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Uvod

Vychodni rozsifeni Evropské unie (EU) pfedstavuje jeden z hlavnich milnikt
evropské integrace a samoziejmé také politického a ekonomického vyvoje sta-
ta stfedni a vychodni Evropy. Zaroven bylo ale od pocatku vychodni rozsifeni
zdrojem obav o Zivotaschopnost a efektivitu evropského rozhodovaciho procesu
a Evropské unie jako takové: mtize viibec nadndrodni téleso pojmout témét dvoj-
nasobek stathi se znacné rozdilnymi zdjmy a zachovat si pfitom akceschopnost
a efektivitu rozhodovacich procedur? Nejvice ohroZzenym télesem méla byt pro
svlij mezivladni charakter Rada Evropské unie (Rada EU), rovnéz znam4 jako
Rada ministrti. Ta je spolu s Evropskym parlamentem hlavnim legislativnim or-
ganem Unie. Pravé na Radu EU se v tomto textu zaméfime. Na zdkladé rozsah-
lého empirického datového souboru identifikujeme diivody, pro které se Rada
s vychodnim rozsifenim byla schopna vyrovnat. Konkrétné ukazujeme, zZe Rada
presunula ¢ast své agendy z politické tirovné jedndni ministrii na administrativni
droven stalych zastupct. Jinymi slovy Rada se s nartistajicim tlakem vyrovnala

s Xz

delegaci ¢asti prace, kterou pfedtim konali ministfi, na administrativni orgény.

vy

Dtivody pro studium Rady EU po vychodnim rozsifeni jsou pfinejmensim
dva. Prvni diivod je obecné teoreticky. Jak se dokdze nadndrodni politickd insti-
tuce vyrovnat s tak dramatickym navysenim poctu svych ¢lent? Jinymi slovy,
pokud nés obecné zajimé problematika organizac¢ni adaptace a adaptace evrop-
skych instituci, vychodni rozsifeni a Rada ndm poskytuji mimofddné zajimavy
pripad ke studiu. Druhy dtivod je substantivni. Problematika struktur vladnuti
v CR a v EU tvofi jedno z vyznamnych témat spolecenské a politické debaty
v CR. Soucasné i budouci smétovani EU — véetné jejtho vnitintho fungovant — je
pro politicky vyvoj CR kli¢ovym tématem. Domnivéame se tedy, Ze nase chapani
vyvoje evropskych rozhodovacich organti a jejich adapta¢nich schopnosti je pro
¢eskou odbornou vefejnost dileZité nikoliv pouze na teoretické tirovni, ale i sub-
stantivné, samo o sobé.

Otazka, zda muze EU jako celek, a pfedevsim Rada EU, prezit vychodni
rozsifeni, byla ostatné na stole jiz od prvni poloviny 90. let, kdy bylo jako jedno
z klicovych tzv. kodariskych kritérii budouciho rozsifeni EU na vychod stanove-
no, Ze nejenze novi ¢lenové museji byt pfipraveni na ¢lenstvi v Unii, ale rovnéz
Unie musi byt schopna je pfijmout. Pfed rozsifenim tedy méla Unie projit tako-
vym reformnim procesem, ktery zajisti jeji akceschopnost i pfi dramatickém né-
rastu poctu ¢lenti. Ani jedna z reformnich smluv EU, od Amsterdamu (1999) pres
Nice (2003) po Lisabon (2009), vSak otadzku akceschopnosti rozsifené EU uspoko-
jivé nevyfesila. Pfirozenym dusledkem pak bylo Siroce sdilené presvédceni, Ze
by se rozhodovéni v EU po vychodnim rozsifeni mohlo zna¢né zkomplikovat,
piipadné Ze by se mohlo pfimo zablokovat [Konig, Brauninger 2004; Tsebelis,
Yataganas 2002; Tsebelis 2008]. Ostatné jiz v roce 2002 p¥ispél tento ¢asopis k dis-
kusi o krizi z rozsifeni a neschopnosti EU zvladat nartist diverzity svych aktérd,

ooy

kterou rozsifeni ptinaseji [Vobruba 2002].
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Dopadtim rozsifeni na sttedoevropské a vychodoevropské staty jiz byla vé-
novana zna¢nd pozornost [Alber, Holtmann, Marquardt 2011], zejména z pohle-
du socidlniho konstruktivismu [srov. Schimmelfennig, Sedelmeier 2005]. Vysvét-
leni, pro¢ rozsifeni nemélo na rozhodovani v EU oc¢ekdvané dopady, ale dosud
nachdzime v literatufe jen ojedinéle [napt. Konig, Junge 2009]. Kli¢ovd otdzka,
kterou dosavadni vyzkum nebyl schopen uspokojivé vysvétlit, tedy zni: Jak se
dokézala Rada EU — coby jeden z hlavnich rozhodovacich orgdnt EU — na novou
situaci adaptovat? Jak se dokazala Rada vypofadat s problémem, jemuZ Celiijiné
mezindrodni a nadndrodni organizace, v nichZ nesoulad zajmti stati a neschop-
nost dosdhnout konsensu fakticky vedou k jejich paralyze?

V tomto textu ukazujeme, Ze Rada se s rozsifenim dokazala vyrovnat mimo
jiné diky mechanismu adaptace, kdy dochdzi k delegaci vétsi ¢asti agendy mi-
nisterskych jednani na hlavni administrativni téleso Rady, Vybor stalych zastup-
cti (Committee of Permanent Representatives, tzv. Coreper), sestavajici z vysoce
postavenych tfednikii vSech 28 ¢lenskych stath [Hage 2007, 2008, 2012]. Narfst
poctu aktérti a rozdilnosti zdjm v Radé tak byl kompenzovan ¢asteénym zmen-
Senim objemu agendy, kterou museji samotni ministfi fesit. Toto své tvrzeni opi-
rame o rozsdhly datovy soubor pokryvajici veSkerou rozhodovaci aktivitu Rady
v letech 1999 az 2009, celkové 4684 rozhodovacich aktti. Shromédzdéna empiricka
data, co do rozsahlosti svého zdbéru vyjimecna i v mezindrodnim méfitku, nasi
hypotézu pomérné presvédcivé potvrzuji: vychodni rozsifeni bylo doprovéazeno
pfenosem casti rozhodovani z ministerské politické rovné Rady EU na admi-
nistrativni, chceme-li byrokratickou, Groven Coreperu. Na zdkladé nasich dat si
netroufame tvrdit, Ze se jedna o jev trvaly. Pfesto je klesajici zapojeni ministrti do
rozhodovéani v Radé — jasné patrné v nékolika letech pfed rozsifenim a po ném
— z hlediska adaptace Evropské unie a konkrétné Rady na vychodni rozsifeni
nepochybné zajimavou zménou ve fungovani evropskych instituci.

Clanek mad t¥i hlavni &asti: nejprve rozebirdme problém mozné paralyzy
rozhodovéani EU po vychodnim rozsifeni, jak byl a stdle je diskutovan v soucasné
odborné literatufe. V ¢asti druhé formulujeme hypotézu delegace ¢asti agendy

z Rady na Coreper. V &asti tfeti pfedstavujeme empiricky test nasi hypotézy.

Rozhodovaci kapacita EU jako vzacny zdroj

Zakladnim kamenem rozhodovani v Evropské unii je Rada EU, sestavajici ze za-
stupcti ¢lenskych stati na trovni ministrti. Radé jsou navrhy predkladany Komi-
si a vétSina navrhi musi byt soucasné schvélena i Evropskym parlamentem, ov-
Sem plati, Ze bez souhlasu Rady nemftiZe byt dany navrh pfijat [Hayes-Renshaw,
Wallace 2006]. Vzhledem k tomu, Ze dlouhodobé instituciondlni zdjmy obou
hlavnich nadnédrodnich politickych téles, tedy Komise a Evropského parlamentu,
do zna¢né miry konverguji, orientuje se v praxi jaddro evropské politiky kolem
otazky, zda dany navrh ziskd v Radé dostate¢né mnozstvi hlasti, tedy zdali pfe-
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kroci prah kvalifikované vétSiny, pfipadné zda dosdhne v Radé jednohlasného
schvéleni [napf. Hédge 2010].

