Magdaléna Svobodova"

Nékolik poznamek k nahrazovani
smérnic nafizenimi v Evropské unii

Uvod

Jiz nékolik let 1ze v legislativni ¢innosti Evropské unii sledovat proces ruseni
unijnich smérnic a pfijimani nové pravni upravy ve formé nafizeni. Jedna se
o vecelku nendpadny proces federalizace EU, nebot unijni nafizeni predstavuji —
na rozdil od smérnic — v zdsadé€ unifikovanou pravni tpravou platnou zpravidla
ve vSech Cclenskych statech. Zatimco smérnice musi byt provedeny
(transponovany) do vnitrostatniho prava a nechavaji ¢lenskym statim mensi
¢i vetsi prostor pfi této transpozici, nafizeni 1ze oznacit za skutecné , evropské
zakony”. Podstatou nafizeni je, Ze jsou zpusobild k aplikaci bez potteby
vnitrostatniho provedeni, pfi¢emZ clenské staty pouze pfijimaji doprovodné
implementacni zdkony (upravujici napf. sankce) tak, aby bylo nafizeni plné
aplikovatelné a vymahatelné v praxi.

Problematice nafizeni, jejich pravnim ucinkim, implementaci a dalSim
souvisejicim otdzkam se v ceském prostfedi dlouhodobé a systematicky
vénuje zejména R. Kral? Specifické téma nahrazovani smérnic na¥izenimi
ovsem zatim nebylo v odborné literatufe (zahranicni ¢ ceské) piilis
diskutovano. V Ceské republice lze v tomto smeéru za doslova pritkopnicky
povazovat ¢&lanek F. Kiepelky publikovany v roce 2017 v &asopise Pravnik.”)
Podnétny je déle clanek M. Whelanové zvefejnény v roce 2019 v casopise
Spravni pravo, ktery se zevrubné zabyva problematickymi aspekty
implementace naiizeni v CR.¥ V zahrani¢ni odborné literatufe jsem nenalezla
zadnou podstatnéjsi stat na uvedené téma. Téma je natolik obsahlé, Ze ho nelze
v ramci jednoho odborného ¢lanku zcela vycerpat. Cilem tohoto prispévku
je proto prispét do diskuse o vhodnosti a nezbytnosti nahrazovani smeérnic
nafizenimi v EU, nebot s ohledem na vyznam tématu je tfeba tuto diskusi
rozvinout. Nabizi se totiz mj. otdzka, zda ma k tomu Unie odpovidajici
pravomoci a zda je dostatecné demokratickd na to, aby mohla masivnéji
nahrazovat smérnice ,federalnimi evropskymi zakony”.

D Autorka dékuje za cenné pripominky JUDr. Petru Svobodovi, Ph.D.

2 Viz zejména v monografii KRAL, R.. Nafizeni ES z pohledu jejich vnitrostitni aplikace
a implementace. Praha: C. H. Beck, 2006, ISBN 80-7179-548-8 ¢i celou fadu odbornych
¢lankt, z posledni doby napf. KRAL, R.: Ke zméné ¢ doplnéni smérnic EU nafizenimi
EU v prenesené pravomoci. Sprdvni prdavo - Legislativni priloha ¢. 1/2019, s. XXII-XXIX,
ISSN 0139-6005.

KREPELKA, F.: Nahrazovani smérnic na¥izenimi (davody, skutecnost, moznosti). Pravnik
¢. 3/2017, s. 213-234, ISSN 0231-6625.

WHELANOVA, M.: Implementace piimo pouzitelnych natizeni Evropské unie do ¢eského
pravniho fadu. Sprdavni pravo - Legislativni pfiloha ¢. 6/2019, s. LXII-LXXXIX, ISSN 0139-6005.
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Proces nahrazovani smérnic nafizenimi EU

Pocatky procesu rozsahlejsiho ruseni smérnic a jejich nahrazovani nafizenimi
je mozné vysledovat v obdobi po roce 2000.” Mezi prvnimi byla takto piijata
nafizeni v ramci revize komunitarniho )potravinéfského prava, konkrétné
nafizeni 852/2004 o hygiené potravin,® které zrusilo smérnici 93/43,”
a nafizeni 882/2004 o kontrole potravin,® jez zrusilo celou fadu smérnic
a rozhodnuti” (navrhy obou nafizeni pochazeji z roku 2000). Postupné zacaly
byt ruSseny smeérnice v nejriznéjsich oblastech, ve spotiebitelském pravu,
v oblasti ochrany osobnich udaji, ochrany zdravi ad. Nova pravni tprava
obsazena v nafizenich, ktera je nahrazuje, casto souvisi s volnym pohybem
zbozi a sluzeb, respektive stanovi prava a povinnosti jednotlivcti (soukromych
osob). Jako piiklady lze uvést natizeni 1223/2009 o kosmetickych ptipravcich,'”
rusici smérnici, 76/768'" nafizeni 1169/2011 o poskytovani informaci
o potravinach spotiebiteltim,'® rusici smérnici 2000/13," obecné natizeni
2016/679 o ochrané osobnich tdaji (tzv. GDPR),' rusici smérnici
95/46,'% & natizeni 2017/745 o zdravotnickych prostfedcich,m) rusici smérnice
90/385'" a 93/42."® Aktudlni je dale reforma Spole¢ného evropského azylového

9 Shodné KREPELKA, 2017, op. cit., s. 224.

©  Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢ 852/2004 ze dne 29. dubna 2004 o hygiené
potravin.

Smérnice Rady 93/43/EHS ze dne 14. cervna 1993 o hygiené potravin.

8  Nafizeni Evropského Parlamentu a Rady (ES) ¢. 882/2004 ze dne 29. dubna 2004 o tfednich
kontrolach za ticelem ovéfeni dodrzovani pravnich pfedpist tykajicich se krmiv a potravin
a pravidel o zdravi zvifat a dobrych Zivotnich podminkéch zvifat.

Viz ¢l. 61 odst. 1 tohoto nafizeni.

Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1223/2009 ze dne 30. listopadu 2009
o kosmetickych pfipravcich.

Smérnice Rady 76/768/EHS ze dne 27. Cervence 1976 o sblizovani pravnich predpisti
clenskych stata tykajicich se kosmetickych prostredk.

Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢ 1169/2011 ze dne 25. fijna 2011
o poskytovani informaci o potravinach spotiebitelim, o zméné nafizeni Evropského
parlamentu a Rady (ES) ¢. 1924/2006 a (ES) ¢. 1925/2006 a o zruSeni smérnice Komise
87/250/EHS, smérnice Rady 90/496/EHS, smérnice Komise 1999/10/ES, smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2000/13/ES, smérnic Komise 2002/67/ES a 2008/5/ES
a narizeni Komise (ES) ¢. 608/2004.

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2000/13/ES ze dne 20. bfezna 2000 o sblizovani
pravnich predpist clenskych statt tykajicich se oznacovani potravin, jejich obchodni ipravy
a souvisejici reklamy.

Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679 ze dne 27. dubna 2016 o ochrané
fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim osobnich tidaji a o volném pohybu téchto
udajti a o zruseni smérnice 95/46/ES (obecné nafizeni o ochrané osobnich tdajt).
Smérnice Evropského parlamentu a Rady 95/46/ES ze dne 24. 10. 1995 o ochrané fyzickych
osob v souvislosti se zpracovanim osobnich tdajii a o volném pohybu téchto tdajt.
Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/745 ze dne 5. dubna 2017
o zdravotnickych prostiedcich, zméné smérnice 2001/83/ES, nafizeni (ES) ¢. 178/2002
a nafizeni (ES) ¢. 1223/2009 a o zruseni smérnic Rady 90/385/EHS a 93/42/EHS.

Smérnice Rady 90/385/EHS ze dne 20. cervna 1990 o sblizovani pravnich predpisu ¢lenskych
statd tykajicich se aktivnich implantabilnich zdravotnickych prostredki.

Smérnice Rady 93/42/EHS ze dne 14. ¢ervna 1993 o zdravotnickych prostiedcich.
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systému, jez do budoucna pocita s nahrazenim dosud platné tzv. kvalifika¢ni
smérnice’” a tzv. procedurdlni smérnice’® kvalifikaénim natizenim?"
a proceduralnim natizenim®?. Tlustrativni je zjisténi M. Whelanové, 7e v roce
2018 bylo pfijato jen asi 50 smérnic, zato vSak pfiblizné 1000 naiizeni.>

Nahrazovani smeérnic nafizenimi v EU je tfeba zasadit do kontextu usili
zjednoduSovat pravnich predpisy EU, resp. zlepSovat pravni upravu
na urovni Unie. Toto tsili unijnich organti lze zaznamenat od druhé poloviny
90. let minulého stoleti, kdy byl iniciovan projekt SLIM (Simpler legislation
for the internal market).”” Na né&j pozdéji navazala interinstitucionalni dohoda
z roku 2003 wuzaviend mezi hlavnimi unijnimi organy podilejicimi se
na normotvorbé, tj. Evropskym parlamentem, Radou a Komisi,* jejimz cilem
bylo zlepSeni tvorby pravnich predpist pfijimanych v legislativnim procesu
EU.® Zminit 1ze i nejriiznéj$i dal$i iniciativy v rémci ,Better regulation”,
napf. sdéleni Komise z roku 2005 nazvané ,Provadéni lisabonského programu
Spolecenstvi: Strategie pro zjednoduSeni pravniho prostiedi“*” (dale jen
»sdéleni Komise z roku 2005”) ¢i program pro tucelnost a tcinnost pravnich
piedpisti  REFIT (Regulatory Fitness and Performance) z roku 2012.%%
Také soucasna Komise ustavena po volbach do Evropského parlamentu
v roce 2019 hodl4 pokradovat ve zdokonalovani unijnich pravnich predpist.*”

Hlavnim nositelem legislativni iniciativy v EU je Komise, ktera obvykle voli
formu pravniho aktu, pfiCemZ ma povinnost zohlednit pfislusny druh
pravomoci Unie v regulované oblasti (zejm. zda jde o vylucnou ¢i sdilenou
pravomoc). Komise je tedy v tomto ohledu klicovym orgdnem. Zakladaci

19 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011 o normach,
které musi splriovat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby
mohli pozivat mezindrodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které
maji narok na dopliikovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany.

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o spole¢nych
fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu mezindrodni ochrany.

Navrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady o normach, které musi spliovat statni
pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti, aby mohli poZivat mezinarodni
ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji narok na dopliikovou
ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany a o zméné smérnice Rady 2003/109/ES ze dne
25. listopadu 2003 o pravnim postaveni statnich prislusniki tfetich zemi, ktefi jsou
dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty, COM(2016) 466.

Néavrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady o zavedeni spolecného postupu
pro mezinarodni ochranu v Unii a o zruseni smérnice 2013/32/EU, COM(2016) 467.

Viz WHELANOVA, 2019, op. cit., s. LXIL

Sdéleni Komise z 8. 5. 1996, COM (96) 204 final.

Ui. vést. C 321, 31.12.2003, s. 1.

Tato dohoda byla v roce 2016 nahrazena novou interinstitucionalni dohodou o zdokonaleni
tvorby pravnich predpist, Ut. vést. L 123, 12. 5. 2016, s. 1-14.

KOM(2005) 535.

Podrobnéji k tomu viz Better regulation: why and how, dostupné na https://ec.europa.eu/
info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-
how_en [cit. 10. 10. 2019].

