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Democratic Legitimacy of the Economic and Monetary Union: Parliaments
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The article discusses the use of EU law, international law and national law instruments and
institutions in the course of the Eurozone debt crisis from the point of view of their implica-
tions for the democratic legitimacy and parliamentary control. In particular, it deals with the
parliamentary control of the European Stability Mechanism and of the European Semester.
It also mentions the developing plans for a deeper economic and monetary union. The article
tries to distinguish between measures that are best legitimised and controlled by the European
Parliament and by the national parliaments, respectively. These two channels of legitimation
cannot mechanically substitute one another. In some cases, resorting to international law
may be an effective solution and it does not necessarily compromise democratic legitimacy.
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1.UVOD

Dluhova krize eurozony, ktera zapocala v roce 2009, vyvolala v Evropské

unii hore¢nou politickou a pravni aktivitu vedenou usilim prekonat krizi okamzitymi
opatfenimi a v dlouhodobém métitku najit novou, odolnéjsi podobu hospodarské a me-
nové unie. Opatfeni jiz pfijata nebo zvazovana v koncepénich dokumentech Komise
(zejm. tzv. Blueprint a Zprava péti piedsedi)! 1ze vesmés vyhodnotit jako kroky pro-

*

Tento text vychéazi z kapitoly ,,Narodni parlamenty v proménach hospodaiské a ménové unie* in

GRING, J.: Ndarodni parlamenty a demokraticka legitimita Evropské unie. Praha: Leges, 2015, s. 224-240.
Je vsak aktualizovéan o vyvoj ve druhé poloving roku 2015 a v souladu s tématem konference neni zaméfen
pouze na roli narodnich parlamentti.

1 Sdéleni Komise: Navrh prohloubené a skutecné hospoddrské a ménové unie: zahdjeni evropské diskuse,
COM(2012) 777 final/2, 30. 11. 2012 (tzv. Blueprint); Dokonceni evropské hospodarské a ménové unie.
Zprava vypracovand Jeanem-Claudem Junckerem v uizké spoluprdci s Donaldem Tuskem, Jeroenem Dijs-
selbloemem, Mariem Draghim a Martinem Schulzem, 22. 5. 2015 [online]. Dostupné z: http://ec.europa.cu
/priorities/economic-monetary-union/docs/5-presidents-report_cs.pdf (tzv. Zprava péti piedsedi); a Sdele-
ni Komise o krocich k dokonceni hospodarské a ménové unie, COM(2015) 600, 21. 10. 2015.
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hlubujici evropskou integraci v oblasti rozpoctovych a hospodarskych politik clenskych
stat. Posiluji se jimi vzajemné pravni a finan¢ni vazby mezi Clenskymi staty a v ne-
posledni fad¢ i unijni vefejna moc. JelikoZ se tento proces dotyka samotného jadra
sféry politického rozhodovani v ¢lenskych statech, objevuje se pochopitelné otazka
demokratické legitimity planovaného nového rezimu. Pti hledani odpovédi pak vznika
urcita tfeci plocha mezi narodnim ustavnim pravem, pravem EU a také mezinarodnim
pravem, nebot’ i to se v pribéhu feseni krize dostalo ke slovu.

2. SPORY O VHODNE LEGITIMIZACNI PROSTREDKY
V PRUBEHU KRIZE A VYUZIVANI MEZINARODNIHO PRAVA

Stabilizacni Usili v rdmci EU se z institucionalniho hlediska vyznacovalo
uréitymi tendencemi, jez byly Casto velmi kriticky komentovany.

Na prvnim misté to je velky vyznam mezivladnich jednani a pfijimani pravnich akta
mimo ramec prava EU. Tento ,,ndvrat k intergovernmentalni metodé* ¢i ,,renacionali-
zace rozhodovani® byl kritizovan pro neprihlednost mezivladnich jednani, prosazovani
viile siln&j$ich statd a nezohlednéni spole¢ného zajmu.2 Psalo se zejména o dominanci
némecko-francouzského tandemu v ramci Evropské rady. Ta se stavala az faktickym
iniciatorem legislativy a striijcem kompromisni podoby vyznamnych legislativnich na-
vrhti.3 Tam, kde se ¢lenské staty (resp. nékteré z nich) uchylily k prosttedktim mezina-
rodniho prava, bylo disledkem i vynechani Evropského parlamentu z procesu normo-
tvorby. Jiz zminované koncepéni dokumenty Komise toto reflektovaly deklarovanym
diirazem na zapojeni Evropského parlamentu. Ustanoveni upravujici nejriiznéjsi infor-
macni prava Evropského parlamentu pak pronikala i do soubézné projednavanych akta
sekundarniho préva.

Druhym kritizovanym jevem bylo vnucovani vile véfitelskych statd dluzniktm.
Prominuti ¢asti zavazka a poskytnuti finanéni pomoci nadmérné zadluzenym statim
v zajmu obnoveni finan¢ni stability ménové unie bylo totiz podminéno provadénim
hospodaiskych reforem. Ty byly vyjednany tzv. trojkou tvofenou Evropskou komisi,
Evropskou centralni bankou a Mezinarodnim ménovym fondem a zachyceny v memo-
randech o porozuméni. Tyto akty se sice nepochybné tykaly problémt ménové unie,
avSak finan¢ni pomoc neplynula z rozpoctovych prostfedkt EU. Role organti EU v téch-

2 Viz SCHMIDT, V. A.: EU Differentiated Integration and the Role of the EU Political Economy. In Cha-
llenges of Multi-tier Governance in the European Union. Effectiveness, Efficiency and Legitimacy. Com-
pendium of Notes. Brussels: European Parliament, 2013; DEHOUSSE, R.: Is the ‘Community Method’
Still Relevant? In tamtéz; GROBE HUTTMANN, M. — KNODT, M.: Das Ende der Demokratie in Eu-
ropa? Intergouvernementalismus, Euro-Krisenpolitik und ,,Mehrebenenparlamentarismus* in der EU. In
ABELS, G. — EPPLER, A. (eds): Auf dem Weg zum Mehrebenenparlamentarismus? Funktionen von Par-
lamenten im politischen System der EU. Baden Baden: Nomos, 2011. K této debaté téz BELLING, V.:
Unitarni vs. kooperativni model vladnuti v EU? Soucasnda Evropa. 2012, €. 2.

