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Věc: Stanovisko k právnímu základu návrhu směrnice Evropského parlamentu a 
Rady o boji vedeném trestněprávní cestou proti podvodům poškozujícím 
finanční zájmy Unie (COM(2012)0363 –C7–0192/2012– 2012/0193(COD))

Vážený pane předsedo,

Na své schůzi dne 27. listopadu se Výbor pro právní záležitosti rozhodl v souladu s čl. 37 
odst. 3 jednacího řádu z vlastního podnětu zabývat otázkou, zda je vhodné změnit právní 
základ návrhu směrnice Evropského parlamentu a Rady o boji vedeném trestněprávní cestou 
proti podvodům poškozujícím finanční zájmy Unie (COM(2012)0363) nahrazením čl. 325 
odst. 4 SFEU, jejž jako právní základ navrhla Komise, za čl. 83 odst. 2 SFEU. 

Výchozí informace

I. Návrh

Navrhovaná směrnice je nástrojem pro harmonizaci trestněprávních opatření, včetně 
vymezení trestných činů a minimálních i maximálních sankcí, v oblasti boje proti podvodům 
a další ochrany finančních zájmů Unie.

Návrh podrobně stanoví, jaké jednání má být trestáno jako podvod poškozující finanční zájmy 
Unie (článek 3) a jako trestný čin v souvislosti s podvodem poškozujícím finanční zájmy Unie 
(článek 4), například maření veřejných zadávacích či grantových řízení, praní peněz, aktivní a 
pasivní korupce a zneužití finančních prostředků. Návrh v této souvislosti uvádí rovněž 
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definici „úřední osoby“ (čl. 4 odst. 5). Dále stanoví, že navádění k těmto trestným činům, 
pomoc a účastenství při nich a pokus o ně mají být postihovány jako trestný čin (článek 5), a 
zajišťuje odpovědnost právnických osob (článek 6). Určuje také, které (zvlášť závažné) 
trestné činy mají být postihovány trestem odnětí svobody, a pro tyto tresty stanoví minimální 
a maximální hranici (článek 8). Návrh od členských států především vyžaduje, aby tyto 
závažné případy postihovaly minimálním trestem odnětí svobody alespoň na šest měsíců a 
maximálním trestem odnětí svobody alespoň na pět let,a maximálním trestem odnětí svobody 
alespoň na deset let v případě, že byl daný trestný čin spáchán v rámci zločinného spolčení. 
Vymezuje rovněž druhy minimálních sankcí pro právnické osoby (článek 9). Dále obsahuje 
ustanovení o zmrazení a konfiskaci (článek 10) a soudní příslušnosti (článek 11). Uvádí také 
do souladu zákonné promlčecí doby (článek 12), včetně minimální 5leté promlčecí doby a 
pravidel pro její přerušení a opětovné zahájení. 

V závěru návrh obsahuje ustanovení týkající se součinnosti s jinými platnými právními 
předpisy Unie (článek 14) a spolupráce mezi členskými státy a úřadem OLAF (článek 15).

II. Předmětné právní základy

a) Právní základ návrhu

Návrh Komise je založen na čl. 325 odst. 4 SFEU, v němž se uvádí:

„4. K zajištění účinné a rovnocenné ochrany v členských státech a v orgánech, institucích 
a jiných subjektech Unie přijímají Evropský parlament a Rada řádným legislativním 
postupem po konzultaci s Účetním dvorem opatření nezbytná k předcházení a potírání 
podvodů ohrožujících finanční zájmy Unie.“

b) Navržená změna právního základu

Výbor pro právní záležitosti je vyzván k tomu, aby prověřil, zda je vhodné nahradit čl. 325 
odst. 4 jakožto právní základ za čl. 83 odst. 2 SFEU. Čl. 83 odst. 2 SFEU zní takto:

„2. Ukáže-li se, že sbližování trestněprávních předpisů členského státu je nezbytné pro 
zajištění účinného provádění politiky Unie v oblasti, která byla předmětem harmonizačního 
opatření, mohou směrnice stanovit minimální pravidla pro vymezení trestných činů a sankcí 
v dané oblasti. Tyto směrnice se přijmou stejným řádným nebo zvláštním legislativním 
postupem, který byl použit pro přijetí dotyčných harmonizačních opatření, aniž je dotčen 
článek 76.“

