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Uvod
Tento autoreferat md za cil shrnuti disertaéni price ,,Fenomén pozdni transpozice v Ceské

republice”. Z tohoto diivodu obsahuje pfedstaveni vychozich stanovisek autora a jeho zivéry,
cile vyzkumu, popis vyzkumu a pifstup autora ke zkoumani problematiky.

1.1. Vychozi stanoviska a hypotézy

Clenské staty maji na zéklad& €. 4 odst. 3 SEU povinnost Fadné, tpiné a véasné provadét pravo
Evropsk€ unie na svém Uzemi, coZ zahrmuje povinnosti legislativniho i aplikaéniho charakteru.
Konkrétné je tato povinnost rozpracovana ¢l. 288 Smlouvy o fungovéni Evropské unie (dale
jen SFEU®), jez vymezuje typy unijnich pravnich aktl ajejich charakterové vlastnosti.
Zejména v piipad€ smérnic je souéinnost Elenskych statl podminkou sine quo ron. Ramcové
povinnosti plynouci z primarniho prava jsou dale konkretizovany rozhodovaci praxi Soudniho
dvora Evropské unie i zvyklostmi vyplyvajicimi z praxe ¢lenskych statli a unijnich organi.
Architektura evropské integrace vede k jen omezenym moZnostem organd a instituci Evropské
unie aplikovat evropské pravo v €lenskych statech, coz ponechava hlavni ¢ast odpovédnosti
pravé na organech &lenskych stath. V pfipadé necdinnosti ¢lenskych statd je vazné ohroZen

pravni stat, funk&nost evropského projektu 1 prava unijnich ob&ant.

Aby byly sniZeny piekézky na supranaciondlni drovni Evropskd unie od 90. let 20. stoleti
implementovala hned n&€kolik metapolitik legislativniho a regulatorniho charakteru. Ty mély
za cil sjednotit terminologii, postupy a metody tvorby evropskych pfedpisti mezi unijnimi
orgdny (Better Legislation) a stanovit metody a postupy kurleni nejvhodngjsi formy
regulatornich zésahd, jejich ex anfe hodnocen{ a ex post revizi v rémei regulatorniho cyklu
(napf. projekty Better Regulation a REFIT). Tyto metapolitiky zpovahy v&ci zahrnuji
i monitoring a evaluaci ¢innosti na trovni ¢lenskych statd. Pfestoze se podafilo odstranit téméf
25 % deficit zdoby, kdy politiky byly zavadény, naddle urcitd mira transpozi¢nich

a implementaénich selhani pretrvava.

Cesk4 republika dlouhodobé patii mezi staty s podprimémym vykonem v oblasti transpozice
evropského prava. VEasnost i1 spravnost provadéni unijniho prava zpravidla nedosahuje cile
dohodnutého Evropskou radou ani cile pfedsevzatého Evropskou komisi. Oblast jednotného
trhu je pro Cesko zcela vitalnim souborem politik, ktery v pripadé &eské oteviené exportni
ekonomiky vyznamnym zpGsobem ovliviiuje bohatstvi a rozvoj statu. Pfesto v této oblasti
Sesky transpoziéni deficit mezi lety 2010-2021 dosdhl podprimé&mych hodnot jen ve tfech
letech; v piipadé implementacniho deficitu Cesko unijni primér nikdy nepodkroéilo a vidy jej

prevySovalo. Ceské republika je pfitom stfednd velky, unitarni, relativné bohaty stit s tradici
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statni spravy, takZze pivod podprimérych vysledki je tfeba vysvétlit. Ve srovnani Slovenska
republika, Cesku historicky i kulturng blizky stat se stejnou délkou unijniho &lenstvi, vykazuje

mnohem mens§i transpoziéni deficit.

Vychozi hypotézou je pfiliSna délka &eského legislativniho procesu a zejména odpov&dnost
Poslanecké snémovny za piekrodeni transpozi¢nich Ihit. Tato hypotéza vychazi z vyzkumu
Jana Wintra, ktery opakované poukazuje na improvizovany parlamentarismus Poslanecké
snémovny, nizkou disciplinu individudlnich poslanct a absenci nastrojd, kterymi by vedeni
Snémovny mohlo racionalizovat prib&h projednévéani. Poslanci i jejich poslanecké kluby
disponuji fadou prav a prerogativil, jejichz kumulativni uplatnéni miiZe paralyzovat fungovani

dolni komory.

