Markéta Whelanova

Tvorba ceskych pravnich predpisti
z hlediska implementace prava EU

I. Uvod

Tvorba prava je bytostné spojena se snahou vytvofit pravni fad, ktery bude
nejen pfehledny, srozumitelny a jednoznacny, ale i jednotny a v pouZivanych
obratech pokud mozno nemeénny. Jednota pravniho fadu a nemeénnost
ustalenych vyrazti ma predevsim zamezit pochybnostem ohledné toho, proc je
v jednom pfipadé uzivana formulace ¢i pravni konstrukce jind, nez v pfipadé
jiném, a predchazet odliSmym vykladim v pfipadech, které by mély byt
vykladany stejné. Tvorba prava je proto zaloZena na vyuZivani ustalenych
obratli a stabilité,”’ a ze své podstaty tak nikdy nebyla naklonéna
novatorskym praktikam ¢i rychle se ménicim trenddam.

Nicméné vyvoj a nové v priubéhu let vznikajici skutecnosti neponechaly
ani tuto konzervativni oblast beze zmén. Znacny posun, zejména
terminologicky, napfiklad vyvolaly obsahlé dpravy ceského pravniho fadu
spojené s rekodifikaci soukromého prava, jez probéhla pred nékolika lety. Déle
neni mozné pominout, ze mnohé ,legislativni vyzvy” jsou v poslednich letech
spojeny s upravou pravnich instituti majicich zaklad v elektronizaci a vyuZivani
pocitaca a siti, které umoznuji rychly pfenos pravné relevantnich informaci
s dalekosahlymi dtisledky tzv. na dalku. Nejvétsi zmény ale podle ndzoru
autorky probihaji v poslednich cca 20 letech z davodu znacného propojeni
Ceské republiky s okolnfm svétem, zejména s Evropskou unii a jejimi
¢lenskymi staty.

Ceska republika je ¢lenem Evropské unie od roku 2004. Vlastnimu vstupu
ale predchazela jesté pfedvstupni faze probihajici nékolik let, béhem které bylo
potieba ucinit zdkladni Zméng pravnich predpisti® sméfujici ke sblizeni ceského
pravniho ¥adu s pravem EU.” Jiz v této dobé se zacaly objevovat prvni otdzky

D Viz Legislativni pravidla vlady, schvalena usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188,
naposledy zménéné usnesenim vlady ze dne 17. ledna 2018 ¢. 47.

Pravni zaklad téchto zmén se nachazel v tzv. Asociacni dohodé — viz Evropskd dohoda
zaklddajici pfidruzeni mezi Ceskou republikou na jedné strané a Evropskymi
spolecenstvimi a jejich clenskymi staty na strané druhé, publikovana pod ¢. 7/1995 Sb.,
8. 69: ,Smluvni strany uzndvaji, Ze dilleZitou podminkou pro ekonomické zapojeni Ceské
republiky do Spolecenstvi je sblifovdni stdvajicich a budoucich pravnich predpisii Ceské republiky
s pravnimi predpisy Spolecenstvi. Ceskd republika vyvine usili k zajisténi postupné slutitelnosti
svych pravnich predpisii s pravnimi predpisy Spolecenstvi.”

Z dtvodu zjednoduSeni bude v tomto clanku pouzivano jednotné oznaceni ,pravo
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poukazujici na to, Ze skloubeni dvou pravnich fadt bude nékdy velmi slozité.
Obtiznost ukolu se naplno pro]evﬂa v obdobi kolem roku 1999 az 2000,
kdy se urychlené upravoval Cesky pravni fad tak, aby Ceska republika splnila
své legislativni zdvazky vici Evropské unii (tehdy jesté vici tfem Evropskym
spolecenstvim) a nebyla odsunuta aZ na druhou kolej do pozdéjsi viny rozsifeni.
Ac¢ se mnohé vyzvy béhem let podarilo pfekonat, jsou stale nékteré pristupy
dlouhodobé nabouravajici tradi¢ni postupy diskutovany.

II. Prvni zkuSenosti v pfedvstupnim obdobi

Pocatky sblizovani ceského prava s pravem Evropské unie tak byly spojeny
s debatami, nakolik je opravdu nutné cesky pravni fad meénit v souvislosti
s transpozici evropskych smérnic. Smérnice v té dobé byly naprosto
prevazujicim typem pravniho aktu EU, které bylo potfeba do ceského
pravniho faddu provést. Zaméteni prvotniho harmonizaéniho tsili na smérnice
totiz vyplyvalo z predvstupni strategie, tzv. Bilé knihy o pfipravé prldruzenych
zemi stfedni a vychodni Evropy na zadlenéni do vnitintho trhu Unie,® ktera
slouzila jako zdkladni manudl upravujici posloupnost kroki v procesu
sblizovani ceskych a evropskych pravnich predpist. Odborné kruhy pfitom
nebyly pfili§ naklonény zmeénam, ac¢ bylo zfejmé, ze urcité upravy, které
nebudou vyhovovat tradi¢nim piistuptim, budou nevyhnutelné. Kazdopadné
patrny byl odpor vic¢i undhlenym a nepromyslenym noveldm ¢i novym
zakontim, které ménily i to, co nutné ménit nebylo, a znacnou kritikou
byla bézné obdafena i takovd navrhovana tuprava, kterd se prilis drzela
textu smeérnice, nebot ,opisovani” smérnic bylo tehdy zcela nezadouci
az zavrzenihodné. Navrhované ceské pravni pfedpisy tak sice mély zajistovat
plnou slucitelnost s pravem Evropské unie, zaroven ale mély byt konstruovany
tak, aby respektovaly systematiku ceského pravniho fadu a aby znovu
neupravovaly prava a pov1nnost1, které jiz ve ste]nem rozsahu a se stejnymi
téinky byly v ceském pravnim fadu obsazeny.” Stejna prav1dla plati
dodnes a vyplyvaji z Metodickych pokynt pro zajiStovani praci pii plnéni
legislativnich zavazkii vyplyvajicich z Clenstvi Ceské republiky v Evropské
unii (dale jen ,Metodické pokyny”)?. Déle, prednostné se mely vyuZzivat
pojmy jiz v Ceském pravnim fadu zavedené. Samozrejmosti byl i pozadavek
na tstavni konformitu.”

