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Anotace:

Cilem této prace je seznamit Ctenafe s prubéhem a vysledky recentnich reforem federalismu
v Némecku, Svycarsku a Rakousku. Je zajimavé sledovat, e navzdory historické, geografickeé i
kulturni blizkosti vykazuji zminéné federace pii vzajemném porovnani vyrazné rozdily, a to jak
ve zpisobu institucionalniho uspotadani, tak i v procesnich otazkach pii provadéni samotnych
reforem. Soucasti prace je rovnéz tvaha nad tim, zda jsou poznatky z téchto procesi teoreticky
aplikovatelné i na uarovni Evropské unie, protoZze navzdory obtiznému srovnani EU
s federativnim modelem uspotadani je mozné vypozorovat mnoho shodnych prvka fungovani, at’
uz se jedna o vykon sdilenych kompetenci nebo zplisob pterozdélovani financnich prostiedki.
Aby bylo mozné se hloubéji ponofit do téchto tvah a s ohledem na nepfili§ rozsahlou Cesky
psanou literaturu o federalismu a federacich, tvofi kromé historického kontextu soucéast prace
rovnéz Sirsi teoretické pojednani.



Abstract:

The purpose of this thesis is to acquaint the reader with the processes and the results of the recent
reforms of federalism in Germany, Switzerland and Austria. It is remarkable that in spite of their
historical, geographical and cultural proximity show these federal countries substantive
differences in the institutional framework as well as in the execution of the reform procedures.
This thesis considers also the potential possibility to (partly) apply the knowledge and experience
of these reforms within the EU framework. Despite difficult comparison of the EU with the
federal countries there are certain identical elements and processes, may it be the execution of
the shared competences or reallocation of the public finances. In order to better understand these
deliberations and due to the modest Czech literature on federalism and federations the thesis
provides also historical perspective as well as broader theoretical background.
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1. Uvod

1.1 Pfedmét a cil prace

vvvvvv

studia oboru pravo rovnéz studium Némeckych a rakouskych studii na Fakulté socidlnich véd
UK. Mij zajem o déni v sousednich zemich spojeny s pracovni ¢innosti v Poslanecké snémovné
Parlamentu CR tedy piirozenou cestou formoval mé akademické snaZeni o pochopeni a uchopeni

ustavnich systéml némecky mluvicich zemi.

Nezastiram, Ze se mi pfi psani prace drala na mysl otazka, kterou mi poklada vétsina mych
znamych a kolegti, kdyz na téma mé disertaéni prace pfijde fec, totiz k ¢emu je vibec zpracovani
takového tématu dobré. Ceska republika sice druhou parlamentni komoru ma, ale jako

v

federativni stat by ji neoznacili snad ani nejhorlivéjsi ptiznivcei politické strany Moravané.

Prima facie se tedy zda byt pon¢kud odtrzené od reality, psat o reformach federalismu
Vv némecky mluvicich zemich. Nicmén¢ mam za to, Ze do urcité (a nikoli zcela zanedbatelné)
miry tyto reformy mohou slouZit jako dobra inspirace a tedy kvalitni teoretickd i prakticka
studnice zku3enosti pro zéasadni reformy Evropské unie. Zejména Némecko a Svycarsko
Vv neddvné dob¢ uspésné upravily vztahy mezi spolkem a jednotlivymi zemémi (kantony), a to

zvlasté ve vécech efektivnéjsiho rozdéleni kompetenci a financniho vyrovnani.

O obou tématech jsem piesvédéen, ze piedstavuji neuralgické body fungovani Evropskeé
unie a zcela nepochybné je bude potfeba v dobé spiSe blizsi nez vzdalenéjsi tesit. Navzdory
tomu, Ze Evropska unie neni federalnim statem, ma v mnohych aspektech mozna ptekvapivé
blizko k federalistické struktufe zmifiovanych zemi - zejména z hlediska institucionalniho a

kompetenc¢niho, nikoli vSak z hlediska statotvorného ¢i demokratického.

Ovsem nejen vySe zminénd problematika sdileni kompetenci a finan¢nich prostfedkl patii
mezi spole¢né bolesti. Velmi zajimavym tématem, které vSak spise jaksi levituje nad evropskym
kontinentem a pieci evropské pravni fady tvaruje, je koncept suverenity. Tato prace neni natolik
ambicidzni, aby se dikladné zabyvala rovnéz timto tématem do hloubky, nicmén¢ klade si za cil
alesponi stru¢né pojednat o konceptu suverenity vramci jednotlivych stati jakoz i v ramci
Evropskeé unie.

Neni to v8ak jen pojem suverenity, kteryZto aktualné rezonuje nejen na akademické padé,
ale zejména se vyjasiiuje a krystalizuje prostfednictvim judikatury ustavnich soudu ¢Elenskych



statt EU. S jistou mirou nervozity Ize rovnéz v posledni dobé pozorovat trend vyprazdiovani
narodnich uGstav, které se povytce stavaji trychtyfem uplatiiovani extrateritoridlnich prament
prava, symbolizovanych zejména Evropskou umluvou o ochrané lidskych prav a zékladnich
svobod a zejména pravé normami Evropské unie.! Tento trend je zajimavé pozorovat prave
vzhledem k tématu reforem federalismu, které ¢im dal vice deprivuji federativni staty o dalSi
kompetence, pro zménu ,,zezdola".

Bylo by ptirozené vice neZ naivni si myslet, Zze pravé tato disertaéni prace pfinese dosud
nikym neobjevené originalni a zasadni myslenky, které budou moci byt bez dalSiho aplikovany v
praxi. Jinymi slovy, nemohu s ¢istym svédomim odmitnout nalepku epigona, ktery, slovy
klasika, pise o tom, co chytrej uz davno vi a hloupého to nezajima.? V&im vsak, Ze i navzdory
pravé uvedenému muze byt tato prace uzite¢na. Uzite¢na v tom smyslu, Ze v ucelené a ptehledné
podobé poda svédectvi o tom, jakym zptuisobem funguji vicetroviiové systémy vladnuti v zemich
jiz dlouho demokraticky zavedenych a o tom, jak Ize efektivné i legitimné zaroven pierozdélovat

vefejné finance a kompetence samotné.

Predev§im ma tedy tato prace za cil pfedstavit jednotlivé piistupy v otdzkach vertikdlni
délby kompetenci. Pokud se totiZ blize podivame na $vycarsky, némecky a rakousky model, Ize
velmi snadno odpozorovat, Ze kazda z téchto federaci je zaloZena na zcela jiném centralizatnim
stupni uspotadani. Pokud bychom si pfedstavili tseCku znazoriiujici miru centralizace
jednotlivych federaci, na jejim levém konci by bylo beze vSich pochyb usazeno Rakousko
(Jakozto stat s nejvyssi mirou centralizace), ptiblizné ve stiedu tiseCky by pak bylo Némecko a na

konci pravém Svycarsko s nejdecentralizovanéjsi strukturou.

Nejen jazykova homogenita a do zna¢né miry rovnéz kulturni blizkost jsou tedy témi
stéZejnimi duvody, pro¢ jsem si zminéné zemé vybral k vzajemnému srovnani. Hodné zkoumani
ustavnépravniho uspotfadani, tedy reformam zasadniho charakteru. Jak je naznaceno vyse, kazda
zem¢ vyuziva jinou platformu pro zapojeni autonomnich jednotek do rozhodovacich procesti na
urovni federace, avSak jak koneckoncl vyplyva ze samotného nazvu prace, ani v jedné zemi
nepanuje se statem quo vSeobecna spokojenost. Zpravidla se vSak v soucasnosti provadéji
reformy spiSe centrifugdlné nez centripetalné¢ orientované, byt kuptikladu ve véci
Foderalismusreform I v Némecku nelze zcela jednoznacéné fici, o délbu kompetenci kterym
smérem Se jedna.

Muzeme si polozit otazku, zda viibec existuje idealni model federativniho uspotadani, ke

! Podrobné ktomuto napf. Grimm, Dieter: Die Zukunft der Verfassung II; Auswirkungen von

Europaisierung und Globalisierung. Suhrkamp, Berlin 2012.
2 CECHOV, Anton Pavlovié: Stryéek Varia. Artur, Praha 2005. S. 9.
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kterému apodikticky smétuji politické elity jednotlivych statd, resp. vile jejich obcant, ptipadné
ke kterému sméfuje samotny model Evropské unie. Z historie je vSak ziejmé, ze Zadny
"Fukuyamuiv konec federalismu" neexistuje. Toto lapidarni konstatovani vSak nijak nebrani fesit
vécné dilema cyklickym rozpinanim a opét smrstovanim kompetenci spolku podobné jako se

pravidelné rozpinaji a smrstuji lidské plice.

1.2 Nastin problematiky

1.2.1 Federalismus a federace

Ctény ctenat je pochopitelné obeznamen z teoretickou zékladnou pojmoslovi, avSak
navzdory tomu préci nelze zadit jinak nez vymezenim zakladnich definic. Touto diserta¢ni praci
se line ustfedni pojem federace, potazmo federalismu, a proto je nezbytné uvedené dva pojmy
oddg¢lit a jednotliveé vysvétlit.

Pojmy federace a federalismu ¢asto mohou vyvoldvat pocit zaménitelnosti potazmo do
zna¢né miry prekryvu, a proto se ¢asto i v pravnim prostiedi pouzivaji promiscue. Z toho diivodu
je potieba rozdil vysvétlit, byt’ je nutné zaroven predeslat, ze oba koncepty jsou v ¢ase proménné
a rovn€z jednotlivi teoretici mohou chépat oba pojmy ponékud odlisné, coz, pfipoustim, mize v
kone¢ném dusledku ¢tenaie spiSe zmast, neZ mu pomoci.

Pojem federace osobné chapu spise jako deskriptivni a empiricky pojem, popisujici kazdy
jeden zpusob usporadani statu. Slovy M. Burgesse je to organizac¢ni forma nebo institucionalni
fakticita, jejimz hlavnim tcelem je uréitym zpusobem zakomponovat jednotlivé Utvary celku
(constituent units of the union) do rozhodovaciho procesu centralni vlady skrze samotné Ustavni
uspoiadani.’

Jak jednoduse se lze vyporadat s pojmem prvnim, tak o tolik vice starosti pisobi pojem
druhy, tedy federalismus. Puvod téchto starosti lze hledat jiZ v samotném vzniku prvni novodobé
federace, tedy Spojenych statii americkych. Samotni otcové zakladatelé totiz pfimo hovofili o
tom, Ze nevznika ani narodni, ani federalni Ustava, avsak Ustava vykazujici prvky obého.* Jak si

® BURGESS, Michael: Comparative federalism. Theory and practice. Routledge, New York 2006. S. 2.
* MADISON, James: Federalista &. 39. In: HAMILTON, Alexander - MADISON, James - JAY, John: Listy
federalist(i. Vydavatelstvi University Palackého v Olomouci, Olomouc 1994. S. 216.
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véimaji mnozi komentatofi®, to co my nyni povaZzujeme za model konfederativni, povazovali

diive za federativni, coz je pfi ¢teni plivodnich textd nezbytné mit na pameéti.

Proto zejména v anglicky mluvicich zemich se rozpoutaly bitvy teoretikii o pfetvareni
obsahu pojmu federalismu. Muzeme jmenovat K. C. Wheara s velmi uzkou definici federalismu
na stran¢ jedné az po Carla Friedricha na stran¢ druhé, jehoz koncepce se nezakladala ani tak na
normativni konstrukei, jako spiSe na dynamickych procesech, obsahujicich rovnéz elementy
ekonomické, socidlni ¢i kulturni. Nicméné stale by se mélo jednat spiSe o konstrukt normativni
oproti deskriptivnimu pojmu federace.

Jak koneckoncti uvadi jeden z mySlenkovych otcu-zakladateli konceptu federalismu,
»-metody federalismu nejsou jen zpusoby organizace statu. Federalismus je politicka a pravni
filosofie, schopna se adaptovat na veskeré politické kontexty, a to jak na obecni tak mezinarodni
urovni, a sice pokud jsou splnény dvé zakladni prerekvizity: snaha o jednotu, spojend se

skuteCnym respektem autonomie a legitimnich z4jmu ucastnicich se entit."®

Struény exkurz mizeme uzavfit nejcastéji akceptovanou a stale platnou definici klasika
teorie federalismu Williama Rikera, dle n¢hoz je ustava federalni, pokud 1) dvé trovné vlady
vladnou nad stejnym teritoriem a obyvatelstvem, 2) kazda uroven ma alespon jednu autonomni

kompetenci a 3) existuje urcita garance autonomie na kazdé trovni vlady.

1.2.2 Druhé komory parlamentu

V tstavnim systému nejen federativnich stati maji druhé (horni) parlamentni komory
zpravidla za tkol zkvalitnit tvorbu legislativy a nebo, coz byva Cast&jsi, zajistit agregaci a
prosazovani z4jmu riiznych skupin obyvatel. Federalismus tak vychazi z vertikdlni délby moci a

z principu ochrany mensin prostiednictvim teritorialni svébytnosti.

Uvedené tvrzeni sice zatim plati bez vyjimky, ale co plati doposud jako axiom neznamena,
ze jiz neexistuji Gvahy o v zasad¢ revolucnich reforméch s cilem prolomit princip ochrany
mensin prostiednictvim pravé teritorialni svébytnosti. Tak néktefi §vycariti akademici’ jiz

poukazuji na ptekonanost tohoto modelu s tim, ze by svébytnost jednotlivych skupin mohla byt

® napt. BURGESS, Michael: Comparative federalism nebo rovnéz HALBERSTAM, Daniel: Federalism:
Theory, Policy, Law. In: ROSENFELD, Michel - SAJO, Andras: The Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law. OUP, Oxford 2012. S. 578.

® Viastni pieklad citace z PESCATORE, Pierre: Pfedmluva k Courts and Free Markets. In: SANDALOW,
Terrance, STEIN, Eric: Courts and Free Markets. Clarendon Press, Oxford 1982.

" napt. VATTER, Adrian: Foderalismusreform Wirkungsweise und Reformanséatze foderativer Institutionen
in der Schweiz. Verlag Neue Ziircher Zeitung, Curych 2006.
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prosazovana i jinak nez pravé prostrednictvim teritoria.

1.2.3 Stru¢né pojednani o reformach v jednotlivych zemich

Némecko

Aniz bych chtél piili§ generalizovat, je skute¢né s podivem sledovat, jak vérné se odrazi
obecné pfijimand povaha jednotlivych narodt v piistupu k reformam federalismu. Némci, sluti
svou preciznosti a povahou dotahnout zamyslené véci v¢as do zdarného konce, provadéji tistavni
reformy v rekordn¢ kratkém Case a, pokud lze béhem tak relativné kratké doby usuzovat, s

pomérné vyraznou efektivitou.

Jak jiz bylo dopiedu avizovano, tato prace ze své podstaty (totiz kvili relativni §ifi zdbéru)
nemuze v podrobnostech jit ptiliS do minulosti. Faktem vSak na kazdy pad zistava, ze v zaii
2006 byla schvalena prvni skute¢ndé vyznamnd novela Zakladniho zékona® tzv.
Foderalismusreform | a jiz o tii roky pozdéji ve druhé vin¢ Foderalismusreform I1. Jednalo se tak
o zdaleka nejvétsi zménu némeckého Ustavniho pofadku od prijeti Zakladniho zakona r. 1949.

V prvni fazi reformniho procesu byl kladen diraz na efektivitu schvalovani legislativnich
navrhi jak ze strany spolku (Bund), tak ze strany zemi (L&nder). Snaha byla zamétena rovnéz na
zlepSeni pficitatelnosti politickych rozhodovani a v neposledni fadé také na zlepSeni efektivity

pii rozd€lovani ukolti/kompetenci v ramci spolku.

V praktické rovin¢ tak dosSlo k odstranéni nékterych ptrekonanych metod kooperace,
jmenovité rdmcového zakonodarstvi - ptislusné oblasti se v zasadé ptresunuly do kompetenci
jednotlivych zemi. Zemé tak od reformy najednou zacaly disponovat vyraznym naristem
kompetenci v oblastech jako vykon trestd, nebo dokonce shromazd’ovaci ¢i domovské pravo.
RovnéZz mohou voln¢ upravovat zalezitosti tykajici se provozu restauracnich zafizeni a heren,

veletrhii nebo tfeba oblasti ochrany pied hlukem.

Spolek tak sice pozbyl moznosti koordinace a Gpravy mnoha oblasti lidské ¢innosti, avSak
uvedend ztrata kompetenci mu byla kompenzovana jinym zptsobem. Jednak spolek ziskal

vyluéné zmocnéni v oblasti zbrani nebo kupiikladu zaopatieni valeénych veteranti, coZ vSak asi

8 Zakladni zakon, némecky Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland, zkracené Grundgesetz &i
jen GG, je v soucastnosti platnd némecka Ustava. Nazev Ustava tento dokument nenese z diivodu, Zze po
Druhé svétové valce se pocitalo s platnosti GG pouze po uréitou (nedlouhou) dobu, nez se zpét pfipoji
Uzemi pod spravou Soveétského svazu, k ¢emuz ovSem jak znamo doslo az mnohem pozdéji.
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nelze prilis brat jako vyhru. Stejné tak ale nyni mize rozhodovat o zptisobech vyuZiti jaderné
energie. RovnéZ ma vSak reforma za nasledek, Ze Bundesrat, tedy quazi horni komora
némeckého parlamentu a platforma pro prosazovani zajmi jednotlivych zemi® se v sougasnosti
podili na schvalovani pfiblizné 35-40 % navrhovanych zakonti, namisto dosavadnich 60 %, coz
uz se jevi jako zajimavy Udaj pro srovnani. Z pravé uvedeného je tedy patrné, Zze snaze o
dosazeni vétsi efektivity rozhodovani by touto reformou mohlo byt alespoit do urcité miry

uéinéno zadost.

Jednotlivé spolkové zemé ovSem dostaly dalsi Gi¢inné ndastroje pro prosazovani vlastnich
cili a udrzovéni jejich Grovné. Mezi ty nejvyznamnéjsi nepochybné patii moznost prosazovat

zajmy v ramci Evropské unie piimo skrze zastoupeni na Radé EU.

Na ceské poméry zcela neobvyklou akceschopnost, razanci a snahu o dotazeni véci do
zdarného konce prokazala némecka vlada jiz prakticky okamzit¢ po uvedeni v zivot pravé
diskutované reformy v zaii 2006. Jiz v prosinci toho samého roku totiz zasedla komise nova
(Komise pro modernizaci finanénich vztahi mezi spolkem a zemémi, ,,Kommission zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen®), aby navézala na dosavadni praci. Jak

vyplyva z pojmenovani této komise, méla na starosti financni vztahy spolku a zemi.

Jak totiz veli logika véci, k provadéni kompetenci je zkratka potfeba autonomie v
rozhodovani o finan¢nich otazkach. Cilem dal$i fdze reformy tak byla snaha o posileni finan¢ni
odpovédnosti jednotlivych zemi. To bylo po diskusich doplnéno rovnéz instrumentem, ktery se
posléze ujal 1 v ostatnich zemich stejné jako na irovni Evropské unie, totiz tzv. dluhovou brzdou,
jejiz vyse se po vasnivych a dlouhych debatach ukotvila na drovni 0,35 % hrubého domaciho
produktu (HDP). Dluhova brzda se pfitom uplatiuje jak na spolek, tak rovnéz na jednotlivé
zemg¢. Tento model se stal natolik atraktivnim, Ze i ¢eska vlada v soucasnosti uvazuje o zavedeni

dluhové brzdy i pro krajské a obecni rozpocty. 10

Na kazdy pad Foderalismusreform II kromé dluhové brzdy uvedla v zivot rovnéz tzv.
systém vcasného varovani a jako bonus navic si tvlirci reformy dali za cil debyrokratizaci statni
spravy.

Jak pochopitelné existuji i kritické hlasy téchto reforem, je tfeba zdaraznit, ze v zasadé
jsou obé reformy piijimény spiSe neutralné¢ az pozitivné, nebot’ jak spolek tak zemé (jak
koneckoncti ukazuji i vysledky hlasovani) se do urcité miry citi byt vitézi téchto reforem (tzv.

win-win feseni). To ale v Zadném ptipadé neznamena rezignaci na reformy ve stfednédobém

% K postaveni Spolkové rady podrobnéji napf. KYSELA, Jan: Dvoukomorové systémy: teorie, historie a
srovnani dvoukomorovych parlamentd. Eurolex Bohemia, Praha 2004.

19/ soudasnosti (kvéten 2016) je navrh projednavan v Poslanecké snémovné ve druhém &teni, ST 763 a
764.
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vyhledu. Stejné jako pro cirkev, tak pro federace totiZ plati ,,semper reformanda est".

Existuji kvalifikované odhady, ze kolem r. 2019 bude potieba provést jiz tfeti vinu
Foderalismusreform, a to z prostého diivodu, ze r. 2019 je prelomovy z hlediska ptferozdélovani
vefejnych financi. Konsolidac¢ni balic¢ek, jehoz obsahem je pomoc novym spolkovym zemim, je
schvélen na léta 2011 - 2019 (pocita s prerozdélenim 7,2 mld. €), pficemz naklady nese napul

vvvvvv

celkovém objemu cca 150 mld € jsou rozvrzeny do let 2005 - 2019.

V neposledni fadé skonci i podpora finan¢n¢ slabych zemi na zakladé Foderalismusreform
II. Secteno a podtrzeno, je nepochybné, ze pravé koncem desetileti bude potfeba vyrazné
proménit model pterozdélovani vefejnych prostiedkd, coz je z velké Casti upraveno (a pomérné

podrobné upraveno) ptimo Zakladnim zdkonem.

Svycarsko

Co se ty&e statopravniho uspotadani, je Svycarsko skute¢nd zemi sui generis. V mnoha
ohledech je institucionalni systém velice specificky a bez dalSiho je 1 jen stézi pochopitelny. O to
vice se snad tesi jisté oblib¢ 1 v zahrani¢i, nicméné model samotny bude ziejmé jen velice tézce

pfenositelny.

Kardinalni vyznam pro pochopeni historie i soudasnosti Svycarského spiisezenectva je
skutecnost, ze tato zem¢ postrada jasnou geografickou ¢i kulturni homogenitu. Byt historie
Svycarska saha az do konce 12. stoleti, jen st&Zi by se dalo hovofit o vytvofeni narodniho statu ¢
alespon statu jako takového.

Datace vzniku federace se v zasadé pocita az od slavného Sonderbundkriegu, kdy katolické
kantony prohraly svlij boj za udrzeni statu quo s kantony liberalnimi, které tak mély volnou cestu
k prosazeni vétSi centralizace a vytvoreni jakéhosi federativniho uspotfadani. Pravé 150 let od
zalozeni federace tak mélo byt symbolickou hodnotou pro vznik zcela nové ustavy, na které se v
podstaté pracovalo (nebo se o ni alespon o to vice mluvilo) jiz od 60. let 20. stoleti. To se sice

nezdafilo v¢as, ale nova tstava nakonec byla pfijata o pouhy rok pozdé&ji, tedy r. 1999.

Pii diskusich o Svycarsku nelze nezminit, Ze koncept federalismu je nosnym elementem
Svycarské statnosti a je dokonce symbolem identity pro v podstaté dlouhotrvajici multikulturni
souziti celé §vycarské spolecnosti. Co je oproti jakymkoli jinym federacim neobvyklé, je odlisné
pojeti suverenity, tedy alespon formalné vzato. V ¢l. 3 nové Svycarské ustavy se tak mitizeme
docist, ze ,,Kantony jsou suverénni potud, pokud neni jejich suverenita omezena spolkovou
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ustavou; vykonavaji veskerd prava, kterd nejsou pienesena na spolek". Jist¢ je to historicka
reminiscence, ale zustava otazkou, do jaké miry ma toto ustanoveni prakticky vyznam a co je

vlastné jeho skute¢nym obsahem.

Stejné jako Némecko i Svycarsko se nespokojilo s jednou, byt’ zcela zasadni zménou. Dne
1. 1. 2008 tak vstoupila v platnost tzv. Neugestaltung des Finanzausgleichs (dale jen "NFA").
Jak jiz sam néazev napovida, i v tomto pfipadé byla nova ustava doplnéna zcela novym

uspofadanim financnich zalezitosti spolku a kantont.

Aby ustavni zména nabyla ucinnosti, je potieba dosdhnout nezbytného kvora jak v obou
komorach parlamentu, tak rovnéz v ramci vétSiny kantonu. Z celkového poctu 4,8 milionu
opravnénych obcant nadanych volebnim pravem se voleb zucastnilo 1,8 milionu (coz ponékud
relativizuje tak Castou adoraci Svycarské pfimé demokracie). Z téchto osob hlasovalo 64, 5% pro
reformu a co se ty&e kantoni, tak pro se vyslovilo 18 kantonii a 5 % kantonu proti.**

Celé reformni usili bylo ¢inéno ve jménu snahy o odbifemenéni spolku, jenz se tak mohl
jednotlivych kantond, které mély enormni zajem dostat se k podstatné vétsimu objemu

finan¢nich prostiedkd k provadéni vlastnich politik.

Do r. 2008 se totiz vztah mezi kantony a spolkem vyznacoval vyrazné¢ nejednoznacnym
rozdélenim kompetenci a nepiehlednymi subvencemi jednotlivym kantonim. Kromé vétsi
finanéni autonomie kantont tak bylo smyslem rovnéz jasné ukotvit zakonné ureni dani a
pohlidat transparentni toky penéznich prostiedkti. Reforma tak mé za nasledek jednoznacné
posileni principu subsidiarity.

Uvedené neni tak zcela piekvapivé ve svétle toho, Ze dosavadni Uprava vychazela
z r. 1959. Modifikaci tak doznala jak regulace finan¢nich toki ze strany spolku kantontim, tak i
toky od finan¢né silnych kantonti kantoniim ekonomicky slabym.

Préavé v tomto aspektu neni nezajimavé srovnani s Evropskou unii, kterd se rovnéz potyka s
velkymi problémy pii upravé pierozdélovani financi, zejména pii Gerpani fondd. Svycarsky
model totiz fungoval na velmi podobné bazi - ptispévky kantoniim byly vazany uéelové, coz v
praxi zpusobovalo velké komplikace. Dochazelo totiz k zcela neefektivnimu plytvani vetejnymi
prostiedky na stavby, které nemély adekvatni piinos a diisledkem byly absurdni ptipady, kdy se
kantonlim vyplatilo po zim¢ postavit zcela novou silnici namisto opravy vozovky stavajici - na

kterou by vsak nedostaly od statu zadné prostredky.

1 Svycarsko se sklada z 20 kantont a 6 tzv. polokanton.
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Tyto zpusoby pierozdélovani byly upraveny dvéma zakladnimi prostiedky. Za prvé se
jedna o tzv. Ressourcenausgleich, tedy jakési pierozdéleni na zakladé zdroji a dale o tzv.
Lastenausgleich, coz je pterozdéleni na zaklad¢é nakladt. V prvné uvedeném piipad¢ se vypocte
agregovany danovy zaklad jednotlivych kantont, ur¢i se tak jejich hospodaiska sila. Slabé
kantony si pak na tomto zaklad¢ rozd¢li mezi sebe 3 mld. frankt. Druhe kritérium je zaloZeno na
horském terénu a na poctu obyvatel - plati, Ze ¢im vySe je kanton poloZen a ¢im méné lidu ¢ita,
tim vice penéz v ramci tohoto vyrovnani obdrzi.

Pokud se ovSem vénujeme tématu Sir§i finanéni autonomie jednotlivych kantont, je
spravedlivé fici, ze tato autonomie neznamend pouze vice penéz pro kantony bez prohloubeni
odpovédnosti. Naopak, finance jsou doprovdzeny vys$i mirou kompetenci, z pivodné 20
kompetenci, které kantony sdilely se spolkem, jich v této kategorii ziistalo pouze 7. VSechny

zbylé kompetence byly prevedeny kantoniim.

Rakousko

Piiklad Rakouska je specificky jiz tim, Ze se da hovofit spiSe 0 kvazifederaci nez o
federaci. Co se tyce rozdéleni kompetenci, je totiz hlas zemi velice slaby a jejich autonomie je
relativné uzka. Pokud mizeme v ramci novodobé rakouské historie hovoftit o reformach ustavy
¢i jinak zasadnich zlomovych udalostech, 1ze tyto spoditat na prstech jedné ruky. S jistou mirou
nadsazky lze v tomto ohledu vzpomenout Kelsenovu tvorbu ustavy, 2. svétovou valku, statni
smlouvu z r. 1955 a vstup do Evropské unie. Reformy federalismu tak v Rakousku po cela léta

az do dnesnich dnti ziistaly pouze zboznym pfanim ustavnich pravniku.

Jak koneckoncl pfiznava jeden z hlavnich iniciatord reformy, prof. Peter BuBjéger,
rakouska politicka elita totiz zcela postradd néjaky konkrétni spoustéci impuls pro takovou
reformu. Ohledné duvodu se proto da konstatovat, Ze se jedna 0 konstantni miru nespokojenosti

se soucasnym stavem, a to jak ze strany politikii, tak zejména ze strany akademikd.

Z pravé uvedeného by se mohlo usuzovat, ze v ptipadé Rakouska se tedy o recentnich
reformach federalismu hovoftit nedd. To vSak neni zcela pravda. Rakousko bylo pomérné velice
blizko schvéaleni zcela nové ustavy v prvni dekad¢ tretiho milénia, a to po dlouhych odbornych
diskusich a po vytvofeni konkrétniho - a nikoli zcela Spatného - navrhu.

Mezi lety 2003 - 2005 totiz zasedala Komise pro Ustavni reformu, a to dokonce v jednom z
obdobi, kdy nebyla u moci tzv. velka koalice lidovcti (OVP) a socialnich demokratd (SPO).

Proto se dalo ocekavat, Ze po opétovném vytvoreni velké koalice po volbach r. 2006 nebude
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schvaleni nové ustavy stat nic v cesté. Avsak dalsi prelomove udalosti se do cesty postavily spise
politické hry mezi obéma stranami a rovnéz nedostate¢na ochota politikti ke skute¢nému
provedeni slibovanych reforem.

Ve hie o novou ustavu tedy ptjde spisSe o to, kdy mira rozmrzelosti a nespokojenosti
politickych elit pifevazi nad koali¢nimi spory jednotlivych partnerd, nez o to, zda se podaii
vytvofit akceschopny a kvalitni rezim statopravniho uspofadéani, ve kterém jiz nebude hrat
naprosto kli¢ovou roli ochrance zajmi jednotlivych zemi organ, ktery neni ani tstavné ani jinak

legislativné ukotven - totiz konference hejtmant, tzv. Landeshauptleutekonferenz.

18



2. Federalismus

2.1 Teorie federalismu v historické a srovnavaci perspektiveé

Dé&jiny Evropy jsou nepiebernou studnici rozlicnych statopravnich uspotfadani i
nadstatnich forem spoluprace mezi narody. Pro potieby této prace je ponckud zbytné
zabyvat se do detailu vefejnym pravem antického Recka, byt pravé tam lze datovat kofeny
statovédnych disciplin, alespont v ramci naSeho civilizacné kulturniho okruhu. Helénské
méstské staty ovSem nedosahovaly takové geografické rozlohy, aby bylo mozno uvazovat o
cerpani inspirace pro federativni ¢i konfederativni formy usporadani stath — koneckonct 1
Lykurgos, autor Spartské Ustavy, vytvarel nejvy$si zékon pro tizemi ne vétsi nez 8 400
km?.'? Mezi ze statovédeckého hlediska zajimav¢jsi utvary patfil napt. Athénsky spolek,
ktery nebyl jen pouhou smluvni alianci, ale vytvafel jiz vlastni rozhodovaci struktury, mj.
tzv. Synodos, jenz zhruba odpovidal shromazdéni zastupcu lidu, byt se zasedani konala
Z dnesni perspektivy velmi ziidka, konkrétné¢ kazdy ctvrty rok. Hlavni slovo vSak patiilo

Athénam, a proto se také spolek rozpadl spolu s uvadajici moci Athén.

Nepomérné lepSim zdrojem poznani je z pohledu multi-level governance fungovani
Imperia Romana, jehoZ progresivni metody vladnuti nad obrovskym tuzemim kolem celého
Stitedozemniho mote fascinuji do dne$nich dni. Tim spise, kdyz vezmeme v potaz, ze
impérium prokazalo svou odolnost po dobu vice nez 1200 let. Je vice nez samoziejmé, ze
nelze eo ipso srovnavat Rimskou {isi at’ uz s federacemi moderniho stéihu & s modelem
fungovani Evropské unie. Navzdory tomu ovSem urcité mechanismy spravy véci vetejnych
pteci jen vykazuji jisté znaky podobnosti, a to nejen, byt zejména, s Evropskou unii. Konec

vvvvv

vytesana Cicerova maxima ,,Salus rei publicae suprema lex esto*.*®

Bliz§i zajem si vSak Rimska fiSe zaslouzi i pro svou funkci bezpeénostni. Neni
nahodou, Ze jak Svycarska konfederace, tak de facto Némecko, ale piedevsim Evropska
unie, vznikly za uc¢elem obrany vlastniho Gzemi a dosazeni vice méné trvalého miru — pro
obdobi Rimské FiSe se proto vzilo oznadeni Pax romana.’® Vse v duchu Althusiova

vevr

12 SELTENREICH, Radim a kol.: D&jiny evropského kontinentainiho prava. Linde, Praha 2003, s. 60.
'3 Blaho naroda budiz nejvy3&im zakonem.

“ VEBER, Véclav: Dgjiny sjednocené Evropy. Nakladatelstvi Lidové noviny, Praha 2009, s. 24.

* ALTHUSIUS, Johannes: Politica methodice digesta. Liberty Fund, Indianapolis 1995, s. 68.
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uCelem zde vyzdvihovat veSkeré fimské zasluhy na rozvoji evropské civilizace,’® ale
kuptikladu velice efektivni systém spravy vzdalenéjsich teritorii skrze mistni administrativu
se ndpadné podoba zplisobu vladnuti Velké Britanie v Indii prostfednictvim mistnich vladcia

&i provadéni legislativy EU a rozhodnuti unijnich organd skrze narodni instituce.*’

Prvni Evropan, Karel Veliky, sice dokazal r. 800 vytvofit a pod sebou sjednotit
velkou evropskou fiSi, avSak charakteristické znaky federativniho modelu uspofadani
v tomto obdobi zcela chybély. Nad témito tvahami lze jisté mavnout rukou a povazovat je
prinejlepSim za zbyte¢né slohové cviceni, jelikoz o vzniku federace se da hovofit az
mnohem pozdé&ji. Pravdou ovSem je, ze i Sacrum Imperium se b&hem staleti vyrazné
proménovalo nejen geograficky, ale mnohem vice i ze statovédeckého hlediska. Tak
kupiikladu némecky statovédec, literarné plodny zejména kolem poloviny 19. stoleti,™
Robert von Mohl, oznacil ve svém stézejnim dile Das Deutsche Reichstaatsrecht Svatou fisi
fimskou naroda némeckého za spolkovy stat feudalniho stiihu, a to nejpozdé¢ji v obdobi od
Vestfalského miru.*® Nic na tom neméni ani Voltairaiv slavny bonmot, Ze Svata Fise ¥imska
neni ani svata, ani fise ani fimska.

Tento utvar, ktery zde byl vice nez 800 let, a jehoz soucasti byly i ¢eské zemé, ale 1
tak zfejmé nebylo mozné povazovat za prvni federaci. V tomto souhlasim s Georgem
Jellinekem, jenz upozoriiuje na mnohé rozdily, které indikuji opak von Mohlova tvrzeni.
Ptedné¢ podotykd, Zze poddani byli podfizeni fiSské moci pouze skrze zemskou vrchnost,
pficemz piimo vykonatelné fiSské soudnictvi a fiSska prerogativa meéla spiSe zanedbatelny
charakter.? V neposledni tfadé rovnéz neplatila standardni federativni premisa, ze tiSsky
sném byl nejvy$Sim zastupitelskym organem fiSskych narodii. SloZeni fiSského snému
nemélo se zastupci teritorii mnoho spoleéného, jelikoz jeho ¢lenové se ponejvice rekrutovali

zZ ti8ského tfednictva nebo jim takovy status byl propijcen piimo figi. 2

Jedna z nejvyznamnéjSich osobnosti déjin federalismu Kenneth Wheare povazuje

vvvvvv

'8\ tomto ohledu bude témé&f nemozné prekonat osvétovou slavnou scénu spiklencu Lidové fronty
Judeje z filmu Zivot Briana od Monty Pythond.

" P¥j t&chto Gvahach je ovéem nezbytné mit na paméti rozdilné koncepce téchto politickych svazkl — na
strané jedné lze hovorit o jistych idealistickych pfedstavach jednotné svétovlady, jak byly zformovany
napfiklad Dantem (O jediné vladé), ¢emuz by odpovidal vztah Velké Britanie a Indie. V protikladu
k tomuto stoji klasické statopravni pojeti jednoho statniho subjektu s vnitfné sdilenou moci (€emuz by
odpovidala Althusiova pfedstava) typu EU &i Svycarska.

% A tudiz jiz dobfe obeznameny s rozlicnymi formami federativnich statd.

9 VON MOHL, Robert: Das Deutsche Reichtsstaatsrecht. Laupp’sche Buchhandlung, Tiibingen, 1873, s.
31-32.

%0 JELLINEK, Georg: Die Lehre von den Staatenverbindungen. Alfred Holder, Universitatsbuchhandler,
Viden 1882, s. 144.

! |bid., s. 144-145.
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ovéem za unii v americkém slova smyslu)? a rovnéz stejn& jako Jellinek odmitd uvedené
statni Utvary povaZovat za federaci.”® Unikatni povahu Rakouska-Uherska se rakousky
statovédec H. I. Bidermann snazil vystihnout pojmem ,,stat statti* (v originalnim jazyce zni
formulace podstatné Iépe, tj. Staatenstaat).24 Velice zajimavé pfitom upozoriiuje, Ze mnozi
autofi té doby oznacCovali Rakousko-Uhersko nam dobfe zndmym zpisobem za statopravni
Gtvar sui generis, nepodfaditelny pod Zadnou zndmou obecnou kategorii.”> Samotny
Bidermann ovSem oproti Jellinekovi trval na kategorizaci Rakouska-Uherska jako
monarchistické federace, a to z duvodu, Ze existovala fi§ska ministerstva (dva staty by piece
nem¢ly dohromady jednoho ministra) a rovnéz jedna fiSska armada.”® Toto tvrzeni ale

podle mého vidéno soudobym prismatem neobstoji.

Tento velice kratky exkurz na Gvod mél ilustrovat slozitost a dynamickou
proménnost forem institucionalizovaného lidského souziti. S tim tzce souvisi rovnéz
akademicka nejednotnost na elementarnim pojmoslovi statovédy. Jiz v prvni kapitole bylo
nastinéno, ze pravé vyicené se tyka i (resp. predevs§im) teorii federalismu. Pokud se
prozatim budeme drzet normativniho diskursu, neni ani tento prost dilemat rozsahu
jednotlivych definic. Jak tomu byva i v ostatnich (spole¢ensko-)védnich disciplinach, je
obecnd definice zpravidla pfili§ Siroka a tudiz vagni a lze pod ni subsumovat i ptipady, u
kterych zdravy rozum veli jinak. To je disledkem tlaku na neustalé rozsitovani definic, aby
byly s to pokryt dalsi a dalsi ptipady. In concreto mam nyni na mysli jiz dfive uvedenou
definici federalismu Williama Rikera.?’

Pokud vezmeme tuto definici jako takovou a izolujeme ji od ostatnich pozadavk,
vyjde nam jako federace témé&t kazdy statni Gtvar.?® At uz by uvedené platilo pro Imperium
Romanum, pro Rakousko-Uhersko, tak samoziejmé pro Svycarsko ¢i Némecko, ale dokonce
i pro CR nebo i EU (nakolik mtizeme povaZovat zakladaci smlouvy za smlouvy tstavniho
charakteru). Koneckonctl, pfimo ustava CR v ¢l. 99 an. garantuje pomérmné §irokou

autonomii niz§im i vy$$im samospravnym celklim, pfi¢emz rozsah autonomie se pomérné

2 Wheare byl pavodem Australan, ovéem Zivotné spjaty s Oxfordem. Proto chapal pojem unie jako
z dneSniho pohledu spiSe konfederaci. V USA se ovSem pojem unie i vzhledem k Americké ob&anské
valce vaze spiSe k federativnimu zfizeni.

8 Cit. z CARAMANI, Daniele: Comparative Politics, 2. vyd. Oxford University Press, New York 2011, s.
204.

* BIDERMANN, Hermann Ignaz: Die rechtliche Natur der 6sterreichisch - ungarischen Monarchie:
Vortrag in der Sitzung der Wiener jurist. Fromme, Vider 1877.

*° |bid., s. 6.

*° Ibid., s. 6-8.

*" Federace musi spliiovat tfi definiéni znaky: 1) dvé urovné vlady nad jednim teritoriem a obyvatelstvem,
2) tyto Urovné musi mit kazda alespon jednu autonomni kompetenci, 3) existuje urcitd garance této
autonomie.

8 A dokonce i mnoho nestatnich Gtvard.
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velkoryse odrazi v omezenych moznostech kontroly ustfednich organt statni spravy CR.
Otazkou pak zustava, co lze od tak extenzivné pojaté definice ocekavat.

Meélo by tedy pro 40 % svétové populace, kterd zije ve federativni formé statniho
uspofzidélni,29 byt uvedené zjisténi nécim znepokojujici? Ziejmé ano i ne. Ne proto, ze i
priklad Evropské unie jakozto defini¢né nejednoznacného utvaru symbolizuje skutecnost, ze
tato situace jeSté €0 IpSO nemusi nutné¢ znamenat zhorSeni zivotni urovné pro své
obyvatelstvo a rovnézZ umoziiuje zachovani (relativné) stabilniho pravniho prostiedi.
Nicméné nebylo by ani pfili§ prozietelné rezignovat na snahu 0 precizni pojmenovani
normativnich kategorii.

Dusledky zamlzeni nékterych pojmi nemusi byt zcela seznatelné okamzité C¢i
dokonce vibec a piesto mohou mit vliv na Zivoty obcanti. TéZko totiz i u Ustavnépravni
teorie rezignovat na nexus s praxi. A¢ muze pievladat (kupodivu nejen laické) presvédéenti,
Ze teorie je pro pravni praxi Casto zbytna, pfirozené tomu tak neni. V ¢em tedy muze byt
nebezpecné vzdat se snah o cizelaci tak abstraktniho pojmu jakym je federalismus?

Dle mého soudu nam vybrouseni definice miize pomoci Iépe pochopit a tfeba i zacit
fesit identitarni konflikty v soucasné, mnohymi sociology oznafované jako postmoderni,
spolec¢nosti. Soucasné evropské liberalni vlady nejen akcentuji, ale vyrazné akceleruji snahy
o hodnotovou neutralitu spolecnosti (coz je vydavano za jeden zjejich nejvétSich
vydobytkll). Co u c¢asti populace budi zdani velkorysosti a tolerance vyspélé zdpadni
kultury, muze naopak pfispivat k vykofenéni jedinci a né€kdy i k jejich radikalizaci a

piiklonu k alternativnim pfistupim k Zivotu.

Pravé toto zpochybiniovani tradi¢nich hodnot (mj. pojmu narod) ze strany
intelektudlnich elit rozméliiuje skrze hodnotovy systém i systém normativni,*® coz mize mit
neblahé dusledky pro samotnou podstatu evropské pospolitosti. Pro¢ je ovSem vibec
dulezit¢ o vysSe uvedeném hovofit v tomto kontextu? Pravé federativni model statniho
uspofadani je totiz jednim z moznych 1ékl, které mohou ve spojeni s jinymi prostiedky
ptispét k (vy)léCeni riznych narodnich, ¢i snad etnickych, konfliktd. Jako ptiklad je mozné
uvést Spanélsko a problémy s radikalizujicim se Katalanskem. Spanélské kralovstvi je
formaln¢ unitarnim statem (byt’ s autonomnimi oblastmi), coz ma za nasledek nedostate¢nou
identifikaci Katalanct s centrem moci.

29 Cerpano ze syllabu k predmétu Federalism and federal political systems compared. Federal theory,
conflict- resolution, and democracy na univerzité Pompeu Fabra v Barceloné pod vedenim Rolanda
Sturma. Dostupné na
http://www.upf.edu/democraciesactuals/_pdf/programes1314/Federalism_and_Federations_2014.pdf,
stav ke dni 1. bfezna 2015.

% ROBEJSEK, Petr. Denik Pravo, 1. bfezna 2015.
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Je mozné, e pokud by Spanélsko schvalilo skute¢né federativni ustavu se vim, co
k opravdové federaci patii (tedy nejen to, co k ni nezbytné nutné¢ fadi zminovany Riker),
bylo by i pro obyvatele Katalanska snazsi se identifikovat s obéma politickymi utvary — uz
jen i tim, Ze by bylo zcela konformni se $panélskou tstavou pfijmout ustavu katalanskou a
nikoli polovicaty katalansky statut. Tato krize identity ovSem neni problémem jen
Spanélska. Rovnéz zkuSenost Velké Britanie ukazuje na skutednost, Ze absentujici
schopnost mocenského centra ptfihlédnout rovnéz k identitirnim problémim obyvatel
vzdalenéjSich koutii zemé je s to zplisobit t€éméef nicivé politické otfesy, a to 1 tak stabilnimu
a geograficky rozsahlému statu, jakym Velka Britanie je. Jinymi slovy, vrcholna politika
Casto navozuje dojem, ze (s jistou nadsdzkou) staci pfidavat polozky do katalogt lidskych
prav jako spotfebni zbozi do ndkupniho koSiku, coz zajisti vice méné rovnostafskou a

spokojenou voli¢skou zakladnu.

Problematika regionalizace

Pokud jsou tu diskutovany staty jako Velkéa Britanie ¢i Spanélsko, neni mozné se vyhnout
nékterym statovédnim pojmum, které sice mohou pfinaSet zmatek, ale bez kterych neni
mozné plné porozumét nékterym procesim, odehravajicim se piedevsim v poslednich 50
letech ve velkych a doposud unitarnich statech.

Kofeny regionalismu a devoluce maji velmi dlouhou historii, ale jejich ustavni odraz byl
zachycen aZ lItalskou Ustavou r. 1948, jez problematiku regionti ukotvila sice pomérné
vagné, ale mozna pravé to umoznilo flexibilni interpretaci n¢kterych ustanoveni. Obecné
vzato, jedna se o vyslySeni nékterych regionti, volajicich po vétsi kompetencni a finan¢ni
autonomii, avsak stale v mezich unitarniho statu. Jinymi slovy, ve federacich se stfetavaji
dvé zcela autonomni Urovné vladnuti, které disponuji (zjednoduSené feCeno) svymi
originarnimi pravomocemi, zatimco Vv regionalnich statech ¢i tzv. statech autonomii ma
centrum silnéj$i mocenské postaveni, coz byva vyjadieno i v symbolické roviné tim, Ze
uzemni jednotky ve federaci pfijimaji rovnéz vlastni Uustavu, zatimco v pfipadé
regionalnich statii tomu tak neni.

Postupna tzv. devoluce, tedy posilovani pravomoci regionalnich center, vSak tuto jasnou
délici linii dale postupem doby zamlZzuje a v praxi se da jen tézko jednoznaéné fici, Ze
Skotsko v ramci Velké Britanie nema takovou miru autonomie jako kupiikladu Styrsko
v ramci federativniho Rakouska.

Pravé vyrazné ptiblizovani se nékterych diive plné unitarnich stati smérem ke statim
federativnim je trendem posledni doby. O Spanélsku se proto hovoii jako o statu
autonomii, zatimco Italie byva oznaCovéna jako stat regionalni. Jak ale bylo naznaceno,
ackoliv se formaln€ povazuji za unitarni staty, pfiblizily se na ose decentralizace velice
blizko statim federalnim.
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Jak do toho celého zapada koncept Evropské unie? Jak bylo feceno, minimalné dle
jedné ze stézejnich definic federalismu se o federaci jedna. Jisté si to také mnoho politiki,
akademikl 1 obCanti pieje. Ostatné jednim z leitmotivii Schumanovy deklarace z r. 1950,
ideovém podkladu pro vznik Evropskych spoledenstvi,® je v textu dvakrat zmifiovana snaha
o vytvofeni Evropské federace. Autonomnimi kompetencemi EU bez diskuse disponuje,
obcanstvi EU je jiz dlouhou dobu skute¢nosti, normy pfimo zavazné pro obCany rovnéz
muze EU schvalovat, tak pro¢ tedy uvedenému navzdory v akademickém diskursu

jednoznacné pievlada nazor, ze se o federaci nejedna?

A pokud se vratime k nastolené otazce, vadi n&jak a nékomu, ze vlastné netusime,
jakého subjektu jsme se to stali obéany? Za celou dobu trvani Evropskych spolecenstvi,
resp. Evropské unie jsme se totiZ ani o pid’ nepohnuli od Bidermannovy tvahy o Rakousku-
Uhersku jako entité sui generis, a to navzdory masivnimu pfesunu kompetenci od statd
k EU.

V tomto okamziku nelze nevzpomenout ponura az nihilisticka slova Ivo Duchacka®,
kdyz smutné¢ konstatoval, ze ,neexistuje zadna vSeobecné¢ akceptovana teorie federalismu.
Neni ani shoda na tom, co to federalismus je (...) Federalismus se nyni stal jednim z dobie
znéjicich slov (...), které ovSem mulZze znamenat cokoliv pro kohokoliv, stejné jako
demokracie, socialismus, progres, ustava, spravedlnost ¢i mir. Tento pojem je ponejvice
uzivan v souvislosti s témé&F kazdou usp&$nou kombinaci jednoty s rozmanitosti.“®
Navzdory tomu nam ale nezbyvad nic jiného nez se pokusit odpovédét na to, zda pro
identifikaci subjektu mezinarodniho prava vetejného s federaci je nutné brat v potaz i jiné
charakteristiky, nez jen (alespoil) dvé autonomni urovné vladnuti nad jednim teritoriem.
Situaci bohuzel ptili§ neptida, Ze mnohé z téchto charakteristik (¢ti potencidlné nezbytnych
nalezitosti kazde federace) jsou spiSe nejasné ohrani¢ené pojmy — napf. suverenita, narod,

obcanstvi.

