Kontrola a soudni pfezkum obecnych pokynii a doporuceni vydavanych
Evropskymiorgany dohledu

Pavlina Hubkova:

Evropskeé organy dohledu predstavuji priklad unijnich agentur, jimz byla svérena pravomoc, aby
vydavaly soft law akty s cilem zajistit jednotnou interpretaci a jednotné uplatiiovani pravné
zdavaznych unijnich predpisii Voblasti financni regulace. Kazdy z téchto organii mda jasné
vymezeny okruh predpisii, k nimz mize vydavat soft law, a vyboceni z ného je znamk ou prekroceni
pravomoci. To, zda Evropské orgdany dohledu pri vydavani soft law neprekracuji meze svych
pravomoci a zda se obsah konkrétniho soft law aktu neprici zavaznym predpisiim, je treba
kontrolovat. Mechanismy kontroly na unijni urovnise vsak zdaji byt nedostatecné. Administrativni
kontrola je svazana ponékud nestastnymi pravidly, kterd skutecnému posouzeni spise brani.
Prezkum Soudnim dvorem EU je sice mozny, ale pouze v Fizeni o predbézné otazce, které neni
pFilis efektivni alternativou k primym Zalobam, v jejichz ramci judikatura SDEU posouzeni
legality unijniho soft law naopak neumoznuje.

1. Uvod

Evropsky organ pro bankovnictvi (EBA),2 Evropsky organ pro poji§tovnictvi a zaméstnanecké
penzijni pojisténi (EIOPA)3 a Evropsky orgdn pro cenné papiry a trhy (ESMA)* piedstavuji tii
unijni agentury, na néz byly jejich zakladacimi nafizenimi delegovany ukoly v oblasti finan¢ni
regulace v ramci EU. Souhrnné se oznacuji jako Evropské organy dohledu (European Supervisory
Authorities, dale také jen ,,ESA®). Zakladaci nafizeni jim v ¢lancich 16 svéfuji pravomoc vydavat
obecné pokyny a doporuceni, jejichz cilem ma byt zajistit jednotnou interpretaci a uplatiiovani
pravné zavaznych unijnich predpisti tykajicich se finan¢ni regulace na mikroobezietnostni Urovni.

Obecne pokyny a doporuceni jsou piikladem akt, které maji charakter soft law: I kdyz je nelze
povazovat za pravné zavazné akty, mohou vyvolavat praktické i pravni uéinky.> Predstavuji tak
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2 Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1093/2010 z 24. 11. 2010 o zizeni Evropského organu dohledu
(Evropského organu pro bankovnictvi), o zméné rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zruSeni rozhodnuti Komise
2009/78/ES. Ut. vést.L331, 15. 12. 2010, s.12—47.

3 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 1094/2010, z 24. 11. 2010 o zizeni Evropského organu dohledu
(Evropského organu pro pojistovnictvia zaméstnanecké penzijni pojisténi), o zméné rozhodnuti¢. 716/2009/ES a o
zrusenirozhodnuti Komise 2009/79/ES. Ut vést.L.331, 15. 12. 2010, s.48—83.

* Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 1095/2010 z 24. 11. 2010 o zizeni Evropského organu dohledu
(Evropského orgénu pro cenné papiry a trhy), o zméné€ rozhodnuti ¢. 716/2009/ES a o zru§eni rozhodnuti Komise
2009/77/ES. Uk. vést. L 331, 15. 12. 2010, s. 84—119. Viechna tii uvedena nafizeni dohromady dale jen jako
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v textu maji navic ve v§ech nafizenich totozna znéni.
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efektivni nastroj v ramci unijniho viceuroviiového systému regulace. Navazuji na ustanoveni
pravné zavaznych unijnich piedpisii a jsou adresovany jak vnitrostatnim orgdntiim, tak finan¢nim
stitucim pod jejich dohledem. Adresati sice nemaji povinnost se témito akty fidit, ale musi
vynalozit ,,ve$keré Gsili, aby se témito obecnymi pokyny a doporu¢enimi fidily.“® Vnitrostatnimu
organu dohledu (v &eském kontextu jde o Ceskou narodni banku) je pfitom ponechana volba
rozhodnout se, zda se bude konkrétnimi obecnymi pokyny ¢i konkrétnim doporuc¢enim fidit a zda
jejich plnéni bude vyméhat od finan¢nich mstituci, nad nimiz dohlizi. Pokud se rozhodne kladné
a skute¢né zacne pnéni soft law vymahat, pak se tyto nezavazné unyni akty stavaji pro finan¢ni
instituce (de facto) zavaznymi. Soft law akty Evropskych organt dohledu tedy disponuji vyraznou
regulatorni moci a maji schopnost ovlivnit normativni sféru jednotlive.

Kazdému z Evropskych organti dohledu jeho zakladaci nafizeni vymezuje pole pisobnosti
prostiednictvim pravné zavaznych piedpisti, jejichz interpretaci a provedeni do praxe mize
pomoci soft law dany ESA nabizet. Nemuize tedy vydavat soft law akty, které by svym obsahem
nespadaly do okruhu jeho pusobnosti. Vydani soft law aktu, jehoZ obsah nesouhlasi s otazkami
feSenymi v pravné zavaznych predpisech, které ohrani¢uji rozsah kompetenci konkrétniho ESA,
je tedy zndmkou piekroceni pravomoci. Z SirStho pohledu je pravomoc Evropskych organt
dohledu vydavat soft law pomérné elastickd v tom smyslu, ze skrze soft law mohou vyznamné
ovliviiovat bankovni, kapitalovy i pojistny trh v ramci EU.7 Cile a Ukoly stanovené v pravné
z&vaznych unijnich aktech jsou ale velmi obecné. Navic na prvni pohled nemusi byt zcela ziejmé,
jestli dané obecné pokyny ¢i doporuceni jsou skute¢né interpreta¢nim voditkem a rozvinutim
pravidel stanovenych v zavaznych predpisech, nebo jestli — s pouhym formélnim odkazem na
zavazna ustanoveni — spi§ nezavadi samostatnou kategorii pravidel, byt’ psanych neimperativnim
jazykem. Proto se zda byt nezbytné, aby fungoval mechanismus, ktery bude kontrolovat to, zda
dany Evropsky organ dohledu vykonava mandat v souladu se zakladacim nafizenim, nebo zda
prostfednictvim soft law nepfijima nova politickd rozhodnuti jdouci nad ramec toho, co bylo
stanoveno V legislativhich aktech. V obecné roviné je rovnéz tieba dohlizet nad tim, zda je obsah
obecnych pokyni a doporuceni v souladu s primarnim i sekundarnim pravem Unie.

Otazka kontroly unijnich agentur obecné je v soucasné dobé Casto a intenzivné rozebirana.®
Kontrola mize nabyvat riznych forem a podob. Mechanismy ex ante pfedev§im vymezuji pole
pusobnosti a zavadi nastroje regulace prostiednictvim pravné zavaznych predpisi.® V piipadé
Evropskych organi dohledu pole plsobnosti a Ukoly urCuji zakladaci nafizeni a dalSi zdvazné
pedpisy (nafizeni a smérnice). Vedle toho existuji mechanismy ex post, v jejichz ramci se
posuzuje, jakym zpusobem byla delegovand pravomoc vykonanal® a zda dany organ nepiekro¢il

¢ Cl. 16 odst. 3 zakladacich nafizeni.
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8 Viz piedevsim Scholten, M., Brenninkmeijer, A. (eds.). Controlling EU agencies: the rule of law in a multi-
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° Craig, P. UK, EU and global administrative law: foundations and challenges. Cambridge: Cambridge University
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meze svych pravomoci. V Uvahu piipada politicka ¢i administrativni kontrola, resp. kontrola ze
strany jinych instituci ¢i organti Unie, a vedle toho kontrola soudni.!

Tento ¢lanek navazuje na argumenty uvedené v ¢lanku ,,Soft law Evropskych organti dohledu:
nezavazné unijni akty se zavaznymi vnitrostatnimi G¢inky“1?2 a podrobnéji rozpracovava moznosti
kontroly a soudniho piezkumu téchto soft law akth vyhradné na unijni drovni.l® Nejprve se
zaméfuje na moznosti mimosoudni kontroly, které se vSak v sou€asném nastaveni nezdaji byt prilis
uzite¢né. Nasledné zkoumd moznosti a meze soudnitho piezkumu soft law ze strany Soudniho
dvora EU, a to v fizeni o Zalobé na neplatnost a v fizeni o predbézné otazce. Dospiva k zavéru, ze
ani soudni kontrola neni — ptedevs§im ve svétle pravidel vyty¢enych judikaturou —moc efektivni.

2. Mimosoudni kontrola

Evropské organy dohledu byly zaloZeny jako nezavislé agentury. Formalné se sice zodpovidaji
Evropskému parlamentu a Radg¢,!* ale nemohou od nich prijimat instrukce, jak maji postupovat.
Jejich ryze politickd kontrola je tudiz omezena. V rdmci administrativni kontroly pak existuji
opravné prosttedky stanovené piimo v zaklddacich nafizenich. Jde jednak o odvolani
k odvolacimu senatu podle ¢1. 60 a informovani Evropské komise podle ¢l 60a.

