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Abstract in original language

Poté, co Evropska komise vyjadfila obavy nad stavem demokracie a dodt-
zovani obcanskych prav v Polsku a Némecku v poslednich letech, navrhla
implementovat tzv. podminku pravnfho stitu do schématu mezirocniho
finan¢niho ramce pro obdobi 2021-2027, na jejimz zaklad¢ by finanéni pro-
stiedky z rozpoc¢tu EU nebyly pfidéleny tém clenskym statdm, které pod-
minku nedodrzi. Tato prace prozkouma finanéné pravni aspekty této pod-
minky a posoudi dopady jeji aplikace na ekonomiku Evropské unie.
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Abstract

After expressing concerns about the state of democracy and civil rights
in Poland and Germany in recent years, the European Commission pro-
posed to implement the so-called rule of law condition in the 2021-2027
multiannual financial framework scheme, under which EU budget funding
would not be allocated to those Member States which do not comply with
the condition. This work will examine the financial and legal aspects of this
condition and assess the impact of its application on the economy of the
Buropean Union.
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1 Uvod

V cervenci lonského roku bylo dosazeno dohody o podobé dlouhodobého
rozpoc¢tu evropské unie zahrnujictho balicek tzv. ozdravnych opatieni,
urceny na podporu obnovy ekonomiky po zasahu koronavirovych opat-
feni v clenskych statech. Svétova pandemie vsak neni jedind udalost, kterd
podobu rozpoctu v poslednim roce ovlivnila.

V roce 2017 se Evropska komise zacala zabyvat porusovani zasady pravniho
statu (rule of law) v Polsku ve vztahu ohrozeni nezavislost justicnfho sys-
tému, v nasledujicim roce pak Evropsky parlament upozornoval Evropskou
radu, ze madarské autority se dopousti porusovani zakladnich hodnot
Evropské unie, kdyz omezuji justi¢ni nezavislost, svobodu projevu, vykazuji
vysokou miru korupce, omezovani prav mensin, ale také agresivni postoj
k problematice uprchlické krize.! Obé zemé jsou v soucasnosti vysetfovany
pro upadek demokracie, pficemz vytrvale odmitaji vinu a jakakoliv napravna
opatfeni. I to vedlo k diskuzi o podminénosti pfidélovani finanénich pro-
stiedki z evropského rozpoctu kritériem dodrzovan{ zasady pravaniho statu.

V prvni fadé se jedna o problém demokraticky. Ve spolecnosti tak momen-
taln¢ rezonuje pfedevsim otazka, zda je Evropska unie vibec opravnéna
odepfit pifstup statu a jeho ob¢anim k finan¢nim prostfedkiam, které c¢as-
tecné pochazi také z jejich zdroju. Avsak jde o nakladani s vefejnymi pro-
stiedky, a tedy pfedevsim o oblast finan¢niho prava na drovni Evropské
unie. Je tak tfeba vyzdvihnout tyto aspekty a zasadit je do kontextu hospo-
dafen{ s evropskym rozpoctem.

Cilem tohoto c¢lanku je prozkoumat pravni zaklad ustanoveni takové
podminky z finanéné pravntho pohledu, a potvrdit ¢i vyvratit hypotézu,
ze takova podminka je z finan¢né pravnfho hlediska legitimni. To znamena
pravn{ pozadi podminek pro alokaci ¢asti rozpoctu EU ¢lenskym statim
a mozné dopady na hospodafeni ¢lenskych stata, potazmo budouci ekono-
micky vyvoj. Vikladovou metodou bude vysvétleno schéma pierozdélovani
prostredkii shromazdénych do rozpoctu EU vcetné pravatho zakladu. Dale

1 Pravni stat: Situace v Polsku a Mad’arsku zhorsila, upozornuji poslanci. Evropsky parla-
ment [online]. [cit. 14. 2. 2021]. Dostupné z: https:/ /www.europatl.curopa.cu/news/en/
press-room/20200109IPR69907 / rule-of-law-in-poland-and-hungary-has-wotsened
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bude zanalyzovano rozhodnuti o schvéleni rozpoctu a privodni dokumenty,
i argumenty obou uvedenych statd, které zvazuji uplatnéni prava veto.
Protoze se jedna o nakladani s vefejnymi financemi, bude tfeba zkoumat
relevantni pravni pfedpisy vztahujici se k fungovani evropského rozpoctu.

Protoze se jedna o prakticky bezprecedentni situaci, literatura takové téma
prozatim nezpracovava. K dispozici jsou v§ak materialy souvisejici s proble-
matikou, kterd mutze byt pouzita, a za pomoci analogie podpofit cil prace.
To soucasné vede k alternativaimu cili, totiz poskytnout studijni material
k problematice podminek pro piidéleni financi ¢lenskym stitim z evrop-
ského rozpoctu.

Toto téma je o to zavaznéjs, ze se ve viceletém finanénim ramci pro obdobi
2021-2027 hraje o nastroj Next Generation EU, ktery ma pomoci statim
s napravou ekonomiky po koronakrizi. Ackoliv to neni soucasti hlavniho
tématu prace, autorka by se v zavéru rada vyjadiila k hypotéze také v tomto
kontextu.

2  Pravnizaklad dlouhodobého
rozpoctu EU a kritérium podminénosti

Princip fadného financniho fizeni zachyceny v ¢lanku 310 odst. 5 Smlouvy
o fungovani EU predstavuje zaklad pro vytvateni centralniho rozpoctu EU.
Zaroven je to jediny princip tykajici se rozpoctu ukotveny v primarnim
pravu.

