CVRIA Sbirka soudnich rozhodnuti

STANOVISKO GENERALNIHO ADVOKATA
NIILA JAASKINENA
prednesené dne 1. ifjna 2015"

Véc C-286/14

Evropsky parlament
proti

Evropské komisi

,Zaloba na neplatnost — Cldnek 290 SFEU — Pojmy ,doplnéni‘ a ,zména‘ zékladniho aktu — Natizeni
(EU) ¢. 1316/2013 — Clanek 21 odst. 3 — Nafizeni v prenesené pravomoci (EU) ¢. 275/2014 —
Stanoveni priorit financovani v odvétvi dopravy — Pripojeni nové casti do prilohy zakladniho
narizeni — Rozsah pravomoci svérené Komisi“

I — Uvod

1. Pojmem ,norma“ se z hlediska tstavniho prava oznacuje norma ve formalnim nebo materialnim
smyslu. Nezavisle na svém obsahu je normou ve formdalnim smyslu pravni akt prijaty normotvircem
v legislativnim procesu. Jako materidlni normy jsou oproti tomu oznaceny obecné a abstraktni pravni
predpisy pozitivniho prava bez ohledu na to, jaké postaveni zaujimd v hierarchii norem akt, ve kterém
jsou obsazeny. V unijnim pravu umoznuje c¢lanek 290 SFEU, aby vykonny orgidn Evropské unie,
Evropska komise, ménil za jistych podminek legislativni akt, ktery v unijnim pravu odpovidd normé ve
formélnim smyslu. Podle ¢lanku 290 SFEU totiz lze na Komisi pfenést pravomoc prijimat nelegislativni
akty s obecnou ptlisobnosti, kterymi se doplriiuji nebo méni nékteré prvky legislativniho aktu, které
nejsou podstatné®.

2. Néazorova neshoda mezi organy, kterd vznikla v projedndvané véci, se tyka v podstaté otazky, zda
preneseni pravomoci, v jehoz ramci je na Komisi jako predstavitelku vykonné moci prenesena
pravomoc ménit legislativni akty, musi vyplyvat vyslovné ze znéni zmocnovactho aktu, ktery pfrijal
normotvirce. Evropsky parlament a Rada Evropské unie jako unijni normotvirci chtéji zjevné
dosdhnout takového restriktivniho vykladu preneseni pravomoci.

3. Komise pfijala nafizeni v pfenesené pravomoci ¢. 275/2014 (déle jen ,sporné naiizeni“)® na zdkladé
¢l. 21 odst. 3 nafizeni ¢. 1316/2013 (déle jen ,zékladni natizeni“)?, tedy delegujiciho ustanoveni.
V systému clanku 290 SFEU je proto zékladni narizeni zdkladnim aktem a sporné narizeni aktem
v prenesené pravomoci. Ve zmocnovacim ustanoveni je Komisi svéfena pravomoc prijimat akty

1 — Puavodni jazyk: finstina.

2 — Kromé toho mohou byt Komisi podle ¢lanku 291 SFEU svéfeny pravomoci k provadéni aktt Unie, které by jinak podle obecného pravidla
nélezely ¢lenskym statim. K provadéci pravomoci svéfené ¢lenskym statim a k provadécim aktim viz stanovisko generdlniho advokata Cruz
Villal6na ve véci Komise v. Parlament a Rada (C-427/12, EU:C:2013:871, body 57 a 58).

3 — Nafizeni Komise v prenesené pravomoci (EU) ¢. 275/2014 ze dne 7. ledna 2014, kterym se méni pfiloha I natizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢. 1316/2013, kterym se vytvaii Néstroj pro propojeni Evropy (Ut. vést. L 80, s. 1).

4 — Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 1316/2013 ze dne 11. prosince 2013, kterym se vytvdii Nastroj pro propojeni Evropy, méni
natizeni (EU) ¢. 913/2010 a zru$uji nafizeni (ES) ¢. 680/2007 a (ES) 67/2010 (U¥r. vést. L 348, s. 129).
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v pfenesené pravomoci, jimiz ,upresni priority financovani“. Zdkladem zaloby na neplatnost podané
Parlamentem je to, ze Komise upfesnila priority financovani tak, ze k priloze I zdkladniho nafizeni
pripojila novou cast VI namisto toho, aby prijala samostatné narizeni stejného obsahu, jimz by bylo
doplnéno zékladni natizeni.

4. Podle nazoru Parlamentu by pravomoc ke zméné zdkladniho aktu, coz zahrnuje i pfipojeni nové
casti v priloze, predpokladala, aby Komisi pfislusné ustanoveni tuto pravomoc jasné a vyslovné svérilo.
Je-li vSak na Komisi prenesena pravomoc pouze k doplnéni zdkladniho aktu, coz je vzdy, kdyz ji nebyla
vyslovné svéfena pravomoc ke zméné zdkladniho aktu, nemtze Komise ménit zakladni akt, naopak je
k vykonu prenesené pravomoci doplnénim zdkladniho aktu potiebné prijeti samostatného
normativniho aktu.

5. Nézorova neshoda mezi Parlamentem a Komisi se zde netykd ani tak vykladu vyraza ,doplinuji“
a ,méni“ uvedenych v ¢clanku 290 SFEU, problém spiSe spociva v tom, Ze ve zmocnovacim ustanoveni
zédkladniho nafizeni neni pouzito zddného z obou vyrazl. Je zde tedy zapotrebi predevsim zjistit, ktery
z vykladG zmocnovaciho ustanoveni obsazeného v zdkladnim nafizeni, jimz je Komisi udélena
pravomoc ,[upresnit] priority financovani®, je spravny.

6. Je také treba poukdzat na to, ze Parlament nenapadl obsah sporného narizeni. Parlament je tedy
toho ndzoru, Ze Komise mohla pfijmout akt v prenesené pravomoci jako samostatny akt, ktery by byl
obsahové stejny, a zakladni akt neménit. V takovém pripadé by podle nazoru Parlamentu problém
s pravomoci nevznikl.

7. Z divodt, které budou objasnény v predkladaném stanovisku, jsem dospél k nazoru, ze Komise pfi
prijeti sporného narizeni neprekrocila své pravomoci. Pouzije-li normotviirce ve zmocnovacim
ustanoveni jiny vyraz nez ,doplnit” nebo ,ménit“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU, ponecha na posouzeni
Komise, jakou pravni povahu bude mit akt v prenesené pravomoci. Komise mtize potom zvolit, jakym
zpuisobem prijme akt v prenesené pravomoci, tzn. zda zdkladni akt doplni nebo zméni.

II — Prislu$né pravni predpisy

A — Zdkladni narizeni
8. Padesaty devaty bod odtvodnéni zakladniho nafizeni zni nasledovné:

»Pokud jde o dopravu a energetiku, na zakladé hlavnich smértt pro konkrétni odvétvi stanovenych
v naftizenich (EU) ¢. 1315/2013 a (EU) ¢. 347/2013 byly vypracovany seznamy projektd, prioritnich
koridord a oblasti, na néz by se toto narizeni mélo vztahovat, které by mély byt zahrnuty do prilohy
tohoto narizeni. Pokud jde o dopravu, méla by byt za ticelem zohlednéni moznych zmén v politickych
prioritdch a technologickych moznostech i dopravnich tocich na Komisi pfenesena pravomoc pfijimat
akty v souladu s c¢lankem 290 Smlouvy o fungovani Evropské unie (didle jen ,Smlouva
o fungovani EU”), pokud jde o prijimani zmén césti I prilohy I a podrobné uvadéni priorit financovani
zpusobilych opatreni podle ¢l. 7 odst. 2, které se maji zohlednit v pracovnich programech.”

9. Clanek 21 (,Akty v pfenesené pravomoci“) odst. 3 tohoto nafizeni uvadi:

»V odvétvi dopravy a v ramci obecnych cil uvedenych v ¢lanku 3 a konkrétnich odvétvovych cilti
uvedenych v ¢l. 4 odst. 2 je Komisi svéfena pravomoc prijimat akty v pfenesené pravomoci v souladu
s Clankem 26, jimiz upfesni priority financovani, které je tfeba, pokud jde o opatfeni zpusobila podle
¢l. 7 odst. 2, po dobu trvani Néstroje pro propojeni Evropy zohlednit v pracovnich programech
uvedenych v ¢lanku 17. Komise prijme akt v prenesené pravomoci do 22. prosince 2014.”
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10. Clanek 26 (,Vykon preneseni pravomoci®) zakladniho nafizeni stanovi:

»1. Pravomoc prijimat akty v prenesené pravomoci je svéfena Komisi za podminek stanovenych
v tomto ¢lanku.

2. Pravomoc prijimat akty v prenesené pravomoci uvedend v ¢lanku 21 je svéfena Komisi na dobu od
1. ledna 2014 do 31. prosince 2020.

3. Evropsky parlament nebo Rada mohou preneseni pravomoci uvedené v ¢lanku 21 kdykoli zrusit.
Rozhodnutim o zru$eni se ukoncuje preneseni pravomoci v ném blize urcené. Rozhodnuti nabyva
ti¢inku prvnim dnem po zvefejnéni v Urednim véstniku Evropské unie nebo k pozdéjsimu dni, ktery je
v ném upresnén. Nedotykd se platnosti zadnych jiz platnych akt v pfenesené pravomoci.

