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Úvod

Tento text představuje zkrácenou verzi výstupu výzkumného projektu „Kompetence a subsidiarita v úvahách o budoucí Evropě“ (RB 23/7/01). Projekt byl zpracováván pro Ministerstvo zahraničí ČR v průběhu roku 2001, tedy v období před Konventem o budoucnosti EU, na němž byla diskutována řada otázek souvisejících s tématem projektu. Některé části výstupu proto již zastaraly, týká se to zejména pasáží, které se věnují debatě o budoucnosti EU. Na druhou stranu, řada dalších poznatků, zejména rozebírajících koncept subsidiarity a jeho charakteristiky, je podle mínění autorů stále relevantní.

Cíl projektu

Projekt analyzuje okolnosti a motivy, které vedly členské státy k začlenění principu subsidiarity do Maastrichtské smlouvy a později k připojení protokolu ke smlouvě Amsterodamské. Jeho aplikace v praxi prizmatem pravidelných zpráv předkládaných Komisí Evropské radě a Evropskému parlamentu je východiskem pro zhodnocení významu a účinnosti subsidiarity v EU. Rovněž je zmapována role subsidiarity v úvahách o další cestě evropské integrace. Projekt se zaměřil  také na analýzu subsidiarity v rámci České republiky, a to jednak z historického hlediska (tradice státní správy) a jednak z hlediska současného (pohled na programy politických stran). Klade si rovněž otázku, do jaké míry u nás existují historické kořeny její aplikace a do jaké míry jde o „umělý nástroj“ používaný až po našem vstupu do EU. 

A. Subsidiarita v Evropské unii

Subsidiaritu lze na základě společensko-historické analýzy charakterizovat jako princip stanovující zásady, které pomohou určit takovou hladinu rozhodování, která je schopna daný úkol zvládnout komparativně nejefektivněji. Základní zásadou subsidiarity je, že menší společenské jednotky by měly spravovat své záležitosti samy, pokud jsou schopné je zvládnout vlastními silami s odpovídajícími výsledky. Pokud však jde o záležitosti nad jejich možnosti, měla by být odpovědnost za jejich provedení převedena na jednotky společensky vyšší. Primárně odpovědné by měly být jednotky nižší a činnost vyšších jednotek by měla být až odvozená, subsidiární.

Subsidiarita se ve Společenství poprvé explicitně objevuje ve Smlouvě o Evropské unii (Maastrichtské smlouvě, 1992) - v preambuli a v článku 3b smlouvy. Princip subsidiarity byl do Maastrichtské smlouvy zakomponován na základě konsensu, za nímž stály často odlišné motivy členských států EU. Tato skutečnost vysvětluje mnohost interpretací, se kterými se při zkoumání subsidiarity v rámci EU setkáváme a nic na tom nezměnila ani Amsterodamská smlouva a její Protokol o používání zásad subsidiarity a proporcionality. Zásadní projevy evropských státníků věnovaných budoucnosti evropské integrace naznačují, že v rozšířené EU, budou zásady subsidiarity pravděpodobně ještě více nabývat na významu. 

1. Historický exkurz

Etymologickým rozborem bylo zjištěno, že ve všech sledovaných jazykových mutacích (angličtina, němčina, čeština) je slovo subsidiarita odvozeno z latinského subsidium. Subsidium je složenina z latinského „sub“ (blízko) a „sedere“ (sedět), tedy být někde nablízku pro případ potřeby. Jako společensko-politický koncept začal být rozvíjen v rámci křesťanských církví, právě církev dala subsidiaritě jméno. Ale subsidiarita se nevyvíjela jenom na církevní půdě, myšlenkové spříznění se zásadami subsidiarity můžeme najít i u filozofů, kteří hledali optimální uspořádání demokratické společnosti Subsidiarita se nakonec stala i nedílnou součástí federalismu, který ji dále rozvíjel v sekularizované podobě. 

Historicky se vyvinuly přinejmenším tři zásady, které by měly být respektovány, a které by subsidiarita měla zahrnovat kumulativně, a to i v rámci Evropské unie. Zaprvé je to dvojrozměrnost principu, tzn. subsidiarita současně zahrnuje jak alokaci kompetencí ve směru zdola nahoru, tak i alokaci kompetencí ve směru opačném. Subsidiarita má proto jak dostředivé (centralizační), tak odstředivé (decentralizační) účinky. Za druhé je to decentralizační charakter subsidiarity, tzn. přednost by měly za podmínky splnění určitých kritérií dostávat jednotky nižšího řádu. Za třetí je to "test subsidiarity", tj. soubor kritérií, které pomohou co nejobjektivněji určit oprávněnou úroveň vhodnou k rozhodování o daném okruhu záležitostí. 

