Konference COFOLA 2021 Pravnicka fakulta MUNI 23. 4. 2021

Soft law v dobé pandemie COVID-19: Efektivita namisto
legitimity?

Pavlina Hubkovd

Univerzita v Lucemburku, Fakulta prava, ekonomie a financi, Lucembursko

ABSTRACT IN ORIGINAL LANGUAGE

Pandemie COVID-19 vyvolala na urovni Evropské unie vinu pfijimani nejriznéjsich aktt cha-
rakteru soft law. Jako regula¢ni nastroj je soft law spojeno s vétsi efektivitou, protoze ke
svému pfijeti nepottebuje slozité postupy podle danych procesnich pravidel. Navic neni za-
vazné a nechava na adresatech, aby se pfizptsobili dle svych potieb a moZnosti. Na druhou
stranu vzbuzuje otazky tykajici se legitimity, kompetenci a kontroly. Pfispévek identifikuje,
v ¢em spocivaji problematické aspekty spojené s unijnim soft law, a vysvétluje, pro¢ soucasna
krize pfedstavuje ptilezitost, jak se s nimi vypofadat.
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ABSTRACT

The Covid-19 pandemic gave rise to a wave of adoption of soft law at EU level. As a regulatory
tool, soft law is associated with greater efficiency, because it can be adopted without the
necessity to respect complex procedural rules. In addition, it is not binding and it leaves it
to its addressees to adapt according to their needs and possibilities. On the other hand, it
raises questions about legitimacy, competences and control. The paper identifies the prob-
lematic aspects of EU soft law and explains why the current crisis represents an opportunity
to address them.
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1 Uvod

Pandemie COVID-19 vyvolala na trovni Evropské unie vlnu pfijimani nejraiznéjsich akta cha-
rakteru soft law. Jak zakladni unijni instituce (pfedev$im Rada a Komise), tak dal$i organy
a subjekty reagovaly na nastalou situaci vydavanim sdéleni, pokyna ¢i doporuceni, v nichz
navrhovaly mozna fe$eni a nabadaly k urc¢itému jednani.

! Tento prispévek vznikl v rdmci projektu REMS II (Enforcement in Multi-Level Regulatory Systems II), ktery fi-
nan¢né podporuje Luxembourg National Research Fund (FNR) (PRIDE17/12251371).



Napiiklad Rada a Komise vydaly v bfeznu 2020 Spole¢ny plan ruseni opatfeni proti Sifeni
COVID-19, v némz uvedly kritéria, principy a doporuceni pro ¢lenské staty. Sama Komise
v souvislosti s pandemii pfijala mnoZstvi doporuceni, kterd se tykala testovani,> osobnich
udajq, 3 cestovani* nebo tfeba zaméstnanosti.> Rovnéz vydala sdéleni ohledné jednotného
pristupu k o¢kovani.® Rada doporucila, jak fesit omezeni volného pohybu osob.” Soft law akty
odkazujici na COVID-19 vydaly i unijni agentury. Naptiklad Evropsky sbor pro ochranu osob-
nich adaji (EDPB) se vyjadiil k pouZzivani lokaliza¢nich udaji a néstrojti k trasovani.® Pokyny
v souvislosti s pandemii pfijal i Evropsky bankovni organ (EBA).® Evropsky organ pro pojis-
tovnictvi a zaméstnanecké penzijni pojisténi (EIOPA) vydal stanovisko k dopadu COVID-
19.%°

Uvadi se, ze béhem roku 2020 bylo v EU vydano tfikrat vic akt charakteru soft law nez
pravné zavaznych aktd." V reakci na pandemii vzrostl i pocet soft law aktt naptic¢ ¢lenskymi
staty, které vyuzily flexibilitu soft law jak pfti jeho ptijimani, tak pti plnéni.”? Opatieni cha-
rakteru doporuceni nebo pobidky byla v hojné mife vydavana jak v zemich, kde je tento typ
nastroji dlouhodobé rozsifen (napt. Svédskos), tak v zemich, kde se soft law nemaji p¥ilis
velkou zkusenost (napt. Spanélsko').

> Doporuceni Rady o spole¢ném rdmci pro pouzivani a validaci rychlych testii na antigen a o vzdjemném uzndvani
vysledkii testtt na COVID-19 v EU 2021/C 24/01, Ut. vést. C 24, 22.1.2021, 5. 1—5.

3 Doporuceni Komise (EU) 2020/518 ze dne 8. dubna 2020 o spole¢né sadé nastroji Unie pro vyuziti technologii
a dat k boji proti krizi COVID-19 a ukonc¢ovani souvisejicich mimotadnych opatieni, zejména pokud jde o mobilni
aplikace a vyuzivani anonymizovanych dat o mobilité C/2020/3300, Ut. vést. L 114, 14.4.2020, S. 7—15.

4 Doporuceni Komise (EU) 2020/648 ze dne 13. kvétna 2020 o poukazech nabizenych cestujicim jako alternativa
k vraceni penéz za zruené souborné cestovni a pfepravni sluzby a v souvislosti s pandemii COVID-19, C/2020/3125,
Ut vést. L 151, 14.5.2020, S. 10—16.

5 Doporuceni Komise (EU) 2021/402 ze dne 4. bfezna 2021 o G¢inné aktivni podpofe zaméstnanosti po krizi COVID-
19 (EASE), C/2021/1372, Ut. vést. L 8o, 8.3.2021,5.1—8.

6 Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé. Jednotné proti COVID-19, COM/2021/35 final, 19.
1. 2021.

7 Doporudeni Rady (EU) 2020/1475 ze dne 13. fijna 2020 o koordinovaném p¥istupu k omezeni volného pohybu
v reakci na pandemii COVID-19, U¥. vést. L 337, 14.10.2020, 5. 3—9.

8 Pokyny 04/2020 k pouzivani lokaliza¢nich idajt a ndstrojt k trasovani kontakta v souvislosti s propuknutim one-
mocnéni COVID-19, EDPB, 21. 4. 2020.

9 Napt. Obecné pokyny k legislativnim a nelegislativnim moratoriim na splaceni Gvért pouzitym v souvislosti s krizi
vyvolanou pandemii COVID-19, EBA/GL /2020/02, 2. 4. 2020.

1o Stanovisko o opatienich ke zmirnéni dopadu koronaviru/COVID-19 na poji§tovaci sektor v EU, EIOPA 20-137,
17. 3. 2020.

1 STEFAN, Oana. The Future of EU Soft Law: A Research and Policy Agenda for the Aftermath of COVID-19 Special
Issue: Future-Mapping the Directions of EU Law: How Do We Predict the Future of EU Law? Journal of International
and Comparative Law. 2020, 7(2), 329-350.

12 Viz specialni ¢islo ¢asopisu European Journal of Risk Regulation. ELIANTONIO, Mariolina, Emilia KORKEA-AHO
a Steven VAUGHAN. EJRR Special Issue Editorial: COVID-19 and Soft Law: Is Soft Law Pandemic-Proof? European
Journal of Risk Regulation [online]. 2021, 12(1), 1-6. ISSN 1867-299X, 2190-8249. Dostupné z: doi:10.1017/err.2021.1

3 WENANDER, Henrik. Sweden: Non-binding Rules Against the Pandemic - Formalism, Pragmatism and Some
Legal Realism. European Journal of Risk Regulation [online]. 2021, 1-21. ISSN 1867-299X, 2190-8249. Dostupné
z: doi:10.1017/err.2021.2

14 UTRILLA FERNANDEZ-BERMEJO, Dolores. Soft Law Governance in Times of Coronavirus in Spain. European
Journal of Risk Regulation [online]. 2021/02/09 vyd. 2021, 12(1), 1m-126. ISSN1867-299X. Dostupné
z: doi:10.1017/err.2020.117



Pod pojem soft law Ize zatadit rovnéz sdéleni Komise z kvétna 2020 nazvané vzletné ,Chvile
pro Evropu: ndprava $kod a pfiprava na pristi generaci“>. V tomto dokumentu Komise mimo
jiné uvedla, Ze soucasna krize je prileZitosti zavést v ramci EU zmény k leps$imu.