Srov. Pracovni program Komise na rok 2020 — sdéleni Komise ze dne 29. 1. 2020, COM(2020)
37 final, bod 4.
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smlouvy®” konkrétni formu sekundarniho aktu ptedepisuji spie vyjimeéné
(podrobnéji viz nize). Jak Komise odtvodniuje nahrazovani smeérnic
nafizenimi? Ve sdéleni Komise z roku 2005 se k tomu obecné vyjadfuje takto:
,Nahrazeni smérnic nafizenimi milize =za wurcitych okolnosti vést
ke zjednoduSeni, jelikoZ nafizeni umoznuji okamzité pouziti, zarucuji,
ze vsichni ucastnici podléhaji ve stejné dobé stejnym pravidlim, a zaméruji
pozornost na konkrétni prosazovani pravidel EU. Tento prinos
zjednodusovani byl vSeobecné uznavan pii konzultacich, coz podporuje nazor,
ze by zjednodusovani zabranilo rozdilnému uplatiiovani na vnitrostatni trovni.
V souladu s ustanovenimi Smlouvy a s prfihlédnutim k protokolu ke Smlouvé
o subsidiarité a proporcionalité Komise hodla dale v jednotlivych pfipadech
vyuZzivat potencial zjednoduSeni nahrazovanim smérnic nafizenimi.”

Konkrétni divody pro zménu formy pravniho aktu jsou pak vice ¢i méné
podrobné uvedeny v davodovych zpravach k navrhiim nafizeni a zminény
byvaji také v preambulich pfijatych a publikovanych naiizeni.*" Z nich
vyplyva, Ze za hlavni vyhody, a tudiz davody pro volbu nafizeni oproti
smérnicim, povazuje Komise nasledujici. Nafizeni se nemusi transponovat
do vnitrostatnich pravnich fada clenskych stati, a odpadaji tak néaklady
spojené s transpozici smeérnic. To je zvlasté vyznamné v piipadé, kdy je nutné
unijni akt Casto meénit. Pravni tprava v nafizeni pak plati jednotné v celé Unii,
¢imzZ se zvySuje pravni jistota jednotlivcii. Pravni regulace se nelisi stat od statu
a soukromé subjekty nemusi studovat pravni pfedpisy jednotlivych clenskych
statii.

Na cely proces nahrazovani smeérnic nafizenimi je tfeba nahlizet také
z perspektivy historického vyvoje evropské integrace. V pocatecnich fazich,
kdy se vytvarel spolecny, respektive vnitini trh (do pocatku 90. let minulého
stoleti) a zacaly se realizovat s nim souvisejici politiky, bylo zapotfebi nejprve
sblizit mnohdy odlisné pravni upravy clenskych statli. Tomuto cili dobie
slouzily smeérnice, které postupné harmonizovaly vnitrostatni pravni rady
v pfislusnych oblastech.

Po roce 2000 jiz bylo dosazeno relativné vysokého stupné harmonizace,
priemZz nafizeni umoZnuji posunout evropskou integraci jesté dale.
EU se proto snazi ve vybranych oblastech unifikovat pravni tpravu napfic
jednotlivymi staty a zbavit se zavislosti fungovani unijnich pravidel na jejich
vcasném a fadném provedeni ze strany ¢lenskych statt, jako je tomu u smérnic.
Jako ptiklad 1ze uvést vytvareni spolecnych pravidel azylového prava, byt zde je
vyvoj ¢asové posunuty tim, Ze se spolecnd pravidla zacala prijimat aZ Eozdéji.
Tato pravidla nejprve vznikala v rémci Schengenské provadéci dohody®® mimo
ramec komunitarniho prava a platila jen pro smluvni strany dohody. Po piijeti
Amsterdamské smlouvy, jez prenesla problematiku azylu do tzv. prvniho
(komunitarniho) pilite EU, probéhla prvni faze harmonizace azylového prava

39 Smlouva o Evropské unii (SEU) a Smlouva o fungovani Evropské unie (SFEU).

3D Viz napft. bod 20 preambule GDPR ¢i bod 2 preambule nafizeni 1223/2009 o kosmetickych
pripravcich.

%) Umluva z r. 1990 k provedeni Schengenské dohody ze dne 14. 6. 1985 o postupném
odstraniovani kontrol na spolecnych hranicich.
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v letech 1999-2005 s cilem zavést minimalni spolecné standardy v clenskych
statech. Za timto tcelem byly piijaty pravni akty prevazné ve formé smérnic
(s nékterymi vyjimkami, mezi néZ patii zejm. tzv. dublinské natizeni®”). V ramci
druhé viny harmonizace po prijeti Lisabonské smlouvy byla v letech 2008-2013
prijata nova pravidla stanovujici vyssi standardy, obsazena i nadale prevazné
ve smérnicich. Aktudlni reforma Spole¢ného evropského azylového systému
navrzend Komisi v roce 2016 zahrnuje sedm ndvrht unijnich pravnich aktt,
z toho se jedna o Sest nafizeni a jiZ jen jednu smérnici.

V unijni normotvorbé lze dale vysledovat zmény také v tom smeéru,
Ze EU upravuje v ¢im dal vétsi mife prava a povinnosti jednotlivci (fyzickych
a pravnickych osob), jako je to bézné ve vnitrostatnich zakonech. Jako priklady
mohou slouzit pravidla ochrany osobnich udaja fyzickych osob ¢i prava
spotrebitelti. Tato pravidla jsou casto konkrétné a presné formulovana, takze
za vhodnéjsi formu pro takovou regulaci lze skutecné povaZovat nafizeni
oproti smérnicim.

Lze shrnout, Ze po roce 2000 nachdazeji unijni organy (v prvni fadé Komise)
v oblasti tvorby sekundarni legislativy EU novy potencidl v nafizenich. Ta jsou
prijimana za tucelem ,zjednodusovani” ¢i ,zlepSovani” unijnich pravnich
piedpisti. Uvedeny pristup Unie je vSak také snahou o dosahovani vyssiho
stupné integrace prostfednictvim unifikace pravni tpravy v celé EU namisto
,pouhého” sblizovani vnitrostatnich uprav cestou harmoniza¢nich smérnic.
Unie pfi tom reaguje na skutecnost, ze clenské staty mnohdy netransponuji
smérnice vcas ¢i fadné. Volba nafizeni je i dusledkem stale Castéjsi regulace
prav a povinnosti fyzickych a pravnickych osob. Tézisté normotvorby se tim
posunuje jesté vice na unijni iroven, nebot materidlné je zakladni pravni tprava
navrhovdna a prijimana Komisi, Evropskym parlamentem a Radou jakozto
unijnimi organy. Clenskym statim (predeviim vnitrostdtnim parlamenttim)
zbyva pfijmout jen implementacni vnitrostatni legislativu.

Vyhody a tskali unijni regulace ve formé narizeni

Nékteré vyhody nafizeni ve srovnani se smérnicemi jiz byly stru¢né zminény.
Nafizeni v tradicnim pojeti jsou piimo pouZzitelnd ve vSech ¢lenskych statech,
jak stanovi ¢l. 288 SFEU. Netransponuji se do vnitrostatniho prava, aplikuji
se pifimo, prijimd se jen doprovodny vnitrostatni zdkon zajistujici plnou
aplikovatelnost a vymahatelnost nafizeni. Odpadaji tim problémy spojené
jinak s transpozici smérnic (staty v fadé piipadd smérnice netransponuji vcas
¢i fadné). Diisledkem opoZdéné ¢i vadné transpozice smérnic jsou rtizné pravni
rezimy v jednotlivych clenskych statech. Smérnice se sice muZze jednotlivec
za podminek stanovenych judikaturou Soudniho dvora EU dovolavat
pred vnitrostatnimi organy. Tento pfimy ucinek smérnic je ale jak znamo

%) Natizeni Rady (ES) &. 343/2003 ze dne 18. tinora 2003, kterym se stanovi kritéria a postupy
pro urceni clenského statu pfislusného k posuzovani zadosti o azyl podané statnim
prislusnikem tfeti zemé v nékterém z clenskych statti.

%) Srov. Reform of the Common European Asylum System (CEAS), dostupné na http://www.
europarl.europa.eu/legislative-train/theme-towards-a-new-policy-on-migration/file-reform-
of-the-common-european-asylum-system-(ceas) [cit. 13. 12. 2019].
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omezeny, nebot jednotlivec se mtize zasadné dovolavat pouze svych prav
vyplyvajicich ze smérnice a jen vuci statu. Ve sporu mezi fyzickymi
a pravnickymi osobami (tj. v horizontalnich vztazich) v zadsadé nelze smérnici
aplikovat. Je tfeba doplnit, Ze Komise ma k dispozici nastroje, jak vymahat
splnéni transpozi¢ni povinnosti, konkrétné se jedna o fizeni pro poruseni
unijnitho prava podle ¢l. 258 a nasl. SFEU, pficemz Soudni dvir mtize
na navrh Komise ulozit statu i penézitou pokutu. Vymadahani transpozi¢ni
povinnosti je ovSem casové narocné. Dle informaci Komise ¢ini primérna
délka fizeni pro poruseni unijniho prava pfiblizné 3 roky v oblasti pravidel
vnitiniho trhu.*”

Je-li pravni uprava v nafizenich skutecné unifikovana (viz nize), plati
jednotné v clenskych statech, a zajistuje tak stejnou troven prav a povinnosti.
Zvlasté v oblasti volného pohybu zboZi a sluzeb je vyhodou pro obchodniky
v Unii, pokud dodrzuji jednotna pravidla a nemusi se seznamovat s riznymi
pravnimi predpisy clenskych stati a vyhovovat jejich pozadavkam. Jak dale
uvadéji unijni orgdny, nahrazeni smérnic nafizenimi muZze vést
ke zjednodusSeni pravni ipravy a odpadaji naklady spojené jinak s transpozici
smérnic. F. Kfepelka dodava, Ze nahrazeni smérnic nafizenimi ma zfetelny
politicky pfinos. Evropskd vefejnost muze intenzivnéji vnimat vyznam
Evropského parlamentu. Nenastava problém tzv. gold-platingu,®® tedy
presahujici transpozice smérnic. Jedna se o fenomén, kdy vnitrostatni organy
vyuzivaji transpoziéni povinnosti k prosazeni pfisnéjsi pravni upravy,
nez pozaduje smérnice. PfijatA - pfisnéjsi - vnitrostatni legislativa
je pak vefejnosti mylné pfi¢itina pozadavkim EU.*” V piipadé nafizeni
je jednoznacné, kterd pravidla stanovi unijni iprava a kterd vnitrostatni.

Nafizeni a jejich implementace do vnitrostatniho prava vsak s sebou nesou
i fadu tuskali. Jisté dobfe minéné tusili unijnich organt zjednodusovat pravni
Upravu prijetim nafizeni se nékdy miji ucinkem. K potravinaiskému pravu
EU, zahrnujicimu obé vyse uvedena natizeni 882/2004 a 852/2004 nahrazujici
dfive platné smérnice, se R. Strinz vyjadfuje kriticky: ,Kdo od europeizace
ocekaval zjednoduSeni nebo liberalizaci, byl zklamany. V nékterych dil¢ich
oblastech zarostla pravni tprava houstim a stala se natolik nejasnou a zcasti
i nesrozumitelnou, Ze se mluvilo o stavu ,naprosto chaotickém a naddle
neptijatelném z hlediska poZadavkii pravniho stitu’. To vedlo posléze ke snaze
systematizovat a zjednodusit evropské potravinaiské pravo.”>®

39 Viz Single Market Scoreboard, s. 7, dostupné na https://ec.europa.eu/internal_market/
scoreboard/_docs/2019/performance_by_governance_tool/infringements_en.pdf
[cit. 1. 11. 2019].

36) KREPELKA, 2017, op. cit., s. 222-223.

) Podrobné k tomu viz napf. KRAL, R, SCHEU, H. C., KULDA, M., MADR, P,
MATYSOVA, M., NAVRATIL, P, VONDRACKOVA, A.. Zbytetné zatéiujici transpozice
- neodiivodnény gold-plating smérnic EU v Ceské republice. Praha: Univerzita Karlova,
Pravnicka fakulta, 2015, ISBN 978-80-87975-18-3.

