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Projekt „Úvahy nad principem subsidiarity“ se zrodil na jaře roku 2002, několik měsíců po Deklaraci z Laekenu a vytvoření evropského Konventu. Vychází z myšlenky, že princip subsidiarity, jako jedno z hlavních témat, kterým se Konventu věnuje, by neměl být omezen na rozdělení sil a kompetencí mezi Evropskou unii a členské státy.

Ve skutečnosti takový pohled úplně vylučuje jednotlivce a sdružené občany z každodenních procesů budování Evropské unie, kterými jsou plánování, rozhodování, realizace a hodnocení evropských veřejných politik. My jsme naopak toho názoru, že by se tento princip měl aplikovat na vztahy mezi občany a veřejnými institucemi, kdy občané vykonávají aktivity v obecném zájmu. To se nazývá „horizontální“ subsidiarita, protože se týká subjektů, které mají rovnocenné postavení, na rozdíl od vertikální subsidiarity, která se týká hierarchického pojetí institucí. 

V Itálii byl princip „horizontální subsidiarity“ zaveden v roce 2001 doplněním páté hlavy ústavy, konkrétně poslední části článku 118, který stanoví:

„Státy, regiony, města, provincie a obce podporují autonomní iniciativu občanů jako jednotlivců a sdružení při výkonu činností obecného zájmu na základě principu subsidiarity.“
Hlavním cílem projektu je diskutovat o konceptu horizontální subsidiarity, jeho obsahu a formě, s řadou občanských sdružení z různých zemí. To může poskytnout evropskou dimenzi a ověřit, zda a jak jej lze využít k interpretaci praktických zkušeností ve spolupráci mezi občany a veřejnými institucemi.

Projekt byl zahájen seminářem pořádaným v Bruselu 19.prosince 2002, kde se sešli členové Konventu, Evropské komise, odborníci a asi 40 členů občanských sdružení z „Nové Evropy“ (složené z členských států a kandidátských zemí), zapojených do různých oblastí politiky (životní prostředí, rovné příležitosti, ochrana spotřebitele, zdraví atd.).

Tato zpráva představuje hlavní výsledky bruselského semináře. Obsahuje konkrétní příklady z praxe a problémy, které se objevily v jednotlivých prezentacích, na seminářích a v diskuzích. Tato zpráva bude rovněž základem pro národní semináře v celkovém počtu 20, které budou pořádat jednotliví partneři projektu ve své vlastní zemi a ve svém jazyce v období od března do května tohoto roku. Tato setkání budou příležitostí k rozšíření diskuze mezi menší organizace, národní a místní úřady a občany, kteří nehovoří anglicky a umožní podělit se s nimi o aspekty principu horizontální subsidiarity a shromáždit informace o jejich vlastních zkušenostech a obtížích při spolupráci mezi občany a institucemi.

Série činností v rámci projektu bude ukončena závěrečnou zprávou, která bude obsahovat i výsledky národních setkání. Tato zpráva bude rozeslána členům Evropského konventu (a/nebo Mezivládní konference) a evropským institucím.

I. Definice principu horizontální subsidiarity

Profesor Giuseppe Cotturri navrhl ve své stati „Návrh na zařazení principu horizontální subsidiarity do Evropské ústavy“ (listopad 2002) tuto první definici:

„Unie a členské státy podporují autonomní činnosti občanů, jako jednotlivců a sdružení, zaměřené na obecný zájem podle principu subsidiarity.“
Navrhujeme zachovat tuto verzi jako základ pro analýzu jednotlivých prvků tohoto principu.

a) Autonomie občanů při naplňování obecného zájmu

Výsledkem principu horizontální subsidiarity mají sdružení občanů a jednotlivců právo realizovat činnosti zaměřené na obecný zájem, aniž by museli žádat úřady o schválení či povolení. To znamená, že by mohli převzít iniciativu v těchto činnostech, zejména v případech, kdy daný obecný zájem:

· lze lépe naplnit spoluprací mezi sdruženími občanů a veřejnými institucemi, protože vyžaduje specifické znalosti, know-how, zkušenosti a zdroje obou stran,

· není dosud vůbec nebo dostatečně naplňován veřejnými institucemi,

· nebyl dosud jasně definován jako obecný zájem veřejnými institucemi.

Nicméně občané nemají nahrazovat stát či veřejné úřady, když tyto neplní své povinnosti, ale měli by  fungovat jako řešitelé problémů a jako nezávislé indikátory opomenutých obecných zájmů. Mohou také předkládat příklady možných činností ve snaze přimět kompetentní instituce ke spolupráci při hledání obecných řešení.