Odvolani podané k odvolacimu senatu,'> ktery funguje jako jeden nezavisly organ pro vSechny ti
Evropské organy dohledu,l6 vsak ve vztahu k obecnym pokynim a doporuc¢enim vydanym podle
&L 16 patrné vyuzit nelze. Cl. 60 totiz vyslovnd hovoii pouze o rozhodnutich podle &L 17, 18 a 19.
Ptipousti sice i odvolani proti jinému rozhodnuti, ale jen v pfipadé, ze je adresovano odvolateli
nebo se ho bezprostiedné a piimo dotyka, i kdyZ je ureno jiné osobé. Je otazkou, jestli by obecné
pokyny a doporuceni podle ¢l 16 mohly byt povazovany za rozhodnuti v SirSim smyslu. Jde totiz
spiSe o zvlastni opatfeni. Ve velmi obecné roviné vsak plati, Ze obecné pokyny a doporuceni se
ptijimaji rozhodnutim kvalifikované vétsSiny Rady organi dohledu.l’” Teoreticky by proto slo
napadnout rozhodnuti o prijeti takovych aktt. Nicméné pozadavky ¢l 60 by ani tak nemohly splnit
obecné pokyny, protoze nemaji konkrétniho adresata, ale obecny dosah viici vSem prislu§nym
vnitrostatnim organim dohledu a finanénim institucim pod jejich dohledem. Doporuéeni, ktera
maji byt podle novelizovaného ¢l 16 uréena ,jednomu ¢ivice piisluSnym organim nebo jedné ¢i
vice finanénim institucim®, uz sice konkrétni adresaty maji, ale kviili jejich charakteru soft law lze
tézko mluvit o bezprostiednim a pfimém dotéeni. Kontrola ze strany odvolaciho senatu se tedy

Squared?,s. 89.

11 Chiti, E. Is EU Administrative Law Failing in Some of Its Crucial Tasks? European Law Journal. 2016, ¢&. 5.

12 Pravnirozhledy ¢. 17/2021, s.573-583.

¥ Moznostikontroly a prezkumu Ize vedle toho identifikovat ina vnitrostatniirovni, ale to uZje téma na samostatny
¢lanek.

“ (1. 3 zakladacich nafizeni.

% K roli odvolactho senatu podrobngji v Chamon, M., Fromage, D. Between Added Value and Untapped Potential:
The Boards of Appeal in the Field of EU Financial Regulation. In: Chamon, M., Volpato, A., Eliantonio, M. (eds.).
Boards of Appeal of EU Agencies: Towards Judicialization of Administrative Review? Oxford: Oxford University
Press, 2022.

6 C1. 58 a 59 zakladacich nafizeni

7 Cl. 44 zakladacich nafizeni.
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vuéi soft law aktim vydanym podle ¢l 16 nezda byt pouzitelna. K tomu, aby odvolaci senat mohl
né¢jak efektivné korigovat obsah obecnych pokynli a doporuceni, by proto bylo patrné nezbytné
zménit znéni ¢L 60.

ClL 60a byl do zaklddacich nafizeni vloZen aZ novelizadnim naiizenim 2019/2175.28 Vyslovng
ptitom predpoklada, ze mize dojit k tomu, Ze pfi vydani soft law podle ¢l 16 dany ESA piekroc¢i
meze svych pravomoci. Konkrétné stanovi, ze domniva-li se fyzicka ¢i pravnicka osoba, ze dany
ESA piekro¢il svou pravomoc mimo jiné tim, ze pii vydavani obecnych pokynti ¢i doporuceni
nepostupoval v souladu s principem proporcionality, muze zaslat Komisi odivodnéné stanovisko.
Tento opravny prostiedek tak, jak je v nafizenich formulovan, vsSak vzbuzuje mnozstvi
pochybnosti a vyvolava otazky ohledné své praktické vyuzitelnosti.

Dané ustanoveni piedné obsahuje podminku, Ze zaslat odivodnéné stanovisko Komisi miuze
osoba, kterd je bezprosttedné apiimo dotéena postupem daného ESA vedoucim k piijeti obecnych
pokynti ¢i doporuceni podle ¢l 16 natizeni. Pokud vsak ma byt bezprostiedni a piimé dotcenil?
vykladano stejné jako v judikatufe SDEU tykajici se aktivni legitimace v piipadé¢ Zalob na
neplatnost podle ¢l 263 SFEU,2 pak Komise patrné zadné stanovisko nemiize pijjmout.?! Podle
judikatury méa osoba, ktera neni adresatem unijniho aktu, aktivni legitimaci k podani zaloby na
neplatnost, pokud ma napadeny akt bezprostfedni €inky na jeji pravni postaveni, a to automaticky
a aniz je tfeba pifjmout provadéci akt.??2 Navic takova osoba musi byt piimo a osobné zasazena
danym aktem z divodu vlastnosti, které jsou pro ni zvlastni, anebo kvili okolnostem, které ji
odlisuji od vSech ostatnich osob.2® Jen sté€zi si lze predstavit, jak by takové ptisné posuzované
dotCeni mohly vyvolat akty, které jsou pravné nezavazné a jejichz ucelem je rozpracovat
ustanoveni zavaznych predpisit obecné povahy. Nezdvaznost aktli a nezbytnost vnitrostatniho
provedeni a vymahani ze strany vnitrostatnich organti dohledu vylucuje bezprostiedni dotéeni.
V takové konstelaci nemiize byt obecnymi pokyny ¢i1 doporuCenimi ESA piimo a bezprostiedné
dotcen nikdo.

18 Natizeni Evropského Parlamentu a Rady (EU) 2019/2175 z 18. 12. 2019, kterym se méni naiizeni (EU) ¢.
1093/2010 o ztizeni Evropského organu dohledu (Evropského orgéanu pro bankovnictvi), natizeni (EU) €. 1094/2010 o
ziizeni Evropského organu dohledu (Evropského organu pro pojistovnictvia zaméstnanecké penzijni pojisténi),
nafizeni (EU) ¢. 1095/2010 o ztizeni Evropského organu dohledu (Evropského orgdnu pro cenné papiry a trhy),
nafizeni(EU) ¢. 600/2014 o trzich finan¢nich nastroji, natizeni(EU) 2016/1011 o indexech, které jsou pouzivany jako
referenénihodnoty ve finan¢nich néstrojich a finanénich smlouvachnebo kméfeni vykonnosti investi¢nich fondi, a
nafizeni (EU) 2015/847 o informacich doprovazejicich ptevody penéznich prostiedki. OJ L334, 27. 12. 2019, s. 1-
145.

19V anglické verz nafizeni je ,,individual and direct concern®, cozse v judikatufe SDEU pieklada do ¢estiny jako
»bezprostiednia osobni dotéeni.

20 Viz ptedevsim usneseni Tribunalu z 6. 9. 2011, T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami a dal§i v. Evropsky parlament a
Rada, body 45-49 (ECLI:EU:T:2011:419), arozsudekSDz3.10. 2013, C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatamia dalsi
v. Parlament a Rada, body 75-76 (ECLI:EU:C:2013:625).

2! Srov. stanovisko generdlniho advokataBobka z 15. 4. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de
contrdle prudentiel et de résolution, bod 93 (ECLI:EU:C:2021:294).

2 Rozsudek SD z 1. 7. 1965, 106/63 a 107/63, Toepfer a Getreide-Import Gesellschaft v. Komise
(ECLI:EU:C:1965:65).

22 Rozsudek SDz 15. 7. 1963, 25/62, Plaumann v. Komise, s. 107 (ECLI:EU:C:1963:17).
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Moznym feSenim se zda byt pouze takovy vyklad, podle néhoz dotCené ustanoveni pouzitim
podminky bezprostiedniho a piimého dotCeni mysli néco jiné¢ho nez judikatura SDEU. Potom
otdzkou ziistdva, pro¢ unijni normotvirce zvolil stejné pojmy, které Soudni dvir pouziva pri
posuzovani aktivni legitimace a sam je vyklada pomérné piisné. Casteénd by §lo dané ustanoveni
chapat tak, Ze se vztahuje pouze na doporuceni podle ¢l 16, kterd, jak bylo zminéno vyse, maji
mit podle novelizovaného znéni konkrétné¢ urené adresaty. Ti se pak mohou citit dotCeni
konkrétnim doporucenim. Ale takové dotCeni nebude patrné nikdy dosahovat standarda
bezprostiednosti a osobniho dotéeni, které judikatura SDEU vyzaduje pro aktivni legitimaci pro
podani Zaloby na neplatnost, uz jen z toho divodu, Ze i adresné doporuceni je soft law aktem, ktery
sam o sob& neni pravné zavazny. Navic z hlediska nutnosti kontroly ze strany Komise jakozto
exekutivniho organu neni uplné¢ ziejmé, pro¢ by viibec mél byt kdokoli jakkoli dot¢en danym soft
law aktem v piipadé, Zze chce jen informovat Komisi o tom, ze néktery z ESA pii jeho vydavani
prekro€il svou pravomoc.

Vedle toho je zaraZejici, ze upozornit Komisi na piekroteni pravomoci Evropského organu
dohledu mohou pouze fyzické a pravnické osoby. Dané ustanoveni vibec nepoéita s tim, Ze by
stanovisko zaslaly jiné unijni nebo i vnitrostatni instituce. | ty mohou mit zajem o napravu daného
stavu uz jen proto, Ze vyboenim ze stanovené¢ho ramce mize dotceny ESA zasdhnout do jejich
vlastnich pravomoci.

