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Harald Christian Scheu, Bohumil Peterka

Proces legislativy
ve svétle mezinarodnich a unijnich
lidskopravnich zavazku

1. Uvod

Ackoliv legislativni tvorba prava" patii ,k jedném z nejzékladngjsich
a nejodpovédnéjsich pravnickych ¢&nnosti”,? které maji znacny dopad
na kvalitu aplikace prava, je nékdy s litosti konstatovan , hmatatelny nezajem”
pravni védy i dalSich socidlnich véd o komplexni zkoumani problematiky
legislativniho procesu.” Zd4 se, Zze za hlavni predmét pravnického vzdélani
je povazZovana jurisprudence v uzkém slova smyslu, tj. aplikace prava
v konkrétnich pripadech. V ndvaznosti na pozitivistické rozliSovani mezi
pravem a politikou kladou pravnické fakulty diiraz predevsim na to,
aby jejich absolventi byli schopni identifikovat relevantni pradvni normy
(lex lata) a pomoci spravného metodického postupu uchopit jejich smysl.
Z pohledu této koncepce se muze legisprudence ve smyslu teorie o tvorbé
pravnich norem jevit téméf jako mimopravni obor.

Teoretici legislativniho procesu ovsem upozoriuji na to, ze se do tvorby prava
promitaji jak politické, tak i pravni aspekty.” Soucasti legislativniho procesu
je zpravidla posouzeni nejen vécnych, ale také pravnich, popf. i legislativné
technickych problémd.” Legislativni pravidla vlady vyzaduji, aby navrh
zakona byl doprovazen davodovou zpravou obsahujici podrobna zhodnoceni
vécnych i pravnich otazek.” Timto zptisobem se racionalita zdkonodarstvi stava
piredmétem pravni argumentace.”

D' Pojem legislativa, resp. legislativni tvorba bude v tomto &lanku pouZivan ve smyslu procesu

tvorby prava (organy moci zakonodarné a vykonné). Ke vztahu pojmua legislativa
a legislativni tvorba srov. KYSELA, J., WINTR, J.: Uvod k teorii tvorby prava, ¢ast I
Klasifikace tvorby prava. In GERLOCH, A. et alii.: Teorie a praxe tvorby prdva. Praha:
ASPI, 2008, s. 17.

POSPISIL, 1.: Sledovani souladu legislativy s tistavnim poradkem pfi tvorbé prava. Spravni
prdvo, 2017, roc. 50, ¢. 3, 2-16, s. 2.

KOKEé, M.: Teorie zdkonodarstvi aneb pokus celit nezajmu pravni teorie a politologie
o legislativni tvorbu prava v CR. Spravni pravo, Legislativni pfiloha, 2016, 28-56, s. 30.
Viz nap¥. KYSELA, J.: Ustava mezi privem a politikou. Uvedeni do iistavni teorie. Praha: Leges,
2014; KYSELA, J. Ustava jako priisecik prava a politiky. Pispévek k tistavni teorii. Praha, 2014.
) Srov. MLSNA, P. et alii (eds.): Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: MV CR, 2011.

® Srov. ¢l. 9 LPV.

7 Pro némeckou debatu viz napi. MEHDE, V., HANKE, S.. Gesetzgeberische

2)
3)

4)
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Za stézejni vyzvu pro legislativce povazujeme zajisténi logické konsistence
pravniho fadu, tzn. zaclenéni nového zakona do vétsiho celku. Vedle otazky
vnitini konzistence pravniho fadu je ovSem neméné dtilezitd nadvaznost
narodniho pravniho fadu mna nadnarodni a mezindrodni normy
ve vicetroviiovém systému normotvorby. Zfejma je vazba mezi narodni
normotvorbou a unijnim zadanim. Pfenesenim fady pravomoci na organy
Evropské unie si clenské staty dobrovolné omezily prostor pro vlastni
legislativni feSeni. Oproti tomu zlstavaji zavazky podle mezinarodniho prava
neziidka ve stinu unijné-pravnich norem.

Cilem tohoto pfispévku je vénovat se dopadu mezindrodniho prava
a unijniho prava na narodni pravni fad podrobnéji. Vzhledem k obsahové siri
relevantni mezinarodnépravni a unijni tipravy se zaméfime na zavazky v oblasti
mezinarodni ochrany lidskych prav.

2. Vztah mezinarodniho a vnitrostatniho prava z pohledu Ustavy CR

Dopad mezinarodnich zadvazkt na vnitrostatni legislativni proces neni
klasickym tématem doktriny mezindrodniho prava. Ceska internacionalistika
se sice obsirné vénuje problematice vztahu mezinarodniho a vnitrostatniho
prava, ale pfevazné se jedna o feSeni otdzky postaveni mezindrodnich norem
v systému vnitrostatntho prava a otazku pripadné prednosti kolidujici
mezinarodni normy pfed narodnim pravnim pfedpisem.

Pr1]et1 tzv. euronovely Ustavy CR z roku 2001% bylo pradvem vnimano jako
vyrazné posileni monistického pristupu k mezinarodnim smlouvam. 2
Na zakladé platného znéni &l. 10 Ustavy jsou do Ceského pravniho fadu
inkorporovany Vyhlasene mezinarodni smlouvy, k jejichz ratifikaci dal
Parlament souhlas a jimiZ je Ceska republika vazana. Podle doktriny j je treba
rozliSovat pfedevs$im mezi mezindrodnimi smlouvami ve smyslu ¢l. 10 Ustavy,
mezinarodnimi smlouvami podle ¢l. 10a Ustavy, kteryml byly nékteré
pravomoci organti CR pfeneseny na mezinarodni organizaci nebo instituci,
a mezindrodnimi smlouvami o lidskych pravech a zakladnich svobodach,
které podle judikatury Ustavniho soudu CR'® tvofi souddst tstavniho
poradku.'” Zvlastni problém predstavuji mezindrodni smlouvy, které byly
v minulosti, tzn. pfed ucinnosti ustavni novely, inkorporovany do ceského
prava pomoci odkazii v zakoné.'?

Begriindungspflichten und — obliegenheiten. Die neuen Ansitze
der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung. Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 4/2010, 381-398.
®  Ustavni zékon & 395/2001 Sb.
9 MALENOVSKY, J.: Mezindrodni priavo vefejné a pomér k jingm pravnim systémiim (6. vydani),
437.
Nélez P1. US 36/01 (¢. 403/2002 Sb.)
Podrobnéji MLSNA, P. et alii, op. cit., s. 139-151.
Srov. MALENOVSKY, op. cit., s. 459-461.

10
11
12
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Doktrina identifikovala nékteré dil¢i problémy tykajici se vnitrostatni recepce
mezindrodnich norem napf. v situaci, kdy mezindrodni smlouvy prezidentského
typu nebyly v minulosti fadné vyhlaseny, nebo pii vykladu programového
ustanoveni &l. 1 odst. 2 Ustavy, podle néhoz Ceska repubhka dodrzuje
zavazky, které pro ni vyplyvaji z mezindrodniho prava.'” Presto lze
konstatovat, ze rozsahla kategorie mezinarodnich norem tvori soucast
pravniho ¥adu CR. Tato skute¢nost ma konkrétni dopad v aplikaéni roving,
kdyz ¢&. 10 Ustavy vyslovné upravuje aplikaéni prednost uréitého typu
mezindrodnich smluv pfed zdkonem, pokud mezinarodni smlouva stanovi
néco jiného nez zakon. Otdzka piimé aplikace mezindrodnich smluv vsak
zalezi v praxi nejen na jejich inkorporaci do pravniho fadu, ale také na
samotném charakteru mezindrodnich norem. Pouze z ustanoveni majicich
samovykonatelnou povahu (tzn ustanoveni, ktera jsou self- executzn%)) mohou
byt odvozena subjektivni prava stran vnitrostatnitho soudniho sporu.

Nad ramec pfimé aplikace mezinarodnich norem v individudlnich piipadech
je nutné, aby mezinarodni zévazky byly zohlednény také v procesu tvorby
vnitrostatniho prava. Otazkou je, zda se pfitom lisi vyznam inkorporovanych
mezinarodnich smluv od vyznamu jinych mezinarodnich zavazkd, které Ceské
republika podle ¢l. 1 odst. 2 Ustavy dodrzuje. Jakkoli jsou mnohé Vyznamne
akty mezindarodniho prava zalozeny na pravnich obycejich a pravni obyceje
zlstavaji jednim ze zakladnich pramenti mezinarodniho prava, nezda se,
Ze by se postaveni obycejového prava piimo odrazelo v praci vnitrostatniho
zakonodarce. Velkd c¢ast obycejovych pravidel totiz byla postupné prevzata
do velkych kodifikaénich tmluv, jakkoli kogentni normy obecného
mezindarodntho  prava ztelesnu]1C1 zédkladni  hodnoty  soucasného
mezinarodniho spolecenstv1 maji i nadale oby&ejovou povahu.'” Pokud
vnitrostatni pravni predpis na obycejové pravo odkazuje, pak vzdy nepiimo,
skrze obecny odkaz na normy mezindrodniho prava, jak se objevuje naptiklad
v pfipadé vyjmuti osob pozivajicich vysad a imunit podle mezinarodniho prava
z pravomoci organti ¢innych v trestnim fizeni podle § 10 odst. 1 trestniho fadu.

3. Zohlednéni mezinarodnich zavazku podle Legislativnich pravidel vlady

Podle ¢l. 2 odst. 2 Legislativnich pravidel vlady (LPV) je pii pfiprave pravniho
piedpisu tfeba dbat, aby pravni predpis byl mimo jiné v souladu
s mezindrodnimi smlouvami, jimiz je Cesk4 republika vazana. Obdobnym
zpﬁsobem stanovi ¢l. 4 odst. 1 LPV, Ze z navrhu vécného zaméru musi byt
zfejmé, zda navrhované pravni feSeni ]e v souladu s mezindrodnimi
smlouvami, jimiz je Ceska republika vazana. Podle ¢l. 4 odst. 4 LPV ma

13 MLSNA, P. et alii, op. cit., s. 151-158.

) Lze souhlasit s tvrzenim Petra Mlsny, e pro aplikaéni pfednost mezinarodni smlouvy
je vyzadovana pfima pouzitelnost konkrétniho smluvniho ustanoveni (MLSNA, P. et alii,
op. cit., s. 131).

19 SLADECEK, V. et alii. Ustava Ceské republiky: komentd¥. 2. vydani. Praha. C. H. Beck, 2016,
9-23.
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predkladatel ve vécném zavéru uvést, které mezinarodni smlouvy se na danou
oblast vztahuji, jaky je jejich obsah a ucel a jakym zptsobem se navrhované
feSeni dotyka pInéni zavazkli plynoucich z téchto mezindrodnich smluv. Dale
ma predkladatel podrobneé vysvétlit, zda je navrhované feseni s témito zdvazky
slucitelné. Citované ustanoveni LPV vyZaduje, aby byla vzdy samostatné
posuzovana slucitelnost navrhovaného feSeni s mezinarodnimi smlouvami
o lidskych pravech a zakladnich svobodach, a to zvlasté s Umluvou o ochrané
lidskych prav a zakladnich svobod a jejimi protokoly. Navrhované feSeni ma byt
dale slucitelné také s judikaturou Evropského soudu pro lidska prava
a pravnimi ndzory mezindrodnich orgdnt zfizenych ke kontrole plnéni
zavazkll vyplyvajicich mezinarodnich smluv o lidskych pravech a zakladnich
svobodéch.'® Stejné pozadavky klade ¢l. 9 odst. 2 pism. f) LPV na dtivodovou
zpravu, ktera je soucasti navrhu zakona.'”

Jiz LPV z roku 1998'® pouzivaly vyraz ,, mezindrodni smlouvy, jimiz je Ceska
republika vazana“.'”) Je zajimavé, ze ptivodni verze LPV pied tzv. euronovelou
nepocitala se zvlastnim vyznamem mezinarodnich smluv o lidskych pravech
a zékladnich svobodach,®” a to presto, Ze jejich postaveni v ramci pravniho
fadu bylo podle tehdejsiho ¢l. 10 Ustavy privilegované. Po euronovele, ktera
mezinarodni smlouvy o lidskych pravech a =zakladnich svobodach jiz
nezminuje jako zvlastni kategorii a predpoklada inkorporaci vSech
mezindrodnich smluv prezidentského typu, je vyznam lidskopravnich smluv
v LPV naopak zvlast zdtraznén.

Z pohledu vnitini konzistence pravniho fadu je vhodné, aby pfi tvorbé prava
byly zohlednény zavazky plynouci ze vSech druhti mezindrodnich smluv,
ke kterym Ceska republika jako smluvni strana pfistoupila. Soulad s pravnim
fadem by nemél byt zkoumdn pouze u téch mezinarodnich smluv, k jejichz
ratifikaci dal souhlas Parlament, které byly vyhlaSeny ve Sbirce mezinarodnich
smluv a jimiZ je Ceskd republika vazana. Také mezindrodni smlouvy, které
nebyly do ceského pravniho fadu formalné inkorporovany, totiz zakladaji
pravni zavazky, jejichZ poruseni ma za nasledek odpovédnost Ceské republiky
jako smluvni strany.

Je vSak tfeba rozlisit mezi dvéma situacemi. Pokud ustanoveni mezinarodni
smlouvy nejsou pfimo pouzitelna v fizeni pfed ndrodnimi organy, mutze byt
vhodné mezinarodni normu transformovat do podoby vnitrostatniho zakona.

16

Pokud se na oblast tykajici se pfedmétu vécného zaméru nevztahuje Zadna mezinarodni
smlouva, je pfedkladatel povinen tuto skutecnost ve vécném zaméru uvést (Cl. 4 odst. 4
LPV).

Pro tplnost srov. také tpravu ¢l. 16 odst. 11 LPV, ktera se tyka procesu posuzovani navrhu
vyhladky s mezinarodni smlouvou, jiz je Ceska republika vazana.

Usneseni vlddy CR ¢&. 188 ze dne 18. biezna 1998 o Legislativnich pravidlech vlady.

Viz napft. ¢l. 2 a 4 LPV v pavodnim znéni.

Zvlastni vyznam mezinarodni smlouvy byl vyzdvizen pouze pro Evropskou dohodu
zakladajici pridruzeni mezi Ceskou republikou na jedné strané a Evropskymi
spolecenstvimi a jejich ¢lenskymi staty na strané druhé (“Evropska dohoda”).

17,

18
19
20,
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V takovém pripadé je na predkladateli, aby vysvétlil, zda znéni jednotlivych
ustanoveni navrhovaného zdkona skute¢né odpovidd zaddni mezindrodni
smlouvy, a samozfejmé také, v jakych bodech a z jakych davodia jde
navrhovany zdkon nad ramec mezindrodnich zavazkii. Pokud ovsem
navrhovany zakon neslouzi ftcelu provadéni zavazki plynoucich
z mezindrodni smlouvy, je ukol slozitéjsi. Pfedkladatel musi v takovém
piipadé zjistit vSechny mezindrodni smlouvy, které s predmétem
navrhovaného zdkona souvisi.

Vzhledem k tomu, Ze Legislativni pravidla vlady odkazuji pouze
na mezinarodni smlouvy, neni dofesena otdzka, nakolik maji byt v ramci
legislativniho procesu zohlednény také zavazky vyjadiené v mezindrodnich
obyéejich. Jelikoz ¢. 1 odst. 2 Ustavy nehovofi pouze o mezindrodnich
smlouvach, lze pod relevantni zavazky subsumovat také obecné normy
mezinarodniho prava V tomto smyslu pievaZuje nazor, Ze z ¢l. 1 odst. 2
Ustavy vyplyva nap¥. povinnosti Parlamentu nepfijimat Zakony, jejichz tprava
by statu znemozZnila dodrZet mezinarodni zavazky, at uz je forma téchto
zavazkii jakakoli.?" Tato povinnost se tykd piirozené nejen Parlamentu,
ale také vlady a konkrétné také predkladatelti legislativnich navrht.

V této souvislosti nelze opomenout pripady, ve kterych mezinarodni
obycejové normy jsou do ceského prava inkorporovany pomoci recepcnich
klauzuli obsaZenych v zakonech nebo v inkorporovanych smlouvéch.*”

4. Specifika normotvorby ve vicetroviiovém systému

Dopad mezinarodnich zavazkt na legislativni proces je tedy potencidlné
znacny. Ne]de pouze o pomérné velky pocet mezinarodnich smluv ve smyslu
¢l. 10 Ustavy,® ale také o mezinarodni smlouvy, které nebyly do pravniho fadu
CR inkorporovény, a o obecné normy mezinarodniho prava.

Zvlastni problém predstavuje oblast lidskych prav, kterd je upravena
v ustavnich, mezindrodnich i unijnich normach. Z pohledu legislativni praxe
nejde jen o to identifikovat relevantni normy a jejich konkrétni obsah.
V souvislosti s transpozici unijnich smérnic nebo adaptaci pravniho fadu
na unijni zdvazky vyvstava otdzka, které lidskopravni standardy tvoii
referenéni ramec pro posouzeni souladu s lidskymi pravy a zakladnimi
svobodami.

Je proto zapotfebi pfipomenout, Ze prvek ochrany lidskych prav se v naSem
pravnim radu (a v tomto smyslu nikterak nevybocujeme ze standardu ¢lenskych

2D Srov. MALENOVSKY, op. cit., 437 nebo SLADECEK, V. et alii, op. cit., s. 9-23.

22) Pro konkrétni piiklady viz MALENOVSKY, op. cit., s. 466-468.

