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Meg Russell: Reforming the House of Lords.

Lessons from Overseas

(Oxford, 2000), 368 str.

Jan Kysela*

Meg Russell, britskd autorka piisobici v Oxfordu,
se ve své knize nékolikrdt zminuje o mendi pozornos-
ti, jiz se druhé kemory vzhledem ke svému pfevdiné
slab&mu dstavnimu postaveni a méné dirazné poli-
tické roli 1851 nejen v médiich, nybrz také u odborné
vefejnosti. MiZeme nicméné konstatovat, e svou roz-
sahlou a fundovanou praci vyrazé ptispéla ke snizeni
tohoto deficitu.

Podnétem k sepsdni knihy byla chystans reforma
Snémovny lorddl, téma ve Velké Britdnii zivé po celé
20. stoleti. Dosud aktudini vlna debat nédsledovala po
labouristickém volebnim vitézstvi v roce 1997. Tento-
krit viak neziistalo jen u debat. Na zakiads the Hou-
se of Lords Act 1999 byly zruSeny mandéty dediénym
peeriim, s vyjimkou skupiny 92 z nich. Tim skoncila
prvni etapa zamyslené reformy, pFidems k prozkoumsa-
ni pfedpokladd a vychodisek etapy druhé slouzl rov-
néz recenzované dilo. Na zdkladé utifdéného kompara-
tivntho materidhu formuluje autorka mnohd doporude-
ni, k nimz evidentné pfihlédla také paralelns pracujici
Wakehamoua komise (viz Royal Commission on the
Reform of the House of Lords: A House for the Future
/London, 2000/).

Dilo je rozdéleno do 15 kapitol, kieré tvofi tii lo-
gické celky. Prvai z nich reflektuje problematiku refor-
my Snémovny lordd v kontextu rozsdhlych dstavnich
zmeén ve Velké Britdnii, druha se zabyvd analyzou riz-
nych aspektil sedmi vybranych druhych komor (Aus-
tralie, Kanada, Francie, Némecko, Irsko, Italie a Spa-
nélsko) a konecné Gdst tieti zkoumd klady a zdpory
stdvajici Snémovny lordil, véetnd ndvrhil zmén odvo-
zenych z predchozi komparativni analyzy.

Vzhledem k rozsahn a hutnosti price se omezu-
Ji na ilustrativni vicet ndzvi kapitol a zachycenf je-
Jich zdkladnich & zvli§té zajimavych ryst. Jednotlivé
kapitoly jsou nadepsiny nasledovné: ,, Reformovan{
Snémovny lordfi“, ,Druhé komory ve své-
t&“, ,SloZeni a kontext komory*, , Politika
a osobnosti v komofe¥, ,,Organizace a sprava“,
nlegislativni role komory®, , Vybory a vyset-
Fovaci Cinnost®, Role tviirce a strace tusta-
vy.a cinnost ve volebnich obvodech®, » Vlada
a druhd komora“, ,Propojeni riiznych drovni
vilddnuti“, ' Vnimdani vefejnosti a volini po re-

formé®, ,,Principy reformy® (rozaméj Snsmovny
lordd), ,,Role a funkce nové komory“, | SloZeni
nové komory“ a ,,Zavér: vyhledy reformy*.
Podle autoréina soudu je bikameralismus obvykly
po celém svétd: drubé komory se vyskytuji v cca jedné
tfetiné zemi. Britskym politickym diskusim o refor-
mé Snémovny lordil p¥itom éasto chybi védom{ zahra-
niénich modeld a jejich vzéjemné porovondvani. Sho-

“ra uvedené druhé komory byly pro komparaci zvoleny

s ohledem na riizrost parlamentrich tradic, odlisnou
drovefl devoluce, pestré zptisoby ustavovini a diferen-
covanou silu. V zdsadé se daji zobecnit zdkladn{ funkce
druhych komor, jimiZ jsou ochrana. istavy, reprezenta-
ce zajmit st&t & jingch dzemnich celkd, parlamentni
vySetfovani a Zetfend, a kontrola vlady.

Stévajici Snémovna lordd pracuje v diisledku zmén
realizovanych béhem 20. stoleti vcelku dobfe (legisla-
tivni ¢innost, obecné debaty, prace viborfl, dotazy kla-
dené ministriim). Ziejmé nejvyznamngjiim diivedem
této dspédnosti je piftomnost fady odborniki zbave-
nych povinnosti pracovat ve volebnich obvodech a jen
v omezené mife kontrolovanych politickfmi stranami.
Bylo sice dosazeno shody na eliminaci dédiénych pee-
rll, nenf viak jasné, zda tfm m4 reforma skonéit. Po-
kud by tomu tak bylo, zv{s se ve Snémovné lordd
vliv vlady, kterd bude moci bez garanci nezdvistého
v¥beru jmenovat v zdsadé neomezeny poéet novich
peert. Méla-li by naopak reforma pokracovat, je tfe-
ba zvaZovat jeji miste v projektu devoluce, jeji slogent
a funkce.