Rozbor 

1. Zásady stanovené Soudním dvorem

Z judikatury Soudního dvora týkající se volby právního základu vyplývají určité zásady. Za 
prvé má výběr správného právního základu ústavní význam, a to s ohledem na dopady 
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právního základu z hlediska věcné příslušnosti a postupu1. Za druhé, podle čl. 13 odst. 2 SEU 
každý orgán jedná v mezích působnosti svěřené mu Smlouvami2. Za třetí, podle judikatury 
Soudního dvora se „volba právního základu aktu Společenství (musí) zakládat na objektivních 
skutečnostech, které mohou být předmětem soudního přezkumu, mezi které patří zejména 
účel a obsah aktu“3.

2. Právní základ zvolený Komisí

Komise odůvodňuje volbu právního základu takto: „Článek 325 stanoví pravomoc EU 
přijímat opatření, která ,mají odstrašující účinek‘ a jsou nezbytná k předcházení podvodu a 
jinému protiprávnímu jednání poškozujícímu finanční zájmy Unie a k jejich potírání4. 
K zajištění účinné a rovnocenné ochrany stanoví čl. 325 odst. 4 pro přijetí těchto nezbytných 
opatření legislativní postup5.“ Komise dále vysvětluje, že „boj proti protiprávnímu jednání 
poškozujícímu finanční zájmy Unie je velmi specifická oblast politiky“ a že cílem článku 325 
je „chránit jednotný zájem, kterého se tato prioritní oblast politiky týká, tj. veřejné prostředky 
Unie, a to ať už jsou vybírány či vynakládány kdekoliv“.

3. Cíl a obsah navrhované směrnice

Navrhovaná směrnice „stanoví nezbytná opatření v oblasti prevence a potírání podvodu a 
jiného protiprávního jednání poškozujícího finanční zájmy Unie tím, že vymezuje trestné činy 
a sankce“ (článek 1). Bod odůvodnění 2 dále vysvětluje, že „aby byla zajištěna účinná, 
přiměřená a odrazující ochrana finančních zájmů Unie, mělo by trestní právo v členských 
státech u nejzávažnějších typů jednání souvisejícího s podvodem v této oblasti i nadále 
doplňovat správní a občanskoprávní ochranu a předcházet rozporům v těchto oblastech práva 
i mezi nimi“.

Hlavními prvky návrhu zaměřenými na dosažení tohoto cíle jsou vymezení trestných činů, 
zavedení minimálních sankcí a harmonizace zákonné promlčecí doby. Tato opatření jsou 
podrobně uvedena výše  („Výchozí informace“, oddíl I). 

Zdá se tedy, že hlavními cíli navrhované směrnice je jednak posílení trestněprávních opatření 
v členských státech za účelem zlepšení boje proti podvodům a ochrany finančních zájmů 
Unie, jednak harmonizace těchto opatření spolu s jejich vyjasněním a zpřehledněním.

Otázka, zda je pro předmětný návrh vhodným právním základem čl. 325 odst. 4, anebo čl. 83 
odst. 2, se tudíž v podstatě omezuje na to, které ze zmíněných ustanovení představuje lex 
specialis pro případy, jako je ten stávající: představoval by čl. 325 odst. 4 SFEU lex specialis 
pro opatření v oblasti boje proti podvodům / ochrany finančních zájmů Unie, nebo by čl. 83 

1 Stanovisko 2/00, Cartagenský protokol, 2001, Sb. rozh. s. I-9713, bod 5; věc C-370/07, Komise v. Rada, 2009, 
Sb. rozh. s. I-8917, body 46–49; stanovisko 1/08, Všeobecná dohoda o obchodu službami, 2009, Sb. rozh. s. I-
11129, bod 110.
2 Věc C-403/05, Parlament v. Komise, 2007, Sb. rozh. s. I-9045, bod 49, a tam uvedená judikatura.
3 Naposledy viz věc C-411/06, Komise v. Parlament a Rada, 2009, Sb. rozh. s. I-7585.
4 Viz text čl. 325 odst. 1 SFEU: „1. Unie a členské státy bojují proti podvodům a jiným protiprávním jednáním 
ohrožujícím finanční zájmy Unie opatřeními přijatými podle tohoto článku, která mají odstrašující účinek 
a poskytují v členských státech a v orgánech, institucích a jiných subjektech Unie účinnou ochranu.“
5 COM(2012)0363, důvodová zpráva, s. 6.
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odst. 2 SFEU představoval lex specialis pro určité prvky harmonizace vnitrostátního trestního 
práva v případech, kdy má tato harmonizace zásadní význam pro účinné provádění politiky 
Unie v oblastech, jichž se harmonizační opatření týkají?