2» Seznam mezinarodnich smluv ve smyslu ¢l. 10 Ustavy ¢itd podle seznamu Ministerstva
zahrani¢nich véci (stav k 1. bfeznu 2017) celkem 588 bilaterdlnich a 473 multilaterdlnich
smluv. Seznam je dostupny mna strankach http://www.mzv.cz/public/33/cf/e4/
2307585_1681730_seznam_vyhlasenych_mezinarodnich_smluv.pdf.
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zemi Evropské unie) objevuje prinejmensim na tfech trovnich. Navrhovany
pravni predpis musi byt hodnocen z hlediska slucitelnosti s rezimy ochrany
lidskych prav jednak na turovni vnitrostdtni — zejména dustavni, zadruhé
na udrovni prava mezindrodniho (kde samostatnou kapitolou predstavuje
systém Evropské umluvy o lidskych pravech) a zatfeti na trovni prava
Evropské unie, které pod obecny pojem mezinarodniho prava pro jeho
zvlastni rezim stézi podradime, a to nejen s ohledem na legislativni tvorbu.
Tyto zavazky jsou doplnény predevSim judikaturou, v prvni fadé
strasburského Evropského soudu pro lidska prava a lucemburského Soudniho
dvora Evropské unie, jejichZz rozsudky je v nékterych piipadech nezbytné
legislativni cestou provést do vnitrostatniho pravniho fadu.

Jan Petrov v nedavno vydané kolektivni monografii vénované tématu
legislativniho zajistovani implementace judikatury ESLP dochdzi k zavéru,
ze zména zakona je nejcastéjsSim obecnym opatfenim pro vykon rozsudku
ESLP a tyto legislativni reakce, az na ridké vyjimky, jsou z ¢asového i vécného
hlediska dostate¢né.”” Pokud se zaméfime na specifickou problematiku kvality
odtivodnéni navrhii pravnich predpisti, Jan Kysela v kontextu reflexe judikatury
ESLP uvadi, Ze napliiovani pozadavkii kladenych ¢l. 9 odst. 2 pism. f)
Legislativnich pravidel vlady neni zdaleka dostacujici.*

V lonském roce se na strankach tohoto casopisu zabyval Ivo Pospisil
postupem legislativce, jehoz zajmem je zajisténi souladu ndvrhu pravniho
predpisu s tstavnim pofadkem. Cilem jeho piispévku®® byla identifikace
neuralgickych bodu, které v praxi ¢ini nejvétsi potize a formulace idealniho
postupu pfi této cinnosti. Obdobnym zplisobem Ize polozit otazku,
co je tfeba, aby legislativec védél a udélal pro to, aby mohl s klidem prohlasit,
ze navrh je v souladu nejen s tstavnim poradkem, ale téz s mezinarodnimi
lidskopravnimi zavazky Ceské republiky.

V pfipadé zajistovani souladu navrhu s dstavnim pravem bylo prvnim
krokem legislativce identifikovat zakladni pravo nebo svobodu, se kterymi by
névrh mohl potencidlné kolidovat.*” V piipadé mezinarodnépravnich zédvazkt
bude jeho postup mirné odlidny. Zatimco samotna existence Ustavy a Listiny
zakladnich prav a svobod je kazdému pravnikovi dobfe zndma a judikatura
Ustavniho soudu se téZ 8§ vSeobecné popularité, soubor norem
mezindrodniho prava predstavuje stdle v ocich mnoha pracovnikti legislativy

24 Blize viz PETROV, J.: Legislativni reakce CR na judikaturu ESLP. In SMEKAL, H.,,
VYHNANEK, L. et alii: Beyond Compliance. Implementace rozhodnuti mezindrodnich
lidskoprdvnich téles na ndrodni tirovni. Praha: Wolters Kluwer, 2018, s. 137-158.

25) Dtikladnéjsi reSerse jsou vyjimkou, coz autor klade za vinu predevsim absenci ttvaru, ktery
by na dostate¢nou troveri odivodnéni ve vztahu k EULP (na rozdil od prava unijniho,
kde tuto ¢innost zajistuje odbor kompatibility Utadu vlady) dohliZel. Srov. KYSELA, J.
Umluva a esky zékonodérce. In BOBEK, M. et alii.: Dvacet let Evropské iimluvy v Ceské
republice a na Slovensku. Praha: C. H. Beck, 2013, s. 145-148.

20) POSPISIL, 1., op. cit. s. 2-16.

#7) POSPISIL, L., op. cit., s. 2-16.
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cizorody prvek v pravnim fadu.®® Legislativec proto v prvni fadé musi
identifikovat, zda a do jaké miry je oblast, které se navrh tyka, regulovana
mezindrodnim ¢ unijnim  pravem. Zde se slusi opét pfipomenout,
ze mezinarodni lidskoprévm’ zévazky jsou éetnéjél’ nez se muze na prvni
pohled jevit, a také to, Ze uru]ru pravo tvofi pravni zdklad podstatné casti
vznikajictho vnitrostatniho prava.>”

Mezinarodni ochrana lidskych prav pfedstavuje velmi komplexni pravni
oblast. Na urovni Organizace spojenych narodt se jedna predevsnn o devét
zdkladnich umluv®”, které (spolu se svymi deviti opénimi protokoly)
predstavuji, mj. pro své instituciondlni zajisténi, hlavni instrumenty ochrany
lidskych prav na globdlni trovni. Zakladem unikatniho evropského rezimu
ochrany lidskych prav je pak Evropska tmluva o ochrané lidskych prav
a zakladnich svobod, ktera spolu s judikaturou Evropského soudu pro lidska
prava tvori hlavni pilife vysokého standardu evropského rezimu ochrany
lidskych prav. Kromé toho jsou pro Ceskou republiku pravné relevantni
zavazky z dalSich regiondlnich umluv, které byly pfijaty na trovni Rady
Evropy. Jako priklady lze uvést Evropskou socialni chartu z roku 1961
(CR ratifikovala 1999), Rdmcovou umluvu o ochrané narodnostnich mensin
z roku 1995 (CR ratifikovala 1998), Evropskou umluvu o zabranéni muceni
a nelidskému ¢ ponizujicimu zachazeni nebo trestani z roku 1987
(CR ratifikovala 1996), Evropskou chartu regionalnich ¢i mensinovych jazyki
z roku 1992 (CR ratifikovala 2006) nebo Umluvu Rady Evropy o opatfenich proti
obchodovani s lidmi z roku 2006 (CR ratifikovala 2017).

) KNEZINEK, J.: Mezinarodni lidskopravni zévazky a jejich implementace v Ceské legislativé.
in POSPISIL, I, TYC, V. (eds.): Mezindrodni lidskopravni zdvazky postkomunistickych zemi:
piipady Ceské republiky a Slovenska. Praha: Leges, 2016. 138.

) Dle priiméru kvalifikovanych odhadi je unijni pravo zékladem celkové piiblizné ¢tvrtiny

vnitrostatni legislativy, v nékterych oblastech (napfiklad zemédélské pravo) je to dokonce

vétsina. Vysledky studii operuji s Cisly pfiblizné od 7 do 50 procent, v zavislosti na pouzité
metodé. Srov: Bobek, J. Europeanization of Public Law. In CASSESE, S. et alii.: The Max

Planck Handbooks in European Public Law - Volume I: The Administrative State, Oxford

University Press, 2017, 638-640; ZBIRAL, R.: Analyza miry vlivu EU na vnitrostatni

legislativu: Srovnéni situace v CR s jinymi &lenskymi staty. Prionik, 2011, ro¢. 150, ¢ 11,

s. 1049-1076; PITROVA, L.: Evropskd dimenze legislativniho  procesu. in PITROVA, L.

et alii (eds.): Legislativni proces (teorie a praxe), MV CR, 2011, s. 432.

Mezinarodni tmluva o odstranéni vsSech forem rasové diskriminace z roku 1965

(CSSR ratifikovala 1966), Mezinarodni pakt o obcanskych a politickych pravech z roku

1966 (CSSR ratifikovala 1975), Mezindrodni pakt o hospodafskych, socidlnich a kulturnich

pravech z roku 1966 (CSSR  ratifikovala 1975), Umluva o odstranéni vech forem

diskriminace Zen z roku 1979 (CSSR ratifikovala 1982), Umluva proti muceni a jinému

krutému, nelidskému ¢ ponizujicimu zachazeni nebo trestani z roku 1984

(CSSR ratifikovala 1988), Umluva o pravech ditéte z roku 1989 (CSFR ratifikovala 1991),

Umluva o ochrané prav viech migrujicich pracovniki a &lentt jejich rodin z roku 1990

(CR nepfistoupila), Mezindrodni Gmluva pro ochranu osob pfed nucenym zmizenim

z roku 2006 (CR ratifikovala 2017) a Umluva o pravech osob se zdravotnim postiZzenim

z roku 2006 (CR ratifikovala 2007).
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Z pohledu legislativni prace jsou zfejmé nejvyznamnéjsi oborove specifické
mezinarodni lidskopravni instrumenty. Jejich zna¢na vyhoda v legislativni praxi
spociva v tom, Ze se nachazeji zpravidla v gesci jednoho nebo nékolika malo
resortd. Legislativa ma proto moznost snadno upravit pfislusné pravni predpisy,
tak aby byly s prislusnou timluvou v souladu. Bylo by vSak chybou povaZovat
za mezinarodni lidskopravni zavazky pouze takové umluvy, jejichz predmeétem
je vyhradné nebo takika vyhradné vycet prdv, pfipadné vytvareni instituci
na jejich ochranu. Pfi legislativni praci je tfeba vzit v potaz dalsi instrumenty
nejrﬁznéjéi ,lidskopravni intenzity”, tedy téz takové, které obsahujl’ byt jen
jedno ¢i vice lidskopravnich ustanoveni ]ako doplnek hlavni tpravy, kterd
se problematiky ochrany lidskych prav primarné nedotyka.>"

Pfi tvorbé pravnich pfedpisﬁ si proto musime uvédomit, Ze relevantni
mezindrodni zdvazky jsou obsazeny nejen v hdskopravmch smlouvach
v tizkém slova smysly, jako je Umluva na ochranu lidskych prav a distojnosti
lidské bytosti v souvislosti s aplikaci b1010g1e a mediciny z roku 1997
(CR ratifikovala  2001) nebo Umluva o pravnim postaveni uprchliki
z roku 1951 (CSFR ratifikovala 1992), ale téz napfiklad v Umluvé
o kyberkriminalité z roku 2001 (CR ratifikovala 2013), Haagské tmluvé
o_ obcanskopravnich aspektech mezinarodnich unosti déti z roku 1980
(CR ratifikovala 1998), Umluvé o ochrané osob se zietelem na automatizované
zpracovani osobnich dat z roku 1981 (CR ratifikovala 2001) nebo Umluvé
o predavani odsouzenych osob z roku 1983 (CSFR ratifikovala 1992). V oblasti
humanitdrnfho préva nesmime zapomenout na tzv. Haagské tumluvy.®?
Podobné sektorové umluvy jsou uzavirany jak na univerzalni, tak i regionalni
drovni.

Za nejvyznamngjsi lidskopravni prvek unijniho prava je tieba povaZzovat
Listinu zakladnich prav Evropské unie. Listina si sice na prvni pohled nezada
s jinymi mezindrodnimi i vnitrostatnimi dokumenty obsahujicimi vycet
chranénych zakladnich prav, av3ak je nutno mit na zfeteli, Ze jeji ptisobnost
neni zdaleka univerzdlni v tom smyslu, Ze by se vztahovala na vsSechny
soucasti vnitrostatniho pravniho fadu. Phsobnost Listiny je vymezena jejim
clankem 51, podle néhoz se Listina uzije pouze pii uplatiiovani prava
Evropské unie. Autor nového vnitrostatniho predpisu si proto musi ve vztahu
k Listiné zodpovédét otazku, zda se pohybuje nebo nepohybuje v oblasti
pusobnosti prava Evropske unie. Jakkoli se muze tento tkol zdat na prvni
pohled pomérné trividlni>®, nalézt jeho feseni neni vzdy snadné ani ve svétle
judikatury Soudniho dvora EU (dale jen ,, SDEU”).

3D SMEKAL, H.,, ]ANKOVSKY J.: Mezinarodni lidskopravni zavazky Ceské republiky
a Slovenska. In POSPISIL, I, TYC, V. (eds.): Mezindrodni lidskopravni zdvazky
postkomunistickych zemi: pFipady Ceské republiky a Slovenska. Praha: Leges, 2016, s. 20.

32 Pro prehled viz BAJGAR, ]. et alii.: Haagské timluvy v systému mezindrodniho humanitdrniho
prava (Dil I a II). Praha: Sprava socialniho fizeni FMO, 1992 a 1993.

33 Implementace prava Evropské unie je totiz v souladu s Legislativnimi pravidly vlady
vykazovana hned trojim zptisobem, jednak podtrzenim implementacnich ustanoveni
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Ve chvili, kdy si legislativec, ktery je odpovédny za pfipravu navrhu pravniho
pfedpisu, ucini zakladni prehled o tom, které mezindrodni lidskopravni
instrumenty se navrhu dotykaji, obecné i oborové specifické, na drovni
univerzalni, regionalni a unijni, dokoncil prvni krok ve vztahu k zajistovani
slucitelnosti s mezinarodnimi lidskopravnimi zavazky. Nasledovat by m¢éla
tvaha, jakym zptsobem se tento vztah promitne do pfipravovaného navrhu
a jak jej konkrétné vykaze, resp. popise v diivodové zpravé nebo odtivodnéni.>?

Lze predpokladat, Ze v naprosté vétsiné pripadti budou vsechny dotcené
lidskopravni roviny a standardy v souladu, resp. nebudou ve vzdjemném
konfliktu, nebot autofi mezinarodnich umluv o lidskych pravech zpravidla
dbaji na konzistentnost systému lidskych prav a také judicidlni organy jako
Evropsky soud pro lidska prava berou prfi vykladu jedné lidskopravni tmluvy
v tvahu umluvy dalsi. Co vsak délat v pripadé, kdy legislativec vyhodnoti,
Ze jeho navrh mtiZe byt v rozporu s nékterym instrumentem vyssi pravni sily,
respektive co kdyz je navrh plné v souladu s jednou mezinarodni tumluvou,
avsak dostdvd se do rozporu s jinou mezindrodni umluvou, pfipadné
s Listinou zdkladnich prav EU? V pfipadé, Ze navrh pravniho pfedpisu
je iniciovan disté wvnitrostatni politickou vili, odpovéd je nasnadé
— problematickd ustanoveni upravit, vypustit, nebo zcela opustit myslenku
predloZit navrh jako celek.” Tot v pomyslném idedlnim svété prava, které
je v jednoté a souladu v celé své sifi. Ten se vSak realité viceuroviiového
pravniho systému vzdaluje. Jak si pocinat v piipadé, kdy jsou ony
lidskopravni standardy, tvorici referencni rdmec pro posouzeni souladu
s lidskymi pravy a zakladnimi svobodami, ve vzdjemném rozporu?

Situaci, ktera se stala pfedmétem zdjmu mezindrodnich soudnich instituci,
je potencialni rozpor mezi pravem Evropské unie a pravem mezinarodnim.
Problém disharmonie mezi pravem Evropské unie a Evropskou umluvou
o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod je pomérné extenzivné feSen
judikaturou Evropského soudu pro lidska prava.’® Jakkoli tento soud
judikoval, Ze Evropské spolecenstvi nebo jeho orgdny nelze Cdinit
odpovédnymi za porudeni Evropské tmluvy, nebot nejsou smluvni stranou,>”

nebo jejich ¢asti v ndvrhu, jejich doplnéni pfislusnym celexovym ¢islem a dale pfilozenim
rozdilové tabulky a srovnavacich tabulek k navrhu. Jejich cilem je porovnani obsahu navrhu
vnitrostatniho pravniho predpisu a obsahu aktu prava Evropské unie. I navrh, ktery
formalné vykazovan jako implementacni neni, vSak implementac¢nim byt muize, viz dale.
Zakon ¢&. 222/2016 Sb., o Sbirce zakonti a mezinarodnich smluv, ktery nabude uéinnosti
1. ledna 2020, nepfilis§ uzitetnou dichotomii mezi diéivodovou zpravou k zakonu
a od@ivodnénim podzakonnych pravnich predpist odstranuje.
V souladu mj. s ¢l. 2 odst. 2 Legislativnich pravidel vlady.
Je nutno poznamenat, Ze ¢l. 52 odst. 2 Listiny zakladnich prav Evropské unie stanovi, ze:
,Pokud tato listina obsahuje prava odpovidajici praviim zarudenym Umluvou o ochrané
lidskych prav a zékladnich svobod, jsou smysl a rozsah téchto prav stejné jako ty, které jim
priklada uvedena imluva. Toto ustanoveni nebrani tomu, aby pravo Unie poskytovalo Sirsi
ochranu.”
37) Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 18. tmora 1999, & 24833/94 ve véci
Matthews proti Spojenému krdlovstvi, ve kterém ESLP rozhodl, Ze odepieni moznosti
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nikdy se nevzdal moznosti prezkumu poruseni Umluvy, které by nastalo
pfi aplikaci komunitdrniho, resp. unijniho préava. Clensky stat nesmi
Evropskou umluvu porusit bez ohledu na to, zda se tak dg&je Cdisté
prostfednictvim vnitrostatniho ?rélva nebo v diisledku plnéni jeho jinych
mezindrodnépravnich zavazka.*®

V Kkliovém rozsudku Bosphorus® $trasbursky soud nejdiive dovodil,
7e smluvni strany Umluvy jsou odpovédné za viechna jednani a opomenuti
svych organti bez ohledu na to, zda je dané jednani ¢i opomenuti disledkem
vnitrostatniho prava ¢i povinnosti vyplyvajici z mezinadrodnich zavazk. Z této
odpovédnosti se proto nemohou vyvazat pouhym odkazem na to, ze provadéjt
povinnost plynouci z jejich &lenstvi v Evropské unii.*” Nasledné vsak tento
zavér zasadnim zpusobem zmirnil zavedenim presumpce, podle niz je systém
ochrany lidskych prav v pravu Evropské unie na rovnocenné drovni jako rezim
Evropské umluvy a proto se ¢lensky stat pii provadéni prava Evropské unie od
Evropské timluvy neodchylil. Tato domnénka je vSak ve vyjimecnych ptipadech
vyvratitelnd, a to pokud v konkrétni situaci je ochrana prdv zarucenych
Evropskou umluvou zjevné nedostatecnd. V posledni dobé , bosphorsky” test
Evropsky soud potvrdil v rozsudku Avotins proti Lotyssku.*"

Co to vSak znamena pro ceského legislativce pripravujictho navrh pravniho
piedpisu? V praxi lze predpokladat, ze unijni legislativec vzal pfi pripravé
sekundarnich unijnich norem lidskopravni zdvazky naleZitym zplisobem
v potaz. Tuto skutecnost potvrzuji cetné odkazy na Listinu zdkladnich prav
EU a mezindrodni umluvy o lidskych prdvech v preambulich unijnich
pfedpisti. Evropska komise zpravidla hodnoti soulad navrZzenych pravnich
aktt s lidskopravnimi zavazky, pficemz tyto podklady mohou byt jisté velmi
uzitetné i z pohledu vnitrostatniho legislativce, ktery usiluje o fadnou
implementaci unijnich norem do vnitrostatniho prava. Pokud se legislativec
domnivd, Ze mezi unijni legislativou a lidskoprdvnimi normami panuje
rozpor, zbyva pouze iniciovat na ndrodni drovni proces ustici k tomu,
aby Ceska republika podala zmitiovanou Zalobu na neplatnost u SDEU.

