeckém
Spolkovém snému. Jedna se o tfi sbory oznac¢ované jako parlamenty, ovsem sbory
s velmi rdznorodym zapojenim do zakonodarstvi a riznou funkci. Tato zkuSe-
nost vyvolala mnozstvi otdzek spojenych s legislativnim procesem a jeho vlivem
na chapani parlamentu jako takového. Nékterym z nich, resp. jejich expozici, bude
vénovan tento ¢lanek, ktery je iimyslné zaloZen na kombinaci subjektivnich pozo-
rovani s objektivizujici literaturou a dokumenty.

Zajimat nas bude predevsim to, jestli ma vyraz ,parlament” konkrétni a kon-
cizni obsah, anebo se pod néj v praxi podrazuji odlisné instituty (instituce). Jak
se lisi jednotlivé legislativni postupy? Které ze znakt definujicich parlament jsou
splnény u jednotlivych té€les? Tyto otdzky se pokusime bliZe specifikovat a pripad-
né i objasnit na zakladé popisu legislativnich procedur jiz zminénych parlamentt,
a to predevsim v jejich skutecné praktikované podobé. Cilem tohoto clanku je
podrobnéji rozebrat znaky parlamentti a priibéh legislativniho procesu u jednotli-
vych téles a nalézt pripadné spole¢né znaky.

I. Obecné ke znakum parlamentu

Je vSeobecné znamo, Ze parlament je nejvyssi zastupitelsky orgédn statu a dispo-
nuje zakonodarnou moci. Podle vyznacného ceského predvélec¢ného konstituciona-
listy Bohumila Baxy je to zastupitelsky sbor ndroda.” Zakonodarnou moc realizuje
zejména vydavanim pravnich predpist ve formeé zakond.

Na zékladé klasické némecké nauky o zakonech odliSujeme zédkony ve smyslu
formalnim a materidlnim. Ve smyslu formalnim je zakonem jakykoliv dokument
pfijaty pfesné popsanym parlamentnim zakonodarnym procesem, nezavisle na
svém obsahu. Ve smyslu materialnim je zdkonem vSeobecné zdvazny pravni pied-
pis, ktery spliiuje jista materialni, ¢ili obsahova, kritéria.?

Kromé své zakonodarné funkce vykonava parlament v parlamentni formé vlady
i dohled nad organy vykonné moci a voli nebo jmenuje ¢leny mnozstvi dalsich

" Clanek vznikl v ramci fedeni grantu GA CR P408/12/1255.

b BAXA, B.: Parlament a parlamentarism. Praha: Kosatka, 1924.

» BADURA, P.. Staatsrecht — Systematische Erlduterung des Grundgesetzes, 3. Auflage,
Mnichov: C. H. Beck, 2003, s. 537.
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centralnich orgdnt. I v jinych formach vlady casto zastava kontrolni funkci vici
ostatnim slozkdm moci.”

Jeho existence, koncepce a pravomoci vychazeji z teorie délby moci; parlament
ztélesniuje jednu ze tii zdkladnich ¢ésti statni moci. Legislativa ddva pravni ramec
exekutivé a justici k vykonu jejich funkci, a tim je i omezuje, pfirozené jen v mezich
danych tistavodarcem.

Parlament, jako kolektivni organ, je hlavnim reprezentantem demokratického
systému, a to zejména proto, Ze byva volen primo. V mnoha zemich, typicky v par-
lamentni formé vlady, je dokonce jedinym primo volenym centralnim orgénem.
V jeho slozeni by méla byt vyjadrena viile lidu a uplatiiuje se tak princip partici-
pace lidu na vetejnych zalezitostech. V zemich s pomérnym systémem volby se jim
zabezpecuje reprezentace mensin, a tim i ochrana jejich zajmi. Soubéhem vsech
funkci, které zastava, se stava primo nezbytnym elementem demokracie.

Heywood pridavé dalsi kritéria definice parlamentu. Podle néj je , tento orgdn...
jakousi ndhrazkou lidu, jelikoz je sloZen spiSe z politickych laikii, ktefi o sobé tvrdi,
Ze zastupuji lid, neZ z odborné ptipravenyjch a véci znaljch vlddnich vitednikii.”

Legitimité zakont svéd¢i jejich odvozeni od organu voleného lidem a lid repre-
zentujictho, coz vytvari fikci, Ze skrze parlament si lid dédvé zakony sam, a také
proto je posloucha. Reprezentativnost se odrazi ve slozeni parlamentu, které zob-
razuje sloZzeni spole¢nosti v mensim. Naprtiklad v némeckém Spolkovém snému je
vékovy rozdil mezi nejstarsim a nejmladsim poslancem vice nez 50 let a jsou repre-
zentovany témét vsechny vékové skupiny. Genderové rozdéleni se také postupné
vyrovnava a v dnesni dobé je podil Zen ve snému 32,8%. Reprezentovano je vice
nez 100 povolani, pricemz vétsinu (celych 22%) tvofi pravnici.”

Termin parlament uz svym sémantickym vyznamem (ptivodné toto slovo
znamend ,mluvit”) poukazuje na dilezitost diskuse ve shromazdéni. Parlament
tak neni jen mistem hlasovani, ale téZ (a zejména) diskuse navrhovanych zakont.
Tato jeho funkce tizce souvisi s pojmem politické diskuse® a stava se jednim z jeho
defini¢nich znakd.

Jeho existence a pravidelné obménovani, reflektujici vili obcand, je esencialni
pro udrzeni fungujici demokracie, a to i ve smyslu plnéni zavazkt z mnoha mezi-
narodnich tmluv, jejichz dodrzovéani je prubifskym kamenem postaveni statu
v mezinarodnim spolecenstvi. Napriklad ¢l. 23 VSeobecné deklarace lidskych prav
stanovi, ze zakladem vlady je vile lidu. TaktéZ mnoho mezinarodnich organizaci,”
na prvnim misté Organizace spojenych narodt,® ve svych zakladajicich smlouvach

9 K roiznym funkcim parlamentii viz KYSELA, J.: Parlament a parlamentarismus. In: SYLLOVA,
I, KOLAR, P, KYSELA, I, GEORGIEV, J., PECHACEK, S.: Parlament Ceské republiky.
Praha: Linde, 2. vyd. 2008, s. 19 a nasl.

