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The principle of democratic conditionality of membership and its application and
sanctioning in the EU. (On the 20th anniversary of the accession of the Slovak
Republic to the European Union.) The introductory part provides a brief overview of the
place and features of democratic rules in selected international organizations as well as the
characteristics of their sanctioning mechanism. A substantial part of the article is devoted
to the European Union and the access conditions for the states of Central and Eastern
Europe as well as human rights clauses in the free trade and association agreement of the
EU with third countries. Special attention is paid to EU sanctions regimes and their
characteristics and effectiveness. The EU sanctions mechanism is regulated in Art. 7 TEU
and its goal is to protect the fundamental values on which the EU is founded (Art. 2 TEU).
Paragraphs 2 and 3 of Article 7 regulate EU sanctioning mechanism involving the decision
of the European Council on the existence of a serious or persistent violation of the values
from Article 2 and paragraph 3 involves the decision of the Council to suspend certain
rights of member state arising from the application of treaties including the voting right of
member state at Council meetings. Since this sanctions system proved to be unsuccessful,
the EU looked for a different and more effective sanctions system to protect its fundamental
values. The result of its activity represents Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 on
a general regime of conditionality for the protection of the Union budget of December
2020. This regulation regulates the horizontal “conditionality mechanism”, which makes
the acquisition of funds from the Union budget conditional on compliance with the
principles of the rule of law by the member states. On December 16, 2022, the Commission
decided that Hungary has blocked access to three cohesion funds in the amount of EUR 6.3
billion, and this state of affairs will last until it adopts sufficient legislative and other
measures to ensure proper handling of EU funds. The EU treaty practice to date confirms
that it strives for human rights also by third (non-member) states. Since the beginning of
the 90s, clauses referred to as democratic or clauses on human rights have been gradually
inserted within association treaties or treaties of free trade with third subjects. Within such
treaties, they are usually characterized as essential elements representing the basis of the
EU’s external relations with third parties. In the event of their serious violation, they
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provide the contracting parties with the right to partially or completely terminate such
treaty (non-execution clause). The practice however confirms that their application with
developing countries, is selective and relatively rare.

Key words: democratic rules and their enforcing mechanism in regional organization,
Copenhagen conditions for the admission of candidate states, human rights clauses within
the EU treaties with non-member states, EU sanction, Article 7 of the TEU, general regime
of conditionality in the EU regulation 2020/2029

1. Demokracia v zakladajucich aktoch medzinarodnych organizacii a ako
podmienka ich €lenstva

Na rozdiel od Charty OSN viaceré zakladajuce akty medzinarodnych organizacii
vznikajlice po druhej svetovej vojne spominajii demokraciu a jej vyznam v kontexte
svojich pravomoci. Prvou z nich je Ustava UNESCO z novembra 1945, ktord v pream-
bule uvadza: , Velka a hrozna vojna, ktora sa prave skoncila, bola mozna v dosledku
popretia demokratickych principov dostojnosti, rovnosti a vzajomnej ucty ludi, namiesto
ktorych sa Sirili doktriny o nerovnosti ludi a ras prostrednictvom nevedomosti a pred-
sudkov. “ Aj Charta OAS (1948) zdoraziuje, Ze reprezentativna demokracia tvori nevy-
hnutnt podmienku stability, mieru a regionalneho rozvoja. Kartagensky protokol dopl-
nujuci Chartu OAS (1992) vyhlasuje, Ze reprezentativna demokracia by mala byt zakla-
dom politickej organizacie $tatov zapadnej pologule. Myslienka opdtovného potvrdenia
ulohy demokracie ako prostriedku na udrzanie medzinarodného mieru a bezpecnosti sa
v8ak zacala zdorazinovat’ az neskor ako argument na posilnenie programov podpory de-
mokracie.

Daldim dokumentom zddraziujlicim vyznam demokracie a jej vztahu k Pudskym
pravam sa stala Vseobecna deklaracia I'udskych prav z roku 1948, ¢l. 29 ods. 2, ktora
uvadza, ze ,,vo vykone svojich prav a slobod je kazdy podrobeny iba takym obmedze-
niam, ktoré stanovi zakon a ktoré shizia vyhradne na zabezpecenie nalezitého uznavania
a zachovavania prav a slobod inych, ako aj na uspokojenie spravodlivych poziadaviek
moralky, verejného poriadku a vseobecného blaha v demokratickej spolocnosti . V tom-
to kontexte demokracia plni ulohu procesu, ,, bez ktorého by obmedzenia ludskych prav
podliehali len uvaZeniu Statnych autorit a otvarali moznost ich svojvolnému postupu “.!
V druhej polovici 40. rokov minulého storodia sa demokracia spomina v Statate Rady
Eurdpy (1949), v ktorého zmysle jej ¢lenské Staty potvrdzuju svoju oddanost’ ducho-
vnym a moralnym hodnotam, ktoré su spolo¢nym dedi¢stvom ich narodov a pévodnym
zdrojom zasad slobody jednotlivca, politickej slobody a pravneho Statu, na ktorych je
zalozena kazda skuto¢na demokracia. Jeho ¢l. 3 potvrdzuje zavizky clenskych Statov
akceptovat’ principy rule of law a zabezpecit' plné vyuzivanie I'udskych prav a zaklad-
nych slobdd vsetkym, ktori st pod ich jurisdikciou.

** Prispevok bol vytvoreny mimo finanénej podpory grantovych schém.

I RICH, R. Bringing Democracy into International Law. In Journal of Democracy. 2001, vol. 12, no. 3,
[2024-06-04].Dostupné na: <https://www.journalofdemocracy.org/articles/bringing-democracy-into-interna-
tional-law/>.
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Demokracia tvori aj podmienku ¢lenstva v NATO, pretoze kazdy ziadatel musi
preukdzat’, ze vystupuje v mene fungujuceho demokratického politického systému
zalozeného na trhovej ekonomike, ako aj v OBSE, v ramci ktorej ucastnicke Staty sthla-
sia s upevilovanim a posiliiovanim demokracie ako jedinym systémom vlady spolocnym
pre nase narody.

Mozno uviest, ze povojnové zakladajiice dokumenty viacerych medzinarodnych or-
ganizacii povazovali demokraciu za nevyhnutni podmienku stability, mieru a rozvoja
a zastitu voci vojne a tiez ako prostriedok na stanovenie legitimnych obmedzeni 'udskych
prav svojich ¢lenov. Pocas studenej vojny vSak termin a koncept demokracie straca kon-
takt s medzinarodnym pravom a je pouzivany predovsetkym na politické a ideologické
ucely, takze k jeho ,revitalizacii v kontexte medzinarodného prava dochadza az po
skonéeni studenej vojny. Aj z obdobia po skonéeni studenej vojny mozno zaznamenat’
medzindrodné¢ dokumenty a zakladajice akty viacerych medzinirodnych organizacii
zaoberajuce sa demokraciou. Pokial’ ide o Eur6psku tniu, uz Amsterdamska zmluva
(1997)*podéiarkuje, ze EU je zalozena na principoch slobody, demokracie, Pudskych
prav a zakladnych slobdd a rule of law.

Clanok 2 Lisabonskej zmluvy (2007)° stanovuje Ze,, je zalozend na hodnotdch ticty
k ludskej dostojnosti, slobody, demokracie, rovnosti, pravneho Statu a respektovania
ludskych prav vratane prav osob patriacich k mensinam. Tieto hodnoty su spolocné clen-
skym Statom v spolocnosti, v ktorej previada pluralizmus, nediskrimindcia, tolerancia,
spravodlivost, solidarita a rovnost medzi Zenami a muzmi.

2. Eurdpska unia a podmienky k jej pristupeniu pre ¢lenské Staty strednej
a vychodnej Eurépy

V Eurépskej tnii (dalej aj ako ,,EU*) neboli po pomerne dIhé obdobie vyslovne sta-
novené politické a ekonomické podmienky, ktoré by kandidati na ¢lenstvo museli spiiiat’.
Doévodom okrem iného bola skutocnost’, ze dlhy cas boli kandidatmi na clenstvo Staty
zapadnej Eurdpy s demokratickymi politickymi a ekonomickymi $truktirami, ktoré ne-
vyzadovali prijatie osobitného kontrolného mechanizmu na postdenie ich suladu s pred-
metom, uéelom a zakladnymi hodnotami EU. Princip demokratickej podmienenosti
&lenstva je tak tzko spéty s procesom postupného rozsirovania EU predovsetkym o po-
stkomunistické Staty strednej a vychodnej Eurdpy, v ktorych aj po skonéeni studenej
vojny nad’alej posobilo deformované a neblahé dedi¢stvo zaniknutych autoritativnych
rezimov.* V désledku toho sa na vznik ich ¢lenstva v EU pozadovalo splnenie politic-

2 Konsolidovana verzia Zmluvy o Eurdpskej tnii v zneni Amsterdamskej zmluvy, U. v. EU C 340, 10. 11.
1997, s. 145 - 172, €. 6.