U „kolébky“ rodící se evropské integrace stály vedle sebe dvě tradice, jejichž prostřednictvím se subsidiarita dostala až do Smlouvy o Evropské unii – křesťanství (křesťanský postoj ovlivnil křesťansko-demokratické strany v celé Evropě) a federalismus (jako jedna z demokratických forem uspořádání státu). Šlo však spíše o pragmatický princip než vědecky vypracovaný koncept. 
2. Subsidiarita v integračním procesu od 50. do 90. let 20. století

V rámci Evropských společenství proběhla první větší debata o principu subsidiarity až v polovině 70. let 20. století, o skutečné subsidiaritě (tzn. zahrnující zmíněné tři zásady) totiž můžeme hovořit až od určité fáze integrace, ke které společenství musela postupně dospět. V této době působila celá řada vnitřních  i vnějších faktorů, které vyvolaly obecné diskuse o budoucí podobě a fungování Evropských společenství. K vnějším faktorům patří zejména celosvětová krize; k vnitřním faktorům potom rozšíření Společenství o nové státy, krize evropské integrace a vliv křesťansko-demokratických stran. Nespokojenost z narůstající centralizace a prohlubujícího se demokratického deficitu se dostavovala v jednotlivých státech postupně, stejně jako hledání cesty, která by tomuto trendu zabránila. A proto se „principe de subsidiarité“ objevil poprvé v Tindemansově zprávě (1976), respektive v komentáři, který ke zprávě vypracovala Evropská komise. 

Subsidiarita se objevila i ve zprávách orientovaných na ekonomické problémy, ale zásadní průlom přinesl až Spinelliho Návrh smlouvy na vytvoření Evropské unie (1984). Ve Spinelliho návrhu je subsidiarita uvedená v preambuli, ale především je definovaná v samostatném článku 12 návrhu, který je věnován všem aspektům s ní spojeným – rozděluje kompetence na výlučné a společně sdílené; určuje kritéria testu subsidiarity (dosažení větší efektivnosti a přeshraniční efekt předpokládané akce); dohledem nad dodržováním uvedených zásad pověřuje Evropský soudní dvůr atd.

Teprve Jednotný evropský akt (1987) obsahuje konkrétní článek, ve kterém můžeme poprvé v oficiálních dokumentech Společenství zcela zřetelně vysledovat implicitní subsidiaritu (v oblasti životního prostředí). Subsidiarita se postupně  stala předmětem zájmu dalších dílčích iniciativ (Padoa Schioppova zpráva 1987, Delorsova zpráva 1989, Sociální charta 1990 zpráva Valéry Giscarda d´Estainga 1990), z nichž se posledně jmenovaná již řadí do období debat v rámci mezivládní konference předcházející podpis Maastrichtské smlouvy. 

3. Mezivládní konference 1990-91

Hlavní aktéry diskuse probíhající na mezivládní konferenci v letech 1990-91 můžeme rozdělit do dvou skupin – první tvořily členské státy a druhou některé instituce Společenství. Z členských států to bylo zejména Německo a Velká Británie; z orgánů Společenství to byl především Evropský parlament a Komise. Názory a postoje těchto čtyř aktérů se nejvíce odrazily na formulacích týkajících se subsidiarity, které se ve Smlouvě o Evropské unii objevily. Vzhledem ke specifickému uspořádání Společenství to  byly zejména členské státy, které v procesu prosazování svých představ a hledáním kompromisů konečnou formulaci o principu subsidiarity ovlivnily nejvíce. 

Orgány Společenství vypracovávaly zejména „návody na použití subsidiarity v praxi“; tento trend svědčil o tom, že příliš vágní formulace článku 3b smlouvy nejsou dostatečnou oporou pro plnohodnotné využívání zásad subsidiarity. Nejvýznamnějším „návodem“ na používání principu byl „Všeobecný přístup k aplikaci principu subsidiarity“ vypracovaný Radou ministrů a přijatý na Edinburghském summitu Evropské rady v prosinci 1992, který prezentoval především konsensus, ke kterému zainteresovaní aktéři v průběhu mezivládní konference 1990-91 v souvislosti s principem subsidiarity dospěli, a který je platný dodnes: 

1. zachování výlučných kompetencí Společenství, na které se subsidiarita nevztahuje a nedotknutelnost acquis communautaire;

2. alokování kompetencí mezi Společenstvím a jeho členskými státy pomocí subsidiarity tak, aby byl zachován dosažený stupeň rovnováhy a efektivity;

3. vnímání subsidiarity jako politického konceptu;

4. příslušnost všech orgánů Společenství k řádné aplikaci principu subsidiarity v praxi (v rámci jejich pravomocí);

5. provádění kontroly dodržování subsidiarity Evropským soudním dvorem (ex post).

I přes různé doprovodné zprávy, které byly k pojetí principu subsidiarity vypracovány různými orgány Společenství, zůstala subsidiarita stále zahalena jakousi rouškou tajemství. Její výklad byl různými aktéry podáván různým způsobem, a to podle okolností a zájmů. Pro někoho byla subsidiarita spásným všelékem, pro jiného zase nepěkným slovem neurčitého významu nebo pouhou „hatmatilkou“ Společenství bez významnějších dopadů v praxi. Je ale možné říci, že v této slabosti spočívá i její síla, protože může fungovat jako prostředník mezi různými koncepty. 