9 HEYWOOD, A.: Politologie, Praha: Eurolex Bohemia 2004, s. 348.

9 Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode, Rheinbreitbach: NDV, 2011, s. 15-16.

9 Ibid, s. 339, 347, 348.

? Organizace americkych statti, Africka unie, Ekonomicka komunita zapadoafrickych stata,
Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evropé.

® UNGA Res 46/7 (fijen 1991) UN Doc A/RES/46/7, UNSC Res 1132 (fijen 1997) UN Doc S/
RES/1132, UNSC Res 1529 (inor 2004) UN Doc S/RES/1529.
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a navazujicich rezolucich podporuji myslenku demokracie a nutnosti vlady orgé-
nti volenych ve vSeobecnych rovnych volbach v souladu s tistavou daného statu.
Obvykle se upravuje pravo obc¢ant podilet se na verejnych zalezitostech prfimo ¢i
volbou svych zdstupct, coz ostatné najdeme i v ¢l. 21 nasi Listiny zdkladnich prav
a svobod. V soucasnosti se tak reprezentace vile lidu stava podminkou uznani
a legitimity vlady daného statu.”

Jindriska Syllovd™ odlisuje nékolik kritérii, kterd jsou definiénimi znaky parla-
mentu. Zakladem je jeho kolegialni charakter. Ten spociva v tom, Ze parlament
je kolektivnim organem, slozenym z vétsitho mnozstvi ¢lenti, ktefi rozhoduji vét-
$inou svych hlasd. Pfitom je nutno dodat, Ze kazdy clen ma jen jeden hlas a hlas
kazdého c¢lena ma stejnou vahu. Specificky mize byt pripad predsedajicich, ktefi
v zasadé nehlasuji viibec a soustfeduji se na vykon organizacni a porddkové role
(napft. Spojené kralovstvi).

Dalsim kritériem je pfima volba ve vSeobecnych a rovnych volbach. Ty zabez-
pecuji zastoupeni zajmti vSech casti obyvatelstva. Déle se musi jednat o tstredni
organ statni moci s pravomoci prijimat zakony a statni rozpocet, tedy vykonavat
néco, co by nejspise odpovidalo Kelsenové predstavé tvoreni smérodatné statni
vile™

Otézkou je, zda jsou to kritéria deskriptivni, nebo normativni. Znamenala by, Ze
nepfimo voleny sbor prestavd byt parlamentem? Mtizeme mluvit o parlamentech
v dil¢ich statech federace, anebo pro né musime zavadét jiné oznaceni? A pokud
jde o Kelsena, neni tipIné jasné nejen to, jakd rozhodnuti musi byt takovy parlament
schopen prijimat, ale i jaka je mira jeho autonomniho uvazeni, s niz jedna o navr-
zich (napf. pouhé potvrzeni navrhd vladnich). Posuzované parlamentni sbory
se lisi jak v rozsahu ptisobnosti, tak i v mife volnosti jednotlivych ¢lend.

Primarni ustanoveni o parlamentech, zakladajici jejich existenci a stanovici
jeji hlavni nalezitosti jako zptisob ustaveni nebo ptlisobnosti, jsou soucasti tistav
statd. Kromé toho jsou detaily organizace a ¢innosti popsany a regulovany téz
jednacimi fady. Rozdil drovné tdpravy spociva v tom, Ze zatimco tstava upra-
vuje postaveni parlamentu ve staté v ramci délby moci, jednaci fad se vénuje
jiz jeho internim postuptim a zptisobu fungovani. Oba tyto prameny prava jsou
silné ovlivnény pravni a politickou kulturou statu a praxi a zvyklostmi statnich
organd.

Tak, jak se od sebe 1isi samotné parlamenty, jejich zptisob vytvareni a obsazova-
ni, lisi se od sebe i legislativni procesy. Spole¢né vSem parlamenttim je pfi vykonu
zakonodarné funkce verejné rozhodovani vétsinou hlast. Jak velkd vsak tato vétsi-
na ma byt, z jakého poctu poslancti se pocita a jak se zjistuje, je ale otazkou tstavni
Upravy, pripadné tpravy v ramci jednactho fadu. Taktéz priibéh jednani a jeho
formy jsou v jednotlivych zemich stanoveny znacné odlisné.

? Thomas M. Franck, ‘The emerging right to democratic governance’ (1992) 86 AJIL 46.
" In: V. PAVLICEK a kolektiv: Ustavni pravo a statovéda I, Praha: Linde, 1998, s. 232.
K tomu viz KYSELA, J.: op. cit. v pozn. 2, s. 16.
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II. Senat Parlamentu Ceské republiky

Senat je druhou (horni) komorou dvoukomorového ceského parlamentu.
Tvori jej 81 senatord, ktefi jsou voleni vétsinovym systémem, kazdy v samostat-
ném volebnim obvodu.”” Podminky pro pasivni volbu jsou nastaveny jinak nez
do Poslanecké snémovny, nebot sendtorem nemiize byt osoba mladsi ctyficeti let.
Senatori jsou voleni na 6 let, pricemz se kazdé dva roky obménuje jedna tretina
sendtord.

Zakladem odlisnosti vii¢i ostatnim popisovanym subjektdim je, Ze Senat neni
parlamentem, ale jenom jeho soucasti. I kdyz byla jeho existence predpokladana
jiz v ptivodnim znéni Ustavy, re4lné jsme se ho dockali az v roce 1996. To kromé
jiného dokazuje, Ze Senét, ackoliv se (alespon autorce) zda byt neocenitelnym pozi-
tivem legislativniho procesu, neni v unitarnim staté nepostradatelny.

Jak bylo vyse naznaceno, pasivni volebni pravo je pojato odlisné od Poslanecké
snémovny. Tento rozdil je umocnén podstatnou odlisnosti v politickém slozeni.
Castéji opakované volby, a to v jiném obdobi neZ volby do Poslanecké snémov-
ny a s uzitim jiného volebniho systému, casto prinasi jiné politické obsazeni
jednotlivych komor. Tim se Ceské republika zna¢né odlisuje od mezivale¢ného
Ceskoslovenska, kdy bylo politicky shodné slozeni obou komor pravidlem.”

