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    Předmluva


    Lisabonská smlouva vstoupila v platnost. Je údajným všelékem na demokratický deficit, na lepší fungování EU a její rozšíření. Ve skutečnosti však geneze Lisabonské smlouvy a průběh její ratifikace svědčí o tom, že řešením integrační „krize“ má být větší míra centralizace, obcházení referend i jejich výsledků a další vzdalování rozhodování od občanů.


    Profesor ekonomie na Univerzitě v Mannheimu Roland Vaubel se dívá na evropské instituce i na Lisabonskou smlouvu originálním a neotřelým způsobem: z pohledu teorie veřejné volby. Monografie, kterou Centrum pro ekonomiku a politiku vydává, vychází z Vaubelovy studie pro londýnský Institute of Economic Affairs z letošního roku. Autor ukazuje, že Evropská unie zažívá enormní proces politické centralizace – daleko dramatičtější, než cokoli jsme dosud v dobách míru zažili. A ptá se, co vysvětluje tuto zdánlivě neúprosnou dynamiku?


    Vaubel ve své studii zkoumá Evropskou komisi, Evropský parlament, Radu a Evropský soudní dvůr. Ukazuje, jak a proč se tyto instituce snaží o další centralizaci a co se dá udělat proti tomu. Dále se ptá, zda některý z těchto problémů řeší Lisabonská smlouva, nebo zda je naopak zhoršuje. Zabývá se tím, zda a jaké existují alternativy centralizace institucionálního rámce a vysvětluje, jak může být iniciován proces reforem.


    Kapitola o Evropské komisi působí jako zjevení. Je-li exekutivní orgán, jakým je Evropská komise, strážcem smluv, vždy existuje nebezpečí, že bude získávat další pravomoci, které využije k rozšíření své sféry vlivu. Kombinace exekutivních, legislativních a soudních funkcí v Evropské komisi je podle Vaubela neslučitelná s principem dělby moci. Ve skutečnosti jde o nebezpečné hromadění moci.


    Nejviditelnějším znakem toho, že je Evropský parlament zaujatý ve prospěch centralizace, je skutečnost, že pro EU neustále požaduje vyšší rozpočet, než jaký navrhují členské státy. Díky svým vlastním nezadatelným zájmům a zájmu na další centralizaci jsou europoslanci všech stran stejně zaujatí. Spíš než aby spolu soutěžili, tvoří jednu velkou stranu: stranu evropské centralizace. Evropský parlament zastupuje sám sebe.


    Prorocká je rovněž Vaubelova analýza vývoje Rady. V Jednotném evropském aktu, v Maastrichtské smlouvě, ve Smlouvách z Amsterdamu a z Nice postupně jednomyslnost ustupovala hlasování kvalifikovanou většinou. Rovněž Evropský soudní dvůr posiluje pravomoci evropských institucí. Jeho zaujatost ve prospěch centralizace je něčím, co sdílí s většinou národních ústavních soudů, zejména těch ve federálních státech.


    V kapitole o Lisabonské smlouvě Vaubel kritizuje doložku flexibility a omezení jednomyslného hlasování v mnoha oblastech. Tendence odevzdávání většího množství pravomocí Evropské unii je znepokojivá – zejména ve spojení s novou zmocňovací klauzulí.


    V závěrečné kapitole klade Vaubel otázku, jak EU reformovat. Je třeba přesunout kompetence od Komise k Radě. Je třeba omezit moc Evropského soudního dvora. Evropský parlament je třeba zbavit pravomoci zablokovat decentralizační legislativu. Chtěl bych věřit, podobně jako Roland Vaubel, že žádný „železný zákon“ centralizace neexistuje. Větší míra centralizace, kterou úředníci Evropské komise a mnozí evropští politici dnes Evropské unii předepisují, není cestou, jak EU reformovat a udržet funkční.