¥ Schumanova deklarace z 9. kvétna 1950, dostupna napf. zde: http://europa.eu/about-eu/basic-

information/symbols/europe-day/schuman-declaration/index_cs.htm, stav ke dni 2. bfezna 2015.

> Mimochodem velice zajimavé &eskoslovenské osobnosti.

B DUCHACEK, Ivo: Comparative Federalism: The Territorial Dimension of Politics. Holt, Reinhart &
Winston, Londyn 1970, s. 191.
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2.2 Koncept suverenity

Pojem suverenity v tstavnépravnim diskursu zejména v evropskych zemich zaziva
skute¢nou renesanci. Ackoliv by se mohlo zdat, ze o suverenité jiz bylo feceno vSe, co
vyi¢eno byt mohlo, recentni inflace ¢lanka v odbornych i neodbornych periodikdch a
publikacich tykajici se uvedené problematiky svéd¢i jednoznaéné o opaku. Co je tedy
pfi¢inou dané situace? Jak poznamenadva Jan Kysela, pojem suverenita neni nic fixniho,
konstantniho a v ¢ase neménného, ale jedna se zempirického hlediska o pojem
dynamicky.

Upozornuje piitom na postieh Carla Schmitta, ktery tvrdi, ze sama struktura pravnich
pojmi odpovida socialni struktufe dané epochy — meéni-li se epocha, méni se i vyznam
pojmi.* Vyvstava tak otazka, zda je mozné oprostit se od nahledu prismatem dnesni doby a
zda je takové oprosténi se vlibec vhodné. Neni ulohou této prace mapovat genezi pojmu
suverenity a provadét ¢tenate historickym exkurzem, to jiz udélali Iépe mnozi jini, v tomto
ohledu nelze nez doporucit zminovanou publikaci Jana Kysely. A pochopitelné neni nutné

vytvaret recyklat jen proto, ze slovy Cicera, litera non erubescit.

Avsak mit pojmenovan obsah pojmu suverenity se jevi pfi pojednani o federalnich
strukturach, potazmo o Evropské unii jako condicio sine qua non. Stat bez suverenity (avsak
nikoli stat ve smyslu Gzemni jednotky federace) totiz pii védomi soucasné teorie nemizeme
vibec uvazovat. Je pravdou, ze mnoho ustav jednotlivych stati s pojmem suverenity
explicitné neoperuje. Pokud se omezime na relevantni subjekty zkoumadani, némecky
Grundgesetz se omezuje na konstatovani, Ze ,VeSkerd statni moc vychazi z lidu. Je
vykonavana lidem prostfednictvim voleb a hlasovani a skrze organy zakonodarné, vykonné
a soudni.“* Rakouska Ustava hned v ¢l. 1 stanovi, Ze ,,Rakousko je demokratické republika.

Jeji pravo vychazi z lidu.“*’

Nasledujici ¢l. 2 odst. 1 dopliuje, ze ,,Rakousko je spolkovy
stat.“ Mozn4a zajimavé&jsi a rozhodné prekvapivéjsi je proklamace v Gstavé Svycarska, kde se
v ¢l. 3 tika, Ze ,,Kantony jsou suverénni potud, pokud jejich suverenita neni omezena

, el . y 38
spolkovou ustavou; vykondvaji veskera prava, ktera nebyla pfenesena na spolek.*

Navzdory ¢asto absentujicimu explicitnimu ukotveni v Gstavé v8ak pravni teorie ve

své vetsing trva na tom, Ze suverenita je jednotlivym statim imanentni, byt nikoliv v tom

¥ KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou: Uvod do Ustavni teorie. Leges, Praha 2014, s. 138.
% |pid., s. 139.

% Osobni preklad &l. 20 odst. 2 Zakladniho zakona z r. 1949.

3" Osobni preklad &l. 1 a 2 Rakouskeé Ustavy z r. 1920.

% Osobni preklad &l. 3 Svycarské ustavy z r. 1999.
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puvodnim ,,Bodinovském® vyznamu slova, tj. ve smyslu moci nejvysSi a nezavislé na
jakékoli jiné. Pro jistou vyvazenost lze samoziejmé zminit i nazor opacny, zastavany jiz
napt. G. Jellinekem, Ze lze rozliSovat staty suverénni a nesuverénni.*® Nicmén& bez
suveréna, tedy nositele suverénni moci, by nam chybéla druhd strana téze mince, totiz
legitimni vlada. Obezlicku nam v tomto poskytuje Sieyésovo rozdéleni na pouvoir
constituant a pouvoir constitué, totiz rozdéleni na suveréna pravniho a politického. Pojitko
mezi témito dvéma veli¢inami pak pfedstavuje koncept legitimity, jak ji definuje Niklas
Luhmann, totiz jako ,,zptisob vefejného uréeni preferenci, jez jsou prosazovany politickou
cestou.“*?

Co se tyCe samotné definice suveréna, po zralé uvaze mi konvenuje odkaz Carla
Schmitta, dle kterého je suverénem ten, kdo rozhoduje o vyjimeném stavu.*’ Oviem jak
trefn¢ upozoriiuje Jan Kysela, nejednd se o vyhlaSeni vyjimecného stavu piedvidaného
Gistavnim pofadkem, ale o vyjimku ze samotnych Ustavnich pravidel.*? Zkratka, lze si
predstavit, Ze suverénem je ten, kdo sedi v té nejvétsi kancelari nejvyssiho mrakodrapu a
vaci jehoz rozhodnuti jiZz neni Zadného opravného prostiedku. Jak vSak bude diskutovano
nize, tak prosté to zase neni.

Tento jednoduchy model je totiz vyrazné nabouravan soucasnou fakticitou, ktera se
da lapidarné¢ shrnout do nékolika problematickych (alesponi v ustavné-teoretické roving)
konceptl, na jejichz obsahu a samotné existenci nepanuje shoda. Jedna se zejména o
koncepty heteronomie, polycentrismu a sdilené & slité suverenity.*® Vechny uvedené
pojmy maji spolecné to, ze se snazi normativné postihnout nejnovéjsi ,,trendy” v presunu
rozhodovacich procest z ndrodni urovné na troven nadnarodni, ¢imz se opét dostavame
k Jellinekovi, ktery se sice v naprosto odlisném pravnim prostfedi Rakouska-Uherska, ale

presto velice podobnym zptsobem, zabyval normativné podobnymi fenomény.

Tento proces presunu kompetenci lze a je tieba vnimat mnohovrstevnaté. Jisté
existuje mnoho dobrych divodd, zejména v dneSnim (nelze se asi vyhnout tomuto
zprofanovanému terminu) globalizovaném svété, jenz celi rozlicnym, zejména

bezpecnostnim a ekonomickym, vyzvam, kterym, véfme, lze Gspésné Celit nejlépe skrze

¥ Cit. dle KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou, s. 172.

“9 LUHMANN, Niklas: Die Politik der Gesellschaft. Suhrkamp, Frankfurt am Main 2000, s. 122. Kniha
dostupna v elektronické verzi napf. zde:
http://www.cs.unsyiah.ac.id/~frdaus/Penelusuraninformasi/tugas2/data/politik-der-gesellschaft. pdf
#SCHMITT, Carl: Politische Theologie. Vier Kapitel zur Lehre von der Souveréanitat. 8. vydani.
Duncker&Humbolt, Berlin 2004. s. 13.

*2 KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou, s. 154-5.

*® Podrobné k tomu viz KYSELA, Jan. Ménici se struktura pravniho fadu a jeho atributy. In: Eric Stein
Working Paper, €. 1/2009.
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Althusiovsky silné a pocetné zazemi. Zkratka nelze nebrat v potaz situace, se kterymi se
zadny pravni filosof 16. aZ 20. stoleti potkat ex definitione nemohl, jako jsou hrozby ttoku
pomoci drond,* bombovych systémi odpalovanych na dalku, ale i hrozby kybernetickych
valek, vytazeni elektrickych prenosovych soustav ¢i jinych zpisobl vedeni tzv. hybridnich
vélek.*

Jevi se mi rovnéz jako axiomatické, ze evropské staty musi sjednocovat své
ekonomické zajmy a aproximovat relevantni pradvni normy za ucelem posileni vlastnich
narodnich pozic. To samoziejmé neni mysSlenka nova, ale byla jiz predmétem tvah napf.
deského Ustavniho soudu prostiednictvim tzv. rozhodnuti Lisabon 1., dle kterého ,,integradni
charakter ... (EU) ... mize v kone¢ném dusledku ptinést ochranu a posileni suverenity
Clenskych statl vici vnéjSim zejména geopolitickym a ekonomickym faktorim; to napf. i
vic¢i nov€é nastupujicim svétovym velmocem, u nichz lze jen tézko odhadovat budouci
hodnotoveé priority, kterym budou ochotny budovani noveho fadu globalizovaného svéta
podiizovat.“*® Stavba ropovodii, harmonizace energetickych politik, vystavba prenosovych
soustav, ale 1 spolecny postoj ohledné¢ nakupu cinskych soldrnich paneltl slouzi jako
piiklady par exellence, kde se nachazi prusec¢ik zajmu (téméf) vSech zemi EU.

Ptirozené se ovSem nejedna pouze o ekonomické zajmy, byt tyto donedavna slouzily
jako efektivni plastik stile uz8i integrace i v jinych oblastech, které jesté nedavno byly
povazovany za symboly vykonu suverénni statni moci. Hrozba masivni imigrace uprchlikt
ze zemi politicky nestabilnich mtze slouzit jako vhodné ilustrace. Instituce EU se totiz
snazily postihovat uvedené ptriklady zejména skrze optiku ekonomickych kritérii, coz ovSem

dle mého soudu oslabovalo legitimitu rozhodovaciho procesu.*’

Konstatovani Lubose Tichého, ze pojem suverenity tedy nemd zadné definitivni (¢i
doslova absolutni) vlastnosti,*® proto maze vést k zdanlivé logickému zavéru, Ze suverenita
,je Cisté¢ funkéni koncept, ktery vznikl za urcitych specifickych okolnosti za ucelem
dosazeni specifickych cili: miru a bezpenosti.“* Je to samoziejmé tvrzeni, které se snazi
reflektovat realitu utvafeni narodnich, federalnich a recentn¢ zejména nadnarodnich struktur

s autonomnimi mocenskymi centry rozhodovani, avSak pfi bliz§im pohledu nam mnoho

** Tj. bezpilotnich letoun.

Napf. souCasné klasické vojenské operace provadéné invazivné na cizim Uzemi, avSak skrze
neunlformovane vojaky, cynicky oznacované za dobrovolniky na dovolene.

® Bod 102 nalezu Ustavniho soudu PI. US 19/08 ze dne 26. 11. 2008.

*" Typicky rozsudek SDEU ve véci C-370/90 Surinder Singh &i jeété Iépe C-413/99 Baumbast and R.
*® TICHY, Lubos: State sovereignty and integration under development: How to asses these notions. In:
TICHY, Lubo$ — DUMBROVSKY, Toma$ (eds.): Sovereignty and integration; Paradoxes and
ggevelopment within Europe today. Univerzita Karlova v Praze, Praha 2010, s. 33.

Ibid., s. 33.
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nového nepovi. Tak pfenos kompetenci na nadndrodni utvary nesméfuje pouze smérem
k EU jakozto pionyrovi miru ¢i NATO a samoziejmé¢ OSN. Doposud statni kompetence jsou
v soucasné dobé sméfovany i na organizace typu Rady Evropy (prosazovani lidskych prav)
¢t WTO (obchodni spoluprace). Jistéze v kone¢ném dusledku i1 tyto organizace mohou

prispivat ke svétovému miru, ale troufam si tvrdit, Ze s uvedenou definici si nevystacime.

Vyse nastinéné je dusledkem snah vypofradat se stim, ze klasicky pristup v linii
Bodin — Hobbes je davno piekonan slovy Zygmunta Baumana tekutou modernitou. Jiz
zminovany ¢esky Ustavni soud se v tomto nejistém mocenském vakuu piiklonil k doktring
sdilenych kompetenci. Tato myslenkova konstrukce je reakci na judikaturu Soudniho dvora
EU (déle jen ,,SDEU®), ktery pomérné revolu¢nim zplisobem posilil vlastni tlohu a védomée
posunul svou pozici z nezavislého rozhodce sporti (jak je uloha soudii obecné chapana) na
jednoho z hlavnich, protoZze velmi efektivnich, motort prohlubujici se evropské integrace.
Autorita Soudniho dvora EU byla povySena piedevSim slavnou vétou jesté slavnéjSiho
rozsudku Van Gend en Loos, dle které ,,SpoleCenstvi pfedstavuje novy pravni fad
mezinarodniho prava, v jehoz prospéch staty omezily, byt ve vymezenych oblastech, sva

suverénni prava a jehoz subjekty nejsou jen ¢lenské staty, ale rovnéz jejich pfisluénici.“50

Cesky US vysvétluje nové pojmoslovi nasledujicim zptisobem: ,,Evropska unie
pokrocila zdaleka nejvice v konceptu sdilené - "slité" - suverenity (pooled sovereignty) a jiz
dnes vytvaii entitu sui generis, kterd tézko snese zafazeni do klasickych statovédnych
kategorii. Je spiSe otdzkou jazykovou, zda lze proces integrace oznacovat za ,,ztratu" casti
suverenity, resp. kompetenci, nebo pftiléhavéji napt. za ,,proptjceni, postoupeni" casti
kompetenci suveréna. Muze se jevit jako paradoxni, ze klicovym projevem svrchovanosti
statu je 1 moznost se svou svrchovanosti (jeji ¢asti) dale nakladat, resp. ur¢ité kompetence

docasné ¢i trvale postoupit.“51

vvvvvv

vilbec jedna o pojem vhodny pro 21. stoleti.® V podobném duchu hovoii rovn&z Neil
MacCormick, ktery ponékud provokativné pfirovnava suverenitu k ,panenstvi, jez lze
ztratit, aniZz by ho kdokoli jiny nabyl a jeho? ztratu lze za jistych okolnosti oslavovat.“®
Pokud se tedy budeme pohybovat v jinotajich, spise bych se opfel o slova G. K.
Chestertona, ktery fika, ze ,kreslite-1i Zirafu, musite ji nakreslit s dlouhym krkem. JestliZe si

smélym tvaréim zplusobem dovolite nakreslit ji s kratkym krkem, zjistite, Ze to neni

% Rozsudek SDEU 26/62 Van Gend en Loos ze dne 5. 2. 1963.

*. Bod 104 nalezu Ustavniho soudu PI. US 19/08 ze dne 26. 11. 2008.

2 WAGNEROVA, Eliska: Sovereignty from different perspectives. In: TICHY, Lubo$ — DUMBROVSKY,
Tomas (eds.): Sovereignty and integration; Paradoxes and development within Europe today, s. 67.

3 MACCORMICK, Neil: Sovereignty: Myth and Reality. In: Scottish Affairs, €. 11, 1995, s. 2.
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Zirafa.«>*

Jinak feceno, je mi velmi blizky poznatek Jana Kysely, ktery poznamenava, ze ,,pii
uvaze o délené suverenit¢ muze dochdzet k zaméné suverenity (hranice systému)
S pisobnostmi (kompetencemi uvnitf systému), které jsou néjak rozdélené. Vzdy je nicméné
nékdo, kdo kompetence stanovi, tedy ma kompetenci rozhodovat o kompetencich

«55

(kompeten¢ni kompetence).“” Pravé toto je podle mne jeden z hlavnich argumentl proti

pouzivani konceptu sdilené suverenity.

S otazkou sdilené suverenity §li nékteti autoii tak daleko, Ze dokonce povazuji urcité
kompetence Evropské unie za originarni, tedy nikoliv delegované. Lubo§ Tichy se pfitom
odkazuje na rozhodnuti ndmeckého Spolkového ustavniho soudu (dale jen ,BVerfG«).*
Nejsem si vSak jisty, odkud tento nazor Cerpa, protoze samotny BVerfG judikoval ve svém
nalezu ve véci Lisabonské smlouvy,57 ze Zakladni zdkon jednoznacné zakazuje pienos
kompeten¢ni kompetence na jiny subjekt, pfiCemz upozornil i na ¢l. 5 odst. 1 Smlouvy o
Evropské unii (dale jen ,,SEU%), ktery zduraziiuje princip svéfenych pravomoci. Nejen
S timto védomim se mi pak jevi tvrzeni Wtadystava Czaplinského o tom, Ze nevidi zadny
problém s nadfazenim primarniho prava EU nad narodni ustavy a dokonce s jejich védomym
poruovanim ze strany EU®® jako zcela absurdni a nekompatibilni s dosavadnim chapanim
diskutovanych pojml. Rovnéz v tomto svétle neobstoji ani tvrzeni Neila Walkera, Ze

kompetenéni kompetenci nevladne ani EU, ani &lenské staty.”®

Pokud zustaneme jesté u EU, jakoZto splendidniho a jednoznaéné nejlepsiho subjektu
zkoumani z pohledu tivah nad zastaravanim dosavadnich statovédnych konceptu, BVerfG
velmi pfiléhavé konstatoval, Zze Clenské staty i nadale zistdvaji pany smluv.® Z tohoto
vychodiska pak BVerfG vyvodil zavér, ze primarni pravo, funkéné nahrazujici Gstavu EU, je
bez pochyb derivativni pravni fad. To je rovnéz velmi Uzce spjato i s odvozenosti obCanstvi

EU, které tudiz nijak nezpochybniuje existenci némeckého naroda.™

Daniel Halberstam si proto v§ima, ze BVerfG spojuje pojem demokracie vylu¢né se

> CHESTERTON, Gilbert Keith: Ortodoxie. Academia, Praha 2000, s. 84.

> KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou, s. 172.

*® TICHY, Lubo3: State sovereignty and integration under development: How to asses these notions, s.
41.

> Nalez 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009.

%% Tento nazor prof. Czaplinski vyslovil béhem workshopu ,European Law and National Constitutions®,
uskuteCnéném ve VarSavé ve dnech 11.-12. dubna 2014.

%9 Cit. dle KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou, s. 158.

% 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, bod 231.

®1 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, body 346-350.

29



statem, disponujicim vlastnim lidem a teritoriem.®* Tento pristup, kontrastujici demokracii a
parlamentarismus, povazuje Halberstam za ,jednu 2z nejhorSich tradic némecké
konstitucionalistické teorie.“®® Uznava namitku, Ze Evropsky parlament, reprezentujici
evropské obCany, neni zalozen na principu one man one vote. Nicméné nesouhlasi ani
v nejmensim s tvrzenim BVerfG, Ze z tohoto duvodu neni Evropsky parlament forem
demokratické reprezentace a tudiZ se ani nejedn4 o klasicky parlament,® ale je v podstat&
jakousi druhou kvazikomorou, jako tomu byva ve federacich.

Halberstam z uvedeného tvrzeni vyvozuje, Ze BVerfG timto en passant neguje
legitimitu (resp. funkci demokratického reprezentanta) Sendtu USA ¢i Svycarské Rady
kantont.®® Proto také obviiiuje BVerfG z nekoherence, kdy? tento v Lisabonském judikatu
zaroven tvrdi, ze Spolkova rada (dale také ,Bundesrat“) je komorou narodniho
parlamentu.®® Naopak mé& Halberstam za to, Ze pokud BVerfG povaZuje Bundesrat za
komoru parlamentu, musi a fortiori pfiznat stejny status rovn&z Evropskému parlamentu.®’
Neuznava pfitom argument, ze alespon jedna komora parlamentu by méla byt volena
rovnym volebnim pravem, a to s odivodnénim, Ze tato zdanliva vyhoda ztraci na relevanci
pii spoleéném rozhodovacim procesu (tedy v pfipadech, kdy musi s navrhem zakona
vyslovit souhlas obé komory parlamentu). Tento nazor nepovazuji za odivodnény a pfijde

mi velmi slabé vyargumentovany.

V zasad¢ se v tomto ohledu spiSe ztotoziuji s témi ndzory, dle kterych je ticba se
vratit k samotné podstaté legitimity EU. Ta je z mého pohledu dana jednoznaéné skrze
Clenské staty a nikoli skrze evropsky demos. Nepovazuji tudiz za piekonany vSeobecné
znamy nézor J. H. H. Weilera, Ze bez demu o pfimé legitimité nejde v tomto sméru
uvazovat, hlavné proto, Ze chybi homogenni lid, chdpajici sama sebe jako autonomni
demokraticky narod.®

Pochopitelné existuje mnoho autord, ktefi stimto vyrokem nesouhlasi. Jirgen
Habermas upozornuje v tomto ohledu na ,,bias* ideovych protivniki, jejichz pohledy jsou

%2 HALBERSTAM, Daniel — MOLLERS, Christopher: The German Constitutional Court says Ja zu
Deutschland! In: German Law Journal, Ro¢. 10, &. 8, 2009, s. 6.

® |bid., s. 6. V&ima si pfitom inspirace od Carla Schmitta, kterého evidentné povaZuje za to nejhorsi, co
mohlo némecky konstitucionalismus viibec potkat.

%4 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, bod 286.

% HALBERSTAM, Daniel — MOLLERS, Christopher: The German Constitutional Court says Ja zu
Deutschland! s. 6.

% 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009, bod 407.

" HALBERSTAM, Daniel — MOLLERS, Christopher: The German Constitutional Court says Ja zu
Deutschland! s. 7.

® WEILER, Joseph: Does Europe need a constitution? Demos, Telos and the German Maastricht
decision. European Law Journal. C. 3/1995, s. 222.
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zatizeny tim, Ze historicky demokracie byla spojovana s narodnimi staty. V soucasné dobé
proto chéape tyto procesy oddélené, protoze spoleCenstvi evropskych obcant, sdilejicich
spole¢ny osud a historii nemusi nutné poskytovat nizsi legitimitu.®® Rovnéz dalsi slavny
evropsky teoretik, byvaly generalni advokat Miguel Maduro, souhlasi stim, Ze pojmy
suverenita a konstitucionalismus se jiz nemusi nutné pojit s narodnim statem, s ¢imz souvisi
i to, Ze ,transnacionalni rozhodovaci procesy jiz nebudou muset byt legitimizovany
odkazem na narodnf Gstavy.“"®

Jak jsem jiz indikoval, navzdory tomu, ze si uvedenych autorii vazim, jsem v tomto
sméru s jejich ndzory v rozporu. Tim se dostavdme Kk jadru pojmu suverenity a k tomu, pro¢
je tento koncept tak dilezity i pro dobu tekuté modernity. Jestlize Pavel Hollander
pojmenovava suverenitu jako kompetenci prvotni normotvorby, je zde naznaceno nekolik
rovin suverenity. Neni zde prostor zabyvat se vSim, co z toho plyne, ale podstatné je z mého
hlediska to, ze krucialnim prvkem je zde pfechod mezi stavem mimopravnim a stavem
pravnim.’?

Timto prismatem se ovSem koncept suverenity, alespont dle mne, nedd napasovat na
principy fungovani EU. Proto se rovnéz podle mého soudu neda hovofit o ,biasu®, jak to
jinymi slovy popisuje Habermas, ale o nezbytné podmince, kdyzZ mluvime o suverenité a
vladé lidu v ramci statniho uspotfaddni. Pokud nemame stat, neméme suverenitu. Pokud se
pokusime suverenitu jiné form& nestatniho uspofadani’ n&jakym kanalem dodat, bud’ je
tento pokus odsouzen k netuspéchu anebo je vytvofen novy stat, jako tomu bylo pii zalozeni

Spojenych statti americkych.

Ptiklad USA je oproti Evropé ponékud specificky v tom, ze ackoliv se pred vznikem
federace nejednalo o homogenni nérod, byla zde jednozna¢na identifikace ob¢ant jakoZzto
legitimniho spolecenstvi, né¢jakym zplisobem vymezeného vuci jinym mocnostem ¢i jinym
hrozbam. Ale i tak bylo potteba k vytvofeni statu v podstaté revolu¢niho aktu, ktery postavil

na jisto, ze existovala vile vytvotit americky narod.

Lze mit mnoho argumenti pro vznik evropské federace stejné jako proti vzniku.

Nicméné¢ asi nelze ptiliS zpochybniovat moZznost, ze evropska federace vzniknout mize. Na

% HABERMAS, Jirgen: Why Europe needs a constitution. In: ERIKSEN, Erik Oddvar — FOSSUM, John
Erik —- MENENDEZ, Agustin (eds.): Developing a constitution for Europe. Routledge, London 2004, s. 26.
" MADURO, Miguel Poiares: From constitutions to constitutionalism: a constitutional approach for global
governance. In: Global governance and the quest for justice. Hart Publishing, Oxford a Portland, Oregon
2006, s. 229-230.

" HOLLANDER, Pavel: Filosofie prava. 2. vyd. Ales Cenék, Plzei, s. 121.

2 Napt. KRASNER, Stephen D.: Sovereignty: Organized hypocrisy. Princeton University Press, Princeton
1999.

3 At uz supranacionalni &i naopak regionalni.
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tom by zfejmé ze statopravniho hlediska nebylo nic $Spatného, pokud by zde existovala vile
lidu. Nevidim tedy Zadny problém v utvofeni legitimniho a suverénniho mocenského centra
na zaklad¢ konsensu v ramci demu, tj. bez potfeby toho, aby existoval jednotny evropsky
ethnos, - pravdépodobné ma jednolity etnicky stat jisté vyhody, ale tézko lze hovofit o
podmince nutné.

Bez toho, aniz by se tak vSak stalo, musime si chté nechté vystacit s legitimizacnim
fetézcem, vedoucim skrze narodni staty. Jsou to pravé jednotlivé ustavy narodnich statd,
které dodaly nezbytnou legitimaci a jsou to vlady ¢lenskych stat, které dojednaly texty
primarniho prava. Zkratka, kvaziustavni normy prava EU tu mame jen proto, Ze byly
aprobovany vnitrostatnimi Ustavné-konformnimi mechanismy. At se na to divame
Z jakéhokoli uhlu, co se ty¢e primarniho prava, otazka na existenci evropského lidu je zcela
nadbytecna.

Pokud vSak v odborném diskursu panuje piesvédceni, Ze navzdory uvedenému vznikl
utvar, ktery se z vlastni vule ¢lenskych stati vymkl jejich kontrole, je stimto nazorem
imanentné spojen problém demokratického deficitu. Pokud mame za to, ze zde skute¢né
vznikla kvalitativné nova viile, zcela nezavisla na vili ¢lenskych statii, je na misté se ptat,
odkud cCerpa svou legitimitu. To souvisi 1 s pfesvédCenim o vzniku sdilené suverenity.
Prizmatem Hollanderovy formulace suverenity je vSak dusledek, Ze suverenita EU je
contradictio in adjecto.

Vyse uvedeni titanové pravni filosofie si vypomadhaji dodatecnymi legitimacnimi
vstupy. Velmi pregnantné a v kondenzované podobé€ toto téma popsal Jan Wintr, " proto se
omezim na nékteré lapidarné formulované poznamky. Piedné nelze bez dalSiho substituovat
legitimni pouvoir constituant Evropskym parlamentem. Zde bychom zaméniovali kauzalitu,
Vtom si myslim, Ze chybuje (nebo piinejmensim tuto skuteCnost marginalizuje) jak
Habermas, tak zejména Halberstam. Obecné takovy koncept fungovat nemuze. Tézko si lze
pfedstavit legitimné deficitni narodni ustavu, kterazto legitimita bude zhojena volbami do ex
definitione nelegitimniho orgénu.

Dalsim argumenta¢nim pilifem zastanct substitucnich legitimacnich zdroja je opora
tzv. output legitimacy, tj. legitimity na vystupu. Myslenka, Ze problematika zalezitosti,
kterymi se zabyva stat ¢i dokonce supranaciondlni instituce, je natolik komplexni, Ze neni
v moznostech a silach relevantnich subjektd respektovat demokratické principy
rozhodovani,” se miiZe jevit do ur¢ité miry lakavou a logickou. Tento argument asto byva

" WINTR, Jan: Evropska unie a pluralita legitimit. In: GERLOCH, AleS — WINTR, Jan (eds.): Lisabonska
smlouva a ustavni poradek CR. Ale§ Cenék, Plzen 2009, s. 167-176.
S WINTR, Jan: Evropska unie a pluralita legitimit, s. 174.
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podporovan cisly oblibenosti ¢i podpory tzv. expertnich orgéni, které se t€s$i nejvetsi daveéte
obyvatel. Jan Wintr v tomto ohledu cituje Fareeda Zakariu, jenz poukazuje na nejvétsi
oblibenost instituci s nejmensi mirou demokratické legitimity, ale zaroven disponujicimi
odbornosti a nezavislosti, jako je FED a Nejvy$si soud USA."

Obecné ale tento argument bez dal$iho neplati, tak v rdmci instituci se tési nejvetsi
popularité Evropsky parlament, nasledovan Soudnim dvorem EU.”” Charlotte Burns se ale
domnivd, k ¢emuZz se rovnéz ptiklanim, Ze tato ,,popularita“ je dana spiSe mlhavou

predstavou o existenci takovych organt, neZ védomostmi 0 jejich realném fungovani.’

Navic ma tento koncept n€kolik zdsadnich otaznikli. Pfedné neni nikde definovéno,
jak se output legitimacy méti a kdo tento vystup hodnoti. Pfedpokladam, ze hodnotitel sam
by mél byt legitimitou nadan, protoze hodnoceni provadéné pasackem krav v rumunskych
horach je jisté¢ chvalyhodné, za to nam vSak v pométfovani legitimity rozhodovacich procest

ani o pid’ nepomtize.

S legitimaci na vystupu je ovSem spojena jesté jedna velka potiz. Velice obtizné Ize
tato specifickd témata (regulace finan¢nich trhli, rozhodovéani centrdlni banky o dalsi
strategii kvantitativnim uvoliiovdni) bez dalSiho pfenést na témata obecna, nebot
objektivizovat dobro je dle mého soudu nemozné. Piechodné vlady ,,odborniki* v Ceské
republice budiz smutnymi pomnicky na cesté k tomuto poznéni. Z lidské ptirozenosti totiz
neexistuje jedina spravna varianta redistribuce narodniho (a v posledni dobé¢ i nadnarodniho)

bohatstvi, jeden objektivné nejlepsi model lidského souziti, uprava zdravotni péce, nejlepsi

vvvvv

Nemohu v8ak samoziejmé zpochybiiovat, ze zde v poslednich desetiletich dochazi
K postupné erozi statni suverenity tim, ze mnoho funkci na sebe piebiraji nadnarodni
organizace. Neni to pochopitelné pouze Evropskd unie, byt u té je ten posun
nejmarkantnéjs$i. Funkci univerzalniho ochrance lidskych prav bere na sva bedra Evropsky
soud pro lidskd prava (dale jen ,,ESLP*), funkci regulatora obchodni politiky Svétova

obchodni organizace ¢i funkci bezpe¢nostniho garanta OSN.

Velice trefné tento proces popisuje Dieter Grimm jako proces odstatnéni, ¢imz dle

ného dochazi nejen ke zpochybnéni jednotlivych ustav narodnich stati, ale ke zpochybnéni

76 |1
Ibid., s. 174.

" BURNS, Charlotte: European Parliament. In: CINI, Michelle — PEREZ-SOLORZANO BORRAGAN

Nieves, (eds.): European Union politics. Oxford University Press, Oxford 2013, s. 168.

" Ibid., s. 168.
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konstitucionalismu an sich.” Grimm si v§ima toho, Ze konstitucionalismus byl vynalezen
béhem francouzské revoluce a byl pfedstavovan jako vydobytek moderni spole€nosti,
protoZe stat tim garantoval princip fungovani pravniho statu, tedy Ze stadtni moc bude
vykonavana pouze zakonnymi prostfedky,80 tj. to, co Albert Venn Dicey oznacoval za rule
of law.

Upfimné feceno mi i proto ponc¢kud unika smysl tolika nadSeni, které s sebou
de-konstitucionalizace pfinasi. Jak jsem naznacil vodem, je jen pfirozené, Ze evropské
staty se rozhodly vykonavat nékteré pivodné Cisté statni kompetence spole¢né. Rozumim
samoziejmé reakci politickych elit na hrizy Druhé svétové valky, tj. vilbbec nezpochybnuji
vystavbu institucionalniho systému chraniciho lidska préva a evropsky mir, zejména skrze
nosnou a d’dbelsky chytrou myslenku Jeana Monneta hluboké hospodarské spoluprace, skrze
kterou bude ,,jakékoli vélka ... nejenom nemyslitelna, nybrz i prakticky nemozné.® To jsou
zélezitosti, s kterymi vétSina racionalné uvazujicich lidi ziejmé nebude mit problém. Ten
nastavd aZ v okamziku, kdy se zaCinaji nejprve v praxi a posléze skrze pravni teorii
efektivné popirat zdkladni hodnotové principy, na kterych byly vybudovany soucasné
liberalni demokracie (byt nékteii autofi chapou pojem liberdlni demokracie jako
oxyméron®?).

Zejména Evropska unie, ale v posledni dob¢ i ESLP se zdsadnim zpisobem vlamuji
do politik jednotlivych statt, které formalné zlstdvaji v jejich kompetenci. Diive k tomu
dochazelo pod plastikem ekonomickych svobod (volny pohyb ¢tyt zédkladnich svobod), nyni
se jako podvozek jevi jako idealni prosazovani lidskych prav. Lze se jist¢ shodnout na tom,
ze pavodné dobré imysly mohou sklouznout do tipravy oblasti, které s pivodni kompetenci

nemaji vibec nic spole¢ného.

Jenze legitimita rozhodovaciho procesu neni nic, nad ¢im by bylo mozné mavnout
rukou. Mnoho studenti i pedagogti bohuzel situaci pouze zlehCuje, a to i skrze nazvy
konferenci a seminaft ve stylu ,,pohledy na ... ze slonovinové véze* apod., ¢imz ovSem
symptomaticky poukazuji na nedostateCnou sebereflexi. Tak Adéla Kabrtova nedavno na
popularnim pravnickém serveru Jiné pravo popisovala studium na College of Europe

" GRIMM, Dieter: Die Zukunft der Verfassung II; Auswirkungen von Europaisierung und Globalisierung.
Suhrkamp, Berlin 2012, s. 78.

*bid., s. 79.

# Schumanova deklarace z 9. kvétna 1950.

8 Napt. Richard Posner chape z definice demokracii jako iliberalni a liberalismus jako nedemokraticky.
Navrhuje proto pouZivat souslovi demokracie se zakonem chranénymi svobodami. Podrobnéji viz
POSNER, Richard: Law, Pragmatism, and Democracy. Harvard University Press, Harvard 2003, s. 181.
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v Bruggach, které piiznaéné oznadila jako postiehy z eurobubliny.® Snad nevédomky zde a
margo poznamenala: ,,Neocekavejte tedy od studia hluboké filozofické debaty o sméfovani
Unie, College se propaguje jako prakticky zaméfena instituce, kterda vam ma poskytnout
znalosti nutné do pracovniho Zivota.“®* Myslim, Ze ktéto ilustraci jiz neni daliho

komentate potieba.

Dieter Grimm v této souvislosti upozorfiuje na skuteCnost, Ze obsahovym
vyprazdiiovanim tustav dochazi Kk pfesunu jadra rozhodovani ztzv. deliberativni formy
demokracie, tj. takové, kde je narodnim parlamentem transparentn¢ navrh projednavan,
smérem k demokracii negociaéni — tzv. Verhandlungsdemokratie, kterd je typicka pro
mezindrodni pravo veiejné.® Tak jako tak oviem ziejm& nezbyv4, neZ akceptovat

soucasnou realitu.

Zustava k diskusi, zda samotnou necinnosti (neucast obcant pfi volbach do
Evropského parlamentu, nezidjem vlad clenskych stati aktivné reagovat na nékteré
nedemokratické kroky organt Evropské unie) lze K legitimizaci systému pfispivat.
Rozhodné se tim vSak pfispiva ke zminované de-konstitucionalizaci, byt napf. zminovany
Maduro cely proces spi$e povaZuje za globalni konstitucionalizaci.®® To bychom tam oviem

museli dospét skrze vytvoteni evropské federace, chtélo by se dodat.

Tato kapitola pojednavajici o suverenité tvofi nezbytny kandl pro porozuméni
proménnosti pojmu suverenity nejen mezi staty a mezinarodnimi institucemi, ¢i Evropskou
unii a dal§imi nadstatnimi utvary, ale tvofi rovnéz nezbytnou bézi pro porozumeéni konceptu
suverenity ve federacich. Pojem suverenity totiz vedle fundamentalniho konceptu
federalismu, federaci a jejich modalit predstavuje dalsi esencidlni stfipek do akademické
mozaiky diskursivni analyzy fungovéani federativnich statu.

2.3 Suverenita ve federaci

Z praveé uvedeného plyne, Ze pojem suverenity je jen velmi obtizné obecné definovat
a je snad jesté t€z8i se na takové definici shodnout. Logicky argument a maiore ad minus
naznacuje, ze i v pfipad¢ aplikace pojmu suverenity na federdlni staty nebude zélezitost

8 KABRTOVA, Adéla: Studium na College of Europe — postiehy z eurobubliny. Dostupné na

Q}tp://iinepravo.bloqspot.cz/2015/02/studium-na-colque-of-europe-postrehy-z.html, stav ke dni 7. 3. 2015.
Ibid.

% GRIMM, Dieter: Die Zukunft der Verfassung II, s. 80.

% MADURO, Miguel Poiares: From constitutions to constitutionalism: a constitutional approach for global

governance, s. 342 an.
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jednodussi. Diskuse na téma suverenita a EU se snazi reflektovat tvahy mnoha akademikd,
pomyslejicich na srovnani EU s federaci, alesponi co se legitimity a konceptu sdilené

suverenity tyce.

Je tomu tak i proto, Ze princip sdilené suverenity je ¢asto aplikovan i na vztahy mezi
Clenskymi jednotkami federace a spolkem. Dokonce se da fici, ze v akademickém diskursu
jednotlivych federaci zpravidla prevazuje ndzor, Ze stat suverenitu sdili se svymi uzemnimi
celky. Jak upozornuje Vaclav Pavlic¢ek, je tomu tak i proto, Ze tato myslenka ma svij pivod
v judikatufe Nejvyssiho soudu USA.?’

Abychom mohli rozklicovat federativni povahu USA jakozto archetypu federativnich
statnich uspofadani obecn¢, musime se podivat na ideové zdroje, tvofici pilife americké
identity a statnosti. Jedna z kardinalnich uvah Jamese Madisona bez pochyb stoji za delSi
citaci: ,,Ustava ma byt zaloZena na souhlasu a pfijeti ze strany ob¢anti Ameriky, coZ by méli
vyjadFit zastupci zvoleni pro tento zvlastni udel. Na druhé strané viak ob¢ané nemaji Ustavu
odsouhlasit a pfijmout jako jedinci tvofici jeden celistvy narod, nybrz jako jedinci tvofici
odlisné a nezavislé staty, k nimz patii. Jde tedy o souhlas a pfijeti jednotlivymi staty, jez

Vv

bude odvozené od nejvyssi moci kazdeho z nich, totiz od obéanti samotnych. Akt, na jehoz

zakladé Ustava vstoupi v platnost, tedy nebude narodni, ale federalni.«®

Aktualni avahy nam vyrazné ztéZuje skutecnost, ze pojmoslovi konce 18. stoleti
mélo zcela jiny obsah, nez jaky tomuto pojmoslovi pfisuzujeme nyni. Stru¢né feceno,
velkou ironii osudu bylo, Ze otcové zakladatelé chépali pojem federace jako to zfizeni, co
existovalo podle Clankt Konfederace spise nez to, co nasledovalo podle piijaté Gstavy — coz
pravé chapali jako narodni.®® Michael Burgess proto upozoriiuje, ¢ Madisonova rétorika
m¢éla uchlacholit odpirce nového narodniho statu, jejichz slova lze koncentrovat do projevu
Virginského statnika Patricka Henryho, ktery se ptal: ,,Kdo Vam dal pravo fici We the
people namisto We the states?“%

V jistém kontrapunktu se nam potom muzZze jevit skutecnost, ze Madison byl zaroven
prominentnim autorem textu Gstavy. Alkoliv ziejmé& nebyl piimo autorem preambule,™

tézko si lze pifedstavit, Ze by nesouhlasil s jejim textem, ktery jednozna¢né odkazuje pouze

87 PAVLICEK, Vaclav a kol.: Ustavni pravo a statovéda; I. dil, Obecna statovéda. Linde, Praha 1998, s.
154,

8 MADISON, James: Federalista &. 39. In: HAMILTON, Alexander — MADISON, James — JAY, John.
Listy federalisti. Vydavatelstvi Univerzity Palackého v Olomouci, Olomouc 1994, s. 214.

8 BURGESS, Michael: Comparative federalism; theory and practice. Routledge, London 2006, s. 55-56.
% Projev Patricka Henryho na ratifikaénim konventu Virginie, konaném dne 4. Cervna 1788. Text
dostupny zde: http://press-pubs.uchicago.edu/founders/documents/preambles14.html, stav ke dni 8. 3.
2015.

9 Autorstvi preambule je pfipisovano guvernérovi statu Pensylvanie Morrisovi.
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na (jeden) lid Spojenych stati (Americkych), na rozdil pravé od Rimské smlouvy, ktera se
odvolava na jednotlivé narody.” Ve své velice p&kné a puisobivé stati tudiz Madison popsal
legitimaéni fetézec, jakym vznikly Clinky Konfederace a pozdé&ji rovnéz Evropska
spolecenstvi, nicméné tim materialné neodpovédél na Henryovu néamitku, byt cisté
gramaticky to nemusi byt hned patrné. Je to totiz vyluéné demos Spojenych statd
americkych, ktery GUstavu legitimoval.

Jinymi slovy, lid Spojenych statd rozhodl o vytvofeni ohniska moci (pravniho
suveréna) na federalni (narodni) urovni, nikoli na urovni jednotlivych statti. Proez odkaz
Vv preambuli na lid nemusi byt pro mnohé dikazem dostacujicim, mizeme si vypomoci tteba
jesté rozhodnutim BVerfG ve véci Lisabonské smlouvy.®® BVerfG v tomto rozhodnuti
netradi¢né (a podle mého nikoli nepatii¢né) specifikuje konkrétni pravomoci, které formuji
suverénni stat a bez kterych by stat suverénnim statem nebyl.

Prostou komparativni metodou pak lze dospét k jednoznaénému zavéru, ze je to
federace a nikoliv jednotlivé staty, kterd disponuje potfebnym penzem kompetenci
v uvedenych oblastech. Voditkem v tomto ohledu neni enumerativni model federalni Ustavy,
federace. O monopolu na vojenskou a policejni silu netieba vést disputaci, stejné jako o
upravé trestniho prava ¢i dualezitych fiskalnich vydajich. Nicméné i v oblasti socialni a
kulturni politiky je rozhodujicim faktorem federalni Gprava (pars pro toto budiz Affordable
Care Act ¢i samotnd skutec¢nost, Ze bylo vytvofeno federdlni ministerstvo vzdélavani).

Vyse uvedené vsak jesté eo ipso nevyvraci teorii délené suverenity ve federaci. Iveta
Némcové ve své rigorozni praci® vychazi pravé z tohoto nejéast&jsiho predpokladu. Uvadi,
ze ,federativni Ustava tedy vymezuje pravomoci federace — a tim mize i omezovat
pravomoci jednotlivého statu a tim i jeho suverenitu. MnozZstvi pravomoci, které bylo
preneseno, zpusob a podminky pfenosu pak urcuji, nakolik je ¢lensky stat jesté suverénnim.
Pokud by si jednotlivy stat nezachoval svlij statopravni charakter, byl by pouze
administrativnéspravnim celkem, a federace by se tak stala statem unitarnim — jednotlivé

narodni staty by ji byly pohlceny.“%

Tento moment s sebou pfinasi dalsi komplikace. Pfedné je tfeba se ptat, zda v ramci

92 Tento kontrast je velmi zfetelny v anglickém jazyce, kdyz v jednom pfipadé se hovoii o we the people,
zatimco ve druhém o ever-closer union among the peoples.

% 2 BVE 2/08 ze dne 30. 6. 2009.

% NEMCOVA, Iveta: Pfenos pravomoci a suverenita statu; ustavnépravni aspekty evropské integrace.
Obhgjeno na Katedfe ustavniho prava a politologie Pravnické fakulty Masarykovy univerzity, r. 2011.
Préace je dostupna zde: http://is.muni.cz/th/153031/pravf r/, stav ke dni 9. 3. 2015.

% |bid., s. 152.
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konceptu suverenity lze uvazovat podle méfitek teorie tzv. zero-sum-game. Mnozi autoii
touto teorii pomé&iuji problematiku obcanstvi, tj. zkoumaji, zda plati, ze ¢im vice je n€kdo
Evropanem (Ameri¢anem), tim méné je pak Némcem (Texasanem) ¢i dokonce Bavorem.
Naprosta vétSina akademiki tento koncept déleni vlastnich identit zcela odmita.*® Nicméng
Ize aplikovat stejnou metodu i na samotny pojem suverenity? V kontextu jiz feCeného je
jasné, Ze mnoho autorti bude aplikovat stejnou presumpci. Nicméné pokud lze ptipustit, Ze
suverén zde bud’ je ¢i neni (bud’ je suverénem Velka Britanie nebo je suverénem EU), zero-
sum-game teorii pouZzit lze.

Vyraznou kankou na krase tvrzeného vychodiska je ,,bohuzel* praktickd stranka celé
zélezitosti. Neni asi pochyb, ze bez praxe by byla teorie podstatné jednodussi. Jenze co
naplat, s praktickou strankou véci je nutné se také vyrovnat. Neni tedy pfeci jen néco pravdy
na tvrzeni, Ze ,,pokud by si jednotlivy (¢lensky, pozn. aut.) stat nezachoval svlij statopravni
charakter, byl by pouze administrativnéspravnim celkem, a federace by se tak stala statem
unitarnim*“®’?

Tézko lze rozporovat skutecnost, Ze Clenské jednotky (staty) federaci jsou
charakterizovany mimo jiné tim, Ze maji vlastni astavu. Tak ¢l. 1 tstavy spolkové zemé
Bavorska, poté co se jeji preambule odvolava na ,,lid bavorsky*, stanovi, Ze ,,Bavorsko je
svobodny stat.“ Hned nasledujici ¢lanek stavi na jisto, Ze ,,Bavorsko je lidovy stat.
Nositelem statni moci je lid. Lid vykonava svou vuli skrze volby a hlasovani. A kone¢né

¢l. 3 fika, ze ,,Bavorsko je pravni, kulturni a socialni stat.«%

Co je tedy smyslem a vyznamem tohoto textu? Pokud bychom se odpoutali od
statovédnych redlii, jist€ bychom povazovali stat, ktery bavorskd ustava zfizuje, za
suverénni. Pochopitelné ale tato ustava nevznikala mimo kontext dané doby. Zkratka,
Bavorsko, jak zndmo, bylo r. 1946, kdy byla bavorska ustava schvalena, zcela pod spravou
Americké okupacni zony. Rovnéz jesté neexistoval Zakladni zakon, ptijaty az r. 1949, stejné
jako zésadni tzv. ,Deutschlandvertrag®“, tj. Generalni smlouva, pfiznavajici vykon
vysostnych prav Spolkové republice (vstoupila v u&innost az r. 1955).%

Myslim proto, Ze vnimat samotny text bavorské Ustavy pouze v gramatické roviné

% Napt. SHAW, Jo.. Citizenship: Contrasting Dynamics at the interface of integration and

constitutionalism. In: CRAIG, Paul — DE BURCA, Grainne (eds.). The evolution of EU Law. 2. vyd. Oxford
University Press, Oxford 2011, s. 599 nebo také ISIN, Engin F. Claiming European citizenship. In: ISIN,
Engin F. — SAWARD, Michael (eds.): Enacting European Citizenship. Cambridge University Press,
Cambridge 2013, s. 26.
9" NEMCOVA, Iveta: Pfenos pravomoci a suverenita statu, s. 152.

Ustava svobodného statu Bavorska z2. prosince 1946. Text dostupny na
http://www.verfassungen.de/de/by/bayern46-index.htm, stav ke dni 9. 3. 2015.
9 Text dostupny napf. zde: http://www.documentarchiv.de/brd/dtlvertrag.html, stav ke dni 10. 3. 2015.
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bez dobovych konotaci by bylo pifinejmensim zavad¢jici. To ovSem plati 1 pro ostatni
zemské ustavy stejné tak. Preambule sasko-anhaltské Ustavy zduraziuje, ze cilem veskerého
snazeni je mj. utvorit ze Saska-Anhaltska zivouciho ¢lena Spolkové republiky Némecka a
spolecenstvi vSech narodi, na coZ navazuje ¢l. 1, ktery zduraznuje Sasko-Anhaltsko jako

¢lena Spolkové republiky Némecka a ¢lena Evropskych spole(:enstvi.100

Nicméng tieba berlinsky lid ustava Berlina nezna.'™ Kromé odkazu na to, Ze Berlin
je Spolkovou zemi Némecka berlinska ustava, co do prav na sebeurceni, ml¢i. Znamena to
tedy, Ze existuje lid bavorsky, lid meklenbursko-pomotansky, ale neexistuje lid
berlinsky?® A pokud neexistuje, odkud Berlin na rozdil od vétiny némeckych zemi Serpa
originarni ¢ast sdilené suverenity? Cl. 38 sice poukazuje na to, Ze berlinsky zemsky sném je
lidovym zastoupenim, avSak je explicitné stanoveno, ze do snému mizou volit opravnéni
Némci.

