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NAHRAZOVANI SMERNIC NARIZENIMI
(DUVODY, SKUTECNOST, MOZNOSTI)

Filip Kfepelka*

Abstrakt: Vedle zrizovacich smluv predstavuji prdvo Evropské unie narizeni a smérnice. Oznaceni je
zavddeéjici, jednd se o skutecnou legislativu Evropské unie vytvdrenou Evropskym parlamentem a Radou.
V tomto ohledu Ize litovat netispéchu Smlouvy o Ustavé pro Evropu, kterd méla prejmenovat narizeni na
evropské zdkony a smérnice na evropské ramcové zdkony. Narizeni zaklddaji oprdvnéni a povinnosti jed-
notlivciim. Smérnice jsou urcené clenskym stdtiim, které maji ve stanovené lhiité upravit ¢i vytvorit své
zdkony ¢i dalsi predpisy. Cldnek vyzdvihuje zdtéz spojenou se smérnicemi a tskali doprovdzejici jejich
uplatnéni. Ministerstva, vlddy a parlamenty clenskych stdtii museji vénovat znacné uisili jejich provedeni.
Potiebné je zohledriovdni smeérnic pri vykladu souvisejiciho prdva clenskych stdtii. Pripustilo se jejich

téz potrebuji doprovodné prdvo clenskych stdtii urcujici procedury, sankce a instituce. Evropskd unie
zacala smérnice narizenimi skutecné nahrazovat. Uvddéji se tak priklady takového nahrazeni. ZvaZuji
se moznosti rozsdhlejstho nahrazeni smérnic narizenimi a prekdzky takové proméné prdva Evropské
unie. Lze pripustit, ze nyni takovd proména prdva Evropské unie postrddd podporu. Debata je teprve na
pocdtku.
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1. UVOD O KRIZICH

1.1 Kritické roky a soudny den

Krize je slovem, které Evropska spolecenstvi a Evropskou unii doprovazelo vzdy.
V poslednich letech ale Evropska unie celi hned nékolika krizim.! Nepfijemné casto
slychame, Ze se rozpadne. Mnozi se toho asi hrozi, ¢ast Evropanti si to vSak asi pieje.

Jsou jimi 1) krize dluhovd (zadluZeni jiznich statt véetné faktického bankrotu Recka
reSené zachrannymi pijckami a expanzivni ménovou politikou vyvolavajici pochyby
ohledné udrzitelnosti eura jako jednotné mény), 2) krize bézeneckd (prilivbéZencti z Afri-
ky a Asie do Evropy, pochopitelné nezvladani jiznimi stéty, pfitazlivost dalsich statu, zava-
déni kontrol na vnitinich hranicich), 3) krize spolecné zahranicni a bezpecnostni politiky
(neschopnost G¢inné jednotné reakce na ruskou okupaci a anexi Krymu) a 4) krize prdv-
niho stdtu a demokraciev nékterych clenskych statech (neliberalni tendence v Madarsku
a Polsku). Vsem citelnym tderem Evropské unii se pak stalo rozhodnuti vétSiny Britl
v referendu 23. 6. 2016 ji opustit, které zndme pod tdernym neologismem brexit.
Vlednu 2017 se jevi odchod tfetiho nejlidnatéjsiho a druhého hospodarsky nejsilnéjsiho
¢lenského statu hotovou véci.

* Doc. JUDr. Filip Kiepelka, Ph.D. Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity. E-mail: filip.krepelka@law.muni.cz.
1 Vseri6znim tisku napt. RODDER, A. Weniger ist mehr Europa. Frankfurter Allgemeine [online]. 29. 10. 2016.
Dostupné z: <http://www.faz.net>, v tuzemském odborném diskursu napft. nazev letni skoly Common Law
Society (pfi PrF UK) 10.-24. 7. 2016, The many crises of the European Union — View from a Mountain. Zadani

slov ,multiple crises“v internetovych vyhleddvacich ukdzi vyrazny vyskyt uvedeného vyrazu.
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1.2 Potfeba kritiky

Za téchto okolnosti je potfebnd kriticka reflexe Evropské unie. Na tom neméni nic jeji
zasluhy a pfinos pro mir a blahobyt v Evropé. Urc¢ity pocet a vdZnost selhdni mohou totiz
zpusobit takovou nespokojenost, Ze zdporné postoje viici Evropské unii prevazi.

Kritika je diagnostika. Teprve potom se mohou zvaZovat a nasazovat terapie majici
Sanci na uspéch. Jen spravna diagnostika vSak umozni takovou terapii. Evropska unie
jako nas pacient mé viditelné nékolik nemoci zaroven. Léceni je o to slozitéjsi.

Kritika neni pfijemnda.2 Proto je dobré zdtraznit, Ze nemé byt hledanim vinik.
Pfinejmensim hned. Problémy tifeba vznikaly nepozorované a rostly postupné. Kri-
tické se mohly stét teprve svym rozsahem a hloubkou ¢i spoluptisobenim. V pripadé

Evropské unie pak nelze kritizovat jenom ji samotnou, ale téz clenské stéty, které ji
vybudovaly.

1.3 Kritika politik

Evropskd unie se kritizuje jak za to, Ze néco nedél4, tak za to, Ze néco déla nevhodné,
¢i dokonce zbytecné. Uvadét 1ze chybéjici postupy pro feseni nehod (euro, respektive
Schengen), politiky zbyte¢né pro hospodérskou jednotu (harmonizace ¢i unifikace
nékterych technickych a hygienickych norem) a politiky, které nerespektuji kulturni
odlisnosti clenskych statti (napriklad antidiskrimina¢ni opatfeni). Kritizovat lze
pochopitelné téz ptsobeni instituci Evropské unie a jejich Cinitel — eurokomisar,
vy$§ich a nizsich urednikdi, odbornikt, soudcti ¢i europoslanct. Kritika evropské poli-
tiky nicméné patfi do novin, casopisi a televize. Expertni reflexi pak ma poskytnout
predevsim politologie.

1.4 Kritika préva

Evropska unie je nicméné spolecenstvi statli zaloZzené pravem a ptisobici jeho pro-
stfednictvim.3 Mnozi politici a velka ¢ast tfednikli Evropské unie jsou pravnici. Méli
bychom tak zvazit prispévek prava a pravnikid ke zminénym krizim.

Legislativni rdmce (nejen dale zmifiované smérnice a nafizeni, ale téZ ustanoveni
ztizovacich smluv) zminénych a dal$ich politik 1ze vedle jejich nevhodnosti a nedotvo-
renosti, které prispivaji k selhdnim a zminénym krizim, také kritizovat za sloZitost a ne-
prehlednost.

Kritizovat lze rovnéZ administrativni praxi a jesté vice judikaturu, pochopitelné
ma-li unijni Grednik ¢i soudce prostor pro rtizné vyklady. To plati pfedevsim pro obec-
né formulace zfizovacich smluv, jako jsou zdkladni hospodéiské svobody a zdkladni
prava.

2 Autor timto dékuje obéma anonymnim oponentim za fadu dtileZitych podnéti a zasadnich pfipominek
potiebnych k dopracovani tohoto ¢lanku.

3 Pravni stat vyzdvihuje ¢l. 2 SEU jako hodnotu, na které se zaklada, ¢l. 5 SFEU stanovi zasadu (pravem) svéie-
nych pravomoci, subsidiarity (bude zminéna niZe) a proporcionality, srovnej strukturdlni zdsady EU, s. 105
ucebnice TOMASEK, M. — TYC, V. - MALENOVSKY, J. — PELIKANOVA, 1. - PETRLIK, D. — KREPELKA, E -
KUNERTOVA, T. - PITROVA, L. - PREVRATIL, J. - SEHNALEK, D. - SMOLEK, M. - SMEJKAL, V. Prdvo Evropské
unie. Praha: Leges, 2013.
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1.5 Reflexe pravnich zakladd Evropské unie

Problémem vsak muzZe byt samotny nadnédrodni rdz Evropské unie a jejiho prava
(supranacionalita), respektive jeho klicové prvky.

Evropska unie se pfi vykonu svého prava opird o své ¢lenské staty. Tomu odpovidaji
svébytné néstroje. Jisté tak 1ze debatovat mimo jiné o ti¢innosti a tiskalich néstrojti pro
prosazovani prava Evropské unie, jakymi jsou fizeni o pfedbéZné otédzce a fizeni o poru-
Seni smlouvy, nebo institut ndhrady skody vytvoreny judikaturou Soudniho dvora.

1.6 Kriticka reflexe pramenl prava Evropské unie

Nadnérodni raz Evropské unie a jejiho prava vyplyva konecné z povahy jejich prame-
nt a zplisobd jejich uplatiiovéani. TéZ ony tedy potfebuji kritickou reflexi.

Pripomenme si zde, Ze zfizovaci smlouvy — nyni Smlouva o Evropské unii a Smlouva
o fungovani Evropské unie — jsou jako normativni smlouvy typickym pramenem mezi-
narodniho prava. Naopak nafizeni, smérnice a rozhodnuti se jako normativni pravni
akty podobaji zakontim a dal$im predpistim vnitrostatniho préva.

Zasadami uplatnéni pravidel ur¢enych témito prameny jsou primy tcinek a pfi stfetu
s vnitrostatnim préavem vcetné tstavniho jejich prednost.5 Zfizovaci smlouvy se takto
uplatni, pokud to umoZiiuje povaha jejich ustanoveni. Natizeni, jakkoli zavazuji téZ clen-
ské staty, jsou urcend k uplatnéni vii¢i jednotliveim. Naopak smérnice jsou urcené ¢len-
skym statéim, které maji v jimi stanovené lhtité prizplisobit své pravo.

1.7 Smérnice jako problematicky nastroj

Nasledujici text usiluje pfesvédcit, Ze smérnice jsou problematickym pramenem
prava Evropské unie. Vyzyva proto k jejich nahrazovani natfizenimi. Smeérnice se totizZ
uplatnuji zprostfedkované a zastfen€ za vnitrostatnim pravem, jejich védomé zohled-
néni neni samoziejmosti a jejich pouziti vyvolava obtize. Slozitost nakladani se smér-
nicemi nutné pfinasi chyby pfi jejich uplatnéni. Casto se pak smérnice neuplatni viibec.
Nejistota ohledné uplatnéni smérnicového prava podryvé autoritu prava Evropské unie
jako celku. Nafizeni ur¢end pro pifimé uplatnéni jsou podstatné jednodussim pravnim
nastrojem.

Evropskd unie vskutku zacala smérnice narizenimi nahrazovat. Vedle kritiky smérnic
se proto nastini pfiklady a podoby tohoto nahrazovéni, neni-li nyni v sildch autora po-

vy

skytnout celkovy prehled. Zavérem se zvazi moZznosti rozsifeni tohoto poc¢inani a jeho
prekazky.

4 Linie judikatury Francovich, Brasserie du Pecheur/Factortame a Kébler, kriticky napt. LOCK, T. Is Private
Enforcement of EU Law Through State Liability a Myth?: An Assessment 20 Years after Francovich. Common
Market Law Review. 2012, sv. 49, €. 5, s. 1675-1702 ¢i HABA, M. The Case of State Liability — 20 Years after
Francovich. Gabler Verlag, 2015.