Ro¢ni i dlouhodoby (vicelety finanéni ramec — dale jen ,,VFR®) rozpo-
¢et EU dodrzuje devét obecnych zasad: jednotnosti, spravnosti rozpoctu,
ro¢nfho rozpoctu, rovnovahy, zuctovaci jednotky (euro), univerzalnosti,
specifikace (kazda polozka je pfidélena na urcity druh vydaji), fadného
finan¢niho fizeni a transparentnosti podle ¢lankd 6 az 35 nafizeni o roz-
poctovych pravidlech pouzitelnych na souhrnny rozpocet Unie (ddle jen
,rozpoctova pravidla EU).? Principy rozpoétového priva jsou neoddélitel-
nou soucasti Smlouvy o zalozeni Evropskych spolecenstvi, najdeme je vsak
rovnéz v hlavé II., v ¢asti Financéni ustanoveni Konsolidovaného znéni
2 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 2018/1046 o rozpocto-

vych pravidlech pouZitelnych na souhrnny rozpocet Unie. Dostupné z: https://eur-lex.
curopa.cu/legal-content/CS/TXT/?uri=CELEX%3A32018R1046
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Smlouvy o Evropské unii a Smlouvy o fungovani Evropské unie, ¢. 6655/08
ze dne 15. dubna 2008. Rozpocet EU si ani tak neklade za cil pferozdélovat
bohatstvi, ale spiSe se zaméfuje na potfeby Evropant jako celku.

Dalsi kapitoly rozpoctovych pravidel upravuji samotny proces sestavo-
vani rozpoctu — od prvnich kroku az k predlozeni findlniho navrhu, rezerv
a vyuzitl prostfedki k pokryti pracovnich pfilezitosti. Je definovana roz-
poctova kazen, zpusob plnéni rozpoctu a jeho ucastnici, stejné jako pravi-
dla pro zadavani vefejnych zakazek, udélovani grantt, celkové spravy roz-
poctu, a kontroly. Tento piedpis je staly a aplikovatelny na vsechny rocni
rozpocty. Zahrnuje 1 zvlastn{ pravidla pro financovani Spole¢né zemédélské
politiky (Common Agrculture Policy — CAP), ktera ma pro svou historicky
problematickou povahu zvlastni misto v ramci hospodateni s rozpoctem.’
Neupravuje vsak podminky realokace financ¢nich prostfedki clenskym
statam.

Evropska komise ve finanénépravnich vztazich souvisejicich s rozpoc-
tem EU figuruje jako hlavni adresat prava. Ackoliv sama nema pravn{ osob-
nost, je opravnéna v téchto vztazich vystupovat jako subjekt prava a jako
zastupce Unie. Ma postaven{ schvalovaciho (¢l. 62), exekutivntho (pfimo,
nepifimo a sdilené fidiciho) i kontrolniho organu (¢l. 73-75). Vedlejsimi adre-
saty jsou skupina subjektl vyjmenovanych v ¢l. 62 odst. 1 pism. ¢) roz-
poctovych pravidel EU, které Komise povéfi plnénim souvisejicich ukolu.
Timto adresatem muze byt tfeti zemé, mezinarodni organizace, EIB, EIF,
vefejnopravni subjekty, véetné organizaci clenskych zemi, soukromopravni
subjekty povéfené vikonem vefejné sluzby apod. Za pod-adresaty muzeme
povazovat clenské staty, které s Komis{ sdilf fidicf funkei v programech, kde
jsou prostfedky z rozpoctu pfidélovany jednotlivym projektim (pifjemci).
Je vsak tfeba mit na pameéti, ze v pifpad¢ programu financovani jde kom-
plexnf systém a konkrétni adresat je definovan ad hoc.

Povinnost souladu s viceletym finan¢nim ramcem je stanovena v clanku 54
rozpoctovych pravidel EU. Natizeni o VFR je pak piijimano zvlast’ pro kazdé
obdobi na zikladé¢ tzv. meziinstitucionalni dohody mezi Evropskou komisi,
Evropskym parlamentem a Radou EU. VFR na obdobi 2021-2027 je upraven

3 Vicelety financni rimec. Euroskop [online]. [cit. 15. 2. 2021]. Dostupné z: https://www.
curoskop.cz/8904/sckee/ vicelety-financni-ramec/
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Nafizenim Rady 2020/2093 ze dne 17. prosince 2020.* Uvodni ustanoveni
neopominaji nékteré vyznamné udalosti, které podobu rozpoctu ovlivnily
a zduraznujf nutnost na né pfi jeho vytvareni reagovat. Pfedevsim jde o pan-
demii koronaviru a brexit, kdy ob¢ maji silny negativni dopad na ekono-
miku v ¢lenskych statech a ptijem rozpoctu z clenskych ptispevka silné zemé
jako je Velka Britanie, ale pocitd i s fesenim sjednoceni Kypru a pfistoupe-
nfm novych stata. Kritérium pravnfho zde nefiguruje, avsak oproti VER
pro obdobi 2014-2020° se zde v kapitole o pferozdéleni prostiedka v raimci
politiky soudrznosti objevuje pojem hodnoty — Zavazek Soudrznosti, odol-

171

nosti a hodnot, specificky zavazek ,,Prava a hodnoty.

