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Pandemie covidu-19 pfiméla ¢ést evropskych
politickych elit k voldni po tom, aby se do Fe-
Seni krize vyrazné zapojila rovnéz Evropska
unie. Unijni aktivity spojené s pandemii byly
nicméné casto popisovdny jako nedostatecné,
nahodilé a mdlo pfedvidatelné; anebo byly
naopak kritizovdny jako pokus unijnich insti-
tuci vyuzit krize k dalsi nelegitimni expanzi
unijnich pravomoci. Kromé logistickych, fi-
nan¢nich nebo expertnich limitd mohl unijn{
reakci na pandemii omezit rovnéz nedostatek
relevantnich pravomoci, kterymi EU béhem
krize disponovala. Tato stat'se pokusi poskyt-
nout néstin unijnich kompetenci s potencié-
lem reagovat na covidovou pandemii a unij-
nich strategif jejich praktické aplikace.
Zasada prenesenych pravomoci (¢l. 5
odst. 1-2 SEU) je zcela zdsadnim prvkem prak-
tického fungovéni evropské integrace i poli-

tickych debat o jejim budoucim sméfovani.2
Vymezeni a zpfehlednéni unijnich pravomoci
se rovnéZ stalo jednim z hlavnich ukolt Kon-
ventu o budoucnosti Evropy a navazujicich
mezivlddnich konferenci, jejichz vysledkem
se stala Lisabonskd smlouva s jiZ notoricky
zndmym rozdélenim unijnich pravomoci do
nékolika kategorif s odliSnym prdvnim reZi-
mem.3 Téméf okamZité po vstupu Lisabonské
smlouvy v platnost nicméné chovani unijnich
instituci béhem krize eurozény demonstrova-
lo rovnéz flexibilitu a politickou podminénost
novych hranic unijnich pravomoci* a na prvni
pohled tak podpofilo tvrzeni o existenci
,kradmé expanze pravomoci” (,,competence
creep”) Evropské unie.5 Pro tcely této studie
staci zminit ¢tyti zptisoby chovdni Evropské
unie, jejichz ndsledkem je expanze unijnich
pravomoci v praxi: strategicky vybér pravniho

1 Autor pusobi na katedfe evropskych studii FSV UK. E-mail: slosarcik@fsv.cuni.cz. Text vznikl v rdmci programu Progres Univerzity Karlovy
Q18 — Spolecenské vedy: od viceoborovosti k mezioborovosti a Jean Monnet projektu EGoCE. Text popisuje situaci ke dni 1. bfeznu 2022.
2 KLAMERT, M. Article 4-6 TEU. In: Kellerbauer, M. (ed.) The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary. Oxford

University Press, 2019, s. 65.

3 Podrobnéji KLAMERT, M. Article 2-6 TFEU. In: Kellerbauer, M. (ed.) The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights:

A Commentary. Oxford University Press, 2019, s. 354.

4 Podrobngji SLOSARCIK, I. Transformace kondicionality v Evropské unii. Praha: Karolinum 2013, s. 72-87.
5  GRABEN, S. Competence Creep Revisited, (2019). Journal of Common Market Studies, Vol. 57, s. 205-222.
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zakladu regulace, kondicionalitu finan¢nich
transferti, vliv nezdvazného unijntho préva
a uzavirani ad hoc dohod mezi unijnimi staty.¢

Prvnim uvedenym postupem je snaha
podiadit regulaci problému pod segment
unijniho préva, kde EU disponuje nejsilnéjsi-
mi pravomocemi, jako napft. regulaci tabdko-
vé reklamy pod pravidla vnitintho trhu misto
pod politiku ochrany zdravi’ Judikatura
Soudniho dvora EU (SDEU) zde sice posky-
tuje voditka pro spravny postup, jako kdyz
unijni soudci v neddvném ceském sporu
0 zbranovou smeérnici prohlésili, Ze ,pokud
pfezkum dot¢eného aktu ukadze, Ze sleduje
dvoji ti¢el nebo ma dvé slozky, a pokud jeden
z téchto ucelt nebo jednu z téchto slozek je
mozné oznacit za hlavni nebo pfevaZzujici, za-
timco druhy tcel nebo slozka je pouze vedlej-
§i, musi byt tento akt zaloZen na jediném
pravnim zadkladé, a sice na tom, ktery je vyZa-
dovédn hlavnim nebo pfevazujicim tcelem
nebo slozkou” (C-482/17 Ceskd republika
v. Parlament a Rada), stdle zde pro unijn{ in-
stituce existuje dost velky prostor pro vlastni
uvézeni a vyklad, kde se nachdzi tézisté &
gravitatni centrum konkrétntho unijniho
pravniho aktu.