V neposledni fadé zistdva pomérné nejasné, jak s takovym odiivodnénym stanoviskem Komise
nalozi. Byt je odivodnéné stanovisko jiz svym zafazenim do c¢asti V zakladacich natizeni
povazovano za opravny prostiedek, zakladaci natizeni neobsahuji Zadnéa dalsi procesni ustanoveni,
kterd by upravovala postup Komise poté, co stanovisko obdrzi. Z ni¢eho neplyne, ze by Komise
méla pravomoc pokyny a doporu¢eni vydana podle ¢l 16 rusit. Navic je tfeba zdiraznit, ze EBA,
ESMA i EIOPA jsou nezavislé unijni agentury; tedy nemaji povinnost jednat dle instrukci jinych
unijnich organt, ale fidi se pouze pravné zavaznymi unijnimi ptedpisy. Komise jim proto nemiize
autoritativné prikdzat, aby vadny soft law akt zruSily. Ptedstavit si proto lze pouze situaci, Ze
Komise vyhodnoti, Ze k prekro¢eni pravomoci ze strany ESA doSlo, a o svych zavérech dany ESA
informuje. Ten se pak — patrné ze své dobré vile — miize rozhodnout dotéené pokyny zrusit nebo
zménit. Komise vSak nemé zadny pravni nastroj, jak takovy postup od ESA vymahat.

Celkoveé lze uvést, ze novy ¢l 60a nepiedstavuje prili§ prakticky opravny prostfedek a je spiSe
bezzubym ustanovenim. Opét je tfeba uvést, ze k tomu, aby efektivni kontrolu soft law ESA mohla
provadét Evropska komise, by bylo nezbytné upravit znéni dot¢ené¢ho ustanoveni a hlavné pridat
pravidla ohledn€ toho, o ¢em konkrétné¢ mize Komise rozhodnout a jaké to na posuzovany akt
bude mit pravni G¢nky.

3. Soudni prezkum Soudnim dvorem EU
Ve svétle principu pravniho statu, ke kterému se Evropskd unie vyslovné hlasi v ¢l 2 SEU, je

nejdulezité j§im kontrolnim mechanismem G¢inna soudni kontrola, kterd jako meta-normativni
koncept?* slouzi jak k ochrané jednotlivet,, tak jako garant institucionalni rovnovahy. Ucelem

2 Prechal, S., Widdershoven, R. Principle of effective judicial protection. In: Scholten, M., Brenninkmeijer, A. (eds.).
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soudni kontroly je zajistit, aby jednani vSech aktérti bylo podle prava, a poskytnout moznost
napravy Vv piipadé, ze dojde k jeho poruseni.

Vydavani obecnych pokynli a doporuceni je zcela jednoznacné soucasti vykonu vetejné moci ze
strany ESA. Jak vyzaduje princip pravniho statu, vetfejna moc musi byt vykonavana pouze na
zakladé zakona a v jeho mezich a musi podléhat kontrole ze strany nezavislych a nestrannych
soudd.?® Navic Soudni dviir ve své judikatufe z principu pravniho statu konkrétné vyvozuje to, ze
akty unijnich orgdnt musi podléhat ,,pfezkumu jejich souladu zejména se Smlouvami, obecnymi
pravnimi zasadami a zakladnimi pravy.“?6 Takovy piezkum legality je svéfen piimo Soudnimu
dvoru EU, jehoz dohledu nemize Zadny unijni akt uniknout.?” Tézko lze proto najit rozumny
argument pro to, aby soudni kontrole ze strany SDEU nepodléhaly akty ESA, které maji charakter
soft law.

Unijni soudni systém nabizi tfi rtizné procesni kanaly pro kontrolu legality unijnich aktd: zalobu
na neplatnost (¢1. 263 SFEU), namitku nepouzitelnosti aktu (¢l 277 SFEU) a predbéznou otazku
na neplatnost (¢1. 267 SFEU). Namitka nepouzitelnosti aktu je spiSe okrajova a pfipada v Uvahu v
piipadé, kdy otazka platnosti vyvstane v ramcei jiného fizeni, nicmén€ hlavni procesni kanaly jsou
dva, a to pfimé zaloby a pfedb&ézné otazky. V souvislosti se soft law pak vyvstava otazka, zda a do
jaké miry tyto dva typy fizeni skute¢né umoznuji provést kontrolu legality danych aktd.

3.1. Primé Zaloby na neplatnost podle ¢l. 263 SFEU

Zaloba na neplatnost podle ¢l. 263 SFEU piedstavuje procesni kanal, prostiednictvim kterého se
unijni akt dostdva k pfezkumu piimo pred Soudni dvir EU, konkrétné nejprve pied Tribunal
jakozto prvni instanci. Soudni dvir EU mi podle tohoto ustanoveni pravomoc piezkoumavat
legalitu legislativnich aktd, akti Rady, Komise a Evropské centralni banky. Pokud jde o akty
téchto tii instituci, dany ¢lanek z pfimého soudniho prezkumu vyjima doporuceni a stanoviska.
Dale ¢1. 263 SFEU umoziuje piimy soudni piezkum aktt Evropského parlamentu, Evropské rady
a dalsich unijnich instituci ¢isubjektl, maji-li tyto akty pravni u¢inky vici tietim osobam.

Pokud jde o moznost piimého soudniho prezkumu soft law Evropskych organti dohledu, je tieba
vyzdvihnout dva aspekty obsazené v ¢1. 263 SFEU. Zaprvé, v piipadé ptimych zalob ¢lanek vyjima
z jurisdikce Soudniho dvora doporuceni a stanoviska Rady, Komise a ECB. Zadruhe, Evropské
organy dohledu spadaji pod dalsi ,,instituce a subjekty Unie®, v piipad¢ jejichz akta ¢l. 263 SFEU
fikd, ze jsou piimo prezkoumatelné, pokud ,maji pravni uCinky wici tfetim osobam.” Ze

Controlling EU agencies: the rule of lawin a multi-jurisdictional legal order. Northampton: Edward Elgar Publishing,
2020, s.97.

5 Viz napt. Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radg, Evropskému hospodaiskému a socialnimu vybom a
Vyboru regiont. Zprava o pravnimstatu 2020, 30. 9. 2020, COM (2020) 580 final. Viz tézbod 3 odivodnéni Nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 z 16. 12. 2020 o obecnémrezimu podminénostina ochranu
rozpoé&tu Unie, Ut. vést. L4331 , 22. 12. 2020, s.1—10.

¢ Rozsudek SDz 6. 10. 2015, C-362/14, Schrems, bod 60 (ECLI: EU:C:2015:650).

27 Rozsudek SD z 23. 4. 1986, 294/83, Les Verts v. Parlament, bod 23 (ECLI:EU:C:1986:166). Viz téZ pozd&fi
rozsudky z29.6. 2010, C-550/09, E aF, bod 44 (ECLI:EU:C:2010:382), z 30.5. 2017, C-45/15 P, Safa Nicu Sepahan
v. Rada, bod 35 (ECLI:EU:C:2017:402), nebo z 5. 11. 2019, C-663/17 P, Evropska centralni banka v. Trasta
Komercbanka AS, bod 54 (ECLI:EU:C:2019:923).
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samotného textu ¢l. 263 SFEU by proto Slo odvodit dvé protichiidné odpovédi na otazku, jestli
muze byt soft law akt ESA piezkoumatelny Vv fizeni o zalobé na neplatnost.

Zaporna odpovéd’ vychazi z rozsifeni vyjimky na vSechny soft law akty unijnich instituci. Cisté
V textové roviné totiz ¢l 263 SFEU vyjima z ptimého soudniho pfezkumu pouze doporuéeni a
stanoviska, a to navic pouze v ptipadé, ze je vydala Komise, Rada nebo ECB. Doporuceni a
stanoviska jsou podle ¢l 288 SFEU unijnimi pravnimi akty, které charakterizuje hlavné to, Ze jim
chybi pravni zavaznost. Soft law akty ESA rovnéZ nejsou — alespoil samy o sobé — pravné zdvazné.
Tim se svou povahou shoduji s doporuc¢enimi a stanovisky Komise, Rady nebo ECB. Divod, pro¢
nelze soft law ESA pripustit k fizeni o zalob¢ na neplatnost, tak miize vychazet z argumentu, ze
vSechny akty majici stejnou zakladni pravni povahu jako doporu€eni a stanoviska musi bez ohledu
na to, jaky organ ¢iinstituce je jejich autorem, podléhat stejnému rezimu.

Naopak kladnou odpovéd’ Ize podpofit argumentem, Ze vyjimky je tfeba vykladat restriktivng. CI.
263 SFEU vyjima z jurisdikce SDEU jen doporuceni a stanoviska Rady, Komise a ECB. V piipadé
aktd jinych instituci a subjektd Unie dané ustanoveni umoziuje jejich ptimou prezkoumatelnost
za podminky, Zze tyto akty vyvolavaji pravni uCinky vici tfetim osobam, ale nespecifikuje, ze
takové pravni u¢inky musi nutné¢ byt zavazné. Jak judikatura samotného SDEU,28 tak odborna
literatura?® pritom piipousti, Ze existence pravnich u¢ink(l neni zavisla na zavaznosti aktu, a Ze
tedy i pravé soft law akty mohou vyvolavat uréité pravni uéinky. Cisté na zakladd textu &l 263
SFEU by tak bylo mozné ptipustit piimy soudni pfezkum obecnych pokynii a doporuceni ESA.

