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Shrnuti

Oteviena metoda koordinace je v soucasnosti zplisobem vladnuti, ktery je v rdmci EU velmi
diskutovan. Clanek diskutuje otazky ohledné definice oteviené metody vladnuti jako nového
zplsobu vladnuti ve stéle se rozsifujici EU, pficemz metodu ukotvuje v ramci politologickych
a pravnich nahledl na vladnuti. Zaroven c¢lanek diskutuje i potencial, ktery oteviend metoda
koordinace poskytuje pfi sblizovani nastaveni politik ¢lenskych statd EU.
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Abstract

OPEN METHOD OF COORDINATION IN EUROPEAN GOVERNANCE

Open method of coordination is currently one of the most discussed ways of governance in the
EU. The article discussed questions of definition of open method of coordination with regard
to legal and political Framework of governance. Moreover, the article discusses the potential of
open method coordination within the policy setting in Member States of the EU
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Uvod

Oteviena metoda koordinace (OMK) ziskava v rdmci vladnuti v Evropské unii na dutle-
zitosti vzhledem k jejimu rozsitfujicimu se vyuziti v riznych oblastech. OMK vsak neni
dostatecné ukotvena pravng, politicky, ani z hlediska pfistupti k novym zptsobtim vlad-
nuti. Zistava tak stale neuchopitelnou pro politickou praxi. Z hlediska odborného je OMK
ukotvovana a charakterizovana.

Cilem tohoto textu je analyzovat teoretické pfistupy k OMK jako zptisobu vladnuti,
tak aby byl jasny potencial OMK, ale i negativa pfi jeho vyuziti. Teoretické uchopeni
OMK bylo doposud velmi omezovano dichotomii mezi hard law (tvrdé nastroje vladnuti)
a soft law (mekké nastroje vladnuti), kdy OMK byla zatazovana mezi soft law bez dalsi
hlubsi debaty. V soucasnosti vSak pfistupy k soft a hard law vice reflektuji spektrum
nastroji, které l1ze mezi hard a soft law zaradit. V kontextu EU také ziskava soft law
na vyznamu, protoze legitimita hard law byva ze strany ¢lenskych stati a obani EU
zpochybnovana. Analyza ma tedy potencial ptispét k chapani OMK jako nastroje vladnuti
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v EU, coz ma nasledné potencial ke komplexnéjsi analyze jednotlivych politik, ve kterych
OMK figuruje jako hlavni zptisob vladnuti.

Abychom byli schopni dosahnout vyse zminovaného cile, pokusime se v ramci
OMK stanovit zakladni ramec, ktery je schopen postihnout vSechen potencial vyply-
vajici z vyuziti této metody. Jistym odrazovym mustkem je v tomto ptipadé studie
Damjana Lajha a Ursky Stremfel (2011), ktera zmifuje kvalitativni a kvantitativni
aspekty OMK. Pravé to je zakladem pro dislednéjsi prozkoumani potencialu OMK.
Lajha a Stremfel viak pouze kvalitativni a kvantitativni aspekty piedstavuji, dale je
vSak nesystematizuji do podoby, ktera by umoznovala konkrétnéjsi posuzovani zmén
v politikach zpisobenych OMK. Na tento nedostatek ¢lanek navazuje a rozviji pokus
o komplexnéjsi systematizaci.

OMK zacala byt pouzivana ptiblizné od konce 90. let a za dobu své existence se
pomérné dobie etablovala na poli evropského vladnuti.' Jeji prvotni uspésné vyuziti
v politice zaméstnanosti vedlo k tomu, Ze se ¢lenské staty rozhodly (za vydatné pod-
pory instituci EU) roz§itit jeji pouziti i do dalSich oblasti socialni politiky, ale i hos-
podaiskych politik. Méné pozornosti bylo v tomto pfipadé vénovano jejimu ukotveni
OMK v primarnim pravu a pravu EU obecné. Vétsinou autofi vnimaji OMK jako slabou
variantu, ktera je pouze dopliikovou k existujicim, z pravniho pohledu se OMK stalo
soucasti neprobadané casti soft law.

Text nasleduje logiku postupujici od obecné roviny vladnuti ke specifickym aspek-
tim OMK. Prvni ¢ast textu se vénuje obecnému ramce a pfistupim k OMK z polito-
logického, ale i1 pravniho hlediska. Pfispévek Helen Wallace je zakladnim krokem pro
analyzu vladnuti v EU umozniujicim vymezit hranice analyzovaného pole z hlediska
politickych véd. Analyza spektra mezi hard a soft law je specifictéjsim krokem pii
bliz§im prozkoumavani OMK. Pravé zasazeni OMK na spektrum mezi hard a soft law
umoziuje nasledné 1épe analyzovat potencialni ptinosy a piekazky pfi vyuzivani tohoto
nastroje na zakladé pravniho pifistupu. Pro ustanoveni spektra hard a soft law je dule-
zitym ¢lanek Kennetha Abbotta, Roberta Keohane, Andrewa Moravcsika, Anne-Marie
Slaughter a Duncana Snidala. Na zaklad¢é tohoto ¢lanku jsme schopni vysvétlit pozici
OMK na celém spektru pravnich nastroju vladnuti. Klicova kapitola pak na zakladé
kvalitativnich a kvantitativnich kritérii ptistupuje ke konkrétni analyze potencialnich
pozitiv a negativ vyuziti OMK. Pravé definovani pozitiv a negativ OMK umoziuje
nasledné lepsi analyticky ramec pro zkoumani v oblasti politik, které jsou ze strany EU
koordinovany pomoci OMK.

