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Uvod

The objective of our research team within a multi-annual grant is to analyze and
compare interests of all Member States in selected policies of the European
Community and Union. To this end, we thought it would be beneficial to explore
these interests on concrete legislative proposals that were discussed in the Council
between May 2004 and June 2008. Only by this means we can gather comparable
data. This article proposes a methodology how to select 4-5 legislative acts in each
policy that would be the suitable focal points. We argued controversy of the act is
the main condition for selection. After discussion and rejection of methodologies
used by other research teams (Franchino, Thomson), we propose our own
solution based on public information available in the databases Eur-lex, Prelex
and register of Council documents.
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Zajmy stati v procesu evropské integrace patif mezi nejvice diskutovanad témata vyzkumu
evropskych studii, at’ jiz v teoretické nebo praktické roviné. Mnozstvi literatury je natolik vysoké,
7e vycet titulll by zabral zbytek tohoto pifspévku.' Ve stejné chvili mizeme zaznamenat i nékolik
nedostatkd vyzkumu. Inflace pouzivani terminu narodni zajmy politiky a médii vede ke ztraté
vyznamu pojmu, jasno vétsinou nemaji ani teoretici. Pfi identifikaci jednotlivych zajmu casto
dochazi ke stereotypum, kdy jsou opakovany obecné znamé ,,pravdy®, aniz by ty jiz nutné
odpovidaly realit¢. Zajmy stata nove piistoupivsich v roce 2004 a 2007 jsou navic popsany pouze

! Za v$echny zdroje jmenujme ty, které se svou povahou pfiblizuji textu, k jehoz vytvofeni je zde navrzena
metodologie prostifedkem: Bulmer, Simon a Christina Lequesne, 2005. The Member States of the Eunrgpean Union.
Oxford: OUP; Zeff, Eleonor a Ellen Pirro, 2006. The European Union and the Member States. Boulder: Lynne Rienner.




povéechné. V Ceské republice je zatim k dispozici jen omezeny pocet textd, které by zajmy stata
v procesu integrace zkoumaly, zvlasté to plati o soucasné stavu (oproti dostatecné pokrytém
rozméru historickém). Pravdépodobné i z téchto davodi ziskaly v roce 2006 pracovisté Katedry
politologie a spolecenskych véd Pravnické fakulty Univerzity Palackého, Katedry politologie a
evropskych studif Filosofické fakulty Univerzity Palackého a Katedry politologie Filosofické
takulty Univerzity Hradec Kralové vicelety grant v ramci Narodniho planu vyzkumu II nazvany
,Ceska republika v Evropské unii: Postaveni a prosazovani narodnich zajma*, Jednim z hlavnich
clla projektu je prozkoumat zajmy vsech clenskych stata ve vybranych politikdich
Spolecenstvi/Unie, kompatovat je a pfipadné poukazat na mozné shody a stfety s ohledem na
pozice Ceské republiky.

Kli¢ovou otazkou pred zapocetim kazdého vyzkumu je, jakym zptsobem pfistoupit k feseni
problému a jakou metodologii zvolit. V nasem pfipadé je volba o to slozitéjsi, ze vyzkum zajmu
27 stata ve zhruba 15 politikich klade velmi vysoké pozadavky nejen na mnozstvi
zpracovavanych dat, ale také koordinaci fesiteli. S ohledem na slozeni tymu a jeho zkuSenosti byl
vybran kvalitativni smér vyzkumu jako vhodny, coz odpovida i cili vyzkumu. Nasledné bylo
nckolik moznosti postupu. Prvni z nich by odvozovala zajmy c¢lenskych statd zejména ze
sekundarni literatury, osoby zodpovédné za konkrétni staty by dodaly udaje o tom, co povazuje
napf. Lotyssko za priority v oblasti energetické politiky, jaké problémy fesi, poté by vyzkumnik
aplikoval data za viechny staty na jim zpracovavanou politiku a dosel k zavéram. Reseni viak
obsahuje né¢ktera rizika. Zaprvé spoléhani se pouze na sekundarni zdroje dle naseho nazoru jiz
v dnes$ni dobé¢ neodpovidd pozadavkim na originalni vyzkum. Zadruhé tyto zdroje trpi jistym
casovym posunem, takze z nich lze jen obtizné ziskat informace o nejnovéjsich postojich. Zatfeti
bez spolecné metodologické zakladny je pravdépodobné, Ze by ,,dodavatelé* dat za kazdy stat
pojali svtj piispévek zcela rozdilné (ve smyslu vyse kritizovanych obecné znamych pravd) a dojit
k zavéram s vypovidaci hodnotou by bylo téméf nemozné. Z téchto duvodu bylo nutné naji
védecky vdécnéjsi a zaroven rigoréznéjsi cestu.

Zakladnim vychodiskem postupu naseho vyzkumu je pozadavek, aby se zajmy clenskych
stati v danych politikach soustfedily kolem stejnych bodu (problému) a zajmy tak byly pfimo
srovnatelné. Nejvhodnéjsim zpusobem, jak toho dosahnout, se nam jevi analyzovat postoje stata
ke konkrétnim legislativoim navrhtim, pomoci nichz se samoziejmé politika realizuje a pii jejich
piijimani staty obhajuji své zajmy. Jelikoz v centru naseho zajmu jsou politiky Unie, budou tyto
ptedpisy logicky spadat pod sekundérni pravo Spolecenstvi/Unie. Férem pro prosazovani zijmu
clenskych zemi je pfedevsim Rada Evropské unie, ktera je zaroven nejvyznamnéjsim legislativnim
organem Unie, proto se zaméfime na akty, na jejichz tvorbé se Rada podili, potazmo je pfimo
jejich hlavnim tvircem. Nasim zamérem je tedy ziskat v kazdé politice urcité mnozstvi
legislativnich navrha, které byly projednavany (a pokud mozno schvaleny) Radou, nasledné kazda
osoba zodpoveédna za urcity stat ziska co nejvice informaci o postoji tohoto statu k vybranym
aktim, napfiklad z narodnich médii, dokumentt vydanych vefejnymi organy zemé (napf.
parlamentni kontrola) ¢i zdroja neziskovych organizaci a vyzkumnik zodpovédny za politiku z 27
statt shromazdéna data zpracuje.