Ustavni rovina tudiz hrala diilezitou tlohu jiz v pfedvstupnim obdobi.

Evropské unie” ¢i ,pravo EU”, ac¢ v pfedvstupnim obdobi se — vzhledem k tehdejsi absenci
pravni subjektivity EU — mluvilo o pravu Evropskych spolecenstvi (ES).

White Paper: Preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration
into the Internal Market of the Union, COM(95) 163, May 1995.

Srov. usneseni vlady ze dne 15. listopadu 1999 ¢. 1212 + P o Metodickych pokynech
pro zajistovani praci na sblizovani pravnich piedpisi Ceské republiky s pravem
Evropskych spolecenstvi.

Priloha k usneseni vlady ¢. 1304/2005, ve znéni usneseni vlady ¢. 1344/2009, usneseni vlady
19/2018 a usneseni vlady ¢. 138/2018.

Viz ¢l. 20 odst. 2 Metodickych pokynti, ktery je jejich soucasti od roku 2005.
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Debaty o zptisobu provedeni prava Evropské unie do ¢eského pravniho fadu se
pfitom tykaly i moznych zjednoduSenych zptisobli implementace. Za zminku
stoji zejména pokus o prosazeni takOV}'ICh zmén na ustavni drovni, které
by pro tcely sblizovani ceského prava s pravem EU davaly vladé novou
Sirokou kompetenc1 a to pfijimat aproximacni natizeni vlady s moci zakona.”
Takové zmény se vSak nesetkaly z pozitivni odezvou a byly zamitnuty
v Poslanecké snémovné Parlamentu CR hned v prvnim ¢éten.

Pocatky prerodu ceského pravniho fadu v navaznosti na pozadavky EU
v pfedvstupnim obdobi se tak vyznacovaly spiSe konzervativnimi pfistupy:
porovnavani navrhované ceskych a evropskych pravnich predpisti nebylo
zdaleka tak podrobné, jako dnes, a na pfijatelné zapracovani evropskych
standardd stacilo provést jen obecnéjsi ¢i ramcovéjsi upravy, byt dopad
nékterych z nich byl znacny. Tento pfistup navazoval na omezenou kontrolu
slucitelnosti ze strany Evropské komise v predvstupnim obdobi; svou roli
ale hralo i to, Ze evropské predpisy — zejména smeérnice — tehdy nebyly
ve srovnani se soucasnosti natolik detailni a Vyrazné technicistni. Pocet
evropskych predpisti, které bylo potreba v Ceském pravnim fadu zohlednit,
navic v pfedvstupnim obdobi ¢ital ]en cca 9 tisic relevantnich pro Ceskou
republiku, z toho pfiblizné 1100 smémic.'” Az s piiblizujicim se datem
vstupu se pocet predpist EU, které bylo potteba zohlednit, postupné zvysoval
a rozs$ifovala se i druhova rtznost pramenti prava EU, se kterymi bylo nutné
se vyrovnat.

Na druhou stranu, z dnesniho pohledu jednodussi harmonizaéni usili bylo
doplnéno jinou prekazkou, a to jazykovou. Spousta pfedpistt EU totiz
v pocatcich nebyla fadné preloZena do ceského jazyka, nebo existovaly pouze
pracovni a méné kvalitni preklady, které zejména po terminologické strance
byly mnohdy zavadéjici. A¢ se, a to i diky znacnému dusili statni spravy
a ze]mena urednikt tehdy existujictho Koordinacniho a revizniho centra
v ramci odboru kompatibility Ufadu vlady, podafilo v pfedvstupnim obdobi
zajistit pfeklady a zrevidovat ceské verze cca 80 tisic stranek textu pfedpisti EU,
byla v pocatcich tvorba ceskych pravnich predpisti implementujicich pravo EU

® Navrhovany ¢&l. 78 Ustavy mél znit:

,,(1) K provedent zikona a v jeho mezich je vldda oprdvnéna vyddvat natizent.

