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Magdaléna Svobodova

EVROPSKE AGENTURY V RECENTNI JUDIKATURE
SOUDNIHO DVORA EU

Abstrakt: Autorka ve svém clanku analyzuje neddvny pripad rozhodovany Soudnim dvorem EU C-270/12
Spojené krdlovstvi proti Evropskému parlamentu a Radé EU. Vyznam rozsudku spocivd v tom, Ze se Soudni
dvtir EU vyjddril jednak k otdzce prdavniho zdkladu pro svéreni pravomoci agenture ESMA (Evropsky orgdn
pro cenné papiry a trhy), jednak k jejim rozhodovacim pravomocem. Uvedeny rozsudek Soudniho dvora
Jje vyznamny proto, zZe primdrni prdvo EU v zdsadé nepocitd se ziizovdnim agentur s rozhodovacimi pra-
vomocemi. V oditvodnéni Soudni dviir uvddi, Ze za urcitych podminek mohou byt unijnim agenturdm
sverovdny i diskrecni pravomoci, agentury mohou prijimat i akty normativni povahy, pricemz takové pra-
vomoci mohou byt na agentury delegovdny na zdkladé ¢l. 114 SFEU. Cldnek 114 SFEU pfitom zmocriuje
orgdny EU prijimat opatieni ke sblizovdni ustanoventi predpisti clenskych stdtil, jejichz vicelem je vytvoreni
a fungovdni vnitiniho trhu. PrestoZe lze s nékterymi zdvery Soudniho dvora polemizovat, Soudni dviir
svym rozhodnutim upevnil postaveni agentur s rozhodovacimi pravomocemi v instituciondlni architek-
tute Evropské unie a lze ocekdvat, Ze jejich pocet bude naddle nartistat. Na zdvér autorka vyjadruje obavy,
Ze opakovany netispéch Spojeného krdlovstvi v Fizenich u Soudniho dvora tykajicich se agentur miize pod-
porovat odstredivé tendence Spojeného krdlovstvi ve vztahu k Unii.
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uvoD

Evropské agentury se staly stabilni a d4 se fici, Ze i tradi¢ni souc¢4sti institucionalni
architektury Evropské unie.! K rozmachu agentur jakozto specializovanych subjektti EU
dochézi vnéavaznosti na nartst pravomoci EU, kdy stavajici instituciondalni struktura EU
nema dostatecné prostredky k vykonu nékterych specifickych tikolti a zfizuje za tim Gce-
lem zvlastni subjekt.2 Dal3im impulsem pro zfizovani agentur je i potfeba fesit aktudlni
problémy EU (srov. zejména vznik Evropskych organti dohledu v souvislosti s finanéni
krizi v roce 2008, viz niZe). V soucasnosti jiz existuje 35 stalych agentur.3 Evropské agen-
tury vykondavaji nejriznéjsi ¢innosti a podle pravomoci, které jim byly svéfeny, je lze
tfidit do jednotlivych kategorii. Nékteré agentury provadéji koordina¢ni ¢innost, shro-
mazduji a predavaji informace atp. (tzv. informacni a koordina¢ni agentury), nékteré
predkladaji svéa vyjadieni Evropské komisi4 jako podklad pro jeji rozhodovaci ¢innost
(tzv. kvaziregula¢ni agentury) a vyjimkou dnes nejsou ani agentury s rozhodovacimi
pravomocemi, kterych je v soucasnosti osm.5 Tyto subjekty proto vzbuzuji jiz delsi dobu

I Déle také ,EU“ &i , Unie“.

2 Blize viz napf. ZBIRAL, Robert. Agentury EU - rozméhajici se sit nadnarodnich spravnich organti. In: Con-
temporary Administrative Law Studies. Selected Issues and Problems of Administrative Procedure, 4/2009.
Olomouc: Iuridicum Olomoucense, 2009, s. 158, [2014-10-08]. Dostupné z: <http://cals.upol.cz/wp-content/
uploads/2011/10/CALS-4.pdf>.

3 Neéktefi autofi mluvi o procesu , agencification“ unijni spravy ¢i o rychlém rozristani agentur (, mushrooming
of agencies“).Viz CHAMON, Merijn. EU agencies between Meroni and Romano or the devil and the deep blue
sea. Common Market Law Review. 2011, Vol. 48, No. 4, s. 1055.

4 Dale také ,Komise“.
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z4jem odbornik(.6 Slabym mistem zfizovan{ evropskych agentur zlistava (v piipadé vét-
$iny z nich) neexistence jednoznacného pravniho zakladu ve Smlouvach,? ktery by jejich
zfizovani umoznoval. Tento nedostatek je zvlaSté vyrazny u agentur s rozhodovacimi
pravomocemi, které mohou vydavat pradvné zdvazna rozhodnuti adresovana jednotliv-
ctim ¢i dokonce akty normativni povahy. Ze Smluv nevyplyva vyslovna pravomoc EU
zfizovat agentury, a tedy ani mozny rozsah jejich pravomoci.

V této souvislosti zaslouZi pozornost vydani rozsudku C-270/12 Spojené krdlovstvi
proti Evropskému parlamentu a Radé Evropské unies (dale ,pfipad ESMA®).V uvedené
véci se Spojené kralovstvi domahalo zruseni ¢lanku 28 nafizeni (EU) €. 236/2012 o pro-
deji na kratko a nékterych aspektech swaptli ivérového selhédni,® které stanovi nékteré
pravomoci Evropského organu pro cenné papiry a trhy (ESMA — European Securities and
Markets Authority). Vyznam rozsudku spociva v tom, Ze se Soudni dvtir EU vyjadril jed-
nak k otdzce pravniho zakladu pro svéfeni pravomoci agenture ESMA, jednak k jejim
rozhodovacim pravomocem.!¢ Zalobu Spojeného krélovstvi oviem zamitl.

Agentura ESMA sidlici v Parizi vznikla na zdkladé natizeni (EU) ¢. 1095/2010 o zfizeni
Evropského orgdnu dohledu (Evropského orgdnu pro cenné papiry a trhy).!! Byla vytvo-
fena spolecné s Evropskym orgdnem pro bankovnictvi (EBA) a Evropskym organem pro
pojistovnictvi a zameéstnanecké penzijni pojisténi (EIOPA), spolecné nazyvanymi jako
Evropské orgédny dohledu, v reakci na nedédvnou finan¢ni krizi.12 Viechny tyto orgéany lze
radit mezi agentury s rozhodovacimi pravomocemi.

5 Utad pro harmonizaci ve vnitinim trhu (ochranné zndmky a préimyslové vzory — OHIM), Odrtadovy urad
Spolecenstvi (CPVO), Evropska agentura pro bezpecnost letectvi (EASA), Evropskd agentura pro chemické
latky (ECHA), Agentura pro spolupréci energetickych regulacnich organti (ACER), Evropsky organ pro bankov-
nictvi (EBA), Evropsky organ pro pojistovnictvi a zaméstnanecké penzijni pojisténi (EIOPA), Evropsky organ
pro cenné papiry a trhy (ESMA). K tomu srov. napt. CRAIG, Paul. EU Administrative Law. 2. vydani. Oxford;
New York: Oxford University Press, 2012, s. 150.

6 Agenturami se zabyva bohaté zejména literatura zahrani¢ni, z Ceskych autord se jim vénuje predevsim
J. Handrlica — viz POMAHAGC, Richard - HANDRLICA, Jakub. Evropské sprdvni prdvo. Skripta. Praha: C. H. Beck,
2012, ¢&i R. Zbiral - viz napt. ZBIRAL, Robert. Instituciondlni ramec Evropské unie. Prdvné-politologicky pohled.
Praha: Linde, 2007.

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

8 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 22. 1. 2014 ve véci C-270/12 Spojené kralovstvi Velké Britanie a Severniho
Irska proti Evropskému parlamentu a Radé Evropské unie, dosud nezvetejnény ve Sbirce soudnich rozhodnuti.

9 Déle jen ,nafizeni o prodeji na kratko“.

10 Pfipadem se zabyvaji také zahrani¢ni ¢lanky — napt. SKOWRON, Magdalena. Die Zukunft européischer Agen-
turen auf dem Priifstand. Europarecht. 2014, Jhrg. 49, Nr. 2, s. 250-261 (¢lanek analyzuje stanovisko general-
niho advokata), NADASKY, Adam — MRAZIK, Lukés. Komentar k rozsudku Sidneho dvora Eurépskej tinie vo
véci C-270/12. Reguldcia financného trhu. 2014, ro€. 22, €. 2, s. 23-26, [2014-09-22]. Dostupné z: <http://www.
nbs.sk/_img/Documents/_PUBLIK_NBS_FSR/Biatec/Rok2014/02-2014/05_biatec14-2_nadasky-mrazik.pdf>
¢i ANKERSMIT, Laurens. The legal limits to ,agencification’ in the EU? Case C-270/12 UK v Parliament and Coun-
cil. In: European Law Blog [online]. 27. 1. 2014 [2014-09-24]. Dostupné z: <http://europeanlawblog.eu/?p=2176>.

11 Celym néazvem nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1095/2010 o zfizeni Evropského organu dohledu
(Evropského orgénu pro cenné papiry a trhy), o zméné rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zruseni rozhodnuti
Komise 2009/77/ES.

