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Uvod

Vyvoj mezinarodniho systému v Evropé po druhé svétové vélce se vyznacoval snahou
vytvofeni organizaci a instituci pro zajiSténi spoluprace s cilem zamezit dalSim
ozbrojenym konfliktim. Podobn¢ tomu bylo také pti zalozeni Evropského spolecenstvi
uhli a oceli a nasledné vroce 1957 na zikladé Rimskych smluv Evropského
hospodaiského spolecenstvi (dale jen EHS). Obé tyto instituce se sice formovaly zejména
na zékladé¢ ekonomické spoluprace a integrace napfi¢ Clenskymi staty, kde hlavnim
vystupem bylo utvofeni spoleéného trhu, aviak mezi konkrétnimi cili Rimskych smluv
byl také politicky zadvazek o zachovani miru a svobody a sdruzeni statti pro budouci

spolupraci’.

Zejména v osmdesatych a devadesatych letech dvacatého stoleti se po obdobi
stagnace v Evropském spolecenstvi (dale jen ES) z diivodl hospodaiskych obtizi zacala
dynamika integra¢niho procesu opét prohlubovat, a to také do dalSich oblasti. Evropské
spolecenstvi (respektive od vstupu Maastrichtské smlouvy v platnost 1. listopadu 1993
Evropska unie) byla také nucena reagovat na udalosti spojené s rozpadem Sovétského
svazu, znovusjednoceni Némecka €i celkové zmény mezinarodniho systému. Kromé své
role jako ekonomického aktéra se stala i garantem mezinarodni bezpe¢nosti. Se vznikem
novych demokratickych stati bylo také nutné inovovat své vnitini mechanismy
a ptipravit se na mozny vstup zemi byvalého vychodniho bloku. Vstup do ES byl od roku
1993 pro zadatelské zeme& podminén zavedenim tzv. kodanskych kritérii, mezi néz se fadi
také politicky pozadavek na stabilni institucionalni systém dbajici na dodrzovani

demokracie, vladu préava, lidska prava a ochranu prav mensin (Evropské komise 2016).

V souvislosti s ptipravou na rozsifeni Evropské unie (dale jen EU) o nové staty
z postkomunistickych zemi tedy byly zavedeny mechanismy, které maji zabranit tomu,
aby po jejich pfijeti doSlo k odklonu od liberalné¢ demokratickych hodnot. Ty byly
definovany na zaklad¢ ¢lanku 2 Maastrichtské smlouvy (uvadéna také jako Smlouva
0 EU) a vroce 1999 diky Amsterodamské smlouvé rozsifeny o mechanismus jejich
obrany. V souvislosti stim se v roce 2000 EU odhodlala vibec poprvé ke krokim
namifenym proti svému ¢lenskému statu s cilem obrany hodnot EU. V reakci
na vnitropoliticky vyvoj po parlamentnich volbach v Rakousku uvalilo zbylych ¢trnéct

Clenskych stati na Rakousko sankce v podobé diplomatického bojkotu. Problémem

1 Vice viz Rimska smlouva (EHS).



se pro EU v tomto piipadé stalo slozeni vladni koalice Rakouské lidové strany (OVP)
s krajné pravicovou populistickou Svobodnou stranou Rakouska (FPO) Jorga Haidera.
Ta napftiklad relativizovala nacistickou minulost ¢i se ostie vyjadfovala proti azylantim
v Rakousku a odmitala vychodni rozsifeni. Kromé toho panovaly také obavy o smétovani

rakouské zahrani¢ni politiky (Falkner 2001: 1-4).

Povolebni udalosti v Mad’arsku po roce 2010 a v Polsku po roce 2015 ilustrovaly
fenomén nastupu politickych stran a hnuti podnikajicich kroky v nesouladu s liberalné
demokratickou praxi ve stfedni a vychodni Evropé. V ptipadé Mad’arska zvitézila strana
Fidesz-Mad’arska obcanska unie (dale jen Fidesz) s pohodlnou ustavni vétSinou (263
z 386 mandatli) a predsedou vlady se stal Viktor Orban. Podobné v Polsku zvitézila
konzervativné pravicova strana Pravo a spravedlnost (dale jen PiS) se ziskem 37,6 %
a poprvé v polské historii od paddu komunismu dokazala zformovat jednobarevnou
vétsinovou vladu (235 z465 mandatid) (parties-and-elections.eu 2019). Reformy
demokratickych instituci, soudniho systému nebo vefejnopravnich médii, které
V nasledném politickém vyvoji téchto zemi byly realizovany, lze chapat jako v rozporu
se zavedenymi principy EU, které se snazi branit poruSovani demokratickych hodnot,

pravniho statu a lidskych prav.

Odklon od demokratickych zasad lze definovat jako ,proces, jehoz
prostrednictvim zvolené verejné organy zamérnée provadeji viadni navrhy, jejichz cilem
je systematické oslabeni, zniceni nebo zachyceni vnitrnich kontrol moci s cilem
demontaze liberdlné demokratického statu a upevneni dlouhodobé viady dominantni
strany“ (Pech, Scheppele citovani in Bard, Sledzinska-Simon 2019: 3). Tyto procesy
mimo jiné destabilizuji pravni systém EU. Samotnd EU vsak nepocitala s tim, Ze bude
celit odklonu od demokratickych zésad u svych c¢lenskych statl. Nové Clenské staty
ostatn¢ nemely problém se splnénim ptistupovych kritérii, pouze v ptipadé Bulharska a
Rumunska doslo k zavedeni mechanismu pro spolupraci a ovéfovani, ktery napomohl
k pokroku (a nasledné na n&j dohlizel) v oblasti pravniho statu v téchto zemich. V pfipadé
Mad’arska a Polska doslo k erozi demokratického systému spojené s oslabenim pravniho
statu a justice diky zavadéni reforem vladnimi stranami Fidesz a Pravo a spravedInost.
Minimalisticka definice demokracie, tedy udrZzovani voleb, vSak byla zachovana.
K poklesu trovné pravniho stdtu ovSem doslo i u dalSich ¢lenskych statl, napiiklad
v Bulharsku a Rumunsku, v nichz ma na politickou situaci v zemi silny vliv korupce

a dochazi k zasahu v oblasti nezavislosti soudnictvi (Gora, Wilde 2020).



Vyzkumné otazky, vymezeni tématu a cile prace

Tato diplomova prace si klade za cil analyzovat na zdklad¢ relevantnich teoretickych
konceptli mechanismy EU, které jsou uZivany v piipadech nesouladu chovani ¢lenskych
statu se zékladnimi principy a pravnim rdmcem Evropské unie. Pro naslednou analyzu
budou nejdiive ilustrovany smluvni zavazky, které jsou Clenské staty nutné dodrzovat
a nasledn¢ konkrétni zplisoby a mechanismy, jez mize EU ve snaze zachovani Grovné
liberalni demokracie aplikovat. Jedna se pifedevsim o ¢lanek 2 a ¢lanek 7 Smlouvy o EU,
ale také alternativni nastroje jako socialni tlak nebo snaha o provazanost dalSich politik

EU (jako napft. kohezni politiky) s pozadavky na dodrZzovani demokratickych zasad.

Pro konkrétni zhodnoceni toho, jakym zpisobem tyto mechanismy funguji
v praxi, byly vybrany dvé zemé, Mad’arsko a Polsko. Tyto staty jsou V poslednim
desetileti povazovany za problematické. EU v obou pfipadech pfikrocila ke snaze
0 napravu neliberalné¢ demokratickych vnitropolitickych zmén a zahgjila s obéma aktéry
konkrétni fizeni. K pochopeni chovéani nejenom piimo zacastnénych stati, proti nimz jsou
opatfeni namifena, ale také Clenskych statti EU, instituci a vSech relevantnich aktéra byl
vybréan teoreticky koncept institucionalismu racionalni volby. Pro tyto ucely si prace

stanovuje nasledujici vyzkumné otazky:

1. ,.Jakymi nastroji v oblasti ochrany demokracie a vlady prava ve svych CS statech

EU disponuje a jak efektivné byly aplikovany v praxi?“

2. ,,Zjakého divodu neni hlavni mechanismus (¢lanek 7 Smlouvy o EU) vice
vyuzivan a jak ovliviiuje postoj ¢lenskych statti z pohledu teorie institucionalismu

racionalni volby jeho vyuziti?*

3. Hypotéza na =zakladé teorie racionalniho institucionalismu: Clenské staty
uprednostiuji své ndrodni zajmy, pokud je hrozba sankci a postihi nizsi

nez celkové zisky a vyhody plynouci z clenstvi v EU.
Casové a obsahové vymezeni a ¢lenéni prace

Zhlediska ¢asového vymezeni se tato diplomova prace zabyva obdobim od konce
devadesatych let 20.stoleti, a to v souvislosti se vznikem mechanismti dohledu nad
fungovanim demokratickych zasad. Ty souvisi s vinou vychodniho rozsifeni a nasledné
snov¢ ukotvujicimi se smluvnimi rdmci (at’ uz to byla Amsterodamska smlouva ¢i

Lisabonska smlouva), v nichz byly déle ilustrovany. Souc€asn¢ s tim v tomto obdobi doslo



k prvnim pokustim o uziti téchto ramct. Dilezitou soucasti prace bude analyza nastrojii
a mechanismt EU v praxi v reakci na udalosti v Mad’arsku po roce 2010 a Polsku po roce
2015. Proto bude v této ¢asti zdivodu snahy o zachyceni sou¢asného vyvoje v obou

konkrétnich ptipadech ¢asove ohrani¢ena datem jejiho napsani a nasledné publikace.

Diplomové prace bude ¢lenéna do tii hlavnich ¢asti. Prvni ¢ast prace se pokusi
objasnit teoretickd vychodiska a koncepty, jez budou dulezité pro nasledné dvé ¢asti,
které budou mit spiSe analyticky charakter. Druha ¢ast prace bude analyzovat moznosti
EU zhlediska teoretické roviny a ukotveni jejich mechanismt ve smluvnich ramcich,
zatimco tieti ¢ast bude vénovéana konkrétnimu chovani ve snaze fesit odklon od liberalné

demokratickych hodnot v Mad’arsku a Polsku a danym vystuptm.

Prvni kapitola se zaméti na vysvétleni teoretického zakladu prace. Esencidlnim
prvkem nezbytnym pro vhodnou analyzu v nasledujicich Castech prace bude teorie
Neoinstitucionalismu?. Ta pracuje s tezi, ze zasadni roli v rozhodovacich procesech
sehravaji instituce, pfiCemZ bere v tivahu 1 pozici samotnych stati. Politické instituce
a organizace jsou navic vnimany jako soubor pravidel ovliviiujici chovani aktér. Tento
teoreticky koncept se vyvijel dale ve tfech samostatnych smérech, pro tuto praci bude
stézejni Institucionalismus racionalni volby, jez byl vyrazné rozpracovan a ovlivnén
pracemi Marka A. Pollacka, Geoffrey Garretta a George Tsebelise. V druhé kapitole bude
blize nastinén vyvoj mechanisml ochrany demokracie v EU. Soucésti ni bude také
podkapitola, ktera blize definuje dané moznosti a funk¢ni ramce. Tteti kapitola se pomoci
deskriptivné analytické metody a na zékladé popsanych teorii pokusi charakterizovat
konkrétni ptipady a pomoci toho dospét k odpovédi na hlavni vyzkumné otazky.
Nasledna podkapitola ovéii funkénost a efektivitu nastrojii z hlediska korespondovani

teorie a praxe.
Metodologie

Metodologicky si tato prace neklade za cil vysvétlit pro¢ jsou v danych statech
porusovany demokratické zasady a primarn¢ ani jejich popis, nybrz analyzovat moznosti,
reakci EU a snahu o aplikaci mechanismu o napravu. Cilem je komplexni zmapovani této
problematiky, snaha objasnit, jak mechanismy funguji, kde maji své limity a na zakladé

predem urcenych teoretickych koncepti posoudit jejich chod na konkrétnich ptipadech.

2 Neoinstitucionalismus byva nékdy také oznacovan jako Novy institucionalismus



Z téchto divodu se z hlediska metodologického jedna o ptipadovou studii. Ta se na rozdil
od kvantitativnich metod vice zaméfuje na konkrétni pfipad, ktery je mozné diky tomu
zkoumat vice do hloubky. Lze tedy fici, Ze ,,jde o detailni studium jednoho nebo nékolika
malo pripadii, jimiz se snazime zachytit slozZitost pripadu a popsat vztahy v jejich
celistvosti. Predpoklada se, Ze diikladnym prozkoumdnim jednoho pripadu Iépe

porozumime jinym podobnym pripadim‘ (Hendl citovan in Mares 2015: 116).

Tuto definici dale rozvadi Robert Stake (1995: xi), ktery spatiuje piipadovou
studii jako ,.,studii zvldstnosti a sloZitosti jednoho pripadu, pri niz Ize porozumét jeho
cinnosti za duleZitych podminek*. R. Stake dale hovoti o piipadu ve dvou podobach. Prvni
vychézi z definice Louise Smitha, ktery spatiuje ptipad jako ohrani¢eny systém, a tedy
spise jako objekt nez proces. Druhou moznosti je na ptipad nahlizet jako na integrovany
systém. To je pfedevs§im v oblasti spolecenskych véd Castéjsi. Piipad je vétSinou ucelovy,
a 1 kdyz jeho ¢asti nemusi fungovat dobfe nebo funguji iracionalnég, jedna se o systém.
MizZe se jednat o konkrétni lidi ¢i programy, udalosti a procesy pro tuto definici sedi

0 trochu mén¢ (Stake 1995: 2).

Na zéklad¢ toho R. Stake (1995: 2—4) vymezuje tii typy ptipadovych studii:
1) Intrinsitni pfipadova studie; 2) Instrumentalni piipadova studie; 3) kolektivni
pfipadova studie. Zatimco v intrinsitni pfipadové studii sehrava klicovou roli ptipad,
instrumentalni ptipadova studie se zamétuje na porozuméni urcitého jevu skrze ptipady,
jez jej reprezentuji. Z hlediska definice a charakteristiky se pro tuto praci stava esencialni
pravé instrumentalni ptipadova studie. Cilem vyzkumu je pochopeni jevu, v tomto
ptipad¢é fungovani mechanismi EU pro dodrzovani demokratickych zasad, skrze praxi
(dva ptipady) v podobé Mad’arska a Polska a jejich problematického vztahu k nim. To
ostatné¢ odpovida také charakteristice postupu tvorby instrumentalni pfipadové studie,
ktery stanovuje Jan Hendl (2005: 107). Vyzkumnik voli jev, jez je reprezentovan nékolika
piipady, které jsou pro n¢j typické a jsou dale zkoumany. Piipady zde slouZi jakozto
prosttedky pro dosazeni odpovédi na stanovené teoretické otazky s cilem jejich
porozuméni a objasnéni fungovani daného fenoménu. Z toho vyplyva, ze piipadové
studie jsou silné tam, kde jsou slabé metody statistické. To potvrzuji i Alexander George
a Andrew Bennett (2005: 40 — 45), ktefi uvadi ¢tyfi hlavni vyhody piipadovych studii:
wJejich potencial pro dosazZeni vysoké koncepcni platnosti; jejich silné postupy pro tvorbu

novych hypotéz; jejich hodnotu jako uzitecného prostredku k ditkladnému prozkoumani



predpokladané ulohy kauzalnich mechanismu v kontextu jednotlivych pripadu, a jejich

schopnost resit kauzalni slozitost.

Kromé ptipadovych studii existuji také metody kvantitativni neboli statisticke,
kterou jsou aplikovany na vétsi mnozstvi ptipada. Arend Lijphart (1971: 691) ve své praci
Comparative Politics and the Comparative Method vhodné poznamenava, ze hlavni
prednosti ptipadové studie je moznost analyzovat specifika jednoho konkrétniho ptipadu,
ackoliv generalizace zjisténych vysledkt je do jisté miry limitovana. Proto je dle n¢j
velmi vhodné propojeni ptipadové studie s komparativni (a ¢asteCné i statistickou)
metodou. Komparativni pfipadova studie zkouma dva nebo vice ptipadd a provadi jejich
analyzu. To pomaha odhalit specifické rysy jednotlivych ptipadid. Z hlediska
vyzkumného ramce je mozné skrze komparativni studii usilovat o vysvétleni empirického
pfipadu, a také provadét teoretické srovnani (tedy teoreticky zaméfené komparativni
studie). Timto pfistupem je mozné 1€pe kontrolovat kauzalni vliv nezavisle proménnych

ana zakladé podobnosti ¢i odlisnosti kvalifikovat dosazené zavéry (Drulak 2008: 62—65).

Na zakladé klasifikace dle po¢tu zkoumanych piipadu lze takové prace zaradit
mezi tzv. studie s vice nez jednim pfipadem (v anglictiné oznacovany jakozto multiple-
case studies). Robert Yin (2003: 46-55) uvadi, ze princip vyzkumného designu
je metodologicky v ptipad¢ jednopiipadové i vicepiipadové studie obdobny, bez rozdilu
vuci klasické ptipadové studii. Studie s vice nez jednim ptipadem jsou vSak obecné
povazovany za vice robustni a presvédcivé. Kazdy piipad musi byt peclivé vybran,
podlozen silnym teoretickym ramcem a musi byt generovan bud’ na zakladé toho,
ze piedpovida podobné ¢i kontrastni vysledky, avsak z predvidatelnych dtvodua. Studie
pracujici s vice piipady maji vyssi Sanci na nalezeni pfimych souvislosti, analytické
zavery se jevi silngj$i. Diky vzajemnym odliSnostem piipadl 1ze dospét na zakladé
vzajemného srovnani k vyssi mife zobecnéni. Z téchto objektivnich divodi bude prace
zkoumat fenomén fungovani mechanismii dodrzovani demokratickych zasad v ¢lenskych
statech EU skrze dva piipady, Mad’arsko a Polsko. Ac¢koliv jsou piedpokladany podobné
zavery a vysledky obou pfipadll, na zédklad¢ analyzy vzdjemnych odliSnosti mize dojit

ke zvyseni kredibility vyzkumu a nalezeni dilezitych souvislosti.
Analyza literatury

Zdroje, z nichZ bude tato prace Cerpat, jsou pievazné publikace zahrani¢nich autort,

nicméné jsou uzity také publikace n¢kolika ceskych autord. Prvni ¢ast prace, ktera bude
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vénovana zejména teoretickému ukotveni ¢erpa pfedevsim z publikaci vénujicich se teorii
neoinstitucionalismu ¢i jeho uz$imu smeéru teorii institucionalismu racionalni volby.
Konceptualizace téchto teorii je pomérné Siroce ukotvena a jednotlivi autofi se ve svych
nazorech Casto odliSuji. Pro zékladni ilustraci teorie nového institucionalismu bude
vyuzito prace Jamese G. Marche a Johana P. Olsena The New Institutionalism:
Organizational Factors in Political Life, ktera ilustruje prvotni domnénky a definice
tohoto myslenkového sméru. Autoii zdlraziuji roli instituci a zajem o né. Dale také
pfichazi s rozliSenim, které tkvi mezi starym a novym institucionalismem. Na jejich
publikaci navazuje prace B. Guy Peterse, ktery ve své monografii Institutional Theory in
Political Science: The ‘'new Institutionalism' charakterizuje ptuvodni stary
institucionalismus. Rozdily mezi obéma sméry zduraziuje i Ernst Haas ve své knize The
Uniting of Europe. Primarni myslenku tohoto konceptu, tedy Ze na institucich zalezi,
zduraznuje Simon Bulmer ve své praci The Governance of the European Union: A New
Institutionalist Approach. Rozdéleni konceptu teorie neoinstitucionalismu v ramei tii
hlavni sméri blize specifikuje ve své studii Political Science and the Three New
Institutionalisms Peter A. Hall a Rosemary C. R. Taylor. Pro naslednou analyzu vhodné
poslouzi teorie blize specifikovana ve stati Marka A. Pollacka Rational Choice and EU
Politics. Jedna se o model principal-agent, dle kterého bude nasledn¢ analyzovano

chovani aktéru vuéi institucim EU.

