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RECENZE

Leino-Sandberg Péivi. The Politics of Legal Expertise in EU
Policy-Making. Cambridge: Cambridge University Press,
2021, xlvi + 332 s.

Vyzkum v oblasti prava se pfevazné vénuje jeho normativnimu chapani, at uz perspekti-
vou adresatd norem, nebo jejich aplikace. Pokud bychom si vyptijcili slogan blogu Jiné
prdvo, Ze ,,prdvo jejiny svet”, kniha finské pravnicky Pdivi Leino-Sandberg ctenafi umoz-
nuje nahlédnout do svéta tvorby prava EU perspektivou sebevnimani jeho aktért. Kniha
konkrétné nabizi vhled do jinak uzkostlivé chrdnéného byrokratického aparatu pravnich
sluZeb tfi zdkladnich orgdnti Evropské unie, tj. Komise, Rady a Evropského parlamentu.
Leino-Sandberg ve své knize vychazi z Sedesati rozhovort se zaméstnanci evropskych
instituci a ndrodni statni spravy, které dopliiuje vlastni zkuSenosti finského narodniho
experta a relevantni akademickou tvorbou. PfestoZe vSechny tfi pravni sluzby pro své insti-
tuce zajistuji shodné poradni a litiga¢ni servis, kniha nabizi pravné-sociologickou skicu
umoznujici identifikovat odliSné role, které jednotlivé pravni sluZby maiji, jejich rozdilnou
instituciondlni vdhu a v dusledku vliv, ktery maji na podobu unijni legislativy.

Kniha se zejména vénuje roli pravnikl v jednotlivych pravnich sluZzbdch, ktefi prova-
zeji kazdy legislativni ndvrh od pocatku az do konce - pravni sluZzba Komise usmériiuje
pravniky vécnych odborti a snaZi se anticipovat pfipadné posouzeni ze strany Soudniho
dvora, pravni sluzba Rady hraje roli pfi hledani kompromisti mezi ¢lenskymi stéty a jejich
formulaci a kone¢né sluzba Evropského parlamentu ve snaze poskytovat neutralni exper-
tizu manévruje mezi zajmy jednotlivych politickych frakci. VSechny tfi pravni sluZby pod-
poruji své pfedstavené pfi vyjednavani v rdmci trialogt, které — a¢ mimo strukturu smluv -
jsou hlavnim férem pro hleddni interinstituciondlniho dialogu. V€rnost pravu vSech pra-
covniku préavnich sluZeb je ale ¢asto zkouSena politickou realitou, takZe musi vaZit vlast-
ni integritu proti nezbytnosti flexibilniho feSeni aktualnich krizi. Autorka argumentacni
gymnastiku demonstruje na pfikladech programu kvantitativniho uvolfiovani Evropskou
centralni bankou, pfijeti smérnice na ochranu whistleblower(,! natizeni o kondicionali-
té2 nebo findlniho pfepsdni unijnich fiskalnich pravidel schvdlenim N4éstroje pro oZiveni
a odolnost.® V né€kterych téchto ptipadech pravni sluzby musely zcela otocit ve svych po-
fejné pravni stanovisko pravni sluzby Rady bylo na podporu posledni uvedené iniciativy
zverejnéno,* coZ jen podtrhava instrumentalizaci prava jako pokracovani politiky.

Pravnici jsou Casto ve zvlaStnim postaveni sekuldrnich knéZi, ktefi rozhoduji o tom, co
je dovoleno, a co nikoli.’ Vyznamne se to projevuje v ptipad€ Evropské komise, jejiZ sluzba
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je nezavisld na Sekretariatu a podléhd pfimo pfedsedovi Komise. Jednd se zaroveni o nej-
star$i pravni sluzbu i jedno z prvnich pracovist vzniklych v ramci Komise. Funk¢né se to
projevuje v pravu vetovat ndavrhy jinych ¢asti Komise v pfipadé schvalovani navrhu v ti-
ché procedufe nebo privilegovaném pravu vystoupit v rozpraveé kolegia eurokomisafil.
Kolegium je také jediny orgdn, ktery mtiZe rozhodnout, Ze se Komise nebude fidit stano-
viskem pravni sluzby, a ta to musi akceptovat. Pravni sluZba sice nevstupuje do tvorby
politik a vyjedndvéani textace pravnich pfedpist, to ndleZi pravnikiim na ptisluSnych ge-
nerdlnich feditelstvich, stanovuje ale mantinely pro tuto ¢innost a ,,prichdzeji na scénu,
kdyz jde do tuhého®.° Pravni sluzba Komise ma exkluzivni nezavislost zejména v fizeni pred
evropskymi soudy, kde ma vylu¢nou volnost volby litigacni strategie. Sluzba je v praxi
u v8ech fizeni pfed Soudnim dvorem EU, coZ ji ddva jedinecnou expertizu a vhled do
pfemysleni evropskych soudct: ,urceni pravniho zdkladu, ktery by obstdl pied rozmary
Soudnitho dvora, je spiSe uméni nez véda... a prdavni sluzba je v jejich predviddni mnohem
zbéhlejsi nez jakykoli prdvni profesor®.” Pravni sluzba se téZ vyznacuje profesiondlni uza-
vienosti, takZe externista si s jejimi pracovniky nesjednd konzultaci ke konkrétnimu né-
vrhu a musi za ,, kovariCkem® v osobé pravnika vécného feditelstvi. Pravni sluZzba ma4 téz
vyjimku z moZnosti rotace pozic uvnitf Komise, takZe ziskani této prace je vyhrazeno ces-
tou tvrdého vybérového fizeni mezi ostatnimi pravniky Komise. Je to zkratka elita i mezi
evropskym ufednictvem. Neni proto pfekvapenim, Ze pod Junkerovou Komisi doslo k po-
kustim omezit vahu a nezdvislost pravni sluzby a podfidit ji politické kontrole predsedy
komise a zejména Séfa jeho kabinetu Martina Selmayra, coZ kniha téZ mapuje.®