3 Viz téz zavéry Evropské rady z poslednich ¢tyf let. DINAN, D.: Governance and Institutions: Impact of
the Escalating Crisis. Journal of Common Market Studies. 2012, roc. 50, ¢. S2, s. 88—89; PUETTER, U.:
Europe’s Deliberative Intergovernmentalism: The new role of the Council and European Council in EU
Economic Governance. Journal of European Public Policy. 2012, ro¢. 19, €. 2, s. 170 a nasl.
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to jednanich byla proto zpochybniovana z diivodu chybéjicich kompetenci.* Uvadélo se,
ze parlamenty zadluzenych stati se vzdaly své politické autonomie ve prospéch trojky
a veritelskych stati (a pfenesené jejich parlamentt, které rozhodovaly o podminkach
finanéni pomoci s ohledem na podminky vyjednané s dluznikem).> VSechna krizova
opatfeni ale byla zalozena na souhlasu politické a parlamentni reprezentace dluznického
statu. Skute¢nost, ze jeji rozhodovani, jakoz i redlnou moznost vyjednavat o podmin-
kach finan¢ni pomoci vyrazné¢ omezovala hospodaiska situace, do niz se stat dostal,
nelze vnimat zjednodusen¢ jako vnuceni cizi vile.

Jak tento vyvoj hodnotit? Zaméime se na to, co z krizovych opatieni s mezinarodné-
pravni formou pietrvalo. Je to Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské
a ménové unii (tzv. fiskalni pakt), Smlouva o Evropském stabiliza¢nim mechanismu
(ESM) a Dohoda o prevadéni a sdileni pfispévki do Jednotného fondu pro feseni krizi,
ktera dopliiuje akty sekundarniho prava spadajici do tzv. bankovni unie.® Proti namitce
,nedemokrati¢nosti* pfijimani zejména prvnich dvou mezinarodnich smluv bez ucasti
Evropského parlamentu Ize uvést, ze alternativou tohoto postupu nebylo pfijeti akti
sekundarniho prava, nybrz patrné pouze zména primarniho prava EU, tedy postup,
v némz ma Evropsky parlament také jen omezeny vliv.” Pokud jde o nerovnovahu
mezi vétiteli a dluzniky, ktera teoreticky mohla byt moderovana pouzitim ,,komunitar-
ni metody*, i zde jsem skepticky. Ani institucionalni systém EU nedokéaze od¢arovat
geopolitickou realitu nestejné silnych ¢lenskych stati umocnénou jejich aktualni hos-
podaftskou situaci.

Naopak je tfeba konstatovat, ze uzavirani mezinarodnich smluv je z hlediska ¢len-
skych statt a jejich obcanti demokrati¢téjsim postupem nez pfijimani akt sekundarniho
prava kvalifikovanou vétSinou, nebot’ vychazi z jednomyslnosti a zahrnuje rozhodnuti
narodniho parlamentu. Neni nahodou, ze fiskalni pakt a Evropsky stabiliza¢ni mecha-
nismus byly pfedmétem mnohem vétsi vefejné pozornosti nez soubézné projednavané
predpisy sekundarniho prava. Tento aspekt se v debaté o ,,ohrozeni komunitarniho mo-
delu rozhodovani podcefiuje.?

4 FRANZIUS, C.: Demokratisierung der Europaischen Union. Europarecht. 2013, ro¢. 48, €. 6, s. 655; DAW-
SON, M. — DE WITTE, F.: Constitutional Balance in the EU after the Euro-crisis. Modern Law Review.
2013, ro¢. 76, ¢. 5, s. 823-827; FISCHER-LESCANO, A.: Troika in der Austeritit. Rechtsbindungen der
Unionsorgane beim Abschluss von Memoranda of Understanding. Kritische Justiz. 2014, roc¢. 47, ¢. 1,
s. 2-25; srov. i POTACS, M.:Vom Wert des Rechtes in Europdischen Union. Journal fiir Rechtspolitik.
2012, ro¢. 50, €. 1, s. 23-30.

5 GROBE HUTTMANN — KNODT, cit. dilo, s. 144-145; AUEL, K. — HOING, O.: National Parliaments
and the Eurozone Crisis: Taking Ownership in Difficult Times? West European Politics. 2015, ro¢. 38, €. 2,
s. 376; FASONE, C. National Parliaments under ,,external® fiscal constraints. The case of Italy, Portugal,
and Spain facing the Eurozone crisis. Luiss Guido Carli School of Government Working Paper Series
[online]. 2014, ¢. 19. Dostupné z: http://sog.luiss.it/research/working-papers.

6 K této dohodé podrobné FABBRINI, F.: On Banks, Courts and International Law: The Intergovernmental
Agreement on the Single Resolution Fund in Context. Maastricht Journal of European & International
Law. 2014, ro¢. 21, €. 3, s. 444-463.

7V souvislosti s ESM se nakonec ménil ¢l. 136 Smlouvy o fungovani EU.

8 Srov. BARATTA, R.: Legal Issues of the ‘Fiscal Compact’. Searching for a Mature Democratic Gover-
nance of the Euro. In DE WITTE, B. - HERITIER, A. - TRECHSEL, A. H. (eds): The Euro Crisis and the
State of European Democracy. Contributions from the 2012 EUDO Dissemination Conference. European
University Institute, 2013, s. 39; BEUKERS, T.: The Eurozone Crisis and the Legitimacy of Differentiated
Integration. EUI Working Papers MWP 2013/36,s. 12.
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Z dlouhodobého hlediska se jevi jako vyznamnéjsi ESM. Fiskalni pakt predevsim
pozaduje, aby smluvni strany vnitrostatné stanovily pozadavek vyrovnanosti vetejnych
rozpoctl zahrnujici mechanismus napravy, ktery se automaticky aktivuje v piipadé defi-
citu (tzv. dluhova brzda), av§ak ma plné& respektovat ,,vysady* narodnich parlament.?
Jeho problém spociva v obtizné vynutitelnosti dodrzovani téchto pravidel, nebot’ sankce
ukladané ¢lenskym statim by situaci spise dale zhorSovaly, nez Ze by ptispély k obno-
veni discipliny. Tuto zkuSenost jiz EU ucinila s Protokolem o postupu pii nadmérném
schodku a tzv. Paktem stability a ristu.