2.1 Rezim podminénosti

Béhem jednani o viceletém finanénim ramci na obdobi 2021-2027 Evropska
komise navrhla nafizeni k posileni ochrany rozpoctu EU pfed finanénimi
riziky spojenymi s obecnymi nedostatky, pokud jde o pravn{ stat. Pokud
tyto nedostatky narusi nebo hrozi narusenim fadného finan¢nfho fizeni
nebo ochrany finan¢nich zajmu Unie, musi byt mozné vyvodit dasledky
pro ochranu fadného vyuzivani financovani EU. Béhem jednani Rady bylo
hlavnim cilem Komise jasna formulace dohody, ktera by zduraznovala, jak
pottebu chranit finanén{ zajmy Unie, tak dtlezitost pravniho statu.

Jedna se o nastroj na ochranu rozpoctu EU a zajistén{ fadného finanéntho
fizeni. Je dulezité neovlivnit konecné pifjemce financnich prostiedka EU.
Nejsou odpovédni za chovani svych vnitrostatnich organt. Clenské staty
by byly i naddle vazany stavajicimi povinnostmi provadét programy a pro-
vadét platby studentim, vyzkumnym pracovnikim, obcanské spolecnosti
nebo jinym kone¢nym pifjemcim nebo pifjemcim programu Erasmus.’

4 Nafizeni Rady (EU, Euratom) 2020/2093 ze dne 17. prosince 2020, kterym se stanovi
vicelety financ¢ni rimec na obdobi 2021-2027. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://
cur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/?uri=CELEX:32020R2093

5 Nafizeni Rady (EU, Euratom) ¢. 1311/2013 ze dne 2. prosince 2013, kterym se sta-
novi vicelety finanéni rimec na obdobi 2014-2020. FUR-ILEX [online]. Dostupné z:
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/CS /TXT/?uri=CELEX%3A32013R1311

6 Piiloha II Nafizeni Rady (EU, Euratom) 2020/2093 ze dne 17. prosince 2020, kterym
se stanovi vicelety finanéni ramec na obdobi 2021-2027. EUR-LEX [online|. Dostupné
z: https:/ /eur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/?uri=CELEX:32020R2093

7 Informace poskytnuta Generalnim feditelstvim Komise pro rozpocet prostiednictvim
sluzby Europe Direct na zadost o informace o zvlastnostech VER 2021-2027 ve vztahu
k ochrané zasady pravniho statu.
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Odstavec 7 tvodnich ustanoven{ Nafizeni o VFR 2021-2027 doporucuje
piijeti pravidel umozfujicich dodate¢nou upravu VFR v reakci na nepfed-
vidané situace v ramci sdileného fizeni. Pozadavek je pak specifikovan
v &anku 6: ,Upravy somvisejici 5 opatienimi spojenymi 5 iddnon spravou ekonomic-
kyjch zdlezitosti nebo s obecnym reimem podminénosti na ochranu rozpoltu Unie.
Ten odkazuje na Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom)
2020/2092 ze dne 16. prosince 2020 o obecném rezimu podminénosti

na ochranu rozpoctu Unie.?

Nastin pozadi rozhodnuti nabizi ddvodova zprava Komise k navrhu nafti-
zeni z 2. kvétna 2018.7 vysvétluje, ze jadro existence EU je v jejich hodno-
tach, pfi¢em? unie je spolecenstvim prava. Radné financni fizeni je s témito
hodnotami uzce spjato. Rozpocet mize efektivne slouzit svému ucelu , jediné
§ odpovidajici podporoun ekonomického, regulacnibo a administrativnibo prostredi v cen-
skyeh statech. “!" Dale davodova zprava vyslovné stanovi, ze ,,zénné dodrsovani
zdsad pravnibo statu je nexbytnym predpokladem pro divéru, Se vidaje EU v {enskych
statech json dostatecné chranény. ““To Gzce souvisi s jednim se zakladnich pilita EU,
jimz je solidarita mezi staty a vzajemna podpora na cest¢ k dosazeni cila
prosperujici demokracie a je podepien ¢lankem 2 Smlouvy o Evropské unii.
V praxi to znamena, ze bude-li na zakladé Setfeni v clenském staté zjisténo
naruseni hodnot pravniho statu v tomto state¢, Komise navrhne Radé pfijeti
vhodnych opatfeni, kterd o nich rozhodné kvalifikovanou vétsinou do jed-
noho meésice od predlozeni navrhu. Pocita se s ucasti Parlamentu ve vSech
tazich procesu.

Nafizeni o obecném rezimu podminénosti na ochranu rozpoctu Unie (dale
jen ,,naffzeni o ochrané rozpoctu®) obsahuje definici pravnfho statu, i jeho

8  Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 ze dne
16. prosince 2020 o obecném rezimu podminénosti na ochranu rozpoctu Unie.
EUR-LEX J[online]. Dostupné z: https://cur-lex.curopa.cu/legal-content/cs/
TXT/?uri=CELEX%3A32020R2092

9 Navrh Nafizeni Evropského parlamentu a Rady o ochrané¢ rozpoctu Unie v piipade
vseobecnych nedostatkt tykajicich se pravnfho statu v ¢lenskych statech. COM (2018)
324 final. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/
CS/TXT/?uri=celex%3A52018PC0324

