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I. Uvod

1. Jednou ze zdsadnich disputaci, které utvareji (anglo-americkou) filozofii prava po nékolik poslednich
desetileti, je vyména ndzort mezi Hartem a Dworkinem na povahu prava a strukturu pravniho
systému. Dworkinova kritika Hartovy publikace Concept of Law® ke konci 60. let a v 70. letech
minulého stoleti se tykala nékolika bodi. Dworkin argumentoval mimo jiné tim, ze v Hartové pojeti je
pravni systém vykladan prili$ Gzce a Ze se autor prili§ zaméfuje na pravni normy a opomiji tak jiny
klicovy prvek jakéhokoli pravniho systému, a to zdsady®.

2. Je patrné nesporné, ze bez ohledu nazev dokumentu Komise prijetim svého ,Doporuceni o zdsaddch
pro ochranu spotrebitelti a hract sluzeb hazardnich her on-line a pro prevenci hrani hazardnich her
on-line nezletilymi osobami“ (dile jen ,doporuceni)* nezamyslela pfiklonit se k nékteré strané
uvedeného teoretického diskursu. Zaloba na neplatnost, kterou Belgické kralovstvi napadlo uvedené
doporuceni u Tribundlu, vSak vyustila v nomindlné podobnou, ale vécné ponékud odlisnou diskusi:

2 — Hart, H. L. A., The Concept of Law, 2. vydéni (s dovétkem), Clarendon Press, Oxford, 1997 (1. vydani v roce 1961).

3 — Dworkin, R., Taking Rights Seriously (New Impression with a Reply to Critics), London, Duckworth, 1987 (prvni vydani v roce 1977), s. 22
a nasledujici.

4 — Doporuceni Komise 2014/478/EU ze dne 14. ¢ervence 2014 (Ut. vést. 2014, L 214, s. 38). Zvyraznéni doplnéno.
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jakym zptsobem se pro ucely soudniho prezkumu takové zdsady lisi od (zdvaznych, pravnich) norem
unijniho prava? Dile, lze proti doporuceni Komise podat zalobu na neplatnost podle ¢l. 263 odst. 1
SFEU, i kdyz je takovy nastroj Evropské unie vyslovné vyloucen ze soudniho prezkumu podle
zminéného ustanoveni?

3. Tribunél prohlésil zalobu Belgie za nepfipustnou’, pfi¢emz uvedl, Zze zminéné doporuceni neni
urceno k tomu, aby vyvoldvalo zadvazné pravni Gcinky. Belgické kralovstvi napadlo uvedené rozhodnuti
kasa¢nim opravnym prostredkem k Soudnimu dvoru.

4. V tomto stanovisku navrhnu Soudnimu dvoru v zésadé dvoji postup: zaprvé z obecného hlediska by
vzhledem k postupnému vyvoji podoby (nejen) unijntho prava, jenz je charakterizovan ¢im dal
Castéj$im pouzivanim nastroji ,soft law“, bylo vhodné uzptsobit pristup k unijnim soudtim tak, aby
odpovidal tomuto vyvoji. V tomto smyslu by — odpusti-li ¢tendf malou slovni hficku — mél byt pfistup
k véci vice dworkiansky, tedy uzndvajici, Ze existuji urcité normy, jez maji podstatné pravni ucinky
a nachdazeji se mimo bindrni logiku zavaznych a nezdvaznych pravidel. Zadruhé, pokud jde konkrétné
o doporuceni dot¢ené v projedndvané véci, normativni dokument, u néhoz lze s ohledem na jeho
logiku, kontext, ucel a castecné také znéni primérené mit za to, Ze stanovi pravidla chovani, by mél
podléhat soudnimu prezkumu, bez ohledu na to, Ze je ponékud skryt za soubor pouhych ,zasad“
vtélenych do doporuceni.

II. Pravni ramec

A. Primarni pravo

5. Clanek 4 odst. 3 SEU stanovi, ze ,[¢]lenské stity ucini veskera vhodna obecnd nebo zvlastni opatieni
k plnéni zdvazki, které vyplyvaji ze Smluv nebo z akti organti Unie. Clenské staty usnadnuji Unii
plnéni jejich ukolt a zdrzi se vSech opatreni, jez by mohla ohrozit dosazeni cild Unie®.

6. Clanek 263 odst. 1 SFEU stanovi: ,Soudni dvir Evropské unie prezkouméva legalitu legislativnich
aktd, aktG Rady, Komise a Evropské centrdlni banky, s vyjimkou doporuceni a stanovisek, a rovnéz
aktd Evropského parlamentu a Evropské rady, které maji pravni Gc¢inky vici tfetim osobam. Rovnéz
prezkoumava legalitu aktd instituci a jinych subjektG Unie, které maji pravni Gc¢inky vici tfetim
osobam.”

7. Clanek 288 SFEU stanovi:

»Pro vykon pravomoci Unie prijimaji orgadny narizeni, smérnice, rozhodnuti, doporuceni a stanoviska.

Narizeni md obecnou pusobnost. Je zdvazné v celém rozsahu a pfimo pouzitelné ve vsech c¢lenskych
statech.

Smérnice je zdvaznd pro kazdy stat, kterému je urcena, pokud jde o vysledek, jehoz md byt dosazeno,
pricemz volba formy a prostredkt se ponechdva vnitrostaitnim organtm.

Rozhodnuti je zavazné v celém rozsahu. Pokud jsou v ném uvedeni ti, jimz je urceno, je zdvazné pouze
pro né.

Doporuceni a stanoviska nejsou zdvazna.”

5 — Usneseni ze dne 27. ffjna 2015, Belgie v. Komise (T-721/14, EU:T:2015:829).
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8. Clanek 292 SFEU zni takto: ,Rada piijimd doporuceni. Rozhoduje na nivrh Komise ve vsech
pripadech, kdy ma podle Smluv prijmout akt na navrh Komise. V oblastech, ve kterych je pro prijeti
aktu Unie pozadovana jednomyslnost, rozhoduje jednomyslné. Komise a ve zvlastnich pripadech

7«

uvedenych ve Smlouvach Evropska centralni banka prijimaji doporuceni.
9. Clanek 296 SFEU stanovi:

»Neuvadéji-li Smlouvy druh aktu, ktery ma byt prijat, zvoli jej organy pro jednotlivé pripady v souladu
s platnymi postupy a se zdsadou proporcionality.

Pravni akty musi obsahovat odiivodnéni a odkazovat na ndvrhy, podnéty, doporuceni, zddosti nebo
stanoviska pozadovand Smlouvami.

Posuzuji-li Evropsky parlament a Rada navrh legislativniho aktu, zdrzi se prijeti aktd, které prislusny
legislativni postup pro danou oblast nestanovi.”

B. Doporuceni Komise

10. V bodé 5 odtvodnéni doporuceni Komise je uvedeno, ze ,[v]zhledem k chybéjici harmonizaci na
urovni Unie mohou ¢lenské staty v podstaté svobodné stanovit cile své politiky v oblasti hazardnich her
a vymezit uroven pozadované ochrany za icelem ochrany zdravi spotfebitel [...]"

11. V bodé 8 odGvodnéni se uvadi, ze ,[p]ravidla a politiky, které clenské staty pro sledovani cilt
vefejného zijmu zavedly, se zna¢né lisi. Opatieni na Grovni Unie podporuji ¢lenské staty v tom, aby
v celé Unii poskytovaly vysokou uroven ochrany [...]%

12. Cil doporuceni Komise je uveden v bodé 9 odivodnéni takto: ,ochranovat zdravi spotrebiteld
a hracd, a tim také minimalizovat pripadné negativni hospodarské dtisledky, které mohou vyplyvat
z patologického nebo nadmérného hracstvi. Za timto Gcelem prindsi zasady, které zajistuji vysokou
uroven ochrany spotrebiteli, hraci a nezletilych osob ve vztahu ke sluzbdm hazardnich her on-line.
Pri pripravé tohoto doporuceni Komise cerpala z osvédcenych postupti v ¢lenskych statech®.

13. V bodé 15 odtGvodnéni je uvedeno, zZe ,[jle vhodné vyzvat clenské staty, aby vytvorily pravidla pro
poskytovani informaci o hazardnich hrach on-line spotfebitelim [...]“

14. V bodé 16 odtvodnéni se uvadi, ze ,[tJam, kde je to vhodné, by zdsady tohoto doporuceni nemély
byt urceny pouze provozovatelim, ale také tretim strandm, vcetné tzv. ,pridruzenych podnikd’, které
jsou opravnény propagovat sluzby hazardnich her on-line jménem provozovatele®.

15. V bodé 27 odavodnéni se konstatuje, ze ,[p]ro Ffddnou ochranu cild vefejného zajmu je nutny
ucinny dohled. Clenské staty by mély urcit prislusné organy, stanovit jasné pokyny pro provozovatele
a poskytovat snadno dostupné informace pro spotrebitele, hrace a zranitelné skupiny véetné nezletilych
osob”.

16. V bodé 29 odivodnéni se doplnuje, ze ,[tJoto doporuceni nezasahuje do uGpravy smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2005/29/ES a smérnice Rady 93/113/EHS".

17. V ¢asti I doporuceni je stanoven jeho ucel. Podle bodu 1 se ¢lenskym statim ,doporucuje, aby
zajistily vysokou turoven ochrany spotrebiteli, hraci a nezletilych osob pfijetim zasad pro sluzby
hazardnich her on-line a pro odpovédna obchodni sdéleni tykajici se téchto sluzeb, s cilem ochranit
jejich zdravi a rovnéz minimalizovat mozné hospodarské skody, které mohou vyplyvat z patologického
nebo nadmérného hrani“. V bodé 2 je uvedeno, Ze ,[t]oto doporuceni nezasahuje do prava ¢lenskych
stati regulovat sluzby hazardnich her”.
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18. V ¢casti III doporucenti jsou uvedeny dosti konkrétni a podrobné pozadavky na informace platné pro
internetové stranky s hazardnimi hrami, zejména pokud jde o druh informaci, které by mély byt
zobrazeny na tvodni strance, a pocet kliknuti mysi nezbytnych k nalezeni urcité informace. V ¢asti
IV jsou doplnény dalsi pozadavky tykajici se nezletilych osob.

19. Cast V se tykd registrace a tctlt hracd. V bodé 15 je zejména uvedeno, Ze ,[¢]lenské stity by mély
zajistit, aby osobé bylo povoleno ucastnit se sluzeb hazardnich her on-line, pouze pokud se zaregistruje
jako hra¢ a ma u provozovatele tcet”.

20. Cast VI se tykd hrac¢ské aktivity a podpory hrac¢a. Cast VIII upravuje obchodni sdéleni a ¢ast IX
sponzorovani.

21. Cast XI se tyka dohledu. V bodé 51 se ¢lenské stity ,vyzyvaji, aby pfi uplathovani zésad uvedenych
v tomto doporuceni jmenovaly prislusné regulacni organy v oblasti hazardnich her, které by zajistily
a nezavisle sledovaly Gc¢inné dodrzovani vnitrostitnich opatfeni na podporu zdsad stanovenych
v tomto doporuceni”.

22. Cast XII, ktera je posledni ¢asti doporucenti, se tyka podavani zprav. V bodé 52 je uvedeno, ze se
¢lenské staty ,vyzyvaji, aby Komisi oznamily veSkerd opatfeni prijatd na zdkladé tohoto doporuceni do
19. ledna 2016 tak, aby Komise mohla zhodnotit provadéni tohoto doporuceni®.

23. V bodé 53 se clenské staty ,vyzyvaji, aby shromazdovaly pro statistické ti¢ely spolehlivé ro¢ni udaje
tykajici se:

a) platnych ochrannych opatteni, zejména udaje o poctu uctd hraca (zalozenych a zrusenych), poctu
hraca vyrazenych na zdkladé vlastniho rozhodnuti, poctu hraca trpicich hrac¢skou poruchou
a poctu stiznosti ze strany hracd;

b) obchodnich sdéleni v ¢lenéni podle kategorie a podle druhu poruseni zasad.
Clenské staty se vyzyvaji, aby tyto informace sdélily Komisi poprvé do 19. ledna 2016.”

24. V bodé 54 je konec¢né uvedeno, ze ,Komise by méla provadéni tohoto doporuceni zhodnotit do
19. ledna 2017

II1. Skutkovy stav a rizeni

25. V roce 2011 Komise ve své zelené knize ,0 on-line hazardnich hréch na vnitfnim trhu“® vymezila
spolecné cile clenskych statti v oblasti regulace sluzeb hazardnich her on-line. Oznacila také klicové
prioritni oblasti pro ¢innost Evropské unie.

26. Ve sdéleni ,Priprava uceleného evropského ramce pro on-line hazardni hry“, které prijala dne
23. fijna 20127, Komise navrhla fadu krokd v oblasti regulace a spolecenskych a technickych aspektd
hazardnich her on-line. Komise zejména uvedla, Ze celkové se v této fazi nejevi vhodnym navrhnout
odvétvovou unijni Gpravu hazardnich her on-line. V uvedeném sdéleni Komise ozndmila, ze predlozi
nékolik doporuceni k ochrané spotrebiteld u sluzeb hazardnich her on-line, véetné ochrany
nezletilych, a k zajisténi odpovédné reklamy tykajici se sluzeb hazardnich her on-line.

6 — COM (2011) 128 final.
7 — COM (2012) 596 final.
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27. Evropsky parlament v usneseni ze dne 10. zafi 2013 o on-line hazardnich hrich na vnitfnim trhu®
vyzval Komisi, aby prozkoumala moznost interoperability napti¢ EU mezi vnitrostatnimi rejstfiky osob
vyfazenych na zdkladé vlastniho rozhodnuti. To by vedlo ke zvyseni povédomi o nebezpeci zavislosti na
hazardnim hrani; Evropsky parlament rovnéz vyzval Komisi, aby zvazila zavedeni povinné identifika¢ni
kontroly treti stranou. Parlament také doporucil, aby provozovatelé hazardnich her on-line byli povinni
poskytovat informace o regula¢nich organech a upozornéni pro mladistvé, a pouzivat vlastni omezeni
na strankdch s hazardnimi hrami. Parlament navic doporucil stanovit spole¢né zasady pro odpovédnou
reklamu. Navrhl, aby reklama obsahovala jasnd upozornéni na dutsledky patologického hracstvi
a nebezpeci zavislosti na hazardnim hrani. Reklama by neméla byt prehnand ani zobrazovana v ramci
obsahu konkrétné zaméreného na nezletilé nebo v souvislosti, kdy existuje vyssi riziko, ze se dostane
k nezletilym.

28. Také Hospodarsky a socidlni vybor vyzval Komisi, aby zasdhla ke zvySeni ochrany spottebitele,
pokud jde o hazardni hry on-line a ochranu mladistvych®.

29. V téchto souvislostech Evropska komise pfijala dne 14. cervence 2014 na zdkladé cldnku 292 SFEU
sporné doporuceni. Doporuceni bylo zvefejnéno v plném rozsahu v Urednim véstniku Evropské unie
dne 19. cervence 2014.

30. Piijeti doporuceni bylo doprovédzeno vydédnim tiskové zprivy' a memoranda'. V uvedeném
memorandu bylo doporuceni Komise obecné, jako typ ndstroje, prezentovano takto: ,Doporuceni je
nezdvazny nastroj pouzivany Evropskou komisi s cilem dat ¢lenskym statim jasnou zpravu o tom, jaké
kroky jsou ocekavany k reseni urcitého problému, pricemz je ¢lenskym statim ponechdna dostate¢na
flexibilita ohledné zptisobu dosazeni daného cile na vnitrostatni Grovni. Stanoveni cild, kterych ma byt
dosazeno, by mélo ptisobit jako katalyzator pro vytvoreni konzistentnich zasad, jez budou pouzivany
v celé Evropské unii.“ Pokud jde o vybér typu nastroje, bylo v memorandu déle uvedeno, ze ,pro
oblast sluzeb hazardnich her on-line neexistuji zadné zvlastni odvétvové unijni predpisy a nepovazuje
se ani za vhodné takové konkrétni predpisy navrhnout. Doporuceni Komise muze navic byt prijato
okamzité, zatimco navrh pravni Gpravy musi prijmout Rada ministrt Evropské unie a Evropsky
parlament, coz maze byt ¢asové naro¢né”.