12 Blize viz napt. KALMAN, Janos. The three-legged chair of financial stability — reform processes in the European
union, especially to the concept of European bankunion. In: Sbornik prispévkii z mezindrodni konference
Dny prdva — 2012 porddané Prdvnickou fakultou MU, [2014-10-05]. Dostupné z: <https://www.law.muni.cz/
sborniky/dny_prava_2012/files/Verejnafinancnicinnost/KalmanJanos.pdf>. Ziizeni Evropskych organti dohledu
je jednim z opatfeni pfijatych na trovni EU v souvislosti s finan¢ni krizi. Dal§im je vytvoreni tzv. bankovni
unie, v rdmci niz dochazi k posileni pravomoci Evropské centralni banky v oblasti dohledu nad finan¢nimi
institucemi v EU, zejména v eurozéné (tzv. Single Supervisory Mechanism).
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Spojené krélovstvi Zalobou na neplatnost podle ¢l. 263 SFEU podanou Soudnimu
dvoru nenapadlo nafizeni ¢. 1095/2010 zfizujici agenturu ESMA, ale jiz zminovany
¢l. 28 narizeni o prodeji na kratko, ktery upravuje nékteré pravomoci agentury ESMA,
jeZ jsou podle nazoru Spojeného krélovstvi v rozporu s judikaturou Soudniho dvora EU,
respektive s pravni tipravou ve Smlouvéch, jak bude konkretizovano dale.

Clanek 28 nafizeni o prodeji na kratko stanovi intervencni pravomoci agentury
ESMA. Podle odstavce 1 tohoto ¢lanku agentura uloZi fyzickym nebo pravnickym oso-
bam, které maji Cisté kratké pozice ve vztahu k urcitému finanénimu néstroji'3 nebo
tfidé finan¢nich ndastroji, oznamovaci povinnost (pismeno a), nebo ulozi fyzickym
nebo prdvnickym osobdm zdkaz nebo stanovi podminky provadéni prodeje na kratko
nebo nékterych specifikovanych transakci (pismeno b). Odstavec 2 dale stanovi,
Ze agentura ESMA pfijme tato rozhodnuti pouze za urcitych okolnosti, pokud dojde
k ohroZeni spravného fungovani a integrity financ¢nich trhii nebo stability finan¢niho
systému v EU a pokud jsou opatieni piislusnych organi ¢lenskych stati nedostatecna.
Pii své rozhodovaci ¢innosti vezme agentura v ivahu urcitd kritéria stanovend nafize-
nim v odstavci 3 (zda opatfeni agentury vyznamné fedi hrozbu pro spravné fungovani
a integritu financnich trhi, zda nevede ke vzniku rizika regulatorni arbitraze ¢i nema
Skodlivy ti¢inek na efektivnost financ¢nich trhi). Pfed pfijetim rozhodnuti konzultuje
orgén pro cenné papiry a trhy ESRB a pfipadné dalsi dotcené organy (odstavec 4).
Agentura ESMA prezkoumava své rozhodnuti alespon jednou za tii mésice. Neni-li
do konce uvedené doby tii mésicti obnoveno, jeho platnost automaticky skon¢i (odsta-
vec 10).

Z vyse uvedeného tedy vyplyva pravomoc agentury ESMA pfijimat pravné zavazna
rozhodnuti s G€inky pro tfeti osoby. Jeji rozhodnuti jsou navic akty normativni povahy,
jak bude rozebréno niZe.

1. DOKTRINA MERONI

Spojené kréalovstvi jako prvni argument pro zruseni ¢l. 28 narizeni o prodeji na kratko
uvadi, Ze agentura ESMA ma pfi vykonu své rozhodovaci pravomoci Sirokou moZznost
uvéazeni, ktera je v rozporu s rozsudkem Soudniho dvora 9/56 Meroni proti Vysokému
uradu'4 (ddle ,pripad Meroni®).

Pfipomenme nejprve, o co se jednalo v tomto vice nez 50 let starém piipadu. Spolec-
nost Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, S.p.A. (dale ,,spolecnost Meroni“) navrhovala
zru$it rozhodnuti Vysokého tradu (dnesni Komise) ze dne 24. 10. 1956, podle n€jz méla
povinnost uhradit Vyrovndvacimu fondu pro dovézeny Zelezny Srot ¢astku 54 819 656 ITL
(déle ,individualni rozhodnuti“).15s Napadené individualni rozhodnuti bylo pfijato na
zéklad€é obecné zavazného rozhodnuti €. 14/55. Timto obecné zdvaznym rozhodnutim

Vysoky tifad pfenesl urcité pravomoci na Spole¢ny trad spotiebiteld Zelezného Srotu'é

13 Finan¢ni néstroje jsou vymezeny v piiloze I oddil C smérnice 2004/39/ES o trzich finan¢nich nastrojii. Jedna
se napf. o prevoditelné cenné papiry, néstroje penézniho trhu, opce, futures, swapy ad.

14 9/56 Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, SpA proti Vysokému tifadu, ECR 1958, 11.

15 Autorka ¢lanku vychézi z piekladu rozsudku zvefejnéného na <http://isap.vlada.cz/>.

16 Déle , Spole¢ny urad“.
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a Vyrovnavaci fond pro dovéZeny Zelezny Srot!7 jako soukromopravni subjekty zaloZené
podle belgického prava. Vlastni individudlni rozhodnuti sice vydal Vysoky trad, ale poté,
co nékteré kroky ucinily tyto subjekty. Spolecnost Meroni se mimo jiné domdhala zruse-
ni individuélniho rozhodnuti z dtivodu, Ze Vysoky tifad nespravné pienesl na Spolecny
urad a Vyrovnavaci fond pravomoci, které mu byly svéfeny Smlouvou o zaloZeni Evrop-
ského spolecenstvi uhli a oceli,!8 aniZ by jejich vykon podridil podminkém, které by byly
vyZadovany Smlouvou ESUO, kdyby tyto pravomoci vykonaval pifimo Vysoky arad.

Soudni dvtir Zalobé vyhovél a napadené individualni rozhodnuti zrusil. Ve svém roz-
sudku nicméné konstatoval, Ze pfeneseni pravomoci orgdnem (Vysokym tfadem) na
jiny subjekt je mozné.1® Zaroven stanovil podminky takového preneseni pravomoci:
orgdn nemiiZe na subjekty pifenaset rozsahlejsi pravomoci, nez které mu nélezi podle
Smlouvy ESUO. Pfeneseni pravomoci se miiZe tykat pouze jasné vymezenych vykonnych
pravomoci, jejichZz uziti musi plné podléhat dohledu delegujiciho organu. Pfeneseni
pravomoci, kterd zahrnuje velky prostor pro uvézeni, predstavuje skutecny presun odpo-
védnosti. Takova delegace pravomoci by znamenala poru$enti institucionéalni rovnovéhy
pravomoci.20 Lze se ztotoZnit s ndzorem generalniho advokata Niila Jadskinena k pfipa-
du ESMA, Ze Soudni dvir mél pti rozhodovani pfipadu Meroni obavy z neexistence jaké-
hokoli soudniho prezkumu akt Spolecného tradu a Vyrovnavaciho fondu (pozadavek
ucinné soudni kontroly). Kromé toho se snaZzil zabranit tomu, aby Vysoky trad prenesl
pravomoci $irsi nez jeho vlastni pravomoci, které byly tak siroké, Ze mohly byt vymezeny
svévolné (poZadavek institucionalni rovnovahy).2!

Je tfeba doplnit, Ze podle ¢l. 53 pism. a) Smlouvy ESUO mohl dat Vysoky tifad zmoc-
néni k tomu, aby za podminek, které urci, a pod jeho dozorem byla vytvarena jakakoli
financ¢ni zafizeni spolecna nékolika podniktim, kterd poklada za nezbytna k plnéni tkolt
stanovenych v ¢lanku 3 a slucitelnd s ustanovenimi této smlouvy.22 Smlouva ESUO tedy
neobsahovala explicitni pravomoc ustanovit vy$e jmenované subjekty (Spole¢ny tiad
aVyrovnavaci fond), ale z dikce vyrazu ,finan¢ni zafizeni spolecna nékolika podnikim*“
(,tous mécanismes financiers communs a plusieurs entreprises“) 1ze dovodit urcitou
moznost zfizovat takové subjekty.

Uvedeny rozsudek dal vzniknout tzv. doktriné Meroni, kterd stanovi néktera pravidla
a omezeni pfi zfizovani agentur jakoZto subjekt®, kterym orgdny Unie svéfuji urcité
pravomoci. Agentury tak sice vznikaji, ale dosud prevladaji subjekty bez skute¢nych

17 Déle ,, Vyrovnavaci fond*.

18 D4le také ,Smlouva ESUO“.

19 Strana 151.

20 Strany 149-154.

21 Bod 64 stanoviska generdlniho advokata.

22 (...) [Lla Haute Autorité peut (...) apres consultation du Comité Consultatif et du Conseil, autoriser l'institu-
tion, dans les conditions qu'elle détermine, et sous son controle,de tous mécanismes financiers
communs a plusieurs entreprises, quelle reconnait nécessaires a l'exécution des missions
définies a l'article 3 et compatibles avec les dispositions du présent Traité, en particulier de l'article 65. Podle
némecké jazykové verze Smlouvy ESUO ,,... kann die Hohe Behorde (...) nach Anhérung des Beratenden Aus-
schusses und des Rates unter Bedingungen, die sie bestimmt, und unter ihrer Kontrolle die Schaffung jeder
Art von gemeinsamen finanziellen Einrichtungen fiir mehrere Unter-
nehmen genehmigen, die sie zur Durchfiihrung der Aufgaben nach Artikel 3 fiir erforderlich und
mit den Vorschriften des Vertrages, insbesondere mit Artikel 65, fiir vereinbar hdilt“.
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rozhodovacich pravomoci, nebot doktrina Meroni brani vyraznému rozvoji tohoto typu
agentur. Na druhou stranu pocet agentur s rozhodovacimi pravomocemi stéle nartst4,
a to zejména po roce 2000, dokladem toho je i vznik Evropskych orgéant dohledu (EBA,
EIOPA a ESMA).

