Evropská ústava pohřbívá státní svrchovanost
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Návrh Evropské ústavy, jak vyplynul z jednání Konventu, byl dopracován na mezivládní konferenci v červnu 2004 a nyní je předložen členským zemím k ratifikaci, je nakročením k vytvoření společného státu v Evropě. To je analytické konstatování, na němž by se mohli shodnout všichni – ať už s návrhem souhlasí či nikoli. Ve skutečnosti je podstata dokumentu mnohými komentátory a bohužel i některými politiky spíše zamlžována.

Cílem příspěvku je analyzovat kvalitativně i kvantitativně návrh evropské ústavy a upozornit na jeho rizika pro menší země typu ČR či SR. První část přináší analýzu institucí a pravomocí. Druhá část srovnává evropskou ústavu se stávajícími smlouvami EU. Třetí část nabízí kvantitativní analýzu opírající se o počty hlasů v evropských institucích podle Smlouvy v Nice a evropské ústavy.
1. Nakročení k evropské státnosti

Jedním z nejvýznamnějších změn oproti stávající úpravě je, že návrh ústavní smlouvy pro Evropu propůjčuje EU právní subjektivitu. Zatímco dnes existují různé evropské orgány (EP, Rada apod.), není jasné, zda má EU podobu mezistátní smlouvy, nebo je „něčím víc“. Fakt, že návrh Ústavy jednoznačně přisuzuje unii právní subjektivitu, je důležitým předpokladem pro vznik státu.

Čl. I-5, odst. 1 uvádí, že „unie ctí národní identitu svých členských států“ (nikoli tedy svrchovanost členských států). Ačkoli odst. 1 utěšuje, že unie zachovává členům „zásadní funkce státu, především ty, které usilují o zajištění územní celistvosti, udržení vnitřního pořádku a zachování vnitřní bezpečnosti“, celý duch i litera Ústavy je pouze o omezování samostatnosti členských států. To potvrzuje i čl. I-5, odst. 2: „Členské státy usnadňují Unii plnění jejího poslání a zdržují se všech opatření, jež by mohla ohrozit uskutečňování cílů stanovených v Ústavě“.

Podle Čl. I-9 „všechna působnost, která není přidělena Unii Ústavou, náleží členským státům“. Působnost Unie je zřetelně primární, působnost členských států až odvozená. Článek I-9 přináší dvě zásady: subsidiaritu a proporcionalitu. Zásada subsidiarity je konkretizována v protokolu o národních parlamentech: ty mají právo být informovány o legislativních návrzích Unie, které mohou namítat s odůvodněním, že odporují zásadě subsidiarity. V praxi však bude takový odpor lehce zlomen, neboť záleží na Komisi, zda připomínky zohlední či nikoli. Členské státy mají právo podat stížnost Soudnímu dvoru, který rozhodne s konečnou platností.

Čl. I-10 jasně stanoví, že „Ústava a právní řád přijatý orgány Unie… jsou nadřazeny právním řádům členských států“ (odst. 1). Návrh Ústavy používá typicky federální pojmy - výlučná působnost a sdílená působnost. Kromě toho ustanovuje i koordinaci hospodářské politiky a politiky zaměstnanosti, společnou zahraniční a bezpečnostní politiku a „doplňkovou“ činnost Unie.

Důležitou je doložka o pružnosti, podle níž pokud Ústava neposkytuje Unii nezbytné pravomoci a činnost Unie se ukazuje být jako nezbytná, „Rada na návrh Komise a po obdržení souhlasu Evropského parlamentu jednomyslně přijme vhodné předpisy“. To prakticky umožňuje pružně přesouvat rozhodování do oblasti s kvalifikovanou většinou, aniž by byla měněna Ústava.
Úskalí Charty základních práv není ani tak v jejím obsahu (jde vesměs o reformulaci práv, která se objevují v ústavách většiny evropských zemí), nýbrž ve faktu, že Charta je spolu s celou Ústavou nadřazená právu národních států. Bude tedy možné se s poukazem na nedodržení či porušení základních práv odvolávat k evropským soudům. Výklad některých práv může být navíc citlivý, např. spor o sociální zákonodárství.

