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Úvod
Jako gold plating je označován proces, kdy členský stát při transpozici směrniceEvropské unie (EU) ukládá adresátům vnitrostátního práva dodatečnépožadavky, povinnosti či standardy nad rámec předvídaný unijní legislativou.1Gold plating lze spatřovat i v širší implementační praxi, tento text se všakzaměřuje zejména na směrnice.
Problematický je tzv. neodůvodněný gold plating, tj. regulatorně zbytečnězatěžující transpozice. Tato skutečnost přináší větší než transpozičně nezbytněnutné regulatorní zatížení dotčených subjektů, které nelze přesvědčivěodůvodnit národními důvody veřejného zájmu.
Je třeba se mu věnovat, neboť neodůvodněný gold plating finančněi administrativně zatěžuje dotčené subjekty. Rovněž je tu aspekt konkurenčníhoznevýhodnění. Pokud některý stát přistoupí ke zbytečně zatěžující transpozici,ale ostatní členské státy tak neučiní, tak dotčené subjekty ze státu, který k nípřistoupil, jsou nejen neodůvodněně zatěžovány požadavky více, než je podlesměrnice nezbytné, ale mohou být i konkurenčně znevýhodňované oprotisubjektům z ostatních členských států. Je to zvýrazněno v případech, kdy výrobkyz jiných členských států splňující požadavky směrnice mají přistup na trhy i těchčlenských států, které využily možnosti přijmout přísnější požadavky na výrobkyči služby než stanoví směrnice. Pak je omezena aplikovatelnost možné přísnější(zbytečně zatěžující) transpoziční úpravy pouze na domácí výrobky, služby čisubjekty, což nese obrácenou diskriminaci domácích subjektů.2
Ruku v ruce s gold platingem je třeba se věnovat včasné transpozici směrnic.Zpožděná transpozice směrnic představuje jeden ze základních typůimplementačních selhání (spolu s absentující nebo chybnou transpozicí neboneaplikací unijních pravidel), která ohrožují funkčnost evropské integrace a jsouspojena s rizikem řízení o porušení povinnosti. Pozdní transpozice negativněovlivňuje právní jistotu jednotlivců, neboť překročení hranic členských státůmůže představovat změnu rozsahu práv a povinností. Vzniká tak nejednotnýprávní režim napříč unijním prostorem, což je nežádoucí stav. Ačkoliv protiprávnístav může být zmírněn například aplikací přímého účinku směrnic čieurokonformním výkladem, klade to na jednotlivce zvýšené nároky, protože semusí aktivně domáhat svých práv a podstupovat často drahé a zdlouhavé soudníspory. Z mezinárodního a finančního hlediska vede zpožděná transpozicek zahájení řízení o porušení povinnosti (infringement) podle čl. 258 Smlouvyo fungování EU (SFEU) proti České republice, což s sebou nese riziko reputačnía finanční sankce. Z dlouhodobého hlediska pak fragmentace jednotného trhu,
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způsobená implementačními selháními, poškozuje zejména státy s otevřenouexportní ekonomikou, mezi něž se řadí i Česká republika.3
A v neposlední řadě je třeba zmínit problematiku tzv. piggy backingu(označována také jako nepravý gold plating nebo přesahující implementace).Piggy backing představuje nežádoucí praxi v legislativním procesu, kdy jsou dotranspozičních (implementačních) opatření vkládána ustanovení, která veskutečnosti nemají žádnou souvislost s implementovanými předpisy EU, nýbržvycházejí z čistě vnitrostátních nápadů či politických priorit. Předkladatelé takvyužívají „otevření zákona“ jako příležitost k dalším nesouvisejícím úpravám,často s cílem rychlejšího přijetí, neboť hrozí transpoziční termín, nebo usnadněnípřijetí kontroverzních záměrů či přenesení odpovědnosti („to nemy, to Brusel“).4
Cílem tohoto textu je seznámit se nejen s problematikou gold platingu v Českua navrhnout, jak efektivně zajistit řádnou, transparentní a včasnou transpozicisměrnic.

Proces transpozice směrnic
Celý proces transpozice směrnice začíná politickým a legislativním úsilímv Bruselu a pokračuje v členských státech. V České republice toto úsilí přebíráexekutiva, která musí v poměrně krátkém čase překlopit evropský cíl donárodního zákona, projít vládními a parlamentními procedurami a nakonecsměrnici notifikovat.
Směrnice jsou definovány jako právní akty sekundárního práva EU, které jsouzávazné pro každý stát, kterému jsou určeny, pokud jde o výsledek, jehož má býtdosaženo, přičemž volba formy a prostředků se ponechává vnitrostátnímorgánům (dle čl. 288 SFEU).
