3.
Legislativni cinnost Unie
(sekundarni legislativa)

3.1 Zasady legislativni ¢innosti

Pokud chceme formulovat zdkladni zdsady unijni legislativni {innos-
ti, musime si nejprve polozit otdzku, zda Ize proces tvorby unijni legisla-
tivy srovndvat s procesem probihajicim na narodni drovni. Podle nékte-
rych autord je unijni prdvni fad a narodni pravni fad nesrovnatelny, co
se tyCe legislativy a legislativniho procesu. Legislativa pfijimand na né-
rodni drovni ma jiné funkce neZ legislativa unijni a legislativni proces
na unijni drovni a vzdjemné postaveni jeho aktért je unikdtni. Profesor
Timmermans koncem devadesatych let dokonce uvadi, ze komunitar-
ni pravo je svoji povahou ,,pravem diplomatickym® a je vytvorem mezi-
vladnich jedndni, a jako takové je ovlddano vlastnimi standardy a maze
byt posuzovdno pouze podle svych vlastnich vysledkd.132 [ kdyzZ tento
postoj sdili néktefi autofi (spiSe politologického zaméfeni), pfedstava,
Ze unijni pravo sjedndvaji diplomaté a jeho obsah a cil je tedy dalezi-
téj${ nez jeho forma, by, podle mého ndzoru, mohla vést k rezignaci
na principy a kvalitu unijni legislativy viibec. Nicméné i unijn{ legisla-
tiva ma ve spolelnosti svoji regulatorni funkci a musi proto respektovat
nékteré principy tvorby prava a pravniho statu sdilené pravni kulturou
Clenskych statd. A to tim spise, Ze unijni legislativa bezprostfedné nebo
zprostfedkované ovliviiuje Zivoty vice nez 500 miliondl obyvatel Evrop-
ské unie a pravni fady jejich lenskych statl. Neni proto s podivem, Ze
devadesdtd léta spojend v rdmci evropského integralniho projektu s bu-
dovanim vnitfniho trhu a obrovskym ndrdstem objemu komunitarni le-
gislativy jsou charakteristickd intenzivnimi odbornymi debatami o nut-
nosti zkvalitnéni legislativy a hleddni principl a poZadavkd na kvalitn{
legislativni tvorbu.

Sutherlandova zprava zaméfend pravé na kvalitu regulace vnitfniho
trhu z roku 1992 stanovila nékteré zakladni zdsady, které by méla legis-

132 TIMMERMANS, C.W.A. How to improve the Quality of Community.
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lativa splhovat (pfedevsim nezbytnost, vybér co nejefektivnéjsi formy
regulace, proporcionalita, konsistence s jiZ existujici regulaci a nutnost
§ir${ konzultace navrhovanych opatfeni).133 Na zdkladé této zpravy
a pracovni skupiny pfednich odborniké pravnich sluZeb unijnich insti-
tucil34 vznikal postupné urdity ,seznam® zdsad a poZadavkt na tvorbu
unijni (resp. komunitarni) legislativy,135 které se pak promitly do manu-
alt unijnich instituci pro tvorbu legislativy (viz nize).

Jednalo se predevsim o zdsadu: 1. Nezbytnosti regulace (a nutnosti zvézit i alterna-
tivni fedeni); 2. Proporcionality (ne vy3si regulalni zatéZ neZ je nutné); 3. Subsidiarity
(v souladu s jeji ipravou v primarnim pravu); 4. Vybéru odpovidajici formy pravni regu-
lace (typu pravniho aktu); 5. Kontroly objemu prévni regulace prostfednictvim pfedcha-
zeni nadmérnych naklada spojenych s novou regulaci a predchdzeni nadmérné regulace
administrativni zdtéze (red tape); 6. Koherentnost pfijimané legislativy s jiz existujicimi
opatfenimi; 7. PInéni pozadavki na fddnou ptipravu a konzultaci legislativnich navrhii
s dotéenymi subjekty; 8. Implementace a vynuceni ptijaté legislativy; 9. Splnéni formadl-
nich pozadavki na tvorbu kvalitni legislativy (v té dobé obsazené v legislativnich manu-
dlech Rady a Komise).

Z tohoto ,,seznamu® zasad je zfejmé, Ze se poZadavky na kvalitu unij-
ni legislativy do znatné miry inspiruji a pfekryvaji s principy a zdsada-
mi uplatiiovanymi v legislativnim procesu na narodni tdrovni. Obecné
z4sady a poZadavky uplatiiované pfi tvorbé unijni legislativy jsou dany
funkei pravni regulace obecné, je oviem také zfejmé, Ze nékteré ze zasad
tvorby unijni legislativy jsou pro unijni pravo specifické, at je to zdsada
svéfeni omezujici rozsah unijni legislativni ¢innosti nebo zdsada subsi-
diarity a proporcionality unijni pravni regulace zakotvena jako zasada
fungovani Evropské unie primarnim pravem. Na zakladé alarmujici ex-
pertni zpravy o kvalité komunitdrni legislativy zpracované tzv. Molito-
rovou skupinoul!36 povéfilo Nizozemské pfedsednictvi v roce 1996 tzv.
Koopmansovu skupinu, aby formulovala vice méné univerzdlni zasady

133 Viz Sdéleni Evropské komise The internal market after 1992: meeting the challenge,
SEC (1992) 2044.

134 Zejména feditele Pravni sluzby Rady J.-C. Pirise a zdstupce teditele Pravni sluzby
Komise C. Timmermanse.

135 Viz PIRIS, J.-C. The Quality of Community Legislation: the Viewpoint of the Coun-
cil's Legal Service, In: KELLERMAN, A. E. and others (eds.) Improving the Quality of
Legislation in Europe. The Hague, Boston, London, Asser Press, 1998.

136 Report of the Group of Independent Experts on Simplification of Legislation and
Administration, COM (1995) 288 final/2.
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a pozadavky na tvorbu komunitarni legislativy. Vysledny soubor téchto
pozadavkl v podstaté na jedné strané reflektuje specifické zasady fun-
govani Evropské unie promitajici se i do oblasti legislativni a soucasné
vychdzi ze spoleinych pravnich a legislativnich tradic sdilenych {len-
skymi staty.137 Diskuse o téchto zdsadach probihd v podstaté dodnes
(viz nize).

3.1.1 Omezend legislativni pravomoc Unie - zdsada
svéfeni a délba pravomoci

Mezi tradi¢ni principy mezinarodniho prdva patfi zdsada, Ze mezi-
ndrodn{ organizace mohou vykondvat svoji ¢innost pouze v rozsahu,
ktery jim byl svéfen pfislusnou mezindrodni smlouvou.138 Stejné jako
mezinarodni organizace dle klasického mezindrodniho prava, je i Ev-
ropskd unie zaloZend na principu speciality, nebot , jednd pouze v mezich
pravomoci svéfenych ji ve Smlouvdch Clenskymi stdty pro dosazenf cilit
stanovenych ve Smlouvdch. “139 Evropska unie tedy nedisponuje obecnou
legislativni pravomoci jako suverénni stat a organy Unie mohou vyko-
ndvat svoji legislativni ¢innost jen v pfipadech, kdy jim tato kompetence
byla svéfena Clenskymi staty. Legislativn{ akt tak vZdy musi mit oporu
v konkrétnim ustanoveni zaklddacich smluv, které je pravnim zakladem
pro jeho pfijeti. Zasada svéfeni a hranice legislativnich pravomoci mezi
Unii a ¢lenskymi stdty byla Lisabonskou smlouvou upfesnéna prostfed-
nictvim katalogu pravomoci (pravomoci vylu¢né, sdilené a podpfiirné).
Meze Cinnosti Unie, tedy i {innosti legislativni, jsou urleny téZ negativ-
né a jsou dany povinnosti ctit ndrodni identitu Clenskych statd, ,kterd
spocivd v jejich zdkladnich politickych a tistavnich systémech, vietné mist-
ni a regiondlnf samosprdvy®. Unie také respektuje ,,zdkladni funkce std-
tu, zejména ty, které souviseji se zajisténim tizemni celistvosti, udrZzenim
vefejného pofddku a ochranou ndrodnf bezpelnosti®. Smlouva vyslovné
stanovi, Ze zejména narodni bezpelnost zlistdva vyhradni odpovédnosti
kazdého ¢&lenského statu (viz &l. 5 SEU).

