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Nahrazovani smeérnic narizenimi
v pravu Evropské unie
Habilitacni prednaska

Magdaléna Svobodova*

Abstrakt: Od roku 2000 Ize v Evropské unii sledovat proces nahrazovani smérnic nafizenimi. Jednim z dlivo-
di zmény formy sekundarniho aktu je problém nendlezité transpozice smérnic. Nafizeni jako forma pravni
regulace je vyhodné pro subjekty podnikajici v mezinarodnim obchodu ¢&i pracujici v jinych ¢lenskych sta-
tech, nebot obsahuje jednotnou préavni Upravu v celé EU. Na druhou stranu vsak rozsahlejsi pfijimani nafi-
zeni vede k posilovani Evropské unie v oblasti normotvorby na uUkor vnitrostatnich parlamentt a pfispiva
k federalizaci EU. Pfispévek se zamérfuje na dvé otazky: 1) zda je v konkrétnich pfipadech nafizeni jako for-
ma pravni regulace vhodnéjsi nez smérnice a 2) zda je nahrazovani smérnic nafizenimi v EU v souladu se
zakladacimi smlouvami a zda je legitimni.
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Uvod

Cilem evropské integrace bylo podle ,otcli zakladateli” vytvofeni Evropské federace. Od
roku 2000 Ize v Evropské unii sledovat proces nahrazovani smérnic nafizenimi, tedy ru-
Seni platné pravni upravy obsaZené ve smérnici a jeji nahrazeni novou upravou v natize-
ni EU. Dosud takto bylo pfijato okolo 40 natizeni, kterd zrusSila a zcela nahradila smérnice.
DalSich pfiblizné 40 nafizeni zruSilo a nahradilo smérnice z¢4sti.! Smérnice a natizeni
jsou zakladnimi ndstroji pravni regulace Evropské unie, jsou pfijimany organy Unie, a tvo-
11 tak soucdst jejiho pravniho systému. Zatimco smérnice jsou uréeny ¢lenskym statiim,
které maji povinnost transponovat je do svého pravniho ¥adu, a vedou tak ke sbliZovani
vnitrostatnich pravnich fadi (nikoli k unifikaci), nafizeni se pfimo aplikuji na vnitro-
statni urovni, obsahuji jednotnou pravni tipravu v EU, a Ize je proto oznacit za ,,evropsky
zdkon®. Nahrazovani unijnich smérnic nafizenimi tak v kone¢ném dtisledku znamend
nahrazovani harmonizovanych vnitrostatnich pravnich uprav jednotnou unijni ipravou
platnou (zpravidla) ve vSech ¢lenskych statech.? To je vyhodné pro subjekty, které podni-
kaji v mezindrodnim obchodu ¢i pracuji v jinych ¢lenskych statech, protoZe se nemuseji
seznamovat s jednotlivymi ndrodnimi upravami. Vnitrostatni upravy transponujici smer-
nice se totiZ do urcité miry 1isi, navic stdty v mnoha ptipadech neprovadéji smérnice na-
leZité. NenadleZitd transpozice smérnic patfi ostatné mezi hlavni divody, pro¢ Evropska
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komise predklad4 do legislativniho procesu stale ¢astéji natizeni. Na druhou stranu v§ak
rozsahlejsi pfijiméani natizeni vede k posilovani Evropské unie v oblasti normotvorby na
ukor vnitrostatnich parlamentti a prispiva k federalizaci EU.

Pro¢ je duleZité zabyvat se tématem nahrazovani smérnic nafizenimi? Tato proble-
matika ma dopad na rizna pravni odvétvi, nejvice patrné na oblast spravniho prava.?
Je vyznamnad z hlediska tvorby i aplikace prdva, pficemZ m4d fadu aspektii.* Ve svém pfti-
spévku bych se rdda zaméftila na dvé otdzky: 1) zda je v konkrétnich pfipadech nafizeni
jako forma pravni regulace vhodnéjsi neZ smérnice a 2) zda je nahrazovani smérnic nati-
zenimi v EU v souladu se zaklddacimi smlouvami a zda je legitimni.