Soft law se ukdzalo byt kli¢ovym nastrojem pro rychlé kroky pfi feseni krizové situace. Pan-
demie COVID-19 tedy neni jen chvili pro Evropu, ale rovnéz chvili pro soft law. Predstavuje
prileZitost zaméfit se na vyhody i problematické aspekty soft law a zamyslet se nad tim, jak
se s problémy do budoucna vypofadat.

Tento prispévek predstavuje unijni soft law jako koncept, osvétluje jeho jednotlivé podtypy
a vénuje se pravnim uc¢inkdm, které rizné druhy soft law mohou mit. Nasledné uvadi, jaké
vyhody ma soft law v dobé krize a v situaci, kdy je tfeba reagovat rychle na novou situaci.
Nakonec rozebira problematické aspekty tykajici se pfedevsim nizké miry legitimity unijniho
soft law. Na zakladé toho navrhuje, jaké kroky by bylo vhodné podniknout, aby se problémy,
které souvisi s unijnim soft law dlouhodobég, alespori zmirnily.

2 Unijni soft law jako koncept

Soft law neni v unijnim systému zadnou novinkou. Prvni instrumenty, které dnes mtizeme
zaradit pod pojem ,soft law*, byly pfijaty jiz v $edesatych letech dvacatého stoleti. Za prvni
takovy akt je mozné povazovat tzv. Vano¢ni sdéleni Komise o pouziti soutéznépravnich usta-
noveni z roku 1962.° V roce 2001 Evropskd komise vyslovné uvedla sviij zdmér vyuzivat
v ramci regulace nastroje soft law se zdiivodnénim, Ze spoléhdni se na tradi¢ni zdvaznd
pravni pravidla udrzuje ptilisnou zkostnatélost systému a mtize zpomalit pfijimani konkrét-
nich politik."”

Unijni soft law nelze jednozna¢né vymezit ani definovat. Shoda nepanuje ani ohledné toho,
zda soft law je soucdsti prava a tvoii jeho okraj, nebo zda jde o néco, co (jesté) neni zcela
pravem. Soft law totiz nezapada do tradi¢niho binarniho pojeti prava, podle néhoz plati, ze
normy jsou bud’ pravné zavazné, nebo vitbec nejsou pravem.'®

Unijni pravni fad nicméné s existenci soft law pocitd. Smlouva o fungovani EU mezi unijni
pravni akty vyslovné fadi dva typy aktd, které nejsou zavazné: doporuceni a stanoviska.”
Vedle toho primarni pravo piedpoklada ptijimani dalsich typt soft law, jako jsou pokyny=°
nebo interinstitucionalni dohody.** Nékteré akty charakteru soft law jsou vydavany na za-
kladé sekundarni legislativy (napf. pokyny nebo standardy). Dal$i pravné nezavazné regula-
torni nastroje (atypické, inominatni soft law akty) jsou pfijimany i bez vyslovné uvedeného

15 Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé, Radé, Evropskému hospodaiskému a socidlnimu vyboru
a Vyboru regiont. Chvile pro Evropu: ndprava $kod a pfiprava na ptisti generaci, COM/2020/456 final, 27. 5. 2020.

16 Oznameni o vylu¢éném obchodovéni s obchodnimi zastupci (1962) UF. vést. 139/2921 a oznadmeni o licenéni smlouvé
na patenty (1962) U¥. vést. 139/2922. Viz SENDEN, Linda a Sacha PRECHAL. Differentiation in and through Commu-
nity soft law. In: Bruno DE WITTE, HANF a VOS, ed. The Many Faces of Differentiation in EU Law. Cambridge:
Intersentia, 2001.

7 Bil4 kniha Evropské komise o evropském vladnuti, COM (2001) 428 final, s. 17.

8 BAXTER, Richard R. International Law in ,Her Infinite Variety". The International and Comparative Law Quarterly.
1980, 29(4), 549-566. ISSN 00205893, 14716895.

19 Clanek 288 SFEU.
20 Napf. ¢lanky 5, 26, 121 SFEU a dalsi.
2 Clanek 295 SFEU.



pravniho zakladu. Patfi mezi né tfeba sdéleni, deklarace, rezoluce, ramce, zavéry, zelené
knihy, bilé knihy apod.

To, co tyto akty maji spole¢ného, je, Ze samy o sobé nejsou pravné zavazné, presto mohou
vyvolat praktické, a dokonce i pravni Gc¢inky.?* Jak fika Soudni dvar EU v dnes jiz klasickém
rozsudku ve véci Grimaldi, unijni soft law akty sice nemohou zakladat prava a povinnosti,
jichZ by bylo mozné se dovolavat v Fizeni pfed vnitrostatnim soudem,* av§ak neznamena to,
7e by takové akty byly pravné irelevantni, jelikoZ ,[v]nitrostatni soudy jsou povinny vzit do-
poruceni v ivahu pfi feSeni spord, které jim byly pfedloZeny, zejména pokud objastiuji vy-
klad vnitrostatnich pravnich pfedpisti pfijatych s cilem jejich provedeni nebo pokud maji za
cil doplnit pfedpisy [Evropské unie], které maji zdvaznou povahu.“*

Soft law nenafizuje, ale doporucuje, vybizi, podnécuje, povzbuzuje nebo navadi. I kdyz mu
chybi pravni zavaznost a s ni spojena vymahatelnost, je jeho Gc¢elem ovlivnit normativni re-
alitu. Priléhavé je shrnuti, podle néhoz soft law akty ,[p]fedstavuji nedokonalou normu: na
jedné strané maji zjevné normativni ambici ve smyslu nabadani adresatt k jejich splnéni. Na
strané druhé s nimi nejsou spojeny zadné nastroje slouzici k pfimému vynuceni. Zpravidla
jsou pfijimdny pfi jedndni s riznymi zainteresovanymi osobami (pfistup zezdola nahoru),
mohou obsahovat ,mirné povinnosti‘ nebo ,ostré pobidky’, jez jsou formulovany jako ,vy-
zvy'.“>> Pokud zvolime co nejsir$i pojeti unijniho soft law, budou do néj spadat jakékoli
pravné nezavazné akty vydané jménem unijni instituce nebo unijniho orgdnu, jejichz cilem
je ovlivnit chovani svych adresatti nebo cilové skupiny.2

Soft law pokryva urcité spektrum jdouci od jedné hranice pravné zavaznych aktd k druhé
hranici pouhych politickych prohlageni.?” Francouzska Statni rada (Conseil d Etat) v souvis-
losti se soft law opousti klasické bindrni vnimani prava a mluvi o stupiiujici se normativité.?
Soft law tedy nelze brat za jednu kompaktni skupinu regulatornich nastrojt, které by mély
totozné pravni ¢i praktické uc¢inky. Naopak - soft law je rozmanité, vnitiné diferencované
a ,nekonec¢né riznorodé. Regulatorni sila a skute¢na schopnost jednotlivych akti vyvolat
zménu v chovani adresatd ¢i tietich stran nebo jinak ovlivnit normativni realitu totiz zalezi
na faktorech, které se nachazi mimo samotné soft law akty.

22 SNYDER, Francis. Soft Law and Governance: Aspects of the European Union Experience. In: Haocai LUO, ed. The
Challenge of Soft Law. Beijing: Peking University Press, 2009.

33 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (322/88,
ECLI:EU:C:1989:646, bod 15).

