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PRINCIP SUBSIDIARITY V PRAVU EU

HARALD CHRISTIAN SCHEU

1. UVOD

S principem subsidiarity byvaji v politické praxi spojovana velka oceka-
vani. Pravideln¢ se proto princip subsidiarity stava oblibenym tématem velkolepych
mezinarodnich konferenci a slavnostnich projevt politikti. S ¢astym vyskytem pojmu
subsidiarity v politickych debatach vSak pomérné vyrazné kontrastuje skute¢ny dopad
tohoto principu na pravni praxi EU. Soudni dviir EU dodnes nezrusil jediny predpis EU
kviili poruseni principu subsidiarity.

Lisabonska smlouva pfinesla reformu zasady subsidiarity v pravu EU. Nova Gprava
sice nemeéni zarazeni tohoto principu do kontextu vymezeni pravomoci EU a zptisobil
jejich vykont, vyrazné v§ak dopliluje a zefektiviiuje praktickou kontrolu a prosazovani
zasady subsidiarity v procesu tvorby prava EU.

2. PUVOD ZASADY SUBSIDIARITY
A JEJI ZACLENEN{ DO PRAVA EU

Pfes riznorodé stopy €i ndznaky principu subsidiarity, které najdeme jiz
ve staroveékém a stfedovekém mysleni, Ize s jistotou tvrdit, ze vyslovné a piesné vyme-
zeni principu piinesla teprve moderni socialni nauka katolické cirkve. Vychozim bodem
koncepce subsidiarity se stala encyklika papeze Pia XI. Quadragesimo anno, kterd byla
publikovana v roce 1931.1 Podle tohoto dokumentu se nema z rukou jednotlivcl brat to,
,,co mohou (...) provést z vlastni iniciativy a vlastnim pfi¢inénim*. Dale se nema na vétsi
a vyssi spolecenstvi prevadét to, co mize byt vykonavano a dobie provadéno mensimi
a niz8§imi spolecenstvimi. Tento dtiraz na autonomni rozhodovani a svobodu jednotlivci
a nizsich spravnich celki na tkor centralniho fizeni byl zfejmé odpovédi cirkve na kon-
frontaci s totalitnimi ideologiemi potla¢ujicimi lidska prava véetné nabozenské svobody.?

I Vyraz ,,Quadragesimo anno“ naznacuje, ze tato encyklika byla piijata 40 let po prvni socialni encykliky
Lva XIII ,,Rerum novarum®.

2 K této problematice viz podrobn&ji H. C. Scheu, ,,Pojem a geneze principu subsidiarity*, in Jif{ Georgiev,
ed., Princip subsidiarity v pravni teorii a praxi. Praha, CEVRO Institut 0.p.s. 2007, s. 15-24.
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Princip subsidiarity byl s koncepci evropské integrace spojovan jiz v roce 1961,
kdyz napsal Oswald von Nell-Breuning, jeden z nejvyznamnéjsich myslitelti katolické
socialni nauky, ze princip subsidiarity v zdsadé nebrani ptenosu suverénnich pravomoci
narodniho statu na tehdejsi Evropska spolecenstvi a ze naopak takovy prenos je v nékte-
rych pfipadech dokonce nutny. Soucasné ovSem varoval, ze velké entity maji tendenci
k centralismu.3

Obdobnou myslenku zahrnul v roce 1963 papez Jan XXIII. do své encykliky
Pacem in terris, kdyz pravil, Ze ,,jako se musi v jednotlivych statech vztahy mezi
statni moci a obCany, rodinami, mezi¢lanky a statem fidit a navzajem slad’ovat prin-
cipem subsidiarity, tak se maji timto principem fidit i vztahy mezi celosvétovou poli-
tickou autoritou a politickymi autoritami jednotlivych naroda*. Dodal, Ze feseni slo-
zitych a naléhavych otazek presahujicich moznosti narodnich statt pfislusi svétové
autorite.

Prestoze v téchto dokumentech je princip subsidiarity pfedstaven v kontextu mezi-
narodni a evropské integrace, trvalo pomérné dlouho, nez doslo k jeho formalnimu
zakotveni v pravu EU. Az poté, co se nékteré ¢lenské staty (a zejména také némecké
federalni zem¢) zacaly boufit proti iidajné plizivému rozsieni pravomoci EU na ukor
Clenskych statd, byl princip subsidiarity zac¢lenén do Maastrichtské smlouvy. Princip
subsidiarity pfipomnéla preambule nové Smlouvy o Evropské unii. Konkrétnéjsi defi-
nice principu byla zformulovana v tehdejsim ¢l. 3b Smlouvy o zalozeni Evropského
spoleéenstvi, podle kterého vyviji Spolecenstvi (nyni EU) v oblastech, které nespa-
daji do jeho (nyni jeji) vyluéné pravomoci, svoji ¢innost ,,pouze tehdy a do té miry,
pokud sledovanych cild nemtze byt dosazeno uspokojivé na urovni ¢lenskych stati,
a proto, z divodu jejich rozsahu ¢i Géinkd, jich mize byt 1épe dosazeno na Grovni
Spolecenstvi“.4

Az v roce 1997 byl zptisob kontroly zasady subsidiarity upfesnén v Protokolu (¢. 30)
o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality, ktery byl pfipojen k Amsterodamské
smlouvé. Oproti plivodnimu charakteru principu subsidiarity jako defensivni zbrani
v rukou ¢lenskych statd zduraznil ¢l. 3 Protokolu z roku 1997, ze ,,zasada subsidiarity
nezpochybnuje pravomoci svétené Smlouvou Evropskému spoleéenstvi, jak jsou vykla-
dany Soudnim dvorem®. Podle citovaného ustanoveni zasada subsidiarity jako dyna-
micka koncepce naznacuje smér pii vykonu sdilenych pravomoci, coz ovsem implikuje,
ze ur¢ovani sméru neni totéz co urcovani spravného vymezovani pravomoci. Citované
ustanoveni dale pfipousti, Ze na zakladé¢ principu subsidiarity nemusi byt ¢innost EU
nutné omezena, ale mize byt v pfipadé nutnosti také rozsifena.