Z tohoto důvodu by mohlo být vhodnější hovořit o „kruhové subsidiaritě“, spíše než o „horizontální subsidiaritě“
, protože vztah mezi občany a institucemi musí být trvalý a iniciativy občanů musejí vyvolávat aktivitu institucí a naopak, čímž vzniká mocný kruh. Musí existovat vztah založený na spolupráci a partnerství, v němž jsou vhodné zdroje, znalosti a kompetence každého partnera nezbytné pro optimální realizaci obecného zájmu.

b) „Podpora“ činností občanů ze strany Evropské unie a členských států

Podpora autonomní činnosti občanů ze strany veřejných orgánů může mít mnoho různých forem, nejen finanční. 

V první řadě to znamená, že aktivity občanů nemohou být zakázány nebo omezovány. Instituce naopak musejí vytvářet vhodné podmínky pro rozvoj a výkon těchto aktivit. 

Občané například nemohou být pokutováni za svou činnost prováděnou v obecném zájmu, ale musejí být při těchto aktivitách podporováni udělováním ocenění, informačními kampaněmi o pořádaných akcích, přístupem k bezplatným prostorám pro setkávání sdružení, proplácením jejich výdajů atd.

Tato podpora se vztahuje také na spolupráci mezi občanskými organizacemi a institucemi, v rámci které musejí být aktivity občanů zaměřené na obecný zájem podporovány, doplňovány a rozšiřovány pravomocemi veřejných úřadů, jejich lidskými, technickými a finančními zdroji, zkušenostmi, know-how atd.

Odpověď na otázku, jaké instituce mají občany podporovat, závisí na tom, jaká je nejúčinnější úroveň realizace daného obecného zájmu, který může být společný pro město, region, stát nebo celou Evropu. Každá instituce má povinnost vyplývající z úrovně jejích kompetencí. Místní vlády by měly udržovat aktivity zaměřené na společný zájem obyvatel města. Provincie a regiony v případě aktivit vykonávaných v zájmu celého jejich území. Stát v případě iniciativ na národní úrovni a Evropská unie pro iniciativy s evropským rozměrem.

Instituce však budou muset často jednat na podporu aktivit občanů společně, zejména když bude obecný zájem společný více geografickým oblastem, a proto bude muset být realizován na různých úrovních. To je vlastně případ mnoha veřejných politik, jejichž realizace je společným dílem několika vládních úrovní (viz příklad v bodě II b).

Tato situace je zvlášť častá mezi institucemi EU a členskými státy, což je důvod, proč v budoucí Evropské ústavě nemohou být povinnosti institucí EU odděleny od povinností členských států.

II. Konkrétní aplikace principu horizontální subsidiarity

Na semináři v Bruselu byly předneseny různé příklady aplikace principu horizontální subsidiarity na úrovni EU i národní. Vybrali jsme dva, které považujeme za obzvlášť reprezentativní.

a) Evropská úroveň: „Vzdělávací kurz pro vedoucí spotřebitelských organizací v jižní Evropě“
Instituce Evropské unie již realizují princip horizontální subsidiarity řadou způsobů a zejména propagací a podporou projektů uskutečňovaných občanskými organizacemi.

„Vzdělávací kurz pro vedoucí spotřebitelských organizací v jižní Evropě“ byl projekt podpořený a realizovaný v letech 1999 a 2000 organizací Cittadinanzattiva (aktivní občanství) v partnerství se 14 spotřebitelskými organizacemi z Řecka, Itálie, Španělska a Portugalska a s finanční podporou Evropské komise (DG SANCO), která projekt z 50 % spolufinancovala.

Cílem projektu bylo posílit spotřebitelské organizace v jižní Evropě:

· podrobným seznámením vedoucích 24 organizací s hloubkovou studií evropských institucí, evropským právním rámcem, spotřebitelskou politikou propagovanou EU a způsoby ochrany spotřebitelských práv,

· vytvořením a rozšířením modelu ochrany spotřebitelských práv v zemích jižní Evropy na základě pozitivních zkušeností učiněných partnerskými organizacemi a při zohlednění specifik v přístupech jihoevropských organizací,

· vytvořením sítě na pomoc jihoevropským spotřebitelským organizacím na posílení jejich seznámení se s evropskými institucemi a zastoupení u nich.