24 Ibid., bod 18.

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

26 HOFMANN, Andreas. Types of EU Soft Law and Their National Impact. In: Mariolina ELIANTONIO, Emilia KOR-
KEA-AHO a Oana STEFAN, ed. EU soft law in the member states: theoretical findings and empirical evidence. Oxford,
UK ; New York, NY: Hart Publishing, an imprint of Bloomsbury Publishing, 2021, EU law in the member states,
volume 8. ISBN 978-1-5099-3204-7.

27 GUZMAN, Andrew T. a Timothy L. MEYER. International Soft Law. Journal of Legal Analysis [online]. 2010, 2(1),
171-225. ISSN 2161-7201, 1946-5319. Dostupné z: doi:10.1093/jla/2.1.171

8 Viz studii Statni rady z roku 2013: Conseil d'Etat. Etude annuelle 2013 : Le droit souple, str. 15. Dostupné z:
https://www.conseil-etat.fr/ressources/etudes-publications/rapports-etudes/etudes-annuelles/etude-annuelle-
2013-le-droit-souple.

29 BAXTER, Richard R. International Law in ,Her Infinite Variety". The International and Comparative Law Quarterly.
1980, 29(4), 549-566. ISSN 00205893, 14716895.



Témito faktory mohou byt ustanoveni pravné zavaznych aktd, které upravuji povinnosti vy-
vinout snahu o respektovani soft law,3° nebo soudni rozhodnuti stanovici povinnost souda
zohlednit soft law.>* Regulatorni silu a skute¢ny dopad soft law na normativni realitu ovliv-
nuji i dalsi spise sociologické faktory, jako jsou presvédc¢ovani, vlastni zajem, snaha vyhnout
se zostuzeni nebo pfirozena tendence ke konformité. 3> Respektovani soft law napomahaji i
mékké vynucovaci mechanismy, jako jsou monitoring nebo reportovani.3? Vliv miize mit rov-
né7 trzni tlak (market pressure)3* a chovani dal$ich aktéri v daném sektoru (peer pressure).

Pro lepsi pochopeni a uchopeni lze celé spektrum akttt majicich charakter soft law rozdélit
do nékolika skupin dle rtiznych hledisek. Pravni doktrina uvadi jako zakladni hledisko déleni
podle funkce na soft law pre-legislativni, post-legislativni a para-legislativni35 Pre-legisla-
tivni neboli pfipravné soft law zahrnuje akty, které jsou vydany jako testovaci dokumenty a
podklady pro budouci legislativni akty.3* Post-legislativni (komplementarni) soft law pied-
stavuje doplitkové akty, jejichZ Gfelem je usnadnit interpretaci ¢i aplikaci zavaznych pred-
pist, pripadné navrhnout kroky jako konkretizaci provadéni takovych predpisa.?”

Do treti kategorie para-legislativniho soft law pak patfi samostatné akty, které jsou pfijimany
jako alternativni nastroje fizeni politiky a nejsou nijak navdzany na zadny zavazny ptedpis.3®
Jak uvedl Soudni dvir v rozsudku ve véci Grimaldi, unijni instituce takové akty ptijimaji,
pokud nemaji pravomoc vydat pravné zavazny akt anebo pokud se pfijeti zavazného aktu
nejevi jako ucelné.»

Hranice mezi jednotlivymi kategoriemi jsou dosti neostré. V nékterych pfipadech lze jen
stézi rozhodnout, zda dany soft law akt pouze interpretuje stavajici zavazny pfedpis, nebo
zda vyboduje z jeho ramce a stanovi zcela nova pravidla. Navic jeden a tyz akt mtiZe zapadat

30 Naptiklad ¢lanek 16 nafizeni 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
zru$eni rozhodnuti Komise 2009/77/ES. U¥. vést. L 331, 15.12.2010, 5. 84 —119.

3' Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (322/88,
ECLI:EU:C:1989:646, bod 18).

32 ZERILLI, Filippo M. The rule of soft law. Focaal [online]. 2010, 2010(56), 3-18. ISSN 0920-1297, 1558-5263. Dostupné
z: doi:10.3167/fcl.2010.560101

33 Srov. stanovisko generdlniho advokata Bobka ze dne 12. prosince 2017, Belgie v. Komise (C-16/16 P,
ECLI:EU:C:2017:959, bod 121).

34 BRUMMER, Chris. Soft law and the global financial system: rule making in the 21st century. Second edition. New
York, NY: Cambridge University Press, 2015, s. 140-156. ISBN 978-1-107-12863-7.

35 SENDEN, Linda. Soft law in European Community law. Oxford ; Portland, Or: Hart, 2004. Modern studies in Eu-
ropean law, v. 1. ISBN 978-1-84113-432-1.

36 SENDEN, Linda. Soft law and its implications for institutional balance in the EC. Utrecht Law Review. 2005, 1(2),
79-99-

37 Blize viz SCOTT, Joanne. In legal limbo: Post-legislative guidance as a challenge for European administrative law.
Common Market Law Review. 2011, 329-355. ISSN 0165-0750. ; SENDEN, Linda. Soft Post-Legislative Rulemaking: A
Time for More Stringent Control: Soft Post-Legislative Rulemaking. European Law Journal [online]. 2013, 19(1), 57-
75. ISSN 13515993. Dostupné z: doizio.nn/eulj.12013; VAN DAM, Clara. Guidance documents of the European
Commission: a typology to trace the effects in the national legal order. Review of European Administrative Law [on-
line]. 2017, 10(2), 75-91. ISSN 1874-7981. Dostupné z: doi:10.7590/187479817X15095380840366

38 SENDEN, Linda a VAN DEN BRINK. Checks and Balances of Soft EU Rule-Making. Study. [online]. B.m.: European
Parliament. 2012 [vid. 2021-05-05]. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?re-
ference=IPOL-JURI_ET(2012)462433

39 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (322/88,
ECLI:EU:C:1989:646, bod 13).



do nékolika kategorii zarover. Lze si predstavit akt, ktery je ptivodné pftijat jako samostatny
alternativni soft law akt, a posléze je jeho obsah pretaven do pravné zavazného dokumentu.
Obdobné akt, ktery je nejprve ptijat jako ¢isté interpreta¢ni, mize byt zakladem pro vytvo-
feni podrobného pravné zavazného aktu.

Vedle funkénich kategorif 1ze unijni soft law délit z hlediska zmocnéni. Na jedné strané exis-
tuji soft law akty, které byly pfijaty spontanné bez konkrétniho zmocnéni. Naptiklad v ob-
lasti soutézniho prava vydava Komise pokyny a sdéleni, aniZ to pravné zavazné piedpisy
predjimaji.#° Na strané druhé pak pravné zavazné akty mohou vyslovné zmoctiovat unijni
organ k pfijimani soft law nebo mohou predvidat, Ze k jejich vykladu ¢i provedeni budou
vydavany soft law akty. Pfikladem muize byt rdmcova smérnice pro sité a sluzby elektronic-
kych komunikaci (2002/21/ES), ktera ptedvida, Ze Komise bude vydévat doporuceni o har-
monizovaném provadéni této smérnice.

Obdobné nafizeni ¢. 1095/2010 zmoctiuje Evropsky orgdn pro cenné papiry a trhy (ESMA)
k tomu, aby v rdmci svého okruhu kompetenci vydaval obecné pokyny a doporuceni ,,ur¢ena
prislu$nym organim ¢i tdastnikim finan¢niho trhu“.#* Uvedené predpisy navic stanovi po-
vinnosti pro adresaty pfipadnych soft law akta. V pripadé telekomunika¢ni smérnice jde o
povinnost vnitrostatnich reguldtort v co nejvétsi mife zohlednit obsah ptipadnych doporu-
¢eni Komise. Natizeni ESMA pak stanovi, Ze jak vnitrostatni regulatofi, tak finan¢ni instituce
jakozto koncovi adresati musi vynalozit veskeré asili, aby se témito obecnymi pokyny a do-
porucenimi ridili.