137 Koopmans Report, The quality of EC Legislation. Points for Considerationand Propo-
sals. The Hague, 1995.

138 Srov. BROWNLIE 1. Principles of Public International Law. 7. vydani, Oxford 2008,
§. 679 an,

139 CL 5 SEUL
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Fungovani Evropské unie (resp. Evropskych spolelenstvi) je od sa-
mého podéatku podfizeno zdsadé svéfeni pravomoci. Jsou to Clenské
staty, které jako origindlni nositelé pravomoci rozhoduji prostfednic-
tvim zaklddacich smluv a jejich novelizaci o tom, které pravomoci
a v jakém rozsahu budou na Evropskou unii pfeneseny. Zasada svéfeni
se samozfejmé tyka i vykonu legislativnich pravomoci. Pfesna hranice
i délba pravomoci mezi Evropskou unif a jejimi ¢lenskymi staty ne-
byla pfitom pfesné vymezena primarnim pravem a od pocatku vyvoje
evropské integrace byla definovdna pfedeviim neustale se vyvijejici ju-
dikaturou Evropského soudniho dvora. Pravé tyto nedostatené jasné
kontury byly dvodem, pro¢ se otdzka délby pravomoci stala jednim
z ustfednich témat instituciondlni reformy, kterd posléze v Lisabonské
smlouvé vyustila v pokus o urcitou katalogizaci pravomoci Evropské
unie. Je jisté pfedlasné predikovat soudni interpretaci ustanoveni Lisa-
bonské smlouvy, ktera se délby pravomoci dotykaji, urlitym voditkem
viak miZe byt dosavadni vyvoj judikatury Evropského soudniho dvora
v této citlivé oblasti.

Princip speciality byl od poléatku obsaZen i v mezinarodnich smlou-
véch, na jejichz zdkladé vznikla tfi Evropskd spolelenstvi a pozdé&ji Ev-
ropska unie v podobé koncepce propijcenych (i svéfenych pravomoci.
Podle tohoto principu, formulovaného ve vztahu k jednotlivym institu-
cim a organtm ES, , kaZdd instituce jednd v rozsahu tikoli, které ji jsou
svéfeny ... smlouvou.“ [&l. 4 SEHS (Cl. 7 SES) resp. ¢l. 3 SEURATOM].
Maastrichtskd smlouva o Evropské unii zakotvila princip svéfeni (prin-
cipe dattribution, principle of conferral) jako obecnou zasadu unijniho
prava. Nové byl do smlouvy vloZen &l. 5, podle kterého , Spolecenstvi
jednd v rozsahu pravomoci, jeZ mu jsou svéfeny, a cilfi, které mu vyme-
zuje tato smlouva.“ Jakakoli ¢innost EU (resp. ES), normativni nebo
vykonnd, sméfujici navenek k ostatnim subjektim mezindrodniho
prava ¢i dovnitf k ¢lenskym statm a jejich statnim pfislusniktim, se
musi vzdy opirat o formdlni pravni zdklad, ktery je vyrazem existence
specifické pravomoci.

Zptsob vymezeni pravomoci byl viak od politku velmi volny, za-
kladaci smlouvy neobsahovaly zadné pozitivni systematické vymezeni
svéfenych pravomoci. Pravomoci EU (resp. ES) byly vymezeny vyluiné
funk&né - zaklddaci smlouvy stanovily obecné cile, k jejichZ dosahovani
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md ES (resp. EU) pfispivat a v ustanovenich upravujicich jednotlivé po-
litiky pak bylo vymezeno, v jakych specifickych pfipadech maji ES (resp.
EU) jednat, popfipadé jakym zpfisobem. Pfesnost, s jakou byla tato ma-
teridlni ustanoveni formulovana, se pfitom znalné lisila: zatimco v né-
kterych pfipadech byly cile a i pravomoci stanoveny pomérné pfesné,
vjinych oblastech byla definice vagni a ddvala prostor pro soudni vyklad
a kasuisticky postup. Postupné a stdle Cetnéj$i novelizace zakladacich
smluv pak tento kompetenéni fad neustdle dopliovaly a ménily. Zakla-
daci smlouvy také (aZ na sporadické vyjimky, jako je oblast bezpelnosti
statu nebo uprava vlastnictvi) neobsahuji negativni vymezeni pravomo-
ci, tedy definici oblasti, které jsou z plisobnosti ES (resp. EU) apriorné
vylougeny. Uvedeny zplsob vymezeni pravomoci s sebou logicky nese
neustdle se vynofujici problém: kde jsou pfesné hranice pravomoci EU
(resp. EU) a kam aZ mZe zasahnout svoji normativni &i vykonnou &in-
nosti a kde si naopak ¢lenské staty zachovavaji prostor k neomezenému
jednostrannému jednani. Navic, pokud zaklddaci smlouvy svéfovaly ES
(resp. EU) urdité pravomoci, nebylo vZdy zfejmé, jakou maji tyto pra-
vomoci povahu - zda jde o pravomoci vyluiné vykondvané pouze unij-
nimi institucemi, nebo o pravomoci sdilené s Clenskymi staty. [ kdyZ se
od maastrichtské revize v zaklddacich smlouvéch objevuje pojem vyluc-
nd pravomoc, smlouvy vyslovné neurcovaly, které pravomoci ES (resp.
EU) jsou vyluiné a které sdilené, a jen nékteré z pravomoci ES (resp.
EU) byly vyslovné oznaleny za pouze subsidiarni ¢i komplementarni
ve vztahu k pravomocem Clenskych statd.

Pomérné vagni vymezeni pravomoci ES (resp. EU) umoznovalo
na jedné strané reagovat mnohem pruznéji na nové politické, ekono-
mické a socidlni okolnosti. Na druhé strané vedla tato flexibilita kompe-
tenéniho fadu k niZ# mife pravni jistoty. Do diskuse o hranicich pravo-
moci mezi ES (resp. EU) a jejimi ¢lenskymi staty zasahoval od poc&atku
Evropsky soudni dvir jako instance, jejimZ poslanim je autoritativné
fedit spory o vyklad a aplikaci zakladacich smluv.

3.1.2 Délba pravomoci v judikatute Soudniho dvora
Soudni dvir jiZ na pocatku zvolil vyklad, ktery vedl k ur&itému zpo-
chybnéni principu speciality. Podle ndzoru Soudniho dvora s sebou

pfistoupeni Clenskych statt k zakladacim smlouvam nenese jen pouhé
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zaloZeni pravomoci mezinarodnim organizacim Clenskymi staty, ale do-
chazi k pfenosu pravomoci ze strany Clenskych stath na evropské orga-
nizace (6/64 Costa v. ENEL). V diisledku takto pfenesenych pravomoci
se tyto mezindrodn{ organizace, byt pouze ve vymezenych oblastech,
stavaji pfimymi nositelkami pravomoci, které dosud pfislusely jejich
Clenskym stdtiim, a namisto téchto statd: Takové pojeti pfenosu pravo-
moci dava témto pravomocem silnéjsi povahu, nez jakou maji odvozené
pravomoci v pifpadé klasickych mezindrodnich organizaci. C4st doktri-
ny pak dokonce interpretovala takovy pfenos pravomoci jako zptisob,
kterym se ,Clenské staty vzdavaji suverenity® Takto chédpany pfenos pra-
vomoci byl v pocatcich evropské integrace v judikatufe Soudniho dvo-
ra spojen s pfedstavou, Ze tento pfenos ma v zasadé trvaly charakter.
S tim souvisi i ndzor, Ze ES zdsadné nepozbyvaji pravomoci tim, Ze tyto
pravomoci nevykonavaji (Komise v. Francie, 7/71), nebo Ze instituce ES
maji jen Casové podminéné pravomoci v urcité oblasti jednat (Komi-
se v. Spojené kralovstvi, 32/79). Toto pojeti vychdzelo z doktriny ,stdle
tésnéj${ Unie mezi Clenskymi staty™ a vyvolalo pochopitelné reakci ze
strany nékterych tstavnich soudi lenskych stath, které byly a jsou pfi-
vrzenci doktriny o ¢lenskych stétech jako ,,panech Smluv® I kdyZ kate-
goricky zavér, Ze pfenos pravomoci je definitivni, tj. v zdsadé vécny, byl
v dal$i judikatufe Soudniho dvora ponékud zmirnén, podle Soudniho
dvora zistava jedinym zpisobem, jakym se mohou véci spadajici podle
zaklddacich smluv do pravomoci ES plné navratit do sféry pravomoci
Clenskych statd, vyslovnd formdlni zména zakladacich smluv. Uvedené
chapdni pfenosu pravomoci spoleiné s pfedstavou o Casové neomeze-
nosti tohoto pfenosu, doplnéné judikaturou Soudniho dvora o koncept
pfednosti unijniho prdva pfed pravem Clenskych stath, dalo pravomo-
cim ES jinou povahu, nez jaka je pfiznaind pro klasické mezindrodni
organizace. V dfisledku tohoto pojeti pak byla Evropska spolelenstvi
definovana jako mezinarodni organizace sui generis resp. jako mezina-
rodni organizace integralni povahy. V tomto pojeti se Evropska spole-
Censtvi stavaji nositeli urditych suverénnich pravomoci, coz se blizi spi-
$e vymezeni pravomoci v rdmci federdlniho stdtu. Také v zaklddacich
smlouvach se objevuji urlité federalizujici prvky a pfi absenci pfesného
rozhrani¢eni pravomoci mezi ES a jejich Clenskymi staty se tak pod-
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statné relativizuje vyznam principu speciality, i kdyZ i tento princip je
v zakladacich smlouvach obsaZzen.