Potud je koncepce vyzkumu jasna, méné ziejmé jiz je, jakym zptusobem vybrat onéch 4-5
pfedpist v kazdé politice, na nichz budou clenové fesitelského tymu testovat postoje (zajmy)
jednotlivych zemi. Néktera kritéria jsou evidentni- ptjde o akty sekundarnfho prava dotykajici se
vybrané politiky a projednavané a schvalované Radou. Dalsi zvolenou podminkou je jejich
projednavani v obdobi po 1. kvétnu 2004, tak aby bylo mozné zkoumat zajmy komplexné u
vsech soucasnych clent, pfedpokladime totiz, ze po poslednim rozsifeni nastaly presuny sil mezi
staty v Radé a jednani ziskala jinou dynamiku, takze poznatky z prosazovani zajma v EU-15 by
nebyly zcela vypovidajici.” Koneéné v neposledni fadé je zde pro vyzkum nepostradatelny prvek,

2 Pro ptedbézné zavéry potvrzujic hypotézu viz Lempp, Jakob, 2007. “Coreper Enlarged”: How Enlargement
Affected the Functioning of the Committee of Permanent Representatives. Ewropean Political Economy Review, ro¢. 6, s.



musi se jednat o akty kontroverzni, tedy takové, ke kterym mély clenské staty rozdilné postoje,
jen v pfipad¢ stietu je objektivné mozné zkoumat zajmy zemi, v opa¢ném piipadé (rychla shoda)
nenajdeme vétsinou dostatek dat a informaci{ umoznujicich nam vibec zajmy stata zjistit.

Cilem tohoto piispévku je navrhnout postup, jak ziskat v kazdé politice 4-5 kontroverznich
pravnich aktd spliujicich shora pfedstavena vychodiska. Ve snaze vyloucit zcela subjektivni
pohledy jednotlivych vyzkumnikt musi byt zvoleny postup vybéru zalozeny na jednotné a pokud
mozno objektivni metodologii. V nasledujici kapitole prozkoumame feSeni realizovana jinymi
odborniky, ktefi celili podobnym vyzvam. Jelikoz vsak jiz vyzkousené postupy nejsou z raznych
davodu zcela vhodné pro nas piipad, pfedkladame ve tfeti kapitole navrh nového postupu vybéru
akt. Pfedposledni kapitola obecna vychodiska uplatiiuje na konkrétnim pifkladu rybolovné
politiky Unie. V zavéru uvadime slabé stranky a rizika pfedstaveného feseni.

Metodologie vybéru legislativnich akti SpoleCenstvi/Unie v jinych vyzkumnych
zamérech
Legislativn{ produkce Spolecenstvi/Unie je pouzivana pro vyzkum jiz dlouhou dobu.” Formalné
nejednodussi je urcit si urcity ¢asovy usek nebo druh pravniho predpisu (pfipadné kombinace
obojtho) a do vybéru zahrnout vSechny akty, které spliuji danou podminku. Z novéjsich praci
pouzil takovy pfistup napf. Jonathan Golub, ktery do svého datasetu zahrnul vSechny smérnice
navrzené mezi lety 1974 a 1996, Heiner Schulz a Thomas Kénig vechny ndvrhy smérnic,
rozhodnut{ a nafizeni v obdobi 1984 a7 1994,> Mark Pollack vyuziva data dostupna o legislativé
mezi 1éty 1958 a 1998, ackoliv u néj se jedna o méné systematicky sbér.® Viechny podobné
postupy maji jednu vyhodu, totiz Ze vylucuji intervenci shromazdovatele dat a jsou tudiz zcela
objektivni, na druhou stranu nezachycuji rozdilny charakter pravnich akta Spolecenstvi/Unie,
mnoho z nich je zcela marginilnfho vyznamu s funkci ponejvice administrativai ¢i technickou.
Také z hlediska objemu zpracovanych dat jsou podobné datasety vhodné pouze pro kvantitativni
techniky a zpracovani za pomoci pocitacovych programt.. Uvedeni autofi se ve svych vyzkumech
zabyvali zejména rychlosti rozhodovani v Unii ¢i vitbec mnozstvim pifijatych pfedpisa v urcitych
obdobich, pro tyto tcely jsou takové pfistupy legitimni, ackoliv i zde se vyskytuji mezi odborniky
spory o nejvhodnéjsf metody vyzkumu.” Pro nase zdméry viak metoda zahrnujici veskeré navrhy
urc¢itého druhu neni vhodna, proto je potfebné podivat se i na dalsi jiz v minulosti pouzité
varianty pocitajici s vybranim omezeného mnozstvi vhodnych akta.

Fabio Franchino se ve své nejnovéjsi monografii vénuje otazkam centralizace a byrokratizace
Unie, zkouma vztahy Komise a narodnich administrativ a jejich vliv na implementaci unijnich
politik. Text je zalozen zejména na kvantitativnich statistickych metodach, jako zdroj dat se autor

36-50; Hagemann, Sara a Julia De Clerck-Sachsse, 2007. Old Rules, New Game: Decision-Making in the Council of
Ministers after the 2004 Enlargement. CEPS Special Report, s. 10-19.

3 Za vSechny Krislov, Samuel et al, 1986. The Political Organs and the Decision-Making Process in the United States
and the European Community. IN: Mauro Cappelleti et al (eds), Inzegration Throngh Law: Europe and the American
Federal Experience. New York: De Gruyter, s. 3-110.

* K metodologii stv. Golub, Jonathan, 1999. In the Shadow of the Vote? Decision Making in the European
Community. International Organization, toc. 53, €. 4, s. 738-739; pozdéji byl dataset rozsifen na 1éta 1968 az 1998
(Golub, Jonathan, 2002. Institutional Reform and Decision-Making in the European Union. IN: Madeleine Hosli a
Adrian van Deemen (eds), Institutional Challenges in the European Union. London: Routledge, s. 134-154).