Druhou cestou je nahrazeni zakdzané har-
monizace vnitrostatnich ptedpisti kondiciona-
litou transfertit z unijniho rozpoctu, obvykle
v podobé podminéni Gcasti na unijnich ini-
ciativdch respektovdnim unijnim préavem po-
Zadovanych standardii. P¥ipustnost kondicio-
nality je v nékterych piipadech vyslovné
deklarovéna ve zfizovacich smlouvéach (&l. 136
odst. 3 SFEU), zatimco jindy byla obhdjena
jako logicky prvek zajistujici efektivitu unijni
politiky (rozsifovani EU, mobilita studentt,
zemédélskd politika, kohezni politika).s

Vliv unijntho osft-law je zaloZen zejména
na skute¢nosti, Ze nezdvazny charakter unij-
nich pravnich aktt pochopitelné nevylucuje,
Ze se unijni pravni norma nestane zdkladem
pro dobrovolné pfijeti vnitrostatni legislativy.
Unijni pravni akt v takovém piipadé funguje
jako politicky argument ve vnitrostatnim

legislativnim procesu. Ochota stdtd ménit do-
madci pravni prostfedi mtiZe byt posilena rov-
néz jejich vzajemnym porovndvanim a hodno-
cenim v rdmci oteviené metody koordinace.?
Nutnost nalézt jasny zdklad pro aktivitu
ve zfizovacich smlouvdch miiZze byt v praxi
oslabena rovnéz dohodou unijnich stéta
(nebo alesponi nékterych z nich) o regulaci
vybrané agendy mimo formdIn{ unijni pravni
ramec, byt nékdy s vazbami na unijn{ institu-
ce nebo ambici budouciho za¢lenéni do unij-
niho prava. Timto zpusobem byl vyjednan
napt. Fiskdlni pakt (v podobé dohody uza-
viené 25 unijnimi staty), Evropsky stabilizac-
ni mechanismus/ESM (dojednany pouze ze-
mémi eurozény) nebo Schengenské dohody
(ptivodné podepsané jen péti stity a az Am-
sterdamskou smlouvou integrované do unij-
niho prava).
Hybridni charakter unijni
pandemické politiky

Unijni zfizovaci smlouvy formélné nedefinujf
pandemickou politiku Evropské unie. Unijni
aktivity tykajici se pfimo ochrany zdravi
pfitom zasahuji do sdilenych i podptrnych
pravomoci EU. Podle ¢l. 4 odst. 2 SFEU se
uplatriuje sdilend pravomoc EU v oblasti
,spole¢nych otdzek bezpecnosti v oblasti ve-
fejného zdravi, pokud jde o hlediska vymeze-
nd v této smlouvé,” zatimco podle ¢l. 6 SEU
disponuje EU podptlirnymi, koordina¢nimi
a doplitkovymi pravomocemi pfi ,ochrané
a zlepsovani lidského zdravi“.1® Podrobnéji se
vymezeni hranic unijnich pravomoci vénuje
¢l. 168 SFEU, vymezujici situace, kdy mohou
byt pfijimdny nezdvazné unijni pfedpisy, a to
vcéetné vyuZzivani oteviené metody koordinace
(¢l. 168 odst. 2 SFEU), zdvazné koordinaéni
a instituciondlni pravni akty (¢l. 168 odst. 5
SFEU) a nékdy dokonce i zdvazné pozadové-
na harmonizace vnitrostdtnich pfedpist (¢l. 168
odst. 4 SFEU). Zvlastni Siroce formulovana
klauzule (¢l. 168 odst. 3 SFEU) pak otevird ces-
tu k mezindrodni spolupréci ve zdravotnické

Opomenuta je napt. existence tzv. dopliikové klauzule (klauzule flexibility) ve ¢l. 352 SFEU, ktera Evropské unii umozriuje jednat, ,ukaze-li
se, ze k dosazeni nékterého z cilll stanovenych Smlouvami je nezbytna urcita ¢innost Unie v ramci politik vymezenych Smlouvami, které
v8ak k této cinnosti neposkytuji nezbytné pravomoci“, to v8e za podminky jednomysinosti v Radé a souhlasu Evropského parlamentu,
stejné jako jeji vylou€eni pro harmonizaci v téch oblastech evropské integrace, kde zfizovaci smlouvy harmonizaci ve zfizovacich
smlouvach vyslovné zakazuji. Podrobnéji ST. CLAIR BRADLEY, K. Powers and Procedures: Legal Bases and the Court. In Craig, P. — de
Burca, G. (eds.). The Evolution of EU Law. 2. vyd. Oxford: Oxford University Press, 2011, s. 100-103.

