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Soft law Evropskych organi dohledu: nezavazné unijni akty se zdvaznymi vnitrostatnimi
ucinky

Pavlina Hubkovat

Evropské organy dohledu jakoZto unijni agentury, na néez byly delegovany ukoly v oblasti financni
regulace, maji pravomoc vydavat obecné pokyny a doporuceni, tedy akty charakteru soft law.
Z unijniho pohledu jde o akty bez pravni zavaznosti. AvSak v ceském kontextu a predevsim diky
Jejich vynucovani ze strany Ceské ndarodni banky se tyto akty stavaji prakticky zavaznymi pro své
hlavni adresaty, kterymi jsou financni instituce. To dobre ukazuje, jak v EU funguje viceuroviiova
regulace a jeji prosazovani, a navic otevirda otazky tykajici se kontroly a pripadného soudniho
prezkumu unijniho soft law.

1. Uvod

V poslednich dvaceti letech se unijni instituciondlni architektura vyrazné rozrostla o velké
mnozstvi agentur, kterym byly uloZeny ukoly riizného typu.? Nékteré agentury funguji jako
klasické spravni organy poveiené vydavat individualni pravné zavazna rozhodnuti. Dalsi slouzi
jako podptirna télesa, ktera shromazd'uji informace, poskytuji poradenstvi jinym unijnim organiim
nebo koordinuji unijni politiky. EXistuji vsak i agentury, jimz byla svéfena pravomoc urcitym
zpusobem dotvaret unijni pravidla. Pravé mezi takové agentury patii tfi nezavislé Evropské organy
dohledu (European Supervisory Authorities, dale také jen ,, ESA®), na které byly delegovany ukoly
v oblasti finanéni regulace.?

Kazdy z téchto organi je ziizen zvlastnim nafizenim (dohromady tzv. nafizeni dohledového
balicku). Naiizeni ¢. 1093/2010* zaklada Evropsky organ pro bankovnictvi (EBA). Evropsky
orgéan pro pojistovnictvi a zaméstnanecké penzijni pojisténi (EIOPA) je zalozen nafizenim ¢.
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2 K unijnim agenturAm obecné& viz napf. Busuioc, M. European Agencies: Law and Practices of Accountability.
Oxford: Oxford University Press, 2013.; Chamon, M. EU Agencies: Does the Meroni Doctrine Make Sense?
Maastricht Journal of European and Comparative Law. 2010, ¢. 3.; Griller, S., Orator, A. Everything under control?
The ‘way forward’ for European agencies in the footsteps of the Meroni doctrine. European Law Review. 2010, ¢&. 1.;
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Northampton: Edward Elgar Publishing, 2020.; VVos, E. Agencies and the European Union. In: Zwart, T., Verhey, L.
F. M. (eds.). Agencies in European and comparative perspective. Antwerp: Intersentia, 2003.
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re-modelling? ERA Forum. 2020, ¢. 2.; Gortsos, C., Lagaria, K. The European Supervisory Authorities (ESAS) As
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Squared? In: Mendes, J. (ed.). EU executive discretion and the limits of law. Oxford: Oxford University Press, 2019.
* Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1093/2010 ze dne 24. listopadu 2010 o zfizeni Evropského organu
dohledu (Evropského organu pro bankovnictvi), o zméné€ rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zruseni rozhodnuti Komise
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1094/2010.° A koneéné nafizeni €. 1095/2010° ziizuje Evropsky organ pro cenné papiry a trhy
(ESMA). Struktura vSech tfi zakladdacich nafizeni je velmi podobnd a rovnéz pravomoci
jednotlivych organt jsou v obecné roviné shodné.

Na zakladé¢ natizeni byly na Evropské organy dohledu delegovany exekutivni pravomoci a svétena
uloha dohlizet nad dil¢imi zajmy Unie, kterymi jsou finan¢ni stabilita (kratkodoba, sttednédoba i
dlouhodobd) v ramci EU, ochrana spotiebitele a efektivita trhu.’ Jelikoz Evropské organy dohledu
nejsou unijnim normotvircem, Nemohou piijimat legislativni ani kvazilegislativni akty. JakoZzto
unijni agentury, na néz byla vykonna pravomoc delegovana, také nemohou uplatiiovat svou vlastni
politiku ani §iroky prostor pro uvazeni.® Vyslovné jsou vsak zmocnény k vydavani obecnych
pokynii a doporuéeni za uéelem zefektivnéni dohledu a jednotného uplatiiovani unijniho prava.®

Tyto akty 1ze podradit pod koncept soft law — jde o akty, které jsou samy o sob¢ pravné nezavazné,
piesto mohou vyvolavat praktické, ¢i dokonce pravni ucinky.!® Takové u¢inky pritom vznikaji
nepfimo a spiSe vlivem externich pravnich ¢i mimopravnich mechanismi.! Pravé vyuziti soft law
se zapojenim takovych externich mechanisml pfedstavuje ur€itou regulatorni techniku
vyuzivanou v ramci EU. Na piikladu soft law aktt z dilny ESA a jejich fungovani ve vnitrostatni
praxi pak mizeme zkoumat, jaké a jak silné UCinky unijni soft law akty realn¢ vyvolavaji. Na
pozadi rozboru pravnich U¢inka pak rovnéZz vyvstavaji otazky tykajici se kontroly a piipadného
soudniho pfezkumu jak samotnych unijnich soft law aktd, tak navazujicich ¢i souvisejicich
vnitrostatnich aktt ¢i kroki.

Tento ¢lanek nejprve kratce charakterizuje samotny koncept unijniho soft law a stru¢né ptiblizuje
jeho hlavni funk¢ni kategorie. Nasledné rozebira pravni silu soft law akta ESA z unijniho pohledu.
Nakonec zkoumd, jaké pravni uclinky tyto akty nabyvaji v ramci Ceského pravniho tadu
V navaznosti na ¢eské piedpisy a na vynucovani ze strany Ceské narodni banky. Cilem ¢lanku je
ukazat, ze formaln¢ pravné nezavazny unijni akt v praxi vyvolava zavazné pravni u¢inky vuci
finan¢nim institucim, které jsou ve skutecnosti jeho hlavnimi adresaty.

® Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 1094/2010, ze dne 24. listopadu 2010 o ziizeni Evropského orgénu
dohledu (Evropského organu pro pojistovnictvi a zaméstnanecké penzijni pojisténi), o zméné rozhodnuti ¢&.
716/2009/ES a o zruseni rozhodnuti Komise 2009/79/ES. Uk. vést. L 331, 15.12.2010, s. 48—83.

6 Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 1095/2010 ze dne 24. listopadu 2010 o zfizeni Evropského organu
dohledu (Evropského organu pro cenné papiry a trhy), o zméné rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zruseni rozhodnuti
Komise 2009/77/ES. Ut. vést. L 331, 15.12.2010, s. 84—119.

7 Clanky 1 odst. 5 zakladacich naiizen.

8 Viz rozsudky Soudniho dvora ze dne 13. ¢ervna 1958, Meroni (9/56, ECLI:EU:C:1958:7), ze dne ze dne 14. kvétna
1981, Romano (98/80, ECLI:EU:C:1981:104) a ze dne 22. ledna 2014, Spojené kralovstvi v. Parlament a Rada (,,Short
Selling”, C-270/12, ECLI:IEU:C:2014:18). Srov. téz Moloney, N. The European Supervisory Authorities and
Discretion. Can the Functional and Constitutional Circles be Squared? In: Mendes, J. (ed.). EU executive discretion
and the limits of law. Oxford: Oxford University Press, 2019, s. 90.

® Clanky 16 zakladacich natizeni.

10 Snyder, F. The Effectiveness of European Community law: Institutions, Processes, Tools and Techniques. The
Modern Law Review. 1993, ¢. 1, s. 32-34.

1 Senden, L. Soft law in European Community law. Oxford: Hart, 2004, s. 235.
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2. Soft law v rdmci unijniho prava

Vymezit pojem soft law neni jednoduché. V doktriné ani nepanuje shoda na tom, zda viibec soft
law patii do sféry prava, jen jsou nékteré jeho normativni aspekty oslabeny, ' nebo zda jde naopak
o fenomén, ktery se jako pravo kvalifikovat neda a ktery mtize byt nanejvys ,,pfed-pravem® — tedy
n&¢im, co se do podoby prava miize transformovat az v budoucnu.'® Soft law se totiz vzpouzi
tradicnimu bindrnimu pojeti prava, podle né¢hoz pravni normy musi byt zdvazné, jinak nejsou
viibec pravem.*

Soft law akty jsou nejcastéji charakterizovany jako regulatorni néstroje, které pokryvaji oblast, jez
je z jedné strany ohraniCena pravné zavaznymi akty a na strané druhé prechazi ve sdéleni ¢i
politicka prohlaSeni postradajici jakoukoli normativni silu. Soft law totiZ neni samo o sob¢ pravné
zévazné, presto ma schopnost menit a ovlivitovat chovani svych adresati nebo ttetich osob tim, ze
vybizi, navadi ¢i doporucuje. Vystizné je shrnuti, podle né¢hoz soft law akty ,,[p]fedstavu;ji
nedokonalou normu: na jedné stran¢ maji zjevné normativni ambici ve smyslu nabadani adresatti
k jejich splnéni. Na strané¢ druhé s nimi nejsou spojeny zadné nastroje slouzici k pfimému
vynuceni. Zpravidla jsou pfijimany pfi jednani s riiznymi zainteresovanymi osobami (pfistup

zezdola nahoru), mohou obsahovat ,mirne povinnosti‘ nebo ,ostré pobidky‘, jez jsou formulovany
¢ <15

jako ,vyzvy‘.
Primarni pravo EU s akty charakteru soft law vyslovng po¢ita. Clanek 288 SFEU fadi mezi pravni
akty Unie doporuceni a stanoviska, o nichz tikd, Ze nemaji zdvaznou pravni silu. Vedle toho unijni
instituce, organy a jiné subjekty vydavaji dalsi typy aktu, které lze podtadit pod soft law, jako jsou
pokyny, standardy, zelené a bilé knihy, sdéleni, zavéry, deklarace nebo rezoluce. Pravni relevanci
unijnimu soft law pfiznava i Soudni dvir EU: Soft law akty sice nemohou zakladat prava a
povinnosti, jichz by bylo mozné se dovolavat v fizeni pied vnitrostatnim soudem,® avsak
[ V]nitrostatni soudy jsou povinny vzit doporuceni v tvahu pii feSeni sport, které jim byly
predlozeny, zejména pokud objasiiuji vyklad vnitrostatnich pravnich ptedpist ptijatych s cilem
jejich provedeni nebo pokud maji za cil doplnit piedpisy [Evropské unie], které maji zavaznou
povahu.

Soft law pfedstavuje vnitiné diferencovany koncept. Soft law akty mohou nabyvat riznou formu,
rozdilnd miize byt jejich normativni schopnost a liSit se budou i funkce soft law akti. Prave
z funkéniho hlediska déli doktrina celé spektrum soft law aktl do tfi idedlnich kategorii:®
ptipravné akty, doplikové akty a samostatné akty.

2 Wellens, K. C., Borchardt, G. M. Soft law in European Community law. European Law Review. 1989, ¢. 5, s. 271.
13 Guzman, A. T., Meyer, T. L. International Soft Law. Journal of Legal Analysis. 2010, &. 1.; Terpan, F. Soft Law in
the European Union-The Changing Nature of EU Law. European Law Journal. 2015, ¢. 1.

14 Baxter, R. R. International Law in “Her Infinite Variety.” The International and Comparative Law Quarterly. 1980,
¢. 4, s. 563.; Dupuy, P. M. Soft Law and the International Law of the Environment. International Law of the
Environment. 1991, s. 420.

15 Stanovisko generdlniho advokata Bobka ze dne 12. prosince 2017, Belgie v. Komise (C-16/16 P,
ECLI:EU:C:2017:959, bod 86).

16 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (322/88, ECLI:EU:C:1989:646, bod 15).