    


    Václav Klaus


    V Praze, 2. prosince 2009

  


    
      

      1. Úvod: Hybné síly centralizace

      Aktivity evropských institucí se od doby, kdy Velká Británie vstoupila do Evropských společenství, velmi rychle rozšířily. Od první poloviny sedmdesátých let do druhé poloviny let devadesátých vzrostl celkový počet právních aktů více než čtyřnásobně1. Počet směrnic přijatých za rok se zvýšil z 22 na počátku sedmdesátých let na 98 v roce 2006. Za stejnou dobu se rozpočet evropských institucí vůči HDP všech členských států více než zdvojnásobil. A od roku 1968 do roku 2006 se počet zaměstnanců vůči počtu obyvatel zvýšil o 85 %. Celkový počet úředníků EU je teď více než 40 000. K tomu je ještě nutné připočíst velký počet úředníků, kteří se unijní agendou zabývají v členských státech. Podle nedávného odhadu je to číslo představující zhruba dvě třetiny evropské byrokracie (Haller 2008: 162–168). To vše odráží enormní proces politické centralizace – daleko dramatičtější, než cokoli jsme dosud v dobách míru zažili. Co vysvětluje tuto zdánlivě neúprosnou dynamiku?

      Jean Monnet, otec Evropského hospodářského společenství, správně předpověděl samovolné bujení evropských institucí. Ale ve vysvětlení jeho příčin se mýlil. Věřil, že se evropská integrace ve specifických oblastech, jako uhlí a ocel, „přelije“ do dalších oblastí, které pak budou vyžadovat další harmonizaci nebo centralizaci. Tento proces měl vést ke „stále těsnější unii“, jak bylo stanoveno v preambuli Smlouvy o EHS a v nynějším článku 1 Smlouvy o Evropské unii (SEU).

      
        Ve skutečnosti se ale nic takového nestalo. Vznik Evropského hospodářského společenství v roce 1957 – Monnetův
        pièce de la résistance
        – nebyl nutný k tomu, aby dal vzniknout Společenství uhlí a oceli (historická analýza viz Gillingham 2003). Ani Evropské společenství pro atomovou energii nevzniklo tím, že se „přelilo“ z oblasti těžby uhlí. Vzniklo jako technologický a vysoce politický projekt. Nebyl to ani případ toho, kdy by odstranění distorzí v jednom sektoru vedlo k odstranění distorzí v sektorech dalších, jak by se ekonomové, kteří z teorie vědí o druhé nejlepší volbě, mohli domnívat. Centralizační dynamiku nelze připisovat ani „funkcionalistickým“ teoriím. Jak se budu snažit ukázat, musí být vysvětlena politickou ekonomií nebo, přesněji řečeno, teorií veřejné volby. Je totiž poháněna zájmy jejich hlavních institucionálních aktérů.
      

      Tím nechci popřít, že spolu různé fáze procesu vzájemně souvisely a že byly provázány. První souvislostí byla „komunitární metoda“, která – jakmile byla přijata a uplatňována – mohla být aplikována na mnoho dalších oblastí. Náklady spojené s učením se této metodě musely být uhrazeny jen jednou, potom už byly „utopené“.

      Navíc jeden krok vpřed dal podnět k dalšímu, neboť existence a rozvoj mezinárodních organizací mění politickou rovnováhu. Jakmile nová organizace spatří světlo světa, snaží se o své přežití a o to, aby její význam rostl. Politické a ekonomické události, které by předtím byly bezvýznamné, jsou nově vzniklou organizací zneužívány k tomu, aby měla více zaměstnanců, více finančních prostředků a více pravomocí. Její rozvoj jí umožňuje s každým dalším výkyvem získávat větší moc. Když např. nějaký šok sníží poptávku po jejích službách, využije instituce svou nahromaděnou moc k tomu, aby odolala potřebnému zeštíhlení. To znamená, že se mezinárodní organizace dlouhodobě zvětšují i za předpokladu, že se poptávka po jejich službách pohybuje konstantně kolem průměru. Jejich úkoly přibývají. Postupně stoupají výš. Je mnohem těžší mezinárodní organizaci zrušit, než ji založit. Mezinárodní organizace mohou ztratit svoji funkci a změnit svůj postoj, ale málokdy zanikají.2