4. Prijeti aktu v prenesené pravomoci Komise neprodlené ozndmi soucasné Evropskému parlamentu
a Radé.

5. Akt v prenesené pravomoci prijaty podle clanku 21 vstoupi v platnost, pouze pokud proti nému
Evropsky parlament nebo Rada nevyslovi ndmitky ve lhtité dvou mésicti ode dne, kdy jim byl tento akt
oznamen, nebo pokud Evropsky parlament i Rada pred uplynutim této lhaty informuji Komisi o tom,
ze namitky nevyslovi. Z podnétu Evropského parlamentu nebo Rady se tato lhata prodlouzi o dva
meésice.

B — Sporné narizeni

11. Komise prijala sporné narizeni podle ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni. Prvni bod odivodnéni
sporného nafizeni zni:

»<Komisi je podle ¢l. 21 odst. 3 narizeni (EU) ¢. 1316/2013 svéfena po dobu prvniho roku po vstupu
uvedeného narizeni v platnost pravomoc prijimat akty v prenesené pravomoci, jimiZ upresni priority
financovani v oblasti dopravy, které je tfeba, pokud jde o opatreni zptisobila podle ¢l. 7 odst. 2,
zohlednit v pracovnich programech po dobu trvani Nastroje pro propojeni Evropy. Proto je zapotrebi
prijmout pred prijetim pracovnich programia akt v prenesené pravomoci, kterym se upfesni priority
financovani v oblasti dopravy.”

12. Podle ¢lanku 1 sporného narizeni ,znéni uvedené v priloze tohoto narizeni se doplnuje jako ¢ast VI
prilohy I natizeni (EU) ¢. 1316/2013%

13. V této nové casti VI prilohy I zdkladniho nafizeni jsou stanoveny priority financovani v oblasti
dopravy pro ucely viceletych a roc¢nich pracovnich programi. Pritom jsou zohlednény konkrétni cile
¢l. 4 odst. 2 zakladniho nafizeni, které jsou v dopravnim sektoru rozdéleny do tii skupin® a také
zplsobilad opatreni uvedend v ¢l. 7 odst. 2 zakladniho nafizeni. V ¢asti VI vyjmenovava Komise priority
financovani pro kazdy cil®, aniz uvddi jednotlivé finan¢ni podpory, které by bylo mozno poskytnout.

5 — Jednd se zaprvé o zaplnéni mezer, odstranéni tzkych mist, zlepSeni interoperability v Zelezni¢ni dopravé, a zvlasté zlepSovéani preshrani¢nich
useku, zadruhé o zajisténi dlouhodobé udrzitelnych a ucinnych dopravnich systémit v ramci pripravy na oc¢ekdvané budouci dopravni toky
a umoznéni sniZeni emisi uhliku u véech druhd dopravy prostrednictvim prechodu na inovativni nizkouhlikové a energeticky u¢inné dopravni
technologie pfi soucasné optimalizaci bezpecnosti a zatfeti optimalizace integrace a propojeni druhd dopravy a zlepSeni interoperability
dopravnich sluzeb pfi zajisténi dostupnosti dopravnich infrastruktur (¢l. 4 odst. 2 zdkladniho nafizeni).

6 — Pro prvni cil jsou priority nasledujici: i) predem vymezené projekty tykajici se koridort hlavni sité (Zeleznice, vnitrozemské vodni cesty,
silnice, vnitrozemské a ndmorni pristavy), ii) pfedem vymezené projekty tykajici se ostatnich ¢asti hlavni sité (zeleznice, vnitrozemské vodni
cesty, silnice, vnitrozemské a ndmorni pristavy), iii) interoperabilita zeleznic, a iv) zavadéni ERTMS.
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14. Téhoz dne, kdy bylo pfijato sporné naftizeni, tedy 7. ledna 2014, zvefejnila Komise sdéleni
»Budovani hlavni dopravni sité: Koridory hlavni sité a Néstroj pro propojeni Evropy“’, v némz Komise
mimo jiné odhaduje vysi financovéni podle priorit®.

[II — Zaklad projednavané veéci

15. Komise a Parlament vedly pred prijetim sporného nafizeni i po jeho pfijeti diskuse zvlasté o tom,
ze sporné narizeni neobsahuje zadné zdvazné tdaje o pridéleni prostfedkid pripadajicich na hlavni
body, které byly uvedeny ve sdéleni Komise zverejnéném dne 7. ledna 2014. Podle nazoru Parlamentu
mély byt pridély prostfedki zdvazné upraveny v nafizeni v pfenesené pravomoci. Sporné narizeni podle
Parlamentu nepfineslo zakladnimu nafizeni zddnou vyznamnou pfidanou hodnotu, nebot ve sporném
narizeni byly priority financovani stanovené v ¢l. 4 odst. 2 a priloze I zdkladniho nafizeni pouze nové
usporadany. Diskuse se tykaly také konzultace s Parlamentem ve fazi pripravy sporného narizeni.

16. V tnoru 2014 se Parlament a Komise shodly na tom, ze Komise zvetejni v Uiednim véstniku
Evropské unie prohlaseni, v némz ujisti, Ze zavede Nadstroj pro propojeni Evropy v souladu
s orienta¢nimi ¢astkami uvedenymi ve sdéleni ze dne 7. ledna 2014. Kromé toho Komise prohlasila, ze
s ohledem na konzultaci s Parlamentem opravi odtivodnéni sporné smérnice. Parlament vyzval Komisi,
aby opravila spornou smérnici v této souvislosti tak, aby v ni bylo stanoveno, ze Komise zakladni
nafizeni doplnila, a nikoli zménila®.

17. Vzhledem k tomu, ze Parlament ani Rada podle ¢l. 26 odst. 5 zakladniho nafizeni nevyslovily
namitky ve lhtité dvou mésici ode dne, kdy jim bylo sporné narizeni oznameno, bylo sporné narizeni
zveiejnéno dne 19. biezna 2014 v Urednim véstniku Evropské unie a nasledujictho dne vstoupilo
v platnost. Komise kromé toho zvefejnila dne 19. bfezna 2014 prohlaseni', ,ze md v timyslu zavést
Néstroj pro propojeni Evropy v oblasti dopravy v souladu s orienta¢nimi c¢astkami na jednotlivé
priority financovani uvedenymi ve sdéleni Komise [COM(2013) 940], aniz by byla dotcena flexibilita
potfebna pro plnéni rozpoctu®.

18. Déle prijala Komise dne 14. kvétna 2014 opravu sporného naiizeni''. Touto opravou byl zménén
druhy bod odtvodnéni (,Konzultace pred prijetim aktu“) sporného narizeni nésledujicim zptisobem:

»[MJisto: Komise konzultovala véc s odborniky trada clenskych stitd a se zastupci Evropského
parlamentu na ad hoc zasedanich ve dnech 26. zari, 7. listopadu a 9. prosince 2013,

md byt: Komise konzultovala véc s odborniky piislusnych dradit clenskych statt za piitomnosti
odbornikt Evropského parlamentu na ad hoc zasedanich ve dnech 26. zari, 7. listopadu a 9. prosince
2013

19. Sporné narizeni jinak nebylo opravovano.

7 — COM (2013) 940 final.

8 — V clanku 1 tohoto sdéleni, které bylo zvefejnéno dne 7. ledna 2014, bylo odhadnuto, Ze rozpocet pro Nastroj pro propojeni Evropy bude ve
vysi 26,250 miliardy eur, v¢etné 11,305 miliardy eur vyclenénych ¢lenskym statim zptsobilym cerpat prostiedky z Fondu soudrznosti. Ve
sdéleni Komise odhaduje, ze nejvétsi ¢ast prostiedka bude pridélena prioritdim prvniho cile (k obsahu ciltl viz pozndmka pod ¢arou 5 tohoto
stanoviska). V ¢lanku 3.1.1 pism. a) sdéleni Komise napfiklad odhaduje, Ze na vyznamné projekty tykajici se doplnéni chybéjicich
preshrani¢nich spojeni by mohlo byt vynalozeno az 5 miliard eur v letech 2014 az 2020 a na projekt traté Rail Baltica 3,6 miliardy eur. Mimo
to Komise v ¢lanku 3.1.1 pism. b) az e) vyjmenovava dalsi projekty v koridorech hlavni sité, které se tykaji preshrani¢nich tsekd, tzkych mist
a multimodalnich projektd, pro néz bude zapotrebi celkové 3,5 az 4,5 miliardy eur. Také nejvétsi ¢ast piidélu pro oblast soudrznosti ve vysi
11,3 miliardy eur bude pouzita pro projekty v koridorech hlavni sité tykajici se preshrani¢nich tsekd nebo tzkych mist. Odhad mozné
finan¢ni podpory pro dalsi priority je obsazen v ¢l. 3.1.2 sdéleni

9 — Parlament a Komise se v$ak neshoduji na tom, ve které fazi diskusi vyvstala otazka povahy sporného nafizeni, jakozto aktu méniciho ¢i
doplnujiciho zékladni nafizeni.

10 — Ut. vést. C80, s. 6.