Judikatura SDEU se vSak zda byt naklonéna spiSe prvni zaporné odpovédi. Z vynéti doporuceni a
stanovisek, kterd nejsou pravné zadvazna, totiz Soudni dvir odvodil a dodnes udrzuje argument, Ze
jakékoli akty veskerych unijnich mstituci ¢i organil, které nevyvolavaji zavazné pravni U€inky,
nemohou podléhat pifimému pirezkumu. Pro pochopeni soucasného judikatorniho pfistupu je
uziteCné podivat se 1 hloubé&ji do historie. Jiz ze sedmdesatych let dvacatého stoleti totiz pochazi
tzv. ERTA test, podle kterého se posuzuje, zda je napadeny akt piezkoumatelny v ramci Zzaloby na
neplatnost, ¢i nikoli.

Ve véci ERTA (Komise v. Rada)3® Soudni dvir konkrétné posuzoval usneseni Rady (resp. zapis
Z jedndni Rady), které se tykalo vyjednavani a uzavieni mezindrodni dohody. Tehdejsi ¢l 173
SES, ktery byl predchiidcem dnesniho ¢l 263 SFEU a ktery byl mnohem struénéjsi, uvadeél, ze
Soudni dvlir je povéfen prezkoumavanim legality ,aktd Rady ... s vyjimkou doporuceni a
stanovisek®. Vzhledem k tomu, ze doporuceni a stanoviska jsou jedinymi typy akti, které jsou

8 Rozsudek SD z 13. 12. 1989, 322/88, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (ECLI:EU:C:1989:646), ze
dne 28. 6. 2005, C-189/02 P, Dansk Rerindustri a dal§i v. Komise (ECLI:EU:C:2005:408), anebo z 19. 7. 2016, C-
526/14, Kotnik a dalsi (ECLI:EU:C:2016:570).

2 Napt. Wellens, K. C., Borchardt, G. M. Soft law in European Community law. European Law Review. 1989, ¢. 5.;
Snyder, F. The Effectiveness of European Community law: Institutions, Processes, Tools and Techniques. The
Modern Law Review. 1993, €. 1.; Snyder, F. Soft Law and Institutional Practice in the European Community. In:
Martin, S. (ed.). The Construction of Europe: Essays in Honour of Emile Noél. Dordrecht: Springer Netherlands,
1994.; Stefan, O. European Competition Soft Law in European Courts: A Matter of Hard Principles? European Law
Journal. 2008, ¢. 6.

% RozsudekSDz 31. 3. 1971, 22/70, Komise v. Rada (,,ERTA*) (ECLI:EU:C:1971:32).
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vylouceny ze soudniho prezkumu, Soudni dvir dovodil, Ze ¢l 173 SES ,pokladd za akty
prezkoumatelné na zakladé Zaloby kazdé opatfeni prijaté orginy, které sméfuje k vyvolani
pravnich G¢inkt.*31 Zaroven Soudni dvir zdiraznil, Ze ,,[z]aloba na zruSeni musi byt dostupna v
ptipadé vsech opatfeni piijatych organy, bez ohledu na jejich povahu a formu, kterd sméfuji k
vyvolani pravnich G¢ink(.*32 Podle ERTA testu je tedy akt pfezkoumatelny Soudnim dvorem EU
podle ¢l. 263 SFEU, jsou-li splnény dvé kumulativni podminky: zaprvé, doteny akt byl piijaty
unijnim organem; zadruhé, akt sméfuje k vyvolani pravnich u¢inkt. Soudni dvir vyslovné odhlédl
od povahy nebo formy aktu, ¢imz vyzdvihl, Ze pro posouzeni je tieba se zaméfit na skute¢ny obsah
daného aktu, nikoli na jeho formalni oznaceni.

Soudni dvir nicméné ve véci ERTA nedefinoval, co znamena pojem ,pravni ucinky*, ani
nevytyCil hranici mezi tim, kde kon¢i pravni u¢inky a kde zac¢iaji jiné ucinky, které nemusi byt
nutné pravni. Navic vliibec nefesil otdzku, zda musi byt napadeny akt pravné zavazny, aby mohl
byt prezkoumatelny v ramci zaloby na neplatnost. V dob& vyneseni tohoto rozsudku vsak soft law
akty nebyly tak rozsifené jako dnes, takze je vcelku pochopitelné, Ze Sedou zénu Gcinkd, jez jsou
pravni, ale ne nutné zadvazné, Soudni dvir vilbec neteSil. Samotny ERTA test tak v soucasnosti
neni piili§ ndpomocny k zodpovézeni otdzky, zda mohou byt soft law akty ESA piipustény
K pfimému soudnimu prezkumu.

Navazujici judikatura vSak ERTA test jesté vic zOzila. Podle série rozsudkd SDEU mohou byt
Lpredmétem zaloby na neplatnost [...] pouze opatfeni s pravné zavaznymi UCinky, jimiz mohou
byt dotCeny zajmy Zzalobce.“33 Navic ve vztahu k aktivni legitimaci SDEU jesté upiesnil, Ze Zaloba
podle ¢l 263 SFEU je piipustna ,,pouze tehdy, pokud se zavazné pravni uc¢inky mohou dotknout
zajmu zalobce tak, Ze podstatnym zptsobem zméni jeho pravni postaveni.®* | Vv nejnovéjsi
judikatute se objevuje piisnéjsi verze ERTA testu, podle n¢hoz je Zaloba na neplatnost pripustna
»proti jakémukoliv pfedpisu piijatému organy v jakékoliv formé, jehoz tcelem je vyvolat pravné
zavazné ucinky. 3

Z&vazné pravni t¢inky piitom SDEU identifikoval v nékolika piipadech atypickych soft law akti
Komise. Napiiklad k pfezkumu pripustil a vzapéti zrusil sdéleni Komise, protoze stanovilo novou
pravni povinnost, aniz k tomu byl pravni zaklad.3® Obdobné byly Gspésné zaloby proti internim

3 Tamtéz, bod 39.

%2 Tamtéz, bod 42.

% UsneseniSD z8. 3. 1991, C-66/91 a C-66/91 R, Emerald Meats Limited v. Komise, bod 26 (ECLI:EU:C:1991:110).
Obdobné vizusneseni SD z17. 10. 1984, C-135/84, F. B. v. Komise, bod 6 (ECLI:EU:C:1984:320) anebo z 13. 6.
1991, C-50/90, Sunzestv. Komise, bod 12 (ECLI:EU:C:1991:253).

% Rozsudky SD z 11. 11. 1981, 60/81, IBM v. Komise, bod 9 (ECLI:EU:C:1981:264); z 18. 11. 2010, C-322/09 P,
NDSHT v. Komise, bod 45 (ECLI:EU:C:2010:701); a z 13. 10. 2011, C-463/10 P a C-475/10 P, Deutsche Post a
Némecko v. Komise, bod 37 (ECLI:EU:C:2011:656).

% Rozsudek SD dne 26. 3. 2019, C-626/16 P, Komise v. Italie, bod 44 (ECLI:EU:C:2019:251), ktery odkazuje na
rozsudky z 13. 10. 2011, C-463/10 P a C-475/10 P, Deutsche Post a Némecko v. Komise, bod 36
(ECLI:EU:C:2011:656); z 13. 2. 2014, C-31/13 P, Mad’arsko v. Komise, bod 54 (ECLI:EU:C:2014:70); z 25. 10.
2017, C-599/15 P, Rumunsko v. Komise, bod 47 (ECLI:EU:C:2017:801), a z 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v.
Komise, bod 31 (ECLI:EU:C:2018:79) a dalsi.

% Rozsudek SD z 16. 6. 1993, C-325/91, Francie v. Komise (ECLI:EU:C:1993:245).
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instrukcim Komise3” nebo vnitinimu fadu.3® I kdyz to v danych rozsudcich neni uvedeno
explicitné, Soudni dviir odvodil existenci zavaznych pravnich uc¢inkl z toho, ze dané atypické akty
stanovily — byt neimperativnim jazykem — nové povinnosti nad ramec zavaznych piedpist.
V judikatufe ohledné¢ atypickych aktli Komise tak Soudni dvir stale klade rozhodujici ¢aru mezi
zavazné pravni UCinky na strané jedné a vliibec Zadné pravni GCinky na stran¢ druhé. Neuznava
tedy, ze by se napadnutelny akt mohl nachazet nékde mezi t€émito dvéma poly, tedy ze by mohl
vyvolavat pravni U€inky, které nejsou nutné zavazné.

Svij pristup Soudni dvir nepiechodnotil ani v relativné nedavné dobé ve véci Belgie v. Komise,3?
vniz byl vyzvan k pfezkoumani doporuc¢eni Evropské komise o hazardnich hrach.40 Jelikoz
doporuceni Komise je typem aktu, ktery je vyslovné vyloucen ze soudniho piezkumu piimo v €l
263 SFEU, je na jednu stranu trochu pochopitelné¢, ze Soudni dviir se nechtél odvratit od textu
primarniho préava.*t Na druhou stranu odtivodnéni rozsudku naznacduje, ze Soudni dvir patrné neni
vilbec ochoten pripustit Zalobu na neplatnost podanou proti jakémukoli opatieni charakteru soft
law.