Protokol z roku 1997 nasledné upravuje povinnost EK, kterd musi své legislativni
navrhy odtivodnit tak, aby bylo prokazano, ze navrzeny akt je v souladu s principem
subsidiarity. Podle ¢l. 11 Protokolu z roku 1997 maji k principu subsidiarity piihlédnout
také Rada a Evropsky parlament, kdyZ pfijimaji pravni predpisy EU.

3 Srov. O. von Nell-Breuning, ,,Hilfreicher Beistand. Das Subsidiaritétsprinzip*, in Christlich-soziale Werk-
briefe, 1961, s. 1737-1777.

4 Pro vyklad ¢l. 3b SES (ve znéni Maastrichtské smlouvy) viz H. C. Scheu, ,,Pojem a geneze principu sub-
sidiarity®, s. 19-20.
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3. VYZNAM SUBSIDIARITY V JUDIKATURE
SOUDNI{HO DVORA EU

Dosavadni praxe principu subsidiarity jednoznacné potvrdila skepsi téch
odborniktl, podle kterych princip kvili své neurcitosti nemtze byt Soudnim dvorem
efektivné aplikovan, a vyrazné zaostala za velkym ocekavanim nékterych politikd.
Soudni dviir nevyuzil moznost stat se svym zptisobem kompeten¢nim soudem, jak dou-
fal napi. pfedseda rakouského ustavniho soudu Karel Korinek.5 Jak bylo zdtraznéno
jiz v uvodni kapitole této studie, Soudni dvur na zakladé principu subsidiarity nezrusil
jediny pravni akt EU. Pfitom mé&l opakované piilezitost, aby se k rozsahu a aplikaci
principu vyslovil.

Prvni prilezitosti ovSem vyuzil Tribunal (tehdy Soud prvniho stupné) k tomu, aby
vyvratil domnénky o tom, Ze princip subsidiarity byl soucasti komunitarniho prava jiz
v dobé pred ptijetim Maastrichtské smlouvy. Ve véci zaloby soukromych nizozemskych
spole¢nosti, které plisobily v oblasti stavebnictvi, proti rozhodnuti Evropské komise®
zalujici strana namitla mimo jiné, Ze o pfipadném poruseni zakazu kartelovych dohod
ve smyslu komunitarniho prava mély misto Evropské komise rozhodnout nizozemské
organy, a to z diivodu, Ze narodni organy mély ve smyslu principu subsidiarity vice zku-
Senosti s trhem stavebnich praci v Nizozemi. Zalujici strana se pfitom vyslovné dovolala
star§iho stanoviska Evropské komise, podle které princip subsidiarity existoval i v dobé
pred Maastrichtskou smlouvou. Ve své odpovédi Evropska komise zduraznila, ze legalita
aktt prijatych pred rokem 1993 nemuze byt prezkoumana ve svétle tehdejsiho ¢l. 3b
SES. Tribunal se pfiklonil na stranu Evropské komise a konstatoval, ze pfed vstupem
Maastrichtské smlouvy v platnost nepiedstavovala zasada subsidiarity obecnou zasadu
komunitarniho prava a nemohla byt kritériem legality komunitarnich akta.

V ptipadé C-84/94 zalovaly Velka Britanie a Irsko Radu na neplatnost smérnice
93/104/ES ze dne 23. listopadu 1993 o n¢kterych aspektech upravy pracovni doby.
Podle Velké Britanie legislativni organ, tzn. Rada, nezkoumala dostatecné, zda otazka
pracovni doby obsahuje nadnarodni aspekty a nemtize byt vhodnym zplisobem upra-
vena na narodni Grovni. Soudni dviir v§ak nezpochybnil stanovisko Rady, podle které
stanoveny cil (bezpecnost a zdravi zaméstnanctt) vyzaduje piijeti minimalnich norem
na komunitarni trovni.

V dalsim pfipad¢, ve kterém Nizozemi podalo Zalobu proti Evropskému parlamen-
tu a Radg,” §lo mimo jiné o otazku, zda napadnuty akt, tj. smérnice 98/44/ES ze dne
6. cervence 1998 o pravni ochrané biotechnologickych vynalez(, byl pfijat v rozporu
se zasadou subsidiarity. Nizozemi namitlo, Ze smérnice neobsahovala dostatecné odl-
vodnéni a proto nebylo prokazano, ze princip byl vibec vzat v ivahu. Soudni dvur zde
opét vychazel ze sledovaného cile (tentokrat se jednalo o fadné fungovani vnitfniho
trhu) a konstatoval, Zze zabranéni rozdilim mezi pravnimi predpisy a praxi riiznych

5 K. Korinek, ,,Subsidiaritit und Ausmal} sowie Intensitdt der Ausiibung von Gemeinschaftskompeten-
zen. Der Dialog des EuGH mit nationalen Hochstgerichten®, http://www.eu2006.at/de/News/Speeches
_Interviews/1904Korinek.html.

6 T-29/92, Vereniging van Samenwerkende Prijsregelende Organisaties in de Bouwnijverheid and others
v. Commission of the European Communities.

7 C-377/98.
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Clenskych statd v oblasti ochrany biotechnologickych vynalezi nemohlo byt dosazeno
na Grovni samotnych ¢lenskych statl a ze je jasné, ze dotéeny cil mohl byt 1épe dosa-
zen na komunitarni arovni. Déale Soudni dvir dovodil, ze odivodnéni pravniho aktu
nemusi obsahovat vyslovny odkaz na princip subsidiarity, pokud je takové odiivodnéni
obsazeno implicitné.

