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Princip subsidiarity v pravni
a politologickeé perspektivée
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Abstract: The Subsidiarity Principle in Legal and Political Science Perspectives

The paper attempts to interpret the subsidiarity principle as an intervening variable of a policy cycle, one
of the models commonly used in the context of a broad policy analysis approach. The text is based on
a legal analysis of the subsidiarity principle. Methodologically, the model of a policy cycle facilitates the
“transfer” of its results into the framework of European studies and forms a basis for further research of
the subsidiarity principle and its role in particular legislative processes in the multilevel political system of
the European Union.
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1. Uvod

Princip subsidiarity neni pro politologii, resp. disciplinu evropskych studii neznamym po-
jmem. Dikaz o tom podava kterakoli dostupna uéebnice evropské integrace popisujici prabéh
a vysledky jednani o Maastrichtské smlouvé (srov. napi. Booker a North 2006: 313-319, Fia-
la a Pitrova 2003: 125-132, Konig et al. 2006: 64—65). Pravé tento dokument pied vice nez
patndcti lety definoval princip subsidiarity coby jednu ze zdkladnich zasad projektu evropské
integrace (srov. napf. Bfichadcek 2007: 2). Navzdory tomu vSak nelze jednoznacné tvrdit, ze
by politologicka reflexe principu subsidiarity odpovidala vyznamu, jenz mu byva ¢asto ptikla-
dan. Naopak je mozné fici, Ze prace z oblasti politologie ¢i evropskych studii spiSe absentuji,
resp. omezuji se zpravidla praveé na deskripci debat tykajicich se principu subsidiarity, jez ve
Spolecenstvi probihaly na pielomu 80. a 90. let minulého stoleti (srov. napi. Larsen a Van-
hoonacker 1992), popt. princip subsidiarity implicitné povazuji za pojem ,,dany“, fakticky
nehodny podrobnéjsiho rozboru (srov. napt. Holcker 2004). Relevantni analytické vystupy
souvisejici s principem subsidiarity publikuji spiSe badatelé, jiz se primarné zabyvaji proble-
matikou evropského prava' (srov. napt. Estella 2002). Obecné to samoziejmé neptedstavuje
problém (srov. napi. Berg-Schlosser a Stammen 2000: 43—111), ovSem fakticky ma tento
vyvoj za nasledek, ze diskrepance mezi poznatky pravni védy na strané jedné a politologie
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(evropskych studii) na strané druhé se v dané véci postupné prohlubuje — a k adekvatni recep-
ci poznatkt prvniho z oborti druhym v podstaté nedochazi. Na princip subsidiarity se pfitom
pomérné bézné odkazuje nejen v odbornych politologickych textech, ale rovnéz v kazdodenni
politické praxi (srov. napt. European Commission 2007, Lee 2005, Organization for Econo-
mic Co-operation and Development et al. 2006).

Dtivody pro uvedeny vyvoj lze nalézt v zasadé tfi. Prvni z nich souvisi se samotnym
(prevladajicim) zamétenim politologického vyzkumu projektu evropské integrace. Zatimco
v minulosti se vétSina praci vénovala otazkdm spjatym s postupnym budovanim supranacio-
nalni roviny vladnuti (,,integrace®), v soucasnosti se naopak nezanedbatelna c¢ast textl poli-
tologického charakteru zabyva predevsim dusledky jejiho fungovani ve vztahu k roving€ na-
rodni (,,evropeizace®; srov. napf. Cisaf 2005, Dancék et al. 2005). Princip subsidiarity pfitom
(ex definitio) neni inherentni soucasti ani jednoho z uvedenych ,,ptistupt”, resp. je fakticky
soucasti obou uvedenych rovin, coz jeho vyzkum ¢ini relativné obtiznym.

Druhy divod ma zaklad v prostém faktu, Ze na poli primarniho prava EU? dochazi k po-
mérné Castym a zésadnim revizim (Amsterodamska smlouva, Smlouva z Nice, Smlouva
zakladajici Ustavu pro Evropu, resp. Lisabonska smlouva, pravé podléhajici ratifikaci), jez
zakladni ,,maastrichtské” vymezeni principu subsidiarity explicitné nebo implicitné pozmeé-
)i, coz v kombinaci s relevantnimi vystupy Evropského soudniho dvora (ESD) vytvaii na
(pravnickou) badatelskou komunitu pomérné¢ zna¢ny meritorni ,,tlak*, nehled¢ na fakt, ze
podobné jako v ramci oboru politologie (a potazmo evropskych studii) ani pravni interpretace
nejsou vzdy prosty vzajemné ne zcela kompatibilnich vyvodu (viz dale).

Koneé¢né poslednim diivodem, jenz osvétluje absenci adekvatniho rozpracovani problema-
tiky principu subsidiarity v ramci politické védy, je metodologicky problém interdisciplinarni
»prenositelnosti* poznatkt, resp. problém konkrétniho (zptisobu) vyuziti vysledki pravnich
rozborl (izce ¢i §ifeji souvisejicich s principem subsidiarity) v kontextu politologie, resp.
evropskych studii.

Vychodiskem tohoto textu je pfedpoklad, Ze rozpracovani problematiky principu sub-
sidiarity je v ramci politologie, resp. evropskych studii, navzdory uvedenym skute¢nostem
nejen mozné, ale s ohledem na politologickou i politickou praxi pfedevs§im nutné. Soucasné
predpokladame, ze dosavadni analytické vystupy, vychazejici primarné z pravni védy, pred-
stavuji pro politologické ,,uchopeni* otazky principu subsidiarity vhodny (a fakticky nezbyt-
ny) zaklad.

Prestoze stat’ ma spiSe charakter propedeutického textu, sleduje dvoji cil: 1. shrnout
existujici pojeti problematiky principu subsidiarity v ramci pravni védy; 2. nabidnout za-
kladni parametry jejiho potencialniho rozpracovani v kontextu politologie, resp. evropskych
studii.

Uvodni &ast textu je vénovana struéné historii pojmu subsidiarity a potazmo jeho defino-
vani coby principu prava EU a projektu evropské integrace (srov. napt. Bfichacek 2007: 2).
Nasledujici pasaz shrnuje relevantni analytické postfehy pravni védy vychazejici z promén
pojeti principu subsidiarity v dosavadnich primarnépravnich revizich pocinaje Maastricht-
skou smlouvou a konce prave podepsanou Lisabonskou smlouvou. Cely text pak uzavira kapi-
tola, jeZ se zabyva moznosti politologického rozpracovani problematiky principu subsidiarity
za vyuziti metod policy analysis. Ty nejenze umoziuji teoreticky propojit obé vyse zminéné
»cesty” ke studiu projektu evropské integrace (,integrace“ a ,.evropeizace®), ale nabizeji
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i zachovani obdobného — a v pfipadé principu subsidiarity nezbytného — sepéti mezi politolo-
gickou analyzou a praktickou politikou (srov. napf. Fiala a Schubert 2000: 5).

2. Strucna historie pojmu subsidiarity a jeho zakotveni
v ramci projektu evropské integrace

Pojem subsidiarity’ ma pomérmné bohatou historii, a to bez ohledu na skute¢nost, zda je nebo
neni do jejiho ramce zahrnovano jeho pojeti v kontextu projektu evropské integrace. Zminky
o ném lze nalézt jak v textech ,,Cist€ socidlnéveédnich (napf. sociologickych), tak i v pracich
filozofickych, teologickych ¢i — v neposledni fadé — také pravnickych (srov. napi. Estella
2002, Scheu 2007: 16, Sabatka 2007). V dtisledku toho existuje cela fada zptisobd, jak genezi
pojmu subsidiarity ,,uchopit®, coz v posledku vyrazné ovlivituje také jeho definovani coby
principu prava EU, resp. projektu evropské integrace.

Dnesni pojeti terminu subsidiarita vychazi z encykliky papeze Pia XI. Quadragesimo
anno, jez byla publikovana v roce 1931. Pravé zde lze nalézt obecné vyjadieni znamé
(avsouvislosti s ,,evropskym* pojetim principu subsidiarity nejcastéji zmiiiované) zasady, ze
,,c0 mohou jednotlivci provést z vlastni iniciativy a vlastnim pfi¢inénim, to se jim nema brat
z rukou a pfendSet na spolecnost. Stejné tak je proti spravedlnosti, kdyz se pfevadi na vétsi
a vyssi spolecenstvi to, co mohou vykonat a dobie provést spolecenstvi mensi a nizsi.“

Encyklika byla, pokud jde o pojem subsidiarity, inspirovana mj. pracemi Aristotela, Toma-
Se Akvinského ¢i texty katolickych teologli ptisobicich v 19. stoleti (srov. napt. Scheu 2007:
16-17, Sabatka 2007). Jeji vyznam tkvi v tom, Ze uvedenou zasadu nedefinovala pouze ve
vztahu ke katolické cirkvi, ale vii¢i véficim jako takovym a potazmo (implicitn€) vici jakym-
koli entitdm, jeZ jsou (ne nutné podiizenymi) soucastmi entit jinych.