1. OMK v ramci vladnuti

Vladnuti v EU se opakované stava pfedmétem zkoumani nejen politickych védci, ale
i pravnika ¢i ekonomt. Good governance v EU pfedstavuje dle Bilé knihy o vladnuti
(2001) vladnuti, které je oteviené, participativni, odpovédné (piedvidatelné), efektivni
a koherentni. Pokud v tomto textu tedy hovofime o (evropském) vladnuti vnimame jako

1 Vladnuti v tomto textu chapeme v souladu s definici uvedenou Komisi pro globalni vladnuti,
podle které ,,je vladnuti souborem mnoha zpusobu aktivit jednotlivet a instituci ¢innych ve sféte
vetejné 1 soukromé, jak fesit obecné zalezitosti. Je to kontinudlni proces, v némz jsou sladovany
konfliktni a protikladné zajmy tak, aby byla realizovana efektivni spoluprace.” (Blahoz 2004: 23)
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podstatné, ze jsou zohlednény vSechny vyse uvedené principy. Obecnéji se pak jedna
o zpusoby, kterymi v EU dochazi k fizeni véci vefejnych.

Ptistupy k vladnuti jsou velmi riznorodé a vzhledem k proménujicimu se charak-
teru EU jsou dulezita rozdilna kritéria pro jejich posuzovani. Vladnuti se totiz nedéje
ve vakuu, ale s ohledem na rtzné urovné (globalni, evropskou, narodni, regionalni,
lokalni), ale i druhy procest (formalni versus neformalni), pticemz dochazi k vzajem-
nému propojovani vSech rovin a procesd.

1.1 Pristup politickych véd k vladnuti

Pavodni politologické pfistupy vuci vladnuti rozliSovaly pouze mezi dvéma zakladnimi
mechanismy — komunitarni a mezivladni metodou. Pfestoze si v nasledujicim textu uka-
zeme, ze pravé OMK posunula tradi¢ni dichotomii mezi komunitarni a mezivladni meto-
dou dale, je potiebné zminit prave tyto zdkladni ptistupy pro jeji chdpani. Lisabonska
smlouva do jisté miry kodifikovala nové zptisoby vladnuti. Uz v obdobi pfed-lisabonském
vSak mizeme vnimat riizné zptisoby vladnuti, pro jejichz popsani zakladni dichotomie
dostacujici neni (Belling 2012: 106—107). Smlouva o EU vytvofila novy pravni rdmec,
ve kterém se od sebe hiife odlisuji jednotlivé oblasti politik. Pravni védy chapou délici
linie mezi komunitarni a mezivladni metodou pfedevsim na zakladé oblasti pravomoci,
politické védy spis podle skutecného fungovani instituci v dané metod¢ a zpiisobu rozho-
dovani (Belling 2012: 108).

Za komunitarni (Casto také nadnarodni nebo supranacionalni) metodu mizeme ozna-
¢it ,,... instituciondlni operaéni postup, zfizeny v ramci prvniho pilite [...]. Kompetence
jsou zde pievedeny na spolec¢né organy EU. Metoda vyplyva z integracni logiky s nalezi-
tym ohledem k principu subsidiarity [...].“ (EUROSKOP 2015). Supranaciondlni metody
k vladnuti poprvé zacal zminovat Ernst Haas v 50. letech (Majone 2005: 42). Zavedl
spole¢né s timto pojmem i koncept ,,spilloveru“.? Supranacionalni metoda tak vychazi
do zna¢né miry z federalisticko — funkcionalistického pfistupu ke studiu evropské
integrace.

Zakladni charakteristiky supranacionalni metody zahrnuji:

a) Komise ma pravo legislativni iniciativy a zaroveil Siroké pravomoci v oblasti
vykonné;

b) Legislativni a rozpoctové akty jsou prakticky vyhradné ¢inény Radou ministra
a Evropskym parlamentem;

¢) Soudni dvir garantuje udrzovani rovnovahy mezi evropskymi institucemi
a respekt k vlade prava (Majone 2005: 44).

Legislativni iniciativa je hlavni pro vytvafeni jednotnych metod, pokud tedy ostatni
instituce tuto moznost nemaji, jsou odkazany na aktivitu Komise. Mohou ji sice formalné
pozadat o legislativni aktivitu, Komise vSak jejich pozadavku nemusi vyhovét.

Na druhé strané spektra vladnuti pak stoji tzv. mezivladni neboli intergovernmen-
talni metoda vladnuti. Rozhodovani v této procedufe je zalozeno hlavné na posileném

2 Spillover je pojem neofunkcionalismu, znamena postupné ,,prelévani* kompetenci i do oblasti,
ve kterych to piivodné vypadalo, Ze kooperace/harmonizace nebude nutna.
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pocitu suverenity a pfednosti ¢lenskych stat oproti EU. Za dvé hlavni oblasti, ve kterych
byla tato metoda vyuzivana, povazuje Allerkamp (2009: 2) byvaly druhy a tfeti pilif, tedy
oblasti spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni politiky, justice a vnitra.

Charakteristické znaky této metody mizeme shrnout v nasledujicich bodech:

a) Legislativni iniciativa Komise uz neni pouze v rukach, ale je rozsifena
i na Clenské staty,

b) Rada obvykle hlasuje jednomysing,

c¢) Evropsky parlament ma konzultativni roli

d) Soudni dvur hraje roli pouze velmi minoritni a okrajovou (Europa 2015).

Tato pivodni dichotomie v politologickém pohledu na vladnuti byla postupné pte-
klenuta dal$imi autory/autorkami. Wallace (2010, 69—104) rozliSuje v zasadé mezi péti
zakladnimi zptsoby vladnuti. Zasadni roli hraje klasicka komunitni metoda, ktera je
charakteristicka silnou roli Evropské komise ve tvorb¢ politiky, Druhou je pak regulatorni
metoda, jez je charakteristicka pfedev§im odstrailovanim narodnich bariér (do jisté miry
vSak i sjednocovanim pravidel). Zakladni charakteristikou distributivniho médu vladnuti
je distribuce raznych finanénich zdroji. Tento zptisob vladnuti je zalozen na predstaveé
finanéni solidarity, zvySovani koherence v EU a nutnosti podpory vétsi konkurence-
schopnosti slabsich regionti. Policy koordinace je dilezitym zptisobem vladnuti, protoze
dle Wallace ve zna¢né obecné roviné zahrnuje i OMK. Pravé chapani OMK jako sou-
¢asti policy koordinace je z naseho pohledu zakladnim problémem pti uchopeni metody
v oblasti vladnuti. Intenzivni transgovernmentalismus je metodou vyuzivanou piedevsim
v citlivych oblastech statni suverenity jako je spole¢na zahrani¢ni a bezpecnostni politika
a oblast justice a vnitinich véci.