10 Navrh Nafizeni Evropského parlamentu a Rady o ochrané rozpoctu Unie v pifpadé
vseobecnych nedostatka tykajicich se pravniho statu v clenskych stitech. COM (2018)
324 final. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://cur-lex.curopa.eu/legal-content/
CS/TXT/?uri=celex%3A52018PC0324
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,»vseobecny nedostatek.” Ty jsou dale rozvedeny v ¢lanku 3 demonstrativ-
nim vyctem skutecnosti, které jsou povazovany za znaky porusovani zasad
pravnfho statu: ohrozeni nezavislosti soudnictvi, nepfijeti vhodnych opat-
feni v piipadé¢ porusovani zakona ¢i jinych dualezitych vefejnospravnich hod-
not ze strany organu vefejné moci, ¢i omezovani dostupnosti a Gc¢innosti
pravnich prostfedkd napravy, véetné vySetfovani, trestnfho stthani osob
a trestand."

Paklize Rada shledd zavazné poruseni téchto zasad v ¢lenském state, mize
jako formu trestu ulozit jedno nebo vice opatfeni uvedenych v clanku 5
nafizen{ o ochrané rozpoctu. To v zavislosti na povaze porusujiciho organu
a variant¢ financnfho fizen{ (sdilené) znamena napifklad pozastaveni plateb
danému clenskému statu, zakaz vstupu do urcitych pravaich vztaht (pokud
v nich figuruje rozpocet EU), pozastaveni plateb v zavazcich statu, kde
je poskytovana zaruka z rozpoctu EU, snizena pfedbézného financovani,
pozastaveni schvéleni nékterjch programi, a dalsi.'? Tento seznam vati-
ant opatfenf md taxativni povahu, avsak jednotlivé polozky nejsou velmi
specifické. Nasledujici odstavee jim dodavajf jasnéjsi obrysy tim, Ze stanovi,
ze jejich ulozeni musi mit pfimy zadouc{ vliv na ¢innost konkrétniho organu
ve vztahu k poruseni hodnot, jehoZ se mél dopustit. Je také stanoven poza-
davek pfiméfenosti opatfeni a transparence rozhodovaciho procesu.

Dotéené financni prostiedky jsou zadrzeny Komisi jako spravcem rozpoctu.
Z ustanoveni nafizen{ o ochrané rozpoctu EU nenf zcela jasné, jak je s nimi
dale naloZzeno. Autorka se pokusila o vyklad pfislusnych ustanoveni (odst. 4
a 5 ¢lanku 5 nafizenf o ochrané rozpoctu) a z veéty ,,na gdkladé informaci poskyt-
nutyeh Ronecnymi prijemci nebo prijemei v sonladn s odstaveem 4 tohoto clinku Komise
ulini vse, co je v jejich sildch, aby zajistila, e veskeré stky splatné viddnimi subjekty
nebo enskymi stity podle odstavce 2 tohoto clanku budon skutecné vyplaceny konecnym
prijemciim nebo prijemcrim “ rozumi, ze piislusné castky budou vyplaceny konec-
nym pifjemcum na zakladé schvaleni Rady poté, co dotcené clenské staty
ucini potfebné kroky k naprave vzniklého narusen{ zasady pravniho statu,
a informujf o tom Komisi.

11 Srow. ¢l. 3 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 ze dne

16. prosince 2020 o obecném rezimu podminénosti na ochranu rozpoctu Unie.

12 Srow. ¢l. 5 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 ze dne
16. prosince 2020 o obecném rezimu podminénosti na ochranu rozpoctu Unie.
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Rezim podminénosti mizeme povazovat za podporu, nebo i alternativu,
k mechanismu ochrany pravniho statu pfedstavenému v roce 2014 ve smy-
slu ¢lanku 7 Smlouvy o Evropské unii”? a ¢lanku 258 Smlouvy o fungovini
Evropské unie." Ten je zalozen na tzv. strukturovaném dialogu mezi Komisi
a vysetfovanym clenskym statem. Pokud clensky stat svou situaci nenapravi
na zaklad¢é doporuceni Komise, Rada mutze rozhodnout o ulozeni sankce,
jako je naptiklad penézitd pokuta nebo pozastaveni hlasovacich prav."® Tato
procedura se v$ak zda byt komplikovand, dlouha a pomérne pfisna, autorka
tak nafizenf o ochrané rozpoctu EU povazuje za nastroj motivace clenskych
statt k udrzovani hodnot. Napiiklad podle finského premiéra Rinneho jsou
clenské staty s takovou podminkou pfipraveny pracovat,'® pfedpis je vitin
i Evropskym hospodafskym a socialnim vyborem."

3 Dopady rezimu podminénosti na pravni
vztahy ¢lenskych stati

Navrh na nafizeni o ochrané rozpoctu byl pfedlozen bez pfedchoziho
posouzeni dopadi. Komise to oduvodnila tim, ze ,,dané opatieni mad jediny ¢,
JimZ je zabranit tomm, aby byla rozpoctu Unie 2piisobena dljma v situacich, kdy vseobecny
nedostatefe tykajici se pravniho stdatn v nékterém enském staté ovliviiuje nebo miise
ovlivnit vdadné finanini rizeni a ochrann finaninich gdjmi Unie. MoZnosti tedy bylo bud’
gachovat status quo bez zvlastniho financnibo postupn v pripadé problémii tikajicich
se prdavniho statu a potencialné ovliviinjicich iadné 1izent financnich prostredfs Unie,