Lapidarné fe€eno, ustavy jednotlivych c¢lenskych stati federace maji nepochybné
silny, snad aZ nosny, vyznam symbolicky. V podstaté sd¢luji svétu, Ze lid jednotlivych stata
se dobrovolné (skrze zemsky 1 federdlni proces schvalovani federalni ustavy) stal
agregovanou ale nikoli asimilovanou a tudiz monolitickou soucasti demu vétsiho, slovy
Burkea tedy nikoli ,,okamZitého seskupeni individui, ale naopak ,,uvazenym rozhodnutim
vékil a generaci, realizaci ideje kontinuity a organického spojeni.“'® Samozfejmé je tento
emblematicky prvek vyjadien témét vzdy rovnéz v nikoli pouze reprezentativnim penzu
kompetenci, které mizou ¢lenské jednotky autonomné vykonavat samy a také v tom, Ze se

tyto jednotky zpravidla vyznamnym zplisobem podileji na vytvareni federalni viile.

Za tento respekt k rozmanitosti ovSem federace vyZzaduji poslusnost, coz je vSak
z mého pohledu pro posouzeni suverenity krucidlni. Akhil Reed Amar to ukazuje na
prikladu Jizni Karoliny, kterd by se snazila schvalit dodatek vlastni ustavy, avSak takovy,
ktery by byl v rozporu s astavou USA. Pokud by skute¢né lid Jizni Karoliny byl suverénem,
mohl by svou ustavu meénit (¢i dokonce zrusit) dle libosti, neb pravé tato vlastnost je
suverénni moci imanentni.’® Jenze pravé federalni Ustava (Amar pouZiva souslovi

supremacy clause) je piesné tim pravnim suverénem, ktery donuti soudce statu Jizni

10 ¢, 1 Ustavy zemé Saska-Anhaltska z16. &ervence 1992. Text dostupny na
http://www.verfassungen.de/de/sah/sachsenanhalt92-index.htm, stav ke dni 10. 3. 2015.

1 Ustava Berlina z 8. Gervna 1995. Text dostupny na http://www.verfassungen.de/de/be/berlin95-
index.htm, stav ke dni 10. 3. 2015.

1% Chtélo by se dodat, Ze jedinym Berlifianem, kterého kdy svét spatfil, byl John F. Kennedy.

1% BURKE, Edmund: The works of Edmund Burke in nine volumes. 5. ¢ast. Charles C. Little and James
Brown Publishing, Boston 1839, s. 405.

194 AMAR, Akhil Reed: Of Sovereignty and Federalism. In: The Yale Law Journal. Ro¢. 96 (1987), €. 7, s.
1458.
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Karoliny k neaplikaci takového dodatku.’® Timto tedy vykrystalizovala skutecnost, ze byt
se ¢lenské jednotky federace podileji na tvorbé federalni ustavy, zdaleka to neznamena, ze

jsou tyto jednotky rovnéz suverénem.

Toto pojeti suverenity ve federaci vSak nebylo vZdy dané. Lze vzpomenout teorii
nulifikace Johna Calhouna, jenZ zastaval piesné opa¢né stanovisko. Clenské staty federace
povazoval za tvlrce americké ustavy, ¢imz tyto staty daly vzniknout svému vlastnimu
vytvoru, a to za ucelem plnéni ukold a pfani jednotlivych ¢lenskych statt. Z toho, tak
Calhoun, tudiz nemohlo plynout nic jiného nez pravo veta clenského statu, pokud takovy
&lensky stat usoudil, Ze federace svou aktivitou porusila text ustavy. % Variaci Calhounovy
teorie nulifikace pak predstavovalo pravo secese v nékterych federacich socialistického
tabora.

Jako skute¢ny Mt. Everest pro chronické odptrce konceptu sdilené suverenity se pak
jevi jiz zminovany ¢l. 3 Svycarské ustavy zr. 1999, dle kterého jsou ,kantony suverénni
potud, pokud jejich suverenita neni omezena spolkovou Ustavou; vykonavaji veskera prava,
ktera nebyla prenesena na spolek.“*”" | v tomto piipadé mam ale za to, e veskeré dosud
vyjadiené obecné predpoklady plati i zde. Myslim, ze mantru historického kontextu
prehlédnout nelze a koneckoncii 1 pokud budeme pométovat Svycarskou tstavu prismatem
praktickych kritérii suverenity, jak byly diskutovany vySe, at’ uz se jednd o tezi Pavla
Holldndera, Carla Schmitta ¢i kritéria definovand BVerfG, musime dospét ke stejnému

zaveru.

105 .
Ibid.
1% podrobnéji napt. MERRIAM, Charles Edward: The Political Theory of Calhoun. In: American Journal of
Sociology. Ro¢. 7, €. 5 (1902), s. 584.
197 Osobni preklad &l. 3 Svycarské ustavy z r. 1999.
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3. Historicky exkurz

3.1 Svata fise fimska naroda némeckého

Tento exkurz nelze z praktickych ani logickych divoda zacit jinde nez
charakteristikou Svaté fiSe fimské naroda némeckého. Pravé tento (nad)statni Gtvar se totiz
stal spole¢nym jmenovatelem vSech t¥i v této praci diskutovanych statd a tudiz historie
Svaté fiSe fimské je rovnéz integralni soucasti historie Némecka, Rakouska, jakoZ i
Svycarska.

Avsak nejen to, Sacrum Imperium Romanum je totiz rovnéz pfedobrazem modernich
federaci a snad i jistym zdrojem inspiraci pro soucasnou podobu celé Evropy. At chceme,
nebo ne, tento Utvar sui generis pietrval v ur¢ité, nikoli neménné, ale v zasadé¢ relativné
ustalené, podob¢ téméf tisic let, coz je samo o sob& naprosto mimoiadné a hodné obdivu —
tim spiSe, Ze do tohoto spolku spadalo na 300 raznych teritorii.

To plati zejména, vezmeme-li v potaz stovky krvavych bitev, rozpory mezi cisafem a
papezem, tj. boje o investituru (a koneckoncli samotné bitvy o cisafsky trin stejné¢ jako o
papezsky stolec), hladomory, morové epidemie, najezdy Osmant a mnoho dalSich
podobnych udalosti.

Nebyly to samoziejmé jediné problémy, s kterymi se cisafi museli potykat. Staci se
zminit o velikosti celé RiSe, coz vynika zejména s ohledem na mozZnosti tehdejsich zptisobt
cestovani. Je tedy jasné, Ze cisai se chté¢ nechté musel pevné opirat o vladnouci knizata
v jednotlivych regionech. V dnesni dobé by jist¢é posmésky vyvolala situace ohledné
hlavniho mésta, které neexistovalo. Pokud se zminuje otdzka sidla cisafil, jist¢ neni bez
zajimavosti, Ze mezi 14. a 18. stoletim nem¢li cisafi sidlo na uzemi dnesniho Némecka, 1%
navzdory tomu, Ze pravé nckdy od 15. stoleti se zaCal uzivat dodatek ,néaroda

némeckého, 1%

O co tedy Evropa pfiSla, kdyz 6. srpna 1806 snal cisat FrantiSek II. na natlak

vvvvvv

1% MARQUARDT, Bernd: Die alte Eidgenossenschaft und das Heilige Rémische Reich (1350 — 1798).
Staatshildung, Souveranitat und Sonderstatus am alteuropaischen Alpenrand. Dike Verlag AG, Curych
2007, s. 9.

109 Podrobnéji viz napf. HERBERS, Klaus — NEUHAUS, Helmut: Das Heilige Romische Reich. Bohlau
Verlag GmbH, Kolin nad Rynem 2010, s. 12 an.
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je, Ze o statu v modernim slova smyslu nemohlo byt fe¢i, av§ak nejednalo se zaroven ani o
spolek stati.™° Sacrum Imperium Romanum dlouho nedisponovalo zadnym ustavn&pravnim
dokumentem, byt se o Ustavé v materidlnim smyslu, tedy o Gstavnim uspofadani, pfeci jen
muze hovotit. Od r. 1356 se za takovyto dokument obecné povazuje Zlatd bula a jeSté

pozdgji dokonce pfibyly tzv. zakladni zakony Rise.

Sice jesté pochopitelné¢ neexistoval koncept obcanstvi, chybéla rovnéz jakasi
centralni vykonnd moc, nicméné by se dalo polemizovat o ndzoru nckterych autort, mj.
prof. Barbary Stollbergové-Rilingerove, Ze neexistovala ani Zadna centralni suverénni moc
stejn& jako zadné konkrétnd ohranicené uzemi.™ Historici naopak, alespoii dle mého soudu,
dokazali relativné precizné zmapovat pfipojovani a oddélovani jednotlivych tizemi k a od
Svaté fiSe fimské, pficemz i jisté nejasnosti ohledn¢ hranic by bez dal§iho nemély vést

k odmitnuti jednoho ze ti{ Jellinekovych pojmovych znaku statu, tj. statniho Gzemi.**?

Nikoli 100% ptesvédciva je rovnéz teze o neexistujici suverénni moci. Neni zde
prostor znovu objevovat kolo, ale jak trefné¢ poznamenal Carl Schmitt, definice pravnich
pojmil se méni v &ase a tak méni-li se epocha, méni se i vyznam pojmir.**® Ba co vic, timto
pristupem by bylo mozné sklouznout i k pon€kud nihilistické myslence, kterou zminil Jan
Kysela, totiz Ze diislednou a doslovnou aplikaci nékterych tvah o suverenité mizeme dospét
k tomu, Ze ,,zZ&dny suverénni stadt ve smyslu plné nezavislosti a vylu¢ného uplatiiovani

vlastni moci na svém Gzemi jiZ neexistuje, a mozna ani neexistoval“.'**

Tak pfimocara ovSem praxe neni, coz v piipad¢ Svaté fiSe fimské plati dvojnésob.
Cisaf byl pfedevSim volen kurfifty, coz samo o sobé znamend, ze zde existoval urcity
legitimizacni fetézec. Nasledujici obrdzek €. 1 ukazuje, jakym zplsobem byly usporadany

zakladni vztahy uvniti Rise.

19 STOLLBERG-RILINGER, Barbara: Das Heilige Romische Reich Deutscher Nation: Vom Ende des
Mittelalters bis 1806. 5. aktualizované vydani. C.H.Beck, Mnichov 2013, s. 7.

Ibid.
112 JELLINEK, Georg: VSeobecna statovéda. Praha 1906, s. 148n.
13 SCHMITT, Carl: Politische Theologie. Vier Kapitel zur Lehre von der Souveranitat. 8. vydani. Duncker
& Humboldt, Berlin 2004, s. 50.
14 KYSELA, Jan: Ustava mezi pravem a politikou. Uvod do Ustavni teorie. Leges, Praha 2014, s. 139.
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Tento model se pochopitelné neuplatiioval po celou dobu existence Rise, nicménd
formalné byl prosazen, jak znamo, Karlem IV. r. 1356 ve form¢ Zlaté buly sicilské. Volba
samotnad vSak cisafi neslouzila jako jediny legitimac¢ni kanal, naopak se jednalo o jeden
z mnoha koralkt v rade¢.

Pti tivahéach o legitimaci cisafe Svaté fiSe fimské je nutné mit na paméti, jakkoli to
zni jako fraze, cely historicky kontext. Ri$e nevznikla ve vakuu, ale do jisté miry na
zékladech Francké ftise, z tohoto duvodu byla symbolicky velice vyznamna korunovace
Karla Velikého r. 800 cisafem.™™® Na jedné strané predstavovala cirkev pro cisafe znaénou
obtiz (s pojmy jako jsou spor o investituru, césaropapismus, nabozenska reformace, pozd¢jsi
zdsada ciuius regio eius religio apod. je ctény étenaf jist¢ dobie obeznamen), na stranu

druhou ovSem piinédsSela vitany legitimacni divod — byt tedy posledni cisai FrantiSek II.

15 pouzito z &lanku: BOLLMANN, Ralph. Heiliges Rémisches Europa. Frankfurter Allgemeine Zeitung,

10. listopadu 2012. Dostupné na http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/staatenbund-oder-bundesstaat-
heiliges-roemisches-europa-11957028.html, stav ke ni 4. dubna 2016
® HERBERS, Klaus — NEUHAUS, Helmut: Das Heilige Romische Reich, s. 12.
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prokazal jistou davku flexibility, nebot’ byl ,,z milosti Bozi*“ (,,von Gottes Gnaden*) jak

cisaf Svaté fiSe fimské, tak si tento titul ponechal rovnéz i jako cisaf rakousky, FrantiSek I.

Jednim z dal$ich vyznamnych pilifd bylo tzv. Translatio Imperii, coZ se odrazilo
rovnéz v samotném nazvu RiSe. Snaha o navazani na Rimskou fisi byla tak silna, Ze se
vychézelo z teorie o nepieru$enosti Rimské Fise, pfic¢emz Sacrum Imperium bylo jedinym
legitimnim nastupcem.™*’

Toto abstraktni uvazovani v8ak mélo velice pragmaticky podtext. Sacrum Imperium
si totiZ touto konstruci narokovalo byt jedinym statopravnim Gtvarem, zastupujicim veskeré
zapadni kiest’anstvo. Nic na tom nezménil fakt, ze oba statopravni Gtvary se od sebe vyrazné
liSily — pivodni Rimska fiSe mé&la mnohem blize k republikanské tradici nez Svata iise
fimska, zatimco monarchisticky cisaf disponoval postatn¢ méné kompetencemi, nez vladci

Starého Rima.*®

Rozhodn¢ se ovSem neda fici, ze by cisaf ,,byl nahy*“. I z vySe uvedeného vyobrazeni
je patrné, Ze pieci jen jista, a nikoli zanedbatelna, prava cisat vykonaval, byt’ je pfi tomto
tvrzeni nutné mit na paméti, ze Sacrum Imperium podléhalo béhem staleti dynamickym
proménam, coz znesnadnuje Cinit ptili§ zobecnujici tvrzeni.'™® Ze statovédeckého hlediska
byl jednim z nejvyznamnéjSich status vrchiho vlastnika 1éna (seniora), ktery sva rozsahla
teritoria proptjcoval v drzbu svym vazalim — mistnim knizatim. Pravé toto osobni pouto

mezi vazaly a lennim panem bylo mocenskym jadrem Svaté fise ¥imské.'®

Sam cisaf nemél armadu, a tak nemohl jinak nez spoléhat na podporu lokalnich
vladct, kterym na oplatku nabizel ,,véény mir* v kiestanské spolecnosti. Tato symbidza se
institucionalné odrazila koncem 15. stoleti v zalozeni Risského snému o dvou kolegiich,

zasedajiciho nejprve nepravidelng, od r. 1663 pak stéle, se sidlem v Rezng.

Cisai disponoval rovnéz vyznamnou soudni moci. Jednim z vysledki reforem tak
bylo r. 1495 ziizeni Risského komorniho soudu. V této souvislosti je vhodné zminit, Ze
zejména soudni systém fungoval relativné dobie. Rissky komorni sném tak mezi historiky

obecné plati za nejlépe fungujici fiSskou instituci.*® Nikoli nevyznamnym prostifedkem

"7 bid.

18 SCHUBER, Friedrich Hermann: Volkssouveranitat und Heiliges Romisches Reich. In: Historische
Zeitschrift. Oldenbourg Wissenschaftsverlag GmbH, sv. 213, srpen 1971, s. 100.

19 pfirozené panovaly velké rozdily mezi viadami Otond a Staufu, stejné jako mezi dobou predreformaéni
a dobou po reformaci.

29 Dobré shrnuti viz napf. na internetovych strdnkach Univerzity Muinster: https://www.uni-
muenster.de/FNZ-Online/recht/reich/unterpunkte/nation.htm, stav ke dni 4. dubna 2016.

2 BOLLMANN, Ralph. Heiliges Romisches Europa. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 10. listopadu 2012.
Dostupné na http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/staatenbund-oder-bundesstaat-heiliges-roemisches-
europa-11957028.html, stav ke dni 4. dubna 2016
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zasahu mezi znesvatfené vazaly byl také tzv. zemsky mir, byt nebylo vzdy v silach cisafe

zemsky mir efektivné vykonévat.

Tato problematika je shrnuta Berndem Marquardtem do 10 piliit, o které se cisaf po

roce 1555 (tedy po uzavieni AugSpurského miru) mohl opfit:

1) monopol legalniho nasili za u¢elem dosazeni miru a spravedlnosti (v kooperaci
s Rigskym snémem prostfednictvim schvalovani dani &i zakonodarstvi) — oviem
prakticka aplikace tohoto bodu se zda byt, soud¢ alespon podle jinych zdroja,
ponékud spornai122

2) povinnost vSech vazali dodrzovat mir — zakaz vlastniho vedeni valky

3) kriminalizace poruSeni miru, a to jak smérem k cisafi, tak vi¢i sousednim
uzemim

4) né&kolikastupnové soudnictvi, zajist'ujici nenasilné feSeni sport

5) efektivni moznost vykonu rozsudku, coz bylo umoznéno rozdélenim celého
tizemi na 10 Ri$skych kraji

6) postupné faktické vybudovani mocenské zakladny Habsburki skrze nékolik
urovni vladnuti (regiondlni vladci az po 7 kurfiftli), coz alesponn docasné
efektivné znemoznilo nepovSimnuty rist cisafovy konkurence

7) narast ptijmi diky povinnosti kazdého subjektu pomérné pfispivat na vydaje Rise

8) integrace regionalnich vladci skrze vicestupnové stavovské zastoupeni a soudni
systém

9) princip subsidiarity — centralizace s moznosti autonomie

10) institucionalni systém, ktery byl zaloZzen na teorii suverenity RiSe — nikoli na

. . VI s 1 e 123
suverenité panovnika — cisafe ¢i suverenité jednotlivych ¢lent.

3.2 Svycarsko

Této praci ku prospéchu snad ale bude spie zminka o vztahu mezi Svycarskem a
Svatou fi$i fimskou, které se prozatim v ¢eském diskursu nedostalo tolik pozornosti, nez
opakovani notoricky znamych udélosti a dat o Vestfdlském miru ¢i Terezianskych
reformach.

122 Napf. PEYER, Hans Conrad: Verfassungsgeschichte der alten Schweiz. Schulthess polygraphischer

Verlag AG, Curych 1978, s. 75 nebo jiz zmifiovana STOLLBERG-RILINGER, Barbara: Das Heilige
Romische Reich Deutscher Nation, s. 7.

2 MARQUARDT, Bernd: Die alte Eidgenossenschaft und das Heilige Romische Reich (1350 — 1798), s.
26-29.
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Hned z kraje je tak nutné pfipomenout, Ze v dob& vzniku Svaté fise fimské Svycarsko

1.1 Kolem 9. a 10. stoleti se viak jiZ alespoii

ani néjaky svazek kanton doposud neexistova
zhruba zformovaly kmeny, obyvajici soucasné Svycarské uzemi, kdy se majoritou staly
kmeny némecké, které se prosadily proti pavodnim keltskym Helvétim a Rétim.
Koneckonct, v tomto obdobi rovnéz vznikla jazykova hranice mezi némecky a francouzsky

mluvicim obyvatelstvem, kterd v podstaté beze zmény vydrzela aZ dodnes.'?

Na kazdy pad bylo soucasné Svycarské uzemi Zzadanym zbozim, nebot pokud
pomineme lodni piepravu, ziistdvaly moZnosti spojeni RiSe s Italii (tak dulezité!) velice
omezené. V praxi se jednalo o cestu pies horsky prismyk Sv. Gotthard, druhou mozZnosti
byl prasmyk San Bernardino.*?® Dal$im specifikem bylo to, Ze nad rozsahlym uzemim méla
moc nikoli kniZata, ale biskupové — to se tykalo zejména St. Gallenu a Churu.

Mytickym datem vSak jisté navzdy zistane 1. srpen 1291, kdy se na trojmezi tii
pivodnich kantonéi Uri, Schwyz a Unterwalden'?, konkrétnd na louce Riitli u biehu
Lucernského jezera, zastupci téchto tii kanton'?® dohodli na vzniku vé&&ného spolku. Datum
nebylo zvoleno Cist¢ ndhodné, nebot’ tomu bylo pravé 14 dni, kdy zemfiel neoblibeny cisaf
Rudolf I. Habsbursky.'?® Spolek byl zaloZen s témito cili: 1) vzdjemna pomoc pii nasilnych
aktech at’ jiz vné ¢i uvnitt kantond, 2) urovnani sporti mezi kantony mirovou cestou, 3)
spoleény postup pfi boji proti zhafstvi, loupezim, poSkozovani majetku ¢i nésilnému

zabirani uzemi. Za timto u&elem byl zvolen soudce, jehoz Gfad se nedal koupit.**

Dulezitym meznikem pak byla bitva kantont s Habsburky u Morgartenu r. 1315,
ktera sice nevedla k urovnani spora s Habsburky, ale utvrdila spolek v hlubsi a intenzivné&;jsi
spolupréci, coz zastupci stvrdili obnovenym slibem. Polovina 14. stoleti pak s sebou
pfinesla prvni expanzi spolku, kdy se pfipojilo celkem 5 novych kantonl, mj. i Curych a
Bern. Jesté stale vSak cely spolek spadal pod Svatou #isi fimskou.

Zajimavym zpusobem bylo stanoveno feseni sport — v takovém ptipad¢ byli povolani

124 v/ této souvislosti Ize citovat vzpominku Bernda Marquardta, ktery se béhem vyuky opakované pta

student(l na datum vzniku suverénniho Svycarska. Odpovédi typu 1291, 1499, 1648, 1798 ¢&i 1848 jsou
pry do zna¢né miry charakteristické, nebot odpovidaji nejednoté historik(l ohledné interpretace kliovych
historickych udalosti.
125 |M HOF, Ulrich: Geschichte der Schweiz. 8. vydani. Vydavatelstvi W. Kohlhammer, Stuttgart 2007, s.
17.
126 \/zhledem k mimoradné narodnému a Elenitému terénu bylo nejvétSim problémem zdolavani vodnich
tokl, zapusténych hluboko v soutéskach. Proto zaCaly kolem 11. stoleti vznikat tzv. Teufelsbriicke, které
staly mnoho lidskych Zzivot(.

"'V soucasnosti rozdélen na Nidwalden a Obwalden.
128 At uZ tam Vilém Tell opravdu byl & nikoliv.
'2% Ohledné rodu Habsburkd jisté neni bez zajimavosti, Ze pochazi z izemi dne$niho Svycarska. Jejich
Esfévodni sidlo se nachazi pfiblizné 30 km od Curychu v kantonu Aargau.

PEYER, Hans Conrad: Verfassungsgeschichte der alten Schweiz, s. 24.
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Z kazd¢ strany sporu (kantonu) dva soudci, pficemz se rozhodovalo zpravidla vétSinovym
zpusobem. Pokud nedoslo k vyfeSeni sporu, byl povolan paty soudce z jiného kantonu, ktery

131

mél posledni slovo.™ Mezi kantony mezitim zacal udavat tempo Curych, ktery vystupoval

zejména navenek pfi sjednavani smluv a zemskych mirt velmi sebevédomé.

Duvody pfipojovani jednotlivych kantoni ke spolku byly rozdilné povahy. Jednalo se
o duvody vojenského charakteru (uziti fyzické sily, pouze piipad Thurgau a Waadtu),
hospodafského charakteru (koupé, propadnuti zastavy), socidlniho charakteru (sympatie
sedlakti se Spolkem) ¢i v neposledni fadé charakteru politického (Augsbursky mir, jiné
mirové smlouvy, privilegia apod.). Navzdory nepatrnym ziskim z piimé vojenske
intervence vSak vojenska sila spolku piedstavovala pro okolni kantony silny implus pro
ptidruzeni.*®

Ptipojeni k vétSimu celku je jedna véc, musime si vSak polozit také neméné dilezitou
otazku, totiz jak takové rozlicné uzemni jednotky mohly drzet pohromadé¢, jaky byl jejich
spole¢ny jmenovatel. Historie ukazuje, Ze takova spojeni etnicky, kulturné¢ a jazykové
rozdilnych societ zpravidla nefunguji, nez funguji. Co tedy bylo (a do jisté miry stale je)
jinak?

Dalo by se fici, ze jiz od r. 1291 se zakladacim &lenim spolku, tedy Svycartim,
podafila jedna skvéla véc — vytvofeni mimotadné silného pocitu sounalezitosti, z dnesSniho
pohledu bychom mohli fici patriotismu. Udatné skutky, stejné jako s nimi spojené sliby, se
neustale pfipominaly, obnovovaly a zejména zvelicovaly. Jednim z mnoha ptikladi je 1 ve
Svycarsku nepiili§ znamy Kompromis ze Stansu zr. 1481, ktery vyifesil vnitrostatni
rozdéleni kofisti z vyhrané bitvy spiSe lokadlniho vyznamu. Nema smysl zabifeddvat do

vvvvvv

ze tento kompromis byl ve forme slibu do r. 1526 obnoven celkem j ednadvacetkrat.*®

Jiz samotny slib vérnosti, ktery si na konci 13. stoleti daly tii zakladajici kantony,
m¢él od samého pocatku charakter nového mytu, coz bylo navic enormné ptiziveno legendou
o Vilému Tellovi, jenZz spolek osvobodil od tyrana — habsburského zemského mistodrziciho
Herrmanna Gesslera.

Dalsim motivem byla idea pratelstvi, kterd se navenek projevovala ve formé odvahy
a stateGnosti vi&i nepfiteli — Svycafi byli obecné pokladani, a po pravu, za jedny

z nejlepSich vojak. To vSe se nakonec odrazilo i v samotném oznacCeni spolku -

L 1pid, s. 29.

¥ 1pid., s. 57.

1% REINHARDT, Volker: Die Geschichte der Schweiz. Von den Anféngen bis heute. C.H.Beck, Mnichov
2011.
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Sptisezenectvo — Eidgenossenschaft, ¢ili doslova spolecenstvi v piisaze. VSe vySe uvedené
vSak nebranilo ¢lenskym jednotkdm vykondvat pomérné Siroké autonomni pravomoci, coz

nepochybné pisp&lo ke spokojenosti jednotlivych kantond.***

Tak jako tak zlstalo Sptisezenectvi, alespont formaln¢, soucasti Svaté fise fimské az
do Vestfalského miru r. 1648. Puvodni $vycarska historiografie udavala datum nezavislosti
r. 1499 a Basilejsky mir, nicméné to podle nové¢jSich poznatkli neodpovidd realité.
Intermezzo mezi lety 1499 a 1648 vSak neni doposud zcela uspokojivé vyfeseno, pficemz se
hovofi o zvlastnim ¢&i specifickém (Sonderfall, Sonderentwicklung) vyvoji SpriseZenectva.™®
Mimochodem, kdyZz se podivame na mapu Sacra Imperia po r. 1555, je patrne, Ze
nejvy$§imu stupni centralizace podléhaly zemé Rakouské, Ceské a Burgundské, zatimco na

druhém konci osy se nachazela Gzemi Itéalie, Svycarska a Severniho Saska.'®

Na zacatku Tticetileté valky byla situace Spfisezenectva ponc¢kud nejednoznacna.
Sice je pravdou, Ze diky pomérné uspésSné zahrani¢ni diplomacii mélo Sptisezenectvo
mirové smlouvy se v8emi svymi sousedy, nicméné ohledné stavu vojska panovaly jisté
pochyby. Bylo tomu tak piredevsim proto, ze doposud neexistovalo centralné fizené vojsko a
samoziejm¢ v tomto pifipadé i1 proto, ze jednotlivé kantony i vzhledem ke konfesnimu

rozdéleni Svycarska (Kalvin, Zwingli) zastavaly rozdilné pozice.

Z tohoto diivodu bylo kantontim ziejmé, Ze pokud by se Svycarsko za¢alo angazovat
ve valce, znamenalo by to témé&F jisty zanik Sprisezenectva.'® Proto aZ na vyjimku kantonu
Graubiinden, ktery viak je§té v té dobé netvoiil soudast Svycarska, zistalo Spiisezenectvo
mimo valena bésnéni (byt samoziejmé k uréitym relativné margindlnim excesim
dochézelo). To v3ak vkonetném dusledku znamenalo i klesajici uroven S§vycarské

bojeschopnosti, byt tedy bez politickych nasledki.**®

Je proto na misté se ptat, zda Vestfalsky mir r. 1648 s konecnou platnosti zarucil
Svycarskym kantontim klasickou Bodinovskou®® suverenitu. Pokud vychazime

z némeckého prekladu latinského textu, je mozné se domnivat, Ze ano.**

134 Mala odboéka do souéasnosti - kupfikladu jednotny Svycarsky trestni fad byl pfijat az r. 2011!

%3 MARQUARDT, Bernd: Die alte Eidgenossenschaft und das Heilige Romische Reich (1350 — 1798), s.

2,
% pid., s. 116.

Viz napfiklad internetovy =zdroj http://www.myswitzerland.com/de-ch/dreissigjaehriger-krieg-und-
unabhaengigkeit.html, stav ke dni 5. dubna 2016.
¥ PEYER, Hans Conrad: Verfassungsgeschichte der alten Schweiz, s. 128.
139 Jeho? dilo De republica libri sex shodou okolnosti vyslo teprve nékolik desitek let pred Vestfalskym
mirem.
149 Cit. dle MARQUARDT, Bernd: Die alte Eidgenossenschaft und das Heilige Rémische Reich (1350 —
1798), s. 122.
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ClL.61.P.O.a§ 61IPM

,POté, co cisarsky majestat na zakladé stiznosti jménem mésta Basileje a celého Spfisezenectva (...)
cisarskym dekretem z 14. kvétna minulého roku prohlasil, Ze zminéné mésto Basilej a celé
SpfiseZenectvo se nachazi v kvazi-drzbé plné svobody a vyjimky z Rie a v Zadném pfipadé neni
podrizené Fisskym souddm, je timto prohlaseno toto ustanoveni (...) za platné a ucinné...”

Jak bylo pravé naznaceno, suverenita nepiesla na Spiisezenectvo jako takové, ale na
jednotlive kantony, resp. jejich vladce. Situace se liSila kanton od kantonu, v nékterych
ptipadech zosobinoval nejvyssi moc ve staté (uvnitf i navenek) vladaf — knize, v jinych
kantonech se otazka suveréna stala mnohem komplikovangj$i. To platilo zejména pro
méstské kantony, kde by se mohlo hovofit o suverenité ob¢ant jako celku ¢i o (at’ uz velkeé
¢i malé) Radg¢, ktera byla zosobnénim moci nejvy§§i.141 K ptfehlednosti nepfispéla ani rana
shromazdéni vsech dospélych obcanu, ktera ale v praxi vykonavala spiSe formalni nez

skute¢na prava.

Jak je oviem pro Svycarsko symptomatické, zména suveréna méla na praxi velice
pozvolny vliv a v jednotlivych kantonech tak probihala zcela odliSnym tempem. Tak mezi
lety 1650 a 1730 se pouhych 8 z 13 kantont odhodlalo k vyhlaSeni vlastni suverenity, coz
povytce souviselo spise s konfesnim piesvédéenim (jednalo se o reformované kantony).*

Nicméné pozdéji hralo jistou roli 1 ohrozeni ze strany Francie.

Proménu 1ze sledovat zejména na vné&jSich symbolech a jejich akceptaci, coZ platilo
zejmena Vv dobé, kdy vétSina obyvatel byla negramotna. Tak teprve velmi postupné
v prib¢hu dalSich desitek let se symboly Svaté tiSe fimské zacaly vytracet z obCanskych
slibu, ze Stitd, urednich budov, dokumentt ¢i minci.

Zasadni impulsy pro Sptisezenectvo piisly z venku koncem 18. stoleti. Jednalo se
zejména o vlnu osvicenstvi, nemens$i vliv vSak mélo i1 zaloZeni prvni skute¢né moderni
federace, totiz vznik Spojenych statii americkych. Svou roli mozna hrél i takovy detail, Ze se
shodou okolnosti jednalo rovnéz o 13 zakladajicich stata, stejné jako v piipadé
Spiisezenectva. PfedevSim se ovSem zacala prosazovat velmi silnd mySlenka piirozené

, . v . ;1. . v . N . 143
rovnopravnosti ¢lovéka oproti dosavadni hierarchicky uspotadané spolecnosti.

I PEYER, Hans Conrad: Verfassungsgeschichte der alten Schweiz, s. 108.

142 MARQUARDT, Bernd: Ibid., s. 118.
% REINHARDT, Volker: Geschichte der Schweiz. 5. aktualizované vydani. C.H.Beck, Mnichov 2014, s.
81.



Jenze diive, nez se jednotlivé kantony stacily vlbec zacit bavit o moznostech
modernizace statniho uspotfadani, se do véci zacatkem r. 1798 velmi razné vlozil Napoleon
Bonaparte, ktery dlouhosdhlym debatadm pf#ili§ neholdoval. Béhem péti mésicii opanoval celé
uzemi Svycarska, kdyZ navic o rok pozdéji smetl jakékoli namitky Rakouska &i Ruska, byt

byly podpoieny vojenskymi jednotkami mj. generéla Suvorova.'*

Navzdory tomu, Ze z Napoleonovy ville nové zaloZzena Helvetska republika méla
vSeho vsudy pouhych pét let existence, ovlivnila mysleni a zplsob statniho uspotadani
Svycarska naprosto dramatickym zptisobem. Koneckoncti ani historici se nemohou shodnout
na tom, zda se jednalo o nasilnou okupaci ¢i naopak osvobozeni od nadvlady starych
potadki. '

Co je ze statovédeckého hlediska podstatné, vSechny helvétské Ustavy byly zcela pod
vlivem francouzskych revolu¢nich udalosti. PfedevSim vychazely ze suverenity lidu, coz
bylo odraZeno v textu ¢l. 2: ,,0bcané jako celek jsou suverénem ¢i nejvyssi moci.“™® Jak
bylo tedy zminéno, Napoleon dal timto krokem r. 1798 vzniknout republice, kterd do znacné

miry omezila moc kantont.

Shrnuto, ackoliv to trvalo dalSich 45 let od konce Helvétské republiky, pieci jen se
mnohé myslenky nakonec pietavily do dalsi Svycarské tstavy a staly se inherentnimi
charakteristikami nového Spfisezenectva. Jednalo se zejména o:

a) psanou Ustavu,

b) narodni jednotu,

c) Svycarské obcanstvi,

d) suverenitu lidu,

e) délbu moci,

f) volby do dvoukomoroveho parlamentu,
g) kolegiatni vladu,

h) rovnopravnost ob¢ant i kantond,

i) ochranu zékladnich prav a svobod.**’

V tomto piehledu neni prostor se vénovat podrobnostem, proto pomineme konstitu¢ni

vvvvvv

i;‘: REINHARDT, Volker: Geschichte der Schweiz, s. 84.

Ibid.
148 Ustava z 12. dubna 1798, text dostupny na http://www.verfassungen.de/ch/verf98-i.htm, stav ke dni 6.
dubna 2016.
47 KLEY, Andreas: Verfassungsgeschichte der Neuzeit. Grossbritanien, die USA, Frankreich und die
Schweiz. Stampfli Verlag AG, Bern 2004, s. 146.
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historie, r. 1848 a piijeti nové ustavy. Revolu¢ni myslenky poloviny 19. stoleti se ve
Svycarsku odrazily ve vélce, tzv. Sonderbundskrieg, mezi konzervativnimi a liberalnimi
8,2 jejiz
zpusob piijeti vSak nebyl zcela standardni. Na rozdil od USA bylo nékolik porazenych

kantony. VysSe uvedené principy se pak plné promitly do ustavy z 12. zari 184

konzervativnich kantonu proti pfijeti ustavy, coz by ovSem dle dosavadni Gstavni smlouvy
znamenalo ztroskotani navrhu. Shromazdéni, na kterém byl ndvrh pfijat, ovS§em pfiislo se
zajimavou teoretickou konstruci — dle této se nejednalo o revizi pivodni Gstavni smlouvy,
ale naopak za akt originarni, ¢imz se elegantné obeSel dosavadni Ustavni pozadavek
jednomyslnosti.**

Obsahové je potieba k ustavé 1848 pripojit nékolik poznamek. Jednalo se pieci jen o
dokument, ktery vyrazné ovlivnil nejen poslednich 150 let Svycarska, ale z kterého bylo
prejato mnoho zékladnich ideji 1 do nové tstavy r. 1999. Zakladnim stavebnim kamenem
ustavy se stal ¢l. 3, ktery je diskutovan v této praci na jiném misté, proto zminim jen jeho
znéni. ,,Kantony jsou suverénni potud, pokud jejich suverenita neni omezena Spolkovou

, L o, . ; 150
ustavou a vykonavaji tak veskera prava, ktera nebyla prenesena na spolkovou moc.*

Od té doby ma tedy Svycarsko dvoukomorovy parlament, spolkovy soud,

151

sedmic¢lennou vladu ¢i rozsahlou moZnost participace obCani na spravovani véci

vefejnych. Co je ovSem jeSt¢ nutné podotknout, r. 1848 se povazuje také za milnik pii

132 ‘garantovala oviem

vytvateni vnitiniho trhu. Ustava 1848 jednak zavedla spole¢nou ménu
rovné€z svobodu volného obchodu, svobodu usazovani ¢i podnikani — to vSe do té doby
samoziejmé a ani mozné nebylo.'®® Institucionalné se tedy jednad do znatné miry o

Svycarsko, které zname dnes.

Malou odbocku na zavér kapitoly si tak zaslouzi jen obdobi II. svétové valky.
Symptomatické je, Ze tuto periodu mnoho odbornych publikaci popisuje jen velice letmo,

pokud vubec, coz vyvolava otdzku, do jaké miry si Svycati prosli oCistnym procesem jako

48 Svycarsky prozaik Gottfried Keller to vystihl velice pékné: ,Zadna viada ani zadny batalion nejsou

ochotny chranit prava a svobody tam, kde obc¢ané nejsou ochotni vyjit z dvefi vlastniho domu a
rozhlédnout se kolem, co se déje!” viz KELLER, Gottfried: Das Fahnlein der sieben Aufrechten, in:
Gottfried Kellers Werke, 5. svazek. Curych 1941, s. 239.

19 KLEY, Andreas: Verfassungsgeschichte der Neuzeit. Grossbritanien, die USA, Frankreich und die
Schweiz, s. 157.

10 Ustava Svycarského spfiseZenectva =z 12. zafi 1848, text dostupny napf. zde:
http://www.verfassungen.de/ch/verf48-i.htm, stav ke dni 6. dubna 2016.

LByt je sedm &lentl viady obecné povaZzovano za nedostatek, neodrazily se reformni snahy zadnym
zg)ﬁlsobem ani v novém textu Ustavy 1999.

152 Svycarsky frank mél na jedné stran& mince spolkovy motiv, zatimco na druhé stran& motiv kantonaini
—Earalela s Eurem se tak samoziejmé vice nez nabizi.

%% VON DANIKEN, Franz: Die schweizerische Verfassungsgeschichte, Quelle der Inspiration fir den
neuen Europdischen Konvent: Quo vadis Europa? In: Die schweizerische Verfassungsgeschichte: Eine
Quelle von Anregungen fiir die Zukunft Europas? Forum Helveticum, Menziken 2002, s. 197.
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Némecko od néjakych 60. ¢i 70. let 20. stoleti.

V srpnu 1939 se Spolkové shromazdeéni (tedy spolecné jednani obou parlamentnich
komor) usneslo na zplnomocnéni VIady Kk vydavani vynost ¢i usneseni, které v podstaté
nahradily dosavadni zakonodarstvi. Toto rozhodnuti Spolkového shromazdéni nebylo
Z pravniho hlediska nijak odiivodnéno, to v§ak neméni nic na tom, Ze mezi lety 1939 — 1949
bylo vydano na 500 vladnich usneseni, zatimco parlament v tomto obdobi schvalil pouhé
dva zakony.**

3.3 Rakousko

15 _ toto

Rakousko je ndrodem bez dé&jin a rakouské déjiny jsou déjinami bez naroda
ponékud piehnané, ale do jist¢ miry pieci jen vystizné, vyjadieni charakterizuje
nejednoznacnost, spletitost a tézkou uchopitelnost rakouskych déjin. O Rakousku, tedy o
vychodni marce vévodstvi Bavorského, se da hovofit od konce 10. stoleti, kdy bylo tizemi
vV hrubych obrysech dne$niho Rakouska (vyjma Korutan) oznaceno jako terra orientalis ¢i
v piekladu Ostarrichi. Nejednalo se vSak o Z&dny kompaktni celek, Uzemi bylo naopak
rozdrobeno na mnoho jednotlivych panstvi, ktera vladnouci Babenberkové rozhodné neméli

pod kontrolou.

To se tykalo pfedevSim oblasti Tyrolska, které dostala pod kontrolu az hrabata
z Tirolu v poloving¢ 12. stoleti. Jest¢ nepiehlednéjsi situace pak panovala v oblasti
Vorarlberska. Nejsvébytnéjsi postaveni vSak jednoznaéné mély Korutany, které byly
prevazné obyvany Slovanskym narodem a které byly dokonce r. 976 povySeny na vévodstvi.
Rovnéztak Styrsko dlouho koketovalo s autonomii, az se mu r. 1180 taktéZ podaiilo

zaclenénim do Babenberskych drzav.

Zasadnim meznikem se stal r. 1156, kdy tehdejSi cisaf Fridrich 1. Barbarossa vzal
Babenberktim vladu nad Bavorskym vévodstvim (které predal Welfim) a na oplatku jim
skrze tzv. Privilegium minus zajistil povySeni samotného Rakouska na vévodstvi, s ¢imz

byla spojena piima podfizenost cisati.'®

% KLEY, Andreas: Geschichte des offentlichen Rechts der Schweiz. 2. vydani. Dike Verlag AG, Curych

2015, s. 193.

15 BELLER, Steven: Geschichte Osterreichs. Bohlau Verlag, Videfi 2007, s. 9.

%6 | ACKNER, Christian: Die Lander und das Reich (907-1278). In: WINKELBAUER, Thomas (ed.):
Geschichte Osterreichs. Reclam, Stuttgart 2015, s. 82-3.
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DalSi osudy Rakouska pak byly Gzce spojeny s konfliktem s uherskym kralem Bélou
IV. Rakousky vévoda Fridrich II. totiZ poté, co pfemistil své sidlo do Vidné, vyuzil oslabeni
Uher tatarskymi najezdy a pomoc podminil odstoupenim ¢asti uherského Uzemi. To se
Fridrichovi Il. nakonec stalo osudnym, nebot’ v bitvé proti Uhrim r. 1246 piisel jak posledni
zastupce Babenberkil o zivot. Situace interregna vyuzil nam dobie znamy Pifemysl Otakar

IL., ktery rakouské zemé ptipojil ke Kralovstvi ¢eskému a vladl jim az do r. 1276.

Pfemysl Otakar II. v§ak na konci své vlady doplatil zejména na vyrazny narast vlivu
rodu Habsburkl. Zacatkem této kapitoly zminiovany Rudolf I. Habsbursky, prvni habsbursky
fimsky cisaf, porazil ve slavné bitvé na Moravském poli Piemysla Otakara II. a béhem
dal3ich &ty let ovladl rakouské zemé&. ™’

Pro podrobn¢jsi popis historickych udalosti 1ze odkéazat na kvalitni a nevycerpatelnou
finan¢nich aspektech dé&jinného vyvoje Rakouska. V pozdnim stfedovéku byly finance
stejn¢ dilezité jako dnes. Knizatim a vévodim délaly t€zkou hlavu pfedevsim dvé oblasti —
totiz vedeni valky a udrzovani vlastniho dvora. Ob¢ zalezitosti byly extrémné financné

naro¢né, a proto bylo nezbytné mit k dispozici efektivni finanéni spravu.

Pravidelné ptijmy méla knizata zejména ze zemské pokladny (¢ili ze spravy vlastnich
panstvi), ale rovnéz ztzv. regdli ¢i z pachti. Tyto pfijmy vSak téméf nikdy nestacily
k pokryti veskerych nakladt. Nekteti vladei byli v tomto ohledu pieci jen schopnéjsi nez
ostatni, coz v tomto ohledu platilo zejména o vévodovi Styrskému a hrabéti Tyrolskému,
Meinhardu IlI. (1238 — 1295).

Tomu se podafilo vybudovat velmi efektivni systém pod vedenim dvorského
vicedoma, coz byl v podstaté nejvyssi finanéni ufednik. Meinhard II. vyrazné zvysil své
pfijmy pomoci nékolika opatfeni — zvétSeni financniho aparatu, podpora méstského
hospodafstvi, zfizeni vlastni mincovny, bank nebo celnic, ¢i rovnéz vystavbou solnych dola
a tovarnami na jeji zpracovani.

Nejvyssi statni afednik mél na starosti fyzicky pfijem financi a jejich vlastni spravu
(rozhodoval podle ptikazli, kam penize piijdou), zaroven stal v Cele celé finan¢ni spravy.
Ptimo jemu podfizeni byli vicedomove, pod nimiz se rozprostirala husta sit’ tzv. urbaiskych
uradi. Tyto urady byly obsazovany odvolatelnymi a diisledné kontrolovanymi utedniky
nebo mohly byt rovn&Z propiijéeny.

3" Podrobngji k tomu napi. NIEDERSTATTER, Alois: Osterreichische Geschichte 1278-1411.
Nakladatelstvi Carl Ueberreuter, Viden 2001, s. 78-9.
%8 NIEDERSTATTER, Alois: Osterreichische Geschichte 1278-1411, s. 313-4.
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I GspéSnd financéni sprava mozna nakonec pfispéla k pozdé€jSimu rozmachu
rakouskych zemi. Navzdory tomu, Ze dilezitost Rakouska nejprve ptibrzdila Zlata bula
Karla 1V. (1356) zapovézenim ucasti rakouskych knizat na volbé cisafe, dokazali se
v prubehu 15. stoleti dva rakousti vévodové prosadit az na cisafsky triin (Albrecht II. a
Bedfich IV. — jako cisaf Friedrich II1.), protoZze zminéna Bula nezakazovala pasivni volebni
pravo.'®® Kromsg toho se navic Habsburkiim v priib&hu 14. stoleti podatilo pripojit Korutany
a Tyrolsko.

Snaha o prosazeni se v ramci Svaté fiSe fimské tak pfinesla r. 1453 své plody, kdy
bylo Veévodstvi rakouské povyseno na Arcivevodstvi rakouské. V prubéhu 15. stoleti pak
rakouské zemé sviraly spory s téméf v§emi sousednimi zemémi, s Jifim z Pod¢brad a pak
zejména s uherskym MatyaSem Korvinem.

Nakonec se v§ak Habsburkiim podafilo zemi stabilizovat a zejména 16. stoleti je tak
ve znameni utuzovani panstvi nad Arcivévodstvim rakouskym. Toto utuzovani mélo
nasledujici podobu:

- dominance zemského prava proti jakémukoli jinéemu - tak byli Habsburkové
schopni prosadit femeslny tad pro Viden (1527), stejné jako bylo stanoveno, ze
panska pozemkova prava, odporujici pravu zemskému, pozbudou platnosti;

- eroze méstské autonomie skrze oktrojovand méstska prava, jako tomu bylo r.
1524 v piipad¢ Salcburku ¢i 1526 Vidné. S tim byla posilena zakonodarna,
kontrolni i schvalovaci prava;

- zésahy do cechovnich spolki. Odnéti soudni autonomie spolu s detailni pravni
upravou, mj. policejnimi fady, ucinila z cechii spolky kontrolované statem;

- pfeména doposud korporativné fungujici Videnské univerzity v Klasické statni
zafizeni;

- vysostna cirkevni prava — moznost rozhodnout, jaké ndbozenstvi je pro poddané
to nejlepsi. To s sebou ptineslo ¢etné spory s cirkvi, jejiz soudni moc nad laiky se
omezila v podstaté pouze na Upravu manzelstvi;

- pozvolné zrovnopravnéni rtiznych spoleCenstvi svobodnych statkatd, s ¢imZ byla
pfedevsim spojena spiSe odnimani jejich prav nez jejich navySovani — i to bylo
jednim z dtivodii pozd&jsich selskych valek.™®

Nicméné pokud se hovoii o zemskych panech, neni pravdou, Ze by Rakousko bylo

%9 BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte. 10. vydani. Manzsche Verlags- und

Universitatsbuchhandlung, Viden 2005, s. 57.
180 BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte, s. 59-61.
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pod absolutistickou nadvladou zemskych knizat. Naopak, v 16. stoleti se na rozdil tfeba od
Ceskych zemi zalaly zejména dolnorakouské, ale i stiedorakouské zemské stavy vyraznéji
1 a o institucionalnim

dualismu. Tento rozkvét byl velmi uzce spojen s reformaci, avSak je také pravdou, Ze
162

prosazovat, dalo se mluvit i o obdobi rozkvétu zemskych stavu

zemské stavy zdaleka nenardzely na tak tvrdy odpor zemskych knizat, jako stavy Ceské.

Je ov§em notoricky zndmé, jak dopadly stavy pfi povstani v Bitvé na Bilé hote. Od r.
1620 se proto vyraznym zpuasobem zménily vztahy mezi stavy a zemskych knizat,
pochopitelné¢ ve prospéch pozdé€ji jmenovanych. To plati pro Rakousko stejné¢ jako pro
Cechy, byt v Rakousku nakonec nebyla vydina 74adna obdoba Obnoveného ziizeni
zemského, tj. zddny dokument Gstavnépravni povahy. D4 se tedy hovofit o jisté dualité¢ moci
do r. 1620, kdy vedle sebe existovala dvé mocenska centra (byt stavy byly slabsi), a po
tomto roce, kdy se da hovofit o vysostném postaveni zemskych knizat. Slo tak o zrcadlové
obraceny proces, nez ktery se odehraval na urovni Svaté fiSe fimské, kde centrum moci

pfechéazelo, zejména intenzivné po Vestfalském miru, pfedev§im od cisafe ke stavim.