(2) Vlada je oprdvnéna vydavat téz narizeni s moci zdakona k provedent zdvazkii ke sbliZzovdni prdva
vyplyvajicich z Evropské dohody zaklddajici p¥idruzeni mezi Ceskou republikou na jedné strané
a Evropskymi spolecenstvimi a jejich Clenskymi stity na strané druhé.

(3) Ndvrh natizeni s moci zikona predkladd vlida Parlamentu. Vyslovi-li nékterd z komor
Parlamentu ve Ihiité 30 dnii od predloZeni s ndvrhem natizeni nesouhlas, projednd se tento ndvrh
jako ndvrh zdkona podle ¢l. 41 odst. 2; v opacném p¥ipadé se natizeni vyhldsi zpiisobem, ktery stanovi
zidkon.

(4) Naftizeni podepisuje predseda vlddy a ptislusny clen vlddy.”.

Viz snémovni tisk 208/0, zamitnuto usnesenim Poslanecké snémovny ¢. 322 z 13. schtize
dne 8. cervna 1999, viz https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=3&t=208> - navstiveno
13. 4. 2020.

WHELANOVA, M.: Aproximace prava: Pfekazky na cesté harmoniza&niho usili. Integrace
¢. 1/2002, s. 98.
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casto i prekladatelskou cinnosti. Naroky na tvorbu prava tak zahrnovaly
nejenom znalost Ceského prava a ceskych legislativné-technickych postupti,
ale i rdmcovou znalost prava EU a idealné i natolik dobrou znalost anglictiny,
némciny nebo francouzstiny (nejlépe vsech tii jazyki), aby si legislativec sam
byl schopen prebrat, co se vlastné v ramci sbliZovani prava chce. A to leckde
nebyly viibec splnitelné pozadavky.

III. Implementace pramentt prava EU odliSnych od smérnic a posuny
v legislativnich pfistupech

S bliZicim se datem vstupu Ceské republiky do Evropské se sice dostupnost
Ceskych jazykovych verzi predpistit EU zvySovala, bylo ale potieba stale vaznéji
brat v potaz i jiné prameny prava EU nez smérnice. Ukazovalo se i to,
ze spravného provedeni urcité oblasti prava EU se nedocili pouhou
transpozici konkrétni smeérnice, ale Ze zména casto musi byt spojena
i s potfebou dobré =znalosti Sirstho evropského po;'etl’, tj. zahrnujice
i pozadavky primarniho prava a navazujici judikatury.'” Zohledtiovat bylo

otfeba zejména primo Gc¢inné instituty primarniho prava, ke kterym méla
Ceska republika pristoupit, jako pravidla hospodaiské soutéze ¢i pozadavky
zaloZzené na tzv. ctyfech zdkladnich svobodach zamezujicich diskriminaci
subjektt ¢i zbozi z jinych clenskych statd EU. Napriiklad se ve vztazich k EU
vypoustély takové pozadavky, jako je podminka sidla pravnické osoby v Ceské
republice, nebo povinnost pfedlozit osvédceni vydané pouze ¢eskym spravnim
organem. Na primarni prdvo navic navazovala velmi obsahla judikatura
Soudniho dvora EU - i ta méla byt ode dne vstupu plné respektovana.

Do popredi se rovnéz zacala dostavat evropska nafizeni, ktera byla pro svou
pfimou pouzitelnost nevyzadujici transpozici do té doby upozadovana. Pfitom
vychéazelo najevo, Ze zatimco promitnuti smérnic sice bude pro legislativce
predstavovat urcitou obtiz, kterou ale tito budou schopni provadét
a akceptovat, s jinymi prameny prdva EU bude tfeba promyslet nova dosud
neobvykla feSeni. V pripadé adaptace ceského pravniho fadu na pfimo
pouzitelnd nafizeni se tak zacaly prosazovat takové nové pristupy, jako
odloZeni tcinnosti nékterych pravnich institutti (typicky kompetenci spravnich
orgdnti a procesnich postuptl) az na okamzik vstupu Ceské republiky
do Evropské unie, resp. na okam21k vstupu v platnost smlouvy o pfistoupeni
Ceské republiky do Evropské unie.'® Po vstupu Ceské republiky do Evropské

™ To se ukazalo a dodnes stile ukazuje napiiklad v oblasti posuzovani vlivii na Zivotni
prostfedi, oblasti pracovni doby, nebo oblasti tykajici se tzv. socialnich vyhod pro obcany
EU a jejich rodinné pfislusniky, nebot zde psané prameny prava ve formé smérnic a nafizeni
vyrazné dotvafi judikatura Soudniho dvora EU a v piipadé tzv. socialnich vyhod i zasada
volného pohybu osob (pracovnikit) majici zaklad v primérnim pravu.

Napft. § 29 zakona ¢. 452/2001 Sb., o ochrané oznaceni ptivodu a zemépisnych oznaceni
a 0 zméné zdkona o ochrané spotiebitele, nebo Cl. VI novely zékona o pobytu cizincit
a dal$ich publikované pod ¢. 217/2002 Sb.