Na Edinburghském summitu (1992) také Komise přijala pověření Evropské rady, aby pravidelně vypracovávala a podávala příslušným orgánům zprávu o aplikaci principu subsidiarity v praxi. Od roku 1993, kdy byla publikována první zpráva, prošel proces sestavování zpráv jistým vývojem. Sledování principu subsidiarity izolovaně od ostatních principů majících vliv na tvorbu legislativy a dělbu pravomocí, se nezdálo být dostatečné účinné. Proto od roku 1995 vznikají zprávy o kvalitě legislativního procesu, které zahrnují mnoho aspektů ovlivňujících tento proces (subsidiarita, proporcionalita, zjednodušování, konsolidace, dialog, dostupnost). 

4. Subsidiarita v Maastrichtské smlouvě

Subsidiarita je v Maastrichtské smlouvě zmíněna jednak v preambuli ke Smlouvě o Evropské unii a v článcích A a B uvedených tamtéž. Zásadní charakteristikou těchto odkazů je, že se na ně nevztahuje jurisdikce Evropského soudního dvora. Nejdůležitější je článek 3b Smlouvy o založení Evropského společenství, který bývá zjednodušeně považován za definici subsidiarity a současně za návod na její aplikaci při tvorbě výkonu legislativy Unie - na preambuli se kompetence Evropského soudního dvora nevztahuje, dodržování zásad článku 3b smlouvy může být podrobeno šetření na žádost některé ze smluvních stran. Při zkoumání rozsudků Soudního dvora zjistíme, že počet případů předkládaných Soudnímu dvoru, které se subsidiaritou souvisejí, není vysoký. Navíc Soudnímu dvoru nebyla dosud předložena žaloba, která by si vyžádala komplexní výklad principu subsidiarity. Soudní dvůr se v  zásadě nezdráhá určit, které pravomoci pokládá za výlučné pravomoci Společenství, jak to ostatně činí již několik desetiletí, ale na druhou stranu ani nepožaduje výslovný odkaz na subsidiaritu u každé přijaté normy. Podle něj je zcela postačující, pokud je již z kontextu zřejmé, že její zásady byly při tvorbě legislativy brány na zřetel. 

Samotný článek 3b smlouvy můžeme rozdělit do tří samostatných odstavců, přičemž každý z nich pojednává o odlišných aspektech dělby pravomocí. Odstavec první (který se zabývá principem svěřených pravomocí) ani odstavec třetí (který definuje princip proporcionality) se subsidiaritě přímo nevěnují, ač s ní v kontextu velmi úzce souvisejí. Až odstavec druhý se věnuje uplatnění principu subsidiarity ve Společenství. Zní takto: „V oblastech, které nespadají do jeho výlučné působnosti, vyvíjí Společenství činnost v souladu se zásadou subsidiarity jen tehdy a potud, pokud cíle navrhované činnosti nemohou být uspokojivě dosaženy členskými státy a mohou být z důvodů rozsahu či účinků navrhované činnosti lépe dosaženy Společenstvím.“

Text druhého odstavce článku 3b nás upozorňuje přinejmenším na dva prvky, které si vyžadují další objasnění – jednak je nutná bližší specifikace konceptu výlučných pravomocí, a jednak je nutné přesněji stanovit uvedená kritéria (tj. dostatečnost akce členských států, rozsah nebo efekt předpokládané akce), která by měla sloužit jako test subsidiarity. Obojí však v Maastrichtské smlouvě chybí. 

Akademické diskuse se o povaze výlučných pravomocí, na které se zásady subsidiarity nemají aplikovat, odlišují - někteří za ně považují všechny oblasti, ve kterých Společenství na základě smluv již projevilo svoji vůli jednat; jiní zase soudí, že výlučnými pravomocemi Společenství jsou pouze politiky, které jsou ve smlouvách označeny jako společné. Konečné právo interpretace má Evropský soudní dvůr, který jediný může v současné době určit, které pravomoci patří výlučně Společenství. Bohužel se však dosud žádný judikát této tématice uceleně nevěnoval, takže je třeba dívat se na jednotlivé rozsudky vynesené v průběhu několika desetiletí – takto byly například za výlučné kompetence Společenství uznány obchodní politika nebo část zemědělské politiky. 

Pokud určitá konkrétní oblast nespadá do výlučných pravomocí Společenství (a ani samotných členských států), potom jde o oblast pravomocí sdílených, na které se vztahuje aplikace zásad principu subsidiarity. Na základě provedeného „testu subsidiarity“ by mělo být zřejmé, která hladina je nejvhodnější pro výkon dotčených kompetencí, ale právě určení kritérií testu ve smlouvě obsaženo není. Ze smluv pouze vyplývá, že oprávnění jednat mají primárně  členské státy. Neurčitost kritérií, která určuje Maastrichtská smlouva – tj. rozsah a účinek navrhované činnosti - bez jejich bližšího upřesnění, jenom zdůrazňují polovičatost přijatého konceptu. 