Pokud hovofime o stavech, jsou to pravé ony, které staly u jedné z ustavnépravnich
specialit Rakouska. Arcivévoda rakousky sice byl r. 1526 korunovan uherskym kralem,
nicméné¢ Zem¢ Koruny svatostépanské se nikdy nestaly soucasti Svaté fiSe fimské naroda
némeckého. Proto bylo ponékud zajimavé, Ze habsbursti cisafi, ze svého titulu tedy i uhersti
krélové, jednali v Uhréach z titulu ¥imského cisafe, coz se pochopitelné setkavalo s velkou
nelibosti.

Pravé tento spor, kdy Leopold 1. pfi podpesani mirové dohody s Osmany r. 1687
nechal na listing signaturu s dovétkem cisaf RiSe ¥imské naroda némeckého, ackoliv byly
pravé Uhry prvni frontovou linii, odstartoval boj uherské Slechty za pfiznani vétSich
priviliegii. Tento boj nakonec skoncil uspéchem Uhra, ktefi si vynutili podstatné vice
autonomie, Slechta dokonce osvobozeni od odvodu dani, pfedevSim se ale jednalo o
intenzivng&jsi zapojeni zemského snému. Pragmatickou sankci r. 1713 v8ak byla Habsburky
uhdjena dédi¢nost uherskeé koruny, zaroven s deklaraci nedélitelnosti celé Habsburské
monarchie.

Dilezitymi, stejné jako v Cechach notoricky znamymi, osobnostmi rakouskych dé&jin
byli Marie Terezie a Josef II. Proto se pouze omezime na konstatovani, samoziejmé za cenu

velkého zjednoduseni, ze zejména ve druhé poloviné 18. stoleti doSlo k vyraznym

181 MATA, Petr: Wer waren die Landstande? Betrachtungen zu den béhmischen und osterreichischen

.Kernlandern“ der Habsburgermonarchie im 17. und friihen 18. Jahrhundert. In. AMMERER, Gerhard a
kol. (eds.): Bindnispartner und Konkurrenten der Landesfiirsten? Die Stande in der
Il—le?bsburgermonarchie. R. Oldenbourg Verlag, Vidern 2007, s. 74.

Ibid.
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reformam, vedoucim k pifechodu monarchie stavovského dualismu k monarchii (osvicensky)
absolutistické. Jinak fefeno, V monarchistické unii stavovskych stati byly poloZeny
zakladni stavebni kameny pro vystavbu jednotného federativniho statu.'®®

Co vsak bylo pro dalsi politicky a pravni vyvoj rakouskych zemi podstatné, byl vztah
k Prusku. Ob¢ entity totiz v 18. stoleti vykazovaly velmi podobné znaky vyvoje — pfedné
totiz v tomto obdobi zapocal proces osamostatiovani se ve vztahu k Svaté fisi fimské.
Zaroven se vSak obé& entity nachazely v jiz nastinéném specifickém modu, kdy se ¢ast jimi
ovladaného uzemi nachazelo mimo pusobnost Sacra imperia, coZz mohlo byt jednim
z hnacich motivil pro unifikadni tendence bez ohledu na vztah k Rigi.'* Jednim z diivoda,
pro¢ Rakousko i Prusko mohlo zapocit proces osamostnéni, byla jisté i rozloha obou entit,
coZ vV kone¢ném dusledku znamenalo komparativni vyhodu oproti malym knizZectvim s vétsi
zavislosti na Rigi.*®

Dualismus mezi Pruskem a Rakouskem byl postupem doby ¢im dal tim ziejméjsi.
Hlavné poté, co Prusko (1795) a Rakousko (1797) uzavielo s Napoleonovou Francii
separatni mir, bylo jasné, Ze reforma Svaté iie fimské jiz nepfipada v Gvahu.'® Rige tak
dale erodovala a dalSi navrhy na zachranu tak jiz nemohly byt realizovany. Kdyz pak r.
1804 piisel Napoleon s neodolatelnou nabidkou uznani FrantisSkova titulu rakouského cisate
vyménou za uznani cisafem francouzskym, bylo rozhodnuto. 11. srpna 1804 jiz jako cisaf
FrantiSek I. stal v ¢ele neomezené, pouze v Mad’arsku a Sedmihradsku zemskymi stavy
omezené, monarchie.'®’

Po Videniském kongresu se Rakousko stalo soucasti Némeckého spolku jako
suverénni stat, kde dokonce drzelo pfedsednictvi. Nicméné zasadni d¢jinné udalosti nastaly
zejména béhem dobife zndmého revolu¢niho obdobi 1848/9, které se zapsalo do historie
oktrojovanou dubnovou (1848) Pillersdorfovou a néslednou bieznovou (1849) Stadionovou
ustavou. Deskripce téchto udalosti by vSak S§la dalece nad ramec této prace, proto lze

v tomto ohledu odkazat na bohatou &eskou literaturu. %

Rijnovy diplom, Schmerlingova tstava 1861 & Rakousko-Uherské vyrovnani zr.
1867 a prosincova tstava patii do podobné kategorie. A margo lze poznamenat, Ze samotné

163 BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte, s. 79.
184 BRAUNEDER, Wilhelm — HOBELT, Lothar (eds.): Sacrum Imperium — Das Reich und Osterreich 996
1—651806. Nakladatelstvi Wilhelm Brauneder, Viden 1996, s. 291.

Ibid.
1% HUBER, Ernst Rudolf: Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789. Sv. 1. 2. vydani. W. Kohlkammer,
Stuttgart 1995, s. 62.
187 BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte, s. 81.
18 Napi. MALY, Karel a kol.: D&jiny éeského a &eskoslovenského prava do r. 1945. 4. vydani. Leges,
Praha 2011.
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Rakousko-Uhersko piedstavovalo po nikoli oktrojovaném, ale v Ri$ské radé schvéaleném,
vyrovnani personalni i redlnou unii. Po téchto pfevratnych udalostech zlstalo v Rakousku
v platnosti n&kolik Gstavnich zdkond, p¥i¢em? ani jeden z nich jako ustava nebyl oznagen.™®
Posledni poznamka se tyka ustavniho rozdéleni kompetenci — taxativné vypocteny byly
kompetence celého cisafstvi Rakouska-Uherska, stejné jako kompetence Predlitavska.

Vechny ostatni pravomoci naleZely dle Gstavnich zakont jednotlivym zemim."

Nyni ale jiz k udalostem, které maji bezprosttedni vliv na soucasné uspofadani
Rakouska. Zacatkem ftijna 1918, tedy tésné pied koncem valky, se seslel spolkovy vybor
némeckych stran zastoupenych na Risské radé scilem vytvofit némecké Narodni
shromdzdéni, jez by meélo odsouhlasit vytvofeni Némeckého Rakouska jako soucast
znovuobnovené Vymarské republiky. Bylo tedy ziejmé, Ze se cislajtansti politici jiz smifili

s odtrzenim nendmeckych ¢asti Rakouska, zejména Mad’arska, Cech a Chorvatska.

Provizorni narodni shromazdéni, které se seSlo na zakladé voleb do Poslanecké
snémovny Risské rady r. 1911 (byl tedy vyuzit stejny klié jako ve vzniknuviim
Ceskoslovensku), navzdory tomu, Ze poslanecky mandat z t&chto voleb vyprsel jiz r. 1917.
Pravni problémy stim spojené jsou vSak i v ¢eském diskursu velmi dobfe znamy, jezto
politici takto shromazdéni nepiedstavovali zastupce Ri§ské rady, ale tstavodarce nového

statu, ¢ili zadstupce nového lidového suveréna.

Rozhodnuti Narodniho shromézdéni z 12. listopadu 1918 pak dalo prichod
vysnénym, byt pomérné dost naivnim, cilim o vytvofeni zminovaného Némeckého
Rakouska. I pohled do mapy daval tusit, Ze takovy celek nebude mit ptili§ dlouhého trvani.
Nicméné k tomuto datu se vaze nové statni ziizeni, kdy dosavadni monarchie byla
nahrazena republikou, byt jiz 30. fijna byla pfijata provizorni Ustava, na zadklad¢ které se
stal Karl Renner spolkovym kancléfem — tedy ten samy ¢loveék, ktery pfipravil navrh

zminovangé ustavy. 1

Co se tyce pravni kontinuity, opét lze odkédzat na znacnou podobnost
s Ceskoslovenskem. Formalni diskontinuita byla doplnéna kontinuitou materialni skrze
usneseni Prozatimniho narodniho shromézdéni,'™® které ztejm¢ nejlépe vystihuji slova
nejvyznamné¢jSiho rakouského zurnalisty 20. stoleti, Otto Schulmeistera: ,,VSe ziistalo pfi

starém, pouze kokardy na Cepicich policisti a orli na ufednich budovach, tedy vnéjsi

%9 FILIP, Jan — SVATON, Filip: Statovéda. 5. vydani. Wolters Kluwer, Praha 2011, s. 83.

"9 BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte, s. 170.

1" RATHKOLB, Oliver: Erste Republik, Austrofaschismus, Nationalsozialismus (1918-1945). In: In:
WINKELBAUER, Thomas (ed.): Geschichte Osterreichs. Reclam, Stuttgart 2015, s. 488.

172 § 16 BeschIProvNV z 30. fijna 1918, StGBI 1918/1.
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symboly, stejné jako tstavni pravo v uzkém slova smyslu, se zménily.“173

Avsak navzdory tomu, ze narodni hrdost Rakouska utrpéla vale¢nou porazkou
vyrazny Sram, probihal obecné pfechod k demokratickému ztizeni pifekvapivé pomérné
umirnénym zpusobem. Tato piekvapivost je zejména podtrZzena kontextem doby, t;j.
masivnimi hospodaiskymi a socialnimi problémy, ale i rozsahlymi epidemiemi vSelijakych

nemoci & hrani¢nimi spory s okolnimi staty.'™ Piesto se jiz v unoru 1919 uskute¢nily
svobodné volby do Konstituéniho narodniho shromazdéni, kterych se mohly zucastnit také

zeny. Rovnéz tak byl jiz stejného roku zrusen trest smrti.

Dalsi ranu Rakousku ovSem zasadila Saint-germainska mirova smlouva, jeZ odrazela
obavy ostatnich svétovych mocnosti z dalstho mocenského nériistu Némecka a Rakouska. I
proto bylo Rakousko donuceno 10. zati 1919 smlouvu, na jejiz znéni prakticky nemélo vliv,
podepsat. Na zakladé této smlouvy se mj. muselo vzdat jakychkoli vazeb na Némecko, tedy
jak organizacnich, tak rovnéz formalnich (zména ndzvu). Piedevs§im vSak smlouva pevné
stanovila hranice se sousednimi staty, ¢imz se Rakousko kone¢né vyrazné ptiblizilo
hranicim, jak je zndme nyni. Rovnéz byla zakazana branna povinnost, vyjimku tvofila
povolena arméda o 30.000 muZzich.

Co je vSak pomérné unikétni, je skutecnost, Zze pravé v téchto povalecnych nékolika
malo letech byly polozeny zaklady fungovani soucasného Rakouska. Pravé hned prvni
volby, symptomaticky pro celé moderni déjiny Rakouska, ukdzaly na silu dvou hlavnich
politickych stran, totiz socialnich demokrati a kiest'anskych demokrati, které dohromady
ziskaly 141 ze 170 kiesel. Rovnéz se vydaly cestou, ktera ptetrvala az do dneSnich dnd,
kdyz dohromady vytvoftily velkou koalici.

Zdalo se proto, ze piijeti standardni rakouské moderni Gstavy jiZ nestoji nic v cesté.
AvsSak samotné diskuse Vv Konstitutivnim narodnim shromazdéni neprobihaly zcela
jednoduse, nebot’ ob¢ strany meély ponékud odlisSné predstavy o budoucim uspotfadani.
Zatimco socialni demokraté byli zaméfeni dost centralisticky, kiestansti demokraté
zastavali federativné-korporativisticky pfistup. Trvalo proto pomérné dlouho, piiblizné rok
a pul, nez bylo dosazeno shody. Velky podil na tom m4, jak zndmo, i velikan rakouského
ustavniho prava, Hans Kelsen, ktery se snazZil vyuZzit veSkera ustanoveni dosavadni Ustavni
upravy a zajistit tak co nejvétsi moznou miru materialni kontinuity, rovnéz dokazal pomérné
organicky zasadit federativni model uspofadani do povalecné fakticity, kdyz se nechal

173 Cit. dle SCHREINER, Helmut: Provinz und Metropole — Die Lander und der Bund aus der Sicht eines
Akteurs. In: KRIECHBAUMER, Robert (ed.): Osterreichische Nationalgeschichte nach 1945. Die Spiegel
der Errinerung: Die Sicht von innen. Sv. 1. Béhlau Verlag, Videri 1998, s. 866.

17 RATHKOLB, Oliver: Erste Republik, Austrofaschismus, Nationalsozialismus (1918-1945), s. 477.
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inspirovat jak Svycarskou, ale jesté vice novou némeckou ustavou. '’

Ustava, ktera vstoupila v platnost 10. listopadu 1920 na prvnim zasedani Narodni
rady, plati az do dne$nich dni. Za obét vyjednavani tehdy padla ujednani o zéakladnich
pravech a svobodach, stejn¢ jako finan¢ni uspofddéni statu (zménéno novelou 1922),
nicméné 1 tak byla povazovana za velmi pokrokovou. Jednim z hlavnich principt je i
federativni uspofadani statu, kdy se na spolkovém zakonodarstvi podileji Narodni rada
(,,Nationalrat*), zastupujici rakousky lid, a Spolkova rada (,,Bundesrat®), kterd zastupuje

zajmy jednotlivych zemi. Soudnictvi pak ptislusi vyhradné spolku.

Temnou kapitolu d¢jin Rakouska pak tvoii obdobi 1929-1945, at’ uz bylo vyjadieno
Austrofasismem do r. 1938 ¢i naslednym anslusem k nacistickému Némecku. Tento model
byl vyjadien pfedevs§im vyrazné korporativistickym charakterem, kdy jednotlivé svazy mély
velky podil na vykonu statni moci, stejné jako velkym narustem kompetenci spolkového
prezidenta a vykonné moci obecné. AnSlus Rakouska pak patfi ke smutnym, ale znamym
udalostem, piedchazejicim 2. svétovou valku. Po skonceni valky bylo Rakousko
charakterizovdno jistou nejednoznacnosti, a to ve dvou smérech. Jednak se neustale
diskutovalo, zda bylo Rakousko prvni obéti nebo prvnim spojencem hitlerovského
Némecka, druha neukotvenost spocivala v blizkosti k vychodnimu bloku a s tim spojenym
silnym vlivem Sovétského svazu. To se odrazilo v rakouské neutralité, promitnutné do statni

smlouvy z r. 1955, ktera trvala az do pfistoupeni Rakouska k EU r. 1995.

3.4 Némecko po Vestfalském miru

Zatimco Svycarsko a Rakousko zazivaly po Vestfalském miru statotvorny rozkvét,
Vv pfipad€ némeckych tizemi tomu bylo pravé naopak. Cisattv vliv na chod Svaté fiSe fimské
m¢l spisSe sestupnou tendenci, ¢emuz odpovidala ¢im dal tim vétsi nezéavislost jednotlivych
knizat. Koneckonct i armada typoveé odpovidala spiSe koalicnim vojskim nez jednotné
armadé. Co se nepovedlo cisafi, se ale povedlo pruskému vévodovi Fridrichu Vilému 1.,
kterému se zejména podafilo ziskat finan¢ni zdroje skrze dafovy systém a vytvofit
jednotnou armadu. Pravé v tomto obdobi lze tudiz vystopovat kofeny dal§iho rozmachu
Pruska.

Dalsim ze fady zdsaht do stability Svaté tiSe fimské se stala smrt cisafe Karla VI.

roku 1740, s ¢imz bylo spojeno delsi interregnum, a to i diky vSeobecné znamé situace

7> BRAUNEDER, Wilhelm: Osterreichische Verfassungsgeschichte, s. 211.
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ohledné¢ Pragmatické sankce. Bylo vSak zcela evidentni, Ze mocenské centrum se ze

zdpadniho Némecka roz§tépilo a presunulo na vychod, konkrétné do Berlina a do Vidn&.*"

Trapeni Tisicileté fiSe vSak ukoncil az Napoleon Bonaparte, ktery vyuzil jeji slabosti
a nemohoucnosti a s rozhodnosti sob& vlastni se rozhodl pouzit stejnou $ablonu jako pied
nékolika lety ve Svycarsku. Zalozeni Rynského spolku vsak tuto piedstavu zdaleka
nenaplnilo, kdyz mistni knizata sice vojensky podpofila Napoleona, nicméné se vznikem
republiky jiz chtéla mit spolecného pouze pramalo. Plati vSak, ze i zde se pies prosazeni cizi
silou rozmohly moderniza¢ni tendence a do spole¢nosti tak byly naoCkovany jisté

republikansko-liberalni ideje, které dosly naplnéni o n€kolik desetileti pozdéji.

Né&sledujici obdobi po Videnském kongresu se sice neneslo ve znameni
centraliza¢nich tendenci, nicméné v nékterych uzemnich jednotkach byvalého Rynského
spolku se pomalu zadaly piijimat psané ustavy (prvni bylo uz r. 1807 docasné existujici
Vestfalské kralovstvi Napoleonova bratra Jeroma)”’, coz bylo na némecky mluvicim tzemi
uplné novum. Rakousko i Prusko vSak vuci témto tendencim zustalo alespont prozatim
imunni. Lze tedy konstatovat, Ze jak Rynsky spolek (1806-1813), tak Némecky spolek

(1815 — 1866) nepiedstavovaly suverénni federativni stat, ale spolek suverénnich stat. '

Smyslem vytvofeni Némeckého spolku totiz bylo zabranéni importu demokratickych
a republikanskych tendenci z Francie, s ¢imz rovnéz souvisela snaha o potlaceni svobody
projevu. Naopak velmi podporovéana byla my$lenka monarchismu.'"

Nicméné je velice zajimavé sledovat, jak dalece a se zajmem byl v Némeckém
spolku diskutovan osud USA. Piedobraz americké federace byl velikym lakadlem nejen ve
Svycarsku, ale byl hojné diskutovan v revoluénim obdobi v proslulém kostele sv. Pavla ve
Frankfurtu. Literatura uvadi,’® Ze b&hem t&chto debat byl argument Spojenymi staty pouzit
vice nez stokréat, a to nejen liberaly, ¢i radikaly, ale rovnéz zastupci konzervativct — byt je

pochopitelné, Ze tento argument pouzivali predevS§im odpiirci monarchie.

® HERBERS, Klaus — NEUHAUS, Helmut: Das Heilige Romische Reich, s. 269.

L Viz napf. stranky Spolkového snému o historii Némecka:
https://www.bundestag.de/kulturundgeschichte/geschichte/ausstellungen/verfassung/tafel05/tafel05/1997
76, stav ke dni 6. dubna 2016.

STURM, Roland: Demokratie als ,Leitgedanke* des deutschen Foderalismus. dostupné na
internetovych strankach BPB (Bundeszentrale fur politische Bildung) zde:
http://www.bpb.de/izpb/159332/demokratie-als-leitgedanke-des-deutschen-foederalismus?p=all, stav ke
dni 6. dubna 2016.

19 WEICHLEIN, Siegfried: Fdderalismus und Bundesstaat zwischen dem alten Reich und der
Bundesrepublik Deutschland. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Fdderalismus — Foderalismus als
demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Svazek I:
%gug%lagen des Foderalismus und der deutsche Bundesstaat. Springer, Heidelberg 2012, s. 106.

Ibid., s. 108.
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Uvahy se béhem téchto debat to¢ily kolem pienositelnosti statniho uspofadani do
némeckého prostoru, mnozily se pochyby ohledné zralosti némeckého obyvatelstva pro
pfevzeti republikdnské formy statniho zfizeni a pro jiné byla predstava Némecka jako
federalni republiky naprosto nemyslitelna, a to zejmena s ohledem na tehdejSi redlie.
PtedevSim se nikdo nedokazal shodnout ani na tom, jestli by se na budouci federaci mély
podilet rovnéz ostatni narody — RakuSané, Cesi, Polaci aj., nebo by mél vzniknout Cisté
narodni federativni stat.*®*

Spory se ovSem vedly nejen na poli politickém, nybrz pfirozen¢ i na poli odborném.
Tak Georg Waitz r. 1853 pfiSel s teorii délené/sdilené suverenity, kdy se na jednom tzemi
podili na vladé vice suverénu. Vychazel ptitom z toho, Ze jsou to statni povinnosti (Glohy),
které posléze odiivodiiuji suverenitu, a nikoli obraceng, jak to bylo doposud chapéano.'® Dle
jeho soudu pfindlezela imanentné pojmu suverenita 1 nadédle nejvyS$$i moc, nicméné to
nebranilo teorii, kdy kazdy ¢lensky stat mohl v urcitém rozsahu kompetenci byt tou moci
nejvy$$i.*® Jinymi slovy, Waitzovi ne§lo o dé&leni suverenity jako konceptu suprema
potestas, ale o v&cnou pusobnost statni moci.'® Je to tedy idea, kterd i v Geském diskursu
nabyva se vstupem CR do EU na intenzité a zdd se byt, Ze je to i v soudasnosti idea
prevazujici.

Tato mySlenkova konstruce byla rovnéz dominantni na akademické pudé az do
vzniku Némecké fise. Po velice dobfe znamych udélostech let 1866 az 1871, kdy se da
kone¢né mluvit o jednotném - cisarském — Némecku, se jako kometa pfifitil do akademické
obce Max Seydel se svym dilem ,Der Bundesstaatsbegriff“'®®, kterému bylo v r. 1872
teprve 25 let.

Seydel s Waitzem nesouhlasil a ve sporu s nim Sel na to ponékud oklikou. Rozhodl
se nejprve vymezit pojem statu, ktery dle jeho soudu ptedstavuje nejvyssi formu lidského
uspofadani, nad které a vedle n¢hoz nic jiného srovnatelného neni. Z tohoto duvodu neni
podle né&j tedy myslitelné, aby na jednom uzemi existovaly dva staty (contradictio in
adiecto) — nasledkem tudiZ je jedina nejvyssi moc.*®®

V ptipadé vymezeni pojmu spolkovy stat se Seydel rovnéz tak pousti do sporu

‘%! |bid., s. 109.

%2 |bid., s. 111.

18 GRIMM, Dieter: War das Deutsche Kaiserreich ein souveraner Staat? In: MULLER, Sven Oliver —
TORP, Cornelius (eds.): Das Deutsche Kaiserreich in der Kontroverse. Vandenhoeck & Ruprecht,
Gottingen 2009, s. 93.

18 HARBICH, Jiirgen: Der Bundesstaat und seine Unantastbarkeit. Duncker und Humboldt, Berlin 1965,
s. 23.

1% Sesky Pojem spolkového statu.

18 GRIMM, Dieter; War das Deutsche Kaiserreich ein souveraner Staat? S. 95.
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s Waitzem. Ve svém dile Der Bundesstaatsbegriff se velmi vyrazné€ opird o teze Johna
Calhouna a dodava, Ze pojem d&lené suverenity je logicky nemozny.’®” Podle Seydelova
ndzoru je Waitzovo rozliSovani mezi neomezenym obsahem a neomezenym rozsahem

neudrzitelné, nebot’ ,,je to pravé obsahem suverenity, Ze nema zadny urcity rozsah.“%®

Proto je jen logické, Ze Seydel odmitd jakoukoli formu statniho usporddani mimo
spolkovy stat nebo spolek stati. Pti aplikaci téchto tivah na jednotlivé statni utvary byl toho
nazoru, ze USA a Svycarsko piedstavuji suverénni stat, zatimco v piipadé Némecké fise se
jednd o mezinarodni smlouvu mezi suverénnimi staty.’® Nicmén& tento néazor byl

v tehdejsim diskursu, alespoil jak mohu soudit, v zdsadé menSinovy.

Jen tustava (¢i Gstavni smlouva, chceme-li) vSak natolik rozsahlé tizemi, alespon na
tehdejSi dobu, a s natolik rozmanitym obyvatelstvem, zpravidla neudrzi. Podle Michaela
Stiirmera™® bylo tim pojitkem spojenych 25 ¢lenskych zemi, kromé krve, kterou Bismarck
tak slavné pfipominal, a kterd byla prolita ve valce proti Francii, pfedevSim uhli a ocel.%
Jisté paralely se soucasnosti se timto chté nechté opét nabizeji. To plati tim spiSe, ze v tomto
typu kooperativniho federalismu (s laskavym svolenim Seydela) to byla Rise, ktera
schvalovala zakony, nicméné samotné provadéni téchto zakonu jiz bylo v kompetenci
¢lenskych zemi. Nasledkem toho byl az neuvétitelné maly pocet fiSského Gfednictva, ktery

kolem r. 1890 &ital pouhopouhych tisic zaméstnanci. '

S odstupem doby je v8ak fascinujici sledovat proces vzniku jednotného némeckého
naroda a jeho uvédoméni. Velkou zasluhu ma samoziemé Otto von Bismarck, ktery pod
hlavi¢kou Pruska, jez tvofilo v podstaté 2/3 rozlohy celé Rise, dokazal témé&f nemozné.
Povedlo se mu to diky mnoha rozlicnym faktorim — obecné se da fici, ze vojenskou
dominanci Pruska ze 70. let 19. stoleti velice umné dokézal pietavit v pozd¢jsi dominanci
skrze modernitu, skrze kulturni rozvoj ¢i skrze technologicky pokrok. Tento cely proces
dospél pozd¢ji az k tragickému konci béhem 1. svétové valky, kdy vétSina naroda se do

bylo navzdory vale¢né propagand¢ spise ojedinélym ukazem.

87 SEYDEL, Max: Der Bundesstaatsbegriff. Eine staatsrechtliche Untersuchung. In: Zeitschrift fur die

esamte Staatswissenschaft. Sv. 28, r. 1872, s. 227.

% Cit. dle GRIMM, Dieter: War das Deutsche Kaiserreich ein souveraner Staat? S. 95.
'8 SEYDEL, Max: Der Bundesstaatsbegriff. S. 227.
190 Emeritni profesor University v Norimberku, v 80. letech 20. stoleti poradce Helmuta Kohla.
19 Rozhovor vedeny s redaktory Uwe Klussmannem a Joachimem Mohrem. Viz. KLUSSMANN, Uwe —
MOHR, Joachim (eds.): Das Kaiserreich. Deutschland unter Preussischer Herrschaft. Nakladatelstvi
Random House FSC, Mnichov 2014, s. 17.
192 WEICHLEIN, Siegfried: Foderalismus und Bundesstaat zwischen dem alten Reich und der
Bundesrepublik Deutschland, s. 113.
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Po padu Hohenzollernt, tedy za doby Vymarské republiky, se nadale stupnovaly
centralistické tendence, coz se projevilo zejména v ubyvajici finan¢ni autonomii zemi.
Pravdou ovSem je, ze pravé federativni uspotfadani spolu se slabym vedenim zemé do
znaéné miry podaftilo ,,ubranit svébytnost* tehdy nedemokratického Bavorska pied liberdly
a socialnimi demokraty.!®® Na druhou stranu za tuto moznost odliit se od Fiské politiky
byli jesté zacatkem 30. let liberalové a socialni demokraté naopak velmi radi — bohuzel ne
na dlouho. Konkrétné od r. 1933 se jiz o federalistické podobé¢ statniho zfizeni nedd hovofit,
kdy toto bylo nahrazeno tzv. Fiihrersouverenitat, jez se vSak opirala o legitimni vyjadieni
vile lidu v n€kolika volbach.

Ponechame stranou charakteristiku nacistického prava, nebot' tato tematika je
v ¢eském prostiedi také dobie zpracovana. Alesponi za zminku ale stoji zajimava diskuse
mezi Jifim Piibaném a Tomasem Sobkem o hodnotové povaze nacistické jurisprudence,
tedy zda se jednalo o diisledny pozitivisticky piistup pii aplikaci zakont Tieti Rise, coz bylo
tezi Gustava Radbrucha, & se naopak dalo hovofit o hodnotové jurisprudenci.’® Spise pak

pfevazuje druhy ze zminovanych nézoru.

Nabizi se tedy otazka, pro¢ po II. svétové valce vzniklo v zapadni casti federativni
ztizeni, zatimco vychodni ¢ast Némecka, pozdéjsi Némecka demokraticka republika, byla
spiSe centralné fizenym statem. T&ch divodu bylo zfejmé né€kolik.

Mezi hlavni diivody nepochybné patfila povale¢na realita, kdy rizna Gzemi Némecka
byla obsazena raznymi spojeneckymi vojsky. Pfedné bylo viibec potiteba zajistit vytvoreni
lokalniho administrativniho aparatu, ktery by mél spravovani daného tizemi na starosti. To
ptirozené¢ probihalo v rezii jednotlivych okupacnich mocnosti, coz jiz an sich mélo za
nasledek odklon od myslenky centralni vlady. Status quo post bellum zkratka Spojence
donutil k politickému vyjednavani, coz muselo mit za nasledek jakékoli jiné feSeni, jen ne

centralné fizeny jednotny stat.

Je pochopitelné¢ pravdépodobné, ze svij podil na budouci struktuie Némecka méla 1
historickd zku$enost, ale mozné jinak nez piedkladaji nékteré zdroje.'® Tak by se mohlo
pochybovat o tom, zda predchozi federativni zfizeni samo o sob& bylo divodem obnoveni
této tradice, Ci zda svou roli sehraly spiSe obavy o to, jestli by unitarni Némecko nebylo

pfiliSnym soustem a jestli by bylo mozné takovy kolos udrzet na uzdé.

Federdlni podoba statniho zfizeni se vSak nakonec promitla jen do Zéikladniho

193 :
Ibid., s. 119.
104 Replika TomaSe Sobka k nalezeni zde: http://jinepravo.blogspot.ch/2010/08/tomas-sobek-polemika-s-
jirim-pribanem.html, stav ke dni 7. dubna 2016.
%> STURM, Roland: Demokratie als .Leitgedanke" des deutschen Fdderalismus.
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zdkona Némecké spolkové republiky, zatimco Némeckéa demokratickd republika pod tlakem
Sovétského svazu kapitulovala a zavedla v Ceskoslovensku velmi dobie zniamy systém
»demokratického centralismu®. Naplnéni demokratickych ideji se tak NDR dockala az 3.
fijna 1990 ptipojenim 5 novych spolkovych zemi.
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4. Reformy federalismu ve Spolkové republice Némecko

4.1 Kontext potieby reforem

Kofeny soucasné podoby némeckého federalismu jsou zakotveny v Zakladnim
zédkong z 23. kvétna 1949. Pii védomi vyvoje poslednich 70 let je hned na zacatek nutné
zdiiraznit, ze se celkové vzato jedna o velmi uspéSny projekt. Z valkou totalné zdrancované
zem¢, kterou Henry Morgenthau planoval pfeménit v agrarni ptivések a sypku evropskych
narodii, se béhem nckolika mélo desetileti stal nejen motor evropské integrace, ale
piedevS§im motor hospodaisky i mezinarodné-politicky, jehoZ politicka rozhodnuti velmi
vyraznou meérou urcuji déni 1 ve vSech ostatnich evropskych statech. Je tak jiz pomérné
dlouho zavedenou praxi, ze Kissingeruv telefonat do Evropy nezveda nikdo jiny, nez
némecky kanclét (¢i kanclérka).

Toto konstatovani miize vést k domnénce, Ze spolkovd vlada se postupem doby
snazila atrahovat ¢im dal tim vice kompetenci — a i v 50. a 60. letech 20. stoleti tomu tak
skute¢n& bylo.*® Tato tendence byla navic zesilovana intenzivni vertikalni kooperaci mezi
spolkem a zemémi, pficemz jako péka pro stdle vyrazngjsi aktivitu spolku slouzil ¢l. 72
odst. 1 a zejm. odst. 2 Zakladniho zakona (dale také jako ,, GG, tedy Grundgesetz).'¥’

Jak jiz bylo naznaceno, jadrem vztaht mezi spolkem a zemémi je a odjakziva bylo
rozdéleni kompetenci a finan¢nich prostfedkt. Zkratka, zpravidla bohaté zemé si narokuji
vétsi autonomii, zatimco chudsi zemé federace naopak zdlraziiuji pottebu solidarity a
jednoty ndroda. Alespoit mi tedy neni zndm ptipad, kdy by tomu tak nebylo. Napéti mezi
principem autonomie a principem solidarity je pak béhem reforem federalismu thelnym

kamenem uspéchu.

V Némecku probéhla prvni povélecnd reforma vetfejnych financi pod taktovkou
Konrada Adenauera r. 1955, ovSem bez valného uspéchu. Proto dosluhujici kancléf r. 1961
piedlozil dalsi navrh finan¢ni reformy, ktera vSak vstoupila v platnost teprve r. 1969. A je

jist€ hodno obdivu, Ze tato Giprava ve své podstaté vydrzi az do r. 2019, tedy celych 50 let.

1% NOACK, Detlev: Reform des Foderalismus in Deutschland. Schwierigkeiten, Hemmnisse,
Perspektiven: Das Beispiel Berlin und Brandenburg. LIT Verlag Dr. W. Hopf, Berlin 2010, s. 38.

97 Slo o oblast tzv. konkurujiciho zakonodarstvi. Neni od véci poznamenat, Ze Evropska unie se potyka
uplné se stejnym problémem.
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Abychom porozuméli reformam ze zacatku tohoto tisicileti, je potfeba reformu zr.
1969 trochu ptredesttit. Jak bylo pravé zminéno vySe, motivem pro provedeni reforem je
v podstaté vzdy spravedlivejsi prerozdeleni vetejnych financi, pficemz v tomto piipadé
tomu bylo nejinak. Zékladni ekonomicka poucka tika, ze aby bylo ptferozdélovani financi

spravedlivéjsi, je tteba disponovat vétSim hrncem, z kterého se mize rozdavat.

| proto miize byt ponc¢kud prekvapivé, ze tim ministrem financi, jenz celou reformu
dotdhl do zdarného konce, nebyl nikdo jiny neZ jeden z nejkonzervativnéjsich ¢lent vlady
puvodem z Bavorska, Franz-Josef Strauss. Byl to tedy pravé on, kdo skrze rozsahlé tstavni
zmeény (zejm. €l. 91a, b a ¢l. 104a-115 GG) posunul stupeini centralizace opét o kousek dal.
K bontonu konce 60. let sice patfila rovnéz szirava kritika ze strany levicové-liberalnich

198

médii — tentokrate za zfejmou nedostatec¢nost reformy, ™ to v8ak na celkovém Uspéchu nic

nezménilo.

Snaha o tzv. kooperativni federalismus se odrazila v n€kolika oblastech. Do
stavajiciho ¢l. 74 GG zakotvujiciho konkurujiciho zakonodarstvi pfibyly jisté kompetence
v oblasti Skolstvi, zdravotnictvi a vystavby dopravni infrastruktury. Krom toho vznikly nové
¢l. 91a a 91b pod spoleénym oznacCenim ,,Spole¢né ukoly, spoluprace v oblasti spravy
(vefejnych ﬁnanci)“lgg. Timto si spolek oteviel dvefe do mnoha dalSich odvétvi (kupf.
zeméd¢lstvi, hospodaistvi, ¢ast Skolstvi), které sice i nadale spadaly do kompetenci
jednotlivych zemi, avSak spolek si vyminil ,,spoluplisobeni pii plnéni kol jednotlivych
spolkovych zemi, pokud jsou tyto ukoly dualezité pro celou spolecnost a pokud zlepSeni
zivotnich podminek vyZaduje spolutdast spolku.“?®® Tento zasah do kompetenci
jednotlivych zemi byl sice ponékud moderovan nutnosti zapojeni Spolkové rady do
rozhodovaciho procesu na drovni spolku?®*
vzato nejednalo o krok k Sir§i autonomii Uzemnich jednotek.

, hicméné navzdory tomu je jasné, ze se celkové

Tradi¢né byva druhou stranou mince, a nemén¢ dulezitou, reforma pierozdélovani
financi. Zakladni zakon byl reformou r. 1969 vyrazné modifikovan pravé v této oblasti,
konkrétné byly zavedeny ¢i modifikovany ¢l. 104a az 115 GG. V tomto ohledu doséhla
reforma vytyceného cile, nebot’ po reformé podléhalo pierozdéleni podstatné vice verejnych

zdroja. To bylo pochopitelné odiivodnéno vétsim rozsahem spolkovych kompetenci.

198 Viz napf. &asopisovy &lanek Mit Loffeln ztydeniku Der Spiegel, & 18/1969, dostupny zde:
http://magazin.spiegel.de/EpubDelivery/spiegel/pdf/45589648, stav ke dni 7. dubna 2016.

% Gemeinschaftsaufgaben, Verwaltungszusammenarbeit.

290 &1, 91a odst. 1 GG, ve znéni z 12. kvétna 19609.

291 Text dotéenych &lanku je povétsinou doplnén slovy: ,... spolkovym zakonem se souhlasem Spolkové
rady..."
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h?? zemi zemémi finan&né

Ustavni povinnost finanéniho vyrovnavani slabyc
siln¢j$imi zde jiz sice existovala od r. 1955, ale ptedevsim se kromé vyluénych piijmi
spolku (napf. clo, spotfebni dan, silni¢ni dan, kapitdlovd dan apod.) a vyluénych piijmu
jednotlivych zemi (mj. dan z majetku, dédicka dan aj.) zavedl jakysi spole¢ny rozpocet
(némecké oznaceni ,,der Grosse Steuerverbund®), kam byly pfesmérovany dalsi finan¢ni
pfijmy. Jednalo se zejména o dan z pfijmu fyzickych i pravnickych osob, dan ze mzdy ¢i
daii z obratu.?®
finanéni sprava jednotlivych ¢lenskych zemi.?*

Zajimavosti je, Ze az na jisté vyjimky spravoval dané nikoli spolek, ale

Vidéno v kontextu bylo i v 70. a 80. letech 20. stoleti jen pfirozené, Zze federace
pfebirala ¢im dal vice kompetenci. Ve svétové konkurenci USA, Velké Britdnie ¢i Francie
na poli politickém i hospodaiském chtélo Némecko drzet krok a byt alespoii rovnocennym
partnerem. Princip subsidiarity jesté piili§ mysl obCanii ani politikii nezatézoval a vSe tudiz
sméfovalo ke kumulaci moci na trovni spolku. Ono byt jednim z evropskych lidri bez
schopnosti vyuzivat veskeré strategické pravni, finan¢ni ¢i administrativni zdroje moderniho
statu,”® & bez moznosti budovat dopravni infrastrukturu a vytvafet podminky pro
technologicky pokrok, by bylo, pokud ne nemyslitelné, tak pfinejmenSim mimotadné
obtizné.

Uvahy nad reformou poétu spolkovych zemi

D4 se fici, ze s prelomem tisicileti hyperinflacnim zplsobem narostla v Némecku
diskuse ohledn¢ dalSiho uspotfadani vztaha, a to jak uvnitf, tak navenek vici EU. Navzdory

v ’ , , s VO TN . 0+ s w 206
tomu, Ze dosavadni statopravni uspotadani (s)plnilo sviij ucel.

Diskuse probihala a koneckonct stale probihd na urovni akademické, medialni, ale
rovnéz samoziejmé politické 1 obCanské. Namet pritom neni jediny, ale jedné se v zdsadé o
nékolik ustalenych témat. Pro nékoho moznad piekvapivé je mezi stalé diskusni body

zatazena reforma poctu ¢lenskych zemi. Tento evergreen je pfitom soucasti diskursu jiz od

%2 Dle znéni &l. 107 odst. 1 GG z1. dubna 1955 se jednalo o déleni mezi leistungsfahige* a

Jleistungsschwache®, zatimco od r. 1969 se jiz zavedlo ponékud citlivéjsi oznaceni ,ausgleichspflichtige*
a ,ausgleichsberechtigte".

2% \/iz €1 106 odst. 3 ve znéni z 12. kvétna 1969.

2% ¢1. 108 ve znéni z 12. kvétna 1969.

2% SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? Campus
Verlag, Frankfurt 2009, s. 27.

2% viz napt. PAPIER, Hans-Jurgen: Steuerungsprobleme und die Modernisierung bundesstaatlicher
Ordnung. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische
Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. I: Grundlagen des
Foderalismus und der Deutsche Bundesstaat. Springer, Heidelberg 2012, s. 362.
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konce II. svétové valky a ma své raciondlni jadro v rozdéleni zemé. Achillova pata
némeckého naroda byla docasné vyjadiena slavnou posledni vétou v preambuli zakladniho
zékona ve znéni do r. 1990 nasledovné: ,,Veskery némecky narod se vyzyva, aby ve

svobodném sebeurceni usiloval o jednotu a svobodu Némecka.*

Jinymi slovy, Spolkova republika Némecko touto vétou dala priichod své nadéji na
znovusjednoceni s Némeckou demokratickou republikou, coz eo ipso jiZ prozrazovalo jistou
nejednoznacnost a neuplnou, ¢i spiSe nemoznou, definici vlastniho tzemi. Pro praxi
zasadnéj$i ustanoventi je a byl €l. 29 GG — v plivodnim znéni z r. 1949 se jesté zrcadlilo jisté
nadSeni a idealismus jedendcti otcti zakladniho zdkona®®’ - | Pfi Elenéni spolkového tzemi
skrze spolkovy zdkon je potieba zohlednit zemskou spojitost, d¢jinné a kulturni souvislosti,

hospodatskou ucelnost a socialni slozeni.*

vvvvvv

bylo pfijato r. 1976 v této, mirné modifikované, podob&: ,,Spolkové uzemi muze®® byt
spolkovym zdkonem nové€ roz¢lenéno se zietelem na zemskou spojitost, déjinné a kulturni
souvislosti, hospodaiskou ucelnost a socidlni slozeni.“ Toto ustanoveni tedy pfetrvalo
okamZik znovusjednoceni a stalo se tak jistym Zolikem, ktery se muze vytahnout, pokud

nebude chybét spolecnd viile k prosazeni zmén.

Zatim to sice vypada, ze politicka vile k prosazeni zemniho pfeskupeni prozatim
neni ve véts§in€, nicméné neni to zase tak ddvno, co se r. 2003 tehdejs$i ministersky predseda
Poryni-Falce Kurt Beck zasazoval o spojeni se Sarskem,?® & r. 2007 ministersky piedseda
Braniborska Matthias Platzeck pro zménu o spojeni Berlina, Braniborska a Meklenburska-
Piedniho Pomotanska.?*° Docela nedévno pak debatu o pieskupeni a zmenseni po&tu zemi
na map€ Neémecka podnitila ministerskd predsedkyné Sarska Annegret Kramp-
Karrenbauer.?!* Ta pfitom otevien¢ priznava, ze hlavnim motivem je snaha vyhnout se

bankrotu Sarska. Doslova prohlésila, ze ,,pokud v ramci planovaného finanéniho vyrovnani

297 Na samotném ,konklave“ za uéelem tvorby Zakladniho zakona se 11 autortim, prevazné profesortim

ustavniho prava, dostavalo na bfezich jihobavorského Herrenchiemsee jisté mnoho tviréi inspirace —
nebot kazdy z nich dostal pfidél 1 litru piva, %2 litru vina a 10 cigaret ¢i 3 cigar na den. Viz:
http://www.spiegel.de/einestages/60-jahre-grundgesetz-a-948304.html, stav ke dni 7. dubna 2016.
2% v prekladu Karla Schelleho a Eduarda VIgka je misto ,muZe* pouzito slovo ,musi“ — oviem nejsem si
zcela jisty vzhledem k némeckému slovu ,kann“. Viz: SCHELLE, Karel — VLCEK, Eduard. Dokumenty ke
studiu modernich déjin statu a prava Il. Ustavy a normy Ustavniho charakteru. Masarykova univerzita,
Brno 1994, s. 98.

Napf. http://www.faz.net/aktuell/politik/laenderfusion-beck-und-mueller-streiten-ueber-das-saarland-
189553.html#/elections, stav ke dni 7. dubna 2016.

Napf. http://www.morgenpost.de/printarchiv/brandenburg/article103052137/Platzeck-Laenderfusion-
bleibt-Ziel.html, stav ke dni 7. dubna 2016.

Napf. http://www.welt.de/politik/deutschland/article 133618189/Laenderfusion-soll-Saarland-vor-der-
Pleite-retten.html, stav ke dni 7. dubna 2016.
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zemi nedojde k odbfemenéni chudSich spolkovych zemi, musi byt vedena diskuse, jakou

podobu vilbec Némecko bude mit.“**?

Na tomto ptikladu je tedy ztetelné vidét, ze
uspofadani finan¢nich vztahu v ramci federace nestoji jen v protikladu ke kompetencim

jednotlivych zemi, ale mifi i k samotné podstaté uspotradani celého spolkového statu.

Z obecné perspektivy lze najit hned nékolik davodii pro to, aby se pocet zemi
(radikalné?) snizil — zastanci hovofi nejéastéji o 6 spolkovych zemich. Jako hlavni argument
lze spatfovat hledisko finan¢ni uspory. Tézko polemizovat s faktem, Ze ma Némecko 16
hlavnich mést, 137 zemskych ministrit ¢i vice nez 1800 poslanci zemskych snémi.
Zejména pro nejmensi Uzemni jednotky jako jsou Brémy ¢i zminované Sarsko ptedstavuji
naklady na administrativu velkou zatéz. Z finan¢niho hlediska lze pohlizet i na zemské

volby, které se diky 16 spolkovym zemim svym charakterem leckdy bliZi pocitu
permanentnich voleb.

Zejména pro mestské spolkové zemé typu Brémy ¢i Hamburk by ziejmé fuze
s okolni zemi byla logickym krokem. Nefinan¢ni incentivou ke spojeni do vétSich celkt pak
pfedstavuje argument spravedlivéjSiho zastoupeni hlasi ve Spolkové radé€. Je rovnéz slySet
nazor, ze odpurci spojovani zemi argumentuji pouze na zakladé emoci, protoZe pry nelze
popfiit vyhodnost takového spojovémi.214 Ovsem 1 tento svar neni svétovym unikatem, spise
naopak. A logickym dusledkem efektivniho spojovani do vétSich celkd Cisté
Z ekonomického hlediska by mohlo byt Gsili o jednotnou svétovladu. Tato nadsdzka ma
zkréatka poukdazat na to, ze ne vSe se da méftit, a tim méné ve statovédé, finanénimi benefity.
Plati, ze pocit piislusnosti k jisté blizké pospolitosti je néco, co se neda financné
kvantifikovat, byt pokud Némci rozhodnou o fuzi nékterych spolkovych zemi, tézko proti

tomu néco namitat.

4.2 Snahy o reformy pocatkem tisicileti

Pocatky snah o reformy jiz byly nastinény vyse. Co vSak kromé obecného pocitu, ze
po 50 letech je jiz dosavadni model ponékud vysly z mddy, tvotilo, pokud se d4 jednoduse
shrnout, neuralgické body federativniho uspofadani Némecka na zacatku tretiho tisicileti?

212 :

Ibid.
213 BARTHELMESS, Andreas — HUBL, Philipp: Lander-Neuordnung: Pladoyer fir die starken Sechs. In:
Der Spiegel, internetovy ¢lanek ze dne 15. prosince 2006, dostupny na

http://www.welt.de/politik/deutschland/article133618189/Laenderfusion-soll-Saarland-vor-der-Pleite-
retten.html, stav ke dni 7. dubna 2016.
Ibid.
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Je pravdou, ze at’ uz bude status quo jakykoli, vzdy se najde dostatek jeho kritiki. To
samoziejmeé platilo a plati i v tomto pfipad¢, za vSechny lze jmenovat profesorku politologie
Heidrun Abromeit sjejim dilem ,Zakukleny unitarni stat“,?™® ve kterém hovoii o
povalecném pifechodu z ,druhofadého® federalismu smérem k decentralizovanému
unitarnimu statu.*® Jenze kritizovat slabé pojitko obyvatel k jednotlivym spolkovym zemim
kratce po II. svétové valce, kdy se hranice mnoha z nich rozhodnutim okupaénich velmoci

ptekreslily na mapé, je pfinejmensim ponékud zavadéjici.

Nicméné vétSina autorti a koneckoncit 1 politikti se nakonec shodla na nékolika
hlavnich problémech. Slo piedev§im o nejasnost a nepiehlednost rozdéleni kompetenci na
jednotlivych federalnich urovnich (v némciné se pro tuto problematiku ujal termin
»Politikverflechtung®). To mélo za nasledek jednak zpomaleni a leckdy az zmrazeni
legislativniho procesu, na stran¢ druhé to vSak rovnéz zpisobovalo velkou nepiehlednost
Vv otazce odpovédnosti spolkovych ¢i zemskych, zpravidla legislativnich instituci. Do

ptipadné budouci reformy tudiz byla vkladana nadé&je na obnoveni duvéry v politiku.

Tento problém, jak uz ostatné vyplyva z textu této prace na jinych mistech, je Uzce
propojen s problematikou vefejného financovani. Zejména smiSené financovani (tzv.
»Mischfinanzierung) spole¢nych uloh spolku a zemi dle ptvodniho ¢l. 91a GG zr. 1969
bylo ter€em ¢im dal tim ostiej$i kritiky zejména ze strany zemi, nebot’ tyto do znacné miry
fakticky ztratily schopnost provadét své autonomni tkoly. Do poptedi spolkové politiky se
totiz dostalo v intencich keynesidnského pohledu na svét individualni zajisténi jednotlivce,
jehoz pravo na stejné zachazeni bylo nadfazeno nad regionalni pestrost, ktera se tak stavala

o 1, , 217
¢im dal vice obsoletni.