      Centralizační dynamika je navíc samohybná, protože jakákoli dohoda často vyžaduje „něco za něco“. Kdykoliv je zvažován nový legislativní návrh, některé členské státy se snaží trvat na tom – ať už správně nebo mylně – že by je poškodil a vyžadují za to kompenzace. Jednou formou kompenzací je nárůst nových kompetencí mezinárodní organizace, které jsou výhodné především pro tyto vetující hráče. Uvedu několik případů.

      Když bylo v roce 1957 založeno EHS, francouzská vláda tvrdila, že celní unie by zvýhodňovala Německo spíše než Francii a že by kompenzací měla být dotace do zemědělství a rozvojová pomoc rozdělovaná tak, aby byla výhodná pro Francii. Francie měla nejrestriktivnější pracovně-právní předpisy a trvala na jejich uplatňování v rámci Společenství a na spolupráci v oblasti jaderné energetiky. Tím, kdo získal z celní unie nejvíc, byly menší státy (Benelux). Výhodné by to bylo i pro Francii a francouzská vláda si prosadila svou.

      Dalším příkladem byla Velká Británie. Poté, co vstoupila v roce 1973 do Společenství jako hlavní čistý přispěvovatel do rozpočtu, labouristická vláda, která přišla k moci v roce 1974, znovu jednala o podmínkách vstupu a trvala na zřízení Evropského fondu regionálního rozvoje, který by poskytoval Británii nemalé množství peněz. Když byl její požadavek přijat, svolala referendum o tom, zda by Velká Británie měla zůstat členem Společenství. Referendum v roce 1975 podpořilo členství a Fond byl založen.

      Když byl v roce 1986 přijat Jednotný evropský akt, tehdejší „chudá čtyřka“ (Španělsko, Portugalsko, Řecko a Irsko) svůj souhlas podmínila tím, že dojde k reálnému zdvojnásobení strukturálních fondů. Uspěla. Stejně tak, když vznikl Evropský hospodářský prostor a byla dojednávána Maastrichtská smlouva, získaly tyto státy „kohezní fond“, který měl dotovat konkrétní projekty ve všech čtyřech zemích.

      Existuje snad jediný příklad, kdy vetující hráč nebyl vyplacen na náklady Společenství: vláda Margaret Thatcherové, která v roce 1984 ve Fountainebleau dohodla „britský rabat“.

      Někdy se dohodnuté kompenzace týkaly i bilaterálních otázek vně Společenství. Například Maastrichtskou smlouvu spustilo znovusjednocení Německa, pro které byl vyžadován souhlas spojeneckých sil. Existuje řada důkazů o tom, že francouzský prezident François Mitterrand požadoval výměnou dohodu o Evropské měnové unii.3 Francií byla také v Maastrichtu prosazována sociální dohoda, která se stala součástí ujednání. Britská vláda se do těchto projektů nechtěla zapojit a rozhodla se jich neúčastnit.

      Do určité míry je centralizační dynamika, tj. politická integrace, poháněna také integrací tržní, i když tyto dva typy integrace jsou zcela odlišnými procesy. Jednotný trh byl úspěšným pokusem odstranit bariéry, které zaváděly národní vlády a které stály v cestě obchodu a pohybu kapitálu. Zvýšil efektivitu i svobodu. Navíc posílením hospodářské soutěže snížil potřebu vládních zásahů do ekonomiky. Politická integrace nebo centralizace je oproti tomu pro svobodu hrozbou. Čím více centralizujeme, tím mocnější je stát jako celek. V centralizovaném státě, ať už národním nebo nadnárodním, jsou náklady občanů na odchod z něj (jeho opuštění) vysoké a možnosti srovnání jsou omezené.