BARNARD, C. The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms. 6. vyd. Oxford: Oxford University Press, 2019, s. 562-565.

Napf. C-242/87 Komise v Rada (program Erasmus), Detailni pfehled vyuZivanych kondicionalit podava rovnéz generalni advokat ve
svém stanovisku v kauze C-156/21 Madarsko v. EP a Rada.

KLAMERT, M. Articles 2-6 TFEU. In Kellerbauer, M. (ed.) The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary.
Oxford University Press, 2019, s. 375-376, AMSTRONG, K. The Open Method of Coordination: Obstinate of Obsolete? In Schiitze, R. —
Tridimas, T. (eds.) Oxford Principles of European Union Law: Volume 1: The European Union Legal Order. Oxford University Press, 2018,
s. 779-808.

RozliSeni mezi sdilenymi a podpdrnymi pravomocemi v politice ochrané vefejného zdravi se vénuje KONSTADINIDES, T. The
Competences of the Union. In: Schiitze, R., Tridimas, T. (eds.) Oxford Principles of European Union Law: Volume 1: the European Union
Legal Order. Oxford University Press, 2018, s. 204-205.

Podrobnéji GARBEN, S. Article 168 TFEU. In: Kellerbauer, M. (ed.) The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary.
Oxford University Press, 2019, s. 1445-1455.
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politice, ¢i dokonce k unijni zdravotni diplo-
macii.’?

Véagné formulované cile unijni politiky ve-
fejného zdravi (,zlepsovani vefejného zdra-
vi, pfedchdzeni lidskym nemocem a odstra-
novani pfi¢in ohrozeni télesného a dusevniho
zdravi) a heterogenita potencidlnich unijnich
aktivit ve ¢l. 168 SFEU poskytla béhem pan-
demie relativné bezpecny prdvni zdklad pro
vyménu informaci,”® certifikaci vakcin na
unijni trovni nebo pro ustaveni nové struktu-
ry uvnitf Evropské komise (HERA / Europe-
an Health Emergency Preparedness and Re-
sponse Authority). Clének 168 SFEU se stal
rovnéz zdkladem pro ndvrh novelizaci prav-
niho radmce pro Evropskou agenturu pro 1é¢i-
vé pifpravky' a pro Evropské stfedisko pro
prevenci a kontrolu nemoci,” stejné jako pro
ndvrh rozsiteni zdbéru nafizeni o véznych
preshrani¢nich zdravotnich hrozbdch, i kdyz
i toto nafizeni se stdle pohybovalo v hranicich
podptrnych pravomoci EU opirajicich se
o ¢l. 198 odst. 5 SFEU."

Z perspektivy hranic pravomoci EU byly
zajimavéjsi aktivity reagujici na covidovou
pandemii zasahujici do jinych segmentt ev-
ropské integrace, nezZ je politika ochrany ve-
fejného zdravi. Unijni pravidla pro mobilitu
v ramci vnitfniho trhu garantuji nejen pohyb
pracovnikil ve zdravotnictvi a pacientd," ale
ochrana zdravi mtzZe byt rovnéz zdkladem
pro omezeni volného pohybu osob, zbozi ¢i
sluzeb. Dopady na ochranu zdravi mohou
mit rovnéz sankce uvalované v rdmci spole¢-
né zahrani¢ni a bezpe¢nostni politiky i fada
dalsich vnéjsich aktivit Evropské unie.'® Ev-
ropskd unie se navic zavdzala zohlednit
ochranu lidského zdravi i ve vSech ostatnich
politikdch a ¢innostech Evropské unie (¢l. 168
odst. 1 SFEU). Souédsti unijni reakce na pan-
demii byly rovnéZ mimotddné financ¢ni trans-
fery z unijniho rozpoé¢tu zalozené na ¢l. 122
SFEU, umoznujici Siroce definovanou unijni
intervenci v krizovych situacich; a stejny
¢lanek zfizovacich smluv se stal zdkladem

pro ndvrh obecného unijniho rdmce pro kri-
zové Fizeni béhem budoucich moznych ,mi-
mofddnych situaci v oblasti vefejného zdra-
vi” z roku 2021.%