Uvedena ,,extenzivni® interpretace pojmu subsidiarity nabyla konkrétnich obryst nejprve
v encyklice Pacem in terris, jiz vydal v roce 1963 papez Jan XXIII., a pozd¢ji (v roce 1991)
rovnéz v encyklice Jana Pavla II. Centesimus annus. V prvné¢ jmenovaném dokumentu byla
subsidiarita explicitné oznacena za zasadu vztahl ,,mezi celosvétovou politickou autoritou
a politickymi autoritami jednotlivych narodd“, v druhém pak za princip, jimz by se mél tidit
funk¢ni a fungujici vztah (socidlnich) statt a jejich obcand.

V ramci projektu evropské integrace se objevily prvni snahy vyuzit konceptu subsidiarity
v poloviné 70. let, a to v ramci federalistickych snah o prestavbu tehdejsitho Evropského hos-
podaiského spolecenstvi (EHS). Praveé v této dobé ziskalo ,,evropské® pojeti subsidiarity své
zakladni obrysy. Subsidiarita se méla tykat vztahu Spolecenstvi a ¢lenskych statl, pricemz
kritériem legitimizujicim ¢innost integracniho celku méla byt vétsi i¢innost jeho aktivit v po-
rovnani s ¢lenskymi staty (Delors 1991: 7, Jacqué 1995: 84).

Pojem (principu) subsidiarity se stal soucasti primarniho prava, kdyz jej Jednotny evrop-
sky akt koncipoval jako limitujici faktor pro ¢innost Spolecenstvi v ramci politiky Zivotniho
prostiedi (Chicharro Lazaro 2001: 63, Wathelet 2002: 18—-19).

Historicka chvile konceptu subsidiarity pfisla na prelomu 80. a 90. let, kdy se stal klico-
vym prvkem v debaté o dal$im sméfovani integrace a kdy sehral dilezitou roli v negociacich
predchézejicich podpisu Maastrichtské smlouvy (Craig a de Burca 2002: 132, Dehousse
2002: 361-362). I s jeho pomoci se zastancim hlubsi integrace v ¢ele s predsedou Komise
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Jacquesem Delorsem podatilo piesveédcit staty, které se obavaly ptilisné centralizace,* postou-
pit v integraci dale (Chicharro Lazaro 2001: 68-75).

3. Princip subsidiarity v pravni perspektivé
3.1 Hmotna stranka principu subsidiarity

Maastrichtska smlouva vclenila do primarniho prava pojem subsidiarity nikoliv coby pou-
hy politicky postulat, ale jako zavaznou pravni normu (Schilling 1995, Chicharro Lazaro
2001: 81). Z toho vyplyva, ze jeho dodrzovani je ve vymezenych oblastech podminkou le-
gality kazdého pravniho aktu ¢i ¢innosti Spolecenstvi a vSechny instituce Spolecenstvi maji
povinnost zajistit pfi vykonu svych pravomoci jeho dodrzovani.?

Zakladni definici principu subsidiarity v pravu EU obsahuje ¢l. 5 odst. 2 Smlouvy o Ev-
ropském spolecenstvi (ES) v platném znéni (byv. ¢l. 3b). Ten stanovi: ,,V oblastech, které
nespadaji do jeho vylu¢né pravomoci, vyviji v souladu se zdsadou subsidiarity Spolecenstvi
¢innost pouze tehdy a do té miry, pokud cili zamyslené Cinnosti nemize byt dosazeno uspo-
kojivé na trovni €lenskych stati, a proto z diivodu jejich rozsahu ¢i €inkti jich mtize byt 1épe
dosazeno na urovni Spolecenstvi.

Pokud jde o primarni pravo, je princip dale vyslovné zminén (aniz by ovSem byla doplné-
na jeho definice) v preambuli Smlouvy o EU v platném znéni, v niZ staty prohlasuji, ze jsou
rozhodnuty ,,pokracovat v procesu vytvareni stale uzsiho svazku mezi narody Evropy, v némz
jsou rozhodnuti pfijimana co nejblize obéaniim v souladu se zasadou subsidiarity, a v ¢l. 2
téze smlouvy, jehoZ posledni véta stanovi, ze ,,cilti Unie je dosahovano za podminek a v ¢aso-
vém sledu stanoveném touto smlouvou pii dodrzeni zasady subsidiarity vymezené v ¢lanku 5
Smlouvy o zalozeni Evropského spole¢enstvi®.

Vagni ,,maastrichtskou definici principu subsidiarity se pokusily doplnit zavéry Evropské
rady v Birminghamu a Edinburghu z fijna 1992, resp. prosince 1992, a meziinstitucionalni
dohoda mezi Radou, Komisi a Evropskym parlamentem uzaviena 25. fijna 1993, ktera upra-
vila pfedevsim konkrétni zptisob aplikace legislativni iniciativy Komise, postup pfi zménach
v legislativnich navrzich a otazku kontroly dodrzovani principu. Tato pravidla byla posléze
(mnoha vyslovné, jina v odkazu) vélenéna do Protokolu o uzivani zasad subsidiarity a propor-
cionality, ktery byl Amsterodamskou smlouvou pfipojen k zakladacim smlouvam Evropské
unie. Tim byla dosavadni pravidla nizsi pravni sily ,,povySena“ na primarni pravo (Simon
2003: 156-157, Béhan 2002: 196-197 a 204-205).

Zakladni definice principu subsidiarity v ¢l. 5 odst. 2 Smlouvy ES v platném znéni byla
Protokolem o uzivani zasad subsidiarity a proporcionality doplnéna body 5—7. Pro posouzeni
toho, zda je urcita aktivita v souladu s principem subsidiarity, resp. zda je ¢innost Spole¢en-
stvi opravnéna, se maji pouzit tato voditka: 1. posuzovana zalezitost ma nadnarodni povahu,
kterou nelze uspokojivé vyfesit ¢innosti ¢lenskych stat; 2. ¢innost pouze na vnitrostatni
urovni nebo ne€innost ES by byla v rozporu s pozadavky smlouvy nebo by jinak vyznamné
poskodila zajmy Clenskych statii; 3. ¢innost na Grovni Spole€enstvi by vzhledem ke svému
rozsahu nebo ucinkiim ptinesla ve srovnani s ¢innosti na Grovni ¢lenskych statd ztejmé vyho-
dy. Forma ¢innosti Spolecenstvi ma byt co nejjednodussi a pravni predpisy maji byt pfijimany
pouze v nezbytné mife. Za jinak stejnych podminek by se smérnicim méla davat pfednost pred
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nafizenimi a ramcovym smérnicim pied podrobnymi opatfenimi.® Opatieni Spoleéenstvi by
méla ponechavat co nejvice prostoru vnitrostatnimu rozhodovani.

V Protokolu o uzivani zasad subsidiarity a proporcionality byla stanovena také urcita ome-
zeni aplikace principu. Dle bodu 2 ,,pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality zohlediiuje
obecnd ustanoveni a cile Smlouvy, zejména pokud jde o dasledné dodrzovani acquis com-
munautaire a rovnovahy mezi organy. Nedotyka se zasad formulovanych Soudnim dvorem,
které se tykaji vztahu mezi vnitrostatnim pravem a pravem Spolecenstvi, a zohledniuje ¢l. 6
odst. 4 Smlouvy o Evropské unii, podle né¢hoz si Unie zajisti prostfedky nezbytné pro dosaho-
vani svych cili a provadéni svych politik.*

Dle bodu 3 ,zasada subsidiarity nezpochybnuje pravomoci svéfené Smlouvou Evrop-
skému spolecenstvi, jak jsou vykladany Soudnim dvorem. Kritéria uvedena v ¢l. 5 odst. 2
Smlouvy se vztahuji na oblasti, které nespadaji do vylucné pisobnosti SpoleCenstvi. Zasada
subsidiarity naznacuje smér, jak tyto pravomoci vykonavat na urovni Spolecenstvi. Subsidi-
arita je dynamicka koncepce a méla by se pouzivat s ohledem na cile stanovené Smlouvou.
Umoziiuje, vyzaduji-li to okolnosti, ¢innost Spolecenstvi v mezich jeho pravomoci rozsifit,
a naopak ji omezit nebo zastavit, neni-li nadale odiivodnéna.*

Pravni teorie z vySe uvedené¢ho vyvozuje, Ze zkoumani souladu s principem subsidiarity
vzdy predchdzi identifikace relevantni pravomoci (Ritzer et al. 2006: 754—755). Pokud Spo-
lecenstvi jednd v ramci svych vyluénych kompetenci, nemusi prokazovat, ze opatfeni jsou
pfijimana na spravné urovni (B&han 2002: 184 a 186).

Aby Spolecenstvi konalo v souladu s principem subsidiarity, je nutné, aby byly kumu-
lativné splnény dvé podminky (tzv. test subsidiarity): 1. cili navrhované ¢innosti nelze
dostatecné dosahnout ¢innosti ¢lenskych statt; 2. lze jich Iépe dosahnout ¢innosti Spole-
Censtvi (Jacqué 1995: 107, Lenaerts et al. 2005: 103). Pokud jde o prvni kritérium, mluvi se
o tzv. srovnavacim testu u€innosti (Labouz 2003: 258, Chicharro Lazaro 2001: 149), jimz
lze zjistit, zda ¢lenské staty maji prostiedky (véetné finanénich) k dosazeni pfislusnych cilt
(Tichy et al. 2004: 92-93). Neni tieba, aby staty uskuteciiovaly tyto cile stejné¢ dobfe nebo
Iépe nez Spolecenstvi (Hirsch 2002: 52, Louis a Ronse 2005: 18). Pokud jde o cil stanoveny
ve smlouvé, je intervence Spole€enstvi legitimni a pfipustna jen tehdy, pokud tento cil nemu-
ze byt dosazen oddélenym jednanim jednotlivych ¢lenskych statd ani prosttednictvim volné
spoluprace mezi nimi (Béhan 2002: 191-193). Ptitom ale nestaci, aby cile dostate¢né usku-
tecnoval jeden nebo vice statli. Podminkou uplatnéni omezeni vii¢i SpoleCenstvi je, aby tyto
cile byly dostate¢né schopny uskutecniovat v§echny staty (Hirsch 2002: 52, Chicharro Lazaro
2001: 145).