5> K metodologii stv. Schulz, Heiner a Thomas Kénig, 2000. Institutional Reform and Decision-Making Efficiency in
the European Union. American Koumal of Political Science, ro¢. 44, ¢. 4, s. 654; pozdéji byl dataset rozsifen az do roku
1998 (Kénig, Thomas, 2007. Divergence or Convergence? From Ever-Growing to Ever-Slowing European
Legislative Decision-making Process. European Journal of Political Research, roc. 46, ¢. 3, s. 417-444).

¢ K metodologii srv. Pollack, Mark, 2000. THe End of Creeping Kompetence? EU Policy-Making Since Maastricht.
Journal of Common Market Studies, roc. 38, ¢. 3, s. 530-531.

7 Srv. diskusi mezi Golub, Jonathan, 2008. The Study of Decision-Making Speed in the European Union: Methods,
Data and Theory. Eurgpean Union Politics, to¢. 9, €. 2, s. 167-179 a Konig, Thomas, 2008. Analysing the Process of EU
Legislative Decision-Making: To Make a Long Story Short... Eurgpean Union Politics, toc. 9, €. 2, s. 145-165.



rozhodl vytvofit mohutny dataset vyznamnych pravnich aktta Spolecenstvi vydanych mezi lety
1958 a 1999. Jeho cilem bylo postupovat systematicky a omezit moznost subjektivnich pohledu,
dale neutrilné odligit dalezitou legislativu od nevyznamné.” Vychozim materidlem se pro
Franchina staly vsechny knihy o evropském pravu publikované mezi lety 1958 a 1999 a dostupné
v knihovné London School of Economics. Celkem tak ziskal 58 knih, véetné nékolika
cizojazyénych, vétiina z nich pochézela z 80. a predevsim 90. let.” Z téchto knih byla vytvofena
databaze nafizeni a smérnic, které jsou knihami citovany, v uvahu byly pfitom brany pouze casti
knih tykajici se politik Unie a rozpoctu, nebot’ v ostatnich ¢astech mohly byt citovany i akty, které
sice nejsou obecné vyznamné, ale byly pfi¢inou napf. mezinstitucionalnich sport nebo je Soudni
dvir z néjakého diavodu zrusil. Celkem se v databazi ocitlo 2835 aktu, které byly sefazeny podle
mnozstvi citaci. Z nich autor vybral smérnice a nafizeni, které byly citovany alespon desetkrat,
coz snfzilo pocet na 169 predpist. Z riznjch davodd bylo 11 predpisa'’ vyfazeno, takZe koneény
dataset obsahoval 158 pravnich akta.

Franchiniv pfistup je jist¢ originalni, muzeme ale proti nému postavit nékolik namitek.
Zaprvé jim pouzité zdroje jsou vétsinoveé psané anglicky, coz by mohlo ovlivnit vysledky
narodnimi (britskymi) stereotypy. Toto nebezpeci bylo ovsem minimalni, nebot’ evropské pravo
je z povahy véci nadnarodni a smérnice a nafizeni jsou v naprosté vétsiné piipada platné pro
vsechny staty Unie. Zadruhé, struktura datasetu zvyhodnuje starsi akty, protoze mély vétsi sanci
ziskat potfebny pocet citaci nez akty vydané napiiklad v 90. letech. Zde jiz je tfeba uznat, Ze
uvedenou hrozbu nemuzeme zcela vyloucit, mély by byt ale omezena tim, Ze vétsina monografif
byla nov¢jsiho data a také hranice poctu citaci byla uréena pomérné nizko, takze 1 dulezité akty
vydané v 90. letech by mély byt schopné piekonat potfebnou hranici desiti citaci, byt’ nebudou
mit pravdépodobné tolik citaci jako akty starsiho data.

Predchozi vybér dulezitych legislativnich aktd se od nasi situace lisi jednoznacné tim, ze
pokryva velmi dlouhé casové obdobi, coz ze zfejmych duvodu neni pro nas vyzkum idedlni
situace. Musime také brat do uvahy, Ze dulezitost aktu se nerovna vzdy jeho kontroverznosti, 1 u
velmi vyznamnych pfedpisd, byt to neni casté, muze dojit k rychlé a snadné dohodé mezi
clenskymi staty, napfiklad pokud vsechny upfednostiuji urcité feseni oproti statu quo. Franchino
také nerozlisoval tvurce aktu, a pfestoze pocet pfedpisu, které je mozné povazovat za vyznamné a
které schvalila Komise mizeme povazovat za minimalni, zajmy clenskych statt na jejich podobé
nemame jak zkoumat. Pfesto si umime pfedstavit, ze by Franchinova metoda mohla byt i pro nas
vyzkum pouzita. Analyzovali bychom napiiklad urcity pocet knih z oblasti socialni politiky a akty
s nejvétsim poctem citaci bychom zafadili do vybéru. Uvedeny postup je vsak zaprvé velmi
casove narocny, zadruhé, a to pfedevsim, by i nejnovéjsi literatura, pokud by byla vibec ve viech
politikach dostupna, stézi dokazala pokryt obdobi let 2004 az 2008, které je pro nas klicové.

Dalsi moznou metodu vybéru legislativnich pfedpisa Spolecenstvi/Unie nabidl projekt
,Decision-making in the EU“ (DEU), na némz se podilela sirokd skupina védcu pod vedenim
Roberta Thomsona a Franse Stokmana. Jeho cilem bylo testovat rizné modely rozhodovani
v Unii (procesni, dohadovaci, smiSené) a pokusit se dokazat, které z nich nejlépe odpovidaji
realnym vystupum rozhodovactho procesu. Vysledky nckolikaletého projektu byly shrouty
v monografii ,,BEuropean Union Decides®." JelikoZ byly testovany formélni modely zalozené na
kvantitativaim pfistupu, bylo i zde nutné vytvofit rozsahly dataset.

Ten byl zalozen na legislativnich aktech, pro ucel knihy bylo nutné provést vybér vhodnych
ptedpist, nebot’ jiz na pocatku se ukazalo jako nemozné (a s ohledem na cile i zbytecné) pracovat

8 Podrobnéji Franchino, Fabio, 2007. The Powers of the Union. Cambridge: CUP, s. 79-84.

9 Zatazeny byly pouze knihy pojednavajici o evropském pravu obecné, nikoliv specializované texty (napf. o Gstavnim
pravu Unie).