Srov. rovnéz Metodické pokyny cit. v pozn. ¢. 5, bod I11/9: , Viddeé se predkladaji v zdsadé jen
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unie se pak ve zvysSené mife zacala objevovat ustanoveni odkazujici na pfimo
pouzitelné predpisy EU, a to mnohdy ve velmi vagni formé, obcas opatfena
o informativni poznamky pod carou uvadéjici nazev pfislusného predpisu EU,
které Legislativni pravidla vlady pripoustéla.

To samoziejmé bylo predmétem kritiky, a to zejména v pfipadech, kdy
se na zakladé pouhého obecného odkazu na bliZe nespecifikovana nafizeni EU
ukladaly sankce. Na zakladé doporuceni Legislativni rady vlady proto
dochazelo postupné ke zpfisiovani rozvolnénych pravidel. Nadéle byl kladen
diiraz na to, aby odkazy na pfimo pouzitelné predpisy EU byly alespon
vymezovany genericky — oblasti, kterou upravuji, a aby i sankce za poruseni
povinnosti vyplyvajicich z nafizeni byly formulovany tak, Ze vyjadii druh
protipravniho jednani.'” Snaha o zamezeni blanketnim odkaztim na pravo EU
je patrna dodnes.

Nebyla to ale pouze nafizeni EU, kterd — pfes svou pfimo pouzitelnost nebo
praveé proto — vyvolavala otazniky. Zacalo se ukazovat, ze i vyhovéni nékterym
pozadavkiim primarniho prava bude obtiznéjsi, nez by se na prvni pohled
zdalo, a zZe si miize vyzadat i obsahlejsi legislativni zmeény. Takové , evropské”
pravni instituty, jako bylo napf. poskytovani sluzeb podle pfislusnych
ustanoveni zakladajicich smluv, totiz nebylo moZné mnaplnit pouhym
vykladem. Skutec¢né provedeni daného pravniho institutu a zaloZeni pravnich
vztahti, prostfednictvim kterych mohl ptisobit, si ¢asto vynutilo dopracovani
konkrétﬁl’)ho rezimu v pfislusném zakoné upravujicim danou hospodaiskou
¢innost.

S tim se pojily dal$i problémy, tentokrat terminologické. Mnohé pojmy
uvadéné v primarnim pravu, které tvofily zakladni stavebni kameny prava
EU, totiz bud vtbec nebyly ceskému pravu zndmy, nebo mély v ceském
pravu jiny obsah neZ v pravu evropském. Jejich ,pfetaveni” do jinych
odpovidajicich pojmti, které by cCeskému pravu jiz znamy byly, pfitom
vyvolavalo otazniky. Uvedené pojmy, jako pojem usazeni, poskytovini sluzeb,
nebo pojem podnik, totiz nevyplyvaly ze smérnic, jejichz obsah se dal
pii transpozici pfizptsobit ceskym podminkdm, ale z pfimo tucinnych
ustanoveni zakladajicich smluv. Nahrazeni evropského pfimo ucinného pojmu
jednim nebo nékolika pojmy ceskymi se tak, v navaznosti na evropskou rovinu,

plné harmonizované ndvrhy prdvnich predpisii. Vijjimecné, zejména je-li transpozice smérnice ES
nebo aplikace natizeni i rozhodnuti ES vdzdna na clenstvi v EU, nebo v jinych zvldsté
odiitvodnénych  pripadech, se navrhne odklad ii¢innosti ustanoveni zabezpecujicich plnou
slucitelnost s pravem ES, poptipadé jiné vhodné uspordddni.

Ustanoveni o odkladu nabyti 1i¢innosti se uvede napriklad témito slovy: , Ustanoveni § .... tohoto
zdkona nabyvaji ic¢innosti dnem, kdy vstoupi v platnost smlouva o piistoupeni Ceské republiky
do Evropské unie.”.”.

Viz napf. posuny v zakoné ¢. 91/1996 Sb., o krmivech - srovnani dnesniho znéni § 19a
a znéni, které bylo vloZzeno novelou ¢. 553/2005 Sb. do § 19 odst. 5.

Napftiklad je mozné poukdzat na § 13a a nasl. tehdy platného zakona o auditorech, do
kterého byla vloZena tprava tykajici se auditori z jinych clenskych statd EU novelou
¢. 169/2004 Sb.
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vytvarelo zmateni uprav. Navic nékdy ani kombinace vicero Ceskych pojmit
nedocilila toho, ze by evropsky pojem byl plné pokryt. Na druhou stranu
pouziti evropského pojmu v cdeskych pfedpisech bylo natolik cizorodé,
Ze si s tim pravni praxe, casto bez hlubsich znalosti prava EU, nedokazala
prili poradit. Pristupy tak zdaleka nebyly jednotné a vlastné ani dodnes
uaplné nejsou.

