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Jak utvaret Evropu:

konvenéné nebo konventné?

Lucie Konigova, Petr Kratochvil

Evropska unie pied ¢asem zacala pocitovat akutni potiebu zdsadni institucionalni zmény.
Této zmény je zapotiebi jak v disledku vnitfnich problém Unie, tak v souvislosti
s chystanym roz§ifenim o zem¢ stfedni a vychodni Evropy. Po trpkych zkuSenostech
s konvencni metodou smluvni reformy, tj. s mezivladnimi konferencemi, se Unie rozhodla
pouzit metodu nekonvecni. Tou se stala metoda konventu. Unie s ni uz méla urcité zkusenosti,
a proto do ni vkladala nemalé nadéje. Ukazalo se, ze tyto nadéje se do urcité miry splnily.
Prestoze se zplusob vyjednavani na konventu vyrazné 1i§i od mezivladni konference, metoda
konventu ma Sanci prosadit se jako funk¢néjsi a legitimnéjSi metoda pfipravy (nejen)
zékladnich smluv EU. Zaroven by se vSak konvent nemé¢l stat ndhradou za tradi¢ni mezivladni
konference, ale spiSe jejich doplitkem. Konvent by tak byl urcitou ,ptredsmluvni“ fazi
vyjednavani, které by vyvrcholilo mezivladni konferenci.

Otazka, zda se konvent prosadi jako obvykly néstroj zmény smluv EU je zcela zasadni
i pro Ceskou republiku (CR). Konventni model vyjednavani, pii némz neni tolik patrna
pfevaha velkych &lenskych zemi EU, je totiz zpohledu CR jako zemé stiedni velikosti
mimofadné vyhodna. Soucasné viak je v zajmu CR udrZet dostateénou efektivitu a legitimitu
unijnich rozhodnuti, a proto je tfeba metodu konventu vyuzivat pouze pii nejpodstatnéjsich

rozhodnutich a v kombinaci s mezivladni konferenci.

Jak se liSi mezivladni konference od konventu?

Dobrym voditkem pro srovnani uvedenych dvou metod je paralelni analyza tfi poslednich
mezivladnich konferenci (IGC) a tfi ptipravnych for konventniho charakteru. Konkrétné jde o
IGC predchézejici Maastrichtské, Amsterodamské a Niceské smlouvé na strané jedné a o
parlamentni ptipravu pifed Maastrichtem, Konvent na ptipravu Charty zakladnich prav a

Konvent o budoucnosti Evropy na strané druhé.

Pro analyzu metody konventu a IGC se nabizeji dvé zakladni perspektivy, které nahlizeji na

proces pripravy textl zakladnich smluv ze dvou odliSnych hli.
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jednani na IGC jako stiety vlad s jasné jednéni jako argumentativni a

formulovanymi preferencemi presvédCovaci proces, behem n¢hoz se
mohou preference aktérii ménit

nerovné postaveni aktérii (¢ast aktéra rovnost aktérd (stejna moznost iniciovat
ma silnéjsi pozici, urcuje agendu a jednani, dotazovat se, zpochybiiovat,

sméruje diskusi) otevirat debatu)

Metoda IGC

IGC je v evropském integraénim procesu chapana jako zdkladni nastroj zmeny zakladajicich
smluv. Pivodné byly IGC pouze vyvrcholenim jednani Rady samotné, zabyvaly se spise
revizemi omezeného rozsahu a nedosahovaly tedy dulezitosti novéjsich IGC. Po Jednotném

evropském aktu (1986) se ale IGC zacaly stavat udalostmi s velkym politickym dopadem.

IGC proto byvaji prezentovany jako zcela zasadni vyvrcholeni evropského
integracniho procesu. Na nich se rozhoduje o dlouhodobém smétovani integrace. Tti posledni

IGC poji kromé chronologického sledu i nékolik dalsich, obecnych charakteristik:

1) IGC jsou nedilnou soucasti klasického ,reformniho cyklu®, zahrnujiciho
identifikaci problému, piipravu jednani IGC, IGC samotnou, zavéreCny summit a
nasledny ratifika¢ni proces. Vzhledem k obCasnym problémim a zpozd'ovéani ve

vSech fazich se vSak Casto jeden reformni cyklus prolind s nasledujicim.

