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Shrnuti:

Tzv. horizontdlni socialni klauzule, obsazend v ¢l. 9 Smlouvy o fungovani EU, zavazuje organy
EU jiz od prosince 2009 k tomu, aby ve své veskeré ¢innosti zohlednily urcité socialni zésady.
Ackoli byl tomuto novému smluvnimu ustanoveni pfipisovan pred sedmi lety zna¢ny potencidl,
pfi pohledu na post-lisabonsky vyvoj EU, dokumenty Komise i rozhodnuti Soudniho dvora,
je jasné, ze horizontalni socidlni klauzule EU nijak nezménila. EU pfitom trpi stéle stejnym
»socialnim deficitem”, za ktery byla evropskou levici i odbory kritizovana jiz v pred-lisabonském
obdobi a ktery ji pfipravuje o podporu ob¢anu EU. Pozitivni efekt horizontalni socialni klauzule
na politiky EU by tudiz vyzadoval jeji zesilujici dopInéni, napt. tak, jak je v textu studie navrzeno.
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Abstract:
HORIZONTAL SOCIAL CLAUSE OF ART.9 TFEU - A DEAD PROVISION OR A BASE
OF THE EU SOCIO-ECONOMIC BALANCE?

The so-called horizontal social clause contained in Art. 9 of the Treaty on the Functioning
of the EU obliges EU, already since December 2009, to ensure that in all its activities certain social
principles are reflected. Although seven years ago a significant potential this was attributed
to this new Treaty provision, looking back at the post-Lisbon EU developments, Commission’s
documents and decisions of the EU Court of Justice, it is clear that the horizontal social clause
has not changed the EU at all. The EU is still suffering from the same ,social deficit” for which
the European left and the unions has been criticizing it in the pre-Lisbon period and which is
depriving it of the support of EU citizens. The positive effect of the horizontal social clause on
EU policies would therefore require a boosting supplement, e. g. as the one suggested on in
the text of this study.

Keywords: Lisbon Treaty, horizontal social clause, European Commission, European Court
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1 Tato studie byla zpracovana v ramci projektu podporovaného GA CR, registraéni &islo projek-
tu 14-23623S
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Uvod

Lisabonska smlouva piinesla s u¢innosti od prosince 2009 v ramci ¢etnych zmén smluv-
niho zékladu EU i fadu socidlné orientovanych ustanoveni. Mezi ,,socidlni inovace*
Lisabonské smlouvy patfily zejména ¢l. 3 odst. 3 Smlouvy o EU (dale SEU) sméiu-
jici EU k socidlné trznimu hospodarstvi, dale ¢l. 9 Smlouvy o fungovani Evropské unie
(dale SFEU) obsahujici tzv. horizontalni socialni klauzuli (dale HSK) a samoziejmé ¢l. 6
odst. 1 SEU, podle néjz se soucasti primarniho prava EU stala Listina zakladnich prav
Evropské unie, obsahujici v Hlavé IV ,,Solidarita“ ¢etna individualni i kolektivni socialni
(resp. zaméstnaneckd) prava. A¢ se termin ,,socidlni* opakoval v textu SEU a SFEU cel-
kem 167-krat, i stoupencim socidlni Evropy vSak bylo od pocatku jasné, ze Lisabonskou
smlouvou neptibyly EU nové pravomoci v socidlni oblasti, ani evropskym obcantim nova
pfimo narokovatelna socialni prava. Pfesto zavladlo pfesvédéeni, Ze socidlni inovace
Lisabonské smlouvy ,,oteviraji moznosti pro budouci strategicky rozvoj socialni Evropy*
(Spidla 2009).

Financ¢ni, hospodarska a dluhova krize v EU, kterd ¢asove splynula s prvnimi lety
ucinnosti Lisabonské smlouvy, jesté vice zkrotila toto nadSeni, nebot’ fada tspornych
opatfeni, jakoZz i téch na zpruznéni trhu préce, §la na ukor socialnich jistot a blahobytu
obcant nejhiife postizenych zemi. Sdm predseda Evropské komise, J.-C. Juncker, ve svém
prvnim vystoupeni pfed Evropskym parlamentem ptiznal, ze v opattenich pfijatych (Casto
na doporuceni EU) v dobé krize ,,chybéla socidlni spravedlnost* (Barnard 2015). Nejen
z tohoto vyjadieni, ale i z fady iniciativ EU z posledni doby (Evropsky pilif socidlnich
prav aj.) lze vycitit, Ze EU si je védoma ,,socialniho dluhu*?, ktery ma vuci svym obca-
nim, zvlaste kdyz vétSina z nich by se dle prizkumi Eurobarometer citila vice Evropany,
m¢ela-1i by EU harmonizovany socidlni systém (Evropska komise 2013).

Z tohoto diivodu ma smysl klast si otazku, zda a jak mohou byt jednotlivé socidlni
inovace Lisabonské smlouvy vyuzity (byt opozdéné) k tomu, aby EU se zacala ptiblizovat
k idealu socidlné-trzniho hospodarstvi, ukazala svym obcantim vice socialni tvar a ziskala
si jejich ztracenou ptizen. V radmci hledani odpovédi se nelze vyhnout potencialu hori-
zontalni (n¢kdy téz transverzalni) socialni klauzule, jejiz zatazeni do tvodnich ,,obecné
pouzitelnych ustanoveni® SFEU, kterymi by se mély fidit organy EU ve vSech svych
politikdch a opatfenich, neopomnélo podtrhnout zddné z hodnoceni socialnich aspektii
Lisabonské smlouvy. ,,Nova horizontalni socialni klauzule postavi do ¢ela zdvazky Unie
na poli zaméstnanosti a socidlni ochrany; uloha regionti a socialnich partnert ji bude
potvrzena jako nedilna soucast politické, hospodaiské a socidlni struktury Unie,” pfed-
povidala Evropska komise hned po podpisu Lisabonské smlouvy v roce 2007 ve svém
Sdéleni pro Radu nazvaném Meénime Evropu pro 21. stoleti (Evropska komise 2007:7).
I nezavislym analytikiim pfipadala tato novinka ve Smlouvé ,,slibna®, ¢i dokonce ,,zv1asteé

2 Dilema mezi ekonomickymi a socialnimi cili evropské integrace se datuje jiz od Rimské
smlouvy (1957), ktera stala mj. na kompromisu, dle néhoz EHS nalezely pravomoci k prosazo-
vani tzv. negativni integrace (tj. opatfeni liberaliza¢né-deregulacni zajistujici vykon svobod
spole¢ného trhu), zatimco ¢lenské staty si podrzely pravomoci nutné k zajisténi socidlnich prav
a udrzeni socialniho smiru. Tato délba ukolti zacala vyvolavat napéti od 90. let 20. stol., kdy

se tésn¢jsi integrace v ramci jednotného trhu zacala dotykat suverenity jednotlivych ¢lenskych
stattl ve stanoveni a vynuceni principti svych narodné definovanych socidlnich systémd.
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vyznamna“ pro ,,posileni socidlni tvafe EU (Schiek 2012, Schiek et al. 2015:16, Veldman
- de Vries 2015:65).