3 Konsolidovana verzia Zmluvy o Eurdpskej tnii v zneni Lisabonskej zmluvy, U. v. EU C 115, 9. 5. 2008,
s. 1-388.

4 I8lo o najvacsie jednorazové rozirenie z hl'adiska poétu obyvatel'ov aj krajin. Toto pristipenie prinieslo
okrem iného do spoloného pravneho priestoru Unie velkli rozmanitost’ narodnych dejin, pravnych kultir
a tradicii. Da sa povedat’, ze rozsirenie v roku 2004 bolo samo osebe ustavnym okamihom, ktory spojil
vychodnu a zapadnu Eurdpu do spoloéného tstavného projektu. Eurdpska tnia rozsirila svoje hodnoty a zasady
do casti Eurdpy s mimoriadne zlozitou historiou.
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kych a ekonomickych reforiem, ktorych pokrok sa pravidelne monitoroval uz pocas tzv.
predvstupovej fazy vztahov s EU. V pripade tychto $tatov (d’alej aj ako ,,CEE“) tieto
poziadali o ¢lenstvo v EU v priebehu roku 1995 a samotné &lenstvo nadobudli 2. méja
2014. K samotnému uplatneniu principu podmienenosti ¢lenstva dochadza ako v pred-
vstupovej (pre accession), tak aj v pristupovej (accession) faze rokovani. K formulova-
niu podmienok na &lenstvo v EU doslo v roku 1993 prostrednictvom Kodanskych kritérii
prijatych Europskou radou. Eurdpska rada v nich uviedla ze, ,, kandidatske krajiny, ktoré
si to zelaju, sa stanu ¢lenmi Eurdpskej unie. Pristupenie sa uskutocni hned, ako bude
pridruzena krajina schopna prevziat zdavizky clenstva tym, Ze spini pozadované ekono-
mické a politické podmienky. Clenstvo si vyzaduje, aby kandidatska krajina dosiahla
stabilitu institucii zarucujucich demokraciu, pravny stat, ludské prava a respektovanie
a ochranu mensin, existenciu fungujuceho trhového hospodarstva, ako aj schopnost vy-
rovnat sa s konkurencnym tlakom a trhovymi silami v ramci Unie. Clenstvo predpokladd
schopnost kandidata prevziat zavizky vyplyvajuce z ¢lenstva vratane dodrziavania cie-
lov politickej, hospodarskej a menovej unie. ‘> Koncepcia podmienecného célenstva kra-
jin strednej a vychodnej Eurdpy predstavuje prejav tsilia EU vytvorit v tychto krajinach
novy pravny poriadok reflektujuci zdkladné demokratické hodnoty EU po skonéeni stu-
denej vojny a v ramci procesu tzv. europeanizacie.® Odborna spisba vsak tiez poukazuje
na to, ze ,, pristupova podmienenost sa usiluje aj o stabilizaciu sucasnych a ochranu
budiicich integracnych cielov*.” Splnenie podmienok podmienec¢ného ¢lenstva vyzado-
valo prijatie nevyhnutnych politickych a ekonomickych reforiem ,,podl'a vzoru® ¢len-
skych §tatov EU. Kodanské kritéria boli v . 1995 doplnené o dalsiu podmienku, podla
ktorej bola administrativna spdsobilost’ plne uplatiiovat’ aquis communitaire pozadovana
ako d’aliia podmienka pristiipenia k EU.® Prvé , postkodanské® pristipenie novych kan-
didatov v r. 1995 potvrdilo, Ze nutnost’ a rozsah praktického pouzitia kodanskych kritérii
zohl'adiiuje stupen ich pripravenosti na ¢lenstvo v politickej a ekonomickej oblasti.
V uvedenom roku pristapili do EU Rakusko, Svédsko a Finsko, ktoré uz disponovali
vybudovanymi demokratickymi inititiciami a rovnako spinali ekonomické kritéria v do-
sledku svojho ¢lenstva v Europskej hospodarskej oblasti. Plnenie tychto kritérii v obdobi
pred pristupom novych $tatov do EU Komisia priebezne sledovala a informovala o fiom
vo svojich pravidelnych roénych spravach. Za pozornost’ stoji aj Stanovisko (4vis) EU

3 Official positions of the other Institutions and Organs — European Council. Copenhagen European Coun-
cil —21.—-22. June 1993. Presidency conclusions. Dostupné na: <https://www.europarl.europa.eu/enlargement/
ec/cop_en.htm>.

® Pod principom demokratickej podmienenosti odborna spisba rozumie ,,subor pravidiel upravenych
normami medzindrodnych organizdcii skumajiicich existenciu demokratickych institiicii ako podmienku vstupu
a ¢lenstva v medzindarodnej organizacii “. SILVA DO MONTE, D. EU’s Democratic Conditionality: Democratic
Principles and Procedures? Contex to Internacional. Law 2023, vol. 45, no. 1, [2024-06-06]. Dostupné na:
<https://www.scielo.br/j/cint/a/NnNRGecH9¢Y TrMz6Lh3qtqt/?format=pdf&lang=en>.

7 SMITH, K. E. The Evolution and Application of EU Membership Conditionality. In CREMONA,
M. (ed.) The Enlargement of the European Union. Oxford: Oxford University Press, 2003, pp. 105 — 140.
Dostupné na: <https://academic.oup.com/book/1001 1/chapter-abstract/157406660?redirectedFrom=fulltext>.

8 Madrid European Council. Presidency Conclusions (15. — 16. December 1995). Dostupné na: <https://
www.europarl.europa.eu/summits/madl_en.h tm>.
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z 1. 1997, v ktorom sa hodnotil nielen pokrok kandidatskych Statov pri plneni politickych
a ekonomickych kritérii 10 kandidatskych Statov, ale aj ich schopnosti plnit’ politické
a ckonomické podmienky. I$lo o prvy dokument, v ktorom sa aktivne uplatnil princip
podmienenosti voci skupine kandidatskych Statov na zaklade ich hodnotenia, v dosledku
¢oho doslo k ich ur¢itej diferenciacii. Z uspesnej skupiny bola z politickych dévodov
vylucena Slovenska republika (ako ,,¢ierna diera* Eurdpy), hoci jej ekonomika bola hod-
notena pomerne pozitivne, zatial' ¢o Bulharsko, Rumunsko, Litva a Loty3sko nespliali
ekonomické kritéria. Daliia oblast’, na ktord sa v predvstupovom (tranzitivnom obdobi)
politika EU sustred’ovala, bola korupcia, pretoZe jej uroven v CEE §tatoch bola mimoriad-
ne vysoka a vyrazne prekrac¢ovala limity tolerovate'né v demokratickych statoch. Cielom
tejto politiky bolo zlepsit’ inStitucionalnu Struktiru organov pre boj s korupciou a prijat’
zodpovedajucu legislativnu tpravu. Uvedené sa tykalo hlavne Bulharska a Rumunska,
ktoré z dovodu nedostatoéného usilia v tejto oblasti pristupili k EU az v roku 2007.