V ptipadé C-491/01 predlozil predbéznou otazku britsky spravni soud. Ve vychozim
sporu vyrobcei tabakovych vyrobki pfed britskym soudem napadli zdmér transpono-
vat smérnici 2001/37/ES Evropského parlamentu a Rady 2001/37/ES ze dne 5. ¢ervna
2001 o sblizovani pravnich a spravnich ptedpist ¢lenskych statt tykajicich se vyroby,
obchodni Gipravy a prodeje tabakovych vyrobkd, a to z divodu, ze povazovali doty¢nou
smérnici za neplatnou. Jednim ze sedmi uvedenych divodi neplatnosti smérnice mélo
byt poruseni zasady subsidiarity. Podle zalobct pfijeti smérnice nebylo nezbytné, pro-
toze nebylo prokazano, ze by Clenské staty nemohly piijmout opatfeni s cilem ochrany
vetejného zdravi.

Soudni dvir zde odkazal také na ¢l. 3 Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a pro-
porcionality z roku 1997, podle kterého zasada subsidiarity nezpochybnuje svéfené
pravomoci. Dale Soudni dvur zjistil, Ze smérnice méla odstranit rozdily v pfedpisech
Clenskych statt pfi soucasném zajisténi vysoké urovné ochrany zdravi a ze tento cil
nemohl byt uspokojivé dosazen na trovni jednotlivych ¢lenskych statt a predpokladal
proto komunitarni akt.

V uvedenych ptipadech tedy Soudni dvir nezpochybnil platnost napadnutych prav-
nich aktd EU. Typické je velmi stru¢né az lapidarni pojednani o principu subsidiarity.
rém znovu britsky spravni soud predlozil pfedbéznou otazku ohledné platnosti ¢asti
smérnice Evropského parlamentu a Rady 2002/46/ES ze dne 10. ¢ervna 2002 o sblizo-
vani pravnich ptedpist ¢lenskych stath tykajicich se doplnk stravy. Ve vychozim tizeni
totiz vyrobci zdravych potravin jako Zalobci zpochybnili mimo jiné soulad uvedené
smérnice se zasadou subsidiarity.

Soudni dviir znovu nastolil otazku, zda sledovaného cile (tj. odstranéni rozporti mezi
vnitrostatnimi pravnimi piedpisy pii zajisténi vysoké urovné lidského zdravi) mohlo byt
Iépe dosazeno na komunitarni irovni. Soud dovodil, Ze ,,ponechat ¢lenské staty upravit
obchod s dopliky stravy, které nejsou v souladu se smérnici 2002/46, by znamenalo, ze
by nadale pokracoval nestejnorody vyvoj pravnich predpist ¢lenskych stati, a tedy by
pretrvavaly prekazky obchodu mezi ¢lenskymi staty a naruseni soutéze ohledné téchto
vyrobkt“. Proto podle Soudniho dvora nemohlo byt doty¢ného cile dosazeno dostatec-
nym zpusobem na narodni urovni.

Shrnuti dosavadniho pfistupu Soudniho dvora k principu subsidiarity 1ze najit v roz-
sudku ze dne 8. ¢ervna 2010. V ptipadé C-58/08 byl nastolen problém platnosti nafi-
zeni Evropského parlamentu a Rady ¢. 717/2007 ze dne 27. ¢ervna 2007 o roamingu
ve vefejnych mobilnich telefonnich sitich ve Spolecenstvi, ktery vznikl v ptivodnim
sporu mezi provozovateli vefejnych mobilnich telefonnich siti (Vodafone, Telefonica
O,, T-Mobile a Orange) a britskym ministerstvem obchodu.

8 Spojené véci C-154/04 a C-155/04.
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V tomto pfipadu Soudni dviir pfipomenul, Ze Evropsky parlament a Rada zavedli zmi-
néné nafizeni ve snaze zajistit ochranu hospodaiské soutéze mezi mobilnimi operatory.
Spoleény piistup ma témto mobilnim operatorim umoznit pisobeni v ramci jediného
soudrzného predpisového ramce. Dale Soudni dvir tentokrat podrobngji vysvetlil: ,(...)
vzajemna zavislost mezi maloobchodnimi a velkoobchodnimi cenami Gctovanymi za roa-
mingové sluzby je znacna, takze jakékoli opatieni smétujici pouze ke snizeni maloob-
chodnich cen, aniz je dot¢ena troven velkoobchodnich cen za poskytovani roamingovych
sluzeb na uzemi Spolecenstvi, by mohlo narusit fadné fungovani trhu pro roaming na tize-
mi Spoleéenstvi. Zakonodarce Spolecenstvi tak dospél k zavéru, ze jeho ¢innost vyzadu-
je spole¢ny pfistup jak na Grovni velkoobchodnich, tak na urovni maloobchodnich cen
k tomu, aby prispél k fadnému fungovani vnitiniho trhu s takovymi sluzbami.” Na zavér
Soudni dvir dovodil, Ze sledovaného cile mohlo byt 1épe dosazeno na komunitarni trovni.

4, AKTUALNI UPRAVA PRINCIPU SUBSIDIARITY
PODLE LISABONSKE SMLOUVY

V souvislosti s piipravou Lisabonské smlouvy (a také predchozi Smlouvy
o Ustavé pro Evropu) byla otazkam legitimace EU a piesnéjsiho vymezeni pravomoci
EU ve vztahu k ¢lenskym statim vénovana zna¢na pozornost. Jednim z hlavnich bodia
se stalo posileni role narodnich parlamentti v ramci kontroly principu subsidiarity. Nové
mechanismy nepiimo potvrzuji také soudni vymahatelnost principu subsidiarity, o které
v pravni teorii a také ve vysSe analyzované praxi Soudniho dvora EU panovaly urcité
pochybnosti.