7 1bid., bod 18.

18 Senden, L. Soft law in European Community law, s. 123 a nasl.
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Prvni kategorie zahrnuje pfipravné akty (pre-legislativni akty, ,,pre-law®). Jde o takova soft law
opatieni, kterd slouzi jako zkuSebni dokumenty pro budouci legislativni proces a vznik pravné
zavaznych aktt. Vyuzivaji se vétSinou k tomu, aby se otestovalo, do jaké miry budou adresati
novych pravidel ochotni je respektovat a jaké to mize mit dopady.*®

A

Druhym a patrné nejroz$ifenéj$im typem unijniho soft law jsou dopliikové akty (post-legislativni
soft law, sekundarni soft law, odvozené soft law, interpreta¢ni nebo implementac¢ni soft law, ,,post-
law*).2% Jejich hlavni charakteristikou je to, Ze n&jakym zpiisobem navazuji na stavajici pravné
zavazny akt a dopliuji ho. Pfitom unijni instituce a orgdny mohou takové soft law pfijimat jak
spontanné, tak na zakladé vyslovného zmocnéni v pravné zavazném piedpisu. Navaznost na
zévazny predpis mize byt dvojiho druhu. Jednak jsou vytvarena Cisté interpretacni opatieni, ktera
poskytuji navod jak vykladat pojmy nebo celd ustanoveni obsazena v unijnim pravu.?! Pod
interpretacni soft law lze zafadit i takovy dokument, ve kterém instituce predestie, jak chce do
budoucna rozhodovat a vyuzivat svoji diskre¢ni pravomoc.?? Takové soft law pak bude pro danou
instituci zavazné skrze princip legitimniho ogekavani.?® Vedle &isté interpretaéniho soft law viak
existuji jesté takové doplitkové soft law akty, které ze zdvazného aktu vychazi a na jeho pozadi
stanovi nova ¢i spiSe konkretizovana pravidla nebo postupy — jde tedy o obdobu implementacnich
natizeni, jen jsou pravidla formulovana neimperativnim jazykem. V praxi mohou byt nepochybné
tyto dvé sub-kategorie doplikového soft law pfitomny i v jednom dokumentu, ktery bude
obsahovat jak vyklad a podrobné&jsi vysvétleni stavajiciho zavazného pravidla, tak pravidla nova,
ktera si zavazné ustanoveni berou jen jako pravni zaklad.

Tteti skupinu soft law tvofi samostatné akty (¥idici akty, alternativni akty, para-legislativni akty,
,para-law”). Pfedstavuji nastroje fizeni politiky a nejsou navazany na pravné zavazny predpis. Jde
spiSe o alternativni regulatorni akty pfijaté namisto méné flexibilnich pravné zavaznych akti.?*
Jak konstatoval Soudni dviir, unijni instituce takové akty pfijimaji, pokud nemaji pravomoc vydat
pravné zavazny akt anebo pokud se pfijeti zdvazného aktu nejevi jako udelné.?® Typicky se
piijimaji tam, kde neni politickd shoda na zdvazném piedpisu nebo kde chybi pravni zmocnéni

19 Viz téz stanovisko generdlniho advokata Bobka ze dne 12. prosince 2017, Belgie v. Komise (C-16/16 P,
ECLI:EU:C:2017:959, bod 95).

20 Viz predevsim Senden, L. Soft Post-Legislative Rulemaking: A Time for More Stringent Control. European Law
Journal. 2013, ¢. 1.; Scott, J. In legal limbo: Post-legislative guidance as a challenge for European administrative law.
Common Market Law Review. 2011.; Van Dam, C. Guidance documents of the European Commission: a typology to
trace the effects in the national legal order. Review of European Administrative Law. 2017, ¢. 2.; Van Dam, C.
Guidance documents of the European Commission in the Dutch legal order. Leiden: E. M. Meijers Instituut, 2020.;
Vaughan, S. Differentiation and Dysfunction: An Exploration of Post-Legislative Guidance Practices in 14 EU
Agencies. Cambridge Yearbook of European Legal Studies. 2015.

21 Napt. Sdéleni Komise o technickych pokynech pro klasifikovani odpadu ze dne 9. dubna 2018 (2018/C 124/01),
které obsahuje technické pokyny k nékterym aspektim smérnice 2008/98/ES o odpadech a rozhodnuti Komise
2000/532/ES o seznamu odpadil.

22 Senden, L., Prechal, S. Differentiation in and through Community soft law. In: De Witte, B., Hanf, VVos (eds.). The
Many Faces of Differentiation in EU Law. Cambridge: Intersentia, 2001, s. 189.

23 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 28. &ervna 2005, Dansk Rerindustri a dal§i (C-189/02 P, ECLI:EU:C:2005:408,
body 209-213). Jde o ptivodné némeckou doktrinu, podle niz spravni organ svym aktem do budoucna zavazuje sebe
sama (tzv. Selbstbindung der Verwaltung).

24 Senden, L., Van den Brink, A. Checks and Balances of Soft EU Rule-Making. Study. 2012, European Parliament, s.
12.

% Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (322/88, ECLI:EU:C:1989:646, bod 13).
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takovy akt vydat. Casto jde o oblasti politiky, v nichZ Evropska unie viibec neméa pravomoc
piijimat legislativu anebo je tato pravomoc omezen4.

3. Pravni povaha obecnych pokyniu a doporuceni ESA z unijni perspektivy

Do konceptu unijniho soft law, podle jehoz Siroké definice jde o pravné nezavazné akty majici
normativni ambice, 1ze bez nejmensich problému zatradit obecné pokyny a doporuceni Evropskych
organti dohledu. Pfitom jejich formu, pravni silu a obsah urcuji predevSim ¢lanky 1 a 16
zakladacich natizeni.

Clanky 1 viech tii zakladacich nafizeni stanovi pro kazdy z ESA rozsah pisobnosti, ktery je
vymezen pravné zdvaznymi unijnimi predpisy. Zakladaci natizeni jednak pfimo vyjmenovavaji,
které predpisy do plisobnosti toho kterého ESA spadaji, jednak odkazuji na moznost ptijeti dalSich
pravné zavaznych aktii, které konkrétnimu ESA vyslovné svéfi pravomoc.?’ Hranice rozsahu
pravomoci neni UpIné ostra, jelikoz nafizeni umoziuji Evropskym organtim dohledu jednat ve
vztahu k otazkam, které nejsou explicitné feSeny v uvedenych nebo odkazovanych pravné
zévaznych aktech, pokud je to ,,nutné pro zajisténi uc¢inného a disledného uplatnovani uvedenych
akti, %8

Vedle toho ¢lanky 16 vSech tfi nafizeni stanovi, ze dany organ ma pravomoc vydavat obecné
pokyny a doporuceni urfend piisluSnym organtim ¢i ucastniklim finan¢niho trhu (finanénim
institucim). Cil takovych akti je podle ¢lankt 16 dvoji. Zaprvé, obecne pokyny a doporuceni maji
slouzit k zavedeni jednotnych, uc¢innych a efektivnich postupt dohledu v rdmci ESFS. Zadruhg,
jejich cilem je zajistit spole¢né, dusledné a jednotné uplatfiovani prava Unie.

Takové zakotveni ukazuje, ze z funk¢niho pohledu spadaji obecné pokyny a doporuceni do
kategorie doplinkového (post-legislativniho) soft law. Tyto akty jsou vydavany na zakladé¢
obecného zmocnéni obsazeného v ¢lanku 16 zakladacich nafizeni, pfitom obsahové musi byt
navazany na legislativni akty spadajici do pisobnosti dotéeného organu dohledu.?® Vzhledem
k tomu, Ze ESA predstavuji sekundarni organy Unie, na néz byly delegovany konkrétné uréené
exekutivni pravomoci,®*® nemohou vydavat soft law, které by obsahové §lo mimo oblast
vymezenou zavaznymi akty uvedenymi v ¢lancich 1 zakladacich nafizeni. Pfitom nelze vyloudit,
ze ESA budou pfijimat jak Cisté interpretacni, tak — patrn¢ Castéji — implementacni soft law.
Naopak dle podminek delegace nemohou takové organy vydavat soft law, které by nemélo vibec

% Hartlapp, M., Hofmann, A. The use of EU soft law by national courts and bureaucrats: how relation to hard law and
policy maturity matter. West European Politics. 2021, ¢. 1, s. 138.

27 Clanek 1 odst. 2 kazdého ze zakladacich nafizeni.

28 Clanek 1 odst. 3 kazdého ze zakladacich nafizeni.

29 Ustanoveni legislativnich aktti pak mohou obsahovat konkrétni zmocnéni vydat k dané otdzce obecné pokyny ¢&i
doporuceni. Viz napt. ¢l. 74 odst. 3 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/36/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o
pristupu k ¢innosti ivérovych instituci a o obezietnostnim dohledu nad Gvérovymi institucemi a investi¢énimi podniky,
0 zméné smérnice 2002/87/ES a zruseni smérnic 2006/48/ES a 2006/49/ES, OJ L 176, 27.6.2013, s. 338-436.

30 padminky delegace pravomoci vychazi z judikatury Soudniho dvora: delegace musi byt explicitni a delegované
pravomoci jasné¢ vymezen¢; delegujici instituce nemize prevést jiné pravomoci, nez které ji svéfuje Smlouva;
delegované organy nemohou disponovat takovou diskre¢ni pravomoci, kterda by umoziiovala $iroky prostor pro
uvazeni a tim samostatné provadéni hospodarské politiky. Viz rozsudky ze dne 13. Cervna 1958, Meroni (9/56,
ECLI:EU:C:1958:7), ze dne ze dne 14. kvétna 1981, Romano (98/80, ECLI:EU:C:1981:104) a ze dne 22. ledna 2014,
Spojené kralovstvi v. Parlament a Rada (,,Short Selling*, C-270/12, ECLI:EU:C:2014:18, bod 64).

5



zadnou navaznost na zavazné akty spadajici do jeho ptisobnosti. Pokud by tedy néktery z ESA
vydal obecné pokyny, které by z funkéniho hlediska piedstavovaly ptipravné®! nebo samostatné
soft law, §lo by o pfekroceni pravomoci, které byly tomuto orgdnu svéteny. Pak by patrné bylo
nutné, aby byl takovy akt zrusen soudem. 2

Pokud jde o otazku pravnich uc¢inkd obecnych pokynii a doporuceni ESA, na unijni Grovni je tieba
hledat odpovéd’ v primarnim pravu, v zakladacich natizenich a v judikatufe SDEU. Podivame-li
se na celkovou systematiku unijnich (pravnich) aktd, doporuceni jsou dle ¢lanku 288 SFEU
povazovana za typické (pojmenované) akty, které nejsou zavazné. Jejich samotné zatazeni do
¢lanku 288 SFEU nicméné indikuje, Ze se skute¢né jedna o pravni akty, tedy akty schopné
zasahnout do pravni sféry svych adresitl nebo tietich stran.3® Pokyny v primarnim pravu
definovany nejsou; povazuji se za atypické (nepojmenované) akty. Dle judikatury i doktriny®* se
na n¢ ale vztahuje stejny pravni rezim jako na doporudeni, tj. ani pokyny nejsou pravné zavazné.
Pokud jde konkrétné o obecné pokyny a doporuceni ESA, z hlediska zdkladnich pravnich a¢inkt
mezi nimi neni rozdil; 1i§i se pouze pojmenovanim.®® V nésledujicim textu budu proto kviili
stru¢nosti pouzivat pouze pojem ,,pokyny*.