5 Jak dovodily nyni jiz u¢ebnicové rozsudky Soudniho dvora 26-62 ze dne 5. 2. 1963 o otdzce Tariefcommissie
(Nizozemsko) k NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend en Loos proti Nederlandse
administratie der belastingen, Sb. r. SD 1963, s. 00003, 6-64 ze dne 15. 7. 1964 o otdzce Giudice conciliatore di
Milano (Itélie) k E Costa v. ENEL, Sb. r. SD 1964, s. 01141 a 11-70 ze dne 17. 12. 1970 o otdzce Verwaltungs-
gericht Frankfurt/Main (Némecko) k Internationale Handelsgesellschaft proti Einfuhr- und Vorratstelle fiir
Getreide und Futtermittel, Sb. r. SD 1970, s. 0112.
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2. SMERNICE V PRAVU EVROPSKE UNIE

2.1 Prvni pfipomenuti smérnic

Smérnice vymezuje necislovany treti odstavec ¢l. 288 Smlouvy o fungovani Evropské
unie stejné, jako tak ¢inil ¢l. 249 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi, respekti-
ve Cl. 189 Smlouvy o zaloZeni Evropského (do roku 1993 hospodérského) spolecenstvit
vymezujici nafizeni, smérnice, rozhodnuti,” doporuceni a stanoviska jako pravni akty
Evropské unie.8

Definice ,,Smeérnice je zdvaznd pro kazdy stdt, kterému je urcena, pokud jde o vysledek,
jehoZ md byt dosazZeno, pricemz volba formy a prostredkii se ponechdvd vnitrostdtnim
orgdniim. “neni $tastna. Formou a prostfedkem musi byt pravo. Clenské staty maji ve sta-
novené lhtité pozadavky smérnic zakotvit ve vnitrostatnim pravu neboli je do n€j prenést
(transpozice). Toto pravo pak maji soustavné a dtsledné uplatiiovat (implementace).

Podle nékterych kompetencnich klauzuli zfizovacich smluv mohou orgény Evropské
unie vyuzit kterykoli pramen préva, tedy nafizeni stejné jako smérnici ¢i rozhodnuti.?
Dalsi kompetenc¢ni klauzule jej vSak urcuji.1

Evropska unie vydava smeérnice, nafizeni a rozhodnuti v rtiznych legislativnich pro-
cedurach, které se postupné proménovaly. Vzrostla role pfimo voleného Evropského
parlamentu, omezil se pozadavek jednomyslnosti ¢lenskych sttt v Radé. Legislativni
procedury se viak nerozliSuji pro nafizeni a pro smérnice. Nemusime jim tak zde véno-
vat pozornost.

2.2 (Ne)kazen ¢lenskych statu

Radné a véasné provedeni smérnice ¢lenskymi staty neni samoziejmé. Jenom v nékte-
rych pfipadech vnitrostatni pravo smeérnici jiz odpovidé. Pak se ¢lensky stat musi zdrZet
zmeény, kterd by zaloZila neslucitelnost. Zpravidla v3ak ¢lensky stat musi konat. Jeho
ministerstva museji pfipravit navrhy zakont, vlady je vyporadat a predlozit a parla-
menty schvalit. Snazsi je jisté provadéni smérnic podzakonnymi pfedpisy, vytvoii-li si
pro to stat tstavni ¢i zdkonny zdklad.!! Odpada totiZ nebezpeci pritahti ¢i ztroskotani
pfi schvalovani ve voleném sboru.

6 Pfed pfecislovanim ¢lanky, které zavedla Amsterdamska smlouva sjednand v roce 1997 a ti¢innd od roku 1999.

7 Vtomto textu se odhliZi od skute¢nosti, Ze néktera rozhodnuti organtit EU maji normativni povahu a bliZi se
tak nafizenim, stru¢né napt. TOMASEK, M. - TYC, V. (eds). Prdvo Evropské unie, s. 111.

8 Obrat,pravni akty Unie“ nepouziva ¢l. 288 SFEU samotny;, je vSak ndzvem oddilu 1 timto ¢lankem uvozenym
a je casti ndzvu nadrazené kapitoly 2 ,Pravni akty unie, postupy jejich pfijimani a jina ustanoveni®.

9 Napt. ¢l. 114 SFEU mluvi obecné o , prijimdni opatreni ke sblizovdni ustanoveni prdvnich a sprdvnich predpisti
clenskych stdtil, jejichz ticelem je vytvoreni a fungovdni vnitiniho trhu“.

10 Nyni napf. ¢l. 23 SFEU vyhrazujici smérnice pro harmonizaci préava konzuldrni ochrany — konkrétné Smérnice
R (EU) 2015/637 ze dne 20. 4. 2015 o opatfenich v oblasti koordinace a spolupréce s cilem usnadnit konzuldrni
ochranu nezastoupenych ob¢anti Unie ve tfetich zemich. Tato nahradila Rozhodnuti zastupcti vlad ¢lenskych
statl, zasedajicich v Radé, 95/553/ES ze dne 19. 12. 1995 o ochrané obc¢anti Evropské unie prostfednictvim
diplomatickych a konzuldrnich zastoupeni, zvlastni formu vyuZzitou kvtili absenci kompetence. Naopak pouze
nafizeni pfedepisuje ¢l. 109 SFEU pro stanoveni tipravy pro fizeni o povoleni statni podpory Komisi.

11y Cesku vyhlasky a dalsi pfedpisy ministerstev a ostatnich tistfednich organti statni spravy, respektive vladni
nafizenti dle ¢l. 79, respektive 78 Ustavy CR. Oproti jinym ¢lenskym statéim se nezavedla moZnost piijimat akty
s moci zakona ¢i zjednodus§ené legislativni procedury pro provddéni smérnic.
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Noxe

Jako pfic¢ina neprovedeni rddné a v€as se d4 nékdy vytusit politickd nevtile zavést
standard smérnice do vnitrostatniho prostredi. Cast&ji se viak zda byt institucionalni
neschopnost. V Radé stat se smérnici souhlasi, jeho aparat vSak nestihne legislativu
pripravit a prosadit.

Komise se postupné naucila systematicky sledovat provadéni smérnic. Dozorovani
¢lenskych stat nyni usnadnuji Zddand oznameni (notifikace) zakont a dal$ich pfedpisti
provadeéjicich smérnice Komisi. Kazen (compliance) €lenskych statti pii provadéni smeér-
nic se jiZ nékolik desetileti soustavné vyhodnocuje, nyni mimo jiné pomoci Single Market
Scoreboard.’? Selhani neni nic vzacného, jestliZe se jako politicky cil Evropské unie a ¢len-
skych stat stanovovalo snizZeni neprovedeni smérnic pod jedno procento.!3

Komise se clenskym statem, ktery neprovedl smérnici v¢as a fadné, jedna a vySettuje
jej (infringement). Konecné slovo ma nicméné Soudni dviir rozhodujici o Zalobé Komise
pro poruseni smlouvy.l4 Nerespektuje-li ¢lensky stat odsuzujici rozsudek, tak jej po
Maastrichtské smlouvé mtize Soudni dvir na druhou Zadost pokutovat.!5 Lisabonska
smlouva pak umoznila za neprovedeni smérnic pokutu ¢lenskému statu ulozit hned
pri odsouzeni.16

VySetfovani Komise ohledné nedostatkt pfi provadéni smérnic, jeji Zaloby na clenské
staty k Soudnimu dvoru a jejich odsouzeni jsou béZzné a ¢as od ¢asu se ukladaji pokuty.

V8echny nastinéné kroky se nicméné ¢ini béZné teprve roky po uplynuti lhiity pro prove-
deni. Komise vaha predevsim u standardd, které jsou z riiznych dvodi politicky citlivé.1?

2.3 Pfimé a prednostni uplatnéni (pfimy ucinek)

Jednotlivci se zacali dovolavat neprovedenych smérnic, pokud by jim jejich provedeni
zlepsilo postaveni. To nepifekvapuje, pokud se v Evropskych spole€enstvich jiz v jejich
pocétcich (60. 1éta 20. stoleti) prosadilo zminéné primé a prednostni uplatnéni jejich
préava. Soudni dvir se vii¢i takovému dovolavani postavil vstricné, kdyz dovodil piimy
ucinek ve vztahu vici stétu, ktery selhal (vertikdlni vzestupny ticinek),!8 jakkoli v jinych
pripadech nevyhovél, nechtéje totiZ jednotlivce zatiZit smérnici, nebot jemu urcena
neni (vertikdlni sestupny tcinek a horizontalni ucinek, respektive jejich absence).1?

12 Dostupné z: <http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/index_en.htm>, zejména rubriky , Transposi-
tion", respektive , Infringement”.

13 Napf. zprava Komise Single Market Scoreboard — Performance per governance tool - Transposition (reporting
period 5/2015-12/2015). Dostupné z: <http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/_docs/2016/
transposition/2016-scoreboard_transposition_en.pdf>.

14 Cl. 258 SFEU.

15 CL. 260 odst. 2 SFEU.

16 Cl. 260 odst. 3 SFEU.

17V pfipadé Smérnice EPaR ¢. 2011/24/EU o uplatfiovani prav pacientt v pfeshrani¢ni zdravotni péci, kterd méla
byt provedena 25. 10. 2013, Komise zahdjila fizeni kvtili chybéjicim notifikacim proti 26 z 28 ¢lenskych statt
a4 jesté (2015) probihala, pficemz kvalita transpozice se ma zkoumat teprve ve druhém kole, viz Commission
report on the operation of Directive 2014/24/EU on the applicaton of patients’ rights in cross-border healthcare,
4.9.2015, COM(2015) 421 final, s. 3.

18 Rozsudek ze dne 5. 4. 1979 ve véci 148/78 o predbézné otéazce Pretura di Milano (Italie) ke sporu Stdtni zastu-
pitelstvi proti T. Ratti. Sb. r. SD 1979, 01629.

19 Rozsudek ze dne 14. 7. 1994 ve véci C-91/92 o predbézné otédzce Giudice conciliatore di Firenze (Itélie) ke sporu
P Faccini-Dori proti Recreb srl., Sb. 1. SD 1994, 1-03325, respektive rozsudek Soudniho dvora ze dne 8. 10. 1987
ve véci 80/86 o predbézné otdzce Arrondissementsrechtbank Arnhem (Nizozemsko) ke stihani Kolpinghuis
Nijmegen BV, Sb r. SD 1987, 03969.
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Hodné zaznamenani je, Ze si pfitom uvédomil nevhodnost setfeni rozdilu mezi smérni-
cemi a nafizenimi.2o

2.4 Pouziti jako vykladového voditka (nepfimy ucinek)

Pri vykladu se pravidelné zohlednuje nejen znéni ustanoveni pramene prava (grama-
ticky vyklad), nybrz také smysl a ticel pravni Gpravy (teleologicky vyklad). Pfi¢inou vnitro-
statni ipravy provadéjici smérnici je totiZ pfi prvnim pfibliZeni smérnice jako takova.
Pochopitelné nasledné se musi zkoumat znéni a smysl ustanoveni této smeérnice.

Zohlednovani smérnic pii vykladu provadéciho ¢i souvisejiciho vnitrostédtniho prava
se oznacuje jako nepfimy ucinek.2! Zde 1ze dodat, Ze je to nepfimy ti¢inek védomy a za-
meérny. Za podvédomy ¢i bezdécny nepiimy tcinek bychom totiZ mohli chapat jakékoli
uplatnéni zékona ¢i jiného piedpisu clenského statu provadéjiciho smérnici.

2.5 Skutecnost pouzivani pfimého a nepfimého ucinku

Pripomenutd judikatura vznikala cela desetileti a upfesriuje se dodnes. Uvedené pri-
stupy se tak prosazovaly pozvolna. Méli bychom pfipustit, Ze dodnes nejsou samoziejmé.
V Cesku jako novém ¢lenském staté se po roce 2004 uplatiiovani prava Evropské unie
vnitrostatnimi soudy vénovala zna¢nd pozornost,22 pficemz podstatnd ¢ast sledovanych
a hodnocenych rozsudki jsou pravé smérnicové pripady. Neni ovSem v lidskych silach
zhodnotit vyskyt pfipadt, kdy soudy jednotlivych stupiid, trady a soukromé osoby smér-
nice prehliZely a pfi vykladu souvisejiciho vnitrostatniho prava nezohlednily.