11 — C(2014) 3055 final.
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IV — Rizeni pied Soudnim dvorem

20. Zaloba na neplatnost podand Parlamentem dosla kanceldii Soudniho dvora dne 11. ¢ervna 2014.
Komise reagovala na zalobu svou zalobni odpovédi doslou dne 21. srpna 2014. Parlament podal dne
1. fijna 2014 repliku a Komise dne 11. listopadu 2014 dupliku.

21. Podanim doslym kancelafi Soudniho dvora dne 25. zari 2014 pozadala Rada o to, aby sméla

vstoupit do rfizeni jako vedlejsi tcastnik na podporu navrha Parlamentu. Tomuto navrhu bylo dne
22. rijna 2014 vyhovéno.

22. Parlament podporovany Radou pozaduje v Zalobé, aby bylo sporné nafizeni prohldseno za neplatné
a Komisi bylo ulozeno nahradit ndklady fizeni. Svou zZalobu opird o zalobni diivod, jimz poukazuje na
to, ze Komise nerespektovala podminky preneseni pravomoci, které jsou stanoveny v ¢l. 21 odst. 3
zakladniho nafizeni, ale prekrocila pravomoc prenesenou na ni zdkladnim natizenim tim, Ze narizeni
zménila misto toho, aby je doplnila.

23. Komise pozaduje, aby zaloba byla odmitnuta jako nepfipustnd, podplrné zamitnuta jako
neopodstatnénd. Zaprvé je zaloba nepripustnd proto, ze jediny zalobni davod, jehoz se Parlament
dovolava, se opira o skute¢nost, ze Komise upfesnila priority financovani tim zplsobem, ze
k priloze I zdkladniho nafizeni pripojila ¢ast VI namisto toho, aby prijala samostatny akt k doplnéni
zédkladniho nafizeni. Parlament ovSem netvrdi, Ze sporné nafizeni je protipravni po strance obsahové,
tzn. Ze zaloba se opird jen o udajnou formalni chybu sporného narizeni. Pokud by presto Soudni dvtr
posoudil zalobu jako pripustnou, pozaduje Komise podpurné, aby byla zaloba zamitnuta jako
neopodstatnéna. V c¢lanku 21 odst. 3 zakladniho nafizeni neni blize uvedeno, jakym zplisobem ma
Komise upfesnit priority financovdni, tudiz toto wustanoveni nebrani pfipojeni nové casti
k priloze I zékladniho nafizeni. Takové pripojeni neméni po obsahové strance ustanoveni zakladniho
nafizeni. Oproti tvrzeni Parlamentu nezalezi podle Komise v projedndvané véci na vykladu vyrazi
»doplnuji“ a ,méni“ uvedenych v ¢l. 290 odst. 1.

24. Parlament, Komise a Rada se zucastnily jedndni, které se konalo dne 9. ¢ervence 2015.
V — Posouzeni

A — Pripustnost Zaloby

25. Komise se v zalobnim didvodu uvedeném vyse v bodé 23 dovolava toho, ze zaloba ma byt
odmitnuta pro nepfipustnost, protoze se opird vylucné o formdalni chybu. Poukazuje na to, ze Soudni
dvir ma podle clanku 263 SFEU pravomoc rozhodovat o zalobach, které byly podany z divodu
poruseni podstatnych formalnich nalezitosti. Udajna chyba vsak nemfize byt podstatnd, protoze i podle
nazoru Parlamentu mohla Komise pfijmout samostatny obsahové shodny akt nebo mohla opravit
sporné narizeni.
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26. Podle nazoru Parlamentu se navrh Komise na odmitnuti zaloby pro nepfipustnost zaklddd na
nedorozuméni ohledné formalnich nalezitosti ve smyslu ¢lanku 263 SFEU a formy aktu. Formalnimi
ndlezitostmi ve smyslu ¢lanku 263 SFEU je minén postup, ktery je tieba dodrzet pred prijetim a pfi
prijimani aktu'. Parlament také netvrdil, Ze tyto formalni nélezZitosti byly pii pfijeti sporného naftizeni
poruseny. Naopak Komise prekrocila své pravomoci, protoze prijala akt, k jehoz prijeti nebyla
pfenesenim pravomoci oprdvnéna .

27. Poukazuji na to, Ze se zde jednd ve francouzstiné o zdménu vyrazt ,forme“ a ,formes“. Zatimco
prvné uvedenym vyrazem se muze oznacovat forma aktu, v pripadé druhého vyrazu se jedna prave
o formdlni nélezitosti zminéné v ¢lanku 263 SFEU, které je nutno dodrzet pred prijetim aktu nebo ve
fazi jeho prijimani. Nebezpeci takové zamény napriklad u finské ¢i anglické jazykové verze
¢ldnku 263 SFEU nevznikd'. Také podle judikatury Soudniho dvora predstavuje napf. nedodrzeni
procesnich pravidel, ktera se tykaji aktu nepfiznivé zasahujictho do pravniho postaveni, napf.
skute¢nost, ze Komise neprijala rozhodnuti ve lhaté stanovené unijnim normotviircem, poruseni
podstatnych formalnich nalezitosti .

28. Vzhledem k tomu, Ze se u formadlnich nélezitosti, stanovenych clankem 263 SFEU, na néjz se
odvolava Komise, jedna o procesni pravidla, o nichz se viibec netvrdi, ze by je Komise byla porusila,
souhlasim s Parlamentem v tom, Ze se Zzaloba tykd pravé mozného prekroceni pravomoci Komisi,
a nikoli poruseni formdlnich nalezitosti. Proto je zaloba pripustna.

B — Prdvni vymezeni véci

29. Vzhledem k tomu, zZe pravni zdklad preneseni pravomoci neni v ¢l. 21 odst. 3 nebo obecné
v ¢lanku 21 zakladniho nafizeni vyslovné uveden, je nejprve tfeba zkoumat, zda zdkladem pfrijeti
sporného narizeni je pravé c¢lanek 290 SFEU. V c¢lanku 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni je Komise
zmocnéna k upfesnéni priorit financovani, aniz je konkretizovano, o¢ se toto zmocnéni opira.

30. Komise ve svych podanich uvedla, ze zde nejde o vyklad ¢lanku 290 SFEU, nybrz vylu¢né o vyklad
¢l. 21 odst. 3 zédkladniho nafizeni. Vyklad ¢lanku 290 SFEU a rozdil mezi pojmy ,doplnuji“ a ,,méni*
obsazenymi v tomto ustanoveni zde nehraji Zadnou roli, protoze unijni normotvirce se rozhodl prave
pro to, ze v ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni zddného z obou vyrazi nepouzije. Vyraz ,upfesnit*
pouzity ve zmocnovacim narizeni je proto tfeba vykladat dle systematiky zdkladniho nafizeni, aniz je

mozné se opfit o piedem stanovené pojmy.

31. Na jednéani ovéem Komise zdiraznila, ze v pripadé ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni se jedna prave
o preneseni pravomoci podle ¢lanku 290 SFEU, i kdyz vyklad pojmua ,dopliuji“ a ,méni“ neni pro
vyklad ¢l. 21 odst. 3 dilezity. Organy se proto shoduji v tom, ze se zde jednd o preneseni pravomoci
podle ¢lanku 290 SFEU.

12 — Jako piiklady formalnich nalezitosti ve smyslu ¢lanku 263 SFEU uvadi Parlament napt. konzultaci s organy ¢i dal$imi subjekty Unie, formdlni
nélezitosti tykajici se hlasovéni a formalni nalezitosti, které chrani zajmy subjekt, jako konzultaci a povinnost odiivodnéni.

13 — Jako ptiklad zde Parlament uvadi ¢l. 53 odst. 1 SFEU, jimzZ je Parlamentu a Radé svéfena pravomoc prijmout v urcité oblasti smérnice.
Pokud by vsak Parlament a Rada piijaly nafizeni, pouzily by tedy jiny typ aktu, nez je akt, k jehoz pfijeti jim byla svéfena pravomoc,
nejednalo by se o poruseni formalnich nélezitosti, nybrz o prekroceni pravomoci, kterd jim byla svéfena v ¢lanku 53 SFEU.

14 — Anglicka jazykova verze ¢lanku 263 SFEU zni: ,infringement of an essential procedural requirement".

15 — Rozsudky Spanélsko v. Komise (C-429/13 P, EU:C:2014:2310, bod 34) a Némecko v. Komise (C-549/12 P a C-54/13 P, EU:C:2015:412,
bod 92).
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32. Po tomto vyjasnéni nevznikaji k dané véci pochybnosti, ale z divodu jasnosti konstatuji, ze
u pravomoci prenesené na Komisi na zdkladé ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni se jednd pravé
o prenesenou pravomoc ve smyslu ¢lanku 290 SFEU, a nikoli o provadéci pravomoci ve smyslu
¢lanku 291 SFEU. Pripominam, ze legislativni akt nemize byt provadécim aktem doplhovan ani
ménén, a to ani v nepodstatnych prvcich'®. Také znéni bodu 59 odtvodnéni zdkladniho natizeni'’
a nadpis jeho c¢lanku 21 (,Akty v prenesené pravomoci“) ukazuji, Ze normotvirce jednoznacné
zamyslel prenést na Komisi pravomoci podle ¢lanku 290 SFEU.