10 Napf. u nevyznamnych dodatka dalezité legislativy byl zapocitan pouze pavodni akt.

" Thomson, Robert et al (eds), 2006. European Union Decides. Cambridge: CUP.



se véemi akty vydanymi institucemi Unie."> Zaprvé zde bylo omezen{ ¢asové, vybrany byly pouze
navrhy Komise projednavané mezi lednem 1999 a prosincem 2000. Divodem byla nutnost zjistit
pozice jednotlivych stati, Komise a Parlamentu k navrhu, to se délo pomoci interview s experty,
u navrht z delstho c¢asového horizontu by dochazelo k oslabeni paméti ucastnika jednani.
Vyftazeny byly akty, které nebyly schvaleny do zacatku roku 2002, kdy byl ukoncen sbér dat,
protoze pro analyzu bylo potfeba znat vysledky konec¢né dohody o aktu. Z hlediska dalsich
omezen{ pravni kvalifikace aktu ani oblast politiky nehraly roli, zvoleny byly ale pouze akty
podléhajici proceduram spolurozhodovani nebo spoluprace (druh hlasovani v Radé zohlednén
nebyl). Koneéné posledni podminkou pro zatazeni aktu byla jeho kontroverznost, nebot’ ta byla
pfedpokladem testovani modeld rozhodovani. Proménna kontroverznosti byla pojata nasledovné:
Prvnim kritériem byla zminka o aktu ve zpravodajstvi Agence Europe,” aktu mélo byt vénovano
alespon pét tiskovych fadku. Timto opatfenim byla vyloucena nedulezitd a technicka legislativa.
Na tomto zaklad¢ byl vytvofen provizorni seznam aktt, nasledné byly kontaktovani experti na
danou problematiku a dotazani, zda ten ktery konkrétni navrh byl pfi projednavani pfedmétem
sport, teprve pii kladné odpovédi byl navrh pfesunut do kone¢ného seznamu. Celkem tak vznikl
seznam 06 akta (navrhu), které splnily uvedené podminky a informace o nich se staly zakladem
datasetu.

Podle tvirct predchoziho datasetu je ten absolutné nestranny a obsahuje vsechny akty, které
zapadaji do pfedepsaného ramce."* Podle naseho nizoru je zde viak stile zfejmy subjektivni
prvek, totiz ze zaveérecny soud o zafazeni ¢i nezafazeni navrhu vyslovili experti, pfitom z popsané
metodologie nijak nevyplyva, jak byla definovana spornost (kontroverznost) a jestli ji ruzni
experti posuzovali srovnatelnym zpasobem. Pozadavky tymu DEU na okruh aktd jsou velmi
blizké tomu, co pozaduje pro svij vyzkum nas tym. Na druhou stranu je zde nékolik prekazek,
které brani replikaci jejich metodologie v plné mife. Zaprvé technicky prozatim nemame piistup
k servisu Agence Europe s ohledem na velmi vysoké poplatky sjeho pouzivanim spojené.
Podobné nedisponujeme ani zdroji a kontakty vyzadovanymi ke spolupraci se specialisty
z evropskych instituci. Zejména je vSak tfeba vzit do dGvahy, ze nasim cilem je zkoumat zajmy
stati v jednotlivych politikich Unie, proto jakykoliv vybér neberouci v potaz proménnou
zamcfeni aktu dle oblasti neni schopen naplnit nase pozadavky. Z praktickych 1 objektivnich
davodu proto bylo nutné zvolit vlastni metodologii vybéru.

NavrZena metodologie vybéru akt

Omezené financni i ¢asové zdroje fesitela vyzaduji zalozeni vybéru na vefejné piistupnych
zdrojich dat. Nastésti evropské instituce v poslednich letech v ramci snahy o vétsi transparentnost
jednani a legislativntho procesu oteviraji na internetu stale vétsi objem informaci, vétsinou
zahrnuté do specializovanych databazi.'” Mezi nejvyznamnéj§i z nich patif databize Eur-lex,
v které jsou shromazdény mimo jiné plné texty vsech platnych pravnich pifedpist
Unie/Spolecenstvi a biografické podrobnosti o téchto pfedpisech.16 Pro nase cile je dulezité, Ze se
jiz po dlouhou dobu vSechny pfijaté akty podle svého obsahu rozfazuji podle oblasti (politiky),
v jejimz ramci se uplatiuji, pouziva se pro to tzv. klasifikace Eurovoc. Ta je také soucasti Eur-
lexu. Veskeré déni kolem legislativniho navrhu pfed jeho pfijetim, véetné prabéhu vyjednavani

12 Podrobné¢ji Thomson, Robert a Frans Stokman, 2003. Codebook: Decision-making in the European Union. ICS
Occasional Papers and Documents Series: ICS Code Books 71, s. 10-15.

13 Agence Europe je placeny informacni servis pfinasejici denni informace o déni v evropskych strukturach,
pouzivany je zejména osobami pracujicimi v evropskych institucich a na unijni problematikou zabyvajicimi se
specialisty. Internetova stranka agentury je http://www.agenceeurope.com/EN/GobalFrameset.html (navstiveno
30. ¢ervna 2008).

4 Tamtéz, s. 14.

15 Pro souhrnny pfehled dokumenti, pravnich predpist a judikatd od roku 1992 souvisejicich s otevienosti Unie vaci
vetejnost stv. Transpatentnost- Historicky pfehled (1992-2007). SN 2524/07, s. 1-12.

16 Adresa databaze Eur-lex je http://eur-lex.europa.cu/en/index.htm (navstiveno 30. ¢ervna 2008).
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v jednotlivych institucich i mezi nimi, je zaznamenino v databazi Prelex.'” Zastupci &lenskych
stati vyjednavaji o kazdém navrhu pfijimaném Radou na jejich riznych urovnich, pfi tom vznika
mnozstvi dokumentd, ke kterym lze vétsinou pfistoupit prostfednictvim databize nazyvané
Rejstifk dokumentd Rady."® Tyto tii zdroje budou zakladnimi prostiedky pro vybér akti.