Unijni pravidla pro ochranu vefejného
zdravi maji vdgni hranice, a tudiz relativné
snadno prorustaji do jinych unijnich politik.
Zaroveri jsou ale klicové strukturdlni prvky
zdravotnické politiky unijnich zemi chréné-
ny pfed nepfiméfené silnym unijnim vlivem,
protoze podle ¢l. 168 odst. 7 SFEU uzndva Ev-
ropskd unie ,,odpovédnost ¢lenskych stétt za
stanovent jejich zdravotni politiky a za orga-
nizaci zdravotnictvi a poskytovani zdravotni
péce...” Pfehlednosti unijnich pravomoci ty-
kajicich se ochrany zdravi nepfispivaji ani
odlisnosti v pouZivané terminologii, kterd je
pritom nezdvisld (v souladu s doktrinou for-
mulovanou SDEU) na definicich preferova-
nych jednotlivymi unijnimi zemémi. Unijn{
politika zastiténa ¢l. 168 SFEU je tak oznacena
jako ,vefejné zdravi”, ale jiZ tvodni odstavec
piislusného ¢lanku operuje s pojmem ,,ochra-
na lidského zdravi” a mezi cili evropské inte-
grace se odkazuje na ,télesné a dusevni zdra-
vi”; mnohé unijni pravni akty a judikatura
SDEU pak odkazuji na definice poZivané Své-
tovou zdravotnickou organizaci.”

Pandemie a mobilita osob:
schengensky prostor a volny
pohyb unijnich obéanu

Bezprostiedni reakci vétsiny unijnich zemi na
pandemii bylo radikdlni omezeni pohybu
osob, a to vcetné zpiisnéni pravidel pro pre-
kracovani stétnich hranic. Opatteni zahrnova-
la obnoveni kontrol na (vybranych) stdtnich
hranicich® i zavedeni novych administrativ-
nich pozadavkt pro cestujici osoby (cizince
i vlastni ob¢any). Nova opatfeni byla nicméné
vysledkem rozhodovani vnitrostdtnich insti-
tuci, které ale musely respektovat unijni pravi-
dla pro obnovovéni schengenskych kontrol
a pro vyjimky z volného pohybu osob.

12 HERVEY, T., McHALE, J. European Union Health Law: Themes and Implications. Cambridge University Press, 2015, s. 445-532.
13 Rozhodnuti Evropského parlamentu a Rady €. 1082/2013/EU ze dne 22. fijna 2013 o vaznych pfeshrani¢nich zdravotnich hrozbach

a o zruSeni rozhodnuti €. 2119/98/ES.

14 Navrh nafizeni EP a Rady o posilené uloze Evropské agentury pro 1éCivé pFipravky pfi pfipravenosti na krize a krizovém Fizeni v oblasti

1éCivych pfipravku a zdravotnickych prostfedku.

15 Navrh nafizeni EP a Rady, kterym se méni nafizeni (ES) €. 851/2004 o zfizeni Evropského stfediska pro prevenci a kontrolu nemoci.
16 Navrh nafizeni EP a Rady o vaZnych pfeshrani¢nich zdravotnich hrozbach a o zruseni rozhodnuti €. 1082/2013/EU.
17 O’LEARY, S., IGLESIAS SANCHEZ, S. Free Movement of Persons and Services. In: Craig, P., de Burca, G. (eds.) The Evolution of EU

Law (3.vyd.). Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 527-258.

18 Podrobné&ji SYLLOVA, J., PITROVA, L., PALDUSOVA, H. Lisabonska smlouva. Komentar. Praha: C. H. Beck 2010, s. 627—-635.
19 Nafizeni Rady (EU) 2016/369 ze dne 15. bfezna 2016 o poskytovani mimoradné podpory v ramci Unie.
20 Potencialu vyuziti ¢l. 122 SFEU se podrobné vénuje DE WITTE, B. EU emergency law and its impact on the EU legal order, Common

Market Law Review 59: 3-18, 2022, s. 8-10.

21 Navrh nafizeni Rady o ramci opatfeni pro zajisténi dodavek lékafskych protiopatfeni pro krizové situace v pfipadé mimoradné situace

v oblasti vefejného zdravi na Urovni Unie.