Nelze vsak prehlédnout, Ze situace soucasnych evropskych agentur se v mnoha
ohledech lisi od okolnosti pifipadu Meroni. Hlavni odlisnost spociva v tom, Ze v piipadu
Meroni se jednalo o delegaci v pravém slova smyslu, a to o pfeneseni pravomoci Vyso-
kého tradu na jiné subjekty (Spole¢ny trad a Vyrovnavaci fond). V pripadé soucasnych
agentur, agenturu ESMA nevyjimaje, vSak k pfeneseni pravomoci v tomto smyslu nedo-
chazi. Jsou zfizovany nafizenimi jakoZto akty sekundarniho prédva, které prijima Rada
s Evropskym parlamentem. Striktné vzato aplikovat doktrinu Meroni na soucasné agen-
tury lze proto jen omezené. Na druhou stranu pravidla stanovena v tomto rozsudku sta-
novi alespon n€jaké mantinely pro zfizovani agentur, jejichZ existenci Smlouvy v zdsadé
nepredvidaji.23 Zejména pozadavek, aby témto subjektiim nebyly svéfovany pravomoci,
které zahrnuji velky prostor pro uvazeni, se zda byt stale aktudlni.

Vréatime-li se k pfipadu ESMA, Spojené kralovstvi argumentovalo, Ze pravomoc této
agentury stanovend v ¢l. 28 narizeni o prodeji na kratko obsahuje Sirokou moznost
uvaZeni, a je proto v rozporu s pozadavky rozsudku Meroni. Soudni dvtr vSak tuto argu-
mentaci nepfijal. Podle jeho ndzoru — pomérné stru¢né odivodnéného - je vykon pra-
vomoci ESMA vazan na rtiznd kritéria a podminky, které vymezuji rozsah jeji Cinnosti.2+
Pravomoci ESMA jsou pfesné vymezeny a mohou byt pfedmétem soudniho prezkumu?s
s ohledem na cile stanovené delegujicim organem. Jsou proto v souladu s poZadavky
uvedenymi v rozsudku Meroni.26 Soudni dviir tak opét potvrdil relevanci této doktriny.2?

Se zavérem Soudniho dvora v§ak nemohu plné souhlasit. Agentura ESMA ma Sirokou
moznost uvaZeni, miZe stanovit podminky pro fyzické a pravnické osoby tykajici se pro-
deje na kratko, pripadné dalsich transakci, ale ¢l. 28 odst. 1 pism. b) jizZ nespecifikuje,
o jaké podminky se ma jednat. Kromé toho mtzZe — podle svého uvazeni — uvedené tran-
sakce zcela zakdzat. Agentura ESMA sice pfijme rozhodnuti jen za urcitych okolnosti
(odstavec 2), pricemz musi vzit v ivahu urcita kritéria (odstavec 3), ale tstiedni pojmy
této pravni Upravy, totiz , sprdvné fungovdni a integrita financnich trhii nebo stabilita
celého financniho systému v Unii“, které ma agentura ESMA svou rozhodovaci ¢innosti
pomadhat zajistovat, jsou neurcitymi pravnimi pojmy, které pripousti rizné moznosti
interpretace.

23 Vyjimkou je Evropska obrannd agentura (¢l. 42 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii).

24 Bod 45 rozsudku.

25 M. Skowron ov§em zpochybiiuje dostatecnost soudniho pfezkumu v EU. Viz SKOWRON, Magdalena. Die
Zukunft europdischer Agenturen auf dem Priifstand. Europarecht. 2014, Jhrg. 49, Nr. 2, s. 255-256.

26 Bod 53 rozsudku.

27 Objevuji se nicméné nézory, Ze doktrina Meroni je jiZ pfekonana: , Zdsada delegace vyjddrend v doktriné Mero-
ni jiz neodpovidd vyvoji socidlné védeckych poznatkii o prostredcich kontroly uvdzeni agentur bez vdzného
narusenti prenesenych pravomoci obsazenych ve zmocriovacim aktu. Tato doktrina navic zaostdvd za rozvojem
evropskych regulacnich politik v poslednich tiech desetiletich. Navzdory formdlni podpore byla tato doktrina
de facto zrusena. Je sice pravda, zZe nové evropské agentury nemaji zarucenu formdlni nezdvislost a rozhodo-
vaci pravomoc. Nicméné jejich samotnd existence potvrzuje, Zze Komise i ¢lenské stdty jsou si stdle vice vedomy
vdzného nesouladu mezi nartistajicimi specifickymi vikoly Spolecenstvi a administrativnimi ndstroji, které md
k dispozici.“ MAJONE, Giandomenico. Functional Interest: European Agencies. In: John Peterson — Michael
Shackleton. The Institutions of the European Union. Oxford, New York: Oxford University Press, 2002, s. 306.
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2. PRIPAD ROMANO

Spojené kralovstvi jako druhy argument ve své Zalobé uvadi, Ze pravomoc agentury
ESMA piijimat ,,normativni opatreni s obecnou ptisobnosti“ podle clanku 28 nafizeni
o prodeji na kratko je v rozporu se zdsadou stanovenou v rozsudku 98/80 G. Romano
proti Institut National d’Assurance Maladie-Invaliditézs (déle ,pfipad Romano®).
jiného) rozhodnuti Spravni komise ES pro socialni zabezpeceni migrujicich pracovnikt
€. 101 zroku 1975 upravujici pfevodni kurz mén pro tcely vypoctu vyse diichodu (mélo
tedy povahu pravniho predpisu). Spravni komise byla zfizena na zakladé nafizeni Rady
(EHS) €. 1408/71 o uplatiiovani systému socidlniho zabezpeceni na zaméstnané osoby
a jejich rodiny pohybujici se v rdmci Spolecenstvi. Belgicky pracovni tribunél v Bruselu
polozil Soudnimu dvoru predbézné otazky, které se tykaly mj. platnosti tohoto rozhod-
nuti. Pro Gplnost je tfeba dodat, Ze tehdejsi Smlouva o zalozeni Evropského hospodai-
ského spolecenstvi (zejména ¢l. 173, nyni ¢l. 263 SFEU) neumoziovala soudni piezkum
takového aktu. S poukazem na to Soudni dviir v odtivodnéni rozsudku uvedl,?® Ze takova
instituce, jakou je Spravni komise, nemuize byt zmocnéna Radou pfijimat akty majici
silu zdkona (mysleno jako akty normativni povahy).30 Rozhodnuti Spravni komise €. 101
z roku 1975 proto pracovni tribunél nezavazuje. Rozsudek v pfipadu Romano tak nava-
zuje narozsudek v pfipadu Meroni tim, Ze stanovi dalsi limity pro ¢innost instituci a dal-
$ich subjekti EU nepredvidanych ve Smlouvach.

Jak uz bylo feceno, také agentura ESMA pfijima akty normativni povahy. Podle ¢l. 28
odst. 1 pism. b) ESMA ,,ulozi zdkaz nebo stanovi podminky tykajici se provddeénti, fyzicky-
mi nebo prdvnickymi osobami, prodeje na krdtko nebo transakce, kterd vytvdri financni
ndstroj nebo se vztahuje k financnimu ndstroji (...)“. Tato rozhodnuti se vztahuji obecné
na vSechny dotcené fyzické ¢i pravnické osoby, je tedy zfejma jejich normativni povaha.
Z1istava otazkou, zda jsou tato rozhodnuti obdobou ¢eskych opatfeni obecné povahys3!
¢i obecné zavaznym pravnim piedpisem. Opatteni obecné povahy lze , charakterizovat
Jjako abstraktné-konkrétni sprdavni akt, tzn. takovy akt, ktery se vztahuje na neurcity okruh
osob a jeho ucelem je resit jednotlivou konkrétni (urcitou’) véc v oblasti verejné sprdvy,
svou povahou a tcinky tak stoji mezi rozhodnutimi a prdvnimi predpisy*.32 Opatieni
obecné povahy znaji némecka ¢i §vycarska pravni iprava.33 Oproti tomu obecné zavaz-
ny pravni piedpis obsahuje pravni normy, jejichZ znakem je obecnost, a to jednak co do
subjektu pravni normy, jednak co do pfedmeétu pravni Gpravy, coZ znamena, Ze nemtiZe
resit urcity konkrétni pripad.34

28 98/80 G. Romano proti Institut National d’Assurance Maladie-Invalidité, ECR 1981, s. 1241.