Pripadny soulad unijniho pravniho aktu s Listinou zakladnich prav EU vSak
nezbavuje vnitrostatniho legislativce povinnosti provést zhodnoceni slucitelnosti
navrhu s mezinarodnépravnimi lidskopravnimi zavazky. Bez ohledu na to,

obyvatel ucastnit se voleb do Evropského parlamentu Gibraltaru (na zakladé britské
smlouvy o pristoupeni) je porusenim Evropské umluvy.

Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 15. listopadu 1996, ¢. 17862/91
ve véci Cantoni proti Francii, ve kterém ESLP rozhodl, Ze francouzska transpozic¢ni
pravni tprava regulace prodeje léc¢iv plné prevzata ze smérnice Evropskych spolecenstvi
je v rozporu principem predvidatelnosti prava dle ¢l. 7 Evropské umluvy.

Rozsudek Evropského soudu pro lidskd prava ze dne 30. cervna 2005, ¢. 45036/98
ve véci Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi proti Irsku.
SVOBODOVA, M.: Kolize zavazki plynoucich z unijniho prava a mezinarodniho prava.
Acta Universitatis Carolinae — Iuridica 2/2016, s. 137.

Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 23. kvétna 2016, ¢. 17502/07
ve véci Avotins proti Lotyssku.
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zda navrhovany predpis je ¢i neni z pohledu prava Evropské unie
implementacni, musi vzdy platit, Ze je v souladu s tustavnim poradkem
i unijnimi a mezinarodnimi zavazky Ceské republiky.

Pfi hodnoceni legislativniho navrhu je tfeba vychdzet z toho, Ze Zadny navrh
pravniho predpisu nelze v praxi povazovat za stoprocentné implementacni
z pohledu prava Evropské unie. Kazdy navrh obsahuje urcitou miru invence
vnitrostatni legislativy, byt by se jednalo napftiklad jen o pfechodna a zavérecna
ustanoveni, o urceni vySe sankci stanovenych k provedeni povinnosti
vyplyvajici z pfimo aplikovatelného unijniho pravidla nebo vytvofeni
institucionalniho rdmce k provedeni unijni normy. Legislativni praxe proto
nesmi zapominat, Ze primdrnim referencnim rdmcem piedkladaného
implementac¢niho navrhu sice je pravo Evropské unie, avSak tato vnitrostatni
pravidla podléhaji v nesnizené mife nutnosti zhodnoceni slucitelnosti
s mezinarodnimi zavazky, mj. v oblasti ochrany lidskych prav. Povinnost
identifikovat vSechny dotcené mezindrodnépravni zavazky a popsat jejich
vztah k navrhu tak v kazdém pripadé ztistava zachovana.

Dale plati, Ze kazda implementace prava Evropské unie musi byt zhodnocena
piedevsim v kontextu Listiny zdkladnich prav Evropské unie, pficemz samotné
pojeti implementace musi byt v souladu s judikaturou SDEU vykladano
pomérné Siroce. V tomto smyslu nabira implementace prava Evropské unie
¢asto podobu vnitrostatnich procesnich pravidel slouZicich k provadéni
hmotnépravnich unijnich norem. PrestoZe je v téchto pripadech vlastni tprava
aplikacnich aspekti unijnitho prava ponechana zcasti nebo zcela na liboviili
vnitrostatniho zdkonodarce, unijni pravo pozaduje efektivni vykon a ten musi
byt prirozené v souladu s lidskopravnimi standardy Evropské unie, tj. zejména
témi, které zakotvuje Listina zakladnich prav Evropské unie. Takova situace
nastava typicky v oblastech trestniho nebo darnového prava, kdy v trestnim
pravu hmotném nalezneme zna¢né mnozstvi harmonizovanych skutkovych
podstat trestnych ¢int,*? v dafiovém pravu dochézi k sjednocovani vybéru
DPH, které predstavuje vyznamny zdroj unijniho rozpoc¢tu.*” Do sféry
unijniho prava se takto muZe dostat napfiklad podstatna cast vnitrostatniho
trestniho prava procesniho, a to vcetné jeho neharmonizovanych ¢asti.

42 Napft. trestné &iny v sexudlni oblasti proti détem harmonizované smérnici 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, trestné ciny proti
zivotnimu prostfedi harmonizované smérnici Evropského parlamentu a Rady 2008/99/ES
ze dne 19. listopadu 2008 o trestnéprdvni ochrané Zivotniho prostredi, kyberneticka
kriminalita harmonizovand smérnici Evropského parlamentu a Rady 2013/40/EU ze dne
12. srpna 2013 o ttocich na informacni systémy a nahrazeni ramcového rozhodnuti Rady
2005/222/SVV.

Smérnice Rady 2006/112/ES ze dne 28. listopadu 2006 o spolecném systému dané z piidané
hodnoty.
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V piipadu Fransson*® SDEU dovodil, Ze i v p¥ipadé, e vnitrostatni pravni
piedpisy nebyly pifijaté jako implementacni vici pravu Evropské unie, avsak
jejich aplikace materialné ovlivni vykon prava Evropské unie, je dana ptisobnost
Listiny, ¢imz dal pomyslné rovnitko mezi implementaci a aplikaci unijniho
prava. Timto zplisobem SDEU dovodil napfiklad aplikovatelnost ¢l. 4 Listiny
(zakaz muceni a nelidského ¢i ponizujictho zachazeni anebo trestu) pii vykonu
evropského zatykaciho rozkazu, )pfestoie podminky ve vézerniskych zafizenich
per se unijni pravo neupravuje.*’

Je vSak zfejmé, Ze situace nemusi byt vZdy jednoznac¢nd. Judikatura SDEU
se v nékolika p¥ipadech®® snazi poskytnout voditko k rozlieni situaci, které
spadaji a nespadaji do ptisobnosti prava Unie. V této souvislosti generdlni
advokat Michal Bobek neddvno zformuloval test, podle néhoz jakakoli
vnitrostatni regulace, kterd ma zdsadni vyznam pro ucinné provedeni
povinnosti vychazejici z unijniho prava na vnitrostatni trovni, bude spadat do
oblasti ptisobnosti unijniho prava (a tudiz i Listiny), i kdyz nebyla pfijata zvlasté
za vySe uvedenym ucelem, ledaZe pfijeti a fungovani daného vnitrostatniho
pravidi% neni priméfené nezbytné k vynuceni relevantniho pravidla v unijnim
pravu.

Situace se tedy lisi podle toho, zda se legislativni navrh pohybuje v rdmci
plisobnosti prava EU c¢i nikoli. Pokud se o implementaci v Sirokém slova smyslu
nejednd, postaci zaméfit se na soulad s tstavni a mezinarodnépravni ochranou
zakladnich prav. V takovém pripadé predkladatel identifikuje relevantni
mezindrodnépravni instrumenty na vSech urovnich a vysvétluje, s jakymi
jejich ustanovenimi by navrh mohl byt potencidlné v rozporu a pro¢ s nimi
v rozporu neni. Pokud se naopak jedna o Siroce koncipovanou implementaci
prava Evropské unie, stdvd se primdrnim referenénim rdmcem Listina
zdkladnich prav EU. Tehdy legislativec musi zajistit slucitelnost navrhu
jak s implementovanym aktem sekundarniho prava Evropské unie (a pfipadné
také s relevantni judikaturou SDEU), tak i s primarnim pravem, jehoZ soucasti je
Listina zdkladnich prav Evropské unie. Az nasledné provede, stejné jako
v prvnim piipadé, zhodnoceni navrhu v kontextu dalSich mezindrodnich
zavazki.

Je nutno si pfitom uvédomit, ze legislativni zajisténi implementace prava
Evropské unie ma dvoji rovinu, rovinu pozitivni a negativni. Klasicka
legislativni implementace prava Evropské unie, tedy pfedevsim transpozice
smérnic a adaptace pravniho fadu na nafizeni, vyzaduje doplnéni pravniho
faddu o vlastni normy, které odpovidaji cilim stanovenym smérnici,
nebo alesponi stanoveni ptisobnosti vnitrostatnich organti a sankci, které

) Rozsudek Soudniho dvora ze dne 26. tinora 2013 ve véci C-617/10, Akerberg Fransson.

49 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 5. dubna 2016 ve spojenych vécech C 404/15 a C 659/15
PPU, Aranyosi a Caldararu.

9 Srov. zejm. rozsudek Soudniho dvora ze dne 6. bfezna 2014 ve véci C-206/13, Siragusa.

47 Stanovisko generalniho advokata prednesené dne 7. za¥ 2017 ve véci C 298/16, Ispas, bod
56.
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mohou ukladat k efektivnimu vymahani aplikace nafizeni. Tato pozitivni rovina
pfedstavuje vyraznou vétSinu legislativni implementacni prace. Princip
negativni roviny implementace spoc¢iva v eliminaci norem, které nejsou
s pravem Evropské unie v souladu.*® Takovy postup se uplatni predevsim
v pfipadé primarniho prdva a zejména tam, kde se primarni pravo dotyka
ochrany lidskych prav. Tudiz nezapominejme, Ze i kdyZ jen zruSujeme casti
vnitrostatniho pravniho fadu, které by mohly byt v rozporu s unijnim
pravem, implementujeme. Totéz plati obdobné pro mezindrodni zavazky
na ochranu lidskych prav. V ptipadé jejich provedeni do pravniho fadu Ceské
republiky taktéz neni tkolem legislativce pouze recipovat je pomoci pozitivni
implementace.*”  Pozitivni transformace mezindrodnépravnich zavazka
do pravniho fadu se uplatiiuje spiSe vyjimecne, a to v pfipadech, kdy
ustanoveni mezinarodni imluvy legislativni aktivitu smluvnich stran vyslovné
vyzaduje nebo pouha inkorporace mezindrodni smlouvy ve smyslu ¢l. 10 Ustavy
CR nepostacuje.”” Ukolem vnitrostatni legislativy je tedy zabréanit tomu,
aby nové pfijimana pravni pravidla byla s mezindrodnépravnimi zavazky
v oblasti lidskych prav a zdkladnich svobod v rozporu. Konkrétni piiklady
legislativni prace pfi zajiStovani provedeni mezinarodnich zavazku
do vnitrostatniho prava prinasi nasledujici kapitola.

5. Piiklady z ceské legislativni praxe

Nutnost sjednocovat rizné tirovné systému novotvorby miizeme ilustrovat
na néekolika pfikladech z neddvné praxe, v nichz hral vyznamnéjsi roli rozmér
lidskopravni zavazkt. Prvnim je priklad z trestniho prava - oblasti, v niz jsou
zasahy do lidskych prav zvlast intenzivni. Akty sekunddrniho prava Evropské
unie, které se pohybuji na poli trestniho prava hmotného a jimiz dochézi
k harmonizaci skutkovych podstat trestnych c¢int, dosud nikdy nestanovily
piimo vysi trestnich sazeb za harmonizované trestné ¢iny. Zpravidla dochazi
k tomu, Ze dany akt stanovi minimdlni horni hranici trestni sazby,”" kterou si
Clensky stat upravi v souladu s obecnymi pozadavky na legislativni
implementaci prava Evropské unie, konkrétné dustrojnym zasazenim
implementacnich navrhii do kontextu vnitrostatniho prava.

Legislativec si vSak musi byt védom, Ze implementace prava Evropské unie
musi byt v souladu pfedevsim s obecnymi zdsadami unijniho prava a Listinou
zakladnich prav Evropské unie, ktera ve svém cl. 49 stanovi mj. pozadavek na

4®) Srov. napf. rozsudek Soudniho dvora ze dne 4. dubna 1974 ve véci C-167/73, Komise

proti Francii.

Plati obecné inkorpora¢ni pravidlo v &l. 10 Ustavy.

KNEZINEK, J.: Mezinarodni lidskopravni zavazky a jejich implementace v Ceské legislativeé.
in POSPISIL, 1., TYC, V. (eds.): Mezindrodni lidskopravni zdvazky postkomunistickych zemi:
pripady Ceské republiky a Slovenska. Praha: Leges, 2016. s. 129.

Srov. napft. ¢l. 3 jiz zminované smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/93/EU ze dne
13. prosince 2011 o boji proti pohlavnimu zneuZzivani a pohlavnimu vykofistovani déti
a proti détské pornografii nebo ¢l. 7 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/57/EU
ze dne 16. dubna 2014 o trestnich sankcich za zneuzivani trhu.

49)
50

51)
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priméfenost trestti. Proto je pii tvorbé implementactniho pravniho predpisu
(v tomto pifipadé typicky novely trestniho zdkoniku) nezbytné, aby se
legislativec jak materidlné, tak formalné — v dtvodové zpravé, vyporadal
i s timto pozadavkem Listiny.

Prikladem mtizeme uvést navrh zakona vyhlaseného pod ¢. 455/2016 Sb.,
kterym se méni trestni zakonik a dalsi souvisejici zakony. Touto novelou doslo
ke koncepénim zméndm na poli trestani terorismu, pricemz skutkové podstaty
teroristickych trestnych ¢intt jsou vétsinové harmonizované.”” Dtivodova
zprava nejdiive v obecné casti identifikuje nutnost vypofadat se
s pozadavkem na pfiméfenost trestti podle ¢l. 49 Listiny zakladnich prav EU.
Ve zvlastni ¢asti pak predkladatel detailné odtivodnuje v konkrétnich pripadech,

z jakého diivodu pfistoupil ke zméné vyse trestnich sazeb.”

Zajistovani souladu s instrumenty unijniho i mezinarodniho prava muze byt
slozitéjsi u procesnich ustanoveni trestniho prava. Pfikladem budiz navrh
zakona o pouziti penéznich prostredk@ti z majetkovych trestnich sankci
uloZenych v trestnim fizeni a o zméné nékterych zakonti, vyhlaSeny pod
¢. 59/2017 Sb. Navrh puvodné pocital s tim, ze zbyly-li na zvlastnim uctu
penézni prosttedky pochazejici z majetkovych sankci ulozenych v konkrétnim
trestnim fizeni po uspokojeni majetkovych ndrokii Zadatelti (zejména obéti
— pozn. aut.), ministerstvo z nich vypocte castky ve vysi 2 % pro potieby
policejniho orgdnu, ktery vedl trestni fizeni, 1 % pro potieby statniho
zastupitelstvi, které vedlo trestni fizeni a 1 % pro potfeby soudu, ktery vedl
trestni fizeni® Cilem tohoto rozdéleni byla motivace organti ¢&innych
v trestnim fizeni k ukladani majetkovych sankci.

52 Ptivodni rdmcové rozhodnuti 2002/475/SVV o boji proti terorismu nahradila v uplynulém
roce smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/541 ze dne 15. bfezna 2017 o boji
proti terorismu, kterou se nahrazuje ramcové rozhodnuti Rady 2002/475/SVV a méni
rozhodnuti Rady 2005/671/SVV.

Napf. ve zvlastni ¢asti diivodové zpravy k trestnému cinu financovani terorismu podle
nové navrhovaného § 312d trestniho zakoniku predkladatel uvadi: ,Predkladatel navrhu
zdkona oproti soucasnému stavu nestavi financovani terorismu naroven samotnému
terorismu, coz se odrazi v mirném sniZeni trestni sazby za toto jednani. Podle navrhu
smérnice o boji proti terorismu a nahrazeni ramcového rozhodnuti Rady 2002/475/JHA
o boji proti terorismu, ktery stanovuje minimalni horni hranice trestnich sazeb, ma byt
pro teroristicky ttok minimalni horni hranice pfisnéjsi nez ta, kterou by bylo mozné
ulozit v pfipadé, Ze by se jednalo o téZ jednani, ovSem bez ndvaznosti na terorismus
(to neplati, pokud se jedna o nejpfisnéjsi trest, ktery lze ulozit podle narodniho prava).
Pro vedeni teroristické skupiny ma byt stanovena minimalni horni hranice trestni sazby
alespon patndct let, pro clenstvi v teroristické skupiné osm let, pro financovani a podporu
terorismu pak je pouze obecné stanoveno, Ze tresty maji byt ucinné, proporcionalni
a odrazujici a maji umoznovat extradici [horni hranici trestni sazby nejméné 1 rok - § 205
odst. 2 pism. d) zakona ¢. 104/2013 Sb., o mezinarodni justi¢ni spolupraci]. Jiz z tohoto
stanoveni minimalnich hornich hranic trestnich sazeb je patmé, Ze typova skodlivost
,teroristickych” jednani je i na evropské urovni vnimana jako rozdilna. Navrhovana
sazba trestu odnéti svobody pro tento trestny c¢in pfitom ztstava dostatecné Siroka,
aby trest v konkrétnim pfipadé mohl vystihnout povahu a rozsah poskytnuté nebo
pfipravované podpory pachatele.”

