Markéta Whelanova

Vybrané problémy spojené
s implementaci prava Evropské unie

1. Uvod

O nadbytecnosti ¢i dokonce i o zaplevelovani ¢eského pravniho raddu nejriznéjsimi zéka-
zy ¢i prikazy se diskutuje jiZ dlouho. Mnohdy je tento nesvar spojovén i s nevhodné prove-
denou implementaci zejména smérnic EU do ¢eského pravniho radu, ¢i obecné se zavadénim
pravidel, ktera maji i evropsky rozmér.”

Byt mnohé kritiky tykajici se podoby soucasné legislativy jsou opravnéné a jiné méné,
neni ticelem tohoto prispévku dale konkrétni vytky rozebirat ¢i s nimi polemizovat. Cilem
tohoto prispévku je poukézat na podminky, ve kterych implementacni legislativa vznika,
tedy zaméfit se na to, s ¢im se museji legislativni titvary ministerstev vyporadat, aby naplni-
ly legislativni zavazky Ceské republiky vii¢i EU. Autorka predpoklada, Ze z dle uvedeného
alespont castecné vyplyne, pro¢ maji soucasné implementa¢ni navrhy pravnich predpisi
takovou (neutésenou) podobu.

2. Spravny vyklad prament prava EU
2.1 Sprdavny vyklad z hlediska systematiky dané oblasti prdava EU

Prvni zaleZitosti, se kterou je nutno se pfi implementaci urcitého predpisu Evropské unie
do ¢eského pravniho fadu vyporadat, je spravné pochopeni daného predpisu EU z hlediska
ostatnich prament prava EU. Tato schopnost spravné ,vsadit” smérnici do systému prava
EU neni zcela samozrejmd, pokud si uvédomime, ze v pravu EU se dnes vyskytuje priblizné
30 tisic predpist nejriiznéjsiho charakteru, které nejsou vzdy zcela jasné mezi sebou pro-
vazané. Pravo EU se totiz tvoii ,saliamovou metodou”, tedy na zakladé dil¢ich na sebe — tu
vice, tu méné logicky — navazujicich tprav, k jejichz vytvofeni poslouzila konkrétni potieba.
Prikladmo je mozno poukézat na nékolik z materidlntho i formalniho hlediska rtznych
predpist EU upravujicich pracovni dobu. Zatimco na jedné strané byla na trovni EU vypra-

Y Viz diskuse pfi pfijimani provadécich ustanoveni k evropskému zatykacimu rozkazu, jez se
stala soucasti trestniho fadu prosttednictvim jeho novely €. 539/2004 Sb., diskuse k zakonu
¢. 198/2009 Sb., o rovném zachazeni a o pravnich prostfedcich ochrany pfed diskriminaci
a o zmén¢ nékterych zakonl (antidiskriminacni zékon), k zakonu ¢. 350/2011 Sb., o chemic-
kych latkach a chemickych smésich (jenz implementuje mj. natizeni Evropského parlamentu
a Rady (ES) ¢. 1907/2006 o registraci, hodnoceni, povolovani a omezovani chemickych latek
— tzv. ,,REACH®), ¢i k zakonu ¢. 100/2001 Sb. o posuzovani vlivli na zivotni prostfedi nebo
zékonu €. 418/2011 Sb. o trestni odpoveédnosti pravnickych osob a fizeni proti nim.
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covana obecna smérnice o zdkladnich standardech pracovni doby,” jeZ byla déle podstatné
vyloZena judikaturou Soudniho dvora EU tykajici se pracovni pohotovosti, existuji v oblasti
pracovni doby v dopravé dalsi specidlni smérnice, které na obecnou tpravu navazuji bud
¢astecné,” nebo — v oblasti dopravy letecké — prakticky viibec.” To bezpochyby ztéZuje ori-
entaci v problematice a pfi implementaci, kterd by méla zapadat do systematiky ceského
pravniho radu, vyvolava potiZe, nebot neni jasny vztah mezi obecnou a zvlastni tipravou.

Z uvedeného je navic ziejmé, Ze do systému psanych pravnich predpisti EU zasahuje
vykladova judikatura Soudniho dvora EU, ktera podstatnou mérou dotvari uvedené pravo
psané. Judikatura Soudniho dvora EU se rovnéZ pocetné neustdle rozifuje. Napriklad v loni-
ském roce dosahl pocet rozsudki ¢i usneseni vydanych Soudnim dvorem, Tribunalem nebo
Soudem pro vefejnou sluzbu témeéf hranice 1500 dokumentt.

Neni to ale pouze pocet, ktery pochopeni konkrétniho predpisu EU komplikuje. K této
skutecnosti se pridava i ta skutecnost, ze pravo EU mnohdy pouziva legislativni techniku,
ktera spravnému zasazeni predpisu EU do systému prava EU pfinejmensim nenapomaha.
Pro priklad je moZno uvést, Ze v predpisech EU se ¢asto objevuji nepfesné ¢i stupriovité
odkazy na jiné predpisy EU c¢i novelizace predpisii jednoho typu predpisy typu jiného
(nejcastéji smérnic nafizenimi a naopak), coZ nékdy nésledné vyvoldva otazniky ohledné
vzajemného vztahu danych predpisti a jejich pouZitelnosti v konkrétnim pripadé.”