To nas piivadi k dalSi kritice, kterd se prolina celym textem, totiz k pfilisné
centralizaci Némecka. Tento postup nebyl nahly ¢i skokovy, ale jednalo se naopak o plizivy
a do zna¢né miry i pfirozeny proces — zejména pokud se podivdme na srovnani s ostatnimi
federacemi ¢i vyrazné decentralizovanymi staty jako je Velka Britanie, nebo ostatné jako je
rovnéz ptipad Evropské unie. Ve vSech piipadech dochdzi postupem doby k rozsifovani
kompetenci centra, a to i ¢asto bez jakékoli tstavnépravni zmény — tento proces casto byva
doprovazen aktivnim az aktivistickym ustavnim soudem, jako je tomu napt. v USA ¢i EU.
Teprve zhruba od zacatku 90. let minulého stoleti si nékteré staty (a ¢ist¢ formalné i EU)
uvédomily potiebu zachovat jistou vEtsi rozmanitost ¢i autonomii Clenskych jednotek, a

proto reformni Usili v Evropé spadaji velmi casto do tohoto obdobi — to je piipad jak

25 ABROMEIT, Heidrun: Der verkappte Einheitsstaat. Leske + Budrich, Opladen 1992.

21 ABROMEIT, Heidrun: Der verkappte Einheitsstaat, s. 81-120.

2" STURM, Roland: Der deutsche Féderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven. Nomos,
Baden-Baden 2015, s. 227.

70



Némecka, tak gvycarska, tak 1 Rakouska.

4.2.1 Neptehledné rozdéleni kompetenci — Politikverflechtung

Pfedmétem kritiky byl vtomto ohledu odklon od klasického westminsterského
modelu parlamentniho ziizeni, v kterém ma vladnouci strana mnohem vét§i moznosti

prosadit sviij program i pfes odpor opozice. Podle Fritze Scharpfa®®

nemél némecky
institucionalni model k dispozici ten nejdulezitéjsi centralni mechanismus, ktery je schopen
legitimni vali lidu (vyjadfenou volbami do Spolkového snému) prosadit. Jinymi slovy,
existoval zde silny bloka¢ni potencial Spolkové rady. Tim dochéazelo k tomu, Ze vyrazné
narostl pocet faktord, které ovliviiovaly zakonodarstvi na té nejvyssi Grovni, a zaroven s tim

byl cely systém velice znepiehlednén.

V praxi tak dochéazelo situaci, kdy koneCnym produktem zékonodarstvi byl
povétsinou zcela neuspokojivy vysledek nekonec¢ného vyjednavani mezi spolkem a zemémi,
ktery vSak mél s plivodnimi cili pouze pramalo spole¢ného, nehledé¢ na vyraznou ¢asovou
prodlevu celého procesu.?™® Pfi prosazovani politického programu tak bylo mnohem vice
potfeba zakulisniho vyjednavani a znalosti taktiky, spiSe nez jasné vize a navrhu feSeni
problému.

Ne vsichni v8ak na tomto modu operandi tratili. Zemské parlamenty sice svou bitvu
prohraly, nicméné vyrazné narostla vyjednavaci i legislativni sila jednotlivych zemskych
vlad, a to pravé skrze zastoupeni ve Spolkové radé. Timto tak dochazelo k paradoxni situaci,
kdy se zemské vlady ftadily mezi striijce neustdlého snizovani vlivu zemskych

o 220
parlamentt.

Bylo proto jen pfirozené, ze existovala 1 skupina téch, ktefi povazovali status quo
mozna nikoli za nejlepsi, ale alespont za velmi dobry a funk¢ni systém. Jinak feceno,
vV tomto, Svycarskou optikou nahlizeno konkordan¢nim, rezimu spatfovali pravé princip a
smysl federalismu, kdy je o daném fteSeni potfeba pfesvédCit co nejveétsi pocet
zainteresovanych stran. Wolfgang Luthardt tvrdi: ,,obecné plati, Ze rozli¢né relevantni sily
by nemély plisobit proti sobé. V ramci casového kontinua pusobi na zakladé dynamickych

politickych a institucionalnich procest ... uréité rozli¢né sily pfimo v jddru rozhodovaciho

18 SCHARPF, Fritz W.: Foderale Politikverflechtung: Was muss man ertragen, was kann man &ndern?

Max-Planck-Institut working paper ¢&. 99/3 zdubna 1999. Text dostupny na strankach
Qlt;[p://www.econstor.eu/bitstream/10419/44295/1/644270691.pdf, stav ke dni 8. dubna 2016.

Ibid.
20 STURM, Roland: Der deutsche Foderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven, s. 227.
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procesu. Jde tedy o to, tyto rozlicné sily a jejich plisobeni u¢inné zhodnotit a vytvofit pro né
vhodnou politickou a institucionalni formu v ramci némeckého federalismu.«?%

Nicméné Roland Sturm poznamenava, ze zastanci statu quo neberou v potaz divod
uspéchu tohoto usporadani (Politikverflechtung). Argumentuje tfemi hlavnimi divody, proc¢

byl tento systém doposud uspesny, a pro¢ naopak v budoucnu uz uspésny nebude:

1) hospodaisky zdzrak — pfisun dostatecnych finan¢nich zdroji vyrazné ulehcuje
rozhodovaci proces, a to i v pfipad¢é nerovnomérného rozdélovani prostiedki;

i) orientace na narodni trh — v sou¢asné dob¢ je naopak velice rozvinuty vnitini
tth EU, na kterém se smazavaji narodni hranice, a vét§i roli zacind hrat
regionalni specifikum jednotlivych produkti;??

1)  relativni socialni a hospodaiska homogenita — pouze pfi velké mife socialni
homogenity vede vyssi aktivita spolku ke kratkodobému utlumeni konflikth a

k politické integraci — zejména od znovusjednoceni je proto pozice vlady o to
vvvvvv 223

4.2.2 Systém financovani

Ohledné némeckého systému pierozdélovani vefejnych financi a hospodateni s nimi
by se daly popsat stohy papiru. Jasné jsou v tomto ohledu snad jen dvé véci. Navzdory
minulym 1 souCasnym nedostatkiim se jedna o systém, ktery se historicky, tedy za
poslednich 50 let, osvéd¢il. Druhou stranou mince ovSem je, ze potieba reformy tohoto
systému je v soucasnosti velice naléhava a v blizké budoucnosti dokonce nezbytna.

Jisté kontury tohoto systému jiz byly nalrtnuty v Gvodu kapitoly o némeckych
reformach, proto se nyni zaméfim na aktudlni bolava mista systému. Obecné jsou za tato

bolava mista povazovany tii neduhy:

i) nedostate¢na danova autonomie spolkovych zemi;
i) aktualni zpusob finan¢niho vyrovnani, tedy horizontalni zpusob

pterozdélovani a

2L | UTHARDT, Wolfgang: Europdischer Integrationsprozess, deutscher Fdderalismus und
Verhandlungsprozese in einem Mehrebenensystem: Beteiligungsfoderalismus als Zukunftsmodell. In:
Staatswissenschaften und Staatspraxis. Ro¢. 7 (1996), €. 3, s. 310.

222 g timto argumentem se v3ak neumim ztotoZnit.

%3 STURM, Roland: Der deutsche Foderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven, s. 229-230.
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i)  rostouci vefejny dluh Némecka i jednotlivych spolkovych zemi.

1) darniova autonomie

Stupenn danové centralizace je jednim, byt zdaleka ne jedinym, ze zakladnich
ukazateltl miry federativniho usporadani. Zpravidla plati, Ze ¢im v¢Etsi je dailova autonomie,
tim spiSe se d4a hovofit o nezéavislejSich izemnich jednotkach na federalni vlad¢. Proto ani
nepiekvapi, Zze jednoznacné nejvétsi dailovou autonomii disponuji Svycarské kantony,
zatimco nejniz$im stupném decentralizace se vyznacuji rakouské spolkové zemé. Ponckud
prekvapivéjsi zjisténim mize byt, ze némecké spolkové zemé maji v podstaté nulovou
daniovou autonomii, coz se provedenymi reformami zménilo doposud jen nepatrné. Stupen
finan¢ni autonomie je vSak pochopitelné zavisly i na dalSich ukazatelich, které jiz pro
spolkové zemé vyznivaji podstatné Iépe, napf. v mozZnosti vyuziti finan¢nich zdroji ¢i

moznosti avérového zadluzeni.?**

NiZze uvedeny graf (obrazek ¢. 2) vizualné znazoriuje velice nizkou miru danové
autonomie jednotlivych zemi, pfi¢emz je zaroven velice zietelné patrny dasledek rozhodnuti
vytvoftit tzv. smiSené financovani r. 1969 (nejvétsi podil).

Landerstauam
4.3%

I| Zolla (EU)
0,8%

Lohn-/
EinkommanSt
40.2%

Gameinschafisteuemn
T7.9%

Bundessteuem
17,0%:

Umsatz5t
34.6%

Abb. 1 Gemeinschafts- und Trennstevern nach dem Aufkommen (2008); ohne reine Gemeinde-
stevern. (Quelle: BMF (2009), eigene Berechnungen)

Zdroj: Fuest, Thone: Der Finanzféderalismus in Deutschland und seine Reform, s. 268.

224 FUEST, Clemens — THONE, Michael: Der Finanzféderalismus in Deutschland und seine Reform. In:

HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Féderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und
Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. II: Probleme, Reformen, Perspektiven des
deutschen Féderalismus. Springer, Heidelberg 2012, s. 267.
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Pod ,,Gemeinschaftssteuern, tedy pod spole¢nymi danémi, se skryva pfijem zejména
dané z pfijmu fyzickych a pravnickych osob, velkou ¢ast tvoii dan z ptfidané hodnoty.
Vybrané dan¢ pak putuji do spole¢ného ,,hrnce®, z kterého jsou dale prerozdélovany podle
zédkonného klice, dle kterého zemé dostavaji 50 % vytézku z dané€ z ptijmu a zaroven 49,5 %

dan& z ptidané hodnoty.”*

Co tedy hovoti pro zavedeni vétsi finan¢ni autonomie, tieba v podobé, v jaké funguje
jiz odjakZiva ve Svycarsku? Argumentuje se napf. rozdilnosti Zivotni urovné obyvatel
v jednotlivych zemich, coZ s sebou nese odlisné preference pii zajisStovani vefejnych statku.
Druhym argumentem je vétSi transparence a jasna odpovédnost politikli, protoze by bylo
jasné a dohledatelné, od koho a kam penize putuji. V neposledni fad¢ je argumentaénim
divodem pro zménu nemoznost lokalniho zvySeni dani pfi potiebé vysSich vydaji, coz

S sebou pfinasi ohrozeni platebni neschopnosti.226

Mezi tradi¢ni namitky proti zavedeni danové autonomie patii pfedev§im moznost
komplexniho pferozdélovani, které je pro celek vyhodné&jsi — zfejmé by se dalo hovofit o
Benthamovském ,,greatest good for the greatest number®, tedy o zpusobu, jak zajistit co

nejvetsi blahobyt pro co nejvétsi pocet lidi.

Panuji rovnéz obavy z toho, Ze by mohlo dochézet k nebezpeénému jevu znamému
jako ,race to the bottom®, coz je vyraz pro nechténou soutéz mezi jednotlivymi staty, které
se snazi nastavit co nejptivetivejsi pravidla na ukor ostatnich.??” Kritici dafiové autonomie
rovné¢z namitaji, ze by pfechod na tento model mohl zplsobit jesté vétsi rozdily mezi
jednotlivymi zemémi, protoze finan¢né slabé zemé by byly nuceny pro udrZeni stavajici
urovné zvednout danovou zatéz, coz by opét bylo impulsem pro odliv kapitalu a pracovnika.
Zatim vSak plati, ze vyhlidky na uspéch zastanci danové autonomie se pohybuji velice
blizko nuly.

Totiz, aby bylo viibec mozné hovoftit o uspésném piechodu na danovou autonomii,
bylo by potieba vymyslet efektivni systém horizontalniho ptferozdélovani mezi spolkovymi
zemémi, ktery by bylo bezpodminecné nutné uvést v zivot soucasné s pfipadnou autonomii.
Bez tohoto korektivu je totiZz jasne, Ze namitky odpurci danové autonomie by se velice
snadno mohly stat skutecnosti.

225

e STURM, Roland: Der deutsche Foderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven, s. 234.

FUEST, Clemens — THONE, Michael: Der Finanzféderalismus in Deutschland und seine Reform, s.
269-270.

227 \/ jinych souvislostech se o tomto ,zavodu ke dnu* hovofi napf. pfi zakonnych podminkach zaloZeni
obchodnich spoleénosti, které pfirozené vyuZivaji podminky toho statu, které jsou pro né nejvyhodnéjsi
Z hlediska transparentnosti, dafiové povinnosti aj.
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Nezbytnou soucasti oddéleni spole¢nych financi by vSak rovnéz muselo byt velmi
disledné rozdéleni kompetenci mezi jednotlivé Grovné vladnuti. Zkratka, vetfejné prosttedky
by se musely vzdy pferozdélovat na té stejné urovni, na které by byl ustanoven narok na
rovné (finanéni) zachézeni, jedna se o zasadu tzv. fiskalni ekvivalence.?® Pokud je tedy
napt. systém socidlnich davek upravovan jednotné na spolkové trovni (tj. pro vSechny
obyvatele Némecka stejn¢), bylo by nezbytné, aby finan¢ni prostfedky na pokryti téchto
vydaji pochézely ze zdroji spolkovych, nikoli zemskych. Disledkem tohoto striktniho
rozdéleni by ale mohla byt ztrdta ochoty jednotlivych zemi k Setrnému a tfadnému
hospodateni s témito prostfedky, nebot by s témito financemi, na rozdil od soucasného

y i x s 229
stavu, nemély co do ¢inéni.

i) finan¢ni vyrovnani — ,,Finanzausgleich*

Zatimco €¢l. 106 GG upravuje 1) vertik&Ini déleni dafiovych p¥ijma mezi spolek a
spolkové zemé&, vénuje se ¢l. 107 odst. 1 GG 2) horizontalnimu pterozdélovani dafiovych
pFijmi mezi jednotlivymi zemémi. Oproti tomu ¢l. 107 odst. 2 véta prvni a druha GG se
vénuje 3) horizontadlnimu finanénimu vyrovnani mezi zemémi, pfi¢emz ve vété tieti je
jesté skryt dals$i doplnkovy korektiv, a to sice ve form¢ 4) vertikdlniho financniho
vyrovnani. Na tomto zakladé muze spolek poskytovat dodate¢né financni prostiedky
slabym spolkovym zemim.?*°

aa) horizontalni finan¢ni vyrovnani - ,,Landerfinanzausgleich LFA*

Na tomto misté bude veénovan prostor ¢l. 107 odst. 2 GG, ktery slouzi jako
vyrovnavaci korektivni mechanismus, slouzici k zajisténi srovnatelné trovné na celém
uzemi Némecka. Podobny mechanismus méa ve svém ustavnépravnim ramci ukotveny i
Svycarsko, které vsak na rozdil od Némecka poskytuje pieci jen o néco malo vétsi
flexibilitu. Zatimco Svycarsky systém vyrovnani vyZzaduje, aby nejchudsi kanton dosahoval
alespoii 85 % urovné priméru Svycarska, v Némecku se jedna o podstatné vétsi zasah do

finan¢ni autonomie zemi, vyzadujici, aby nejchudsi spolkové zemé& dosahly tirovné alespon

28 SCHARPF, Fritz W.: Foderale Politikverflechtung: Was muss man ertragen, was kann man andern?

Iz\élgx-Planck-lnstitut working paper €. 99/3 z dubna 1999.

Ibid.
20 R. 2006 byl &. 107 odst. 2 GG doplnén jesté &tvrtou vétou, ktera upravuje daldi moznosti
horizontalniho pferozdéleni, o ni bude fec jesté pozdéji.
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95 % némeckého prfiméru.231

Jiz z tohoto jediného udaje je zcela zfejmé, ze se jedna o prerozdeleni obrovského
mnozstvi finan¢nich prostfedkt. Tak za rok 2015 bylo v rdmci horizontdlniho finan¢niho
vyrovnani, Cili finan¢niho vyrovnani v uzsim slova smyslu, tzv. ,,Landerfinanzausgleich®,
Z bohatych zemi chudym pierozdéleno celkem 9,5 mld. €, ztoho jen spolkova zemé
Bavorsko byla nucena pierozdélit ze svého rozpoétu témét 5,5 mld. €.2°% Celkové suma je
pritom o 600 miliont € vyssi nez v roce 2014. Na pfijmové stran¢€ je pfitom jasnym vitézem
mésto Berlin, které v ramci vyrovnani obdrzelo za rok 2015 3,6 mid. €.

Pro ilustraci tabulka finan¢niho vyrovnani mezi zemémi z r. 2014 (v mil. €), modfe znaceni

jsou platci, Cervené oznaceni piijemci:

Obrazek ¢. 3

LANDERFINANZAUSGLEICH 2014

Gesamtvolumen: ca. neun Milliarden Euro, Angaben in Millionen Euro

Bayern 4852

Baden-Wiirttemberg 2356
Hessen M 1755 Geberlander
Hamburg )| 55
Berlin |
Sachsen [N 1034
Nordrhein-Westfalen _ 897
Bremen |l 604
Sachsen-Anhalt - 585

Thiiringen = 554
Brandenburg | 510 Nehmerlinder w
Mecklenburg-Vorp. 463
Rheinland-Pfalz [l 288
Niedersachsen Il 276
Schleswig-Holstein [l 172
Saarland W 144

3491

L

QUELLE: BMF

zdroj: www.welt.de

1 STURM, Roland: Der deutsche Foderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven, s. 235.

232 Gasopisovy ¢&lanek 5,5 Milliarden Euro! Bayern zahlt, Berlin profitiert. Tydenik Focus, zvefejnéno na
internetovych strankach tydeniku Focus, dostupné zde: http://www.focus.de/politik/deutschland/finanzen-
laenderfinanzausgleich-bayern-schultert-mehr-als-haelfte id 5374089.html, stav ke dni 8. dubna 2016.
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Nize pro zajimavost jesté statistika, kolik jednotlivé zemé vydaly ¢i obdrzely za obdobi od
r. 1990 do r. 2012 v miliardach € (modfe oznaceni ptijemci, ¢ervené platci):

Obrazek ¢. 4

Nehmen ist seliger als Geben
e Pahlungen... s Auszahlungen in denfaus dem Landerfinanzausgheich seit 1990 in Milliarden Euro

40 =30 =20 -10 o 10 20 EN] 40
Berlin

Sathsen

Sachsen-Anhalt
MNiedersachsen

Thiliringen

Brandenburg

Eremen
Mecklenburg-Vorpommern
Rheinland-Pfalz

Saarland
Scheswig-Holstein

Hamiburg
Nordrhein-westfalen
Baden-Wikrttemberg
Bayern

=

Hessen
RI-Grabh: Wsinis, Dele P Univeru | 3] Bovin

zdroj: www.sueddeutsche.de

Neni proto piekvapenim, ze zejména bohaté zem¢, které na chudsi pfispivaji nejvice,
se citi byt timto pferozdélovacim mechanismem dotéeny na svych pravech. Proto pfedevs§im
ony volaly a volaji po nezbytné modifikaci stavajiciho systému, coz vSak alespoit doposud
vzdy, nikoli ptekvapive, narazilo na odpor chudSich spolkovych zemi. Proto se nckteré
spolkové zemé jiz nékolikrat odhodlaly podat ustavni zalobu k Spolkovému dstavnimu
soudu kvili znéni zadkona o finan¢nim vyrovnani, avSak bez pfimého uspéchu. Byt
Spolkovy Gstavni soud Vv jednom ze svych usneseni dosp&l alespoii k zavéru,”* 7Ze
»Rovnovaha mezi svébytnosti zemi a spolkovou solidaritou by byla zejména narusena,
pokud by mira horizontalniho finan¢niho vyrovnani ¢i jeho nasledky podstatné oslabily
vykonnost bohatych zemi, ¢i pokud by doslo k pIné nivelizaci vSech zemi. (...) Solidarita
mezi spolkovymi zemémi zmiriiuje rozdily, nikoli je rovna.” Ba co vic, Spolkovy ustavni
soud timto rozhodnutim donutil spolkové zakonodarce k piijeti zakona, ktery uZeji

233 2 BVF 2/98, ze dne 11. listopadu 1999.
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specifikoval podminky financniho vyrovnani zejména tim, Ze definoval nékteré pojmy z ¢l.

107 GG, jako napft. ,,pfiméteny* apod.234

Na tento koncept prerozdélovani se ovSem snasi kritika i z ekonomické perspektivy.
Miii pfedevsim na neefektivitu tohoto mechanismu, ktery odstraiiuje vétSinu podnétl pro
chudé spolkové zemé, aby se snazily vylepsit stav svych vefejnych financi. Politi¢ti zastupci
téchto zemi jsou si totiz védomi toho, ze pokud mistni ekonomika nepifinese do zemské
pokladny dostatek penéz, obdrzi finanéni polStat pravé diky vyrovnani. Na toto
prerozdélovani se da divat i tou optikou, ze finan¢ni prostiedky nejsou akumulovany tam,
kde jsou nejefektivnéji vyuzity, ale pravé odtamtud jsou odCerpany a pouzity neefektivnim

zpusobem. Na to se ovSem pfirozené dd namitnout, Ze to je pravé podstatou solidarity.

Spolkové zemé, které jsou na strané piijemct téchto davek, zase argumentuji tim, ze
jejich hospodarska situace je do znacné miry zapticinéna faktory, které mohou jen stézi, ¢i
nemohou vibec, ovlivnit.?*® MuzZe se jednat zeyjména o nepiiznivou demografickou situaci,
vysoké dluhy nakumulované minulymi vlddami ¢i zménou struktury hospodaistvi, kterad
postihuje spolkové zem¢ rozdilnou mérou dle zemské struktury (napi. diraz na primysl,

zemedelstvi Ci sluzby).

Diskutovany pterozdélovaci mechanismus vSak jesté tlumi ekonomiku vSech
spolkovych zemi bez rozdilu diky pomérné zajimavému jevu. Jedné se o paradoxni situaci,
kdy jednotlivé zem¢ investuji vlastni zdroje do ristu mistniho hospodaistvi, at’ uz je to
formou pobidek, dotaci, stavbou dopravni infrastruktury ¢i pfimo vytvafenim novych
pracovnich mist, jenze pravé témito investicemi se pfipravuji o danové zisky z nich, které
jsou posléze pierozdélovany mezi ostatni spolkové zemé, a naopak o to méné pak zemé
dostévaji v ramci pierozdélovani. Tento stav je jiz zdokumentovan a podlozen empirickymi
analyzami.?*

Nyni je potieba jesté struné nastinit fungovani ¢l. 107 odst. 2 GG. Provadéci zakony
jsou dva, jednak se jedna o jiz zminovany ,,Massstédbegesetz” (MassstG) a déle o tzv.
~Finanzausgleichgesetz (FAG). Ustfednim pojmem celé Gstavni a s ni spojené zakonné

upravy je ,,finan¢éni sila“ jednotlivych spolkovych zemi, coZ je pojem $ir§i nez danova sila —

2% Jeden z téchto zakon(i z 9. zafi 2001, je vedeny pod oznadenim Massstibegesetz. BGBI. | S. 2302.

Platnost tohoto zakona je ovSem zakonem samotnym omezena do r. 2019, druhy z nich, zakon o
finan€nim vyrovnani mezi spolkem a zemémi z 20. prosince 2001, pod BGBI. | S. 3955.

2% FUEST, Clemens — THONE, Michael: Reform des Finanzféderalismus in Deutschland. Stiftung
Marktwirtschaft, Berlin 2009, s. 22.

2% FUEST, Clemens — THONE, Michael: Reform des Finanzfoderalismus in Deutschland, s. 23.
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kvuli spravedlivému zapocitani vSech, nikoli jen danovych, pfijmﬁ.z37 Definici téchto ptijmu

pak upravuje § 7 a 8 FAG, jednd se o soucin zemskych i obecnich piijmu.

Od tohoto pojmu je nutné odlisit tzv. ,,Ausgleichmesszahl®, tedy jakési vyrovnavaci
métitko, coz je pojem, ke kterému je tfeba se dopocitat relativné slozitym zptisobem; jde o
to zjistit, jak je ktera spolkovd zemé¢ financné silnd na jednoho obyvatele. Nicméné se
vychazi z toho, ze jak husté osidlené zemé, typicky méstské zemé (Berlin, Hamburk,
Brémy), tak naopak jen fidce osidlené maji potiebu o néco vyssich vydaji. Proto § 9 FAG
ur¢uje multiplika¢ni faktor, kterym se pocet obyvatel pro potieby finan¢niho vyrovnani
nasobi. Méstské zemé tak disponuji faktorem 1,35, zatimco nékteré fidce osidlené faktory
v rozmezi 1,02 - 1,05.%%

bb) vertikalni finan¢ni vyrovnani - ,,Bundeserganzungszuweisungen, BEZ*

Timto mechanismem se uzavira kruh finan¢niho pterozdélovani vefejnych financi.
ClL. 107 odst. 2 véta tfeti dava spolku ze svych pen&znich prostfedkti moznost poskytnout
finan¢n¢ slabym zemim dodatecné prostfedky na kryti jejich obecnych finan¢nich potiteb —

tedy mohli bychom fici, ze se jedna o netucelové finan¢ni davky.

Zakonnou oporu tohoto vyrovnani ptedstavuje mj. § 11 odst. 2 FAG, na zakladé
kterého spolkové zemé, které ani po horizontalnim finanénim vyrovnani nedosahly 99,5 %
urovné pruméru Némecka, maji ndrok na dodate¢nou finan¢ni davku ve vysi 77,5 % tohoto
rozdilu. Pro piedstavu, v r. 2008 bylo v ramci tohoto ustanoveni pterozdéleny financ¢ni
prostfedky ve vysi 3,1 mld. €.%%°

Druhym, a jesté podstatné vyznamnéj$im, zdrojem financnich prostiedkii pro nové
spolkové zemé je tzv. Pakt solidarity 2, ktery r. 2005 nahradil dosavadni Pak solidarity 1.
Smyslem tohoto paktu bylo dorovnani Zivotni trovné novych spolkovych zemi na uroven
starych spolkovych zemi, coz se tedy postupem doby rozhodné nepotvrdilo. Na kazdy pad
plati ukonceni tohoto programu vr. 2019, a i proto v soucasnosti panuje v Némecku

nervozita, jakym zpaisobem bude finan¢ni vyrovnani pokracovat po tomto datu.

3" WENDT, Rudolf: Der Finanzausgleich im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland. In:

HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Féderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und
Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. Il: Probleme, Reformen, Perspektiven des
deutschen Foderalismus. Springer, Heidelberg 2012, s. 404.

238 74kon o finanénim vyrovnani mezi spolkem a zemémi z 20. prosince 2011, BGBI. | S. 3955, 3956.

%9 FUEST, Clemens — THONE, Michael: Der Finanzfoderalismus in Deutschland und seine Reform, s.
284.
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Pterozd€lovani prostfedki vynaloZzenych na tento program je nastaveno degresivnim
zpusobem, proto v r. 2005 bylo takto vynaloZzeno 10,5 mld. €, zatimco posledni rok 2019
budou k dispozici ,jen“ 2 mld. €.%°

Zavérem je potieba jest¢ zminit dva doplnujici korektivy, prvni z nich ma za cil
zmirnovat nasledky strukturalni nezameéstnanosti; v ramci néj je prerozdélovano kolem 1
mld. €. Poslednim je pon¢kud sporny ptispévek na zvySené administrativni naklady malych
spolkovych zemi, ktery v8ak dostava 10 ze 16 spolkovych zemi. Celkovy objem prosttedku
se pohybuje kolem 0,5 mld. €.

Celkové vzato ma systém finan¢niho vyrovnani vyznamny dopad na Zivotni uroven
vSech spolkovych zemi. Pro ilustraci, jakym zpisobem se zméni finanéni sila jednotlivych
zemi po provedeni finan¢nich transferu, slouzi nasledujici graf. Modra ktivka znazorfiuje
finan¢ni silu spolkovych zemi oproti priméru pfed finanénim vyrovnanim, ¢erna po tomto
vyrovnani:

Obrazek ¢. 5
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Abb. 6 Umverteilung im Linderfinanzausgleich

zdroj: Fuest, Thone: Der Finanzfoderalismus in Deutschland und seine Reform, s. 284.

240 vjiz § 11 odst. 3 FAG.
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Iii)  rostouci vefejny dluh Némecka i spolkovych zemi

Zdravy selsky rozum zpravidla veli nezadluZzovat se na ukor budoucich generaci.
V soucasné dobé¢ vsak jiz vibec nikoho nepiekvapuje, ze statni rozpoCty vykazuji ve valné
vétsin¢ vyrazné deficity, a to nejen v obdobi recese, ale i v dobé hospodaiského rustu. Kam
tato situace miize vést, ilustruje v posledni dob& zejména piipad Recka, ale i Portugalska a
dalSich zemi EU.

Nicméné soucasna politicka konstelace politiky ¢asto nuti k vytvareni schodkovych
rozpocti, stejné tak je kladen neustdle vyssi tlak na hospodaisky rist, k ¢emuz je podle
nekterych ekonomickych teorii investovani pomoci uvért vhodny prostfedek. Neni to vSak
jen tlak spole¢nosti na neustaly rust, ale jak spravné upozoriiuje byvaly spolkovy uUstavni
soudce Paul Kirchhof,?** od statu se v posledni dob¢ oc¢ekava stale vice a vice sluzeb, které
by pro své obCany m¢l zajistovat. Velice trefné pak v jednom ze svych dél poznamenava, ze
»takové vnimani svobody (tj. sociédlni, kdy je svoboda vniméana skrze stat garantujici
prerozdélovani bohatstvi) ma za nasledek, Ze se vétSina definuje jako socialné slaba,
potfebna a opravnénd si narokovat davky a mensinu tim odkazuje do role silného a vyuziva
ji. Demokraticka sila se pfevléka do havu socialni slabosti.”

Zkratka, at’ uz byly divody jakékoli, faktem zustdva, Ze spolkovy rozpocet byl
prebytkovy naposledy roku 1969. Od té doby pravidelné kazdy rok koncil méné ¢i vice
vyraznym schodkem, a teprve mj. diky provedené reformé r. 2009 se pirebytku znovu
podaftilo dosahnout v letech 2014 i 2015 — jednalo se o tzv. ¢ernou nulu, coz je v podstaté

, y 242
vyrovnany rozpocet bez schodku.

Rozhodujicim ustavnim ustanovenim byl ¢l. 115 odst. 1 GG*®, ve znéni do 2.
reformy: ,,Pfijeti Gveéra stejné jako prevzeti ruCeni, garanci ¢i jinych zaruk, slouzicich
k pokryti vydaji budoucich ucetnich obdobi, vyzaduje zmocnéni spolkovym zakonem, ktery
rovnéZz stanovi jejich vysi. Pfijmy z téchto tvérd nesmi piekrocit rozpoctem predpokladanou
vysi investi¢nich vydaju; vyjimky jsou pfipustné pouze Kk odstranéni naruSeni celkové
hospodaiské rovnovahy.*

1 KIRCHHOF, Paul: Staatsverschuldung im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland. In:
HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und

Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. Il: Probleme, Reformen, Perspektiven des
deutschen Foderalismus. Springer, Heidelberg 2012, s. 326.
Viz napfiklad internetové stranky spolkového Ministerstva financi zde:

http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche Finanzen/Bund
eshaushalt/Bundeshaushalt 2015/2015-01-01-BHH2015-gesamtdatei.html, stav ke dni 9. dubna 2016.
43 \/e znéni v obdobi od 12. kvétna 1969 do 29. ervence 2009.
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Pti pohledu na strukturu jednotlivych spolkovych rozpocti je zietelné vidét, ze
zejména druhd ¢ast druhé véty byla v praxi zcela zbavena ptivodniho vyznamu pfechodného
korektivu a stala se kralovskou branou k stédrym rozpoétim. Zejména tak gumové slovni
spojeni, jako je ,naruseni celkové hospodéaiské rovnovahy“, bylo chdpéano jako heslo
k trezoru plnému zlata, coZz mélo Casto za nasledek pfijimani excesivnich rozpoctovych
pravidel.

Jak upozornuje Fiiest s Thonem, k otevieni stavidel rovnéz ptispél dalsi nejasny
Gistavné upraveny Gvérovy limit, totiz vyse celkovych investic.?** Toto ustanoveni vychézi
z mysSlenky nastinéné vySe, totiz Ze jediné statem pfijaté Gveéry a zavazky, které jsou
ospravedlnitelné, jsou ty, které se vrati do narodni ekonomiky zpét ve form¢ investic, na
rozdil tieba od pujcek pokryvajicich vyplatu diichodl apod. Problém vSak v tomto ptipadé
byl v tom, Ze ustanoveni pocitalo s moznym zadluzenim do hodnoty brutto investic, tj. bez

5

zapocitani odpist a divestic,’* coz opet umoznilo ptfijimani pajcek nad smysl samotného

ustanoveni, byt v souladu s doslovnym textem.

Summa summarum, V prvnim desetileti 3. tisicileti se rozpoctové schodky
pohybovaly v rozmezi 23 — 44 mld. €, coz bylo a je pfi soucasné mife statniho zadluzeni
Némecka, které v r. 2009 ptekrocilo hranici 70 % HDP, % jiZ relativné zavaznym tématem
k diskusi. A byt je skute¢nosti (viz dalsi grafika), Ze v porovnéni s ostatnimi zemémi EU je
na tom Némecko jesté relativné dobfe, je poruSovani Maastrichtskych kritérii (podil
vefejného dluhu na HDP nesmi byt vy$si neZ 60 %) samo o sobé varovnym prstem, Ze je

s vefejnym zadluzovanim potieba néco délat.

244 FUEST, Clemens — THONE, Michael: Der Finanzfoderalismus in Deutschland und seine Reform, s.

290.

>3 |bid.

4% podrobné statistiky viz zde: http://de.statista.com/statistik/daten/studie/4783/umfrage/anteil-der-
schulden-des-oeffentlichen-gesamthaushalts-am-bip/, stav ke dni 9. dubna 2016.
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4.2.3 Prilisna centralizace federace

Timto se dostdvame k poslednimu velkému tématu, které se v souvislosti
S potiebnymi reformami v Némecku tolik diskutovalo, a to je problém nedostatecné
autonomie jednotlivych spolkovych zemi. Panuje jista tendence tuto problematiku
zamé¢novat s problémem nejasné délby kompetenci (,,Politikverflechtung®), avsak to by
mohlo feSeni svést na Spatnou cestu.

Jisty stupen centralizace pfi zachovani vét§si miry autonomie jednotlivych zemi by
nem¢l byt, alespont dle Zakladniho zakona, oxymoron. VSak pokud se podivame na
geografické rozlozeni jednotlivych zajmovych center, nemizeme hovotit o koncentraci
veSkerych dulezitych ustavnich, ale i hospodaiskych ¢i kulturnich instituci na jednom miste,

jako tomu bez prehdnéni je napifiklad v Rakousku. Kromé hlavniho mésta jsou tu bankovni
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kulturni a sportovni metropole (Mnichov) ¢i karnevalova a primyslova soumeésti (Kolin,
Dortmund, Essen). Tato rozmanitost pochopitelné¢ nabrala na dynamice jesté pfistoupenim
novych ¢&lenskych zemi. Ukolem Zakladniho zakona je tak brat v potaz dilezité
hospodaiské, socialni a kulturni odliSnosti jednotlivych regiont a zajistit tak jejich
specificky rozvoj. Jednim z téchto prostiedkt mélo byt i konkurujici zakonodarstvi.

Pokud se podivame do této oblasti, jejiz Ustavni zaklad se nachazel v ¢l. 72 a 74 GG,
byla vramci reformy r. 1969 pfijata pojistka proti svévoli spolku, jakasi klauzule
subsidiarity svého druhu ¢i klauzule potfebnosti. Na zdklad¢ tohoto nového odst. 2 ¢l. 107
GG byl spolek opravnén k legislativni ¢innosti v ramci vykonu kompetence v oblasti
konkurujiciho zakonodarstvi potud a do té miry, pokud to bylo nezbytné k dosazeni stejnych
zivotnich podminek na spolkovém uzemi ¢i se jednalo o obranu pravnich a hospodaiskych
zélezitosti celostatniho vyznamu.

V pribéhu tficeti let se ovSem tato pojistka zcela jednoznacné prokézala jako
nedostate¢na. Postupem doby zadalo dochézet k plizivé erozi zemskych kompetenci,?’ coz
bylo umoznéno predev§im teleologickym a extenzivnim vykladem této ,klauzule
potiebnosti“, na ¢emZ se mj. podilel i Spolkovy ustavni soud svou judikaturou.?*® Doslo tak
k v podstaté plnému vycerpani konkurujiciho zakonodarstvi spolkovym zakonodarcem, coz
mélo za ndsledek nemoznost spolkovych zemi pfijimat vlastni opatfeni, jak je stanoveno
v ¢l. 72 odst. 1 GG.

Thomas Schodder ve své analyze z r. 1989 prokazal,?*® Ze v podstaté veskery katalog
kompetenci v ramci konkurujiciho a ramcového zakonodarstvi, ukotveny v ¢l. 74, 74a, 75,
98 odst. 3 a 105 odst. 2 GG jiz spolek vyuzil a tedy svou zakonodarnou aktivitou zaplnil, a
to s vyjimkou pravidel podpory vyzkumu, kde narazil na silny odpor spolkovych zemi. Diky
témto procestim tak na konci 80. let zistal spolkovym zemim pouze velice uzky
manévrovaci prostor.

Pravé prelom 80. a 90. let minulého stoleti byl ¢asem zvySené aktivity spolkovych
zemi, které se zacCaly brénit proti stdle ubyvajicim faktickym kompetencim. Tak tfeba
zemsky sném Severniho Poryni — Vestfalska ztidil za podpory vSech parlamentnich stran

v roce 1988 komisi, ktera méla za cil zmapovat dosavadni Gpravu a navrhnout pfipadna

27 SOMMERMANN, Karl-Peter: Kommunen und Foderalismusreform. In: Bittburger Gesprache Jahrbuch

1/2005, Institut fur Rechtspolitik an der Universitat Trier 2006, s. 61.

%8 SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 19.

49 Cit. dle SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S.
56.

84



feseni.?° Zavérecna zprava Komise, nazvana ,,Udrzeni a rozvoj spolkového fadu (potadku)
v ramci Spolkové republiky Némecko i sjednocené Evropy®, z prosince 1990 navrhovala
jednak vétsi zapojeni zemskych vlad na rozhodovaci urovni spolku, tj. skrze Spolkovou
radu, tak zaroven zavedeni pfipadné moznosti schvalovat zemské zakony 1 v téch oblastech,

kde jiz spolek svou zakonodarnou pravomoc vykonal.?*!

Pro uplnost je potieba dodat, ze podobné feSeni navrhovala tzv. Enquete-
Kommission®? Spolkového snému jiz v r. 1977, ktera tehdy ptedstavovala jedno z mala
téles, zabyvajicich se v té¢ dob¢ reformou federalismu. Ta piedlozila navrh nového ¢l. 72a,
ktery mél znit: ,,0dlisn¢ od ¢l. 72 odst. 1 mohou spolkové zemé v oblasti konkurujiciho
zékonodarstvi zemskym zdkonem nahradit ¢i doplnit spolkovou upravu, a to v ptipadé, ze

«253

Spolkovy sném nepodd nadmitku ve lhuté 3 mésici od doruceni ndvrhu. Je ziejmée

nadbytecné dodavat, Ze tento navrh se posléze nepodatilo prosadit.

Pti tivahach o reformach federativniho zfizeni je obCas potfeba odhlédnout od teorie
a piihlédnout k aktudlni praxi. Z toho divodu bylo vét§iné zemskych politiki jasné, Ze
pokud by chtéli prosadit SirSi autonomii zemi formou zmeény spolkové ustavy, bylo by
potieba presvédéit spolek — a ten k tomu az do 90. let v podstaté nemél duvod. Praveé teprve
V tu dobu si zacal spolek uvédomovat nezbytnost nékterych reforem, a to zejména z diivodu,
ze jak Helmut Kohl, tak Gerhard Schréder se vyrazné potykali politicky motivovanymi
blokddami ze strany Spolkové rady pii prosazovani koali¢nich navrhii. Dluzno podotknout,
ze kompromisy byly samoziejmé draze Vykoupené.254 Praveé tehdy tak zacaly nabyvat kontur
uvahy o reformé spolkového zakonodarstvi, coZz otevielo dvefe spolkovym zemim

k moznostem, jak pfipadné prosadit vétsi autonomii.

4.3 Foderalismusreform |

4.3.1 Uvaod

V tvodni ¢asti této kapitoly vénované Némecku jsou podrobné diskutovéana slaba

»9 GRUNEWALD, Volker: Die Abweichungsgesetzgebung der Bundesléander — ein Fortschritt im
foderalen Kompetenzgeflige des Grundgesetzes? Logos Verlag, Berlin 2010, s. 26.
251 Zprava Komise, ¢ast Il. LT-Vorl. 11/182, s. 28 an.

2 Enquete-Kommission jsou typové rdzné pracovni skupiny ve Spolkovém snému ¢&i v zemskych
Esgrlamentech, které se nadstranicky snazi analyzovat vSelijaké aktualni problémy.

Zavére¢na zprava Enquete-Kommission — Ustavni reforma. Tisk 7/214, s. 123. Dostupné

v elektronickém archivu Spolkového snému, odkaz:
http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/07/059/0705924.pdf, stav ke dni 9. dubna 2016.
** SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 56.

85


http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/07/059/0705924.pdf

mista dosavadniho federativniho uspotfadani Spolkové republiky. Je tedy ziejmé, Ze treci
plochy se vyskytovaly a nebylo jich zanedbatelné mnozstvi. Dokonce se n¢které zalezitosti
staly koncem 90. let 20. stoleti pfedmétem kritiky OECD, ktera ve své zpravé poukazovala
na nedostatky, blokujici vyuZiti pIného potencialu, které by mohlo federativni uspotfadani
nabizet.?®

Mnozi politici si jiz potfebu nezbytnych reforem uvédomovali, problémem ale bylo,
jak uz to pfi ustavnich reforméch byva, najit dostatecné Sirokou shodu napti¢ Spolkovym
snémem i Spolkovou radou zaroven. Jisté nad€je piinesla rudo-zelend koalice pod vedenim
Gerharda Schrddera, kterd se k moci dostala na podzim 1998, nicméné nadSeni bylo velmi
zahy zchlazeno v unoru 1999, kdy zacdalo tspé$né obdobi zemskych vitézstvi CDU/CSU,
ktera tim zmatila Sanci na rychly reformni proces. CDU totiz pomoci vyher v jednotlivych
zemskych volbach dospéla r. 2002 az k vétSiné ve Spolkové radé. Dal$i mozZnost, tzv.
~window of opportunity“®®, nastala po volbach do Spolkového snému 2002, kdy se zdalo,
7e reformni ochotu bude sdilet i opoziéni CDU/CSU. To jiz byl vytvoien tzv. Ridici vybor
pro modernizaci spolkového uspofddani, v ramci kterého se pak schazely dvé pracovni
skupiny — jedna vénujici se vnitrostatnimu rozdéleni kompetenci, druha financim.”®’ Tento
vybor byl vytvofen na =zakladé dohody mezi Konferenci zemskych ministerskych
predsedi®® a spolkovym kancléistvim jiz pied uvedenymi volbami, konkrétn& v prosinci
2001.

Od té doby probéhlo nékolik schiizek Ridiciho vyboru, ale jisty pokrok nastal az
v bfeznu r. 2003, kdy se Konference zemskych ministerskych pfedsedi mezi sebou dohodla
na hlavnich rysech reformy federalismu, kterou byla ochotna podpofit. Ministersti
piedsedové predevsim zduraznili, Ze zména poctu spolkovych zemi neptipada v Gvahu, ale
naopak bude nezbytné se zamétit na zprehlednéni legislativnich kompetenci a odstranéni
smisen¢ho financovani. Shrnuto to bylo do lapidarniho konstatovani: ,,Potfebujeme pro

spolkové zemé tolik autonomie, jak jen je mozné, a tolik solidarity, jak je nezbytné.“**®

Timto ve své podstaté zacalo institucionalni otrkavani a zjistovani jednotlivych

255
256
257

Hospodarska zprava OECD o Némecku, Pafiz 1998, s. 110.
SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 71.
HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Fdderalismusreformen. Deutschland, Osterreich und die
Schweiz in vergleichender Perspektive. Nomos, Baden-Baden 2013, s. 34.
8 Tato konference nema Ustavni zaklad, jejim pfredmétem je koordinace zemskych politik a kona se
pfiblizné jednou za 3 mésice. Do r. 2004 bylo k usneseni potfeba vzdy jednomysinosti, ale béhem diskusi
o reformé federalismu se to ukazalo jako znaéné nepraktické feSeni. Proto se od té doby vyzaduje
souhlas k usneseni alespofi 13 spolkovych zemi (z 16).
Zprava ze zasedani této konference je dostupna zde: http://www.dgb-

nord.de/hintergrund/3/20/Ministerpraes. der Laender 2003 Leitlinien zur Modernisierung der bundess
taatlichen Ordnung.pdf, stav ke dni 9. dubna 2016.
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stanovisek. Spolkova vlada pfitom byla viici zemim relativné zdrzenliva, ziejm¢ aby m¢éla
pii sjednavani kompromisti vét§i manévrovaci prostor. Prvni ,,vertikalni* schtiizka po tomto
usneseni se pak uskutec¢nila v ervnu 2003 mezi zastupci Bavorska a Brém na strané jedné a
staitnim sekretafem ministerstva spravedlnosti na stran¢ druhé. Vysledkem byl tzv.
,» legernsee-Papier, ktery pfedbézné nacrtaval mozné ustupky zemi pfi upravé hlasovani ve
Spolkové radé vyménou za Gstupky spolku pii pfenaseni kompetenci na spolkové zemé.?*

vvvvvv

se 8. Cervence 2003 dohodli, byt zatim neformdlné, ¢lenové vsech politickych frakci

Spolkového snému vyjma PDS?®

pod vedenim piedsedy frakce SPD ve Spolkovém snému
Franze Miinteferinga na vytvofeni ,,Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro
modernizaci spolkového uspofadani“. FDP tim tedy neuspéla se svym ptivodnim navrhem

z¥idit konvent na misto dohodnuté komise. 2

16. fijna 2003 se proto Spolkovy sném na zakladé navrhu SPD, CDU/CSU, Zelenych
a FDP usnesl na vytvofeni vySe jmenované Komise a hned den poté schvalila stejny ndvrh
rovnéz Spolkova rada. Jiz 7. listopadu 2003 se tak mohla pravé zfizena Komise sejit na
konstituujicim zasedani. Slozeni této Komise bylo politicky dojednéano do posledniho
detailu. Do duélniho piedsednictvi byli zvoleni pfedseda frakce SPD ve Spolkovém snému
Franz Miintefering (SPD) a ptfedseda bavorské vlady Edmund Stoiber (CSU), kteii se tak
sttidali v pfedsednictvi Komise. Déle v Komisi zasedalo vSech 16 zemskych ministerskych
piedsedi a stejny pocet pomérné zastoupenych poslanci Spolkového snému — vSichni
disponovali hlasovacim pravem. Pro meritorni usneseni se piitom vyzadovala dvoutfetinova
vétsina. 2

Vedle toho v Komisi zasedalo nékolik dalSich skupin zastupct s moZnosti podavat
navrhy, ¢i vystoupit s projevem, avSak bez hlasovaciho prava. Mezi tyto patiili Ctyfi
zastupci spolkové vlady (ministii financi, spravedlnosti, pro ochranu spottebitele a vedouci
spolkového utradu), Sest zdstupci zemskych snéml ¢i tfi zastupci svazii mést a obci.
Nakonec bylo pfizvano i dvanact odbornikli — osm ustavnich pravnikl, dva ekonomové a

dva politologové — tito byli rovnéz paritné zvoleni politickymi frakcemi.

299 SCHARPF, Fritz W., Ibid., s. 74.

1 pps, budouci Die Linke, v&ak v tomto volebnim obdobi méla pouhé dva mandaty.

?%2 Stenoprotokol jednani Spolkového snému ze dne 16. fijna 2003, &. 15/66, s. 5604, oddil D. Reé
Wolfganga Gerhardta. Text stenoprotokolu dostupny v archivu Spolkového snému zde:
http://dipbt.bundestag.de/doc/btp/15/15066.pdf, stav ke dni 9. dubna 2016.

%3 RISSE, Horst: Reformbestrebungen zur bundesstaatlichen Ordnung — Aufgaben, Arbeitsweise und
Ergebnisse des Foderalismuskommission I. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Féderalismus —
Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt.
Sv. Il: Probleme, Reformen, Perspektiven des deutschen Foderalismus. Springer, Heidelberg 2012, s.
495.
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Zde graficky znazornéna organizaéni struktura Komise (AG = ,Arbeitsgruppe®,
pracovni skupina:

Obrazek ¢. 7

zdroj: HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Foderalismusreformen, s. 36.

Jaky diraz byl ptikladan této Komisi, doklada i skuteCnost, Zze zemsti ministersti
predsedové se jednotlivych zasedani pravidelné¢ ucastnili. Pokud se vSak zastupci
s hlasovacim pravem pieci jen nemohli na zasedani dostavit, mohl si kazdy z nich vybrat
svého stalého zastupce, ktery rovné&z disponoval hlasovacim pravem.?® Celkem se tak i

spolu s poradci ¢i asistenty zastupct schazelo vzdy kolem 100-180 osob, pficemz jednani

%4 RISSE, Horst: Reformbestrebungen zur bundesstaatlichen Ordnung — Aufgaben, Arbeitsweise und

Ergebnisse des Foderalismuskommission I, s. 496.
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byvala zpravidla oteviena.