%) STREINZ, R.: Wegweiser durch das Gestriipp des EU-Lebensmittelrechts, s. 65.
In HAGENMEYER, M. LOOSEN, P.: Festschrift fiir Michael Welsch. Hamburg:
Behr’s Verlag, 2010, ISBN: 978-3-89947-741-2.
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Neni pochyb o tom, Ze s transpozici smérnic jsou spojeny nemalé naklady.
Smérnice vyzaduji vzdy provedeni ve vnitrostatnim pravu, coz v legislativni
praxi znamena piijeti nezbytnych pravnich pfedpist, casto vnitrostatnich
zakonti schvalovanych v casové i jinak narocném zakonodarném procesu.
Na druhou stranu nafizeni standardné vyzaduji také piijeti urcité vnitrostatni
upravy. Jak bylo jiz feceno, jde o implementacni vnitrostatni ipravu, kterd zajisti
plnou aplikovatelnost a vymahatelnost nafizeni. Obvykle byva na ¢lenskych
statech, aby pfijaly sankce pro pfipady porusSeni unijniho nafizeni, urcily
kompetentni vnitrostatni organy, zpfesnily pifipadné pravni upravu
v nékterych prili§ obecnych ustanovenich, vyuzily moznosti odchylit se
od unijni dpravy v nafizeni apod. Takové wvnitrostatni predpisy mivaji
torzovity” charakter® a aplikace je v dané oblasti méné komfortni, nebot
je tfeba pouzit jak unijni nafizeni, tak implementacni vnitrostatni predpis.

S postupujicim procesem nahrazovani smeérnic nafizenimi navic pribyva
v téchto nafizenich ustanoveni, jez maji smérnicovy charakter, a vyzaduji tedy
implementaci ve vnitrostatnim pravu. Nafizeni tak leckdy maji jakousi hybridni
povahu, protoze jsou sice formalné nafizenimi, ale pro mnozstvi smérnicovych
prvktl vyzaduje jejich implementace pfijeti podrobnéjsi vnitrostatni tpravy
obdobné jako pfi transpozici smérnic. Z pohledu adresatti pravnich norem
pak muze celd pravni uprava ptlisobit dosti nepfehledné, nebot je zcasti
obsaZena v unijnim nafizeni a zcasti v jednom nebo i vice vnitrostatnich
piedpisti. Problém dobfe se orientovat v takové pravni upravé mohou mit
nejen adresati pravnich norem, ale i nékteré spravni urady.

Podle M. Whelanové mutze implementaci nafizeni do vnitrostatnitho prava
dale komplikovat skutecnost, Ze néktera nafizeni obsahuji ustanoveni Siroce
zmocnujici Komisi k pfijeti akti v pfenesené pravomoci ¢i provadécich akti,
takZe cast regulované materie neni obsazena pfimo v unijnim nafizeni
prijimaném Evropskym parlamentem a Radou, ale v pravnich aktech Komise.
Tyto akty pak casto upravuji i otazky, které by v ceském pravnim prostiedi
vyzadovaly pfijeti zdkona. Uprava v pravnich aktech Komise navic neni
clenskych statim znama v dobé, kdy bézi lhiita k implementaci nafizeni
do vnitrostatniho pravniho fadu.*”

Svétlé i stinné stranky nahrazovani smérnic nafizenimi lze nejlépe
demonstrovat na konkrétnich ptfikladech sekundarnich aktii, pficemz pro tyto
ucely jsem zvolila tato: obecné nafizeni 2016/679 o ochrané osobnich udaju
(GDPR), smérnici 2011/83 o pravech spottebitelt,*” navrh proceduralniho
nafizeni.

Vseobecné znamé GDPR lze povazovat za legislativni tispéch Evropské unie,
nebot nastoluje vysokych standard ochrany osobnich udaji fyzickych osob

3 Viz napt. zakon & 191/2012 Sb., o evropské obcanské iniciativé, v platném znéni,
ktery predstavuje adaptacni zakon k nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU)
¢. 211/2011 ze dne 16. tnora 2011 o obcanské iniciative.

20 WHELANOVA, 2019, op. cit., s. LXIX-LXXI, LXXXIL

“D Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/83/EU ze dne 25. ffjna 2011 o pravech
spotrebitelti, kterou se méni smérnice Rady 93/13/EHS a smérnice Evropského
parlamentu a Rady 1999/44/ES a zrusuje smérnice Rady 85/577/EHS a smérnice
Evropského parlamentu a Rady 97/7/ES.
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v souladu s ¢&l. 7 a 8 Listiny zdkladnich prav EU.*? GDPR nahrazuje dfive
platnou smeérnici 95/46. V preambuli GDPR jsou uvedeny nékteré duvody
pro nahrazeni smérnice nafizenim. Jsou jimi potteba zajistit rovnocennou
uroven ochrany prav a svobod fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim
osobnich tdajii a jednotné uplatriovani pravidel ochrany osobnich tudaj.*?
Cilem je zamezit rozdilim branicim volnému pohybu osobnich tudajit
ve vnitfnim trhu a poskytnout hospodafskym subjektim pravni jistotu
a transparentnost mj. tim, Ze bude stanovena stejna uroven povinnosti
a sankci ve viech c¢lenskych statech EU.*

Obecneé Ize dle mého nazoru konstatovat, ze nahrazeni smérnice nafizenim
bylo v tomto pripadé ticelné. GDPR upravuje pfedevsim prava subjektti udaju
(fyzickych osob) a odpovidajici povinnosti spravcii ¢i zpracovatelti osobnich
udaji. Takova materie je vhodna k pravni tpravé ve formé nafizeni jakoZto
»evropského zdkona”. Prava jednotlivch nejsou zavislA na provedeni
ve vnitrostatni tpravé jako v pfipadé smérnice. To je v pfipadé problematiky
ochrany osobnich tdaji zvlasté vyznamné, nebot povinnymi subjekty jsou
predevsim soukromé osoby, vii¢i nimz nelze nendleZité provedenou smérnici
aplikovat, jak bylo uvedeno vy3e.

GDPR vyzaduje pfijeti implementacni vnitrostatni legislativy. Ta ma urdcit
kompetentni vnitrostatni organy pro tuto oblast (v CR je jim Utad
pro ochranu osobnich udaja), naopak sankce pfevazné stanovi samo
nafizeni.** Vedle toho dale GDPR obsahuje celou fadu smérnicovzlch prvkd,
tedy ustanoveni umoztiujicich pfijeti vnitrostdtnich pravidel.”® Znamé
a diskutované je ustanoveni ¢l. 8 odst. 1 GDPR, umoznujici ¢lenskym statim
stanovit nizsi vék ditéte, neZ je 16 let uvedenych v GDPR, pro tucely udélovani
souhlasu se zpracovanim osobnich udaji v souvislosti s nabidkou sluzeb
informaéni spole¢nosti ditéti.*”” Clenské staty se mohou odchylit i v mnoha
jinych pripadech od jednotné upravy v GDPR, napf. pokud jde o ukladani
spravnich pokut organtim vefejné moci*® nebo zpracovéni osobnich tudajt
pro novinarské tucely, pro ucely akademického, uméleckého ¢i literdrniho
projevu.*” Takové vnitrostatni predpisy musi clenské staty oznamit Komisi
podobné jako predpisy provadéjicich smérnice®® Pfes snahu piijmout
jednotnou pravni tpravu tak vyslednd pravidla v oblasti ochrany osobnich
udaji v EU po implementaci GDPR zcela jednotna nejsou. V ramci unijni
normotvorby jednoduSe nelze poprit realitu, Ze EU je spolecenstvim statii,

42 Respektovani soukromého a rodinného Zivota (¢l. 7) a ochrana osobnich tdaja (¢l. 8).

) Bod 10 preambule GDPR.

) Bod 13 preambule GDPR.

) (1. 83 GDPR.

40) Vig napf. ¢l. 6 odst. 2, ¢l. 8 odst. 1, ¢l. 9 odst. 4, ¢l. 23 odst. 1, ¢l. 36 odst. 5, ¢l. 49 odst. 5, ¢l. 80
odst. 2, ¢l. 83 odst. 7, ¢l. 85 odst. 1, ¢l. 88 odst. 1, ¢l. 89 odst. 2, ¢l. 90 odst. 1 GDPR.

CR této moznosti vyuZila a stanovila pro tyto ucely vék 15 let. Viz § 7 zdkona & 110/2019 Sb.,
o zpracovani osobnich tidaju.

¢l. 83 odst. 7 GDPR.

Cl. 85 GDPR.

50 Srow. napf. ¢l. 49 odst. 5 ¢i ¢l. 51 odst. 4 GDPR.

47)

48
49
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které sice spojuji spolecné hodnoty, ale na druhou stranu jsou v fadé ohledit
rozdilné. GDPR je proto sice formalné nafizenim, ale mnozstvi smérnicovych
prvki z néj fakticky ¢ini jakysi hybridni sekundarni akt, takZe implementacni
vnitrostatni predpis muze obsahovat pomérné bohatou pravni apravu.

v

To doklada i cesky implementacni zdkon ¢. 110/2019 Sb., o zpracovani
osobnich udaju. Tento zakon obsahuje 68 paragrafti, a je tak rozsahlejsi
nez diive platny zakon ¢. 101/2000 Sb., o ochrané osobnich tdaji a o zméneé
nékterych zakont, jenz transponoval smérnici 95/46 a obsahoval 51 paragrafti.
Implementacni vnitrostatni predpis bylo podle GDPR nezbytné schvdlit tak,
aby mohl vstoupit v ucinnost dne 25. 5. 2018, kdy se stalo pouzitelnym
GDPR. Uz z disla platného zakona ¢. 110/2019 Sb. je ale zfej)mé, ze tato lhita
nebyla dodrzena. Zakon vstoupil v ti¢innost dne 24. 4. 2019,°" tedy témé¥ o rok
pozdéji, nez pozadovalo GDPR. V mezidobi platil zakon ¢. 101/2000 Sb., ktery
vSak byl od 25. 5. 2018 z velké ¢asti neaplikovatelny. Takovy stav samoziejmeé
nebyl Zadouci z hlediska adresati pravnich norem a jejich pravni jistoty.
Také proto cesky Ufad pro ochranu osobnich tdaji ozndmil v cervnu 2018,
Ze se bude v souvislosti s dodrzovanim GDPR zpocatku zaméfovat
,predevSim na zvySovani povédomi spravci o vhodné ochrané udaji
a v ramci dozorové cinnosti bude vyzyvat a vést k naprave, nikoliv tedy
primarné trestat za méné zdvazna a nedbalostni pochybeni, k nimz dochazi

zejména u malych spravci.”>?

