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Abstrakt

Evropska unie se v poslednich letech potyka s krizi pravniho statu. Nejhorsi situace je
v tomto ohledu v Mad’arsku a v Polsku, kde je nejvétsim problémem nezavislost soudnictvi
a omezovani zékladnich svobod. Tento trend je vyznamnou hrozbou pro Evropskou
unii a hodnoty, na kterych je postavena. Evropska unie disponuje riiznymi nastroji
na ochranu pravniho statu. Tato prace se zabyva pravé témito mechanismy. Analyzuje
nejprve vybrané pivodni i nové vytvarené mechanismy, kterymi jsou ¢l. 258 SFEU, neboli
fizeni o nesplnéni povinnosti, ¢l. 7 SEU, Novy postup EU k posileni pravniho statu, Dialog
o pravnim staté, Navrh Evropského parlamentu na mechanismus ochrany pravniho
statu a Kazdoro¢ni zpravu o pravnim staté. U téchto mechanisml se snazi identifikovat
jejich hlavni problémy a limity. V druhé Casti se prace podrobné vénuje nejnovéjSimu
mechanismu, tedy nafizeni o podminénosti, ktery byl zaveden v roce 2020 a v roce 2022
byl poprvé spustén proti Mad’arsku. Prace popisuje komplikovanou cestu k pfijeti tohoto
mechanismu a nasledujici vyvoj od jeho spusténi. Cilem prace je nejprve predstavit
nastroje Evropské unie k ochrané pravniho stitu a nasledné je porovnat s novym
mechanismem podminénosti a zjistit tak, zda tento mechanismus muize piekonat problémy,

kterym celily pfedchozi nastroje.

Abstract

In recent years, the European Union has been struggling with maintaining the Rule of law
within its member states. Most notably in Hungary and Poland where the most problematic
areas are the independence of the judicial branch and the oppression of fundamental human
rights. These issues present an EU-wide threat to both the values upon which it has been
founded and the Union itself. This paper focuses on the various mechanisms the European
Union has to maintain and protect the Rule of law. Firstly, several of the former as well
as newly developed instruments are presented and analyzed, in order to identify their main
problems and limitations. Article 258 TFEU, Article 7 TEU, the New EU Framework
to strengthen the Rule of Law, the Rule of Law Dialogue, the European Parliament's
proposal for a Rule of Law protection mechanism, and the Annual Rule of Law Report has
been selected for this analysis. In the second part of this paper, the most recent tool

designed to enforce the Rule of law called the Rule of law conditionality regulation which



has been put in place in 2020 and used against Hungary two years later in 2022 is
thoroughly scrutinized. Both the lengthy process of designing the tool and approving it
together with its consequential deployment is the subject of this analysis. Via an in-depth
inquiry, this paper aims to explore the existing mechanisms present within the European
Union to maintain the Rule of law and compare them to the recently developed
conditionality mechanism in order to assess its potential to build on and overcome

the limitations of its predecessors.
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Uvod

Pravni stat je jednou ze zékladnich hodnot, na které stoji Evropskd unie (EU). Jeho
dodrzovani je klicové, jak napovidaji jiz Kodanska kritéria, ktery musi stat spliiovat,
aby se mohl stat ¢lenem Evropské unie. Za dobu existence Evropské unie se jiz né¢kolikrat
stalo, ze néktery z Clenskych statii zasady pravniho statu porusil. V poslednich letech se
vsak problémy spojené s dodrzovanim pravniho statu objevuji vyrazné Castéji. Nejvice jsou
v tomto kontextu zminovany staty Mad’arsko a Polsko. Piesto, ze m& Evropska unie fada
nastrojii, aby dany stat vratil zpét do mezi dodrzovani pravniho statu, pravé v ptipadé
Mad’arska a Polska se ji to vSak pfili§ nedafi. V jejich pfipad¢ navic nejde o ojedinélé
excesy, jako spis o systémové porusovani zakladnich hodnot véetn€ pravniho statu.

Tato prace se vénuje mechanismim Evropské unie na ochranu pravniho statu na ptipad¢
Madarska. Spory o pravni stat vede Unie s Madarskem jiz vice nez 10 let a to
prostfednictvim nejriznéjSich nastroju, kterymi disponuje. Nekteré byly zakotvenu jiz
v zakladajicich smlouvach (dale také jako Smlouvy), tedy ve Smlouvé o Evropské unii
(SEU)! ave Smlouvé o fungovani Evropské unie (SFEU)?, jiné byly vytvafeny az
v pribéhu poslednich let. NejnovejsSim mechanismem, ktery Unie zavedla a spustila je
takzvany obecny reZzim podminénosti na ochranu rozpo¢tu EU neboli mechanismus
podminénosti. Ten byl zaveden v roce 2020 a poprvé spustén v roce 2022 proti Mad’arsku.?
Problémy v oblasti pravniho stitu v Mad’arsku lze spatfovat od roku 2010. V té tobé
konzervativni strana Fidesz ziskala v parlamentnich volbach dostate¢nou vétSinu na to, aby
mohla ménit ustavu. To se délo od roku 2011 opakované. Mad’arsky premiér Viktor Orban
a jeho strana Fidesz od roku 2011 nastartovali proces s cilem ziskani kontroly nad
Ustavnim soudem a vymény soudcti za Gidelem zastaveni stihani korupce politickych
predstavitelll a usnadnéni pfijimani dalSich legislativnich zmén, podkopavajicich zakladni
hodnoty EU. Vysledkem tohoto procesu je, ze v Mad’arsku byla omezena tada zakladnich
prav a svobod. Jednd se predevSim o svobodu sdruzovani, médii, nabozenstvi,

o akademickou svobodu a svobodu projevu a také o prava zen, menSin atd.

POk vest. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)*, 3—30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-

£d71826e6da6.0008.02/DOC _1&format=PDF (stazeno 28. 11. 2022).

2 Uk, vést. 2012, C 326/47. ,,Smlouva o fungovani Evropské unie (Konsolidované znéni)*, 3—334. https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=FI (stazeno 28. 11. 2022).

3 Angela Di Gregorio. ,,Hungarian constitutional developments and measures to protect the rule of law in
Europe". Iris Air, (2019) https://air.unimi.it/handle/2434/676486 (stazeno 30. listopadu 2022)



https://air.unimi.it/handle/2434/676486

Cilem této prace je zanalyzovat dosavadni vyvoj v oblasti mechanismii na ochranu
pravniho statu. Praice ma po prozkoumdni vybranych mechanismi stanovit jejich hlavni
problémy a limity. Poté se zamé&fi na takzvany mechanismus podminénosti a jeho spusténi
proti Mad’arsku a pokusi se zodpovédét vyzkumnou otdzku, tedy zda mize mechanismus
podminénosti pfekonat problémy diive vyuzitych mechanism.

Tato prace je instrumentalni pfipadovou studii. Jejim cilem je na pifipadu sport o pravni
stat v Mad’arsku zkoumat mechanismy k ochrané¢ pravniho statu, kterymi disponuje
Evropska unie. Jedna se tedy o kvalitativni vyzkum a opira se jednak o analyzu primarni
a sekundarni literatury, tak nasledné o komparaci zjisténych problémii.

Teoreticka ¢ast prace se zabyva predevsim popisem fungovani jednotlivych mechanismi
a vychézi zejména z primarnich zdrojt. Jedné se o smlouvy, nafizeni, doporuceni, tiskové
zpravy a dalSi dokumenty a texty dohddatelné na oficidlnich webovych strankach instituci
Evropské unie, které¢ jsou ve vétSiné pripadi k nalezeni v anglickém 1 Ceském jazyce.
Zakladnimi primarnimi zdroji jsou zakladajici smlouvy Evropské unie. Tyto deskriptivni
¢asti prace jsou dilezité pro pochopeni toho, jak maji jednotlivé mechanismy fungovat
teoreticky, aby bylo mozZzné zhodnotit jejich praktické vyuZivani. Primarni zdroje také
prace vyuZziva k nastinéni nejednotnosti unijnich instituci v pohledu na problematiku
pravniho statu a na jednotlivé nastroje k jeho ochrané.

Ze sekundarni literatury text pracuje zejména s anglickymi odbornymi ¢lanky, predevS§im
od profesora Dimitry Kochenova a profesora Laurenta Pecha a profesorky Kim Lane
Scheppele, kteti jsou uzndvanymi odborniky na problematiku pravniho stitu v ramci
Evropské unie. O jejich ¢lanky se opird predevsim prvni Cast této prace.

Druha c¢ést, zabyvajici se mechanismem podminénosti Cerpa z odbornych ¢lankd jako
naptiklad The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality? profesora Gabora
Halmai, Linking Money to Values: The New Rule of Law Conditionality Regulation and Its

Constitutional Challenges’ od Antonie Baraggia a Mattea Bonelli nebo The rule of law

4 Gabor Halmai. ,,The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality". Hague Journal on the
Rule of Law 11, €. 1 (duben 2019): 171-88._https://link.springer.com/article/10.1007/s40803-018-0077-2.
(stazeno 12. listopadu 2022)

> Antonia Baraggia a Matteo Bonelli. ,,Linking Money to Values: The New Rule of Law Conditionality
Regulation and Its Constitutional Challenges". German Law Journal 23, ¢. 2 (bfezen 2022): 131-56.
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/linking-money-to-values-the-new-rule-

of-law-conditionality-regulation-and-its-constitutional-
challenges/F649CD318CB03DFC14A77979CDA72B75. (stazeno 11. listopadu 2022)
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conditionality under regulation no 2092/2020-is it all about the money?° Profesorky
Justyny Lacny.

Informace o nejnovéjsSim vyvoji od spusténi mechanismu podminénosti vic¢i Mad’arsku
jsou Cerpany piedevsim z tisku a tiskové zpravy Rady EU’, jelikoZ se jednd o natolik
nedavné informace, ze v odbornych ¢lancich a publikacich nejsou zatim vice obsazeny.
Na tomto misté je dilezité zminit, ze predev§im druhd ¢ast prace se vénuje soucasnému
déni. Posledni informace k probihajicimu mechanismu podminénosti byly sbirany
16. prosince 2022. Dalsi vyvoj v této oblasti prace tedy nezohlediuje.

Préce je rozdé€lena do dvou ¢asti. Prvni ¢ast se sklada z dvou kapitol, prvni kapitola Pravni
stat jako hodnota EU slouzi jako tvod do tématu hodnot Evropské unie, ptredevsim
pravniho stat a je v ni také nastinéna problematika definice pravniho statu. Druhd kapitola
Nastroje Evropské unie k ochrané pravniho statu se vénuje Sesti vybranym mechanismiim,
které znazorfuji vyvoj a debatu o prdvnim statu vramci Evropské unie. Kazdy
mechanismus je popsan z hlediska jeho teoretického fungovani a nasledné z hlediska
prekazek, na které narazil. Jednd se o ¢l. 258 SFEU, tedy takzvané fizeni o neplnéni
povinnosti, vSeobecné znamy ¢l. 7 SEU, jakoZto plivodni néstroje a dale o postupné
navrhované a zavadéné nastroje. Mezi né patii Novy postup EU pro posileni pravniho
statu, Dialog o pravnim staté, Navrh Evropského parlamentu na mechanismus ochrany
pravniho statu a Kazdoro¢ni zprava o pravnim statu. Kapitola je zakoncena shrnutim,
ve kterém jsou vyzdviZeny hlavni problémy téchto vybranych mechanismd.