13 Smlouva o Evropské unii. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://cut-lex.curopa.cu/
legal-content/CS/TXT/?uri=celex%3A12016MEY2FTXT

14 Smlouva o fungovéani Evropské unie. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://cut-lex.
europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E /TXT&from=FI

15 Vice k mechanismu ochrany pravniho stitu naptiklad z: https://ec.europa.cu/info/
policies/justice-and-fundamental-rights /upholding-rule-law/rule-law_cs

16 Pravni stat jako podminka pro cerpani evropskych penéz? Podle finského premiéra
se k tomu schyluje. EURACTIT [online]. [cit. 16. 2. 2021]. Dostupné z: https://euractiv.
cz/section/aktualne-v-eu/news/pravni-stat-jako-podminka-pro-cerpani-evropskych-
-penez-podle-finskeho-premiera-se-k-tomu-schyluje/

17 Srov. odstavec 1.1 Stanoviska Evropského hospodatského a socialntho vyboru k navthu
naffzeni Evropského parlamentu a Rady o ochrané rozpoctu Unie v pifpadé vseo-
becnych nedostatki tykajicich se pravniho stitu v clenskych statech COM (2018) 324
final ze dne 15. 2. 2019. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://cut-lex.curopa.cu/
legal-content/CS/TXT/?uri=celex%3A52018 AE2955
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«18

nebo takovy postup vypracovar. “'* Komise nicméné pfedpoklada pozitivaf dopad
na fadné financni fizeni rozpo¢tu EU na urovni clenskych statd, protoze
to je pfimym odrazem dGrovné demokracie a pravnfho statu v zemi. Pokud
ma stat mezery v tomto, je fadné nakladani se svéfenymi financemi a schop-
nost plnit rozpoctové zavazky ohrozena."” Autorka se domniva, ze pokud
je to zasazeno do kontextu clanku 3 upravujictho demonstrativni vycet sku-

* je takové

tecnosti povazovanych za mozné poruseni zasad pravniho statu,
ocekavani legitimni.

Jak jiz bylo zminéno vyse, princip fadného finanéntho fizen{ vychazi z pri-
marnfho priva EU?' VFR je pak zikladem kazdé vydajové operace z roz-
poctu EU. Podminky pro vznik, zménu a zanik finanénépravnich vztaha
iv ptipad¢ sdileného a nepfimého fizeni jsou upraveny rozpoctovych pravi-
dlech EU, ktera dale odkazuji na doplnkova ustanoveni odvétvovych pravi-
del. Na zaklad¢ techto piedpisu pak funguje i alokace finanénich prostredkut
z rozpoctu EU, které nejsou vyuzity na samotny chod EU, a které jsou pro-
stfednictvim péti hlavnich strukturalnich a investi¢nich fondu pridéleny statu
bud’ jako spravci v ramci sdileného fizeni, anebo jako pfijemci, a v nékterych
ptipadech piimo pfijimacim soukromopravnim subjektim.

3.1 Sdilené finanéni Fizeni

Prijemci odlisni od statu (soukromopravni subjekty) vsak v naprosté vétsing
piipadd komunikuji s ¢lenskym statem, ktery piislusné fondy spravuje. Tato
situace je pro tcely tohoto ¢lanku pfedmétna, nebot’ bude pfipadnymi opat-
fenimi vyplyvajicimi z nafizen{ o ochrané rozpoc¢tu EU dotcena nejvyraznéji.
Priblizne 76 % z rozpoc¢tu EU je vlozeno do hlavnich strukturalnich a inves-
ticnich fondua (dale jen ,,fondy EU). Jsou to Evropsky fond pro regionalni
rozvoj, Evropsky socialni fond, Fond soudrznosti, Evropsky zemédélsky
fond pro rozvoj venkova, a Evropsky namotni a rybafsky fond. Z nich jsou

18 Navrh Nafizen{ Evropského parlamentu a Rady o ochrané rozpoctu Unie v piipade
vseobecnych nedostatkt tykajicich se pravnfho statu v ¢lenskych statech. COM (2018)
324 final. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://cut-lex.curopa.cu/legal-content/
CS/TXT/?uri=celex%3A52018PC0324

19 TIbid.

20V ¢eském prostredi nas zaujme predevsim posledni polozka odstavee b) ,,nezajisténi vylon-
Cent stretn djmi "

21 Srov. ¢l. 310 Smlouvy o fungovani EU.
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pak financovany projekty v ramci relevantnich politik, obvykle na bazi vetej-
nych zakazek, anebo prostfednictvim grantd pro ruzné instituce (Skoly, pod-
niky, nevladni organizace, socidlné prospésné aktivity a dalsi).” regionalni
rozvoj, Evropském socialnim fondu Plus, Fondu soudrznosti a Evropském
niamofnim a

Opatfeni se v kone¢ném dusledku dotknou pouze specifickych fonda, pre-
devsim Evropském fondu pro rybaském fondu a financnf pravidla pro tyto
fondy a Azylovy a migracni fond, Fond pro vnitini bezpe¢nost a nastroj
pro spravu hranic a viza.* Prostfedky z téchto fondd jsou pak utréeny
pro ne piilis specificky vymezené tcely jako vefejné vydaje.