V tomto projektu spočívalo uplatnění principu horizontální subsidiarity v tom, že:

· občanské organizace nezávisle identifikovaly evropský obecný zájem (výkladem pokynů Komise), tj. zdokonalení schopnosti spotřebitelských organizací chránit spotřebitelská práva v jižní Evropě v rámci „Výzvy k předkládání projektů“ DG SANCO,

· organizace plánovaly aktivity nezbytné k dosažení tohoto cíle (shrnutého výše) a následně je začlenily do projektu předloženého Evropské komisi,

· Komise projekt schválila, čímž uznala jeho hodnotu v oblasti politiky ochrany spotřebitelů,

· podporovala iniciativu financováním projektu,

· aktivity projektu byly realizovány jako výsledek partnerství mezi různými spotřebitelskými organizacemi zapojenými do projektu.

Tento projekt je zajímavým příkladem horizontální subsidiarity, i když mohla být spolupráce mezi Komisí a organizacemi lepší, zejména ve fázi hodnocení a integrace výsledků projektu do politiky spotřebitelských práv Komise. Skutečností je špatná praxe řady generálních ředitelství, která často ani nehodnotí, ani nevyužívají výsledky projektů, které financovala v rámci svých veřejných politik. Tento postoj není nutně společný všem složkám Komise a některé jednotky skutečně projekty sledují a využívají jejich výsledky k inspirování nových politik nebo změnám těch stávajících (např. Jednotka pro sociální odpovědnost firem v rámci DG pro zaměstnanost a sociální záležitosti). Skutečná fyzická přítomnost členů Komise na událostech různých projektů je další formou pozitivní spolupráce a podpory.

b) národní úroveň: „Program trhu práce ve Švédsku“
Kvinnoforum je švédská organizace pracující na vývoji strategií a metod na posílení postavení žen a dívek v soukromém životě, v práci i ve společnosti obecně. Nedávno završila program nazvaný „Program trhu práce“ s cílem zvýšit příležitosti žen z okrajových společenských skupin v přístupu na trh práce.

Program sestával z 19 projektů pro různé okrajové skupiny žen (např. imigrantky s vysokým stupněm vzdělání, švédské ženy s nízkým vzděláním, svobodné matky závislé na sociálních příspěvcích, ženy ve výkonu trestu atd.). Celkovým cílem programu bylo vyvinout metody na zvýšení jejich příležitostí při vstupu na trh práce. Dále byl zaměřen na šíření těchto zkušeností, přístupů a metod v rámci existujících systémů podpory trhu práce a na poskytnutí doporučení vládě.

Program byl zahájen a realizován Kvinnoforem mezi lety 1997 a 2000, ale financován švédským Ministerstvem průmyslu. Avšak zatímco Ministerstvo zajistilo celkové financování, průběh každého jednotlivého projektu byl financován samotnými partnery, kteří ho realizovali, nebo externími sponzory.

V průběhu tohoto programu spolupracovalo Kvinnoforum asi s 50 různými veřejnými subjekty a úřady, aby zajistilo, že vyvinuté metody a přístupy budou implementovány do municipálních a národních sociálních systémů. Tato metoda se ukázala jako účinná ve vztahu k cílům projektu. Jednotliví institucionální aktéři prohlásili, že bylo jednodušší pracovat společně, když byla spolupráce iniciována a vedena externím partnerem, jakým bylo Kvinnoforum. Realizace jednotlivých projektů však byla narušena faktem, že úředník Ministerstva průmyslu, který měl program na starosti, byl během let 1997 až 2000 několikrát vyměněn. To vedlo k diskontinuitě v požadavcích a očekáváních Ministerstva, která vedla k nedorozuměním, jež projekt ovlivnila.

Tato iniciativa je velmi dobrým příkladem horizontální subsidiarity, neboť byla koncipována a naplánována občanskou organizací v zájmu okrajové skupiny obyvatel. A navíc spolupráce mezi organizací a různými druhy veřejných institucí nebyla omezena jen na financování, ale uplatnila se během celé realizace projektu. Pozitivní výsledky tohoto projektu, které souvisely s životní úrovní účastníků (v jednom z 19 projektů našlo práci nebo zahájilo vzdělávací program více než 85 % účastníků) a s ušetřenými veřejnými prostředky (díky zaměstnání žen dříve závislých na sociálních dávkách, byly úspory vyčísleny na 2 mil. USD) ukazují, že taková spolupráce může  významně zvýšit veřejné blaho.