Dnesni pfistupy jsou tak prevdzné takové, Ze mnohé cizorodé prvky
(terminologie a pravni vztahy a instituty, které ceské pravo nezna) se toleruji,
pokud maji néjakym zptisobem postihnout skutecnosti vzniklé v jinych
clenskych statech nebo vztahujicich se k pravnim vztahtim upravenym podle
prava jinych statd. Tam, kde je to vhodné (a zejména pro Cisté vnitrostatni
vztahy), se ale stdle preferuji vnitrostatné zabéhana pojmoslovi, kterd jsou
ceskému pravnimu fadu znama. Nicméné i tento pfistup se v soucasné dobé
meéni, a to v souvislosti s nartistajicim poctem evropskych nafizeni. Jejich obecné
zavazna a piimo pouzitelnda povaha neumoZiuje ,prepis” prislusnych
evropskych institut do ceského prava. Tam, kde je potfeba natrizeni EU
v Ceském pravnim faddu dopracovat co do kompetenci ceskych vnitrostatnich
organt nebo sankci za poruseni nafizeni, je logicky potfeba vyuzit pojmoslovi
daného nafizeni tak, aby bylo jasné, za co se prestupek ¢i jind sankce uklada,
a kompetenci jakého nafizenim upraveného institutu ma piislusné ministerstvo
provadét. Tim jsou jednotné evropské prvky vtahovany do ceského prava,
a to i kdyz by jinak ceské pravo tyto prvky neznalo.

IV. Dnesni, nebo staré vyzvy?

Po vstupu Ceské republiky do Evropské unie nastalo mnoho zmén, byt casto
navazovaly na predvstupni obdobi. Témi nejvétsimi byly zfejmé zmény v oblasti
institucionalni. Zéastupci Ceské republiky se totiz zacali plnohodnotné
zucastnovat vyjednavani o novych predpisech EU, stali se i soucasti
nejriiznéjsich organt ¢i pracovnich komisi na evropské tirovni. S tim ale pfisly
i nové povinnosti — na Ceskou republiku plné dopadla kontrolni pravidla,
v priipadé povinnosti =zajistit fadnou implementaci prava EU zejména
odpovédnost ¢lenského statu za nedostateéné provedeni prava EU, které mélo
a dodnes ma odraz v fizeni o poruseni Smlouvy. V souvislosti s timto fizenim,
které nejCastéji zahajuje Evropska komise proti clenskému statu a které mtize
vyustit aZ k odsouzeni ¢lenského statu Soudnim dvorem Evropské unie kvili
poruseni jeho legislativnich zavazkt vici EU,' zadalo byt velmi podstatné
nejen to, jak je pravo Evropské unie provedeno do ceského pravniho fadu,
ale i v jaké lhuté je (bude) provedeno. Kontrolou zejména ze strany Evropské
komise totiz prochdzi jak spravnost provedeni prava EU po vécné strance,

3 Toto poruseni miize mit pro &lensky stat EU finanéni nasledky — viz Sdéleni Komise —
Aktualizace tdajii pro vypocet pausalnich castek a pendle, které Komise navrhuje
Soudnimu dvoru Evropské unie v ramci fizeni o nesplnéni povinnosti (C/2019/6434,
Utedni véstnik C 309, 13. 9. 2019, s. 1—3).
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tak vcasné provedeni prava EU. A to byl, vzhledem k dlouhému ceskému
legislativnimu procesu, pomérné velky ofisek.

Bylo tudiZ potfeba, aby se legislativa tvofila a schvalovala bez priitaht,
rychle. Do jisté miry Slo o staronovy trend, na ktery byli legislativci zvykli jiz
od doby kolem roku 1999 a 2000. Co bylo po vstupu do EU nové, byla zvysena
potfeba zpracovavat i vykaznictvi tykajici se zptisobu, jakym jsou do ceského
prava zapracovany zejména evropské smérnice. Mél-li totiZ byt pfehled ohledné
toho, jak je pravo EU provedeno do vnitrostatniho pravniho fadu, muselo byt
rovnéz zrejmé, co se v tom kterém ustanoveni ¢eského pravniho fadu z prava
EU odrazilo. A to byl a dodnes je, vzhledem k objemu pravnich aktii EU, obtiZny
ukol.

Zména v obdobi po vstupu Ceské republiky do Evropské unie byla ale jesté
jedna: to, Ze se Ceska republika stala plnohodnotnym ¢&lenem, byla téastnikem
vyjednavani o daném novém predpisu Evropské unie, a tudiz byla informovana
i o skutecnostech neformalniho razu, coz bezesporu v nékterych pfipadech
umoznilo mit na danou feSenou zdlezitost jiny, zasvéceny pohled. Neda
se ale fici, ze by tato skutecnost néjak zasadnéji ovlivnila bezproblémovost
a rychlost provadéni evropskych poZadavkii do ceského prava. V jednotlivych
pripadech sice byly pripravy provadéné odpovédnym ministerstvem urychleny
diky pribéZznému monitorovani pfedpisti EU ve stadiu ndvrhu, castéjsi ale bylo
spiSe opozdovani implementacnich navrhii. Vyjednavani o novych pfedpisech
Evropskeé unie totiz prevazné zajistovaly vécné utvary jednotlivych ministerstev,
jejichz pohled nardZel na legislativni realitu a potazmo nazory legislativnich
odbort, coz samoziejmé hledani prijatelného implementa¢nitho fesSeni
po casové i vécné strance komplikovalo.