Teoretické i empirické prace pfitom poukazuji na to, Ze s vychodnim roz-
sifenim bylo moZno ocekdvat v rozhodovacich mechanismech Rady znacné
problémy [Hertz, Leuffen 2011]. Lze naptiklad analyticky dolozit, Ze s rostou-
cfm ¢lenstvim roste oblast politik, kde nebude mozno dosdhnout zmény opro-
ti stavajicimu stavu [Tsebelis, Yataganas 2002]. Také bylo argumentovano, Ze,
obecné vzato, vétsi pocet clentl ztéZuje dosaZeni hlasovaci vétsiny, protoZe pfi
nartstu poctu ¢lent klesd podil vitéznych koalic na celkovém pocétu moznych
koalic [Hosli, Machover 2004]. Empiricky vyzkum ukazuje, Ze politicky prostor
v Radé ma nékolik rtiznych dimenzi, pficemz dosud neexistuje shoda na tom, jak
piesné tyto dimenze definovat, resp. zda je to viibec s pouzitim dat, jeZ jsou vy-
zkumniktim k dispozici, dost dobfe mozné [De Clerck-Sachsse, Hagemann 2007;
Hagemann, Hoyland 2008; Mattila 2004]. Tradi¢né se uvadi orientace podle dvou
zékladnich dimenzi, kde jedna dimenze je ddna mirou podpory aktérii pro dal-
81 prohlubovéni integrace a druha jejich ideologickou pozici [Hosli, Uriot 2011;
Veen 2011; Plechanovové 2011]. Vzhledem k odlisnym strukturdlnim podminkam
novych statti v mnoha oblastech pfindsi rozsifeni do politického prostoru EU
dramatické zvétseni heterogenity zajmu aktéri [Zielonka 2007]. Empirické stu-
die dokladaji, Ze nové ¢lenské staty se v rozhodovacich procesech chovaji odlisné
od statd starych [Mattila 2009; Hosli, Matilla, Uriot 2011]. P¥fedpovidana hrozba
zpomaleni, nebo dokonce paralyzy rozhodovani ma tak redlny zéklad.

A

Predpoklad zkomplikovani rozhodovani v EU po vychodnim rozsifeni sdi-
lela vedle odbornych akademickych praci cela fada politikti a vefejnych Ciniteld.
Pregnantné cely problém shrnula zprava vyzadand v roce 1999 piedsedou Ko-
mise Romanem Prodim, vypracovand byvalymi politiky, némeckym spolkovym
prezidentem von Weizsédckerem, belgickym premiérem Dehaenem a britskym
ministrem lordem Simonem. Ta konstatovala mj., Ze ,vyrazny nartst poctu ¢lenti
automaticky ztéZuje rozhodovani a fizeni. Zajmy jsou rozli¢néjsi, diskuse poma-
zjevné jiz dnes. [...] S jistotou jesté porostou.” [von Weizsdcker 1999: 6]

Existujici literatura identifikuje jeden mechanismus adaptace Rady na no-
vou situaci. Podle Kéniga a Jungeho jim ma byt zvySené ,,obchodovani” podpory
pro jednotlivd rozhodnuti mezi staty, tj. neformélni dohody mezi vyjednavaci
[Konig, Junge 2009]. V evropském rozhodovacim procesu se stfetdvd znacné
mnozstvi zdjmu a k dosaZeni kompromisu je tfeba vynalozit uréité mnozstvi ¢asu
a politického kapitalu, predevsim ve formé budovani a udrzovani koalic a uza-
virdni vyménnych obchodti [Konig, Junge 2009; Schulz, Kénig 2000; Thomson et
al. 2006]. Jak bylo jiz naznaceno, podpora jednotlivym navrhim neni, stejné jako
v jakémkoliv politickém systému, rozhodovana pouze na zékladeé jejich vlastniho
vyznamu, ale rovnéz na zdkladé vymény podpory aktérii nap¥i¢ riznymi otdz-
kami. Konig a Junge tak v zdsadé tvrdi, Ze rozhodovani Rady neni blokovédno

diky rozsahlejsimu provazovani jednotlivych témat a vyssi mife obchodovani
podpory mezi staty.
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Jakkoliv jinak vérohodné, toto vysvétleni se nevénuje faktu, Ze vytvareni
neformalnich dohod a obchodii napfi¢ tématy pfindsi pro vyjednavace zna¢né
transakéni ndklady [Parizek 2012]. Organizacni sociologie pfedpoklada jako je-
den z klicovych divodii existence formdlnich organizaci a procedur snizovani
transak¢nich nékladt rozhodovacich procest [Williamson 1981]. Pravé uzavirani
ad hoc vyménnych obchodti ale aktérim pfinasi podstatné transakéni naklady:.
Prosty odkaz na moznost vytvéareni obchodii napfi¢ tématy vyjednavéni tak ne-
miiZe jako vysvétleni obstat. Mizeme s jeho pomoci sice vysvétlit, pro¢ nebylo
rozhodovéni v EU zablokovédno vinou nekompatibility zajmt aktérti, ale nem-
Zeme jim vysvétlit, pro¢ nadale funguje relativné hladce, bez podstatného zpo-
maleni. Jinymi slovy, pravé obavy o plynulost a tempo rozhodovani v Radé EU
toto vysvétleni nefesi. Pokud pouzijeme deutschovské systémové terminologie,
nemame dosud uspokojivé vysvétleni toho, pro¢ nedoslo, navzdory ocekava-
nim, k pfetiZzeni rozhodovaciho systému EU [Deutsch 1963; srov. Hroch 2012].
Nasim cilem je pravé tento problém osvétlit. Zajima nds, pomoci jakych mecha-
nismi se mohla Rada — coby rozhodovaci orgdn — na rozsifeni a s nim spojené
tlaky adaptovat a jak mohla jako organizace rozsifeni ,prezit” [srov. Poole, Van
de Ven 2004].

Na obecné trovni spociva jadro problému v tom, Ze celkovd rozhodovaci
kapacita ministerskych setkdni Rady EU je v podstaté konstantni, jelikoz vétsi
mnozstvi debatujicich politiki rozhodné neznamend vice pfijatych rozhodnuti.
Celkové mnozstvi ¢asu, ktery mohou jednotlivi ministfi agendé Rady vénovat, je
omezené. Ministii maji politické zdvazky primarné v domécich politickych sys-
témech a jejich tspéch pti znovuzvoleni se odviji pfednostné od jejich aktivity
na domaéci scéné. Zdlouhava vyjednavani v Bruselu jsou tak pro né politicky né-
kladna. Celkem pfirozené pak miizeme ocekdvat, Ze ministfi v Radé budou po
rozsifeni vyrazné méné schopni danou agendu zvladat, jednoduse z casovych
davodi. Celkové tedy plati, Ze zatimco objem interakci, jez musi v Radé probéh-
nout, aby mohlo byt dosaZeno dohody, s rozsifenim roste, rozhodovaci kapacita
Rady se neméni. V takové situaci je pfirozené, Ze analytici i politi¢ti pfedstavitelé
pred rozsifenim prorokovali a i po rozsifeni naddle prorokuji rozhodovacim pro-
cesim EU znaéné problémy, nebo dokonce tiplnou paralyzu [Hosli, van Deemen,
Widgrén 2002; Konig 2007].

