RECENZE

Lenka Pitrova: Evropska dimenze legislativniho procesu.

1. vydani. Praha: Leges, 2014, 336 stran, ISBN 978-80-7502-035-2.

Kazdy akademik jisté zna ten pocit, kdy se ve snaze seznamit se s ¢erstvou knizni pro-
dukci probira nabidkou fakultni knihovny a narazi na knihu, po pfecteni jejihoz nazvu na
n¢j jdou mrakoty. Obycejné se tak stane tehdy, kdyz téma tzce souvisi s jeho vlastnim vy-
zkumem, a emoce jsou poté negativni (n¢kdo vydal publikaci o véci, o niz prave pisu?!)
nebo pozitivni (n€¢kdo vydal publikaci, ktera chybéla!). Jelikoz se momentalné zabyvam
dopadem prava EU na Cesky pravni fad a legislativni proces, klonil se wow effect z re-
cenzované knihy nejprve k prvnimu pocitu, po procteni obsahu k druhému.

Zminény zmatek v mém rozpolozeni zptsobil nazev publikace. Slovni vyklad Evrop-
ské dimenze legislativniho procesu by naznacoval, ze pujde o rozbor vlivi v néjakém pro-
cesu piijimani prava (pravdépodobné narodniho?) spojenych s Evropou. Pohled na anotaci
na zadni strané obalky nicméné prozradi, ze text je ,, vénovdn tvorbé legislativy Evropské
unie — analyze a prubéhu unijniho legislativniho procesu a zasadam legislativni ¢innos-
ti . Potom ovSem je nazev zavadégjici, nebot jde o pleonasmus — pokud se zamétuji pfimo
na unijni legislativni proces, tézko mize byt podruhé ,,evropsky*. Problematické je ostat-
né toto adjektivum i samo o sobé, EU (dosud...) neobsahne celou Evropu geograficky ani
funk¢né, a tak nelze oba pojmy zaménovat.

At jiz nazev dava smysl, nebo ne, nezpochybnitelna je autor¢ina erudice. Lenka Pitro-
va piisobi dlouhodobé jako vedouci Odboru koncepéniho a institucionalniho v sekci pro
evropské zalezitosti pii Utadu vlady CR, je tzce zapojena do formulovani a obhajoby &es-
kych zajmi na unijni Grovni a malokdo u nas se s ni mize méfit v praktickych zkuse-
nostech s fungovanim instituci EU. Zaroveil ptisobi na n€kolika vysokych Skolach a je
publikacné velmi plodna, takze ji nechybi ani akademicky ptesah. Jelikoz v neposledni fa-
dé byla kniha ptedloZzena jako podklad pro habilita¢ni fizeni na Pravnické fakulté UK,
pravem jsem ocekaval prulomovou praci o tématu v ¢eském prostiedi dosud pokrytém
spiSe nesouvisle jako vedlejsi produkt jinych zaméra.

Text Cita bez bibliografie a pfiloh 280 stran a mimo Gvod a zavér je rozdélen do péti ka-
pitol. Prvni se vénuje mechanismim zmén primarniho prava, které vyrazné ovlivnilo pii-
jeti Lisabonské smlouvy. Nejenze byl fadny postup pro novelizaci zfizovacich smluv do-
plnén postupem zjednodusenym, ale objevila se fada passerelle klauzuli umoznujicich
transformaci hlasovacich pravidel ¢i ¢aste¢né zmény textu smluv bez pouziti klasickych
naro¢nych procedur. Na posuny reagovala také vnitrostatni legislativa posilenim narod-
nich parlamentf, Pitrova zde podrobné predstavuje feeni ptijaté v CR. Druha &ast, véno-
vana legislativni ¢innosti EU, rozebira, kdy mize Unie pfijimat sekundéarni legislativu
(zésada svéfeni) a jaké jsou zasady tvorby unijniho prava. Popsana je struktura pravnich
aktl vychazejicich z Lisabonské smlouvy a na nékolik stranach u nas dosti opomijena
problematika programu pro zlepSovani pravni regulace (Better Regulation). Nasledujici
cast pokryva jednotlivé faze legislativniho procesu od piipravy navrhu az po pfipadné no-
velizace ¢i opravy jiz ucinnych piedpisi. Rozsahla kapitola pata se zamétuje na legisla-
tivni instituciondlni triadu Komise — Evropsky parlament — Rada. Za tivahu by stéla otaz-
ka, zda je rozumné proces piijimani (kapitola 3) oddélovat od aktért (kapitola 4), a pokud
ano, tak jestli neni vyhodnéjsi pfed d€jem predstavit herce. Autorka se na kazdy pad zby-
tecné snazi vénovat obecnym témattim, jako jsou pravomoci instituci ¢i jejich slozeni (for-
movani), jez pfimo nesouviseji s legislativni ¢innosti, navic lze pfedpokladat, ze ctenar
knihy zakladni znalosti o EU ma. Posledni ¢ast se pfedchozim vymyka svym diirazem na
uzsi téma, totiz na zapojeni narodnich parlamentd do unijniho legislativniho procesu. Ta-
ké v tomto ohledu Lisabonska smlouva prohloubila roli parlamentt, zvlasté pti kontrole
zasady subsidiarity. Pitrova analyzuje dosavadni (omezené) zkusenosti s novou upravou,
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zaroven se obloukem jakoby vracime k prvni kapitole knihy, protoze vyklad se vénuje si-
tuaci na narodni arovni (CR). Souéasti knihy je nékolik vice i méné uziteénych piiloh, ne-
tusim, pro€ jedna z nich ztstala v anglicting.