Podle (problematické a hojné kritizované)®’ judikatury Soudniho dvora3® za , pravé* soft law, tedy
pravné nezavazné akty posuzované ve stejném rezimu jako doporuceni podle ¢lanku 288 SFEU,
lze povazovat pouze takové akty, které nejsou zastfenym zavaznym aktem. Do pravého soft law
spada takovy akt, ktery pouziva neimperativni jazyk (méli by, doporucuje se aby, je Zadouci
aby...) a neobsahuje nic, z ¢eho by se dalo odvozovat, Ze adresati maji ve skute¢nosti povinnost
ho respektovat. Navic z ni¢eho nelze usuzovat, Ze autor takového aktu chtél ve skutecnosti vydat
pravné zavazny akt. Splni-li pokyny ESA tento jednoduchy test (jazyk, obsah, umysl autora),

31 Nelze samozi'ejmé& vyloucit, Ze obsah aktu, ktery byl korektn& pfijat jako soft law ESA, bude v budoucnu promitnut
do pravné zavazného unijniho aktu pfijatého kompetentnim unijnim organem. Napf. obecné pokyny ESMA ke
spole¢né definici evropského fondu penézniho trhu ze dne 19. kvétna 2010, CESR/10-049, byly nahrazeny natizenim
(Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2017/1131 ze dne 14. ¢ervna 2017 o fondech penézniho trhu, OJ L
169, 30.6.2017, s. 8-45).

32 Viz rozsudek SDEU z 15. 7. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise (FBF) v. Autorité de contréle prudentiel
et de résolution (ACPR), body 52-57 (ECLI:EU:C:2021:599).

3 Srov. Mazék, J., Janosikova, M. Lisabonské zmluva: Ustavny systém a stidna ochrana. S.1.: JURA Edition, 2011, s.
172. Autori uvadéji, ze doporuceni a stanoviska jsou dle ¢lanku 288 pravné nezavaznymi akty, coz dle jejich nazoru
oteviréd otazku, pro€ jsou tyto dokumenty viibec zafazeny mezi pravni akty. Tento poznatek je na $irsi debatu, zda
defini¢nim znakem pravniho aktu je jeho pravni zavaznost.

34 Viz napt. Stefan, O. European Union Soft Law: New Developments Concerning the Divide Between Legally
Binding Force and Legal Effects: European Union Soft Law. The Modern Law Review. 2012, ¢. 5.

3 Dickschen, J. E. Empfehlungen und Leitlinien als Handlungsform der Europaischen Finanzaufsichtsbehorden: eine
dogmatische Vermessung. Berlin: Springer, 2017, s. 114.

36 Pro Uplnost je tieba zminit to, Ze krom& doporuceni obecné povahy podle ¢lanku 16 zakladacich nafizeni mohou
ESA vydavat jesté individualni doporuceni podle ¢lankt 17, ktera jsou urcena konkrétnim vnitrostatnim organtim, jez
porusily unijni pravo, a ktera je vyzyvaji k napravé. Jedna se viak o zvlastni typ doporuceni, na ktery se zavéry tohoto
¢lanku nevztahuji pIné.

37 Arnull, A. EU Recommendations and Judicial Review: ECJ 20 February 2018, Case C-16/16 P, Kingdom of Belgium
v European Commission. European Constitutional Law Review. 2018, ¢. 3.; Lancos, P. L. Piercing the Soft Law Veil?
The Hard Truth about Directive-like Recommendations. SOLAR working papers. 2019.; Gundel, J. Rechtsschutz
gegen Empfehlungen der EU-Kommission? : Anmerkung zum Urteil des EuGH (GK) v. 20.2.2018, Rs. C-16/16 P
(Belgien/Kommission). Europarecht. 2018, ¢. 5.; Mastroianni, R. What’s in a Recommendation? Max Planck Institute
Luxembourg for Procedural Law Research Paper Series. 2020, ¢. 2.

38 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 20. Ginora 2018, Belgie v. Komise (C-16/16 P, ECLI:EU:C:2018:79).
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patrné bude tieba je povazovat za ,,pravé‘ soft law. Problém je, Ze ,,pravost soft law nelze hodnotit
ve vztahu ke v§em pokyniim obecng, ale je nutné posoudit obsah konkrétniho aktu. Pfitom zafazeni
mezi pravé soft law podle uvedeného testu viibec nic nefika o tom, jaké skute¢né (pravni) ucinky
pokyny ESA maji nebo mohou vyvolat.

Zustaneme-li stale na unijni Grovni, na pravni ucinky soft law akti ESA budou mit nejvétsi vliv
zakladaci nafizeni. Podle ¢lankd 16 jsou pokyny urceny jak vnitrostatnim regula¢nim organtim,
tak finan¢nim institucim. Odstavec 3 téchto ¢lanka pak upfestiuje, ze jak vnitrostatni organy, tak
finan¢ni instituce maji povinnost vynalozit ,,veSkeré usili, aby se t€émito obecnymi pokyny a
doporucenimi fidily.” Ze zavazného unijniho ustanoveni tak sice nevyplyva povinnost fidit se
obsahem pokyntl, ale — coZ je u soft law Casté — povinnost snazit se o respektovani pokyna. Uz z
toho je patrné, Ze pokyny se nevydavaji s tim, ze by je bylo mozno jednoduSe ignorovat. I pti
zachovani pravné nezavazného charakteru je doprovazi ur¢ity druh povinnosti.

Clanky 16 dale sdéluji, ze dodrzovani pokyni je zaloZeno na principu ,,split nebo vysvétli (comply
or explain).®® Nejéastéji jsou pfimymi adresaty pokyni vnitrostatni regulatofi, ktefi maji moznost
rozhodnout se, zda se jimi budou fidit (opt-in), nebo nikoli (opt-out). Samotné ¢lanky 16 vSech tii
nafizeni predjimaji moZnost, Ze se regulatofi rozhodnou netidit se danymi soft law dokumenty
(moznost opt-outu). V takovém piipadé jim vSak zlstava povinnost své rozhodnuti sdélit
Evropskym organtim dohledu ve lhiité¢ 2 mésicti od vydani aktu a vysvétlit divody (oznamovaci
povinnost). V praxi k takovému opt-outu vétsinou dochazi v ptipad¢€, ze vnitrostatni legislativa
danému regula¢nimu organu neumoziuje ptijmout dané pokyny (obecné vSechny unijni pokyny
nebo konkrétné pokyny v dané oblasti).*® Dale je moznost, Ze dohled nad finanénim trhem v ramci
jednoho ¢lenského statu provadi vice spravnich organu, pii¢emz ne kazdy z nich ma v pravomoci
oblast, ktera je obsahem konkrétniho pokynu. Miize se tedy stat, ze vicero reguldtort sdéli
Evropskym organtim dohledu vyuziti moznosti opt-outu, ale v daném ¢lenském staté ztstava
alespoti jeden regulacni organ, ktery zvoli opt-in.*!

Samotné pokyny Casto opakuji moznost, Ze vnitrostatni regulator zvoli opt-out, a pfipominaji
povinnost sdélit davody opt-outu ve Ihiaté dvou mésicti konkrétnimu Evropskému organu dohledu,
ktery pokyny vydal. Tuto povinnost pak nékdy zmiriuji sdélenim, ze ,,neposkytnou-li ptislusné
organy ozndmeni v této lhaté, bude mit organ EBA za to, Ze se t€émito obecnymi pokyny nefidi
nebo nehodlaji ¥idit.“*?> Nerespektovanim oznamovaci povinnosti tedy dle pokynd vznika fikce

3% Schemmel, J. The ESA Guidelines: Soft Law and Subjectivity in the European Financial Market-Capturing the
Administrative Influence. Indiana Journal of Global Legal Studies. 2016, ¢. 2, s. 465.

40 Naptiklad Rakousko ve vztahu k pokyniim EBA/GL/2015/18. Viz str. 110 vyro¢ni zpravy EBA za rok 2016.
Dostupné z: https://eba.europa.eu/sites/default/documents/files/documents/10180/1879387/4c08e80f-ea87-4643-
90ch-a2a02230c0a2/EBA%20Annual%20Report%202016.pdf.

Piipadné Némecko ve vztahu k pokynim EBA/GL/2015/12. Viz tabulka shody ze dne 4. srpna 2016. Dostupné z:
https://eba.europa.eu/sites/default/documents/files/documents/10180/1092172/1c86¢21b-d5¢0-43d6-9edd-
6c299a85d63a/EBA%20Guideline%202015%2012-Compliance%20Table-
GLs%200n%20Arrears%20and%20Foreclosure.pdf?retry=1.

41 Naptiklad Finsko ve vztahu k pokyniim EBA/GL/2015/11. Viz tabulka shody ze dne 4. srpna 2016. Dostupné z:
https://eba.europa.eu/sites/default/documents/files/documents/10180/1092161/1c284e6a-8b6b-4c68-9d60-
40436c04591f/EBA%20Guideline%202015%2011-Compliance%20Table-
GLs%200n%20Creditworthiness%20Assessment.pdf.

42 Napt. Pokyny EBA k vnitinimu systému spravy a fizeni, EBA/GL/2017/11, 21. 3. 2018, bod 3.

7



opt-outu. Pfitom je zajimavé, ze pravne nezavazné pokyny tim vlastné¢ odvolavaji povinnost, ktera
je stanovena v pravné zavazném nafizeni.

Na prvni pohled se miZze zdat, ze vnitrostatni regulator ma naprostou volnost rozhodnout se, zda
zvoli opt-in ¢i opt-out. Avsak pokyny mohou byt doprovizeny dal$imi mechanismy, které
podn&cuji jejich respektovani ze strany regulatort.®® Napiiklad Obecné pokyny EIOPA k
predkladani informaci* v bodé 1.31 uvadéji, ze vnitrostatni organy ,,by mély organu EIOPA zaslat
zpravu o pokroku tykajici se zavadéni téchto obecnych pokyni do konce tnora kazdého
nasledujiciho roku. Prvni zprava by méla byt predlozena do 28. inora 2015 a méla by se tykat
obdobi od 1. ledna 2014 do 31. prosince 2014.“ Jde sice o pouhé doporuceni ¢i vyzvu
k informovani o tom, jak jsou pokyny provadény do praxe, nicméné jiz takova vyslovné uvedena
prosba (navic doprovazena konkrétnim terminem) muize posilovat motivaci vnitrostatnich organti
k respektovani pokynid. Také samotné monitorovani toho, do jaké miry se jednotlivé vnitrostatni
organy dohledu fidi unijnimi pokyny, zvys$uje pravdépodobnost, Ze tak budou skute¢né &init.** K
tomu Ize jesté pridat neformalni mechanismus zvefejitovani , hiignika* (naming and shaming)*® —
tedy to, Ze jednotlivé ESA na svych strankach uvadéji, které vnitrostatni organy zvolily opt-out.

Ovsem tyto mechanismy lze oznacit spiSe za praktické, strukturdlni ¢i mimopravni faktory, které
povzbuzuji Kk nasledovani pokynt. Z Cisté formalné-pravniho pohledu neexistuje zadny
mechanismus, ktery by vnitrostatni regulatory nutil k tomu, aby se fidili danymi pokyny. Sice je
zde stile povinnost ,vynaloZit veSkeré usili“, avSak nerespektovani pokynll ze strany
vnitrostatnich organt dohledu nemtize byt brano jako jednani v rozporu s unijnim pravem, které
by mohlo eventudlné vést k fizeni o poruSeni povinnosti ¢lenského statu a v konecném duasledku 1
k Zalobé na ¢lensky stat podle ¢lanku 258 SFEU. Potud maji vnitrostatni organy dohledu pinou
diskreci rozhodnout se, zda se budou pokyny fidit, ¢i nikoli.

Nicméné pro finan¢ni instituce jakozto skutecné adresaty pokynt je situace odliSna. Stejné jako
vnitrostatni organy maji povinnost ,,vylozit veskeré usili, aby se konkrétnimi pokyny fidily. Vedle
toho maji rovnéz doplikovou povinnost reportovat o tom, zda se budou danym soft law aktem
fidit, aviak to plati pouze v piipadé, Ze to sam takovy akt vyslovné stanovi.*’ Povinnost snaZit se
o plnéni ani neformalni vynucovaci mechanismus vSak samy o sobé nemaji takovou faktickou silu
jako skutecnost, ze dané soft law bude redlné vymahat vnitrostatni regulator. Pokud se totiz
vnitrostatni regula¢ni organ rozhodne pro opt-in, pak lze tvrdit, Ze pro finan¢ni instituce, nad
kterymi dohlizi, to v praxi znamena, Ze se danymi pokyny musi témét vzdy fidit. Respektive pro
finanéni instituce je nesmirné obtizné se vyhnout splnéni obsahu pokyni. Tomuto argumentu
svédci nasledujici.