2. Srovnání se stávajícími smlouvami o EU

Někdy se tvrdí, že evropská ústava je z velké části jen reformulací stávajících smluv EU – především maastrichtské, amsterdamské a smlouvy z Nice. Ve skutečnosti nelze zanedbávat důležité rozdíly evropské ústavy od stávajícího smluvního uspořádání. Tyto změny jsou dokonce tak velké, že lze hovořit o kvazifederálním charakteru EU po přijetí ústavní smlouvy pro Evropu.

V části I jsou úplně nové články o hodnotách EU, vztahy mezi Unií a členskými státy, rozdělení kompetencí a zásady pro jejich výkon, článek o ministru zahraničí EU, společná ustanovení o právních aktech EU, zvláštní ustanovení pro implementaci oblasti svobody, bezpečnosti, spravedlnosti, společné zahraniční a bezpečnostní politiky, demokratický život v unii (včetně participativní demokracie a sociálního dialogu), víceletá finanční perspektiva, uzavírání mezinárodních dohod se subjekty vně EU a dobrovolné vystoupení z EU.

V části III jsou úplně nové boj proti diskriminaci, ochrana spotřebitele, možnost přijímat rozhodnutí omezující pohyb kapitálu a plateb v rámci boje proti organizovanému zločinu, ustanovení o zdanění firem, ochrana intelektuálních práv, nová ustanovení o používání eura a eurozóně, transevropské sítě, evropská vesmírná politika, zmocnění k legislativním úpravám v oblasti energie, celá oblast svobody, bezpečnosti a spravedlnosti a azylové a imigrační politiky, soudní spolupráce v trestně-právních záležitostech, kompetence ve sbližování trestního práva hmotného, zřízení veřejného žalobce, podmínky policejní spolupráce a vymezení Eurojustu a Europolu, strukturovaná spolupráce, nové rozhodovací procedury v evropských institucích, možnost zavedení kvalifikované většiny v posílené spolupráci a symboly EU.

Vedle úplně nových článků však evropská ústava přináší i pozměněné články. V části I jde o koncentrovanější definice EU, cíle EU, nediskriminace, právní subjektivita, základní práva a občanství EU, klauzule flexibility, instituce obecně i jednotlivě, posílená spolupráce, ombudsman, transparentnost, rozpočtové a finanční zásady, rozpočet EU, podmínky pro získání členství v EU. V části II o Chartě základních práv je nový přístup k dokumentům a rozsah a způsob aplikace práv a interpretace Charty.

V části III je pozměněný princip udělených pravomocí, posílená role EP, rozšiřující pravomoc Evropské komise u finanční pomoci členských států svým ekonomikám, přechod z jednomyslnosti na většinové rozhodování u řady oblastí, pozměněná hlasovací procedura v Radě, vyhodnocování vývoje (sociální politika, technologie) jednotlivých členských států, soudní spolupráce v občanskoprávních záležitostech s přeshraničním dosahem, doplnění drog pro doplňkové působení EU, finanční pomoc třetím zemím a řada pozměněných článků u institucionálního zajištění evropských institucí.

Nástin těchto ustanovení ukazuje, že nejde o kosmetické změny oproti stávajícím smlouvám. Evropská ústava přináší zásadní a kvalitativní změny směrem ke kvazifederálnímu uspořádání. Řada oblastí přechází z oblasti jednomyslného rozhodování do rozhodování kvalifikovanou většinou. Spuštění posílené spolupráce v oblasti obrany a zahraniční politiky by fakticky změnilo tvrdé jádro ve federaci.