Druhym dtlezitym faktorem, ktery pfispél k relativizaci principu
speciality, byl rozvoj koncepce implicitnich pravomoci prostfednic-
tvim rozhodovaci ¢innosti Soudniho dvora. Tato koncepce neni ni¢im
novym, je vyuzivadna i pravem mezindrodnich organizaci, do néhoZ byla
pfenesena z ustavniho prava USA. Podle této koncepce ma mezinarodni
organizace nejen pravomoci, které ji vyslovné ddva zakladaci smlouva,
nybrz mtize mit i pravomoci daldi, vyslovné nepfedvidané, jsou-li ne-
zbytné k tomu, aby organizace mohla plnit cile, k jejichZ realizaci byla
zfizena. Takové pravomoci oviem nesméji byt v rozporu s principy
a hodnotami zakladaci smlouvy. Ve srovnani s praxi mezinarodnich or-
ganizaci byl viak plivodné restriktivni vyklad implicitnich pravomoci
(Fédéchar, 8/55) pojat postupné Soudnim dvorem mnohem extenzivné-
ji. V oblasti vnéjsich vztahtl ES v 70. letech Soudni dvir dospiva ke kon-
cepci paralelismu vnitfnich a vnéj§ich vztahi. Podle této koncepce ma
ES pravomoc uzavirat mezinarodni dohody nejen tam, kde je k tomu
zaklddacimi smlouvami a akty pfijatymi na jejich zdkladé vyslovné
zmocnéno, nybrz i tehdy, pokud md pravomoc pfijimat akty pro splnéni
cile uvnitf ES a ukdZze se zdroven, Ze k dosaZeni takového cile je nutné
vstoupit do mezindrodnich zavazkt (Komise v. Rada, 22/70). Toto pojeti
se pak promitlo i do vnitfnich pravomoci ES. § otdzkou, nakolik ¢innost
ES vyluluje jednostrannou ¢innost Clenskych stétd, se pojila 1 judicidlni
koncepce, podle niz k dplnému vylouleni pravomoci ¢lenskych statd
muZe dojit i v pfipadé, kdy pravomoci mezi nimi a ES jsou na poc&atku
pouze sdilené, pokud ES pfikroci k pfijeti opatfeni, jimiZ celou oblast
»vyplni“ — princip preempce. [ kdyZ pfijeti Maastrichtské smlouvy, je-
jiZz zdsady zavazovaly k dtislednéj$imu rozliSeni pravomoci a kontrole
podminek jejich provadéni, vedlo k urditému zmirnéni extenzivniho
chapdni implicitnich pravomoci a soucasné k pfesnéjdimu vymezeni,
za jakych podminek ma pravomoc ES vylu¢nou povahu (oblast spolec-
né obchodni politiky a ochrany pfirodnich zdroji mofe), uréeni hranice
pravomoci zfistalo zdvislé na vykladu Soudniho dvora.

Dal$im faktorem, ktery ovlivnil chdpani vécného rozsahu pravomoci
EU (resp. ES) a dale relativizoval princip speciality, bylo vyuZivani tzv.
klauzule flexibility v podobé &l. 308 SES (resp. ¢l. 203 SEURATOM)
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a benevolentni pfistup, ktery Soudni dvir zvolil k vykladu podmi-
nek, za nichZ mize byt tento mimofadny ldnek pouzit. Tento ¢lanek
byl do zakladacich smluv vloZen jako pojistka &i nouzové feseni, které
umoziiuje, aby ES jednalo, nemd-li k realizaci urcitého cile stanoveného
v zakladacich smlouvach dostatecné pravomoci (at uz vyslovné &i impli-
citni), a to aniZ by bylo nutné uchylovat se k formdalné i asové ndrofné
revizi zakladacich smluv. § ohledem na toto vymezeni je &l. 308 SES
mnohdy chdpan jako kodifikace principu implicitnich pravomoci. Ne-
lze oviem pfehlédnout, Ze jeho pouZiti je spojeno s rozhodujici dlohou
Clenskych statdi, minimalni roli Evropského parlamentu a s vyraznou
iniciativni roli Komise. PouZiti tohoto flanku jako prdvniho zakladu
bylo omezeno dvéma striktnimi podminkami: jednani ES bylo nezbytné
k dosazen{ nékterého z cilt stanovenych zaklddaci smlouvou pfi fungo-
vani vnitfniho trhu a neexistovaly dostatelné specifické pravomoci, kte-
ré by dévaly moZznost daného cile dosdhnout. Podobné jako v pfipadé
implicitnich pravomoci, i podminky pouZiti &l. 308 SES vylozil Soudni
dvlr extenzivné. Pokud jde o prvni podminku, Soudni dviir sice nikdy
nepfistoupil na to, Ze by tato podminka mohla byt interpretovéana tak
§iroce, Ze by opraviiovala vlastné revidovat zaklddaci smlouvy a zalo-
it ES nové pravomoci zcela bez vazby na stavajici ustanoveni o cilech
souvisejicich s fungovanim vnitfniho trhu, nemél viak problém s tim
ptipustit, Ze mezi cile souvisejici s fungovanim vnitfniho trhu naleZi ne-
jen ty, které plynou z extenzivné vykladanych normativnich ustanoveni
zakladacich smluv v jejich celistvosti, ale i ty, které vyplyvaji z jejich pre-
ambuli v&etné politickych a etickych principt, které v nich jsou vyjadfe-
ny. Podobnou benevolenci dal Soudni dvir najevo i pfi pfezkumu toho,
zda nejsou obchdzena specifickd ustanoveni zaklddaci smlouvy a zda
jsou pravomoci ES skutetné nedostatelné. Extenzivni chdpdni obou
podminek ze strany Soudniho dvora vytvofilo dlouhodobé pfedpo-
klady k tomu, aby ¢l. 308 sehrdl ,vyznamnou roli v procesu integrace™:
pravé na jeho zakladé byly pravomoci ES rozsifeny dlouho pfed vyslov-
nymi doplnénimi zaklddacich smluv na takové oblasti, jako je ochrana
zivotniho prostfedi, ochrana spotfebitele nebo regiondlni politika. Ze
zdanlivé margindlniho ustanoveni se tak stal jeden z Gstfednich ¢lankd
pro rozvoj legislativni ¢innosti. Prvotnim inicidtorem tohoto procesu
byla viak pfedeviim Komise, které jako politické instituci reprezentujici
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tzv. spolecny zdjem Clenskych statd svéfuji zakladaci smlouvy v podstaté
monopolni legislativni iniciativu. Pravé legislativni ndvrhy Komise ved-
ly k extenzi politik a prava ES do novych oblasti. Judikatura Evropského
soudniho dvora byla jen autoritativhim potvrzenim tohoto extenzivni-
ho pojeti a plné se projevila pravé v 70. a 80. letech. Tato judikatura se
pak stala vychodiskem pro nékteré pravni ndzory, které se staly disku-
tabilnf z hlediska tstavnich limitd, jimiZ Clenské staty podminuji svoji
ucast na evropské integraci, jakoZ i ofekdvani a pfedstav politickych elit
a vefejnosti v téchto statech.