I přes snahy některých orgánů a členských států o pokud možno jednoznačné vysvětlení zásad subsidiarity ale zůstala principem, který je otevřený mnoha interpretacím. Ty téměř vždy odrážejí individuální vize příslušných subjektů ovlivněné jeho vlastními zkušenostmi a tradicemi. I když byla subsidiarita z historického hlediska většinou charakterizována podobně vágními termíny, bylo to proto, že měla charakter sociálně-politického principu. Pokud však byla Maastrichtskou smlouvou zařazena do právního textu, měla získat podobu právního principu, který může soudní instituce bez obav používat a vyžadovat jeho dodržování. Takto bohužel ztratila mnoho ze své účinnosti, kterou později přijatý Amsterodamský protokol podpořil jen velmi málo. 

5. Mezivládní konference 1996-97  

Nejasnosti, které používání principu subsidiarity v praxi Společenství doprovázely, a které do jisté míry komplikovaly její účinky, se staly předmětem debat v době přípravy další revize zakládajících smluv. Princip subsidiarity byl na konferenci podroben komplexní analýze z hlediska jeho účinků a dopadů v praxi. Jak orgány, tak členské státy konsensuálně dospěly k tomu, že existující nedostatky související s mnohovýznamovostí principu je třeba odstranit. Různí aktéři předkládaly různé způsoby nápravy, v průběhu jednání se však začal rýsovat konsensus spočívající v následujících bodech:

1. formulaci článku 3b není nutné měnit;

2. alternativy principu subsidiarity jako například vytvoření hierarchie norem anebo přesný výčet kompetencí byly odmítnuty;

3. subsidiarita by se neměla vztahovat na výlučné kompetence Unie, rovněž i acquis communautaire by mělo zůstat nedotčeno;

4. je nutné upřesnit některé aspekty aplikace subsidiarity, a to přijetím závazného protokolu ke smlouvě (základem by se měly stát závěry Edinburghského zasedání Evropské rady (1992) a podle některých aktérů i dohoda uzavřená mezi institucemi Unie (1993)).

Výjimky z konsensu představovaly návrhy Výboru regionů, spolkových zemí Německa a Francie (případně i Velké Británie). Výbor regionů požadoval přeformulovat článek 3b smlouvy tak, aby zahrnoval i „třetí úroveň“ Evropské unie, eventuelně i nižší celky (orgány místní správy). Stejný požadavek prosazovaly i spolkové země Německa, širší podporu však tito aktéři nezískali. Z hlediska současné debaty (vedené po uzavření smlouvy z Nice) je zajímavý tehdejší návrh Francie na zřízení orgánu speciálně zaměřeného na monitorování principu subsidiarity. Měla jím být Vysoká rada (nebo Poradní výbor národních parlamentů), která by byla složena jak ze zástupců národních parlamentů, tak ze zástupců Evropského parlamentu. Podobný návrh podalo i Rakousko (Komora pro subsidiaritu) anebo Reflexní skupina (Poradní výbor na vysoké úrovni pro kontrolu ex ante). Tento návrh nezískal obecnou  podporu, a proto se už na mezivládní konferenci neprojednával. 

6. Amsterodamská smlouva (1997), Protokol o použití zásad subsidiarity a proporcionality
Amsterodamská smlouva převzala článek 3b smlouvy beze změny (bylo ovšem provedeno přečíslování smluvních dokumentů, dnes proto subsidiaritu nalezneme ve smlouvách jako čl. 5), ale v protokolech k ní připojených se objevil i Protokol o používání zásad subsidiarity a proporcionality. Protokol odkazuje na dřívější dokumenty přijaté po podpisu Maastrichtské smlouvy, které se věnují celkovému přístupu k používání zásad subsidiarity ve Společenství  (Birminghamské zasedání Evropské rady v říjnu 1992 a Edinburghské zasedání Evropské rady v prosinci 1992) a postupu při praktickém provádění zásady subsidiarity (dohoda mezi institucemi z října 1993). Vzhledem k tomu, že protokol vychází z výše uvedených dokumentů, žádný zásadní průlom v chápání a aplikaci principu v praxi nepřináší. Text protokolu má (oproti svým inspirativním zdrojům) stejnou právní sílu jako smlouva, jeho ustanovení proto musí jím dotčené subjekty respektovat. 

V textu protokolu můžeme najít zásady, které obsahuje již Všeobecný přístup přijatý v Edinburghu (1992), například: 

* subsidiarita nemá retroaktivní působnost; 

* musí být zachováno acquis communautaire a rovnováha institucí;

* interpretační pravomoc Evropského soudního dvora je potvrzena, stejně tak jako platnost zásad, které Soudní dvůr ve vztahu národní právo a právo Společenství formuloval dříve;

* princip proporcionality a svěřených pravomocí a jejich provázanost s principem subsidiarity jsou zopakovány podle Maastrichtu; atd. 