Nasledny teoreticky ramec ukotveni mechanismi v pravnim systému EU popisuji
v knize Prdvo Evropské unie spole¢né s dal$imi autory, ktefi se na této knize podileli
Michal Tomasek a Vladimir Ty¢. Pro tuto praci piinasi piehledné uceleni prava EU a jeho
zakladnich mechanismd, jako je napiiklad fizeni o nesplnéni povinnosti. Podobné& pravni
pohled na mechanismy dohledu EU nad pravnim stitem nabizi prispévek Davida
Sehnélka ,,Novy postup EU pro posileni pravniho statu* uvetejnény v rdmci odborného
magazinu Casopis pro pravni védu a praxi. Autor nabizi analyzu ¢lanku 7 SEU z hlediska
jeho moznych dopadl v praxi, coz ¢asteCné poslouzi pro vysvétleni nékterych jeho
specifik v tieti kapitole této prace. Tato kapitola dale Cerpa predev§im z oficialnich
dokumentd EU. Mezi né lze zatadit napiiklad Smlouvu o Evropské unii, Smlouvu
0 fungovani Evropské unie ¢i Smlouvu z Nice. Tyto dokumenty primarniho prava EU
nastinuji konkrétni mechanismy a jejich ukotveni ve smluvim rameci. Jelikoz tato kapitola
bude zkoumat teoretické aspekty procesnich mechanismii, naptiklad fizeni o nesplnéni

povinnosti ¢i ¢lanku 7 SEU, zakladnimi zdroji budou také konsolidovana znéni, pravni
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akty, judikatury Soudniho dvora EU ¢i mezinarodni dohody. Tyto dokumenty budou
Gerpany z portalu Utadu pro publikace Evropské unie Eur-Lex, ktery nabizi piistup

K pravnim piedpisim EU.

V ramci tieti kapitoly, kterd si bude klast za cil zanalyzovat mechanismy EU
pro dodrzovani pravniho statu z hlediska praxe na konkrétnich piipadech Polska
a Mad’arska bude v této ¢asti prace uzivano zejména tiskovych zprav poskytnutych
na oficidlnich strankach EU. Jelikoz bude vysvétlovana podstata konkrétnich fizeni
0 nesplnéni povinnosti budou pifejimany informace o téchto fizenich predevSim
z tiskovych zprav zvetejnénych na internetovych strankdch EK. Vyuzito v§ak bude také
informaci dostupnych ze stranek EP ¢i Soudniho dvora EU. Mezi dalsi zdroje, které
budou uzity pii analyze mechanismi v praxi lze zatradit pfedevs§im ¢lanky publikované
v odbornych periodicich. Prvnim z nich je ¢lanek Ulricha Sedelemeiera ,,Anchoring
Democracy from Above? The European Union and Democratic Backsliding in Hungary
and Romania after Accession®, ktery byl zvefejnén v ¢asopisu Journal of Common
Market Studies. Autor v tomto ¢lanku provadi analyzu mechanism dohledu nad vladou
prava z hlediska teorie konstruktivismu v Mad’arsku a Rumunsku. Podobné také Dimitry
Kochenov ve svém piispévku ,,Article 7: A Commentary on a Much Talked-About
‘Dead’ Provision uvefejnéném ve sborniku nékolika autortt provadi analyzu

mechanismu stanoveného dle ¢lanku 7 SEU.

V piipad¢ snahy ilustrovat odklon Polska a Mad’arska od demokratickych hodnot
bude tato prace Eerpat z knihy Attily Agha Declining Democracy in East-Central Europe:
The Divide in the EU and Emerging Hard Populism. Attila Agh ve své knize zdtraziuje
dramaticky upadek demokracie ve stfedni a vychodni Evropé. Pro ilustraci poklesu
pravniho statu v Mad’arsku a Polsku bude uzito také indexti demokracie. Prvni je
zvefejiiovan ve zpravé Nations in Transit organizace Freedom House. Konkrétngjsi
zaméteni piimo na ukazatele pravniho statu nabizi Index pravniho statu organizace V-
DEM (Varieties of Democracy). Pokles demokratickych hodnot v téchto zemich
analyzuji také Timea Drindczi a Agnieszka Bien-Kacata ve svém c¢lanku ,,Illiberal
Constitutionalism: The Case of Hungary and Poland* zvefejnéném v ramci German Law
Journal. Autorky podtrhuji vyznamnou roli populismu. Komplexni analyzy pravniho
statu v zemich stiedni Evropy provadi v n¢kolika svych ¢lancich a publikacich Kim Lane
Scheppele. Jeji prispévky budou pro tuto praci esencialni, jelikoz poskytnou doplnujici

analyticky pohled na fungovani mechanismt pravniho statu EU v praxi. V tomto sméru
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bude velmi dilezitym ¢lanek Sergia Carrera a Petry Bard ,,The European Parliament Vote
on Article 7 TEU against the Hungarian government. Too Late, Too Little, Too
Political?*. Tento ptispévek napomize k vysvétleni fungovani mechanismu dle ¢lanku

7 SEU v praxi v piipadé Mad’arska a Polska. Dale doplni postoje téchto stati k danym

pfipadim.
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1. Zakladni vymezeni teorie neinstitucionalismu

Teorie neoinstitucionalismu ve svém pojeti, jakozto teoreticky koncept objasiiujici
charakter mezinarodnich vztahli a evropské integrace, expandovala ve druhé poloviné
osmdesatych let dvacatého stoleti. Jak samotny nazev neinstitucionalismus (tedy novy
institucionalismus) vypovida, lze hledat pfedchiidce tohoto konceptu v podobé
tak zvaného starého nebo ptvodniho institucionalismu. Novy institucionalismus odrazi
mnoho ryst puvodniho pfistupu starSiho institucionalniho mysleni K chapani politiky,
kromé toho rozviji a obohacuje toto studium o mnoZstvi novych empirickych
a teoretickych smért. Do popredi se dostava zdjem o teorii, kterd si klade za cil
informovat jak o behaviorismu, tak o analyze raciondlni volby. ,,Tafto fraze implikuje
zaprve, zZe existoval stary institucionalizmus, a zadruhé, Ze nova verze se vyrazné lisi od
té starsi verze.” (Peters 1999: 2). Metodika, kterou se vyznaCoval stary
institucionalismus, byla zaloZena spiSe na bazi pozorovani. Principidlné si kladla za cil
popsat a pochopit politické principy a mezinarodni systém skrze zékladni pojmy (Peters

1999: 1-11),

Novy institucionalismus jde ve své snaze mnohem vice do hloubky analyzy
anarozdil od piivodniho institucionalniho konceptu, ktery se omezil na popis jevi
a pfipadné jejich rozdildi, hledd a vysvétluje divody, pro¢ k danému skute¢né doslo
se snahou o teoretizovani. Pracuje také s vétsim mnozstvim pfistupt K institucim, diky
¢emuz dochazi k vnitini diferenciaci v ramci pfistupu samotného. MysSlenky nového
institucionalismu nejsou vzajemné konzistentni. James G. March a Johan P. Olsen (1984:
737-738), jejichZ prace se stala pro studium instituci prikopnicka, uvadi, Ze ackoliv stary
1 novy institucionalismus sdileji sviij zajem o roli instituci v politické véde, nejsou totozné
Neoinstitucionalistické mySlenky snizuji diiraz zavislosti ob¢anského fadu na spole¢nosti
ve prospéch vzijemné zavislosti mezi relativn€ autonomnimi socidlnimi a politickymi
institucemi; snizuji diraz jednoduchosti mikroprocest a efektivni historii ve prospéch
relativné slozitych procesi a historické neefektivity a snizuji diraz vyznamu volby
a naslednych vystupt ve prospéch logiky akce, tstfednosti vyznamu a symbolické akce
(March, Olsen 1984: 738).

Teorie institucionalismu dominovala politologickym vyzkumtm az do 50. let 20.

stoleti. Stalo se tak zejména proto, Ze do té€ doby nebyla podrobena kritice. Metodologicky
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nebyly jeji koncepty a piedpoklady specifikovany a hlavni ¢innosti se stal popis Ustav,
politickych a pravnich systému a jejich srovnani. Institucionalismus byl vnimam jako
politickd véda. Nasledné se ovSem tradi¢ni forma institucionalismu ocitla pod tlakem
novych paradigmat, které se snaZily obohatit vyzkum o dalsi oblasti. Slo napiiklad
0 behavioralisty, ktefi zduraznovali roli jednotlivce a jeho chovani nad ramec pivodnich
politickych teorii — kde ptevladal vyzkum instituci, Gistavnich a pravnich systému. Zajmy
jednotlivet zdiraznovali zastanci teorie racionalni volby a na roli systémové moci
se zaméefili neomarxisté. Jak behavioralismus, tak teorie racionalni volby odmitly
instituce jako pouhou agregaci individualnich preferenci. Institucionalisté byli nasledné
podnécovani k upiesnéni a obrané svych piedpokladii a metod vic¢i témto novym
konceptim (Lowndes 2010: 60-61). Z daného vyplyva, ze puvodni institucionalisticky
pfistup nedokézal byt interpretativni v oblasti metod a teorie (tkvél na popisnosti) a Slo

spiSe o postoj k vyzkumu politické védy.

Vivien Lowndes (2010: 62) uvadi, ze ,,diiraz byl kladen spise na formalni pravidla
a organizace nez na neformalni konvence, a spise na oficidlni viadni struktury nez na Sirsi
institucionalni omezeni viadnuti (mimo i uvniti statu).* Americky politolog B. Guy Peters
ve své monografii Institutional Theory in Political Science: The 'new Institutionalism'
(1999: 6-11) charakterizuje puvodni stary institucionalismus jako: 1) pravni (pravo
sehrava klicovou roli ve vladnuti); 2) strukturalisticky (struktura urcuje chovani);
3) holisticky (formalné-pravni analyza systémt byla zalozena na komparaci);
4) historicky (analyza byla zalozena na silném historickém zakladu); a za 5) normativni
(normativni prvek spojeni deskriptivnich politickych analyz se zajmem o ,,dobrou
vladu®). Mezi hlavni odli$nosti starého a nového institucionalismu zatazuje Ernst Haas
ve své knize The Uniting of Europe (2004: *xxxviii) ptedevsim stiet zajmi — ten je na
rozdil od  neoinstitucionalismu  pro  stary  institutionalismus  kliCovy.
Neoinstitucionalismus se dale 1i8i z hlediska vztahu mezi organizaci a jejim prostfedim —
je konstitutivni a institucionalizace probiha v okolnim prostiedi, nikoli v organizaci.
Aktéfi, v mysleni nového institucionalismu, jednaji na zéklad¢ zvyku a praxe, zatimco
ve starém institucionaliSmu jednaji na zaklad¢ zavazku. ,,Novy institucionalismus
se zaméruje na klasifikace, rutiny, scéndre a schémata pouZivané aktéry omezenymi
institucemi, zatimco stary institucionaliSmus klade diiraz na normy, hodnoty a postoje

spojené s institucemi* (Tamtéz: *Xxxviii).

15



James G. March a Johan P. Olsen (1989: 21-26) toto charakterizuji jako
vSudypftitomnost rutin, jejichz roli zduraznuji. Jejich teze je postavena na piedpokladu,
ze organizace musi dodrZzovat pravidla a chovani uvnitt nich je zaloZeno
na standardizovanych provoznich postupech. Tato logika plati i v ramci politickych
instituci. Ty disponuji celou fadu procedur, z nichz jsou vybirana pravidla. ,,,, Pravidly “
rozumime rutiny, postupy, konvence, role, strategie, organizacni formy a technologie,
kolem nichz je konstruovana politickd aktivita. “ (March, Olsen 1989: 22). K vymahani
pravidel mohou slouzit kodexy chovani, socializace ¢i pfimy natlak danou organiza¢ni
nebo politickou strukturou. Rutiny jsou na aktérech nezavislé, silné, a stanovuji
proceduralni pravidla dodrZzovani postupi jednotlivych procest. Jde naptiklad
0 rozhodovaci pravidla, hodnotici pravidla, regulace autority ¢i pfistup k institucim
a kanaltim pro diskuzi a vyjednavani. Tyto rutiny nebo také institucionalni postupy se déji
I v situacich, kdy to neni v zajmu odpovédné osoby. Typickym piikladem této extrémni
situace muze byt konflikt nebo valka (March, Olsen 1989: 21-26).

Novy institucionalismus vSak v politologii nevznikl na ptid¢ studii Evropské unie
a jejich instituci, nybrz odrazel zohlediiovani vyznamu instituci napti¢ velkymi teoriemi
evropskych studii a mezinarodnich vztahti. Jak jest¢ bude dale ilustrovano,
neoinstitucionalismus se nevyvijel jako jednotny uceleny smér, ale uvnitf této teorie doslo
k vy¢lenéni tii nazorovych proudid. Hovofic tedy komplexné (bez rozliSeni na jednu
konkrétni z té€chto odnozi) o neoinstitucionalismu, zacal se poprvé v praxi objevovat na
konci 70. let 20. stoleti v souvislosti se studiem Kongresu Spojenych statti americkych
(dale jen Kongres). Na zaklad¢ zkoumani skrze teorii racionalni volby konstatoval
William Rieker, Ze v ptipad€ majoritniho rozhodovani jsou politickd rozhodnuti ve své
podstaté nestabilni, cyklické mezi vice moznymi rovnovahami, pfi¢emz Zadna jednotliva
politika neni schopna ovladat trvalou vétSinu zakonodarcti (Rieker 1980 citovan
in Pollack 2007: 2). Obé komory Kongresu (tedy Snémovna reprezentanti a Senat)
se totiz dokéazaly dohodnout na stabilnich politikdch bez ohledu na vétSinu, coz vyvolalo
otazku, jak a proc¢ bylo takové stability dosazeno. Dle nasledujicich zkoumani se tak délo
z dtivodu, Ze jednotlivé instituce Kongresu (zejména vybory) mohou vytvofit strukturou
vyvolanou rovnovahu. Stim, ze tyto vybory (a tedy politické instituce) a na né
delegované postupy, mohou napomoci K systematickému utvofeni stability

a minimalizaci transak¢nich nakladt (Pollack 2007: 1-3).
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Od pocatku 90. let 20. stoleti se postupné novy institucionalismus stava jednim
ze stézejnich teoretickych pfistupti pro zkoumani evropské integrace a ziskava zasadni
vliv na studium instituci. Za kli¢ovou Ize v této oblasti povazovat praci Simona Bulmera
The Governance of the European Union: A New Institutionalist Approach, v niz
je zkoumana role a vyznam Evropské unie z komparativniho pohledu pfi pouZiti teorie
nového institucionalismu. Dle Simona Bulmera (1993: 354-365) je pfi studiu kolektivni
spravy Evropské unie kliCcovou otazkou mapovani instituci, rozhodovacich postupii,
pravidel anorem v nich zakotvenych napfi¢ oblastmi politiky. S. Bulmer pfichazi
se zakladnim predpokladem, Ze na institucich zalezi (institutions mattered), a také
s dulezitym doplnénim, jak se dané d&je. Politické boje jsou zprosttedkovany
prevladajicimi institucionalnimi uspotfadanimi, instituce ptesahuji ramec formalnich
vladnich organi a zahrnuji standardni provozni postupy a procedury (soft law, normy
¢i konvence chovani). Tyto institucionalni rysy mohou formovat vzor politického
chovani. Instituce samotné by vSak nemély byt povaZzovany za determinanty politiky

(chovani).

Zakladnim ptedpokladem nového institucionalismu tedy je, ze instituce nelze
povazovat jako pouhou arénu, v niz se odehrava politicka akce. Instituce nabizeji
mezisektorovy reZim spravy a institucionalniho ramce Evropské unie a hraji v jejim fizeni
ustfedni roli. Schéma institucionalni spravy Spolec¢enstvi (EU) je vyobrazeno v tabulce 1

(Bulmer 1993: 357-359).

Tabulka 1: Institucionalni schéma spravy Spolecenstvi dle S. Bulmera

Instituce spravy:

1. Nadnérodni/mezivladni instituce

2. Inter-institucionalni vztahy

3. Vnitini instituciondlni organizace
4. Vnitini institucionalni procedury

5. Instituciondlni normy

Nastroje spravy:

1. Smlouvy (nadnarodni nebo mezivladni)

2. Zakladajici dohody

3. Mezinarodni pravo

4. Sekundarni pravni ptedpisy a rozhodnuti ES
5.

6.

7.

Judikatura ESD
"Soft" prdvo ES/mezindrodni pravo
Politické dohody

(Bulmer 1993: 358), upraveno autorem
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Dulezitou studii, kterd poukazala na vyznam nového institucionalismu ve vztahu
ke studiu Evropské unie, se stala také prace Marka A. Pollacka (1996: 429— 58) The New
Institutionalism and EC Governance: The Promise and Limits of Institutional Analysis.
Autor zde zdlraziuje, ze jakmile budou instituce Evropského spolecenstvi vytvoreny,
jednaji jako nezavisle proménné mezi preferencemi a moci ¢lenskych statii a kone¢nymi
politickymi vystupy spravy Evropského spoleCenstvi. Potvrzen je také predpoklad,
ktery uvedl i Simon Bulmer, Ze na institucich zalezi. Mark A. Pollack uvadi, Ze instituce
jsou diilezité pokud: ,,dodaji stabilitu stavajici instituciondlni strukture; utvareji jakékoli
nasledné zmeény téchto instituci; umoznuji, aby jednotlivé clenské viady byly prehlasovany
kvalifikovanou vétsinou; zpiisobuji, Ze clenské staty ztrati kontrolu nad uddlostmi
prostiednictvim zablokovani; a podrobuji clenské viddy akci nadndrodnich aktéri?®,
Jjejichz chovani mohou ovladat jen nedokonale.* (Pollack 1996: 429).

Jak jiz bylo castetné nastinéno v této kapitole, novy institucionalismus
se nevyvijel jako samostatna teorie, nybrz se v rdmci n¢j postupné zformovalo nékolik
na sobé vice ¢i méné nezavislych koncepti (nékdy také oznacovanych jako Skoly).
Zatimco Kenneth Armstrong a Simon Bulmer (1998) identifikuji ve své knize The
Governance of the Single European Market pouze dva typy nového institucionalismu
— historicky a racionalisticky, americky profesor Guy B. Peters (1999: 19— 22) ve svém
dile Institutional Theory in Political Science: The new Institutionalism uvadi az sedm
zakladnich typd nového institucionalismu. Jednd se konkrétn€ o: 1. Normativni
institucionalismus, ktery vychazi ze studie Jamese Marche a Johana Olsena, a ktery
je zalozen na silném dlrazu na normy instituci a ,logice vhodnosti®, ktera slouzi
jako prostiedek  formovani chovani  ¢lentt instituci. Protikladem mu je,
2. Institucionalismus raciondlni volby, ktery tvrdi, Ze instituce slouzi jako systém
pravidel k chovani, ve kterych se jednotlivei pokouseji maximalizovat své vlastni
nastroje. Ttretim typem je, 3. Historicky institucionalismus, pro né€jz je stézejni vyznam
pocatecni politické volby. Tyto volby a zavazky determinuji néslednd rozhodnuti.
4. Empiricky institucionalismus zdlraznujici roli struktury vlady (pfiblizuje se starému
institucionalismu). Patym pfistupem je, 5. Mezinarodni institucionalismus, jehoz
piikladem je teorie rezimu (international regime theory). Nasleduje, 6. Societalni

institucionalismus pracujici s interakci mezi zajmovymi skupinami a statem a 7. Sitovy

8 Viechny tii typy neoinstitucionalismu pracuji s riznym pohledem na vztah mezi strukturou a aktéry
(structure-agency). Vice viz napi. Marsh, Batters, Savigny: 1-13.
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institucionalismus (network), ktery rozsifuje strukturovani téchto interakci uvniti vliady,

mezi vladou a spolecnosti.