JiZ brzy se vSak ukézalo, Ze tento modus operandi nepiinese véas kyzené vysledky.
Proto se jiz kvétnu 2004 rozhodlo o ustaveni sedmi menSich novych projektovych skupin
(viz ilustrace vyse), které se mohly vénovat jednotlivostem, a byl zde ptedpoklad, Ze shoda
bude nalezena rychleji. Tyto projektové skupiny zasedaly necelé ¢tyii mésice a neda se
uplné fici, Zze by jejich zasedani skoncilo Gspéchem, pokud se tedy za Gspéch nepovazuje
vytvofeni dalsich bodi k diskusi.?®®

Mintefering se Stoiberem vSak za kazdou cenu usilovali o pokrok do konce roku
spolu s piedsedy projektovych skupin s cilem, aby byly na posledni zasedani celé Komise
v r. 2004 ptipraveny podklady, které by byly pro vSechny akceptovatelné. Je sice pravdou,
7ze se nakonec podafilo odstranit jeSté pfed mésicem zna¢né nazorové rozdily v mnoha
oblastech, nepodatilo se vSak najit shodu piedev§im ohledné kompetenci spolku v oblasti
vzdélavani a Skolstvi, kde spolkové zemé vyzadovaly nepomérné vétsi autonomii, nez byl
spolek ochoten pfipustit. Pfedev§im z tohoto divodu tak byli oba pfedsedové Miintefering
se Stoiberem donuceni 17. prosince 2004 vyhlasit dosavadni neuspéch Komise, piesné podle
hesla — pokud neni domluveno vée, neni domluveno nic.?® Franz Miintefering tak alespoii
mohl konstatovat, Ze z celkem 18 projektl, které tvofily reformni balicek, bylo 11
dohodnuto zcela, u 4 az 5 byl kompromisni navrh mozny a pouze u jednoho aZz dvou

projektl se nepodafiilo najit shodu.?®’

Pokud se na reformni debaty podivdme podrobnéji, je téméf obdivuhodné, ze
Némecko nakonec jisté reformy prosadilo. Pieci jen zde existovalo mnoho zdjmovych
mnozin, které se vzajemné protinaly a které proti sobé soupefily. Tak by se daly jmenovat
rozdilné postoje mezi:

- spolkem a spolkovymi zemémi;

- politickymi stranami, zejména SPD a CDU/CSU (kde jesté hréalo roli to, kterd
strana kde byla u vlady a kde v opozici, a to jak na urovni spolku, tak na arovni
zemi);

- finan¢né€ silnymi a finan¢né slabymi zemémi; ¢i

- starymi a novymi zemémi.

Poté, co koncem roku 2004 ukoncila svou ¢innost Komise, zavladlo vSeobecné

265

o SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 77.

HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Foderalismusreformen, s. 48.
" SCHARPF, Fritz W.: Ibid., S. 103.
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zklamani z toho, Ze se véc nepodafilo zdarné dotdhnout do konce. Udalosti vSak nasledujici
rok nabraly ptekvapujici spad, coz bylo pro uspéch reformy nakonec kli¢ové. Hlavnim
spoustééem fetézce zmén se staly zemské kvétnové volby v Severnim Poryni — Vestfalsku.
Snaha udrZet rudo-zelenou koalici, tj. stejnou jako na urovni spolku, vysla bohuzel pro
kancléfe Schrédera vnive¢, coz mu spolu s ostatnimi faktory dalo podnét k tomu, aby se
rozhodl piedstoupit pied Spolkovy sném s otazkou vysloveni divéry spolkové vlads.”®®
K hlasovani do$lo 1. Cervence 2005 s negativnim vysledkem, coz bylo pro Schrddera
impulsem Kk pozadani piedsedy Spolkového snému Horsta Kohlera o rozpusténi snému

a vypsani novych voleb.?*

Voli¢i v zaii 2005 dosadili do kiesla spolkového kancléte predsedkyni CDU Angelu
Merkelovou, ktera stala pied moznosti vytvofit bud’ tzv. koalici ,,Jamajka“*"® nebo velkou
koalici s SPD. Nakonec se rozhodla pro druhou moznost, coz se pro uspéch reformy
federalismu ukézalo byt dobrou volbou. Téma reformy federalismu se rovnou stalo jednim
Z naprosto klicovych témat koali¢nich nadmluv, priorita reformy se odrazila i ve vytvofeni
koali¢ni pracovni skupiny ,Reforma federalismu®, jejiz jednani probihalo soucasné
S koali¢nimi namluvami a tvorbou koali¢niho programu. Ziejmé bylo Merkelové jasné, ze
pokud nebude jasny navrh hotovy co nejdiive, mize vSe ztroskotat opét na neuspéSném
dohadovani mnoha zainteresovanych stran. Proto se i pfes jistd rizika a navzdory kritice

ostatnich politickych stran®"* rozhodla jit timto smé&rem.

Pod vedenim designovaného ministra vnitra Wolfganga Schdubla a generalniho
tajemnika SPD Klause Uwe Bennetera se jeSt¢ béhem koali¢nich vyjedndvani podafilo
uspésné dosahnout konsensu, kdy mezi 24. fijnem — 7. listopadem 2005 se skupina celkem
ctyfikrat sesla. Je tedy nutné podotknout, Ze tato pracovni skupina, tvofend celkem 6
zastupci CDU/CSU a 6 zastupci SPD, opfela své plisobeni predevsim o dobfe a detailné
propracovany plan rozpadnuvsi se Komise, coz alesponn zamezilo znehodnoceni veskerych
snah, které do ni byly vloZeny.

%8 O pravych motivech Gerharda Schrédera viak byla vedena dlouha polemika, podle vyjadieni
Schrddera samého se stal v koalici vydiratelnym a sdm necitil podporu.

%9 Podobné jako v Ceské republice bylo rozpusténi Spolkového snému podrobeno prezkoumani
Spolkovym Gstavnim soudem, ktery vSak v tomto pfipadé neshledal protiustavni jednani. Jelikoz je to
jedna z nemnoha poznamek s presahem k CR, bylo by dobré ji upfesnit: v SRN $lo o vyuZiti existujiciho
ustavniho pravidla, v CR o pokus to existujici suspendovat a nahradit je postupem ad hoc.

2% jako koalice Jamajka se v Némecku oznaduje koaliéni spojeni stran CDU/CSU, FDP a Zelenych.

"' Tak dolnosasky ministr hospodafstvi prohlasil, Ze se nesmi jednat o Zadny diktat, $éfka Zelenych
Renate Kunast zase, Ze je nezbytny standardni parlamentni postup a $éf FDP pro zménu tvrdil, Ze se
bude jednat o reformu nejniz§iho spoleCného jmenovatele. Viz  &asopisecky &lanek
Koalitionsverhandlungen: Union und SPD wollen schnelle Féderalismus-Reform. Der Spiegel, 25. fijna
2005, dostupny na strankach: http://www.spiegel.de/politik/deutschland/koalitionsverhandlungen-union-
und-spd-wollen-schnelle-foederalismus-reform-a-381652.html, stav ke dni 10. dubna 2016.
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Cely plan pfiijeti reformy byl velmi dobfe promyslen zejména ze strany CDU/CSU a
alespon v tomto ohledu je nezbytné ocenit skvély takticky postup budouci kanclétky Angely
Merkelové. Merkelova dobfe znala starou politickou poucku, Ze zasadni reformy je tfeba
provadét co nejdiive po nastupu k moci. Rozhodla se tedy vyuZit optimalniho vysledku
voleb a zacit s pfipravnymi pracemi co nejdiive. Zaroven méla na vysledek pracovni
skupiny pozitivni vliv skute¢nost, ze ¢lenové této skupiny jesté¢ neméli jisté své budouci
politické funkce, coz je ve svém dusledku nutilo ke snaze se zavdécit kancléice Merkelové.
Teoreticky by bylo lze rovnéz uvazovat o Rawlsové teorii ,,zavoje nevédomosti®, kdy
doty¢ny jedna podle svého nejlepsiho svédomi, protoze nevi, jak na tom v budoucnu bude a

e y. | 272
jaké jednani mu prospé;je.

Rovnéz se podaftilo vytvofit uzkou platformu bez mnoha politickych stran, za to se
spolecnym cilem, kterého bylo tfeba rychle dosdhnout. Navzdory malému poctu zéastupcu
pritom v pracovni skupiné nechybéli zastupci jednotlivych zemi, bez jejichz souhlasu by
reforma byla odsouzena k neuspéchu. Dalsim faktorem jiz byla zminovana moznost vyuzit
nepfeberného mnozstvi materidlu, vytvofeného Komisi z minulého volebniho obdobi.
V neposledni fad¢ pak byla zvolena osvéd¢ena metoda tzv. ,,Paketlosung®, tzn. predlozeni
navrhu v jednom ned¢litelném bali¢ku, stylem bud’, anebo. VSechny tyto skutecnosti,
spolecné s ochotou k Ustupkim viici spolkovym zemim, pak vyrazné piispély k tspéSnému
piijeti reformy federalismu. Dluzno ovSem podotknout, ze jiz béhem roku 2004 vypluly na
povrch velkeé disonance v otazkach reformy financi. I proto se Merkelova rozhodla, Ze
reforma financniho vyrovnéani bude projedndna separatné po pfijeti prvni Casti reformy,
vénujici se zejména kompetencim Spolkové rady, kompetencim spolkovych zemi a

zaleZitostem ,,evropské” politiky Némecka.

Z uvedeného je patrné, ze koalicni smlouva mezi CDU/CSU a SPD byla uzaviena az
po uspéSném vystupu pracovni skupiny, konkrétné 18. listopadu 2005. Tento zatim stale
jesté hruby material byl v bfeznu 2006 piedlozen k projednani Spolkové rad¢ i Spolkovému
snému, kde se ho koncem kvétna ujal pravni vybor spolu s vyborem pro vnitini zalezitosti.

V ramci vetejnych slySeni se k nému meélo ptilezitost vyjadrit jesté cca 100 expertd.

V Cervnu 2006 se po poslednim uzavieném kompromisu mezi kanclétkou a
Konferenci ministerskych ptfedsedi ohledné¢ vysokého Skolstvi konecné mohlo pfejit
k hlasovani o samotném reformnim navrhu. Vzhledem k tomu, Ze velka koalice disponovala
pohodlnou kvalifikovanou vétSinou (z 614 mist ve Spolkovém snému piipadalo vladni
koalici 448), nemusela se ohlizet na nazor ostatnich politickych stran a je$té si mohla

dovolit luxus ztratit nékteré hlasy ve vlastni koalici. 30. ¢ervna bylo na hlasovani pfitomno

2’2 RAWLS, John: Teorie spravedInosti. Victoria Publishing, Praha 1995, s. 83.
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592 poslancu, z nichz 428 hlasovalo pro navrh (kvérum 410), 161 proti navrhu a 3 se
zdrzeli. Proti tudiz hlasovaly v§echny tfi opozi¢ni strany, k tomu jeden poslanec CDU a 15

poslancti SPD.?"

Tisk poté putoval do Spolkové rady, kde se o ném hlasovalo o tyden pozdéji,
konkrétné 7. Cervence. Nejveétsi tistavni reforma od piijeti Zakladniho zakona r. 1949 prosla
zcela jednoznacéné, kdyZ pro pfijeti hlasovalo 62 z celkovych 69 zastupcii zemi (kvorum 46
hlast).”™ Proti reformé se postavili pouze zastupci spolkové zem& Meklenbursko — Predni
Pomotansko (3 hlasy) a zdrzeli se zastupci Slesvicka — Hol3tynska (4 hlasy). Nic tak jiz
nebranilo tomu, aby dne 1. zafi 2006 vstoupila tzv. 1. reforma federalismu,
»,Foderalismusreform 1%, v platnost, pficemz tento Ustavni zakon byl jesté 5. zafi 2006

doplnén o doprovodny zakon tykajici se reformy federalismu.?”

4.3.2 Obsah ,,Foderalismusreform I

Poté, co piedchozi kapitola zmapovala procesni stranku pfijeti reformy a jeji
politické pozadi, nastal nyni prostor na objasnéni materie této reformy federalismu. Za cil si

1. ¢ast reformy vytycila tfi body:

1) transparentni zakonodarstvi;
2) odstranéni spole¢ného systému verfejnych financi;
3) evropska akceschopnost (,,Europatauglichkeit®).

1) transparentni zakonodarstvi

Némecky legislativni proces trpél zacatkem 21. stoleti fadou neduhii. Ackoliv se da
hovoftit o relativné UspéSném institucionalnim modelu, ktery byl vystavén koncem 40. let
20. stoleti, legislativni praxe spolku mezi 50. a 90. lety vychylila rovnovazné nastaveni
pravidel vyrazné v jeho prospéch. Spolkové zemé, aby si pfeci jen udrzely né€jaky vliv na
legislativu, tak nemély jiného vychodiska, neZ se snaZit prosazovat své zajmy pomoci
Spolkové rady. To mélo za nasledek mimoparlamentni politickd vyjednavani, téméf na

B iz stenoprotokol z 44. schize Spolkového snému ¢&. 16/44, s. 4296, oddil A. Dostupny na:
http://dip21.bundestag.de/dip21/btp/16/16044.pdf, stav ke dni 10. dubna 2016.

* BATT, Helge: Weder stark noch schwach — aber nicht gross: Die Grosse Koalition und ihre
Reformpolitik. In; TENSCHER, Jens — BATT, Helge (eds.): 100 Tage Schonfrist. Bundespolitik und
Landtagwahlen im Schatten der Grossen Koalition. VS Verlag fir Sozialwissenschaften, Wiesbaden
2008, s. 230.
2> Tzv. Foderalismusreform-Begleitgesetz, BGBI. I, &. 42, s. 2098-1207.
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zpusob koniského handlu. Ve svém vysledku to tedy znamenalo pieci jen uzsi manévrovaci
prosto spolkovych zemi a pfedev§im zna¢nou nepichlednost — tedy popifeni jedné

vvvvvv

zmeéng, byt’ se po nékolika letech u¢innosti nehodnoti reforma federalismu zcela pozitivng.

1) zruSeni ramcového zakonodarstvi a redistribuce kompetenci mezi spolek
a zemé

ramcového zakonodarstvi. R. 2006 tak byl zruSen ¢l. 75 GG, na zaklad¢ kterého mohl
spolek vydavat tzv. ramcové ptredpisy ,,Rahmenvorschriften” pro zdkonodarstvi spolkovych
zemi ve véci: pravnich vztahl v zemské ¢i obecni vetejné sluzbé; zdsad vysokého Skolstvi;
zékladni upravy tisku; lovu, ochrany pfirody a krajiny; rozdéleni ptidy; osobnich dokladl a
ochrany kulturnich statkli pfed vyvozem do zahranici. Pravé rozpory pfi rozdélovani téchto
kompetenci mezi spolek a spolkové zemé byly jednim z hlavnich divodi ztroskotani
Komise v prosinci 2004.

Postupem casu totiz stdle vice vyplouvala na povrch potieba stanovit, ze urcité
kompetence ma vykonavat bud spolek, nebo jednotlivé zemé, ale nikoli obé entity
najednou. Jak jednou trefn€ prohlésil byvaly spolkovy prezident Johannes Rau, nejednou je
zékonodarny ram(ec) spolku tak Siroky, Ze pfes n& neni vidét na obraz.?’® Ramcové
zdkonodarstvi vsak zpiasobovalo dalsi prakticky problém — pokud byla potfeba transpozice
evropské smérnice do némeckého pravniho fadu v oblasti ramcového zéakonodarstvi,

vyvolavalo to uréitou pravni nejistotu a zmatky, kdo je za co odpovédny.?”’

Protoze v3ak nebylo mozné odhlédnout od fakticity a jednozna¢né roztadit veskeré
kompetence bud spolku, nebo zemim, bylo potfeba upravit spolecné vykondvané
kompetence jinym zplsobem, pokud mozno ne tak invazivnim jako doposud. Nakonec se
Ustavodarce rozhodl pro moznost tzv. ,»odchylujiciho zdkonodarstvi*,
»~Abweichungsgesetzgebung®. Toto ustanoveni, skryvajici se v ¢l. 72 odst. 3 GG, po reformé
umoznuje spolkovym zemim pfijmout v taxativné vyjmenovanych piipadech odlisSna

pravidla, a to i pfesto, ze jiz pro tuto oblast plati spolkové piedpisy. O této formé

"® RAU, Johannes. Slavnostni fe¢ k pfileZitosti 50. vyro&i zemé& Badenska — Wirtemberska. Cit. dle

stenozaznamu z jednani Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro modernizaci spolkového
uspofadani z7. listopadu 2003, S. 8, sektor B. Dostupné na:
http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekol/bundesstaatskommission/stenogr-berichte/steno-
2003-11-07-1Sitzung.pdf? __blob=publicationFile&v=1, stav ke dni 10. dubna 2016.

*" HUBER, Peter Michael: Foderalismusreform | — Versuch einer Bewertung. In: DURNER, Wolfgang
(ed.): Reform an Haupt und Gliedern. C.H.Beck, Mnichov 2009, s. 34.
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zadkonodarstvi se dd rovnéz hovoftit jako o jakémsi modelovém zakonodarstvi spolku278 -

zem¢ si tedy mohou vybrat, zda chtéji ploSné pravidlo, ¢i zda si radé€ji schvali své vlastni.
Ve svém dusledku se jednd o kompromis mezi velkymi a malymi spolkovymi zemémi,
nebot’ malé zemé se obavaly, ze by v disledku nedostatku persondlnich kapacit nezvladaly
dostavat svym zavazkim, zatimco velké zemé naopak disledné trvaly na co nejveEtsi
moznosti autonomie.?”® Rovné&z pro spolek znamena toto novum v jistém sméru uleh&ent,
nebot’ mu to kone¢né umozni schvalit komplexni legislativu v oblastech, kde m¢l dosud
pouze roztiisténé a/¢i neuplné kompetence — piikladem je tieba jiz zhruba 20 let

diskutovany novy zakon o ochran¢ zivotniho prostfedi.280

OvSem navzdory jistym vyhodam je tento novy model od pocatku podrobovan
kritice, a to pfedevSim proto, Ze se nezda byt plné kompatibilni s ¢l. 30, ale predevs§im ¢l. 31
a 70 GG, resp. Ze pfedstavuje jisty cizi element v této systematice. Cl. 31 totiz zakotvuje
piednost spolkového prava pied zemskym, coz v souvislosti s novym ustanovenim na
prehlednosti nepiidava, ale spise naopak.?®! Kritiku si ale vyslouzila také skuteGnost, e
odchylné zakonodarstvi se tyka oblasti, které jsou piesné pro tento typ legislativni Gpravy
nevhodné.®

Problém odchylujiciho zakonodarstvi se rovnéz tyka skuteCnosti, ze se uplatiuje
pouze na vybrana témata, ktera pokryva konkurujici zakonodarstvi. D& se proto konstatovat,
Ze odchylujici zakonodarstvi je jistou, pfesné definovanou, podmnozinou zakonodarstvi
konkurujiciho. ObtiZze jsou spojené stim, ze spolkovy zakonodarce byl do r. 2006 pii
legislativni aktivité v oblasti konkurujiciho zakonodarstvi omezen ¢l. 72 odst. 2 GG, podle
kterého byl opravnén k legislativni Cinnosti pouze tehdy, pokud to bylo ospravedlnéno
vytvofenim rovnych zivotnich podminek na spolkovém tzemi ¢i se jednalo o obranu

pravnich a hospodaiskych zalezitosti celostatniho vyznamu.

Diskutovana reforma ovSem vycet oblasti, na které se tato podminka vztahuje,
vyznamné omezila a ztohoto ustavniho korektivu, pfedstavujiciho jistou garanci
pfiméfenosti zdsahu spolku, osvobodila mj. i oblasti spadajici do sféry odchylného
zadkonodarstvi. Timto krokem se spolku ve vybranych oblastech vyznamné rozsifily

"8 GRUNEWALD, Volker: Die Abweichungsgesetzgebung der Bundeslander, s. 33.
2 |bid., s. 34.
20 HUBER, Peter Michael: Foderalismusreform | — Versuch einer Bewertung, s. 35.

Napf. stanovisko prof. Christopha Degenharta zde:
http://www.wkdis.de/aktuelles/rechtsnews/180867/degenhart-zur-neuen-abweichungsgesetzgebung, stav
ke dni 10. dubna 2016.

%2 | UTZ, Christian: Vielfalt im Bundesstaat. Eine verfassungsrechtliche Standortbestimmung der
Gesetzgebung der Lander im Bundesstaat des Grundgesetzes. LIT Verlag Dr. W. Hopf, Berlin 2014, s.
324.
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kompetence, coz sledovalo jistou logiku: Spolek pifijme legislativu, upravujici uréitou oblast
komplexné, a pokud bude néktera zemé chtit, mize si pfijmout Gpravu vlastni — tudiz
takovou aktivitou spolku nepfichazeji zemé& o moznost legislativni kompetence.?®® Je tak

pravdou, ze korektiv pfiméfenosti by byl v tomto ohledu na pickazku.

Ze systematického hlediska ovSem muze byt tato vyjimka matouci, pfinejmensim
celou oblast konkurujictho zakonodarstvi zneptfehlediujici, kdyz mulze dochazet
k nejasnostem ohledné otazky, ktery zakon je vibec aplikovatelny. To plati tim spiSe, ze
dosavadni a kliCova zasada ,,spolkové pravo ptfedchazi pravo zemské™ je pro tuto oblast

suspendovéna, naopak plati zasada ,,lex posterior derogat legi priori.?®*

Duivodova zprava k tomu uvadi nasledujici: ,,Vétou tfeti se stanovi pomér mezi
spolkovym a zemskym prédvem v oblasti nového odstavce tfi na jisto: Zemsky zakon,
odchylujici se od zadkona spolkového, takovy spolkovy zakon pro uzemi dané zemé
nezneplatiuje, nybrz ma (pouze) aplika¢ni piednost. To znamend, ze napif. pil zruSeni
odchylujiciho se zemského zakona bude opét platit spolkové pravo. V pripadé, ze spolek
bude spolkovy zdkon novelizovat, napt. kviili transpozici prava EU, bude se opét aplikovat
spolkové — jakozto pozdé¢jsi — pravo. Pokud spolek takové pravo zru$i, bude opét platit
ptvodni zemské. Zemé piitom maji moznost se i od novelizovaného spolkového prava opét
odchylit, ¢im2 bude op&t zavedena aplikaéni pfednost zemského prava.“?* Jinymi slovy, do
némeckého pravniho fadu se zavadi koncept, ktery je jiz v némeckém tstavnim pravu velmi
dobie znamy z aplikace prava EU v narodnich pravnich fadech a koncentruje se do zasady
,2Anwendungsvorrang, nicht Geltungsvorrang®, tj. aplikacni pfednost, nikoli pfednost
platnosti.?®

Spolkové zemé tak mohou pravomoc k odchylujicimu zdkonodérstvi vyuzit dle ¢l. 72
odst. 3 GG v oblasti: lovu (krom¢ vydavani loveckych povoleni), ochrany pfirody a krajiny,
rozdéleni pozemki, regiondlniho planovani, vodniho hospodaistvi a podminek pftijeti na
vysokou $kolu. Dle véty druhé totozného ustanoveni pak plati, Ze spolkove zakony v oblasti

83 BAUS, Ralf Thomas — GERLICH, Jens: Reformvorschlage zur ersten Féderalismusreform 2006 — eine
Ubersicht. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Foéderalismus — Foderalismus als demokratische
Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. II: Probleme, Reformen,
Perspektiven des deutschen Fdderalismus. Springer, Heidelberg 2012, s. 484.

284 \liz znéni &l. 72 odst. 3 véta treti GG.

8 Davodova zprava k navrhu zakona o zméné Zakladniho zakona z 7. biezna 2006, &. tisku 178/06, s.
26. Dostupna v archivu Spolkové rady zde:
http://www.bundesrat.de/SharedDocs/drucksachen/2006/0101-0200/178-

06.pdf? _blob=publicationFile&v=1, stav ke dni 11. dubna 2016.

% Tuto zasadu formuloval Evropsky soudni dvir v jednom z kli¢ovych rozsudkd Costa v. ENEL 6/64,
Spolkovy uUstavni soud tuto tezi pfijal za vlastni, napf. skrze rozhodnuti Solange Il 2 BvR 197/83 ¢i tzv.
Lissabon-Urteil 2 BVE 2/08.
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odchylujiciho zékonodarstvi vstoupi v uéinnost nejdiive 6 meésici po jejich vyhlaseni,
pokud Spolkova rada nebude souhlasit s jinym postupem.

Krom¢ plvodnich kompetenci ramcového zakonodarstvi spolku, které pieSly do
formy odchylujiciho zakonodarstvi (viz odstavec vyse), byly jesté zbylé kompetence
ramcového zakonodarstvi rozdéleny tak, ze Gprava pravnich poméri ve vefejné sluzbé zemi
a obci pfesla pfimo do kompetence jednotlivych zemi, stejné jako pravni uprava tisku —
k tomu doslo jednoduse tak, ze tato ustanoveni byla ze Zakladniho zakona odstranéna.

Pravni uprava obcCanskych priikkaza a past presla oproti tomu plné do kompetence spolku.287

Jak jiz bylo naznaceno vyse, jednim z hlavnich probléma némeckého zakonodarstvi
byla velkd propletenost kompetenci a jejich nejasné ohranic¢eni mezi spolkem a zemémi.
Bylo proto obecné pozitivn¢ akceptovano, ze se podafilo odstranit koncept ramcového
zakonodarstvi, nicméné tieci plochy se pochopitelné nepodafilo vymytit zcela — coz
Z podstaty véci ani neni mozné. Proto Zakladni zakon i nadale musi operovat se
systematikou konkurujiciho zakonodarstvi, upraveného v ¢l. 72 a 74 GG.

Oblast konkurujiciho zékonodarstvi vSak nezlistala reformou nedotéena. Hlavni
zména jiz byla pravé diskutovana, nebot’ odchylujici zakonodarstvi spada pravé pod
zdkonodarstvi konkurujici. DalSi napad, jak rozplést kompetence spolku a zemi, byl jiz
rovnéz naznacen. Jednd se o casteCné odstranéni doposud obligatorniho korektivu pro celé
konkurujici zadkonodarstvi — tj. zminovany korektiv pfimétenosti ¢i ucelnosti. Tento byl
ponechan pouze pro nékteré, explicitné vyjmenované oblasti — napi. obCanské Ci trestni
pravo, pravo usazovani, prava v oblasti hospodafstvi (pramysl, energetika, zivnosti aj.),
vyzkumu apod. Byl vSak odstranén napf. pro témata uprchliki, vale¢nych hrobi, pracovniho
prava, vyvlastiiovani aj. Odstranéni tohoto korektivu tak alespont mtize odhalit (ne)efektivitu
tohoto mechanismu — jinymi slovy, mize se dle mého soudu jednoduse ukazat, ze takovy
korektiv v praxi nemda velky, ¢i mozna zadny, vliv na legislativni praxi — nebot’ je pro
spolek relativné snadné vzdy néjaké odivodnéni najit. Ale az cas ukaze, zda tomu tak

skutecné je.

Aby spolkové zemé souhlasily s odstranénim korektivu, a tim svétily vétsi moc do
rukou spolku, bylo potteba nékterych ustupkt. Tietim opatfenim, jak rozplést spole¢né
legislativni kompetence, tak bylo svéfeni nékterych pravomoci z konkurujiciho
zékonodarstvi do kompetence jednotlivych spolkovych zemi, tj. jednoduchym odstranénim