53)
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V souladu s vySe uvedenou judikaturou SDEU je vSak mozno pfedloZenou
Upravu povazovat za v SirSim smyslu implementacni. Pfestoze neprovadi
zadnou normu primarniho ani sekundarniho unijniho prava, jeji vykon ovlivni
aplikaci unijniho institutu rozsifenych konfiskaci. Je proto nutno zhodnotit
mj. slucitelnost navrhu s ¢l. 47 Listiny zakladnich prav Evropské unie, ktera
zakotvuje zasadu nezavislosti a nestrannosti soudti. Poté, co predkladatel
provedl zhodnoceni slucitelnosti ndvrhu s pozadavkem na rozhodovani véci
nestrannym soudem, jak je zakotven nejen v Listiné zakladnich prav EU,
ale té7 v ¢lanku 82 Ustavy, ¢lanku 36 Listiny zakladnich prav a svobod
a ¢lanku 6 Evropske umluvy o lidskych pravech, navrh vyrazné modifikoval
a dtivodovou zpravu doplnil o popis predmétnych tGvah.>

Zajimavym pripadem, kdy se ceska legislativa musela vypotadat s ochranou
lidskych prav v kontextu implementace mezinarodnich zavazkd, bylo provedeni
Dohody mezi Ceskou republikou a Spojenymi staty americkymi o zlepseni
dodrZovani danovych pfedpisi v mezinarodnim méfitku a s ohledem
na pravni predpisy Spojenych stati americkych o informacich a jejich
oznamovani (tzv. Dohoda FATCA) do ceského pravniho fadu. Podobné
smlouvy byly v roce 2014 uzavieny mezi Spojenymi staty a jinymi zemémi
véetné Ceské republiky. V rychle navaznosti na novou americkou iniciativu
vSak doslo na nadndrodni turovni k vytvarem globalnich standardt
s obdobnym regulatornim obsahem.”® Na trovni Evropské unie byla
nasledné pfijata smérnice, ktera v reflexi harmonizovala problematiku vymény
danovych informaci.””

Cesky zakonodérce tak nejdiive piijal zékon k provedeni Dohody FATCA,*®
prezdivany lex FATCA, a nasledné se po priblizné roce a pul v souvislosti
s transpozici smérnice, kterd sama implementuje globdlni standard, rozhodl
tuto Upravu zrusit a nahradit. V pripadé implementace Dohody FATCA
zakonem ¢. 330/2014 Sb. byla prace predkladatele usnadnéna tim, ze debata
o slucitelnosti Dohody FATCA s evropskym standardem ochrany lidskych

54

Srov. § 11 odst. 1 navrhu zakona o pouziti penéznich prostfedkti z majetkovych trestnich
sankci uloZenych v trestnim fizeni a o zméné nékterych zakonti, zaslany do mezirezortniho
pripominkového fizeni

,V souvislosti s navrzenymi motiva¢nimi procenty pro organy ¢inné v trestnim fizeni byla
hodnocena i slucitelnost této tipravy s pozadavkem na rozhodovani véci nestrannym
soudem, ktery ma svijj zdklad v ¢lanku 82 Ustavy, ¢lanku 36 Listiny, ¢lanku 6 Evropské
umluvy o lidskych pravech a v neposledni fadé i v ¢lanku 47 Listiny zakladnich prav EU,
nebot navrh ptivodné pocital s pfiznanim téchto motivacnich procent i soudtim.”
Spole¢ny standard pro oznamovani a nélezitou péci v oblasti informaci o finan¢nich tétech
vypracovany v ramci Organizace pro hospodafskou spolupréci a rozvoj, tzv. Global FATCA
nebo GATCA.

Smérnice Rady 2014/107/EU ze dne 9. prosince 2014, kterou se méni smérnice 2011/16/EU,
pokud jde o povinnou automatickou vymeénu informaci v oblasti dani, tzv. smérnice DACI]I,
kterd byla posléze novelizovana tzv. smérnicemi DAC III, DAC IV a DAC V, jejichz
transpozice vSak nyni neni pfedmétem naseho zajmu.

Zakon ¢. 330/2014 Sb., o vymeéné informaci o financnich tuctech se Spojenymi staty
americkymi pro tcely spravy dani.
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prav byla dlouhodobé debatovana téz, obzvlasté s ohledem na vysokou troven
ochrany lidskych prav v jinych zemich, typicky v Némecku. V dtivodové zpraveé
proto pfedkladatel shrnul jiz provedené debaty, kdy nejdiive konstatoval,
ze otazkou slucitelnosti zavazkt podle Dohody FATCA s evropskymi
standardy v oblasti ochrany osobnich tidajii se v roce 2012 zabyvala pracovni
skupina zfizena podle ¢l. 29 smérnice Rady 95/46/ES o ochrané osobnich tidajti,
ktera své zpravé zdiiraznila, ze pfedavani dat stanovené dohodami FATCA
musi byt v souladu s poiadavky Vypl}'fvajl'cimi z ¢l. 8 Evropské umluvy
o ochrané lidskych prdv, a to zejména v souladu s kritériem legality
a proporcionality. Nasledné predkladatel identifikoval prava chranéna EULP,
se kterymi by provadéci zakon nemél byt v rozporu: pravo na spravedlivy
proces podle ¢l. 6 EULP (zejména v souvislosti se stanovenymi sankceml)
pravo na soukromf podle &l. 8 EULP (véetné ochrany osobnich udajit) a pravo
na udinny pravm prosttedek podle ¢l. 13 EULP (vzhledem k procesu
automatické vymény a problému ziskani informaci o ném). Tento vycet jesté
dopliiuje ptiklady judikatury vnitrostatnich soudti Némecka a Svycarska.

Jakkoli identifikace potencidlnich problémt byla provedena velmi kvalitné,
na ni bohuzel jiz nenavdazala stejné kvalitni cast analytickd. Predkladatel
se omezuje na vyrok, Ze ndvrh je slucitelny s mezindrodnimi smlouvami
o lidskych pravech a zakladnich svobodach, jakoz i s judikaturou Evropského
soudu pro lidska prava. Ve zvlastni casti divodové zpravy sice z odtivodnéni
jednotliv;’zch ustanoveni miiZzeme dovodit slucitelnost navrhu s vyse uvedenymi
normami, avSak sam pfedkladatel se uz vyslovné k hodnoceni slucitelnosti
s ochranou préav zarucenych EULP se samotnym navrhem zékona nijak nevraci.

Prekvapivé rozsahlejsi a obsahové kvalitni zhodnoceni slucitelnosti
s mezinarodnimi lidskoprdvnimi zdvazky mutZeme nalézt v diavodové zpraveé
k navrhu zakona, kterym se zakon ¢. 330/2014 Sb. zruSuje a kterym je
transponovana smeérnice DAC II. Prekvapenim je to ze dvou dtvodu. Zaprveé,
vzhledem k tomu, Ze se jedna o implementaci aktu unijniho prava a hodnoceni
lidskopravnich aspektti probéhlo jiz na tirovni unijnich instituci, bylo by mozné
ocekavat, Ze riziko neslucitelnosti ipravy s lidskopravnimi zavazky bude niZzsi.
Zadruhé, implementovany byly zavazky velmi podobné tém, které v ceském
pravnim fadu jiz byly obsazeny.

Odtivodnéni predlozené upravy tak do jisté miry napravuje predchozi
nedostatky. Vlastni analytickd c¢ast odGvodnéni slucitelnosti navrhu
s mezindrodnimi lidskoprévm'mi zavazky se rozklddd na osmi strandch
obecné casti davodové zpravy. Predkladatel hodnoti zejména slucitelnost
ndvthu s EULP a s Mezindrodnim paktem o obcanskych a politickych
pravech. V podkapitole vénované pravu na respektovani soukromého
a rodinného Zzivota se v souladu s judikaturou vénuje rtiznym pozadavkim
kladenym na navrh (respektovani zaruk tstavnosti, predvidatelnosti,
proporcionality atd.) Dale predkladatel doplnil podkapitoly napriklad
k problematice ukladani trestli, pravu na ucinné prostredky napravy
a pozadavku zdkazu diskriminace. Vzhledem k faktu, Ze je navrh predkladan
v ramci procesu implementace prava Evropské unie, nemélo by chybét vyjadfeni
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ke slucitelnosti navrhu s Listinou zakladnich prav EU jako primarnim
referencnim ramcem. Takovy rozbor vsak v navrhu chybi, coz je s ohledem
na jinak pomérné vysokou troven odivodnéni zarazZejici.

Mezinarodni lidskopravni zavazky jsou velmi relevantni také v oblasti
azylového a uprchlického prava. S urcitou nadsazkou lze tvrdit, Ze hlavnim
cilem azylového préava je zajisténi ochrany nejzékladnéjSich prav potfebnym
osobam. Soucasna uprava narodniho azylového prava je ve velké mife
pfeduréena azylovym pravem EU. PfisluSné smérnice a nafizeni zpravidla
odkazuji na zavazky EU a clenskych statli v oblasti lidskych prav.

P1i pfipravé transpozice smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU
ze dne 26. ¢ervna 2013 o spole¢nych fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu
mezindrodni ochrany (pfepracované znéni), a smérnice Evropského parlamentu
a Rady 2013/33/EU ze dne 26. cervna 2013, kterou se stanovi normy pro
prijimani zadateld o mezinarodni ochranu (pfepracované znéni) se musel
predkladatel vypofadat s fadou lidskopravnich otdzek. Dvodova zprava
k navrhu zmény zdkona ¢. 325/1999 Sb. o azylu a dalSich pfedpisti uvadi,
Ze legislativni navrh neni v rozporu se zadnymi mezinarodnimi smlouvami,
kterymi je Ceskd republika vazéna. Pfedkladatel konkrétné zkoumal soulad
s Evropskou umluvou o ochrané lidskych prav a ]e]1m1 protokoly, Umluvou
o pravnim postaveni uprchlik®” a Umluvou o pravnim postaveni osob
bez statni pfislusnosti.

Velmi dakladné se diivodova zprava vyporada s otazkou souladu navrhu
s EULP. Jako relevantni ustanoveni byly identifikovany ¢l. 3, 5 a 8 EULP
Predkladatel si pfitom uvédomil nutnost dynamické interpretace EULP
ve svétle judikatury ESLP a opakované na tuto judikaturu odkazal.
V souvislosti s absolutni povahou zakazu refoulement podle ¢l. 3 EULP, ktery
zakazuje muceni a nelidské zachazeni, autor navrhu pfipomenul, Ze podle
rozsudku ESLP ve véci Saadi proti Itdlii (stiznost ¢. 37201/06) je ochrana
nezavisla na pfipadném nebezpecném jedndni konkrétni osoby.

Za rizikové z hlediska ¢l. 3 EULP povazoval predkladatel ta ustanoveni
navrhu, ktera modifikuji, resp. snizuji béZné procesni standardy pfi po-
suzovani zadosti o udéleni mezindrodni ochrany. Pfedkladatel vyjmenoval
doty¢nad ustanoveni ndvrhu, kterd upravuji zejména otazky opakovanych
zadosti a tretich bezpeén}?ch zemi. I na tomto misté odkdazal na judikaturu
ESLP, podle niz posouzeni druhé zadosti ve zrychleném fizeni je slucitelné
s ¢l. 3 EULP.Y

%) Podle piedkladatele je Umluva o pravnim postaveni uprchliki jako nejvyznamnéjsi
mezinarodni instrument chranici uprchliky pred nadvratem do zemé, ve kterych jim hrozi
muceni nebo jiné nepfipustné zachazeni, povazovana za lex specialis v oblasti ochrany
uprchlikti. Tento zavér ovSem neni tak jednoznacny, jelikoz Evropska tiimluva o lidskych
pravech a popf. také Umluva o muéeni mohou obsahovat vyhodnéjsi apravu, kterd
standard podle Umluvy o pravnim postaveni uprchlika ptekracuje, a presto musi byt
aplikovéna prednostné také na uprchliky.

9 Viz ptipad Sultani proti Francii (stiznost ¢. 45223/05).
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Jesté dukladnéjsi rozbor provedl autor navrhu ve vztahu k &l. 5 EULP
upravujicim zasahy do osobni svobody. Legislativni navrh vyvolal urdité
otézky tykajici se =zajiSténi cizinci. Predkladatel spravné pfipomenul,
ze v duchu ]udlkatury ESLP je vzdy tfeba zvazit alternatlvy k zajisténi,
a to jako mirnéjsi nastroj na dosazeni legitimniho cile. Dy Za]mu dodrzovani
zavazkt podle ¢l. 5 EULP byl do ndvrhu zékona zadlenén princip postup-
ného prodluzovani zajisténi misto jednorazového rozhodnuti o zajisténi prlmo
na 120 dni®? Také zavedeni rychlejsiho postupu pii propusténi cizinct
na svobodu a zavedeni nové informacni povinnosti ve prospéch zajisténych
osob bylo podle divodové zpravy motivovano lidskopravnimi tivahami.

V dtvodové zpravé se navrhovatel pfiznal k urcitému nedostatku upravy,
ktery mél spocivat v absenci pravni normy upravujici pfistup k pravni pomoci
v fizeni pred spravnym organem. Jako ne zcela optimalni feSeni je ze strany
pfedkladatele uvedena moznost spolufinancovani projekti nevladnich
organizaci zamérenych na poskytovani pravniho poradenstvi Zadatelim
o mezinarodni ochranu. Také souladu navrhu s ¢l. 8 EULP upravujicim pravo
na respektovani rodinného a soukromého Zivota se predkladatel vénoval
pomérné podrobné, a to napf. v souvislosti s povinnosti cizince vycestovat
a zajistit si vydani pobytového povoleni na pfislusném zastupitelském trade.
Vyjimky z této povinnosti, napifiklad v podobé viza za tucelem strpéni,
jsou oduvodnény potiebou chranit lidskd prava.

Pri pohledu na pomérné dikladny rozbor souladu ndvrhu s EULP je ponékud
zarazejici, ze se autor navrhu prakticky nijak nezabyval konkrétnim dopadem
Umluvy o pravnim postaveni uprchhku a Umluvy o pravnim postaveni osob
bez statni prislusnosti, a to presto, ze obé tyto mezinarodni smlouvy vyslovné
zminil jako relevantni, Umluvu o pravnim postaveni uprchlikii dokonce jako
lex specialis ve vztahu k EULP. Za nejvétsi nedostatek lidskopravniho rozboru
v divodové zpravé vsak povazujeme absenci jakékoli analyzy dopadu Listiny
zakladnich prav EU na navrzenou upravu. Ackoli jsme vySe konstatovali,
Ze i v kontextu implementace prava EU je tfeba respektovat mezina-
rodnépravni a ustavni standardy ochrany, je ve svétle ¢l. 51 Listiny a piislusné
judikatury SDEU jasné, Ze hlavnim referencnim bodem ma byt pravé Listina
zakladnich prav EU.

Z pozice navrhovatele by bylo tedy nutné nejprve zkoumat zavazky podle
Listiny zékladnich prav EU a teprve v dalsi fazi reflektovat standardy podle
EULP. Pfitom by bylo vhodné zdtiraznit pfipadné rozdily v obou standardech,
resp. vysvétlit, nakolik jsou oba standardy identické. Zatimco v souvislosti
se zakazem refoulement, s pravem na osobni svobodu a s prdvem na
respektovani rodinného Zivota lze do urcité miry Vychézet z toho, Ze se
»lucembursky” a ,Strasbursky” model pfekryvaji, pfi uchopeni prava na
spravedlivy proces podle ¢l. 47 Listiny a ¢l. 6 EULP by mohlo dojit k uréitym

) Viz napt. ptipad Mikulenko proti Estonsku (stiznost &. 10664/05).
2 Srov. ptipad Auad proti Bulharsku (stiznost & 46390/10).
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rozdilim. Ale pravé tomuto bodu se navrhovatel vyhnul, coz je u normy
upravujici fadu procesnich otazek obzvlast prekvapujici.

Jako priklad dpravy, kterd je z perspektivy lidskych prav vyrazné méné
invazivni nez otazka azylu a azylového fizeni, Ize uvést navrh nového zakona
o platebnim styku, jehoz cilem je do ceského pravniho fadu transponovat
tzv. smérnici o platebnich sluzbach®® a pievzit implementaci dalsich
smérnic®® a natizeni EU,* které byly do té doby obsazeny v ptivodnim
zakoné ¢. 284/2009 Sb., o platebnim styku, ve znéni pozdéjsich predpisi.

Co se tyce souladu s mezinarodnimi lidskopravnimi zavazky, navrhovatel
v dtivodové zpravé vytipoval tfi relevantni ustanoveni EULP, ktera je tfeba
zohlednit. Zaprvé se mélo jednat o ochranu vlastnictvi podle ¢l. 1 Protokolu
¢. 1 k EULP, zadruhé o prévo na soukromy Zivot ve smyslu ¢l. 8 EULP
a zatfeti o pravo na spravedlivy proces podle ¢l. 6 EULP ve spojeni s pravem
na prostfedek napravy podle ¢. 13 EULP. Navrhovatel piitom vsak
nespecifikoval, kterd konkrétni ustanoveni ndvrhu zdkona se méla jakym
zplisobem dotykat uvedenych prav. Pouze v obecné roviné konstatoval,
ze zasahy do uvedenych prav jsou nezbytné k naplnéni legitimniho cile,
kterym byla ochrana spotiebitele. Je =zfejmé, Ze by standardni test
proporcionality vyzadoval diikladnéjsi rozbor.

I v tomto pfipadé autor navrhu zcela opomenul relevanci Listiny zakladnich
prav EU jako hlavniho referencniho ramce prfi posuzovanych transpozi¢ni
¢i implementac¢ni upravy. Pfitom se preambule transponované smérnice
o platebnich sluzbach hned na dvou mistech zminuje o Listiné zakladnich
prav. Podle bodu 46 preambule by mél byt dohled nad platebnimi institucemi
vykonavan ,pfi soucasném dodrzovani zakladnich prav, vcetné prava
na soukromi”, a v souladu s Listinou zakladnich prav Evropské unie by mély
Clenské staty zavést pfiméfené a ucinné zaruky pro pripad, Ze by vykon
kontrolnich pravomoci mohl vést k jakémukoli zneuZiti nebo svévolnému
jednani. V obecné roviné bod 90 preambule dopliiuje, Ze smérnice dodrzuje
zakladni prava a cti zdsady uznané Listinou zdkladnich prav Evropské unie,
vcetné prava na respektovani soukromého a rodinného Zzivota, prava na ochranu
osobnich tudajti, svobodu podnikdni, prava na ucinné prosttedky napravy

%) Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2015/2366 ze dne 25. listopadu 2015 o platebnich
sluzbach na vnitinim trhu, kterou se méni smérnice 2002/65/ES, 2009/110/ES a 2013/36/EU
a nafizeni (EU) ¢. 1093/2010 a zrusuje smérnice 2007/64/ES.