V piipadé sdileného fizeni jsou clenské stity adresatem nafizeni o roz-
poctu EU a jsou povéteny zpravou rozpoctu EU na narodni urovni. Vznika
jim tak zavazek vaci pfijimacim subjektim. V ramci finanéné pravnich vztaht
se mohou ocitnout v pozici dluznfka nebo rucitele. Paklize stat neplni své
zavazky vyplyvajici ze zasady pravniho statu, je mu ¢ast nebo vsechny pfide-
lené prostiedky z rozpoctu EU odebrany. Danému vefejnému organu je pak
znemoznéno dostat svym zavazkim vici pifjemcum. Je tak otazkou, na koho
realné opatfeni dopadnou a zda povedou k naprave jednani vedeni zeme.
Tam, kde je dluznikem, existuje riziko jednani vefejného organu proti
pravaim pfedpisim souvisejicim se spravou rozpoctu a alokaci finan¢nich
prostiedkt. To muze byt napifklad prostfednictvim protipravantho jed-
nani orginu/predstavitele podle demonstrativniho vyctu ¢lanku 3 nafizeni
o ochrané rozpoctu EU, kdy by takové jednani pfimo souviselo s narusovanim
hodnot pravniho statu, ale také pochybenim ¢i svévoli. Namatkou se nabizi
napfiklad problém nesjednocenych pravidel pro identifikaci adresatd nafizeni
a pifjemct prostfedki z rozpoctu v jednotlivych clenskych statech zalozené
na odlisném hodnoceni nékterych vefejnych a kvazi-vefejnych instituci*
(napft. profesni komory, vzdélavaci ustavy, pravnické osoby zfizené zakonem
za ucelem provadéni aktivit soukromopravni povahy a dalsf), coz mtaze vést
i odlisnému vykladu toho, kdo za dané pochybeni nese zodpovédnost.

22 Strucny piehled fonda EU je k dispozici naptiklad z: https:/ /europa.eu/european-union/
about-eu/funding-grants_cs

23 Ibid.

24 KOZIEL, M. Zneuziti prava a svévole v pravu veiejnych financi. In: NECKAR, J. Znensiti
prdva a svévole 3 pobledn finaninibo prdva. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 35.

139


https://europa.eu/european-union/about-eu/funding-grants_cs
https://europa.eu/european-union/about-eu/funding-grants_cs

INTERAKCE PRAVA A EKONOMIE

To bude samozfejme predmeétem vysetfovani Komisi, avsak z dostupnych
materiald neni zfejmé, jakym zpasobem to bude hodnoceno. Nafizeni
o ochrané rozpoctu EU obsahuje pomérné hrubou upravu kontrolnich
mechanismu s odkazem na pravidelny audit, avsak tyto se tykaji spise fak-
tické stranky véci a pracuji s tvrdymi Cisly. Kritéria pro hodnoceni Ipéni
na danich hodnotach a souvislosti s fizenim rozpoctu EU jsou vymezena
jen velice abstraktné. Nabizi se hypoteticka tvaha o tom, Ze neexistence pre-
ciznich procesnich pfedpist vysvétlujicich hodnotici kritéria pro samotné
vySetfovani, které ma byt pomérné rychlé, nevyvolava sama o sobé pravni
nejistotu, a tedy nenf jednim ze znakd nedostatku pravniho statu.

4  Strucné k ekonomické analyze prava

Pokud se budeme bavit o ekonomickych aspektech kritéria podminénosti,
nezaméiime se na jeho dopady na ekonomiku dotéenych clenskych stata,
potazmo EU jako celku, jako spiSe na nékteré prvky ekonomické analyzy
prava. Broulik nabizi zajimavy pohled na dichotomii prava a ekonomie, kdy
odlisuje pravo jako autonomni disciplinu® kladouci duraz na doktrinalis-
mus a formalismus, zatimco typicky ekonomicky pfistup spociva v analyze

26

dopadt prava® (legal impact analysis).”'

Soucasné vsak ekonomii byva vytykano, ze pravai normy hodnot{ prostied-
nictvim kritéria efektivity, pficemz cilem pravnich norem je nalezen{ sprave-
dlnost, kterd z ekonomického pohledu sotva kdy byva efektivni.®® z pohledu
autorky se také o pravu da fici, ze oproti pomerné fluidni ekonomii je pravo
ponckud zkostnatélé, kdyz sebemensi zasah do normy vyzaduje proce-
duru o nékolika Grovnich. Néktefi se autofi se na druhou stranu domnivaj,
ze pravo je ve vztahu k ekonomii pfecenovano, a to obzvlast’ v krizovych

situacich, kde pravo (specificka krizova normotvorba) vstupuje (je nasazeno)

25 PARISL E The Language of Law and Economics: A Dictionary. Cambridge University Press,
2013, s. 165.

26 BROULIK, J. Vztah mezi pravem a ekonomii: Rozdily a shody v uvazovani. Privnik,
2015, ¢. 6, s. 484-497. Dostupné z: https://sstn.com/abstract=2616480

27 CALABRESI, G. An Introduction to Legal Thought: Four Approaches to Law and
to the Allocation of Body Parts. Szanford Law Review, 2003, ¢. 55, s. 2115.