Autorka rozlifuje dva zdkladni typy bikameralis-
mu. Prvnf historicky souvisf se smiSenou viddou {dnes
house of review), druhy s federativnim usporadinim
(house of states). Zejména v unitdrnich stitech by-
vé ve druhych komordch spatfovdn nadbyiedny prvek
istavnfho systému; to se viak d4 Fici o celém soukolf
brzd a protivah. Sledujeme-li vivoj bikameralismu, ne-
miZeme mluvit o jednoznaéném trendu od n&j ¢ k né-
mu. Drubé komory jsou velmi riiznorodé, coz je patrné
i na jejich sloZeni, v ném3 se promit4 reprezentace tfid,
izemnich celki & jinych zvldStnich zdjmi. Vyjimkou
viak nejsou ani komory, jim# zvldstni reprezentadn ti-
tul chybf. Druhé komory maji v priméru 60% élenit
komor prvaich, co? spolu s deléfm funkénim obdobfm
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umoziizje navazovat tésnéjsl pracovni vztahy; odlifeni
pracovni atmosféry nahrivd i pfevazng vyss vek €lend
drubych komor. Pokud jde o jejich vybér, prevazuje
piiméi volba, ndsledovand volbou nepfimou, jmenova-
nim, dédiénym ¢lenstvim, virilnim &lenstvim a profes-
nim zastoupenim. Velmi obvykld je kombinace zpi-
sobu ustavovdni, zdivodnénd bud potfebou snizeni &
zvyBeni legitimity, anebo snahou o zv{raznéni repre-
zentaéniho titulu. S teritoridlnim zastoupenim se se-
tkdme ve viech federacich a zhruba ve étvrting unitdr-
nich statld. Druhé komory mivajf slabsi pravomoci nez
komory prvni (suspensivni veto, lhiita k projednan{
névrhu zdkona atd.); v Bosné a Hercegovingé a v USA
jsou viak silngjdimi hradi. Témér viude nicménsd exis-
tufi rozdily v projednadvdni zikonti béznjch, dstavnich
a finanénfch. Klicovym formélnim faktorem ovliviiuji-
cim silu druhych komor je mechanismus fefeni interka-
meralnich spord (poslednf slovo, ,élunek”, jmenovini
novych ¢lend, rozpusténi, dohodovaci vybor); fakticky
pilsobi také jejich politické slozeni (komory soudrzng
a nesoudriné — A. Lijphart).

Analyza vybranych komor zafind zkoumdnim je-
jich slozend. V Kanadé jsou sendtofi jmenovini z osob
starSich 30 let; rezignuji v 75 letech. Piedpoklida se,
Ze zastupujf provincie (proporciondlns), coi se viak
fakticky pfili3 neprojevuje. Provincie nemaji na vy~
bér kandiddtd vliv, komora nemd #idné specifické
»regiondlni® pravomoci. Premiér zpravidla jmenuje za-
slouzilé osobrnosti své politické strany; nez4visijch se-
rdtord byvd jen nékolik. Australsky Sendt byl po ame-
rickém vzoru koncipovdn jako ochrance prav stéti.
Postupné se zvyfoval pocet sendtori volenych jednot-
livimi stdty; dnes se voli pomérnym systémem na 6
let po 12 sendtorech pii obméné jedné poloviny kazdé
tii roky. Italsky Sendt je ze vSech zkoumangch komor
nejpodobnéjsi svému snémovnimu protéjsku. Dokonce
i volebni reforma v 90. letech dopadla na ob& komo-
ry stejné. Plivodng mél sice zastupavat regiony, aviak
vzhledem k odkiadu jejich ustaveni zaéal byt volen
piimo, u éeho? jiz zastalo. Od Snémovny se tak LS
polovi¢nim poétem €lend, vys&im aktivaim i pasivnim
volebnim privem a pi{tommnosti nékolika nevolenych
sendtorti. Némeckd Spolkovd rada je specifickym plo-
dem federativniho systému. Jejimi ¢leny json zemst
premiéfi a ministii, kteff se tak icastni realizace zdko-
nodarné a vykonné moci na fdrovai Spolka a podileji
se rovnéz na tzv. evropské agendé. Ve francouzském
Sendtu zasedd 325 sendtord, ktef zastupuji 100 de-
partementi a Francouze Zijici v zahrani¢i. Voleni jsou
zcasti vétdinovym, zédsti pomérnym systémem jednak
volebnim kolegiem sloZenym ze 145 tis. poslanct, &le-
nil regiondlnich a departementilnich rad a delegiti
mistnich rad, jednak Vysokou radou Francouzi v z4-
mofi. Jde tedy o volbu nepfimou, s faktickfm zvy-
hkodnénim venkovskych oblasti, které jsou ve volebnim
kolegiu nadreprezentoviny. Spanélsky Sendt je slozen
z 208 sendtord piimo a paritné volenych v provinciich
a z 51 sendtorl volenych shromézdénimi autonomnich