C — K pravomoci prenesené na Komisi podle clanku 290 SFEU

1. Predbézné poznamky k vykladu zmocnovacich ustanoveni

33. Komise se domniva, ze ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho narizeni je tfeba vykladat vylucné na zakladé
systematiky tohoto narizeni. Protoze se vSak jednd o prenesenou pravomoc podle ¢lanku 290 SFEU,
muze byt dle mého ndzoru vyraz ,upfesnit” pouzity v ¢l. 21 odst. 3 zakladniho nafizeni vykladan tfemi
riznymi zpuasoby.

34. Zaprvé muze byt toto ustanoveni vykladdno tak, ze Komise je zmocnéna bud k doplnéni, ¢i ke
zméné zadkladniho nafizeni podle ¢lanku 290 SFEU, neni vSak opravnéna k obojimu'®. Druha
vykladovd moznost je ta, Ze normotvirce tim, Zze ve zmocnovacim ustanoveni pouzil jiny vyraz nez
»doplnit* nebo ,ménit“, ponechal Komisi na posouzeni, zda zdkladni akt doplni, zméni nebo pfijme
jeden, poprt. vice aktd, jimiz bude zdkladni nafizeni jak doplnéno, tak zménéno. Treti moznosti je, ze
vyraz ,upfresnit® znamend néco jiného nez ,doplnit* nebo ,ménit“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU, ackoli
preneseni pravomoci vychazi z ¢lanku 290 SFEU. Tato tfeti moznost by tedy znamenala, Ze kromé
aktd doplnujicich nebo meénicich zdkladni akt existuje jesté treti kategorie akti v prenesené
pravomoci.

35. Pro ucely objasnéni, kterd z téchto tfi moznosti predstavuje spravny vyklad ¢l. 21 odst. 3
zédkladniho nafizeni, je na rozdil od toho, co tvrdi Komise, nutno zkoumat ¢ldanek 290 SFEU. Sporné
zmocnovaci ustanoveni totiz nemize byt v rozporu s ustanovenim primdrniho prava, které je
zdkladem ustanoveni zmocnovaciho, nybrz je zapotfebi ho vykladat tak, aby bylo dosazeno cilt
sledovanych timto ustanovenim “.

36. I kdyz se ndzorova neshoda mezi zGc¢astnénymi organy v daném pripadé netykd vykladu vyrazi
»doplnuji“ a ,méni“ v ¢lanku 290 SFEU, hraje zde rozliseni mezi obéma pojmy ustfedni roli. Proto
v nasledujicim kroku posoudim pojmy ,doplnuji“ a ,méni“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU. Ackoli Soudni
dvir k rozdilu mezi témito pojmy ve smyslu ¢lanku 290 SFEU jesté nezaujal jasny postoj, budu se
nasledné kratce zabyvat existujici judikaturou, kterd md dopad na projedndvanou véc.

16 — Viz rozsudky Parlament v. Komise (C-65/13, EU:C:2014:2289, bod 45) a Komise v. Parlament a Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, bod 31).

17 — Viz bod 8 tohoto stanoviska.

18 — K tomuto vykladu lze dospét bud zplisobem, ktery navrhuje Parlament, totiz vykladem c¢ldnku 290 SFEU v tom smyslu, Ze pravomoc ke
zméné musi byt svéfena vyslovné, takze jinymi vyrazy, nez je vyraz ,zména“, je v zdsadé vzdy minéno doplnéni (ke stanovisku Parlamentu
viz body 54 a 55 tohoto stanoviska). Pokud pravomoc ke zméné nemusi byt vyslovné svéfena, pripada tento vyklad v Gvahu, pokud lze
zmocnovaci ustanoveni podle ¢lanku 290 SFEU vykladat ve vécné souvislosti se zdkladnim aktem tim zptisobem, Ze je vSak vzdy minéno bud
doplnéni, nebo zména (viz nize, body 65 az 67 tohoto stanoviska).

19 — Podle ustalené judikatury se musi predpis sekundarniho prava Spolecenstvi vykladat v co nejvétsim mozném rozsahu tak, aby byl v souladu
s ustanovenimi Smlouvy (viz rozsudky Torrekens, 28/68, EU:C:1969:17, bod 10, Klensch a dalsi 201/85 a 202/85, EU:C:1986:439, bod 21,
Rauh, C-314/89, EU:C:1991:143, bod 17, Borgmann, C-1/02, EU:C:2004:202, bod 30, a Bertelsmann a Sony Corporation of America
v. Impala, C-413/06 P, EU:C:2008:392, bod 174).
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2. K pojmam ,dopliuji“ a ,méni“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU

37. Lisabonskou smlouvou byl zisadné zménén systém, ktery umoznuje normotviirci preneseni
pravomoci na Komisi. Novy systém nahradil takzvany postup projedndni ve vyborech a pravomoci,
které lze prenést na Komisi, byly jasné rozdéleny na prenesenou pravomoc, ktera je podobna
normotvorné pravomoci, a na provadéci pravomoc.

38. Tento model byl prevzat jiz Smlouvou o Ustavé pro Evropu®. Rozdéleni na prenesené pravomoci
a provadéci pravomoci bylo zvoleno jako reseni z toho divodu, Ze v unijnim pravu nebylo do té doby
mozné od sebe jasné odlisit zéleZitosti, které se tykaly legislativy, a ty, které se tykaly exekutivy?*.
Nejdilezitéjsi vymezeni, které se objevilo v pripravnych pracich na Smlouvé o dstavé ohledné aktd
exekutivy, spocivalo v rozliSeni mezi akty, v nichz je legislativni akt dale rozvadén, tedy akty
v pfenesené pravomoci, a pouhymi providécimi akty*. Vymezeni provedené v ramci nové skupiny aktii
v prenesené pravomoci mezi akty doplnujicimi a ménicimi zékladni akt nebylo projednano bez ohledu
na konstatovani, Ze prostfednictvim aktG v prenesené pravomoci by mohly byt upraveny technické
nebo detailni otdazky, skrze néz je legislativni akt dale rozvadén, pozdéji ménény urcité c¢asti
legislativniho aktu®.

39. Z hlediska tstavniho prava vyvstdvaji z modelu pfenesené pravomoci zvoleného v Lisabonské
smlouvé pro projedndvanou véc dvé dilezitd zakladni rozhodnuti. Zaprvé je preneseni normotvorné
pravomoci mozné za splnéni urcitych materidlnich podminek, které jsou obecné zakotveny na tstavni
urovni v ¢lanku 290 SFEU a které musi normotvirce jesté konkrétné v kazdém jim prijatém
zmocnovacim ustanoveni vymezit presnéji*’. Zadruhé je s ¢lankem 290 SFEU spojena moznost prenést
na Komisi pravomoc ke zméné zdkladniho aktu. Jinymi slovy miize ten, kdo vykondva prenesenou
pravomoc, nejen prijmout ustanoveni samostatnym aktem, kterd obsahové (materidlné) odpovidaji
normé, ale i zménit ,normu” ve formdlnim smyslu®.

40. Ve Sdéleni o provadéni ¢lanku 290 SFEU Komise pripomind, ze ,se zaprvé domnivd, ze pouzitim
slovesa ,zménit“ chtéli autofi nové smlouvy pokryt hypotetické ptipady, v nichz je Komise opravnéna
k formalni zméné zdkladniho aktu. Tato formdlni zména se muze tykat znéni jednoho ci nékolika
clanki ndstroje nebo znéni prilohy, jez je z pravniho hlediska soucasti legislativniho néstroje. Nezdlezi
na tom, ze priloha obsahuje cisté technicka opatfeni. Jakmile je Komise oprdvnéna zménit pfilohu

obsahujici opatfeni s obecnou ptisobnosti, je tieba uplatnit rezim aktd v pienesené pravomoci“®.

20 — Ut. vést. 2004, C 310, s. 1 (dale jen ,Smlouva o tstavé“). Clanek I-36 Gstavni smlouvy stanovi, ze ,na Komisi [Ize] pfenést pravomoc pfijimat
evropskd nafizeni v pfenesené pravomoci, kterymi se dopliuji nebo pozménuji nékteré prvky zdkona ¢i rémcového zdkona, které nejsou
podstatné®. Clanek I-36 Smlouva o ustavé odpovida také v ostatnich podstatnych ¢astech znéni ¢lanku 290 SFEU.

21 — Zavérecnd zprava pracovni skupiny IX o zjednoduseni Smluv Evropského konventu (CONV 424/02, s. 8).

22 — Viz také shrnuti zasedani pracovni skupiny IX o zjednoduseni Smluv Evropského konventu ze dne 24. fijna 2002 (CONV 372/02, s. 3).

23 — Zavére¢na zprava pracovni skupiny IX o zjednoduseni Smluv Evropského konventu (CONV 424/02, s. 9 a 10). Také pti nejdilezitéjsich
rozhovorech, které byly vedeny mezi orgdny o provadéni ¢lanku 290 SFEU, $lo zjevné predev$im o moznosti normotviirce, jak kontrolovat
prijimani aktll v pfenesené pravomoci, a déle o konzultace s narodnimi odborniky a dobu trvani pfeneseni pravomoci (k poradém ohledné
kontroly viz Brandsma, G. J. a Blom-Hansen, J.: ,Negotiating the Post-Lisbon Comitology System: Institutional Battles over Delegated
Decision-Making", Journal of Common Market Studies 2012, sv. 50, ¢. 6, s. 939-957, s. 943-948).