GDPR a jeho implementace v Ceské republice je pozoruhodné jesté z jiného
dtivodu. Ptsobnost GDPR je omezend v nékolika ohledech, GDPR
se mj. nevztahuje na zpracovani osobnich udaji provadéné ,pii vykonu
¢innosti, které nespadaji do oblasti ptisobnosti prava Unie”.’” To odpovida
pravomoci Unie formulované v ¢l. 16 odst. 2 SFEU. Podle tohoto ustanoveni
muze EU stanovit pravidla o ochrané fyzickych osob pfi zpracovani osobnich
udajii pouze v souvislosti s ¢innostmi spadajicimi do oblasti ptisobnosti prava
Unie. Pokud se tedy déje zpracovani osobnich tudaji pfi vykonu cinnosti
nespadajicich do oblasti ptisobnosti prava EU, muZe clensky stat schvalit
vlastni pravni tpravu. Urcit pfesnou hranici ptisobnosti prava EU je ovSem
nékdy velmi obtizné. Napiiklad v oblasti vzdélavani ma EU jen
tzv. doplnkovou pravomoc, v rdmci niz pravné zavazné akty Unie nesmi
harmonizovat vnitrostatni pravni f4dy.>® Patfi tedy, anebo nepatti vzdélavani
do ptisobnosti prava EU, kdyZ ma Unie v této oblasti jen velmi omezenou
pravomoc zakazujici harmonizovat pravni fady clenskych stata? Dalsi
problém spociva v tom, ze kdyby clensky stat vyuzil moznosti autonomné
upravit ochranu osobnich udaji mimo ptsobnost prava EU, vznikla by
dvoukolejna a patrné jesté méné prehledna tprava ochrany osobnich udajii
v clenském stateé, ktera by mohla vyvolavat pochybnosti z hlediska souladu

) Dnem vyhlageni, srov. § 68 zakona & 110/2019 Sb.
52) Viz zprava Ufadu pro ochranu osobnich tGdaji ze dne 21. 6. 2018 nazvand , Pfistup Ufadu
pro ochranu osobnich tdajii bude i nadale uvazlivy s cilem zajistit predevsim napravu
a zvysovat povédomi o ochrané osobnich tdaji.” Dostupné na https://www.uoou.cz/
ristup-uradu-k-pokutovani/d-31044 [cit. 8. 11. 2019].
5 Cl. 2 odst. 2 pism. b) GDPR.
> Cl. 6 SFEU a &l. 2 odst. 5 SFEU.
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s principem rovnosti pfed zdkonem. V souvislosti s ceskym zakonem
¢. 110/2019 Sb. tyto problémy neni tfeba fesit, nebot neobsahuje autonomni
pravni tpravu ochrany osobnich tdaji mimo ptsobnost prava EU. Rozsifuje
totiZ plisobnost GDPR nad ramec jeho ¢l. 2 odst. 2 pism. b), nebot stanovi,
ze GDPR se pouzije i pfi vykonu c¢innosti, jez nespadaji do oblasti ptisobnosti
prava EU.”> Jedna se o tzv. spill-over efekt unijniho prava, tedy , dobrovolné”
rozsiteni jeho ptisobnosti na vnitrostatni trovni.

Druhym prikladem je smérnice 2011/83 o pravech spotiebitelli, jeZ zatim
nebyla nahrazena natizenim, de lege ferenda to vsak prichazi v tvahu. Uvedena
smérnice navazuje na starsi dil¢i upravy ve smérnicich a stanovi prava
spotfebitelt a jim odpovidajici povinnosti obchodniki v souvislosti
se spotiebitelskymi smlouvami, zejména smlouvami uzaviranymi na dalku
(v soucasnosti zejména v internetovych e-shopech) a mimo obchodni prostory
obchodnikti. Smérnice 2011/83 o pravech spotiebitelii obsahuje povétsinou
konkrétné a presné formulovana ustanoveni, ktera by mohla byt bez dalSiho
aplikovana a jsou typicka pro nafizeni. Jako pfiklad lze uvést ¢l. 9 odst. 1:
,S vyhradou vyjimek uvedenych v clanku 16 je spotfebiteli poskytnuta lhtita
14 dnti pro odstoupeni od smlouvy uzaviené na dalku nebo smlouvy uzaviené
mimo obchodni prostory bez uvedeni diivodu a bez vzniku jinych nakladi
nez téch, které jsou uvedeny v ¢l. 13 odst. 2 a clanku 14.” Smérnice
je zalozena na principu uplné harmonizace, tj. clenské staty nesmi az
na vyjimky®® ponechat v platnosti ¢ zavadét vnitrostatni ustanoveni
odchylna od znéni smérnice (véetné pfisnéjsich pravidel na ochranu
spotiebitele).””) Smérnice obsahuje na druhou stranu i typické smérnicové
formulace: ,Clenské staty zajisti, aby v ptipadé, Ze obchodnik provozuje
telefonni linku vyhrazenou pro zalezitosti tykajici se uzavienych smluv,
neplatil spotfebite]l za hovor s obchodnikem vyssi castku, nez je bézna
sazba.“®® Téchto ustanoveni je ale ve smérnici malo.

Pro spottebitelské pravo je typické, ze upravuje vztahy mezi spotfebitelem
a obchodnikem, kterym je obvykle soukromy subjekt. Jedna se tedy o vztahy
horizontalni povahy, mezi jednotlivci. Prava spotfebitelti upravend smérnicemi
jsou tak plné zavisla na véasném a fadném provedeni smérnice clenskymi staty
do vnitrostatniho prava. V této souvislosti stoji za pozornost, ze Komise
vyhodnotila transpozici smérnice 2011/83 o pravech spottebitel do ceského
prava gdfive i nyni platného obcanského zdkoniku) jako vadnou v fadé
ohled.™

Nendlezité provedené smérnice se totiz spotiebitel nebude moc dovolavat
u vnitrostatniho soudu ve sporu s obchodnikem, ktery je soukromym

55
56
57,
58
59

Srov. § 4 odst. 2 pism. a) zdkona ¢. 110/2019 Sb.

Napf. ¢l. 7 odst. 4 smérnice 2011/83.

Cl. 4 smérnice 2011/83.

Cl. 21 pododst. 1 smérnice 2011/83.

Viz zprava Evropské komise z kvétna 2017 ,Study on the application of the Consumer
Rights Directive 2011/83/EU”, zejm. s. 197-199, dostupné na https://op.europa.eu/en/
publication-detail/-/publication/3874ed40-772d-11e7-b2{f2-01aa75ed71al/language-en/
format-PDF/source-search [cit. 8. 11. 2019].
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subjektem, jak v minulosti rozhodl Soudni dvtir ve véci C-91/92 P. F. Dori.*”
Pani Dori uzaviela na hlavnim nadrazi v Milané se soukromou spolecnosti
(. mimo obchodni prostory této spolecnosti) smlouvu na korespondencni
kurz angli¢tiny. O nékolik dni pozdéji vSak odstoupila od smlouvy v souladu
s tehdy platnou smérnici 85/577.°" Pravo odstoupit od smlouvy oviem
nevyplyvalo z italského prava, protoZze v rozhodné dobé nebyla smérnice
do italského prava transponovana (to se stalo az v roce 1992, pfestoze lhtta
k provedeni smérnice uplynula v roce 1987). Ackoli piislusna ustanoveni
smérnice jinak spliiovala podminky pifimého ucinku, byla dostatecné jasna
a pfesna a upravovala prava jednotlivcli, Soudni dvtr potvrdil, Ze smérnice
se nelze dovolavat viici soukromé osobé.

Unijni pravo sice pro tyto piipady disponuje i dalSimi instituty. Jedna se
o nepfimy ucinek smeérnice, tedy povinnost vykladat vnitrostatni pravo
(ve vySe zminéném pripadeé italské pravo) eurokonformne, co nejvice ve svétle
znéni a ucelu smérnice, piipadné pravo na nahradu Skody zptisobené
nendlezitym provedenim smeérnice vici statu. Oba tyto nastroje ovSem maji
své limity. Prostor pro eurokonformni vyklad vnitrostdtntho prava ma své
meze dané moznostmi interpretace. Odpovédnost statu za Skodu je treba
povazovat za ultima ratio. Nemusi kromé toho vibec vzniknout
napf. v pripadé, kdy smérnice byla provedena clenskym statem vadné, avsak
takové pochybeni statu nelze povazovat za dostatecné zdvazné, a neni tedy
naplnéna podminka dostatecné zavazného poruseni unijniho prava (jakozto
jedna z podminek pro vznik odpovédnosti statu za Skodu zptisobenou
jednotlivci porusenim unijniho prava). Nemluvé o jisté neochoté clenskych
statt hradit Skodu zptisobenou porusenim unijniho prava.

Vzhledem k tomu, Ze jiz soucasnd uprava ve smérnici 2011/83 o pravech
spotfebiteld obsahuje konkrétni a pfesné formulovand ustanoveni, pficemz
prava spotfebitel jsou =zavisla na jeji vcasné a fadné transpozici,
lze do budoucna uvazovat o jejim nahrazeni nafizenim.

Na druhou stranu je na misté uvést i nékteré argumenty proti. Regulace
formou natizeni by vedla k dal$imu tfisténi pravni Gpravy soukromého prava
v rozporu se snahou o jeho kodifikaci v Ceské republice. Vedle obcanského
zakoniku®® by piibyl dalsi zvldstni (unijni) piedpis upravujici diléi oblast
soukromého prava. Tak tomu je do jisté miry uz nyni, napt. prava cestujicich
v letecké, zelezni¢ni ¢i autobusové dopravé stanovi unijni nafizeni.®’

Forma nafizeni s sebou nese také vétsi rizika plynouci z mnohdy odlisné
unijni terminologie ve srovnani s terminologii vnitrostatni (podrobnéji k tomu
viz nize). V pfipadé smérnic lze tento problém alespori do urcité miry feSit
v ramci vnitrostatni transpozice. Vnitrostatni transpozice muze také

69 C-91/92 Paola Faccini Dori proti Recreb Srl, ECLLEU:C:1994:292.

1) Smérnice Rady 85/577/EHS ze dne 20. prosince 1985 o ochrané spotfebitele v piipadé smluv
uzavienych mimo obchodni prostory.

62) Z4kon &. 89/2012, obcansky zakonik, v platném znéni.

%9 Srov. nap¥. natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) & 181/2011 ze dne 16. inora 2011
o pravech cestujicich v autobusové a autokarové dopravé a o zméné nafizeni (ES) ¢. 2006/
/2004.
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,napravit” nevhodné jazykové formulace obsazené ve smérnici. Pfikladem
je institut setrvacného prodeje zakotveny v ¢l. 27 smérnice 2011/83 o pravech
spotrebitelt. Podle tohoto ustanoveni spotfebitel nemé povinnost uhradit zboZi,
vodu, plyn atp., které mu obchodnik z vlastni iniciativy dodal, aniZz by si je
predtim spotfebitel objednal. Nesrozumitelny vyraz ,setrvacny prodej”
(podobné i ve slovenstiné ,zotrvacny predaj”) vznikl patrné v disledku
chybného piekladu z anglického ,intertia selling”. Slovo ,intertia” totiz
v obecné angli¢tiné znamend mj. ,setrvacnost”. V némecké jazykové verzi
smérnice je uveden z ceského pohledu srozumitelngjsi pojem , Unbestellte
Waren und Dienstleistungen”, tedy neobjednané zbozi a sluzby. Cesky obcansky
zakonik transponujici smérnici 2011/83 o pravech spotfebitelii oznacuje tento
institut vhodnéji jako ,neobjednané plnéni”.*?

Tretim ptikladem je navrh tzv. proceduralniho nafizeni obsahujiciho pravidla
azylového fizeni, ktery povazuji za ukazku nevhodné snahy o nahrazeni
smérnice nafizenim. Tento ndvrh, pfedstavujici dalsi etapu europeizace
azylového prava, predlozila Komise v ramci reformy Spolecného evropského
azylového systému (dale také ,SEAS“) a neni jisté, zda bude piijat.>”
Vypovida vSak mnohé o pfistupu Komise k nahrazovani smérnic nafizenimi.

Komise pfedlozila citovany navrh dne 13. 7. 2016 v ramci legislativniho
balicku za tcelem reformy SEAS. Snazila se tak reagovat na migrac¢ni krizi, jez
vyvrcholila v roce 2015 nebyvale vysokym prilivem osob pozadujicich
mezindrodni ochranu v EU. JiZ na prvni pohled je zfejmé, Ze Komise nemohla
mit dostatecné podklady a cas pro vypracovani navrhu tohoto nafizeni.
Tzv. proceduralni smeérnice 2013/32, ktera je platnd a jiz ma toto nafizeni
nahradit, méla byt transponovana clenskymi staty do vnitrostatniho prava
ve lhiité do 20. 7. 2015. Navrh proceduralniho nafizeni byl pfedloZen jen necely
rok po uplynuti transpoziéni lhity, zkuSenosti s aplikaci transponované
vnitrostatni upravy byly proto v dobé pfipravy navrhu proceduralniho
nafizeni minimalni.