Clenské stéty prijimaji zakony a podzékonné predpisy bézné s odkazem na pfislusnou
smeérnici.23 Sledovani dopadu kazdého ustanoveni stovek smérnic na vnitrostatni pravo
je rozdilné obor od oboru pravni tdpravy. Lze také predpokladat znacné rozdily mezi
jednotlivymi staty. Uroven uplatiiovani prava se mezi nimi totiz dosti li§, jakkoli vSechny
¢lenské staty povazujeme za pravni. Plati to jisté hlavné pro jejich vlastni préavo, ale neni
divod si myslet, Ze to neplati pro nadnérodni pravo Evropské unie jako jeho doplnék.

2.6 Dopady na vyuku

Akademicka reflexe smérnic Evropské unie je soustavna. Povaze smérnic, zptisobim
jejich provadéni a zejména dtsledkim jejich neprovedeni se vénuji vSechny ucebnice,

20 Bod 24 rozsudku P. Faccini-Dori (vy3e).

21 Napt. rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. 11. 1990 ve véci C-106/89 o pfedbézné otazce Juzgado de Primera
Instancia e Instruccion no. 1 de Oviedo (Spanélsko) k Marleasing SA proti La Comercial Internacional de Ali-
mentacion SA, Sb. r. SD 1990, I-04135.

22 Knihy SEJVL, M. (ed.). Aplikace prdva EU v Ceské republice: vybrané problémy. Praha: Ustav statu a prava AV CR,
2009, BOBEK, M. - BRIZA, P - KOMAREK, J. Vnitrostdtni aplikace prdva Evropské unie. Praha: C. H. Beck, 2011
a STEHLIK, V. (ed.). Unijni prdvo pred ceskymi soudy. Praha: Leges, 2014. Autofi téchto kolektivnich monografi
publikovali o uplatnéni prava EU ¢eskymi soudy rovnéz mnozstvi ¢lankd. Tento zanr dokladuje fascinaci
priinikem prava EU b&hem prvniho desetileti ¢lenstvi CR v ni a také judikaturou jako diive nezkoumanému
fenoménu, ale mozn4d také potvrzuje védomi nesamoziejmosti uplatnéni nadnarodniho prava. V katalozich
némeckych knihoven totiZ takto pojaté dila nenachédzim.

23 Legislativni pravidla Vlady CR, schvélend usnesenim vlady ze dne 19. biezna 1998 ¢. 188, v souc¢asném znéni,
stanovi mimo jiné zptisoby uvddéni smérnic a nafizeni jako zapracovanych piedpisti. Jako priklad 1ze uvést
zakon €. 378/2007 Sb., o 1é¢ivech, v soucasném znéni, jenz odkazuje na smérnici 2001/83/ES (niZe), pficemz
prizptisobeni nafizeni 536/2014 (niZe) je pfedmétem nyni projedndvaného navrhu (snémovni tisk ¢. 706).
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hojné ¢lanky, ba celé knihy.2¢ Smérnice jako svébytny nastroj nadnarodniho préva Evrop-
ské unie jsou pravidelnym tématem diplomovych a disertacnich praci.2s

Pri vyuce prava Evropské unie si povaha smérnic vyzada celé pfednasky a seminare.26
Problematika je to komplikovana a abstraktni. Lze pochybovat, Ze si studenti vyznam
ameze smérnic nasledné uvédomuji pfi studiu vnitrostatniho prava. Pres veskerou aka-
demickou internacionalizaci a europeizaci neni pfipominédni evropskych a mezinarod-
nich pravnich souvislosti samozrejmou soucasti vyuky a zkoumani oborti a témat vnitro-
statniho préva.

2.7 Zastirani vyznamu Evropského parlamentu

Voleb Evropského parlamentu se zticastni ve srovnani s vnitrostatnimi volbami méné
voli¢t. Ucast stéle klesa. Tento pro Evropskou unii jisté kriticky jev je pfedmétem patfic-
ného zdjmu politologie a evropskych studii.

Smeérnice se jako dtivod nezajmu Evropant o politiku Evropské unie sice neuvadéji,
evropska vefejnost stézi vnima zvlaStnosti prava Evropské unie obecné a jeho jednotli-
vych prament, pfesto bychom meéli uvazovat, jestli uzivani smeérnic nezajem neprohlu-
buje. Evropané totiZ mohou podcerniovat vyznam legislativy Evropské unie. Na jednot-
livce totiZ smérnice dopadaji zpravidla zprostfedkované. Pfimo se uplatni — dokonce
pfi dodrZeni lhiit pro provedeni smérnic ¢asto aZ po letech — teprve vnitrostatni pravo
provadéjici tyto smérnice.

2.8 Usili vynakladané na pfenos smérnic

Prenos smérnic do vnitrostatniho prava si zdda soustavné usili. V kazdém clenském
staté se mu vénuji desitky a stovky odbornikii, zejména pak ministerskych drednikt
pfipravujicich narodni legislativu. Za celou osmadvacitku jsou jich bezpochyby tisice.

Poslanci a senétofi od svych ministrti a jejich legislativnich expertt urcité mnohokrat
slySeli a cetli, Ze pravni dprava se prosté musi prijmout, nebot ji Zdd4a Evropskd unie.
Pochopitelné veskerou legislativu méné ¢i vice pfedurcuji spolecenské, politické a hos-
podérské poméry. Tviirce prava se vzdy pohybuje v urcitych mezich. V pripadé zdkont

24 7 geské literatury zejména KRAL, R. Transpozice a implementace smérnic ES v zemich EU a CR. Praha: C. H. Beck,
2002 a KRAL, R. Smérnice EU z pohledu transpozice a jejich vnitrostdtnich ti¢inkii. Praha: C. H. Beck, 2014,
dale WHELANOVA, M. Implementace prava Evropské unie do ¢eského pravniho fadu. Prdvnik. 2009, ro¢. 148,
¢.3,s.263-308 ¢i KREPELKA, E Pfenos, doprovod a zohlednéni evropského prdva eskym prdvem. Brno: Masa-
rykova univerzita, 2010. Ze zahrani¢nich dél pak GUIZZI, V. The Implementation of Community Directives
in Italy. In: U. Karpen - E. M. Wenz (eds). National Legislation in the European Framework: Proceedings of the
second Congress of the European Association of Legislation (EAL) in Rome, March 24-29 1995. Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesselschaft, 1998 ¢i SCHWARZE, J. - BECKER, U. - POLLAK, C. The Implementation of Com-
munity Law: Studies in the Legislative and Administrative Policie of the European Community and its Member
States. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesselschaft, 1994.

25 Bghem poslednich tfi let jen na PrF MU (dostupné veiejnosti z: <http://www.is.muni.cz>) FIALOVA, Z. Primy
ticinek smérnice EU. 2016, CISEK, J. Neprimy ti¢inek smérnice v judikature ceskych soudii. 2016, DEAKOVA, K.
Vnitrostdtni implementace smérnice EU, kterd je v rozporu s tistavnim porddkem. 2015, RICKA, R. Komparace
vybranych prostredkii ochrany prdv jednotlivce — neprimy ti¢inek, odpovédnost stdtu za poruseni unijniho prdava—
v pFipadé nendleZité implementace smérnice, z hlediska judikatury Soudniho dvora. 2015, MATEJKOVA, E.
Harmonizace vs. unifikace prdva — skutecnost a perspektiva. 2016.

26 Na PrF MU souhrnné nejméné 10 % obsahu vSech 9 seminaiti dvou semestrii prava EU.
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provéadéjicich smérnice v§ak byvéa prostor pro uvdzeni zdkonodéarce ¢asto umensen na-
tolik, Ze ve skutec¢nosti se nic nerozhoduje. Pfijimana transpozicni legislativa je narodni
jen formalné, fakticky je to legislativa Evropské unie. Poslanci a senédtofi museji vénovat
znacnou €ast své prace témto predpisim. Nepfekvapilo by mne, kdyby toto mnozi vni-
mali tkorné.

Vedle selhani a pochybeni se jako problém zacal vnimat také gold-plating (,pozlaceni)
smérnic. Narodni zakonodarce zdmérné ¢i bezdécné stanovi vice, neZ poZaduje smérnice.2?

2.9 Dopady na pravnickou praci

Smérnice patrné pfispivaji ke skute¢nosti, Ze mnoha pravnikéim v fadé clenskych
statti pravo Evropské unie zlistava skryto. Nafizeni se totiz uplatnuji jen ve vybranych
agendéch (cla, zemédélstvi, ochrana hospodérské soutéze), které obsluhuje zlomek
advokatti a podnikovych pravnikd. Podobné soustavnéji uplatiiuje pravo Evropské unie
soustavné jen ¢ast urednika.

Vétsina pravniki se tak setkdva s pravem Evropské unie jenom pfilezitostné. Tomu
odpovida jejich omezeny zdjem o tento svébytny nadndrodni pravni fad. Zakony pred-
stavujici provedeni smérnic pritom pouzivaji daleko castéji.

3. OBDOBY V MEZINARODNIM A FEDERALNIM PRAVU

3.1 Oddélenost mezindrodniho a vnitrostatniho prava
a slabost mezinarodniho prava

Mezinarodni smlouvy obecné zavazuji staty, popfipadé mezinarodni organizace.
Jednotlivci jsou destinatdrivyhod a zatézi vyplyvajicich z téchto smluv. Realitou je dua-
lismus. Stat tak musi mezinarodni smlouvy do vnitrostatni pravni praxe prevzit (recepce).
Adaptace znamené pfizptisobeni vnitrostatniho prava mezindrodni smlouvé. Nyni je
vsak patrna tendence uplatnit leckteré mezinarodni smlouvy pfimo vii¢i jednotliveim
(inkorporace). Mnohé staty prijaly obecné tstavni klauzule vtahujici vymezené mezi-
narodni smlouvy do vnitrostéatni praxe.28

V praxi se oba zpusoby svedou doplnit. Vnitrostatni pravo se prizplisobi, ztistava vSak
moznost piimého pouziti, pochopitelné je-li jej mezinarodni smlouva zptisobil4.

3.2 Propojenost federdlniho a statniho prava

Ve Spojenych statech americkych?? rdamcové pravo ustfedniho statu nehraje roli. Fede-

s

race vytvaii a prosazuje svoji legislativu a staty délaji totéz. Staty nesméji federaci zne-

27 Vice o fenoménu napi. BURMEISTER, E - STAEBE, E. Grenzen der sogenannten Gold Plating bei der Umsetzung
europdischen Richtlinien in nationales Recht. Europarecht. 2009, sv. 47, €. 1, s. 444.

28 Podrobné o vztahu mezinarodniho a vnitrostétniho prava MALENOVSKY, J. Mezindrodni prdvo verejné: obecnd
&dst a pomer k jinym prdvnim systémiim. 6. upravené a doplnéné vyddni. Brno: Doplnék, 2014.

29 Ke srovnani amerického pravniho federalismu napt. KRISTOFERITSCH, H. Vom Staatenbund zum Bundesstaat?
Die Europdische Union im Vergleich mit den USA, Deutschland und der Schweiz. Vienna: Springer, 2007 ¢i
BERMANN, G. A. - GOEBEL, R. J. - DAVEY, W. J. - FOX, E. M. Cases and Materials on European Union Law.
(American Casebook Series). 3. vydani. West, 2010.
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snadnovat jeji ptisobeni. Ukladat tikoly jim vSak nelze (anti-comandeering).3° Federace
muzZe nanejvys zavedenim urcitého standardu podminit pridéleni federalnich penéz.3!

V dalsich federacich a decentralizovanych statech bylo rdmcové pravo doplitkové.
Italie méla leggi quadro/cornice.32 Sovétsky svaz — budeme-li totalitni stat povazZovat za
federaci vhodnou pro nase srovnavani — mél osnovnyje zakony sojuza.33 Také Némecko
vydavalo Rahmengesetze. Zdiraznovala se ramcovost, Spolkové zemé musely mit pro-
stor pro upravu podrobnosti.34 Jako piiklad lze uvést spolkové standardy organizace
univerzit zemémi reagujici na studentské hnuti.3>s Kompetencni katalog ale byl struc¢ny.
Rédmcové zdkonodarstvi nehrélo vétsi roli. Reforma federalismu jej zrusila, nelze vydavat
nové ramcové zdkony a pfedpoklada se ruseni stavajicich.36

Ve federativnich a decentralizovanych statech nicméné federalni pravo ptisobi vici
jednotlivcim predevsim primo. Prosazuji jej béZné nejen stéatni, ale téz federadlni organy.
Prednost — a tim také pfimy ucinek, ktery se vlastné zvlast€ nezmiruje, protoZe ve vnitro-
statnim pravu je samoziejmy — zakotvuji federalni tistavy.3?

