MASARYKOVA UNIVERZITA
PRAVNICKA FAKULTA
BRNO



CASOPIS PRO PRAVNI VEDU A PRAXI

roénik XXIV; &islo 2/2016

Redak¢ni rada

Pfedseda: prof. JUDr. Jan Filip, CSc.

Séfredaktor: doc. JUDr. Marek Frystak, Ph.D.

Externi ¢lenové: doc. JUDr. Michal Barton, Ph.D.; doc. JUDr. Kiristian Csach, PhD.; prof. JUDr.
Jozef Centés, PhD,; doc. JUDr. Tomas Dvoidk, Ph.D; doc. JUDr. Monika Juréova, PhD.; Mgr.
Michal Kralik, Ph.D.; JUDr. Jan Matejka, Ph.D; prof. JUDr. Maria Patakyova, CSc.; JUDr. Frantisek
Pury, Ph.D; JUDr. Michal Ryska; doc. JUDr. PhDr. Miroslav Slast’an, PhD.; Dr. Gabor Sulyok; JUDr.
David Uhlit

Interni ¢lenové: prof. JUDrx. Josef Fiala, CSc.; prof. JUDr. Zdenka Gregorova, CSc.; doc. JUDr.
Josef Kotasek, Ph.D.; JUDrx. Pavel Koukal, Ph.D.; prof. JUDr. Petr Pracha, CSc.; doc. JUDr. Ing.
Michal Radvan, Ph.D,; JUDr. Ing Josef Silhan, Ph.D,; doc. JUDr. Mgt. Martin Skop, Ph.D.; prof.
JUD-. Vladimir Ty¢, CSc.; prof. JUDr. PhDr. Milos Veéeta, CSc.

Vydava: Masarykova univerzita, Brno ¢ Adresa redakce: Masarykova univezita, Pravnicka fakulta,
Veveii 70, 611 80 Brno, e-mail: redakce.cpvp@law.muni.cz ¢ Odborn{ asistenti redakce: JUDr.
Tereza Kyselovskd, Ph.D., e-mail: tereza.kyselovska@law.muni.cz; Mgt. Be. Jaroslav Bendk, Ph.D,,
e-mail: jaroslav.benak@law.muni.cz ¢ Administrace: Mgt. Jana Kledusovd, tel. 549 495 489, e-mail:
jana.kledusova@law.muni.cz ¢ Tisk: Point CZ, s.r.o., Milady Hotrdkové 890/20, 602 00 Brno ¢
Objednavky vyfizuje Ekonomické oddéleni Pravnické fakulty Masarykovy univerzity, Veveti 70, 611
80 Brno. Formulaf je dostupny na adrese: http://wwwlaw.muni.cz/content/cs/cpvp; e-mailova
adresa: zdenka.matasova@law.muni.cz

Predplatné na rok 2016 je 800 K¢ ¢ Cena jednoho cisla 250 K¢ ¢ Vychazi 4x ro¢né v cestiné
s anglickym summary, pfileZitostné v anglické mutaci.

Toto ¢islo bylo dano do tisku v ¢ervnu 2016.
ISSN 1210-9126 (Print), 1805-2789 (Online)
MK CR E 6667

Casopis pro pravni védu a praxi je zatazeny do Seznamu recenzovanych neimpaktovanych periodik
vydavanych v Ceské republice.

Od ¢isla 2/2010 jsou publikované texty v CPVP zpfistupnény se souhlasem autor pro nasledné
sifeni zpracovanych dat v Pravnim informaénim systému ASPI, a to s pifslusnym cita¢nim vzorem.

Clanky jsou anonymné hodnoceny dvéma recenzenty.

Casopis pro pravni védu a praxi je vydavan jako recenzovany odborny étvrtletnik. Rukopisy redakee

content/cs/cpvp/informace-pro-autory



Casopis pro pravai védu a praxi, roé¢nik XXIV, 2/2016: 191-201; DOI: 10.5817/CPVP2016-2-6 191

Novy postup EU pro posileni pravniho statu

EU Framework to Strengthen the Rule of Law

David Sehnalek™

Abstrakt

Clinek pojednavd o novém postupu Evropské unie pro posileni prdavnibo stitn. Tento nové navrhovany me-
chanismus je nejprve srovndvin s jinymi dosavadnimi mechanismy pro prosazovani unijniho prava. Zkon-
man_je pritom jak 3 pobledu pravnibo, tak i politického. Problém totiz spolivi ve skutecnosti, Se postup
navrieny Komisi miige vyiistit v dalsi presun kompetenci 3 clenskych stitii na Evropskon unii. Nadlfo,
gdvainé a politicky citlivé spory by dle Komise mély byt rozhodovany Komisi samou, tedy organem poli-
tickym, a proto nesoudnim. Argumenty, ge navrhovany mechanismus prispiva k pravni jistoté denskych
stati, nejson spravné. Navrhovany postup totis neobjasiuje pravidla stavajics, ale roxsirnje dosab Gnnosti
Evropské unie o nové oblasti.

Klicova slova
Pravni stat; 1izent pro porusent povinnosti; Komise; infringement.

Abstract

The article describes and analyzes new EU framework to strengthen the rule of Law. This mechanisn is
compared to the other current infringement proceedings. Iegal as well as political question are addressed. The
problem is that the Commission proposal may canse a de facto shift in competences that have been transferred
to the European Union. In addition to that, the Commission, as a political organ, shall not solve problems
of judicial character. The mechanism also does not contribute to the legal certainty and probibition of ar-
bitrariness of the executive powers since it does not clarify existing rules, but rather extends them beyond
the original intention of Member states.
Keywords

Rule of Law; Enforcement Procedures; Commission; Infringement.