43 Z &isté pragmatického hlediska mohou vnitrostatni regulatofi upfednostnit pouzivani unijnich pokynt a doporudeni
namisto toho, aby museli vytvaret svoje vlastni pravidla.

4 Obecné pokyny k predkladani informaci prislusnym vnitrostitnim t¥adtim, EIOPA-CP- 13/010 CS, 2013.

45 Schemmel, J. The ESA Guidelines: Soft Law and Subjectivity in the European Financial Market-Capturing the
Administrative Influence, s. 365.

46 Van Rijshergen, M. On the Enforceability of EU Agencies” Soft Law at the National Level: The Case of the
European Securities and Markets Authority. Utrecht Law Review. 2014, ¢. 5, s. 124. Viz téZ stanovisko generalniho
advokéta Bobka ze dne 12. prosince 2017, Belgie v. Komise (C-16/16 P, ECLI:EU:C:2017:959, bod 121).

47 Jde o nové ustanoveni pfidané pti novelizaci zakladacich nafizeni s Géinnosti od 1. 1. 2020. Pokud je mi zndmo,
zadny takovy akt s povinnosti reportovani dosud vydan nebyl.
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Pokyny sice pouzivaji neimperativni jazyk, ale ten se n€kdy vztahuje jen na pokyny urcené
vnitrostatnim regulatorim. V nékterych piipadech se pokyny vyslovné obraci na finan¢ni instituce
jakozto koncové adresaty. Pravé piitomnost dvou typu adresatii za¢ind komplikovat otazku, jak
moc jsou pokyny zavazné ve svém dusledku. Napiiklad Obecné pokyny ESMA k vazanému
prodeji*® jsou adresovany vnitrostatnim organtim dohledu a formuluji nasledujici radu: ,,P¥islusné
organy, které vykonavaji dohled nad institucemi, jez distribuuji vdzané nebo sdruzené balicky, by
mély po institucich pozadovat, aby zajistily, Ze klientim jsou poskytovany informace o cené
balicku a jeho jednotlivych slozek.“*® Obdobné jsou formulovany i ostatni pokyny — tedy
doporucuji vnitrostatnim regula¢nim organiim, co by mély od finanénich instituci pozadovat.
Finan¢ni instituce sice nejsou piimymi adresaty; jim konkrétné pokyny nic nedoporucuji. Avsak
doporucenim toho, co maji vnitrostatni regulatofi vyZadovat, se pokyny nepfimo vztahuji pravé na
finan¢ni instituce, které maji/musi/mély by poskytovat klientiim informace o cené balicku a jeho
jednotlivych slozek. Mira, do které se finan¢ni instituce mohou dobrovolné rozhodnout, ze se
pokyny fidit nebudou, tak ve skute¢nosti zalezi na tom, jak siln¢ a jakymi prostiedky od nich bude
dodrzovani vymahat vnitrostatni organ dohledu.

V jinych ptipadech se pokyny obraceji pfimo na finan¢ni instituce, jak je tomu naptiklad u pokynil
EBA o zpiistupfiovani informaci o kapitalovych pozadavcich.®® Jejich bod 20 tieba fika, Ze
,.[1]nstituce, které vylucuji expozice vii¢i své centralni bance ze své celkové miry expozic [...], by
mély zvetejnit také pakovy pomér [...], a to v samostatném fadku, ktery se vlozi do tabulky [...]*
Od vnitrostatnich regulatori se pak implicitné ocekava, ze budou splnéni téchto pokynii po
finan¢nich institucich poZadovat. Opét Ize tvrdit, Ze mira zdvaznosti pro finan¢ni instituce bude
zélezet na tom, jakym zpusobem je bude vynucovat vnitrostatni regulator.

Ackoli se tedy Evropské organy dohledu prostiednictvim pokynt formalné obraci na vnitrostatni
regulatory, hlavnimi (skute¢nymi) adresaty pokyna jsou finanéni instituce, které jsou vyzvany
k implementovani konkrétnich pozadavki do svych vnitinich systéma. V tomto ohledu se pokyny
podobaji pravné zdvaznym smérnicim: ty se také obraci na ¢lenské staty a ukladaji jim povinnosti
promitnout do vnitrostatnich pravnich radu urcitd pravidla, pritom faktické plnéni téchto pravidel
se v koneéném disledku vyzaduje od soukromych subjektii.’! Od smérnic se pokyny li§i tim, Ze
jim chybi pravni zavaznost ve vztahu K vnitrostatnim organim dohledu a Ze jejich obsah nemusi
byt promitnut do vnitrostatniho piedpisu, a odvozené¢ se odliSuji rovnéz tim, ze jednotliveim
nesveéd¢i pravo dovolavat se piimého u¢inku pokyni, pokud se jimi vnitrostatni organy rozhodnou
nefidit. AvSak jakmile je rozhodnuti vnitrostatniho regulatora pozitivni, tj. zvoli opt-in, je nasledné
pusobeni pokynti obdobné tomu, jak funguji smérnice.

Byt tedy na unijni Grovni zGstavaji obecné pokyny a doporuceni ESA pravné nezavaznymi akty,
které pouze doprovazi doplinkové povinnosti (povinnost vyvinout Usili k plnéni, oznamovaci
povinnost), jejich skute¢né pravni G¢inky na finanéni instituce jakoZzto hlavni adresaty téchto aktt

48 Obecné pokyny ESMA, které se vztahuji na nabizeni investi¢ni sluzby spolu s jinou sluzbou nebo produktem jakoZto
soudast balicku nebo jako podminky stejné smlouvy ¢i balicku, ESMA/2016/574 CS ze dne 11. 7. 2016.

49 Ibid., Pokyn €. 1, bod 12.

%0 Obecné pokyny EBA k podavani zprav a zpiistupiovani informaci v souladu s ,rychlymi Gpravami naiizeni o
kapitalovych pozadavcich v souvislosti s krizi vyvolanou pandemii COVID-19 (tzv. CRR ,quick fix*),
EBA/GL/2020/11 ze dne 11. 8. 2020.

51 Srov. stanovisko generalniho advokata Bobka ze dne 15. dubna 2021, Fédération bancaire francaise (FBF) v.
Autorité de contrdle prudentiel et de résolution (ACPR) (C-911/19, ECLI:EU:C:2021:294, bod 48).
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zavisi predevsim na tom, jaky postoj k nim zaujme vnitrostatni regulator a jakym zptisobem je
bude v ramci svych dohledovych pravomoci realné vynucovat.

4. Pravni u¢inky obecnych pokynii a doporuéeni ESA v Ceské republice

V ramci Ceské republiky je piislunym vnitrostatnim organem, jemuz jsou formalné adresovany
obecné pokyny a doporuéeni Evropskych organt dohledu, Ceské narodni banka. Ta ma formalng
diskre¢ni pravomoc rozhodnout se, zda hodla konkrétni pokyny po subjektech, nad nimiz dohlizi,
vymahat. Vnitrostatni ucinky unijniho soft law zéaroven posiluji Ceské pravni piedpisy.
V souvislosti s nimi pak vynucovani ze strany CNB vede k tomu, Ze unijni soft law nabyva na
vnitrostatni arovni zavaznosti.

4.1. Sdéleni CNB a jeho pravni povaha

Rozhodne-li se CNB pro opt-in, uvede to ve sdéleni uvefejnéném na ufedni desce. V takovém
sdéleni CNB obvykle oznamuje, Ze se danymi pokyny bude fidit a Ze oéekava od dohlizenych
subjektii, Ze vynaloZi veskeré usili, aby se témito pokyny fidily.%? Ceska narodni banka se miize
rovnéz rozhodnout, Ze se konkrétnimi pokyny bude Fidit pouze ¢asteénd.>® V praxi se miize
vyskytnout i podminény opt-in (resp. do¢asny opt-out).>* Neni mi zndm Z4adny piipad, kdy by se
CNB rozhodla pro uplny opt-out.>

Otazkou je, jakou (pravni) povahu takové sdéleni CNB maji. Neni totiz zcela jasné, zda je takové
sdéleni normativnim ¢i pouze informativnim aktem. Pokud jde o zakonné zmocnéni, § 49a odst. 3
zdkona o Ceské narodni bance uvadi, ze CNB vydava tiedni sdéleni, , kterymi informuje...«.%
Z toho by se na prvni pohled dalo odvodit, Ze sd€leni jsou pouze informativnim aktem. Nicméné
Nejvyssi spravni soud byl v minulosti postaven pied otazku, zda takové sdéleni nemtize byt ve
skute¢nosti opatfenim obecné povahy. Uvedl, Ze nejsou rozhodné formalni znaky aktu (jak byl
oznacen, kym byl podepsan), ale ,[rJozhodny je jeho konkrétni obsah a dopad na prava a
povinnosti adresatt.“®” V konkrétnim piipadé posuzoval sdéleni, v némz CNB poskytla pouze
vyklad zakona, takze ani z materidlniho hlediska se nejednalo o zadny normativni piedpis. Ale
vV piipadé sdéleni, v némz CNB informuje o tom, se hodla fidit konkrétnimi pokyny Evropského

52 Viz napt. sdéleni CNB z 1. 6. 2015 o obecnych pokynech k posouzeni tvéruschopnosti (EBA/GL/2015/11), které
konkrétné zni: ,,Ceska narodni banka bude postupovat pti vykonu dohledu v souladu s témito obecnymi pokyny a
o¢ekavé, ze dohlizené subjekty vynalozi veskeré Gsili, aby se témito pokyny fidily. Z téchto pokyni bude CNB
vychazet i pti vykonu dohledu u spotiebitelského Gvéru jiného nez na bydleni.*

53 Napt. Sdéleni CNB z 20. 12. 2016 o spolenych obecnych pokynech k obezietnostnimu posuzovani nabyvani nebo
zvySovani kvalifikovanych tcasti ve finan¢nim sektoru.

54 Napf. ve vztahu k pokyntim EBA/GL/2020/13 uvedla CNB ve svém sdéleni z 15. 1. 2021, Ze pii vykonu dohledu v
souladu s témito pokyny bude postupovat az poté, kdy bude v CR dokonéena transpozice smérnice CRD V [Smérnice
Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/878 ze dne 20. kvétna 2019, kterou se méni smérnice 2013/36/EU].

5 Nepodatilo se mi najit zadné sdéleni, v némz by CNB informovala, Ze se danymi pokyny nebude fidit. Ani
v tabulkach shody (compliance tables), které jsem prostudovala, nikde nefiguruje CNB jako organ volici opt-out.
Toho, ze by CNB né&kdy v minulosti takovou moznost zvolila, si neni védom ani osloveny pravnik obeznameny s
fungovanim CNB.

5 zakon ¢&. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, ve znéni pozdéjsich piedpist.

57 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 11. 2006, ¢.j. 2 Ao 1/2006-47, &. 740/2006 Sb. rozh. NSS, 10/2008.
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organu dohledu, bude posuzovani materialni stranky patrné slozit&j$i. CNB totiz publikovanim
sdéleni zavazuje sama sebe tim, Ze se hodla pokyny #idit a Ze je hodl4 vymahat.>®

Na tomto misté¢ by se analogicky dala aplikovat judikatura NSS tykajici se vnitfnich pokyni
vefejné spravy a souvisejicich principi predvidatelnosti rozhodovani organti vetejné moci a pravni
jistoty: Pokud z vnitinich pokynti plynou pro uéastniky fizeni konkrétni pozadavky, které nejsou
explicitné vyjadreny v pravné zadvaznych ptredpisech, nelze pochybovat o tom, Ze takové pokyny
se primo dotykaji tietich osob.%® Sdéleni CNB vlastné odkazuje na konkrétni pozadavky, které
hodla od dohlizenych subjektii vymahat. Tim se jednoznaéné dotyka pravni sféry téchto subjekta.