téchto pravomoci z ¢l. 74 GG.

~~~~~~

27 \/iz &l. 73 odst. 1 &. 3 GG.
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hlavni divod, na kterém ztroskotala jednani Komise v prosinci 2004 — totiZz problematika
kompetenci v oblasti vysokého Skolstvi, kde si ob& strany tuto pravomoc narokovaly,
pficemz ani jedna nebyla ochotna ustoupit. Kone¢né znéni, na kterém se nakonec ob¢ strany
shodly a které vstoupilo prostiednictvim ¢l. 91b odst. 1 ¢. 1 GG v platnost, se nakonec

prokazalo byt velice nestastnym.

Tento ¢lanek obecné upravuje spolupraci spolku a zemi, které se na zédkladé dohody
mohou podporovat v urcitych tématech, pokud tato témata maji nadregionalni vyznam.
Jedna se pfitom zejména o oblast Skolstvi, vyzkumu a vyvoje. Hned prvni bod upravuje
ziizovani a planovani védeckého vyzkumu, vyjma vysokych Skol. Reforma tudiz do
ustavniho fadu Némecka vnesla zdkaz spoluprdce spolku a zemi v oblasti zfizovani

vysokych §kol, jenz vesel do obecného pov&domi jako tzv. ,,Kooperationsverbot.“?®

Uprava Skolstvi byla a je obecné v pravomoci jednotlivych spolkovych zemi,
nicméné zejména otazka Skolstvi vysokého byla velmi citlivym tématem. Tento zakaz byl
do ¢l. 91b vsunut na zaklad¢ jasného pozadavku zemi, které odmitaly vméSovani ze strany
spolku a naopak vyzadovaly posileni vlastni autonomie.?®® BohuZel, problémy s tim spojené
uz ministersti predsedové spolkovych zemi nebyli schopni dohlédnout — pfitom se to snad i
nabizelo: chybé¢jici finance. Vysledkem reformy tak byly stiznosti ze strany vysokych Skol,
kter¢ musely feSit akutni nedostatek financnich prostiedkd. Proto byl casto
»,Kooperationsverbot“  pfejmenovavan na  ,Kofinanzierungsverbot”, tj. zékaz
spolufinancovéni.?®

Chyba se stala tak zietelnou, ze se ji chopili zastupci vSech némeckych
parlamentnich stran a zacali volat po reformulaci zminovaného ¢lanku 91b GG. Spolkova
vlada tak pfisla béhem roku 2014 s novym navrhem znéni ¢l. 91b, ktery nakonec nezbytnou
ustavodarnou vétSinou schvalil jak Spolkovy sném, tak i Spolkova rada. Od 1. ledna 2015
tak muze opét pokracovat spoluprace (zejména tedy finanéni) v otdzkach vysokého skolstvi,

ale pouze za piedpokladu piedchoziho souhlasu vSech spolkovych zemi.

%8 Viz napt. Novinovy ¢&lanek Ein irrsinniges Verbot. In: SUddeutsche Zeitung, 15. ledna 2015, text

dostupny na: http://www.sueddeutsche.de/bildung/aufhebung-des-kooperationsverbots-ein-irrsinniges-
verbot-1.2272921, stav ke dni 11. dubna 2016.

89 KRUMM, Thomas: Foderale Staaten im Vergleich. Eine Einfiihrung. Springer, Wiesbaden 2015, s. 98.
290 Podrobnéji k tomu SIMON, Rolf-Michael: Kooperationsverbot: Macht ohne Mittel. Publikovano na
portalu academics.de % prosinci 2011. Dostupné na
https://www.academics.de/wissenschaft/kooperationsverbot macht ohne mittel 51515.html, stav ke dni
11. dubna 2016.
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i) Uprava legislativnich kompetenci Spolkové rady

Jednou ze zcela klicovych otazek, na kterou se 1. reforma federalismu zaméftila, byl
vysoky podil spolkovych zakonu, jez vyzadovaly souhlas Spolkové rady. Uvadi se, Ze az
60 % vSech spolkovych zdkont proslo timto schvalovacim procesem (resp. pro obdobi 1981
— 1999 to ¢&inilo 59 %).%*' Ve Svycarsku a mozn4 i v Rakousku by toto &slo bylo jisté
povazovano za piiliS nizké, ale vzhledem ke specifickému postaveni Spolkové rady to
v Némecku ptedstavovalo problém, predevsim proto, ze Spolkova rada neni klasickou horni
parlamentni komorou. Z tohoto duivodu byla ¢asto puda Spolkové rady vyuzivana
k vytizovani si Gaétd mezi spolkovymi zemémi a spolkem.

Klicovym ustanovenim, o které se pravomoc Spolkové rady opirala, byl, mozna pfti
pohledu zvenc¢i ponékud piekvapive, ¢l. 84 odst. 1 GG, ve znéni do r. 2006, ve spojeni s Cl.
83 GG. Posledné zminovany c¢lanek stanovi, ze spolkové zemé provadi spolkové zakony
jako svoje vlastni, pokud Zakladni zdkon nestanovi jinak. Na to navazoval ¢l. 84, dle
kterého ,,provadéji-li spolkové zemé spolkové zdkony jako vlastni, upravuji si rovnéz
uspofadani ufadu a spravni jednani p¥ed nimi, pokud spolkové zdkony po souhlasu Spolkové
rady nestanovi jinak.“%%

Pro praci Komise, potazmo pro praci pozd¢jsi pracovni skupiny, bylo proto zifejmym
ukolem redefinovat ¢l. 84 tak, aby se do budoucna snizil pocet zakont, pro jejichZ platnost
bylo potieba souhlasu Spolkové rady. Cilem bylo dosdhnout alespont urovné 35-40 %

293

celkového poctu spolkovych zakont,”™ coz byl pomérné ambiciozni cil.

Pfedbézné¢ analyzy ukazovaly, ze tento odvazny cil snavrhovanym znénim
reformovaného ¢l. 84 GG neni nutné¢ nesplnitelny, ale Zze muze byt naopak velmi
realisticky.”®* Simone Burkhartové s Philipem Manowem se snazili aplikovat navrh nového
¢l. 84 na jiz schvalené zdkony a dosli pfitom ke zjiSténi, Ze pocet zakont, které by bylo

potieba schvalit rovnZz Spolkovou radou, by klesl v priméru na polovinu.?*®

21 DASTNER, Christian: Zur Entwicklung der Zustimmungsbed(irftikgeit von Bundesgesetzen seit 1949.

In: Zeitschrift fur Parlamentsfragen. Ro¢€. 32, 2001, &. 2, s. 296.

292 Myslim si, Zze preklad Zakladniho zakona od Karla Schelleho a Eduarda Vicka je v této Casti
zavadéjici: ,Provadéji-li zemé spolkové zakony jako vlastni zalezitost, upravuji zaméfeni GUfad( a spravni
fizeni, pokud spolkové zakony se souhlasem Spolkové rady nestanovi jinak.” Viz Viz: SCHELLE, Karel —
VLCEK, Eduard. Dokumenty ke studiu modernich dé&jin statu a prava Il. Ustavy a normy Ustavniho
charakteru. Masarykova univerzita, Brno 1994, s. 113.

% Davodova zprava k navrhu zakona o zméné Zakladniho zakona z 7. biezna 2006, &. tisku 178/06, s.
34.

2% BURKHART, Simone — MANOW, Philip: Was bringt die Foderalismusreform? Wahrscheinliche Effekte
der geanderten Zustimmungspflicht. Max-Planck-Insitut fiir Gesellschaftsforschung Working Paper 06/6.
MPIfG, Kolin nad Rynem 2006. Analyza je dostupna na: http://www.mpifg.de/pu/workpap/wp06-6/wp06-
6.html, stav ke dni 11. dubna 2016.

7 |bid.
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NiZe je srovnavaci tabulka se stavem pted r. 2006 a s hypotetickym srovnanim nové
upravy pii aplikaci na dosavadni zdkonodarstvi. Posledni sloupec udava miru

procentualniho poklesu nové Gpravy oproti dosavadnimu stavu.

Obrazek ¢. 8

Tabelle 1 Bisherige und hypothetische Zustimmungsquoten nach Konfliktintensitiit

Konfliktintensitit von Gesetzen |Vergangene Zustimmungsquote Fedultion der
Zustimningsquote gemil Neuregelung Zustimmungsquote
n % (Anteil) n % {Anteil) n %

Alle vom BT in Dritter Lesung |36 27.5 0.9

konsensual verabschiedeten (371/663) (182/663)

(Gesetze

Alle im BT in Dritter Lesung 478 25,8 46

Fontrovers verabschiedeten (141205 (76/205)

(Gesetze

Alle Gesetze bei denen der 7.1 32 H

Permittlungsausschuss (100:/73) (36/17%)

angerufen wurde

Nicht verkiindete 100 36 64

Zustimmungsgesetze (1414 (514

Zdroj: BURKHART, Simone — MANOW, Philip: Was bringt die Foderalismusreform?
Wahrscheinliche Effekte der geanderten Zustimmungspflicht.

Od 1. zari 2006 tudiz plati nasledujici znéni ¢l. 84 GG: ,,Provadéji-li spolkové zemé
spolkoveé zakony jako vlastni, upravuji si rovnéz uspotadani uradt a spravni jednani ptred
nimi. Pokud spolkové zakony stanovi néco jiného, mohou zemé ptijmout odlisSné piedpisy.
Pokud zem¢ takovy predpis podle véty druhé ptijme, vstoupi v této zemi pozdéjsi spolkové
zadkony, upravujici uspotradani ufadu a jednani pfed nimi, v u€innost 6 mésici po jejich
vyhlageni, pokud neni se souhlasem Spolkové rady stanoveno jinak. Cl. 72 odst. 3 véta tfeti
plati obdobné. Ve vyjimeénych piipadech miize spolek v naléhavé potfebé upravit spravni
jednani ve spolkovych zemich jednotné spolkovym zakonem bez mozZnosti odchylného
zdkonodarstvi. Takové zakony vyZaduji souhlas Spolkové rady. Spolkovym zéakonem se

nesmi pfenaset kompetence obci a svazi obcei.*

Ustavni 6-mési¢ni lhiita slouzi predevsim pro piehlednost a moznost spolkovych
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zemi adekvatné na danou situaci reagovat. Pokud je vSak nezbytné tuto lhatu zkratit, at’ uz
je to teba kvili nezbytné transpozici prava EU, je mozné toto prosadit pouze se souhlasem
dvoutfetinové vétSiny ve Spolkové rad€. Plati zaroven pochopitelné pravidlo, Ze zemé
mohou spolkové zakony prizptisobovat lokdlnim potfebam pouze skrze zékon, nikoli
pomoci podzakonnych pravnich norem.®

V3Se vySe uvedené vSak neni mozné nahliZzet an sich, ale naopak pouze prizmatem
dalSiho korektivu, ktery si vic¢i spolku prosadily spolkové zemé, tedy novelizovanym
znénim C¢l. 104a odst. 4 GG. Znéni tohoto ¢lanku je mozna az pftiliS nejednoznacné, coz by
mohlo v budoucnu ¢init vétsi interpretaéni potize a coz rovné€z do znaéné miry ovlivni
veSkeré srovnavaci analyzy a prognézy: ,,Spolkové zékony, zakladajici povinnost zemi
k finan¢nimu plnéni, vécnému plnéni finan¢ni hodnoty ¢i srovnatelnym plnénim vici tretim
subjekttim, a které jsou zemémi provadény jako vlastni, ¢i dle odst. 3 véty druhé z ptikazu
spolku, vyZaduji souhlas Spolkové rady, pokud jsou ukoly z takovych spolkovych zakonu

povinovany spolkové zemé.*

V odbornych kruzich proto panuji jisté obavy, Ze ¢l. 104a odst. 4 GG muze ur¢itym
zpusobem snizovat, mozna az témeét eliminovat, efekt nového znéni ¢l. 84 odst. 1 GG.%"
Prozatim to vSak vypada, Ze efekt ¢l. 104a odst. 4 GG nebude eclimina¢ni, a pokud pfeci jen
bude kontrareformni, tak nikoli zdsadng. Podle prvnich statistik klesla procentualni mira
spolkovych zdkoni, vyzadujicich souhlas Spolkové rady, ze zminovanych témét 60 % na
velmi dobrych (z pohledu reformy) 44 %.%%

Pravé diskutovany ¢l. 84 odst. 1 GG vsak nebyl jedinym pilifem Spolkové rady, o
— 58 % vSech zakonu, ke kterym dala souhlas Spolkova rada, probihalo v legislativnim
rezimu tohoto &lanku.?® Cela &tvrtina zékonil ve spolurozhodovacim rezimu®® ma totiz
oporu v ¢l. 105 odst. 3 GG, dle n¢hoz ,,spolkové zdkony o danich, jejichz vynos pIné Ci

castecné nalezi zemim ¢i obcim, vyzaduji souhlas Spolkové rady.“ Tento ¢lanek zistal

296

34.
27 RISSE, Horst: Zur Entwicklung der Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen nach der
Foderalismusreform 2006. In: Zeitschrift fur Parlamentsfragen. Ro¢. 38, €. 4 (2007), s. 708.

HADE, Ulrich: Zwischenbilanz zu den Auswirkungen der Fodderalismusreform | — neue
Koordinierungsformen und versperrte Finanzierungskanale? In: BAUS, Ralf Thomas — SCHELLER,
Henrik — HRBEK, Rudolf (eds.): Der deutsche Féderalismus 2020. Die bundesstaatliche Kompetenz- und
Finanzverteilung im Spiegel der Féderalismusreform | und Il. Nomos, Baden-Baden 2009, s. 38.

299 HOLTSCHNEIDER, Rainer: Foderalismusreform | — Bessere Institutionen oder verpasste Chancen?

In: Gesellschaft fur Programmforschung (ed.): Better Regulation: Bessere Institutionen und Normen als

;égraussetzung fur erfolgreiches Regieren. Ein Werkstattbericht. Josef Eul Verlag, Lohmar 2009, s. 143.
Ibid.

Duvodova zprava k navrhu zakona o zméné Zakladniho zakona z 7. bfezna 2006, ¢. tisku 178/06, s.
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reformni snahou netknut, a tak podil jeho vyznamu na spolurozhodovacim procesu jisté
poroste.

Neni proto rovnéz bez zajimavosti podivat se na tematickou skladbu zakont a riiznou
miru dopadt na jejich dal$i legislativni proces. Z uveden¢ho odstavce je patrné, ze zakonu
V oblasti danové a financni se reforma témeér nedotkne, z cehoz plyne, Ze pravo Spolkové
rady na spolurozhodovani zlstane téméei beze zmény. Rovnéz hospodatrskych témat se
spolurozhodovani bude tykat i nadale, existuje ovSem mnoho oblasti, kde je ptredpoklad
zmeén velmi vyrazny. Spolkové rada by tak méla podstatné méné rozhodovat o nasledujicich

tématech: zeméd¢lstvi, ochrana spottebitele, zdravi, spravedlnost ¢i doprawa.w1

Pokud se budeme zamyslet o divodech téchto zmén a snah o posileni autonomie
zemskych parlamentt, je tfeba podotknout, ze asymetricky model federalismu (odchylné
zadkonodarstvi zemi) ¢i vice diversity nejsou zpravidla hodnotami samy o sobé&. Alespon
V tomto piipad€ by postupna vétsi autonomie spolkovych zemi méla pomoci zvysit prestiz a
navratit diveéryhodnost zemskych parlamentli, coz by mélo rovnéz za nasledek zvySeni
pocitu soundlezitosti obcant jednotlivych spolkovych zemi a vraceni pocitu, Ze o vlastnich

vécech si ob¢ané rozhoduji sami.*%?

2) odstranéni spole¢ného systému veiejnych financi (tzv. ,Mischfinanzierung*)

Vykon vlastnich kompetenci je pochopitelné zavisly na jednom dulezitém faktoru —
penézich. Koneckoncti prikladti zkrachovalych stat, potazmo meést, je ve svété vice nez
dost. Zku$enosti Detroitu, Kalifornie, Argentiny, ale tieba i Recka ukazuji, Ze kompetence
bez dostatecnych zdroju vefejnych financi se vyprazdnuji a vysychaji spolu s nimi. |
samotné spolkové zemé jiz prodé€laly tuto zkusSenost skrze autonomni financovani vysokého
Skolstvi a netrvalo to ani deset let, co je spolek opét do financovani — a tudiz i do
rozhodovaciho procesu — vtazen.

Béhem debat o reformé federalismu proto $lo spolkovym zemim nejen o co nejveétsi
moznost legislativni autonomie, ale rovnéz i o co nejvétsi autonomii finanéni. Jiz dlouho
bylo jasné, ze reformu zejména horizontdlniho financ¢niho vyrovnani nebude mozné kvtli
mnoha odliSnym zajmovym skupinam prosadit, a proto se snaha zemi soustiedila pravé na
vyse diskutované ¢l. 91a a 91b spolu s ¢l. 104 odst. 4 GG.

Mozné prekvapivé se v ramci diskusi stdela argumentace zastupci jednotlivych

%1 BURKHART, Simone — MANOW, Philip: Was bringt die Foderalismusreform? Wahrscheinliche Effekte
der gednderten Zustimmungspflicht.
%2 STURM, Roland: Der deutsche Foderalismus. Grundlagen — Reformen — Perspektiven, s. 304.
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zemi jinym smérem, nez kde byly zejména ze strany akademiki spatfovany nejveEtsi
nedostatky tehdejsi upravy. Pon€kud upozadén tak byl fakt, Ze jednim z hlavnich problému
je ptilisnd byrokracie a neefektivita, a stim spojend nekompetence a neschopnost fesit
danou problematiku, zatimco bylo zdlUraziiovano, ze za daného stavu nebyl bran pftilis ztetel
na finanéni priority zemi.** V souvislosti s tim se hovofilo o tzv. ,,zlaté uzd&“ spolku, ktera

skrze ptferozdélovani financi zaroven rozhodovala i o jednotlivych prioritach.

Nicméné postupem doby zietelné vypluly na povrch postoje jednotlivych
zainteresovanych aktérii. Zatimco nejvice aktivni byly ohledné reformy smiSeného
financovani jihonémecké staty v cele s Bavorskem ¢i Badenskem — Wirtemberskem,
seskupilo se vli¢i nim v opozici nepomérné vice stran. Finan¢né slabé spolkové zemé jiz
Z podstaty véci vidi v kazdé snaze o reformu finan¢niho pferozdélovani zaroven snahu o
utok na jejich pokladny (coz plati do dne$nich dni), ale navrhovana autonomie narazila
rovnéz na odpor zejména spolkového ministerstva financi a dalSich spolkovych

ministerstev, které by reformou ztratily &ast vlivu.**

Jedinym spojencem jihonémeckych statu tak paradoxné zustal predseda Spolkového

ucetniho dvora, ktery v Némecku tradi¢ng®®

vykonava funkci Povéfence pro hospodarnost
ve statni spravé. Ten z politického hlediska v idealnim obdobi na konci r. 2002, tedy jesté
pfed zfizenim Komise, vydal obsahlou Zpravu k finanénim vztahim mezi spolkem a
zemémi.*® V ni predeviim zkritizoval neschopnost pruzné reakce na zmény podminek,
pficemz zduraznil, Ze misto toho, aby finan¢ni zdroje z tohoto systému financovani Sly na
pokryti potfeb jednotlivych zemi, pouzivaji se tyto jako néstroj rozpoctové politiky
spolku.®” Z t&chto divodi naléhavé zdiraznil, ze cely systém financovani by mél projit
zésadni reformou a navrhl tudiz systém pierozdélovani téchto prosttedkl presunout ¢astecné
na ¢l. 106 GG, tj. prerozdéleni danovych ptijmi, a na ¢l. 107 GG, konkrétné na systém
finanéniho pferozdélovani. V posledni vété pak Povéfenec zduraznil, Ze v tomto systému ani
tak v kone¢ném disledku nejde o dosazeni finan¢nich tuspor, jako spiSe o posileni

autonomie, a tim 1 pfifazeni jasné odpovédnosti spolkovym zemim ohledné zamyslenych

%93 SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 110.

% |bid.
%95 3i7 od dob Vymarskeé republiky.
%% Zprava Povéienece pro hospodarnost ve statni spravé k finandnim vztahtim mezi spolkem a zemémi.
Sv. 9, vydavatelstvi W. Kohlhammer, Stuttgart 2002. Zprava dostupna na strankach Spolkového ucetniho
dvora zde: https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/gutachten-berichte-
bwv/gutachten-bwv-schriftenreihe/langfassungen/2002-bwv-band-09-finanzbeziehungen-zwischen-bund-
und-laendern, stav ke dni 12. dubna 2016.

Zprava Povéfenece pro hospodarnost ve statni spravé k finanénim vztahim mezi spolkem a zemémi,
S. 143.
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investic.3%®

Navzdory témto nezavislym argumentiim a silné agilité jihonémeckych spolkovych
zemi, a 1 navzdory aktivni participaci pfedsedy Spolkového ucetniho dvora na reformnich
navrzich, véetn& osobni udasti na zasedani Komise,® se vsak zasadni zmény v této oblasti
prosadit nepodafilo, a to predevsim kvilli zminénému odporu ostatnich zainteresovanych
stran. Mantinely pro pfipadnou reformu se tim vyrazné¢ z0zily a bylo jasné, Ze novou
strukturu se nepodafi vybudovat. I proto se jednotlivé zemé zacaly soustfedit na Upravu

stavajicich clanka Zakladniho zakona, tykajicich se smiSeného financovani.

Pro lepSi pochopeni fungovani némeckého smiSené¢ho financovani je vhodné
ptipodobnit model finan¢ni participace spolku k fungovéani strukturalnich fondu EU, ovSem
S tim, ze spolkové zemé jsou jesté hurfe chranény pted ptipadnou svévoli spolku. Stejné jako
na urovni EU totiz plati neporusitelné pravidlo kofinancovani projektii, tj. povinnost
zemskych vlad podilet se na financovani vybranych projekta. Co je ovSem jiz od modelu EU
odlisné, je skutecnost, ze je to spolek, ktery o podpote jednotlivych oblasti rozhoduje, coz
zemské parlamenty stavi pfi financovani pted hotovou véc, ktera pfitom muize mit a ma

velké dopady na jednotlivé rozpocty spolkovych zemi.*™°

Pro ptiklad neni tfeba chodit ptili§ daleko do minulosti. Tak r. 2003 bylo na trovni
spolku rozhodnuto v ramci programu ,,Budoucnost vzdélavani a péce* o investi¢nim
projektu ,,Celoskolni program spolku pro léta 2003-2007+3"
vyhrazeny ze spolkového rozpo¢tu 4 mld. € na zemské Skoly, a to navzdory tomu, Ze

na zéklad¢ kterého byly

politika v oblasti Skolstvi je vylu¢na kompetence jednotlivych zemi. Pfesto i v této oblasti
ma spolek pravé skrze prerozdélovani financnich prostredkd zdsadni vliv na podobu a
fungovani Skol. Zda je tento de facto vykon kompetenci v souladu se Zakladnim zakonem,
je sporné.*?

Zmény, které se nakonec podafilo prosadit, byly sice pfijaty s urCitou ulevou a
chvalou, nicméné jiz bylo vySe zminéno (S. 96-7), ze nakonec se ne vSechny zmény
smiSen¢ho financovani osvédcily, a proto bylo nutné tuto reformu opét poupravit, coz se

podaftilo tistavnim dodatkem platnym od 1. ledna 2015.

%% |bid.
%9 ENGELS, Dieter (Pfedseda Spolkového Ugetniho  dvora):  Modernisierung  der
Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern. Vyd. W. Kohlhammer, Stuttgart 2007, s. 34.

HADE, Ulrich: Zwischenbilanz zu den Auswirkungen der Fodderalismusreform | — neue
Koordinierungsformen und versperrte Finanzierungskanéale? S. 41.

Text tohoto projektu je dostupny napf. na téchto internetovych  strankach:
http://fcso.de/fileadmin/mediendatenbank/pdf/Wikipedia [ZBB/20030512 verwaltungsvereinbarung zuku
Qlfzt bildung_und_betreuung.pdf, stav ke dni 12. dubna 2016.

HADE, Ulrich: Ibid., s. 41.
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Konkrétné reforma 2006 modifikovala ¢l. 91a, 91b a ¢1. 104a odst. 4 a 104 b GG. CL.
9la se tyka spoluplisobeni spolku pifi vykonu zemskych pravomoci, pokud takové
spoluptisobeni je dulezité pro celé Némecko a zaroven slouzi ke zlepSeni zivotnich poméri.
Reforma z vyctu oblasti, spadajicich do tohoto spoluptisobeni, vynala vystavbu védeckych
vysokych skol, véetné vysokoskolskych klinik (a svéfila tim tak zminovanou oblast plné do
kompetenci jednotlivych zemi). Naopak ponechany pro oblast spoluptisobeni spolku byly
zaleZitosti spojené s regionalni hospodaiskou a zemédélskou strukturou a rovnéz ochrana
pobiezi.

Cl. 91b jiz byl zmifiovan v souvislosti s ne§tastnym vynétim vysokého $kolstvi ze
spole¢ného pilisobeni (a tudiz i financovani) spolku a zemi, a proto se na tomto misté lze
omezit na konstatovani, Ze podil spolku na fungovani vysokého Skolstvi byl reformou 2006
na Zzadost spolkovych zemi zruSen, aby byl r. 2015, tentokrat pod podminkou
jednomyslného souhlasu zemi, znovu zaveden.

Jak jiz vyplyva z textu této kapitoly, nejednalo se v ptipad¢ smiseného financovani o
vyrazné reformy. To se tykéd rovnéz ¢l. 104a odst. 4 GG, ktery zmociioval spolek k finan¢ni
pomoci zemim Vv pifipadé zvlasté vyznamnych investic. Obsah tohoto ustanoveni byl
nakonec reformou upraven v novém ¢l. 104b, ktery i nadale umoznuje spolku podporovat
vyznamné investice jednotlivych zemi, ale pouze a do té miry, kam sahaji spolkové
kompetence. Jinymi slovy, se jevilo nepravdépodobnym, ze podobné projekty jako byl ten
vyse zminény, jiz nebudou podle stavajici upravy mozné. Rovnéz tak se jiz neuvazovalo o
novych projektech v oblasti obecni dopravni infrastruktury ¢i podpory vystavby byta.

AvSak nékolik let zkuSenosti po zavedeni reforem poukéazalo na jednu zésadni
skute¢nost. Ackoliv si mnozi slibovali vyrazné omezeni spolkovych aktivit skrze zmifiované
¢lanky Zakladniho zakona, ve skute¢nosti tomu tak Gplné neni. Mizeme se domnivat, Ze na
vin¢ je navzdory politickym proklamacim neschopnost jednotlivych zemi celit v mnoha
oblastech vyzvam soucasnosti bez potiebné zasadni, nikoli fasddni, reformy vetfejnych
financi.

,Na vin¢“ je ovSem také program spolkovych vlad, které se na spolkoveé dUrovni snazi
prosadit svij program, ke kterému jim vSak z ¢asti chybi tstavni zmocnéni. Kupiikladu
»,Hochschulpakt 2020“ je, da se fici, jeSté v bezpecné zong, ale mnohem traskavéjSim
tématem byl z tohoto ohledu novy spolkovy zdkon, platny od z&#i 2013, na zaklad¢ kterého
ma rodi¢ kazdého ditéte starSiho jednoho roku narok na umisténi ditéte do denniho zatizeni
(tzv. ,Kita-Anspruch®).

Navrh tak zcela v ocekavatelnych intencich vyvolal diskuse nad moZnostmi
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financovani tohoto projektu. Pro investi¢ni naklady se vyuzil ¢l. 104b GG stim, Ze
navrhovana Uprava spada do oblasti ,,pomoc mladezi* a nikoliv do vzd¢ldvaciho monopolu
zemi. Problém vSak nastal se spolkovou podporou provoznich nakladu, které by pln¢ musely
nést spolkové zemé. Protoze zkratka neexistovala Ustavni pravomoc spolku, navrhlo
Spolkové ministerstvo pro rodinu jiné feSeni — vyplacenim tucelové vazanych ptispévki

z vynost dané z obratu, které spolek posila v ramci vertikalniho finanéniho vyrovnani.**®

Tyto ptiklady plasticky ilustruji mimofadnou komplikovanost kompeten¢nich a
finan¢nich vztahti mezi spolkem a zemémi. Je rovnéz patrné, zZe praxe je vzdy o néco napied
a ze si zpravidla dokdze s ustavnépravni upravou ,,poradit“. Stejné tak je z uvedeného
ziejmé, jak mimotfadné obtizné bude dosdahnout dohody na reformé vskutku revolu¢niho

rozsahu, kterou by si Némecko jisté zaslouzilo.

3) evropska akceschopnost (,,Europatauglichkeit®)

Od zacatkl evropské integrace bylo Némecko (do r. 1990 pochopitelné SRN) jednim
pochopitelné mnoho dobrych diivodl, pro¢ se zasazovat o uzsi evropskou integraci, ale
zejména druhd polovina 70. let a zacatek 80. let se nesly ve znameni dobfe zndmého
némecko-francouzského integracniho motoru vzhledem Kk snad je$té¢ znaméj$imu pevnému

pratelstvi mezi Helmutem Schmidtem a Valery Giscard d’Estaingem.

Navzdory tomu se vSak Zakladni zakon dockal zdsadni modernizace ve vztahu k EU
teprve zacatkem 90. let v rdmci reakce na podepsani Maastrichtské smlouvy. Tak ¢l. 16a GG
upravuje pohyb osob z ¢lenskych i ne¢lenskych statd, ¢l. 28 volby do obecnich a krajskych
zastupitelstev, ¢l. 45 ziidil obligatorni vybor Spolkového snému pro zalezitosti EU, ¢l. 50
upravil moznost pusobeni spolkovych zemi na zalezitosti EU skrze Spolkovou radu, na
zaklad¢ ¢l. 52 ztidila Spolkova rada tzv. Evropskou komoru (nahrazujici v pfipadé potieby

rozhodnuti pléna Spolkové rady)®* a ¢1. 88 upravil piisobeni Evropské centralni banky.

Centralnim ustanovenim, definujicim némeckou evropskou politiku, ale je ¢1. 23 GG.
Zakotvil napt. moznost pfenosu kompetenci pouze se souhlasem Spolkové rady ¢i definoval
mantinely némecké politiky v EU skrze ¢l. 79 GG, na zakladé¢ cehoz je Némecko
povinovano dodrzovat jisté nezménitelné nalezitosti a vlastnosti némecké federace. Odst. 3,

4,5 a 6 ¢l. 23 pak formuluji moznosti Spolkového snému a Spolkové rady tvofit evropskou

313 SCHARPF, Fritz W.: Foderalismusreform. Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? S. 114.

¥4 Podrobnéjsi informace o fungovani Evropské rady je mozné najit na jejich internetovych strankach:
http://www.bundesrat.de/DE/bundesrat/europakammer/europakammer-node.html, stav ke dni 12. dubna

2016.
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politiku Némecka.

Pravé posledné jmenované zalezitosti, zejména vSak neschopnost formulovat jasné
némecké stanovisko v Radé EU pusobily ve vztahu k EU nejvétsi potize, nebot aktéra, ktefi
si narokovali svij hlas jako rozhodujici, bylo opét nékolik. Kritika byla slySet zejména ze
strany poslancti Spolkového snému, kterym davali za pravdu i nékteii akademici,*™ a to
kvili zcela nedostateéné moznosti Spolkového snému na tvorb& evropskych politik. CI1. 23
odst. 3 véta druha GG totiz stanovi, Ze Spolkové vlada pfi vyjedndvani (zakonodarnych akti
EU) zohledni stanovisko Spolkového snému. OvSem v praxi se ktomuto stanovisku

ptihlizelo rozhodné méné¢, nez by si Spolkovy sném ptal.

Poslanci Spolkového snému snéseli tuto zéleZitost o to hife, o co lepsi postaveni
m¢éla vici vlade, mozna piekvapive, Spolkova rada. V1ada totiz podle ¢l. 23 odst. 5 GG pii
projednavani evropskych zalezitosti v oblasti, kde maji spolkové zemé legislativni
kompetenci, je povinna stanovisko Spolkové rady zohlednit ,,rozhodujicim zplisobem*
(,,massgeblich®). Jistd potiz byla rovnéz shledavana pii projednavani a schvalovani
evropskych norem v Radé EU tehdy, kdyz se materie tykala rdmcového ¢i konkurujiciho
zdkonodarstvi — tedy kdy se na implementaci musel podilet jak spolek, tak spolkové zemé.
Uprava této situace v ¢l. 23 GG zcela chybéla.

Z téchto divodu tak velmi ¢asto dochazelo pfi jednani v Radé EU k patové situaci,
kdy se Némecko chté necht¢ muselo zdrzet hlasovani kvili chybé&jicimu mandatu. To se
stavalo tak casto, az se v bruselském Zargonu pro tuto situaci ustalil slangovy vyraz
,German vote*.3® Jin¢ problémy zase predevSim pro spolkovou vladu ptinasel moment
zastoupeni jednotlivych zemi na Radé EU. Pokud se totiz projednavala tematika vyluénych
zemskych kompetenci jako Skolstvi, kultura, pravo obci ¢i policejni pravo, musel byt
V Bruselu pfitomen zemsky, nikoli spolkovy ministr. Tento model zplisobuje problémy jiz
sam o sobé¢, nebot’ efektivni koordinace vnitronémeckého stanoviska je v takovém ptipadé
témétf nemozna. K tomu je ovSem nutné brat rovnéz v potaz, Ze na evropské drovni probiha
casto schvalovaci proces v rezimu ,,balicki“. Tj. Casto nastdva situace, kdy je potieba se

vyjadrit pro ¢i proti uréitému kompromisu napii¢ mnoha tématy, coz je v takovych

315 Napf. prof. Edzard Schmidt-Jortzig ve svém stanovisku Komisi z 14. kvétna 2004, dostupném zde:

http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekol/bundesstaatskommission/drs/Kom-

0040.pdf? _ blob=publicationFile&v=1, stav ke dni 12. dubna 2016, &i prof. Rupert Scholz ve stanovisku
Komisi z14. kvétna 2004, dostupném zde:
http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekol/bundesstaatskommission/drs/Kom-

0040.pdf? _ blob=publicationFile&v=1, stav ke dni 12. dubna 2016.

*® HUBER, Peter Michael: Féderalismusreform | — Versuch einer Bewertung, s. 41.
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ptipadech ¢asto nepfekonatelny, zejména kompetencni problém.317

Komise 2004 pii navrhu reformniho znéni ale musela brat v potaz jesté jednu
zélezitost, kterou unitdrni staty vlbec neznaji. Totiz pfifazeni odpovédnosti za poruSeni
prava EU, a to predevsim v rozpoctové politice. Pokud se zem¢ vyznamnou meérou podileji
na mozném poruseni unijnich pravidel, je jisté spravedlivé, aby se rovnéz podilely na
piipadnych sankcich z toho vyplyvajicich.

Pokud budeme nyni hodnotit vysledky prace Komise, pracovni skupiny a prace
némeckych zakonodarcti na reformé federalismu v oblasti ,,némecké evropské politiky,* l1ze
pouze konstatovat, Ze reforma dopadla spiSe suboptimalné, bez vyraznych zlepSeni

faktického fungovani jednotlivych procest.

Jisty pokrok byl u¢inén podstatnou zménou ¢l. 109 GG, ktery spolu s ¢l. 104a odst. 6
stanovi rozsah financni odpovédnosti zemi pi1 poruSeni rozpoctovych pravidel EU. Na
zéklad€ téchto ustanoveni nese spolek 65 % celkovych sankénich ndkladl, zatimco na
spolkové zemé ptipada zbylych 35 %. Tyto zemé& pak nesou tihu pomérné vzhledem k poctu
obyvatel.

Tim vSak bohuzel vycet uspéchu v otazce ,,Europatauglichkeit“ koné¢i. Navrhy
diskutované v Komisi, mj. s prispénim Ingolfa Perniceho, pfitom nebyly $patné,®*® bohuZel
naprosta vétSina ztroskotala na neschopnosti politické shody, pficemz zvlasté aktivni ulohu
sehrali zastupci Konference zemskych ministerskych ptredsedl, ktefi dosavadni Upravu

(zejm. ¢l. 23 GG) dokonce hodnotili jako 1'Jspé§nou.319

Jedinou malou vyjimku piedstavuje mirné modifikované znéni ¢l. 23 odst. 6, které
omezilo aktivni Ucast zemskych ministri na zaseddnich Rady EU pouze pro taxativné
vyjmenované oblasti Skolstvi, kultury a rozhlasu, v kterychzto pfipadech naopak podle nové
upravy zemsky ministr byt pfitomen musi. To je vSak vzhledem k potfeb¢ radikalnich zmén
zalostn¢ malo. Zejména spolkova vlada vyzadovala podstatné vétsi zasahy, kdyz navrhovala

naptfiklad kompletni zruSeni ¢l. 23 odst. 5-7. Jisté nepfimé odlehceni vSak pfeci jen

" HUBER, Peter Michael: Die Féderalismusreform des Jahres 2006. In: NOLTE, Martin — SCHLIESKY,
Utz (eds.): Verwaltungsmodernisierung durch Funktional- und Strukturreform, Entbirokratisierung und E-
Government. Universitat Kiel Lorenz-von-Stein-Inst., Kiel 2008, s. 7.

318 prof. Pernice napf. navrhoval zastoupeni Némecka v Radé EU pouze na urovni spolkovych ministr(

z davodu zajisténi kontinuity evropskych politik Némecka nebo vyrazné zjednoduseni ¢l. 23 GG, kdy odst.
2-7 mély byt kompletné zruSeny a nahrazeny jednou vétou v odst. 2. Podrobné k témto navrhiim viz Tisk
Komise €. 0044 —F6deralismus im Umbruch — Zur Frage der Europaféhigkeit des Foderalen Deutschland.
Text dostupny zde:
http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekol/bundesstaatskommission/drs/Kom-
0044.pdf;jsessionid=23CAAEQA7B2B51FF1E68E40822036DF9.2 ¢id391? blob=publicationFile&v=1,
stav ke dni 4. ¢ervna 2016.

%19 HUBER, Peter Michael: Foderalismusreform | — Versuch einer Bewertung, s. 41.
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znamenalo uplné zruseni rdmcového zdkonodarstvi, kde byly tieci plochy mezi spolkem a
zemémi obzvlasteé silné.

Dalsi zmény Zakladniho zakona, upravujici vztah Némecka k EU, probéhly
Vv prub&hu roku 2008, s ¢aste¢nou platnosti jiz od prosince 2007, tedy v souladu se vstupem
Lisabonské smlouvy v platnost. Tyto zmény v zasad¢ kopiruji ustavni a legislativni zmény
v dalSich ¢lenskych statech EU, jedna se zejména o moznost Spolkového snému a Spolkové
rady podat Zalobu pro rozpor evropskeé normy s principem subsidiarity (¢l. 23 odst. la GG),
ale jedna se rovnéz tfeba o moznost Spolkového snému, zmocnit Vybor pro evropské
zélezitosti k vykonu prav, které z primarniho prava EU Spolkovému snému nalezi (¢l. 45
véta druha GG). Zavérem je vSak nutné zopakovat, Ze potencidl ke zlepSeni evropskych
zalezitosti v Zakladnim zakoné stale je pomérné velky.

4.4 Pokracovani reforem aneb ,,Foderalismusreform II*

Snad pravé prosluld némeckéd zarputilost je diivodem, ze se zacatkem zatfi 2006
neskoncily na dlouhou dobu snahy o reformu federalismu. SpiSe tomu bylo naopak, tedy
dosavadni 1. ¢ast reformy byla vniména jako dobry zaklad pro jeji nezbytné pokracovani.
Pokracovani reformnich snah bylo v tomto ohledu nezbytné, protoze pravé schvalené
reformy mély podstatné vetsi potencial a jisté by pro Némecko bylo jen dobré, pokud by

m¢ély radikaIngjsi charakter.

4.4.1 Ziizeni a prace Komise II (,,Foderalismuskommission I1*)

I proto bylo zaii 2006 politiky i vefejnosti vnimano jako mezizastavka k cilové
stanici. Cil, vyfes$it otdzku finan¢niho uspofadani spolku a zemi, se jednozna¢né podafit
nenaplnilo, coz uz koneckonct vykrystalizovalo v pritbéhu zasedani Komise 2004. Proto
bylo jen logickym vyusténim situace, kdyz 15. prosince 2006, tedy necelé Ctyfi mésice po
vstupu prvni ¢asti reformy v platnost, rozhodl Spolkovy sném spolu se Spolkovou radou o
pokracovani reforem finan¢nich vztahd mezi spolkem a zemémi. Za timto ucelem tak byla
ziizena spole¢nd Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro modernizaci finan¢nich

vztahi mezi spolkem a zemémi, tzv. Komise II. Je sice rovnéz skuteCnosti, ze
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Z kompetentnich mist byly slySet hlasy volajici opét po reformé zemského uspofédémi,320

avSak v mocenském rozlozeni sil takova reforma zkratka vibec nebyla myslitelna.

K navrhu na zfizeni Komise II se ve Spolkovém snému tentokrat ptidala i FDP,
zatimco Zeleni a Die Linke zdstali vuci navrhu v opozici. Zejména s ohledem na postoj
téchto politickych stran pii zfizovani Komise I se jejich nazory nedaji oznacit zcela za
konsistentni — tentokrat totiz zastdvaly nazor, Ze navrhované reformy budou pfili$
nedostate&né. Die Linke postradali opatfeni k zlepseni vybéru dani,*** zatimco Zeleni volali

v

po podpote udrzitelné ochrany zivotniho prostiedi a po spravedlivéjSim financovani védy a

vzdélavaciho systému. 322

Ve Spolkové radé bylo hlasovani jednodussi, nebot’ s ndvrhem zfizeni Komise II
vyslovily souhlas viechny spolkové zemé&.*”®* Komise Il tak od spolkového zékonodarce
dostala za ukol zpracovat navrhy k modernizaci finan¢nich vztahti mezi spolkem a zemémi,
s cilem zohlednit zménénou hospodaiskou situaci v Némecku i ve svété, a to predevSim
s ohledem na hospodarsky rist a zaméstnanost. Pfi ivahach o téchto zménach se mély vzit
V potaz moZznosti odpovédnosti izemnich jednotek za jejich hospodateni a ptfipadné otazka
finan¢niho vybaveni téchto j ednotek. 3**

Do naméti na diskusi Komise II v§ak rovnéz promluvil Spolkovy ustavni soud skrze
své rozhodnuti ,Berlin“, tzv. ,,Berlin-Urteil.“*** V ¥{jnu 2006 totiz zamitl stiznost mésta
Berlin, které si narokovalo sanaci zemského rozpoctu od spolku k pfekonani rozpoctového
nouzového stavu. Tuto davku na zakladé¢ ¢l. 107 odst. 2 véta tfeti GG, tedy v ramci
vertikdlniho finan¢niho vyrovnani, jiz obdrzely Brémy (1986) a Sarsko (1992) a Berlin se
chtél domahat podobného naroku. Hlavnim divodem Spolkového ustavniho soudu pro

zamitnuti naroku Berlina bylo pfedevsim nesplnéni zasady ultima ratio. Nebylo pfitom

320 Zejména jeden ze dvou predsedii Komise II, jiz zesnuly politik SPD Peter Struck, prohlasoval, ze ,16

spolkovych zemi, jak je nyni mame, jiz za 10 ¢i 15 let vubec nebude myslitelnych." Viz stenoprotokol
jednani Spolkového snému z 27. bfezna 2009, S. 23365, dostupny zde:
tatp://rsw.beck.de/docs/librariesproviderS/rsw-dokumente/16215, stav ke dni 12. dubna 2016.

Stenoprotokol ¢. 16/3539 z 21. listopadu 2006, dostupny zde:
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/035/1603539.pdf, stav ke dni 13. dubna 2016.
322 Stenoprotokol g. 16/3887 z14. prosince 2006, dostupny zde:

http://rsw.beck.de/docs/librariesprovider5/rsw-dokumente/bt-drs1603887, stav ke dni 13. dubna 2016.

%23 Napf. zde: http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekoll/foekoll-node.html, stav ke dni 13.
dubna 2016.

%4 PENDZICH-VON WINTER, Angelika — FRISCH, Margot: Reform, der bundesstaatlichen Ordnung —
Aufgaben, Arbeitsweise und Ergebnisse der Fdderalismuskommission 1. In: HARTEL, Ines (ed.):
Handbuch Foderalismus — Fdderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in
Deutschland, Europa und der Welt. Sv. |: Grundlagen des Foderalismus und der Deutsche Bundesstaat.
Sgringer, Heidelberg 2012, s. 529.

% 2 BvF 3/03 z19. fijna 2006. Tiskova zprava ktomuto rozhodnuti zde:
http://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2006/bvg06-096.html, stav
ke dni 13. dubna 2016.
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prokazano, Ze by se Berlin v porovnani s ostatnimi spolkovymi zemémi nachazel ve stavu
extrémni nouze bez jakékoli dalSi moZnosti napravy.

V opacném piipad¢ se totiz Spolkovy ustavni soud, zfejmé po pravu, obaval exploze
narokt skrze tento mechanismus. Bylo tak stanoveno na jisto, Ze dodate¢né sanace je mozna
pouze Vv ptipad¢, Ze zem¢ jako ustavodarcem urceny nositel vefejné moci je ohrozen na své
existenci a vycerpal veskeré ostatni moznosti. OvSem kromé pravnich vét byl dulezity
rovnéz apel na Komisi II, kdyZ Spolkovy ustavni soud pfipomnél dulezitost zdkladnich
reforem finan¢nich vztahli mezi spolkem a zemémi, zejména s ohledem na ptfedchazeni
rozpoctovych krizi a na znéni ¢l. 109 odst. 3 GG.%* Stalo se tak viibec poprvé, kdy soud

C e, , . , . . v 327
explicitné pozadal zdkonodarce o Gstavni prevenci rozpoctové nouze.

Komise II se sesla ke svému konstituujicimu zasedani 8. bfezna 2007, pfi¢emz byly
vyuzity mnohé mechanismy z fungovani Komise I. Pfedsedy Komise tak byli zvoleni
predseda politického klubu SPD ve Spolkovém snému Peter Struck a ministersky predseda
Badenska-Wiirtemberska Giinther Oettinger. Slozeni Komise II rovnéz zustalo
institucionalné stejné, Cili se na jeji ¢innosti podilelo 16 poslanci Spolkového snému a
stejny pocet ministerskych pfedsedu jednotlivych spolkovych zemi — vSichni s hlasovacim
pravem. S pravem poradniho hlasu se pak prace Komise II zucastnili 4 zastupci zemskych

parlamentl a 3 zastupci svazli mést a obci.

Pravdépodobné i vzhledem k politické konstelaci neprobihala ¢innost Komise II tak
rychle, jako tomu bylo u jeji pfedchidkyné. Jeji aktivity trvaly dva roky, béhem kterych
probehlo celkem 17 plenédrnich zasedani, z ¢ehoz byla dvé vetejna slySeni. Hned na pocatek
si Komise rozdélila tematiku do dvou oblasti, totiz na finan¢ni témata a na témata spravni.
Ke kazdému tématu pfitom bylo sezvdno vzdy 18 expertl, kteti si pfipravili odpovédi na
predlozeny seznam otazek.

Vv v

je mozné dojit Kk vyrovnanym rozpoctim. Bé&hem téchto diskusi vykrystalizovala
jednoznadna stanoviska Brém, Sarska a Slesvicka-Hol3tynska, které poukéazaly na
nemoznost dosazeni vyrovnaného rozpoctu do r. 2019 bez ptijimani novych dluht/avéra. Za
timto ucelem tak byla v inoru 2008 zfizena nova pracovni skupina. Celkové vzato bylo
jasné uz dlouho dopfedu, Ze prave finanéni zélezitosti rozdéli jednotlivé spolkové zemé na

dv¢ skupiny. Tyto dostaly i své neformalni pojmenovani — finan¢né silné zemé se zacaly

326 2 BVF 3/03, posledni dvé véty odst. 204.

%7 EBERT, Werner a kol.: Ausgangslage und Entstehungsgeschichte der Reform. In: KASTROP,
Christian — MEISTER-SCHEUFELEN, Gisela — SUDHOF, Margaretha (eds.): Die neuen Schuldenregein
im Grundgesetz. Zur Fortentwicklung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen. Berliner Wissenschafts-
Verlag, Berlin 2010, s. 144.
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oznaCovat jako tzv. Okruh Quirinskych (,,Quiriner Kreis®), zatimco druzi jako Okruh
Hannoverskych (,,Hannoveraner Kreis®). Tato oznaceni vznikla podle mista setkavani

spratelenych zemi (St. Quirin, Hannover).?®

Tteci plochy Vv otazce financi tak vznikaly nejvice kolem ustavnich mantinelt
ptipadnych deficitnich rozpocti. Zatimco se FDP spolu s ¢asti CDU/CSU zasazovala o
nulovou toleranci a ustavni zdkaz pfijimani novych dluhovych instrumentd, byla SPD

329 7e zejména v krizovych obdobnych by nebylo
330

pfesvédcena, v duchu neokeynesinstvi,

Spatné rozproudit ekonomiku 1 navzdory deficitnim rozpoc¢tim.

Zalezitosti spravni agendy vSak rozhodné nezavdavaly vétsi diuvod k optimismu,
spiSe naopak. Kvuli snaze o dosazeni konsensu alesponn v ur¢itych oblastech byla témata
rozdélena do tii kos§t: 1) spoluprace v oblasti statni spravy, IT aj., 2) autonomie finan¢nich
vydaji, 3) dafiova sprava, doprava aj.*** Znich se pak postupem doby vypreparovala

jednotliva témata, kde bylo mozné nalézt alesponl shodu skrze nejnizsi spoleCny jmenovatel.

Jistého uspéchu Komise II dosahla 23. ¢ervna 2008, kdy byla dosazena shoda nad
vypracovanymi body, které¢ mély byt Komisi II déle rozpracovany. Jednalo se o nasledujici
polozky:

- spole¢nda uprava ¢l. 109 GG pro spolek a zemé, tykajici se strukturalné
vyrovnaného rozpoctu ve viceletém obdobi;

- konkretizace vySe uvedeného pro spolek v ¢l. 115 GG, pro zemé pak piislusnym
zemskym Ustavodarcem;

- zohlednéni cili Paktu stability a rastu (napf. nezohlediiovani privatiza¢nich
vynost apod.);

- stanoveni pevného terminu pro strukturdlné vyrovnany rozpocet, avSak
individualizovaného pro kazdy subjekt (spolek, zemi).**

%28 EBERT, Werner a kol.: Ausgangslage und Entstehungsgeschichte der Reform, s. 146.

%29 Tedy v duchu monetarniho expansionismu, jaky v sougasnosti predstavuje Evropska centralni banka
od vedenim Maria Draghiho — a koneckoncl z toho didvodu je Draghi v Némecku velmi nepopularni.

% MATTIL, Birgit - MEISTER-SCHEUFELEN, Gisela — SUDHOF, Margaretha. Der weitere

Reformprozess — Verhandlungsphase und Entscheidungsfindung. In: KASTROP, Christian — MEISTER-

SCHEUFELEN, Gisela — SUDHOF, Margaretha (eds.): Die neuen Schuldenregeln im Grundgesetz. Zur

Fortentwicklung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen. Berliner Wissenschafts-Verlag, Berlin 2010,

s. 150.

%1 PENDZICH-VON WINTER, Angelika — FRISCH, Margot: Reform, der bundesstaatlichen Ordnung —

Aufgaben, Arbeitsweise und Ergebnisse der Fdderalismuskommission Il, s. 533.

%32 Zprava Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro modernizaci finanénich vztahti mezi spolkem

a zemémi. Porady a jeji vysledky. Vyd. Spolkovym snémem. S. 89. Dostupné na:

http://www.bundesrat.de/SharedDocs/downloads/DE/sonstiges/Abschlussbericht-Foeko-

[l.pdf? blob=publicationFile&v=1, stav ke dni 13. dubna 2016.
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Kromé¢ toho, ze na zaklad¢ uvedené dohody byly vytvofeny celkem ¢tyfi pracovni
skupiny, byla jasnd jedna véc. K tak potfebné reformé financ¢niho vyrovnani, jejiz
legislativni uprava vyprsi koncem r. 2019, se Komise II rovnéz jako Komise I nedostala.
Sice to vzhledem k mnoha odliSnym zajmovym skupinam bylo pravdépodobné, i tak se da
tato platforma povazovat v tomto ohledu za uSlou pfilezitost.

Co se tyce zbylych témat, zacala na podzim r. 2008 panovat znacna nejistota ohledné
prosazeni jejich reforem. Nastupujici celosvétova finanéni krize fadné ottdsla davérou
politiki, ze pravé v této dob¢ je ten spravny moment k provedeni reforem takového typu.
Nicméné nakonec se krize po jistém vahani stala naopak hnacim motorem. Pfedseda Komise
IT Giinther Oettinger na 17. zaseddni Komise II prohlasil: ,,Spolek udélal tento a pfisti rok
rekordné vysoké dluhy, coz se s ohledem na souc¢asnou hospodaiskou situaci jevi jako nutné
¢i alespon ospravedlnitelné. Z toho by se dalo odvodit, ze legislativni uprava omezeni dluhii
nedava smysl. Myslim, Ze je tomu naopak: Pokud tyto dluhy davaji smysl, tak se poté
Vv normalnim hospodaiském roce a v normalnim rozpoc¢tovém roce k tomu vratime (k
vyrovnanému rozpoc¢tu). Proto bychom si rovnéz jiz ted meéli definovat cil, totiz

Vv normalnich rozpoctovych letech financovat vydaje bez dalSich dluhg. 33

Toto pozdné-veCerni prohlaseni vSak nasledovalo az po odpolednim nevefejném
jednani Komise Il, ktera vyuZila berlinské kasarenskeé prostory spolkové armédy k tomu,
aby se pfed svétem ditkladné zaviela a probrala vystupy pracovnich skupin. Nakonec se po
jistém usili pfeci jen podafilo vypustit bily kouf, a tudiz se prace Komise II alespon v jistém
ohledu mohla prohlasit za spéSnou. Na poslednim jednadni Komise II 5. bfezna 2009 tak

mohl byt navrh (v paragrafovaném zn&ni) schvalen potiebnou vétsinou. >

Reformni navrh byl poté 29. kvétna 2009, v podobé navrhu zmén Zakladniho zakona
a navrhu jednoho doprovodného zakona, projednan Spolkovym snémem a navzdory tomu,
ze nezbytné dvoutietinové kvorum 410 hlast bylo splnéno, bylo hlasovani pomérné tésné.
Z 575 ptitomnych poslanci hlasovalo pro navrh 418, v podstaté¢ pouze ¢lenové vladni
koalice CDU/CSU a SPD, a to je§té ne vsichni.®*® Z CDU/CSU hlasoval proti navrhu
souCasny piedseda Spolkového snému Norbert Lammert, z SPD to bylo 19 poslanct — to

¢islo neni zase tak ptekvapivé vzhledem k vétSinovému presvédceni socidlnich demokratii o

%33 stenoprotokol z jednani Komise Il z 5. Gnora 2009, s. 497, oddil C. Stenoprotokol dostupny zde:

http://webarchiv.bundestag.de/cgi/show.php?fileToLoad=1374&id=1136, stav ke dni 13. dubna 2016.

%3 Kvalifikovana vétsina predstavovala 22 hlasq, pfi tomto hlasovani hlasovalo z 31 pfitomnych 26 pro, 3
se zdrzeli a 2 bhyli proti. Viz stenoprotokol z5. bfezna 2009, s. 616, oddil D. Text dostupny:
http://webarchiv.bundestag.de/cqi/show.php?fileToLoad=1374&id=1136, stav ke dni 13. dubna 2016.

%% podrobné vysledky je mozné nalézt ve stenoprotokolu &. 16/225 z 225. Schuize, ktera se konala 29.
kvétna 2009, s. 24875-24877. Text dostupny zde: http://dip21.bundestag.de/dip21/btp/16/16225.pdf, stav
ke dni 13. dubna 2016.
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vhodnosti neokeynesianské podpory narodni ekonomiky, avSak je mozna piekvapivé
Z hlediska stranické discipliny, kdy byla tato reforma soucésti koalicni smlouvy. Je nutné
vSak brét v potaz blizici se volby do Spolkového snému koncem zati 2009, které mohly hrat

roli v pifesvédceni mnoha poslanci.

Ve Spolkové radé se hlasovani o reformé uskute¢nilo o dva tydny pozdéji, 12. Cervna
2009 a mélo podstatné piimocatejsi prubeéh. Z 16 spolkovych zemi s navrhem souhlasilo 13,
dalsi 3 (Berlin, Meklenbursko-Pfedni Pomofansko, Slesvicko-Holstynsko) se zdrzely
hlasovani. V pfepoctu na hlasy to znamenalo jednoznaéné piijeti reforem. Z 69 celkovych

hlast ¢ini kvorum kvalifikované vétSiny 46, v tomto ptipad¢ byl ndvrh ptijat 58 hlasy.336

4.4.2 Obsah 2. reformy federalismu — Finan¢ni tstava

Pfedné je tfeba zduraznit, Ze i tato reforma federalismu nakonec vynechala materii
danového prerozd€lovani, resp. systém smiseného financovani (tzv. ,,Mischfinanzierung®) a
pfedev§im velkou némeckou bolest, syst¢ém horizontalniho i vertikdlniho finan¢niho
vyrovnani. Neni proto piekvapenim, ze diraz byl kladen na tzv. finan¢ni ustavu, jejimz
smyslem a cilem je omezit vytvafeni dluht némeckych vetfejnych financi. V uzsSim smyslu
se tedy jednalo o tzv. dluhovou brzdu.

Je proto potieba se ptat, pro¢ staty museji zavadét systém dluhové brzdy a proc je
potfeba tuto materii upravovat na ustavni urovni. Neni zde prostor pro rozsdhlé analyzy,
navic k tomuto tématu existuje v deském prostiedi mnozstvi kvalitni literatury,*’ vysledkem
¢ehoz by tato Cast prace piedstavovala pouze Spatny recyklat této literatury. Lze vSak

strué¢né shrnout divody, které vedly némeckého tstavodarce k takové reformé.

Ztejm¢ nejvetsi incentivu v tomto ohledu piredstavuje aktivita Evropské unie.
Konkrétné se jednad o imperativ ¢l. 126 SFEU,*® na zaklad¢ kterého jsou clenské staty
povinny vyvarovat se nadmérnych rozpoctovych schodkt, ¢i Pakt stability a rdstu, nebo
tento pakt zpiistiujici legislativni opatieni, znamé pod pojmem ,,Six pack.“ V neposledni

339

fad¢ se rovnéz musi zminit tzv. Fiskalni pakt,”” ale ve hie jsou i dalsi opatieni typu ,,Two

pack.”

%% Podrobné viz stenoprotokol & 859 z12. dervna 2009, s. 252 oddil D. Text dostupny zde:
http://www.bundesrat.de/SharedDocs/downloads/DE/plenarprotokolle/2009/Plenarprotokoll-

859.pdf? _blob=publicationFile&v=3, stav ke dni 13. dubna 2016.

%7 7a v8echny Ize jmenovat sbornik Vojtécha Simitka Finanéni ustava z r. 2013.

%3 Smlouva o fungovani Evropské unie.

%39 Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v Hospodaiské ménové unii
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Vzhledem ktomu, vjaké politické situaci se Némecko poslednich n¢kolik let
nachazi,** si zkratka nemtize ptili§ dovolit porusovat zmifiovana fiskalni pravidla. Pokud se
vSak podivame do stenoprotokolt Komise II, pfipadné do Zpravy Komise II a popisu
prubéhu diskuse, nad evropské zavazky ¢ni jedna zélezitost, a tou je vyse verejného dluhu
Némecka.?* Prave vefejny dluh Némecka, ktery r. 2007 dosahl vySe jisté symbolické
hranice 70 %, coz je o 10 procentnich boda vice nez ¢ini povoleny limit Maastrichtskych
kritérii, jako by byl v Komisi II mezi politiky tim nejvétsim strasdkem.*** To navzdory
tomu, Ze samotna vySe vefejného dluhu neni z makroekonomického hlediska tak podstatna,
resp. je podstatna pouze v kontextu jinych skute¢nosti.

At uz byl divod jakykoliv, samoziejmé vcetné jasného zadani Spolkovym snémem a
Spolkovou radou, nehovoftilo se pfili§ o tom, zda ma ¢i nema smysl dluhovou brzdu zavadét,
ale mnohem vice o tom, jakou podobu dluhova brzda nakonec bude mit. Tento pfistup
zastaval napi. 1 Hans-Peter Friedrich, byvaly pfedseda frakce CSU ve spolkovém
parlamentu a pozd¢jsi spolkovy ministr vnitra, ktery svij pohled na véc komentoval — pro

mnoho némeckych politiki charakteristickymi - slovy:

,,Tak zvana dluhova brzda v Zakladnim zakoné neznamend nic vice a nic méné nez
zmeénu paradigmatu v rozpoctové a financni politice nasi zemé. Poprvé je tvirci rozpoctu
(,,Haushaltgesetzgeber) stanovena ustavni hranice, kterou nelze prostou vétSinou opét
zrusit. Tato uprava rusi pravidlo, na zakladé kterého se tvorba dluht stala normou, a vede
nas do ftady dluhové politiky ostatnich zépadnich statd. To, ze takovad politika byla
prosazena, je pravdépodobné nejvétsim uspéchem velké koalice. Cesta poznani byla veskrze
kamenita a poseta prekazkami — preci jen zde bylo nemalo takzvanych expertl, ktefi
zastavali ndzor, Ze stat musi jednoduse vyrab¢ét dluhy. (...) Timto se mize zména dluhového
rezimu v Zakladnim zakoné stat ptredobrazem pro celou Evropu a ktera nas pfivede zpét
k solidni rozpoc¢tové a finanéni politice, zalozené na vykonnosti naSeho hospodafistvi. Bylo