2) Rozsifuje se propast mezi slozitosti projedndvané problematiky a neznalosti a/nebo
nezajmem Siroké vefejnosti o prubéh a vysledky jednani. Tento trend se projevoval

velmi vyrazné zejména na poslednich IGC.

3) Jednani 1GC jsou typickd svou vylu¢nosti a uzavienosti. Vzhledem ke svému
mezivladnimu charakteru totiz tento typ jedndni do zna¢né miry obchazi aktéry
uvnitf Clenskych stati. IGC soucasné vytvareji i dlouhodobéji fungujici paralelni

strukturu k institucim EU.
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Metoda konventu

V ramci evropské integrace bylo forum konventniho charakteru pouzito poprvé v listopadu
1990. Tehdy fungovalo jako ptipravna konference pred IGC, ktera predchazela Maastrichtské

smlouvé.

Konvent byl v Unii vzdy prezentovan jako novd, inovativni, a tedy nekonvencni
metoda zmény zakladnich smluv. Analyza tfi zminénych konventnich shromazdéni poukazala

na to, co je pro tuto metodu typické a co ji soucasné odlisSuje od metody IGC:

1) Konventy zatim byly svolany vzdy ad hoc. Pokazdé to bylo za ucelem fteSeni
problému, ktery mél Gstavni implikace a vyzadoval odpolitizovanéjsi forum nez IGC.
Mandat konventu byl vzdy pifedem definovan a neprolinal se s jinym konventnim

shromazdénim.

2) Konvent je obecné¢ shromazdénim projednavajicim vysoce expertni a komplexni
zalezitosti, které se stejné jako IGC setkavaji s neznalosti a/nebo nezajmem Siroké

vefejnosti.

3) Konvent je daleko oteviengjsim shromazdénim nez IGC. Misi se v ném metody
parlamentnich rozprav a diplomatického vyjednavani. Jeho prace se ucastni Siroké
spektrum zainteresovanych stran (stakeholders). Umoznuje tim o néco jasngjsi
profilaci EU v domacim kontextu. Jde o jednordzové shromazdéni, které nevytvaii

zadnou paralelni strukturu k institucim EU.

Nase analyza naznacila, Ze predevS§im Konvent o budoucnosti Evropy mél a v mnoha
ohledech dosvédcil ambici soustfedit se na stfednédobou vizi fungovani EU, nikoli pouze na
bezprostiedni budoucnost. Jeho pracovni metody, zptisob fungovani a komplexnost prostiedi i
projednavané problematiky jej tlaCily spiSe do roviny =zalozené na argumentech a
pfesvédéovani nez do roviny vyjednavani o rigidnich postojich. Ugastnici konventu tak
postoje svych zemi obvykle neprezentovali jako ,,Cervené linie“, které za zddnych okolnosti
nesm¢&ji prekrocit, ale spiSe jako logické argumenty (naptf. Ceské vladni stanovisko
pripoustéjici zruSeni rota¢niho predsednictvi za podminky spravedlivého tymového
pfedsednictvi v Radg). Zarovenn se ovSem prokazovalo, ze ¢im vice se jednani konventu

blizilo z&véru a nasledné IGC, tim vice rostlo (pfedevSim u zastupcl vlad) védomi
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bezprostitedniho a kratkodobého prospéchu. Diskurz i jedndni se proto opét pieklapély

z roviny argumentativni a presvédcovaci do roviny klasického vyjednavani.

Zakladnim ptedpokladem argumentativniho a pfesvéd¢ovaciho modelu je symetrie
aktérti. Tato podminka nebyla ani u jednoho ze zkoumanych konventnich shromazdéni
splnéna a pravé pracovni procedury a autoritativni, misty manipulativni chovani Prezidenta
Konventu o budoucnosti Evropy a jeho sekretariatu s vyznamnym vlivem na déni v plénu
vzbudily nejcastéjsi a nejhlasitéjsi kritiku. Za vSechny lze uvést ptiklad dubnového navrhu
ustavy vypracovaného predsednictvem. Tento ndvrh jen v naprosto minimalni mife
reflektoval pozadavky konventniho pléna. Stejné tak byl u posledniho konventu omezen

(asymetricky rozdé€len) ptistup k informacim, jejichz komplexnost jiz tak dalece presahovala

tradi¢ni (bilaterdlni) vyjednévani.