64) Napf. smérnice Evropského parlamentu a Rady 98/26/ES ze dne 19. kvétna 1998
o neodvolatelnosti ztac¢tovani v platebnich systémech a v systémech vyporadani obchodt
s cennymi papiry, ve znéni smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/44/ES; smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2009/44/ES ze dne 6. kvétna 2009, kterou se méni smérnice
98/26/ES o neodvolatelnosti zac¢tovani v platebnich systémech a v systémech vypotadani
obchodti s cennymi papiry a smérnice 2002/47/ES o dohodach o finanénim zajisténi, pokud
jde o propojené systémy a pohledavky z tvéru.

) Napf. natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢ 924/2009 ze dne 16. z&i 2009
o pieshranicnich platbach ve Spolecenstvi a zruseni nafizeni (ES) ¢. 2560/2001, v platném
znéni.
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a prava nebyt dvakrat trestné stihdan nebo trestan za stejny trestny cin.
Tato smérnice musi byt provedena v souladu s témito pravy a zadsadami.

Z tohoto hlediska je prekvapivé, ze navrhovatel nevzal v potaz zavazky
plynouci z unijni ochrany zdkladnich prav. Je ovSem tfeba uznat, Ze se ani
organy EU problému souladu smérnice o platebnich sluzbach s Listinou
zakladnich prav podrobnéji nevénovaly. Nad ramec pouhych odkazi
a obecnych deklaraci v preambuli neobsahuje odéivodnéni ndvrhu smérnice
ze strany Evropské komise zadné konkrétni argumenty. Ani Evropsky
parlament problém ochrany lidskych prav v této souvislosti nezohlednil.

6. Zaver

Ve viceuroviiovém systému normotvorby, ktery propojuje mezinarodni,
unijni a ndrodni rovinu, neni legislativni ¢innost snadnou zalezitosti. JelikoZ
lidskopravni zavazky jsou zakomponovany do celé fady mezindrodnich
smluv a unijnich pravnich aktd, spociva prvni velkda vyzva pro pracovnika
legislativy pfipravujictho novy pfedpis v samotné identifikaci relevantnich
pravnich pramenti, které se predmétu legislativniho aktu dotykaji. Dale je
tfeba urcit, ktera konkrétni lidska prava jsou ndvrhem ohrozena. Az nasledné
muze zpracovatel prikrocit k hodnoceni, zda a popf. do jaké miry je navrh
v souladu s prislusnymi lidskoprdvnimi normami. Toto hodnoceni by mélo
byt provedeno diikladné, protoZe pouhé konstatovani, Ze navrh je v souladu
s mezinarodnim pravem bez priblizeni ivah, které legislativce k tomuto zavéru
vedly, neni dostatecné.

V tomto clanku jsme se zabyvali problémem, jak vhodnym zptisobem
zohlednit mezindrodni lidskopravni zavazky pfi pfipravé zakont. Hlavni
pozornost jsme pritom veénovali akttim, které spadaji do plisobnosti prava EU,
jelikoz pfi implementaci unijniho prava do ¢eského pravniho fadu je tfeba brat
v potaz nejen mezinarodni lidskopravni zavazky, ale také Listinu zakladnich
prav  EU jako hlavni referentni ramec. Zde analyzované priipady
zdokumentovaly, Ze vymezeni referenéniho ramce neni vzdy provedeno
dtikladné. Na spravnou volbu referencniho dokumentu (Listiny zakladnich
prav EU ¢ mezindrodni smlouvy) musi navazat analyza relevantnich
rozhodnuti SDEU a ESLP (popf. jiného mezinarodniho organu), protoZe
aktualni rozsah a vyznam lidskopravnich ustanoveni lze spravné uchopit
pouze ve svétle judikatury.

V piipadé, kdy legislativec dospéje k zavéru, Ze normy mezindrodniho prava
nejsou ve vztahu k pfipravovanému navrhu v harmonii, pfiklady uvedené na
predchozich strandch mu mohou pfinést inspiraci pro vypracovavani vlastniho
navrhu a v neposledni fadé jeho smysluplného, uzitecného a z hlediska
legislativnich pravidel fadného oddivodnéni.
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Shrnuti:

Jednou z dulezitych fazi procesu tvorby narodni legislativy je zhodnoceni
souladu navrhu pravniho pfedpisu s mezindrodnimi, potazmo unijnimi
lidskopravnimi zavazky. To by mélo byt provedeno dikladné, zejména by
meélo dojit k identifikaci dotcenych zakladnich prav, norem mezinarodniho
a unijnitho prava, které zakotvuji jejich ochranu, a relevantni judikatury.
pripadech, kdy se mnavrhu dotykaji rGzné normy prava ustavniho,
mezinarodniho i unijniho, je dtlezité identifikovat primdrni referenéni ramec
ochrany lidskych prav.

Legislative procedure with respect to international and European law
- summary:

The assessment of conformity of national legislative proposals
with international and European law constitutes an important phase
of the legislative procedure at the national level. The assessment should be
carried out thoroughly and should focus on the identification of relevant
European and international human rights norms including case law issued
by the European Court of Human Rights and the EU Court of Justice. Some
examples from Czech legislative practice illustrate how important it is
to establish the primary legal reference for human rights protection, especially
in complicated cases when different norms of a national constitutional,
international and European protection apply.
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Richard KralV

Ke zméné ¢i doplnéni smérnic EU
narizenimi EU v pfenesene
pravomoci

Uvodem

Lisabonska smlouva pfinesla ¢lenéni hlavnich unijnich pravnich aktd, tedy
v prvé fadé smérnic a nafizeni, na akty legislativni a na akty v pfenesené
pravomoci (dale téz ,delegované”) a akty provadéci. Legislativnimi
smérnicemi a nafizenimi jsou ty, které byly pfijaty bud fadnym, nebo
zvlastnim legislativnim postupem.? V rdmci fadného legislativniho postupu
popsaného v ¢l. 294 Smlouvy o fungovani EU (SFEU) jsou smérnice a nafizeni
pfijimany spolecné Evropskym parlamentem a Radou. V ramci zvlaStniho
legislativniho postupu jsou pak legislativni smeérnice a nafizeni pfijimany
Radou za ucasti Evropského parlamentu nebo Evropskym parlamentem
za Gcasti Rady.”) V legislativnich smérnicich i nafizenich byva Komise ¢asto
zmoctiovana, aby k nim pfijala delegované nebo provadéci pravni akty.”
Hlavni rozdil mezi nimi je pak v tom, Ze delegované akty na rozdil od téch
provadécich neslouzi jen k pouhému provedeni (upfesnéni) legislativnich aktt,
ale ke zméné & doplnéni jejich nepodstatnych prvkd (napft. piiloh).”)

Vzhledem ke zcela odliSné pravni povaze smérnic a nafizeni EU, a to zejména
vzhledem k jejich zcela rozdilnym vnitrostatnim téinkiim,® by se dalo ocekévat,
ze legislativni smérnice budou typicky provadény, resp. ménény ¢i dopliovany

D Autor je profesorem na katedfe Evropského prava PF UK v Praze a ¢lenem Legislativni rady

vlady.
? Srov. &l. 289 odst. 3 SFEU.
" Srov. ¢l. 289 odst. 2 SFEU.
Y Srov. ¢l. 290 a 291 SFEU. Blize a komplexné k obéma typtim aktt BERGSTROM, C. F.
a RITLENG, D.: Rulemaking by the European Commission — The New System for Delegation
of Powers, Oxford University press, 2016.
Srov. ¢l. 290 a 291 SFEU. K pojmu nepodstatné prvky legislativniho aktu blize
VOERMANS, W.: Delegation is Matter of Confidence. The New Delegation System under
the Treaty of Lisbon, European Public Law 2/2011, s. 321. Srov téz véc C-355/10 Evropsky
parlament v. Rada Evropské unie, ECLI:EU:C:2012:516.
Jak znamo hlavni rozdil v jejich vnitrostatnich tcincich je v tom, Ze smérnice vyzaduje svoji
vnitrostatni transpozici a, az na vyjimky, nema pfimé vnitrostatni ti¢inky, zatimco nafizeni
nikdy svoji vnitrostatni transpozici nevyzaduje a, az na vyjimky, ma okamzité pfimé
vnitrostatni ucinky. Podrobné k vnitrostatnim uc¢inkiim smeérnic KRAL, R.: Smérnice EU
z pohledu jejich transpozice a wvnitrostdtnich ucinkii, C. H. Beck, 2014. Podrobné
k vnitrostatnim G&inkém nafizeni KRAL, R.. Nafizeni ES z pohledu jejich vnitrostitni
aplikace a implementace, C. H. Beck, 2006.

5)

6)
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provadécimi nebo delegovanymi smeérnicemi a stejné tak legislativni nafizeni
provadécimi nebo delegovanymi nafizenimi. Legislativni praxe Komise
ale toto ocekavani ne vZdy napliuje. Dosti casté, a hlavné s urcitymi otazniky
jsou zejména pripady, kdy je legislativni smérnice ménéna nebo dopliiovana
nafizenimi EU v pfenesené pravomoci.

Utelem ¢lanku tudiZ je se témito p¥ipady zabyvat a poukézat predevsim
na néckteré vyznamné vnitrostatni transpoziéni a adaptacni implikace
¢i otazky, které vyvolava pfijimani delegovanych nafizeni pozmeénujicich
nebo dopltiujicich legislativni smérnice.”’ Zabyvéni se témito implikacemi
¢i otdzkami ma smysl i v tom, Ze obdobné transpozicni a adaptacni implikace
¢i otazky vyvolava i nikoliv ojedinélé pfijimani legislativnich nafizeni
pozménujicich legislativni smérnice.

K hybridni povaze a k transpozici téch clanki legislativni smérnice,
které byly zménény nafizenim v pfenesené pravomoci

Prikladem kdy delegovanymi nafizenimi doslo ke zméné nepodstatného
prvku v legislativnich smérnicich jsou unijni nafizeni ménici finanéni limity
pii zadavani vefejnych zakazek'” stanovené v piislusnych smérnicich
o zadavani vefejnych zakazek'". Tyto smérnice stanovily svymi piislusnymi

7 Jen za rok 2017 lze v Ufednim véstniku EU dohledat 25 dopliiujicich, 1 pozmétiujici
i dopliujici a 5 pozménujicich delegovanych narizeni k legislativni smérnici.

Pfijimani delegovanych nafizeni pozménujicich popf. dopliujicich legislativni smérnice
potencionalné vyvolava i jiné implikace a otazky, nez ty transpozicni ¢i adaptacni, jimiz
se tento ¢lanek zabyva. MiiZe jit napf. i o otazku spise aplikacni, totiz jak je to s pfimou
vnitrostatni aplikovatelnosti pfislusnych delegovanych nafizeni, pokud se v dtsledku
nedodrZeni transpozi¢ni lhity k transpozici jimi ménéné nebo doplnované legislativni
smérnice stanou pouzitelnymi jesté pred jeji transpozici. Blize k této otazce
KUNERTOVA, T.: Uskali evropské regulace na ptikladu IDD, Pojistny obzor 1/2018, s. 14-18.
Srov. napf. ¢l. 29 nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢ 1334/2008 ze dne
16. prosince 2008 o latkach urcenych k aromatizaci a nékterych slozkach potravin
vyznacujicich se aromatem pro pouziti v potravindch nebo na jejich povrchu a o zméné
nafizeni Rady (EHS) ¢. 1601/91, nafizeni (ES) ¢. 2232/96 a ¢. 110/2008 a smérnice 2000/13/ES
Aktualné jde o tato nafizeni: Nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2017/2365 ze dne
18. prosince 2017, kterym se méni smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/24/EU
ohledné financnich limith pouzivanych pfi postupech zadavani vefejnych zakazek.
Naftizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2017/2364 ze dne 18. prosince 2017, kterym
se méni smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/25/EU ohledné financ¢nich limit
pouzivanych pfi postupech zadavani vefejnych zakazek. Nafizeni Komise v pfenesené
pravomoci (EU) 2017/2366 ze dne 18. prosince 2017, kterym se meéni smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2014/23/EU ohledné financ¢nich limitli pouzivanych pii
postupech zadavani vefejnych zakazek. Nafizeni Komise (EU) 2017/2367 ze dne
18. prosince 2017, kterym se méni smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/81/ES
ohledné prahovych hodnot pouzivanych pfi postupech zadavani vefejnych zakazek.

Jde o tyto smérnice:

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/24/EU ze dne 26. Gnora 2014 o zadavani
vefejnych zakazek a o zruSeni smérnice 2004/18/ES.

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/25/EU ze dne 26. tinora 2014 o zadavani

8)

9)

10

11
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¢lanky'® limity pro zadavani rtznych typti vefejnych zakazek (napt. limit
5 186 000 EUR u vefejnych zakazek na stavebni prace v ¢l. 4 odst. a) smérnice
2014/24). Predmétné c¢lanky smérnic ale byly zménény pfislusnymi
delegovanymi nafizenimi (napf. nafizeni v pfenesené pravomoci 2015/2170
ve svém cl. 1 stanovilo, Ze ¢l. 4 odst. a) smérnice 2014/24 se méni takto:
.,V pismenu a) se castka ,5 186 000 EUR’ nahrazuje ¢astkou ,5 225 000 EUR’ ”).13)

Predmétné clanky se tak staly jakymsi hybridem. Jsou zaroven pravidlem
pozménéné smérnice, tj. unijnitho aktu vyZzadujiciho vnitrostatni transpozici,
i pravidlem pozménujictho nafizeni, tj. unijniho pfimo pouzitelného aktu,
jehoz vnitrostatni transpozice je az na uplné vyjimky zakdzana'®. Vyjimku
z obecného zdkazu transpozice nafizeni pfitom SD EU pfipustil jen v tom
pripadé, kdy urcitou materii, ¢i jeji rtizné aspekty, vzijemné propojenym,
ovsem neprehlednym zptisobem upravuji jak jedno ¢i vice nafizeni EU, tak
vnitrostatni predpisy.’” Jen za této situace pak SD EU v zajmu piehlednosti,
jednolitosti, srozumitelnosti a efektivni aplikovatelnosti tpravy dané materie
vyjimedné pfipousti transpozici obsahu nafizeni EU, ¢ jeho casti
do vnitrostatniho predpisu. SD EU vSak takovy postup umoznuje pouze
za podminky, Ze tim nedojde k zastfeni unijniho ptivodu, povahy a pravnich
uéinkt prislusného vyjimecné transponovaného obsahu nafizeni EU.

Obecné ve vztahu k hybridnim ¢lankém smérnic, tj. ¢lankim smérnic
pozménénym delegovanym nafizenim, tedy objektivné vyvstava otazka jak,
popf. zdali viibec, je transponovat. Pfi zvazovani odpovédi je tfeba podle
mého nazoru vychazet z toho, Ze ony hybridni ¢lanky, byt jsou pofad jednémi
z ¢lanka smérnice, se staly svou povahou i pravnimi ucinky pravidly pfimo
pouzitelného nafizeni. Pfi zméné plivodnich ¢lanki smérnice delegovanym
nafizenim totiz nedoslo jen ke zméné jejich obsahu, ale i ke zméné jejich
povahy a pravnich ucinkd - ziskaly povahu a pravni ucinky pravidel pfimo
pouzitelnych nafizeni, a to pravé proto, ze k jejich zméné nedoslo
delegovanou smérnici ale delegovanym nafizenim.

Pokud jde o odpovéd na otazku jak, popt. zdali viibec, pfedmétna hybridni
pravidla transponovat mam tedy za to, ze rozhodujici je, Ze tato pravidla maji
povahu a pravni acinky pravidel nafizeni EU, a to pfesto, Ze jsou i jednim
z clanktl smérnice. Jejich vnitrostatni transpozice je proto pripustnd jen zcela

zakazek subjekty puisobicimi v odvétvi vodniho hospodafstvi, energetiky, dopravy
a postovnich sluzeb a o zruseni smérnice 2004/17/ES.

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/23/EU ze dne 26. tnora 2014 o udélovani
koncesi.

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/81/ES ze dne 13. ¢ervence 2009 o koordinaci
postupti pii zadavani nékterych zakazek na stavebni prace, dodavky a sluzby zadavateli
v oblasti obrany a bezpec¢nosti a 0 zméné smérnic 2004/17/ES a 2004/18/ES.

Srov. ¢l. 4 a 13 smérnice 2014/24, ¢l. 15 smérnice 2014/25, ¢l. 8 smérnice 2014/23 a ¢l. 8
smérnice 2009/81.

13 Aktudlné je tato &astka (podle nafizen{ v pfenesené pravomoci 2017/2365) 5 548 000 EUR.
) Obecny zakaz transpozice nafizeni stvrdil SD EU ve véci 34/73 Variola, ECLL:EU:C:1973:101.
1% Srov. véc 272/83 Komise v. Itélie, ECLI:EU:C:1985:147, bod 27.
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vyjimecné, a to v pripadech pokrytych vyse uvedenou vyjimkou z obecného
zakazu transpozice nafizeni EU. V prfipadech nepokrytych touto vyjimkou je
jejich transpozice nepfipustna.

Hybridni pravidla jsou tak zpravidla netransponovatelna. V zajmu zajisténi
efektivni vnitrostatni aplikovatelnosti celé apravy ve smérnici je ale vZdy nutné
na vnitrostatni tirovni v potfebném rozsahu provazat transponovana pravidla
smérnice s jejimi netransponovatelnymi hybridnimi pravidly. To 1ze pfedevsim
zajistit tim, Ze se do predpisu transponujictho smérnici, jejiz pravidlo bylo
zménéno delegovanym nafizenim, vcleni (misto dosavadniho transpozicniho
ustanoveni) vhodné adaptacni ustanoveni, které by adaptovalo transpozi¢ni
predpis tak, aby pfislusné pravidlo zménéné pfimo pouzitelnym delegovanym
nafizenim bylo vhodné propojeno s transpozicnim predpisem, a mohlo tak
efektivné vnitrostatné primo ptisobit.