Evropsky stabiliza¢ni mechanismus je mezinarodni finanéni instituce, jejimz i¢elem
je shromazd’ovani prostredkt a pfisn¢ podminéné poskytovani finanéni podpory svym
¢lentim (staty eurozony), pokud jsou ohrozeni finanénimi problémy a je to nezbytné
k zajisténi financni stability eurozony jako celku a jejich ¢lentl. Staty se zavazaly ke
vkladim do kapitalu ESM, jejichz pomér odpovida vysi jejich hrubého domaciho pro-
duktu. V dusledku toho disponuji riznym poctem podilt, a tedy i hlasi.!0 Hlavnim
organem ESM je Rada guvernért tvorena ministry financi smluvnich stran. Ta pfijima
nejvyznamngjsi rozhodnuti jednomysiné (véetné vyzvy k doplaceni vkladt, zmény vyse
kapitalu ESM a poskytnuti finan¢ni pomoci), néktera dalsi pak kvalifikovanou vétsSinou
80 % hlast. Poskytovani finan¢ni pomoci z ESM funguje na bazi memorand o porozu-
meni, kterd vymezi podminky pro pfijimajici stat. Finan¢ni pomoc mtize mit podobu
riiznych avért a nakupu statnich dluhopist. Clenské staty pochopitelné nesou prostied-
nictvim svého upsaného kapitalu veskeré ztraty, které ESM utrpi.

Pravée skutecnost, ze ESM je samostatna mezinarodni smlouva, umoznila zavést
Clenskym statiim nastroje zarucujici legitimizaci a odpovédnost za rozhodnuti ¢inéna
v ramci ESM. Katalyzatorem tohoto vyvoje byla ziejmé judikatura némeckého Spol-
kového ustavniho soudu k jednotlivym krizovym opatfenim z let 2011 a 2012, ktera
vykladala povinnosti a funkce tstavnich organti pii projednavani a pfijimani protikri-
zovych opatfeni.

Spolkovy ustavni soud ve svych rozhodnutich ptipomnél, ze Spolkovy sném je
organ reprezentujici lid a skladajici mu Gty ve volbach. Proto musi mit rozhodujici
pravomoci pfi vykonu vefejné moci. Ustfednim prvkem demokratické tvorby ville je
rozpoctova pravomoc parlamentu, coz respektuje i koncepce hospodarské a ménové
unie v pravu EU. Zasadni rozpoc¢tova rozhodnuti jsou proto vyhrazena Spolkovému
snému i pfi existenci mezinarodnépravnich finan¢nich mechanismu. Parlament nemuze
svou rozpocétovou odpovédnost pienést na jiné Cinitele, pokud by to znamenalo, Ze statu
budou moci automaticky vznikat rozpoc¢tové vydaje ptedem neurcitelného nebo obtizné
vyc¢islitelného rozsahu. Finanéni pomoc vétSiho rozsahu poskytovand v ramci unijnich
¢i mezinarodnich mechanismia musi byt vzdy jednotlivé schvalena Spolkovym snémem.

9 Podrobné monotematické &islo ¢asopisu AUC luridica &. 1/2012, nazvané Fiskalni pakt. Pravni a eko-
nomické souvislosti a disledky pfijeti Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodaiské a ménoveé
unii.

10 Celkovy kapital ESM ¢ini zhruba 700 000 miliont eur, avSak smluvni strany jsou zpo&atku povinny splatit
pouze zhruba 80 milionti eur, nebot’ ESM se z&asti piekryva s EFSF. Ke splaceni zbytku se v§ak Smlouvou
o ESM zavazaly a mohou byt kdykoli vyzvany ke splnéni této povinnosti. Hlasovaci podily jednotlivych
statli se pohybuji od zhruba 27 % Némecka a 20 % Francie az po méné nez 1 % u osmi stati s nejmensimi
ekonomikami.
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Ten musi mit zaroven dostate¢ny vliv na zptsob nakladani s poskytnutymi prostiedky.
Posouzeni rozpoctovych dopadii a inosnosti takto prevzatych zavazki je véci Spolko-
vého snému.!! Procesni pravidla, ktera z tohoto vykladu vyplyvaji, zabranuji rozméIné-
ni odpovédnosti za zasadni dispozice s vefejnymi prostiedky a potencialnimu vylouceni
parlamentni debaty.

Nejpodrobnéjsi vnitrostatni upravu tvorby vile statu v ramci ESM!2 nalezneme
s ohledem na vy$e uvedené v Némecku.!3 Kromé informa¢nich povinnosti se k hlaso-
vani némeckého ¢lena Rady guvernérti vyzaduje podle zavaznosti pfedchozi souhlas
pléna (poskytnuti finanéni pomoci, zmény vyse kapitalu ESM), rozpo¢tového vyboru
(s moznosti atrakce plénem), nebo velmi omezené zvlastniho podvyboru Spolkového
snému (zejm. operace na finan¢nim trhu, které nemohou byt pfedem vetejné avizova-
ny). Nejvyznamnéjsi rozhodnuti ESM schvaluje i rakouskéa Narodni rada. Obecné pak
plati povinnost rakouského zastupce zohlednit pfipadna stanoviska Narodni rady pfi
jednéani v ESM (¢l. 50a az 50d rakouské ustavy). Pravni Gpravu zahrnujici piedchozi
souhlas parlamentu s nékterymi rozhodnutimi ESM nalezneme i v dal$ich statech, ne
vzdy je ale souhlasu parlamentu podfizeno pfimo poskytnuti finanéni pomoci.!* Ve
Finsku byla ¢innost vlady v ESM podfizena obecnému rezimu parlamentni kontroly
zalezitosti EU, coz dava parlamentu Sirokou moznost ovlivnit jednotliva rozhodnuti
Rady guvernérii. V jinych ¢lenskych statech eurozény parlamenty do rozhodovani
v ramci ESM formalné zapojeny nejsou a povinnosti vlady vici nim zpravidla kon¢i
u poskytovani informaci (pravidelné nebo na vyzadani), byt nelze vyloucit existenci
politického zavazku vlady respektovat pti konkrétnim rozhodovani v ESM vtli parla-
mentu, jako napt. v Nizozemsku, Irsku, Spanélsku, Slovinsku nebo Francii v souvis-
losti s tietim finanénim bali¢kem pro Recko vyjednavanym a schvalovanym v priib&hu
roku 2015.13

A. von Ungern-Sternberg pfirovnava vyznam parlamentniho schvalovani zachran-
nych opatieni k rozhodovani o nasazeni vojenskych sil.16 Tato paralela je na miste.
Spolurozhodovaci pravomoci parlamentu jsou dilezitou pojistkou a zpisobem legiti-
mizace takto zavaznych krokii. Konec konci jde o otazky, kviili kterym padaji vlady.