2.2 Spravnyj vyklad jednotlivijch ustanoveni predpisu EU

Podafti-li se legislativci probrat se vedle daného predpisu Evropské unie i mnozstvim
souvisejicich pramenti prava EU a pochopit vzajemné vazby mezi nimi, ma pted sebou dalsi
ukol — spravné si vyloZit jednotliva ustanoveni daného predpisu Evropské unie. Ani tento
ukol nebyvd jednoduchy.

Nejvétsi problém puisobi piipady, kdy predpis EU obsahuje nejasné terminy ¢i obecnéji —
pokud jsou ustanoveni predpisu vagni. To se bohuZel stavd; béhem vyjednavéni o navrhu
predpisu Evropské unie je totiZ nutno dojit ke kompromisu, ktery bude prijatelny pro vsech-
ny clenské staty EU, resp. ktery alesponi vétsiné nebude vadit. Pak dochézi k tomu, Ze jasna
pravni vyjadfeni jsou nahrazovana ponékud méné , drazdivymi” formulacemi ovlivnénymi
politickym kompromisem, coz vSak ve svém diisledku akorat zptisobi to, Ze se dany problém
prenese na vnitrostatni rovinu, kdy o vykladu daného sporného ustanoveni predpisu EU
musi rozhodnout nejprve legislativec pfi tvorbé vnitrostatniho implementa¢niho predpisu.
Teprve poté, v zavislosti na tom, nakolik se dané sporné ustanoveni predpisu EU, pfipadné
promitnuté do vnitrostatniho pravniho fadu, negativné odrazi v aplika¢ni praxi, mize byt

»  Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/88/ES o nékterych aspektech upravy pracovni
doby.

¥ Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2002/15/ES o pravé pracovni doby osob vykonava-
jicich mobilni ¢innosti v silni¢ni doprave.

% Hlava Q ptilohy III nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1899/2006 ze dne 12. pro-
since 2006, kterym se méni nafizeni Rady (EHS) ¢. 3922/91 o harmonizaci technickych poza-
davkl a spravnich postupli v oblasti civilniho letectvi.

9 Blize viz WHELANOVA, M. Problémy Ceské legislativy souvisejici s implementaci prava ES/
EU. Pravni rozhledy ¢. 24/2008, s. 883-887.
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véc opét prenesena na unijni trovern, napf. prostfednictvim predbézné otdzky vnitrostatniho
soudu podané Soudnimu dvoru o vyklad daného ustanoveni.

Velmi casto jsou vagni formulace spojeny s formulacemi proklamativniho charakteru,
kdy neni jasné dana povinnost odpovédného subjektu. Tak naptiklad v jinak velmi podrob-
né smérnici 2001/83/ES o kodexu Spolecenstvi tykajicim se humannich lécivych ptipravka
se v ¢l. 106a odst. 3 formuluje spoluprace mezi narodnimi orgény pro kontrolu lé¢iv a agen-
turou (tj. Evropskou agenturou pro hodnoceni lécivych pripravkii) nasledovné:

, Pokud jde o 1icinné ldtky obsaZené v lécivjch pripravcich registrovanyjch ve vice clenskyjch stdtech,
odpovidd agentura za koordinaci ozndment tijkajicich se bezpecnosti mezi prislusnymi vnitrostdtnimi
orgdny a rovnéZ urcuje harmonogram pro zverejnéni prislusnyjch informaci. Za koordinace agentury
Clenské stdty vynaloZi veskeré primérené iisili, aby se dohodly na spolecném ozndment o bezpecnosti

vy

dotycného lécivého pripravku a na harmonogramu jejich sivent.”.

Na druhou stranu v nékterych piipadech je obecna evropska formulace zcela védomé
a cilené vloZena do textu smérnice EU proto, aby ¢lenské staty mély dostatecny prostor pro
podrobnéjsi vnitrostatni tpravu v zdvislosti na zvlastnostech jejich domaciho pravniho
prostredi. Takova formulace vSak rovnéz musi mit urcita limitujici kritéria a neméla by se
objevovat v kompeten¢nich ¢i procesnich ustanovenich, ktera naopak ze své povahy vyzadu-
jl presnost. Jak nicméné ukazuje praxe, ceské legislativé mnohdy déla problém i ta evropskd
uprava, kterd velmi jasné davd clenskym statim mantinely, a¢ zaroven nechavd dostatec-
ny prostor pro ponechani jejich vnitrostatnich specifik. I v téchto pfipadech pak dochazi
k nezaddoucimu opisovani a priliSnému drZeni se zdkladni kostry smérnice, prestoze tato
sama umoznuje i odchylky, jez by se daly v ¢eskych podminkach vyuzit, ¢i dochazi k urcité
bezradnosti ohledné toho, jak upravit pravni vztahy, které smérnice sama neupravuje.” Zda
se, Ze nevyuziti moznych odchylek posvécenych pravem EU ¢i tdpani ohledné dpravy jdouci
dovolené nad ramec prava EU je dano zejména vSeobecnym spéchem a chaosem, ve kterém
legislativa vznikd. NavrZeni nové ipravy navazujici na vnitrostatni systém bez konkrétni
evropské predlohy totiz obvykle predpoklada, Ze tato iprava bude do detailu promyslena
berouc v potaz vnitrostatni pravni instituty, coZ vyZaduje ¢as, ktery obvykle pfi tvorbé prava
neni k dispozici, a stabilni prosttedi, kterého se rovnéz nedostava.

