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Transposition in New Member States of the EU. Annually each member state has to pass
a number of domestic legislation transposing EU directives into national legal system. The
extent of timely and correct enforcement of EU laws influences the operation of the Single
European Market. Despite this fact there are enormous differences between the member
countries in the way how they fulfill their transposition obligations. Some governments are
doing well, some are lagging behind. The study presented in this article looks at the analyses
of timely and correct transposition in six new member states® Czech republic, Estonia,
Hungary, Poland, Slovakia and Slovenia. The study looks at various factors derived from
theories of goodness of (mis)fit, political preferences, administrative capacity and world of
compliance to explain the variation in transposition performance.
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1. Uvod

Clenské $taty maji povinnost implementovat’ pravo EU podl'a uréenych
podmienok, ktoré vyplyvaja z primarneho prava EU. Kontrolou dodrZiavania a
spravnosti preberania europskeho prava do vnutrostatnych pravnych systémov
Clenskych §tatov je poverend Komisia ES’. Existuju tri typy zavdznych
legislativnych nastrojov Eurdpskej tnie: nariadenia, smernice a rozhodnutia
a dva typy nezaviznych nastrojov: odporti¢ania a usmernenia. Tieto nastroje sa
navzajom lisia jednak v adresatovi, rozsahu zaviznosti ich uplatnenia zo strany
Clenskych $tatov a v dosahu na vnutrostatne pravne poriadky. (Prechal 1995:
15) Smernice su zavizujice len o sa tyka premietnutia ich obsahu
a stanovenych cielov do vnutrostatnych pravnych poriadkov. Smernice moézu
byt adresované vybratym alebo vSetkym ¢lenskym Statom tUnie, adresati su
definovani pri vydavani smernice. Clenské $taty maju volnost v rozhodovani
pri volbe metdd, akymi obsah jednotlivych smernic transponuju. Kazda
smernice Specifikuje koneény datum, do ktorého musi byt domadaci pravny
systém prislusnych clenskych Statov prispdsobeny obsahu smernice. Hlavnym
cielom smernic je zblizovanie pravnych systémov ¢&lenskych Statov EU
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Terminom nové ¢lenské §taty EU st v tejto praci oznaCované vietky Clenské §taty EU, ktoré vstupovali do EU v roku 2004
a neskor.

Podl'a ¢lanku 258 Zmluvy o fungovani Eurépskej unie a ¢lanku 141 Zmluvy Euratom.
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vroznych oblastiach, priCom najdolezitejSou znich je podpora existencie
jednotného trhu EU. Proces infridgementu je nastrojom na printitenie ¢lenského
Statu, ktory nedodrziava zmluvny zavézok, prebrat’ alebo spravne implemento-
vat’ prislusné pravo EU na vlastnom Gzemi. Proces moze kongit podanim
podnetu zo strany Komisie na Europsky stdny dvor, ktory méze vyvodit’ voci
¢lenskému Statu sankcie za neplnenie zavizkov.

Vyskum transpozicie smernic je v SirSom kontexte obsiahnuty v kvalitativ-
nych i kvantitativnych $tadiach zahrani¢nych autorov priblizne od zaciatku 90-
tych rokov 20. storocia, kedy sa zacCali analytici zo Statov Eurdpskej tnie
intenzivne zaoberat' identifikaciou faktorov, ktoré maju negativny vplyv na
proces transpozicie smernic ES do pravnych systémov jednotlivych clenskych
statov EU. Hoci sa v su¢asnosti objavujii nové analyzy transpozi¢ného procesu
v §tatoch strednej a vychodnej Eurdpy, ktoré do EU vstupili v roku 2004 (napr.
Toshkov, Falkner, Zubek), existuje len nizky pocet SirSich kvantitativnych
analyz hodnotiacich popristupové obdobie transpozicie po roku 2004.

Vyznam terminu transpozicia do zna¢nej miery naraza na limity vyskumu,

pretoze notifikovanie postupu v preberani smernic zo strany ¢lenskych statov
Eurdpskej komisii nemusi byt uprimné a pravdivé. Clenské $taty mozu byt
motivované vykazovat’ posun v transpozicii smernic Komisii v lepSom svetle,
pricom Komisia v niektorych pripadoch nedisponuje postacujucimi informa-
ciami, aby mohla ¢lenské §taty pohotovo a priebezne preverovat’. (Falkner et al.
2005: 257) Najmia vyskumnici uplatiujuci kvalitativny vyskum (ktori?) sa
preto vo svojich pracach snazia opisat podstatu transpozicie smernic, ktora
vystihuje dobrovolny suhlas ¢lenskych Statov prijimat’ pravo Euréspkeho
spoloCenstva a tispesne ho implementovat’. Tento sthlas a ipeSna implementa-
cia sa v literatire oznacuju pojmom compliance, ktory je v ramci kvalitativ-
neho vyskumu pocas poslednych dvoch desatroc¢i definovany v Sirokej miere
dvoma najznamejSimi teoretickymi pristupmi k vyskumu transpozicie
reprezentovanych teoriou (ne)zhody a teoriou politickych preferencil.
Cielom tejto Shtie je rozSirenie empirického overovania teorii vysvetlujucich
proces transpozicie smernic ES v Siestich 3tatoch strednej a vyvhodnej Eurdpy*
na ziskanych udajoch zobdobia rokov 2005 az 2010. Zaroven chceme
identifikovat’ hlavné trendy v procese transpozicie v strednej a vychodnej
Europe na zaklade vzajomnej komparacie vysledkov skimanych Statov
a zhodnott’” proces transpozicie smernic s ohladom na zistené skuto¢nosti
o procese transpozicie v star§ich &lenskych $tatoch EU.

4 . .
Sest’ skimanych Statov: Ceska republika, Estonsko, Mad’arsko, Pol'sko, Slovensko a Slovinsko.

Sociologia 45, 2013, ¢. 1 49



2. Transpozicia smernic ES v teoretickych konceptoch

Nasledujuca stidia sa bude zaoberat’ ronymi faktormi, ktoré moézu vysvetlit
rozdielnost’ vykonov v transpozicii novpristipenych ¢lenskych Statov a ktoré
mdzme zaradit’ do Styroch Sirokych teoretickych kategorii:

1. Instituciondlna (ne)zhoda, tzv. ,,goodness of fit* (misfit),

2. Politické preferencie,

3. Administrativna kapacita,

4. Model ,,worlds of compliance“5

InStituciondlna (ne)zhoda — tzv. ,,goodness of fit* (misfit)

Vela prac povazuje inStitucionalne charakteristiky za kI'iCové v uspeSnosti
transpozicie ¢lenskych krajin. Prvé prace v suvise s konceptom institiicionalne;j
(ne)zhody alebo tzv. ,,goodness of fit“ rozpracovali autori Knill, Borzel
a Duina koncom devitdesiatych rokov. Borzel a Risse (2000) uvadzaju
nasledovny hypoteticky predpoklad: ,, Pri nizsej kompatibilite eurdpskych
a domdcich procesov, politik a institucii vznika vdcsi adaptacny tlak. Ak su
s nimi spojené europske normy, pravidla a kolektivne dohody v zhode s tymi na
domdcej urovmi, vo vseobecnosti nevzikaju problémy v procese transpozicie
a implementacie “ (s. 5).

Duina (1997: 157) vnima vlady c¢lenskych §tatov, administrativy a narodné
parlamenty ako ochrancov statusu quo, ktori brania narodné administrativne
a pravne tradicie. Toto sa podl'a Duinu tyka najmé zasadnych reforiem, ktoré
nie s vzhode snarodnymi tradiciami. V konecnom doésledku to vedie
k odd’alovaniu transpozicie a mdze to dospiet az kUplnému zlyhaniu
v transpozi¢ného usilia $tatov. Toshkov (2005) zhiia logiku hypotézy misfit do
nazornej skratky: vysoka miera nezhody (misfit) — vysoky adaptacny tlak —
narocnej$ia adaptacia — menej efektivna adaptacia.