I Rozsudek némeckého Spolkového tstavniho soudu sp. zn. 2 BvR 987, 1485, 1099/10 ze 7. 9. 2011, EFS,
rozhodnuti némeckého Spolkového tstavniho soudu o predbézném opatieni sp. zn. 2 BvR 1390, 1421,
1438, 1439, 1440/12,2 BVE 6/12 2 12.9. 2012, Europdischer Stabilititsmechanismus a kone¢ny rozsudek
v téze véciz 18. 3. 2014.

Informace o jednotlivych pravnich upravach jsou cerpany zejm. z databaze ECPRD a z vefejné databaze

Constitutional Change through Euro Crisis Law. A Multi-level Legal Analysis. EUL, 2015-2016 [2016-01-

-10]. http://eurocrisislaw.eui.eu/topic/tfeu/.

13- Zakon o finanéni ucasti na Evropském stabilizaénim mechanismu z 13. 9. 2012. Dostupné z: http://www.
gesetze-im-internet.de/esmfing/BJNR191800012.html.

14 Estonsko, Italie (pouze zména vyse kapitalu ESM), LotySsko (vyse kapitalu ESM, zmény forem finan¢ni
pomoci a n¢ktera dalsi rozhodnuti), Slovensko (doplaceni vkladu, zména vyse ¢i pomérti podilti smluvnich
stran).

15 KREILINGER, V.: ESM programme with Greece: The Power of the Parliaments. 14. 7. 2015 [online]
http://www.hertie-school.org/blog/esm-programme-with-greece-the-power-of-the-parliaments/.

16. VON UNGERN-STERNBERG, A.: German Federal Constitutional Court Parliaments — Fig leaf or heart-
beat of democracy? Judgment of 7 September 2011, Euro rescue package. European Constitutional Law
Review. 2012, ro¢. 8, ¢. 2, s. 322.
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3. EVROPSKY SEMESTR A HLUBSI HOSPODARSKA
KOORDINACE

Od roku 2011 probihd v EU zastiesujici proces koordinace hospodarskych
politik, tzv. evropsky semestr. Jeho cilem je zajistit sblizovani hospodaiské vykonnosti
Clenskych statt a zamezit kolizim narodnich hospodaiskych politik s celoevropskymi
prioritami.!?

Evropsky semestr obecné definuje, jaka politika je ve spolecném zajmu, sleduje, zda
politika konkrétniho ¢lenského statu tomuto zajmu odpovida, a piipadné doporucuje,
jak dosahnout souladu. Provadéji se jim ustanoveni zakladacich smluv svétujici Radé
pravomoc vymezit hlavni sméry hospodarskych politik ¢lenskych statt a upravujici
mnohostranny dohled nad témito politikami (¢l. 121 SFEU) a pravomoc stanovovat
hlavni zésady, které¢ berou ¢lenské staty v ivahu ve své politice zaméstnanosti (¢1. 148
SFEU). Zahrnuje i mechanismus prevence a napravy makroekonomickych nerovnovah
v Clenskych statech. Na evropsky semestr byl tizce navazan i dohled nad rozpoctovou
kazni ¢lenskych stati (¢l. 126 SFEU). Konkrétni podoba tohoto souboru procesnich pra-
videl je obsazena v aktech sekundarniho prava piijatych v ramci paktu stability a rustu
(1997 s pozdgjsimi revizemi), tzv. six-packu (2011) a two-packu (2013).18

Rozpoctova koordinace je zalozena na povinnosti drzet schodek rozpoctu i celkové
zadluZeni pod stanovenou turovni.'” Rozhodne-li Rada, Ze v ¢lenském staté vznikl nad-
mérny schodek, mohou mu byt pfedlozena doporuceni k naprave a ¢lentim eurozony
mohou byt ukladany pokuty nebo sloZeni netiro¢eného vkladu. Zaroven se v pravu EU
stupnuje predbézna kontrola rozpoctového procesu ¢lenskych stati. Vlady clenskych
statli eurozony predkladaji Komisi navrhy rozpoétovych plant, k nimz Komise vydava
stanoviska a mize si vyzadat i jejich revizi.20 Jingym pozadavkem je ziizovani vnitro-
statnich nezavislych rozpoctovych rad, které by mély parlamentim usnadnovat roz-
poctovou kontrolu. Nejtvrd§Sim nastrojem této kontroly je (v dohod¢ s dotéenym statem)
posileny dohled a makroekonomicky ozdravny program spojeny s ¢erpanim finanéni
pomoci, coZ je v zasadé kodifikace postupt vyuzitych v Recku a jinde.2!

Hospodarska koordinace numericka pravidla zatim nezahrnuje. Klicovym nastrojem
jsou zde specificka doporuceni Rady k hospodaiské politice adresovana jednotlivym

17 Evropsky semestr mél nejprve pouze politickou oporu ve sdéleni Komise Lepsi koordinace hospodarské
politiky pro stabilitu, rist a nova pracovni mista — Nastroje pro silnéjsi spravu ekonomickych zalezitos-
ti EU COM(2010) 367, 30. 6. 2010. Dne 7. 9. 2010 jej odsouhlasila Rada (viz tiskovou zpravu Rady
¢.13161/10). Od roku 2011 je vymezen v ¢l. 2a nafizeni Rady (ES) ¢. 1466/97 o posileni dohledu nad stavy
rozpoctl a nad hospodaiskymi politikami a o posileni koordinace hospodatskych politik. Odkazuji na ngj
ale i dalsi pfedpisy. Jde svym zplsobem o ,,koordinaci koordinace* jednotlivych narodnich politik. Viz
ARMSTRONG, K. A.: The new governance of EU fiscal discipline. European Law Review. 2013, ro¢. 38,
¢. 5,8.609.