Jako druha komora ma Senat odlisny tcel existence od komory , zakladni”, tedy
prvni. Specifikem oproti ostatnim zde zminovanym parlamentnim sbortim je to,
Ze v zdkonoddrném procesu rozhoduje jen o névrzich, které jiz pfijala Poslanecka
snémovna jako hlavni legislativni komora, popfipadé navrhuje své vlastni navrhy
zakonti. Senat ma totiz zdkonoddrnou iniciativu jen jako celek, ne jednotlivi jeho
¢lenové. Jeho funkce je tak vice regulativni ¢i korigujici: zdkony miize schvalit,
zménit nebo zamitnout, Poslanecké snémovné vsak témér vzdy zistava prvni
i posledni slovo. Je ¢asto povazovan za konzervativni brzdu dolni komory, ktera
ma zpomalovat legislativni proces a provadét jistou kontrolu pfijimanych zdkont
jesté pred jejich vstupem v platnost.

Pouze nékteré zédkony" museji byt schvédleny jak Poslaneckou snémovnou, tak
i Sendtem (totéz plati pro mezindrodni smlouvy, které jsou vsak obéma komordm
predkladany primo vladou™). Tim se ma zabezpecit jejich zvysend stabilita, legitimita
a taktéz pravni jistota obcanti (listavni zdkony jsou rdmcem pro cely pravni rad atd.).

12

Cl. 16 odst. 2 Ustavy CR 1/1993 Sb. a zakon &. 247/1995 Sb., o volbich do Parlamentu Ceské
republiky, ze dne 27. 9. 1995.

Srov. tabulky in KYSELA, J.: Dvoukomorové systémy. Praha: Eurolex Bohemia, 2004, s. 538-
540. Z pozdgjsiho obdobi stoji za pozornost zejména obdobi dominance ODS (tzv. modry Senat
let 2006 — 2008) a CSSD (tzv. oranzovy Senat po roce 2010).

Vedle ustavnich zakont i zakony podle &l. 40 Ustavy: K piijeti volebniho zékona a zakona
o zasadach jednani a styku obou komor mezi sebou, jakoz i navenek a zakona o jednacim fadu
Senatu je tfeba, aby byl schvalen Poslaneckou snémovnou a Senatem.

9 Cl. 49 Ustavy: K ratifikaci mezinarodnich smluv a) upravujicich prava a povinnosti osob,
b) spojeneckych, mirovych a jinych politickych, ¢) z nichz vznika ¢lenstvi Ceské republiky
v mezinarodni organizaci, d) hospodatskych, jez jsou vieobecné povahy, e) o dalsich vécech,
jejichz Gprava je vyhrazena zakonu, je tfeba souhlasu obou komor Parlamentu.

13

14
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Charakter a funkce Sendtu maji velky vliv i na zptisob jeho fungovani a priibéh
diskuzi. Diskuze jsou méné politicky vyhrocené a agresivni, protoze tu neprobiha
primarni stiet vlady a opozice. Pokud se jedna o politicky mélo citlivé otazky,
nastavaji chvile, kdy téméf neni mozné urcit, ktery sendtor je clenem které strany.
Naopak u programovych navrhti je tento rozdil zfetelny a i situace v sale se vyos-
tfuje.

Vétsina Sendtem zamitnutych zakonti je v ndsledném , jednacim kole” (viz ¢l. 47
Ustavy) opét ptijata Poslaneckou snémovnou. Tim se z autoritativniho rozhodo-
vani stava spise pozvednuti prstu nad Poslaneckou snémovnou, aby jesté jednou
zvézila své rozhodnuti.

Ze jmenovanych parlamentdrnich téles je Senat jediny, ve kterém se po kazdém
hlasovani pocitaji hlasy. Po celou dobu se sleduje pritomnost senatorti v sale a hla-
sovani probihd zméacknutim tlacitka elektronického hlasovaciho zafizeni. Pomoci
karticek senatorti se po celou dobu jednani monitoruje, kdo je pritomen v séle
béhem rozpravy a hlasovani. Pro kazdé hlasovani se samostatné urci, kolik hlast
je zapottebi k pfijeti navrhu a na zakladé toho se i konstatuje, zda navrh byl nebo
nebyl prijat. Je tedy mozné ke kazdému zakonu dohledat nejen kolik senatorti pro
néj hlasovalo, ale také ktefi senatofi to byli (identifikovéani jsou elektronickym hla-
sovacim zarizenim).

Jednaci fad nepovoluje, aby senatofi hlasovali jeden za druhého, pripadné pred-
seda strany za vSechny jeji ¢cleny. Odpovida to tstavni konstrukei osobniho vyko-
nu mandatu (¢l. 26 Ustavy). Ostatné mnohé hlasovani vitbec neprobihaji po linii
politickych stran, resp. senatorskych klubi. Vnitfni demokracie v rdmci Senatu je
tak neporovnatelné vyssi nez v dalsich dvou sborech. Je mozné, Ze je to déano jeho
specifickou pozici v ramci zakonodarného organu, také to ale mtize byt ovlivnéno
kulturou politického prostiedi.

Individudlni hlasovani na zdkladé volného mandatu prinasi nespornou vyhodu
ve zvyseni legitimity a demokracie. Na druhou stranu by absolutni nezévislost na
vedeni strany v jednokomorovém parlamentu nebo v prvni (dolni) komote dvou-
komorového parlamentu mohla ptsobit nepiekonatelné problémy efektivnimu
vladnuti, jak jiz bylo v minulosti nékolikrat prokazéano. Pro realnou vladu v zemi
je totiz nutné, aby parlamentni vétsina byla opravdu vétsinou a necekala u kazdého
hlasovani s obavami, jestli uspéje, nebo ne. Otazkou ztstava, zda ve chvili, kdy
obcané v pomérném volebnim systému voli strany, a ne jednotlivé poslance, neni
pro obcany priznivéjsi mit vyssi jistotu (nebo spise pravdépodobnost), Ze program,
pro ktery ve volbach hlasovali, bude opravdu naplnén. Jde tedy o to, zda je volny
mandat hodnotou jednozna¢né nadrazenou stranické soudrznosti a zda ma stejné
tcinky v parlamentnich komorach bez ohledu na jejich vyznam a pouzity volebni
systém.