Z piehledu obsahu publikace je patrny jeji ictyhodny zabér. VéEtsina aktivit EU je pro-
vadéna pomoci legislativnich aktli nebo jejich interpretace, se zahrnutim zmén primarniho
prava prakticky neexistuje subjekt nebo proces, ktery by text nemél pokryvat. Pfesto se
tak dé¢je, naptiklad az na par nesouvislych zminek chybi rozbor vlivu Evropské rady
a Soudniho dvora na tvorbu legislativy, pficemz zejména v druhém piipadé neni pochyb
o pfimém zapojeni této instituce (ruseni legislativnich akt). Na minimum (pouhé tfi stra-
ny) je potlacena problematika delegované a implementujici legislativy (¢l. 290 a 291
SFEU), ac je realny vyznam téchto aktd v praxi nedozirny a pravné i politicky jde o vel-
mi spornou zalezitost. S ohledem na limitovany rozsah knihy podobné kompromisy
pokladam za legitimni, pfivital bych nicménég, kdyby autorka divody pro své volby Cte-
naftim lépe vysvétlila. Uvedend namitka se nejvyraznéji vztahuje k uz nékolikrat zmino-
vanému propojeni unijni a vnitrostatni dimenze. Narodni aktéfi jsou uzce zapojeni do le-
gislativniho procesu EU (o novelizaci primarniho prava nemluve), a to nejenom piimym
pusobenim svych zastupcti v Rad¢, ale také v interakcei viici Komisi a n€kdy i Evropské-
mu parlamentu. Piikladem druhého pfipadu mize byt ptimy lobbing némecké vlady
na ,,své* europoslance, ktery vedl k odmitnuti ndvrhu smérnice o pfevzeti v roce 2001
(Judge — Earnshaw 2008: 243-244). Pitrova by diky svému postaveni byla idealni osobou
k hlubsi reflexi aktivit na vnitrostatni urovni. Jak jiz bylo vySe naznaceno, ¢astecné tak ¢i-
ni v prvni a posledni kapitole, v ostatnich v§ak kupodivu pfistup opousti a narodni orga-
ny — mimo ti stranky v podkapitole 5.3.2. — jako by neexistovaly. Skoda to je o to vétsi,
ze autorka si v uvodu predsevzala posoudit i miru naseho vlivu na podobu unijni legisla-
tivy. VEtsi zastoupeni vnitrostatni irovné by pochopitelné navic ospravedlnilo vyse zmi-
nény nazev publikace.