Natizeni Rady (ES) ¢. 1466/97 a ¢. 1467/97 (obé ve znéni pozdéjsich ptedpist), natizeni Evropského
parlamentu a Rady (EU) ¢. 1173/2011, ¢. 1174/2011, ¢. 1176/2011, ¢. 472/2013 a ¢. 473/2013.
Zjednoduseng: schodek vefejnych financi nesmi piekrocit 3 % hrubého domaciho produktu, vefejny dluh
nesmi prekrocit 60 % hrubého domaciho produktu.
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Podrobné IOANNIDIS, M.: EU Financial Assistance Conditionality after ,,Two Pack®. Zeitschrift fiir aus-
liandisches dffentliches Recht und Volkerrecht. 2014, roc. 74, ¢. 1.
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statim. Doporuceni se tykaji politicky citlivych otazek, jako jsou dang, socialni systém,
zdravotnictvi, vzdélavani, ale téz nezdvislost a efektivita justice.

Mezistupném hospodaiské a rozpoctové koordinace bez vyslovné opory v primar-
nim pravu je prevence a naprava makroekonomickych nerovnovah v ¢lenskych statech,
ktera zahrnuje jak povinnost ¢lenského statu piedlozit a uskutecnit napravny plan, tak
i finanéni sankce pro ¢leny eurozony, ale netyka se jen tizce vymezenych rozpoétovych
ukazateld. Tim se stird ve smlouvach jasné zakotveny rozdil mezi zdkazem nadmérného
zadluzovani a jeho vynucovanim ,,tvrdymi‘* sankcemi na stran¢ jedné a ,,me¢kkou‘ koor-
dinaci hospodafskych politik a strukturalnich reforem na strané druhé.?2

Jakési ,,vynucovani koordinace* 1ze spatfovat i v tzv. makroekonomickych podmin-
kach v ramci evropskych strukturalnich a investi¢nich fondi.23 Clensky stét je povinen
na vyzvu Komise pfepracovat tzv. smlouvu o partnerstvi a operacni programy tak, aby
,»podporfil“ mj. provadéni doporuéeni v ramci evropského semestru a v rdmci postupu
pfi makroekonomické nerovnovaze. Pokud ¢lensky stat pozadavky Komise nesplni,
bude mu hrozit pozastaveni plnéni z evropskych strukturalnich a investi¢nich fondu,
o ¢emz rozhoduje Rada. Ta miZze pozastavit plnéni i v ramci postupu pii nadmérném
schodku. Komise tedy mize tlacit na clensky stat, aby smétoval prostiedky z evrop-
skych fondi primarné do oblasti, které Komise a Rada povazuji z hlediska udrzitelné
hospodatské politiky v tomto staté za prioritni.2* Kromé toho se v poslednich letech
konkrétnéji uvazovalo o dalsich nastrojich.2

Lze shrnout, Ze soucasny evropsky semestr usiluje o umoznéni ingerence EU do hos-
podatské politiky ¢lenskych statl v maximalni mife, kterd je mozna bez formalniho pie-
sunu rozhodovacich pravomoci na EU, jenz by vyZadoval zménu smluv. Je ziejmé, ze
tento stav neni uspokojivy. Kone¢né rozhodnuti o hospodarské politice statu (o staitnim
rozpocCtu, danovych a jinych zédkonech), je nadale véci narodniho parlamentu kazdého
¢lenského statu. Z tohoto formalniho hlediska nejsou pravomoci narodnich parlament
omezeny.2% Faktickd omezeni jsou ale ziejma4, i kdyZ vétSina zminovanych sankci za-
tim nebyla uplatnéna. Pokud se maji doporuéeni z evropského semestru stat fakticky
vynutitelnymi, nemohou byt pouze piredkladana narodnim parlamentim ,,k vyfizeni,
jako se to déje pfi transpozici smérnic. Do budoucna tedy bude stale vyznamnéjsi otazka
parlamentni kontroly evropského semestru.

2
2

(83

ARMSTRONG, cit. dilo, s. 612. To se ale rovna naruseni délby pravomoci mezi ¢lenskymi staty a EU.
Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1303/2013, zejm. ¢l. 23.
24 Ke genezi této pravni tpravy pied rokem 2013 viz VOJTA, M.: Makroekonomické kondicionality v politice
soudrznosti EU a jejich mozné rozsifeni do dalsich oblasti unijniho prava. Soucasnd Evropa. 2012, ¢. 1.
25 Viz sdéleni Komise COM(2013) 165 a 166 z 20. 3. 2013. Jednim byl plan na intenzivngjsi projednava-
ni a posuzovani planovanych hospodaiskych reforem ¢lenskych stati na evropské urovni. Komise méla
posuzovat, zda je navrhovana reforma schopna splnit sviij deklarovany ucel a pfispét ke zlepSeni kon-
kurenceschopnosti, a pfipadné navrhnout zmény. Vysledek posouzeni by byl zohlednén v doporucenich
z evropského semestru. Na to navazovala moznost, aby se ¢lenské staty smluvné zavazovaly k provedeni
reforem pozadovanych specifickymi doporucenimi, na coz by Cerpaly prostfedky ze zvlastniho fondu.
Smyslem méla byt stimulace reformniho usili. Pokud by stat smluvni ujednani neplnil, Komise by vyplatu
prostiedkil pozastavila. Debata o téchto nastrojich v roce 2014 utichla. Je otazkou, zda budou tyto ¢i ob-
dobné nastroje soucasti novych plana.
Srov. TUORI, K.: The European Financial Crisis — Constitutional Aspects and Implications. EUI Working
Papers LAW 2012/28, 2012, s. 3.
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V literatufe se Casto uvazuje o véts§im zapojeni Evropského parlamentu,?’ s nimz
v soucasnosti ostatni organy EU vedou pouze tzv. hospodarsky dialog. Komise ¢asto
obecné uvadi, Ze pro rozhodnuti pfijimana na evropské tirovni je reprezentativnim par-
lamentnim télesem pravé Evropsky parlament. Lze si zfejmé predstavit jeho silngjsi
slovo pfi vymezovani obecnych smér hospodarskych politik, coz je smér, kterym se
vydala Junckerova Komise,?8 ale sotva lze skrze Evropsky parlament dodavat legitimitu
postuptiim sméiujicim proti jednotlivym statim a zalozenym (v logice pravni upravy)
na nezavislém odborném posouzeni ze strany Komise.2? Evropsky parlament nenese
odpovédnost za hospodarskou situaci v jednotlivém ¢lenském staté a stézi proto mize
svym rozhodnutim suplovat vytazeni viile parlamentu narodniho.30 Ze stejnych dtivodt
jsou malo piesvédcCivé i navrhy vytvoreni ,,parlamentu pro eurozénu® jako samostatné
instituce nebo jako zvlastni formace Evropského parlamentu.3!