28 BECKER, G. S. Crime and Punishment: An Economic Approach. In: BECKER, G. S.
a W. M. LANDES (eds.). Essays in the Economics of Crime and Punishment. 1974. Dostupné
z: http:/ /www.nber.otg/chaptetrs/c3625
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do ekonomickych vztaha razantnéji, nez je tomu jinak.” Avsak kazda kri-
zOVa situace se projevuje jinym zpusobem v zavislosti na nekonecném vyctu
kritérif, a tento vyvoj muzeme charakterizovat ¢i dokonce do budoucna
odhadnout diky ekonomii. Pravo ma pak byt odrazem vysledku ekonomic-
kého zkoumani, protoze pokud reaguje na situaci jako prvni, hrozi vysoka
mira kauzality a nedostatecna efektivita. Tento autorcin nazor podporuje
i Hayek, ktery tika, Ze ,,2im nema byt feeno, e ekonomie sama poskytuje principy,
které by méli zakonoddrstvi vést — vegmenme-li viak v iivabhu viiy, Rtery ekonomickd pojeti
nevybnutelné vykondvayi, je treba si jen prit, aby takovy viiv prichdazel od dobré ekonomie
a nikoli od 1€ sbirky mytii a bajek o ekonomickém vyvoji, Rierd dnes pravninmn myslent,

€30

zdd se, viddne.
Paklize podminku pravniho stitu pojmeme jako normu, jejimz cilem je dosa-
zen{ spravedlnosti (jakkoliv abstraktni tento pojem je — na rozdil od pomérné
dobfe vyhranéného pojmu privaiho stitu™), je otiazkou jeji ekonomicka
efektivita. Je zfejmé, ze paklize stitdm, u nichz bude shledano, Ze podminku
nenaplnuji, bude znemoznén pifstup k fondim, na jejich tvorbé se podilely,
bude to mit dopad na jejich hospodafteni a povede to ke zméné vyvazenosti
mezi vydaji a ptijmy statniho rozpoctu. To je obecné ekonomicky nezadouci
situace. Komise o nicméné¢ vnima jako motivacni prvek. Zde opét narazime
na neshodu principt prava a ekonomie — totiz zatimco pravo je zalozeno
na negativni motivaci (pokud nedodrzis normu, budes potrestin), ekonomie
vnima pohnutky lidského jednani vice ve shodé s naturalnim zalozenim clo-
veka, tedy ze jeho motivaci je odmeéna, a pokud mozno okamzita. Stat jako
organismus jedna podobnym zpusobem.

Pokud je tedy clensky stat zavazan odvadét c¢ast svého narodniho roz-
poctu do rozpoctu EU a k dalsim povinnostem, oproti kterym na zakladé
pilitd EU oc¢ekava protihodnotu, ktera mu bude odepfena, tento stat ztraci

29 SUCHOZA, J. Vztah priva a ckonomiky v obdobi krizovych situicii v nirodnim
hospodatstvi (legislativné avahy a podnety). Ekonomicky (asopis, 2013, roc. 61, ¢. 5,
s. 514-537. Dostupné z: https://www.sav.sk/journals/uploads/0621142605%2013%20
Suchoza-RS.pdf

30 HAYEK, E A. Privo, zdkonoddrstvi a svoboda (Novy vyklad liberilnich principii spravedinosti
a politické ekonomie). Praha: Academia, 1991.

31 Evropska komise: Pravni stat. Ewrgpskd fkomise [online]. [cit. 9. 4. 2021].
Dostupné  z  https://ec.europa.cu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/
upholding-rule-law/rule-law_cs
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motivaci v systému zustavat. Je nutno mit na pameéti, ze nedodrzeni pod-
minky pravniho statu tak, jak ji vymezuje Komise, je spojena s politickymi
zaméru takového charakteru, kdy v dusledku pfevazi zdjem o samostatnost
¢i spojeni se s jinym partnerem. To znamena, ze stat negativn¢ motivovan
k dodrzovani norem demokraticky stanovenych nadnarodnim celkem slo-
zenym pfevazné z jednotek s odlisnym politicko-ekonomickym pozadim,
pomalu ztraci divod pro setrvani v tomto celku, a nakonec se od néj odpoji.
Na Brexitu jsme vSak mohli pozorovat, ze i za predpokladu, ze odpojeni
clenského statu probihd pratelsky a s ochotou vyjednavat, vzdy to pied-
stavuje hospodatskou ztritu pro obé strany. Navic v pifpadé, ze davodem
k odpojeni statu je zamer ,,délat si véci po svém, jako by tomu mohlo byt
napiiklad v piipadé Mad’arska,” neni zcela mozné hladky prabeh ocekavat.
Efektivita rezimu podminénosti tak nenf dosazena.

5 Zaveér

Hodnoty pravniho statu jsou zakladnim stavebnim kamenem Evropské unie.
Snaha motivovat ¢lenské staty k jejich dodrzovani tak dava smysl, nicméné
autorka si po provedené analyze stale klade otazku, zda je nafizeni o ochrané
rozpoc¢tu EU a rezim podminénosti skutecné vhodnym nastrojem. Ackoliv
supranacionacionalni povaha EU umoziuje jejim organim do urcité miry

regulovat aktivity clenskych stata”

a kontrolovat soulad jejich akei se spo-
le¢nymi hodnotami, otvira nafizeni o ochrané rozpoctu EU jednak prostor
pro jistou svévoli na stran¢ Komise, ale také pfimo zasahuje do hospoda-
feni statu s prostiedky, které ji byly svéfeny za tkolem spravedlivého pre-
rozdéleni mezi clenské staty na zaklad¢ kohezntho principu tak, aby mohly
byt efektivné vyuzity na dosahovani spole¢nych cila, tim spise, je-li soucasti
rozpoctu balicek na podporu obnovy narodnich ekonomik po uderu koro-
navirové pandemie.