Ptirozenou prvni reakci organizace na vnéjsi tlak je tzv. adaptace prvniho
fadu, tedy postupnd zména v rdmci stavajictho organiza¢niho uspotadani [Bar-
tunek, Moch, 1987]. Pravé z obavy z moznosti zablokovani a v reakci na rozsiteni
Rada ostatné jiz nékolikrat upravovala svtij jednaci ¥ad. Cely proces rozhodova-
ni mél byt diky tpravam zefektivnén a ptipadné nepfiznivé nédsledky rozsiteni
mély byt alespon ¢astecné potlaceny, resp. Rada jim méla pfedejit [viz Rozhod-
nuti Rady 2004/338/EC, Euratom, Ptiloha IV; 2006/683/EC, Euratom, Ptiloha V;
2009/937/EU, Ptiloha V]. Zd4 se v$ak, jak dale argumentujeme a jak ukazuje-
me empiricky, Ze mozZnosti zefektivnéni vnitfniho chodu ministerskych jednani
v Radé, tedy adaptace prvniho fadu, byly vycerpany. Proto Rada musela pfistou-

v

pit i k dalsimu kroku, pomoci kterého se s rozsifenim vyrovnava.
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Byrokratizace jako feSeni? Vybor stilych zdstupct a rozhodovani
v Radé EU

Celkové Ize tedy piedpokladat, Ze rozhodovani v EU by se mélo s vychodnim
rozsifenim vlivem ndrtstu poctu aktéri a rozdilnosti jejich z4jmu pfinejmensim
ztéZovat, ne-li pfimo paralyzovat. Jak lze tedy vysvétlit, Ze tyto predpokladané
jevy ani po deseti letech nepozorujeme a Ze Rada podle vseho stédle pracuje re-
lativné hladce? Naznacili jsme, Ze alespori ¢aste¢nym feSenim mohlo byt prosté
zvySeni vnitini efektivity ministerskych jedndni v Radé.

Nase data vSak ukazuji, Ze Rada se na zmény adaptovala i pomoci dalsi-
ho mechanismu, a sice diky delegaci ¢asti své agendy. Podle vSeho totiz doslo
k pfesunu ¢asti rozhodovani z ministerské iirovné na troven byrokratickou, tedy
na diplomaty sdruzené ve Vyboru stélych zastupcti. Empiricky vzato Radu ne-
l1ze pojimat jako jednoduchou arénu pro ministerskd vyjednavani, jak je casto
prezentovédna ve vefejné debaté, ale jako dvoutdroviiovy organizacni komplex,
ve kterém soutéZi o moc jednak politici mezi sebou, ale také politici s tfedniky,
konkrétné pak ministfi s kariérnimi diplomaty. Rada jako takova se sice formal-
né sklada ze zastupcti sektorové ptislusnych ministerstev jednotlivych ¢lenskych
statti na drovni ministrt (napt. z 28 ministri zemédélstvi), ale drtivd vétSina roz-
hodovani je fakticky pfijimana v rdmci expertnich pracovnich skupin a schvalo-
vana v Coreperu. Ten sdruZzuje velvyslance jednotlivych statd p¥i EU, tzv. stdlé
zastupce. Za CR se do roku 2012 jednalo o dr. Milenu Vicenovou, nynf (2015) jde
o dr. Martina Povejsila.

Podle rtiznych odhadi je z veSkerého rozhodovani v Radé pfijiméno na
administrativni drovni Coreperu 80-85 % agendy [Hage 2008; Hayes-Renshaw,
Wallace 2006]. Jedna se o tzv. A-body, tedy body na agendé, jeZ schvaluje Coreper
a které jsou na zaseddni Rady ministry en bloc formalné posvécovany. K rozhod-
nuti pak ministrdm zbyva zhruba 15-20 % agendy, tzv. B-body (viz tabulka 1
déle v textu). Mizeme samoziejmé predpoklddat, Ze onéch 15-20 % B-bodi roz-
hodovanych samotnymi ministry obsahuje jaddro politicky nejcitlivéjsich otazek,
a tedy Ze vétsina politickych rozhodnuti je skutecné pfijiméana politiky, a nikoliv
aredniky. Zédkladni mechanismus alokace rozhodovani v Radé vsak sleduje ve-
lice jednoduchy princip: vzhledem k omezenosti kapacit ministrti rozhoduji tito
jen to, v ¢em tfednici v Coreperu nemohou najit shodu [Bostock 2002]. Tento
mechanismus alokace rozhodovéni je detailné popsan v nékolika pracich Jeffrey-
ho Lewise [1998, 2003, 2005]. Na zdkladé hloubkovych rozhovort a studia ne-
formdlnich vztaht v Radé a Coreperu Lewis napfiklad dokladd, Ze za urcitych
podminek mohou byt i politicky vyznamné agendy dojednany v Coreperu. To
plati, zejména pokud se stéli zastupci nebo nékteré ¢clenské vlady chtéji vyhnout
publicité spojené se zasedanimi Rady na ministerské drovni, kterd mtze u po-
liticky citlivych témat zabranit dosaZeni konsensu ¢i potfebné vétSiny. Ptikla-
dem, kterym Lewis svou argumentaci dokumentuje, je proces p¥ijiméni smérnice
o mistnich volbach z roku 1994, tedy vysostné politické téma, které ovsem bylo
kompletné rozhodnuto bez ti¢asti ministr [Lewis 1998].
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V situaci, kdy je hlavni rozhodovaci organ EU zahlcen zna¢nym mnoZstvim
legislativnich i nelegislativnich aktti, o nichz je tfeba rozhodnout, je zcela pfi-
rozené, Ze podstatnd ¢ast technictéjsi a méné politicky vyznamné agendy bude
delegovéna na ufedniky. Vzhledem ke snaze stati zachovat si kontrolu nad ev-
ropskym politickym procesem nebude rozhodovani delegovdno na nadnérodni
evropskou administrativu, ale na ndrodni tfedniky ve stalych zastoupenich, tedy
na diplomaty zaméstndvané jednotlivymi ¢lenskymi staty [Dijkstra 2010]. Podle
nasich zavérh prispél prave tento jednoduchy mechanismus delegace k tomu, Ze
nebylo po roce 2004 rozhodovéni v Radé EU paralyzovano. S tim, jak roste rizno-
rodost zajmt a objem agendy, kterd musi byt skrze vyjednavéani odstranéna, a jak
rostou transakéni ndklady vyjednédvéni, dochazi k vyraznéjsi delegaci agendy, tj.
k pfesunu ¢asti rozhodovéni z politické drovné ministerskych setkani v Radé na
byrokratickou trover Coreperu.

Nase hypotéza o presunu ¢asti rozhodovani na tfedniky samoziejmé
predpoklada, Ze diplomaté v Coreperu maji zdjem na tom, aby se objem otazek,
o nichZ rozhoduji, zvysoval [Niskanen 1971; Coleman 1994: kap. 16]. Klicem k celé
nasi argumentaci je pozorovani, podle kterého kariérni diplomaté v Bruselu maji
relativné vétsi zdjem na dosazeni hladké dohody, nez je tomu u politikd, jejichz
primdrni zavazky leZi na domaci, nikoliv evropské politické scéné. M;j. i proto ma
Coreper piirozené vétsi absorpéni kapacitu nez ministerskd jednani.!

Nase argumentace je podpofena i diky procestim socializace, nebot v Bruse-
lu alokovani tfednici postupné pfijimaji zajmy Coreperu, Rady, pfipadné i Unie
jako celku alespori ¢astecné za své. Na rozdil od politiktl travicich drtivou vétsi-
nu ¢asu v ndrodnich hlavnich méstech a dominantné orientovanych na narodni
politické debaty aktéfi trvale usidleni v Bruselu, vstupujici do opakované pra-
covni interakce se svymi protéjsky z ostatnich zemi, se pfirozené postupné s Unii
a Radou zacinaji identifikovat. Tyto socializa¢ni procesy vysokych tfednikii nebo
manaZerli jsou popisovdny jednak v obecné teoretické literatufe o organizacni
socializaci [Buchanan 1974; Van Maanen, Schein 1979], jednak ve studiich vénuji-
cich se pfimo Radé EU a Coreperu. Detailné jsou popisovany napfiklad v pracich
jiz zmintiovaného Lewise [2003, 2005, 2010]. Ten na zakladé rozhovort poukazuje
u ¢lenti Coreperu a jejich administrativniho aparatu na rozvoj (¢asteénych) ev-
ropskych identit. Konkrétné k nasemu tématu o vztahu Coreperu a minister-
skych setkdni dokonce pfimo konstatuje, Ze se v Coreperu mezi stdlymi pred-
staviteli ¢asem vyvinula silnd norma ,, vyhybani se Radé” (minéno ministerskym
setkdnim). Pokud je to jen trochu mozné, snazi se vyfesit stali zastupci spory
mezi sebou a uSetfit tak préci pfetiZenym ministerskym jednanim [Lewis 2010:
655]. V rozhovoru, ktery jsme vedli s pracovnikem sekretariatu Rady EU, tento
dokonce zminoval, Ze posunuti bodu agendy z Coreperu na ministerskou tirover

Y7

je vniméno jako ,,projev selhani” stalych zastupcti. Ministerska jedndni podle néj

! Dékujeme jednomu z anonymnich recenzentti za tento postfeh ohledné absorpéni kapa-
city Coreperu.
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byla natolik vytiZend, Ze zvySovani zatiZeni Coreperu, a tedy uvoltiovani minis-
terskych schtizek bylo pfirozenou a vlastné jedinou moznou cestou zachovani
rozhodovaci kapacity Rady jako celku.? V dal$im rozhovoru poté pfesun ¢asti
rozhodovéani v Radé z ministrfi na tfedniky v Coreperu potvrdil i vysoce posta-
veny ufednik Vlady CR, spoluodpovédny za tuto agendu.? Ve své argumentaci
vychazime tedy jednak ze zminénych rozhovorti, jednak z mechanismi popsa-
nych kvalitativné v existujici literatufe.