Nedostatok konceptu (ne)zhody sa podla viacerych autorov tyka jasného
vymedzenia nezhody, ktori mozno objektivne zaznamenat’ a merat’ v procese
transpozicie. Vymedzenie nezhody je potrebné pri snahe o posilnenie
vypovednej hodnoty hypotézy smerom k vysledkom transpozi¢ného procesu ex
ante. Toshkov (2005) ponuka vlastné vymedzenie nezhody a identifikuje tri
zakladné oblasti, ktorych sa nezhoda méze tykat: prévna, organizacna
a kultirna (ne)zhoda. Prva nezhoda sa tyka pravnych systémov. Pri
organizacnej nezhode je potrebné vytvorenie novych organizanych Struktiar
alebo vyrazna zmena systému fungovania zauzivanych $truktar. Kulttrny typ
nezhody moéze byt ukotveny v zaujmoch aktérov vstupujucich do procesu

Spojenie "worlds of compliance” mozno volne do slovenginy prelozit’ ako "svety naplhania prava", &m je v tomto pripade
mysleny charakteristicky pristup k preberaniu a implementacii smernic ES v &lenskych 3tatoch EU. Z dovodu jednoznac¢nosti
oznacenia typologie, ktorej autorkou je rakuska analyticka Gerda Falkner, pouzivame v celej $tadii povodny anglicky nazov
"worlds of compliance".
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transpozicie. Suvisi s formalnym a neformalnym fungovanim institicii so
vSeobecne zdielanymi hodnotami prevladajicimi v konkrétnom c¢lenskom
State.

Borzel a Risse na rozdiel od Toshkova identifikuji len dva druhy nezhody
(Borzel — Risse 2003: 61-62): nezhodu politik ("policy misfit") a institucionalnu
nezhodu ("institutional misfit"). Nezhoda politik sa u Borzela a Risse defini¢ne
zhoduje s nezhodou v oblasti pravnych systémov ("legal misfit") podla
Toshkova. InStituciondlna nezhoda sa zas podla definicie zhoduje s
organiza¢nou nezhodou podla Toshkova, a to najmi s jej administrativnym
aspektom.

Politické preferencie

Vyskum ukazuje, ze okrem inStituciondlnych charakteristik ma vplyv na
transpozi¢ny vykon aj preferencie politickych aktérov, a to v troch oblastiach:
a) na domacej scéne vodi EU b) na domécej scéne voéi obsahu preberanej
smernice (veto hraci) ¢) na EU scéne. Prvy typ §tadii argumentuje, Ze zaleZi na
tom, ¢i dand vlada ma vysoku alebo nizku prefernciu pre europsku integraciu.
Napriklad, Toshkov (2008) vo svojej stadii ukazuje, ze krajiny, ktoré su
entuziastickejsie vo¢i EU maju aj lepsie vysledky v transpozicii.

Druhy typ stadii zas poukazuju na to, ze vnutorny politicky konflikt
ohl'adne obsahu transpozicie ma negativny u¢inok na véasnost’ transpozicie.
(Konig — Luetgert 2009) Klucovym je predpoklad, ze aktéri zapojeni do
procesu transpozicie, ktori pod tlakom rdznych motivacii nie st stotozneni
s obsahom preberanych smernic, maji rozhodujuci vplyv na oddalovanie
kone¢ného premietnutia obsahu smernic do vnutroStitneho prava. Riziko
nestihnutia eurépskymi instituciami stanovenych terminov sa zvySuje priamo
umerne poctu aktérov zapojenych do transpozicie na vSetkych stupiioch od
administrativy az po politické $picky. Opodstatnenost’ vyskumu zaloZzenom na
sledovani konania jednotlivych aktérov v kontexte transpozicie podporuju
napriklad empirické $tadie autora Mbayeho (2001), ktory sa snazil dokazat’, ze
pocet veto hracov inverzne koreluje s uspesnostou transpozicie v skimanych
krajinach. Napokon, posledny typ stadii vidi kauzalitu medzi tym, ¢i existuje
ideologicka zhoda alebo rozdielnost nazorov na EU trovni v &ase
schvalovania smernice. Konig a Luetgert (2009) tvrdia, ze ideologicka zhoda
zvySuje pravdepodobnost’ v€asnej transpozicie, kym pri rozdielnosti nazorov je
vysoky predpoklad nevcasnej transpozicie.

Hypotézu o politickych preferenciach veto hracov podrobil kritike Peter
Hille a Christoph Knill (2006), ktori sledovali vykony byrokratickych aparatov
v kandidatskych S$tatoch zapojenych do transpozicie smernic v obdobi rokov
1999 az 2003. Autori konstatovali, ze ich zistenia nepotvrdzuji tedriu
o vyraznom vplyve domacich veto hra€ov voci vyvijanému politickému tlaku
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zo strany intitacii EU na uskutoénenie legislativnych zmien. Implementécia
acquis communitaire v pristupujucich krajinaich bola podla autorov
v spominanom obdobi skor byrokratickou zaleZitostou. (2006: 531) ZniZenie
vplyvu domacich veto hrd€ov mohlo nastat’ posilnenim vplyvu exekutivneho
jadra na tkor narodnych parlamentov a jednotlivych ministerstiev. Autori
okrem iného zmienuju aj zavery Hellmana (1998: 231), ktory tvrdil, ze vlady
post-komunistickych §tatov s vysokym poctom veto hra€ov boli uspesnejSie pri
presadzovani ekonomickych reforiem kvoli inkluzivnemu pristupu pocas
tvorby ‘komprehensivnych reforiem’, ktoré nesluzia partikuldarnym zaujmom.
(Hille — Knill 2006: 536)

Trend posilnenia exekutivneho jadra na tkor parlamentu v kandidatskych
Statoch pocas pristupovych rokovani konstatuju pri analyzovani dopadov
nadelbu moci na Slovensku aj slovenski politologovia. (Pirosik 2002;
Prochazka 2004; Lastic 2006) NajzavaznejSou zmenou tykajucou sa oblasti
normotvorby, ktord zasiahla az do chdpania ustavnych vztahov delby moci
medzi vladou a parlamentom na Slovensku (Prochazka 2004), bolo zavedenie
moznosti vydavania nariadeni vlady na vykonanie Europskej dohody o
pridruzeni a na vykonanie niektorych medzinarodnych zmluv. Ide o tzv.
aproxima¢né nariadenia vlady. Ich vydavanie umoznoval Ustavny zakon ¢.
90/2001 Z. z.Tato zmena mala za ciel’ eliminovanie jedného z najvyznamnej-
Sich veto hracov z dévodu predpokladu zvysenia efektivity preberania acquis
communitaire do slovenského pravneho systému. Nad efektivitou tohto
opatrenia sa zamysla aj Erik Lastic (2006): ,,s menSou legitimitou, ale zato
efektivnejiie bola krajina schopna dobiehat zameskané a vstapit do EU
v ramci viny rozSirovania v roku 2004.