1 Uvod

Evropska unie je mezinarodni organizaci vybavenou vcelku efektivnimi nastroji prosa-
zovani prava vudi jejim ¢lenskym statim. Zakladni mechanismus prosazovani unijniho
prava obsazeny v ¢lanku 258 Smlouvy o fungovani EU (déle jen ,,SFEU®) je v tuzemské
literatufe dobfe uchopen a popsan kvalitné a podrobné ve vSech zakladnich ucebni-
cich unijntho prava. Vedle tohoto mechanismu vsak existuji dalsi, specifické postupy
prosazovani unijniho prava, které jiz zpravidla pro svij relativné omezeny vyznam stoji

* JUDr. David Sehndlek, Ph.D., odborny asistent, Katedra mezinarodniho a evropského prava, Pravnicka
fakulta Masarykovy univerzity, Brno / assistant professor, Department of International and European
Law, Faculty of Law, Masaryk University, Brno, Czech Republic / orcid.org/0000-0001-8763-7570 /
E-mail: davy@mail.muni.cz
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stranou hlavni pozornosti odborné literatury.' Jednim z nich je i postup upraveny v ¢lan-
ku 7 Smlouvy o EU (dale jen ,,SEU®), jehoz ucelem je zajisténi ochrany zakladnich
prav a svobod definovanych ¢lankem 2 SEU. Tento institut dosud nebyl ve své relativné
kratké historii pouzit? Jeho vyznam pfesto stoupd, a to z davodu politického vyvoje
v fadé clenskych statd. Ten se totiz za¢ina velmi vyrazné rozriznovat v zavislosti na tom,
jakym vyzvam ta kterd zemé celi a pfedstavam jejich obc¢ant a politické reprezentace
o jejich vhodném feseni. Vznikaji vice ¢i méné odivodnéné pochybnosti o tom, nakolik
jsou urcité postupy organu ¢lenskych statd, které sice mohou byt disledkem formalné
demokratickych procest v téchto statech, skutecné v souladu s vnitrostatnim i unijnim
pojetim pravniho statu.’ Vzristd tak snaha fesit sporné situace nejen uvnitt danych stata,
ale i prostfednictvim vnéjsich mechanismu, tedy téz na urovni Evropské unie. Za této
situace Komise pfipravila iniciativu, ktera by méla vést k nastaveni procesu administ-
rativnfho feseni situaci vécné spadajicich pod clanek 7 SEU. V souvislosti s aktualnim
politickym dénim po volbach v roce 2015 v Polsku se oteviela debata, zda mechanis-
mus obsazeny v ¢lanku 7 SEU aktivovat a do déni v Polsku zasihnout.* Cilem tohoto
clanku je prozkoumat postup vyuziti ¢lanku 7 SEU navrzeny Komisi (dale téz ,,postup
EU pro posileni pravniho statu®) a identifikovat slabiny ji zvolen¢ho fesen.

2 Piedstaveni jednotlivych mechanismu
prosazovani prava v Evropské unii

Nez se pustime do vlastnf analyzy postupu EU pro posileni pravniho statu, bude vhodné
piedstavit téz pravn{ a politické souvislosti zkoumaného problému. V primarnim pravu

1 Nikoliv jiz stranou zajmu odborné pravnické vefejnosti viibec. K problematice pravniho statu se kona-
la dne 31. fijna 2014 konference PRAVNI STAT A MECHANISMY JEHO OCHRANY V EVRO-
PE CESKA PERSPEKTIVA, kterd byla pofadéna Pravnickou fakultou v Praze ve spolupréci se Sekef
pro evropské zalezitosti Utadu vlady CR.

2 Zaveden byl Amsterodamskou smlouvou, v platnost tedy vstoupil v roce 1999.

3 Zasada pravniho statu by méla zarucovat, ze veskeré vefejné pravomoci budou vykonavany v mezich
stanovenych pravem, v souladu s hodnotami demokracie, zakladnich prav a svobod a pod kontro-
lou nezavislych a nestrannych soudu. Pojeti se mezi clenskymi staty muze lisit, zaklad je ale spole¢ny.
Na urovni Evropské unie je s pojetim pravniho stitu tzce spojena fada hodnot a norem. Patif mezi né
zakonnost, kterd pfedpoklada priahledny, odpovedny, demokraticky a pluralisticky proces pfijimani za-
kont; pravni jistotu; zakaz svévole vykonné moci; nezavislé a nestranné soudy; ucinny soudni pfezkum
zahrnujici respekt k zdkladnim pravim; a rovnost pred zédkonem. Viz SDELENI KOMISE EVROP-
SKEMU PARLAMENTU A RADE Novy postup EU pro posileni pravaiho statu /* COM/2014/0158
final */ odst. 2. [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://eut-lex.curopa.cu/legal-content/CS/
TXT/?uri=celex:52014DC0158

4 Polsko pfitom nenf jedinym statem, kde byla otazka moznosti zasahu ze strany Evropské unie pro mozné
poruseni hodnot pravniho statu zvazovana. Dalsimi staty bylo Rakousko, Francie, Rumunsko a Madar-
sko. Viz Article 7 TEU: A Mechanism To Protect EU Values Law [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné
z: http:/ /epthinktank.cu/2013/10/07 /article-7-teu-a-mechanism-to-protect-cu-values/
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Evropské unie lze v tuto chvili identifikovat tfi mechanismy prosazovani prava® vaci
clenskym statim.