Druhé ¢ast a soucasné treti kapitola Mechanismus podminénosti se vénuje pravé tomuto
nastroji. Popisuje zdlouhavy a komplikovany postup pii pfijiméni tohoto nastroje
a kompromisy, kter¢ byly béhem tohoto procesu vyjednany. Dale se vénuje samotné
implementaci tohoto mechanismu v praxi a pfekazkam, na které dosud narazil. I tato
kapitola je zakoncena shrnutim a zdGraznénim problému s ohledem na problémy dfive

vyuzitych mechanismi.

6 Justyna Lacny. ,,The Rule of Law Conditionality Under Regulation No 2092/2020—Is It All About the
Money?" Hague Journal on the Rule of Law 13, ¢. 1 (1. duben 2021): 79-105.
https:/link.springer.com/article/10.1007/s40803-021-00154-6. (stazeno 10. prosince 2022)

" Rada Evropské unie. ,, Tiskova zprava: Mechanismus podmin€nosti dodrzovanim zasad pravniho statu:
Rada rozhodla, Ze s ohledem na pouze Caste¢na napravna opatfeni Mad’arska pozastavi vyplaceni 6,3 miliard
eur”. 12. prosince 2022 https://www.consilium.europa.cu/cs/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-
conditionality-mechanism/ (stazeno 15. 12. 2022)
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1 Pravni stat jako hodnota EU

Evropskéd unie je, podle ¢l. 2 Smlouvy o EU, zalozena na ,hodnotich ucty k lidské
diistojnosti, svobody, demokracie, rovnosti, pravniho stitu a dodrzovani lidskych prav,
véetné prav prislusniki. mensin.“® Uvedené hodnoty se zarovel povazuji za principy,
potazmo Ustavni principy, jez se stity EU zavazuji dodrZovat.” Povinnost dodrzovat tyto
zakladni hodnoty a ptipadné postihy v pripad¢ jejich nedodrzeni jsou také ustanoveny
v zakladajicich smlouvach Evropské unie, konkrétné v élanku 7 SEU! a ¢lanku
258 SFEU'!.

Zminéné zékladni hodnoty nebyly v Maastrichtské smlouvé zroku 1992 zakotveny.'?
Potieba deklaratorniho postaveni Evropské unie na principech demokracie, svobody,
rovnosti, pravniho statu a lidskych prav pfisla s rozsitenim Evropské unie o staty sttedni
a vychodni Evropy, kde tyto hodnoty nebyly vzité.!* Naslednd Amsterodamska smlouva
a smlouva z Nice'* tedy obsahovala jasny hodnotovy zéklad, na némz Evropska unie stoji,
a ktery musi uchazecské staty ctit a dodrzovat. Zarovenn obsahovala také ¢lanky, které
upravovaly mozny postup v piipad¢ poruseni téchto principti. Tim byla zdiiraznéna nutnost
stavu, ve kterém jsou tyto principy respektovany, nejen dosdhnout, ale také v ném
setrvat.!®

Evropska unie prohlasuje, Ze sama stoji na principu pravniho statu: Evropska unie

vwkonava vse na zdkladé smluv, které demokraticky a dobrovolné odsouhlasily clenské

8Uk. vest. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)“, 3-30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-

fd71826e6da6.0008.02/DOC 1&format=PDF (stazeno 28. 11. 2022).

9 TICHY, Lubog, ed., 2017. Evropsky delikt: poruseni zékladnich hodnot Evropské unie ¢lenskym stdtem a
unijni sankéni mechanismus. s.17

10 Ut vest. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)*, 3—30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-

£d71826e6da6.0008.02/DOC _1&format=PDF (stazeno 28. 11.2022).

¢, vest. 2012, C 326/47. ,,Smlouva o fungovani Evropské unie (Konsolidované znéni)*, 3—334.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=FI (stazeno 28. 11.
2022).

12 Oficialni stranka Evropské unie. ,,Treaty on European Union - Contents*. Official Journal C 191
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:11992M/TXT&from=EN (staZzeno 20.
11.2022).

13 Dimitry Kochenov a Laurent Pech. ,,Upholding the Rule of Law in the EU: On the Commission’s ‘Pre-
Article 7 Procedure’ as a Timid Step in the Right Direction". SSRN Scholarly Paper. Rochester, NY, 1. duben
2015. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2625602. (stazeno 12. listopadu 2022)

14 Oficilni stranka Evropské unie. ,,Niceska smlouva“. 26. tnora 2001 https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012 (stazeno 20. 11. 2022).

15 Oficialni stranka Evropské unie. ,,Niceskd smlouva®. 26. tnora 2001 https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012 (stazeno 20. 11. 2022).



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:11992M/TXT&from=EN
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2625602
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:xy0012

staty. Pravo a spravedinost jsou zajistovany nezavislym soudnictvim. Clenské staty sverily
konecnou jurisdikci Evropskému soudnimu dvoru, jehoz rozhodnuti musi vsichni

respektovat.’®

1.1 Definice pravniho statu

Pfestoze je pravni stat povazovan za univerzalni zasadu, neexistuje jedna vSeobecné
uznédvana definice.

Pro clenské staty je zasadni definice Evropské unie: V prdvnim statu se veskeré verejné
pravomoci vidy vykonavaji v mezich stanovenych zdakonem, v souladu s demokratickymi
hodnotami a zdkladnimi pravy a pod kontrolou nezavislych a nestrannych soudii. Pravni
stat zahrnuje zasady, jako je zdakonnost, ktera predpokldadad transparentni demokraticky
a pluralisticky proces prijimani pravnich predpisii, pravni jistota, zdakaz svévolného vykonu
vwkonné moci, ucinna soudni ochrana nezavislymi a nestrannymi soudy, ucinny soudni
prrezkum véetné dodrzovani zakladnich prav, délba moci, a rovnost pired zakonem!’.

Unijni definice vSak, jak jiZ bylo zminéno, neni jedinou definici pravniho statu, existuje
mnoho dal§ich. Pfikladem mlZe byt definice Organizace spojenych narodti (OSN)'®
¢i Oxford Dictionary of Law!®. Riizné pojeti pravniho stitu nalezneme i v jednotlivych
Clenskych statech. Tyto definice jsou formulovany odlisné, ale obsahuji urcité klicové
aspekty, které jsou vSem spolecné. A to piedev§im ten, Ze vykon vefejné moci musi
probihat v mezich stanovenych zdkonem a e jsou si pied zékonem vsichni rovni.*
Ptestoze jsou si rizné definice v neékterych ohledech podobné, neni zarucen stejny pravni
vyklad. Jednotna definice pro Evropskou unii a ¢lenské staty je tady klicova.

Definice EU poskytuje vychozi bod pro stanoveni toho, co je pravni stit a nasledné
umoziiuje stanovit, jaké jsou pravni povinnosti ¢lenskych statl, aby byl v souladu
s pravnim statem. Vychazi z tustavnich tradic v ¢lenskych statech, judikatury Soudniho

dvora EU a prohlaseni Evropské komise. Definice je tak vychodiskem pro pochopeni

a vyklad samotného pojmu. Clenskym statim ma poskytnout kritéria pro zjisténi, jestli

16 Oficialni stranka Evropské unie. ,,Cile a hodnoty®. https://european-union.europa.eu/principles-countries-
history/principles-and-values/aims-and-values_cs (stazeno 25. listopadu 2022)

17 Evropska komise. ,,Sdéleni komise evropskému parlamentu, radé€, evropskému hospodarskému a

socialnimu vyboru a vyboru regiont‘. 30. zati 2020. COM(2020) 580 final. https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/CS/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0580&from=EN (stazeno 18. 11. 2022).

18 Unit, Digital Solutions. ,,What Is the Rule of Law". United Nations and the Rule of Law
https://www.un.org/ruleoflaw/what-is-the-rule-of-law/. (stazeno 10. 12. 2022)

19 Jonathan Law. 4 dictionary of law. 8 ed. (Oxford: Oxford University Press, 2015)

20 Jaromir Havranek. Pravni teorie. (Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2013),126



https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/principles-and-values/aims-and-values_cs
https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/principles-and-values/aims-and-values_cs
https://www.un.org/ruleoflaw/what-is-the-rule-of-law/

dodrzuji zésady pravniho statu a kde je ptipadny prostor pro zlepsSeni. Definice je
nezbytna, jelikoz pravni stat je komplexni pojem a ¢lanek 2 SEU, ktery tento pojem

predstavuje jako zakladni hodnotu, jeho definici neobsahuje.?!

21 Lubos Tichy. Evropsky delikt - poruseni zakladnich hodnot EU clenskym statem a unijni sankcni
mechanismus (Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy, 2017), 34-41



2 Nastroje na ochranu pravniho statu

Téma ochrany pravniho statu se stalo vice diskutovanym od roku 2011 a prvnich sport
Evropské unie s Mad’arskem.?? Prvnim dfilezitym milnikem, od kterého se zacala rozvijet
na urovni Evropské unie debata o mechanismech na ochranu pravniho statu, byl takzvany
Novy postup EU pro posileni pravniho statu. Komise ho piedstavila ve svém sdé€leni
ze dne 11. bfezna 2014 s odGivodnénim, ze se v nékterych ¢lenskych stitech nedostateéné
dodrzuji zasady pravniho statu, coz vyvolava znepokojeni a soudobé mechanismy nebyly
dostadujici.”® Témito dosavadnimi mechanismy bylo Rizeni o nesplnéni povinnosti neboli

¢lanek 258 SFEU?* a ¢lanek 7 SEU.%

2.1 Rizeni o nesplnéni povinnosti

Rizeni o nesplnéni povinnosti je obvyklym pravnim néstrojem, ktery Komise jako
"strazkyné¢ Smluv" mtize vyuzivat k prosazovani unijniho prava. Pokud napiiklad Komise
zjisti, ze ¢lensky stat porusuje pravo EU v oblasti hospodaiské soutéze, mlize proti nému
zahéjit Rizeni o nesplnéni povinnosti. Pokud se Komise domniva, Ze ¢lensky stat porusuje
pravo EU, obrati se na vladu daného clenského statu a zahdji dialog s cilem vyjasnit
situaci. Pfed zahdjenim oficidlniho fizeni probihd polooficidlni faze, v niz Komise
informuje Clensky stat o nesplnéni povinnosti a v rdmci strukturovaného dialogu usiluje
o napravu problému. Pokud se nepodaii situaci vyfesit, je zahdjeno Gfedni fizeni. Komise
zaSle oficialni vyzvu, v niZ uvede své navrhy a pozada Clensky stat dodani informaci
ve stanovené lhute, obvykle do dvou mésic. Pokud se Komise po obdrzeni odpovéedi
Clenského statu stdle domniva, Ze Clensky stat porusuje pravo EU, vysvétli svllj postoj
v takzvaném odivodnéném stanovisku, zaslaném clenskému statu. Danému statu v ném
zopakuje vyzvu, aby clensky stat zjednal napravu. Pokud ¢lensky stat ve stanovené 1htte,

ktera opct obvykle ¢ini dva mésice, neposkytne uspokojivou odpovéd’, mize Komise

2 Dimitry Kochenov a Laurent Pech. ,,Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric
and Reality". SSRN Scholarly Paper. Rochester, NY, 1. prosinec 2016.
https://papers.ssrn.com/abstract=2719755. (stazeno 12. listopadu 2022)

23 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law*. Brussels, 11. bfezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (staZzeno 24.
11.2022).

24 Uk, vest. 2012, C 326/47. ,,Smlouva o fungovani Evropské unie (Konsolidované znéni)*, 3-334.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=FI (stazeno 28. 11.
2022).