Ne¢které z vyse zminénych podminek pro vybér akta (¢asové rozmezi projednavani: 1. kvéten
2004 az 30. cerven 2008; autor: Rada) vymezime lehce v ramci obecného filtru databaze Eur-lex.
Totéz se tyka i kritéria pfislusnosti aktu k urcité politice, kde nam vypomiize rozliseni Eurovoc,
byt zde se jiz projevuji jista rizika (viz dale). Klicovym problematickym kritériem se stava
kontroverznost aktu, neboli jak z objektivné (autor, ¢as) vymezeného korpusu aktd vybrat ty, u
kterych se clenské staty stretly a u kterych z toho divodu budou pravdépodobné nejsnadnéji
analyzovany vysledky jednani zemi s riznymi zajmy? S pouzitim vyse zminénych databazich a
s ohledem na cile naseho vyzkumu navrhujeme kritérium kontroverznosti zalozit na tfech
nasledujicich prvcich:

1) Délka projednavani navrhu: Zfizovaci smlouvy az na vyjimky nepfedepisuji pro
legislativni proces zadné lhuty, proto aktéfi v Radé mohou jednat tak dlouho, dokud nenf
dosazeno shody dostate¢cného mnozstvi stata. Teoreticky ve vétsiné pifpadu postacuje
souhlas kvalifikované vétsiny, v praxi se vétSinoveé uplatiuje kultura konsenzu, je zde
snaha o co nejsirsi dohodu i za cenu prodlouzeni jednani.'” Z toho plyne logicky
pfedpoklad, ze ¢im delsi je ¢asovy tsek mezi podanim navrhu Komisi a jeho kone¢nym
schvalenim, tim slozitéjsi je dosazeni konsenzu mezi staty nebo vytvofeni kvalifikované
vétsiny a tim je akt kontroverznéjsi. Alternativné je mozné dlouhou dobu mezi navrhem a
pfijetim mozné vysvétlit 1 ztratou aktualnosti navrhu, pfipadné pro Radu nestravitelnou
podobou navrhu, kdy ¢lenské staty vétsinove zablokovaly navrh Komise, ta ho ale odmita
z ruznych duvodu stahnout a navrh se ocitda na vedlejsi koleji, aniz by se o ném realné
jednalo. Takové piipady jsou ale fidké.

Vychodisko ¢. 1 proto znf: ,,S rostoucim poctem mésict mezi podanim navrhu Komisi a
piijetim navrhu Radou stoupa kontroverznost navrhu (aktu).*

2) Pocet jednani o navrhu na ministerské drovni Rady: Rada je vicedroviiovou strukturou,
na nejniz${ urovni jsou specializované pracovni skupiny, na stfedni Vybor stalych
zastupcu (Coreper), nejvyse se ocitaji sektoroveé zaméfené ministerské Rady. Na vsech
urovnich se projednavaji navrhy legislativy, pficemz plati, Ze nizs{ trovné se snazi vyfesit
co nejvice problémovych bodi a navrh poslat na vyssi uroven jen tehdy, pokud je
dosazeno plné shody (bod I, bod A), nebo je nutny zasah aktéra s vyssim mandatem.
Znamena to, ze naptiklad konkrétni pracovni skupina muze jednat o navrhu mnohokrat,
nez dojde k urcité dohodé¢, poté je navrh zaslan Coreperu, ktery o ném také jedna, opét
tfeba i nékolikrat. Coreper muze navrh odeslat zpét do pracovnich skupin k dalsimu
jednani, dosahnout shody na podobé navthu a odeslat ho do ministerské Rady
k formalnimu schvaleni (bod A), nebo ho odeslat tamtéz, ale k vyfesen{ spornych otazek
(bod B). V takovém piipadé o ném jednaji ministfi, ktef{ bud” dosahnou dohody, nebo

17 Adresa databaze Prelex je http://ec.curopa.eu/prelex/apcnet.cfm?Cl.=en (navstiveno 30. ¢ervna 2008); vice

k moznosti vyuziti databazi Eur-lex a Prelex pro vyzkum srv. Kénig, Thomas et al, 2006. Quantifying European
Legislative Research: Using CELEX and PreLex in EU Legislative Studies. Ewropean Union Politics, ro¢. 7, €. 4, 5. 553-
574.

18 Adresa rejstitku dokumenta Rady je
http://www.consilium.europa.cu/cms3_fo/showPage.asprlang=en&id=1279&mode=g&name= (navstiveno 30.

cervna 2008).

19 Stv. Heisenberg, Dorothee, 2007. Informal Decision-Making in the Council: The Secret of the EU’s Success? IN:
Sophie Meunier a Kathleen McNamara (eds), Making History Eurgpean Integration and Institutional Change at Fifty.
Oxford: OUP, 2007, s. 67-88.
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vyfesi jen ¢ast véci a navrh putuje zpét do Coreperu, kde se cely kolobéh muze opakovat.
Z uvedeného plyne, Ze problematické navrhy se ocitaji vicekrat na programu jednani
pracovnich skupin, Coreperu i ministerskych Rad, mezi kterymi probiha ,,ping-pong®,
dokud nenf dosazeno konecné dohody. Bohuzel, vefejné dostupné informace v Prelexu
zaznamenavajl pouze jednani o aktu na ministerské urovni, nikoliv na drovnich nizsich.
Pfichazime tak o spoustu udaji, nebot’ frekvence jednani ministrd o navrzich je daleko
mensi nez u pracovnich skupin ¢i Coreperu. Na druhou stranu plati, ze vicenasobné se
ocitnuti navrhu na jednani ministerskych Rad je jednoznacnou znamkou spornosti
navrhu, nebot’ ministfi by neztraceli drahocenny cas diskuzi o nespornych zalezitostech.