Z naseho pohledu uvedeny posun rozhodovédni od ministrti na Coreper
nemusi byt nutné neblahym jevem. Vzdyt z hlediska fungovéani Rady jako roz-
hodovaciho orgdnu by naopak ti¢inna adaptace na zménéné podminky méla byt
vitdna. Zaroven vsak tvrdime, Ze o pfipadnych trendech pfesunu rozhodovani
v Radé je tfeba védét a hovotit. Klasické modely rozhodovani v EU sice poditaji
s nadndrodnimi nestranné-byrokratickymi tifady, ale demokratickou legitimitu
rozhodovani EU dodavé jednak p¥imo voleny Evropsky parlament, jednak ve
druhé komote - tedy Radé — zastupci vldd ¢lenskych statti [Follesdal, Hix 2006;
Crombez 2003].

Existuji debaty o tom, ktery z téchto kandlt demokratické legitimizace roz-
hodovéni v EU by mél byt primarni [Moravesik 2002: 612], avsak asi téZko bude
mozné tvrdit, Ze politicka legitimita bude posilovdna vétsim zapojenim narod-
nich dfednikd na tkor politickych predstaviteld. Z hlediska skeptiki ohledné
demokratického deficitu Unie by bylo mozno tvrdit, Ze pfesun rozhodovani na
afedniky neni problémem, protoze Unie je legitimni do té miry, do jaké poskytu-
je Clenskym statiim ocekavané benefity [Moravesik 2002; Crombez 2003]. Jinymi
slovy demokratickou legitimitu si EU zajistuje pfedevsim na vystupu, nikoliv
nutné na vstupu [Scharpf 1999].

Podle ¢etnych jinych praci ale takova legitimace nepostacuje a alespori urci-
td mira legitimity na vstupu je nezbytna [Follesdal, Hix 2006]. Z tohoto pohledu,
pokud by problém demokratického deficitu EU mél byt feSen pomoci ndrodnich
téles, budou to spiSe ndrodni parlamenty, s roli posilenou Lisabonskou smlou-
vou, neZ narodni administrativni télesa, v tomto pfipadé povéfeni zastupci mi-
nisterstev zahrani¢nich véci [Cooper 2012; De Wilde 2011; Karlas 2012; Knutelska
2011]. Ostatné soucasnd debata o demokratické legitimité EU se orientuje pfede-
vsim na potiebu (¢dste¢né) politizace rozhodovani v Unii [Hix 2008; De Wilde,
Ziirn 2012]. Dobrym piikladem takového posunu je napf. stanoveni kritérif vy-
béru pfedsedy Evropské komise po volbdch do Evropského parlamentu, aby od-
razel politické preference ob¢anti Evropské unie vyjadfené v téchto volbach [viz
Hix 2008]. Jinymi slovy, jestlize Evropska unie zaklada sviij politicky proces na
principech zastupitelské a participativni demokracie (Lisabonska smlouva, hla-

2 Jednalo se o ¢lena sekretaridtu Rady na tirovni tajemnika. Rozhovor probéhl v dobé ¢es-
kého predsednictvi Radé EU v ¢ervnu 2009. 5

* Jednalo se o jednoho z nejvyse postavenych tfednikd statni spravy v CR, p¥fmo odpo-
védného za koordinaci evropskych zalezitosti na trovni Vlady CR. Neforméalni rozhovor
- v rdmci seminafe — probéhl v listopadu 2013.
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va II), tj. pokud legitimita demokratického vladnuti vychézi z voleb a politické
reprezentace, je potfeba piipadny pfesun faktického vykonu moci na tfedniky
brat vdzné.*

Meéli bychom také zdtraznit, Ze se u ndmi pozorovaného trendu nemusi
nutné jednat o zménu trvalou. Ostatné jak ukdzeme v empirické ¢ésti textu, na
konci pozorovaného obdobi se trend v rozloZeni agendy mezi ministry a Coreper
alespon ¢aste¢né vraci. Diivodem miiZe byt to, Ze podle existujicich studif po roz-
$ifeni ministfi z nedostatku ¢asu stale vice posilaji na jedndni Rady misto sebe své
naméstky [Best, Settembri 2008]. Tento problém se ostatné dostal i do ¢eské ve-
fejné debaty, kdy celd fada ministrii byla oteviené kritizovana za to, Ze se fyzicky
jednan{ Rady prakticky netcastni [Na Radu EU... 2013; Ce$ti ministii nechtgji...
2008]. Zajimavé pak je, Ze se z této v podstaté provozni otazky stalo pfed volbami
do Evropského parlamentu v roce 2014 téma pro politicky program p¥inejmensim
jedné strany [CSSD 2014: 2]. Pokud skute¢né na Radu ministrii jezdi méné mi-
nistrd a vice naméstk, pfipadné dokonce tfednikii na trovni feditelt odbort,
mohl by tim byt problém rozhodovaci kapacity Rady — jejich , ministerskych”
setkani — do jisté miry potlacen. Opét by pak ale o to vice stal za pozornost pro-
blém demokratické legitimity takového rozhodovani, jakkoliv asi nelze ¥ici, ze by
sméfovani k posilovani role tfednich aparat(i narodnich statti bylo negativnim
jevem a priori.

Celkové nés predchozi argumentace vede k hypotéze, Ze alespon pro ur-
¢itou ¢ast rozhodovaci agendy Rady bude platit, Ze rozsifeni by mélo vést k jeji-
mu prevedeni z politické tirovné rozhodovani ministry na byrokratickou trover

rozhodovéni kariérnimi diplomaty v Coreperu. V dalsi ¢asti textu tuto hypotézu
testujeme pomoci rozsahlého souboru kvantitativnich dat.

Politici vs. ifednici: empiricka analyza rozhodovani v Radé EU
v letech 1999-2009

Empiricky test vyse pfedstavené hypotézy jsme zalozili na tdajich pokryvajicich
veskeré formalni rozhodovaci aktivity Rady EU v obdobi mezi kvétnem 1999
a Cervnem 2009, tedy akty pfijaté Komisi a postoupené Radé v obdobi ohranice-
ném legislativnim ptisobenim 5. a 6. Evropského parlamentu. Celkem se jedna
0 4684 akttl, z nichZ zhruba ve 41 % jde o nafizeni, ve 12 % o smérnice, ve 46 %
o rozhodnuti a ve zbylém méné nez 1 % o tzv. ramcova rozhodnuti. Z téchto 4684
jsou ziskana data tiplna pro 4185 aktti (89 %), s nimiZ pracuje samotnd analyza.