24 — ,Uplatnéni kritérif stanovenych v ¢lanku 290 pfislusi pouze a jediné normotvirci, pficemz je upfesnéno, ze tato kritéria jsou kumulativni: akt
ma mit nejenom obecnou pusobnost, nybrz je tieba, aby ménil nebo doplnoval ty prvky legislativniho nastroje, které nejsou podstatné.
Neexistence jedné ze dvou podminek vylu¢uje uplatnéni ¢lanku 290 SFEU“ [Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé, COM(2009)
673 final, bod 2.3]

25 — Akt v pfenesené pravomoci, ktery méni zékladni akt, nastupuje proto podle zasad lex posterior a lex specialis na misto danych ustanoveni
zékladniho aktu, ackoli se jedna o akt prijaty Komisi.

26 — COM(2009) 673 final, bod 2.3 (kurziva pouzita jen v tomto stanovisku).
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41. Zadruhé podle nazoru Komise, ,aby mohl zdkonodarce urcit, zda opatfeni ,dopliuje” zakladni akt,
musel by posoudit, zda budouci opatfeni doddvd konkrétné novd pravidla, kterd nejsou podstatnd
a kterd méni rdmec legislativniho aktu, pricemz Komisi ponechavaji prostor pro uvazeni. V pripadeé, ze
tomu tak je, mohlo by byt toto opatteni povazovano za ,doplnéni“ zdkladniho aktu“?.

42. Sdéleni Komise bylo doplnéno pokyny pro utvary Komise ze dne 24. ¢ervna 2011%. Podle téchto
pokynt ,zménit“ znamend, ze se text zakladniho aktu formdlné zméni tim, ze prvky, které nejsou
podstatné, budou vymazany, vlozeny nebo pridany. Akt v prenesené pravomoci, ktery zakladni akt
»dopliiuje*, je naproti tomu samostatny akt, kterym neni zdkladni akt formdlné ménén .

3. K judikatufe Soudniho dvora s dopady na projednavanou véc

43. K pouziti judikatury z doby pred vstupem Lisabonské smlouvy v platnost na vyklad nynéjsiho
¢lanku 290 SFEU je treba konstatovat, Ze ve sdéleni Komise o provadéni ¢lanku 290 SFEU je uvedeno,
ze definice aktli v prenesené pravomoci uvedend v ¢l. 290 odst. 1 odpovida definici aktd, které po
rozhodnuti 1999/468/ES® spadaji pod regulativni postup s kontrolou zavedeny rozhodnutim
2006/512/ES*. V obou ptipadech maji doty¢né akty ve skute¢nosti obecnou pusobnost a jejich cilem
je zménit nebo doplnit nékteré prvky legislativniho aktu, které nejsou podstatné. Podobnost kritérii
nicméné neznamend, Ze budou provadény stejnym zptisobem. V novém instituciondlnim kontextu
nemusi byt oblast plisobnosti akti v prenesené pravomoci presnou kopii oblasti ptsobnosti
regulativniho postupu s kontrolou. Je tfeba se tudiz vyvarovat veskeré mechanické reprodukce
predchozich piipadi®.

44. Jak bylo uvedeno v bodé 36, Soudni dviir se dosud jednoznac¢né nevyjadril k rozdilu mezi vyrazy
»doplnuji“ a ,méni“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU. Generalni advokat Mengozzi vak ve svém stanovisku
ve véci Komise v. Parlament a Rada® konstatoval, Ze vzhledem k tmyslu sledovanému autory
Lisabonské smlouvy pri reformé zakonodidrného mechanismu prendseni zdkonodarné pravomoci

L7

v rdmci Evropské unie je logické se domnivat, Ze rozdil mezi akty, které zakladni akt ,doplnuji*,
a témi, které jej ,méni“, odpovida vili stanovit dvé kategorie akti v prenesené pravomoci s odlisnou
funkci®.

45. Podle ndzoru generalniho advokita Mengozziho zahrnuje prvni kategorie opatfeni, jejichz cilem je
prinést formdlni zmény znéni legislativniho aktu, druha zahrnuje opatieni, kterd doplnuji jeho obsah,
aniz zasahuji do jeho znéni. Z tohoto hlediska, podle zvolené techniky, doplnéni zdkladniho aktu
o nové prvky, které nejsou podstatné, predstavuje pro acely ¢lanku 290 SFEU ,zménu”, kdy jsou tyto

27 — ,Naopak na opatfeni, kterd maji za cil pouze uvést v uc¢innost stavajici pravidla zdkladniho aktu, by se nemélo nahlizet jako na opatfeni
doplnkovd“ (COM[2009] 673 final, bod 2.3, kurziva pouzita jen v tomto stanovisku). Poukazuji v$ak na to, ze zde jde predevsim o rozlieni
mezi akty v prenesené pravomoci, které zakladni akt doplnuji a provadécimi akty, coz je ovsem, jak jsem konstatoval jiz drive, obtizné (viz
mé stanovisko ve véci Spojené kralovstvi v. Rada a Parlament, C-270/12, EU:C:2013:562, bod 78).

28 — ,Implementation of the Treaty of Lisbon. Delegated Acts (Article 290, Treaty on the Functioning of the European Union). Guidelines for the
services of the Commission” (déle jen ,pokyny pro dtvary Komise z roku 2011“), SEC(2011) 855.

29 — Pokyny pro utvary Komise z roku 2011, bod 34.

30 — Rozhodnuti Rady ze dne 28. ¢ervna 1999 o postupech pro vykon providécich pravomoci svétenych Komisi (Ut. vést. L 184, s. 23; Zvl. vyd.
01/03, s. 124).

31 — Rozhodnuti Rady ze dne 17. cervence 2006, kterym se méni rozhodnuti 1999/468/ES o postupech pro vykon provadécich pravomoci
svéfenych Komisi (Ut. vést. L 200, s. 11).

32 — COM(2009) 673 final, bod 2.1. Viz také stanovisko generalniho advokita Mengozziho ve véci Komise v. Parlament a Rada
(C-88/14, EU:C:2015:304). Podle bodu 42 tohoto stanoviska v rdmci systému projednavani ve vyborech zavedeného na zdkladé
¢lanku 202 ES pojem ,zména“ zdkladniho aktu jasné zahrnoval funkci doplnovéni pravnich predpist (,pfidéni novych prvk“), zahrnutou do
jediné kategorie ,provadéci pravomoci®. Podle ¢l. 2 odst. 2 rozhodnuti 1999/468(24) bylo pouziti regulativniho postupu s kontrolou —
zavedeného rozhodnutim 2006/512(25) s cilem umoznit Parlamentu jako spoluzikonodarci vykondvat omezenou kontrolu nad urcitymi akty
provadéjicimi akty prijatymi v ramci spolurozhodovani — uloZeno v pripadé, kdy byla Komisi svéfena pravomoc prijimat opatfeni obecného
vyznamu, jejichz icelem bylo ménit jiné nez podstatné prvky zikladniho aktu, i zruSenim téchto prvkd, nebo doplnénim aktu pridanim
novych prvkd, které nejsou podstatné.

33 — C-88/14, EU:C:2015:304.

34 — Stanovisko generalniho advokdta Mengozziho ve véci Komise v. Parlament a Rada (C-88/14, EU:C:2015:304, bod 43).
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prvky vlozeny do textu tohoto aktu (do jeho normativni ¢asti nebo do prilohy), a ,doplnéni“, pokud
naopak tyto prvky nejsou urCeny, aby fyzicky doplnily zdkladni akt, ale zlstanou upraveny
samostatnym prdvnim aktem™®. Tento vyklad odpovidd vykladu uvedenému ve sdéleni Komise
o provadéni ¢lanku 290 SFEU a v pokynech pro utvary Komise z roku 2011°.

46. Soudni dvir v rozsudku Komise v. Parlament a Rada® konstatoval, Ze pfipojeni poznamky do
prilohy zakladniho aktu, tzn. pripojeni aktu v prenesené pravomoci pfimo do textu tohoto aktu,
predstavuje zménu normativniho obsahu legislativniho aktu ve smyslu ¢l. 290 odst. 1 SFEU. V daném
pripadé vyplyvalo ze zmocnovaciho ustanoveni zdkladniho aktu, ze normotviirce zamyslel vlozit akt
pfijaty na zékladé tohoto ustanoveni do vlastniho textu zakladniho natizeni®.

47. Ze shora uvedenych davodd se klonim k tomu, ze se pripojim k vykladu generdlniho advokéta
Mengozziho k rozdilu mezi doplnénim a zménou zdkladniho aktu ve smyslu
¢lanku 290 SFEU. Domnivdm se tedy, Ze témito vyrazy jsou od sebe odliSeny dvé kategorie akta
v prenesené pravomoci s odliSnymi funkcemi. S takovou definici se tato dichotomie ovsem zaroven
prendsi na legislativné technickou uroven, ktera se tykda samotného charakteru aktu v prenesené
pravomoci.