3.3 Shrnuti srovnani s mezinarodnim pravem a pravem ve federacich

V klasickém mezinarodnim pravu obdobu smérnic piedstavuji mezindrodni smlouvy;,
jejichz naplnéni pfedpoklada dpravu préava statu jako smluvni strany (adopce). Podobaji
se tak smérnicim. V jinych pfipadech se mezindrodni smlouvy uplatni pfimo na zdkladé
Ustavnich a zdkonnych klausuli (inkorporace). Uplatni se tak podobné jako nafizeni.
Jedno stejné jako druhé prosazeni vSak zalezi na vili statu jako smluvni strany.

V nékterych federacich také nalezneme obdobu smérnic. Rdmcova legislativa vsak
byla vSude jenom doplnkem. Postupné se potlacila. Dluzno dodat, Ze pifimo uplatriované
federélni préavo je ve vSech federacich samozrejmosti.

Jak svym pojetim, tak rozsahem svého pouZiti tedy smérnice nemaji obdobu. Jsou
tedy pro Evropskou unii pfizna¢né. Mohli bychom je dokonce povazovat za dulezity
prvek zakladajici zminiovany nadnérodni raz Evropské unie.

Nahrazovani smérnic nafizenimi bychom za téchto okolnosti pak v Evropské unii
mohli povazovat za federalizacni tendenci.

30 Rozsudek Supreme Court of the U.S.A. ze dne 27. 6. 1997 Printz v. United States, 521 U.S. 898 (1997).

31 Dle Patient Protection and Affordable Care Act (2010), ktery rozsifil dostupnost zdravotniho pojisténi v USA,
dostavaji staty vyssi prispévky na program zdravotni péce o chudé Medicaid, pokud splni urcité pozadavky.
Neékteré staty stojici v opozici viici této reformeé financovéani zdravotnictvi, kterou prosadil prezident Obama,
tyto podminky vsak odmitly a spokojuji se s niz§imi pispévky.

32 Dle Art. 117 Costituzione della Republica Italiana pted reformou v roce 2001 stét pfijimal pro tzv. konkuren¢ni
zakonodarstvi , principi fondamentali“pro zakony regionti.

33 Dle ¢l. 73 odst. 4 Ustavy SSSR z roku 1977 tyto zdkony stanovovaly zdsady pro republikové ob&anské, rodinné,
trestni ¢i zdravotnické zakony. Popis tohoto druhu zakonodarstvi viz heslo ,,Konstitucija“v SUCHAREV, A. J.
Juridiceskij enciklopediceskij slovar. Moskva: Sovétskaja enciklopedija, 1984.

34 Art. 75 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (GG), (2) ,Rahmenforschriften diirfen nur in Ausnah-
mefillen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende Regelungen enthalten*.

35 Hochschulrahmengesetz, BGBI. 1 S. 185 (1976).

36 Novela GG tzv. Foderalismusreform Iv roce 2006.

37 VUSAArt. VL, Cl. 2 U.S. Const (Supremacy Clause): , This Constitution, and the Laws of the United States which
shall be made in pursuance thereof [...], shall bet he supreme law of the land, and the judges in every state shall
be bound thereby, anything in the constitution or laws of any state to the contrary notwithstanding.“, v SRN
pak lapidarné Art. 31 GG: ,Bundesrecht bricht Landesrecht”.
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4. NARIZENI JAKO ZVAZOVANA A POUZIVANA NAHRADA

4.1 Pfipomenuti zakladnich vlastnosti nafizeni

Yx2

Nafizeni jsou (z hlediska své povahy, nikoli nutné svého obsahu) jednodus$im néstro-
jem nez smérnice. Dostéva se jim tak vyrazné€ mensi pozornosti v odborné literatufe.38
Neékolika vétami je lze vysvétlit rovnéz ve vyuce prava Evropské unie.

Podle ¢l. 288 Smlouvy o fungovani Evropské unie (pfedchozi ¢islovani uvedena vyse)
»Narizeni md obecnou piisobnost. Je zdvazné v celém rozsahu a primo pouZitelné ve vsech
clenskych stdtech”. Piimy tiCinek a pfipadné prednost pred neslucitelnym vnitrostatnim
pravem jsou patrné. Soudni dviir takové vlastnosti nafizeni sice mnohokrét pripominal,3?
takovou judikaturu vSak netfeba povaZovat za aktivistickou.

4.2 Potfeba doprovodu nafizeni

Na tomto misté je vS§ak dobré pfipomenout, Ze téZ narizeni zpravidla potfebuji dopro-
vod prava Clenskych statd. Bez néj totiz nedokazi plisobit.40

Clenské staty pravidelné museji svymi zdkony ustavit ¢i povéfit irady a dalsi instituce
pro uplatnéni nafizeni. Jenom nékterd nafizeni totizZ vykonévaji pfimo arady, agentury
a instituce Evropské unie. Podobneé ¢lenské staty museji ve svém pravu stanovit postihy
za poruSeni pozadavkil nafizeni. Trestni pravo totiz zlistavad v kompetenci clenskych
statd. Politické, hospodarské a socidlni rozdily mezi €lenskymi staty si Zadaji stanoveni
postihti na narodni Grovni. Mnoha nafizeni stanovi jenom materiadlni pravidla. Proce-
dury pro jejich uplatnéni rovnéz urcuji clenské staty. Pouzivaji se bézné spravni a soudni
fady urcené pro uplatnéni vnitrostatniho préva, jakkoli mohou byt doplnéné zvlastnimi
pravidly.41

4.3 Pfinosy nahrazeni smérnic nafizenimi

Nahrazeni smérnic nafizenimi by mélo zretelné politické piinosy. Evropska verej-
nost by snad vice vnimala vyznam Evropského parlamentu, kdyby tento vytvéarel vétsi
pocet nafizeni pfimo zaklddajicich opravnéni a ukladajicich povinnosti. Sily poslanct

38 Nad obvykly rozsah u¢ebnic vysvétluje povahu nafizeni a zptisoby jejich uplatnéni v Cesku predevsim KRAL, R.
Narizeni ES z pohledu jejich vnitrostdtni aplikace a implementace. Praha: C. H. Beck, 2006, ktery hned tivodem
(s. 3) pripousti a vybérem literatury doklddé vyrazné vétsi pozornost smérnicim nez nafizenim. Pfiznacné je,
Ze v prehledu cizojazy¢né literatury neuvadi Zadnou monografii vénovanou vyloZené nafizenim.

39 K pfednosti nafizeni se uvadéji rozsudek SD 34-73 ze dne 10. 10. 1973 o otdzce Tribunale civile e penale di
Trieste k Fratelli Variola S.p.A. gegen Amministrazione italiana delle Finanze, s. 00981 a k pfimému tc¢inku
pak rozsudek SD 47-71 ze dne 10. 12. 1971 o otdzce Tribunale Civile di Trieste (Itdlie) e Penalek Politi S.A.S.
proti Ministero delle Finanze, Sb. r. SD 1971, 01039.

40 Podrobné o tomto jevu napt. KRAL, R. Narizeni ES z pohledu jejich vnitrostdtni aplikace a implementace,
s. 45 an. Vyraz doprovod pak uzivda KREPELKA, E Prenos, doprovod a zohlednéni evropského prdva ceskym
prdvem. Brno: Masarykova univerzita, 2010.

41 KRAL, R. Narizeni ES z pohledu jejich vnitrostdtni aplikace a implementace, rozlisuje (s. 51 an.) implementacni
opatfeni konkretizacniho a doplnujiciho charakteru, opatfeni instituciondlné kompetenc¢niho charakteru,
opatfeni sank¢né procesniho a kontrolniho charakteru, opatfeni adaptacné deroga¢niho charakteru a opat-
feni mezinarodnépravniho charakteru. KREPELKA, E Prenos, doprovod a zohlednéni evropského prdva ceskym
prdvem, s. 95 an.) rozliSuje pouze doprovodna pravidla instituciondlni, procedurélni a sank¢ni, konkretizacni
ignoruje.
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a sendtort vénované projednédvéni téchto zakont by bylo moZzné vénovat jinym tkoltim.
Rovnéz vlady a ministerstva by pocitily tlevu. Hlavni by vsak byl konec pripadt, kdy
stat smérnici fadné a vcas neprovedl. Na druhé strané by se téz vytratil gold-plating.

Odpadla by rovnéZ potfeba zohledniovani smérnic pfi vykladu vnitrostatniho prava,
nemuselo by se zvaZovat pfimé uplatnéni pfi opozdéném c¢i nedokonalém provedeni
a doméhani se odSkodnéni za neprovedeni smérnic nenapravitelné jinymi zptsoby.

Okruh pfimo uplatiiované upravy Evropské unie by se rozsifil. Nafizeni upravujici
zélezitosti nyni upravované smérnicemi by mohla napomoci europeizaci pravnické
profese. Zaséhla by totiz $irsi okruh pravnikti. Zacaly by se vydavat jednotné komentére
téchto nafizeni. Diky vét§simu odbytu by takové komentafe mohly byt propracované;jsi,
nez jsou nynéjsi komentare zakont v mensich statech, jako je pravé Cesko. Pfipomernme,
7e v Cesku se viceméné nevydavaji komentéafe smérnic ani nafizeni.s2

4.4 Smérnicové prvky v sou¢asnych nafizenich a jejich rozsifeni

Legislativni dokumenty Evropské unie se nyni zietelné oznacuji jako nafizeni, respek-
tive smérnice. Na tom nic neméni skute¢nost, Ze noveliza¢ni nafizeni béZné meéni ¢i
rusi smeérnice a naopak. Nékteré natizeni nicméné obsahuji ustanoveni vyzadujici pro-
vedeni pravem clenskych stat(.43 Smérnice pochopitelné nemohou obsahovat pravidla
majici raz nafizeni.

Nas zde zajimaji ustanoveni smérnicova, ktera davaji clenskému statu pfi stanoveni
pravniho rdmce moznost pohybovat se v urcitych mezich. Mtze se tak stat dvojim zpi-
sobem. Narfizeni miiZe stanovit meze a ¢lensky stat by svym zakonem musel stanovit
pravni tpravu. Nebo by mohla byt stanovend tiprava s vyslovhou moznosti ¢lenského
statu se urcitym smeérem a do urcité vzdalenosti odchylit, naptiklad se slovy ,,pokud ¢len-
sky stdt nestanovi jinak, plati...“. Castéjsi nahrazovani smérnic nafizenimi by urcité
zvysilo vyskyt takovych ustanoveni.#

4.5 Nutnost okamzitého reseni stretu

Nesoulad mezi pravem clenského statu pochopitelné miiZze nastat jak v pripadé
smérnice, tak nafizeni. Pfimy Gc¢inek nafizeni ale neumoZzni nesoulad piehliZet tak
snadno a dlouho jako v pfipadé smérnic. Podle zdsad prava Evropské unie se upred-
nostni narizeni.45

42 Zde je tieba dodat, Ze omezeny pocet Eeskych pravniki a pravnich védct pracujicich s pravem EU soustavnéji
dokéze vyuzit komentare a dalsi odbornou literaturu psanou anglicky, némecky a francouzsky. Na jejich strané
tak mtize poptévka po ceskych komentéfich chybét. Nyni Ize jenom spekulovat, zda by se takové jednotné
evropské komentare ve vétsi mite prekladaly do mensich jazyk véetné cestiny, nebo zda by se rozsifoval okruh
pravnikt zptisobilych pracovat s cizojazyénou odbornou literaturou.