2.1 8pecifikd postavenia §titov strednej a vichodnej Eurdpy v obdobi pred
pristupom do EU

Princip podmienenosti (podmieneného &lenstva) poskytol EU mimoriadne silny na-
stroj na stimulovanie reforiem pre krajiny CEE okrem iného tiez v dosledku asymetric-
kych vztahov medzi EU a kandidatskymi krajinami. Zatial’ ¢o EU disponovala mnohopo-
Cetnymi benefitmi, ktoré mohla pontiknut’ kandidatskym krajinam, napriklad v oblas-
tiach ekonomickej a technickej pomoci a bezpec¢nosti, kandidatske krajiny nemali vel'mi
¢o ponuknut’ vzhl'adom na svoje zaostalé a nevykonné ekonomiky a malé trhy. Postave-
nie tychto krajin pri ovplyviovani pristupového procesu a stanoveni jeho priorit bolo
limitované tym, Ze boli vyluéne prijimatelmi pravidiel EU, a nie ich autormi. Vplyv
asymetrického vztahu medzi EU s CEE krajinami sa prejavoval aj v tom, ze¢ EU mohla
prekrocit’ formalny ramec pristupovych podmienok pouzivany v pripadoch inych kandi-
datskych 3tatov, lebo Siroké znenie Kodanskych kritérii poskytovalo EU v tomto smere
zna¢né moznosti. Kandidatske §taty rovnako nemali moznost’ ovplyvnit’ tempo a rozsah
pristupovych rokovani, pripadne sa rozhodnut’ o svojej d’alSej neucasti v nich (optouts)
ako iné kandidatske Staty. V porovnani s predoslymi pristupovymi rokovaniami s inymi
kandidatskymi §tatmi ekonomické modely, podl'a ktorych by mohli ovplyvnit’ pristup
k EU, v pripade CEE krajin takato moznost’ neexistovala.’Samotné znenie Kodanskych
kritérii bolo pomerme §iroké a pristupné rozsiahlemu vykladu, priCom v nich neboli
Specifikované ziadne makroekonomické kvantitativne spresnenia. K ich spresiiovaniu
postupne dochadzalo az pocas stretnuti Komisie s jednotlivymi kandidatskymi $tatmi,
dosledkom ¢oho boli relativne dlhé obdobia pristupovych rokovani o splneni kritérii,
pretoze o ich splneni rozhodovala vyluéne Komisia, ktora bola sti¢asne ako rozhodo-

9 Grécko, Portugalsko a Spanielsko ziskali povolenie na vstup do EU s cielom pomédct’ im upevnit
demokraciu a po pristipeni im bol na dlhé obdobie poskytnuty vel’ky priestor na podporu svojho ekonomického
rozvoja. EU viak zdéraznila, Ze takato moznost’ sa netyka krajin CEE, ktoré su povinné splnit’ vietky
podmienky este pred pristipenim a pocas prechodného obdobia.
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vacim organom, tak aj hlavnym aktérom pristupového procesu. Pre charakteristiku takej-
to situacie sa vzilo oznaCenie pohyblivého ciela (moving target problem). Hlavné
vykladové problémy sa tykali pojmov ,,demokracia“ a ,trhové hospodarstvo®, ako aj
,.schopnosti vyrovnat’ sa s konkurenénym tlakom a trhovymi silami v ramci tnie®. EU
pocas uplatinovania Kodanskych kritérii neposkytla ziadnu definiciu tychto pojmov
a dochadzalo k tomu az neskorsie pri vypracovani Nazorov (A4vis) o pripravenosti kan-
didatskych §tatov na ¢lenstvo. Dalsi problém sa tykal definicie acquis communautaire,
ktoré boli az v roku 1998 definované ako ,,vSetky redlne a potencialne prava a povin-
nosti systému EU a jej institucionalneho systému*!. Uplatiiovanie Kodanskych kritérii
vo¢i CEE $tatom tieZ potvrdzuje, Ze tieto museli spinat’ vyssie standardy ako ¢lenské
Staty, voci ktorym sa takéto kritéria neuplatiiovali a ktoré boli spdsobilé rokovat’ o pri-
padnom vyluceni ur€itych oblasti acquis, ¢o nebolo umoznené CEE §tatom. Od nich sa
vopred pozadovalo splnenie vietkych podmienok v plnom rozsahu. Takyto pristup EU
vyvolal tvahy o dvojakom $tandarde uplatiiovanych kritérii, co vyvolalo nevol'u v stred-
nej a vychodnej Europe, ako aj kritiku a staznosti v domacich politickych debatach
o vstupe do EU.

2.2 Mechanizmus zaistenia spoluprdce a overovania pokroku po vstupe
Bulharska a Rumunska do EU"

Napriek striktnému postoju EU k splneniu pristupovych podmienok k okamihu pod-
pisania pristupovej zmluvy §tatmi CEE vynimku z neho mozno zaznamenat’ v pripade
Bulharska a Rumunska, ktoré k EU pristapili 1. januara 2007. Komisia v zdvereénej mo-
nitorovacej sprave z 26. septembra 2006 o stave pripravenosti Bulharska a Rumunska na
¢lenstvo v EU identifikovala niekol’ko otazok tykajicich sa zavizkov zodpovedat za
efektivnost’ stidneho systému a organov presadzovania prava v oboch §tatoch, v ktorych
bol stale potrebny d’alsi pokrok s cielom zabezpecit’ schopnost’ vykonavat a uplatiovat’
opatrenia prijaté na vytvorenie vnutorného trhu a priestoru slobody bezpec¢nosti a spra-
vodlivosti. Diia 13. decembra 2006 preto Komisia prijala dve rozhodnutia,'? ktorymi sa
zriad'uje mechanizmus na zaistenie spoluprace a overovanie pokroku v Bulharsku a Ru-
munsku. Tymto mechanizmom sa rozsirilo pésobenie principu demokratickej podmiene-
nosti aj na obdobie po pristupe dvoch kandidatskych krajin do EU. V pripade Bulharska
i8lo o rieSenie Siestich osobitnych referenénych kritérii v oblastiach reformy sudnictva

10 Uniting Europe Preparing for the Acquis Communautaire.

Report of the Working Group on the Eastward Enlargement of the European Union. Policy Papers, RSC
No. 98/6. European University Institute, Florence, Robert Schuman Centre. 1998, [2024-06-08], p. 9. Dostupné
na: <https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/23664/1998 EUI%20WP_Policy papers_006.pdf>.

! The Cooperation and Verification Mechanism (CVM).

12 Rozhodnutie Komisie z 13. decembra 2006, ktorym sa zriad'uje mechanizmus na zaistenie spoluprace
a overovania pokroku v Bulharsku na tcely osobitnych referenénych kritérii v oblastiach reformy sudnictva
a boja proti korupcii a organizovanému zlo&inu, 2006/929/ES, U. v. EU L 354, 14. 12. 2006, p. 58 — 60;
a rozhodnutie Komisie z 13. decembra 2006, ktorym sa zriaduje mechanizmus na zaistenie spoluprace
a overovania pokroku v Rumunsku na Gcely osobitnych referenénych kritérii v oblastiach reformy sudnictva
a boja proti korupcii, 2006/928/ES, U. v. EU L 354, 14. 12. 2006, p. 56 — 57.
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a boja proti korupcii a organizovane;j trestnej ¢innosti, v pripade Rumunska o rieSenie $ty-
roch osobitnych referencnych kritérii v oblastiach reformy sidnictva a boja proti korupcii.
Obe rozhodnutia potvrdzuju docasnti povahu vytvoreného mechanizmu, ktory sa skonéi
v momente, ked’ sa dostato¢ne splnia vetky referenéné kritéria. Prvykrat v historii EU tak
vznikol politicky monitorovaci systém EU fungujici aj po vstupe konkrétneho §tatu do
EU. V oboch rozhodnutiach sa od Bulharska a Rumunska vyzadovalo, aby pravidelne po-
davali spravy o dosiahnutom pokroku pri plneni referencnych kritérii, pricom v roku 2017
doslo ku komplexnému postdeniu dosiahnutého pokroku, ku ktorému doslo od zriadenia
mechanizmu voc¢i obom krajinam. Na zaklade tohto postidenia Komisia spracovala 17
hlavnych odportcani (voci Bulharsku) a 12 hlavnych odportcani (vo¢i Rumunsku), ktoré
bolo potrebné splnit’ vo vztahu k Siestim, resp. Styrom referencnym kritéridm. V oboch
pripadoch Komisia konstatovala, Ze splnenie tychto odporac¢ani by malo byt postacujice
na ukonéenie mechanizmu a spoluprace a overovania. Napokon v sprave z roku 2019 Ko-
misia zistuje, ze dosiahnuty pokrok Bulharska bol dostacujuci na splnenie jeho zavazkov
prijatych v &ase jeho pristipenia k EU.V pripade Rumunska i§lo o neskorsiu spravu Komi-
sie z roku 2022, v ktorej zistila, Ze pokrok, ktory Rumunsko dosiahlo v ramci mechaniz-
mu overovania bol dostato¢ny na splnenie jeho zavdzkov prijatych v Case pristupenia
k EU. V désledku toho Komisia informovala Eurépsku radu o svojom rozhodnuti zrusit
svoje povodné rozhodnutia z r. 2006, ku ktorému doslo rozhodnutiami Komisie z 15. sep-
tembra 2023 (2023/1786) v pripade Rumunska a 2013/1785 v pripade Bulharska.