Směrnice vznikají v rámci normotvorné činnosti orgánů EU na základělegislativních návrhů, které předkládá Evropská komise a které poté schvalujeEvropský parlament a Rada. Pro členské státy je klíčová transpoziční lhůta, vekteré musí směrnici provést do vnitrostátního práva. Provádění evropskéhopráva je nezbytnou podmínkou pro funkčnost evropské integrace a spadáprimárně pod odpovědnost vlády, resp. ministerstev dle jejich působnosti5.
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Ústřední koordinační roli hraje Odbor kompatibility Úřadu vlády ČR (dále„Odbor kompatibility“). Tento přiděluje gesci (odpovědnost) ke směrnici,zpravidla do 3 pracovních dnů od vyhlášení aktu v Úředním věstníku EU. Gestorje odpovědný za zajištění řádné transpozice směrnice jako celku.6
Gestor7 provádí analýzu dopadů8 směrnice na český právní řád.9 Tato analýza jeprůběžně upřesňována a má upozornit na případné příliš krátké transpozičnílhůty, což by se mělo promítnout do české vyjednávací pozice v Radě EU.10Gestor dále vypracovává tzv. srovnávací tabulku (živý dokument), kde na levéstraně uvádí ustanovení směrnice a na pravé straně příslušná ustanoveníčeského transpozičního předpisu a hodnotí stav transpozice.11 Tato tabulkaslouží jako klíčový podklad pro kontrolu a notifikaci.
Příprava transpozičních předpisů musí být zahájena neprodleně po vyhlášenísměrnice. Metodické pokyny pro zajišťování prací při plnění legislativníchzávazků (dále „Metodické pokyny“) stanoví striktní termíny pro zajištění včasnétranspozice. Návrh zákona provádějící směrnici musí být předložendo meziresortního připomínkového řízení nejpozději 11 měsíců a vláděnejpozději 9 měsíců před uplynutím transpoziční lhůty.12 Transpoziční návrhyjsou obvykle uváděny v oddělené části ročního legislativního plánu vlády.13
Směrnice musí být provedeny s nezpochybnitelným závazným účinkem,specificky, přesně, jasně a srozumitelně.14 V českém prostředí jsou směrniceprováděny převážně zákonnou formou s účastí Parlamentu ČR.
Návrh zákona prochází meziresortním připomínkovým řízením, které trváalespoň 20 pracovních dnů.15 Zde uplatňují stanoviska připomínková místa,včetně Odboru kompatibility, který kontroluje eurokonformitu. Návrh je potéprojednáván Legislativní radou vlády a jejich pracovními komisemi (60 dnů).16Vláda, jakožto držitel legislativní iniciativy, schvaluje finální podobu návrhu.Rozhodování je zde řízeno politickými úvahami. Parlament ČR následněk transpozičním návrhům přistupuje stejně jako k jakémukoli jinému zákonu.
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Parlament ČR má právo návrh posuzovat, zkoumat, hodnotit a měnit.Transpoziční akt musí nabýt účinnosti před uplynutím transpoziční lhůtystanovené směrnicí.17
Po dokončení legislativního procesu (zpravidla po nabytí platnosti) gestorinformuje Odbor kompatibility, který provede notifikaci (oznámení) Evropskékomisi o tom, kterými konkrétními předpisy byla směrnice transponována.Gestor přikládá srovnávací tabulku a dává souhlas s provedením notifikace,včetně prohlášení o úplném dokončení transpozice.18

Metodický rámec a návrhy pro zefektivnění transpozice
Gold plating se v Česku snažíme metodicky uchopit především prostřednictvímMetodických pokynů, konkrétně prostřednictvím jejich čl. 24a. Dle čl. 24a odst.1 Metodických pokynů se neminimalistickou implementací (gold platingem)rozumí následující taxativně vymezené situace, kdy se při implementaci unijníhopředpisu (a) využije rozšiřující výjimka, tedy předkladatel využije ustanoveníimplementovaného předpisu EU, které umožňuje odchýlit se od obecné úpravyv rozšiřujícím směru, (b) nevyužije zužující výjimka, tedy předkladatel nevyužijeustanovení předpisu EU, které umožňuje odchýlit se od obecné úpravyv zužujícím smyslu, (c) nezvolí taková varianta z variant stanovenýchimplementovaným předpisem EU, která je nejméně zatěžující.