43 priklady uvadi KRAL, R. Narizeni ES z pohledu jejich vnitrostdini aplikace a implementace, s. 5, pozn. 11 —nafi-
zeni ¢. 3820/85 o harmonizaci nékterych socialnich pfedpisti v oblasti silni¢ni dopravy a s. 47 an. — nafizeni
€. 2157/2001 o statutu evropské spolecnosti (nize).

44 Ibidem, s. 52 an. Jako pfiklad autor uvadi stanoveni minimélniho ¢i maximélniho poc¢tu ¢lent pfedstavenstva
evropské spolecnosti dle ¢l. 39 odst. 4 nafizeni ¢. 2157/2001 (niZe). RozliSuje pfitom obligatorni a fakultativni
konkretizaci. Srovnatelnost se smérnicemi nicméné netematizuje.

45 Viz vyse uvedené rozsudky SD Politi a Variola. Dtisledky rozebira KRAL, R. Narizeni ES z pohledu jejich vnitro-
stdtni aplikace a implementace, s. 33 an.
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5. PREHLED DOSAVADNIHO NAHRAZOVANI

5.1 Nastup zmény, jeji nejasny rozsah a vymezeni

Zvl14sté po roce 2000 se smérnice narizenimi vskutku zacaly nahrazovat ve vétsi mife.
Nahrazeni zaroven bézné zahrnuje zménu tpravy, zpravidla jeji rozpracovani a posileni.

Bohuzel se mi nepodarilo nalézt Zzddné zpravy ani odbornou literaturu, ktera by se
nahrazovani smérnic nafizenimi vénovala. Smérnic se kazdoro¢né vydavaji desitky a nafi-
zeni stovky.#6 Systematicka reSerSe by si Zadala tym badateld, ktery by potieboval grant.

Neni nadto snadné odlisit nahrazeni smérnice nafizenim od rozdéleni pravni ipravy
na tpravu jedné ¢4sti nafizenim a zbytku smérnici a dalsich podobnych feSeni. Syste-
matické resersi by tedy musela predchézet adekvatni metodologie.

5.2 Jednotlivé priklady nahrazeni

Na sklonku 90. let 20. stoleti se na celosvétové tirovni v rdmci Svétové zdravotnické
organizace (WHO) a pfi ni ptisobici Sestistranné Mezinarodni konference pro harmo-
nizaci technickych pozadavkli na huménni 1écivé pripravky (ICH) stanovily standardy
klinického vyvoje 1éciv, tzv. spravna klinickd praxe. Tento standard Evropska unie jako
jeden ze ¢lenti konference zavedla prostfednictvim smérnice.4” Clenské staty pak tento
standard provadély zakony o 1écivech ¢i zdravotnickém vyzkumu. Zadavatelé mezina-
rodnich multicentrickych lékovych studii dlouhodobé prosazovali sjednoceni standard,
¢ehoZ dosahli v roce 2016.48

Elektronické databanky a jejich mezinarodni propojeni si pfi rostoucim dirazu na
ochranu soukromi vyzadaly jiz v 90. letech smérnici.#® Diiraz na ochranu osobnich dat
ve Clenskych statech vsak ztistal rozdilny, coz se odrazelo téz v praxi jejich iradu. Zpra-
covatelé osobnich tidaji pfedavanych pres hranice podléhali dozoru nékolika tfadt
zaroven. Po dvaceti letech Evropskd unie pfijala nafizeni, které charakterizuje dohled
urady jediného statu (one-stop shop).5° Diky vSudypfitomné elektronizaci lze predpoklé-
dat, Ze nafizeni bude piedstavovat nejzndméjsi jednotny pravni ramec Evropské unie.

Podobné Evropské unie po roce 2000 nahradila nafizenimi smérnice upravujici stan-
dardy osobnich ochrannych prostfedkii na pracovisti,5! stavebnich vyrobktis2 ¢i potravin.5s

46 Viz statistické piehledy legislativy ES/EU za kazdy rok od roku 1990 ,Pravni akty — statistiky“ v EUR-Lex
(dostupné z: <http://eur-lex.europa.eu/statistics/legislative-acts-statistics.html>). Rozlisuji se zakladni
a pozménujici akty, tj. novely. Mezi stovkami ro¢né vydanych natizeni v§ak prevladaji nafizeni Komise piiji-
mané vesmeés na dobu urc¢itou. Nafizeni Evropského parlamentu a Rady ¢i Rady majici vétsi politicky vyznam
jsou desitky.

47 Smérnice EPaR 2001/20/ES ze dne 4. 4. 2001 o sblizovéani pravnich a spravnich pfedpisti ¢lenskych stata
tykajicich se uplatniovani spravné klinické praxe pfi provadéni klinickych hodnoceni huménnich lé¢ivych
pripravkd.

48 Natizeni EPaR (EU) ¢. 536/2014 ze dne 16. 4. 2014 o klinickych hodnocenich huménnich 1é¢ivych piipravki
a o zru$eni smérnice 2001/20/ES.

49 Smérnice EPaR 95/46/ES ze dne 24. 10. 1995 o ochrané fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim osobnich
tdajt a o volném pohybu téchto tudajt.

50 Nafizeni EPaR (EU) 2016/679 ze dne 27. 4. 2016 o ochrané fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim
osobnich udaji a o volném pohybu téchto udaji.

51 Nafizeni EPaR (EU) 2016/425 ze dne 9. 3. 2016 o osobnich ochrannych prostfedcich [...]. Pfedchtidcem byla
Smérnice R 89/686/EHS ze dne 21. 12. 1989 o sblizovani pravnich predpist ¢lenskych stata tykajicich se
osobnich ochrannych prostredk.
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PozdviZeni pred deseti lety vzbudilo nafizeni, které vytvofilo naro¢ny systém registrace
vyrabénych a uzivanych chemickych latek znamy vSeobecné jako REACH — Registration,
Evaluation, Authorization and Restriction of Chemicals. Nafizeni zavadéjici tento systém54
nahradilo nékolik zdkladnich a provadécich smérnic a nafizeni, jeZ zajiStovaly dosavadni
spolupraci ¢lenskych statt. Transformace regulace tak sla ruku v ruce s jeji kodifikaci.

Krize Evropské unie nahrazovani smérnic nafizenimi nezastavila. Od roku 2012 se pro-
jednéava navrh nafizeni, které by mélo nahradit smérnice o zdravotnickych prostfedcich
a aktivnich implantéatech.5> Zdravotnické prostiedky se béZzné mezinarodné obchoduji.
Potfeba pacientii ma vsude sviij strop. Uspory z rozsahu Ize dosdhnout jen na dal$ich
trzich. Pro vyrobce a obchodniky je tedy sjednocenti certifikatt a kontrol uZite¢né.

5.3 Povinné dil¢i sjednoceni

Na zac¢éatku zminénd dluhova krize ma rovnéz sviij bankovni rozmér. Banky ptjcovaly
bez obezretnosti, pficemz mnohé se dostaly do potizi. Uké&zalo se, Ze dosavadni decent-
ralizovany systém dohledu na zdkladé harmonizovaného préva nestaci. Pro klicové banky,
jejichZ obtiZe ¢i ipadek by mély dopady ve vice ¢lenskych statech, se proto zavedl jed-
notny mechanismus dohledu (Single Supervisory Mechanism— SSM) a jednotny mecha-
nismus pro feSeni krizi tvérovych instituci (Single Resolution Mechanism — SRM).

Pravni rdmec bankovniho dohledu se vyrazné proménuje. Jednotlivé pfedpisy Evrop-
ské unie se prijimaji ve vinach ve vazbé na celosvétové standardy, které vytvari Basilejsky
vybor pro bankovni dohled, ktery hosti Banka pro mezinarodni platby (BIS). Ve vinéch pred-
pisti1ze nicméné také vysledovat pfeménu tipravy smérnicemi na tpravu nafizenimi.s6

Podobny posun pfinesla jiz drive centralizovana registrace inovativnich l1écivych pri-
pravk, kterou provadi Evropska 1ékova agentura.5” Dalsi 1écivé pripravky vSak nadale
registruji arady ¢lenskych statt podle svého prava huménnich lé¢ivych pripravk sbli-
Zeného smeérnici.’

52 Nafizeni EPaR (EU) ¢. 305/2011 ze dne 9. 3. 2011, kterym se stanovi harmonizované podminky pro uvadéni
stavebnich vyrobku na trh. Pfedchtidcem byla smérnice R 89/106/EHS.

53 Nafizeni EPaR 852/2004 o hygiené potravin. Pfedchdzela mu Smérnice R 93/43/EHS ze dne 14. 6. 1993.

54 Natizeni EPaR (ES) ¢. 1907/2006 ze dne 18. 12. 2006 o registraci, hodnocenti, povolovani a omezovani chemic-
kych latek, o zfizeni Evropské agentury pro chemické latky, o zméné smérnice 1999/45/ES a o zruSeni nafi-
zeni Rady (EHS) ¢. 793/93, narizeni Komise (ES) ¢. 1488/94, smérnice Rady 76/769/EHS a smérnic Komise
91/155/EHS, 93/67/EHS, 93/105/ES a 2000/21/ES.

55 Navrh Nafizeni EPaR o zdravotnickych prostedcich [...], COM/2012/0542 final — 2012/0266 (COD). Zrusovaci
ustanoveni €l. 96 se tykd stavajicich smérnic, jimiz jsou Smérnice R 90/385/EHS o aktivnich implantabilnich
zdravotnickych prostfedcich a Smérnice R 93/42/EHS o zdravotnickych prostfedcich.

56 Nafizeni EPaR (EU) 575/2013 ze dne 26. 6. 2013 o obezietnostnich poZzadavcich na tivérové instituce a inves-
ti¢ni podniky a 0 zméné narizeni (EU) 648/2012 piebird, jak shrnuje jeho pfiloha IV, nékteré standardy, jez
dosud urcovaly Smérnice EPaR 2006/48/ES ze dne 14. 6. 2006 o pfistupu k ¢innosti ivérovych instituci
a o jejim vykonu a Smérnice EPaR 2006/49/ES (z téhoz dne) o kapitalové pfimérenosti investi¢nich podniki
a tvérovych instituci, jakkoli obé nahradila tyZ den vydanad Smérnice EPaR 2013/36/EU o pifstupu k ¢innosti
avérovych instituci a o obezietnostnim dohledu nad Gvérovymi institucemi a investicnimi podniky.

57 Nyni dle Nafizeni EPaR (ES) ¢. 726/2004 ze dne 31. 3. 2004, kterym se stanovi postupy Spolecenstvi pro regist-
raci huménnich a veterindrnich lécivych pfipravka a dozor nad nimi a kterym se zfizuje Evropské agentura
pro 1écivé pripravky, které nahradilo Nafizeni Rady (EHS) ¢. 2309/93 ze dne 22. 7 1993, kterym se stanovi
postupy Spolecenstvi pro registraci a dozor nad humannimi a veterinarnimi 1éc¢ivymi pfipravky a kterym se
zaklada Evropska agentura pro hodnoceni lé¢ivych piipravka.

58 Smérnice EPaR 2001/83/ES ze dne 6. 11. 2001 o kodexu Spolecenstvi tykajicim se humannich 1é¢ivych piipravki.
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5.4 Volitelné dil¢i sjednoceni

Jejisté, Ze jenom v Sirokém slova smyslu bychom mohli vnimat jako nahrazovani smér-
nice narizenim vytvoreni institutu na trovni nadnarodni, ktery doplni institut narodni.
Takovy institut mtiZe byt jednodussi pro piisludnou ¢innost, piekracuje-li tato hranice
clenskych statt.