Nékteti autofi povazuji za moznou formu demokratické legitimizace evropského
semestru a souvisejicich procedur konferenci podle ¢l. 13 fiskalniho paktu (Mezi-
parlamentni konference o stabilité, hospodaiské koordinaci a fizeni v EU).32 Tato
meziparlamentni konference muze slouzit k vyméné informaci, zkusenosti a nazo-
ri, nemuze vsak zajistit ,,demokratickou legitimitu* rozhodnuti ptijimanych Komisi
a Radou, nebot’ sama takovou legitimitu postrada. Vzhlizeni k této konferenci nebo
jinym jesté mén¢ formalizovanym platformam je jednoznacnym piecenénim mezipar-
lamentni praxe.33

27 Napt. HALLERBERG, M. - MARZINOTTO, B. - WOLFF, G.: An Assessment of the European Semester:
PE 475.121. European Parliament: Brussels, 2012, s. 35. Dostupné z: http://www.bruegel.org/publications
/publication-detail/publication/751-an-assessment-of-the-european-semester/; FASONE, C.: European Eco-
nomic Governance and Parliamentary Representation. What Place for the European Parliament? European
Law Journal. 2014, roc. 20, ¢. 2; RUFFERT, M.: The European Debt Crisis and European Union Law.
Common Market Law Review. 2011, roc€. 48, €. 6, s. 1801.

28 Viz novou podobu evropského semestru. Zprava péti piedsedt, s. 22.

29V této souvislosti stoji za zminku navrh, podle kterého by (na zakladé zmény primarniho prava) mohla
Komise vyzadovat zménu statniho rozpoctu tak, aby odpovidal zavazkim piijatym v ramci EU. Legitimita
takového kroku by méla byt podle Komise ,,v ptipadé potieby* zajisténa spolurozhodovanim Evropského
parlamentu. Sdéleni Komise Navrh prohloubené a skutecné hospodarské a ménové unie: zahdjeni evropské
diskuse, COM(2012) 777, 28. 11. 2012, s. 26, 27 a 38.

30 Srov. i House of Lords. European Union Committee 9th Report of Session 2013—14. The Role of National

Parliaments in the European Union. London: The Stationery Office Limited, 2014, s. 46-47. Dostupné

z: http://www.parliament.uk/role-of-national-parliaments. Zde se uvadi, ze vzhledem k dramatickym do-

padim krize na obCany je predstava snadné legitimizace rozhodnuti pfijimanych v ramci EU zapojenim

Evropského parlamentu zjednodusujici a nerealisticka.

Vychodiskem téchto navrhi jsou pravidla primarniho prava (zejm. ¢l. 136 a 139 SFEU), podle kterych se

na pfijimani nékterych opatfeni tykajicich se jen statii pouzivajicich ménu euro podileji v Radé pouze tyto

staty. K témto uvaham KADELBACH, S.: Lehren aus der Finanzkrise — Ein Vorschlag zur Reform der

Politischen Institutionen der Europdischen Union. Europarecht. 2013, ro¢. 48, €. 5, s. 499-500; a kriticky

FASONE, C.: European Economic Governance and Parliamentary Representation. What Place for the

European Parliament? European Law Journal. 2014, ro¢. 20, ¢. 2.

Napt. BERTONCINI, Y.: Eurozone and Democracy(ies): A Misleading Debate. Notre Europe Policy Paper

94,19. 7. 2013, s. 17 a 23; CRUM, B.: Saving the Euro at the Cost of Democracy? Journal of Common

Market Studies. 2013, ro¢. 51, ¢. 4, s. 627. PERNICE, I.: What future(s) of democratic governance in

Europe: Learning from the crisis. Conclusions of a Workshop on the challenges of multi-tier governance

in the EU. In Challenges of Multi-tier Governance in the European Union. Effectiveness, Efficiency and

Legitimacy. Compendium of Notes. Brussels: European Parliament, 2013, s. 8-9 dokonce uvazuje o zfizeni

meziparlamentnich vybort s rozhodovacimi pravomocemi, coz je zatim ziejmé nejneobvyklejsi navrh.

33 K tomu GRINC, cit. dilo, s. 210-218.
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Hlavni linka demokratické legitimity soucasného evropského semestru tak musi
vést pfes narodni parlamenty. Zda se, ze Junckerova Komise zaujala mnohem vhod-
né&jsi pristup nez Barrosova, kterda vyjadiovala pripravenost vést s narodnimi parla-
menty dialog predevdim o provadéni jiz pfijatych doporuceni,3* tedy o jiz hotovém
vysledku unijni koordinace. Z pohledu narodnich parlamentt je totiz zdsadnim oka-
mzikem vydani navrhu specifickych doporuceni Komisi. V téchto chvilich mtze par-
lament projednat zamyslené pozice vlady a ptipadné ovlivnit jejich konec¢nou podobu
¢i podpotit vyhrady vlady k navrhu doporuéeni. Pfijeti ¢i odmitnuti doporuceni za-
stupci statu v Radé a Evropské radé opiené o ptedchozi projednani s parlamentem je
demokraticky nejvhodnéjsim zptisobem koordinace, ktery zaroven zvysuje Sanci, ze
Clensky stat doporucéeni zohledni. Zakladnim piedpokladem je ale vytvoreni ¢aso-
vého prostoru pro projednani téchto doporuceni. V roce 2014 Komise vydala navrh
doporuceni s jen nékolikadennim piedstihem pted jednanim Rady. Divodem zjevné
byl termin voleb do Evropského parlamentu. Vydani téchto doporuceni, jejichz misty
prehnana byrokrati¢nost je kritizovana i odbornou literaturou,3® tésné pted volbami
mohlo byt vyuzito politickymi silami kritickymi k souc¢asné podobé evropské integra-
ce. Odsunuti celého terminu ale procesu projednavani dosti uskodilo. Naproti tomu
v roce 2015 nova Komise vytvofila dostate¢ny ¢as na projednani doporuceni v parla-
mentech a jeji ¢lenové v nich doporuceni osobné prezentovali. Tim se troven debaty
naopak pozvedla.