Tato studie usiluje, na zéklad€ rozboru ustanoveni a principii primarniho prava
EU, dalsich dokumenta EU, jakoz i judikatury Soudniho dvora a hodnoceni nezavislych
expertl, o hlubsi prizkum dosavadni uzite¢nosti a mozného budouciho potencialu HSK
pro dosazeni vét§i rovnovahy mezi jejimi pro-trznimi a pro-socidlnimi opatfenimi EU.
V prvni ¢asti se vénuje pravni interpretaci zavazku vyjadieného pro EU v textu HSK.
Ve druhé kriticky shrnuje dosavadni vysledky vyuziti HSK v praxi EU a ve tfeti ¢asti
navrhuje zmény, které by napomohly skute¢nému vyuziti potencialu HSK. Spole¢nym
cilem vSech ¢asti je zodpovezeni otdzky polozené v ndzvu studie: Je HSK ustanovenim
natolik obecnym a nezavaznym, ze vzbudilo jen plané nadéje stoupenct socialni Evropy?
Anebo jde o impulz k pfehodnoceni dosavadniho prioritniho zaméfeni EU na fungovani
jednotného trhu a mény, které ptivedlo organy EU k chapani socidlnich prav coby pouhé
proménné v ramci jejich usili o vyssi efektivitu a konkurenceschopnost, resp. coby pod-
minéné vyjimky z pfednostni aplikace zakladnich trznich svobod?

Vyznam HSC v kontextu Lisabonské smlouvy

,Obecné pouzitelna ustanoveni® tvori tu ¢ast SFEU (Hlava II), ktera zavazuje EU ,,zajis-
tovat soudrznost mezi svymi jednotlivymi politikami a ¢innostmi s pfihlédnutim ke vSem
svym ciliim a v souladu se zasadou svéfeni pravomoci (¢l. 7). Sama horizontalni socialni
klauzule je obsazena v ¢l. 9 SFEU, a svym obsahem vérné kopiruje ustanoveni ¢l. ITI-117
navrhu Smlouvy o Ustavé pro Evropu: Pii vymezovdni a provadéni svych politik a cin-
nosti prihlizi Unie k pozadavkiim spojenym s podporou vysoké urovné zaméstnanosti,
zarukou primérené socialni ochrany, bojem proti socialnimu vylouceni a vysokou urovni
vseobecného a odborného vzdelavani a ochrany lidského zdravi.

V HSK jmenované socialni cile, jako jsou vysoka tiroven zaméstnanosti, zaruka pfi-
meéfené socidlni ochrany atd., k nimz je tfeba ptihlizet, nejsou zdaleka jedinymi obecné
pouzitelnymi ustanovenimi SFEU. Stejna Hlava 11 zavazuje EU, aby napfi¢ svymi politikami
prosazovala i rovné zachazeni mezi muzi a Zenami (Cl. 8), boj proti vesSkeré diskriminaci
(€l. 10), ochranu zivotniho prostfedi a podporu udrzitelného rozvoje (¢l. 11), ochranu spotte-
bitele (¢l. 12), dobré Zivotni podminky zvifat s pfihlédnutim k lokalnim tradicim (€. 13), péci
o sluzby obecného hospodaiského zajmu (€l. 14), principy dobré spravy a transparentniho roz-
hodovani instituci EU (€l. 15), ochranu osobnich dat (¢l. 16), jakoz i respekt k postaveni cirkvi
a nabozenskych spole¢nosti podle vnitrostatniho prava ¢lenskych statd (¢l. 17).

Jak silny je zavazek ,,obecného pouziti téchto ustanoveni neni z jejich vlastni for-
mulace jednoznaéné odvoditelné. Zatimco ¢l. 15-17 SFEU zavazuji orgdny EU dosti kon-
krétnim zpisobem: ,,organy, instituce, jiné subjekty Unie... jednaji co nejotevienéji,
,»Kazdy obcan Unie... ma pravo na pfistup k dokumenttm...“, nebo ,,Kazdy ma pravo
na ochranu osobnich tdajt, které se jej tykaji“ apod., ¢lanky 8-14 SFEU, mezi néz patii
»prihlizet k“, ,,zaméfovat se na“, nebo také zohlednovat, zahrnovat, peovat atd. Pfimo
se tedy nabizi otazka, nakolik mtze jejich zatazeni do Smlouvy urcovat fungovani EU
a nepfimo i jejich ¢lenskych statt pii volbé prostiedkd vhodnych k provadéni unijnich
aktli a opatfeni, a zcela konkrétné pak, zda je HSK skute¢né klicovym ustanovenim zpt-
sobilym zajistit socialné-ekonomicky vyvazenéjsi EU.
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Nékteii komentatoti, ale také predstavitelé organi EU, chapou HSK jako pojitko
mezi obecnymi cili integrace uvedenymi v Gvodnich ustanovenich SEU a konkrétnimi
ukoly a pravomocemi svéfenymi EU v nasledujicich Hlavach SFEU (Dimmel 2014:25-29,
Schiek et al. 2015). HSK je dle nich tieba ¢ist jako “navod” k tomu, jak cile ¢l. 3 SEU,
v¢etné toho, ktery hovoii o vysoce konkurenceschopné socialné trzni ekonomice smé-
fujici k plné zaméstnanosti®, prakticky provést do vSech ¢innosti a akti EU, tedy nikoli
pouze do napliiovani ustanoveni Hlav VIII, IX a X Casti ITI SFEU, ktera uréuji pravomoci
EU na poli hospodaiské, ménové, zaméstnanecké a socialni politiky. ,,EU je nyni smé-
fovana k integrovanému pfistupu v otazkach hospodaiské a socialni politiky a sleduje
socialné-hospodatskou integraci jako holisticky cil.” (Schiek et al. 2015:16).