1. Vhodnost nafizenijako formy pravni regulace

Pokud jde o prvni otdzku, domnivam se, Ze pfijimdani natizeni je obecné vhodné v pripa-
dé&, kdy Unie reguluje hmotnd prdva a povinnosti vnitrostatnich subjektti. To se v procesu
evropské integrace déje stéle Castéji. Pokud totiZ takovou pravni upravu obsahuje smér-
nice, jsou prava jednotlivcti do zna¢né miry z4visla na naleZité transpozici smérnice ¢len-
skymi staty. Pomérné Casto se stdva, Ze Clenské staty neprovedou smérnici v€as nebo fad-
né. Vtakovém ptipadé se jednotlivci mohou dovoldvat smérnice, tj. uplatiiovat jeji pfimy
ucinek, pouze vici statu, nemohou se vSak dovoldvat smérnice vici jinym jednotliveim.
Také eurokonformni vyklad vnitrostatniho prava ve svétle znéni a ucelu neprovedené
smérnice neni vZidy moZny, naptiklad pokud je vnitrostdtni pravni norma natolik pfesné
formulovand, Ze nedéava pro eurokonformni vyklad prostor.

Jako priklad 1ze uvést obecné natizeni 2016/679 o ochrané osobnich udaji - tzv. GDPR,
které zruSilo dfive platnou smérnici 95/46. Nafizeni stanovi fadu prav subjektt udajt, te-
dy fyzickych osob, jejichZ osobni idaje jsou zpracovavany: pravo na zpracovani osobnich
udajli se souhlasem subjektu udaji, pravo na opravu, vymaz, na prenositelnost osobnich
udajli a dalsi. Tomu odpovidaji povinnosti spravcti. Kdyby pfislusnd pravidla stanovila
smérnice, kterou ¢lensky stat neprovedl fddn€ nebo v¢as do svého pravniho faddu, byly
by subjekty udaji poSkozeny na svych pravech. Nemohly by se totiZ dovolavat svych prav
stanovenych ve smérnici vii¢i soukromym spravciim. Soucasné je vSak v této souvislosti
tfeba poukazat také na skute¢nost, ze GDPR ma povahu tzv. kulhajiciho nafizeni. Za ,.kul-
hajici nafizeni“ se obecné povazuje natizeni, které neni plné aplikovatelné bez dalsiho,
ale vyZaduje vnitrostdtni konkretizaci ¢i adaptaci vnitrostdtnich pravnich predpist.’
GDPR napt. vyZaduje uréeni kompetentnich vnitrostatnich orgdnti a umoziuje ¢lenskym
statim odchylit se v fadé€ pfipadu od pravidel obsaZenych v GDPR. Takové nafizeni tedy
neobsahuje skute¢né jednotnou pravni upravu v EU.°

3 Srov. KREPELKA, F. Transformations of Directives into Regulations: Towards a More Uniform Administrative Law?
European Public Law. 2021, Vol. 27, No. 4, s. 781-806.

4 Podrobnéji viz WUNDERLICH, N. - PICKARTZ, T. Hat die Richtlinie ausgedient? Zur Wahl der Handlungsform nach Art. 296
Abs. 1(6) AEUV. Europarecht. 2014, 49. Jahrgang, Nr. 6, s. 659-670; VAN DEN BRINK, T. The Impact of EU Legislation on
National Legal Systems: Towards a new Approach to EU - Member State Relations. Cambridge Yearbook of European
Legal Studies. 2017, Vol. 19, s. 211-235; KREPELKA, F. Nahrazovani smérnic nafizenimi (divody, skuteénost, moznosti).
Pravnik. 2017, roc¢. 156, €. 3, s. 213-234.
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CO, L.-J. Das Recht der Européischen Gemeinschaften. Baden-Baden: Nomos, 1977, s. 562. Viz HARTEL, |. Européische
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6 Podrobngji viz SVOBODOVA, M. Nékolik poznémek k nahrazovani smérnic nafizenimi v Evropské unii, s. XXXIV-LVII.
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Zanevhodné povazuji nahrazovani smérnic nafizenimi EU v oblasti procesniho prava,
pokud unijni tprava nahrazuje vnitrostatni pravidla. Takova natizeni vedou Kk t¥isténi
spravnich i soudnich procesné€pravnich uprav platnych v ¢lenskych statech a zavadéni
konceptt, které jsou ndrodnimu pravnimu #adu cizi, a mohou tak zptisobovat interpretac-
ni a aplika¢ni obtiZe v ¢lenskych statech. K regulaci procesnich pravidel obecné by Unie
meéla pfistupovat zdrZenlive. Lze zminit napf. problémy s institutem obradceného dikaz-
niho bfemene, ktery byl do eského pravniho fadu zaclenén v dlisledku transpozice unijni
antidiskriminac¢ni smérnice. Tento institut a zptisob transpozice v c¢eském pravnim fadu
byl dokonce pfedmétem rozhodovani Ustavniho soudu CR, ktery posuzoval jeho tistav-
nost.” V oblasti spravniho fizeni zapadaji Ceské zvlaStni procesni upravy terminologicky
a koncep¢né do obecné upravy ve spravnim fadu. Unijni zvlasStni procesni tipravy jsou
terminologicky nebo i koncep¢né odliSné oproti Ceské obecné procesni tiprave. Pokud je
unijni Uprava obsaZena v nafizeni, vznikd naléhava potfeba pfijmout vnitrostatni adap-
tacni zdkon a takové nafizeni md povahu kulhajicitho natizeni.