4.1 NOVE ZNEN[ USTANOVEN] O ZASADE SUBSIDIARITY
VE SMLOUVE O EVROPSKE UNII

Vzhledem k tomu, Ze aplikace principu subsidiarity je omezena na oblast
sdilenych pravomoci a nevztahuje se proto na vykon tzv. vyluénych pravomoci EU,
spociva ur€ity piinos Lisabonské smlouvy ve vyjmenovani a upfesnéni vyluénych a sdi-
lenych pravomoci.?

Podstatného rozsiteni se dockala formulace principu subsidiarity v zakladacich
smlouvach. Zatimco vyse citovany ¢l. 3b SES (ve znéni Maastrichtské smlouvy), resp.
na zaklad¢ dvou kritérii. Podle negativniho kritéria ¢lensky stat uritého cile nedosahuje
uspokojiveé a podle pozitivniho kritéria EU dosahuje stejného cile 1épe.

Lisabonska smlouva posunula ptislusnou Gpravu principu subsidiarity (spolu s upra-
vou principu svéfenych pravomoci a principu proporcionality) ze SES do SEU. Novy
¢l. 5 odst. 3 SEU zni:

,»Podle zasady subsidiarity jedna Unie v oblastech, které nespadaji do jeji vylué-
né pravomoci, pouze tehdy a do t¢ miry, pokud cild zamyslené ¢innosti nemize byt

9 Viz ¢l. 3 a 4 SFEU. Je tieba dodat, Ze poprvé jsou explicitné vyjmenovany také podptirné, koordinaéni
a doplitkové pravomoci (v ¢l. 6 SFEU).
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dosazeno uspokojiveé ¢lenskymi staty na trovni Ustfedni, regionalni ¢i mistni ale spise
jich, z diivodu jejiho rozsahu ¢i u€inkl, mize byt Iépe dosazeno na urovni Unie.

Organy Unie uplatiiuji zasadu subsidiarity v souladu s Protokolem o pouzivani zasad
subsidiarity a proporcionality. Vnitrostatni parlamenty dbaji na dodrzovani zasady sub-
sidiarity v souladu s postupem uvedenym v tomto protokolu.*

Lze vyzdvihnout, ze nové znéni na rozdil od Maastrichtské a Amsterodamské tipra-
vy klade diraz na regionalni a mistni Groven spravy a tim respektuje legitimitu, kterou
evropsky integracni proces odvozuje z jinych nez centralnich mechanismi v élenskych
statech. Zajimava je relativizace obsazena v novém znéni. C1. 5 odst. 3 SEU sice opa-
kuje negativni a pozitivni kritérium, avsak u pozitivniho kritéria dopliiuje slovo ,,spise®.
Jednou z podminek vykonu sdilené pravomoci ze strany EU je tedy, aby sledovaného
cile mohlo byt Iépe dosazeno spise na trovni EU. Citované ustanoveni dale explicitné
odkazuje na novy Protokol (¢. 2) o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality, kte-
rému se vénujeme v nasledujici podkapitole.

4.2 NOVA ULOHA VNITROSTATNICH PARLAMENTU

Protokol o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality poprvé zmi-
nuje dulezitou ulohu vnitrostatnich parlamentd v ramci kontroly dodrzovani principu
subsidiarity. Novou Upravu pravomoci vnitrostatnich parlamenti a piislusné doplnéni
kontrolnich mechanismi lze povazovat za nejvyznamnéjsi piinos Lisabonské smlouvy
v otdzce principu subsidiarity.
Je nutné pfipomenout, Ze dosavadni Protokol o pouzivani zasad subsidiarity a pro-
porcionality, ktery byl pfijat v roce 1997 jako soucast Amsterodamské smlouvy, vibec
nezminil vnitrostatni parlament a uchopil kontrolu principu subsidiarity jako zalezitost
Evropské komise, Rady a Evropského parlamentu (popt. okrajové také Evropské rady).
Naopak novy Protokol zmifuje vnitrostatni parlamenty hned osmnactkrat. K tomu je tie-
ba pfipocitat zcela nové znéni Protokolu (€. 1) o tiloze vnitrostatnich parlamentti v Evrop-
ské unii. Zatimco velmi struéné ptivodni znéni tohoto protokolu, ktery byl v roce 1997
pfipojen k Amsterodamské smlouvé, obsahovalo jen nékolik bodi o predavani nékterych
relevantnich informaci (tzn. sdéleni a legislativnich navrhi Evropské komise) vnitros-
tatnim parlamentiim a o poradni tloze Konference parlamentnich vybora pro evropské
zélezitosti, !0 nova verze tohoto Protokolu podrobnéji upravuje informaéni povinnosti
jednotlivych organt EU ve vztahu k vnitrostatnim parlamentim.!!
Nové odkazuje ¢l. 3 Protokolu o uloze vnitrostatnich parlamentti v Evropské unie
na Protokol o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality s tim, Ze vnitrostatni par-
lamenty mohou pfedsediim Evropského parlamentu, Rady a Evropské komise zaslat
odtvodnéné stanovisko k tomu, zda je navrh legislativniho aktu v souladu se zasadou
10° O roli Konference parlamentnich vyborti pro evropské zalezitosti (COSAC) pii vypracovani aktualni kon-
cepce kontroly subsidiarity viz podrobnéji J. Georgiev, ,,Die Verankerung des Subsidiaritétsprinzips in den
Griindungsvertriagen: Uberlegungen de lege ferenda®, in J. Georgiev, ed., Princip subsidiarity v pravni
teorii a praxi. Praha, CEVRO Institut o.p.s. 2007, s. 141-149. Viz také F. Cakrt, ,,Lisabonska smlouva
a narodni parlamenty®, Jurisprudence, 2010, ¢. 4, s. 3-13.

