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., ... A4 to je kazdy tisk dneska, ktery se projednava a ktery je z EU, tak hrozi infringement. Takhle
to zacind. Jednani zacina ,,mdme tady tohleto, je to implementace evropského prava, hrozi nam
infringement, nebo uz [infrigment bézi], protoze uz jsme po [Ihit€]. “ A to je spatné. Tak se
k tomu pristupovat neda a neda se k tomu tak pristupovat, at jsem euroskeptik, nebo nejsem.
Jsou samoziejmé v Parlamentu euroskeptici... Mam néjaky jiny nazor, OK, ale jednou jsme
v Evropské unii, méli bychom si [své povinnosti] p/nit, a ne furt byt popotahovani za to, Ze néco
délame pozde. “

Respondent €. 2



UVOD
Jiz Walter Hallstein mluvil o Evropském spolecenstvi, jehoz Komise byl piedsedou, jako

o pravnim spolecenstvi.! Myslenka evropské integrace skrze pravo se nasledné objevuje u celé
fady autort at’ uz jako potvrzeni neofunkcionalistické povahy evropské integrace, nebo naopak
jako kritika vy€erpaného technokratismu bez politického ducha. Bez ohledu na to, ktery ptistup
je Ctenafi blizsi, pravo hraje v evropské integraci ustfedni roli, coz potvrzuje i skutecnost, ze
pravem nejvice zabyvajici se instituce, Soudni dviir Evropské unie,? je oznacovan za motor

evropské integrace.’

Dostiedivy u¢inek evropského prava — at’ uz v podobé legislativni ¢innosti, rozhodovaci praxe
exekutivnich organti ¢i judikatury Soudniho dvora — tvofi zdklad ojedinélého uspéchu
evropského projektu. Vzhledem ke skutecnosti, Ze Evropskd unie neni federativnim statem
a Unie ma jen omezené nastroje, jak unijni pravo vynucovat, je pro ni existencné dileZzité, aby
se této ulohy zhostily ptislusné organy clenskych statti. Nejednd se pfitom jen o organy moci
vykonné, ale o veskeré organy tradi¢ni triddy statni moci. Evropské pravo musi byt promitnuto
do narodniho pravniho fadu legislaturami, zatimco organy moci vykonné musi upravit své
postupy a rozhodovaci praxi, aby byla v souladu s cili unijniho zdkonodarce, a soudy musi
poskytovat unijnim praviim adekvatni ochranu, ev. zabranit aplikaci konfliktnich tuzemskych
norem. Pokud by Clenské staty nebo jejich organy k témto povinnostem pfistupovaly liknave
nebo na tyto ukoly dokonce rezignovaly, znamenalo by to ohroZeni samotné podstaty Evropské
unie coby spolecenstvi zaloZzeného na vladé prava.* Spustil by se tak ni¢ivy lavinovy efekt, nebot’
pro celou fadu aktérd je Unie legitimizovéana jejimi piinosy (output legitimacy),’ jez by se zcela

rozplynuly nebo by byly distribuovany nerovnomérné, ¢ehoz se obavaji i evropské instituce.®

organim Vv Cele s Evropskou komisi. Tento pfistup byl Komisi zpochybnén v roce 1997

! Na piiklad VOSSKUHLE, Andreas. European Integration Through Law.

2V praci je mozné se setkdvat se souhrnnym oznacenim ,,Soudni dviir nebo ,,Evropsky soudni dviir*, ktera nepiesné
slucuji Soudni dvir Soudniho dvora Evropské unie coby soudni organ a Soudni dvir Evropské unie ve smyslu
organu Evropské unie dle ¢l. 13 Smlouvy o Evropské unii. K tomuto nepfesnému slouceni mne vede pivodni jednota
téchto pojmt do roku 1989. V ptipadech, kdy se mluvi o rozhodnutich Tribunalu, bude toto explicitn€ uvedeno.

3 Napi. BLAUBERGER, Michael a Susanne K. SCHMIDT. The European Court of Justice and its political impact.
4 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 23. dubna 1986 ve véci C-294/83 Les Verts proti Parlamentu.

SKYSELA, Jan. Ustava mezi pravem a politikou: ivod do iistavni teorie.

¢ Evropska komise. Bild kniha o evropském viadnuti. COM(2001) 428. Dostupné z: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52001DC0428 (naposledy navstiveno 31. ¢ervence 2023).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52001DC0428
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52001DC0428

ve Zpravé o zlepsovani evropské normotvorby (Better Lawmaking Report),” ktera Evropskou
radu upozornila na spoluodpovédnost &lenskych stati za stav evropského prava: ,,Clenské staty
stejné tak maji vyznamnou odpovédnost ve smyslu kvantity a kvality legislativy, kterou prijimaji.
Jejich zakonoddrné vystupy zistavaji podstatné a komplexni; zpusobujici riziko roztristeni
[vnitiniho] trhu. Clenské staty proto musi hrdt aktivni roli v procesu zlepSovani normotvorby.*®
V této zpravé Komise také upozornila, ze ptestoze proces dotvareni vnitiniho trhu byl formalné
dovrsSen v roce 1992, pies 25 % souvisejici legislativy v roce 1997 stale nebylo implementovano.
Tyto nedostatky byly postupem casu odstranény, nicméné problémy s neprovadénim unijniho

prava nadale pretrvavaji.’

Velkym problémem byla samoziejmé i kvalita a zejména kvantita evropské legislativy, takze 1ze
od této doby identifikovat tfi zdkladni reformni obdobi regula¢ni politiky. Prvni obdobi se
zaméfilo zejména na formalni podobu evropskych akti — rozporuplnd terminologie,
netransparentnost, redakéni chyby a problémy s vc€asnou publikaci vedly k pfijeti
Birminghamské deklarace,'® na jejimz zakladé byla piijata legislativni pravidla jednotlivych
unijnich organt. Politika Better Lawmaking zahrnovala otevieni legislativniho procesu
vetejnosti, vytvofeni redakénich tymu pravnika-lingvistl a uzavieni interinstituciondlnich dohod
o obéhu a redakci legislativnich ndvrhii."' Druhé obdobi bylo zahajeno zpravou nezavislych
expertli pod vedenim Bernarda Molitora, kterd byla vypracovana na zdkladé¢ mandatu Rady.
Cilem této zpravy bylo identifikovat nedostatky unijni regulace, jez vedou ke sniZeni
konkurenceschopnosti evropskych soutézitelii na globalnich trzich. Na jejim pidorysu Komise
zahdjila programy SLIM (Simpler Legislation Internal Market) a BEST (Business Evironment
Simplification Task Force), které mély obsahové zjednodusSit komunitarni regulaci a deregulovat
pravni prostiedi. Treti obdobi, ve kterém se stidle nachazime, je ve znaku re-regulace, tedy
chytfej$i a méné invazivni podoby regulace. Politika Better Regulation obsahuje celou paletu
nastroji — od dal§iho otevieni normotvorby vefejnosti skrze vefejné konzultace, pies tlak

na ex ante hodnoceni dopadi regulace (regulatory impact assesment nebo t€z RIA), aZ po ex post

7 Evropska komise. Zprava Evropské radé o zlepSovani evropské normotvorby. COM(1997) 626 final. Dostupné
z: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:519981P0460 (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).

8 Ibidem.

9 ROBINSON, William. Introduction: EU Legislation—A Shared Responsibility.

10 Prohlaseni Evropské rady na jejim zasedani 16. fijna 1992 v Birminghamu, DOC/92/6. Dostupna
z: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC 92 6 (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

" Interinstitucionalni dohoda ze dne 22. prosince 1998 o spole¢nych pokynech k redakéni kvalité pravnich piedpisii
Spoleéenstvi. Publikovana v Utednim véstniku C 73 dne 17. biezna 1999.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:51998IP0460
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC_92_6

hodnoceni jejich vysledkil (Regulatory Fitness and Performance Programme, téz REFIT).!?
Komise znovu zdlraznila podminku sdilené¢ odpovédnosti s ¢lenskymi staty, abychom dosahli
stavu, kdy ,,vphoda jednodussi unijni regulace nebyla ztracena ndarodni normotvorbou.“'* 1 proto se
postupem casu zacaly objevovat podobné inciativy na urovni ¢lenskych stati, které redefinovaly
legislativni potupy a zavedly do svého legislativniho prostiedi riizné nové formy kontrolnich

mechanisma. '

Povinnost provadét evropské pravo je stanovena Clenskym statim samotnou podstatou jejich
Clenstvi vychazejici ze zéasady pacta sunt servanda, jez je dale v mezindrodnim pravu
rozpracovana v ¢l. 26 Videnské umluvy o smluvnim pravu. V ramci primarniho prava je
zakladnim kamenem ¢l. 2 SEU, jez deklaruje zavazek vlady prava, ktery je dale podpoten ¢l. 52
odst. 1 Listiny zakladnich prav EU, tj. vyhradou zdkona pro omezeni prav a svobod. Disledek
téchto zavazki se pfenasi na clenské staty, které maji na zakladé ¢l. 4 odst. 3 SEU povinnost ¢init
»veSkerd vhodna obecnd nebo zvlastni opatieni k plneni zavazki, které vyplyvaji ze Smluv nebo
z aktii organu Unie.” Na toto ustanoveni navazuje ¢l. 291 SFEU, ktery ve svém prvnim odstavci
stanovi, ze ,,Clenské staty prijmou veskerd nezbytnd vnitrostdtni pravni opatieni k provedeni
pravné zavaznych aktu Unie.* Takovymi pravnimi akty jsou na zakladé ¢l. 288 SFEU nafizeni,
smérnice a rozhodnuti — a to jak legislativniho, tak nelegislativniho charakteru. Smérnice jsou
Clenskym statim explicitné adresovany, aby bylo dosazeno jimi stanovenych cili — to jak
formalné legislativni zménou, tak i faktickou implementaci. I smérnice sice mohou vyvolavat

dal$i — nepfimé — G¢inky, ale pro plnou G¢innost je sine qua non nezbytna jejich transpozice.

Vnitrostatng tyto povinnosti zrcadli ¢l. 1 odst. 2 a v &l. 10a Ustavy Ceské republiky, které byly
doplnény tzv. euronovelou Ustavy.!® Jednim z diivodi doplnéni obecné povinnosti dodrzovat
zavazky vyplyvajici z mezinarodniho prava byla i skutecnost, Ze sekundarni akty EU samy

0 sob¢ jsou akty vydavané pouze na zadkladé¢ mezinarodnich smluv, v tomto ptipade Smlouvy

12 K tomu vice RIHA, M. Pravo na dobré zdkony. str. 31-40. In.: WINTR, Jan a Marek ANTOS, eds. Vybrané
problémy ustavniho prava v historické perspektive.

13 Evropska komise. Sdé&leni Radg, Evropskému parlamentu, Evropskému hospodaiskému a socialnimu vyboru
a Vyboru regionti — Strategické piezkoumani politiky zlepSovani evropské regulace. COM (2006) 689 final, str. 5.
Dostupné z: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0689:FIN:en:PDF (naposledy
navstiveno 31. ervence 2023).

14 Vice k vyvoji evropské regulaéni metapolitiky viz RIHA, Michal. Zdasady tvorby sekunddrni legislativy Evropské
unie.

15 Ustavni zékon &. 395/2001 Sb., kterym se méni Gstavni zakon Ceské narodni rady &. 1/1993 Sb., Ustava Ceské
republiky, ve znéni pozd¢&jsich predpist.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0689:FIN:en:PDF

o vstupu Ceské republiky do EU,'® a nejednd se o mezinarodni smlouvu jako takovou.!”

Vysledkem neplnéni implementacnich povinnosti muze byt tedy sankce, a to jak na evropské
urovni, tak na Grovni vnitrostdtni. Na unijni Urovni existovala moZznost fizeni o poruseni
povinnosti jiz od Parizské smlouvy, ale az od Maastrichtské smlouvy je mozné vedle
deklaratorniho rozhodnuti o poruseni povinnosti ulozit ¢lenskému statu i sankci. Lisabonska
smlouva déle v ¢l. 260 odst. 3 SFEU stanovila zjednodusSeny rezim pro tzv. (ne)notifikacni spory,
ve kterych ¢lensky stat nesplnil povinnost informovat Komisi o zptisobu provedeni evropského
aktu do prava narodniho. Divodem selhdni mlze byt prosté administrativni opomenuti ale
1 absence implementace — diky jednoduchému zpiisobu dokazovéni (notifikace je nebo neni

v prislusné databazi evidovana) se koncentruje nalézaci a sank¢ni fizeni.
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Pro zlepSeni fungovéni jednotného trhu Evropska komise v roce 2011 v Aktu o jednotném trhu

(Single Market Act) stanovila cil 0,5 % implementa¢niho 1 transpozi¢niho deficitu u smérnic

16 Sd&leni Ministerstva zahraniénich véci ¢. 44/2004 Sb. m. s., o sjednani smlouvy... o piistoupeni Ceské
republiky... k Evropské unii.

7 SYLLOVA, Jindfigka. Komentat k ¢l. 10a. Str. 146. In.: SLADECEK, Vladimir et al. Ustava Ceské republiky:
komentar-

18 Udaje byla pievzaty autorem z archivu Single Market Scoreboard pro Cesko a Slovensko za jednotlivé roky.
Dostupné z: https://ec.europa.eu/internal market/scoreboard/archive/ (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).


https://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/archive/

upravujicich fungovani jednotného trhu,'® tj. 99,5 % evropského prava této oblasti by mé&lo byt
¢lenskymi staty v€asné a upln¢ provedeno. Evropskd rada v tomto sméru deklarovala méné
ambiciozngjsi cil 1 % transpoziéniho deficitu.? Tyto cile je nutné do sebe odligovat nejen kvili
odlisné hodnoté, ale také proto, ze =zatimco transpozi¢ni deficit oznaCuje skutecnost,
ze transpozice nebyla do pravniho fadu ¢lenského statu provedena viibec, implementac¢ni deficit
oznacuje situaci, kdy je smérnice provedena jen Caste¢né¢ nebo chybng. Tvrzeni chybného
provedeni smérnice je také tieba brat s rezervou, nebot’ jeho pravdivost miiZze autoritativné
konstatovat jen Soudni dviir a nikoli Evropska komise, ktera statistiku Single Market Scoreboard
zvefejiuje. Ceska republika méla v roce 2021 ze viech &lenskych statl nejvyssi implementaéni
(conformity) deficit ve vysi 2,3 % oproti 1,3 % celounijnimu priméru. Skoro pétkrat tak
prekracuje cil Komise a dvakrat zavazek Glenskych statd. Cesko si podobné stoji v piipadd
transpoziéniho deficitu, tj. mnozstvi zpozdénych smérnic, jez ¢ini v Ceské republice 2,4 %
a prevysuje tak evropsky primér 1.6 %. Cesko se témito vysledky fadi do spodniho kvartilu
&lenskych statd. Ceské republika se za dobu svého &lenstvi dostala pod unijni pramér v oblasti
transpoziéniho deficitu pouze v letech 2012-2014. Lze si viimnout, Ze Cesko kopiruje celounijni
vyvoj trend, ale nedochazi ke sniZeni diive vzniklého deficitu. Srovndme-li nasledné cesky
a slovensky vykon, tj. vykon dvou zemi se sdilenou historii a stejnou délkou ¢Elenstvi, uvidime
zfejmé rezervy na Ceské strang. Nelze se divit, Ze od roku 2010 mirné roste pocet fizeni proti

Ceské republice o poruseni povinnosti dle ¢l. 258 SFEU.?!

19 Evropska komise. Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radg, Evropskému hospodaiskému a socidlnimu
vyboru a Vyboru regionti ,,Akt o jednotném trhu“. COM(2011) 206.

20 74véry zasedani Evropské rady v Bruselu ve dnech 8-9. biezna 2007, spis. zn. 7224/1/07 REV 1.

21 Tato ¢isla je nicméné nutné brat s rezervou. Viz podkapitola 5.2.
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Pro Ceskou republiku je pfitom funké&nost vnitiniho trhu vitalni zaleZitosti — dle Svétové banky
bylo v roce 2020 72 % HDP Ceska zavislé na mezinarodnim obchodu?’ s tim, Ze 80 % vyvozu
a 73 % dovozu probihd v ramci jednotného trhu.?* Chybéjici, netiplna nebo chybna implementace
sice mize Cesku ziskavat ur¢ité komparativni vyhody — Cesko je pozadu zejména s provadénim
environmentalni legislativy — ale z dlouhodobého hlediska by fragmentace jednotného trhu
poskozovala zejména staty s otevienou exportni ekonomikou, mezi néz se fadi i Ceska republika.
Praktickym divodem pro vyzkum otazky implementadnich selhani v Ceské republice je jak
snaha predejit fizenim o poruSeni povinnosti, tak Cesky strategicky zajem na funkcnosti

jednotného trhu.

Teze o posileni vykonné moci na tkor parlamentt v disledku vstupu do EU je povaZovana
za opakované prokazanou.?® Diivodem je skutecnost, Ze je to pravé moc vykonna, kterd se u¢astni

evropskych rozhodovacich procesti — zejména v Rad¢ a Evropské radé — a mlze ovliviiovat jejich

22 Udaje byla pievzaty autorem z archivu Single Market Scoreboard pro Cesko a Slovensko za jednotlivé roky.
Dostupné z: https://ec.europa.eu/internal market/scoreboard/archive/ (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

23 Udaje jsou dostupné z: https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?end=2021&locations=CZ&start
=2009&view=chart (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

24 Udaje jsou dostupné z: https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/country-
profiles/czechia_enc (naposledy navstiveno 31. ervence 2023) a dale z: https://wits.worldbank.org/CountryProfile
/en/Country/CZE/Y ear/LTST/TradeFlow/EXPIMP/Partner/by-country (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).
25K tomu vice ZBIRAL, Robert a Jan GRINC. National Strategies of EU Law Transposition: Does the Distinction
between Legislative and Executive Measures Matter in Practice? Str. 104. In.. FROMAGE, Diane a Anna
HERRANZ-SURRALLES. Executive-legislative (Im)balance in the European Union.


https://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/archive/
https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?end=2021&locations=CZ&start=2009&view=chart
https://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?end=2021&locations=CZ&start=2009&view=chart
https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/country-profiles/czechia_enc
https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/country-profiles/czechia_enc
https://wits.worldbank.org/CountryProfile/en/Country/CZE/Year/LTST/TradeFlow/EXPIMP/Partner/by-country
https://wits.worldbank.org/CountryProfile/en/Country/CZE/Year/LTST/TradeFlow/EXPIMP/Partner/by-country

vystupy. Je to zcela logické vyusténi evoluce evropské integrace z mezinarodni organizace,
nebot’ je to vlada, ev. prezident, kdo hraje ustfedni roli v zahraniéni politice statu.2® Tradiéné
formulace politik a jejich schvalovani probiha v narodnich organech, kde podléhaji demokratické
kontrole volicu, takze oktrojovani politickych rozhodnuti z unijni irovné neni vnimano narodni
politickou reprezentaci ani vefejnosti pozitivné.?” Mluvime tak o demokratickém deficitu
evropské integrace.?® Zména konstrukce Evropského parlamentu z delegovaného shromazdéni
na pifimo voleny organ v 70. letech vedla k dalSimu omezeni kontaktu mezi narodnimi
parlamenty a evropskymi organy. Pfestoze tento problém byl opakované feSen, napt. vznikem
Konference evropskych vyborl narodnich parlamenti, povinnym obesilanim parlament navrhy
aktd nebo zapojenim narodnich parlamenti do kontroly subsidiarity unijnich aktl, zptisob
formulovani mandéatu pro vladu je otdzka vnitrostatniho stavniho prava.? S frustraci, jez plyne
z presunu mista formulovani politickych cili z parlamentl na abstraktni ,,Brusel*, se pak ndrodni
parlamenty potykaji rGznymi zplsoby. Jednak muze dochéazet k aktivnimu zapojeni se
do evropského legislativniho procesu skrze politicky dialog, jako to déla naptiklad Cesky

Parlament,>°

nebo muze byt vznikly prostor vyuzit ke kvalitnéj$i implementacni praci a ex post
hodnoceni piijatych politik, jako je tomu po Gistavni novele ve Francii.’! Parlamenty nicméné

disponuji zdkonodarnou pravomoci nezbytnou pro transpozici unijnich akti.

Na druhé stran€ moc vykonna ma fakticky povinnost uvést unijni pravo v zivot i zastupovat stat

v ptipadé fizeni dle ¢l. 258 SFEU, piestoZe ¢asto nema ani nastroje, jak protipravnost odstranit.*

26 Viz ¢l. 7 odst. 2 Videfiské umluvy o smluvnim pravu. Vyhlaska ministra zahraniénich véci &. 15/1988 Sb.,
o Videnské umluvé o smluvnim pravu, ve znéni pozdéjsich piedpisi.

27 Ponékud skandalnim piikladem miZe byt vystoupeni poslance Vaclava Klause ml. ke snémovnimu tisku ¢. 138
v 8. volebnim obdobi dne 12. bfezna 2019: ,,Ale presto si nemiizu nevsimnout takového pocitu, ktery mdam, zZe zase
projedndvame néco, co obcané Ceské republiky nechtéji. To je narizeni Evropské unie, to sem prilitlo a my tady
jenom zoufale ted hledame, jak to trosilinku zmirnit, a trosku se o to hadame. Nezlobte se, mné to pripomind, my
Jjsme jak zidovsky vybor, kdyz nam rekli, Ze mame vypravit transport, a my jenom tak jako rozhodujeme, zZe teda ty
nemocné zeny jesté neposleme, ty piijdou az pristim viakem. Ale jinak délame to, co nam Feknou.“ K tomu téz RIHA,
Michal. Evropska legislativa v praxi ¢eské Poslanecké snémovny. In.: MIHALIKOVA, Valéria, ed. 15 rokov
v Europskej unii: aktudlne otazky a sucasné vyzvy.

28 K tomu vice MORAVCSIK, Andrew. In Defence of the ‘Democratic Deficit’: Reassessing Legitimacy in the
European Union.

2 BORONSKA-HRYNIEWIECKA, Karolina a Jan GRINC. Actions Speak Louder Than Words? The Untapped
Potential of V4 Parliaments in EU Affairs.

30 Ibidem.

31 Cl. 24 ustavy Francouzské republiky ze dne 4. fijna 1958 po tstavni novele z roku 2008 tuto povinnost dava
narodnimu shromazdeéni.

32 Toto miize byt zejména palivé v ptipadé (ne)aplikace evropského prava soudnimi orgéany, které ale musi byt
z povahy véci nezavislé. Takové poruseni je piesto pficitatelné clenskému statu jako celku (viz rozhodnuti ze dne
30. zari 2003 ve véci C-224/01 Kdobler). Mohou tak vznikat paradoxni situace, kdy vlada reprezentujici stat
(zalovany) muze souhlasit s Komisi (Zalobcem). Pfikladem muze byt konflikt mezi Nejvyssi spravnim soudem,
Komisi a eskou vladou na strané jedné a Ustavnim soudem na strané druhé v kauze tzv. slovenskych dachod,



Vykonna moc navic nema piili§ velkou motivaci odhalovat a odstraniovat implementacni chyby,
nebot’ to predstavuje zvySené naklady bez adekvétni odmény. Wim Voermans k tomu uvadi:
,,presny monitoring, vykazovani implementace a dodrzovani unijniho prava je nakladné a miize mit
sebeobvinujici nasledek (miize byt zakladem pro zahdjeni soudniho vizeni pred Soudnim dvorem).
Navic neprinasi zadny politicky kapital (na narodni i na evropské urovni), takze jen vzacné je mu
prisuzovana néjaka diileZitost.“* Jsou to nicméné pravé vlady clenskych statd, které maji
povinnost predkladat implementacni akty parlamentim, ve kterych maji vétSinu. K tomu jim
napomaha statni sprava, jez ma v ¢eském piipad¢ ptipravu pravnich piedpisti dokonce na prvnim
mist& vy&tu svych tkold dle § 5 odst. 1 sluzebniho zdkona.>* Na druhém misté ma — piiznaéné —

zapojeni do pfipravy ptedpisti na urovni Evropské unie.

Statni sprava s vladou v &ele timto nabyva zvlastni, hybridni povahy,* nebot je zéarove
spolutviircem unijnim akti a tviircem implementa¢nich opatfeni na narodni trovni. Navic,
prestoze Soudni dvir neni vstiicny k argumentiim, pro¢ nebylo evropské pravo spravné a vcas
provedeno,®S je prakticka stranka vé&ci mnohem komplikovangjsi. Statni sprava neni jednolity
monolit, ale Ize ji oznadit za mnoZinu celé fady aktéru, ktefi spolu vzijemné interaguji a sleduji
¢asto odlisné zajmy. Empirické zkuSenosti nam vyvraci klasickou tezi Maxe Webera o byrokracii
coby tupém nastroji, ktery pouze plni statni politiku formulovanou politickou moci.’” Role,
pozice i sila k prosazeni cilt se u jednotlivych aktéra v priibéhu ptipravy (predparlamentni faze
legislativniho procesu) a béhem projednavani v parlamentu proménuji. Vzhledem k délce celého
procesu se pozice méni 1 kvili persondlnim obménam a individudlnim charakterovym
vlastnostem konkrétnich osob. Zatakového aktéra potom mizeme povazovat alespoil
semiautonomni jednotku, ktera ovliviiuje podobu navrhu implementace — typicky se mize jednat
o jednotlivé relevantni odbory v rdmci ministerstev, ministerstva jako celky, a déle i1 lobbisticka
uskupeni vcetné zastupct tietiho sektoru, stakeholdery, politiky a jejich uskupeni vcetné
politickych stran. Pohled téchto aktért se 1i8i ve zplisobu a rozsahu implementace unijniho prava,

kdy mohou vyuzivat ndrodni diskrece poskytnuté evropskym pravem (uzplisobovani

ktery vyvrcholil (mimo jiné) odsudkem pozice Ceské vlady: ,,...jakozto ucastnik Fizeni o predbézné otdazce
bezprecedentné ve svém vyjadreni uvedla, Ze judikatura ceského Ustavniho soudu porusuje pravo Unie... K tomu
podotkl, e uvedené stanovisko ceské viady z pohledu Ustavy Ceské republiky je v rozporu s jejim ¢l. 89 odst. 2,
podle néhoz jsou vykonatelnd rozhodnuti Ustavniho soudu zdvaznd pro viechny orgdny a osoby, tj. také pro viidu
Ceské republiky a jejiho zmocnénce. “ Viz nalez sp. zn. &. PLUS 5/12 ze dne 31. 1. 2012.

3 VOERMANS, Wim. Implementation: The Achilles Heel of European Integration. Str. 347.

34 Zakon ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé&, ve znéni pozdé&jsich piedpisii.

35 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. biezna 1983 ve véci 301/81 Komise proti Belgii, bod &. 11.

36 Viz dale podkapitola 3.2.

37 Viz kapitola 6.



&i customization) &i jej dokonce prekracovat (non-compliance).’® Rozdilné pozice, které tito
aktéfi zastavaji, jsou v idedlnim piipad¢ integrovany v ramci politického procesu, ktery provazi
proces legislativni. Pfes vyznam téchto aktérii v celém procesu je jejich piima odpoveédnost

za eurokonformnost vysledku nepomérné nizsi.

Tento obraz, ktery je vlastni kazdému demokratickému uspotfadani, je v tuzemském prostiedi
dale rozSifovan organizaci parlamentni faze legislativniho procesu, kterou lze oznacit
eufemisticky za dynamickou. Jan Wintr charakterizuje Ceské parlamentni prostfedi jako
improvizovanou parlamentni kulturu s nizkou mirou organizace prace, stranické discipliny
a relativné slabym postavenim vlady.** A¢koli maji vladni strany v Poslanecké snémovné vétsinu
hlasti a mohou tak uréovat parlamentni agendu, vlada samotnd ma omezené néstroje, jimiz by
mohla parlamentni diskuzi usmérnovat, mmj. z ddvodu Sirokych opravnéni pirednostnich
vystoupeni. Dusledkem je pak potfeba kontrolovat pribéh legislativniho procesu statnimi
ufedniky 1 v Parlamentu, dohlizet na eurokonformitu a ptipadné negovat aktivity jinych aktéri.
Oproti obecné predstavé muze parlamentni projedndvani dokonce vést i k vysS$i mife

eurokonformity na zakladé¢ iniciativy samotnych ¢lent Parlamentu.*

Ze stenozdznami mUZeme identifikovat situace, kdy se jednotlivé resorty snazi tteba na posledni
chvili proménit své z4jmy, coz na zdznam glosoval poslanec Marek Benda: ,,... Nakonec témer
vSemi vybory ty navrhy prosly, prestoze se jednd o novelu asi 38 navrhii zakonii, celkem bez
problémii. Jediné, kde se to zacalo opravdu komplikovat, je zdravotni vybor. A myslim, Ze je to
bohuzel typickou ukazkou toho, jak Ministerstvo zdravotnictvi pracuje velmi slozité a pak to nosi
v§echno pres jednotlivé poslanecké ndavrhy a véci se nam mimovadné komplikuji.“*' Mohou ale
vyvstavat 1 situace, kdy 1 aktér z fad statni spravy iniciuje nebo alesponi podporuje cil, ktery je
v rozporu s ¢eskymi zavazky plynoucimi z Clenstvi v Evropské unii. Paradoxem muZe byt, Ze se
tim poslanci nasledné ani netaji, coz ukazuje ptiklad poslance Vaclava Klucky: ,,Cemu jsem se

zproneveril? Co jsem udélal Spatné, kdyz jsem chtél po ministerstvu, ano po ministerstvu, at’ mi

38 K tomu vice THOMANN, Eva. Customizing Europe: transposition as bottom-up implementation.

3 WINTR, Jan. Ceskd parlamentni kultura. Str. 44 a nasl.

40 Ptikladem maZe byt novela zékona o ochrané osobnich udajii, snémovni tisk & 131 v 8. volebnim obdobi, ktera
meéla ambici snizit aplikacni nejistotu obecného natizeni o ochrané osobnich udaji (GDPR) pied pfijetim vladniho
adaptacniho navrhu. Jinym piikladem je snémovni tisk ¢. 272 v 9. volebnim obdobi, kterym poslanci provadéni
nekolik natizeni z oblasti spoleéné zemédélské politiky, kterou by vlada nestihala v¢éasné predlozit. Skutecnost, ze
predlozenim podobnych navrhi z poslaneckych lavic dochéazi k obchazeni kontrolnich mechanismti v podobé
meziresortniho ptipominkového fizeni, kontroly Legislativni radou vlady a pfipominkdm dotcenych stakeholdert,
je na povazenou a svéd¢i o kultute legislativniho procesu.

41 Vystoupeni dne 18. zafi 2018 k druhému &teni zdkona o zménach v souvislosti s pfijetim zédkona o zpracovani
osobnich tidaji, snémovni tisk ¢. 139.
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pripravi navrhy, kterymi zprisnime ten proces, o kterém oni sami mluvi, Ze je nedostatecny. (...)
Ja jsem presvédcen, ze ten navrh ma sviij smysl, ze je v souladu s nalezem Ustavniho soudu, ktery
Fika: stat ma pravo. Stat md pravo si pro pobyt cizinci stanovit své mantinely, stanovit své

podminky. A jestli s tim Evropska unie nesouhlasi, tak je hodné pozadu... “**

Vyznam statni spravy nejen jako nastroje tvorby implementac¢nich aktl, ale jako aktéra tohoto
procesu, jehoz spravnost je pro budoucnost evropské integrace krucidlni, byva prehlizen. Statni
sprava ¢asto byva uzaviena a jejim vnitinim procestim neni vénovana pozornost.* Je to ale pravé
statni sprava, kterd (na urovni expertnich skupin) vyjednava evropskou legislativu, na narodni
urovni piipravuje implementacni akty, jeji politické vedeni pro n€ hleda podporu, kontroluje
jejich eurokonformitu a nésledné je aplikuje. Jeji role ve vztahu k ¢eskému ¢lenstvi v Evropské

unii neni piili§ prozkoumana a obdobn¢ chybi vyzkum jeji role v implementacnich pracich.

1.1. Vymezeni nékterych pojmi
V tvodu préce je tieba vénovat prostor vymezeni termint, které se dale budou objevovat. V prvni

fadé je vhodné si vymezit terminy implementace, transpozice, adaptace, ev. aproximace.
S vyjimkou implementace, ktera je ceskym ekvivalentem, Ize vSechny tyto aktivity shrnout
pod slovni spojeni ,,provadeni evropského prava do tuzemského pravniho radu®. 1 z toho divodu
ob¢as dochazi k jejich sméSovani ¢i zaménovani.** V této praci, se budu drZet nasledujiciho

obsahu pojmoslovi:

Transpozici se rozumi provedeni evropského aktu do pravniho fadu €lenského statu, aby obsah
evropského aktu ziskal normativni silu v daném pravniho fadu. Typickymi ale nikoli jedinymi
akty, které jsou takto provadény, jsou smérnice — at’ uz legislativniho nebo nelegislativniho
charakteru. Smérnice nemaji na zaklad¢ ¢l. 288 SFEU per se ptfimou pouzitelnost, coz je jednou
z odliSnosti oproti nafizenim, ackoli na zadklad¢é judikatury Soudniho dvora byly dovozeny
podminky, za kterych i smérnice mohou mit pfimy Gcinek.*> Smérnici transponujici akt pak
pfimo zaklada, méni ¢i ruSi prava a povinnosti adresatii normy, ev. stanovuje pravomoci

a pusobnosti. Pfestoze pfimy ucinek nebyl smérnicim pozitivnim pravem explicitné pfiznan,

42 Vystoupeni dne 7. dubna 2017 k tfetimu &teni navrhu novely zdkona o pobytu cizincl, snémovni tisk €. 990
v 7. volebnim obdobi. Pozménovaci navrh mimo jiné spocival ve vylouceni soudniho piezkumu rozhodnuti
o povoleni pobytu.

4 FRAENKEL-HAEBERLE, Cristina a Johannes SOCHER. Direct and indirect europeanisation of national
administrative systems: Implementation and spillover effects of the environmental information directives
in a comparative perspective.

# Napt. ZBIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and implementing bills: does
transposition of EU law reduce political contestation in national parliaments? Str. 971.

4 K tomu piehledové KRAL, Richard. Vaitrostdtni uicinky smérnic.
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¢lenské staty jeho existenci nepiimo potvrdily a akceptovaly.*® V ¢eském prostiedi je transpozice
provadéna transpozi¢nim aktem, kterym je zpravidla zdkon z divodu restriktivné vykladané
vyhrady zakona zakotvené v ¢l. 2 Listiny zakladnich prav a svobod.*’” Méné podstatné
¢1 technické aspekty mohou ale byt transponovany 1 podzdkonnymi pravnimi ptedpisy. Hlavnim
ukolem transpozi¢niho aktu je vyjadrit volby a metody, jimiz chce ¢lensky stat dosdhnout cilt
stanovenych smérnici, aktem transponovanym, a podpofit je normativnim rezimem. Uvedené je
ovSem tfeba korigovat v tom sméru, Ze s rostouci podrobnosti smérnic se svymi regulatornimi

dasledky se stale vice bliZi nafizenim.*®

Adaptaci se rozumi proces upravy narodniho pravniho tfadu, aby unijni akt, ktery sice ma
schopnost pfimo zakladat, ménit ¢i rusit prava a povinnosti, dosahoval své plné efektivity
a zérovenn byly odstranény piipadné konfliktni normy, které by naruSovaly pravni jistotu
adresatl. V praxi se mliZzeme navic setkavat s predpisy, které Peter Ulrich oznauje za kulhajici
naiizeni (limping regulation),® jez vyzaduji od ¢lenského stitu volbu pravniho rezimu, geséniho
organu ¢i jinou dal$i konkretizaci. Natizeni mize ¢lenskému statu déle svéfovat moznost stanovit
odchyleni se od zdkladniho rezimu.’® Takova neliplna nafizeni se svym charakterem a diskreci
svéfenou Clenského statu naopak blizi smérnicim, piestoze by nafizeni teoreticky mélo

poskytovat Uplny regula¢ni ramec.

V této praci bychom se s pojmem aproximace neméli ptili§ setkavat, nebot’ tento proces v ptipade
Ceské republiky povazuji za historicky vy&erpany. Aproximace neboli sblizovani unijniho

a vnitrostatniho prava je jiz uzavienou aktivitou, kterd spocivala v ptipravé uchazecského statu

46 Pvodni navrh, aby pfednost unijniho prava byla uvedena piimo ve smlouvéch, byl odmitnut, nicméné ¢lenské
staty k Lisabonské smlouvé ptipojili stanovisko pravni sluzby Rady: ,,Z judikatury Soudniho dvora vyplyva, zZe
prednost prava ES je zakladni zasadou prava Spolecenstvi. Podle Soudniho dvora je tato zasada neodmyslitelnym
prvkem zvlasini povahy Evropského spolecenstvi. V dobé prvniho rozsudku této ustalené judikatury (rozsudek ze dne
15. cervence 1964 ve véci 6/64, Costa/ENEL (1)) nebyla ve Smlouvé Zadna zminka o prednosti. Je tomu tak i dnes.
Skutecnost, Ze zasada prednosti nebude v budouci smlouve uvedena, nezmeéni Zadnym zpiisobem existenci této zasady
ani stavajici judikaturu Soudniho dvora.” Viz prohlaSeni ¢. 17 piipojené k ZavéreCnému aktu mezivladni
konference, ktera dne 13. prosince 2007 pfijala Lisabonskou smlouvu.

47 Viz CEBISOVA, Taisie. Pravo na dobré zakony? Str. 87-88. In.: VOSTRA, L. a J. CERMAKOVA, eds. Otdzky
tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice.

48 K tomu blize WHELANOVA, Markéta. Implementace pfimo pouzitelnych nafizeni Evropské unie do ¢eského
pravniho tadu.

4 ULRICH, Peter. Participatory Governance in the Europe of Cross-Border Regions. Str. 258.

50 Pfikladem mize byt nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679 o ochrané fyzickych osob
v souvislosti se zpracovanim osobnich udaji a o volném pohybu té€chto udaji, jez bylo do ¢eského pravniho fadu
adaptovano zakonem ¢. 110/2019 Sb., o zpracovani osobnich udajti, a zdkonem ¢. 111/2019 Sb. B€hem projednavani
téchto zdkonl vybor pro veiejnou spravu dokonce vyzval Ministerstvo vnitra, aby zpracovalo komplexni
pozménovaci navrh, ktery by vice vyuzil vyluk, které nafizeni nabizi. Viz usneseni vyboru pro vefejnou spravu
a regionalni rozvoj Poslanecké snémovny ze dne 10. kvétna 2018 k tisku ¢. 138 v 8. volebnim obdobi.
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na vstup do Evropské unie. Obsahové se mize piekryvat s pojmem provadéni unijniho acquis,
ale ve fazi pred pfistoupenim. I etymologicky chapano se zkratka nemizeme k EU pfiblizovat,

jsme-li jiZ jeji soucasti. Pfesto se s timto terminem jesté dnes mizeme setkavat.’!

V praci je uzivan terminem evropsky tisk, ktery oznacuje legislativni dokument Poslanecké

snémovny, jez provadi evropské pravo. Zde je potfeba upozornit na nékolik uskali:

Ptiznak ,,EU* u snémovnich tiskii maji pouze navrhy zdkont iniciované vladou, a navic pouze
takové, které se potykajici s novou implementaci unijniho prava nebo méni stavajici
implementaci v mezich vnitrostatni diskrece. S problémy se mizeme setkavat u novel, které se
pfimo nedotykaji europeizovanych ustanoveni implementa¢niho zdkona — pak ndvrh takovy
priznak nemad, piestoze se mize jednat o zdsah do oblasti, ktera méa dopad na prava evropskych
obcanil. To souvisi zejména se skutecnosti, ze evropsky prvek se dostava do celé rady oblasti
regulace, aniz by si toho regulatofi byli vzdy pln€ védomi. Déje se tak velmi Casto pies pravni
principy, které se v ryzi podobé vzdjemné vylucuji, ale prakticky se koriguji. Pfikladem mtize
byt princip procesni autonomie ¢lenskych statl, tedy kompetence stanovit si procesni postupy,
jez ale musi poskytovat srovnatelnou a uéinnou soudni ochranu.’? Piikladem takového ,,ne-
evropského tisku je novela né&kterych volebnich zdkond,” jez reagovala na problémy
s prubéhem voleb do Poslanecké snémovny v roce 2017. Zdkon mimo jiné novelizoval zakon
o volbach do zastupitelstev obci a kraji, ve kterych mohou volit i obcané Evropské unie, a dale
zakon o volbach do Evropského parlamentu. Tento zdkon tedy zcela zjevné souvisi s unijnim

pravem, ackoli novela postrada oznaceni evropského tisku.

Znovu je tieba zdliraznit, Ze evropsky piiznak maji pouze vladni navrhy zakoni,** takZe navrhy
jinych nositeli zdkonodarné iniciativy nejsou takto evidovany, ackoli se mohou dotykat unijniho

prava &i je pfimo provadét.>®> Pozitivni zménou je provedeni posouzeni takovych navrhi

5! Naptiklad je tento pojem historicky obsazen ve zkratce databaze Informacniho systému pro implementaci prava
EU (dale téz “ISAP®), jez se pivodné nazyvala ,,pro aproximaci prava*“.

52 Viz kapitola 2.

53 Zakon ¢&. 38/2019 Sb., kterym se méni volebni zdkony a soudni fad spravni, pfedloZeny jako snémovni tisk &. 137
v 8. volebnim obdobi.

3% Vyjimkou potvrzujici pravidlo je snémovni tisk ¢. 199 v 7. volebnim obdobi, kterym zjevné skupina poslancti
obchazi vladni kontrolni mechanismy, a ze struktury navrhu je ziejmé, Ze navrh zakona byl vypracovan statni
spravou.

35 Na piiklad poslanecka adaptace vseobecného naiizeni o ochrané osobmich tidajii snémovni tisk &. 131
v 8. volebnim obdobi.
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Parlamentnim institutem, jez poslancim dava nezdvazné stanovisko k eurokonformité

nevladnich navrhu.

Tteti problém muize vyvstadvat v souvislosti s nacitdinim pozménovacich navrht, které mohou
svou podstatou rozsifovat zaméfeni navrhi zakona jednak expanzi do jinych zdkont, tak
1 aplikovatelnosti novych pravidel na dal$i Zivotni situace. Jednoduse se tak miize stat, Ze navrh
zakona bude ve tfetim ¢teni doplnén o novou normu, jez se tyka evropského prava. Pokud
bychom ziistali u ptikladu volebniho prava, tak § 4 zdkona o volbdch do zastupitelstev obci>®
stanovil na prvni pohled srovnatelné podminky pro zdpis do voli¢ského seznamu cCeskym
a evropskym ob¢antim, jak pfedpoklada ¢l. 22 SFEU. AZ do roku 2019 nicméné¢ mohl byt zapsan
jen cizinec s trvalym pobytem, tedy osoba, kterd v obci pét let zila, coz byla podminka stanovena
nad rAmec povinnosti ¢eského ob¢ana.’’ Nerovna pravni iprava byla odstranéna pozméhovacim
ndvrhem poslankyn& Heleny Vélkové®® — tisk piesto evropsky ptiznak dodateéné neziskaval.
Oproti tomu jind vladni novela volebnich zdkon* ze 7. volebniho obdobi piislusny piiznak méla
ze stejného novelizacniho divodu — odstranéni neptimé diskriminace pfi zapisu do voli¢skych
seznamil. Toto ustanoveni nicmén¢ bylo z nadvrhu zédkona odstranéno na zdkladé pozménovaciho
navrhu ustavnépravniho (sic!) vyboru® a rozpor byl odstranén a7 o dva roky pozdgji. Dalsi
skupinou zdkontli s evropskym pfiznakem jsou tuzemské reformy, které sice manipuluji s jiz
existujici podobou provedeni evropského prava, ale samy nepienaseji do tuzemského pravniho
fadu novou evropskou materii.®' Zavérem tohoto exkurzu je varovani, Ze a¢koli navrh zikona
muze zasahovat do plisobnosti unijniho prava, v praci se termin evropsky tisk bude omezovat

na snémovni tisky s timto ptiznakem.

Pro zachovani vétsi srozumitelnosti textu je v praci pouzita zjednoduSena terminologie. Piestoze
ke slouc¢eni komunitarné-unijni Evropské unie dochazi Lisabonskou smlouvou, v praci budu

pracovat s adjektivy unijni ¢i evropskd synonymicky. Obdobné plati pro pouzivani riznych

56 Zakon &. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci a 0 zméné nékterych zakontl, ve znéni pozdéjsich zakonil.
57 Tato nepiima diskriminace byla rozfeSena ptimym Gcinkem evropského prava v ramci soudnich sporl. Viz
usneseni Krajského soudu v Brné ze dne 19. 9. 2014, sp. zn. 64A 6/2014.

58 Snémovni dokument ¢&. 12928-18929.

59 Zé&kon €. 90/2017 Sb., kterym se méni volebni zakony a nékteré dalsi zékony, predlozeny jako snémovni tisk
¢. 899 v 7. volebnim obdobi.

60 Snémovni tisk ¢. 899/2 v 7. volebnim obdobi.

61 Viz snémovni tisk ¢. 288 v 9. volebnim obdobi. Tento navrh formalné dopliuje nékteré odkazy, ale samotna
smérnice byla do Ceského pravniho fadu provedena jiz diive. Dalsim piikladem muze byt dilem snémovni tisk €.
362 v 6. volebnim obdobi, tzv. novy obcansky zakonik, ktery byl zasadni reformou civilni prava. Evropsky ptiznak
mél jednak z diivodu, Zze CasteCné transponoval noveé vzniklé povinnosti, ale zaroven inkorporoval jiz dfive
provedené evropské akty. Podobné zdkon ¢. 113/2016 Sb., o elektronické evidenci trzeb (snémovni tisk ¢. 513 v 7.
volebnim obdobi) mél evropsky pfiznak, pfestoze jeho vztah k pravu Unie byl jen velmi neptfimy.
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nazva forem evropské integrace — bude-li rozliSeni nezbytné z diivodu piesnosti, bude uveden
konkrétni ndzev organizace (napt. Evropské hospodaiské spolecenstvi). Podobna nepiesnost
bude existovat i v ptipadé pouzivani oznaceni Soudni dvir ¢i Evropsky soudni dvir; bude-li
z divodu vykladu nutné odliSit soudni organy, bude také uveden explicitné Tribunal. Tyto

nepfesnosti jsou, véfim, tolerovatelné, z divodu lepsi plynulosti textu.

Posledni zminku si zaslouzi termin ,,pfedparlamentni faze legislativniho procesu.” V ¢eském
prostiedi je legislativni proces formaln¢ zahdjen pfedlozenim ndvrhu zdkona Poslanecké
snémovn¢ Parlamentu. Pfesto musime tuto ¢innost vnimat §ifeji, nebot’ navrh nékdo ptipravoval,
oponoval a né¢kdo musel ucinit fadu politickych voleb o jeho obsahu. Skute¢né extenzivni
vnimani by proces zahajovalo rozhodnutim ptedlozit uréitou myslenku na celoevropsky postup
Evropské rad¢, nasledovalo by zpracovani a ptedlozeni ndvrhu Komisi Evropskému parlamentu
a Radg, publikace v Utednim véstniku, pfidéleni gesce a zpracovani implementaéniho opatient,
jez by vlada predlozila Parlamentu. Takovy zabér by pokryval nékolik let a praci stovek ba mozna
tisicti lidi. V pfipadé této prace bude termin piedparlamentni faze zahrnovat usek narodniho
opatieni, které implementuje evropsky akt. I tak se bude jednat slovy Mariana Kokese o malo

prozkoumana ,,temnd zakouti** tvorby prava.®?

V préci se jsou pouZzivany opakované pouzivani oznaceni rozliSena velkym pismenem — zatimco
parlamentem je mysSlena obecné jakakoli legislatura, Parlamentem s velkym pismenem je
oznacen Parlament Ceské republiky. Obdob¢€ je rozliSovéana Ustava v obecném smyslu a Ustava

ve smyslu Ustavy Ceské republiky.®3 Sougasti prace je seznam pouzitych zkratek a oznageni.

1.2. Stav soucasného poznani
Problematice pozdni a chybné transpozice evropského prava se vénuje pozornost od 90. let, kdy

byla neadekvatni implementace ¢lenskymi oznacena za pivod nedokonceni jednotného trhu.
Vyzkum pravni i z oblasti politickych véd se snazi nachazet odpovédi jednak na evropské Grovni,
ale 1 na strané¢ clenskych stat. Ve vztahu k supranaciondlnimu déni jsou pro tuto praci
nejzajimavej$i vyzkumy vénované reflexi politik legislativnich metapolitik vychazejicich
a navazujicich na Better Legislation. Tato literatura pfinasi reflexi pfimych aktéri — zejména

praktiki z Evropské komise, ktefi se na formulovani metapolitik podileli a nasledné uvadeli

62 KOKES, Marian. Temna zakouti legislativniho procesu: priprava viadnich navrhi zakonii v CR.
63 Ustavni zdkon Ceské narodni rady &. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni dalSich zmén.
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v zivot.®* Texty pravnikd unijnich instituci jako Jean-Clauda Pirise nebo Williama Robinsona tak
reaguji na tézkosti interinstitucionalnich vztaht dotykajicich se legislativniho procesu, ale
i spolupraci s vnitrostatnimi aktéry na provadéni unijnich akti. Na né navazuji akademicti
vyzkumnici, jez mohou kriticky hodnotit realizaci metapolitik®® a zaroven je davat do kontextu
s dénim na urovni ¢lenskych stat. V kontextu metapolitik Better Regulation a lisabonské agendy
zvySovani konkurenceschopnosti je velky diiraz davan na problematiku efektivity evropského
prava v kontextu vicetrovitového vladnuti®® véetng kritiky upindni se pravé jen na ni.%’ Unijni
snahy vyvolaly reakci na urovni Clenskych stat, které cast ndstrojii pro zlepSeni efektivity
regulace pfevzaly — typickym piikladem je provadéni analyz hodnoceni dopadil regulace (dale
téz ,,RIA*) a vytvoreni poradnich organt, jez dohliZeji na snizovani administrativni zatéze, jako
nizozemsky ATR (adviescollege toetsing regeldruk) nebo némecka Narodni rada pro kontrolu

regulace (Nationaler Normenkontrollrat).

Ptes postupné zlepSeni transpoziéniho i1 implementacniho deficitu nadéale tyto fenomény

nevymizely, takze i jim se vénuje pozornost vyzkumii evropskych studii, jez maji eklekticky

6 KELLERMANN, Alfred E. Improving the quality of legislation in Europe.

PIRIS, Jean-Claude. The legal orders of the European Community and of the Member States: peculiarities and
influences in drafting.

ROBINSON, Wiliam. Drafting of EU Legislation: A view from the European Comission. In.: STEFANOU,
Constantin a Helen XANTHAKI, eds. Drafting Legislation: A Modern Approach.

VERHOEVEN, Amaryllis. Legisprudence and European Law: in Search of the Principles of European Legislation.
In: WINTGENS, Luc J. (ed.). Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation.

ROBINSON, William. Making EU Legislation Clearer.

ROBINSON, William. Time for coherent rules on EU regulation.

5 Napt. ALEMANNO, Alberto. The Better Regulation Initiative at the Judicial Gate: A Trojan Horse within the
Commission’s Walls or the Way Forward?

BRAY, Robert. Better Legislation and the Ordinary Legislative Procedure, with Particular Regard to First-Reading
Agreements.

KORKEA-AHO, Emilia. Better Judicial Review? EU Courts and the Smart Regulation Agenda in Implementing
Chemicals Regulation.

MADER, Luzius. Evaluating the Effects: A Contribution to the Quality of Legislation.

SCOTT, Joanne. In legal limbo: Post-legislative guidance as a challenge for European administrative law.
STRANDVIK, Ingemar. Is there Scope for A More Professional Approach to EU Multilingual Lawmaking?

VAN GESTEL, Rob a Gijs VAN DIJCK. Better Regulation through Experimental Legislation.

VOERMANS, Wim, Chris MOLL, Nico FLORIJN a Peter VAN LOCHEM. Codification and Consolidation in the
European Union: A Means to Untie Red Tape.

VOERMANS, Wim a Ymre SCHUURMANS. Better Regulation by Appeal.

VOERMANS, Wim. Concern about the Quality of EU Legislation: What Kind of Problem, by What Kind
of Standards.

XANTHAKI, Helen. The Problem with Quality of EU legislation: What on earth is really wrong?

% MASMOUTI, Maria. Effectiveness as an Aspect of Quality of EU Legislation: Is it Feasible?

MOUSMOUTI, Maria. Operationalising Quality of Legislation through the Effectiveness Test.

VAN AEKEN, K. From Vision To Reality: Ex Post Evaluation of Legislation.

RENDA, A. Impact Assesment in The EU: The State of Art and the Art of State.

VAN GESTEL, R. a M.-C. MENTING. Ex Ante Evaluation and Alternatives to Legislation: Going Dutch?
RADAELLI, Claudio M. Whither better regulation for the Lisbon agenda?

67 DRINOCZI, Timea. Concept of Quality in Legislation—Revisited: Matter of Perspective and a General Overview.
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zaklad a cCerpd z pravnich, politologickych, sociologickych, historickych a ekonomickych
doktrin. Vyzkum se zamétuje na statické atributy jako je statni organizaéni struktura, bohatstvi,
prointegra¢ni nalady vefejnosti i politickych elit, kapacity statni spravy,®® ale i na aspekty diléi
jako je komplementarita unijnich a narodnich politik nebo proménny jako je volebni cyklus.®

Této oblasti se bude prace dale vénovat v tieti kapitole.

Stale vice pozornosti se také vénuje otdzkam vzestupného smeéru integrace (down-top). Tento
proces jednak spociva v pienaseni osvédCenych konceptli zndrodni na evropskou turoven
a naslednou zpétnou diseminaci do ostatnich ¢lenskych statli skrze unijni legislativu.”® Stale
dominantnéjsi slozkou vyzkumu vzestupné integrace je uzplisobovani, kdy se za takovy proces
oznacuje zkoumani miry vyuziti flexibilnich ustanoveni unijnich aktd a identifikaci
implementacnich styli skupin ¢lenskych statéi v ramci harmonizovaného odvétvi.”! Unijni
orginy pak existenci takovych uskupeni musi reflektovat pii revizich pfislusnych akti.”?
S rostouci mirou pouzivani nafizeni, jeZ obsahuje uzpiisobovaci ustanoveni v mezich autonomie

¢lenskych statd, logicky bude tato oblast vyzkumu rist.”?

V Ceském prostredi se provadéni evropského prava vénuje pozornost ve dvou rovinach. Prvni
okruh literatury se vénoval vstupu Ceské republiky do Evropské unie a souvisejicich

institucionalnich zmén a nasledné relativné brzké reflexe lisabonské reformy.”* Ustavnépravni

6 BORZEL, Tanja A., Tobias HOFMANN, Diana PANKE a Carina SPRUNGK. Obstinate and Inefficient: Why
Member States Do Not Comply With European Law.

BORZEL, Tanja A., Tobias HOFMANN a Diana PANKE. Caving in or sitting it out? Longitudinal patterns
of non-compliance in the European Union.

BORZEL, Tanja A. Why Noncompliance: The Politics of Law in the European Union.

BORZEL, Tanja A. a Ulrich SEDELMEIER. Larger and more law abiding? The impact of enlargement
on compliance in the European Union.

KAEDING, Michael. Determinants of Transposition Delay in the European Union. RAUCHEGGER, Clara a Anna
WALLERMAN. The Eurosceptic Challenge.

THOMSON, Robert, René TORENVLIED a Javier ARREGUI. The Paradox of Compliance: Infringements
and Delays in Transposing European Union Directives.

PIRCHER, Brigitte a Karl LOXBO. Compliance with EU Law in Times of Disintegration: Exploring Changes
in Transposition and Enforcement in the EU Member States between 1997 and 2016.

% BARATTA, Roberto. Complexity of EU Law in the Domestic Implementing Process.

THOMAS, Martha. The Relationship between National Elections and the Delay in Transposition of E.U. Directives.
" BARATTA, Roberto. Complexity of EU Law in the Domestic Implementing Process.

" THOMANN, Eva. Customizing Europe: transposition as bottom-up implementation.

ZHELYAZKOVA, Asya a Eva THOMANN. ‘I did it my way’: customisation and practical compliance with EU
policies.

2 STEUNENBERG, Bernard. How Implementation Affects Revision: EU Decision-Making on Changing
the Posting of Workers Directive

3 ZBIRAL, Robert, Sebastiaan PRINCEN a Hubert SMEKAL. Differentiation through flexibility
in implementation: Strategic and substantive uses of discretion in EU directives.

7 KYSELA, Jan a Ale§ GERLOCH, eds. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
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literatura s evropskym prvkem vypotadava spise defenzivné’ &i se vénuje problematice zapojeni
parlamenttl do nastroje kontroly subsidiarity.”® V textech vénovanych obecné legisprudenci se
pak zpravidla objevuje kratkd poznamka vénovana transpozicim bez hlubsi analyzy.”” Lze tak
spatiovat urCity deficit propojeni Ceského konstitucionalismu s evropskym prvkem, jez je vniman
jako cizorody faktor. Provadéni evropského prava po legislativné-technické strance a strance
eurokonformity se v Cesku vénuji zejména Richard Kral”® a Markéta Whelanova,” z jejichz
textll budu vychazet. Obecnéji problematiku provadéni evropského prava pojima Jan Grinc spolu
s Robertem Zbiralem, ktefi se vice nez na techniku a aplikacni problémy zamétuji

na implementaéni strategie ¢lenskych stat.3°

Predkladany vyzkum vychazi z kombinace vyzkuml vénovanych implementacnich strategii,
prip. jejich absence, v kontextu Ceské legisprudence, vyzkumu racionalni tvorby legislativy
aregulace. Tradi¢né je tfeba uvést, Ze legisprudenci se nedostava adekvatni pozornosti, na coz
upozoriiuji zahraniéni®! i tuzemsti autofi.®? Jan Bartosek ptimo uvadi: ,,Pravni véda se tedy bézné
zacina pravni normou zabyvat az v okamzZiku, kdy se tato takovou normou stavd, tedy

az od okamZiku, kdy se urcity normativni obsah (nikoli nutné ale jesté v pozadované normativni

75 Napt. KYSELA, Jan. Ustava mezi pravem a politikou: 1ivod do tistavni teorie.

76 GRINC, Jan. Demokraticka legitimita hospodafské a ménové unie: Parlamenty mezi Ustavnim; unijnim
a mezinarodnim pravem.

GRINC, Jan. Narodni parlamenty a demokraticka legitimita Evropské unie.

77 WHELANOVA, Markéta. Implementace prava a plnéni legislativnich zavazk vyplyvajicich z ¢lenstvi CR v EU.
In.: Legislativni proces: (teorie a praxe).

GERLOCH, Ales a Jan KYSELA, eds. Teorie a praxe tvorby prava.

CVRCEK, Frantisek a Frantisek NOVAK. Legislativa: teoretickd vychodiska a problémy.

SIN, Zbyn&k. Tvorba prava: pravidla, metodika, technika.

8 KRAL, Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich ticinkii.

KRAL, Richard. Vnitrostatni Gi¢inky smérnic.

KRAL, Richard et al. Zbytecné zatézujici transpozice - neodiivodnény gold-plating smérnic EU v Ceské republice.
KBAL, Richard. K zamezovani regulatorné zcela bezpredmétné nebo zbytené€ zatézujici transpozice smérnic EU
v CR.

7 WHELANOVA, Markéta. Implementace piimo pouzitelnych nafizeni Evropské unie do éeského pravniho fadu.
WHELANOVA, Markéta. Tvorba eskych pravnich predpisii z hlediska implementace prava EU.

80 7BIRAL, Robert a Jan GRINC. National Strategies of EU Law Transposition. In: Executive-Legislative
(Im)balance in the European Union.

ZBIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and implementing bills: does transposition of
EU law reduce political contestation in national parliaments?

ZBIRAL, Robert, Jan GRINC a Markéta WHELANOVA. Praktickd piirucka pro implementaci prava Evropské
unie do ceského pravniho radu.

ZBIRAL, Robert, Sebastiaan PRINCEN a Hubert SMEKAL. Differentiation through flexibility in implementation:
Strategic and substantive uses of discretion in EU directives.

81 Za zakladatele ¢ znovuobjevitele pojmu je oznafovan profesor Luc Wintegens. Viz WINTGENS, Luc,
ed. Legisprudence: a new theoretical approach to legislation. Pfipadn¢ XANTHAKI, Helen. Legislative drafting:
a new sub-discipline of law is born.

82 7 AMECNIKOVA, Marie. Vady zdkonoddrného procesu a zikonu v Ceské republice, Némecku a Rakousku.
KOKES, Marian. Temnd zdkouti legislativniho procesu: priprava viadnich navrhii zakonii v CR.
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forme) vynoruje z kalnych vod spolecenské reality. Déje ,, pod hladinou “, ktere vedou k formulaci
tohoto obsahu, stoji vsak v podstaté mimo zdjem pravni védy, nebot se skutecné jednd o déje
mimoci [sic!] predpravni, které pro své praktické ucely pravnik zdanlivé nemusi vyraznejsim
zpusobem zkoumat a uchopovat. Takovy pohled vsak nepochybné zanedbdava minimdalné Sirsi
kontextudlni a teleologické souvislosti prava... > Prace se nicméné omezi zejména na oblast
vyzkumu legislativniho procesu v ceské Poslanecké snémovné, takze bude navazovat
na vyzkumy fungovani &eského parlamentarismu Jana Wintra®* a Marie Zdmeénikové®’.
Piipravé ¢eskych pravnich predpist v piedparlamentni fazi se dlouhodobé vénuji Zbynék Sin®
a Frantisek Cvréek®’. Aktualn& se procesu tvorby zékonii v exekutivé vénuji tym Michala

Skopa®® a dale Marian Kokes s Robertem Zbiralem.*’

1.3. Zpisob realizace vyzkumu
Zkouméni komplexniho problému, kterym legislativni tvorba prava zajisté je, vyZzaduje

eklekticky pristup ke zkoumanému tématu. Rovnéz jako kazdy vyzkum i zde navazuji na starsi
prace a zjisténi. Rad bych zde proto uvedl, Ze prace navazuje na mé predchozi kvalifika¢ni prace

— diplomovou praci vénovanou tvorbé legislativy na unijni trovni’®

a rigordzni praci z oblasti
Gistavniho prava vénovanou ¢eskym kontrolnim mechanismtim v legislativé.”! Disertaéni prace
dale tézi ze skuteCnosti, Ze vyzkumu legislativni tvorby prava — legisprudenci — se v tuzemsku
v poslednich letech dostavd vice pozornosti a v nedavné dobé probéhlo hned nékolik

vyzkumnych projektli na toto téma.’* Jakkoli by bylo pohodIné na jiZ odvedenou praci navazat

8 BARTOSEK, Jan. Byrokraticko-exekutivni fize zakonodarného procesu. Str. 23. In.. MOLEK, Pavel, Pavel
KANDALEC a Jan VALDHANS, eds. Dny prdava 2014: Cast V. - Mytus raciondlniho zdkonoddrce aneb idedl
a realita legislativniho procesu.

8 WINTR, Jan. Parlamentni obstrukce a prava opozice.

WINTR, Jan. Promény parlamentni kultury.