3. Váha členských států v Radě

Ačkoli by se zdálo, že kvantitativní analýza rozhodovacích procedur slibuje větší šanci na konsensus než kvalitativní analýza evropské ústavy, byli jsme svědky značné demagogie právě v této oblasti. Někteří zpochybňují, že evropská ústava snižuje váhu malých zemí v Radě, ačkoli hlasovací matematika je jednoznačná. Podívejme se proto na zisky a ztráty na hlasovacích podílech v evropských institucích.

Systém hlasování v evropských institucích platný od Smlouvy z Nice není jednoduchý. Struktura hlasů v Evropském parlamentu spíše odráží počet obyvatel a návrh evropské ústavy na ní nic nemění. Jiný mechanismus se prosazuje při hlasování v Radě, kde se rozhoduje podle tzv. vážených hlasů a nadpoloviční většiny zemí. Každá země může navíc požadovat ověření, zda schválené rozhodnutí odpovídá přáním zemí se 62 % obyvatel Unie.

Tabulka. Počty hlasů v Radě podle Smlouvy v Nice a návrhu evropské ústavy

	
	Hlasy v Radě podle Nice
	Obyvatelstvo
	Relativní zisky a ztráty

	
	A. Absolutně
	B. Relativně
	C. Absolutně (mil.)
	D. Relativně
	E. Poměr D/B

	Německo
	29
	9,0%
	82,5
	18,1%
	2,01

	Francie
	29
	9,0%
	61,4
	13,5%
	1,50

	Velká Británie
	29
	9,0%
	59,5
	13,0%
	1,44

	Itálie
	29
	9,0%
	58,2
	12,8%
	1,42

	Španělsko
	27
	8,4%
	40,3
	8,8%
	1,05

	Polsko
	27
	8,4%
	38,8
	8,5%
	1,01

	Nizozemí
	13
	4,0%
	16,2
	3,6%
	0,9

	Řecko
	12
	3,7%
	11,0
	2,4%
	0,65

	Česká republika
	12
	3,7%
	10,2
	2,2%
	0,59

	Portugalsko
	12
	3,7%
	10,2
	2,2%
	0,59

	Belgie
	12
	3,7%
	10,1
	2,2%
	0,59

	Maďarsko
	12
	3,7%
	9,9
	2,2%
	0,59

	Švédsko
	10
	3,1%
	9,0
	2,0%
	0,65

	Rakousko
	10
	3,1%
	8,1
	1,8%
	0,58

	Dánsko
	7
	2,2%
	5,4
	1,2%
	0,55

	Slovensko
	7
	2,2%
	5,4
	1,2%
	0,55

	Finsko
	7
	2,2%
	5,2
	1,1%
	0,5

	Irsko
	7
	2,2%
	3,9
	0,9%
	0,41

	Litva
	7
	2,2%
	3,7
	0,8%
	0,36

	Lotyšsko
	4
	1,3%
	2,3
	0,5%
	0,38

	Slovinsko
	4
	1,3%
	2,0
	0,4%
	0,31

	Estonsko
	4
	1,3%
	1,4
	0,3%
	0,23

	Kypr
	4
	1,3%
	0,6
	0,1%
	0,08

	Lucembursko
	4
	1,3%
	0,5
	0,1%
	0,08

	Malta
	3
	0,9%
	0,4
	0,1%
	0,11

	CELKEM
	321
	100,0%
	456,2
	100,0%
	1


Pramen: Přístupová smlouva, návrh evropské ústavy, výpočty autor.

Tabulka ukazuje rozložení hlasů v Radě podle přístupové smlouvy (Smlouva z Nice bez Rumunska a Bulharska). Vidíme, že Německo, Británie, Francie a Itálie mají shodně po 29 hlasech (9 % hlasů v Radě), ČR spolu s Maďarskem, Portugalskem, Belgií a Řeckem 12 hlasů (3,7 % hlasů v Radě). Kdyby byla přijata evropská ústava, zvýšily by výrazně velké země své podíly. Německo by posílilo podíly na hlasech v Radě na dvojnásobek (18 %), Francie na 13,5 %, Velká Británie na 13 %, Itálie na 12,8 %.