Tento vyvoj vyvolal snahu o pfesnéj$i vymezeni pravomoci, kterd
se vyrazné projevila pfi pfipravé Maastrichtské smlouvy. I kdyZ tato
smlouva je spojovdna se zdsadnim prohloubenim integralniho proce-
su (komunitdrni metoda byla roziifena na nové oblasti a soulasné byla
zavedena spoluprdce i ve dvou novych pilifich, v oblasti spole¢né zahra-
ni¢ni a bezpelnostni politiky a v oblasti spravedlnosti a vnitra), Smlou-
va o Evropské unii pfispéla také k pfesnéj$imu vymezeni pravomoci
mezi Unii a ¢lenskymi staty. Na jejim zdkladé doslo k oZiveni principu
svéfenych pravomoci, ktery byl nové a obecné formulovan (¢l. 3b SES).
Maastrichtskd smlouva viak pfedeviim vnesla do systému zakladacich
smluv nové koncepty, jejichZ smyslem bylo usmérnit vykon pravomo-
ci ze strany ES. Vyslovné zakotvila povinnost ES fidit se pfi vykonu
prenesenych pravomoci principy subsidiarity a proporcionality (¢l. 3b
SES). Principy subsidiarity a proporcionality se staly obecnym vycho-
diskem pro posuzovani délby pravomoci. Zatimco prvni z nové akcen-
tovanych princip mél vymezit, kdy ma ES jednat v pfipadech, kdy se
o pravomoci déli se Clenskymi stdty, druhy z téchto principt mél ko-
rigovat rozsah, v jakém ES napliuji pfenesené pravomoci bez ohledu
na to, zda maji vylulny, sdileny nebo komplementarni charakter. Vile
k pfesné&j§imu rozhranieni pravomoci se pak promitla i do judikatu-
ry Soudniho dvora a jeho vét§i zdrZenlivosti k extenzivnimu vykladu
pravomoci ES resp. EU. Pfikladem mohou byt posudky ve véci pfistou-
peni ES k ¢asti dohod WTO (1/94 GATS a TRIPS) a k Evropské amlu-
v& 0 ochrané lidskych prév a zdkladnich svobod (2/94, EULP). Soudni
dvlr také akceptoval nutnost pfihliZet pfi pfezkumu délby pravomoci
k principiim subsidiarity a proporcionality. To bylo zvla§té vyznamné
ve vztahu k prvnimu z té&chto principt, jehoZ soudni aplikovatelnost
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byla zpochybiiovana. Soudni dviir v této souvislosti jasné konstatoval,
Ze soulasti jeho poslani je pfezkoumavat, zda se tento princip uplat-
ni, tedy zda posuzovana véc spada do vylu¢né pravomoci ES &i nikoli,
a zda jsou v tomto ohledu akty ES dostate¢né odivodnény (C-233/94,
Némecko v. Parlament a Rada). Postupné viak zalalo byt zfejmé, Ze
Soudni dvlir nebude ochoten provadét meritorni pfezkum dodrZovani
principu subsidiarity pfili§ intenzivné - pfestoZe porudeni principu sub-
sidiarity je v fizenich pfed nim namitdno, bez dostatetné zfetelné ana-
lyzy je zpravidla odmita (C-84/94 Spojené kralovstvi v. Rada; C-377/98
Nizozemsko v. Evropsky parlament a Rada; C-491/01 British American
Tobacco). [ kdyz objektivni pfezkum dodrZovani principu subsidiarity
je mimofadné obtiZny, Soudni dvir se, jak se konstatuje, v dosavadni
rozhodovaci ¢innosti ani nepokusil o prosazeni mechanismd, jejichz
prostfednictvim by mohl ziskat podklady k provadéni takového pfezku-
mu. Podobné je tomu i s principem proporcionality: pfestoZe ten v ju-
dikatufe Soudniho dvora rezonuje vyraznéji nez subsidiarita, pokud jde
o pfezkum proporcionality unijnich aktt, ddva najevo jistou neochotu
posuzovat jeho zachovavani pfili§ striktné.

ZdrZenlivost, ke které Soudni dvir ve véci délby pravomoci vedla
Maastrichtskd smlouva a politické klima doby, viak zalala ve druhé
poloviné 90. let opétovné sldbnout. Sviij podil na tom méla pravdépo-
dobné i Amsterodamska smlouva, kterd pfinesla ¢asteCnou komunita-
rizaci véci zatazenych pivodné do tfetiho pilife a s tim i zd@raznéni
komunitdrni metody spolupréce, vize rozdifeni EU o nové Clenské staty
a snad i nové akcentovany étos EU zaloZené na prdvu a spravedlnosti
implikujici striktni nasledovani soudnich rozhodnuti. Svoji roli tu ne-
pochybné sehrdla i diskuse o instituciondlni reformé nastolend Laek-
enskou deklaraci a ndsledné jednani Konventu o budoucnosti Evropy
a piiprava Smlouvy zaklddajici Ustavu pro Evropu (SU), kterd se snaZila
fesit otazku délby pravomoci i komunitarizace tzv. tfetiho pilife. JestliZe
tedy v roce 2000 byl Soudni dviir ochoten ulinit historicky krok a zrusit
smérnici harmonizujici prévni dpravu reklamy a sponzorstvi v souvis-
losti s tabakovymi vyrobky, protoZe odmitl akceptovat, Ze by ustanoveni
zaklddacich smluv, na jehoZ zdkladé byla smérnice pfijata, odtvodiio-
valo harmonizaci pravnich fa4da Clenskych stath kdykoli je zjisténa exi-
stence urcitych rozdild, které teoreticky mohou mit urdity vliv na vnitf-
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ni trh (C-376/98 Némecko v. Evropsky parlament a Rada), o dva roky
pozdéji za podobnych okolnosti byl vyklad zakladacich smluv mnohem
méné restriktivni a postoj, ktery Soudni dvir zaujal, mél daleko bliZe
k postojim z doby 70. a 80. let (C-491/01 British American Tobacco).
Tato tendence se projevila i pfi posuzovani disledkd, které ma unijni
pravo na pravomoci, které si uchovévaji Clenské staty. Pfipady jako Kreil
(C-285/98T. Kreil) svédii o vili Soudniho dvora akcentovat v citlivych
pfipadech imperativy vnitfniho trhu pfed nastavenym kliCem délby
pravomoci. V oblasti sdilenych pravomoci vzbudily bouflivé reakce
pfipady typu Mangold, jimiZ prostupuje velmi extenzivni chapani cild
EU, které naslo sviij vyraz v rozdifeni obsahu principu nediskriminace
na zakladé véku jako obecné zdsady komunitdrniho prava (C-144/04 W.
Mangold).

Velmi vyznamné pak je, Ze Soudni dviir nalezl je§té pfed pfijetim
Lisabonské smlouvy cestu, jak vykondvat i uritou kontrolu akté druhé-
ho a tfetiho pilife, coZ nutné otevfelo i otdzku délby pravomoci. Cestu
k této kontrole umoZnil £l. 47 SEU, jehoZ smyslem bylo chranit speciali-
tu SES a SEURATOM - Soudni dviir tak pfipustil Zaloby, které maji ze-
jména interinstituciondlni plivod a jejichZ podstatou je spor o to, zda ur-
Lité opatfeni spada do plisobnosti prvniho komunitarniho pilife anebo
druhého a tfetiho pilife, kde stdle pfevazovala mezivladni spoluprace.
Se sporem o fadny pravni zdklad takovych opatfeni viak pfimo vyvstala
i otdzka délby pravomoci, a to jak mezi institucemi EU navzajem, tak
mezi EU a Clenskymi staty: konstatovani, Ze urlity akt spadd do plsob-
nosti prvniho pilife s jeho konceptem pfenosu pravomoci na ES a ex-
tenzivnim vykladem ustanoveni zakladacich smluv tykajicich se pra-
vomoci ES, nikoli do plisobnosti zbyvajicich dvou pilifd, kde pfevlada
princip speciality, pfimo ovliviiuje, jak $iroky manévrovaci prostor si
v té které oblasti uchovavaji clenské staty. Zavéry, k nimz Soudn{ dvir
pfiaplikaci ¢l. 47 SEU dospél, pfitom svédii o jeho jasné preferenci pro
komunitdrni metodu.