Uvedeny stav byl feSen ve vySe zminénych Metodickych pokynech,
a to jednak prosttednictvim povinnosti gestorti predpisi EU provadét
analyzu dopadt jiz ve stddiu navrhu pfedpisu Evropské unie, a dale
u platnych predpisti Evropské unie prostfednictvim povinnosti posoudit
rozsah a zplisob implementace. Vysledky takového posouzeni musely (a stale
jiz nékolik let museji) byt zpracovany do srovnavacich tabulek, které jsou
pravidelné v zavislosti na legislativnim vyvoji aktualizovany. Dale, z diivodu
zajisténi vcasné implementace Metodické pokyny upravily nejzazsi terminy
pro predkladani implementacnich navrhti do meziresortniho pripominkového
fizeni a vladé, popt. komisim Legislativni rady vlddy.'® Tim mélo byt zajisténo,
ze pfislusné resorty budou priibézné provadét podrobné analyzy tykajici
se zptsobu a miry implementace daného predpisu EU do ceského pravniho
fadu, a Ze predkladani implementacnich ndvrhi se nebude opozdovat.
Uvedené povinnosti byly kontrolovany, ale i metodicky usmérnovany odborem
kompatibility Ufadu vlady, ktery dlouhodobé dohlizi nad dodrzovéani véasné
i vécné spravné implementace prava EU do ceského pravniho fadu. O casovych
prodlevach v implementaci byla pribézné informovana vlada, vécné nedostatky

10 GSrov. &l. 5 az 6b Metodickych pokynii, ve znéni novely usneseni vlady ¢. 1344/2009.
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v navrzich ceskych pravnich pfedpistt z hlediska slucitelnosti s pravem EU
pak byly feSeny na zdkladé stanovisek tohoto odboru. Nastaveny systém
bezpochyby pfinesly vysledky: tzv. transpozi¢ni deficit ke smérnicim vnitfniho
trhu, tedy podil netransponovanych smérnic vnitiniho trhu k datu, kdy tyto
smérnice transponovany byt mély, zejména v letech 2012 az 2015 vyrazné
poklesl.'” Tento uspéch ale automaticky nepiedjimal, 7e se rovnéz provadi
nenasilné, prehledné, jasné a srozumitelné skloubeni vécné evropské roviny
s legislativni rovinou vnitrostatni, a Ze jiz béhem vyjednavani o pfedpisech
Evropské unie se uplatniuje i legislativni pohled. Hlubsi zapojeni legislativnich
ttvarti do tvorby prava EU se tak mnohde stale nedafilo naplnit.'®

Toto uskali je mozné spatfovat v tom, ze pravnich pfedpisti Evropské unie,
které jsou v jeden okamzik na rtiznych platformach EU vyjednavany, je nejenom
velké mnozstvi, ale dnes jsou i velmi technicistni povahy. Tyto predpisy jsou sice
pfijimany za tcelem feSeni urcitého sektorového problému (kterému odpovida
napriklad potfeba vytvorit jednotny standard pro fondy na kapitdlovém trhu,
harmonizovand pravidla pro vstup daného vyrobku na trh, ¢ jednotna
pravidla pro vydavani povoleni nebo osvédcovani vykonu urcité cinnosti,
vcetné uznavani dokladd vydanych jinym clenskym statem EU), toto feSeni
je ale casto spojeno s velmi podrobnymi pravidly odborného razu. To prakticky
znemoznuje, aby se vyjednavanim o kazdém jednotlivém predpisu EU
podrobnéji zabyval odpovédny legislativec.

Navic dlouhodobé vychdzi najevo, Ze prevedeni velmi sektorové zamétenych
technicistnich pravidel do ¢eského pravniho fadu ¢asto neumoznuje jiny pfistup,
nez piistup spocivajici v podrobném drzeni se textu smérnice. To zptlisobuje
urcitou vysekovost pravni tpravy, kdy detailné jsou upravovany jen nékteré
pravni vztahy majici ,evropsky ptvod”. S tim se poji i jev nazyvany
doublebanking, jakasi dvojkolejnost, nebot vzhledem k uvedenému jsou pravni
vztahy zaloZené na evropském pojeti upravovany odliSné, nez je tomu
u pravnich vztahu Cisté vnitrostatnich. Jiny, zejména obecnéjsi a Sirsi piistup,
ktery by pokryl i analogické pravni vztahy neupravené napiiklad evropskou
smérnici, mnohdy zase vyvolava kritiku ohledné tzv. goldplatingu, zbytecné
zatézujici transpozice smérnic,'” tedy vyuzivani prava EU jako zaminky
pro dalsi zpiisnwujici pravni tpravy, které pak vytvareji pfilis Siroké a rigidni
regulatorni pravni prostfedi v Ceské republice. Tvorba legislativy
implementujici prdvo EU je tudiZ casto ,tancem mezi vejci”, kdy hledani
vétsinové pfijatelného feseni je nesmirné narocnou ¢innosti.

) Viz <https://ec.europa.eu/internal_market/score/index_en.htm>, navtiveno 20. 5. 2020,
a déle srov. Zprava o pfejimani legislativnich zévazka vyplyvajicich z &lenstvi Ceské
republiky v Evropské unii za rok 2019 (usneseni vlady ¢. 57/2020 a senatni tisk ¢. 196/2020).