4. Taxativni povaha rozdéleni podle ¢lanku 290 SFEU

48. Poukazuji na to, Ze normotvirce v zdkladnim nafizeni pouzil vyraz ,upfesni“ namisto vyrazi
»doplnuji“ nebo ,méni”, které jsou uvedeny v ¢lanku 290 SFEU. Komise uvedla, Ze by ¢l. 21 odst. 3
zékladniho nafizeni, pokud by v ném normotvirce zvolil jeden z obou vyrazii uvedenych
v ¢lanku 290 SFEU, bylo nutné vykladat podle téchto vyrazl. Protoze vsak normotviirce nepouzil ani
jeden z obou vyrazd, musi byt vyraz ,upfesni® vykladan vylu¢né v kontextu zakladniho nafizeni.

49. Podani predlozena Komisi by mohla byt chdpdna tak, Ze Komise je ndzoru, ze kromé aktd
v prenesené pravomoci, které doplnuji a meéni zdkladni akt, existuje jesté treti kategorie akta
v prenesené pravomoci. Na jedndni vak Komise existenci takové treti kategorie odmitla®. Podle jejiho
nazoru tedy existuji jen dvé kategorie aktd v prenesené pravomoci, totiz ty, které zékladni akt doplnuji,
a ty, které jej méni. Rozhodujici u urceni pravomoci Komise je to, ze aktem v prenesené pravomoci
nesmi byt zasahovano do podstatnych prvka zékladniho aktu.

50. Podle vykladu c¢lanku 290 SFEU popsaného vyse v bodech 45 az 47 zahrnuje pojem ,zména“
normativniho aktu ve smyslu tohoto ustanoveni jakoukoli formalni zménu, kterd je provedena v textu
aktu ¢i v jeho priloze, at se jednd o vymazéni, pfiddni nebo nahrazeni jakéhokoli jeho prvku®. V této
souvislosti je mimoto nutné poukazat podle predeslych zjisténi na to, ze vyraz ,doplnuji“
v ¢lanku 290 SFEU je technické povahy. Ackoli napfiklad podle bézného jazyka by mohla byt tedy za
doplnéni zdkladniho aktu povazovéna situace, kdy je do zékladniho aktu pfiddna nova pozniamka nebo
do jeho piilohy novd ¢ést, jednd se podle ¢ldnku 290 SFEU o zménu zdkladniho aktu®. Proto je tieba
podle ¢lanku 290 SFEU povazovat za zménu zakladniho nafizeni i to, je-li do pfilohy I tohoto nafizeni
priddna zcela nova ¢ast, aniz dojde k vlastni zméné textu zakladniho narizeni nebo jeho prilohy.

35 — Tamtéz.

36 — Viz body 40 a 42 tohoto stanoviska.

37 — (C-88/14, EU:C:2015:499.

38 — Rozsudek Komise v. Parlament a Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, body 43 a 44).

39 — Viz treti vykladovd moznost piedstavena v bodé 34 tohoto stanoviska.
40 — Stanovisko generalniho advokdta Mengozziho ve véci Komise v. Parlament a Rada (C-88/14, EU:C:2015:304, bod 41).
41 — Dobre je tato terminologickd nesndz zndzornéna prohldsenim Komise na jednéni, dle néhoz Komise ,zmeénila zékladni akt doplnénim®.
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51. Vzhledem k tomu, Ze vyrazy ,doplnuji“ a ,méni“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU oznacuji dvé kategorie
akti v prenesené pravomoci s odlisnymi funkcemi®, musi podle mého ndzoru vsechny akty
v prenesené pravomoci prijaté Komisi podle ¢lanku 290 SFEU v zdsadé spadat do jedné z obou
kategorii. Jde tedy predevsim o pravni povahu aktu v prenesené pravomoci, kterou mtize urdcit
normotvirce v rdmci vykonu své posuzovaci pravomoci®.

52. Formdlni rozliSovani mezi zménou a doplnénim zdkladniho aktu uvedené v c¢lanku 290 SFEU
umoznuje, aby akty v prenesené pravomoci, které doplnily zdkladni akt, a ty, které jej zménily, byly
nasledné od sebe odliSeny podle toho, jaky obsah ma akt prijaty Komisi. RozliSeni provedené
v ¢lanku 290 SFEU vsak nestanovuje zadna pravni kritéria, podle kterych by musel normotvirce volit
mezi témito obéma formalnimi alternativami. Rovnéz tak nelze podle ¢lanku 290 SFEU urcit, zda musi
Komise zdkladni akt doplnit nebo zménit, pokud je text zmocnovaciho ustanoveni zdkladniho aktu
v tomto smeéru nejasny.

53. Proto je ddle tfeba uvazovat o tom, jaky ma vyznam, ze se normotvirce rozhodne, zZe pri preneseni
pravomoci na Komisi pouzije jiny vyraz nez ,dopliuji“ a ,méni“ ve smyslu ¢lanku 290 SFEU. Zaprvé
tedy vyvstava otdzka, zda normotvirce, pokud napriklad pouzije takovy vyraz jako v ¢l. 21 odst. 3
zékladniho narizeni, ktery neodpovida ani jednomu z vyrazii uvedenych v ¢l. 290 odst. 1 SFEU,
nechdvd Komisi na posouzeni, zda zakladni akt ve smyslu ¢lanku 290 SFEU zméni, nebo doplni*.
Zadruhé s vykladem zmocnovaciho ustanoveni uUzce souvisi otdzka, zda zmocnéni ke zméné
zdkladniho aktu musi byt vzdy vyslovné, jak tvrdi Parlament. Podle prvné jmenované alternativy by dle
mého nazoru Komise mohla zdkladni akt doplnovat, ménit nebo provést oboji soucasné. Pokud by
naproti tomu musela byt na Komisi pravomoc ménit vyslovné prenesena, nebyla by v posledné
uvedeném pripadé zména zakladniho aktu mozna.

D — Vyklad zmocnovaciho ustanoveni, v némz neni pouzit zZddny z vyrazii ve smyslu clanku 290 SFEU
a vyklad ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho narizeni

54. Podle nazoru Parlamentu musi byt zmocnéni ke zméné zdkladniho aktu ddno vyslovné, protoze

zménou je zasahovano bezprostredné do textu prijatého normotvircem. Pokud by normotvirce pri

preneseni pravomoci na Komisi pouzil jiny vyraz nez ,doplnuji“ nebo ,méni“, muselo by se jednat

o pravomoc doplnit zdkladni akt. Parlament v$ak na jedndni pripustil, ze v praxi by mohlo v mnohych
76

pripadech také pouziti jiného vyrazu nez ,méni“ znamenat pravomoc ke zméné ve smyslu
¢ldnku 290 SFEU ™.

42 — Viz bod 47 tohoto stanoviska.

43 — Viz priméfené k posuzovaci pravomoci normotvirce pti volbé mezi ¢ldnkem 290 SFEU a ¢lankem 291 SFEU rozsudek Komise v. Parlament
a Rada (C-472/12, EU:C:2014:170, bod 40) a stanovisko generalniho advokita Mengozziho ve véci Komise v. Parlament a Rada
(C-88/14, EU:C:2015:304, body 36 a 37).

44 — V tuvahu prichazi také druhd alternativa, tedy ze Komise musi zmocnovaci ustanoveni vzdy vylozit, aby zjistila, k ¢emu ji byla pravomoc
svérena.

45 — Jako prtiklad uvedl Parlament tpravuy, jiz byla Komisi svéfena v zdjmu zohlednéni urcitého vyvoje pravomoc k ,upravé” urcitého, presné
oznaceného c¢ldnku nebo édsti prilohy. Takovy zptsob preneseni pravomoci obsahuje napt. ¢l. 6 odst. 3 nafizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢ 1307/2013 ze dne 17. prosince 2013, kterym se stanovi pravidla pro piimé platby zemédélctim v rezimech podpory v rdmci
spole¢né zemédélské politiky a kterym se zrusuji nafizeni Rady (ES) ¢. 637/2008 a nafizeni Rady (ES) ¢. 73/2009 (Ufr. vést. L 347, s. 608).
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55. Parlament nicméné tvrdi, Ze Komisi neni zmocnovacim ustanovenim ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho
nafizeni svéfena pravomoc k tomu, aby jej ménila*. Protoze je Komise v mnoha jinych ustanovenich
zékladniho nafizeni, napft. v ¢l. 21 odst. 1, 2 a 6, vyslovné a formdlné zmocnéna ke zméné zékladniho
nafizeni, je podle Parlamentu jasné, ze v ¢l. 21 odst. 3 tohoto nafizeni nebylo zmocnéni ke zméné
svéteno”.

56. Komise odpovédéla, ze mezi akty, které zakladni akt doplnily, a témi, které jej zménily, neexistuje
zadnd hierarchie, naopak jsou tyto akty rovnocenné. Mezi legislativnimi akty, které méni podstatné
prvky aktu, a akty v prenesené pravomoci k doplnéni nebo zméné prvki aktu, které nejsou podstatné,
ve smyslu ¢lanku 290 SFEU naproti tomu existuje hierarchicky vztah. Akty v pfenesené pravomoci se
v kazdém pripadé tykaji oblasti zdkladniho aktu, které nejsou podstatné, a tyto oblasti zUstdvaji
nepodstatné bez ohledu na to, zda jsou pfedmétem zmény zakladniho aktu nebo samostatného aktu.
Cléanek 290 SFEU nemtze byt vyklddan tim zptisobem, Ze preneseni pravomoci by muselo obsahovat
vyslovny udaj o tom, zda je na Komisi pfenesena pravomoc dopliiovat nebo ménit zakladni nafizeni*.