25 U, vést. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)“, 3-30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-

fd71826e6da6.0008.02/DOC _1&format=PDF (stazeno 28. 11. 2022).
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predlozit véc Soudnimu dvoru Evropské unie (SDEU), aby spor vyftesil. 2

V nékterych sporech tykajicich se pravniho statu mohla Komise pouZit Rizeni o nesplnéni
povinnosti, protoze existovaly urCité pravni oblasti, které rovnéz souvisely s tématem
pravniho statu a které alespon ¢asteéné spadaly do pisobnosti Evropské unie.?” Napiiklad
v roce 2012 vedla Komise, prostiednictvim Rizeni o nesplnéni povinnosti, 3etfeni
nezéavislosti Mad’arské narodni banky, soudnictvi a Organu pro ochranu tdajt.?

Rizeni o nesplnéni povinnosti je nastrojem, ktery byl i soudasti Nového postupu EU
pro posileni pravniho statu. Komise hodlala tento nastroj vyuzivat pravé v oblasti pravniho
statu. Je vSak dileZité poznamenat, e Komise miize zahdjit Rizeni o nesplnéni povinnosti
pouze ve véci, kterd spadd do pravomoci Evropské unie. A podle zasady svéreni
pravomoci stanovené v ¢lanku 5 SEU ma Unie pravomoc pouze v oblastech, které ji
svetily ¢lenské staty, jak je stanoveno ve Smlouvach. Kazda oblast, v niZ nebyla Evropské
unii svéfena pravomoc, zustava v pravomoci ¢lenskych stati a v téchto oblastech nemuze

Evropské komise Rizeni zah4jit.?

2.2 Clinek 7 SEU

Ve vécech tykajicich se pravniho statu, které nespadaly mezi pravomoci EU, zbyvala
Komisi pouze moznost zahdjit kroky podle ¢lanku 7 SEU. Podle n¢j vSak Komise miiZe
zah4jit pouze jeden ze dvou postupil stanovenych ve Smlouvé. A to pozadat ¢lenské staty,
aby zjistily bud’ "ziejmé nebezpeci zdvazného poruSeni" evropskych hodnot podle ¢l. 7
odst. 1 nebo "zavazné a trvajici porusovani" té€chto hodnot podle ¢l. 7 odst. 2 a 3. V ptipadé
potvrzeni jednoho z odstavcl mlze komise zahgjit fizeni proti danému ¢lenskému statu.
Zde vsak pravomoci Komise kon¢i. V pifipadé aktivace ¢l. 7 SEU piebira fizeni postupu

Evropské rada a Rada EU, pticemZ Evropsky parlament, ktery musi vyslovit souhlas, ma

26 Rizeni o nesplnéni povinnosti. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/applying-eu-
law/infringement-procedure en

27 Gabor Halmai. ,,The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality". Hague Journal on the
Rule of Law 11, €. 1 (duben 2019): 171-88. https://link.springer.com/article/10.1007/s40803-018-0077-2.
(stazeno 12. listopadu 2022)

28 Evropska komise. ,,European Commission launches accelerated infringement proceedings against Hungary
over the independence of its central bank and data protection authorities as well as over measures affecting
the judiciary*. Brussels, 17. ledna 2012. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_12 24
(stazeno 02. 12. 2022).

2 Ut vast. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)“, 3-30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3{8-4ab2-b506-

fd71826e6da6.0008.02/DOC _1&format=PDF (stazeno 28. 11. 2022).
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roli podpiirnou.® Aby mohl byt ¢lensky stat, proti némuz Komise zahajila fizeni podle
¢l. 7 skuteéné sankcionovan, musi byt v Evropské radé a Radé¢ EU dosazeno mimotadné
vysokého prahu hlasovani.?! Z tohoto diivodu je pomé&rmné mal4 pravdépodobnost, Ze Fizeni
skon¢i rozhodnutim udélit sankce. Proto bylo donedavna v politickém zajmu Komise ¢l. 7
SEU neaktivovat, ale vyuzivat jej pouze jako hrozbu.

Clanek 7 SEU byl v souvislosti se stavem pravniho statu v Mad’arsku aktivovan na konci
roku 2018. Nebyl vsak aktivovan podle odstavce 3, ktery mlze znamenat pro dany stat
sankce. Tento odstavec a €I, 7 obecné¢ je mnohymi povazovan za piili§ silny. Pro zjevné
problémy Mad’arska ¢lanek aktivovan byl, ale pouze dle odstavce 1, ktery se zabyva
nebezpedim, ze dany stat vazné porusi hodnoty EU. Tento odstavec pftili§ neodpovida
realit¢ pravniho stitu v Madarsku, kde se jiz nékolik let nejednd o pouhou hrozbu
budouciho poruseni unijnich hodnot. Polsko a Mad’arsko davaji najevo vzajemnou podporu
v boji prosti moznym sankcim v piipadé aktivace nejptisné&jsiho odstavce.*? Zdrahani
aktivace ¢l. 7 dle 3. odstavce se da vysvétlit, kromé nutnosti politické shody, také moznymi
ekonomickymi nasledky pro clenské staty. Unie stoji na ekonomické provéazanosti
Clenskych stat, takze sankce namifené proti Madarsku by nakonec mohly dopadnout

i na mnohé dal3i staty.>?

2.3 Novy postup EU pro posileni pravniho statu

Z vySe uvedeného vyplyvd, ze Komise, dle vlastniho ndzoru, neméla dostatecny prostor
pro hajeni pravniho statu. Novy postup EU pro posileni pravniho statu vytvotfil novy

mechanismus predchézejici aktivaci €l. 7, ve kterém bude hrat hlavni roli pravé Komise.**

30 Laurent Pech a Kim Lane Scheppele. ,,Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU".
Cambridge Yearbook of European Legal Studies 19 (prosinec 2017): 3—47.
https://doi.org/10.1017/cel.2017.9. (stazeno 12. listopadu 2022)

3O, vest. 2012, C 326/13. ,,Smlouvy o Evropské unii (Konsolidované znéni)“, 3—30. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3{8-4ab2-b506-

fd71826e6da6.0008.02/DOC _1&format=PDF (stazeno 28. 11. 2022).

32" Gébor Halmai. . The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality". Hague Journal on the
Rule of Law 11, €. 1 (duben 2019): 171-88._https://link.springer.com/article/10.1007/s40803-018-0077-2.
(stazeno 12. listopadu 2022)

33 Kim Lane Scheppele, Dimitry Vladimirovich Kochenov, a Barbara Grabowska-Moroz. ,,EU Values Are
Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic Infringement Actions by the European Commission
and the Member States of the European Union", Yearbook of European Law, Volume 39, (bfezen 2020),
3121. https://doi.org/10.1093/yel/yeaa012. (stazeno 25. listopadu 2022)

34 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law*. Brussels, 11. bfezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (stazeno 24.
11.2022).
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Tento mechanismus se déli do tfi fazi.»® V prvnim kroku Komise posuzuje, zda existuji
zjevné znamky ohrozeni pravniho stitu v clenském staté. Pokud dojde ke kladnému
zaveéru, zahaji dialog s danym ¢lenskym statem tim, Ze mu zasle "stanovisko k pravnimu
statu" a odivodni své obavy a poskytne danému statu moznost reagovat. Pokud se v této
fazi nepodaii dosahnout pro Komisi uspokojivého feseni, prechazi fizeni do druhé faze. 3
Ve druhé fazi Evropska komise zvefejni probihajici spor s clenskym stitem. Zasle
Clenskému statu takzvané "doporuceni v oblasti pravniho statu", jehoz hlavni prvky jsou
rovnéz zverejnény. Ve svém doporuceni Komise jasné uvede duvody svych obav
a doporuci ¢lenskému statu, aby zjisténé problémy ve stanovené lhuté vytesil a informoval
Komisi o krocich, které za timto i¢elem podnikl.>’

Ve treti tazi Komise sleduje, jak stat reaguje na doporuceni, kterd mu Komise zaslala. Toto
sledovani muze byt zaloZzeno na dalSich vyménéch informaci s dot€éenym ¢lenskym statem.
Muze se naptiklad zaméfit na to, zda k ur€itym praktikam, které vzbuzuji obavy, nadale
dochdzi, nebo na to, jak Clensky stat plni zdvazky, které mezitim pfijal za ucelem feSeni
situace. Pokud dotCeny clensky stat ve stanovené lhlté nepifijme uspokojiva opatieni
v navaznosti na doporuceni, Komise posoudi moZnost aktivace né€kterého z mechanismu
stanovenych v ¢l. 7 SEU.8

Na Novy postup pro pravni stat, ktery Komise predstavila, se citily nuceny reagovat 1 dalsi
unijni instituce. Pravni sluzba Rady vypracovala podrobnou pravni kritiku nového
mechanismu, kde tvrdila, Ze Komise neméla ani pravomoc, ani pravni zdklad pro jeho
vytvofeni. Podle ¢l. 5 SEU pravomoci, které nejsou Unii svéfeny Smlouvami, ziistavaji
stattim.* Pravni sluzba Rady tedy sdéglila, e Komise vytvofila sviij Novy postup pravniho

statu v rozporu se zaklady prava EU, nebot’ se snazila jednat v oblasti, v nizZ Evropska unie

35 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law*. Brussels, 11. bfezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (staZzeno 24.
11.2022).

36 Dimitry Kochenov, a Laurent Pech. ,,Better Late than Never? On the European Commission’s Rule of
Law Framework and its First Activation". Journal of Common Market Studies 54, ¢. 5 (zati 2016): 1062—74.
https://doi.org/10.1111/jcms.12401. (stazeno 8. listopadu 2022)

37 Dimitry Kochenov, a Laurent Pech. ,,Better Late than Never? On the European Commission’s Rule of
Law Framework and its First Activation". Journal of Common Market Studies 54, ¢. 5 (zati 2016): 1062—74.
https://doi.org/10.1111/jcms.12401. (stazeno 8. listopadu 2022)

38 Gabor Halmai. ,, The Possibility and Desirability of Rule of Law Conditionality". Hague Journal on the
Rule of Law 11, €. 1 (duben 2019): 171-88._https://link.springer.com/article/10.1007/s40803-018-0077-2.
(stazeno 12. listopadu 2022)

39 Rada Evropské unie. ,,Opinion of the Legal service: Commission's Communication on a new EU

Framework to strengthen the Rule of Law: compatibility with the Treaties*. Brussels, 27. kvétna 2014
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10296-2014-INIT/en (stazeno 30. 11. 2022).
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nemé zadnou pravomoc. Hlavnim protiargumentem Komise bylo, Ze nevytvofila novy
mechanismus, ale pfisla s vnitinim rozhodovacim mechanismem, ktery ji umoznuje fadné
zvazit aktivaci ¢l. 7 SEU vici ¢lenskému statu.** Komise rovnéz zdiraznila, Ze jeji
doporuceni vydana v ramci fizeni nejsou zavazna.*' Pravni sluzbu vsak tento argument
nepfesvedCil. Pravni sluzba ponechala otevieny pouze maly pravni prostor, aby bylo
mozné klast vétsi dliraz na stav pravniho statu v ¢lenskych stitech Unie. Podle jejiho
odborného stanoviska by jedinym feSenim, které by bylo v souladu se Smlouvami, bylo,
kdyby se clenské staty, nikoli Rada, dohodly na systému piezkumu fungovani pravniho
statu v Clenskych statech, ktery by mohl umoznit ti¢ast Komise a v piipad¢ potieby
i dalsich organd.*

Ani z politologického hlediska nelze Novy postup povazovat pouze za interni
mechanismus v rdmci Komise. Komise ve skutecnosti zvysila svou vlastni schopnost
vyvijet politicky tlak v oblastech, do kterych by jinak podle prava EU neméla pravomoc
zasahovat. Svym Novym postupem Komise v podstaté prevzala kontrolu nad unijni
politikou pravniho statu.** Struktura Nového postupu vykazuje mnoho podobnosti
s klasickymi Rizenimi o nesplnéni povinnosti. Vyvijeni natlaku prostiednictvim
strukturovaného dialogu je rysem obou opatieni. Ve vétsing klasickych Rizeni o nesplnéni
povinnosti se Komisi podafi presvédCit dotéeny Clensky stat, aby kritizovand opatieni
zménil béhem pocateéni faze jednani. Pouze zlomek Rizeni pro nesplnéni povinnosti
se dostane pred Soudni dviir Evropské unie.** Kdykoli tedy Komise zahaji strukturovany
dialog, ziskavd vyznamny vliv, a to plati 1 pro Novy postup. Mezi Novym postupem

pro posileni pravniho statu a Rizenim o nesplnéni povinnosti je vSak tfeba zdlraznit

40 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law*. Brussels, 11. bfezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (stazeno 24.
11.2022).