Z uvedeného plyne, ze HSK je chapana jako ustanoveni, jehoz tkolem je zesilovat
pronikani vrcholnych cilt SEU do konkrétnich politik upravenych ve SFEU. OvSem,
pouze piistoupime-li na vysvétleni, Ze onen zesilujici Géinek je dan vice samotnym novym
zafazenim této klauzule do SFEU, neZ jejim doslovnym obsahem. Protoze, jak si v§iml
nejeden analytik, vicéi az ne¢ekané silné formulovanym socialnim cilim EU v ¢l. 3(3)
SEU je znéni HSK spise zeslabujici. (Falkner 2008:14) Cl. 3(3) SEU sméfuje EU k plné
zaméstnanosti, HSK pouze k podpofe vysoké urovné zaméstnanosti. Pokud ¢l. 3(3) SEU
zminuje socialni spravedlnost a socialni pokrok, solidaritu mezi generacemi a mezi ¢len-
skymi staty, jde o cile, které nejsou v HSK pfimo reflektovany. Mimo to se HSK rovnéz
nijak nezminuje o meté socialné trzniho hospodafrstvi, k niz by se méla EU ubirat.

Prakticky vyznam této ptisné jazykové komparace je vSak nejisty, je-1i viibec néjaky.
Napt. ¢l. 145 SFEU zakladajici politiku zaméstnanosti se ptimo odkazuje na cile ¢l. 3
SEU, tedy i na plnou zaméstnanost, zatimco ¢l. 147 pattici do stejné Hlavy IX SFEU
(Zaméstnanost) stanovi, ze ,,Unie piispiva k dosazeni vysoké tirovné zaméstnanosti...
(odst. 1) a ze ,,Cil dosazeni vysoké urovné zaméstnanosti je bran v Givahu pfi vymezo-
vani a provadéni politik a ¢innosti Unie” (odst. 2). Clanek 151 SFEU, otevirajici Hlavu
X (Socialni politika), pojednava v anglickém znéni o proper social protection, zatimco
HSK uziva piivlastek adequate’. Clanek 165 SFEU o vzdélavani hovoii o “rozvoji kvalit-
niho vzdélavani”, nikoli o “vysoké urovni” vzdélavani jako HSK. A jesté jiné vyjadieni
téchto cilti — podobné, ale nikoli identické — 1ze najit v Listiné zakladnich prav EU, zvlasté
(v Hlavé TV Solidarita) ve formulacich prava pfistupu ke sluzbam zaméstnanosti, narokt
na socialni zabezpeceni a socialni pomoc, boje proti socialnimu vylou¢eni a chudobé
atd. Pravné puristicky jazykovy vyklad zde zjevné neni na misté, protoze tvirci Smluv
velmi pravdépodobné pouzivali adjektiva jako vysoka, plna ¢i pfiméfena velmi volné, bez
dirazu na jejich doslovny vyznam. Podobné i nezatazeni napt. cile socialni spravedInosti

3 Srov. Stanovisko generdlniho advokata P. Cruz Villaléna ve véci C-515/08 Santos Palhota
ECLI:EU:C:2010:245 (bod 51): “Clanek 9 SFEU totiz zavedl priifezové ustanoveni tykajici
se socialni ochrany, které zavazuje organy k tomu, aby ptihlizely ,,k pozadavkim spojenym
s podporou vysoké Urovné zaméstnanosti, zarukou pfiméiené socialni ochrany, bojem proti
socidlnimu vylouceni a vysokou urovni vSeobecného a odborného vzdélavani a ochrany
lidského zdravi“. Tento pozadavek navazuje na prohlaseni obsazené v ¢l. 3 odst. 3 SEU, podle
n¢jz se vytvareni vnitfniho trhu opira o politiky zalozené na ,,vysoce konkurenceschopném
socidlné trznim hospodaistvi smétujicim k plné zaméstnanosti a spole¢enskému pokroku*.

4 Cesky pieklad SFEU tento rozdil preklenul jednotnym terminem “pfiméfena” socialni ochrana.
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do textu HSK (resp. SFEU jako takové) nema ziejmé vzhledem k této ,,jazykové necistoté
Smluv prakticky vyznam.’

Vyjdeme-li z vS§eobecné pfijimaného vysvétleni tlohy HSK ve Smlouvé, jakozto
(pouhé) zduraznujici spojky mezi obecnymi cili EU a jejimi specifickymi politikami
a opatfenimi, logicky z toho vyplyva, ze sama HSK neni ani zdrojem novych cilt inte-
grace, ale ani pravomoci ji svéfenych (Barnard - De Baere 2014:36, Dimmel 2014:31). To
je koneckonct odvoditelné i ze systematiky Smluv, které spoleéné cile integrace zara-
zuji do SEU jako Spolecna ustanoveni a specifické pravomoci EU v socialné-ekonomické
oblasti do Casti III SFEU Vaitini politiky a ¢innosti Unie. Prifezové puisobici ustanoveni
jsou uvedena v prvni ¢asti SFEU nazvané Zasady, ktera upravuje otazky systematizu-
jiciho a obecné operativniho razu, jako jsou Druhy a oblasti pravomoci Unie a rovnéz
¢l. 8-17 SFEU (do nichz patii i HSK), tj. ony transverzalni klauzule, jeZ maji byt vzaty
v potaz resp., k nimz ma byt ptihlédnuto, ve vSech politikach a opatfenich Unie.