3. Vlastni provedeni pfedpisu EU do ceského pravniho fadu

Prestoze konkrétni provedeni predpisu EU, nejcastéji smérnice, zavisi na formulacich
a pozadavcich toho kterého predpisu EU, byva pii tvorbé vnitrostatniho predpisu dalezité
hlavné vécné zaddni, které legislativni titvar ma. Toto zadani je malokdy sméfovano pouze
na implementaci prava EU; obvykle sméfuje k naplnéni politického tkolu, ktery neméd
a priori za cil naplnit evropské poZadavky, byt se jej tyto casto dotykaji (viz napt. zavedeni
gkolného na vysokych Skolach ¢i zdravotnicka reforma). Politickd zadani se ale ne vzdy

9 Viz naptiklad nékolikeré varianty navrhu zakona o mediaci (schvalen pod ¢. 202/2012 Sb.),
jimiz byla mj. i zapracovavana relativné kratka smérnice o mediaci v pfeshranic¢nich sporech
(smérnice 2008/52/ES o nékterych aspektech mediace v obfanskych a obchodnich vécech).
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prekryvaji s legislativnimi moZnostmi, které mohou byt vyuzity. Tim dochazi k tomu, Ze
se v pribéhu tvorby ceského predpisu jeho podoba mnohokrdt méni proto, aby alespon
prijatelné vyhovéla pozadavkiim pravnim. Vzhledem k neustalym zméndm se tim ale
obvykle komplikuje i implementace préva EU, je-li jimi ¢esky navrh dotcen. Dochézi-li totiz
v pribéhu tvorby ceského predpisu ke zméné toho, k ¢emu ma nové tvorena vnitrostatni
Uprava sméfovat, je obtiZné napsat jakykoli predpis, tim spiSe, kdyZ md evropsky kontext,
ktery sice mnohdy umozZiiuje rlizné varianty feseni, tyto ale museji konzistentné smérovat
ke stanovenému cili.

3.1 Mira konkretizace

Vedle problémii, které souviseji s nejasnym ¢i nepresnym politickym zadanim, je v legis-
lativni roviné dale moZno vypozorovat obtiZe spojené s tim, Ze predpisy Evropské unie,
resp. jejich ustanoveni, jsou koncipovany z pohledu , celoevropského” a Ze znéji na vysledek.
Zejména u smérnic se pak pocitd s tim, Ze clensky stat provede v souladu se svymi vnitros-
tatnimi postupy cil dany smérnici, resp. jejimi ustanovenimi. V predpisech Evropské unie
se proto hojné setkdvame s vyrazy typu ,clensky stat zajisti, Ze..”. Tato premisa stéle plati
i pfesto, ze dnes dochazi k velké podrobnosti a konkretizaci smérnic; smérnice navic stéle
Castéji obsahuiji i procesni tipravuy, ¢imz se zuZuje volba forem a prostiedkd, které minister-
stva k naplnéni smérnice maji.”

Zvysuijici se detailnost predpisti Evropské unie logicky zptsobuje tendence k opisovani
smérnic, coz byva kritizovano.? Je ale nutno uvést, Ze nékdy je evropsky text dostatecné
vytfiben, a proto mize byt jeho presné prevzeti ku prospéchu véci. Navic mantinely, které
legislativec ma, jsou dany i evropskym pravem. Jak totiZ konstatoval Soudni dvir,” neni sice
pro prevedeni smérnice do narodniho préva nezbytné, aby byla jeji ustanoveni inkorporo-
vana doslovné a formalné; pro tcely implementace mtize postacovat i obecny legislativni
kontext. To ale plati pouze za predpokladu, Ze tento obecny kontext skute¢né garantuje
uplnou aplikaci dostate¢né jasnym a presnym zptlisobem tak, Ze v pripadech, kdy smérnice
priznédva jednotlivedm préva, jsou dotéeni jednotlivci schopni zjistit celkovy rozsah svych
prav a v pripadech, kdy je to nutné, i se téchto prdv dovolévat pred narodnimi soudy."”

VyuZiti obecného legislativniho kontextu pro tcely implementace tak prévem EU neni
zapovézeno, md ale natolik piisnd kritéria, Ze je ve svém diisledku malokdy vyuZitelné.
Obecny legislativni kontext totiZ neni ze své povahy natolik konkrétni, aby dokazal presné
garantovat rozsah prav pfiznanych soukromym osobam. Dtisledné drZeni se textu smérnice,
ktera je tu vice, tu méné shodnym slovnim vyjadfenim do ¢eského prava , pfevypravéna”,
tak je pro implementacni prace vzdy vychodiskem.

? Viz napt. smérnice Rady 2010/24/EU ze dne 16. bfezna 2010 o vzijemné pomoci pii vymaha-
ni pohledavek vyplyvajicich z dani, poplatkd, cel a jinych opatfeni, ktera byla implementovana
do zékona ¢. 471/2011 Sb., o mezinarodni pomoci pti vymahani nékterych finan¢nich pohledavek.