41 Dimitry Kochenov a Laurent Pech. ,,Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric
and Reality". SSRN Scholarly Paper. Rochester, NY, 1. prosinec 2016.
https://papers.ssrn.com/abstract=2719755. (stazeno 12. listopadu 2022)

42 Rada Evropskeé unie. ,,Opinion of the Legal service: Commission's Communication on a new EU
Framework to strengthen the Rule of Law: compatibility with the Treaties. Brussels, 27. kvétna 2014
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10296-2014-INIT/en (stazeno 30. 11. 2022).

43 Dimitry Kochenov a Laurent Pech. ,,Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric
and Reality". SSRN Scholarly Paper. Rochester, NY, 1. prosinec 2016.
https://papers.ssrn.com/abstract=2719755. (stazeno 12. listopadu 2022)

44 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law®. Brussels, 11. bifezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (stazeno 24.
11.2022).
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zésadni rozdil. Pokud se Komise a ¢lensky stat nemohou dohodnout v Rizeni o nesplnéni
povinnosti, spor fesi pfislusny soudni organ: Soudni dvir Evropské unie.*> V ptipadé
Nového postupu pro posileni pravniho statu se ,,soudcem* situace po aktivaci ¢l. 7 stavaji
politické instituce EU.%

Kromé pravnich problémt, kterym tento mechanismus celi ze strany Pravni sluzby Rady,
geli i dalsim probléméim. Nejen Ze se podoba Rizeni o nesplnéni povinnosti, ale i prvnim
dvéma odstavcim samotného c¢lanku 7, tedy ma zjistit, zda a do jaké miry dochazi
k porusovani hodnot EU. Pouze v ptipadé Nového postupu tak ¢ini Komise sama.*’

V praxi Komise ukéazala zna¢nou nekonzistentnost v uzivani tohoto svého nastroje.
Aktivovala jej jen v piipadé Polska, nicméné v piipadé Mad’arska k nému neptistoupila*®,
pfestoze situace v obou statech byla srovnateln¢ vaznd. V momenté kdy Polsko
nespolupracovalo, méla Komise dle tohoto svého mechanismu ptejit k aktivaci ¢l. 7 ods.1.

To se viak nestalo a Komise se rozhodla pro vydani dalsiho doporuceni.*’

2.4 Dialog o pravnim staté

V navaznosti na nazor Pravni sluzby vypracovala Rada vlastni mechanismus kontroly
pravniho statu, ktery byl mnohem umirnénéj$i nez Novy postup Komise. V tiskové
zpraveé® ze dne 16. prosince 2014 Rada oznamila, Ze za uéelem podpory a ochrany
pravniho stitu bude kaZdorocné organizovat politicky dialog mezi Clenskymi staty.
Zduraznila také, ze tento dialog bude zaloZzen na zésadach objektivity, nediskriminace

a rovného zachazeni se vSemi ¢lenskymi staty.

4 Ut vest. 2012, C 326/47. ,,Smlouva o fungovani Evropské unie (Konsolidované znéni)*, 3—334.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=F]I (stazeno 28. 11.
2022).

46 Evropska komise. ,,Communication from the commission to the European parliament and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law®. Brussels, 11. bfezna 2014 COM(2014) 158 final.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0158&from=EN (stazeno 24.
11.2022).

47 Dimitry Kochenov, a Laurent Pech. ,,Better Late than Never? On the European Commission’s Rule of
Law Framework and its First Activation". Journal of Common Market Studies 54, ¢. 5 (zati 2016): 1062—74.
https://doi.org/10.1111/jcms.12401. (stazeno 8. listopadu 2022)

48 Dimitry Kochenov, a Laurent Pech. ,,Better Late than Never? On the European Commission’s Rule of
Law Framework and its First Activation". Journal of Common Market Studies 54, €. 5 (zati 2016): 1062—74.
https://doi.org/10.1111/jcms.12401. (stazeno 8. listopadu 2022)

49 Dimitry Kochenov. ,,Article 7: A Commentary on a Much Talked-About ‘Dead’ Provision". In Defending
Checks and Balances in EU Member States: Taking Stock of Europe’s Actions, editoval Armin von
Bogdandy, Piotr Bogdanowicz, Iris Canor, Christoph Grabenwarter, Maciej Taborowski, a Matthias Schmidt,
127-54. Beitriige Zum Auslindischen Offentlichen Recht Und Vélkerrecht. Berlin, Heidelberg: Springer,
2021. https://doi.org/10.1007/978-3-662-62317-6_6. (stazeno 2. listopadu 2022)

30 Rada Evropské unie. ,,Press Release: General Affairs®. Brussels, 16. prosince 2014
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16936-2014-INIT/en (stazeno 30. 11. 2022).
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Z prohlaseni Rady lze vyvodit, ze nepovazovala Novy postup Komise pro pravni stat
za vhodny nastroj kontroly pravniho statu. Podle prohléseni, Dialog o pravnim staté
zavedeny Radou, dopliluje stavajici mechanismy, které by EU mohla vyuzit v oblasti
pravniho statu, a to Rizeni o nesplnéni povinnosti v piipadé poruseni prava EU a tzv. fizeni
podle ¢l. 7 SEU.!

Zastanci diraznéj$i evropské politiky pravniho statu byli k umirnénému diplomatickému
navrhu Rady znacné skepticti. Tento navrh, podle né¢hoz by se ¢lenské staty kazdorocné
zapojovaly do dialogu o pravnim staté, je mnohem méné vhodny k vyvijeni politického
tlaku, nez zdlouhav¢jsi feSeni Komise, zaméfené na jednu zemi po druhé. Dialog
o pravnim stat¢ by zaroven nemél byt podcenovan, nebot se jim Rada pfipojila k fad¢
instituci, které zavedly pravidelné a stdlé mechanismy pro kontrolu pravniho stétu.
Bez ohledu na to, jak umirnéné se ptivodné¢ mohl dialog Rady o pravnim staté jevit, byl
dal$im prvkem rozvijejici se komplexni evropské politiky pravniho statu. Navic se od roku
2019 tento nastroj vyvijel i smérem ke konkrétnéjsi kontrole pravniho stitu zamétené
na ¢lenské staty.> Presto je tieba zdlraznit, e tento néstroj je spise v hodny
jako platforma k podpote pozitivni debaty o pravnim stat&, nez nastroj vhodny k boji proti
jeho porusovani, predevs§im protoZe stoji na principu, kdy by mély ¢lenské staty podavat

zpravy samy o sobg.>’

2.5 Navrh Evropského parlamentu na mechanismus ochrany pravniho
statu

Zatimco pravni sluzba Rady se domnivala, Ze Komise zaSla se svym Novym postupem
pro posileni pravniho statu ptili§ daleko, Evropsky parlament prohlasil, Ze feSeni Komise
neni dostatecné komplexni a zah4jil praci na vlastnim mechanismu pravniho statu. Dne 25.

fijna 2016 ptijal Evropsky parlament usneseni®* obsahujici doporuceni Komisi ohledné

31 Rada Evropské unie. ,,Press Release: General Affairs“. Brussels, 16. prosince 2014
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16936-2014-INIT/en (stazeno 30. 11. 2022).

32 Laurent Pech. ,»The Rule of Law in the EU: The Evolution of the Treaty Framework and Rule of Law
Toolbox". SSRN Electronic Journal, 2020. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3608661.
(stazeno 14. listopadu 2022)

33 Laurent Pech a Kim Lane Scheppele. ,,Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU".
Cambridge Yearbook of European Legal Studies 19 (prosinec 2017): 3—47.
https://doi.org/10.1017/cel.2017.9. (stazeno 12. listopadu 2022)

% Oficidlni stranka Evropského parlamentu ,,Report: with recommendations to the Commission on the
establishment of an EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental rights
(2015/2254(INL))*“. 10. tijna 2016. A8-0283/2016. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-
2016-0283 EN.pdf?redirect (stazeno 06. 12. 2022).
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ziizeni mechanismu EU pro demokracii, pravni stit a zdkladni prava.>>

V tomto usneseni Parlament pifedlozil vlastni piedstavy o unijni politice pravniho statu.
statu, ktery je teoreticky pouzitelny pro vSechny clenské staty. Proto text nezminuje
Mad’arsko nebo Polsko jmenovité a 1ze v ném nalézt pouze nepiimé odkazy na nedavny
vyvoj v nékterych clenskych statech. V textu se vyslovné zdlraznuje, Zze novy
mechanismus by mél zabranit tomu, aby byly nastroje ochrany pravniho statu vnimany
jako politicky motivované nebo svévolné a nespravedlivé zameéfené proti nékterym
zemim.>®

Tim, Ze se toto usneseni vyhyba odkazim na konkrétni zemé, ukazuje, ze pét let
po debatidch v souvislosti s Mad’arskem, které vypukly v roce 2011, se pravni stat stal
samostatnym tématem evropské politiky. Tento opatrnéjsi pfistup, ktery se vyhyba piimé
konfrontaci s konkrétnimi zemémi, ptispél k tomu, Ze usneseni ziskalo Sirokou podporu.
Parlament predpokladal, ze komplexni mechanismus Unie pro demokracii, pravni stat
a zédkladni prava bude ve form¢ interinstituciondlni dohody, dokud nedojde k ptipadné
zméné Smlouvy. Tim také castecné pfipustil, Ze vyvoj mechanismu je pravné omezen
stavajicimi smlouvami EU, nicméné pro mechanismus vidél mezeru v podobé
interinstitucionalni dohody, jak jiz piedeslala Pravni sluzba Rady.”’

Stejné jako v ptipad€ ndvrhu Komise, tykajiciho se Nového postupu, by byl mechanismus
Parlamentu pfedstupném aktivaci ¢l. 7 SEU a uznaval by a dopliioval jak Novy postup
Komise, tak dialog o pravnim stat¢ vedeny Radou. Usneseni zaroven zdaraznilo kli¢ovou
ulohu, kterou by Evropsky parlament a vnitrostatni parlamenty mély hrat jak pfi méfeni
pokroku a sledovani dodrzovani spole¢nych hodnot Unie, které jsou zakotveny v ¢lanku

2 SEU, tak i pfi udrZzovani nezbytné prubézné diskuse o demokracii, pravnim staté

33 Oficidlni stranka Evropského parlamentu ,,Report: with recommendations to the Commission on the
establishment of an EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental rights
(2015/2254(INL))*“. 10. fijna 2016. A8-0283/2016. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A -8-
2016-0283 EN.pdf?redirect (stazeno 06. 12. 2022).