Pokud jde o článek 325 SFEU, je nutné poznamenat, že nahradil dřívější čl. 280 odst. 4 
Smlouvy o ES1, který opatření, jež mají být přijímána na jeho základě, omezil takto: „Použití 
vnitrostátního trestního práva členských států a organizace soudnictví nejsou těmito 
opatřeními dotčeny.“ Čl. 325 odst. 4 SFEU již toto vyloučení neobsahuje. Dalo by se tedy 
tvrdit, že tento článek nyní zahrnuje pravomoc přijímat opatření za účelem harmonizace 
trestního práva. Právě z této úvahy ve své důvodové zprávě zjevně vycházela i Komise, ačkoli 
se touto otázkou výslovně nezabývá. 

Na druhou stranu je důležité připomenout, že Lisabonská smlouva v čl. 83 odst. 2 SFEU 
zavedla nový právní základ pro harmonizaci hmotného trestního práva, který má zajistit 
účinné provádění politik EU podléhajících harmonizačním opatřením. Toto ustanovení 
podpořilo dřívější judikaturu Soudního dvora, podle níž – navzdory tomu, že obecně vzato 
trestní právo nespadá mezi pravomoci Unie – existují výjimky, například pokud má 
uplatňování účinných, přiměřených a odrazujících sankcí zásadní význam pro boj proti 
závažným trestným činům týkajícím se životního prostředí, aby byla zajištěna účinnost2. 
Vypuštění poslední věty čl. 280 odst. 4 Smlouvy o ES by proto mohlo rovněž být důsledkem 
zavedení tohoto nového právního základu. Je zajímavé poznamenat, že k podobnému 
vypuštění došlo rovněž v oblasti celní spolupráce: Článek 135 Smlouvy o ES3 obsahoval tutéž 
poslední větu jako článek 280 Smlouvy o ES, která se již v jeho protějšku v SFEU – článku 
33 SFEU4 – nenachází.

Pokud jde o vznik čl. 83 odst. 2 SFEU, stojí za zmínku, že v materiálech úmluvy existují 
důkazy o tom, že zahrnutí právního základu, který by umožňoval přijetí minimálních pravidel 
pro hmotné trestní právo, do Smlouvy bylo v souvislosti s ochranou finančních zájmů EU 
považováno za vhodné5. To podporuje myšlenku, že čl. 83 odst. 2 – poskytující nový právní 
základ – představuje lex specialis ve vztahu ke svěření pravomocí pro hmotné trestní právo. 
Dále je třeba poznamenat, že čl. 83 odst. 2 SFEU obsahuje specifické požadavky („nezbytné 

1 Čl. 280 odst. 4 Smlouvy o ES: „4. K zajištění účinné a rovnocenné ochrany v členských státech přijímá Rada 
postupem podle článku 251 po konzultaci s Účetním dvorem opatření nezbytná k předcházení a potírání podvodů 
ohrožujících finanční zájmy Společenství. Použití vnitrostátního trestního práva a organizace soudnictví 
členských států není těmito opatřeními dotčeno.“ (zdůraznění přidáno)
2 Věc C-176/03, Komise v. Rada, 2005, Sb. rozh. s. I-07879, body 48–51; věc C-440/05, Komise v. Rada, 2007, 
Sb. rozh. s. I-09097, body 66–69.
3 Článek 135 Smlouvy o ES: „Rada přijímá v oblasti působnosti této smlouvy postupem podle článku 251 
opatření k posílení spolupráce mezi členskými státy a mezi členskými státy a Komisí v celních věcech. Použití 
vnitrostátního trestního práva a organizace soudnictví členských států není těmito opatřeními dotčeno.“ 
(zdůraznění přidáno)
4 Článek 33 Smlouvy o fungování EU: „Evropský parlament a Rada přijímají v oblasti působnosti Smluv řádným 
legislativním postupem opatření k posílení spolupráce mezi členskými státy a mezi členskými státy a Komisí 
v celních věcech.“
5 Konečná zpráva pracovní skupiny X „Svoboda, bezpečnost a spravedlnost“, CONV 426/02, s. 10: „Pracovní 
skupina tudíž považuje za vhodné zahrnout do nové Smlouvy právní základ umožňující přijetí minimálních 
pravidel […], pokud je trestný čin namířen proti společným evropským zájmům, které jsou již samy o sobě 
předmětem společné politiky Unie (např. padělání eura, ochrana finančních zájmů Unie), sbližování hmotného 
trestního práva by mělo tvořit součást sady opatření s cílem zajistit uplatňování této politiky v případech, kdy 
pravidla mimo oblast trestního práva nejsou dostatečná.“
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pro zajištění účinného provádění politiky Unie […]“) a omezuje obsah pravidel vycházejících 
z tohoto ustanovení („minimální pravidla pro vymezení trestných činů a sankcí v dané 
oblasti“). Kromě toho stanoví čl. 83 odst. 3 zvláštní mechanismus „záchranné brzdy“. Bylo by 
překvapivé, pokud by bylo možné tato omezení obejít východiskem z jiného hmotného 
právního základu. Umožnit uchýlení se k případným odlišným právním základům pro věcné 
politiky by rovněž bylo na překážku soudržnému rozvoji budoucích právních předpisů 
v oblasti harmonizace trestního práva. To nemohlo být záměrem Lisabonské smlouvy.