Vychodisko ¢. 2 proto znf: ,,Cim castéji se navrh ocitl na programu jednani Rady na
ministerské drovni, tim stoupa jeho kontroverznost.*

3) Mnozstvi dokumentt v rejstitku Rady: Jak jsme jiz pfedeslali, dilezité dokumenty
vztahujici se k navrhu pfipravené aktéry jednani v Radé jsou obvykle zaznamenavany
v rejstifku dokument Rady. Objevuji se zde napiiklad zaznamy z jednani pracovnich
skupin, informac¢ni dokumenty Generalntho sekretariatu Rady, dpravy v navrzich
pozadované clenskymi staty véetné vyjadfenych pozic k navrhim jinych aktéra, ¢i zmény
ve znéni navrhu. Znamena to, ze vétsi pocet textd souvisejicich s pfislusnym navrhem
indikuje potfebu aktéra se k nému vyjadfit a tim padem i zajem o n¢j. Kromé naplnéni
kritéria kontroverznosti ma vysoky pocet dokumentd k navrhu i praktické vyhody,
protoze z pfilozenych textd muzeme casto pfimo zjistit postoje a zajmy clenskych stata
k navrhu.”’

Vychodisko ¢. 3 proto zni: ,Navrh je kontroverzni, pokud je k nému v rejstifku
dokumentt Rady pfifazen vyssi pocet dokumenta.*

Naplnéni jednoho ze ti zde uvedenych vychodisek nemusi samo o sobé¢ jednoznacné
znamenat vysokou kontroverznost projednavaného navrhu. Vyjimkou je snad vychodisko ¢. 2,
zde jsme ale zase limitovani okruhem dostupnych dat. Zohlednéni vSech tif hledisek dohromady
jiz ovSem zajist'uje s pravdépodobnosti hrani¢i s jistotou, ze u navrhu doslo ke stfetu mezi
&lenskymi staty, které mély odlisné nizory na podobu nivrhu.”' Nelze samoziejmé urcit Zadné
konkrétni hranice, po jejichz pfekroceni by byl navrh automaticky oznacen za kontroverzni a
zafazen do konecného vybéru, vzdy je tfeba navrhy porovnavat v ramci korpusu aktd dané
politiky mezi sebou.

PouZiti navrZené metody na pfikladu spolecné rybolovné politiky

Spolecna rybolovna politika je plné¢ komunitarizovanou oblasti, ve které je vydavano mnozstvi
sekundarnich legislativnich akta.” Nejdfive je tfeba zuzit akty pouze na ty tykajici se rybolovné
politiky. Z tvodni stranky databaze Eur-lex zvolime volbu ,,simple search®, klikneme na odkaz
,wkeywords (Eurovoc)®“. Vidime, ze rybolov spadd pod kategorii 56 ,agriculture, forestry,
fisheries”, po rozkliknuti vybereme piislusnou polozku 5641 ,fisheries”. Databaze nam jiz

20 Ne vsechny dokumenty jsou dostupné v plném znéni, zaznamenany jsou pouze odkazy na né. V takovych
piipadech je mozné text dokumentu zfskat pfes zadost podanou elektronicky generalnimu sekretariatu Rady na
adrese http://register.consilium.europa.cu/servlet/jsp/Mail AccessForm.jsp?lang=EN&cmsid=928 (navstiveno 30.
cervna 2008).

2l Nelze tedy ocekavat, ze by akt s vysokou mirou vsech tif vjchodisek nebyl kontroverzni, naopak to ale platit
nemus{ (viz zavér).

22 Praktickd poznamka: Z dtvodu nékdy problematické dostupnosti nékterych dokumenti v ¢eském jazyce,
predevsim z hlediska ¢asového, doporucujeme veskeré vyhledavani provadét na strankach pfepnutych do anglické
jazykové verze.
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automaticky zobrazi seznam aktd spadajicich pod piislusnou kategorii, k 30. cervnu 2008 se
jednalo o 10 799 pfedpist. Soupis obsahuje vSechny akty od roku 1957, proto provedeme dalsi
zazeni, a to pomoci funkce ,,refine”. Vymezenim nami pozadovaného c¢asového useku (kvéten
2004 az cerven 2008) (polozka ,,date or time span®) ziskame 1633 aktt, nasledné provedeme dalsi
omezeni, kdy z aktt vybereme ty, jejichz autorem je Rada (polozka ,,author). Mimo seznam se
tak ocitnou pfedpisy, jejichz tviircem je Komise a maji spiSe provadéci ¢i technicky raz, je velmi
malo pravdépodobné, Ze by u nich projevovaly silné zajmy ¢lenskych statt.” Naopak akty vydané
Radou obsahuji i ty, které vydala Rada spole¢né s Evropskym parlamentem, neunikne ndm proto
zadny z dulezitych pfedpisu. Po aplikovani uvedenych filtrd ziskdme 312 polozek pravnich
pfedpist, které jsou vhodné k testovani pozadovanych podminek v databazich Prelex a rejstiku
dokumentt Rady.

Podle naseho nazoru je vsak zbytecné testovat kazdy z aktd ze zuzeného seznamu, muizeme
zde uplatnit nékolik obecnych pomucek, které nam dovoluji nékteré pfedpisy preskocit a
netestovat uz na zakladé¢ udaji uvedenych pfimo v seznamu aktd. Muzeme predpokladat, ze
predpisy, které v Ufednim véstniku pokryvaji méné nez dvé strany, mohou vzhledem
k charakteru a struktufe legislativy Spolecenstvi tézko vzbudit vétsi kontroverzi a bude se jednat
spise o legislativu technickou ¢i administrativni. Stejné tak vyloucime z testovani i smlouvy se
tfetimi stranami a opravy (corrigenda). Na zvazen{ je testovani pfedpisi typu X-td novelizace
nafizeni Y, zvlasté¢ pokud je text novelizace velmi kratky (viz vyse). Domnivame se, ze tato dalsi
kritéria, a¢ subjektivni, jen obtizné¢ povedou k vylouceni aktu, které by v ptipadé testovani mohly
byt zafazeny na konecny seznam a proto jsou mozné hrozby vice nez vyvazeny usetfenymi
prostfedky jinak vynaloZenymi na zbyte¢né testovani** S celkem 312 polozek tak projde
testovanim zhruba 50 z nich (obecné kolem 20 %).