36 Oficidlni stranka Evropského parlamentu. ,,EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights®. Strasbourg, 25. fijna 2016 . https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/TA-8-2016-

0409 _EN.html (staZzeno 06. 12. 2022).

57 Oficidlni stranka Evropského parlamentu. ,,EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights®. Strasbourg, 25. fijna 2016 . https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/TA-8-2016-
0409_EN.html (stazeno 06. 12. 2022).
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a zakladnich pravech.®

Na rozdil od Nového postupu Komise mechanismus pravniho stitu navrhovany
Parlamentem by nebyl aktivovan pouze v piipad¢ potieby, tj. pro jednotlivé piipady viici
urcitym zemim, ale kazdy ¢lensky stat by byl kazdorocn¢ kontrolovan. Jinymi slovy, podle
Parlamentu by mély byt vSechny clenské staity EU monitorovany pribézne. Parlament
se tim snazil ptedejit situaci, ze by se néktery ¢lensky stat citil diskriminovany. Neutralitu
spatioval Parlament ve ziizeni expertni skupiny pro demokracii, pravni stat a zakladni
prava. Podle usneseni by expertni skupina pfipravovala analyzy nezbytné pro zpravy
o demokracii, pravnim staté a zakladnich pravech a pro doporuceni pro jednotlivé zemé. Je
dilezité zminit, ze navrh Parlamentu by zahrnoval rozsdhly mechanismus, jehoz realizace
by vyzadovala znané navySeni lidskych a finan¢nich zdroji. Parlament si stanovil cil
shrnout rtizné nastroje Unie v oblasti zékladnich prav a pravniho stitu do jednotné
a politicky diisledngjsi politiky pravniho statu.>

Prvni faze mechanismu navrhovaného Parlamentem, stejné jako u Nového postupu
Komise, by spocivala v posouzeni situace. Hodnoceni situace by vSak bylo provadéno
nejen tehdy, pokud by to Komise povazovala za nezbytné pro danou zemi, ale muselo
by se provadét automaticky kazdy rok a pro kazdy clensky stat. Timto opatfenim
by Komise ztratila svou Sirokou pravomoc, pokud jde o politickou situaci ¢lenskych stati.
Zaprvé by jiZz nemohla rozhodovat o tom, zda Setfeni zahdjit, ¢i nikoli. Zadruhé
by posouzeni musela nejprve provést nezavisla skupina odborniki, které by Komise pouze
poskytovala pomoc.

Podle usneseni Parlamentu by se expertni skupina musela opirat o nazory S$irsi spolecnosti
jako jsou odbornici, védci, organizace obcanské spolecnosti a profesni organizace soudct,
pravnikil a novinafi. Zaroven by expertni panel musel jako vychozi bod pouZzit ukazatele
a mefitka vypracované nevladnimi organizacemi. Expertni skupina by rovnéZz musela
vyuzivat dokumenty pfipravené evropskymi institucemi. Podle usneseni by musela vzit
v tvahu vSechna usneseni nebo jiné relevantni ptispévky Evropského parlamentu, jakoz

idokumenty vydané Agenturou Evropské unie pro zékladni prava dal§imi

38 Laurent Pech a Kim Lane Scheppele. ,,Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU".
Cambridge Yearbook of European Legal Studies 19 (prosinec 2017): 3—47.
https://doi.org/10.1017/cel.2017.9. (stazeno 12. listopadu 2022)

%9 Oficialni stranka Evropského parlamentu. ,,EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights®. Strasbourg, 25. fijna 2016 . https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/TA-8-2016-
0409_EN.html (stazeno 06. 12. 2022).
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specializovanymi agenturami Unie.*

To vSe ukazuje, ze dominantni vstup pro hodnoceni pravniho statu expertni skupinou by
vychézel od mezinarodnich organizaci a nevladnich organizaci, ale také politickych
instituci EU. Naopak v pocateCnich fazich mechanismu by prakticky nebyl prostor
pro oficidlni vladni stanovisko dané zemg.®!

Na konci faze posuzovani by Komise na zaklad¢ navrht pfipravenych skupinou odborniki
vypracovala svou zpravu a doporuceni pro jednotlivé zemé. Poté by nasledovaly paralelni
debaty v Evropském parlamentu a Radé. Na konci rozpravy by Evropsky parlament piijal
usneseni. Debata v Rad¢ by méla podobu celoro¢niho dialogu o pravnim staté, ktery by byl
ukoncen zavery Rady.

Pokud by zprava shledala, Ze ¢lensky stat splituje pozadavky pravniho statu, bylo by fizeni
ukonceno a nebyla by pfijata zddna dalsi opatieni. Pokud by vSak byly zjiStény nedostatky,
postup by pokracoval jednim z n¢kolika zptsobu.

Komise by se mohla rozhodnou zahgjit tzv. Systémové fizeni o nesplnéni povinnosti podle
¢l. 2 SEU a ¢l. 258 SFEU, kde by spojila n¢kolik pfipad nesplnéni povinnosti dohromady.
Pokud by se zjistilo, ze ¢lensky stat vykazuje jeden nebo vice nedostatkii, mohla by s nim
Komise =zahgjit dialog. Piipadné¢ by Evropsky parlament, Rada a Komise mohly
rozhodnout, zda aktivuji ¢l. 7 SEU.%?> Mechanismus pravniho statu navrzeny Parlamentem
nebyl v této podobé nikdy realizovan. Diivodem je jeho odmitnuti ze strany Komise®, jejiz

podporu Parlament k vytvoteni takového mechanismu potebuje.®

2.6 KaZdorocni zprava o pravnim statu

V roce 2019 Evropska komise ozndmila svlij plan zavést "ro¢ni cyklus pfezkumu pravniho

%0 Oficialni stranka Evropského parlamentu. ,,EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights®. Strasbourg, 25. fijna 2016 . https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/TA-8-2016-
0409_EN.html (stazeno 06. 12. 2022).

61 Laurent Pech a Kim Lane Scheppele. , Iliberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU".
Cambridge Yearbook of European Legal Studies 19 (prosinec 2017): 3—47.
https://doi.org/10.1017/cel.2017.9. (stazeno 12. listopadu 2022)

%2 Oficialni stranka Evropského parlamentu. ,,EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights®. Strasbourg, 25. fijna 2016 . https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-
0409_EN.html (staZzeno 06. 12. 2022).

83 Oficidlni stranka Evropského parlamentu. ,,An EU mechanism on democracy, the rule of law and
fundamental rights®. Brussels, zafi 2020.
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/654186/EPRS STU(2020)654186 EN.pdf
(stazeno 06. 12. 2022).

64 Laurent Pech a Kim Lane Scheppele. ,,Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU".
Cambridge Yearbook of European Legal Studies 19 (prosinec 2017): 3-47.
https://doi.org/10.1017/cel.2017.9. (stazeno 12. listopadu 2022)
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statu", jehoz vysledkem bude vyroéni zprava o pravnim statd.®> Prvni vyroéni zpravu
o stavu pravniho statu zvetejnila v roce 2020. Vytvofenim vyro¢ni zpravy o pravnim staté
Komise kazdorocn¢ monitoruje situaci v oblasti pravniho statu v jednotlivych ¢lenskych
statech. Zpréava za rok 2020 se sklada z n¢kolika dokumentti. Prvnim z nich je 27 strankové
sd€leni "Situace v oblasti pravniho statu v Evropské unii". Tento dokument predstavuje
kontext a cil prvni vyro¢ni zpravy Komise o pravnim staté. Poté podava ptehled svého
hodnoceni situace v Evropské unii ve Ctyfech vymezenych oblastech. Dokument je
uspotadan podle jednotlivych témat a snazi se podat piehled celkové situace v Evrope¢.
Druhym dokumentem je 32 strankové shrnuti zprav o jednotlivych zemich. Tento
dokument je uspofddan podle jednotlivych zemi, pficemz kazda z nich je predmétem
jednostrankového shrnuti popisujiciho hlavni zjisténi Komise. Tieti z dokumenti obsahuje
podrobné zpravy o jednotlivych zemich.®
Tento mechanismus pravniho statu vytvoireny Komisi, zalozeny na zpravach hodnotici
situaci ve vSech ¢lenskych statech, je zjevné podobny mechanismu EU pro demokracii,
pravni stat a zdkladni préva, ktery navrhl Evropsky parlament v roce 2016.
Oba mechanismy stoji na pribézném sledovéani vSech c¢lenskych stati v oblasti pravniho
stitu. Na rozdil od navrhu Parlamentu vSak tento mechanismus nestoji
na interinstitucionalni dohod€ a zpravy nevypracovava expertni skupina a hodnoceni
situace tedy zistava v rukou Komise. Zpravy se vSak opiraji o informace od samotnych
¢lenskych statl i mezinarodnich organizaci.

Evropsky parlament v reakci na tento novy mechanismus znovu piijal usneseni®’ o zfizeni
mechanismu EU pro demokracii, pravni stat a zakladni prava. V tomto usneseni Evropsky
parlament uvital praci Komise na vyro¢ni zprdvé o pravnim staté, ktera se vénovala
korupci a svobodé médii, upozornil vSak, Ze by méla pokryvat v§echny hodnoty ¢l. 2 SEU.
Parlament mimo jiné navrhuje zfizeni jednotného mechanismu, ktery by nahradit stavajici

nastroje, zejména vyrocni zprdvu Komise o pravnim stit€ a Novy postup Komise

65 Evropska komise. ,,2020 Rule of law report — Communication and country chapters®. Brussels, 30. zafi
2020. https://commission.europa.eu/publications/2020-rule-law-report-communication-and-country-
chapters_en (stazeno 25. 12. 2022).

% Evropska komise. ,,Sdéleni komise evropskému parlamentu, radg, evropskému hospodaiskému a
socialnimu vyboru a vyboru regionti“. 30. zafi 2020. COM(2020) 580 final. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/CS/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0580&from=EN (stazeno 18. 11. 2022).

57 Oficidlni stranka Evropského parlamentu. ,,European Parliament resolution of 24 June 2021 on the
Commission’s 2020 Rule of Law Report (2021/2025(INI))*“. Brussels, 24. ¢erven 2021.
https://www.europarl.curopa.cu/doceo/document/TA-9-2021-0313 _EN.html (stazeno 06. 12. 2022).
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pro pravni stat.%

Zprava za rok 2022 obsahuje vreakci na navrhy Parlamentu soubor doporuceni
pro jednotlivé ¢lenské stity a vénuje se také naptiklad kvalité soudnich systémd.®’
Doporuceni, ktera uvadi, vSak nejsou dle Parlamentu dostate¢né konkrétni ani neobsahuji

gasovy ramec implementace téchto doporuéeni.”

2.7 Shrnuti

Prvni ¢ast prace méla za cil poskytnout piehled o dosavadnim vyvoji v oblasti nastroji
Evropské unie k ochrané pravniho statu. Ukazat rizné pohledy jednotlivych instituci EU
na tuto problematiku a pfedevS§im podchytit hlavni nedostatky a limity jednotlivych
mechanismi. Ukazuje se, Ze existuje hned nckolik divodl, pro¢ Zadny z dosavadnich
mechanisml nefunguje dostate¢né tak, jak by mél. Jedna se jak o problémy pravni, tak
1 politické.