ASKARI, Daniel a Jan WINTR. Parlamentni obstrukce ve svétle tistavnépravnich diskusi.

WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura.

85 ZAMECNIKOVA, Marie. Vady zdkonoddrného procesu a zikonu v Ceské republice, Némecku a Rakousku.

8 SIN, Zbynék. Tvorba prava: pravidla, metodika, technika.

87 CVRCEK, Frantisek a Frantisek NOVAK. Legislativa: teoretickd vychodiska a problémy.

88 SKOP, Martin et al. Tvorba prdava - empirické studie.

8 KOKES, Marian. Temnd zdkouti legislativniho procesu: priprava vlddnich navrhii zékonii v CR.

ZBIRAL, Robert. Navrhy zakonti v meziresortnim piipominkovém fizeni: zasadni faze legislativniho procesu, nebo
prehlidka malichernych podnétii?

LYSEK, Jakub a Robert ZBIRAL. In the cradle of laws: resolving coalition controversies in the executive phase of
law-making.

% RIHA, Michal. Zasady tvorby sekunddrni legislativy Evropské unie.

91 RIHA, Michal. Ndstroje kontroly kvality legislativy v kontextu Ceské republiky.

9 Jedna se zejména o vyzkumné projekty Jana Wintra, Roberta Zbirala a Martina Skopa vénujici se tvorbé pravnich
predpist a fungovani ¢eského parlamentarismu, v ramci, kterych vznikly texty dilezité pro pochopeni stavu ceské
legisprudence. Robert Zbiral se svym tymem fesil projekt Erasmus+ Legislative Drafting and Implementation of EU
Law (LDimple), &islo projektu 599478, a projekt GACR &. GA17-03806S Odhalovéni temného koutu legislativniho
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1.3.1.

a vyzkum pouze z0zit na transpozicni predpisy, v prubéhu zpracovavani prace jsem pies uvedeny
posun opakovan¢ nardzel na nedostatecné Ceské rozpracovani problematiky tvorby zidkon
ana zékladni otazku srovnatelnosti: Jakym zptisobem miZzeme zkoumat zvlastnosti tvorby
a projednavani implementacnich pfedpist, jestlize nezndme chovani béznych zdkont? To
bohuzel vede k pottebé se zprvu odklonit od uzsiho tématu implementace evropského
prava a zkoumat §ifeji pojatou problematiku zakonodarstvi v Cesku. Az nasledné je mozné se
vratit k uz§imu ale specifickému problému provadéni evropskych akti do naseho pravniho fadu.
V praci se proto bude opakované objevovat srovnavani Cist¢ narodnich navrhti zakonu
a implementa¢nich ptedpisi. Vnimame-li tvorbu legislativy jako holistickou, komplexni
disciplinu, pak i jeji zkouméni vyzaduje podobné komplexni piistup kombinujici nékolik metod,

jez vzajemné koriguji a eventualné vysvétluji (nebo vyvraci) dil¢i zavéry.

Zvolené metody vyzkumu
Vyzkum stavi na existujicich publikacich v oblasti ¢eské legisprudence a evropskych compliance

vyzkumu. Pfi stanovovani povinnosti ¢lenskych stati vychazi zejména z rozhodovaci praxe
Soudniho dvora, ktery pfi posuzovani poruSeni povinnosti clenskymi staty Casto preskriptivné
stanovi obsah jejich povinnosti pii provadéni unijniho prava. Analyticky jsou tyto povinnosti
seskupeny, ¢imz je vytvoren zakladni katalog povinnosti ¢lenskych statii. Zaklad prace dale
vychazi z deskripce transpozicnich procesti a jejich normativniho zakotveni v tuzemskych
pravidlech na trovni vladnich usneseni. Popisy jsou doplnény kazuistikou, jez slouZzi vedle

ilustrativniho tcelu i1 jako diikaz tvrzeného.

Prvnim krokem vlastniho vyzkumu bylo sestaveni datového souboru pro obdobi let 2010-2021,
jehoz pomoci miizeme ¢iselné vyjadiit zkoumané fenomény. Z tohoto diivodu jsem ru¢né sestavil
tabulkové prehledy, které¢ sdruzuji vefejné dostupné udaje o ceském zdkonodarstvi — z vladni
databaze Elektronické knihovny legislativniho procesu (dale téz ,,eKLEP®), z internetovych
stranek komor Parlamentu Ceské republiky a z Informacniho systému pro implementaci prava
EU. Zvoleny casovy usek odpovida 6., 7. a 8. volebnimu obdobi Poslanecké snémovny
reprezentujici obdobi péti vladnich formaci — koalicni vétSinové vlady Petra Necase,
prezidentské vlady Jiftho Rusnoka, koali¢ni vétSinové vlady Bohuslava Sobotky, jednobarevné
mensSinove vlady Andreje BabiSe a koali¢ni menSinové vlady s toleranci Andreje BabiSe. Ackoli

se nabizi 1 jiné volby ¢asového ramce vyzkumu, napt. volebni cyklus Evropského parlamentu

procesu: Priprava navrhii zdkonii exekutivou; dale jde o projekt GACR Jana Wintra ¢. GA17-02033S Ustavni
a proceduralni ramec legislativniho procesu a parlamentni kultury; ¢i projekt GACR ¢. GA17-149038 Metodologie
empirického zjistovani vyuziti interpretacnich metod v tvorbé prava Martina Skopa.
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potazmo funkcni obdobi Evropské komise, nebo kratsi (a piesnéjsi) funkcéni obdobi Senatu,
kritérium volebniho obdobi Snémovny bylo zvoleno z divodu ustfedni role Poslanecké
snémovny v tuzemském politickém i legislativnim Zzivoté. Tato volba se téZ neodchyluje

od ramce zvoleného v obdobnych vyzkumech, na které je tak mozné Iépe navazovat.”?

Vybrané obdobi tii volebnich cykll nabizi dostate¢ny pocet vstupnich dat pro vyzkum (piiblizné
dva tisice ptredlozenych navrhli zdkoni), ¢imz se eliminuji atypické postupy projednévani.
Ptikladem extrému mize byt rychlost projednavani zakont, kdy naptiklad v 8. volebnim obdobi
se rozdil v délce schvalovani mize liSit i o 1073 dnd, tj. téméf o tfi roky ve Ctyfletém volebnim
cyklu. Eliminace extréml velkym datovym setem nam Iépe umozni identifikovat trendy
a skuteCny stav zédkonodarného procesu. Na tato zjisténi dile mizeme navazat zkoumanim

existence odli$nosti navrhii zakona, které implementuji evropské pravo.

Tento casovy Usek navic reprezentuje jiz normalizované obdobi ¢eského €Elenstvi v EU — ¢asovy
usek nezatizeny spé€Snym provadénim zévazkl z unijniho aquis vzniklych pted ptistoupenim.
Obdobi dospélosti ¢lenstvi v EU bez vlivli aproximacnich pfed- a po-vstupnich aktivit ramuje
vyzkum do stabilnich a, jak zvyzkumu vyplyva, az petrifikovanych procest. Té¢zko lze
predpokladat, Ze by se znovu opakovala legislativni smrst’ z let 2000-2004, jejiz provedeni bylo
nutné pro vstup do EU.”* Vzhledem ke skutec¢nosti, Ze proces uréovani gesce, pripravy navrhu
implementujiciho pfedpisu a jeho projedndvéani v Parlamentu se béhem sledovaného obdobi
ménil jen minimalné, 1ze o¢ekavat, Ze bude stabilni 1 nadéle. Pfestoze jednotliva volebni obdobi
nejsou bezprostiedné srovnatelna z diivodu stability a velikosti vladni vétsiny®, povinnosti

Ceské republiky implementovat evropské pravo (i sankce za nesplnéni této povinnosti) maji

9 Napi. ZBIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and implementing bills: does
transposition of EU law reduce political contestation in national parliaments?

%4 Petr Kolaf uvadi, ze v predvstupnich volebnich obdobich (1998-2002 a 2002-2006) bylo vladou pfedlozeno 426
navrhi zakoni, z ¢ehoz 177 ndvrh mélo priznak evropského tisku v tfetim volebnim obdobi, resp. 206 z 457 nadvrhi
zdkontl ve &tvrtém obdobi. To piedstavuje vyznamné vyssi podil navrhi oproti sou¢asnému stavu. Viz KOLAR,
Petr. Kvantitativni analyza legislativniho procesu s evropskym prvkem. In.: KYSELA, Jan a Ales GERLOCH.
Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

% Vlada Petra Necase se plivodné opirala o robustni koali¢ni vétSinu 118 hlasi ODS, TOP09 a Véci vefejnych.
Po rozpadu poslaneckého klubu Véci vefejnych a nahrazeni strany ve vladé hnutim LIDEM méla vlada v parlamentu
jen tésnou a diivodem politickych sporti nestabilni vétSinu. Vlada Jitiho Rusnoka neziskala v Poslanecké snémovné
davéru, takze nelze ani mluvit o vzniku jakékoli vétsiny. Koali¢ni vlada CSSD, KDU-CSL a ANO2011 Bohuslava
Sobotky se opirala celé volebni obdobi o stabilni vétSinu 111 hlast, kterd byla naruSovéana jen vnitrokoalicnimi
konflikty. Zatimco prvni jednobarevna vlada Andreje BabiSe neméla diveéru Poslanecké snémovny, druha
mensinové vlada se zapojenim CSSD méla 93 mandati a byla tolerovana zprvu formélné a nasledné neforméalné
KSCM s ob¢asnymi hlasovacimi koalicemi s ostatnimi nevladnimi stranami (pro tehdejsi situaci se termin ,,0pozi¢ni
strany* zpravidla nehodi). Z téchto divodu je nutné konstatovat, ze odlisné historicko-politické konstelace srovnani
nepfeji.

21



externi povahu nezavislou na tuzemském polickém déni. Povinnost Ceska implementovat
evropské pravo existuje oddélen¢ od vnitropolitického zivota a politickd (ne)stabilita neni dle
Soudniho dvora obranou pted ptipadnym fizenim o poruseni povinnosti ¢lenského statu.”® Tyto
dv¢ konstanty — kombinace stability vnitrostatnich pravidel a externi charakter povinnosti —
odiivodnuje pouziti zvoleného ¢asového useku pro vyzkum. Stabilita faktora také dava dobry
zaklad pro to, aby se dal formulovat pravdépodobny sttednédoby vyhled, ¢i naopak doporuceni
pro zménu systému. Vymezenim konstant se vyzkum milize zaméfit na identifikaci a vysvétleni

proménnych, které proces ovliviuji.

Z datové sady byly vylouceny zdkony o statnim rozpoctu a je ménici zakony, které sice maji
formu zakona, ale jedna se pouze o zvlatni akty piedepisujici finanéni zavazky Ceské republiky
bez vlastniho normativniho obsahu. Z databaze byla dale vylouc¢ena zakonna opatfeni Senatu,
ktera byla ratihabovana Poslaneckou snémovnou na zacatku 6. volebniho obdobi, nebot’ u nich
neprobihal klasicky legislativni proces a Snémovna méla moznost jen opatieni se silou zakona
nechat v platnosti nebo zrusit. Ze vzorku byly v nékterych piipadech vylouceny dalsi zékony,

coz je uvedeno a vysvétleno dale u piislusnych kapitol.

Délka projednavani jednotlivych zdkont je uvadéna od jejich predloZeni Poslanecké snémovné
(formalni zahdjeni procesu) do jejich publikace ve Sbirce zdkond (posledni podminka nabyti
pravni sily). V pfipadé pfijeti zakonl s pevnym zacitkem ucCinnosti po tomto datu je rucné
dopocitana legisvakance 15 dnti dle pravidel shirkového zakona.®” Z toho téz vyplyva skuteénost,
7e jsou zahrnuty pouze navrhy, které byly uspésné piijaty. Cas piipadajici na legislativni proces
je pomérné dlouhy, coz je zpravidla dano absenci lhit pfed druhym ¢tenim. U dil¢ich tdajt jsou
vylouceny atypické situace, kdy naptiklad neni u nékterych zakonli mozné z vetejnych zdroji
sledovat ¢as, ktery zakon stravil v kancelafi prezidenta republiky, nebot’ ten jej ani nepodepsal
ani nevetoval. Dal$im ojedinélym ptipadem jsou situace, kdy Poslaneckd snémovna neprojedna
tzv. sendatni vratku (zamitnuti nebo pozmeénovaci ndvrhy Sendtu) a projednavani skonci
s volebnim obdobim. Vysledkem je zpracovani datového souboru tdajti 0 2017 navrzich zakonu
a 375 legislativnich smérnicich. Konkrétni kritéria vybéru datového vzorku, stanoveni zacatku

a konce implementacnich lhit jsou dale uvedena v paté kapitole.

% Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. dubna 1992 ve véci C-45/91 Komise proti Recku, odstavec &. 22.

7 Shodné je toto pravidlo obsazeno v § 9 zdkona ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zakonti a mezinarodnich smluv, ve znéni
pozdgjsich predpist, a pted novelou zdkonem 24/2017 Sb. i v § 3 zdkona €. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonti a o Sbirce
mezinarodnich smluv, ve znéni pozdéjsich predpist.
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1.3.2.

Dalsi sady dat byly ziskany z databazi Evropské unie — zejména z databaze EUR-Lex, systému

Soudniho dvora Curia a z zprav a databazi uvedenych na strankach Evropské komise.

Prestoze povazuji moznost Ciselné¢ kvantifikace idaji za velmi uzite¢ny zplsob, jak ziskat
piehled z velkého mnozstvi datovych vstupti, redukce socialnich interakci na Cisla s sebou nese
riziko ztraty kontextu. Pfikladem muiZe byt novela zdkona o strelnych zbranich,’® ktera byla
Parlamentem projednavana témet jedendct set dni a je nejdéle schvalovanym implementa¢nim
aktem. Numerickd redukce nadm nefekne nic o duvodech zdlouhavého schvalovani, takze
nespravnym zavérem mize byt obvinéni ceského zdkonodarce z liknavosti. Vyznamnym
faktorem v délce projednavani viak byla Ceskem iniciovana zaloba na prezkum legality
transponované smérnice, po jejimz zamitnuti byl zdkon dokonce nadstandardné rychle projednan
a schvalen — uplynulo pouhych 226 dni mezi prvnim ¢tenim ve Snémovné a publikaci ve Sbirce
zdkoni. Ztohoto divodu vyzkum zahrnuje také kvalitativni Setfeni ve formé
polostrukturovanych rozhovorti s aktéry legislativniho procesu. Konkrétni kritéria vybéru

respondenttl a pravidla vedeni vyzkumu jsou rozvedena v sedmé kapitole.

Design vyzkumu tedy postupuje od obecného zkoumani legislativniho procesu k postupnému
zuzovani vyzkumného pole. K vysledkiim budou nasledné hledana vysvétleni a obecné platna
pravidla pro oblast implementace evropského prava v Cesku. Vyzkum se odchyluje od Gastéjsich
vyzkuml vénovanych konkrétnimu implementovanému aktu, jakkoli takové vyzkumy jsou
uzitecné, ale cilem je komplexné uchopit celou problematiku v delSim ¢asovém useku. Zakonité

s tim bude dochézet ke zjednodusenim.

Prohléseni o stfetu z4jmu
Autor pusobil v pribéhu tvorby prace jako asistent poslance Parlamentu Ceské republiky

v jednom ze zkoumanych volebnich obdobi. Autor déle pusobil v prub¢hu tvorby prace jako
poradce ¢lena vlady. Autor s zadnym ze svych zaméstnavatelti nekonzultoval obsah prace ani jeji
zavery. Stejné tak si autor neni védom, ze by se v praci a jejich zavérech jakkoli projevovali

jejich ndzory.

Autor nebyl s respondenty vyzkumu v pracovnim kontaktu a oslovil je na zdkladé kritérii

reprezentativnosti uvadénych v praci.

9 Snémovni tisk &. 92 v 8. volebnim obdobi.
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Autor si neni védom jiného stfetu zajmu ani dalSich okolnosti, které by mohly ovliviiovat zavéry

vyzkumu.

1.4. Hypotézy vyzkumu
Predkladany vyzkum se zaméiuje na nékolik zakladnich hypotéz, jejichz potvrzeni ¢i vyvraceni

je jeho hlavnim iimyslem:

Obecné akceptovanym faktem v odborné literatuie® i v §ir§im povédomi'® je negativni role
narodnich parlamentli, jejichz zapojeni vede cCasto k prodlouZeni transpozi¢niho procesu.
Parlament ptedstavuje vyznamného aktéra, ktery disponuje vyznamnymi pravy, jak ovlivnit
formu, obsah a zejména eurokonformitu navrhu. V Ceském prostiedi se navic setkdvame
s improvizovanou parlamentni kulturou, ktera dale komplikuje Sance na vcasné piijeti, nebot’
vlade neposkytuje adekvatni néstroje k efektivnimu nastolovani implementacni agendu. Z tohoto
divodu prvni hypotézou je:

Hi: zpozdéni transpozic je zapFicinéno fungovanim Parlamentu Ceské republiky; zejména

organizaci prdce Poslanecké snémovny po narustu poctu poslaneckych klubii.

Bézna legislativni ¢innost se fidi politickou prioritou, tj. aktudlni problémy jsou feSeny spésnéji
a v ptipad¢ akceptace feSeni vefejnosti se aktérim vraci ve formeé obliby a politického kapitalu.
Provadéni evropského prava s sebou nicméné piinasi jiny druh motivace — fizeni o poruSeni
povinnosti — se kterym je spojeno riziko reputacni a finan¢ni sankce. D4 se tak ptfedpokladat, ze

Ho: vzhledem k riziku externi sankce v ramci rizeni dle ¢l. 258 SFEU maji evropské tisky

prednostni prioritu projednavani.

V roce 2021 se Cesko umistilo na 19. misté v evropském srovnani efektivity vladnuti dle Svétové
banky.'"! Cesko se umistilo 1épe, nez staty jako je Litva, Slovensko &i Italie, tj. staty s mnohem
niz§im transpoziénim deficitem.!? Lze tedy predpokladat, Ze:

Hs: ceka statni sprava ma adekvatni kvality, aby pripravovala transpozicni navrhy vcas.

Uvedené tfi hypotézy jsou zkoumany v nésledujicich kapitolach skrze vyse uvedené metody.

% SPRUNGK, Carina. Legislative Transposition of Directives: Exploring the Other Role of National Parliaments in
the European Union. Str. 298.

100 ZAJAC, Lada. Cesko nestihd zavedeni evropskych smérnic. Pfitom hrozi i miliardové pokuty.
In: IDNES.cz [online]. [cit. 2023-08-07]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/eu-cesko-evropske-
smernice-implementace-legislativa-odbornici-salomoun.A220823 142456 domaci_Ire (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).

101 Dostupné z: https://www.theglobaleconomy.com/rankings/wb_government_effectiveness/Europe/ (naposledy
navstiveno 31. ervence 2023).

102 K onkrétné 0,3 %, 0,9 % a 0,7 % transpozi¢niho deficitu v porovnani s 1,4 % deficitem Ceska. Mé&feni dle Single
Market Scoreboardu k prosinci 2022.
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https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/eu-cesko-evropske-smernice-implementace-legislativa-odbornici-salomoun.A220823_142456_domaci_lre
https://www.theglobaleconomy.com/rankings/wb_government_effectiveness/Europe/

.My neprebirame, my harmonizujeme, a vzdycky ty drobnosti miizou znamenat velké zmeény. *

Respondent €. 4
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POVINNOSTI VYPLYVAJICI Z CLENSTVI V EVROPSKE UNII
Odborna literatura rozliSuje dva zakladni integra¢ni modely. Na jedné stran¢ Evropské unie

urcuje povinnost Clenskym statim néjaké jedndni provadét, nebo zakazuje jednani, jichz se
Clenské staty musi zdrzet. Dle generalniho advokata Mengozziho modely pozitivni a negativni
integrace pfitom nestoji ve vzajemném protikladu, ale plisobi komplementarng.'®® Vymezuje se
jimi operacni pole pro Clenské staty, které v pfedintegracnim obdobi mély téméf neomezenou
diskreci ve volbé politik. Jak uvadi Ales Sramek pro &eské prostiedi pied vstupem do Evropské
unie: ,,Parlament ma v zasadé neomezenou legislativni pravomoc, s vyjimkou zmen podstatnych
nalezitosti demokratického pravniho statu. “'°* Vzhledem k relativné vignimu vymezeni oblasti,
ve kterych maji ¢lenské staty na zdkladé primarniho prava vyluénou pravomoc,'® miizeme
pfemyslet nad pravdivosti tzv. Delorsova mytu. Jacques Delors v roce 1988 piedvidal, ze
do deseti let bude mit 80 % narodni ekonomické, ale i socialni a fiskalni legislativy plivod
na evropské trovni.'% Zatimco vyzkumy tuto tezi vyvraci ve vztahu k pozitivni integraci,'®’
tj. kolik evropskych norem musi byt implementovano, 1ze uvazovat o pravdivosti tohoto tvrzeni
ve smyslu negativni integrace. Jak ale uvadi Daniela Beyer, europeizace pravniho fadu zahrnuje
nejen ¢innost tvorby a institucionalizace na evropské urovni, nybrz i podfizeni celkové logiky
vnitrostatniho systému.!®® Harald Christian Scheu a Bohumil Peterka to uvadéji na piikladu
rozhodnuti Hans Akerberg Fransson,'” kde se Listina zékladnich prav EU diky plizivé
a organické expanzi unijniho prava projevuje v ¢asto necekanych situacich. Piikladem se jedna
tieba o odebirani statniho obc¢anstvi, jinak povaZzované za vrcholné€ niternou otazku vztahu statu
a jejich ob&ant.!'” Doporucenim autorti je pak preventivni a piedstizné zkoumani souladu kazdé
navrhované vnitrostatni normy s unijnimi lidskopravnimi dokumenty ve svétle jejich vykladu

Soudnim dvorem.'"!

103 Stanovisko generalniho advokata Paola Mengozziho ve véci C-341/05 Laval un Partneri Ltd, bod ¢. 51.

104 viz SRAMEK, Ales. K legislativni funkci vefejné spravy. Str. 178. In.: Verejnd sprdva a pravo: Pocta Dusanovi
Hendrychovi k 70. narozenindam.

195 Jedrzej Masnicki uvadi jako pravni zaklad této kategorie &l. 153 odst. 4, ¢l. 168 odst. 7 a 194 odst. 2 SFEU. Viz
MASNICKI, Jedrzej. Str. 16. In: GRZESZCZAK, Robert (ed.). Renationalisation of the Integration Process in the
Internal Market of the European Union.

106 Vystoupeni piedsedy Delorse v Evropském parlamentu dne 6. dervence 1988.

197 Srovnej TOLLER, Annette E. Measuring and Comparing the Europeanization of National Legislation:
A Research Note. RAUNIO, Tapio a Matti WIBERG. How to Measure the Europeanisation of a National
Legislature?

18 BEYER, Daniela. The neglected effects of Europeanization in the member states — policy-making in directly EU-
influenced and sovereign domains. Str. 1295.

109 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. kvétna 2013 ve véci C-617/10 Hans Akerberg Fransson.

110 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 2. biezna 2010 ve véci C-135/08 Janko Rottman.

"' SCHEU Harald Christian a Bohumil PETERKA. Proces legislativy ve svétle mezinarodnich a unijnich
lidskopravnich zavazku.
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Narodni zakonodarce navic mize — i1 nevédomky — rozsifit plisobnost evropského prava
na situace jinak bez evropského prvku, pokud vztdhne unijni pravidlo na vnitrostatni situace.'!?
V takovém piipadé musi organy Clenského statu respektovat autonomii unijniho préva, jez
vyzaduje vztdhnout vyklad souvisejici s expandovanou unijni normou na jinak vnitrostatni
situace. Situace jinak bez unijniho prvku je takovym legislativnim z4sahem europeizovana a je
nutné na ni hledét jako s unijnim prvkem. To zahrnuje aplikaci unijnich vykladovych pravidel
véetné Litiny zakladnich prav EU a vykladu Soudniho dvora, aby byla zachovéna jednotnost
vykladu unijni normy. Podobnd extenze je pro unijni pravo témét charakteristicka, nebot’ EU je
normativni mocnosti v globalnim méfitku a i neclenské staty €asto inkorporuji unijni normy
do svého pravniho fadu.!'® V ptipadé €lenskych statl takovy rezim miZe byt matouci, nebot’ se

z iniciativy narodniho zédkonodérce stird hranice mezi unijnim a vnitrostatnim.

Ve smyslu negativni integrace tedy plati, ze Clensky stat (a dal$i entity vefejné moci) nebude
pfijimat akty v rozporu s evropskym pravem, a navic bude odstraiiovat nebo alespon neaplikovat
ty, jez jsou sunijnim pravem konfliktni. Tyto tkoly jsou pomérn¢ jednoduché ve vztahu
k vyluénym pravomocem Unie, kde s vyjimkou situaci tzv. zpétné delegace ¢lenské staty nesmi
jednat, a to ani v pfipadech, kdy je Unie neaktivni a oblast pravni regulace je neliplnd nebo
nedokonala.!'* Ve smigenych pravomocech se ¢lenské staty v duchu principu loajality zdrzi
jednani, kterd by zhorSovala Sanci na dosaZeni stanovenych cilti uréenych evropskym pravem,

jak bylo stanoveno v rozhodnuti Inter-Environnement Wallonie,'"

a narodni soudy musi
poskytnout efektivni a srovnatelnou ochranu praviim vyplyvajicich z unijniho prava, byt’ by to
znamenalo neaplikaci ndrodnim parlamentem schvaleného piedpisu.''® Absolutni piednost
unijniho prava je nadale povazovana za kontroverzni koncept, nebot’ vychazi z jiného axiomu
nez narodni Ustavni systémy, takZe je pochopitelnd odmitavost ze strany narodnich organt
ochrany Ustavnosti. Nelze se proto divit, Ze pfednost unijniho prava je Gstavnimi tribundly
relativizovana nebo podminovana rtiznymi podminkami, jejichz splnéni si posuzuji pravé jen

opét samy Ustavni soudy.'!” Dalsi judikaturou byl dovozen piimy uginek evropského prava

112 piikladem miize byt § 4 odst. 2 zdkona ¢. 110/2019 Sb, o zpracovani osobnich udaji,

3K tomu vice SCOTT, Joanne. Extraterritoriality and Territorial Extension in EU Law.

114 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 13. listopadu 1964 ve spojenych vécech 90/63 a 91/63 Komise proti
neexistovalo), ale Soudni dvir jasn¢€ deklaroval, ze neaktivita unijniho zdkonodarce nevraci pfenesené pravomoci
Clenskym statim a ty nemohou unijniho zdkonodarce nahradit ani v ramci institutu odvetnych opatieni dle
mezinarodniho prava. Selhani jednat clenské staty maji fesit k tomu uréenymi nastroji evropského prava.

115 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. prosince 1997 ve véci C-129/96 Inter-Environnement Wallonie.

116 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 9. biezna 1978 ve véci 106/77 Simmenthal SpA.

7K tomu vice AVBELIJ, Matej. Supremacy or Primacy of EU Law-(Why) Does it Matter?
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1 v situacich, které Smlouvami nebyly piedvidany, a téz u aktl, jejichz vlastnosti by jej mély

pfimo vylu¢ovat — totiz u smérnic.!''®

Zcela zakazané jsou logicky zmény predpist, které by vedly k rozporu sunijnim pravem.
Ceskym piikladem mize byt poslaneckd novela zdkona o pravu autorském,'' kterou byli
provozovatelé ubytovacich sluzeb osvobozeni z autorskopravnich poplatki kolektivnim
spravetim. Navrh byl schvalen i pfes odpor vlady a odborné vefejnosti'?® vétsinou poslancii
napfi¢ poslaneckymi kluby. Urc¢itou polehcujici okolnosti byl nejednozna¢ny obsah slovniho
spojeni ,,sdélovani verejnosti, které umoznovalo riiznou praxi jednotlivych ¢lenskych stata,
nicméné po jeho sjednocujicim vykladu Soudnim dvorem v rozhodnuti SGAE'! bylo s Ceskou
republikou zahdjeno fizeni o poruseni povinnosti.'?? Diisledkem byla urychlena novela,'? jez
m¢éla zrusit odpusténi poplatku, ale nakonec byl (opét poslaneckou intervenci) alespon snizen
na 50 % bézné vySe. Obdobné bylo pozdéji konstatovano protipravni vyjmuti lazeniskych zatizeni
z poplatkové povinnosti, ve kterém Soudni dvir jasn€ upozornil na harmoniza¢ni ucinek
smérnic, které clenské staty maji zptesiovat, ale nemohou jej podminovat ¢i dokonce
neutralizovat.!?* To samoziejmé predstavuje vyznamny limit zpochybiiujici vyse uvedenou tezi

Alese Sramka.

Oproti tomu stoji U1Zeji vymezena a snad i pfedvidatelnéjsi pozitivni povinnost provadét unijni
pravo. Tato povinnost ¢lenskych stati vychazi z principu loajalné a v dobré viie!?® spolupracovat
mezi sebou navzdjem, a i s Unii samotnou dle ¢l. 4 odstavec 3 SEU. Na zaklad¢ druhého
pododstavce maji clenské staty povinnost €init veSkera vhodna opatieni k plnéni zavazki, které

pro né€ vyplyvaji z unijniho prava. Provadéni téchto zavazkl mize mit rizné formy — od pfijimani

118 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 4. prosince 1974 ve véci 41/74 Van Duyn.

119 Z4kon ¢&. 81/2005 Sb., kterym se méni zakon &. 121/2000 Sb., o pravu autorském, o pravech souvisejicich
s pravem autorskym a o zméné nékterych zakont (autorsky zakon).

120 Viz vystoupeni ministra kultury Pavla Dostala dne 31. biezna 2004 ke snémovnimu tisku ¢. 499 ve 4. volebnim
obdobi: ,Jak jsem vekl, jsem opravdu jako ministr odpovédny za harmonizaci autorského prdva s prdvem
Evropského spolecenstvi a mohu zodpovédné prohlasit, ze navrhovana uprava je v rozporu se smernicemi Evropské
unie. Rad bych pouze pripomenul cténym predrecnikiim, ze se zakotvenim vyjimky z prava autorského ve prospech
provozovatelii ubytovacich sluzeb nesouhlasi totiz nejen Ministerstvo kultury nebo ja, ale i takovd renomovana
pracovisté, a to bych prosim zdiiraznil pFitomnym pravnikiim, jako je Ustav autorského prava, prav primyslovych
a prava soutézniho Pravnicke fakulty Univerzity Karlovy nebo Pravnicka fakulta Masarykovy Univerzity v Brné...*
121 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. prosince 2006 ve véci C-306/05 Sociedad General de Autores y Editores
de Espana.

122 Rizeni Komise proti Ceské republice &. 2005/4430.

123 Zakon &. 168/2008 Sb., kterym se méni zdkon ¢&. 121/2000 Sb., o pravu autorském, o pravech souvisejicich
s pravem autorskym a o zmén¢ neékterych zakoni (autorsky zékon), ve znéni pozdé&jsich predpist.

124 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. tinora 2014 ve véci C-351/12 OSA.

125 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. &ervna 1991 ve véci C-251/89 Athanasopoulos, bod &. 57.
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pravnich ptedpisii, pies zménu spravnich a jinych postupt az po korekci soudni praxe. Takova
¢innost statu a jeho organli se vztahuje k veskerym unijnim aktim — jedno, zda se jedna
o primarni pravo, pravo sekundarni ¢i provadéci a delegované akty — a musi byt posuzovana
zejména materialné, tj. aby byl naplnén cil takové Cinnost ve smyslu [ effet utile. To plati zejména
ve vztahu k aktim, které standardné nevyvolavaji pfimy ucinek, coz jsou zejména smérnice.
Na zakladé ¢l. 288 SFEU jsou smérnice adresovany clenskym statim a stanovuji vysledek,
kterého maji ¢lenské staty dosdhnout, k ¢emuz jim je zpravidla stanovena konkrétni lhtita. Ptes
pomérné liberalni formulaci ¢l. 288 SFEU o volnosti ¢lenskych stati jsou v praxi ukoly
stanoveny pomérmé podrobné a uvéazeni ¢lenskych statil je velmi limitovano.'?® V minulosti tato
podrobnost Upravy, jez omezuje narodni specifikace, byla dokonce programové prosazovana
Evropskym parlamentem, ktery tim vyvazoval absenci jeho =zapojeni do kontroly
implementace.'”” OvSem 1iv ptipadech, kdy ¢lensky stdt ma volnost uvézeni, jak cilii
stanovenych smérnici dosahne, musi respektovat negativni limity stanovujici, ¢eho se musi

zdrzet, nebo naopak pozitivni povinnosti, které musi ve svych zavérech zohlednit.

2.1. Efektivni provedeni
Prvnim materialnim kritériem je efektivni provedeni unijniho prdva — praviim i povinnostem,

které vyplyvaji z evropskych aktli, jsou v narodnim pravnim fadu poskytovany nastroje, jez
zajistuji naplnéni cild, kvili nimiz byl implementovany akt ptijat. Kritérium efektivity pravni
regulace je stale vice akcentovano obecné v oblasti legisprudence, kdy dochazi ke stirani hranic
mezi pravni aspravni védou,'?® takze Claudio Radaelli mluvi o legislativné-regulatorni
politice.!? A neni se ¢emu divit, nebot’ legislativa — jedno zda narodni &i evropskd — slouzi
ke zméné spoleCenské reality, takze je logické, Ze tvirci legislativy chtéji (s vyjimkou
symbolické legislativy'3?) zajistit, aby legislativa byla potentni a zmén bylo skute¢né& dosaZeno.
Jak ptipomind lord Thring: ,,smysl predkladani zakonii kvili schvalovani, je stejné jako vyroba
Ziletek kviili prodeji“'>! — naopak Ziletky jsou vyrabény, aby holily, zdkony schvalovany, aby se

jejich pomoci vladlo. V ptipad¢ vicetiroviiového vladnuti, ve kterém se objevuje vice aktért

126 'V roce 2022 Soudni dvir stanovil, Ze smérice miZe vyvoldvat bezprostiedni dotéenost Zalobce, pokud
neponechava provadéjicimu cClenskému stati zadnou miru uvazeni. Viz rozhodnuti Soudniho dvora ze dne
12. ervence 2022 ve véci C-348/20 P Nord Stream 2 AG, bod ¢. 74.

127 FRANCHINO, Fabio. The powers of the Union: delegation in the EU. Str. 293-294.

128 prehledové k tomuto trendu viz KOKES, Marian. Temnd zdkouti legislativniho procesu: priprava viddnich
navrhii zakonii v CR. Str. 236-241.

122 RADAELLI, Claudio M. Whither better regulation for the Lisbon agenda?

BONEVES, Marcelo. From Symbolic Legislation, a Forward-moving Debate .... In: Symbolic Constitutionalization.
B! Citovano dle ENGLE, George. ,,Bills are made to pass as razors are made to sell”: practical constraints in the
preparation of legislation.
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efektivitu na paméti a aktivné ji prosazovat. I proto je efektivita jednim z hlavnich cild

metapolitik Better Regulation a SMART Regulation na unijni Grovni.

Povinnost zajistit efektivni provedeni unijniho prava na narodni Urovni vyplyva z principu
loajality a v pozitivnim pravu se vychdzi z ¢l. 4 odstavce 3 SEU. Efektivit¢ navic dala
rozhodovaci praxe Soudniho dvora charakter pravniho principu. Princip efektivity unijniho prava
ma dle Marie Elviry Mendez-Pinedo zaklady v doktrin€ [ ‘effet utile mezinarodniho prava, jez
soudni organy déle rozvijeji pfidanim zisady vlady prava vychéazejici z Gstavnich potradka
¢lenskych stitd a doplnénim o supranaciondlni charakter prava EU.'*? Vysledkem této
kombinace je zrozeni superprincipu v rozhodnuti Steenkolenmijnen Limburg,'>* od kterého byly
nasledné¢ odvijeny ostatni stavebni kameny unijniho prava — pfimy ucinek, pfednost unijniho
prava ¢i odpovédnost statli za Skodu vzniklou porusenim povinnosti. Efektivita se da rozliSovat
do dvou kategorii — ve vztahu k ochrané prav zalozenych evropskym prdvem a ve vztahu
k prosazovani evropského prava v obecnéj§i roving; ve vykladu nize tedy dochazi

ke zjednoduseni a slouceni principu efektivni soudni ochrany a principu efektivity, jez se dilem
prekryvaji.'3*

Jak opakované konstatuje Soudni dvir: ,,[Cllenskym statim prislusi zajistit ucinny soudni
prezkum dodrzovani pouzitelnych ustanoveni [evropského] préva (...) a vnitrostatnich pravnich
predpisii, které maji provadét prdva stanovend smérnici“'’) coz vychazi téz z¢l. 19
odstavce 1 SEU, jez stanovuje Clenskym statiim povinnost zajistit efektivni soudni ochranu
praviim garantovanych unijnim pravnim fadem. Prakticky to znamena, Ze i pfes princip procesni
autonomie c¢lenskych stati — vyhradni pravo rozhodovat o soudni struktuie i procesnich

h]36 s 4 , h 4 hr h 1 . 4 . ’ I3 . rhr ’ . rh
postupec jsou staty ve svych uvahach limitovany povinnosti zajistit vymahani unijniho

prava a existenci nezbytnych procesnich nastrojli, které nejen Ze existuji, ale daji se skute¢né

132 MENDEZ-PINEDO, M. Elvira. The principle of effectiveness of EU law: a difficult concept in legal scholarship.
133 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 23. tnora 1961 ve véci 30/59 De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg
proti Vysokému utradu.

134 PRECHAL, Sacha a Rob WIDDERSHOVEN. Redefining the Relationship between ‘Rewe-effectiveness’ and
Effective Judicial Protection.

135 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 15. kvétna 1986 ve véci 30/59 Johnston, bod &. 19.

136 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16 prosince 1976 ve véci 33/76 Rewe-Zentralfinanz.

30



139

efektivné uplatnit.!*” Posuzovat takto miZzeme béh,'*® délku'® i stavéni'®® lhit, ve kterych

jednotlivei maji moznost uplatnit prava zalozend unijnimi akty, zadkaz jejich retroaktivniho

i'* &i posuzovéni diikazii.'*? Stejné princip stanovi limity autonomie ¢lenskych stati

zkracovan
ve vztahu k organizaci narodni justice, obsazovani soudcovskych pozic a zajisténi nezavislosti

soudct.'4?

Nemoznost ¢i pfiliSna naro¢nost domahani se prav vedou k omezeni ochrany unijnich prav, tudiz
snizuji uzitelnost prav samych a predstavuji nedostatecné provedeni unijniho prava. V ptipadé
nedostate¢né procesni ochrany tak mohou mit ndrodni soudy dokonce povinnost kratkou lhiitu
neaplikovat —a to 1 v ptipad¢, ze takovy postup by byl v rozporu s ustavnim potadkem ¢Elenského
statu.'** Jednim ze zakladnich rozhodnuti v této oblasti je kauza Emmott, ptipad vdané Irky
s postizenim, ktera ovSem dostdvala od statu podporu v nizsi vysi, nez by m¢l muz ve stejné
situaci. Zatimco jeji prvni pozadavek na dorovnani byl irskymi orgdny odmitnut, nebot’ nebyl
jesté dokoncen piezkum slucitelnosti evropského a irského oprdvnéni, v ndsledné Zalobé
ministerstvo namitalo pozdni uplatnéni naroku v disledku ¢ekani na dokonceni zminéného
prezkumu. Soudni dvir v tomto ptipad¢ uzaviel, ze uplatnéni takového pravidla soudem by

neddvalo Zalobci efektivni nastroje, jak se domoci svého prava.!'*

Plati to ovSem 1 opaéné — pokud pravo nema v pravnim fad¢ adekvatni nastroj procesni ochrany,
musi jej soudy vytvofit. To byl i jeden z argumentd formulujicich doktrinu pfimého ucéinku
v rozhodnuti Van Gend en Loos. Po otevieni archivii Soudniho dvora bylo zjisténo, Ze toto
rozhodnuti bylo pfijato jen tésnou vétSinou, a navic diky dvéma novym soudctim, kteii byli
na Soudni dviir delegovani nékolik mésict pfed vydanim rozhodnuti. Alberto Trabucchi, novy
italsky soudce, argumentoval pro autonomni charakter evropského pradva a vymanéni se

z tradi¢niho mezindrodniho prava vetejného pravé z pozic efektivni ochrany prav v duchu ubi

137 PRECHAL, Sacha a Rob WIDDERSHOVEN. Redefining the Relationship between ‘Rewe-effectiveness’ and
Effective Judicial Protection.

138 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 25. ¢ervence 1991 ve véci C-208/90 Emmott.

139 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 17 ¢ervna 2004 ve véci C-30/02 Cash & Carry.

140 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 28. biezna 2019 ve véci C-637/17 Cogeco, body &. 48-53.

141 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. &ervence 2002 ve véci C-62/00 Marks & Spencer, bod &. 47.

142 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 9. listopadu 1983 ve véci C-199/82 SpA San Giorgio, bod ¢. 14.

143 Napf. rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 6. listopadu 2012 ve véci C-286/12 Komise proti Mad’arsku, rozhodnuti
Soudniho dvora ze dne 27. tnora 2018 ve véci C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, rozhodnuti
Soudniho dvora ze dne 15. Cervence 2021 ve véci C-791/19 Komise proti Polsku, rozhodnuti Soudniho dvora ze dne
22. nora 2022 ve véci C-430/21 RS, rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 5. ¢ervna 2023 ve véci C-204/21 Komise
proti Polsku.

144 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 19. ¢ervna 1990 ve véci C-213/89 Factortame Ltd.

145 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 25. &ervence 1991 ve véci C-208/90 Emmott.
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jus ibi remedium. Coby civilista poukazoval na skutecnost, ze mélo-li primérni pravo zalozit
jednotliveim prava, zakonité jim muselo poskytnout i procesni nastroje na jejich ochranu

a obranu; nutné& navic jednotné nap#i¢ viemi ¢lenskymi staty. !4

Proti ochrané prav jednotlivct stoji efektivni prosazovani unijnich cila a jejich ochrana vcetné
stanoveni dostatecn¢ odrazujicich sankci za porusovani unijniho prava. Unie sice nemiize
stanovovat konkrétni sankce, ale ¢lenské staty maji povinnost pii uplatnéni své diskrece volit
sankce, které jsou dostatecné ucinné, piimétené a odrazujici, zaroven postupovat dostatecné
razné a rychle pii efektivnim stihani delikt. Zékladnim judikaturnim stavebnim kamenem je
rozhodnuti Komise proti Helénské republice, jehoz predmétem byla liknavost feckych organti
ve vysetfovani celnich podvodil, kdy byla jugoslavskd kukufice vydavana za vypéstovanou
na tzemi Recka a dovazena do Belgie bez docleni.'” Soudni dviir zde formuloval existenci
samotné povinnosti ¢lenskych stath efektivné stihat podvody proti finanénim z4jmim Evropské
unie; v tomto piipade celnim poplatklim, jez jsou ptijmem evropského rozpoctu. Nejednd se jen
o pfijmovou stranku, ale i o povinnost stihat podvody na vydajové strance, tj. branit a odrazovat
od dota¢nich a jinych podvodd, jimiZ je unijni rozpodet neopravnéni odéerpavan.'*® Povinnosti
se neomezuji jen na kriminalizaci takového jedndni a proaktivni vySetfovani, téZ ale
1 na efektivné nastaveny proces vySetfovani a stihani. V pfipadu Taricco I. se napiiklad italsky
soud obratil na SDEU s otazkou, zda muze ve svétle povinnosti efektivniho vymahéni
evropského prava neaplikovat ustanoveni, jimZz se stanovi limit pro prodlouzeni stavéné
promlceci lhiity.'* V opa¢ném piipadé by ve znaéném poétu ptipadii tzv. karuselovych podvodii
dochézelo k proml€eni. Soudni dvir proto povazoval podobné ustanoveni za neslucitelné
s primarnim pravem a povinnostmi ¢lenskych statf.'*° Toto rozhodnuti bylo ve svych diisledcich
korigovano néslednou judikaturou ve svétle zakladnich zasad trestniho prava a garance lidskych

prav,'>! ale argumenty piedestiené Soudnim dvorem v prvnim rozhodnuti jsou nadale validni.

2.2. Srovnatelna ochrana
Referencnim ramcem druhého materidlniho kritéria — ekvivalence — je zbytek pravniho tadu

¢lenského statu vcetné jeho neeuropeizované Casti. Princip ekvivalence stanovi povinnost

146 RASMUSSEN, M. Law Meets History. Str. 115-116, 119. In.: NICOLA, Fernanda a Bill DAVIES. EU law
stories: contextual and critical histories of European jurisprudence.

147 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 21. zati 1989 ve véci 68/88 Komise proti Recku.

148 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 21. prosince 2021 ve spojenych vécech C-357/19, C-379/19, C-547/19,
C-811/19 a C-840/19 Euro Box Promotion a dalsi, body ¢. 180-183.

149 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. zaii 2015 ve véci C-105/14 Ivo Taricco a dali.

130 Thidem, bod &. 47.

151 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 5. prosince 2017 ve véci C-42/17 M.A.S. a M.B.

32



Clenskych statii poskytnout unijnimu prvku moznost se projevit ve stejné intenzité¢ jako normy
vnitrostatni tak, aby prava vyplyvajici z unijniho pfedpisu nebyla hife dostupna nez prava
zalozend vnitrostatni normou, ackoli je jim poskytnuta stale jest¢ efektivni ochrana. Jednd se
o zakaz preferencniho zachdzeni na zaklad¢ pavodu pravidla chovani. Soud s touto povinnosti
Clenského statu pracuje ve svém rozhodnuti Rewe, jehoz predmétem bylo promlceni naroku
na vraceni neopravnéné vybiranych fytosanitarnich poplatki majicich rovnocenny ucinek clim.
Soudni dvir pfi potvrzeni procesni autonomie formuloval dvoji podminku — prava plynouci
z unijniho prava musi byt vymahatelna za stejnych podminek, jako prava zalozend narodnimi
normami, s vyjimkou situace, kdy by takova narodni pravidla neumoziiovala nebo vyznamné
komplikovala uplatnéni subjektivnich prav.'>? Povinnost ekvivalence tak piedstavuje stand-still
podminku, jez stanovuje minimalni standard ochrany prav na uroven narodni Gpravy. Takovy
standard ovSem mtiZe byt dale zvySovan, pokud to je nezbytné pro efektivni uplatnéni prav. To
pak vede Bobka a dalsi k tvrzeni: ,,Pojem procesni autonomie pak miize vlastné pouze slouzit

jako oznaceni oblasti prava, kde doposud nedoslo k Zadné harmonizaci ze strany organii

EU... <1

Vratime-li se zpét k vySe zminénému rozhodnuti 7Taricco I., i zde se setkavame s otazkou
srovnatelnosti. Soudni dviir posouzeni této podminky vénoval jen omezeny prostor, nicméné
poukazal na rozpor mezi stanovovanim horniho limitu prodlouZeni stavéné promlc€eci lhity
u dané z ptidané hodnoty. Italska uprava konkrétné stanovila, ze promlceci lhlita odpovida horni
hranici trestu odnéti svobody a v ptipadé stavéni promleci lhity z divodu natizeni pfipravného
fizeni se promlceci lhita prodluzuje jen o jednu ¢tvrtinu piivodni maximalni délky. Maze se tak
stat, ze v dané Casové 1huté soud nevyda pravomocny rozsudek a pachatelé uniknou bez trestu.
OvsSem v piipad¢ kraceni spotiebni dané z tabdku se takovy absolutni limit nestanovi. Druhym
rozdilem je skutecnost, Ze zatimco spotiebni dan¢ jsou pfijmem statniho rozpoctu, dan z pfidané
hodnoty je z mensi ¢asti téZ ptijmem rozpoctu Evropské unie. Marné uplynuti lhiit u inikt DPH
zasahuje do finan¢nich z4jmt EU, a ty jsou tedy chranény htife nez rozpoctové zajmy italského
statu. Ovéfeni platnosti tohoto zavéru Soudniho dvora je nicméné ponechdno na dotazujicim se

soudu, ktery disponuje potiebnymi informacemi o narodnich reéliich.!>*

152 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16 prosince 1976 ve véci 33/76 Rewe-Zentralfinanz, bod &. 6.
153 BOBEK, Michal, Petr BRIZA a Pavlina HUBKOVA. Vnitrostdatni aplikace préva Evropské unie. Str. 437.
154 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. zafi 2015 ve véci C-105/14 Ivo Taricco a dal$i, bod ¢&. 48.
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Obdobn¢ jiny italsky soud diive polozil Soudnimu dvoru otazku ve véci uplatnéni nahrady Skody
na zaklad¢ rozhodnuti Frankovich I, ktera vznikla v souvislosti s pozdnim transponovanim
smérnice. Italsky zdkon totiz stanovil pro uplatnéni odSkodnéni jen jednoletou lhutu, jejiz
pocatek zacinal pfijetim dodatecného transpozi¢niho piedpisu, coz bylo v kontrastu s obecnou
petiletou Ihtitou pro uplatnéni nahrady Skody vzniklé z civilniho deliktu dle italského obcanského
zakoniku. V rozhodnuti Palmisani SDEU tuto praxi posvétil s vyhradou, ze zvlastni rezim
odSkodnéni zaméstnanci, jejichz zaméstnavatelé se stali insolventnimi a nebyli z diivodu pozdni
transpozice pojisténi proti Gipadku v odpovidajici vysi, nesmi byt horsi nez rezim obecny.!>
Generalni advokat se pak ve svém rozhodnuti zabyval otazkou efektivity jednoleté lhlity a shledal
ji pfiméienou,'>® oviem — podobné jako nasledné Soudni dviir — splnéni podminky srovnatelnosti
ponechal na posouzeni dotazujicimu se soudu, ktery oproti unijnim institucim disponuje

nezbytnymi informacemi.

Toto posouzeni je zcela zdsadni, nebot princip ekvivalence neni mozné zaméiovat za dolozku
nejlepSich vyhod — clensky stat neméd povinnost podfidit unijni normu nejvyhodnéjSimu
7alobnimu rezimu v jeho procesnim pravu, nybrz tomu nejpodobn&j$imu.'®’ P¥i zkoumdni
srovnatelnosti procesnich lhit dle Soudniho dvora musi byt posouzen jak pfedmét, tak zdkladni
prvky tdajné obdobnych fizeni vnitrostatni povahy, a to s ohledem na to, jakou roli v pravnim
systému plni.!*® Narodni soud tedy musi urdit, které typy ndrodnich fizeni jsou mezi sebou
srovnatelné, a vii¢i nim rezim unijniho prava porovnavat v SirSim kontextu. Mize se tak stat, ze
uplatnéni ekvivalence nam pfinese omezeni procesnich prav, pokud by obdobna tuzemské Zaloba
byla podminéna napiiklad splnénim podminky vetejného z4jmu pievysSujiciho z4jmy stran
fizeni."” Jinym ptikladem je stanoveni povinnosti pokusu o mimosoudni smir pred podanim
zaloby, coz opét samo o sob¢ nepifedstavuje absolutni prekazku domozeni se efektivni soudni
ochrany.!®® Podobné korekce piistupu k soudu odiivodiiuje ekonomi¢nost ¥izeni a miize byt

uplatnéna i na podobnou zalobu sledujici uplatnéni prav vyplyvajicich z unijniho préava.

2.3. Srozumitelné provedeni

155 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. ¢ervence 1997 ve véci C-261/95 Palmisani/INPS.

156 Stanovisko generalniho advokata Cosmase ze dne 23. ledna 1997 ve véci C-261/95 Palmisani/INPS, bod &. 32.
157 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. prosince 1998 ve véci C-326/96 Levez, bod &. 42.

158 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. gervence 2010 ve véci C-246/09 Bulicke.

159 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 17. bfezna 2016 ve véci C-161/15 Abdelhafid Bensada Benallalicy, bod ¢&. 33.
160 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. biezna 2010 ve spojenych vécech C-317/08, C-318/08, C-319/08
a C-320/08 Alassini a dalsi.
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Aby mohla byt pravni tiprava efektivni, musi byt pfislusna norma chovani svym adresattim dobie
seznatelnd. V opaéném ptipad¢ ji nebudou moci ptizplsobit své jednani ¢i uplatnit sva prava.
Konkrétné maji ¢lenské staty povinnost zajistit, aby pravni postaveni poskytnuté smérnici bylo
ve vnitrostatnim pravu vymezeno dostatecné jasné a presné, aby vzniklym praviim mohla byt
poskytovana efektivni ochrana.'®! Clenské staty musi dosahnout stavu, ve kterém transpozice
wSkutecné garantuje uplnou aplikaci smérnice dostatecné jasnym a presnym zpiisobem tak, Ze
v pripadech, kdy smérnice priznava jednotlivciim prava, jsou dotceni jednotlivci schopni zjistit
celkovy rozsah svych prav, a v pripadech, kdy je to nutné, i se téchto prav dovolavat pred
ndrodnimi soudy.“'> Soudni dvir dale jasnost, jednoduchost a presnost pravnich pravidel
povazuje za predpoklad pro zajisténi ochrany pravni jistoty a legitimniho o¢ekavani.'%* Poruseni
téchto zdsad eventudlné¢ mize mit nasledek za ineplatnost normy s vyjimkou mimotfadnych

situaci.'®

Jasnost a srozumitelnost pravnich norem ovSem lze povazovat bud’ za obecné kritérium,
tj. vaimani normy obyc¢ejnym obc¢anem, nékteré normy jsou ale urCeny specialistim v oboru,
takze jejich jazyk miZe byt laikovi méné piistupny pro zachovani jeho vétsi piesnosti.'® Soudni
dvlr navic otdzku srozumitelnosti zptisiiuje v situacich, ve ktery regulace jednotliveim ptinasi
finanéni zatizeni.'¢® P¥ikladem miiZe byt zruseni dafiového osvobozeni pro biopaliva v Némecku,
jak tomu bylo v rozhodnuti Plantanol.'®” V piipadé smérnic navic ¢elime dal§imu problému,
nebot’ smérnice je adresovana ¢lenskym statim, jeZ se na jejim piijimani podilely, tudiz l1ze si
klast otazku, zda potom neni na misté uplatiovat mek¢i kritéria na posuzovani srozumitelnost
smérnic. Samotna trojkombinace jasné, jednoduché a presné se projevuje nejen v rozhodovaci
praxi, nybrz 1 v pozitivnim pravu — naptiklad v interinstitucionalnich dohodach tykajicich se

spole¢nych redakénich praci evropskych instituci.'®®

161 Nap#. rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 23. bfezna 1995 ve véci C-365/93 Komise proti Recku, bod ¢&. 9; piip.

rozhodnuti ze dne 23. listopadu 2003 ve véci C-429/01 Komise proti Francii, bod €. 83.

162 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 30. kvétna 1991 ve véci C-361/88 Komise proti Némecku, bod €. 15.

163 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 15. tnora 1996 ve véci C-63/93 Duff a dalsi, bod ¢&. 20.

164 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 25. ledna 1979 ve véci 98/78 Racke.

165 XANTHAKI, Helen. Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation. Str. 114.

166 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 29. dubna 2004 ve véci C-17/01 Sudholz, bod &. 34.

167 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. zafi 2009 ve véci C-201/08 Plantanol.

168 C1. I. odst. 3 Interinstitucionalni dohody mezi Evropskym parlamentem, Radou Evropské unie a Evropskou
komisi ze dne 13. dubna 2016 o zdokonaleni tvorby pravnich piedpisii, publikované dne 12. kvétna 2016 v ¢asti
L 123/1 Utedniho véstniku Evropské unie.
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Je tfeba pamatovat na to, ze unijni pravo je multilingvalni a vSech 24 jazykovych verzi je stejné
zavaznych.'® Paradoxné nejvétsi problém miZe nastavat pravé v jazykové mutaci spoleéné
¢lenskému statu, protoze na zaklad¢ autonomie unijniho prava se i terminologie muze odchylovat
obsahu slova v ndrodnim pravnim fadu. V piipadé¢ smérnic je mozné problém mirnit uzitim
reformulacni metody transpozice v ramci tuzemského legislativniho procesu a rozliSovat pojmy
pouzitim jiného synonyma. Richard Kral uvadi piiklad pojmu ,,spotiebitel* v unijni smérnici, jez
byl do ¢eského pravniho fadu proveden coby terminem ,,zdkaznik*, nebot’ stejny tuzemsky pojem
mél od smérnice odlisny obsah — konkrétné tuzemsky spotiebitel mohl byt jen fyzickou osobou,
ale spotiebitelem dle smérnice mohla byt i pravnicka osoba.!’® Problém ov§em nastava pokud na

takto zavedenou evropskou terminologii odkazuji jiné piimo pouzitelné piedpisy Evropské unie.

Této metody ovSem neni mozné vyuzit v piipad¢ nafizeni, kterd se netransponuji a u nichz musi
narodni zakonodarce respektovat unijni terminologii, jakkoli to mize byt pro uzivatele pravni
normy matouci. Stane se tak, Ze sice ,,nadaci“ je v ¢eském pravnim fadu zakazéno zakladat
k financovani politické strany ¢i politického hnuti a jakékoli souvisejici aktivity,!”! ale ,,evropska
politickd nadace* slouzi ptresné k tomuto ucelu.'’”> Zde se terminologicky problém pieklene
uzitim celého nazvu institutu. VEtSim problémem je predklad narizeni Komise o blokovych
vyjimkdch, jenz vymezuje primyslovy vyzkum (industrial research) jako proces vedouci
k ziskani novych poznatkii a dovednosti pro vyvoj novych ,,vyrobki“.!”® Z tohoto vymezeni by
bylo mozné vnimat aplikovany vyzkum za postup vyuzZitelny skutecné pro vyrobni ucely,
tj. zejména oblast technickych véd. Takovy vyklad by ovSem z blokové vyjimky vylucoval
aplikovany vyzkum spolecensko-humanitni a dilem i zdravotnicky, vyuZitelny pro tcely vefejné
spravy nebo neziskového sektoru. Respektovani takového restriktivniho vymezeni narodnim
zakonodarcem muze vyvolavat aplikacni problémy a v ptipadé odlisSného vymezeni vést
ke zvyhodnéni ¢i znevyhodnéni soutéziteli v preshrani¢ni konkurenci. V dot¢eném snémovnim
tisku se predkladatel s timto problémem vypotadal v nenormativni ¢asti ndvrhu, v diivodové

zprave, kde odmitl podobny restriktivni vyklad.!” Osobné& povazuji nadale za vhodné usilovat

169 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 6. fijna 1982 ve véci 283/81 Srl CILFIT.

170 KRAL, Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich ticinkii. Str. 95-96.

171'Viz § 306 odst. 2 zdkona ¢. 89/2012 Sb., ob&ansky zékonik, ve zn&ni pozd&jsich predpisii.

172 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 1141/2014 ze dne 22. fijna 2014 o statusu
a financovani evropskych politickych stran a evropskych politickych nadaci.

173 (1. 2 odst. 85 nafizeni Komise (EU) &. 651/2014 ze dne 17. Gervna 2014, kterym se v souladu s ¢lanky 107 a 108
Smlouvy prohlasuji urcité kategorie podpory za slucitelné s vnitinim trhem.

174 Viz novelizaéni bod ¢. 2 snémovniho tisku &. 1118 v 8. volebnim obdobi. Zajimavosti je, Ze tento tisk nemél
,,BU" pfiznak.
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24.1.

o opravu piekladu z ,,vyrobek* na neutralné;si termin ,,produkt*, nebot’ podobné jednani je pouze

jednostrannym gestem smérem k vnitrostatnim aktértim.!”>

2.4. Formalni povinnosti
Vedle vyse uvedenych povinnosti ¢lenského statu, které maji pfevazné substantivni povahu

s vyznamnym podilem formalnich znaki v pfipad¢ srozumitelnosti, unijni pravo stanovuje téz
povinnosti formalné¢jSiho charakteru. Paradoxné prave tyto povinnosti se mnohem Iépe kontroluji
a jednoduseji se dokazuje jejich nesplnéni. Ob¢ nize uvedené povinnosti spocivaji v zajisténi

kontroly ze strany Komise a vefejnosti, jak je s unijnim pravem nakladano.

Notifika¢ni povinnost
Clenské staty maji povinnost Evropské komisi sdélit, jakym zptsobem doSlo k transpozici

evropskych smérnic do jejich pravniho fadu, véetné identifikace konkrétnich pravnich predpist
a ustanoveni. Tato povinnost je obsazena v unijnim aktu, ke kterému ma byt Komise
informovéana — zpravidla je to spojeno s koncem transpozi¢niho obdobi. Cilem ustanoveni je
zajistit Komisi informace o ptipadnych prodlevach v implementaci unijniho prava a ptehled
podoby provedeni (napf. uziti odchylovych ustanoveni); na druhé strané si mlze kazdy
jednotlivec v systému EUR-lex provést srovnani, ve kterych aktech najde ptisluSnou upravu
v jednotlivych €lenskych statech. Ovéfeni v€asnosti je nasledné jednoduché — ¢lensky stat nema
zkratka po skonceni transpozicni lhiity co vykézat. V minulosti pak nebyl rozdil v tom, zda
Clensky stat informaci neposkytl vibec, informace nebyla dostate¢né jasna, piesna
a jednoznacnd, nebo transpozice byla jen ¢astecna ¢i chybna — vSechny typy deliktu byly feSeny

v ramci jednoho fizeni zahajovaného na zékladé dnesniho ¢l. 258 SFEU.

I pfed lisabonskou reformou notifikace nicméné existovala jako samostatna povinnost, takze uz
jen samotné nezaslani notifikace pfedstavovalo poruSeni povinnosti ¢lenského statu bez ohledu
na redlny stav transpozice smérnice.!’® Toto opakované potvrdil i Soudni dvir: ,,...Mimoto
informace o provedeni smérnice, kterou jsou clenské staty povinny Komisi poskytnout, musi byt
jasna a presnd a musi uvadet jednoznacné, jaké jsou pravmni a spravni predpisy, o nichz ma
Clensky stat za to, Ze jimi splnil jednotlivé povinnosti, které mu smeérnice uklada. Pokud takova
informace chybi, nemize Komise overit, zda clensky stat skutecné a uplné smérnici provedl.
Nesplnéni této povinnosti clenskym statem, at' uz tim, Ze informace zcela chybi, anebo je

nedostatecné jasnd a presnd, miize samo o sobé odiivodnit zahdjeni Fizeni podle clanku

175 Viz rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 30. ledna 1985 ve véci 143/83 Komise proti Dansku.
176 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. dervna 2005 ve véci C-456/03 Komise proti Italii, bod ¢. 27.
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258 SFEU smérujiciho k urceni tohoto nesplnéni povinnosti...“'”’ Lisabonskd smlouva nasledng
vedla k vydéleni nenotifikacnich fizeni do zvlastni podskupiny fizeni o poruseni povinnosti.
Clanek 260 odstavec 3 SFEU v sobé totiz spojuje nalézaci a sankéni Fizeni, kterd by dle ¢l. 260
odstavce 1 a 2 na sebe navazovala jako dvé oddélend tizeni pfed Soudnim dvorem. Vzhledem
k jednoduché moznosti ovéieni v€asného oznameni se fizeni spojuji. V nedavnych rozhodnutich
Soudni dvir ovS§em vyvratil vahy, ze by $lo pouze o formalni pfezkum, takze v ramci fizeni se
pfezkouma obvinéni Komise, ze clensky stat neinformoval dostate¢né jasné o zpusobu
provedeni, ale téz substantivné soud posoudi chybéjici provedeni smérnice az do urovné
jednotlivych ustanoveni.'”® Jde tedy o otazku nejen nekomunikace, ale i GpIného neprovedeni.
Na druhé stran¢ v ptipadé podezieni na chybné provedeni smérnice musi Komise uplatnit
klasické tizeni o poruseni povinnosti s oddélenymi fizenimi nalézacimi a sank¢nimi, aby byla

zajisténa procesni prava ¢lenského statu.!”