Prikladem je evropska ochranna znamka, kterd existuje vedle ndrodnich ochrannych
znamek podle mezindrodnimi smlouvami a Evropskou unii sblizeného prava ¢lenskych
stati1.60

Zminit se da rovnéz societas europaea. Vedle obchodnich spolecnosti vytvarenych po-
dle prava ¢lenského statu sblizeného ,saldmovou“ metodou pomoci tuctu korporac¢nich
smeérnict! se miiZe vytvafet akciova spolecnost piimo podle nafizeni Evropské unie.52

5.5 Kooperace a koncentrace

Jiz star$i smérnice zpravidla predpokladaly kooperaci tiradi ¢lenskych stati. Pokud ji
meély provadét urady ¢i soudy clenskych stat, postacily klauzule ve smérnici. Soubéz-
né prijaté natizeni ¢i rozhodnuti pak vytvarelo komunitdrni instituce pro zabezpeceni
spoluprace.63

Centralizace agendy si nafizeni vSak jiz Zdd4. Bylo by absurdni, kdyby orgéany Evropské
unie mély uplatiovat narodni pravo osmadvaceti ¢lenskych statd. Proto tieba soutézni
pravo Evropské unie vyjadiuji aZ na vyjimky nafizeni.s4

5.6 Stalost formulaci

Nahrazenim smérnice natfizenim pochopitelné odpadaji ustanoveni typicka pro smeér-
nice. Neni tfeba uvadét, Ze clenské staty maji povinnost do urcitého data pfijmout pravni
pfedpisy a zacit je uplatnovat. Srovnatelné je vsak tfeba stanovit, do kdy maji ¢lenské
staty pfijmout doprovodnou legislativu.s5

Jinak se vS§ak mnoho neméni. Jednotlivé instituty pravni ipravy popisovaly nahra-
zené smérnice zpravidla srovnatelnymi slovy a obraty, jako tak ¢ini nyn€jsi narizeni.ss
Samoziejmeé to plati tehdy, nezménila-li se pravni tiprava ve své podstateé.

novi stejnojmenné Nafizeni Rady (ES) ¢. 207/2009.

60 Madridska dohoda o mezinarodnim zapisu ochrannych znamek sjednand v Madridu dne 14. 4. 1891 a jeji
Protokol ze dne 27. 6. 1989 a Prvni smérnice R 89/104/EHS ze dne 21. 12. 1988, kterou se sblizuji pravni
piedpisy ¢lenskych stati o ochrannych znamkéach, respektive rekodifikovana Smérnice EPaR 2008/95/ES
ze dne 22. 10. 2008, kterou se sblizuji pravni pfedpisy clenskych stat o ochrannych znamkach.

61 Prehled nyni platnych smérnic EU harmonizujicich pravo obchodnich spole¢nosti a ¢aste¢né téZ jejich vyvoje
Ize nalézt v Navrhu Smérnice EPaR o nékterych aspektech prava obchodnich spole¢nosti, COM(2015) 616
final, 2015/0283(COD), ktery Komise predlozila 3. 12. 2015.

62 Nafizeni R (ES) ¢. 2157/2001 ze dne 8. 10. 2001 o statutu evropské spole¢nosti (SE).

63 Napft. Rozhodnuti R 2009/371/SVV ze dne 6. 4 2009 o ziizeni Evropského policejniho ufadu (Europol).

64 Napt. Nafizeni R ¢. 1/2003 ze dne 16. 12. 2002 o provadéni pravidel hospodaiské soutéZe stanovenych v ¢lan-
cich 81 a 82, Narizeni R ¢. 139/2004 ze dne 20. 1. 2004 o kontrole spojovani podniki ¢i Nafizeni R 2015/1589
ze dne 13. 7. 2015, kterym se stanovi provadéci pravidla k ¢lanku 108 Smlouvy o fungovani Evropské unie
(tj. kontrola statnich podpor).

65 Napf. ¢l. 94 Nafizeni EPaR 536/2014 o klinickych hodnocenich huménnich lé¢ivych piipravki (vy$e) poZaduje
od ¢lenskych statti zavedeni odpovidajicich sankci.
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5.7 Ukoly kladené na ¢lenské staty

Ve lhiité stanovené nahrazujicim nafizenim pro zacatek vlastniho uplatnéni se oceka-
va odstranéni vnitrostatniho prava, které predstavovalo provedeni dosavadni smérnice.
Clenské staty tedy museji zrusit vnitrostatni pravo, které do té doby naopak smérnice
poZadovalo.

Jak jiz bylo zminéné, Komise bézZné vysetiuje ¢lenské staty a Soudni dvtr je z jejitho
podnétu odsuzuje za neprovedeni smérnic. Obdobné se postupuje pii neodstranéni
zékontl a dalSich vnitrostatnich pravnich predpist, které nahradilo nafizeni. Soudni
dvar zdtraznil, Ze obsah natizeni se do vnitrostatniho prava prenaset naopak nesmi.s?
Takovou zdpovéd miiZeme vztahnout téZ na vnitrostatni pravo, které by se takovym
nadbyte¢nym prenosem narfizeni stalo nasledné. Potieba je vSak mensi. Vnitrostatni
pravni Upravu stac¢i na zadkladé zasady prednosti pfestat pouZivat. Je-li iprava totoZna,
pak je vlastné jedno, kterd se pouZije.c8

5.8 Soubézna zména pravni upravy

PIné ¢i ¢astecné (vySe) nahrazeni smérnice nafizenim nebyva jen zména formalni,
nybrz obvykle také fakticka. Rekodifikace pfinési rozsifenou a propracovanéjsi pravni
Upravu.s® Nékterd pravidla se méni. Tyto zmény mohou byt vnimané jako dileZitéjsi
nez samotné nahrazeni smérnice nafizenim. Prosazovani takovych zmén ovSem miiZe
preméné smérnic na nafizeni také zabranit ¢i ji oddalit.

6. ODUVODNOVANI NAHRAZOVANI
6.1 Jednotlivé zminéné pripady

Jak naznacuji rozsdhléd tvodni ustanoveni zminénych nafizeni, argumentem pro na-
hrazeni konkrétni smérnice nafizenim byva zpiehlednéni pravni tipravy a jeji zjedno-
dusenti pro ty, kdo dosud pfi svém ptisobeni ve vice clenskych statech podléhali jejich
zdkonlim a dalsim predpistim. Tyto zdkony a dalsi predpisy jsou sice — pochopitelné
nejen diky smérnicim — podobné, avsak nikoli totoZné.

Pritom se obcas také naznacuje omezena ticinnost Gpravy, kterou sbliZily smérnice.
Uvédéji se dokonce jednotlivé pripady selhdni.”o Tim organy Evropské unie podilejici
se na legislativé naznacuji uznani hodnoty nafizeni ve srovnani se smérnicemi.

66 Srovnej stejné oznaceny ¢l. 4 smérnice 2001/20/ES a ¢l. 32 nafizeni 536/2014 (vyse) o klinickych hodnocenich
na nezletilych. Formulace nejsou totozné, nicméné srovnatelné. Nové znéni je podrobnéjsi.

67 Obecné to zdtraznil napf. rozsudek Soudniho dvora 39/72 ze dne 7. 2. 1973 o Zalobé Komise proti Itélii,
Sb.r. SD 1973, 101, naopak rozsudek 272/83 ze dne 28. 3. 1985 o Zalobé Komise proti Italii, Sb. r. SD 1985, 01057
vyzdvihl vyjimecné piipady, kdy je pfenos (transpozice) na misté.

68 KRAL, R. Narizeni ES z pohledu jejich vnitrostdtni aplikace a implementace, uvadi (s. 64 an.) judikaturu SD,
ktera identifikuje pfipady neprovedeni opatfeni sankéné procesniho charakteru, v pfipadé neprovedeni opat-
feni adaptacné derogacniho charakteru (s. 59) uvadi jen judikaturu, ktera identifikuje nezruseni nesouladného
prava ¢lenského statu.

69 Tendenci lze ukazat na zde jiZ vicekrat uvedené legislativé o klinickém hodnoceni huménnich lé¢ivych pfi-
pravkd. Smérnice 2001/20/ES ma 45 000 znaki, zatimco Nafizeni 536/2014 ma 229 000 znakd.

70 Navrh nafizeni z roku 2012, jeZ mé nahradit smérnice o zdravotnickych prostfedcich (vyse), uvadi skandal fran-
couzského vyrobce Poly Implant Prothese, ktery vyrdbél prsni implantaty z priimyslového silikonu namisto
drazsiho lékai'ského. Od jednotného natizeni si Komise slibuje lepsi prosazeni standardii kvality a bezpecnosti.
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6.2 Iniciativy na zlepseni prava Evropské unie

Evropska unie jiz pred desetiletim zacala pocitovat, Ze trpi pfehnanou, sloZitou, nepfe-
hlednou a vadnou regulaci. Usiluje se proto o jednodussi, prehlednéjsi, smysluplnéjsi,
obecné lepsi pravo. Takové poc¢inani Evropska unie vyzdvihuje. Pravidelné se vydavaji pro-
hlaseni, uzaviraji ujednani mezi legislativnimi orgadny a podavaji sebehodnotici zpravy.

Jednotlivé iniciativy Komise — politicky po sobé nésledujicich Komisi- byly zndamé pod
anglickymi nazvy-hesly Simplification of Legislation for the Internal Market — SLIM
(anglicky ,stihly“ ¢i ,elegantni®) v roce 1996, dale Better law-making / Better regulation
v roce 2002, nasledné Smart regulation v roce 2009 a kone¢né od roku 2012 Regulatory
Fitness and Performance Programme — REFIT.1

UzZjsem naznacil pochybnosti o stylu ptisobeni Evropské unie. Mnoho slov, méné ¢inti.
Zde pak, jak uvadi kritici,?2 legislativni proces pfedevsim zatiZila dalsi byrokracie a proble-
matickd je rovnéz tendence spoléhat na experty v zélezitostech navysost politickych.

6.3 Tematizace v ramci better legislation

Dokumenty Evropské unie slibujici zlepSovani legislativy predevsim pfipominaji roz-
dily mezi nafizenimi a smérnicemi a v piipadé téch druhych jejich rdmcovou povahu.
Vyzdvihuje se potieba vysvétlit volbu jednoho ¢i druhého nastroje. Cinila tak mimo
jiné Interinstituciondlni dohoda (mezi Evropskym parlamentem, Radou Evropské unie
a Evropskou komisi) o zdokonaleni pravnich predpisti z roku 2003 a ¢inf tak téZ zbrusu
nova Interinstitucionalni dohoda o zdokonaleni pravnich pfedpisti z roku 2016.73

Jednou ze zdsad iniciativy REFIT se nicméné stalo — chybi oficidlni ceské znéni - Ze
»directives are replaced with regulations, so that all EU citizens are subject to the same
rules and national government cannot add extra requirements”.

Preména smérnic na nafrizeni se nicméné nevyzdvihuje. Zvlastni pozornost se ji tedy
nevénuje. Nevysvétluji se tedy vyhody, tskali a pifekazky takové zmény.

7. PREKAZKY A MEZE NAHRAZOVANI

7.1 Kompetencni klausule

Posileni nahrazovani smérnic nafizenimi je do zna¢né miry mozné bez zmeény zfizo-
vacich smluv. Pouze se smérnicemi se pocita jenom u Casti legislativy predpokladané
Smlouvou o fungovani Evropské unie.

Zfizovaci smlouvy se koneckoncti opakované meénily. Divodem pouZiti smérnice
v minulosti tedy nemusela byt jeji vhodnost, nybrz omezend zmocnéni. VétSinou tomu
tak v§ak nebylo. Pouziti smérnice nebylo predepsané. Povazovala se prosté za vhodny
nastroj, pfiCemz nafizeni se zpravidla viibec nezvaZovalo.

71 Informace o REFIT v¢etné hojnych prohldseni a zprév jsou dostupné na strance platformy REFIT pfi Komisi,
dostupné z: < http://ec.europa.eu/smart-regulation/refit/index_cs.htm>.

72 Kriticky ABEELE, E. The EU'’s REFIT strategy: a new bureaucracy in the service of competitiveness? Working Paper.
European Trade Union Institute, 2014.