Zakladnim a obecnym postupem prosazovani unijnfho prava je postup definovany
v clancich 258 a 259 SFEU. Vécné lze tento postup pouzit proti ¢lenskému statu v pii-
padé poruseni jakékoliv ,povinnost|i), kterd pro néj e Smiluv vyphjva,’ samoziejmé pokud
Smlouvy nestanovi jinak. Charakteristicky je tim, Ze je standardné dvoufazovy, piedpo-
klada totiz nejdifve spravni fizenf vedené proti dot¢enému clenskému statu ze strany
Komise a teprve nasledni soudni fizenf pred Soudnim dvorem EU. Tento ¢asové naroc-
ny mechanismus je v nékolika pfipadech stanovenych Smlouvami modifikovan a zjed-
nodusen vynechanim spravniho fizeni, kdy spornd zalezitost muze byt Soudnimu dvoru
predlozena piimo.” Na tato ustanoveni navazuje uprava obsazena v ¢lanku 260 SFEU,
kterd Soudnimu dvoru umozmuje clenské staty postihnout sankef finanéni povahy.®

Druhy postup je upraven ¢lankem 126 SFEU a tyka se vécné velmi omezeného okruhu
sporu zaptic¢inénych porusenim pravidel rozpoctové odpovednosti. I zde je vyznamna
role Komise, coz je tomuto postupu spolecné s postupem obecnym. Vlastni feseni spo-
rt ale bylo svéfeno Radé. Rozdil je tedy zasadni. Rada nenf nadstatnim organem, nema
téz nezavislé a nestranné postaveni. A kone¢né nenf organem soudnim. Mechanismus
ma proto koncepéné mezivladni charakter, je politicky, ¢emuz ostatné odpovida i praxe
jeho (ne)uplatinovani.

Tteti postup je jiz zminény postup pro posileni pravniho statu upraveny v ¢lanku 7 SEU.
Veéene se dotyka pouze situace, kdy se ¢lensky stat dopusti zavazného poruseni clanku 2
SEU. Toto ustanoveni identifikuje zakladni hodnoty sdilené clenskymi staty a stanovi,
ze je Unie na téchto hodnotach zalozena. Zde nam tedy vystupuje do popiedi prvni za-
sadni znak postupu dle ¢lanku 7 SEU, ktery je zcela odlisny od ostatnich vyse popsanych

5 Pojem ,,pravo® bez bliz§tho ziZeni na pravo unijni zde byl pouZit zcela zimérné z divoda, které budou
vysvétleny dale v textu.

6 Viz clanek 258 odstavec 1 SFEU a obdobné téZ clanek 259 odstavec 1SFEU.

7 Napf. v piipade veifejnych podpor dle clanku 108 odstavee 2 SFEU, dale v ptipadé stanoveném v ¢lanku
348 SFEU, tedy v zlezitostech, jez by mohly byt oznaceny jako zneuZiti nastroji ochrany narodni bez-
pecnosti a dle ¢lanku 114 SFEU v piipadé zneuziti pravomoci ¢lenského statu zavést vnitrostatni pred-
pisy odchylujici se od feseni harmonizovaného Evropskou unif nastrojem pfijatym na pravnim zakladu
clanku 114 SFEU.

8 Podrobny rozbor viz napt. DASHWOOD, A. a R. WHITE. Enforcement Actions Under Articles 169
and 170 EEC. European Law Review. Ro¢. 1989, ¢. 14. s. 388—411.

9 Dle tohoto ustanoveni plati, Ze: ,, Unie je zaloZena na hodnotic ricty k lidské dristojnosti, svobody, demofkracie,
rovnosts, praviiho stdtu a dodrgovani lidskych prav, vietné prav prislusniki mensin. Tyto hodnoty jsou spolecné clen-
skym stdtim ve spolecnosti vyznalujici se pluralismen, nepripustnosti diskriminace, toleranci, spravedinosts, solidariton
a rovnosti Zen a mui. 2. obsahu citovaného clanku vyplyva, ze jeho vécny dosah je $irdi, nez by se na prvni
pohled z oznaceni zkoumaného mechanismu mohlo zdat. V rimci postupu pro posileni pravniho statu
totiz mohou byt prosazovany veskeré hodnoty v ¢lanku 7 SEU uvedené, a tedy ne jen samotny pravai
stat.
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postupti. Ty umoznuji prosazovat unijni pravo vytvofené clenskymi staty nebo piijaté
v oblastech pfenesenych pravomoci, a to v ramci pravomoci Evropské unie. Mechanis-
mus clanku 7 SEU naproti tomu slouzi k prosazovani hodnot uplatnovanych horizontalné,
v ramci jakékoliv ¢innosti ¢lenského statu. Tedy i mimo oblast pravomoci Evropské unie.

Blizsi pohled na clanek 7 SEU ukazuje, ze uvedené ustanoveni ve skute¢nosti upravu-
je dvé procedury. Vécné se obé dotykaji téhoz, tedy zavazného poruseni hodnot sta-
novenych clankem 2 SEU. Procedura prvnf ale slouzi jako nastroj pfedbézné ochrany,
tj. uplatni se v piipadé, ze k zavaznému poruseni jest¢ nedoslo, zatimco druhad je vyuzi-
telnd v pfipadé kdy k zavaznému poruseni jiz doslo a toto trva. Moznost pfedbézné reak-
ce jeste predtim, nez k poruseni dojde, pfedstavuje druhou zasadn{ odlisnost od vyse po-
psanych mechanismu, v jejichZ ptipadé se kontrolni mechanismy aktivuji teprve ex post.
Ttetl zasadn{ odlisnost spociva v subjektech zapojenych do feseni ptipadného poruseni
hodnot stanovenych clankem 2 SEU. Procedura pifedbézné ochrany mtize byt iniciovana
nejen tradicni Komisf a clenskymi staty, ale téz Evropskym patlamentem a pravomoc
rozhodovat byla svéfena Radé. Procedura druha muze byt iniciovana tradicné clensky-
mi staty nebo Komisi, rozhodovan{ ale bylo ur¢eno Evropské radé. Role Evropského
parlamentu je v tomto pfipadé odlisnd, jeho souhlas je totiz nezbytnym pfedpokladem
pro nasledné piijeti rozhodnuti.

Ctvrta zasadni odli$nost spociva v roli Komise. Spole¢na je sice jeji iniciaéni pravomoc.
Ona je klicovym organem, ktery zahajuje vlastnf fazi feSen{ sporu jinym k tomu uréenym
organem, tedy Soudnim dvorem, Radou nebo Evropskou radou. Rozdilnd je ale tprava
jejtho postupu pred vyuzitim této pravomoci. Prvni dva mechanismy pfimo v primarnim
pravu zduraznuji roli Komise jako organu, ktery ma clenské staty nejen hlidat a kontro-
lovat, ale také v pifpade zjisteni problému usilovat o zajistén{ napravy jeste pred vlastnim
tesenim sporu. Clanek 7 SEU naproti tomu takovou roli Komisi nepfiznava.