Administrativna kapacita

Mnoh¢ studie poukazuji na to, Ze institucionalna kapacita ma vplyv na vykon
pri transpozicii smernic. Prvou priekopnickou pracou vtomto smere bola
analyza sedemnastich smernic vo vietkych &lenskych krajinach EU, ktora
vykonali Siedentopf a Ziller (1988). Autori v nej argumentuju, Ze najklacovej-
$im faktorom uspesnej transpozicie je kvalita centralnej koordinacie na Grovni
vlady. Richardson (1996) spaja vykon v transpozicii s administrativnym $tylom
tej ktorej krajiny. Nedavne kvantitativne Studie poukézali na koreldciu medzi
efektivnostou narodnej administrativy a vykonom v transpozicii. Napriklad
Mbay (2001) poukazuje, ze systém Statnej sluzby ma vysoky vplyv na to,
kol’ko ,,infringements* je iniciovanych voci ¢lenskej krajine. (Pozri aj Borzel a
kol. 2007; Haverland — Romeijn 2007) Falkner a kol. (2005; 2008) zistila, ze
vyska administrativnych zdrojov ovplyviiuje GspeSnost’ transpozicie. Mnohi
d’alsi autori poukazuju na to, Ze klasické ukazovatele institucionalnej kapacity
su pozitivnym predpokladom uspesnej transpozicie. (Toshkov 2007; 2008)
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Vicsina vyssie spomenutych $tadii vyuziva vo svojom vyskume agregované
indikatory institucionalnej kapacity a byrokratickej efektivnosti a len niekol’ko
skima vztah medzi konkrétnymi administrativnymi a inStitucionalnymi
mechanizmami a vykonom v transpozicii. Medzi tych niekol’ko autorov patri
Dimitrakopoulos (2001; 2008), ktory stanovil, Ze implementacia EU smernic
zavisi od robustnosti a sile centralnej exekutivy a jej schopnosti koordinovat’
transpoziciu na narodnej urovni. Jensen (2007) poukazuje na to, ako
v zavislosti od typu kontroly a monitorovania centrdlnou exekutivou zavisi
i rychlost, ktorou ¢lenské krajiny rieSia infringement procesy. Zubek (2005;
2008) poukazuje na to ako sila centralnej exekutivy ovplyviluje mieru
dodrziavania transpozi¢nych zavidzkov. Argumentuje, ze ¢im je vysSia
centralizacia vramci krajiny, tym je aj zabezpeCend vySSia vcasnost
harmonizacie EU prava. Dimitrova a Toshkov (2009) skumaji vztah medzi
koordinaénymi §truktrami EU a problémami s EU implementaciou. Nedavne
Stadie Zubeka a Staroiiovej (2010; 2011; 2012) sa snazia ndjst’ vztah medzi
centralnou exekutivou, sposobom koordinacie na jednotlivych rezortoch
a vykonom transpozicie.

Model ,,worlds of compliance*

Gerda Falkner ajej spoluautori dospeli na zidklade vyskumu transpozicie
a implementacie Siestich smernic z oblasti pracovného prava v pétnastich
¢lenskych statoch EU k zéveru, Ze predchadzajuce teoretické koncepty o
(ne)zhode a politickych preferencidch maji prinajlepSom len velmi slabu
explanatornu silu. Namiesto tychto prevladajucich teorii odvodili autori
typologiu Styroch svetov, zktorych kazdy je charakterizovany osobitym
pristupom k procesu transpozicie a implementicie smernic ES. Do kazdého
identifikovaného sveta patri niekol'ko z &lenskych $tatov EU:

1. Svet dodZiavania prava

(Dansko, Finsko, Svédsko)

Staty patriace do tejto skupiny preberajii smernice véas a spravnym spdsobom
pri vSeobecnej podpore verejnosti. Ojedinelé vynimky tvoria smernice, ktoré
zasahuju do zakladnych domacich tradicii alebo do regulacnej filozofie Statu.

2. Svet domacej politiky

(Rakusko, Belgicko, Nemecko, Holandsko, épanielsko, Velka Britania)
Typickym postupom pre $taty v tejto skupine je rozhodovanie na zéklade cost-
benefit analyzy. OmeSkania nastavaju ak existuje naznak, Ze je transpozicia
vrozpore s domacimi zaujmami. V inych pripadoch je transpozicia
uskuto¢nena nacas a spravne. Gerda Falkner a spoluautori hovoria o krehke;j
a§piracii §tatov podvolit’ sa transpoziénému tlaku EU.
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3. Svet zanedbavania transpozicie

(Francuzsko, Grécko, Luxemburg a Portugalsko)

Zhoda domacich predpisov s eurdopskym pravom nie je prioritou Statov
patriacej do tejto skupiny. Pokial’ nie je vyvinuty externy tlak na domacich
aktérov vo forme upomienok alebo zacatia procedury infridgementu,
transpozi¢né povinnosti zostavaji v mnohych pripadoch zanedbavané.

4. Svet ignoracie alebo mrtvych listov (,,dead letters*)

(éeské republika, Mad’arsko, Slovensko, Slovinsko, frsko a Taliansko)

V tychto Statoch pod’la Gerdy Falkner prevlada snaha v€asnej transpozicie do
dobre pripravenych domacich predpisov, nedostatky vSak nastavaju
v implementacii prava kvoli nedostatocne fungujucim inStiticiam a imple-
menta¢nym procesom. Tieto zlyhania su ovplyviiované ekonomickou situaciou
krajin, slabou obcianskou spolo¢nostou, nizkym povedomim o eurépskom
prave a nedostato¢nou organizaciou inSpekcie prace.

Svet miftvych listov, vktorom sa nachadzaji Styri zo Siestich Statov
analyzovanych v tejto praci, identifikovala Gerda Falkner spolo¢ne s Oliverom
Treibom dodatocne vroku 2008 na zaklade novej kvalitativnej analyzy
transpozicie a implementacie troch smernic zoblasti socidlnej politiky.
Spomenuté obdobie pred rozsirenim EU vroku 2004 bolo podla autorov
v analyzovanych Statoch charakterizované snahou o plnenie vsetkych
poziadaviek zo strany EU. (Falkner a kol. 2008) V Statoch tvoriacich svet
mritvych listov mozno podla autorov identifikovat’ slabti adapticiu prava na
Specifické okolnosti, absenciu konzultacie dotknutych skupin v procese
pripravy pravnych predpisov aslabi obciansku spolocnost, ktora by
prostrednictvom kolektivnych aktérov bola schopna odkryvat pripady
nenapliiania eurépskeho prava. K tymto problémom sa pridavaju aj nedostatky
v organizacii sudnictva. Zistenia Falknerovej a Treiba poukazuji na zlyhania
v procese implementacie formalne transponovanych smernic. Samotny proces
formalnej transpozicie je pri porovnani so starymi Clenskymi $tatmi EU
v §tatoch tvoriacich svet mftvych listov pruznejsi. Gerda Falkner tiez ivadza,
ze rozdelenie §tatov na svety neindikuje celkové vystupy z hl'adiska Gispesnosti
Statov, ale ich typicky pristup k transpozi¢nym a implementanym povinnos-
tiam. (Falkner a kol. 2008: 404)

Limity doterajsich vyskumov zaoberajucich sa transpoziciou smernic zhrnul
tiez Robert Thomson (2007) v préci, v ktorej rozvinul zavery vyskumu Gerdy
Falkner zvyskumu preberania a implementacie Siestich smernic z oblasti
pracovného prava v pitnastich $tatoch EU. Kvantitativne $tadie vnima
Thomson vo vSeobecnosti ako prospesné pri objasiiovani roznych zakonitosti.
Ich nedostatky vidi v limitovanom zamerani na l'ahko dostupné data, ktoré
maju Castokrat len nepriamy savis s GpeSnym zaviSenim transpozi¢ného
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procesu. Ako priklad Thomson uvadza Studie Kaedinga, Masenbroeka,
Mbayeho, Svendrupa a Tallberga, ktoré vychadzali zanalyz procesov
infridgementu a terminov prijatia pravnych predpisov, ktorymi boli v r6znych
stitoch EU transponované smernice. Omeskania a procesy infridgementu
suvisia podl'a Thomsona (2007) s procesom compliance len nepriamo, pretoze:
,zjavne existuje omnoho viac pripadov non-compliance ako je procesov
infridgementu. Okrem toho neexistuje garancia, Ze opatrenia pre
transponovanie smernic vykazané clenskymi sStatmi v skutocnosti bezchybne
transponuju a implementuju europske pravo”. (s. 56) Obmedznia kvalitativ-
nych §tadii vidi Thomson v rozsahu skimaného objektu, v nemoZznosti
zovSeobecnovania zaverov a ich komparacii so zavermi inych $tudii. Zistenia
Gerdy Falkner pritom autor vyzdvihuje kvoli uplatneniu kombinacie
komparability typickej pre kvantitativny vyskum a validity kvalitativneho
vyskumu.