Ackoliv dle vySe zminéného modelu dle G. Peterse lze klasifikovat az sedm
riznych pfistupl, obecné jsou v ramci teorie neoinstitucionalismu pfijimany tf¥i hlavni
nazoroveé proudy. Konkrétné se jednd o novy institucionalismus historicky, sociologicky
a racionalisticky. Toto rozdéleni bylo bliZe specifikovano a popsano ve studii Petera A.
Halla a Rosemary C. R. Taylor Political Science and the Three New Institutionalisms. Z
nazvi téchto tii neoinstitucionalismul, a také nasledné charakteristiky lze usoudit, ze jejich
koncepce a konkrétni typy se v mnohém podobaji s klasifikaci, jez vyclenil G. Peters.
Tyto tf1 Skoly se vyvinuly v reakci na behaviordlni revoluci a vSechny zduraziiovaly
vyznam a roli instituci pfi determinaci socidlnich a politickych vystupt. V devadesatych
letech 20. stoleti si vSak tyto analytické pfistupy shodné fikaly novy institucionalismus
(Hall, Taylor 1996: 936-937). Typologie dle P. Halla a R. Taylor je autory v literatuie
vénované se novému institucionalismu hojné prejimana® a stala pro studium této teorie

esencialni.

Jelikoz institucionalismu racionédlni volby bude vénovéna nésledujici kapitola,
omezi se nyn¢€j$i vyklad této teorie pouze na zakladni charakteristiku. Tento pfistup
se vyvinul soucasn¢ s historickym institucionalismem, avSak v relativni izolaci od néj.
Raciondlni institucionalisté se zabyvaji Sirokou Skalou fenoménli od chovéni
vicenarodnostnich koalic, vyvoje politickych instituci, delegovani pravomoci stat
na mezindrodni organizace, analyzy demokratickych tranzici az po dopady institucionalni
reformy EU. Racionalisté vyuZivaji souboru piedpokladi chovani, kdyz ocekavaji, ze
relevantni aktéfi maji pevny soubor preferenci a chovaji se instrumentalné
tak, aby maximalizovali dosazeni téchto preferenci, a to vSe ¢ini strategicky a s rozsahlou
kalkulaci (Hall, Taylor 1996: 943-945).

Teoretici racionalniho institucionalismu maji tendenci vnimat politiku jako fadu
dilemat kolektivnich akci. To znamena, Ze situace, kdy jednotlivci jednajici s cilem
maximalizovat dosaZzeni svych vlastnich preferenci pravdépodobné ptinesou vysledek,
ktery je kolektivné neoptimalni. Kolektivné lepsi postup obvykle znemoziuje absence

institucionalnich opatieni, ktera by zarucovala doplikové chovani ostatnich. Racionalni

4 Vice viz napt. Aspinwall, Schneider 2000: 1-36; Rosamond 2000; Lowndes 2010: 60-79; Pollack 2008:
1-25.
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institucionalismus zduraziuje ulohu strategické interakce pii urCovani politickych
vysledki. Chovani aktéra neni vedeno neosobni historickou silou, ale strategickym
kalkulem, ktery je ovlivnén piedstavou o chovani dalSich aktért. Instituce strukturuji
takové interakce tim, Ze ovliviuji rozsah a posloupnost alternativ v agendé volby nebo
poskytuji informace a mechanismy, které snizuji nejistotu ohledné¢ odpovidajiciho
chovani ostatnich. To vede aktéry ke konkrétnim vypoctim a potencialné¢ lepSim
spole¢enskym vysledkim (Hall, Taylor 1996: 945-946). Klicovou otazkou je to, jak
racionalisticky institucionalismus chape instituce. EXistence instituce je zdtvodnéna
spole¢nou hodnotou, kterou pro dané aktéry ma. Aktéti vytvareji instituci za ucelem
realizace dané hodnoty z hlediska ziskd ze spoluprace. Vznika vétSinou na zakladé
dobrovolné dohody a pieziva piedevs§im proto, ze poskytuje vice vyhod piislusSnym

aktérim nez alternativni institucionalni varianty (Tamtéz).

Pokud se zamétime na historicky institucionalismus, ten definuje instituce Siroce,
jako formalni ¢i neformdlni procedury, rutiny, normy a zvyklosti zakofenéné
V organiza¢ni struktufe institucionalniho nastaveni politiky ¢i politické ekonomie.
Obecné se spojuji instituce s organizacemi, pravidly nebo konvencemi vyhlasenymi
formdlni organizaci. Vztah mezi instituci a individualnim chovénim je definovan
mnohem vice obsahle. HistoriCti institucionalisté zdaraznuji asymetrii moci spojenou
s fungovanim a rozvojem instituci. Tento rozvoj a ndsledné politické disledky a vystupy
jsou zavislé na vyvoji neboli path dependence. Zajem je vice vénovan i dal$im faktortim,
které mohou ovlivnit politické vysledky, napt. ideje (Hall, Taylor 1996: 937— 942).
Na instituce je tedy vice nahlizeno skrze €asové hledisko, kdy rozhodnuti, kterd byla
uéinéna V ur¢itém momentu, mohou limitovat a ovliviiovat rozhodovani pozdéji. Typicky
tedy instituce mohou po svém zalozeni formovat chovani svych ¢lenil (aktért, ktefi je

zalozili).

Sociologicky institucionalismus je svymi rysy na vnimani instituci a vztaht mezi
jejimi aktéry zna¢né odlisny od piedchozich dvou koncepti. Tento smér vychazi z teorie
konstruktivismu® a oproti predchozim vyzdvihuje vyznam symbolii, kognitivnich vzorti
a moralnich Sablon, které tidi lidské chovani. Pojmy kultura a instituce jsou tizce spojeny.
Instituce ovliviiuji chovani nejen tim, Ze omezuji ramce chovani. Aktéfi nejednaji

na zaklad¢ kalkulace, jako tomu je u racionalistického institucionalismu, ale formuyji

® Vice viz napi. Risse 2009: 144-160.
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zakladni preference a identity. Identity socidlnich aktérdi jsou povazovany
za konstituované z institucionalnich forem (Tamtéz: 946-950). Aktéii tedy jednaji
dle logiky vhodnosti. Vlastimil Fiala dodava, ze ,,zatimco v prvnich dvou pripadech
se predpoklada, ze clenské staty vstupuji na piidu instituce (Evropské unie) jiz s presné
vymezenymi ndarodnimi zdajmy, kde se je poté pokousi prosadit (maximalizovat),
pak v pripade sociologického institucionalismu jsou jejich ndrodni zdjmy a identita
puisobenim prislusné instituce (sociologické prizpiisobeni, respektive socializace aktérii)
pretvareny, upravovany a modifikovany v socialni interakci s ostatnimi clenskymi

zememi. (Fiala 2007: 105-177).

O sblizeni téchto pfistupd se ve své praci Same Menu, Separate Tables: The
Institutionalist Turn in Political Science and the Study of European Integration pokousi
Mark D. Aspinwall a Gerald Schneider (200: 1-36), kdyz tvrdi, ze sjednoceni
institucionalistického piistupu je mozné, avSak pouze tehdy, dojde-li k metodologické
konvergenci. Clanek zejména naznacuje, Ze sociologicky a historicky institucionalismus
jsou alespon ¢asteéné kompatibilni s racionalistickym mySlenim.  Stejné
tak viceptipadové studie mohou vést k zavéru, ze preference, strategie nebo vysledky jsou
zavislé na historickych nebo spole¢enskych procesech. Pti zkoumani je tedy vhodné uzit

syntézu téchto ptistupt. Hlavni rysy tfi institucionalistickych pfistupti k institucim a

vidéni svéta vhodné vyobrazuje tabulka ¢islo 2 niZe.

Tabulka 2: Hlavni znaky tii institucionalnich ptistupii

Sociological Historical Rationalist

institutionalism institutionalism institutionalism
Scientific world view  Holism, Modified egoism; Methodological

constructivism: agency constrained individualism;

I'vpical research
design

Iime horizon
Definition of
institutions

Role of institutions
for human action

Preference formation

Creation of
institutions

Evolution of

institutions

group identity:
shared past'common
experience

Case studies of
cultural, cognitive
links.

Long term

MNorms, rules. culture

Major independent
variable: cultural
constraint.
Constitution of
actors through
institutions;
endogeneous process
Evolutionary:
occasional abrupt
changes caused by
new events or
reinterpretations.
Cognitive/memory
process of
mythologizing
common events.

or structured by

common agreement

Historical sociology,
case studies

Long term

Informal and formal
rules

Intervening variable.
Grown constraint
and opportunity
Endogenous.
Creation of
institutions affects
preferences.
Delegation: self-
maintaining and
potentially expansive

Contingent processes
with path
dependency and
unintended

consequences

optimizing and
strategic behavior

Casual illustrations
of hypotheses,
macroguantitative
tests

Short term

Rules, procedures

Intervening variable.
Simative constraint
and opportunity
Exogeneous to the
model or decision-
theoretic explanation

Distributional
conflict, reduction of
transaction costs or
collective dilemma
as driving force
Bargaining process,
evolutionary

sclection

(Aspinwall, Schneider 2000: 7)
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Hlavni rozdily ve vniméni instituci mezi tfemi Skolami neoinstitucionalismu
shrnuje Mark A. Pollack (2008: 2-5), kdyz uvadi, Ze sociologické ptistupy vidi instituce
mnohem §ir$i, zahrnujici neformalni normy, konvence, pravidla, a tvrdi, Ze tyto instituce
»tvori® aktéry a formuji zptisob, jakym aktéti vidi svét. Jednaji tedy na zaklade logiky
vhodnosti, kdy voli vhodné chovani pro dané institucionalni prostiedi, zatimco
racionalisté postupuji na zaklad¢ maximalizace uzitku, tedy logiky vyhodnosti. Historicti
institucionalisté nakonec zaujali postaveni mezi obéma tabory, kdyz se zamé&fuji spiSe
na ucinky instituci v ¢ase. Zastupci historického institucionalismu tvrdi, Ze institucionalni
rozhodnuti pfijata v minulosti mohou pietrvavat nebo byt ,,uzamcéena™ (lock-in), ¢imz

budou pozdéji formovani a omezovani aktéfi.
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1.1. Teorie institucionalismu racionalni volby

VSechny tii nazorové proudy v ramci teorie institucionalismu jsou postaveny na tezi,
Ze na institucich zalezi. Vnimani instituci se v§ak do zna¢né miry lisi. Za prvé, racionalni
institucionalisté definuji instituce jako formalni pravnické subjekty a soubory
rozhodovacich pravidel, ktera uklddaji politickym aktérim povinnosti. Tito aktéfi
se primarné zajimaji sami o sebe. Jako typicky piiklad uvadi Ben Rosamond pravidla
hlasovani v Radé ministrt EU, kdy hlasovani kvalifikovanou vétSinou nuti vlady

ke strategickym koali¢nim hram pfi prosazovani zajmia (Rosamond 2000: 113-118).

Druhou dilezitou otazkou je zptsob, jakym se formuji preference aktéru.
Institucionalisté raciondlni volby povazuji formovani preferenci aktérii za vnéjsi viici
institucim, coz znamena, ze aktéti budou primarné racionalné usilovat o vlastni zajem.
Instituce definuji (¢i omezuji) strategie, které politicti aktéfi pfijimaji ve snaze prosazovat
své zajmy. Velmi dilezitou roli hraje také snizovani tzv. transakénich nakladu, jedna
se 0 zdroje vynalozené, kdyZ se aktéfi zapojuji do jednani mezi sebou (uzavieni smluv,
transakce, ftizeni instituci (Tamtéz: 115-116). ,, Racionalisticky postoj k institucim
si mysli, Ze instituce jsou vytvareny staty, protoze staty vidi vyhody plynouci z funkci,

které tyto instituce vykondvaji“ (Keohane citovan in Rosamond 2000: 116).

Ve vztahu mezi jednotliveem a instituci teoretici racionalni volby vidi individualni
preference pred institucemi, zatimco u zbylych forem neoinstitucionalismu jsou instituce
tyto preference formuji. Instituce jsou tedy lidské konstrukce s cilem feSit problémy
a maximalizovat zisky ze spoluprace. Pokud neslouzi zajmu aktéri (poskytuji pouze
kratkodoba omezeni), lze instituce rozpustit ¢&i piehodnotit jejich fungovani.
To, ze instituce posiluji sviij vliv a pretrvavaji v ¢ase, vysvétluji racionalisté tak, Ze aktéii
budou meénit instituce pouze tehdy, kdyz pravdépodobné benefity pievazuji
nad ocekavanymi naklady na zménu. Kromé téchto nakladi hraje roli také nejistota

spojena se zapojenim do zmén z pohledu kolektivni akce (Lowndes 2010: 74-76).

Teorie institucionalismu racionalni volby v§ak byla podrobena také mnohé kritice.
Tu lze dle Duncana Snidala (Snidal citovan in Pollack 2007: 34-35) rozd¢lit na interni,
které uznavaji ptistup samotny, a externi, kter¢ kritizuji ptistup jako celek. Interni kritici
spatiuji v pfistupu racionalisti mezery predevsim v jejich metodologii. Mark A. Pollack
zdiraziuje konkrétné tyto nedostatky: 1. teorie raciondlni volby jsou ¢asto formulovany

empiricky nefeSitelné s nedostate¢nou operacionalizaci proménnych; 2. teoretici
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dalSich dat); 3. teoretici vybiraji ptipady, které pravdépodobné potvrdi jejich hypotézy;
4. védci ignoruji alternativni hypotézy vysvétlujici fakta ¢i ptipady testuji na trividlnich
nebo nulovych hypotézach; 5. pokud neni nalezeno vysvétleni dle teorie racionélni volby,
veédci svévolné ignoruji potvrzujici dikazy z této oblasti. Naproti tomu externi kritika
vychazi Casto z fad zastanct konstruktivistickych pfistupi, ktefi tvrdi, Ze instituce EU
formuji nejen chovani, ale také preference a identity jednotlivct a ¢lenskych stati EU

(Pollack 2007 34-35).

1.1.1. Principal-agent model a pristup institucionalismu racionalni

volby ke studiu Evropské unie

Ditlezitou otazkou pro konceptualizaci teorie institucionalismu raciondlni volby je
to, jak vnima fungovani instituci, rozsifovani ¢i formovani spole¢nych politik Evropské
unie. Ztohoto pohledu racionalni institucionalisté definuji instituce EU jednak
jako zavisle proménné (jedna se o predmét rozhodnuti vlad ¢lenskych stath), tak jako
nezavisle proménné (formuji tvorbu politiky a jeji vysledky). Kromé téchto oblasti jsou
také generovany hypotézy o zplsobu a podminkach, z nichz jsou pfejimany normy
a pravidla EU ¢lenskymi staty do domaci politiky. Postupem casu se literatura stala vice
teoreticky orientovanou a teorie racionalni volby hraly kli€¢ovou roli pfi studiu domaciho

a nadnarodniho chovani jednotlivct, stran a organizovanych zajmu (Pollack 2007: 36).

Tuto teorii je tedy dle Marka A. Pollacka moZné aplikovat v podstaté na kazdou
oblast politiky EU. Jelikoz je pti aplikovani teorie vyuzivana z velké Casti tzv. pozitivni
heuristika (pozornost je sméfovdna na konkrétni otdzky), nebyl ptispévek raciondlni
volby jednotny napti¢ otazkami a tematickymi oblastmi. Ve studii instituci byla aplikace
teorie rozSifena zejména v oblasti legislativni, vykonné a soudni politiky, ale zacala
se vyuzivat 1 na dalsi problematiky, jako je evropeizace domaci politiky a vetejného
minéni vici EU. I pfes nedostatky zplisobené uzitim pozitivni heuristiky dokaze teorie
raciondlni volby vygenerovat konkrétni, testovatelné hypotézy a vyslednd empiricka

prace dramaticky zlepsila nase chapani politiky EU (Pollack 2007: 37).

Dulezitym konceptem, s kterym teorie racionalni volby pfi analyze legislativni,
exekutivni a soudni politiky EU pracuje, je tzv. principal-agent model (do cestiny
prekladan jako model pan-spravce). Tento model se zabyva vztahem neboli delegaci,

Vniz jsou dva aktéfi zapojeni do vymény zdroju. Principal disponuje fadou zdroja,
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zatimco agent tyto zdroje pfijme a je ochoten prosazovat zajmy zmocnitele. Tento model
vychazi z poznatkd nové institucionalni ekonomie, s niz sdili zakladni charakteristiky
—racionalné jednajici aktéfi usiluji o maximalizaci svych preferenci dle danych priorit.
Instituce naproti tomu napomahaji piekonat problémy spojené se vztahem mezi panem

a spravcem (Braun, Guston 2003: 302—-304).

Studie vyuzivajici tento model se obecné daji rozd¢lit na dvé kategorie. Prvni
se pta, proc¢ a za jakych podminek muze skupina ¢lenskych stati (principals) delegovat
pravomoci na nadnérodni instituce (agents), jako je napt. Evropsk4 komise, Evropska
centralni banka ¢i Evropsky soudni dvir. Primarni cil delegace pravomoci je v této otdzce
vysvétlen snahou sniZit transakéni naklady na tvorbu politiky (benefity mezinarodnich
dohod a nadnarodnich politik). Naopak vyvracena byla delegace z diivodu odbornosti
nadnérodnich instituci. VE&t$i pozornost vyvolava druhd otazka, kterd tesi situace, kdy
se nadnarodni instituce (agents) chovaji zptisobem, ktery se 1isi od preferenci aktért
(principals). Tato otazka je vysvétlena administrativnimi procedurami a postupy, jimiz
aktéfi disponuji, a které mohou zavést (at uz pred ¢i po) (Pollack 2007: 39-40).
Tento model tedy poskytuje teoreticky ramec nejen pro zkoumani delegovani pravomoci,
ale také transakcnich nakladii, fungovani formalnich procedur a celkové chovani mezi
aktéry a nadnarodnimi institucemi v praxi. To poskytuje vhodny teoreticky ramec pro

naslednou analyzu této prace.

V ramci ovéfeni teorie delegace pravomoci napada Mark A. Pollack predpoklady
teorie, Ze piijaté instituce jsou ty, které nejucinnéji plni ukoly, které pro né€ byly stanoveny
a tvrdi, ze instituce mohou prevzit role, které se ptivodné nepiedpokladaly (Pollack
citovan in Kassim, Menon: 131). Dle studie M. Pollacka (Pollack citovan in Kassim 131—
133) urcuji nadnarodni autonomii ¢tyfi faktory: 1. rozdéleni preferenci mezi hlavnimi
predstaviteli ¢lenskych statti (principals) a nadnarodnimi aktéry (agents); 2. pravidla
institucionalniho rozhodovani o uplatiiovani sankci, zruSeni pravnich predpisti a zména
mandati agents; 3. role netuplnych informaci a nejistoty ve vztazich principal-agent
s vétsi autonomii Evropské komise (mysleno agents), pokud ma vice informaci
nez ostatni; a 4. pfitomnost nebo absence nadnarodnich volebnich obvodii subnarodnich
instituci, zajmovych skupin nebo jednotlivei v Clenskych statech, které mohou jednat

tak, aby obchazely ¢lenské vlady nebo na né ptimo vyvijely tlak.

V ptipad¢ dodatecnych sankci, véetné snizeni rozpoctu mize jit o velmi nakladné

dopady pro clenské staty, protoze to muze mit nepiiznivé ucinky na jejich domaci
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politiku. Stejné tak je nakladné zavedeni nové legislativy, protoze vyzaduje shromazdéni
kvalifikované vétSiny nebo podporu vSech ostatnich ¢lenskych stati. Jednostranny
nesoulad zase mtze mit velmi negativni dopady na poveést ¢lenského statu (Pollack 1997:
116-119). Problém tedy spociva v tzv. oportunismu aktéru, ktefi se snazi maximalizovat
osobni blahobyt, coz mohou délat i za pomoci poruseni béznych zvyklosti (kradeze,
podvadéni apod.). Obé strany principal i agent maji zajem vstoupit do vyménného
vztahu. Oba profituji, jedna strana z jistoty chovani, zatimco druhd ziskdva urcCitou
odménou (finanéni, socidlni uznani atd.). Rovnéz bychom neméli zapominat na moznost,
kdy se principal mize vyhybat dohod¢ (plnéni smluvnich podminek). Dietmar Braun
a David H. Guston nazyvaji kvili t€émto kooperativnim a sobeckym motivim vztah
interakce mezi principal-agent jako ,,hru se smiSenymi motivy“ (Braun, Guston 2003:
302-304).
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2. Teoreticky ramec ukotveni mechanismi v pravnim systému EU

Evropska unie jakoZto mezindrodni organizace disponuje z hlediska prosazovani prava
EU nékolika moznymi néstroji. Viic¢i dal§im mezinarodnim organizacim se Evropska unie
odliSuje tim, ze Clenské stity na ni prenesly Cast svych pravomoci a zavézaly
se k respektovani pravniho ramce a rozhodnuti Evropské unie. Vztah mezi ¢lenskymi
staty lze tedy nazvat subordina¢nim, kdy na zdklad¢ pfeneseni ¢asti pravomoci lze EU
chapat jakozto mezinarodni, nadnarodni organizaci, jejiz pravni systém je definovan
jako unijni pravo (Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 57-58). To lze po vstupu Lisabonské
smlouvy v platnost roce 2009 definovat jako ,,soubor prdavnich pravidel s primym ci
neprimym vnitrostatnim ucinkem, prijatych mezi ¢lenskymi staty nebo na urovni Unie za

ucelem, resp. V dusledku svereni nekterych pravomoci clenskych statii ve prospéch Unie.

(Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 58).

Z hlediska ptisobnosti a prament lze pravni systém Evropské unie rozdélit
na pravo primarni a sekundarni. Primarni pravo lze povazovat za nejvyssi pramen prava
(tedy pfi analogii vici statnimu pravnimu ramci jako pravo tstavni), jelikoz vSechny dalsi
sloZky unijniho prava vznikaji na jeho zaklad€. Jednd se o smlouvy primérniho prava
formujici pravni ramec, které daly za vznik jednotlivym Spolecenstvim, Unii, specifikuji
prenesené pravomoci mezi EU a ¢lenskymi staty, definuji rozhodovaci proces, pravomoci
a kompetence organti EU a zakladni pravidla integrace. Primarni pravo je tvofeno
zakladajicimi smlouvami, konkrétné se jedna o Smlouvu o Evropské unii (dale jen SEU),
Smlouvu o fungovani EU (dale jen SFEU) a Smlouvu zalozeni Evropského spolecenstvi
pro atomovou energii. Knim dale nalezi protokoly a pfilohy, které jsou pfipojeny
ke smlouvam, smlouvy o pfistoupeni ¢lenskych stati a ostatni smlouvy. Po vstupu
Lisabonské smlouvy v platnost byla ucinéna pravné zavaznym dokumentem i Listina
zakladnich prav Evropské unie, kdy dle ¢lanku 6 SEU ma4 stejnou pravni silu a zavaznost

jako smlouvy (European e-justice 2020 srov. Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 99-107).

Sekundérni pravo je sloZeno z pravnich piedpisti zalozenych na smlouvach prava
primarniho. Dle Smlouvy o fungovani Evropské unie se jednad o nafizeni, smérnice,
rozhodnuti, doporuceni a stanoviska (¢lanek 288 SFEU). Existuji vSak také zasady prava
EU, judikatura Soudniho dvoru EU a mezindrodni pravo. Pravo EU vyznava zisadu
pfimého ucinku (vymahatelné pied soudy ¢lenskych statli EU) a je nadfazené vici pravu

Clenskych stati (European e-justice 2020 srov. Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 99-107).
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Zamérem tedy bylo vytvoteni pravniho fadu, ktery umozni naplnéni cili vytycenych dle

smluv.

Z hlediska primarniho prava disponuje unijni pravo nékolika mechanismy
prosazovani prava vuci ¢lenskym statim. Unijni pravo muize byt vymahano jednak
prostiednictvim zalob jednotlivci pred vnitrostatnimi soudy, avSak zdkladnim a obecnym
postupem prosazovani unijniho prava je fizeni stanovené dle ¢lankd 258-260 Smlouvy
o fungovani Evropské unie®. Jedna se o situaci, kdy Evropska komise (dale jen EK)
dohlizi skrze Soudni dvir EU na uplatiovani unijniho prava clenskymi staty.
Tato procedura se nazyva fizeni o nesplnéni povinnosti (v anglickém originale
infringement procedure) (EUR-Lex 2016 srov. Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 407-411).
Postup dle ¢lankt 258, 259 a 260 SFEU ,,Stanovi kroky, které musi byt uskutecneny,
pokud se Evropskda komise nebo néktera viada EU domnivaji, Ze konkrétni zemé EU

nesplnila své povinnosti podle prava EU* (EUR-Lex 2016).

Postup dle téchto ¢lankt 1ze rozdélit na dvé faze, v té prvni je nejdiive vedeno
spravni fizeni proti dot¢enému clenskému statu ze strany Evropské komise. Pokud
nedojde v této fazi k naprave, nasleduje soudni fizeni pied Soudnim dvorem EU. Dohled
nad pravidly nalezi EK, ktera dle ¢lanku 258 mtze zahajit fizeni. ,,Md-li Komise za to,
Ze Clensky stat nesplnil povinnost, ktera pro néj ze Smluv vyplyva, vyda o tom oditvodnéné
stanovisko poté, co umozni tomuto stitu podat vyjadreni.” (Konsolidované znéni
Smlouvy o Evropské unii a Smlouvy o fungovani Evropské unie (2012/C 326/01), Cast
Sesta, Hlava I, Kapitola 1, Oddil 5, Clanek 258: 161). Pokud neni stanovisku, které bylo
vydéano EK, ze strany Clenského statu ve stanovené lhité vyhovéno, mize predat Komise
véc dale Soudnimu dvoru EU. Na zékladé ¢lanku 259 SFEU je svéfena moznost dohliZet
nad dodrzovanim unijniho prava také ¢lenskym statim. ,,Ma-li ¢lensky stat za to, Ze jiny
Clensky stat mesplnil povinnost, ktera pro néj vyplyva ze Smluv, mize vec predlozit
Soudnimu dvoru Evropské unie.” (Konsolidované znéni Smlouvy o Evropské unii
a Smlouvy o fungovani Evropské unie (2012/C 326/01), Cast Sest4, Hlava I, Kapitola 1,
0ddil 5, Clanek 259: 162). Pfed samotnym podanim Zaloby je nejdiive véc podana EK,
ktera vyda odiivodnéné stanovisko a umozni aktérim sporu dolozit vyjadieni. Dale véc

muze byt pfedana Soudnimu dvoru Evropské unie (i bez stanoviska EK) (Konsolidované

8 Vice viz Konsolidované znéni Smlouvy o fungovani Evropské unie, Cast Sesta, Hlava I, Kapitola 1, Oddil,
Clanky 258, 259 a 260.
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znéni Smlouvy o Evropské unii a Smlouvy o fungovani Evropské unie (2012/C 326/01),
Cast Sesta, Hlava I, Kapitola 1, Oddil 5, Clanek 258, 259: 160-161). Jak uvadi Michal
Tomasek a Vladimir Ty¢ (Tomasek, Ty¢ et al. 2017: 409) ,,tato moznost je nicméné

V porovnani s fizenim zahajovanym Komisi vyuzivana v praxi zcela vyjimecne*.

Dle udaja z poslednich let je vice nez 85 % piipadii vyfeseno jesté pred jejich
postoupenim k Soudnimu dvoru EU. Pokud vSak c¢lensky stat nesplnil povinnost,
ktera pro n&j vyplyva ze Smluv, specifikuje ¢lanek 260 dalsi postup a pfipadné i moZnost
finanénich sankci. Soudni dvir EU vydava pramérné do dvou let rozhodnuti. Pokud
Soudni dvir EU shleda poruseni ptedpist, musi vnitrostatni organy c¢lenského statu
prijmout opatieni k vyhovéni jeho rozsudku. V piipad¢, Ze naprava neni ¢lenskym statem
sjednana, muze EK piedat pfipad podruhé Soudnimu dvoru EU a soufasné navrhne
udéleni finanéni sankce’ (Evropska komise 2014a). ,,Shledd-li Soudni dviir Evropské
unie, ze doslo k poruseni povinnosti, mize clenskému statu ulozit zaplaceni pausalni
castky nebo pendle, které neprekroci vysi navrzenou Komisi.” (Konsolidované znéni
Smlouvy o Evropské unii a Smlouvy o fungovani Evropské unie (2012/C 326/01), Cast
Sesta, Hlava I, Kapitola 1, Oddil 5, Clanek 260: 161). Jednotlivé faze postupu fizeni

pro nesplnéni povinnosti jsou ilustrovany na obrazku ¢islo 1.

Obrazek 1: Faze fizeni pro nesplnéni povinnosti

Querying a Member State’s Compllance with EU law IN ITI AL PH ASE

A @}
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Judgements delivered by the Court:
|V. - under Article 258 of TFEU

- under Article 260(2) of TFEU
- under Article 260(3) of TFEU

(Evropska komise a)

7 Ke kalkulaci pokut a penale vice viz Evropskéa komise 2021
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V piipadé sport tykajicich se poruseni rozpoc¢tové odpovédnosti je stanoven
postup na zakladé ¢lanku 126 Smlouvy o fungovani EU8. Hlavni pravomoci v feSeni
sporu zde byly svéfeny Rad¢ Evropské unie. Komise v tomto piipadé sleduje vyvoj
rozpoctové situace a vysi vetejného dluhu v clenskych statech a kontroluje, zda nedoslo
k pochybeni. Tento mechanismus ma mezivladni charakter, Rada totiz neni soudnim
organem. I diky tomu, neni tento mechanismus v praxi béZzn¢ uplatfiovan (Sehnalek 2016:
193 srov. Konsolidované znéni Smlouvy o fungovani Evropské unie, Cést treti, Hlava

VIII, Kapitola 1, Clanek 126: 99-102).

Jednim z velmi dilezitych mechanismt je také takzvané fizeni o predbézné
otazce. Tento postup je kodifikovan na zaklad¢ Clanku 267 Smlouvy o fungovani
Evropské unie®. Toto fizeni je vyuZivano vnitrostatnimi soudy v ptipadé, kdy existuji
pochyby o vykladu nebo platnosti pravniho piedpisu EU. Clensky stat se tedy muize
obratit na Soudni dvir EU. Muze jit o situace, kdy vnitrostatni soud potfebuje rozhodnuti
Soudniho dvora EU k vyneseni rozsudku ¢i kdyZ nejsou dostupné dle vnitrostatniho prava
opravné prostiedky. Kromé toho, ze rozhodnuti vynesena v ramci fizeni o piedbézné
otazce jsou zavazna pro piedkladajici soudy, tvoii také precedens a jsou zdvazna
pro soudy vsech clenskych stati EU. Soudni dviir EU mize v ur€itych ptipadech vyuzit
zrychleného ¢i naléhavého fizeni (to se uziva ve vécech tykajicich se svobody,
bezpecnosti a prava) (Eur-Lex 2017). Jak uvadi Rafat Manko (2019) ,,nedodrzeni vykladu
unijniho prava stanoveného v predbézné otazce je porusenim unijniho prava, které miize

vést k rizeni o nesplnéni povinnosti zahdjenému Komisi “.
2.1. Clanek 7 Smlouvy o Evropské unii

Hlavni nastroj Evropské unie pro dohlizeni nad dodrzovanim pravniho statu
a demokratickych zasad je stanoven v ¢lanku 7 Smlouvy o Evropské unii. Jeho aktivace
se tyka situaci, kdy ze strany ¢lenského statu dojde k poruSeni hodnot stanovenych
ve ¢lanku 2 SEU. Prvotni névrhy na zavedeni takového mechanismu byly obsazeny
jiz V navrhu aktu Evropského parlamentu (dale jen EP) v roce 1984, avSak zaveden byl
az Amsterodamskou smlouvu v roce 1997 (vstup v platnost v kvétnu 1999), ktera zavedla

sank¢ni mechanismus za poruseni hodnot dle ¢lanku 2 SEU (Marzocchi 2021). Jak uvadi

8 Vice viz Konsolidované znéni Smlouvy o fungovani Evropské unie, Cast tieti, Hlava VIII, Kapitola 1,
Clanek 126.

® Vice viz Konsolidované znéni Smlouvy o fungovani Evropské unie, Cast Sesta, Hlava |, Kapitola 1,
0ddil 5, Clanek 267.
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Ulrich Sedelmeier (2014: 107-108), zavedeni mechanismu sankci a obrany hodnot EU
souviselo s obavami ¢lenskych stati EU z nadchazejiciho vychodniho rozsiteni EU
0 byvalé komunistické zemé sttedni a vychodni Evropy. Stim ¢aste¢né souvisi také
jiz diivéjsi zavedeni tzv. kodatiskych kritérii', ktera stanovuji podminky, jez musi splnit
kazda kandidatska zem¢ pii vstupu do EU. Tyto kritéria v§ak byla spiSe obecna a byla

proto vétsinou naplnéna bez obtizil,

Clanek 2 SEU tedy definuje, Ze ,,Unie je zalozena na hodnotdch iicty k lidské
diistojnosti, svobody, demokracie, rovnosti, pravniho statu a dodrzovani lidskych prav,
véetné prav prislusniki mensin. Tyto hodnoty jsou spolecné Cclenskym statim
ve spolecnosti vyznacujici se pluralismem, nepripustnosti diskriminace, toleranci,
spravedlnosti, solidaritou a rovnosti Zzen a muzi.* (Konsolidované znéni Smlouvy
0 Evropské unii, Hlava |, Clanek 2: 17). Porudeni téchto hodnot miZe vyustit
az V zapoceti fizeni dle ¢lanku 7 SEU. Tento mechanismus byl na zakladé Smlouvy
z Nice, ktera vstoupila v platnost v anoru 2003, rozsifen o tzv. preventivni postup,
ktery méd za cil urcit ziejmé nebezpeCi (riziko) zavazného poruseni liberalné
demokratickych hodnot v ¢lenském stat¢ EU. Postup mulze navrhnout jedna tfetina
¢lenskych stati, Evropsky parlament nebo Evropskd komise a vyzaduje souhlas EP
a Ctyfpétinovou vétSinu v Rade€. Rada tento stat vyslechne ¢i dozadéa nezavislé posouzeni
situace, naceZ muze danému stidtu adresovat doporuceni. Soucésti je také dozor,
zda diivody uplatnéni postupu trvaji (Treaty of Nice (2001/C 80/01), Cast prvni, Clanek
1: 6).

V roce 2014 doslo ze strany Evropské komise k zavedeni nového postupu pro
posileni pravniho statu, ktery predchazi uziti ¢lanku 7 SEU. Tento postup poskytuje
prostor pro strukturovany dialog s ¢lenskymi staty podezielymi z poruSeni pravniho statu,
sklada se ze tii fazi a nevyvolava zavazné pravni ucinky. Postup dle fizeni o nesplnéni
povinnosti (dle ¢lankh 258-260) Ize zahdjit pouze v ptipade, Ze doslo k poruseni pravnich

pfedpisi EU, kromé¢ toho vSak mize dochazet k systému ohrozeni liberalné

10 Pfistupové kritéria byla stanovena kodafiskou Evropskou radou v roce 1993 a potvrzena a doplnéna
Evropskou radou v Madridu v roce 1995. Jednim z kritérii je také pozadavek na institucionalni stabilitu,
ktera zaruuje demokracii, pravni stat, lidska prava a respektovani a ochranu mensin (Evropska komise
2021b).

1V piipadé vstupu Rumunska a Bulharska do EU doslo k aktivaci mechanismu pro spolupraci a ovéfovani,
jehoz cilem bylo zajistit pokrok zemi v oblastech pravniho statu, justice ¢i korupce. EK vydava pravidelné
zpravy o dosazeném pokroku (Evropska komise b).
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demokratickych hodnot a pravniho statu, které do této ptisobnosti nespadaji. V téchto
ptipadech tedy muze dojit k aktivaci postupu dle ¢lanku 7 SEU (Evropska komise 2014b).

Mechanismus dle ¢lanku 7 v§ak mtlize byt aktivovan pouze v ptipadech ,,zfejmého
nebezpeci zdvazného poruseni® ¢i pouze v ptipadé ,,zadvazného a trvajicitho poruseni®
hodnot uvedenych v €lanku 2 SEU ze strany ¢lenského statu. Tento postup je uzivan
v ramci konkrétnich ptipadl az jakoZzto krajni feSeni. Z toho divodu doslo k ustanoveni
postupu, ktery bude doplitkem stavajicich mechanismi a ktery umozni Evropské komisi
prostfednictvim dialogu s dot¢enym c¢lenskym statem zamezit rozsifeni systémového
ohrozeni predtim, nez dojde k aktivaci postupu dle ¢lanku 7 SEU. Tento mechanismus
tedy nebrani uziti postupu dle fizeni o nesplnéni povinnosti na zakladé ¢lankt 258-260

SFEU ani dle ¢lanku 7 SEU (Evropska komise 2014b).

V ptipad¢ ohrozeni pradvniho statu (nezavislost soudnictvi, Gstavni struktura,
pravni a institucionalni ¥ad) je zahdjen s pfisluSnym clenskym stitem dialog ve tfech
fazich. V prvni fazi 1) Posouzeni Evropské komise, dochazi ze strany EK ke shromazdéni
relevantnich posudkd (napt. Benatské komise Rady Evropy) a ovéfeni systémového
ohrozeni pravniho statu. Je zahajen dialog s dotéenym ¢lenskym statem, jemuz je zaslano
také odvodnéné stanovisko, na néz ma moznost Clensky stat odpovédet. Druhd faze
2) Doporuceni Evropské komise, nastava v pfipadé, ze ze strany clenského statu
nedochézi k feseni zaleZitosti. EK vydava doporuceni k ochrané pravniho statu. Clensky
stat je vyzvan doporucenim k vyfeseni situace ve stanovené lhiit¢ a informovani EK
0 prijatych opattenich. Doporuceni je EK zvefejnéno. Posledni faze 3) Kroky
Vv navaznosti na doporuceni Evropské komise, dochdzi ke sledovani feSeni ze strany
Clenského statu na zdkladé doporuceni EK. Proces je doprovazen dialogem. Pokud
¢lensky stat neni schopen v dané hat€ dospét k feSeni situace, miize dojit ze strany EK
k aktivaci mechanismt dle ¢lanku 7 SEU (Evropska komise 2014b). Tento nové
zavedeny postup tedy stanovuje proces, ktery predchazi uziti ¢lanku 7 SEU ve snaze
0 vyfeSeni mozného ohroZeni hodnot pravniho statu ze strany ¢lenského statu EU. Déje
se tak na zaklad¢ dialogu mezi Clenskym stitem a Evropskou komisi, kterd ale také

0 svém postupu informuje Radu ministri a Evropsky parlament.

Samotny ¢lanek 7 SEU umoziuje po své aktivaci dvé mozné procedury. Prvni
Z nich je definovana na zakladé odstavce 1 ¢lanku 7 SEU, ktery stanovuje preventivni
mechanismus pfedbézné ochrany. Tento postup byl stanoven na zakladé Smlouvy z Nice

a jiz byl popsan vyse v této kapitole. Druha procedura je stanovena na zaklad¢ odstavce
32



2 a 3 ¢lanku 7 SEU a jedna se o sankéni mechanismus. Odstavec 2 tedy stanovuje,
ze ,,Na navrh jedné tretiny clenskych statii nebo Evropské komise a po obdrzeni souhlasu
Evropského parlamentu miize Evropska rada jednomyslné rozhodnout, zZe doslo
K zdvaznému a trvajicimu poruseni hodnot uvedenych v clanku 2 ze strany clenského
statu, poté co tento clensky stat vyzve, aby se k této veci vyjadril.« (Konsolidované znéni
Smlouvy o fungovani Evropské unie - PROTOKOLY - Protokol (€. 2) o pouzivani zasad
subsidiarity a proporcionality: 206-209). Pokud bylo u¢inéno zjisténi dle odstavce 2,
muze Rada ministri na zakladé odstavce 3 rozhodnout kvalifikovanou vétSinou
0 pozastaveni urc¢itych ¢lenskych prav (véetné hlasovacich). Stejné tak mize rozhodnout
kvalifikovanou vét§inou o zméné ¢i zruSeni danych opatteni. Z hlediska hlasovani v EP,
Evropské radé (dale jen ER) a Radé¢ EU jsou uzivana pravidla hlasovani stanovena
dle ¢lanku 354 SFEU (Konsolidované znéni Smlouvy o fungovani Evropské unie -
PROTOKOLY - Protokol (€. 2) o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality: 206—
209).