      Ačkoli politická integrace a tržní integrace jsou zcela odlišné a v některých ohledech protikladné, tržní integrace podporuje politickou integraci dvěma způsoby. Za prvé, liberalizace obchodu vyžaduje určitou proceduru pro urovnávání sporů. Je-li exekutivní orgán, jakým je Evropská komise, strážcem smluv, vždy existuje nebezpečí, že bude získávat další pravomoci, které využije k rozšíření své sféry vlivu. Je-li arbitráž ponechána soudnímu dvoru nebo panelu expertů, mají tito soudci své nezadatelné zájmy přenášet více pravomocí na společnou exekutivu, protože tím zvyšují rozsah své jurisdikce. A navíc soudci rozhodují většinovým hlasováním. To umožňuje většině členských států zvyšovat náklady svých konkurentů tím, že svá restriktivní nařízení uvalují na menšinu. Jak ukazuje kapitola 4, Evropská unie je toho názorným příkladem.

      Druhý kanál od tržní integrace k integraci politické je méně známý. Jakmile jsou mezinárodní obchod a kapitálové pohyby liberalizovány, reagují velmi citlivě na jakékoli výkyvy, zejména na intervence ze strany vlád. Jakékoli zvýšení daní nebo regulací ze strany jedné vlády vyvolá vysoké kapitálové úbytky a těžkou ztrátu konkurenceschopnosti. Tržní integrace vyvíjí na participující národní vlády intenzivní konkurenční tlak. Zvyšuje podněty k tomu, aby „harmonizovaly“ nebo dokonce centralizovaly zdaňování a regulaci na mezinárodní úrovni. Tržní integrace tak může vlády vehnat do rukou mezinárodních institucí. Mezinárodní exekutiva, parlament a soud proto mají silnou motivaci k tomu, aby prosazovaly tržní integraci, která časem zvýší jejich pole působnosti.

      Dnes je tržní integrace v Evropské unii téměř dokončena. Evropské instituce se teď orientují na politickou integraci, což je pouze jiné slovo pro centralizaci. Bez zásadní reformy institucí EU se jejich úsilí o stále těsnější politickou unii nedá zastavit.

      Navíc stejně tak jako opuštění státu nebo hrozba jeho opuštění může vládě bránit příliš zdaňovat nebo omezovat své občany, vystoupení z mezinárodní organizace/společenství nebo hrozba vystoupení může omezit centralizaci. Nejlepším příkladem je Kanada. V žádné jiné zemi na světě není podíl výdajů centrální vlády na celkových vládních výdajích tak nízký jako v Kanadě (činí 45,8 %), a nadále klesá (Vaubel 2009: tabulka A.1). Před rokem 1948 to bylo především díky tomu, že Kanada neměla ústavní soud. O ústavních záležitostech rozhodovala Státní rada v Londýně, která na centralizaci Kanady neměla zájem. Od té doby však nejdůležitější příčinou decentralizace v Kanadě byla hrozba odtržení provincie Quebec. Může se stát Británie evropským Quebekem?

      Následující kapitoly zkoumají každou evropskou instituci zvlášť. Ukazují, jak a proč se tyto instituce snaží o další centralizaci a co se dá proti tomu udělat. Dále se ptám, zda některý z těchto problémů řeší Lisabonská smlouva nebo zda je naopak zhoršuje. Závěrem se zabývám tím, zda a jaké existují alternativy centralizace institucionálního rámce a vysvětluji, jak může být iniciován proces reforem.

      
        
          1) Alesina a ostatní (2005). Nejvíce právních aktů bylo přijato ve druhé polovině osmdesátých let. To potvrzuje i další studie (König a ostatní, 2006, diagram č. 1), která však používá mnohem užší definici (nezahrnuje všechny akty, které byly následně zrušeny) a nezahrnuje období před rokem 1984.

        

        
          2) Banka pro mezinárodní platby, OEEC (nyní OECD), Mezinárodní banka pro rekonstrukci a rozvoj a Mezinárodní měnový fond (od zániku bretton-woodského sy­stému) jsou pravděpodobně nejnázornější příklady.