% K metod¢ provadéni transpozice smernic viz zejm. ¢l. 20 Metodickych pokynt pro zajistovani
praci pii plnéni legislativnich zavazk® vyplyvajicich z Glenstvi Ceské republiky v Evropské
unii, schvalenych usn. vl. ¢. 1304/2005, ve znéni usn. vl. ¢. 1344/2009.

% Viz napt. rozsudek C-361/88 Komise proti Nemecku.

v K tomu blize WHELANOVA, M. Implementace prava Evropské unie do Geského pravniho
tadu. Pravnik ¢. 3/2009, s. 280 a nasl.
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Na druhou stranu by ale opsani textu smérnice nemélo byt pouzivano tam, kde vyvo-
lava dalsi otdzky. Tak napfiklad, pokud ustanoveni predpisu Evropské unie je sice velmi
konkrétni, ale zaroven vyzaduje dosazeni urcitého vysledku, pficemz metoda jeho dosazeni
neni dana, mélo by byt nejprve jasné, jakym zptisobem bude tohoto vysledku dosaZeno. Tak
kupt. pokud ustanoveni smérnice zni":

,Clenské stdty:

a) prijimaji veskerd vhodnd opatfent, aby motivovaly pacienty, lékate, Iékdrniky a ostatni zdra-
votnické pracovniky ke hldseni podezieni na nezddouct vicinky prislusnym vnitrostitnim orgdniim;
do téchto tikolii mohou byjt podle potieby zapojeny organizace spotfebitelii, pacientii a zdravotnickyjch
pracovnikii;”

mélo by byt nejprve zfejmé, jakd motiva¢ni opatfeni se pouZiji, tj. potfebné je nejprve uci-
nit vécné rozhodnuti. Opsani uvedeného ustanoveni do vnitrostatniho prava pouze prenasi
dany problém déle na osoby, které budou vnitrostatni pravo aplikovat.

3.2 Legislativni technika EU

Nejasné ¢i nepiehledné formulace v navrzich ceskych pravnich predpisti implementu-
jicich pravo EU dale maji nékdy zaklad v tom, Ze legislativni technika EU je legislativni
technice pouZivané v Ceské republice v mnohém vzdalend. V pravu EU totiZ neni zakotvena
hierarchizace sekundarnich prévnich predpisti a rizna charakteristika predpisti ani nebyva
z hlediska legislativni ¢istoty prilis dilezita. Proto se béZné stavd, Ze nafizeni jsou novelizo-
véana smérnicemi ¢i rozhodnutimi a naopak, nebo Ze jsou riizné typy predpistt EU navzajem
provazany prostfednictvim nejriznéjsich odkaz, coz ale ¢ini velky problém pti implemen-
taci, zejména uvédomime-li si, Ze se smérnicemi jsou spojeny zcela jiné pravni ticinky, a tim
i legislativni technika provedeni, nez s nafizenimi. Zaroveti mnohdy neplati, Zze provadéci
akt EU k zdkladnimu aktu EU bude postaven stejné, jako jsou vyhlasky k zakontim, tedy
Ze provadéci akt EU bude v jasnych mezich pouze zdkladni akt EU provadét, nikoliv jej
doplitovat ¢i dokonce ménit. Pak je nutno s pfedstihem zvazovat, jakym zptisobem bude
urcity institut vyplyvajici z provadéciho predpisu EU pojat, aby byla zajisténa tstavnost
i elementdrni prehlednost a jasnost v ¢eském pravu, a zdroven nedoslo k , prekrouceni” ¢i
pouze polovicatému provedeni evropského pozadavku.”

Vedle toho, Ze pravo EU nijak nehierarchizuje sekundarni prameny prava EU, je nutno
vidét rozdil i v tom, Ze nelpi na rozliSovani soukromopravnich a vefejnopravnich tprav.
Smérnice obsahujici oba prvky jsou dnes bézné napriiklad v oblasti ochrany spottebitele.
V evropské roviné — vzhledem ke snaze zaméfit se na vysledek, ktery by mél byt v rdmci
EU srovnatelny — je takové pojeti pomérné logické, ¢ini ale znacné problémy pri implemen-
taci. Vzhledem k preciznimu rozdélovani tpravy v Ceské republice na soukromopravni
a vefejnopravni je tak v nasem vnitrostdtnim pravu nutno pri implementaci ,hybridnich”
evropskych predpist pocitat s tim, Ze bude nutno novelizovat rtizné predpisy z rtznych

M Viz ¢lanek 102 vyse zminované smérnice 2001/83/ES.

2 Viz WHELANOVA, M. Legislativni technika EU a iiskali s ni spojend pFi vnitrostdtni imple-
mentaci unijniho prdva — rukopis ¢lanku v monografii ZEMANEK, J., SMEJKAL, V. (eds.),
Tvorba a implementace prava EU z pohledu vnitrostatniho.
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oblasti a provazat je mezi sebou, coZ neni lehky tikol, a navic vysledek pro cilovou skupinu
(spotrebitele) ani nebyva dostatecné prehledny.