Jasnější vysvětlení oproti Maastrichtské smlouvě podává protokol v případě provádění testu subsidiarity, při němž je třeba splnit obě stanovené podmínky kumulativně, tzn. členské státy nemohou předpokládané cíle dostatečně naplnit, a současně je může lépe vykonat Společenství. Protokol dále stanovuje jakási vodítka při zkoumání splnění těchto podmínek (kritéria by přitom měla být podepřena kvalitativními a kvantitativními údaji). Všechny legislativní návrhy Společenství přitom musí obsahovat odůvodnění ve smyslu vyhovění zásadám subsidiarity a proporcionality. Problém určení výlučných pravomocí ale zůstává principu subsidiarity vlastní i nadále, neboť ani tento protokol nespecifikuje jejich obsah. 

Z textu protokolu je zřejmé, že Společenství obrací svoji pozornost od statického konceptu výlučných pravomocí ke stanovení procedurálních norem a návodů. Protokol ještě více zdůrazňuje úlohu Komise při aplikaci subsidiarity, i když odpovědnost za její řádnou aplikaci mají všechny orgány Společenství. Protokol upozornil na velmi důležitou přednost principu subsidiarity, totiž na dynamičnost tohoto konceptu. Právě tato vlastnost patří k zásadním a často vyzdvihovaným pozitivům článku 5 smlouvy, neboť umožňuje flexibilitu procesu evropské integrace. Subsidiarita je skutečně dvousměrným principem - současně odstředivým i dostředivým – jehož cílem je hledat (ad hoc) optimální úroveň rozhodování mezi danými aktéry a za daných okolností.

7. Význam subsidiarity v budoucí Evropské unii

Budoucnost Evropské unie se v současné době stala velmi častým tématem projevů nejvyšších evropských politiků. Prezentují v nich své vize nejefektivnějšího a přitom demokratického uspořádání budoucí Evropské unie, které jsou často podmíněné národními zkušenostmi a tradicemi. Prvotní impuls této debatě dodal německý spolkový ministr zahraničních věcí Joschka Fischer v květnu 2000, kde načrtl svojí vizi Evropské unie jako federace národních států. V reakci na Fischerův projev se do „velké debaty“ začínají zapojovat ostatní evropští politici, aby prezentovali vlastní vize budoucí Evropy. Začíná tak velká debata o budoucnosti EU, kterou je od summitu v Nice možno chápat jako ideovou přípravu na mezivládní konferenci v roce 2004.

Princip subsidiarity patří k hlavním referenčním bodům debaty o budoucím uspořádání EU. Prozatím se rýsují tři cesty aplikace subsidiarity při dělbě kompetencí. 

1. Kompetenční katalog. Jedná se cestu prosazovanou zejména německými představiteli. Katalog by měl provést výčet kompetencí a rozdělit je na evropské a národní. Mezi nejčastěji uváděnými evropskými kompetencemi se objevují zahraniční a bezpečnostní politika, imigrační politika a většina stávajících společných politik (s výjimkou zemědělství a strukturální politiky). Naopak na národní úrovni se mluví zejména o kultuře, zdravotní péči či vzdělávání.

2. Test subsidiarity. Je blízký zejména britskému chápání, objevuje se však i např. i v nizozemském memorandu. V zásadě jde o to, že ke společnému postupu v určité oblasti by se mělo přikročit pouze tehdy, když společný postup přináší oproti individuálním postupům nějakou přidanou hodnotu. Obecně lze očekávat, že test dopadne pozitivně v oblastech, které mají ze své povahy přeshraniční charakter a kde se uplatňují výnosy z rozsahu (tj. průměrné náklady na uskutečňování klesají s počtem účastníků).

3. Komplementarita. Tato cesta je blízká Evropské komisi, ale objevuje se i v návrzích Belgie či Francie. Na rozdíl od čistého katalogu kompetencí nepředpokládá, že by jednotlivé oblasti veřejné politiky byly jako nedílné celky vykonávány buď na evropské nebo národní úrovni, nýbrž že ve většině oblastí budou aktivní obě úrovně. Na evropské úrovni se bude rozhodovat o principech a bude se kontrolovat uskutečňování dané politiky, zatímco na národní úrovni bude probíhat uskutečňování. Podobně jako samotná subsidiarita i tato její aplikace má účinky jak centralizační, tak decentralizační (zejména v oblastech zemědělské a strukturální politiky).