IV. Napadené usneseni

31. Dne 13. ffjna 2014 podalo Belgické kralovstvi zalobu k Tribundlu na neplatnost dotceného
doporuceni.

32. Tribunél usnesenim ze dne 27. fijna 2015 Zalobu odmitl jako nepfipustnou'®. Uvedl pfitom, Ze
ucelem predmétného doporuceni s ohledem na jeho znéni, obsah a kontext nemélo byt a nebylo
vyvolat zdvazné pravni ucinky. Nelze je tedy kvalifikovat jako akt, ktery by bylo mozné prezkoumat
z hlediska jeho legality podle ¢ldnku 263 SFEU ™,

33. V. odivodnéni Tribundl nejprve poznamenal, Ze doporuceni je prevazné formulovano

neimperativné, a to i pfes nékteré drobné rozdily mezi rznymi jazykovymi verzemi'.

8 — P7_TA(2013)0348.

9 — 2012/2322(INI).

10 — IP/14/828 ze dne 14. cervence 2014, k dispozici na adrese: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-828_en.htm.

11 — MEMO/14/484 ze dne 14. ¢ervence 2014, k dispozici na adrese: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-484_en.htm.
12 — Usneseni ze dne 27. fijna 2015, Belgie v. Komise (T-721/14, EU:T:2015:829).

13 — Bod 37 napadeného usneseni.

14 — Bod 21 a nésledujici napadeného usneseni.
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34. Tribundl dale uvedl, Ze z obsahu sporného doporuceni vyplyvd, Ze Komise neméla v imyslu mu
pfiznat zdvazné pravni G¢inky". Zejména v bodech 51 az 53 vyzyvd clenské staty, aby jmenovaly
regulacni organy v oblasti hazardnich her a ozndmily Komisi veskerd opatfeni prijatd na zakladé
daného doporuceni. Tim ¢lenskym statim nevznikd povinnost uplatiiovat zdsady stanovené v daném
aktu. Komise navic vyslovné uvedla, Ze doporuceni nezasahuje do prava clenskych stati regulovat
sluzby v této oblasti: vyzvala pouze clenské stity, aby se podiidily zdsaddm v ném stanovenym '°.

35. Tribundl mél za to, Ze analyzu znéni a obsahu predmétného doporuceni potvrzuje analyza jeho
kontextu. Z jednani Rady, Evropského parlamentu a Komise vyplyvd, Ze nebylo v té dobé tmyslem
navrhnout unijni pravni Gpravu v této oblasti’.

36. Tribunal dodal, ze pouhé zvefejnéni v fadé L, nikoli fadé C Utedniho véstniku nemtze samo
0 sobé vyvrétit zévér, Ze uvedené doporuceni nemélo mit zdvazné pravni Gc¢inky'®. Uvedl také, ze
z pouhé skute¢nosti, ze doporuceni, i kdyz nejsou zavazna, mohou mit pravni uc¢inky, nelze dovozovat,
ze je lze napadnout u soudu. Opacny zavér by byl v rozporu s ¢lankem 263 SFEU, podle néhoz nelze
zalobou na neplatnost napadnout doporuceni, nebot nemaji zdvazné pravni tcinky .

37. Udajné poruseni zdsad institucionalni rovnovéhy, svéifenych pravomoci ¢i loajélni spoluprice ze
strany organu Evropské unie nemuze vyloudit uplatnéni pravidel pripustnosti zalob na neplatnost
stanovenych Smlouvou®. Z toho, ze Soudni dviir miize v fizeni o nesplnéni povinnosti zkoumat akt ¢i
jednani, které nema zdavazné pravni ucinky, a to ve svétle povinnosti loajalni spoluprdce na strané
¢lenskych stdtd, nevyplyvd, ze by totéz platilo i pro Zalobu na neplatnost?.

38. Tribundl uvedl, Ze oproti tomu, ¢im argumentuje navrhovatel, predmétné doporuceni nestanovi
zadné pravidlo ani zdsadu smérujici k harmonizaci a liberalizaci trhu sluzeb v oblasti hazardnich her
on-line. To je zjevné z bodu 2, ktery vyslovné potvrzuje regula¢ni pravomoc ¢lenskych stati v této
oblasti”?>. Ucelem daného doporuceni nebylo omezit moznost kazdého ¢lenského statu urcit dle
vlastnich preferenci, co je nezbytné k zajisténi ochrany mordlnich, nébozenskych a kulturnich
aspekti®,

V. Rizeni pred Soudnim dvorem

39. Kasa¢nim opravnym prostiedkem se Belgické kralovstvi (navrhovatel) doméha toho, aby Soudni
dvar zrusil usneseni Tribundlu, prohldsil pfedmétnou zalobu na neplatnost za pripustnou, rozhodl
pravni spor ve véci samé, prohlasil ndvrhy Recké republiky a Portugalské republiky na vstup do fizeni
v postaveni vedlejsich t¢astnic za piipustné* a ulozil Komisi ndhradu néklada fizeni.

40. Komise navrhuje, aby Soudni dvir kasa¢ni opravny prostfedek zamitl a ulozil navrhovateli nahradu
nakladd rizeni.

15 — Bod 29 napadeného usneseni.

16 — Body 32 az 35 napadeného usneseni.
17 — Bod 36 napadeného usneseni.

18 — Body 38 az 40 napadeného usneseni.
19 — Body 42 az 48 napadeného usneseni.
20 — Body 51 a 52 napadeného usneseni.
21 — Body 54 a 55 napadeného usneseni.
22 — Bod 64 napadeného usneseni.

23 — Bod 68 napadeného usneseni.

24 — Portugalska republika a Reckd republika navrhly, aby jim bylo povoleno vstoupit do fizeni pred Tribunilem jako vedlejsi Gcastnice na
podporu navrhovatele. Jelikoz vSak Tribundl odmitl Zalobu jako nepfipustnou, uvedl zéroven, Ze neni nutné rozhodnout o navrzich na vstup
do ftizeni (bod 86 napadeného usneseni).
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41. Navrhovatel v kasa¢nim opravném prostiedku uplatnuje tii dévody: i) poruseni zdsad svérenych
pravomoci, loajality a instituciondlni rovnovahy; ii) poruseni zdsady loajality a poruseni postaveni
¢lenskych stata jako privilegovanych zalobcti a iii) nespravny vyklad pravnich uc¢inkd predmétného
doporuceni tykajicich se Belgie.

42. Navrhovatel v prvnim d@vodu kasa¢niho opravného prostredku uvadi, ze zalobu je tfeba prohlasit
za pripustnou, nebot se Tribundl mél zabyvat otazkou pravomoci subjektu, ktery sestavil relevantni
doporuceni, a nikoli tim, zda md zavazné pravni uUcinky. Presnéji, Tribundl nerespektoval zasady
svéfenych pravomoci, loajality a instituciondlni rovnovahy, nebot se nezabyval tim, zda existuje
hmotnépravni zaklad odtvodnujici piijeti predmétného doporuceni. Cldnek 292 SFEU nemtze slouzit
jako samostatny pravni zaklad: zmocnuje sice Radu a Komisi, aby prijimaly doporuceni, avsak k tomu,
aby bylo urceno, ktery z uvedenych organt ma v dané véci pravomoc, je nutné zkoumat hmotnépravni
pravomoci svéifené obéma témto organtim Smlouvami.

43. Navrhovatel dile tvrdi, ze i nezdvazné doporuceni podléhd soudnimu prezkumu, pokud jde
o dodrzeni vySe uvedenych zasad. Tribundl tim, ze nepfipustil soudni prezkum, porusil zasadu
svéfenych pravomoci. Pouzil rovnéz clanek 263 SFEU zplisobem, ktery neodpovidd ustdlené
judikature: v jakémkoli opatteni prijatém orgdny musi byt jasné uveden jeho pravni zéklad*.

44. Navrhovatel ma za to, Ze pokud by Komise pfijala jeden z pravnich ndstroji uvedenych
v ¢lanku 288 SFEU bez patfi¢né pravomoci, méla by tato skute¢nost sama o sobé pravni tc¢inek, nebot
by naru$ila rovnovdhu pravomoci mezi Evropskou unii a clenskymi staty a rovnéz mezi organy
Evropské unie navzijem. Méla by tedy byt prezkoumatelnd ze strany Soudniho dvora. Pred tim, nez
bude posouzeno, zda se jednd o ,skutecné“ doporuceni, je tieba ovérit dodrzeni uvedenych zasad.
Navrhovatel tvrdi, Ze vlastni unijni legislativni akt musi byt pfijat v souladu s unijnim pravem
a respektovat vysady jinych organti Evropské unie a ¢lenskych stati.

45. V ramci druhého dtvodu kasa¢niho opravného prostredku navrhovatel namita, ze jelikoz Tribunal
vychazel z rozdilnosti fizeni o zalobé na neplatnost a rizeni o nesplnéni povinnosti, dosel posléze
k nespravnému zavéru, ze judikatura, podle niZ v fizeni o nesplnéni povinnosti podléhaji akty
s nezdvaznymi pravnimi ucinky prijaté v rozporu s pozadavkem loajalni spoluprace soudnimu
prezkumu, neni v projednavané véci relevantni*. To je zcela v rozporu s oboustrannou povahou zasady
logjality”. Z davodu vy$e uvedeného pak Tribundl neumoznil podani Zaloby na neplatnost, ackoli jsou
¢lenské staty privilegovanymi Zalobci.

46. V ramci tretitho divodu kasa¢niho opravného prostfedku navrhovatel argumentuje tim, zZe Tribunal
pouzil pfi zkouméni pfedmétného doporuceni nespravné rozsudek AETR* a pozdéjsi judikaturu.
Dochazi pak k zavéru, ze legalitu doporuceni je mozné prezkoumat podle ¢lanku 263 SFEU, nebot ma

pravni acinky, pfinejmensim viaci Belgii a Portugalsku.

47. Navrhovatel tvrdi, Ze Tribunal mél zohlednit skutecnost, ze doporuceni je v nékolika jazykovych
znénich, napfiklad v portugalském jazyce, ale také ve dvou ze trech arednich jazyka Belgie, a to
konkrétné nizozemstiné a némciné, formulovano imperativné, zejména proto, ze k doporucenim musi
prihlizet vnitrostatni soudy. Tribundl by nemél na dané doporuceni nahlizet obecné, nybrz konkrétné
z hlediska existence pravnich ucinkt vici Belgii. Vzhledem k imperativnimu znéni v nizozemstiné
a némciné lze dojit k zavéru, ze vici Belgii existuji ,silnéjsi“ pravni ucinky, nez je tomu u jinych
jazykovych verzi.

25 — Navrhovatel se ohledné ustavniho vyznamu volby vhodného pravniho zdkladu dovolava posudku 2/00 (Cartagensky protokol o biologické
bezpe¢nosti) ze dne 6. prosince 2001 (EU:C:2001:664, bod 5). Rovnéz viz rozsudek ze dne 1. fijna 2009, Komise v. Rada (C-370/07,
EU:C:2009:590, bod 47).

26 — Rozsudky ze dne 12. tnora 2009, Komise v. Recko (C-45/07, EU:C:2009:81), a ze dne 20. dubna 2010, Komise v. Svédsko (C-246/07,
EU:C:2010:203).

27 — Rozsudek ze dne 16. fijna 2003, Irsko v. Komise (C-339/00, EU:C:2003:545, bod 71).
28 — Rozsudek ze dne 31. biezna 1971, Komise v. Rada (22/70, EU:C:1971:32).
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48. Komise ve svém vyjadreni ke kasa¢nimu opravnému prostfedku odmitd argumenty navrhovatele
k podminkdm pripustnosti zaloby na neplatnost doporuceni. Poukazuje na to, Ze se argumenty
navrhovatele tykaji véci samé (pokud jde o zdsady svéfenych pravomoci, loajalni spoluprace
a instituciondlni rovnovidhy a také o pravni zédklad), zatimco probihajici fizeni se tykd pouze
pripustnosti.

49. Pokud jde o vzijemnou povahu zdsady vazné spoluprice (druhy davod kasa¢niho opravného
prostredku), Komise uvadi, ze Belgické kralovstvi nespravné tvrdi, ze Tribundl vytvofil procesni rozdily
ve prospéch Komise v fizeni o nesplnéni povinnosti a k Gjmé clenskych stati v rizeni o zalobé na
neplatnost. Z uvedeného zavéru Tribundlu vyplyva pouze, ze legalitu doporuceni nelze prezkoumat na
zdkladé ¢lanku 263 SFEU. Nevznikaji tedy zadné rozdily v pouziti ¢lanku 263 SFEU.

50. Komise ma za to, ze neni podstatné, pokud se v jednom z tGrednich jazyki ¢lenského statu objevuje
mirné odlisné znéni. Posouzeni pripadnych pravnich uc¢inkd doporuceni by totiz mélo vychazet rovnéz
z cile a kontextu daného dokumentu. Komise ma za to, Ze akty Evropské unie je tfeba vyklddat
autonomné, nezdvisle na vnitrostatni pravni Gprave.

51. Navrhovatel se v replice soustiedil na pravni zdklad daného doporuceni, ktery podle jeho nazoru
chybi. Trvd na tom, Ze doporuceni Komise ma pravni G¢inky z divodu své samotné existence (i kdyz
omezené), a musi byt tedy piezkoumatelné z hlediska své legality. Clensky stat by mél mit moznost
pozadat o prezkum platnosti jakéhokoli unijniho aktu, neni-li jasné, zda byl pfijat v ramci omezeni
vyplyvajicich ze zasady svéfenych pravomoci, a zejména postrada-li hmotnépravni zdklad. Pouhy odkaz
na ¢lanek 292 SFEU nepostaci. Nesplnuje totiz pozadavek na hmotnépravni zaklad.

52. Komise v duplice argumentuje tim, ze v postupech upravenych Smlouvami neexistuji zadné
mezery. Doporuceni jsou vyloucena z oblasti ptsobnosti ¢lanku 263 SFEU. Jedina otdzka zni, zda je
predmétné doporuceni ,skute¢cnym® doporuc¢enim. Otdzka pravniho zékladu patii k posouzeni ve véci
samé, a je tedy treba se ji zabyvat jen tehdy, kdyz je navrh pripustny. Komise v kazdém piipadé nema
za to, ze navrhovatel prokdzal, pro¢ by byl nutny jiny pravni zdklad nez ¢lanek 292 SFEU.

53. Belgické kralovstvi a Komise prednesly kromé pisemnych vyjadreni také ustni vyjadreni na jedndni
konaném dne 26. ¢ervna 2017.

VI. Posouzeni

54. Navrhovatel v kasacnim opravném prostredku uvedl tri divody. Mam za to, Ze je na misté se
nejprve zabyvat tfetim davodem kasa¢niho opravného prostredku (jimz navrhovatel poukazuje na
nespravné pravni posouzeni ze strany Tribundlu, pokud jde o neexistenci pravnich ac¢inki napadeného
doporuceni), a to v zdsadé ze dvou divodi. Zaprvé se jednd o zdkladni kdmen kasa¢niho opravného
prostiedku k Soudnimu dvoru. Tteti divod se rovnéz dotyka at tak ¢i onak nékterych aspekt prvniho
davodu. V takové véci, jako je projednavana véc, jsou aspekty hmotnépravniho posouzeni do urcité
miry jiz spojeny s fazi posouzeni pripustnosti a prostupuji ji. Zadruhé mam za to, Ze tfeti divod
kasa¢nitho opravného prosttedku navrhovatele je opodstatnény. Tribundl se skute¢né dopustil
nespravného pravniho posouzeni: pouzil nespravny vyklad tcinka dotceného doporuceni a nespravné
posoudil otdzku piipustnosti zaloby .

55. Doporucenti je ,typickym“ aktem unijniho prava uvedenym v ¢lanku 288 SFEU. Oproti Siroké skale
moznych ,atypickych® aktd unijnich organa a instituci, tedy téch, které nejsou uvedeny v ¢lanku 288
SFEU, stanovi zminény clanek charakteristiku doporuceni — neni zavazné. V clanku 263 prvnim
pododstavci SFEU je navic jasné vyloucena moznost podani zaloby na neplatnost doporuceni.