Po sdéleni ze strany CNB sice dané unijni pokyny nadale zistivaji pravné nezdvaznym
dokumentem, avSak obsah pokynti se pro finan¢ni instituce stava povinnosti predevs§im v dasledku
dohledovych &innosti CNB (de facto povinnost), ptipadné odkazii v pravné zavaznych predpisech
(tady uz by se dalo uvazovat o povinnosti de iure, ktera vSak podléha dodate¢nym podminkam).
V tomto ohledu by bylo mozné uvazovat 0 konstrukci, v ramci niz mé sdéleni CNB dopad na prava
a povinnosti adresatl (dohlizenych subjektii) tim, Ze uptesiuje, jaké konkrétni pozadavky od nich
CNB hodla vymahat. Pak by patrné byl schiidny i zavér, Ze takové sdéleni CNB je ve skutenosti
opatienim obecné povahy. Pokud bychom se drzeli toho, Ze sd€leni je pouze informativnim aktem,
a tedy ze samo o sobé nema normativni povahu, pak by nicmén¢ vysledkem ztstalo, Ze sd€leni ma
alespont praktické dopady. Kompromisem miize byt zavér, ze sdéleni CNB maji povahu kvazi-
normativnich akt.®° Formalné pouze informuji o tom, co hodla CNB vymahat, ale ve skute¢nosti
vyvolavaji zménu chovani dohlizenych subjektl, které ve svétle takového ptislibu implementu;i
obsah unijnich pokynt.

Byt’ se otazka pravni povahy sdéleni CNB muiZze na prvni pohled jevit jako &isté akademicka,
mohla by v budoucnu nabyt i praktického vyznamu. Lze si totiz pfedstavit situaci, kdy se finan¢ni
instituce bude spise preventivné branit tomu, aby musela implementovat pokyny, o nichz CNB
sdélila, ze je hodla vymahat. Divodem muze byt piesvédCeni, Ze dotcené pokyny jsou svym
obsahem v rozporu s primarnim ¢i sekundarnim unijnim pravem nebo Ze jejich vydanim dany ESA
piekrocil meze svych kompetenci. Nez aby takova finan¢ni instituce vyckavala na spravni fizeni,
v némz bude CNB plnéni pokyntl piimo ¢i nepiimo vynucovat, miiZe se obratit na spravni soud
s zalobou proti samotnému sdéleni.®* Spravni soud by musel posoudit, zda je sdéleni, které
formaln¢ informuje, spiSe opatfenim obecné povahy, jez mize byt soudem piezkoumano.

Domnivam se, Ze sdéleni CNB, kterymi informuje, Ze hodl4 od (obecné vymezenych) finanénich
instituci vymahat (konkrétni) pokyny ESA, je opravdu opatienim obecné povahy. Sdéleni totiz
neposkytuje vyklad stavajici povinnosti ani neinformuje o postupech vymahani stavajicich
povinnosti, ale CNB jim dava finanénim institucim na védomi, Ze od nich o¢ekava plnéni (resp.
vynaloZeni veskerého usili k plnéni) nové formulovanych a konkretizovanych pravidel (ktera jsou
sice navazana na pravné zavazna Unijni ustanoveni, ale ve skute¢nosti stanovi nové kroky a

58 Srov. Semora, V. K nékterym aspektiim pravné nevynutitelnych nastroji (soft law) vydavanych spravnimi organy.
Prévni rozhledy. 2011, ¢&. 2.

%9 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 30. 4. 2008, ¢. j. 4 As 20/2007-64.

8 Srov. Vojtéch, J. Nékolik pozndamek k doporuenim CNB tvérovym institucim v oblasti hypote¢niho trhu a jejich
pravni povaze. Obchodnépravni revue. 2017, ¢. 4.

61 Obdobné jako k tomu doslo ve Francii ve véci Fédération bancaire francaise (FBF) v. Autorité de contrdle prudentiel
et de résolution (ACPR). Viz rozhodnuti Conseil d Etat (Francie) ze dne 4. 12. 2019 ve véci €. 415550.
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postupy, jeZ je tieba implementovat &i splnit). To, ze CNB ,,08ekava®, ze dohlizené subjekty
podniknou uréité kroky ke splnéni pokynt, spole¢né s vynucovacimi pravomocemi, kterymi
disponuje, jednoznacéné vyvolava u dohlizenych subjektt tlak na skutecné plnéni. Neptimo tim
stanovi nové povinnosti, které musi finan¢ni instituce (pod nepfimou hrozbou vynuceni) splnit,
¢imz vskutku vstupuje do jejich normativni sféry.

Pokud by pak spravni soud souhlasil s takovym zhodnocenim a uznal, Ze sdéleni CNB je
materialné¢ opatfenim obecné povahy, protoze uz jeho vydani ma vliv na prdva a povinnosti
finanénich instituci,®? pak by ho mohl klidné piezkoumdvat a piipadné i zrusit.%® Pfitom stale
otevienou zistava otazka, zda ke zruSeni sdéleni mize dojit pouze v piipadé€, Ze se spravni soud
obréti s pfedbéznou otazkou na Soudni dvirr EU, ktery problematicky unijni soft law akt, na ktery
sdéleni CNB odkazuje, prohlasi za neplatny. Podle doktriny Foto-Frost je totiz posuzovani
platnosti unijniho aktu ve vylu¢né pravomoci SDEU.% Lze v§ak nalézt i nazory, Ze v piipadé soft
law aktu vnitrostatni soudy povinnost podat piedbéZnou otazku na platnost nemaji — pravé proto,
ze diskrece ohledné respektovani pravné nezavaznych unijnich aktli z(stdva na vnitrostatni
arovni.® V takovém piipadé by spravni soud mohl sdéleni CNB posoudit a zrusit bez asistence
SDEU.

4.2. Odkaz na unijni pokyny v ¢eskych predpisech

Co se tyce skuteénych vnitrostatnich ucinkti samotnych soft law aktid ESA, vedle ¢lankd 16
zakladacich natizeni, které ukladaji Ceské narodni bance i finanénim institucim povinnost
vyvinout veskeré usili k plnéni, do hry vstupuji i ¢eské pravni predpisy. Zmocnéni CNB, aby pii
svych dohledovych ¢innostech zohlednovala unijni soft law Evropskych organti dohledu, je totiz
nékdy vyslovné zminéno v zakonech. Naptiklad zakon &. 21/1992 Sb. o bankach stanovi, ze CNB
pii vykonu své pusobnosti vychézi ,,z pokynii, doporuceni, standardl a jinych opatieni ptijatych
Evropskym organem pro bankovnictvi, ledaze uvede divody, pro které tak neéini.“®® Obdobna
ustanoveni miizeme nalézt rovnéz v zdkoné &. 87/1995 Sb. o druzstevnich zaloznach®’ anebo
v zakoné ¢. 256/2004 Sb. o podnikani na kapitalovém trhu.®® Tyto piedpisy tedy piejimaji pravidlo
uvedené v zakladacich natizenich, a sice ze CNB jakoZto vnitrostatni organ dohledu méa moZnost
zvolit ve vztahu ke konkrétnim unijnim soft law aktim opt-out a zdtivodnit ho. V opaéném piipadé
vsak ma CNB zékonnou povinnost ztakovych aktd vychazet. Trochu mirn&jsi je ustanoveni
v zakoné &. 277/2009 Sb. o pojistovnictvi,5 podle kterého CNB ,,vyuziva doporu¢eni Evropského
organu dohledu®, nebo v zdkoné ¢. 240/2013 Sb. o investi¢nich spole¢nostech a investi¢nich

62 Ve smyslu judikatury NSS: Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 11. 2006, &. j. 2 Ao 1/2006-47, &.
740/2006 Sh. rozh. NSS, 10/2008.

83 Jak to umoziiuje francouzsky systém. Viz napiiklad rozsudky francouzské Statni rady (Conseil d’Etat) ze dne 21.
bfezna 2016, Société Fairvesta International GmhB a dalsi (¢. 368082), ze dne 21. bfezna 2016, Société Numéricable
(€. 390023) anebo ze dne 12. Cervna 2020, GISTI (¢. 418142).

64 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 22. ¥ijna 1987, Foto-Frost (314/85, ECLI:EU:C:1987:452).

8 Viz stanovisko generalniho advokata Bobka ze dne 15. dubna 2021, Fédération bancaire francaise (FBF) v. Autorité
de contréle prudentiel et de résolution (ACPR) (C-911/19, ECLI:EU:C:2021:294, body 122-131), ktery tvrdi, ze
doktrina Foto-Frost se nevztahuje na akty typu soft law.

% Viz § 25 odst. 5 zakona &. 21/1992 Sb. o bankach.

67 Viz § 21 odst. 7 zdkona €. 87/1995 Sb. o druzstevnich zaloznach.

88 Viz § 135a odst. 4 zakona ¢&. 256/2004 Sb. o podnikani na kapitalovém trhu.

89 Viz § 84 odst. 5 zékona ¢. 277/2009 Sb. o pojistovnictvi.
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fondech,” jenz tika, ze CNB ,,dbé na to, aby pii vykonu dohledu podle tohoto zakona postupovala
v souladu s pokyny a doporucenimi evropského organu dohledu.” V kazdém piipad¢ zlstava, ze
jakmile CNB ve svém titednim sd&leni vydaném dle § 49a odst. 3 zakona o CNB informuje, Ze pti
vykonu pravomoci dohledu hodla vychazet z konkrétnich unijnich pokyni, je timto prohlasenim
sama vazana.”

Ochota CNB vymahat dodrzovani pokynii a doporuéeni Evropskych organi dohledu je tedy
naprosto klicovym aspektem, ktery ma vliv na skutecné ptsobeni unijniho soft law ve
vnitrostatnich podminkach. V praxi mize respektovani vlastnich sdéleni ze strany CNB nabyvat
riznych podob. Napiiklad v ramci dohledu nad tim, zda finanéni instituce postupuji v souladu
S pravné zavaznymi Seskymi i unijnimi ustanovenimi, mize CNB zasilat dohledové vyzvy
k ptedloZeni informaci a podkladt. Jelikoz pokyny maji byt podle zakladacich nafizeni ESA
upfesnénim zavaznych pravnich ustanoveni Unie, jejich neuposlechnuti mize CNB vyhodnotit
jako odchylku od téchto zavaznych pravnich ustanoveni. Piipadné zjisti-li CNB jakékoli
nedostatky v ramci vnitiniho fizeni finan¢niho instituce, které odporuji pokyntim, vyzve ji k pfijeti
opateni k napravé. Pokud vyzva neni vyslySena, mize to vést k zahijeni sank¢éniho fizeni.
Efektivni vynucovani unijnich pokynii mize probihat i v ramci licen¢niho fizeni. CNB miize
vyzadovat, aby podklady predkladané zadatelem o licenci odpovidaly unijnim pokyniim, jinak
licenci neudéli.”? Ve vsech uvedenych piipadech tedy CNB zprostiedkovava skuteény dopad
unijniho soft law na vnitrostatni finan¢ni instituce.

V tomto kontextu je tfeba zduraznit, Zze vzhledem k ¢lanktim 1 a 16 zakladacich nafizeni nemohou
samotné pokyny zakladat povinnosti jdouci mimo ramec pravné zavaznych unijnich ptedpisu,
které patfi do rozsahu pusobnosti konkrétniho ESA.”® Jejich ielem je objasnit obsah pravné
zavaznych ustanoveni a doporucit, jak maji byt vykladany a implementovany do praxe ve jmenu
jednotného uplatiovani unijniho prava. Z toho Ize odvodit, Ze povinnost dodrzovat zavazné
piedpisy v duchu jednotnosti znamena nutnost uvést do praxe pokyny, které na zdvazné predpisy
navazuji. Opét — pokud by konkrétni pokyny vybocovaly z okruhu kompetenci podle zakladacich
natizeni nebo pokud by se jejich obsah pficil primarnimu ¢i sekundarnimu pravu EU, pak by bylo
nejspis tfeba je soudem zrusit.