Z hlediska fungovani mechanismu dle ¢lanku 7 a jeho aktivace v praxi zlstava
problematicky pfedev§im pozadavek na jednomyslnost Evropské rady pti hlasovani
0 zévazném a trvajicim poruseni hodnot podle ¢lanku 7 odstavce 2 SEU. V této fazi totiz
jiz pti hlasovani o zfejmém riziku poruSeni hodnot dle odstavce 1, tedy preventivnim
opatieni, piedchazi pomérné slozité systematické ziskavani informaci, dtikazi a interakce
s dotCenym statem tak, aby samotné zahdjeni bylo fadné¢ odivodnéno. Jednomyslnost
v Evropské rad¢ a souhlas EP vyjadiuje rozdil, ktery tkvi v identifikaci hrozby poruseni
hodnot a skute¢ného vazného poruseni hodnot v ¢lenském staté. Ackoliv dotCeny stat se
neucastni hlasovani, zahdjeni fizeni je vzhledem k poZzadavku na jednomyslnost v ER
velmi ztizeno. Pouhé poruseni hodnot dle ¢lanku 2 SEU neni k aktivaci odstavce 2 ¢lanku
7 dostacujici. Pro stanoveni zavazného a trvajiciho poruseni hodnot je nutné systémova
povaha, kdy instituce dotfeného statu nejsou schopny a nemohou vyiesSit problém
nedodrzovani hodnot EU, coz vede Kk paralyze liberalni demokracie a znemoziuje
organtim provadét automatické napravy. Hlavni vyznam postupu dle odstavce 2 ¢lanku 7
lze spatfovat v otevieni cesty pro sankéni mechanismus dle odstavce 3 ¢lanku 7 SEU
(Kochenov 2021: 138-142). Proces slouzici pro ochranu pravniho statu v Evropské unii

je blize vyobrazen na obrazku 2 nize.
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Obrazek 2: Mechanismus pro ochranu pravniho statu v Evropské unii

Postup pro ochranu pravniho statu v Evropské unii
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2.2. Alternativni nastroje pro dodrZovani demokratickych zasad

Kromé mechanismtl zakotvenych v smluvnim ramci EU existuji a jsou uzivany také dalsi
alternativni nastroje slouzici k ochrané hodnot pravniho statu a liberalni demokracie
Vv ¢lenskych statech EU. V praxi se jedna pfedev§im 0 mechanismy strukturované jednak
formou dialogu jednotlivych instituci a organti EU ¢i snahou o provazanost politik EU

(napt. kohezni politiky) s pozadavky na dodrzovani demokratickych zasad.

Prvnim ztéchto nastrojii je kazdoro¢ni dialog clenskych statl veden Radou
ministrd. Ten byl ustanoven v roce 2014 s cilem prohloubit diskuzi o pravnim statu
v ¢lenskych statech EU. Rada EU a ¢lenské staty v ni se zavazaly k dialogu, s tim Ze bude

zalozen na zékladech nediskriminace a rovného piistupu. Bylo deklarovano, ze timto
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piistupem nebude dotcena narodni identita, pravomoci ¢i politicka struktura ¢lenskych
stati. Dialog se bude konat jednou rocn¢€ v Rad¢, pfi¢emz bude pfipraven ze strany
pfedsednictvi Vyboru stalych zastupcli vlad clenskych stati Evropské unie (dale
jen COREPER). Dialog si klade za cil doplnit stavajici postupy a neduplikovat
Jiz zavedené mechanismy v ramci instituci EU ¢i smluvniho ramce, jako je napft. ¢lanek
7 SEU (Rada Evropské unie 2014: 20-22). V roce 2020 pak Vv reakci na zpravu Evropské
komise o pravnim statu doSlo K Gpravé mechanismu dialogu Rady. V ramci nového
pfistupu byl dialog rozdélen do dvou diskuzi. Za prvé o obecném vyvoji pravniho statu
v EU a za druhé o specifické situaci v oblasti pravniho statu v jednotlivych ¢lenskych
statech. K prvnimu projednani specifickych aspekti v jednotlivych zemich doslo
na podzim roku 2020 v ramci zasedani Rady pro obecné zalezitosti (dale jen GAC),
ktera je formaci Rady EU. Konkrétné byla projednana situace v Belgii, Bulharsku, Ceské
republice, Dansku a Estonsku (Wahl 2020a).

Jak jiz bylo ¢aste¢né zminéno v predchozim odstavci, také Evropska komise
disponuje postupy, skrze néz se snazi monitorovat situaci ohledné pravniho statu v ramci
EU. Jedna se o tzv. mechanismus pravniho statu (dale jen ERLM), ktery zprostiedkovava
dialog o pravnim statu mezi Komisi, Radou a Evropskym parlamentem a ¢lenskymi staty
(Gcastni jsou také zastupci vnitrostatnich parlament ¢i obCanska spolec¢nost). Cilem
je prohloubeni spoluprace mezi institucemi EU a ¢lenskymi staty. Mechanismus se stal
jednou z priorit politické agendy predsedkyné Evropské komise Ursuly von der Leyen

a ma napomoci rozsitit sadu nastrojii pro ochranu pravniho statu v EU (Wahl 2020b).

Vystupem tohoto mechanismu je také kazdoro¢ni zvetejnéni zpravy komise
0 pravnim statu. Role zpravy je preventivni, kdyZ se snazi skrze nazory relevantnich
aktérti (Clenskych statil, ale také napt. Benatské komise Rady Evropy) identifikovat
mozné problémy souvisejici s pravnim statem v jednotlivych ¢lenskych statech. Ty jsou
pti tvorbé zpravy konzultovany a poskytuji také pisemné piispévky. Sankcni postih ani
pfipadna zavazna doporuéeni nejsou zahrnuta (Evropska komise 2020a: 1-27). Prvni
takova zprava byla zvefejnéna v zafi 2020, pfi¢emz byla tvofena 27 kapitolami,
kdy kazda z nich byla vénovana konkrétnimu ¢lenskému statu EU. Prace se pti posouzeni
pravniho statu zamétuje na Ctyfi pilife: systém soudnictvi, protikorup¢ni ramec, pluralitu

sdélovacich prostiedkt a dalsi institucionalni otazky tykajici se brzd a protivah (Tamtéz).

Evropskéa komise dale zvetejnuje také kazdoro€ni zpravu o uplatiiovani Listiny

zakladnich prav, kterd je projednavana Radou a Evropskym parlamentem v ramci
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své vyroéni zpravy o dodrzovani zakladnich prav EU. Ulohu monitorace zékladnich prav
zastava Agentura EU pro zakladni prava (dale jen FRA), kterd shromazd’uje, analyzuje
avyhodnocuje informace v této oblasti. Agentura také poskytuje poradenstvi
vnitrostatnim a unijnim organtim. Hodnoty EU jsou ¢astecné reflektovany také v ramci
evropského semestru, v némz jsou zahrnuty soudni systémy a socialni politiky (Evropsky

parlament 2021: 1-4).

Na zéklad¢ snahy o rozsifeni jiz stavajicich mechanismi, piedlozila Evropska
komise v kvétnu 2018 navrh nafizeni o ochrané rozpoétu EU v piipadé nedostatki
V oblasti pravniho stitu v cClenskych statech. Navrh stanovuje, Ze v pfipadé zjisténi
ohroZeni pravniho statu, nezavislosti soudnictvi ¢i nezdkonného chovani orgdnti vefejné
moci ze strany EK, muze dojit k aktivaci ochrannych mechanismi, které v kone¢né fazi
mohou znamenat aZ pozastaveni i sniZeni plateb z rozpoc¢tu EU nebo zékaz uzavirat nové
pravni zavazky. Knavrhu se vdubna 2019 vyjadiil také Evropsky parlament,
ktery v prvnim c¢teni navrhl ve svém legislativnim usneseni né€kolik zmén. EP jsou
definovany obecné nedostatky v oblasti pravniho statu, které mohou ovlivnit finan¢ni
zajmy EU (Kowald 2021: 1-5). V cervenci 2020 se k navrhu vyjadiila také Evropska
rada, ktera podpotila dillezitost ochrany pravniho statu a finan¢nich zajma EU. ER zavadi
podminénost zédkona s jednanim o novém viceletém finanénim ramci (rozpoctu) EU.
Podminénost zakona byla podpofena ze strany Rady i1 Evropského parlamentu.
Mechanismus definuje, ze se bude vztahovat na pfipady Korupce, podvodu, ale také
na zakladni hodnoty EU, jako jsou svoboda, demokracie, rovnost a dodrzovani lidskych

prav (Tamtéz).

Dle mechanismu budou konecni ptijemci fondl chranéni, a to zejména moznosti
podani stiznosti Evropské komisi, diky které mohou ziskat dluzné ¢astky. Clenské staty
mohou v pfipadé nesouhlasu podat zalobu na neplatnost natizeni a EK musi pozastavit
své konani do vydani rozsudku Soudniho dvora EU. V prosinci 2020 doSlo 1 pies
nesouhlas ze strany Madarska, Polska a Slovinska, ktefi hrozili vetovanim celého
balicku, k dohodé¢ vramci ER. V prvotnich néavrzich EP mél byt mechanismus
kvalifikovanou vétSinou v Rad¢ pouze zastaven, avsak i kvili hrozb¢ veta bylo nakonec
ustanoveno, ze spusSténi mechanismu bude podminéno schvalenim kvalifikovanou
vétSinou Rady (Kowald 2021: 1-5 srov. Lacny 2021: 79 —105). I diky tomu nevyZzaduje

tento mechanismus tak nadro¢nou schvalovaci proceduru jako aktivace dle ¢lanku 7 SEU.
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Novy mechanismus byl EP schvélen 16. prosince jako Natizeni Evropského
parlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 ze dne 16. prosince 2020 o obecném rezimu
podminénosti na ochranu rozpo¢tu Unie. Natizeni vstoupilo v platnost 1. ledna 2021.
Specifikovany jsou podminky pro piijeti, kdy poruseni zdsad pravniho statu se tyka
naptiklad fadného fungovani organi, které plni rozpocet Unie; fadného fungovani
organt, které provade¢ji financni kontrolu a organt povérenych vysetfovanim a trestnim
stthanim v souvislosti s vySetfovanim a stithanim podvodi; zpétného ziskavani
neopravnéné vyplacenych financnich prostiedkid ad. Pokud jsou splnény podminky
nafizeni, mohou byt pfijata opatfeni jako napfiklad pozastaveni plateb, zadkaz pfijimat
nov¢ pravni zavazky, Gplné €1 ¢asteCné pozastaveni vyplaceni splatek nebo predcasné
splaceni pujcek se zarukou z rozpoctu Unie, pozastaveni schvaleni jednoho nebo vice
programt nebo jejich zmény ¢i pozastaveni zavazkt (Regulation (EU, Euratom)
2020/2092 of the European Parliament and of the Council: 1-10).

Mechanismus dle tohoto nafizeni lze tedy zjednoduSené popsat takto: EK
Vv ptipad¢ podezieni poruSeni nékterych z podminek zasle dotéenému clenskému statu
pisemné oznameni, pficemZz vyuzity jsou posudky a doporuceni instituci EU apod.
Clensky stat poskytne pozadované informace a miize vznést pripominky &i navrhnout
feSeni. Ty EK posoudi v dané ¢asové 1hité. Pokud situace neni dle EK vyfeSena, je Rad¢
ministrii predlozen navrh provadéciho rozhodnuti o pfijeti opatieni. Rada toto rozhodnuti
muze pozmenit a piijima jej kvalifikovanou vétSinou (Tamtéz: 1-10). Velkou vyhodou
tohoto mechanismu, napfiklad vi¢i mechanismu dle ¢lanku 7 SEU, je zavedeni
stanovenych lhiit pro vypotadani jednotlivych krokii procesu administrace, coz napomaha

ke zrychleni celého postupu.

37



3. Analyza mechanismi EU pro dodrZovani pravniho stitu a
demokratickych principi v praxi

Politicky vyvoj, ktery ptfedchazel aktivaci ¢lanku 7 v ptipadé Mad’arska a Polska,
je vobou téchto zemich spojovan s odklonem od liberaln¢ demokratickych hodnot.
V Mad’arsku se staly hlavnim prvkem zmény ve sméfovani zemé parlamentni volby
vroce 2010, podobné v Polsku se demokratické politické uspotfddani zacalo ménit
v souvislosti s prezidentskymi a parlamentnimi volbami v roce 2015. Fareed Zakaria
(1997: 22) ve své stati The Rise of Illiberal Democracy definuje liberalni demokracii jako
Lwpoliticky systém, ktery se vyznacuje nejen svobodnymi a spravedlivymi volbami, ale také
zdasadami pravniho statu, délbou moci a ochranou zakladnich svobod projevu,
shromazdovani, ndaboZenstvi a majetku®. Ackoliv koncepty demokracie a liberalismu
se zdaji byti podobné, Gstavni liberalismus je mozné od demokracie oddélit. Ustavni
liberalismus zajistuje ochranu prav jednotlivell na Zivot, majetek ¢i svobodu vyznani
a projevu skrze kontrolu moci vladnich slozek, rovnosti zakona, nestranné justice
a oddéleni cirkve od statu. Neliberalni demokracie vSak disponuje pouze piiméfenou
demokrati¢nosti, proces voleb je zajistén, ale to nutné neznamend dodrzovani vyse

zminénych svobod (Tamtéz: 22—43).

O dramatickém upadku demokracie ve stfedni a vychodni Evropé hovoti také
Attila Agh (2019: 1-4), dle kterého si zemé tohoto regionu prosly od demokratizace
poroce 1989 dvéma hlavnimi fazemi — chaotickou demokracii a autoritafskym
populismem — se zlomovym bodem v roce 2010, kdy doslo ke kolapsu demokracie. Ten
je spojeny s obratem v procesu europeizace (tedy jejim sniZzenim) a procesu de-
demokratizace vlivem globalni krize. Odklon od demokracie 1ze pozorovat rovnéz
na politickych aktérech, stranach a hnutich, dale snizenim z4jml obcani o politiku
arozpadem tradic¢nich politickych systémi. Timea Drinoczi a Agnieszka Bien-Kacata
(2019: 1140-1149) berou v piipadé Madarska a Polska v potaz narodni hledisko
a zduraznuji jedineCnost takzvané transformacni sily populismu. Populistické strany
(at' uz se jedna o stranu Pravo a spravedlnost v Polsku ¢i stranu Fidesz v Mad’arsku)
zvitézily ve volbach po neuspésich predchozich vlad. Obé strany dokazaly jednoznaéné
prevzit moc ve staté, kdyz v Mad’arsku dokazala strana Fidesz zvitézit v parlamentnich
volbach v letech 2010, 2014 1 2018 se ziskem dvoutietinové ustavni vétSiny, zatimco

v Polsku zvitézila strana Pravo i spravedlnost se ziskem absolutni vétsiny v Sejmu
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v parlamentnich volbach v letech 2015 a 20192, V Mad’arsku je symbolem téchto zmén
predseda vlady a strany Viktor Orban a v Polsku Jarostaw Kaczynski, ktery je pfedsedou

strany a je tedy spiSe neformalni autoritou.

Dle T. Drindczi a A. Bien-Kacala lze politicky systém v Mad’arsku a Polsku
vobdobi po vySe wuvedenych volbach charakterizovat jako neliberalni
konstitucionalismus, a to i piestoze ho bylo dosazeno pomoci riznych transformaénich
prostiedkli. V Mad’arsku byly zmény vice formalni, doslo ke zméné¢ tstavy a piijeti nové
— tzv. Zéikladniho zékona, ktery vykazuje neliberdlni prvky. V Polsku doslo
k neformalnim zménam piedevSsim v souvislosti se soudnictvim (nerespektovani
Gstavnich ustanoveni ad.) a delegitimizaci Ustavy zroku 1997. Zmény se opiraji
0 populismus, skrze n¢jz je dosahovano podpory a transformace systému (legislativy,
soudd, instituci, volebnich pravidel, zdkladnich prav a svobod, obCanské spole¢nosti ¢i
svobody projevu). V obou statech doslo k zajisténi kontroly soudniho systému,
Vv Mad’arsku v souvislosti s procesem jmenovani ustavnich soudct, v Polsku skrze
reformu rozhodovacich procest a paralyzu ustavniho soudu. Jedna se tedy viditelné o fazi

upadku demokratického procesu (Drindczi, Bien-Kacata 2019: 1140-1149) .

O negativnich procesech a pirechodu od demokracie k autokracii v Mad’arsku
a Polsku hovofi také Olena Babinova (2020: 81-106) a navrhuje n¢kterd mozna opatieni,
ktera zamezi odklonu od demokratickych hodnot. Jednim z takovych opatieni
je naptiklad vyvinuti strategie pro definovani a pfekonani problému (a to i na pudeé EU)
— podminénost zmény ustavy v narodnim referendu, spole¢na evropska charta o vetrejné
kontrole ¢i1 mechanismy pro kontrolu a odvolani zvolenych zéastupct. V hodnoceni
upadku demokratickych systému zemi stfedni a vychodni Evropy jdou Andras Bozoki a
Daniel Hegediis (2017: 1173-1189) jest¢ dale, kdyz hovoii az o piechodu k hybridnim
rezimim. Konkrétn¢ Mad’arsko charakterizuje na zaklad¢ své analyzy kvality demokracie
politického systému jako externé omezeny hybridni rezim. Dle A. Bozokiho
a D. Hegediise hraje clenstvi Mad’arska v EU zésadni roli ve dvou smérech, jednak plni
EU skrze kompetence instituci a rozsah pravnich ptredpisti funkce omezujici systém,

ovSem zaroven dochazi k podpofte legitimizace systému.

Uroven kvality demokracie, ob&anskych prav a politického systému 1ze hodnotit

také na zaklad¢ indexd demokracie. Kupiikladu na zakladé zpravy Nations in Transit

12 Pro presné volebni vysledky a vladnouci strany a koalice viz napt. Nordsieck 2021.
39



organizace Freedom House, kterd hodnoti stav demokracie v byvalych
postkomunistickych zemich regionu stfedni a vychodni Evropy az Eurasie, dosahlo
uroven demokracie) z hodnoty 5,71 v roce 2009 (tedy pied volbami, které znamenaly
zménu ve sméfovani zemé) na hodnotu 3,71 v roce 2021. Podobné je na tom také Polsko,
jehoz skore se snizilo z hodnoty 5,82 v roce 2014 na 4,57 v roce 2021 (Freedom House

srov. Freedom House 2021).

Zmény a sméfovani v oblasti pravniho statu mezi lety 2000 az 2019 v zemich
sttedni a vychodni Evropy ilustruje také Index pravniho statu organizace V-DEM
(Varieties of Democracy). Tento index méfi miru transparentnosti zakonti, nestrannost
jejich prosazovani a soulad vladnich ¢initelt se zakonem. Hodnoty se pohybuji od 0 do 1,
kde vyssi skore znamend lep$i Groven pravniho statu. Graf ¢islo 1 niZe zobrazuje
I Mad’arsko a Polsko, jejichz hodnoty indexu se snizily, konkrétné u Mad’arska z 0,89 na
0,71 a Polska z 0,96 na 0,83. Tato zména znaci, ze vlada prava v téchto zemich se
zhorsila. Z hlediska kontextu zmén doslo v ptipadé¢ Mad’arska k naruSeni nezavislosti
soudnictvi, spravedlivosti procesu voleb ¢i prava na shromazd’ovéani. Polsko podobné
jako Mad’arsko ucinilo zmény, které zdkonodarciim umoznuji odvolévat soudce na vSech
tirovnich a k oslabeni Ustavniho soudu ze strany vlady. Zprava V-DEM z roku 2020 dale
ukazuje, ze Madarsko mezi lety 2009 a 2019 lze zatadit mezi 10 % nejvice
autokratizujicich se zemi (Kaiser 2021). Tyto zmény vedly k pozornosti Evropské unie
a snaze tesit nastalé¢ problémy skrze dostupné mechanismy — aktivaci ¢lanku 7, aktivaci
procedury fizeni pro nesplnéni povinnosti ¢i pfi debaté o novém viceletém financnim

ramci.
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Graf ¢islo 1: V-DEM Index pravniho statu v zemich stfedni a vychodni Evropy
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(Kaiser 2021)
3.1. Politicky vyvoj v kontextu zmén a nasledné kroky EU vici Mad’arsku

Mad’arsky politicky systém doznal po parlamentnich volbach v roce 2010, ve kterych
zvitézila se ziskem ustavni vétSiny strana Fidesz a nasledném nastupu Viktora Orbéana

do cela vlady, zna¢nych zmén Vv oblasti pravniho statu, lidskych prav a svobod.