Vzhladom na celkovy tstup demokratickej viny vo svete aj v EU (predovietkym
v Clenskych Statoch strednej a vychodnej Eurdpy) vynorila sa otdzka o moznych per-
spektivach doterajsieho rigorézneho pristupu EU k plneniu vietkych Kodanskych krité-
rif, pripadne akceptovanie kandidatskeho $tatu a jeho prijatie do EU aj pri ciastocnom
splneni kritérii. V roku 2013 sa k EU pripojilo Chorvatsko, ¢o moZe signalizovat’ nastup
novej vlny rozirovania EU o $taty zapadného Balkanu, t. j. Severné Macedonsko, Al-
béansko, Bosna a Hercegovina, Cierna Hora, Srbsko a Kosovo, vo¢i ktorym sa vyzaduje
splnenie dodato¢nych kritérii v ramci tzv. Kodanskych kritérii plus. Ide napriklad o spo-
lupracu s Medzinarodnym trestnym stidom, navrat uteCencov, uplatiiovanie mierovych
dohdd a pod. Ako priklad mozno uviest Chorvatsko, voc¢i ktorému bol v roku 2005
uplatneny princip demokratickej podmienenosti, v ktorého dosledku bol zaciatok roko-
vani odlozeny o Sest’ mesiacov pre slabt spolupracu s Medzinarodnym trestnym sadom,
hoci samotné Chorvatsko bolo povazované za demokratické. Budticnost’ preto ukaze,
nakol’ko sa existujuci mechanizmus Kodanskych kritérii bude (pripadne v akom rozsa-
hu) uplatilovat’ aj vo¢i novym kandidatskym Statom.

2.3 Klauzuly o Pudskych pravach v zmluvdch EU s tretimi $tdatmi
a medzindrodnymi organizdciami

Doterajsia prax EU potvrdzuje, Ze sa snazi o presadzovanie zakladnych zasad v ob-
lasti 'udskych prav nielen vo vzt'ahu k svojim ¢lenskym Statom, ale aj voci tretim (ne-
¢lenskym) Statom. Od zaciatku 90. rokov prenikaji do dvojstrannych zmlav ES/EU
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0 vol'nom obchode s tretim $tatmi,"* ako aj do asociaénych dohdéd s medzinarodnymi
organizaciami demokratické klauzuly, resp. klauzuly o 'udskych pravach. V ramci tych-
to zmlav su zvycCajne charakterizované ako ich podstatné prvky (essential elements)
predstavujice zéklad vonkajsich vztahov EU s tretimi subjektmi. Tieto klauzuly vytva-
raju $pecifické néstroje, ktoré st pre EU mimoriadne ddlezité, pretoze reflektuju zaklad-
n¢é hodnoty eurdpskej integracie, t. j. reSpektovanie l'udskych prav, demokracie a pravne-
ho $tatu ukotvenych v jej zakladajucich dokumentoch.'* V pripade ich zavazného poru-
Senia poskytuju zmluvnym stranam pravo Ciastocne alebo uplne prerusit’ ich vykonava-
nie za splnenia podmienok medzindrodného zmluvného prava (tzv. non-execution clau-
se).” Tieto sankéné rezimy mozno pouzit’ ako krajné opatrenie po vycerpani predchadza-
jucich konzultacii a/alebo politického dialogu zmluvnych stran. V praxi funguji ako
koneény prostriedok napravy, ktory jedna zo zmluvnych stran (zvy&ajne Unia) moze
uplatnit’ v pripadoch, ked’ druhd strana nereSpektuje zavizky vyplyvajuce zo zmluvy
vratane tych demokratickych. Pouzité opatrenia by vSak mali byt primerané, ¢asovo
obmedzené a reverzibilné a mali by ¢o v najmensej miere postihovat’ d’alSie uplatiiovanie
konkrétnej zmluvy. Tieto klauzuly nevytvaraju nové Standardy medzinarodnych lud-
skych prav a zvycajne sa odvolavajii na dokumenty z tejto oblasti (najcastejSie na Vse-
obecnu deklaraciu o l'udskych pravach) a potvrdzuji zavizky zmluvnych stran respekto-
vat’ ju v kontexte dvojstrannej dohody.

Prvé dohody s takymito klauzulami boli uzatvorené v prvej polovici 90. rokov s via-
cerymi §tatmi Latinskej Ameriky, ktoré sa vymanili z autoritativnych rezimov (Brazilia,
Staty tzv. Andského paktu), baltickymi Statmi a $tatmi strednej a vychodnej Eurdpy, pre-
chadzajucimi procesom politickej a hospodarskej transformacie. Od roku 1992 sa po-
stupne stavaju pravidelnou su¢astou zmluvnej praxe EU s tretimi subjektmi a od r. 1995
ich EU prijala ako svoju oficidlnu politiku. Odborna spisba v tejto stvislosti uvadza, ze
,vsetky kooperacné zmluvy uzavreté Europskym spolocenstvom obsahuju klauzuly
dovolujuce ciastocné alebo uplne prerusenieich vykonavania v pripade porusenia niek-
torou zo zmluvnych strdn.”’'% DoterajSia prax potvrdzuje existenciu takychto klauzal
v zmluvach EU v Revidovanom dohovore z Lomé IV (1995), v Dohode o pridruzeni
Unie so Strednou Amerikou (2012), Dohode z Cotonou (2000), Ramcovej dohode Eu-
ropskeho hospodarskeho spolocenstva s Kartagenskou dohodou a jej ¢lenskymi krajina-
mi (1992), Dohode o spolupraci s Andskym spolocenstvom a jeho ¢lenskymi krajinami

13V sticasnosti je ich uz viac ako 120, hoci nie vSetky $taty takéto klauzuly akceptuju.

14 Blizie k tomu pozri KLUCKA, J. The excercise of Union’s external competencies through interregional
agreements. In PETRLIK, D. et al. Evolution des rapports entre les ordrers juridiques de I Union européenne
international et nationaux. Liber Amicorum Jifi Malenovsky. Brusel : Bruylant, 2020, pp. 79 — 93.

15 Konkrétne ide o Viedensky dohovor o prave medzinarodnych zmlav z roku 1969, ktory v ¢l. 60
ods. 1 uvadza: ,, Podstatné porusenie dvojstrannej zmluvy jednou zo zmluvnych stran opraviuje druhii zmluvnii
stranu, aby sa dovolavala porusenia ako dévodu pre zanik zmluvy alebo pre prerusenie jej vykondavania uplne
alebo ciastocne.  Pozri vyhlasku ministra zahrani¢nych veci zo 4. septembra 19870 Viedenskom dohovore
0 zmluvnom prave, ¢. 15/1988 Zb.

16 STATHOPOULOS, L. et al. Politic Dialogue and Cotonou. The Courier. In The Magazine of ACP-EU
Development Cooperation. 2003, no. 200, [2024-06-09], p. 20. Dostupné na: <http://aei.pitt.edu/39235/1/
Courier.200.pdf>.
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(2003), Medziregionalnej ramcovej dohody ES s MERCOSUR (1995). V ramci interre-
giondalnych vztahov bola klauzula o l'udskych pravach a demokracii spolu s preruSenim
hospodarskej pomoci a spoluprace zo strany EU pouzita na zaklade Dohody z Coto-
nou uzavretej medzi skupinou africkych, karibskych a tichomorskych $tatov v juni
2000."" Doteraz bola takato klauzula pouZita v 24 pripadoch predovsetkym v doésledku
Statneho prevratu. Odborna spisba v tomto kontexte zdoraznuje, ze ,, Dohoda z Cotonou
obsahuje prepracovany systém sankcii pre krajiny, ktoré nedodrziavaju ustanovenia ty-
kajuce sa demokracie, ludskych prav a pravneho Statu, ktoré su uvedené v jej clanku
96. '8 Zatial’ ¢o po dlhé obdobie bola takato prax typicka len pre upravu vztahov EU
s rozvojovymi §tatmi, nedavno prijaté dohody EU a Kanadou potvrdzujii existenciu es-
sential elements and execution clauses aj vo vztahu k tomuto Statu.'” Pokial ide o rezim
ich uplatiiovania, podla dohdd EU s rozvojovymi §tatmi ich uplatiiovanie je selektivne
a pomerne zriedkavé. Uz spomenutym prikladom je Dohoda z Cotonou, na zaklade jej
sankéného ustanovenia (¢l. 96) boli sankcionované najchudobnejsie a najmenej rozvinu-
té Staty v dosledku nedemokratickych zmien ich vlad.*® Na druhej strane, na zaklade
asocia¢nej dohody EU s Izraelom neboli podniknuté iadne sankcie voéi Izraelu za jeho
konania na okupovanych palestinskych izemiach.