29 Bod 20 rozsudku.

30 Srov. CHAMON, Merijn. EU agencies between Meroni and Romano or the devil and the deep blue sea.
Common Market Law Review. 2011, Vol. 48, No. 4, s. 1064.

31Viz § 171 an. zdkona €. 500/2004 Sb., spravni fad, v platném znéni.

32 VEDRAL, Josef. Opatieni obecné povahy. Sprdvni prdvo. 2007, ro¢. XL, €. 6, s. 330. Viz téZ SVOBODA, Petr. Zaru-
¢Cuje ustavni porddek Ceské republiky pravo na soudni piezkum opatieni obecné povahy? In: Ale§ Gerloch —
Pavel Sturma a kol. Ochrana zdkladnich prdv a svobod v proméndch prdva na pocdtku 21. stoleti v ceském,
evropském a mezindrodnim kontextu. Praha: Auditorium, 2011, s. 237 an.

33 HENDRYCH, Dusan a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd cdst. 7. vydani. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 196 an.

34 Viz KNAPP, Viktor. Teorie prdva. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 149.
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Akty ESMA jsou urceny kazdé, respektive kterékoli fyzické ¢i pravnické osobé, ktera
by chtéla uskutecnit prodej na kratko (i jinou transakci tykajici se financniho nastroje).
Je zde tedy dan neurcity okruh osob, ktery je pojmovym znakem opatieni obecné pova-
hy i pravniho pfedpisu. Otazkou je, zda akty ESMA fe$i konkrétni pripad (véc) €i nikoli.
ESMA nepochybné vyhodnocuje konkrétni situaci, jeji opatieni reaguji na ohroZeni
spravného fungovani a integrity financnich trhti nebo stability finanéniho systému v EU.
Pti vyhodnocovani této situace vezme v tivahu, v jakém rozsahu jeji opatfeni fesi danou
hrozbu, zda nema skodlivy Gicinek na efektivnost finan¢nich trhi apod.35 Postupuje tak
v souladu s kritérii stanovenymi sekundarnim pravnim aktem. Zddlo by se tedy, Ze se
jedna o opatieni obecné povahy, generdlni advokat je ve svém stanovisku oznacuje za
»Sprdavni rozhodnuti s obecnou ptisobnosti“.36 Z hlediska tcinkt vsak akty ESMA pfipo-
minaji spiSe pravni predpis, nebot maji obecnou zavaznost i co do predmétu pravni
upravy, napiiklad zakazuji vSechny prodeje na krétko, nikoli jen nékteré konkrétné urce-
né. Na druhou stranu nelze opominout, Ze jsou tato opatieni pfijimana na omezenou
dobu tfi mésicti, coz neni pro pravni predpisy typické. ESMA v§ak miiZze opatreni opako-
vané obnovovat.37 Nelze tak jednoznaéné urcit, zda jsou akty ESMA opatienim obecné
povahy nebo pravnim predpisem. Jisté ale je, Ze urCitou normativni povahu maji, a zave-
ry rozsudku Romano jsou proto relevantni i pro pfipad ESMA.

V pfipadu ESMA Soudni dviir potvrdil, Ze z €l. 28 nafizeni o prodeji na kratko vyplyva,
Ze agentura ESMA , je za prisnée vymezenych okolnosti oprdvneén/a] prijimat podle tohoto
cldnku akty s obecnou piisobnosti“ (,,measures of general application*).38 Podle jeho na-
zoru to v§ak neznamend, Ze je €l. 28 v rozporu se zdsadou rozsudku v pfipadu Romano.
Smlouva o fungovani Evropské unie totiz vyslovné umoznuje, aby instituce a jiné subjek-
ty Unie pfijimaly akty s obecnou ptisobnosti, zejména cl. 263 prvni pododstavec SFEU,
podle néjZ Soudni dviir rovnéz , prezkoumdud legalitu aktii instituci a jinych subjektii
Unie, které maji prdvni ticinky viici tretim osobdm*, a ¢l. 277 SFEU umoznujici domahat
se nepouzitelnosti aktu s obecnou ptisobnosti ptijatého organem, instituci nebo jinym
subjektem Unie.39

Je tfeba poznamenat, Ze oproti pravnimu stavu v dobé vydani rozsudku v pfipadu
Romano doslo k zdsadni zméné pfijetim Lisabonské smlouvy. Ta vyznamnym zptisobem
rozsifila soudni ochranu i ve vztahu k aktéim instituct a jinych subjektt EU, tedy i evrop-
skych agentur. Tyto akty Ize prezkoumévat z hlediska jejich platnosti (Cl. 263 SFEU), je
mozné doméhat se ochrany pred necinnosti evropskych agentur (¢l. 265 SFEU), podat
namitku protipravnosti jejich aktt (¢l. 277 SFEU).40V tomto sméru doslo k posileni G¢in-
né soudni ochrany, které nepochybné predstavuje pozitivni vyvoj v evropské integraci.
Z citovanych ustanoveni Smlouvy o fungovéani EU nicméné nevyplyva, Ze se organy, insti-
tuce a jiné subjekty Unie zmocnuji k pfijimani aktti normativni povahy.4! VySe uvedené

35 CI. 28 odst. 2 a 3 nafizeni o prodeji na kréatko.

36 Bod 96 stanoviska generdlniho advokata k pfipadu ESMA.

37 C1. 28 odst. 10 nartizeni o prodeji na kratko.

38 Bod 64 rozsudku.

39 Bod 65 rozsudku.

40V piipadu T-411/06 Sogelma - Societé generale lavori manutenzioni appalti Srl proti Evropské agentuie pro
obnovu (EAR), ECR 2008, 11-2771, vSak jiz pfed vstupem Lisabonské smlouvy v platnost Tribunal konstatoval,
Ze akty agentur podléhaji soudnimu pfezkumu a lze proti nim podévat Zalobu na neplatnost.
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zmény piijaté Lisabonskou smlouvou v ¢l. 263 prvni pododstavec SFEU a ¢l. 277 SFEU
spiSe reaguji na skutecnost, ze agentury fakticky vydavaji pravné zavazné akty, a umoz-
nuji jejich soudni prezkum. Platné primarni pravo vSak v zdsadé neobsahuje ustanoveni,
kterd by vyslovné umoznovala zfizovat agentury EU a stanovit pravomoc pfijimat akty
individudlni ¢i normativni povahy. V tomto sméru se proto neztotoznuji s nazorem
Soudniho dvora.

3. ROZPOR S CLANKY 290 A 291 SFEU

Vramci tfetiho Zalobniho diivodu Spojené kralovstvi tvrdi, Ze v ¢l. 290 SFEU a 291 SFEU
Smlouvy nepriznéavaji Radé pravomoc pienést na jinou instituci ¢i subjekt takové pravo-
moci, jaké jsou uvedeny v ¢l. 28 nafizeni o prodeji na kréatko. Clanek 290 SFEU obsahuje
pravidla pro pfijimani nelegislativnich akti Komise s obecnou ptlisobnosti, kterymi se
doplriuji nebo méni nékteré prvky legislativniho aktu, které nejsou podstatné. Clanek
291 SFEU upravuje provadéci pravomoci Komise, pfipadné Rady. Tato ustanoveni tedy
nestanovi pravidla pro pfeneseni pravomoci na agentury ¢i jiné instituce a subjekty EU.

Soudni dviir nicméné neuznal ani tento argument Spojeného kralovstvi. V odtivod-
néni rozsudku konstatoval, Ze Smlouvy sice neobsahuji Zddné ustanoveni o svéfovani
pravomoci instituci nebo jinému subjektu Unie, ale fada ustanoveni Smlouvy o fungo-
vani Evropské unie predpokladd, Ze takovd moznost existuje. Dokldda to ustanovenimi
¢l. 263 SFEU (piezkum legality akt( instituci a jinych subjekti Unie, které maji pravni
Gcinky viici tietim osobdam), ¢l. 265 SFEU (zaloba na nec¢innost organt, instituci a jinych
subjektt EU), ¢l. 267 (fizeni o pfedbéznych otazkach, které se miize tykat mj. platnosti
a vykladu akt pfijatych institucemi a jinymi subjekty Unie) a ¢l. 277 SFEU (namitka
protipravnosti aktu s obecnou ptisobnosti pfijatého instituci nebo jinym subjektem Unie).
Z nich Ize tedy dovodit, Ze instituce a jiné subjekty Unie (vCetné agentur) pfijimaji akty
s pravnimi ti¢inky vii€i tfetim osobdm. Z ¢l. 277 navic vyplyva, Ze se miiZe jednati o ,akty
s obecnou piisobnosti“, tedy nejen individualni pravni akty. Jinymi slovy, podle nadzoru
Soudniho dvora nemusi Smlouvy obsahovat vyslovné zmocnéni k preneseni pravomoci
na jinou instituci ¢i subjekt EU, to explicitné stanovi jen ¢l. 290 SFEU. Staci, Ze z jinych
ustanoveni Smluv nepiimo (implicitné) vyplyva, Ze instituce ¢i subjekty EU zdvazné akty
prijimaji.42 Argumentace Soudniho dvora je tedy podobn4 jako u prfedchoziho zZalobniho
bodu, odkazuji proto na sviij komentéf k predchozimu bodu.