Prvnim velmi kritizovanym krokem ze strany EU, Benatské komise Rady Evropy
¢i dalsich mezinarodnich organizaci monitorujicich dodrzovani vlady prava a lidskych
svobod zavedenym madarskou vladou, se stal Medidlni zakon, ktery veSel v platnost
od prvniho ledna roku 2011. Diky pfijeti tohoto zakona doslo k vyraznému zpfisnéni
vladni kontroly nad vysilacimi médii a rozsifeni regulace na ti§téna a online média. Skrze
pfijeti nové ustavy doslo také k odstranéni povinnosti branit monopolizaci médii. Zakon
ustanovil utvofeni Narodniho ufadu pro média a informace, jehoz ¢lenové jsou voleni
dvoutfetinovou vétSinou v parlamentu a jehoz predseda je také v cele Medidlni rady,
ktera kontroluje regulaci obsahu. Vykonni feditelé vefejnopravnich médii jsou
nominovani ze strany Narodniho ufadu pro média a informace. Rada muze ukladat
médiim vysoké pokuty a pozastavit ¢innost a vysilani v ptipad¢ nevyvazenosti, coz je
vzhledem Kk faktu, Ze se nejedna pouze o vefejnopravni média problematické. Média

dle pivodniho zakona podléhali registraci u Medialni rady (Freedom House 2012: 1-11).
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Novy mad’arsky zakon o médiich v Mad’arsku byl reflektovan ze strany Evropské
komise a Evropského parlamentu. Mistoptedsedkyné EK odpovédna za digitalni agendu
Neelie Kroes se v bieznu 2011 vyjadfila na otevieném slySeni Evropského parlamentu
0 svobod¢ tisku v Mad’arsku, ze zékon ohrozuje zakladni prava v nékolika aspektech.
Jednak registraci vSech médii, pozadavkem na vyvazenost vSech médii o narodnich
a evropskych zalezitostech a tim, ze se Medidlni rada podrobi politické kontrole
pii procesu jmenovani ¢lent (Kroes 2011a). Pravni diivody fizeni o nesplnéni povinnosti
se jevi v rozporu zdkona se Smérnici o audiovizudlnich medialnich sluzbéch, kterd zavadi
jednotny trh pro subjekty televizniho vysilani zaloZzeny na zasadé zemé ptivodu. Mohlo
by také dojit k poruseni ¢lanku 11 Listiny zakladnich prav z divodu moznosti udéleni
pokuty ¢i zablokovani jakéhokoliv obsahu médii. V tomto piipadé nedoslo ze strany EK
k aktivaci fizeni o nesplnéni povinnosti, mad’arska vlada na zakladé komunikace s EK
¢astecné napravila nékteré problematické body, coz kvitovala i komisatka Neelie Kroes

(Kroes 2011a srov. Kroes 2011b).

Dle odbornych zabérti Benatské komise Rady Evropy vsak i1 pfes népravu stéle
nejsou splnény standardy dodrzeni lidskych prav. Evropsky parlament v celé véci
doporucil EK dal$i sledovani dodrZzovani pravnich piedpisi a souladu s Listinou
zakladnich prav. Madarské organy byly vyzvany k pfezkumu medialniho zdkona
na zaklad¢ pripominek EP, EK ¢i Benatské komise Rady Evropy (Evropsky parlament
2011). Jak uvadi Ulrich Sedelmeier (2014: 116) ,,vyuziti socidalniho tlaku ze strany EU k
dosazeni vetsi plurality a nezavislosti sdéelovacich prostredkii bylo do znacné miry
neucinné®.

V lednu 2012 spustila Evropska komise dalsi fizeni o nesplnéni povinnosti viici
Mad’arsku. Ty uzce souvisi se vstupem nové Ustavy, Zakladniho zdkona Mad’arska,
Vv platnost. Nova ustava a také jeji nasledné dodatky umoznily vétsi kontrolu statnich
instituci, justice a dalSich kontrolnich orgéanti, jako je Rozpoctova rada, pro vladni stranu
Fidesz a omezily mnoha zadkladni prava ob¢and. Benatska komise Rady Evropy
se vyjadrila, Ze povazuje novou Ustavu pouze jako politicky prostfedek vedouci k udrzeni
moci. Ke kritice se pfidala také Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evrop¢ a EU
(Babinova 2020: 90-91). Na zakladé pravniho posouzeni jsou dle zavérua EK madarské
pravni piedpisy v rozporu s pravem EU ve tfech bodech a byly tedy zahjeny tfi fizeni
0 nesplnéni povinnosti tykajici se: 1) nezavislosti narodni centralni banky; 2) nezavislosti

soudnictvi; 3) nezavislost organu dozoru nad ochranou udaji (Evropska komise 2012a).
42



V piipad¢ fizeni tykajiciho se nezavislosti centralni banky je dle EK poruseno
primarni pravo v ¢lanku 130 SFEU, ktery stanovi Uplnou nezévislost centralni banky,
a ¢lanku 127 odst. 4 SFEU vyzadujici konzultaci s Evropskou centralni bankou (déle
jen ECB) v ptipad¢ legislativnich zmén. Kritizovano bylo slou¢eni Mad’arské narodni
banky s organem finanéniho dohledu a zmény posilujici vliv vlady na rozhodovani
narodni banky. Dal$i vytky sméfovaly k pravidlim odvolani guvernéra a ¢lentt Ménové
rady, kdy predseda vlady muze iniciovat odvolani. Takovy vliv vladnich Cinitelti evokuje
snizeni nezavislosti centralni banky a navazanych organt (Evropska komise 2012a). Toto
fizeni o nesplnéni povinnosti bylo 19. cervence 2012 uzavieno. Mad’arské vlada ucinila
po interakci mezi predsedou vlady Viktorem Orbanem a pfedsedou EK José Manuelem
Barossem pravni zmény zakona souvisejici se statutem centralni banky dle stanovenych
zavazku. EK, Evropské centralni bance a Mezinarodnimu ménovému fondu byl ptidélena
pozorovatelska role v souvislosti s dal$im jednanim (Evropska komise 2012b). Jak uvadi
Lisa H. Anders a Sonja Priebus (2021: 243-247) ,,reakce viady v pripadech narodni
banky a nezavislosti organu pro ochranu udaji byly smisené, coz prineslo pouze castecné
splneni  pozadavkii Komise. Madarska vlada vypustila néktera ustanoveni,
kterd by omezila nezavislost narodni banky, ale nezrusila kritizované zmény v systému

odménovani guvernéra.*.

V piipadé fizeni o nesplnéni povinnosti z divodu nezévislosti soudnictvi vytykala
EK Madarsku pfijeti tstavniho dodatku, ktery sniZzuje hranici pro odchod soudct, notait
a statnich zastupci do dichodu ze 70 let na 62. To je v rozporu se smérnici 2000/78/ES
zakazujici diskriminaci na pracovisti na zakladé véku (Evropska komise 2012a). Spor byl
dale predan k Soudnimu dvoru EU, ktery potvrdil rozpor zdkona se smérnici 2000/78/ES,
kterou se stanovi rdmec pro rovné zachdzeni v zaméstnani. Kroky ke sniZzeni vékové
hranice byly dle Soudniho dvora EU neodivodnéné (ROZSUDEK SOUDNIHO DVORA
(prvniho senatu) ve véci C-286/12). V reakci na toto rozhodnuti doslo ze strany Mad’arska
v bieznu 2013 k piijeti nového zakona, ktery navysil odchod soudcti do diichodu na 65 let
béhem nasledujicich deseti let. To je v souladu s obecnym vékem odchodu do dichodu.
Propusténym soudctim bylo umoznén névrat do funkce, pokud nebyla obsazena, ptipadné
byla poskytnuta ndhrada. Rizeni tedy bylo ze strany Evropské komise 20. listopadu 2013
uzavieno (Evropska komise 2013). Nova legislativa vSak diky propusténi 274 soudct

umoznila nominaci novych provladnich ¢initelt a navrat starych soudcti do dfivéjSich
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skupin byl spise ojedinély, jelikoZ jejich pozice jiz byly obsazeny (Anders, Priebus 2021.:
241-245).

V fizeni o nesplnéni povinnosti o nezavislosti organu dozoru nad ochranou udaji
vytkla EK Mad’arsku poruseni ¢lanku 16 Smlouvy o fungovani EU a ¢lanku 8 Listiny
zékladnich prav. Kromé¢ toho musi ¢lenské staty dle Smeérnice 95/46/ES ztidit orgéan
dozoru, ktery bude sledovat uplatiiovani smérnice a bude jednat nezavisle. Meritem
tohoto fizeni se stalo mad’arské rozhodnuti zalozit novou Narodni agenturu pro ochranu
udajl, a tim tedy nahradit stdvajici ufad Komisafe pro ochranu udaji. S tim souvisi
predcasné ukonceni funkce komisafe. Také v tomto ptipad¢ se EK obratila na Soudni
dvir EU, ktery potvrdil jeji pozici. Mad’arsko bylo nuceno podniknout kroky k naprave
(Evropska komise 2012a srov. Evropska komise 2014d).

Madarsko se pokusilo pozménit tento zdkon, avSak byvaly komisai nebyl
navracen do funkce a problém ohledn¢ pozice dozorciho organu pro ochranu tidaji nebyl
vyteSen. Mad’arsko v tomto piipadé argumentovalo, Ze na post jiz byl dosazen novy
inspektor a jeho odstranéni by bylo druhym porusenim smérnice EU a nebyla by zajisténa
nezavislost (Scheppele 2014: 1-8). Dle Kim Lane Scheppele (Tamtéz) jednala EK
Vv fizenich tykajicich se nezavislosti soudnictvi i organu dozoru nad ochranou udaji
spravng, avSak v obou ptipadech dokazala madarska vlada odstranit pivodni Cinitele
a dosadit do funkei ty, kterym dava prednost. Zaloby tedy nedokazaly dosahnout svych
stanovenych cild a vratit to, co jiz bylo provedeno. K. L. Scheppele dale doporucuje,
aby se EK v ptipad¢ vitéznych fizeni zaméfila na definovani programu napravy piedpist.
Dale také navrhuje, aby EK jednala vice v kontextu a spiSe Cinila systémové fizeni

0 nesplnéni povinnosti.

Od roku 2017 Evropska komise déle spustila tii fizeni o nesplnéni povinnosti
tykajici se vlady prava v Mad’arsku, z nichz v§echny tfi byly dale postoupeny k Soudnimu
dvoru EU. Zavéry z téchto procedur tedy nejsou jeste pln€ znamy. Prvni ze souboru téchto
fizeni bylo spusténo v dubnu 2017 a tykalo se mad’arského zakona o vysokoskolském
vzdelavani. Zakon zavadi restrikce vici zahraniénim univerzitam, které mohou fungovat
pouze za predpokladu, Ze existuje mezinarodni dohoda mezi Mad’arskem a zemi ptivodu,
univerzita provozuje kampus ve své zemi Ci existuje smlouva mezi mad’arskou vladou
a vladou zemé, z niz univerzita pochazi. EK konstatovala, ze takovy zakon neni v souladu
se svobodou vysokych skol a je v rozporu s pravem na vzdélani dle Listiny zakladnich

prav EU. Madarsko i pfes zaslana odiivodnéna stanoviska neupravilo zakon do souladu
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s pravem EU. EK proto postoupila fizeni k Soudnimu dvoru EU (Evropska komise
2017a). Ten 6. fijna rozhodl ve prospéch stanoviska EK. Dle Soudniho dvora EU zakon
porusuje Listinu zakladnich prav EU z hlediska akademické svobody (¢lanek 13), kromé
toho je také poruSena svoboda vnitiniho trhu a volny pohyb sluzeb. Nova pravidla byla
uplatnéna také na Stiedoevropskou univerzitu, ktera byla nucena presunout své piisobisteé
do Vidné. Mad’arska vlada vSak nevynucovala ihned po zavedeni tento zakon, coz vyuzila

k jeho interpretaci navenek, jako neopodstatnénou kritiku ¢i liberdlni pronasledovani

(Uitz 2020).

Néslednd dvé fizeni o nesplnéni povinnosti se tykala 1) zdkona o nevladnich
organizacich financovanych ze zahrani¢i a 2) azylového zakona. V prvnim ptipad¢ byla
neziskovym organizacim piijimajicim vice nez 24 000 eur ze zahrani¢i udélena povinnost
registrace u soudu a povinnost uvadet oznaceni, Ze se jednd o organizaci podporovanou
ze zahranici, a to s hrozbou sankci ¢i rozpusténi. V druhém ptipade bylo omezeno pravo
na azyl pfi vstupu do Mad’arska skrz zemé s nepfimou hrozbou. Organizace podporujici
migraci mohou byt sankcionovany (Evropska komise 2017b srov. Evropska komise
2018). Reakce madarské vlady na fizeni o nesplnéni povinnosti byla od roku 2017 velmi
konfrontatni a bez snahy o napravu dle pozadavkd EK. Rizeni byly interpretovany
jako snaha o utoky na Madarsko diky jeho odporu k migraéni politice EU. Mad’arska
vlada odmitla pravni pfedpisy upravit ¢i menit a fizeni spiSe prodluzovala a odkazala je

na Soudni dviir EU (Anders, Priebus 2021: 243-247).
3.1.1. Procedura dle ¢lanku 7

V zati 2018 doslo ze strany EP k vyzvé vici Radé EU, aby jednala proti
Clenskému statu (Mad’arsku) a zabranila tak systémovému ohrozeni zakladnich hodnot
EU a pravniho statu. Jedna se o hodnoty zakotveny ve ¢lanku 2 SEU. EP vyzval Radu
ministrd, aby stanovila, Ze existuje jasné riziko poruseni hodnot EU ze strany Mad’arska.
Dle EP nedoSlo v ptipadé Madarska k pokroku a snaze feSit nesoulad konkrétnich
opatieni porusujici pravni rdmec EU. Navrh EP byl schvélen 448 hlasy. Klicové obavy
EP se tykaji fungovani tGstavniho a volebniho systému, nezavislosti soudnictvi, svobody

projevu ¢i akademickych svobod (Evropsky parlament 2018).

Mad’arska vlada zpochybnila zavéry zpravy a jejich pravni postaveni. Kromé toho
se pokousela hdjit své kroky skrze defini¢ni nesourodost pojmu demokracie a odliSnost

kulturniho prostiedi. V bieznu 2019 strana Fidesz pozastavila své Clenstvi ve frakci
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Evropské lidové strany v EP (Zamecki, Glied 2020: 69-71). Madarska vlada se vuci
hlasovani usneseni EP k zahdjeni fizeni dle ¢lanku 7 SEU odvolala a piedlozila piipad
Kk Soudnimu dvoru EU. Argumentace byla zalozena na chyb&é pii hlasovani,
kdyz poslanci, ktefi se zdrzeli, nebyli zapocteni do dvoutfetinové vétSiny nutné
pro schvaleni. Soudni dvir tuto argumentaci odmitl a 3. ¢ervna 2021 ve svém rozhodnuti
potvrdil, ze EP ma pravo zahdjit fizeni proti Mad’arsku pro poruSeni pravniho statu
a ze EP postupoval pfi pocitani hlasii spravné dle clanku 354 SFEU (Rozsudek Soudniho
dvora (velkého senatu) ze dne 3. Cervna 2021, Véc C-650/18 Mad’arsko v. Evropsky
parlament).

Jean Claude Juncker, tehdej$i pfedseda Evropské komise, vyjadiil znacné
znepokojeni nad stavem Mad’arska ve vztahu k EU a zdaraznil nutnost uziti ¢lanku 7
SEU. Hlasovani EP o spusténi mechanismu vi¢i Mad’arsku pfedstavovalo varovani,
avsak jedna se pouze o predbézny krok, s cilem nalezeni feSeni a napravy situace ohledné
pravniho statu. Jak uvadi Sergio Carrera a Petra Bard, spusténi mechanismu piislo pfilis
pozdé a je zaloZzeno pievazné na politickych uvahach. Uginky jsou do zna¢né miry
limitovany nekoherentnimi procedurami a postupy V oblasti ochrany pravniho statu
Vv Clenskych zemich EU. V ptipadé¢ Mad’arska doslo od roku 2010 k mnoha reformach
soudniho systému, statnich instituci a zdkond, na které EU nebyla schopna vcasné

reagovat a které jsou jiz zakotfenény v systému (Carrera, Bard 2018: 1-5).

Problémem také zlstava fakt, Ze samotna identifikace existence jasného rizika
poruseni hodnot EU podléhd hlasovani v Radé EU, a tedy schvéleni ze stran vlad
Clenskych statli pro zahajeni postupu, at’ uz dle preventivniho ¢i sankéniho mechanismu
dle ¢lanku 7 SEU. Jak jiz bylo popsano v kapitole 2, pro spusténi preventivniho
mechanismu je nutny souhlas ctyf pétin v Radé EU a pro spusténi sankEniho
mechanismus jednomysinost. Z divodu pandemie nemoci Covid-19 vSak na pudé Rady
EU neprobéhla od prosince 2019 jednani ohledné ¢lanku 7 SEU vii¢i Mad’arsku®3. Naproti
tomu stav pravniho statu v zemi se jesté zhorsil, kdyz vlada vyuzila pandemie ke zvySeni
pravomoci exekutivy a snizeni nezavislosti médii. Rada EU tedy prozatim nebyla schopna
rozhodnout o existenci rizika. Pfisti jednani by se mélo uskutec¢nit 22. ¢ervna 2021 (Dam

2021).

13V piipadé Polska Rada EU nejednala o ¢lanku 7 SEU jesté déle, jiz od zati 2018 (Dam 2021).
46



Kromé urgence EP vii¢i Radé EU ohledné urychleni postupii v ramci mechanismt
dle ¢lanku 7 SEU, vyzval EP také EK, aby dle nové zavedeného mechanismu na ochranu
rozpoctu EU ucinila patfi¢né kroky k jeho aktivaci. Evropska komise se vyjadrila, ze pred
zapocetim jednani je nutno pfipravit instrukce a smérnice k procesu tak, aby nedoslo
k moznému zdrzeni. Mize vsak jit také o G¢inné zdrzovani ze strany Mad’arska a Polska.
EP stanovil EK termin pro vypracovani téchto pokynt s hrozbou postoupeni k Soudnimu

dvoru EU v piipadé nedodrzeni (Strupczewski 2021).
3.2. Politicky vyvoj v kontextu zmén a nasledné kroky EU vici Polsku

Kratce po parlamentnich volbach, vnichz ziskala vitéznd strana Pravo
a spravedlnost vétSinu 235 mandath v 460 ¢lenné dolni komote parlamentu, tedy Sejmu,
a 61 ze 100 kiesel v senatu, zacala vlada PiS iniciovat systémové zmény. Ty se tykaly
predeviim soudniho systému. V roce 2016 doslo ke stfetim mezi vladou a Ustavnim
soudem, kdy doslo ze strany vlady ke snaze o dosazeni povétenych osob do Tribunalu
a znesnadnéni vydavéani rozhodnuti. V tomtéZz roce dosSlo také k omezeni svobody
shromazd’ovani zvyhodnovanim ur¢itych skupin, centralizaci dohledu nad dotacemi
a zvySeni kontroly samosprav. I v nasledujicich letech doslo k omezeni institucionalni
kontroly soudniho systému, kdyz naptiklad politi¢ti zastupci nyni jmenuji 15 soudct
Narodni soudni rady, ktera dale vybira soudce (Przybylski 2018: 55-59). Tyto zmény
byly vnimany také Evropskou unii a jejimi orgény, Benatskou komisi Rady Evropy
a dalSimi mezinarodnimi organizacemi ¢i aktéry a vyvolaly reakce spusténim né€kolika

fizeni o nesplnéni povinnosti a aktivaci ¢lanku 7 SEU.