Jako priklad nevhodného nahrazeni smérnice nafizenim lze uvést navrh tzv. procedu-
ralniho nafizeni, COM(2020) 611 final, které ma zruSit a nahradit platnou proceduralni
smérnici 2013/32. N4vrh byl pfedloZen Evropskou komisi jiZ v roce 2016 v ramci reformy
Spole¢ného evropského azylového systému v reakci na migraéni krizi. Jedna se o dosud
neschvéleny névrh procesnich pravidel pro ud€lovani mezindrodni ochrany (azylu a do-
pliikové ochrany), ktery je nicméné podporovan i novou Komisi ustavenou v roce 2019
po volbach do Evropského parlamentu. Azylové fizeni je spravnim fizenim, na které se
v Ceské republice vztahuje spravni fad a nasledny soudni pfezkum upravuje soudni fad
spravni. Pokud by bylo uvedené proceduralni natizeni schvaleno, musely by ¢eské orga-
ny zacit aplikovat toto natizeni pfi posuzovani Zddosti o mezindrodni ochranu. Proce-
durdlni nafizeni ovSem neobsahuje komplexni tipravu, musel by se proto vyjasnit jeho
vztah ke spravnimu fadu i k soudnimu fadu spravnimu. Zatimco proceduralni smérnice
umozZiiovala alespoii z¢4sti terminologicky a koncepné uzpusobit a organicky zaclenit
unijni pravidla do ¢eského pravniho fadu, proceduralni natizeni to v podstaté neumoz-
nuje.

2. Legalita a legitimita nahrazovani smérnic nafizenimi

Druhd otdzka se tykd legality a legitimity volby natizeni jako formy pravni regulace.
Evropska unie nemuZe libovolné€ nahrazovat smérnice natizenimi jen podle svého uvaze-
ni. Mé jen ty pravomoci, které ji svéfily ¢lenské staty v zakladdacich smlouvach, a v rdmci
vlastni normotvorby musi respektovat princip proporcionality. Konkrétni formu sekun-
déarniho aktu uréuji v nékterych p¥ipadech zakladaci smlouvy. Napfiklad stanovi, ze Ufad
evropského vefejného Zalobce, ktery v minulém roce zah4jil ¢innost i v Ceské republice,
musi byt ziizen formou nafizeni. Cast&ji viak zakladaci smlouvy formu sekundérniho aktu
nepiedepisuji a zaleZi na rozhodnuti Komise, kterd zpravidla navrhy predklad4, jakou for-
mu zvoli. Komise v8ak musi respektovat zminilovany princip proporcionality a ve svém na-
vrhu musi volbu natizeni presvéd¢iveé odtivodnit, zvlasté kdyZ namisto dosavadni formy
smérnice pro upravu urcité materie zvoli natizeni. To se vSak ne vZdy dé&je.