73 UF. vést. 321 C. 31. 12. 2003 (dokument nebyl podle Eur-Lex pieloZen do ¢estiny), body 12-13, respektive
Ui vést. L 123, dne 12. 5. 2016, s. 1-14, bod 25.
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7.2 Nevhodnost nahrazovani smérnice narizenim

Rada smérnic se jisté nafizenimi da dobfe nahradit. Standardy totiZ ur¢uji komplexné,
piinejmensim ty materidlni. Clensky stét jen dopliiuje procedury, instituce a sankce.
Vjinych ptipadech je vSak smérnice pouhym doplnkem ¢i pozménénim tpravy clenské-
ho stéatu.

Jako dobry piiklad Ize uvést podporu pacientské mobility.” Clenské staty nadéle za-
chovavaji rozdilné modely vefejného financovani svého zdravotnictvi. Pravo Evropské
unie potvrzuje kompetenci clenskych statti organizovat a financovat své zdravotnictvi.”
Smérnice od clenskych statt pouze Zad4, aby proplacely zdravotni péci vyhledanou
v jinych ¢lenskych stéatech, je-li doma verejné financovana.

Smeérnice je kodifikaci dosavadni judikatury, ktera je vykladem ustanoveni o volném
pohybu sluzeb a zboZi zfizovacich smluy, tedy pramene prava Evropské unie, ktery se tési
pfimému a pifednostnimu uziti. Pouziti narizeni by tedy nebylo legislativné-technicky
nemozné. Bylo by mozné formulovat jednotlivd ustanoveni, zejména zaloZit proplaceni
vyhledané péce a stanovit zasady pro kalkulaci thrady. Takové hypotetické ,narizeni
o pravech pacientt v pfeshrani¢ni zdravotni péci“ by pak mély pojistovny, fondy, agen-
tury a Gfady uplatnit vedle vnitrostatnich zakonf.

Judikatura Soudniho dvora nicméné - pfinejmensim v nékterych clenskych statech7s -
prilis respektovana pojiStovnami ¢i agenturami verejného financovani zdravotnictvi
nebyla. Pojisténci se museli soudit a mnozi neuspéli. Lze pochybovat, Ze by konkretizu-
jici natizeni bylo u¢innéjsi. Uprava vnitrostatniho prava smérnici se jevi G¢inng;jsi.

7.3 Problémy prfinesené nahrazenim smérnic nafizenimi

Naftizeni se casto pouZivaji pfi vykonu vyluénych kompetenci Evropské unie.”” Smér-
nice se naopak zhusta pouzivaji ve sdilenych a podptrnych kompetencich.”s Dokud
nejedna Evropska unie, plati vnitrostatni pravo. Pokud jednad, tak se tato pravni tiprava
ovlivni.

Se soustavnéjsim nahrazovanim smérnic nafizenimi by se zmnozily ptipady, kdy by
se uvazovalo o tom, zda a pokud ano, v jaké mife mohou nadéle zéleZitost upravovat
vedle Evropské unie rovnéz ¢lenské staty.

74 Smérnice 2011/24/EU o uplatiiovani prav pacientt v pfeshrani¢ni zdravotni péci. Podrobné k problematice
KREPELKA, E SloZité a zdlouhavé propojovani zdravotnictvi v Evropské unii. Casopis zdravotnického prdva
a bioetiky. 2014, ro€. 2014, €. 3, s. 1-43.

75 Cl. 168 odst. 7 SFEU.

76 Zejména v piipadé Polska, které se koneckoncti stavélo proti piijeti smérnice 2011/24/EU, podrobnéji viz
VASEV, N. - VRANGBAEK, K. —- KREPELKA, E The End of Eastern Territoriality? CJEU Compliance in the new
member states. Comparative European Politics. 2016. Dostupné z: <doi:10.1057/cep.2016.9>.

77 Mezi vylu¢né kompetence dle ¢l. 3 SFEU patii celni unie. Zde jsou zdkladem tpravy nafizeni jiz nékolik
desetileti. Nyni platné Nafizeni EPaR (EU) 952/2013 ze dne 9. 10. 2013, kterym se stanovi celni kodex Unie,
je jiz treti kodifikaci (dfivéjsimi kodifikacemi procedury byla nafizeni ¢. 450/2008 a ¢. 2913/92).V 70. a 80.
letech 20. stoleti upravovaly vybér cel pfi dovozu z neclenskych statti celni zakony, které vSak vyrazné ohled-
neé fady celnich instituti ovliviiovalo — podle ¢l. 251 nafizeni 2913/92 tyto rusici — celkem 26 (!) nafizeni
a 2 smérnice.

78 Dle ¢l. 4 a 6 SFEU. Pfikladem je harmonizace dané z pfidané hodnoty a koordinace jejiho vybéru pfi obchodu
zbozim a sluzbami mezi ¢lenskymi staty, kterou tvofi nyni pfedevsim Smérnice R 112/2006 o systému dané
z pridané hodnoty (tzv. Recast).
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Takové situace znaji ve Spojenych statech americkych. Vychodiskem je doktrina federal
preemption. Zapovéd statiim upravovat danou zaleZitost miize byt vyslovna (explicif),
ale vesmeés vyplyva ze smyslu a povahy federalni legislativy, kdy jakakoli dopliujici
statni legislativa je neZaddouci, nebot narusuje ti¢innost legislativy federalni (preemption
of field), pticemz za preempci se povazuje téz stiet (preemption of conflict).™

8. NAMITKY PROTI NAHRAZOVANI
8.1 Opacny nazor

Tento text nahrazovani smérnic nafizenimi vitd a prosazuje jeho zevSeobecnéni.
Nelze vsak pfeslechnout protiargumenty. Zatim pfili§ nezaznivaly. Dosavadni nahra-
zovani smérnic narizenimi totiz nevyvolalo namitky. Takové namitky by se vSak patrné
zacaly vznaSet, kdyby se nahrazovani smérnicemi zacalo prosazovat jako soustavna
politika.

8.2 Argumentace subsidiaritou

Pochybnosti o nahrazovani smérnic nafizenimi se odtvodnuji subsidiaritou jako
zasadou ptisobeni Evropské unie a zasadou jejiho prava.

Subsidiarita je vyzdviZena ve zfizovacich smlouvach.80 Vzyva se soustavné v rozma-
nitych dokumentech. Evropskd unie ma vytvafet a prosazovat regulace v oblasti sdilené
a podptirné pravomoci pouze tehdy, je-li to nezbytné pro hospodarskou integraci a dalsi
cile Evropské unie. Zavedly se postupy, které maji zajistit jeji dodrzeni, v€etné pribrzdéni
¢i zastaven{ legislativniho procesu v Evropské unii parlamenty ¢lenskych stata.

Ohledné skutec¢ného dodrzovani subsidiarity panuji pochybnosti.8! Komise ve svych
névrzich opakované odbyvd zvaZeni subsidiarity frdzemi. Soudni dviir zatim nenaznacuje
vili pfezkoumavat dodrzeni subsidiarity. Dejme ale tomu, Ze subsidiarita se skutec¢né
v Evropské unii prosazuje. Lze pak jisté dal tvrdit, Ze ji odpovidaji smérnice 1épe nez
nafizeni. Na jednotlivce totiz dopada vnitrostatni pravo. Clenskym statéim pak z@istava
prostor pro uvazeni.

Protokol o uplatnéni zasad subsidiarity a proporcionality k Amsterdamské smlouvé
(1997) skutecné zdtiraznoval, Ze smérnice jako rdmcové standardy jsou vhodnéjsi nez
narizeni.82 Obdobné uprednostnéni smeérnic ve srovnani s nafizenimi naznacovaly
rovnéz nékteré dokumenty odréazejici vySe uvedené iniciativy better law-making.

79 Podrobné SCHROEDER, C. H. 6 — Supreme Court Preemption Doctrine. In: W. B. Buzbee (ed.). Preemption
Choice—The Theory, Law and Reality of Federalism’s Core Question. Cambridge University Press, 2008, s. 121-177.
Situace nemusi byt vzdy prehlednd, jak dokldda napt. konfliktni regulace drzeni a uzivani marihuany pro
rekreacni tcely na federdlni a statni drovni, srovnej heslo , Legal history of cannabis in the United States”
v anglické Wikipedii, které je rozsdhlejsi a propracovanéjsi nez tento clanek.

80 C1. 5 SEU a protokoly (podrobnéji nize).

81 Kriticky v Ceské literatuie napt. DRULAKOVA, R. Subsidiarita v Evropské unii: pravni princip anebo uZitecny
symbol? Praha: Oeconomica, 2010.

82 Protokol €. 30 o pouZivani zésad subsidiarity a proporcionality (1997), ¢eské znéni Ufedni véstnik EU,
C321E/2006, odst. 6: ,Za jinak stejnych podminek by se smérnicim meéla ddvat prednost pred narizenimi
a rdmcovym smérnicim pred podrobnymi opatienimi.*
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8.3 Vyvraceni argumentace

Stejnojmenny protokol k Lisabonské smlouvé sjednané o deset let pozdéji v roce 2007,
ktery nahradil protokol amsterdamsky, nicméné upfednostnéni smérnic pred nafizenimi
jako dil¢i projev zdsady subsidiarity jiz neuvadi.s3

Vypusténi uvedeného ustanoventi jisté nelze vyzdvihovat jako obrat, tedy upfednost-
novani natfizeni pfed smérnicemi. Naznacuje nicméné neutralni postoj ¢lenskych statt
vic¢i obéma pramentim prava Evropské unie. Lze sice naddle tvrdit, Ze smérnice tak jako
tak Iépe napliuji zasadu subsidiarity nez natizeni. Clenské staty to viak nicméné v roce
2009 v jinak mnohomluvném protokolu uz neuvedly.

Zavedeni smérnice jako pravniho pramene a jeho uzivani pro Gpravu Sirokého okru-
hu zéleZitosti bylo moZné fadu desetileti odtivodniovat pomeéry vznikajicich Evropskych
spolecenstvi a jejich ¢lenskych statli. Smérnice totiZ vesmeés nepiinasely zdsadné novou
Upravu. Spise proménovaly stavajici zakony a dalsi predpisy clenskych stat. Snaha
vyvarovat se zavadéni dil¢ich evropskych tprav byla pochopitelna.

Nyné€jsi smeérnice jsou v§ak daleko podrobnéjsi, nez byly jejich pfedchtidkyné vytvo-
fené béhem prvnich desetileti Evropskych spolecenstvi. Prostor pro uvézeni clenskych
stath pri utvareni odpovidajiciho vnitrostatniho prava se tak zmensil. Pivodni pojeti
smérnic zachycené v nezménéné legislativni definici se tak zleh¢ilo a leckdy az popftelo.

Toto jsou podle mého minéni vlastnosti, které postupné ucinily smérnice problema-
tické. Navrat ke smérnicim by odpovidal zdsadé subsidiarity, kdyby smérnice byly sku-
te¢né ramcové a kdyby Komise nepeskovala ¢lenské staty za sebemensi nedostatek. Také
by se nesmélo Ipét na jejich disledném naplnéni pfi uplatnéni souvisejiciho vnitrostat-
niho prava. Musel by se tady obétovat zminovany piimy stejné jako nepiimy tcinek.

Takové oslabeni smérnic je vSak po desetiletich posilovani jejich uZivani stézi pred-
stavitelné. Pravo Evropské unie se oznacuje za nadnarodni predevsim prave proto, nebot
zaklada opravnéni a povinnosti pfimo jednotlivctim.

9. SKODA EVROPSKYCH ZAKONU VCETNE TECH RAMCOVYCH

9.1 Smlouva o Ustavé pro Evropu

V souvislosti s ivahami o nahrazovani smérnic narizenimi nelze nez zalitovat, Ze
v roce 2004 ¢lenskymi staty sjednana Smlouva o Ustavé pro Evropu (,, Evropska tistava“)
vletech 2005 a 2006 ztroskotala v referendech a nakonec nevstoupila v platnost. Clanek
I-33 této , Euroustavy“, kterd méla nahradit stavajici zfizovaci smlouvy, totiZ mél prejme-
novat nafizeni na evropské zakony a smérnice na evropské rdmcové zakony.