V souvislosti s témito zménami tedy doslo k iniciaci Ctyf fizeni o nesplnéni
povinnosti tykajicich se vlady prava v Polsku po volbach v roce 2015. VSechny tyto Ctyfi
ptipady se shodné tykaji nesouladu nové zavedenych zdkont a krokli v oblasti soudniho
systému a vSechny také byly postoupeny Evropskou komisi k Soudnimu dvoru EU.
Relevance rozsudkii vSak byla v kontextu dodrzovani vlady préva sniZena piijetim
tzv. ,,ndhubkového zakona“ na konci roku 2019, ktery defacto legalizuje poruseni
judikatury Soudniho dvora EU (Pech, Wachowiec, Mazur 2021: 27-32). Tento zakon
brani soudctiim v kontrole platnosti jinych soudnich rozhodnuti a také ve vetejné ¢innosti
neslucitelné s nezavislosti soudli. Soudci mohou byt za poruseni zdkona podrobeni
disciplindrnimu fizeni u NejvysSiho soudu, jehoz legitimita vSak byla zpochybnéna

Soudnim dvorem EU (Pech, Sadurski, Scheppele et al. 2020).
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Evropska komise jesté pred zahdjenim fizeni o nesplnéni povinnosti zapocala jiz
v roce 2016 s Polskem tfifazovy dialog ptedchazejici aktivaci lanku 7. Evropské komise
V ramci tohoto mechanismu vydala ¢tyfi doporuceni. Polsko se vSak prvotnimi tfemi
doporucenimi nefidilo, proto EK stanovila seznam opatieni, které musi polské organy
ucinit k vyfeSeni obav. Mezi témito opatfenimi byla naptiklad zména zakona 0 Nejvyssim
soudu, zména zakona o Narodni soudni radé, zména nebo stahnuti zakona 0 organizaci
obecnych soudt, obnoveni nezavislosti a legitimity Ustavniho soudu a zavazek zdrzeni
se vetejnych prohlaSeni zpochybniujicich legitimitu soudnictvi (Evropska komise 2017c).
Polska vlada vSak k postoji EK vyjadfila nesouhlas a pokusila se obhajit své nazory v Bilé
knize o reformé polského soudnictvi vydané v bfeznu 2018. Dle polské vlady byly
tyto reformy nutné zejména z diivodu nizké duvéry vetejnosti v soudy, nadmérné délce
soudnich fizeni a komunisté minulosti, ktera stdle dominuje polskému soudnictvi. Vlada
dale argumentovala, Ze reformami doslo ke zvysSeni nezavislosti soudnictvi a ze predchozi
jednani Ustavniho soudu ve véci jmenovani péti soudct bylo piedéasné a tedy nezakonné

(Mafiko 2019: 1-12).

V Cervnu 2017 zaslala EK Mad’arsku formalni dopis a spustila fizeni o nesplnéni
povinnosti proti Polsku kvili opatfenim ovliviiujicim soudnictvi. Bylo tak ucinéno
v reakci na uvefejnéni Zakona o organizaci obecnych soudt. Dle EK je tento zékon
vrozporu s ¢lankem 157 SFEU a se smérnici 2006/54 o rovnosti Zen a muzl
V zaméstnani, a to z ditvodu diskriminace na zakladé pohlavi zavedenim odlisného véku
odchodu do dichodu pro soudkyné a soudce. K ohrozeni nezavislosti soudt dle ¢lanku
19 SEU a clanku 47 Listiny zakladnich prav EU dochdzi také ud€lenim pravomoci
ministru spravedlnosti, ktery mize prodlouzit mandat soudct, kteti dosahli dichodového
véku ¢i jmenovat predsedy soudl. Ministru je tedy umoznéno plsobit na konkrétni

soudce (Evropska komise 2017d).

V prosinci 2017 ptedal sbor komisaiti vy$e zminéné fizeni o nesplnéni povinnosti
k Soudnimu dvoru EU pro poruSeni prava EU zakonem o obecnych soudech.
Po neuspésném dialogu se EK rozhodla navrhnout Rad¢, aby piijala rozhodnuti podle
¢lanku 7 odstavce 1 Smlouvy o Evropské unii. EK zdiraznila, Ze soudnictvi v Polsku je
pod vlivem vladnouci strany, nezavislost soudli tedy neni zajiSténa a dochazi
K poruSovani prava EU a pravniho statu v zemi. Komise dale vyzvala Polsko k feSeni
situace prostfednictvim konstruktivniho dialogu. Evropsky parlament podpofil ve svych

usnesenich EK a spoletné¢ s mezinarodnimi aktéry (Benatskd komise Rady Evropy,
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Amnesty International ad.) vyjadiil znepokojeni nad reformou polského soudniho

systému (Evropské komise 2017¢).

Soudni dvir EU vydal v listopadu 2019 rozhodnuti, ve kterém pln€ podpofil
stanovisko EK v fizeni o nesplnéni povinnosti tykajiciho se polského zédkona o obecnych
soudech. Evropska komise nadale sledovala konani polského statu pti napravé soudniho
systému ¢i zavedeni dalSich zakonu. V souvislosti s tim doSlo k iniciaci dalSich tii fizeni
o nesplnéni povinnosti. V prvnim ptipadé v Cervenci 2018 spustila fizeni tykajici
se polského zakona o Nejvyssim soudu, ktery stanovil pred¢asny vek pro odchod soudcti
do dichodu s dopadem na nezavislost nejvyssiho soudu. V tomto ptipad¢ dal Soudni dviir
EU v plné mife za pravdu stanovisku EK a zastavil platnost tohoto zakona a zrusil nuceny
odchod soudcti do dichodu. Polskym organim byla stanovena povinnost odstranéni
spornych ustanoveni (Evropskd komise 2021c). Soudni dvir EU se pfiklonil
ke stanovisku EK také v fizeni o nesplnéni povinnosti tykajiciho se disciplinarniho fizeni.
Dle EK tento zakon podkopéava soudni nezavislost a neposkytuje zaruky ochrany soudcii
pted politickou kontrolou. Polské pravo umoziuje podrobit soudce disciplinarnimu
vySetfovani, fizeni a také sankcim z diivodu obsahu jejich soudnich rozhodnuti. Polsko

bylo Soudnim dvorem vyzvano k zastaveni uplatiiovani tohoto zakona (Tamtéz).

V dubnu 2020 doslo ze strany EK k spusténi fizeni o nesplnéni povinnosti s cilem
zajistit nezavislost soudcti v Polsku. Dle nového zakona dochazi k ovlivnéni soudni
nezavislosti, které neni v souladu s pravem EU, brani soudctim uplatiovani prava EU
na nezavislost soudnictvi ¢i predkladani zadosti o rozhodnuti o piedbézné otazce
k Soudnimu dvoru EU (Evropska komise 2020b). Jak uvadi Laurent Pech, Patryk
Wachowiec a Dariusz Mazur (2021: 27-32), velmi vhodnym se stal pozadavek EK vuci
Soudnimu dvoru EU, aby navrhl pfedb&éznd opatieni. Viditelnym prvkem bylo také
propojeni mezi nezavislosti polského Nejvyssiho soudu s fadnym fungovanim pravniho
ramce EU. Rozhodnuti Soudniho dvora mélo viditelny vliv také na praxi, kdy soudctim,
kteti byli nuceni odejit do diichodu byl umoznén navrat. Rizeni poukazuji na nefunkéni

spolupraci mezi EU a dot¢enym statem, tedy Polskem.

Jak jiz bylo ¢aste¢né zminéno, plenarni zasedani Evropského parlamentu v bieznu
2018 podpoiilo aktivaci ¢lanku 7 ze strany EK. Kladné se vyslovilo 422 ¢leni EP.
Parlament vyzval Radu ministrii a vlady ¢lenskych stati EU k urychlenému urceni,
zda existuje vazné poruseni hodnot EU a k navrhnuti feSeni situace. Tento postoj byl

potvrzen také v roce 2020, kdy EP v usneseni potvrdil, Ze dialog mezi EU a Polskem stale
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nedospél k vyfeSeni situace. Na zdkladé zprav EK, Benatské komise rady Evropy
¢i Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evropé (dale jen OBSE) dle usneseni doslo
od vyvolani mechanismu dle ¢lanku 7 ke zhorSeni situace ohledn& pravniho stétu.
Poslanci dale poukazali na fakt, ze slySeni mezi Radou EU a Polskem nejsou pravidelna
a vyzval Radu EU k navrhnuti konkrétnich feSeni a stanoveni zavaznych lhit (Evropsky
parlament 2018b srov. Evropsky parlament 2020). ,,Neschopnost Rady ucinné vyuzivat
Clanek 7 nadale narusuje integritu spolecnych evropskych hodnot, vzajemnou duvéru a

ditvéryhodnost Evropské unie jako celku* (Evropsky parlament 2020).

3.3. Komparace obou pripadi a analyza funkénosti danych mechanismi

z pohledu teorie institucionalismu racionalni volby

Vyse zminéné ptipady uziti fizeni o nesplnéni povinnosti, clanku 7 Smlouvy o fungovani
Evropské unie, a také dalSich alternativnich mechanismt dialogu mezi organy EU
a Clenskymi staty v ptipad¢ nesouladu pravniho ramce clenskych stati a EU poukazuji
na nedostatek jednoty v téchto procesech. Z hlediska ukotveni a institucionalizace
mechanismt je patrné, ze clenské staty cerpaji mnohé vyhody z ¢lenstvi v EU,
at' uz ve form¢ prijimani evropskych dotaci z koheznich fondt, jednotného trhu
¢i mezinarodniho postaveni, ale pfi snaze fesit vnitrostatni problémy jiz nejsou vici EU
oteviené. To ostatné potvrzuji také mnohé snahy o spiSe vagni feSeni problémul
vyty¢enych Evropskou komisi v fizenich o nesplnéni povinnosti ¢i vzajemnych dialozich.
Struktura a fungovani Rady EU poukazuje v inkriminovanych piipadech na nedostate¢ny
pokrok (Michelot 2019).

Dilezitou roli sehrava aktudlni rotujici pfedsednictvi Rady EU, kdyz naptiklad
rakouské predsednictvi uskutecnilo pouze jeden neformélni dialog o téchto otdzkach.
Na tento problém poukdazalo také rumunské ptredsednictvi, které ze svého programu
odstranilo dulezité otazky ohledné pravniho statu, a to ackoliv v ptfedchozich mésicich
doslo na pidé GAC k pravidelnému jednani o pravnim statu v Polsku a Madarsku.
Dlvodem miize byt také fakt, Ze i Rumunsko figuruje na seznamu sledovanych stati,
Vnichz dochdzi kreformam soudnictvi, trestniho prava a korupci Vv souvislosti

s poklesem nezavislosti vlady prava (Michelot 2019 srov. Brzozowski 2019).

Z hlediska ucinnosti danych mechanisml je patrné, ze soubor ndastroji EU
K zajisténi pravniho statu je do jisté miry omezen. Aktivace ¢lanku 7 SEU i z divodu

problematické role Rady EU a hlasovani v ni, je sama o sobé nedostate¢nym feSenim.
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V kontrastu s tim snaha o feSeni konkrétnich pfipadi poruseni prava EU skrze fizeni
0 nesplnéni povinnosti a nasledné postoupeni zalob pied Soudni dvir EU, vykazuji snahy
Clenskych stath Cinit alespoit malé znamky pokroku k ukonceni zneuzivani pravniho statu
v Polsku i Mad’arsku (Michelot 2019). Slo napiiklad o fizeni o nesplnéni povinnosti z
divodu nezavislosti soudnictvi kvili sniZeni odchodového véku soudctt do diichodu
v ptipadé¢ Madarska a podobné v opatieni tykajicich se dichodového véku soudcu
polského nejvyssiho soudu. Na zakladé rozsudki Soudniho dvora EU Mad’arsko i Polsko
pozmeénily tyto své zdkony a umoznily ¢astecny ndvrat byvalych soudct. Ani v téchto
ptipadech se vSak nejednalo o systémové feSeni, jako spise o uspokojeni pozadavki EK.
Stejné tak ve vétSin€ piipadl, kdy Soudni dvir EU potvrdil stanovisko EK, nedoslo

K patfi¢cnym napravam.

Nedostatecnd naprava miZze pramenit napiiklad z toho, ze ¢lenské staty se mohou
v dialogu s EK citit sebevédomé, jelikoz ta nedisponuje dostate¢nymi prostiedky, jimiz
by mohlo dojit k narovnani deviantniho chovani. Napfiklad aktivace sankéniho
mechanismu dle ¢lanku 7 SEU je v podstaté zablokovana, jelikoz Mad’arsko a Polsku
Si pii nastalém hlasovani o této otdzce prokazuji solidaritu a pro aktivaci ¢lanku je
pottebnd jednomyslnost Rady EU (hlasovani se netcastni dotceny stat). Jak uvadi Kim
Lane Scheppele (2016), Polsko nejedna v souladu s doporuc¢enimi EK, jelikoz vi,
ze sankéni mechanismus dle ¢lanku 7 SEU nemulze byt aktivovan. V roce 2016 totiz
Viktor Orban uvedl, ze zablokuje jakékoliv sankce ze strany EU vici Polsku dle ¢lanku
u Polska 1 Mad’arska, a tim zajistit, Ze by se oba staty nemohly ucastnit hlasovani
0 sankénim mechanismu dle ¢lanku 7 odstavee 2 SEU a podporovat se navzijem
vetovanim protindvrht. Stat, ktery byl varovan a oznacen, Ze porusuje evropské hodnoty,

by totiz nemé¢l hlasovat o uvaleni sankei na jiny stat ze stejnych divod.

Na zakladé¢ analyzy konkrétnich ptipadl fizeni o nesplnéni povinnosti
aktivovanych EK viici Polsku a Mad’arsku, a také aktivace ¢lanku 7 SEU (coz bylo
ilustrovano V pfedchozi kapitole), lze posoudit vztah mezi EK a c¢lenskymi staty
z hlediska teorie institucionalismu racionalni volby. Dle analyzy v kapitole dva této prace
1ze spolehlivé zodpoveédét na prvni vyzkumnou otazku stanovenou Vv tivodu této prace,
tedy ,Jakymi ndstroji v oblasti ochrany demokracie a viady prdva ve svych CS statech
EU disponuje a jak efektivne byly aplikovany v praxi?*. Primarnimi nastroji pro feSeni
odklonu Polska a Mad’arska od demokratickych hodnot a omezeni nezavislosti pravniho
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statu jsou fizeni o nesplnéni povinnosti. Ty byly v obou ptipadech hojné€ vyuzity a jelikoz
byly obvykle postoupeny také Soudnimu dvoru EU (ktery svymi rozhodnutimi podpofil
stanoviska EK), zaznamenaly casteCny Uspéch v napravé spornych zékonl
implementovanych vladami obou ¢lenskych statt. Hlavni mechanismus pro ndpravu
pravniho statu, ¢lanek 7 SEU, byl aktivovan také, avSak predevSim kvili blokaci
hlasovani o uréeni existence jasného rizika v Radé EU, nenaplnil prvotni o¢ekavani

a nevedl k vyvolani naprav ¢lenskymi staty.

Zna¢nou nevyhodou fizeni o nesplnéni povinnosti je délka jejich trvani, a tedy
pomala reakce na dané situace, které mnohdy vyzaduji velmi rychlou reakci. To ostatné
ukazuje situace v fizeni o nesplnéni povinnosti va¢i Madarsku kvuli snizeni véku
odchodu soudcti do dichodu. Ackoliv doslo k ¢astecné napravé a soudcim bylo
umoznéno vratit se na své posty, vétSina téchto mist jiz byla obsazena dosazenymi jinymi
soudci loajalnimi k mad’arské vladé a mnoho ze soudcti se tedy na svd mista nemohlo
navratit. Pfi komparaci jednani EK s obéma aktéry je dilezity fakt, Ze jeji pfistup byl
odlisny, ackoliv pravni problémy v Mad’arsku a Polsku byly velmi podobné. Zatimco
vuci Polsku byl velmi brzy zahajen strukturovany dialog pro posileni pravniho statu
a doslo také k pomérné rychlé aktivaci ¢lanku 7 SEU, v ptipadé¢ Mad’arska vyuzila EK
téchto mechanismi zna¢né pozdé&ji (i piestoze k zasahiim do pravniho statu v Mad’arsku
zaCalo dochazet prakticky ihned po pievzeti moci stranou Fidesz v roce 2010, vyzvy
k aktivaci ¢lanku 7 ucinil EP az v bfeznu 2018) a iniciovala spise proceduru fizeni

0 nesplnéni povinnosti.

Jak uvadi Sergio Carrera a Petra Bard (2018: 1-5), piipad Polska ilustroval
neucinnost mechanismu dle clanku 7 SEU ptedejit vzniku systémové hrozby pro pravni
stat. To potvrzuji také stanoviska Benatské komise Rady Evropy, dle kterych se pravni
stat v zemi za obdobi od aktivace tohoto ¢lanku spise zhorsil. Aktivace ¢lanku 7 SEU
pouze zvyraznila tento trend. Neucinnosti mechanismu uskodila i1 politizace procesu,
naptiklad na pade Evropského parlamentu, kde sehravaji vyznamnou roli politické frakce,
V nichz se zastupci vladnoucich stran v Polsku a Mad’arsku nachazi. Podobné je tomu

I na pud¢é Rady EU, ktera rozhoduje o existenci zfejmého rizika.

Dle racionalistického postoje vidi aktéfi (tedy Clenské staty) instituce predevsim
na zaklad¢ vyhod z nich plynoucich. Aktéfi jednaji na zakladé logiky vyhodnosti s cilem
maximalizovat dosazeni svych vlastnich preferenci. Zaroven diky tomuto jednani dochazi

k ustaveni kolektivné neoptimalniho vysledku. To, do jaké miry je vysledek kolektivné
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neoptimalni, je do zna¢né miry ureno nastavenim instituciondlnich omezeni chovani
aktérii a vyty¢enim vhodného institucionalniho ramce (stanoveno na zéklad¢ pienosu
pravomoci). Z tohoto pohledu Ize potvrdit, Ze chovani Mad’arska a Polska pii fizenich
a dialozich s organy EU (pfedevsim EK, Soudnim dvorem EU a Radou EU) napliuje

zakladni parametry jednani a chovani aktért dle teorie institucionalismu racionalni volby.

Na zaklad¢ téchto poznatkt 1ze odpovéd na druhou vyzkumnou otazku této prace:
»Z jakého duvodu neni hlavni mechanismus (¢lanek 7 Smlouvy o EU) vice vyuzivan
a jak ovliviiuje postoj clenskych statii z pohledu teorie institucionalismu racionalni volby
jeho vyuziti?*“ a s tim souvisejici hypotézu stanovenou na zaklad¢ teorie raciondlniho
institucionalismu, Ze: ,,Clenské staty upiednostiuji své ndarodni zajmy, pokud je hrozba
sankci a postihii nizsi nez celkové zisky a vyhody plynouci z clenstvi v EU.“ Mad’arska
I polska vlada zastavala v podstaté ve vSech fizenich o nesplnéni povinnosti a dialozich
kvali poruseni pravniho ramce EU odmitavy postoj k vytykanym stanoviskim EK
a navrhiim néapravnych opatifeni (viz napt. zvetejnéni Bilé knihy o reformé polského
soudnictvi ¢i interpretace fizeni jakozto snahy o utoky na Mad’arsko diky jeho odporu
K migracni politice EU). Oba aktéti jednali vzdy predevsim ve svém vlastnim zajmu
a nezohlednovali roli a vyznam EK. Krom¢ toho 1ze v rétorice vladnich stran v téchto
zemich pozorovat zneuziti snahy EU o ndpravu pravniho statu pro svou domaci politiku
(napf. zminény postoj Mad’arska k migrac¢ni politice EU). Zahajeni mechanismi ndpravy
pravniho statu ze strany EK jsou prezentovéana jako zasah do vnitrostatnich poltickych
zalezitosti.