3 Novy postup EU pro posileni pravniho statu — pravni analyza

Jak jiz bylo uvedeno, ¢lanek 7 SEU neupravuje fazi, ktera je v pifpadé fizeni pro po-
ruseni povinnosti upravenému v ¢lancich 258 az 260 oznacovana jako spravni f{zeni
a ktera pfedchazi fizeni soudnimu. Komise této moznosti aktivné vyuzila a vypracova-
la sdéleni,' ve kterém navrhla moznou regulaci postupu, ktery by principialné zname-
nal predstaveni mechanismti znamych z f{zeni pro poruseni povinnosti dle clanki 258
a 259 SFEU i do oblasti pokryté ¢lankem 7 SEU. Ve zkratce - Komise pfedpoklada,
ze by s clenskym statem, ktery porusuje hodnoty zakotvené v clanku 2 SEU, vedla ne-
formalni fizeni, jez by zahrnovalo tfi dil¢i kroky. V prvnim by Komise posuzovala dany

10 Sdéleni Komise Radé a Evropskému parlamentu o ¢lanku 7 Smlouvy o Evropské unii: Respektovani
a podpora hodnot, na kterych je Unie zalozena (IKOM(2003) 606 v kone¢ném znéni ze dne 15. fijna
2003).
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stat, pokud by toto nebylo dostatecné, pak ve druhém kroku by dany stat vyzyvala k za-
jisténi napravy s tim, ze by mohla poskytnout i pokyny smétujici ke konkrétnimu feseni.
Ve tfetim kroku by bylo provadéno sledovani daného statu za dcelem zhodnoceni, zda
byla zajisténa naprava. V pifpadé, ze by tomu tak nebylo, by mohl nasledovat postup
kodifikovany ¢lankem 7 SEU.

Postup byl popsan zkracené, nicméné podstata byla vystizena a pro dalsi rozbor podrobné;j-
§i popis neni nutny." Pfejdéme proto k vlastni pravni analyze postupu navrzeného Komisi.
V prvé fade je nutné zduraznit, Ze navrzeny mechanismus, i kdyby byl uplatfiovan, neni
pravne zavazny. Sdéleni neni pramenem prava a Evropské unii chybi v soucasné dob¢
pravomoc, ktera by jf umoznila pfedpis tohoto druhu pfijmout. Potazmo i sama Komise
nemuze pfijmout pravné zavazny akt regulujici takovou problematiku. Vyslovny pravni
zaklad pro takovy postup ve Smlouvach chybi. Vyuziti ¢lanku 352 SFEU potom nepfi-
chazi v tvahu, jelikoz toto ustanovent je sice obecné povahy, ale tyka se vyhradné situaci,
kdy Unie ma Smlouvami definovany cil, tento cil je vécné podfaditelny pod nékterou
z politik, ktera mus{ byt opét Smlouvami upravena a teprve pak je mozné, chybi-li jiné

ustanoveni zaklddajici legislativai pravomoc, dany akt pfijmout.'”

Ochrana hodnot definovanych clankem 2 SEU v ¢lenskych statech neni cllem Evropské
unie. Nen{ sice pochyb, Ze tyto hodnoty pro Unii jsou vyznamné, a to i ve vztahu k clen-
skym statdm. Jejich dodrzovani je ostatné pfedpokladem ¢lenstvi v Evropské unii.”
Evropska unie ale nebyla zaloZena jako lidskopravni mezinarodn{ organizace typu Rady
Evropy. Clanek 7 proto neni mozné chapat jako ustanovent, které by Evropskou unii
mélo agendou k Radé Evropy pfiblizovat, ale spise jako svého druhu pojistku pfed ne-
pfedvidanou zménou politické situace v nékterém z clenskych statu.

Jak uz bylo uvedeno, dodrzovani hodnot zakotvenych v ¢lanku 2 SEU je pfedpokladem
clenstvi v Evropské unii. Nadto, fada politik a ¢innosti Evropské unie je piimo prova-
déna clenskymi staty a jejich organy, zcela zietelné je to v oblasti soudniho prosazovani
prava, které piimo funkéné zavisi na narodnich soudnich soustavach. Demokratické fun-
govani clenského statu a zachovavani zasad fungovani pravaniho statu je proto conditio
sine qua non fadného fungovani Evropské unie v tomto staté. Dodrzovani téchto hod-
not je tedy povinnosti nejen pii vstupu, ale mélo by mit pretrvavajici charakter po celou
dobu clenstvi v Evropské unii.

11V piipadé zdjmu o podrobn¢jsi informace viz COMMUNICATION FROM THE COMMISSION
TO THE EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. A new EU Framework to strengthen
the Rule of Law [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/justice/ effective-justice/
files/com_2014_158_en.pdf

12 Clanck 352 SFEU je nepravdépodobnym pravnim zikladem i z hlediska faktického. Pfedpoklada totiz
jednomyslny souhlas vSech ¢lenskych stata. Ten je u ndmi zkoumaného problému tézko predstavitelny.