Spojenim fizeni vyvstava téZ otdzka, zda Komise musi odiivodnit, zda bude pozadovat uloZeni
sankce, ¢i zda staci jen konstatovat poruseni povinnosti. Logicky by mohly vyvstavat nerovnosti
mezi ¢lenskymi staty, jako v piipadé Rumunska, které neprovedlo &tvrtou AML smérnici'® stejné
jako dalsich 18 statt, se kterymi fizeni zahdjeno nebylo. Rumunsko argumentovalo, Ze by ¢l. 260
odstavec 3 SFEU mél byt vykladan — stejné jako jiné sankéni mechanismy — restriktivné, tudiz
by Komise méla odtivodnit své rozhodnuti, pro¢ vedle konstatovani poruseni povinnosti by méla
byt i uloZena sankce. Soudni dvlr vSak s odkazem na absenci jurisdikce soudniho ptezkumu
diskrece Komise ve volb& podoby fizeni a viibec jeho zahéjeni tento argument odmitl,'®! tudiz
Komise ma volné uvazeni, zda fizeni zahgji dle ¢l. 260 odstavec 1 nebo odstavce 3 SFEU. Dale
je na uvazeni Komise, zda bude poZadovat rozhodnuti o poruSeni povinnosti a uloZeni sankce,

nebo se spokoji jen s konstatovanim nesplnéni notifikaéni povinnosti.'®? Soud odkazal

na piipravné dokumenty ke Smlouvé o Ustavé pro Evropu,'®® v jejimz navrhu se nenotifika¢ni

177 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. Eervna 2015 ve véci C-29/14 Komise proti Polsku, bod &. 33.

178 AMALFITANO, Chiara. Commission v Romania and Commission v Ireland: a step forward in clarifying the
accelerated infringement procedure under Article 260(3) TFEU.

179 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. ervence 2019 ve véci C-543/17 Komise proti Belgii, bod &. 59.

180 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/849 ze dne 20. kvétna 2015 o piedchidzeni vyuzivani
finan¢niho systému k prani penéz nebo financovani terorismu, o zméné¢ nafizeni Evropského parlamentu a Rady
(EU) ¢. 648/2012 a o zruSeni smérnice Evropského parlamentu a Rady 2005/60/ES a smérnice Komise 2006/70/ES.
181 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. tnora 1989 ve véci 247/87 Star Fruit Company SA.

182 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. Eervence 2020 ve véci C-549/18 Komise proti Rumunsku, bod ¢&. 49.

183 K tomu vice rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. Cervna 2019 ve vé&ci C-543/17 Komise proti Belgii, bod €. 52,
a dale dokument Pfedsednictva konventu sp. zn. ¢. CONV 734/03.
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24.2.

fizeni objevilo pravé jako nastroj na zrychleni a zjednoduSeni tohoto specifického fizeni

0 poruseni povinnosti.

Obcas miize dochazet k zaméné jiné, specifictéjsi, notifikaéni povinnosti Clenskych statu,
konkrétné notifikace technickych norem. Na zakladé notifikacni smérnice'®* maji ¢lenské staty
povinnost informovat Komisi a jiné ¢lenské staty o navrzich technickych norem a piedpist pro
sluzby informacni spolecnosti, které mohou ovlivnit obchod mezi ¢lenskymi staty a fungovani
jednotného trhu. Jednéd se o preventivni opatfeni, jez ma zabranit vzniku ptekazek obchodu.
Tento druh notifikace Ize povazovat za podskupinu obecné notifikacni povinnosti, nicmén¢
s jejim nesplnénim jsou spojeny odlisSné nasledky. Ozndmeni piedpisi musi byt piesné
a bezpodminecné, aby staty vytvarely transparentni prostiedi, ve kterém se jednotlivei budou
moci seznamit se svymi povinnostmi. Pokud tento pozadavek neni dodrzen, mé za nésledek
vertikalni sestupnou neaplikovatelnost takovych nenotifikovanych pravidel vii¢i jednotlivetim. %3
Stejné nemuliZe byt nenotifikovana norma pouZita ani v fizeni mezi dvéma soukromymi osobami,

piestoze piimy u&inek notifikacni smérnice je v takové situaci vylouden. '8¢

Referen¢ni povinnost
Stanovi-li tak smérnice, jeZ je transponovana do vnitrostatniho prava, maji Clenské staty

povinnost uvést v transpozi¢nim predpisu odkaz na unijni smérnici.'®” Tato povinnost je z velké
miry formalni, nicméné usnadiiuje jednotlivelim orientaci v pravnim tadu a indikuje jim unijni
ptuvod pravni upravy. Neuvedeni odkazu, ptestoZe to smérnice vyzaduje, miiZze byt samostatnym
deliktem ze strany ¢lenského stitu,'®® prestoze se zpravidla vyskytuje v soub&hu s véasnym
neprovedenim implementace smérnice a jeji nenotifikaci. Je pfitom na ¢lenskych statech, aby si
stanovily formu, jakym zplsobem ma byt odkaz na smérnici proveden. Muze tak vzniknout
ponékud formalisticka povinnost novelizovat pravni fad, ktery jiZ materidlné obsahuje nezbytnou
pravni Gpravu, aby byl pfijat zvlastni akt obsahujici takovy odkaz.'® Na druhé strané pravé tento
chybé¢jici odkaz mulze ptedstavovat pro Komisi ditkaz, ze Clensky stat, aCkoli notifikoval
provedeni, realné nezménil sviij pravni ¥ad z diivodu implementace smérnice.!”® Pro aplikaéni

praxi tak tfeba chybi impuls zménit diive zavedené zvyklosti, které nemusi byt zcela v souladu

184 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/1535 ze dne 9. zaii 2015 o postupu pfi poskytovani

informaci v oblasti technickych ptedpist a predpisi pro sluzby informacni spolecnosti.

185 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 30. dubna 1996 ve véci C-194/94 CIA Security International.

186 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 26. zafi 2000 ve véci C-443/98 Unilever Italia, bod &. 49.

187 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. listopadu 1997 ve véci C-137/96 Komise proti Némecku, bod ¢. 8.
188 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 21. srpna 2020 ve véci C-549/18 Komise proti Rumunsku, bod &. 20.
189 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 13. ledna 2021 ve véci C-628/18 Komise proti Slovinsku, bod &. 22.

190 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. prosince 1997 ve véci C-360/95 Komise proti Spanélsku, bod &. 13.
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s cili smérnice. Legislativni zména indikuje adresatim i zménu Sir§iho pravniho ramce a ti vénuji
vice pozornosti skutecnosti, zda jejich chovani je nadale souladné. Paradoxné i pouhé doplnéni

odkazu miize mit dopad na projevy dosavadnich norem na spoleenskou realitu.

V Ceské republice se odkazy na unijni akty v normativni asti textu uvadgji ve formé poznamky

1 zpravidla na zacatku daného zakona.'”> Nad to, kdyz jsou vladou navrhy

pod carou
predkladéany, je pfimo v textu navrhu zédkona graficky vyznacena implementacni ¢ast nadvrhu
zakona podtrzenim, u kterého je uveden evropsky identifikdtor v podobé celexového ¢isla
implementovaného aktu. Souc¢ésti podkladovych materialii k navrhu zékona je pak od roku 2014
téz rozdilova tabulka (nékteré resorty piipojuji srovnavaci tabulku), ve které si zdkonodarce
i oban miize porovnat znéni ustanoveni, jezZ ma byt provedeno, a provad¢jici ustanoveni. Tim
1ze odhalit zejména ptipadny gold-plating. Nevyhodou, ktera se poji se vSemi doprovodnymi
dokumenty, je jejich rychlé zastaravani a absence pribéznych aktualizaci, a to zejména ve svétle
pozménovacich navrhli zdkonodarcii. Situace je obcas také komplikovana samotnymi tvlrci
navrhti predpisti, kdy se v navrhu zakona obcas objevi chybné nebo neuplné celexové

identifikatory.'”® Takova pochybeni nicméné nejsou porusenim povinnosti &lenského statu

ve vztahu k pravnimu fadu EU, byt komplikuji ptehlednost implementace na narodni trovni.

11 C1. 20 odst. 5 MPVEU.

192 Vyjimkou je napiiklad § 419a zakona &. 40/2009 Sb., trestni zakonik, ve zn&ni pozdé&jsich piedpist, ktery byl
do trestniho zakona doplnén novelou ¢. 141/2014 Sb., jehoz diivodova zprava ale o divodech, pro¢ bylo ustanoveni
doplnéno az o 5 let pozdé&ji, a navic v rozporu se zvyklosti na konec predpisu, ml¢i. Viz snémovni tisk ¢. 410
v 7. volebnim obdobi.

193 Napt. snémovni tisk ¢. 252 v 6. volebnim obdobi, ve kterém chybi hned dva znaky celexového kodu.

40



,» ... Pokud chcete mit parlamentni demokracii, tak to jinak neudelate, ze néjakym rozhodnutim
viddnim nebo stranickym jim reknete: , prosté tady musime ve stiedu tady téch pét evropskych
norem schvalit, jinak to je hrozny. “ Protoze tady furt je silnéjsi ta snéemovna, ta snéemovni vétsina,
kterd rekne jako , sorry, chceme se dneska bavit o protrieni prehrady na Ukrajiné a co to
udela“... To [evropskeé tisky| muzeme resit zitra, nebo pristi tyden. *

Respondent €. 5
(upraveno autorem)
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3. POZDNIi TRANSPOZICE
Jak bylo uvedeno vyse, evropska integrace vyznamné spoléha na harmonizaci pomoci pravnich

nastrojt, které musi byt uvadény v zivot aktéry na trovni ¢lenskych stata, jinak zastavaji pouze
na papife. Mezi implementacni selhani mizeme zaradit ¢tyii zakladni kategorie problémd,
kterym unijni akty mohou celit: 1) absentujici transpozici, 2) pozdni transpozici, 3) chybnou

transpozici a 4) neaplikaci unijnich pravidel.

Toto prace se zamétuje na fenomén pozdni transpozice, kterd ovliviiuje pravni jistotu jednotlivcet,
jejich prava a rovnost v porovnani mezi Clenskymi staty, nebot’ ptekroCeni hranic muze
predstavovat zménu rozsahu prav a povinnosti. Protipravni stav, ktery vznika nenaplnénim
transpozicni povinnosti, sice mize byt v nékterych situacich mirnén aplikacni praxi soudu —
pfimym G¢inkem smérnic, eurokonformnim vykladem ¢i nahradou vzniklé §kody, to samo o sobé
klade na jednotlivce zvySené naroky, aby se aktivné o své prava bral a podstupoval ¢asto dlouhé
a drahé soudni spory. V nékterych pfipadech smérnice mohou stanovovat omezeni, ze kterych
konkrétni jednotlivec benefituje, tudiZ je neni mozné oznacit za prava v pravnim slova smyslu.'*
Nejednotny pravni rezim v jednotlivych ¢lenskych statech je tak nezadouci stav, se kterym se

v praxi velmi Casto setkavame.

3.1. Diivody pozdni transpozice
Dtraz, ktery Evropskd komise vénovala vcasnému provadéni transpozic v 90. letech,

vedl k vyznamnému zlepSeni — z 9 % transpozicniho deficitu v roce 1991 na 0,6 % v roce 2013.
S ustupujicim vyuzivanim smérnic a jejich nahrazovanim natfizenimi ovSem Tanja A. Borzel
mluvi o stile méné dilleZité vyseci problému provadéni unijniho prava ¢lenskymi staty.!”> Pres
uvedenou tezi ovSem 1 docasné transpozi¢ni zpozdéni vede k odlisnému pravnimu postaveni
jednotlivedl v jednom okamziku napfi¢ unijnim prostorem. Zpozdéni transpozice
do vnitrostatniho prava vychazi z kombinace fady faktort, které ovliviiuji identifikaci narodniho
feSeni, rychlost pfijimani pfisluSeného transpozi¢niho aktu a nezbytnost zapojeni vice aktéril
s riznymi prerogativy — od ¢isté¢ konzultacni povinnosti, prava souhlasu aZ po pravo navrh
upravovat a ménit. Michael Kaeding vytvoril seznam n¢kolika kategorii aspektd, jez ovliviuji

riziko pozdni transpozice, jez rozdélil do tvou kategorii dle Grovné jejich vzniku:

194 Nap#. rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 22. prosince 2022 ve véci C-61/21 JP v. Ministre de la Transition
écologique.
195 BORZEL, Tanja. A. Why noncomliance: The Politics of Law in the European Union. Str. 17.
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1. Evropska uroven:
a. uroven detailnosti unijniho aktu;
b. rozdil, zda se jedna o novy akt nebo o novelu;
c. délka transpozicni lhtty;
d. legislativni nebo tercidlni akt.
2. Narodni Groven:
a. typ transponujiciho aktu;
b. pocet zapojenych aktéri a jejich pravomoci;

pocet transponujicich aktu;

& 0

modifikace jiz existujiciho pravniho institutu / novy pravni institut;
vnitrostatni opozice k navrhu;
mira korporativismu ¢lenského statu;

narodni postoj k evropské integraci;

5 @ om0

vnitrostatni pravidla legislativniho procesu.'”®

Kaedingiiv vyzkum v oblasti transpozic smérnic v oblasti dopravy v obdobi 1957-2004 u Velké
Britanie, Némecka, Nizozemska, Spanélska a Recka dogel k zavériim, Ze transpozi¢ni zpozdéni
se vyskytlo o 61 % transponovanych akt. Primérné zpozdéni se pohybovalo mezi 8 mésici
az 6,5 roky. Rozdilné délky zpozdéni se vyskytuji mezi jednotlivymi ¢lenskymi staty, takze se
setkavame s prumérnym S$panélskym zpozdénim 10 tydnii i feckym Sestindsobkem této doby.
Zahlavni proménné, které ovliviuji rychlost transpozici, Kaeding povaZzuje pocet
transponujicich aktd, pocet zapojenych aktérii s prdvem veta a detailnost transponovanych
smérnic.'”? Skryt&jsim plivodcem zpozdéni je volba typu narodniho transpozi¢niho aktu, od které
se odviji fakt, kdo se transpozi¢niho procesu ucastni, jaka maji jednotlivi aktéti opravnéni a jakeé
procesni lhiity se uplatni, od ¢ehoZ se odviji potfebny Cas na transpozici. Roli téZ hraje narodni
uzptisobeni v rdmci tuzemského autonomniho uvazeni,'”® jehoz mira i cil se méni se zménou
politického vedeni statu, coz mize v extrémnich ptipadech vratit transpozi¢ni proces o n¢kolik

krokti nazpét.'”

19 K AEDING, M. Determinants of Transposition Delay in the European Union. Str. 229-253.

97 Ibidem. Str. 249.

198 THOMANN, Eva. Customizing Europe: transposition as bottom-up implementation.

199 Srovnej verze transpoziéni novely zédkoniku prace &.j. MPSV-2022/111094-521/2, jez byla piipravena MPSV
pod vedenim socialnédemokratické ministryné Jany Malacové a nasledné piepracovana novym lidoveckym
ministrem Marianem Jureckou. Snémovni tisk €. 423 v 9. volebnim obdobi.
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Administrativni kapacita, tedy vlastni schopnost stditu do svého pravniho fadu absorbovat
a provést unijni politiku a ji provadéjici akty, se zakonité mezi ¢lenskymi staty lisi. Kapacita je
dana organizaci statni spravy, jeji hierarchizaci, rozdélenim kol a odpovédnosti, zkuSenosti,
lidskymi i finan¢nimi zdroji a tradici. Borzel et al. v zasad¢ rozliSuji dvé zakladni kritéria —
dostupné zdroje, kterymi vetejna sprava disponuje, a schopnost je efektivné vyuzit. Francie nebo
Itdlie maji dostatek administrativnich zdroju, ale neumi je Casto dostate¢né efektivné vyuzit.
Proto bylo proti ¢lenskym statim, které maji nejvyssi miru administrativni kapacity a ale zaroven
nemaji takovou politickou silu vzdorovat ptipadnému tlaku z Bruselu, vedeno nejmensi pocet
fizeni ze strany Komise. V obdobi 1986-1999 to byly zejména euroskeptictéjsi Dansko
a Nizozemsko, proti kterym bylo vedeno nasobné méné¢ fizeni pro poruseni povinnosti nez proti
prointegra¢né smyslejici Belgii a Portugalsku.?”® Paradoxné vys§i administrativni kapacita vede
k vy$§imu souladu i u k integraci zdrzenlivéj$im statim.?°! V ramci nékolika kol vychodnich
roz§ifeni pristoupily staty, které se relativné neddvno vymanily z vlady autoritaiskych rezimd,
takze by bylo mozné predpokladat, ze nebudou mit nezbytnou kapacitu k véasnému a spravnému
provadéni prava EU.?*? Lze predpokladat, ze disledkem bude vy$si $ance, Ze staty nebudou
vCasnou transpozici smérnic zvladat. Borzel a Sedelmeier ovSem naopak upozoriuji
na komplexni proces piebudovavani institucionalniho rdmce v téchto statech, jez souvisel
s predvstupnimi reformami a nutnosti inkorporovat acquis. Rozvoj kapacit a souvisejici reformy
byly podpofeny nastroji podminénosti (conditionality), finanénimi programy, a i piechodovymi
obdobimi po vstupu do EU. Soub&hem téchto faktorti nové ¢lenské staty vykazovaly dokonce
mens§i miru transpozi¢nich selhdni nez pvodni ¢lenské staty (dale téz , EU15%).2% Falkner
a Trieb oviem fadi nové Clenské staty véetnd Ceské republiky do kategorie ,,svéta prazdnych
liter zakona‘; tj. statd, které formaln¢ smérnice transponovaly, ale nedoslo ke zméné v praktické
realité.?** Ve vztahu k Unii jako celku mluvi Voermans o kultuie papirového vykaznictvi; stavu,

kde se praxe vyznamné lisi od Komisi vykazanych prehled.?®> Osobné bych také upozornil

200 BORZEL, Tanja A., Tobias HOFMANN, Diana PANKE a Carina SPRUNGK. Obstinate and Inefficient: Why
Member States Do Not Comply With European Law. Str. 1365-1366.

201 Ibidem. Str. 1380.

202 BORZEL, Tanja A. a Frank SCHIMMELFENNIG. Coming together or drifting apart? The EU’s political
integration capacity in Eastern Europe. Str. 199.

203 BORZEL, Tanja A. a Ulrich SEDELMEIER. Larger and more law abiding? The impact of enlargement
on compliance in the European Union. Str. 213-214.

204 FALKNER, Gerda a Oliver TREIB. Three Worlds of Compliance or Four? The EU-15 Compared to New
Member States. Str. 308.

205 VOERMANS, Wim. Implementation: The Achilles Heel of European Integration. Str. 349.
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1 na piehodnoceni piistupu Evropské komise k zahajovani fizeni o poruseni povinnosti v roce

2004.206

DalSim problémem pro vcasnou transpozici mohou byt nekorespondujici politické cykly
na unijni a narodni Urovni. Recese a jiné ekonomické tézkosti mohou dle Marthy Thomas
snizovat vuli Clenskych statd pfijimat vCasn¢ smeérnice, jejichz obsah muze piinaset dalsi
administrativni a ekonomickou zatéz.?’’ Vladnouci strany se v poslednim roce pied volbami
soustfedi na volebni kampan a Sance na vCasné splnéni unijnich zavazkd, navic v ptipadé
nezvoleni jdouci na vrub nové vlady, nejsou prioritou. Nové vlady se naopak snazi tyto deficity
dohnat avybudovat si v Bruselu dobrou povést — zejména pokud dochdzi k vladni
diskontinuit&.?’® Dobrou povést vlady naopak miize poskodit zaloba Komise, takZe zejména
v pocatcich, kdy cena predejiti konfliktu je nizsi, se vlada snazi potencialni (byt zdédény)
problém urychlené vytesit. Na zac¢atku volebniho cyklu je cena za pfedloZeni a projednani navrhu
pro vladu zpravidla niz8i nez na konci — vlada pravé ziskala od voli¢ii mandat, nepoji se s ni jeste
zadné skandaly a ptipadné vnitrokoali¢ni konflikty jsou jesté v pocatcich. Naopak nedavngjsi
navrhy predlozené na konci volebniho cyklu jsou voli¢i vice zohlediovany pfi jejich
ptedvolebnich twvahach. Thomas ve svém vyzkumu zemi EU1S5 v obdobi 1994-2003
identifikovala 54 % pozdé transponovanych smérnic u Portugalska, resp. 52 % v piipadé Recka.
Na opacné strané spektra bylo Dansko s 16 % zpozdénim a Némecko spolu s Nizozemskem, jez

pozdé provedly 25 % smérnic.

3.2. Diivody ospravedliiujici pozdni provedeni
V ptipadé, Ze Komise piikro¢i k zahdjeni fizeni o poruSeni povinnosti dle ¢l. 258 SFEU, se
Clenské staty mohou pokusit ospravedlnit transpozi¢ni selhani. Nesmi se vSak dle Soudniho dvora
jednat o ,, ustanoveni, postupy nebo okolnosti plynouci z vnitrostdatniho pravniho systému. ‘%
Takovymi diivody tedy nejsou zpozdéni vznikld politickymi okolnostmi (volby, pad vlady,

zména agendy ministerstev), 2!%2!! legislativnimi naleZitostmi (povinné konzultace vefejnosti,

206 K tomu vice v podkapitole 5.3.3.

207 THOMAS, Martha. The Relationship between National Elections and the Delay in Transposition of E.U.
Directives. Str. 913.

208 Tbidem. Str. 936.

209 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 15. Gervna 2000 ve véci C-470/98 Komise proti Recku.

210 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. fijna 2009 ve véci C-502/08 Komise proti Spanélsku.

211 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. kvétna 2009 ve véci C-266/08 Komise proti Spanélsku, bod &. 10
(povolebni sestavovani vlady a zména piisobnosti ministerskych resort).
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parlamentni deliberace),?!? pravnimi prekazkami (potieba vétsich zasahi do pravniho fadu,

),213 &i faktické t&zkosti (stavebni povoleni).>!* Diky

rekodifikace odvétvi, slozitost transpozice
tomu v prubéhu let vznikla pomérné rozsahla judikatura, ktera negativné vymezuje, co neni force
. © v S x . v s 215 i~ r 1o
majeure, jez by eventualné ospravedlnila nesplnéni implementace.'> SpiSe na procesni bazi se
Clenské staty netispésné snazily hajit téz odkazem na neprovedeni smérnice jinymi ¢lenskymi

216 slozitosti Gipravy a jeji nejednoznaénosti.?!” Usp&sné nejsou ani staty, které pozastavily

staty,
transpoziéni prace do rozhodnuti o legalité aktu.?!® Taktéz v piipadg, ze smérnice predepisuje
piijeti pravniho aktu na urovni ¢lenskych stat, neni mozné tak neucinit s argumentem, ze cile
smérnice je dosazeno i bez n&j*!? a akt jen zbyte¢né buji pravni fad. Zde je vhodné doplnit, Ze
uvedené argumenty neobstoji juristickou perspektivou — coby politické argumenty mohou byt
Komisi akceptovany nebo alespon zohlednény, nebot’ Komise ve véci zahajeni fizeni disponuje
diskre¢nim uvézenim.
Existuji ovSem 1 situace, ve kterych lze piekroCeni transpozi¢ni lhity obsazené ve smérnici
obhdjit. Lze je rozdé¢lit do tii kategorii:

1. vyjimka z plisobnosti smérnice;

2. prodlouzeni transpozi¢ni lhtity;

3. ospravedInéni pfekroceni transpozi¢ni lhity v uzsim smyslu.

Do prvni kategorie 1ze zatadit situace, ve kterych ¢lensky stat neni adresatem normy z pravnich
nebo faktickych divodi. V prvnim piipadé jde o do situace, ve kterych se povinnost provést
unijni pravo na ¢lensky stat nevztahuje z divodu docasné nebo trvalé vyjimky stanovené
primarnim pravem. Pfikladem mizZe byt odchylna Giprava vyjednana Ceskou republikou z rezimu
povinné registrace k dani z pfidané hodnoty pii vstupu Ceska do EU stanovujici povinnou
registraci subjektli s rocnim obratem vys$§im nez 35 000 EUR namisto béZzného rezimu 5 000

EUR.??® Trvaly rezim primarniho prava je dale rozsifen provadécim rozhodnutim Rady

212 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. prosince 2000 ve véci C-423/99 Komise proti Italii, & rozhodnuti ze dne
27. listopadu 2003 ve véci C-66/03 Komise proti Francii, bod. ¢. 12 (projednavani navrhu odbornymi poradnimi
organy).

213 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 24. biezna 2011 ve véci C-375/10 Komise proti Spanélsku, bod ¢&. 17
(paralelni reforma celého pravniho odvétvi).

214 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 4. Eervence 2009 ve véci C-530/07 Komise proti Portugalsku.

215 Vice k tomu KRAL, Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich vicinkii. Str. 150 a nasl.
216 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. listopadu 2010 ve véci C-48/10 Komise proti Spanélsku.

217 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. biezna 1983 ve véci 301/81 Komise proti Belgii.

218 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. fijna 1992 ve véci C-74/91 Komise proti Némecku.

219 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 4. prosince 1997 ve véci C-207/96 Komise proti Italii.

220 Smérnice Rady 2006/112/ES ze dne 28. listopadu 2006 o spole¢ném systému dané z piidané hodnoty.
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specificky pro Ceskou republiku, které ji opraviiuje navysit limit do vyse 85000 EUR.?!
Druhym ptipadem jsou situace, ve kterych smérnice nejsou clenskému statu adresované
z faktickych divodu. Piikladem jsou smérnice upravujici povinnosti v namoini preprave, kterou
Cesko nedisponuje.”?> Ovsem i zde je tieba pristupovat k neprovadéni opatrng, protoZe
implementace muze byt vyzadovana preemptivn¢ vzhledem k prospektivné mozné zméné
okolnosti. Lze si v§imnout vét$i miry opatrnosti ze strany Soudniho dvora, ktery v minulosti
pfipustil neprovedeni smérnice upravujici porazku kotiovitych Reckem z diivodu, ze fecké uiady
takové porazky viibec neumoziiuji.??* Ceska republika oviem s podobnym argumentem — Ze jeji
pravni fad neumoznuje vznik instituci zaméstnaneckého penzijniho pojisténi — pted Soudnim
dvorem neuspéla.??* Dalsi dv& zvlastni podskupiny zahrnuji situace, ve kterych smérnice
nevyzaduje pfijeti pravniho aktu, ale pouze faktické napliiovani povinnosti — na ptiklad jde o sbér
dat a tvorbu plant &i strategii ¢lenskymi staty ajejich zpfistupnéni Komisi.?*> Druhou
podskupinou jsou smérnice, které zohlediiuji ptistoupeni novych ¢lenskych stati, takze pravni

rezim v ptivodnich &lenskych statech neni dot&en, resp. neni nutny legislativni zasah.??

Druha kategorie predstavuje situace, kde piivodni lhiita stanovena unijnim pravem neni ¢lenskym
staitem dodrZena, ale zaroven nevznikd protipravni stav. MiiZze se jednat o zdsah unijniho
zakonodarce, ktery reaguje na predpokladany problém s provedenim evropského prava.
Naptiklad jde o preventivni zmékceni upravy ¢i prodlouzeni lhiity novelou ptislusného aktu, jako
tomu bylo v souvislosti s pandemii COVID-19.?*7 Alternativné se vyuZije explicitni zmocnéni
smérnice k prodlouZeni provadéci lhiity.>*® Specifikem miize byt také neprovedeni smérnice,

ktera byla pted koncem transpozi¢ni lhiity zru$ena a nahrazena jinym aktem.?*

221 provadéci rozhodnuti Rady (EU) 2022/865 ze dne 24. kvétna 2022, kterym se Ceské republice povoluje zavést
zvlastni opatteni odchylujici se od ¢lanku 287 smérnice 2006/112/ES o spole¢ném systému dané z ptidané hodnoty.
222 Napt. Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/2110 ze dne 15. listopadu 2017 o systému inspekci
pro zajisténi bezpecného provozu plavidel typu ro-ro pro piepravu cestujicich a vysokorychlostnich osobnich
plavidel v liniové dopraveé a o zméné smérnice 2009/16/ES a zruSeni smérnice Rady 1999/35/ES.

223 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. listopadu 2000 ve véci C-214/98 Komise proti Recku.

224 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. ledna 2010 ve véci C-343/08 Komise proti CR. Kriticky k tomu KRAL,
Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich ucinkii. Str. 156-160.

225 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 24. ¢ervna 2003 ve véci C-72/02 komise proti Portugalsku, body ¢. 19-20.
226 Napt. Smérnice Rady 2013/25/EU ze dne 13. kvétna 2013, kterou se v diisledku piistoupeni Chorvatské republiky
upravuji nékteré smérnice v oblasti prava usazovani a volného pohybu sluzeb.

227 Napf. Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2020/700 ze dne 25. kvétna 2020, kterou se méni smérnice
(EU) 2016/797 a (EU) 2016/798, pokud jde o jejich lhiity pro provedeni ve vnitrostatnim pravu.

228 Napf. ¢l. 22 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008 o kvalité vné&jsiho
ovzdusi a CistsSim ovzdusi pro Evropu.

229 Smérnice Rady 2014/48/EU ze dne 24. bfezna 2014, kterou se méni smérnice 2003/48/ES o zdanéni pi{jmil
z uspor v podobé urokovych plateb.
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Posledni kategorie zahrnuje ospravedInéni poruSeni transpozi¢ni povinnosti v uz§im smyslu.
Takovych divodi je ovsem pomérné malo a musi byt vykladany restriktivné, nebot’ ¢asto vedou
k omezenému dosazeni cilii evropské integrace. Nejcastéji uzivanym argumentem je vy$s$i moc;
ovSem Richard Kradl povazuje tento argument za spiSe hypoteticky a Clenské staty s nim
v soudnich sporech nemaji uspéch.?*® Jedinym piipadem, kdy Soudni dvir takovy postup
pfipustil, bylo nepfedani idaji o ptepravé zbozi Italii z divodu bombového utoku na datové
centrum — Soudni dviir ovSem zakoncil své rozhodnuti tim, Ze k Gtoku doslo jiz pred ¢tyimi lety,
takze nasledky utoku mély byt ¢lenskym statem jiz odstranény.?*! Téz miize jit o prekazky dané
mezinarodnimi zavazky vzniklymi pied vstupem do EU dle ¢l. 351 SFEU, ¢imZ se prodluzuje
transpozic¢ni lhiita, ale sekundarn¢ vznika povinnost ¢lenskym staithm mezinarodni zavazek
vypovédét.232233 Treti podskupinou jsou akty, které piedvidaji pfijeti provadécich norem
na evropské trovni, ale k tomu nedojde, takze provedeni neni fakticky mozné.?** Lze tedy
uzaviit, ze s vyjimkou teoretick¢ého konceptu vys$si moci veskeré piekazky ospravedlitujici
v€asné provedeni unijniho prava vznikaji mimo uzemi ¢lenskych stat, coz potvrzuje i tvrzeni

Soudniho dvora.

Markéta Whelanova uvadi jako daldi diivod, kdy €lensky stat nemusi provadét smérnici, stav,
kdy stavajici vnitrostatni pravni rezim je v souladu s Upravou smérnice. V takovém ptipade staci
Komisi jen notifikovat dosavadni upravu, ev. doplnit referen¢ni odkaz.?*> Osobné ale povazuji
takovy postup za odliSny oproti vySe uvedenym situacim, nebot’ nedochézi k liberaci statu
smérnici provést; pouze neni nutnd legislativni zména. Lze si navic povSimnout trvajici

povinnosti doplnit referen¢ni odkaz.

20 KRAL, Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich uicinkii. Str. 152.

21 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. gervence 1985 ve véci 101/84 Komise proti Italii.

232 Na piiklad difve uzaviené bilaterdlni smlouvy o ochrané investic mezi ¢lenskymi staty, které jsou v rozporu
s ¢l. 267 a 344 SFEU. Viz rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 6. biezna 2018 ve véci C-284/16 Achmea.

233 Obdobné rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. tinora 2005 ve véci C-203/03 Komise proti Rakousku, v jehoz
bodé ¢. 62 Soudni dvur konstatoval existenci povinnost vypovézeni konfliktni smlouvy. Na druhé strané tento
konflikt nebyl zfejmy, takZze Rakousko v konkrétnim ptipad€ neporusilo svou povinnost.

234 Bod ¢. 2 preambule smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/31/ES ze dne 5. dubna 2006, kterou se méni
smérnice 2004/39/ES o trzich finan¢nich nastrojti, pokud jde o nékteré lhity.

25 WHELANOVA Markéta. Str. 215. In.: ZBIRAL, Robert, Jan GRINC a Markéta WHELANOVA. Praktickd
prirucka pro implementaci prava Evropské unie do ceského pravniho radu.
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... Nebo pisou ministri na snemovnu, Ze zZadaji o zarazeni zdakona o zemédelstvi na ten a ten den.
Ale samoziejmé, snemovna prosté jim castokrdat nevyhovi, protoze mame, zaplat' Panbiih,
parlamentni systém, kde prosté poslanci reknou ,,sorry, my tady chceme dneska resit deset let
od padu Necasovy vlady a tehdejsi jednani statnich zdstupcii... a nechceme tu dneska resit vase
priblblé zdkony z EU .

Respondent €. 5
(upraveno autorem)
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4. TRANSPOZICE V CESKE REPUBLICE
Otazka provadéni unijniho — pivodné komunitarniho — prava v ¢eském prostredi se objevuje

od uzavieni asocia¢ni dohody mezi Ceskou republikou a Evropskymi spoledenstvimi v fijnu
1993.2¢ Mladi¢ka republika se sice musela potykat primarné sproblémy spojenymi
s transformaci ekonomiky i spolecenského uspotadani, ale jiz od jejiho pocatku zacaly vyvstavat
otazky na sblizovani ¢eského a evropského prava kvili pfistupu na zapadni trhy. Zakladem
tohoto procesu byla na evropské strané Bila kniha o zaclenovani asociovanych stati Stiedni
a Vychodni Evropy do vnitiniho trhu,”” ktera oznacovala aproximaéni reformy pravniho fadu

za zékladni metodu pfiblizovani asociovanych statti k budoucimu ¢lenstvi.

Tyto tendence byly dale posileny na pielomu tisicileti ve snaze zajistit, ze Ceska republika bude
zahrnuta do planovaného velkého rozsifeni v roce 2004. Pfes snahu vlady po slovenském
¢1 irském vzoru zrychlit aproximacni snahy zavedenim nového institutu aproximacéniho natizeni
se silou zdkona,?*® kdy by Poslaneck4 snémovna méla jen omezenou kontrolou ve formé tzv.

23 novela Ustavy byla odmitnuta jiz v prvnim &teni.** Vysledkem pak byla

tudorovské klauzule,
legislativni smrst, jejimz cilem bylo vcasné pfijeti pozadované legislativy.?*! Markéta
Whelanova upozoriiuje na nékolik vyhod, které toto obdobi mélo — ptes nezbytné zapracovani
acquis communitaire do ¢eského pravniho fadu byly nejcastéjSim aktem smérnice, jez byly spise
rdmcové nez podrobné, a navic dohled Komise a souvisejici vykazovaci povinnost nebyla tak
rozséahlé jako dnes. Na druhé strané ¢eStina nebyla oficidlnim jazykem Spolecenstvi, takze velka
¢ast podpory legislativni prace leZela téZ na Ceskych piekladatelich. S bliZicim se vstupem do EU

se pozornost za¢ala vénovat i natizenim, ktera byla do té doby upozadéna.?*?

236 Sdé&leni Ministerstva zahrani¢nich véci €. 7/1995 Sb., o sjednani Evropské dohody zakladajici piidruzeni mezi
Ceskou republikou na jedné strané a Evropskymi spoleGenstvimi a jejich Glenskymi staty na strané druhé.

27 Evropska komise. Bila kniha: Piiprava piidruzenych stati Sttedni a Vychodni Evropy na integraci do vnitiniho
trhu Unie. COM(95)163.

238 Snémovni tisk &. 208 ve 3. volebnim obdobi.

239 PECARIC, Mirko. An old absolutist amending clause as the ‘new” instrument of delegated legislation. Str. 2.

240 Vystoupeni poslance Marka Bendy dne 8. Servna 1999: ,,...de facto prosté zdkony, prosté dekrety, podle toho,
Jjak jsou ve zbytku ustavni novely vyloZeny — to ja myslim, Ze Zadny soudny parlament vladeé nemiize prisoudit, nemiize
pripustit, aby takto Siroké zmocnéni viada méla. Pokud chceme prijimat néjaké technické normy, pokud chceme
prijimat néjaké priblizovani k pravu Evropské unie, necht se tak déje budto v této snémovné — a ja si myslim, Ze je
spravné, aby se tak délo v této snemovné, protoze nestihne-li navrhy zakonii nebo véci, které slouzi k priblizovani
k pravu Evropské unie projednat Parlament, tak ja kladu otdzku, jak se je maji stihnout naucit obcané, kteri se podle
nich maji nepochybné ridit. To prosté musi stihnout Parlament a necht zaseda déle, intenzivnéji...”

241 WINTR, Jan. Str. 312 a nasl. In.: GERLOCH, Ales a Jan KYSELA, eds. Teorie a praxe tvorby prdva.

22 WHELANOVA, Markéta. Implementace piimo pouzitelnych nafizeni Evropské unie do &eského pravniho
fadu. Str. 84-85.
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Ptistupovy proces a nasledny vstup si vynutily téZ zmény v organizaci statni spravy, socializaci
statnich zaméstnancti s evropskou agendou a celkovou europeizaci. Bylo nezbytné nastavit
procesy a postupy nejdiive monitoringu déni na evropské urovni, pozd¢ji tvorby vlastnich
narodnich pozic. Zatimco piivodné byla dominantni role resort s externi ptisobnosti, zejména
Ministerstva zahrani¢nich véci, postupné se evropské odbory objevily téméf na vsSech
ministerstvech. Europeizace nebyla a dosud neni rovnomérna a odviji se od obsahu a rozsahu
pravomoci svétenych Evropské unii, coz se projevuje v rizné mife zapojeni resortti do unijniho
déni. Vyvstala také potieba koordinace narodnich aktért, aby Cesko v Evropé mluvilo
jednotnym hlasem. Tato opatieni jak procesniho tak substantivniho charakteru se v pritbéhu casu
vyvijela v navaznosti na zkuSenosti sfeSenim dil¢ich problémi, nicméné vétSina takto

nastavenych postupil zistava zachovana do soucasnosti.

4.1. Normativni aprava implementaé¢nich praci
Ptiprava pravnich predpisti provadéjicich evropské pravo je v prvni fad¢ odpovédnosti vlady,

resp. ministerstev dle jejich ptisobnosti.’*> Uprava procest a naleZitosti provadéni evropského
prava je tak stanovena témét vyluéné usnesenim vlady. Hlavnim dokumentem jsou Legislativni
pravidla viady (dale  legislativni pravidla® nebo ,,LPV*“)**  ktera oviem v této specifické
agend¢ odkazuji na Metodické pokyny pro zajistovani praci pri plnéni legislativnich zavazku
vwwpbvajicich z clenstvi Ceské republiky v Evropské unii (dale téz ,metodické pokyny*
¢i ,,MPVEU*).?* Pfevazné procesni predpis upravujici ptipravu ramcovych pozic a koordinaci
vlady a Parlamentu ptedstavuje Smérnice o nakladani s dokumenty Evropské unie (dale téz

.SNDEU®).

Zakladnim dokumentem, ktery upravuje nalezitosti tvorby pravnich piedpisti co do procedury
1 legislativné-technickych naleZitosti, jsou Legislativni pravidla vlady. LPV maji formu usneseni
vlady, takZe ptes svilj vyznam pro ¢eskou legistiku, se jedna o vnitini pfedpis zavazujici jen vladeé
podiizené ufady. Cesko se nevydalo cestou pravné zavazné kodifikace a legislativni pravidla
maji historicky formu usneseni vlady.?*® Tato forma jim davéa potiebnou flexibilitu, jeZ oviem

hrani¢i s obCasnou zvilli, nebot’ je vlada kazdym schvalenim jim odporujiciho navrhu ad hoc

243 74kon Ceské narodni rady &. 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustfednich organd statni spravy Ceské
socialistické republiky, ve znéni pozd¢jsich predpist.

244 Smérnice vlady o postupu pii nakladani s dokumenty Rady a jinymi dokumenty Evropské unie, projednavani
zalezitosti Evropské unie v Senatu a Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky a piipravé &eského
jazykového znéni pravnich aktil, ptiloha usneseni vlady ¢. 665 ze dne 6. srpna 2014, ve znéni pozdéjsich zmen.

245 Priloha usneseni vlady ¢. 432 ze dne 16. ervence 1997, ve znéni pozd&jsich zmén.

246 SN, Zbynék. Historie legislativnich pravidel v nasich zemich. Str. 1336.
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deroguje.?*’ Pfesto se jedna o kodifikaci, ktera stanovuje obecné doporuceny standard i ostatnim
aktérim legislativniho procesu, pro které LPV maji formu doporucujiciho soft law. V ptipadé,
ze se jimi nebudou fidit, hrozi, ze pravé odchyleni se od legislativni konvence bude zdrojem

kritiky a argumentem pro zamitnuti navrhu.

Legislativni pravidla stanovuji zejména obecny postup pro tvorbu pravnich predpist. Ve vztahu
k unijni agendé LPV zaklada roli odboru kompatibility pii Ufadu vlady (dale téz ,,OKOM®),
ktery dohlizi na slucitelnost navrhu s evropskym pravem, coby pifipominkového mista
i podptirného ttvaru Legislativni rady vlady (dale téZ ,legislativni rada® nebo ,LRV*).?*®
Legislativni pravidla dale zakladaji povinnost vypracovat zhodnoceni eurokonformity u kazdého
navrhu pravniho ptedpisu, které zahrnuje soulad s primarnim pravem, legislativou i rozhodovaci
praxi Soudniho dvora. Clanek 47 LPV upravuje odkazovou povinnost, tedy povinnost
predkladatele identifikovat evropské akty, které jsou navrhem piedpisu provadény. Pravidla dale

stanovuji postup notifikaci technickych ptedpisii nebo proces povinnych konzultaci s unijnimi

organy nebo jinymi ¢lenskymi staty.

Druhym dokumentem je Smérnice o nakladani s dokumenty Evropské unie, ktera stanovi postupy
pro naklddani s dokumenty zejména Rady EU. Prvnim dileZitym krokem je urceni gestora
na narodni Urovni, tj. Ufadu, ktery bude mit z kol sledovat legislativni proces na evropské
urovni, vysilat zastupce do pracovnich skupin a pfipravovat podklady pro formulaci Ceské
politiky v dané oblasti. Gesci navrhiim zejména unijnich pravnich aktl, dale ale i pravné
nezéavaznych sdéleni a zprav Komise, véetné koncepcnich dokumenti jako jsou bilé ¢i zelené
knihy, a zdvérim Rady a Evropské rady piidéluje dle tématu OKOM konkrétnimu resortu.
Ptipadné mlize OKOM pridélit gesci 1 k jakémukoli jinému dokumentu na unijni Grovni, jestlize
to je vhodné. Vysledné je rocné ptidélovana gesce v fadu tisicth materiali. K praévnim predpistim
gestor zpracovava ramcovou pozici automaticky do 15 pracovnich dnd, ev. i1 k dal$im
dokumenttim, jestlize je o to pozadan. Ramcové pozice jsou v pritbéhu projednavani navrhi
aktualizovany dle vyvoje jednani, piip. pokud dojde ke zméné politickych cili na narodni tirovni
— zejména v souvislosti se zménou sloZeni vlady a souvisejicich zahrani¢nich priorit. S tim
souvisi i1 povinnost informovani obou komor Parlamentu a korespondujici povinnosti
zohlediovat nazory obou komor — zejména v instrukcich a mandatech pro jednani v Rad¢. To je

mimo jiné¢ dilezité pro uplatnéni institutu parlamentni vyhrady — Zadosti o pozastaveni

247 KNEZINEK, Jan. Str. 288. In.: Legislativni proces: (teorie a praxe).
248 Napf. €l. 5 odst. 1 pism. h) a odst. 2 &i ¢l. 8 odst. 2 LPV.
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projednavani navrhu na evropské urovni do vyjasnéni ¢eské pozice v Parlamentu. Lze si zde
vSimnou slabsiho postaveni Sendtu oproti Poslanecké snémovné v situacich, kdy je mozné
stahnout vyhradu pfed takovym projednanim.?*® Zvla$tni rezim maji navrhy v oblasti
evolutivnich klauzuli, u kterych mohou narodni parlamenty vetovat projednavani.?>® Gestofi
zejména zajistuji informace pro ¢leny obou komor zidkonodarného sboru. Na druhé strané
OKOM eviduje vSechna usneseni obou komor Parlamentu tykajici se evropské agendy, aby je
bylo mozné zohlediiovat. VétSina uvedené komunikace probihd skrze informaéni systém ISAP

spravovany OKOM.

pokyny, které upravuji postup statni spravy pii pfipravé provedeni evropskych akti
do vnitrostatniho prava. Ustiedni koordina¢ni roli méa opét OKOM, ktery uréuje gesce,
koordinuje resorty, vyhodnocuje implementac¢ni ¢innost, dohlizi nad vc€asnym provedenim
a nasledné 1 notifikuje provedeni Evropské komisi. Metodické pokyny stanovuji jednak procesni
postupy, ale i1 substantivni kritéria implementaci, obsahuji doporuceni, vzory a piedepisuji
1 implementaéni dogmata. Za ta lze stanovit pravidla interpretace a aplikace unijniho prava, jimiz

edukuji pfislusné pracovniky ministerstev,?!

ale zaroven jim stanovuji povinnost se jimi fidit.
Edukace mimo jiné spoc¢iva v uvadéni argumentii podporujicich tyto pokyny ve formé odkazl na
rozhodovaci praxi Soudniho dvora. Piikladem je vycCerpavajici souhrn kritérii, jeZ autor
transpozicniho predpisu musi pii pfipravé normy zohlednit: ,,Obsah transpozicniho predpisu
musi byt jasny, srozumitelny, prehledny a jednoznacny, aby nevznikaly pochybnosti o rozsahu
a obsahu prav a povinnosti fyzickych a pravnickych osob, kterych se transpozicni predpis dotyka.
Transpozicni predpis nesmi obsahovat podminky nebo pozadavky, které nejsou pro promitnuti
smérnice nezbytné, pokud mohou prekazet vysledku, jehoz ma byt podle smérnice dosazeno nebo
mohou zpiisobit, Ze smeérnice nebude promitnuta v predepsané lhiite. Transpozicni predpis ddale
musi respektovat systematiku pravniho 7adu Ceské republiky, zejména nesmi znovu upravovat
prava a povinnosti, kterda jiz ve stejném rozsahu a se stejnymi ucinky upravuje jiny pravni predpis,
a musi byt ustavné konformni. Je-li to pro zajisténi plného promitnuti mozné, vyuzivaji se

v transpozicnim predpisu pojmy jiz zavedené v pravnim radu Ceské republiky ... >

249 Snémovni lhitta miize byt podkrodena v piipadé naléhavych divodi, ovSem podkrodeni senétni lhiity je mozné
po konci lhity pro zptistupnéni navrhli evropskych aktd narodnim parlamentim. V bézném rezimu lhiity
pro projednani stanovi jednaci fady obou komor. Viz ¢l. 28 SNDEU.

2% PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. Str. 255.

231 Napf. €l. 6 odst. 3 druh4 alinea.

252 C1. 20 odst. 2 MPVEU.
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4.2. Metody provadéni smérnic
MPVEU dale stanovuji pfipustné metody transpozici smérnic v Ceském prostiedi.

253
K vyznamnému posunu MPVEU doslo v roce 2018, kdy se piistoupilo k novelizaci téméi dekade
jejich fungovani. Impulsem pro inovaci byl i rozvoj ¢eského vyzkumu v dané oblasti, takze
novely respektovaly na piiklad doporuc¢eni Richarda Krale v dané oblasti. Novelou se
do metodickych pokynii zahrnuly dals$i metody transpozice smérnic. Lze zde ptevzit rozdé€leni,

se kterym pracuje pravé Richard Kral:

—

doslovna transpozice,

transpozice odkazem,

reformulacni transpozice,

konkretizacni transpozice,

minimalisticka transpozice,
neminimalisticka transpozice / gold-plating,

odchylovaci transpozice,
254

®© N kWD

ptesahujici transpozice.

Tento vycet mizeme dale rozd¢lit na metody formy transpozice a metody provedeni obsahu
smérnice. Metody oznacené 4-8 rozliSuji v jakém rozsahu je s obsahem smérnice ¢lenskym
statem pracovano — zda dochazi k vyuziti odchylovych klauzuli ke zvySeni nebo naopak sniZeni
regulatorni zat€Ze a podrobnosti Upravy ¢i k rozSifeni plsobnosti unijniho aktu na situace
bez unijniho prvku. Formy transpozice nam pak upravuji v Krdalové podani prvni tfi postupy,
kter¢ reflektuji i MPVEU. Oproti Kralovi bych ale metodu transpozice odkazem oznacil
za extrémni minimalistickou formu doslovné transpozice, byt v disledku zaddna slova ani

pfebirdna nejsou a jde o inkorporaci externiho aktu do tuzemského pravniho radu.

V zésad¢ zakladni metodou transpozice by mélo byt reformula¢ni prevzeti materie unijniho aktu,
nebot’ tato metoda respektuje zakladni charakteristiky smérnic. Vzhledem k odlisSnym redlnym
podminkam 1 riznorodym aspektim pravnich fadi jednotlivych ¢lenskych stati by mél, kazdy
¢lensky stat zvolit nejvhodnéjsi — nejefektivné;si — zplisob, jak dosahnout cile smérnice. Odlisné
mohou pfedpisy pouzivat i terminologii. Touto akulturaci je mozné 1épe dosdhnou cile smérnice,

nebot’ bude organicky zakomponovana do vnitrostatniho pravniho fadu. Pomineme-li riziko

253 (1. 20 MPVEU zahrnuje reformulaéni metodu, odchylovou metodu, extenzivni metodu a referenéni metodu.
Cl. 20a MPVEU zahrnuje doslovnou transpozici a ¢l. 24a neminimalistickou implementaci (gold-plating).
2% KRAL, Richard. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostatnich ti¢inkil. Str. 76.
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chybného provedeni, napt. volbou mén¢ presnych terminti, problém nastava pii soubéhu riznych
pramentil evropského prava — stale ¢astéji dochazi k prolindni smérnic a nafizeni na stejné tirovni,
té7 k novelizacim smérnic nafizenimi nebo jejich doplnéni ¢i provadéni tercialnimi naiizenimi.?*
Dusledkem je omezeni ¢lenského statu, ktery se mtize — alesponl hypoteticky — terminologicky
odchylit od stejnojazycné verze smérnice. OvSem v situaci, kdy je smérnice mé€néna naiizenim
s pfimou pouzitelnosti, vyvstava otazka dalSiho charakteru ménéného aktu. Jednou variantou je
setrvat na dosavadnim, tj. text smérnice se sice zménil, ale forma daného ustanoveni zlstava
smérnici. Druhou variantou je vznik hybridniho smérnico-nafizeni, jehoz vétSinova Cast je
smémici (s povinnosti transpozice), oviem nékteré pasaze maji charakter nafizeni. Clensky stat
pak musi respektovat pouzitou terminologii, nebot’ reformulan¢i implementace nafizeni je mozna
vyjime¢ng, a navic jen pii zachovani piisnych pravidel.>>® Pfitom reformulace pii provadéni
smérnice mize s ptihlédnutim k jejim cilim a zohlednéni doporuceni Komise vést ke zptesnéni

ptipadného politického kompromisu projevené¢ho v normativnim textu smérnice.

V opozici k reformulaéni transpozici stoji metoda doslovného prevzeti textu smérnice (copy-
paste, slave transposition), ktera se ¢asto vyuzivala ve Spojeném kralovstvi,>>’ aby nedochazelo
k ptidavéani vlastni narodni regulatorni zatéze. V disledku tim metoda transpozice podporuje
minimalnost transpozice. Tato metoda také zjednodusuje i notifikaci transpozice Komisi, protoZe
hodnotitel se nemusi vénovat substantivnimu posouzeni spravnosti provedeni, ale jen zkontroluje
vykazani vSech relevantnich ustanoveni smérnice. Obcas je ndrodni zdkonodarce dokonce
donucen k doslovnému prevzeti textu unijniho aktu unijni kontrolou, jeZ je ¢asto outsourcovana

externim dodavateltim,?®

coZ povazuji za nespravny postup. Ve snaze o co nejpodobnéjsi
provedeni unijniho aktu je tvlirce narodni pfedpisu veden téz k n¢kdy ponc¢kud zvlastnim
normativnim formulacim.?* Kral uvadi podminky pro vyuZiti tohoto postupu, ktera lze shrnout

nasledovné: smérnice stanovi jasna, bezpodminecna a dostatecné detailni pravidla, kterd nemusi

255 KRAL, Richard. Ke zméné ¢i doplnéni smérnic EU nafizenimi EU v pfenesené piisobnosti. Str. 23 a nésl.

2% Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 28. biezna 1985 ve véci 272/83 Komise proti Italii, bod &. 27.

2 RAMSEY, Lynn E. The Copy Out Technique: More of a 'Cop Out' than a Solution?

258 Viz WHELANOVA Markéta. Str. 72. In.: ZBIRAL, Robert, Jan GRINC a Markéta WHELANOVA. Prakticka
prirucka pro implementaci prava Evropské unie do ceského pravniho radu.

2 Srovnej novelizaéni bod & 5 navrhu novely zdkona & 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, PID:
ALBSCRGHEMYG: ,,q) narodnim cilem sniZeni expozice casticemi PM2,5 (ddle jen ,, cil snizeni expozice*)
hodnota, které ma byt dosaZeno snizenim primerné expozice obyvatelstva pro obdobi referencniho roku za ucelem
omezeni Skodlivych ucinkit na lidské zdravi, jehoz ma byt dosazeno pokud moZno ve lhuté stanovené smérnici
Evropského parlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008 o kvaliteé vnéjsiho ovzdusi a cCistsim ovzdusi pro
Evropu. . (zvyraznéni doplnéno autorem).
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byt Clenskym statem konkretizovana, a ¢lensky stat neni nucen vyuzit Zadného zmocnéni (napf.

zvolit dohledovy orgéan ¢&i nastavit zvlastni procesni postup).26°

Urcity problém pro doslovné provedeni pfedstavuje nenormativni ¢ast unijnich aktl, recitaly,
ktera nemaji pravni zdvaznost, ale jsou diilezité pro interpretaci evropskych akti. Jednoduse tak

miZze dojit k situaci, kdy nebude nezkusenym zpracovatelem nenormativni ¢ast zohlednéna.?¢!

262

Na ptiklad pobytova smeérnice”®” stanovila povinnost testu proporcionality pfi restrikci pobytu

nikoli v operativni ¢asti ale v recitalu, takZe pouhé zohlednéni normativni ¢asti smérnice by vedlo
k jejimu chybnému provedeni.’®®> Mohou oviem vyvstdvat i opacné situace, jako v piipadé
rozhodnuti Istituto Nazionale della Previdenza Sociale, ve kterém Soudni dvir fesil rozpor mezi

e oxs . ISR cos1.. 264 , . . , r1r
normativni ¢asti smérnice a jejimi recitaly.” Podobné nejasnosti mohou vyvstadvat z dudlni
povahy pravnich aktl, tj. aktd zaroven normativnich iprojevi vétSinové politické vile.
S nasledky kompromist, které svou viceznacnosti a neurcitosti zahlazuji tfeci plochy politického
konfliktu béhem piijimani aktu, se ovS§em musi Casto kreativné vypotadat aplikacni praxe, pfip.

implementujici stat.?s

Soudni dvir téz ve své podstaté¢ odmitd povinnost Clenskych stati slepé piebirat textaci
v e 266 - oY P ’ v . v g . P ur I

smérnic,”” nicméné s rostouci podrobnosti smérnic hranicicich detailnosti s nafizenimi mohou

vznikat situace, ve kterych je jedinou metodou provedeni bezduché prevzeti. Pfikladem muze byt

provedeni novely plynové smérnice,’®’ v jejimz piipadé Soudni dvir piipustil do té doby

v

260 Zakon ¢&. 383/2012 Sb., o podminkach obchodovani s povolenkami na emise sklenikovych plynd, ve znéni
pozdéjsich predpisu.

26l RAMSEY, Lynn E. The Copy Out Technique: More of a 'Cop Out' than a Solution?

262 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu ob&anti Unie a jejich
rodinnych pfislusnikti svobodné se pohybovat a pobyvat na uzemi clenskych statt.

263 BARATTA, Roberto. Complexity of EU Law in the Domestic Implementing Process. Str. 296.

264 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 25. listopadu 2020 ve véci C-303/19 Istituto Nazionale della Previdenza
Sociale.

265 PIRIS, Jean-Claude. The legal orders of the European Community and of the Member States: peculiarities and
influences in drafting. Str. 24.

266 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 9. dubna 1987 ve véci 363/85 Komise proti Italii, bod ¢. 7.

267 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/692 ze dne 17. dubna 2019, kterou se méni smérnice
2009/73/ES o spole¢nych pravidlech pro vnitini trh se zemnim plynem.
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neptedpokladanou moznost,>® 7e smérnice, kterd neponechavd Zadnou diskreci ¢lenskym

statfim, mize vyvolavat bezprostiedni uginky.*’

V extrémnim pfipadé mize byt jedinym spravnym postupem minimalistické piebirani ve formé
transpozice pouhym odkazem na smérnici. Text smérnice v takovém piipad¢ neni ani piebiran
ajen je na n¢j odkazovano implementujicim piedpisem. Tato metoda je zékonité nejpiesncjsi
a nenabizi mnoho prostoru pro chybu a zdroveit umozituje dynamickou aktualizaci obsahu
normy. K tomu dochazi pouzitim spojeni ,,v platném znéni* v tuzemském ptedpisu, takze kdyz
dojde ke zméné evropského aktu, automaticky se proméni transpozice bez nutnosti dal$iho
legislativniho  zasahu.?’® Naptiklad zdkon o podminkdich obchodovini s emisnimi
povolenkami’’! ve svém § 2 pismené e) odkazuje na dalsi subdelegaci piislusné smérnice,>’
kterym se Komise zmociiuje k zverejnéni seznamu leteckych spole¢nosti, a takto zvetejnény
seznam inkorporuje do ¢eského pravniho fadu, aniz by muselo dochézet k opakované novelizaci
zakona nebo vydavani zvlastniho ¢eského podzakonného predpisu, jez by jen piebiral seznam
Komise. Markéta Whelanova nicméné upozoriiuje na trvani spise formalnich transpozi¢nich

povinnosti, jako je dopInéni referenéniho odkazu.?”?

Na druhé stran€ narodni akt vyuZivajici odkazovou transpozici nabizi svym adresatim jen
minimum informaci o jejich pravech a povinnostech. I proto MPVEU obé metody piebirani textu
smérnice limituji prevazné na situace, ve kterych se maji pfejimat rizné seznamy casto
technickych parametrii uréenych profesionalim v oboru.?’* Clensky stat musi dodrZet povinnost
srozumitelného provedeni, takze je vylouceno vypotadat prava a povinnosti jednotlivcl. Toto

pravidlo se v MPVEU objevilo v souvislosti s rozhodnutim proti Némecku, které nedostatecné

268 Srovnej se stanoviskem Tribunalu v piedchozi fazi fizeni, viz bod €. 109 rozhodnuti Tribunélu ze dne 20. kvétna
2020 ve véci T-526/19 Nord Stream 2 AG: ,,Ostatné uznat nazor zalobkyné... by znamenalo, Ze kdykoli by Unie
nové legislativné upravila urcitou oblast ... by se nutné a bezprostredné dotykaly hospodarskych subjektit ve smyslu
¢l. 263 ctvrtého pododstavce SFEU. Takovy pristup by pritom byl v rozporu se samotnym znénim cl. 288 tretiho
pododstavce SFEU. ,, [s]mérnice je zavaznd pro kazdy stat, kterému je urcena, pokud jde o vysledek, jehoz ma byt
dosazeno, pricemz volba formy a prostiedkii se ponechdva vnitrostatnim organiim ... “.

269 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 12. ¢ervna 2022 ve véci C-348/20 P Nord Stream 2 AG, body &. 74-80.

70 WHELANOVA Markéta. Str. 95. In.: ZBIRAL, Robert, Jan GRINC a Markéta WHELANOVA. Prakticka
prirucka pro implementaci prava Evropské unie do ¢eského pravniho radu.

271 Zakon &. 383/2012 Sb., o podminkéach obchodovéani s povolenkami na emise sklenikovych plynd, ve znéni
pozdé&jsich predpisi.

272 (. 18a odstavec 3 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/87/ES ze dne 13. fijna 2003 o vytvoreni
systému pro obchodovani s povolenkami na emise sklenikovych plynid v Unii a 0 zmén¢€ smérnice Rady 96/61/ES.

273 WHELANOVA Markéta. Str. 96. In.: ZBIRAL, Robert, Jan GRINC a Markéta WHELANOVA. Praktickd
prirucka pro implementaci prava Evropské unie do ceského pravniho radu.

274 C1. 20a MPVEU.
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provedlo starsi pobytovou smérnici’”> odkazem s odfivodnénim, e akt neponechava zadné

uvazeni a SRN obsah té&chto prav migrujicich osob jen legislativng uznava.?’

V praxi je vyuzivana nejvice reformulacni metoda, nebot” akt musi byt proveden do vétsiho
mnozstvi zakonl. Smérnice zpravidla (a stale Castéji i nafizeni) vyzaduji po ¢lenském state
n¢jakou regulatorni volbu ¢i konkretizaci, takze se uplatni konkretizatni metoda, jez je
ve formalni rovin¢ podraditelnd pod reformulacéni postup. Eklektickd kombinace metod je
nejvhodnéjsi, nebot’ teoretické koncepty se jednak caste¢né prekryvaji a v praxi se vyzaduje
jejich kombinace, aby doslo k plnému tG¢inku unijniho prava. K tomu legislativee navadi i €l. 20

odstavec 2 MPVEU.