III. Obtíže při definování a uplatňování principu horizontální subsidiarity

Všeobecná diskuze i zvláštní semináře pořádané v Bruselu ukázaly, že některé aspekty konceptu horizontální subsidiarity nebyly zcela jasné a že jeho použití může vyvolat řadu obtíží. V další části uvedeme některé z těchto obtíží a pokusíme se upřesnit některé prvky pojetí horizontální subsidiarity. Tyto prvky lze dále prodiskutovat a sjednotit v rámci národních seminářů.

a)   Definice obecného zájmu

Jedním z hlavních rysů horizontální subsidiarity je, že jednotlivci a sdružení občanů, stejně jako instituce veřejné správy, mohou určit obecný zájem, který budou naplňovat. Toto je patrně jedním z nejvíce novátorských bodů tohoto principu, a proto také jedním z nejkontroverznějších. 

Všeobecně jsou veřejné instituce považovány za oprávněné rozhodovat o obecném zájmu, poněvadž v demokratickém systému jsou jejich členové voleni a odpovědni lidu. Na druhé straně občané a občanská sdružení jsou považována za subjekty, které sledují vlastní zájmy, a proto nejsou reprezentativní a nedokáží definovat obecný zájem.

Navíc skutečnost, že v případě sporu mezi občany a veřejnými institucemi o definici obecného zájmu mohou rozhodovat soudci, představuje pro některé účastníky problém, neboť to znamená vládu soudců.

Zde je několik možných reakcí na tyto oprávněné připomínky.

Za prvé, princip horizontální subsidiarity nedává občanům právo porušovat zákony. Jejich aktivity by měly směřovat k hájení obecného zájmu, který je již definován všeobecnými předpisy jakými jsou ústava, charta základních práv, rámcové zákony atd.

To je důvod, proč musejí být na evropské úrovni občanské aktivity zaměřené na obecný zájem v souladu s budoucí Ústavou (včetně Charty základních práv). Proto spočívá schopnost občanů definovat obecný zájem zejména v jejich právu vykládat ústavní zásady a rozhodovat o akcích potřebných k jejich uplatnění. V případě sporu mezi občany a institucemi pak v rámci své kompetence rozhodují soudci, zda je výklad právních zásad předložený občany přípustný.

Za druhé je důležité si uvědomit, že legitimita neplyne výhradně z přímých voleb, zejména v době, kdy je politická participace na ústupu. Instituce Evropské unie jsou velmi dobrým příkladem této rozptýlené a polymorfní legitimity, která je typická pro novou vládu:

· Evropská rada, která je stále hlavním rozhodovacím orgánem, není jmenována voleným shromážděním, ale je zástupcem národních vlád,

· Evropský Parlament má omezenou legislativní pravomoc,

· Evropská komise, která má všeobecnou pravomoc předkládat návrhy a přímou výkonnou pravomoc v některých oblastech, je výlučně administrativním orgánem,

· další aktéři, např. experti, lobbysté, neziskové organizace atd. mají významný vliv.

V případě občanských organizací je jejich legitimita odvozena z řady prvků, např. zvláštní kompetence a know-how v oblasti jejich aktivity; schopnost vytvářet informace a interpretovat konkrétní potřeby, problémy a aspirace lidí; schopnost řešit problémy a vytvářet nové nástroje pro analýzu a hodnocení a také nové prostředky pro činnost; schopnost sdružovat lidi atd.

A konečně, jak jsme již uvedli, by měli občané a instituce co nejvíce spolupracovat při definování a naplňování obecného zájmu, každý z nich v rámci své vlastí legitimity a podle svých schopností.

b)   Institucionální a kulturní původ principu horizontální subsidiarity.

Někteří účastníci vyjádřili možnost, že princip horizontální subsidiarity může být označen za princip specifický pro Itálii, což může působit obtíže při jejím použití v budoucí Evropské ústavě nebo v ostatních členských státech s jinými filosofickými a institucionálními podmínkami než jaké jsou v Itálii.

Nicméně i když se Itálie nedávno stala jednou z mála zemí, v nichž je horizontální subsidiarita obsažena v ústavě, kořeny principu lze najít v mnoha různých evropských tradicích: v tradici křesťanského sociálního myšlení, v demokratickém socializmu (Proudhon), v liberálním myšlení (Locke, Mill) a ve federalistických idejích místní autonomie (viz Příloha I). Proto nelze horizontální subsidiaritu považovat pouze za produkt specifického italského prostředí.