V odvodnéni Soudni dvir poznamenal, ze ¢l. 288 SFEU, ktery zatazuje doporuceni a stanoviska
mezi pravni akty EU a explicitné je povazuje za pravné nezavazné akty, ,,m¢l za cil svéfit orgdniim
opravnénym k jejich pifijeti pravomoc podnécovat a piesvédcovat, kterda se liSi od pravomoci
ptijimat akty zavazné povahy.“*2 Hned vzapéti odkazal na ustalenou judikaturu, podle niz akty
nevyvolavajici zavazné pravni u¢inky spadaji mimo rozsah ¢l 263 SFEU.43 Zaroven Soudni dvir
pripustil, Ze ,,vyjimeéné¢ se neuplatni nemoznost podat Zalobu na neplatnost proti doporuceni,
pokud napadeny akt neni svym obsahem pravym doporu¢enim.“4 Z toho plyne, Zze nepravé
doporu¢eni muze prezkumu podle ¢l 263 SFEU podIéhat. Neni vSak zcela jasné, ¢im se nepravé
doporuceni vyznacuje. V uvedeném rozsudku Soudni dvir trval na podmince, Ze prezkoumatelny
akt musi mit zdvazné pravni GCinky.*> Pravé doporuceni neni v souladu s ¢lankem 288 SFEU
pravné zavazné, tudiz za nepravé doporuceni musi byt povazovan takovy akt, ktery naopak pravné
zdvazny je — navzdory svému formalnimu oznaceni. Pouze v takovém (raritnim) piipadé by
doporuc¢eni mohlo byt, jak naznacuje Soudni dvir, prezkoumatelné podle ¢l 263 SFEU.

Test ,,pravosti“ doporuceni dle rozsudku Belgie v. Komise piitom sestava vyhradé ze zkoumani
obsahu a vlastnosti samotného aktu, na zakladé¢ kterého je tfeba odvodit piitomnost ¢i naopak
absenci zavaznych pravnich u¢inkt. Podle prvni podminky pravosti doporuceni je tieba, aby byl

%" Rozsudek SDz 9. 10. 1990, C-366/88, Francie v. Komise (ECLI:EU:C:1990:348).

% Rozsudek SDz 13. 11. 1991, C-303/90, Franciev.Komise (ECLI:EU:C:1991:424).

% Rozsudek SDz 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v. Komise (ECLI:EU:C:2018:79). V prvniinstanci Tribunal zalobu
odmitl jako nepiipustnou: Viz usneseni Tribundlu z 27. 10. 2015, T-721/14, Belgie v. Komise
(ECLI:EU:T:2015:829).

“ Doporudeni Komise 2014/478/EU z 14. 7. 2014 o zasadach pro ochranu spotiebiteliia hract sluzeb hazardnich her
on-line a pro prevencihrani hazardnich her on-line nezletilymi osobami, Ut. vést. 2014, L 214, s.38.

* Srov. téz Mastroianni, R. What’s in a Recommendation? Max Planck Institute Luxembourg for Procedural Law
Research Paper Series. 2020, ¢. 2.

*2 Rozsudek SD z 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v. Komise, bod 26 (ECLI:EU:C:2018:79).

* Tamtéz, bod 27.

4 Tamtéz, bod 29.

4 Tamtéz, bod 30.
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dany akt formulovan neimperativné46. Soudni dvur tuto podminku dale nerozvadi, ale z textu
napaden¢ho doporuceni lze odvodit, Ze neimperativnimi vyrazy budou spojeni, jako jsou ,mély
by/nemély by*, ,Clenské staty se vybizeji, aby* nebo ,.Clenskym statlim se doporucuje®. Na rozdil
od pravné zavaznych aktl tedy pravé doporuceni nepouzivd vyrazy jako ,,musi‘, ,jmaji povinnost
nebo ,,zajisti. Druhd podminka se tyka obsahu a Gcelu dané¢ho aktu. Pravé doporuceni je takové
doporuceni, které neni urceno k tomu, aby mélo zdvazné pravni u¢inky. V daném piipad¢ Soudni
dvir takové U€inky neshledal. Na podporu tohoto argumentu uvedl, ze ,,sporné doporuceni
neobsahuje Zadnou vyslovnou zminku o tom, Ze by byly clenské stity povinny pigmout a
uplatiiovat zasady v ném obsazené.“4’ Zatteti je tieba podivat se na zamér autora aktu, zda mél ¢i
nemél v umyslu priznat danému aktu zdvazné pravni u¢inky. Aniz tuto podminku Soudni dvir
dale rozebral anebo aniz se podrobnéji vénoval skute¢nému ziméru autora doté¢eného doporuceni,
pouze konstatoval, Ze ,,Komise neméla v umyslu mu takové [zdvazné pravni] GCinky piiznat.*48

Absence zavaznych pravnich U¢inki, kterda definuje pravé doporuCeni, je tedy posouzena na
z&kladé dost zjednoduSeného testu, ktery dany akt zkouma zcela izolované a spiSe formalisticky.
V zisadg jde o nepfitomnost vyslovné povinnosti fidit se danym aktem, kterd se odvozuje pouze
Z pouzit¢tho neimperativntho jazyka a povSechného posouzeni obsahu aktu. Doplitujici podminka
zaméru autora pak vede k otdzce, pro¢ by vilbec Komise se zimérem vyvolani zavaznych pravnich
ucinkit vydavala akt ozna¢eny jako doporuCeni, kdyz k tomuto uc¢elu ma slouzit spiSe smérnice.
V zasad¢ si tedy lze jako nepravé doporuceni, které by teoreticky podléhalo piezkumu podle ¢l
263 SFEU, predstavit pouze text smérnice, kterou nékdo (omylem) oznacil jako doporuceni.
V tomto ohledu lze souhlasit snazorem, Ze tento pfistup dostava Soudni dvir do interpretacni
pasti, protoze nemuze shledat ptitomnost pravnich G¢inkti, které by se liSily od uc¢inkli plynoucich
z formy dotCeného opatieni®® V kone¢ném disledku se tak tento piistup pfici jednomu ze
zakladnich principli uvedenych zrozsudku ve véci ERTA, podle kterého pro prezkoumatelnost
neni rozhodujici forma daného aktu, ale jeho skute¢né ucinky. 50

Navic tento zjednoduSeny piistup Soudniho dvora, ktery piezkoumatelnost aktu podminuje
ptitomnosti zavaznych pravnich u¢inki, je neStastny v tom, Ze vilbec nebere v potaz, jaky je dalsi
osud afungovani dotéeného soft law aktu na narodni Grovni. Ani nepoéita s moznosti, ze dany soft
law akt byl vydany v navaznosti na pravné zavazny akt, ktery stanovi povinnost se soft law aktem
fidit nebo v ném uvedena ustanoveni piinejmensim zohlednit. Jinymi slovy, test Soudniho dvora
vychazi pouze z predpokladu, ze dotéeny soft law akt stoji zcela izolované a nezavisle na jinych
aktech a Ze adresati takového soft law aktu maji ni¢im neomezenou moznost akt zcela ignorovat.

Ve vsech uvedenych pifpadech SDEU posuzoval piipustnost Zalob podanych proti aktim
zakladnich instituci, a sice Rady a Komise. I ve svétle rozsudku Belgie v. Komise by proto §lo
argumentovat tak, Ze v ném uvedeny prisny test se nevztahuje na soft law akty dalSich instituci a

4 Tamtéz, bod 34.

47 Tamtéz, bod 35.

8 Tamtéz, bod 35.

“ Gentile, G. Ensuring effective judicial review of EU soft law via the action forannulmentbefore the EU Courts: a
plea for a liberal-constitutional approach. European Constitutional Law Review. 2020, s.13.

% Rozsudek SDz 31. 3. 1971, 22/70, Komise v. Rada, bod 42 (ECLI:EU:C:1971:32).
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subjektii Unie, mezi néz patii i Evropské organy dohledu. Nabizi se dva podptirné davody. Zaprve,
jak bylo zminéno vyse, v piipade aktli vydavanych dalSimi unijnimi subjekty mimo Komisi, Radu
a ECB ¢l1. 263 SFEU stanovi, Ze K prezkoumatelnosti je tfeba, aby takové akty vyvolavaly pravni
ucinky, které nemusi byt nutné zavazné. Zadruhé, Evropské organy dohledu predstavuji subjekty,
na néz byly delegovany exekutivni pravomoci. Vykon takové pravomoci, pod ktery Ize jisté zaradit
i vydavani soft law, pak musi byt v jasné stanovenych mezich a musi podléhat soudni kontrole.5!