Pokud je zjisténo, ze cile nemohou byt dostate¢né uskuteéiiovany ¢lenskymi staty, 1ze
ptistoupit k druhé ¢asti testu (Ritzer et al. 2006: 738, Tichy et al. 2004: 92-93), tzv. testu pfi-
dané hodnoty (Labouz 2003: 258, Durand 2002: 369). Spoleéenstvi nemuze zasahovat jinde
nez tam, kde muze pfinést piidanou hodnotu oproti ¢lenskym statim, pokud jde o ucinnost
(Dehousse 2002: 362).7- 8

Dale se vyvozuje, ze pro vykon sdilenych pravomoci jsou a priori zptisobilé ¢lenske staty,
a to az do momentu, kdy neobstoji v testu subsidiarity. Mluvi se o ,,presumpci dostatecné
schopnosti narodnich statd konat“, z ¢ehoz plyne, Ze dikazni biemeno souladu intervence
s principem subsidiarity spoc¢iva na Spolecenstvi (Wathelet 2002: 154, Chicharro Lazaro
2001: 147-149). Plati pfitom, jak je patrné z ¢l. 2 Smlouvy o EU v platném znéni, Ze princip
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subsidiarity se nema uplatnit pouze v ramci ES (tzv. prvni pilif), ale v kontextu celé Evropské
unie (tj. 1 v ramci tzv. druhého a tietiho pilite; Verhoeven 2002: 380).

Z omezeni stanovenych v bodech 2 a 3 Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a propor-
cionality se vyvozuje, Ze princip subsidiarity nema naruSovat zaklady komunitarni konstruk-
ce. Ustanoveni o nedotknutelnosti acquis communautaire tedy vylucuje retroaktivitu princi-
pu, ktery ma omezovat ¢innost Spolecenstvi az od vstupu Maastrichtské smlouvy v platnost
(Wathelet 2002: 168, Tichy et al. 2004: 92-93). Princip také nesmi zpochybiiovat zasadu
prednosti komunitarniho prava (Tichy et al. 2004: 92-93).

3.2 Proceduralni stranka principu subsidiarity

Uprava postupu instituci EU pii aplikaci principu subsidiarity (procesni/procedurélni subsi-
pravidla jsou upravena v bodech 1, 4, 9-13:

,» 1. Kazdy organ zajisti pfi vykonu jemu svéfenych pravomoci dodrzovani zasady subsidi-

arity. (...)

4. Vsechny ndvrhy pravnich predpisii Spolecenstvi musi byt odiivodnény, aby bylo pro-

kazano, Ze jsou v souladu se zasadami subsidiarity (...); zavér, ze cili SpoleCenstvi 1ze
Iépe dosahnout na trovni Spolecenstvi, musi byt podlozen kvalitativnimi nebo, kdekoli
je to mozné, kvantitativnimi tidaji.

9. Komise (...) by méla:

— s vyjimkou piipadit zvlastni naléhavosti nebo divérnosti konzultovat Siroky okruh
subjektii, nez piedpis navrhne, a zvefejiiovat podklady pro konzultace, kdykoli je to
vhodné;

— odtivodnovat prospésnost svych navrhi s ohledem na zasadu subsidiarity; v odu-
vodnéni navrhu k tomu uvede podrobnosti, kdykoli je to nezbytné (...);

— kazdoroéné ptedkladat Evropské rad¢, Evropskému parlamentu a Rad€ vyrocni
zpravu o uplatiiovani ¢lanku 5 Smlouvy. Tuto vyro¢ni zpravu rovnéz piedlozi Vy-
boru regionti a Hospodarskému a socidlnimu vyboru.*

Z uvedeného vyplyva, ze povinnost dodrzovat princip subsidiarity maji vSechny instituce
ES/EU. Zvlastni dlraz je nicméné kladen na roli Komise — s ohledem na jeji témét Gplny
monopol legislativni iniciativy a kapacity pro zjisténi vhodnosti intervence ES/EU (Chicharro
Lazaro 2001: 164). Ustanoveni o povinnostech ostatnich instituci jsou spiSe minimalisticka
(de Burca 1999: http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/99/990701 .html).°

3.3 Princip subsidiarity v (pravni) praxi
3.3.1 Problémy spojené s definici principu subsidiarity

V pravni véde panuje Siroka shoda o tom, Ze definice principu subsidiarity v platném primar-
nim pravu je velice nejasna (srov. napf. Craig a de Burca 2002: 132, Hirsch 2002: 53, d’Ono-
rio 1995: 38). Mluvi se o ,,delikatné vagnim konceptu (Endo 2001: 5).

Prvotni problémovy bod predstavuje vyklad kritérii testu subsidiarity, ktera tvofi samotné
jadro definice principu, tj. ,,nemiiZze byt dosazeno uspokojiveé* a ,,mize byt Iépe dosazeno z du-
vodu jejich rozsahu ¢i u¢inkd (Chicharro Lazaro 2001: 125). Jde o neuréité pravni pojmy.'°
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Dalsi podstatnou otazkou je, co presné rozumét pod ,,cili zamyslené ¢innosti, vici kterym
se poméfuje uc¢innost konani na narodni a komunitarni (supranacionalni) roviné (de Burca
1999: http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/99/990701.html). Jde o cile stanovené v pri-
marnim pravu, které spoludefinuji jednotlivé pravomoci, nebo jen o cile dil¢i, vztahujici se ke
konkrétni zamyslené ¢innosti?"! Zda se, Ze ma-li mit princip subsidiarity néjaky smysl, je
namisté prve zminéné feSeni. Jak nicméné uvidime dale, praxe ESD se podle vSeho ubira
opaénym smérem.

Fixace na dil¢i cile vyznam principu snizuje. Je sice pravda, Ze instituce Spolecenstvi
nemohou tyto cile libovolné volit, ale musi je dovodit ze zakladajicich smluv (Tichy et al.
2004: 92-93). Na druhou stranu sam fakt, Ze urcita ¢innost sméfuje ke splnéni cili Spolecen-
stvi, jesté neznamena, Ze by zkoumana ¢innost sama o sob¢ obstala v testu subsidiarity. Tento
piistup nebere v tivahu, Ze existence sdilenych pravomoci neni vysledkem aplikace princi-
pu subsidiarity podle ¢l. 5 odst. 2 Smlouvy ES, ale jen jeho vychozim bodem (Ritzer et al.
2006: 745).

Samostatnou otazku ostatné pfedstavuje i to, které pravomoci Spolecenstvi patii mezi
vyluéné (kdy se princip subsidiarity neuplatituje). Jejich vyslovné vymezeni v zakladacich
smlouvach dosud chybi (Chicharro Lazaro 2001: 129, de Buirca 1999: http://www.jeanmonne
tprogram.org/papers/99/990701.html), coz ma za nésledek nejistotu ohledné pole piisobnosti
principu (B&han 2002: 186-188). Zmény v tomto sméru pfinese az Lisabonskd smlouva,
pokud vstoupi v platnost. Ta roz¢leniuje pravomoci Unie na vyluéné, sdilené a podpiirné, pfi-
¢emz mezi vyluéné pravomoci by mély patfit tyto oblasti: 1. celni unie; 2. stanoveni pravidel
hospodarské soutéze nezbytnych pro fungovani vnitiniho trhu; 3. mé€nova politika pro ¢lenské
staty, jejichz ménou je euro; 4. zachovani biologickych moiskych zdroji v ramci spoleéné
rybarské politiky; 5. spole¢na obchodni politika; 6. uzavirani mezinarodnich smluv v urcitych
ptipadech.'?

3.3.2 Zdrzenliva soudni kontrola

Vzhledem k nastinénym problémim s identifikaci obsahu principu subsidiarity vkladali
nektefi nadéje v Evropsky soudni dvir, ze koncept subsidiarity ponckud vyjasni a zalozi
ustalenou aplikacni praxi (srov. napt. Behan 2002: 205). Tato o¢ekavani se ovsem ukazala byt
jako licha.

Pravni nauka hodnoti dosavadni pfistup ESD jako velmi zdrZenlivy a vyznam principu
subsidiarity v jeho judikatufe jako maly (Estella 2002: 158, Ritzer et al. 2006: 735). Soud
projevuje neochotu princip aplikovat, ¢i jej aplikovat v jiném nez minimalistickém pojeti
(Labouz 2003: 258, Barber 2005: 197).