Stranické orientace se v Senatu leckdy proméniuji podle toho, zda jde o jednani
pléna, nebo vyborti a komisi. Senat ma devét vyborti a sedm komisi'® Vybory

' Dostupné na http://senat.cz/organy/index.php?ke dni=08.04.2012&0=8&Ing=cz, naposledy
navstivené 9. 4. 2012.
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vevs

jsou nejdiilezitéjsimi organy v ramci celého legislativniho procesu, protoze tam se
na zakladé detailnéjstho zkoumani navrhu zdkona casto redlné rozhoduje, jak hla-
sovani nakonec dopadne. Prirozené, jista mira odchyleni plenarnich a vyborovych
usneseni existuje, a to zvlasté pfi projednavani navrhii zakond, jejichz politicky
vyznam piesahuje odborné zaméteni vyboru.

Senatorské kluby maji pravomoci zejména v oblasti vnitfniho fungovani Senatu.
Spolupodileji se na vytvoreni organiza¢niho vyboru,” volebni komise™ nebo
mohou navrhovat kandidaty na predsedy a mistopredsedy Senatu a klubti.”” Co se
konkrétni legislativni procedury tyce, mohou senétorské kluby navrhovat zménu
schvaleného programu,® preruseni schtize,® mohou prednaset sva stanoviska®
a jejimu predsedovi mize byt udéleno slovo kdykoliv o néj pozada®.

III. Spolkovy sném v Némecku

Spolkovy sném je parlamentem Spolkové republiky Némecko, ve kterém zaseda
620 poslancti ze vsech Sestnacti spolkovych zemi Némecka. Voleni jsou na ¢tyfi
roky tzv. personalizovanym pomérnym systémem, kdy 299 z nich je voleno primo
a stejny pocet zasilaji parlamentni strany pres své ,zemské listy”, k tomu urcené.

Spolkovy sném je hlavnim orgdnem legislativy. Zakonodarného procesu se vsak
neticastni sam; podili se na ném také Spolkova rada, v Némecku tradi¢ni organ
slozeny ze ¢lent jednotlivych zemskych vlad. Spolkové rada nema postaveni par-
lamentni komory, ale do zakonodarného procesu vyznamné zasahuje podle toho,
o jaky typ zdkont se jedna, resp. jaké maji dopady na zemé. Zejména se ticastni
dtilezitych hlasovani tykajicich se jednotlivych zemi a pfijiméani statniho rozpoctu.
Ma rovnéz pravo zakonodarné iniciativy.*

Volebni pravo je vSeobecné, rovné, pfimé a s tajnym hlasovanim. Volit miize
kazdy obcan se zptisobilosti k pravnim tikontim, ktery dovrsil 18 let, a volen miize
byt kazdy, kdo dosahl plnoletosti.” Némecko je tak jednou z mala zemi, kde je
pasivni volebni pravo stanoveno stejné jako aktivni. V soucasném volebnim obdobi
se poslanci sdruzuji do péti politickych klubti, které se oznacuji jako frakce.

Funkci organiza¢niho vyboru, nam jiz znamého z obou komor ¢eského
Parlamentu, do zna¢né miry pIni Rada starsich, ktera je sloZena z pfedsedy a mis-
topredsedti Spolkového snému a z nékolika dalsich reprezentantd frakci.

™ Cl. 40 zékona &. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senatu, ze dne 11. 5. 1999 (dale jen jednaci Fad
Senatu).

® (. 28 jednaciho fadu Senétu.

9 Cl. 48 jednaciho fadu Senatu.

(1. 57 jednaciho ¥adu Senatu.

2 (I, 58 jednaciho tadu Senatu.

2 (l. 63 jednaciho fadu Senatu.

2 (. 69 jednaciho tadu Senatu.

# Ke Spolkové radé¢ srov. KYSELA, J.: op. cit. v pozn. 10, s. 341 nasl. a literaturu tam citovanou.

A clanky 16a, 23, 29, 53 a dalsi zakladniho zakona Spolkové republiky Némecko, pfijatého

23. 5. 1949.

Cl. 38 zékladniho zékona.

25
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Ve Spolkovém snému se dosud nezacalo pouzivat elektronické hlasovani.
Hlasuje se zvednutim ruky, pri¢emz hlasovani ¢asto provede jen predseda frakce.
V pripadé navrhii zakond se hlasuje povstanim. Predsedajici odhadem prohlasi,
jestli souhlas projevila vétsina, nebo ne. V piipadé, Ze se ani po opakovaném hla-
sovani predsednictvo neshodne na vysledku, nastava takzvané skokové hlasovani,
kterého se tcastni vsichni poslanci. Musi odejit ze zasedaciho salu a poté do néj
zpétné vstoupit dvermi, které jsou oznacené jako souhlas, nesouhlas a zdrzeni se.*
Administrativni pracovnici je pfi tom pocitaji a timto zptisobem se dojde ke kon-
krétnimu poctu poslancd, ktefi navrh podporuji, a urci se, jestli je pfijat. Postup je
vlastné velmi podobny tomu v Evropském parlamentu, ale s absenci hlasovacich
zafizeni.

Poslanci se mohou hlésit o slovo kdykoliv v priibéhu rozpravy. Prezident nebo
predsedajici z Rady starsich jim ho udé€li, pficemz se snazi, aby se nazory pravidel-
né sttidaly, a tedy, aby diskuse probéhla adné. Cas rozpravy ke kazdému bodu je
rozdélen mezi frakce, s cimz se setkame i v Evropském parlamentu.?”’

Zvlastnosti je existence mnozstvi setkani poslanct v réznych podskupinach
pracovnich skupin frakci, tedy skupin poslancti jedné frakce v jednom ¢i vice
vyborech. Pracovni skupiny sdruzuji poslance nékolika vybord, které spolu nej-
Castéji Tesi spolecné otazky. Pripravuji tak jedndni frakce, ktera byvaji mnohem
delsi, castéjsi a diikladnéjsi nez jinde. Odehravaji se na rtiznych tirovnich, v rizné
tvofenych skupinach, nékdy dle (spolkové) zemé plivodu, nékdy dle téziste jejich
préce.