V ptipadé ¢l. 258 SFEU, tedy Rizeni o nesplnéni povinnosti, je vymezeno, v jakych
zalezitostech mize byt Komisi tento ¢lanek pouzit, ale mnoho pfipadi spojenych
s pravnim statem do pravomoci EU unie nespada. Novy postup Evropské komise, tedy
predstupent aktivace ¢l. 7, nestoji na pevnych pravnich zikladech ani pifed jinymi
institucemi Evropské unie a zpochybnuje tak jednadni Komise. Komise navic nedokazala
tento mechanismus zavadét konzistentné ani se dle n¢j diisledné sama tidit.

Clanek 7 SEU se stal natolik zpolitizovanym a toxickym mechanismem, Ze se jej EU
zdrahala aplikovat a 1 kdyZ tak ucinila, nedovolila si jednat dle odstavce umozZiujiciho
ulozit sankce. I kdyby tak vSak ucinila, spojenectvi mezi Mad’arskem a Polskem by uloZeni
sankci znemoznilo. Tento mechanismus tedy byl vyuzivan pouze jako vyhruzka, kterou
se EU sama boji pouZit.

Mechanismus Parlamentu ztroskotal na tom, ze jeho zavedeni by musela podpoftit Komise,
ktera tak neucinila. Dialog Rady o pravnim stat¢ nebyl mnohymi c¢lenskymi staty

povazovan za dostate¢né diirazny mechanismus. Rada se celkové k problematice pravniho

8 Oficialni stranka Evropského parlamentu. ,,European Parliament resolution of 24 June 2021 on the
Commission’s 2020 Rule of Law Report (2021/2025(INT))*“. Brussels, 24. ¢erven 2021.
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0313 EN.html (stazeno 06. 12. 2022).

69 Evropska komise. ,,2022 Rule of law report — Communication and country chapters®. Brussels, 2022.
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-
law/rule-law/rule-law-mechanism/2022-rule-law-report_en (stazeno 25. 12. 2022).

70 Oficialni stranka Evropského parlamentu. ,,European Parliament resolution of 19 May 2022 on the
Commission’s 2021 Rule of Law Report (2021/2180(INI))“. Brussels, 19. kvétna 2022.
https://www.europarl.curopa.cu/doceo/document/TA-9-2022-0212 _EN.html (stazeno 06. 12. 2022).
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statu stavéla opatrné a jeji Pradvni sluzba kritizovala ambiciézné€j§i navrhy Komise.
Kazdoro¢ni zprdvu o pravnim statu zase kritizuje Parlament, podle kterého zpravy
neobsahuji dostate¢né konkrétni doporuceni k naprave.

Zda se tedy, ze zdkladem pro funk¢ni mechanismus by mél byt pevny pravni zéklad. Dale
shoda co nejvice zcastnénych stran, v prvni fadé¢ mezi samotnymi institucemi EU,
na spravnosti mechanismu. A v neposledni fad¢ jeho co nejmensi politizace, predvidatelna

aplikace a fadné dodrzovani postupti mechanismu.
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3 Mechanismus podminénosti

Evropskd unie, jak vyplyva zprvni ¢asti této prace, nepovazovala plivodni ndstroje
k ochran¢ pravniho statu za dostate¢né. Jednotlivé instituce tedy pfichdzely s novymi
mechanismy, které se vSak ukdzaly jako nedostate¢né v pfipad¢ krize pravniho statu

v Mad’arsku 1 Polsku.

3.1 Cesta k mechanismu podminénosti

Prvni navrhy na propojeni pravniho statu a evropskych fonda se zacaly objevovat v letech
2016 a 2017. Napriklad ze strany Evropského parlamentu nebo od tehdy prezidentského
kandidata Emmanuela Macrona.”! Komise ve své vizi nového sedmiletého rozpoétu uznala
potfebu nafizeni o podminénosti, které by propojilo finanéni prosttedky Unie
s dodrzovénim pravniho statu. To bylo jasn€ nastinéno ve sdéleni Komise, které vysvétluje
priority nového sedmiletého rozpoctu Unie. Prvni legislativni navrh nafizeni, které
se zabyva systémovymi nedostatky v oblasti pravniho statu, Komise piedlozila v kvétnu
2018.7 Na zakladé fadného legislativniho postupu piijal Parlament k tomuto navrhu postoj
v dubnu 2019. Rada se vSak k ndvrhu stavéla vdhaveé. Mad’arskd a polskd vlada si byly
védomy, Ze navrhovany mechanismus podminénosti by mohl ovlivnit jejich pfistup
k fondiim a vzhledem k tomu, Ze tyto fondy maji pro jejich ekonomiky zasadni vyznam,
chtély jeho pfijeti zabranit. Jejich kampan zacala témét okamZité¢ po zvefejnéni navrhu
Komise. Vyvrcholila vSak poté, co Evropskd rada na svém zasedani v Cervenci 2020
posvétila zavedeni mechanismu podminénosti. Zavéry cCervencové Evropské rady
ale nakonec ziistaly spiSe obecné. Zdaraziiovaly vyznam finan¢nich zajmi EU
a dodrZzovani zasad pravniho stitu a zminovaly, Ze bude vytvofen mechanismus
podminénosti. Upiesnily nicméné, Ze opatfeni navrzend Komisi v rdmci tohoto
mechanismu, tedy pozastaveni pfevodl finan¢nich prostfedkii clenskému statu, bude muset
Rada pfijmout kvalifikovanou vétSinou, ¢imz nahradila piivodné Komisi navrhovany

postup pouziti obracené kvalifikované vétSiny. To znamend, Ze by opatieni Komise bylo
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pfijato, pokud by proti nému nebyla kvalifikovana vétsina ¢lenskych statii.”® Tato zména
vicéi navrhu Komise byla vysledkem snah ptedev§im Madarského premiéra o zmirnéni
tohoto mechanismu.”*

Legislativni organy EU nasledné pracovaly na navrhu Komise s ohledem na zavéry
Evropské rady. Evropsky parlament a Rada nakonec zacatkem listopadu 2020 dosahly
kompromisu, ktery Rad¢ oteviel cestu k pfijeti natizeni kvalifikovanou vétSinou. Premiéti
Mad’arska a Polska, nespokojeni s timto kompromisem, potvrdili to, ¢im hrozili jiz diive,
asice ze zablokuji schvaleni sedmiletého rozpoctu EU, viceletého finan¢niho ramce
aFondu na oziveni Next Generation EU (NGEU), pokud nedosdhnou zmirnéni
mechanismu. Ve spolec¢ném prohlaseni po bilateralnim setkdni v Budapesti oba premiéti
prohlasili, Ze vysledek jednani mezi pfedsednictvim Rady a Evropskym parlamentem
neodpovidda dohod¢ dosazené mezi hlavami stati a vlad na cervencovém zasedani
Evropské rady.”

Mad’arsko a Polsko daly najevo svilj zdmér zabranit mechanismu, ktery by podle nich
neposiloval, ale naopak podkopaval pravni stat v Unii, jelikoZ mechanismus podminénosti
obchdzi Smlouvy. Zemé také pozadovaly, aby se rozsah ptipadné rozpoctové podminénosti
omezil na ochranu finan¢nich z4jmu Unie v souladu s ¢ervencovymi zaveéry Evropské rady
a aby se prostfednictvim mezivladni konference vyjednala nezbytnd Uprava Smluv.
V navaznosti na své UspeSné spojenectvi s cilem oslabit G¢innost postupu podle ¢lanku 7
S EU se také rozhodly sladit své postoje tak, Ze ani Polsko ani Mad’arsko nepfijmou Zadny
navrh, ktery bude druhou stranou povazovan za nepiijatelny. Toto oznameni vyvolalo
v celé Unii zmatek a frustraci. Bylo nyni na ¢lenskych statech a institucich EU, aby nasly
zpisob, jak neohrozit zahijeni téZce vybojovanych a velmi potiebnych finan¢nich
programli EU. Vzhledem k tlaku na rychlé uvolnéni finan¢nich prostfedki na obnovu

a s ohledem na varovani, ze by bylo chybou, kdyby EU ustoupila vydirani, se objevily
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ivahy o zptisobech, jak veto obejit.”®

Némecké predsednictvi Rady se zasazovalo o zachovani soudrznosti Unie a o dohodu
mezi vSemi Clenskymi staty. Bylo tieba najit zptisob, jak piimét vliady Mad’arska a Polska,
aby zrusily své veto, a zaroven zavést mechanismus podminénosti v souladu s ¢ervencovou
dohodou Evropské rady a na zaklad€ listopadového kompromisu Rady a Evropského
parlamentu. Po jednani pfedsedi Komise a Rady s obéma zemémi byla vysledna dohoda
piedlozena Evropské rad¢ a poté schvalena Komisi. Dohoda obsazena v zavérech Evropskeé
rady ma byt odpovédi na obavy vyjadiené v souvislosti s navrhem nafizeni

o podminénosti, zejména na zplsob, jakym bude uplatitovano.”’

3.2 Politicky kompromis o0 mechanismu podminénosti

Evropska rada shrnula ve svych zavérech v prosinci 2020 zasady, jimiz se bude fidit
uplatiiovani mechanismu. Tyto zdsady jsou vysledkem vySe zminéného kompromisu.
Evropska rada zacala pfipomenutim, Ze Evropska Unie, jeji Clenské staty a jeji instituce
se zavazaly podporovat a respektovat hodnoty, na nichZ je Unie zaloZena, v¢etné zasad
pravniho statu. Dale zdUraznila, Ze vyuziti tohoto néstroje bude objektivni, spravedlivé,
nestranné a zalozené na faktech, zajist'ujici fadny proces, nediskriminaci a rovné zachazeni
s ¢lenskymi staty a bude respektovat zésadu subsidiarity.”

Dale byly v zavérech rady uvedeny dal$i podrobnosti o tuloze, kterou mé hrat sama
Evropskéd rada pfi uplatiovani nafizeni. Pokud clensky stat, ktery bude celit nafizeni
0 podminénosti, pozada, nebude mit ptedseda Evropské rady jinou mozZnost nez zatadit
tento bod na potad jednani Evropské rady. Ta se bude snazit formulovat spolecny postoj
k dané véci. Bez ziejmého pravniho zakladu ve Smlouvé, ktery by takovou roli Evropské
rady umozioval, se tak objevuje ze strany Madarska a Polska dal$i pokus zavést

jednomyslnost tam, kde natizeni ptredpoklada kvalifikovanou vétSinu, nebo alespon cely
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proces ztizit a prodlouzit.”

V ramci kompromisu s vetem hrozicimi staty jsou cile a oblast pisobnosti mechanismu
pfisné vymezeny. Cilem nafizeni je chranit rozpocet Unie vCetné Next Gerneration EU
a finanéni z4jmy Unie pted jakymikoli podvody, korupci a stfetem zajmua. Jeho
uplatiiovani ma byt subsidiarni, tedy bude aktivovan pouze tehdy, pokud jiné postupy
stanovené v pravu EU neumoziuji G¢innéjsi ochranu rozpoctu Unie, ¢imz se omezuje
prostor Komise pro rozhodovani o tom, kdy mechanismus aktivovat. Zavéry také oslabuji
vazbu mezi nafizenim a ochranou pravniho statu. Stanovi totiz, ze pouhé zjisténi, ze doslo
k poruseni zasad pravniho statu, k aktivaci mechanismu nestaci. Misto toho bude muset byt
souvislost mezi takovym porusenim a negativnimi dasledky pro finan¢ni zdjmy Unie
dostate¢n¢ piimé a fadné prokazand. Opatieni, kterd mad Komise navrhnout, také budou
muset byt pfiméfend dopadu poruSeni zdsad pravniho stitu na fadné fizeni rozpoctu Unie
nebo jeji finanéni zajmy.*°

Evropska rada také uvedla, ze v z4jmu zajisténi dodrzovani zadsad, jimiz se fidi
mechanismus formulovany v dohod¢, hodld Komise v Gzké konzultaci s ¢lenskymi staty
vypracovat a pifijmout pokyny ke zpiisobu, jakym bude nafizeni uplatiiovat, vcetné
metodiky pro provadéni posouzeni. Piedpokladalo se rovnéz, Ze tyto pokyny budou
dokonceny po ptfipadném rozsudku Soudniho dvora EU, pokud by byla podana Zaloba
na zruSeni nafizeni, a dodava, ze Komise nebude navrhovat opatfeni podle natizeni, dokud
tyto pokyny nebudou dokongeny. ®!