Protivahu demokratickej podmienenosti rozvoja vzajomnej spoluprice medzi EU
a tretimi subjektmi predstavuje CI'R, ktoré sa hlasi k odmietnutiu demokratickych $tan-
dardov tykajucich sa demokratickej legitimity $tatnej moci. V tomto smere ,,zldkala
mnohé rozvijajuce sa demokracie, aby uprednostnili ideologicky slobodnu spolupracu
pred spolupracou zapadnych krajin a regiondlnych organizacii, ktora je tradicne pod-

mienena respektovanim demokratickych noriem '

2.4 Sankcie EU v pripadoch poruSenia zdkladnych demokratickych pravidiel
clenskymi Statmi

Viaceré z medzindrodnych organizécii povazuju splnenie demokratickych pravidiel
za podmienku vstupu nového Statu za clena a disponuju réznymi monitorovacimi
a sankénymi mechanizmami v pripade ich porusenia ¢lenskymi Statmi. Tym vytvaraja
demokratické pravne prostredie vhodné ako pre riadne plnenie cielov medzinarodnej
organizacie, tak aj zabezpecenie demokratického prostredia v ¢lenskych $tatoch. V po-
slednom uvedenom pripade mézu byt na ¢lensky $tat narusujiici demokratické pravidla

17 Bola podpisand 78 §tatmi a 15 tatmi EU.

S KAPTEYN, P.J. G. et al. The Law of the European Union and European Communities. 2400 AH Alphen
aan den Rijn, The netherlands. 2008.

19 Komplexna hospodarska a obchodna dohoda (CETA) medzi Kanadou na jednej strane a Europskou
Giniou a jej ¢lenskymi §tatmi na strane druhej, U. v. EU L 11, 14.1.2017, p. 23 — 1079 a Dohoda o strategickom
partnerstve medzi Eurdpskou tniou a jej &lenskymi tatmi na jednej strane a Kanadou na strane druhej, U. v.
EU L 329, 3. 12. 2016, p. 45 — 65.

2 Stredoafricka republika, PobreZie slonoviny, Fidzi, Haiti, Guinea, Togo, Zimbabwe.

2l D’ASPREMONT, J. The Rise and Fall of Democracy Governance in International Law: A Reply to
Susan Marks. In European Journal of International Law. 2011, vol. 22, no. 2, [2024-06-11], p. 563. Dostupné
na: <https://doi.org/10.1093/ejil/chr024>.
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uvalené sankcie medzinarodnej organizacie. Ako priklad mozno uviest Washingtonsky
protokol k Charte OAS (1992) vylucujuci ti€ast’ ¢lenského Statu na Cinnosti organizacie,
ak doslo k netstavnej zmene jeho politického rezimu, resp. k netistavnému preruseniu
demokratického rezimu vratane suspendovania jeho ¢lenstva.? Protokol MERCOSUR*
z Ushuaia (1996) stanovuje, ze akékol'vek narusenie demokracie v ¢lenskom State moze
viest’ k pozastaveniu jeho prava zucastinovat’ sa zasadnuti jeho organov. Zakladajuci akt
Africkej unie (2000) potvrdzuje, ze ¢lensky stat, ktoré¢ho vlada vznikla netstavnym spo-
sobom, sa d’alej nemoéze zicastiovat na ¢innosti Africkej unie a aj Maastrichtska zmluva
o Eurdpskej nii stanovuje, ze demokracia a reSpektovanie 'udskych prav st podmien-
kou &lenstva $tatu v EU (1992).2¢ Pokial’ ide o EHS a/alebo Eurépsku tniu, tato po dlhé
obdobie neupravovala systém sankcii voci ¢lenskym Statom, ktoré by porusovali demo-
kratické hodnoty, na ktorych spocivalo EHS a boli upravené v Rimskych zmluvach.
Dévody boli dva. Do EHS po dlhé obdobie vstupovali Staty zdpadnej Eurdpy, ktoré ne-
mali problémy s dodrziavanim pravidiel pravneho $tatu. Druhy dovod spocival v povahe
EHS, ktorého zakladnym cielom bolo budovanie trznej (trhovej) integracie ¢lenskych
Statov, v ramci ktorej otazky neboli reSpektovania demokracie l'udskych prav a pravneho
Statu povazované za mimoriadne zavazné.

2.5 Klady a zdpory sankéného refimu Elinku 7 ZEU

Neskorsi vyvoj Eurdpskej unie vSak viedol k postupnému vyvoju v oblasti pravnej
upravy demokracie, I'udskych prav a pravneho statu, ako aj sankéného rezimu v pripade
ich porusenia ¢lenskymi Statmi. Existujici systém v sticasnosti umoziuje posudzovanie
reSpektovania demokratickych hodnét v ramci pristupovych rokovani kandidatov na
¢lenstvo v EU, ako aj pouzitie sankéného mechanizmu voéi ¢lenskym §tatom v pripa-
doch ich porudenia pocas ¢lenstva v EU. Sankény rezim EU je upraveny v ¢l. 7 ZEU,
ktory sa sklada z troch odsekov. Prvy odsek obsahuje tzv. preventivny mechanizmus,
ktory mozu iniciovat’ Komisia, Eurdpsky parlament, pripadne tretina ¢lenskych Statov,
v pripade existencie jasného rizika zdvazného porusenia zakladnych hodnét EU &len-
skym Statom. Preventivny rozmer tohto mechanizmu umoznuje reagovat’ na vznik rizik
zavazného porusenia zakladnych hodnot este predtym, ako sa redlne zmenili na zavazné
alebo pretrvavajice porusenia tychto hodnoét. V takomto pripade moze Rada so suhla-
som Europskeho parlamentu rozhodnut’ o existencii rizika. Pred prijatim svojho odpo-
rucania vSak Rada vypocuje prislusny $tat a moéze mu adresovat vhodné odporucanie.
Preventivny mechanizmus bol vlozeny do uniového prava Zmluvou z Nice (ako
ods. 1 €. 7) od 1. 2. 2003 a predstavuje uréita reflexiu EU na situaciu v Rakusku po
parlamentnych volbach v r. 1999, a tiez v stivislosti s pripravovanym pristipenim sku-
piny 10 $tatov strednej a vychodnej Eurépy do EU, ku ktorému prislo v r. 2004 (pozri
v d’alSom texte).

2 K suspendovaniu ¢lenstva v OAS doslo v pripade Haiti (1991), Peru (1992), Guatemaly (1993) a Para-
guaja (1996).

2 Mercado Comun del Sur (Spolo¢ny trh Juhu).

2 Zmluva o Europskej tnii, U. v. EU C 191, 29. 7. 1992, s. 1 — 112.
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Odseky 2 a 3 ¢l. 7 upravuji samotny sankcny mechanizmus, pricom podl'a ods. 2 modze
Eurépska rada jednomyselne rozhodntt’ o existencii zavazného alebo pretrvavajuceho
porusenia hodnot z ¢l. 2 ¢lenskym §tatom, a to po vyzvani, aby predlozil svoje stanovis-
ko. Napokon podl'a ods. 3 ¢l. 7, ak bolo rozhodnutie podl'a odseku 2 prijaté, méze Rada
kvalifikovanou vicésinou rozhodnut’ o pozastaveni ur¢itych prav vyplyvajtcich z uplat-
novania zmluv pre prislusny Clensky Stat vratane hlasovacieho prava zastupcu vlady
¢lenského $tatu na zasadnutiach Rady. Aj ked” ¢lanok 7 ZEU umoziiuje pozastavit’ uplat-
novanie prav ¢lenského §tatu, neupravuje mechanizmus jeho eventualneho vypovedania
z EU. Uvedené viak nie je na ujmu dobrovolnému vystupeniu ¢lenského $tatu z organi-
zécie (Velka Britania na zéklade ¢lanku 50 ZEU). Hoci by sa na prvy pohl'ad mohlo
zdat, ze preventivne a sank¢éné ustanovenia ¢l. 7 mozno chéapat’ ako pribuzné postupy
jedného ¢lanku, ide o dva autonéomne mechanizmy. Uz bola spomenuté rozdielna povaha
aucel ich preventivnej a sankénej funkcie. Ich autonomny charakter vsak neznamena, ze
az po pouziti preventivneho mechanizmu by mal byt’ aktivovany sankény mechanizmus
a pouzitie sankéného mechanizmu nevyzaduje predoslé aktivovanie preventivneho me-
chanizmu.”