Proto také diéivody pro volbu nafizeni jako formy regulace uvedené Komisi
nepuisobi presvédcivé. Komise tvrdi v odtivodnéni navrhu nasledujici: , Stuperi
harmonizace vnitrostatnich postupti pro udélovani a odnimdni mezinarodni
ochrany, kterého bylo dosazeno smérnici 2013/32/EU, se ukazal jako
nedostatecny k vyfeSeni odlisnosti v druzich vyuzivanych fizeni, procesnich
lhatach, pravech a procesnich zarukach zadateld, poctech uznanych zadosti
a druzich udélené ochrany. Pouze nafizenim, které v Unii zavede spolecny
postup pro azylové fizeni a jehoz ustanoveni budou piimo pouzitelna,
lze zajistit nezbytny stupen jednotnosti a ti¢innosti, jenz je nutny pro uplatnéni

9 Ustanoveni § 1838 ob&anského zakoniku.

%) Jednak nebyl navrh schvélen pied koncem 8. volebniho obdobi Evropského parlamentu,
v jehoz pribéhu byl predlozen, takZe predstavuje ,nevyfizenou zaleZitost” ve smyslu
¢l. 229 jednaciho fadu Evropského parlamentu (8. volebni obdobi), ktera nebude dale
projednavana. Jednak podle European Council on Refugees and Exiles je mozné, Ze nové
vznikajici Komise navrh stdhne, protoze clenské staty nejsou s to dohodnout se ohledné jeho
znéni. Viz ECRE Policy Note: Making the CEAS Work, Starting Today, 11. 10. 2019,
dostupné na https://www.ecre.org/ecre-policy-note-making-the-ceas-work-starting-today/
[cit. 27. 11. 2019].
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procesnich pravidel prava Unie o azylu.” V ndvrhu déle Komise konstatuje,
ze vétsina clenskych statti se k této volbé postavila kladné, jen nékteré staty
vyjadrily obavu, zda bude nafizeni slucitelné s jejich vnitrostatnim spravnim
fadem. V prubehu leglslatlvruho procesu zatim forma narlzem skutecné
nepatrlla mezi hlavni sporné body navrhované pravni upravy ) Domnivam
se nicméné, ze v Ceském prostfedi by procedurdlni nafizeni mohlo pfinést
problémy.

Je nepochybné, ze procedurdlni nafizeni by v pripadé schvaleni na unijni
drovni vyzadovalo nasledné prijeti ceského implementa¢niho zakona.
Obsahuje nékolik smermcovych prvku napr cl. 3, ¢l. 5 odst. 2, ¢l. 5 odst. 5.
Vzhledem k tomu, ze azylove fizeni je Fizenim spravnim, na které se v Ceské
repubhce Vztahu]e spravni ¥4d,*” mél by 1mp1ementacn1 zakon vyjasnit vztah
ke spravnimu fadu. Navrh proceduralniho nafizeni totiz stanovi relativné
podrobnad pravidla pro fizeni v prvnim stupni, nikoli vSak upravu fizeni
o opravnych a dozor¢ich prostfedcich, kterymi jsou v cCeském prostredi
odvolani, rozklad, pfezkumné fizeni a obnova fizeni. Jiz nyni komplikovana
Uprava spravniho fizeni by se stala jesté komplikovanéjsi.

Navrh procedurdlniho nafizeni napf. zavadi z pohledu ceského prava
neobvyklé procesné-pravni konstrukce. Jako pfiklad mtize slouzit zadost
o mezindrodni ochranu poddvana statnim piislusSnikem tfeti zemé nebo
osobou bez statni pr1slusnost1 Cl. 25 odst. 1 navrhu stanovi, ze ,zadost
o mezindrodni ochranu je ucinéna, kdyz statni pfisluSnik tfeti zemé nebo
osoba bez statni pfislusnosti vyjadii pfed uredniky rozhodujiciho organu
nebo jinych organu uveden}'lch v ¢l. 5 odst. 3 nebo 4 prani ziskat
mezinarodni ochranu Druhym krokem je registrace zadosti prislusnymi
vnitrostatnimi organy,®® poté musi nasledovat jesté podani zadosti. Dle ¢l. 28
odst. 1 ,[z]adatel pod4 Zadost do deseti pracovnich dnt ode dne jeji registrace
za predpokladu, ze dostal tcinnou pfilezitost, aby tak mohl béhem této lhity
ucinit.” Z uvedeného vyplyva, ze zadost o mezinarodni ochranu se realizuje
ve tfech krocich: (i) ,ucinéni Zadosti” v podobé ,vyjadfeni piani” Zadatele
ziskat mezinarodni ochranu, (ii) ,registrace Zadosti” vnitrostatnimi organy
a (iii) ,podani zadosti” Zadatelem. Tim se navrhovand unijni tprava lisi
od obecné tpravy obsazené v §37 odst.4a 5, §44 odst. 1 a § 45 spravniho rfadu,
a to pfinejmensim ve dvou ohledech, které vSak vyvolavaji vykladové nejasnosti.

Prvni odliSnost spociva v upravé formy podani, resp. zadosti. Spravni rad
nezna institut ,vyjadfeni pfani” ze strany ucastnika, a tudiZ neumoZnuje,
aby mohl nékdo ,ucinit zadost” jen tim, zZe ,vyjadfi prani”, tzn. i jen
jednostrannym ustnim ukonem ucinénym vuci spravnimu organu, a to bez
ohledu na to, zda spravni organ obsah jeho vyjadfeni zaznamena
do protokolu, ¢i nikoli. Spravni fad v § 37 odst. 4 umoZnuje ,ucinit podani”
formou ,,Gstné do protokolu”. To vSak predpoklada dva tikony — tstni vyjadfeni
podatele (Gicastnika) a nasledné zaprotokolovani ze strany spravniho organu.

) Viz KRIZAKOVA, M., HONUSKOVA, V. Reforma Spole¢ného evropského azylového
systému. Jurisprudence ¢. 2/2019, s. 19-21, ISSN 1802-3843.

7) Zakon ¢&. 500/2004 Sb., spravni ¥ad, v platném znéni.

%8 (1. 27 odst. 1 ndvrhu proceduralniho nafizeni.
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Pokud tedy spravni organ ustni vyjadfeni nezaprotokoluje, neni poddani
,ucinéno”. A vzhledem k tomu, ze zadost je podle § 45 spravniho rfadu
druhem podani, plati totéZ i pro zZadost, tzn. Ze dokud (¢i pokud) neni Zadost
- coby ustni vyjadfeni - zaprotokolovana, neni z hlediska § 37 odst. 4 spravniho
fadu ,,uéinéna”.

Druha odliSnost pak spociva v tupravé zahdjeni fizeni. Podle § 44 odst. 1
spravniho fadu je fizeni o zadosti zahdjeno dnem, kdy zadost , dojde” vécné
a misté pfislusnému spravnimu organu. To vsak predpokladd, Ze Zzadost
(jakoZto druh podani) byla ,ucinéna” stanovenym ,zptsobem” (tj. formou)
ve smyslu § 37 odst. 4 spravniho fadu, tzn. mimo jiné, Ze tstni zadost byla
spravnim  organem rovnéz zaprotokolovana. Z pohledu navrhu
procedurdlniho nafizeni se tak nabizi dvé vzijemné souvisejici vykladové
otdzky: Za prvé, bude z hlediska spravniho fadu Zadost o pfiznani
mezindrodni ochrany ,ucinéna” jiz tim, Zze bude ,ucinéna” podle
proceduralniho nafizeni (pokud by bylo v této podobé schvaleno), tj. jiz jen
Ustnim vyjadfenim Zadatele, nebo az tim, kdy ji prislusSny organ
,zaregistruje”, nebo dokonce az tim, kdy bude podle proceduralniho nafizeni
,podana”? A za druhé, kdy bude spravni fizeni o udéleni mezindrodni ochrany
z hlediska ceského spravniho fadu zahdjeno? Zda se, Ze smyslem navrhu
procedurdlniho nafizeni mda byt nejspiSe prvni vykladova varianta,
tj. Ze spravni fizeni je zahdjeno jiz jen tstnim vyjadfeni Zadatele.

S rozebiranou pravni udpravou souvisi dale pravidla umoziujici
,konkludentni zpétvzeti z4dosti” % které Cesky spravni rfad také nezna.
Podle nich pfislusny vnitrostatni organ ,zadost zamitne jako odstoupenou”
zejména v piipadech, kdy je Zadatel necinny, ackoli ma povinnost konat.
Napf. zadatel nepodal Zadost ve smyslu vySe citovaného ¢l. 28, odmitne
spolupracovat neposkytnutim tudajii nezbytnych pro posouzeni zadosti
a neposkytnutim otiskt prstii a zobrazeni obliceje ¢i se nedostavi k osobnimu
pohovoru.

Navrh proceduralniho nafizeni se v tomto ohledu vyznamné odlisuje
od ceské tpravy. Spravni fad umozZiiuje v § 45 odst. 4 ,zpétvzeti zadosti”.
Zadatel tak nicméné miize ucinit jen vyslovnou formou, kterou stanovi
spravni fad v § 37 odst. 4 pro podani, jak bylo vysSe vysvétleno, nebot
zpétvzeti zadosti je druhem podani. Spravni fad tak neznd, a tudiz
neumoznuje konkludentni formu zpétvzeti zadosti. Navic z pohledu ceského
spravniho prava nejde o konkludentni tkon v pravém slova smyslu, nebot ten
je projevem vtle, ale spiSe jde o nevyvratitelnou domnénku ¢i dokonce o fikci
ukonu Zadatele. Kone¢né spravni fad v § 66 odst. 1 pism. a) stanovi, Ze spravni
organ v piipadé zpétvzeti Zzadosti zastavi fizeni formou procesniho aktu,
tj. usnesenim. Spravni fad neumoznuje, aby spravni organ z tohoto diivodu
mohl o zadosti rozhodnout meritorné, tzn. ji zamitnout.

Jiz vySe uvedené ukazuje, Ze navrh proceduralniho natizeni pouZziva jinou
terminologii i jiné koncepty, nez je tomu ve spravnim pravu CR. Zvlasté patrné

je to na piikladu ,odvolactho fizeni”,”” kterym se vsak dle navrhu

) Cl. 39 odst. 1 ndvrhu proceduralniho natizeni.
70 (L. 53 a nasl. ndvrhu proceduralniho nafizeni.
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proceduralniho nafizeni nerozumi podani opravného prostfedku ve spravnim
fizeni, ale ,,pravo na ucinnou napravu u soudu nebo tribunalu”. Odvolacimu
fizeni ve smyslu unijniho nadvrhu tak v c¢eském pravnim prostfedi odpovida
podéni spravni zaloby ke spravnimu soudu dle soudniho fadu spravniho.”"
Tento problém by vsak bylo mozné odstranit vhodnéjsim ceskym prekladem,
napiiklad ,fizeni o prostfedcich napravy”.