A4 4

Scénare mozného vyuziti metody konventu

V zasade¢ si lze predstavit pfinejmensim tfi rizné scénafe budouciho pouziti metody konventu

pfi jednani o zménach smluv ES/EU.

metoda konventu jako unikatni metoda konventu jako metoda konventu jako

piiprava jednani budoucich| alternativa k jednani na

IGC IGC

metoda pouzivana jen velmi

ziidka, anebo viibec

Konzervativni scénal metodu konventu chéape jako unikatni model, ktery bude
v budoucnu pouZivan jen velmi ziidka, anebo viibec. Takovy scénai by mohl nastat
v situaci, kdy by se prokdzalo, ze konvent neni schopen nijak pfispét k lepsSimu uchopeni
problematiky zmény smluv a Ze nepfispivé ani k prekonani demokratického deficitu Unie.
Tento scénaf, ktery je obvykle povazovan za optimalni eurorealistickymi politickymi
stranami, zaroven ponechdva rozhodovani jednoznané v rukou vlad clenskych zemi.
Konzervativni scéndi proto znamend nezmenseny budouci vliv mezivlddniho prvku na

fungovani EU. Lze se dokonce opravnéné¢ domnivat, ze pokud by pokracoval trend rostouci
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frekvence IGC z poslednich dvou desetileti, vyznam mezivladniho prvku by podle
konzervativniho scénare jesté dale narostl.

Druhou moznosti je scénar progresivni. Podle néj bude naopak vyznam IGC
v budoucnu pribézné upadat, takZe ji postupné metoda konventu jako efektivnéjsi
nastroj nahradi. Prvnim pfedpokladem realizace progresivniho scénafe je piedevsim
pretrvavajici demokraticky deficit, na jehoz 1é¢bu nenajdou budouci IGC adekvatni
prostiedky. Posledni IGC ovSem usilovaly o zvySeni transparentnosti vlastniho jednéni, napf.
formou tiskovych konferenci ¢i zvefejinovanim dokumentl na internetu. Tyto prostiedky ke
zvySeni transparentnosti jsou vSak Ccastéji oceniovany odbornou vefejnosti, zatimco u
obyvatelstva ¢lenskych zemi jako takového zlstdva nedivéra vici evropské integraci znacna.
Jakkoli evropsti obcané pozaduji transparenci, evropskd témata jsou jak pro né, tak pro
narodni média pievazné neatraktivni.

Druhym ptedpokladem je, ze nedostatecnou transparentnost IGC dokdze odstranit
pravé metoda konventu. Budouci konventy by navic musely nabidnout dostateéné efektivni
vystupy, které by nésledné ziskaly vétSinovou podporu v jednotlivych c¢lenskych zemich.
Navic by se musely vyrazné€ zlepSit pracovni postupy konventu a funkce ptredsednictva
respektive ptipravného vyboru a sekretariatu. Splnéni vSech téchto kritérii soucasné je natolik
narocné, Ze tento scénaf nepovazujeme za piilis pravdépodobny.

Tieti, a podle naseho nazoru nejpravdépodobné€jsi scénar piedstavuje umirnény
model kombinace metody konventu a metody IGC. Podle tohoto scénafe by konvent
Na jedné stran¢ by tak byly do jednani o zméné smluv zapojeny nejen vlady, ale i narodni
parlamenty, pfedstavitelé evropskych instituci, nevladni organizace, apod. Jednani by tedy
bylo reprezentativnéjsi, navic ne vSichni Gcastnici by byli pod pfimym vnitinim tlakem chovat
se tak, aby si zajistili znovuzvoleni (pro tento ikol). Na stran¢ druhé by kone¢né rozhodnuti
bylo vrukou IGC, kterd by timto zplisobem =zajistila vyslednému produktu dostatecnou
politickou podporu pfi ratifikaci v parlamentech ¢lenskych zemi.