* Dékujeme dvéma anonymnim recenzenttim za to, Ze nas upozornili na nutnost pojednat
explicitné vztah nasich poznatkti k problému demokratického deficitu EU. Jsme si vé-
domi, Ze z hlediska demokratické teorie je vztah mezi politiky, jako volenymi zastupci,
a jejich administrativnim vykonnym aparatem pomérné komplexni. Nasim cilem v tomto
textu v8ak neni primédrné popsat problém demokratického deficitu EU, ale spiSe adaptacni
schopnosti Rady. Proto se do hlubsi debaty demokratického deficitu nepoustime.
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Datovy soubor obsahuje tidaje z databaze Evropské komise Prelex, zachycujici kli-
¢ové skutecnosti o jednotlivych legislativnich aktech, od jejich p¥ijeti Komisi az po
schvéleni Radou a Evropskym parlamentem [European Commission 2012]. Jednd
se i v mezindrodnim métitku o ojedinély datovy soubor, podle nasich znalosti jiny
takto uceleny piehled o rozhodovaci aktivité Rady neni dosud k dispozici. Rele-
vantni tidaje z datového souboru jsou shrnuty v ro¢nich agregatech v tabulce 1.
Klicovy koncept, se kterym naSe analyza pracuje, tedy mnozstvi rozho-
dovani ministrt v Radé a jeho rozdéleni mezi ministry a tfedniky (diplomaty
v Coreperu), je zachycen pomoci proménnych urcujicich u kazdého rozhodova-
ctho aktu, jestli a pt¥ipadné kolikrat byl na agendé zasedani Rady a Coreperu,
tedy jestli a p¥ipadné kolikrat byl tzv. B-bodem (Rada) a tzv. A-bodem (Coreper).
Kli¢ovou zédvislou proménnou nasi analyzy je pocet pfipadii, které v daném ob-
dobi ministfi na Radé zpracuji. Budeme tedy zkoumat trend v poctu piipad
(v mési¢nich a roc¢nich agregatech), které jsou alespori jednou projedndny mi-
nistry. Souhrnné data za tuto proménnou jsou uvedena v tabulce 1. K otestovani
robustnosti vysledkti dale v textu pouZijeme také alternativni indikator, kterym
je podil B-bodii na celkovém mnozZstvi bodd, tj. pomér B/(A+B) v daném mésici.
Celkové plati, Ze pokud by nase hypotéza nebyla spravnd, ocekavali bychom
pohyb rozhodovani z byrokratické drovné Coreperu smérem k ministriim, a tedy
relativni nértst po¢tu pfipadti s alespon jednim B-bodem (rozhodnutim v Radé).
Logika této intuitivni predikce vychdzi z pfedpokladu, Ze s vy$sim mnoZzstvim
statd v EU a s vyssi mirou konfliktnosti jejich zajmt jsou tfednici ¢im dél méné
schopni nachdzet kompromis a jsou nuceni vice bod agendy posouvat na minis-
terskou tiroven, k politickému rozhodnuti. V tomto smyslu by pocet pripad, kte-
ré budou projednany ministry, mél stoupat. Oproti tomu nase hypotéza tvrdi, ze
vzhledem k omezenosti kapacity ministerskych setkdni bude muset byt dodatec-
né agenda zpracovdna na byrokratické tirovni. Ministfi maji omezené mnozstvi
¢asu a s vice staty bude, v priméru, projednani jednoho bodu ministry nédro¢néj-
$1. Tudiz cekdme, Ze naopak budeme sledovat stabilni nebo klesajici trend v poctu
pfipadt s B-body a relativni nartist poctu pfipadt feSenych pouze Coreperem,
s A-body. Zatimco intuitivni pohled by tedy pfedpoklddal, Ze aktivita ministrt
bude muset rlist, my predpokladame, Ze riist nemtiZe, tedy Ze bude stabilni nebo
Ze bude klesat. Na druhou stranu je ale zjevné, Ze G¢ast ministrii nebude nejspisSe
klesat linedrné. Substantivné lze totiZ oc¢ekavat jistou tenzi mezi snahou delego-
vat rozhodovani na tfedniky na strané jedné a vétsi konfliktnosti z4jmt v Radé
(vyplyvajici mj. z vychodniho rozsifeni nebo z propuknuti hospodaiské krize)
a rozsifenim agendy vyjednavani (spojenou napft. s pfijetim Lisabonské smlou-
vy) na strané druhé. V regresnich modelech pfedstavenych niZe tedy kromé li-
nedrniho ¢asového trendu (Mésic prijeti) zahrnujeme i jeho kvadratickou formu
(Meésic prijeti?), kterd by ptipadné vyrovnavani trendu nebo jeho obrat zachytila.
Na naésledujicich strankach shrnujeme vysledky vicendsobné regresni ana-
lyzy, kterou jsme aplikovali na popsana data. Vzhledem k netiplnosti zazna-
m za roky 1999 a 2009 pracujeme v hlavni analyze s daty omezenymi na roky
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2000-2008, pricemz k letim 1999 a 2009 se vracime pozdéji. Mizeme piedeslat,
Ze celkové dévaji vysledky analyz nasi hypotéze ve velké mife za pravdu.

Osvétleme vSak nejprve nami zvoleny zptisob vystavéni regresniho mode-
lu. Zaprvé, obecna logika nasi argumentace fikd, Ze to, kolik toho ministfi budou
muset rozhodovat, je pfirozené dano predevsim velikosti agendy, jednak soucas-
né, jednak minulé. P¥edné tedy, ¢im vice pfipadii pfislo v daném mésici z Komise
na agendu Rady k projednéni (proménna # pripadii v mésici), tim vice mizZeme
pfirozené ocekavat piipadii, které budou alespoii jednou projednany ministry.
Na druhou stranu, ¢im vice p¥ipadti bylo naakumulovano na agendé Rady z mi-
nulosti, tj. ¢im vice pfipadi méla Rada projednat v pfedchozim obdobf, tim men-
simu podilu bodt se pravdépodobné bude moci vénovat nyni. Jinymi slovy, ¢im
vétsi mnozstvi prace se Radé k projedndni dostalo v predchozim obdobi, tim
méné piipadit bude schopna projednat v daném meésici. Abychom toto zachytili,
vkldddme do analyzy jako prediktor také akumulovanou sumu agendy za pfed-
chozich 6 mésicti prace Rady (proménna # pripadii poslednich 6 mésicii).

Model 1 v tabulce 2 shrnuje vysledky analyzy s uvedenymi ¢tyfmi nezdvis-
lymi proménnymi. Jak vidno, pozorujeme statisticky vyznamny klesajici trend
zapojeni ministr (proménna Mésic pfijeti). Zaroven ale také potvrzujeme jeho
nelinedrnost, protoZe rovnéz kvadraticky komponent (proménna Mésic ptijeti®) je
statisticky vyznamneé odlisny od nuly. JelikozZ ma koeficient kvadratického kom-
ponentu kladnou hodnotu, ma trend dle ocekavani tvar pismene ,U”, tedy kiivka
je konvexni. Rovnéz kontrolni proménné sledujici velikost agendy jsou statisticky
vyznamné, obé vykazuji pfedpoklddany smér, tj. pocet p¥ipadti s alespor jednim
B-bodem roste s poctem bodti na agendé Rady, ale klesd s naakumulovanym ob-
jemem agendy z pfedchoziho obdobi.

V dal$im kroku doplitujeme analyzu o primérnou délku rozhodovaciho
procesu. Kazdy bod je projedndvan néjakou dobu a lze ptirozené pfedpokladat,
Ze procesy trvajici dlouho budou obnaset vice B-boddt, naptiklad proto, Ze jsou
slozité&jsi a konflikinéjsi. Pocet p¥ipadi s alespor jednim B-bodem by se tak mohl
v ¢ase ménit s tim, Ze v rtiznych obdobich jsou projednavany rtizné narocné body
agendy — at uz isté technicky, nebo pfedevsim politicky. Tento jev bychom chté-
li v analyze zachytit. Model 2, doplnény o proménnou Priimérnd délka, skutecné
naznacuje pozitivni vliv délky procesu na pravdépodobnost projednani Radou.
Méli bychom vSak zaroven zdtiraznit, Ze vliv délky procesu na pocet B-bodti neni
endogenni, jinymi slovy neplati automaticky, ze p¥ipady s vice B-body jsou nutné
delsi a naopak. Existuji totiZ i p¥ipady, které jsou velice kratké, ale které maji pozi-
tivni pocet B-bodti. P¥ikladem je rozhodnuti COM(2000)820, které bylo schvaleno
ministerskym jedndnim Rady, a ma tedy jeden B bod, ale pfitom bylo schvéleno
v tentyZ den, kdy bylo Radé doddno Komisi (tj. doba rozhodovani je zde nula
dnu).’