Prislusny opravny prostfedek (¢i moznad presnéji ,procesni prostfedek
napravy”) pfitom podle navrhu proceduralniho nafizeni ,zahrnuje uplné
posouzeni ex nunc jak skutkové, tak pravni stranky, vcetné piipadného
posouzeni potieby mezinarodni ochrany podle nafizeni (EU) XXXX/XXX
(kvalifikaéni nafizeni).””? Pozadavek upIného ptrezkumu piitom neodpovida
koncepci ceského spravniho soudnictvi. Ta je zaloZena jednak na prezkumu
v zasadé jen pravni stranky napadeného spravniho rozhodnuti a jednak
na kasa¢nim principu (§ 78 odst. 1 a 5 soudniho fddu spravniho). Vychazi tedy
z modelu, podle néhoz spravni soud ma cinnost organu vefejné spravy pouze
kontrolovat (a to v zésadé jen z hlediska zakonnosti), nikoli nahrazovat.” Cesky
spravni soud tak nemtZe napadené spravni rozhodnuti ve véci mezindrodni
ochrany zrusit jen pro nespravnost ve skutkovych zavérech spravniho organu
nebo jen pro nespravnost v jeho (spravnim) uvazeni, zda mezinarodni ochranu
udélit, ¢i nikoli. A to je z hlediska navrhu proceduralniho nafizeni problém.
Pozadavek tplného prezkumu je obsaZen jiz v platné procedurdlni smérnici,”*
podle niZ ma byt Gplny pfezkum proveden ,alesponi v fizenich o opravném
prostfedku u soudu prvniho stupné”, tj. v CR u krajského soudu (nikoli nutné
u Nejvyssiho spravniho soudu, jenz rozhoduje o kasacni stiznosti). Uvedené
ustanoveni smérnice ovSem nebylo do ceského pravniho fadu
transponovano.”” Navrh proceduralniho nafizeni vypousti moznost omezit
uplny prezkum na soudy prvniho stupné, byt je samozfejmé otazkou, zda by
z toho bylo mozné dovozovat, ze uplny pfezkum maji provadét vsechny soudy
rozhodujici ve spravnim soudnictvi. Z hlediska legislativné technického by
v kazdém ptipadé musel cesky zakon pfijaty k implementaci procedurdlniho
nafizeni feSit také vztah k soudnimu fadu spravnimu, a to stanovenim
specidlnich pravidel pro soudni pfezkum rozhodnuti ve vécech mezinarodni
ochrany.

K vytvoreni tplného obrazu o aplikaci unijnich azylovych pravidel je tfeba
dodat, Ze pfi rozhodovani v azylovém fizeni by se podle reformy SEAS kromé
procedurdlniho nafizeni a vnitrostatnich zakonti upravujicich souvisejici
procesni pravidla aplikovala samoziejmé i hmotnépravni pravidla. Ta jsou

71
72
73

Zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, v platném znéni.

Cl. 53 odst. 3 navrhu procedurélniho natizeni.

Viz k tomu napi. KRYSKA, D.: Evropeizace migracniho prava a ceské spravni soudnictvi,
s. 111-112. In PITROVA, L. (ed.) a kol.: Aktudlni pravni aspekty migrace. Praha: Leges, 2016,
ISBN: 978-80-7502-162-5.

Cl. 46 odst. 3 proceduralni smérnice.

Srov. NAVRATIL, P: Transpozice ¢l. 46 odst. 3 tzv. proceduralni smérnice do pravniho fadu
CR: ance pro strukturalni reformu spravniho soudnictvi?, s. 127. In PITROVA, L. (ed.)
a kol.: Aktudlni prdvni aspekty migrace. Praha: Leges, 2016, ISBN: 978-80-7502-162-5.
Viz k tomu téz KRYSKA, 2016, op. cit., s. 122-125.
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v soucasnosti obsazena v tzv. kvalifikacni smérnici 2011/95. V rdmci reformy
SEAS se Komise rozhodla nahradit i tuto smérnici tzv. kvalifikacnim
nafizenim (dosud také nebylo pfijato).”® Vzhledem k tomu, Ze i kvalifikaéni
nafizeni by nepochybné vyZadovalo pfijeti implementac¢niho zakona, pfislusné
Ceské organy by pak v azylovych fizenich aplikovaly procedurdlni nafizeni
spolené se spravnim fadem, soudnim fadem spravnim a dale kvalifika¢ni
nafizeni a pfislusny cesky pravni pfedpis implementujici kvalifika¢ni nafizeni.
Vznikl by tak interpretacni a aplikacni ,puzzle”, jehoZ jednotlivé dilky by
s ohledem na terminologickou a koncepcni nekompatibilitu unijnich a ceskych
pravnich pfedpisti do sebe nemusely dobfe zapadat.

Evropska unie reguluje ¢im dal vice i procesni pravidla a instituty, aktualné
lze zminit napr také navrh smérnice o zastupnych Zalobach na ochranu
kolektivnich zajm@i spotiebitelti,”” ktery je projednavan v legislativnim
procesu EU. Domnivam se nicméne, Zze z dévodu srozumitelnosti
a prehlednosti prava je vhodné volit pro takovou unijni regulaci jako formu
smérnici, jez clenskym statim umoZni vhodnym zptisobem transponovat
unijni pravidla do existujiciho vnitrostatniho systému procesnich pravidel.

Nafizeni jako nastroj federalizace Evropské unie a demokraticnost EU

Jak jiz bylo feceno, masivnéjsi pr jimani narizeni jako ,,evropskych zakon”
vede k federalizaci Evropské unie.”® V této souvislosti je tieba ucinit dvé
poznamky. Jednak je Unie v tomto sméru limitovana rozsahem pravomoci
svéfenych ji ¢lenskymi staty, jednak se nadale vyznacuje tzv. demokratickym
deficitem.

Stoji za pfipomenuti, Ze podle R. Schumana a dalSich ,otcti zakladateld” bylo
cilem evropskeé integrace vytvoreni Evropské federace: ,Tim, ze bude zavedena
spole¢na zakladni vyroba a bude vytvoren novy Vysoky trad, jehoz rozhodnuti
bude zavazné pro Francii, Némecko a pro dalsi zemé¢, jeZ se k nim pfipoji, vzejde
z tohoto navrhu prvni konkrétni zaklad Evropské federace [fr Fédération
europeenne — pozn. aut.], jeZz je nezbytna pro udrzeni miru.””? Za prvé
je otdzkou, zda tuto ideu sdili dnes clenské staty a jejich obcané. Odmitnuti
ratifikace Smlouvy o Ustavé pro Evropu z roku 2004 ve Francii a Nizozemi
z davodu, ze byla prilis , federalizujici”, brexit ¢i soucasny vyvoj v Polsku
a Madarsku ukazuje, Ze tato idea rozhodné neni sdilena vSemi. Za druhé, EU
se nemuze federalizovat z vlastniho rozhodnuti. V jejim genetickém zakladu

76) Navrh natizeni Evropského parlamentu a Rady o normach, které musi spliiovat statni
prislusnici tietich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti, aby mohli pozivat mezinarodni
ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji narok na dopliikovou
ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany a o zméné smérnice Rady 2003/109/ES
ze dne 25. listopadu 2003 o pravnim postaveni statnich pfislusnikii tretich zemi, ktefi
jsou dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty, 13. 7. 2016, COM(2016) 466 final.

Néavrh smérnice Evropského parlamentu a Rady o zastupnych Zalobdch na ochranu
kolektivnich z4jmti spotfebitelti a o zruseni smérnice 2009/22/ES, 11. 4. 2018, COM/2018/
184 final.

Shodné KREPELKA, 2017, op. cit,, s. 221.

Schumanova deklarace z 9. 5. 1950, dostupné na https://europa.eu/european-union/about-
eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_cs [cit. 12. 11. 2019].
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je zakédovan princip svéfeni pravomoci.’” Podle n&j Unie jedna pouze v mezich
pravomoci, které ji sverily clenskeé staty v zakladacich smlouvach k dosazent cilti
vymezenych v téchto smlouvach. Unie ma tendenci vykladat si své pravomoci
maximalné extenzivné, jejich vykon je ovSem korigovan principy subsidiarity
a proporcionality a také limitovan jednoznacné formulovanymi zdkazy pravni
regulace urcitého typu. Napf. Unie nesmi v oblastech dopliikovych pravomoci
piijimat pravné zavazné akty harmonizujici pravni piedpisy ¢lenskych statt.®")
V rdmci spolecné zahranini a bezpecnosti politiky nesméji byt prijimany
legislativni akty EU.*

Jakou formu ma mit pravni akt Unie, stanovi v nékterych pfipadech zakladaci
smlouvy. Napt. EU miize pfijimat smérnice v oblasti socialni politiky®”, naopak
Utad evropského vetejného zalobce musi byt ziizen formou natizeni.®® Castdji
vSak ustanoveni zakladacich smluv zmifiuji jen obecné ,opatieni”,®)
,predpisy”® apod. Pro tyto situace stanovi ¢l. 296 SFEU nasledujict:
»,Neuvadéji-li Smlouvy druh aktu, ktery ma byt pfijat, zvoli jej organy pro
jednotlivé pfipady v souladu s platnymi postupy a se zasadou
proporcionality.” Formu prdvniho aktu v takovych pfipadech voli
navrhovatel, tedy obvykle Komise.

Princip proporcionality zminény v ¢l. 296 SFEU je pro volbu formy pravniho
aktu Kklicovy. Uplatiiuje se ve vSech politikach Unie bez ohledu na druh
pravomoci, kterou Unie v dané politice disponuje. Princip proporcionality
(pfiméfenosti) znamend, ze obsah ani forma ¢innosti Unie nepfekroci , ramec
toho, co je nezbytné pro dosazeni cilti Smluv*“.*” Zatimco princip subsidiarity®®
je klicovy pro rozhodnuti, zda ma EU viibec danou problematiku v oblastech
nespadajicich do vylu¢nych pravomoci regulovat (tedy zda je unijni regulace
efektivnéjsi nez regulace na urovni clenskych statt), princip proporcionality
se tyka toho, jak ma EU tuto problematiku regulovat z hlediska obsahu
a formy pravniho aktu (pokud se Unie pro regulaci rozhodne). Protokol
0 pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality, jenz je nedilnou soucasti
zakladacich smluv, déle upfesnuje, Ze ,[n]avrhy legislativnich akt prihliZeji
k nutnosti postupovat tak, aby kazda zatéz, financni nebo spravni, dopadajici
na Unii, vlady clenskych statli, regionalni nebo mistni organy, hospodarské
subjekty a obéany byla co nejmens{ a p¥iméfena cili, jehoz ma byt dosazeno.””
Navrhy legislativnich aktii musi byt proto zevrubné odtvodnény tak,
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Cl. 5 SFEU.

D Cl. 2 odst. 5 SFEU.

52 Cl. 24 odst. 1 SEU.

89 (1. 153 odst. 2 pism. b) SFEU. Podobné napt. ¢l. 115 SFEU.

59 (1. 86 odst. 1 SFEU.

%) Napt. ¢l. 114 odst. 1 SFEU.

80) Napt. ¢l. 77 odst. 3 SFEU.

57 Cl. 5 odst. 4 SEU.

8) Podle zésady subsidiarity zakotvené v &l 5 odst. 3 jedna Unie v oblastech nespadajicich
do jeji vyluéné pravomoci jen tehdy, pokud nelze cilti dosahnout ¢lenskymi staty (na arovni
ustfedni, regionalni ¢i mistni).

Cl. 5 cit. Protokolu.
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aby bylo mozné posoudit soulad predkladaného navrhu se zasadami
subsidiarity a proporcionality.

V politikach ve vyluéné pravomoci Unie (hospodarska soutéz, celni unie ad.)
je bézné, ze pravni akty maji formu nafizeni. Pouziti nafizeni je zde diivodné
s ohledem na to, Ze v zdsadé jen Unie mutize v ramci téchto politik pfijimat
pravné zévazné akty.’” V politikich ve vylu¢né pravomoci je obvykle
zapottebi zajistit jednotnou pravni tpravu pro celou EU, napf. za tcelem
vymahani unijniho soutézniho prava, regulace spoletné mény euro, stanoveni
celniho sazebniku atd. Je-li EU celni unii a ma spolecnou celni politiku viici
tretim zemim, je nezbytné, aby mél jednotny celni sazebnik formu nafizeni.