3. Metodolégia

V nadvéznosti na teériu (ne)zhody, teériu o politickych preferenciach (veto
hraCoch) a administrativnej a institucionalnej kapacite sa v $tadii zameriavame
na overenie vplyvu miery zapojenia parlamentov v Siestich skumanych Statoch
do procesu transpozicie smernic na konecny termin transpozicie smernic
resp. odd’al'ovanie transpozi¢nych zavézkov jednotlivych Statov. Poukazujeme
pritom na nutnost’ spresnenia niektorych empiricky overitelnych zaverov
najmd v savislosti s definiciou ulohy parlamentov v procese transpozicie
a neumyselnym neplnenim transpozi¢nych zavézkov zo strany Statov kvoli
pociatocnej nizkej miere zhody domacej legislativy (legal misfit) s obsahom
eurospkych smernic uréenych na transpoziciu. V praci tiez poukazujeme na
mozny suvis poctu pripadov procesov infridgementu so zistenymi
skutocnostami.:

H: Zvysujuci sa pocet pravnych predpisov, ktorymi su jednotlivé smernice
v novych clenskych §tatoch EU zo strendej a vychodnej Eurépy transponované
do vnutrostatneho prava, ma bez ohladu na mieru zapojenia parlamentov do
procesu transpozicie negativny dopad na plnenie transpozicnych zavizkov
tychto Statov.

Zdroje dat

Zakladné fakty o transpozicii smernic v jednotlivych Statoch a v stcasnosti
najkomplexnejsie informacie o prave ES publikované aj v Oficidlnom vestniku
EU obsahuje online databaza komunitného prava EU EUR-Lex, ktora je denne
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aktualizovana®. Tieto data nie su pristupné vo formatoch, ktoré by automaticky
umoznovali ich analyzu a pri praci uzivatel naraza na limitujuce technické
nedostatky. Napriek tomu databdza EUR-Lex predstavuje primarny zdroj
informacii, ktoré boli pouzité v tejto stadii. Dokumenty st az na niekolko
vynimiek dostupné najmé v anglickom a francizskom jazyku. V databazach sa
nachadza viac ako 441 000 zaznamov, pocinajuc od prvych textov
Spolocenstva uhlia a ocele zroku 1951. V stcasnosti do databdz EUR-Lex
pribuda priblizne 1500 dokumentov rocne.

Snaha o Statistické vyhodnocovanie Sirokého zaberu informacii z tejto
databazy vsak znamena nel'ahkil a najmi ¢asovo naro¢nt ulohu kvoli formatu
uverejnenych informacii, ktory neumoznuje vizualizovat Siroky zaber
preferovanych udajov potrebnych pre vyhotovenie komparativnej analyzy.
V tejto praci sa problém nedostatku relevantnych informacii resp. nevhodnt
formu zverejnenych udajov pokisame preklenut’ procesom tzv. data mining-u
online databdzy komunitirneho prava EUR-Lex. Prostrednictvom tohto
procesu sme ziskali Statisticky spracovatelné udaje pre analyzu vplyvu miery
zapojenia parlamentov na odd’alovanie plnenia transpozi¢nych zavédzkov
Ceskej republiky, Estoénska, Madarska, Pol'ska, Slovenska a Slovinska
vobdobi rokov 2005 az 2010". V praci na zéklade ziskanych tdajov
a vytvorenej klasifikacie systému transpozicie smernic analyzujeme mieru
nezhody prédvnych systémov vymenovanych §tatov (legal misfit) s externymi
poziadavkami EU ahodnotime jej dopad na &asové sklzy v procese
transpozicie smernic ES.

Data-mining

Pre potreby tejto Stidie bolo nutné zostavit’ databazu vsetkych smernic, ktorych
urcené terminy transpozicie aspon v jednom zo skimanych Statov spadali do
obdobia od 1. januara 2005 do 31. decembra 2008. Texty smernic s Gdajmi
o vykazanom transpozi¢nom procese Vv jednotlivych S$tatoch st dostupné
vonline databdze EUR-Lex. Mnohé databazy na internete v sucasnosti
poskytuji moznost’ exportu dat do niekolkych tabulkovych formatov aich
poskytovatelia tak priamo umoznuju vyskumnikom analyzovat' surové data
pomocou roznych softvérovych programov. Databdza EUR-Lex takuto
moznost neposkytuje. Udaje pre vyskum sme preto z databazy EUR-Lex
ziskali postupom, ktory sa oznacuje terminom data mining. ZjednodusSene
mozno povedat, Ze data mining je spracovanie velkych objemov dat

6 V databize EUR-Lex st uvadzané informacie, ktoré boli k transpozicii smernic v ¢lenskych 3titoch EU vykézané
institdciami samotnych ¢lenskych Statov. Preto uspeSnost’ transpozicie nie je definitivnym objektivnym stavom, ktory
potvrdili institicie EU. Na tento fakt upozoriiuju viaceri autori zaoberajuci sa vyskumom eurdpskeho prava a je dlhodobo
povazovany za problematicky v stvislosti s obmedzovanim analytického ramca.

Udaje boli z databazy EUR-Lex extrahované v januari 2011 a finilny dataset obsahuje aj informéacie o smerniciach,
ktorych stanoveny kone¢ny termin transpozicie spadal do obdobia nasledujucich rokov.
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prostrednictvom programovanych algoritmov, ktoré na zaklade definovanych

kritérii spracuvaju, triedia, vyhodnocuju a transformujti vstupné surové data na

data priamo pouziteI'né v konkrétnom vyskume.

Data mining databazy EUR-Lex pozostaval z nasledovnych krokov:

1) Definovanie intervalu stahovanych dokumentov prostrednictvom statickych
adries®.

2) Programovanie algoritnu v skriptovacom jazyku Javascript reps. PHP pre
simulovanie internetového prehliadaca a pre priame stahovanie
dokumentov spadajtcich do intervalu z bodu 1.

3) Selekcia dokumentov na zaklade urcenych konecnych transpozi¢nych
terminov.

4) Transformacia dat obsiahnutych v stiahnutych dokumentoch do klasického
tabul’kového formatu s pouzitim kdédovania vstupnych udajov.

Pri extrakcii dat z dokumentov obsiahnutych v databaze EUR-Lex sme
vychadzali zo =zisady spracovat do findlneho datasetu vSetky data
transformovatel'né do kvantitativnej podoby. Ciel'om bolo umoznit’ ¢o mozno
najsirsi zaber pri ich vyhodnocovani a merani miery ich korelacie s réznymi
faktormi ovplyviiujucimi transpozi¢ny proces v kazdej zo sledovanych krajin.

Vysledkom opisaného postupu je dataset obsahujuci kvantitativnym
vyskumom jednoducho spracovatené a vizualizovateI'né informacie o 1799
smerniciach, ktoré maju suvis s transpoziciou komunitarneho prava v Siestich
skimanych Statoch. Informacie obsiahnuté v datasete na rozdiel od textovych
informacii uverejnenych online v databazach EUR-Lex umoziuju vyskumni-
kovi spracovat kvantitativnu komparaciu krajin z hladiska plnenia
transpozi¢nych terminov smernic, identifikovat’ smernice, ktoré neboli v jedne;j
alebo vo viacerych Statoch prebraté do stanoveného kone¢ného terminu,
skimat’ mieru zapojenia narodnych parlamentov do procesu transpozicie,
sledovat’ korelacie medzi obsahom smernice z hladiska rozsahu povodného
textu a poCtom vnutrostatnych Uprav v jednotlivych $tatoch a v neposlednom
rade skimat’ kauzalne suvislosti medzi extrahovanymi tdajmi. Pre kontrast je
potrebné uviest, Ze sucasny stav online databazy EUR-Lex takyto postup
analytikom neumoziuje.