22 Podrobngji SYLLOVA, J., PITROVA, L., PALDUSOVA, H,, c. d., s. 630-631.
23 Prehled obnovovani vnitroschengenskych hrani¢nich kontrol podava CARRERA, S. In the Name of COVID-19: An Assessment of the
Schengen Border Internal Border Controls and Travel Restrictions in the EU. Evropsky parlament, 2020.
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Pfi obnovovéni hrani¢nich kontrol se
schengenské stdty mohly opfit o nékolik
klauzuli Schengenského hrani¢nitho kodexu?
umoznujicich do¢asné obnovit na vniténich
schengenskych hranicich kontroly z nékolika
rozdilnych dtivodi a po odlisnou dobu, vzdy
ale s povinnosti notifikovat tento krok Evrop-
ské komisi.> Ceskd republika tak napf. za-
vedla schengenské kontroly na svych hrani-
cich s Rakouskem a SRN, ale jiZ nikoliv na
polské nebo slovenské hranici — toto ,,opome-
nuti” bylo nicméné kompenzovéno zavede-
nim kontrol polskou a slovenskou stranou.
U volného pohybu unijnich ob¢anti (tedy seg-
mentu evropské integrace odlisného od
schengenskych pravidel) pak umoziuji zfi-
zovaci smlouvy i navazujici unijni legislativa
mobilitu osob omezit z divoda ochrany ve-
fejného zdravi.” Argumentaci ve prospéch
kompatibility téchto omezeni usnadnila rov-
néz skute¢nost, Ze unijni legislativa u ohroze-
ni vefejného zdravi nevyZzaduje (na rozdil od
ohroZeni vefejné bezpecnosti) individualizaci
rizika u osob, jejichz pfeshrani¢ni pohyb je
omezen. Unijni staty proto mohly snadnéji
obhdjit zdkazy zaloZené na prosté pfislusnos-
ti k rizikové skupiné, definované napi. pomo-
cf ob¢anstvi nebo mista pfedchoziho pohybu.

Mnohem vétsi nejasnosti panovaly ohled-
né (ne)existence unijni pravomoci interveno-
vat do omezovani cest unijnich obant ven
z tGzemi vlastniho stitu, ke kterému Cesk4
republika rovnéz prikrocila. Judikatura SDEU
se doposud tykala pouze unijni dimenze z4-
kazu vycestovdni ze zemé z dtivodti ochrany
vefejné bezpectnosti a potadku (C-33/2007
Jipa, C-249/11 Bjankov), kde se unijni soudci
vyslovili ve prospéch ekvivalence standarda
odtivodiiujicich omezeni pfeshrani¢niho po-
hybu obéma sméry.” Obdobnd judikatura ty-
kajici se omezeni oduvodnénych ochranou
vefejného zdravi ale chybi, coz vedlo napf.

tiskového mluvéiho Evropské komise ke tvr-
zeni, Ze Evropskd unie pravo unijnich statt
omezovat vycestovani vlastnich ob¢ant ne-
omezuje.” SpiSe nez detailni pravni analyzou
ale byto toto prohlaseni indikaci zdrZenlivos-
ti Komise pii posuzovéni celého problému,
kdy se tato instituce nepokusila unijni kon-
formitu omezovdni cest vlastnich ob¢anti ze
strany unijnich statt zpochybnit, nap¥. po-
moci fizeni pfed SDEU.

I kdyZ mobilita osob i schengenskd spolu-
préce patfi mezi sdilené pravomoci EU, unij-
ni instituce se v prvni fazi omezily na vyda-
vani meékkych prdvnich norem, typicky
doporuceni nebo sdéleni vyzyvajicich unijni
staty k postupnému uvoliiovani hraniéniho
rezimu nebo ke zvlastnimu zachdzeni s vy-
branymi kategoriemi pracovnikii.*® Podob-
nou roli hrély i zévéry Evropskych rad. Na né
navdzala koordinace formdtu certifikat(i
o prodélaném testovani na covid-19 nebo
o ockovani proti této nemoci. Rovnéz tato ko-
ordinace méla podobu nezdvaznych aktd na
unijni drovni, kterou ale provazela nadprii-
mérné intenzivni komunikace mezi Evrop-
skou komisi a unijnimi zemémi.* AZ mno-
hem pozdéjsim krokem bylo pfijeti — na
zakladeé ¢l. 21 odst. 2 SFEU - zdvaznych unij-
nich pravnich akt standardizujicich covido-
vé certifikdty a vyzadujicich jejich vzdjemné
uznavdni,* doplnéné o provadéci pravni akty
Evropské komise pro uzndvani certifikdtt vy-
ddvanych vybranymi neunijnimi stéty (napft.
Izrael, Spojeni Krélovstvi, Arménie).*

Specificky vliv mélo omezeni mobility
osob béhem covidové pandemie na format
jednani unijnich instituci. Jednéni za osobni
pfitomnosti politikii nahradila z velké &asti
jednani vyuZivajici pouze online platformy.
Na tuto zménu se musely adaptovat (pfed-
-covidové) jednaci fady jednotlivych institu-
ci, které mnohdy k pfijeti vétsiny rozhodnuti

24 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 ze dne 9. bfezna 2016, kterym se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich

preshrani¢ni pohyb osob, €l. 25-35.