Lenka Pitrova je vzdélanim pravnicka, coz se viditelné promitlo v planu knihy a jejim
provedeni. Ambici prace je ,,zaméFit se na unijni metodu tvorby prava (lawmaking) — or-
ganizacni, formalni a procedurdlni stranky tvorby unijniho prava, jeji zdasady a cile, uilo-
hu a interakci jednotlivych aktéri v ramci legislativni cinnosti” (s. 15). Politologa nebo
odbornika z oblasti mezindrodnich vztahii by asi ptekvapilo, ze to je vlastn€ vSe, co se do-
zvime o vyzkumném ramci, autorka neklade zadné vyzkumné otazky, netestuje hypotézy.
Dokonce se vyslovné vymezuje proti inflaci praci s teoretickym zakotvenim (s. 14-15).
Je nutné upozornit na to, ze podobny pfistup je v pravnim prostiedi tradi¢ni a jde z mé
strany vice o bezptiznakové varovani nez kritiku. Na druhou stranu tim text logicky po-
strada jasné sméfovani a message sdélujici hlavni zavér analyzy, ¢tenafe ¢eka spise po-
vsechna cesta po jednotlivych ,,atrakcich™ spojenych s tématem.
se vyznacuje dirazem na popis procest dle formalnich pravidel zakotvenych v pravnich
aktech (smlouvy, jednaci fady, judikatura), zatimco realné jednani aktérd v ramci téchto
pravidel (¢i nékdy mimo n€) je zatlaceno do pozadi. To je v nékterych pfipadech udr-
zitelné, urcité vSak nikoliv v politicky exponovaném prostiedi typu tvorby legislativy.
V ptipadé EU nevaham tvrdit, Ze ramec uvedeny ve zfizovacich smlouvach je pfi pii-
jimani predpisti pouhou makulaturou a pfislovecny Martan by z néj nemél Sanci poznat,
jak v8e v praxi funguje. Pitrova sice na fadé mist uvadi zajimavé piiklady a vhledy do
problematiky, jenze je nevyuziva systematicky a maji hlavné anekdotickou hodnotu.
Zasadni prvky strukturujici unijni legislativni proces v praxi jsou casto zminény na jed-
nom ¢i dvou fadcich, aniz by byly osvétleny divody, dopady ¢i legitimita daného postu-
pu. Mezi priklady mohu uvést problematiku trialogu, ktery dlouhodobé¢ tvofi jadro fadné-
ho legislativniho postupu, avsak text se omezuje na informace o dusledcich (s. 135-136).
Podobné se o konsenzu v Rad¢ (s. 189) nebo o lobbistech (s. 173) dozvime jen to, Ze
existuji.
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O Ceskych akademickych komentafich k zakonim se s trochou ironie v pravni obci
diive tvrdilo, Ze vyklad v nich kon¢i tam, kde zacina slozity pravni problém. Bonmot by
se dal aplikovat i na n¢kterd mista recenzované publikace. Pitrova naptiklad tvrdi, Ze kva-
lita pravni regulace v EU se pfes ¢etné snahy nelepsi. V tom ma se v$i pravdépodobnosti
pravdu, ale misto odhaleni divodii pro danou skutecnost kapitolu ukoncuje sdélenim ,, co
Je tedy vlastné Spatné? “ (s. 126). Nemél by to prozradit text sam? Na strané 199 je cito-
van zdroj uvadgjici, ze posilenim Evropského parlamentu v Lisabonské smlouvé nebyl
vyfeSen problém demokratické legitimity EU. Kniha vSak nejenze nenabizi vlastni navrh
feSeni, ale vlastné ani koncept demokratické legitimity nedefinuje. V urcitych pripadech
autorka neprozradi Ctenafi sviij ndzor na kontroverzni otazku, i kdyz po tom argumentace
vola. Piikladem je sporné schvaleni posilené spoluprace u jednotného evropského paten-
tu (srovnej Fabrinni 2013) nebo (ne)vypotradani se Evropské komise s udélenymi zlutymi
kartami (naptiklad Evropska komise 2013 a reakce narodnich parlamentd; viz House of
Common European Scrutiny Committee 2014). Opét nezbyva nez postesknout si, Ze z hle-
diska zkusenosti a znalosti autorky jde o promarnénou pfilezitost, snad zpisobenou poza-
davkem neutrality plynoucim z jejiho institucionalniho zakotveni.