Préavni sluzba Rady je oproti sluzb€ Komise mnohem mensi a mén¢ viditelnd. Zaroven
je vnimana respondenty knihy jako nejvice silna a politickd. Rada je fizena rotacnim pred-
sednictvim Clenskych statt, takZe pravni sluzba jednak zajistuje institucionalni pamét
organu a zaroven nenahraditelnou oporou predsednictvi v tiskalich jednaciho fadu. Rada,
coby kolektivni organ zasedajici navic v mnoha formacich ministra, téZko formuluje pro
pravni sluzbu politické zaddni; naopak sluzba mtiZe manévrovanim mezi narodnimi po-
zicemi a Cervenymi liniemi ¢lenim Rady nabizet varianty feSeni politickych patti. Nikdo
neznd narodni pozice napfic staty a agendami tak dobte jako pravnici pravni sluzby Rady,
ktefi sedi u vSech jednani na vSech urovnich. Jak autorka uvadi, autorita pravni sluzby je
takova, Ze jakmile sluZba zaujme néjakou pozici, ta téméf automaticky ziskava podporu
vétSiny Clenskych statl.® Pravni sluzba Rady sice poskytuje striktné pravni poradenstvi,
ale pfi hledani kompromisu uprostfed legislativniho procesu (zpravidla navic v ¢asnych
rannich hodindch) je linie mezi pravem a politikou velmi tenka.

Evropsky parlament také disponuje pravni sluzbou, kterd je ve zcela odliSném posta-
veni neZ jeji sestry. Evropsky parlament je velmi roztfiStény co do nézorti i své organizace
aje pro pravni rady vysoce konkurenénim prostfedim. Pokud ¢lenové Parlamentu nedo-
stanou od sluZby stanovisko, které by konvenovalo jejich zdjmlim, obrati se na pravniky
vybort, pravniky svych frakci, pravniky svych statu, vlastni expertni konzultanty anebo
na pravni sluzby ostatnich evropskych instituci.’® Velka ¢ast ukold, které plni pravni sluzby
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Komise nebo Rady, je v Parlamentu navic svéfena pravnimu vyboru JURI, tj. volenym poli-
tiklim, ktefi maji k dispozici odborny sekretariat vyboru. Rozhodnuti zah4djit fizeni pted
evropskymi soudy je tak jeSté vice politickou otdzkou, nicméné pravni sluzba Evropské-
ho parlamentu ma alespon volnou ruku ve volbé strategie; byt nékdy se lisi od vefejnych
projevu ¢lentl pravniho vyboru, coZ sniZuje jeji efektivitu.! Pravni sluZba musi balancovat
mezi nadstranickosti, aby se nezdiskreditovala, interpretacéni flexibilitou, aby neztratila
v konkurencénim prostfedi relevanci, a vérnosti viici pravu, aby se neprovinila vii¢i vlast-
nimu poslani. To je velmi nezavidénihodna pozice.

Celou knihou se prolind motiv profesni etiky pracovnikili pravni sluzby, kterd kombi-
nuje étos verejného sluZzebnika v hierarchické strukture s odpovédnosti prdvnika za stav
pravniho fadu. Prakticky se to projevuje v druhé kapitole, kde se Pdivi Leino-Sandberg
vénuje problémutim prezentovaného vyzkumu — nizké transparence ¢innosti unijnich or-
gdnt a nevole zptistupnit ¢asto bandlni informace ve snaze zachovat davérnost poskyto-
vanych rad pravnich sluZeb. Ty zlstdvaji - i pfes opakované zdsahy Evropského soudniho
dvora (SDEU) - striktné nevetejné. Dokonce do té miry, Ze nejsou v fizenich pfed SDEU
pripustné jako diikaz, pokud je strana sporu nepfedloZila se svolenim pfislu$né instituce.
Hledé4ni hranice mezi davérnosti pravni rady a vefejnym zdjmem na transparentnim
rozhodovanim unijnich orgdnu souvisi s trvajici transformaci Unie z mezindrodni orga-
nizace fizené diplomaty v cosi sui generis.

Predkladand kniha je vitanym vhledem do zdkulisi fungovéani evropskych orgdnt
a umoZziuje 1épe pochopit jejich rozhodovaci procesy. Vénuje se sice vyseku jen asi tii
stovek lidi pracujicich v mase desetitisicli zaméstnanct Evropské unie, ti ale hraji velmi
duleZitou roli pfi formovani evropského prava a dohledu nad legalitou po¢indni Unie.
Kniha je psdna pfistupnym jazykem s mnoha praktickymi ptiklady hrani¢icimi obcas
s (doloZenymi!) pracovnimi historkami. Autorka upozoriiuje na ¢asto prehliZenou skutec-
nost, Ze pracovnici pravni sluzby jsou fakticky jedinou ex ante kontrolou legality projed-
ndvané legislativy a ¢asto jedinymi aktéry, ktefi mohou Kontrolovat zakonnost po¢inani
unijnich organt. Pointa v zavéru knihy shrnuje, proc¢ je duleZité se pro mnohé podruz-
nému tématu pravniki-ufednikt vénovat: ,, Prdvni sluzby mohou byt sice oddané prdvu,
nicméné jejich cinnost reflektuje politické priority a md politické preference. A predevsim
politické ndsledky.“** Pokud tyto nasledky chceme jako pfijemci pravnich norem anticipo-
vat, je nutné znat faktory ovlivitujici legislativni proces nad ramec formélnich pravidel
jednacich rfadua.

Michal Riha*
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