Velky vliv na frekvenci pouziti této kombinace ovSem bude mit také vysledek jednani
soutasné IGC. Piedevsim bude hrat roli to, do jaké miry se bude vysledné znéni Ustavni
smlouvy drzet textu predlozeného Konventem o budoucnosti Evropy. Jiz dnes je ale ziejmé,
ze pokud by konvent dostatecn¢ dobie ptipravil zékladni body pro jednani IGC, zvysila by se
akceschopnost IGC samotné.

Konvent je unikatni kombinaci parlamentnich a diplomatickych metod, jehoz

vyhodou je vétsi pestrost, transparentnost, reprezentativnost a otevienost, ovsem jeho mandat
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INSTITUTE OF INTERNATIONAL RELATIONS



Policy Paper UMV/ listopad 2004 6
JAK UTVARET EVROPU: KONVENCNE NEBO KONVETNE?

je vzdy nutné omezeny a mél by zlstat v roviné poradni, piipravné ¢i korekéni, nikoli
primarné normotvorné. Konvent Ize tedy v ¢innosti EU vnimat jako posun od ,,technicko-

diplomatického“ k ,,parlamentné-diplomatickému*“ modelu.
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Doporuéeni pro CR

Pro CR by bylo optimilni stavét se za umirnény scénar, kombinujici konventni a
mezivladni typ vyjednavani. Na jedné strané totiz konventni jednani poskytuje CR jako
sttedné velké zemi moznost ovlivnit vysledek v nesrovnatelné vétsi mitfe, nez pokud by
reforma probihala tradi¢nim zptisobem. Na strané druhé se ovSem IGC jevi jako nezbytny

prvek reformniho procesu, jelikoz mu dodava dostate¢nou legitimitu.

CR by méla usilovat o to, aby kombinace konventu a IGC bylo vyuZivano pokud
mozno co nejméné respektive s rozumnéjsi frekvenci, nez s jakou byly v poslednich
dvou desetiletich pofadany IGC. Nebylo by moudré ani vyhodné usporadat, jak bylo
navrZeno, dal§i konvent jiZ za cca pét let, aby zhodnotil pokrok, kterého Unie
v zavadéni ustanoveni Ustavni smlouvy do praxe dosahla. Pfesto si Ize v fadu desetileti
pfedstavit konvent feSici otdzky pramenici nejen z rozSifovani EU, ale i s ohledem na

nové globalni prostiedi a vnitini situaci v EU.

Institucionalizace konventu by byla spiSe ke §kodé véci. Institucionalni architektura a
proceduralni vazby EU by se tim jen dale zkomplikovaly. To by navic rozhodné

nezvysilo legitimitu a transparentnost EU v o¢ich ob&anil novych ¢lenskych zemi.

Konvent by mél byt ,,predsmluvni® fazi pfi projednavani zasadnich otizek. Diky
velkorysejSimu casovému ramci a vétsi intenzité setkani a diskusi se totiz soustfedi na
hledani konsenzu. Zavérecné vyjednavani by se vSak mélo nechat na IGC. Pro tvorbu a
odsouhlaseni zakladnich smluv EU bez nasledného schvaleni IGC totiz konvent

nedisponuje dostate¢nou legitimitou.

Vzhledem k tomu, ze na poslednim konventu hrali silngjsi roli zastupci vlad, 1ze CR
doporudit, aby se zasazovala o vyraznéj$i zapojeni zastupctii narodnich parlamenti a

Evropského parlamentu. Tim by vzrostla demokraticka legitimita celého jednani.

Kopirovani procedur Konventu o budoucnosti Evropy by malé a stiedn¢ velké zemé
véetné CR znevyhodiiovalo. Na Konventu se totiz objevovaly prvky informaéni
asymetrie v neprospéch CR, pfitomna byla dokonce manipulace navrhii ve prospéch
velkych stati. Bude-li tedy v budoucnu konvent opét svolan, CR by méla usilovat o
presnéjSi definici a vymezeni pravomoci predsednictva, oddéleni funkei
predsednictva a pripravného vyboru, zpruhlednéni role sekretariatu a zkvalitnéni

pracovnich postupii konventu.
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