        

        
          3) Viz Teltschik (1991: 61); Attali (1995: 313ff); Favier a Martin-Roland (1996: 202); Dyson a Featherstone (1999: 364); Quatremer a Klau (1999: 170ff); Vaubel (2002: 460–70).

        

      

    

  

  

    




    




    2. Evropská komise




    Evropská komise není pouze, a dokonce ani primárně, „strážkyní smluv“. Má mnoho funkcí. Implementuje legislativu, utrácí peníze, v rámci své politiky hospodářské soutěže a tzv. anti-dumpingové politiky vede kvazi-soudní řízení a má výsadní právo iniciovat návrhy právních aktů Evropské unie. Tato kombinace exekutivních, legislativních a soudních funkcí je neslučitelná s principem dělby moci. Ve skutečnosti jde o nebezpečné hromadění moci.




    Nejpodivnější anomálií je monopol Komise iniciovat legislativu. Bez návrhu Komise není žádná legislativa možná. Komise nastavuje legislativní agendu a usměrňuje Unii. S přijetím Maastrichtské smlouvy začalo platit, že Evropský Parlament a Rada mohou formálně požádat Komisi o určitý legislativní návrh, ale Komise rychle začala poukazovat na to, že takovým žádostem není povinna vyhovět a necítí se jimi být vázaná (Zpráva Komise SEC (95) 731, str. 14). Nedávno Komise znovu potvrdila své právo takto: „Podle zakládajících smluv má Komise faktický monopol ve výkonu legislativní iniciativy v oblastech pravomocí Společenství“ (COM (2002) 278 final, str. 5). Navíc Rada a Parlament mohly Komisi o návrh požádat kdykoli předtím, takže přiznání tohoto práva Maastrichtskou smlouvou žádnou změnu nepřineslo. Bylo zamýšleno jako zástěrka, nikoli aby řešilo problém. A Lisabonská smlouva už o této věci nemluví vůbec.




    Komisaři jsou vybíráni vládami, potvrzováni Evropským parlamentem a jmenováni Evropskou radou. Rozhodují za zavřenými dveřmi a když je to potřeba, rozhodují prostou většinou. To, jak kdo hlasoval, se nezveřejňuje. Veškerá legislativa EU je tak na­vrhována orgánem, který není voleným parlamentem, ani se nezodpovídá veřejnosti.




    Když Komise připraví návrh, Rada nebo Evropský parlament ho mohou doplnit. Většinové hlasování v Radě však záleží na hlasování Komise. V případě, že Rada souhlasí s Komisí, může přijmout právní akt kvalifikovanou většinou; když s ní nesouhlasí, je vyžadovaná jednomyslnost (článek 250–252 Smlouvy o založení Evropského společenství – SES). Takže Komise zasahuje do legislativního procesu i poté, co předloží návrh. V rámci spolurozhodovací procedury (článek 251 SES) je pro jakýkoli dodatek vyžadován také souhlas Evropského parlamentu, který má stejně jako Komise zájem na další evropské centralizaci. V každém případě Komise nepředloží návrh právního aktu, u kterého by čekala, že bude pozměněn proti jejímu přání. Není proto překvapením, že proces přijímání legislativy EU je jednosměrnou ulicí směrem ke stále větší centralizaci. Členské státy mohou zastavit a „zaparkovat“, ale nemohou se otočit. I když nějaká politika EU viditelně selže, Komisi běžná legislativa nezastaví. To je onen efekt západky. Nazývá se „acquis communautaire“.




    Monopol Komise iniciovat legislativu mohl být odůvodněný dříve, kdy byl integrační proces o tržní integraci, protože Komise mohla sklouznout k protekcionismu s menší pravděpodobností než Rada. Ale jednotný trh je teď prakticky dokončen a pevně zaveden. Agendou Komise je proto politická unifikace a zachování centralizujícího acquis. Zde je monopol Komise vysoce problematický. Měl by být zrušen – minimálně pro veškerou legislativu, která nebude znamenat větší liberalizaci trhů.