I jeji pristup vSak pouze ve velmi omezené mife byl schopen reflektovat zmény,
které se v poslednich letech na poli vladnuti z politologického hlediska udaly. Zajimavy
prispévek k debaté tykajici se zmén ve vladnuti v EU a postaveni OMK pfinesli Charles
Sabel a Jonathan Zeitlin (2010), pfi¢emz v reakci na jejich ptispévek se k tématu experi-
mentalniho vladnuti vyjadiila i Tanja Borzel (2012).

Autofi v uvodu zminuji, ze vlivem ekonomické a finan¢ni krize vznikaji v EU nové
zpusoby vladnuti bez zasadniho pfi¢inéni jednak ¢lenskych statl, jednak instituci EU.
EU je pak pfedstavena jako nova polity bez statu, ve které dochazi k deliberativnimu
vyjednavani regulaci, v nichz zalezi na socializaci a konsenzu. Deliberaci pak povazuji
jako zptisob rozhodovani, ktery vyznamné ovlivituje evropské vladnuti (Sabel, Zeitlin
2010: 3). Borzel (2012: 379) na zaklad¢ predchoziho vyvozuje dva zakladni znaky vladnuti
v EU obecné (ty jsou velmi dalezité i pro chapani OMK). Prvnim z nich je rozhodovani
na mnoha Grovnich, do které¢ho se zapojuji soukromi i vefejni aktéfi. Druhym znakem je
deliberace, jez je intenzivné navazana na piedchozi. Vicetroviové rozhodovani umoznuje
podporu deliberace, piedevsim ve chvilich, kdy neexistuje shoda na zptisobu feseni. Praveé
znaky zminované Borzel jsou pro OMK symptomatické a OMK podporuje jejich silnéjsi
prosazovani ve vladnuti v EU.

Chapani experimentalniho vladnuti z pohledu Sabela a Zeitlina zahrnuje ¢tyfi kom-
ponenty: vytvoieni rdimcovych cilti na nejvyssi trovni, vytvofeni aktivit na Grovni vlad
a niz8ich urovni, vytvareni pravidelnych zprav a reportl o ¢innosti (a jejich evaluace),
poslednim bodem je pravidelna revize obecnych cilt (Sabel, Zeitlin 2010: 3). V zasad¢ tyto
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komponenty kopiruji fungovani OMK, jez je vSak mnohem konkrétnéjsi. Experimentalni
vladnuti je z tohoto pohledu obecnym ptistupem, jez definuje nové vladnuti v Evropé a jez
rozviji standardni zpisoby vladnuti v EU. Sabel, Zeitlin (2010: 5-6) nasledné zasazuji
experimentalni vladnuti jako vyznamnou sou¢ast pfimé deliberativni polyarchie,’ ktery
neni pfimou soucasti soft law, ale ani fungovani v ramci hard law.

Celkové tak pristup obou autort i Borzel mizeme chapat jako snahu o zachyceni
novych metod a zptisobu, které (nejen) vlivem ekonomické a finanéni krize zazivaji boom.
Dochazi tak ke koexistenci novych metod spole¢né se starymi, jez jsou k sob¢& i vzajemné
komplementarni, protoze na sob¢ zaviseji (Sabel, Zeitlin 2010: 16). OMK se stava soucasti
experimentalnich zpusobt vladnuti a dopliiuje puvodni zpisoby vladnuti v oblastech,
jejichz koordinace vyzaduje citlivéjsi piistup.

1.2 Pristup pravnich véd k vladnuti

Pravni pohled na vlddnuti a fungovani EU pfinasi pfedevSim dichotomie mezi soft
a hard law. Pomérné jasna ztstava ptivodni dichotomie hard law a soft law, nicméné pti
pohledu na vnitini strukturu soft law zac¢iname vnimat zna¢né odliSnosti. Tento konsen-
zus v pohledu na véc sdili velka vétSina autort v této oblasti, pficemz tito vychazi ¢asto
z ptispévku Abbotta, Keohana, Moravcsika, Slaughter a Snidala z roku 2000. OMK je
vnimano pouze jako urcity vysek soft law a neni tedy jeho jedinou a hlavni variantou.
Debaty o soft a hard law se také dotykaji oblasti legitimity, respektive nelegitimity nékte-
rych prévnich néstrojii a zptsobu jejich vynucovéani. Tohoto aspektu se dotykdme také,
i kdyZ jen okrajove.

Vyse zminovany Abbott a kol. (2000) rozliSuji mezi soft a hard law pomoci konceptu
legalizace, ktery ma tii komponenty — povinnost, piesnost a delegaci. Povinnost znamena,
ze jsou staty a dalsi aktéti vazani pravidlem/pravidly nebo zavazkem/zavazky (Abbott
et al. 2000: 401). Pfesnost pak znamena, ze pravidla jednoznacné¢ definuji chovani, které
pozaduji (Abbott et al. 2000: 401). Posledni aspekt, delegace, umoziuje piredani autority
tfetim stranam k implementaci, interpretovani a aplikovani pravidel, ptipadné k feSeni
sport (Abbott et al. 2000: 401). Hard law se v tomto pojeti stava pouze jednou z krajnich
moznosti, ve které maji vSechny tfi komponenty velmi vysokou hodnotu (ptipadné ales-
pon povinnost a delegace) (Abbott et al. 2000: 402). Soft law je tedy mnohem $irsi kate-
gorii a pfestava se v tomto pojeti stdvat jenom oponentem k hard law (jako v diivejsich
pristupech.