K tomu navic v posledni dobé piibyva praxe, kdy predpisy EU, které maji ze své pova-
hy zdvaznou povahu, obsahuji nebo odkazuji na ustanoveni, jeZ maji pouze doporucujici
charakter. Nékdy se dokonce jedna o celé predpisy soft-law charakteru, které se stavaj
zavaznymi na zakladé judikatury Soudniho dvora ¢i praxe podléhajici tlaku renomovanych
organizaci. Tak napfiklad Doporuceni Evropské rady pro systémova rizika ze dne 22. pro-
since 2011, o makroobezfetnostnim mandatu vnitrostatnich organd,” uvadi, Ze ,toto dopo-
rucenti je tfeba upravit vnitrostatnim pravnim predpisem” [viz oddil 2 bod 2. 1) a)] a déle Ze
adresati maji informovat Evropskou radu pro systémovd rizika, resp. Radu EU, o opatienich,
ktera pfijali v reakci na toto doporuceni, nebo alespoii v pripadé necinnosti uvést naleZité
zdtivodnéni [viz oddil 2 bod 2. 2)]. Timto doporucenim se tedy vlastné pro clenské staty
stanovi povinnost néco konat nebo vysvétlit, pro¢ nebylo kondno, coZ prekracuje rdmec
pouhého doporudent.

Judikaturou Soudniho dvora EU pak napf. bylo ,zezavaznéno” doporuceni Komise
98/257/EC z 30. biezna 1998 tykajici se principti pouzitelnych na organy urcené k mimo-
soudnimu feSeni spottebitelskych sporti.”® Soudni dvir ve véci C-317/08 Rosalba Alassini proti
Telecom Italia SpA, v niz vykladal smérnici Evropského parlamentu a Rady 2002/22/ES ze dne
7. bfezna 2002 o univerzalni sluzbé a pravech uZivatelt tykajicich se siti a sluZeb elektronic-
kych komunikaci uvedl, Ze ,clenské staty musi pfi ipravé mimosoudnich postupti naleZité
zohlednit doporuceni Komise 98/257.

Ustanoveni doporucujiciho charakteru ale obsahuji i nékteré ze své povahy klasické
zavazné predpisy EU, napriklad smérnice v oblasti Zivotniho prostfedi’® A pravé zejména
v ptipadé, kdy neni k dispozici Zddnd judikatura Soudniho dvora k dané zaleZitosti a kdy
dané doporucujici ustanoveni tvori soucdst pro clenské staty zdvazné smérnice, byva situ-
ace nejkomplikovanéjsi: na jedné strané povaha zavazného aktu EU vyzaduje jeho plné
provedeni, na druhou stranu ale zaroven neni stanovena jasna povinnost pro clensky stét
ani soukromy subjekt, pouze se apeluje na to, aby bylo vyvinuto dsili k dosaZeni néjakého
budouciho cile.

3.3 Provddéci opatieni
Dalsim oriskem, se kterym se pfi tvorbé ndvrhii ¢eskych pravnich predpisti implemen-

tujicich pravo EU legislativec casto setkavd, predstavuji tzv. provadéci opatfeni. Provadéci
opatfeni jsou pravni akty prijimané v ramci kompetenci Evropské komise, které jsou odvo-

' Recommendation of European Systemic Risk Board on the macro-prudential mandate of natio-
nal authorities, ESRB/2011/3. Publikovano v fadé C 41 Ufedniho v&stniku EU dne 14. 2. 2012
(2012/C 41/01).

98/257/EC: Commission Recommendation of 30 March 1998 on the principles applicable

to the bodies responsible for out-of-court settlement of consumer disputes.

' Napft. ve smérnici 2009/30/ES novelizujici smérnici 98/70/ES o emisich sklenikovych plynt je
upraven novy ¢l. 7a, ktery ,,pozadavek* na snizeni emisi sklenikovych plynti déli mj. i na orien-
tacni a indikativni cile, jichz ,,ma byt“ v ur¢itém ¢asovém ramci dosazeno mj. i dle Kjoétského
protokolu. Formulace plsobi spiSe jako politicky nez pravni zadvazek pro ¢lenské staty.
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zené od akttli zdkladnich, typicky smérnic nebo nafizeni prijatych legislativnim postupem
(Radou a Evropskym parlamentem). Provadéci opatfeni tedy maji za tikol provést, konkreti-
zovat ¢i v technikaliich aktualizovat akty prijaté legislativnim postupem. Provadéci opatteni
nejsou fenoménem novym, posledni zmény primarniho prava ale tuto problematiku déle
posunuly. Lisabonskd smlouva zna dva typy téchto provaddécich opatfeni, a to jednak akty
v prenesené pravomoci (delegované akty — delegated acts; ¢l. 290 SFEU)", a dale pak akty
provadéci (implementing acts; ¢l. 291 SFEU). Ve kterych pripadech budou prijimany akty
provadéci a kdy delegované, ale neni tiplné ziejmé, a zd4 se, Ze vyuzivani té ¢i oné procedury
bude spise zéleZitosti politického kompromisu nez jasného pravniho zatazeni jednotlivych
typa aktt” V soucasné dobé je k dispozici priblizné 20 delegovanych aktd, mezi nimiZz
jsou zastoupena napf. nafizeni, kterd se tykaji energetického oznacovani klimatizaci ¢i
bubnovych susicek, nafizeni o preventivnich zdravotnich opattenich pro tlumeni infekce
u pst, nafizeni o technickych pozadavcich na ockovani proti vztekling, nafizeni o seznamu
rybolovnych zdroji, ¢i nafizeni obsahuijici urcité podrobnosti k evropské obcanské iniciativé
nebo rozhodnuti tykajici se tivérovych zaruk na projekty mimo Unii.”® Z téchto riznorodych
predpisti neni mozno vypozorovat, jaky je charakteristicky rozdil mezi nimi a akty provadeé-
cimi, které tvori vétsinu provadéci legislativy.