Zahrnuti HSK do ¢asti Zdsady samoziejmé implikuje otazku, zda by mohlo jit
o0 obecné zasady pravni prava EU, tedy o pfimo aplikovatelnou soucast primarniho prava
EU majici ptimy vylukovy ucinek (tj. pravni Gc¢inek kterého se 1ze dovolat v pfipadé
sporu s tim dusledkem, Ze nebude aplikovano pravni ustanoveni odporujici obecné pravni
zéasadg). Ustanoveni ¢l. 8 SFEU o rovnosti mezi muzi a Zenami, nebo ¢l. 10 odmita-
jici jakoukoliv diskriminaci na zaklad¢é pohlavi, rasy nebo etnického pivodu, nabozen-
ského vyznani nebo presvédceni, zdravotniho postizeni, véku nebo sexualni orientace,
takové obecné zasady pravni, jak znamo z judikatury Soudniho dvora EUS, nepochybné
odrazeji. Rovnosti a nediskriminaci je vSak v€novana samostatna Hlava III (Rovnost)
Listiny zakladnich prav EU a stejné zasady jsou uvedeny v fadé dalSich ustanoveni Smluv
(zejména Cast 11 SFEU Zakaz diskriminace a ob&anstvi Unie), mezinarodnich pravnich
dokumentt i narodnich tstav ¢lenskych statd, takze jejich uznani jako obecnych zasad
pravnich neni tfeba odvozovat z jejich uvedeni mezi obecné pouzitelnymi ustanovenimi
SFEU, k nimz ma EU pftihliZet. Poslani, obsah i v§eobecné uznani téchto zasad jsou nato-
lik nepochybné a nepodminéné, Ze je lze oznadit v ramci prava EU za ,,self-executing®,
tj. majici pfimy Gc¢inek.

Ve srovnani s nimi jsou ,,zasady* ¢l. 9 SFEU — podpora vysoké urovné zaméstna-
nosti, zaruka pfiméfené socidlni ochrany atd. - obecné programové a pravné neurcité.
Takto formulovana ustanoveni nezakladaji ani negativni ani pozitivni prava, ani méfitelné
nebo dostate¢né specifikované cilové hodnoty (Dimmel 2014:30-31), Téz obdoba nékte-
rych z nich v Listiné zakladnich prav EU ma povahu nikoli prav, ale zasad. A zasady
v pojeti Listiny, jak znamo (viz jeji ¢l. 52 odst. 5), ,,mohou byt provadény legislativnimi

5 A contrario lze zduraznit, ze bylo-li by spojeni mezi cili uvedenymi v SEU a politikami,
k nimz EU zplnomoctiuje SFEU, postavené na shodnosti uzitych formulaci, nebylo by viibec
mozné hovotit o socialnich cilech a aspektech EU pii provadéni ekonomickych politik a opat-
feni jejich organd. Clanky 119-126 SFEU vénované hospodaiské politice EU totiz pojmy
jako socialni ochrana nebo zaméstnanost viilbec neobsahuji, neodkazuji na cil socidlné-trzniho
hospodafstvi, ale naopak opakované zduraznuji neo-liberalni principy oteviFeného trzniho hos-
podarstvi s volnou soutézi.

6  Srov. napt. rozhodnuti Evropského soudniho dvoraz 8. 4. 1976 ve véci43-75 Gabrielle Defrenne
v Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena ECLI:EU:C:1976:56 nebo rozhodnuti
velkého senatu téhoz soudu z 19. 1. 2010 ve véci C-556/07 Seda Kiiciikdeveci v Swedex GmbH
& Co. KG ECLLLEEU:C:2010:21.
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a exekutivnimi akty pfijimanymi organy, institucemi a jinymi subjekty Unie a akty ¢len-
skych statii, provadéji-li pravo Unie...* a ,,Pfed soudem se jich lze dovolavat pouze pro
ucely vykladu a kontroly zakonnosti téchto aktd.

Clanek 9 SFEU tedy nezaklada 7adna jednotlivci piimo narokovatelna prava, jiné
naroky nebo opravné prosttedky a nema pfimy Gcinek (ani vertikalni ani horizontalni)
vuci jednotlivetim, EU nebo clenskych statim. (Vielle 2010:2, Rosas - Armati 2010:189,
Dimmel 2014: 32-33) Formulace v ném uzité nejsou dostate¢né jasné a presné, aby v nich
bylo mozné nalézt konkrétni pravni obsah a zatadit je mezi obecné zasady pravni. Nema
tudiz cenu spojovat pravé s HSK jakékoli nadéje na to, Ze by z ni napf. nezameéstnani ¢i
odbory mohli vic¢i EU, piipadné ¢lenskym statim ¢i pfimo zaméstnavateliim, odvodit
jakékoli konkrétni pozitivni naroky spojené napf. se ztratou zaméstnani, s odepienim
urcité socialni davky, socialniho bydleni apod. Piedstavit si 1ze maximaln¢ napadeni plat-
nosti urcitych opatfeni EU (pfipadn€ je provadéjicich akti ¢lenskych stat) soudni cestou,
pokud by tato opatfeni smétovala ke zjevnému popieni zasad, které si EU stanovila jako
obecné pouzitelné a k nimz by méla za vSech okolnosti prihlizet - i zde vSak s podstatnym
omezenim danym obecnosti formulaci uzitych v textu HSK.

Ona spojovaci role HSK coby mostu mezi ¢1. 3 SEU a politikami EU v socialni a eko-
nomickeé oblasti upravenymi v SFEU se tudiz jevi z praktického hlediska jako nejasna a je
tfeba se podivat konkrétnéji, zda, v jakych situacich a za jakym vysledkem se organy EU
na HSK v praxi odkazuji.

HSK a jeji praktickeé vyuziti

Pokud bychom méli soudit dle toho, kdy méla za obdobi od ucinnosti Lisabonské smlouvy
HSK négjaky konkrétni prakticky ucinek, ziejme dojdeme rychle k zavéru, ze jde o ,,spici
ustanoveni, jehoZ potencial zistava nevyuzit a je tudiz pochybné, zda HSK néjakou zménu
do politik EU viibec vnesla. (Barnard - De Baere 2014:36)