13 Viz ¢lanek 49 SEU.
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Unie sama, jakoz i clenské staty nemaji zadné nastroje, jak clensky stat ze svého stie-
du ,,umravnit” v pifpad¢, kdy tento stat prestal tyto hodnoty respektovat. Vylouceni
z Unie neni pravné mozné a nelze predpokladat, ze porusujici stat bude mit zajem sam
dobrovolné z Unie vystoupit. Typicky federaln{ feseni situace ingerenci federalni moci
za doc¢asného nahrazeni moci statni'* pak nepfichazi v Gvahu nejen pravné, ale i fakticky
a politicky. Mechanismus clanku 7 SEU proto miize byt nahlizen jako jediny prostfedek
ochrany v situaci tohoto druhu. Je to prostfedek ultimatni, pfesto relativné neskodny,
ne vsak bezzuby. Jeho vyznam spociva jiz v jeho existenci a jeho sila bude zfetelnd
v roviné politické. Ostatné, i fizeni pro poruseni povinnosti az do Maastrichtské smlou-
vy nebylo zavrseno moznostl trestani statu a pfesto bylo relativné uc¢innym nastrojem
prosazovani prava.'” Mechanismus obsazeny v ¢lanku 7 jiz jen z tohoto srovnani vychazi
lépe, neb sankci v podobé omezenti ¢lenskych prav znd.'®

Komisf navrzené feseni ma perspektivu stat se vyznamnym politickym nastrojem prosa-
zovani prava v ¢lenskych statech piimo Evropskou unii. Politické hledisko pfitom nelze
podcefiovat. Statistiky totiz prokazuji jeho efektivitu v praxi.'” Za povsimnuti proto stoji
fakt, ze podle ¢lanku 7 SEU maji v roviné iniciacni Komise, ¢lenské staty a v dosahu
predbézné kontroly téz Evropsky parlament rovné postaveni. Zavedenim a akceptaci
iniciaéniho postupu se toto rovné postaveni méni vjrazné ve prospéch Komise. Uplné
vylouceni ostatnich subjektt s aktivni legitimaci ve prospéch Komise napf. s poukazem
na estoppel sice s ohledem na jasnou kodifikaci jejich postaveni v pravu primarnim ne-
pfichazi v uvahu. Nebezpeci smérem do budoucna, kdy by nové nastaveny fakticky stav
mohl byt v primarnim pravu kodifikovan, ale nelze podcenovat. Nebylo by to ostatné
v historii Evropské unie poprvé.'

14 Srov. napt. KREPELKA, F. Prenas, doprovod a zohlednéni evropského priva éeskym pravem. 1. vyd. Brno: Ma-
sarykova univerzita - Pravnicka fakulta, 2010, s. 35, 125 s. Acta Universitatis Brunensis Turidica ¢. 364.
ISBN 978-80-210-5066-2.

15 Uvedené tvrzeni samoziejmé neplati absolutné. K problémtm, které s tehdejsi nastavenim fizeni pro po-
ruseni povinnosti byly spojeny viz napt. WAGENBAUR, R. How to Improve Compliance with Europe-
an Community Legislation and the Judgments of the European Court of Justice, 19 Fordham International
Law Jonrnal (1995-1990), s. 939 a nasl.

16 Na stran¢ druhé nelze pfecenovat ani vyznam a odstrasujici efekt pokut uklidanych dle ¢lanku 260
SFEU. Viz napt. WENNERAS, P. Sanctions against Member States under Article 260 TFEU: Alive, but
not kicking?* (2012) 49 Common Market Law Review, Issue 1, s. 145-175.

17 Statistickd data ukazuji, Ze Komise je statisticky pomérné Gspésna v prosazovani prava vaci clenskym
statim. Naprava je Casto zajiSténa jiz ve fazi spravnfho fizeni, to znamena ze strany clenského statu
dobrovolné, bez existence zavazného rozhodnuti, kterym by povinnost zjednani napravy byla uloZena.
Politickou rovinu prosazovani unijniho prava proto nelze podcenovat. Viz Kontrola uplatiiovani prava
Unie: Vyrocni zprava za rok 2014: Komise [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/
atwork/applying-cu-law/docs/annual_report_32/com_2015_329_cs.pdf, s. 16.

18 Soudni dvar EU jiz dovodil aktivni legitimaci Evropské parlamentu v situaci, kdy tato nebyla pfiznana
Smlouvou o zalozen{ Evropského hospodatského spolecenstvi, coz nasledné¢ vedlo ke zméné dotcené
Gpravy Maastrichtskou smlouvou. Clenské stity v tomto ptipadé jen nasledovaly legislativni vivoj, ktery
probéhl v podstaté samovolné na komunitirni drovni. Viz rozsudek Soudniho dvora ze dne 4. ifjna 1991.
Evropsky patlament proti Rad¢ Evropskych spolecenstvi. Véc C-70/88.
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Absence upravy zvlastnich pravomoci Komise, které by ji umoznovaly postup podobny
tomu pfedvidanému clanky 126, 258 a 259 SFEU muze byt vaimana dvojim zpasobem.
Jednak mohla byt zamérna, kdy ¢lenské staty pii koncipovani tohoto mechanismu ne-
hodlaly prespiili§ posilovat nadstatni charakter této procedury zvyraznovanim role or-
ganu zcela typicky nadstatni povahy. Druhy pfistup je patrny z obsahu sdé¢leni Komise.
Ta tuto absenci vaima jako problematickou mezeru, ktera musi byt vhodné vyplnéna,”
a to nejlépe zptisobem, ktery sama navrhuje.

Je asi pochopitelné, ze Komise k problému pfistupuje jako k piflezitosti, zvlast’ ma-li
to byt prilezitost posilit své postaveni a pravomoci. Véc ma vsak i pravn{ rozmér. Obé
Smlouvy v fadé ustanoven{ at’ uz preambule ¢i jednotlivych ¢lanku zduraznuji prin-
cip svéfenych pravomoci.” S lehkou ironif fe¢eno - mnozstvi odkazi na tento princip
uz tézko lze povazovat za nahodu. Za dané situace vyslovna uprava urcitého postupu
a pravomoci Komise v fizenich podle ¢lanka 126, 258 a 259 SFEU a absence této Gpra-
vy v ¢l. 7 naznacuje, ze vuali ¢lenskych statd bylo Komisi takovou pravomoc nesvéfit.
Piipadné dovozeni takové pravomoci samotnou Unii postrada oporu ve Smlouvach
a je v rozporu s principem svéfenych pravomoci. Resenim by proto mohla byt pouze
zména téchto smluv a vyslovné zakotveni této nové pravomoci, ¢i alespon pravnfho
zakladu pro apravu jejtho postupu sekundarnim pravem.