Pohled generalniho advokata Niila Jddskinena je sice odlisny, ale dochazi ke stejnému
zavéru v tom smyslu, Ze agentury mohou pfijimat pradvné zavazné akty, i kdyz ¢l. 290
a 291 SFEU tuto mozZnost vyslovné nepfipousti. Generdlni advokat vychazi z ¢l. 291 SFEU,
podle néjz clenské staty provadi pravné zavazné akty Unie (odstavec 1). Tyto akty vSak
mohou svéfit provadéci pravomoci Komisi, nebo ve zvlastnich piipadech Radé (odsta-
vec 2). ,AvSak vzhledem k tomu, Ze provddéci pravomoci nezahrnuji doplriovdni nebo
zménu legislativnich aktii o nové prvky, zdkladni tistavné prdvni zdsady podle mého

41 K tomu srov. CHAMON, Merijn. EU agencies between Meroni and Romano or the devil and the deep blue sea.
Common Market Law Review. 2011, Vol. 48, No. 4, s. 1056.
42 Body 77-87 rozsudku.
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ndzoru nebrdni zdkonoddrci v tom, aby tyto pravomoci svéril agenturdm, jako urcity kom-
promis mezi svérenim provddeécich pravomoci Komisi nebo Radé na strané jedné a pone-
chdnim téchto pravomoci clenskym stdtiim na strané druhé.“s3 Podle nédzoru generélniho
advokdata tak spada ¢innost agentury ESMA podle ¢l. 28 nafizeni o prodeji na kratko pod
vykon provadécich pravomoci v ramci ¢l. 291 SFEU. Agentury by vSak podle jeho nazo-
ru nemohly pfijimat nelegislativni akty s obecnou ptisobnosti ve smyslu ¢l. 290 SFEU,
které dopliuji nebo méni nékteré prvky legislativniho aktu, které nejsou podstatné, pro-
toze takova pravomoc v souladu se zdsadou demokracie musi byt vykonavana jen unij-
nim organem, ktery je demokraticky odpovédny, tj. Komisi, kterd je odpovédna za svou
¢innost Evropskému parlamentu.44

Z rozsudku Soudniho dvora i ze stanoviska generalniho advokata plyne, Ze pravomoc
zmocnit agentury k prijimani pravné zavaznych akti (normativni povahy) implicitné
vyplyva ze Smluv. Soudni dvtir tak pfistupuje k §irsimu pojeti pravomoci Unie, jak tomu
Casto v historii evropské integrace bylo. Jak zndmo, v unijnim pravu se zejména nesmirné
rozvinula tzv. teorie implicitnich pravomoci, k niZ se uchylovaly se organy Unie (respek-
tive Evropskych spolecenstvi4s), kdyZ ve Smlouvach chybéla vyslovnd pravomoc k jejich
¢innosti. Ackoli doktrina implicitnich pravomoci ptivodné pochazi z rozhodovaci ¢in-
nosti Mezindrodniho soudniho dvora, tedy nikoli Soudniho dvora EU (ES), v Evropské
unii (Evropskych spole€enstvi) zaznamenala zna¢ny rozmach.

Siroké pojeti pravomoci EU je také dokladem toho, Ze Evropska unie je skute¢né auto-
nomnim subjektem s vlastnimi zajmy a vili, kterou projevuje svymi organy. Odvrace-
nou stranou tohoto fenoménu je skutecnost, Ze se s touto vili nemusi plné ztotoZnit
(vSechny) clenské staty. Pokud jde o zalezitosti tykajici se agentur, je takovym stdtem
Spojené kralovstvi. Jak bude ukdzano déle, Spojené kréalovstvi podavalo Zalobu na ne-
platnost nafizeni nejen v pifipadu ESMA, ale i v dalSich piipadech.

4. PRAVNI ZAKLAD PRO ZRIZOVANI A FUNGOVANI
EVROPSKYCH AGENTUR

Jak jiz bylo feceno, vétdina evropskych agentur neni zminéna ve Smlouvach, Smlouvy
neobsahuji vyslovnou pravomoc k jejich zfizovani, a tedy ani stanoveni jejich pravomoci.
Témeér vSechny agentury s rozhodovaci pravomoci jsou zfizeny nafrizenim na zakladé
¢l. 114 SFEU (agentury ECHA, ACER, EBA, EIOPA a ESMA) nebo ¢l. 352 SFEU podle sou-
¢asného cislovani (agentury OHIM a CPVO).#7 Clanek 114 SFEU upravuje pravomoc pfi-

43 Bod 86 stanoviska generalniho advokata.

44 Bod 85 stanoviska generédlniho advokéta.

45 Dale také ,ES*“.

46 Srov. posudek Mezindrodniho soudniho dvora ve véci, Néhrada $kod utrpénych ve sluzbach OSN“ z 11. 4. 1949.
K tomu viz napt. EVANS, Malcolm. D. (ed.). International Law. 4. vydani. Oxford: Oxford University Press, 2014,
s. 260-261. Mezinarodni soudni dviir ovSem ve svém rozsudku uvadi, Ze tento pravni princip byl aplikovan
jiz Stalym dvorem mezindrodni spravedlnosti ve vztahu k Mezindrodni organizaci prace v posudku ¢. 13
223.7.1926. (Citovano podle publikace STURMA, Pavel a kol. Casebook. Vibér pripadii z mezindrodniho prdva
verejného. 2. doplnéné vydéani. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2010, s. 35.)

47 Vyjimkou je agentura EASA, ktera vznikla nafizenim pfijatym na zakladé soucasného ¢l. 100 odst. 2 SFEU,
umoziujiciho pfijmout vhodna ustanoveni pro dopravu namorni a leteckou.
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jimat opatfeni ke sbliZovani ustanoveni pravnich a spravnich predpisti lenskych statt,
jejichz tcelem je vytvoreni a fungovani vnitiniho trhu.48 Clanek 352 obsahuje klauzuli
flexibility umoznujici Unii pfijmout opatfeni k dosazeni cili stanovenych Smlouvami
i tehdy, kdyZ konkrétni pravomoc Unie chybi.4V obou pfipadech se jedné o obecné for-
mulované pravomoci EU a Komise je pfi zfizovani agentur (v ramci realizace svého prava
legislativni iniciativy) vyuZiva proto, Ze konkrétni pravni zaklad v zakladacich smlou-
vach EU chybi. Rozdil mezi nimi spoc¢ivd mimo jiné v tom, Ze podle ¢l. 352 SFEU se pfi
schvalovani pravni aktu vyZaduje jednomyslnost rozhodovani v Radé EU, zatimco podle
¢lanku 114 SFEU se uplatni fadny legislativni postup, pfi némz Rada EU rozhoduje kva-
lifikovanou vétsinou. Otézkou je, zda jsou tato ustanoveni vhodnym pravnim zdkladem
pro zfizovani evropskych agentur.

Soudni dviir se v nedavné minulosti zabyval prdvnim zdkladem pro vytvoreni agen-
tury a stanoveni jejich pravomoci v piipadech C-66/04 Spojené krdlovstvi proti Evropské-
mu parlamentu a Radeé EU% (dale , ptipad Koutové aromatické pripravky“) a C-217/04
Spojené krdlovstvi proti Evropskému parlamentu a Radé EUS! (déle ,pfipad ENISA®).
Oba piipady spojuje jednak skute¢nost, Ze Zalobu podavalo Spojené kralovstvi, jednak
to, Ze se tykaly evropskych agentur. V prvnim piipadé se jednalo o Evropsky trad pro
bezpecnost potravin (EFSA), v druhém piipadé o Evropskou agenturu pro bezpecnost
siti a informaci (ENISA). Pro tplnost je tfeba dodat, Ze ani jedna agentura nema piimé
rozhodovaci pravomoci ve vztahu k jednotlivem.

V piipadé Kourovych aromatickych pfipravki navrhovalo Spojené kralovstvi Zalobou
na neplatnost zrudeni natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 2065/2003 o kou-
fovych aromatickych pfipravcich pouzivanych nebo urcenych k pouziti v potravinach
nebo na jejich povrchu.52 Pfedmétem nafizeni je stanoveni postupu Evropského spole-
¢enstvi pro hodnoceni a pro povolovani pouZiti koufovych aromatickych pripravki
v potravindch a vytvareni seznamu povolenych pripravki. V téchto vécech rozhoduje
Evropska komise ve spolupraci s Evropskym tfadem pro bezpecnost potravin (EFSA),
ktery vydédva stanoviska jako podklad pro jeji rozhodovaci ¢innost. Jako Zalobni dtivod
Spojené kralovstvi uvadyi, Ze ¢l. 95 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvis3 (nyni
¢l. 114 SFEU) pouzity pro pfijeti nafizeni neni sprdvnym pravnim zadkladem, protoZe
nesbliZuje vnitrostatni piedpisy, ale stanovi centralizovany postup na trovni Evropského
spolecenstvi tykajici se povolovani koutovych aromatickych pfipravkid pro potraviny.
Podle ndzoru Spojeného krélovstvi je jedinym vhodnym pravnim zdkladem pro pfijeti
takového narizeni clanek 308 (nyni €l. 352 SFEU obsahujici klauzuli flexibility, viz vySe).