Zaklad vytvoreny Abbottem a kol. pak vyuzivaji i dal$i autofi pii svych definicich
soft law, napt. Terpan (2014), Trubek, Cottrell a Nance (2005), ter Haar (2008) nebo Song
(2011). Koncept legalizace je unikatni hlavné tim, ze umoznuje pravé vytvoieni zmino-
vaného kontinua, na kterém existuji rizné urovné¢ komponentd. V rdmci povinnosti se
tak pohybujeme mezi zdvaznymi pravidly a zcela nepravnimi normami, u piesnosti pak
mezi pfesnymi, vysoce propracovanymi pravidly a vagnimi principy, u delegace pak mezi
vytvofenim mezinarodniho soudu, organizace a diplomacii (Abbott et al. 2000: 404).
Abbott a Snidal zminuji vyhody soft law, které vedou k jeho stdle ¢astéjSimu vyuziti

3 Deliberativni polyarchie je zptsob radikalni, participativni demokracie, v které jsou kolektivni
rozhodnuti ¢inéna na zaklad¢ vefejné debaty v arénach, které jsou pomérné dobfe oteviené pro obcany,
kteti vyuzivaji vetejny sluzeb, nebo pro ob&any, kteti se jsou dotéeni regulacemi (Cohen, Sabel 1999:1)
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v mezinarodnim pravu. Mezi ty patii sniZzeni nakladt pro vytvofeni smluv,* sniZeni
nakladt suverenity,’ vyhoda pro ,,boj* s nejistotou,® nebo zpisob jednoduchého kompro-
misu’ (Abbott, Snidal 2000: 434—450).

Na rozdil od Abbotta a kol. Terpan (2014) rezignuje na vyuziti pfesnosti a misto dele-
gace vyuziva aspekt vynuceni. Pfesnost totiz povazuje za dulezity znak pouze v sekun-
darnim slova smyslu jako propojeni s kritériem povinnosti (Terpan 2014: 9). Povinnost ma
v jeho pojeti dva zakladni aspekty — zdroj a obsah; rozliSeni mezi hard a soft povinnosti
vyplyva hlavné z hloubky definovani normy (Terpan 2014: 10). Pfi vynuceni pak rozli-
Suje tii zakladni urovné — silné, mékké a zadné (Terpan 2014: 10—11). Terpan nasledné
rozlisuje tfi zakladni kategorie norem — hard law, soft law a nepravni normy. Hard law
je definovano vysokou urovni povinnosti a silnymi zptisoby vynuceni této povinnosti.
Na opacné strané spektra pak stoji nepravni normy, které neobsahuji Zadnou povinnost
ani vynucovaci mechanismus. Terpan vSechny ostatni varianty oznacuje jako soft law.
(Terpan 2014: 14).

Trubek a kol. (2005) ke kontinuu soft law pfidavaji jesté dalsi aspekt. Neomezuji
se pouze na soft a hard law, ale zminuji, Ze v soucasnosti dochazi k takovym zménam
ve vladnuti, které vedou ke vzniku celého hybridniho rezimu. V tomto rezimu pak
v jednotlivych policy oblastech je vyuzivano zaroven hard i soft law (Trubek et al.
2005).

Terpan (2014: 19) OMK povazuje za soft law, ve kterém je nizkd nebo zadna tro-
ven povinnosti a pouze nizka vynuceni. Cile OMK totiz nejsou zavazné a stanoveny
mechanismus koordinace nevytvaii normy, jez by bylo mozno pfimo ptevzit do doma-
ciho prava (Terpan 2014: 19-20). OMK podle né&j poskytuje dostate¢nou flexibilitu
pro evropské vladnuti, jez umoznuje zohlednéni narodnich specifik jednotlivych ¢len-
skych stata (Terpan 2014: 20-21). OMK je také oznacovana jako nastroj, ktery je dosta-
tecné evropsky, aby byl schopny ,,postréit™ staty k akci, na druhou stranu je dostate¢né
narodni, aby zabranil pfesunu kompetenci z narodni irovné na evropskou uroven (Song
2011: 19).

Stejné tak Trubek a kol. (2005: 14, 16) povazuji OMK za novy zpusob vladnuti, jez
umoznuje zohlednéni socialni komplexity a adaptaci na neustale se ménici podminky,
které vytvari vysoky stupen nejistoty. Duvodem pro vyuziti OMK je také existence
vyznamného rozdilu mezi pozadovanym koncovym stavem a existujici realitou (Trubek
et al. 2005: 16). V tomto kontextu je tieba také zohlednit, ze ne vSechny Clenské staty
mohou mit stejnou startovaci linii a pro nékteré tak mize dosazeni koncového idealu

4 Piivytvafeni hard law se staty mnohem vice vénuji pfipravé a negociace smluv, protoze jejich
poruseni ma vétsi nasledky, u soft law neni poruseni obvykle tak tvrdé vynucovano a staty jsou
tak oteviengjsi k tomuto typu zavazku (Abbott, Snidal 2000: 434)

5 Pokud staty ¢i jini aktéti vytvoii hard law, zbavuji se svych pravomoci v uréitych oblastech
(ptevedou jejich vykon na mezinarodni uroven), cehoz se obavaji. Soft law proto poskytuje
vyhodnou variantu pro piekroc¢eni tohoto problému. (Abbott, Snidal 2000: 436—438)

6 Pfisouhlasu musi aktéfi pocitat i s nejistotou, ktera miize zmeénit situaci — zavazani se tedy k hard
law piedpoklada vétsi jistotu a slozitéjsi kalkul ze strany aktért (Abbott, Snidal 2000: 441-443)

7  Soft law je obvykle vyuzivano, kdyz je velmi tézké dosahnout spole¢ného kompromisu —
umoznuje tak aktérim adaptovat jejich zavazky pro specifické situace (napf. co se ty¢e narodnich
specifik) (Abbott, Snidal 2000: 444—445).
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byt otazkou nékolika desitek let, nikoliv pouze nékolika administrativnich zmén. Jako
dalsi pfidanou hodnotu OMK uvadi Trubek a kol. (2005: 17) vyssi mira legitimity EU,
protoze OMK umoziiuje v§em zainteresovanym stranam Uc¢ast na politickém procesu
a podporuje tak vyS$si miru souhlasu s vyslednymi politikami.