5 Takovy postup je vSak podle nasich pozorovani spie vyjimecny. Dékujeme jednomu
z anonymnich recenzentti za to, Ze nds na mozny problém endogeneity vztahu mezi po-
¢tem B-bodti a délkou procesu upozornil.
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V modelu 3 dopliiujeme do analyzy jako kontrolni proménné Pocet A-bodii
v daném mésici a interakci této proménné s jiz pfitomnou proménnou zachy-
cujici délku procesu. Logika je takovd, Ze — ceteris paribus — ¢im vice piipadd je
projednano Coreperem, tim méné jich musi byt projednano ministry. V daném
meésici, pfi daném objemu bodti na agend¢, ¢im vice bodt zpracovéava Coreper,
tim mensimu mnoZstvi bodt se budou muset vénovat ministerskd setkdni. Zaro-
vent mtizeme odivodnéné predpokladat, Ze vliv poslednich dvou proménnych
na zéavislou proménnou bude interakéni, tj. zavisly jeden na druhém. Jak jiz bylo
naznaceno, vliv délky procesu na pocet B-bodt bude dost pravdépodobné zavi-
set na poctu A-bodti. Pokud jsou napfiklad projedndvéna témata spiSe technické
a nepolitické povahy, delsi proces nebude nutné znamenat vice p¥ipadi s B-bo-
dy, protoZe i pfes moZznou technickou néro¢nost rozhodovani ho budou schopny
zvladnout pracovni skupiny a Coreper, bez zapojeni ministrii. Vliv délky rozho-
dovaciho procesu na pocty B-bodti by v takové situaci mél byt minimalni, resp.
vyrazneé slabsi neZ u politicky ndro¢néjsich agend.

Jak ukazuji idaje u modelu 3 v tabulce 2, podle ocekdvani plati, ze ¢im
vice bodti vytesi Coreper, tj. ¢im vyssi bude pocet A-bodti, tim nizsi bude pocet
B-bodii — samoziejmé pii konstantnich ostatnich faktorech, pfedevsim celkovém
poctu projedndvanych navrhti (p¥ipadt) na agendé. Jako statisticky vyznamna
se ukazuje také interakce mezi délkou procesu a poctem A-bodi. Jinymi slovy,
pozitivni vliv pramérné délky procesu na pocty B-bodii je o néco silnéjsi v téch
mésicich, které zaroven vykazuji vysoky pocet A-bodt. Naopak u mésicti s ma-
lym poctem A-bodi je dopad délky rozhodovani na pocty B-bodt mirneé slabsi.

Nakonec, v modelu 4 dopliiujeme do regresni rovnice jesté dvé umélé pro-
ménné zachycujici mnozstvi jednotlivych typt rozhodovacich aktii, konkrétné
Nafizeni a Rozhodnuti (p¥i¢emZz smérnice je zdkladni kategorii, tedy aktem, u né-
hoZ maji proménné Narizeni i Rozhodnuti hodnotu nula).® Pomoci téchto promén-
nych kontrolujeme pfipadnou zménu kompozice agendy v case, {j. jestli by p¥i-
padné zmény v zapojeni ministrii nemohly byt ddny napfiklad vy$sim podilem
bodt typu ,rozhodnuti” na agendé. Zadny statisticky vyznamny efekt zde viak
nepozorujeme, proto v dalsi analyze s témito proménnymi nepracujeme a drzime
se v zajmu pfehlednosti jednodussiho modelu 3.

3%

Celkové miizeme konstatovat, Ze nap¥i¢ vSemi specifikacemi sledujeme kle-
sajici trend v poctu pfipadil projednanych ministry. Statisticky vyznamny kva-
draticky komponent vSak zaroven doklada nelinedrnost trendu. Pravé proto, Ze
modely obsahuji i kvadraticky komponent, koeficient u linedrniho komponentu
meésict interpretujeme jako miru poklesu poctu ptipadi s B-bodem pfi jednotko-
vém posunu v ¢ase v bodé t = 0 (tedy z kvétna na ¢erven 1999). To znamend, Ze na
zacétku sledovaného obdobi klesd pocet pripadti s alespori jednim B-bodem kaz-
dy meésic — ceteris paribus — o 0,17 bodu, tj. o zhruba dva body za prvni rok. S po-

¢ Kategorii ramcovych rozhodnuti pro jejich extrémné nizky pocet vynechdvame.

53



Sociologicky casopis / Czech Sociological Review, 2015, Vol. 51, No. 1

Tabulka 2. Regresni analyza: zavisla proménnd pocet p¥ipadu s alespori jednim

B-bodem
Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Konstanta 11,5166** 4,8067 8,6286* 7,5678’
(3,4961) (3,1378) (3,9624) (3,8342)
Meésic piijet —-0,1318* -0,1756***  -0,1607***  —0,1425**
(0,0574) (0,0491) (0,0466) (0,0461)
(Mésic piijeti)? 0,0009* 0,0013** 0,0011** 0,0009*
(0,0004) (0,0004) (0,0004) (0,0004)
# pfipadil v mésici 0,1731*** 0,1688*** 0,5098*** 0,4849***
(0,0287) (0,0243) (0,1032) (0,1252)
# pripadti poslednich 6 mésict -0,0293* -0,0257* -0,0248* -0,0211°
(0,0139) (0,0118) (0,0112) (0,0108)
Primérna délka (dny) 0,0267*** 0,0119 0,0114
(0,0041) (0,0097) (0,0094)
Pocet A-bodt —0,4723***  —0,4603***
(0,1245) (0,1203)
Interakce délky a A-bodti 0,0005* 0,0005*
(0,0003) (0,0003)
Nafizeni (uméld proménnd) 0,1548
(0,1067)
Rozhodnuti (uméla proménna) -0,1072
(0,0883)
R? 0,3213 0,5180 0,5796 0,6205
Adj. R? 0,2949 0,4944 0,5501 0,5856
N 108 108 108 108

Poznamka: ***p < 0,001, *p < 0,01, *p < 0,05, ‘p < 0,1

stupem casu se trend zpomaluje, dokonce se ukazuje, Ze se trend v jistém bodé
obraci. Po dosazeni dna kolem roku 2005/2006 se pocet piipadti s alespor jednim

3%

B-bodem opét mirné zvysuje.” PiestoZe tedy zlistava celkovy trend napfi¢ obdo-

s xz

bim klesajici, ve druhé ¢asti obdobi sledujeme v datech protipohyb. K interpre-

7 Polozenim prvni derivace regresni rovnice rovno nule dopocitdvdme, Ze k obratu doché-
zi kolem mésice ¢islo 65, tedy zhruba na pfelomu let 2005 a 2006.
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taci tohoto pozorovani se jesté vratime. Nap¥i¢ modely také vidime, Ze kontrol-
ni proménné ukazuji pfedpoklddanym smérem a vesmeés jsou jejich koeficienty
statisticky vyznamné. Celkové zejména modely 3 a 4 vykazuji vysokou hodnotu
koeficientu determinace, model 4 vysvétluje vice nez 60 % variace zavislé pro-
meénné. To plati i navzdory tomu, Ze vyznamnou roli pro zapojeni ministr hraji
prirozené nejriiznéjsi faktory specifické pro kazdou jednu rozhodovaci predlohu,
jako naptiklad specifické ndrodni zdjmy jednotlivych ¢lenskych statti, konkrétni
vécné aspekty pfedkladanych ndvrhti, nebo dokonce osobni ¢i organizacéni zdjmy
konkrétnich ministrti v Radé nebo stélych zastupcti v Coreperu. Tyto faktory do-
stupnd data p¥irozené nepokryvaji, na druhou stranu jsme se je pokusili alespor
¢astecné potlacit pouzitim mési¢nich agregat.