11 Porovnani amsterodamské a lisabonské tiprava naznacuje oslabeni ulohy Konference parlamentnich vybo-

rt pro evropské zalezitosti (COSAC). Srov. J.-V. Louis, ,,The Lisabon Treaty: National Parliaments and
the Principle of Subsidiarity, European Constitutional Law Review, 2008, ¢. 4, s. 429-452, 445-447.
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subsidiarity. Oproti ptivodni Gpravé se prodluzuje také lhiita mezi postoupenim legis-
lativniho navrhu vnitrostatnim parlamentim a zafazenim na predbézny porad jednani
Rady ze Sesti na osm tydni.!2

Z pohledu kontroly principu subsidiarity je ovsem kli¢ova iprava obsazena v Proto-
kolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality. Pro lepsi srozumitelnost a mozna
ze sympatii k nékterym tymovym sportim oznacovali odbornici novou tlohu vnitros-
tatnich parlamentt vyrazy ,,zluta karta® a ,,oranzova karta“.!3 Pokud ve zminéné lhité
osmi tydntl jedna téetina vnitrostatnich parlamenti!'4 pfedlozi odtivodnéné stanovisko
uvadéjici rozpor planovaného legislativniho aktu se zasadou subsidiarity, musi navrho-
vatel podle mechanismu zluté karty sviij legislativni navrh pfezkoumat.!> Metaforicky
vyjadfeno vsak zlistane ve hie, protoze po takovém prezkoumani mtize ve smyslu ¢l. 7
odst. 2 Protokolu €. 2 rozhodnout, Ze navrh bud’ zachova, zméni nebo stahne.

Mechanismus oranzové karty predpoklada, ze pokud v ramci fadného legislativniho
procesu jsou piedlozena odiivodnéna stanoviska o rozporu mezi navrhem a principem
subsidiarity ze strany prosté vétsiny vnitrostatnich parlamentt, musi Evropska komi-
se svij navrh prezkoumat a mize ho zachovat pouze poté, co po zvazeni argumen-
ti Evropské komise a vnitrostatnich parlamentt o tom rozhodly Evropsky parlament
a Rada.!¢

4.3 ZALOBA VE VECI PORUSENI ZASADY SUBSIDIARITY

Nemén¢ vyznamny je kontrolni mechanismus upraveny v ¢l. 8 Protokolu

o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality. Podle tohoto ustanoveni mohou vni-
trostatni parlamenty, v piipadé, ze shledaji rozpor mezi pravnim aktem EU a zasadou
subsidiarity, podat Zaloby na neplatnost pravniho aktu ve smyslu ¢l. 263 SFEU. Takové
zaloby maji byt predany ¢lenskym statem jménem vnitrostatniho parlamentu ¢i parla-
mentni komory. Proto musi otazka, za jakych podminek ma vlada Soudnimu dvoru EU
predlozit zalobu parlamentni komory, byt podrobnéji upravena na vnitrostatni tirovni.
Nova Gprava ov§em meéni nejen roli vnitrostatnich parlamentd v ramci institucionalni

a mocenské rovnovahy EU, ale jedna se také o zasah do rozlozeni sil v ramci samotnych
parlamentti. Zaloby kviili poruseni principu subsidiarity mohly jiz dosud podat (a také
podaly) nékteré vlady ¢lenskych stati. Vzhledem k tomu, Ze se pozice vlady v takovych
vécech zpravidla do znacné miry piekryva s pozici parlamentni vétsiny, moznost Zaloby
podané za vnitrostatni parlament by nebyla pfili§ velkym pfinosem, kdyby soucasné

12 (1. 4 Protokolu o tiloze vnitrostatnich parlamenti v Evropské unii.

13 Autorovi tohoto piispévku neni znama hra, pfi které se pouziva oranzova karta. Pravda sice je, Ze o zavede-
ni oranzovych karet (jako obdobé docasného vylouceni hrace v lednim hokeji a dalsich sportech) nedavno
uvazovala UEFA. Podobny mechanismus v3ak dosud nebyl zaveden. Tyto Gvahy se tykaji ovSem pouze
smysluplnosti nékterych metafor v politickém a pravnim diskurzu, a nikoli vyznamu samotné upravy
obsazené v Lisabonské smlouve.

Pro ucely Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality ma kazdy vnitrostatni parlament dvé
hlasy rozdélené na zakladé¢ vnitrostatniho parlamentniho systému. Ve dvoukomorovém systému ma kazda
parlamentni komora jeden hlas (¢l. 7 odst. 1).

15 Pro aktivaci zluté karty v zalezitostech tykajicich se prostoru svobody, bezpec¢nosti a prava postacuje
Ctvrtina vnitrostatnich parlamenta.

V této fazi mize 55 % ¢lenti Rady nebo vétsina odevzdanych hlast v Evropském parlamentu legislativni
navrh kvili rozporu se zasadou subsidiarity zastavit. Viz podrobnéji ¢l. 7 odst. 3 Protokolu ¢. 2.
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byla posilena také role parlamentni mensiny, ktera na ,,evropskou® politiku vlady ma
mnohem mensi vliv.

Ani podle nové Gipravy neni pravdépodobné, Ze by parlamentni vétSina napadla pred
Soudnim dvorem EU pravni akt, pro ktery v Rad¢ hlasovala vlastni vlada. V pfipa-
dé, ze byla vlada v Radé piehlasovana, miZze proti piijatému aktu sama podat zalobu
na neplatnost (mimo jiné z divodu poruseni zasady subsidiarity). Pokud je v§ak na vni-
trostatni tirovni pravo na podani zaloby ve véci poruseni zasady subsidiarity upraveno
jako pravo parlamentni mensiny, znamena to zasah do vnitropolitickych mocenskych
pomgéru.