Princip proporcionality, pokud jde o formu sekundarniho aktu, mé proto
zvlastni vyznam v politikdch ve sdilené pravomoci Unie a clenskych stati,
jichz je vétsina (napf. vnitfni trh, ochrana spotfebitele, ochrana Zivotniho
prostfedi, doprava, socialni politika). V téchto politikach nelze povazovat
nafizeni automaticky za nejvhodnéj$i pravni ndstroj, zvlasté pokud dfive
danou oblast upravovala smérnice. Jestlize tedy Komise zvoli jako formu
navrhované regulace nafizeni namisto smérnice, méla by pfesveédcive
a zevrubné odtvodnit, pro¢ je nafizeni vhodnéjsi. Presvédciva argumentace
Komise ovSem v ndavrzich pravnich aktd leckdy chybi. Argument Komise,
Ze je nutné prijmout nafizeni, protoZe staty nedostatecné transponuji smérnice,
sdm o sobé nestaci. Princip proporcionality vyZzaduje mnohem komplexnéjsi
pristup. Kromé toho ma Unie k dispozici nastroj k vymahani transpozice
smérnic, jiz zminéné fizeni pro poruseni unijniho prava ve smyslu ¢l. 258
a nasl. SFEU, zahrnujici moZnosti ukladat vysoké pokuty clenskym statiim,
coz v mezinarodnich vztazich nema obdoby. Tento ndstroj se stale
zefektiviiuje, Lisabonskou smlouvou byla zpfisnéna tuprava ukladani pokut
¢lenskym statéim v ptipadé neprovedeni smérnic.””

Z principu proporcionality ovSem nevyplyvaji jasné limity pro unijni
normotvorbu. Co je ,nezbytné pro dosazeni cilti Smluv”, nelze exaktné urcit
a nazor na to muze byt rlizny. Z tohoto dtvodu by bylo de lege ferenda
napf. vhodné, aby unijni pravo zakotvilo pravomoc vnitrostatnich parlamenta
posuzovat soulad predkladanych navrhti sekundarnich aktd také s principem
proporcionality. VétSina sekundarnich akti ma dopad na clenské staty
a vnitrostatni subjekty, je proto zadouci vyvazit ndzor Komise jako unijniho
organu na proporcionalitu nazorem ndrodnich parlamentt jako vnitrostatnich
organti. Tim by se také posilila demokrati¢nost fungovani Evropské unie. Dosud
se mohou parlamenty vyjadfovat k principu proporcionality jen neformalné
v ramci tzv. politického dialogu, ktery ovSem neni vyslovné zakotven
v platném unijnim pravu.”® Jejich nazor tak mohou unijni organy zohlednit,
ale také viibec nemusi. Vnitrostatni parlamenty maji formalné upravenou jen
pravomoc vyjadfovat se k souladu unijnich navrhii s principem subsidiarity,”

90 Srov. ¢l 2 odst. 1 SFEU.

D Srov. ¢&l. 260 odst. 3 SFEU.

92 Blize k tomu viz GRING, J.: Ndrodni parlamenty a demokratickd legitimita Evropské unie. Praha:
Leges, 2015, ISBN 978-80-7502-091-8.

%) 1. 6-7 Protokolu o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality.
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ktery se vsak tyka pouze otazky, zda je viibec vhodna unijni regulace namisto
regulace na trovni clenskych stata (viz vyse).

Evropska unie je organizaci sui generis. Jejl podstata je mezinarodnépravni,
nebot vznikla a existuje na zakladé mezindrodnich smluv uzavfenych z viile
Clenskych stati. Ty vSak na ni zaroven prenesly rozsahlé pravomoci v mnoha
oblastech, a Unie tak vykazuje vyrazné federativni prvky (napf. existence
obcanstvi Unie, vlastni normotvorba). Chce-li Unie pfijimat ve vétsi mife
nafizeni jakoZto ,federdlni evropské zdkony”, je proto legitimni poZadovat,
aby byla demokratickd. Demokracie patfi mezi hodnoty, k nimZz se Unie
hlasi.® Dodrzovéani demokratickych principt Unie pozaduje po statech, které

ver . 95) . v , , 96) v ’ . ;v
chtéji vstoupit do EU,™ i po clenskych statech.”™ Pravé v této oblasti ma vsak
samotna Unie dluh v mnoha ohledech. Dlouhodobé je hojné diskutovana otazka
tzv. demokratického deficitu EU. Rozumi se jim pfedevsim dominance
exekutivnich organa (zejm. Rady) v rozhodovacich procesech EU nad orgéany
volenymi (Evropsky parlament). Konkrétné je Unii vytykano, Ze pravomoci
Evropského parlamentu ztstavaji slabé ve srovnani s Komisi a Radou, Komise
a Rada ziskavaji nové pravomoci, které nejsou kontrolovany ze strany
vnitrostatnich parlamentti, v EU chybi skutecné celounijni volby, EU
je psychologicky i institucionalné vzdalena od svych obcant, EU rozhoduje
odligné od toho, co si preje vétsina obcant.”” Vzhledem k jinym problémiim,
které se Unie aktudlné snaZzi feSit (brexit, migrace aj.), dnes demokrati¢nost EU
sice nepatii mezi hlavni politickd témata, coz ale bohuZel neznamena, Ze byl
demokraticky deficit ispésné odstranén.

V posledni dobé vzbudila pozornost demokraticka legitimita EU v souvislosti
s vyvojem hospodafské a ménové unie.”® Pochybnosti budi téZ vytvoreni
institutu tzv. tfistrannych jednani neboli trialogh a jeho vyuZzivani
v legislativnim procesu EU bez opory v platném primarnim pravu EU. Jedna
se 0 vyznamné téma, které si zaslouzi samostatnou studii, nicméné v souvislosti
s nahrazovanim smérnic nafizenimi je tfeba o ném pojednat alespon
ve strucnosti.

Rédny legislativni postup, jimz se v EU obvykle schvaluji smérnice, natizeni
a rozhodnuti jakoZto legislativni akty, je sloZity a casové ndrocny proces.
Je podrobné upraven v ¢l. 294 SFEU. Navrhy legislativnich akti predklada
zpravidla Komise a rozhoduji o nich spolecné Evropsky parlament s Radou,
pficemZz Komise se do legislativniho procesu také aktivné zapojuje (muze
napiiklad sviij ndvrh v priibéhu legislativniho procesu ménit). Radny legislativni

9 Cl. 2 SEU.

> (1. 49 SEU.

) Cl. 7 SEU.

) Viz KRATOCHVIL, P, SYCHRA, Z.: The end of democracy in the EU? The Eurozone crisis
and the EU’s democratic deficit. Journal of European Integration ¢. 2/2019, s. 172,
ISSN  0703-6337. Clének obsahuje také prehled nazortt odborné vefejnosti na
demokraticky deficit EU, pricemz pro duplnost je tfeba dodat, ze autofi zminuji
i (minoritni) nazory, Zze EU zadnym demokratickym deficitem netrpi.

%) Srov. KRATOCHVIL, SYCHRA, 2019, op. cit. & GRINC, J.: Demokraticka legitimita
hospodaiské a ménové unie: parlament mezi tistavnim, unijnim a mezinarodnim pravem.
Acta Universitatis Carolinae - Iuridica ¢. 2/2016, s. 93-104, ISSN 0323-0619.
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postup probiha ve tfech ¢tenich s tim, Ze ke schvaleni legislativniho aktu muze
dojit jiz v prvnim ¢i druhém ¢teni. Pokud neni shody dosazeno ve druhém ¢teni,
je iniciovan tzv. dohodovaci postup. V jeho ramci je svoldn tzv. dohodovaci
vybor sloZeny z cleni Rady nebo jejich zastupcli a ze stejného poctu ¢lent
Evropského parlamentu, ktery se snazi najit kompromis ohledné znéni
projednavaného navrhu legislativniho aktu. Jedndni se tucastni i Komise.
Podafi-li se kompromis nalézt, o dohodnutém znéni hlasuje nasledné
Evropsky parlament a Rada. Dohodovaci postup je jedinym piipadem
formalni tupravy spoleénych jednani wuzsitho okruhu zastupci Rady,
Evropského parlamentu a Komise v legislativnim procesu EU.

Mimo uvedenou vyslovnou pravni upravu se vSak vytvorila praxe
neformalnich tfistrannych jedndni zastupct Rady, Evropského parlamentu
a Komise, kterd probihaji zpravidla po pfedlozeni ndvrhu Komise
do legislativniho procesu. Dohodnuté znéni ndvrhu, k némuz tito vyjednavaci
dospéji, je nasledné schvalovano Evropskym parlamentem a Radou (tedy
podobné jako v ramci dohodovaciho postupu). Trialogy jsou povaZovany
za velmi efektivni zptisob dosahovani shody ohledné projednavaného navrhu
legislativniho aktu, jenz mtize vyrazné zrychlit legislativni proces EU.”
Jeho hlavni vyhodou jsou nevefejna pfima jednani malého poctu zastupct
viech tfi instituci, kterd umoziiuji najit shodu i v piipadé kontroverznich
legislativnich navrha. Jako priklad lze uvést smérnici Evropského parlamentu
a Rady (EU) 2018/957 ze dne 28. ¢ervna 2018, kterou se méni smérnice 96/71/ES
o vysilani pracovnikti v ramci poskytovani sluzeb.'®”

Vyznam této praxe dokresluji i statistické tidaje. Napt. ve volebnim obdobi
Evropského parlamentu 2009-2014 bylo prijato 85% legislativnich aktd jiz
v prvnim Cteni, a to v nemalé mife pravé diky trialogtim.'”" Evropsky
parlament uvadi, Ze v soucasnosti je v navaznosti na tfistranna jednani

) Podrobnéji viz Interinstitutional negotiations for the adoption of EU legislation, dostupné
na https://www.europarl.europa.eu/ordinary-legislative-procedure/en/interinstitutional-
negotiations.html [cit. 28. 12. 2019].

190 C{lem uvedené smérnice bylo omezit tzv. socidlni dumping v EU. Ten namitaji ekonomicky
vyspélejsi (zejm. zapadoevropské) clenské staty ve vztahu k praxi podnikti z ekonomicky
méné vyspélych clenskych statl (zejm. zemi stfedni a vychodni Evropy). Podniky téchto
a pii poskytovani sluzeb v zapadoevropskych zemich vyuzivaji své — méné placené —
zaméstnance. Zapadoevropské zemé tak namitaji nedostate¢nou socidlni ochranu téchto
vyslanych pracovnikii. Zminovany navrh smérnice posiloval socidlni prava vyslanych
pracovnikti (mj. v mzdové oblasti), a byl proto odmitdn fadou vychodoevropskych zemi
z davodu, Ze by jejich domaci podniky byly zbaveny vyhody nizsich naklada na mzdy.
Prostfednictvim tfistrannych jednani bylo nicméné dohodnuto kompromisni znéni
smérnice, které nasledné schvalil Evropsky parlament a Rada. Srov. Legislative Train
Schedule — Revision of the Directive on the Posting of Workers, dostupné na https://
www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-deeper-and-fairer-internal-market-with-a-
strengthened-industrial-base-labour/file-revision-of-the-directive-on-the-posting-of-
workers-labour-mobility-package [cit. 25. 2. 2020].