Musim poznamenat’, ze pravdepodobne najviac problematické smernice
z hladiska transpozicie v jednotlivych Statoch nemusia byt prostrednictvom
udajov z EUR-Lex identifikovatelné. Sposobujii to chybajuce udaje, ktoré

8 Z databazy EUR-Lex boli stiahnuté kompletné webové stranky obsahujuce vsetky zverejnené informacie o prislusnych
smerniciach. Dokumenty s textami smernic, zoznamom vSeobecne zavédznych pravnych predpisov, ktorymi sa smernice
transponovali do domaceho prava ¢lenskych Statov, transpoziénymi terminmi a d’al§imi informaciami su v databaze EUR-
Lex usporiadané podla logickej 3truktiry, ktora kazdému dokumentu prirad'uje unikatnu internetovi adresu. Struktira
adresy pritom umoziuje na zaklade znalosti celexového €isla prislusnej smernice vyhladat’ kazdy dokument aj bez zadavania
nazvu smernice do vyhl'adavaca na stranke. V samotnej Strukture celexového ¢isla mozno identifikovat’ dve hodnoty, ktoré
st v kone¢nom dosledku kl'a¢ové pri zostaveni odkazu statickej internetovej adresy dokumentu.
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poskytuju Clenské Staty pri nahlasovani detailov o spdsobe prebratia smernice
do vlastného pravneho systému. Ak tieto udaje neboli poskytnuté, v databaze
EUR-Lex anéasledne aj vo vygenerovanom datasete nefiguruju Zziadne
relevantné tdaje o transpozicii smernice v konkrétnom S$tate okrem stanove-
ného kone¢ného terminu na prebratie smernice pre dany stat. Chybajice udaje
preto mozu poukazovat’ na najproblematickejsie pripady preberania smernic do
vnutrostatneho prava ¢lenskych §tatov, ale mézu byt’ spésobené aj technickymi
chybami v online databdze EUR-Lex. Zuvedenych ddvodov preto pocty
smernic, pri ktorych st pre jednotlivé Staty stanovené konecné terminy na
transpoziciu zahfiame do Statitik o pocetnosti smernic uréenych na
transpoziciu, nie su vSak zahrnuté v Statistikdch, ktoré vyhodnocuji mieru
zapojenia narodnych parlamentov do procesu transpozicie.

4 V&asnost’ transpozicie v novych &lenskych krajinach EU

V nasej Studii najskor predstavime celkovy prehlad vykonu transpozicie
vnovych ¢lenskych krajinach. Graf ¢. 1 predstavuje priemerny pocet
netransponovanych smernic jednotného trhu vrokoch 2005 — 2010. Data
pochadzaji z vyrocnych sprav Single Market Scoreboard a spracovali ich
Zubek — Starofiova (2011). Z grafu vyplyva, ze Ceska republika ma vazny
transpozi¢ny deficit s priemerom viac nez 30 neprevzatych smernic. Na druhe;j
strane, Litva je lidrom vo v€asnej transpozicii s priemerom devit’ neprevzatych
smernic. Zubek — Staroniova (2011) rozdelili zvy$né krajiny na dve skupiny:
prva tvori Pol'sko a Estonsko, ktoré sa priblizuju k deficitu Ceskej republiky
a druht skupinu tvoria Slovensko, Slovinsko, Madarsko a LotySsko, ktoré
maju podobné relativne dobré vysledky.

Graf &. 1: Priemerny transpozi¢ény deficit v EU-8 (2005 — 2010)
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Zdroj: Zubek — Staroniova (2011), na zdklade vyrocnych sprav Internal Market Scoreboard
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Smernice, ktoré mali stanoveny termin prebratia v skimanych Statoch boli
z dovodu analyzovania réznych pristupov Statov k transpozicii klasifikované
podl'a grafu ¢. 1. Takuto klasifikaciu smernic pouzil v $tudii s nazvom Troubles
with timeliness profesor Konig a kol. (2005), v ktorej skiimal pristupy 15 Statov
k transpozicii od roku 1986 do roku 2004.

Graf ¢. 2: Klasifikacia smernic z hPadiska c¢asu prijatia pravnych
predpisov, ktorymi boli transponované
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Zdroj: Konig a kol. (2005)

Ako znéazoriiuje graf ¢. 2, smerniciam s uréenym terminom transpozicie boli
v jednotlivych $tatoch pridelené kategérie I1az VII. Pocetnost smernic
v kategoriach 1, II a III moze indikovat' urCitd resp. uplnii mieru zhody
existujucej domacej legislativy pred vydanim smernice. Kazdd z tychto
kateg6rii smernic tieZ poukazuje na zvladnuty proces prijimania mensSieho
alebo vicsieho poctu novych pravnych predpisov vydanych v rozmedzi
urCenom terminom vydania smernice a stanovenym konecnym terminom
transpozicie. Kategorie IV, V, VI a VII zahinaju smernice, ktorych transpozicia
nebola dovfsend v stanovenom termine.

Do kategorie Ispadaji vsetky smernice, ktoré boli v skimanom State
prebraté do vnutrostatneho prava predpismi, ktoré boli vydané este pred
terminom prijatia smernice. PoCetnost’ smernic v tejto kategorii je tiez obzvlast’
v novych ¢lenskych §titoch EU velmi dobrym indikatorom rozsahu zhody
pravnych systémov ¢lenskych Statov s pravom ES aj spred obdobia, kedy nové
¢lenské staty EU prejavili aktivny zaujem o vstup do eurdpskych spolocenstiev.
Kategoriu II tvoria smernice transponované predpismi, z ktorych niektoré
nadobudli platnost’ pred datumom prijatia smernice a niektoré po tomto datume
avSak pred koneénym terminom urCenym na transpoziciu a implementaciu
smernice, ktory bol stanoveny institiciami EU (deadline). Kategéria II tak
indikuje smernice, ktoré boli v ¢iasto¢nej obsahovej zhode s vnutroStatnymi
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pravnymi predpismi, na celkovii obsahovi zhodu transpozicie ale bolo
potrebné prijatie d’alSich pravnych predpisov. Prijatie dodato¢nych pravnych
prepisov v skimanych krajinach prebehlo do stanoveného kone¢ného terminu.
Do kategérie III analogicky spadaju tie smernice, ktorych transpozicia si
z dovodu neexistencie upravy vo vnutroStaitnom prave vyziadala prijatie
novych pravnych predpisov Clenskymi $tatmi a tato podmienka bola splnena
v ur¢enom ¢asovom limite.

Pocetnost’” smernic v kategérii IV signalizuje snahu clenského Statu
o Ciastocné vysporiadanie sa s prebratim obsahu smerice v ramci existujucich
pravnych noriem. Rovnako vSak naznacuje mierne problematicky priebeh
transpozicie, pretoze okrem novych noriem, ktoré boli v dotknutom State
prebraté vcas, bolo pre kompletné prebratie obsahu smernice nutné prijatie
noriem aj po stanovenom casovom limite uréenom na transpoziciu. Do
kategoérie V patria smernice prebraté do vnutroStaitneho prava predpismi
prijatymi v ¢asovom intervale po termine vydania smernice a pred terminom
ur¢eného Casového limitu na transpoziciu a sucasne predpismi, ktoré neboli
v dotknutom State prijaté dostatone vcas, aby bola naplnend podmienka
stanoveného Casového limitu. Kategdrie IV a V tak indikuju mierne problémy
Statu v procese transpozicie.