Zaprvé, ESD fakticky nezkouma dodrZzovani hmotné stranky principu. Hodlad v tomto
sméru postihovat pouze zjevnou chybu v uvaZzeni komunitarniho normotvurce (Estella 2002:
156157, Wathelet 2002: 199, srov. napf. ptipad C-84/94), vyhyba se jakémukoli bliz§imu
zkoumani podstaty subsidiarity a zatim nijak nepfispél k upfesnéni vagnich kritérii, ktera
pouziva platna definice principu.!®

Zadruhé, v otazce ,,cili zamyslené ¢innosti®, o kterych mluvi definice principu subsidia-
rity, se ESD v podstaté pfiklonil k dil¢im cilim. Ukazuji to pfipady tykajici se harmonizac-
nich ptedpisi, kde ESD prohlasil, Ze sledovani cile harmonizace z povahy véci odtivodiiu-
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je, aby byla intervence situovana na komunitarni Grovni (Flynn 2005: 25; srov. rozsudky
ESD C-377/98, Nizozemi v. Parlament a Rada, C-491/01, British American Tobacco (Invest-
ments) a Imperial Tobacco, spoj. véci C-154/04 a C-155/04, Alliance for Natural Health
a dalsi; National Association of Health Stores a dalsi). Soud v téchto piipadech zpravidla
konstatuje, ze cilem napadené harmoniza¢ni smérnice bylo odstranit ptekazky vyplyvajici
z rozdilt v pravnich tpravach ¢lenskych statl v ptislusné oblasti a ze takovy cil nemtize byt
dostate¢né dosazen ¢lenskymi staty samostatné, a zada si ¢innost na urovni SpoleCenstvi.
Z toho pro Soud vyplyva, Ze cile zamyslené ¢innosti mize byt Iépe dosazeno na Grovni Spo-
le€enstvi. Tento pfistup znamena, ze samo rozhodnuti provést harmonizaci v dané oblasti
nepodléha testu subsidiarity. Soud tedy nezkouma takovy zamér komunitarniho zakonodarce
ve vztahu k cilim ve Smlouve, ale za cil, viéi kterému se pométuje ¢innost na narodni a ko-
munitarni urovni, povazuje samotnou harmonizaci. Takovy ptistup ovSem fakticky znamena,
ze cil je zaménovan s prostiedkem.

Zatteti, Soud neni disledny ani ve zkoumani proceduralni stranky principu. Vykazuje
pfedevS§im velmi vysokou miru benevolence viic¢i nedostatkim v odtivodnénich na strané
komunitarniho zdkonodarce. V tomto ohledu se spokojuje s minimalnim standardem a nevy-
zaduje dikazy o hlubs§im zkoumani kritérii subsidiarity (Flynn 2005: 26; rozsudky C-233/94,
Nemecko v. Parlament a Rada; C-377/98 Nizozemi v. Parlament a Rada; Estella 2002:
156-160).

Zactvrté, ESD ,,s oblibou* zdlraziiuje omezeni principu subsidiarity. Jiz v jednom z prv-
nich judikatd, ktery se principu dotykal, ESD konstatoval, Ze princip nesmi vést k omezovani
prav, ktera dava jednotlivedm Smlouva ES (rozsudek C-415/93, Bosman, b. 81, S9; Wathelet
2002: 190). Nové pripady ukazuji, Ze Soud ve vysvétlujicich ustanovenich hned po uvedeni
zakladni definice principu ¢asto cituje prvni vétu odst. 3 Protokolu, podle které ,,zasada sub-
sidiarity nezpochybnuje pravomoci svéfené Smlouvou Evropskému spolecenstvi, jak jsou
vykladany Soudnim dvorem® (srov. napf. rozsudky C-491/01 British American Tobacco
(Investments) a Imperial Tobacco, b. 177, 178; C-154/04 a C-155/04, Alliance for Natural
Health a dalsi; National Association of Health Stores a dalsi, b. 101, 102).'4

Zavérem je tfeba zduraznit, ze ESD doposud nikdy neprohlasil za neplatny ani jeden pravni
akt Spolecenstvi na zéklad¢ rozporu s principem subsidiarity (Chicharro Lazaro 2001: 181).

Z vyse uvedeného lze ucinit ten zaver, Ze subsidiarita ponechana v rukou ESD nemuiZze hrat
vyznamnou roli v omezeni legislativni expanze SpoleCenstvi (Barber 2005: 199-200, Flynn
2005: 6).

Celkove lze tici, ze jakkoli bylo zakotveni principu subsidiarity v dobé ,,pfed Maastrichtem*
provazeno na strané mnohych velkymi ocekavanimi, na pravni realité Evropské unie v pod-
staté¢ nic nezménil (Verhoeven 2002: 384, Ritzer et al. 2006: 734). Analyza hmotné stranky
principu subsidiarity poukazala na zna¢né nejasnosti ohledné obsahu i pole pisobnosti princi-
pu. Stézejnim problémem je pak velka vagnost kritérii testu subsidiarity — tedy ,,nedostatecné
dosazitelnosti* na urovni ¢lenskych statt a ,,lepsi dosazitelnosti® na tirovni Spolecenstvi. Tyto
neurcité pravni pojmy nebyly doplnény pfesné€j$imi pravnimi voditky, ani uchopeny a rozvi-
nuty judikaturou.
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Dodate¢ny problém piedstavuje navazani pole ptsobnosti principu jednak na pojem ,,vyluc-
nych pravomoci®, jednak na ,,cile zamyslené ¢innosti, tedy kritéria, ktera mohou byt (a jsou)
vykladana riizné, a to i zptisobem, ktery pole piisobnosti principu fakticky zuzuje.

Z hlediska prava lze proto fici, Ze princip subsidiarity v souc¢asné podobé nema hmatatelny
obsah. Proto také nelze v souvislosti s nim hovofit o pravnim principu, ale toliko o obsahové
prazdné pravni normg.'

3.4 Dodatek: Lisabonska smlouva

Dosavadni stav aplikace principu subsidiarity vedl — s ohledem na vySe uvedené — i po piijeti
Amsterodamské smlouvy k dal§im snaham redefinovat jeho pravni vymezeni. Nejvyraznéji se
toto Usili projevilo pfi piipravé Smlouvy zakladajici Ustavu pro Evropu. Smlouva nevstoupila
v platnost, reformy v ni obsazené vSak byly s drobnymi Gpravami v¢lenény do nové Lisabon-
ské smlouvy.

Pokud jde o definici subsidiarity, dochdzi jen k drobné formula¢ni zméné, ktera zdtraziiu-
je, ze uspokojivé dosazeni zamyslené ¢innosti Clenskymi staty se muze dit ,,na Grovni ustfedni,
regionalni ¢i mistni“.!* Tuto formulaéni zménu lze vnimat jako symbolické vstiicné gesto viici
uzemné samospravnym celkiim, které vSak nepfind$i nic nového oproti soucasnému stavu.
Sama hmotna stranka principu subsidiarity se tak nijak neméni.
cipu by nové mély byt zapojeny narodni parlamenty coby subjekty, které maji skutecny zajem
na maximalnim zachovani rozhodovani na narodni tirovni (Constantinesco 2005: 315).

Novy (kontrolni) mechanismus by mé&l fungovat tak, Ze Komise (popf. jiny predkladatel)
postoupi své navrhy legislativnich aktd narodnim parlamentiim, resp. jejich komoram. Ty
budou mit od postoupeni osm tydnt, aby zaslaly pfedsedim Evropského parlamentu, Rady
a Komise odtivodnéné stanovisko uvadégjici, pro¢ soudi, Ze doty¢ny navrh neni v souladu
s principem subsidiarity. Kazdy narodni parlament bude mit dva hlasy (v dvoukomorovém
systému kazda komora jeden hlas) a Komise (popf. jiny pfedkladatel) budou mit povinnost
k témto stanovisktim piihlizet.

Pokud budou odivodnéna stanoviska o nedodrzeni principu subsidiarity v navrhu legis-
lativniho aktu predstavovat nejméné jednu tfetinu (v n€kterych pfipadech jednu CEtvrtinu)
vsech hlast pfidélenych narodnim parlamentiim, navrh bude muset byt pfezkouman, pficemz
Komise (popft. jiny piedkladatel) bude moci rozhodnout, zda navrh zachova, zméni, nebo jej
z legislativniho procesu stahne.

Za predpokladu, Ze budou odivodnéna stanoviska o nedodrzeni principu subsidiarity
v navrhu legislativniho aktu pfedstavovat nejméné prostou vétsinu vSech hlasi piidélenych
narodnim parlamentim, ndvrh bude muset byt piezkouman. Po takovém piezkoumani bude
moci Komise rozhodnout, zda navrh zachova, zméni, nebo jej stahne. Pokud by v tomto dru-
hém piipadé Komise rozhodla o zachovéani nadvrhu, bude povinna v odivodnéném stanovisku
uvést, pro¢ se domniva, ze dany navrh je v souladu s principem subsidiarity. Toto odGivodnéné
stanovisko a odtivodnéna stanoviska narodnich parlamentii pak budou muset byt piredlozena
Evropskému parlamentu a Radé¢ ke zvazeni pted ukoncenim prvniho ¢teni. Pokud zaujme
55% c¢lent Rady nebo vétsina hlasujicich poslanct v Evropském parlamentu stanovisko, ze
navrh neni v souladu s principem subsidiarity, nebude legislativni navrh dale zvazovan."”
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Posledni zménou je, Ze Zaloby na zruseni pravniho aktu k ESD pro poruseni principu sub-
sidiarity by nové mohly predkladat, umozni-li to vnitrostatni pravo daného ¢lenského statu,
inarodni parlamenty ¢i jejich komory a Vybor regionil ve vécech, kde je konzultovan. Nazory
na reformu vymezeni principu subsidiarity obsazenou v Lisabonské smlouvé se li§i. Zapo-
jeni narodnich parlamentti samo o sob¢ je sice vétSinoveé vnimano kladné (srov. napf. Louis
a Ronse 2005: 22, Barber 2005: 200-201).'® Zazniva vsak kritika, Ze parlamentim nebyla
dana moznost legislativni navrhy zcela zablokovat. Druha rovina kritiky se zamétuje na fakt,
ze zmény proceduralni stranky principu subsidiarity nebyly doprovozeny i reformami jeho
hmotné stranky (srov. napt. Barber 2005: 200-201)."