Argumentem, pro¢ by pfimy soudni prezkum mél byt piipustny alesponn v piipadé obecnych
pokynti a doporuceni ESA vydavanych podle ¢l 16 zakladacich nafizeni, je to, Ze tyto akty jsou
ve svém disledku zavazné pro své hlavni adresaty — finan¢ni instituce. Ve vztahu mezi Unii
(zastoupenou konkrétnim ESA) a ¢lenskymi staty (jejich organy dohledu) zistavaji jako ,,pravé
soft law v tom smyslu, Ze jejich pInéni neni od ¢lenskych statd pravné vymahatelné. Jakmile se ale
vnitrostatni organ dohledu rozhodne vymahat plnéni takovych aktii od finan¢nich instituci, méni
se unijni soft law na akt, ktery ma na finan¢ni instituce zavazné pravni u¢inky.%? Pfitomnosti
zavaznych pravnich u¢inki pfitom Soudni dvir podminuje prezkoumatelnost aktu v fizeni podle
¢l. 263 SFEU. Obecné pokyny a doporueni ESA takové U¢inky sice nevyvolavaji samy, ale
nabyvaji je diky zapojeni wvnitrostatniho organu dohledu a diky jeho efektivnimu vymahani.
Z tohoto pohledu by i tyto soft law akty mely vyhovét zizenému ERTA testu®® a mély by byt
prezkoumatelné v fizeni o zalobé na neplatnost.

Bohuzel rozsudek Soudniho dvora z nedavné doby tento argument nepiipousti. Ve véci Fédération
bancaire francaise® posuzoval Soudni dvur piimo soft law jednoho z Evropskych organt
dohledu, konkrétné obecné pokyny EBA.% Ptestoze §lo o fizeni o pfedbézné otazce, Soudni dvir
byl predkladacim soudem dotdzan i na to, zda dotCené obecné pokyny nepiedstavuji akt, ktery
zalobce v pivodnim fizeni mohl a mél napadnout skrze ¢l. 263 SFEU, coz by ve svétle doktriny
TWD36 znemoznovalo napadnout tentyz akt v ramcifizeni o piedbézné otazce.

Soudni dvir ale sodkazem na ustalenou judikaturu zlstal u rozsiteni vyjimky a zopakoval, ze
7aloba na neplatnost je pfijatelnd vici vSem opatienim pifjatym unijnimi institucemi, organy ¢i
agenturami, a to bez ohledu na formu, ale pouze pokud takova opatfeni maji vyvolavat zavazné

* \iz rozsudky SD z 13. 6. 1958, 9/56, Meroni (ECLI:EU:C:1958:7); ze 14. 5. 1981, 98/80, Romano
(ECLI:EU:C:1981:104); a z 22. 1. 2014, C-270/12, Spojené kralovstvi v. Parlament a Rada (,,Short Selling®,
ECLI:EU:C:2014:18).

%2 Viz Hubkova, P. Soft law Evropskych organti dohledu: nezdvaznéunijni akty se zavaznymi vnitrostatnimi i ¢inky.
Pravnirozhledy 17/2021. s.577-582.

°3 Rozsudek SD dne 26. 3. 2019, C-626/16 P, Komise v. Italie, bod 44 (ECLI:EU:C:2019:251), ktery odkazuje na
rozsudky z 13. 10. 2011, C-463/10 P a C-475/10 P, Deutsche Post a Némecko v. Komise, bod 36
(ECLI:EU:C:2011:656); z 13. 2. 2014, C-31/13 P, Madarsko v. Komise, bod 54 (ECLI:EU:C:2014:70); z 25. 10.
2017, C-599/15 P, Rumunsko v. Komise, bod 47 (ECLI:EU:C:2017:801), a z 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v.
Komise, bod 31 (ECLI:EU:C:2018:79) a dalii.

* Rozsudek SD z 15. 7. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de controle prudentiel et de
résolution (ECLI:EU:C:2021:599).

% Obecné pokyny z 22. 3. 2016 k dohledu a mechanismiim pro spravu a fizeni retailovych bankovnich produkti
vydanéEvropskymorganemdohledu (EBA/GL/2015/18).

% \iz rozsudek SDz 9. 3. 1994, C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf (ECLI:EU:C:1994:90).
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pravni G¢inky.>” Soudni dvir tedy nebere ohled ani na to, Ze vyjimka z pifezkoumatelnosti se tyka
pouze soft law aktd Komise, Rady ECB, ani na to, ze ESA vydavaji soft law akty v rdmci
delegované pravomoci, ktera by méla byt pod soudnim dohledem.

Zaroven v této véci Soudni dvir viibec nevzal v uvahu, ze obecné pokyny EBA maji schopnost
vyvolat zdvazné G¢inky na vnitrostatni trovni kvili zapojeni vnitrostatniho organu dohledu. Ag
piedkladaci soud v dané véci odkazal na to, Ze ve Francii pfislusny organ skuteéné pnéni obsazena
v obecnych pokynech efektivné vynucuje,®® Soudni dvir vnitrostatni dopady zcela ignoroval a
soustfedil se pouze na ucinky, které¢ vyvolava soft law Cist€ na unijni Grovni. Pouzil pfitom test
zrozsudku Belgie v. Komise a po posouzeni obsahu a kontextu dotéeného aktu a zaméru jeho
autora shledal, ze obecné pokyny EBA nevyvolavaji zavazné pravni u¢inky ani viici vnitrostatnim
organtim dohledu, ani vii¢i finanénim institucim.5?

MozZnost, aby Soudni dviir posuzoval legalitu obecnych pokyni a doporuceni ESA v ramci fizeni
0 7alobé na neplatnost, se tedy zd4d byt skutecné¢ zapovézena. Je otazkou, zda by Soudni dvir
nemohl svijj postoj prehodnotit, pokud by se k nému dostal néjaky soft law ESA piimo v fizeni
podle ¢l 263 (a nikoli v fizeni o pfedbézné otazce, jak tomu bylo ve véci Fédération bancaire
francaise) a pokud by piipadny zalobce ptednesl dobré a piesvédCivé argumenty pro to, Ze dany
akt ve skutecnosti spliiuje podminku z(Zzeného ERTA testu, protoze na vnitrostatni Grovni je pro
finan¢ni instituce zavazny. Jinak by k tomu, aby Slo soft law akty ESA prezkoumavat i v ramci
piimych Zalob, byla potifeba zména na urovni primarniho prava. Cl 263 SFEU by musel byt
naformulovan tak, aby pfezkum soft law jednoznacné umoznoval.

3.2. Pfredbéiné otazky podle €l 267 SFEU

Ackoli Soudni dvir i v nejnovéjsi judikatufe neumoziuje piimy soudni prezkum soft law akti
ESA, jednim dechem dodava, Ze soudni kontrola takovych aktil neni zcela vyloucena, protoze ji
nabizi fizeni o pfedbézné otazce podle ¢l 267 SFEU.%0 Tato moznost byla poprvé piipuSténa v
rozsudku ve véci Grimaldi z roku 1989.61 Konkrétné v ném Soudni dvir uvedl, Ze ,¢lanek 177
[dnesni ¢1. 267 SFEU] udélyje Soudnimu dvoru pravomoc bez vyjimky rozhodovat o predbéznych
otazkach tykajicich se platnosti a vykladu aktl ptijatych organy Spolecenstvi®.62 V daném piipadé
vSak Soudni dviir poskytl vyklad doporuceni a jiz se blize nezabyval otdazkou, zda miZe posuzovat
platnost takového typu aktu. To, Ze Soudni dviir miize v ramci fizeni o predbézné otazce posuzovat

 Rozsudek SD z 15. 7. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de contrdle prudentiel et de
résolution, bod 36 (ECLI:EU:C:2021:599), s odkazemna rozsudek SD z 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v. Komise,
bod 31 (ECLI:EU:C:2018:79), a z 26. 3. 2019, C-621/16 P, Komise v. Italie, bod 44 (ECLI:EU:C:2019:251).

%8 Viz stanovisko generalnihoadvokata Bobka z15. 4. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de
contrdle prudentiel et de résolution, bod 51 (ECLI:EU:C:2021:294), které odkazuje nastanovisko vetejné zpravodajky
E. Bokdamvydané v rimci vnitrostatniho izeni pfed Conseil d "Etat (véc ¢. 415550, dostupnéna: https://www.conseik
etat.fr).

% Rozsudek SD z 15. 7. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de controle prudentiel et de
résolution, body 45a 46 (ECLI:EU:C:2021:599)

8 Tamtéz, bod 54. Viz tézrozsudek SDz 20. 2. 2018, C-16/16 P, Belgie v. Komise, bod 44 (ECLI:EU:C:2018:79).

%1 Rozsudek SDz 13. 12. 1989, 322/88, Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles (ECLI:EU:C:1989:646).

2 Tamtéz, bod 8.
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platnost ,,vSech aktti* unijnich organd, vlastné bylo zminéno jen mimochodem a nebyly uvedeny
7adné argumenty nad ramec odkazu na text primarniho préva.