Uvedené vagni vymezeni velmi komplikuje i vnitrostdtni implementaci a podporuje jiZ
dnes pomérné neutéSeny stav. Provadéci opatteni (starsiho data i ty dnesni) totiZ casto dopl-
uji akty zakladni takovym zptlisobem, Ze je vlastné novelizuji. To se stava i presto, Ze ¢l. 290
SFEU uvadi, Ze akty v pfenesené piisobnosti mohou dopliiovat nebo ménit zakladni akty
pouze v nepodstatnych zéleZitostech a starsi judikatura Soudniho dvora uvadji, Ze provadéci
akty by mély byt pouze doplitkového charakteru a nemély by regulovat podstatné prvky.”
Navic maji provadéci opatfeni béZné velmi kratkou lhitu na implementaci. Pfedpokladd se
totiz, Ze ¢lenské staty budou mit zakotveny mechanismy na rychlé zavedeni téchto predpist
do praxe, protoZe tyto predpisy pouze navazuji na zakladni, jiz dlouhodobé diskutovany
evropsky akt.

Za uvedenych podminek je v ¢eském prostredi prakticky nemozné pfi tvorbé vnitrostat-
niho pravniho pfedpisu implementujiciho zakladni evropsky akt naformulovat prislusna
ustanoveni tak, aby v budoucnu umoznila jednoduché provedeni provadéciho opatfeni.
V ptipadech, kdy se alespoti ramcové pocita s tim, Ze provadéci opatfeni bude upravovat
skutecné pouze podrobnosti v ramci zdkladniho aktu, situaci komplikuje to, Ze se obvykle
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Tyto akty v pienesené piisobnosti mohou dopliiovat nebo ménit zakladni akty v nepodstatnych
prvcich.

Viz studijni material EIPA — European Institute of Public Administration s ndzvem Delegated
& Implementing Acts — The New Comitology uvadi, ze delegace ma byt vyuzivana v citlivych
zélezitostech, ve kterych zakonodarce udéluje Komisi zvlastni pravomoc zménit zakladni pravni
akt z divodu rychlosti a efektivity. U provadécich akti se pak uvadi, ze v jejich ptipad¢ je Komisi
(resp. Rad¢ ve zvlastnich ptipadech) udélena pravomoc provést zakladni akt. http:/www.eipa.eu/
files/repository/product/20110326141559 FINAL Comitology BrochureEN web.pdf.

Natizeni ¢. 626/2011, natizeni ¢. 392/2012, natizeni ¢. 1152/2011, natizeni ¢. 1153/2011 a nafi-
zeni ¢. 32/2012, natizeni ¢. 268/2012, rozhodnuti 2012/207/EU.

Napt. rozsudek 25-70 Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel proti Kéoster
a Berodt & Co., rozsudek C-240/90 Spolkova republika Néemecko proti Komisi Evropskych
spolecenstvi, bod 36.
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nevi, jakou formu bude toto provadéci opatfeni mit. V pfipadé nafizeni totiz Zddny transpo-
zi¢ni predpis potfeba neni; naopak ma-li byt provadéci opatfeni smérnici, mélo by byt dle
vnitrostatnich pozadavk® naformulovano tstavné konformni zmociiovaci ustanoveni, aby
nésledné mohlo dojit k fddné vnitrostétni transpozici tohoto provadéciho opatfeni. Pfiklonit
se na jednu ¢i druhou stranu ale mnohdy predkladatel neni schopen, nebot nema dostate¢né
informace. Déle, jak bylo uvedeno vyse, se stavd, ze provadéci opatieni zakladni pravni akt
méni ¢i dopliiuje.”” Pak je casto nutno pro vyhovéni tomuto provaddécimu opatfeni ménit
zakon, coZ je zaleZitost Casové narocna, a tim se nestihaji kratké implementacni Ihtty s témi-
to predpisy spojené. Navic, vzhledem k tomu, Ze vztah mezi zdkladnim aktem EU a prové-
décim opatfenim neni analogicky vztahu mezi zdkonem a vyhlaskou ¢i nafizenim vlady,
je nutno i v pfipadé, kdy je podoba provadécich opatteni zndma, s predstihem promyslet,
kam bude které ustanoveni prava EU implementovano tak, aby se po schvéleni zdkona
napf. nezjistilo, Ze néktera ustanoveni provadéctho opatfeni se do rozsahu zmocnovaciho
ustanoveni k vyhlasce nevejdou. Zde je vhodné pfipomenout, Ze i pozdni provedeni pro-
vadéciho opatfeni miize mit za nasledek zahajeni fizeni o poruseni smlouvy, byt zrychlena
procedura podle ¢l. 260 odst. 3 SFEU, jeZ umozZiiuje uloZit sankci pro clensky stat jiz v rdmci
zjistovani, zda k poruseni prava doglo, se (nastésti pro Ceskou republiku) tyké pouze zaklad-
nich aktt, tedy aktt piijimanych legislativnich postupem, nikoliv provadécich opatieni.
Neéktera provadéci opatfeni navazuji na zdkladni akt EU (dopliiuji jej) i tak, Ze je na jejich
vydani vadzana pouzitelnost (nékterych casti) tohoto zdkladniho aktu EU* nikoliv vSak
termin pro provedeni transpozice. To puisobi obtiZe, nebot tim je sice nutné vypracovat
a schvdlit vnitrostatni implementac¢ni tipravu, ale je nemoZné jednoznac¢né stanovit i¢innost
vnitrostdtniho pfedpisu implementujictho zdkladni akt EU. Neni totiz zfejmé, presné kdy
bude evropské provadéci opatfeni vyddno, a opét ani jakd bude jeho podoba. V pfipadé,
Ze evropské provadéci opatieni bude mit formu nafizeni, je mozno alespon argumentovat
tim, Ze nafizeni jakoZto obecné zdvazny a piimo pouZitelny predpis EU vyvola své tcinky
bezprostfedné a je na dotéenych subjektech, aby vydani tohoto aktu sledovaly a seznami-
ly se s nim. Ma-li vSak mit provadéci opatfeni formu smérnice, je adresatem clensky stét,