Tieto ustanovenia boli do tiniového prava vlozené Amsterdamskou zmluvou z roku
1997. Prvykrat doslo k pokusu o uplatnenie kolektivneho ,,sankéného® postupu skupiny
&lenskych §tatov EU voéi ¢lenskému §tatu v roku 1999, ked’ v parlamentnych volbach
v Rakusku ziskala mandaty Strana slobody (FPO) na éele s Jorgom Haiderom. FPO bola
prvou krajne pravicovou stranou, ktord prevzala moc v ¢lenskom $tate EU od druhej
svetovej vojny. Tento extrémisticky ¢len raktiskej vladnej koalicie vyvolal v EU znepo-
kojenie a viacer¢ kontroverzie, ktoré vyustili do svojraznej ,,sankcie” 14 ¢lenskych §ta-
tov EU vyhlasenej 31. januara 2000. Jej cielom bol zakaz podpory a akceptacie bilate-
ralnych kontaktov na politickej Grovni s rakiuskou vladou a tiez zékaz podpory raktskych
kandidatov hl'adajucich pozicie v medzinarodnych organizaciach. Neskor doslo aj k pre-
ruseniu d’alSich bilateralnych stykov. Jeho sucast'ou boli bojkoty Skolskych vyletov, kul-
tarnych vymen a vojenskych cviceni. Kazdy zo Strnastich Statov si vsak tieto ,,sankcie*
vykladal a implementoval individualne. Pre bilateralny a diplomaticky pristup voci Ra-
kusku sa Glenské $taty rozhodli napriek existencii ,,sankéného* ¢lanku 7 ZEU. Na jeho
pouzitie naliehal len Europsky parlament, ktory vo svojej rezoltcii z 3. februara 2000
pripomenul existenciu tohto ¢lanku a vyzval Radu a Komisiu, aby v pripade zavazného
a pretrvavajuceho porusenia principov uvedenych v €l. 6 Zmluvy o Europskej tnii pod-
nikli akciu podla ¢l. 7 Zmluvy a po schvaleni Europskym parlamentom suspendovali
Statu prava, ktoré mu vyplyvaju z jej uplatiiovania. Pokial’ ide o samotné Rakusko, rezo-
lucia vyzvala Komisiu a Radu, aby spolo¢ne s Parlamentom monitorovali vyvoj vztahu-
juci sa k rasizmu a xenofdbii ako v Rakusku, tak aj v celej Europe.

3 MANGIAMELL S., SAPUTELLI, G. Article 7. The Principles of the Federal Coercion. In MANGIA-
MELL S., BLANKE, H.-J. The Treaty on European Union (TEU): A Commentary. Heidelberg : Springer, 2013,
pp. 349 — 373.

26 European Parliament resolution on the result of the legislative elections in Austria and the proposal to
form a coalition government between the OVP (Austrian People’s Party) and the FPO (Austrian Freedom
Party), OJ C 309, 27. 10. 2000, p. 87 — 88.
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Doterajsie sktisenosti z uplatiiovania ¢l. 7 st vel'mi skromné a obvykle sa hovori skor
o historii jeho neuplatiiovania ako uplatiovania, v désledku ¢oho v praxi nedoslo k zni-
zeniu rizik poruSovania zakladnych hodndt Europskej tinie. Odborna spisba v tejto suvis-
losti pripomina, zZe ,, Europska unia sa ocitla v dileme voci Kodanskym pristupovym kri-
tériam z 1.1993. Zatial’ ¢o zaujima striktny pristup ohladom ich plnenia kandiddtskymi
Statmi v ich pristupovom procese, v pripade ich pripojenia k EU nie je Ziadny adekvdtny
prostriedok na posudenie toho, ¢i si pravidla pravneho Stdtu a nezavislosti sudnej moci
nadalej vyzaduju ich respektovanie “.*’ Pre uplnost’ ale mozno uviest, Ze kliicovym zna-
kom ¢€l. 7 je rozsah jeho uplatiiovania, ktory je sirsi ako rozsah konani o poruSeniach
uniového prava, pretoze sa vztahuje aj na oblasti, v ktorych ¢lenské staty konaji auto-
némne. Ochrana zékladnych hodnét, na ktorych spo¢iva EU (¢l. 2 ZEU) preto nie je
vynutitel'na v ramci a prostrednictvom tradi¢nych sudnych konani o poruseni tiniového
prava, ale v rdmci mimosudnej procedury podla ¢l. 7, ktorej ciel'om je postihovat’ zavaz-
né a pretrvavajuce porusenia zakladnych hodnét. Nejde pritom len o tie, ktoré spadaji do
kompetencie EU, ale aj tie, ktoré spadajii do pravomoci jej ¢lenskych §tatov. Mechaniz-
mus ¢l. 7 sa preto neopiera o vyslovné poruSenia uniového prava, ale moze byt iniciova-
ny aj na zaklade vnuatrostatnych konani ¢lenského Statu.

Skuto¢nost’, ktora sa vSeobecne charakterizuje ako obmedzenie ¢l. 7, sa tyka vysoké-
ho prahu vyzadovaného pre aktivovanie jeho procedur. Kvalifikovana 4/5 vdcsina (v pri-
pade pouzitia odseku 1) a jednomyselnost’ v pripade uplatnenia ods. 2 €l. 7 a kvalifiko-
vana vicsina v pripade ods. 3 su zakladné poziadavky pre rozhodnutia o existencii jasné-
ho rizika, zdvazného poruSovania zakladnych hodnot podrla ¢l. 2 a rozhodnutia o ulozeni
sankcie. Okrem tychto poziadaviek procesného charakteru vyvstavaju aj problémy vzta-
hujuce sa na proces praktického uplatiiovania ¢l. 7. Prikladne mozno uviest, Ze jeho
ods. 3 ne$pecifikuje sankcie (okrem pozastavenia hlasovacieho prava), a tym Rade pri-
znava znacnil moznost’ uvahy v rameci ktorej moze zohl'adnovat’ aj rdzne politické (ne-
pravne) motivy a aspekty, a to aj v procese vykladu prislusnych ustanoveni ¢l. 7. Odbor-
na spisba v tejto stvislosti konstatuje, Ze vagnost’ znenia &l. 7 ods. 3 ZEU: ,, ... poskytuje
Rade sirokit moznost iivahy a zvysuje riziko, Ze pri rozhodovani o podstate sankcii budu
brané do uvahy skor politické nez pravne aspekty “.?* Je tiez paradoxom, ze Sudny dvor
EU nemdze zasahovat’ do merita rozhodnuti, pretoZe jeho pravomoc sa vztahuje len na
procesné aspekty konania. Pre Uplnost’ mozno uviest’, ze pri rozhodovani o existencii
porusenia zakladnych hodnot EU ma Rada pravo a nie povinnost’ rozhodnut’ o sankciach
voci konkrétnemu ¢lenskému Statu.