Dlouho vSak moznost vyuzit k prezkumu soft law fizeni o predbézné otdzce zlstavala pouze
Vv teoretické rovin€. IkdyZ byl Soudni dvir nékolikrat vyzvan k posouzeni platnosti soft law aktu,
otazku preformuloval na interpreta¢ni.’3 Pfedbézna otazka na vyklad je samoziejmé rovnéz uréitou
formou kontroly. Soudni dvir mize poskytnout vyklad samotného aktu soft law, ¢imz muize
korigovat jeho konkrétni U€inky. Stené tak mlze vylozit ustanoveni zavazného predpisu, ktery
zmociiuje k vydani soft law, nebo zavazné ustanoveni, které dotCeny soft law akt provadi ¢i jehoz
obsah dale rozvadi. Odpovédi Soudniho dvora tak mize byt vyrok, Zze dané zavazné ustanoveni
unijniho préava je tieba vykladat tak, ze umoziiuje (piipadné neumoziuje) konkrétnimu ESA vydat
takovy soft law akt, ktery je pfedmétem dané¢ho fizeni. Tim se nepiimo posuzuje platnost
dotéeného soft law aktu. N&kdy tak nemusi byt upin€ jasné, zda jde o vyklad anebo o posouzeni
platnosti.®4

Cisté ve svétle rozsudku Grimaldi by proto §lo uvazovat o tom, Ze Soudni dvir nemiZe posuzovat
platnost unijntho soft law aktu pfimo, tedy Ze takovy akt nemize piipadné prohlasit za neplatny,
ale ze mize pouze poskytnout vyklad ,,zdrojového* ustanoveni. Minimdln¢ dva generdlni advokati
dokonce vyslovné uvedli ve svych stanoviscich, Ze prezkum platnosti —byt’ v fizeni o pfedbézné
otdzce — se muze tykat pouze pravné zavaznych unijnich akt(.5°> Argumenty, pro¢ nelze
prezkoumavat platnost soft law, ale ani oni neuvedli, a lze je tedy pouze odhadovat. Roli hraje
patrn¢ pochybnost, zda je néco, co neni pravné¢ zavazné, viibec pravnim aktem, a zda proto dava
smysl posuzovat platnost néceho, co nikoho nevaze. Implicitni zdivodnéni postoje odmitajic tho
soudni pfezkum soft law rovnéz muize vychazet z pragmatického argumentu, Ze neni-li akt
zavazny, je obrannym prostiedkem prosté ignorovani, a tudiz neni nutné zatézovat soud. Vedle
toho lze najit argumenty, Ze kontrolu soft law mohou lépe poskytnout mimosoudni mechanismy
(odpovédnost vu¢i parlamentu nebo orgdny typu ombudsman), a proto neni nutné plytvat
omezenou kapacitou soudu.®®

Vsechny tyto teoretické argumenty vSak ztratily relevanci ve svétle dvou rozsudki z roku 2021,
v nichz Soudni dvir skute¢né provedl posouzeni platnosti unijniho soft law. V obou pripadech
pritom $lo pfimo o soft law jednoho z Evropskych organti dohledu, konkrétné Evropského organu
pro bankovnictvi (EBA).

% Rozsudek SDz 19. 7. 2016, C-526/14, Kotnik a dalsi, bod 45 (ECLI:EU:C:2016:570).

% Obdobné vizrozsudek SD z 11. 12. 207, C-161/06, Skoma-Lux, body 52-61 (ECLI:EU:C:2007:773). Srov. téz
rozsudek SD z 10. 3. 2009, C-345/06, Gottfried Heinrich, body 41-63 (ECLI:EU:C:2009:140).

6 Stanovisko generalni advokatky Sharpston z 18. 6. 2020, C-831/18 P, Komise v. RQ, bod 78
(ECLI:EU:C:2019:1143) a stanovisko generalniho advokata Madura z 2. 2. 2006, C-11/05, Friesland Coberco Dairy
Foods BV, bod 24 (ECLI:EU:C:2006:78).

6 Jaaskinen, N. Final Thoughts. In: Eliantonio, M., Korkea-aho, E., Stefan, O. (eds.). EU soft law in the member
states: theoretical findings and empirical evidence. Oxford: Hart Publishing, Bloomsbury Publishing, 2021, s. 361.
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Ve véci BT v. Balgarska Narodna Banka®’ se Soudni dvir zabyval platnosti doporuc¢eni EBA
vydaného podle ¢l 17 zakladaciho nafizeni a adresovaného bulharskému organu dohledu.t® Ve
svém stanovisku k této véci se generdlni advokat explicitné zabyval otazkou, zda ftizeni o
predbézné otazce skuteCné¢ umoziiuje posouzeni platnosti doporuceni. Kladnou odpoveéd’ vyvodil
ze skuteénosti, Ze vnitrostatni soudy maji dle doktriny Grimaldi povinnost zohlediiovat unijni soft
law ve svych rozhodnutich, a proto by nebylo ,,racionalni pozadovat, aby tento vnitrostdtni soud
bral pro ucely vykladu zietel na doporuceni, o jehoz platnosti pochybuje praveé z duvodu, Ze jej
povazujeza neslucitelné s unijnim pravem, o cemz mu ovsem neprislusi rozhodovat [dle rozsudku
Foto-Frost]. “69 Soudni dvir v rozsudku tuto otazku blize nerozebiral; pouze odkazal na rozsudek
Grimaldi, podle kterého lze vramci fizeni o pfedbézné otazce posuzovat legalitu i pravné
nezavaznych akt,’® a proto ma pravomoc rozhodnout o platnosti doporuceni dotéeného v dané
véci.’! Nasledné prohlasil, ze doporuceni je V jednom konkrétnim bodé neplatné.’2

Soudni dvir tedy i na praktickém piikladu potvrdil, Ze jeho jurisdikce Vramci fizeni
0 predbéznych otazkach, podle niz mize posuzovat platnost vSech unijnich akti bez rozdilu, se
skutecné vztahuje i na soft law akty, jako jsou doporuceni Evropskych orgdnii dohledu (v daném
piipad¢é konkrétné¢ EBA).

Jen o nékolik mésicti pozde€ji Soudni dviir potvrdil svou pravomoc posuzovat platnost soft law
Vv fizeni o piedbézné otazce ve véci Fédération bancairefrangaise. Konkrétné $lo o obecné pokyny
EBA k dohledu a mechanismim pro spravu a fizeni retailovych bankovnich produkti.’? Zalobce
V pivodnim fizeni namital, Ze dot¢ené obecné pokyny svym obsahem neodpovidaji ustanovenim
zavaznych predpist, které tvoii jejich pravni zadklad, a Ze tedy jejich vydanim EBA piekrocila
meze svych pravomoci. Soudni dvir pak vysel opét z toho, Ze ¢l. 267 SFEU umozije ptrezkum

" Rozsudek SDz 25. 3. 2021, C-501/18, BT v. Balgarska Narodna Banka (ECLI:EU:C:2021:249).

% Doporugeni Evropského organu pro bankovnictvi (EBA) EBA/REC/2014/02 z 17. 10. 2014 Balgarské Narodné
Bance (Bulharskd narodni banka, dale jen ,,BNB*) a Fondu za garantirane na vlogovete v bankite (Fond pro zaji§ téni
bankovnich vklada, déle jen ,,FGVB*“) o opatfenich nezbytnych pro splnéni povinnosti vyplyvajicich ze smérnice
94/19/ES. Pro Gplnost je tieba uvést, ze dané doporucenibylo vydanodle ¢l. 17 odst. 3 nafizeni ¢. 1093/2010 a bylo
adresovano ptfimo bulharskému organu dohledu — Bulharské narodni bance. Obsahem tohoto doporuceni je
konstatovani, Ze doSlo k poru§eni unijniho prava, a navrh krokt k napraveé. Jde tedy o trochu jiny typ aktu, nezjsou
obecné pokyny a doporuéeni podle ¢l. 16, jejichZ cilem je navrhnout zptisob interpretace a uplatfiovani ustanoveni
zavaznych unijnich predpist.

% Stanovisko generalniho advokata Sanchez-Bordony z17. 9. 2020, C-501/8, BT v. Balgarska Narodna Banka, bod
100 (ECLI:EU:C:2020:729).

" Rozsudek SDz 25. 3. 2021, C-501/18, BT v. Balgarska Narodna Banka, bod 82 (ECLI:EU:C:2021:249).

1 Tamtéz, bod 83.

2 Tamtéz, bod 101: ,[...] doporuceni EBA/REC/2014/02 je v rozsahu, ve kterém v ném bylo rozhodnuti BNB
podrobit KTB zvlastnimu dohledu a pozastavit jeji zavazky povazovéno za konstatovani nedisponibility vkladi ve
smyslu ¢l. 1 bodu 3 podbodu i) smérnice 94/19, neplatné”. Lze pochybovat o tom, zda Soudni dvir musel nutné
piistoupit k ru§eni takového ustanoveni a zda nestacilo, jak navrhoval generalni advokat, s délit, ze dané ustanoveni je
protipravni, a proto se jim vnitrostatni soud nemé zabyvat. Kriticky komentat v Hubkov4, P. Judicial review of BJ
soft law: A revolutionary step which has not fully happened (Case note on BT v Balgarska NarodnaBanka, C-501/18).
Revista General de Derecho Europeo. 2021, ¢. 55.