') Snahu o vylepseni tohoto stavu je moZné spatfovat v povinnosti gestorti dbat na formalni
i materialni pfehlednost, srozumitelnost a jasnost vyjednavanych predpist EU, kterd byla
do ¢l. 5a odst. 2 Metodickych pokynii vtélena novelou schvalenou usneseni vlady ¢. 19/2018.

) KRAL, R: K zamezovani regulatorné zcela bezpfedmétné nebo zbytedné zatézujici
transpozice smérnic EU v Ceské republice, Sprivni priavo - Legislationi pfiloha, I11/2017,
s. LXVL
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I z davodu obtiznosti nalezeni vhodné formy implementace prava EU,
ktera by nevyvolavala obsirné debaty o vhodnosti podrobné upravovanych
pravnich vztahti, se tak nékdy objevuje pravni nazor, Ze jednodussi by bylo
na jednotlivd ustanoveni smérnic, ktera jsou dostatecné konkrétni, odkazat
obdobné jako v piipadé piimo pouzitelnych nafizeni*” Tato metoda mé
ale sva duskali; smérnice nejsou adresovany jednotliveim (soukromym
osobam), ale clenskym statim EU, které maji povinnost je do svych
vnitrostatnich pravnich fadt promitnout. Pfimé odkazani soukromych
0sob na smeérnici je proto uz jen z tohoto pohledu diskutabilni. Navic slozité
pravni konstrukce, se kterymi se v pravu EU dnes setkdvame, predstavuji
pro soukromé osoby piekdzku pro pochopeni jejich prav a povinnosti. Mélo
by byt tudiz na clenském statu EU, aby jim to, co je potfeba dodrzovat,
srozumitelné prostfednictvim vnitrostatniho prava predesttel, byt je zaroven
nutné pripustit, Ze se to ne vzdy dari.

I z divodu téchto uskali je uvedena transpozice smérnice prostfednictvim
odkazu na smérnici v Ceské republice velmi omezena, a zaméfujeme
se vesmeés jen na velmi technické aspekty, které by stejné musely byt doslovné
pieneseny do ¢eského vnitrostatniho prava.*"

Z4dné revoluéni legislativni trendy se tudiZ ani po vstupu Ceské republiky
do Evropské unie neuchytily, a byt k diskusim na nejrtiznéjsich odbornych
forech dochdzelo, posuny v pristupech byly pozvolné a vyznacovaly se spiSe
rozsitujicimi se (a nazorové nejednotnymi) pozadavky na legislativni zpracovani
a dalsimi aspekty, které je potfeba sledovat (vykaznictvi, ¢asové naroky
na provedeni implementace). Rozhodné tudiZz neSlo o zjednoduSeni jiz
v té dobé nelehkych tkolt.

V. Néahled do budoucna

Nezda se pritom, Ze by se situace méla v dalSich letech zlepSit. Pfisun
pravnich predpistt Evropské unie vcetné pravné-politicky dtlezitych soft law
akti EU, aktli OECD nebo aktti jinych mezinarodnich uskupeni pribézné
nartistd. Jenom predpisit Evropské unie, se kterymi je potfeba se poctive
vypofadat, je t.¢. asi 35 tisic. O néco vzyééi pocet, témér 39 tisic, cita
i judikatura Soudniho dvora Evropské unie.” Soucasny stav véci tudiz dava
tusit, ze i nadale bude potfeba se vypofadavat s velkym mnozstvim
nadnarodnich pfedpist, které budou muset byt fadné (tj. spravné a vcas)
provedeny do ceského pravniho fadu.

20) K transpozici odkazem viz KRAL, R.: Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostitnich
ucinki, C. H. Beck, 2014, s. 82 a nasl.

21 Srov. ¢l. 20a Metodickych pokynd.

22) Udaje z databéze ISAP — Informaéni systém pro aproximaci prava, a z <https://curia.europa.
eu/jems/jcms/P_80908/cs/< - navstiveno 30. 3. 2020.
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Potfebu nejenom jasné a presné provadét pravo EU, ale rovnéz toto provedeni
nalezité vykazat vhci Evropské komisi, pak potvrzuje nedavny rozsudek
Soudniho dvora C-543/17 ve véci Evropskd komise v. Belgické krdlovstvi, z jehoz
bodu 59 ve spojeni s bodem 51 vyplyva, Ze clenské staty maji povinnost loajalni
spolupréace (¢l. 4 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii) a za tim tcelem maji
napomahat Evropské komisi mimo jiné tim, Ze ji poskytnou dostatecné jasné
a presné informace o ustanovenich vnitrostatnich pravnich predpist, kterymi
jsou transponovdna jednotliva ustanoveni dané smeérnice. A¢ se uvedeny
rozsudek tyka smérnice, je otazkou, nakolik budou obdobné zavéry
evropskymi institucemi uplatiiovany i v pifipadech jinych pfedpist Evropské
unie, zejména v pfipadé nafizeni EU. Jsou to totiz hlavné nafizeni a jejich
provadéni, ktera v soucasné dobé tradpi nejednoho tviirce ceskych
implementacnich pfedpist.