48 CL. 114 odst. 1:,(...) Evropsky parlament a Rada rddnym legislativnim postupem po konzultaci s Hospoddrskym
a socidlnim vyborem prijimaji opatreni ke sblizovdni ustanoveni prdvnich a sprdvnich predpisti clenskych
stdttl, jejichz vicelem je vytvoreni a fungovdni vnitiniho trhu.”

49 Cl. 352 odst. 1: , Ukdze-li se, Ze k dosazeni nékterého z cilii stanovenych Smlouvami je nezbytnd urcitd ¢innost
Unie v rdmci politik vymezenych Smlouvami, které vsak k této cinnosti neposkytuji nezbytné pravomoci, prijme
Rada na ndvrh Komise jednomysiné po obdrzeni souhlasu Evropského parlamentu vhodnd ustanovent.”

50 C-66/04 Spojené kralovstvi Velké Britdnie a Severniho Irska proti Evropskému parlamentu a Radé EU, ECR
2005, I-10553.

51 C-217/04 Spojené kralovstvi Velké Britanie a Severniho Irska proti Evropskému parlamentu a Radé EU, ECR
2006, I-3771.

52 Dale také ,nafizeni €. 2065/2003“.

53 Dale také ,,Smlouva o ES“.
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Soudni dviir Zalobu Spojeného krélovstvi (ve shodé se stanoviskem generalni advo-
katky Juliane Kokott) zamitl. Podle zavért Soudniho dvora lze ¢l. 95 pouzit jako pravni
zéklad jen tehdy, vyplyva-li objektivné a skute¢né z pravniho aktu, Ze cilem tohoto prav-
niho aktu je zlep$it podminky vytvéfeni a fungovani vnitfniho trhu.5¢ V ramci tohoto
ustanoveni chtély clenské staty EU svérit komunitarnimu normotvirci urcity prostor
pro uvazeni, pokud jde o nejvhodnéjsi techniku sbliZzovéani.55 Podle ndzoru Soudniho
dvora postup stanoveny vySe citovanym nafizenim pfedstavuje vhodny prostiedek pro
dosazeni pozadovaného sbliZovéni, a sice stanoveni pozitivnhiho seznamu kourovych
aromatickych piipravkt povolenych v celém Evropském spolecenstvi.

Domnivam se, Ze v tomto piipadé je ddna pfimd vazba pravni tpravy v nafizeni C.
2065/2003 na harmonizaci v oblasti vnitiniho trhu, nebot reguluje uvddéni na trh a po-
uzivani urcitych pripravka v celém Evropském spolecenstvi. V posuzovaném piipadu ma
povolovaci pravomoci Komise, tedy organ zakladniho institucionalniho rdmce zfizeny
zakladacimi smlouvami odpovédny Evropskému parlamentu. Evropsky trad pro bez-
pecnost potravin vydéava stanoviska, ale pfimé povolovaci pravomoci nemé. Obecné je
dle mého nazoru tieba preferovat ¢l. 352 SFEU jako pravni zdklad pro zfizovani agentur
a stanoveni jejich pravomoci (viz déle). Avsak s ohledem na piimou vazbu posuzované
pravni dpravy v nafizeni ¢. 2065/2003 na vnitini trh a na to, Ze agentura EFSA v rdmci
tohoto postupu nevydavé pravné zavazna rozhodnuti, povazuji za piipustny i ¢l. 114
SFEU jako pravni zaklad.

Jinou otdzkou zlstavd, zda je postup zavedeny nafizenim ¢. 2065/2003 v souladu
s principy subsidiarity a proporcionality ve smyslu €l. 5 SEU a zda je tedy nezbytné, aby
povolovaci ¢innost vykonavala centrdlné Komise, nikoli orgadny clenskych stata EU.
Témito ivahami se Soudni dviir nezabyval, zabyvala se jimi pouze generalni advokétka.s6
Rozpor se zdsadou proporcionality ovSem neshledala s odtivodnénim, Ze uplatnéni
zéasady vzajemného uznavani povoleni jednotlivych clenskych stati zde neni mozny.

Pripad ENISA mifi jiz pfimo na problematiku pravniho zédkladu pouzitého pro zfizeni
agentury EU. Spojené kralovstvi se Zalobou doméhalo zruseni nafizeni Evropského par-
lamentu a Rady (ES) ¢. 460/2004 o zfizeni Evropské agentury pro bezpec¢nost siti a infor-
maci. Jednd se o typ koordinac¢ni a informacni agentury, kterd shromazduje informace,
poskytuje podporu a poradenstvi Evropskému parlamentu, Komisi, ¢lenskym statiim
a dalsim v otazkach bezpecnosti siti a informaci, podporuje spolupréci riznych subjek-
t apod. Spojené kralovstvi jako hlavni argument v této véci uvedlo, Ze ¢l. 95 Smlouvy
o ES (nyni ¢l. 114 SFEU) neni néleZitym pravnim zdkladem pro pfijeti tohoto nafizeni,
protoze toto ustanoveni urcuje pravomoc Evropského spolecenstvi harmonizovat vnitro-
statni predpisy, nikoli zfizovat nové subjekty a pridélovat jim tkoly. Podobné jako v pri-
padé Koufovych aromatickych pfipravkt Spojené kralovstvi zastava nadzor, Ze pravnim
zékladem takového narizeni by mél byt ¢lanek 308 (nyni ¢l. 352 SFEU).

Soudni dviir ve svém rozsudku odkazuje na predchozi rozhodnuti v pfipadu Kouro-
vych aromatickych pfipravki a pfipoming, Ze ¢l. 95 ddvd komunitdrnimu normotvtrci
urCity prostor pro uvazeni, pokud jde o techniku sblizovani, ktera je nejvhodnéjsi pro

54 Bod 44 rozsudku.
55 Bod 45 rozsudku.
56 Body 44-49 stanoviska generalniho advokata.
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dosaZeni pozadovaného vysledku.5” Podle uvdZeni komunitarniho normotvtirce se tak
muze ukazat nezbytné stanovit zfizeni nového subjektu ES povéreného prispivat k usku-
tecnéni procesu harmonizace.58 Nafizeni zfizujici agenturu neni izolovanym opatfenim,
ale je soucasti normativniho kontextu vymezeného rdmcovou smérnici a zvlastnimi
smérnicemi, jehoz cilem je uskute¢néni vnitiniho trhu v oblasti elektronickych komu-
nikaci.’? Agentura je tak vhodnym prostfedkem k predejiti vzniku rozdilt, které by mohly
vytvorit prekdzky fadnému fungovani vnitiniho trhu v dané oblasti.60 Na zdkladé uve-
denych zavért proto Soudni dvir zalobu zamitl.

Stanovisko generalni advokatky Juliane Kokott bylo v této véci odlisné. Podle jejiho
nazoru poZaduje ¢l. 95 Smlouvy o ES spojitost mezi opatfenim ES a vnitrostatnim pré-
vem s ohledem na pouzitou formulaci , sblizovdni ustanoveni prdvnich a sprdavnich pred-
pisti clenskych stdtii“.61 Nafizeni zfizujici ENISA upravuje zejména organizaci této agen-
tury a tato ustanoveni pocetné zcela prevazuji, pficemz piimo nepfispivaji ke sbliZovani
prava Clenskych stati.62 Pripousti, Ze toto natizeni obsahuje i ustanoveni o tikolech a pra-
vomocich agentury ENISA, kterd mohou predstavovat dil¢i krok ve sblizovani prava len-
skych statd a prispévek této agentury ke sbliZovani préva prostiednictvim jeji cinnosti
nelze zcela vyloucit.s3 Tyto potencialni prispévky nicméné nestaci k tomu, aby jeji ziize-
ni bylo povaZovéano za opatfeni tykajici se sbliZovani ustanoveni pravnich a spravnich
pfedpisti ¢lenskych stat(.64 Generdlni advokétka proto navrhovala pfedmétné nafizeni
zrusit.

Pripad ENISA ukazuje, Ze zfizovani agentur na zékladé soucasného ¢l. 114 SFEU je
pfinejmensim problematické. Ustanoveni tohoto ¢lanku neobsahuje vyslovnou pravo-
moc pro zfizovani subjektd Unie. Vyraz , opatreni ke sblizovdni ustanoveni prdvnich
a sprdvnich predpisti clenskych stdtil, jejichz ticelem je vytvoreni a fungovdni vnitrniho
trhu”, je sice formulovan obecné, ale ztotoziuji se zde se zavérem generdlni advokatky,
Ze agentura ENISA sblizovani pravnich predpist Clenskych statd sice miize nepfimo
pfispivat, ale tento prispévek je prilis slaby na to, aby jeji zfizeni a ¢innost bylo mozné
subsumovat pod ustanoveni ¢l. 114 SFEU.