V ramci Spolkového snému se schazi 22 vybord, které maji mezi 13 a 41 ¢leny.
Jejich orientace odpovida jednotlivym ministerstviim, nékteré se orientuji na oblas-
ti nezastoupené ve vlade. V nich se odehrava az 90 procent veskeré parlamentni
prace.®® Predsednictvi vybort je rozdéleno mezi parlamentni frakce na zakladé
poctu jejich hlastt mezi odborniky na jednotlivé oblasti. Tradi¢né ale misto predse-
dy rozpoctového vyboru ziskava ¢len nejvétsi opozi¢ni strany. Hlavnim dtivodem
je, Ze z této pozice maji nejvétsi moznost kontrolovat vladu.

Razné setkdni jsou na poradu témér kazdy den. Odlisuje se tyden, kdy zaseda
plénum, dalsi tyden se konaji setkdni vyborti, nékolik dnti se vénuje politice v spol-
kovém stétu, ve kterém byl poslanec zvolen. Do toho se konaji vSemozna jednani
v ramci frakce.

Na jednani pléna jsou poslanci pritomni v zdvislosti na své prislusnosti k pra-
covni skuping, tj. podle zaméreni. Pouze na nékteré body, jako je napf. projev
spolkové kanclérky, prichazeji vSichni. Stejné tak se tcast zvysuje pfi hlasovani.
Od Kklasického legislativniho procesu a projednavéani zédkonti se pfirozené upous-
ti u zkraceného procesu, nebo v pripadé schvalovani jiz po prvnim cteni. Tyto

2 (l. 51 jednaciho fadu némeckého Spolkového snému, piijatého 2. 7. 1980.

) Tomuto typu aranzovaného ¢i rezirovaného parlamentniho jednani, resp. obecnéji usmeér-
néné parlamentni kultury, se obsirné vénuje J. WINTR: Ceskd parlamentni kultura. Praha:
Auditorium, 2010.

' Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode, NDV, 2011, Rheinbreitbach, s. 31.
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odchylky od klasického legislativiniho procesu ovsem nejsou nijak zvlast casté,
a proto mohou byt povazovany spise za excesy.”

IV. Evropsky parlament

Evropsky parlament formalné spliiuje mnoha kritéria v Gvodu vytycena pro
definici parlamentu. Na tivod, je to jediny demokraticky voleny organ Evropské
unie. Své zastupce voli obcané vsech ¢lenskych zemi v poc¢tu odvozeném od poctu
obyvatel (tzv. degresivni proporcionalita zvyhodniujici méné lidnaté staty). V nékte-
rych zemich jsou volby, ovSem nejen tyto, povinné.*” V ramci pomérného volebniho
systému si kazdd zemé sama urcuje zptisob, kterym jsou voleni jeji zastupci.”

Poslancti je 736, a to z 27 ¢lenskych zemd. Jejich pocet je vSak pohyblivy. Lisabonska
smlouva totiz urcuje maximalni pocet poslancti na 751 celkové a 96 pro jeden clen-
sky stat. Pocet poslancti tedy mtize kolisat, urcena je jen horni hranice.

Clenové jednotlivych narodnich politickych stran se po zvoleni do Evropského
parlamentu sdruzuji do frakci, které sjednocuji zastupce politickych stran vsech
zemi s podobnymi politickymi nézory. V soucasné dobé jich je sedm, nékolik
poslancti neni zafazeno do zadné z frakci. Kromé toho poslanci zasedaji ve 22 sta-
Iych vyborech a jednom zvlastnim, do kterych jsou zarazeni na zakladé svého
tézisté zajma tak, aby byly jednotlivé strany relativné rovnomérné zastoupeny ve
vsech vyborech.®

Kazdé rozhodnuti Parlamentu, at uz se jedna o nafizeni, smérnici nebo jen poli-
tické prohlaseni, prochdzi stejné komplikovanou procedurou. Poslanci se schazeji
a projednavaji politické otdzky ve skupiné vsech poslanct jednoho statu, ve skupi-
né z jednoho statu a frakce, ve frakci a nasledné v plénu.

Vsechny otazky se nejdfiv nékolik dnd projednavaji a na zavér jednani se o nich
hlasuje. Béhem jednani je plenarni sal témér prazdny. K jednani se dostavi jen ti,
které dand problematika opravdu zajima. TakZze se relativné casto stava, ze v séle
pro 800 lidi jich sedi tfeba dvacet. Vybor, ktery se navrhem zabyvd, miize dokonce
navrhnout hlasovani bez rozpravy. Tento systém je v zemich Evropské unie pomér-
né neobvykly a zplisobuje to nemalé problémy. O navrzich se totiz ¢asto hlasuje bez
jejich faktického plenarniho projednani, pouze na zédkladé predbéznych pozic.

Poslanci se pred vstupem podepisi a jejich seznam se vede po celou dobu hla-
sovani. V pripadé jmenovitého hlasovani se zaznamenava i to, jak hlasoval ktery
jednotlivy poslanec. Funkci organiza¢niho vyboru plni konference predsedt.

Re¢nické doby jsou vymezeny pro vSechny politické skupiny stejnym dilem.
Kazdy vystup se musi predem hlasit, konzultovat a povolovat. Casto tak dochézi

» K tomu PECHANCOVA, M.: Zpiisoby zrychleni legislativniho procesu v CR a SRN, Sprdvni
pravo ¢. 4/2011, Legislativni priloha 11/2011, s. XXXIV.

9 Belgie, Lucembursko, Recko a Malta.

) Za vyrazného ptispéni Jana Exnera a jeho prace prezentované v ramci IV. roéniku Studentské
védecké a odborné ¢innosti na PF UK Je Evropsky parlament parlamentem?

2 Dostupné na http:/www.europarl.europa.eu/committees/cs/full-list.html, naposledy navstivené
dne 9. 4. 2012.
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k tomu, Ze v priibéhu rozpravy na sebe fecnici nenavazuji a nereaguji, ale ¢tou
predem pripravené prispévky. To povazuji za jeden z hlavni nedostatkt a projev
demokratického deficitu. Neni ani povoleno (s vyjimkou vyslovného souhlasu
predsedy), aby se jeden poslanec vicekrat vyjadioval k jedné otdzce. Rozpravy jsou
proto zna¢né formdlni.