57. Parlament se naproti tomu domnivda, ze se ,obsah preneseni pravomoci“ ve smyslu
clanku 290 SFEU vztahuje pravé na to, jaky druh aktu smi Komise na zdkladé preneseni pravomoci
prijmout, a nikoli na obsah aktu v prenesené pravomoci. Je tkolem normotviirce stanovit obsah
preneseni pravomoci a toto rozhodnuti nemfize byt ponechédno na uvézeni Komise*.

58. Parlament md dle mého ndzoru plnou pravdu v tom, Ze je tikolem normotvtrce, aby stanovil obsah
preneseni pravomoci, k ¢emuz patii pravni povaha aktu v prenesené pravomoci jako aktu, ktery
zakladni akt doplinuje nebo méni. V projedndvaném pripadé je ovSem ziejmé, Ze normotvirce pravni
povahu aktu v prenesené pravomoci neurcil, popf. volba nebyla prinejmensim provedena jasné.
V clanku 21 odst. 3 zdkladniho narizeni neni totiz také Komisi vyslovné svéfena pravomoc, aby
doplnovala zakladni narizeni.

59. Bez ohledu na nazor Parlamentu nelze dle mého minéni vychdzet z toho, ze okolnost, ze Komise
neni v ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho nafizeni vyslovné zmocnéna ke zméné tohoto nafizeni, automaticky
znamend, ze Komise je tim zmocnéna nafizeni pouze doplnovat. Souhlasim totiz s Komisi, ze
¢lanek 290 SFEU nepoukazuje na to, ze zménou je do zdkladniho aktu zasahovdno vice nez
doplnénim, i kdyz v pifipadé zmény jde o zmény, které se provadéji bezprostiedné v textu™.
Pripomindm, ze podstatné kritérium spocivd v tom, ze aktem v prenesené pravomoci neni zasahovano
do prvka zékladniho aktu, které jsou podstatné. Toto omezeni se na ustavni drovni tykd doplnéni,
stejné jako zmény zakladniho aktu.

46 — Zajimavé je, ze Parlament byl ve fazi pfijimani sporného nafizeni toho ndzoru, ze nedostatky tohoto nafizeni lze odstranit opravou. Podle néj
mohlo byt nafizeni v prenesené pravomoci, které ménilo zédkladni nafizeni, opraveno tim zptisobem, Ze by se stalo nafizenim v prenesené
pravomoci, které zakladni nafizeni dopliuje. Kromé toho by muselo byt na druhé strané zménéno celkové sporné natizeni, pokud by sporna
¢ast VI nemohla byt pfipojena k piiloze I zikladniho nafizeni, nybrz by musela byt pfijata jako samostatné vlastni nafizeni. Pochybuji, zda
takovd zména viibec muze byt provedena opravou.

47 — Na druhé strané je otazkou, co se v clanku 21 odst. 4 zdkladnitho nafizeni mini tim, ze ,Komisi je svéfena pravomoc prijimat akty
v prenesené pravomoci v souladu s ¢lankem 26, kterymi se zvysuje strop uvedeny v ¢l. 14 odst. 2 az na 20 %“ (kurziva provedena autorem
tohoto stanoviska). Pokud by bylo postupovano v souladu s vykladem Parlamentu, muselo by ,zvy$eni“ v této souvislosti v zdsadé znamenat
»doplnéni“ zakladniho aktu, protoze by tim z divodd, které uvedl Parlament a pro nedostatek vyslovného svéreni pravomoci, nemohla byt
minéna ,zména“. Potom by muselo byt zvyseni provedeno v samostatném aktu. Jisté by se mohlo v takovém pripadé jednat o pravomoc ke
zméné predmeétného clanku, jak pripustil pfi jednani Parlament. Protoze zde vsak nejde o vyklad ¢l. 21 odst. 4 zakladniho nafizeni, dale se
timto odstavcem nezabyvam.

48 — Poukazuji na to, ze podle ¢lanku 290 SFEU legislativni akty vyslovné vymezuji cile, obsah, rozsah a dobu trvani pfeneseni pravomoci. Kromé
toho mohou byt pro preneseni pravomoci vymezeny podminky ke zruseni preneseni a ke vstupu akti v prenesené pravomoci v platnost.

49 — Ddle Parlament tvrdi, Zze sporné nafizeni ohroZzuje pruznost systému, ktera je zamyslena zakladnim nafizenim, protoze Komise nemiize
pozdéji ménit priority financovéni, pokud byly stanoveny v priloze zakladniho nafizeni. Domnivdm se, zZe se toto tvrzeni opird o nejistou
hypotézu, a proto se ji nemusime dale zabyvat. Podle mého nazoru neni divod domnivat se, ze Komise nesmi pozdéji ménit akt
v prenesené pravomoci, kterym byl zménén zékladni akt, pokud dosud plati pfeneseni pravomoci. Na druhé strané neni zadny davod pro
domnénku, ze Komise smi ménit samostatny akt v prenesené pravomoci, kterym byl zménén zakladni akt, pokud jiz preneseni pravomoci
neplati.

50 — Napi. v ramci pripravnych praci na Ustavé pro Evropu byly obé kategorie akti v prenesené pravomoci posuzovéiny jako rovnocenné (viz
zgvére¢na zprava pracovni skupiny IX o zjednoduseni Smluv Evropského konventu [CONV 424/02, s. 9 a 10]).
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60. Samostatny akt, ktery doplhuje zdkladni akt, je dle mého ndzoru také casti pravniho ramce
zakladniho naftizeni, i kdyz neni formdlné soucasti zdkladniho aktu. V pripadech, kdy je na zakladé
pfenesené pravomoci pfijata zcela novd prdvni norma, spoc¢iva rozdil mezi doplnénim a zménou
zédkladntho aktu vylu¢né ve zplisobu, v némz je akt v pfenesené pravomoci vytvoren, a projevuje se
redlné pouze v tom, jak je vytvoreno pripadné pravné nezavazné konsolidované znéni zdkladniho aktu.
V obou pripadech vyplyva pravné zavazné znéni této nové pravni normy z aktu v prenesené pravomoci
zveiejnéného v fadé L Uredniho véstniku Evropské unie, ktery ex hypothesi nezrusil ¢i nenahradil zadny
prvek zdkladniho aktu”'.

61. Vzhledem k tomu, Ze mezi pravnimi uc¢inky akt v prenesené pravomoci, které dopliuji nebo méni
zédkladni akt, tedy neexistuje rozdil, neni dle mého nazoru divod pozadovat, aby bylo preneseni
pravomoci ke zméné zakladniho aktu provedeno vyslovné, zatimco pravomoc k jeho doplnéni nutné
nemusi byt stanovena vyslovné. Neexistuje pro to relevantni diivod z hlediska tstavniho prava ani jiny
dtvod, napriklad souvisejici s demokratickou zasadou, rovnovdahou mezi organy, rozdélenim pravomoci
mezi Unii a clenské staty nebo systémem zakladnich prav. Protoze je rozliSeni mezi doplnénim
a zménou u novych norem pouze formdlni, byl by v projedndvaném pripadé vysledek materidlné
stejny, i kdyby Komise priority financovdni stanovila v samostatném nafizeni v pfenesené pravomoci®™.

62. Mimo to je nutné zohlednit, ze unijni normotviirce, pokud to méa v tmyslu, mize pouzit ve
zmocnovacich predpisech vyrazy pouzité v clanku 290 SFEU, a spojit tak pravomoc Komise s prijetim
aktd, které odpovidaji témto jiz definovanym pojmtam. Pokud tedy normotviirce povazuje za dilezité,
aby Komisi nebyla udélena pravomoc ménit legislativni akt, mize to vyslovné upravit tim, ze pouzije

ve zmocnovacim ustanoveni vyrazu ,doplnit**.

63. Ucastnici fizeni se vyjadfili k zdsadnimu vyznamu transparentnosti legislativy. Zvlaité Parlament
byl znepokojen tim, Ze by mohla byt oslabena transparentnost, pokud by Soudni dvar rozhodl, ze
pravomoc ke zméné zakladniho aktu nemusi byt stanovena vyslovné. Totéz lze vsak dle mého nézoru
obecné rici o nejasnych zmocnovacich ustanovenich.

64. Déle je tfeba objasnit, zda se musi véechny zmocnovaci normy vykladat vzdy tak, Ze je tim minéno
bud doplnéni, nebo zména, nebo zda si mize Komise zvolit, zda ptijme akt, ktery dopliiuje nebo méni
zékladni akt, pokud to normotvirce jasné neurcil.