Vsechny modely jsme priibézné podrobovali béznym post-regresnim dia-
gnostikdm. Shrnujeme vysledky u modelu 3, ktery celkové povazujeme za nejlep-
$1 a jehoz se drzime i ddle v textu. Na zdkladé Breusch-Paganova testu homoske-
dasticity residui konstatujeme, Ze pfedpoklad konstantni variance residui neni
popien (BP =10,3617, df =7, p = 0,169). Dodate¢né vypoctené robustni standardni
chyby navic ukazuji, Ze i v p¥ipadé pritomnosti heteroskedasticity by hodnoty
i vyznamnost koeficientti zlistaly v podstaté nezménény. Hodnota Durbin-Watso-
novy statistiky 1,62 naznacuje pfitomnost slabé autokorelace, ale Breusch-Godfrey
test ji nepotvrzuje (BG = 3,0904, df = 1, p = 0,07876). Potencidlnim problémem mo-
delu je multikolinearita téch proménnych, u kterych do modelu vkladame jejich
druhou mocninu nebo u kterych vkladame jejich interakci s jinou proménnou.
Tento problém je ovSem dén teoretickou specifikaci modelu, tedy zejména zahr-
nutim kvadratického komponentu u ¢asového trendu a interakéntho efektu mezi
poctem A-bodti a délkou procesu (u ostatnich proménnych je korelace velice niz-
ka). I pfes vysokou korelaci mezi nékolika proménnymi jsou koeficienty u téchto
proménnych stabilni nap¥i¢ specifikacemi modelu a statisticky vyznamné; z hle-
diska vykazovanych vysledkt tedy multikolinearita nepfedstavuje problém.

Validitu modelu ovéfujeme jesté dodate¢nymi zkouskami. Zaprvé, model 2
replikujeme v tabulce 3 v modelu 5 s jinak definovanou zévislou proménnou. Na-
misto prostého poctu rozhodovacich aktd, které jsou alespori jednou pojednany
ministry, pouzivame jako zavislou proménnou podil B-bodi v daném mésici na
celkovém poctu A-i B-bod, tedy podil B/(A+B). Takovy indikator zachycuje re-
lativni objem agendy zpracované ministry a tfedniky. ProtoZe zavisld proménnd
obsahuje jako komponent pocet A-bodti, vynechdvame tuto proménnou pfiroze-
né ze seznamu kontrolnich proménnych.® Model 5 v tabulce 3 potvrzuje pfitom-
nost ¢asového trendu i u takto definované zavislé proménné. Ostatni kontrolni
promeénné rovnéz vykazuji oekavany efekt a ztistavaji statisticky vyznamné.

Jako dodate¢ny test nasi argumentace navic replikujeme testy 2 a 3 z ta-
bulky 2 na podmnoziné téch rozhodovacich akti, které 1ze povazovat za nejvice

8 To je ostatné také dtvod, pro¢ nema smysl replikovat model 3 z tabulky 1.
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problematické. Jako takové pfipady jsme identifikovali ty, u nichZ jednak trvalo
velice dlouho rozhodnout (konkrétné vice nez 500 dni), jednak si vyzddaly vice
nez jedno projednani, tedy vice nez jeden A- nebo B-bod.” Kombinace téchto kri-
térii by méla zachytit sloZité pfipady a zaroven vyloucit pfipady, které v systému
jen dlouhodobé bez povsimnuti lezi. Celkem se jednd o 361 pfipadd, tedy o vzo-
rek asi 8 % nejslozitéjsich pripadi. Logika naseho vybéru vychazi z pfedpokladu,
Ze praveé tyto problematické piipady by mély byt témi, u kterych by mél byt even-
tudlni pokles zdjmu ministrii nejméné patrny. Jinymi slovy, mélo by se jednat
z pohledu nasi argumentace o nejméné pravdépodobné piipady. K poklesu po-
¢tu B-bodt by u téchto pfipadil — pokud by nase argumentace nebyla spravnd —
nemélo dochazet. Modely 6 a 7 v tabulce 3 tedy replikuji modely 2 a 3 z tabulky 2
na této podmnoziné.*® Kontrolou rezidui jsme u obou modelt zjistili pfitomnost
heteroskedasticity, proto v tabulce uvadime robustni standardni chyby. VSechny
podstatné vysledky pfedchozi analyzy — pfedevsim samoziejmé piitomnost ne-
linearntho (konvexniho) klesajictho trendu — zistavajf stejné. I u tohoto vzorku
nejproblematictéjsich p¥ipadt tak mtzeme pfedpoklddany trend pomérné jasné
pozorovat. Poznamenejme v3ak, Ze u modeld 6 a 7 je tfeba brat s jistou rezer-
vou velice vysoké hodnoty koeficientu determinace. JelikoZ zde pracujeme pouze
s podmnozinou velice slozitych pfipadti, je zcela pfirozené, Ze existuje vysoka
korelace mezi celkovym poctem piipadil v daném mésici a poctem piipadti s ale-
spoti jednim B-bodem. To je déno tim, Ze vétSina slozitych p¥ipadi alespori jeden
B-bod vykazuje. Podobné jako v pfedchozi analyze jsme u model(i 6 a 7 ovéfili
predpoklady regresni analyzy.

Pfipomenime nyni, Ze dosud pfedstavend vicerozmérna analyza zahrnovala
jen roky 2000-2008, tj. roky, pro které mame plné tidaje (a u kterych tedy muze-
me zpramérovat sezonni vykyvy v aktivité). Jak bylo patrno z tabulky 1, pro rok
1999 ukazuji data vyjime¢né nizké hodnoty zdvislé proménné, tj. i pokud bychom
vzali v potaz, Ze za tento rok jsou k dispozici data jen za osm mésicti, budou
hodnoty pro tento rok stejné velice silné vybocovat z hodnot let ostatnich. Tento
rok je tak oproti letim ostatnim charakterizovan extrémné nizkym mnoZstvim
B-bodt, které zjevné neni zptisobeno faktory, jez nase analyza uvazuje. Anomalii
si vysvétlujeme vlivem faktorti exogennich, zejména krizi kolem rezignace San-
terovy komise v zimé 1999 a cerstvou zménou pravidel legislativniho procesu
pfinesenou Amsterdamskou smlouvou, vstupujici v platnost k 1. 6. 1999. Zajima-

Vv

ztencovani agendy ministrdi, kterou v tomto ¢lanku popisujeme, dochdzi k ale-

3%

? Vysledky se ukazuji jako robustni nap¥i¢ riznymi specifikacemi hranice délky procesu,
tj. hranice 500 dni je jen jedna moZzn4, ale pfi alternativnich hranicich se hlavni poznatky
nijak zdsadné neméni.

10 Vzhledem k tomu, Ze v nékterych mésicich z daného obdobi nebyl v datovém souboru
pfitomen Zadny pfipad, ktery by trval déle nez 500 dni a zaroven si vyzadal vice neZ jedno
projednani ministry nebo Coreperem, klesa v analyze N ze 108 na 82.
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Tabulka 3. Regresni analyza: dodate¢né testy

Model 5 Model 6 Model 7
Konstanta 0,3697 0,1182 0,3637
(0,1214) (0,3721) (0,5592)
Mésic ptijeti -0,0050%* —-0,0325% —-0,0235*
(0,0019) (0,0128) (0,0104)
(Mésic prijeti)> 0,0000%** 0,0003** 0,0002*
(0,0000) (0,0001) (0,0001)
# pfipadil v mésici —0,0012*** 0,8315*** 1,1600***
(0,0009) (0,0383) (0,0772)
# pfipadd poslednich 6 mésict —0,0007*** 0,0012 0,0032
(0,0005) (0,0103) (0,0091)
Pramérna délka (dny) 0,0008*** 0,0009% 0,0005
(0,0002) (0,0004) (0,0005)
Pocet A-bodt —0,2747*
(0,1185)
Interakce délky a A-bodt 0,0001
(0,0001)
R? 0,2501 0,9210 0,9390
Adj. R? 0,2134 0,9158 0,9332
N 108 82 82

Poznamka: ***p < 0,001, **p < 0,01, *p < 0,05

spon ¢astenému obratu. Pokud bychom i netplnd data za rok 2009 do analy-
zy zahrnuli, velikost klesajictho trendu v zapojeni ministrti by se mirné snizila."
Celkové vysledky, véetné koeficientu determinace, vsak ztistavaji velice podobné
vyse pfedstavenym modeldm.