Hlasovani probiha v prvnim kole bez elektronickych zafizeni. Ta se pouzivaji,
az kdyz odhad lidskym okem selhal nebo byl zpochybnén. V prvnim kole hlasova-
ni se zvedaji ruce. Pak predsedajici odhadem rozhodne, zda bylo dosazeno vétsiny,
nebo ne. Pokud jeho rozhodnuti nékdo zpochybni, dojde k opakovanému hlaso-
vani pomoci elektronickych zafizeni, kde se ukaze pocet hlasujicich pro a proti.
Na zakladé toho se definitivné prohlasi, zda byl navrh pfijat.*

Neni to ale tak jednoduché. Na kazdy bod hlasovani v rdmci ,maraténu” na
konci jednani je vyhrazeno presné tolik casu, aby predsedajici stihl fici ,pro”,
,proti” a ,zdrzuje se”. To mé na jednu stranu nepochybné sviij podil na inflaci
evropské legislativy, nicméné tou se zde nezabyvame. Na druhou stranu poslanci
nemaji ¢as zamyslet se, jaky je na dany bod jejich nazor, a obvykle nestihaji ani
zjistit, o em se zrovna hlasuje. ProtoZe se neti¢astnili rozpravy, pfipadné ani zadna
neprobéhla, neznaji ndzory svych kolegti a argumenty zastanct opacného nazoru.
Hlasuji ¢isté na zakladé pokyni predanych vedenim frakce.

Celé jednani pléna se simultanné preklada do 21 jazykt ¢lenskych zemi a kazdy
miuiZze vstupovat do diskuze nebo prednaset své prispévky, v jakém jazyce chce.
Prilezitostné se stava, Ze poslanec prednese svij prispévek i v cizi feci, a to zejmé-
na v reakci na svého predrecnika. Neni to ovsem moc oblibené, a to hlavné kvili
chabym jazykovym znalostem vétSiny poslancd.

V ramci evropského legislativniho procesu je nejvice viditelna kooperace jed-
notlivych organti Evropské unie. Parlament v priibéhu tfi ¢teni dava najevo své
stanovisko Radé i Komisi a konzultuje s nimi moznost pozménéni nebo pripadné
i stazeni navrhu. Je to dano vyvojem postaveni parlamentu, kterého funkce je
siln€jsi kazdou novelizaci primarnich dokumentt (zakladajicich smluv). Stale je
ale vidét jeho zavislost na exekutive, i kdyz se ji postupné vyrovnava. Vzajemna
spoluprace ale napomahd tomu, Ze jsou projednavané navrhy casto vyrazné pre-
pracovany za konsensu nékolika slozek moci.

Role Evropského parlamentu se od jeho vzniku vyrazné zménila. Z ptivodné
poradniho orgénu se stal organ, na jehoz rozhodnutich opravdu zalezi a ktery
se redlné spolupodili na vzniku evropské legislativy.* Porad ale neni vylu¢nym
zakonodarcem. Pokud chdpeme smysl parlamentu v tom, Ze jako jediné t€leso
prijima zakony ve formalnim smyslu, znamena to, Ze kazdou novou mezinarodni
smlouvou ¢lenskych statu se pribliZzuje pojmu narodniho parlamentu.

Vypada to tedy tak, Zze Evropsky parlament formalné spliiuje vSechna kritéria

% Clanek 118 jednaciho fadu Evropského parlamentu, dostupného na http://www.europarl.europa.
eu/sides/getLastRules.do?language=CS&reference=TOC.

¥ Clanek 289 Smlouvy o fungovani Evropské unie, v konsolidovaném znéni po prijeti Lisabonské
smlouvy.

STRANA CXVII



Vv

definice parlamentu. Demokracie vnéjsi vSak musi kracet ruku v ruce s tou vnitfni.
Ta po pozorovani nékolika plenarnich schtizi vzbuzuje spise obavy. Ugast na jed-
nanich je chaba a znac¢né kolisa. Hlasovani ma do demokratického, povazujeme-li
za néj autonomni uvazeny usudek, jesté daleko. Konkrétni problémy spocivaji
do znacné miry v oddéleni hlasovani od projednavani véci.

Dalsim nedostatkem, nebo absentujicim znakem parlamentu, je nedostatek dis-
kusi. K tomu vede nejen slaba tcast na jednanich, ale i nedostatek prostoru k dis-
kusi a oddéleni hlasovani od projednavéni véci. Evropsky parlament je tak mistem,
kde poslanci spise hlasuji, nez ze by fakticky diskutovali o problémech. Neni to
platforma, kde jsou vyjadreny vSechny nazory. I kdyz je poslanciim totiz umozné-
no vyjadrit se, jakykoliv projev postrada vyznam ve chvili, kdy neni vyslySen a ani
na néj neni reagovano. Zakladnim bodem diskursu je vSak nejen argumentace, ale
i jeji kombinace s protiargumentaci.’®

Jak probihaji hlasovéani v plénu, jiz bylo vysvétleno vyse. Setkani vybort, komisi
a frakci jsou na tom s ticasti vyrazné lépe. Demokrati¢nost jednéni ale i tu pokulhava.
Neékteti poslanci se viibec nepokouseji vyjadrit svlij nazor, nékterym to je vedenim
strany znemoznéno a nekteré téma mozna ani nezajima. Kazdopadné ta mensina,
ktera se snazi néjak politiku frakce pozménit, se obvykle ticastni diskuzi, jez vSak
casto k ni¢emu nevedou, protoZe redlné rozhodnuti padne na setkanich vedeni.

V. Shrnuti poznamek k legislativnimu procesu

Hlavni funkci — a ve spojeni s reprezentaci politického spolecenstvi — i smyslem
existence parlamenttd je vytvareni a prijimani legislativnich aktd. Legislativni
proces se ovsem neodehrava cely v parlamentech. Zna¢na jeho ¢ast probiha v exe-
kutivnich orgénech. V samotném parlamentu se pak rozhodne, jestli bude navrh
pfijat, nebo ne.