Dané akty testujeme v databazi Prelex, odkud ziskime informace o délce projednavani a
poctu jednani v Rade, a rejstitku dokumentt Rady. Pro identifikaci aktu v rejstitku dokumentt
Rady vyuzivime tzv. interinstitucionalni ¢islo (napt. CNS 2006/0201) u Prelexu to kromé né¢ho
muze byt také ¢islo navrhu Komise (napt. COM 2007/423), oboji ziskime z polozky
,bibliographic notice pfmo v seznamu v ramci Ufedniho véstniku. U rejstitku dokumentt
musime pouzit pro vyhledavani polozku ,,advanced search® u Prelexu postaci ,,standard search®.
Nasledné jiz pouze ke kazdému aktu pfipiSeme pfislusné udaje z vysledkt vyhledavani. V ramci
rybolovné politiky ziskame nasledujici seznam kandidat na definitivni vybér, véetné pfislusnych
dat o zvolenych podminkach:*

1) * Proposal for a Council Regulation establishing a Community system to prevent, deter and eliminate
illegal, unreported and untegulated fishing (COM (2007) 602, 2007/0223/CNS)

21 dokumentu v rejstifku Rady
délka projednavani: 10/2007 — dosud (9 mésica)
pocet projednavani v Radeé: 2

2)  Council Regulation (EC) No 40/2008 of 16 January 2008 fixing for 2008 the fishing opportunities and
associated conditions for certain fish stocks and groups of fish stocks, applicable in Community waters and,
for Community vessels, in waters where catch limitations are required (COM (2007) 759)

29 dokumentu v rejstifku Rady
délka projedndvani: 11/2007 — 1/2008 (3 mésice)
pocet projednavani v Radé: 2

23 Stejné tak vyloucime texty spojené s ¢innosti Soudniho dvora (zaloby, rozsudky, pfedbézné otazky).

24 Hypotéza byla potvrzena i empiricky, autor testoval vSech 312 polozek v seznamu jak v databazi Prelex, tak i
rejstifku dokumentt Rady, a ani jeden z akt vyloucenych na zakladé zde navrzenych pomucek by se nestal soucasti
konec¢ného vybéru. Mzeme opravnéné piedpokladat, Zze v jinych politikach budou vysledky stejné.

25V ramci Gspory mista byl seznam testovanych akta redukovan ze zhruba 50 aktd na 13 nejvhodnéjsich.



3)

9

5)

0)

7)

8)

9)

10)

Proposal for a Council Regulation concerning authorisations for fishing activities of Community fishing
vessels outside Community waters and the access of third country vessels to Community waters

(2007/0114/CNS)

14 dokumenta v rejstifku Rady
délka projednivani: 6/2007 — dosud (12 mésict)
pocet projednavani v Radé: 1

* Council Regulation (EC) No 1100/2007 of 18 September 2007 establishing measures for the recovery of
the stock of European eel (2005/0201/CNS, COM (2005) 472)

86 dokumentu v rejstifku Rady
délka projednavani: 5/2005 — 9/2007 (29 mésict)
pocet projednavani v Radé: 4

Council Regulation (EC) No 509/2007 of 7 May 2007 establishing a multi-annual plan for the sustainable
exploitation of the stock of sole in the Western Channel (COM (2003) 819, 2003/0327/CNS)

Council Regulation (EC) No 388/2006 of 23 February 2006 establishing a multiannual plan for the
sustainable exploitation of the stock of sole in the Bay of Biscay (COM (2003) 819, 2003/0327/CNS)

14 dokumenta v rejstifku Rady
délka projednavani: 12/2003 — 5/2007 (navrhnuty spolecné, schvéleny oddélen¢) (42 mésica)
pocet projednavani v Radé: 4

* Council Regulation (EC) No 1198/2006 of 27 July 2006 on the European Fisheries Fund (COM (2004)
497, 2004/0169/CNS)

34 dokumentt v rejstfiku Rady
délka projednavani: 7/2004 — 7/2006 (27 mésict)
pocet projednavani v Radeé: 5

Council Regulation (EC) No 1967/2006 of 21 December 2006 concerning management measures for the
sustainable exploitation of fishery resources in the Mediterranean Sea, amending Regulation (EEC) No
2847/93 and repealing Regulation (EC) No 1626/94 (COM (2003) 589, 2003/0229/CNS)

28 dokumentt v rejstfiku Rady
délka projednavéni: 10/2003 — 12/2006 (39 mésicti)
pocet projednavani v Rade: 5

Council Regulation (EC) No 676/2007 of 11 June 2007 establishing a multiannual plan for fisheries
exploiting stocks of plaice and sole in the North Sea (COM (2005) 714, 2006/0002/CNS)

23 dokumentu v rejstifku Rady
délka projednavani: 1/2006 — 6/2007 (18 mésici)
pocet projednavani v Rade: 3

* Council Regulation (EC) No 2187/2005 of 21 December 2005 for the conservation of fishery resources
through technical measures in the Baltic Sea, the Belts and the Sound, amending Regulation (EC) No
1434/98 and repealing Regulation (EC) No 88/98 (COM (2005) 86, 2005/0014/CNS)

33 dokumentu v rejstifku Rady
délka projednavani: 3/2005 — 12/2005 (10 mésicd)
pocet projednavani v Rade: 2

Council Regulation (EC) No 768/2005 of 26 Aptil 2005 establishing a Community Fisheties Control
Agency and amending Regulation (EEC) No 2847/93 establishing a control system applicable to the
common fisheties policy (COM (2004) 289, 2004/0108/CNS)

19 dokumenta v rejstifku Rady
délka projednavani: 4/2004 — 4/2005 (13 mésict)
pocet projednavani v Radé: 4



11) Council Regulation (EC) fixing for 2007 the fishing opportunities and associated conditions for certain fish
stocks and groups of fish stocks, applicable in Community waters and, for Community vessels, in waters
where catch limitations are required (COM (2006) 774)

15 dokumenta v rejstifku Rady
délka projedndvani: 12/2006 (1 mésic)
pocet projednavani v Radé: 1

12) Proposal for a Council Regulation establishing measures for the recovery of cod and hake stocks (COM
(2001) 724, 2001/0299/CNS)

10 dokumentt z rejstfiku Rady
délka projednivani: 12/2001 — 3/2006 (stazeno Komisi) (52 mésict)
pocet projednavani v Radé: 3