Oproti zékonlm, jez jsou iniciovany pfedkladatelem z vnitrostitniho podndtu, pozdni
provedeni evropského prava miize mit za nasledek zahdjeni fizeni na zdkladé &l. 258 SFEU
0 nesplnéni povinnosti. Dovozuji z toho, Ze riziko reputaéni a piipadné té% finanéni sankce
ovlivituje rychlost projedndvéni v Parlamentu. Lze pfedpokladat, Ze oproti navrhim bez
implementaéniho aspektu by evropské tisky mély byt zafazovany prioritng, tudiz by
projedndvéani mé&lo byt rychlejsi. Obdobné by mélo dochazet k ast&jsimu schvalovani navrhi

zrychlenou procedurou jiZ v prvnim &teni.

Vzhledem ke skeptickému pfistupu eské vefejnosti a elektoratu k evropské integraci je
provadéni evropského prava politickymi aktéry vniméno jako dileZitd povinnost, ale bez
adekvatni odmény v podobé politického a socidlniho kapitalu. Tuto téeti tezi dovozuji z textu
Wima Voermanse, jeZ vnimd implementaci za Achillovu patu unijniho regulaéniho rimce mimo
jiné. pravé z tohoto divodu.

1.2. Metoda vyzkumu

Vyzkum se zamefuje na diléf a specifickou oblast legisprudence — zkoumani tvorby zdkonného
prava — v tomto konkrétnim piipad¢ schvalovacimu procesu navrhii zékont, které provadsji
zévazky z €lenstvi v Evropské unii v Ceské republice. Z tohoto ditvodu vyzkum pouziva
tradi¢ni spoleCenskovédni metody zkoumdéni a kombinuje statistickou metodu s polofizenymi

rozhovory s aktéry legislativniho procesu.

Zakladnim krokem bylo vytvoteni datové baze, jeZ zahrnuje informace o legislativnim procesu
v 6., 7. a 8. volebnim obdobi Poslanecké snémovny. Jde o obdobi let 2010-2021. Informace
byly autorem ziskdny zwebovych stranek Poslanecké snémovny, piip. webovych stranek

Sendtu. Data byla dale doplnéna a roziifena informace z 7. a 8. volebniho obdobi z vladni
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elektronické knihovny legislativiiho procesu (eKLEP). V této bazi bylo sledovano zejména
délka legislativniho procesu od ptedloZeni navrhu do Poslanecké snémovny do publikace
ve Sbirce zdkond v jednotlivych diléich krocich. V ptipadé 7. a 8. volebniho obdobi bylo mozné
zkoumat 1 exekutivni ¢4st piipravy legislativniho procesu — zejména délku mezirezortniho

ptipominkového fizeni, projednavani v legislativni rad¢ vlady a schvalovani ve vladg.

Déle byla vytvotena separitni informac¢ni baze pro legislativni smérnice pfijaté v obdobi 2009-
2019, jeZ byla sestavena z udajli na webovych strankach unijniho ufedniho véstniku EUR-Lex
a z Informacniho systému pro implementaci prava Evropské unie (ISAP). V této bazi byly
zejména sledovana pravidla uréovani gesce, délky transpoziéni lhity, typ implementaénich akti

a pocet implementadnich opatieni.

Dale bylo pracovano s men$imi datovymi zdroji — zejména §lo o databaze Evropské komise

vénované poctu fizeni o poruSeni povinnosti a s idaji z hodnoceni Single Market Scoreboard.

Na zéklad® prvni béze byl sestaven obecny obrazek tuzemského legislativniho procesu. Cilem
bylo zmapovat prib¢h legislativniho procesu a nasledng identifikovat odliSnosti projednavani
a schvalovani evropskych tiskll, {j. ndvrhd zdkonl provadé&jicich unijni akty. Druha baze
poskytla tdaje o ur€ovani gesci v &eském prosttedi v&etné obvyklé transpozi¢ni lhity.

Porovnanim t&chto datovych souborl byl ddn zdklad diserta¢ni prace.