Vychodiskem je princip svéfeni pravomoci, podle néjz Unie jedna pouze v mezich
pravomoci svéfenych ji ve Smlouvéch ¢lenskymi staty pro dosazeni cila stanovenych ve
Smlouvéch.s Podle zdsady loajalni spolupréce se Unie a ¢lenské staty navzdjem respek-
tuji a pomahaji si pri plnéni kol vyplyvajicich ze Smluv.66 Z této zasady neplynou jen
povinnosti clenskym statim EU, ale naptiklad i povinnost EU respektovat ¢lenské staty
ve smyslu zdsady svéfenych pravomoci a vykondvat skute¢né jen ty pravomoci, které ji
clenské staty svérily v primarnim pravu jako ,,pani Smluv“. V situaci, kdy vyslovna pravo-
moc k zfizovani evropskych agentur chybi a pro pouziti ¢lanku 114 SFEU jsou jen velmi

57 Bod 43 rozsudku.
58 Bod 44 rozsudku.
59 Bod 60 rozsudku.
60 Bod 62 rozsudku.
61 Bod 22 stanoviska generélni advokatky.
62 Bod 26 stanoviska generélni advokatky.
63 Bod 31 stanoviska generélni advokatky.
64 Bod 33 stanoviska generalni advokatky.
65 C1. 5 odst. 2 SEU.
66 Cl. 4 odst. 3 SEU.
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chabé davody, je tfeba zvolit jako vhodny pravni zdklad ¢lanek 352 SFEU, jak navrhovalo
Spojené kralovstvi. Podle ¢l. 352 odst. 1 SFEU pfijme Rada jednomyslné se souhlasem
Evropského parlamentu vhodnd ustanoveni, ukaze-li se, Ze k dosazeni nékterého z cilti
stanovenych Smlouvami je nezbytné urcita ¢innost Unie v rdmci politik vymezenych
Smlouvami, které vSak k této ¢innosti neposkytuji nezbytné pravomoci. Vdaném piipa-
dé je dan cilé7 i politika vymezend Smlouvami, a to vnitini trh (v oblasti elektronickych
komunikaci), takze ¢l. 352 odst. 1 Ize pouZzit. Také zptisob rozhodovani v Radé na zékladé
jednomyslnosti Iépe vyhovuje tomu, Ze Unie pfijima akt bez existence konkrétni pra-
vomoci svéfené ji clenskymi staty. V rdmci kontroly zdsady subsidiarity navic Komise
upozorni narodni parlamenty na to, Ze se navrh zakldd4 na tomto ¢lanku (odstavec 3).
Tim se posiluje demokrati¢nost procesu pfijeti takového pravniho aktu.

Vratme se opét k pfipadu ESMA. Podobné jako v predchozich zalobach, i v této véci
Spojené kralovstvi zastédvalo nézor, Ze ¢l. 114 SFEU neni naleZitym pravnim zdkladem
pro prijeti ¢l. 28 narizeni o prodeji na kratko (¢tvrty Zalobni diivod). Vydavani rozhod-
nuti agenturou ESMA zavazujici tfeti osoby jde nad rdmec ¢lanku 114 SFEU. Jiz pfi
schvalovani nafizeni o prodeji na kratko proto hlasovalo Spojené kralovstvi proti pfijeti
Clanku 28.68

Soudni dvir ve svém rozsudku odkazuje na pripad ENISA a pfipoming, Ze podle uva-
Zeni normotvtrce Unie se miZe ukézat nezbytné stanovit zfizeni subjektu povéfeného
prispivat k uskutecnéni procesu harmonizace.® ,Z tohoto diivodu miizZe zdkonoddrce
Unie pri vybéru techniky sblizovdni a s ohledem na prostor pro uvdzent, ktery md, pokud
jde o opatreni uvedend v cldnku 114 SFEU, prenést na instituci nebo jiny subjekt Unie
pravomoci k provddeni poZadované harmonizace. To plati zejména v pripade, kdy se
opatrent, jez maji byt prijata, musi opirat o konkrétni profesni a odborné znalosti, jakoz
i o reaktivni schopnost takové entity.“70 Podle Soudniho dvora je ticelem ¢lanku 28 nafi-
zeni o prodeji na kratko skutecné sblizovani ustanoveni pravnich a spravnich predpist
clenskych statt tykajicich se dohledu nad urcitym poctem cennych papirt a ve vyme-
zenych situacich kontroly urcitych obchodnich transakci, jejichZ pfedmétem jsou tyto
cenné papiry.”!

Generalni advokét Niilo Jadskinen posoudil tuto problematiku odlisné. Podle néj nelze
posuzovat piipad ESMA zcela v duchu pfipadu ENISA. Rozhodnuti pfijimand podle ¢l. 28
narizeni o prodeji na kratko agenturou ESMA jsou pravné zdvaznd, zatimco agentura
ENISA pravneé zdvazna rozhodnuti nepfijimd. Podle jeho ndzoru je obtiZné si piedstavit,
jak by vykon pravomoci podle ¢lanku 28 mohl pfispét k harmonizaci popsané v rozsud-
ku ENISA. Jedna se zde spiSe o povyseni provadéci pravomoci z vnitrostatni tirovné na
unijni v piipadé, Ze neexistuje shoda mezi ESMA a vnitrostatnim orgdnem ¢i organy.”
Cl. 28 ve skute¢nosti vytvaii nouzovy rozhodovaci mechanismus na unijni trovni, jehoz
vysledkem neni harmonizace nebo pfijeti jednotné praxe na trovni ¢lenskych statt,
ale nahrazeni vnitrostatniho rozhodovani rozhodovdnim na unijni irovni.”® Generélni

67 Cl. 3 odst. 3 SEU a ¢l. 26 an. SFEU.

68 Bod 58 stanoviska generélniho advokata.
69 Bod 104 rozsudku.

70 Bod 105 rozsudku.

71 Bod 112 rozsudku.

72 Bod 50 stanoviska generélniho advokata.
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advokat proto navrhoval zruSeni tohoto ¢ldnku s tim, Ze ¢l. 114 SFEU neni nalezitym
pravnim zdkladem pro jeho pfijeti. Vhodnym pravnim zdkladem by byl ¢l. 352 SFEU.7

Soudni dviir svym rozsudkem potvrdil, Ze Komise mtize i naddle v rdmci své legislativ-
ni iniciativy navrhovat natizenti, ktera zfizuji evropské agentury nebo jim svétuji pravo-
moci, na zédkladeé cl. 114 SFEU, a to nejen v piipadé, kdy se jedna o informacni agenturu
(jako tomu bylo v ptfipadu ENISA) ¢i kvaziregula¢ni agenturu (agentura EFSA v pfipadu
Kourovych aromatickych pifipravki), ale i v pfipadé€ agentur s rozhodovaci pravomoci
(ESMA). Ze lze s rozsudkem Soudniho dvora polemizovat, naznacuje uz odli$ny nazor
generalniho advokata. Cinnost agentury ESMA piece nesméfuje k harmonizaci prava,
tedy sblizovani pravnich a spravnich predpist clenskych stat za ticelem vytvoreni
a fungovani vnitiniho trhu. Jeji ¢innost ma sice dopad na volny pohyb kapitalu v EU, ale
v jiné podobé, neZ je harmonizace préva. V ramci své pravomoci pfijimé akty norma-
tivni povahy zévazné pro fyzické a pravnické osoby pfi ohroZeni spravného fungovani
a integrity finan¢nich trhi nebo stability celého finan¢niho systému v Unii. Nedostatecné
presvédciva argumentace Soudniho dvora tak miiZe vést k domnénce, Ze Soudni dviir byl
pfi svém rozhodovéni veden spiSe potfebou zachovat pravomoc agentury ESMA podle
¢l. 28 narizeni o prodeji na kratko, protoze ma prispivat k zajisténi stability finan¢niho
systému EU. Kdyby Soudni dvtir tento ¢lanek zrusil a v ndvaznosti na stanovisko gene-
rélnitho advokdta doporucil jeho pfijeti na zédkladé ¢l. 352 odst. 1 SFEU, je velmi pravdé-
podobné, Ze by takovy pravni akt nebyl schvalen v diisledku veta Spojeného kralovstvi
v Radé. Problemati¢nost takového rozsudku ukazuje na nutnost pfijeti pravniho ramce
pro vznik a ¢innost evropskych agentur ve Smlouvach.

ZAVER

Soudni dvtr dostal prilezitost vyjadrit se ve véci C-270/12 Spojené krélovstvi proti
Evropskému parlamentu a Radé EU k dilezité otdzce rozhodovacich pravomoci evrop-
ské agentury. Z rozsudku plynou nésledujici zaveéry.

Evropskd agentura mutize disponovat rozhodovacimi pravomocemi véetné urcité miry
spravniho uvdzZeni.”s Pokud jsou tyto pravomoci pfesné vymezeny, jsou vdzdny na rizna
kritéria a podminky urcujici rozsah ¢innosti agentury a mohou byt pfedmétem soudniho
prezkumu, jsou v souladu s pozadavky stanovenymi Soudnim dvorem v pfipadu Meroni.
Soudni dvir zéroven potvrdil relevanci tohoto rozsudku i ve vztahu k agenturdm.

Soudni dvtir dale konstatoval, Ze v posuzovaném pripadu agentura ESMA pfijima akty
normativni povahy (akty s obecnou ptisobnosti), pficemz tato pravomoc neni v rozporu
se zdsadami vyjadfenymi v rozsudku v pfipadu Romano. Néktera ustanoveni Smluv totiz
umoznuji, aby instituce a jiné subjekty Unie pfijimaly akty s obecnou ptisobnosti (které
navic mohou byt pfedmétem soudniho prezkumu). Z odtivodnéni Soudniho dvora tak
vyplyv4, Ze zasada v piipadu Romano, podle niz pfijimat instituce a subjekty nepiedvi-
dané Smlouvami nelze zmocnit k pfijiméani aktti majicich silu zdkona, se stala obsoletni.