Pro posouzeni regulatorni sily, pravnich u¢inkd a rovnéz legitimity jednotlivych soft law aktt
bude rovnéz zélezet na tom, jaky organ soft law ptijima. Zakladni unijni instituce (predev§im
tedy Komise a Rada) patrné mohou vydavat soft law bez vétsich omezeni, zatimco agentury
a dalsi subsididrni organy®* mohou pfijimat soft law akty pouze v rdmci kompetenci, které
na né byly delegovany.* Legitimita unijniho soft law se rovnéz bude dotykat toho, zda bude
spadat do vylu¢né nebo sdilené pravomoci EU,* piipadné do oblasti, v niz EU viibec zadnou
pravomoc nema - coz mize byt hlavnim d@ivodem, pro¢ je pro regulaci zvolena forma soft
law, a nikoli pravné zévazny akt. 46

V kazdém pripadé plati, Ze unijni soft law neni pravné irelevantni. Pfipadny argument, ze
soft law nikoho nevaze, proto pravniky viibec nemusi zajimat, je dlouhodobé neudrzitelny.

40 Podrobné viz COSMA, Hakon A. a Richard WHISH. Soft Law in the Field of EU Competition Policy. European
Business Law Review. 2003, 25-56. ISSN 0959-6941.

4 Clanek 19 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2002/21/ES ze dne 7. bfezna 2002 o spole¢ném predpisovém
ramci pro sité a sluzby elektronickych komunikaci (rdmcova smérnice).

4 Clanek 16 natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢.1095/2010 ze dne 24. listopadu 2010 o z¥izeni Evropského
organu dohledu (Evropského orgdnu pro cenné papiry a trhy), o zméné rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zruseni roz-
hodnuti Komise 2009/77/ES. U¥. vést. L 331, 15.12.2010, 5. 84—119.

4 Pro prehled unijnich agentur a jejich kompetenci viz CHAMON, Merijn. EU Agencies: Does the Meroni Doctrine
Make Sense? Maastricht Journal of European and Comparative Law [online]. 2010, 17(3), 281-305. ISSN 1023-263X,
2399-5548. Dostupné z: doi:10.1177/1023263X1001700304

44 Viz predev8im rozsudky Soudniho dvora ze dne 13. ¢ervna 1958, Meroni v. Haute autorité (C-9/56,
ECLI:EU:C:1958:7); ze dne 14. kvétna 1981, Romano (C-98/80, ECLI:EU:C:1981:104); a ze dne 22. ledna 2014, Spojené
krélovstvi v. Parlament a Rada (,Short Selling®, C-270/12, ECLI:EU:C:201418).

45 Srov. HARTLAPP, Miriam a Andreas HOFMANN. The use of EU soft law by national courts and bureaucrats: how
relation to hard law and policy maturity matter. West European Politics [online]. 2021, 44(1), 134-154. ISSN o140-
2382, 1743-9655. Dostupné z: doi:10.1080/01402382.2020.1738095

46 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (322/88,
ECLI:EU:C:1989:646, bod 13).



Stejné tak nelze jednoduse nasledovat radu, Ze obranou proti soft law aktu, jehoZ obsah je
pro adresata nevyhodny, je prosté ignorovani. Soft law sice neni samo o sobé zdvazné, ale ma
schopnost ménit chovani statd, jejich organti i jednotlivcd. Proto je tfeba brat unijni soft law
vazné jako vyznamny regula¢ni ndstroj, ktery v sobé nese urc¢itou moc ovliviiovat normativni
realitu. V souvislosti s pandemii COVID-19 se pak na svétlo dostavaji jak aspekty souvisejici
se schopnosti soft law t¢inné regulovat nové nastalou situaci, tak odvracena strana soft law
tykajici se omezené legitimity a dal$ich problém s tim spojenych.

3  Efektivita unijniho soft law v dobé pandemie

Uzite¢nost akta charakteru soft law se ukazuje pfedevsim v Casech krize a neptedvidanych
udalosti, na které je tieba rychle reagovat. Hlavni devizou soft law je rychlost jeho pfijimani
a flexibilita jeho plnéni.

Soft law akty lze vydat za pomérné kratkou dobu, protoze pro jejich pfijimani neexistuji
zadna obecna procesni pravidla. Kazdy organ postupuje dle svych potieb a moznosti a ne-
musi se prizpasobit pravidltim, kterd jsou pfitomna pfi pfijimani klasickych pravné zavaz-
nych aktd. Soft law jde navic velmi jednoduse zménit, opravit ¢i novelizovat. Maze tak flexi-
bilné reagovat na pfekotné zmény, at uz ekonomické, technické ¢i socidlni.

Vyhodou mize byt i flexibilita na strané adresati pii plnéni pravidel obsazenych v soft law
dokumentech. Adresati maji mozZnost se rozhodnout, zda se danym soft law aktem budou
fidit v zavislosti na svych moznostech, na vlastnim posouzeni vyhodnosti a na celkovém kon-
textu. Plnéni pak mizZe 1épe odpovidat potiebam adresatt. P¥ikladem mohou byt obecné
pokyny Evropského bankovniho organu (EBA) ohledné moratorii na splaceni tivért v souvis-
losti s pandemii, které davaji vnitrostatnim regulatorim moznost, aby se v rdmci své dis-
kreéni pravomoci rozhodli, zda se témito pokyny budou fidit, ¢i nikoli.*”

Obecné unijni soft law brani tomu, aby ¢lenské staty samy vydavaly ptili$ protichtidna opat-
feni, zaroverni ale poskytuje prostor pro implementaci, ktera bude odpovidat vnitrostatnim
podminkdm. Pfedevsim v zad¢dtku pandemie, kdy ¢lenskym statiim chybéla snaha o vzdjem-
nou spolupraci, zasdhla EU tim, Ze jeji instituce a organy vydavaly ve velkém mnozstvi akty
charakteru soft law.4®

Navic neexistence piimého pravniho vynuceni, kterd se na prvni pohled miize jevit jako ne-
vyhoda, maze byt v kone¢ném disledku vyhodnéjsi nez jeho pritomnost. Pokud je totiz soft
law akt sdm o sobé dobry, uzite¢ny a pro své adresaty vyhodny, adresati budou mit vétsi
snahu se jim dobrovolné fidit, aniz je nutné zapojit nakladny mechanismus vynucovani.#

Pravé v dobé krize, kdy aktéfi na vSech trovnich - od statdi pfes jejich organy az po jednot-
livce - Celi nejistoté ohledné budouciho vyvoje a vitaji ndvrh krokt a postupt, se soft law
muze jevit jako vhodny prostiedek, ktery nenafizuje, ale nabizi moznosti, jak na nastalou

47 Obecné pokyny k legislativnim a nelegislativnim moratoriim na splaceni uvérti pouzitym v souvislosti s krizi vy-
volanou pandemii COVID-19, EBA/GL /2020/02, 2. 4. 2020.