Na závěr stojí za to zmínit, že článek 86 SFEU obsahuje ustanovení o zřízení Úřadu 
evropského veřejného žalobce „pro boj proti trestným činům poškozujícím nebo ohrožujícím 
finanční zájmy Unie“1. To dokládá, že článek 325 SFEU neupravuje v úplnosti veškerá 
opatření týkající se podvodů a jiných činností majících dopad na finanční zájmy Unie, což 
ponechává prostor čl. 83 odst. 2 SFEU upravujícímu za tímto účelem organizaci hmotného 
trestního práva.

Vzhledem k výše uvedenému a proto, aby se na navrhovanou směrnici vztahoval čl. 83 
odst. 2, bude třeba stanovit, že navrhovaná opatření jsou pro boj proti podvodům„nezbytná“. 
Komise v tomto směru uvádí v důvodové zprávě k návrhu přesvědčivé argumenty.

Co se týče obsahu navrhovaných opatření, návrhy bude třeba posoudit, aby se zjistilo, zda 
nepřesahují „minimální pravidla pro vymezení trestných činů a sankcí v dané oblasti“. 
Komise navrhla především harmonizované definice a minimální sankce, stejně jako některá 
podpůrná opatření, a proto se při zběžném pohledu zdá, že se čl. 83 odst. 2 vztahuje na hlavní 
prvky návrhu. Záležitost bude nicméně vhodné mít na mysli při dalších jednáních v rámci 
legislativního postupu.

Doporučení výboru pro právní záležitosti

Výbor pro právní záležitosti se touto otázkou zabýval na schůzi dne 27. listopadu 2012. Na 
této schůzi jednomyslně rozhodl – 17 hlasy pro, nikdo se nezdržel hlasování2 – že jako 
vhodný právní základ pro návrh směrnice Evropského parlamentu a Rady o boji vedeném 
trestněprávní cestou proti podvodům poškozujícím finanční zájmy Unie doporučí čl. 83 
odst. 2 SFEU.

1 Čl. 86 odst. 1 SFEU: „1. Pro boj proti trestným činům poškozujícím nebo ohrožujícím finanční zájmy Unie 
může Rada zvláštním legislativním postupem formou nařízení vytvořit z Eurojustu Úřad evropského veřejného 
žalobce. Rada rozhoduje jednomyslně po obdržení souhlasu Evropského parlamentu.“
2 Závěrečného hlasování se zúčastnili tito členové výboru: Raffaele Baldassarre (místopředseda), Sebastian 
Valentin Bodu (místopředseda), Françoise Castex (místopředsedkyně), Sergio Gaetano Cofferati, Christian 
Engström, Marielle Gallo, Giuseppe Gargani, Klaus-Heiner Lehne (předseda), Eva Lichtenberger, Antonio 
Masip Hidalgo, Alajos Mészáros, Angelika Niebler, Evelyn Regner (místopředsedkyně), Rebecca Taylor, 
Alexandra Thein, Axel Voss, Cecilia Wikström.
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S úctou,

Klaus-Heiner Lehne