Zda reforma pfinese pozitivni zlom v aplikaci principu subsidiarity, ukaze az Cas. Nyni,
kdyz Lisabonska smlouva jesté ani nevstoupila v platnost, by byly komentate v tomto smyslu
velmi pfedcasné.

4. Princip subsidiarity v politologické perspektivé
4.1 Policy analysis

Rozpracovani problematiky principu subsidiarity v ramci politologie, resp. evropskych studii,
predpoklada nejen prostou recepci vysledkti pravniho rozboru pojeti dané zasady v kontextu
evropského prava, ale predev§im volbu adekvatniho metodologického instrumentaria, jez
tento krok ,,technicky* umozni.

V uvodu zminéna policy analysis rozhodné nepfedstavuje volbu bezalternativni, pro
politologické ,,uchopeni otazky principu subsidiarity ov§em nabizi patrné nejrozsahlejsi
,»prostor®, a to minimalné ze dvou divodl. Prvnim z nich je skutecnost, ze dany pfistup neni
inherentné spjat s narodni rovinou vladnuti, resp. s (narodnim) statem coby historicky jedine¢-
nou entitou, byt’ pravé v jeho ramci byl a je pouzivan nejcastéji (srov. napt. Fiala a Schubert
2000: 24-37). Jinak feceno, policy analysis je mozné stejné dobfe pouzit jak v kontextu
zkoumani politickych procesti na narodni, tak i na supranacionalni trovni, a to nikoliv pouze
,,oddéleng®, ale také (a zejména) v jejich vzajemném, dynamicky se rozvijejicim vztahu (srov.
napi. Aalberts 2004). Druhym dtivodem je pak fakt, Ze policy analysis v zadném ze svych
aspektli nerezignuje na sviij ,,prakticky rozmér*; nejenze jednoznacné akceptuje empiricko-
-analyticky pfistup k politické realité, ale (v diisledku toho) nabizi také kriticky (avsak nikoli
explicitné ,,normativni) pohled na charakter pojeti principu subsidiarity v kontextu projektu
evropské integrace.

Relevance obou uvedenych diivodid, hovoficich pro policy analysis, je patrna jiz pfi
pohledu na samotné vymezeni principu subsidiarity v Maastrichtské smlouvé a naslednych
(primarnépravnich) Gpravach. Vsechny tyto dokumenty (v dusledku definice principu subsi-
diarity) implicitné pfedpokladaji interakci narodni a supranacionalni roviny vladnuti, k niz ma
v praxi dochazet pfedevsim (avSak nikoliv vyluéné) pfi pfijimani sekundarnépravnich norem
(srov. napt. Hooghe a Marks 2001: 12-27). Jinymi slovy, posouzeni toho, zda je, nebo neni
¢innost Spolecenstvi ,,v souladu se zasadou subsidiarity®, neni ex definitio mozn¢ jednordzo-
vé (,,jednou provzdy*), ale naopak ma (musi) probihat prubézné, v zavislosti na zvefejiiovani
konkrétnich (legislativnich) iniciativ EU. Plati sice, Ze k jejich predkladani je témét vyluc-
né opravnéna pouze supranacionalni Komise (s tim, Ze poté se jejich projednavani ucastni



398 POLITOLOGICKY CASOPIS/CZECH JOURNAL OF POLITICAL SCIENCE 4/2008

zejména zainteresované unijni instituce), avSak — jak naznacila jiz pravni analyza — formalné
existuji rovnéZ mechanismy, jejichz prostfednictvim mohou do negociaci vstupovat i jednot-
livé clenské staty, resp. jejich organy.

4.1.1 EU jako vicedrovriovy politicky systém

Policy analysis nabizi rdmec jak pro kvantitativni, tak i pro kvalitativni rozbor dané proble-
matiky. Predpoklada nicméné pfijeti nekterych premis, bez nichz by aplikace jejich metod
nebyla mozna. Prvni z nich je pojeti EU jakozto politického systému, byt velmi specifického
charakteru, druhou pak vymezeni EU (vcetné jejich ¢lenskych statll) coby vniting interagujici,
viceuroviové entity. Oba tyto predpoklady spolu souviseji, resp. vzajemné se podminuji. Na
nasledujicich fadcich budou uvedené premisy — s ohledem na mnozZstvi relevantni literatury
(viz nize) a s ohledem na téma tohoto textu — zminény pouze v zakladnich parametrech.

Znamé pojeti EU coby politického systému vychazi z ,.klasické* teorie politického systé-
mu (srov. napi. Berg-Schlosser a Stammen 2000: 161-219, Hix 2005, Richova 2006: 43—60),
jez takovou entitu vymezuje na zakladé ¢tyf defini¢nich znak:

1. Existuje nejen stabilni a jasné definovany soubor instituci pro kolektivni rozhodovani,
ale i pravidla fidici vztahy mezi t€émito institucemi a v ramci nich.

2. Obcané a socialni skupiny usiluji o dosazeni svych politickych cilti skrze politicky
systém, a to bud’ pfimo nebo prostiednictvim intermedidrnich organizaci (zajmovych
skupin nebo politickych stran).

3. Kolektivni rozhodnuti politického systému maji vyznamny dopad na distribuci ekono-
mickych zdroji a alokaci socialnich a politickych hodnot v ramei celého systému.

4. Existuje neustala interakce (zpétna vazba, ,,feedback®) mezi politickymi vystupy a no-
vymi pozadavky na systém, novymi rozhodnutimi atd. (srov. napt. Hix 2005: 2).

Z hlediska EU je fakticky nesporné, ze tato entita bez vétSich obtizi napliiuje prvni tii
uvedené defini¢ni znaky politického systému; diskutabilni je pouze to, nakolik v EU existuje
(efektivni) zp€tnd vazba (srov. napt. Fiala 2007: 106—112). I pfes tento nedostatek (jenz neni,
pokud jde o zkoumani problematiky principu subsidiarity, zcela zanedbatelny, nebot’ mtize
ve vysledku jeho rozpracovani ¢asteén¢ zkreslit) ovSem plati, ze pojeti EU coby politického
systému jako takové nepatii mezi nepropracované (srov. napt. Hix 2005); pouze analyticky
reflektuje existujici stav projektu evropské integrace, pricemz jeho zékladni ,,pfidanou hod-
notou“ je efektivni propojeni dvou zakladnich ,,cest” ke studiu projektu evropské integrace
(,,integrace* a ,,evropeizace®) (srov. napt. Dancak et al. 2005).

S tim Gizce souvisi 1 druha uvedena premisa: pro zkoumani problematiky principu subsidi-
arity za pomoci metod policy analysis je nezbytné akceptovat rovnéz pojeti EU (vEetné jejich
Clenskych statl) coby vnitiné interagujici, vicetroviiové entity. V tomto sméru politologie
v navaznosti na vyvoj projektu evropské integrace (ale i dalsi fenomény) vypracovala znamy
koncept viceurovitového vladnuti (srov. napt. Hooghe a Marks 2001, Aalberts 2004, Dan¢ak
a Hlousek 2007), jenz disponuje potencidlem teoreticky propojit rizné ,,roviny vladnuti®,
véetné zde relevantnich rovin supranacionalni a narodni.?® Z hlediska zkoumani problematiky
principu subsidiarity za pomoci metod policy analysis pfitom neni nepodstatné, ze jak rovina
supranacionalni (tedy EU), tak i rovina narodni (jednotlivé ¢lenské staty) ramcove naplituji
vySe uvedené parametry politického systému, coz (teoreticky) €ini jejich ,,propojitelnost*
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snaz§i.?! Pojeti supranacionalni a narodni roviny coby politickych systému rovnéz do znaéné
miry eliminuje zasadni teoretické nedostatky konceptu viceurovitového vladnuti — jeho stati¢-
nost a omezenou schopnost praktické explikace (srov. napi. Cisai 2002).22

4.1.2 Model politického cyklu

V souvislosti s rozpracovanim problematiky principu subsidiarity za vyuziti metod policy
analysis se z potencialnich opci (srov. Fiala a Schubert 2000: 51-98) jako nejvhodnéjsi jevi
vyuziti modelu politického cyklu, jenz svym charakterem odpovida vymezeni principu subsi-
diarity v Maastrichtské smlouvé a naslednych revizich primarniho prava. Krom toho Ize tento
model bez vyrazngjSich obtizi adaptovat na komplexni realitu viceuroviiového politického
systému EU; v centru jeho pozornosti jsou konkrétni politické iniciativy, a to (primarné) bez
ohledu na to, ktera z ,,rovin vladnuti* se jejich feSenim zabyva.?