48 STEFAN, Oana. COVID-19 Soft Law: Voluminous, Effective, Legitimate? A Research Agenda. European Papers - A
Journal on Law and Integration [online]. 2020, 5, 663-670. ISSN 2499-8249. Dostupné z: doi:10.15166/2499-8249/364

49 ZERILLI, Filippo M. The rule of soft law. Focaal [online]. 2010, 2010(56), 3-18. ISSN 0920-1297, 1558-5263. Dostupné
z: doi:10.3167/fcl.2010.560101



situaci reagovat. Treba vyuziti aplikaci k trasovani osob vyvolalo potiebu fesit, jak zajistit
efektivitu takové technologie a zdroven o$ettit ochranu osobnich udaja.>°

Soft law miiZze rovnéz pfispivat k pravni jistoté. Pfedevsim interpretacni soft law vydavané
organem, ktery ma rozhodovaci pravomoci, maze osvétlit, jak vykladat pravné zdvazna usta-
noveni tak, aby jednani bylo v souladu s pohledem daného organu. Vyznamné jsou takové
akty v oblasti soutézniho prava* nebo statni podpory.>* Pfijeti takového typu soft law navic
samotny organ do budoucna zavazuje a omezuje jeho diskre¢ni pravomoc. Vytvafi legitimni
oc¢ekdvani, Zze samotna instituce bude postupovat odpovidajicim zpisobem. NedodrZenim
vlastniho soft law by dany organ porusil zasadu legitimniho oc¢ekéavani.s

Vedle rychlosti pfijimani maze byt uzite¢na rovnéz prozatimnost pre-legislativniho nebo al-
ternativniho soft law aktu. Je-li tfeba zareagovat okamzité a regulovat urcitou oblast v co
nejkratsi dobé, je mozné vydat bez slozZitych procesnich pravidel prozatimni soft law doku-
ment, ktery slouZi jako testovaci akt. V ndvaznosti na to, jak na pravidla v ném doporucena
budou reagovat adresati, je pak mozné vydat pravné zavazny akt.5* Tim se u takovoho aktu
muze posilit i legitimita ,na vystupu“>, protoze bude postaveny na zku$enosti, Ze adresati
byli ochotni se danymi pravidly Fidit, i kdyz byla nez4vazna. Pfipadné miZe unijni organ
vydat rychle a bez vétsich konzultaci soft law a slibit, Ze jeho implementace v$ak bude pro-
bihat po dohodé s ¢lenskymi staty.>

4  Unijni soft law a jeho omezena legitimita

Hlavni problém, ktery se v souvislosti se soft law nejcastéji sklonuje, je vlastné odvracenou
stranou jeho hlavni pfednosti: Soft law akt lze sice pfijmout rychle, flexibilné a bez nutnosti
drZet se procesnich pravidel, ale tim je zdroven oslabena legitimita takového aktu. Nedosta-
te¢na legitimita a pfipadné téz narusovani principu pravniho statu jsou vytykdny unijnimu
soft law obecné. V souvislosti s protipandemickym soft law, které bylo pfijimano jesté rych-
leji a za ztizenéjsich podminek nez obvykle, je tento problém jesté vic zdiiraznén.

Koncept legitimity miize byt pro pravniky tézko uchopitelny, protoze samotné pravo je
schopno posuzovat legitimitu patrné pouze legalitou.5” Pro detailnéjsi posouzeni legitimity

5° Pokyny 04/2020 k pouzivani lokaliza¢nich udajt a ndstroji k trasovani kontaktt v souvislosti s propuknutim
onemocnéni COVID-19, EDPB, 21. 4. 2020.

5' Viz napt. Sdéleni Komise. Docasny rdmec pro posuzovani antimonopolnich otdzek souvisejicich se spolupraci
podnikd, kterd reaguje na naléhavou situaci vyplyvajici ze sou¢asného rozsifeni onemocnéni COVID-19, 2020/C 116
I/o2.

5> Viz napf. Sdéleni Komise. Docasny ramec pro opatteni statni podpory na podporu hospodafistvi pii stavajicim
sifeni koronavirové ndkazy COVID-19, 2020/C 91 [/o1.

53 Viz ptedev§im rozsudek Soudniho dvora ze dne 28. ¢ervna 2005, Dansk Rerindustri a dal$i v. Komise (C-189/02 P,
ECLI:EU:C:2005:408, bod 21).

5+ 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).

55 SCHARPF, Fritz. Governing in Europe: Effective and Democratic? [online]. Oxford: Oxford University Press, 1999
[vid. 2021-05-06]. ISBN 978-0-19-829545-7. Dostupné z: doi:10.1093/acprof:0s0/9780198295457.001.0001

56 Sdéleni Komise Pokyny tykajici se sezénnich pracovnik v EU v souvislosti s $ifenim onemocnéni COVID-19
2020/C 235 I/o1, C/2020/4813, Ut. vést. C 2351 , 17.7.2020, 5. 1—7.

57 HARLOW, Carol. The Concepts and Methods of Reasoning of the New Public Law: Legitimacy. LSE Legal Studies
Working  Paper. 2010, 2010(19). ISSN Available at SSRN:  http://ssrn.com/abstract=1713633  or
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1713633.



je proto tfeba vypujcit si analytické nastroje v sociologii ¢i politologii. Legitimita unijnich
aktt je nejCastéji posuzovana prizmatem modelu podle Fritze Scharpfa, pfipadné podle mo-
difikovaného modelu Vivien Schmidt. Fritz Scharpf rozli§uje legitimitu na vstupu (input le-
gitimacy) a legitimitu na vystupu (output legitimacy).>® Zatimco legitimita na vstupu se tyka
ucasti na prijimani aktu a pfedevsim toho, zda s aktem souhlasilo fadné zvolené téleso, legi-
timita na vystupu je chapdna jako kvalita a efektivnost pfijatého aktu. Vivien Schmidt pfi-
déava do modelu tzv. prabéznou legitimitu (throughput legitimacy),> kterd zahrnuje procesni
pozadavky pfi ptijimani aktuy, jako jsou mechanismus odpovédnosti (accountability) a trans-
parentnost, participace, inkluzivnost a otevienost rozhodovani.

Na posouzeni legitimity na vystupu je v pfipadé protipandemického soft law porad brzo
a dosud chybi dostate¢na data a analyzy, abychom mohli zhodnotit, zda dané dokumenty
byly obsahové kvalitni a dostate¢né u¢inné.®® Vstupni legitimitu i proces pfijimani a jeho

problematické aspekty l1ze alespon ¢aste¢né hodnotit uz ted.

Obecné je legitimita na vstupu v pripadé soft law podstatné oslabena, protoze do pfijimani
soft law aktd neni obvykle zapojen zadny demokraticky pfimo zvoleny organ. V pripadé pro-
tipandemického unijniho soft law byl pfi pfijimani zcela vynechan Evropsky parlament, ktery
v béznych situacich zajistuje vstupni legitimitu pti pfijimani legislativnich aktG. Evropsky
parlament nebyl zahrnut ani do konzultaci pfi pfijimani soft law, ackoli sam volal po koor-
dinovaném piistupu k feseni krize.®" Naprostd vét$ina unijnich soft law akt reagujicich na
pandemii COVID-19 vzesla z dilny Komise, tedy ¢isté exekutivniho organu. Dalsi soft law
vytvofily unijni agentury a jiné subsididrni organy, coz jsou subjekty, na které byly pieneseny
C¢asti exekutivnich pravomoci. Takova konstelace ptispiva k tomu, Ze prednost ziskava tzv.
technokratické ¥izeni na ukor fizeni demokratického.®

Neni bez zajimavosti, Ze Evropsky parlament v roce 2007 vyslovné varoval proti nadmér-
nému vyuzivani soft law predevsim ze strany Komise. Pravé s poukazem na oslabenou legi-
timitu na vstupu uved], Ze ,Ze v oblastech, které spadaji do pravomoci Spoleéenstvi vydavat
pravni pfedpisy, ale kde patrné chybi politicka viile k pfijimani pravnich pfedpisti, existuje
nebezpedi, Ze pouzivanim pravné nevynutitelnych nastroji mohou byt obchazeny pfislusné
zakonoddrné organy, piehlizeny zasady demokracie a pravniho statu uvedené v ¢lanku 6
Smlouvy o EU a také zdsady subsidiarity a proporcionality uvedené v ¢lanku 5 Smlouvy o ES
a ze v dasledku toho Komise miize piekrodit rdmec svych pravomoci.“s K tomu dodal, ze

58 SCHARPYF, Fritz. Governing in Europe: Effective and Democratic? [online]. Oxford: Oxford University Press, 1999
[vid. 2021-05-06]. ISBN 978-0-19-829545-7. Dostupné z: doi:10.1093/acprof:0s0/9780198295457.001.0001

59 SCHMIDT, Vivien A. Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Output and ‘Throu-
ghput’. Political Studies [online]. 2013, 61(1), 2-22. ISSN 0032-3217, 1467-9248. Dostupné z: doi:0.111/j.1467-
9248.2012.00962.x; SCHMIDT, Vivien a Matthew WOOD. Conceptualizing throughput legitimacy: Procedural me-
chanisms of accountability, transparency, inclusiveness and openness in EU governance. Public Administration [on-
line]. 2019, 97(4), 727-740. ISSN 0033-3298, 1467-9299. Dostupné z: doi:10.111/padm.12615

% ELIANTONIO, Mariolina a Oana STEFAN. The elusive legitimacy of EU soft law: an analysis into consultation
and participation in the process of adopting COVID-19 soft law in the EU. European Journal of Risk Regulation [on-
line]. 2021, 159-175. ISSN 1867-299X, 2190-8249. Dostupné z: doi:10.1017/err.2020.19

& Usneseni Evropského parlamentu ze dne 17. dubna 2020 o koordinovanych opattenich EU v boji proti pandemii
COVID-19 a jejim nédsledktim (2020/2616(RSP)).