Evropsky hospodaisky a socidlni vybor (ECOSOC) ve svém Stanovisku vydaném
z vlastni iniciativy v fijnu 2011 vyjadfil pfesvédceni, ze ¢l. 9 SFEU ,,muze piedstavovat
vyznamny krok vpfed k vice socialni EU, bude-li ov§em odpovidajicim zptisobem pou-
zivan®“ (Evropsky hospodaisky a socidlni vybor 2011). Vzhledem k tomu, ze ECOSOC
navrhl, jak by se mélo s HSK do budoucna nakladat, 1ze jeho Stanovisko Cist i jako pfi-
znani toho, Ze po dva roky od ucinnosti Lisabonské smlouvy HSK k ni¢emu hmata-
telnému nepfivedla. Evropsky parlament rok po té, v fijnu 2012, takovy zavér ve své
hodnotici zpravé potvrdil, kdyz uvedl, Ze ,,plny potencial Lisabonské smlouvy ohledné
zaméstnanosti a politik v socialni oblasti ziistal zatim nevyuzit — zejména a pfedevsim, co
se tyce ¢l. 9 SFEU, podle né¢hoz podpora vysoké urovné zaméestnanosti a pfimeéiené urovné
socialni ochrany maji byt zohlednény pii stanoveni a provadéni politik a opatfeni Unie*
(Evropsky parlament 2012). Evropska odborova konfederace (ETUC) zdtiraznila ve svém
Stanovisku ke kvalité spravy (governance) ekonomickych zalezitosti EU v prosinci 2014,
ze stavajici systém hospodatské spravy nebere v potaz socialni principy Smluv EU v¢etné
Listiny zakladnich prav EU, konkrétné pak zasady ¢l. 9 SFEU (ETUC 2014). A studie
Institutu Jacquesa Delorse z roku 2016 byla v hodnoceni vahy HSK v post-lisabonskych
politikach EU jesté ptikiejsi: “Horizontalni socialni klauzule ¢l. 9 byla zcela ignoro-
vana‘“ — zvlasté v opatfenich fiskalni konsolidace vnucenych statim Eurozony zadajicim
o pomoc v nedavné krizi (Rinaldi 2016:11).
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HSK a pristup Evropské komise

Odtivodnénost takové kritiky je samoziejmeé i véci perspektivy, z niz je k hodnoceni post-
-lisabonskych opatfeni EU pfistupovano. Lze totiz namitnout, Ze v projektu evropské inte-
grace nikdy nebylo nic cilené ¢i zasadné anti-socialniho, a to ani v obdobi pied Lisabonskou
smlouvou (Pelkmans 2007:2). Jen rozdéleni roli mezi EU a ¢lenské staty bylo historicky
formulovano tak, ze EU dba o integraci trhi a Clenské staty o socialni smir (Micossi -
Tossato 2009). Komise, po uc¢innosti Lisabonské smlouvy prosté neopustila své zaméteni
na fungovani jednotného trhu a mény a logicky proto podfidila i sledovani vice zdtirazné-
nych socialnich cilii prioritni potfebé makroekonomické stability a konkurenceschopnosti.
Efektivni implementace aktivni politiky zamé&stnanosti, posileni flexibility v odménovanti,
zvySena zaméstnatelnosti mladych, jakoz i starSich jednotlivet, zvySeni v€ku odchodu
do dtchodu a postupné opusténi systému predcasnych diichodd... takova byla béznéa dopo-
ruceni Evropské komise v jejich zpravach adresovanych jednotlivych ¢lenskym statim
(Country specific reports) pro obdobi 2011 az 2014 (Clauwaert 2013). Komise jen pokra-
covala v napliiovani té socialni agendy, kterou sledovala jiz pred krizi a pfed Lisabonskou
smlouvou. Staci si znovu piecist tzv. Lisabonskou strategii z roku 2000, ktera rovnéz uva-
déla mezi svymi hlavnimi cili ,,modernizaci evropského socialniho modelu cestou investice
do lidského a budovanim aktivniho socialniho statu.” I tehdy EU feSila “existujici soci-
alni problémy nezaméstnanosti, socialniho vylouceni a chudoby”, ackoli se soucasné tésila
z “nejlepsiho makroekonomického vyhledu za celou generaci” (Evropska rada 2000).

I v nedavném Doporuceni pro Doporuceni Rady (Recommendation for a Council
Recommendation) o hospodaiské politice Eurozony z listopadu 2015 polozila Komise
akcent na (i) flexibilni a dGvéryhodné pracovni smlouvy, které podporuji pohyb po trhu
prace a odstranuji piehrady pro ty, kteti z n¢j vypadnou; (ii) komplexni strategii celozi-
votniho uceni; (iii) efektivni politiky na pomoc nezaméstnanym k navratu na pracovni
trh; (iv) moderni systémy socialni ochrany, které podporuji potfebné a motivuji k navratu
na trh prace; a (v) otevieny a konkurenéni trh se zbozim a sluzbami, jakoz i snizeni dafno-
vého zatizeni prace, zejména nizkych vydélka, aby byla usnadnéna tvorba novych pracov-
nich mist, ov§em s neutralnim dopadem na rozpoc¢ty (Evropska komise 2015).

Nelze tedy fici, Ze by uvedena opatfeni popirala cil vysoké urovné zaméstnanosti
nebo boje proti socialnimu vylouceni, jak EU veli HSK. Naopak, vétSina doporuéenych
opatfeni k témto cilim smétfovala. Problém je v tom, Ze neslo o zddnou novinku oproti
tomu, co zde bylo jiz pfed krizi a co bylo evropskou levici povazovano za zpochybnéni
existujicich socidlnich prav a standardii. Namisto dirazu na to, Ze lidska prace neni trzni
komoditou a nikdy by s ni nemélo byt jako s komoditou zachdzeno a také na to, Ze
zékladni socialni prava nemohou ustupovat efektivité podnikani a zajmu o hospodaisky
rust, vétSina zminénych opatieni byla a ziistava zamétena na lepsi prizpisobeni socialni
a zaméstnanecké politiky potiebam jednotného trhu a mény EU. Maximalizuji ucast soci-
alniho a lidského kapitalu na zvysujici se produktivite, tlaci vzhliru miru zameéstnanosti,
usiluji o to, aby socialni vydaje prispivaly k hospodaiskému ristu a konkurenceschop-
nosti. (Lechevalier — Laruffa — Salles - Colletis 2014: 12)