spoledenstvi. Diky volebnimu systému obsazuje vitéz
voleb do prvni komory kolem tif étvrtin pFimo vole-
nych mandéti. Sedesitiélenny irsky Sendt je ustavo-
vén velmi komplikované: 43 sendtoril je voleno zhruba
tisiciclennym volebnim kolegiem podie kandidétek péti
profesnich skupin, 6 sendtor volf absolventi dvou his-
torickych univerzit a 11 jich jmenuje premiér. Pfevaka
stranickych politiki, zejména mistnich zastupiteli, ve
volebnim kolegiu vede k potlaceni profesniho prvku
ve slozeni Sendtu, ktery md {radiéné sloZeni kopiruji-
cf Snémovnu. Totéz ostatné plati o Spanélsku a Ttalii,
v ¢emZ autorka vidi pfes rozdilnost postaveni téchto
komor spoleény diivod jejich relativné mensiho poli-
tického vyznama.

KdyZ se zaméiime na persondini substrat druhych
komor, miZeme ve srovndni s prvnimi komorami kon-
statovat niz& podil Spickovych politikd a vySs po-
dil nezdvislych, ktei{ jiz tradi¢né plni roli ,jazjcku®
v Austrdlii a jsou trvale aktivni slozkou irského Send-
tu. Pravidelnymi cleny jmenovanych komor jsou za-
slouZili politici vlddnich stran; Spanélsky a irsky Se-
ndt naproti tomu stouZ{ jako brdna do ,velké politi-
ky“, k profilaci na celondrodnich tématech ostatné vy-
uZivaji Spolkovou radu i zemsti premiéfi v Némecku.
Druhé komory jsou méné disciplinované. Napomdhaji
tomu nejen deldf funkénf obdobi a intimn&jsi vztahy
v jejich rdmci, ale také absence bezprostfedniho dopa-
du piipadné ,revolty” na osud vlady.

Dal3im zkoumanjym aspektem je organizace pri-
ce snémoven. Druhé komory mivaji méné plendrnich
schiizi nez komory prvni, zbyvd jim tudiz vice éasu
na jiné éinnosti. V Kanadé a Francii vlida rozhoduje
o pofadu plendrnich schitzi, ve Spandlsku tak &inf skr-
ze buregu”, v ném# ma vétdinu. Postaveni pfedsedd
druhych komor je dosti rozdilné, zejména v Némecku,
Francii a Itdlii hraji casto svébytnou roli viéi prezi-
dentu republiky i vldde. S vyjimkou Némecka existuji
viude frakece, jakkoli maji nestejny vyznam a vztah
k frakefm poslaneckym.

Hlavai funkei druhych komor je funkee legislativni.
Pii jejf realizaci by mély byt doplitkem komor prvnich,
coZ neznamend jen vneseri jiného pohledu, ale tfeba
také tradiénf zaméfeni na detail. Pro urceni vlivu té &
oné komory jsou rozhodujici jeji formdlni pravomoci
(symetrie/asymetzie), byt je tieba peélivé zkoumat,
jak umoZiiuje vyuzit této disposice politické sloZeni
komory (soudrinost/nesordrznost), resp. jaké legiti-
mité se pro pifpad konfliktt komory tésl. Zjigfujeme,
Ze o Uplné rovnomocnosti {symetrii} miZeme mluvit
v piipadé Itdlie, o mirné asymetrii v pifpadech kanad-
ském, ausiralském a némeckém a o vyrazné asymetrii
ve Spandlsku a Irsku. Prvni a druhé komory se v jed-
notlivych zemich li& vyznamem pfisuzovanym vybo-
rovému jedndni, podilem ndvrhi zdkond podévanjch
komordm (napi. technické versus politické navrhy v Ir-
sku, odlidnosti podle politické soundleZitosti s vlddou
ve Francii) apod. Pokud jde o jednotlivé typy zdko-
noddrnych procedur, byvajf druhé komory slabgl pfi
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projedndvan{ finanénich zdkonit a naopak siln&js{ pii
projedndvdni zdkondl dstavaich. Nepominutelnou roli
maji zvlasté v anglosaskych zemich pii kontrole dele-
govaného zdakonodarstvi.