29 — Podle mého nazoru je vyklad prévnich G¢inkd (nebo jejich neexistence) mozného pramene unijniho préava, jakym je doporuceni, ¢isté pravni
otazkou, a podléhd tedy v plném rozsahu prezkumu v fizeni o kasa¢nim opravném prostiedku. Iura (ius mollis) novit Curia.
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56. Vzhledem k tomuto legislativhimu zdkladu v primarnim pravu nelze patrné bez dalsiho vztahnout
na tyto véci judikaturu vychazejici z rozsudku AETR™, jez se tykd ,atypickych“ aktd. K moznym
zalobdm na neplatnost doporuceni lze tedy pfistoupit dvéma zptlisoby. Zaprvé jde o pristup, kdy ,
obsah prevazuje nad formou” ve smyslu, ze i u typickych aktd je z hlediska pripustnosti zaloby na
neplatnost rozhodujici analyza podstaty sporného aktu. Pokud je urcity akt v rozporu se svym ndzvem
nécim jinym, nez o sobé tvrdi (napfiklad, nejde o ,pravé” doporuceni), musi byt prezkoumatelny, a to
bez ohledu na svou napadnutelnost. Zadruhé je mozny pristup, kdy ,forma urcuje obsah, podle néhoz
je ry¢ rycem, i kdyby snad mél néjaky zvlastni tvar. Ale protoze a dokud je na ném napsano ,ryc“ je
treba jej takto pojimat a vykladat.

57. Toto stanovisko je strukturoviano nasledujicim zptsobem. V oddilu A je popsin prvné uvedeny
pristup: nejprve se vratim ke kofendm kritéria stanoveného v rozsudku AETR (A.1) a poté obratim
pozornost k pozdéjsi judikature a pojeti daného kritéria ze strany Tribundlu v projedndvané véci (A.2).
Poté vysvétlim, pro¢ je v pripadé doporuceni zminéné kritérium z celé fady divoda problematické
(A.3), a nésledné navrhnu jeho tGpravu (A.4). Nasledné dolozim, jak by se takové presnéji vymezené
kritérium pouzilo na dotcené doporuceni (A.5).

58. V oddilu B nejprve popisu druhy zminovany pristup (B.1) a poté uvedu dalsi argumenty, pro¢ by
podle mého ndzoru nemél Soudni dvir tento pristup pouzit (B.2). Pokud by vsak Soudni dvir presto
tuto cestu zvolil, navrhnu mu, aby alespon vyjasnil nékteré dilezité aspekty povahy a uacinki
doporuceni (B.3).

A. Obsah prevazuje nad formou

1. Rozsudek AETR

59. V prvni verzi ¢lanku 173 Smlouvy o EHS pochazejici z roku 1957 (pozdéji ¢lanek 230 ES, nyni
clanek 263 SFEU) bylo uvedeno, ze Soudnim dvorem miize byt prezkoumadna legalita ,pravnich akti
Komise a Rady s vyjimkou doporuceni a stanovisek®. Nebylo v ném uvedeno pozitivni vymezeni
prezkoumatelnych pravnich akt. Piisluselo tedy Soudnimu dvoru, aby rozhodl, které akty lze
prezkoumat: zda se jedna pouze o takové akty Komise ¢i Rady, které byly vyslovné uvedeny jako
zavazné v tehdejSim c¢ldnku 189 Smlouvy o EHS (nyni c¢lanek 288 SFEU), tedy nafizeni, smérnice
a rozhodnuti, nebo jde i o ,atypické akty” prijaté danymi organy, které vsak nejsou vyslovné uvedeny ve
Smlouvach.

60. V rozsudku AETR®, jehoz pfedmétem byl protokol ze zasedani Rady, které se tykalo sjednéni
a uzavieni mezindrodni dohody, Soudni dvir stanovil kritérium pro urceni pripustnosti zaloby na
neplatnost aktd unijnich organt (dale jen ,kritérium AETR®). Soudni dvir uvedl, ze podle ¢lanku 173
Smlouvy o EHS mezi ,akty prezkoumatelné” Soudnim dvorem patii ,kazdé opatieni pfijaté organy,
které sméfuje k vyvolani pravnich dc¢inka [...] Zaloba na [neplatnost] musi byt dostupnd v piipadé
vSech opatrent prijatych orgdny, bez ohledu na jejich povahu a formu, kterd sméruji k vyvoldani prdavnich
ucinki.“ >

61. Pavodni kritérium AETR se tedy tykalo dvou aspektl: existuje unijni akt, ktery sméruje k vyvolani
pravnich G¢inka?

30 — Rozsudek ze dne 31. bfezna 1971, Komise v. Rada (22/70, EU:C:1971:32).
31 — Rozsudek ze dne 31. bfezna 1971, Komise v. Rada (22/70, EU:C:1971:32).

32 — Body 39 a 42 uvedeného rozsudku (kurzivou zvyraznil autor stanoviska). Vyraz ,akty s pravnimi uéinky“ byl poté zaclenén do ¢ldnku 173
Smlouvy o EHS Maastrichtskou smlouvou.
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62. V pozdéjsi judikatufe Soudni dvar pouzil uvedené kritérium na nékteré atypické akty, jako jsou
interni pokyny ¢i smérnice Komise*, kodexy chovani provadéjici nafizeni Rady*, sdéleni®, informacni
sdéleni® ¢i dopisy™.

63. Podivame-li se podrobnéji na uvedena rozhodnuti, neni dané kritérium vzdy formulovdno presné
stejnym zpuisobem. Maji vSak jedno spolecné: u vsech takovych atypickych aktti Soudni dvir jasné
uved], Ze obsah unijniho aktu prevazuje nad jeho formou, pokud se rozhoduje o pripustnosti zaloby na
neplatnost®. Vlastni ndzev a forma aktu nejsou z hlediska jeho prezkoumatelnosti rozhodujici.

2. Pouziti kritéria AETR Tribundlem v projedndvané véci

64. Tribundl v napadeném usneseni uvedl, ze ,[z] ustdlené judikatury vyplyva, ze za napadnutelné akty
ve smyslu ¢lanku 263 SFEU jsou povazovana vSechna opatfeni prijimand orginy v jakékoliv formé,
jejichz tcelem je vyvolat zavazné pravni ucinky [...] Naproti tomu vSechny akty bez zdvaznych pravnich
ucinkd, jako jsou akty pripravné, akty potvrzujici, akty cisté provadéci, jednoduchd doporucent
a stanoviska, jakoz i v zdsadé interni instrukce nepodléhaji soudnimu prezkumu podle ¢lanku 263
SFEU [...] Podle judikatury je pro posouzeni zpusobilosti aktu vyvoldvat pravni Gcinky, potazmo byt
pfedmétem zaloby na neplatnost podle ¢lanku 263 SFEU, potrebné zkoumat jeho znéni a kontext |[...],

jeho podstatu [...], jakoz i tmysl jeho autora“”.

65. Tribunal poté poprvé, alespon pokud je mi zndmo, pouzil kritérium AETR na doporuceni. Zabyval
se pritom znénim, kontextem, podstatou a Gmyslem autora. Rozhodl, Ze predmétné doporuceni nema
zdvazné pravni ucinky pro jeho adresity. Tribundl pfitom pripustil, ze zdsady stanovené v daném
doporuceni jsou velmi podrobné. Rozhodl nicméné, Ze nemaji ,zdvaznou” povahu, jak vyplyvd zejména
ze znéni vétSiny jazykovych verzi doporuceni, které jsou formulovany ve formé ,vyzvy“. Tribundl
prikladal podstatné vétsi vahu znéni daného doporuceni nez jinym faktorim a rozhodl proto, ze je
zaloba nepfipustna.

66. Souhrnem, rozhodujici prvky analyzy napadeného doporuceni ze strany Tribundlu spocivaji tedy
patrné v neexistenci zdvazmych prdavnich UCinkQi predmétného doporuceni, pricemz ta vychazi
z umyslu Komise, jenz byl dovozen zejména z formy daného aktu a jeho znéni.

3. Problematické aspekty kritéria AETR

67. Z pojeti a pouziti kritéria AETR timto zplisobem vyplyvaji nékteré problémy. Ty lze seskupit do
dvou kategorii: zaprvé s danym kritériem, jeho logikou, podminkami a jejich formulaci jsou spojeny
nékteré vmitini problémy, které jsou snad jesté patrnéjsi tehdy, je-li pouzito na doporuceni. Zadruhé
zde existuji problémy, které lze oznadit jako vméjsi. Ty souviseji s tim, ze kritérium AETR, jez se
postupem casu fakticky zuzuje, prestdva sledovat vyvoj normativniho prostfedi unijniho prava. Ve
svété, kdy jsou oproti roku 1971 pouzivany stile Castéji rizné ndstroje ,soft law", jez zaroven nabyvaji
na vyznamu, by podminky aktivni legitimace a soudniho prezkumu mély na takovy vyvoj reagovat.

33 — Viz rozsudky ze dne 9. fijna 1990, Francie v. Komise (C-366/88, EU:C:1990:348), a ze dne 6. dubna 2000, Spanélsko v. Komise (C-443/97,
EU:C:2000:190).

34 — Viz rozsudek ze dne 13. listopadu 1991, Francie v. Komise, C-303/90, EU:C:1991:424).

35 — Viz rozsudky ze dne 16. ¢ervna 1993, Francie v. Komise (C-325/91, EU:C:1993:245), a ze dne 20. bfezna 1997, Francie v. Komise (C-57/95,
EU:C:1997:164).

36 — Viz rozsudek ze dne 1. prosince 2005, Itlie v. Komise (C-301/03, EU:C:2005:727), spole¢né s vysvétlujicim stanoviskem generdlniho advokata
Jacobse (C-301/03, EU:C:2005:550, bod 70 a nasledujici).

37 — Viz rozsudek ze dne 5. fijna 1999, Nizozemsko v. Komise (C-308/95, EU:C:1999:477).

38 — Pokud jde o akty Vysokého tradu, viz rozsudek ze dne 10. prosince 1957, Société des usines a tubes de la Sarre v. Vysoky urad (spojené véci
1/57 a 14/57, EU:C:1957:13).

39 — Body 16 az 18 napadeného usneseni (kurzivou zvyraznil autor stanoviska).
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a) Vnitini problémy

68. V této souvislosti vyvstavaji dva aspekty: zdvazmd povaha unijniho aktu, kterd je podminkou
prezkoumatelnosti jeho legality (1), a #mys/ autora, co se tycCe jeho pravnich ucinka (2).

1) Prdvni ucinky, zdvaznost nebo zdvazné prdvni ucinky?

69. V bodé 42 rozsudku AETR™ se neodkazuje na zdvazné pravni Gcinky aktd, nybrz pouze jejich
pravni ucinky. Totéz plati patrné u vyrazi pouzitych v jinych jazykovych verzich existujicich v dané
dobé™.

70. K terminologickému posunu od pouhych pravnich ucinka k ,zdvaznym pravnim Gé¢inkim® doslo
v pozdéj§i judikature®. Tento trend patrné pokracuje i nadile, nebot Soudni dviir nyni podminuje
moznost soudniho prezkumu unijnich aktt tim, Ze maji zdvazné pravni ucinky®.

71. Urcitou vahu by tak mohlo mit tvrzeni, Ze i pfes pouziti vyrazu ,pravni ac¢inky“ mél Soudni dvir
v rozsudku AETR ve skuteCnosti na mysli ,zdvaznost®, tato hypotéza vsak neni z hlediska typu
dokumentu zkoumaného v uvedené véci (protokol ze zasedani Rady) zcela presvéd¢iva. Mohla by se
opirat zejména o znéni ¢lanku 189 Smlouvy o EHS, v némz se tehdy rozliSovalo mezi zavaznymi akty
(nafizeni, smérnice a rozhodnuti) a nezdvaznymi akty (doporuceni a stanoviska)®. I pokud tedy
Soudni dviir nevylozil ¢lanek 173 Smlouvy o EHS jasné ve svétle pojmoslovi zavedeného v ¢lanku 189
Smlouvy o EHS, je pravdépodobné, ze posledné jmenované ustanoveni mélo nicméné na formulaci
daného kritéria urcity vliv.

72. At je tomu jakkoli, plati také, ze az relativné neddavno zacal Soudni dvir patrné uplatnovat
striktnéjsi vyklad oblasti ptisobnosti ¢lanku 263 SFEU, kdyz ji zazil na akty, které maji zdvazné pravni
ucinky a doplnil tak svym vykladem znéni uvedeného ustanoveni, které hovofi pouze o prdavnich
ucincich (vici tretim osobam). Pri neexistenci jasného rozboru uvedeného rozdilu v judikature
a zejména pri neexistenci dikazti o védomé volbé jedné z variant, lze vSak pochybovat o tom, zda
Soudni dvar skute¢né zamyslel pouzivat striktnéj$i a uzsi pfistup. Je nicméné zjevné, Ze ze znéni ani
logiky rozsudku AETR nevyplyvd, ze by prdvni G¢inky musely byt zdvazné.

73. Nejde pritom jen o hru se slovy. Vyse uvedené ma dilezity prakticky dopad, jak je zjevné
v projednavané véci. Co presné predstavuji prdvni Ucinky, je diskutabilni. Uvedeny pojem je vsak
zjevné dosti Siroky a zahrnuje vSechny druhy dopadti na pravni Upravu, jeji vyklad a pouziti. Naproti
tomu zavazny ucinek a a fortiori zavazny prdvni G¢inek prestavuje mnohem uzsi kategorii.

74. Zdvaznost prava je tradi¢né spojovana s donucenim. V pripadé nesplnéni muze ndsledovat
vynuceni a sankce. V takovém (Cisté pozitivistickém*’) vidéni svéta je existence sankce defini¢nim
prvkem zdvaznosti.

40 — Viz vyse, poznamka pod carou 31.

41 — Ve francouzstiné ,qui visent a produire des effets de droit“, v némciné ,Rechtswirkungen zu erzeugen®, v italstiné ,che miri a produrre effetti
giuridici®, v nizozemstiné ,die beogen rechtsgevolgen teweeg te brengen”.

42 — Napriklad viz rozsudek ze dne 17. kvétna 1989, Itélie v. Komise (151/88, EU:C:1989:201, bod 21). Rovnéz viz rozsudek ze dne 5. fijna 1999,
Nizozemsko v. Komise (C-308/95, EU:C:1999:477, bod 30). K pouziti pojmu ,pravni ac¢inky” vsak napfiklad viz rozsudek ze dne 1. prosince
2005, Italie v. Komise (C-301/03, EU:C:2005:727, body 22 az 24).

43 — Viz rozsudky ze dne 13. fijna 2011, Deutsche Post a Némecko v. Komise (spojené véci C-463/10 P a C-475/10 P, EU:C:2011:656, bod 36),
a ze dne 13. Gnora 2014, Madarsko v. Komise (C-31/13 P, EU:C:2014:70, bod 54).

44 - Viz rozsudek ze dne 31. bfezna 1971, Komise v. Rada (22/70, EU:C:1971:32, bod 39), ve svétle stanoviska generalniho advokata Dutheilleta de
Lamothe ve véci Komise v. Rada (22/70, nezvefejnéno, EU:C:1971:23, s. 287), ktery uvedl, ze ,¢lanek 173 a ¢ldnek 189 tvoii nedilny celek”.
Rovnéz viz rozsudek ze dne 23. dubna 1986, Les Verts v. Parlament (294/83, EU:C:1986:166, bod 24).

45 — V tomto ohledu jde mnohem vice o kelsenidnskou nez jiz zminovanou hartidnskou tradici, nebot posledné jmenovany pfistup je mnohem
vice ,sociologicky“. Hart uzndvd, Ze pravni norma muze byt zdvazna nejen proto, Ze byla pfijata podle néjakého sekundarniho predpisu, ktery
stanovi zdvaznost dané normy, nybrz proto, ze skupina osob pfijima danou normu jako standard svého chovéni, ¢imz vytvari spolecensky tlak
na jeji plnéni — viz Hart, H. L. A., The Concept of Law, 2. vydani (s dovétkem), Clarendon Press, Oxford, 1997, kapitoly V a VL
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75. Opustime-li pole teoretické diskuse, je zcela zfejmé, ze pokud bychom pfijali kritérium zdvaznych
pravnich G¢ink®, nepodléhala by prezkumu podle kritéria AETR — a tedy i podle ¢l. 263 odst. 1 SFEU
— celd rada aktd, které mohou mit podstatné pravni ucinky na jedndni svych adresatd, avsak nejsou
v tradi¢nim slova smyslu zdvazné, protoze neobsahuji mechanismus pfimého ¢i nepiimého donuceni.
Jak uvidime pozdé€ji, jedna se i o pripad doporuceni dotceného v projednavané véci.