™ Obecné pokyny z22. 3. 2016 k dohledu a mechanismiim pro spravu a fizeni retailovych bankovnich produktti
vydanéEvropskymorganemdohledu (EBA/GL/2015/18).
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platnosti vSech unijnich akti bez rozdilu.”* Vedle toho upozornil, Ze k posouzeni platnosti jiného
soft law aktu EBA jiz doSlo v ramci fizeni o ptedbézné otazce ve véci BT v. Balgarska Narodna
Banka.” Na zaklad¢ toho odvodil, ze i v dané véci mize overit, zda EBA vydanim dotenych
obecnych pokynii neptekrodila meze svych pravomoci. A¢koli Soudni dvir neshledal v obecnych
pokynech Zadnou vadu, kvili které by bylo tfeba pfistoupit k jejich zneplatnéni, zlstava fizeni ve
véci Fédération bancaire frangaise prvnim piipadem, v némz Soudni dvir pfezkoumaval soft law
vydané podle ¢l 16 zakladacich nafizeni ESA, a rovnéz prvnim piipadem, kdy takto posuzoval
unijni soft law obecného dosahu.

I kdyz je nyni potvrzeno, ze fizeni podle ¢l 267 SFEU skute¢né umoziiuje posuzovat platnost
unijniho soft law, nelze se ubranit dojmu, Ze argumentace SDEU ohledné ptezkoumatelosti soft
law ziistava velmi povrchni. Moznost, ¢i nemoznost posuzovat platnost nebo zakonnost soft law
Soudnim dvorem v ramci ruznych typt fizeni je totiz odvisla pouze a jediné od textu primarniho
prava: Cl. 263 SFEU vyluGuje z pfezkumu doporudeni, takze piimé Zaloby na platnost veskerych
soft law aktl jsou nepfipustné, zatimco ¢l 267 SFEU nic nevylucuje, a proto Ize v ramci fizeni o
predbézné otazce posuzovat platnost jakéhokoli soft law bez dalsiho. Jinymi slovy, dostane-li se
soft law akt pted Soudni dvilir v fizeni podle ¢l. 263 SFEU, Soudni dvir se jim odmitne zabyvat,
ale jakmile je platnost totozného aktu zpochybnéna vnitrostatnim soudem v fizeni podle ¢l 267
SFEU, Soudni dvir nema ptekvapivé viibec zadny problém jeho platnost posoudit.’®

Jakkoli se tedy kontrola legality v ramci fizeni o predb&ézné otazce vztahuje i na unijni akty
charakteru soft law, otazkou zistava, do jaké miry je tento typ fizeni adekvatni alternativou fizeni
o zalobé na neplatnost.”” Pfi blizsSim zkoumani celkového systému se totiz zda, ze fizeni o
predbézné otazce klade prekazky, které v ramci piimych Zalob nejsou piitomné.

Z praktick¢ého pohledu je hlavni piekdzkou skutecnost, Ze subjekty, které mohou zpochybnit
legalitu soft law aktu, jsou vétSinou pouze ucCastnici vnitrostatntho fizeni. Piipadné lze uvazovat o
tom, ze moznou neplatnost aktu vznese sam vnitrostatni soud, aniz to strany fizeni vyslovné
pozaduji. Kazdopadné v takovém nastaveni je dany typ fizeni jako prostfedek pro zneplatnéni
pravné nezavazné¢ho aktu velmi téZko dostupny pro priviegované Zzalobce, predev§im ostatni
unijni organy ¢i instituce, ale rovné€z pro samotné Clenské staty. Jen stézi Si lze predstavit, jak by
se tyto subjekty mohly se svymi namitkami ohledné platnosti soft law obratit na Soudni dvir
V ramci fizeni o predbézné otdzce. Musely by totiz bud’ najit probihajici fizeni, v némz dotcené
soft law hraje roli vyznamnou pro jeho vysledek, pripadné objevit potencialni ucastniky fizenti,
ktefi by byli ochotni zah4jit vnitrostatni soudni fizeni. V rdmci vnitrostatntho fizeni by pak musely
nepiimo pfemluvit vnitrostatni soud, aby podal ptedbéznou otazku Soudnimu dvoru a aby se v ni
vyslovné zeptal na platnost soft law. Pro privilegované zalobce tedy fizeni o pfedbézné otazce jako

" Rozsudek SDz 25. 3. 2021, C-501/18, BT v. Balgarska Narodna Banka, body 53-55 (ECLI:EU:C:2021:249).

™ Tamtéz, bod 56.

"6 Srov. stanovisko generalniho advokataBobka z 15. 4. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de
contrdle prudentiel et de résolution, bod 142 (ECLI:EU:C:2021:294).

" Tuto otazku podrobnéji rozebiram tady: Hubkova, P. Is preliminary reference procedure an adequate channel for
the assessment of validity of EU soft lawacts?[online]. EU Law Enforcement. 30. 11. 2020 [navstiveno 18. 3. 2022],
dostupnéna: https://eulawenforcement.com/?p=7658
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strategicky nastroj pro zpochybnéni platnosti soft law piinasi velmi vyrazné obtize praktickeého
charakteru, které v fizeni podle ¢l. 263 SFEU piitomny nejsou.”®

| v pripadé, kdy zijem o zneplatnéni unijniho soft law aktu ma individudlni neprivilegovany
zalobce, vSak cesta k Soudnimu dvoru neni Upln¢ bezproblémova. Vnitrostatni soudy sice maji
povinnost obratit se na Soudni dviir v pfipadé¢ pochybnosti o platnosti unijniho aktu, ale na druhou
stranu takovou povinnost nemaji, kdyZz jsou piesvédCeny o platnosti aktu.”® Ani namitka
neplatnosti vznesena ucastnikem b&hem vnitrostatniho fizeni, nezakladd povinnost vnitrostatniho
soudu predbéznou otdzku podat.80

Z vyse uvedené¢ho vyplyva, ze pres deklarovanou moznost napadnout platnost soft law akti
V ramci fizeni o predb&zné otazce, je tato cesta velmi nesnadna. Z pohledu orgdnii ¢i instituci EU
a Clenskych stati je spiSe neuskutecnitelnd.

4. Zavér

Evropské organy dohledu vydavaji v hojné mife obecné pokyny a doporuéeni, tedy akty charakteru
soft law, které sice samy o sob& nejsou pravné zavazné, presto maji vyznamny regulacni dopad.
Diky tomu, Ze je vnitrostatni organy dohledu dobrovolné vymahaji, se navic stavaji pravné
zavaznymi pro své hlavni adresaty, kterymi jsou finan¢ni instituce. Takovy vykon vefejné moci,
ktery spoc¢iva ve vydani soft law aktli se zna¢nou normativni silou, v demokratické spole¢nosti
vyzaduje G¢innou kontrolu a ve svétle principu pravniho statu musi byt rovnéz pod dohledem
nestrannych a nezavislych soudu.

Pokud vsak jde o kontrolu asoudni prezkum soft law Evropskych organi dohledu na unijni Grovni,
nabizené moznosti se nezdaji byt piilis uspokojivé.

Mimosoudni administrativni kontrola obecnych pokynt a doporu¢eni ESA vydavanych podle ¢l
16 je sice predvidana v samotnych zakladacich nafizenich, ale jeji konkrétni pravidla jsou
naformulovana takovych zplsobem, ze neni vibec jasné, zda efektivni kontrola mulze ve
skuteénosti probéhnout. Moznost odvolat se k odvolacimu senatu v rdmci ESA se netyka obecnych
pokynil a doporuc¢eni podle ¢l. 16. Opravnym prostiedkem, ktery se naopak na tyto soft law akty
vztahuje vyslovné, je zaslani odiivodnéného stanoviska Komisi. Obratit se na ni v§ak miZze pouze
fyzickd ¢ipravnickd osoba, ktera je bezprostfedné a piimo dotéena problematickym aktem, coz je
Vv piipadé nezavazného soft law téméi nepiedstavitelné. Celkové se tedy administrativni kontrola
zda byt pouze prazdnym prohlasenim.

Ani soudni pfezkum na ungjni Grovni nevypadd jako dokonaly systém kontroly. Soudni dvir EU
sice uznava, ze je v jeho pravomoci posuzovat platnost unijnich soft law akti, ale je ochoten
pistoupit k takovému posouzeni pouze Vv ramci fizeni o pfedbézné otazce. Pokud je néjaky soft

78 Srov. stanovisko generalniho advokataBobka z 15. 4. 2021, C-911/19, Fédération bancaire francaise v. Autorité de
contr6le prudentiel et de résolution, bod 147 (ECLI:EU:C:2021:294).

® Rozsudek SDz 22. 10. 1987, 314/85, Foto-Frost v. Hauptzollamt Liibeck-Ost, bod 14 (ECLI:EU:C:1987:452).

% Rozsudek SDz 10. 1. 2006, C-344/04, IATA, bod 28 (ECLI:EU:C:2006:10).
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law akt napaden piimo v fizeni o Zalobé na neplatnost, Soudni dvir Zalobu odmitne jako
nepifpustnou. Tim brdni tomu, aby unini soft law k soudni kontrole predkladali privilegovani
zalobci, tedy ostatni unijni instituce a ¢lenské staty, kterym je tento procesni kanal primarné urcen.
Navic na urovni unijniho soudnictvi vznikd tézko pochopitelny systémovy rozpor, protoze
prezkoumatelnost aktu se vdze na typ fizeni, vnémz byla platnost takového aktu napadena.
V kone¢ném dusledku dochazi k tomu, Ze moznost soudni kontroly soft law Evropskych organt
dohledu je znacn€ omezend a zaroven nestabilni. Zavisi totiz pouze na ochoté vnitrostatnich soudil
predkladat soft law akty k posouzeni Soudnimu dvoru.
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