Vénuje-li vefejnost urfitou pozornost plendrnim
rozpraviam, probiha éinnost vyborl skryta jejim oéim.
To wmoZiuje vitdzit konsensudlni politice. Autor-
ka rozliduje celou plejddu typd viborl: legislativ-
ni, finanéni, vysetfovacl, pro adminigtrativni dohied,
»domdci (pro spriava parlamentnich budov, knihoven
atd.}. Pfes moznost z¥izovat ad hoc vybory, pfevazuji
vibory stilé, aviak napf. irsky Sendt vlastni vybory
nemd vibec. Jeho élenové pracuji pouze ve vyborech
spoleénych. Ty jsou obecnym rysem dvoukomorovych
systémi, byt spiSe jako vybory vySetfovaci éi v Gasté
podobé vyborl pro ustavnl reformu. Pie-li se v kni-
ze o vySetfovacich vyborech, majf se za né jen nékdy
orgdny pedobné orgdndm ¢innym v trestnim Fzeni.
Mnohdy ani tak nevySetiuji, jako spije Setfi uréitou
vée, téma, problém. Setfeni uzaviraji doporudenim ad-
resovanym bud plénu, anebo vladé. Prévé tato Cinnost
je pro driihé komory zvidsté vhodnd, nebot prvoi ko-
mory ovlidané vlddou se mélokdy vénuji ji nepiijem-
nym citlivym otdzkim.

Jinou doménou druhjch komor je oblast fistavnos-
ti. K piijeti zmén dstavy byva zpravidla tfeba jejich
souhlasu, namnoze deokonce vysloveného Lvalifikova-
nou vétdinou. Zvlddtni vztah mohou mit i k dstavnim
soudiim, a to af jiz jde o podil na jejich ustavovdni,
nebo pfi iniciaci {zenf o kontrole dstavnosti zdkont.

O vztahu ¢len®t druhych komor a jejich volebnim
obvodim stadi piidinit pozndmku o jejich dosti castém
tésném sepéti, jez viak odporuje pozadavka odbornos-
ti a dostatku ¢asu. Ty zajistuji jmenované komory, ji-
m# viak chybf legitimita k vyuZiti svého potencidlu ve
stfetech s pfimo volenou prvni komorou,

Druhé komory nebyvaji rozpustitelné, soucasné ne-
mohou vyslovit nedivéru viddé (ohéma tvrzenim pro-
tifedf italsky Sendt), jakkoli podobny déinek mize mit
i zamitnuti kli¢ového zakona, zejména rozpoctu (Aus-
trdlie}. Absence odpovédnosti vsak rozhodné nevylu-
¢uje kontrolu vlady realizovanou prostfednictvim vy-
borf nebo dotazd v plénu. Sendtofi se mezi ministry
objevuji pravidelng, oviem ve vyrazné men3iné. Pre-
miéf se rekrutuji vyluéné z fad poslanci; nejéerstvajs
pifklad opaku je zaznamendn v Itdlii v roce 1991.

Jednou z typickych dloh druhych komor je propo-
jovéni regionilni a lokalni politiky s politikou celoni-
rodni; nové k tomu pfistupuje drovei evropski. Za-
jisténi t&chto vazeb napomihd nepiimi volba sendto-
ri {regiondlni zastupitelstva, shory mistaich voliteld),
dilezitéjs! viak jsou kompetence umoziujici se komo-
fe profilovat jako komora regiondlni. Jak jiz feéeno,
druhé komory se vriting organizuji na politické bazi,
nicméné tieba ve Spanélsku se uvnitt frakef vytvatejl
regiondlni sdruzeni. Neni-li druhd komora pfi héjeni
regionalnich zdjmi destateéné aktivni, af jiz proto, ze
nechce, nebo proto, #e nemuZe, hledaji si regiony jiné
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moznosti, jak ovliviiovat celostitn{ politiku (viz napt.
rizné koordinaénf konference v It4lif a Kanadé). V za-
sadé existuje nepffmd dméra mezi stupném stranické
discipliny a stupném regionalizace komory. Zajimavé
jsou letité ,regionaliza¢ni” snahy §panélského Senatu,
selhdvajici na poli zmén dstavnich, avSak piindsejici
jisty pokrok pomoci zmén jednaciho fidu.