A co je důležitější, nelze zapomínat na to, že princip subsidiarity je uplatňován evropskými institucemi od počátku budování Evropského společenství a formalizován byl v Maastrichtské smlouvě v roce 1992 (viz Příloha I). Tehdy byla subsidiarita poměrně novým pojmem pro většinu členských států, ale nyní se stala součástí společného prostředí. Pochopitelně to souvisí s vertikální subsidiaritou, ale jak se budeme dále snažit ukázat, horizontální a vertikální subsidiarita vzešla ze společného pojetí výkonu moci.

A konečně horizontální subsidiarita je formalizací reality, která již existuje v mnoha členských státech i na evropské úrovni (viz příklady v části II).

c)   Vztah mezi vertikální a horizontální subsidiaritou

Na semináři v Bruselu se ukázalo, že vztah mezi vertikální a horizontální subsidiaritou není vždy zcela srozumitelný. Proto se budeme snažit tento vztah vyjasnit.

Princip vertikální subsidiarity navrhuje, aby vlády, které jsou nejblíže občanům, byly tím, kdo pečuje o jejich potřeby, neboť je znají nejlépe. Nicméně, když nemají „místní“ vlády (samosprávy) dostatečné pravomoci pro dosažení určitých cílů nebo realizaci určitých politik, mohou být nahrazeny vzdálenější vládou na vyšší úrovni. Je důležité, aby tato akce „shora“ pomohla dosáhnout společných cílů na základě spolupráce a nepřekračovala či „nekolonizovala“ vládu na nižší úrovni.

Toto je jasně patrné v protokolu o aplikaci principů subsidiarity a úměrně připojeno k Amsterdamské smlouvě z roku 1997. Tento protokol stanoví komplexní postup s konkrétním cílem dosáhnout úplné shody národních institucí, které jsou na konci těchto intervencí:

· opatření na evropské úrovni musí být jednoznačně zdůvodněna,

· směrnice musejí být upřednostňovány před nařízeními a rámcové směrnice před podrobnými opatřeními,

· opatření Společenství by měla nechávat co nejvíce prostoru pro rozhodování na národní úrovni,

· kde je to vhodné, opatření Komise by měla poskytnout členským státům alternativní způsoby dosažení cílů opatření,

· Komise by měla běžně široce konzultovat legislativní návrhy, které se chystá předložit, a kde je to vhodné, publikovat konzultační dokumenty.

Podle této interpretace nelze vertikální subsidiaritu omezit ani na přerozdělovací kritérium kompetencí mezi institucemi, ani na nástroj nižších úrovní vlády na obranu jejich práv vůči vyšším úrovním vlády. Naopak jak vertikální, tak horizontální subsidiarita závisejí na uplatnění principu spolupráce a případně na podpoře iniciativ nižších úrovní vlád (samospráv) a občanských organizací. Navíc jak jsme uvedli v bodě I b) a ilustrovali v bodě II b), vertikální a horizontální subsidiarita by se měly používat společně, aby maximalizovaly přínosy společných akcí, neboť čím větší míra spolupráce (zahrnující všechny instituce a organizace, které se zabývají konkrétní veřejnou politikou), tím lepších cílů lze dosáhnout.

d)   Rizika neangažovanosti veřejných orgánů

Někteří účastníci zmiňují riziko neangažovanosti veřejných orgánů, které v kontextu finanční krize státu blahobytu mohou využít princip horizontální subsidiarity k přenesení poskytování služeb, které jsou v jejich kompetenci, na občanské organizace.

Některé vlády se skutečně snaží přenechat část svých povinností „třetímu sektoru“, aby snížily veřejné výdaje. Tato praxe však není uplatněním principu horizontální subsidiarity, ale je přesným opakem této filosofie.

Jak jsme již uvedli, horizontální subsidiarita je založena na spolupráci a vzájemném doplňování občanů a veřejných institucí. Jejím cílem je zdokonalení a zlepšování veřejného blaha a nikoli přesun činností z veřejného na soukromý sektor. V tomto ohledu je podpora občanských iniciativ ze strany veřejných institucí zvlášť důležitá.

e)   Riziko využití občanských organizací veřejnými orgány

Dalším rizikem identifikovaným na semináři v Bruselu je skutečnost, že financování aktivit občanských organizací veřejnými orgány může vést k jejich využití pro institucionální a/nebo politické cíle a ke transformaci těchto organizací na veřejné agentury.

Tato poznámka nám poskytuje příležitost zdůraznit, že financování občanských organizací není cílem horizontální subsidiarity. Podle ní by měly být financovány pouze aktivity zaměřené na obecný zájem a finanční podpora je pouze jedním ze způsobů podpory občanských iniciativ.