25 WOLFF, S., RIPOLL SERVENT, A., PIQUET, A. (2020) Framing immobility: Schengen governance in times of pandemics, Journal of
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European Integration, 42:8, 1127-1144, s. 1130.

Podrobny prehled poskytuje CARRERA, S., CHUN LUK, N. Love thy neighbour? Coronavirus politics and their impact on EU freedoms
and rule of law in the Schengen Area, CEPS 2020, s. 51-56. Slovensko ale pravdépodobné zavedeni kontrol na hranicich s Ceskou
republikou, Rakouskem a Madarskem opomenulo Evropské komisi notifikovat.

Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu ob&anl Unie a jejich rodinnych pfislusnik(
svobodné se pohybovat a pobyvat na tzemi ¢lenskych statu, ¢l. 29.

KLIP, A. European Criminal Law. An Integrative Approach. 3. vyd. Cambridge: Intersentia, 2016, s. 97.
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vyzadovaly osobni hlasovéni vétsiny zapoje-
nych osob (ministrti, komisafti, europoslan-
ctl) a moZnost ddlkového hlasovani nebo de-
legaci rozhodovani na niz$i instituciondlni
stupné (napf. COREPER pro Radu EU) pii-
poustély jen v omezené mite. Pandemie rov-
néz prerusila praxi neformdlnich vyjednavé-
ni a schtizek navdzanych na formdlni jednan{
unijnich instituci. Reakce na tuto zménu se
lisily v zdvislosti na instituci — nékteré z nich
jiz pfed pandemif zaclenily telekonference do
svych rozhodovacich procedur (Evropska
centrdlni banka, Evropsky tcetni dviir),* jiné
byly schopné se na novou situaci adaptovat
pomoci nového vykladu svych vlastnich pra-
videl (Evropsky parlament), jiné posilily de-
legaci rozhodovani (Rada EU) anebo se sou-
stftedily na ustaveni novych neformadlnich
konzulta¢nich a komunikaé¢nich struktur (Ev-
ropskd komise).*®

Pandemie jako nastroj
politickeé legitimizace: NGEU
a kondicionalita pravniho statu

V roce 2020 vyuZivala Evropskd unie pro fi-
nanéni transfery reagujici na pandemii jiz
existujici finanéni rdmec pro roky 2014-2020
a pravni ndstroje na néj navdzané. Pandemie
ale zdroven poskytla politicky argument pro
radikdlni expanzi finan¢nich prosttedki, kte-
rymi by méla Evropskd unie disponovat
v budoucnosti, stejné jako zptisobii, jakymi
md byt jejich vyuziti kontrolovdno. Kromé
vyjedndvani standardniho finan¢niho ramce
pro roky 2021-2027 podle ¢l. 312 SFEU (nafi-
zeni ptijaté jednomyslné Radou se souhlasem
Evropského parlamentu) pfisla Evropskd ko-
mise s iniciativou na zfizeni zvlastniho fi-
nanéniho ndstroje disponujictho az 750 mili-
ardami eur - formdlné oznaceného jako
,ndstroj EU na podporu oZiveni”, ale v praxi
nazyvaného fond Next Generation EU
(NGEU) - ktery by reagoval na problémy
zptsobené pandemii ekonomikdm unijnich
zemi. Rada EU (v souladu s politickym zadé-
nim Evropské rady) schvélila ustaveni NGEU
v prosinci roku 2020, ale jeho existence