Pravé téma reforem druhych komor uzavird kom-
parativai édst dila. Druhé komory jsou fasto nepo-
puldrni a soufasné malo chipané. Byvajl kritizoviny
pro obstrukce, plicemsz se zapomind, Ze zdrZeni zdko-
noddrného procesu je podstatou jejich prace. Nenf se
proto éemu divit, probihaji-li debaty o jejich reforma
ve viech sledovanych zemich. V Itdlii se od 80. let sna-
hy soustfedujf na profilaci Sendtu jako teritoridlni ko-
mory zhavené rozhodovdni o osudu vlidy. Pfispét by
k tomu méla dprava kompetenci, nerozpustitelnost ¢
postupnd obména. Pro Kanadu je pfiznaéné 4sili pro-
vincii o vliv na vybeér sendtorti, zatimco v Austrilii se
reformni diskuse omezuji vlastné jen na roli Sendtu pii
projedndvin{ finanénich zdkonl. Doporuéeni k oslabe-
ni stranického rdzu irského Sendt nardzejl na tichy od-
por vlady atd.

Projekt reformy Snémovny lordl by mél zadit zod-
povézenim otdzek: Co délat s druhou komorou, resp.
k ¢emu je? Kdo by v nf mél zasedat? Za vyhody Sné-
movny lordil antorka povazuje ethos nezévislosti, od-
bornost élentt, ¢as na detailnf analyzu legislativnich
navrhi, vys§ vék a jemu koresponduiici zkudenosti,
dlouhé funkéni obdobi a mensi pozornost médii. Diléi-
mi kroky je tfeba docilit odlisného slozeni obou komor
a relativné silnych pravomoci, z nichz by bylo vylou-
¢eno hlasovini o divéfe vladé; vypofadat se je nuiné
s pFiméfenym stupném legitimity (jaky typ ustavovd-
ni). Novad drubd komora by méla byt komorou revizni,
stradZcem Wstavy a reprezentantem tzemnich celkdl. Za
tim 1i€elem by napf. meél bjt posilen systém stilych
vyboril, ziizen dohodovaci vybor, zavedena kategorie
tstaviich zdkoni, peélivé zkoumdn dopad ndvrhil zi-
kondl na lidska priva nebo roziifena ingerence do jme-
novan{ pfedstaviteld riznych agentur a inspektorati.
Optimélnim ustavovianim se jevi smieny model, v né-
m# by ¢ast ¢lentl byla jmenovina, ¢ist volena v regio-
nech a zbytek by byli virilisté.

Reformu Snémovny lordd je podstatné snazsi udi-
nit souddsti politické agendy neZ ji provést. Zatim ne-
nf vyloufeno, Ze tato vina reforrmniho isili se vyéer-
pd vyloudenim dé&diénych peeridl, konstatuje autorka
ZavErem.

S odstupem téméf tii let od ukonédeni rukopisu
vime, Ze zdvérefnd poznimka dosud neni potvrzena,
ani vyvricena. Hodnotu recenzované knihy viak pro-
zatimn{ neprovedeni jejich doporuéeni rozhodné ne-
snizuje. Kromé plastického obrazu vybranych druhych
komor, u nichz snad bylo mozné poukdzat na nejedno-
znafnost charaktern: némecké Spolkové rady jako ty-
pického parlamentniho télesa, a fady cennych zobec-
nénf v ni najdeme kusé zminky i o nékterych dalstch




Blanka Richova: Uvod do soucasné politologie

Jan Kysela

komordch. Napf. ¢esky Sendt ilustruje skupinu dru-
hych komor, jejichZ pomérnou slabost symbolizuje lhii-
ta k projedndni ndvrhi béznych zdkond, nadto lhita
velmi kratkd. Podruhé je uveden jako priklad komo-
ry s vysokou legitimitou odvozenou od piimé volby,
avSak s paradoxné omezenymi pravomocemi, s nimiz
se nechce spokojit.

Cist recenzovanou knihu je zajimavé uz z hlediska
metodologie istavnich zmén. Srovnejme jen diiklad-

nou teoretickou piipravu reformy jediné dstavni insti-
tuce s tvorbou ceské Ustavy, ale vlastné i viech jejich
novelizaci. Sekunddrni dulezitosti pak je, zda vldda
¢ parlament zpracovanych podkladi pii svém poli-
tickém rozhodnut{ skuteéné vyuziji; piipravné komise
v3ak splnily svou roli. Zvlisté pilisobivé je opatrné pro-
myslen{ spravného nastaveni pravomoci, slozeni a le-
gitimity druhych komor, jeZz milze rovnéz slouzit jako
obecna inspirace viem dstavnim inZenyrim.
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