2) Jakou ulohu hraje vimysl autora?

76. Zadruhé Tribundl nepouzil kritérium AETR z vnitfniho hlediska jasné: jakou presné hraje tlohu
umysl autora, mame-li urcit, zda md urcity akt (zdvazné) pravni tc¢inky ¢i nikoli?

77. Rozsudek AETR, stejné jako soucasné znéni ¢lanku 263 SFEU, je zalozen na imyslu autora. Pouziti
minulého casu (mélo vyvolat) by spiSe naznacovalo, ze relevantni je urceni minulého (historického)
subjektivniho Umyslu autora v okamziku prijeti doty¢ného aktu. Takové pojeti by bylo patrné
v souladu s obecnymi pravidly pouzitelnymi na zaloby na neplatnost. V fizeni o takové zalobé musi
byt napadeny unijni akt posouzen na zakladé skutecnosti a pravniho stavu existujictho v dobé prijeti
napadeného aktu*.

78. Pokud by se vsak v pripadé umyslu autora aktu mélo vzdy jednat o subjektivni, historicky tmysl,
pak by v praxi nebylo prezkoumatelné zadné doporuceni. Posouzeni povahy a ucinkd doporuceni by
rychle narazilo na mezeru v pravni upravé. Jelikoz Komise neméla v imyslu pfijmout zdvazny pravni
predpis, byla zvolena forma doporuceni. Jelikoz Komise zvolila formu doporuceni, jejim subjektivnim
umyslem zjevné bylo pfijmout nezdvazny akt. Vzhledem k takovému damyslu, ktery v zasadé doklada
volba formy daného nastroje, nemuze byt takovy dokument nikdy zdvazny, a to bez ohledu na jeho
obsah a znéni, protoze Komise neméla v umyslu pfijmout zdvaznou pravni apravu.

79. Volba formy néstroje takto vzdy predurci kontext a ucel aktu, které pak patrné prevazi jakykoli
jeho obsah ¢i znéni.

b) Vuéjsi problémy

80. Kromé téchto logickych problémf, které nevyhnutelné vyplyvaji z formulace kritéria AETR pouzité
Tribundlem pro doporuceni, vyvstavaji v tomto sméru patrné $irsi, a to vnéjsi problémy. Dva z nich
zminim v tomto oddile: zaprvé vznikaji rizné formy ,soft law“, které striktné receno nejsou zavazné,
ale zaroven vyvolavaji pravni Ucinky (1). Zadruhé doporuceni budou v praxi vyvoldvat celou rfadu
pravnich uc¢inkd, casto podstatnych, a to jednak na unijni a jednak na vnitrostitni drovni (2).

1) Vzestup ,soft law*

81. (Nejen) v unijnim pravu existuje celd fada nastroji, pouzivanych pod rtznymi ndzvy a v raznych
formach (smérnice, sdéleni, kodexy jedndni, oznameni, doporuceni, stanoviska, meziinstitucionalni
dohody, zavéry, vyjadreni, usneseni a podobné), které se oznacuji jako nastroje ,soft law“. Takové
ndstroje lze prijmout v jakékoli oblasti ve vSech moznych fizich procesu rozhodovani, at uz jde o rand

jednani mezi zainteresovanymi osobami nebo o pozdéjsi provadéni legislativnich aktd. Takové nastroje
mohou byt stejné tak pre-legislativni jako post-legislativni.

46 — Napiiklad viz rozsudek ze dne 7. unora 1979, Francie v Komise (spojené véci 15/76 a 16/76, EU:C:1979:29, bod 7), a ze dne 29. dubna 2004,
Némecko v. Komise (C-277/00, EU:C:2004:238, bod 39).
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82. Obecna shoda panuje patrné u dvou prvki jinak velmi odlisnych pojeti nastroj ,soft law*: zaprvé
nastroje ,soft law“ nezapadaji snadno do bindrniho, cernobilého rozliSeni mezi zdvaznymi
a nezavaznymi pravnimi uc¢inky. Zadruhé v poslednim desetileti ¢i dvou je patrny nastup takovych
néstrojli, které se pouzivaji castéji nez drive®.

83. Otazka sifeni ,soft law“ a (absence) soudniho prezkumu takovych néstroju se tak stala predmétem
pozornosti nejen akademické literatury®, ale také organti Evropské unie®.

84. Vyssi soudy nékterych clenskych statli se rovnéz v poslednich letech zamérily na tentyz fenomén na
vnitrostatni Grovni. Otevrely pfitom soudni prezkum tak, aby zahrnoval i akty, které nejsou striktné
feCeno zavazné, a v zdsadé tak spojily kritéria pripustnosti zalob na neplatnost s pravem na ucinnou
soudni ochranu™. Jednd se napiiklad o situaci, kdy adresiti urcitého sporného aktu povazuji dany akt
za zdvazny s ohledem na urcity soubor jeho prvki, zejména proto, ze obsahuje urcité pobidky®', nebo
situaci, kdy mé autor aktu pravomoc uklddat sankce™, nebo kdy muze mit dany akt zdvazné ucinky
pro svého adresata®. Totéz a ve skute¢nosti mnohem vice, plati pro soudy v oblasti common law,
které jsou tradicné daleko vstricnéjsi k moznosti soudniho prezkumu nezavaznych aktd nez jejich
kontinentdlni protéjsky. Naptiklad v Irsku soudy zajistuji ochranu zdkladnich prav i tehdy, kdyz
sporny akt neni zédvazny a nemd konkrétni Gc¢inky na prava a povinnosti adresata ™.

85. V tomto ohledu stoji kone¢né za zminku pojeti a praxe francouzského Conseil d’Etat. Zminény
soud zaprvé ,zmapoval situaci ve své komplexni zpravé, v niz se mimo jiné pokusil vymezit pojem
»soft law“*. Zadruhé na uvedenou studii navazal v loniském roce, kdy stanovil nové soudni kritérium
zaméfené na hospodarské ucinky a existenci podstatného vlivu na jedndni adresétd uréitého ndstroje ™.

47 — Soudé podle mnozstvi akademické literatury a pozornosti vénované tomuto tématu.

48 — Obecné k ,soft law“ v kontextu Evropské unie, napiiklad viz Wellens, K. C. a Borchardt, G. M., ,Soft Law in European Community law*,
European Law Review 14, 1989, s. 267; Klabbers, J., ,Informal Instruments before the European Court of Justice®, Common Market Law
Review 31, 1994, s. 997; Senden, L., Soft Law in European Community Law, Hart Publishing, Oxford and Portland Oregon, 2004; Schwarze,
J., »Soft Law im Recht der Européischen Union®, Europarecht, 2011, p. 3; Scott, J., ,In Legal Limbo: Post-Legislative Guidance as a Challenge
for European Administrative Law”, Common Market Law Review 48, 2011, s. 329; Knauff, M., ,Europdisches Soft Law als Gegenstand des
Vorabentscheidungsverfahrens®, Europarecht, 2011, s. 735; Stefan, O., Soft Law in Court. Competition Law, State Aid and the Court of Justice
of the European Union, Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2013; Bertrand, B., ,Les enjeux de la soft law dans I'Union européenne®, Revue de
I’Union européenne, 2014, s. 73.

49 — Zejména viz studii Evropského parlamentu ,Checks and Balances of soft EU rule-making“ (,Kontrola a vyvazZovdni pFi tvorbé unijnich norem
,s0ft law' ), Generdlni Feditelstvi pro vnitini politiky, tematické oddéleni C, Obc¢anskd prava a dstavni zélezitosti, 2012 (PE 462.433), zejména
s. 54 az 58.

50 — Napriklad rozsudek némeckého Bundesverwaltungsgericht ze dne 15. listopadu 2010 — 19 BV 10.871 (pokud jde o spravni obézniky, kterymi
se stanovi emisni normy v zéleZitostech Zivotniho prostiedi).

51 — Viz rozhodnuti $védského Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. kvétna 1996, véc 2904-1994 (I) (RA 1996 ref 43).

52 — Napriklad, pokud jde o spravni obézniky, viz rozsudek belgického Conseil d’Etat ¢. 237/674 ze dne 16. bfezna 2017; rovnéz, pokud jde
o stanoviska (prises de position) nebo zpravy vydané nezdvislymi spravnimi orgdny, jez maji pravomoc udélovat sankce, viz rozsudky
francouzského Conseil d’Etat ze dne 17. listopadu 2010, Syndicat francais des ostéopathes, ¢. 332771, a ze dne 11. fijna 2012, Société Casino
Guichard-Perrachon, ¢. 357193.

53 — Naptiklad ve Svédsku mohou vefejné i soukromé subjekty napadnout legalitu spravniho aktu, maji-li za to, Ze je zdvazny a ze postupovaly
v souladu s nim (Nejvyssi spravni soud, 10. dnora 2004, véc 2696-03 (RA 2004 ref 8), pokud jde o ,informace®, jez mohou mit redlné ucinky
na osobni a hospodarskou situaci adreséta).

54 — Napriklad, pokud jde o Zalobu proti zpravé vydané spravnim organem v ramci uzemniho fizeni, viz High Court, De Burca v. Wicklow
County Manager (2009) IEHE 54; rovnéz, pokud jde o smérnice irského Competition Authority (orgdn na ochranu hospodaiské soutéze), viz
High Court, Law Society of Ireland v. Competition Authority (2006) 2 IR 262.

55 — Ve své vyroéni zpravé z roku 2013 vymezil ,soft law* jako soubor ndstroji, které spliwuji nasledujici tfi kritéria: 1) jejich cilem musi byt
zménit nebo ridit jednani jejich adresatti a motivovat tak k jejich splnéni; 2) nezaklddaji samy o sobé prava ¢i povinnosti adresatd; 3) svym
obsahem a systematikou predstavuji ur¢itou miru formalizace a struktury, ktera je priblizuje k pravnim normam (Conseil d’Etat, Etude
annuelle 2013 — Le droit souple, La Documentation francaise, 2013, s. 61 az 63).

56 — Conseil d’Etat, rozsudky ze dne 21. bfezna 2016, Numericable, ¢. 390023, a ze dne 21. bfezna 2016, Société Fairvesta International GmbH,
¢. 368082, pokud jde o ,prise de position“ francouzského organu pro hospodéiskou soutéz a tiskové zpravy francouzského organu pro
finan¢ni trhy.
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86. I pres uvedenou diverzitu, jak na vnitrostatni, tak na unijni Grovni, vykazuji patrné rtizné nastroje
»soft law” tentyz klicovy aspekt: nejsou zdvazné v tradi¢cnim smyslu. Predstavuji nedokonalou normu:
na jedné strané maji zjevné normativni ambici ve smyslu nabadani adresatt k jejich splnéni. Na strané
druhé s nimi nejsou spojeny zadné néstroje slouzici k pfimému vynuceni. Zpravidla jsou pfijimany pri
jednani s rdznymi zainteresovanymi osobami (pfistup zezdola nahoru), mohou obsahovat ,mirné
povinnosti“ nebo ,o0stré pobidky“, jez jsou formulovany jako ,vyzvy*“.

2) Doporuceni: nezdavaznd, ale s pravnimi ucinky

87. Doporuceni obecné odpovidaji vySe uvedenému popisu. Ve Smlouvich jsou doporuceni
formulovdna jen negativné: nejsou zdvazna (¢lanek 288 SFEU). Kromé toho je jejich pouziti v praxi
rozmanité”. Obsahuji zpravidla vyzvu k néjakému jedndni nebo uplatiiovani urcité strategie, i
pravidla, kterd jejich autor ¢i autofi povazuji za vhodna k dosazeni sledovaného cile.

88. Ackoli jsou vsak doporuceni jasné oznacena jako nezdvaznd, mohou nicméné vyvoldavat podstatné
pravni acinky, a to ve smyslu nabadani k urcitému jednani nebo zmény normativni reality. Budou mit
pravdépodobné dopad na prava a povinnosti svych adresati a tretich osob. V tomto oddile uvedu
namatkou nékteré takové ucinky, a to na dvou odli$nych, ale navzdjem propojenych trovnich: i) na
urovni Evropské unie a ii) na drovni ¢lenskych stata.

i) Urovert Evropské unie

89. Na drovni Evropské unie stoji za zminku tfi druhy pravnich Gc¢inktt doporuceni: i) moznost
dovolavat se daného dokumentu a legitimni ocekavani; ii) vykladova dloha doporuceni a iii) moznost
formou doporuceni vytvorit paralelni soubor pravidel, ktera predurcuji legislativni proces, a maji tudiz
vliv na instituciondlni rovnovahu.

90. Zaprvé, prijme-li orgdn Evropské unie doporuceni k tomu, jakym zplisobem maji jiné subjekty
jednat, lze patrné mit za to, Ze se dany organ bude danym doporucenim fidit i ve vlastnim postupu
a jedndni. Z tohoto hlediska vznika legitimni ocekavani, které v zdsadé odpovida jinym druh@m ,soft
law“, jez prijimaji organy ¢i instituce Evropské unie a jez jsou vnimdny jako (vlastni) omezeni
budouciho vykonu jejich posuzovaci pravomoci™.

91. Zadruhé je pravdépodobné, ze doporuceni budou pouzita pfi pravnim vykladu, zejména vykladu
neurcitych pravnich pojmt obsazenych v zévazné pravni dpravé. To plati zejména (ale rozhodné ne
vylu¢né) v pripadé post-legislativnich doporuceni, ktera nejsou pfijimdna jen na zdkladé c¢lanku 292
SFEU, nybrz na zdkladé sekunddrniho pravniho predpisu, a to pravé za tGcelem vymezeni pravnich
pojmu v ném stanovenych. Stejnou funkci vSak mohou plnit i pre-legislativni doporuceni, a to pokud
jde bud o neurcité pravni pojmy pouzité ve Smlouvéich, nebo za dcelem vykladu jiného pravniho
nastroje, ktery se prekryvd s danym doporucenim ratione materiae. Timto zplisobem mohou oba
druhy doporuceni doplnovat zdvaznou pravni Gpravu.

57 — K jiz klasickému popisu, naptiklad viz Morand, C., ,Les recommandations, les résolutions et les avis du droit communautaire”, Cahiers de
droit européen, 1970, s. 523; Soldatos, P., Vandersanden, G., ,La recommendation, source indirecte du rapprochement des legislations
nationales dans le cadre de la Communauté économique européenne”, in De Ripainsel-Landy, D. et al., ,Les instruments de rapprochement
des législations dans la Communauté économique européenne”, Editions de I'Université de Bruxelles, Bruxelles, 1976, s. 94.

58 — Viz rozsudky ze dne 29. zafi 2011, Arkema v. Komise (C-520/09 P, EU:C:2011:619, bod 88), a ze dne 28. cervna 2005, Dansk Rerindustri
a dal$i v. Komise (spojené véci C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P az C-208/02 P a C-213/02 P, EU:C:2005:408, body 209 az 211). Avsak
pokud jde o jemnéji vymezeny postup v pripadé ozndmeni v oblasti prava hospodaiské soutéze, viz rozsudek ze dne 13. prosince 2012,
Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, bod 29).
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92. Zatteti v rozsudku Grimaldi Soudni dvtr jiz vysvétlil, za jakych okolnosti 1ze doporuceni pfijmout:
»obecné je prijimaji organy Spolecenstvi v pripadech, kdy nemaji podle Smlouvy pravomoc pfijmout

zdvazné akty nebo kdy maji za to, Ze neni na misté pfijmout imperativnéj$i normy“®.

93. To, co lze patrné povazovat za nejsilnéjsi stranku doporuceni, mtze zaroven byt i jejich nejvétsim
rizikem. Mohou totiZ byt pouzivdna jako vice nez jen pouhé nastroje prosazovani politik, jez jsou
politicky (absence konsensu) nebo pravné (absence konkrétnich pravomoci) neprichodné. Lze je
rovnéz pouzivat jako ndstroj k obchazeni legislativnich postupt.