Ačkoliv Metodické pokyny stanovují minimalistickou implementaci jako výchozířešení, připouští ospravedlnitelnou neminimalistickou implementaci, tedyodůvodněný gold plating. Podstatné je, aby předkladatel v důvodové zprávěpřesvědčivě vysvětlil, proč v daném případě přistoupil k neminimalistickéimplementaci. Toto vysvětlení by mělo vycházet z Hodnocení dopadů regulace(RIA), které transparentně zhodnotí, proč je zvolená, byť zatěžující varianta,preferována. V praxi je však naplnění tohoto předpokladu sporné.19
S detekcí gold platingu může pomoci tzv. srovnávací tabulka, kterou připravujegestor, kdy se na levé straně tabulky uvádí citace ustanovení směrnice a na pravéstraně ustanovení zákona, kterým dochází k transpozici směrnice. Právěporovnáním textů obou znění je možné zjisti, zda nedochází mj. ke gold platingu.Problémem však je, že se jedná o živý dokument, v průběhu legislativníhoprocesu se tak mění její rozsah a detailnost. Rozsah tabulky je pak přímo úměrnýkomplexnosti a délce transponované směrnice, který zpravidla nenízanedbatelný, spíše naopak. A může být náročné se v ní orientovat.
Neminimalistickou implementaci je třeba odlišovat od piggy backingu. Stávajícípravidla (podtržení a celexové číslo u transpozičních ustanovení v návrhu zákona)
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sice pomáhají v orientaci, alemusí být důsledně kontrolována v předparlamentnífázi ze strany Odboru kompatibility. V praxi se často stává, že transpoziční novelyobsahují piggy backing, to vede k tomu, že návrhy nejsou v Parlamentu ČRvnímány jako „čistě transpoziční novely“, což snižuje jejich prioritu a prodlužujedobu projednávání.
S ohledem na výše uvedené lze vést diskuzi nad úpravou čl. 24a odst. 2Metodických pokynů, ze které by zcela jednoznačně vyplývala povinnostv případě každé neminimalistické implementace, i pokud by se jednaloo poměrně malou část implementovaného přepisu, zpracovat RIA, které bybylo transparentně popsáno v samostatné části důvodové zprávy.
Současně k usnadnění kontroly a zvýšení důvěryhodnosti transpozičníhonávrhu zákona lze dále vést diskuzi nad zpřesněním formálních náležitostídůvodové zprávy, kdy by důvodová zpráva musela obsahovat tři povinněoznačené sekce pro (1) nezbytnou transpozici (minimalistické provedení) –vymezení ustanovení striktně přebírající minimální unijní požadavky, (2) goldplating (neminimalistické provedení) – vymezení ustanovení využívající výjimky,nevyužívající zužující výjimky nebo volící zatěžující variantu, doprovázenoodkazem na povinné provedení RIA a (3) vnitrostátní úpravy (piggy backing) –vymezení národní změny bez přímé souvislosti s transponovanou směrnicí. Tatostandardizace by mohla umožnit rychle a efektivně zacílit kontrolu na spornéčásti (gold plating a piggy backing), čímž by se teoreticky mohla zkrátit dobaprojednávání „čistých“ transpozičních částí předpisu.
S odkazem na častý výskyt piggy backingu lze vést debatu ohledně doplněníčl. 26Metodických pokynů nebo čl. 6Metodických pokynů o pravidlo, že pokudje návrh zákona předložen vláděméně než 12měsíců před koncem transpozičnílhůty, musí být tento návrh čistou transpozicí (bez nesouvisejících národníchpřívěšků). Nesouvisející národní úpravy by musely být zařazeny dosamostatného legislativního úkolu, který by neměl prioritu evropského tisku.Tím by se zamezilo riziku, že vláda využije transpozici k prosazení vnitrostátníagendy s úmyslem přenesení odpovědnosti za nepopulární či kontroverzníopatření na EU.
Pokud jde o včasnost transpozice, je třeba striktní dodržování harmonogramu.Zdroje ukazují, že zpoždění vzniká již v předparlamentní fázi. Většinaimplementačních návrhů není vládě předložena včas (pouze 17-18 % návrhůsplnilo devítiměsíční lhůty).20
S odkazem na výše uvedené proto lze dále vést diskuzi nad doplněním čl. 6bMetodických pokynů o ustanovení, které by zavádělo automatickoua okamžitou eskalaci v případě, že gestor neodešle návrh do meziresortníhopřipomínkového řízení ve stanovené lhůtě. Mechanismus by mohl být takový,
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že Odbor kompatibility by byl v případě zmeškání termínu povinen bezodkladněinformovat předsedu vlády, ministra, který je gestorem, a předsedu Legislativnírady vlády o nesplnění této klíčové lhůty. Tím by se zajistilo, že politické vedeníbude o zpoždění informováno dříve, než se problém dostane do fáze, kdy jižhrozí sankce. Cílem je zvýšit politickou prioritu implementační agendy, která jev současné době nízká.