Zpusob, jak presveédCit madarskou a polskou vladu, aby zruSily své veto, spocival tedy
v omezeni ucelu a mozného uplatiovani nafizeni, zmirnénim jeho souvislosti s pravnim
statem, ¢imz bylo podpofeno to, o co ob& vlady usilovaly na Cervencovém zasedani
Evropské rady. Jak se dalo ocekavat, obé¢ vlady byly s touto dohodou spokojeny,

coz umoznilo pfijeti nového finan¢niho balicku EU. Nafizeni o podminénosti tak bylo
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pfijato 16. prosince 2020 a 11. ledna 2021 vstoupilo v platnost.®

Po pftijeti dohody Mad’arské vlada ohrozila, Zze pokud nebude dohoda naplnéna podle jeho
predstav, bude blokovat Vicelety financni ramec na roky 2021 az 2027 vcetné Next
Generetion EU. Ackoli se mélo za to, ze dohoda interpretuje nafizeni o podminénosti tak,
aby reagovala na vyjadfené obavy, vlady Mad’arska a Polska piesto v Radé hlasovaly proti
jejimu prijeti. Ob¢ vlady se obratily na Soudni dvir, aby zpochybnily zdkonnost natizeni.
Mad’arsko a Polsko nakonec také zablokovaly schvaleni vicelet¢ého finan¢niho ramce
a Fondu pro obnovu Next Generation EU. Fond pro obnovu bylo mozné znovu vytvorit
v ramci posilené spoluprace nebo mimo rdmec prava EU, i kdyz s velkymi obtizemi,
ale neexistuje zptisob, jak obejit pozadavek jednomyslnosti pro Vicelety finanéni ramec.®?
Jako kompromis bylo dohodnuto, Ze kone¢né znéni natizeni 2020/2092 ze dne 16. prosince
2020 o obecném rezimu podminénosti ochrany rozpoctu Unie bude doplnéno o pokyny,
jak ma Komise nafizeni uplatiiovat. Evropskd rada se rovnéz dohodla, ze tyto pokyny
dokon¢i, jakmile Soudni dvir EU rozhodne o Zzalobé na neplatnost, kterou podalo
Mad’arsko a Polsko. Jak nécktefi tvrdi, jednd se ze strany samotné EU o ignorovani
pravniho statu.®* Natizeni je zdvazné a i¢inné ve své stavajici podobé bez ohledu na dalsi
vykladové opatteni. Text natfizeni se o zadnych pokynech viibec nezmiiiuje. Sama povaha
dohody o pokynech je pochybnd. V souladu s ¢l. 15 odst. 1 SEU nema Evropska rada
zakonodarnou pravomoc. Evropska rada tak nemtize davat pokyny Komisi, jelikoz by to
pfesahovalo jeji mandat. Navic dle ¢lanku 278 SFEU Zaloby podané u SDEU nemaji
odkladny uginek.*> Komise nicméné dodrZela svijj slib dany v rozporu s principy pravniho

statu a vyckala na rozsudek SDEU. Dne 16. tnora 2022 SDEU madarskou a polskou
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zalobu ve viech bodech zamitl, a dne 2. bfezna byly pokyny piijaty.®

Dle nékterych odborniku se neda chovani Mad’arska a Polska povazovat za nic jiného
nez brani rukojmi ¢i vydirani. Poukazuji na to, Ze tento typ brani rukojmi je v EU ziejmé
odménovan, 1 kdyz to znamena porusovani Smluv EU. I Evropsky parlament se v usneseni
proti tomuto kroku darazné ohradil a zaujal zadsadni postoj k prosazovani pravnich predpisii
EU v¢etné nafizeni o podminénosti. Zavéry Evropské rady k nafizeni o podminénosti
povazoval za nadbytecné a také ptipomnél, ze Evropska rada nesmi vykondvat legislativni
funkce. Evropsky parlament zdlraznil, ze povinnosti Komise je zajistit uplatiovani Smluv
a dalSich pravnich ptedpisi EU a Ze nafizeni o podminénosti musi byt prosazovano
od 11. ledna 2021, a to bez ohledu na piipadné zaloby na neplatnost a politicka prohlaSeni
Evropské rady. Evropsky parlament dokonce pohrozil Komisi, ze pokud nesplni
své povinnosti vyplyvajici ze Smlouvy, podad proti ni Zalobu na neplatnost podle ¢lanku
263 SFEU, a vzhledem k neochoté Komise tento mechanismus spustit se tak nakonec
i stalo. Evropsky parlament zazaloval Komisi kvuli jeji necinnosti. Bez ohledu na vyse
uvedené uskoky by nyni, kdyz byly pokyny pfijaty a byl vydan rozsudek o zdkonnosti

néstroje, nemélo spusténi mechanismu nic bréanit.®’

3.3 Postup dle mechanismu podminénosti

Pokud ma& EU pozastavit nebo sniZit finan¢ni prostfedky CElenskym statim, musi byt
splnény dvé podminky. V ¢lenském staté¢ musi dochézet k porusovani zasad pravniho statu
a za druhé tato poruseni musi dostate¢né ptimo ovliviiovat nebo vdzn¢ ohroZzovat fadné
finan¢ni fizeni rozpoctu EU nebo ochranu finan¢nich z4jmt Unie. Tento mechanismus
se vztahuje na vSechny fondy EU v radmci vicelet¢tho finanéniho ramce a nastroje
pro zpétné ziskavani prostfedkll. Opatfeni mohou sahat od pozastaveni plateb
pies nevyplaceni piijéek aZ po snizeni hospodaiské vyhody.®

Pokud se Komise domniva, ze je tfeba jednat podle nafizeni, zasle nejprve dotyCnému

Clenskému statu pisemné ozndmeni, v némz uvede skutecnosti a divody svého zjisténi.
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Clensky stat méa az tii mésice na zaslani svych pfipominek, vetné navrhil napravnych
opatieni. Komise nésledné¢ do jednoho mésice rozhodne, zda navrhne sankce Radgé,
a v takovém piipadé¢ ma clensky stat rovnéZz mésic na predloZzeni novych piipominek,
zejména k piiméfenosti sankci. Komise ma opét mésic na to, aby Rad¢ ptredlozila navrh
provadéciho aktu o finan¢nich opatfenich. Rada pak musi do dalsiho mésice piijmout

kvalifikovanou vétSinou své vlastni kone¢né rozhodnuti. %

3.4 SpusSténi mechanismu proti Mad’arsku
Dne 27. dubna 2022 Komise mechanismus, ktery platby z fondi EU c¢lenskym statim vaze

na dodrZzovani zdsad pravniho stitu, poprvé spustila vici Madarsku. Jako divod
pro spusténi mechanismu proti Mad’arsku Komise uvedla systémové nesrovnalosti,
nedostatky a slabiny v postupech zadavani vetejnych zakazek. Do poloviny zafi probihala
prvni ¢ast mechanismu, tedy vymeéna informaci a navrhii. Madarsku se zavézalo
k zavedeni 17 napravnych opatieni v oblasti pravniho statu. Dne 18. zafi pfijala komise
navrh opatfeni na ochranu rozpoctu, jelikoz shledala, Ze Mad’arsko nedostate¢né naplnilo
své zavazky na implementaci napravnych opatieni. V ramci navrhu opatfeni Komise
navrhla pozastaveni 65 % zavazki pro tii operacni programy v ramci politiky soudrznosti
ve vysi 7,5 miliardy EUR. Mad’arsko mélo ¢as do 19. listopadu na provedeni dostate¢né
népravy.”

Mezitim Komise jednala s Mad’arskem také o planu obnovy, ktery ma ekonomicky pomoci
zemim po pandemii. Mad’arsko zaslalo sviij ndvrh planu obnovy v kvétnu 2021. Z divodu
nedostatkl v pravnim staté bylo vSak jeho pfijeti oddalovano.

Dne 30. listopadu Komise prohlasila, Ze Mad’arsko, 1 ptes probihajici reformy ve své lhuté
neprovedlo dostatecn€ napravna opatieni, a tedy nadale existuje riziko pro Unijni rozpocet.
Komise tedy ve svém posouzeni predlozeném Mad’arsku nadale trvd na svém navrhu
z 18. zafi a ptedala ndvrh Radé. Ta ma do 19. prosince rozhodnout zda o pozastaveni

finan¢nich prostiedk.”!
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Zaroven vsak Komise ve stejny den, tedy 30. listopadu, schvalila Mad’arsky plan obnovy
s odivodnénim, ze 27 tzv. supermilnikli v oblasti zlepSeni pravniho statu, které
se Mad’arsko zavazalo naplnit, povazuje za vyznamné a dostatecné reformy. Reformy
se tykaji predevSim posileni nezavislosti soudnictvi a korupce a castka 5,8 miliard EUR
nebude vyplacena, dokud nebudou tyto reformy fadné a v plném rozsahu zavedeny.’
Schvaleni planu obnovy je, dle evropskych diplomati potencionalné dalezitym krokem
ke schvaleni pomoci val¢ici Ukrajiné. Mad’arsko totiz hrozilo, ze bude tuto pomoc vetovat,
aby si vyjednalo mirng&jsi podminky v rdmci mechanismu podminénosti i planu obnovy.”?

Mad’arsko nakonec skutecné vetovalo balicek pomoci Ukrajin¢ ve vysi 18 miliard EUR.
Pod vedenim ceského ptedsednictvi vyjednala Rada s Mad’arskem kompromis. Rada
schvdlila na po souhlasu Komise vyplaceni 5, 8 miliard EUR v ramci planu obnovy
a snizila Castku zablokovanou mechanismem podminénosti z 65 % na 55 %, tedy na 6,3
miliard EUR.” Jak jiz bylo zminéno vy3e, zda k zablokovani této ¢astky dojde, mé&la Rada
rozhodnout nejpozdéji 19. prosince 2022.°° Rada nakonec rozhodla o pozastaveni
vyplaceni jiz 12. prosince. Jelikoz se jednd o pozastaveni, miZe na ndvrh Komise toto
opatieni zrusit v ptipadé€, Ze dojde v Mad’arsku k celkové népravé nedostatkli v oblasti

pravniho statu do dvou let.”

3.5 Shrnuti

Cesta k vytvofeni a predev§im schvileni mechanismu podminénosti byla velice
komplikovana a trvala nckolik let. Komise prvni navrh tohoto mechanismu piedlozila
v roce 2018 a ten vstoupil v platnost na zac¢atku roku 2021.