Každá z cest má své výhody i nevýhody. Kompetenční katalog je jednoznačně nejpřehlednější. Jeho problém spočívá v rigiditě, která by mohla zabránit Unii v efektivní reakci na nové situace. Jeho opakem je test subsidiarity, který je maximálně flexibilní, neposkytuje však přehledný obraz o dělbě kompetencí. Komplementarita v zásadě odráží současný stav a současný přístup se snahou o jejich postupnou reformu. Vychází z existujícího propojení rozhodování na národní a evropské úrovni, přičemž se snaží toto propojení zefektivnit zavedením určité dělby práce. Nejedná se o cesty vzájemně výlučné, a proto v konkrétních příspěvcích ve velké debatě pozorujeme nejrůznější kombinace naznačených tří typů, např. návrh CDU/CSU spojuje kompetenční katalog s konceptem komplementarity. Je zřejmé, že i případnému kompetenčnímu katalogu bude muset předcházet test subsidiarity a že ve světle testu by bylo nutno katalog čas od času přehodnotit. Podobně nelze ignorovat vertikální propojenost správních hladin, kdy i tak europeizovaná oblast jako např. vnější obchodní politika nemůže fungovat bez efektivní součinnosti národních orgánů a na druhou stranu i tak národní oblast jako např. vzdělávání se v podmínkách EU neobejde bez evropských mechanismů uznávání diplomů. 


Celkem nezávisle na cestě naplňování subsidiarity se objevují úvahy nad orgánem, který by měl bdít nad dodržováním principu subsidiarity. Objevují se opět tři možnosti.

1. Druhá komora Evropského parlamentu či podobný orgán složený ze zástupců národních parlamentů.

2. Evropský soudní dvůr či jeho zvláštní senát, kde by rovněž zasedali představitelé národních ústavních soudů. 

3. Rada ministrů.

Lze říci, že panuje konsensus v tom, že pokud by měla taková instituce vzniknout, potom se musí jednat o evropskou instituci se silnými národními prvky. To proto, aby nová instituce a priori nestranila buď evropské nebo národní úrovni. Proto se nabízejí buď poněkud „nacionalizované“ hybridy tradičně nadnárodních institucí (Evropský soudní dvůr, Evropský parlament) nebo samotná Rada ministrů.

8. Subsidiarita v Evropské unii - závěr

Protokol k Amsterodamské smlouvě o principu subsidiarity se snaží některé identifikované nejasnosti z Maastrichtu vysvětlit, ale i nadále jich nechává řadu otevřenou (např. pojem výlučné kompetence Společenství). Vzhledem k tomu, že mezi členskými státy se jenom těžko hledá konsensus pro změnu článku 5 smlouvy ve smyslu jeho upřesnění, což i nadále bude působit retardačně na rozvoj subsidiarity v praxi, nabízí se úvaha, jakým směrem by se princip subsidiarity mohl v rámci Společenství v budoucnu vyvíjet. 


Lékem na neduhy současné subsidiarity by mohlo být jakési „vykročení stranou“, tzn. nepokračovat v hledání přesnější definice nebo vypracovávání dalších protokolů, ale vydat se novou cestou. Velmi často se objevují úvahy o vytvoření katalogu kompetencí. Tyto návrhy předkládají především státy, které mají s podobným katalogem zkušenosti. Žádné zkušenosti národních států však nelze automaticky přenést na organizaci typu Evropské unie, a proto by katalog kompetencí vyžadoval individuální přístup.

Vytvoření katalogu kompetencí by v Unii znamenalo odklon od subsidiarity procesuální, jejíž zásady by měly být aplikovány v každém jednotlivém případu při tvorbě legislativy Společenství. Místo toho by byly zásady subsidiarity aplikovány ad hoc při sestavování katalogu kompetencí pro jednotlivé úrovně (nadnárodní, národní, regionální a místní). Protože by však takový katalog vykazoval notnou dávku statičnosti a rozhodně by tak nevyhovoval dynamice evropské integrace, musela by být smluvně zajištěna jeho flexibilita. Dynamiku by katalogu mohl zajistit arbitrážní orgán zřízený výlučně k tomuto účelu. To znamená, že veškeré spory by byly předkládány tomuto novému orgánu, a ne Evropskému soudnímu dvoru (který se zdráhá rozhodovat v politicky citlivých otázkách, ke kterým – jak se v praxi prokázalo -  subsidiarita patří). Flexibilita takto prezentované subsidiarity by se zvýšila několikanásobně, protože její revize by už nemusela probíhat pouze v rámci mezivládních konferencí, ale mohla by se uskutečnit téměř okamžitě prostřednictvím arbitrážního orgánu.

Je rovněž zajímavé, že žádnou ze tří diskutovaných cest k subsidiaritě (katalog kompetencí, test subsidiarity a komplementarita) nelze jednoznačně přiřadit k tradičním přístupům k evropské integraci. Katalog kompetencí má své příznivce jak mezi federalisty, tak mezi stoupenci mezivládní spolupráce a totéž platí pro test subsidiarity a komplementaritu. Nemusí nás to však překvapovat, když si uvědomíme, že se jedná o cesty naplňování principu subsidiarity, jejíž (ne)oblibu napříč tradičními přístupy můžeme považovat téměř za její definiční znak. Její zavedení do Smluv za podpory euroskeptické Británie a profederalistického Německa při nezájmu většiny ostatních mluví za vše.     