Kategoria VI obsahuje len smernice, ktoré boli transponované predpismi
prijatymi po stanovenom Casovom limite, ale zaroven dotknuty §tat vykazal
aspon ¢iasto¢nu snahu o transpoziciu smernice do obdobia Siestich mesiacov po
uplynuti stanoveného casového limitu. Pocetnost’ kategoérie VI predstavuje
mieru problematického preberania smernic a podrobny vyskum transpozicie
smernic spadajucich do tejto kategorie v jednodlivych statoch moéze odkryt
systémové nedostatky v procese transpozicie. Do kategorie VII spadaji
smernice, ktorych transpozicia bola clenskym §tdtom z rdéznych pri¢in odlozena
na obdobie po uplynuti Siestich mesiacov od stanoveného ¢asového limitu na
transpoziciu alebo transpozicia zostala nenaplnena. Tieto pripady by za
Standardnych okolnosti mali byt predmetom kritiky nedostatoéného
transpozi¢ného Usilia dotknutého $tatu zo strany institacii EU. Podetnost
kategorie VII indikuje systémové zlyhania v procese transpozicie alebo
vedomé (aj ked’ len doCasné) ignorovanie zavdzkov ¢lenského Statu k prebratiu
obsahu prislusnych smernic.

Pri vyhodnocovani casti dat, ktoré suvisia s mierou zapojenia narodnych
parlamentov do procesu transpozicie smernic, zodpovedaju kategorie I, 11 a 111
smerniciam, ktoré boli transponované do stanovené¢ho terminu, Cize vcas.
Kategorie smernic IV, V, VI a VII zas v zjednodusenom modeli, pouZzitom
zdovodu prehladnejSej vizualizacie zapojenia parlamentov, zodpovedaji
smerniciam, ktoré boli do vnutrostatneho prava prebraté s omeskanim alebo
vobec.
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Tabulka ¢. 1: Pofty transponovanych smernic podla Kkategorizacie
Koniga a kol.

I 11 I v \% VI VI Chybajiice udaje
CZE 97 142 124 175 11 20 15 4
EST 90 7 166 0 0 0 0 353
HUN 153 105 183 90 16 38 4 9
POL 78 115 123 137 126 34 11 45
SVK 53 49 209 134 136 80 32 4
SLO 111 63 213 99 92 41 20 1

Zdroj: autori, na zaklade udajov z databazy EUR-Lex.

V grafe €. 3 je vizualne znazornena tabul’ka €. 1 po preratani po¢tu smernic
v jednotlivych kategoériach na percentualny podiel =z celkového poctu
prebratych smernic.

Graf ¢. 3: Vizualizacia podielu transponovanych smernic podl’a kategoriza-
cie Koniga a kol.
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Zdroj: autori, na zéklade udajov z databazy EUR-Lex.

Pohl'ad na toto znazornenie odhaluje tri zaujimavé zistenia: Po prvé,
Madarsko v porovnani s d’al§imi skimanymi §tatmi vykazuje pomerne vysoki
obsahovli zhodu pravnych predpisov platnych spred obdobia kedy boli
smernice urené na transpoziciu vydané (vysoky pocet smernic v kategorii I) a
vCasna reakcia na transpoziciu smernic, ktoré do madarského pravneho
systtmu neboli implementované. NajpocetnejSie pripady omeSkania
transpozicie smernic v Madarsku su charakterizované existenciou jediného
predpisu, ktory vstupil do platnosti v obdobi pred vydanim smernice. Obsahy
tychto predpisov vSak neboli postacujice pre komplexnu transpoziciu
suvisiacej smernice a predpisy riesiace tento stav boli prijaté az po stanovenom
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termine. Existuji len dva logické dovody, preco bola transpozicia v takychto
pripadoch oneskorena. Prvy doévod modze predstavovat nedostatocné
porozumenie obsahu smernice. Prislusné institicie Statu mézu byt’ presvedcené
o celkovej zhode preberanej smernice s existujucimi predpismi, nasledne je
vsak zisteny nedostatok v procese transpozicie. Druhy dévod méze spocivat’ v
zamere oddalovania reformy spojenej s transpoziciou zvy$ného obsahu
smernice.

Po druhé, najvicsia Cast’ transpozicie sa v Mad’arsku, Slovensku a Slovin-
sku deje prostrednictvom predpisov prijatych po vydani smernice do stanove-
ného koneéného terminu (percentualne najpodetnejsia kategoria IIT). V Ceskej
republike prevlada mierne omeSkana transpozicia prostrednictvom predpisov
spred obdobia vydania smernic az predpisov vydanych s miernym omeskanim
oproti stanovenému kone¢nému terminu (percentualne najpocetnejsia kategoria
V).

Graf €. 4: Pocetnost’ kategorii smernic podl’a poétu pravnych predpisov
transponujucich jednotlivé smernice na Slovensku
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Zdroj: autori, na zéklade udajov z databazy EUR-Lex.

Po tretie, Slovensko ma najvyraznejSiu kategoriu smernic charakterizova-
nych transpoziciou, ktora prebieha len prostrednictvom novych predpisov
vydanych po stanovenom konecnom termine (Graf ¢. 4). Vladne nariadenia
tvoria 53% z pripadov v€asnej transpozicie prostrednictvom jediného prepisu.
V ostatnych pripadoch vcasnej transpozicie sa aproximacné nariadenia vlady
vyskytuji v menSom zastipeni ako zakony. Zmieneny postup vSak
jednoznaéne umoziuje velmi efektivnu a prehladni formalnu transpoziciu
smernic, pricom nezaklada prostrednictvom vysokého poctu novelizacii alebo
novych predpisov predpoklad zvySenia komplikovanosti pravneho systému
v §tate. Problém zmieneny pri Mad’arsku, kedy $tat preberie znenie smernice do
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vnutrostatneho prava prostrednictvom jediného predpisu po stanovenom
termine, je na Slovensku pozorovatelny eSte v intenzivnejSom meritku.
Slovensko takiito formu transpozicie uplatiiovalo v porovnani s inymi Statmi
relativne €asto aj po uplynuti Siestich mesiacov od terminu transpozicie.

Miera zapojenia parlamentov do transpozi¢ného procesu

Pre vyhodnocovanie miery zapojenia parlamentov do prijimania predpisov
v procese transpozicie smernic predstavuju kategorie I, II alll skupinu
smernic, ktoré boli prijaté vcas, teda pred kone¢nym stanovenym terminom. Do
kategorii IV, V, VI a VII analogicky spadaju smernice, ktoré boli aspon s€asti
transponované predpismi prijatymi po uplynuti konecného stanoveného
terminu. Estonsko nie je predmetom d’alSej komparacie z dovodu chybajucich
udajov o viac ako polovici vSetkych smernic, ktorych konecny stanoveny
termin transpozicie v tomto State spadal do obdobia rokov 2004 az 2050.

Graf ¢. 5: Zapojenie narodnych parlamentov do procesu transpozicie
smernic
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Zdroj: autori, na zéklade udajov z databazy EUR-Lex.

Na zaklade terminov uvadzanych v databaze EUR-Lex mozZno konstatovat’,
7e v skimanych ¢lenskych §titoch EU bolo rozloZenie transpoziénych
povinnosti vyrovnané od roku 2005 az do roku 2008. Zaujimavost'ou v tomto
ohlade je vSak znacny rozdiel v pocte smernic, ktoré mali termin prebratia v
jednotlivych Statoch stanoveny na roky 2009 az 2050. V grafe ¢. 5 je
zaznamenana pocetnost’ pripadov, pri ktorych musel byt asponi jeden predpis
transponujuici smernicu prijimany so sthlasom parlamentu. Napriek tomu, Ze
pocas rokov 2005 az 2008, kedy boli poziadavky na pocty transponovanych
smernic pomerne vyrované vo vsetkych sledovanych Statoch, mézeme vidiet
oslabenie vplyvu parlamentu na transpoziciu smernic najmi v Slovinsku
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a Estonsku, pri¢om opaény trend mozno registrovat’ len v Ceskej republike.
(Pozri graf ¢. 5)° V Pol'sku naopak zostalo zapojenie parlamentu do procesu
transpozicie na relativne vysokej tirovni az do konca sledovaného obdobia.
Z grafu €. 5 vyplyva, Ze najvys§iu mieru zapojenia parlamentu do procesu
transpozicie ma Pol'sko, nasledované Ceskou republikou. Tieto udaje s¢asti
dokladaj vyssie zmienené tvrdenie o posiliiovani exekutivneho jadra na ukor
parlamentov v procese transpozicie.