32 Viz naznacovani umyslu Mad’arska vystoupit z EU po referendu o systému automatic-
kého prerozdélovani migrantd v roce 2018. Srov. napt. Mad’afi se v referendu vyslovili
proti kvéotam, dorazilo jich véak malo. 7Dnes.cz [online]. [cit. 9. 4. 2021]. Dostupné z:
https:/ /www.idnes.cz/zpravy/zahranicni/madarsko-referendum-uprchlici-kvoty-eu.
Al 61Q01_1 51 834_zahranicni_ert

35 ZAJICKOVA, M. Zakladni zasady souhrnného rozpoctu Evropské unie. Acta

Universitatis Carolinae — Iuridica [online]. 2010, &. 4, s. 29-41. Dostupné z: https://karoli-
num.cz/data/clanek/836/Tutid_4_2010_04_zajickova.pdf
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Duvodova zprava k zavedeni mechanismu podminénosti odkazuje
na ,nedivné uddlosti“’** Ackoliv nejsou déle specifikovany, podle pru-
béhu jednani 1 dalsich indicif v médiich nelze pochybovat, ze jde pfedevsim
o nedemokratické chovani Polska a Mad'arska v poslednich n¢kolika letech.
Za vhodny piiklad autorka povazuje ,,znarodnéni* soukromych penzijnich
fondt v Polsku, kdy byla v roce 2014 povinna ¢ast aktiv téchto fondu pfe-
nesena do vefejného sektoru. Jako takové se financni prostfedky povazuji
za soudast vefejnych fondd, ¢imz doslo k umélému snizenf stitniho dluhu.”
Na zakladé historické zkusenosti skutecné nelze tento krok hodnotit za sou-
ladny s hodnotami pravniho statu a ukazuje na zneuzivani pozice umoz-
nujici manipulaci s vefejnymi rozpocty. Nicméné obecné neni kvili snaze
autort duvodové zpravy nebyt piili§ konkrétn{ zcela jasna vazba mezi dénim
v téchto (¢i jinych) zemich a nespravnim nakladanim s prostfedky pocha-
zejlcimi z rozpoctu EU. I toto je lze konecnému textu nafizen{ vytknout —
konstatovani, ze porusovani hodnot pravniho statu muze vést k naruseni
hospodafteni s rozpoctem EU je pfilis abstraktni a nedostatecné.

Dale, jak vyplyva z podkapitol 1.1 a I11.I, zatimco mechanismus rozhodo-
vani je promyslen celkem podrobné, zcela chybi jasné vymezeni hodnoti-
cich kritérif, podle kterych bude Komise v ramci vysetfovani postupovat.
Pokud jde o nakladani z finan¢nimi prostiedky z velké ¢asti pochazejicich
prave z narodnich rozpocta clenskych statd, svéfenych Komisi ke spraved-
livému prerozdéleni za dcelem financovan{ spolecnych politik, je nezbytné,
aby byly pfipadné podminky pro omezeni piistupu ¢lenskych statt k fon-
dim podrobné definovany. Pojem pravniho stitu je znacéné abstraktnf™
a moznosti jeho potencialniho naruseni je nepocitané. Pokud nejsou jasné
dana pravidla, co je povazovano za dodrzeni hodnot a co naopak za jejich
poruseni, ma Komise nepfiméfené siroky prostor pro svévoli v rozhodovani
a je zde i riziko politické hry.

34 Navrh Nafizeni Evropského parlamentu a Rady o ochrané¢ rozpoctu Unie v piipade
vseobecnych nedostatkt tykajicich se pravnfho statu v ¢lenskych statech. COM (2018)
324 final. EUR-LEX [online]. Dostupné z: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/
CS/TXT/?uri=celex%3A52018PC0324
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INTERAKCE PRAVA A EKONOMIE

Podle ekonomickych teorii, rozhodnuti vefejného organu o alokaci pro-
stfedkt na konkrétni vydaj ptimo ovliviiuje vlastni rozpocet, ale ekonomiku
zemé jako takovou.” Je proto nezbytné, aby byly vynakladiny s vynaloze-
nfm vysoké miry péce fadného hospodare. Pokud existuji odivodnéné obavy
o kvalitu demokracie v clenskych statech, kdy jeji nedostatek ohrozuje nakla-
dani s vefejnymi financemi, je pfijeti vhodnych opatfeni na misté. Tato opat-
feni musi byt ukladana transparentné a obcanim musi byt umoznén pifstup
k rozhodnutim a informacim o rozhodovacim procesu. Vymezeni pojmu
pravnfho statu v daném kontextu a blizs§i upfesnéni jeho znaku a znakt jeho
nedostatku Evropskym soudnim dvorem by bylo také vhodné. S ohledem
na novost institutu vsak nenf pouzitelnd judikatura k dispozici.

Autorka je pfesvedcéena, ze spolecenské opodstatnéni pro aplikaci rezimu
podminénosti zde je, avSak na zakladé provedené analyzy se domniva,
ze nenf nastaven zcela optimalné, a naopak muze vést ke slozit¢j$im pro-
blémim v ramci intra-unijnich vztaht. Hypotéza stanovena v uvodu tohoto
clanku, totiz Ze rezim podminénosti pro piidéleni financnich prostredku
clenskému statu z rozpoctu EU je z ekonomicko-pravniho hlediska legi-
timni, byla potvrzena jen z casti.
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