vyvolala minimédlné dvojici kontroverzi. Prv-
ni se tykal zplisobu, kterym mély byt pro
NGEU ziskdny financni prostfedky. NGEU
byl zfizen na zdkladé jiz v tomto ¢ldnku zmi-
néného ¢l. 122 SFEU, umoznujiciho Evropské
unii zasdhnout v pfipadé ,ptirodnich po-
hrom nebo mimotddnych uddlosti, které ne-
muze (Clensky stat) ovlivnit”. Tato klauzule
zfizovacich smluv se jiZz v minulosti stala z4-
kladem nejriiznéjsich unijnich iniciativ zajis-
tujicich rdmec pro unijni financovani, napf.
béhem krize eurozény¥, novinkou roku 2020
se ale stala mozZnost, aby zde vétsinu financ{
ziskala Evropskd unie vyddnim vlastnich
dluhopisii. Tento novy pfistup byl sice ozna-
¢en za ,Hamiltonovsky moment” Evropské
unie posouvajici evropskou integraci na vyssi
kvalitativni stupen,® ale vyvolal zdroven po-
chybnosti o své legalité, kde se platformou
pro pfezkum mohou stdt —napf. ve svétle nej-
novéjsich rozsudkti némeckého spolkového
ustavniho soudu o unijnich iniciativdch bé-
hem krize eurozény — zejména ustavni tribu-
nély ¢lenskych stat.

Jasn&jsi situace jiZz dnes panuje ohledné le-
gality jiné unijni iniciativy navdzané na novy
rozpoctovy ramec 2021-2027 a NGEU. Po vel-
mi komplikovaném vyjedndvani® piijaly Ev-
ropsky parlament a Rada v prosinci nafizen{
umoznujici omezit ¢i pierusit unijni financo-
vani v ptipadech, kdy v unijnim stdté dochdzi
k zdvaznému porusovdni pravniho stétu, kte-
ré méd potencidl ohrozit fddné vyuzivani unij-
nich financi. Polsko a Madarsko obratem
zpochybnily legalitu nafizeni pfed Soudnim
dvorem Evropské unie (C-156/21 Madarsko
v. EP a Rada a C-157/21 Polsko v. EP a Rada).
Zalobci napadli legalitu pfijeti natizeni na z4-
kladé ¢l. 322 odst. 1 pism. a) SFEU umozniuji-
ctho EP a Radé pfijimat unijni nafizeni stano-
vujici ,finanéni pravidla stanovici zejména
podrobnosti tykajici se sestavovani a plnéni
rozpo¢tu a predklddéni tcetnictvi a jeho au-
ditu.” Pfislusnd klauzule sice jiZ v minulosti
byla vyuZita k pfijetf unijni legislativy stano-
vujici statim pii cerpdni rozpoc¢tu dodatecné
podminky, ale podle Polska i Madarska se
nové nafizeni z roku 2020 snaZilo obejit jiz

34 LADI, S., WOLFF, S. The EU Institutional Architecture in the Covid-19 Response: Coordinative Europeanization in Times of Permanent
Emergency, Journal of Common Market Studies 2021 Volume 59. Annual Review. 3243, s. 35.

35 RUSSACK, S., FENNER, D. Crisis decision-making. How Covid-19 has changed the working methods of the EU institutions. CEPS 2020.

36 Narizeni Rady (EU) 2020/2094 ze dne 14. prosince 2020, kterym se zfizuje Nastroj Evropské unie na podporu oZiveni, jehoz Gcelem je

podpofit oziveni po krizi COVID-19.

37 Napf. nafizeni Rady (EU) ¢. 407/2010 ze dne 11. kvétna 2010 o zavedeni evropského mechanismu finanéni stabilizace.

38 Pojem ,Hamiltonovsky moment“ odkazuje na etapu vyvoje Ustavniho pofadku Spojenych statl, kdy Alexander Hamilton, jeden z ,otcu
zakladatel(“ a ministr financi, prosadil reformu financovani federalniho rozpoctu Spojenych statl pomoci pljcéek a pravo federaini viady
zalozit (centralni) banku. Tyto kroky prosadil Hamilton ,pouze” pomoci vykladu Ustavniho textu, ktery tyto federalni pravomoci vyslovné

nezmirioval.

39 Vyjednavani nafizeni v unijnich instituci se podrobnéji vénuje HILLION, Ch. Compromising (on) the general conditionality mechanism and
the rule of law, (2021) Common Market Law Review, 58, s. 267-284.
40 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU, Euratom) 2020/2092 ze dne 16. prosince 2020 o obecném rezimu podminénosti na ochranu

rozpoc¢tu Unie.