Pokud spočítáme podíly hlasovacích podílů v Radě podle evropské ústavy a dnešního stavu, dojdeme k překvapivým závěrům. Přestože Španělsko a Polsko patřily na mezivládní konferenci v prosinci 2003 k nejtvrdším zastáncům systému hlasování podle Smlouvy v Nice, obě země by po přijetí evropské ústavy svůj procentní podíl na hlasech v Radě v podstatě nezměnily, protože již dosavadní stav kopíruje počet obyvatel.

Španělsko by podle počtu obyvatel mělo 8,8 % hlasů v Radě, zatímco dnešní stav jí přiděluje 8,4 %. Podíl Polska se v zásadě nemění (8,5 % místo dnešních 8,4 %). Neochotu Polska a Španělska souhlasit s evropskou ústavou lze proto vyložit spíše jako obavu, že by při sestavování hlasovacích koalic tyto země stály spíše na opačné straně barikády než ostatní velké země.

Menší a malé země by na přijetí evropské ústavy z hlediska hlasovacích vah v Radě naopak jednoznačně prodělaly. Vliv ČR v Radě by v porovnání s dosavadní vahou poklesl o dvě pětiny (2,2 % místo 3,7 %). Osudový by byl rovněž pokles vlivu malých zemí – Slovenska, Irska, Finska, Litvy, Lotyšska. Slovinsko, Estonsko či Kypr by zaznamenaly dokonce propad na třetinu, pětinu či méně než desetinu původního vlivu!

Při vědomí, že právě malé země nejvíce prodělávají na návrhu evropské ústavy, je překvapivé, že řada z nich návrh evropské ústavy (Slovinsko, Maďarsko, ČR) podporovala. To naznačuje, že buď vládnoucí politické elity kladly větší důraz na kvalitativní aspekty rozhodování, nebo neznaly skutečný dopad kvantitativních efektů.

Přerozdělení hlasů je hrou s nulovým součtem. Ačkoli politické preference může mít každá vláda jiné, neutrální kvantitativní analýza ukazuje, že evropská ústava by silně poškodila postavení menších zemí – jak při získávání spojenců pro přijímání rozhodnutí tak při tvorbě blokačních minorit. Odmítnout evropskou ústavu a setrvat u Smlouvy z Nice je pak pro malé země ještě výhodnější než pro Polsko či Španělsko.

4. Závěr

Návrh Evropské ústavy, pokud by byl ratifikován všemi členskými státy, by byl nakročením k evropské federaci. Je výhodný pro velké státy, které chtějí v unii dominovat, méně už pro menší státy či země s tradicí relativní samostatnosti (Británie, skandinávské země). Přijetí evropské ústavy by mělo symbolický význam, protože by vznikly vnější znaky umožňující chápat unii jako stát.

Jedna věc je podoba návrhu ústavy, druhá věc je její ratifikace, která bude trvat dlouhou dobu. Přijetí evropské ústavy by znamenalo změnu státoprávního uspořádání daleko závažnější, než byl samotný vstup do EU. Proto je zcela oprávněné požadovat, aby o evropské ústavě rozhodovali občané v referendu. Je to riziko jak pro stoupence tak odpůrce evropské ústavy, ale z hlediska demokratických procedur o postup nejčistší.

Evropská ústava by výrazně omezila suverenitu členských států. Unie by měla jednoho kolujícího prezidenta, jednoho ministra zahraničí, jednu zahraniční politiku (a jednou možná i obranu), jednu hospodářskou a sociální politiku. Vstup do EU byl vzdáním se části své svrchovanosti ve prospěch vyššího, evropského celku. Přijetí ústavy by byl ještě tvrdší: znamenal by definitivní pohřeb státní svrchovanosti České i Slovenské republiky.
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