94. Tim jsou predurceny dvé véci — jedna kratkodobé a jedna dlouhodobé. Bezprostfedni problém
spojeny s obchdzenim ostatnich organ, jez se bézné Gcastni legislativniho procesu, jiz byl identifikovan
i rozebran®. Je tedy ziejmé, Zze doporuceni muize mit vliv na instituciondlni rovnovihu® a také na
délbu moci v ramci Evropské unie. Pokud by vsak byla doporuceni vynata z prezkumu legality pouze
z toho davodu, Ze nejsou zdvaznd, nemohla by byt nikdy dodrzena zdsada instituciondlni rovnovahy *.

95. Existuje vsak jiny problém, ktery bude patrné relevantni zejména u pre-legislativnich doporuceni:
schopnost formulovat normy pfed zahdjenim vlastniho legislativniho procesu, kterda mutize dokonce
jednostranné predurcovat dany legislativni proces. Je nesporné, ze doporuceni mda nabadat jeho
adresaty ke splnéni. Bude-li v tomto sméru alespon c¢aste¢né dspésné, bude se jim do budoucna
formovat celd skala predstavitelnych (prijatelnych) normativnich feseni. Pokud nékteré unijni organy
¢i clenské staty splni relevantni pozadavky uz na zdkladé doporuceni, budou tyto subjekty
v pripadném pozdéjsim legislativnim procesu logicky prosazovat legislativni feSeni, které jiz prijaly.
Dnesni ,soft law“ se tak stavd budoucim ,hard law*.

ii) Urovert ¢lenskych stdtii

96. Na urovni clenskych stat maji doporuceni prinejmensim tfi druhy pravnich acinka. Jejich presny
dosah bude zaviset na tom, jak dalece bude v pfipadé doporuceni prosazovina zisada loajalni
spoluprace.

97. Prvnim a hlavnim druhem povinnosti, ktera ohledné doporuceni zatim formuloval Soudni dvtir, je
povinnost vnitrostatnich soud@t doporuceni zohlednit pfi vykladu vnitrostatnich pravnich predpisi,
které takova ustanoveni provadéji. Je vcelku ziejmé, ze doporuceni nemohou sama o sobé zakladat
prava, jichz by se mohli jednotlivci dovolavat u vnitrostdtniho soudu®. V rozsudku Grimaldi vsak
Soudni dvir doplnil, Ze zaroven ,nelze mit za to, Ze doporuceni nemaji pravni uc¢inky. Vnitrostatni
soudy jsou povinny doporuceni zohlednit pfi rozhodovani ve sporech, které jim budou predlozeny,

zejména tehdy, pokud objasnuji vnitrostatni akty prijaté k jejich provedeni nebo je-li jejich tcelem
provést zdvaznd ustanoveni akti Spolecenstvi“®.

59 — Rozsudek ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 13).

60 — Tento problematicky rozmér ,soft law” je zddraznén v iniciativé ke ,zlepSeni tvorby pravnich predpisi”. Viz zejména rdmcovou dohodu
o vztazich mezi Evropskym parlamentem a Evropskou komisi (Uf. vést. 2010, L 304, s. 47). V bodé 43 je uvedeno zejména: ,V oblastech, kdy
je do legislativniho procesu obvykle zapojen Parlament, Komise uplatni ve vhodnych ptipadech a na zdkladé fadného oduvodnéni prévné
nevynutitelné predpisy (soft law) poté, co dala Parlamentu moznost vyjadfit sviij ndzor. Komise Parlamentu podrobné vysvétli, jak byly jeho
nazory zohlednény prii prijimani ndvrhtt Komise.”

61 — Na tomto misté lze pripomenout, Ze v rozsudku ze dne 23. dubna 1986, Les Verts v. Parlament (294/83, EU:C:1986:166, bod 25) Soudni dvir
vychdzel také ze zdsady svéfenych pravomoci a instituciondlni rovnovéhy.

62 — To je ostatné argument vzneseny navrhovatelem v druhém divodu kasa¢niho opravného prostredku. Z uréitého hlediska plati, Ze pokud by
ptipustnost zaloby na neplatnost byla podminéna existenci zdvaznych pravnich Gc¢inkd (a nikoli jen pravnich u¢inka), nebylo by mozné
zajistit, aby autor napadeného aktu postupoval v ramci svych pravomoci. Vznikd tedy otdzka, zda nastroje ,soft law*, vcetné doporuceni, lze
prijimat pouze v rdmci pravomoci priznanych Evropské unii a doty¢nému organu ¢i nikoli. Zde na nés vs$ak jiz dolehne lehky zdvan
Hlavy XXII, nebot jelikoZ neexistuji zdvazné pravni ué¢inky, neni pfipustné jejich prezkoumdni na zékladé Zaloby na neplatnost.

63 — Rozsudek ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 16). Rovnéz viz rozsudky ze dne 21. ledna 1993, Deutsche Shell
(C-188/91, EU:C:1993:24, bod 18); ze dne 11. zaf{i 2003, Altair Chimica (C-207/01, EU:C:2003:451, bod 41), a ze dne 18. bfezna 2010, Alassini
a dalsi (spojené véci C-317/08 az C-320/08, EU:C:2010:146, bod 40).

64 — Rozsudek ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 18).
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98. Je treba poznamenat, ze Soudni dvir doposud uznaval takové vykladové prdvni icinky jen
v pripadé doporuceni, ¢imz je vydélil z okruhu nezdvaznych akti Evropské unie®.

99. Co presné se vSak rozumi povinnosti zohlednit? V tomto ohledu existuje celd $kala moznych
vykladi. Krajni moznosti by byla pripadna povinnost konformniho vykladu vychazejici z rozsudku Von
Colson®. Soudni dvir s ohledem na formulaci zvolenou ve zminéném rozsudku patrné nemél
v umyslu jit tak daleko, aby ulozil vnitrostatnim soudtim povinnost vykladat vnitrostatni pravni Gpravu
v souladu s doporuc¢enimi®. Opaénou imagindrni krajnosti by byla situace, kdy by slovo ,zohlednit*
mohlo znamenat i ,zvazit“ a ndsledné zcela opomenout.

100. Teoreticky muize existovat i stfedni cesta: vnitrostatni organ by byl alespon povinen uvést diivody
pro odchyleni od doporuceni, aniz by mél striktni povinnost ke konformnimu vykladu vnitrostidtniho
prava. Tato moznost byla v minulosti navrzena ohledné jiného typu ,soft law“®. Je pochopitelné, pro¢
by se takovd, zdanlivé stiedni cesta mohla jevit atraktivni: ackoli Soudni dvir zatim ulozil obdobnou
povinnost jen samotnému autorovi pravidel chovani stanovenych ve vnitfnich opatfenich ¢i
smérnicich, jez maji u¢inky navenek®, nelze vyloudit, Ze by se tato judikatura mohla pouzit stejnym
zpusobem i na doporuceni, kterd jsou patrné pokrocilejsi a presnéjsi formou ,soft law“, nebot
predstavuji jeden z ,typickych® aktl zminénych v c¢lanku 288 SFEU a musi byt zohlednéna
vnitrostatnimi soudy”.

101. Pro¢ je takovd varianta stiedni cestou jen zdanlivé? Je tomu tak z prostého davodu, ze povinnost
uvést davody, pro¢ se soudce odchylil od urcitého pramene prava, nutné znamen3, ze takovy pramen
prava je zdvazny. Odivodnit je soudce povinen jen odchylku od kogentnich norem™. Pokud by tedy
»povinnost zohlednit” byla vykldddna v tom smyslu, Ze ukladd vnitrostaitnim soudciim oduavodnit
a vysvétlit, pro¢ se neridili ur¢itym doporucenim, znamenalo by to také eo ipso, Ze takova doporuceni
maji nejen ,urcité pravni acinky*, ale jsou ve skutecnosti zavazna.

102. Zadruhé, jaké povinnosti maji pfesné vnitrostatni organy ve vztahu k doporucenim? Znéni ¢l. 4
odst. 3 SEU, ktery stanovi povinnost loajalni spoluprice v ramci Evropské unie, je bezpochyby velmi
komplexni a potencidlné dalekosahlé. Lze mit za to, Ze jelikoz uvedené ustanoveni zminuje pouze
»zavazky“ a jelikoz doporuceni podle clanku 288 SFEU ,nejsou zavazna“, nemohou z podstaty véci
stanovit zadné zavazky, a nespadaji proto viibec do oblasti ptisobnosti ¢l. 4 odst. 3 SEU.

103. Nemam za to, Ze by uvedeny vyklad ¢l. 4 odst. 3 SEU vérné odrazel zpuasob, jimz Soudni dvir uz
po néjakou dobu pristupuje k vykladu uvedeného ustanoveni. Povinnost loajilni spoluprice je
uplatnovana spiSe na urovni zdsad, a ne vzdy se zaméfenim na konkrétni ustanoveni ¢i pravni
povinnost .

65 — Soudni dvir zejména odmitl uznat pravni Gc¢inky ozndmeni Komise (rozsudek ze dne 13. prosince 2012, Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795,
bod 31).

66 — Rozsudek ze dne 10. dubna 1984, von Colson a Kamann (14/83, EU:C:1984:153).

67 — Judikatura postupné odvozena a konsolidovand napfiklad v rozsudcich ze dne 5. fijna 2004, Pfeiffer a dalsi (spojené véci C-397/01 az
C-403/01, EU:C:2004:584, body 114 az 115); ze dne 4. ¢ervence 2006, Adeneler a dalsi (C-212/04, EU:C:2006:443, body 108 az 109), a ze dne
15. dubna 2008, Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, body 99 az 101).

68 — Viz stanovisko generdlni advokatky J. Kokott ve véci Expedia (C-226/11, EU:C:2012:544, body 38 az 39), kde generélni advokditka uvedla, ze
vnitrostatni organy a soudy musi ndlezité zohlednit oznameni Komise tykajici se hospodaiské soutéze. V dané véci byla soucasti uvedené
povinnosti zejména skutecnost, Ze se takové organy a soudy musi zabyvat ndzorem Komise uvedenym v takovém ozndmeni, pokud jde
o vyraznost omezeni hospodarské soutéze, a pro pripadné odchyleni uvést soudné prezkoumatelné divody.

69 — Viz rozsudky ze dne 28. Cervna 2005, Dansk Rerindustri a dal$i v. Komise (spojené véci C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P az
C-208/02 P a C-213/02 P, EU:C:2005:408, body 209 az 211), a ze dne 29. zaii 2011, Arkema v. Komise (C-520/09 P, EU:C:2011:619, bod 88).

70 — Viz rozsudek ze dne 13. prosince 2012, Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, bod 26).

71 — Oproti pripustnym ¢i presvéd¢ivym pramentm - napiiklad viz Peczenik, A. On Law and Reason, Kluwer, Dordrecht, 1989, s. 319
a nasledujici.

72 — Obdobné, pokud jde o zpisob, jimz je povinnost loajilni spoluprace uplatiiovana ke stanoveni povinnosti souvisejicich s pfimym dcinkem,
odpovédnost ¢lenského statu za poruseni unijniho préva ¢i ukladani sankci, pfikladmo viz rozsudky ze dne 16. prosince 1976, Comet (45/76,
EU:C:1976:191, bod 12); ze dne 2. tnora 1977, Amsterdam Bulb (50/76, EU:C:1977:13, bod 32), a ze dne 19. listopadu 1991, Francovich
a dalsi (spojené véci C-6/90 a C-9/90, EU:C:1991:428, bod 36).
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104. I kdybychom méli za to, Ze neexistuje zadnd pozitivni povinnost provést urcité doporuceni, lze
totéz rici i o moznych ,mirnéjsich” povinnostech ¢lenskych statd, jako je zohlednit doporuceni pri
prijeti pravni dpravy v dané oblasti? Tento ucinek je mozna patrnéjsi u post-legislativnich doporuceni,
ktera jsou pouzivana ke zpfesnéni pravnich pojmi obsazenych v zavaznych pravnich predpisech. Nelze
ocekdvat, ze clensky stat pri provadéni urcitého unijniho predpisu, k némuz je takové post-legislativni
doporuceni ,pripojeno”, provede dany predpis zplisobem, jenz je déle vyjasnén v daném doporuceni?
Pokud ne, k ¢emu tedy vlastné takové doporuceni je? Pokud ano, lze jen tézko zpochybnit vyznamné
a redlné pravni ucinky doporuceni.

105. Lze vsak dozajista tvrdit, ze zde neexistuje zddna povinnost k provedeni, nebot nejsou stanoveny
zadné zvlastni a samostatné sankce za nesplnéni takové povinnosti. I pokud bychom ponechali
stranou ponékud formalistické pojeti pojmu ,pfimé“ sankce jako klicového a vymezujiciho aspektu
zdvaznosti”, jak je tomu u moznych negativnich povinnosti prislusejicich ¢lenskym statim
v souvislosti s doporucenimi? Na tomto misté se jednd nepochybné o dohady, a nikoli o soucast
platného prava, avsak pokud by se blokac¢ni tcinek smérnic pouzil na obdobi pred uplynutim lhity
pro jejich provedeni do vnitrostaitntho prava a pokud by c¢lenské stity béhem této doby nemohly
pfijmout akt, jenZ by mohl vdzné ohrozit vysledek zamysleny danou smérnici™, neplatila by tataz logika
i pro doporuceni?

106. Zatreti a konec¢né, jaké druhy pravnich ucinktt maze doporuceni vyvoldvat v rdmci vnitrostatnich
pravidel a postupG? Soudni dvar v rozsudku Grimaldi vyjasnil, Ze je pripustnd zadost o rozhodnuti
o predbézné otdzce tykajici se vykladu doporuceni”. Otézkou zlstdvd, zda muze vnitrostitni soud
pozadat Soudni dviir o posouzeni platnosti doporuceni. Pokud je mi zndmo, takova situace zatim nikdy
nenastala, ale v rozsudku Grimaldi Soudni dvir patrné potvrdil, Ze takové zddost by byla moznd™.

107. Soudni dvar tedy patrné jasné predvidal moznost, Ze doporuceni vyvold pravni ucinky na
vnitrostatni trovni. Konec konct, md byt v ¢lenskych statech vzato v tivahu, at uz to znamend cokoli.
Lze doplnit, ze Soudni dvir ve své judikatufe uznal a v ramci fizeni o predbéziné otazce fakticky
i prezkoumal nékolik nezavaznych unijnich aktd, které mély dopady na vnitrostitni dGrovni, vcetné
nedévné tiskové zpravy Evropské centralni banky”.

108. Doporuceni, stejné jako jiné akty unijniho prava, které maji zdanlivé nezavaznou povahu, mohou
tedy byt predmétem zddosti o rozhodnuti o predbézné otdzce, a to ta tykajici se jak vykladu, tak
platnosti. Mam za to, ze v ramci komplexniho systému pravni ochrany tomu jen tézko miize byt
jinak”®. U¢elem doporuceni je nabadat k jeho splnéni. Predstavme si ¢lensky stit, ktery v dobré vite
a v duchu loajalni spolupréace provedl urcité doporuceni do svého vnitrostatniho prava. Vnitrostatnim
legislativnim aktem takovy ¢lensky stat ulozil jednotliveim povinnosti na vnitrostatni drovni. Nyni,
pokud je takovy vnitrostatni pravni predpis napaden u vnitrostatniho soudu, by bylo ponékud zvlastni,

73

Jak jiz bylo naznaceno vy$e (v pozndmce pod ¢arou 45), takovy tuzky pohled nepfevazuje ani v rtiznych pramenech pozitivistické teorie préva.

Kromé toho je takové pojeti zna¢né vzdaleno tomu, jak budou ,nezdvaznd prani“ vyjadiena jednim a timtéZ organem, ktery muze zitra vydat

zdvazny pravni predpis a stanovit sankce ve stejné ¢i souvisejici oblasti, chdpdna a vniména jejich adresaty. Na rozdil od pfimych sankci

mohou tedy existovat i sankce nepiimé, a to rozhodné v pripadech, kdy na obou strandch stoji opakované tytéz subjekty (jeden a tentyZz organ

a stejnd skupina adresatil). Lze pripomenout, ze podobnd tvaha vedla nékteré vyssi vnitrostatni soudy k tomu, aby pripustily soudni prezkum

»nezavaznych” aktt vydanych organy takového druhu (viz vy$e, poznamka pod carou 52).

74 — Pocinaje rozsudkem ze dne 18. prosince 1997, Inter-Environnement Wallonie (C-129/96, EU:C:1997:628).