Na zaklad¢ predchozich teoretickych pfistupti vidime, ze k definici soft law
(a potazmo OMK) lze pristupovat na zakladé riiznych aspektii. Piivodni minimalisticka
definice, ktera soft law definovala pouze negaci k hard law, dostala v poslednich letech
$irsi obrysy i diky zapojeni riiznych komponentli v ramci prava. Ty pomohly 1épe rozlisit
jednotlivé jemné rozdily fungovani mezi soft a hard law. Za nejdalezitéjsi aspekty pak
povazujeme v souladu s pfedchozimi hlavné vznik néjakého zadvazku ¢i povinnosti a také
jeho zavaznost. Hard law funguje jako idealni typ na jedné strané spektra, ve kterém je
povinnost nejsilngjsi a jeho zavaznost je vysoka.

V EU za soft law mizeme povazovat vSechny zptisoby, kterymi dochazi ke koordi-
naci politik jednotlivych ¢lenskych statd. Jejich zavaznost ma rtiznou uroven, ale obvyk-
lou charakteristikou je jejich nevynutitelnost pfed Soudnim dvorem EU. Problémem,
ktery v ramci soft law vznika, je jeho neukotvenost na pravni skale prava EU — ¢lanek
288 Smlouvy o fungovani Evropské unie nezminuje vystupy soft law jako typ evropské
sekundarni legislativy (Smlouva o fungovani Evropské unie). Soft law tak nabyva v EU
mnoha rtznych podob, ale za jeho obvyklého ptedstavitele byva povazovana jiz vyse
zminovana OMK.

Z vyse zminéného je jasné¢ patrné, ze problémy tykajici se OMK vyplyvaji z charak-
teru metody s ohledem na dichotomii mezi komunitarni a intergovernmentalni metodou,
respektive mezi hard a soft law. V nasem pojeti neni ukotveni OMK v konceptech vladnuti
nejdulezitéjsi, OMK nema v soucasnosti dostatecné ukotveni a v ramci socialnich véd se
jedna o do zna¢né miry plovouci koncept. Pravé nejasnosti vyplyvajici z této neukotve-
nosti mohou potencialné umoznit dalsi detailngjsi debatu ohledné piinosi a rizik vyuziti
této metody.

2. Objevovani potencialu a prekazek OMK

OMK zacala fungovat jako odpovéd’ na nezaméstnanost v mnoha ¢lenskych statech v pri-
béhu 90. let. Na zaklad¢ tehdejsiho primarniho prava v§ak EU neméla moznost zadnym
zplisobem clenskym statim nafizovat nebo doporucovat, jak maji ménit svoje socialni
systémy a docilit tak zvySovani zaméstnanosti. OMK se pro tento ucel stala nendsilnym
zplsobem, pomoci kterého mohla EK stanovovat obecné cile, jejichz naplnéni vsak bylo
pln¢ v kompetenci ¢lenskych stati. OMK tedy staty ,,nestrasila“ vytvotrenim zavazku,
ktery by byl vynutitelny, naopak (ne)vynutitelnost dosahovani cild je jednim ze zna¢né
problematickych bodt, ke kterému se jesté dostaneme.

OMK se postupné rozsifila i do dalSich oblasti — socidlni inkluze a ochrany, penzi,
(dlouhodobé) zdravotni péce. Pro EK predstavuje OMK zpiisob, jakym se snazi o koor-
dinaci (a potazmo nenapadnou harmonizaci) v oblastech, do nichz by na zakladé smluv
a ,,povoleni ¢lenskych stati neméla piistup. Clenské staty toleruji tuto aktivitu EK, pro-
toze OMK nepovazuji za dostate¢né silny ndstroj, jez by mél potenciadl zménit jejich
politikach.

Jak jiz bylo naznaceno v tvodu, potencial vyuziti OMK vychazi do zna¢né miry
z kvalitativnich a kvantitativnich aspekti vedoucich ke spole¢nému cili, kterym je
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vytvofeni jednotného evropského socialniho modelu mezi staty EU.® Kazdy z aspektt
prispiva k tomuto cili jinym zpisobem. Kvalitativni aspekty maji za ukol ménit vnitini
procesy a nastaveni systému tak, aby se (pfi zohlednéni narodnich specifik) co nej-
vice podobalo nastaveni evropského socialniho modelu. Pravé nastaveni systému je
dalezitym aspektem pfi vytvareni politik takovym zpusobem, aby jejich vysledek byl
ve vSech ¢lenskych statech co nejkoherentnéjsi. Zaroven muaze skrze kvalitativni posuny
v nastaveni systému dojit k posileni efektu na kvantitativni stranku. Kvantitativni
aspekty naopak vice smétuji ke konkrétnim cilim stanovenym s ohledem na evropsky
socialni model.

2.1 Potencial oteviené metody koordinace

2.1.1 Kvalitativni aspekty oteviené metody koordinace

V obou ¢astech pak mizeme identifikovat v zdsadé tti stupné, které maji vést k naplnéni
cile — jednak zmény nastaveni systému, jednak konkrétni cile v rdmci evropského soci-
alniho modelu. Potencial OMK pak vyplyva z miry naplnéni téchto cilid. Pokud bude stat
dosahovat vyssiho stupné naplnéni cile v ramei kvalitativni nebo kvantitavni ¢asti OMK,
pak bude pravdépodobné vice vyuzit jeji potencial. Nasledujici text prfedstavuje jednotlivé
kvalitativni/kvantitativni roviny OMK.