Rovnéz o¢ekavani, ze Evropska komise bude jinak — s vét§im durazem na socialni
hlediska — provadét posouzeni dopadt (impact assessment) navrhované legislativy, jakoby
opomijela, ze Komise ptijala jiz v roce 2002 metodu Integrovaného posuzovani dopadu,
ktera vedle ekonomickych sledovala i socidlni a environmentalni dopady budoucich
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EU-predpist. A jesté pred vstupem Lisabonské smlouvy s jejim ¢l. 9 SFEU v platnost,
v lednu 2009, vydala Komise inovované Pokyny pro hodnoceni dopadii (Evropska
komise 2009), podle nichz maji byt zkoumany dopady navrhovanych opatfeni vyslovné
i na zaméstnanosti a pracovni trh, na standardy a prava tykajici se kvality zaméstnani,
na socialni inkluzi a ochranu znevyhodnénych skupin, na rovnost v zachazeni a ptilezi-
tostech — tj. ne-diskriminaci, na ptistup k socialni ochrané a jeji efektivité, na systémy
vzdélavani a vetejné ochrany zdravi tj. v podstaté piesné na ,,principy* uvedené v HSC.
Ackoli belgické predsednictvi ve druhé puli roku 2010 mélo ,,socialni mainstreaming
EU* prostiednictvim HSK jako jednu ze svych priorit (Belgian Presidency 2010), vse
skoncilo v novém desetileti kritickymi hodnocenimi ECOSOC, Evropského parlamentu
a ETUC, ktera byla zminéna vyse. Za néco muze obecnosti formulaci zasad HSK, néco
1ze pticist na vrub finan¢ni, hospodatské a dluhové krizi, zbytek pak zavislosti Komise
na nastoupené cesté (tzv. path dependency), ov§em na faktu, Ze potencial ke zméné pred-
stavovany HSK zustal nevyuzit, to nic neméni.

HSK a pFistup Soudniho dvora EU

Soudni dvir rovnéz nepiispél k tomu, aby se z HSK stal néstroj kvalitativné nového soci-
alné-ekonomického vybalancovani EU. To je patrné jiz ze skute¢nosti, ze piimo s HSK
ve svych rozsudcich téméf nepracuje.” V rozhodnuti véci C-544/10 Deutsches Weintor,
kde se na ¢lanek 9 SFEU vyjimecné odkézal, tak ucinil v souvislosti s opatfenimi boje
proti alkoholismu nasledovné: ,,ochrana vefejné¢ho zdravi — jak vyplyva téz z ¢lanku 9
SFEU - je cilem obecného zajmu, ktery muze ptipadné odivodnit omezeni zékladni
svobody* (odst. 49). Ackoli v citovaném rozhodnuti §lo specificky o ochranu lidského
zdravi, nikoli o socidlni prava ¢i zaméstnanost, z odkazu na jeji zachyceni v HSK lze
dovozovat, ze i jinym zadsadam v ni uvedenym by byl Soudni dviir ochoten pfiznat status
,»ciltl obecného zajmu*. OvSem i to je ptistup, ktery byl standardem davno pied ptijetim
Lisabonské smlouvy. Ve Smlouve uvedend ochrana vefejné bezpec€nosti, poradku, zdravi,
jakoz i dalsi v judikatuie Soudniho dvora specifikované tzv. kategorické pozadavky, tj.
i zdkladni socialni prava nebo udrzitelnost systémi socialni ochrany, se jiz dlouho tésily
statusu uznané vyjimky, kterd mize za urcitych podminek pifevazit nad svobodami jed-
notného trhu (tj. nad svobodami pohybu i nenaru$ovanou hospodatskou soutézi na ném).®
Ptfednost pfed svobodami trhu mély a maji ovSem pouze tehdy, kdyZ jsou prosazovany bez
diskriminace, jsou ospravedInény a skute¢né nutné k dosazeni deklarovaného cile obec-
ného z4jmu a v neposledni fadé pfimeétené, tj. nejméné zatézujici, ale jesté stale ucinné
k zajisténi svého cile. Opét 1ze tvrdit, ze ani Soudni dviir nebyl nikdy anti-socidlni nebo

7 Po dokonceni této studie tak Soudni dvur, v kontextu akceptace opatieni socidlni ochrany jako
ptekazky vykonu svobody podnikani v EU, poprvé ucinil v rozhodnuti z ze dne 21. prosince 2016
Anonymi Geniki Etairia Tsimenton Iraklis (AGET Iraklis) C-201/15 ECLI:EU:C:2016:972, bod 78.

8 Srov. napt. rozhodnuti Evropského soudniho dvora z 28. 4. 1998 ve véci C-158/95 (1998)
Raymond Kohll v Union des caisses de maladie ECLI:EU:C:1998:171, rozhodnuti rovnéz
z 28. 4. 1998 ve véci C-120/95 Nicolas Decker v Caisse de maladie des employés privés
ECLIL:EU:C:1998:167, anebo take rozhodnuti z 21. 9. 1999 ve véci C-67/96 Albany International
BV v Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie ECLI:EU:C:1999:430
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socialné bezohledny, ov§em také plati, Ze nijak nezménil svij pfistup v disledku zatazeni
HSK do Lisabonské smlouvy.

Tento zavér mize byt jesté podpofe odkazem na Stanovisko Generalniho advokata
(AG) Soudniho dvora P. Cruz Villaléna ve véci C-515/08 Santos Palhota.’ Zde se AG
nejprve odvolal na ¢l. 9 SFEU, jako na jedno z novych socialnich ustanoveni Smlouvy,
které je tfeba zohlednit pii intepretaci prava EU (odst. 51). Na to navazal tvrzenim, Ze
v post-lisabonském obdobi se jiz nemuze v ptipadé ochrany pracujicich jednat “o pouhé
vynéti z uréité svobody, tim méné pak o nepsanou vyjimku vyvozenou z judikatury”,
a ze zajisténi urcitého stupné socialni ochrany muze “omezit nékterou ze svobod, aniz by
to bylo podle prava Spoleéenstvi povazovano za néco mimoradného, co by vyZzadovalo
restriktivni vyklad” (odst 53). AG tedy ze socialnich ustanoveni Lisabonské smlouvy
a jmenovité ¢l. 9 SFEU dovodil (a Soudnimu dvoru navrhl), Ze s cili socialni ochrany ma
byt ze strany Soudniho dvora zvlasté citlivé, coz také znamena nevyzadovat jejich ospra-
vedInéni, ale pouze ovéfovat, ze zpisob jejich prosazovani skuteéné vhodny a ptiméfeny
k tomu, co ma byt ochranéno (odst. 54, 55). Bohuzel, Soudni dvir ve svém rozhodnuti'
vubec nezminil novy socidlni obsah Lisabonské smlouvy, neodkazal se ani jednou na ¢l.
9 SFEU. Omezil se na tradi¢ni aplikaci vyjimky na zaklad¢é “divodu obecného zajmu”
a potvrdil pfetrvavajici platnost své pred-lisabonské judikatury k této problematice, a to
véetné znamého tzv. “kvarteta Laval™!!, které evropska levice a odborové hnuti povazuji
za nepfijatelné nadfazeni ekonomickych svobod zakladnim socialnim (zaméstnaneckym)
pravum (Schiek et al. 2015, Veldman - de Vries 2015:83).