Model politického cyklu — zjednodusené feceno — doplituje (vicetiroviiovy) politicky
systém coby ,,arénu® pro feSeni konkrétni politické iniciativy o ¢asovou dimenzi, pficemz
soucasné respektuje elementarni ,,zasadu® policy analysis ve smyslu pozadavku na specifické
strukturovani nezavislych a zavislych proménnych (srov. napf. Fiala a Schubert 2000: 22).%
Obsahuje nasledujici konkrétni ¢asova udobi (faze):

1. iniciace
. estimace
. selekce
. implementace
. evaluace
. terminace®

Féze iniciace je charakteristicka tim, Ze dochazi ke zji§téni existence konkrétniho problé-
mu, jenz je tfeba politicky fesit. Na tuto fazi pfimo navazuje faze estimace, v jejimz ramci
jsou navrhovany alternativy feSeni tohoto problému, a faze selekce, kdy je z téchto alternativ
volena ta, jeZ je zainteresovanymi aktéry povazovana za optimalni. Ve fazi implementace pak
dochazi k praktické aplikaci pfijatého rozhodnuti (v obecném smyslu tohoto slova) a nasledné
(av$ak nikoliv nutn€) byva zahdajena i faze (administrativni a/nebo politické a/nebo védecké)
evaluace. Politicky cyklus byva v ideadlnim pfipad¢ zakonCen fazi terminace, Castéji vSak
dochazi k nové selekei a k zahajeni nového politického cyklu (srov. napt. Fiala a Schubert
2000: 79-85).

Princip subsidiarity je mozné v tomto ,,schématu‘ povazovat za potencialné vyznamnou
intervenujici proménnou ovliviijici vysledek v podobé (modifikace) piislusné policy, a to
skrze ,,omezeni, jeZ v tomto sméru klade (mtze klast) na jednotlivé zainteresované akté-
ry. Z hlediska uvedenych fazi je princip subsidiarity relevantni ve fazich estimace, selekce
a evaluace, ptiemz ke kazdé z nich je mozné — v zavislosti na (hmotném a proceduralnim)
vymezeni principu subsidiarity — ptifadit konkrétni aktivity, jeZ jsou v tomto sméru obecné
definovany na supranacionalni a/nebo narodni urovni.

Tento pfistup nejenze umoziuje problematiku principu subsidiarity (strukturovang) roz-
pracovat v ramci politologie, resp. evropskych studii, ale soucasné nabizi moznost rozsifit
pravni analyzu principu subsidiarity o dalsi konkrétni (kvantitativni i kvalitativni) poznatky,
neomezujici se (z pochopitelnych divodil) pouze na jeho hmotnou a proceduralni stranku

AN N AW
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a/nebo soudni kontrolu (byt soudni kontrola do vyse popsaného schématu fakticky spada
rovnéz). Jinymi slovy, politologicky rozbor mtize na takto vymezenou pravni analyzu navazat
a obohatit ji o politicky rozmér, jenz ji chybi. Ostatné pravni véda — jak konstatuje piedchozi
sekce tohoto textu — princip subsidiarity prave za politicky ¢asto oznacuje, ovSem aniz toto
tvrzeni dale rozviji.

4.2 Konkrétni rozpracovani problematiky principu subsidiarity
v politologické perspektivé: obecné poznamky

Z hlediska politologického rozpracovani problematiky principu subsidiarity jsou z pravni
analyzy — kromé jeho samotného (vagniho) hmotného a proceduralniho vymezeni — podstat-
né predevsim dvé skute¢nosti. Prvni z nich je fakt, ze funkei tohoto principu neni rozdéleni
pravomoci mezi Spole€enstvi na jedné strané a ¢lenské staty na strané druhé, ale regulace téch
pravomoci, které nebyly vyluéné svéfeny pravé Spolecenstvi (Dehousse 2002: 362, Durand
2002: 368, Favret 1999: 222).% Jinak feceno, princip subsidiarity je relevantni pouze tehdy,
pokud Spolecenstvi ma konkrétni nevyluénou pravomoc, piicemz predstavuje jakysi ,,filtr
mezi pravomocemi Spolecenstvi a moznosti jejich vykonu (Lenaerts et al. 2005: 101, Labouz
2003: 256257, Durand 2002: 368). Druhou podstatnou skutecnosti pak je, ze platné primarni
pravo nestanovi pro uplatiiovani principu subsidiarity zadny explicitni kontrolni postup. Kon-
trola aplikace principu subsidiarity tak zavisi na jedné stran¢ na ,,sebeovladani* a vzajemném
dohledu instituci EU (pfedev§im v ramci legislativniho procesu), na stran¢ druhé pak na na-
sledné soudni kontrole ze strany soudt EU (Chicharro Lazaro 2001: 161).

Na zakladé téchto skutecnosti je mozné vymezit elementarni parametry (politologického)
vyzkumného pole. Pokud jde o jeho ¢asové vymezeni, pak jej 1ze jednoznaéné omezit vstu-
pem Maastrichtské smlouvy v platnost, tj. 1. listopadem 1993, kdy se princip subsidiarity
stal de iure (a bez retroaktivity) principem projektu evropské integrace, pfiCemz uzavieni
tohoto intervalu je vhodné (s ohledem na aktuélnost vysledkt) neomezovat a priori zadnym
konkrétnim datem. Na druhou stranu Ize ocekévat, ze potencialni vstup Lisabonské smlouvy
v platnost (a tudiz uplatnéni novych proceduralnich pravidel vazicich se k principu subsidia-
rity) miiZze z kvantitativniho i kvalitativniho hlediska znamenat pro politologické ,,uchopeni®
principu subsidiarity relativné zasadni zmény. Rovnéz je mozné operovat s argumentem,
ze pojem subsidiarity byl do primarniho prava vclenén nikoliv Maastrichtskou smlouvou,
ale jiz Jednotnym evropskym aktem (byt nikoli jako princip). V tomto sméru lze proto
pfistoupit k vnitinimu ¢lenéni dosavadniho ¢asového udobi aplikace (principu) subsidiarity
(s jeho potencialnim — avSak nikoliv zcela opravnénym — roz$ifenim pted 1. listopad 1993
z divodu meritorniho omezeni relevance subsidiarity na oblast zivotniho prostfedi, navic
bez jakékoli hmotné a proceduralni specifikace), pfi¢emz za piislusné ,,milniky* 1ze krom
1. listopadu 1993 oznacit 1. kvéten 1999, kdy vstoupila v platnost Amsterodamska smlouva
s Protokolem o uzivani z4sad subsidiarity a proporcionality, a potencidlni datum vstupu Lisa-
bonské smlouvy v platnost.

Pokud jde o vécné vymezeni vyzkumného pole, pak je tieba ultimativni (avSak meto-
dologicky obhajitelné) rozhodnuti, které konkrétni polozky ucinit jeho soucasti. Z platné
definice principu subsidiarity v primarnim pravu (jiz od Maastrichtské smlouvy) jednozna¢né
plyne, Ze do jeho plsobnosti spadaji veskeré otazky mimo vyluéné kompetence Spolecenstvi
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(ve smyslu vSech tii tzv. piliftd EU). Toto konstatovani s sebou ov§em nese dvoji problém:
1. které otazky patii do vyluénych kompetenci (resp. které tam nepatii); 2. které z téchto
otazek povazovat za relevantni s ohledem na kvantitativni aspekt ¢innosti Spolecenstvi. Od-
povéd na prvni otdzku je nesnadnd. Vzhledem k tomu, ze explicitni rozliSeni kompetenci EU
na strané jedné a kompetenci ¢lenskych stati na strané druhé (popt. kompetenci sdilenych)
v primarnim pravu doposud chybi, je jakékoli feSeni metodologicky problematické. ,,Zastup-
n¢“ Ize sice vyuzit tvrzeni, Ze do pravomoci ¢lenskych statd patii vSechny otazky, o nichz se
v Radé rozhoduje jednomysIné (s tim, Ze otazky ostatni budou implicitné patfit mezi vylu¢né
kompetence EU), ovsem z kvantitativniho hlediska to neni idealni feSeni (otazek, v nichz se
dosud v Radé¢ hlasuje jednomysIné, ubyva), nehledé na fakt, ze zdaleka neni pravidlem, ze
v ramci jednotlivych politik (policies) se uplatiiuje pouze jeden zptisob hlasovani a Ze se tim
fakticky vylucuje ,,ze hry* potencialni kategorie kompetenci sdilenych. Z tohoto hlediska by
pravé podepsana Lisabonska smlouva rozliSujici tfi druhy kompetenci méla znamenat urcité
vyjasnéni, resp. vhodny prostiedek k volbé adekvatni opce.

Odpovéd na druhou otazku je nepomérné snazsi. Vymezeni principu subsidiarity sice od-
kazuje na pojem ,,¢innost Spolecenstvi®, z cehoz Ize dovozovat, ze pod tuto kategorii je mozné
zahrnout jak legislativni, tak nelegislativni otazky, nicméné s ohledem na vymezeni tzv. testu
subsidiarity a podobu nasledné kontroly dodrzovani principu je mozné dovozovat, Ze princip
subsidiarity 1ze povazovat za relevantni zejména ve vztahu k Cist¢ legislativnim aktivitim
Spolecenstvi (a nelegislativnim ¢innostem v tomto smyslu prikladat jen minimalni vyznam).