Kvalitativni ¢ast OMK je na nejnizsi irovni dochazi diky OMK k deliberaci. Ta je
podnécovana na riznych urovnich. Na nejvyssi, nadndrodni, urovni dochazi k urcovani
cilti a jejich definici mezi ptedstaviteli clenskych statt a zastupci EU (pfedevsim pak EK).
Aktivni jsou velmi casto i zajmové skupiny, pficemz jsou zapojeny i v dalSich Grovnich
— nejprve pii vytvareni, jejich role ale neni opomijena ani pfi tvorbé narodnich plant/
programd, a také pfi implementaci. Pfedevsim zastupci EK se snazi prosazovat jednotny
pohled na danou problematiku, zaroven vSak musi zohlednovat citlivost problematiky
a specifi¢nost oblasti ¢i narodnich praktik jednotlivych ¢lenskych stati. Na (nad)narodni
urovni umoznuje a zaroven i vynucuje OMK Siroké zapojeni zajmovych skupin, na které
musi statni aktéti pfendset odpovédnost za implementaci. Skupiny jsou podporovateli
OMK, protoze se dale spojuji do koalic, které prosazuji jejich pohled na zpisoby, jakymi
by méla byt politika nastavena. Timto také umoznuji sblizovani ndhledt na danou proble-
matiku mezi ¢lenskymi staty. V ramci komunikace se statnimi aktéry pak mohou zajmové
skupiny vyuzivat argumenty dobré praxe z jinych clenskych statd a vytvaret na vlastni
stat natlak pro zlepSeni praxe (vyuziti argumentu i v jiném c¢lenském staté to tak je a je
to vyzadovano EU).

Konkrétni priklad poskytuje tfeba Asociace aktuart Evropy. Tato asociace se
na evropské Grovni zapojuje do vytvareni zakladni cilti stanovenych OMK v oblasti pojis-
tovnictvi a ma tak vliv mimo jiné i na podobu penzi (resp. na idealni zptisob, ktery bude
EU vnimat jako podstatny v ramci vSech ¢lenskych statt).

8 Evropsky socialni model je z pohledu tohoto ¢lanku idealné typickym modelem, ke kterému se EU
(potazmo Evropska komise) snazi priblizit v§echny clenské staty tak, aby byly socialni systémy
v EU vzajemné co nejpodobnéjsi. Definovani znaki tohoto systému piesahuje rozsah tohoto
¢lanku, ptesto vSak povazujeme za nutné s timto konceptem pracovat alespon v nejobecnéjsi
roving.
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V druhém stupni dochazi k pfenosu dobré praxe z jinych ¢lenskych statd (tzn.
vzajemnému uceni v ramci deliberace). Pfi vzajemném uceni jsou Clenské staty pie-
devsim na zaklad¢ praxe jinych ¢lenskych statd ovlivnény ke zméné vlastnich politik.
Zdaraznovani dobré (nejlepsi) praxe v jinych ¢lenskych statech ukazuje pro mnozstvi
clenskych statti vhodnou cestu, kterou se mohou vydat pfi nastavovani svych politik.
Sdileni znalosti a zkuSenosti je velmi silnym néstrojem, ktery ma potencial ménit ndhledy
Clenskych statl a zvySovat konvergenci (hlavné vystup) v dané oblasti politiky.

Procesy v ramci pfenosu dobré praxe a vzajemného uceni by vlastné mély pfi-
nést v souladu s pohledem vétsiny konstruktivistll postupny vznik jednotného pohledu
na danou problematiku (a zpusoby jejich feSeni) socializaci. OMK tedy do jisté miry pro-
meénuje chapani narodnich politickych diskurzt a jejich problematiky, pfi¢emz dochazi
k postupnému sblizovani ndhledt narodnich aktéra.

Za obdobi soucasné ekonomické a finan¢ni krize mizeme jako konkrétni ptiklad
uvést pievedeni praxe dudlniho vzdélavani (propojeni praktické vyuky s teoretickou)
na stfednich §koldch z Némecka do Spanélska. Némecko mélo v tomto ohledu dlouholetou
tradici, v ramci krize pak i Spanélsko (v omezené mifte) zavedlo praxi tak, aby podpoiilo
vzdélavani Spanélskych stredoskolaku.

V nejvyssi urovni pak mizeme mluvit o zptisobech, jakymi je dobra praxe z jinych
&lenskych statt implementovan a v narodnim (pravnim) fadu. Clenské staty mohou dob-
rou praxi implementovat zptisobem, pii kterém vysledek zmény bude odpovidat zméné
v ptvodnim ¢lenském staté pii zohlednéni narodnich specifik. Tento krok predstavuje
nejslozitéjsi troven pro hodnoceni OMK. V tomto ptipadé totiz oCekavame, ze zavedena
praxe piinese ¢lenskému statu ty vysledky, které od ni o¢ekaval.

2.1.2 Kvantitativni aspekty oteviené metody koordinace

Kvantitativni Groven je v tomto ohledu mnohem piehlednéjsi a jasnéjsi pii odhalovani
potencialu metody. Obdobn¢ jako v kvalitativni ¢asti miizeme hovortit o nékolika tirov-
nich pfi dosahovani cilt OMK. Oproti kvalitativni ¢asti se vSak vice jedna o ¢ast zavislou
na aktivité EU, ktera ma z kvantitativniho hlediska lep$i moznosti pro sledovani napliio-
vani cilt OMK.

Na nejnizsi trovni dochazi k vytvareni monitorovacich zprav. Monitorovaci zpravy
jsou utvareny s ohledem na narodni akéni plany, respektive narodni reformni programy
vytvarenych ¢lenskymi staty. Na zakladé téchto plant jsou ze strany Evropské komise
vydavana doporuceni, jak by mél ¢lensky stat postupovat nadale. Tato doporuéeni nejsou
v zadném ohledu zavazna, funguji pouze jako vodici linie. Jedna se tedy pouze o sledo-
vani situace v jednotlivych ¢lenskych statech.