2 Napf. dle ¢l. 2 (1) smérnice 2000/29/ES o ochrannych opatfenich proti zavlékani organismt
Skodlivych rostlinam nebo rostlinnym produktim do Spolecenstvi mtize byt definice rostliny
upfesnéna (rozsifena) provadécimi opatienimi; natizeni ¢. 2252/2004 o normdach pro bezpec-
nostni a biometrické prvky v cestovnich pasech a cestovnich dokladech vydavanych ¢lenskymi
staty poc€ita s tajnymi a nezvefejilovanymi provadécimi opatfenimi, ktera ale upravuji i povin-
nost ¢lenskych stat vytvotit jednotny certifika¢ni ufad a zfidit narodni kontrolni jednotku;
smérnice 2011/16/EU o spravni spolupraci v oblasti dani v ¢l. 8 stanovi kategorie piijmu
a majetku, které podléhaji automatické vymeéné informaci mezi Clenskymi staty, tyto kategorie
i podminky vymeény ale mohou byt ménény provadécimi opatfenimi na zaklad€ odst. 5 a 7
tohoto ¢lanku.

2 Napf. smérnice 2011/62/EU tykajici se padélku 1éCiv, jez novelizuje smérnici 2001/83/ES,
v ¢L. 2 uvadi, ze:

1. Clenské staty uvedou v ticinnost pravni a spravni predpisy nezbytné pro dosazeni souladu
s touto smérnici do 2. ledna 2013. Neprodlené o nich uvédomi Komisi.

2. Clenské staty pouziji tyto piedpisy ode dne 2. ledna 2013.

Clenské staty viak pouziji:

b) od uplynuti tii let po dni vyhlaseni aktii v pfenesené pravomoci uvedenych v ¢l. 1 bode 12 této
smérnice predpisy nezbytné pro dosazeni souladu s ¢l. 1 body 8, 9, 11 a 12 této smérnice.".
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ktery ma teprve nasledné povinnost smérnici transponovat do svého vnitrostatniho prava.
Pak je vazani povinnosti vyplyvajicich pro soukromé subjekty na pravni akt, ktery se ani
soukromych subjektii tykat nebude a ze kterého primo nevyplyvaji Zddné povinnosti témto
subjektim, prinejmensim sporné.

4. Moznosti feSeni

Z uvedeného je zf'ejmé, Ze problémy ma nejenom legislativa ceskd, ale i legislativa evrop-
ska. Zda se, Ze feSenim téchto problému neni ani tak neustala —a v mnoha pfipadech opréav-
néna - kritika soucasného stavu ¢i vytvateni novych, ¢i spise staronovych metodik a opatte-
ni k ndpravé tohoto stavu, ale spiSe zpomaleni tvorby evropskych i ¢eskych pravnich pred-
pist tak, aby byl dan elementarni casovy prostor na prodiskutovani a koncepéni promysleni
novych Uprav. Dale, zmén k lepsimu nikdy nebude dosaZeno, pokud legislativni proces — at
ten Cesky nebo ten evropsky — nebude pojat odborné. Politickd zadani zde sice byla vzdy
a vzdy budou, nicméné museji-li legislativci vyhovét témto zaddnim i pfes objektivni nemoz-
nost je splnit, stava se cil na zlepSeni kvality legislativy pouze prazdnym pojmem.