2.6 Sankcie EU voci Pol’sku

Priblizne od druhej polovice druhej dekady sa zacali $irit’ pochybnosti o tom, ¢i dva
¢lenské staty EU, a to Pol'sko a Mad’arsko, nad’alej spiiaju demokratické kritéria svojho

27 COLI, M. Article 7TEU: From a Dormant Provision to an Active Enforcement Tool? In Perspectives on
Federalism.2018, vol. 10, no. 3, [2024-06-12], p. 300. Dostupné na: <https://doi.org/10.2478/pof-2018-0039>.
% Tamze, pp. 279 — 280.
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Clenstva. Pokial’ ide o Pol'sko, tu bolo od roku 2015 prijatych viacero zakonov postihu-
jucich celkovu Struktiru jeho stidneho systému, lebo umoznovali zasahovanie vykon-
nych organov do legislativnych oblasti vratane pravomoci, administrativy a fungovania
sudnych organov. Tieto zmeny vo svojich dosledkoch znemozinovali nezavislu tstavnu
kontrolu takychto legislativnych aktov a spochybiiovali nezavislost' sudnictva a del’bu
moci ako zakladnych komponentov pravneho Statu. Napriek tomu, ze Komisia prijala
voci Pol'sku tri odporucania a viedla s pol'skymi organmi viaceré konzultacie, situacia sa
nezlepSovala. Vyvoj napokon dospel do stadia, ked’ Komisia 20. decembra 2017 prvy-
krdt uplatnila ¢1. 7 ods. 1 ZEU ako reakciu na dramaticki ,,eréziu“ sudnej nezavislosti na
zaklade zakona o spravodlivosti vratane ,,vhodne“ zloZzeného Ustavného stdu. Vzhla-
dom na zmenent politickt situaciu, ktora v Pol'sku nastala po vol'bach v r. 2023, a usilie
novej vlady zodpovedne vyriesit’ viacero poruseni principov pravneho $tatu, ktoré viedli
k uplatneniu &l. 7 ods. 1 ZEU, sa Eurépska komisia 6. maja 2024 rozhodla voéi Pol'sku
ukon¢it’ postup podla ¢lanku 7 ods. 1 ZEU stiahnutim svojho iniciaéného oddvodneného
navrhu na jeho zacatie z roku 2017%° a po tom, ¢o dokoncila analyzu situacie v oblasti
pravneho $tatu v Pol'sku. Komisia nadobudla presvedéenie, ze v Pol'sku uz neexistuje
jasné riziko vazneho porusenia zasad pravneho Statu. Pol'sko zaviedlo sériu legislativ-
nych a faktickych opatreni na rieSenie obav tykajtcich sa nezavislosti sidneho systému,
uznalo nadradenost’ prava EU a zaviazalo sa vykonavat vietky rozsudky Studneho dvora
Eurépskej tnie a Europskeho sudu pre 'udské prava v oblasti pravneho Statu vratane
nezavislosti sudnictva v rameci tzv. akéného planu. Komisia vSak bude nad’alej monitoro-
vat’ opatrenia v ramci akéného planu, ako aj d’alSie kroky na podporu pravneho Statu
v Pol'sku, najmé prostrednictvom svojich sprav o pravnom State.

2.7Sankcie EU vo&i Mad’arsku

Mad’arsko od roku 2010 uskuto¢nilo viacero Ustavnych reforiem, ktoré rozvratili
jeho ustavné principy (checks and balances) ako aj viacero legislativnych zmien tykaju-
cich sa nezavislosti sudnictva, azylovej a imigracnej politiky, ¢innosti organizacii ob-
¢ianskej spolo¢nosti, mensinovych prav, slobody médii ako aj ndbozenskej a akademic-
kej slobody. Vo svojom komplexe takéto opatrenia zakladali jasné riziko pre zékladné
prava EU, ako aj ich zdvazné a pretrvavajiice porusenia v zmysle &l. 7 ZEU. Tuto skutod-
nost’ zohl'adnil aj Eur6psky parlament, ktory viackrat inicioval konanie proti Mad’arsku
v zmysle ¢l. 7 ZEU. Poéas rokov 2015 az 2017 postupne prijal tri osobitné rezolicie
o situacii v Mad’arsku a 12. septembra 2018 prijal uznesenie, v ktorom vyzval Radu, aby
podra &l. 7 ods.1 ZEU rozhodla o existencii rizika vazneho porusenia hodnét, na ktorych
je Unia zalozena zo strany Mad’arska.* I§lo o prvy pripad, ked Eurdpsky parlament po-
ziadal Radu, aby potvrdila existenciu jasného rizika zavazného poruSovania zakladnych

» Navrh Rozhodnutia Rady o uréeni jasného rizika vazneho porusenia zasad pravneho §tatu zo strany
Pol'skej republiky z 20. decembra 2017,COM/2017/0835 final - 2017/0360 (NLE).

30 Uznesenie Eurdpskeho parlamentu z 12. septembra 2018 o navrhu, ktorym sa Rada vyzyva, aby podla
¢lanku 7 ods. 1 Zmluvy o Eurdpskej unii rozhodla, Ze existuje jasné riziko vazneho porusenia hodnot, na kto-
rych je Unia zaloZena, zo strany Mad’arska (2017/2131(INL)), U. v. EU C 433, 23. 12. 2019, p. 66 — 85.
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hodnét EU. Od tohto obdobia Komisia viackrat rokovala s Mad’arskom, ale Ziadne roz-
hodnutie nebolo prijaté. Na margo takéhoto ,,vysledku* odborna spisba poukézala na to,
7e: ... prehratym bojom s Madarskom EU stratila znacnii cast svojej déveryhodnosti,
a prehrala prvy zdsadny boj proti autoritarskemu spiatocnictvu“.>' Na posudenie, ¢i
v spomenutych ¢lenskych statoch dochadzalo k poruseniu zasad pravneho §tatu, boli po-
uzité aj kazdorocné spravy komisie o splneni podmienok pravneho $tatu.

3. VSeobecny rezim podmienenosti na ochranu rozpoctu Unie

Vzhl'adom na celkovy neuspech uplatiiovania sankéného mechanizmu podla
¢l. 7 ZEU hladala Eurdpska tnia d’alsie sposoby a konania na ochranu svojich zakladnych
hodnét podra &l. 2 ZEU. Vyskytli sa nazory vytvorit’ novy mechanizmus a pravidelné
hodnotenie plnenia zikladnych hodnot EU v ¢lenskych $tatoch. Tento viak nemal mat
sank¢ny rozmer, ale slizil by len ako doplnkovy prostriedok k ¢1. 7. V roku 2016 odpo-
rucal Europsky parlament Komisii vytvorenie mechanizmu, ktory predpokladal kazdo-
ro¢né nezavislé a nediskriminac¢né posudenie stavu demokracie, pravneho Statu a zaklad-
nych slobdd v kazdom ¢lenskom State (podobny projekt bol pripraveny aj v roku 2019).
Prvy navrh upravujici rezim podmienenosti medzi respektovanim zakladnych hodnét
a finanénymi fondmi EU vo forme tzv. negativnych finanénych sankcii bol predlozeny
v roku 2016 Europskym parlamentom. Tento sa stal impulzom pre Komisiu, ktora v roku
2018 pripravila [na zaklade ¢l. 322 (1) (a) ZFEU] navrh na ochranu iniového rozpoétu
v pripadoch nedostatkov v oblasti pravneho $tatu. Navrh predpokladal odklad alebo ob-
medzenie uplatiiovania eurdpskych fondov proti clenskym Statom, ktoré v désledku ne-
re$pektovania principov pravneho $tatu ohrozuji finanéné zaujmy a fondy EU. Vyvoj
v tejto oblasti kulminoval v decembri 2020, ked’ bolo prijaté nariadenie Eurépskeho par-
lamentu, Rady EU a EUROATOM-u o v§eobecnom reZime podmienenosti na ochranu
rozpoétu Unie.?2 Toto nariadenie upravuje horizontalny ,,mechanizmus podmienenosti<,
ktory ziskanie finanénych prostriedkov z rozpoétu Unie podmietiuje dodrZiavanim zasad
pravneho $tatu ¢lenskym Statom. Nariadenie vyslovne potvrdzuje, Ze ,,... existuje jasny
vztah medzi dodrziavanim principov pravneho statu a efektivaym plnenim rozpoctu Unie
so zdsadami spravneho finanéného riadenia . Vo vztahu k ¢l. 7 ZEU nariadenie spres-
nuje, Ze ... doplita mechanizmy ¢l. 7 ochraiiovanim rozpoctu Unie pred poruSeniami
zasad pravneho Statu, ktoré maju vplyv na jeho spravne financné riadenie alebo ochranu
financnych zaujmov Unie*. Hoci nariadenie spomina len principy pravneho $tatu (na
rozdiel od ¢l. 7 ZEU), Komisia upozornila, Ze ,,...respektovanie rule of law je zakladnym
predpokladom ochrany inych zdkladnych hodnét, na ktorych Unia spociva, akymi sii

sloboda, demokracia, rovnost a respektovanie ludskych prav .3

31 COLI, M. Article 7TEU: From a Dormat Provision to an Active Enforcement Tool?, p. 293.

2 Nariadenie Europskeho parlamentu a Rady (EU, EUROATOM) 2020/2092 zo 16. decembra 2020
o vSeobecnom rezime podmienenosti na ochranu rozpoctu Unie, U. v. EU L 4331, 22. 12. 2020, s. 1 — 10.
Nariadenie nadobudlo platnost’ 1. 1. 2021.