4.3. Transpozi¢ni procedura
Proces implementace unijnich aktli je pfevazné stanoven metodickymi pokyny. Ustiedni

koordinacni roli ma odbor kompatibility, ktery urcuje gestora aktu — zpravidla jde o stejny
subjekt, ktery byl gestorem ndvrhu aktu b&hem jeho projednavéani na unijni trovni.?’’ I v tomto
pfipadé je zde mozny negativni kompetencni konflikt, tedy uréeny gestor gesci muze
do 10 pracovnich dni konstruktivné odmitnout a navrhnout, aby se jiny resort ujal role gestora.
Gescni spor fe§i OKOM, piip. o ném finaln€ rozhodne vlada. Ptikladem takového geséniho sporu
byly materialy Evropského ufadu pro boj proti podvodiim mezi Ministerstvem spravedlnosti
a Ministerstvem vnitra. V pfipad¢, ze to vyplyva z meziresortni povahy a obsahu unijniho
ptedpisu, je mozné ustavit i spolugestora, ktery spolu s gestorem odpovida za spravné provedeni
unijniho aktu a zpracovava pro gestora podklady. Resorty se ovS§em mohou dohodnout i na méné

formalizované spolupraci pii implementaci.

275 Smérnice Rady ¢. 90/364/EHS ze dne 28. ¢ervna 1990 o pravu pobytu.
276 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 20. bfezna 1997 ve véci C-96/95 Komise proti Némecku.
277 C1. 3 MPVELU.
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PRIDELENE GESCE LEGISLATIVNICH SMERNIC DLE RESORTU

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | Celkem
MF 14 9 6 2 10 14 4 7 5 6 10 87
MSP 3 1 5 4 3 4 0 4 3 1 5 33
MPO 12 2 2 1 6 3 1 0 1 4 5 37
MV 2 0 3 1 4 2 0 4 1 0 1 18
MPSV 3 1 0 0 1 2 1 1 0 2 2 13
MZE 13 4 4 4 2 3 2 0 0 1 1 34
MZD 2 0 0 0 1 1 0 0 1 0 1 6
MZP 5 1 2 3 4 1 4 2 0 5 1 28
MD 29 3 5 2 5 5 2 4 4 1 2 62
MSMT 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 0 2
MO 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
MK 1 1 1 1 0 2 0 0 1 1 2 10
MZV 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 2
8%%%278 8 1 2 0 2 12 3 1 2 2 1 34
Tabulka ¢. 1

Gestor, v pfipad€ Ze nebyla vypracovana analyza dopadt navrhu unijniho aktu na narodni pravni
tad dle SNDEU, takovou analyzu vypracuje. Analyza je Zivym dokumentem, takze je prabézné
aktualizovéana dle navrhovanych zmén navrhu na unijni Grovni az do momentu jejiho schvaleni
evropskymi organy. Nasledn¢ se analyza mize ddle ménit v souvislosti s vykladovou ¢innosti
unijnich soudil a vydavanymi stanovisky a doporu¢enimi zejména Komise. DlileZitym kritériem
je hodnoceni splnitelnosti implementacni lhiity — gestor by mél upozornit na pfili§ kratké lhity
atato skutecnost by méla byt promitnuta do ceské rdmcové pozice a vyjednavaci pozice
v Radé.?” Vedle implementacni lhiity gestor sleduje formulace v aktu, aby byly jasné,
nedochéazelo k nejednozna¢nostem a terminologickym nejasnostem, které by ztézovaly fadnou

implementaci. Veskeré tyto analyzy jsou zasilany i OKOM, ktery je eviduje.

Jakmile je unijni akt schvalen, gestor zkontroluje, zda ptedchozi ,,schvalovaci* analyza odpovida

vysledné podobé aktu, a zahdji implementacni proces vcetné koordinace dalSich dotCenych

278 Jingmi gestory jsou typicky tstfedni spravni organy odligné od ministerstev. Takovym &astym gestorem je Utad
pro technickou normalizaci, metrologii a statni zkuSebnictvi, pro ktery legislativni feSeni dale predklad4d ministr
pramyslu a obchodu. Dalgimi takovymi gestory je na piiklad Utad pro jadernou bezpeénost, Utad pro pramyslové
vlastnictvi nebo Ufad pro ochranu hospodaiské soutéze.

27 C1. 5a MPVEU.
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resortll. Gestor zejména kontroluje, které narodni predpisy musi byt zménény a piipadné které
mezinarodni zavazky renegociovany. MPVEU stanovuji gestorovi povinnost konzultovat obsah
a rozsah implementacnich povinnosti s Evropskou komisi v pfipadé, Ze v tomto sméru vzniknou

nejasnosti.”®°

Praktickym vystupem analyzy je srovnavaci tabulka, kterou gestor vypracovava. Tabulka na levé
stran¢ uvadi citaci ustanoveni implementovaného unijniho aktu a na pravé strané ustanoveni
implementujiciho aktu. Lze tedy jednoduSe porovnat texty obou znéni, zda se jedna o presné
provedeni, nedochazi k rozsifovani plisobnosti evropského prava a zatézujici implementaci; dale
uvadi vSechny ndrodni implementaéni akty, nebot’ referencnim rdmcem pro srovnavaci tabulku
je praveé jeden konkrétni implementovany evropsky akt. Gestor zejména musi identifikovat
ustanoveni aktu, kterd je nutné implementovat legislativng, a naopak ta, ktera na Ceskou
republiku viibec nedopadaji.?®! Tabulka je opét Zivym dokumentem, tj. priibézné aktualizovana
dle prubehu implementac¢niho procesu i tfeba nesouvisejicich novel ¢i derogaci, které celkovou
implementaci ovliviiuji. Aktualizace srovnavaci tabulky probiha i po implementaci aktu, aby
bylo mozné identifikovat europeizovana ustanoveni. Na vypracovani uvodni srovnavaci tabulky

ma gestor 20 pracovnich dni.

Klicovou surovinou implementa¢niho procesu je Cas, takZe ihned po publikaci unijniho aktu
gestor zahdji nezbytné prace. Dusledkem je mimo jiné absence povinnosti zpracovavat vécny
niavrh zdkona u implementaénich navrhi,>®® které by celou proceduru prodlouZily,
a implementacni navrhy jsou uvadény v oddélené casti ro¢niho legislativniho planu vlady.
Metodické pokyny stanovuji pro gestory lhity, ve kterych maji predlozit ndvrh legislativniho
feSeni. Nejpozdeji 11 mésict pred koncem implementacni lhiity by mél byt legislativni navrh
predlozen do meziresortniho pfipominkového fizeni a devét mésicti pied koncem implementacni
lhiity by mél byt navrh piedlozen vIadé.?®® V piipadé implementace podzdkonnym pravnim
predpisem se obé¢ lhiity zkracuji na Ctyfi, resp. dva mésice. Tyto lhlity jsou nicméné minimalni
a ani neodpovidaji Casovému harmonogramu, ktery stanovuji legislativni pravidla vlady. Ta
pocitaji s alesponi 20 pracovnimi dny pro meziresortni ptipominkové fizeni a nasledné dva mésice
pro projednani v Legislativni rad¢ vlady a jejich pracovnich komisich. Oproti jinym ndvrhim

ptredpisti jsou implementacni predpisy navic pfedkladany ke konzultaci i vyboru pro evropské

20 €. 6 odst. 4 MVPEU.

281 Jestlize je CR explicitng vylougena z ptisobnosti aktu, neni vyjimeéné vypracovavana ani srovnavaci tabulka.
22 (. 3 odst. 3 LPV.

283 C1. 6b odst. 2 MPVEU.
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zalezitosti Poslanecké snémovny.?®* Vzhledem ke dvoumésiénimu rozdilu mezi lhiitami dle
MPVEU by muselo dojit bud’ k prominuti jedné nebo druhé posuzovaci faze, ¢i k predlozeni
navrhu ve vét§im casovém piedstihu, coz opét klade dalsi tlak na gestora. V této fazi téz dochazi
ke kontrole eurokonformity nadvrhu ze strany analyticko-konzulta¢niho oddéleni OKOMu, které

v meziresortnim fizeni vystupuje coby povinné piipominkové misto.

PovSimnout si Ize i legislativné-technickych odliSnosti implementacnich aktti a formélnich
pozadavkii na implementaéni akty. Vy3e jiz byla zminéna referenéni povinnost, ktera se v Cesku
fesi poznamkou pod &arou.”® Soucasti ndvrhu implementaéniho piedpisu je téz rozdilova
tabulka, druhd tabulka, ktera je k srovnéavaci tabulce zrcadlova. Na levé stran€ je jeden
implementaéni akt a na pravé stran¢ rozdilové tabulky ustanoveni téch unijnich akti, které maji
byt tuzemskym navrhem provedeny. Opét je tedy mozné si srovnat konkrétni ustanoveni aktl
implementovanych a aktu implementujiciho. Rozdilova tabulka je opét ziva a prubézné

aktualizovana, a to az do okamziku piedlozeni navrhu Poslanecké snémovné.

Dalsi odlisnosti upravuje ptiloha ¢. 5 LPV, kterd stanovuje grafické oznaceni ustanoveni, které
provadéji evropské pravo. Oznaceni podtrzenim neni nahodilé, nebot’ se jedna o konkrétni textu
ustanoveni uvadénd i ve srovnavaci a rozdilové tabulce. Druhd povinnost spoc¢iva v povinném
uvedeni celexového identifikatoru kazdého implementovaného aktu u kazdého paragrafu
¢1 novelizaniho bodu, jezZ je provadén danym ustanovenim. Vzhledem k vyskytu normativnich
ustanoveni, v nichZ unijni zakonodarce deklaruje cile, hodnoty a principy konkrétniho aktu, jez
musi byt téZ implementovany a vykazany timto zpiisobem, muze v diisledku tohoto formalniho
postupu lehce dojit k nezamySlené europeizaci i jinych ustanoveni. Pfikladem miZze byt
ustanoveni § 14 zdkona o trestni odpovédnosti pravnickych osob,*® které je implementaénim
ustanovenim hned nékolika unijnich aktl a zaroven vymezuje pravidla ukladani sankci.

To znamena, Ze pokazdé, kdy je pravnické osobé€ ukladana sankce, se aplikuje unijni pravo.

Jiz uvedend notifikacni povinnost je zdvérem celého implementa¢niho snaZzeni. V Ceském
prostiedi ji ma na starosti odbor kompatibility, pro ktery potiebné podklady zajistuje gestor.
Zékladnim podkladem je srovnavaci tabulka smérnice, jez je prubézné zasilana Evropské komisi
s uvedenim, které implementacni ptedpisy byly v mezidobi piijaty. Nabyti platnosti oznamuje

gestor OKOMu do 15 pracovnich dni. Za spravnost uvadénych tdaji odpovida gestor, ktery

284 Ptiloha ¢. 5 ¢€l. III LPV.
25 (1. 20 odst. 5 MPVEU v souvislosti s ¢l. 47 LPV.
286 Zakon ¢&. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a Fizeni proti nim, ve znéni pozdé&jsich piedpisi.
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v zavéru dava 1 souhlas s provedenim notifikace, ke kterému piipoji prohlaseni o Uplném
dokonceni transpozice. Zaroven plati, ze pokud byl dokoncen legislativni proces a vysledek neni
pln¢ eurokonformni, musi byt okamzité zahdjeny ptipravné prace pro odstranéni takového stavu.
To samé plati v piipadé externiho zjisténi nedostatku, tj. zahjeni fizeni podle ¢l. 258 SFEU.?%’
Notifika¢ni povinnost trva 1 nasledné, takze v ptipad¢ pfijeti novely transpozicniho ustanoventi,
jeho zmény, presunuti, reformulaci, slouc¢eni apod., dochazi k opétovné notifikaci této zmény

Komisi.

MPVEU pracuji s Ctyfstupfiovym semaforem pro hodnoceni naplnéni transpozice — plna
transpozice, ¢astecna transpozice, netransponovano a nerelevantni pro smérnici. Z povahy véci

h?%® ustanoveni smérnice.

je cilem plna transpozice, tedy uplné promitnuti vSech relevantnic
Z povahy véci vladeé i LRV se ptredkladaji v zasade jen plné slucitelné navrhy legislativy, coz
musi zpracovatel prokazat v divodové zpravé k navrhu. Termin ,,v zdsade*, ktery se objevuje
v ¢l. 17 MPVEU, piedstavuje moznost ptredlozit i navrh hranicici se slucitelnosti, pokud je

na tom politicka shoda, ptip. z projednavani v LRV vyplyne vhodné&jsi alternativni feseni.

OKOM na kvartélni bazi predklada vlade zpravy o stavu ptidélovani gesci a plnéni legislativnich
zévazkii vyplyvajicich ze ¢lenstvi Ceské republiky v Evropské unii, ve kterych shrnuje postup
v legislativnich pracich. Soucasti zpravy je vytvareni prehledu o poc¢tu aktualné probihajicich
implementac¢nich fizeni smérnic, nafizeni a jinych unijnich akti, o po¢tu zpozdénych transpozic,
o podtu fizeni o poruseni smluv vedenych s Ceskou republikou a o hodnoceni Ceska v ramci
Single Market Scoreboard. Zprava obsahuje nejen skoupé ¢iselné vyjadieni, ale 1 slovni shrnuti
dosavadniho vyvoje implementace konkrétnich problémovych akti, takze vysledkem je pomérné

komplexni piehled o stavu evropské agendy v Ceské republice.

287 Samoziejmé pouze v piipadé, ze Cesko souhlasi s vytkou; jinak musi rozhodnout Soudni dviir.
288 A&koli to nemusi znamenat viech ustanoveni.
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., ...nikdy nevite, co se stane, prosté tam padla treba Becva, tak jsme vedeli, Ze bude cely den
Becva, a kdybychom tam tu Becvu nedali, jako mensinova vlada, tak bychom stejné nic
neprojednali. Tak se prosté rekne ministrovi ,,Mas smiilu s implementaci, resime aktualni
politickeé otazky .

Respondent €. 10
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5. JEDNA SE O JINY DRUH ZAKONU?
Pti zkoumani transpozi¢nich selhani se miizeme setkavat s kritikou narodnich parlamentd, jejichz

zdlouhavé procedury vedou ke zvySeni rizika, ze provedeni evropského prava nebude dosazeno
vcas. V pripad¢ aktivnich zdkonodarct miize dochazet i k tomu, Ze jejich pozménovaci navrhy
zapiicini piijeti eurokonfliktnich ustanoveni. Ve vztahu k obecnému legislativnimu procesu
Martin Skop uvadi citaci jednoho respondenta jeho vyzkumu z fad zaméstnanct statni spravy:
,,Vy se 0 néco snazite a v Poslanecké snémovné vam do toho zacnou valit poslanci.“** Obdobna
situace muze nastavat ve vztahu k provadéni evropského prava, které oproti volnéjSimu
mocenskému uvdzeni néarodni legislativy ma stanoveny své limity unijnim zédkonodarcem.
Pro narodniho zakonodarce je frustrujici zGzeni jeho manévrovaciho prostoru v disledku
existujiciho (a casto slozité uchopitelného) viceturoviiového vladnuti v Evropské unii a s tim
souvisejiciho pfesunu substantivniho politického rozhodovani na unijni Groven. Pro statni spravu
je ukol téz ztizen, nebot’ musi hledat priinik mezi unijnim zdvazkem a politickym zadanim vlady
(nebo alesponi vedeni pfislusného resortu). Opét obecnéji ve vztahu k narodnimu zadkonodarstvi
si Cesti legislativei stéZzuji na dvoji paradox své prace — oni reprezentuji nejvyssi miru odbornosti
k danému tématu, ale zaroven v rdmci mocenské hierarchie jsou nejnize postaveni. Naopak
v zasad¢ laicky sbor Casto bez hlubSiho porozuméni véci rozhoduje o findlni podobé normy,
vyjimkéach, pravidlech a odchylkach. Zaroven tito laici jsou nejvice néachylni k ovlivnéni
zajmovymi skupinami.”®® Tento spor mezi meritokratickou odbornosti a demokratickou
legitimitou, paradox demokraticky legitimovaného elektrikare, nutné vede ke konfliktu. Pokud
k tomu ptidame Casto jen formalni charakter vykazovani provedeni evropského préva, zvySuje
se iriziko jeho nedokonalého ¢i chybného provedeni. SpiSe negativni vnimani zapojeni
narodnich parlamenti do provadéni evropského prava lze vysledovat i v piistupu Komise. Ta
ve svych dokumentech oznacila nedostatek koordinace mezi aktéry vyjednavajicimi evropskou
(vtomto piipadé¢ enviromentdlni) legislativu a télesy, které ji provadeji, za plvodce

transpozi¢nich selhani.?"

Rozhodnuti, jakym zplisobem se bude provadét evropské pravo do prava vnitrostatniho, se odviji
od rozhodnuti exekutivy, coby nejaktivnéjSiho aktéra v evropskych zalezitostech a hlavniho

aktéra legislativni inciativy. Roli maji ovSem 1 ndrodni zvyklosti. Volba zdkonné nebo

289 SKOP, Martin et al. Tvorba prava - empirické studie. Str. 181 a nasl.

20 Ibidem. Str. 197 a nasl.

21 BEvropska komise/DG ENVI. Druhd roéni zprdva o provadéni a vymdhani komunitarniho prava Zivotniho
prostiedi: leden 1998 — prosinec 1999. SEC(2000) 1219 final. Dostupné z: http://aei.pitt.edu/37264/1/2nd_environ
mental law.pdf (naposledy navstiveno 31. ¢ervence 2023).
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podzékonné formy provedeni evropského prava — tudiz zapojeni nebo nezapojeni parlamentu —
je dilem ptedurcena historickou zkuSenosti konkrétniho Clenského statu. Ziejmé rozdily jsou
zejména mezi EULS a staty, které ptistoupily po roce 2004. U starych Clenskych statt je role
parlamentu casto slabsi — Jan Karlas za timto spatfuje dva diivody. Starsi clenské staty ptiivodné
k evropské integraci ptistupovaly obdobné jako k jinym formdm mezinarodnich paktl, takze
1 provadéni této agendy bylo ponechéano spise na vladni urovni. Evoluce evropského integra¢niho
projektu sice vedla k posileni parlamentni role — at’ v souvislosti s posilovanim demokratické
legitimity samotnou Unii nebo zdsahy tstavnich soudti — komplexni zména zavedenych postupt
vSak byla vnimana jako zbytecny vicendklad. Proto je dle Lauren Kariny Perez jen mezi 14 %
a 17 % vsech sméric provadéno parlamentnimi akty.?*> Zbyvajicich 80 % smérnic je provadéno
akty moci vykonné. Nové Cclenské staity ovSem meély zkuSenost s deparlamentarizaci
rozhodovacich procesti autoritativnimi rezimy, coz vedlo kjejich podeziivavosti vici
opétovnému oslabovani parlamentl, které teprve relativné cerstvé obnovily svou roli
v politickém procesu. Nadto nové Clenské staty cerpaly ze zkuSenosti parlamentli starych
¢lenskych statl, takze se mohly pii vytvareni vlastnich novych procedur pro unijni agendu poucit
ze zjisténych nedostatkd.”®® V disledku toho zapojeni parlamentli novych ¢&lenskych statd
do provadéni evropského prava je v obecné rovin€ vysSsi neZ v piipadé parlamenti pivodni

EUIS.

5.1. Mapa prvni: kaZdodenni legislativni proces
Zakladnim problémem vyzkumu soucasné situace v oblasti implementace unijniho prava je

relativné nizky zajem odborné vetejnosti o tuto problematiku, takze vyzkumy se opiraji bud’
o nepiimé ukazatele nebo o star§i data. Tato Cast prace ma proto za cil provést pievazné
deskriptivni mapovani soucasné situace provadéni evropského prava do ceského pravniho radu.
Zakladem je dlouho panujici teze o zvlastni preferenci zakonného prava v Ceské republice, jehoz
korpus se trvale rozrista i diky ¢lenstvi v EU.2** Marie Zamecnikova spatiuje za timto stavem
zdrzenlivost a nevoli delegovat pravni upravu do podzakonnych aktii a souvisejici restriktivni

vyklad vyhrady zdkona obsazené v ¢lanku 2 Ustavy.?*®

292 PEREZ, Lauren K. National parliamentary involvement in EU policy-making: questions, resolutions, and
transposition. Str. 145.

293 KARLAS, Jan. Parliamentary control of EU affairs in Central and Eastern Europe: explaining the
variation. Str. 259.

294 CEBISOVA, Taisie. Pravo na dobré zakony? In.: VOSTRA, L. a J. CERMAKOVA, eds. Otdzky tvorby prdva
v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice.

295 7 AMECNIKOVA, Marie. Vady zdkonoddrného procesu a zikonoddrstvi viitbec. Str. 164-165.
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Nejdiive musime zmapovat zakladni charakteristiky ceského legislativniho procesu.
Transpozi¢ni akty se v Parlamentu fidi stejnym legislativnim postupem, kterym se pfijimaji
1 veSker¢ jiné navrhy zakont. Zakladni pravni rimec mu dava zdkon o jednacim radu Poslanecké

snémovny (dale jen ,jednaci fad Snémovny*),>®

popt. zakon o jednacim radu Senatu (dale jen
,jednaci tad Senatu®).?”’ Na zékladd &l. 41 Ustavy Ceské republiky mé pravo legislativni
iniciativy poslanec, skupina poslancii, Senat, vlada nebo zastupitelstvo kraje. Chrarakteristiky
vysoké procento navrhii zdkonid neni Parlamentem meritorné projednano, tj. postradaji kladny
nebo negativni vysledek, a jejich cesta konci legislativni diskontinuitou koncem volebniho
obdobi. Ve sledovaném ¢asovém useku 6., 7. a 8. volebniho obdobi takto nebylo uzavieno 27 %,
28 % a 46 % navrhi zékond. Pred takovym osudem navrh nechrani ani brzké predlozeni, coz lze

ilustrovat na piikladu poslanecké novely zdkona o evidenci obyvatel **® ktera se nedostala ani

do prvniho Cteni, ptestoZe byla pfedlozena tyden po ustavujici schiizi nové Snémovny.

PREHLED USPESNOSTI LEGISLATIVNICH INICIATIV
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7.1 640 218(341%| 186| 50% 27111,4 % 5(21,7 % o 0%
8.1 735 323(439%| 241(68,5% 75120,7 % 6353 % 1(333%

Tabulka ¢. 2

V modernim statnim uspofddani méa komparativné dominantni postaveni coby iniciator
legislativy vlada. Je to vlada, resp. ji podiizené organy, které maji bezprostiedni zkuSenost
s aplika¢ni praxi, a pravé vlada ve svém programovém prohlaseni formuluje plany na realizaci
volebnich programt, které ziskaly podporu volicl. Saiegh mluvi o tom, Ze ,,v parlamentnich
demokraciich viady zpravidla navrhuji nejméné 70 % legislativni agendy a zhruba 80 % z toho,
co navrhuji, je skutecné prijato.“**® Vysadni postaveni je ddno kombinaci politické moci — vlada
se opira o divéru vétSiny ¢lent parlamentu — a kapacitni pfevahy, nebot’ vlada ma pro piipravu

navrhi zdkonl k dispozici cely statni aparat. Ministerstva a jiné ufady vladé poskytuji svou

29 Zakon €. 90/1995 Sb., o jednacim adu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdgjsich zakontl.

297 Z4kon &. 107/1999 Sb., o jednacim ¥adu Senatu, ve znéni pozd&jsich zakon.
298 Snémovni tisk €. 19 v 8. volebnim obdobi.
2% Citovéano dle KYSELA, Jan. Moc vykonna jako &initel pravotvorby. Piehled roli a problémd. Str. 5.
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Shodné ceska vlada Parlamentu piedklada nejvice ndvrhii a zaroven snimi ma nejvyssi
uspésnost. Pro ilustraci lze uvést, ze ve sledovanych volebnich obdobich vlada predlozila 342,
372 a 352 navrha zékonl s 78 %, 50 % a 68 % uspésnosti. Uvedené vysledky je tfeba brat

s rezervou, nebot’ schvaleni ndvrh neznamena, Ze je schvalen ve vladou predlozeném znéni.

Ve vztahu ke statni sprave, kterd pro vladu chysté jednotlivé navrhy zakoni, si miizeme v§Simnout
nerovné distribuce prace i jejiho rozdilného napadu. Existuji resorty, které odpovidaji za vétSinu
legislativni Cinnosti, zatimco jiné jsou svatecnimi tviirci navrha zakonil a regulatorni prostiedi
koriguji alternativnimi néstroji (podzdkonnymi pravnimi ptedpisy, fiskalnimi nastroji). Mensi
zapojeni do legislativni ¢innosti vlady mtze mit za ndsledek méné zkuSenosti s tvorbou
legislativnich névrhd, neznalost parlamentnich procedur, vétsi chybovost a mensi zékladnu
dostupnych legislativcii ovliviiujici zastupitelnost pracovniki. Uspénost navrhil ovliviiuje téz
postaveni ptislusného ministra ve vlade i v Parlamentu, kdy dominantnéjs$i osoby ministra davaji

Sance na zafazeni ndvrhu na program a jeho schvéleni.

LEGISLATIVNI VYTIZENI RESORTU
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MF 87 77 % 186,2 81 84 % 2333 65 |84,6% 191,3
MSP 50 84 % 249.6 30 70 % 349,1 35 57,1 % 364,6
MPO 38 84,2 % 186 32 90,6 % 246,4 34 173,5% 301,5
MV 30 66,7 % 162.,9 44 88,6 % 2329 49 161,2% 364,3
MPSV 24 87,5 % 156,5 33 75,8 % 239,5 35 (77,1 % 127,6
MZE 24 87,5 % 246 16 87,5 % 2947 18 [66,7% 352.,4
MZD 22 72,7 % 182,4 27 81,5 % 268,3 27 77,8 % 221
MZP 14 78,6 % 167,6 25 84 % 258,3 16 |68,8% 324.6
MD 13 69,2 % 2294 16 100 % 272 14 (64,3 % 321,3
PREMIER3® 9 66,7 % 176 11 100 % 245.7 8 50 % 313,8
MMR 8 75 % 232 8 100 % 285 19 73,7 % 239,5

300 pfedseda vlada je povéfen zastupovat piedkladatele v piipadech legislativy, kterd spadd do plsobnosti
nezavislych Ttustfednich organti vefejné spravy. Piikladem jsou pfedpisy upravujici zpravodajské sluzby,

Vv v

soutéznépravni pravidla nebo regulaci jaderné energetiky.
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MSMT 6 100 % | 225,2 10 80 % 268,1 8 162,5% 97,8
MO 5 80 % 218,8 13 [ 538% 277 3 1333% 366
MK 4 75 % 219 10 60 % 285 7 1429%| 1033
MZV 0 3 66,7 % 141 1 0 %

Tabulka ¢. 3

Jednaci fad Poslanecké snémovny piedepisuje tfi plendrni cteni zdkona, mezi kterymi probiha
projednavani néavrhu v pfislusnych vyborech. Tvorba programu pléna je pomérné
komplikovanou zalezitosti, pfestoze je na zacatku tydne vytvafen organizaénim vyborem
a projednavan grémiem piedsedti politickych klubii. Pfipadnd dohoda ma doporucujicich
charakter a je podminéna schvélenim plénem, kterému ptedchazi dlouhd diskuze casto

%! a snahy individudlnich poslancii piediadit

kombinujici zneuzivani pfednostnich vystoupen
jejich vlastni priority.3> Casto se tak stivé, Ze navrhy v prvnim &teni po desitkach i stovkach
pribézné propadavaji na dalsi schiize. V prvnim ¢teni Snémovna posoudi vhodnost navrhované
pravni Gpravy a kvalitu jejiho zpracovani. V piipad¢, ze navrh neni vhodny, mize jej Snémovna
zamitnout. Obdobné v pfipadée nizké kvality mize byt navrh vracen predkladateli k pfepracovani.
Prestoze jde o dva instituty, fakticky dasledek je shodny — skonceni projedndvani a nutnost
zah4jit novou legislativni proceduru s novym béhem lhtt. Psychologicky mize vraceni navrhu
sice pusobit jako prislib dal$iho projednani, nicméné¢ vzhledem ke skute¢nosti, ze v prvnim ¢teni
témef vyhradné kon¢i pouze opozi¢ni ndvrhy, tohoto institutu je vyuzivano v jednotkach ptipadd.
Za sledovana tfi volebni obdobi bylo vraceno 12 zdkond. Naopak explicitné zamitnuto bylo
Snémovnou v prvnim &teni 152 navrhii. Cast&ji nez k vraceni navrhu dochdzi ke zpétvzeti
predkladatelem, k cemuz doSlo sto ¢tyfikrat. Motivace zpétvzeti byva riznd — zkvalitnéni navrhu,
v€lenéni ndvrhu do komplexnéjsi Gpravy 1 ziskani vétsi zédkladny podporovateld, ktefi ale

pozaduji upravu existujiciho navrhu, popf. pfijeti konkurenéniho navrhu v mezidobi.

V ptipad¢, Ze navrh neni zamitnut ani vracen, je ur€en garancni vybor a dal$i vybory, kterym je
navrh pfikazan k projednani. Ty maji na zaujeti stanoviska standardné 60 dni, ale tato lhiita mize
byt zkracena dle § 91 jednaciho fadu Poslanecké snémovny az o 30 dni, nebo naopak prodlouzena
na 80 dni. ProdlouZeni lhlity pro projednani o vice neZ 20 dni je moZné jen se souhlasem
predkladatele. Vybory zaujmou k ndvrhu stanovisko a eventudlné ptipravi pozménovaci navrhy,

kterou jsou poslanciim rozeslany nejméné 24 hodin pied zahdjenim druhého cteni dle § 92

301§ 54 odst. 6 jednaciho f4du Poslanecké snémovny uvadi, Ze Snémovna rozhodne o navrhu bez rozpravy, oviem
osoby s pfednostnim pravem slova maji moznost vystoupit, coz se ¢asto zmeni v plnohodnotnou diskuzi, do niz se
ale nemohou ostatni poslanci zapojit.

302K tomu vice WINTR, Jan. Promény parlamentni kultury. Str. 135 a nasl.
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odstavce 2 jednaciho fadu. Zde je tfeba upozornit na dva negativni disledky — vybor muze
predkladat pozménovaci navrhy, kdy se miize jednat o osvojeni navrht individudlnich poslanct,
ale téz o nova, ktera jednak nemusi byt odiivodnéna, ale téz mtize dochéazet k zastteni piivodce
navrhu vzhledem ke kolektivnimu charakteru vyboru. Dale 24hodinova lhiita poskytuje jen maly
casovy prostor pro eventualni posouzeni eurokonformity navrhu — v minulosti tuto sluzbu
poskytovala vyzkumnd sluzba Parlamentu, Parlamentni institut. Kritickym se takovy postup
mize stat zejména v piipad¢ urychlené pfipravy a projednavani tzv. komplexnich
pozménovacich navrh. Ty urychluji legislativni proces promitnutim politického konsensu
bez nutnosti opakovat exekutivni fazi ptipravy, coz ale znamend urychlené az zivo¢isné zmény
politik bez jejich fadného a transparentniho promysleni, zdiivodnéni a zhodnoceni. Vyznamnym
zpisobem roste i riziko, ze soucasti komplexniho pozménovaciho navrhu bude eurokonfliktni

obsah.’%

NESCHVALENE NAVRHY
Volebni obdobi Neprojednano Zpétvzeti Zamitnuto snémovnou
6. 169 31 63
7. 179 43 47
8. 337 30 42
Tabulka ¢. 4

Snémovna kona tfeti ¢teni standardné 14 dni od doru€eni pozménovacich a jinych navrhda, ale
lhiita mtze byt plénem zkracena na sedm dni. Plénum nejdiive rozhodne o eventudlnim navrhu
na vraceni do druhého c¢teni, ndsledné projedna névrhy na zamitnuti zadkona. Nasleduje
projednavani predloZenych pozménovacich navrhi, které zpravidla nedoprovazi vétsi diskuze.
Ve tfetim Cteni je dodate¢né¢ moZné navrhnout pouze opravu chyb a posunuti u¢innosti zékona,
nebot’ délka projednavani Casto nekoresponduje s predstavou piedkladatele, kdy by mohl
legislativni proces skoncit, a vysledkem by mohla byt retroaktivni uprava. V zavéru hlasuje
Snémovna o navrhu jako celku, coZ je ob¢as podceniovano, nebot” diive podporovany navrh se
miiZe stat pro poslance diky pfijatym pozméhovacim navrhiim nepiijatelnym. Castéji nastava

opacny vysledek a navrh je schvélen. Pro pfijeti ndvrhu je tfeba vétSina pfitomnych hlast.

Projednédvani navrhu pokracuje v Senatu, kterému je navrh zdkona postoupen ve znéni

schvaleném Poslaneckou snémovnou. Tato faze legislativniho procesu je mnohem rychlejsi,

303K tomu vice ZRALA, Magdaléna. Zakony na ochranu Zivotniho prostiedi a institut komplexnich pozméiiovacich
navrhu.
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protoze ve vétSing piipadl je Sendt vazan ustavni lhiitou 30 dni, jejiz prekroCeni ma fikci
kladného stanoviska.’** Béhem tohoto &asového limitu organizaéni vybor piikdZze navrh
relevantnim vybortim, které navrh projednaji, a ur¢i garan¢ni vybor. Jiz v této fazi je navrh
zakona zatazen na program schiize, aby bylo mozné navrh plenarné projednat ve lhité. Vybor
projedna navrh v obecné a nasledné podrobné rozpraveé. Plénu Senatu predlozi sva doporuceni,
zda navrh neprojednavat, zamitnout, vratit Snémovné s pozménovacimi navrhy nebo navrh
schvalit. Podobn¢ navrh projednava i plénum Senatu. Oboji, zména navrhu i zamitnuti, miize byt
ve vétSiné piipadi zvraceno absolutni vétSinou v Poslanecké snémovné, kterda Senat muze
ptehlasovat. Vyuziti téchto postupt tak mize byt (marnou) deklaraci postoje horni komory, ale
i taktikou, ve které Senat vyuZije nestability snémovni vétsiny.>*> Kontrolni role Senatu se téz
muze projevit odstranénim chyb, které Poslaneckd snémovna neodhalila nebo dokonce
zpisobila. Takovym piikladem mlze byt novela zdkona o potravinach a tabdkovych

h,>% jejiz soucasti bylo stanoveni kvot na prodej potravin dle klice pivodu téchto

vyrobcic
potravin — zcela zjevné opatfeni s rovnocennym u¢inkem kvantitativnim omezenim v rozporu
s ¢l. 34 SFEU. Toto bylo schvaleno Poslaneckou snémovnou a bylo vypusténo az na zakladé
pozménovaciho navrhu Senatu. Urcitym problémem zistava, Ze Snémovna hlasuje o navrhu jako
celku, coz opét mize byt problematické, jestlize Sendt schvali vice zmén, jeZ jsou spojeny
do jednoho hlasovani. Pro pfijeti ptivodni snémovni verze zakona je navic vyzadovana absolutni

vétSina (oproti relativni vétSing pro schvaleni senatni verze), coz muze vést 1 k odmitnuti sendtni

verze a naslednému neschvaleni snémovni verze pro nedostateéné kvérum.3?’

Poté, co obé komory dojdou k vysledné podobé zédkona, je schvaleny material postoupen
prezidentu republiky. Ten mtze ve lhité 15 dni uplatnit suspensivni veto, jez je prehlasovatelné
vétSinou vSech Clenti Poslanecké snémovny. Uziti veta je politickym rozhodnutim prezidenta,

coz ¢esky model odliSuje od némecké Gpravy, ve které prezident svym podpisem stvrzuje fadnost

304 C1. 46 odst. 3 Ustavy. Paradoxné i tato lhiita miize poslouzit k senatni obstrukci. Stalo se tomu tak v piipadé
pfijimani zakona &. 243/2020 Sb., o pravomoci Policie Ceské republiky a obecni policie postihovat poruseni
krizovych opatfeni a mimotadnych opatfeni béhem pandemie COVID-119, jez Snémovna schvalila v legislativni
nouzi. Navrh zakona daval policii a obecni polici zvlastni pravomoci v dobé nouzového stavu, ale Senat navrh
neprojednal, ¢imz zékon vstoupil v G¢innost az po skonceni tohoto mimoradného stavu. Pouhé neschvaleni Senatem
by totiz bylo rychle pfehlasovano Snémovnou.

305 ptikladem je poslanecka novela zdkona o vnitrozemské plavbé (snémovni tisk &. 157 v 8. volebnim obdobi)
veénujici se limitu alkoholu pro vodaky, ke které Senat ptipojil upravu limitu alkoholu pro cyklisty. S piilepkem
snémovni vétSina nesouhlasila, ale taktéz nebyl dostatek hlast pro schvaleni pivodni snémovni verze. Pro navrh
bylo jen 89 poslancti, pfestoze ptivodné jej schvalilo 123 ¢lenti dolni komory.

396 Sn&movni tisk &. 502 v 8. volebnim obdobi.

397 To byl naptiklad osud snémovniho tisku &. 1153 v 8. volebnim obdobi.
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legislativniho procesu.’® Ve sledovaném obdobi prava veta vyuzil prezident Vaclav Klaus
celkem ve 13 ptipadech. Prezident Zeman vyuzival svého prava veta zdrzenlivéji — konkrétné
v sedmi piipadech. Vzhledem ke skutecnosti, ze veto je vyuzivano jako ndstroj konfliktu
s vladou, potazmo snémovni vétSinou, neni prekvapivé, ze v 19 piipadech bylo veto snémovni
vetsinou piehlasovano. Jediné ucinné veto ve sledovaném obdobi bylo vraceni novely zdkona
o odpadech®® prezidentem Zemanem z diivodu, e Poslanecka snémovna postoupila Senatu
chybné znéni zdkona, jez Senét ale schvdlil. Vzhledem k nemoznosti situaci feSit jinym
zptisobem?!° byl navrh znovu piedloZen do legislativniho procesu.®'! Lze zjevné obh4jit tvrzeni,
ze prezident veto pouziva v ptipadé€ politicky citlivych zakonil, coZ se mimo jiné projevuje v tom,
ze z 19 ptipadt ,,politického* veta byl v 9 pripadech Senat prehlasovan. Za zminku stoji, ze fada
vet byla uplatnéna v souvislosti s environmentalni legislativou. Ustava nepfedvida ne¢inného
prezidenta, ktery ndvrh zédkona ani nepodepiSe ani nevrati. V takovém ptipadé je navrh zédkona
povazovan za schvdleny a je publikovan bez prezidentského podpisu podobné, jako v piipade

piehlasovani prezidentského veta Snémovnou.*!?

Po podpisu zékona predsedou vlady, predsedou Poslanecké snémovny a eventualné prezidentem
je cely legislativni proces dokoncen publikaci zakona ve Sbirce zakonil, coz je posledni
obligatorni krok pro platnost pravniho pfedpisu. Zakon nabyva ucinnosti v predvidané jednotné

)31 Ve zvlast

dny pravni Gc¢innosti 1. ledna a 1. ¢ervence (dle toho, ktery den nastane diive
vyjimecnych piipadech lze stanovit kratS§i legisvakaci, nicméné pravni Uprava narazi
na skute€nost, ze 1ze odliSn€ urcit den nabyti i€innosti pfimo v piijimaném zakong&. Jednalo by se
tak o ad hoc vyjimku z obecného pravidla sbirkového zakona. Takovym divodem pro nabyti
ucinnosti mimo jednotné dny muze byt pravé provedeni evropského prava. Oproti starsi pravni
upraveé pred rokem 2020, ktera stanovila obecné pravidlo nabyti U€innosti patndctym dnem
po publikaci, nyni nemiizeme dobte predvidat délku legisvakace jednotlivych zakonii. V obecné

rovin¢ lze uvést, ze primérna legisvakace se pohybovala vSechna tfi obdobi okolo 78 dni

308 ZAMECNIKOVA, Marie. Vady zdkonoddrného procesu a zakonoddrstvi viibec. Str. 79.

399 Snémovni tisk &. 730 v 6. volebnim obdobi.

310 Nemoznosti revokovat usneseni parlamentnich komor s vénoval Ustavni soud v nalezu sp. zn. &. P1. US 5/02
ze dne 2. fijna 2002.

31 Snémovni tisk €. 998 v 6. volebnim obdobi.

312 Nap#. zakon &. 330/2010 Sb., kterym se méni zdkon ¢&. 180/2005 Sb., o podpoie vyroby elektiiny z obnovitelnych
zdrojli energie a o zmeéné nékterych zakoni (zékon o podpote vyuzivani obnovitelnych zdrojr), ve znéni pozdéjsich
predpist.

313 § 3 zékona ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonil a o Sbirce mezinarodnich smluv, ve znéni pozdgjsich piedpist.
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od publikace. Na druhé strané lze nalézt extrémy v podobé legisvakace nékolika let.’'* Stejng
ale bylo vydéano 200 zékontl, jez vstoupily v G¢innost, aniz by daly svym adresatim jediny den

na pfipravu.

Cela parlamentni ¢ast legislativniho procesu je v ¢eském prostiedi pomérné ¢asoveé narocnou
procedurou, ktera se navic dale prodluzuje. V priméru uspésné projednany zakon stravi na cesté
mezi predlozenim a Sbirkou zdkonl devét mésici. Opét lze nalézt extrémni piiklady jako
poslaneckou novelu exekucniho radu,*'> ktera byla schvalovana 40 mésicti, nebo diive zminény
ptiklad transpozi¢ni novely zdkona o zbranich. Dominance vlady, ktera ma k dispozici sviyj
odborny aparat a disponuje snémovni vétsSinou, je opét zietelnd, nebot’ vladni navrhy maji nejen
nejvetsi Sanci na schvaleni, ale i na rychlejsi projednani. Presto si pfislusny ministr miize myslet
na zkraceni celého procesu jen o desitku dni. V pfipadé evropskych tiskli si lze vSimnout
napadného prodlouzeni projednavani v 8. volebnim obdobi o dva a pll mésice navic oproti
béznému vladnimu priméru. Vyzkum Roberta Zbirala ovsem dokazuje mensi vili o téchto

t,31® coz potvrzuje obecngjsi trend depolitizace

tiscich v Poslanecké snémovné debatova
transpozi¢niho procesu, o kterém mluvi Pircher a Loxbo.*'” V prosttedi ¢eského Parlamentu to
ovSem ma nasledek zkraceni debat o evropskych tiscich, jeZ ovSem nejsou ani zafazovany
k projednani, takZe celkovy Cas v legislativnim procesu se tak paradoxné prodluZuje. Vzhledem
k Gstavnim lhitam, které vazi Senat i1 prezidenta republiky, aby konali, pfipadd vétSina
uvedeného ¢asu na déni v Poslanecké snémovné. Doba snémovnich deliberaci se pohybuje okolo
sedmi mésicii. A opét —diky vnitfnim lhiitdm dolni komory po prvnim ¢teni — hlavni sito i zdrZeni
pfedstavuje ¢ekani na prvni projednani, tj. moment stanoveni vhodnosti a potiebnosti navrhu.
Z celého casu dedikovaného snémovnimu projedndni pozdéji uspéSné piijaty ndvrh stravi

v pruméru ¢tvrtinu ¢asu pred branou prvniho ¢tent.

PRUMERNA DELKA PROJEDNAVANI VE DNECH
(POUZE SCHVALENE NAVRHY)

314 Novy sbirkovy zakon &. 222/2016 Sb. ani po sedmi letech nenabyl Géinnosti. Jingm piikladem miize byt zdkon
¢. 47/2020 Sb. novelizujici zakon ¢. 200/1994 Sb., o zeméméricstvi, ve znéni pozdéjsich predpist, jehoz legisvakace
byla 1221 dni.

315 Snémovni tisk €. 238 v 7. volebnim obdobi.

316 Zbiral nicméné bere za zaklad star$i data z 5. volebniho obdobi, kde nenachézi rozdil ve schvalovani evropskych
a ne-evropskych vladnich navrhii. Viz ZBIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and
implementing bills: does transposition of EU law reduce political contestation in national parliaments?

317 PIRCHER, Brigitte a Karl LOXBO. Compliance with EU Law in Times of Disintegration: Exploring Changes
in Transposition and Enforcement in the EU Member States between 1997 and 2016. Str. 1284.

72



Volebni Celkovy | Vladni navrhy Z toho Poslanecké Senatni | Navrhy krajskych
obdobi pramér (vSechny) EU-tisky navrhy?!8 navrhy zastupitelstev
6.] 2138 201,3 201,1 256,81 274 300
7.1 274.8 260,3 266,4 341,52 427 483
8.1 2729 2548 348,2 325,12 357 241
Tabulka ¢. 5

I Cesky legislativni proces ma nastroje pro své zrychleni — mimotradné i fadné. Za bézné zrychleni
procesu povazuji postup dle § 90 odst. 2 jednaciho fadu Poslanecké snémovny — predkladatel
muze navrhnout, aby s navrhem zdkona Snémovna vyslovila souhlas jiz v prvnim ¢teni. Tento
postup lze zablokovat, pokud proti nému poda namitku 50 poslancti nebo dva poslanecké kluby.
Toto pravidlo je pomérné piisné a po nartstu poctu poslaneckych klubii v 8. volebnim obdobi je
mozné tento postup pouzit vyhradné jen u konsensudlnich a nekonfliktnich navrhii. To lze
ilustrovat na skute¢nosti, ze zatimco v 6. 1 7. volebnim obdobi bylo rozhodovéno o takovém
navrhu u sta navrhi, z ¢ehoz vyhovéno bylo ve ¢tvrting ptipadd, v 8. volebnim obdobi bylo
takovych rozhodovani jen 60. Ve dvou tfetinach akceptovanych piipadt navic slo o poslanecké
navrhy zékond, které reagovaly na konkrétni nedostatky v legislativé. Pies snahu zvysit hranici
pro veto zrychleného projedndvani zadny takovy navrh nebyl dosud pfijat,*!® coz souvisi se
snahou zachovat poslanecké prerogativy v nezménéné podobé pies praktické negativni nasledky

pro legislativni proces.

Evropskych tiski schvalenych takto v prvnim &teni bylo 12 z 28 p¥ipadii v 6. volebnim obdobi,*2°

4731 v 7. volebnim obdobi**! a 6 z 21 v 8. volebnim obdobi.*?? Vetovano bylo naopak zrychlené
projednani u 15, 30 a 10 navrht provadéjicich evropské pravo. Navrhy na zrychlené projednani
jsou ptfedkladany zejména v ptipadech, kdy jsou nové Poslanecké snémovné predkladany
neprojednané navrhy po uplynuti implementacni lhity, nebo naopak se je vlada snazi stihnout
projednani na konci volebniho cyklu. Vstficnost poslaneckych klubii vedle politickych kritérii
kali zatéZujici transpozice, nevyuziti odchylovich klauzuli nebo nesouvisejici domaci pravni

uprava obsazena v evropském tisku. Opét lze tuto situaci demonstrovat na piikladu navrhu

318 Pfestoze legislativni iniciativou disponuji jednotlivi poslanci i skupina poslancii, v tabulce jsou tyto dvé kategorie
slouceny, nebot’ to hraje roli piedevsim politickou a nikoli pravni.

319 Naptiklad snémovni tisk €. 347 v 8. volebnim obdobi.

320 Snémovni tisky €. 74, 82, 201, 215, 234, 366, 538, 539, 665, 782, 892, 998 v 6. volebnim obdobi.

321 Snémovnti tisky ¢. 67, 651, 886 a 1110 v 7. volebnim obdobi.

322 Snémovni tisky ¢. 68, 98, 303, 336, 369 a 758 v 8. volebnim obdobi. Dale se do mnoZziny d4 zafadit snémovni
tisk €. 368, ktery upravoval postaveni obanti Velké Britanie v ptipad€ neschvaleni dohody o vystoupeni z EU, ktery
ale nemél evropsky pfiznak.
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zdkona o zpracovani osobnich tidajii,>** ktery byl predlozen s zadosti o schvaleni ve zrychleném
rezimu, ale ptislusny vybor pro vetejnou spravu dokonce vyzval predkladatele ke zpracovani

komplexniho pozménovaciho navrhu pro prepracovéni celého zdkona.?**

323 Snémovni tisk €. 138 v 8 volebnim obdobi.
324 Pism. c) usneseni ¢&. 38 z 8. schiize vyboru pro vefejnou spravu a regionalni rozvoj ze dne 10. kvétna 2018.
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PROJEDNAVANI NAVRHU DLE § 90 ODST. 2 JR PSP
Procedura EU-tisky EU-tisky
Volebni § 90(2) § 90(2) § 90(2) § 90(2) § 90(2) § 90(2)
obdobi navrzena schvaleno | neschvaleno | ispéSnost | schvaleno | neschvaleno
6. 119 28 73 23,5% 12 16
7. 132 31 95 23,5% 4 31
8. 160 38 49 23,8 % 6 14

Tabulka ¢. 6

V mimofadnych situacich lze vyhlasit stav legislativni nouze, ve které se zkracuji lhity
pro projednavani. Stav legislativni nouze vyhlasuje dle § 99 jednaciho fadu Poslanecké
snémovny piedseda Poslanecké snémovny na névrh vlady v situacich, kdy jsou zisadnim
zpisobem ohroZena zékladni prava a svobody obcanti, bezpecnost statu nebo kdy hrozi zna¢né
hospodarské Skody. Jestlize Snémovna souhlasi s existenci takto vyznamného rizika, nekona se
prvni ¢teni a tfeti ¢teni miiZze ithned navazat na druhé ¢teni. Cely proces se vyznamnym zplisobem
zkracuje a v ptipad¢ koordinace se Sendtem a kancelafi prezidenta ubéhnou mezi ptedloZzenim
navrhu a jeho publikaci ve Sbirce zakontl jednotky dni.’*® V takto kratkych ¢asovych tsecich
zasadnim zplisobem trpi transparentnost i koherentnost parlamentnich deliberaci, zastupitelé
maji hodiny na sezndmeni se s Casto radikdlni pravni upravou a diky omezeni pravidel
parlamentni rozpravy si nemohou ulinit jasno ani skrze diskuzi. Jde o podstatné omezeni
fungovani parlamentni demokracie, takze vyuziti tohoto rezimu musi byt pouzivano jen pro
skutené krizové situace. To potvrzuje i Ustavni soud, ktery aprobuje vyhlaseni legislativni
nouze ,jen za predpokladu, zZe bude vykladina maximalné restriktivne, ustavné vstricné
a odpovédné.“3*° Tomu je zejména z diivodu omezeni prav opozice, které jiné zrychlené rezimy
tolik neomezuji. PrestoZze byl v minulosti stav nouze opakované levicovymi i pravicovymi
vladami vyuzivan k prosazovani politické agendy a omezeni prav opozice, zasah Ustavniho
soudu limitoval tento institut vyhradné pro objektivné mimotadné udalosti mimo politickou

sféru.’?’

325 Navrhtim zékonii pfijatym v souvislosti s pandemii COVID-19, snémovni tisky &. 785, 786, 787 a 788, trvala
cesta zvlady do Sbirky Ctyfi dny. Jan Wintr uvadi, Ze mezi pfedlozenim névrhu zakona a jeho schvalenim
Snémovnou v piipadé snémovniho tisku ¢. 787 neub¢hlo ani 24 hodin. Viz WINTR, Jan. Promény parlamentni
kultury. Str. 31.

326 Rozhodnuti Ustavniho soudu ze dne 1. biezna 2011, sp. zn. & US 55/10, bod &. 100.

327 PECHANCOVA, Marie. Zptisoby zrychleni zakonodarného procesu v CR a SRN.
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Shrneme-li zékladni rysy cCeského legislativniho procesu, je nutné fici, ze je dominovan
Poslaneckou snémovnou a je zdlouhavy. Cesky pramér deviti mésict si sice ve srovnani s 15
mesici evropského legislativniho procesu stoji pomérné dobte, ale uvédomme si, ze projednavani
v Evropského parlamentu je zvykové kontinudlni bez ohledu na volebni cykly.*?® Podivame-li se
na jiné narodni parlamenty, jizZ to tak slavné neni. Zfejmé nejrychlejsi zdkonodarny proces ma
mad’arsky jednokomorovy parlament, kterému v bézZném rezimu ke schvaleni zékona staci jeden
mesic. Procedura piipomind organizaci prace ¢eského Senatu — ndvrh je nejdiive diskutovan
v obecné rozpravé na plénu, nacez je navrh ptikdzan vyboriim a jsou nalteny pozmeénovaci
navrhy. Veskeré ndvrhy jsou projednany od roku 2014 legislativnim vyborem a nasledné je navrh
pielozen plénu k findlnimu hlasovani.*?* Povinné projednani ve vyboru specializujicim se

330

na pravni otazky najdeme podobné na Slovensku””" a v minulosti byly vSechny navrhy zdkoni

predkladany téz Gistavné-pravnimu vyboru ¢eské Snémovny.

Ceska procedurélni pravidla sice zahrnuji nastroje, jak pfijimani zakont urychlit, ale to ma limity
v konsensudlnosti navrhti v ptipadé procedury dle § 90 odst. 2, nebo piisn¢ vykladanych
mimotradnych okolnosti ve stavu legislativni nouze dle § 99 jednaciho tadu. Jan Wintr toto
glosuje, ze fadny legislativni proces je pfili§ pomaly, ale stav legislativniho stavu nouze naopak

331

ptili§ rychly mechanismus.’3' Cesky Parlament postrada zvlastni legislativni proceduru

pro evropskou agendu, ackoli ta byla navrhovéana. Prvni ideou byl zminény navrh Gstavni novely

32 a slovenském®®® vzoru aproximaéni naiizeni,

umoziiujici ¢eské vladé vydavat po irském?
po jejimz selhani Stanislav Gross navrhl, aby aproximacni ndvrhy nebylo mozné v prvnim cteni
vratit ani zamitnout. Dale by byl takovy navrh pfikazovan pouze jednomu vyboru, ktery by
k nému zaujal pozici ve zkracené 1hlit¢ 30 dni namisto tehdejsich 80 dni.>** Aktivace tohoto

rezimu by byla v rukou Poslanecké snémovny, kterou o tento postup mohla pozadat vlada.

Grosstiv navrh na zavedeni zvlaStniho evropského legislativniho postupu mé pro ceskou

parlamentni kulturu ptiznaény vysledek, nebot’ pozménovacimi navrhy byla iniciativa pfetvoiena

328 Tradi¢né dochazi ke kladnému posouzeni navrhu na obnoveni projednavani nedokonéenych navrhii na zakladé
druhého odstavce ¢l. 240 Jednaciho fadu Evropského parlamentu.

329 S7ZABO, Zsolt. Hungary. Str. 101. In.: ZBIRAL, Robert. Cradle of Laws.

330 7BIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and implementing bills: does transposition
of EU law reduce political contestation in national parliaments?

31 WINTR, Jan. Promény parlamentni kultury. Str. 287.

332 Irsko. Act no. 27/1972, European Communities Act.

333 Slovensko. Zakon ¢&. 19/2002 Z. z., z 18. decembra 2001, ktorym sa ustanovuju podmienky vyddvania
aproximacnych nariadeni vlady Slovenskej republiky, ve znéni pozdéjSich zmen.

334 Snémovni tisk ¢. 361 ve 3. volebnim obdobi.
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do vyse popsaného modelu konsensuélniho § 90 odst. 2 jednaciho fadu Poslanecké snémovny.
I v tomto navrhu se ale zrcadli parlamentni kultura na vlad¢ siln¢ autonomni dolni komory,
tj. vlada zada o zrychlené projednani a Snémovna mize, ale nemusi, vyhovét. To stoji v opozici
proti polskému zvlastnimu mechanismu pro projednani implementacnich akti dle kapitoly Sa
Jednaciho fadu polského Sejmu.*** Pfedseda Sejmu pouze kontroluje, Ze byla naplnéna obsahova
podminka a skute¢né jde o implementacni akt, jak to tvrdi vlada, a zafadi tisk do zvlastniho
zrychleného postupu bez diskrece tisk ponechat v bézném rezimu. Iv Cesku nachazime
privilegované postaveni vlady v urCitych situacich (napf. iniciace stavu legislativni nouze, navrh
zakona o statnim rozpoctu, iniciace zakonnych opatieni senatu, ptednostni vystoupeni ministra
apod.), ale je to Snémovna, kterd ma silngj§i slovo v organizaci legislativniho procesu. Ceska
vladni pozice je vzdalena postaveni vlad v jinych jurisdikcich. Spolkova vlada v Némecku ma
napiiklad dle ¢l. 113 Zakladniho zékona (Grundgesetz)**® pravo zavazného stanoviska, tj. veta,
viiéi legislativnim navrhiim, jez maji rozpoétové dopady. Ceska vlada sice ma téz pravo vyjadfit
své stanovisko ke viem navrhiim zakond na zakladé ¢l. 44 Ustavy, ale to ma pouze politické
nasledky a v praxi nemusi byt poslanci respektovano.**” Radikalnim racionalizaénim nastrojem
je francouzskd guillotine, ktera davd vladé — jednou za volebni obdobi — moZnost spojit
s navrhem zdkona otazku divéry.>*® Jestlize neni vyjadiena nedfivéra — at’ uZ negativnim
vysledkem hlasovani, nebo neprojedndnim navrhu do 24 hodin — navrh zakona je schvalen.’*
V cCeském prostiedi sice vlada mtize t€z s navrhem spojit otazku divéry a pozadovat projednani
navrhu zékona do tfi mésicl, ale sankci za neprojednani je rozpusténi Poslanecké snémovny
prezidentem a volby, ve kterych by vladni poslanci riskovali ztratu vétSiny. Z toho diivodu je
tento institut vyuzivan vyjimecné¢ jako krajni nastroj vynuceni stranické discipliny, jez si vlada
nechava pro prosazovani klicovych bodt vladniho programu.**® Jiny institut francouzské Gistavy
obsazeny v jejim ¢l. 44 by byl v ¢eském prostiedi vhodnéjsi — exekutiva mize pozadovat, aby
parlament blokové hlasoval o ndvrhu ve znéni vlddou preferovanych pozménovacich navrhi,

napft. jen téch eurokonformnich. VI1ada tak reflektuje ¢ast vystupt parlamentni debaty a osvojuje

335 Polsko. Usneseni Sejmu Polské Republiky ze dne 30. ervence 1992, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, ve znéni pozdéjsich zmén.

336 SRN. Zékladni zakon pro Spolkovou republiku Némecko, BGBI. S. 1.

337 7BIRAL, Robert. Ovlada exekutiva v Ceské republice viechny vyse&e legislativniho procesu? Vyklad a praktické
dopady prava &eské vlady vyjadiit se k navrhiim (nevladnich) zakont podle ¢l 44 odst. 1 a 2 Ustavy In.: BENAK,
Jaroslav, Jan FILIP a Vojtéch SIMICEK, eds. Pocta Janu Svatoriovi k 70. narozenindm.

338 Francie. C1. 49.3 Gstavy 5. Francouzské republiky.

39 KYSELA, J. Moc vykonn4 jako ¢initel pravotvorby. Piehled roli a problému. Str. 15.

340 S hlasovanim o diivéie byl spojen jen jeden evropsky tisk, kterym byl tisk &. 801 v 6. volebnim obdobi. Nicméné
evropsky prvek byl s touto danovou reformu spojen skute¢né jen velmi volné.
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si je, ¢imz oslabuje vzniklé quid pro quo hlasovaci koalice. Neupira se vSak ¢lenim parlamentu

moznost hlasovat i o jinych navrzich.

Vysledkem nevhodného nastaveni legislativniho procesu je na jedné strané obstrukéni jednani
opozice ve formé dlouhych vystoupeni ¢i pozménovacich navrhi.?*! To ovsem vede k reakci

342 &i dokonce omezeni

vladni vétSiny protizakonného hlasovani pred vyCerpanim potradu fe¢nika
prednostnich vystoupeni.’** Jednaci ¥4d Snémovny sice zna namitku proti takovému postupu
predsedajiciho, o namitce se ovSem rozhoduje hlasovanim, takze tento institut opozi¢ni mensiné
ptiliSnou ochranu neposkytuje. Spor vladni vétSiny a opozice tak zpravidla pokracuje pred
Ustavnim soudem, ktery s ohledem na pravni jistotu adresatii pravnich norem deroguje nespravné
ptijaty pravni predpis jen v pfipadech, kdy intenzita poruseni dosdhne tistavnépravniho rozméru
— naptiklad opozice nema moznost se s navrhem seznamit ¢i prezentovat alespon kolektivné sviij

postoj.>** V opaéném piipadé je nezdkonné omezeni rozpravy bez pravni sankce a Ustavni soud

takovy postup de facto toleruje.’*®

5.2. Mapa druha: unijni smérnice
Druhd oblast, kterou potiebujeme pro vytvoteni realistické mapy soucasného legislativniho

prostiedi, je zachyceni stavu evropské legislativni produkce.**® Priméarni pravo stanovuje ve svém
¢l. 288 SFEU ti1 zakladni typy pravné zavaznych aktli, které maji bud’ piimy uc¢inek, nebo
vyzaduji urc¢itou formu provedeni ze strany Clenskych stat. Z ptilozeného grafu je ziejmé, ze
polisabonské podoba evropské integrace v praxi vyznamné preferuje natizeni a rozhodnuti, ktera

maji piimy Gc¢inek a vyvolavaji v evropském prostoru unifika¢ni efekt.*’ Hlavnimi tviirci téchto

341 K novela zakona ¢.112/2016 Sb., o elektronické evidenci trzeb piedlozil pfedseda poslaneckého klubu ODS

Zbynek Stanjura 775 pozménovacich navrhi, které musely byt hlasovany. Viz snémovni tisk ¢. 205/6 v 8. volebnim
obdobi.

342 Dne 10. tnora 2016 tento postup pii projednavani snémovniho tisku & 513 v 7. volebnim obdobi (zakon
o elektronické evidenci trzeb) komentoval poslanec Jan Kovacik slovy: ,,...vsichni jsme tady byli svedky urcitého,
Feknéme, na hrané nebo moznd trosku za hranou jednaciho iadu a Ustavy se pohybujiciho ohnuti procedury, jsem
velmi jemny, nerikam zndsilnént, rikam jen ohnuti procedury...

343 Vystoupeni poslance Radka Vondracka dne 3. biezna 2023 k snémovnimu tisku ¢. 392 v 9. volebnim obdobi:
,---10 je to tak, Ze i v této situaci, kdyz uz vliastné zakon neplati, tak ja ho dodrzuji. Takze nejprve jsem se prihlasil
k faktické poznamce a budu reagovat na pribéh rozpravy a na to, co se stalo. Na to, co se stalo poprvé za 30 let,
na to, co prosté jsme nepochopili, proc se to udélali, kdyz uz se pomalu druhé cteni chylilo ke konci a blizili jsme se
ke tretimu cteni a byla tady néjaka dohoda o tom, ze probeéhnou dvé schiize v té prestivce, nez se nachystaji
pozménovact navrhy, tak vy prijdete a reknete si, Ze Snémovna miize zrusit zdakon jednim hlasovanim. Ja jsem rad,
Ze vas napadl jenom ten jednaci rad. Ja se bojim, co zrusite pristé. Tak uz se k sobé tady budeme chovat jako zvirete
priste...

3% Viz rozhodnuti Ustavniho soudu ze dne 27. listopadu 2012 sp. zn. &. PLUS 1/12, bod &. 217, & rozhodnuti ze dne
9. srpna 2016 sp. zn. &. PL. US 26/16, body &. 50-63.