Na vytvareni navrhii legislativnich aktt se zkoumané parlamenty zcasti podi-
leji, statisticky je ale jejich pfinos minimalni.*® Senat ma napiiklad moznost podat
senatni navrh zakona, ale za vice nez 15 let své ¢innosti ji vyuzil jen v desitkach
pripadd, Evropsky parlament miize po Komisi pozadovat jisté navrhy, taktéz ma
pravo byt informovén o vSech jednanich v ramci legislativniho procesu jako celku.
Neni vsak ticelem tohoto textu zabyvat se legislativinim procesem jako takovym.
V centru pozornosti je parlament, a proto se zaméfujeme na tu c¢ast legislativniho
procesu, ktera se ho nejvice tyka, totiz na schvalovani legislativnich aktt.

K hlasovani mtize dojit jen, pokud je pfitomny dostate¢ny pocet poslancti, tak-
zvané kvorum, obvykle ¢ini jednu tfetinu vSech poslancti (naptiklad ve Spolkovém
snému je to polovina), ale konkrétni ¢islo neni relevantni. Dtilezité je, Ze toto pravi-
dlo zabezpeci minimalni miru reprezentativnosti parlamentu.

Jak jiz bylo vyse naznaceno, parlamenty mivaji obvykle sloZitou vnitini struktu-

¥ ALEXY, R.. Theorie der juristischen Argumentation, Frankfurt am Main: Suhrkampf
Taschenbuch Wissenschaft, 1983, s. 114.
9 HEYWOOD, A.: Politologie, Praha: Eurolex Bohemia, 2004, s. 334.
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ru. Vnitfné se ¢leni na mnozstvi vybord, komisi, pracovnich skupin, poslaneckych
klubd, pripadné frakci a dal$ich organd. Poslanecké kluby ¢i frakce jsou seskupeni
poslancti na zakladé jejich piislusnosti k politické strané nebo stranam. Maji tedy
obdobny program a politické nédzory a na této irovni je nejjednodussi dojit ke kom-
promisu (samozrejmé ne vzdy). Vybory a komise seskupuji poslance s podobnymi
okruhy odbornych zajmd; jsou to seskupeni poslancti vénujici se navrhiim zdkont
a politice v nékteré konkrétni oblasti. Pracovni skupiny, poptipadé vnitroklubové
platformy, sdruzuji nékolik vybord, které maji k sobé blizko a ¢asto spole¢né pro-
jednavaiji nékteré pravni nebo politické otazky. A samoziejmé jesté zbyva plénum,
kde se schézi vsichni poslanci, kromé téch, ktefi se zrovna neomluvili. Je nutno
dodat, ze rizné skupiny se v jednotlivych statech oznacuji rtizné a musime je
k sobé v ramci srovnavani prifazovat podle obsahu, a ne podle nazvu.

Vytvorenim téchto podskupin se rozvrstvuje jednani, které probihd na néko-
lika drovnich. MiZe to sice vypadat znacné slozité, ale ve vysledku to znamena,
Ze konec¢né hlasovani se stavd vice ¢i méné formalitou. Ke konsensu totiz dochézi
v prubéhu jednotlivych setkani na nizsich trovnich, kdy je ¢as vsechno diikladné
probrat. Zabezpeci se tim soucasné jak to, aby kazdé otazce byla vénovana pii-
meétena doba, tak i to, aby legislativni proces probihal hladce a bez vyraznéjsich
komplikaci.

Je obvyklé, Ze se nejdiive hlasuje o pozménujicich navrzich, az pak o samotném
navrhu zdkona. Diivodem je snaha docilit, aby ¢lenové parlamentu mohli ovlivnit
samotné schvalené znéni. Je totiZ mozné, Ze by s ndvrhem v ptivodnim znéni sou-
hlasili, v pozménéném ho uz vsak nepodpori. Pokud je ale pfedlozeno vice neslu-
citelnych pozménovacich navrhi, jednotlivé postupy se lisi. Napriklad v Senatu se
hlasuje nejprve o dfive podaném névrhu, v Evropském parlamentu o tom, ktery se
vice lisi od ptivodni predlohy. Pokud je takovy navrh prfijat, o tom protichtidném
se jiz nehlasuje.

Poslanci vykonévaji sviij mandat osobné a nezavisle. Vazany mandat neni povo-
len ve vétsiné zemi. Je tedy jednim z charakteristickych znakt parlamentu, nakolik
nezavisly je realny vykon mandatu.

Pravo hlasovat je pravem osobnim. Neni mozné hlasovat za nékoho jiného, mit
vic hlasti, hlasovat v nepritomnosti apod. To potvrdilo i nékolik kauz z nedavné
minulosti. Za zminku stoji situace, kdyz pozdéjsi slovenska premiérka hlasovala
za kolegyni. Po upozornéni na dané provinéni se nakonec sama vzdala svého
mandatu a odstoupila. Tato kauza ale neni ojedinéla. Je znamy i pripad, kdy ceska
poslankyné odhlasila nékolik nepfitomnych kolegti, a tim ovlivnila kvérum pro
hlasovani.

Je jasné, Ze ne vsichni ¢lenové parlamentu budou hlasovat o kazdé otazce.
Zptsob tupravy jejich absence, a to, kdy mohou chybét, se vsak vyrazné lisi.
Podobné i jejich zptlisob traveni ¢asu mimo plendrni zasedaci sal. Naptiklad
v némeckém Spolkovém snému se poslanctim za kazdou absenci snizuje plat. Vyse
této srazky zavisi od toho, jestli se poslanec piedem omluvil nebo ne. V pripadé
neomluvené absence je srdzka dvakrat vyssi. Neni vSak mozné, aby poslanec, ktery
se na jednani neukézal, vyvazl bez této sankce a dostal plny plat, jako kdyby se

STRANA CXIX



jl ztiCastnil. V ceském Sendtu je kazdy sendtor povinen se ze schiize omluvit, a to
pokud mozno pred pocatkem schiize nebo jeji ¢asti, na kterou se omlouva.” Diavod
absence neni povinen uvést a taktéZ mu nehrozi sankce. Prilezitostné se stava,
Ze se senator ze schiize neomluvi predem, pripadné se omluvi béhem ni. To mirné
zhorsuje pracovni moralku, pfi povinnosti omluvy ale porad ztistava dost vysoka.
V Evropském parlamentu poslanci nemusi povinné navstévovat zasedani. Jejich
pritomnost se vyzaduje redlné jen jeden az dva dny mési¢né u hlasovani. Proto je
plenérni sal v ¢ase projednavani vice prazdny nez plny, az je nékdy problém tam
poslance viibec najt.