Funkénost navrhovaného mechanismu je sporna i z jiného davodu. Evropska unie
ma ¢lankem 4 SEU stanovenou povinnost ctit narodnf identitu clenskych stata. Narod-
nf identita zahrnuje mimo jiné téz politicky a Gstavni systém daného clenského a jejich
organizaci. Vyklad uvedeného ustanoveni pfitom dosud neni plné ustilen.”’ Dovozovat
z n¢j nicméné lze existenci dvou pifstupu ¢lenskych stath k zakladnim otazkam pojeti
pravniho statu. Téch, které jsou spolecné vsem ostatnim clenskym statim a téch, které
takovyto obecny charakter nemaji. Je dale zjevné, Ze toto ustanoveni pfedstavuje limit
¢innosti Komise i pfi uplatnovani postupu EU pfi prosazovani pravniho statu. Zvladne
vs$ak tento ufednicky organ spravné vyhodnocovat pravni problémy, které jsou nejlépe
kvalifikovany fesit narodn{ ustavn{ soudy a Soudni dvar EU?

Dalsim problematickym aspektem je pfedstava Komise o jeji roli. Sdéleni naznacuje,
ze jeji angazma ma byt $irs{ a pfesahovat pouhé zjisteni, zda doslo k poruseni, ¢i nikoliv.
Komise dokonce pfedpoklada, ze by clensky stat od ni dostal urcity navod k fesen{ (ji sa-

19 Viz COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL. A new EU Framework to strengthen the Rule of Law [online]. [cit. 2016-01-23].
Dostupné z: http://ec.curopa.cu/justice/ effective-justice/files/com_2014_158_en.pdf, s. 2 a nasl.

20 Viz preambule Smlouvy o EU, ¢lanek 3 odstavec 6, ¢lanek 4 odstavec 1 a ¢lanek 5 odstavee 1 a 2 téze
smlouvy, dale téz clanek 7 SFEU.

21 Srov. MOLEK, P. Materidlni obnisko ristavy: véiny limit evropské integrace? Brno: Masarykova univerzita, 2014,
s. 246 a nasl., 285 s. Edice Scientia 488. ISBN 978-80-210-7435-4.
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mou identifikovaného) problému.” To je pfitom mimotfadné¢ dilezité. Dtavoda je hned
né¢kolik. Jednak je to totiz problém z hlediska interpretace obsahu hodnot zakotvenych
v ¢lanku 2 SEU. Soudni dvir k tomu nema podle stavajici dpravy pravomoc. Komise
je zase organem, ktery nemd povahu soudu. Komisi navrzeny postup tedy pfedpoklada,
ze spravni organ bude interpretovat jedno z ustanoveni Smluv a sméfovat ¢lensky stat
k feseni, které Komise sama poklada za spravné. Z prostého zalobce se do urcité miry
jednani statu je v souladu s clankem 2 SEU a jaké jiz nikoliv. Méni se tim vyklad ¢lanku 7
SEU, ktery Komisi definuje jen jako jednoho z moznych ,,zalobcti, tedy jako organ bez
vlastni rozhodovaci pravomoci.”

Krom vyse uvedeného pravniho hlediska je nezanedbatelné téz hledisko politické. Bylo
by optimistické v tento cas tvrdit, ze Unie funguje jak ma a Ze clenské staty jsou bezvy-
hradné pfesvédceny o smysluplnosti a spravnosti jednani jejich organt. Dalsi angazma
a zasah do zalezitost tradicné staty povazovanych za vnitini pak je jen pfilévanim oleje
do ohné odporu vuci projektu evropské integrace. To za stavu, kdy to neni nezbytné
nutné, jelikoz na mezinarodn{ Grovni jiz existujf vhodné mechanismy feseni problému
napf. v ramci Rady Evropy,® ¢i tyto problémy lze fesit i nadéle tradi¢né, tedy diploma-
tickou cestou.

Dalsi problém souvisi s nastavenim hranice, ktera musi byt pfekrocena pro aktivaci me-
chanismu v ¢lanku 7 SEU. Komise ve své sdéleni jasné a zfetelné pfipomina, ze ,,/m/echa-
nismus prevence podle &l. 7 odst. 1 SEU vsak miige byt aktivovin pouze v pripade ,,zrejmého nebezpeci
zdvainébo poruseni* a mechanisnus sankel podle . 7 odst. 2 SEU pouze v pripade , zdavazného
a trvajicibo poruseni* hodnot nvedenych v clankn 2 SEU ze strany denského statu. Hranice pro akti-
vaci obou mechanismii Hankn 7 SEU json velmi vysoké a diiraziiuji, Ze [ze tyto mechanismy ponsit
pousge jako postedni mognost.** Uvadi dale, ze ,,[pJosledni vyvoj v nékteryeh denskych statech nkd-
zal, Ze tyto mechanismy nejson v¢dy vhodné pro rychlon reakci na obhrogent pravniho statn v denskénm

€25

statn.*> Jinymi slovy, Komise si je védoma, ze mechanismus pfedvidany ¢lankem 7 SEU
je skutecné krajnim a vyjimecnym prostifedkem. Pifpadné uplatiiovani postupu navrze-
ného Komisi v jejim sdéleni by vsak vedlo k faktickému rozsifeni tohoto mechanismu
i na situace, které pfisnym podminkam aplikace clanku 7 SEU nevyhovuji. Domnfvame

se nicméné, ze by to bylo ve zjevném rozporu s ucelem a smyslem tohoto ustanoveni.