0 ELIANTONIO, Mariolina a Oana STEFAN. The elusive legitimacy of EU soft law: an analysis into consultation
and participation in the process of adopting COVID-19 soft law in the EU. European Journal of Risk Regulation [on-
line]. 2021, 159-175. ISSN 1867-299X, 2190-8249. Dostupné z: doi:10.1017/err.2020.19

6 Usneseni Evropského parlamentu ze dne 4. zafi 2007 o instituciondlnich a pravnich dopadech pouzivani pravné
nevynutitelnych ndstrojt (2007/2028(INI)), bod X.



»pravné nevynutitelné nastroje mohou také u vefejnosti vytvaret dojem ,superbyrokracie‘ bez
demokratické legitimity.“®4

Pokud jde o pribéznou legitimitu, jeji dil¢i aspekty — participace, inkluzivnost a otevienost
— Uzce souvisi s tim, jakym zptsobem byl dany soft law akt pfijat, kdo se podilel na jeho
formulovani a kdo vSechno byl ptipustén do procesu konzultaci. Legitimitu unijniho soft law
posiluje, jsou-li ke konzultacim vyzvany ¢lenské staty, védecké subjekty a dalsi zuc¢astnéné
strany (stakeholders).

Naptiklad obecné nafizeni o ochrané osobnich tdaja (GDPR)® dava Evropskému sboru pro
ochranu osobnich udajtt (EDPB) vyslovnou pravomoc vyddvat soft law (pokyny, doporudeni,
osvédcené postupy)®® a pfitom stanovi, Ze EDPB ,ve vhodnych pi¥ipadech konzultuje ztcast-
néné strany a poskytne jim moznost se v rozumné lhtité vyjadrit.“” AvSak z dostupnych dat
neni zifejmé, zda a jak byly zucastnéné strany zapojeny do konzultace v ptipadé pfijimani
pokynii tykajicich se aplikaci pro trasovani kontakt.® Neni ani jasné, jestli pandemie CO-
VID-19 ptedstavuje situaci, kdy neni vhodné konzultace provadét - tfeba kviili ¢asové tisni a
nutnosti reagovat co nejrychleji.% V kazdém piipadé ziistavd, Ze nejsou-li do procesu piiji-
mani soft law EDPB zapojeny zucastnéné strany kvili ¢asovému tlaku, mize byt vysledek
efektivni v tom smyslu, Ze soft law reaguje na danou situaci rychle a vcas, avSak zaroven je
tim vyrazné oslabena priibéznad legitimita.

Empirické studie potvrzuji, ze prabézna legitimita ve$kerého protipandemického soft law
hodné slaba.” Pokud jde o participaci a konzultaci, pouze jednotky opatfeni charakteru soft
law, ktera byla piijata v souvislosti s pandemii COVID-19, vykazuji zapojeni zucastnénych
stran. V nékterych pripadech je nizka legitimita samotného soft law aktu alespon ¢aste¢né
vyrovndna slibem Komise, Ze ¢lenské staty a dalsi ziicastnéné strany vyzve ke konzultaci a
participaci v pozdéjsich fazich, kdy bude obsah soft law implementovan do praxe.” Celkové
je vSak uroven konzultace a zapojeni zucastnénych stran ve vztahu k protipandemickému
soft law nizkd. Konzultaéni procesy jsou navic napti¢ veskerym spektrem soft law nesyste-
matické, nesourodé a nekonzistentni.”?

To nakonec - a na prvni pohled moznd paradoxné - miize oslabovat i efektivitu soft law,
v jejimz jménu byvaji aspekty pribézné legitimity upozadovany. Bez zapojeni zti¢astnénych

64 Ibid., bod Y.

% Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679 ze dne 27. dubna 2016 o ochrané fyzickych osob v souvis-
losti se zpracovanim osobnich tdaji a o volném pohybu téchto udajt a o zrugeni smérnice 95/46/ES (obecné nafi-
zeni o ochrané osobnich udajt, ,GDPR*), OJ L 119, 4.5.2016, p. 1-88.

% Ibid., ¢lanek 70 odst. 1 pism. f).
67 Ibid., ¢ldnek 70 odst. 4.

% Pokyny 04/2020 k pouzivani lokaliza¢nich tdajii a nastroji k trasovani kontaktt v souvislosti s propuknutim
onemocnéni COVID-19, EDPB, 21. 4. 2020,
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stran lze sice soft law akt ptijmout rychleji, coz maze byt povazovano za formalné efektivni,
av$ak niz8i legitimita maze zarovern snizovat ochotu adresata fidit se takovym pravné neza-
vaznym aktem. Pfitom vzhledem k absenci klasického mechanismu vynucovani zavisi prak-
ticka efektivita soft law zcela na tom, jestli adresati povazuji pokyny ¢i doporudeni za néco,
co chtéji dobrovolné respektovat.

Uvedené aspekty legitimity, které v pfipadé protipandemického soft law jednoznac¢né abste-
nuji, ukazuji, Ze obecné se soft law souvisi problém, ktery je vysostné pravni, a sice nedosta-
tek procesnich pravidel pro pfijimani soft law. Nejenomze chybi jednotna procesni pravidla
pro pfijiméani veskerého soft law, ale procesni pravidla nejsou sjednocena ani na urovni agen-
tur a dalsich subsidiarnich organt, na které byly delegovany kompetence. Cely systém obsa-
huje slepenec riiznych procesnich pravidel. Lze proto souhlasit s nazorem, Ze to rozhodné
neprispiva k predvidatelnosti, stalosti a soudrznosti unijnich aktivit. 72 Navic i to mtze sni-
zovat ochotu adresatd fidit se soft law.

Rovnéz neni jasné vymezeno, jaké oblasti mohou unijni organy svym soft law pokryvat. Ne-
dostatek vymezeni kompetenci pro ptijimani soft law zvy$uje riziko, Ze dva unijni organy
vydaji v jedné oblasti soft law akty, které si svym obsahem budou vzdjemné odporovat. Tézko
sice mluvit o klasickém rozporu mezi pravnimi piedpisy, jelikoZ soft law akty samy o sobé
nejsou zdvazné, avsak rozpor mezi doporucenimi ¢i navrhy miize byt pro adresdty pfinej-
mensim matouci.

Ptiklad takového problému miZeme vidét u protipandemického soft law v oblasti ochrany
osobnich udajt, které fesi otazku, kdo ma byt spravcem ve vztahu k osobnim tdajim v apli-
kacich pro trasovani. Podle sdéleni Komise by spravci mély byt vnitrostatni zdravotnické
organy.’* Naproti tomu EDPB po¢itd s pluralitou spraved, jejichz tikoly a povinnosti je tieba
na zacatku jasné vymezit a vysvétlit uzivatelm. > Vzajemné si odporujici rady ¢i doporuceni
muzou jednoduse znejistit adresaty, ktefi nebudou védét, ¢im konkrétné by se méli fidit, coz
opét mize snizit efektivitu soft law.