4.3. Povinnost Fidit se pokyny stanovena ve vyhlaskach

Neni bez zajimavosti, ze povinnosti koncovych subjektt (finan¢nich instituci) fidit se unijnimi
pokyny jsou rovnéz vyslovné uvedeny v nékterych vyhlaskach CNB. Naptiklad vyhlaska ¢.

0Viz § 537 zakona &. 240/2013 Sb. o investi¢nich spolecnostech a investi¢nich fondech.

"1 Viz opét rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu z 30. 4. 2008, &. j. 4 As 20/2007-64.

2 Viechny zminéné piiklady nejsou vyslovné vefejné uvedené, ale potvrdili je pravnici a pravnicky zastupujici
finanéni instituce. Podobné to funguje i ve Francii: Podle vefejné zpravodajky Conseil d’Etat samotné nedodrzeni
unijnich pokynti nemtize vést k ulozeni sankce. AvSak pokyny jsou chapany jako vyjadieni osvédcenych postupi;
pokud se od nich finan¢ni instituce odchyluje, muize to byt povaZovano za $patny postup. V takovém piipadé mize
prislusny organ vydat individualni varovani, jehoz nerespektovani mtize financni instituci vystavit disciplinarnimu
fizeni. Viz stanovisko Emilie Bokdam, vefejné zpravodajky Conseil d’Etat, ze dne 4. 12. 2019 ve véci & 415550 —
Fédération bancaire francaise, s. 5.

3 Obdobné, pokud jde o vnitini pokyny vefejné spravy, viz Frumarova, K. Vnitini predpisy, jejich “vnéjsi” uéinky a
jiné problematické aspekty. Acta Universitatis Carolinae - luridica. 2020, ¢&. 2, s. 33-34.
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244/2013 Sh.,” ktera blize upravuje nastaveni idicich a kontrolnich systémié obhospodatovatelti
a administratort investi¢nich fondd, stanovi, Ze povinné subjekty promitnou do svych vnitinich
predpisi obecné pokyny ESMA, ,ledaze by jejich konkrétni ustanoveni bylo v rozporu
s pozadavky pravnich piedpisti.“”® Obdobné vyhlaska CNB ¢&. 163/2014 Sb.,”® ktera se vztahuje na
banky, spofitelni a ivérni druzstva, obchodniky s cennymi papiry a pobocky banky z jiného nez
¢lenského statu, upravuje mimo jiné pozadavky na fidici a kontrolni systém. V ramci pravidel pro
fadnou spravu a fizeni danych finan¢nich instituci stanovi, ze povinnd osoba (dana financni
instituce) vzdy dodrzuje pti své Cinnosti a zapracuje do vnitfnich pfedpist obecné pokyny EBA,
ESMA, EIOPA a ESFS, ,ledaze by jejich konkrétni ustanoveni bylo v rozporu s pozadavky
pravnich predpisti nebo umoziovalo obchézeni jejich ucelu.«’”’

Tyto Ceské pravné zavazné podzakonné piedpisy ovliviiuji ucinky soft law akti ESA ve dvou
riznych smérech. Zaprvé, v danych oblastech zcela explicitné ukladaji dotéenym finan¢nim
institucim povinnost promitnout, zapracovat ¢i dodrzovat unijni soft law akty. Kromé ocekavani
snahy plnit, které vyplyva ze sdéleni CNB, je tedy u nékterych pokynt piitomna pravni povinnost
plnit. Dotéena ustanoveni vyhlasek tak ve formalni roviné zesiluji pravni u¢inky unijnich soft law
akta.

Zadruhé, a to je mozna jeste pozoruhodnéjsi, Ceské vyhlasky predjimaji skutecnost, Ze nékteré soft
law akty z dilny Evropskych organti dohledu budou v rozporu s pozadavky zavaznych pravnich
predpisii. V takovych ptipadech pak povinnost dodrzovat soft law neplati. To vSak vyvolava
mnozstvi otazek a pochybnosti. Ustanoveni vyhlasek signalizuji, Ze soft law akty ESA nemusi byt
vzdy zcela v potadku. V praxi to jisté mize nastat. AvSak zvlastni zstava, ze je to pravé Cesky
podzakonny piedpis, ktery pro takové situace odnima povinnost fidit se pokyny, jejichz obsah je
protipravni. Tim naznacuje, ze do rozporu s pravné zavaznym piedpisem se finan¢ni instituce
miuze dostat i tehdy, pokud jedna v souladu s ¢lankem 16 odst. 3 zakladacich natizeni (tedy piimo
u¢innym unijnim ustanovenim), a sice pokud se rozhodne tidit pokyny ESA.

Navic neni zcela jasné, zda se pozadavkem pravnich piedpisit mysli unijni ¢i vnitrostatni pravidlo.
Teoreticky si totiz Ize piedstavit situaci, kdy unijni soft law ustanoveni bude odporovat ceskému
piedpisu, ale zaroven nebude v rozporu s zadnym zavaznym pravnim aktem Unie. Vyvstava tedy
otazka, zda je vzhledem Kk principu piednosti unijniho prava nutné pfiznat piednost rovnéz unijnim
aktim charakteru soft law pied pravné zdvaznym ceskym ustanovenim, kterému by soft law
ustanoveni mohlo odporovat.

V idealni roviné pokyny ESA nemaji stanovovat zcela nové povinnosti, které by byly tpIné mimo
zavazné unijni pfedpisy tvofici okruh plisobnosti kazdého z ESA, ale jejich ucelem je pouze
objasnit obsah zavaznych ustanoveni a doporudit, jakym zplsobem je tfeba tato ustanoveni
interpretovat a provadét ¢i jak v praxi jednat v duchu takovych zavaznych ustanoveni. Pokud tedy
pokyny svym obsahem tuto podminku spliiuji, jsou pouze prodlouzenou rukou pravné zavaznych
unijnich pfedpisii. V takovém piipade si Ize t€Zko predstavit situaci, kdy by implementace pokynil

™ Vyhlaska Ceské narodni banky & 244/2013 Sb. o bliz§i Gpravé nékterych pravidel zédkona o investiénich
spolecnostech a investi¢nich fondech.

" Viz § 3 odst. 2 vyhlasky ¢&. 244/2013 Sb.

6 Vyhlagka Ceské narodni banky & 163/2014 Sb. o vykonu &innosti bank, spofitelnich a Gvérnich druZstev a
obchodnikii s cennymi papiry.

" Viz § 10 odst. 3 pism. a) bod 2 vyhlasky &. 163/2014 Sb.
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byla vylouéena s ohledem na protichidné Ceské ustanoveni, aniz by samo takové vnitrostatni
ustanoveni odporovalo unijnimu pravu. Piinejmensim v oblasti finan¢ni regulace a dohledu by tak
soft law ustanoveni mélo byt pouze konkretizaci zdvazného unijniho ptedpisu, kterému svédci
prednost pred Ceskym pravem. Spekulativné pak 1ze uvazovat o tom, zda by se pInéni unijniho soft
law z oblasti finan¢ni regulace nemohlo né¢jakym nezamyslenym zptusobem dostat do rozporu
s pravni Upravou Vv Gplné jiné oblasti, at’ uz spada do aplika¢niho ramce unijniho prava, nebo se
tyka oblasti podléhajici ¢isté vnitrostatnimu pravu. Pokud by ale unijni soft law mélo opravdu az
takovy dosah mimo oblast finan¢ni regulace, je spi$ na misté obava, Ze jeho vydanim dany ESA
ve skute¢nosti Opousti okruh své ptsobnosti. V takovém ptipadé by Slo o rozpor soft law se
zavaznym pravnim piedpisem EU.

Ptipustime-li moZnost, Ze néjaky soft law akt bude svym obsahem mimo okruh kompetenci daného
ESA nebo Ze bude obsahovat ustanoveni, kterd budou v rozporu s primarnim ¢i sekundarnim
unijnim pravem, i tak ziistane ve vzduchu viset otazka, jestli je vhodné, aby moznost (povinnost)
netidit se takovym aktem vychazela z ¢eského podzakonného ptedpisu. Ptipadna protipravnost
pokynti by totiz méla byt relevantni jako argument pro neplnéni pokynt i v ostatnich oblastech, na
které se vyhlasky nevztahuji. Objektivné nelze vynucovat plnéni aktu, ktery je v rozporu
S predpisem vyssi pravni sily, at’ uz to je nékde explicitné stanoveno, nebo nikoli — vychazi to totiz
ze samotné hierarchie pravnich norem.”® Navic neni jasné, kdo by o piipadné rozpornosti
autoritativné rozhodoval a v jaké fazi. Pochybnosti zlistavaji rovnéz ohledné toho, zda maji
dotené finan¢ni instituce povinnost predem si provést analyzu toho, jestli plnénim unijnich
pokynil neporusuji zakon.

Pokud by né¢jaky soft law akt ESA byl objektivné v rozporu se zdvaznym unijnim predpisem, lze
si v ¢eskych realiich piedstavit dva scénaie: Zaprvé, CNB ve spravnim fizeni vynucuje plnéni
pokynii, ale finan¢ni instituce se tomu brani s argumentem, ze pokyny ve skutecnosti odporu;ji
zavaznému pravnimu piedpisu. Zadruhé, finanéni instituce implementuje pokyny, o kterych CNB
ve svém sdéleni fekla, ze je hodld vymahat, ale nasledné¢ se zjisti, Ze tim doSlo k porusSeni
zavaznych pravnich ptedpist nebo k obchazeni jejich ucelu, jak vyplyva z vyhlasky.

V prvnim ptipadé patrné mize CNB uznat argument finanéni instituce a dal plnéni pokynt
nevymahat, ¢imz ale porusi slib viici danému ESA, ktery ucinila ve sdéleni, ze dané pokyny bude
vymahat. Cisté formalné za to CNB sice nehrozi zadny postih (materialné to bude mit stejné
nasledky jako ptipadny opt-out, ktery je plné v jeji diskreci),’® ale miiZe to narusit diivéru &i princip
spoluprace mezi spravnimi organy v ramci EU. Anebo bude CNB trvat na pInéni ze strany finan¢ni
instituce. Pokud v tomto ohledu vyda spravni rozhodnuti, mize se finan¢ni instituce dale branit
pted spravnim soudem. Tady se dostdvame na rozcesti k otazce, kterd doposud nebyla spolehlivé
vyfesena,®® a sice jestli obsah unijniho soft law a jeho soulad se zdvaznymi piedpisy mohou
posuzovat vnitrostatni soudy, nebo jestli stejn¢ jako v ptipadé zdvaznych unijnich ptedpisi plati,

8 Rozpor se zadvaznymi predpisy samoziejmé rusi i uplatnéni zasady, podle niZ vydanim soft law spravni organ do
budoucna zavazuje sama sebe (Selbstbindung der Verwaltung). Vydavajici organ je vazan pouze v rozsahu, v némz
soft law neodporuje fadnému uplatnéni (primarniho) prava. Viz napft. rozsudek Soudniho dvora ze dne 11. zati 2008,
Glunz a OSB Deutschland v. Kronofrance (C-75/05 P a C-80/05 P, ECLI:EU:C:2005:614, bod 65).

™ Teoreticky pFichazi v Uvahu to, ze CNB formalné odvol sviij slib a ptivodni sdéleni, v némz uvedla, Ze se danymi
pokyny hodlé tidit, sama zrusi.

80 Viz stanovisko generalniho advokata Bobka ze dne 15. dubna 2021, Fédération bancaire francaise (FBF) v. Autorité
de contrdle prudentiel et de résolution (ACPR) (C-911/19, ECLI:EU:C:2021:294, body 122-131).
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ze v ptipadé pochybnosti o platnosti aktu se vnitrostatni soud musi obrétit s pfedbéznou otazkou
na SDEU.8! I kdyby byla ptipusténa moznost, Ze vnitrostatni spravni soud disponuje pravomoci
posoudit platnost unijniho soft law bez asistence SDEU, pak by ale stejné nemohl sam pokyny
zrusit, ale v uvahu by ptipadalo pouze zrueni sdéleni CNB — opét za predpokladu, Ze soud uzna,
ze se materialn¢ jedna o opatfeni obecné povahy.