13) Council Regulation (EC) No 1098/2007 of 18 September 2007 establishing a multiannual plan for the cod
stocks in the Baltic Sea and the fisheries exploiting those stocks, amending Regulation (EEC) No 2847/93
and repealing Regulation (EC) No 779/97 (COM (2006) 411, 2006/0134/CNS)

24 dokumentt z rejstifku Rady
délka projednavani: 7/2006 — 9/2007 (17 mésict)
pocet projednavani v Rade: 3

Seznam 13 uvedenych aktd musime zuzit na 4-5 zavérecného vybéru. Moznost postupu je
dvoji. Bud' zuzeni provést zcela mechanicky, dat kazdému ze tif kritérii jistou vahu, pfifadit
zjisténa numericka data a vypocitat vysledek pro pofadi. Druhou variantou je udélat vybér rucné,
brat do Gvahy objektivni udaje, ale zvazit 1 jiné faktory. Mezi né muze patfit napfiklad relevance
aktu pro ceské narodni zajmy, dostupnost dokumentt v rejstifku Rady v plném znéni, riznorodé
zaméfen{ i druh aktt v ramci politiky, pfipadné je uz zde mozné vyuzit znalosti z jiné literatury a
vybrat akty, o kterych se jiné zdroje vyjadiuji jako o kontroverznich (zpétna vazba). Podle naseho
nazoru je druhy pfistup pfes urcitou subjektivitu feseni vhodnéjsi a lépe odpovida cilim, pro
které jsou akty v ramci projektu vybirany. Akty vybrané autorem do konecného seznamu jsou
oznaceny hveézdickou pfed nazvem piedpisu.

Diskuse a zavér
je fakt, ze postup je vhodny zejména pro komunitarizované politiky, ve kterych Spolecenstvi
vydava znacné mnozstvi sekundarni legislativy. V centru naseho zajmu jsou pfitom také napiiklad
politiky druhého pilife, kde jsou struktura aktd i informace o nich v databazich jiné, nebo oblasti
jako je rozsifovani ¢i hospodarska a ménova unie, ve kterych je pocet kontroverznich aktd silné
omezen, pokud zde jsme schopni viibec néjaké nalézt. V takovych piifpadech bude nutné vystacit
si sna pocatku kritizovanym piistupem obecné znamych kontroverznich otazek. Dalsim
nebezpecim je ne vzdy odpovidajici soulad kategorizace Eurovocu se zkoumanymi politikami.
Tak oblast volného pohybu osob nema vlastni kategorii, ale je roztrousena po vicero jinych
polozkach. Technicky jsou urcité politiky v ramci Eurovocu podfazeny jinym, naptiklad
diskutovany rybolov s podslozkou 5641 (rybafstvi) je podfazen pod hlavni kategorii 56
(Zemédélstvi, lesnictvi, rybafstvi), ktera obsahuje dalSich sedm podslozek, takze vyzkumnik
shromazd'ujici pfedpisy z oblasti zemédélské politiky musi projit vSechny akty v kategorii 56, ale
bez podslozky 5641, ktera je zakladem vybéru pro dalsi politiku.

Ani po pfekonani téchto piekazek neni metoda vybéru dokonala. Byt jsme u projektu DEU
poukazali na nebezpedi subjektivity u postoju expertd, nas pfistup zalozeny pouze na datech
dostupnych v databazich pfinasi opacény problém.” Pocet projednivani nivrhu v Radé, délka

26 Nebereme ted” do uvahy skutecnost, ze volba aktd na predbézny seznam i zavéreény vybér je i v nasem piipadée
fizen subjektivnim ndzorem vyzkumnika, zde ovSem vychazejicim pouze z objektivnich dat (vaZeni raznych faktoru).



projednavani i pocet dokumentt v rejstiiku Rady nemusi byt vzdy pfimou funkci kontroverznosti
navrhu, délka muze byt zpusobena vnéjsimi faktory nebo ztratou zajmu o uréitou véc (feseni jiz
neni potfebné), mnoho dokumentt v rejstifku mize byt jen upravenymi verzemi kone¢ného aktu.
Na druhou stranu je pravdou, ze pii vysokém stupni naplnéni vsech tii podminek (délka
projednavani, pocet projednavani, pocet dokumentt) je takova pravdépodobnost velmi mala a
kontroverznost lze pfedpokladat. Presto je vhodné nasi volbu potvrdit zpétnou vazbou, a to
kontrolou v médiich nebo védecké literatufe. Jestli i tam je akt zminén ¢i diskutovan jako dulezity
nebo kontroverzni, vybér je platny. Naopak uniknout nam mohou akty, které jsou tfeba i velmi
kontroverzni, ale jsou projednavany pouze velmi kriatkou dobu a jednani probihaji v zakulisi
mimo dosah vefejnosti a2 médii.*” Zvolena metoda nedokéze takové akty postihnout, zaroven by
ale bylo velmi obtizné bez zapojeni vypovédi expertt ziskat dalsi potfebna data, proto nenf jejich
nezahrnutf na zavadu.

Zkuseny odbornik by ke zvolené metodé vybéru dat vyslovil jisté 1 dalsi namitky, domnfvame
se ale, Ze s ohledem na pozadavky vyzkumu a dostupné prostfedky a lidské zdroje se jedna o
pomérné jednoduchy a pfesto logicky, objektivni a proto zdavodnitelny postup, jak ziskat alespon
zakladn{ sty¢né body pro vyzkum postoju jednotlivych clenskych statt v uréenych politikach.
Doufejme, Zze metoda pfispéje k vétsi rigoréznosti vyzkumu v ramci pocetného tymu z odlisnych
pracovist’ a ze pomoci ni ziskime komparovatelné vysledky. To neznamena, ze metodu nelze
dale vylepsit, zejména zahrnutim dalsich kontrolnich mechanismu ¢i lepsimu pfifazeni aktd k
jednotlivym politikdm. Autor se samoziejmé nevyhybd ani jinym konstruktivaim navrhim, jak
celou problematiku fesit.

27 Dvodem muze byt ¢asovy nebo finanéni tlak, napt. v ramci kazdoroéniho rozdéleni kvét v rybolovné politice.
V piipadé kratkého projednavani se stava nerelevantni i podminka ¢etnosti projednavani v Rade.