Druha ¢ast vyzkumu spocivala v polofizenych rozhovorech s aktéry legislativniho procesu.
Pfi vybéru respondentlt byl kladen diiraz na reprezentativnost vzorku a anonymitu vyzkumu.
Rozhovory v délce 30 az 60 minut byly nahrany a strojové pfepsany s lidskou kontrolou.
Charakteristika respondentil je oznacena odlisnym kédovanim nez samotné transkripty, ¢imzZ je
zajiSténa jejich anonymita, a dale jsou respondenti oznaceni generickym maskulinem s &islem.
Ciselné oznadeni nevychazi z chronologie provadéni rozhovoré. Respondenti byli oslovovani
tak, aby byly zastoupeny viechny politické kluby, které ve sledovaném Casovém tseki phsobily
v Poslanecké snémovné. Daéle byly preferovany osoby, které v politicky exponované funkei
plsobily alespofi dvé volebni obdobi. Rozhovory probihaly na zaklad¢ identického setu otazek
aindividualizovanych dopliigjicich dotazli. Vysledny vzorek respondentii nezahrnoval viechny
politické kluby, nebot’ pfes opakované osloveni n&€kolika zastupch danych klubii se interview
nepodafilo realizovat.

1.3. Vystupy vyzkumu )

Vyzkum odhalil nékolik dileZitych informaci o tuzemském legislativnim procesu. Ustiedni roli

v legislativnim procesu si tradiéné drzi vlada, ktera inictuje nejvy3si poet navrhid zakont a ma
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s nimi nejvy38{ miru GspéSnosti. Presto ji ale ostatni aktéfi s legislativni iniciativou konkuruji
co do poltu ndvrhd, takZe podil ani usp&Snost vlady nedosahuje podobnych vysledkt
v zahrani¢i. Pfiblizné polovinu vladnich navrhi zdkontl tvoii evropské tisky, nicméng jen
tfetinu tvofi skute¢né navrhy implementujici evropské pravo. Velka &st navrhé oznadenych
piiznakem EU sice mé&ni pravni pfedpisy implementujici evropské pravo, d&je se tak niecméng
v mezich narodni autonomie a jejich zména tedy vychdz z tuzemského impulsu na zménu
regulace; jejich zména neni externé iniciovana Evropskou unif. Piblizné &tvrtina viech
schvalenych zakond provadi nové implementadni povinnosti do &eského pravniho ¥adu. Oproti
jinym €lenskym statfim si lze poviimnout velké preference provadét unijni akty formou zakona,
coZ prament jednak z pfisn¢ho vykladu vyhrady zakona, ale i z divodu poZadavku na moZnost
kontroly implementace ze strany &lentt Parlamentu. To ale vede k zahlcovani zakonodércd

velkym mnoZstvim legislativnich ndvrhi.

Mezi 6. a 7. volebnim obdobi doslo k prodlouZeni celého legislativniho procesu v priméru
ze sedmi na devét mésict a tento trend trval i v 8. volebnim obdobi. Tento faktor lze spojovat
zejména s ndristem poctu klubfi v Poslanecké snémovng, na kterou piipada nejvétd podil
vhroncho Casu legislativntho procesu. Paradoxné prodlouZeni legislativaiho procesu
v parlamentu mé&lo jen minimélni dopad na miru v&asného schvaleni transpozinich akti.
Uevropskych tiskll lze nalézt jen minimélni znamky zrychleného projednavéni, takZe
legislativni proces implementa¢nich akti se #idi obdobnymi — formalnimi i neformalnimi —
pravidly jako legislativni proces u jakéhokoli jiného nédvrhu zdkona. Pravidla projednavéni
neznaji zvlastni rezim pro evropské tisky a ani neformalni pravidla nestanovuji zvl4stni postup.
Obecny zrychleny reZim schvalovanf navrhil zakont v prvnim &tent, jez byl piivodn& uréen pro
implementa¢ni agendu, je u evropskych tisk(i pouZivin méné neZ u ne-evropskych tiski
a vyzaduje jen jednoduchou a konsensualni materii. Typicky jde o technickou upravu sloZité

materie mimo hlavni proudy politického zajmu.

Riziko, Ze by bylo Cesku uloZena sankce za opozdéné transpozice, je relativné malé, pfestoze
je s Ceskem zahajovano relativné velké mnoZstvi Hzent; jen marginalni pocet jich ale dojde
do soudni fze. Z tohoto diivodu a zfejmé i z Eetnosti vyskytu transpozi¢nich zpoZdéni hraje

riziko sankce mezi zdkonodérei jen malou roli pro urychleni schvalovaciho procesu.