    Kvazi-soudní funkce




    Komise také disponuje kvazi-soudními funkcemi. Za prvé, její Generální ředitelství pro hospodářskou soutěž vyšetřuje firmy, které jsou podezřelé z nekalé konkurence nebo zneužívání dominantního postavení na trhu. Komise může prohledat jejich kanceláře, zabavit dokumenty, vynést rozsudek a udělit (vysoké) pokuty. Konečné rozhodnutí není na Generálním ředitelství nebo na příslušném komisaři, ale na celém kolegiu komisařů, z nichž většina jsou političtí činitelé a nemají odborné znalosti v oblasti hospodářské soutěže – natož konkrétního případu, o kterém rozhodují. Taková soudní rozhodnutí by samozřejmě měla být věcí nezávislého soudu, orgánu nebo komise expertů, jak je tomu v případě většiny vyspělých zemí.




    Dalším příkladem kvazi-soudních řízení je antidumpingová politika. Je to s ní podobné, kromě toho, že je obvykle zneužívána k protekcionistickým účelům. I zde Komise vyšetřuje případ, vynáší rozsudek a navrhuje pokutu nebo minimální cenu pro zahraničního vývozce. Antidumpingová opatření mohou být opodstatněná, získá-li zahraniční vývozce, který prodává dočasně pod cenou, dominantní postavení na trhu v zemi, do které vyváží (tzv. kořistnický dumping). Příklady lze nalézt těžko, ale teoreticky taková možnost existuje – za předpokladu, že zahraniční vývozce získal a zneužívá dominantního postavení na trhu, jak je definováno politikou hospodářské soutěže. Komise však pro svou antidumpingovou politiku neuplatňuje kritéria dominantního postavení na trhu a zneužití takového postavení (které používá v politice hospodářské soutěže). V ideálním případě by antidumpingová politika měla být převedena pod nezávislý orgán zodpovědný za hospodářskou soutěž, nebo by měla být zrušena úplně.




    Za třetí, ve své roli strážkyně smluv se Evropská komise chová jako státní žalobce. I v této roli je pochybné, zda kolegium komisařů disponuje potřebnými odbornými znalostmi a legitimitou. V ideálním případě by existoval nezávislý evropský prokurátor, který by členské státy žaloval v případě, že poruší své povinnosti. Měl by být jmenován těmi, kteří ratifikují smlouvy, tj. parlamenty členských států.




    Kdyby Komise byla zbavena svých legislativních a kvazi-soudních pravomocí, stala by se čistě orgánem veřejné správy, nevolenou součástí evropské exekutivy. Ale jak vlastně funguje jako orgán veřejné správy?




    Komise jako orgán veřejné správy




    Evropská komise je ojedinělým nezávislým orgánem veřejné správy. Není sekretariátem, který přijímá příkazy vlád a parlamentů. Podle zakládajících smluv „vykonávají členové Komise svou funkci zcela nezávisle v obecném zájmu Společenství a při plnění svých úkolů nevyžadují ani nepřijímají pokyny od žádné vlády ani jiného subjektu“ (čl. 213 SES). Právně je Komise podřízena jurisdikci Evropského soudního dvora, ale ten je téměř vždy na straně Komise, protože má spolu s ní zájem na další centralizaci. Komisi může odvolat Evropský parlament dvoutřetinovou většinou, ale jak popisuje kapitola 3, parlament také podporuje centralizaci.4




    Mohou vlády nebo parlamenty členských států udělat něco proti této zaujatosti Komise a proti její posedlosti centralizací?




	
	


	
		Vážení čtenáři, právě jste dočetli ukázku z knihy Evropské instituce jako zájmová skupina.

		Pokud se Vám ukázka líbila, na www.palmknihy.cz si můžete zakoupit celou knihu.
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