Uvedené vymezeni vyzkumného pole vychazejici z pravniho rozboru principu subsidiarity
je zakladnim ptfedpokladem pro jeho dal$i analyzu za vyuziti metod policy analysis, resp.
modelu politického cyklu. Jak bylo naznaéeno jiz vySe, princip subsidiarity je potencialné
vyznamnou intervenujici proménnou ovlivijici vysledek v podobé (modifikace) piislusné
policy (nebo legislativni upravy jako takové), jez je relevantni v kontextu tii z Sesti obecné
uznavanych fazi politického cyklu — fazi estimace, selekce a evaluace, a to na supranacionalni
a/nebo narodni urovni.

Obsahem prvni z téchto fazi jsou fakticky vSechny aktivity Komise predchézejici zverej-
néni piislusného legislativniho navrhu, jmenovité pak tzv. test subsidiarity (srovnavaci test
ucinnosti a test pridané hodnoty), jehoz konkrétni parametry byly popsany vySe. Relevantni
v tomto sméru pritom nejsou pouze jeho kvalitativni aspekty (obsah testu), ale i aspekty kvan-
titativni (datova baze a/nebo okruh konzultovanych aktért).

Faze selekce je, pokud jde o jeji napln, obdobna, lisi se vSak okruhem pfimo zaintereso-
vanych aktéru. Jinak feceno, v prib&hu legislativniho procesu (jimz selekce faze fakticky je)
se predpoklada permanentni podrobovani navrhu parametrim tzv. testu subsidiarity ze strany
komunitarniho zakonodarce, tj. v naprosté vétsiné pripadi ze strany Rady a Evropského par-
lamentu, popt. Vyboru regionti, Hospodatského a socialniho vyboru atd.”” Svou roli sehrava
(byt’ nepfimo) i existence dosavadnich judikatd ESD (véetné téch odkazujicich na probéh-
nuvsi prejudicidlni fizeni). V piipad¢€, ze by vstoupila v platnost Lisabonska smlouva, mezi
uvedené aktéry by se zaradily i narodni parlamenty.

Konec¢né posledni fazi je faze evaluace, probihajici v kontextu principu subsidiarity jak
administrativné/politicky, tak védecky. Pod hlavicku administrativné-politické evaluace Ize fa-
dit nejen kazdorocni predkladani zprav ze strany Komise, ale s ohledem na specificky charak-
ter Spolecenstvi (existuji-1i) i prislusné judikaty ESD, resp. aktivity (Zaloby) vedouci k jejich
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zveiejnéni.?® Do ramce védecké evaluace pak patii (existuji-li) odborné studie dotykajici se
praktického ,,vyuzivani“ principu subsidiarity v piipadé konkrétnich legislativnich procest
a/nebo politik. I zde jsou pfitom relevantni jak kvantitativni, tak kvalitativni aspekty.

Na zéklad¢ ,,pridéleni* ptislusnych aktivit vazicich se k problematice principu subsidiarity,
resp. jeho politické roli, k jednotlivym fazim politického cyklu Ize vytvofit nize uvedenou
analytickou matrici (tabulka 1).

Tabulka 1: Princip subsidiarity coby intervenujici proménna v modelu politického
cyklu (v ramci viceuroviiového politického systému)

Faze politického cyklu
Iniciace Estimace Selekce Implementace Evaluace Terminace
=
B _ _ test subsidiarity _ odbomé studie _
g (narodni parlamenty)
=
5
< = .
> = test subsidiarity
] c
£ o . (Bada, zpravy Komise,
2 o test subsidia- Evropsky parlament, .
o ] - X X ; L - judikatura ESD, -
o c rity (Komise) Vybor regiond, . )
S PO o odborné studie
5 Hospodarsky a socialni
a vybor atd.)

Zdroj: Autori

5. Zavér

Tento text si nekladl za cil pfinést konkrétni zavery vychazejici z politologického uchopeni
problematiky principu subsidiarity, ale vyhradné definovat pouze zakladni predpoklady tako-
vého vyzkumu s cilem neopustit ,,praktickou rovinu® téchto snah.

Jak jsme konstatovali jiz v Gvodu, s ohledem na pravni podstatu principu subsidiarity
je elementarnim ptredpokladem uvedené¢ho zameéru nejen pravni analyza principu, ale také
(a pfedevsim) definovani politologického vyzkumného pole, jehoZz parametry vymezuji jak
defini¢ni znaky principu subsidiarity, tak také moznosti a omezeni discipliny politologie, resp.
evropskych studii.

Vyse uvedena analyticka matrice podle nés v§echny tyto parametry minimalné v zakladech
napliuje a otevira moznost bud’ pro parcialni, nebo komplexni meritorni analyzu principu
subsidiarity v kontextu politologie, resp. evropskych studii. Vzhledem k jeho politologické
,,herozpracovanosti“ 1ze snad dokonce i pon¢kud ,,troufale” tvrdit, ze jakykoli posun v tomto
sméru bude mozné kvitovat s povdekem, nebot’ — jak ukédzala pravni analyza principu subsi-
diarity — dosavadni snahy sméfujici k jeho upfesnéni nenapomohly tomu, aby princip ziskal
jasny normativni obsah. Tudiz se i nadale jedna o princip do zna¢né miry politicky (tj. hodny
studia v ramci politické védy). Zda a nakolik tento fakt zméni Lisabonska smlouva, jez v sou-
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Casnosti podléha ratifikaénimu procesu, je v tuto chvili pfedcasné piedpovidat. I tak ovsem
dosavadni ,,angazma“ principu subsidiarity v kontextu projektu evropské integrace predstavu-
je pro politologii zajimavy pfedmét vyzkumu. Minimalné ve svétle faktu, kdy se o subsidiarité
ve Spolecenstvi zacalo hovofit a jakou cestou se poté integracni proces vydal.

Poznamky

10.

11.

. Suma prava Evropského spolecenstvi (ES), popt. Evropské unie (EU). Blize v Ty¢ (2006: 60-61).
. K vymezeni pojmu priméarniho prava srov. napt. Ty¢ (2006: 63—66).
. Z etymologického hlediska lze vyznam pojmu subsidiarita odvodit z latinskych vyrazi ,,subsidere®

a ,,subsidium®. Subsidiarita tudiz obecné vyjadtuje ,,podporu shora“ (Scheu 2007: 16).

. 'V druhé polovin¢ 80. let doslo v souvislosti s budovanim jednotného vnitiniho trhu k velké expanzi

komunitarniho prava. Zaroven byl jiz diskutovan projekt hospodarské, ménové a politické unie,
ktery pfedpokladal podstatné rozsiteni kompetenci instituci Spolecenstvi. To bylo diivodem pro
vzrustajici obavy nekterych stati a regionti z pfiliSné centralizace, resp. kumulace moci v rukou
instituci Spolecenstvi, a odpovidajiciho oslabeni ¢lenskych stati (Chicharro Lazaro 2001: 70-71,
Schilling 1995).

. ESD ma prohlasit za neplatny kazdy pravni akt Spole¢enstvi, ktery princip porusuje (Slosaréik

2003: 49). V teorii je piedpokladan jako pravdépodobny zalobce Clensky stat, ktery byl prehlaso-
véan v Rad¢ ve véci, kde se hlasuje kvalifikovanou vétSinou (Chicharro Lazaro 2001: 190, Wathelet
2002: 18). Hovoti se o ,,modelovych piipadech® na subsidiaritu (Estella 2002: 141). Zaloba Komise
nebo Evropského parlamentu pro poruseni principu subsidiarity ze strany Rady je sotva pravdépo-
dobna (Chicharro Lazaro 2001: 190).

. Nafizeni ma obecnou ptisobnost. Je zdvazné v celém rozsahu a pfimo pouzitelné ve vSech clen-

skych statech. Smérnice je zdvazna pro kazdy stat, kterému je urcena, pokud jde o vysledek, jehoz
ma byt dosazeno, pfi¢emz volba formy a prostiedkd se ponechava vnitrostatnim organtim (srov.
¢l. 249 Smlouvy ES).

. 'V nauce nepanuje shoda o tom, ke které z obou ¢asti testu se vztahuji voditka obsazena v bodé 5

Protokolu (srov. napf. rozpor mezi Tichy et al. 2004: 92-93, Ritzer et al. 2006: 739). Z formulace
nicméné spiSe vyplyva, ze voditka se vazi k testu jako celku.

. Test subsidiarity v naprosté veét§iné piipadi uskuteciiuje nejprve Komise, jez ve SpoleCenstvi

disponuje (témét) vyluénym pravem legislativni iniciativy. Kazdy sviij navrh v oblasti plisobnosti
principu subsidiarity musi odiivodnit co do souladu s nim. V dalsi fazi legislativniho procesu pak
posuzuji navrh optikou testu subsidiarity Rada a Evropsky parlament, pokud v dané véci spoluroz-
hoduje (Chicharro Lazaro 2001: 149), a v §irSim slova smyslu i dalsi instituce (ne)pfimo zapojené
do legislativniho procesu.

. Presto je zfejmé, ze tiloha Rady a Evropského parlamentu je vyznamna, protoZe prave tyto instituce

pfijimaji navrhovanou legislativu a maji stejn¢ jako Komise povinnost zajistit dodrzovani principu
(Chicharro Lazaro 2001: 167-168).