Monitorovaci zpravy (doporuceni Rady, vytvarena na zakladé podkladi od Komise) je
vydavano v mnoha oblastech, jako hlavni jsou pak vydavana doporuceni z oblasti integro-
vanych hlavnich sméri, které zahrnuji vice politickych oblasti. Ceska republika tak napii-
klad v roce 2015 dostala doporuceni se vice vénovat inkluzivité vzdélavani, které by mélo
byt oteviené v§em détem bez rozdily (v¢éetné déti romskych) (Doporuceni Rady 2015: 5).

V druhé urovni je jiz konkrétnéji porovnavano naplnéni konkrétnich indikatort.
Naplnéni téchto indikatort je pak provazovano s kvalitativnim aspekty (tedy s procesy,
jakymi jednotlivé politiky funguji). Na zakladé naplnéni indikatorti tak mohou vznikat
podnéty pro kvalitativni zmény v jednotlivych politikach.
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Jako konkrétni ukazku v této oblasti mizeme uvést piiklad danského dosahovani
vysoké zaméstnanosti ve vSech specifickych skupinach (tzn. Zeny, migranti, osoby ohro-
zené socialnim vylouc¢enim). Indikator zaméstnanosti byl davan do spojitosti se zavedenim
flexikurity. Flexikurita je propojeni flexibilniho pracovniho trhu s jistotou zaméstnani.

Posledni trovni je tzv. benchmarking, ktery velmi ¢asto byva propojen s technikou
pojmenovani nedokonalosti a mezer (tzv. naming & shaming). V radmci benchmarkingu
jsou ¢lenské staty sefazeny na zakladé jejich uspésnosti v dosahovani cili ve stanovenych
indikatorech. Vefejné oznacéeni slabych statt, respektive slabého naplnéni indikatorti, ma
opétovné potencial promitnout se do kvalitativnich aspektd a zménit tak existujici systém
v Clenském state.

Jako konkrétni pfiklad benchmarkingu a pojmenovavani nedokonalosti a mezer
muizeme uvést prevedeni obecného indikatorti do narodnich cilt. Tato metoda byva vyu-
zivana pouze velmi zfidka a naptiklad v oblasti chudoby a jejich cilti neni vyuzivana prak-
ticky vibec. To je vSak nékterymi ¢lenskymi staty kritizovano (European Commission
2014).

Obecnéji je také vyhodou OMK jeji schopnost zohlednit heterogenitu ¢lenskych stati
a jejich odlisnych ptistupid k socialni politice. Pravé vySe zminované Grovné jsou pro
vSechny Clenské staty do zna¢né miry oteviené a umoznuji zohlednéni specifik a vytva-
feni vlastnich zptsobt feSeni problému. Zaroven vSak statim umoziuje zcela volné apli-
kovat existujici zptsoby.

2.2 Negativa vyuziti oteviené metody koordinace

Pti hodnoceni OMK je vSak nutné brat v potaz i negativa a prekazky, ktera snizuji schop-
nost naplnéni vyse zminovanych cild. Mezi negativa patii hlavné ona nevymahatelnost
zavazku stanovenych OMK. Prestoze se staty zavazi k plnéni cili stanovenych v OMK,
EU nema zadné nastroje a zpusoby, kterymi by mohla po ¢lenskych statech vyzado-
vat jejich splnéni. EK nemiize ¢lensky stat zddnym zplisobem sankcionovat a nemutze
ani zahajit kroky obdobné pii neimplementaci smérnice. Tyto otazky tedy nemohou byt
ve vétSiné pripadl ani soucasti fizeni pfed Soudnim dvorem EU. Vyjimku tvofi nékteré
smérnice v oblasti zamé&stnanosti, jejichz vynutitelnost je spojend ptedevsim se vznikem
zavazného pravniho aktu, jimZz smérnice je. Veskera ¢innost ¢lenskych statt je proto
zavisla na dobrovolnosti, dobré vili a vnitini motivaci ¢lenského statu ke zmeéné politik.
Nevynutitelnost je z pohledu zastanci OMK do zna¢né miry vhodnym aspektem, protoze
umoznuje statim postupovat v jednotlivych oblastech svym vlastnim tempem bez tlaku
EU (v tomto ptipadé hlavne¢ EK).

Druhym negativem, ktery vrha stin na OMK, je porusovani subsidiarity, jez je zakot-
vena v primarnim pravu a je zasadnim principem pro vladnuti v EU. Podle této zasady
»--. jednd Unie v oblastech, které nespadaji do jeji vylu¢né pravomoci, pouze tehdy a do té
miry, pokud cilti zamyS$lené ¢innosti nemize byt dosazeno uspokojive ¢lenskymi staty...*
(¢lanek 5, Smlouva o EU ve znéni Lisabonské smlouvy). Zaroven je tato zasada dale
definovana v Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality. Clenské staty
tvrdi, Ze oblasti, které jsou pravé v hledacku EU (pomoci OMK), jsou jejich vylu¢nou
oblasti z hlediska pravomoci, a proto by EU neméla byt zapojena. Jednotny pfistup totiz
podle nazoru ¢lenskych statti nepovede ke splnéni cilt. Rovnéz tak dochazi k postupnému
rozS§ifovani pravomoci EU. Konkrétné v mnoha oblastech socialni politiky neexistuje
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konsenzus tykajici se cild a ze strany ¢lenskych stata je pak vytvareni OMK povazovano
za porusovani subsidiarity a zasahovani do jejich vyluénych pravomoci.