1 8rov. decision of the European Ombudsman setting out proposals following her strategic
inquiry OI/8/2015/JAS concerning the transparency of Trilogues, 12. 7. 2016 (dale
jen ,stanovisko ombudsmana”), bod 18.
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pfijimano 70-80% um]mch legislativnich akt, pficemz tato tfistranna ]ednaru
Evropsky parlament povazuje za rozhodujici fazi legislativniho procesu.’

Jak jiz bylo feceno, trialog neni upraven v zakladac1ch smlouvach, je zminén
pouze v ]ednacml fadu Evropského parlamentu % Ze zakotveni dohodovaciho
postupu az ve fazi po dvou ¢tenich lze pritom dovozovat, Ze v prvnim a druhém
¢teni ma legislativni proces probihat standardnim zptisobem, tedy oddélené
v Evropském parlamentu a v Radé. Trialogy jsou dale problematické
z pohledu zastupitelské demokracie, na niZ je fungovani Unie zaloZeno.
Obcané si voli své =zastupce do Evropského parlamentu, klicovych
tfistrannych jednani o navrzich legislativnich aktd se vSak ucastni jen velmi
maly pocet z nich.

Trialogy vyvolavaji pochybnosti také z hlediska principu vefejnosti
a transparentnosti rozhodovacich procest v  EU. Smlouva o Evropské unii
stanovi hned v ¢lanku 1, Ze rozhodnuti v EU ]sou ,Pfijimana co ne]otevrene]l
a co nejbliZze obéantim”. 185) Organy EU proto maji zajistovat transparentnost své
¢innosti.'* V souladu s tim je legislativni proces konc1p0van jako vetejny. Dle
¢l. 15 SFEU ,Evropsky parlament, ]akoz i Rada pn pro]ednavaru navrhu
leglslatlvruho aktu a hlasovanim o ném, zasedaji vefejn€.” Tfistranna jednani
jsou viak nevefejna. Uastni se jich jen Vybram zastupci Rady, Evropskeho
parlamentu a Komise, pfi¢emZ vSechna jména vyjednavaca ne]sou znama.'”)
Je velmi obtizné ziskat p¥istup k dokumentéim z téchto jednani.'® Evropsky
hospodatsky a socidlni vybor ve své studii uzavira, ze efektivita legislativniho
procesu je upfednostiiovana na tkor jeho transparentnosti. 109)

102)viz rozsudek Tribundlu T-540/15 Emilio De Capitani v. Evropsky parlament, ECLI:EU:
T:2018:167, bod 70 & Activity Report. Developments and Trends of the Ordinary
Legislative Procedure, 2014-2019 (8th parliamentary term), s. 8-9, dostupné na http://
www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7a15565a-e646-486d-86d6-
5fc00991e2el/activity-report-2014-2019_en.pdf [cit. 28. 12. 2019], déle jen ,Activity Report
on Ordinary Legislative Procedure”.

1031, 70-74 jednaciho faddu Evropského parlamentu, 9. volebni obdobi, cervenec 2019.
V jednacim fadu Rady, ktera je dal$im klicovym legislativnim organem EU, trialog
upraven neni.

Y€1 10 odst. 1 SEU.

1% Obdobné viz téz v ¢l. 10 odst. 3 SEU a ¢&l. 15 odst. 1 SFEU.

190 (1. 15 odst. 3 pododst. 3 SFEU.

197 Bod 59 a nasl. stanoviska ombudsmana.

1)HOFMANN, H., LEINO-SANDBERG, P.: An agenda for transparency in the EU, 23. 10.
2019. Dostupné na https://europeanlawblog.eu/2019/10/23/an-agenda-for-transparency-in-
the-eu/ [cit. 12. 11. 2019].

19 Investigation of informal trilogue negotiations since the Lisbon Treaty - Added value, lack of
transparency and possible democratic deficit, European Economic and Social Committee,
cervenec 2017, ISBN: 978-92-830-3561-9, s. 78, dostupné na https://www.eesc.europa.eu/en/
our-work/publications-other-work/publications/investigation-informal-trilogue-
negotiations-lisbon-treaty-added-value-lack-transparency-and-possible-democratic-deficit
[cit. 12. 11. 2019].
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Neni proto prekvapivé, ze trialog pfitahuje pozornost odborné veiejnosti''”

a také nékterych unijnich orgdnt. Je zapotfebi zminit pfedevsim Setfeni
evropského vefejného ochrance prav, ktery navrhl fadu opatfeni ke zlepSeni
transparentnosti trialogti, ¢i studii zvefejnénou Evropskym hospodaiskym
a socidlnim vyborem (oba dokumenty jsou citovany vySe). O zlepsSeni
transparentnosti trialogti zatim usiluje spise Evropsky parlament nez Rada.''"

Ve véci trialogli rozhodoval také Soudni dvir EU, ktery je neoznacil
za protipravni, nicméné pfispél ke zlepSeni transparentnosti téchto jednani.
V této souvislosti je tfeba uvést zejména rozsudek rozsifeného senatu
Tribundlu ve véci De Capitani. Tribunal v ném dospél k zavéru, ze ,[z]asady
vefejnosti a transparentnosti jsou (...) vlastni unijnim legislativnim
postuptim”“''?, a obecna domnénka o nezpfistupnéni dokumenti se proto
nevztahuje na tfistrannd jednani, a to ani na probihajici trialogy (Soudni dvur
EU tuto domnénku uznal jen ve vztahu ke spisim vedenym v ramci
probihajicich spréavnich & soudnich fizeni).'"'"® G. ]. Brandsma oviem
poznamenava, zZe z rozsudku neni zfejmé, zda maji pfislusné unijni organy
tyto dokumenty samy zvefejiovat, nebo zda maji povinnost je zpfistupnit
jen na zakladé zadosti."'®

Pfi tivahach o nahrazovani smeérnic nafizenimi je tak tfeba vzit v potaz
skutecnost, Ze Unie nadale trpi demokratickym deficitem. Jednim z projevi
tohoto demokratického deficitu je to, Ze nafizeni jsou pfijimana zpravidla
v fadném legislativnim postupu, jehoZ soucasti jsou netransparentni trialogy.
Na strané Rady pritom zatim neni vile tento stav néjak meénit. Trialogy jsou
sporné pochopitelné jak z pohledu prijimani nafizeni, tak smérnic. U nafizeni
jakozto ,evropskych zakoni” aplikovanych pfimo na vnitrostatni tirovni je vSak
tento problém jesté naléhavéjsi.

Zavér

Proces nahrazovani smérnic nafizenimi v EU nelze dle mého ndzoru
ani pausalné pfijmout, ani odmitnout.""” V nékterych ptipadech je nahrazeni
smérnice nafizenim vhodné, v jinych nikoli. V obecné roviné lze konstatovat,
Ze nafizeni je vhodnou formou typicky pro regulaci prav a povinnosti

19 Grov. napt. DEIRDRE, C., LEINO, P:: In search of transparency for EU law-making: trilogues
on the cusp of dawn. Common Market Law Review ¢. 6/2017, s. 1673-1712, ISSN 0165-0750
¢i BRANDSMA, G. ]J.: Transparency of EU informal trilogues through public feedback
in the European Parliament: promise unfulfilled. Journal of European Public Policy
¢. 10/2019, s. 1464-1483, ISSN 1350-1763.

1D 8rov. Activity Report on Ordinary Legislative Procedure, s. 12. Viz téZ Setfen{ evropského
vefejného ochrance prav tykajici se legislativniho procesu na trovni Rady, ktery vyhodnotil
nékteré postupy Rady jako nespravny tufedni postup: decision in strategic inquiry
OI/2/2017/TE on the transparency of the Council legislative process, 15. 5. 2018.

12Bod 81 rozsudku De Capitani.

13)Bod 84 rozsudku De Capitani.

HY9BRANDSMA, 2019, op. cit., s. 1478.

19 0dlisny nazor zastava F. Kiepelka, ktery k nahrazovéni smérnic nafizenimi vyzyva.
Viz KREPELKA, 2017, op. cit., s. 215.
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jednotlivcti, naopak pro tpravu procesnich pravidel se lépe hodi smérnice. Proto
by méla EU (Komise) vzdy peclivé posoudit a zevrubné odtivodnit ndvrh nové
pravni apravy ve formé nafizeni namisto dosavadni smérnice. Evropska unie
totiz nemd pravomoc libovolné piijimat nafizeni a tim se federalizovat. Chce-li
se Unie prfiblizovat obcantim, musi byt jeji rozhodnuti presvédciva.
Odtivodnéni, ze clenské staty liknavé transponuji smérnice, coz je
pravdépodobné hlavni motiv EU pro nahrazovani smeérnic nafizenimi, samo
0 sobé nestali pro respektovani principu proporcionality. Ruku v ruce
s nahrazovanim smérnic nafizenimi musi také dochazet k posilovani
demokratickych principti v rozhodovacich procesech EU. S nimi souvisejici
otevfenost a transparentnost rozhodovani Unie nelze jen proklamovat
v zaklddacich smlouvach, je tfeba je také naplniovat v legislativnim procesu.
Zde ma ovSem Evropska unie jesté znacné rezervy.

Legislativni tvorba Unie se v poslednich letech promeénuje. Stale castéji EU
reguluje prava a povinnosti vnitrostatnich subjektt. V kontextu nahrazovani
smérnic nafizenimi to vede k pfijimani nafizeni, jeZ obsahuji fadu
smérnicovych prvka umoznujicich clenskym statim pfijmout do urcité miry
vlastni pravni tpravu. Tento stav neni optimalni, nebot se tim stiraji rozdily
mezi smeérnicemi a nafizenimi. Dtvodem jsou patrné limity unijni
normotvorby vyplyvajici ze skutecnosti, Ze EU je i nadale spolecenstvim stat,
které jsou raznorodé. To ostatné pfipomina jeji heslo , Jednotna v rozmanitosti”,
priCemz tato rozmanitost se v normotvorbé Unie projevuje. Ukazuje se,
ze navzdory blizkosti kultur jednotlivych evropskych statt, sdileni spolecné
historie a hodnot a v neposledni fadé i europeizaci a globalizaci, je ona
rozmanitost ¢lenskych statli stale vyrazna.

Na druhou stranu nelze vyloucit, Ze postupem casu, v ramci dalsi faze
evropské integrace, budou nafizeni se smérnicovymi prvky nahrazena
skutecné unifikujicimi nafizenimi. Ostatné v minulosti by asi malokdo véfil,
ze EU bude jednou napf. harmonizovat trestni pravo clenskych statli
a ze clenské staty budou souhlasit s tim, aby unijni organ jako vefejny zalobce
vystupoval ve vnitrostatnich trestnich fizenich.

Shrnuti:

Po roce 2000 1ze vysledovat v Evropské unii trend nahrazovani smeérnic
nafizenimi jakoZto ,evropskymi zdkony”. Nahrazeni smeérnice nafizenim
ovéem neni vzdy vhodné a nestaci je odlivodnit jen tim, Ze clenské staty
nendlezité transponuji smérnice. Evropska unie totiz musi pfi vykonu
pravomoci respektovat princip proporcionality. Rozsahlejsi nahrazovani
smérnic nafizenimi je problematické i z dGvodu pfetrvavajiciho
demokratického deficitu Unie, ktery je demonstrovan na pfikladu
legislativniho procesu EU zahrnujiciho netransparentni trialogy.

On the process of replacing directives by regulations in the European
Union - summary:

After the year 2000, the European Union has started replacing directives
by regulations as “European laws” in many cases. However, replacing a directive
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by a regulation is not always appropriate and it is insufficient to justify
the replacement only by the argument that the Member States do not
transpose directives in time and correctly. The thing is that the EU
has to respect the proportionality principle. Substantial replacing directives
by regulations is contested also due to existing democratic deficit of the Union
which is demonstrated on the example of legislative process in the EU including
non-transparent trialogues.
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