343 Viz rozhodnuti Ustavniho soudu ze dne 13. zaf{ 2022 sp. zn. &. PLUS 7/22.

346 'V podkapitole uvadéné informace jsou zpracovany autorem na zdkladé dat zvefejnénych na strankach EUR-Lex.
347 V ngkterych pifpadech je ovsem forma aktu piedepsdna piimo primarnim pravem. Napiiklad uprava svobody
usazovani v ¢l. 50 SFEU nebo harmonizace trestnich predpisu dle ¢l. 82 SFEU.
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aktli je Rada, ktera ro¢né vydava stovky rozhodnuti, jez ¢asto maji vliv pouze na vnitini
organizaci Unie a neovliviiuji procesy v ¢lenskych statech, a dale Evropska komise, jez taktéz
vydava stovky provadécich nafizeni, které jiz déni v ¢lenskych statech ovliviuji vice. Je zfejmé,
ze smérnice, at’ coby sekundarni nebo tercialni akty, nejsou unijnimi orgéany pftili§ preferovany,
nebot’ poskytuji ptilis prostoru pro divergenci ¢lenskych statii. Uplatnéni subsidiarity vedouci
k rizné mife transpozice, vyuziti odchylnych ustanoveni ¢i vyjimek vede k tfisténi pravidel
jednotného trhu.>*® Opétovnym prikladem je obecné naiizeni o ochrané osobnich vidajii, které
nahradilo star$i smérnici o ochrané osobnich udajii.>* Jedzej Masnicki v této souvislosti
upozoriiuje na souvisejici snizovani po¢tu smérnic, které musi ¢lenské staty transponovat,>>
ajejich nahrazeni pfisn€jSimi kulhavymi nafizenimi. Pfekazkou tohoto trendu je princip
subsidiarity, ktery by mél preferovat volng€jsi rezim smeérnic, a piipadné limity pravniho zakladu,
které v n&kterych piipadech umoziiuji pfijimat jen smérnice.*! Jinym druhem komplikace jsou
novely smérnic nafizenimi, jeZ maji pfimou pouzitelnost, ¢imZ se jedna pravni uprava dostava
do dvojiho provéadéciho rezimu bez moznosti vyuziti reformula¢ni metody transpozice, napf.

z divodu zachovani narodni terminologie.>?

Vyjimku od tohoto trendu reprezentuje nartst produkce smérnic v letech 2009, 2013, 2014
a 2019, jez jsou dany historickymi udalostmi. V roce 2009 vstoupila v U¢innost lisabonska
reforma, takze bylo mozné vyuzit novych pravnich zéklad — zejména v oblasti pracovniho prava
a dopravy. Narist smérnic, resp. jejich novelizaci v roce 2013 souvisi se vstupem Chorvatska
do Evropské unie a reflexe tohoto kroku ve stavajicich unijnich smérnicich. Rada téchto smérnic
nemusela byt formalné transponovana do néarodnich pravnich fad. Nardst poctu smérnic téz
vidime v letech 2014 a 2019 v souvislosti s koncem volebniho cyklu Evropského parlamentu
(a Evropské komise), coz je pomérné dobie vidét na datech piijeti akth jeste pied kvétnovymi

volbami do Evropského parlamentu.

348 Stanovisko generdlniho advokata Paola Mengozziho ze dne 29. bfezna 2007 ve véci C-298/05 Columbus
Container Services BVBA & Co, bod. ¢. 117.

3% Viz bod 9 preambule natizeni: ,,4¢koli cile a zasady smérnice 95/46/ES naddle plati, nezabrdnilo to roztiisténosti
v provadeni ochrany udajii v celé Unii, pravni nejistoté ani rozsirenému pocitu verejnosti, ze v souvislosti s ochranou
fyzickych osob existuji znacna rizika... Rozdily v uirovni ochrany prav a svobod fyzickych osob, zejména prava na
ochranu osobnich udaju, v souvislosti se zpracovanim osobnich udaju v ¢lenskych statech mohou branit volnému
pohybu osobnich udajii v ramci Unie...

350 Napi. MASNICKI, Jedrzej. Str. 20. In: GRZESZCZAK, Robert (ed.). Renationalisation of the Integration
Process in the Internal Market of the European Union.

351 Napt. €l. 50, 52, 53, 59, 82, 83, 115 SFEU predepisuji formu aktu smérnice, coz omezuje unifikaci danych oblasti
politik.

32 WHELANOVA, Markéta. Tvorba Geskych pravnich predpist z hlediska implementace prava EU. Str. 91.

79



Pravné zavazné akty EU dle typu
1800

1600

1400

1200
1000

80

60

40 I

20 I

| ]
- — | —_— — — — ] | =

0

(=]

(=]

(=]

S

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

B [egislativni smérnice Nelegislativni smérnice Legislativni natizeni

H Nelegislativni nafizeni M Legislativni rozhodnuti B Nelegislativni rozhodnuti

Graf ¢. 333

V nésledujicim vykladu se zamétime na ¢ast, kterd miZze ve svétle uvedeného grafu plsobit
marginalné — na legislativni smérnice. Pro¢ pravé ty? Smérnice jsou harmonizacnim néstrojem
a kladou na ¢lenské staty pozadavky pro své spravné transponovani. Zaméfime-li se navic
na smérnice sekundarniho prava, tj. akty s vyssi demokratickou legitimitou, lze predpokladat, ze
budou spiSe transponovany zdkonnou formou. Mezi lety 2009 a 2019, které vzhledem
k transpozi¢nimi lhitdm koresponduji s nasim sledovanym obdobim fungovani ceského
Parlamentu, bylo pfijato 375 smérnic fadnym nebo zvlastnim legislativnim postupem. Jednalo se

celkem o 158 zékladnich smérnic, které nesly vlastni regulatorni obsah, a 217 novel jiz

existujicich smérnic.

Pro clenské staty je klicovym parametrem délka transpozicni lhiity, ve které maji unijni smérnici
provést do vnitrostatniho prava — vzhledem k hypotéze o potiebé transponovat legislativni
smérnice formou zakona musi statni organy zohlednit délku legislativniho procesu a prizptisobit
tomu termin predlozeni do legislativniho procesu. Planovani hraje kliC¢ovou roli zejména
z dlivodu, Ze prestoZe interinstitucionalni dohody kalkuluji s dvouletou transpozi¢ni lhitou,
praxe je uspéchangjsi. Primérné délka transpozicni lhity ve sledovaném obdobi je o skoro Ctyti

mésice kratsi, tj. 20,04 mésicii. Dohodnuté maximalni dvouleté lhiity v priméru dosahovaly akty

353 Autorské zpracovani dle databaze EUR-Lex.
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piijaté jen v letech 2014 a 2016. Ve sledovaném obdobi 2009-2019 bylo dvacetimésicniho
priméru dosazeno pouze v poloving let — v rocich 2012, 2015 a 2018 transpozi¢ni lhlita mirné
ptekrocila 19 mésicli, v roce 2009 lhiita nedosdhla ani 18 mésici. Muzeme se vSak setkavat
i se smérnicemi jako je Solventnost I1.3°* nebo smérnice o elektronické fakturaci pri zaddvani
verejnych zakdzek,> které ponechavaly Clenskym statim pét, resp. ¢tyii a pil roku pro
provedeni. Naopak smeérnice o usnadneéni preshranicni vymeény informaci o dopravnich deliktech

336 reprezentuje opacny extrém, protoze méla byt

v oblasti bezpecnosti silnicniho provozu
provedena v nerealné lhuat¢ béhem jednoho a ptl mésice. PovSimnout si lze zajimavosti,
ze zatimco U¢innost smérnic je typicky stanovena pohyblivym pravidlem odvozenym typicky
od publikace smérnice, lhiita pro provedeni je stanovena pevnym datem, takze zpozdéni unijniho
legislativniho procesu zkracuje reakéni prostor Clenskych statd. Délka transpozicnich lhtt

zakonité ovlivituje prostor identifikovat potfebné zmény narodniho pravniho fadu, vydiskutovat

je a v€asn¢ prosadit.

5.3. Mapa treti: transpozice smérnic do ¢eského pravniho radu
V této Casti je zmapovan prib&h tuzemského legislativniho procesu i informace o zdroji

budoucich transpozi¢nich povinnosti. Proto podobné jako na meotaru nyni bude promitnut jejich

vzajemny piekryv a bude analyzovan vysledny obrazek.

Na narodni Urovni jsou jednotlivym smérnicim ptidéleni gestofi, jeZ maji za kol pfipravit
provedeni aktu do vnitrostatniho pravniho fadu. Gestorti miize byt vice, ale pro ucely tohoto textu
budeme pracovat se zjednoduSenim bez délené gesce, tj. uveden je jen primarni gestor. Piestoze
MPVEU stanovuji tfidenni Ihiitu pro uréeni gestora od publikace aktu v Ufednim véstniku, gestor
je zpravidla urCovan jesté pied publikaci — obdobi 2009-2019 se tak stalo ve tfech ¢tvrtinadch
ptipadl legislativnich smérnic. Zpravidla je to jednoduchy ukol, nebot’ se gestorem stane tfad,
jenz byl gestorem piipravy aktu na unijni arovni. Ve zbyvajici ¢tvrtiné piipadl je gestor uréen
vpriméru do 14 dni**’ Gestor mad moznost rozhodnout, zda smérnice bude provedena
legislativnim aktem parlamentu, nebo exekutivnim podzidkonnym pravnim piedpisem —

v ¢eském prostiedi vyhlaskou nebo natizenim vlady. Helen Xanthaki upozoriuje na britském

354 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/138/ES ze dne 25. listopadu 2009 o piistupu k pojistovaci
a zajiStovaci Cinnosti a jejim vykonu (Solventnost II.).

355 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/55/EU ze dne 16. dubna 2014 o elektronické fakturaci
pii zadavani vetejnych zakazek.

356 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/413 ze dne 11. biezna 2015 o usnadnéni pieshraniéni
vymény informaci o dopravnich deliktech v oblasti bezpec¢nosti silni¢niho provozu.

357 Ze vzorku byly eliminovano &trnact gestorstvi smérnic, kdy uréovani gesce trvalo déle nez 60 dni.
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5.3.1.

prikladu, ze 1 zde by m¢l byt uplatiiovan princip subsidiarity — jestlize je mozné uzit podzdkonny
predpis, nemél by se pouzivat zékon.*>® Ve sledovaném obdobi byla vykazand alespoii ¢astecna
transpozice zdkonem v 317 ptipadech. V 36 piipadech nebyla transpozice nutnd — naptiklad

359 nebo $lo

z diivodu, Ze smérnice nebyla adresovana Ceské republice, fakticky na ni nedopadala
o reflexi vstupu Chorvatska do EU, coz bylo potfeba promitnout do piislusnych smérnic bez
nutnosti dalSiho provedeni na narodni urovni. Pouze v 17 ptipadech byla transpozice plné
provedena jen exekutivnim nastrojem.>*° Potvrzuje se tak hypotéza, ze legislativni smérnice jsou
provadény zejména zakony, tj. s uCasti Parlamentu, a doporuceni Helen Xanhaki se v Ceskych
podminkach neuplatni. Na druhé strané je tfeba upozornit, Ze vykazana transpozice zakonem
muze spocivat i v pouhém odkazu na zmocnovaci ustanoveni pro provadéci legislativu nebo

odkazem na odvétvové principy obsazené v zakoné. Provedeni smérnice tedy nemusi

automaticky znamenat potiebu novelizace zakona, jestlize ustanoveni je v zdkon¢ jiz obsazeno.

Pocet predpisti, které smérnici provadi
Zajimavym kritériem je otazka roztiiSténosti pravni Upravy, tj. do kolika aktd je nezbytné

smérnici provést. Samoziejmée ¢im vice takovych akti je, tim vEtsi je Sance, Ze se transpozice
zpozdi nebo bude chybna. Céstetna transpozice téz hraje roli ve vztahu k transpoziénim
a implementacnim deficitim, nebot’ metodologii Komise sta¢i pro vyjmuti z transpozi¢niho
deficitu 1 pouhé castecné provedeni. Neuplné provedeni se ale nadale zapocitava
do implementaéniho deficitu. V piipadé Ceské republiky se kazda jedna unijni smérnice
v priméru promitne do 19 aktd na narodni Grovni bez ohledu na jejich pravni silu. Tato
skute€nost je dana odliSnym obsahem systematiky na narodni a unijni Grovni, kdy evropskeé akty
jsou Casto uzeji tematicky ladéné, takze jejich pravidla se musi promitnout do vétsiho mnozstvi
narodnich kodexii v€etné zajisténi procesnépravni ochrany prav. Provedeni jedna ku jedné neni
unikatem, ale je spiSe méné Casté. Smernice Rady stanovujici zakladni bezpecnostni standardy

ochrany pred nebezpecim vystaveni ionizujicimu zareni*®! je napiiklad provedena 103 eskymi

358 XANTHAKI, Helen. Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation. str. 155.

3%9 Clenské staty nicméné musi byt velmi opatrné v posouzeni, zda provadéci povinnost skuteén& neexistuje.
V piipadé¢ smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/41/ES ze dne 3. cervna 2003 o c¢innostech instituci
zaméstnaneckého penzijniho pojisténi a dohledu nad nimi bylo konstatovano nesplnéni transpozicni povinnosti
Ceskou republikou prestoze, Cesko institut zaméstnaneckého penzijniho pojisténi ve svém pravnim fadu nemélo.
Komise nicméné pozadovala preventivni transpozici pro situaci, kdy by CR tento institut hypoteticky zavedla nékdy
v budoucnu. Viz rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. ledna 2010 ve véci C-343/08 Komise proti Ceské republice.
360 Pro Uplnost je tieba uvést téZ moznost transpozici unijni smérnice ,jinym‘ narodnim aktem s normativnimi
ucinky, jako je na priklad kolektivni smlouva.

361 Smérnice Rady 2013/59/Euratom ze dne 5. prosince 2013, kterou se stanovi zakladni bezpe&nostni standardy
ochrany pted nebezpecim vystaveni ionizujicimu zafeni a zruSuji se smérnice 89/618/Euratom, 90/641/Euratom,
96/29/Euratom, 97/43/Euratom a 2003/122/Euratom.
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akty. Kdyz se ale podivame na vycet téchto aktli, zjistime, ze je transponovana mimo jiné

1 Ustavou Ceskeé republiky, ktera se kviili smérnici ale neménila. Ilustrativné je nize uvedeno pét

ptikladd, kdy Cesko ma nejvyssi podet aktd, do kterych je smérnice provedena, dale pak Sest

nahodn¢ vybranych smérnic jako kontrolni vzorek. Soucasti srovnani je uvedeni informace, ktery

stat v daném ptipad¢€ transponoval smérnice do nejvétsiho poctu aktd, do kolika tak udélala

Ceska republika a jaky je primémy pocet aktl napti¢ ¢lenskymi staty. Vzhledem ke spole¢né

historii, podobnému pravnimu systému i délce Clenstvi je jako dal$i kontrolni proménna uveden

stav na Slovensku. VSechna uvedena srovnani vedou k zavéru, ze Cesko vykazuje transpozici

v mimofadné vysokém poctu ndrodnich aktl, jejichz pocet nékolikandsobné prevysuje pocet

v jinych ¢lenskych statech. V piipadg, Zze Cesko nebylo statem s absolutnd nejvys$sim podtem,

bylo zpravidla na druhém misté.

PRIKLADY VYSOKEHO POCTU PROVADECICH AKTU V PRIPADE CESKE

REPUBLIKY

Smérnice

Nejvyssi pocet
akti

Pramér
EU

Cesko

Slovensko

Smérnice Rady 2013/59/Euratom ze dne 5. prosince 2013,
kterou se stanovi zakladni bezpecnostni standardy ochrany
pred nebezpecim vystaveni ionizujicimu zafeni a zrusuji se
smérnice 89/618/Euratom, 90/641/Euratom,
96/29/Euratom, 97/43/Euratom a 2003/122/Euratom

Francie (258)

43,89

103

25

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/36/EU ze
dne 26. ¢ervna 2013 o pfistupu k ¢innosti uvérovych
instituci a o obezietnostnim dohledu nad uvérovymi
institucemi a investiénimi podniky, o zméné smérnice
2002/87/ES a zru$eni smérnic 2006/48/ES a 2006/49/ES

Cesko (97)

19,25

97

23

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/849
ze dne 20. kvétna 2015 o predchazeni vyuzivani
finan¢niho systému k prani penéz nebo financovani
terorismu, o zméné nafizeni Evropského parlamentu a
Rady (EU) ¢. 648/2012 a o zruseni smérnice Evropského
parlamentu a Rady 2005/60/ES a smérnice Komise
2006/70/ES

Portugalsko (188)

34,07

97

42

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/93/EU ze
dne 13. prosince 2011 o boji proti pohlavnimu zneuzivani
a pohlavnimu vykofistovani déti a proti détské
pornografii, kterou se nahrazuje ramcové rozhodnuti Rady
2004/68/SVV

Madarsko (176)

36,4

96

49

Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/52/ES ze
dne 18. cervna 2009 o miniméalnich normach pro sankce a
opatfeni vii¢i zaméstnavatelim neopravnéné pobyvajicich
statnich prislusnikt tfetich zemi

Cesko (93)

11,76

93

38

Néhodné vybrany vzorek

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/64/EU ze
dne 15. kvétna 2014, kterou se méni smérnice Rady

Cesko (6)

1,29

83




64/432/EHS, pokud jde o pocitacové databaze, které jsou
soucasti siti dozoru v ¢lenskych statech

Smérnice Rady (EU) 2018/912 ze dne 22. ¢ervna 2018,
kterou se méni smérnice 2006/112/ES o spole¢ném
systému dané z pfidané hodnoty, pokud jde o povinnost
dodrzovat minimalni zdkladni sazbu

Chorvatsko (7)

1,42

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2010/30/EU ze
dne 19. kvétna 2010 o uvadeni spotieby energie a jinych
zdrojl na energetickych stitcich vyrobkt spojenych se
spotiebou energie a v normalizovanych informacich o
vyrobku

Lotyssko (10)

321

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2010/35/EU ze
dne 16. ¢ervna 2010 o pfepravitelnych tlakovych
zafizenich a o zruSeni smérnic Rady 76/767/EHS,
84/525/EHS, 84/526/EHS, 84/527/EHS a 1999/36/ES

Madarsko (34)

3,89

15

Smeérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/1513
ze dne 9. zafi 2015, kterou se méni smérnice 98/70/ES o
jakosti benzinu a motorové nafty a smérnice 2009/28/ES o
podpoie vyuzivani energie z obnovitelnych zdroji

Madarsko (18)

5,46

16

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/99/EU
ze dne 13. prosince 2011 o evropském ochranném piikazu

Litva (27)

4,38

17

Tabulka ¢. 7

Vysvétleni tohoto fenoménu se nabizeji dvé — prvni z nich predstavuje strukturalni selhani Ceské
republiky ve formé& mozaikovitosti pravniho fadu. Cesko by na zakladé této hypotézy mélo
vyjimecné roztiiSt€ny pravni fad, ktery by vyzadoval kazdou smérnici provést napii¢ fadou
norem. Zaroven by tato teze popirala kontinentalni charakter ¢eského pravniho fadu vyznacujici
se kodexovou kulturou a ptiblizovala by jej spiSe k zemim common law, tj. zemim, které preferu;i
kratké a specializované zédkony.*** To by ale umoZiiovalo piijimat ad hoc implementaéni akty®?
a kopirovat strukturu unijniho pravniho fddu — ¢imzZ by se opét pocet provadéjicich predpist
snizoval, jako tomu bylo ve Velké Britanii. Vysvétlenim by eventudlné mohlo byt takeé
nekorespondujici ¢lenéni Ceského a unijniho prava, které by vychézelo z jinych vychodisek
a nepiekryvalo se. Tento argument je do jisté miry validni, ale takto systematickd nekompatibilita
by byla pro Cesko zcela unikétni a t&Zko vysvétlitelna ve srovnani s jinymi staty. Druhym
vysvétlenim by mohla byt praxe pfiliSného vykazovani provedeni smérnice nad réamec
nezbytného (overreporting). Slo by tedy zejména o uziti odlisného metodologického piistupu,
nez maji jiné Clenské staty, tj. vykazani nikoli kterym aktem je obsah smérnice zahrnut

do vnitrostatniho pradvniho fadu, ale ktery ji substantivné realizuje. Tim zdkonité dochdzi

362 X ANTHAKI, Helen. Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation. Str. 201.

363 Piiklady i takové praxe jsou zékony & 99/2019 Sb., o pfistupnosti internetovych stranek a mobilnich aplikaci,
ktery provadi smérnici Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/2102 ze dne 26. fijna 2016 o pristupnosti
internetovych stranek a mobilnich aplikaci subjekti vetejného sektoru, ¢i zdkon €. 297/2016 Sb., o sluzbach
vytvaiejicich diveéru pro elektronické transakce, adaptujici nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU)
€. 910/2014 ze dne 23. Cervence 2014 o elektronické identifikaci a sluzbach vytvéaiejicich divéru pro elektronické
transakce na vnitinim trhu a o zruseni smérnice 1999/93/ES.
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ke zkresleni, a to 1 pfesto, Ze pracujeme s daty, ktera piedavaji Evropské komisi samotné ¢lenské

staty a tento zptsob vykazovani je aprobovan dlouholetou praxi.

Balickové transpozice
Dalsi skutecnosti, ktera si zaslouzi pozornost, je balickové piredkladani navrhi na unijni Grovni,

jez se naslednd promita do narodniho provedeni. Casto se v jednom obdobi schvali na unijni
urovni vétsi mnozstvi aktl ze stejné oblasti, jez je ndsledné mozné provést jednim transpozi¢nim
predpisem. Michael Kaeding uvadi, Ze zpozdéni vzniklé ¢ekdnim na kumulaci vice smérnic mtize
napomoci lepsi spolupraci pro komplexné&jsim uchopeni problematiky.>** Tuto praxi navic
predepisuji i metodické pokyny v €l. 26 a stanovuji lhiitu pro koncentraci navrhti v délce Sesti
meésicl, coz ovSsem muze ovlivnit véasné piijeti implementace. Toto ustanoveni, které je soucasti
pokynll po celou dobu jejich existence, glosuje Petr Mlisna jako podminku pro rozumny

legislativni proces, nebot jinak by dochéazelo k zahlceni Parlamentu.?%

V disledku toho pocet transponovanych aktii nekoresponduje s produkci legislativnich navrhii
jednotlivych resortl. To je zejména vidét na piikladu Ministerstva dopravy, které ma v gesci
druhy nejvyssi pocet unijnich smérnic, ale zaroven patii k ministerstviim s nejmensim poctem
predkladanych legislativnich navrhi. Vysledkem je také mimotadny podil implementacnich
zakoni, které predklada ministr dopravy — v 6. volebnim obdobi se jednalo o 11 z 13 navrht
zakonl a v 7. volebnim obdobi $lo o 14 z 16 navrha zdkont z resortu dopravy. V 8. volebnim
obdobi se podil snizil na 25 z 35 ndvrhi, coz bylo dano postavenim ministra dopravy Karla
Havlicka, ktery byl zaroven ministrem primyslu a obchodu a mistopfedsedou vlady.
Implementa¢ni zakony obvykle provadéji dva nebo tfi unijni akty, nicméné v oblasti dopravy
jsou pocty mnohem vyssi — napiiklad tzv. treti Zeleznicni balicek z roku 2007 se skladal ze tii
nafizeni a dvou smérnic a je z velké &asti proveden zdkonem ¢&. 134/2011 Sb.**® Ministerstvo ma
ve své gesci relativné maly pocet zdkoni, takze dochazi k opakované novelizaci stejnych zékont
béhem jednoho volebniho obdobi.*®” Je-li to mozné, je &asto balickova transpozice spojena

s ptijetim nového zvlastniho zakona, jako byl zdkon o posuzovani shody stanovenych vyrobkii

364 K AEDING, Michael. Determinants of Transposition Delay in the European Union. Str. 266.

365 MLSNA, Petr. Str. 125. In.. GERLOCH, A. a J. KYSELA. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu
do Evropské unie.

366 74kon (se zpozdénim) provadi tfi smérnice, viz. snémovni tisk &. 136 v 6. volebnim obdobi.

367 Typicky jde o zakon o provozu na pozemnich komunikacich, silniéni zdkon, drazni zdkon a zdkon o civilnim
letectvi.
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pii jejich dodavani na trh,*® jez transponoval bali¢ek 12 smérnic piijatych v roce 2014. Tim tedy

muze dochézet ke tfisténi pravniho fadu a jeho bobtnani v disledku plisobeni unijniho prava.

6. VOLEBNI OBDOBI | 7. VOLEBNi OBDOBIi | 8. VOLEBNi OBDOBI

Pocet Pocet | Podil EU-tiskti | Pocet Pocet | Podil EU-tiskii | Pocet Pocet | Podil EU-tiskt

gesci | EU-tiskd | z pfedlozenych | gesci | EU-tiskt | z pfedlozenych |  gesci EU-tiska | z predlozenych
MF 31 52 59,8 % 35 49 60,5 % 21 28 43,1 %
MSP 13 21 42 % 11 14 46,7 % 9 19 54,3 %
MPO 17 18 47,4 % 10 19 59,4 % 10 22 64,7 %
MV 6 8 26,7 % 10 19 43,2 % 2 14 28,6 %
MPSV 4 3 12,5 % 5 7 242 % 4 5 14,3 %
MZE 25 18 75 % 7 9 56,3 % 2 13 72,2 %
MZD 2 13 59,1 % 2 13 48,1 % 2 10 37 %
MZP 11 12 85,7 % 11 18 72 % 6 15 93,8 %
MD 39 11 84,6 % 16 14 87,5 % 7 12 85,7 %
MMR 2 3 37,5 % 6 5 62,5 % 1 6 31,6 %
MSMT 0 1 16,7 % 1 1 10 % 1 1 12,5 %
MO 0 2 40 % 0 3 23,1 % 0 1 33,3 %
MK 4 1 25% 2 6 60 % 4 4 57,1 %
MZV 0 0 1 2 66,7 % 1 0 0%

Tabulka ¢. 8

Piikladem balickové transpozice z jiné gesce je novela €. 342/2011 Sb., zdkona ¢. 120/2002 Sb.,
o podminkach uvadeéni biocidnich pripravki a ucinnych latek na trh, kterou bylo do ¢eského
pravniho tadu transponovéno 21 unijnich smérnic, znichz u 11 jiz doSlo k zahdjeni ftizeni
o poruseni povinnosti. V tfetim kvartalu roku 2011 to ptfedstavovalo vice nez tretinu vSech
transpozi¢nich selhani Ceské republiky, jez byly zhojeny piijetim jednoho zikona a navazujici
provadéci legislativy. Obecné je mozZné si v§Simnout, Ze implementacni zakony spiSe vyjimecné
provadéji jeden unijni akt, coZ v praxi vede 1 k vyckavani na dalsi unijni akty, jez bude potieba
proveést, aby nedochazelo k predkladani paralelnich novel jednoho tuzemského ptfedpisu, jez
pfinasi riziko vzdjemné nekompatibility. Pfikladem opaéné praxe byly dvé relativné obsahlé
novely zdkona o mezindrodni justicni spoluprdci ve vécech trestnich,*® které vlada predlozila
19. prosince 2019, resp. 9. ledna 2020, tj. v rozmezi tfi tydni. Podobné tfisténi vede v prostiedi
mensi stranické discipliny Poslanecké snémovny k riziku neprojednéni néavrhii, coz byl osud

t&chto navrhi.’’° Koncentrace provadénych akti tedy vyzaduje planovani ze strany resortu, aby

368 Snémovni tisk €. 565 v 7. volebnim obdobi a nasledng zakon ¢. 90/2016 Sb.

369 Z4kon &. 104/2013 Sb., o0 mezinarodni justi¢ni spolupréci ve vécech trestnich, ve znéni pozdgjsich piedpistL.

370 Snémovni tisk ¢. 682 a ¢. 699 v 8. volebnim obdobi. Evropské pravo bylo nasledné provedeno snémovnim tiskem
¢. 175 v 9. volebnim obdobi, jez oba tisky kombinoval.
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se stihla provadéci lhlta, zaroven aby se predeSlo paralelnim novelam, jez spolu mohou

kolidovat.

Pon¢kud extrémni praxi balickového schvalovani je italsky model, ve kterém je kazdoro¢né
v unoru predkladan ,,evropsky zadkon* (legge europea), tj. univerzalni provadéci novela, jez
provadi do italského pravniho fadu vétSinu potfebnych transpozic jinak nesouvisejicich unijnich
aktd. Zdkon, kterym se provadi povinnosti vyplyvajici pro Italii z c¢lenstvi v Evropské unii
2019,>7" provadi tieba delegovanou smérnici Komise o humdnnich lécivech®™* a legislativni
autorskopravni smérnici” Vedle evropského zakona je predkladan ,.evropsky zmociovaci
zakon®, ve kterém vlada kazdoro¢n¢ pozaddd o zmocnéni k provedeni taxativné vypoctenych
unijnich aktii exekutivnimi opatfenimi se silou zakona.’’* V piipadé, Ze by bylo potieba
zmocnéni rozs§itit, mize vlada predlozit dal$i zmoctniovaci zakon na konci ¢ervence kazdého roku.
Model kazdoro¢niho ptedkladdani evropského zékona a evropského zmocnovaciho zékona je
obsazen v zdkoné ¢. 234 zroku 2012, kterym se stanovi pravidla ucasti Itdlie na tvorbé
a provadeni legislativy a politik Evropské unie, jez dale upravuje vztahy mezi vladou,
parlamentem i izemni samospravou v unijni agend&.’”> Podobny model zmocnéni vlady, byt

v obecngjsi roving, byl ¢eskym Parlamentem odmitnut.

Rizeni pro opozdéné¢ provedenych smérnic proti Ceské republice
Dlouhodobé pouzivanym indikdtorem souladnosti narodniho pravniho fadu s unijnim pravem je

pocet fizeni o poruSeni povinnosti dle ¢. 258 SFEU, resp. ¢l. 260 odst. 3 SFEU. Tato metoda ma
své limity, nebot’ Evropska komise disponuje diskreci fizeni zah4jit a pokra¢ovat v ném. Zejména
po roce 2007, kdy Evropska komise zavedla proceduru EU Pivot, neformalni dialog s ¢lenskymi

staty pfedchazejici administrativni fazi fizeni dle ¢l. 258 SFEU, lze sledoval dramatické snizeni

371 Ttalie. Zakon ¢&. 37 ze dne 3. kvétna 2019 Disposizioni per l'adempimento degli obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'ltalia all'Unione europea - Legge europea 2018 (19G00044); publikovano ve sbirce zdkont
Italské republiky v ¢astce ¢. 109 dne 11. kvétna 2019.

372 Smérnice Komise (EU) 2017/1572 ze dne 15. zaii 2017, kterou se dopliiuje smérnice Evropského parlamentu
a Rady 2001/83/ES, pokud jde o zasady a pokyny pro spravnou vyrobni praxi pro humanni 1é¢ivé pripravky.

373 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/1564 ze dne 13. zafi 2017 o né&kterych povolenych
zpusobech uziti nékterych dél a jinych pfedmétt chranénych autorskym pravem a pravy s nim souvisejicimi
ve prospéch osob nevidomych, osob se zrakovym postizenim nebo osob s jinymi poruchami Cteni a o zméné
smérnice 2001/29/ES o harmonizaci urcitych aspektd autorského prava a prav s nim souvisejicich v informacni
spolecnosti.

374 Transposition of European Legislation. In: Senato della Republica [online]. Dostupné z: https://www.senato.it/
en/european-and-international-affairs/role-senate-italys-membership-european-

union/transposition (naposledy navstiveno 31. ¢ervence 2023).

375 Ttalie. Zakon &. 234 ze dne 24. prosince 2012 ,,Norme generali sulla partecipazione dell'ltalia alla formazione e
all'attuazione della normativa e delle politiche dell'Unione europea“ (13G00003); publikovano ve sbirce zakoni
Italské republiky v ¢astce ¢. 3 dne 4. ledna 2013.
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poctu fizeni v absolutnich Cislech, prestoze se o tii roky diive zdvojnasobil pocet clenskych statt.
Cely proces se zpolitizoval a rozhodnuti zahdjit fizeni se stalo otdzkou pro politické vedeni
Evropské komise namisto technokratického ptistupu odborného apardtu. Luca Prete a Ben
Smulders tento vyvoj oznaCuji za projev dospé€losti celého systému, nebot” Komise je méné
formalisticka a opomiji margindlni poruSeni, coz ji umoziuje se soustfedit na vyznamné
a pro evropskou integraci diilezité kauzy.’’® Lze to spatfovat v radikdlnim propadu poétu Fizeni
o poruSeni povinnosti — zatimco v roce 2006 Komise zalovala pred Soudnim dvorem ¢lenské
staty v 254 ptipadech, o 15 let pozdéji v roce 2021 Komise podala 31 Zalob. Byvaly portugalsky
ministr a pfedseda vlady Jos¢ Manuel Barroso v Cele kolegia komisaiti hledal cesty, jak
prosazovat agendu Komise vii¢i ostatnim organim Unie. Na zaklad¢ jeho zkuSenosti z Rady
a Evropské rady vnimal averzi zastupct Clenskych stati k semiautomatizovanému zahajovani
fizeni o poruSeni povinnosti, nad kterou sdm jako pfedseda Komise ani nemél kontrolu, takze
utilitarizace fizeni o poruseni povinnosti se nabizela jako Sikovny nastroj, jak mirnit ¢i zvySovat
tlak na ¢lenské staty.>”” Daniel Kelemen a Tommaso Pavone upozoriiuji na nasledky, které tento
trend ma na vladu prava na unijni urovni. Pokud se na prvni misku vah polozila role Komise
coby straZzkyné smluv a na druhé rameno jeji role motoru integrace, inicidtora rozSifovani
a prohlubovani unijni spoluprace, prvni miska byla Castecné obétovana v prospéch druhé.
Perspektivou zkoumani vyvoje souladnosti narodnich pravnich fadt s pravem EU se pak v tivaze
o vhodnosti zah4jit fizeni promita pfili§ velké mnozstvi dalSich faktort, jez zkresluji celkovy
stav. Andreas Hofmann kritiku perspektivou vlady prava koriguje tim, Ze se v dlisledku rozvoje
jurisprudence Soudniho dvora vytvofil autory zaklddacich smluv nepfedvidany prostor
pro prosazovani unijniho prava privatnimi zalobami v eventualnim soubchu s fizenimi
o predbézné otazce dle ¢l. 267 SFEU.?”® Jednotlivec se tak svych prav miize domoci na zdkladé

vlastni zaloby a pasivita Komise mu neni na (jmu.

S témito limity na paméti se mizeme podivat, jak si stoji Ceské republika. Evropskou komisi
bylo proti Cesku mezi roky 2010 a 2020 vydano 279 formalnich upozornéni z diivodu chybéjici
nebo netplné notifikace transpozice.’” Vétsina notifikaénich fizeni skonéila v této fazi, takze

pocet 55 piipadii, kdy Komise nésledn¢ vydala odivodnéné stanovisko, jimz se vymezuje

376 SMULDERS, Ben a Luca PRETE. The Age Of Maturity Of Infringement Proceedings. Str. 287.

37T KELEMEN, Daniel a Tommaso PAVONE. Where Have the Guardians Gone? Law Enforcement and the Politics
of Supranational Forbearance in the European Union. Str. 18-19.

378 HOFMANN, Andreas. Is the Commission levelling the playing field? Rights enforcement in the European Union.
37 Data jsou piejimana z databaze Evropské komise Themis. Dostupné z: https://ec.europa.cu/atwork/applying-eu-
law/infringements-proceedings/infringement_decisions/screen/home (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).
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predmét soudniho sporu, je uz nepomérné nizsi. V této fazi fizeni Clensky stat na stanovisko
reaguje a ma Sanci stdle tvrzeny protipravni vztah obhdjit nebo napravit, takze ve sledovaném
obdobi byly podany proti Cesku jen &tyfi zaloby.>** V ptipadé Zaloby na neprovedeni regulace
biocidnich ptipravki byla Zaloba nasledné stazena pred vydanim rozhodnuti, protoze Cesko
piislusné akty provedlo a Komise netrvala na deklaratornim rozhodnuti o poruseni povinnosti.*8!
Pokud se podivame na vyvoj poctu fizeni pro nesplnéni povinnosti, pak vidime, ze vyvoj kopiruje
volebni a politicky cyklus zemé& — nérGst nastdva vroce voleb do Poslanecké snémovny

a po sestaveni vlady klesa. Vyrazna je 1 proména skladby davodu fizeni v ¢ase, nebot’ po roce

2011 s vyjimkou roku 2017 dominuji fizeni pro chybné provedeni ¢i aplikaci evropského préava.

Podet fizeni o poruseni povinnosti s CR (v§echny faze)
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# Notifikacni spor ® Chybna nebo ¢astecna transpozice B Chybna aplikace nafizeni nebo primarniho prava

"V roce 2010 Evropské komise zmé&nila metodu evidence fizeni.
" Od roku 2018 Komise rozdélila kategorii chybného provedeni evropského prava na chybnou aplikaci natizeni ¢i priméarniho prava
a chybnou ¢i netiplnou transpozici smérnic.

Graf ¢ 4’82
5.3.4. Vcasna transpozice smérnic
Jak bylo uvedeno v tvodni kapitole, Ceska republika mé4 dlouhodoby problém s v€asnym
provadénim unijnich smérnic. Zpozdéni lze piipsat na rub fady faktorii, mezi kterymi musime

hledat jak celkovou délku schvalovani zakont v ¢eském Parlamentu, tak pozdni zpracovani

380 Z nichz piipad sp. zn. &. INFR(2009)0142 byl zahajen pied timto obdobim.
%1 Jednalo se o fizeni sp. zn. &. INFR(2010)0619.
382 Udaje prevzaty z Vyro¢nich zprav Komise o kontrole uplatiiovani prava Evropské unie za pfislu$né roky.
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ministerstvem. Transpozi¢ni deficit je ovliviiovan politickym Zivotem zem¢ 1 volebnim cyklem
zastupitelskych organi, jejichz Clenové se v poslednim roce mandatu jiz vénuji piedvolebni
agitaci. Legislativni diskontinuita Snémovny vede Casto k nutnosti opakovat cely legislativni
proces a neguje diive vynalozeny cas. Nelze se tedy divit, Ze vyvoj transpozi¢niho deficitu
kopiruje volebni cykly, jak je mozné vidét na grafu nize. Situaci nepomahé ani skuteCnost, ze
pokud bychom si polozili otdzku z ndzvu kapitoly, evropské tisky jsou projednavany témef stejné
dlouho, jako jsou predpisy iniciované bez evropské pobidky, nebo naopak pomaleji — v 6. volebni
obdobi nasledné schvalené evropské tisky stravily v Poslanecké snémovné v primeéru o 4 dny
méné (133 oproti 137 dntim), v 7. volebnim obdobi o jeden den déle (203 dni) a v 8. volebnim
obdobi dokonce o 74 dni déle, tj. 281 dni namisto 207.3% Rychle tak mlize vzniknout problém
s dostate¢nym &asovym prostorem pro véasné projednani, coZ vystavuje Cesko riziku ¥izeni
podle ¢l. 258 SFEU. Vlada je o postupech praci kvartalné¢ informovéana odborem kompatibility
Utadu vlady, ktery pro ni zpracovava piehledy nejen o vEasnosti, ale i spravnosti implementaci.
Z uvedené tabulky je jasné vidét, ze Cesky transpozi¢ni deficit kopiruje volebni cyklus

Poslanecké snémovny.
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383 Primér zde zkreslen navrhy pfijimanymi v legislativni nouzi z diivodu reakce na pandemii COVID-19.
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NiZe se zamétime na zkoumani cesty implementacniho piedpisu ¢eskym legislativnim procesem.

Je proto nezbytné stanovit vzorek navrhii zdkonti a formulovat limity zkoumani:

- Vprvni fadé ne kazdy evropsky tisk je tiskem implementa¢nim — velmi dlouho byly
projednavany rekodifikacni zakony jako obcansky zakonik, zakon o obchodnich korporacich,
reforma znaleckych a tlumocnickych ptedpisii ¢i zakon o nékterych prestupcich — ty sice
provad¢ji unijni pravo, ale zpravidla jen jiz dfive implementované akty. Zahrnutim téchto
navrhi by doslo k disproporénimu zkresleni vysledki, proto byly ze vzorku vylouceny.

- Mezi evropskymi tisky miizeme také najit navrhy, které maji k unijnimu prévu relativné
volny vztah, jako byl zdkon o elektronické evidenci trzeb nebo zdkon o jednotném inkasnim
misté. Z toho ditvodu byly ze vzorku pro dalsi analyzu vylouceny.

- Dalsi vylouc¢enou skupinu evropskych tiskl tvoii novely ménici jiz diive implementovany
rezim v mezich autonomniho uvazeni ¢lenského statu. Tyto novely Casto reaguji na vytky
ze strany Evropské komise o nespravné aplikaci unijniho préva, ale zahrnuji i1 praktické
problémy praxe nebo zmény v mezich diskrece ¢lenského statu, které necili na problém
eurokonformity. Proto je mozné je oznacit za ,aktualizace“ implementace, nikoli

za implementace samotné, a ze vzorku vyloucit.

Do vzorku pfes urcité limity byly zahrnuty zbyvajici evropské tisky. Je ovSem potieba pamatovat
na jejich dalsi specifika. Prvni limit pfedstavuji kulhajici nafizeni, jez musi byt adaptovana,
nicméné sama 1 bez plné implementace vyvolavaji pravni G€inky. Opacny problém piindsi novely
smérnic, které na druhé stran€ zpravidla nestanovuji ¢lenskym statiim transpozi¢ni lhitu. Tretim
limitem je uzivani délené pouZitelnost — napiiklad narizeni o urednich kontrolach®* stanovi &tyii
terminy pouzitelnosti. Z toho divodu, pokud neni ve snémovnim tisku samotném stanoven
termin, na ktery vlada v navrhu cili, je vybran vzdy termin posledni. To je dale komplikovano
trendem provadét nékolik unijnich aktl v balicku najednou, v nasledujicim textu se proto pracuje

vzdy s implementa¢ni lhitou nejpozdéji piijatého unijniho aktu provadéného navrhem zékona.

384 Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/625 ze dne 15. bfezna 2017 o Gfednich kontrolach a jinych
ufednich Cinnostech provadénych s cilem zajistit uplatiiovani potravinového a krmivového prava a pravidel
tykajicich se zdravi zvifat a dobrych zivotnich podminek zvitat, zdravi rostlin a piipravkl na ochranu rostlin,
o zmén¢ nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 999/2001, (ES) ¢. 396/2005, (ES) ¢. 1069/2009, (ES)
¢. 1107/2009, (EU) ¢. 1151/2012, (EU) €. 652/2014, (EU) 2016/429 a (EU) 2016/2031, natizeni Rady (ES) ¢. 1/2005
a (ES) ¢. 1099/2009 a smérnic Rady 98/58/ES, 1999/74/ES, 2007/43/ES, 2008/119/ES a 2008/120/ES a o zruSeni
nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 854/2004 a (ES) ¢. 882/2004, smérnic Rady 89/608/EHS,
89/662/EHS, 90/425/EHS, 91/496/EHS, 96/23/ES, 96/93/ES a 97/78/ES a rozhodnuti Rady 92/438/EHS.
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Tento krok ponékud vylepsuje celkové vysledky,*®

ale umoznuje uchopeni SirSiho vzorku
datovych vstupii. Terminy jsou piebirany z databaze ISAP a v pfipadé nafizeni, jestlize pfimo

nestanovi adaptac¢ni lhiitu, se pracuje s terminem pouzitelnosti.

Pohled na tyto vysledky je tristni — z projednanych a schvalenych evropskych tiskl v 8. volebnim
obdobi, které transponovaly unijni pravo, jen v deviti ptipadech predpis nabyl pravni sily pied

koncem implementaéni lhity,>%

naopak v 57 ptipadech to bylo az pozd¢ji. Z vybrané skupiny
48 evropskych tiskil navic viibec nedokonéilo projednavani. Casty argument v odborné diskusi
viny Parlamentu, ktery zplisobuje prodlevy v provadéni evropského prava, je potfeba korigovat.
Budeme-li vychazet z toho, Ze na celé¢ projednani v obou komorach Parlamentu, podpis
prezidenta a publikaci ve Sbirce zakonl je potifeba alespon devét mésict, tj. primérna délka
schvalovani v 7.1v 8. volebnim obdobi, tak vlada piedlozila v€asné¢ implementacni piedpis
pouze ve 12 ptipadech, tj. devét mésici pred koncem implementacni lhity. Ani v pripade
sedmimési¢niho priméru projedndvani, ktery byl v 6. volebnim obdobi, by nebyl vysledek lepsi
— jednalo se celkem jen o 15 navrhl. Piestoze se mlizeme bavit o riznych variantich, jak

racionalizovat ¢eské parlamentni prostredi*®’

a kultivovat parlamentni kulturu, zdkonodéarny sbor
musi mit na projednani implementacnich akti dostatek ¢asu, ma-li plnit svou demokratickou
a legitimacni funkci. V 16 ptipadech ale vlada navrh zakona pfedloZila do legislativniho procesu
az po ub&hnuti implementacni lhity, z cehoz jen v poloving ptipadi Slo o implementaci aktd, jez
vlade¢ napadly na zacatku volebniho cyklu z ptfedchoziho legislativniho obdobi, tj. jde o aktualni

vladou nezavinéné zpozdéni.

Vyse vypoctené je mozné odiivodnit vybérem 8. volebniho obdobi, ve kterém §lo o mensinovy
kabinet, ktery nemél ve Snémovné vétSinu a musel pro ndvrhy hledat podporu. Lze navic
piedpokladat, 7e vlada nema implementaci unijniho prava mezi svymi prioritami,*®® takze
politicky kredit bude radé¢ji vénovat svym politickym prioritdm. Hypoteticky by méla byt situace

v 7. volebnim obdobi vétSinové vlady trojkoalice lepSi, nebot’ vlastni parlamentni vétSina

385 Pfikladem miize byt snémovni tisk & 276 v 6. volebnim obdobi, ktery provadi jednu legislativni smérnici a t¥i
provadéci smérnice Komise. Prestoze legislativni smérnice ¢. 2009/65/ES UCITS IV. ma byt provedena 30. ¢ervna
2011, nejpozdejsi provadéci smérnice ¢. 2010/44/EU ma délenou tc¢innost stanovenou shodné na 30. ¢ervna 2011,
ale i na 31. prosince 2013. Piestoze zakon ¢. 188/2011 Sb. nabyl ucinnosti dnem vyhlaSeni 15. srpna 2011, tj. jde
o0 zpozdénou transpozici smérnice UCITS IV., bude povazovan za vCasny transpozi¢ni ptedpis, nebot’ byl ptijat pred
koncem druhé transpozi¢ni lhity provadéci smérnice. Tim zakonit¢ dochazi ke zkresleni vysledkd v prospéch
vcasnosti.

386 Implementaéni lhiita navySena o ti{denni toleranci.

387 Slovy Jana Wintra ,,...tudiz soudim, Ze Jednact idd Poslanecké snémovny must byt zménén.*

38 VOERMANS, Wim. Implementation: The Achilles Heel of European Integration.
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eliminuje potiebu ad hoc vyjednavani podpory. Stejnou metodou bylo identifikovano 97 navrhu
zakoni, které v tomto obdobi byly schvéleny a provadé€ly unijni pravo — transpozici smernic,
adaptaci nafizeni ¢i dokonce rozhodnuti Soudniho dvora. Vedle téchto navrhti bylo ptedlozeno
s balickovou implementaci, kdy jeden navrh zdkona zpravidla provadi vice akti Evropské unie.
Vlada vcéasné predlozila v devitimesi¢nim predstihu 16 navrhi, takze véas — pred koncem
transpozic¢ni lhiity ¢i pfed zacatkem pouzitelnosti natizeni — bylo pfijato taktéz 16 provadécich
zakonl. OvSem 81 zakonu veslo v Gcinnost az po skonceni lhlty pro provedeni piislusnych
unijnich aktd. Védomi zpoZdéni a snaha o zrychlené projednavani se odrazela v ¢astych navrzich
na schvaleni tiskd ve zrychleném rezimu dle § 90 odst. 2 Jednaciho fadu Poslanecké snémovny
v 34 piipadech, z ¢eho Snémovna vyhovéla jen ve ¢tyfech piipadech.’®® Toto volebni obdobi
bylo ve znaku pozdni pfipravy navrhl zakont na strané vlady, nebot’ 36 navrhli bylo odeslano

do Snémovny az po skonceni lhility pro provedeni, coz bylo ze sledovanych obdobich nejvice.

Po vétsinu 6. volebniho obdobi stabilni vladni vétSina a v Poslanecké snémovné plisobilo méné
poslaneckych klubt, takze legislativni proces byl oproti dvéma nasledujicim volebnim cyklim
v priméru o dva mésice kratsi. Vlada v roce 2011 ¢elila mimofadné vysokému transpozi¢nimu
deficitu, ktery se ji podafilo sniZit na minimum. Na druhé stran¢ celkovy obrazek je obdobny —
s védomim vyse popsanych metodickych limitt 1ze konstatovat, Ze v€asné veslo v ucinnost 15
implementacnich aktti oproti 72 zpozdilym aktim. V tomto obdobi si Ize ale vSimnout, Ze
zpozdéni jsou v priméru mnohem krat§i — pokud bychom pouZili 90denni toleranci zpozdéni,
tak zatimco v 8. volebnim obdobi by se deficit sniZil jen o Ctyfi predpisy z 57 na 53, v 6.
volebnim obdobi by se jednalo redukci z 72 na 51, tj. o vice nez ¢tvrtinu. Na druhé strané pies
rychlejsi legislativni proces je zachovana pomalost vlady, ktera v€asné, tj. v tomto piipadé sedm
mésict pfed koncem provadéci lhlty, predlozila jen 15 navrhG. Naopak 21 navrhli bylo
predloZeno az po konci provadéciho obdobi. Cast tdchto zpozdéni se vyskytuje v piipadd
adaptace nafizeni, kterda mohou byt aplikovana i bez narodni aplikace, takze neni takovy tlak
na provedeni a zdkonodarce na n€é odpovida aZz v reakci na odhalené aplikaéni problémy. Sviyj

podil ma téz zdédény deficit z 5. volebniho obdobi — 19 ptipadl pfipada na prvni rok vlady.

Drobnou poznamku si zaslouzi také opacny trend — predstizné provedeni unijnich aktd. Jedna se

o situace, kdy do legislativniho procesu je predlozena — na zéklad¢ aktudlni podoby névrhu

389 Snémovni tisky &. 67, 651, 886 a 1110 v 7. volebnim obdobi — z toho v jednom piipadé se jednalo o v&asné
provedeni, dvé pozdni a jednu modifikaci jiz provedeného.
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5.3.5.

a predbéznych dohod v pracovnich skupiniach — implementace unijniho aktu, u kterého jesté
nevznikla ¢lenskému statu implementacni povinnost, nebot’ dosud nebyl schvélen na unijni
tirovni.>*® Takova praxe samoziejmé pfinasi problém, Ze navrh musi byt v priibéhu schvalovani
korigovan dle vyvoje jednani na unijni irovni, nebo vyzaduje brzkou novelizaci.>*! Zarovei tento
postup respektuje povinnost clenského statu vcasné provadét unijni pravo, tedy se
na implementovani pfipravovat jest¢ v momentu jeho schvalovani, na kterém clensky stat také
participuje. Projevuje se tim hybridita exekutivy ¢lenskych statl, jez jsou v roli spolutvirct
normy, jejimi adresaty a zpravidla i vykonavateli. Roberto Barrata proto povazuje podobné
zapojeni osob vyjednavajicich na unijni trovni do implementacnich procest za zddouci a dava
za piiklad italské koordinaéni jednotky, jeZ jsou do obou fazi regulace zapojeny.*? Na druhé
stran¢ je nutné si v§imat i negativniho trendu, kdyz si Asya Zhelyazkova a Nikoleta Yordanova
v§imaji, Ze Clenské staty obcas vyuziji stavajiciho institutu ve svém pravnim fadu k deklarovéani
provedeni, aniz by redln¢ doslo ke zmén¢ pravni reality. Vysledkem je paradoxni situace, kdy

staty nejdiive notifikujici provedeni maji vy$§i miru transpozi¢nich selhani.>*?

Case study: Konkrétni ptiklady projednavani transpozic v ceském Parlamentu
Pro lepSi pochopeni fungovani Ceského legislativniho procesu a jeho vztahu k evropské

legislativé je dobré si ukdzat jeho (ne)efektivitu na praktickych ptikladech. Ptiklady jsou zvoleny
tak, aby prezentovaly konkrétni uskali a problémy; zaroven aby se jednalo o situace z riznych

volebnich obdobi.

Jako prvni pfiklad typického transpozi€niho procesu ndm poslouzi transpozice smérnice
Evropského parlamentu a Rady, kterou se zavadi minimalni pravidla pro prava, podporu
a ochranu obéti trestného ¢inu.>** Tato smérnice byla schvalena 25. fijna 2012 a vesla v platnost

den po své publikaci v Utednim véstniku 15. listopadu 2012. Narodnim gestorem bylo uréeno

390 piikladem nositeli takové predEasnosti jsou snémovni tisky ¢. 651 v 7. volebnim obdobi nebo snémovni tisk
¢. 98 v 6. volebnim obdobi, kdy o této skutec¢nosti svédci fakt, ze akt je oznacen celexovym oznacenim navrhu napf.
52015PC0129, nebo neni uvedena cela celexova identifikace, protoze jesté nebyla pfidélena, napt. 32010LXXXX,
ptip. navrh je oznacen popularnim nazvem UCITSS ¢i MifFID2 jako v tisku €. 216 v 7. volebnim obdobi. Tento stav
oznaceni pfetrvava v doprovodné dokumentaci vzhledem k absenci jeji dodatecné aktualizace.

391 ptikladem je vyhlaska Ceské narodni banky &. 56/2023 Sb., kterou se méni vyhlaska &. 355/2020 Sb., o zddostech
a nékterych informacich podle zédkona o bankéch a zdkona o spofitelnich a tvérnich druzstvech, ktera novelizovala
vyhléasku z divodu korekce diive oekavané upravy.

32 BARATTA, Roberto. Complexity of EU Law in the Domestic Implementing Process.

393 ZHELYAZKOVA, Asya a Nikoleta YORDANOVA. Signalling ‘compliance’: The link between notified EU
directive implementation and infringement cases. Str. 417.

394 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2012/29/EU ze dne 25. #ijna 2012, kterou se zavadi minimdlni pravidla
pro prava, podporu a ochranu obéti trestného ¢inu a kterou se nahrazuje ramcové rozhodnuti Rady 2001/220/SVV.
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Ministerstvo spravedlnosti 29. listopadu 2012. Smérnice poskytovala Stédrou triletou
transpozi¢ni lhitu do 16. listopadu 2015, nicméné ministerstvo vloZzilo novelu zakona o obétech
trestnych cinii do meziresortniho pfipominkového fizeni az 2. cervence 2015 a vlada novelu
schvalila 9. listopadu 2015 poté, co byl material z projednani dvakrat stazen a pfepracovavan.
Poslaneckd snémovna material obdrZela 24. listopadu 2015*° a prvnim &tenim material prosel
4. kvétna 2016. Ustavné-pravni vybor piijal k navrhu stanovisko s pozméhovacimi navrhy
v ¢ervnu 2016 a navrh zékona byl Snémovnou projednan v druhém ¢teni 7. zati 2016. Posledni
Cteni probehlo jesté v prosinci 2016 a Senat navrh obdrzel kratce pred vanocnimi svatky. Horni
komora navrh schvalila den pted tficetidenni lhiitou, tj. 19. ledna 2017 a prezident navrh podepsal
14. inora 2017. Zakon byl publikovéan 3. biezna®*® a nabyl u¢innosti 1. dubna 2017. Na tomto
pripad¢ vidime, Ze transpozi¢ni proces od prvni prezentace navrhu v ramci meziresortniho fizeni
v Cervenci 2015 do tc¢innosti zdkona v dubnu 2017 trval 20 mésict, z cehoz 12 mésict piipadalo

na projednavani v Poslanecké snémovné.

Druhym piikladem je novelizaéni autorskopravni smérnice®®’ schvalena 27. zaii 2011, jejimz
gestorem bylo 27. fijna uréeno Ministerstvo kultury. Smérnice méla standardni dvouletou
transpozi¢ni lhltu, nicméné implementacni proces narazil na nékolik problému. Ministerstvo
navrh novely autorského zakona vlozilo do meziresortniho pfipominkového fizeni v lednu 2013,
tj. deset mésicii pred koncem transpozicni lhiity. V1ada material schvalila 23. dubna a predlozila
jej hned druhy den Poslanecké snémovné,**® nicméné s koncem volebniho obdobi v #jnu 2013
byl legislativni proces neuspésné ukoncen. Navrh zédkona byl ptfedloZzen znovu nové vladé
na konci listopadu 2013, tj. jiz po skonceni transpozi¢ni lhlty. Vldda materidl projednala
v prosinci a piedlozila jej Parlamentu.’” Poslaneckd snémovna projednala ndvrh gisté
transpozi¢niho ptfedpisu v prvnim ¢teni v inoru 2014, nicméné nesouhlasila se zrychlenym
projednanim dle § 90 odst. 2 jednaciho fadu Poslanecké snémovny, jak vlada navrhovala. Druhé
¢teni probéhlo 29. dubna 2014 a nasledné tieti ¢teni se konalo 14. kvétna, ve kterém probéhla
debata, zda k navrhu pfipojit nesouvisejici poslaneckou novelizaci spravy kolektivnich prav.
Senat navrh obdrzel 26. kvétna 2014 a 16. Cervna jej vratil s pozmeénovacimi navrhy zpét

Snémovné, kterd jej v zafi schvdlila, takZe v fijnu mohl prezident zadkon podepsat. Zakon byl

395 Snémovni tisk &. 658 v 7. volebnim obdobi.

396 Z&kon €. 56/2017 Sb., kterym se méni zékon &. 45/2013 Sb., o0 obétech trestnych &inii a 0 zméné nékterych zdkont
(zakon o obé¢tech trestnych ¢inl), ve znéni zakona ¢. 77/2015 Sb., a dalsi souvisejici zdkony.

397 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/77/EU ze dne 27. z4ii 2011, kterou se méni smérnice 2006/116/ES
o dob¢ ochrany autorského prava a urcitych prav s nim souvisejicich.

398 Snémovni tisk €. 1002 v 6. volebnim obdobi.

39 Snémovni tisk &. 70 v 7. volebnim obdobi.
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publikovan 23. fijna 2014 a vstoupil v u¢innost 7. listopadu. Na tomto piikladu je dobr¢ si ukazat
hned nékolik charakteristik: za prvé Poslanecka snémovna dokéze transpozi¢ni novely
projedndvat relativné operativné — podruhé piredlozeny névrh byl Snémovnou projednan
za pét mesicl. Bohuzel tato disciplinovanost se odviji od zahdjeného fizeni o poruSeni povinnosti
v lednu 2014.4° Druhou zajimavosti jsou komplikace, které piinasi legislativni diskontinuita
volebnich obdobi a vraceni ndvrhu Senatem v dobé parlamentnich prazdnin. Je tieba si ale téz
vS§imnout pozdniho zpracovani ndvrhu zadkona Ministerstvem kultury, nebot’ i v pifipadé
bezproblémového projednavani datum zahajeni meziresortniho pfipominkového fizeni v lednu
2013 déavalo se znalosti pribéhu legislativniho procesu tuSit nemoznost splnit listopadovy
transpozic¢ni termin. Tradi¢nim koloritem je zdrzovaci taktika opozi¢nich poslaneckych klubt
i v ptipadech, kdy to neni nutné. V tomto ptipadé poslanecké kluby TOP 09-STAN a ODS
odmitly schvalit ¢isté transpozicni pfedpis v prvnim c¢teni s komentafem, ze ndvrh zdkona si
zaslouzi byt diskutovan ve vyborech.**! V prvni fadé navrh zdkona nechala vypracovat jesté
ministryné kultury Alena Hanadkova za TOP 09 a k zdkonu nakonec podavala pozménovaci

navrhy jen vladni poslankyné za ANO 2011 Kristyna Zelienkova.

Treti piiklad reprezentuje ponckud extrémni pribéh transpozice novely tzv. zbranové
smérnice,** kterou unijni zdkonodarce schvalil 17. kvétna 2017 s patnactimési¢ni transpoziéni
lhiitou. Meziresortni pfipominkové fizeni probéehlo v listopadu stejného roku, v tnoru 2018 byl
material schvalen vladou a predlozen Snémovné.**> Ceska republika paralelné s transpozi¢nim
procesem podala zalobu na zruSeni smérnice, o které zamitaveé rozhodl Soudni dvir v prosinci
2019.%%* Prvni ¢&teni transpoziéniho zdkona ve Snémovné probéhlo az po 28 mésicich
od predlozeni dne 3. Cervna 2020. Nasledné projednani bylo jiz relativné rychlé — druhé 1 tieti
¢teni probéhlo v fijnu 2020, takZe v prosinci o navrhu kladné rozhodl Senat a prezident podepsal
zékon pred koncem roku. Logicky bylo s Ceskou republikou zahajeno ¥izeni o poruseni
povinnosti,**® které pokracovalo i po pfijeti novely, nebot jeji provedeni nebylo Komisi
notifikovano z divodu nedodani podkladli ze strany Ministerstva vnitra v€as. Na tomto piipade
muzeme vidét rizika spojena s odporem narodni demokratické reprezentace vii¢i obsahu unijni

regulace a korespondujici odpor obcanid. Nevole pokracovat s transpozici trvala

400 Rizeni o poruseni povinnosti sp. zn. ¢. INFR(2014)0045.

401 Vystoupeni poslankyn& Anny Putnové dne 5. (inora 2014 ke snémovnimu tisku ¢. 70 v 7. volebnim obdobi.

402 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/853 ze dne 17. kvétna 2017, kterou se méni smérnice Rady
91/477/EHS o kontrole nabyvani a drzeni zbrani.

403 Snémovni tisk ¢. 92 v 8. volebnim obdobi.

404 Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 3. prosince 2019 ve véci C-482/17 Ceska republika v. Parlament a Rada.

405 Rizeni o poruseni povinnosti sp. zn. ¢. INFR(2018)0317.
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1 po pravomocném rozhodnuti Soudniho dvora, pfestoze samotné napadeni legality smérnice
nema liberaéni u¢inky viiéi povinnosti ¢lenského statu provést napadeny akt.*°® Na druhé strang
vidime, ze po svém odblokovani byl cely proces pomérné rychly — od prvniho ¢teni ve Snémovné

do publikace ubéhlo osm mésict.

Poslednim a nejnovéjsim piikladem je transpozice tzv. omnibus smérnice,**’ ktera prepracovala
upravu ochrany spotiebitele. Smérnice byla schvalena 27. listopadu 2019 a stanovila povinnost
¢lenskych stath provést legislativni zmény k 28. listopadu 2021. Vzhledem k potfebé obchodniki
se na novou Upravu adaptovat byl zajem na jednotné aplikaci v celé Unii, a tak smérnice stanovila

pouZitelnost transpozi¢nich piedpisti k 28. kvétnu 2022. Novela zdkona o ochrané spotiebitele?’