Ve vztahu k transpozi¢nim pfedpistim transponujicim vyse uvadéné smérnice
o zadavani vefejnych zakazek by takovéto adaptacni ustanoveni mohlo mit
podobu adaptacniho odkazu napf. tohoto znéni: finanéni limit pro zadavani
jednotlivych typlt vefejnych zakdzek je wurcovany pfislusSnymi pfimo
pouzitelnymi pfedpisy Evropské unie. V poznamce pod carou k tomuto
adaptacné propojovacimu ustanoveni by pak samoziejmé byla uvedena
piislusna delegovand nafizeni.

Jak s ¢lanky smérnic o zadavani vefejnych zakazek zménénymi delegovanymi
nafizenimi EU naloZil ¢esky transpozicni zdkon? Relevantni je zde c¢ast § 25
zdkona o zadavani vefejnych zakdzek,'® kde se stanovi, e ,nadlimitni
vefejnou zakazkou je verejnad zakazka, jejiz predpoklddana hodnota je rovna
nebo pfesahuje financni limit stanoveny nafizenim vlady zapracovavajicim
piislusné predpisy Evropské unie”!”). V poznamce pod ¢arou k tomuto
ustanoveni jsou pak uvedeny jen dotcené smérnice o zadavani vefejnych
zakazek, nikoliv tedy i pfislusna delegovana nafizeni. Na prvni pohled se tak
jevi, Ze toto transpozi¢ni ustanoveni je v rozporu s pravem EU, a ze by mélo byt
nahrazeno vySe nastinénym ustanovenim adapta¢nim, protoze nerespektuje
delegovanymi nafizenimi zmeénénou, tj. hybridni, povahu clankt stanovicich
finan¢ni limity pro zadavani vefejnych zakdzek v predmétnych smérnicich.
Na druhy pohled je zde ale jedna podstatna okolnost, ktera ¢ini predmétné
transpozi¢ni ustanoveni konformni s pravem EU. Tato okolnost spociva v tom,
Ze pfislusnad delegovana nafizeni stanovi ony financ¢ni limity v eurech a Ze
samotné smérnice upravuji,'® jak uréit tento limit v narodnich ménach
Clenskych statli, jejichz ménou neni euro. Limity prepoctené Komisi
do ndrodnich mén v souladu s takovouto (delegovanymi nafizenimi

19 Zakon ¢. 134/2016 Sb.

) Onim vladnim nafizenim je nafizeni vlady ¢. 172/2016 Sb., o stanoveni finan¢nich limitt
a castek pro ucely zakona o zadavani verejnych zakazek.

8 Srov. napft. ¢l. 9/3 smérnice 2014/23.

STRANA XXVI



nezménénou) tpravou ve smérnici, pak Komise zvefejiiuje ve svém sdéleni.'”
Transpozicni ustanoveni v § 25 zdkona, jakoz i v tomto paragrafu zminované
transpozicni vladni nafizeni, tak vlastné netransponuji clanky zménéné
delegovanymi nafizenimi ale sdéleni Komise. A to sdéleni vydand Komisi
podle c¢lank smérnic upravujicich zptsob vyjadfeni financ¢nich limita
v narodnich ménach clenskych stat, jejichz ménou neni euro, a to poté,
co tyto limity stanovi v eurech pfislusna delegovana nafizeni EU.

Stavajici transpozicni ustanoveni v § 25 Ize tak povaZovat za plné konformni
s pravem EU, a to aZ do doby neZ i v CR dojde k zavedeni eura. Pak bude
samoziejmé nezbytné nahradit stdvajici transpoziéni ustanoveni vyse
nastinénym ustanovenim adaptacnim.

Blize k vnitrostatni adaptaci na hybridni pravidla smérnic

Jiz bylo vysvétleno, ze pokud delegovanym nafizenim dojde ke zméné
pravidla obsazeného v legislativni smérnici, tak je zpravidla nutné
v transpozi¢nim pfedpise nahradit ustanoveni transponujici toto pravidlo
(v jeho plvodnim znéni) vhodnym adaptacnim ustanovenim (odkazem)
propojujicim  transpoziéni predpis s pozménénym - hybridnim pravidlem
smérnice. Tedy s pravidlem, které v dutsledku toho, Ze bylo pozménéno
delegovanym nafizenim ziskalo povahu pravidla pfimo pouzitelného nafizeni,
a které tudiZ uZ nelze, aZ na vyjimky, transponovat.

Doplnit je ale potfeba, ze v urcitych pfipadech mtize byt nahrazeni dotceného
transpozi¢niho ustanoveni adaptacné propojujicim ustanovenim (odkazem)
nedostatecné popr. nevhodné.

Nevhodné se jevi zejména v téch pripadech, kdy delegované nafizeni neméni
ucelené pravidlo ¢i ¢ast legislativni smérnice, ale napft. jen jedno slovo, odstavec
& vétu v ¢lanku smérnice nebo polozku v jeji pifloze®®, a kdy tak navic ¢ini
jednordzové, nikoliv tedy opakované (jako napf. u pravidelné opakovanych
zmén castek financnich limith u smérnic o zadavani vefejnych zakazek).
Adaptacné v takovémto pfipadé odkazovat na jednotlivé slovo ¢i polozku
obsazenou v delegovaném nafizeni je opravdu nepatfiéné. V takovychto
situacich se proto Ize podle mé dovolat vyse jiz zminéné*" vyjimky ze zakazu
transpozice a dotcené nekomplexni pravidlo pfeci jen transponovat

19 C/2017/7607 Sdéleni Komise - Odpovidajici hodnoty finanénich limitt podle smérnic
Evropského parlamentu a Rady 2014/23/EU, 2014/24/EU, 2014/25/EU a 2009/81/ES.

Srov. ¢l. 4 nafizeni Komise v pfenesené pravomoci 2018/674, kterym se dopliiuje smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2014/94/EU, pokud jde o dobijeci stanice pro motorova
vozidla kategorie L, dodavky elektfiny z pevniny pro plavidla vnitrozemské plavby
a LNG plnici stanice pro vodni dopravu, a kterym se méni uvedend smérnice, pokud jde
o pripojky pro motorova vozidla pro tcely plnéni plynného vodiku. K dalsim prikladtim
ZEMANEK J. a kol.: Tvorba a implementace prdva EU z pohledu vnitrostdtniho, Metropolitni
univerzita Praha, 2012, s. 204.

2D Viz pozn. 13 vyse.
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do transpozi¢niho pfedpisu. Pochopitelné s tim ze jeho transpozice bude
doslovna a v poznamce pod carou k pfislusnému transpoziénimu ustanoveni
bude uvedeno delegované nafizeni, o jehoz transpozici (jeho nekomplexniho
ustanoveni) se jedna.

Jako nedostatecné se pak nahrazeni dotéeného transpozi¢niho ustanoveni
adaptacné propojujicim ustanovenim (odkazem) jevi zejména v téch
piipadech, kdy delegované nafizeni méni jedno ¢i vice pravidel nebo dokonce
ucelenou cast smérnice, které jsou nejen obsahové, ale i terminologicky
provazané s ostatnimi pravidly smérnice. A to specificky v téch pfipadech
kdy stavajici transpozic¢ni predpis nepfebiral terminologii smérnice doslova ale
reformulacné. V takovychto pfipadech nesta¢i pouhé nahrazeni dotcenych
stavajicich transpozi¢nich ustanoveni adaptaéné propojujicim odkazem
na primo pouzitelné hybridni pravidlo ¢i pravidla. Je tfeba navic provést
terminologickou adaptaci celého transpozi¢niho predpisu na odkazovana
hybridni pravidla. U téch pravidel transpozi¢niho pfedpisu, kterd nepiebirala
terminologii smérnice doslova a ktera jsou terminologicky provazana
s odkazovanym pfimo pouZitelnym hybridnim pravidlem, je tudiZ potfeba
zajistit doslovné prevzeti terminologie smérnice. A to samoziejmé v zajmu
efektivniho, vykladové a aplikacné bezproblémového piimého ptisobeni
prislusného hybridniho pravidla.

Jesté k doplnéni smérnic EU delegovanymi nafizenimi

V praxi jesté cast€jsimi nez ptipady, kdy delegovanymi nafizenimi doslo
ke zméné nepodstatného prvku v legislativnich smérnicich, jsou pfipady, kdy
delegovanymi nafizenimi doslo k doplnéni nepodstatného prvku
v legislativnich smérnicich.”® Jako piiklad lze uvést natizeni Komise
v pfenesené pravomoci 2018/1108, kterym se dopliuje smérnice Evropského
parlamentu a Rady 2015/849 o regulacni technické normy tykajici se kritérii
pro urceni ustfednich kontaktnich mist vydavateli elektronickych penéz
a poskytovatelti platebnich sluzeb a pravidel pro cinnost téchto ustfednich
kontaktnich mist. Toto nafizeni tedy dopliuje pravidla ve smérnici, ktera
se tykaji ustiednich kontaktnich mist> o pravidla obsahujici kritéria
pro stanoveni okolnosti, za nichZ je vhodné urcit ustfedni kontaktni misto
a o pravidla tykajici se funkci tstiednich kontaktnich mist.** Pravidla tohoto
nafizeni striktné vzato nejsou hybridnimi pravidly ve vySe nastinéném smyslu.
Jsou ale pravidly pfimo pouZitelného nafizeni, kterd jsou neoddélitelné
navazana na relevantni pravidla dopliiované smérnice a jsou s nimi
propojena. Ve vztahu k (vyjimecné) vnitrostatni transpozici takovychto
pravidel nafizeni a k obecné nutnosti adekvatné na né adaptovat pravidla

) Viz. pozn. 7 vyse.
23 Srov. ¢&l. 45 smérnice.
24 Srov. ¢&l. 1 nafizeni.
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transponujici relevantni ustanoveni dopliiované smérnice tudiz analogicky plati
vSe, co bylo vyse uvedeno k (vyjimecné) transpozici hybridnich pravidel smérnic
a k vnitrostatni adaptaci na né.

Zaveér

Zavérem je mozno shrnout a zdtiraznit, Ze pokud delegovanym nafizenim
dojde ke zméné pravidla obsaZeného v legislativni smérnici, tedy ke vzniku
hybridniho pravidla, tak ceské legislativni organy na to musi adekvatné
reagovat. Predné musi provést dtikladnou a cilenou adaptacni i transpozi¢ni
analyzu jak pfislusného hybridniho pravidla, tak ostatnich (nezménénych)
pravidel smérnice i pravidel stavajiciho transpozi¢niho pfedpisu. Tato analyza
by pak méla vyustit v poznani, jak nejvhodnéji zajistit plnou a efektivni
vnitrostatni aplikovatelnost pfislusného pifimo pouzitelného hybridniho
pravidla. Nejvhodnéjsim zplisobem tohoto zajiSténi pfitom zpravidla bude
nahrazeni dotceného stavajictho transpoziéniho ustanoveni vhodnym
adaptacnim ustanovenim (odkazem) propojujicim transpozi¢ni predpis
s hybridnim pravidlem. Pfedmétna analyza ale nékdy, a to zejména tehdy,
kdy predmétné hybridni ustanoveni je nekomplexni, muze vyustit
i ve zjisténi, ze vhodnéjsi nez adaptacné propojujici odkaz je doslovna
transpozice hybridniho ustanoveni do transpozi¢niho predpisu. Konecné
predmétna analyza mtze téz nékdy ukdazat, ze pouhy adaptatné propojujici
odkaz na hybridni pravidlo nestaci k zajisténi jeho efektivniho pfimého
plisobeni a ze tento odkaz musi byt jesté doprovazen terminologickou
adaptaci celého transpozi¢niho pfedpisu na odkazovana hybridni pravidla.

Shrnuti:

Clanek se zabyva piipady, kdy jsou nepodstatné prvky legislativnich smérnic
EU ménény unijnimi delegovanymi nafizenimi. Poukazuje pfedevsim na nékteré
vyznamné vnitrostatni transpoziéni a adaptacni implikace, které vyvolava
piijimani delegovanych nafizeni pozménujicich nebo dopliujicich legislativni
smérnice.

On the amendment of non essential elements of EU legislative directives
by EU delegated regulations — summary:

The article deals with cases in which certain non-essential elements of EU
legislative directives are amended by EU delegated regulations. The article
highlights some important national transposition and adaptation implications
brought about by adoption of delegated regulations amending or supplementing
legislative directives.
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RECENZE

PITROVA, L.: Evropskd dimenze legislativniho procesu. Praha: Leges, 2014,
336 s., ISBN 978-80-7502-035-2.

Ceské pojeti védy o tvorbé legislativy, legisprudence, se &asto orientuje
na procesy, které probihaji na ptdé parlamentu, pfipadné na rezortni nebo
vladni trovni. Zejména ve stfedni Evropé nadale existuje dichotomie mezi
narodni legislativou a unijni normotvorbou, ktera se da laicky shrnout jako
,to nase” a ,to jejich”. Je to nedostatkem Cceské legisprudence, ktery se
autorka knihy Lenka Pitrovd snazi napravovat. Kniha Evropskd dimenze
legislativniho procesu se vénuje praveé i prolinani ndrodnich a unijnich prvki
legislativniho procesu, prestoZe jejim dominantnim zaméfenim je legislativni
proces na urovni Evropské unie, do kterého ale vyznamné vstupuji praveé
i Clenské staty. Autorka, coby matadorka jedndni na unijni trovni, ve své
knize kombinuje teoretické konstrukce, které nicméné rozvadi z pozice
insidera-praktika. Pravé i diky tomu je témeér kazda kapitola zakoncena
kritickou reflexi spoluprace na unijni drovni i odpovidajictho odborného
zajisténi na arovni Ceskych parlamentnich a spravnich organt.

Kniha samotnd vysla sice jiz pfed ¢tyfmi roky, ale stale patii mezi ojedinélé
¢esky psané knihy na toto téma. Unijni pravo je v mnoha ohledech od narodniho
prava odliSené a specifické, coz je dano jeho vyvojem a vnitini proménou.
Zaklad unijntho prava se konstitucionalizuje a snazi pfiblizit prévm’mu
systému federativnimu, ale stale si udrzuje Znaky droit diplomatique ze své
historie. Rada vyznamnych rozhodnuti tak nejsou ¢inéna tzv. legislativnim
trojuhelnikem, ale na evropskych summitech ¢lenskych statti v rdmci nedavno
institucionalizované Evropské rady. Znamena to velmi odlisny systém od toho
narodniho, kde je to parlament, ktery udava politické sméfovani statu.
Dle autorky tento rys jesté vice posiluje v mimofadnych situacich, jako
byla ekonomicka krize nebo krize dluhova, kdy clenské staty udélaji
od predepsanych instituciondlnich procestt ,ukrok k metodé mezivlidni”
koordinace. Dal$im specifikem je role Soudniho dvora EU, ktery casto plni roli
motoru integrace, coz jej logicky stavi do popfedi zdjmu odborné vefejnosti,
kdyZz se mluvi o pravu Evropské unie. V tomto systému, jenz lze oznacit
za specificky ¢i sui generis, se legislativni tvorba EU muze dostdvat na okraj
zajmu, coZ ma za cil tato kniha napravit.

Dnesni ¢tenaf si hned v zacatku uvédomi rozdil v dobé sepsa'ni knihy
a v té dneSni — vyznamnému prostoru se dostdva odkaziim na netspésnou
Smlouvu o Ustavé pro Evropu a Lisabonskou smlouvu, které v dobé
publikace byly vice neZ jen Zivymi tématy. Nyni, dekddu od pfijeti Lisabonské
smlouvy, je naopak zajimavé si nékteré postoje smlouvu doprovazejici
pfipomenout. Kniha konzervativné zacind ,ustavnétvornym” legislativnim
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procesem meénicim primarni pravo, nebot Lisabonska smlouva pfinesla fadu
zmén v oblasti vymezeni pravomoci Evropské unie. Podobné posuny
a presuny prinesly vSechny reformni smlouvy, ale Lisabonska smlouva
pfinesla i fadu dynamictéjSich novinek. Témi jsou tfeba evolutivni klauzule,
tedy ustanoveni primarniho prava, kterd predpokladaji zvlastni (jednodussi)
zplisob své zmeény. Jim obdobnd ustanoveni v ndrodnim pravnim fadu,
pro které jsou typické perpetudlni ustavy, muzeme hledat jen téZko, a proto
maji pro ndrodni politickou reprezentaci citlivéjsi povahu. Lenka Pitrova také
upozoriiuje na skutecnost, Ze neéktera ustanoveni primarniho prava ve forme
protokoli je moZné ménit obdobné, jako by se jednalo o sekundarni
legislativni akty. Jde tfeba o velkou ¢ast Protokolu o Statutu Soudniho dvora
Evropské unie, ktery lze ménit fadnym legislativnim postupem.

Text se dale vénuje samoziejmeé legislativnimu procesu na unijni urovni
v uzsim smyslu, byt nékteii autofi by jej tak vzdy nenazyvali.” V kazdém
pripadé proces tvorby pravnich predpisti Evropské unie taktéz doznal rady
zmén, kdy za nejvyznamnéjsi lze oznacit zakotveni fadné legislativni
procedury, ve které spolurozhoduje Evropsky parlament a Rada zpravidla
na navrh Komise, jakozto standardni podoby prijimani legislativnich akta EU.
Lenka Pitrova si véima oslabeni role Rady, at uz posilovanim spolurozhodovaci
role Evropského parlamentu, ¢i diky meziinstitucionalnim dohodam. Posiluje
i Evropska komise diky cetnéjsimu rozhodovani Rady vétsinovym zptisobem,
coz umoznuje Komisi lépe prosazovat své cile diky vyssimu kvoru pro blokaci.
Legislativni proces je autorkou hodnocen od prvotnich krokd, takze se kniha
nevyhyba ani vyvoji procesu hodnoceni dopadt regulace, ktery byl hojné
prejiman i na narodni troven. S tim pak souvisi politiky EU Better Regulation
a SMART Regulation, které ptinesly fadu dalSich nastrojii hodnoceni aktualnosti
a potfebnosti unijni regulace. Pro Cechy zvlastni je pak problematika jazykovych
pravidel, ktera jsou pro Unii také klicova, nebot korekce souladnosti unijniho
prava ve vsech jazycich je také velmi dtlezitym tikolem unijnich tfedniki.