Navíc jedním z nejvíce novátorských prvků tohoto principu je nezávislá iniciativa občanů, což znamená, že nemusejí čekat, až veřejné instituce schválí jejich úmysly anebo je požádají o výkon činností v obecném zájmu. Jde tak o zcela jiný model, než jakým je delegování činností obecného zájmu nebo jejich části (zejména veřejné služby) z veřejných institucí na soukromý sektor včetně neziskových organizací (zejména v sociálním sektoru). Podle principu horizontální subsidiarity nesmí být vztah mezi institucemi a občanskými organizacemi tržním vztahem a finanční podpora občanských aktivit nemůže být platbou za vykonávání činností obecného zájmu jménem a místo veřejné správy.

A konečně skutečnost, že občané a instituce mohou mít stejné cíle, není nezbytně negativní. Může to znamenat, že oba usilují o obecný zájem.

Závěr

Na závěr vysvětlíme důvody, proč považujeme za klíčové včlenit princip horizontální subsidiarity do budoucí Evropské ústavy.

Mnoho účastníků semináře v Bruselu se zmiňovalo o pojmech „vládnutí“, „participace“ (občanů na tvorbě politik), „účastnické demokracii“ nebo „občanském dialogu“ jako obdobě či dokonce alternativě pojmu horizontální subsidiarity. My jsme však toho názoru, že všechny neznamenají totéž a že použití jednoho z těchto pojmů místo pojmu horizontální subsidiarity by nevedlo k týmž výsledkům. Například použití termínu vládnutí v Ústavě by mohlo být dost obtížné, možná i nebezpečné, neboť jej lze použít mnoha různými způsoby a několika různými významy (lze jej chápat jako formu vlády, jako model či vzor, jako sociální a institucionální proces, jako analytické paradigma, jako institucionální rámec, jako projekt reformy veřejné správy atd.).

„Participace“ a „účastnická demokracie“ jsou oba velmi důležité principy, ale nevyjadřují tak jasně jako horizontální subsidiarita, že instituce budou muset s občany konzultovat tvorbu politik a případně je do této tvorby zapojit, ale občané budou také oprávněni uskutečnit nezávislé iniciativy, aniž by museli čekat, až instituce učiní první krok.

A konečně koncept „občanského dialogu“ byl vytvořen s odkazem na „sociální dialog“, tj. mechanizmy konzultace a vyjednávání mezi zástupci institucí, zaměstnavateli a pracovníky. Občanské organizace však nejsou obdobou odborů, a to z mnoha důvodů (reprezentativnost, vnitřní organizace, druhy aktivit atd.), a proto by měla být výběrová kritéria pro jejich zapojení v občanském dialogu před použitím tohoto konceptu zvlášť definována. „Občanský dialog“ také omezuje účast občanů na veřejných politikách pouze na rozhodovací fázi, zatímco horizontální subsidiarita je zahrne do všech fází tvorby politik (stanovení agendy, plánování politiky, rozhodování, realizační fáze a hodnocení).

A tak i když již některé evropské instituce princip horizontální subsidiarity uplatňují (viz bod II a), přestože není obsažen v žádné Smlouvě nebo jiném předpisu, chceme zdůraznit, že je důležité dát principu horizontální subsidiarity ústavní hodnotu. Je to nezbytný krok k tomu, aby se nezávislá participace občanů na veřejných politikách stala zásadní, podstatnou a běžnou součástí evropské demokracie a nejen dodatečným prvkem, který by mohl být kdykoli bez následků odstraněn anebo byl považován za podporu institucí vycházejí z dobré vůle jejich členů. 

PŘÍLOHA I

Řím, listopad 2002

Brusel, 19.prosince 2002

Prof. Giuseppe Cotturri

Úvod

Kulturní kořeny principu subsidiarity je třeba hledat v tradici křesťanské sociální myšlenky (papežské encykliky z Rerum novarum Leona XIII. z roku 1891), v demokratickém socializmu (Proudhon), v liberální myšlence (Locke, Mill) a ve federalistických myšlenkách lokální autonomie. Všechny tyto tradice usilovaly o omezení arbitrážních politik příliš koncentrované a prostoupené státní moci a preferovaly rozvoj sociální a územní autonomie.