65. Jak bylo uvedeno v bodé 61, domnivim se na rozdil od Parlamentu, ze pfeneseni pravomoci ke
zméné nemusi byt u¢inéno vyslovné. Z tohoto divodu nelze dle mého ndzoru prijmout nazor, ze
jakykoli vyraz pouzity normotvircem musi byt vylozen tak, ze pri vylouceni dalsich alternativ je
minéna bud ,zména“, nebo ,doplnéni“**. S ohledem na nejednotnost, kterd je v tomto ohledu pro
legislativni praxi charakteristicki®, by opac¢ny vyklad totiz zna¢né zvySoval nejistotu, k ¢emu byla
pravomoc Komisi ve skutec¢nosti udélena. V zdsadé by totiz nebylo mozno vyvodit bezprostfedné
z zadného jiného vyrazu nez ,doplinovat® nebo ,ménit“, zda je minéno doplnéni, nebo zména, ale
vyznam by zdvisel na vécné souvislosti.

51 — Konsolidovand znéni aktti Evropské unie slouzi k tomu, aby se zjednodusil pfistup k pravnim predpisim, avsak organy Evropské unie neruci
za jejich obsah. Pravné zdvazné texty jsou zvefejnovany v fadé L tredniho véstniku Evropské unie.

52 — Také viz obdobné zavéry Soudniho dvora v rozsudku Komise v. Parlament a Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, bod 42).

53 — To nebréni pouziti jinych, ndzornéjsich vyraza v textu aktu. V projedndvaném pripadé by mélo byt pieneseni pravomoci formulovino napft.
nasledujicim zptsobem: ,Komisi je svéfena pravomoc prijimat akty v pfenesené pravomoci, jimiz bude zakladni nafizeni doplnéno urc¢enim
priorit financovéni.”

54 — Pripomindm, Ze tyto vyrazy znamenaji podle nazoru Parlamentu v zdsadé ,doplnéni“, a to bez ohledu na zvlastni piipady uvedené vyse
v poznédmce pod carou 45.

55 — V samotném natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 508/2014 ze dne 15. kvétna 2014 o Evropském namotnim a rybaiském fondu
a o zruseni nafizeni Rady (ES) ¢. 2328/2003, (ES) ¢. 861/2006, (ES) ¢. 1198/2006 a (ES) ¢. 791/2007 a nafizeni Evropského parlamentu
a Rady (EU) ¢ 1255/2011 (Ut vést. L 149, s. 1) jsou k popisu pravomoci, kterd je prenesena na Komisi, pouziviny vyrazy ,ur¢it* (FL
yksiloida, FR: déterminer), ,vymezeni“ (FI: méaritelld, FR: préciser), ,stanovit® (FI: vahvistaa a méadrittad, FR: établir a définir) (viz ¢l. 32
odst. 4, ¢l. 40 odst. 4, ¢l. 72 odst. 4, ¢l. 102 odst. 1, ¢l. 105 odst. 4 a ¢l. 107 odst. 1). To ukazuje na rozmanitost pouzivanych vyraza
v jediném nafizeni.
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66. Takovy vyklad by zvysoval riziko, ze by Soudni dviir musel do budoucna rozhodovat vyznamny
pocet pravné jednoduchych priipadd, v nichz jde o vyklad nejasnych zmocnovacich norem. Je
netnosnou myslenkou, Ze by normotvirce mohl napadnout akt v prenesené pravomoci, kdykoli se mu
zachce, se zdivodnénim, Ze zdkladni akt byl chybné doplnén nebo zménén, pokud tdajnd chyba
spo¢iva ve vykladu jiz od pocatku nejasného vyrazuy, jejz normotvirce pouzil *.

67. Povazuji také za nepravdépodobné, ze vibec existuje vice pripadd, v nichz mize byt s pomoci
béznych vykladovych metod unijniho prava s jistotou zdavodnéno, ze urcité sloveso, které bylo
pouzito normotviircem ve zmocinovacim ustanoveni — jako ,stanovit®, ,definovat®, ,urcit® — znamena
jednoznacné ,doplnéni“ nebo ,zménu“ nikoli vSak oboji. Tim by byla Komise nepfirozené nucena
k tomu, aby hledala privné ,spravnou“ odpovéd na otdzku tam, kde by vlastné $lo o vhodnou
legislativni techniku.

68. Proto jsem toho nazoru, ze clanek 290 SFEU je treba vykladat tak, ze normotvirce muze volbou
jiného vyrazu nez toho, ktery je obsazen v predpisu, ponechat na posouzeni Komise, zda zdkladni akt
doplni nebo zméni, pokud jsou podle ¢lanku 290 SFEU vyslovné vymezeny cile, obsah, rozsah a doba
trvani preneseni pravomoci a preneseni pravomoci se tykd prvka zdkladniho aktu, které nejsou
podstatné. Tyto podminky v kazdém pripadé omezuji posuzovaci pravomoc Komise.

69. V zdkladnim aktu, ktery je zde sporny, neni presné vyjadfeno, zda je vyrazem ,upfesni“ uvedenym
v ¢l. 21 odst. 3 minéno doplnéni nebo zména. Podle vykladu uvedeného vyse v bodé 61 tohoto
stanoviska je vSak rozdil mezi témito dvéma prostredky pouze formdlni a nema dstavnépravni vyznam.
Mimo to také Parlament netvrdil, ze obsahové nedostatky sporného naftizeni zde postacovaly k tomu,
aby byl prohld$en za neplatny v rdmci zaloby pro necinnost®. Také se netvrdi, ze Komise prekrocila
své pravomoci tim, ze porusila jinym zplisobem podminky preneseni pravomoci nebo zasdhla do
podstatnych oblasti zakladniho aktu.

70. Jsem proto toho ndzoru, ze Komise pfi prijimani sporného nafizeni neprekrocila své pravomoci
s ohledem na rozsah preneseni pravomoci. Normotvirce pfenesl na Komisi v ¢l. 21 odst. 3 zdkladniho
nafizeni pravomoc k upfesnéni priorit financovani, aniz konkretizoval, zda je tfeba toto upfesnéni
ucinit formou doplnéni nebo zmény zdkladniho aktu ve smyslu clanku 290 SFEU. Komise proto
mohla priority financovani upfesnit tak, Ze pridala do prilohy I zdkladniho nafizeni novou cast.
Navrhuji proto Soudnimu dvoru, aby zalobu Parlamentu zamitl a zdroven ulozil Parlamentu podle
¢l. 138 odst. 1 jednaciho fadu Soudniho dvora ndhradu nakladd, které vznikly Komisi, a Radé, aby
podle ¢l. 140 odst. 1 jednaciho fddu Soudniho dvora nesla vlastni naklady fizeni.

E — Ndvrh na zachovadni ucinkii sporného narizeni

71. Pro pripad, ze Soudni dvir oproti mému ndvrhu dospéje k zavéru, ze sporné narizeni musi byt
prohldseno z dtivodu prekroceni pravomoci za neplatné, se dale budu kratce zabyvat navrhem Komise
na zachovani ucinkt sporného narizeni, ktery se opird o ¢l. 264 odst. 2 SFEU. Parlament a Rada nebyly
proti tomuto ndvrhu, naopak se vyslovily pro zachovani acinkdt sporného narizeni, dokud nebude
nahrazeno jinym aktem, ktery bude v souladu s pouzitelnymi pravnimi predpisy.

56 — K pochopeni miry tohoto rizika je zapotfebi kromé toho zohlednit zna¢né mnozstvi aktii v prenesené pravomoci prijimanych v mnoha
oblastech unijniho prava. Jediny zakladni akt mtize obsahovat odkazy na velmi mnoho aktt v prenesené pravomoci. Viz k tomu Berrod, F.
a Mestre, C.: ,L’incidence des considérations organiques sur la distinction entre les actes délégués et les actes d’exécution”, RTD Eur, leden
— brezen 2015, s. 89.

57 — Jak se potvrdilo na jednani, jiz od pocatku projevovand nespokojenost Parlamentu s tim, Ze sporné nafizeni ve srovnini se zakladnim
naffzenim nepfinasi Zadnou pridanou hodnotu a zZe pridéleni prostfedkt ve sporném narizeni neni upraveno zavazné (viz bod 15 tohoto
stanoviska), presto neznamena, ze je predklddan pravni ddvod neplatnosti.
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72. S ohledem na to, ze zaloba Parlamentu se tyka spiSe formy sporného nafrizeni nez jeho obsahu, na
némz se organy koneckonct shodly, je navrh Komise dle mého nazoru opodstatnény. Prohlésit sporné
nafizeni za neplatné bez zachovani jeho Gc¢inkd, by mohlo mit negativni diisledky pro realizaci Nastroje
pro propojeni Evropy, protoze sporné nafrizeni predstavuje nutnou podminku pro existenci pracovniho
programu. Zisada pravni jistoty proto vyzaduje, aby byly uc¢inky sporného nafizeni podle
¢lanku 264 SFEU zachovany, jestlize Soudni dvir prohldsi sporné nafizeni oproti mému ndvrhu za
neplatné.

VI — Zavéry
73. Na zdkladé téchto uvah navrhuji Soudnimu dvoru, aby rozhodl takto:
— zaloba Evropského parlamentu se zamitd;

— Evropsky parlament ponese vlastni ndklady a je mu ulozeno, aby nesl i ndklady vynalozené
Evropskou komisi;

— Rada Evropské unie ponese vlastni naklady.
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