Rada se k ndvrhu stavéla chladné¢ a Madarsko a Polsko zahdjili své snahy na zmirnéni

22 Evropska komise. ,,Commission finds that Hungary has not progressed enough in its reforms and must
meet essential milestones for its Recovery and Resilience funds*. Brussels, 30. listopad 2022.
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tohoto mechanismu a omezeni jeho pisobnosti. Evropskd rada v ¢ervenci 2020 névrh
Komise podpofila, zménila vSak postup potiebny k pozastaveni vyplaceni financ¢nich
prostiedkli na schvéleni kvalifikovanou vétSinou, nikoli obracenou kvalifikovanou
vétsinou jak navrhovala Komise. Tento kompromis v listopadu téhoz roku schvélila i Rada.
Nicmén¢ Mad’arsko a Polsko, ve snaze mechanismus nejen oslabit, ale i oddalit jeho
ptijeti, hrozily, ze zablokuji schvéleni vicelet¢ého finan¢niho ramce, fondu obnovy
a Unijniho rozpoctu. Tyto dvé vlady zpochybiiovaly pravni zéklad mechanismu
podminénosti a pozadovaly pfijeti mechanismu na zéklad¢ dohody z Cervence. Kompromis
byl nakonec ujednan a konecnd verze mechanismu striktné vymezuje oblast plisobnosti
mechanismu a stanovi, ze musi byt dostatecné dolozena vazba mezi poruSovanim pravniho
statu a ohroZenim unijniho rozpoctu a finan¢nich z4jmua EU.

Mad’arsko i1 Polsko ptesto podali Zalobu na neplatnost mechanismu k Soudnimu dvoru EU
a vetovali pfijeti viceletého finan¢niho ramce i planu obnovy. EU byla tedy znovu nucena
ustoupit a prislibila vypracovani piesnych pokynl, jak mechanismus uplatiovat
ato az po rozsudku Soudniho dvora. Tento ustupkem se dd povazovat za nedodrzeni
pravniho statu, jelikoZ, Zadné dalsi pokyny nebyly pravné vyZadovany a navic je navrhla
Evropska rada, kterd nema legislativni pravomoc a mechanismus byl platny od jeho pfijeti,
a tedy by mél byt od té doby pouZzivan. Evropsky parlament nakonec z diivodu neochoty
mechanismus spustit Komisi zazaloval.

Soudni dvir EU Zaloby Polska a Mad’arska zamitl a mechanismus byl spustén proti
Mad’arsku v dubnu 2022. V zafi Komise navrhl zablokovat vyplaceni Unijnich fondl
z divodu nedostatecné napravy pochybeni v oblasti pravniho stitu a Mad’arsko nasledné
znovu nastoupilo svou taktiku vydirani pfes vetovani baliku pomoci Ukrajin€. Tato taktika
se také opét ukazala jako Gcinna, jelikoz ze strany EU opét doslo k ustupkiim. Je vSak tfeba
dodat, ze pro vyplaceni poniZzené Castky pencz v pfipad¢ zablokovani musi Madarsko
naplnit své zavazky a nedostatky pravniho statu napravit.

Nafizeni o podminénosti v oblasti pravniho statu je pevné vdzéno na oblasti ohrozujici
rozpocet nebo finan¢ni zajmy Evropské unie. Jeho pfijeti provazely nejen rozpory mezi EU
a staty, kterych se toto opatfeni nejvice dotykd, ale 1 mezi jednotlivymi unijnimi
institucemi. Tyto spory mechanismus vyrazné oslabily a zdrZeli jeho pfijeti. Rada vahala
nafizeni schvalit a Parlament nasledn€¢ zazaloval Komisi pro necinnost a kritizoval
nedodrzovani pravniho statu samotnou EU, kdyz se Komise, dle jeho nazoru, nefidila

Smlouvami a Evropska rada ptekrocila své pravomoci. Mechanismus vSak byl schvalen
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a prijat, Soudni dvur potvrdil jeho pravni zaklad a platnost a byl i spustén.
Mechanismus podminénosti, jak vyplyva z vyse uvedeného, prekonal nékteré z problému,

kterym cCelily a Celi ostatni mechanismy. Jiné se mu vSak nevyhnuly a je jimi omezen.
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Zavér

Nedostatky v oblasti pravniho statu se objevovaly a objevuji v riznych ¢lenskych statech
Evropské unie, kterd ma v takovych to ptipadech k dispozici dle Smluv nastroje k jejich
napravé. Mezi tyto ndstroje patii zejména fizeni o nesplnéni povinnosti a ¢l. 7 SEU, ktery
by mél byt nejzaz§im feSeni tpadku pravniho statu. V poslednich letech se vSak da mluvit
o krize pravniho statu v Evropské unii, predev§im v Mad’arsku a Polsku.

Ta vedla jeji instituce k zavadéni novych mechanisml na ochranu pravniho statu. Kazda
instituce méla jiny pohled na to, jak by mél takovy mechanismus vypadat. Navrhy se tedy
znaéné raznily a bylo slozité najit shodu. Rada zastavala mirnéjsi ptistup ve form¢e dialogu
a kritizovala ambicidzni néstroj Komise. Evropsky parlament navrhoval mechanismus,
ktery mél byt komplexnéj$i nez nastroj Komise a ve svém ndvrhu zohlednoval kritiku
Pravni sluzby rady k nastroji Komise. Ta ale jeho ndvrh nepfijala. 1 pfesto, ze bylo
zavedeno vice mechanismi, nevedlo to k celkovému zlepSeni situace ani v Madarsku
ani v Polsku. V roce 2020 byl schvalen zatim posledni néstroj, takzvany mechanismus
podminénosti. A poprvé byl v roce 2022 pouzit v ptipadé Mad’arska.

Cilem této prace bylo analyzovat puvodni i nové zavadéné mechanismy a pokusit
se identifikovat jejich nejvetsi problémy a limity. Dale méla prace za cil prozkoumat
nejnovejsi mechanismus, ktery Evropskd unie zavedla, urcit jeho problém a na zakladé
komparace dojit k odpovédi na vytyCenou vyzkumnou otazku; Mulze mechanismus
podminénosti ptekonat problémy diive vyuzitych mechanisma?

Z prvni casti této prace vyplyva, ze kazdy ze zkoumanych mechanismt celil riznym
potizim. Jejich pole plsobnosti je omezené nebo nejsou vyuZzivany ve svém celkovém
potencidlu, pfipadné nejsou dodrzovany jejich vlastni postupy. Dal§im problém je neshoda
na nov¢ zavadénych mechanismech, ¢i zpochybiiovani jejich legitimity.

Druha ¢ast, ktera se zabyvala mechanismem podminénosti, ukazuje, Ze ani ten se nékterym
zvySe uvedenych problémt nevyhnul. Sféra plsobnosti nafizeni o podminénosti
jeomezena a komplikované vyjednavani a spory o jeho zavedeni vedly k jeste
striktngjSimu vymezeni. Kompromisu vSak nakonec bylo dosazeno a mechanismus byl
zaveden a jeho legitimitu potvrdil Soudni dvir EU. Komise mechanismus nasledné také
spustila. Spusténi totiz na rozdil od ¢l. 7 neni tak t€Zké a obecné nepopularni zavést.
Aplikace mechanismu do této chvile probihd dle predvidateln¢ vymezenych postupt.
Odpoveéd’ na vyzkumnou otazku neni jednozna¢na. Mechanismus podminénosti prekonal

nekteré z problému a limitl, které omezovaly dfive pouzité mechanismy. Pfes jiné
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se unijnim institucim dostat nepodatilo. Tato prace dochéazi k zavéru, ze si Evropska unie
uvédomuje jednotlivé problémy nastrojii k ochrané pravniho stitu a na mechanismu
podminénosti se je snazi reflektovat. Zarovenn je tieba chapat tento mechanismus
jako soucast komplexni sady nastrojti, nikoli jako vSespasné feseni evropské krize pravniho
statu. Evropska unie by méla vyuzivat vSechny legitimni prostfedky k ochrané pravniho
statu, které ma k dispozici.

Eroze demokracie nejen v Evropské unii je jednou z hrozeb, kterd je v tuto chvili
evropské demokratické spolecnosti. Téma pravniho statu a jeho systémové poruSovani
ze strany ¢lenskych statu Evropské unie je, s ohledem na vySe uvedené, velmi dilezité
a vyzkum v této oblasti by mél pokracovat. Mechanismus podminénosti byl zatim spustén
pouze jednou. Zda a piipadné do jaké miry povede ke zlepSeni stavu pravniho statu
v Mad’arsku a jak efektivné budou Evropské instituce i jednotlivé ¢lenské staty hrozbé
eroze demokracie Celit, jsou otazky, na které by se odbornd i neodbornd vetrejnost méla

snazit hledat odpovédi.
Summary

While the occasional problems in the area of the Rule of law are not uncommon
in the member states, based on various treaties, the European Union has instruments
designed to restore and maintain it. Such as the ongoing situation in Poland and Hungary
which can, by all means, be called a crisis of the Rule of law within the European Union.
This crisis has inevitably led the various institutions of the Union developing new
mechanisms protecting the Rule of law. Non the less, each institution had a different
opinion on how such tools should be designed causing the ideas drifting apart and making
it rather complicated to find common grounds. Although numerous mechanisms
have been actioned in this problematic, no measurable improvement can be seen in neither
Poland nor Hungary. In 2022 the most recent tool to enforce and maintain the Rule of law
has been created and approved, the Rule of law conditionality regulation. Shortly after,
in 2022, it has been deployed for the first time in Hungary.

The aim of this paper was to map, describe and analyse both former and newly developed
tools of the European Union in order to pinpoint their most significant problems
and limitations. Furthermore, this paper focused on the most recent tool presented

by the European Union with the objective of comparing it to its predecessors and assessing
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its viability and potential. All with the aim to answer the research question: Can
the Principle of conditioning overcome the limitations of the formerly used mechanisms
enforcing the Rule of law?

The first part of this paper concluded that each of the tools analysed had its different
problems varying based on their respective areas of focus. Mainly problems concerning
the limitations of their fields, the fact that they have not been used in their full potential
or the inconsistency in utilising their internal processes were found. Additionally,
a disagreement in creating new mechanisms between the relevant actors as well
as questioning the legitimacy of the existing ones has been found the negatively affect
enforcement of the Rule of law.

The second part of this paper, focused on the Rule of Law Conditionality Regulation,
found that not even the newest mechanism managed to avoid some of the pitfalls
of'its predecessors. The Contitionality mechanism has been found to have limited reach
and the complications around its creation has led to the boundaries of its scope being even
stricter. Non the less, a compromise has been found and the mechanism was approved
with its legitimacy being confirmed by the Court of Justice of the European Union.
After that, the tool has been successfully deployed because of the processes being simpler
than in the case of Article 7 mechanism while also being perceived in better light
by the wider public. Until the research in this paper has been concluded, the application
of the mechanism has been successful.

To conclude, this paper cannot conclusively answer the research question based
on the currently available data. While the newly developed mechanism has been found
to overcome some of the problems and limitations of the former tools, others
were not successfully improved by the concerned institutions of the European Union. This
paper found that the European Union is aware of and acknowledges the aforementioned
problems of the previous tools designed to enforce and maintain the Rule of law and that
is it trying to contain the lessons learned to the Conditionality mechanism. However,
it is important not to see this mechanism as a singular, all-solving tool but rather
as a component of a wider range of actions taken by the European Union in the crisis
of the Rule of law.

The steady decline in basic democratic principles in Europe arguably present
one of the most significant threats to our society. Rise of populism and extremisms could —

potentially — lead to the destabilisation of the member states of European Union. With that
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being said, the topic of the Rule of law and its consistent, systemic violation by some
member states should be a key area of focus for relevant institutions. Further research
inthis area is imperative to better understand the problematic and its potential

consequences.
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