S tim souvisi i to, Ze obecné by mély byt zlepSeny podminky pro tvorbu prava; na legisla-
tivnich odborech chybéji zkuseni legislativci s dlouhodobou praxi, ktefi jsou schopni nejen
bezchybné naformulovat dané ustanoveni, ale ktef jsou i schopni, vzhledem ke svym zku-
Senostem a znalostem celého pravniho fddu c¢eského a idedIné i toho evropského a mezina-
rodniho, najit sty¢né plochy s jinymi pravnimi predpisy, provazat souvisejici tipravy a elimi-
novat vnitfni kolize pravniho fadu tak, aby tento byl jednotny. Dnes jsme svédky opa¢ného
trendu: pravni predpisy, vzhledem k jejich sloZitosti a specializaci na konkrétni problém pisi
vécné utvary, kterym legislativni Gtvary pouze ,pomahaji”. A to je ten lepsi pfipad; v hor-
§im pripadé si ministerstvo necha zadat vypracovani pravniho predpisu subjektem stojicim
mimo statni spravu, jehoZ odbornd a legislativni erudice je sporna. Odhlédneme-li od toho,
Ze tim se rezignuje na jednu ze zakladnich funkci statu, kterou transparentni legislativni
proces bezpochyby je, malokdy je tento subjekt schopen, bez dostatecné znalosti legislativni
techniky, navrhnout pfedpis, ktery by pozadavkiim na tvorbu pravniho ptedpisu vyhovo-
val. Tim se jiz od pocatku navrh dostava do problémd, které se zfidka podafi béhem dalsich
legislativnich praci zhojit. Zminéna praxe by tudiz méla byt opusténa.

Shrnuti:

Ceské pravo ani pravo EU se nevyznacuje vysokou kvalitou. Tento zavér ale neni prekva-
pujici, pokud si uvédomime, Ze pfiblizné 50% ceskych pravnich predpist pfimo implemen-
tuje pravo EU, v némz je obsaZeno asi 30 tisic pravnich dokumentti (zavazného i soft-law
charakteru).

Aby byla implementace provedena spravné, je nutno nejprve bezchybné vyloZit pravni
predpis EU. Pro to je podstatné jak spravné pochopit dany evropsky predpis z hlediska sou-
visejicich pramenti prava EU (napt. vzit v tivahu vykladovou judikaturu Soudniho dvora),
tak si spravné vylozit casto vagni terminy ¢i obecné povinnosti evropskych predpisti, které
vyZaduji konkretizaci v narodnim pravnim radu.

Rovnéz vlastni implementace pravniho predpisu EU navazujici na fazi vykladovou ma
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urcita dskali. Pfedné nebyva jednoduché najit rozumnou droveni detailu tak, aby predpis
EU (smérnice) byl pIné promitnut, ale zdroveii aby cesky pravni fad ztstal obecny a logicky.
Déle, jasnosti implementace je nékdy slozité dosahnout kviili legislativni technice, kterou EU
pouziva. Ta napiiklad umoznuje ménit jeden typ pfedpisu EU typem jinym, ¢i je tolerantni
vici vkladani soft-law ustanoveni do pravné zdvaznych aktd. V neposledni fadé je casto
slozité vcas naplnit tzv. provddéci opatfeni EU k zdkladnim aktim EU (akty v prenesené
pravomoci a provadéci akty). Tato opatfeni obvykle obsahuji kratké Ihtty pro implementaci,
jejich budouci forma (zda bude zvolena smérnice, nafizeni ¢i rozhodnuti) neni dopredu
znama, a méni zakladni akt EU zptisobem, ktery ndsledné pfi implementaci vyZaduje zménu
zakona.

Zda se, Ze moZnym reSenim vzniklé situace je zpomaleni procesu tvorby prava jak na
evropské, tak na vnitrostatni drovni a vytvoreni dobrych podminek pro legislativce, které
budou oprostény od politickych vlivh tak, aby nova pravni dprava vzdy mohla byt fadné
promyslena a dopfedu prodiskutovéna.

Selected problems concerning the implementation of EU law — summary:

Both Czech and EU legislation are of poor quality. But this is not surprising if we bear
in mind that about 50% of Czech laws are directly implementing EU law which contains
about 30 thousand legal documents (soft law and hard law).

To implement correctly, it is first necessary to construe the EU legal act well. In doing so,
it is crucial to comprehend the position of the EU legal act among other sources of EU law
(e.g. among the interpreting case law) and to construe correctly the vague terms or general
obligations of the EU legal acts which should be specified in the national legal order.

Implementation of the EU legal act following the interpretation has certain difficulties.
Firstly, it is not easy to find the proper level of detail so that the EU legal act (directive) is
fully transposed but the Czech legal order stays general and logical. Secondly, the clarity
of the Czech implementation is sometimes difficult to reach because of the EU law legal
technique. For example it allows amending one type of EU act by another type, or tolerates
inserting soft law provisions into legally binding acts. Thirdly, it is often complicated to fulfil
obligations of so called implementing EU measures to basic EU acts (delegated or implemen-
ting acts) in time. These measures normally contain a short period for implementation; their
future form (if a directive, a regulation or a decision will be chosen) is not known in advance;
and the measures amend a basic legal EU act in the way that its implementation requires
amending a Czech statute.

It seems that a way out of this situation could come through slowing down the process
of law making both on the European and domestic level and through creating good condi-
tions for law makers free from political influence for the new laws to be well thought out
and discussed in advance.
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