S tim souvisi i dalsi problematicky bod — vétsina aktivit v ramci OMK ma nulovou
nebo velmi malou oporu v primarnim pravu. V socialni politice se sice jedna o pravomoc
sdilenou, na druhou stranu mtze byt jednano pouze o hlediscich vymezenych Smlouvou
o fungovani Evropské unie. V ¢lanku 5 Smlouvy o fungovani Evropské unie je pak stano-
veno, ze Unie muze ¢lenské staty podnécovat k posilovani spoluprace v oblasti socidlnich
politik. Zaroven dochazi ke koordinaci politik zaméstnanosti ¢lenskych stati a hospodai-
skych politik. Jedna se vSak o velmi vagni pojmy, jez pfesné neurcuji, do jaké miry se EU
muze angazovat. Pro mnohé je pak toto zdsadnim divodem definujicim, pro¢ by se EU
meéla angazovat ve velmi omezené mife.

Zavér

OMK je metodou, ktera se v souasném evropském vladnuti projevuje stale intenzivnéji.
Jeji pouzivani bylo zahajeno na konci 90. let v oblasti zaméstnanosti. Poté, co se OMK
osvédcila, rozsitilo se jeji pouziti i do dalSich oblasti jako socialni inkluze a ochrana.
V soucasnosti se pouziva i pro koordinaci v oblasti hospodarskych politik nebo finan-
¢nich nastroji — néktefi autofi tvrdi, ze prikladem pouziti OMK je i Evropsky stabilizacni
mechanismus.

Helen Wallace rozlisuje mezi péti zakladnimi typy vladnuti — klasicka, regulatorni,
distributivni, policy koordinaci a intenzivni transgovernmentalismus. OMK povazuje
za reprezentanta policy koordinace. Experimentalni vladnuti jako novou metodu vlad-
nuti pfedstavuji Sabel a Zeitlin. Jejich definice experimentalniho vladnuti do zna¢né miry
odpovida fungovani OMK. Druha ¢ast teoretického ramce se pokousela o usazeni OMK
na skale soft law. OMK neni jedinym zptisobem, kterym soft law funguje, ale jedna se
o vyznamného zastupce soft law.

Pouziti OMK s sebou piindsi pozitiva a negativa. Pozitiva, kterd zvySuji kvalitu
a potencial OMK, lze v prvé rade rozlisit mezi kvalitativnimi a kvantitativnimi aspekty.
Kvalitativni aspekty zahrnuji vzajemné uceni a sdileni dobré (nejlepsi) praxe. Pravée tyto
maji potencial z dlouhodobého hlediska ménit nastaveni politik ¢lenskych statt — jako
priklad nam muize slouzit naptiklad vytvofeny koncept flexikurity. Z kvantitativniho hle-
diska pak povazujeme za velmi dilezité zminit vytvareni konkrétnich cilt, indikatord,
pravidelny monitoring a benchmarking. Pravé tyto aspekty by mély ¢lenské staty vést
k tomu, aby se neustale ptiblizovaly evropskému idealu (stanovenému kritérii EK).

Mezi dal$i pozitiva miizeme zahrnout pfedevsim schopnost zahrnout odliSnost jed-
notlivych ¢lenskych stat a v rdmci procesti u¢enim jim dat prostor, aby mohly postupné
dosahovat stanovenych cilt. OMK jim umoznuje ve stanovenych limitech pomoci vlast-
nich nastroji dosahovat spole¢nych cilti, coz je vyhodné, protoze staty nejsou nuceny
k pouziti pouze ,,jediné cesty®, coz vede k lepSimu pfijeti zmén.

Zahrnuti zajmovych skupin a velkého mnozstvi aktérti v prubéhu celého procesu
OMK je dalsi pfednosti. OMK tak podporuje deliberaci napfic ¢lenskymi staty a napiic
riznymi urovnémi (nadnarodni, narodni, regionalni). Zajmové skupiny tak maji moznost
se snaze a pfimo zapojovat, a proto jsou nasledné i ochotnéjsi vice internalizovat domlu-
vené dohody, dodrzovat je a také vynucovat jejich dodrzovani na ¢lenskych statech. OMK
je pro zajmové skupiny i velmi vyhodna, protoze je ve vyssi mife zapojuje do vladnuti.
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Mezi negativa a piekazky, jez brani v siln¢j$im pouziti OMK, patii v prvé fadé nevy-
mahatelnost zavazkl stanovenych OMK. Pravé neukotvenost OMK v primarnim pravu
vede k nevynutitelnosti zdvazkl. EU tak ve své podstaté nema zadny existujici mecha-
nismus (kromé takzvaného naming & shaming), kterym by staty donutila k souladu se
stanovenymi cili a k aktivité.

Druhym dualezitym aspektem je princip subsidiarity, ktery mize byt vniman jako
porusovany, protoze se jedna o oblast, ve které maji nejvetsi slovo clenské staty a ve které
neni vhodné vyuzivat koordinacni ptistup EU. EK vSak vyuziva OMK, protoze ji umoz-
fluje alespon Castecné se angazovat v oblastech, jez jsou jinak pod plnou spravou ¢len-
skych statt.

S pfedchozimi dvéma negativy souvisi i nedostatecné vymezeni OMK v primar-
nim pravu. Pravé tento aspekt nejvyraznéji omezuje jeji Sirsi aplikovatelnost v praxi.
Po tspéchu z oblasti zaméstnanosti totiz EK velmi podporovala Siroké pouziti OMK. To
vSak narazilo na odpor ¢lenskych stati s ohledem na nedostateéné zakotveni v primar-
nim pravu. Praveé tento odpor je nasledné disledkem nizsi efektivity OMK v oblastech,
do kterych se nasledn¢ rozsitila.

Celkové je OMK nastrojem, jez umoziuje Siroké zapojeni a je proto vhodnou alter-
nativou k tradi¢nim zpisobim vladnuti. Jeji pouziti bude v budoucnosti pravdépodobné
narustat a bude se tak stabilnéji ustanovovat na poli evropského vladnuti. S jejim CastéjSim
pouzitim v§ak mizeme o¢ekavat narust diferenciace jednotlivych variant OMK. Ty budou
castéji reflektovat specifika jednotlivych oblasti, pficemz zapojeni jednotlivych ¢lenskych
statl bude od této definice zavislé.
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