Tyto myšlenky byly ve své době poraženy, zatímco model silného a mocného státu byl hlavním proudem. Avšak po druhé světové válce se evropské státy rozhodly vytvořit Společenství s nadnárodní mocí, aniž by se vzdaly své suverenity. Zrodilo se Evropské společenství, jehož moc byla omezena a zásadně nasměrována k rozvoji jeho členských států. Pak se znovu objevila myšlenka principu subsidiarity, který byl zaveden do Evropské unie Maastrichtskou smlouvou (článek G) v roce 1992, i když byl součástí budování Evropy od samého začátku.

I. Princip subsidiarity v Evropských smlouvách

Za účelem urychlení evropské politické a sociální integrace stanoví Maastrichtská smlouva, že Unie může zasahovat do oblastí, které nejsou v její výlučné kompetenci. To jednoznačně evokuje intervenci shora dolů ve vztahu k členským státům (odtud i pojem vertikální subsidiarita). Ospravedlněním takové akce je podle Smlouvy skutečnost, že jednotlivý stát by nemusel být schopen vypořádat se s konkrétním problémem (celkově nebo zčásti) sám, a že cíle, k nimž směřuje aktivita Společenství, by mohly být lépe dosažitelné samotným Společenstvím. Tato intervence shora dolů, nazývaná „subsidiarita“, také naznačuje respekt k národní nezávislosti. Unie chce pomoci a nikoli zavést vlastní odlišné hodnocení toho, co je potřeba a zbavit tak vlády států jejich neodvolatelných práv a prestiže. V Evropě se utváří jemná, benevolentní a vnímavá moc, moc velmi odlišná od v zásadě autoritativních mocí, kterými byly národní státy v minulosti.

Na tyto úmysly se odvolával protokol připojený k Amsterdamské smlouvě z roku 1997. Tento protokol stanoví komplexní postup zaměřený na podání širokého odůvodnění intervencí shora dolů a na zajištění úplné shody národních orgánů, které budou na konci těchto intervencí: odůvodnění musí být široké a přísné, s přesnými ukazateli kvality; musí existovat předběžné konzultace se zaujatými stranami; státům musejí být ponechány alternativy, další programy anebo možnost autoimplementace (respektující však zájmy Unie).

Proto pokud je subsidiarita principem intervence, není určena pro stávající orgány jako taková, ale pro poskytování podpory a k využití metody slaďování za účelem přesvědčení jednotlivých stran.

Přeloženo do „filozofie“ veřejné intervence tento princip navrhuje především to, že je vhodnější, když ty vlády, které jsou nejblíže občanům, jsou těmi, které pečují o jejich potřeby, protože tyto vlády je znají lépe, a přesto, když „místní“ moc nestačí, může být nahrazena vzdálenější mocí na vyšší úrovni. Je to limitováno cílem akce, kterým musí být podpora či udržení a rozhodně nikoli překračování či „kolonizování“.

II. Od vertikální k horizontální subsidiaritě

Jakmile byla tato filozofie veřejné intervence – která odmítá autoritativní styl a státní centralizace – potvrzena, bylo možno učinit další krok. Začíná být zřejmá možnost, aby subsidiární moc veřejných institucí směřovala nejen na podporu institucí téhož druhu, ale i na podporu občanských iniciativ v obecném zájmu. 

V minulosti i dnes byly tyto myšlenky bržděny názorem, že jedině stát je schopen sledovat obecný zájem. Ale ve druhé polovině minulého století se ve všech rozvinutých zemích vyvinuly formy občanské iniciativy, dobrovolnictví, hnutí hájících práva, občanská sdružení a sociální spolupráce – třetí, neziskový sektor. Ty jsou příkladem toho, že soukromí aktéři mohou sledovat obecné cíle, a to i přímo, aniž by upřednostňovali své individuální soukromé zájmy. Skupiny aktivních občanů tedy mohou realizovat akce v obecném zájmu. Mohou tak zlepšit kvalitu naší společnosti a pomoci vytvořit širší a více otevřenou veřejnou sféru, než jakou doposud vytvářel stát. 

Pokud jde o teorii, potvrzuje se, že utváření veřejné sféry není výlučně výsledkem politických a institucionálních aktivit. Například formování veřejného mínění nelze ponechat na institucionálních silách, ale musí vznikat na základě volné konfrontace myšlenek, a tedy záviset na úplné svobodě „soukromých“ podniků při komunikaci. Ale zkušenosti třetího sektoru ukazují, že totéž platí pro sociální služby, volný čas, kulturu a ekonomiku (sociální ekonomiku, poctivý obchod atd.): veřejné poskytování zboží a služeb má tendenci být stále více integrováno s poskytováním těchto služeb a zboží aktéry třetího sektoru.