9.2 Potvrzeni skute¢né povahy

Smeérnice a nafizeni nejsou vhodné vyrazy. V ¢estiné€ evokuji podzakonné predpisy,
opatfeni a pokyny. V tuzemsku mame vladni nafizeni a nafizeni tizemni samospravy
v pfenesené pusobnosti, respektive nejrtiznéjsi smérnice, napiiklad pozarni a poplacho-
vé. Ani ve starsSich a vyznamnéjsich urednich jazycich Evropské unie tomu neni jinak.

83 Protokol o pouZivéani zdsad subsidiarity a proporcionality (2007).
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Nafizeni a smérnice jsou totiZ opravdova nadnérodni legislativa Evropské unie.84 Jde
prece o prameny prava, jejichZ pravidla maji — v pfipadé nafizeni — pfednost pied zdkony
clenskych statt, respektive se podle nich — v pripadé smérnic — maji tyto zdkony vytvaret
a pretvéret.

9.3 Naznaceni mozného splyvani

Adekvatni terminologie by nadto usnadnila splyvani obou zdkladnich typt prame-
nt sekundéarniho prava Evropské unie. Byly by totiz rozliSené pouze slovem ,rdmcovy*
jako rozvijejicim privlastkem. Evropské zdkony by pak stanovovaly jednotnou tpravu,
pricemz nékteré by ponechéavaly prostor pro Gpravu ¢lenskym statem a byly tak dilem
ramcové. Mnou vitané a prosazované nahrazovani smérnic nafizenimi by totiZ zname-
nalo, Ze nafizeni by ¢asté&ji méla smérnicové prvky. Evropské ramcové zakony by pak byly
dosluhujicim néstrojem.

10. ZAVERY

10.1 Moznosti urychleni nahrazovani

Leckteré smérnice se nafizenimi skute¢né nahrazuji. Je tedy tfeba se ptat, zda je mozné
a vhodné tento trend nejen udrZet, ale téZ posilit.

Rekodifikace a konsolidace smérnic jsou bézZné. Mnohé smérnice se prepracovavaji
jako neodpovidajici a nedostacujici. Prikladem je jizZ zminéna rekodifikace pravidel dané
z pridané hodnoty.86 Kapacity pro piipravu legislativy tedy Komise nepostrada.

Jakékoli rekodifikace vSak hrozi ztroskotat. MtiZe se totiz odhalit nedostatek podpory

~ oy s

nejen pro prohloubeni ¢i rozsifeni tipravy, ale téZ ztratu podpory pro Gpravu samotnou.

10.2 Vnimani rozsahlejsiho nahrazovani

Minéni, Ze rozsahlejsi nahrazovani smérnic narizenimi je Zddouci, rozhodné nepre-
vlada. Odborn4 literatura vlastné klady a askali takové promény prava Evropské unie
dosud netematizuje.” Zadouci by tedy byla nejdfive debata o vyhodach a uskalich
nafizeni ve srovnani se smérnicemi.s8 Zdmérné rozsahlé nahrazovani smérnic natize-

84 podle ucebnice TOMASEK, M. - TYC, V. (eds). Prdvo Evropské unie. Praha: Leges, 2013, ma ,Nafizeni v zdsadé
charakter zdkona s celounijni ptisobnosti“(s. 108). Vahavé se nicméné k pojimani nafizeni jako vnitrostatnich
zékont majicich pfimy tcinek jako samoziejmy stavi KRAL, R. Nafizeni ES z pohledu jejich vnitrostdtni
aplikace a implementace, s. 30.

85 Promysleni vyznamu pfejmenovani na evropské zdkony, respektive evropské ramcové zakony pochopitelné
ustalo ztroskotanim Smlouvy o Ustavé pro Evropu v referendech a vzdanim jejich ratifikace vletech 2005-2006.
»Loi“neni totéz, co ,das Gesetz", ohledné anglickych termint ,law*, , act”, respektive , statute“ani nemluve.

86 Smérnice R 2006/112/ES ze dne 28. 11 2006 o spole¢ném systému dané z pfidané hodnoty, tzv. recast fady
dosavadnich smérnic uvedenych v pfiloze XI, které podobné jako v piipadé korpora¢niho prava upravovaly
postupné systém dané v EHS.

87 V klicovych anglickych, némeckych a francouzskych ¢asopisech prava EU jsem nenalezl jediny ¢lanek ¢i p¥i-
spévek, ktery by nahrazovani smérnic nafizenimi tematizoval.

88 V ¢eském prostiedi se nahrazovani smérnic nafizenimi jako téma otevielo v ramci debaty pravnické sekce
seminare Jazyk a pravo EU, ktery pofadal Urad Vlady CR - odbor kompatibility s podporou Evropské komise
7.10. 2016 v Praze. Jednotlivi panelisté vyjadrili vyloZzené protikladné postoje viici takovému pocinani.
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nimi by se patrné vnimalo jako federalizace Evropské unie. Tu ov§em soucasné krize

stéZi dovoluji.

10.3 Formalni federalizace a fakticka decentralizace

Nahrazovani smérnic nafizenimi by bylo snaze proveditelné, kdyby jej doprovazelo
vraceni nékterych kompetenci ¢lenskych statti, respektive uvazlivé vyuzivani zachova-
nych kompetenci doplnéné jejich diléim nevyuZivdnim.so

Clenské staty sice zlstavaji ,pany smluv*, istupu Evropské unie od nékterych angaz-
ma se vSak Uspésné brani samotné nadnarodni instituce Evropské unie, na prvnim
misté Komise. Rovnéz leckteré zajmové skupiny se také nebudou chtit vzdat agend,
které Evropska unie vykonéva, protoZe je povazuji za duileZité ¢i se jim staly vydélkem.
Jiz dosavadni skromné vysledky REFIT ukazuji, Ze zpochybnéni tcelu nékterych prav-
nich dprav na ptidé samotné Evropské unie nardzi na odpor zdjmovych a ndzorovych
skupin.®

10.4 Podruznost nahrazovani

Nahrazeni smérnic natizenimi a jejich pfejmenovani urcité neni klicovy krok ke sta-
bilizaci Evropské unie. Problémti je vice a jsou urcité zavaznéjsi. Krize Evropské unie je
natolik hluboka, Ze v dalSich letech bude potiebna4 jeji stabilizace.

Na pocétku zminéné krize Evropské unie totiZ zpravidla vznikly ¢i se prohlubuji, nebot
clenské staty neurcCily predem schtidné postupy zvladani problémi (feSeni bankrotu
statli, meze ménové politiky, zplisoby feSeni bankovnich krizi, pomér vstficnosti a piis-
nosti v azylové politice apod.). Po propuknuti problém se ¢lenské staty ohledné téchto
reSeni rozchazeji jesté vice, protoZe jsou patrné jejich dopady na né samotné, pricemz
instituce Evropské unie takovéa feSeni nesvedou navrhnout a prosadit. Zvladani a mirnéni
téchto vSech krizi vSechny zti¢astnéné jistojisté vyCerpa. Na prestavbu pravniho radmce
zahrnujici jeho zprehlednéni a zjednoduseni tak nemusi zbyvat sily.

10.5 NemozZnost zmény terminologie

Pri dne$nim stavu Evropské unie je bohuzel neprosaditelné prejmenovéani natizeni
a smérnic na evropské (rdmcové) zakony. Euroskeptici vSech barev by zacali k¥icet, Ze
Evropska unie chce vydavat zdkony, jakkoli tak vlastné ¢ini jiZ cela desetileti. Pfed tuctem
let leckoho drazdilo slovo ,,Ustava“, jakkoli bylo neshodnym piivlastkem v ndazvu smlou-
vy, jeZ méla nahradit dosavadni neprehledné zfizovaci smlouvy. Znalci si koneckoncti
posléze vsimli téZ prilisné ,statovitosti“ v pfejmenovani natizeni a smérnic na evropské

89 Podrobné o vraceni kompetenci EU ¢lenskym stattm ZBIRAL, R. Restoring Tasks from the European Union
to Member States: A Bumpy Road to an Unclear Destination. Common Market Law Review. 2015, Vol. 52, No. 1,
s.51-84.

90 Iniciativa na zlepSovani legislativy REFIT (vy3e) oteviela i¢elnost Smérnice EPaR 2009/147/ES ze dne 30. 11.
2009 o ochrané volné Zijicich ptdkd a Smérnice R 92/43/EHS ze dne 21. 5. 1992 o ochrané pfirodnich stano-
vist, volné Zzijicich zivoc€ichii a plané rostoucich rostlin. Ekologické iniciativy dokazaly pfedstavit tento krok
jako ohroZeni environmentalniho angazma EU. Po zpracovéani velkého mnozstvi dokumentt, ve kterych se
nutné misi véda a politika, je vysledkem potvrzeni nezbytnosti oboji tipravy a zdiraznéni potfebnosti jejtho
posileni, srovnej <http://ec.europa.eu/environment/nature/legislation/fitness_check/index_en.htm>.
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(ramcové) zakony.9! Tehdy pfitom Evropskd unie nebyla zdaleka v takovych potiZich,
jako je nyni. Pravé dokoncené vychodni rozsifeni naopak prinaselo pocit uspokojeni.

10.6 Zavérecné zlehceni

Leckteré pravni ramce byly a jsou improvizované. Klicové je, Ze funguji. Jiné pravni
ramce naopak splriovaly pfedstavy pravnich védcti ohledné legislativni techniky a este-
tiky, nicméné nefungovaly. Pres vSechny zde zminéné krize nelze tvrdit, Ze Evropska
unie nefunguje. Treba je jejim osudem byt sloZzitd a mit téZ slozité pravo. Ztroskotani
Smlouvy o Ustavé pro Evropu by tak bylo mozné hodnotit optimisticky jako odklad zani-
ku Evropské unie. Podle profesora Parkinsona je totiZ dokoncend budova pfiznakem
rozkladu instituce, kterou hosti.92

91 Neprelozitelny némecky pfivlastek ,staatsnah“, viz RABE, H. J. Zur Metamorfose des Europiischen Verfas-
sungsvertrags. Neue Juristische Wochenschrift. 2007, s. 3153 an.
92 PARKINSON, C. N. Zdkony profesora Parkinsona. Praha: Mlada fronta, 1966, s. 24 — kapitola Plany a projekty.

234 PRAVNIK 3/2017



ABSTRACTS 270-271

Substitution of Directives with Regulations (Reasons, Reality, Possibilities)
Filip Kfepelka

Abstract: Besides the founding treaties, regulations and directives are the principal documents of the
law of the European Union. Terminology is misleading. They form genuine legislation of the Euro-
pean Union adopted by the European Parliament and the Council. Therefore, the failure of the Treaty
establishing a Constitution for Europe renaming regulations to European laws and directives to
European framework laws is regrettable. Regulations are addressed directly to individuals. Directives
are addressed to the member states. They shall amend and enact their statutes and other laws with-
in prescribed period of time. This paper emphasises the burdens and risks related to directives and
their application. Ministries, cabinets and parliaments must make a great effort when transposing
the directives. Directives shall be considered while related national law is interpreted. Direct applica-
tion is envisaged in some cases of missing or botched implementation. Regulations are more feasible,
despite they also need to be accompanied with national laws specifying procedures, sanctions and
institutions. Indeed, the European Union has replaced several directives with regulations. Therefore,
examples are listed. Eventual extensive replacement of directives with regulations is considered, but
obstacles to this transformation of law of the European Union are admitted. At the moment, there
is no considerable support for such transformation. Necessary debate is at the beginning.

Key words: the European Union, the Member States, Regulations, Directives, Implementation,
Law-making, Supranationality
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