Vysvétleni pro sméfovani k pivodnimu stavu, které pozorujeme na konci
sledovaného obdobi, mfiZze byt nékolik. Zaprvé je prosté mozné, Ze v tomto ob-
dobi se natolik zvysila mira konfliktnosti zdjm ministri v EU nebo objem jejich
agendy, Ze doslo k potlaceni zde popisovaného trendu delegace rozhodovéni na
ufedniky. Tomu by napovidalo to, Ze se jedna o obdobi tésné predchézejici ratifi-
kaci Lisabonské smlouvy a pfedevsim o obdobi rozbihajici se ekonomické krize.

I Hodnota koeficientu u proménné Mésic pfijeti klesa z —0,16 v modelu 3 na hodnotu —0,13
(p < 0,01).
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Celkem pfirozené miizeme cekat, Ze v takovém obdobi se rozhodovani v nadna-
rodnim télese stane slozit&jsim a konflikinéjsim, a tedy Ze bude vytvaret tlak na
rozhodnuti samotnymi ministry. Za pozorovanym ndvratem k ptivodnim hodno-
tdm B-bodhi ovSsem muzZe leZet i mnohem prozaictéjsi divod, a sice jiz zminény
fakt, Ze na jednani Rady ministrtt mohou ve zvysené mife misto ministrt dojizdét
jejich nameéstci, nebo dokonce , pouze” feditelé prislusnych odbort ministerstev
[Best, Settembri 2008]. Takovy jev by nas datovy soubor nezachycoval, tj. i kdyz
by redlné na jedndni ministfi jezdili méné, nase data by stdle rozhodnuti vyka-
zovala jako B-body. Bohuzel nejsme schopni odhadnout, do jaké miry mazeme
naznak obraceni trendu v zapojeni ministrti do rozhodovani pfipsat pravé tomu-
to jevu a do jaké miry ptijde napiiklad pravé o nartist konfliktnosti rozhodovani
nebo objemu agendy.

Nakonec bychom se méli zminit jesté o jednom mozném alternativnim vy-
svétleni pozorované zmeény. Jako mozny divod vétsitho zapojeni tfednikid do
rozhodovéani by se totiz nabizel prosty fakt, Ze s rozsifenim se do rozhodova-
cich struktur EU dostava velké mnozstvi aktérd, ktefi s nim nemaji zkusenosti."
Tomu by odpovidalo i to, Ze se podle naSich dat pozorovany trend po nékolika
letech zastavuje, nebo dokonce ¢aste¢né vraci. Jakkoliv je toto alternativni vy-
svétleni intuitivni, podle naseho ndzoru mu neodpovida fakt, Ze trend v pfesunu
rozhodovéani na tfedniky sledujeme jiz v obdobi pied rozsifenim jako takovym.
Domnivéame se tedy, Ze odkaz na obdobi zaucovéni se novych ¢lenti nemiize po-
zorovany trend pIné vysvétlit, jakkoliv s nim zfejmé pomérné tizce souvisi.

Celkové tedy na zakladé teoretického argumentu pfedstaveného v tomto
textu i na zdkladé rozsahlych empirickych poznatkt tvrdime, Ze béhem procesu
rozsifovani Clenstvi EU dochdzi v Radé EU k posileni role byrokracie na tikor
politické reprezentace. Kvalitativné byly jiZ ndznaky trendu posilovani Coreperu
pozorovany v minulosti. Na zdkladé rozhovorti se ¢leny Coreperu i jejich zastup-
ci Lewis v nékolika studiich doklada rostouci vyznam stélych zdstupcti na tikor
prespfilis vytizenych ministra [Lewis 2005, 2010]. My v tomto textu p¥itomnost
odpovidajiciho trendu, alespori v obdobi nékolika let kolem rozsifeni, doklada-
me kvantitativné.

Zaveér

V tomto textu predstavujeme hypotézu, podle které se v obdobi kolem vychodni-
ho rozsifeni pfesouva ¢ast rozhodovaci agendy Rady EU z politické roviny jedna-
ni ministri na byrokratickou rovinu Vyboru stalych zastupct. Rozhodovaci ka-
pacita ministerskych setkani je omezend, ovsem s ndrtistem poctu aktérd v Rade

N

a rozmanitosti jejich zajm, pfinesenym vychodnim rozsifenim, roste objem vy-

12 Dékujeme jednomu z anonymnich recenzenttl, Ze nds na toto mozné vysvétleni upo-
zornil.
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jedndvani, jez je v Radé nutné k dosazeni dohody. Vznikd zde tedy napéti mezi
tim, co ministfi Casové zvladaji, a tim, co je potteba, aby zvladali z hlediska hlad-
kého fungovani rozhodovacich procedur Evropské unie. Rada je tomuto tlaku
schopna odolat diky procesu delegace vétsi ¢asti rozhodovani z drovné politické
na troven administrativni. Kvantitativni analyza rozhodovaci aktivity Rady v le-
tech 1999-2009 poskytuje pro toto vysvétleni pomérné silnou p¥imou podporu.

Pfi hodnoceni vysledkt nasi analyzy musime zminit moZzné negativni do-
pady pozorovanych jevii na kvalitu vladnuti v EU. Jestlize vychodni rozsifeni
pfinadsi do Rady EU nartst konfliktnosti zajmt a s tim spojené vyssi transake-
ni ndklady vyjedndvani, k delegaci rozhodovani na tfedniky musi dojit i u ¢asti
agendy, kterd by bez rozsifeni byla rozhodovédna ministry. Neni to tedy tak, ze
body na agendé Ize jednoduse rozdélit na politické a technické; mezi obéma ka-
tegoriemi vede tenkd délici linie a pfedstavovand data naznacuji, Ze tato linie se
vlivem vychodniho rozsifeni v Radé EU mohla posouvat. Jinymi slovy, i to, co by
d¥ive mohlo néleZet ministriim, musi dnes rozhodovat tifednici.

Na tento argument je mozno pohliZet ze dvou riznych perspektiv. Na jednu
stranu prezentujeme jednoduché vysvétleni, jak mohla Rada EU bez podstatnych
problémti pfezit tlak vyvolany vychodnim rozsifenim a s nim spojenym drama-
tickym nartistem poctu aktért i rozdilnosti jejich z&jmii. Ukazujeme, Ze v Radé
zjevné funguji pomérné ucinné vnitini mechanismy branici paralyze systému,
a to i pod tlakem vyznamného vnéjsiho Soku. To je samoziejmé z hlediska fun-
govani Evropské unie dobra zprava. Jedna se o poznatek, ktery je potencialné
pfenositelny do oblasti studia dalsich mezinarodnich a nadnarodnich organizaci
a jejich adaptaénich schopnosti. Na druhou stranu vSak uvedeny trend s sebou
muZe nést naklady ve smyslu snizeni demokratické kvality evropského vlddnuti.
Tradi¢ni demokraticky model reprezentativni vlady spocivd na myslence pfimé
odpovédnosti volenych zastupct volicim. Pfirozené by tak bylo mozné poza-
dovat, aby rozhodnuti v Radé EU, jinak téz Radé ministrd, nalezela pfedevsim
ministrm. Plati-li, Ze v Unii dochdazi k delegaci ¢asti rozhodovani z ministr{i na
ufedniky, pojitko mezi voli¢stvem a aktéry, ktefi za néj pfijimaji rozhodnuti a kte-
¥ by mu méli byt pfimo politicky odpovédni, se tak rozvoliiuje. Pro Evropskou
unii, jejiz ambice ohledné demokratické legitimity rozhodovéni jsou ve srovnani
s ostatnimi mezindrodnimi a nadndrodnimi télesy vyrazné vyssi, mohou jevy
nastinéné v tomto textu do budoucna predstavovat problém.

At uz se ukéze trend vétsiho zapojovani kariérnich dfednikt do rozhodo-
vani v Radé EU jako trvaly, ¢i nikoliv, soudime, Ze z hlediska naseho chapéni
fungovéani Unie jsou zde pfedstavené poznatky o jejich adaptacnich schopnos-
tech zajimavé. Unie, dfive Spolecenstvi, se béhem posledniho vice nez ptilstoleti
vyvijela pod tlakem vnitfnich i vnéjsich procest a zmén. Pro porozuméni Unii
jako politickému systému a pro nasi schopnost pfedvidat jeji dalsi sméfovani je
chédpani zptisobt, jimiZz se na zmény adaptuje, velice dtileZité.
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