V této souvislosti lze uvést feseni pfijaté ve Spolkové republice Némecko. V navaz-
nosti na Lisabonskou smlouvu byla upravena tstava (Grundgesetz). Novy ¢l. 23 odst.
la potvrzuje, ze ob¢ parlamentni komory (Bundestag a Bundesrat) maji pravo podat
zalobu ve véci poruseni zasady subsidiarity. Pro podani takové zaloby ze strany Spol-
kového snému postacuje ¢tvrtina poslanct, coz vyrazné posiluje pozici opozice v ramci
evropské® politiky. Podrobnéji stanovuje § 12 odst. 1 zdkona o integra¢ni odpovédnosti
z roku 2009 (Integrationsverantwortungsgesetz), ze ¢tvrtina poslanc, kterd s podanim
zaloby ve véci porusSeni zasady subsidiarity nesouhlasi, mize své stanovisko k zalobé
ptipojit.17 Na druhé strané je ale sporné, zda tato uprava je v souladu s charakterem
prava EU. Jak poznamenali Uerpmann-Wittzack a Edenharter, neponechava pravo EU
zadny prostor pro koncepci, podle které se ma kolegialni organ ve svém vztahu k jinym
organum fidit vili mensiny. Podle nich musi pfipadna provadéci uprava na vnitrostatni
urovni byt v souladu s principy prava EU. Lze také namitnout, ze (iprava prava na poda-
ni zaloby jako prava mensiny porusuje zajmy narodnich parlamentd v procesu evropské
integrace.!®

Ve vécech tykajicich se neplatnosti pravniho aktu EU kvuli poruseni zasady sub-
sidiarity byla aktivni legitimace rozsifena na Vybor regiont, a to v pfipadé téch aktd,
pro jejichz ptijeti pravo EU stanovi, ze Vybor regiontt ma byt konzultovan. Vybor
regionl v roce 2009 reagoval tim, Ze novelizoval sviij jednaci fad. Pfedseda Vybo-
ru regionti nebo odborna komise mize Vyboru navrhnout zalobu. Plénum Vyboru
o takovém navrhu rozhoduje vétsinou odevzdanych hlast. Urcity technicky problém
muze spocivat v tom, Ze podle ¢l. 263 odst. 6 SFEU musi zaloby na neplatnosti poda-
ny ve lhité dvou mésict, a to bud’ od vyhlaseni aktu, nebo ode dne jeho oznameni
navrhovateli nebo ode dne, kdy se navrhovatel o ném dozvédél. Plenarni shromaz-
déni Vyboru regiont v§ak zaseda zpravidla jen pétkrat ro¢né. Proto mize vyjimecné
o podani zaloby rozhodnout také vétsina odevzdanych hlast v predsednictvu Vyboru
regionl. Na nésledujicim plenarnim zasedani mize Vybor regionti rozhodnout o sta-
zeni Zaloby.1?

170 genezi upravy a o obavach, Ze by parlamentni mensina mohla svého prava zneuzit pro vnitropolitické
ucely, viz podrobnéji ptispévek Christine Melleinové pro kongres Mezinarodni federace evropského prava
(FIDE) v roce 2010 (Deutscher Landesbericht Thema 1: Die Rolle der nationalen Parlamente in der Euro-
péischen Union). Zprava je dostupna na strankach http://www.fide2010.eu/multisites/fide2010/templates
/yoo_beyond/pdf/Germany-1.pdf.

18 Viz podrobnéji R. Uerpmann-Wittzack, A. Edenharter, ,,Subsidiarititsklage als parlamentarisches Min-
derheitenrecht®, EuR, 2009, ¢. 3, s. 313-329.

19" Viz zejména ¢l. 53 a 36 jednaciho fadu Vyboru ministra.
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4.4 POVINNOSTI NAVRHOVATELU LEGISLATIVNICH AKTU

Obdobné jako ptedchozi Protokol o pouzivani zasad subsidiarity a propor-
cionality z roku 1997 upravuje také novy Protokol otdzku odiivodnéni legislativnich
navrhti ze strany navrhovatelti. Byt se ¢aste¢n¢ zménilo znéni dotcenych ustanoveni,
nelze v této souvislosti hovofit o vyrazném uptesnéni.

Pojem ,,navrh legislativniho aktu* ve smyslu nového Protokolu o pouzivani zasad
subsidiarity a proporcionality zahrnuje navrhy Evropské komise, podnéty ze strany sku-
piny ¢lenskych statt a Evropského parlamentu, zadosti Soudniho dvora EU, doporuceni
Evropské centralni banky a zadosti Evropské investicni banky (za ucelem pfijeti legis-
lativniho aktu).20 Jednotlivé navrhy maji byt navrhovatelem postoupeny vnitrostatnim
parlamentiim ¢lenskych stati, pokud jde o navrhy Evropské komise a Evropského par-
lamentu. Podnéty skupiny clenskych statl a iniciativy Soudniho dvora EU, Evropské
centralni banky a Evropské investi¢ni banky jsou vnitrostatnim parlamentim postou-
peny skrze Radu.?!

Podle ¢l. 5 Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality ma byt kazdy
navrh legislativniho aktu odfivodnén s ohledem na zasadu subsidiarity.22 C1. 5 Proto-
kolu konkrétné stanovi, ze by kazdy navrh legislativniho aktu mél obsahovat zevrub-
nou informaci umoziujici posoudit soulad se zdsadou subsidiarity. K témto zakladnim
informacim patii zhodnoceni finan¢niho dopadu navrhu a — pro pifipady navrh smér-
nic — také zhodnoceni dusledkt pro piedpisy, jez maji byt ¢lenskymi staty pfijaty (popt.
na regionalni urovni). Dale ma jit o kvalitativni (a podle moznosti také kvantitativni)
argumenty ve prospéch splnéni pozitivniho kritéria, tzn. ze EU miize konkrétniho cile
doséhnout 1épe nez clenské staty.