Jak uvadi Taylor Hall (1996: 945-946) aktéfi vytvareji instituci za tGcelem
realizace ziskii ze spoluprace. Dand instituce vznikd vétSinou na zakladé dobrovolné
dohody a preziva predevsim proto, ze poskytuje vice vyhod pfislusnym aktérim
nez alternativni institucionalni varianty. Chovani Clenskych stati vici organim EU
tedy napliiuje principy stanovené dle modelu principal-agent (pan-spravce). Tento model
se zabyva vztahem neboli delegaci, v niz jsou dva aktéti zapojeni do vymény zdrojl.
Aktéfi jednaji racionalné a usiluji o maximalizaci svych preferenci dle danych priorit.
Instituce naproti tomu napomahaji piekonat problémy spojené se vztahem mezi panem
a spravcem. Mad’arsko a Polsko je motivovano k takovému chovani (tedy velmi malé
snaze o ndpravu dle stanovisek EK obsazenych v jednotlivych fizenich o nesplnéni

povinnosti ¢i dialogu v ramci aktivace ¢lanku 7 SEU) pfevazné z divodu nedostateéné
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stanovenych institucionalnich procedur a postupti EU v ptipadech poruseni pravniho statu

Clenskymi staty.

Ptistup EU neni dostate¢né strukturovany, zatimco zem¢ disponuji jasnou strategii
své obrany, do niz vlozily velké administrativni zdroje (tvorba dlouhych dokumentt
obhajoby svych argumentti, snaha ziskat podporu jinych ¢lenskych stati). Na strané
Clenskych statd EU nedisponuje jednota, ¢imz je ovlivnéno fungovani Rady EU, v niz
dochazi k blokaci v mozném postupu. Vyznamnou roli sehrava také institucionalni
konkurence mezi EP a Radou EU, ktera neni ochotna prohloubit roli EP v postupech
dle ¢lanku 7 SEU (Michelot 2019). Evropsky parlament sehrava pomérné aktivni roli
ve snaze podnitit je akci), ale problémem ztlistava fakt, Ze se jedna o ryze politicky organ.
S podobnym problémem se vSak potykd i EK. Jak zdlraznuje David Sehnalek (2016:
197-198), role EK pfesahuje pouhé zjisténi daného rizika. EK interpretuje ustanoveni
Smluv a navrhuje feSeni pro Clensky stat, které povazuje za spravné, a to 1 kdyZz neni
soudnim organem. To je problematické z hlediska interpretace hodnot dle ¢lanku 2 SEU.
Jak uvadi Sergio Carrera a Petra Bard (2018: 1-5), v mechanismu dle ¢lanku 7 SEU
neexistuje zadné nezavislé hodnoceni ani soudni kontrola bez specifikace pravomoci

Soudniho dvora EU.

Z uvedeného tedy vyplyva, ze z hlediska teorie a praxe dochazi ke splnéni
parametrt vyty¢enych dle konceptu principal-agent (pan-spravce), jak specifikuje Mark
A. Pollack (1997: 116-119). Vyhody plynouci pro Mad’arsko a Polsko ptevysuji mozné
postihy spojené s nesouladem pravniho ramce EU. Ackoliv v ptipadé sankci, vetné
snizeni Cerpani financi z rozpoctu, miize jit o velmi nakladné dopady pro Clenské staty,
tyto hrozby pro Mad’arsko ani Polsko dle soucasné stanovenych pravidel v podstaté
nehrozi. Spusténi sankéniho mechanismu dle ¢lanku 7, odstavee 2 SEU je totiz
zablokovano pozadavkem na jeho schvaleni hlasovanim jednomyslnosti v Radé EU.
Chovani Mad’arska a Polska tedy lze klasifikovat dle konceptu, ktery stanovuje David H.
Guston kvuli t€émto kooperativnim a sobeckym motiviim, jako ,,hru se smiSenymi motivy*
v interakci mezi principal-agent (Braun, Guston 2003: 302-304). Naruseni tohoto
modelu by mohl zplisobit nové zavedeny mechanismus slouZici k ochrané rozpo¢tu EU
Vv piipad¢ nedostatkii v oblasti pravniho statu v clenskych statech. Pfi jeho spusténi
by byla mozna, v ptipad¢ zjisténi ohrozeni pravniho statu, aktivace ochrannych
mechanismt, které v konecné fazi mohou znamenat az pozastaveni ¢i snizeni plateb
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z rozpoctu EU. Proti tomuto mechanismu ostatné Mad’arsko a Polsko spole¢né¢ podaly
stiznost k Soudnimu dvoru EU (Deutsche Welle 2021). Na zakladé¢ analyzy mechanismu
EU pro dodrzovani demokratickych zasad z pohledu teorie a praxe, je tedy mozné skrze

teorii institucionalismu racionalni volby potvrdit hypotézu stanovenou v uvodu prace.
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Zavér

Tato diplomové prace si kladla za cil zanalyzovat hlavni mechanismy Evropské unie
pro dodrzovani pravniho statu a demokratickych principi v ¢lenskych statech,
jejich teoretické ukotveni ve smluvnim ramci a efektivnost uziti v praxi. K tomuto tcelu
doslo nejdiive k vytyCeni teoretickych konceptt, skrze né¢ bylo didle mozné analyzovat
fungovani mechanismi a chovani aktérd, a také ovéfit vytyCené vyzkumné otazky
a hypotézy této prace. Prvni Cast prace predstavila teorii nového institucionalismu,
jakozto koncept objasiiujici charakter mezinarodnich vztahi a evropské integrace.
Dulezitou se stala zejména prace Jamese G. Marche a Johana P. Olsena The New
Institutionalism: Organizational Factors in Political Life, ktera blize specifikuje
myslenky toho ptistupu a jeho hlavni ideu, tedy zajem o instituce. Pro tuto praci se stala
stézejni predevsim odnoz tohoto sméru, tedy teorie institucionalismu racionalni volby.
Ta se od 90. let 20. stoleti stala velmi dilezitym teoretickym piistupem pro zkoumani
evropské integrace, pii¢emz zasadni se stala prace Simona Bulmera The Governance of
the European Union: A New Institutionalist Approach, v niz byla stanovena myslenka,
ze na institucich zélezi. Pro néslednou analyzu byla uzita teorie blize specifikovana
ve stati Marka A. Pollacka Rational Choice and EU Politics a model principal-agent,
ktery specifikuje vztah aktérii zapojenych do vymény zdroji. Na zakladé tohoto
teoretického piistupu se prace pokusila objasnit chovani aktérii a zjistit, jakymi néstroji
V oblasti ochrany demokracie a vlady prava ve EU disponuje a jak efektivné byly

aplikovany.

Z hlediska metodologie 1ze tuto praci klasifikovat jakoZto studii s vice neZ jednim
ptipadem. Konkrétné byly stanoveny dva ptipady — Mad’arsko a Polsko, skrze néz doslo
k ovéteni fungovani danych mechanismu v praxi. Mozné odlisnosti a podobnosti chovani
napomohly ke zvySeni relevance dané analyzy. Pro naplnéni cile prace byly stanoveny
dvé vyzkumné otazky a jedna hypotéza, na né€z se tato prace pokusila nalézt odpoved.
Odpovédi na zvolené vyzkumné otdzky lze nalézt predevSim v druhé a tieti kapitole
této prace. Druha kapitola prace objasnila teoreticky ramec ukotveni mechanismi
VvV pravnim systému EU, diky ¢emuz doslo k ¢astecnému zodpovézeni prvni vyzkumné
otazky, ktera si kladla za cil definovat zakladni mechanismy, jimiz EU disponuje pii snaze
o dohled nad dodrZzovanim demokratickych principti a vlady prava v ¢lenskych statech.

Diky analyze uplatiiovani mechanismtl v praxi ve treti kapitole této prace bylo mozné
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posoudit chovani aktért, fungovani mechanismii prosttednictvim teorie institucionalismu

racionalni volby a odpovédét tak na druhou vyzkumnou otdzku a hypotézu této prace.

Tato prace si ve svém Uvodu stanovila dvé vyzkumné otazky: ,,Jakymi nastroji
Vv oblasti ochrany demokracie a vlady prava ve svych CS statech EU disponuje
a jak efektivné byly aplikovany v praxi? a ,,Z jakého divodu neni hlavni mechanismus
(¢lanek 7 Smlouvy o EU) vice vyuzivan a jak ovliviiuje postoj ¢lenskych statt z pohledu
teorie institucionalismu raciondlni volby jeho vyuziti?*“. Z druhé kapitoly této prace
vyplyva, ze EU disponuje do zna¢né miry omezenymi nastroji v oblasti ochrany
demokracie a vlady prava ve svych ¢lenskych statech. Z hlediska praxe jsou nejvice
vyuzivany ftizeni o nesplnéni fizeni stanovené dle clankt 258-260 SFEU. Jedna
se o situaci, kdy Evropska komise (dale jen EK) dohlizi skrze Soudni dvir EU
na uplatiiovani unijniho prava ¢lenskymi staty. V pfipad¢ nesjednani napravy mize EK
postoupit tyto fizeni K Soudnimu dvoru EU. Hlavnim nastrojem EU pro dohlizeni
nad dodrzovanim pravniho statu je mechanismus dle ¢lanku 7 SEU. Jeho aktivace se tyka
situaci, kdy ze strany ¢lenského statu dojde k poruseni hodnot stanovenych ve ¢lanku
2 SEU. EK miize pfed jeho zapocetim iniciovat tfifdzovy dialog s dotenym statem
a mechanismus samotny se dale déla na preventivni a sank¢éni ¢ast. Kromé toho disponuje
EU 1 alternativnimi néstroji ve form¢ dialogl ¢i zprav (napt. Zprava komise o pravnim
statu). Novy mechanismus stanovilo nafizeni o ochrané rozpoctu EU, které propojuje

dohled nad dodrZovani zasad pravniho statu s viceletym finanénim ramcem EU.

Odpovéd’ na druhou ¢ast prvni vyzkumné otazky, a také druhou vyzkumnou
otazku lze nalézt ve tfeti kapitole této prace, v nizZ je provedena analyza mechanismia EU
pro dodrZzovani pravniho statu a demokratickych principt v praxi. Politicky systém
Vv Mad’arsku po volbéach v roce 2010 a politicky systém v Polsku po volbéach v roce 2015
doznal zna¢nych zmén. Strany Fidesz a Pravo a spravedlnost dokazaly ve volbéach
presvédciveé zvitézit a zajistily si veétSinu v parlamentu (Fidesz tstavni, Pravo
a spravedlnost absolutni). Na zaklad¢ toho mohly uskute¢iiovat reformy politického
¢i soudniho systému, které jsou spojovany s odklonem od liberdln¢ demokratickych
hodnot. EK se snazila tento odklon zastavit pouzitim vyse zminénych mechanismu. Diky
komparaci obou piipadii a analyze funkcnosti danych mechanisml z pohledu teorie
racionalniho institucionalismu je mozné zodpovédét také na hypotézu, Ze: ,,Clenské staty
uprednostiuji své narodni zajmy, pokud je hrozba sankci a postihii nizsi nez celkové zisky
a vyhody plynouci z ¢lenstvi v EU.*. Tato hypotéza byla potvrzena. Z hlediska ukotveni
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a institucionalizace mechanismt je patrné, ze Madarsko a Polsko cerpaji vyhody
plynouci z ¢lenstvi v EU (naptiklad pfijimédnim dotaci z koheznich fondi ¢i vyhod

jednotného trhu), ale pii ndprave v oblasti pravniho statu jiz s EU nespolupracuyji.

Utinnost mechanismi fizeni o nesplnéni povinnosti a ¢lanku 7 SEU je do znaéné
miry limitovana. Aktivace sankéniho mechanismu dle ¢lanku 7 SEU je omezena
pozadavkem na jednomyslnost pii hlasovani v Rad¢ EU, coz prakticky znemoziuje jeho
uziti (Polsko a Mad’arsko si totiz vyjadfili vzajemnou solidaritu pii hlasovani). Rizeni
0 nesplnéni povinnosti jsou ovlivnéna délkou trvani, kterd je ptili§ dlouhd a EU nemtize
vCasn¢ sjednavat napravu a reagovat na pripadné problematické zakony. Diky moznému
postoupeni k Soudnimu dvoru EU, a tedy 1 véts$i hrozbé pro ¢lenské staty, vSak vykazuji
alespon c¢astecnou uspesnost pii ndpraveé zneuzivani pravniho statu (naptiklad v podobé
navratu soudcii, ktefi byli nuceni odejit do diichodu po sniZeni hranice v€ku pro odchod
do dichodu, do svych funkci). Nedostate¢nd efektivita mechanismii prameni
také z toho, ze Polsko a Mad’arsko se mohou pfi jednani s EK citit sebevédomé, jelikoz
EK nedisponuje dostatecnymi mechanismy, které by pro tyto staty ptedstavovaly hrozbu.
Ptistup EK k poruSovéani pravniho stitu v Mad’arsku a Polsku byl odlisny, v ptipadé
Polska doslo k okamzitému uplatnéni mechanismu dle ¢lanku 7 SEU, zatimco v piipadé
Mad’arska se EK pokousela fesit situace spiSe skrze fizeni o nesplnéni povinnosti a ¢lanek
poukdzala na neti¢innost tohoto mechanismu. Mechanismy jsou také ovlivnény politizaci

procesu v EP a Radé EU.

Z hlediska teorie institucionalismu racionalni volby lze potvrdit, Ze chovani
Mad’arska a Polska pfi fizenich a dialozich s organy EU (pfedevsim EK, Soudnim dvorem
EU a Radou EU) napliuje zakladni parametry tohoto konceptu stanovené v kapitole
2 této prace. Ob¢ vlady zastavaly ke stanoviskim EK (at’ uz pfi fizenich o nesplnéni
povinnosti ¢i ¢lanku 7 SEU) spiSe negativni postoj a nesnazily se provadét napravy
navrhované EK. Oba aktéfi jednali ve svém vlastnim z4jmu a nezohlednovali roli
a vyznam EK. Rizeni byla negativné reflektovana také v rétorice na domaci politické
scéné. Chovani Clenskych stati vici orgdnim EU tedy naplituje principy stanovené
dle modelu principal-agent (pan-spravce). Postoj Mad’arska a Polska vi¢i mechanismim
spusténym EK je formovan také nedostatecné stanovenymi instituciondlnich procedur
&i slabymi dasledky vyplyvajicich z jejich poruseni. Clanek 7 SEU dale nepodléha
schvaleni ¢i kontrole ze strany Soudniho dvora EU, coz mlze mit za nasledek, ze EK
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jakozto politicky organ mtize byt zpochybnéna pfi interpretaci Smluv. Koncept principal-
agent (pan-spravce) dle Marka A. Pollacka byl na zakladé analyzy funkénosti
mechanisml v praxi a jednani aktéri naplnén. To je ilustrovano faktem, Ze vyhody
plynouci pro Mad’arsko a Polsko ptevysuji mozné postihy spojené s nesouladem pravniho
rdmce EU. Diky pfisnym proceduralnim narokiim na aktivaci sankéniho mechanismu
Clanku 7 SEU (schvaleni skrze jednomyslnost v Radé EU) je hrozba sankci vici
Mad’arsku a Polsku velmi mald. Jednani Mad’arska a Polska tedy lze klasifikovat
dle konceptu, ktery stanovuje David H. Guston jakozto ,hru se smiSenymi motivy*.
Mad’arsko i Polsko totiz vykazuji pfi jedndnich s EK v ramci danych mechanismi

motivaci zejména vlastnim strategickym kalkulem.

V piipadé zhodnoceni literatury, z niz tato prace Cerpala je mozné vyzdvihnout
nékolik stéZejnich publikaci. Z hlediska teoretického ukotveni se stala velmi dulezitou
prace Jamese G. Marche a Johana P. Olsena The New Institutionalism: Organizational
Factors in Political Life, jejiz autofi zavadi do praxe koncept nového institucionalismu.
K vyty¢eni hlavnich teoretickych konceptl, skrze néz se prace snazila vysvétlit
vyzkumné otazky, poslouzila publikace Marka A. Pollacka Rational Choice and EU
Politics. Autor zde definoval model principal-agent, dle kterého bylo nasledné
analyzovano chovani aktéru vici institucim EU z pohledu teorie neinstitucionalismu
racionalni volby. V druhé analytické Casti prace bylo uzivano z velké miry oficialnich
dokumenti EU a dokumentti primarni prava, jako jsou konkrétni Smlouvy (Smlouva
0 Evropské unii, Smlouva o fungovani Evropské unie, Smlouva z Nice). Diky tomu mohlo

dojit k vysvétleni teoretického ukotveni danych mechanismi.

Pti analyze mechanismiit EU pro dohled na pravnim statem v Polsku a Mad’arsku
bylo Cerpano piedevsim z tiskovych zprav uvetejnénych na internetovych strankach EK,
EP ¢i Soudniho dvora EU (zde bylo uzito také konkrétnich rozsudkii ve véci zalob mezi
EK a danymi staty). Tiskové zpravy nabidly detailni popis konkrétnich fizeni o nesplnéni
povinnosti ¢i dialogu mezi EK a dot¢enymi staty. Dulezitymi se staly i prace Kim Lane
Scheppele, ktera v n€kolika publikacich a ¢lancich analyzuje odklon od demokratickych
hodnot v Polsku a Mad’arsku a kroky EK proti tomuto chovani. Dals$i stézejni soucasti
této kapitoly byl ¢lanek Sergia Carrera a Petry Bard ,,The European Parliament Vote on
Article 7 TEU against the Hungarian government: Too Late, Too Little, Too Political?*

skrze n¢jz analyza fungovani mechanismu stanoveného ¢lankem 7 SEU v praxi.
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Abstrakt

Tato diplomova prace se zabyva analyzou mechanismi Evropské unie pro dodrZzovani
pravniho statu a demokratickych principtl v €lenskych statech. Jako konkrétni ptipady
uplatinovani téchto mechanismii byly zvoleny Polsko a Mad’arsko. V obou téchto zemich
doslo po parlamentnich volbach (v Mad’arsku v roce 2010, v Polsku 2015) k zavadéni
reforem politického a soudniho systému, které vykazovaly znamky odklonu od liberalné
demokratickych hodnot. Cilem této prace bylo identifikovat hlavni mechanismy, kterymi
Evropska unie disponuje v piipadé snahy o zajisténi dodrzovani zasad pravniho statu a
na zakladé teorie institucionalismu raciondlni volby ovétit fungovani téchto mechanismu
Vv praxi a vysvétlit, jak ovliviiuje postoj ¢lenskych statd z pohledu teorie institucionalismu
racionalni volby jejich vyuziti v praxi. Metodologicky se jedna o viceptipadovou studii,
V niz je nejdiive vymezen teoreticky koncept. Nasledné je ilustrovano teoretické ukotveni
mechanismu v pravnim ramci EU a poté analyzovano jejich uziti v praxi. Z vysledki této
prace vyplyva, Ze mezi primarni mechanismy lze zatadit fizeni o nesplnéni povinnosti a
postup dle ¢lanku 7 Smlouvy o Evropské unii. Fungovani téchto mechanisma v praxi je
vSak do zna¢né miry limitovano. Z hlediska teorie a praxe dochazi ke splnéni parametra

vyty¢enych dle modelu principal-agent (pan-spravce) Marka A. Pollacka.

Kli¢ova slova: Institicionalismus racionalni volby, pravni stat, EU, Mad’arsko, Polsko,

¢lanek 7 Smlouvy o Evropské unii, fizeni o nesplnéni povinnosti

Abstract

This diploma thesis deals with the analysis of the mechanisms of the European Union for
the rule of law and democratic principles in the Member States. Poland and Hungary were
chosen as specific cases of application of these mechanisms. In both countries, after the
parliamentary elections (in Hungary in 2010, in Poland in 2015), were introduced reforms
of the political and judicial system, which showed signs of deviation from liberal
democratic values. The aim of this work was to identify the main mechanisms available
to the European Union in the effort to ensure compliance with the rule of law and based
on the theory of Rational choice institutionalism to verify the functioning of these
mechanisms in practice and explain how the attitude of member states from the
perspective of Rational choice institutionalism affect them in practice. Methodologically,
this is a multiple-case study in which the theoretical concept is first defined.

Subsequently, the theoretical anchoring of mechanisms in the EU legal framework is

72



illustrated and then their use in practice is analysed. The results of this work show that
the primary mechanisms can include infringement proceedings and the procedure under
Article 7 of the Treaty on European Union. However, the functioning of these
mechanisms in practice is largely limited. From the point of view of theory and practice,

the parameters set according to the principal-agent model of Mark A. Pollack are met.

Keywords: Rational choice institutionalism, rule of law, EU, Hungary, Poland, Article 7

of the Treaty on European Union, infringement proceedings
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