Ve scénafi Cislo dvé, v némz finan¢ni instituce implementuje unijni pokyny, ¢imz porusi zakon
nebo se dopusti jeho obchédzeni, rovnéz vyvstavd mnozstvi otdzek: Bude chranéna dobra vira
finan¢ni instituce, Ze jednala po pravu, nebo je naopak jeji povinnosti prosettit predem, zda vlastné
uplatnéni unijnich pokyna neni protipravni? Vzhledem ke komplexnosti a vnitini provazanosti
celého systému se lze domnivat, Ze by finan¢ni instituce nemély byt jakkoli penalizovany za
implementovani unijnich pokynt, i kdyz se pozdéji ukaze, ze tim doslo k poruSeni zavazného
pravniho predpisu. Vyjimkou by patrné mohla byt situace, kdy si finan¢ni instituce byla predem
jasné védoma toho, Ze implementaci pokynil porusuje zakon.8? Aviak opét je tieba zminit obavu,
zda vliibec muze takovy scénaf nastat v jiném pifipad€, nez je neplatnost samotnych pokynt pro
rozpor s unijnim pravem. Teoreticky je mozné piedstavit si situaci, kdy jsou pokyny formulovany
tak neSikovné, Ze jejich disledné nasledovani porusuje povinnosti v uplné jinych oblastech, nez je
finan¢ni regulace, tfeba v oblasti ochrany osobnich udaji. To by do hry mohl vstoupit dalsi
vnitrostatni spravni organ. Pokud by takovd komplikovana situace nastala, bylo by zfejmé
nejvhodnéjsi fesit ji na Urovni spravnich soudl a ptipadné polozit Soudnimu dvoru predbéznou
otazku na platnost doteného soft law. I kdyby ale Soudni dvur nakonec takové soft law prohlasil
za neplatné, piipadné pokud by spravni soud zrusil ,,implementaéni® sdéleni CNB bez asistence
SDEU, finan¢ni instituce by neméla byt bez dalSiho sankcionovana za to, ze se jim puvodné
fidila.®® Navic si Ize predstavit situaci, kdy naopak finan¢ni instituce bude pozadovat nahradu
Skody — protoze ji vznikly dodate¢né ndklady v souvislosti s implementovanim pokynu, které byly
pozdéji prohlaseny za neplatné. Otazkou je, jestli takovou nahradu Skody lze skute¢né zalovat a
kdo by viibec za skodu mél byt odpovédny.®*

Na okraj Ize jesté uvést teoretickou otazku, zda skuteénost, ze se CNB u konkrétnich pokynt
rozhodne pro opt-out, rusi ve vztahu k témto pokynim povinnost vyplyvajici z vyhlasek. Pokud
se CNB rozhodne pro opt-out,®® znamen4 to, ze dané pokyny nehodld vyméhat, aviak striktng
formaln¢ vzato se tim povinnost stanovend ve vyhldsce jakozto pravné zavazném aktu nijak
neanuluje. Navic je opét tfeba pfipomenout povinnost pro finan¢ni instituce plynouci z ¢lankt 16
zakladacich natizeni: Bez ohledu na rozhodnuti vnitrostatniho regulatora musi finanéni instituce
vyvinout veskeré Usili, aby se obecnymi pokyny a doporu¢enimi tidily. Tedy bez ohledu na
rozhodnuti CNB maji finanéni instituce povinnost snaZit se o respektovani pokynt, jak plyne
Z unijnich nafizeni, a vedle toho povinnost zapracovat obsah pokynl a doporuceni, jak piimo
stanovi ¢eské vyhlasky. Oviem jinak by tomu bylo v ptipadé, kdy by se CNB rozhodla pro opt-

81 Viz rozsudek Soudniho dvora ze dne 22. fijna 1987, Foto-Frost (314/85, ECLI:EU:C:1987:452).

82 Lze samoziejmé pridat argument, Ze finanéni instituce si musi byt védoma piedevsim povinnosti plynoucich ze
zavaznych predpist a ptipadné pokyny vykladat a implementovat tak, aby jednala v souladu s takovymi predpisy.

8 Ve vztahu ksoft law piedeviim v oblasti soutéZniho prava srov. Graevenitz, A. Mitteilungen, Leitlinien,
Stellungnahmen — Soft Law der EU mit Lenkungswirkung. Europdische Zeitschrift fir Wirtschaftsrecht. 2013, s. 172.
84 To uz dost presahuje téma tohoto &lanku, a proto tuto otdzku nechavam otevienou. Pokud viak uzname, Ze zdvaznost
soft law vznika aZ na ¢eské Girovni na zakladé zapojeni CNB, pak by ptichazela v avahu Zaloba na CR podle zikona
¢. 82/1998 Sb.

8 K tomu patrné& dosud nikdy nedoslo.
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out pravé z toho duvodu, ze dané pokyny dle jejiho nazoru vybocuji z okruhu kompetenci daného
ESA anebo svym obsahem odporuji zavaznym (unijnim) piedpistim.®® Tim by vlastné CNB jasné
signalizovala, Ze na dané pokyny se vztahuje druhd cast ustanoveni vyhlasky, a sice ze se nemaji
implementovat pro rozpor se zdvaznymi ptedpisy. Totéz by samoziejmé platilo i v oblastech, které
uvedené vyhlasky nepokryvaji.

V kazdém ptipadé vySe naértnuté scénaie v praxi, pokud je mi znamo, dosud nenastaly. Ceské
organy se otdzkami piipadné neplatnosti soft law nezabyvaly a rovnéz zadné financni instituci
zatim zadny organ nevytykal, Ze se tidila soft law v rozporu se zdvaznym pravnim piredpisem.
Vyse uvedené uvahy tedy ziistavaji v roving akademickych spekulaci. Naopak situace, kdy CNB
vyslovné vynucuje implementaci unijniho soft law, neni v praxi vibec neobvykla.

4.4. Priklad realného vynucovani unijnich pokynu

To, jak realné vypadd vynucovani plnéni unijnich pokynli na vnitrostatni urovni, si mizeme
priblizit na rozhodnuti ve véci NEY spofitelni druzstvo.®” Ve spravnim rozhodnuti CNB ulozila
tcastniku Fizeni podle zakona o druzstevnich zaloznach® povinnost zavést v uréené lhité proces
pravidelného vyhodnocovani dostatecnosti alokovaného kapitalu prostfednictvim komplexniho
stresového testovani (Sesty bod vyroku). V odiivodnéni CNB uvedla, Ze dle vyhlasky ¢. 163/2014
se na ucastnika fizeni vztahuje povinnost dodrZzovat a do vnittnich pfedpisti zapracovat obecné
pokyny Evropského organu dohledu (konkrétné §lo o pokyny EBA/GL/2014/13). CNB
vyhodnotila, Ze vnitini systémy dané financ¢ni instituce neodpovidaji poZzadavkiim uvedenym
v danych pokynech, ¢imz doslo k poruseni povinnosti plynouci z § 7a odst. 1 pism. b) zakona o
druzstevnich zaloznach.®

Uvedeny ptipad velmi dobie ukazuje fetézec pravnich u¢inkt, které se prelévaji z unijni trovné
az na jednotlivce uvniti ¢lenského statu: Smérnice 2013/36/EU% v ¢lanku 107 odst. 3 (s odkazem
na obecné zmocnéni uvedené v ¢lanku 16 natizeni ¢. 1093/2010) predpoklada, ze EBA vyda
pokyny urcené prisluSnym vnitrostdtnim organtim, aby dale upfesnily spolecné postupy a
metodiky dohledu a hodnoceni Givérovych instituci. Na tuto vyzvu reaguje EBA vydanim pokyni
EBA/GL/2014/13.°* Dotéena smérnice je do ¢eského pravniho Fadu provedena mimo jiné
prostiednictvim zédkona ¢. 87/1995 Sb. o druZstevnich zaloznach. Ten v § 21 odst. 7 fika, ze CNB
pii dohledu nad druzstevnimi zaloZnami vychézi z pokynt piijatych EBA. Pokud jde konkrétné o

8 Napt. lucembursky reguldtor CSSF oznamil, Ze se nebude fidit spolecnymi obecnymi pokyny ESMA a EBA
ESMAS35-43-125 (EBA/GL/2017/12/ESMAT1-99-598; obecné pokyny k posuzovani vhodnosti ¢lentt vedouciho
organu a osob v kli¢ovych funkeich), a to s odivodnénim, ze pravidla v nich uvedena nemaji oporu ani ve smérnici
CRD 1V, ani vlucemburské legislativé. Viz str. 11 — 12 tabulky shody ze dne 24. 2. 2021. Dostupné z:
https://www.esma.europa.eu/sites/default/files/library/esma35-43-

1215 compliance_table_on_joint_esma_and_eba_guidelines_eba gl 2017 12 esma71-99-598.pdf

8 Viz rozhodnuti CNB ze dne 18. 9. 2019, &. j. 2019/99456/570, sp. zn. Sp/2019/53/573. Dostupné z:
https://www.cnb.cz/export/sites/cnb/cs/dohled-financni-trh/.galleries/prilohy/S-Sp-2019_00053 CNB_573.pdf

8 Zakon ¢. 87/1995 Sb., o spotitelnich a ivérnich druZstvech a n&kterych opatenich s tim souvisejicich a o dopInéni
zakona Ceské narodni rady ¢. 586/1992 Sb., o danich z piijmi, ve znéni pozdgjsich piedpisa.

8 Str. 15 rozhodnuti CNB ze dne 18. 9. 2019, &. j. 2019/99456/570, sp. zn. Sp/2019/53/573.

% Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/36/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o pfistupu k ¢innosti ivérovych
instituci a o obezietnostnim dohledu nad uvérovymi institucemi a investi¢nimi podniky, o zméné sméernice 2002/87/ES
a zru$eni smérnic 2006/48/ES a 2006/49/ES. Ut. vést. L 176, 27.6.2013, s. 338—436.

%1 Obecné pokyny ke spoleénym postuplim a metodikdm procesu prezkumu a vyhodnoceni, EBA/GL/2014/13 ze dne
19. 12. 2014.
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druzstevni zalozny, zadkon v § 7a stanovi povinnost mit fidici a kontrolni systém. Toto ustanoveni
pak blize rozvadi vySe zminénd vyhlaska €. 163/2014, ktera finanCnim institucim uklada
povinnost, aby pii své ¢innosti dodrzovaly a do svych vnitfnich pfedpist zapracovaly obecné
pokyny EBA. Na zakladé souhrnné aplikace viech zminénych akti pak CNB v individualnim
spravnim rozhodnuti ukladad wcastniku fizeni povinnost, aby do svého systému zavedl proces

upraveny v konkrétnich obecnych pokynech EBA.

Ackoli jsou tedy dotéené pokyny EBA samy o sob¢ unijnim aktem, ktery v navaznosti na ¢lanek
288 SFEU nema pravni zavaznost, prostiednictvim odkazu v pravné zavaznych aktech jeho obsah
nabyva pro koncové adresaty (financni instituce) zavaznosti. V ramci spravniho fizeni vedeného
CNB je pak zcela vyslovné vynucovano, aby dohlizené subjekty implementovaly obsah
konkrétnich unijnich pokynt do svych vnitinich systéma.