Slovinsko spolocne s Mad'arskom predstavuju $taty, v ktorych bol proces
transpozicie smernic pocas sledovaného obdobia najvyraznejSie odputany od
podmienky schvalenia pravnych predpisov narodnymi parlamentami.
V Madarsku sa tento proces v sledovanom obdobi zintenziviioval, avSak v
tomto State nebola na zaklade ziskanych udajov z databazy EUR-Lex odhalena
ziadna evidencia prepojenia Casovych sklzov v transpozicii a vySSej miery
zapojenia parlamentu do procesu transpozicie. Udaje za Slovinsko poukazuji
na skutocnost, Ze zvySeny transpozi¢ny napor v roku 2004 mal zrejme za
nasledok odd’al'ovanie transpozicie aj v pripadoch s nizkou mierou zapojenia
parlamentu do procesu. Celkovo tak ziskané udaje indikuju, Ze parlamenty
nemaju vyrazny alebo rozhodujuci vplyv na casové sklzy transpozi¢nych
zdvizkov v sledovanych novych ¢lenskych Statoch EU. Posiliiovanie
exekutivnych jadier Statov na ukor narodnych parlamentov tak v stvislosti
s procesom transpozicie mohlo parlamenty na jednej strane odbremenit’, avSak
uvaha o pozicii silného ochrancu statusu quo v procese preberania smernic,
ktort by mal v tomto pripade podl'a Duinu plnit’ narodny parlament, nekores-
ponduje v sledovanych Statoch s realitou. (Duina 1997)

Infridgement proces

Pocet pripadov procedir infridgementu za sledované S$taty poukazuje na
zlyhavanie transpozi¢ného procesu v Pol'sku, pricom ¢isla za ostatné staty boli
k 1. maju 2010 relativne vyrovnané.

Pol’'sko sa podla naSich zisteni od ostatnych Statov liSilo najmi vysokym
mnozstom existujucich pravnych predpisov, ktorych obsah vykazoval ¢iastocnu
zhodu s obsahom preberanej smernice. Nutnost’ Upravy a proces posudenia
zhody tychto existujucich predpisov zaklada zvySené naroky na proces
koordinacie transpozi¢ného procesu zo strany centralnych institicii a zvysuje
mnozstvo aktérov, ktori do tohto procesu vstupuju. Komplikovanost’
koordinacie predurcuje nezelany casovy sklz celého procesu transpozicie.
Podla Zubeka (2008: 156) je hlavnym nedostatkom transpozi¢ného procesu v
Pol’'sku rozpor medzi nastavenim domacej exekutivy a externymi poziadavkami

Vysoké zapojenie parlamentu do procesu transpozicie po roku 2008 suvisi s vy$§im poctom transpozicie smernic, pri
ktorych nevznikla povinnost’ transpozicie ostatnym sledovanym Statom. Tento daj preto nepovazujem v komparacii za
relevantny.
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na preberanie komunitarneho prava'’. Zubek a Starofiova (2010; 2012) vnimajt
institucionalizaciu exekutivneho jadra prostrednictvom Specifickej pozicie,
autority  a informacnych pravidiel pre mobilizaciu a monitorovanie
transpozi¢nych povinnosti ministerstiev ako jeden z kl'ai¢ovych faktorov, ktory
podmieiuje  Gspe$ni  transpoziciu smernic ES. Pri  vyhodnocovani
transpoziénych procesov v Ceskej republike, v Madarsku a v Pol'sku z obdobia
pred rozsirovanim EU vroku 2004 dochadzajii k zéveru, Ze pozitivnym
prikladom bola zmena institucionalizacie exekutivneho jadra v Madarsku. K
zmenam Vv systéme institucionalizacie exekutivneho jadra doslo na prelome
rokov 1999 a 2000 aj v Pol'sku. Na zaklade zisteni uvedenych v tejto stadii sa
po roku 2004 tieto zmeny neprejavili v dostatocnej miere alebo boli iba
docasné, ¢omu ciasto¢ne nasvedCuje aj vysoky pocet pripadov smernic, ktoré
boli v sledovanom obdobi transponované pri nizkej miere zapojenia parlamentu
len vroku 2004. Je vSak potrebné zmienit, ze podla vykdzaného vysokého
poctu existujiicich predpisov, ktorych obsahy boli v Ciastocnej zhode
s obsahom vydanych smernic eSte pred vznikom transpozic¢nej povinnosti, bola
vychodiskova situacia Pol'ska pri snahe o zmenu inStitucionalizacie exekutiv-
neho jadra v porovnani s inymi $tatmi vyrazne komplikovanejsSia. Mad’arsko vo
vacsine pripadov v sledovanom obdobi smernice transponovalo pri nizkej
miere zapojenia parlamentu do procesu transpozicie jednotlivych smernic
a v porovnani s Pol'skom aj prostrednictvom nizSieho poctu predpisov.

Graf ¢. 6: Pocet pripadov v procediire infridgement k 1. maju 2010
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Zdroj: autori, na zéklade udajov z databazy EUR-Lex.
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DolezitejSia ako miera zapojenia parlamentu sa tak v procese transpozicie
v sulade so zisteniemi Zubeka a Staroniovej (2012) javi posilnena schopnost’
vlady koordinovat’ a monitorovat’ proces transpozicie. Rovnaky zaver plati pre
Slovensko a Slovinsko, proti ktorym bol k 1. maju 2010 zacaty najnizsi pocet
procesov infridgementu zo vSetkych sledovanych Statov. Napriek kompli-
kovanejSej vychodiskovej situacie Pol'ska oproti zvySnym analyzovanym
Statom tak zvratenie procesu posilnenia eurdpskeho exekutivneho jadra mozno
povazovat’ za nespravny krok. Vznik transpozi¢ného deficitu v Pol'sku by vSak
nebolo spravne pripisat’ len slabej voli exekutivy preberat’ smernice do
vnutrostatneho prava tak, ako to naznacil v jednej zo svojich prac o transpozicii
smernic v $tatoch strednej a vychodnej Eurépy Dimiter Toshkov (2008). Aj
ked politické odhodlanie plnit’ transpozicné zavizky méze zohravat ddlezita
ulohu, do celého procesu preukazatel'ne vstupuji aj objektivne priciny, ktoré
spdsobuju transpozicny sklz a ktoré¢ nemaju suvis s prointegracnym politickym
postojom konkrétnych vlad statov.

5 Konfrontacia zisteni s teériami transpozicie

Na pripadoch Siestich analyzovanych Statov sa d4 jednoducho demonstrovat
nedokonalost’ hypotézy misfit. Pri posudzovani miery nezhody pravnych
systémov Statu je jednym z klacovych faktorov podla Toshkova (2008)
existencia domdcich pravnych predpisov, ktoré do istej miery upravuju oblast’
osetrenti v smernici eite pred vznikom transpoziénej povinnosti §tatu. Cim
vic¢sia zhoda nastava, tym podl'a teorie (ne)zhody rastie predpoklad véasného
a uspeSného zavfsenia prebratia obsahu smernice do vnutroStatneho prava.
V analyzovanych Statoch bol vSak v sledovanom obdobi pozorovany uplne
odlisny trend, pretoze najrychlejSia formalna transpozicia bola uskuto¢nena
nizkym poctom novych predpisov. Naopak, vysoky pocet existujiicich
predpisov, ktoré¢ boli v Ciastonej zhode so znenim smernic urenych na
transpoziciu, komplikoval proces transpozicie. Vykazana Ciasto¢na zhoda
existujucich predpisov so znenim smernice v tomto pripade neulah¢uje proces
transpozicie tak, ako predpoklada tedria (ne)zhody.