22 Viz COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL. A new EU Framework to strengthen the Rule of Law, s. 8.

23 'V tomto ohledu spociva téz odlisnost od fizenf upraveného v ¢lancich 126, 258 a 259SFEU. Podle téchto
ustanoveni totiz Komise nenf jen prostym ,,zalobcem®, ale je ji svéfen tkol stat vést k napravé. Nic tako-
vého v ¢lanku 7 SEU neni, novy postup to ale mize zménit.

24 Viz clanek 8 Statutu Rady Evropy.

25 Viz SDELENT KOMISE EVROPSKEMU PARLAMENTU A RADE Novy postup EU pro posileni
pravaiho stitu /* COM/2014/0158 final */ [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://eut-lex.euro-
pa.cu/legal-content/CS/TXT/?uri=celex:52014DC0158.
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4 Doktrinalni aspekty

Jak je uz pro Evropskou unii typické, v oduvodnéni postupu Komise chybi byt jen
zminka o doktrinalnim pifstupu k jf adresovanému problému. Zdavodnéni ptijet! Gpravy
se omezuje jen na jiz zminéné konstatovani absence vhodného feseni, dale je zduraz-
néna vyjimecnost a ,,sila“ mechanismu dle ¢lanku 7 SEU* a tedy potfebnost feseni pfi-
meétencijsiho, jakoz 1 fakt, ze to byly prave ¢lenské staty, kdo Komisi o pifpravu nového
postupu pozadal.”’ To ve jsou vSak pouze politické argumenty sledujici vyhradné fak-
tické hledisko.

K problému je ov§em nutné pfistoupit koncepéné. V oblasti, kde je uplatiiovana nadstat-
nf metoda regulace a kde zaroven doslo k pfenosu pravomoci, 1ze pochopit téz existenci
pravomoci urcovat clenskym statim jejich povinnosti a rozhodovat na nadstatni rovni
o ptipadnych porusenich. Mimo oblast prava Evropské unie, a v pifpadé¢ mechanismu
dle ¢lanku 7 SEU se mimo regulovanou oblast skute¢né ocitnout mizeme, je ovsem ja-
kékoliv unijnf ,,peskovani* politicky a pravné problematické. Staty clenstvim v Evropské
unii neztraceji zcela svou suverenitu, coz nutné znamena, ze vnitini véci zustavaji jejich
zédlezitostl. Vnitini véci pak z pohledu Evropskou unie zahrnuji vse, co clenské staty
na Unii Smlouvami nepfenesly. V nasem piipadé je tedy podstatné, odkud Evropska
unie dovozuje svou legitimitu a jak je definovan jejf vztah k ¢lenskym statam.

V piipadech mimo pravomoc Evropské unie, které se tykaji poruseni hodnot, jez se do-
tykaji takika cele pouze a jenom daného statu a pouze okrajoveé nebo vibec zasahuji
do zalezitosti evropské integrace, by politickd reprezentace takového statu méla nést
duasledky takového svého jednani, jez je v rozporu se zasadami pravnifho statu, v prvé
fadé uvnitf tohoto statu, podle jeho vnitrostatniho prava a politicky ve vztahu k jeho ob-
¢anum. Evropska unie svou legitimitu odvozuje od obc¢ant ¢lenskych statd a od téchto
statt samotnych. Z pohledu statt pak i nadale plati, Ze jsou to staty, kdo je panem Smluv
a tedy v konecném a krajnim duisledku i Evropské unie. Z tohoto thlu pohledu se akti-
vity Komise jevi jako nepfijatelné.

Ptijmeme-li piistup federalisticky, pak vyse uvedené neplati. Pro federace je charakteri-
stické prosazovani vlastniho prava vaci dil¢im statm, a to i v roviné dstavni. Stanove-
nf urcitych hodnot a jejich vymezen{ zptisobem, ktery je Komisi dovozovan ve vztahu

26 Samotné sdéleni hovoif ve vztahu k ¢lanku 7 SEU o ,,jaderné alternative®. Je to termin, ktery lze nalézt
i v odborné literatufe, viz napt. KOCHENOV, D. a L. 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. EUI Working
Paper RSCAS 2015/24. ISSN 1028-3625 [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://cadmus.cui.cu/
bitstream/handle/1814/35437 /RSCAS_2015_24.pdf?sequence=3

27 Navrh iniciujici diskuzi tykajici se dlohy Evropské unie pii ochrané lidskych prav a pravniho statu pfisel
ze strany ministra zahrani¢nich véci Némecka, Danska, Finska a Nizozemska v roce 2003. Viz DURI-
CA, J. Podkladovy materidl pro konferenci ,,Prdavni stit a mechanismy jeho ochrany v Evropé: leskd perspektiva®, kierd
se konala na pragské Pravnické fakulté 31. 1jjna 2014 [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: https://www.
euroskop.cz/9047 /24848 / clanck/analyza-novy-ramec-cu-pro-posileni-pravniho-statu/
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k clanku 2 SEU, takovyto ustavni charakter ma. Federalni ustava byva nadfazena stat-
nimu pravu a podle toho je téz piimo federalnimi organy uplatnovana. V mechanismu
obsazeném v clanku 7 SEU zarodky tohoto federalnfho ustavniho pfistupu mizeme
spatfovat. Komise svou iniciativou toto federalni konstitucionalni pojeti dale rozsifuje
nad soucasny pravni rimec dany Smlouvami. S ohledem na charakter Evropské unie,
s ohledem na odmitnuti Smlouvy o Ustavé pro Evropu, s ohledem na fakt, ze panem
Smluv jsou i naddle ¢lenské staty, tento piistup odmitaime jako aktivisticky. Tomuto fe-
Seni ostatné nesvédel ani mozné odvozovani jeji legitimity od lidu. Obcané clenskych
statd se totiz i nadale primarné identifikuji se svymi staty a pfima politicka vazba mezi
obc¢anem a Evropskou unii dosud fakticky nevznikla.