Vahal jsem, zda do recenze zatadit nédsledujici ¢ast, nebot’ v ni nemohu vystupovat ja-
ko nestranny hodnotitel. Protoze vsak jde o problém s obecné&jsim piesahem, vyskytujici
se v ¢eském prostredi Casto, dovolim si vyjadrit se k nému. Tyka se prace se sekundarni-
mi zdroji. Recenzovana publikace je zafazena nakladatelstvim Leges do fady ,,Teoretik*
a 1 v ostatnich parametrech se tvafi jako védecka monografie. Jestlize chce autor tomuto
oznaceni dostat, predpokladam, ze provede dikladnou resersi zdroju, jez se k problema-
tice vazou (stav poznani). To plati i u prehledovych praci, které musi ¢tenaii poskytnout
reprezentativni pfedstavu o ostatnich publikacich. Lenka Pitrova toto ocekévani po mém
soudu nenaplnila. Rozhodné to neni tak, ze by v textu necitovala (kniha ma skoro 500 po-
znamek pod Carou), jde o to, co cituje. Jeji pfistup je totiz nejen vybérovy, ale rovnéz jed-
nostranny. Dominuji pravné zaméfené zdroje, i v ramci nich vsak upfednostiuje autocita-
ce (vice nez 20 autorcinych dél v seznamu zdroji!) a odkazy zvlasté na okruh autorti vice
¢i méné spojenych s prazskou pravnickou fakultou (Rainer Arnold, Ale§ Gerloch, Richard
Pomahac, Petr Svoboda). Pokladam za jisté vyjadieni neucty k akademické obci, kdyz
vznikne kniha o legislativnim procesu v EU a odbornici, ktefi se institucionalnim zalezi-
tostem v malém ¢eském rybniku vénuji dlouhodobé (namatkou Petr Kaniok, Markéta Pit-
rova, Béla Plechanovova), si zaslouzi jednu jedinou citaci.! Nanestésti uvedené piehliZe-
ni je nediskriminaéné sméfovano také k zahrani¢ni produkei, k naprosté vétsiné odkazi
bych dokazal uvést zdroje, které se danou otazkou zabyvaji 1épe a aktudlnéji nez ty vy-
brané autorkou. Ptikladd jsou tucty, jen pro ukazku: opravdu je koncepce subsidiarity
nejlépe zpracovana v dvoustrankovém clanku profesora Arnolda z roku 2000 (s. 223),
opravdu se ¢tenar ,.k ¢innosti Rady* nejvice dozvi z Sestistrankové pasaze ucebnice pro-
fesora Tomaska a kol. (s. 182), opravdu pravidla posilené spoluprace v Lisabonské smlou-
vé dokazou popsat zdroje, z nich nejnovéjsi byl vydan v roce 2004 (s. 143)? Nezpochyb-
nuji, Ze Lenka Pitrova je natolik kvalifikovana, ze by text knihy mohla napsat de facto
zpaméti bez podpory jakéhokoliv zdroje, jen jednoduse nejde o pojeti, s nimz bych se
u zanru odborné monografie ztotoznoval.

Otazkou nazoru uz rozhodné¢ neni odbyta formalni stranka publikace. Pii odkazovani
neni dodrzovana jednotna citani norma, dokonce jsou ¢lanky pravnich predpist nebo ¢is-
la judikatti jednou v¢lenény piimo do textu, jindy do poznamek pod carou. Zvlasté v po-
znamkach pod Carou zlstaly desitky pteklept nebo ,,samooprav* z Wordu, misty se obje-
vuji zjevné faktické omyly (Amsterdamska IGC v roce 1977 —s. 118; odstoupeni Prodiho
Komise —s. 174). Na s. 101-102 se omylem bezprostfedné opakuje vyklad o tézZe otazce
(dopad rozhodnuti C-208/11). Publikace v tomto sméru pisobi uspéchané, nedostatky
zbytecné snizuji vysledny dojem a vétSinu z nich by jisté odhalilo jiz zbézné procteni
tfeti osobou. S jistymi tvrzenimi bych si dovolil polemizovat ve vécné roving, naptiklad
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podil Snémovnou schvalenych zakont s evropskym prvkem rozhodné nepiesahuje 50 %
(abych necitoval vlastni prace, tak Kolaf et al. 2013: 464), lidovci a socialisté spolu jiz
dlouho netvofi ,tradi¢ni velkou koalici“, alespon ne ve formé obecné ptijimané v polito-
logii (srovnej Hix — Noury 2009).

Zavéreéné zhodnoceni ma vice rovin. Vydani recenzovaného textu je tfeba uvitat, ne-
bot” jde o prvni Ceskou publikaci, ktera se vymezenému tématu vénuje komplexné. Ma
oc¢ekavani nicméné naplnéna nebyla. Divodem je mensi pozornost k narodni arovni unij-
niho legislativniho procesu, nevyuziti autor¢inych nespornych praktickych zkuSenosti
k pohledu za oponu a jista statinost vykladu, ktery preferuje pravné popisny styl pred
faktickou dynamikou piijimani piedpisti v EU (za ptiklady vyborného propojeni praktic-
kych zkusenosti autorti s akademickym pfistupem povazuji napiiklad publikace, které
napsali Rinus van Schendelen (2004) ¢i Jan Werts (2008). Mozna vSak jen nepatiim
k idealni cilové skupiné. Pokud bychom vnimali knihu jako uéebnici ¢i pfehledovy text,
Ize jej (s uvedenou vyhradou tykajici se jeho nedotazené formalni stranky) zajemctim
o0 probirana témata jednoznacné doporucit, vybrané pasaze piedepisu svym studenttim ja-
ko povinnou ¢etbu. Obavam se nicméné, ze ¢tenaii Mezinarodnich vztahit maji vyssi naro-
ky a to odrazi i tato recenze, vyznivajici pon€kud kritictéji.

Robert Zbiral

1 A to je$té pouze v seznamu literatury bez odkazu v textu. Ma zaujatost samoziejmé plyne z toho, Ze patéim do
skupiny ,,opomenutych®, a¢ jsem pravni i politologické texty k problematice publikoval.
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