To se jasné projevilo ve vztahu k aktim tfetiho pilife, kdyZ v roce
2005 Soudni dvir dospél k zavéru, Ze rdmcové rozhodnuti o ochrané
zivotniho prostfedi prostfednictvim trestnéprdvnich sankei je neplat-
né a pfislusnd opatfeni méla byt pfijata podle SES (C-176/03 Komise
v. Rada). To nejen implikovalo, Ze pravomoc ES je vyznamné §irsi, neZz
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se do té doby zdalo, ale rovnéz Ze se obnovilo extenzivni pojimani impli-
citnich pravomoci ES, protoze argumentace Soudniho dvora vychdzela
z postuldtu, Ze uloZeni povinnosti k zavedeni sankci a jejich minimaln{
harmonizace mfiize byt nutnym diisledkem sledovani cild stanovenych
SES v oblasti ochrany Zivotniho prostfedi. Zatimco v Evropské unii pro-
bihal ,&as reflexe” po netisp&ném referendu o Ustavni smlouvé, kterd
pfedpoklddala komunitarizaci tfetiho pilife, odehrdl se v interpretalni
praxi Soudniho dvora posun, ktery by bylo mozné oznacit jako ,,komu-
nitarizace bez Ustavni smlouvy“. ESD tak jasné signalizoval svoji p¥i-
pravenost a ochotu pfeklenout i pfes odmitnuti Smlouvy o Ustavé pro
Evropu specifika obou pilifa svoji interpretaci. Pokud by byl rozsudek
interpretovan extenzivné tak, jak to ucinila Komise, umoZnilo by to vy-
mahat dodrzovani komunitdrniho prava pomoci trestnich sankci i v ob-
lasti jinych spoleCnych politik. Souasné by bylo v této oblasti oslabeno
postaveni Clenskych statd také tim, Ze by se pro budouci legislativni na-
vrhy pfedloZené na zakladé Smlouvy ES uplatnilo v dotlenych oblas-
tech vyhradni pravo legislativni iniciativy Komise. Dal$im vyznamnym
dtsledkem takového vykladu by byla skuteCnost, Ze v pfipadé nesplnéni
transpozi¢nich povinnosti stanovenych instrumentem prvniho pilife by
bylo mozné zahdjit fizeni o porudeni Smlouvy ES, coZ za tehdy platného
pravniho stavu bylo v pfipadé ramcovych rozhodnuti vyslovné vylou-
Ceno. V souvislosti s uvedenym rozsudkem byly bouflivé diskutovany
i jeho dal$i mozné disledky v podobé uplatnéni systémovych doktrin
komunitdrniho prdva v oblasti trestntho préva. Na rozdil od komu-
nitdrniho prava byl v pfipadé unijnich aktd pfimy 4linek judikovany
v prvnim pilifi v pfipadé ramcovych rozhodnuti vyslovné Smlouvou EU
vyloulen. Obdobné nebylo moZné plné uplatnit doktrinu pfednosti ko-
munitarniho prava pfed vnitrostatnim pravem, které je s nim v rozporu.
Vylouleno bylo i uplatnéni doktriny eurokonformniho vykladu vnitro-
statniho prava a doktriny odpovédnosti ¢lenského statu za $kodu zpt-
sobenou jednotlivci porusenim komunitarniho prava. Vyvoj judikatury
ESD nevyluoval moznost, Ze s vyjimkou vyslovné primarnim pravem
vyloueného uplatnéni pfimého dcinku, by mohly byt na zdkladé po-
tencidlniho aktivistického pfistupu ESD doktriny komunitdrniho prava
»pletazeny” judikaturou i do prdva unijniho. ESD ostatné jiZ naznail
tuto interpretacni tendenci ve svém rozsudku ve véci Pupino, kdy na za-
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kladé principu loajalni spoluprace judikoval v podstaté nepfimy tlinek
unijniho préva spocivajici v povinnosti eurokonformniho vykladu (C-
105/03 Pupino).

Z hlediska vné&jsich vztaht se jevilo problematickym i potencidlni
uplatnéni doktriny implicitni vnéjsi pravomoci judikované ESD v ramci
komunitdrniho pilife (jiz vy$e uvedeny posudek ESD ve véci AETR).
Tuto doktrinu ESD ostatné jiz dfive extenzivnim zpfisobem uplatnil
i ve svém posudku 1/03 ve véci revidované Luganské tmluvy (1/03,
Lugano), tedy v oblasti, k jejiZ komunitarizaci doslo Amsterodamskou
smlouvou. Uplatnéni této doktriny v pfipadé komunitarizace policejni
a soudni spoluprace v trestnich vécech by znalnym zptisobem limito-
valo mezindrodnépravni subjektivitu clenskych statd v této oblasti. A to
zejména v ptipadech, kdy by judikatura ESD dovodila vyluénou pravo-
moc SpoleCenstvi. Pod tlakem ¢lenskych statdi Soudni dviir posléze svij
postoj korigoval v tom sméru, Ze vyse a povaha trestnich sankci zstavd
zéaleZitosti pilife tfetiho (C-440/05 Komise v. Rada).

Pfetrvavajici pochybnosti o hranicich pravomoci EU a Clenskych std-
tl, jakoZ i kritika nékterych pfistupt Soudniho dvora a snaha provadét
konstitucionalizaci i v situaci, kdy revize v podobé Smlouvy zaklddajici
Ustavu pro Evropu neziskala potfebnou podporu, vyustila v diskuse,
které se zfetelné promitly i do jednani o Lisabonské smlouvé. Pfi jed-
ndni o podobé Lisabonské smlouvy proto jednoznalné pfevézil nazor,
Ze vhodnym fe$enim bude pfedeviim zakotven{ soustavného katalogu
pravomoci EU a kvalifikace téchto pravomoci ve vztahu k pravomocim
lenskych statd.

3.1.3 Délba pravomoci v Lisabonské smlouvé

Délba pravomoci mezi Unif a Clenskymi stity v pojeti Lisabonské
smlouvy vychdzi z opétovného zdiraznéni zdsady svéfeni. Jsou to
tedy Clenské staty, které jako ,pani Smluv® rozhoduji o tom, které pra-
vomoci a v jakém rozsahu budou na Evropskou unii pfeneseny. Obé
Lisabonskou smlouvou reformované smlouvy (SEU a SFEU) obsahuji
fadu ustanoveni upravujicich zdsady vztaht mezi EU a Clenskymi sta-
ty a ustanoveni o délbé pravomoci mezi Unii a ¢lenskymi staty, kterd
v podstaté vychazeji ze znéni piisluinych ustanoveni obsaZenych v SU
schvalené mezivladni konferenci v roce 2004. Ustanoveni SU, kterd nové
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upravovala délbu pravomoci mezi Clenskymi staty a Unii, byla totiz ve-
smés Clenskymi staty povazovana za pozitivni pfinos a vychodisko pro
dal§i jedndni. Tato ustanoveni (zfetelné inspirovand ¢l. 72 zdkladniho
zakona SRN) sméfuji k pfesnéjsimu vymezeni délby pravomoci mezi
Clenskymi staty a Unif. Vymezen{ pravomoci vychdzi ze zdsady ,,svéfe-
ni“ a vykon takto svéfenych pravomoci je v oblasti pravomoci sdilenych
podfizen zdsaddm subsidiarity a proporcionality. V ¢ldnku tykajicim se
téchto zdsad (¢l. 5 SEU) bylo navic vyslovné zdGraznéno, ze ,,Unie jednd
pouze v mezich pravomoci svéfenych ji ve Smlouvdch Clenskymi stdty pro
dosazeni ciliy stanovenych ve Smlouvdch®. Ve srovnani s dikci obdobného
ustanoveni plivodnich smluv je zde akcentovdna skutecnost, Ze origi-
nalnimi nositeli jsou a z@istavaji clenské staty. V tom lze spatfovat reakci
na vyse citovanou judikaturu ESD zejména ze 70. a 90. let.

Samotnou kategorizaci pravomoci lze slovy Ceského tstavniho sou-
du oznadit jako ,krok k vétsf jasnosti a pfehlednosti®. § timto katalogem
vychdzejicim v podstaté z délby pravomoci dosud jen judikované Soud-
nim dvorem je spojeno i olekdvani vy$si pravni jistoty. V tvodnich
ustanovenich SFEU (Cl. 2 aZ 6) jsou definovany nasledujici druhy pravo-
moci Evropské unie:

o vylu¢né pravomoci Unie;

« pravomoci sdilené Unif a Clenskymi staty;

o doplinkové pravomoci Unie v oblastech ndleZejicich Clenskym

statiim (zdkaz harmonizace pravnich predpist).