33 Navrh nariadenia Eurdpskeho parlamentu a Rady o ochrane rozpoétu Unie v pripade vieobecnych
nedostatkov v oblasti dodrziavania zasady pravneho $tatu v ¢lenskych $tatoch z 2. maja 2018, COM/2018/324
final — 2018/0136 (COD).
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Nariadenie dovol'uje Rade, aby na zaklade navrhov Komisie prijala ochranné opatre-
nia, akymi su zastavenie platieb z uniového rozpoctu alebo odrocenie schvalenia jedné¢ho
alebo viacerych programov, ktoré by mali byt financované z iniového rozpoctu. Sudny
dvor EU vo svojich rozhodnutiach vo veci 7alob Mad’arska a Pol'ska namietajucich ne-
platnost’ nariadenia v roku 2021 uviedol, Ze jeho cielom je ochrana rozpoétu Unie, a to
v pripade takého porusenia zasad pravneho Statu, ktoré ovplyviuje riadne plnenie tinio-
vého rozpoctu. Na ochranu rozpo¢tu méze Rada na navrh Komisie prijat’ ochranné opat-
renia ako je pozastavenie platieb z rozpoctu Unie alebo pozastavenie schvalovania
programov financovanych z rozpoc¢tu. Na navrh Komisie rozhoduje o opatreniach voci
&lenskému §tatu Rada EU. V désledku toho maji postupy podla &l. 7 ZEU a podla na-
riadenia odlisné ciele, pricom kazdy z nich ma svoj jasne urCeny ucel.** Zatial’ ¢o kona-
nie podla ¢l. 7 ZEU umoziuje Rade postihovat’ zavazné a pretrvavajice porusenia hod-
nét, na ktorych je EU zalozena, za uéelom donutenia ¢lenského §tatu k ukonéeniu ta-
kychto poruseni, konanie, ktorého Gi¢elom je ochrana rozpoétu EU, sa pouZije vyluéne
v pripadoch porusenia principov rule of law v €lenskom State, pokial’ postihuju alebo
zavazne ohrozuju riadne uplatiiovanie rozpoctu. Ako priklady mozno uviest’ nedostatky
v riadnom fungovani $tatnych institlicii opravnenych zaoberat’ sa prijmami z iniového
rozpoctu, absenciu riadnej kontroly nad procesom ich prerozdel'ovania, podvodné kona-
nia v procese s nakladanim s takymito prijmami, absenciu vySetrovania a trestania ta-
kychto konani a pod. Cielom tohto konania je preto ochrana tniového rozpoctu a nie
ukladanie zavdzkov ¢lenskému Statu s cielom odstranit’ jeho pochybenia pri uplatiiovani
rule of law. Aj rozhodnutia Stidneho dvora EU upozoriiujii na existenciu prepojenia me-
dzi porusenim principu rule of law a zavazného rizika pre riadny manazment tiniového
rozpoctu alebo jej financnych zaujmov, pripocitate'nost’ takéhoto konania verejnym or-
ganom clenského $tatu, reSpektovanie principu proporcionality, doCasny charakter ta-
kychto opatreni a i. Utastnikom tohto konania bolo Mad’arsko, pretoze 18. septembra
2022 Komisia prijala navrh opatreni na ochranu tiniového rozpoc¢tu v désledku poruso-
vania principov pravneho $tatu v Mad’arsku. I8lo o prvé uplatnenie rezimu vseobecnej
podmienenosti proti ¢lenskému $tatu EU, pretoze navrh Komisie sa opieral o nariadenie
2020/2092 o vSeobecnom rezime podmienenosti. Dna 16. decembra 2022 Komisia ro-
zhodla, ze k trom kohéznym fondom vo vyske 6,3 biliona eur ma Mad’arsko zablokova-
ny pristup a tento stav bude trvat’ dovtedy, kym neprijme dostatocné legislativne a iné
opatrenia na zabezpeéenie riadneho narébania s fondmi EU.

Zaver

Eurdpska tinia sa radi do skupiny medzindrodnych organizacii, ktoré st zalozené na
demokratickych hodnotach a voéi svojim ¢lenskym Statom uplatiuju sankcie v pripade ich
porusenia. Na ochranu a garantovanie svojich zakladnych hodndt obsiahnutych v €l. 2 ZEU

3% Blizsie k tomu pozri rozsudok Sudneho dvora zo 16. februara 2022, Madarsko proti Eurépskemu
parlamentu a Rade Eurdpskej unie, C-156/21, ECLI:EU:C:2022:97, a rozsudok Sudneho dvora zo 16. februara
2022, Pol’ska republika proti Eurépskemu parlamentu a Rade Eurdpskej unie, C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98.
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ma EU k dispozicii sankéné mechanizmy ako voéi svojim ¢lenskym §titom, tak aj voci
tretim §tatom. Sankény mechanizmus EU podla ¢l. 7 ZEU viak doteraz nebol v plnom
rozsahu pouzity napriek tomu, Ze vyvoj v niektorych ¢lenskych $tatoch potvrdzuje rastici
deficit v oblasti uplatiiovania I'udskych prav, demokracie a principov pravneho $tatu. Do-
terajiia prax EU potvrdzuje, Ze sa snazi o presadzovanie zakladnych zasad v oblasti I'ud-
skych prav nielen vo vztahu k svojim ¢lenskym Statom, ale aj voci tretim (neclenskym)
statom. Od zagiatku 90. rokov prenikaju do dvojstrannych zmliv ES/EU o vol'nom obcho-
de s tretimi §tatmi, ako aj do asociacnych dohdd s medzinarodnymi organizaciami demo-
kratické klauzuly, resp. klauzuly o l'udskych pravach. V ramci tychto zmlav st zvycajne
charakterizované ako ich podstatné prvky (essential elements) predstavujice zaklad von-
kajsich vztahov EU s tretimi subjektmi. V pripade ich zavazného porusenia poskytuji
zmluvnym stranam pravo ¢iastocne alebo uplne prerusit’ ich vykonavanie za splnenia pod-
mienok medzindrodného zmluvného prava. Vzhl'adom na celkovy netispech uplatiiovania
sankéného mechanizmu podla ¢l. 7 ZEU hl'adala Eurdpska tnia d’alsie sposoby a konania
na ochranu svojich zakladnych hodnét podra ¢l. 2 ZEU. Vyvoj v tejto oblasti kulminoval
v 1. 2020, ked’ bolo prijaté nariadenie Eurdpskeho parlamentu o vS§eobecnom rezime pod-
mienenosti na ochranu rozpoétu Unie. Toto upravuje tzv. horizontalny ,,mechanizmus pod-
mienenosti®, ktory ziskanie finanénych prostriedkov z rozpoétu Unie podmiefiuje dodrzia-
vanim zasad pravneho $tatu ¢lenskym $titom. Zatial’ ¢o konanie podla ¢l. 7 ZEU umoziiu-
je Rade postihovat’ zdvazné a pretrvavajiice porusenia hodnét, na ktorych je EU zalozen4,
za ucelom donutenia ¢lenského §tatu k ukonceniu takychto poruseni, konanie, ktoré¢ho
Gi¢elom je ochrana rozpoétu EU, sa pouZije vyluéne v pripadoch porusenia principov rule
of law v ¢lenskom S§tate, pokial’ postihuju alebo zavazne ohrozuji riadne uplatiiovanie
rozpoctu. Ako priklady mozno uviest’ nedostatky v riadnom fungovani Statnych institacii
opravnenych zaoberat’ sa prijmami z iniového rozpoctu, absenciu riadnej kontroly nad
procesom ich prerozdelovania, podvodné praktiky v danej oblasti a podobne.
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