75 — ,Podle ustalené judikatury skutecnost, ze akt prava Spolecenstvi nema zévazné ucinky, nebrani Soudnimu dvoru, aby rozhodl o jeho vykladu
v fizeni o predbézné otdzce podle ¢lanku 177“ [rozsudky ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 9), a ze dne
21. ledna 1993, Deutsche Shell (C-188/91, EU:C:1993:24, bod 18 a citovand judikatura)].

76 — ,[...] na rozdil od ¢lénku 173 Smlouvy o EHS, ktery vylu¢uje piezkoumani aktd, které maji povahu doporuceni, Soudnim dvorem, ¢lanek 177
svéfuje Soudnimu dvoru pravomoc rozhodnout o predbézné otazce tykajici se platnosti a vykladu vsech aktit organt Spolecenstvi bez vyjimky*
— rozsudek ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 8) — kurzivou zvyraznil autor stanoviska.

77 — Rozsudek ze dne 16. ¢ervna 2015, Gauweiler a dalsi (C-62/14, EU:C:2015:400). Soudni dvir se nezabyval pifpustnosti zaloby proti tiskové
zpravé jako takové. Avsak viz stanovisko generdlniho advokata Cruze Villaléna ve véci Gauweiler a dalsi (C-62/14, EU:C:2015:7, bod 70
a nasledujici).

78 — Napriklad viz rozsudky ze dne 23. dubna 1986, Les Verts v. Parlament (294/83, EU:C:1986:166, bod 23), a ze dne 28. bfezna 2017, Rosneft

(C-72/15, EU:C:2017:236, bod 66).
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kdyby nebyl pripustén prezkum hmotnépravniho zdkladu daného vnitrostatniho pravniho predpisu,
tedy v tomto pfipadé doporuceni Evropské unie”, a to na zdkladé dosti formalistického odiivodnéni,
ze dané povinnosti byly stanoveny vnitrostatni pravni Gpravou, a nikoli nastrojem unijniho prava a ze
tak ¢lensky stat ucinil z vlastni vile.

4. Zpdtky ke koreniim: rozsudek AETR a prdvni ucinky

109. Podrobny rozbor uvedeny v predchozim oddile sledoval dvoji acel: zaprvé nastinit problémy, které
jsou spojeny s kritériem AETR (jak bylo postupné modifikovano), je-li toto kritérium pouzito na
doporuceni (ale podle mého ndzoru také mnohem S$ifeji pfi pouziti na jiné nastroje ,soft law"),
a zadruhé poukazat na to, ze ackoli doporuceni nejsou patrné zavazna v tradi¢nim a dosti tzkém slova
smyslu, mohou nicméné vyvolavat vyznamné pravni ucinky, jak na trovni Evropské unie, tak na
vnitrostatni trovni.

110. Mam tedy za to, ze kritérium AETR, jak je pouzil Tribundl, je nutné urcitym zptisobem upravit.
Muj néavrh je v tomto sméru jednoduchy: predmétné kritérium by mélo byt vraceno zpét ke kofentm,
tedy k rozsudku AETR, a rovnéz ke znéni ¢l. 263 odst. 1 SFEU. Oba tyto prameny odkazuji na ,pravni
ucinky*, nikoli ,zadvazné pravni ucinky“. Stejné jako u recisté reky, tak také u judikatury, je tieba obcas
vycistit hlavni tok od (verbdlnich) néplav, které se v pribéhu let nahromadily v takovém mnozstvi, Ze
smér prava nelze urcit.

111. Takova tuprava neni az takovou revoluci, jak by se na prvni pohled mohlo zdat. Zaklad kritéria pro
posouzeni, zda unijni pravni akt vyvolava pravni u¢inky vic¢i svym adresdtim a tfetim osobam ¢i nikoli,
by ztstal beze zmény: zabyvat se je tfeba znénim, kontextem a tcelem sporného aktu. Je vsak nutné
vyjasnit dvé véci ohledné zptsobu pouziti zminéného kritéria: zaprvé je tieba posoudit pouze existenci
pravnich a¢inkd, nikoli zdvaznych pravnich acinkd. Zadruhé v ramci daného kritéria je tfeba klast
ddraz na obsah a kontext predmétného aktu, nikoli na pouhé znéni.

112. Jak jiz bylo vysvétleno v predchozim oddile, dichotomie zavaznych a nezavaznych pravnich ucinka
nema u nastroja ,soft law” prili§ velky analyticky vyznam. Je-li podminkou existence zavaznych ucinkt
mechanismus pfimého vynuceni a donuceni, pak z podstaty véci nebude ,soft law” nikdy zavazné, a to
bez ohledu na ustanoveni, jez obsahuje.

113. Posouzeni schopnosti vyvolat pravni ucinky, tedy mit dopad na pravni situaci adresatd, by namisto
toho mélo byt zaméreno na jinou otdzku: jsem jako primérené uvazujici adresat urcitého doporuceni
nebo obecné nastroje ,soft law“, schopen z jeho obsahu, cile, systematiky a obecného kontextu
dovodit, Ze se ode mé néco ocekava? Je pravdépodobné, Ze upravim své chovani, nebo je
pravdépodobné, ze dany akt ovlivni mé pravni postaveni?

114. Dale v ramci trech klasickych aspekta jakéhokoli pravniho vykladu, tedy znéni, kontextu a ucelu,
by pfi posouzeni doporuceni nebo jinych ndstroji ,soft law“ nemélo znéni (zejména oznaceni
a verbalni forma) aktu prevazit nad jeho obsahem, kontextem a tGcelem. Znéni by v kontextu
pripustnosti mélo byt ze své podstaty dokonce druhoradé oproti hmotnépravnim aspektim daného
aktu. Jinak by formulace ve formé ,vyzvy“ nezbytné vedla k vylouceni ze soudniho prezkumu. Ve
skutecnosti by tak uvedena forma prevazila nad obsahem a prezkum by se nemohl nikdy vztahovat na
zadnd doporuceni pouzivajici vyrazivo ,pobidky“. Vétsi diraz by tedy mél byt patrné kladen na logiku,
obsah, kontext a tucel.

79 — Zejména ve vécech, kdy vnitrostatni zaloba sméfujici proti provedeni do vnitrostdtniho prava pouze odrazi tentyz mozny problém spojeny se
samotnym doporuc¢enim — v tomto ohledu obdobné viz rozsudek ze dne 22. ¢ervna 2010, Melki a Abdeli (spojené véci C-188/10 a C-189/10,
EU:C:2010:363, body 54 a 55).
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115. V ramci takového posouzeni kontextu a tGcelu jsou z hlediska urceni, zda unijni akt maze
vyvoldvat pravni Gcinky a lze primérené ocekavat jeho splnéni, patrné relevantni tfi faktory.

116. Prvnim faktorem, ktery je tfeba vzit v tivahu, je mira formalizace (ma unijni akt formu pravniho
aktu?) a komecnosti aktu (byl prijat na konci, jako vyusténi jednani ¢i obecné v procesu tvorby ,soft
law“?). Jinymi slovy, spojime-li oba vy$e uvedené aspekty, otazka bude znit: zd4 se dany unijni akt byt
kone¢nym pravnim predpisem?

117. Pokud jde o format napadnutelného aktu, ma-li se mit primérené za to, ze akt vyvolava pravni
ucinky, musi mit podobu pravniho textu. V tomto ohledu bude mit akt podobu pravniho aktu
napriklad, pokud je rozdélen na ¢lanky nebo aspon oddily, je zvefejnény v Urednim véstniku (urcité
v fadé L, kde maji byt zvefejnény pravni predpisy).

118. Pokud jde o konecnost, v tomto ohledu patrné nevyhovi pripravné akty. Tato logika plati jiz pro
pfipravné akty v rdmci procesu rozhodovéni v Evropské unii®. Totéz by mélo platit a fortiori také pro
procesy tvorby ,soft law“. Takové vylouceni pripravnych aktti ze soudniho prezkumu je patrné o to
dtlezitéjsi v ramci ,soft law®, kdy mtize béhem procesu vyjednavani dojit k prijeti nékolika akta.

119. Druhy zminovany faktor se tyka kontextu a obecného tcelu sporného aktu: jak presné jsou v ném
vymezeny ,povinnosti“? Jaky obecny cil akt sleduje? Cim obecnéjsi a abstraktnéjsi jsou unijni akty, tim
méné je pravdépodobné, ze budou adresity nabadat ke splnéni konkrétnich pozadavkd v nich
obsazenych. Pokud v$ak unijni akt obsahuje néjaké konkrétni a presné stanovené zavazky, je takovy
aspekt dozajista relevantni. Kromé toho, pokud znéni aktu sleduje jasny harmonizac¢ni ucel, je jesté
pravdépodobnéjsi, ze bude vyvoldvat pravni ucinky.

120. Treti z vySe uvedenych faktora se tykd vynuceni. Obsahuje dotéeny akt néjaké jasné a konkrétni
mechanismy splnéni, vynuceni ¢i ukladédni sankci? Nejde samoziejmé jen o mechanismus primého
vynuceni, ktery zde patrné nebude pritomen, ale o mechanismy neprimého vynuceni, jak strukturalni,
tak instituciondlni.

121. Mezi strukturdlni mechanismy plnéni predmétného aktu mohou patfit razné nepfimé
mechanismy, jako je podavani zprdv, ozndmeni, sledovani a dohled. Relevantni muze byt také tlak ze
strany vefejnosti, napfiklad na zakladé zvefejnovani vysledka c¢innosti, zprav s vefejnym oznacenim
dotcenych osob a podobné.

122. Vyznam ma ale i instituciondlni prvek: kterd instituce prijala dotceny nastroj? Jedna se o stejnou
instituci, jez muaze v souvisejicich, nebo dokonce stejnych oblastech pravni dpravy ukladdat sankce
stejnym adresatim®'? Je-li tomu skute¢né tak, pak je pravdépodobné, ze sporny akt bude ve
skute¢nosti nabadat k jeho plnéni.

5. Pouziti predmétného kritéria v projedndavané véci

123. Nahlédnu-li na napadené doporuceni vy$e uvedenym prismatem, musim dojit k zavéru, ze celkové
jde dané doporuceni podstatné nad ramec toho, co lze ocekdvat od dokumentu, ktery pouze
doporucuje urcité zdsady. V tomto konkrétnim pripadé lze skutecné argumentovat tim, Ze dané
doporuceni musi vyvoldvat pravni Gc¢inky a Ze primérené uvazujici adresati patrné upravi své chovani
tak, aby mu, prinejmensim castecné, vyhovéli.

80 — Rozsudek ze dne 12. zaff 2006, Reynolds Tobacco a dalsi v. Komise (C-131/03 P, EU:C:2006:541, bod 55 a citovand judikatura).
81 — Viz vy$e, poznamka pod carou 73.
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124. Ma-li obsah prevazit nad formalnim oznacenim aktu, pokud jde o posouzeni jeho skutecné
povahy, pak je tfeba povahu dokumentu urcit, bez prihlédnuti k formalnimu ndzvu dokumentu, podle
jeho znéni, obsahu, kontextu a ucelu.

125. Za¢neme-li obecnym dcelem predmétného doporuceni, v jeho odivodnéni® a podkladech pro
jeho prijeti® je vcelku vyslovné uvedeno, ze cilem doporuceni je doséhnout minimélni miry
harmonizace v tom smyslu, Ze se doporucuji zasady k zajisténi vysoké drovné ochrany spottebiteld,
hraca a nezletilych osob ve vztahu ke sluzbdm hazardnich her on-line. Soucasné je rovnéz zfejmé, ze
se tak déje v dosti citlivé oblasti, zejména z hlediska nékterych ¢lenskych stata®*.

126. Za zminku stoji také nékolik aspekti spojenych s obsahem a kontextem. Zaprvé sporny akt je
vysoce strukturovany text, ktery mad podobu pravniho textu. Obsahuje ne méné nez tricet bodl
odiivodnéni. Samotné doporuceni je pak rozdéleno do dvanicti ¢islovanych oddild. Bylo zverfejnéno
v fadé L Uredniho véstniku Evropské unie.

127. Vlastni forma doporuceni naznacuje, Ze by mélo vyvolavat pravni ucinky. To potvrzuje
i skute¢nost, ze doporuceni neni piipravnym aktem. Je vyvrcholenim procesu vyjednavani
a rozpracovava predchozi zelenou knihu a sdéleni Komise. Jasné tedy vyjadifuje stanovisko Komise
k tématu ochrany spotrebitele v souvislosti se sluzbami hazardnich her on-line, nebot obsahuje
néktera velmi konkrétni doporuceni pro ¢lenské staty.

128. Zadruhé je pozoruhodnd mira podrobnosti a presnosti konkrétnich ustanoveni doporuceni.
Doporuceni je daleko formulovani pouhych ,zdsad“ a namisto toho stanovi jasnd a presna pravidla.

129. Uvedme nékolik piikladi: v oddile III doporuceni stanovi podrobny obsah informaci, které by
mély byt zobrazeny na uvodni strance internetovych stranek provozovatele hazardnich her a byt
dostupné z kazdé jednotlivé stranky. V oddile V jsou clenské staty vyzyvany, aby zajistily, Zze osoby
budou mit moznost tcastnit se sluzeb hazardnich her on-line, pouze pokud se zaregistruji jako hraci
a budou mit u provozovatele tGcet. Provozovatel by mél ovérit idaje o totoznosti hrace. Oddil VIII
rovnéz sméfuje k regulaci reklamy. Brani zejména clenskym statim, aby pripustily urcitd sdéleni, jako
je prezentovani hazardnich her jako spoleCensky atraktivnich nebo naznacovani, ze hazardni hry
mohou predstavovat feseni osobnich problém?i.

130. Zatreti pfedmétné doporuceni obsahuje velmi podrobné a komplexni ,vyzvy“ tykajici se dohledu
a podavani zprav. V oddile XI jsou c¢lenské staty ,vyzyvany, aby pri uplatnovani zasad uvedenych
v tomto doporuceni jmenovaly prislusné regulacni organy v oblasti hazardnich her, které by zajistily
a nezavisle sledovaly ac¢inné dodrzovani vnitrostatnich opatfeni na podporu zasad stanovenych
v tomto doporuceni.” Oddil XII se tykda podavani zprav. Podle ustanoveni uvedeného oddilu se ¢lenské
staty nejen vyzyvaji, aby Komisi ozndmily veskera provadéci opatfeni, ale rovnéz aby v urcitych lhtitach
shromazdovaly ro¢ni udaje pro statistické ucely.

131. Pokud jde o takové ,vyzvy“ k podavani zprav a dohledu, je tfeba uvést dvé poznamky. Zaprvé
Soudni dvir patrné v minulosti obecné prokazal urcitou citlivost vaci vkladani mechanismu
zajistovani souladu ¢i sledovani do rdznych atypickych néstroji. Pfinejmensim dvakrat zrusil atypické
akty Komise, protoze upravovaly podrobné pozadavky na podavani zprav a $ly patrné nad ramec toho,
co je vhodné pro takovy druh aktu®. Zadruhé v ramci tohoto konkrétniho doporuceni stoji za zminkuy,

82 — Body 8 a 9 odtivodnéni, uvedené vyse v bodech 11 a 12 tohoto stanoviska.
83 — Viz vyse, bod 30 tohoto stanoviska.
84 — Napriklad viz rozsudek ze dne 22. ledna 2015, Stanley International Betting and Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, bod 51).

85 — Rozsudek ze dne 13. listopadu 1991, Francie v. Komise (C-303/90, EU:C:1991:424, body 20 az 25), kde se v kodexu chovéni provadéjicim
natizeni Rady uklddala ¢lenskym statim povinnost podavat v urcitych intervalech a urcitym zptsobem zpréavy; rozsudek ze dne 16. ¢ervna
1993, Francie v. Komise (C-325/91, EU:C:1993:245, body 22 az 23), kde byly ve sdéleni Komise upiesnujicim smérnici stanoveny dalsi
povinnosti jako kazdoro¢ni vykazovani finan¢nich ddaji Komisi v urc¢itém terminu.
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ze ackoli clenské stity nejsou povinny toto nezdvazné doporuceni provést, i presto se od nich ocekava
(pfinejmensim od téch, které se rozhodly ,vyzvé“ vyhovét), Ze jmenuji, ozndmi, vyhodnoti, shromazdi
udaje a budou Komisi poddvat v urcitych lhitach zpriavy o vSech téchto (zcela dobrovolnych)
¢innostech.