V knize je sekundarnim legislativnim aktim vénovano nejvice prostoru
a autorka ctenare ctivé seznamuje se zakladnimi instituciondlnimi i procesnimi
konotacemi stavajici podoby pfijimani sekundarnich legislativnich akt(i véetné
nékterych specifik. Vedle notoriet typu zvlastniho legislativniho postupu
se vénuje tfeba otdzce posilené spoluprace, tedy moznosti bez pfijeti jednotné
upravy pro vSechny clenské staty intenzivnéji prohlubovat integraci jejich
seskupenim. Co je na knize potteba urcité ocenit, je prezentace instrumentaria
Evropské unie pro udrzbu pravniho fadu. EU je dlouhodobé kritizovana
za obrovské mnozZstvi regulace, ktera je roztfisténa do celé fady pravnich
aktti. Lenka Pitrova ve ctvrté kapitole kromé dalstho pfinasi ukazku nastroja,
které unijni sprava pouzivad k udrzbé prehlednosti a srozumitelnosti unijniho
prava. Prestoze se to mutize zdat jako podruzné téma, pro Ceské redlie zde je velké

D K této problematice viz TURK, A. H.: The concept of legislation in European Community Law:

a comparative perspective. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2006, s. 239.
ISBN 90-411-2472-1.
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mnozstvi inspirace, jak pracovat s pravnim fadem a udrZovat jej diky
kodifikacim, konsolidacim nebo pfepracovanim.

Soucasti knihy je i pfehled a zhodnoceni zapojeni narodnich parlamenta
do rozhodovacich procest. Ty dnes hraji vyznamnéjsi roli nez dfive, kdy
na jedné strané legislativnim aktim na unijni trovni udileji alespon zablesk
odvozeni legitimity, zdrovenl jsou ale posilovany jako protivdha v opozici
k exekutivé, ktera hraje hlavni tlohu v unijnim legislativnim procesu.
Parlamenty jsou zapojeny jak v prvotnich fazich legislativniho procesu, kdy
jim jsou zasilany navrhy legislativnich aktii a je moZzné vyuZzit barevnych karet
pro uplatnéni kontroly subsidiarity, nebo se mtize jednat o kontrolu ve
zvlastnich agenddach, jako je prostor svobody, bezpecnosti a prava, nebo
ve zminénych pfipadech evolutivnich klauzuli. Na narodni trovni probéhla
také zména ve vztahu ke kontrole vlad v unijni agendé, cemuz se Lenka
Pitrova vénuje zejména ve vztahu k vyvoji ceské predlisabonské
a postlisabonské tupravy.

Zavérem nelze jinak, nez knihu doporucit — a je jedno, zda zapalenému
eurofederalistovi nebo zavilému euroskeptikovi. Kniha je psana stfizlivé
a s celou fadou ukdzek dobré i Spatné praxe. Z textu jasné CiSi, Ze se jedna
o dilo autorky, kterd, a¢ je akademicka, se realit¢ tvorby unijniho prava
dlouhou dobu vénuje prakticky, takze zadnych piikras a balastu se ctenar
nedocka. PrestoZe je kniha star$iho data vydani, je v tomto prebrexitovém
obdobi dobré si pfipomenout, ze fada nesnazi a nedokonalosti tu jsou s ndmi
vice jak dekadu a stale cekaji na své rozfeseni.

Mgr. Michal Riha
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ZE SOUDNICH ROZHODNUTI

CESKA REPUBLIKA

Smyslem této rubriky je poskytnout ctenaitim zakladni informace o vybranych
rozhodnutich Ustavniho soudu a Nejvy$siho spravniho soudu. Nebudou zde
prezentovana veskera rozhodnuti zminovanych soudnich instituci, nybrz pouze
zasadni rozhodnuti Ustavniho soudu a Nejvysmho spravruho soudu, kterd maji
vyznamnéjsi souvislost s oblasti spravniho prava a zaroven obecnéjsimi otdzkami
normotvorby.

USTAVNI SOUD

Dluhova brzda vefejnych rozpoctii aneb hospodafeni izemnich samospravnych
celka.

Nilez pléna Ustavniho soudu ze dne 20. 2. 2018, sp. zn. PL Us 6/17 (99/2018 Sb.).

95. Limity zasahti moci zdkonodarné — o které jde v posuzované véci — do prava
tzemnich samospravnych celki na samospravu je proto tieba hledat v rozhodovaci
praxi Ustavmho soudu, ktera v této oblasti prosla diléim vyvojem. Pocateéni VykIad
piijaty Ustavmm soudem v tomto sméru fakticky ponechdval samospravu
,napospas” vtli zikonodarce. Z nélezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 34/02
se tak podava, ze ,Ustavou obecné Vy]adrene pravo na samospravu nesmi
byt zdkonodarcem Vyprazdneno, je vsak jisté, ze zakonodarce ma Siroky prostor
pro urceni zaleZitosti, jez je nejlépe spravovat na mistni nebo oblastni trovni
bez vétsich zasaht tstfedni statni moci” (viz také nalez Ustavniho soudu
sp. zn. PL Us 50/06).

96. Novéjsi judikatura Ustavniho soudu pfi vymezeni obsahu prava
na samospravu vychdazi z teze, Ze s ohledem na ustavni garance uvedeného prava
neni mozné vychazet pfi jeho vymezeni pouze ze znéni zakona, nebot pravo
na samospravu ma nepochybné i materidlni aspekt (resp. vlastni tstavni obsah)
Provadéci zdkon proto nemtize obsah tstavné garantovaného prava na tzemni
samospravu vyprazdnit & fakticky eliminovat [nalezy sp. zn. Pl US 56/10
ze dne 7. 9. 2011 (N 151/62 SbNU 315; 293/2011 Sb.) a sp. zn. Pl. US 6/13
ze dne 2. 4. 2013 (N 49/69 SbNU 31; 112/2013 Sb.)].

98. Ustavni soud proto uzavira, ze pravo mit vlastni majetek a hospodafit podle
vlastniho rozpoctu predstavuje samotny ustavni zdklad pradva na samospravu.
Stat mtze zasahovat do ¢innosti uzemnich samospravnych celk, jen vyzaduje-li
to ochrana zakona, a ]en zptisobem stanovenym zakonem (&l. 101 odst. 4 Ustavy).
Zakonné zasahy do prava na samospravu jejichz prostrednictvim nedochazi k ]eho
Vyprazdnem ¢i faktické eliminaci, musi — s ohledem na tustavni zdklad prava
na samospravu — obstat v testu proporcionality [srov. nélez sp. zn. Pl. US 6/13
ze dne 2. 4. 2013 (N 49/69 SbNU 31; 112/2013 Sb.)].

100. Ackoliv vlastnické pravo tizemnich samospravnych celkti ma shodny obsah
a poziva stejné zakonné ochrany jako vlastnické pravo jakéhokoliv jiného vlastnika,
nemohou tzemni samospravné celky se svym vlastnictvim naklddat zcela volné.
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Hospodateni tzemnich samospravnych celki podléha na zakonné tdrovni fadé
pravidel (viz napf. § 38 obecniho zfizeni, § 17 krajského zfizeni ¢i § 4 zdkona
o rozpoctovych pravidlech tizemnich rozpoctii), coz je dano povahou uzemnich
samospravnych celkli jakozto uzemnich spolecenstvi obcant spravujicich své
zalezitosti. Uzemni samospravné celky jednak spravuji svij majetek v zajmu vsech
svych obcanti, dale jsou prijmy tizemnich samospravnych celkii castecné odvislé
od statniho rozpoctu (podil na vynosu dani, pfimé transfery ze statniho rozpoctuy).
Prostfedky, s nimiz tedy tizemni samospravné celky hospodafi, maji do jisté miry
charakter vefejnych prostfedkd, c¢emuz musi odpovidat i zptsob hospodateni
s takovymi prostfedky. Vlastnictvi tzemni samospravné celky zavazuje
(¢l. 11 odst. 3 Listiny) v tom sméru, ze pfi jeho vykonu musi dbat ochrany zajma
svého obyvatelstva, nebot pravé za ucelem zajisténi takovych zajmut jsou
vlastnictvim obce a kraje v prvé fadé nadany. Od toho se odviji i povinnost
tzemnich samospravnych celkii nakladat se svym majetkem hospodarné,
odpovédné a v souladu s pozadavkem péce fadného hospodare. Hospodareni obci
s jejich majetkem ergo musi mit (s ohledem na charakter majetku a jeho zmirniovany
ucel) urdita pravidla, jez v kone¢ném dutisledku pfedstavuji omezeni jednoho z prav
vlastnika, a to prava s véci volné nakladat (ius disponendi). Tomu odpovida i znéni
¢l. 1 Dodatkového protokolu in fine, z néhoz plyne moznost statt pfijimat zakony
(povazuji-li to za nezbytné) upravujici uzivani majetku v souladu s obecnym zajmem.

107. Ustavni soud povazuje za nezbytné pfipomenout i nadnarodni zaklad
pravidel rozpoctové odpovédnosti ve vztahu k rozpoctovému hospodateni
tzemnich samospravnych celkti. Protokol ¢. 12 k Lisabonské smlouvé [navazujici
na ¢l. 126 Smlouvy o fungovani Evropské unie (déle jen ,,SFEU”)], jenz se uplatni
pro vsechny clenské staty bez ohledu na jejich ¢lenstvi v eurozoné, stanovi zptisoby
postupu pfi nadmérném schodku ve smyslu ¢l. 126 SFEU. Ustanoveni ¢l. 1 Protokolu
¢. 12 urcuje v navaznosti na ¢l. 126 odst. 2 SFEU referenéni hodnoty, z nichz
v projednavané véci je stézejni hodnota 60 % pro pomér vetejného dluhu k HDP.
Podle ¢l. 1 bodu 2 nafizeni Rady (ES) ¢. 479/2009 ze dne 25. kvétna 2009 o pouziti
Protokolu o postupu pfi nadmérném schodku, pripojeného ke Smlouvé o zaloZeni
Evropského spolecenstvi, se pod pojmem ,vefejny” (ve smyslu vefejného dluhu)
rozumi i sektor , mistnich vladnich instituci”.

108. S pozadavky primarniho prava Evropské unie je spjata smérnice Rady
2011/85/EU. Bod 24 preambule uvéadi, zZe s ohledem na odliSnou miru fiskalni
decentralizace ¢i fiskalni autonomie v jednotlivych clenskych statech je zapotiebi,
aby dodrzovani Paktu stability a rtstu bylo zajisténo tim, Ze rozsah povinnosti
a postupt stanovenych ve vnitrostatnich rozpoctovych ramcich bude nalezitym
zpltisobem vztazen na vSechny subsektory sektoru vladnich instituci. Usneseni
Evropské rady ze dne 17. Cervna 1997 o Paktu stability a riistu je provadéno
nafizenim Rady ¢. 1466/97 ze dne 7. cervence 1997 o posileni dohledu nad stavy
rozpocti a nad hospodaiskymi politikami a o posileni koordinace hospodarskych
politik a nafizenim Rady ¢. 1467/97 o urychleni a vyjasnéni postupu pfi nadmérném
schodku. Cilem Paktu stability a rtstu je zabranit vzniku nadmeérnych schodka
vefejnych financi, pfipadné napomoci jejich rychlému odstranéni a stanovit
souvisejici prevencni a varovné mechanismy.

110. Dne 1. ledna 2013 vstoupila v platnost Smlouva o stabilité, koordinaci
a spravé v hospodarské a ménové unii (ddle jen , Fiskdlni pakt”), ktera stanovi
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dal$i pravidla pro zptisnéni rozpoctové kézné. Ceskd republika dosud smluvni
stranou Fiskalniho paktu neni.

152. Ke stanoveni dluhového stropu, k navazujicimu rozpoctovému pravidlu
a k mechanismu sméfujicimu k zajisténi jeho dodrzovani Ustavni soud uvadi,
Ze volba mezi jednou a druhou v tuvahu prichdzejici formou fiskdlnich
numerickych pravidel je v dispozici zdkonodarce. Ustavni soud je presvédden,
Ze obé v uvahu prichadzejici varianty (celkova nebo upravena salda nebo dluhovy
strop) jsou zpusobilé dosahnout sledovaného legitimniho cile na poZadované trovni,
pii stejné mife zadsahu do dotcenych prav tzemnich samospravnych celki.
K alternativam rozpoctového pravidla a k mechanismu garantujicimu jeho
dodrZovani je tfeba fici, Ze feSeni obsaZené v § 17 odst. 2 a 3 zdkona o pravidlech
rozpoctové odpovédnosti ve spojeni s § 6a az 6d zdkona o rozpoctovém urceni dani
je v porovnani s variantou sankci (pokut), uklddanych tzemnim samospravnym
celkiim za nedodrZeni rozpoctového pravidla pro tizemni samospravné celky,
mnohem piiznivéjsi. Pozastaveni pfevodu podilu na vynosu dani je totiz
podminéno nesplnénim povinnosti izemniho samospravného celku sniZit svij
dluh alespoi 0o 5 % z rozdilu mezi jeho vysi a 60 % priméru jeho prijma
za posledni ctyfi rozpoctové roky a nastupuje az jako prostfedek ultima ratio.
Zakonodarcem pfijaté feSeni nezbavuje obce a kraje nezbytnych prostiedki (jak by
tomu bylo v piipadé ukladani pokut za nesplnéni danych povinnosti), ale omezuje
prijmy obci a krajii s podminkou, ze v piipadé zlepseni jejich hospodateni (nebo
budou-li tyto uzity pro tcely sniZeni jejich dluhu) jim tyto prostfedky budou
vraceny (srov. § 6¢ odst. 1 zakona o rozpoctovém urceni dani). Pfijaté feseni proto
predstavuje ve srovnani s pravni upravou aplikovanou v jinych zemich Evropské
unie nejSetrnéjsi podobu zasahu.

181. Rozdil mezi retroaktivné ptisobicim zdkonem a retrospektivnim zdkonem
je tedy v tom, ze retroaktivni zdkon se pfimo dotyka urcité minulé pravni
skutecnosti ¢i pravniho vztahu a s tim spojuje i nasledek, ktery nastava bud
v minulosti (retroaktivita prava), nebo v budoucnosti, avsak v podobé modifikace
podminek zmény nebo zaniku daného pravniho vztahu ¢& pravni skutecnosti
(neprava retroaktivita). Naproti tomu retrospektivni zdkon minulou skutecnost sice
zohledniuje (pfedstavuje jako v piipadé retroaktivniho zakona hypotézu pravni
normy), avSak nasledek s ni spojeny nastava az pro futuro, tj. v budoucnosti,
a ve vztahu k jinym skutecnostem. Minuld skutecnost tak pifedstavuje hypotézu
nové pravni normy. Takovou minulou skutecnost, kterd se povysenim na soucast
hypotézy pravni normy stane skutecnosti pravni, mtize predstavovat i existence
pravniho vztahu.

182. Retrospektivni zdkon neptisobi zpétné a ani minulé pravni skute¢nosti nebo
vztahy nemodifikuje. Presto vSak retrospektivni zakonodarstvi predstavuje
z hlediska pravni jistoty a ochrany obecné vzato problematickou kategorii, protoze
s minulymi skutecnostmi spojuje pravni nasledky, které dotcené subjekty nemohly
predvidat. Jestlize by dotceny subjekt védél, Ze existence pravniho vztahu, jehoz
je ucastnikem, bude v budoucnu predstavovat predpoklad néjakého nového
(napf. odpovédnostniho) pravniho vztahu, zvazoval by, zda pfi védomi takového
nového pravniho vztahu a s nim spojenych nasledkii ma zajem ucastnit se pravniho
vztahu diivéjsiho.
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183. K tomu je tfeba doplnit, Ze ¢asova mez nového zakona (pravni normy)
se nemusi nutné dotykat pouze zakona starého, upravujictho tentyz predmét
pravni regulace Nemusi tedy nutné jit pouze o kolizi dvou norem, ale mohou
nastat i pfipady, kdy casovd mez zdkona je vytycena ,vzhledem k prostoru
pravem nevyplnénému.” [srov. PROCHAZKA, A. Ziklady priva intertempordlniho
se zoldStnim zietelem k § 5 obC. zdk. (studie). Brno: Barvic¢ & Novotny, 1928, s. 46].

Financovani politickych stran a hnuti a politickych institut
Nilez pléna Ustavniho soudu ze dne 12. 12. 2017V, sp. zn. PL. 11/17 (60/2018 Sb.).