Vyzkum vyvraci tezi, Ze k transpozidnimu zpoZdéni dochézi z divodu pomalosti &eského
Parlamentu. Pfes délku procesu v Parlamentu si lze poviimnout skute¢nosti, e névrhy jsou
vlddou predkladany ve lhite, kterd jiZ neumoZiiuje véasné projednani. Neni vyjime¥né ani
pfedloZeni ndvrhu jiz po marném uplynut{ transpoziéni Thity. Roli vtomto hraje délka
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transpozi¢ni lhiity a zejména volebnim cyklus Poslanecké snémovny, nebot’ k témto zpoZd&nim

dochazi nejastéji ve volebnim roce z diivodu diskontinuity vlady i Poslanecké snémovny.

Exekutiva ma stanovena vnitini lhity a pravidla planovani piipravy transpozi¢nich predpist.
Tato pravidla oviem jsou v konfliktu s obecnymi pravidly pfipravy legislativy v exekutivni fazi,
coZ vede k jejich nedodrzovani. TaktéZ zpravidla nedochédzi k napltiovani implementadni &asti
legislativniho planu vlady. Na zakladé zvolené metodologie vybéru evropskych tiskli dochazim
k zavéru, Ze jen kolem 17 % implementa¢nich navrhii je viddé piedkladano v devitimeési&ni
lhiité pfed koncem lhlity transpoziéni, jak ma byt, ackoli zbyvajici ¢as neodpovida délce
projednani v Parlamentu. Vymluvou zakonodarci nemiiZze byt ani pandemie COVID-19, ktera
zasahla do zkoumaného vzorku, nebot pfes zvyseni celounijniho transpoziéniho deficitu, ten

¢esky rostl disproporéné rychleji.

Uvedena zji$téni byla dana do kontextu socidlni reality pomoci polostrukturovanych rozhovort
s tCastniky zékonodarného procesu. PiestoZe respondenti se liili zkuSenostmi, délkou vykonu
funkce i stranickou piisludnosti, bylo moZné identifikovat zékladni spole¢né postichy.
Vyznamnou roli pfi stanovovani priority implementa¢nich aktti hraje (redlné & domné&lé)
europesimistické naladéni elektoratu, jeZ je politiky reflektovano. Dominantni roli ma
nedostatetnd internalizace &i osvojeni evropské agendy tuzemskou politickou reprezentaci,
takZe je nadale vnimana jako cosi vng&jdiho. S tim se poji i nizk4 zajimavost pro volige, relativné
vysoka odborné i ¢asova naroénost pro aktéry, jeZ neni odménovana korespondujicim socialng-
politickym kapitalem. Oproti tuzemské politice jsou zde také dany externi mantinely, ve kterych
se zakonoddrce musi pohybovat, jeZ jej omezuji a svazuif. V disledku uvedeného se politicka
reprezentace radéji vénuje aktualnimu politickému déni a transpoziéni piedpisy se v pofadu
jednéni propadaji. Respondenti se také nepocituji spoluodpovédnost na vzniku transpoziéniho
deficitu, a naopak upozoriiuji na pozdni pfipravu a nedostateény tlak na projedndvani ze stran
exekutivy. Objevuje se také kritika zbyte¢né zatd€Zujici implementace a nevyuZivini
zm&kéujicich odchylovych ustanoveni.

1.4. Shrnuti prace v anglickém jazyce

‘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.
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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 laie 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.

\Z/??‘;liflm nepotvrdil tezi, Z¢ za transpozi¢ni selhani miZe Parlament Ceské republiky. Naopak
bylo zjidt€no, 7e ke zpozdéni dochazi v exekutivni fazi, konkrétné pozdnim zpracovanim
apfedloZzenim do meziresortniho pfipominkového #izeni ministerstvy. Vyzkum také
identifikoval fadu nedostatk pravé v exekutivni fizi piipravy transpozi¢nich pfedpisi. Neplati
tedy ani druha hypotéza. Stejné nebylo zjisténo, Ze by hrozba fizenim dle &1. 258 SFEU méla
obecny dopad na rychlost projednavani evropskych tiski. Jejich rychlost projednavani je dana

podobnymi kritérii jako u jinych navrhil pfedpisii a odviji se primarn& od politické preference.

Vyzkum ponechava prostor pro dal$i zkoumdni zejména exekutivni faze pfipravy
transpoziCnich predpist na trovni jednotlivych resortd, jejich organizace, zapojeni do ptipravy

akti na unijni drovni a obecné miry europeizace.
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