73 Body 51-52 stanoviska generalniho advokéta.

74 Bod 54 stanoviska generalniho advokata.

75 K tomu srov. CRAIG, Paul. EU Administrative Law. 2. vydani. Oxford; New York: Oxford University Press, 2006,
s. 180.
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s N2

Smlouvy neobsahuji Zadné explicitni ustanoveni o svéfeni pravomoci instituci nebo
jinému subjektu Unie, nicméné fada ustanoveni Smlouvy o fungovéani Evropské unie
predpokladd, Ze takova moznost existuje. Evropskym agenturdm proto lze svéfovat pra-
vomoci, v€etné rozhodovacich, ackoli ¢lanky 290 a 291 SFEU umoziuji pfeneseni pra-
vomoci, respektive svéfeni provadécich pravomoci jen ve vztahu ke Komisi (pfipadné
Rade).

Clanek 114 odst. 1 SFEU lze vyuzit jako pravni zdklad i ke svéfovani pravomoci unij-
nim agenturdm. Normotvirce Unie muzZe pfi vybéru techniky sblizovani a s ohledem
na prostor pro uvazeni, ktery m4, pokud jde o opatfeni uvedena v ¢lanku 114 SFEU, pre-
nést na instituci nebo jiny subjekt Unie pravomoci k provddéni poZadované harmoni-
zace. To plati zejména v pripadé, kdy se opatfeni, jeZ maji byt pfijata, musi opirat o kon-
krétni profesni a odborné znalosti, jakoz i o reaktivni schopnost takové entity. Vyraz
»opatreni ke sbliZovdni ustanoveni prdvnich a sprdvnich predpisti clenskych stdti, jejichz
ticelem je vytvoreni a fungovdni vnitrniho trhu“ obsaZeny v ¢l. 114 odst. 1 SFEU tak
Soudni dviir vyklada znacné Siroce.

Soudni dvir svym rozhodnutim upevnil postaveni evropskych agentur. Z rozsudku
vyplyva, Ze evropskym agenturam, i kdyZ o nich Smlouvy mlci, lze svéfovat vyznamné
pravomoci, v€etné vydavani aktli normativni povahy. Se zavéry Soudniho dvora vsak Ize
polemizovat, coZ doklddd i z¢4sti odlisné stanovisko generdlniho advokata. Soudni dvir
vyklada znacné Siroce néktera ustanoveni Smluv a dovozuje existenci pravomoci Unie,
které ve Smlouvéch vyslovné uvedeny nejsou. Jeho argumentace pfitom neni vzdy pre-
sveédciva.

Soudni dviir svym rozsudkem dava najevo starost o financ¢ni systém Unie, ale bohuzel
se vném nezabyva souladem c¢innosti evropské agentury se zdsadou svéfeni pravomoci,
podle niz Unie jednd pouze v mezich pravomoci svéfenych ji ve Smlouvéach clenskymi
staty. Smlouvy pritom nepredvidaji existenci agentury ESMA ani jejich pravomoc vyda-
vat akty zadvazné pro jednotlivce, proto je tato otdzka zcela na misté. S ohledem na uve-
denou zdsadu se domnivam, Ze dokud nebude ve Smlouvéch zvlastni pravni zaklad pro
evropské agentury, je tfeba prijimat potfebné pravni akty na zakladé ¢lanku 352 SFEU.
Rada EU takové akty pfijimd jednomyslné, takZe tento akt nelze pfijmout pfes nesou-
hlas nékterého statu. Zaroven musi s aktem vyslovit souhlas Evropsky parlament a na
navrhy pravnich akt se zvlasté upozorni i vnitrostatni parlamenty, které stiezi princip
subsidiarity a déle posiluji demokrati¢nost fungovani Evropské unie.

Pokud se svéfuji agenturdm pravomoci pres nesouhlas nékteré clenské zemé EU, mize
to z dlouhodobého hlediska s sebou nést negativni dtisledky pro evropskou integraci.
Spojené kralovstvi jiz tfikrat podavalo Zalobu na neplatnost narizeni, které zfizuje evrop-
skou agenturu ¢i stanovi jeji pravomoci na zakladeé ¢l. 114 SFEU, a pokazdé bylo netispés-
né, i kdyz nékteré jeho zZalobni dtivody byly zdvazné. Opakovany netispéch miizZe prispi-
vat k posileni odstfedivych tendenci Spojeného kralovstvi ve vztahu k Evropské unii.”
Vzhledem k tomu, Ze pfedseda vlddy David Cameron pfislibil uspofddat referendum
o setrvani Spojeného kralovstvi v Evropské unii,’” je zfejmé, Ze se nejedna o, virtualni“
problém.

76 Hlavni problém spatiuje Spojené krélovstvi zejména ve volném pohybu pracovnikii v EU, ale problematika
agentur mize také dil¢im zptisobem pfispivat k jejimu rezervovanému vztahu k Evropské unii.
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S ohledem na nékteré pochybnosti, které agentury vzbuzuji, i na to, jak se jejich sit
rozmaha a nartstaji jejich pravomoci, by bylo de lege ferenda vhodné doplnit do primar-
niho préva obecny pravni ramec pro jejich zfizovani a fungovani. Tento pravni rdmec by
meél byt vymezen tak, aby se diisledné uplatnil princip demokratické kontroly ¢innosti
agentur? a princip pravniho statu.” Z hlediska systematiky se pro néj nabizi cast Sesta
Smlouvy o fungovani Evropské unie, hlava I. Instituciondlni ustanoveni. Pravni Gprava
by doplnila chybé&jici pravni zdklad pro zfizovani agentur a konkretizovala jejich pravo-
moci. Vramci jednotlivych politik EU by bylo pfipadné mozné doplnit specidlni ustano-
veni zohlednujici specifika ¢innosti agentur v dané oblasti.

JUDr. Magdaléna Svobodova, Ph.D.
Metropolitni univerzita Praha, o. p. s.

77 David Cameron speech: UK and the EU. BBC [online]. 23. 1. 2013 [2014-09-29]. Dostupné z: <http://www.bbc.
com/news/uk-politics-21158316>.

78 Podivame-li se napf. na agentury s rozhodovacimi pravomocemi, klicovym organem agentury byva spravni
rada, kterd obvykle jmenuje dalsi organy. Cleny spravni rady tvoii zastupci vSech clenskych statt a jeden c¢i
vice zastupcti Evropské komise, v nékterych piipadech také Evropského parlamentu a Rady (atypickou struk-
turu maji Evropské organy dohledu). SloZeni spravnich rad tak zdsadnim zptisobem ovliviiuji clenské staty.
Tento systém je problematicky z hlediska odpovédnosti agentur. Nejsou plné podfizeny Komisi jako orgdnu
odpovédnému Evropskému parlamentu ¢i Radé jako organu, jehoz ¢lenové jsou odpovédni svym nédrodnim
parlamentim. Viz SVOBODOVA, Magdaléna. Agentury EU a odpovédnost za jejich ¢innost. In: Karel Klima
a kol. Odpovédnost verejné moci. Praha: Metropolitan University Prague Press, 2013, s. 359 a CRAIG, Paul.
EU Administrative Law. 2. vydani. Oxford; New York: Oxford University Press, 2006, s. 177.

79 Neexistuje jednotnd tiprava spravnich fizent, ktera agentury vedou. Podrobnosti téchto Fizeni upravuji jednot-
liva nafizeni, detaily odvolacich fizeni jsou nezfidka upraveny aktem vydanym odvolacim sendtem (obvykle
se jedna o jednaci fad), ktery navic neni ani dostupny v ¢eském jazyce (). Tento pravni stav je nepochybné
nezadouci z hlediska postaveni icastnikti spravnich fizeni, ochrana jejich prav je v tomto sméru nedosta-
tecnd. Viz SVOBODOVA, Magdaléna. Agentury EU a odpovédnost za jejich ¢innost. In: Karel Klima a kol.
Odpovédnost verejné moci. Praha: Metropolitan University Prague Press, 2013, s. 371-372, viz téZ POMAHAC,
Richard - HANDRLICA, Jakub. Evropské sprdvni prdvo. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 74.
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Magdaléna Svobodova
European Agencies in the Recent Case Law of the Court of Justice of the EU

Abstract: The Article focuses on a case recently decided by the Court of Justice, C-270/12 United King-
dom v. European Parliament and Council of the European Union. The case concerns powers of Euro-
pean Securities and Markets Authority (ESMA), one of the EU agencies. The judgment of the Court
is relevant and important because the Treaties do not expect creating agencies with discretionary
powers. The Court concludes that the EU legislator may delegate discretionary powers to an agency
under certain conditions, that agencies may even adopt measures of general application and that
article 114 TFEU may be used as a legal basis for delegating such powers. Article 114 TFEU empowers
the European Parliament and the Council to adopt measures for the approximation of the provisions
laid down by law, regulation or administrative action in Member States which have as their objective
the establishment and functioning of the internal market. One may disagree with some of the con-
clusions of the Court. Nevertheless, the Court of Justice strengthened the position of decision-making
agencies in the institutional architecture of the Union so that the agencies would probably further
mushroom in the EU. Finally, the author expresses concern that repeated failure of the United King-
dom in the proceedings regarding Union agencies may support centrifugal tendencies of the United
Kingdom in relation to the EU.
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