2409 3 Senatu byl projednany navrh postoupen 10. fijna

byla Parlamentu ptedlozena 4. kvétna 202
2022. Prezident transpozi¢ni predpis podepsal 16. fijna, aby zakon*!® vysel ve Sbirce zdkonil
7. prosince 2022 s uc¢innosti od 6. ledna 2023. Na tomto piipad¢ si mizeme ukazat nebezpeci,
které pfedstavuje pozdni transpozice pro jednotlivce — smérnice zavadi pravidlo, Ze procentudlni
vyse slevy musi byt vypocitadvany z nejnizsi ceny, za kterou elektronicky obchod vyrobek
prodaval v poslednich 30 dnech.*'' Dosavadni &eskd pravni Uprava umoZiovala slevu
vypocitavat z jakékoli diivéjsi prodejni ceny vyrobku, nicméné relativné obecné ustanoveni § 5
zakona o ochrané spotrebitele vymezujici klamavé jednani mize po skonceni transpozi¢niho
obdobi ziskalo jinou napli na zédklad¢ eurokonformniho vykladu ve svétle omnibus smérnice.

Prodejcim se mohou zménit jejich povinnosti, aniz by doslo ke zméné zakona, coz vyznamné

zasahuje do jejich pravni jistoty.

Z vyse uvedeného muzeme identifikovat Ctyti zdkladni zavinéné problémy v€asného schvéleni
transpozicnich predpisi:

1. pozdni piedloZeni vladou do legislativniho procesu;

2. absence politické podpory /a/ korespondujici odpor vetfejnosti;

3. nerespektovani parlamentniho harmonogramu ptedkladatelem;

406 Viz podkapitola 3.2.

407 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/2161 ze dne 27. listopadu 2019, kterou se méni smérnice
Rady 93/13/EHS a smérnice Evropského parlamentu a Rady 98/6/ES, 2005/29/ES a 2011/83/EU, pokud jde o lepsi
vyméhani a modernizaci pravnich ptedpisit Unie na ochranu spotiebitele.

408 Zakon &. 634/1992 Sb., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozd&jsich predpisii.

409 Snémovni tisk ¢. 213 v 9. volebnim obdobi.

410 7akon &. 374/2022 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 634/1992 Sb., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozd&jsich
predpist, a zakon €. 89/2012 Sb., ob¢ansky zakonik, ve znéni pozdé&jsich piedpisi.

411 Clanek 2 zminéné smérnice.
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5.3.6.

4. organizace parlamentniho projednavani.

Nad ramec uvedeného je tieba doplnit divod neadekvatniho zpracovani predkladatelem, ktery se
dopusti chyb, jez musi byt odstranény, nebo nevyuzije zmékcujicich odchylovych klauzuli.
Kriticky je tieba nahlizet na minimalni mnozstvi ¢isté transpozi¢nich navrht, takze projednavani

muze zdrzovat vyporadavani narodni nadstavby.

Vladni faze ptipravy implementacnich navrha
V ramci d€lby moci je to exekutiva, ktera ma ustfedni roli ve formulaci a vykonu zahrani¢ni

politiky statu. Z této premisy vychdzi virilistické Clenstvi ministri a premiéra v unijnich
organech, ve kterych se podileji na ur€ovani politického sméfovani Unie (premiér v Evropské
rad@) a jeji normativni ¢innosti (ministii v Radg). Clenové vlady jsou nasledné — z pozice Fidici
osoby jednotlivych ministerstev — odpovédni za pfipravu implementacnich akti na ndrodni
urovni. Tvurci pravnich predpistt musi dbat na spravnost provedeni evropského prava bez ohledu
na pfipadnou nejednoznacnost unijniho zadani. Cely proces navic musi probéhnout dostatecné
rychle na to, aby unijni pravo bylo, pokud mozno, provedeno v ur¢itém predstihu, aby se jeho

adresati stihli pfipravit na zménu regulatorniho rdmce.

Jak bylo uvedeno vySe, vlada ma v eském parlamentnim systému relativné slabé postaveni
v tom sméru, Ze Parlament mé velkou volnost v ur€ovani své agendy. Tim navic neni mySleno
formalni nastavovani ze strany snémovni vétSiny, ale faktickd organizace vcetné neformalnich
pravidel.*!? Na zdkladé snémovnich usneseni musi byt alespoti jeden ¢len vlady vzdy piitomen
jednani Snémovny,*'? zaroven by to mél byt vzdy ministr povéfeny vladou, aby ji coby
pfedkladatele v konkrétnim ptipadé€ zastupoval. To méa v pfipadé unijni legislativy vyznam
i proto, ze se ministr vyjadiuje ke kazdému hlasovanému pozménovacimu navrhu a mize ho
nepodpofit, z divodii rozporu s unijni legislativou. V opaéném piipad¢ se bud’ samotny bod
projedndvani pierusi a pokracuje se nasledujicim bodem, nebo se pierusi samotné jednani
do ptitomnosti jakéhokoli ¢lena vlady. Témito kroky si dolni komora vynucuje tcast zastupct
vlady a moznost s vladou diskutovat o obsahu navrhu (¢i jeho nezbytnosti). Vlada je zaroven
Snémovné odpovédnd, takze oproti Sendtu si Ucast vlady mize vynucovat. Na druhé strané

jednani Snémovny jsou pomérné chaotickd a délka diskusi nepfedvidatelna, takze ¢lenové vlady

412 K omplikaci je naptiklad pravo poslaneckych klubii na kazdodenni dvouhodinovou piestavku po rozsifeni poctu
poslaneckych klubi, které ve Snémovné zasedaji. Brani neucelnych na sebe navazujicich prestavek ze strany
opozic¢nich klubii ma za cil obstrukci jednani Snémovny. Viz WINTR, Jan. Promény parlamentni kultury. Str. 227.
413 Usneseni Poslanecké snémovny ¢&. 31 ze 3. schiize konané dne 23. Cervence 1996, jehoz trvani bylo
znovupotvrzeno usnesenim €. 19 z 2. schlize Poslanecké snémovny dne 23. listopadu 2021.
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nemohou odhadnout, kdy se na jejich bod dostane. Pfiddme-li organizaci snémovniho kalendaie
— dva az tfi tydny plenarniho jednani z pétitydenniho cyklu doplnéné navic o mimotadné schiize
— a omezenou moznost pevného zatazeni bodii k hlasovéani, dochdzi k velmi neefektivnimu
vyuziti ¢asu ¢lenti vlady, kteii neustale vyckavaji v pohotovosti, zda se na jejich zakony dostane
jednaci Cas. Snadno se tak stane, ze ministr neskloubi své Casové moznosti s parlamentnim

harmonogramem,*'# coz miize negativné ovlivnit i pfijimani implementaénich aktfi.*!>

Aby ovSem byla dodrzena implementacni lhuta, je nezbytné, aby navrh zakona byl také predlozen
vCas predkladatelem — vladou. Piedparlamentni faze legislativniho procesu ma v ptripade
vladnich navrhi stanoveny své postupy v Legislativnich pravidlech vlady. Kazdy navrh zékona
by standardné¢ mél byt zpracovan pridélenym gestorem a piedloZzen do tzv. meziresortniho
pripominkového fizeni v ¢asovém harmonogramu stanoveném kazdorocné schvalovanym

legislativnim pldnem vlady. Legislativni plan vlady je od roku 199846

sestavovan na pielomu
roku s vyjimkou roku voleb do Poslanecké snémovny, kdy je zvefejnén jen na zbytek dané¢ho
obdobi po sestaveni vlady. K této zméné doslo s predc¢asnym skoncenim volebniho obdobi v roce
2013 a posunem voleb na podzim — v piedchozich letech byly volby na zacatku 1éta, takze vlada
mohla v prosinci schvalit legislativni plan. Od roku 2015 jsou implementacni prace uvedeny jak
v samotném legislativnim planu, ale i v jeho pfiloze, kterd zahrnuje jen implementacnim akty.
Vzhledem k planovani praci v relativné dlouhém €asovém horizontu se obcCas nejistota projevi
napf. neuvedenim terminu implementace, nebot’ unijni akt v dobé zatazeni do planu teprve
dokoncuje schvalovaci proces, nebo neni zifejmé, do jakého cCeského aktu se unijni pfedpis
provede.*'” Plin neni priib&zné aktualizovdn, coz ma za nasledek priibéZnou ztratu jeho
vypovidajici hodnoty, nicméné¢ v minulosti se pokusy o jeho aktualizaci neosvédcily.
Aktualizaéni pokyn vlady Petra Necase vedl dle Jana Strnada k ipadku vyznamu legislativniho
planu, nebot’ resorty preventivné Zadaly o zmény termind, které byly ve findle pfedmétem

politickych kompromisti a koncepénost planovani legislativnich praci tim utrp&la.*'® Rostoucim

414 Naptiklad ministr vnitra Jan Haméacek musel byt béhem prvniho &teni projednavani navrhu zdkona o zpracovani
osobnich udaji zastoupen ministrem obrany Lubomirem Metnarem. Obdobné musela byt opakovan¢ vyfazena
transpozice zbrarnové smérnice z divodu nepfitomnosti stejného ministra, viz vystoupeni poslance Jana Chvojky
dne 24. ledna 2020.

415V nékterych pifpadech vymahani takového postupu povazuji piimo za Sikandzni jednani ze strany opozice —
zejména v piipade tzv. divokych obstrukci do ¢asnych rannich hodin.

416 Usneseni vlady ¢. 632 ze dne 30. zafi 1998.

417 Naptiklad Ministerstvo dopravy takto v roce 2016 uvedlo u dvou smérnic jen ,,Navrh pravni upravy transponujici
tuto smérnici do pravniho fadu CR*. Takovy postup oviem muze indikovat, 7e gestorem nebyly dasledné provedeny
analyzy dopadi na tuzemsky pravni fad.

418 STRNAD, Jan. Planovani legislativni ¢innosti vlady. Str. 81.
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negativnim trendem je predkladani navrhit mimo legislativni plan, coz ztézuje koordinaci resortti
a zejména v pripad¢ implementaci, jez maji byt dlouhodobé¢ sledovany a analyzovany, by k nim

m¢élo dochazet jen v ptipadé nestandardné kratkych implementaénich lhut.

Legislativni plan ma formu pfilohy usneseni vlady, kterym je schvalovan a které stanovi
korespondujici tkoly pro jednotlivé resorty. Uvedeny jsou informace o terminu piedlozeni vlade,
planované ucinnosti navrhu a zda u néj bude zpracovavano ,,velké“ hodnoceni dopadt regulace.
Vldda Andreje Babise dale zavedla informaci, zda materidl bude projednavan Radou pro
koordinaci boje proti korupci. V ptipad€ implementacnich aktl je uveden i termin, do které¢ho
ma byt dokoncena implementace a dale seznam aktl které jsou nadvrhem zdkona provadény.
Legislativni plan se déli na ¢ast celoro¢ni délenou dle resortti a ¢ast dle jednotlivych mésict.
Z nize uvedenych tdaji mizeme identifikovat jednak trend prodluzovani planovaného ¢asu mezi
pfedlozenim ndvrhu zdkona vlddé a koncem jeho implementacni lhity, forméln¢ stanoveny
MPVEU na devét mésicii. Postupem Casu se téZ zvySuje pocet piedpisi, které jsou jiz v této fazi
planovany k ptedlozeni az po jejich implementacni lhuté. Substantivné si Ize v§imnou celé fady
navrhi, které jsou do planu opakované zarazovany, nebot’ predlozeni tohoto legislativniho ukolu
se nepodafilo splnit. AZ endemické to je v pfipad¢ porovnani legislativnich plant pro roky 2019

a 2020.

LEGISLATIVNI PLAN VLADY - IMPLEMENTACE

Pocet Pocet navrht jiz planovanych Primérna planovana doba mezi predlozenim
implementaénich. navrhi*!® po lhite vl4dé a koncem implementaéni lhiity (v més.)
2010 39 2 8,4
2011 24 2 9,9
2012 31 0 11,1
2013 16 0 10,4
2014 32 2 13,9
2015 34 2 10,6
2016 25 1 10,5
2017 12 3 10,1
2018 24 5 10,8
2019 26 5 10,5
2020 24 4 10,5
2021 10 1 10,2
Tabulka ¢. 9

419 7atazeny byly pouze navrhy zakonil a v piipadé duplicitnich novel byly slouceny jako jedna novela s volbou

nejpozdéjsi implementacni lhity.
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Vnitini postupy jednotlivych ministerstev se lisi (viz nize), nicméné astym prvkem je téz vnitini
pfipominkové fizeni, ve kterém jednotliva oddéleni mohou uplatnit pfipominky k ndvrhiim
zakona perspektivou své odbornosti. Vyhodou této faze je nizka transparence, takze diskuse
mohou byt otevienéjsi a méné¢ formalni. Prvnim navenek viditelnym krokem je zminéné
meziresortni piipominkové fizeni, ve kterém mohou pfipominkova mista uplatnit sva stanoviska
k ndvrhu zdkona. Pfipominky lze rozliSit dle obsahu na legislativné-technické, vécné dle
pusobnosti resortu a jemu svéfenych pravnich predpisti, vécné perspektivou sledovani souladu
s cili jinych statnich politik, politické v uz§im smyslu i otdzky spojené s eurokonformitou feseni
— vpraxi se tyto kategorie ovSem riizné piekryvaji. Meziresortni pfipominkové fizeni trva
alespoii 20 pracovnich dni,** ale zpracovatel mtize stanovit lhiitu del$i nebo pozadat o zkraceni
lhity aznapétdni ¢i prominuti pfipominkového fizeni pfedsedu Legislativni rady vlady.
Ptipominkova mista maji rizn¢ silnd postaveni — ministerstva, Ustfedni organy statni spravy,

lizemni samospravy na trovni kraje a odbor kompatibility Utadu vlady*?'

mohou uplatinovat
zasadni ptipominky, o jejichz akceptaci eventudlné rozhodné az vlada. Ostatni pfipominky maji
jen doporucujici charakter. Je-li to vhodné, muze tvirce ptedpisu také rozsitit okruh
pfipominkovych mist nad ramec instituci uvedenych v ¢l. 5 LPV, eventudlné mu miiZze povinnost

konzultaci stanovit jiny predpis.**?

Nasledkem uplatnéni ptipominky je povinnost zpracovatele pfipominky vypotradat. Ramcove se
nabizi tfi varianty — akceptace pfipominky a jeji zohlednéni v legislativnim textu, odmitnuti
pfipominky jako nerelevantni ¢i jeji vysvétleni. Ve vypotfaddani se obCas objevuje i ,,jiné*
vyporadani ¢i ¢astecnd akceptace, ktera LPV neznaji. Velkou roli hraje postaveni ministra v ¢ele
pfipominkového mista a jeho vile jit do pfipadného konfliktu s koaliénim ¢i dokonce
spolustranickym partnerem — pfipominky jsou schvalovany vedenim resortu, takze se nejedna
o Cisté¢ odbornou otdzku, ale dochdzi k zohlednéni i1 politického rozméru véci. Lze také
vysledovat zvlastni silovou pozici nékterych ptipominkovych mist,*** ktera je ddna postavenim
resortll v systému statni spravy, jez je obvykle reflektovano i v postaveni jejich ministra ve vladé.
Vysoka uspésnost je spojena s piripominkami Ministerstva vnitra, do jehoz piisobnosti spadaji

spravnépravni piedpisy, statni sluzba a organizace vefejné spravy obecné. Druhym

420 C1. 8 odst. 3 LPV.

21 CL 5LPV.

422 Stanovi tak na piiklad § 92 zdkona & 111/1998 Sb., o vysokych $kolach, nebo § 17e zakona &. 58/200 Sb.,
energeticky zakon. Jedna se ovSem o imperfektni normu a nesplnéni této povinnosti nema intenzitu protitustavnosti
dle nalezu ze dne 18. srpna 2004 sp. zn. P1. US 7/03.

423 Jdaje prezentovany Robertem Zbiralem na seminafi konaném dne 19. zaii 2018 na Pravnické fakulté Univerzity
Karlovy.
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pfipominkuje z pozic jejich souladu s unijnim pravem. OKOM na zéklad¢ ¢l. 10 MPVEU
pro vladu zpracovéava kvartélni zpravy o plnéni zavazkt Ceské republiky vyplyvajici z lenstvi
v Evropské unii, coz opét posiluje jeho pozici vi¢i jinym pfipominkovym mistim. Tieti
a tvorbu fiskalni politiky statu. S pozici ministra financi a ministra vnitra se obvykle poji pozice
mistopiedsedy vlady. Uspé&snost odboru kompatibility je dana jejich odbornou naplni, odbornosti

a vazbami na Legislativni radu vlady,***

v jejiz Cele je také ministr vlady. Jakub Lysek a Robert
Zbiral pak upozoriiuji na zajimavy paradox, ktery spo€ivd v pfimé Uméfe mezi poctem
akceptovanych pripominek a dalSich pozd¢jsich alteraci navrhu, tj. vstficnost k Gpravé navrhu
v meziresortnim pfipominkovém fizeni mize indikovat mensi prioritu pro resort a zaroven veétsi
vst¥icnost akceptovat zmény i v dalich fazich legislativniho procesu.*”> Naopak prioritni

ptredpisy si resort (a resortni ministr) héji aktivnéji ve vSech fazich projednavani.

Po vypotadani pfipominek je navrh zakona postoupen k odbornému posouzeni LRV a jejim
prislusnym pracovnim komisim. Legislativni rada vlady je sloZena z externich odbornikt a plni
pouze funkci poradni vic¢i ndvrhim, které ji jsou ptedloZeny, coz bylo Tomdsem Richterem
v minulosti kritizovano.**® Prospektivni koncepéni prace a koordinace ¢innosti ministerstev,
podobné jako to LRV délala na zacatku 90. let, by byla jisté Zadouci — ostatné Josef Vedral uvadi,
7e vlada ve své koordina¢ni funkci tvaii v tvaf ministerskému resortismu selhava*’ — ale to by
vyzadovalo zménu koncepce fungovani LRV a v disledku i jeji politizaci.*?® Tak byla LRV dfive
koncipovéna a skladala se proto z politickych nominantii a zastupcii resortti.*>” Nynéjsi slozeni
je prevazné akademické se zastoupenim nékterych pravnickych profesi.**® Legislativni rada
vlady ma na projednani navrhu 60 dni, na jeho zéklad¢ vyda doporuceni, zda ndvrh mize byt

ptedlozen vladé bez vyhrad, ma byt upraven nebo ma byt zpracovatelem stazen a pfepracovan.

424 Vedeni Komise LRV pro veiejné pravo IV — komise pro evropské pravo jsou piimo vedouci zaméstnanci OKOM,
coz muze vyvolavat pochybnosti o jejich nestrannosti.

425 LYSEK, Jakub a Robert ZBIRAL. In the cradle of laws: resolving coalition controversies in the executive phase
of law-making. Str. 506.

426 RICHTER, Tomas. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu: polemika s tvahami JUDr. J. Pospisila. Str. 106.

427 VEDRAL, Josef. K pfi¢indm nyn&jsiho stavu pravniho fadu a k moZnostem vlady pfi jeho (ne)reformovéni. Str.
103. In.: GERLOCH, Ales a Jan KYSELA eds. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

428 Obecné k vyvoji LRV viz PRUDILOVA, Martina, Vitézslav SUCHOMEL a Jan KNEZINEK, eds. Pocta
Legislativni rade viady k 50. vyroci.

429 OEHM, Jaroslav. Organizace a ¢innost Legislativni rady vlady CSFR a vlady CR po listopadu 1989. Str. 273.
In.: STENGLOVA, Ivanka., ed. Pocta Milosi Tomsovi k 80. narozenindm.

430V pribéhu fungovani LRV pfisla o €leny z fad statni spravy, ktefi de facto posuzovali vlastni navrhy, a v rdmci
zachovavani délby moci i o soudce.
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LRV hodnoti pouze odbornou stranku véci, tj. kvalitu legislativniho zpracovani, systematicky
soulad se zbytkem pravniho fadu v¢etné souladu s Gistavnim pofadkem a mezinarodnimi zavazky.
Pracovni komise pro hodnoceni RIA déava ptipominky ke kvalit¢ dopadové analyzy. Jakkoli
zaveéry LRV nejsou pro vladu zavazné, maji vyznamny dopad na kvalitu ¢eského legislativniho
prostiedi a jeho kultivaci, prestoze nékterymi mize byt povazovana za protivnou komplikaci
v procesu legislativni produkce.*’! Alternativné miize zpracovatel u naléhavych navrht pozadat
o prominuti projednani v LRV a vydani pouze stanoviska ptedsedy LRV, coz se v fad¢ piipada

také stava.

Z vySe uvedeného popisu procedury je ziejmé, ze je nezbytné¢ LRV pfi planovani harmonogramu
implementacnich praci zohlednit. Pokud pouzijeme obdobny vzorek jako v ptedchozi
podkapitole, tj. pouze schvalené zakony, které provade€ji unijni pravo — smérnice i nafizeni —
a vyjmeme ze vzorku rekodifikaéni zakony a zakony doprovodné, v 7. i 8. volebnim obdobi**?
se délka standardniho procesu pohybovala v priméru okolo 190 dni, tj, 6,5 mésice. Za zacatek
povazujeme piedlozeni navrhu do meziresortniho ptfipominkového fizeni — prvni objektivné
sledovatelny okamzik, kdy je navrh zakona vefejné predstaven zainteresovanym aktérim —
a za zakonCeni termin ptedloZzeni névrhu Parlamentu, tedy po =zapracovani pfipominek
a autorizaci verze dohodnuté vladou. Jednotlivé implementacni ndvrhy maji rizné ptib&hy, které

4

odrazi jejich kontroverzi spjatou s unijnimi akty, které provadé€ji — naptiklad novela zdkona

o podnikani na kapitalovém trhu*>

stravila 343 dni vypofadavanim piipominek jinych resortl
a LRV pfed zafazenim na program vlady oproti béZnému priméru 163 dni. Normativné
stanovené lhiity pocitaji pfiblizn€ s 90dennim procesem, neZ se navrh dostane na vladu, takze
i tak uvedeny pramér je témét dvojnasobny. Divodem extrémniho zdrZeni navrhii je nékdy
zafazeni do meziresortu na konci volebniho cyklu, takze navrhy ¢ekaji na ustaveni nové vlady,
jez by je mohla projednat. Pokud bychom eliminovali podobné extrémy, vzhledem ke stfednimu
¢islu 138 dni v 7. volebnim obdobi a 163 dni v 8. volebnim obdobi, stanovime horni limitu pro
vzorek na 180 dnech, které odpovidaji dvojnasobku souctu normativnich lhiit. Dostaneme se tak
na prumeér 103, resp. 108 dni, které tedy vice koresponduji s mési¢ni lhiitou pro piipominkové
fizeni a dvoumésicni lhiitou LRV, takze resort ma na vypotddani a zapracovani piipominek

pfiblizné€ dva tydny. Ve shrnuti se tedy proces pied piedlozenim vlade v 7. i 8. volebnim obdobi

41 Sice v nékterych piifpadech plati, Ze cesta je cil, ale odkazem na lorda Thringa plati povzdech ,,Zdkony jsou urcéeny
ke schvalovani asi stejné jako britvy k prodeji. *

432 Vzhledem k odli§né evidenci informaci v eKLEP byly ze vzorku eliminovany tisky 6. volebniho obdobi.

433 Snémovni tisk &. 869 v 7. volebnim obdobi.
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5.3.7.

lisil jen minimaln€, resp. po eliminaci extrémi byl zhruba o devét dni rychlej$i proces

v 8. volebnim obdobi.

Zasadnim krokem procesu pted pfedlozenim navrhu zékona Parlamentu je jeho schvéleni vladou,
drzitelem prava legislativni iniciativy, jez dava souhlas s findlni podobou navrhu. Vlada je
mistem, kde se rozhodnou findlni parametry regulace, pficemz rozhodovani se fidi zejména
politickymi uvahami. Zavéry vlady mohou byt pfedznamenavany vystupy jednani stranickych
azejména koalicnich grémii. Materidly pro koalicni rady jsou ovSem vybirdny pomérné
selektivné dle politického klice. V1adda nasledné névrh projedné a predlozi Snémovné ve lhité
mezi tfemi a ¢tyimi tydny od zafazeni posledni verze ndvrhu na program jejiho jednéni. Navrhy
zakoni jsou standardné zafazovany na program vlady v rezimu s rozpravou, nebot’ piestoze
navrh nemusi byt predkladan s rozporem, ktery by musela vlada fesit, legislativni iniciativa je
jedna z nejvyznamnéjSich pravomoci vlady. To se miize zdat na prvni pohled jako samoziejmost,
ale je to v kontrastu k projednavani implementacnich natfizeni vlady, které jsou zatazovéany
v rezimu bez rozpravy.”* Casovy ramec projednani se odviji od naplné schiizi vlady, které
mohou vyhrazeny ¢as vénovat jinym palc¢ivéjSim problémim zemé. Dale je tfeba promitnout do
navrhu zavéry vlady, v pfipadé rozhodnutych rozporli ¢i volby z variant feSeni, jeZ mohou
vyzadovat nasledné Gpravy ze strany resortu a jejich opétovné autorizace.**®> Pokud opét
eliminujeme extrémy,*® vidime minimalni posun v 8. volebnim obdobi, kde doslo ke zkraceni
pruméru o ti1 dny z 18,7 na 15,2 dne. Naopak v 7. volebnim obdobi dojde k poklesu priméru
témeét o polovinu z 28,4 dni na 16,1 dne. MenSinové vlady Andreje BabiSe tak byly rychlejsi ve
schvalovani implementacnich navrhl, které jim resorty piedlozily, a vyskytlo se méné
zdlouhavych vykyvt v projednavani. Tradi¢ni rychlost v fadu tydnti ma i své vyjimky potvrzujici
pravidlo, jako byla novela zdkona o namoini plavbé,*’ ktera v roce 2020 stravila ¢ekanim

na projednani vladou a postoupeni Parlamentu pies pét mésicti.

Da se to stihnout?
Jednoduchou matematikou dojdeme k zavériim, Ze pokud ma legislativni smérnice transpozicni

lhiitu v priméru 20 mésicti a navrh zakona nejprve stravi Sest mesict ve vladni fazi legislativniho

#4 Ptikladem jsou nafizeni, které vlada schvalila na svém zasedani dne 25. ledna 2023. Clenové vlady mohou

nicméné na misté¢ pozadat o prefazeni do Casti s rozpravou. Viz nafizeni vlady ¢. 30/2023 Sb., ¢. 31/2023 Sb.,
¢.32/2023 Sb. a ¢. 33/2023 Sb.

435 Naptiklad o hranici véku, od kterého miize nezletily dat souhlas se zpracovanim osobnich udajtl, rozhodla vlada
za Udasti predsedkyné UOOU Ivany Janil. Viz zdznam z jednani 12. schiize vlady CR konané dne 21. biezna 2018,
¢j. 2225/18.

436 Limita je stanovena na dvojnasobek priméru v 8. volebnim obdobi, tj. dvojnasobek 18,7 dni.

437 Snémovni tisk &. 589 v 8. volebnim obdobi.
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procesu, aby nasledn¢ uplynulo devét mésicl, nez vyjde ve Sbirce zakont, gestorovi zbyva pét
mésict na praci. Ta zahrnuje identifikaci dotcenych ptedpist, rozsah a kvalitu legislativnich
zmeén, identifikaci variant feSeni véetn¢ vybéru té nejlepsi mozné, a — samoziejme — formulaci
legislativniho navrhu. V 7. a 8. volebnim obdobi bylo mozné najit 22, resp. 8 navrha, které jiz
byly vkladany do meziresortniho piipominkového fizeni po implementa¢ni Ihits. Castym
divodem byla legislativni diskontinuita Snémovny, tedy implementacni povinnost byla
ptevedena z ptedchoziho volebniho obdobi, ale fada aktl byla také jen zpozdéna z diivodu jinych

implementacnich problémi.

Ptes nepfistupnost vnitinich informacnich systému jednotlivych resortii je mozné méftit potiebny
Cas pro piipravu implementa¢niho navrhu. Metodické pokyny vlady pocitaji s piedlozenim
navrhu do meziresortniho pfipominkového fizeni alespon 11 mésici pied koncem provadéci
lhiity. Takovych navrhi, které tuto lhiitu splnily, bylo v 7. volebnim obdobi 32 a v 8. volebnim
obdobi 30, coz ptedstavuje 34 %, resp. 44,8 % z ptedklddanych provadécich ndvrhl. V priiméru
po vlozeni navrhu do meziresortniho ptipominkového fizeni zbyvalo do konce implementacni
lhaty 14,4 resp. 13,6 mésici. Lze si povSimnout relativné velkych rozdili ve zbyvajicim
transpozi¢nim ¢ase mezi jednotlivymi navrhy — napiiklad novela zdkona o podpore vyzkumu*®

byla predlozena 74 mésicii pred koncem implementaéniho obdobi.*** Zpozdéni je dale zvySovano

jeste ve vladni fazi, tj. vyporadanim pfipominek a projednanim v Legislativni radé vlady.

Metodické pokyny dale stanovi povinnost, aby navrh byl vladé predlozen alespon devét mésict
pfed koncem implementa¢niho obdobi. Tato povinnost je dodrZena jiZ jen u 17-18 % néavrht.
Druhy vzorek je ovSem o n€kolik navrhii vétsi doplnénim navrhi, u kterych bylo prominuto
meziresortni fizeni, takZe procenta neni mozné ptimo porovnavat. Zde si lze také povSimnout
nesrovnalosti mezi LPV a MPVEU - legislativni pravidla stanovuji pfiblizné¢ mési¢ni lhiitu
pro meziresortni pfipominkové fizeni a dva mésice pro pfipominky LRV, ovSem metodické
pokyny pracuji jen s dvoumési¢nim rozestupem mezi ptedlozenim do meziresortu a piedloZzenim
vladé. Jednd se ovSem o minimalni pfedstih a zjevné se predpoklada, Ze zpracovatel piedlozi
implementacni navrhy do meziresortniho pfipominkového tizeni jesté s veétsi Casovou rezervu,

coz se ale ned¢je.

438 Snémovwni tisk ¢. 489 v 7. volebnim obdobi.
439 Zde je tieba znovu upozornit na zvolenou metodu zohledfiujici jen nejdelsi z lhit.
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Zohlednime-li, ze vlada navrh projednd a piedlozi Poslanecké snémovné v priméru béhem

14 dni, je zjevné, ze na Poslaneckou snémovnu, Senét a prezidenta se nedostdva nezbytny Cas

deviti mésici. Aniz by dalsi aktéfi chtéli proces zdrzovat, poskytnuty ¢as neni adekvatni délce

¢eského legislativniho procesu. Pies zvoleni pomérné benevolentniho ramce, kterym je stanovan

konec implementacni lhiity v pouzitém datovém souboru, jen 15 % navrhl zakont provadéjicich

evropské pravo je ptijato pred koncem implementacni lhiity.

MIRA VCASNE SCHVALENYCH EYROPSKYC TISKU
(POUZE SCHVALENE NAVRHY)
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32 17 16 15 15,6 81 39
8 30 12 11 10 14,9 57 20

Tabulka ¢. 10

5.4. Shrnuti

Vyse provedené zkoumani nam ptineslo nékolik dilezitych informaci:

1.

v Ceském prostiedi je upfednostiovdno provadeéni evropského prava v zakonné formé
pravnich predpist;

Cesky legislativni proces v zasad¢ nerozliSuje, zda se jedna o navrh implementujici evropskeé
pravo ¢i nikoli. Nastroje pro zrychleni legislativniho procesu jsou ve vztahu k evropskym
tiskim méné vyuzitelné;

s naristem poctu poslaneckych klubd v 7. volebnim obdobi a 8. volebnim obdobi doslo
k prodlouzeni délky legislativniho procesu;

evropské tisky predstavuji zhruba polovinu vladnich navrhi zakont,*** oviem vyznamnou
cast z evropskych tiskli predstavuji zmény existujici implementace v mezich narodniho

uvazeni, tj. nejednd se o implementacni navrhy v uz§im smyslu;

40 Evropské tisky tvoti 49 %, 50 % a 45 % vladnich navrhi zakonti v 6., 7. a 8. volebnim obdobi.
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5. podil schvalenych zakont, které pifimo provadéji evropske pravo tvoii ptiblizn€ jednu tietinu
schvalenych zakonl iniciovanych vladou a Ctvrtinu vSech schvélenych névrha zdkont —
nejedna se o pievaznou ¢ast agendy — ani ¢asové ani svym objemem;**!

6. pies relativné vysoky podet ne-notifikaénich Fizeni je s Ceskou republikou jen vyjime&nd
zahajena soudni faze fizeni. Rizeni dle ¢l. 258 SFEU tak nepfedstavuje pfili§ silnou motivaci
v€asn¢ provadét evropské pravo;

7. preference provadéni evropského prava zakonnou formou spolu s legislativni diskontinuitou
Snémoven vede k vykyviim v transpozi¢nim deficitu, jez odrazi volebni cyklus Poslanecké
snémovny;

8. pfes relativné benevolentni metodu je jen velmi nizky podil evropskych tiski provadéjicich
nové povinnosti vyplyvajici pro Ceskou republiku z ¢lenstvi v Evropské unii pfijiman

ve stanoveni implementacni 1hiité; a to 1 pfes legislativni plan vlady.

Je zajisté namisté¢ mluvit o potfebé zefektivnéni ceského parlamentarismu, snizeni Casové
narocnosti zejména poslaneckych deliberaci a zrychleni projednavani evropskych tiskti. Na druhé
stran¢ si lze vSimnout, ze 17-18 % navrhi je vladé predkladano ve lhuté deviti mésich
pfed koncem implementac¢niho obdobi a 15 % navrhi je v€asné schvéleno. Faze po legislativni
iniciaci tedy vede jiZ jen k minimalnimu zpozdéni v€asné piedloZzeného implementacniho aktu.
Samoziejmé véasné piijaté navrhy mohou byt jen nekonfliktniho technického razu** a je nutné
individudln¢ hledat divody zpozdéni konkrétnich navrhii. Hlavnim vystupem ovSem je zjisténi
pravidelnosti, rozsahu a dCetnosti zpozdéni, a dale skuteCnost, ze zpozdéni vznikd jiz

v predparlamentni fazi.

V ptipadé, ze by se zvysil pocet navrhi, které by byly vladou predkladany ve lhuté delsi nez
devét mésici, 1ze ocekavat, ze by se zvysila 1 celkova mira v€asného piijeti. Samoziejme toto
pravidlo neplati absolutné — v 6. volebnim obdobi byly dva navrhy vcasné schvéleny, piestoze
nebyly pfedlozeny vladé véas. Ovsem v 6. volebnim obdobi primérnd doba schvalovani byla
krat$i nez devét meésicli. Pres prodlouzeni parlamentni faze legislativniho procesu v 7. a 8.

volebnim obdobi se podil opozdénych implementacnich navrhii v 7. volebnim obdobi snizil

441 Konkrétné se jedna 0 29,2 %, 31,9 % a 27,6 % schvalenych zakond iniciovanych vladou a 23,2 %, 27,1 %
a 20,6 % vsech zédkont schvalenych v 6., 7., a 8. volebnim obdobi.

442 Mezi véasné schvalované piedpisy patii regulace finanéniho trhu, veterinarni pfedpisy nebo i novely chemického
zékona.
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a v 8. volebnim obdobi zvysil jen minimélné o 0,7 %. Sance na v€asné schvaleni ovSem roste

s kvalitou zpracovani i poskytnutym ¢asem pro parlamentni procesy.

Mira pozdni transpozice, ve které ma Cesko &asté problémy, je zfejma zejména v kontrastu
s délkou opozdéné transpozice. V tomto ukazateli se Cesko vice blizi unijniho priméru. I zde ale
najdeme vykyvy, které jsou dany individudlnimi problematickymi akty, jejichz zpozdéni je
extrémné dlouhé, takze nasledné transponovani meziroéné prudce snizi primérnou délku

zpozdéni.**

PRUMERNA DELKA TRANSPOZICNIHO ZPOZDENI
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Drobnou poznamku si zaslouzi faktor pandemie COVID-19, kterd odvedla na konci
zkoumaného obdobi pozornost zakonodarci od implementace unijnich akti. Ackoli se tento
argument nabizi a néktefi respondenti (viz dale) pii vysvétlovani ¢eského deficitu pandemii
argumentuji, je tfeba si uvédomit, ze se s pandemii potykaly vSechny clenské staty. Je sice
pravda, Ze se v EU celkovy primérny transpozi¢ni deficit zvySil o jeden procentni bod

a v pripadé nékterych stati dosSlo dokonce k nekolika znédsobeni deficitu (osminasobek

443 Napf. Gplna notifikace smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich na rozpodtové ramce
Clenskych statl byla provedena po vice nez péti letech.
44 Dostupné z https:/single-market-scoreboard.ec.europa.eu/archive/ (naposledy navstiveno 31. Servence 2023).
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v ptipad¢ Finska a Litvy, sedminasobek v pfipadé Chorvatska a LotySska), nicméné k takto
vyznamnému navys$eni dolo u stati s po¢atednim nizkym deficitem. V piipadé Ceska doslo
ke ztrojnasobeni deficitu, ale ten jiz v roce 2019 byl tieti nejhorsi a tuto pozici si Cesko podrzelo
i v roce 2021 (horsi vysledek ma jen Belgie a Rumunsko). Cesko bylo ptivodné ale na déleném
tretim misté spolu s dalSimi Ctyfmi staty plnici cil stanoveny Evropskou radou (viz prvni
kapitola) a tento deficit prekracoval pramér EU o 0,2 %, zatimco nyni je na misté nedéleném
a prumér piekracuje o 0,8 %. Pandemie COVID-19 tedy skute¢né prispéla ke zhorSeni
transpozi¢niho deficitu, nicméné toto zhorSeni je v absolutnim objemu disproporéné velké

oproti ostatnim ¢lenskym statam.

VYVOJ TRANSPOZICNIHO DEFICITU BEHEM COVID-19
(REGULACE JEDNOTNEHO TRHU)

Rok [ Rakousko | Belgie Bulharsko HR Kypr Cesko Dansko | Estonsko Finsko Francie

2019 § 0,7% |1 0.8% | 0,6% | 0,2% | 1,0% | 08% | 0,2% | 0,5% | 0,1 % | 0,3%

2020 1 1.2% | 15% | 1,6% | 12% | 19% | 1,5% | 03% | 0,5% | 0,6% | 0,3 %

2021 § 19% [ 28% | 22% | 14% | 1.8% | 24% | 04% | 1,L2% | 0,8% | 0,6 %

Némecko | Recko | Mad’arsko Irsko Italie Lotyssko Litva LUX Malta NL

20194 0,6% | 08% | 0,5% | 0,8% | 0,7% | 03% | 0,2% | 0,6% | 0,3% | 0,6 %

2020 § 0,6 % | 1,0% 1 % 1,3% | 0,4% | 08% | 0,8% | 1.9% | 0,8% | 1,0%

2021 1 04% | 1,8% | 0,7% | 22% | 1.2% | 2,0% | 1,7% | 1.8% | 1,L1% | 1,6 %

Polsko PT Rumunsko | Slovensko | Slovinsko | Spanélsko | Svédsko EU

2019 1 08% [ 05% | 1,10% [ 02% | 0,6% | 1,L1% | 0,7% | 0,6 %

2020 § 1.8% | 0,1% | 1,1% | 14% | 1,6% | 1,9% | 0,7% | 1,0 %

2021 § 15% [ 14% | 29% | 1,4% | 1.,2% | 22% 2% 1,6 %

Tabulka ¢. 11*%°

445 Tbidem.
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., ...Je pravda, Ze ¢tm dal tim castéji nam chodi Fikat — uz nam hrozi pokuta. Cim je to uplné
dané? Jé mam pocit, Ze mnohdy ty resorty samy... prichdzeji az v situaci, kterd hovi. Ze to neni
tak, ze [konkrétni transpozicni novela], jd vim, zZe se pise slozite, ... ale, ktera je nékdy od roku
2019, tak ji predloZila az tahle vildda. Oni to tak ... dlouho nechdvaji lezet na resortech
a vyporadavaji [se| néjak s tim byznysem, protoZe to nevyporadavali predtim, protoze na to
kaslali jako ve fazi pripravy, a mnohdy prichazeji, kdyz uz jsou lhiity uplné vyprselé nebo tésné
pred vyprsenim. A vitbec nepocitaji, ze potiebuji dalsich Sest az osm mésicui na legislativni proces
tady.

Respondent €. 6
(upraveno autorem)
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VLIV CESKE STATNI SPRAVY NA TRANSPOZICE
Cyril Northcote Parkinson se v roce 1957 proslavil zformulovanim tzv. Parkinsonova zakona,**®

kterym se snazil vypocitat expanzi statni spravy a poctu statnich zaméstnancti — vychazel pii tom
z historické zkuSenosti stale expandujici britské valecné a kolonialni spravy. Parkinsontv zakon
vychazi z predpokladu, ze jednotlivec ma zajem zvySovat svillj vyznam mnozstvim svéfenych
ukoll, zaroven je motivovan delegovat vlastni pracovni povinnosti na jiné a v thrnu kumulovat
moc, ktera se zrcadli v poctu jemu podfizenych pracovnikii vykonavajicich jemu svéienou
agendu. Obdobn¢ Jindriska Syllova upozornuje na partikuladrni zajmy uiednického aparatu, ktery
ma tendenci rozsifovat svou agendu. S tim v disledku souvisi riist byrokracie, vetejnych vydaji
a expanze statni regulace.**” Vhodnym nosi¢em je evropska regulace, ktera narodnimu procesu
dava dalsi akceleracni podnéty, coz vede k efektu nabalujici se sn€hové koule. Syllovd poukazuje
zejména na efekt europeizace, ktery pomaha vetejné (a zejména statni) spravé se 1épe propojit se
svymi zahrani¢nimi kolegy v jinych ¢lenskych statech i v unijnich organech, ¢imz ziskava dalsi
informac¢ni pfevahu nad ostatnimi tuzemskymi aktéry. Ti se na ni stavaji z diivodu ptevahy
informaci zavisli. Nedavnym piikladem popsaného fenoménu je konzultacni material
Ministerstva primyslu a obchodu vénovany provedeni evropské digitdlni agendy Informace
o koncepcnim instituciondlnim zakotveni digitalni legislativy EU*® ktery v ramci tii variant
nabizel jako nejvhodnéjSi variantu fteSeni vznik nového ustfedniho organu a jako
nejpreferovanéj$i rozSifeni kompetenci soufasnych ufadi vcetné jejich materidlniho
a personalniho zabezpeceni. Evropska agenda stimuluje persondlni i agendovou expanzi statni

spravy, ¢i dokonce vznik dal$iho ufadu.

Jakkoli Parkinsontiv zakon mizeme tadit mezi notoriety kritické diskuze o rostoucim vyznamu
vetejné spravy, s komplexnosti svéta a mnozstvim agend, které stat vykonava (a zdanlivé neni
schopen redelegovat), role 1 velikost profesiondlni exekutivy roste. Spravni véda na tuto kritiku
reagovala vznikem teorie nové verejné spravy (New Public Administration) — demokratizace,
transparence, inkluzivita, depolitizace, profesionalita, servisni charakter vefejné spravy obCanim

i politické reprezentaci — to jsou hodnoty, o které se ma nova podoba veiejné spravy opirat.**’

446 PARKINSON, Cyril N. Parkinson’s Law. In: The Economist [online]. 19. 11. 1955 [cit. 2023-07-03]. Dostupné
z: https://www.economist.com/news/1955/11/19/parkinsons-law (naposledy navstiveno 31. cervence 2023).

#7 SYLLOVA, Jindfiska. Hlavni uskali parlamentniho projednavéani navrhi zakontl. S. 141-142. In.: GERLOCH,
Ales a Jan KYSELA. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

M8 Informace o koncepcnim instituciondlnim zakotveni digitalni legislativy EU. C. j. MPO 34811/23/71000/01000.
2023.

449 Tomu blize v¢etn& piehledu relevantni literatury viz AHMAN, Muhammad Sayadur. Bureaucratic Perceptions
to the Politics—Bureaucracy Relations in Bangladesh: A Moral Dilemma in between Political Neutrality and
Responsiveness.
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Na prvni pohled pozitivni smér organizace ovSem dle Masseyho souvisi se snahou se zalibit
americkému populismu, jez v Evropé nema silnou tradici.**® I na starém kontinentu oviem
odchdzi k hodnotovému napliiovani ¢innosti vefejné spravy, coz je v kontrastu s jejim tradi¢nim
pojetim. Max Weber sice uvadi, ze politici i1 statni sluzba ziji shodn€ z i pro politiku, ale 1isi se
charakter jejich prace: ,,Cti urednika je schopnost, Ze — proti svym predstavam — na zodpovédnost
nadrizeného uradu provede jeho prikaz, ktery povazuje za nespravny zcela svedomite a presné
tak, jako by mu to odpovidalo jeho presvédceni; bez této v nejvyssim smyslu mravni discipliny
a bez sebezapreni by se cely spravni aparat rozpadl. Cti politického viidce, tedy vedouciho
statnika je pravé naopak vylucné jeho vlastni odpovédnost za to, co kond, kterou nemiize
odmitnout ani svalit na druhého.“*>! Weber vnima vefejnou spravu jako hodnotové neutralniho
vykonavatele politické viile. Politik je skrze politicky proces deliberaci (politics) tviirce politik
(policy) a tufednik jejich administrator. V momentu, kdy je ovSem vefejnd sprava nadana
autonomni hodnotovou sadou, zékonité to musi ovlivnit jeji neutralitu i angazma v regula¢nim

procesu.

Tato role je zavisld na mife nezavislosti organizace statni spravy, tj. podilu meritokratickych
a politickych divodii ovliviiujicich kariérni rist ufednika. Nezavislé systémy statni spravy
poskytuji politikim mensi nabidku nastrojii, jak prosazovat své plany vici resortnimu aparatu,
ktery Casto mize mit nad politikem pfevahu v odbornosti 1 zkuSenostech. Viktoryie Schose
uvadi: ,,...institucionadlni oddéleni od [politickych] stran vytvari dalsi motivace a prileZitosti pro
uredniky v meritokratickém systému, aby se odchylovali od politik navrhovanych viadnoucimi
stranami a zvySuje Sanci na posun jejich obsahu.“** Naopak systém, ve kterém jsou pozice
ve statni spravy obsazovany na zaklad¢ stranického afiliace, nabizeji politikim sice méné
zkuSené, ale loajalnéjSi (a ideov€ sympatizujici) spojence pro prosazovani jejich agendy.
Takovym systémem byla tfeba Italie, kde vétSina pozic je obsazovana mimo vybérova fizeni,
tj. rozhodujici vliv mé aktudlni politicka garnitura, a stejné nésledny kariérni postup zavisi na
vedeni ufadu.*>® Samoziejmé v takovych podminkach je ufednictvo mnohem opatrnéjsi a méng
se odchyluje od politického zadani. Na druhé strané€ spektra je britsky systém profesionalni statni

spravy, jehoz autonomie byla dokonce mnohokrat karikovana.*** Takovy pohled na nezavislou

49 MASSEY, Andrew. Modernisation as Europeanisation. Str. 21.

41 WEBER, Max. Politika jako povolani. I. Str. 260. In.: WEBER, Max. Metodologie, sociologie a politika.

452 SCHNOSE, Viktoryia. Who is in charge here? Legislators, bureaucrats and the policy making process. Str. 350.
43 GOLDEN, Miriam A. Electoral Connections: The Effects of the Personal Vote on Political Patronage,
Bureaucracy and Legislation in Postwar Italy. Str. 200 a nasl.

454 Napt. LYNN, Jonathan a Antony JAY. Jisté, pane ministie.
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byrokracii coby Ctvrtou moc ve staté stvrzuji nékteti britsti ufednici sami ve svych odpovédich:
My musime sledovat dlouhodobé cile. Vzhledem k tomu, ze ministri jsou ve svych pozicich jen
docasne, tento ukol [tvorba koherentnich politik] pripada stalému tajemnikovi. Ministerskym

rozmariim se nesmi umoznit to narusit. “*>

Jak uvadi Christensen, koncept neutralniho tufednika se v povalecném obdobi posunul
s rozSitenim funkci statu a souvisejici potiebé politikli ¢ast svého rozhodovani delegovat, coz
souviselo s rozsifenim volnosti uvazeni vefejné spravy.*>® Zatimco ale politik se do této role
dostavd na zdkladé mandatu, ufednik je vybirdn zpravidla na zékladé meritu — znalosti,
zkuSenosti a expertizy. Zapojeni téchto aktéri vede k odbfemenéni politiki o agendu odbornou
a tu s nizkou politickou citlivosti; Casto se tak politik rozhodovaciho procesu ucastni jen
ve finalnich fazich, a i zde ¢asto jen formalné ptipojenim svého podpisu. Ve zbytku jedna prave
vetejna sprava. OvSem 1 v takovych situacich mé ministr findlni slovo, coz vede jeho podtizené
ke snaze ptedvidat politické preference svych politickych predstavenych a zohlediovat je.*’
Christensen dokonce upozoriiuje na skutecnost, ze na této presumpci je cely socialni systém
ufadu postaven a odménami ji podporuje; v ptipadé norskych turednikl je tato presumpce
kli¢ovym kritériem jejich rozhodovéani.**® D&je se tak Easto implicitn&, nebot’ vniméni vymezeni
pojmu politické rozhodnuti je mnohem Sir$i u odborného aparatu, nez jak je vnimén samotnym

vedenim uradu.

Formulace jednotlivych ustanoveni ¢i volba legislativni techniky zpravidla nebyvéa hlavnim
pfedmétem sporti v procesu piipravy a schvalovani navrhu ptedpisu. Deborah MacNair toto dale
ramcuje ve vztahu k tviircim pfedpisi: ,,[Legislativni poradci] maji za ukol provést abstrakci
kontextu kolem nich a zredukovat do psané formy, co ma byt povazovano za pravo. Na zakladeé
psanych nebo ustnich pokynu maji vystihnout koncepty a zmrazit je v ¢ase.“*? Legislativci maji
byt pfi svém pocinani objektivni, neutralni, a nadstrani¢ti poradci, ¢i az dokonce intelektudlni

eunusi.*® Presto se nejedna o bezduchou ¢innosti prostou politickych rozhodovéani — jak uvadi

455 WILSON, Graham K. a Anthony BARKER. Bureaucrats and Politicians in Britain. Str. 364.

436 CHRISTENSEN, Tom. Bureaucratic Roles: Political Loyalty and Professional Autonomy. Str. 306.

47 PAGE, Edward C. Accountability as a Bureaucratic Minefield: Lessons from a Comparative Study. Str. 1019.
438 Vyzkum mimo jiné upozortiuje, Ze seniorn&j$i zaméstnanci maji méné problémd politickou viili presumovat, coz
muze potvrzovat, Ze schopnost tohoto odhadu jim zajistila moznost se do seniornich pozice dostat. Konkurencné
ovSem lze uvést i argument, ze jde o generacni otdzku a mladsi ufednici jsou vice ovlivnéni idealistictéj$imi pro-
demokratickymi ndzory. CHRISTENSEN, Tom. Bureaucratic Roles: Political Loyalty and Professional
Autonomy. Str. 308.

49 MACNAIR, Deborah. Legislative Drafters: A Discussion of Ethical Standards from a Canadian Perspective.
Str. 132.

460 Ibidem. Str. 134.
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David A. Marcello, volba formy pravniho piedpisu, pouzitych terminti vcetné¢ inkluzivniho
jazyka a konkrétni metody vyjadfeni normy je niterné politickou volbou, byt se ukryva
za rouskou legislativni techniky, takze legislativec se zdsadné podili na politickém rozhodovani
a Gasto n&které volby sam ¢ini.**! Napiiklad volba vice zatéZujici transpozice je politickou
volbou, a¢ muze byt pod rozliSovaci troven politického vedeni Gtradu, které bude chtit vytycit
jen politické zadani, vektor, kterym se Gifednici maji pti tvorbé navrhu ubirat. Jde tedy o jiny druh
politiky, nez jak ji vnima vétSinova spolecnost — tuto ¢innost a souvisejici uplatnéni diskrece
Casto muzeme oznacit za metapolitiku, rozhodovani o procesu vzniku a formulace politik

v uz$im slova smyslu.*%?

Vyse uvedené popisuje konflikt mezi aspekty vefejné spravy — mezi loajalitou plynouci
z hierarchické struktury systému a profesionalni autonomii, jez v ptipadé tviirci pravnich norem
reprezentuje stavovskou spoluodpovédnost za kvalitni pravni tad. V zasadé tak Ellen
Mastrenbroek rozliSuje tii zékladni typy ufednikd: weberovského tlumocnika loajalné
pfeménujicitho vuli svych politickych nadiizenych v ustanoveni piedpist; strdzce braniciho
kvalitu legislativnich vystupii na zéklad¢ profesniho étosu; a v neposledni fad¢ integratora obou
predchozich modeld — pragmatika odvadgjiciho nejlepsi moznou praci v danych podminkach.*®3
Ellen Mastrenbroek a Thomas Peeters Weem ve svém vyzkumu vénovanému nizozemskym

legislativeim identifikovali jako dominantni identitu loajalnich vykonavatelt. Ti své zapojeni

do politického procesu na zaklad¢ tii zakladnich argumentii identifikuyji:

1. argument povahy vefejné spravy;
2. argument Ustavni délby moci;

3. epistemicky argument.*%*

v v

V prvnim pfipad¢ ufednici zdivodinovali svou zdrzenlivost opravovat navrhy hierarchickym
uspofadanim statni sluzby a vazanosti pokyny nadfizenych. Vefejna sluzba odvozuje svou
legitimitu od demokratickych voleb, ve kterych obcané zvoli svou reprezentaci a smétrovani
politického spolecCenstvi. To by mél ufednik respektovat a fidit se pokyny takto ustavené¢ho

politického vedeni. Tholen a Mastenbroek ovSem upozoriiuji na vagnost takovych pokynti, které

461 MARCELLO, David A. The Ethics and Politics of Legislative Drafting. Str. 2443.

462 DE PAULA, F. Reframing the components of legislative-regulatory policies: a functional proposal. Str. 304.

46 MASTENBROEK, Ellen. Guardians of EU law? Analysing roles and behaviour of Dutch legislative drafters
involved in EU compliance. Str. 1293.

464 THOLEN, Berry a Ellen MASTENBROEK. Guardians of the Law or Loyal Administrators?: Toward a Refined
Administrative Ethos for Legislative Drafters. Str. 492.
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poskytujici zpravidla ne nevyznamnou miru uvadzeni a vyzaduji konkretizaci ze strany
administrativy.*$> Dale upozoriiuji na limity pokynii v hierarchické struktufe, nebot moderni stat
limituje 1 politické reprezentanty mantinely dodrzovani pravniho fadu a omezenimi svétenych
pravomoci. V ptipad¢ legislativei by navic m¢l byt bran na zfetel i eticky aspekt péce

o soudrznost, logickou strukturu a bezrozpornost pravniho fadu, ktery svou ¢innosti buduji.*®®

Druhy argument, ktery se v ptiivodni studii objevuje, je odlisna role pravnikt jednotlivych tradi
a ruznost svéfenych ukoli jejich organizacim — Ministerstvo zdravotnictvi ma zajistit zdravi
obyvatel (napf. zdkazem koufeni), Ministerstvo financi méa svou c¢innost sméfovat
k vyrovnanému rozpoctu (napi. vybérem dané ztabdku), zatimco Ministerstvo primyslu
a obchodu se zaméruje na stimulaci hospodarského riistu (napt. podporou produkce a zpracovani
tabaku). Lze tedy jednoduSe mezi resorty najit tfeci plochy a jejich zaméstnanci maji
po svém soudu prosazovat zejména zajmy svého zaméstnavatele. Takovy resortismus ovSem
muze vést ke snizeni kvality finalniho vystupu, a to jak po obsahové strance, tak po strance
srozumitelnosti, kdyz se tifeci plochy obrousi pouzitim vagnich termint komplikujicich
naslednou interpretaci a aplikaci. Kontrast je dale umocnén v pfipad¢é jednani mezi riznymi
ptirozeny, ale Tholen a Mastenbroek upozoriuji, ze ptipadny konflikt nesmi vést k narusSeni
zékladnich principi pravniho fadu obsazenych ve Fullerové Mordlce prava.*®” Wockelberg dale
upozoriiuje na skuteCnost, ze charakter resortismu vychazi zrole, kterou si Ufednik sam
internalizuje. UZeji organizované tifedni struktury maji tendenci upfednostnit politické cile
vedeni Gifadu, naopak nezavislejsi agentury preferuji expertizu a vefejny zajem.**® Siln4 identita
ovSem muze piispivat 1 k prohloupeni pfikopti a k neustupnosti komplikujici hledani

kompromisnich pozic.

Tteti argument, se kterym se Tholen a Mastenbroek u svych respondentl setkavaji, je teze
o naivni predstavé neutrality pravnich norem. Ty jsou ze své epistemické povahy nedokonalou
verbalizaci mocenské upravy spolecenskych vztaht, takze budou podléhat zajmové interpretaci
a proméné svého obsahu dle zajmu interpreta. Pravo by v takovém chapani bylo pouhym

nastrojem vladnuti. S témito nézory se lze setkdvat zejména v modernich kritickych smérech

465 Tbidem. Str. 493.

466 MACNAIR, Deborah. Legislative Drafters: A Discussion of Ethical Standards from a Canadian Perspective.
Str. 131.

467 FULLER, Lon. L. Mordlka prava. Str. 48 a nasl.

468 WOCKELBERG, Helena. Political Servants or Independent Experts? A Comparative Study of Bureaucratic Role
Perceptions and the Implementation of EU Law in Denmark and Sweden. Str. 733.
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pravni filosofie.*® Antitezi k tomuto proudu je tradiéni struktura prava s existujicimi soubory
ustalenych a vSeobecné piijimanych interpretacnich postupt. I toto pfijimani se ovSem miize
v Case a prostoru ménit — konzervativnéjsi piistupy pravni interpretace ustupuji metodam, které
nabizeji vetsi interpretacni volnost, ¢ehoz jsme svédky praveé i v souvislosti s prohlubovanim
evropské integrace.*’® Akceptace takového piistupu zikonodarcem miize mit za vysledek jen
pravni partikularismus a rezignaci na tvorbu konzistentniho pravniho fadu — vysledkem snahy je
ptece schvaleny zakon, nikoli funkéni regulace! OvSem ani odchylna interpretace aplikujicimi
organy neni pro tvlrce predpisu divodem rezignovat na kvalitu zpracovani pravniho predpisu.
Musi se ovSem vratit na poCatek — k formulovéani legislativniho cile, ktery vychazi z cile
regulatorniho, tj. co nejptesnéjsi pojmenovani té které spolecenské zmeénys, jiz chce zakonodarce
dosdhnout, a ur¢enim rozsahu. Prvnim krokem musi byt mapovani spolecenského problému, jeho
analyza, identifikace nedostatki stavajiciho regulaéniho rdmce a volba novych nastrojti regulace.
Je-li vhodnym feSenim pravni regulace, formuluje se legislativni tkol, ktery uz muize mit
relativné technicky charakter — zména substantivni upravy a nastaveni adekvatnich procesnich
postupt. Vysledna pravni uprava transparentné odpovidd na otdzky, co bylo jejim cilem
a zamérem, tj. 1 jak ma byt interpretovana. V ¢eském prostiedi je obdobou legislativniho ukolu
véeny navrh zakona, ktery méd umoZnit posoudit vhodnost pravni Upravy — ten se ovSem
vypracovava jen u komplexnich zmén predpisti a nékdy ani zde ne. Jeho pfiprava a projednani

totiz od¢erpava zakladni kapitél legislativniho procesu — Cas.

Ve vsech uvedenych ptipadech se Tholen a Mastenbroek vraci k zékladnim dvéma limitim.
V prvni fad€ neni moZné, aby ptisluSnik vetejné spravy, byt na pokyn nadfizeného, porusoval
pravni piedpisy. To zahrnuje zejména obecné pravni normy vtélené do zédkonti a podzakonnych
pravnich predpist. S komplikovanéjsi situaci se setkavame u obecnych vnitinich pravidel, jez,
jak miZeme vidét na piikladu Ceskych legislativnich pravidel, jsou ob¢as obchézena. Druhym
limitem je profesni étos a odpovédnost za ochranu pravniho statu a fadnosti legislativniho

procesu,*’!

ktera je ovSem mnohem nitern¢j$i zalezitosti spojenou s osobni integritou
legislativce. Vysledek nesnadného tkolu ji sladit s pozadavky nadfizenich vidime v notoricky

znamych obratech divodové zpravy ,,ndvrh zakona nema dopad na verejné rozpocty* ¢i ,,navrh

469 Kriticky k tomu HUTCHINSON, Allan C. Hart, Fuller, and Everything After: The Politics of Legal Theory.

470 Piikladem mohou byt dle mého nézoru rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. ledna 2006 ve véci C-344/04 IATA
a ELFAA, ¢i rozhodnuti ze dne 10. prosince 2018 ve véci C-621/18 Wightman a dalsi.

471 MACNAIR, Deborah. Legislative Drafters: A Discussion of Ethical Standards from a Canadian Perspective.
Str. 145.
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Je plné slucitelny s mezindrodnimi zavazky Ceské republiky”, a to i u navrha, které tyto naleZitosti

nenapliuji.

6.1. Legislativec...?
V této kapitole se opakovan¢ setkavame s pojmem legislativec bez vymezeni, kdo legislativcem

je. Organizaén¢ miizeme rozliSovat centralizovany model tvorby pravnich piredpist
a decentralizovany model. Centralizovany model spocivé v existenci zpravidla jedné centralni
jednotky, kterd ma na starosti koordinaci a tvorbu pravnich piedpisi. Typicky je tento systém
pouzivan v zemich s tradici common law a institutu legislativniho ¢i parlamentniho poradce
(parliamentary/legislative counsel). Vedle sebe tedy koexistuji vécné odbory, které mohou
zahrnovat odvétvové pravniky, a zvlastni specializovand pracovisté, jez formuluji pravni
pfedpisy 1 bez substantivni znalosti odvétvi. Zpravidla stoji tyto legislativni jednotky bud’
autonomné v ramci ufadu premiéra nebo v ramci parlamentu. Vyhodou je vyssi odborné
zpracovani piedpisu a ur€ita homogenizace struktury, formy a legislativnich technik bez ohledu
na prislusny vécny resort. Aby byla zajisténa i odbornost tvirct,, ve Velké Britanii pracuji
na piipravé navrhu ptedpisu tviréi tymy (drafting teams) slozené ze zastupci vécnych odbord,
resortnich pravnikii a legislatived. Koordina¢ni a komunikacni obtize, které mohou
interinstitucionalni spolupraci vznikat, jsou feSeny pisemnym legislativnim tikolem ¢1 instrukci,
které schvaluje vedeni resortu. Ukol obsahuje regulatorni cile legislativniho aktu a zpravidla
i indikatory jejich dosaZeni; téZ slouzi pro naslednou interpretaci predpisu.*’> Navrh piedpisu je
proti t€émto cilim prib&Zné kontrolovan a odsouhlasovan, takZe ptipadné regulatorni selhant,

nedosaZeni cil{i upravy, nemiize byt svadéno na chybnou formulaci predpisu.*’

V kontinentalni Evropé€ je typicky decentralizovany systém, ve kterém jednotlivé resorty
pfipravuji navrhy s omezenym centralnim dohledem. Ten ma povahu spiSe koordina¢ni nebo
kontrolni — v ¢eském prostiedi je takovym institutem napiiklad Legislativni rada vlady ¢i odbor
kompatibility. V minulosti existoval Gstiedni Utad pro legislativu a vefejnou spravu, ale ani ten
nemél funkci centralni legislativni jednotky (a¢ by tomu nazev napovidal).*’* Resorty se oviem
li$i ve vnitini organizaci prace — miZeme se setkdvat s vnitroresortnim centralizovanym

systémem, ve kterém bude zvlastni legislativni odbor ptfipravovat navrhy pravnich piedpist dle

472 FRENCH, Robert. The Principle of Legality and Legislative Intention.

4713 X ANTHAKI, Helen. Drafting legislation: art and technology of rules for regulation. Str. 120.

474 Odpovéd Véclava Klause na interpelaci dne 5. prosince 1994: ...zminéné ndvrhy museji pripravit vécné piislusnd
ministerstva, nebot’ pouze ta jsou vybavena prislusnymi odborniky ve vécnych otdazkdach spadajicich do piisobnosti
techto uradii a maji za jim svérené useky ustavnépolitickou odpovédnost. Predstava, Ze v jednom orgdnu se soustiedi
teoreticke znalosti a praktické zkuSenosti za vSechny pravem upravené oblasti, neni racionalni...*
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zadani a v soucinnosti s vécnym, agendovym odborem. Takovy model opét pfispiva
homogenizaci kvality legislativy, ovSem pfinasi komplikace s koordinaci a zejména Casovou
naro&nosti takového postupu. Castéji se proto setkavame s legislativnim odborem jen v kontrolni
¢1 poradni roli, takZze tvorba pravniho piedpisu je ponechdna v gesci vécnych odbort, které si
musi za timto cilem vytvéret vlastni pravni expertizu. V piipadé, ze nejsou dany konkrétni
pokyny pro vypracovani navrhu pravniho ptedpisu, mize se stdvat, ze navrh bude opakované
putovat mezi jednotlivymi odd€lenimi resortu, opakované bude vracen s novymi pfipominkami
¢1 pokyny v souvislosti s paralelnimi procesy, zménami stanovisek a politickym procesem.
Vyznamnou proménnou bude téZ otazka, zda vécny odbor ma spiSe koncepcéni charakter, nebo
se podili ina aplikaci regulace — je tedy zéaroven i adresidtem vlastnich norem. Vzhledem
ke skutecnosti, ze vzdélavani tvircti pravnich predpist stale probihd ucenim népodobou
od zkuSenéjsich kolegl, je nebezpecim této praxe vznik resortnich legislativnich kultur, které se

od sebe mohou vzajemné ligit.*"?