132. V bodé 54 doporuceni je pak uvedeno, ze Komise by méla provddeéni (sic!) tohoto doporuceni
zhodnotit do 19. ledna 2017. Na jedndni vsak bylo zjisténo, Ze Komise tak dosud neucinila, protoze
svou zpravu vyda az poté, kdy obdrzi zpravy clenskych statt. V této fazi bych mél za to, Ze mira

kognitivni disonance obsazené v takovych tvrzenich dosahuje kvalit pokrocilych mentalnich trika rytirt
Jedi.

133. Zactvrté predmeétné doporuceni ma primét clenské staty k tomu, aby prijaly urcité pravni predpisy
a jejich prostfednictvim ovlivnily provozovatele a hrace hazardnich her, kterym je doporuceni urceno
nepfimo. Lze tedy argumentovat tim, Ze formdlné to nebude samotné doporuceni, nybrz piipadna
vnitrostatni pravni uprava, kterd se dotkne prav tretich osob; lze vSak tézko poprit, ze faktickym
pramenem dané vnitrostatni pravni upravy bude uvedené doporuceni®.

134. Zapaté, ackoli se moznd jednd o margindlni véc, za zminku v této souvislosti stoji bod 29
odivodnéni doporuceni a jeho bod 2, nebot ty podtrhuji rozpory mezi obsahem a nazvem. Ve
zminénych ustanovenich je uvedeno, Ze doporuceni nezasahuje do uUpravy (zdvaznych a platnych)
smérnic Evropské unie a nezasahuje do prava clenskych statd regulovat sluzby hazardnich her.
S ohledem na uvedené pasdze textu se primo nabizi otdzka, zda by bylo nutné cokoli z vyse
uvedeného vyslovné zminovat, pokud by bylo predmétné doporuceni skutecné cisté nezavaznym
doporucenim, které nemd vyvolavat zadné pravni ucinky. Skutecné nezdvazny ndastroj ,soft law“ by
z podstaty véci nikdy nezasahoval do zdvazné a platné pravni uUpravy Evropské unie nebo do
pravomoci ¢lenskych stati.

135. Shrneme-li vyse uvedené, jiz na zakladé zminénych prvka acelu, obsahu a kontextu lze mit za to,
ze kdyby byl ctenari predlozen uvedeny dokument bez ndzvu a mél si jej takto neoznaceny precist,
dosel by patrné k zavéru, ze ¢te smérnici nebo v nékterych c¢dstech dokonce narizeni, ale v kazdém
pripadé legislativni dokument, ktery ma stanovit jasné a presné povinnosti a nabadat adresaty k jeho
splnéni.

136. Az ted obriatim pozornost ke znéni predmétného doporuceni, a konkrétné k formulaci
jednotlivych jeho ustanoveni (pficemz mirou podrobnosti a konkrétnosti uvedenych ustanoveni jsem
se jiz zabyval v pfedchozich bodech tohoto oddilu). Podle odGvodnéni Tribunalu hraje znéni patrné
rozhodujici dlohu. Z davodd, které jsem se pokusil obecné vysvétlit v predchozim oddile®, mam vsak
za to, ze znéni je v tomto pripadé sice dulezité, ale nikoli rozhodujici. Rozhodné by navic nemélo byt
rozhodujici, je-li samo o sobé nepresveédcivé.

137. Navrhovatel v pisemném i ustnim vyjadfeni zpochybnil jazykové posouzeni provedené
Tribundlem v jeho usneseni. Argumentoval zejména tim, Ze ve dvou ze trech urednich jazykt
Belgického kréalovstvi, konkrétné v nizozemstiné a némciné, je patrné znéni uvedenych ustanoveni
»8ilnéjs$i“ nez v jinych jazykovych verzich. Logicky by tedy mélo doporuceni ,silnéjsi“ pravni acinky
v Belgii.

138. Tento konkrétni argument navrhovatele je nepresvédcivy. Nékteré jazykové verze by $lo patrné
vnimat jako ,zdvaznéj$i“ nez jiné. To plati zejména u némecké, Spanélské, nizozemské a portugalské
verze. Oproti tvrzenim Tribunalu by mohly byt predmétem diskuse v tomto sméru i polska ¢i ceska

verze.

86 — Rovnéz viz vyse, body 102 az 105. Rovnéz viz body 97 a 98 a schopnost predmétného doporuceni ovlivnit vyklad stavajicich vnitrostatnich
pravidel prijatych ve stejné oblasti a se stejnym predmétem.
87 — Viz vyse, bod 114 tohoto stanoviska.
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139. Skutecnost, Ze v nizozemské a némecké verzi jsou patrné pouzivany imperativnéjsi formulace nez
v jinych znénich, je vSak nepodstatna. To, Ze se v Belgii jedna o tredni jazyky, jim nedava vétsi vahu
nez jinym jazykovym verzim. Na doporuceni, stejné jako na jakékoli jiné akty prijaté podle ¢lanku 288
SFEU, se podle mého nazoru musi uplatnit dobre zndma zasada, ze vSechny jazykové verze pramenti
unijniho prava jsou stejné autentické. Podle ustdlené judikatury plati, ze v pripadé rozdild mezi
riznymi jazykovymi znénimi musi byt dotéené ustanoveni vykladano v zavislosti na kontextu a tcelu
pravni Gpravy, jejiz ¢ast tvoii®.

140. Pravé takova spornd lingvisticka srovnani prokazuji a doklddaji, pro¢ ma cetnost pouziti vyrazu
»jsou vyzyvany“ namisto ,jsou povinny“ jen maly vyznam pro posouzeni takového aktu. Obecné bud
vSechna jazykova znéni sméfuji stejnym smérem a pripoustéji jasny zavér o povaze textu, aniz by bylo
nutné se podrobné zabyvat kontextem a ucelem aktu. Nebo jsou naopak navzdjem v rozporu a znéni
doporuceni by v takovém piipadé nemélo prevazit nad jeho kontextem a uGcelem. Nelze vsak
poukazovat na existenci nesrovnalosti mezi riiznymi jazykovymi verzemi a zdroven argumentovat tim,
ze jelikoz vétsina z nich uvadi X, musi se jednat o spravny vyklad. V systému stejné autenti¢nosti

vSech jazykovych znéni nemiize byt zadny jazyk pti vykladu ,prehlasovan“®.

141. V kone¢ném dusledku vsak podrobné zkoumdni imperativnich ¢i neimperativnich vyjadreni
v nékterych jazycich Evropské unie bude vidy neprikazné, zejména pri zkoumdni pravnich acinka
nastroji ,soft law“. U tohoto druhu posouzeni zilezi mnohem vice na kontextu, systematice a logice.
Pri vykladu véty ,Vyzyvam Vis, abyste mi zaslali své pripominky k véci pisemné, a to nejpozdéji tento
patek do 12 hodin.“ bude nevyhnutelné dochazet k zdsadnim rozdilim v zavislosti na tom, zda takovou
vétu vyrkne nadrizeny, kolega nebo partner. Zavisi prirozené na skutecném vzdjemném vztahu, ale je
pravdépodobné, ze v prvnim pripadé bude ,vyzva“ ve skute¢nosti prikazem, v druhém pouhym
navrhem a ve tfetim Zertem.

142. Shrnuto, kazdy jednotlivy prvek obsahu a kontextu by mohl sim o sobé byt povazovan za
doporuceni, které nemd vyvoldvat zadné pravni acinky. Spolecné pusobeni téchto rtznych prvka
v ramci tohoto konkrétniho doporuceni, navic s prihlédnutim ke skute¢nosti, ze bylo pfijato organem,
ktery je povéren dohledem nad pravidly v dané oblasti (tedy nad regulaci vnitintho trhu), mne vsak
privadi k zavéru, Ze ma zjevné vyvolavat pravni ucinky a primeét adresaty k jeho plnéni, a to nad ramec
pouhych politickych navrha.

143. Ze vsech vyse uvedenych dévodi mam za to, Ze treti divod kasa¢niho opravného prostredku
navrhovatele je opodstatnény. Tribundl se dopustil nespravného pravniho posouzeni, pokud jde
o pravni ucinky dotéeného doporuceni, a nasledné nespravné prohlasil zalobu na neplatnost za
nepripustnou.

B. Forma urcuje obsah

144. Oproti ,atypickym® aktim vydanym orgény ¢i institucemi Evropské unie, pro které bylo kritérium
AETR ptivodné urceno, jsou doporuceni ,typickymi“ akty uvedenymi v ¢lanku 288 SFEU, jejichZ soudni
pfezkum je vyslovné vyloucen podle ¢l. 263 odst. 1 SFEU. Méla by tato skutecnost sehrat néjakou
ulohu pri prezkumu doporuceni a jeho pripustnosti?

145. Argumentace uvedend v céasti A tohoto stanoviska byla zalozena na predpokladu, ze kritérium
AETR, i kdyz pripadné v castecné revidované podobé, je pouzitelné na doporuceni stejné jako na
jakoukoli jinou formu ,soft law“. V prvni ¢asti tohoto oddilu je naznaceno alternativni pojeti, v jehoz
ramci by byl kladen vétsi diraz na skute¢nost, Zze doporuceni jsou ,typické“ akty, u kterych by forma

88 — Napriklad viz rozsudek ze dne 26. dubna 2012, DR a TV2 Danmark (C-510/10, EU:C:2012:244, bod 45 a citovand judikatura).
89 — Ostatné i vcetné takovych extrémnich piipadd, kdy je vcelku ziejmé, ze doslo k chybé pii prekladu byt i jen jediné jazykové verze aktu
Evropské unie — napfiklad viz rozsudek ze dne 19. dubna 2007, Profisa (C-63/06, EU:C:2007:233).
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méla predurcovat vyklad jejich obsahu (1). Z nékolika davodi v$ak doporucuji, aby Soudni dvir setrval
u pojeti, podle néhoz (upraveny) obsah prevazuje nad formou a které jsem nastinil v ¢asti A tohoto
stanoviska (2). Pokud by mél Soudni dvirr nicméné za to, Ze konkrétné u doporuceni forma skute¢né
predurcuje vyklad obsahu, zaméfim se kratce na nékteré dulezité aspekty, jez by v takovém piipadé
bylo nutné vyjasnit (3).

1. (Uplné) vylouceni: doporuceni znamend doporuceni

146. Odivodnéni prednesené Tribundlem vychazi z premisy, Ze kritérium formulované Soudnim
dvorem v rozsudku AETR pro ,atypické” akty organd a instituci Evropské unie je pouzitelné i na
takovy ,typicky“ akt, jako je doporuceni. Uvedené vychodisko miize byt zpochybnéno ve dvou
rovinach: normativni a praktické. Normativné clanek 288 SFEU jasné stanovi, Ze doporuceni neni
zévazné. Clanek 263 odst. 1 prvni véta SFEU pak vyslovné vylu¢uje doporuceni Komise z oblasti
pusobnosti uvedeného ustanoveni, tedy i moznost jejich napadeni zZalobou na neplatnost. Obé uvedena
ustanoveni ve vzdjemném spojeni jasné stanovi, Ze doporuceni nemize byt zdvazné a nelze je
prezkoumat.

147. K tomu je vsak treba doplnit zavér Soudniho dvora ve véci Grimaldi, kterym byla do osudi
(znovu) vloZena moznost posouzeni véci: doporuceni nemuze byt predmétem prezkumu, jedna-li se
o ,pravé doporuceni“”. Z toho lze dovodit, ze miZe existovat i ,nepravé doporuceni, které podléha
prezkumu. I pres relativné jasné znéni Smluv existuje v judikatufe Soudniho dvora urcitd opora pro
to, aby doporuceni podléhala kritériu AETR, i kdyz se jednd o ,typické” akty (jejichz nezavaznost je
jasné stanovena ve Smlouvé)”.

148. Na praktické Grovni vsak poté dochdzi k tomu, ze prii zjistovani, zda je dokument ,pravym“ nebo
»nepravym“ doporucenim, je posouzeni jeho kontextu a ucelu nevyhnutelné ,poznamendno”
skute¢nosti, Ze je dany dokument jako doporuceni oznacen. Kritérium, které bylo urceno pro
»atypické” akty, vSak musi opét byt pouzito zplisobem, ktery je do zna¢né miry ,nezavisly na formé,
bez prihlizeni k ndzvu dokumentu. Jinak bychom dosli nevyhnutelné k néjaké formé odivodnéni

kruhem, kdy forma v kone¢ném diisledku piedurcuje vyklad obsahu ™.

149. To mne privadi k moznému alternativhimu pojeti. Namisto toho, aby forma ,typického“ aktu
mohla konkludentné ovlivnit vyklad povahy ,atypického“ aktu, byl by tento rozdil doveden k plnému
logickému zavéru: ,typickd“ forma predznamenava ,typické“ disledky, bez ohledu na obsah.
Doporuceni nebude nikdy zdvazné a nemélo by vyvolavat zadné pravni Gcinky. Tecka. Nebylo by
nutné provadét zadné dalsi posouzeni toho, zda se jedna o ,pravé” nebo ,nepravé” doporuceni.
Doporuceni znamena doporuceni.

150. V tomto ohledu lze naznacit paralelu se stanovisky podle Smlouvy o ESUO, tedy akty, které byly
rovnéz vyslovné nezdvazné a neprezkoumatelné. Uz v roce 1957 Soudni dvir potvrdil, ze takové akty
nelze prezkoumat. Vyjasnil zejména, Ze stanoviska poskytuji pouze urcitd voditka. Byla povazovana za
»pouhé pouceni pro podniky. Ty maji tedy naddle volnost uvazeni, co se tycCe jejich zohlednéni ci
opomenuti, musi vSak mit na paméti, Ze opomenutim zamitavého stanoviska na sebe berou rizika
spojenda se situaci, kterou samy pomadhaly vytvorit [...]. Jinymi slovy, volnost rozhodovani
a odpovédnost podnika zistavaji, stejné jako v pfipadé Vysokého tradu, beze zmény“”. Privé uvedené
vyjadreni l1ze ve skute¢nosti parafrazovat in extenso v pripadé doporuceni.

90 — Rozsudek ze dne 13. prosince 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, bod 16).

91 - Coz nasledné vedlo Tribundl k tomu, aby uvedl: ,[...] pouhd skute¢nost, Ze je sporné doporuceni formélné oznaceno jako doporuceni a bylo
prijato na zékladé ¢lanku 292 SFEU, nemuize automaticky vyloucit, Ze jde o napadnutelny akt” (bod 20 napadeného usneseni).

92 — Jak je popsano vyse, v bodech 77 az 79 tohoto stanoviska.

93 — Rozsudek ze dne 10. prosince 1957, Société des usines & tubes de la Sarre v. Vysoky utad (spojené véci 1/57 a 14/57, EU:C:1957:13), Recuelil,
s. 115.
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2. Obsah nebo forma?

151. Ve prospéch formdlniho pojeti ,typickych® pravnich aktt hovofi dva argumenty: i) pravni jistota
a predvidatelnost a ii) nutnost zachovéni urcité legislativni flexibility.

152. Zaprvé formalni pojeti odpovida znéni clanku 263 SFEU, které jiz od roku 1957 disledné
a vyslovné vyluc¢uje moznost napadeni doporuceni a stanovisek zalobou na neplatnost.

153. S tim souvisi moznost dovolavat se daného dokumentu a ocekavani. Ackoli je formalismus takrka
vzdy vykreslovan jako zlo, md i své pozitivni rozmeéry. Podporuje pravni jistotu a predvidatelnost. Co
nazyvame rycem, by skutecné mél byt ry¢, aniz bychom museli soustavné tuto skutecnost ovérovat
z vécného hlediska a kontextu.

154. To plati tim vice, pokud jde o ,typické®, formalizované prameny. Jak daleko lze zajit s pojetim
»obsah prevazuje nad formou“? Mély by z hlediska opravdového, skute¢ného obsahu byt posuzovany
i jiné typické prameny unijniho prava, jako jsou nafizeni a smérnice? Mohly by i ty byt pripadné
»prekvalifikovany”, protoze jejich ndzev neodpovidda obsahu? Mohlo by v extrémnich pripadech takové
prekvalifikovani vést k vylouceni soudniho prezkumu? Mohl by Soudni dvir prohlasit zalobu na
neplatnost smérujici napriklad proti nafizeni za nepfipustnou, protoze je dané narizeni natolik $patné
formulovano, Ze ve skute¢nosti nemuze vyvolavat zadné (zavazné) pravni Gcinky?