Konkrétni rozsah pravomoci Unie je viak tfeba posuzovat nejen
na zakladé kategorie dané pravomoci, ale i na zdkladé materidlnich
ustanoveni upravujicich jednotlivé politiky, ktera jsou pravnim zakla-
dem pro jejich vykon.

Specifickou oblast pfedstavuji koordina¢ni pravomoci Unie v oblas-
ti celkové hospodafské politiky a celkové politiky zaméstnanosti Clen-
skych statl. Tyto oblasti spadaji do pravomoci Clenskych statd, které
svoji ¢innost koordinuji. Je tfeba uvést, Ze soulasna ,postlisabonska®
etapa vyvoje evropské integrace je charakteristickd tim, Ze vedle ndstro-
ji legislativnich se stale vice pouZiva pravé metody oteviené koordinace
a nelegislativni opatfeni v oblastech, kde Evropska unie sama nema do-
statek legislativnich pravomoci (napf. Strategie 2020, Evropsky semestr
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apod.). Navic pravé v téchto oblastech koordinace hospodafskych po-
litik se v posledni dobé poznamenané dluhovou krizi eurozény v sou-
vislosti s tzv. Paktem pro euro plus, Smlouvou o zfizeni Evropského
stabilizalnfho mechanismu a Smlouvou o stabilité, koordinaci a spravé
v hospodafské a ménové unii, objevuje tendence prohlubovat dalsi in-
tegraci mimo klasické nastroje unijni spoluprace, cestou tzv. mezivladni
metody. Je otdzkou, jak tento stfet unijni a mezivladni metody pozna-
mena dal$i vyvoj evropské integrace.

Zcela samostatné, jako zvlastni druh pravomoci upraveny Smlouvou
o Evropské unii, je uvddéna pravomoc Unie vymezovat a provadét spo-
lenou zahrani¢ni a bezpecnostni politiku (SZBOP) vietné postupného
vymezeni spole¢né obranné politiky (¢L. 2 odst. 4 SFEU).

Pravomoci Evropské unie

LEGES_54.indd 85

trhu

Zemédélstvi Cestovni ruch
Ménova politika pro  |a rybolov (s vyjimkou
ty Clenské staty, které |ochrany moiskych Vzdélavani
uzivaji jako svoji biologickych zdrojt)
ménu euro Mladez

Typ . Vylucna Sdilena Doplnkova
pravomoci
Definice Pouze EU mize EU i élenskeé staty EU miiZe zasahnout
pfijimat pravné mohou pfijimat pouze na podporu
zavazné akty. Clenské |pravné zavazné clenskych statl
staty nemohou akty; clenské staty (zejména formou
ve véci konat, nejsou- |tak mohou Einit, finanéni podpory);
-li k tomu zmocnény |pokud jiz véc nebyla | muize vydavat
Unii nebo nejedné-li  [upravena Unii nebo | pravni akty, ale
se o implementaci Unie pravomoc nesmi harmonizovat
pfijatych opatfeni. nevykonava. (Teorie |ndrodni Upravu.
dobytého pole)
Pasobnost  |Celni unie Vnitfnitrh Ochrana a zlepsovani
lidského zdravi
Stanoveni pravidel Socialni politika
hospodafské soutéze Primysl
nezbytnych pro Hospodafska, socialni
fungovaniwvnitiniho |a Gzemni soudrznost |Kultura
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Pisobnost |Ochrana mofskych Zivotni prostiedi Sport

biologickych zdroj
v ramci spoleéné Ochrana spotiebitele |Odborné vzdélavani
politiky rybolovu

Doprava Civilni ochrana
Spolecna obchodni
politika Transevropské sité Administrativni

spoluprace

Uzavirani Energetika

mezinarodnich smluv
na zakladé zmocnéni |Prostor svobody,

v legislativnim aktu | bezpecnosti a prava
Unie, nezbytnych
k vykonu vnitinich Spolecné otazky

pravomoci nebo bezpecnosti v oblasti
pokud mize jejich verejného zdravi
uzavfeni ovlivnit

vnitini pravidla Vyzkum

nebo zmeénit jejich a technologicky
plsobnost rozvoj

Vesmirna politika

Rozvojova spoluprace

Vyluéné pravomoci Unie (¢l. 3 SFEU) jsou v Lisabonské smlouvé vy-
polteny taxativné. Pravomoci zde uvedené md vykonavat vyluiné EU,
Clenské staty pouze v pfipadé, pokud je jim vykon téchto pravomoci Unif
vyslovné svéfen nebo pokud je Unie dosud nevykonava v ramci imple-
mentace prava EU. Vécny rozsah a zplisob vykonu vyluinych pravomo-
ci je viak nutné také interpretovat v souladu s dosavadni judikaturou
a v souladu s pfislusnymi materidlnimi ustanovenimi upravujicimi kon-
krétni politiky. Jednd se v podstaté o pravomoci, které jiz byly Soudnim
dvorem dfive traktovany jako vyluiné pravomoci Evropskych spoleen-
stvi. Vyluind pravomoc v oblasti celni unie (1. 30 a nasl. SFEU) nepo-
chybné uzce a logicky souvisi s realizaci spolecné obchodni politiky. Mezi
vyluiné pravomoci je pak také zatazeno stanoveni pravidel hospoddfské
soutéze nezbytnych pro fungovdni vnitfniho trhu. (Pokus zafadit smluvné
mezi vylu¢né pravomoci Unie také samotné fungovani vnitfniho trhu ne-
nasel dostatecnou podporu Clenskych statd.) Ze spolecné politiky rybo-
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lovu jako politiky v oblasti sdilenych pravomoci je pak jako vylu¢nd pra-
vomoc Unie v ndvaznosti na dosavadni judikaturu vy¢lenéna pravomoc
zachovdni biologickych mofskych zdrojit v rdmci spolecné politiky rybolovu.
Unie je tak vyluéné opravnéna k ochrané stavu ryb a udrZeni biologickych
zdrojti mofe, a to jak uvnitf Unie, tak pfi uzavirdni mezinarodnich smluv.

Jinou neZ vylunou pravomoci Unie pak z povahy véci nemfize byt
ménova politika ¢lenskych statd, jejichZ ménou je euro.

Pravomoc k uzavirani mezinarodnich smluv a jeji materidlni a pro-
cesni podminky upravuji pfislu$nd materidlni ustanoveni SFEU (<l. 216
andsl.) Obecnd definice podminek, za kterych uzavirani mezinarodnich
smluv spada do vyluZné pravomoci Unie, neni ni¢im jinym, neZ poku-
sem o kodifikaci dosavadni judikatury Soudniho dvora v této oblasti.
Za prvé se jednd o smlouvy uzavfené na zakladé legislativniho zmocné-
ni, dale o smlouvy, jejichZ uzavfeni je na zdkladé doktriny o paralelis-
mu vnitfnich a vnéjdich vztaht nezbytné k vykonu vnitfnich pravomoci
Unie a konetné mezindrodn{ smlouvu, pokud jeji uzavieni ,,miiZe oviiv-
nit spolecnd pravidla nebo zménit jejich piisobnost.“140

Oblasti spadajici do pravomoci sdilenych mezi Evropskou unii
a Clenskymi staty (¢l. 4 SFEU) jsou vymezeny flexibilné, formou de-
monstrativnfho vyctu a toto ustanoveni umoziuje vécné rozsifovani
pravomoci Unie formou aktivniho uchopeni téchto pravomoci, zejmé-
na cestou pfijimani unijnich legislativnich akt. Pravomoci ¢lenskych
statli v oblasti sdilené jsou pak upraveny jako ,zbytkové®, aniz by byl
blize vymezen jejich rozsah a vykon. Podle zdsady svéfeni pravomoci
jednd Unie pouze v mezich pravomoci svéfenych ji ve Smlouvach ¢len-
skymi staty pro dosaZeni cild stanovenych ve Smlouvach. Pravomoci,
které nejsou Smlouvami Unii svéfeny, ndlezeji Clenskym statim. Zph-
sob vykonu pravomoci v oblasti sdilené je definovan smlouvou nasle-
dujicim zptsobem: ,,Svéfuji-li v urcité oblasti Smlouvy Unii pravomoc
sdilenou s clenskymi stdty, mohou v této oblasti vytvdfet a pfijimat prdvné
zdvazné akty Unie i clenské stdaty. Clenské stdty vykondvaji svou pravo-
moc v rozsahu, v jakém ji Unie nevykonala. Clenské stdty opét vykond-
vajf svou pravomoc v rozsahu, v jakém se Unie rozhodla svou pravomoc