Pocet nafizeni EU dnes vyrazné nartsta a jejich povaha je takova, Ze mnohdy
— pres svou primou pouzitelnost — vyzaduji pomérné znacné provedeni
do ceského pravniho fadu, a to nejcastéji v kompetencni a procesné sankcni
roviné.* RovnéZ nejriiznéjsi provazby a odkazy smérnic na nafizeni, novely
smeérnic nafizenimi ¢i (do)provadéni smérnic ¢i nafizeni akty Evropské komise
v prenesené pravomoci nebo akty provadécimi*? situaci velmi komplikuj.
Zietelné se obtiznost legislativniho uchopeni dvou sméri - pfimo
pouzitelného evropského smeéru ve formé nafizeni EU a sméru vnitrostatniho
ve formé zdkona — projevuje v terminologické roving kdy je navaznost
pojmoslovi mezi uvedenymi dvéma pravnimi fady neékdy nejasna nebo
nepfesnd, obdobné, jak je to popsano vyse u terminologické neprovazanosti
s ustanovenimi zaklddacich smluv, se kterou bylo mozno se setkat jiz
v predvstupnim obdobi.

Evropska nafizeni jsou tak do jisté miry novou vyzvou, ktera ale téZko bude
znamenat ulehceni pfi tvorbé implementacnich predpisti, ac se asi toto ptivodné
zamyslelo. Obrovské naroky na pochopeni obsahu sloZitych a neustéle se rychle
ménicich pfimo pouzitelnych pravidel spojené s potfebou promyslet ndvaznost
na Cesky pravni fad urcité nezpusobi zjednoduseni legislativnich praci. Je tudiz
nutné se smifit s tim, Ze tvorba prava implementujictho pravo EU ziistane
zajimavou, ale zaroven i slozitou a mnohdy i nevdécnou ¢innosti, se kterou
se statni sprava i nadale bude muset potykat.

VI. Zavér

Pozadavky na legislativni zpracovani pravnich piedpisti implementujicich
pravo Evropské unie doznaly v prabéhu let zmén, které se vSak objevovaly

23 WHELANOVA, M.: Implementace pfimo pouzitelnych nafizeni Evropské unie do ceského
pravniho fadu, Sprdvni pravo - Legislativni pfiloha, ¢. 111/2019, s. LXII.

) Tzv. delegované a implementacni akty Evropské komise, srov. ¢l. 290 a 291 Smlouvy
o fungovani Evropské unie.
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postupné a vesmes navazovaly na konkrétni problémy, které se v daném obdobi
resily. I pres znacné tsili ale neni mozné tvrdit, Ze by se problémy jednoznac¢né
vytesily a naddle by se dafilo vypracovavat navrhy piehledné provadéjici
evropské pozadavky. Snaha o skloubeni dvou pravnich fadu je totiz velmi
obtiznym cilem a to tim spiSe, Ze oba pravni fady, cesky i evropsky,
prochéazeji vyvojem. Obzvlasté pravo EU se vyznacuje znatnou dynamikou,
ktera se projevuje ve velkém mnozstvi rychle se ménicich pravnich predpisii.

Néroky spojené s provédém’m prava EU do ceského prévm’ho radu tak byly
vzdy znacné a s jistou mirou hofkosti je potfeba pfipustit, Ze jsou stale vétsi.
Zatimco v pocatcich pred vstupem Ceské republiky do Evropské unie prace
legislativce obcas pfipominala prdci prekladatele nebo srovndvaciho analytika,
dnes, vzhledem k technicistnimu zaméteni pfedpisti EU, stéle vice pfedpoklada
znalosti danovych odbornikd, financnich analytikd, chemikii ¢ inZenyru.
Doufejme jen, ze kviili pfekombinovanym, sloZzitym a ne vzdy jasnym
pozadavkiim prava EU a zaroven obcas matoucimu ceskému pravu nebude
legislativec v budoucnu pottebovat rovnéz aprobaci pravnik-véstec.

Shrnuti:

Pozadavky na tvorbu prava implementujiciho pravo EU se v priibéhu let
vyvijely. K vyvoji pozadavkti dochdzelo postupné a obvykle byly dtsledkem
aktudlnich problémii v tom kterém casovém obdobi. Ackoliv bylo dosazeno
znacného pokroku, nékteré problémy zatim ziistavaji nevyresené, a tak tvorba
prava, které by jasné 1mplementovalo pravo EU, je stdle slozitd. Pozadavky
tykajici se 1mplemer1tace prava EU do pravruho fadu Ceské repubhky
se nezmens$ujl. Harmonizovat dva odlisné pravni rady je velkou vyzvou,
zvlasté kdyz se oba stale vyviji. Obzvlasté pravo EU zahrnuje mnoZstvi rychle
se ménicich aktt a tento trend se pravdépodobné v budoucich letech nezmeéni.

Creation of legislation implementing EU law - summary:

Requirements for the creation of legislation implementing EU law have
changed through the years. Changes of requirements came about gradually
and usually followed from respective problems which appeared in a given
time period. Though significant effort has been made, some problems have
remained unsolved. Therefore, creation of legislation which would clearly
implement EU law is still complicated. Requirements concerning
implementation of EU law into the Czech legal order are not diminishing.
Attempts to harmonize two different legal orders is a difficult aim to reach,
especially if both undergo development. Particularly EU law contains many
rapidly changing legal acts. This course will probably not change in the future.
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