Současně ke zpoždění transpozičních návrhů a snižování jejich kvality mohouvést problémy se součinností mezi gestory a spolugestory (tzv. resortismus).Gestor je sice povinen informovat spolugestory a projednat s nimi rozsahspolugesce, ale absence aktivního zapojení spolugestora může bránit včasnémudokončení srovnávací tabulky a celého procesu.
Je vhodné tak vést debatu nad úpravou čl. 3b Metodických pokynů o pravidlo,které by ukládalo spolugestorům povinnost poskytnout gestorovi zpracovanérelevantní části srovnávací tabulky do pevně stanoveného termínu. Pokudspolugestor tuto povinnost nesplní, může gestor požádat Odbor kompatibilityo asistenci a vynucení této povinnosti.
Dále je rovněž důležité se zaměřit na personální a analytickou podporu aparátuParlamentu ČR. Poslanci a senátoři potřebují být schopni porozumět„ptydepe“ úředníků a dokázat rychle dohledat, zda ustanovení v textu zákona,které je označeno jako transpoziční (podtržené s celexovým číslem), skutečněodpovídá minimálnímu požadavku směrnice, nebo zda jde o skrytý gold plating.Současně se musí naučit efektivně využívat srovnávací/rozdílové tabulky, kterégestor předkládá. Ty jsou nejúčinnějším nástrojem. Poslanci by měli trvat najejich včasném a kvalitním zpracování a zejména kontrolovat vysvětlení vdůvodové zprávě, pokud se objeví neminimalistická implementace.
Lze rovněž apelovat na lepší propojení Evropského a věcných výborů. Výborpro evropské záležitosti řeší evropské texty na obecné úrovni, ale implementacese ztrácí u věcných výborů, které již nemusí vycházet z dřívějších pozicSněmovny. Pro zefektivnění by bylo vhodné se zaměřit na lepší sdílení informacía pozic.
V neposlední řadě je možné vést diskuzi nad zvláštním režimem pro čistětranspoziční akty. Zavedení zrychleného postupu (po vzoru Polska, kde PředsedaSejmu zařadí tisk do zrychleného postupu bez diskrece, pokud jdeo implementační akt) nebo alespoň vypuštění prvního čtení u čistětranspozičních tisků. Tato změna byla navrhována již dříve. V současném režimudle § 90 odst. 2 Jednacího řádu Poslanecké sněmovny21 je zrychlení málovyužitelné kvůli snadné blokaci 50 poslanci nebo dvěma kluby. Dále je možnévést diskuzi nad zavedením systému „Evropských dnů“. Tedy stanovit pevné
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jednací dny evropské agendě. To by zvýšilo politickou předvídatelnost proministry a ztížilo obstrukce nezařazením těchto bodů na pořad.

Závěr
Efektivní transpozice směrnic EU není pouze technickou, ale i politickoua institucionální otázkou. Česko potřebuje systém, který zajistí, že evropsképrávo bude přenášeno do národní legislativy včas, přesně a přiměřeně – bezzbytečné regulatorní zátěže, ale současně s respektem k legitimním národnímprioritám. Klíčové je posílení odpovědnosti všech aktérů legislativního procesu,od gestorských ministerstev až po Parlament ČR, a zvýšení transparentnostirozhodování.
Zamezení neodůvodněného gold platingu a piggy backingu lze dosáhnoutpředevším důslednou aplikací metodických pravidel, kvalitní přípravoudůvodových zpráv a hodnocení dopadů regulace, a také efektivnější koordinacímezi gestory, spolugestory a Odborem kompatibility. Politická prioritatranspoziční agendy by mohla být posílena zavedením jasných eskalačníchmechanismů při prodlení a případným zrychleným legislativním režimem pro„čisté“ transpoziční návrhy.
Cílem nemá být pouhé „překlápění“ směrnic do českého práva, ale vytvořenítakového transpozičního rámce, který bude předvídatelný, transparentnía odolný vůči zneužití. Pouze tak lze dosáhnout právní jistoty, rovnéhosoutěžního prostředí a důvěry občanů i podnikatelů v to, že evropská legislativanebude v Česku prostředkem pro zbytečnou byrokratickou zátěž, nýbržefektivním nástrojem pro rozvoj a modernizaci právního řádu.
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