Dne 15. ledna 2009 ptijala Evropska komise nové pokyny k posouzeni dopadi (tzv.
impact assessment guidelines),?? podle kterych maji pracovnici Komise posoudit pii-
pravované navrhy. Ve vztahu k principu subsidiarity maji pracovnici Komise piezkou-
mat pét otazek:

1. Obsahuje doty¢na zalezitost nadndrodni prvky, které nemohou byt uspokojive fesSeny
na narodni trovni? Pokyny jako ptiklad uvadéji problém snizovani vypousténi emisi
sklenikovych plynti do atmosféry.

2. Byla by samotna opatieni ¢lenskych statii a nedostatek opatfeni EU v rozporu s poza-
davky zakladacich smluv? Pokyny zde uvadéji jako ptiklad diskriminaci urcité sku-
piny investord.

3. Poskodila by samotna opatfeni ¢lenskych statti a nedostatek opatfeni EU z4jmy Clen-
skych stath podstatnym zptisobem? Piiklad: omezeni volného pohybu zbozi.

4. Byla by opatteni EU jasné vyhodnéjsi nez opatieni clenskych stati pti posuzovani
rozsahu opatteni?

5. Byla by opatieni EU jasné vyhodné&jsi nez opatieni clenskych stat pti posuzovani
efektivity opatieni?

20 (1. 3 Protokolu &. 2.

21 CI. 4 Protokolu ¢. 2.

22 Legislativni navrhy musi obsahovat také odiivodnéni tykajici se zasady proporcionality. Tato otazka vSak
neni pfedmétem tohoto piispévku.
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Pokyny pfitom zdlraziuji, ze odpovédi na jednotlivé otazky zavisi na tom, z pohle-
du které konkrétni politiky EU se posuzovatel na né diva. Dale ptipominaji, Ze v n¢kte-
rych piipadech mize byt mezinarodni opatfeni vhodnéjsi nez evropské a narodni.

Kli¢ova a podle mého nazoru spravna je dalsi uvaha obsazena v Pokynech z roku
2009. Posuzovani subsidiarity je otazkou ¢asu, protoze urc¢ité okolnosti a podminky
se mohou v prub¢hu ¢asu meénit. Je proto nutné, aby test subsidiarity byl po urcité
dobé opakovan. Na druhé strané¢, novy pfezkum politiky EU muze ve svétle zasady
subsidiarity vyzadovat pfijeti legislativy EU tam, kde dosud postacilo jednani ¢len-
skych statl.

5. HODNOCENI{ A VYHLED

Analyza nové Gpravy principu subsidiarity zavedené Lisabonskou smlou-
vou ukazuje nékteré vyrazné zmény oproti Gpravé platné pted 1. prosincem 2009.
Vzhledem ke zdrzenlivosti, kterou Soudni dviir EU pfi pfezkoumani akti EU ve svétle
principu subsidiarity dosud prokazal, otevira diraz na novy druh Zzaloby z podnétu vni-
trostatnich parlamentd a Vyboru regionii zajimavé perspektivy. Jiz teoreticka moznost
takové zaloby muze navrhovatele legislativnich aktl, tzn. v naprosté vétsSing pripada
Evropskou komisi, nabadat k vétsi obezietnosti. VEtsi pocet zalob ve véci poruseni
zéasady subsidiarity navic nepochybn¢ navysi tlak na Soudni dvir.

V kombinaci se systémem vc¢asného varovani (tzn. kontroly ex ante) obsahuje Lisa-
bonska tiprava nesporné zajimavy potencial. Byvaly pfedseda némeckého ustavniho
soudu Hans-Jiirgen Papier oznacil posileni principu subsidiarity za nejcennéjsi reformu
obsazenou v Lisabonské smlouveé. Podle ného dosavadni ,,bezzubé® kritérium subsidia-
rity bylo koneéné vybaveno pfisnym kontrolnim mechanismem.?* Papier vSak sou¢asné
neopomenul zdiiraznit nékteré slabosti nového mechanismu, kdyz upozorniuje na velmi
kratkou lhttu na vypracovani stanovisek narodnich parlamentt (osm tydni). Pouziti
mechanismu v¢asného varovani dale vyzaduje zna¢nou miru koordinace jednotlivych
stanovisek narodnich parlamentt, kterou lze jen stézi zvladat béhem osmi tydni. 2’

Zejména vsak brani kratka lhita niz§im spravnim celkiim, aby se mohly k legisla-
tivnim navrhim EU véas vyjadiovat. Tato skute¢nost naznacuje, ze princip subsidia-
rity je na trovni EU chapan ve velmi zkracené ¢i dokonce zkreslené podobé. Zatimco
vychozim bodem ptivodni koncepce principu subsidiarity v podani katolické socialni
nauky byla autonomie jednotlivce a dalsich mensich komunit a celkd, stavi koncepce
EU na bipolarnim rozd¢leni sil mezi ¢lenskymi staty na jedné stran¢ a nadnarodni orga-
nizaci na stran¢ druhé. Timto postupem je tedy princip subsidiarity postaven na hlavu.
Navic zcela chybi hluboce promyslena struktura zahrnujici vSechny socialni aktéry
do jednotného systému.26

24 H.-J. Papier, ,,Europas neue Niichternheit. Der Vertrag von Lisabon®, Vortrag an der Humboldt-Universitét
zu Berlin am 21. Februar 2008. Pro anglickou verzi viz H.-J. Papier, ,,Europe’s New Realism. The Treaty
of Lisabon®, European Constitutional Law Review, 2008, ¢. 4, s. 421-428.