Klicovym povolanim pro tvorbu pravnich ptedpisii je legislativec. Toto oznaceni se Casto
pouziva velmi volné, takze za legislativce mize byt oznacen jakykoli pravnik majici co do ¢inéni
s legislativnim procesem — tvilirce politiky, autor paragrafovaného znéni, ¢len Legislativni rady
vlady, zaméstnanec odborného aparatu komor Parlamentu apod. Vymezeni této pozice je tedy
komplikované a kopiruje nejednotné modely organizace prace na jednotlivych resortech. Obecné
budeme vychazet z predstavy, Ze legislativec je zvlastni specializované pododvétvi pravnika
ve statni spravé, jehoz naplni prace je alesponl pfevazné tvorba pravnich predpisti. Spole¢nym
jmenovatelem pro né je tedy dokoncené pravnické vzdélani a zatazeni do oboru sluzby €. 22.

Martin Skol et al. rozliduje ti skupiny legislativci:

1. cisty legislativec, ktery ma za tukol zajistit legislativné-technickou kvalitu névrhu,
koordinaci legislativni ¢innosti, bezproblémové vclenéni piedpisu do existujiciho
pravniho fadu, tudiz mé hlavni slovo ve findlni ¢asti ptipravy navrhu;

2. legislativec-vécar, ktery tvofi Casto prvotni navrh pravniho pifedpisu, ale zaroven je
alespon spoluodpovédny i1 za obsah ptislusné politiky; ovSem nema nad ndvrhem kontrolu

az do konce;

475 FLORIJN, Nico. The Instructions for Legislation in the Netherlands. Str. 172.
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3. wvnéjsi legislativa plni funkci v meziresortnim pfipominkovém fizeni, takze cilem jeji
¢innosti neni stavét, ale naopak kriticky hodnotit a upozoriiovat na nedostatky navrha

z jinych pracovist, a to at’ uz samostatné nebo ve spolupraci s vécnymi odbory.*”

Neni nutnosti, aby kazdy resort disponoval vS§emi tifemi kategoriemi legislativci. Nékteré resorty
jako na ptiklad Ministerstvo financi nemaji samostatny legislativni odbor a legislativni ¢innost
vykonavaji pravnici na vécnych odborech. Roli hraje téz agenda resortu, zda je prevazné pravni
¢i nepravni, na coz navazuje odborny profil zaméstnanci — to miize zejména vysvétlovat
atypickou strukturu Ministerstva financi a Ministerstva spravedlnosti, kde ma vyznamny podil
zamé&stnancl pravni vzdélani. Opakem je Ministerstvo kultury nebo Ministerstvo zahrani¢nich
véci, kde priprava tuzemskych pravnich ptedpisii neni pfili§ ¢asta a ani mnozstvi pravnikl neni
vysoké. Pii Utadu vlady pak ptsobi odbor viddni agendy a odbor kompatibility, které lze
pfevaznou néplni agendy zaradit do tfeti kategorie legislativeli. Nicméné nckdy miize odbor
viadni agendy plnit 1 druhou roli a situace se proméiuje, pokud jsou ¢leny vlady i ministii
bez portfeje, tedy bez vlastniho legislativniho zadzemi. K proméné dochazi téz v navaznosti
na skutecnost, zda je piredseda LRV resortnim ministrem nebo ne. Na nékterych legislativnich
odborech se uvedené typologie mohou v konkrétnich osobach ptekryvat z divodu specializace

nebo téZ z ditvodu cilené rotace napf. mezi vnitini a vnéjsi legislativou.

Martin Skop uvadi, ze prace legislativce je vazana na kodifikovana pravidla, vedle kterych oviem
existuje plejada neformalnich technik a praktik, jez dotvofi normativni rdmec prace legislativce:
~Prostredi legislativniho procesu je otevieno typicky neformalnimu jednani, ma rysy neformalni
skupiny. Jde o jednani zaloZené na obyceji ci dlouholeté a nepsané tradici, které tvorba pravnich
prredpisii podléha. “*"7 Z povahy véci je takové prostiedi charakteristicky konzervativni. Naopak
dal§i rys, zmifiovany opakované v literatufe, je pomérné velka persondlni fluktuace,*’® coz
vytvaii problém v kontextu prvni teze. Disledkem ovSem neni jeji negace nybrz paradox, se
kterym souvisi opakovana kritika, Ze ,,zdkony v Cesku pisi déti.““’° Nepovazuji tato vyjadieni
za projev ageismu, nybrz za upozornéni na pomérné negativni jev spocivajici v neschopnosti
statni spravy udrzet schopné pravniky. Helen Xanthaki do diskuze o tom, zda je tvorba zakonu

uménim nebo femeslem, vstupuje s tezi, ze se jednad o aristotelovskou phroenis, praktickou

476 SKOP, Martin et al. Tvorba prdava - empirické studie. Str. 158.

477 Tbidem. Str. 196.

478 Tbidem. Str. 162.

479 MALECKY, Robert. Josef Baxa: Zakony dnes pisi déti. In: Ceska justice [online]. 21.1.2014 [cit. 2023-07-03].
Dostupné z: https://www.ceska-justice.cz/2014/01/josef-baxa-zakony-dnes-pisi-deti/ (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).
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znalost, kombinaci formalniho vzd€lavani, mirné kreativity spojené s talentem, a predev§im
aplikovanou zkusenost, jez dilem mize souviset s femeslnou dovednosti.**° Oproti femeslu, které
je ve své zékladni podobé¢ repetitivni, je ovSem kazdy legislativni navrh jedine¢ny svymi cili
1 socidlni realitou. Zejména v anglosaském prostiedi je zdiraznovan vyznam hodnotového
systému souvisejici s pravnim statem a ochranou lidskych prav — i proto Martin Skop legislativce
nazyva dveiniky prava,*®! coz jasn& pokazuje na jejich zvlastni roli v systému pravnich povolani
1 statni spravy jako celku. Phroensis se ovsem nedé naucit, neda se s nim narodit, a jeho osvojeni
vyzaduje Cas. Pokud ovSem tento ¢as neni poskytnut, zakonité to musi vést ke snizeni kvality

legislativni produkce.

6.2. Europeizace Ceské verejné spravy
Vyse uvedend otdzka vlivu vefejné spravy a internalizace roli ze strany jejich zaméstnancii pro

nas ma vyznam pii zkoumani, jak se s evropskym prdvem pracuje na jednotlivych resortech.
Uvedené role ovSem vychazeji ze situace tradi¢niho narodniho statu; fenomén europeizace
prinesl zmény i v ¢eském prostiedi vefejné spravy a vyvstava otazka, jak ji ovlivnil v tomto
sméru. Vyzkum europeizacnich procest rozliSuje ovlivilovani fungovani narodni vetfejné spravy
ze strany EU (downloading), ale téz ovliviiovani evropské trovné narodnim dénim (uploading),
¢i vzajemné kiizové ovliviiovani (crossloading).*®* Zde se tedy budeme zaméfovat zejména
na sestupny efekt, ktery ale v souvislosti simplementaci unijniho prdva mize mit
1 zpétnovazebni disledky. Obecné je tieba upozornit, Ze europeizace mé v disledku za nasledek
viceurovilové zmény, které mohou mit formaln¢ institucionalni charakter, jakym je postupny
vznik evropskych odborti na jednotlivych resortech. Jinym piikladem muize byt rozvoj
nezéavislych spravnich Gfadii vznikajicich na pokyn unijniho zékonodarce,*®? jejichz nezavislost
na vladé coby vrcholném organu moci vykonné miize byt srovnatelnd i se soudy.*** Méng
formalné se projevuje vliv pfizptisobeni mentalniho rozhodovaciho vzorce ve vetejné spravé —
Weiss napiiklad uvadi trend konzultaci v mezinarodnich vztazich,*® tj. preferenci zastupct
Clenskych stath na politické 1 diplomatické urovni nejdiive koordinovat své pozice nez

unilateralné jednat. V nasledujicim vykladu se zamétfim na sestupny Uc¢inek europeizace, a to

480 X ANTHAKI, Helen. Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation. Str. 10 a nasl.

481 SKOP, Martin et al. Tvorba prava - empirické studie. Str. 166.

482 SLOSARCIK, Ivo. Str. 19 In.: SLOSARCIK, Ivo, Toméas WEISS a Mitchell YOUNG. Europeizace ceské statni
spravy: Ctyri instituce, ¢tyri modely.

483 KLIMENTOVA, Eliska. Co je to nezavislost? Nezavislé spravni ufady. In.. GERLOCH, Ale$ a Katarzyna
KRZYZANKOVA ZAK. Privo v ménicim se svété.

484 Dokonce mohou z tohoto titulu zkouset pokladat i pfedb&zné otazky dle ¢l. 267 SFEU. Viz Rozhodnuti Soudniho
dvora ze dne 3. kvétna 2022 ve véci C-453/20 CityRail.

485 WEISS, Tomas. Europeizace a zahrani¢ni politika: prostor pro dal§i vyzkum.
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zejména v souvislosti s organizaénimi zménami ve statni spravé a projevy europeizace jednani

statnich ufednikll v souvislosti s ptipravou pravnich piedpisi.

Europeizace méla z poc¢atku prioritu z divodu zajisténi prostiedki pro pfejimani unijniho acquis
(viz vyie) a institucionalné dominantni se stalo Ministerstvo zahraniénich véci — vstup CR do EU
piece jen bylo v prvni fadé vyjednavani mezinarodni smlouvy. Ministerstvo zahrani¢nich véci si
proti Ministerstvu spravedInosti obhdjilo i vznik zvlastniho litigacniho oddéleni pro unijni soudy,
kancelat vladniho zmocnénce pro zastupovani pted Soudnim dvorem EU.**¢ Mimo MZV ziistal
odbor kompatibility pti Utadu vlady, coz mimo jiné souviselo s do¢asnym postem mistoptedsedy
vlady Egona Lanského pro koordinaci resortii zahranici, vnitra a obrany. Po vstupu do Evropské
unie ovSem doslo k institucionalni decentralizaci na jednotlivé resorty dle jim svéfené agendy.
Vyjimku piedstavuji centralni koordinaéni aktivity Utadu vlady, viditelné zejména v souvislosti
s predsednictvim Ceské republiky Radé a s tim souvisejicim ustavenim pozice ministra pro
evropské zalezitosti coby ministra bez portfeje — v obdobi 2007-2009 funkci zastaval Alexandr
Vondra, v roce 2009 Stefan Fiille a Juraj Chmiel, v obdobi 2022-2023 Mikulas Bek a od roku
2023 Martin Dvotak. Tato funkce v zasad€ snizuje postaveni ministra zahrani¢nich véci, ktery
by jinak tuto agendu zastaval. Mezi pfedsednictvimi je evropskéd agenda rozdélena mezi piedsedu
vlady (¢lena Evropské rady) a ministra zahrani¢nich véci (standardné ¢len Rady pro zahrani¢ni
véci a Rady pro vSeobecné zaleZitosti); koordinacni roli ma statni tajemnik pro evropské
zélezitosti v &ele sekce pro evropské zdlezitosti Uradu vlady. Do pisobnosti této sekce patii mimo
jiné 1 koordinace narodnich aktérli vcetné piipravy pozic pro vybor stalych zéastupcii
(COREPER), ackoli ceské stale zastoupeni spadda pod Ministerstvo zahrani¢nich véci.
Koordinace ministerstev a vytvareni pozic probiha na platformé vladniho vyboru pro Evropskou
unii; opét na Utadu vlady. Lze si tedy v§imnou pomérné vyznamné snahy predsedy vlady udrzet

unijni agendu ve Strakové akademii.

Pokud se podivame blize na jednotlivé resorty, jejich organizace se liSi i v souvislosti
s mnozstvim evropské agendy a kompetencemi Evropské unie v dané oblasti. Mén¢ kompetenci
zakonité¢ vede k menSi potieb& provadeét evropské pravo a k nizS§i mife europeizace ufradu.
Klicovy je zde zejména ¢l. 6 SFEU vymezujici oblasti, kde ma EU jen podpirné nebo

koordinaéni pravomoci. Pfes postupujici integraci v oblasti bezpe¢nosti a obrany,*” kterd méla

48 Napi. kancelat vladniho zmocnénce pro zastupovani CR pied Evropskym soudem pro lidska prava je organizaéné
soucasti struktury Ministerstva spravedInosti.
47 Srovnej ¢1. 42 SEU a ¢l. 346 odst. 1 SFEU.
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za nasledek napiiklad vznik Evropské obranné agentury nebo Stale strukturované spoluprace
(PESCO), vysledek se omezuje stile spiSe na koordinaci Clenskych statt, takze agenda
ministerstva obrany neni pfili§ dot¢ena. Vyznam unijniho ¢lenstvi bledne zejména v porovnani
s vyznamem ¢lenstvi v Severoatlantické alianci.*®® V diisledku toho tuto agendu vedle dalsi
zahraniéni spoluprace fesi sekce obranné politiky a strategie.**® Podobné i v agend& $kolstvi
a vzdélavani jsou kompetence Evropské unie jen podptirné,**° byt ma ministerstvo kolstvi
samostatné sekci mezinarodnich vztahi, EU a ESIF, ktera ovSem souvisi zejména s dotacni
agendou. Dil¢i je agenda uzndvani zahrani¢nich kvalifikaci souvisejici s volnym pohybem osob,
ktera také spada do agendy MSMT.*! Podobné relativné nedotéené bude ministerstvo
zdravotnictvi, nebot’ zdravotnicky systém spada do agendy ¢lenskych stat.*”> Na druhé strang
se jej op¢t dotkne agenda jednotného trhu zejména v oblasti obchodu s humannimi 1é¢ivy,
volnym pohybem sluZeb nebo ve spolupraci s MPSV agenda zdravotniho pojisténi. V souvislosti
s tim ma jen prifezovy odbor mezinarodnich véci a Evropské unie v rdmci pravné-legislativni
sekce a odbor evropskych fondii a investicniho rozvoje vramci ekonomické sekce.*’?
Ministerstvo prace a socidlnich véci m4 také vyhradu narodni politiky,*** ktera je europeizovana
zejména Vv souvislosti s evropskymi finanénimi prostiedky, piipadé¢ koordinaci socidlnich
systémi a volnym pohybem osob, o coz se koncentrované stara sekce evropskych fondii
a mezindarodni spoluprdce.*> Ministerstvo kultury ma agendu podpiiréi ve smyslu pieshrani¢ni
kulturni spoluprace, coz je ziejme ze spojeni sekce legislativy a mezinarodnich vztahi, kam je
zatazeno 1 oddéleni EU, a 1 vyznamné europeizované samostatné oddéleni autorského prava.

V sekci ekonomické a piispévkovych organizaci pak najdeme odbor strukturdlnich fondii.**®

Na druhé stran¢ spektra tu jsou resorty, jejichz agenda tizce souvisi s fungovanim evropského
prava, a zvlast¢ jednotného trhu. Indikatorem miry europeizace mize byt naptiklad mnozstvi

avolba typu implementa¢nich aktl, které resorty vydavaji — ziejmé je to v plsobnosti

488 WEISS, Tomas. Str. 75. In.: SLOSARCIK, Ivo, Tomas WEISS a Mitchell YOUNG. Europeizace ceské statni
spravy: Ctyri instituce, ¢tyri modely.

49 Struktura uradu dostupna na adrese: https://mocr.army.cz/scripts/detail.php?pgid=658 (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).

490 (1. 166 odst. 4 SFEU explicitné vylucuje harmonizaéni opatieni.

41 Struktura ufadu dostupna na adrese: https://www.msmt.cz/file/59887/ (naposledy navstiveno 31. Eervence 2023).
42 C1. 168 odst. 7 SFEU.

493 Struktura tfadu dostupnd na adrese: https://www.mzcr.cz/wp-content/uploads/2023/01/Organizacni-schema-
MZ web 01 _05 2023.pdf (naposledy navstiveno 31. cervence 2023).

494 Viz €l. 153 odst. 4 SFEU.

495 Struktura Gifadu dostupna na adrese: https://www.mpsv.cz/organizacni-struktura-ministerstva-prace-a-socialnich-
veci (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

4% Struktura ufadu dostupna na adrese: https://www.mkcr.cz/organizacni-struktura-cs-74 (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).
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Ministerstva zemédélstvi, jehoz vyznamna ¢ast legislativni agendy ma tradicné jen podzakonny
charakter v souvislosti s agendou spoleéné zeméd&lské politiky a potravinové bezpecnosti.**’
Evropskou agendu tak miizeme najit ve vSech sekcich resortu s vyjimkou sekce stdtniho
tajemnika. Podobn¢ je na tom Ministerstvo primyslu a obchodu, které ma pro otazky podpory
exportu sekci Evropské unie a zahranicniho obchodu a pro dotacni politiky sekci fondu EU,
nicméné 1 ostatni sekce (prumyslova odvétvi, energetika) spadaji do ptfimé plisobnosti agendy
jednotného trhu a souvisejici legislativy.**® Vyse jiz bylo zminéno Ministerstvo dopravy, jehoz
agenda je téz pfevdzné europeizovana ve snaze vytvoiit funkcni transevropskou dopravni
infrastrukturu. Zapominat navic nelze ani na vesmirnou agendu, ktera spadéa do piisobnosti tohoto
ministerstva. Dusledkem je jen obecny odbor zahranicnich vztahii a EU zatazeny piimo
do kancelafe ministra dopravy.*® Podobné tomu je v piipadé Ministerstva Zivotniho prosttedi,
jehoz evropska agenda je rozdelena mezi jednotlivé tematické sekce a samostatné existuje jen
oddéleni Evropské unie vradmci odboru mezinarodnich vztahii a odbor fondii EU v sekci
ekonomiky Zivotniho prostredi. Ukazkou europeizace tuzemské agendy je existence odboru
podpory transformace na nizkouhlikovou ekonomiku, ktery ma na starosti agendu v souvislosti
s bali¢kem politik Fit for 55.5°° Podobny model ma i Ministerstvo vnitra, které ma vyznamnou
ulohu v politikdch prostoru svobody, bezpecnosti a prava, disponujici ale jen odborem
mezinarodni spoluprdce a Evropské unie v kancelafi ministra a odborem fondu Evropské unie
v oblasti vnitinich véci v sekci ekonomiky a provozu. Substantivni agenda je jiZ bez blizsi

specifikace rozdélena dle témat mezi vécna oddéleni (policejni spoluprace, agenda migrace).>"!

Pon¢kud zvlastni pozici m& Ministerstvo pro mistni rozvoj, jeZ plni roli narodniho orgénu
pro koordinaci evropskych fondi, coz s sebou nese existenci hned dvou evropskych sekei, sekce
koordinace evropskych fondii, mezindarodnich vztahii a cestovniho ruchu a sekce evropskych

a narodnich programu. Dal$i agenda uradu tolik europeizovana ale neni a EU v ni ma pfevazné

47 Struktura Gfadu dostupnd na adrese: https://eagri.cz/public/web/file/669294/Organizacni_schema MZe k_ 1. 3.
~2023.pdf (naposledy navstiveno 31. cervence 2023).

498 Struktura Ufadu dostupna na adrese: https://www.mpo.cz/assets/cz/rozcestnik/ministerstvo/o-
ministerstvu/2023/2/Organizacni-schema-01022023.pdf (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

499 Struktura ufadu dostupna na adrese: https://www.mdcr.cz/Ministerstvo/Vedeni-ministerstva (naposledy
navstiveno 31. ervence 2023).

390 Struktura Gifadu dostupna na adrese: https://www.mzp.cz/cz/organizacni_struktura (naposledy navstiveno 31.
Cervence 2023).

01 Struktura Gfadu dostupna na adrese: https://www.mvcr.cz/clanek/organizacni-struktura-362751.aspx (naposledy
navstiveno 31. ¢ervence 2023).
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podptréi roli (mistni rozvoj, turisticky ruch).’®?> Podobné je tomu v pfipadé Ministerstva
spravedlnosti, které ma specializovanou sekci mezindrodni a evropské spoluprdace, jejiz soucasti
jsou odd¢leni pro evropskou civilni a trestni spolupraci, dale legislativni sekci, kterd se zabyva
politikami v oblasti prostoru svobody, bezpecnosti, a prava, a né¢kolik sekci, které jsou
evropskym pravem relativné nedotCené (napf. vézenistvi, profesni samosprava, justicni

)39 Agenda Ministerstva financi je europeizovdna zejména ve vztahu

sprava
k fungovéni kapitdlovych trht a bankovnich sluzeb; neopomenutelnd je ale i1 rostouci
harmonizace v oblasti dani. Vedle substantivni agendy ma Ministerstvo financi zvlastni sekci 07
- Evropskd unie a mezindrodni vztahy, které zahrnuje agendu evropskych fonda, agendové déni

na trovni Unie a v jinych mezinarodnich organizacich.>%*

V zasad¢ lze upozornit na dva rysy organizaéni europeizace — ministerstva vydeluji z obecné
evropské agendy problematiku evropskych fondd, kterd ma podstatna specifika a pfes vlastni
regulatorni dopady nemd pravné-normativni funkci. Dale je evropskd agenda rozdélena
na agendu obecnou a zvlastni. Obecnd zahrnuje zejména podporu vedeni uUfadu v ptiprave
na jednani Rady EU a protokolarni agendu, Casto zafazenou na pracovisté specializujici se
na zahrani¢ni vztahy nebo pfimo do kancelafe ministra. Evropska substantivni agenda tvoii treti
kategorii, ktera je zpravidla tematicky délena mezi specializovand pracovisté. V disledku toho
je evropsky aspekt integrovan do narodnich politik a miize byt externimu pozorovateli skryty.
Z tohoto trendu nicméné castecné vybocuji Ministerstvo pro mistni rozvoj a Ministerstvo
spravedlnosti kvili své explicitné evropské agendé (koordinace fondd, justicni spoluprace).

Ttetim ministerstvem s atypickou strukturou je Ministerstvo financi.

6.3. Europeizovany legislativec?
Mizeme si nyni polozit otdzku, zda mira europeizace Ufadu a Cetnost setkavani se s kolegy

zjinych Clenskych statd nebo instituci Evropské unie ma vliv na stanoviska zaméstnancii
ministerstev. Rada vyzkumnych hypotéz pracuje se sociologickym modelem, ve kterém
akceptace a osvojeni pravidel a hodnot skupiny — v tomto ptipadé rizna télesa na unijni trovni

— povede ke zméné chovani jednotlivce i mimo tuto skupinu zpét v Cesku ¢i mize dokonce vést

502 Struktura Gfadu dostupna na adrese: https://www.mmr.cz/getattachment/Ministerstvo/Urad/Organizacni-
struktura/Dokumenty/Organizacni-struktura-(aktualizace-1-7-2022)/Organizacni-struktura-27-4-
2023.pdf.aspx?lang=cs-CZ&ext=.pdf (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

393 Struktura Gifadu dostupna na adrese: https:/justice.cz/documents/12681/776358/sch%C3%A9ma+ORS+k+1+1
+2023/b9195edd-9d49-426b-841f-7268a036df2594 (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

504 Struktura Gifadu dostupna na adrese: https://www.mfcr.cz/cs/o-ministerstvu/zakladni-informace/organizacni-
struktura (naposledy navstiveno 31. ¢ervence 2023).

124


https://www.mmr.cz/getattachment/Ministerstvo/Urad/Organizacni-struktura/Dokumenty/Organizacni-struktura-(aktualizace-1-7-2022)/Organizacni-struktura-27-4-2023.pdf.aspx?lang=cs-CZ&ext=.pdf
https://www.mmr.cz/getattachment/Ministerstvo/Urad/Organizacni-struktura/Dokumenty/Organizacni-struktura-(aktualizace-1-7-2022)/Organizacni-struktura-27-4-2023.pdf.aspx?lang=cs-CZ&ext=.pdf
https://www.mmr.cz/getattachment/Ministerstvo/Urad/Organizacni-struktura/Dokumenty/Organizacni-struktura-(aktualizace-1-7-2022)/Organizacni-struktura-27-4-2023.pdf.aspx?lang=cs-CZ&ext=.pdf
https://justice.cz/documents/12681/776358/sch%C3%A9ma+ORS+k+1+1+2023/b9195edd-9d49-426b-84ff-ž68a036df2594
https://justice.cz/documents/12681/776358/sch%C3%A9ma+ORS+k+1+1+2023/b9195edd-9d49-426b-84ff-ž68a036df2594
https://www.mfcr.cz/cs/o-ministerstvu/zakladni-informace/organizacni-struktura
https://www.mfcr.cz/cs/o-ministerstvu/zakladni-informace/organizacni-struktura

k jejich dalsimu S§ifeni. S podobnym modelem funguje cela fada pfistupii od neofunkcionalisti,
socidlnich konstruktivistii a teoretik@i racionalni volby.’> Morten Egenberg uvadi, ze cesta
statniho ufednika na jednani do zahrani¢i, kde je vystaven vSudypfitomnym zlatym hvézdam
v modrém poli, mu miZe umoznit vzniknout nové identité.’®® Takova nové nabyta loajalita
ovSem neobstoji ve srovnani s jeho dominantnim poslanim a dlouho budovanou afiliaci
k vysilajicimu narodnimu uUfadu — reprezentovat na jednani vlastni narodni pozice.>"’
Mastenbroek uvéadi, ze mantinely socializace ptredstavuji ,ukol vést jednani ke statem
preferované varianté reSeni, relativne rigidni rozsah mandatu poskytnuty vysilajicim clenskym
statem a trénink zamérujici se na vyjedndvani narodnich zajmii.*>°® Europeizace tak nema
povahu indoktrinace néarodnich zastupcti. Vede ke spojeni narodnich a unijnich zdroju,
legitimity, ale i sdilené odpovédnosti; to dle Wolfganga Wesselse potencialné zplisobuje
prohloubeni mezery mezi vetejnou spravou a vlastnimi ob¢any, na jejichz z4jmy neni davan
takovy diiraz.>%’ Utad jiz neni zcela esky, ale neni ani evropsky. Wockelberg toto shrnuje: ,.iicast
na jednani na urovni EU nevede k vyznamnému posunu urednické identity nebo loajality,
namisto toho priddavé novou sekunddrni identitu k té primarni. ' Ovsem kterd identita je ta

primarni? Jde o weberovského t/umocnika ¢i autonomniho strazce?

Odpovéd’ na tuto otazku ovliviiuje chovani a cile politického vedeni. JestliZe je pro néj prioritou
fadna realizace evropského prava, pak lze jen téZko odlisit, zda sekundarni identita se pridava
k expertni identité nebo ke sluzebni identité. Vyjimkou jsou situace, kdy by evropskeé feSeni mélo
charakter hor$iho feSeni, tj. perspektivou expertizy je chybné. Zde by dochazelo ke konfliktu
mezi substantivni expertizou Ufednika pro dané odvétvi statni politiky a expertizy ve fungovani

evropskych politik, pfenesené ptrednosti unijniho prava a v $ir§Sim kontextu pravniho statu.

V praxi ov§em dochazi k prekryvu expertnich identit, ptip. pouhé implicity sekundarni evropské
identity. Napftiklad pracovnici danského i §védského organu pro dohled nad kvalitou potravin

hajili svou praci s argumentem ochrany zdravi obyvatel a bezpecnosti potravin, coZ jen

305 QUAGLIA, Lucia, Fabrizio DE FRANCESCO a Claudio M. RADAELLI. Committee Governance and
Socialization in the European Union. Str. 158.

3% EGEBERG, Morten. Transcending intergovernmentalism? Identity and role perceptions of national officials
in EU decision-making. Str. 461.

597 Ibidem. Str. 470.

3% MASTENBROEK, Ellen. Guardians of EU law? Analysing roles and behaviour of Dutch legislative drafters
involved in EU compliance. Str. 1290.

39 WESSELS, Wolfgang. Comitology: fusion in action. Politico-administrative trends in the EU system. Str. 228.
310 WOCKELBERG, Helena. Political Servants or Independent Experts? A Comparative Study of Bureaucratic Role
Perceptions and the Implementation of EU Law in Denmark and Sweden. Str. 734.

125



sekundarné shodou okolnosti konvenovalo i pokynéim z unijni irovn&.>!! Nepotvrdila se tudiz
puvodni hypotéza vyzkumu, Ze pracovnici ve vyznamné europeizovaném (az unifikovaném)
odvétvi budou vice akcentovat svou evropskou identitu a davat piednost Unii pied vlastnimi
politickymi vidci. Roli opét mize hrat mira nezavislosti tfadu na centralni vladé. OvSem ani tato
hypotéza se ve vyzkumu zcela nepotvrdila. Centralizace ovliviiovala identitu na horizontalni ose
tlumocnik-strazce, ale dominantnim kritériem ve vertikalni ose bylo nadéale nérodni prostfedi.
V ceském kontextu byl v roce 2023 takovym potencialnim konfliktem roli pozadavek na zdkaz
tzv. ukrajinského obili provazeného pies Clenské staty ve zjednoduseném celnim rezimu v rdmci
koridort solidarity. Obili, které potencidlné mize byt rizikem pro zdravi z divodu uzivani v EU
jiz nedovolenych pesticidil, se oviem dostalo do ob&hu v ramci jednotného trhu. Do CR tak bylo
importovano z Polska, Mad’arska a Slovenska, takze jeho zakaz dovozu by byl v rozporu
s pravidly fungovéni celni unie.’'? Ministerstvo zemé&délstvi ve své argumentaci odmitlo naféeni
ze servility vi¢i Evropské unii a primdrné pracovalo s argumenty vénovanymi bezpecnosti
potravin. Unijni aspekt byl vtazen az u argumentd tykajicich se kompenzaci tuzemskym

zemé&d&lcim a potiebé celounijniho feseni problému.>!?

Sekundarni evropsky pfilepek k odborné identité¢ by ovSem vySel napovrch, pokud vyvstane
rozpor mezi politickym vedenim Ufadu a pozadavky Evropské unie. V takovém piipadé by
ufednik musel feSit dilema mezi loajalitou k pokynu vydaném v hierarchicky uspofadaném
systému a expertni nezavislosti, v tomto ptipadé reflektujici hierarchickou strukturu pravniho
fadu. Roger Purdy uvadi, Ze loajalita tvlrce predpisu v prvni fade ma naleZet fadnému
legislativnimu procesu — a to jak procesnim postuptm, tak i substantivni kvalité vysledku. Dle
Purdyho by v extrémnim piipadé mél ufednik odmitnout kolizni navrh viibec pfipravit. V méné
zavaznych piipadech by v souladu s profesni etikou mél pozadat o své staZzeni z projektu,
neuvedeni svého jména v legislativni stopé ¢i upozornit na problematické aspekty b&éhem
schvalovaciho procesu, byt by se dé&lo ministrovi navzdory.’'* Vyzkum mezi nizozemskymi
legislativci pfinesl dale variantu upozornéni na konflikt s evropskym pravem, takze politicka
reprezentace schvalenim navrhu piejima celou odpovédnost za vysledek. Mastenbroek nicméné

uvadi, ze drtivd vétSina respondentli jejiho vyzkumu se zafadila mezi integratory,

S Tbidem. Str. 744.

512 Zejména ¢l. 28 odst. 2 SFEU.

513 Tiskova zprava dostupnd z: https://eagri.cz/public/web/mze/tiskovy-servis/tiskove-zpravy/x2023 nebezpecne-
1zi-a-hoaxy-spojene-s-dovozem.html (naposledy navstiveno 31. ¢ervence 2023).

314 PURDY, Roger. Professional Responsibility for Legislative Drafters: Suggested Guidelines and Discussion of
Ethics and Role Problems. Str. 85-86.
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tj. na kompromisni pomezi mezi rolemi tlumocnikui a obrancii. Ramcoveé vnimali konflikt zadéni
a unijniho prava za problematicky a snazili se nabizet postupy, jak konflikt odvratit. Na jedné
stran¢ upozornovali své nadfizené na limity dané evropskym pravem, na druhé strané se
pokouseli najit interpretacni skuliny v evropskych piedpisech ¢i se dokonce snazili iniciovat
jejich zménu na unijni arovni. Jestlize ale kompenzacni mechanismy selzou, nizozemsti uiednici
upiednostni pokyn nadfizené¢ho a zdmérné tieba neprovedou analyzu eurokonformity. VSimnout
si lze mezigenera¢niho posunu, ktery reprezentuje véEtsi laxnost vic¢i eurokonformité
s komentafem, Ze Nizozemsko jiz nemusi byt v provadéni unijniho prava premiantem.’'’
Mastenbroek dale uvadi, Ze ¢im vySe je osoba zatfazena v ufedni hierarchii a bliZe k politickému

vedent, tim vé&tsi je jeji odklon od odbornosti k hierarchické loajalité.>'®

V ceském prostiedi vyzkumy na roli a sebeidentifikaci statnich ufednikii ve vztahu k unijnimu
pravu postradame. TéZko se tedy lze zaméfit na srovnani vyvoje v Case, ale mizeme dale
identifikovat alespont zdkladni rdmce chovani. Vyznam europeizace zejména v piipadé
legislatived muize nabizet odpovédi na otazky, pro¢ je Cesky implementaéni proces natolik

zdrzeny. Bohuzel mu dosud nebyl v tuzemském vyzkumu vénovan prostor.

515 MASTENBROEK, Ellen. Guardians of EU law? Analysing roles and behaviour of Dutch legislative drafters
involved in EU compliance. Str. 1295.
516 Ibidem. Str. 1300-1302.
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,Obecné my mame legislativni proces pomeérné dlouhy, se vsim vsudy myslim, Ze nezvykle dlouhy
na Evropu. Kdyz to prijde sem, tak je to v podstaté radove 8 mésicui v bezném béhu, a to jeste
predtim trva dalsiho pul roku pred tou vlddou, takZe my ten proces mame obecné pomeérné
dlouhy. Mira skepticnosti k provadeni evropské legislativy a k tomu, nakolik nas tady ti urednici
Sidi nebo nesidi, je tady vysoka.

Respondent €. 6
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7. POHLEDEM AKTERU
Jak bylo uvedeno vyse, druhd ¢ast vyzkumu ma za cil pfinést odpoveédi na otazky, které vznikly

v prvni ¢asti vyzkumu za vyuziti statistické metody. Opakované je v zahrani¢ni i tuzemské
literatuie uvadéno, Ze vyzkumu tvorby pravnich predpist se vénuje méné pozornosti, nez by bylo
vhodné. Diisledkem je omezend moznost uziti kvantitativnich metod®!” — zejména ve formé
dotaznikovych Setfeni — nebot’ se vyzkumnik pousti na stale pfevazné neprozkoumané uzemi.
Musime se proto vydat do terénu mezi samotné aktéry a pokusit se zachytit jejich socialni realitu.
Za timto ucelem bude druha ¢ast vyzkumu zaloZena na polotizenych rozhovorech s jednotlivymi
aktéry, ktefi popsali vlastni zkusenosti s praci s evropskym pravem a nasledné byli konfrontovani
se zaveéry prvni ¢asti vyzkumu, na ktery reagovali. Polofizeny charakter rozhovorti umoziuje
respondentiim, aby odpovidali na dopliujici otazky, ptip. aby uvadéli dalsi souvisejici zkuSenosti
a priklady. Mira subjektivity je korigovana jednotnou strukturou a rdimcem v podobé spolecné

sady otazek, které byly polozeny vSem respondentiim.

7.1. Vybér respondentii
Zakladnimi pravidly rozhovorti byla anonymita respondentli — a to 1 v pfipad¢, ze si respondenti

explicitné pfali byt uvedeni jménem. I z toho diivodu bude pouzivano generické maskulinum
,respondent. Zakladni atributy respondenti pro zatazeni do vyzkumu jsou souhrnné uvedeny
v tabulce niZe. Je tfeba upozornit, ze fada atributl je piekryvajicich se, napf. ministr je zdrovei
poslancem, takze jeho zkuSenost odrazi vice socidlnich prostfedi a roli, které v rozhovoru bude
popisovat. To v disledku povede k situaci, kdy uhrnna charakteristika respondentti nebude
odpovidat prostému souctu zastupcii skupin, nebot’ dojde ke zvicenasobeni individualnich

respondentdl.

Vzhledem ke skutecnosti, ze design vyzkumu odpovida zkoumani vysvétlujicimu urcité
fenomény namisto testovani hypotéz, byla snaha zajistit diverzifikované slozeni skupiny
respondentli. Tento postup Castecné kompenzuje skutecnost, ze nebyla pouzita zadna
randomiza¢ni metoda vybéru respondentil — ti byli oslovovani prave s cilem zajisténi vyvazenosti
vzorku. Rozhovory byly vedeny s osobami pulsobicimi ve funkci ¢lena vlady, poslance
a naméstka Clena vlady. Cilem vybéru respondenti bylo zahrnout zastupce vsech politickych
stran, které psobily ve funkcich v 6., 7. a 8. volebnim obdobi Poslanecké snémovny,'8

v kontextu jejich politické odpoveédnosti za v€asné provedeni unijniho prava do pravniho tadu.

517 SKOP, Martin et al. Tvorba prava - empirické studie. Str. 17-18.
518 Konkrétné jde o poslance ODS, STAN, KDU-CSL, TOP 09, Pirati, ANO, SPD, CSSD, KSCM, Usvit a Véci
vetejné.
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Nekteré politické strany ovSem nejsou ve vzorku zastoupeny pies opakované osloveni jejich
¢lend. Preferovani byli respondenti, kteti politicky ptsobili ve vice volebnich obdobich, takze
mohou identifikovat promény procesiit v Case. V tabulce je uvedena stranickd piisluSnost
respondentt k politickému subjektu, na jehoz kandidatce byli zvoleni, pfestoze jejich afiliace se
mohla nasledn¢ ménit. Vzhledem ke stranické seniorité respondentii se jednalo o respondenty,
ktefi zastavali €i zastavaji vyznamné vetejné funkce a téz Casto jde o stranické funkcionate
aktivné se zapojujici do formulovani programovych priorit. Tato skute¢nost byla pro vyzkum
zajimava, nicmén¢ jde az o sekundarni dasledek klice vybéru respondentii. Polotizené rozhovory

probéhly celkem s 12 respondenty.

O
Clen vlady Poslanec Politicky naméstek
4 11 3
ANO 2011 OoDS STAN KDU-CSL TOP09 Pirati SPD | Usvit CSSD KSCM v
2 1 1 1 3 0 0 0 2 2 1
Hospodaisky Kontrolni Volebni Organiza¢ni Peti¢ni Rozpoétovy Vybor pro
, , , , , . MIV VEZ
vybor vybor vybor vybor vybor vybor obranu
2 1 0 1 1 5 5 3 0
Vybor pro Vybor pro Zahrani¢ni Zemédelsky Vybor pro Zivotni
VVVKMT VVSRR C socialni , , UPV -
zdravotnictvi .. vybor vybor prostiedi
politiku
1 2 1 1 4 0 3 0

Tabulka ¢. 12

7.2. Diivody zpoZdéni pohledem respondentii
Vzhledem k hlavnimu ucelu rozhovort, tj. subjektivni reflexe, respondenti byli dotdzani, aby

zkusili vysvétlit z pozice insidert diivody, pro¢ Ceska republika patii mezi staty s nejhorsimi
transpozicni zpozdénimi. Na zakladé rozhovori lze identifikovat ctyfi zdkladni okruhy

zdivodnéni:

—

narodni povaha a socialné-kulturni rdmec;
nesouhlas se smérovanim evropské integrace;

obava z gold-platingu;

Ll

nedostatecnd preference ze strany exekutivy.
7.2.1. Narodni socidlné-kulturni ramec

Témef u vSech respondenti se v néjaké forme objevil odkaz na specificky ¢esky mentalni profil,

ktery zahrnuje vzdor vaci externim autoritam provazany s euroskeptismem, Svejkovstvi,
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7.2.2.

liknavost a spoléhani se na improvizaci. Respondent &. 10 napiiklad uvedl: ,,Ceskd mentalita
na to ma obrovsky vliv a my jsme také eurobarometrem byli vyhldseni jako nejvice euroskepticky
stat, ackoli kdyz potom by se hlasovalo o setrvani nebo vystoupeni z unie, jsem presvedceny, Ze
by to dopadlo tésné pro setrvani, ale jsme obecne skepticky narod, ktery takhle prozil
ve stiredoevropském prostoru své déjiny, kde jiné narody uz by zanikly. Prosté jsme takovi, byli
Jjsme tak v Rakousku-Uhersku, byli jsme tak, kdyz jsme patrili do téch satelitnich statii v ramci
sovétského bloku, no a jsme takovi dneska. Je to nas povahovy rys...“ Podobné to vidi
i respondent &. 5: ,,...nechci pausalizovat, ale prijde mi, ze Cesi maji samoziejmé néjaké svoje
prevazujici charakterové viastnosti, Ze reknou — tady nds nékdo k nécemu tlaci, tak at’ jeste chvili
pocka. Jo, ze to je takove to Ceské, ze je tady nékdo nad nami, byt my vime, Ze to tak neni, teda
my dva aspon minimalné, a je tady néjaka autorita a tak, at si jesté pocka, at nas moc
s prominutim nevysira...” VySe uvedené charakteristiky vice nez euroskepticismu odpovidaji
znakim europesimismu, jehoz znaky vymezuje Jiii Priban: negativismus, kmenovy

nacionalismus, davova mobilizace a izolacionalismus.>"”

Respondent €. 5 upozoriiuje, ze tyto tendence jsou stejné u vlady i Parlamentu, nebot’ instituce
jsou reaguji na stejné faktory uréujicich jejich priority: ,,...Ale ja bych iekl, Ze Cesi to maji takhle
obecné, Ze se nechavaji véci na posledni chvili, je to hodné o néjakém, o néjakém... kulturni
ramec. Vlastné delate véci na posledni chvili a kreativné. Takové to — nespécha to a pak to néjak
udeélame. Tam si myslim, Ze néjaky zasadni rozdil, Ze vidada by hrozné tlacila, a Snemovna by
Fikala proti vlade, to ne... ten pristup byl i na vlade i ve Snémovné podobny.* Uvedené teze

nejsou nijak konkrétni a spiSe slouzi k rdmovani a identitdrnimu ukotveni dalSiho argumentu.

Nesouhlas se smeéfovanim evropské integrace
Respondenti v navaznosti na obecné ceské povahové vlastnosti upozornili 1 na niz§i miru

podpory politického vyvoje, kterym se Evropska unie (v mnoha odpovédich synonymum pro
Zapadni Evropa) vydava a nutnost tento nesoulad reflektovat ve vztahu k tuzemskym voli¢im:
,wPoliticka reprezentace néekdy ma obavu, zZe projekce toho, co na Zapade vitaji a co u nas je
minimalné kontroverzni z hlediska vysvetleni lidem, proc to delame, tak ta viile té politické

reprezentace asi neni takova... “*?° N&kolik respondentli podobny argument uvadi ve vice obecné

519 Ptiban kriticky: ,,Cesky euroskepticismus predeviim neni Zadny filosofickym skepticismem, ktery by nap¥iklad
navazoval na tradici mysleni Davida Huma a namisto abstraktnich ideji prosazoval diisledné empirické a kritické
mysleni. Tento skepticismus si naopak v ideologickych schématech a predsudcich libuje...* Viz PRIBAN, Jifi.
Obrana vistavnosti aneb Ceska otdzka v postnaciondlni Evropé. Str. 161-164.

520 Respondent &. 3.
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roving: ,,I v té viadnouci strané nejsou kolikrat nadseni z evropské legislativy. To je na Sirsi
debatu, jestli to fakt jde spravnym smérem a myslim, ze Evropsky parlament je plodnéjsi
a plodnéjsi, a Evropska komise to predklada, ti to projednaji... Je to zpiisob, kterym Brusel
vidadne. Je to zpusob, kterym se zasahuje do suverenity tohoto statu. Ono se to spousté lidem
zajida.“>*" Stejny respondent upozornil na vyznamné zastoupeni euroskepticismu mezi Cechy,
coz se nasledné objevovalo i u dalSich respondentti: ,,Obecne se nabizi odpoved, Ze to je ten Cesky

euroskepticismus a cokoli, co [chee] Evropa, tak jsou k tomu uz dlouho viady opatrné...«>*

Jak bylo uvedeno v tfeti kapitole, vztah mezi ndzory na evropskou integraci a plnénim povinnosti
vyplyvajicich z evropského prava ma naopak obracenou korelaci, tj. spiSe staty s prointegracni
populaci maji problém svym povinnostem dostat. Naopak k integraci zdrzenlivéjsi lenské staty
maji transpoziéni deficit niz$i.>** Ptipadné euroskeptické naladéni spole¢nosti se ovsem musi
projevovat v komunikaci s voli¢i: ,,Na druhou stranu, statni sprava ... i na resortu politicky
vedeni, je presvédcené, ... ze to smysl dava, ale najit tu cestu, jak to kodifikovat a jak mit Sanci
potom uspét v Parlamentu, protoze ten proces je potom determinovany. Pokud se nebavime o
narizenich a bavime se opravdu o legislativnim procesu, tak je determinovany tim politickym
rozhodovénim v Parlamentu, at uz ve Snémovné nebo v Sendtu.’** V odpovédich se opakované
objevoval argument potiebnosti zdrZzenlivé komunikovat evropskou agendu vefejnosti, piestoze
vétSina respondentll byla z politickych stran s prointegracni politikou. Tedy 1 zastanci evropské
integrace k unijni regulaci pfistupuji zdrzenlivé a jako k moZznému ohroZeni jejich pozice
u voli¢l. Z toho 1ze dovozovat, Ze sami respondenti, pocituji limity svého mandatu dané nazory
elektoratu — at’ skute€nymi nebo domnélymi. Jak uvadi respondent €. 7: ,,...ne vZdy narodni
parlament je naladeén na transpozici. To znamenda, hrozi, zZe to neschvali, byt je to vilastné vase
povinnost. Typickym takovym prikladem je smérnice o zbranich. A tam se to zase protahuje
o politické vyjednavani, protoze ti, kteri jsou za tu transpozici odpovédni, vedou dlouha, obtizna
a casto marnad vyjednavani s parlamentnimi frakcemi, aby to teda néjak proslo. Trva dlouho

a dostavame se do skluzu.*

Politickd reprezentace se tak stavi do role jakéhosi filtru unijni agendy, obrance zdravého

rozumu, jeZ ma z unijni Gpravy vybrat to dobré a umensit to Skodlivé. S tim respondenti spojuji

521 Respondent ¢&. 10.

522 Respondent ¢. 1.

523 TOSHKOV, Dimiter. Does Euroscepticism Influence Compliance and Enforcement of EU Law in the Member
States? Str. 42. In: RAUCHEGGER, Clara a Anna WALLERMAN. The Eurosceptic Challenge.

524 Respondent &. 3.
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povinnost rigor6zn¢ zkoumat a posuzovat implementacni akt, nikoli jej jen schvalit coby véc
danou. Dulezitym argumentem je dle respondenta ¢. 11 skute¢nost, Ze oproti unijnim orgdniim
narodni zadkonodarci jsou v pfimém kontaktu s obCany: ,,...mi prijde, Ze... Evropska komise tvori
normy, které jsou uz opravdu daleko od lidi a nejde to zespoda. Tady kdyz jste ve Snemovne, tak
Jjste strasné blizko... lidem. Kdyz jsou nespokojent, piSou vam, kdyz se jim néco nelibi, piSou vam.
Sprosté nebo slusne. To je jedno. Prosté dostavdte primou zpétnou vazbu a jste dost blizko...
volicim. ...nevim, jak uz to maji evropsti poslanci, v té roli jsem nikdy nebyla, ale tam je trosku
vetsi vzdalenost.* Na to navazuje respondent €. 10: ,,...Ze by si dokazal predstavit tFeba castecnou
[reformu Evropské unie], Ze sloZeni Evropského parlamentu, Ze bylo cdstecné kooptoviano
z narodnich parlamentui, protoze my jsme tady fakt v prvni linii s lidmi. My vime, co se déje.
Europoslanci tam podlehnou néjakému pocitu, zZe jsou za néjakou frakci, ktera je nadnarodni.

A ja chdpu, Ze je tézké tam pét let s nekym sedet a udrzet si néjak nohy na ceské zemi.*

Za urcCity subargument k uvedenému problému lze povazovat i nizkou kontrolu néarodni
byrokracie, ktera je do pfipravy a pfijimani unijnich aktd zapojena: ,,...tady je vlastné strasné
malé spojeni mezi politickou vili, a tim, co se v Evropé odehrava. Strasné dlouhou dobu to
na tech evropskych urovnich projednavaji néjaci urednici, kterym je to fakticky uplné ukradené
a jejichz nejvetsi mantrou je se tam pokud mozno zalibit, pokud mozno tam dostatecné casto
Jjezdit, pFipadné mit dobré postaveni, Ze by je tam nékdy mozna vzali. A viibec se nebavi s tou
zemi, nebavi se s trhem, nebavi se témer s nikym, a pak teprve, az kdyz to dorazi na néjaké ty
politické urovne, tak se vitbec zacne resit, jaky mandadt ma vilada a proc, a byva to mnohdy velmi
pozdé.<**° Oba sméry argumentace se tedy cili na demokraticky deficit unijni politiky — at
ve smyslu déni na unijni Grovni, nedostatecné kontroly na tuzemské urovni ¢i klasického

problému rozsahu diskrece v zastupcim opravnéni principal-agent.

PrestoZe ex post aprobace unijnich aktli neni, od lisabonské reformy maji narodni parlamenty
k dispozici ex ante nastroje ve formé kontroly subsidiarity a politick¢ho dialogu. Tzv. Zluté
a oranzov¢ karty mohou v Ceském prostiedi vystavovat plénum Senatu a vybor pro evropské
zaleZitosti Poslanecké snémovny, pokud nedojde k atrakci plénem.>?® Clenové Parlamentu tak

maji formalni néstroje, kterymi mohou ovlivnit pfipravovanou unijni legislativu.’?’ Respondenti

525 Respondent &. 6.

526 § 109a Jednaciho fadu Poslanecké snémovny.

527 Na druhé strané je tfeba ¥ici, Ze zapojeni narodnich parlamentii do rozhodovéni na evropské tirovni neni mozné
precenovat, nebot’ ma jen omezené disledky. Ty jsou dany 1) ¢asovym sledem zapojeni parlamentii (jeste pred
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se ovSem kolektivné shoduji na zahlceni vyboru pro evropské zalezitosti agendou: ,,Evropsky
vybor samoziejmé obcas zasahuje, ale... tam na kazdy ten vybor prichadzi dvé sté Sedesat, jo,
takovy stoh [ukazuje od zemé&] jenom ten soupis.“>*® Zahlceni vyboru dosahuje takové intenzity,
ktera mtze ovlivnit plnéni jeho zdkladni funkce, totiz kontrolu subsidiarity: ,,totiz evropsky by
nekdy mohl delegovat, at to projedna ten vécné prislusny, protoze je to veskrze odborné. Oni
toho maji moc, fakt maji agendu jak blazen, ten evropsky, a pritom je to véc odbornd, a my potom
jsme mockrat zaspali, kdyz jsme mohli dat zZlutou kartu... prosté mohli uz v ramci toho

legislativniho procesu v Evropském parlamentu [sic!] néco udélat.* “>*

Zminénd inciativa na zapojeni vécnych vybor mé i dalsi vyhodu, a to odstranéni duplicity prace
vybord. V souCasném systému totiz neexistuje formalni propojeni mezi vystupy vyboru pro
evropské zélezitosti k navrhu unijniho aktu a jeho pozdéjsi implementaci: ,,My [vybor pro
evropské zaleZitosti] dostaneme ten navrh, ten evropsky text. Ten zakon, u nas, kdyz se jedna
o smérnici, je casto jiny a splituje jenom néjaké ty zdklady. TakzZe tam [ve vécnych vyborech] oni
vedi asi, co jsme k tomu méli za vyhrady. Taky tam jsou tam zdstupci vSech stran, takze si to asi
mezi sebou Feknou...“>*® Pomérn& jednoduse se vzhledem k délce evropského legislativniho
Snémovny. Clenové evropského vyboru jsou navic z povahy jejich agendy generalisty, ktefi
postradaji odbornost ¢lenti vécnych vybort, coz se projevuje iv absenci jasn¢ formulované
narodni pozice,>! ktera by se mohla rozvijet pfi nasledném implementaénim procesu. ,,Celé to
zacind podle mé mnohdy neobjasnénou pozici. Kdyz se o téch vécech rozhoduje na urovni
Evropskeé komise [sic!], tak tam vyjede ten ministr, a ten by mél znat ceskou pozici. Tam probiha
nejaké jednani a je vysledek. A kdyz si nejsme jisti viastni pozici, tak pak se to viece... druhad véc
je ... negramotnost Parlamentu obecné. Snad, abych byl vlidny, tak kromé clenii evropského
vyboru. Ta negramotnost v evropském rozhodovani, Ze ti poslanci radovi, a to troufnu si vict, Ze
minimalné polovina néjaké evropské rozhodovani nevnimd, dokud jim to neskonci jako tisk na

stole, a dokud vedeni jejich poslaneckého klubu nerekne, zZe se o ten tisk musi starat. ProtoZe tam

projednanim navrhu Evropskym parlamentem i Radou), 2) velikosti nutného kvora pro aktivaci, 3) ¢asového limitu
pro aktivaci a 4) jen omezenymi nasledky i v pfipadé Gspésné aktivace. Viz GRINC, Jan. Narodni parlamenty
a demokraticka legitimita Evropské unie.

528 Respondent €. 6.

529 Respondent ¢&. 10.

330 Respondent €. 2.

331 Nérodni pozice je samoziejmé do ur¢ité miry proménliva v ndvaznosti na politické déni a persondlni zmény,
nicméné by se melo jednat o rdimcove akceptovanou a idealné konsensualni polohu, na kterou nasledné navazuje
implementacni proces.
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7.2.3.

je ten problém, Ze poslanci se staraji o tisky, které jsou jim prideleny kompetencné. A co jim neni
pridéleno kompetencné, tak spoléhaji na to, Ze kolega, ktery to ma na starost, jim rekne... %’
V minulosti byly pokusy, aby doslo k zapojeni do ex ante kontroly i ostatni vybory, nicméné
nebyl o to mezi nimi z4jem, nebot’ ¢eli vlastnimu velkému napadu agendy. Bohuzel se tak ztraci
vécna odbornost a propojeni s implementacnich procesem. Evropska agenda se tim také
vytésiiuje z hlavniho proudu politického déni — zejména z pléna — a odcizuje se, coz se nasledné
vraci, kdyZ maji byt unijni akty implementovany. Jak uvadi respondent €. 8: ,,[Pro] ...nékoho

vvvvv

je trosku pozdé. Krom toho by museli priznat, Ze je pozde, tak by museli priznat vlastni pasivitu,

«

protoze méli byt aktivni uz driv, takze u nékterych to tak je a nékteré to opravdu asi netrapilo. ‘

Obava z gold-platingu
Alienace ve vztahu k evropskému prédvu coby externi hrozbé se projevuje pii implementaci —

zejména nediveérou zakonodarci k predlozenému implementa¢nimu néavrhu. Z odpovédi
respondentl je zfejma jejich velka nedivéra ke statni sprave, kterou podeziraji z prosazovani
vlastnich zaymu: ,,...proste urednici hraji hru zvanou gold-plating. Ted’ tam prosté pouzivaji
Evropskou komisi jako vymluvu na stvrzovani své agendy dal, nez chce EU. Respondent €. 4
pokracuje a upozornuje 1 na souvisejici opacny problém: ,, Proti tomu si zase v nékteri poslanci
délaji triko s tim, Ze bojuji s timhle gold-platingem a pietahuji to na druhou stranu.“>*
Respondent upozoriiuje na dvoji problém, ktery gold-plating predstavuje — jednak ze své
podstaty muze jit o zatéZujici transpozici, kterd ovlivituje konkurenceschopnost ceského
podnikatelského prostiedi i celkovou byrokratizaci,”** zarovei je ale i potencialnim prostorem
pro sebeprezentaci politiki, ktefi se svému elektoratu prezentuji jako zastanci zdravého rozumu
a odptlrci bezuzdné byrokracie. Politikem se stavd nejen regulace, ale iproces samotného
projednavani. Ve snémovnich organech tak dochdzi k reformulaci politik, ackoli politicka
reprezentace nema k této Cinnosti adekvatni odborny aparat. Findlni podobu upravy téz
nedoprovazi vysvétlujici divodova zprava ani jiné dopadové analyzy. Paralelné s tim ovSem
respondent €. 8 uvadi: ,,Obecné se da udeélat zaver, Ze parlament jako instituce nema odpovidajici

kapacitu na tyhle veci... Treba kdyz to srovndm s Bundestagem nebo s nékterymi takovymi

332 Respondent €. 8.

533 Respondent ¢. 4.

534 Zde zejména vychazim z typologie gold-platingu Richarda Krale, takZe je tieba upozornit na skuteénost, ze gold-
plating mtize mit v zasad¢ zatézujici i odlehcujici t€inek. Nad ramec toho bych uvedl, Ze per se nejde o gold-plating
hodnotit jako pozitivni ¢i negativni ukaz, ale o prostor pro védomou politickou volbu narodniho zdkonodarce.
Zdtiraznit je tieba zejména védomost, ktera miize mit politické nasledky. K tomu vice KRAL, Richard. Gold-plating
of EU Law in the Czech Republic Revisited.
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velkymi parlamenty, kdyz jsem se byl podivat, tak to je to je naprosto nesrovnatelny. Jo, my jsme

v tomhle uplné chudinky.*

Identifikace zatézujici regulace je pro poslance bez odborného aparitu narocnou zélezitosti:
,--ale jsou tam véci navic, a ministerstvo se nerado priznava, ale da se to dohledat... ale to chce
bedlivé cteni. Kolik poslanciu to opravdu cte. A fakt je, ze jednak Evropa ma svoje ptydepe, cesti
urednici maji svoje ptydepe, a z tech naznakii. Oni museji alibisticky ty véci rikat, ale nemuseji
Jje Fikat explicitné, takze to opravdu dohledate jediné z tech priloh. U zakona jsou vzdycky prilohy
— zejména pokud jde o pripominkové rizeni a RIA tyhle viechny véci. Tak tam se to da dohledat,
ale to chce opravdu bedlivého ctendre. Pokud jsou to tlusté [svazky], coz nékdy byvaji, tak to
opravdu cte tak pét poslancii z celé Snémovny.“>* To je oviem dalsi zdroj nelibosti vénovat se
implementa¢nim piedpistim, nebot’ oproti narodnim zdkontim je poslanec ve svych krocich
limitovan unijnim aktem; zarovenl musi vénovat mnohem vétsi pozornost a praci identifikaci
1 interpretaci téchto limitl. Implementace jsou navic €asto slozité vysvétlitelné voli¢im, takze
pomér piinosti a nakladl nevychazi dobie. Obavu respondentl z neptiznaného gold-platingu
nicméné Richard Kral relativizuje, kdyz uvadi, ze divoky ¢i slepy gold-plating je aktualné
v Ceské republice vzacny a zatézujici transpozice jsou predkladateli pfiznavany a odiivodiiovany
v doprovodnych materialech.’*® To ale klade na zakonodérce zvy$ené naroky, nebot’ to po nich

vyzaduje studium stovek stran tabulek a textu.>’

Vedle tradi¢niho gold-platingu se ovsem vyskytuje i praxe, kterou miizeme oznacit za ,,nepravy
gold-plating “. Respondenti na tuto skutecnost narazi v souvislosti s tim, Ze transpozi¢ni novely
zpravidla zahrnuji 1 zmény vyplyvajici z ndrodniho rozhodnuti bez souvislosti s unijnim pravem.
Tato skute¢nost vyplyva z koncentrace implementacnich novel na zaklad¢ ¢l. 26 metodickych
pokynt v souvislosti s obecnou ekonomii legislativniho procesu. Otevieni zakona, jak je novela
oznacovana v zargonu, je piilezitosti k dal§im nesouvisejicim tpravam regulace; navic s vidinou
rychlejsiho pfijeti z diivodu transpozi¢niho terminu. Respondent €. 1 uvadi: ,,...odhadem, jestli
tretina ziistala transpozici a dvé tretiny byly zmény, které byly uz pripravené a prilepily se
k tomu... jenZe ono tam je hromada dalsich [véci], které nutné nejsou a tvari se mnohdy, Ze to je
prosté Evropou. A nad tim byla takova diskuze, zvlaste v ustavneé-pravnim vyboru, kdy zaznivalo,

Ze se tam [zmény] schovadvaji, jako Ze se viada schovava za Evropu, aby si prosadila sveé.*

335 Respondent ¢&. 8.

536 KRAL, Richard. Gold-plating of EU Law in the Czech Republic Revisited.

337 Ty se poji samoziejmé i s ne-evropskymi tisky, ale tam jsou limity moZzného dané spise politikou a nikoli unijnim
normativnim ramcem.
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7.2.4.