Komise ve svych koncepcich rovnéZz zminuje, ze narodni parlamenty by mély byt
,uzce zapojeny do prijimani“ koncepénich dokumenti pfipravovanych v rdmci evrop-
ského semestru vladami ¢lenskych stati (stabiliza¢ni a konvergencni programy, narodni
programy reforem), na néz pak navazuji samotna unijni doporuceni.’¢ Tato Gvaha je
logicka, ale jen do urcité miry. Budou-li vladni dokumenty s parlamentem konzultovany
tak, aby pro néj byly akceptovatelné, zvysuje se samoziejmé Sance, Ze budou nasledné
real izovany. Na druhou stranu nelze ani z piipadného pfedem vysloveného souhlasu
parlamentu s narodnim programem reforem vyvozovat pravni konsekvence pro pozdgjsi
projednavani piislusnych reformnich zakont. Ty bude parlament vzdy posuzovat podle
aktualni situace, bez ohledu na sva diivejsi rozhodnuti, ktera byla ostatné uéinéna bez
znalosti konkrétnich detailti. Proto by se mi trvani na parlamentnim schvalovani téchto
vladnich dokumenti jevilo jako zbyte¢né. Nedomnivam se ale, ze Komise hodla néco
takového prosazovat.

V ptipadé posileného dohledu a makroekonomického ozdravného programu pied-
poklada pravni Giprava evropského semestru informacni povinnosti Komise a pravo na-
rodniho parlamentu pozvat k vymén¢ ndzora predstavitele Komise, ECB a MMF. Parla-
menty pochopitelné mohou odmitnout pfijeti zakont provadéjicich ozdravny program,
ale to je vSe. Vyznamnéjsi prostfedky nema k dispozici ani Evropsky parlament. Podle

34 Napt. zprava Komise Vyro¢ni zprava za rok 2012 o vztazich Evropské komise s vnitrostatnimi parlamenty,
COM(2013) 565, 30. 7. 2013.

35V dosavadnich analyzach se kritizuje, Ze néktera doporu¢eni Komise navrhuje spise z byrokratické nutnos-
ti a s ohledem na ,,vyvazenost mezi ¢lenskymi staty nez z divodu skute¢né potieby reforem. VANDEN
BOSCH, X.: Money for structural reforms in the eurozone: Making sense of contractual arrangements,
Egmont Paper 57, Brussels, 2013, s. 22.

36 Zprava péti piedsedd, s. 17.
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M. Toannidise je tato uprava dokladem pokracujici marginalizace parlamentarismu v {i-
zeni evropské ekonomiky. Problémem je podle néj nemoznost volat k odpovédnosti
organy, které vyjednavaji s ¢lenskym statem.3’

4. PERSPEKTIVY HOSPODARSKE A MENOVE UNIE

V ptipadé prohlubovani hospodaiské integrace ma EU teoreticky na vybér
dvé hlavni alternativy. Prvni je klasicky fiskalni federalismus znamy z USA. V tomto
modelu by EU ziskala pravomoc vybirat v rozhodujici mife pfimé dang, které by se staly
prijmem jejiho rozpoctu. Ten by nabyval mnohem vétsiho objemu nez doposud (v sou-
Casnosti prochazi rozpoctem EU zhruba 1 % HDP ¢lenskych statt, zatimco v USA je
to zhruba 20 % HDP) a stal by se stabilizujicim nastrojem hospodaiské politiky, ktera
by se pak v souladu s americkym vzorem nemusela uchylovat k ptimé finan¢ni pomoci
zadluzenym statim. EU by tim pfevzala spoluodpovédnost za hospodaiskou situaci
v jednotlivych ¢lenskych statech. Druhou variantou, které odpovida evropsky semestr,
ale 1 ad hoc krizova feseni, je jakysi model dohledovy, v némz jsou zasadni pravomoci
tykajici se dani a vefejnych vydajii ponechany clenskym statiim, avsak EU provadi do-
hled a usmériiovani jejich hospodatskych politik a vymaha rozpoétovou disciplinu. Cim
vice se stat odchyluje od vytyGenych mantineld, tim tvrds$i ma toto donuceni podobu.3®

Prvni model by vyzadoval zasadni zménu primarniho prava, ktera by jen obtizné
hledala podporu v ¢lenskych statech. Tato zména by totiz vyZadovala existenci skute¢né
integrovaného evropského veiejného prostoru, v némz by politicka soutéz probihala
napfi¢ ¢lenskymi staty a v némz by otazky hospodarské politiky nebyly pievaznou ¢asti
obd¢antl vnimany z narodni perspektivy.3?

Aktualni plany Komise reflektuji meze soucasné ,,dohledové” podoby hospodaiské
koordinace a pocitaji s jeji modifikaci smérem k prvnimu modelu. Ta by méla zahrnovat
pravni zavazky vedouci k hospodaiské konvergenci a zvétSovani objemu unijniho roz-
poctu (popf. vznik samostatného rozpoctu eurozony), ktery by mél plnit funkci makro-
ekonomické stabilizace.*? V takovém ptipadé by musel hrat v rozhodovacich procesech
tykajicich se spole¢ného rozpoctu vyznamnou roli Evropsky parlament. Nelze vsak
prehlédnout, ze ve srovnani s podrobnym vyctem fady smélych planti v tzv. Blueprintu
z roku 2012 se Zprava péti predsed z roku 2015 omezuje spiSe na bezprosttedni opat-
feni. Dlouhodobéjsi plany nanejvys naznacuje.