51. Pravni tprava financovani politickych stran musi odrazet i respekt k principu
rovnosti aktivniho a pasivniho volebniho prava vsech obcant Ceské republiky dle
cl. 21 odst. 3 a 4 Listiny a ¢l. 18, 19 a 102 Ustavy Respekt statu (zdkonodarce) viici
témto principtim pfitom v oblasti pravni Gpravy financovani politickych stran ma
vést k — pfiméfené — podpore otevienosti politického systému i pro mensinové sméry
¢i ndzory, tedy umoznit i dosud marginalnim politickym entitdim podstoupit pokud
mozno maximalné rovnou (férovou) soutéz myslenek a ideji, tedy pokud mozno
rovnou volebni soutéz pro vsechny zucastnéné aktéry. Respektovani téchto
zakladnich principti pfitom ma vést nejen k pestrosti politické debaty,
ale i k moznosti urcité kultivace politickych vyjadfeni téch, ktefi by jinak ztstali
mimo relevantni politickou sféru. Soucasné tim maji byt naplnény (¢i alespon
aproximovany) idealy politického obcanstvi (v tomto kontextu ve smyslu védomi,
Ze hodnota kazdého obc¢ana pro demokraticky systém statu je stejné dtilezita jako
hodnota obcana jiného), coz via facti pfedstavuje bazalni pfedpoklad udrzeni
legitimity celého politického systému, nebot bez toho nutné slabne vtile jednotlivce
participovat na politickém Zzivoté ve staté, coz se konsekventné odrazi pravé
v postupné erozi legitimity politického systému jako celku. Pristup statu, ktery
v tpravé financovani politickych stran princip rovnosti volebniho prava dostatecné
nezohledniuje, proto potencidlné vede k zavéru casti obcand, Ze vybér volenych
zastupcti ztrdci svlj elementarni smysl, a tedy k neochoté vyznamné casti
elektoratu viibec se tcastnit samotného volebniho aktu. Takové mozné disledky
pritom jednak ohrozuji potfebnou legitimitu daného politického systému, jednak
mohou vést k nezamyslené dlouhodobé marginalizaci takto upozadovanych
(vytésniovanych) volicd, jejichz postupna radikalizace mtize u nich (logicky) vyustit
v zavrzeni zakladnich hodnot stavajiciho tistavniho zfizeni.

115. I pfesto musi Ustavni soud zdtiraznit, Ze na aktudlnosti a naléhavosti nic
neztratilo dfive vyslovené varovani pfed ohroZzenim principu oddéleni
politickych stran od statu podle ¢l. 20 odst. 4 Listiny, ke kterému muze dojit
v dasledku prebujelého systému statniho financovani pohtlckych stran, na ktery
dlouhodobé poukazuje i odborn4 literatura (srov. napt. KYSELA, J., KOKES, M.
Zakon o sdruzovani v politickych strandch a politickych hnutich — Komentaf.
Praha: Wolters Kluwer, 2017, s. 162-163; WAGNEROVA, E., SIMICEK, V.,
LANGASEK, T, POSPISIL, 1. a kol.: Listina zdkladnich prav a svobod.
Komentaf. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 490), poukazujici na snizZenou
motivaci ziskdvat piispévky od clentt politickych stran ¢i od dalsich

D Vyhlaseno 5. 3. 2018, proto autorka zafazuje nalez v nejblizsim nasledujicim vydani rubriky.
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podporovatelii a v obecné roviné na vzdalovani se politickych stran od (dalsich
slozek) obcanskeé spolecnosti [ANTOS, M. Lék pro Zeské politické strany? Penize!
In: SIMICEK, V. (ed.). Financovani politického Zivota. Brno: Mezindrodni
politologicky tustav Masarykovy univerzity, 2015, s. 135 a nasl]. Vyroc¢ni
zpravy politickych stran ukazuji, Ze napfiklad pifjmy v podobé clenskych
prispévka ¢i soukromych darti tvori Casto jen jednotky procent celkovych
prijmt dané politické strany. Tuto skutecnost je samozfejmé tfeba vnimat téz
v souvislosti s pfistupem zakonodarce, jenZ napadenou pravni upravou
piikrocil k vyraznéjsi regulaci soukromého financovani politickych stran,
jez muze do jisté miry ztiZit jejich pozici oproti minulosti, kdy pijmy
ze soukromych zdroji takové regulaci nepodléhaly. Nadto novelizace zdkona
¢. 424/1991 Sb. provedena zakonem ¢. 302/2016 Sb. ulozila politickym stranam
nové (eventudlné staronové) povinnosti, z nichz nékteré povedou k nartstu
administrativni narocnosti, a tedy i jejich provoznich vydaji (napf. vedeni ctyrt
oddélenych ucti podle ustanoveni § 17a odst. 2 ¢i pfijimani darti nebo jinych
beztplatnych plnéni, jejichZ vyse nebo obvykla cena presahuje ¢astku 1 000 K¢,
jen na zakladé pisemné smlouvy podle § 18 odst. 5 zdkona ¢. 424/1991 Sb.).
Statni financovani politickych stran tak ma daleZitou funkci, aby i za téchto
ztizenych podminek podporilo politické strany, které prokazuji vaznost svého
plisobeni v politickém systému.

K povinnosti kraje zajistit osobé se zdravotnim postizenim dostupnost vhodné
sluzby socialni péce.

Nilez Ustavniho soudu ze dne 23. 1. 2018, sp. zn. I US 2637/17 (www.usoud.cz).

74. Ustavni soud shrnuje, Ze osoby se zdravotnim postizenim nachazejici se
v nepiiznivé socidlni situaci maji vefejné subjektivni prdvo na dostupnost
vhodnych sluzeb socidlni péce. Toto pravo vyplyva z § 38 zakona o socidlnich
sluzbach, kterym je na zdkonné trovni provadéno nékolik zakladnich prav osob
se zdravotnim postizenim: pravo na zdravi (¢l. 31 Listiny zakladnich prav
a svobod), pravo na pfiméfenou zivotni droven (¢l. 11 Mezinarodniho paktu
o hospodafskych, socidlnich a kulturnich pravech) a pravo na nezavisly zptisob
zivota a zapojeni do spolecnosti (¢l. 19 Umluvy o pravech osob se zdravotnim
postiZzenim). Jedna se o socidlni pravo obecnéjsi povahy, jemuz odpovida povinnost
vefejné moci zajistit dostupnost vhodnych socidlnich sluZzeb pro osoby se zdravotnim
postizenim nachazejici se v nepfiznivé socialni situaci. Tato povinnost je v § 95 pism.
g) zakona o socidlnich sluzbach stanovena krajim, které jsou tedy povinny
zabezpecit, aby osobam v nepiiznivé socidlni situaci na jejich tzemi byly
k dispozici potfebné socidlni sluzby, vcetné sluzeb socidlni péce. Nejde pfitom o to,
aby dotcené osoby mély pfistup k socidlni péci v konkrétni podobé piesné podle
svych idedlnich predstav, napfiklad u konkrétniho poskytovatele socialnich sluzeb;
jde o to, aby existovaly a dotéenym osobam byly dostupné takové sluzby, které jsou
adekvatni jejich stavu a situaci a mohou jim pomoci vést dlistojny a co nejnezéavislejsi
zivot, pfi zachovani maxima osobni autonomie, bez socidlntho vylouceni
a pfi maximalnim socidlnim zaclenéni.
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NEJVYSSi SPRAVNI SOUD

Zivotni prostfedi, obchvat Bfeclavi.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 28. 3. 2018, ¢. j. 2 As 149/2017-164
(www.nssoud.cz).

[90] Nejvyssi spravni soud uzavira, Ze v otadzce intertemporalnich dcinka
smeérnice 92/43/EHS, resp. aplikace ¢lanku 6 odst. 3 této smérnice na posuzovany
pfipad, nema s ohledem na vySe uvedené zadnych pochyb. Rozhodna otizka je
v kontextu judikatury Soudniho dvora EU acte éclairé. K aplikaci povinnosti
vyplyvajicich ze smérnice 92/43/EHS na zaméry majici vliv na Zzivotni prostfedi
muze dojit jen tehdy, pokud datum formdlniho podani zadosti nepfedchazi datu
uplynuti lhiity pro provedeni (transpozici) smérnice. Tento nazor je v relevantni
judikatufe presvédcéivé a logicky odtvodnén pozadavkem pravni jistoty
a komplexitou schvalovani velkych infrastrukturnich projektti. Bylo by
nepfipustnou retroaktivitou, kdyby byli investofi postizeni novou a pfisnéjsi
upravou unijniho prava, prestoze jiz posuzovani projekti formalné zahajili v dobé,
kdy se na posuzovani projektu smérnice 92/43/EHS nevztahovala. Investofi se
v takové situaci pochopitelné mohli opravnéné spoléhat na stav pravniho fadu
a podminek povoleni, které byly stanoveny v dobé podani zadosti.

Dan z pfidané hodnoty, danovy podvod.

Rozsudek Nejoyssiho spravniho soudu ze dne 30. 1. 2018, ¢ j. 5 Afs 60/2017-60
(www.nssoud.cz).

[69] Jak jiz bylo uvedeno vyse, za podvod na DPH oznacuje judikatura SDEU
situace, v nichz jeden z ti¢astnikd neodvede statni pokladné vybranou dan a dalsi si ji
odecte, a to za tcelem ziskani dafiového zvyhodnéni. Pravidlo, plynouci z judikatury
SDEU, ze kazdé plnéni je tfeba posuzovat samostatné a samo o sob€, bez ohledu na
jeho ucel nebo vysledky, vychazi z pozadavku, aby spoleény systém DPH byl
neutrdlni, a ze zasady pravni jistoty, kterd vyzaduje, aby pouzivani pravnich
predpisi Evropské unie bylo predvidatelné pro subjekty, na které se vztahuje.
Dle presvédéeni Nejvyssiho spravniho soudu nelze vSak pozadavek evropské
judikatury stran provéfovani vérohodnosti obchodnich partnertt v fetézci
extenzivné a bezmezné rozsifovat. Nelze extenzivné dovozovat, ze se ma jednat
o nekonecné dlouhy fetézec osob, kam aZ by méla povédomost osoby povinné
k dani, ktera zdanitelné plnéni uskutecnila a jeji ,, obezfetnost” sahat. Je v pravé
projednavaném piipadé zcela mimo moZnosti stéZovatele, ktery v bézném
obchodnim styku uzavie fadnou smlouvu se svym dodavatelem, ktery jediny je
odpovédny za faddné a vcéasné predani dila, v rdmci ,obezfetnosti” pfedvidat
a proveéfovat vSechny mozné subjekty (subdodavatele), které se na obchodni
transakci jakkoli v rtznych fazich podilely. To je nemyslitelné. Naopak zcela
na misté takovy pozadavek bude tam, kde jiz samotny dodavatel (z hlediska jeho
samotné faktické existence, sidla, kontaktnosti), s nimz danovy subjekt uzavird
obchod, nebo samotny predmét dodavky (rizikovost komodity, rozsah dodavky,
fakticita plnéni, jeji relevantnost ve vztahu k pfedmétu cinnosti apod.) ¢i jeji cena
¢i jiné okolnosti budou vykazovat urcité znaky pochybnosti o ,solidnosti” transakce,
jeji vaznosti ¢i smyslu a imyslu jednajicich (vylakat danovou vyhodu). V takovém
pfipad€ lze na miru obezfetnosti a adekvatnich opatfeni ze strany osoby povinné
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k dani k minimalizaci své ticasti na mozném podvodném jednani klast pii uzavirani
obchodu dtvodné pfisné pozadavky. Obdobné je tfeba posuzovat i samotné
neodvedeni dané v fetézci z hlediska zavéru o danovém podvodu. Znakem
podvodu ve smyslu evropské judikatury je zjednoduSené feceno skutecnost,
ze jeden z ucastniki dan neodvede a dalsi si ji odecte; tim v podstaté dochdzi
k narusSeni dariové neutrality. Nelze vsak stricto sensu za ,jednoho” a ,dalsiho”
automaticky povazovat ,kteréhokoli” z ucastnikli v fetézci obchodt, ale vzdy je
tteba hledat skutkové souvislosti a pficinnou souvislost mezi neodvedenim dané
a narokovanim odpoctu a prokdzanim védomosti o skutecnostech svédcicich
moznému podvodnému jednani za tcelem vyldkani odpoctu na dani mezi témito
subjekty. Opacnym zptisobem by byla zcela nepfipustné zakladana objektivni
danova odpovédnost kteréhokoli subjektu zapojeného v obchodnim fetézci
a odpovédnost za pohyb a osud zbozi. Zcela absurdné by mohla pfi
nerespektovani zjisténi pifimé pficinné souvislosti mezi chybéjici dani
a poskytnutou ¢i vylakanou vyhodou nastat situace, kdy by z divodu neodvedeni
dané jednim ze subjektti byla doméfena dan (¢i odepien narok na odpocet)
kterémukoli, tedy teoreticky i vSem subjektim v daném obchodnim fetézci
(zpravidla krom toho, ktery dan neodvedl). Nutno konstatovat, Ze neexistuje (pro
pripady fetézcovych obchodii) zakonem upravena darnova dluznickd solidarita,
k c¢emuz by postup vyse naznaceny fakticky vedl. Uvedené pfipady je tfeba
zasadné odliSovat od zdkonného institutu ruceni, zakladajici solidarni odpovédnost
za podvod (viz ¢l. 205 smérnice o DPH, § 109 zdkona o DPH.) Odepfeni naroku
na odpocet dané je tieba strikiné odliSovat od ruceni za dariovou povinnost jiné
osoby. Jak odpocet dané, tak i ruceni totiz podléhaji riznym podminkam
a ustanovenim smérnice o DPH. Pokud, jak tomu bylo v projednavaném piipadé,
mezi stéZovatelem a spolecnosti Dalyan Trade s.r.o. existoval fetézec subjektti, které
danové povinnosti plnily, a byl jim rovnéz pfiznan odpocet na dani, nelze pouze fakt,
Ze na pocatku retézce nebyla odvedena dan, pricist k tizi praveé stézovateli, aniz by
byla jakakoli souvislost mezi témito subjekty prokdzana. Nejvyssi spravni soud
pripomind nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 4. 2006, sp. zn. 1. US 664/04, z néhoz
judikatura spravnich soudt konzistentné vychazi, ktery mimo jiné konstatoval: ,Pfi
vybéru dani nelze vychdzet pouze z fiskalniho zadjmu statu, cilem musi byt vybrani
dané ve vysi spravné stanovené.” Ma-li byt dan spravné stanovena (§ 1 odst. 2
daniového fadu), zahrnuje to samoziejmé i to, Ze je stanovena pravé tomu, komu
danova povinnost v té které vysi ze zakona svédci. Pii vybéru dani pii respektovani
vySe uvedenych zakonnych jakoz i ustavné vymezenych limitt nelze akceptovat
pristup spravce dané, ktery postupuje tak, ze dan vyméii fakticky ,komukoli”,
resp. upfednostniuje jeji vybrani u toho danového subjektu, u néhoz
je to z hlediska vymahatelnosti prava jednodussi a je zjevné, ze danovy vynos
bude zarucen.

Politické strany a hnuti: clenstvi v politické strane.

Rozsudek Nejvyssiho sprdvniho soudu ze dne 10. 1. 2018, ¢. j. 6 As 84/2017-27
(www.nssoud.cz).

[15] To, zda obc¢ané Evropské unie budou na kandidatni listiné (v piipadé voleb
do Evropského parlamentu — srov. § 21 zdkona o volbach do Evropského
parlamentu), je pak véci jejich domluvy s politickou stranou ¢ hnutim, do ¢ehoz
neni Cesky zakonoddrce opravnén autoritativné zasahovat. Nejvyssi spravni soud
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ma pfitom za to, Zze ani samotny fakt pfipadného ¢lenstvi obcana Evropské unie
v politické strané stejné jesté automaticky nemtize znamenat, Ze takova osoba bude
danou politickou stranou ¢i politickym hnutim na kandidatni listiné uvedena, nebot
je to véci jeji volby a dohody zainteresovanych subjekti. Narodni pravo tedy
stéZovateli nebrani, aby na pfislusSnou kandidatni listinu zapsal ob¢any Evropské
unie, a to i kdyZ nejsou jeho ¢leny. Ve vztahu ke kandidatnim listindm do obecnich
voleb je tfeba také uvést to, Ze jejich podani neni omezeno pouze na registrované
politické strany ¢i politické hnuti — srov. ustanoveni § 20 a 21 zdkona o obecnich
volbach - a proto je i otdzka jejich vztahu k politické strané ¢i hnuti vedlejsi.

Volby: podminky pro vyhoveéni volebni stiznosti.

Volba prezidenta republiky: neplatnost voleb a hlasovani; financovani volebni
kampané.

Usneseni Nejuyssiho spravniho soudu ze dne 15. 2. 2018, ¢. j. Vol 16/2018-33
(www.nssoud.cz).

[23] Takovou zakonnou tpravu a jeji vyklad povazuje Nejvyssi spravni soud
za souladny s ustavnim potfadkem. Je tfeba vzit v Givahu, Ze pro soudni prezkum
volby prezidenta republiky (jakoz i dalSich voleb) sdm dustavni pofddek zadné
mantinely nestanovi, Ustava Ceské republiky (dale jen ,Ustava”) v ¢l. 58 vyslovné
svéfuje tpravu soudniho pfezkumu volby zakonu. Zakonodarce tak ma velmi Siroky
prostor pro uvazeni, jak upravi parametry soudniho fizeni o pfezkumu volby
prezidenta republiky, véetné okruhu navrhovateli, podminek fizeni, vyrokovych
variant a pozadovaného dtikazniho standardu, resp. podminek pro vyhovéni
navrhu na vysloveni neplatnosti volby (podminkou pouze je, aby soudni prezkum
volby prezidenta republiky nebyl vyprazdnén, formalné ¢i materialné). Zdkonodarce
tuto svou pravomoc uplatnil a oproti plivodnimu znéni zakona, aplikovanému
v dobé prvni piimé volby prezidenta republiky, sice na strané jedné rozhojnil
regulaci financovani volebni kampané, vcetné zfizeni zvlastniho spravniho organu
dohledu (Ufad pro dohled nad hospodatenim politickych stran a politickych hnuti),
na strané druhé vsak zpfisnil podminky, resp. dlikazni standard pro vysloveni
neplatnosti volby prezidenta republiky, tedy pro moznost volebniho soudu
sankcionovat poruseni volebniho zakona. Paradoxné se tedy tato kvalitativni
zména uddala zdkonem (na zdkladé komplexniho pozménovaciho navrhu
tstavnépravniho vyboru Poslanecké snémovny), od néhoZz Sirokd vefejnost, mimo
jiné po zkuSenostech s prvni piimou volbou prezidenta republiky, ocekavala,
ze (slovy dtivodové zpravy) ,[omezi vyskyt] necestnych jednani nebo dokonce
korupce ..., [zajisti] vy$si miru transparentnosti financovani volebni kampané.”

Mgr. Alena Hdlkovd
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