Argument nezbytnosti rychlého pfijeti novely ze strany predkladatele pak zékonité narazi
na neochotu zdkonodarného sboru, nebot’ navrhy nejsou Cisté transpozi¢ni novely. Zakonodarce
muze mit legitimni diivod se argumentem spé$nosti transpozice nefidit, nebot’ transpozicni
novela je jen podvozek pro dalsi, vnitrostatné iniciované zmény. V disledku to vede k potvrzeni
vySe uvedenych zjisténi, ze projedndvani transpozinich akti se od jinych zakoni nelisi
s vyjimkou toho, jak uvadi nékolik respondentti: ,,Ze to akordt nikdo necte.* >3® Zakonodarci ale
zaroven nechtéji pfijit o sva prava do agendy zasahovat a transpozi¢ni proces ovliviiovat, coz
vede k normalizaci projednavani evropskych tiskii a ztrat¢ jejich potenciadlné zvlastniho
statusu.>*® Jak to vyjadtil respondent &. 10: ,,...maximalné nékdy dochdzi ke zkracovani lhiit...
A jinak standardni lhiity, standardni podminky, standardni projednani, vSechno je stejné jako

kazdy jiny [zékon)]. VSechny zdkony se projednavaji stejné.*

Nedostatecna preference ze strany exekutivy
Opakovan¢ se objevoval mezi respondenty nazor, ze ke zpozdéni transpozice dochazi jiz

v exekutivé pfi piipravé transpozi¢ni novely. Za tim respondent ¢. 7 spatiuje problém kapacity
a stanoveni priority, na jaké projekty odborné kapacity alokovat: ,,Dobrého legislativce
vychovavdate patnact let, a je jich pomérné mdlo. Ministri na resortech maji néjaké své priority,
Fada z nich se chce blysknout néjakou excelentni rekodifikaci, kterou zada jako prioritu, a potom
samoziejmé nezbyvad kapacita na transpozice, a resi se to, az kdyz hrozi prusvih, hrozi Zaloba. *
Zaroven fada respondentil spatfuje nedostatky 1 v pfistupu statni spravy, ktera je pfitom do tvorby
unijni legislativy zapojena: ,,zakladni faktor je, Ze se na tom nepracuje od zacdtku, od té chvile,
kdy je ta evropska legislativa prijata, Ze se prosté spocita, kdy je potieba nejpozdeji na tom zacit
pracovat, v ten termin se na tom zacne pracovat, a tak jak to byva, vidycky se nékde néco
protahne, zasekne, nepodaii projednat v té Ihité, kterd se predpoklidala.“>*® Obdobné jiny
respondent upozoriiuje na odtrZzenost byrokracie od aplikacni praxe, tudiz problém vznika jiz pfi
piipravé evropskeé legislativy, kdy si statni sprava neohlidd, co bude implementace v tuzemsku

obnaset: ,,...strasné dlouhou dobu se tady o tom viibec nic nevi. Vyjednavaji se to jenom

ouradové, kteri podepisou skoro vsechno, a pak najednou se vzpamatuji a zacnou vikat: ,,A ted’

538 Napf. respondent ¢&. 6: ,.Je pravda, Ze se ty véci tady poFddné nectou, jo, Ze na rozdil od jinych véci, které se fakt
Ctou, tak jakmile my tady na to napisou implementace, a ono to taky je pomérné logické, kdyz mi vSechno potrhaji
a reknou ,,tohle se provést musi“, tak pokud nékdo nent jako v uplnym detailu, aby byl schopny to precist a vict,
a jesté zndt tu smérnici presnée, a rict — tady kecate, tak uz mu je to otravny, tak do toho clovék viastné jako moc
nesaha.

539 Respondent €. 7: ,,0bdvam se, Ze by to ego celé Fady poslancii neuneslo. Oni chtéji mit pocit, Ze to zodpovédné
projednavaji, byt to vétsina z nich potom ani necte.“

540 Respondent &. 9.
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bychom to méli zacit projednavat, ted zacne rozprava s temi dotcenymi [stakeholdery]. “ 4 teprve
pak to sméruje do Snémovny.“>*' Tento problém miZe byt umocnén nezkusenosti ¢asti statni
spravy s evropskou agendou a unijnimi rozhodovacimi procesy: ,,Ja si myslim, Ze mozna ten
uredni aparat to nutné nemusi stihat, nebo nékterée veci jsou nejasné, nedobre vykomunikované,
pravdépodobné i treba nemdame moc odbornikii v Evropské unii...“>** Zv1astni kategorii
ptredstavuje pak problematika sdilenych gesci, kterou respondent ¢. 4 oznacil za no¢ni miru.
Spolugescéni resorty hlavnimu gestorovi ¢asto neposkytuji nezbytnou soucinnost, protoze to pro

n¢ nema adekvatni prioritu a nenesou hlavni odpovédnost, ¢i dokonce jeho snazeni piimo maii.

V Uhrnu respondenti nepocituji, ze by jako zakonodarci meéli spoluzodpovédnost
za vCasné provadéni evropského prava: ,,...poslanci to nijak zvlast neresi. Vychazi to od téch
ministerstev, ktera nam to [implementacni lhlty] vecne rikaji, a tady se to nejakym zpiisobem
jako vzkazuje. Jo, Ze by poslanci si hlidali kdy, co kdy mame, to tak horko tézko hlidaji ty
resorty. “°* Je to tedy odpovédnost vlady, coby predkladatele, a zv14sté ptislusného ministra, aby
prednostni projednani novely prosadil. Respondent €. 9 to oznacil za zvlastni druh lobbyingu,
aby ministr presvéd¢il vedeni svého politického klubu, aby ten tento jeho zamér dale prosazoval
v grémiich Snémovny: ,,...strasné zalezi, z mého pohledu, na Sikovnosti ministra. Kdyz ma dobré
vztahy a dokdze si to vyjednat, tak si to prosté vyjedna sam, a velka, obrovska role je predsedy
viddniho klubu.>* Ministr vSak &eli konkurenci navrhii zakonii jinych ministrii, prioritim
skupin poslancti a béznému politickému provozu. Tvafi v tvaf jinym vlastnim navrhim ovSem
nékdy musi o priorit€ implementace pifesvédCovat i sam sebe: ,,...pro kazdého ministra je vzdycky
priorita to, co on chce udélat, a az druha priorita je to, Ze musi implementovat. Dostavame pred
kazdou schuzi balicek od [ptedsedy LRV, co vSechno jesté nemame, a tohle hrozi, a tohle musite
dostat na porad, a tohle musite udeélat... Nerikam, Ze ne, ale zas pak mi prijde viada a rekne, chci
projednavat balicek, nebo chci projedndvat spotiebni dan. A samoziejme, ze md prednost
spotiebni dan pied jakoukoliv implementaci.*>* Ve chvili, kdy ministr povazuje za prioritu néco
jiného nez provadéni unijnich aktl, je jen minimalni Sance, Ze by si néktery jiny aktér osvojil
takovou iniciativu. Nepifimo to potvrdil svou odpovédi respondent €. 2: ,,To asi zdlezi, jaky je to
tisk. Pokud to bude tisk, o kterém vime, Ze nam bude prindset néjaké zjednoduseni byrokracie

nebo zjednoduseni nebo podporu primyslu nebo cokoliv, tak jo, tak toto prioritu samoziejmée

341 Respondent ¢&. 6.
342 Respondent ¢. 11.
343 Respondent ¢&. 6.
344 Respondent ¢&. 10.
545 Respondent &. 6.
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bude...* Naopak transpozice sama muze Celit tuzemské opozici a souvisejicim tlakiim, na coz
poukazoval respondent ¢. 1: ,,[parafrazuje jiného poslance] ...do programového prohldseni to
dame, vliadou to musi projit, ale to vis, Snéemovna, ta se programovym prohlasenim viady ridit
nemusi. 'V nékterych ptfipadech se této role anti-lobbyingu mtize zhostit dokonce ptislusny
ministr: ,,...potom ministr mohl nékteré zakony sabotovat, do které ho tlacily prosté jenom tim,
Ze dostatecné nebojoval za to, aby byly zarazeny prednostné. Prosté vzdy stacilo, aby se tam ten
zdkon nechal, a kdyz jste nebojoval, tak on se propadl do dalsi schiize. Tim se to taky
natahovalo...“**® V takovém pfipadé ma ndvrh jen malou Sanci naprosazeni a zaleZi

na intervenci koali¢nich partnert, pfip. unijnich organt.

7.3. Nizka politicka priorita
Leitmotivem této kapitoly je nizkd nebo Zadna politickd priorita pro vcasné schvalovani

transpozicnich aktii a korespondujici nizka priorita napliiovani principu loajality. Respondenti
nepocituji zadnou zvlastni odpoveédnost za transpozicni selhani. Naopak ¢asto upozornovali
na parlamentni suverenitu v urovani vlastni agendy, jez musi byt responzivni zejména
na aktudlni déni v zemi. ,,...prosté tady jsme parlamentni demokracie, a ten Parlament se casto
projevuje jako suverén. No a vikam to, Ze uz mam zkusenost i vliadni opozicni, tak zazili jsme, Ze

«47 ISnémovna] je samoziejmé mnohem

jsme vlastniho ministra poslali do hdje...
tezkopadnéjsi, je tam takova ta péna dni, mozna ten zdkon je zarazeny na stiedu, ale ono se
v utery néco stane... A tim to tady asi protina vSecky otazky jako takova cervend linka, Ze ti
poslanci podle mé az na néjakou vyjimku radsi 7esi tu agendu, a rozumim tomu, tu agendu
bézného dne... Proc¢ by to mél ten poslanec mit v hlave? Kazdy ma svoji agendu, kazdy ma
néjakou jinou... “>* Jak jiz bylo uvedeno, Wim Voermans poukazuje na skutec¢nost, ze fadné
provadéni evropského prava neodménuje aktéry potiebnym politickym kapitdlem. V nékterych
ptipadech je dokonce politicky kapital stoji — zejména v ptipadé nepopularnich opatieni, ¢i pokud
je ¢lensky stat nucen nahlasit vlastni pochybeni.’® V né&kterych piipadech je navic samotné
pochybeni otazkou interpretace unijniho aktu ze strany Komise, eventudlné¢ vyvoje takové
interpretce, ¢i jeji viile a shovivavosti vii¢i jednotlivym &lenskym statim.*>° Opozice navic miize

vyuzit nepopuldrni transpozici ke kritice vlady, coz vede k dalSimu rozdmychavani

346 Respondent ¢. 4.

347 Respondent ¢&. 10.

348 Respondent ¢&. 5.

349 VOERMANS, Wim. Implementation: The Achilles Heel of European Integration. Str. 347.

350 Respondent ¢. 4 uvadi: ,,Pfi harmonizaci je to na hodnocent uiednikii, jestli ta odchylka od toho, co si Komise
predstavuje, je jeste v ramci, co pokryje ta harmonizace, anebo uz neni. Tam definicné nemiize byt zZadna tvrda
definice, ¢ili je to na jejich posouzeni. Nékdy to posuzuji holt prisnéji, nékdy méné prisnéji.*
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euroskeptickych sentimenti vefejnosti. Vlada tak musi investovat dalsi politicky kapital, aby
prosazovala pravni upravu, na jejimz obsahu ma jen omezeny formulac¢ni podil, namisto péce
o vlastni politické priority. Obecné&ji to glosuje respondent ¢. 12: ,,Je to ddano urovni politické
reprezentace a jeji schopnosti chovat se jako statnik, nikoliv pouze jako politik. To znamend byt

schopen uprednostnit zajem statu nad uzkym stranickym, resp. koalicnim ¢i opozicnim zdajmem.*

Z vypoveédi l1ze identifikovat nékolik zakladnich ryst ¢eského transpozi¢niho procesu — motivace
prednostné projednavat evropské tisky plyne ze zdjmu konkrétnich osob na brzkém prosazeni
nové upravy. Tak se déje v ptipadech, kdy evropska tprava pfinasi obecné akceptované piinosy
a jestlize konkrétni zakonodarci je dokazi véasné identifikovat, prosadit a zpravidla i pfisvojit.>!
Pozornost poslanct je evropskym tiskiim vénovana téz v piipadech, kdy je navrh z néjakého
davodu kontroverzni, ¢asto ale k jeho vlastni $kod¢, nebot’ nasledné schvalovani je zdrzovano
hledanim politickych kompromisti i cilenymi obstrukcemi. ZdrZeni se d&ji netransparentné
v poradnich organech a vyborech, coZz miize nepouceného divdka mast, nebot samotné
projednavani v plénu je Casto rychlé a nekontroverzni. Motivace zakonodarcii véasné projednévat
unijni pravo jen na zaklad¢ principu loajality je miziva. Mizeme ale identifikovat tfi zakladni
typy externi motivace k prioritnimu projednani. Prvnim je intervence ¢lenti vlady, ktefi jsou viici
unijnim povinnostem responsivnéjsi. OvSem i ¢lenové vlady stanovuji své priority podobné jako
jejich poslanecti spolustranici, které navic musi o priorité¢ evropskych tiskti presvédcovat, aniz
by se do jednani snémovnich organti mohli pfimo zapojovat. Rychlé projednani je Castéjsi
u technickych novel, ale s rostouci kontroverzi nebo komplexnosti evropského tisku se zvysuje
potiebny €as na projednani i mnozstvi konkuren¢nich navrhli. Druhym externim zdrojem je
intervence Unie, resp. Evropské komise a hrozba tizeni o poruSeni povinnosti vcetné ulozeni
penézitych sankci. S tim se poji i negativni medialni publicita, ktera projednavani mize uspisit:
~Prosté dokud se fakt nepise, Ze tam hrozi néjaka [pokuta), a dokud se tomu nezacnou vénovat
média, Ze tam hrozi néjakd mnohamilionova pokuta denné za to, Ze to jesté neni, tak viastné
poslanci nejsou vitbec nuceni se tomu vénovat...“*>> Zaloba je pro zakonodarce sice validnim

odiivodnénim, nicméné piiliSnad Cetnost uzivani argumentu snizuje jeho daraznost: ,,...uzZ fo se

351 Pfisvojovani si zéasluh za pozitivni kroky a odmitani odpovédnosti za negativné vnimana rozhodnuti narodnimi
politiky je opakované pozorovany az endemicky problém ve vztahu k EU. Naposledy na tuto skutecnost naptiklad
upozornil prof. Ladislav KriStoufek ve svém ptispévku ze dne 17. Cervence 2023. Dostupné z: https://twitter.com/1
kristoufek/status/16809116714333429807?s=20 (naposledy navstiveno 31. Cervence 2023).

552 Respondent &. 5.
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stalo normou, Ze ta implementace se nestiha, tam ty sankce prosté nemaji odstrasujici ucinek, to

si priznejme.*>> Tieti externi motivaci je klasicky lobbying zajmovych skupin.

Ptednostni projednavéani evropskych tiskd je ddle omezeno mnozstvim téchto navrhi, resp.
vnimani jejich poctu. Osm respondentii odhadovalo, Ze evropské tisky tvoti vice nez 60 % navrhil
vladnich zakonl, coz logicky brani prioritizaci navrhu zakona jen na zakladé evropského
piiznaku.’>* Nad to zdkonodérci povazuji pozdni predlozeni do Parlamentu za chybu exekutivy,
takze predrazeni tisku je gestem vstiicnosti z jejich strany. Tim se ovSem nevzdavaji svého prava
navrh zkoumat a posuzovat, které je ddno i nediivérou zdkonodarci k praci statnich ufednikii

a obavou ze skrytych trojskych kona v textu navrhu.

Explicitné stavajici stav shrnuje dalsi respondent: ,, ...pracujte s tim, zZe ten politik deéla vzdycky
prioritné to, co ho tlaci, co ho ohrozZuje, nebo na cem mu velmi zalezi. Kdyz mé ta transpozice

ani neohrozuje, ani mi na ni nezdlezi, tak se na ni vyseru. Vsichni jsme lidi. “>>

Prestoze respondenti zpravidla pfiznadvaji, Ze soucasné nastaveni neni optimalni, ani feSeni
problému nema prioritu. Nekteti respondenti ptipustili naptiklad zavedeni ¢isté transpozi¢nich
novel, které by nemély narodni ptivesky: ,,Mné by se to libilo... Ze by to fakt bylo jasny, co je
Evropa, co neni, protoze mé prijde, ze nékdy se za ni jako schovavaji. Co by ale bylo negativni,
Ze bychom se od té Evropy jesté vic oddélili. “>>° Ovsem identifikace, co je jesté nezbytna zména
a co je zbytna novelizace by byla pomérné sloZzitd; navic by to jesté vice zahltilo Poslaneckou
snémovnu dal$imi navrhy zékoni.>>” Jinym feSenim by bylo pevné stanoveni harmonogramu
projednavani evropskych tiskii: ,,Mdme tam tohle, tohle, tohle. Pojdme si Fict, kdy to miiZeme
projednat a dat jim néjaky rad, aby to bylo a videli jsme treba — tomuhle tisku uplyne lhiita za sto
dni, tak pojd'me to projednat pristi mésic.“>>® Obdobny ndmét byl na ,.evropské dny*, tj. jednaci
dny dedikované pouze implementacni agend¢: ,,...by se uterky projednavaly evropské navrhy, Ze
by se prosté védelo, Ze v utery se budou délat implementace. Nebo kazdé druhé utery, co je

schiize, jo, prosté udélat to néjak dohodou stran...“>° Zajimavosti je odpor respondentd ke

553 Respondent &. 8.

534 Odhady se pohybovaly mezi 60 % a 80 % s tim, Ze vé&tSina respondentti odhadovala 60 %. Tti respondenti shodné
odhadovali tietinovy podil, coz odpovida skutecnosti, a jeden respondent odhadoval 50 %.

355 Respondent &. 7.

356 Respondent €. 1.

357 Respondent €. 10 zmifioval nespokojenost poslancii jiz s pouhym rozdélenim transpozice smérnice
o restrukturalizaci a insolvenci do dvou legislativnich navrhti. Viz snémovni tisky ¢. 372 a 491 v 9. volebnim obdobi,
resp. snémovni tisk ¢. 1073 v 8. volebnim obdobi.

358 Respondent ¢&. 2.

5% Respondent ¢. 10.
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zmén¢ soucasného legislativniho rdmce, zejména jednaciho tadu Poslanecké snémovny,
a preference feSeni problému s pozdni implementaci politickou dohodou. Pfedpokladem pro
funkénost takové dohody ovSem je opét shoda na prioritnim projednavani evropskych tiski:
.- tak dejte kazdé druhé utery se budou delat jenom evropské predpisy. Ale [poslanecky klub
vladni koalice si] ...vymini, Ze ma svoje téma, a musi se projednavat, a oni ho tam daji a vi, Ze
se ten den uz neprojedna nic.*“>%° Pokud by tedy zvlastni rezim vychazel pouze ze zvyklosti, hrozi
riziko, ze zvyklost nebude vymahana ¢i bude piimo cilené porusovana. Znovu se tak vracime
k otazce priority transpozi¢nich predpisi pro vladni strany, na coz poukazuje i respondent €. 7:
To A je, aby si politicka reprezentace, jak viddni, tak opozicni, Fekla, transpozice maji prioritu.
A jestlize je to transpozice, tak prosté to, co jako transpozice prijde do Snémovny, tak to na té
schiizi musi byt projednano. A v resortech legislativni odbory budou vedeét, Ze transpozice maji
prioritu, to znamend, ze kdyz se ma transponovat, tak stoji ostatni prdce a transponuje se, nikoliv
naopak... Neni problém v té technice. Tady je problém v té vuli, jestli se tomu ta priorita da, nebo

neda. Kdyz padne rozhodnuti, Ze se tomu priorita da, tak technika uz z toho vyplyne dle zvyklosti.*

560 Respondent ¢. 10.
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‘

., Nikdo se o to nezajima, nikdo neni aktivni v téhle veci... "

Respondent €. 8
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8. ZAVER )
Predkladany vyzkum mél za cil poodhalit fungovani Ceské republiky po jejim vstupu
do Evropské unie. Zatimco okolo roku 2004 byla publikovana cela fada publikaci a studii
vénujicich se zejména akutnim otdzkam ptizplisobeni se Clenstvi v Unii, na které dale navazaly
publikace po roce 2009 reagujici na lisabonskou reformu, stavu ,,normalniho* ¢lenstvi se vénuje
mnohem méné pozornosti. Takové vyzkumy maji navic zpravidla formu konkrétnich
piipadovych studii. Takze zatimco muzeme kritizovat konkrétni projednavani individuéalnich
evropskych tiskl, chybél zde vyzkum, jez by pokryl celkovy obraz projednavani a schvalovani

transpozic¢nich a adaptacnich aktl z rliznych oblasti napfi¢ delsim ¢asovym usekem. Jen tak je

mozné odpovédét na otazku, jak si jako Cesko stojime.
A jak si tedy stojime? Nepfilis dobte. Nastésti to neptsobi ptili§ mnoho systémovych problémii.

Kritika fungovani ¢eského parlamentarismu je témét vSudypiitomna a v mnoha ohledech je
namisté¢. Kombinace tézkého nastolovani agendy, Stédrych opravnéni legislativni iniciativy,
prerogativi prednostnich slov, riznych prav veta, obstrukénich piestadvek na porady klubi
a mnohého dalsiho vede ke zdlouhavému legislativnimu procesu. Celé se to dale komplikuje
vy$§im poctem poslaneckych klubli, nez tvlrci jednaciho fadu Poslanecké snémovny
pfedpokladali. Snémovna zakonité plni roli hlavniho politického kolbisté, takZe je to 1 misto, kde
se vedle legislativni agendy musi odbavit a reflektovat aktudlni péna dni spoleCenského déni.
Po mém soudu je velmi vhodné az nutné, aby jednaci fad Poslanecké snémovny dostal zmén,

562

o kterych mluvi Jan Wintr*%' & Jan Kysela®5. Aby byl ,racionalngjsi* &i prisn&jsi na jednotlivé

poslance a umoznil vladé 1épe vladnout, podobné jako tomu je v Némecku, Rakousku”®?

ajinych
zemich zapadni Evropy. Zaroven je dulezité, aby bylo opozici umoznéno strukturovanéji

nastolovat svou agendu 1 kritiku vladni vétSiny.

Ve vztahu k evropské agend¢ by se dalo doporucit lepsi propojeni mezi vyborem pro evropské
zaleZitosti a v€cnymi vybory, vypustit prvni ¢teni u evropskych tiskl, zavést volitelnou
kontinuitu legislativniho procesu mezi dvéma volebnimi obdobimi ¢i vyhradit na projednavani
evropské agendy konkrétni jednaci dny. VSechny tyto zmény by byly jednoduse proveditelné

apomohly by celému procesu. Nic zvyse uvedeného ale nevyfeSi problém s pozdnimi

561 WINTR, Jan. Promény parlamentni kultury.

362 KYSELA, Jan a Marian KOKES. Role vlady v procesu pravotvorby v Ceské republice se zietelem k efektivité
vladnuti.

563 ZAMECNIKOVA, Marie. Vady zdkonoddrného procesu a zakonu v Ceské republice, Némecku a Rakousku.
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transpozicemi, nebot’ predkladany vyzkum vyvraci obecné piijimanou tezi, ze ¢esky Parlament
je pivodcem transpozi¢niho zpozdéni (meplatnd H;). Zakonodarci k evropskym tiskiim
pfistupujici jako k jakémukoli jinému ndvrhu zékona, coz zahrnuje standardni uplatnéni jejich
prav navrh posuzovat, zkoumat, hodnotit a ménit, jez by jini mozna oznacili za zbyteCnost ,,kdyz
to stejné musime schvalit.“>** Evropskym ndvrhim neni ddvana vétsi priorita a jejich pfednostni
projedndni je podminéno obdobnym politickym handlem, jako v ptipad¢ jakéhokoli jiného
zdkona — mozna jsou leda znevyhodnény neptitomnosti svych obhijcii. V priméru 6. a 7.
volebnim obdobi byly evropské tisky projednavany rychleji jen v fadu dnti; v 8. volebnim obdobi
dokonce pomaleji. Naduzivani hrozby fizeni o poruseni povinnosti predkladateli ma za nasledek
vyprazdnéni tohoto argumentu (neplatnd H>). Do Poslanecké snémovny se implementaéni
navrhy zdkont dostavaji jiz se zpozdénim z exekutivni faze legislativniho procesu (neplatna Hs),
takze vina za transpozicni selhani lezi na exekutivé. Ta také musi Parlament piesveédcit
o pfednostnim projedndni. Neplati tak vymluva, Ze za zpozdéni mize pomaly Parlament,

zvanirna, kde se ,,mluvi a nemaka.*

Perspektivou judikatury Soudniho dvora je jedno, zda ke zpozdéni dochdzi na trovni resortd,
vlady ¢i Parlamentu, nicméné pohledem narodnim to je dilezitd otdzka. Obdobné jako chybél
komplexni pohled na transpozi¢ni po¢inani, nadale chybi vyzkum vénujici se fungovani statni
spravy ve vztahu k pfipravé transpozi¢nich piedpisi. Opét se vracim ke Kokesove predstave
Ltemnych zakouti®, exekutivni faze tvorby pravnich predpisi, o které toho mnoho nevime. Jak
ufednici vnimaji evropsky prvek ve své praci? Jsou rozdily mezi europeizovanymi a Evropou
nedotéenymi resorty? Ma vliv zapojeni Ceské byrokracie do pfipravy unijniho aktu na jeho
néaslednou implementaci? Ci je evropska agenda nutnym zlem s jen malou prioritou, jako je tomu
v pripad¢€ projednavani evropskych tiskti v Parlamentu? To je jen nékolik otazek, které mne

napadaji na konci tohoto vyzkumu.

Problém, ktery pfed nami leZi, ov§em neni pravni, nybrz socialné-psychologicky. Nizka priorita.
Ta je v zasad¢ logickym duasledkem institucionédlni délby moci v ndrodnim i supranacionalnim
systému. Malokdo kandiduje do Parlamentu, aby mohl implementovat dohody u¢inéné pted lety
lidmi, proti kterym se sdm mozna vymezoval. Dohody, které zuzuji jeho volnost uvazeni a jejichz
cile mohou byt dokonce v rozporu s jeho svétondzorem. Proti tomu je zde pravni povinnost byt

loajalni vici politickému a ekonomickému klubu, jehoZ jsme se stali ¢leny a z jehoz Clenstvi

364 SPRUNGK, Carina. Legislative Transposition of Directives: Exploring the Other Role of National Parliaments
in the European Union. Str. 300.
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plyne velka ¢ast naseho narodni bohatstvi. V lepsSim ptipad¢ je takovy poslanec vic¢i unijni
agendé¢ inertni, toleruje ji a vénuje se témattim dle svého z4jmu a expertizy. V ¢eském voli¢ském
prostfedi, které ma k unijnimu déni obdobné¢ zdrzenlivy vztah, pak neni takovy poslanec
postihovan za svou rezervovanost. Naopak spiSe hrozi sankce za podeziele vielé az eurohujerské
nazory. Pokud se poslanec osvédc¢i, mize ve stranické hierarchii povysit a v piipadé volebniho
uspéchu se stat i ¢lenem vlady. Ministrem ovSem nebude z diivodu svého vztahu k evropské
integraci; roli budou hrat jeho zcela jiné charakterové rysy a atributy, takze s unijnim prvkem
mozna bude z titulu funkce pfichdzet do styku castéji, ale jeho priority budou nadéle lezet
v tuzemském prostiedi, protoze pravé z narodniho prostiedi — ne z Evropy — pfichazi ptilezitosti
1 hrozby pro jeho kariérni rist. Tento ptistup akcentuje respondent €. 11: ,,...podle mé volici chtéji
slyset néco ve stylu ,, PFineseme tenhle vysledek, tenhle vysledek a tenhle vysledek. “ Kdyz mate
levicovou stranu, tak treba budou fikat: ,,Chceme navysit dané tady téemhle a vam zase zvysit
néjaké prispevky“ a zas pravicova strana bude mit néjaké jiné veci, které rika. Ale nikdo
neodpichuje sviij politicky program od toho, jestli budeme nebo nebudeme schvalovat normy tak,
Jjak si to Evropska unie preje.© Takovych politikli je jisté napfi¢ celou Evropou vétsina. Nejsou
to jenom politici — 1 zminéni skandindvsti Ufednici kontroly kvality potravin ve své dozorové
¢innosti sleduji cile jeZ jsou narodni, ne evropské, ale shodou okolnosti nastésti s unijnimi
koresponduiji.’®> Pfesto ale v prosinci 2022 mame dle Single Market Scoreboard v Cesku 2,4 %

transpozi¢ni deficit, zatimco Dansko ma 0,4 %.°% Pro¢?

Musime se tedy divat na organizaci prace ve statni spravé a stanovovani priorit. Respondent ¢. 9
na otazku, jak by soucasnou situaci fesil, odpoveédél, ze by Urednikiim zakazal zjiStovat termin
konce transpozi¢ni lhity. Jakkoli je feSeni anekdotické, skryvé se v ném dobry népad, jez neguje
vysSe uvadéné narodni rysy — skepti¢nost k vnéjS§imu, prokrastinaci a mistrovstvi v improvizaci
na posledni chvili.’” Transpoziéni piedpis by se v resortni fazi musel pfipravit v co nejkratsi
1hiité a ostatni legislativni prace by musely jit stranou. Ceska vlada a Parlament by pak méli

adekvatni ¢as na posouzeni navrhu v souladu s jejich ustavnimi tkoly a funkcemi. MoZna by pak

365 WOCKELBERG, Helena. Political Servants or Independent Experts? A Comparative Study of Bureaucratic Role
Perceptions and the Implementation of EU Law in Denmark and Sweden.

366 Dostupné z https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/archive/ (naposledy navstiveno 31. cervence 2023).
367 Paradoxné& schopnost prace pod tlakem v kratkych terminech, improvizace a zdrzenlivost jsou vlastnosti, za které
jsou Cesti urednici v unijnich institucich vyzdvihovani. Viz Alice Krutilovd a Eva Huskova o zakulisi ¢eského
predsednictvi. Vecné o Evropé (podcast). Dostupné z https://euroskop.cz/2023/03/10/vecne-o-evrope-alice-krutilo
va-a-eva-huskova-o-zakulisi-ceskeho-predsednictvi/ (naposledy navitiveno 31. &ervence 2023). Déale PRIBAN, Jifi.
Obrana vistavnosti aneb Ceska otdzka v postnaciondlni Evropé. Str.173-175.
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vc€as nebylo ptedkladano jen 15 % implementaénich navrhi a systematicky by nebyl porusovan
legislativni plan vlady. Nebo by to celé nefungovalo a stranou by $ly pravé nase evropské

zavazky a cela situace se jesté zhorsila.

Vice nez pravni otazkou je fenomén pozdni transpozice problémem stanoveni politickych priorit,

resp. ville ¢eské politické reprezentace se do evropského politického procesu zapojovat.
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9. SEZNAM ZKRATEK

ZKRATKY
ATR

BEST

COREPER

COSAC

eKLEP
EU
EU15

EUR-Lex

ISAP
jednaci fad Senatu

jednaci fad Snémovny
ptip. Poslanecké snémovny &i JR PS
LPV

LRV
MPVEU

OKOM
Parlament (s velkym pismenem)
PESCO

REFIT

VYSVETLENI
adviescollege toetsing regeldruk
Nizozemsky organ posuzujici hodnoceni dopadi
regulace navrhované legislativy.
Business Evironment Simplification Task Force
Pracovni skupina pro identifikaci prostoru pro snizeni
regulatorniho zatizeni a zlepSovani
konkurenceschopnosti a podnikatelského prostredi
Comité des représentants permanents
Vybor stalych zastupct pti Radé EU
Conférence des organes spécialisés dans les affaires
communautaires et européennes des parlements de
['Union européenne
Konference vybori pro evropské zalezitosti parlamenta
EU
Elektronicka knihovna legislativniho procesu
Evropska unie
Skupina pivodnich patnacti ¢lenskych stati EU
pted rozsifenim v roce 2004
Databaze pravnich dokumentii Evropské unie
spravovana Ufadem pro publikace EU
Informacni systém pro implementaci prava EU
Zakon €. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senatu,
ve znéni pozd¢jSich piedpisit
Zékon €. 90/1995 Sb., o jednacim tadu Poslanecké
snémovny, ve znéni pozd¢jSich predpist
Legislativni pravidla vlady
Ptiloha usneseni vlady ¢. 188 ze dne 19. biezna 1998,
ve znéni pozdéjsich zmén
Legislativni rada viady
Metodické pokyny pro zajistovani praci pri plnéni
legislativnich zavazkit vyplyvajicich z clenstvi Ceské
republiky v Evropské unii
Ptiloha usneseni vlady ¢. 432 ze dne 16. Cervence 1997,
ve znéni pozdéjsich zmén
Odbor kompatibility Uradu viady CR
Parlament Ceské republiky
Permanent Structured Cooperation
Stala strukturovana spoluprace
Regulatory Fitness and Performance Programme
Evaluacéni program piinosnosti unijnich politik
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RIA

SDEU

SEU

SFEU
SLIM

SNDEU

Ustava (s velkym pismenem)

DALSI ZKRATKY
HR
LUX
MF
MSP
MPO
MV
MPSV
MZE
MZD
MZP
MD
MMR
MSMT
MO
MK
MZV
NL

PT

[6AY4

Regulatory Impact Assesment

Hodnoceni dopadt regulace (C¢innost); nékdy téz
stejnojmenny analyticky dokument k navrhu zékona
Soudni dvir Evropské unie

V praci zpravidla uvadéna soudni instituce Soudni dvur

Smlouva o Evropské unii
CELEX 12012M/TXT; OJ. C 326, 26.10.2012, s. 13—390

Smlouva o fungovani Evropské unie

CELEX 12012E/TXT; OJ. C 326, 26.10.2012, s. 47—390
Simpler Legislation Internal Market

Politika zjednodusSovani regulace vnitiniho trhu
Smérnice o nakladani s dokumenty Evropské unie
Ptiloha usneseni vlady ¢. 665 ze dne 6. srpna 2014,
ve znéni pozdéjsich zmén

Ustavni zakon Ceské narodni rady &. 1/1993 Sb.,
ve znéni pozdéjsich piedpisti

Chorvatsko

Lucembursko

Ministerstvo financi CR

Ministerstvo spravedlnosti CR
Ministerstvo primyslu a obchodu CR
Ministerstvo vnitra CR

Ministerstvo prace a socialnich véci CR
Ministerstvo zemédélstvi CR
Ministerstvo zdravotnictvi CR
Ministerstvo Zivotniho prostfedi CR
Ministerstvo dopravy CR

Ministerstvo pro mistni rozvoj CR
Ministerstvo §kolstvi, mladeZe a t&lovychovy CR
Ministerstvo obrany CR

Ministerstvo kultury CR

Ministerstvo zahrani¢nich véci CR
Nizozemsko

Portugalsko

Utad vlady CR
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Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. ¢ervence 1997 ve véci C-261/95
Palmisani/INPS.

Stanovisko generalniho advokata Cosmase ze dne 23. ledna 1997 ve véci
C-261/95 Palmisani/INPS

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 20. bfezna 1997 ve véci C-96/95
Komise proti Némecku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. prosince 1998 ve véci C-326/96
Levez

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. prosince 1997 ve véci C-129/96
Inter-Environnement Wallonie

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. listopadu 1997 ve véci C-137/96
Komise proti Némecku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 15. ¢ervna 2000 ve véci C-470/98
Komise proti Recku.

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. listopadu 2000 ve véci C-214/98
Komise proti Recku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. prosince 1997 ve véci C-360/95
Komise proti Spanélsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 26. zafi 2000 ve véci C-443/98
Unilever Italia

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 4. prosince 1997 ve véci C-207/96
Komise proti Italii

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. prosince 2000 ve véci C-423/99
Komise proti Italii

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. ¢ervence 2002 ve véci C-62/00
Marks & Spencer

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 29. dubna 2004 ve véci C-17/01
Sudholz

Rozhodnuti ze dne 23. listopadu 2003 ve véci C-429/01 Komise proti
Francii

Rozhodnuti ze dne 30. zafi 2003 ve véci C-224/01 Kobler

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 17 ¢ervna 2004 ve veéci C-30/02 Cash
& Carry
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Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 24. ¢ervna 2003 ve véci C-72/02
komise proti Portugalsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. tnora 2005 ve véci C-203/03
Komise proti Rakousku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. ¢ervna 2005 ve véci C-456/03
Komise proti Italii

Rozhodnuti ze dne 27. listopadu 2003 ve véci C-66/03 Komise proti
Francii

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. ledna 2006 ve véci C-344/04
IATA a ELFAA

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. prosince 2006 ve véci C-306/05
Sociedad General de Autores y Editores de Espana

Stanovisko generalniho advokata Paola Mengozziho ve véci C-341/05
Laval un Partneri Ltd.

Stanovisko generalniho advokata Paola Mengozziho ze dne 29. bfezna
2007 ve veci C-298/05 Columbus Container Services BVBA & Co

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 4. Cervence 2009 ve veéci C-530/07
Komise proti Portugalsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 1. fijna 2009 ve véci C-502/08 Komise
proti Spanélsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. zari 2009 ve véci C-201/08
Plantanol

Rozhodnuti Sgudniho dvora ze dne 14. kvétna 2009 ve véci C-266/08
Komise proti Spanélsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. ledna 2010 ve véci C-343/08
Komise proti Ceské republice

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 14. ledna 2010 ve véci C-343/08
Komise proti CR

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. biezna 2010 ve spojenych vécech
C-317/08, C-318/08, C-319/08 a C-320/08 Alassini a dalsi.

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 2. biezna 2010 ve véci C-135/08
Janko Rottman

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. ¢ervence 2010 ve véci C-246/09
Bulicke
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Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 18. listopadu 2010 ve véci C-48/10
Komise proti Spané¢lsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 24. biezna 2011 ve véci C-375/10
Komise proti Spanélsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 7. kvétna 2013 ve véci C-617/10 Hans
Akerberg Fransson

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. inora 2014 ve véci C-351/12 OSA

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 6. listopadu 2012 ve véci C-286/12
Komise proti Mad’arsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 11. ¢ervna 2015 ve véci C-29/14
Komise proti Polsku,

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. zafi 2015 ve véci C-105/14 Ivo
Taricco a dalsi

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 17. bfezna 2016 ve véci C-161/15
Abdelhafid Bensada Benallalicy

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 27. tnora 2018 ve véci C-64/16
Associacao Sindical dos Juizes Portugueses

rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 6. bfezna 2018 ve véci C-284/16
Achmea

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 28. bfezna 2019 ve véci C-637/17
Cogeco

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 3. prosince 2019 ve véci C-482/17
Ceska republika v. Parlament a Rada

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 5. prosince 2017 ve véci C-42/17
M.A.S. a M.B.

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 8. ¢ervna 2019 ve véci C-543/17
Komise proti Belgii

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 10. prosince 2018 ve véci C-621/18
Wightman a dalsi

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 13. ledna 2021 ve véci C-628/18
Komise proti Slovinsku

Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 16. ¢ervence 2020 ve véci C-549/18
Komise proti Rumunsku
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e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 21. srpna 2020 ve véci C-549/18
Komise proti Rumunsku

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 15. ¢ervence 2021 ve véci C-791/19
Komise proti Polsku

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 21. prosince 2021 ve spojenych
vécech C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 a C-840/19 Euro Box
Promotion a dalsi

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 25. listopadu 2020 ve véci C-303/19
Istituto Nazionale della Previdenza Sociale

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 12. ¢ervence 2022 ve véci C-348/20
P Nord Stream 2 AG

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 3. kvétna 2022 ve véci C-453/20
CityRail.

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 22. inora 2022 ve véci C-430/21 RS

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 22. prosince 2022 ve véci C-61/21 JP
v. Ministre de la Transition écologique

e Rozhodnuti Soudniho dvora ze dne 5. Cervna 2023 ve véci C-204/21
Komise proti Polsku

10.5. Seznam rozhodnuti Ustavniho soudu CR

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. &. PL. US 5/02 ze dne 2. fijna 2002
"Procedurdlni pravidla projednavani néavrht zakona"; publikovany
ve Sbirce nalezli a usneseni N 117/28 SbNU 25.

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. & PLUS 7/03 ze dne 18. sprna 2004
"Zména sazeb zakonného pojisténi"; publikovany ve Sbirce nalezl
a usneseni N 113/34 SbNU 165.

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. &. PLUS 55/10 ze dne 1. biezna 2011
"Ptijimani zdkonl ve stavu legislativni nouze"; publikovany ve Sbirce
nalezli a usneseni N 27/60 SbNU 279.

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. & PLUS 5/12 ze dne 31. ledna 2012
"Slovenské diichody XVII"; publikovany ve Sbirce ndlezii a usneseni N
24/64 SbNU 237.

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. & PLUS 1/12 ze dne 27. listopadu 2012
"Slou¢eni parlamentni rozpravy"; publikovany ve Sbirce nalezl
a usneseni jako N 195/67 SbNU 333.
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e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. & PL. US 26/16 ze dne 9. srpna 2016 CZ:US:2017:P1.US.26.16.1

"Elektronicka evidence trzeb"; publikovany ve Sbirce nalez( a usneseni
N 227/87 SbNU 597.

e Nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. & PLUS 7/22 ze dne 20. zafi 2022 CZ:US:2022:PLUS.7.22.1

"Ustavnost novely pandemického zikona"; dosud nepublikovén.

10.6. DalSi soudni rozhodnuti
e Usneseni Krajského soudu v Brné ze dne 19. 9. 2014, sp. zn. 64A 6/2014

10.7. Akty Evropské unie CELEX  PUBLIKOVANO
31990L0364 OJ L 180,
e Smérnice Rady ¢. 90/364/EHS ze dne 28. ¢ervna 1990 o pravu pobytu 13.7.1990,
str. 2627

e Interinstitucionalni dohoda ze dne 22. prosince 1998 o spole¢nych C:1999:073:TOC 0JC73
pokynech k redakéni kvalité pravnich predpisi Spolecenstvi 1 73.5 9499

Str.1-

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/41/ES ze dne 3. Gervna ~ 32003L0041 OJ L 235,
2003 o cinnostech instituci zaméstnaneckého penzijniho pojisténi 23.9.2003,
a dohledu nad nimi str. 10-21

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/87/ES ze dne 13. fijna  32003L0087 OJ L 275,
2003 o vytvofeni systému pro obchodovani s povolenkami na emise 25.10.2003,
sklenikovych plynd v Unii a 0 zmén¢ smérnice Rady 96/61/ES str. 32-46

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna  32004L0038 OJ L 158,
2004 o pravu obc¢anii Unie a jejich rodinnych piisludnikii svobodné se 30.4.2004,
pohybovat a pobyvat na uzemi ¢lenskych stati str. 77-123

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/31/ES ze dne 5. dubna ~ 32006L0031 OJL 114,
2006, kterou se méni smérnice 2004/39/ES o trzich finan¢nich nastroju, 27.4.2006,
pokud jde o n¢které lhiity str. 60-63

e Smérnice Rady 2006/112/ES ze dne 28. listopadu 2006 o spole¢ném  32006LO0112 OJ L 347,
systému dané z pfidané hodnoty 11.12.20006,

str. 1-118

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna ~ 32008L0050 OJL 152,

2008 o kvalit¢ vnéjsiho ovzdusi a Cistsim ovzdusi pro Evropu 11 6?55
str. 1-

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/138/ES ze dne 25. 32009L0138 OJ L 335,
listopadu 2009 o piistupu k pojistovaci a zajistovaci ¢innosti a jejim 17.12.2009,
vykonu (Solventnost II.) str. 1-155

e Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/52/ES ze dne 18. ¢ervna ~ 32009L0052 OJ L 166,
2009 o minimalnich normdch pro sankce a opatfeni Vi 30. 6224 00392

Str. 24—

zaméstnavatellim neopravnéné pobyvajicich statnich ptislusnikt tietich
zemi
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Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2010/30/EU ze dne 19. kvétna
2010 o uvadeéni spotfeby energie a jinych zdroji na energetickych
Stitcich vyrobka spojenych se spotfebou energie a v normalizovanych
informacich o vyrobku

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2010/35/EU ze dne 16. ¢ervna
2010 o ptepravitelnych tlakovych zafizenich a o zruSeni smérnic Rady
76/767/EHS, 84/525/EHS, 84/526/EHS, 84/527/EHS a 1999/36/ES

Smérnice Rady 2011/85/EU ze dne 8. listopadu 2011 o pozadavcich
na rozpoctové ramce Clenskych sttt

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/77/EU ze dne 27. zaii
2011, kterou se méni smérnice 2006/116/ES o dobé ochrany autorského
prava a urcitych prav s nim souvisejicich

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/93/EU ze dne 13.
prosince 2011 o boji proti pohlavnimu zneuzivani a pohlavnimu

vykofistovani déti a proti détské pornografii, kterou se nahrazuje
ramcové rozhodnuti Rady 2004/68/SVV

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/99/EU ze dne 13.
prosince 2011 o evropském ochranném piikazu

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2012/29/EU ze dne 25. fijna
2012, kterou se zavadi minimalni pravidla pro préva, podporu a ochranu
obéti trestného ¢inu a kterou se nahrazuje rdmcové rozhodnuti Rady
2001/220/SVV

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2012/29/EU ze dne 25. fijna
2012, kterou se zavadi minimalni pravidla pro prava, podporu a ochranu
obéti trestného €inu a kterou se nahrazuje ramcové rozhodnuti Rady
2001/220/SVV

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/36/EU ze dne 26. ¢ervna
2013 o pfistupu k cinnosti Uverovych instituci a o obezietnostnim
dohledu nad Gavérovymi institucemi a investicnimi podniky, o zméné
smérnice 2002/87/ES a zruSeni smérnic 2006/48/ES a 2006/49/ES

Smérnice Rady 2013/25/EU ze dne 13. kvétna 2013, kterou se
v dasledku ptistoupeni Chorvatské republiky upravuji nékteré smérnice
v oblasti prava usazovani a volného pohybu sluzeb

Smérnice Rady 2013/59/Euratom ze dne 5. prosince 2013, kterou se
stanovi zékladni bezpecnostni standardy ochrany ptfed nebezpecim
vystaveni ionizujicimu zafeni a zruSuji se smérnice 89/618/Euratom,
90/641/Euratom, 96/29/Euratom, 97/43/Euratom a 2003/122/Euratom

Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 910/2014 ze dne 23.
cervence 2014 o elektronické identifikaci a sluzbach vytvarejicich
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davéru pro elektronické transakce na vnitinim trhu a o zruSeni smérnice
1999/93/ES

Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) ¢. 1141/2014
ze dne 22. fijna 2014 o statusu a financovani evropskych politickych
stran a evropskych politickych nadaci

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/55/EU ze dne 16. dubna
2014 o elektronické fakturaci pii zadavani vetejnych zakazek

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/64/EU ze dne 15. kvétna
2014, kterou se méni smérnice Rady 64/432/EHS, pokud jde
o pocitatové databaze, které jsou soucasti siti dozoru v clenskych
statech

Smérnice Rady 2014/48/EU ze dne 24. biezna 2014, kterou se méni
smérnice 2003/48/ES o zdanéni piijma z uspor v podobé trokovych
plateb

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/1513 ze dne 9. zaii
2015, kterou se méni smérnice 98/70/ES o jakosti benzinu a motorové
nafty a smérnice 2009/28/ES o podpofe vyuzivani energie
z obnovitelnych zdrojt

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/1535 ze dne 9. zaii
2015 o postupu pii poskytovani informaci v oblasti technickych
predpist a predpist pro sluzby informacni spole¢nosti

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/413 ze dne 11.
bfezna 2015 o usnadnéni pfeshrani¢ni vymeény informaci o dopravnich
deliktech v oblasti bezpecnosti silni¢niho provozu

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/849 ze dne 20.
kvétna 2015 o ptedchazeni vyuzivani finan¢niho systému k prani penéz
nebo financovani terorismu, o zméné natizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢. 648/2012 a o zruseni smérnice Evropského parlamentu
a Rady 2005/60/ES a smérnice Komise 2006/70/ES

Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2015/849 ze dne 20.
kvétna 2015 o ptedchdzeni vyuzivani finan¢niho systému k prani penéz
nebo financovani terorismu, o zméné natizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢. 648/2012 a o zruSeni smérnice Evropského parlamentu
a Rady 2005/60/ES a smérnice Komise 2006/70/ES

Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679 o ochrané
fyzickych osob v souvislosti se zpracovanim osobnich udajii a o volném
pohybu téchto tidajh
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e Interinstitucionalni dohoda mezi Evropskym parlamentem, Radou 32016Q0512(01) OJ L 123,

Evropské unie a Evropskou komisi o zdokonaleni tvorby pravnich 12.5.2016,
predpist str. 1-14
e Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/2102 ze dne 26.  32016L2102 OJ L 327,
fijna 2016 o pfistupnosti internetovych stranek a mobilnich aplikaci 2.12.2016,
subjektll vefejného sektoru str. 1-15
e Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/625 ze dne 15.  32017R0625 OJ L Y5,
bfezna 2017 o ufednich kontrolach a jinych ufednich cinnostech 7.4.2017,
provadénych s cilem zajistit uplatiovani potravinového a krmivového str. 1-142
prava a pravidel tykajicich se zdravi zvifat a dobrych zivotnich
podminek zvitat, zdravi rostlin a pfipravkl na ochranu rostlin, o zmén¢
nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 999/2001, (ES) ¢.
396/2005, (ES) ¢. 1069/2009, (ES) ¢. 1107/2009, (EU) ¢. 1151/2012,
(EU) €. 652/2014, (EU) 2016/429 a (EU) 2016/203 1, natizeni Rady (ES)
¢. 1/2005 a (ES) ¢. 1099/2009 a smérnic Rady 98/58/ES, 1999/74/ES,
2007/43/ES, 2008/119/ES a 2008/120/ES a o =zruseni nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (ES) €. 854/2004 a (ES) ¢. 882/2004,
smérnic Rady 89/608/EHS, 89/662/EHS, 90/425/EHS, 91/496/EHS,
96/23/ES, 96/93/ES a 97/78/ES a rozhodnuti Rady 92/438/EHS
e Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/1564 ze dne 13.  32017L1564 OJ L 242,
zati 2017 o nékterych povolenych zpiisobech uZiti nékterych dél a jinych 20.9.2017,
pfedméth chranénych autorskym pravem a pravy s nim souvisejicimi ve str. 6-13
prospéch osob nevidomych, osob se zrakovym postizenim nebo osob
s jinymi poruchami ¢teni a 0 zméné smérnice 2001/29/ES o harmonizaci
urcitych aspektli autorského prava a prav s nim souvisejicich
v informacni spole¢nosti
e Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/2110 ze dne 15.  32017L2110 OJ L 315,
listopadu 2017 o systému inspekci pro zajiSténi bezpe¢ného provozu 30.11.2017,
plavidel typu ro-ro pro piepravu cestujicich a vysokorychlostnich str. 61-77
osobnich plavidel v liniové dopravé a o zmén& smérnice 2009/16/ES
a zruSeni smérnice Rady 1999/35/ES
e Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/853 ze dne 17.  32017L0853 OJL 137,
kvétna 2017, kterou se méni smérnice Rady 91/477/EHS o kontrole 24.5.2017,
nabyvani a drzeni zbrani. str. 22-39
e Smérnice Komise (EU) 2017/1572 ze dne 15. zaii 2017, kterou se ~ 32017L1572 OJ L 238,
dopliuje smérnice Evropského parlamentu a Rady 2001/83/ES, pokud 16.9.2017,
jde o zasady a pokyny pro spravnou vyrobni praxi pro humanni 1é¢ivé str. 44-50
ptipravky
e Smérnice Rady (EU) 2018/912 ze dne 22. ¢ervna 2018, kterou se méni ~ 32018L0912 OJL 162,
smérnice 2006/112/ES o spole¢ném systému dané z pfidané hodnoty, 27-16-2102 8,
Str. 1-

pokud jde o povinnost dodrzovat minimalni zakladni sazbu
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Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/2161 ze dne 27.  32019L2161 OJ L 328,
listopadu 2019, kterou se méni smérnice Rady 93/13/EHS a smérnice 18.12.2019,
Evropského parlamentu a Rady 98/6/ES, 2005/29/ES a 2011/83/EU, str. 7-28
pokud jde o lepSi vyméhani a modernizaci pravnich predpisti Unie
na ochranu spotiebitele.
Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/692 ze dne 17.  32019L0692 OJL 117,
dubna 2019, kterou se méni smérnice 2009/73/ES o spole¢nych 3.5.2019,
pravidlech pro vnitini trh se zemnim plynem str. 1-7
Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2020/700 ze dne 25.  32020L0700 OJ L 165,
kvétna 2020, kterou se méni smérnice (EU) 2016/797 a (EU) 2016/798, 27.5.2020,
pokud jde o jejich lhity pro provedeni ve vnitrostatnim pravu str. 27-30
Provadéci rozhodnuti Rady (EU) 2022/865 ze dne 24. kvétna 2022,  32022D0865 OJL 151,
kterym se Ceské republice povoluje zavést zvlastni opatfeni odchylujici 2.6. é 22627
str. 66-

se od ¢lanku 287 smérnice 2006/112/ES o spolecném systému dané
z ptidané hodnoty

10.8. Tuzemské pravni predpisy
Zakon €. 634/1992 Sb., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozd¢jsich predpisit

Zakon €. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozd¢jsSich zakont
Zakon €. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senétu, ve znéni pozdéjsich zakoni

Zakon ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonu a o Sbirce mezinarodnich smluv, ve znéni pozdéjsich
predpist

Zakon ¢. 330/2010 Sb., kterym se méni zakon ¢. 180/2005 Sb., o podpoife vyroby elektiiny
z obnovitelnych zdroji energie a o zmén¢ nekterych zdkonl (zdkon o podpoife vyuzivéani
obnovitelnych zdrojli), ve znéni pozdéjsich predpist

Zakon ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpoveédnosti pravnickych osob a fizeni proti nim, ve znéni
pozd¢jsich predpisii

Zakon ¢. 188/2011 Sb., kterym se méni zdkon €. 189/2004 Sb., o kolektivnim investovani, ve znéni
pozdé&jsich predpist, a dalsi souvisejici zakony

Zakon €. 383/2012 Sb., o podminkéach obchodovani s povolenkami na emise sklenikovych plynt,

ve znéni pozdéjsich predpist

Zakon ¢. 104/2013 Sb., o mezinarodni justicni spolupréci ve vécech trestnich, ve znéni pozdéjsich
piedpist

Zakon €. 222/2016 Sb., o Sbirce zakonl a mezinarodnich smluv a o tvorbé pravnich predpist

vyhlaSovanych ve Sbirce zadkonil a mezinarodnich smluv (zakon o Sbirce zdkonli a mezinarodnich
smluv), ve znéni pozd¢jsich predpist
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Zakon ¢. 297/2016 Sb., o sluzbach vytvarejicich duvéru pro elektronické transakce, ve znéni
pozd¢jsich predpist

Zakon €. 90/2016 Sb., o posuzovani shody stanovenych vyrobkul pfi jejich dodavani na trh, ve
znéni pozdéjsich predpist

Zakon €. 56/2017 Sb., kterym se méni zakon €. 45/2013 Sb., o obétech trestnych ¢inli a 0 zméné
nckterych zakonl (zdkon o obétech trestnych ¢intl), ve znéni zdkona ¢. 77/2015 Sb., a dalsi
souvisejici zdkony

Zakon €. 47/2020 Sb., kterym se méni zakon €. 200/1994 Sb., o zemémeétictvi a 0 zmeéné a doplnéni
n¢kterych zakoni souvisejicich s jeho zavedenim, ve znéni pozdéjsich predpisti, zakon €. 183/2006
Sb., 0 izemnim pladnovani a stavebnim tadu (stavebni zakon), ve znéni pozdéjsich ptedpisi, a dalsi
souvisejici zakony

Zakon ¢. 374/2022 Sb., kterym se méni zadkon ¢. 634/1992 Sb., o ochran¢ spotiebitele, ve znéni
pozd¢jsich predpist, a zakon €. 89/2012 Sb., obfansky zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisii

Vyhlaska ministra zahrani¢nich véci €. 15/1988 Sb., o Videnské umluveé o smluvnim pravu

Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci €. 44/2004 Sb. m. s., o sjednani Smlouvy mezi Belgickym
kralovstvim, Déanskym kralovstvim, Spolkovou republikou Némecko, Reckou republikou,
Spanélsk)'/m kralovstvim, Francouzskou republikou, Irskem, Italskou republikou, Lucemburskym
velkovévodstvim, Nizozemskym kralovstvim, Rakouskou republikou, Portugalskou republikou,
Finskou republikou, Svédskym kralovstvim, Spojenym kralovstvim Velké Britanie a Severniho
Irska (¢lenskymi staty Evropské unie) a Ceskou republikou, Estonskou republikou, Kyperskou
republikou, LotySskou republikou, Litevskou republikou, Mad’arskou republikou, Republikou
Malta, Polskou republikou, Republikou Slovinsko, Slovenskou republikou o pfistoupeni Ceské
republiky, Estonské republiky, Kyperské republiky, LotySské republiky, Litevské republiky,
Madarské republiky, Republiky Malta, Polské republiky, Republiky Slovinsko a Slovenskeé
republiky k Evropské unii

10.9. Zahrani¢ni pravni piedpisy

Francie. Ustava ze 4. fijna 1958, ve znéni pozd¢jsich zmén

Italie. Zékon €. 37 ze dne 3. kvétna 2019 Disposizioni per 'adempimento degli obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'ltalia all'Unione europea - Legge europea 2018 (19G00044); publikovano
ve sbirce zakont Italské republiky v ¢astce ¢. 109 dne 11. kvétna 2019

Italie. Zékon €. 234 ze dne 24. prosince 2012 ,,Norme generali sulla partecipazione dell'ltalia alla
formazione e all'attuazione della normativa e delle politiche dell'Unione europea* (13G00003);

publikovano ve sbirce zadkonti Italské republiky v ¢astce €. 3 dne 4. ledna 2013

Polsko. Usneseni Sejmu Polské Republiky ze dne 30. Cervence 1992, Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, ve znéni pozdéjsich zmén

Slovensko. Zékon ¢. 19/2002 Z. z., z 18. decembra 2001, ktorym sa ustanovuji podmienky
vydavania aproximaénych nariadeni vlady Slovenskej republiky

SRN. Zakladni zdkon pro Spolkovou republiku Némecko, BGBI. S. 1
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11. PRILOHA C.1 - FORMULAR STRUKTUROVANEHO ROZHOVORU

ZAKLADNI IDENTIFIKATORY RESPONDENTA

R

Clen vlady Poslanec Politicky naméstek
ANO 2011 ODS STAN KDU-CSL TOP09 Pirati SPD Usvit CSSD KSCM \A%
Hospod. Kontrolni | Mandat. , . . . . ,
§ y,‘)sgrod 3‘;2;“‘ imiﬁéity't: OrgV§b | Petivib | RozpVyb UPV VolVib VEZ V§bObr | VibSocPol
VVVKMT | VVSRR | VybZdrav | VybZivPros | ZahrVib | ZemVyb X X X X X
Otazky:
1. Jaky podil navrhti zakond tvoii implementacni agenda?
2. Pro¢ ma Cesko jeden z nejvyssich transpozi¢nich deficitii?
Pozn. 2021- transpoziéni deficit 2,4 % CZ / 1,6 % EU; implementacni deficit 2,3 % CZE / 1,3 % EU
3. Jakym zptisobem se projednavaji evropské tisky? Je tam odlisny postup formalné/neformalné?
4. Jaka je role /vina/ exekutivy? Zejména ministerstev?
5. Podava ministerstvo skrze poslance pozménovaci navrhy? Jaké? Pro¢? Jen k vlastnim navrhtim?
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12. ABSTRAKT

FENOMEN POZDNI TRANSPOZICE V CESKE REPUBLICE
Implementace evropského prava je nutnou podminkou pro funkcnost evropské integrace.
Zatimco ale normativni ¢innost vykonavaji organy Unie, provadéni evropského prava je ukolem
pro Clenské staty. Ty musi adekvatné uzplisobit sviij pravni fad a unijni pravidla Ga¢inn€ vymahat.
V piipad¢ smérnic je zdkladni podminkou jejich efektivity pravé transpozice do narodniho
pravniho fadu, coz zpravidla znamena nezbytnost piijeti nové legislativy na narodni rovni.

Ceska republika dlouhodobé patfi mezi staty s vysokym podilem pozdn& transponovanych
smérnic Evropské unie. Pfes obecné prijimané tvrzeni, Ze vinikem téchto transpozi¢nich selhani
je Parlament Ceské republiky, vyzkum takové nazory vyvraci. PfestoZe Poslanecka snémovna je
na vladé pomérné autonomni, jeji projedndvani je zdlouhavé a jednaci fad nabizi jen omezenou
paletu nastrojii na usmérnéni parlamentnich deliberaci, k transpozi¢énimu zpozdéni dochazi jiz
na exekutivni trovni. A to i p¥es to, ze Ceska republika ma sérii robustnich opatieni pro zlep3eni
planovani implementacnich praci, jez ale v praxi nejsou vymahany.

Predkladany vyzkum vychézi z idajl o legislativnim procesu za tfi volebni obdobi (2010-2021)
a porovnava rychlost projednavani narodni a implementacni legislativy v ¢eském prostiedi. Tyto
udaje srovnava s udaji Evropské komise a nasledné je ovéfuje za pomoci polostrukturovanych
rozhovoru s ucastniky legislativnich aktivit. Zavérem prace je zjisténi, Ze k pozdni transpozice
evropskych aktli dochazi zcela pravideln¢ a systematicky. Evropské tisky jsou v Parlamentu
projednavany stejnym zptisobem jako neimplementacni zakony a maji relativné nizkou prioritu.
Jejich prioritni zatfazeni je zavislé na politickych obchodech a hrozba fizeni pro poruseni
povinnosti je natolik vSudypfitomnd, Ze postrada prvek naléhavosti. Evropskd agenda je pro
¢leny parlamentu vzdalena a ti navic maji obavy, zda nedochazi k neptiznanému gold-platingu.

Kli¢ova slova: transpozice, smérnice, transpozi¢ni deficit
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13. ABSTRACT

LATE TRANSPOSITION PHENOMENON IN THE CZECH REPUBLIC

The implementation of European law is a necessary precondition for the functionality of
European integration. However, while the Union institutions carry out the legislative work, the
implementation of European law is a task for the Member States. They must adapt their legal
systems accordingly and enforce EU rules effectively. In the case of directives, the basic
condition for their effectiveness is transposition into national law, which usually requires to
propose a new act of Parliament.

The Czech Republic has long been one of the countries with a high proportion of late
transposition of EU directives. Despite the generally accepted claim that the culprit of these
transposition failures lays in the Czech Parliament, research refutes such views. Although the
Chamber of Deputies is relatively autonomous from the Government, its deliberations are
lengthy, and the Chamber of Deputies’ Rules of Procedures offers only a limited range of
instruments to guide parliamentary deliberations, transposition delays occur already at the
executive level. This is even though the Czech Republic has a series of robust measures to
improve the planning of implementation works, but these are not enforced in practice.

Presented research is based on data on the legislative process for three electoral periods (2010-
2021) and compares the speed of deliberations on non-EU and implementing legislation in the
Czech Parliament. It compares these data with those of the European Commission and then
verifies them using semi-structured interviews with senior actors of the legislative process. The
thesis concludes with the findings that late transposition occurs quite regularly and
systematically. European prints are debated in Parliament in the same way as non-EU bills and
have a relatively low priority. Their prioritisation is dependent on political trade-offs and the
threat of infringement is so pervasive that it lacks an element of urgency. The European agenda
is distant to MPs, who are also concerned about unacknowledged or wild gold-plating.

Keywords: transposition, directives, transposition deficit
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