25 Tbid., s. 427.

26 K tomuto problému viz podrobnéji H. C. Scheu, ,,Statni suverenita a zdsada subsidiarity v procesu evrop-
ské integrace™, in L. Cabada, L. Piknerova, eds., Vyznam principu subsidiarity v cesko-némeckych vztazich
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Z Lisabonské smlouvy tedy neprofituji v§echny roviny vnitrostatniho usporadani, ale
pouze centralni parlamenty. Bylo uvazovano o tom, zda se narodni parlamenty v sou-
vislosti s principem subsidiarity staly po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost ,,novym
organem EU* 27 Tato perspektiva vSak opomiji, Ze princip subsidiarity vyZaduje urgity
antagonismus ruznych rovin vefejné moci v nejsir$im smyslu a nemtze fungovat pfi
»inkorporaci® jednoho celku do druhého.

U principu subsidiarity v§ak pomér narodni a nadnarodni urovné vyzniva spise
ve prospéch legislativy EU. V této souvislosti je nutno pfipomenout pravo veta, které
narodni parlamenty maji v jiné souvislosti. Cl. 48 odst. 7 SEU umoziiuje v ptipadé
zmény zakladacich smluv jednodussi proceduru v tom smyslu, ze Evropska rada mize
jednomysIné rozhodnout o pfechodu z principu jednomyslnosti na princip kvalifiko-
vané vétsiny v ramci Rady EU. Kazda iniciativa Evropské rady vedouci k takovym
zménam se vsak musi nejprve oznamit vS§em vnitrostatnim parlamentim. Pokud jeden
z takto oslovenych parlamentli se zménou nesouhlasi, nemtze Evropska rada roz-
hodnuti pfijmout. Podobné pravo veta nebylo zavedeno pro ucely kontroly principu
subsidiarity.

Nad ramec spise technickych problému pii realizaci kontroly ex ante bude ptipadny
uspéch nové upravy principu subsidiarity do zna¢né miry zaviset na budoucim, popf.
oteviené€jsim postoji Soudniho dvora EU. Odbornici o¢ekavaji vyrazny narast zalob
na neplatnost z divodu poruSeni principu subsidiarity.28 Pokud Soudni dviir EU nebude
efektivné chranit princip subsidiarity,? tak hrozi podle Hailbronnerové, Ze se obno-
vi debata o zfizeni zvlaStniho kompetencniho soudu, ktery by mohl vyrazné omezit
pravomoci Soudniho dvora.3? Lze pfipomenout, Ze byvaly némecky prezident Werner
Herzog a pfedseda Centra pro evropskou politiku Liider Gerken vyvolali zna¢ny roz-
ruch v odborné komunité, kdyz tvrdeé kritizovali Soudni dvir za to, Ze nerespektuje
kompetence ¢lenskych statl a neni pii kontrole principu subsidiarity zptsobily. Herzog
a Gerken vyslovné zminili myslenku zfizeni soudniho dvora pro otazky kompetence,
ktery ma byt nezavisly na Soudnim dvoru EU.3!

V soucasné dobé 1ze o0 mozném novém pristupu Soudniho dvora EU pouze speku-
lovat. Konkrétni dopad Lisabonské tpravy ve véci kontroly subsidiarity bude moz-
né zhodnotit az za urcitou dobu. Skute¢né Gcinné prosazovani principu subsidiarity
bude ptitom zaviset na obou formach kontroly — ex ante a ex post. To, co dosavadnimu
mechanismu nejvice chybélo, bylo presvédciva praxe jak politickych organt EU, tak
i Soudniho dvora. Ptipady, ve kterych Evropska komise vezme zpét navrh z divodu

/ Die Bedeutung des Subsidiaritéitsprinzips in den deutsch-tschechischen Beziehungen. Plzei, Ales Cengk
2009, s. 99-106.

27 J.-V. Louis, ,,The Lisabon Treaty: National Parliaments and the Principle of Subsidiarity*, s. 429-452, 431.

28 M. Hailbronner, ,,Die Justiziabilitdt des Subsidiaritdtsprinzips im Lichte der Subsidiaritatskontrolle®, in
1. Pernice, ed., Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung?, Kolloquium zum 10. Geburts-
tag des WHI, s. 135144, http://www.whi-berlin.de/documents/Lissabon.pdf.

29 Za piiklad efektivni ochrany bychom mohli povazovat judikaturu némeckého tstavniho soudu, ktery kvili
rozporu s principem subsidiarity zrusil fadu norem pfijatych na urovni centralni legislativy (a o ve pro-
spéch jednaciho prostoru spolkovych zemi). Viz podrobnéji J. Jirasek, ,,Princip subsidiarity v USA
a Némecku. Inspirace pro EU?*, Jurisprudence, 2010, ¢. 4, s. 14-20.

30 Hailbronner, ,,Die Justiziabilitit des Subsidiaritétsprinzips im Lichte der Subsidiarititskontrolle®, s. 144.

31 Polemika vySla poprvé v Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8. zati 2008. Pro ¢esky pteklad viz http://www
.euportal.cz/Articles/3471-byvaly-nemecky-prezident-zastavte-evropsky-soudni-dvur-.aspx.
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poruseni principu subsidiarity ¢i Soudni dvir prohlasi pravni akt ze stejného divodu
za neplatny, by mohly takovou novou praxi zalozit.

PRICIPLE OF SUBSIDIARITY IN THE EUROPEAN UNION LAW
Summary

Already in 1992 the principle of subsidiarity was introduced into the Maastricht Treaty.
However, the Court of Justice of the European Union has, so far, been surprisingly reluctant in applying
the principle. For this reason experts have called the principle of subsidiarity a toothless instrument. The
Lisbon Treaty has significantly strengthened the position of national parliaments with regard to the principle
of subsidiarity. The new alarm bell system (“yellow card” and “orange card”) will force EU bodies to take
the criteria of subsidiarity into account more willingly. Maybe in the future, stronger political control of
the principle of subsidiarity will also have a positive effect on the jurisprudence of the Court of Justice in
subsidiarity matters.
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mittee of the Regions, European Commission, draft legislation, control
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