Vedle procesu pfijimani zapocitdva Vivien Schmidt to pribézné legitimity rovnéz piitom-
nost odpovédnostniho mechanismus (accountability mechanism).’® Jde o pomérné §iroky,
vnitiné diferencovany a tézko definovatelny koncept,”” ktery stru¢né feceno vyzaduje, aby se
dany organ zodpovidal jinému subjektu. V nejsirsi roviné se organy a instituce zodpovidaji
vefejnosti, v dil¢ich aspektech jsou vsak stézejni rtizné typy kontroly. Pokud jde o ¢innost
unijni administrativy, mezi mechanismy kontroly patfi pfedev§im kontrola pravni, politicka
a soudni.”® Pravni kontrola (¢i spiSe omezeni) zahrnuje ex ante vytvoieni pravidel pro vykon

7 SENDEN, Linda. Soft Post-Legislative Rulemaking: A Time for More Stringent Control: Soft Post-Legislative Ru-
lemaking. European Law Journal [online]. 2013, 19(1), 57-75. ISSN 13515993. Dostupné z: doi:10.111/eulj.12013

74 Sdéleni Komise. Pokyny k aplikacim podporujicim boj proti pandemii COVID-19 ve vztahu k ochrané udaji
2020/C 124 I/o1, UF. vést. C 1241 , 17.4.2020, s. 1—9, bod 3.1.

75 Pokyny 04/2020 k pouzivani lokaliza¢nich tidajii a nastroj k trasovéni kontaktd v souvislosti s propuknutim
onemocnéni COVID-19, EDPB, 21. 4. 2020, bod 25.

76 SCHMIDT, Vivien a Matthew WOOD. Conceptualizing throughput legitimacy: Procedural mechanisms of ac-
countability, transparency, inclusiveness and openness in EU governance. Public Administration [online]. 2019,
97(4), 727-740. ISSN 0033-3298, 1467-9299. Dostupné z: doi:10.1111/padm.12615

77 MULGAN, Richard. ,, Accountability”": An Ever-Expanding Concept? Public Administration [online]. 2000, 78(3),
555-573. ISSN 0033-3298, 1467-9299. Dostupné z: doi:10.1111/1467-9299.00218

78 CRAIG, Paul. UK, EU and global administrative law: foundations and challenges. Cambridge, United Kingdom:
Cambridge University Press, 2015. ISBN 978-1-107-12512-4. ; CHITI, Edoardo. Is EU Administrative Law Failing in
Some of Its Crucial Tasks?: Is EU Administrative Law Failing in Some of Its Crucial Tasks? European Law Journal
[online]. 2016, 22(5), 576-596. ISSN 13515993. Dostupné z: doi:10.1111/eulj.12203
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¢innosti.” Politickd kontrola znamend povinnost zodpovidat se ze své ¢innosti jinému or-
gant.®° Soudni kontrola nastupuje jako ex post mechanismus, ktery dohliZi na to, Ze dany
organ svym jednanim neporusil pravo.®' Pfitom pravni a soudni mechanismus kontroly jdou
ruku v ruce, protoze soudy maji finalni slovo pro posouzeni, zda byla ¢innost organu v sou-
ladu s pravidly, kterd vymezuji pole jeho ptisobnosti. Navic dohromady tvoii tu formu legi-
timity, ktera je pravu vlastni, a sice legitimitu legalitou.

V ptipadé unijniho soft law je vSak soudni kontrola zna¢né omezend. Soudni dvar EU kon-
stantné judikuje, Ze je ochoten posuzovat v ramci pfimych zalob podle ¢lanku 263 SFEU
pouze Zaloby podané proti takovym unijnim akttim, které maji zdvazné pravni u¢inky.?* P¥i-
tom akty spadajici do kategorie ,pravé“ soft law z definice takové zavazné ucinky vyvolat
nemohou,® a proto je jejich pfimd soudni kontrola vyloucena.

Vedle toho Soudni dvir sice ptipousti kontrolu soft law v ramci fizeni o predbézné otdzce
podle ¢lanku 267 SFEU,#* nicméné tento procesni kanal je z praktického hlediska a s ohle-
dem na pozadavek kontroly mnohem komplikovanéjsi a obsahuje prekazky, které u fizeni o
pfimych Zalobach pfitomny nejsou.®s Pfedevsim plati, Ze vnitrostatni soud ma povinnost ob-
ratit se na Soudni dvar s predbéznou otazkou na platnost pouze v ptipadé, Ze ma pochyb-
nosti o platnosti unijniho aktu. Je-li vnitrostatni soud presvédc¢eny o tom, Ze unijni akt je
zcela v pofddku, neexistuje zadny pravni mechanismus, ktery by ho donutil pfedbéznou
otazku podat.8°

Navic moznost vyuzit pouze jeden procesni kanal pro posouzeni platnosti soft law vytvari
v systému unijniho soudnictvi téZzko ospravedlnitelny rozpor.®” Podle judikatury je soft law

79 MENDES, Joana. Discretion, care and public interests in the EU administration: Probing the limits of law.
Common Market Law Review. 2016, 419-451. ISSN 0165-0750.

80 Napiiklad EBA, ESMA a EIOPA (Evropské orgédny dohledu) jsou dle ¢lankd 3 zakladacich natizeni (1093/2010,
1094/2010, 1095/2010) odpovédné Evropskému parlamentu a Radé. Dal$i ptiklad vidime u EDBP, ktery md povinnost
vypracovavat vyro¢ni zpravy a zasilat je Komisi, Radé a Parlamentu (¢lanek 71 GDPR).

8 CRAIG, Paul. UK, EU and global administrative law: foundations and challenges. Cambridge, United Kingdom:
Cambridge University Press, 2015. ISBN 978-1-107-12512-4.

8 Rozsudek Soudniho dvora dne 26. biezna 2019, Komise v. Italie (C-626/16 P, ECLI:EU:C:2019:251 bod 44), ktery
odkazuje na rozsudky ze dne 13. fijna 201, Deutsche Post a Némecko v. Komise (C-463/10 P a C-475/10 P,
EU:C:2011:656, bod 36); ze dne 13. unora 2014, Madarsko v. Komise (C-31/13 P, EU:C:2014:70, bod 54); ze dne 25. Fijna
2017, Rumunsko v. Komise (C-599/15 P, EU:C:2017:801, bod 47), a ze dne 20. inora 2018, Belgie v. Komise (C-16/16 P,
EU:C:2018:79, bod 31); ze dne 1. listopadu 1981, IBM v. Komise (60/81, EU:C:1981:264, bod 9); usneseni ze dne 4. fijna
1991, Bosman v. Komise (C-117/91, EU:C:1991:382, bod 13), a rozsudek ze dne 9. prosince 2004, Komise v. Greencore
(C-123/03 P, EU:C:2004:783, bod 44).

8 Viz test ,pravych“ doporuceni v rozsudku Soudniho dvora ze dne 20. tinora 2018, Belgie v. Komise (C-16/16 P,
EU:C:2018:79, body 29 - 36).

84 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 8). Viz téz rozsudky
ze dne 13. ¢ervna 2017, Florescu a dalsi (C-258/14, EU:C:2017:448, bod 71); ze dne 20. Ginora 2018, Belgie v. Komise,
(C16/16 P, EU:C:2018:79, bod 44) a ze dne 25. bfezna 2021, BT v. Balgarska Narodna Banka (C-501/18,
ECLL:EU:C:2021:249, bod 82).