Dalsim problémem je posun v hodnoceni a feseni piipadného poruseni. Stavajici stav
je totiz takovy, ze hlavni rozhodovaci slovo ma Rada nebo Evropska rada. Rozhodovani
je tedy vedeno na urovni sob¢ rovnych, tedy mezi ¢lenskymi staty. Jejich piistup k feseni
problému bude odlisny od pfistupu organt Komise. Lze predpokladat stejnou motiva-
ci a stejné zapojent, jako v piipadé jinych poruseni smluv, jimiz jsou tyto staty vazany.
Motiv fesit problém tak budou mit nejspise az teprve tehdy, az budou porusenim jiného
statu osobné dotceny. Tato skute¢nost mimochodem plné reflektuje pfetrvavajici suve-
renitu ¢lenskych statd, kterd mozna byla omezena, ale ne odstranéna.

Sir$fim zapojenim organti Evropské unie, zvlast’ pokud by si skute¢né osobovaly té
pravo udélovat ¢lenskym statim pokyny, jak spravné své vnitini problémy fesit, dojde
k vychyleni v podstaté¢ mechanismu dle ¢lanku 7 SEU. Motivace organa Evropské unie
fesit spory totiz bude odlisnd, od motivace ¢lenskych statd. Tyto organy totiz nebudou
sledovat jen vlastni mnohdy sobecké zajmy vyplyvajici ze vzajemnych smluvnich zavaz-
kd. Nepujde jim jen o prosté dodrzovani prava. Naopak, lze predpokladat mnohem veétsi
zapojeni a podstatné vetsi daraz téz na efektivitu prosazovani prava.”

5 Zavér

Evropskou komisi navrzeny novy postup EU pro posileni pravniho statu pfedstavuje
mechanismus, ktery v zasad¢ pravné neméni, ale pouze dopliiuje mechanismus stavajici
jiz upraveny clankem 7 SEU. Fakticky dopad jiz ale mtze byt zna¢ny, zejména v budouc-
nu. Je totiz zpusobily narusit soucasné vzajemné postaveni clenskych statt a Evropské
unie. Svou povahou pfedstavuje dalsi diléi krok smérem k federativnimu uspofadani
Evropské unie, rozsifuje totiz stavni charakter urcité ¢asti unijniho prava a predpoklada
pouziti tohoto prava i mimo ramec pravomoci Evropské unie. Dopad je samozifejmé
limitovan pravni nezavaznosti tohoto mechanismu, coz se ale v budoucnu muze zménit
tim, ze tento zatim nezavazny postup bude jako jiz vyzkouseny kodifikovan v primarnim

28 MASHAY] J. L. ,,Federal Issues In and About the Court of Justice of the European Communities
(1965). Faculty Scholarship Series. Paper 1163. [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: http://digitalcom-
mons.law.yale.edu/fss_papers/1163, s. 31.
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pravu. I bez kodifikace a bez pravni zavaznosti ale mtze byt t¢innym nastrojem prosa-
zovan{ unijnich pfedstav o pravnim statu svou prostou politickou vahou. V pifpadé¢ jeho
zavedeni vsak stale dot¢enym clenskym statim ztstava prostor pro jeho ignoraci a trva-
nf na uplatiiovani vyhradné postupu, ktery je kodifikovan ¢lankem 7 SEU. Dluzno dodat,
ze piedstavené feseni neni radikalni ani revolucni. Lze si pfedstavit i jiné mechanismy,
které by vedly ke skute¢nému a hmatatelnému omezen{ suverenity clenskych statd a po-
sileni federalniho charakteru Evropské unie, ty by jiz ale vyzadovaly zménu primarniho
prava.” V optimélnim piipadé by pak bylo Zzadouci proceduru upravit tak, aby o poru-
$eni nerozhodovaly organy politické a mezivladni, ale organ soudni jako napf. Soud-
nf dvir EU. Vétsim zapojenim Komise se pfitom stavajici nevyhovujici politicky raz
celého mechanismu jen prohlubuje a zhorsuje. Nelze patrné ani akceptovat argument,
ze by Komisi navrzeny postup naopak mohl pfispét ke snizeni mozné nejistoty clen-
skych stata. Clinek 7 SEU je totiz pomérné obecny, postup je viak popsin dostate¢né
z pohledu pravniho. Obecnéjsi formulace dava prostor pro feseni politické. Resenf navr-
zené Komisi nadto nemuze piispivat k vyssi pravni jistoté clenskych statd, nebot” samu
podstatu, tedy ¢lanek 7 SEU, nijak nekonkretizuje. Naopak, dochazi k rozsifovani postu-
pu Evropské unie o postupy nové, Smlouvou o Evropské unii nepfedvidané. Na zaver
se nabizi otazka, zda by Komise za soucasného stavu, kdy fada predpist Evropského
prava napf. v oblasti ostrahy vnéjsich hranic, ¢i rozpoctové odpovédnosti piestala byt
dodrzovana, ¢i se zcela zhroutila, neméla radéji sméfovat své usili do oblasti, které ji dle
Smluv vécné nalezd, spise nez dile rozsifovat své aktivity.

29 Viz napf. akademickd diskuse k moznosti umoznit jednotlivei odvozované z unijniho obcanstvi pfimo
zalovat na poruseni zakladnich prava a svobod v pfipadé dotceni ¢lanku 2 SEU. Hovofi se o tzv. ,,obra-
ceném solange®. Viz napt. BUGARIC, B. Protecting Democracy and the Rule of Law in the European Union: The
Hungarian Challenge [online]. [cit. 2016-01-23]. Dostupné z: SSRN: http://ssrn.com/abstract=2257935.
str. 23.ptipadné téz zde http://www.mpil.de/en/pub/research/areas/law-curopean-union/reverse-so-
lange.cfm. Pfesny popis mozného postupu ze strany jednotlivee 1ze véetné rozboru problému lze nalézt
téZ v publikaci MARTINICO, G.. The Tangled Complexity of the EU Constitutional Process The Fru-
strating Knot of Europe. Abingdon, 2012, s. 156 a nasl.