CNB v daném piipadé vystupuje jako vyznamna sila, ktera volbou opt-in (uéinénou v ramci
diskre¢ni pravomoci) a naslednym vynucovanim méni pravné nezavazny unijni akt na akt, jehoz
respektovani se finanéni instituce (téméf) nemohou vyhnout. Pitom CNB tim neprojevuje Zadnou
piilisnou horlivost jdouci nad ramec unijnich pozadavki. Naopak — CNB déla piesné to, co od ni
vyzaduje zdvazné ustanoveni ¢lanki 16 odst. 3 zakladacich natizeni ESA: Vynakladé veskeré usili,
aby se obecnymi pokyny ¢i doporucenimi fidila. Formalné nezavazny unijni akt se tedy diky
zapojeni externich mechanismil, k nimz patii vynucovéani Ceskou narodni bankou v ndvaznosti na
&lanek 16 zakladacich natizeni a rovnéz ustanoveni vyhlasek CNB, stava na vnitrostatni arovni
aktem, ktery vyvolava zavazné pravni uginky. %2

5. Otazka kontroly a pripadného soudniho prezkumu

Pohled na cely spletity systém, v némz se dokument, ktery sam o sobé& napliuje definici ,,pravého*
soft law, stava pro své hlavni adresaty zavaznym aktem, vyvolava otazky, které jiz byly vyse
predestieny, a sice otazky tykajici se kontroly, procesni ochrany subjektti prava a piipadného
soudniho piezkumu. Tato problematika je pomérn¢ slozit4 a zaslouzila by si samostatné pojednani.
Nize proto uvadim pouze nékolik struénych poznamek pro dokresleni celého kontextu.

Jak jiz bylo n¢kolikrat zminéno vyse, mize se stat, ze n¢ktery soft law akt bude svym obsahem
vybocovat k oblasti ptisobnosti daného ESA, piipadn¢ bude odporovat zavaznému ustanoveni
primarniho nebo sekundarniho prava EU. Finanéni instituce jakozto koncovi adresati pokyna se
pak mozna budou doZzadovat ochrany pied plnénim takového soft law. Zajem na pfezkoumani soft
law vedle toho mohou mit i jiné unijni organy, ¢i dokonce ¢lenské staty. Dosud vSak nebylo
spolehlivé vyfeseno, Ktery organ a v jakém fizeni ma pravomoc piezkum soft law provadét.

Podle ¢lanku 60a zaklddacich nafizeni® se p¥imo a bezprostiedn& dotéené pravnické nebo fyzické
osoby mohou obratit na Komisi, pokud se domnivaji, ze vydanim obecnych pokynt ¢i doporuceni
dotceny ESA piekrocil meze svych kompetenci. V natizenich v§ak neni stanoveno, jak ma Komise
s takovym ozndmenim naloZit. Navic neni Gplné€ jasné, jak miZze byt kdokoli dotéen piimo a
bezprosttedné (pokud se tyto pojmy maji vykladat prizmatem clanku 263 SFEU) pravné

92 Viz téz Van Rijsbergen, M. On the Enforceability of EU Agencies” Soft Law at the National Level: The Case of the
European Securities and Markets Authority, s. 122.; Moloney, N. The European Supervisory Authorities and
Discretion. Can the Functional and Constitutional Circles be Squared?, s. 99.

% Toto ustanoveni bylo do vSech zakladacich naiizeni piidéno po novele s u¢innosti od 1. 1. 2020.
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nezdvaznym aktem s obecnou ptisobnosti. Jako prosttedek napravy tudiz toto ustanoveni neptisobi
ptilis efektivné.

Ur¢ity korektiv méa v ruce ptimo CNB. Pokud ma pochybnosti o platnosti (a klidn& i smyslupInosti)
konkrétniho soft law, je v jeji diskreéni pravomoci rozhodnout se, Ze se danym aktem nebude Fidit
a ze ho nebude vymahat.

Pokud jde o soudni ochranu, zlstava nevyieSeno, zda ji ve vztahu k unijnimu soft law mohou
poskytovat vnitrostatni soudy. Vedle toho je stale nejasné, jestli piezkum unijniho soft law viibec
spada do jurisdikce Soudniho dvora. Posouzeni platnosti soft law v fizeni o predbézné otazce je
spiSe ptipustné — Soudni dvir konstantné judikuje, Ze v tomto fizeni miiZze rozhodovat o platnosti
v$ech typt unijnich aktii bez vyjimek.%*

Pfitom, jak bylo nékolikrat na¢rtnuto vySe, dosud nebyla spolehlivé zodpovézena otazka, jestli
maji vnitrostatni soudy v ptipadé pochybnosti povinnost se Soudniho dvora zeptat na platnost soft
law aktl v fizeni o predbézné otazce podle ¢lanku 267 SFEU,®® nebo jestli piipadné mohou
vnitrostatni ,,provadéci* akt (v &eskych podminkach tedy sdéleni CNB, pokud by bylo uznano za
opatieni obecné povahy) zrusit bez asistence ze strany SDEU — s tim, ze unijni soft law je
nezavazny akt, a proto se nepoji s principem jednotného uplatiiovani unijniho prava.

Co se ty¢e piezkumu soft law v fizeni o Zalob& na neplatnost podle ¢lanku 263 SFEU, tato moznost
je ve svétle soucasného nastaveni judikatury spise zapovézena. Soudni dviir totiz odmita posuzovat
legalitu ,,pravého* soft law. Test ,,pravosti® je ale tak povrchni (neimperativni jazyk, absence
skute¢nych povinnosti, imysl autora vydat nezavazny akt),®” Ze jako pravé soft law se jednoduse
mohou kvalifikovat 1 obecné pokyny a doporuceni ESA.

Ve svétle analyzy G¢inkl soft law na vnitrostatni trovni se vSak domnivam, ze takovy test by mél
byt minimaln¢ v souvislosti se soft law ESA opustén. Pokud by byl Soudni dvir ochoten podivat
se pod povrch a posoudit skutecny vliv pokynl na koncové subjekty, musel by uznat, ze pokyny
Vv praxi vyvolavaji zavazné pravni ucinky. Pravé schopnost vyvolat zavazné pravni ucinky je
z4sadnim kritériem pro pfipusténi aktu k pfezkumu podle ¢lanku 263 SFEU.%® Pokyny tuto
schopnost nemaji samy o sobé¢, ale ziskavaji ji az diky externim mechanismim, avsSak to nic
nemeéni na tom, ze v praxi vstupuji do normativni sféry koncovych subjektu stejné siln€ jako akty,
které jsou pravné zavazné jiz ze své podstaty. Ve prospéch piimé prezkoumatelnosti pokyni ESA

% Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 8). Viz téZ rozsudky
ze dne 13. Cervna 2017, Florescu a dalsi (C-258/14, EU:C:2017:448, bod 71), ze dne 20. Gnora 2018, Belgie v. Komise,
(C-16/16 P, EU:C:2018:79, bod 44) a ze dne 25. bfezna 2021, BT v. Balgarska Narodna Banka (C-501/18,
ECLI:EU:C:2021:249, bod 82). Srov. téz Knauff, M. Européisches Soft Law als Gegenstand des
Vorabentscheidungsverfahrens. Europarecht. 2011, ¢. 5.; Arnull, A. The legal status of recommendations. European
Law Review. 1990, ¢. 4.

% Jak vyplyva z rozsudku Soudniho dvora ze dne 22. fijna 1987, Foto-Frost (314/85, ECLI:EU:C:1987:452).

% Viz stanovisko generalniho advokata Bobka ze dne 15. dubna 2021, Fédération bancaire francaise (FBF) v. Autorité
de contrdle prudentiel et de résolution (ACPR) (C-911/19, ECLI:EU:C:2021:294, bod 126).

97 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 20. Ginora 2018, Belgie v. Komise (C-16/16 P, ECLI:EU:C:2018:79).

9 Viz napf. rozsudek Soudniho dvora dne 26. biezna 2019, Komise v. Italie (C-626/16 P, ECLI:EU:C:2019:251, bod
44 a tam citovana judikatura).

19



rovnéz hovofi to, ze se jedna o vykon delegované pravomoci, ktery dle judikatury SDEU musi
podIéhat soudni kontrole.%

6. Zavér

Ptiklad obecnych pokyni a doporuceni Evropskych organti dohledu dobie ukazuje, jak funguje
viceuroviiova unijni regulace, kterd kombinuje pravné zadvazna pravidla a soft law, a systém
vynucovani pravidel svéfeny predev§im vnitrostatnim organim. Na unijni arovni vznikne
formaln¢ zcela nezavazny akt, ktery je vSak doprovazen riznymi mechanismy motivujicimi ke
skute¢nému plnéni. K nim patii povinnost vyvinout usili k plnéni, oznamovaci povinnost a dalsi
neformdlni nastroje, jako naptiklad zvefejnovani téch, kteti se rozhodli, ze se danym aktem ftidit
nebudou. Z Cisté formalné-pravniho hlediska vSak za neplnéni nehrozi sankce a adresatim je
ponechan prostor zvolit si, zda se budou takovym aktem Fidit. AvSak ne vSichni adresati maji ve
skutecnosti stejné velkou volnost rozhodnout se, jestli budou akt respektovat, nebo naopak budou
jeho obsah ignorovat.

A¢ jsou totiz dotCené soft law akty ESA urCeny jak vnitrostatnim regula¢nim organtim, tak
finan¢nim institucim, druhé uvedené subjekty maji moznost volby vyrazné omezenou tim, jak se
k pokynim postavi vnitrostatni regulator. Nutnost respektovat obsah unijnich pokynii mohou
navic posilovat zavazné vnitrostatni predpisy. Pokud se vnitrostatni regulator v ramci své diskrece
rozhodne, Ze se bude pokyny ESA fidit, vysila tim finan¢nim institucim signal, Ze obsah pokynil
budou muset promitnout do svych vnitinich systémt. Vynucovanim plnéni v ramci spravniho
fizeni pak regulator transformuje formaln¢ nezdvazné pokyny na zdvazné povinnosti.

Je proto otazka, zda je mozné trvat na tom, Ze obecné pokyny a doporuéeni Evropskych organt
dohledu nemaji ani ve svém dusledku zavazné pravni G¢inky vaci tietim osobam. Pokyny jsou
nesporn¢ vydavany jako pravné nezavazné unijni akty (v navaznostina ¢lanek 288 SFEU rozsifeny
na atypické soft law akty). Avsak diky slozitému mechanismu vymahani a prosazovani, ktery
zavisi na vnitrostatnich implementa¢nich ustanovenich a na realném vynucovani ze strany
vnitrostatniho organu dohledu, je obsah obecnych pokynti ¢i doporuéeni prakticky pietaven do
zavaznych povinnosti. Na fungovani obecnych pokyni a doporu¢eni ESA vramci ¢eského
pravniho fadu tak mizeme vidét, Ze néco, co je na unijni trovni formalné ptijato jako ,,pravé* soft
law, se na vnitrostatni Grovni stava pro koncoveé adresaty zavaznym aktem.

Vzhledem k témto G¢inkiim by proto bylo vhodné ptipustit soudni piezkum soft law ESA ze strany
SDEU, a to jak v fizeni o pfedbéznych otazkach, které je kontrole soft law spise naklonéno, tak
V fizeni o Zalobach na neplatnost, v nichz SDEU vytrvale odmit4 soft law posuzovat. Pfitom
obecné pokyny a doporuceni ESA splituji kritérium, kterym SDEU obecné pfezkum podminuje —
vyvolavaji zdvazné pravni G€inky. Pokud by vSak SDEU trval na tom, Ze na unijni Grovni jde o
pravé” soft law, které samo o sobé nemlze byt zdvazné, pak by méla byt soudni ochrana
poskytnuta aspon tam, kde zdvaznost vznika, tedy na vnitrostatni urovni: Vnitrostatni spravni soud
by mél mit pravomoc sam posoudit platnost soft law a ptipadné zrusit vnitrostatni provadéci akt.

%9 Viz rozsudky Soudniho dvora ze dne 13. Gervna 1958, Meroni (9/56, ECLI:EU:C:1958:7), ze dne ze dne 14. kvétna
1981, Romano (98/80, ECLI:EU:C:1981:104) a ze dne 22. ledna 2014, Spojené kralovstvi v. Parlament a Rada (,,Short
Selling*, C-270/12, ECLI:EU:C:2014:18).
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