Logickou myslenkou je zaclenit stavajici mezinadrodnépravni nastroje do unijniho
prava. Zprava péti predsedt vyslovné uvadi zaclenéni ESM do prava EU. Otazkou je,

37 JOANNIDIS, cit. dilo.

3% HINAREJOS, A.: Fiscal Federalism in the European Union: Evolution and Future Choices for EMU. Com-
mon Market Law Review. 2013, roc. 50, €. 6, s. 1621 a nasl.; srov. téZ ARMSTRONG, cit. dilo, s. 616617,
HADE, U.: Rechtliche Bewertung der MaBnahmen im Hinblick auf eine ,,Fiskalunion®. Berliner Online-
-Beitrdge zum Europarecht, Nr. 77,2012. Dostupné z: http://portal-europarecht.de/epapers, s. 1 a nasl.
Srov. HINAREJOS, cit. dilo; DAWSON — DE WITTE, cit. dilo, s. 824; KREPELKA, F.: Spojené staty
evropské podle amerického vzoru jako feseni dluhové a ménové krize Evropské unie. Pravnik. 2014,
ro¢. 153, ¢. 3,s. 213-228.

40 Zprava péti predsedd, zejm. s. 5, 14 a 21.
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zda by se jednalo Cisté o zménu pravni formy, nebo o hlubsi proménu fungovani ce-
1¢ho mechanismu. V soucasnosti je obtizn¢ predstavitelné, jak by mél byt do systému
ESM ptipadné zapojen Evropsky parlament, kdyz ESM naklada s prostiedky ¢lenskych
statt, nikoli s prostiedky unijniho rozpoctu. Smysl by to mélo pouze v piipadé, ze by
EU zacala budovat vlastni fond financovany unijnimi danémi nebo jinymi piijmy. To
se vSak nejevi jako praktické, nebot’ ESM nepotiebuje své finan¢ni prostiedky trvale
drzet a miize dobte fungovat na principu jen castecného splaceni kapitalu doplnéného
o zaruky clenskych statl, ze v ptipadé¢ potieby a dohody na podminkach ozdravného
programu poskytnou cilené dalsi prostfedky. Takovy mechanismus by samoziejmé bylo
mozné nastavit i v unijnim pravu. Dochazelo by tim ale k rozméliiovani vazeb mezi roz-
hodovacimi pravomocemi a demokratickou odpovédnosti, nebot’ Evropsky parlament
by nenesl odpovédnost zaroven za rozhodnuti o vydajich a o jejich zdrojich.

Podle mého nazoru se tim ukazuje, Ze volba nové pravni formy integrace, tedy
vznik nové mezinarodni smlouvy, kterd se neopira o stavajici instituciondlni a pro-
cesni systém EU, muze byt v nékterych pfipadech vhodnym feSenim, aniz by nutné
dochazelo k oslabeni demokratické kontroly, kterou zde logicky zastanou narodni par-
lamenty. Naopak snaha vméstnat v§echny pozadované reformy do sekundéarniho prava
bez ohledu na limity dané pravem primarnim hrozi rozpadem kompetenéniho fadu EU.
Maji-1i byt soucasné plany na prohloubeni hospodéiské a ménové unie uskutecnény,
bude dfive ¢i pozdéji tieba pristoupit ke zméné primarniho prava, coz je podnik s ne-
jistym vysledkem.

Zda se tedy v EU prosadi vétsi federalizace hospodaiské politiky, je otevienou otaz-
kou. Zatim se EU v ramci evropského semestru vydava cestou dohledového modelu,
jenz v8ak paradoxné muize vést k mnohem vétsimu omezeni prostoru pro politické roz-
hodovani v ¢lenskych statech. Protoze v tomto modelu nesou odpovédnost za hospo-
datskou situaci v ¢lenském staté jeho organy, museji jednat predevSim v zajmu tohoto
statu. Moznost prosazeni spole¢nych priorit je omezend, coz muze vést pravé k po-
stupnému ,,utuzovani hospodarského dohledu. V extrémnim piipadé hrozi, ze tlaky
a hrozby sankci z evropské Grovné budou tak silné, Ze se organy ¢lenskych statd v li-
bovolné sirokém okruhu otazek narodniho hospodafstvi stanou pouhymi vykonavateli
rozhodnuti ,,deliberovanych® a pfijatych jinde.*! Tim by délba kompetenci mezi EU
a Clenskymi staty ztratila smysl, stejné jako mechanismy demokratické odpovédnosti
na narodni urovni. Dohledovy model zaroven rozsifuje oblast depolitizované politiky
provadéné ,,nezavislymi® télesy, at’ uz jde o Komisi monitorujici makroekonomické ne-
rovnovahy a doporucujici jejich feSeni, o nezavislé rozpoétové rady v ¢lenskych statech
nebo o noveé navrhované nezavislé rady pro konkurenceschopnost. Klasicky fiskalni
federalismus mize nakonec chranit autonomii ¢lenskych stati 1épe, pokud rozdélenim
rozpoctovych pfijmua a vydaji jasné urci, za co kterd uroveil odpovida, a ponecha-li

vvvvv

41 Srov. CHALMERS, D.: The European Redistributive State and a European Law of Struggle. Furopean
Law Journal. 2012, ro€. 18, €. 5, s. 693; CRUM, cit. dilo, s. 622, MAJONE, G.: From Regulatory State to
a Democratic Default. Journal of Common Market Studies. 2014, ro¢. 52, ¢. 6, s. 1221.

42 HINAREJOS, cit. dilo. Srov. t6Z DAWSON — DE WITTE, cit. dilo, s. 827.
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Soucasné procesy vedouci k oslabovani zakladnich pravomoci parlamentti v rozpo¢-
tové a hospodaiské oblasti ve prospéch rozhodnuti ¢inénych na unijni trovni by mély
vychazet z toho, Zze demokratické rozhodovani o hospodarské politice v ¢lenskych sta-
tech je pfedpokladem integrace a nikoli ,,rizikem, které je téeba Fidit“.*> Evropsky par-
lament naopak musi spolurozhodovat v otdzkach tykajicich se unijniho rozpoctu. Neni
vSak mozné, aby zapojeni Evropského parlamentu namisto souhlasu parlamentu dotce-
ného statu legitimizovalo opatfeni ¢inénd z unijni Grovné vici jednotlivym ¢lenskym
statiim nebo dispozice s prostiedky ze statnich rozpocti. V téchto ptipadech musi unijni
pravo zachovat prostor pro parlamentni kontrolu upravenou vnitrostatnim pravem.
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43 Toto spojeni pouZzivaji ve vztahu k vefejnym financim ¢lenskych stath DAWSON — DE WITTE, cit. dilo,
s. 827-828. Srov. i TUORI, cit. dilo, s. 44-48; RUFFERT, cit. dilo, s. 1790.
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