7 Nalez sp. zn. Pl. US 37/04, publikovano pod &. 419/2006 Sb.
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Proces nahrazovani smérnic nafizenimi vyvoldva i Sir$i systémové otdzky souvisejici
s tzv. demokratickym deficitem EU, o némZ se vede dlouhodobé diskuse a na n€jz existu-
ji razné pohledy. Rozsahlejsi ptijimani nafizeni jakoZto ,,evropskych zdkont“ totiZ zvy-
Suje naroky na demokrati¢nost Unie. Podle n€kterych ndzoru sice demokraticky deficit
v Unii neexistuje, protoZe EU neni stdtem a nelze na ni klast stejné poZadavky jako na
stdt.® J4 se nicméné domnivam, Ze pokud ¢lenské staty pfendSeji ve stdle vétsi mife na
EU své pravomoci, diky kterym pfimo reguluje prava a povinnosti vnitrostatnich subjek-
tll, a Unie se tedy chova jako stdt, je tfeba soucasné posilovat demokratické fungovani EU.
Demokracie patfi mezi zdkladni hodnoty Unie. EU muZe dokonce sankcionovat ¢lenské
staty za to, Ze tuto hodnotu nerespektuji. Demokrati¢nost Unie vSak dle mého nézoru sta-
le neni dostate¢nd. Pfenos pravomoci na Unii oslabuje vnitrostatni parlamenty, zaroven
vSak Evropskému parlamentu nendleZi postaveni, které by mu jakoZto jedinému pfimo
volenému organu naleZet mélo.

Zavér

Zavérem bych rdda shrnula, Ze nahrazeni smérnice nafizenim povazuji za ucelné v pti-
padé, Ze nafizeni reguluje hmotnd prava a povinnosti fyzickych a pravnickych osob ¢i
zlepSuje fungovani vnit¥niho trhu. Za nevhodné naopak povazuji pfijimani nafizeni teh-
dy, kdyZ mé nahrazovat vnitrostatni procesni pravidla nebo regulovat oblast, v niZ je tfe-
ba zachovat moZnost ¢lenskych statd stanovit vyssi standardy ochrany (napt. v oblasti
ochrany Zivotniho prostfedi). V kazdém pfipadé by me€l unijni normotvtrce schvalovat
natizeni co nejméné kulhajici. Evropska komise povazuje nahrazovani smérnic natize-
nimi za zpusob, jak zefektivnit unijni legislativu. Zarover je zjevné, Ze rozsahlejsi nahra-
zovani smérnic nafizenimi posunuje evropskou integraci dal smérem k federalizaci EU.
Soucasny vyvoj vSak ukazuje, Ze v ¢lenskych statech neexistuje politickd viile pfeménit
Evropskou unii ve skute¢nou Evropskou federaci, v niZ by byl demokraticky deficit od-
stranén. Ruku v ruce s nahrazovanim smérnic nafizenimi je tak nezbytné posilovat de-
mokrati¢nost Unie, aby byl demokraticky deficit alespoii sniZen.

8 Viz k tomu napf. KRATOCHVIL, P. - SYCHRA, Z. The end of democracy in the EU? The Eurozone crisis and the EU’s
democratic deficit. Journal of European Integration. 2019, Vol. 41, No. 2, s. 172. V ¢lanku je obsazen prehled jednotlivych
néazorl odbornikd na problematiku demokratického deficitu EU, a to véetné nazor(, Ze Unie demokratickym deficitem
netrpi. Tento ndzor zastava napr. A. Moravcsik. Srov. MORAVCSIK, A. In Defence of the ‘Democratic Deficit: Reassessing
Legitimacy in the European Union. Journal of Common Market Studies. 2002, Vol. 40, No. 4, s. 603-624.
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Replacing Directives with Regulations in European Union Law
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Abstract: A process of replacing directives with regulations in the European Union can be observed since
2000. One of the reasons for such change is the problem of incorrect or delayed transposition of directives.
The form of regulation is advantageous for entities engaged in international trade or working in other Mem-
ber States, as it contains unified rules applicable across the EU. On the other hand, however, the more wide-
spread adoption of regulations leads to a strengthening of the European Union in the area of law-making at
the expense of national parliaments and contributes to the federalisation of the EU. This paper focuses on
two questions: 1) whether regulation as a form is preferable to directives in particular cases, and 2) whether
the replacement of directives with regulations is in conformity with the Treaties and legitimate.
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