V den schiize ¢lenové parlamentu travi svij cas rtizné. V ceském Senatu je
zvykem vést dvé debaty zaroven. Jedna se odehrava v plendrnim salu, ta druha
v kulodrech. Jejich pomér se méni v zavislosti na zajimavosti probiraného tématu.
Pocet senatorti v séle a hranice pro prijeti navrhu se ale pro kazdé hlasovani poci-
ta zvlast, proto je u relevantniho hlasovani minimalné kvérum vzdy pritomno.
Je taktéZ nutno dodat, Ze i v dané chvili nepritomni senétofi sleduji prabeh diskuze
alespon na obrazovkach v budové Senatu. Ve Spolkovém snému je diilezité zejmé-
na se rano zaregistrovat. Kazda politicka frakce ma seznam, kteri poslanci se musi
Gcastnit kterych jednani. Obvykle je to na zakladé jejich prislusnosti k takzvanym
pracovnim skupinam sdruzujicim nékolik vyborti (viz vyse). Po dobu své nepii-
tomnosti se zdrzuji v budovach parlamentu. Je pro né nutnosti sledovat postup
jednani alespont ve své kanceldri, aby bylo vzdy jasné, kdy se musi presunout
do plenarniho sélu.

VI. Vysledny pojem , parlamentu”

V kratkém popisu provedeném vyse je vidét, jak se chdpani pojmu ,,parlament”
v jednotlivych zemich rozchazi.

Reprezentanti jsou v kazdé zemi voleni rozlicnym zptsobem, ktery je ale
zasadné demokraticky, a jsou voleni lidem jako celkem. Taktéz se dodrzuji zasady
primosti, vSeobecnosti, rovnosti a tajnosti hlasovani, dané mezindrodnimi smlou-
vami. Lze tedy naleZitosti voleb oznacit za elementdrni charakteristicky znak
moderniho parlamentu. Samozrejmé je ¢ast rozdild zptisobena odlisnosti prostredi
a politické kultury.

Obecné lze rict, Ze jednotlivé parlamenty se od sebe znacné lisi, stile je tady ale
mnohé, co je spojuje a umoznuje spolupraci. Konkrétni provedeni obecného mode-
lu se znac¢né 1isi v zavislosti na statu, jeho kulturni a politické tradici, které se musi
prizptsobit. Neni mozné vytvorit vSeobecny, vSude aplikovatelny model. Jak bylo
prokdzano aplikaci amerického modelu prezidentské demokracie v nékolika
zemich Jizni Ameriky, je nutné prizptsobit politické organy mistni kulture. Model
musi navazovat na historickou tradici, jinak nebude nikdy doopravdy pfijat.

Oznaceni Evropského parlamentu za parlament v obvyklém slova smyslu zavisi
na tom, jak si parlament definujeme. Pod $irsi definici spadd, ale ¢im vic kritérii

7§ 11 jednaciho fadu Senatu.
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zavedeme, tim méné bude podoben svym narodnim , kolegtim”. Pfitom nejvétsim
problémem je vnitini demokracie celého télesa jako takového, kdyz rozhoduji
jednotlivi pfedsedové stran a znac¢na ¢ast poslancti nema moznost se k nékterym
témattm vyjadrit.

K shrnuti jen dodavam, Ze kritéria stanovend v tivodu jsou splnéna ve vsech
narodnich parlamentech a sjednocuji spole¢né znaky téchto organti. Jako kazdy
abstraktni vyraz, i ,parlament” zahrnuje $irsi kategorii jednotlivosti, které se
v mnoha smérech lisi.

Shrnuti

Hlavnim tématem c¢lanku je legislativni procedura v ¢eském Senatu, némeckém
Spolkovém snému a Evropském parlamentu, inspirovand stazemi autorky. Cilem
nasledujiciho ¢lanku je popsat fungovani a legislativni proces téchto tii evropskych
parlamentnich téles a srovnat, jak je koncept parlamentu prevadén do praxe.

Po kratkém vysvétleni ptivodu parlamentu, jeho tvorby a struktury jeho sloze-
ni, nasleduje popis konkrétnich legislativnich procedur. Clanek srovnava nékteré
znaky a kritizuje vnitfni demokracii Evropského parlamentu. Tento nazor vychazi
z toho, jak vrcholni predstavitelé politickych seskupeni ovliviiuji rozhodovaci pro-
ces a z chybéjici, ¢i nedostatecné diskuse predchazejici hlasovani. To za téchto okol-
nosti vyvolava otazku relevance volného mandatu a srovnava dalsi s hlasovanim
spojené problémy jinych statd. Clanek téZ popisuje pristup k diskusi na relevantni
otazky pfimo na ptidé parlamentu. Shrnuje, Ze i kdyz je chapani pojmu parlament
v Evropé velice podobné, jeho realizace se zna¢né 1isi.

Reflections on the attributes of the conception of ,parliament” in Europe —
summary:

The main topic of the Article is legislative procedure in the Czech Senate,
German Bundestag and European Parliament, inspired by author’s internships
there. The purpose of the following article is to describe functioning and legislative
procedure of these three various European parliamentary bodies and to compare
how the concept of parliament is transferred into practice.

After the short explanation of the origin of parliament, its creation and the struc-
ture of its composition, specific legislative processes are depictured. The paper
compares some of its features and criticizes internal democracy in the European
parliament. This opinion is based on the level, how the leaders of parliamentary
political groups influence the decision-making process and the lack of debate fore-
going the division. It poses question of relevance of the free mandate of members
under these conditions and compares it to other ballot related problems in other
countries. The paper depictures different attitudes to discussing the relevant
issues. It concludes, that although the understanding of the concept of parliament
is very similar throughout Europe, its realization differs significantly.
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