8 HUBKOVA, Pavlina. Is preliminary reference procedure an adequate channel for the assessment of validity of EU
soft law acts? EU Law Enforcement [online]. 30. listopad 2020 [vid. 2020-01-12]. Dostupné z: https://eulawenforce-
ment.com/?p=7658

86 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 22. fijna 1987, Foto-Frost v. Hauptzollamt Libeck-Ost (314/85,
ECLI:EU:C:1987:452, bod 14).

87 Srov. stanovisko generdlniho advokata Bobka ze dne 15. dubna 2021, Fédération bancaire francaise (FBF) v. Auto-
rité de controle prudentiel et de résolution (ACPR) (C-911/19, ECLI:EU:C:2021:294, bod 142).
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samo o sobé kvalifikované k tomu, aby mohlo byt podrobeno soudnimu pfezkumu, ale ta-
kovy piezkum nelze provést, dostane-li se soft law pfed Soudni dvir v fizeni o Zalobé na
neplatnost.

Pfitom u¢inna soudni kontrola soft law by mohla alespon ¢aste¢né kompenzovat to, Ze pro
prijimani soft law neexistuji jasna procesni pravidla. Rovnéz by mohla osvétlit, kde jsou hra-
nice kompetenci jednotlivych orgdnt v pfipadé vydavani aktd charakteru soft law, ¢imz by
prispéla k uchovéni instituciondlni rovnovahy.%®

V kone¢ném disledku je nemoznost podrobit unijni soft law pfimému soudnimu piezkumu
v rozporu s principem pravniho statu, k némuz se EU vyslovné hlasi v ¢lanku 2 SEU a ktery
vyZzaduje, aby vefejna moc byla vykondvana pouze na zakladé zakona a v jeho mezich a aby
podléhala kontrole ze strany nezavislych a nestrannych soud.®9 Vynéti unijniho soft law ze
soudni kontroly tak nejenomze oslabuje jeho legitimitu, ale zaroven narusuje jednu z vad-
¢ich zasad celého unijniho pravniho pofadku.

5 Zavér

Béhem pandemie COVID-19 se unijni instituce, organy a dalsi subjekty uchylily v nebyvalé
mife k regula¢nimu nastroji, ktery je povaZovan za uzite¢ny pravé v dobach krize a neoceka-
vanych zmén - k soft law. Soft law nastroje, které nenaftizuji, ale nabadaji, vyzyvaji nebo do-
porucuji, jsou povazovany za efektivni v tom smyslu, Ze je lze jednoduse pfijimat, aniz je
tfeba respektovat slozita procesni pravidla. Navic nabizi flexibilitu pfi plnéni - jejich adresati
se mohou rozhodnout, zda se jimi budou fidit v zavislosti na svych potiebach a okolnich
podminkach. Pfitom ochotu fidit se takovymi pravné nezdvaznymi akty mtize zvysit uz to,
Ze je divéra vloZena do rukou samotnych adresatt a plnéni neni vynucovano klasickymi tvr-
dymi mechanismy.

Pandemie COVID-19 zaroveni vynesla na svétlo problematické aspekty unijniho soft law,
které tvori odvracenou tvar efektivity a flexibility. Velmi nizka arover legitimity, kterd je u
soft law pfitomna bézné, byla totiz ve snaze uspisit jeho pfijimani jesté vice oslabena.

Soft law akty piijimaji pfedevsim exekutivni organy. Chybéjici zapojeni demokraticky zvole-
ného organu tak snizuje legitimitu ,na vstupu®. V piipadé protipandemického soft law nebyl
Evropsky parlament, jehoZ pFitomnost v procesu piijimani pravidel legitimitu posiluje, ani
vyzvan ke konzultacim.

Patrné ve snaze piijmout soft law akty rychle byly omezeny i procesy, které normalné zajis-
tuji tzv. prabéznou legitimitu, pfedevsim konzultace s vnitrostatnimi organy a dalsimi zu-
¢astnénymi subjekty. Podle empirickych studii byla v celkovém souhrnu mira participace
téméf nulova.

Vlna pfijimani soft law pak zdtraznila problémy, které se poji se soft law dlouhodobé: Pro
prijimani soft law neexistuji jasnd pravidla a nejsou pfesné vymezeny kompetence a pravidla
tykajici se toho, ktery organ mutize pfijimat soft law a s jakym obsahem. Pfedevs$im vSak v EU
chybi efektivni mechanismus, ktery by mohl uvedené problémy alespori ¢aste¢né kompen-
zovat, a sice soudni kontrola soft law. I tyto aspekty snizuji celkovou legitimitu unijniho soft
law.

8 SENDEN, Linda. Soft law and its implications for institutional balance in the EC. Utrecht Law Review. 2005, 1(2),
79-99-

89 Viz napf. Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému hospodaiskému a socidlnimu vyboru a
Vyboru regionti. Zprava o pravnim statu 2020, 30.9.2020, COM(2020) 580 final.
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V kone¢ném dusledku miize sniZend legitimita oslabovat i hlavni pfednost soft law - a sice
efektivitu. Ta totiZ Gzce souvisi s transparentnosti a otevienosti procesu pfijimani danych
aktdi, s mirou participace zucastnénych stran a vnimani adresatd. Ochota jednotlivci i ¢len-
skych statt fidit se unijnim soft law totiz mtize byt ovlivnéna tim, jakd je jejich divéra v pro-
ces prijimani daného aktu.

Jako kazda krize, i pandemie COVID-19 pfedstavuje prileZitost - a to i ptileZitost zamyslet se
nad problematickymi aspekty unijniho soft law a nad otdzkou, jestli bychom do budoucna
takové problémy nemohli odstranit nebo je alespon zmirnit. Z ¢isté pravniho hlediska se na-
bizi dva okruhy moznych krokd.

Zaprvé, bylo by Zadouci stanovit jasnéjsi pravidla pro pfijimani soft law a 1épe vymezit pod-
minky participace a konzultace. Takova pravidla by neméla byt pfili§ formalizovand a prilis
slozitd, aby soft law nezbavila jedné z jeho prednosti, a sice flexibility pfijimani. Vzdy bude
tfeba udinit néjaky kompromis mezi flexibilitou a efektivitou ptijimdni na jedné strané a le-
gitimitou na strané druhé. Avsak i ve ztizenych podminkach a v situaci, kdy je tieba reagovat
rychle, je mozné zajistit, aby se k problematice alesponi stru¢né vyjadrily zai¢astnéné strany.
Patrné by rovnéz méla byt stanovena vyslovna pravidla, za jakych podminek by bylo mozné
se odchylit od obecnych pozadavkd na inkluzivnost a otevienost procesu pfijimani soft law,
aby bylo pfedem jasné, kdy pripadné snaha o rychlé ptijimani soft law dostane pfednost pred
demokratickymi principy.

Zadruhé, bylo by vhodné, aby i unijni soft law plné podléhalo soudnimu pfezkumu ze strany
Soudniho dvora EU. Vydavani aktd, které nejsou Cisté pravné zdvazné, je pofad vykonem
vef'ejné moci a ta by neméla byt mimo dosah soudni kontroly. Byt SDEU umoziiuje kontrolu
platnosti soft law v fizeni o predbéznych otazkach, jde o moznost, ktera je omezena a skyta
mnozstvi prekazek. Pro efektivni kontrolu soft law by bylo tfeba pfehodnotit stavajici judi-
katuru a pfipustit rovnéz piimé Zaloby na neplatnost podané proti unijnimu soft law.

Tyto zmény sice nemohou byt chdpany jako vselék na pietrvavajici potize, které souvisi s de-
mokratickym deficitem v EU, ale mohou byt povaZovany krok spravnym smérem. Pokud by
se do budoucna podafilo vytvofit jasnéjsi pravidla pro pfijimani soft law a zlepsit procesy pro
zapojeni zucastnénych stran, jisté by to pomohlo tomu, jak je unijni soft law vnimdno. Plna
soudni kontrola soft law by pak mohla pfispét k dodrZovani principu pravniho statu.
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