140 Blize viz SYLLOVA, J., PITROVA, L., PALDUSOVA, H. a kol. Lisabonskd smlouva.
Komentdf. 1. vydani. Praha: C.H.Beck, 2010, komentaf k ¢l. 2016.
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prestat vykondvat™ (Zl. 2 odst. 2 SFEU). Je zfejmé, Ze zplisob vymezeni
pravomoci Unie v oblasti sdilené navazuje na dosavadni vy$e komento-
vanou judikaturu Soudniho dvora (zejména princip preempce a trvalé-
ho charakteru pfenesenych pravomoci). Rozsifovani unijnich pravomo-
ci v oblasti sdilenych pravomoci (zejména cestou excesivni legislativni
¢innosti na trovni Unie) by navic mélo byt ze strany Clenskych statt
kontrolovano vyuzitim ,brzd“ v podobé novych mechanismt kontroly
zasady subsidiarity a proporcionality. Zasady subsidiarity a proporcio-
nality jsou stejné jako dosud chapéany jako zékladni zdsady fungovani
Evropské unie. Lisabonska smlouva nové zavedla nékteré nastroje a me-
chanismy slouZici pfedev$im ke kontrole dodrzovani zasady subsidia-
rity. Tyto mechanismy se uplatiiuji ex ante, tedy je$té pfed pfijetim na-
vrhu legislativniho aktu, nebo ex post. Uplatilovani zdsady subsidiarity
je Gizce spojeno s posilenim tlohy narodnich parlamenti jako garantt
dodrzovéni této zasady (viz niZe a podrobnéji v kapitole 6).

Co se tyCe obecného vymezeni rozsahu pravomoci Unie v oblasti pra-
vomoci podptrnych (¢l 6 SFEU), bylo vyslovné stanoveno, Ze Unie svoji
¢innosti pouze podporuje, koordinuje nebo dopliuje ¢innost Clenskych
statd, ,aniz by pfitom v téchto oblastech nahrazovala jejich pravomoc™ (<l. 2
odst. 5 SFEU). Clenské staty v téchto oblastech ve skute¢nosti nesvéfily
Unii zddnou vlastni (ndrodni) pravomoc. Organy EU mohou proto vyda-
vat jen akty k podpote, pomoci popt. koordinaci innosti ndrodnich statd,
vzdy podle toho, co stanovi pravni zéklad jednotlivé pravomoci ve SFEU
a v ramci toho, co stanovi obecné ¢lanky SFEU o organech. Smlouva vy-
slovné zakazuje, aby unijni akty v oblastech, které pati{ do komplemen-
tarnich politik, harmonizovaly vnitrostatni pravni pfedpisy.

S otazkou mezi rozsahu pravomoci Unie souvisi i tzv. dolozka fle-
xibility v novém pojeti (¢l. 352 SFEU a byvaly ¢l. 308 SES), kterd dava
moZnost pfijmout na unijni Grovni ,nezbytnd opatieni i tehdy, po-
kud k tomu sama Smlouva neposkytuje explicitni zmocnéni (v ramci
unijnich politik). Tento flexibilni (pruzny) postup bylo dosud mozné
uplatnit jen k dosaZeni ciléi a fungovani vnitfniho trhu. Nové by mél
byt tento postup rozdifen i na oblast ostatnich politik. Rozsifeni vécné
plsobnosti dolozky flexibility pfedstavuje znainy prostor pro excesiv-
ni rozdifovani vykonu pravomoci Unii. Bariérou pro extenzivni vyklad
a nepfiméfené uziti tohoto postupu je vécny rdmec stanoveny cili a po-
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litikami Unie, jednomyslné rozhodovéani v Radé, ,,pojistka proti obcha-
zen{ zdkazu harmonizace® a kontrolni mechanismus zapojujici vnitro-
statni parlamenty. Vzhledem k dosavadnim zku$enostem s extenzivnim
vyuzivanim i vy$e uvedenou soudn{ interpretaci ustanoveni ¢l. 308 SES
pro pfijimani komunitdrni legislativy se vy$e uvedené bariéry jevily jako
nedostatelné. Proto bylo, na zdkladé Ceské iniciativy s podporou Nizo-
zemska, i toto ustanoveni upfesnéno. Pfedeviim byla vyslovné vylouce-
na moznost pouziti takového postupu pro oblast spole¢né zahrani¢ni
a bezpecnostni politiky. Déle bylo vyslovné zdtraznéno, Ze takto pfi-
jata opatfeni budou respektovat meze stanovené v SEU. K Lisabon-
ské smlouvé byla navic v této {dsti pfipojena dvé prohlaseni. V prvnim
z nich se jasné stanovi, které z cilt Unie uvedenych v Gvodnich usta-
novenich SEU mfiZe opatfeni navrZzené na zakladé tohoto ustanoveni
sledovat. Toto prohlaSeni vyluluje, aby navrzené opatfeni mohlo byt
odivodnéno pouze zcela obecnymi cili Unie (tedy cilem podporovat
mit, hodnoty Unie a blahobyt jejich obyvatel). Dald{ prohlaseni pfipoje-
né k tomuto ustanoveni jasné vyjadfuje, Ze toto ustanoveni neni mozné
vyuZzivat k pfijeti opatfeni, kterd by fakticky rozdifovala pravomoci Unie
nad rdmec vymezeny na zdkladé principu svéfeni a kterd by tak obcha-
zela nutnou zménu Smluv.

Interpretace ,lisabonskych® ustanoveni upravujicich délbu pravo-
moci mezi Evropskou unii a jejimi ¢lenskymi staty Soudnim dvorem
dosud pochopitelné chybi, i kdyZ Soudni dvir jiZ svym prvnim rozsud-
kem po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost moZnou dynamiku svoji
interpretacni tlohy naznadil (C-555/07, Seda Kiiciilkdeveci v. Swedex
GmbH & Co. KG). Otazka délby pravomoci oviem jiz byla pfedmétem
odborné diskuse i revize ze strany tstavnich soudt ¢lenskych statt viet-
né& prezkumu Lisabonské smlouvy Ustavnim soudem v Ceské republice.
Pfedmétem pfezkumu byl nejen zplisob vymezeni téchto pravomoci,
ale i zplisob a rozsah jejich pfeneseni. Vzhledem k nésledujicim kapi-
toldm se zde omezime na strucnou reflexi Ceskych lisabonskych nalezt.

Exkurs — Pravomoci Unie z pohledu Ceského tstavniho prdva
Z hlediska Ceského ustavniho préva je vychodiskem pro vymezeni
hranice &i rozsahu pfeneseni pravomoci na Evropskou unii pfedeviim
&l. 10a Ustavy, ktery hovoii o pfenosu ,nékterych® pravomoci Ceské re-
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publiky na mezindrodn{ organizace nebo instituce. Nemohou tedy byt
pfeneseny pravomoci viechny, vyznam slova ,nékteré” viak nema jen
rozmér kvantitativni. Tento pojem je nutno vyklddat i s ohledem na dal-
$1 ustanoveni dstavniho pofadku a jak Ustavni soud konstatoval jiz
ve svém ndlezu k tzv. ,cukernym kvétdm™ (P1. US 50/04), je tento pfenos
podminén formdlné i materialné. Formalni rovina omezuje pfenos pra-
vomoci jeho slucitelnosti s uchovanim zakladé statni suverenity Ceské
republiky. V tomto ohledu se formdlni rovina poji s ustanovenim ¢ldnku
1 odst. 1 Ustavy. ,Materidlni rovina se tykd zpiisobu vykonu prenese-
nych pravomoci, jenz nesmi ohroZovat samotnou podstatu materidlniho
pravniho statu® (odst. 130 ndlezu). Toto omezeni vychdzi z ustanoveni
&lanku 9 odst. 2 Ustavy, podle néhoZ je zména podstatnych naleZitosti
demokratického pravniho stdtu nepfipustnd (i pro samotného dstavo-
ddrce). Ustavni soud viak bliZze nespecifikoval, co konkrétn& podstatu
materidlniho pravniho statu tvofi. Pro zachovani podstatnych atributt
suverenity je také podstatné, Ze legislativni kompetenini kompetence,
tedy opravnéni ménit zdkladn{ pfedpisy, zistdva Clenskym statim. Za-
kladnim principem, odli$ujicim Evropskou unii od federdlnich statd je
i podle ndzoru Ustavniho soudu zdsada svéfeni vyjadiend v &. 5 odst. 2
SEU. Unie mtiZe jednat pouze v ramci pravomoci ji vyslovné svéfenych
Clenskymi staty, které nesmi ani pfekralovat, ani si sama zakladat pra-
vomoci nové.