Cesta ke zvyseni ucinku horizontalni socialni klauzule

Z provedené analyzy vyplyva, ze HSK prozatim nijak specificky neovlivnila sméfovani
integrace k vice socialni EU, resp. k jeji socidlné trzni ekonomice. Nijak nezménila pojeti
socialni agendy EU jako jednoho z faktorti efektivniho a vyvazeného fungovani jed-
notného trhu a mény. I nova iniciativa Evropské komise, nazvana Evropsky pilif socidl-
nich prav, ve svém predb&ézném ndstinu (First preliminary outline) ukotvila svtij duraz
na zaméstnanost a vykonnost socidlnich systémi v Sir§im procesu postupné konvergence
movani pilife socidlnich prav pfimo odivodnila nikoli ,,jen jako politicky nebo socialni,
ale také ekonomicky imperativ* (Evropska komise 2016). Mozna proto se nelze divit,

9 Opinion of Advocate General Cruz Villalon delivered on 5 May 2010 C515/08 Santos Palhota
and others ECLI:EU:C:2010:245 Stanovisko Generalniho Advokata Pedra Cruz Villalona
z 5. 5. 2010 ve véci C515/08 Santos Palhota a dalsi ECLI:EU:C:2010:245

10 Srov. rozhodnuti Evropského soudniho dvora z 7. 10. 2010 ve véci C-515/08 Trestni fizeni proti
Vitor Manuel dos Santos Palhota a dalsi ECLI:EU:C:2010:589, body 45-49, 51-52.

11 Jde o pred-lisabonska rozhodnuti Evropského soudniho dvora o stfetu svobod jednotného trhu
EU (zejména volného pohybu sluzeb) se socidlnimi standardy (zejména kolektivné vyjedna-
nymi pravy zaméstnancl) ve vécech C341/05 Laval (Laval un Partneri Ltd proti Svenska
Byggnadsarbetareforbundet, Svenska Byggnadsarbetareforbundets avdelning 1, Byggettan
a Svenska Elektrikerforbundet) ECLI:EU:C:2007:809, C-438/05 Viking (The International
Transport Workers® Federation a The Finnish Seamen’s Union proti Viking Line ABP a OU
Viking Line Eesti) ECLI:EU:C:2007:772, C -346/06 Dirk Riiffert v Land Niedersachsen
ECLL:EU:C:2008:189 a C-319/06 Commission v. Luxembourg ECLLI:EU:C:2008:350.
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ze cela tato Iniciativa vibec nezminuje ¢l. 9 SFEU, resp. horizontalni socialni klauzuli,
ackoli uvadi vysoce konkurenceschopné socialné trzni hospodaftstvi jako prvni divod
svého vzniku.

Zda se, Ze i po piekonani kritické faze finan¢ni, hospodaiské a dluhové krize ma
EU uréity ideologicky blok, nebo trpi pfilisSnou zavislosti na nastoupené cesté, jelikoz
nechce pfipustit, ze smyslem HSK — ma-li toto ustanoveni viibec mit néjaky vyznam
- neni vybaveni jednotného trhu a mény EU specifickym socialnim pilifem, ale nové
holistické promysleni evropské integrace jako socio-ekonomického celku. (Barnard - De
Baere 2014:37, Schiek et al. 2015: 16) To znamena nikoli jen 1épe vyuzivat omezené soci-
alni pravomoci dané EU v ¢l. 151-153 SFEU, nikoli jen intenzivnéji aplikovat otevienou
metodu koordinace k tomu, aby se vSechny ¢lenské staty ptiblizily svymi narodnimi soci-
alnimi systémy ke skandinavskému idealu vysoce konkurenceschopného, ale stale velmi
socialniho statu. Chapani HSK jako podnétu ke zméné vyzaduje, aby byla zcela zasadné
uznana a aplikovana parita socialnich a ekonomickych hledisek a politik na Grovni EU
(Schellinger 2015:1). To znamena daleko vyznamnéj$i postaveni otazek zaméstnanosti,
socialni ochrany, zabezpeceni, boje se socialnim vylou¢enim atd. nez odpovida jejich
zuzeni na faktory zvysujici produktivitu, ptip. na mozné vyjimky z trznich svobod v téch
pripadech, kdy jsou ospravedinény jako nutné a pfiméfené naplnéni cile obecného zajmu.

Dosazeni takové parity mezi socialnimi a hospodaiskymi cili a politikami EU
pfedstavuje samozifejme natolik komplexni otazku, ze ji neni mozné vyfesit jen Castéjsi
a daslednéjsi aplikaci HSK. Nicméné, praveé serioznéjsi nakladani s ¢l. 9 SFEU muze
zplsobit posun v legislativnich navrzich a programovych dokumentech Komise
i v rozsudcich Evropského soudniho dvora, zejména bude-li v HSK spatfovano zasadni
interpretacni voditko a jedno z povinnych hledisek pfi posuzovani souladu sekundarnich
aktt EU s primarnim pravem. OvSem maji-li byt organy EU pohnuty k tomu, aby opustily
své zazité pred-lisabonské precedenty a tedy k tomu, aby naplnovaly potencial obsazeny
v HSK, je tfeba zesilit formulace v ni obsazené. Bez zvyseni jejich dirazu si 1ze jen tézko
predstavit diivod nebo moment znamenajici zlom a zménu v ptistupu organi EU.