Otaznou v tomto ohl'ade zostava kvalita implementacie smernic. Predpokla-
dajme, Ze pravne predpisy, ktoré vstupili do platnosti eSte pred vznikom
transpozicnej povinnosti, boli vydané na zaklade vzniknutej potreby v danom
State asStat sa ich ztohto dovodu snazil implementovat. Naopak rychla
formalna transpozicia smernic vydanim jediného pravneho predpisu bez
potreby suhlasu narodného parlamentu moze vykazovat znamky odlisnej
motivécie Statu. Toto tvrdenie je v presnej zhode so zadvermi Gerdy Falkner
a jej definiciou sveta mrtvych pismen. Snaha o hl'adanie zhody s existujicimi
pravnymi predpismi a ich inkrementalne zlepsovanie kvoli zredlneniu procesu
implementacie sa vSak Stadtom najmi v predvstupovom obdobi nemusela
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vyplacat najmi z dévodu uplatiiovania principu ‘naming and shaming’'' zo
strany institacii EU. Rovnako sa takato snaha nemusi vyplacat’ ani v sii¢asnosti
kvoli zvySsenému riziku zacatia procesu infridgementu. Pri¢iny vzniku sveta
mitvych listov tak okrem ddévodov zmienenych Gerdou Falkner (2008) treba
hPadat aj v slabych kontrolnych mechanizmoch institicii EU vo vztahu
k monitorovaniu implementacie znenia smernic. Ako nasledok vznika stav,
kedy maju Staty zli motivaciu urychlene vykazovat' formalne postacujucu a
v€asnu transpoziciu bez toho, aby boli znenia smernic redlne implementované.

K teorii politickych preferencii a veto hraov mozno na zaver skonstatovat,
ze na zaklade analyzovanych informacii nie je mozné preukazat zamer vlad
alebo parlamentov zdrziavat' proces transpozicie. Nebola zistend Ziadna
korelacia medzi mierou zapojenia parlamentu do procesu transpozicie
a Casovymi sklzmi v procese. Nepriamou indikaciou zamerného pozdrzania
transpozicie moze byt vyssi pocet pripadov, kedy boli smernice v Mad’arsku a
na Slovensku transponované nizkym poctom predpisov po uplynuti Siestich
mesiacov od stanovené¢ho konecného terminu transpozicie. Faktom tiez
zostava, ze najefektivnejSia formalna transpozicia vykazuje koordindciu
procesu nizkym poctom aktérov aj podla zisteni uvedenych v préaci.
Vypovedna hodnota hypotézy o veto hracoch smerom k predpovedaniu
problematickej transpozicie zostava podl'a mojho nazoru slaba.

Zaver

Zakladnym cielom tejto S$tadie bolo dokazanie hypotézy vypovedajucej
o negativnom vplyve vysokého poctu pravnych predpisov transponujucich
smernice ES na véasné plnenie transpoziénych zévizkov Ceskej republiky,
Estonska, Madarska, Pol'ska, Slovenska a Slovinska. Rovnako bol
prostrednictvom poctu predpisov prijimanych v suvislosti s transpoziciou
smernic analyzovany vplyv miery zapojenia narodnych parlamentov na ¢asové
sklzy v procese transpozicie.

Proces transpozicie smernic pocas sledovaného obdobia bol najvyraznejSie
odputany od podmienky schvalenia pravnych predpisov narodnymi parlamen-
tami v Slovinsku av Madarsku. V Ceskej republike nebol po roku 2004
udrzany trend oslabovania parlamentu v procese transpozicie, naopak v Mad’ar-
sku mozno po roku 2004 pozorovat vyrazny trend oslabovania pozicie
parlamentu v procese transpozicie. Ziskané udaje indikuju, Ze parlamenty
nemaju vyrazny alebo rozhodujuci vplyv na Casové sklzy transpozi¢nych
zavizkov v sledovanych novych ¢lenskych §tatoch EU. Naopak, preukazatelne

Metoda uplatitovana institaciami Eurdpskej tUnie pri zisteni vysokej miery nezhody, ktora vytstovala do vyraznych
Casovych omesSkani v procese transpozicie. Bola vyuzivana pri podpore institucionalnych zmien v jednotlivych
kandidatskych $tatoch pocas predvstupového obdobia. (Zubek 2008: 156)
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negativny vplyv na proces transpozicie md vo vSetkych Statoch existencia
vysokého poctu predpisov s ¢iasto¢nou obsahovou zhodou so smernicami, u
ktorych transpozi¢na povinnost’ vznikla az v obdobi po prijati spomenutych
predpisov. Proces posudzovania miery zhody vysokého poctu existujucich
predpisov a dodato&né prijimanie novych predpisov, ktoré vypinaju “transpo-
ziéni medzeru’ medzi obsahom smernice a existujucimi predpismi, je najkri-
tickejSim krokom v procese transpozicie vo vSetkych skumanych Statoch.
Posiliiovanie exektutivnych jadier §tdtov na ukor narodnych parlamentov tak
podla vysledkov prezentovanych v tejto Studii prindSa vyrazné sekundarne
efekty v procese formalnej transpozicie ato najmi v stvislosti so zniZzenim
poctu pravnych predpisov astym suvisiacou jednoduchsSou transpoziciou
v budiicom obdobi. ZniZenie miery =zapojenia parlamentov do procesu
transpozicie tak napriek nepotvrdenému priamemu vplyvu na casové sklzy
v procese transpozicie zohrava v procese dolezitti sekundarnu ulohu z pohl'adu
zjednodusenia budticej transpozicie, ¢im sa zjednodusuje koordinécia celého
transpozi¢ného procesu.

Parlament ako aktér transpozicie patri do skupiny silnych veto hracov a ma
v procese transpozicie v mnohych pripadoch rozhodné slovo. Ak o transpozicii
uvazujeme ako procese, ktory je koordinovany vladami Statov, zapojenie
parlamentu do procesu prijimania transponujucich predpisov predstavuje
zvySenie poctu veto hracov. V teorii politickych preferencii a veto hraCov na
zaklade analyzovania vplyvu parlamentov na proces transpozicie konstatujeme
jej slabi vypovednu hodnotu vo vztahu k predpovedaniu ¢asovych sklzov
v procese. Analyzou udajov z databazy EUR-Lex nebol preukazany vplyv
parlamentov v sledovanych Statoch na zdrziavanie procesu transpozicie oproti
pripadom, kedy parlament do procesu nevstupoval. Pri porovnani transpozicie
smernic prostrednictvom viacerych predpisov nebola zistend ziadna miera
korelacie medzi mierou zapojenia parlamentu do procesu transpozicie
a ¢asovymi sklzmi v procese ani v jednom zo sledovanych $tatov.

Ako jeden z ¢iastkovych cielov $tudie figurovala aj snaha o rozSirenie
empirického overovania tedrii vysvetl'ujicich proces transpozicie smernic ES
na krajiny, ktoré do EU vstipili v roku 2004. Chceme preto vyslovit' Zelanie,
aby akceptovanie zaverov z tejto prace CiastoCne prispelo ku skvalitneniu
procesu transpozicie sekundarneho eurdpskeho prava, ale predovsetkym jeho
doslednej a poctivej implemenacii v Slovenskej republike.
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