CLANKY

JURISPRUDENCE

existujici unijni pravidla pro kontrolu pravni-
ho stdtu obsazend ve ¢l. 7 SEU nebo 258-260
SFEU a svévolné rozsitit — v rozporu v princi-
pem pfenesenych pravomoci — 0 novy sanké-
ni mechanismus. SDEU v rozsudku z tnora
2022 tuto argumentaci neakceptoval. Podle
unijnich soudcti existuji dostate¢né velké
strukturdlni rozdily (forma sankci, role unij-
nich instituci, dopad na soukromé subjekty)
mezi novou unijni kondicionalitou a reZimem
podle ¢l. 7 SEU nebo dozor¢i Zalobou podle
¢l. 258-260 SFEU. Problém SDEU neshledal
ani v definici pravniho stdtu obsazené v no-
vém nafizeni — nova definice by méla byt po-
uZzitelnd pouze pro tdcely distribuce unijnich
financi, a nikoliv pro obecnou kontrolu re-
spektovani pravniho stitu v Evropské unii;
a zaroven je podle SDEU tato definice dosta-
te¢né podrobnd, aby nekolidovala s unijnim
principem pravni jistoty.*!

Zaver: Flexibilita unijnich
pravomoci béhem covidové
pandemie

Z perspektivy expanze unijnich pravomoci
byla reakce EU na covidovou krizi méné ino-
vativni, nez by se mohlo zdét ve svétle poli-
tickych prohldseni o potfebé vytvofit , Evrop-
skou zdravotni unii” (,European Health
Union).”? EU vyuzila mnohé z jiz dfive vy-
zkouSenych postupti umozniujicich expanzi
unijnich aktivit beze zmén zfizovacich smluy,

jako je formdlni podfazeni regulace pod unij-
ni politiku, kde EU disponuje silnéjsimi pra-
vomocemi, rozsahlé vyuZzivani unijniho soft-
-law i kondicionality vlastnich finan¢nich
néastroja.

Omezeni mobility osob kvtli pandemii
bylo zaloZeno na unijnich pravidlech pro
vnitini trh a schengensky prostor, nikoliv na
pravidlech unijni politiky ochrany vefejného
zdravi. Zejména v oblasti uznavdni certifika-
td potvrzujicich covidovou bezinfekénost
nebo (pozdéji) vakcinaci se EU ve velké mite
spoléhala na unijni soft-law, pfipravované
v tzké spoluprdci mezi Evropskou komisi
a unijnimi zemémi, kdy byla celd procedura
oznacena za ,, diskurzivni koordinaci”, usilu-
jici o sladovani praktickych i doktrindlnich
prvka chovéni unijnich zemi.* Unijnim soft-
-law byla nejdfive inspirovdna zdvaznd opat-
feni jednotlivych unijnich sttt a az pozdéji
legislativa pfijimand na unijni Grovni.

Nejzdsadnéjsim piispévkem pandemie
k expanzi unijnich pravomoci se pak stala le-
gitimizace z¥izeni novych unijnich finan¢nich
ndstrojit (NGEU) a navdzané kondicionality
pravniho stdtu pfi distribuci unijnich financi.
Covidova pandemie zde nezménila katalog
unijnich pravomoci, ale zdsadné pozmeénila
politicky kontext, ve kterém unijni instituce
rozhodovaly a vyuzily $iroce formulovaného
zmocnéni v ,krizové” klauzuli zf¥izovacich
smluv obsaZené ve ¢l. 122 SFEU.

41 Rozsudkem SDEU sice vyjasnila pohled unijnich instituci na legalitu nafizeni, ale nevyloucila spor o Ustavnost nového rezimu pfed
madarskym nebo polskym Ustavnim soudem. Nova kondicionalita rovnéz oteviela nékolik zajimavych otdzek spojenych s unijnim
institucionalnim systémem — Evropska komise akceptovala poZzadavek Evropské rady, obsazeny v jejich zavérech z prosince 2020, aby
nezahajovala zadnou proceduru podle nového nafizeni az do doby, nez o jeho legalité rozhodne (v pfipadé Zaloby podané néjakym
unijnim statem) Soudni dvir EU. Toto otéleni Evropské komise kritizoval zejména Evropsky parlament, ktery se jeji pasivitu dokonce
pokusil zvratit pomoci (do Unora 2022 dosud nerozhodnuté) Zaloby na necinnost. Podrobnéji SLOSARCIK, I. Kondicionalita pravniho statu
v unijnim rozpo¢tu: Nova pravidla na pomezi prava a politiky. Jurisprudence. 2022. Vol. 31, No. 2, s. 34—40.

42 Napf. projev predsedkyné Evropské komise U. v. d. Leyen(ové) o stavu Evropské unie na pidé Evropské parlamentu ze dne 15. zaFi 2021.

43 LADI, S., WOLFF, S. The EU Institutional Architecture in the Covid-19 Response: Coordinative Europeanization in Times of Permanent
Emergency, Journal of Common Market Studies, 2021, Annual Review. 32-43, s. 40.
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