Jestliže si i někdo myslí, že je nárůst počtu aktérů schopných ovlivňovat kvalitu veřejného života přínosem, snadno dojde k závěru, že je třeba přimět institucionální moc k podpoře iniciativ občanů zaměřených na obecný zájem. Tato myšlenka je výslovně obsažena v nedávném dodatku k Italské ústavě.

III. Princip horizontální subsidiarity v Italské ústavě

V Itálii bylo „horizontální“ rozšíření principu subsidiarity obsaženo v obsáhlém dodatku páté hlavy ústavy, konkrétně v poslední části článku 118 (schváleného v roce 2001 a ratifikovaného v tomtéž roce v referendu):

„Státy, regiony, města, provincie a obce podporují autonomní iniciativu občanů jako jednotlivců a sdružení při výkonu činností veřejného zájmu na základě principu subsidiarity.“

Horizontální subsidiarita znamená, že instituce si nevytvářejí vtahy mezi sebou jen vertikálně, shora dolů, ale rovněž podporují ty aktéry, s nimiž spolupracují v rovnocenném postavení na obohacení kvality společnosti. Každá instituce má povinnost vyplývající z úrovně jejích kompetencí. Místní vlády by měly udržovat aktivity zaměřené na společný zájem obyvatel města. Provincie a regiony v případě aktivit vykonávaných v zájmu celého jejich území. Stát v případě iniciativ na národní úrovni. V tom spočívá podstata článku 118 Italské ústavy.

Pochopitelně mohou mezi vládní mocí a občanskými iniciativami vznikat konflikty týkající se hodnocení obecného zájmu. Inovace obsažená v italském dodatku, znamená, že tyto konflikty nemůže řešit jednostranně veřejná správa (schvalování, řídící a koncesní režim jsou vyloučeny: aktivita občanů je uznávána jako plně nezávislá). Případné spory rozhodují soudci, kteří zhodnotí konkrétní aktivitu ve světle všeobecných principů obsažených v zákonech a zejména v Ústavě, které uznávají vhodnou roli občanů v implementaci ústavy a v ústavním rozvoji.

Implementací tohoto nového článku ústavy, v němž jsou nyní občanské organizace plně zahrnuty, dá norma vzniknout konkrétnějším významům: „podporovat“ aktivity občanů neznamená pouhé vytvoření určitého prostoru pro jejich intervenci. Znamená to spolupodílet se alespoň na některých nákladech nebo ulehčit občanským organizacím od některých výdajů (daňové výjimky). Znamená to podporovat je poskytováním vládních technických prostředků (kancelářských prostor, technických zdrojů, strojů, kompetencí). Znamená to žádat je o jejich přispění a vítat ho. Znamená to navazovat na jejich nezávislé aktivity vládními politikami a doplňovat a rozšiřovat tak ty nejlepší iniciativy v území: veřejné programy lze vnímat jako doplněk autonomních sociálních intervencí.

PŘÍLOHA II

Dodatek

Toto je návrh na přidání pátého práva občanství do článku 7, bodu 2 návrhu Ústavní smlouvy, části první, předložené Evropským konventem 6. února 2003

Článek 7: Občanství Unie

1. Každý občan členského státu je občanem Unie. Občanství Unie doplňuje státní občanství a nenahrazuje jej. Všichni občané Unie, muži i ženy, jsou si před zákonem rovni.

2. Občané Unie požívají práv a mají povinnosti stanovené touto Ústavou. Mají:

· právo na volný pohyb a pobyt na území členských států,

· právo volit a být voleni ve volbách do Evropského Parlamentu a v obecních volbách ve členském státu svého pobytu za stejných podmínek jako občané daného státu,

· právo požívat ochrany diplomatických a konzulárních úřadů některého z členských států ve třetí zemi, kde stát, jehož mají občanství, nemá zastoupení, a to za stejných podmínek jako občané tohoto státu,

· právo podávat petice Evropskému Parlamentu, obracet se na ombudsmana a instituce a  poradní orgány Unie v některém z úředních jazyků Unie a obdržet odpověď v tomtéž jazyce,

· právo vykonávat nezávislou činnost zaměřenou na obecný zájem za spolupráce Unie a členských států na základě principu subsidiarity.
3. Tato práva jsou uplatňována v souladu s podmínkami a omezeními definovanými touto Ústavou a opatřeními přijatými k jejich provedení.

� Abychom se však vyhnuli nejasnostem, budeme nadále používat pojem „horizontální“ subsidiarita.
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