Pod toto oznaceni zahrnuje ¢eska pravni nauka jevy nebo skutecnosti, které nelze tspésné zcela
presné pravné definovat; jejich obsah a rozsah se miize menit, ¢asto byva podminén ¢asem a mistem
aplikace normy. Zakonodarce vytvaii prostor statni sprave ¢i soudiim, aby zhodnotily, zda konkrétni
situace patii do rozsahu takového pojmu (srov. napt. Hendrych 2003: 81-82; rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 21. 7. 2005, Cj. 2 Afs 17/2004-92). V piipadé principu subsidiarity davaji
takovy prostor ¢lenské staty v zakladacich smlouvach a jejich revizich institucim Spolecenstvi.
Reknéme, Ze zakladaci smlouvy stanovi cil zlepsovat pracovni prostiedi v zajmu ochrany zdravi
a bezpecnosti pracovnikli. Pokud Spolecenstvi bude chtit pfijmout harmonizacni pfedpis v této
oblasti, m4 se soulad navrhovaného pfedpisu s principem subsidiarity posuzovat ve vztahu k prve
zminénému cili nebo je referen¢nim cilem sama harmonizace, vii¢i niz pak budeme posuzovat
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

kapacity ¢lenskych statti, resp. Spolecenstvi, pfi¢emz nedojde k samotnému posouzeni adekvatnosti
této harmonizace ve vztahu k subsidiarité?

Ve vyluéné pravomoci Unie je dle Lisabonské smlouvy uzavieni mezinarodni smlouvy, pokud je
jeji uzavieni stanoveno legislativnim aktem Unie nebo je nezbytné k tomu, aby Unie mohla vyko-
navat svou vnitini pravomoc, nebo pokud jeji uzavieni mize ovlivnit spole¢na pravidla ¢i zménit
jejich puisobnost.

Nekteti autofi maji pro pfistup ESD v této véci pochopeni. Konstatuji, ze kritéria subsidiarity
jsou neurc¢itd a nechavaji komunitarnimu normotvirei velkou miru uvazeni, pticemz vyuziti to-
hoto uvézeni je problémem spiSe politickym nez pravnim. Tato argumentace ovSem nevysvétluje,
pro¢ Soud kritéria subsidiarity ve své judikatufe neupfesnil a nezalozil ustalenou aplikacni praxi,
kdyz v tolika jinych pfipadech — ve prospéch Spolecenstvi a na ukor ¢lenskych statt — aktivismem
nesetfil.

Vzhledem k piistupu ESD neni princip subsidiarity v soudnich sporech vyhledavanym argumentem
(srov. napt. Estella 2002: 141). Podle vyro¢nich zprav Komise k zlepSeni normotvorby se princi-
pu subsidiarity tykaly v roce 2005 jen ctyfi rozsudky Soudniho dvora ¢i Soudu prvniho stupné
(KOM(2006)289 v konecném znéni). Pro rok 2004 je uvadéno Sest rozsudkti Soudniho dvora
(KOM(2005)98 v kone¢ném znéni) a ani v prvnich letech po pfijeti Maastrichtské smlouvy nebyla
tato Cisla vyssi (Estella 2002: 140). Dvod lze v ranych ptipadech, kdy jesté nebylo jasné, jak se
Soud k principu postavi, hledat nejspise v nedivéie ¢lenskych stati k zatim neprovéfenému princi-
pu (Nespor 2006: 66).

Pokud jde o proceduralni stranku principu subsidiarity, soucasné povinnosti instituci (mj. povinnost
Komise vést konzultace, odiivodiiovat své navrhy ¢i vydéavat vyrocni zpravy) vyznivaji Cisté forma-
listicky — a samotny problém vyjasnéni obsahu principu nefesi.

Upravenou definici principu najdeme v ¢l. 5 odst. 3, prvnim pododstavci reformované Smlouvy
o Evropské unii. Zni takto: ,,Podle zasady subsidiarity jedna Unie v oblastech, které nespadaji do
jeji vyluéné pravomoci, pouze tehdy a do té miry, pokud cild zamyslené ¢innosti nemtize byt dosa-
zeno uspokojivé ¢lenskymi staty na trovni ustfedni, regiondlni ¢i mistni, ale spiSe jich, z divodu
jejiho rozsahu ¢i tcinkti, miize byt 1épe dosazeno na tirovni Unie.*

Moznost, aby kvalifikovana ¢ast narodnich parlamentd, resp. jejich komor pfivodila piezkum na-
vrhu, byva v literatufe oznacovana jako moznost vystavit (komunitarnimu zakonodarci) ,,zlutou
kartu* (srov. napt. Slosaréik 2004: 31). V pritbéhu jednani Konventu, jenz se podilel na piipravach
Smlouvy zakladajici Ustavu pro Evropu, byla zvaZzovana také moznost zavedeni ,,éervené karty* —
pfinegativnim stanovisku kvalifikované vétSiny narodnich parlamenti by byl legislativni navrh Ko-
mise automaticky stazen. Tato zasada se v§ak nakonec v navrhu primarnépravni revize nepromitla,
protoze by podle mnohych pfili§ zasahla do ,.komunitarni metody* a role Komise coby vyluéného
predkladatele legislativnich navrha (Kral 2004: 53-54).

Ritzer a kol. zdUraznuji, Ze parlamenty diky opravnéni podavat odiivodnéna stanoviska ziskaji
moznost ovlivnit komunitarniho zdkonodarce, resp. budou moci nasledné ptisobit silou argumentt
i na pfipadné rozhodovani Evropského soudniho dvora (Ritzer et al. 2006: 759-760).

Jini autofi, skepticti ke hmotné strance principu subsidiarity jako takové, tento ptistup naopak pii-
Zakladni myslenkou konceptu vicetrovitového vladnuti je pojeti politické autority jako ,,statku‘
sdileného nékolika (zde dvéma) irovnémi organizace vlady (srov. napt. Cisai 2002: 54), coz s se-
bou sice nese omezeni jejich charakteru coby svébytnych ,,aktéri*, av§ak souc¢asné dochazi k posi-
lovani jejich vzajemnych interakei a/nebo trvalejSich (multikauzalnich) vazeb.

Byt nelze zapominat na skute¢nost, Ze narodni rovina — v disledku ¢lenstvi sedmadvaceti stattl, jez
v soucasnosti tvofi EU — neni ani zdaleka vnitfné homogenni. Jeji ,,angazma“ navic vyrazné deter-
minuje i fakt existence a ptisobeni supranacionalni roviny (srov. Hooghe a Marks 2001: 6-12).
Koncept viceuroviiového vladnuti je primarné schopen pouze popsat zkoumanou materii, avSak
nikoli nabidnout konkrétni ,,cesty k dalsimu vyzkumu jevii, o nichz hovoti. Vyjadteno s vyuzitim
tzv. trojdimenzionalniho pojeti politiky (srov. napf. Fiala a Schubert 2000: 17-19), koncept vice-
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23.

24.

25.

26.

27.

28.

uroviiového vladnuti je zakotven primarné v ramei dimenze polity, kterd definuje konkrétni existu-
jici politicky tad, tedy formalni stranku politiky. Teorie politického systému naproti tomu ,,pocita“
nejen s touto dimenzi, ale i se strankou obsahovou (policy) a ptedev§im strankou procesudlni
(politics).

V ptipadé rozpracovani problematiky principu subsidiarity se jedna o ty ¢innosti, jeZ nespadaji
do vyluéné pravomoci EU (pfi¢emz nemusi jit nutné pouze o iniciativy legislativni, byt pravé ty
museji pfi rozboru — s ohledem na posouzeni politického vyznamu tohoto principu — patfit mezi
Jinymi slovy, model politického cyklu umoznuje ,,didakticky* rozbor vysledkt konkrétnich politic-
kych iniciativ (policies) v kontextu konkrétniho a relativné stabilniho politického fadu (polity), za
proménlivého ptisobeni politics. Inherentné tedy obsahuje vSechny tii zakladni dimenze politiky.
Uvedené c¢lenéni fazi politického cyklu neni ultimativni, nicméné modifikace jinych autord se od
tohoto schematického vyctu nejcastéji lisi jen v pojmenovani jednotlivych fazi (srov. napt. Fiala
a Schubert 2000: 78).

Rozdéleni pravomoci provadéji strictu senso ¢lenské staty v zakladacich smlouvach (Flynn 2005)
a jejich revizich.

Dosavadni aplikacni praxe sice v tomto sméru ukazuje spiSe na formalni uplatiiovani principu
subsidiarity, a to jak ze strany Komise, tak i Rady a Evropského parlamentu (srov. Bfichacek 2007:
43-52). Tyto zavery ovSem vychazeji primarn€ z premisy vagniho pravniho vymezeni principu sub-
sidiarity. Z politologického hlediska je nicméné podstatné rovnéz to, zda a v jaké mife ma na tom
sviij podil také vymezeni zainteresovanych instituci (polity) a jednotlivych politik (policies), a to
v ¢ase, nebot’ obé se od vymezeni principu subsidiarity v primarnim pravu vyrazné proménovalo.
V pravnich analyzach se o téchto otazkach hovoii jako o politické a soudni kontrole, pficemz ¢asto
konstatuji, Ze instituce Spolecenstvi (z pravniho hlediska) vykladaji princip subsidiarity (¢i jeho
elementy) ,,Siroce” (Barber 2005, Wathelet 2002: 158—161). V souvislosti s tim se pak mluvi o va-
kuu, které je tfeba zaplnit spravnym politickym uzivanim principu (Flynn 2005). Nakolik je to
realné mozné, je prfedmétem politologické analyzy.
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