155. Zadruhé doporuceni mohou byt platnym vychodiskem, inspiraci a zdrojem spravné praxe. Na
jejich zakladé je mozné vyzkouset riznd feSeni a ndpady a urcit tak, které je tieba dile rozpracovat
a které odlozit. Lze je tedy povazovat za urcity druh legislativni laboratofe. Je patrné na misté uznat,
ze kdyby bylo mozné napadnout a zpochybnit jakékoli doporuceni, zminovana flexibilita legislativni
laboratore by byla ztracena. Komisi by zejména bylo prakticky znemoznéno cinit méné formalni kroky
na podporu zajma Evropské unie.

156. Odpoveéd na oba tyto argumenty z hlediska pojeti, kdy ,,obsah prevazuje nad formou*, neni slozita:
zaprvé takové pojeti je nezbytné pravé tehdy, kdyZz nejsou respektovana formalni omezeni kladend na
»typicky“ akt. Uvedeny pristup tedy zdaleka nezpochybnuje vSechny typické akty, nybrz je ze své
povahy vyhrazen pro extrémni piipady. Zadruhé vyhody flexibilni legislativni laboratofe musi byt
jednozna¢né omezeny zasadou legality vefejné moci a zdsadou svéfenych pravomoci. I dobfe minéna
legislativni laboratof se mtize snadno stat ,laboratofi tajnou®.

157. Naproti tomu existuji prinejmens$im tfi argumenty, které hovori ve prospéch vécného pojeti
popsaného v césti A: i) obsah prevazuje nad formou vsude okolo; ii) je nutné zajistit G¢innou soudni
ochranu a iii) dilezitd je celkovd soudrznost pravni ochrany v unijnim pravu.

158. Zaprvé, ackoli mohou skute¢né v tomto sméru existovat nékteré podstatné vyjimky, celkovy
pfistup a mentalita unijniho prava jsou jednoduse vécné povahy: v nescetnych oblastech unijniho
prava je predmétem zkoumadni obsah, a tedy podstata urcitého fenoménu, kategorie ¢i orgdnu — nikoli
jejich formalni nazev ¢i oznaceni. Forma dozajista ma urcity vyznam. V unijnim pravu vsak forma
predstavuje prvni krok smérem ke skutecné povaze aktu. Nejde o krok rozhodujici.
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159. Zadruhé, jak jiz bylo podrobné vysvétleno vyse™, je prakticky neoddiskutovatelné, ze doporuceni
vyvolavaji celou fadu podstatnych pravnich Gc¢inkd, i kdyz nemusi byt striktné re¢eno v daném pripadé
zdvazna. Je-li tomu skutecné tak, musi nasledovat ic¢inna pravni ochrana. Lze pfipomenout, Ze Soudni
dvar v minulosti, jednak ptivodné v rozsudku AETR a jednak v pozdéjsich vécech, nevahal vzit v potaz
spolecensky a pravni vyvoj a vyplnit takto vznikajici mezery v prévni ochrané”. Bylo rovnéz zminéno,
ze takovou evoluci je ndstup novych a ,mék¢ich” forem vlady ™.

160. Zatreti argument tykajici se soudrznosti pravni ochrany v unijnim pravu je relevantni na dvou
urovnich: na jedné strané jde o soudrznost mezi c¢lankem 263 SFEU (zaloba na neplatnost)
a Clankem 267 SFEU (fizeni o predbézné otdzce), a na druhé strané o postaveni (ne)privilegovanych
zalobcti v takovych fizenich.

161. Podle ustilené judikatury ,[p]fezkum legality unijnich aktf, ktery na zakladé Smluv zajistuje
Soudni dvir, vychazi [...] ze dvou soudnich fizeni, jez se vzajemné doplnuji. Smlouva o FEU totiz
zavedla jednak clanky 263 a 277 a jednak c¢lankem 267 uplny systém procesnich prostredki a fizeni
urceny k zajisténi prezkumu legality unijnich aktti unijnim soudem [...]Tomuto Uplnému systému
procesnich prostredkd a fizeni je vlastni, Ze procesni subjekty maji v souvislosti se zalobou podanou
vnitrostatnimu soudu pravo napadnout legalitu ustanoveni obsazenych v unijnich aktech, ktera jsou
zékladem pro pfijeti vnitrostatniho rozhodnuti nebo aktu v jejich neprospéch [...]“".

162. Chtél bych zddraznit dva vyrazy pouzité v uvedené citaci: ,doplnuji“ a ,uplny“. Je mozna
paradoxni, Ze posledné uvedené pridavné jméno miize byt problematické z hlediska privilegovaného
zalobce, tedy clenského statu, ktery se v doporuceni ,vyzyva“, aby néjak konal, a takovou ,vyzvu“
zpochybni, aniz by vsak (zatim) bylo dané doporuceni napadeno na vnitrostatni trovni.

163. Na jedné strané, jak jiz bylo uvedeno®, je patrné mozné podat zaddost o rozhodnuti o predbézné
otazce tykajici se platnosti doporuceni. Je-li tomu skutecné tak, potom neni snadné pochopit, pro¢ by
mélo byt pro privilegovaného zalobce obtiznéjsi napadnout urcity akt ptimo pred Soudnim dvorem na
zékladé c¢lanku 263 SFEU nez pro neprivilegovaného zalobce nepfimo na zakladé ¢lanku 267 SFEU.

164. Na druhé strané, i kdyby méla prevazit obecna logika doplnkovosti, kterd by zalobce odrazovala
od primého napadeni platnosti a sméfovala by je k vyuziti fizeni o predbézné otdzce, postaveni
¢lenského statu by se tim prili§ neusnadnilo. Jak by mél ¢lensky stat v praxi postupovat? Mél by
nejprve doporuceni provést (coz nemél pivodné v Gmyslu) a poté je napadnout u vlastnich
vnitrostatnich soud? Mél by vyvolat spor?

165. Aniz bych se snazil o znovu otevreni jakékoliv z téchto otdzek,” je tfeba zdaraznit, ze c¢lenské
staty navic jednodus$e nejsou jednotlivci, ktefi by mohli byt pozdéji povinni plnit unijni akt, ktery na
né byl uplatnén formou individualniho rozhodnuti, bud na vnitrostitni, nebo unijni trovni. Clenské
staty jsou témi, kdo je primarné vyzyvan, aby takovd pravidla provedl. Bylo by jednoduse proti logice
véci, kdyby byly clenské staty nabadany k tomu, aby néco udinily, a soucasné zbaveny moznosti podat
zalobu k Soudnimu dvoru. To by bylo proti zajmim fadného vykonu spravedlnosti, nebot by byla
zpozdéna mozna zaloba sméfujici proti doporuceni, ale také proti zdjmtm autora doporuceni jako

94 — Viz vyse, body 87 az 108 tohoto stanoviska.
95 — Pro zajimavy priklad viz rozsudek ze dne 23. dubna 1986, Les Verts v. Parlament (294/83, EU:C:1986:166, bod 24).
96 — Viz vyse, body 81 az 86 tohoto stanoviska.

97 — Rozsudek ze dne 28. brezna 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, body 66 a 67 a citovand judikatura). Rovnéz viz posudek 1/09 (dohoda
o vytvoreni jednotného systému fe$eni sport v oblasti patentt) ze dne 8. biezna 2011 (EU:C:2011:123, bod 70).

98 — Viz vyse, body 106 az 108 tohoto stanoviska.
99 — Otazky vyresené v rozsudku ze dne 1. dubna 2004, Komise v. Jégo-Quéré (C-263/02 P, EU:C:2004:210).

26 ECLIL:EU:C:2017:959



STANOVISKO GENERALNTHO ADVOKATA M. BoBka — vic C-16/16 P
BeLGIE v. KOoMISE

takového. Namisto toho, aby mél moznost fesit a vyresit pripadny spor a jit déle, byl by clensky stat
jednoduse nucen odmitnout spolupracovat a vyckat, az jeden z jeho vlastnich soudt, ¢i pfipadné soud
v jiném clenském stité, poda podle ¢lanku 267 SFEU zadost o rozhodnuti o predbézné otdzce ohledné
platnosti sporného aktu. To se mi nezda vibec praktické.

3. (Pripadné) nezbytné vyjasnéni

166. Shrnu-li vySe uvedené, mnohem presvédcivéjsi diivody spatiuji pro to, aby Soudni dvir rozsifil
upravené kritérium AETR na mozny soudni prezkum doporuceni.

167. Pokud by se vSak Soudni dvir rozhodl pro pojeti, kdy forma ,typického aktu predurcuje vnimani
a vyklad jeho obsahu, aniz by bylo nutné zvlastni zkoumadni v tomto sméru, je patrné nezbytné vyjasnit
nékolik bodt. Takové nezbytné vyjasnéni by se v zdsadé tykalo vyse vymezenych prvka v ramci
skute¢nych pravnich t¢inkd doporuceni'®. V tomto sméru bych zdiiraznil zejména tfi klicové prvky: i)
dosah povinnosti loajalni spoluprace ulozené clenském stitim v souvislosti s doporucenimi; ii)
neexistence predurcujictho uc¢inku doporuceni, pokud jde o mozny budouci legislativni proces na
urovni Evropské unie, a iii) vyjasnéni dosahu povinnosti vyplyvajici pro vnitrostatni soudy z rozsudku
Grimaldi.

168. Zaprvé doporuceni nejsou zavaznd ani nemohou vyvolavat zadné pravni uc¢inky. Nemohou tedy
zakladat zaddnd prava ¢i povinnosti, at uz pro clenské stity nebo pro jednotlivce. Pokud jsou dotéeny
Clenské staty, nemize zdsada loajalni spoluprace slouzit k tomu, aby bylo jakkoli zpochybniovano pravé
uvedené. Clenské staty jsou zcela opravnény neprihlizet k obsahu doporuceni, aniz by mohly celit
jakymkoli pfimym ¢i nepfimym sankcim. To plati nejen pro konkrétni ,zdvazky®, k jejichz provedeni
je clensky stat nabadan, ale také pro jakékoli ,vyzvy“ k podadvani zprav. Z doporuceni nemohou
plynout zadné pozitivni ani negativni povinnosti. Doporuceni rovnéz nelze pouzit k vymezeni normy
nebo neurcitého pravniho pojmu, které by byly posléze — poté, co by mu takové doporuceni dodalo
obsah — vynucovany vici ¢lenskému statu ¢i jednotlivci.

169. Zadruhé doporuceni — a rozhodné v pred legislativni fazi — je jednoduse jednostranné, nezavazné
sdéleni stanoviska urcitého organu. M4é-li byt nasledovano jakymkoli zdvaznym predpisem, musi
legislativni proces zacit od samého pocitku. Doporuceni nemuze tvorit legislativni ,zkratku“ nebo
»preventivni opateni v tom smyslu, ze se jim vylouci urcité subjekty z pozdéjsiho legislativniho
procesu, nebo v praxi znevyhodni nékteré subjekty v pozdéjsim procesu, protoze nebudou mit
moznost sdélit sva stanoviska, vyjadreni, tdaje ¢i zpravy k danému doporuceni ¢i v procesu jeho
»provadéni”.

170. Kone¢né je zde rozsudek Grimaldi'”. Jsou-li doporuceni nezdvaznd, nemohou ze své podstaty
stanovit zddnou povinnost vnitrostatnich soudt zohlednit takové nezavazné voditko, nemluvé jiz
a fortiori o jakékoli povinnosti konformniho vykladu. Pokud by Soudni dvar zvolil toto formalnéjsi
pojeti ,typického” aktu unijniho prava, bylo by nezbytné prehodnotit v tomto ohledu rozsudek
Grimaldi a jasné uvést, ze neexistuje zadnd povinnost zohlednit doporuceni. Vnitrostatni soudy tak
mohou ucinit, povazuji-li to za uzite¢né, ale rozhodné k tomu nejsou povinny.

171. V takovém pripadé by pak vnitrostatni soudy mély pristupovat k doporuceni jako k jakémukoli
jinému pripustnému zdroji inspirace v procesu pravniho vykladu, jako jsou akademické komentare ci
komparativni argumentace. Pokud chtéji, mohou je zaclenit do svého odiivodnéni, ale mohou je
rovnéz zcela opomenout, aniz by pro to musely uvést davod.

100 — Viz vyse, body 87 az 108 tohoto stanoviska.
101 — Viz vyse, body 97 az 101 tohoto stanoviska.
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VII. Zavéry

172. Ve svétle vyse uvedeného mam za to, ze se Tribundl dopustil nespravného pravniho posouzeni,
pokud jde o pravni Gc¢inky sporného doporuceni. Tteti zalobni diivod kasacniho opravného prostiedku
navrhovatele je opodstatnény, aniz by bylo nutné se zabyvat zvlast prvnim a druhym davodem
kasa¢niho opravného prostredku. V rozsahu, v némz byla zaloba prohldsena za nepripustnou, je tedy
treba usneseni Tribunalu zrusit.

173. Podle ¢l. 61 prvniho pododstavce statutu Soudniho dvora v pripadé zruseni rozhodnuti Tribunalu
muze Soudni dvar sam vydat konecné rozhodnuti ve véci, pokud to soudni fizeni dovoluje, nebo véc
vratit zpét Tribunélu k rozhodnuti.

174. V projedndvané véci neni v této fazi rizeni Soudni dvir v postaveni, aby rozhodl ve véci samé
o zalobé podané k Tribundlu. Jelikoz Tribunal prohlasil Zzalobu za nepfipustnou, probéhla
u zminéného soudu jen velmi omezend a dosti nepiimé diskuse ve véci samé. Ze stejnych davoda
nebylo jinym vedlej$im dcastnikim umoznéno piednést vyjadieni'”. Pokud by Soudni dvir prohlésil
zalobu na neplatnost za pripustnou, je pravdépodobné, zZe by zminéni vedlejsi Gcastnici, a mozna také
jiné subjekty, méli zajem na predneseni vyjadreni.

175. Mam vsak za to, Ze Soudni dvir ma k dispozici vSechny potfebné podklady k tomu, aby mohl
odmitnout predbéznou ndmitku nepfipustnosti vznesenou Komisi v prvnim stupni. V zdjmu efektivity
a hospodarnosti fizeni navrhuji, aby Soudni dviir tento krok udinil, prohlésil zalobu za pripustnou
a vratil véc zpét Tribunalu k rozhodnuti ve véci samé.

176. Navrhuji proto, aby Soudni dvar:

— zrusil usneseni Tribunalu Evropské unie ve véci T-721/14 a prohlasil zalobu na neplatnost podanou
navrhovatelem v uvedené véci za pripustnou;

— vratil véc zpét Tribunélu k rozhodnuti ve véci samé;

— rozhodl, Ze o nékladech fizeni bude rozhodnuto pozdéji.

102 — Viz vyse, pozndmka pod c¢arou 24.

28 ECLIL:EU:C:2017:959



	Stanovisko generálního advokáta
	I. Úvod
	II. Právní rámec
	A. Primární právo
	B. Doporučení Komise

	III. Skutkový stav a řízení
	IV. Napadené usnesení
	V. Řízení před Soudním dvorem
	VI. Posouzení
	A. Obsah převažuje nad formou
	1. Rozsudek AETR
	2. Použití kritéria AETR Tribunálem v projednávané věci
	3. Problematické aspekty kritéria AETR
	a) Vnitřní problémy
	1) Právní účinky, závaznost nebo závazné právní účinky?
	2) Jakou úlohu hraje úmysl autora?

	b) Vnější problémy
	1) Vzestup „soft law“
	2) Doporučení: nezávazná, ale s právními účinky
	i) Úroveň Evropské unie
	ii) Úroveň členských států



	4. Zpátky ke kořenům: rozsudek AETR a právní účinky
	5. Použití předmětného kritéria v projednávané věci

	B. Forma určuje obsah
	1. (Úplné) vyloučení: doporučení znamená doporučení
	2. Obsah nebo forma?
	3. (Případně) nezbytné vyjasnění


	VII. Závěry