Samotnou kategorizaci pravomoci, kterou Lisabonska smlouva vy-
slovn& upravuje, oznalil Ustavni soud jako ,krok k vetsf jasnosti a pre-
hlednosti“ (bod 133). Stejné jako Clenské staty, tak i soud spojuje s timto
katalogem vychazejicim v podstaté z délby pravomoci dosud jen judiko-
vanych Soudnim dvorem ocekdvani vys$$i pravni jistoty. VySe uvedeny
koncept podstatnych atributii suverenity pak dle Ustavniho soudu také
nebrani pfenosu ,komplexnich oblasti pravni regulace” a jejich vyluc-
nému vykonu Evropskou unii v ramci kategorie vylu¢nych pravomoci.

K ndmitkdm o nejasném vymezeni oblasti sdilenych pravomoci
na zakladé demonstrativntho vyltu, ktery by mohl budit dojem urdi-
té blanketni kompetenini klauzule pro pravomoci EU, soud akcentoval
skuteCnost, Ze ¢l. 4 odst. 2 SFEU jen deklaruje hlavni oblasti, kde se sdi-
lené pravomoci projevi; kazdd jednotlivd pravomoc viak musi byt v kaz-
dém piipadé specifikovana v relevantni ¢asti pfislusné smlouvy. I zde je
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tfeba vychdzet z vyse uvedeného principu svéfeni. Ani v tomto pfipadé
tedy nejde o neomezeny pfenos pravomoci v rozporu s Gstavnim pofad-
kem. Vykon jinych nez vylu¢nych pravomoci Evropské unie je pak navic
omezen uplatnénim zdsad subsidiarity a proporcionality. Evropskd unie
miize jednat pouze v téch oblastech, ve kterych na ni byly, za pfedpokladii
viiSe vymezenych, na zdkladé doktriny autolimitace suveréna (jednostran-
ny sebeomezujict akt svrchovaného stdtu) v souladu s konkrétnim vnit-
rostdtnim prdavem, urcité pravomoci Clenskych stdatiy preneseny (bod 134
néalezu). Kontrola pfenesenych pravomoci pak podle nazoru Ustavniho
soudu spociva pravé v realizaci mechanismt kontroly principu subsidia-
rity a proporcionality zavedenych Lisabonskou smlouvou. Ustavni soud
pfitom nezpochybnil zakladni tlohu, kterou zde ma interpretace téchto
principt Soudnim dvorem EU, nicméné souasné odkédzal i na doktrinu
vybocujiciho préavniho aktu judikovanou Spolkovym dstavnim soudem
(Solange II), kterd se Castetné promitla i do deklarované alohy Ceského
tstavniho soudu (viz bod 110), podle nichZ miZe ve vyjimelnych pfi-
padech plsobit jako ultima ratio a zkoumat, zda néktery akt Unie nevy-
botil z mezi, jez Ceska republika na EU podle ¢&l. 10a Ustavy pfenesla.
Poukdzal i na samotnou judikaturu Soudnfho dvora o vyboleni z rdmce
pfenesenych pravomoci (viz C-376/98, Némecko v. Parlament a Rada).
Takovym vybolujicim aktem by, dle némecké doktriny, mohlo oviem
byt i samo rozhodnut{ Soudniho dvora EU. Cesky Ustavni soud tak byl
ve své dikci podstatné zdrZenlivéjsi nez dstavni soudy jinych Clenskych
statd. Polsky Ustavni tribundl napiiklad vyslovné vylou&il pravomoc
Soudniho dvora posuzovat meze pfeneseni pravomoci na EU, jelikoZ
je to podle Tribundlu otazka vykladu vnitrostatniho ustavniho prava.
Alkoliv 1ze z pohledu dogmatiky vnitrostdtniho tstavniho prava s ta-
kovym zavérem do jisté miry souhlasit, je otdzkou, zda je nutné jej
formulovat tak vyhranéné, jako to ucinil Tribunal. Némecky Spolkovy
ustavni soud si zase vyhradil pravo konelného slova v otdzce, zda nékte-
ry komunitdrni akt pfekrodil hranice, které dalo Spolelenstvi némecké
pravo a které komunitarni akty jsou tedy ultra vires, mimo kompeten-
ci EU. Z perspektivy némeckého préva je tak teoreticky mozné, Ze se
pfekroeni pravomoci Spolelenstvi dopusti i sdm Soudni dvir (napf.
tim, Ze jeho vyklad jiz nebude vykladem zaklddacich smluv, ale bude
naopak nepfipustnou normotvorbou). Pokud by Spolkovy tstavni soud
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dovodil, Ze tyto akty jsou ultra vires, zaklada to jejich neaplikovatelnost
(nikoliv neplatnost &i nulitu) v rdmci Némecka. Maastrichtské rozhod-
nuti tedy znamenalo kvalitativni posun; tato maastrichtska doktrina
se promitla i do ,lisabonského™ nalezu Spolkového tstavniho soudu
a ovlivnila i ,,lisabonské“ nalezy Ustavniho soudu CR. Obecné je sdilen
nazor, Ze maastrichtska doktrina Spolkového tstavniho soudu (Kompe-
tenz-Kompetenz) mad spiSe povahu potencidlni vystrahy, ale nemusi byt
v praxi ani nikdy pouZita. To, Ze takovy postup ma byt krajnim feSenim
ultima ratio, se projevil i v rozhodovaci ¢innosti tstavnich soudd Clen-
skych statll, které se i v pochybnostech zdrahaly oznadlit akty unijnich
instituci za vybolujici z unijnich pravomoci. Byl to v8ak pravé Cesky
Ustavni soud, ktery v roce 2012 svym nalezem ve véci slovenskych di-
chodt reagoval na rozhodnuti Soudniho dvora EU jako na vybolujici
pravni akt s odivodnénim, Ze evropské nafizeni regulujici koordinaci
dichodovych systémf mezi Clenskymi stdty nelze vztahovat na zcela
specifickou situaci rozpadu Ceskoslovenské federace (P1. US 57/12).

3.2 Zasady tvorby unijniho prava

Vychozim pfedpokladem systémové funkZnosti kazdého pravniho
systému, tedy i systému unijniho prava, je dodrzeni zasady vnitini ko-
herentnosti ¢i soudrznosti a bezrozpornosti pravnich pfedpisi, ktera
je jako obecné pravidlo &innosti Unie spolu se zdsadou svéfeni a plnéni
cilt Unie formulovana v ¢l. 7 SFEU. V ramci takového koherentniho
systému se pak mohou uplatiiovat materidlni a formdalni zdsady tvorby
unijniho prava.

S omezenou legislativni pravomoci vyplyvajici z vy$e podrobné roze-
brané zasady svéfeni souvisi i dal$i vécné poZadavky na legislativni in-
nost unijnich organd, které soulasné musi respektovat hodnoty a cile,
pro které byla Evropska unie vytvofena, a zasady jeji {innosti upravené
v tvodnich ustanovenich SEU a v tvodnich ustanovenich SFEU. Obec-
nym vécnym rdmcem legislativni ¢innosti unijnich orgdndl jsou pfe-
dev$im hodnoty a cile Unie upravené v ¢l. 2 SEU, které nemaji pouze
symbolicky a politicky vyznam, ale maji i pravni alinky. Navrhovand
legislativa musi tyto hodnoty a cile respektovat. Kromé hodnot svobody,
demokracie, dodrzovani lidskych prav a zdkladnich svobod a pravniho
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