B. Subsidiarita v České republice

Slovo subsidiarita je v České republice poměrně neznámým pojmem, i když v různých časových obdobích a různými aktéry byly její zásady v modifikované podobě zaváděny. Spíše než o subsidiaritu jako takovou šlo o pokusy decentralizovat státní správu anebo ji naopak centralizovat. Z tohoto důvodu se nejdříve podíváme, jaké historické kořeny její aplikace u nás existují a zda nebude spíše umělým nástrojem používaným až po našem vstupu do EU. Poté se zaměříme na dobu po vzniku samostatné ČR, kdy prostřednictvím analýz programů vládnoucích i opozičních politických stran zjistíme (ne-)vůli po konsensu, jímž by byly přijaty zásady subsidiarity u nás.

1. Historie uspořádání veřejné správy

Subsidiarita jako taková u nás nemá historické tradice. V počátcích našeho státu nebyly proudy, s nimiž bývá spojována (tj. křesťanství a katolická církev zvlášť nebo federalismus) příliš silné a objevit se tak mohla spíše v náznacích. Pokusíme se tedy o „obrácený pohled“ a na jisté myšlenkové spříznění se zásadami subsidiarity se podíváme prostřednictvím vývoje uspořádání a organizace veřejné správy.
Po roce 1918 bylo ze všeho nejdříve potřeba reformovat dřívější systém výkonu veřejné správy, od roku 1928 vypadala organizace veřejné správy takto – země se členily na okresy řízené okresními úřady (na podobné úrovni stály i tzv. statutární města). Obce měly samosprávu v záležitostech, které se jich dotýkaly (i když po roce 1938 spolu se vzrůstajícím napětím narůstaly i zásahy státní správy do obecní samosprávy, která byla postupně utlumována).


Po roce 1945 byly snahy vybudovat demokratickou a decentralizovanou veřejnou správy. Jako orgány státní správy byly zřízeny místní, okresní i zemské národní výbory. Největší změna v organizaci veřejné správy přišla v roce 1948, kdy v důsledku událostí z února téhož roku bylo zřízeno krajské uspořádání republiky, které nahradilo předcházející zemské uspořádání. Veřejná správa byla rozdělena do tří úrovní: kraje – okresy – obce, v čele každé z nich stál národní výbor. V roce 1960 proběhla další reforma ve smyslu zmenšení počtu jednotlivých útvarů veřejné správy a byly vytvořeny větší administrativní celky.


Na těchto historických příkladech je zřejmé, že především v období první republiky bychom mohli najít prvky subsidiarity při organizaci veřejné správy a při výkonu jednotlivých kompetencí. Období, kdy ve větší či menší míře vládly v ČR autoritativní režimy (Bachův absolutismus, nacistická a komunistická diktatura) nebyly nakloněny decentralizaci státní správy a ani posilování místních samospráv. Jejich zájmem byla naopak centralizace moci v ústředí, která nebrala v úvahu efektivitu takového systému veřejné správy a tedy ani zásady subsidiaritě vlastní.


O samotném principu subsidiarity se začíná v ČR diskutovat až od 90. let 20. století, i když pouze velmi okrajově a zprvu především v souvislostech s Maastrichtskou smlouvou. Nepřímo se však odráží v debatách o reformě veřejné správy, která započala již v roce 1990, kdy byla obnovena obecní samospráva (obce jako samostatné, od státu oddělené jednotky veřejné správy, které spravují vlastní majetek). Ale už po rozpadu Československa se v ústavě samostatné České republiky uvádí, že „Česká republika se člení na obce, které jsou základními územními samosprávnými celky. Vyššími územně samosprávnými celky jsou země nebo kraje.“
 Tento článek předpokládal existenci dalšího, vyššího stupně samosprávy. S postupující reformou a s uskutečňováním jejích zásad jsou v současné době v zásadě již vytvořeny podmínky pro realizaci zásad subsidiarity u nás –záležitosti místního formátu by měly řešit obce, záležitosti přesahující rámec či možnosti obce orgány krajské a záležitosti celostátního dosahu potom orgány ústřední (okresní úřady jako „detašovaná“ pracoviště státní správy byly zrušeny a nahrazeny systémem tzv. pověřených obcí). 

2. Postoj některých politických stran k principu subsidiarity

Postoje vyjadřované naší politickou reprezentací na evropských fórech budou výsledkem konsensu nejenom historických zkušeností obecně, ale i konkrétních názorů jednotlivých politických stran (nejenom vládních, ale i opozičních). Politické strany vyjadřují své názory ve svých programech, a proto provedeme jejich analýzu z hlediska principu subsidiarity.


V ČR je jediné politické seskupení, v jehož politickém programu se princip subsidiarity objevuje již od počátku jeho existence. Je jím KDU-ČSL, která stojí na křesťansko-demokratických základech a jak jsme uvedli, subsidiarita je jejich nedílnou součástí. KDU-ČSL prosazuje konzistentní a koherentní uplatňování principu subsidiarity i v českých podmínkách. Dosvědčují to její volební programy z let 1996, 1998 a 2002 i některé projevy jejích předních představitelů. Také ODA a Unie svobody, tedy strany, které spolu s KDU-ČSL a DEU tvořily po určitou dobu blok 4KOALICE, podporovaly ve svých programech decentralizaci, samosprávu a vliv občana na záležitosti, které se ho dotýkají.