Ackoli by mohlo byt zadouci precizovat kazdé z ustanoveni HSK, zesileni jejiho
ucinku nemusi vyzadovat takto zasadni zménu. Kazdy zasah do primarniho prava EU
vyzaduje jednomyslnost mezi ¢lenskymi staty a vnitrostatni ratifikaci. To je obtizné
v kazdém pripad¢€ a jakakoli radikalni reformulace HSK by mohla na nedostatku shody
ztroskotat. Neni proto realistické navrhovat napt. pfepsani HSK v duchu navrhu Evropské
odborové konfederace na ptijeti tzv. Protokolu o socialnim pokroku z roku 2008, ktery
m¢él pfimo stanovit, Ze socialni prava maji vzdy prednost pfed ekonomickymi svobo-
dami (ETUC 2008)'2. Pouze cesta hledajici diislednou paritu a proporcionalni vyvazovani
nékdy protichidnych “ustavnich” hodnot ¢i svobod ma v ramci EU vétsi nadéji na Gispéch.

Tato “stfedni cesta” si mize vzit inspiraci z ¢l. 14 stejné Hlavy SFEU. Tento ¢lanek
oznacuje sluzby obecného hospodatského zajmu za “spoleéné hodnoty Unie”. Diky tomu
se tyto sluzby tési dostate¢né vstiicnému ptistupu ze strany prava EU v otazkach ochrany

12 Kli¢ové ustanoveni navrhu ETUC nezakladalo paritu socidlnich a trznich hledisek, ale zcela
principialné vSeobecnou ptednost hledisek socialnich (viz jeho €l. 3) “Nothing in the Treaties,
and in particular neither economic freedoms nor competition rules shall have priority over
fundamental social rights and social progress as defined in Article 2. In case of conflict fun-
damental social rights shall take precedence.”
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hospodaftské soutéze, kontroly statni pomoci i pravidel jednotného trhu. Co kdyby socialni
zéasady obsazené v HSK ziskaly podobné zduraznény, neoddiskutovatelny status hodnot
Unie? Lze pfemitat o tom, zda by mély byt rovnéZ oznaceny za “spole¢né hodnoty”,
anebo zesileny jinym udernym piivlastkem. Vzhledem k tomu, ze Soudni dvur ve svych
rozsudcich ¢asto hovoii o svobodach jednotného trhu jako o zakladnich (fundamental)
svobodach nebo zéakladnich principech Smluv'®, a proto, Ze jde o nastoleni parity mezi
socialnimi a ekonomickymi cili a politikami, bylo by Zadouci posilit status zasad uvede-
nych v HSK tim, Ze budou oznaéeny za zdkladni hodnoty Unie.
Nové znéni ¢l. 9 SFEU by tedy v logice vyse uvedeného mélo byt:

,»PI1 vymezovani a provadéni svych politik a ¢innosti ptihlizi Unie k pozadavkidm spo-
jenym s podporou vysoké trovné zaméstnanosti, zarukou pfimétené socialni ochrany,
bojem proti socialnimu vylouc¢eni a vysokou trovni v§eobecného a odborného vzdélavani
a ochrany lidského zdravi, nebot jim ndlezi postaveni zakladnich hodnot Unie.”

Takovy signal od unijnich zakonodarci by nemohl byt Komisi, Soudnim dvorem
(jakoz i1 vSemi dal$imi organy EU) chapan jinak, nez jako pfikaz k naprosté rovnosti
hledisek trzni svobody a efektivity na strané jedné a socialni ochrany a prav na strané
druhé — a to ve vSech jejich opatienich a ¢innostech. HSK by piestala byt jen potencialné
slibnym, ale fakticky mrtvym ustanovenim SFEU.

Zaveér

Potencial obsazeny v horizontalni socialni klauzuli v ¢l. 9 SFEU zlistdva prozatim organy
EU nevyuzit. Samo znéni tohoto ustanoveni piisobi obtize pfi jeho intepretaci a hledani jeho
pravniho ucinku. Jeho obecnost a programovy charakter nepochybné ptispély k tomu, ze
ani sedm let po uc¢innost Lisabonské smlouvy nelze zaznamenat, ze by v disledku zatazeni
HSK do primarniho prava zménily organy EU své ptistupy, i se na n&j alespon odkazovaly
ve svych navrzich a rozhodnutich. Naopak, jak Komise, tak i Soudni dviir setrvavaji na diive
nastoupené ceste a jejich pfistupy k feseni socialnich otdzek a konfliktti v rdmci EU nevy-
kazuji Zadny posun ve srovnani s tim, jak k nim pfistupovaly pied Lisabonskou smlouvou,
jakoz i pfed vypuknutim a v prub&hu hospodaiské, financni a dluhové krize.

Pfimét orgadny EU k tomu, aby opustily onu “nastoupenou cestu” a nové pohlédly
na potiebu dosazeni rovnovahy trznich a socidlnich elementti v ramci evropské inte-
grace, by mohla napomoci i mensi — v jistém smyslu symbolickd — zména priméarniho
prava v podob¢ doplnéni horizontalni socidlni klauzule. V této studii navrzené doplnéni
by mélo mit podobu zdiraznéni vahy zasad obsazenych v HSK jako zékladnich hodnot
Unie. Neexistuje samoziejme¢ zadna spolehliva garance G¢innosti takové zmény. OvSem
bude-li provedena a zlstane bez odezvy, bude alespon jisté, ze EU neni reformovatelna
ve svém stavajicim pravnim a institucionalnim ramci a zfejmé jen podstatné hlubsi krize

13 Srov. napf. rozhodnuti Evropského soudniho dvora ve vécech C-122/00, Schmidberger (tykajici
se svobody volného pohybu zboz) ECLI:EU:C:2003:333; C-281/98, Angonese (svoboda volného
pohybu pracovnikt); ECLI:EU:C:2000:296, C-341/05 Laval (svoboda volného pohybu sluzeb)
ECLL:EU:C:2007:809; C-36/02, Omega (svoboda volného pohybu zbozi) ECLI:EU:C:2004:614,
C-265/95, Commission v France (svoboda volného pohybu zbozi) ECLI:EU:C:1997:595.
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a nesrovnatelné radikalnéjsi zména ji mohou pfimét k tomu, aby se dostala do souladu
s o¢ekavanimi svych obcanl. Socialni re-orientace EU samoziejmé neni v podminkach
globalni konkurence bez rizika, avSak nehledat rovnovahu mezi ekonomickou efektivitou
a socialni soudrznosti by pro budouci vyvoj EU, i jejich ¢lenskych stati, znamenalo zcela
konkrétni hrozbu hlubokého socialniho rozkolu a z n¢j pramenici politické nestability,
populismu a dezintegrace.
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