V nepřímé podobě jsou zásady subsidiarity podporované i nyní vládnoucí ČSSD. Kromě klasické podoby subsidiarity jako nástroje decentralizace je podporována i možnost rozšířit spoluúčast občanů na veřejné správě prostřednictvím ombudsmana, referend a jiných nástrojů. Ve volebních programech ČSSD se konzistentně objevuje podpora decentralizace, důraz na posilování pravomocí samosprávných regionů a právo občana na spoluřízení veřejné správy prostřednictvím obcí, samosprávných regionů a také různých zájmových organizací. 


ODS je pro zachování národních států jako nejdůležitějších aktérů Evropské unie a federalistické vize odmítá. Dává přednost mezivládní spolupráci, v jejímž rámci si každý stát hlídá své pravomoci sám a sám se rozhoduje, které kompetence na nadnárodní organizace převede. Proto se na subsidiaritu dívá jako na slovo, které by mělo být zapomenuto, protože nic neznamená. Přednost před tímto „únikovým slovem“ by měla dostat nějaká podoba ústavního dokumentu, která by stanovovala pravomoci náležející příslušné hladině. Ovšem i ODS ve svém volebním programu z roku 1998 operuje se zásadami subsidiarity, i když je takto souhrnně nikde nenazývá. 


Pokud bychom měli shrnout postoje českých politických stran k principu subsidiarity, potom ODS zastává postoj podobný Velké Británii: princip subsidiarity by se měl důkladně aplikovat ve vztahu mezi členskými státy a Společenstvím, zatímco na domácí uspořádání veřejné správy by jeho vliv neměl být přeceňován. Protipólem je KDU-ČSL, která je pro důsledné uplatňování zásad subsidiarity nejenom ve vztahu vnějším (vůči EU), ale i ve vztazích vnitřních (samosprávné jednotky). ČSSD a KSČM se nachází někde mezi těmito postoji, i když ČSSD má v této otázce blíže ke KDU-ČSL. 

Závěr

Po vstupu do EU bude ČR muset přijmout veškeré acquis communautaire, ke kterému patří i princip subsidiarity. Dosud se tento princip (podle Amsterodamské smlouvy a jejího protokolu o používání zásad subsidiarity a proporcionality) vztahuje na dělbu pravomocí mezi členskými státy a Společenstvím a netýká se vnitřního uspořádání států. Přijetí této skutečnosti by ČR nemělo činit potíže. Do budoucna je ale možné, že se okruh působnosti subsidiarity rozšíří i na regiony členských států, což by mohlo způsobit obtíže v menší míře politické, ale ve větší míře technické (samospráva krajských úřadů je dosud v počátcích a její podoba se hledá „za pochodu“). Podobné by to bylo i v případě, kdy by byl sestaven katalog kompetencí, který by určoval kompetence nadnárodní, národní a regionální. Nicméně lze očekávat, že současní unitární členové EU zabrání zásadnějším exportům subsidiarity z úrovně EU do svých národních systémů.


Principy subsidiarity se objevují v historickém vývoji státní správy na českém území v obdobích relativní demokratizace. Jedná se o trend přesahující momentální stav evropské integrace a dokonce i proces evropské integrace jako celek. Jinými slovy dlouhodobě platí, že s upevňováním demokratického systému můžeme očekávati upevňování principů subsidiarity na našem území bez ohledu na průběh začleňování ČR do EU. Evropská integrace však působí na střednědobou dynamiku aplikace subsidiarity a na její konkrétní podoby. Ze tří načrtnutých cest aplikace subsidiarity (kompetenční katalog, test subsidiarity, komplementarita) nelze z českého hlediska jednoznačně zvolit jednu na úkor druhých.

Přesto se nabízejí poměrně silné argumenty ve prospěch kompetenčního katalogu, a to argument přehlednosti a právní jistoty. V situaci nového členského státu bude trvat určitou, než se subjekty plně zorientují v prostředí EU a než se naučí využívat její instituce a mechanismy. V tomto kontextu budou pro ČR obzvláště důležité ty kroky, které zpřehledňují prostředí EU. V české debatě rovněž může hrát roli to, že kompetenční katalog oslabí obavy těch politických a společenských sil, které se obávají „plíživé“ expanze kompetencí unijních institucí. Na druhou stranu nelze očekávat, že by kompetenční katalog byl uskutečněn ve své čisté podobě, byl by patrně vždy ve větší či menší míře kombinován s nástroji zajišťujícímu schopnost Unie reagovat na nové situace (na způsob stávajícího článku 308).    

� Ústavní zákon č. 347/1997 Sb. mění znění tohoto článku, protože stanoví jako vyšší územní samosprávné celky kraje.
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