to v zajmu budoucich generaci a akceschopnosti Evropy.“3*®

49 Mam na mysli zejména roli disledného véfitele ostatnich lenskych zemi EU.

%1 Zprava Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro modernizaci finanénich vztah(i mezi spolkem
a zemémi. Porady a jeji vysledky. Vyd. Spolkovym snémem. S. 88.

%2 Napf. te¢ Jochena-Konrada Frommeho (CDU/CSU) na 2. zasedani Komise I, stenoprotokol z 29.
bfezna 2007, S. 31 oddil D. Text dostupny zde:
http://webarchiv.bundestag.de/archive/2010/0427/bundestag/ausschuesse/gremien/foederalisreform/prot

okolle/prot02.pdf, stav ke dni 13. dubna 2016.

% Citovano dle MATTIL, Birgit - MEISTER-SCHEUFELEN, Gisela — SUDHOF, Margaretha. Der weitere
Reformprozess — Verhandlungsphase und Entscheidungsfindung, s. 163-4.
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4.4.3 Zména Zakladniho zakona

Pokud mtizeme shrnout zakladni myslenku reformni materie, dalo by se fici, ze 2.

reforma federalismu se opira o ¢tyfi zakladni kritéria:

1) povinnost dodrZzovat vyrovnany strukturovany rozpocet;

2) moznost symetrické odchylky z konjunkturalnich divoda;

3) zavedeni pravidel ex-post kontroly, efektivné zamezujicich vytvafeni dal$ich
dluht;

4) mozné vyjimky v p¥ipadé mimotadnych nouzovych situaci.>*

V centru zdjmu Komise II staly pfedev§im dva ¢lanky Zakladniho zdkona, jmenovité
¢l. 109 GG a 115 GG. Co se od r. 1949 nezmenilo, je odst. 1 ¢l. 109, ktery stanovi, Ze

spolek a jednotlivé zemé jsou ve své rozpoctové politice samostatné a na sob& nezavislé.

Klicovym ustavnim ustanovenim se tak stal ¢l. 109 odst. 3 GG, jehoz znéni po
reformé 2009 je nasledujici: ,,Rozpocty spolku a zemi musi byt vyrovnané v zésadé bez
piijmu z pujéek. Spolek a zemé mohou piijmout legislativni apravu, jeZ symetricky zohledni
ptuisobeni vyvoje, ktery je oproti normalnimu stavu konjunkturdlniho rozvoje vychyleny bud’
kvali vy$§imu hospodaiskému ristu, ¢i naopak recesi. Mohou pfijmout rovnéz legislativni
upravu reagujici na vyjimecné situace, jako jsou pfirodni katastrofy ¢i jiné mimotadné
nouzové situace, které se dostaly mimo kontrolu statu a které vyrazné ovlivni jeho financ¢ni
situaci. V ramci takové mimofadné legislativni Gpravy je nutné upravit rovnéz naslednou
konformni s vétou prvni je rovnéz ptijem z uvéru az do vyse 0,35 % nominalni vySe HDP.
Bliz$i apravu pro rozpoCty zemi si stanovi zemé samy v ramci jejich dstavodarnych

kompetenci s tim, ze véta prvni je dodrZena, pokud zemé nepfijima zadné Gveéry.«

Timto slozitym a ponékud krkolomnym ustanovenim je tak v Ustavnim fadu
Némecka reflektovan pozadavek Paktu rustu a stability na vyrovnany rozpocet (,,close to
balance®). Hned na prvni pohled citovaného ustanoveni je zietelné, Ze Ustavodarce se timto
znénim rozhodl zavazat k dodrZzovani vyrovnaného rozpoctu nejen spolek samotny, ale
rovnéz jednotlivé zemé. Takovy postup nebyl od zacatku samoziejmy, zejména chudsi
spolkové zemé byly proti takovému feSeni, nicméné vzhledem k systematice Zakladniho
zdkona, tedy zejména s ohledem na délenou odpovédnost spolku a jednotlivych zemi, je

%4 KASTROP, Christian — MARKLEIN, Felix: Die Schuldenregel in Deutschland — ein guter Start fur einen
langen Weg. In: HETSCHKO, Clemens a kol. (eds.): Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform Il — eine Zwischenbilanz. Bucerius Law School Press, Hamburk 2012, s. 4.
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takové feseni logické a na misté.

To plati tim spiSe, ze Pakt stability a ristu rovnéz predvida limity Gvérového feseni
rozpoctovych schodktli, a to pro staty/federace na zminované hranici 0,35 % HDP a pro
jednotlivé izemni jednotky federace ptipadné 0,15 %. Tuto pozdé&jsi hranici vSak némecky
ustavodarce odmitl a pro spolkové zemé zavedl pravidlo nulové tolerance. Jisty prostor pro
Uvahu tedy ponechal pouze spolku. Ten tak mize na zakladé ustanoveni ¢l. 109 ve spojeni
s ¢l. 115 GG i nadéle dotovat spolkovy rozpocet pomoci uvérd, ale to jen v pfipadé, pokud
vySe uveért, ocisténd od konjunkturalnich efektii (tj. jednd se tak o strukturalni deficit)
nepiesahne hranici 0,35 % HDP Némecka.Jen pro pfedstavu, v dobé pfijeti téchto reforem,
tedy zhruba v letech 2008-2009, by se podle tidaji Spolkového ministerstva financi jednalo
o finanéni ,,pol§taF* pfiblizné 12 miliard €.3*

Jisty prakticky problém vSak muzZe predstavovat 1. ¢ast druhé véty ¢l. 109 odst. 3
GG, umoznujici spolku 1 zemim za jistych podminek schvaleni konjunkturalné podminéného
deficitu. Jednou z Ustavnich podminek ale je, Ze se musi jednat o symetricky deficit, coz dle
divodové zpravy k ndvrhu zakona o zméné Zakladniho zakona (tj. zakona k Ustavni
reform¢&) znamena nutnost kompenzace piipadného rozpoctového schodku v nasledujicich
letech rozpoctovymi piebytky tak, aby ve stiedné- ¢i dlouhodobém horizontu byl rozpocet
vyrovnany. %

Pro spolek predstavuje jisté voditko pii pfekondvani interpretacnich obtizi ¢l. 115
odst. 2 GG, na né&jz je$t¢ navazuje doprovodny spolkovy zakon (tzv. ,Artikel 115-
Gesetz*)**’, schvéleny spolu s reformou. C1. 115 odst. 2 stanovi: ,,PHjmy a vydaje musi byt
vyrovnané v zasad¢ bez piijma z pujéek. Této zasadé odpovida, pokud piijmy z uvéru
neptekroci hranici 0,35 % HDP. Je navic potteba symetricky zohlednit konjunkturdlni vyvoj
od normalniho stavu at’ uz ve form¢ vyssiho rastu Ci recese, a jeho dusledky na rozpocet.
Ptijmy z avéri odchylné od hranice povolené v prvni az tieti vété budou pfevedeny na
kontrolni konto; dluhy ptekracujici hranici 1,5 % HDP jsou pficitatelné konjunkturdlnim
divodim. Podrobnosti, zvlasté ociSténi od piijmt a vydaji z finan¢nich transakci (...)
stanovi spolkovy zékon. (...).*

Pokud procitame uvedené ¢l. 109 a 115 GG, bude pravdépodobné Cinit nejveétsi
interpretani  problém pojem ,normalni stav. Némecko (spolek) pro pocitani

konjunkturdlnich komponenti pouzivda metodiku EU, kterd je transponovana

%5 Zprava Komise Spolkového snému a Spolkové rady pro modernizaci finanénich vztahti mezi spolkem

a zemémi. Porady a jeji vysledky. Vyd. Spolkovym snémem. S. 87.

Cislo  tisku 16/12410, z24. bfezna 2009, s. 11. Text dostupny  zde:
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/124/1612410.pdf, stav ke dni 14. dubna 2016.
%47 zakon k provedeni &l. 115 Zakladniho zakona z 10. srpna 2009, BGBI. | 2009, s. 2702.
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prostiednictvim doprovodného zakona Artikel 115-Gesetz a jeho provadéci vyhlaskou,
schvalenou Spolkovym ministerstvem financi. Metodika je tedy do jisté miry pfipravena,
hor$i je situace ohledné zemi. Vzhledem k explicitnimu zmocnéni spolkovych zemi
Zakladnim zakonem k provedeni téchto ustanoveni dle pfislusnych zemskych ustavnich
pravidel muze byt situace v jednotlivych zemich dost odliSna. Jedinou vyjimkou v tomto
ohledu ptredstavuji spolkové zemé, které jsou piijemci konsolida¢ni pomoci, coz je tzce

svazéano se strukturalnim deficitem, k ¢emuz se pouZivéa vypoctova metodika EU.**®

Metodika pocitani konjunkturdlnich komponentl je vSak naprosto zéasadni pro
zjisténi, které Casti rozpocCtového salda je mozné pfiCist konjunkturdlnim vlivim, a které
vliviim strukturalnim. Metodika pocitani je vSak spojena s mnoha velkymi obtiZzemi. Za prvé
je dosti obtizné objektivizovat ,,normélni stav* an sich, jelikoZz se nejedna o Zadny
objektivné pozorovatelny jev. Za druhé je pak potieba ohodnotit vztah mezi
konjunkturalnim rozvojem a normalnim rozvojem, coz se rovn&Z neobejde bez obtizi.?*
Pokud je moZné se podivat na dosavadni zkuSenosti z EU, jsou metody vypoétd velice
kritizovany za to, Ze jiz nepatrné zmény pii vypoctech maji obrovsky dopad ve vysledcich
téchto V}'/poétﬁ.350 Lze proto davodné predpokladat, ze otazka metodiky vypoctu
konjunkturdlnich komponentt bude ve vztahu mezi spolkem a zemémi velice tfaskavé téma.
Lze se domnivat, zZe spolek se bude pokouset donutit zemé k urcité ,,objektivizaci® téchto
kritérii ¢i k metodam ,standard-market practice, zatimco jednotlivé zemé budou
argumentovat — a jisté po pravu - Ustavni autonomii v této oblasti.

Pokud jesté chvilku zistaneme u tématu spolkového a zemského préva, nabizi se
pfeci jen jeSté jedna zajimavost, zejména pro ustavni pravniky. Pokud vezmeme v potaz
spolkové zemé, které jiz ptijaly dluhovou brzdu na trovni zemské ustavy (coz neni piipad
vSech zemi, nekteré se rozhodly vyuzit cestu prostého zakona), napi. Hesenska ¢i Poryni-
Falce, nabizi se otazka piipadné aplikace ¢l. 31 GG, ktery obsahuje znameé pravidlo
»Spolkové pravo rusi zemské pravo“. Na prvni pohled absurdni situace vSak neni zcela
teoretickou konstrukci, protoze zde formalné existuji formélni piedpoklady jeho aplikace.
Jedné se o identickou materii (dluhova brzda), kterou upravuje jak spolkové, tak zemské
pravo. V tom pfipadé by meéla nastat aplikacni pFednost (,,Anwendungsvorrang®)
spolkového prava a zemské by se tudiz nemélo aplikovat. Smysl takové zemské tpravy by

se tak zcela vyprazdnil. Zejména pokud se na situaci budeme divat optikou ¢l. 143d odst. 1

%8 BUSCHER, Daniel — FRIES, Jan: Gestaltungsmdglichkeiten der Bundesléander bei der
Schuldenbremse. In: JUNKERHEINRICH, Martin a kol. (eds.): Jahrbuch fir offentliche Finanzen 2012.
Berliner Wissenschafts-verlag, Berlin 2012, s. 369.

9 pid., s. 370.

9 pid.
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véta tieti GG (prechodnd ustanoveni), umoznujici zemi pfijmout odliSna opatfeni pouze do
r. 2019, lze pouzit daldi argument a contrario. Je vSak velice pravdépodobné, Ze Spolkovy
ustavni soud by vzal v Gvahu kontext, princip federativniho uspofadani a téméf jisté by
ponechal soucasné znéni v platnosti. Nicméné tento ptriklad by mohl vyvolat obecnou
otazku, zda se ¢l. 31 GG vztahuje rovnéZz na situace, kdy je identickd materie spolkem i
zemi identicky upravena.

Ale zpét k tématu. Cl. 115 odst. 2 GG v sob& ukryva jesté nékolik zajimavych
imperativii a 0daji. Lze tak zminit povinnost spolku, pokud by doslo k poruseni
obligatornich limitd, pfevést finance ptesahujici limit tohoto ¢l. 115 GG na specialni
kontrolni konto, jehoz ucelem je zamezit vytvareni protitstavni vySe strukturdlniho
deficitu. ' K této situaci totiz miZe dojit i navzdory peclivému planovani, které s takovou
situaci nepocitalo. Miize se jednat naptiklad o stav, kdy rozpocet pln¢ vyuzije ustavou
umoznéné uveérové financovani, nicméné¢ béhem rozpoctového roku nedojde k naplnéni
vSech predpokladanych pfijmd, at’ uz je to kvuli slabé konjunktuie ¢i tfeba niz§Sim vynosim

7 finanénich transakci.>®?

Rovnéz druhé ¢ast Ctvrté véty €l. 115 odst. 2 GG mé své opodstatnéni, ackoliv samo
o sobé takové ustanoveni nemusi byt na prvni pohled kazdému seznatelné. Pticitatelnost
dluht prekracujicich 1,5 % HDP konjunkturalnim diivodim je totiZ odlivodnéna naslednou
potiebou takové dluhy umotovat. Pokud by totiz zakonodarce, resp. tvirce rozpoctu,
pravidelné vyuzival maximalni moznou miru zadluZeni, tj. 0,35 % HDP, dochazelo by tim
K plizivému a trvalému, proto strukturalnimu, zadluzovani. Tato ¢ast véty ptfedstavuje proto
kontrolni mechanismus, zajiStujici ustavni povinnost odbourdvani tohoto minulého
akumulovaného dluhu skrze pozadavek na symetrickou podstatu konjunkturalné
podminéného zadluzovani. Navzdory nejasnému znéni se tedy jednd o dilezity korektiv,

zajist'ujici materialni naplnéni ustavniho imperativu v dlouhodobém horizontu.

Ptirozen¢ bylo ustavodarci zfejmé, Ze pravé popsané pozadavky nebude mozné splnit
hned ¢i ve dvouletém horizontu. V r. 2009, tedy v roce pfijeti reformy, vykazoval spolkovy
rozpocCet negativni saldo ve vysi téméi 35 mld. €, nemluvé o vyrazném zadluzeni

nékterych spolkovych zemi, vici kterému stoji Gistavni pozadavek na vyrovnany rozpocet.

%1 Viz napfiklad zprava Némecké spolkové banky Die Schuldenbremse in Deutschland — Wesentliche

Inhalte und deren Umsetzung. Rijen 2011, s. 19. Dostupné na strankach Spolkové banky zde:
https://www.bundesbank.de/Redaktion/DE/Downloads/Veroeffentlichungen/Monatsberichtsaufsaetze/201
éLSIZZOblé 10 schuldenbremse.pdf? blob=publicationFile, stav ke dni 14. dubna 2016.

Ibid.
%3 Internetové stranky Spolkového ministerstva financi. Veskeré informace dostupné zde:
http://www.bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Themen/Oeffentliche Finanzen/Bundeshaushalt/Haush
alts und Finanzplaene ab 2006/haushalts finanzplaene 2006.html, stav ke dni 14. dubna 2016.
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Z tohoto divodu byl schvalen ¢l. 143d GG, upravujici pfechodné lhuty. Spolek tak ma
povinnost splnit vyrovnané hospodatfeni od 1. ledna 2017 (byt tuto podminku jiz splnil
poprvé r. 2014) a jednotlivé zemé od 1. ledna 2020. Ze maji zemé pred sebou je§té mnoho
prace, lze jednoduSe poznat i z nasledujici tabulky, ukazujici miru zadluZeni spolkovych
zemi v r. 2010. Prvni sloupec ukazuje miru zadluzeni v milionech €, zatimco druhy sloupec
ukazuje zadluZeni v pfepoétu na obyvatele v jednotkéch €:

Obrazek ¢. 9

Strukturelle Finanzierungsdefizite der Linderhaushalte 2010”

4000 2000
3600 1800
3200 in Mio € 1600
{linke Skala)
2800 1400
in € je Einwohner
2400 (rechte Skala) 1200
2000 1000

1600

1200

800 400
“1 i I [ i I
0 = = - 0

BW  BY EB HE MV NI NW  RP SD SN 5T SH TH BE HB HH

2

* Kernhaushalte mit Auslaufperiode gemaB Kassenstatistik, bereinigt um Abrechnung des Linderfinanzaus-
gleichs (i.w.5.) und finanzielle Transaktionen. Konjunkturkomponenten gemaB der Projektion der Bundesregie-
rung vom Frihjahr 2011 abgesetzt.

Deutsche Bundesbank

Zdroj: Némecka spolkova banka

Vsechny zemé tak maji k dispozici urcitou ochrannou lhitu, béhem které maji
moznost upravit rozpoctova pravidla, pfi¢emz nejzésadnéjSim rozhodnutim ziejm¢e bude,
vzhledem k Gstavné garantovanym mantineldm diskrece, zda bude zavedena fixni (trvala)
podminka vyrovnaného rozpoctu, nebo zda neni lepSi podminka nulového deficitu

konjunkturédlné podminéné (ociSténd). Tato Givaha miiZze opét podnitit otdzku vétsi danové
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autonomie zemi, nebot’ je vidét, ze zasadni nemoznost ovliviiovat vysi zemskych piijmu

V praxi vyrazn€ omezuje moznost vlastniho uvazeni v otdzce vyrovnaného rozpoctu.

Uvaha je piitom docela prostd. Zemé& maji velice nepatrny vliv na vysi vlastnich
pfijm1, zatimco vySe vydajli je do zna¢né miry (zjednoduSen¢ feCeno) pomérné konstantni.
Lze tedy uvazovat o ptipadnych nasledcich pro jednotlivé zemé&, pokud se v Némecku zhorsi
hospodatska situace.®* V ptipadé sniZeni pijmi a poklesu vykonu ekonomiky je obecnd
povazovano za Vvhodné, pokud vefejné vydaje prispivaji k jejimu posileni a
znovunastartovani. At uz tak ¢i onak, jednotlivym zemim vzhledem k moznym finan¢nim
vypadkiim nezbude nic jiného, nez uzdkonit konjunkturaln¢ podminény vyrovnany rozpocet,
Vv opacném piipadé se totiz mlizou dostat do zemskou ustavou zapovézené situace, kterou

vSak samy nemohly pfili§ ovlivnit.

Spolku se v dob¢ tvorby této prace prili§ pfechodnych ustanoveni netyka, své
zavazky ohledné vyrovnaného rozpoctu jiz spolek splnil diive, konkrétné rozpoctem r. 2014.
Rovnéz vyhled na dalsi roky nezavdava mnoho divodl k panice, tedy alespont ohledné miry

zadluZeni — ohledné finanéniho vyrovnani panuje samoziejmeé zcela jina situace.

NiZe uvedena tabulka potvrzuje pozitivni dopad zmén 2. Reformy federalismu —
modra kiivka piedstavuje vydaje spolku, zatimco zluta piijmy. Trend je tedy nepopiratelny:

Obrazek ¢. 10

Abbildung1: Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben im Bundeshaushalt
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Quelle: Bundesministerium der Finanzen.

Zdroj: Spolkové ministerstvo financi

%4 HETSCHKO, Clemens: Die Konjunkturbereinigung in den Landern im Rahmen der Schuldenbremse.

In: HETSCHKO, Clemens a kol. (eds.): Staatsverschuldung in Deutschland nach der Féderalismusreform
Il — eine Zwischenbilanz. Bucerius Law School Press, Hamburk 2012, s. 64.
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Cl. 143d odst. 2 vak upravuje jesté dalsi dilezité dodasné parametry reformy. Bere
Vv potaz status quo, kdy sice vSechny spolkové zemé maji jeden a tentyz cil, avSak startovni
pozice jednotlivych statu je vyrazné odlisna (viz obrazek ¢. 9). Z tohoto divodu si finan¢né
slabé staty prosadily do Zakladniho zékona dojednany kompromis, na zaklad¢ kterého
dostavaji v obdobi od r. 2011 do r. 2019 v ramci vertikalniho finanéniho vyrovnani fixni
ro¢ni piispévek. Nejvice dostavaji Brémy (300 mil. €/rok), nésleduje Sarsko (260 mil. €) a
Berlin, Sasko-Anhaltsko a Slesvicko-Holstynsko dostavaji shodné 80 mil. €. Na oplatku
trvaly ostatni strany pii vyjednavani na vlozeni explicitniho imperativu (byt’ obsahové zcela
nadbytecného), ze poskytnuti této pomoci predpoklada uplné odstranéni rozpoctového
deficitu do r. 2020.

Pfi pojednani o tématu dluhové brzdy v némeckém tustavnim systému nelze
opominout jesté jednu dilezitou zalezitost — totiz ziizeni a funkci Rady stability. Rada
stability ma své dstavni ukotveni vnovém ¢l 109a, ktery upravuje staly kontrolni
mechanismus nad rozpocty spolku i zemi, a to ve formé pravé zminéné Rady stability.
Clanek rovnéz predpoklada fizeni, které ma za cil odvratit rozpo&tovou nouzi. Podrobnosti
jsou pak ukotveny v diskutovaném provadécim zakonu, Artikel 115-Gesetz, jehoz ¢lanky 1-

5 jsou tomuto mechanismu vénovany.

Tato uprava je dasledkem obav zejména spolkovych politika, ktefi si nejsou i
vzhledem Kk dosavadnimu vyvoji zcela jisti, zda jsou jednotlivé zemé sto dusledné
dodrzovat ustavou stanovend rozpoctova kritéria. Divodova zprava k2. reformé
federalismu proto vypocitava, jaké jsou funkce Rady stability béhem kontroly nad
jednotlivymi rozpocty:

1) Rada stability kontinualné sleduje rozpocCty spolku a zemi na zakladé doruéenych
finanénich statistik — je to z divodu v¢asného rozpoznani hrozici rozpoctové
nouze,

2) Pokud z uvedenych cisel vyplyva riziko rozpoctové nouze, nasleduje podrobna
analyza dané entity. Stabilizacni rada pak stanovi, zda takové riziko skutecné
existuje ¢i nikoliv;

3) V piipadé¢, ze zde takové riziko je, jsou spolek ¢i zem¢ povinovany disledné a na
vlastni odpovédnost vyuzit veskerych moznych nastroji a uzaviit s Radou

stability dohodu o sana¢nim programu;
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4) Rada stability dohlizi nad prib&éhem sanac¢niho programu.355

Dle § 1 doprovodného zdkona je Stabilizacni rada slozena ze spolkového ministra
financi, zemskych ministra financi a spolkového ministra hospodafistvi a technologii, tedy
celkem 18 c¢lent. Schazi se alespon dvakrat ro¢né na nevetejnych zasedanich a dle § 2
zékona schvaluje nadvrhy dvoutietinovou vétSinou hlasti zemi a za souhlasu obou spolkovych

ministrii. Zaroven plati, ze zemé, které se hlasovani tykd, sama hlasovat nemize.

Pti rozhodovani o slozeni Stabiliza¢ni rady tak ustavodarce upiednostnil exekutivni
formu jejiho slozeni a zaroven, a to je mozna ponékud sporné, uptfednostnil rovnéz politické
sloZzeni Stabiliza¢ni rady. Obé uspofadani, jak odborné, tak politické mé& své vyhody i
nevyhody, pro odbornou jist¢ hovoii pravé imanentni odbornost a jistd predpoklddana
nezavislost, zatimco pro politickou hovofi politicka odpovédnost, byt vykoupend moznymi
pochybami o jeji nezavislosti. Samoziejmé teprve nasledujici fizeni pied Stabiliza¢ni radou

tak ukazi, jestli to byl krok spravnym smérem ¢i nikoliv.

4.5 Reforma federalismu 2020

Bohuzel je nutné konstatovat, ze obé reformy federalismu zklamaly v jedné zasadni
véci, totiz v otazce Upravy vertikalniho i horizontalniho finanéniho vyrovnani. Komise I toto
téma v podstaté hned na zacatku své Cinnosti vyloucila z programu, zatimco Komise 1l téma
vyrovnani sice diskutovala, nicméné jen velice opatrné a po zjisténi prozatim

neptekonatelnych rozdila byla rovnéz nucena se vzdat jakychkoli navrhl na reformu.**®

Tézko vyzdvihovat jeden konkrétni nedostatek, nebot’ je v dohledné dobé nezbytné
reformovat celé ¢l. 106 a 107 GG. Jedna se jak o smiSené financovani, které je podrobovano
velké kritice a které znepiehlediiuje zejména otazku financéni odpovédnosti, tak se jedna o
vertikdlni 1 horizontdlni finan¢ni vyrovnani. Systém vertikalniho vyrovnani, alespon ve
form¢ Paktu Solidarity jak byl schvalen novelou zdkona o finan¢nim vyrovnani, vyprsi
s koncem r. 2019. Rovnéz je faktem, Zze horizontalni finanéni vyrovnani nabylo v poslednich
letech doslova infla¢niho charakteru, oproti dosavadnim rokiim se pterozd€luji skutecné

masivni finan¢ni ¢astky, coz je ve finan¢n¢ silnych zemich ptijimano jen s velkou nevoli.

%5 Tisk &  16/12410 z24. bfezna 2009, s. 12. Text dostupny  na:
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/124/1612410.pdf, stav ke dni 14. dubna 2016.

%% MARGEDANT, Udo: Landerfinanzausgleich 2020. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Féderalismus —
Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt.
Sv. I: Grundlagen des Féderalismus und der Deutsche Bundesstaat. Springer, Heidelberg 2012, s. 571.
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Béhem akademickych i politickych diskusi na toto téma padaji jak navrhy na posileni
autonomie spolkovych zemi v otazkach danovych a rozpoctovych, tak i navrhy na posileni
spolku. Mezi argumenty pro vétsi autonomii zemi se fadi princip subsidiarity, tedy vibec
snaha pfenést rozhodovaci procesy na co nejblizsi troven k voli¢i, ale rovnéz tfeba vyhoda
tzv. soutézniho federalismu (tzv. ,,Wettbewerbfoderalismus®), kdy se jednotlivé zemé& snazi
ucinit pro své obcany a pro podniky pravé ten vlastni pravni fad tim nejatraktivnéj$im, aby

tim pomohl tvorb& novych pracovnich mist a viibec podpoie zemské ekonomiky.**’

Existuji vSak i v akademickém diskursu nazory piesné opacné, volajici po podstatné
veétsi centralizaci veifejnych financi. Jejich argumenty jsou pfedevSim dosazeni vyssi
efektivity pfi spravé financi, moznost reagovat na ekonomické podnéty na celostatni urovni,
ale Casto vtom vidi jedinou moZnost, jak vyfeSit naprosto nepiehledny systém jak

prerozdélovani, tak samotné spravy financi.**®

Mimo diskusi pak v soucasné dob¢ nestoji ani otazka reformy poctu spolkovych zemi
a obavy vyvoldvd i mnoho celosvétovych probléml typu migracni krize, globalni
oteplovani, starnuti populace &i jeji obecny svétovy narist.*® Tyto incentivy opét inklinuji
k feSeni centraliza¢niho charakteru, avSak dle mého nazoru bude v téchto otdzkach condicio
sine qua non dalsi (dis)integra¢ni vyvoj Evropské unie. Zatim jsou vyhlidky na feSeni v§ech
téchto nastinénych otazek potad jesté v nedohlednu, a proto i vzhledem k oc¢ekavatelnému
stfetu mnoha zainteresovanych stran jiz néktefi autofi povazuji za nejlepsi moznost reformni

platformy vytvoieni narodniho konventu.*®°

%7 pid., s. 572.

%8 SCHWARZ, Manfred: Neue Finanzverteilung 20207 In: BAUS, Ralf Thomas — SCHELLER, Henrik —
HRBEK, Rudolf (eds.): Der deutsche Fdderalismus 2020. Die bundesstaatliche Kompetenz- und
Finanzverteilung im Spiegel der Foderalismusreform | und Il. Nomos, Baden-Baden 2009, s. 206-7.

%9 PETERSEN, Thiess — Zukunftige Herausforderungen fur den deutschen Fdderalismus in Zeiten des
globalen Wandels. In: BAUS, Ralf Thomas — SCHELLER, Henrik — HRBEK, Rudolf (eds.): Der deutsche
Foderalismus 2020. Die bundesstaatliche Kompetenz- und Finanzverteilung im Spiegel der
Foderalismusreform | und Il. Nomos, Baden-Baden 2009, s. 225 an.

%9 HOFMANN, Hans: Zukunftsfahigkeit des deutschen Bundesstaats. In: BAUS, Ralf Thomas -
SCHELLER, Henrik — HRBEK, Rudolf (eds.): Der deutsche Foderalismus 2020. Die bundesstaatliche
Kompetenz- und Finanzverteilung im Spiegel der Fdderalismusreform | und Il. Nomos, Baden-Baden
2009, s. 102-3.
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5. Reformy ve Svycarsku

5.1 Kontext ptijeti NFA (Neugestaltung des Finanzausgleichs)

Finan¢né zdravé vztahy jsou pfirozené zakladem uspé&$né spoluprace i v rdmci
federativniho uspofadani statu, jezto finanéni pierozdélovani je druhou stranou mince
s rozdélenim kompetenci. Pfi¢emz z historické i komparatistické perspektivy se da fici, ze
dosazeni celospoleCenského konsensu v oblasti redistribuce vetejnych financi je ukol nad
miru obtizny. Tim spiSe plati uvedené pro Svycarsko, nebot konkordanéni model
uspoiddani pfimo vyzaduje souhlas mnoha heterogennich a na sob& nezavislych entit
(véetn¢ prvku ptimé demokracie), coz je sice chvalyhodné a ve vysledku i ospravedlnitelng,
avsak na druhou stranu je tento model faktorem siln¢ branicim efektivnimu dohadovacimu
¢i schvalovacimu procesu. Cely tento desitky let trvajici reformni proces tak lze, alespoinl
myslim, elegantné obsahnout parafrazi klasika, ze lidi zkratka zajima (kompetence) odkud
kam a co za to.>*"

V tomto ohledu se da konstatovat, ze projekt NFA se zdat byt téméf idedlnim
ptikladem, jak uspotadat finanéni vztahy v rdmci tzv. multi-level-governance a zaroven, jak
uspésné uskutecnit na Gstavni Grovni rozsdhly projekt restrukturalizace vzajemnych vztaht,
a to jak se zapojenim mnoha riiznorodych subjektl s rozlicnymi zajmy, tak se zapojenim
zakladniho pilife pfimé demokracie, totiz referenda.*®® Vzhledem k nezbytnému kritickému
piistupu k objektu zkoumani by nebylo dobré cely projekt hodnotit s nadSenim, nicméné jak
z komparatistického pohledu tak z dosavadnich zku$enosti s funk¢énosti systému se cela
reforma jevi ve velice pfiznivém svétle. Jsem proto zcela piresvédceny, Ze tento model miize

poslouzit jako pfedobraz budouci zasadni reformy vefejnych financi v ramci Evropske unie.

5.1.1 Geneze ustavni tpravy finanéniho vyrovnani

S védomim nezbytného dlirazu na recentni udalosti si dovolim poskytnout stfidmy
prostor pro nékolik vét o historickém vyvoji finanénich vztahti mezi spolkem a jednotlivymi

kantony, jelikoz, jak znamo, bez poznani minulosti nelze pln¢ pochopit pfitomnost. Tedy az

%1 Velka predscéna ze hry V+W Balada z hadru, replika v originale znéjici: ,¢as si vymysleli lidi, aby

védéli od kdy do kdy a co za to.”
%2 FIVAZ, Jan — LADNER, Andreas: Fallstudie: Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgabenteilung (NFA) zwischen Bund und Kantonen. Universitat Bern, Bern 2005, s. 1-2.
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do r. 1959 neexistovalo zadné ustavni ¢i jiné zakonné pravidlo regulujici financni
redistribuci mezi spolkem a kantony. Diisledkem uvedeného pak byla skutecnost, ze spolek
prostfednictvim subvenci dotoval jednotlivé kantonalni projekty, a to bez predem
stanovenych kritérii a tudiz povytce arbitrarné spiSe nez systematicky. AvSak obecné se
svou podporou zaméfoval spiSe na dotace horskych kantont v oblasti vystavby silnic a

« 1x1 . s 363
zemédeélstvi.

Praveé az r. 1959 bylo po odsouhlaseni lidovym hlasovanim do spolkové ustavy 1874
vlozen &l. 42b%* na zaklade kterého bylo finan¢ni pterozdélovani (tzv. Finanzausgleich)
upraveno, pricemz kli¢em pro objemy poskytnutych prostiedki byla jednak financ¢ni sila
kantonu a dale jeho horska poloha. Velkou nevyhodou tohoto systému byl pravé fakt, ze
prerozdélovani bylo zalozeno na rozdilech mezi pfijmy a vydaji rozpocti jednotlivych
kantont, tudiz nejvice finan¢nich prostfedkli poskytovaly kantony s nejveétSim rozpoctovym
prebytkem. Na prvni pohled se mize jevit tento mechanismus racionalné, avSak praxe
ukazala, Ze kantony se snazily vlastni finance ,,racionalizovat® a maximaln¢ vyuzit ve svij
prospéch. To se projevilo v preferenci utraceni rozpoctovych prebytki pied odevzdanim
jejich c¢asti a potazmo jejich dalSimu pferozdéleni.365 Tim ovSem efektivné dochézelo

k blokaci cild stanovenych tistavou. 3

DalSi obtizi spojenou s finanénim vyrovnanim byl pozadavek spolku na
spolufinancovani projektd, na které byly poskytnuty spolkem penézni prostfedky v rdmci
tohoto vyrovnavaciho mechanismu. Tento bod je velmi zajimavy zejména s ohledem na
lenstvi Ceské republiky v Evropské unii a Gerpani pendz z evropskych fondd, nebot’ se
ukazuje, ze efektivita investic ztakovychto fondi ukotvenim pozadavku na
spolufinancovani do zna¢né miry kleséa. S pozadavkem na vétsi finanéni zapojeni ¢lenskych
jednotek do projektii totiz klesa ochota chudsich regionti Zadat o ptispévky s ¢imz zaroven
koreluje vy$si ochota bohatSich regiont uchazet se o takové subvence. Z pohledu spolku,
resp. obecné z pohledu vys$i urovné vladnuti, je vSak pochopitelné takovato tendence,
posilujici silné kantony a oslabujici kantony slabé, zcela nezadouci, jdouci proti smyslu
poskytovani samotnych subvenci.

%3 FREIBURGHAUS, Dieter: Swiss federalism, fiscal equalisation reform and the reallocation of tasks. In:

BENZ, Arthur — KNUPLING, Felix (eds.): Changing Federal Constitutions. Lessons from International
Comparison. Barbara Budrich Publishers, Opladen 2012, s. 55.

%4 Spolkova ustava Svycarského spriseZenstva zr. 1874, &l. 42b. Text &lanku dostupny napf. zde:
http://www.verfassungen.de/ch/verf74-i.htm, stav ke dni 18. ledna 2015.

%5 HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Foderalismusreformen. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-
Baden 2013, s. 86.

%% podrobnéiji viz napf. FREIBURGHAUS, Dieter — BUCHLI, Felix: Die Entwicklung des Foderalismus
und der Fdderalismusdiskussion in der Schweiz von 1874 bis 1964. Swiss Political Science Review. Ro¢.
9,¢. 1.
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S vySe uvedenymi nedostatky pferozd€lovani souvisi rovnéz pozadavek ucelového

vazani poskytnutych prostredki.

Tento model byl odstranén az samotnym NFA r. 2008,
avsak optikou ¢&lenstvi Ceské republiky v EU opét lze pouze lapidarné konstatovat, Ze
nasledovani svycarského nového modelu, tj. odstranéni ucelovosti poskytovani evropskych
dotaci je v nedohlednu.®® Podminka ugelovosti miZe budit zdani smysluplnosti pro
teoretika — nezaujatého pozorovatele ¢i pro Ufedniky vys$s$i Grovné vladnuti, avSak pfii
praktickém provadéni narazi na mnoho problémi. ZkusSenost zkratka ukazuje, Ze potieby
regiond, mést a obci jsou natolik pestrobarevné, Ze se jen velice obtizné daji subsumovat do
kategorii stanovenych na vyssi arovni (Ize pfitom opét odkazat na absurdni dolozeny ptiklad
Svycarska zminény v avodu této prace, tykajici se vyhodnosti stavby nové silnice pied

drobnou opravou silnice piivodni).

Pokud to tedy mtzeme shrnout, hlavni nedostatky dosavadni pravni regulace
spocivaly ptedevS§im v tom, ze jediny mechanismus financniho vypofadani musel pokryvat
dva zasadni ukoly statu, totiz pferozdélovani financi mezi kantony per se a rovnéz upravu
pobidkového instrumentaria, také oznaCovaného jako nepfimé finanéni vyrovnani
(,, Indirekter Finanzausgleich®).

Zejména z vySe uvedenych davodu, ale rovnéz tieba i proto, Ze rozpoc¢ty jednotlivych
kantond byly do zna¢né miry zavislé na rozhodnutich spolku, zde ptredevsim v 80. letech 20.
stoleti zaCaly prosakovat na povrch nespokojené hlasy, volajici po zéasadni reformé
finan¢niho pterozdélovani. Tyto tlaky vSak plsobily z velké Casti nezavisle na tlacich na
zménu puvodni ustavy 1874 (GspéSné zavrSené priijetim nové ustavy r. 1999). Tato
skute¢nost méla minimalné dva dobré diivody. Za prvé je otdzka vefejnych financi velmi
politicky citlivou a ptitom velice komplexni zalezitosti a tudiz takova reforma jen
S nejveétSimi obtizemi hledala vefejny konsensus bez dalSiho, natoz ve spojeni s pfijetim
nové ustavy. Druhy davod je spiSe formdalniho charakteru, nebot financni zalezitosti
vzhledem k poZadavku na vysokou odbornost diskutujicich byly projednavéany v ponékud
jiném kruhu instituci, nez tomu bylo v pfipadé nové tUstavy, jejiz text byl projednavan o

néco SirSim spektrem zucéastnénych subjekti, byt je tento vyrok nutné posuzovat v kontextu

367

sos HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Féderalismusreformen, s. 86.

JakoZto byvaly zaméstnanec Kancelafe Poslanecké snémovny Parlamentu CR si vybavuji &asté
stiznosti poslancim ze strany starostd mést i vesnic ohledné této U€elovosti. V praxi totiz zastupitelstva
musela a musi nezfidka schvalovat projekty, které sice nutné nepotfebuji, ale na které bylo mozné ziskat
dotace. Variantou toho jsou projekty, které jsou sice smysluplné, ale jejichz podminkou je vybudovani
nesmysiné infrastruktury. Pomniky tohoto dotatniho systému Ize na €eskych vesnicich Casto nalézt za
mistnim hibitovem, odkud se do poli vine moderni Siroka cyklostezka, vyuzivana maximalné Zabami a
slimaky po desti.
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zpravidla celospolegenskych debat.3®

5.1.2 Proces pfijeti NFA

Vytvoreni prvniho projektového tymu

Samotné reformni snazeni trvalo sice celych dvacet let, coz se snad miize zdat mnoho
ze stfedoevropské perspektivy, avSak se znalosti Svycarskych reélii (a konkordanéniho
modelu zvlaste) se vysledek jevi velice dobfe a téméf efektivné. Pfispél k tomu i — bez
sarkasmu — odpovédny piistup spolku, ktery uznal, Ze dosavadni model realokace vefejnych

prostiedki vykazuje vice nez malé mnozstvi nedostatkd.

Jednim ze zakladnich stavebnich kament reformy, na kterém se setrvalo do konce,
byla dohoda, Zze reforma nebude zaloZzena na vys$$im finan¢nim zatiZzeni obcCant. Jinymi
slovy, Ze nedojde k navyseni danové ani jiné poplatkové zatéze, a to jak ze strany kantond,
tak ze strany federalni vlady.*® Pochopitelng je nutné pfiznat, Ze v opaéném piipadé by
hrozilo vazne riziko ztroskotani projektu v obligatornim referendu.

Prvotni formalni impuls k reformé piiSel ze strany Spolkové finanéni spravy
(EFV)3™, ktera si r. 1991 nechala vypracovat analyzu tehdejsiho stavu, ktera veskeré obavy
potvrdila. Ke shodnému vysledku dospéla i analyza, kterou nechala o tfi roky pozdé&ji

372

zpracovat Konference finan¢nich fediteld (FDK)™'“. Obé tato uskupeni tak vytvofila a

vlastn¢ bude navrh nového finan¢niho vypotadani ptipravovat. Ackoliv to miize znit
pfinejmensim podivné, dlouhé debaty se vedly nad tim, zda mé& névrh pfipravit mala
expertni skupina technokratii ¢i zda naopak maji prvotni navrhy vyjit z politickych diskusi
bez zminéného technokratického zatizeni a zajistit tak alespoil urcitou politickou
podporu.”

Ve Svycarsku se jiz pfed mnoha desetiletimi stalo zavedenou normou, Ze se za
kazdou cenu hledd kompromis a vysledkem uvedenych Gvah neni kupodivu nic jiného. Za

369

55.
370

FREIBURGHAUS, Dieter: Swiss federalism, fiscal equalisation reform and the reallocation of tasks, s.

Tamtéz, s. 60.

87 Eidgendssische Finanzverwaltung, spadajici pod Spolkové ministerstvo financi (Eidgendssisches
Finanzdepartment).

%2 Finanzdirektorinnen und —direktorenkonferenz — zjednoduSené feceno se jedna v podstaté o ministry
financi jednotlivych kanton(.

33 WETTSTEIN, Gérard: Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA) —
Erfolgsfaktoren und Hurden aus Sicht der Projektleitung. LeGes. Ro¢€. 13, €. 2, s. 36.

127



ucelem ziskani co nejvétsi podpory se EFV s FDK (jakozto zéastupci federace a kantont)

dohodly, ze téleso vytyCujici hlavni sméry a cile reformy bude paritné sloZeno jak

V horizontalni roviné€ (stejny pomér politikd a odbornikl), tak vertikdlni (pomér zastupct

federace a kantonll). Vysledkem bylo ztizeni projektového tymu vcetné vykonné komise,

slozené paritn¢ po Ctyfech zastupcich EFV a FDK, a péti pracovnich skupin s malym

poctem c¢lend, které pracovali na jednotlivych tématech.

Pracovni skupiny mély za cil diskutovat zejména tyto zalezitosti:

uprava a vyjasnéni kompetenci mezi spolkem a kantony (nicméné s dodrZzenim
zakladnich principt vyplyvajicich z Ustavy),

Uprava cash-flow mezi spolkem a kantony,

mezikantonalni spoluprace a snaha o vyrovnani finan¢niho zatizeni,

posileni finan¢ni autonomie kantontl,

zcela novy plan na finanéni vyrovnani (Finanzausgleich).

Tento projektovy tym nakonec po vice nez jednom roce prace piedstavil 1. inora

1996 Spolkové rade zakladni zasady, které dalSim politickym diskusim stanovily pomérné

jasné mantinely.

374 \/ souladu s dal§imi pfijatymi dokumenty lze vypozorovat snahu o tzv.

»,Win-win solution®, pfi¢emz byly spatfovany vyhody:

a) pro spolek

vvvvvv

zéalezitosti se skutecné celostatnim a mezinarodnim vyznamem. Toto konstatovani
muze budit zdani i ponékud sarkasti¢téjsi konotace, avSak i bez explicitniho
vyjadieni zde lze jasné spatfovat silny akcent principu subsidiarity a koneckonct
I proporcionality. Opét nelze opominout srovnani s EU, kde lze v tomto ohledu
pouze kvitovat prozatim alespon deklarovanou snahu ptedsedy Komise Junckera
o0 totéZ. Doposud totiz — bohuZel - ukotveni z&sady subsidiarity a proporcionality
v primarnim pravu EU nemé¢lo vyss§i vahu, neZ byla vaha potisténého papiru;

vV odstranéni neefektivniho plytvani vefejnymi prostiedky, jinymi slovy se
gvycafi rozhodli skoncovat s mottem: ,,¢im drazsi, tim vice subvenci. Tomuto

nedostatku je vénovan prostor vyse.

374

Der Neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen; Grundzuge. Bericht der vom Eidg.

Finanzdepartement und der Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren gemeinsam getragenen
Projektorganisation; Bern a Luzern, 1. Gnora 1996.
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b) pro kantony

-V Upravé mnohych zalezitosti podle vlastnich potieb;

- Vkontrole nad podstatné¢ vysSim rozpoctem, jehoz vydaje nebudou ucelové
vazany;

- VvV moznosti provadéni strategickych rozhodnuti spolku zplsobem, jaky sami
uznaji za vhodny. Tento postup odpovida jiz zaniklé némecké formé ramcového
zédkonodarstvi ¢i zplsobu provadéni evropskych smérnic. Byt pravé evropské
smérnice jsou stale Castéji kritizovany za mimofadnou podrobnost, coz ma za

nasledek nedostatecny manévrovaci prostor pro ¢lenské staty.
c) pro danové poplatniky

- ve snizeni oblasti sdilené¢ kompetence, coz ma za nasledek jasnou odpovédnost
S jasnymi finan¢nimi vydaji;

- v garanci toho, Ze kterykoli kanton, jenzZ profituje na sluzbach/vykonech kantonu
jiného, se vramci vyrovnani na takovych sluzbach finanéné podili a zajistuje
tudiz vétsi spravedlnost v danoveé zatézi;

- Vv podpoie mezikantonalni spoluprace, vyplyvajici z vySe uvedeného;

- Vv obecné vétsi efektivité nakladani s vefejnymi prostfedky.375

Druhy projektovy tym

Zprava o zakladnich zasadach, vypracovand ve spolupraci mezi kantonalnimi
finanénimi feditelstvimi a spolkovou finan¢ni spravou (EFV a FDK), byla pfijata
politickymi a zainteresovanymi kruhy ve valné vétSiné pozitivn€. V podstaté jediné
subjekty, které se vuc¢i tomuto ndvrhu vymezily skepticky az odmitavé, byly Socidlné-
demokratické strana Svycarska (SPS) a také Svycarsky odborovy svaz (SGB).*"

Vzhledem k této veskrze kladné celospolecenské akceptaci piistoupila Spolkova rada
na vytvofeni dalsiho, v potfadi druhého, projektového tymu snazvem ,Neuer
Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen (NFA)“. Z&kladni princip paritniho sloZeni

375 Schlussbericht der Projektorganisation an der Bundesrat, dostupna na

https://www.zrk.ch/fileadmin/dateien/dokumente/nfa/schlussberichtbr.pdf, stav ke dni 20. ledna 2015, s.
13-15. Tuto zavére€nou zpravu Spolkova rada vzala na védomi v dubnu 1999.

36 NFA  Faktenblatt 3, Vorarbeiten und Meilensteine, zafi 2004. Dostupny na
http://www.efv.admin.ch/d/downloads/finanzpolitik _grundlagen/finanzausgleich/faktenblaetter/03-

NFA Faktenblatt 3 vorarbeiten d.pdf, stav ke dni 21. ledna 2015.
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tymu byl opét dodrzen s tim, Ze pocet jeho ¢lenli vzhledem k vétSimu objemu prace vyrazné

vzrostl. Mandat vznikl rozhodnutim Spolkové rady ze dne 23. fijna 1996.

Prace na projektu se da hodnotit spiSe kladné, byt se samoziejmé tym potykal
s ur¢itou mirou kritiky, zejména co se tyCe tézkopadnosti v rozhodovani a vyjednavani
nékterych spornych zalezitosti. Paradoxné tak kritika mifila na to, ze projekt v té
t&zkopadnosti vérné kopiruje problematiku rozhodovacich procesii ve federacich.®”” Takova
kritika, upfednostiiujici vytvofeni malého tymu sloZzen¢ho vyluéné z expertl, vSak zcela
zapomina na zdkladni pilife Svycarského statniho modelu uspofadani, jenz jednoznacné
preferuje dosazeni maximalni miry konsensu pied efektivitou v rozhodovani. Clovéku v této
souvislosti lehce vytane na mysli vyrok klasického amerického konzervativce Williama
Buckleyho Jr., ktery zacatkem 60. let 20. stoleti pronesl, ze ,by radé¢ji svéeiil vladu
Spojenych stata do rukou prvnich 400 lidi z Bostonského telefonniho seznamu nez

Harvardské univerzits.«3’®

Cely projekt dozoroval teditel EFV, pod jehoz vedenim se vytvofila mala fidici
komise ,,Petit Comité®, sloZzena ze zastupcl kantontll, svazu mést a rovnéz EFV. Prave tento
model uspofadani zajistil alespont rozumnou miru efektivity rozhodovani, nebot’ vyrazné

zredukoval pocet osob piimo se ucastnicich klicovych rozhodovacich procesii.

Nicméné komplexita problematiky — jednalo se o zménu 20 ¢lankl Ustavy a o
celkovou zménu dalsiho spolkového zékona — ve spojeni s mnozstvim za¢astnénych stran —
vSechna ministerstva, mnoho kantonil, mést, obci a jinych zdjmovych skupin a obc¢anskych
sdruZzeni — vyzadovala zapojeni mnoha osob (vice nez 100) a byla tudiz velice naro¢na na
koordinaci. Ze stfedoevropské perspektivy je az obdivuhodné, jaké rozlicné parametry hraly
roli pifi rozhodovani, které kantony budou na projektu zastoupeny. Tak bylo dbano na to,
aby nechybély v paritnim zastoupeni finan¢né slabé, stfedn¢ silné a silné kantony, rovnéz se
bral v potaz jazyk (romanské v. némecky hovofici kantony) a pochopitelné také odlehlost,

jakozto jeden z klicti pro budouci pierozdélovani (mésta v. vesnice, resp. mésta v. horské
oblasti).*"

O koordinaci se pfitom muze hovofit ve dvou rovinach: vroviné negativni

koordinace a v roviné pozitivni koordinace. V piipadé negativni koordinace jde o to,

87 WETTSTEIN, Gérard: Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA) —
Erfolgsfaktoren und Hirden aus Sicht der Projektleitung, s. 38.

378 «'d rather entrust the government of the United States to the first 400 people listed in the Boston
telephone directory than to the faculty of Harvard University.“

39 WETTSTEIN, Gérard: Why federal reform succeeded in Switzerland. In: BENZ, Arthur — KNUPLING,
Felix (eds.): Changing Federal Constitutions. Lessons from International Comparison. Barbara Budrich
Publishers, Opladen 2012, s. 88-9.
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vylouéit z dalSiho projednavani ty varianty, které danemu subjektu zhorSuji aktualni
postaveni. Nejde tedy primarné o to, najit nové revolué¢ni metody, ale spiSe o udrZeni
alespon statu quo. Pozitivni koordinace naopak spocivd — nikoli zcela ptekvapivé - ve
vybéru z alternativ, které se agreguji v daném case na daném misté. Jiz z tohoto banalniho
rozdéleni lze vyvodit, Ze jedinym moznym vychodiskem bylo zaméfeni na negativni
koordinaci, a to vzhledem k uvedenému poctu zainteresovanych stran (a pracovnich skupin)

a k po&tu pokrytych témat.®

Primarni diraz na negativni koordinaci nicméné, jak se pozdéji prokazalo,
neznamenal vyraznou brzdu pro zasadni strukturdlni reformy, coz bylo mimo jiné
stavajici apravy.®*! V tomto ohledu lze pouze se smutkem konstatovat, Ze tento piistup se
v Ceskych a koneckonct i unijnich podminkach ziejmé v blizké dobé¢ s realitou nepotka.

Vystup druhého projektového tymu

Praktické rozhodovaci metody vSak pro tuto praci nejsou tak podstatné, jako faktické
vystupy projektového tymu, jejich naslednd transformace do pravniho ramce a nasledné
samotnd aplikace v praxi. Zavére¢na zprava, Citajici celkem 187 stran obsahlého, odborného
a zajimavého textu, byla vzata na védomi Spolkovou radou v dubnu 1999. Zaroven poskytla
Spolkova rada piilro¢ni lhitu kantoniim, politickym strandm a zajmovym uskupenim, aby se
k tomuto vystupu mohly vyjadfit.

Co tedy zavérecna zprava navrhovala? Budouci finan¢ni uspotfadani se pokusila

postavit na nasledujici pilite:

1. jednoznacné rozdéleni ukoll (kompetenci) a finan¢nich prostiedki mezi
kantony a spolek

2. posileni mezikantonalni spoluprace zejména skrze institucionalizované
vyrovnani ndkladt (Lastenausgleich)

3. nové formy spoluprdce mezi spolkem a kantony v oblasti sdilenych
kompetenci a financi

4. novy vyrovnavaci systém (Ausgleichssystem), zajiSt'ujici snizovani rozdila
mezi finanén¢ silnymi a slabymi kantony prostfednictvim poskytnuti

neucelovych finan¢nich prostfedkl, doplnény o dotaci horskych regiont kvili

%0 WETTSTEIN, Gérard: Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA) —
Erfolgsfaktoren und Hiirden aus Sicht der Projektleitung, s. 41.
BLWETTSTEIN, Gérard: Why federal reform succeeded in Switzerland, s. 88.
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zvysenym nakladim z toho vyplyvajicich.®®

Princip subsidiarity

vvvvvv

stat, byl princip subsidiarity. Bylo by v tomto ohledu myslim chybné pohliZet na tento
koncept prizmatem fungovani v ramci EU, nebot jeji ukotveni do primarniho prava
Smlouvou o Evropské unii z r. 1992 mélo charakter povytce dekorativni.®®® Teprve posledni
politicky a pravni vyvoj v poslednich n€kolika malo letech vysila urcité signaly zlepSenti,
avSak pro hodnoceni je vtomto ohledu jest¢ brzy. Je pfitom tiecba skutecné litovat
promarnéné pfilezitosti, protoze princip subsidiarity by nemél byt pouhou bezobsaznou

floskuli, ale klicem ke skute¢né efektivni spraveé véci verejnych.

Je tak otazkou, zda se Svycafi inspirovali pravé z pravniho ramce EU, avak je
zajimavé, Ze princip subsidiarity nebyl do S§vycarské ustavy ukotven jiz pfimo pii ratifikaci
nové ustavy 1999, ale pravé az prostiednictvim NFA r. 2004 (s tc¢innosti od r. 2008), a to

navic prostiednictvim velice lakonické formulace.?**

Pti pohledu do historie lze u jednotlivych federativnich stat vystopovat obecné
centripetalni tendence, tedy vice méné per gradus kontinuadlni navySovani kompetenci
spolku/federace. NejznaméjSim pifipadem jsou nepochybné Spojené staty americké, jejichz
federdlni instituce dokazaly s vyraznou podporou Nejvyssiho soudu USA téméf nemozné,
pokud se podivame na vycet kompetenci federace, obsazeny v oddilu 8, ¢l. 1 ustavy USA.
Co vsechno lze na zéklad¢ soucCasné praxe a judikatury podiadit pod pojem vybér dani a

fizeni obchodu mezi ¢lenskymi staty, je az k neuvéieni.*®

Neni to vsak jen vysadou Spojenych statl, tyto tendence jsou rovnéz pochopitelné i
ve svétle stale vysSi poptavky na regulaci ze strany statu a rovnéz poptavky po veétSim
pierozdélovani vefejnych penéz skrze socialni plnéni. Némecko i Rakousko se s podobnymi
snahami potykaji rovnéz, v podstaté se da jiz hovofit o imanentni charakteristice statu jako
takového, nejen tedy statu federativniho. EU navzdory jeji povaze jako subjektu sui generis

rovnéz vuéi témto tendencim neni imunni a v posledni dob& se proto tato tendence stala

%82 schlussbericht der Projektorganisation an der Bundesrat, s. 24.

%3 pro upFesnéni byl princip subsidiarity do primarniho prava ukotven jiz Jednotnym evropskym aktem r.
1986, avSak pouze pro oblast Zivotniho prostfedi. Do té doby se dal princip subsidiarity dovodit pouze ze
sg/stematiky a kontextu smluv.

¥4 ¢l. 5a ustavy 1999, Subsidiarita — Pfi pfidélovani a plnéni statnich zaleZitosti se musi dbat zasady
subsidiarity.

%5 Z bohaté studnice judikatury namatkou: Wickard v. Filburn, 317 U.S. 111 (1942), Roe v. Wade, 410
U.S. 113 (1973) ale zposledni doby také slavné ,Obamacare decision“ National Federation of
Independent Business v. Sebelius, 567 U.S. _ (2012).
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predmétem silné kritiky.

V uvedeném kontextu tak neni ptili§ piekvapivé, ze Svycarskd debata o reformé
kompetenci nutné¢ zahrnovala i tento prvek. Zejména kantony se jiz nékolik desetileti
vzpouzely pfedavani kompetenci spolku, coz probihalo jednak ¢asteCnymi zménami Ustavy
a rovnéz legislativni aktivitou spolku v rdmci sdilenych kompetenci (jedna se o tzv. koncept

Vv

vykonavatelé rozhodnuti spolku.

Smyslem reformy pfirozené¢ nebylo navratit veskeré kompetence kantoniim, protoze
spolek zkratka muiZze a musi v soucasné¢ geopolitické realit¢ vykonavat mnoho funkci, na
které kantony pii nejlepsi viuli nemohou stacit. Projekt se tak snazil zamétit na ty oblasti,
které se vtomto ohledu jevily jako problematické a kde bylo naopak zadouci ptenést
rozhodovaci proces na niz§i urovein, s cilem pfiblizit rozhodovaci proces co nejblize
obCantim. Jak jiz bylo zminéno, obdobné snahy lze v soucasné dobé vystopovat rovnéz
v rozhodovacich procesech na trovni EU.

In margine je vtomto kontextu zajimavy nazor, explicitné vyjadieny v zavérecné
zpravé druhého projektového tymu, totiz Ze neni zdhodno nechat interpretaci principu
subsidiarity na soudnich instancich.*®*® Davody jsou dle zpravy nasnadg. Aplikace tohoto
principu je totiz statnépolitickou otazkou, kdy se musi ptfihlédnout k ¢asovému a
obsahovému kontextu uziti zasady subsidiarity, a tudiz takova zaleZitost neni zptisobild
k tomu, byt posuzovéana soudni moci. Dle zpravy by dokonce opaény pfistup byl cizi
Svycarskému chéapéni toho, jak ma fungovat (federativni) stat.>®” Takové chapani konceptu
subsidiarity je vSak spiSe v rozporu s ptistupem k funk¢nosti tohoto principu v rdmci EU,
kde se naopak soudni pfezkum chape jako garance funkc¢nosti takového institutu a nikoli
jako nezadouci intervence jiné slozky statni moci.

5.1.3 Legislativni faze NFA

Zvetejnénim uvedené zpravy zapocala faze samotného legislativniho procesu stricto
sensu. Mezi unorem 2002 a fijnem 2003 byla zprava projednéna v jednotlivych vyborech i
na plénu jak v Rad& kantont, tak v Narodni rad&.*®® K plenarnimu hlasovani potom dolo

%8 schlussbericht der Projektorganisation an der Bundesrat, s. 38.

%7 Tamtéz, s. 38. 3
® Specifickd povaha Ustavnépravniho zfizeni Svycarské konfederace se odrazi i ve zpusobu
projednavani navrhované legislativy parlamentem. Na rozdil napf. od Ceské republiky, kde se navrh
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v obou komorach v ten samy den (3. fijna 2003), pficemz jadro reformy spocivalo jednak ve
zméné spolkové ustavy a dale rovnéz v pfijeti nového spolkového zdkona o finan¢nim a
,zat&zovém* vyrovnani (FiLaG — Bundesgesetz iiber den Finanz- und Lastenausgleich).®

Podrobnéji se materii reformy bude vénovat nasledujici kapitola.

Samotné hlasovani v Narodni radé probéhlo vzhledem k relativné Sirokému konsensu
(a koneckoncil 1 vzhledem k absenci efektivni vladni opozice) klidné, coz Ciselné vyjadieno
znamenalo 126 ku 54 hlastim v ptipadé zmény Ustavy a 121 ku 52 hlasiim v piipadé zdkona
o finan¢nim a zatéZovém vyrovnani. V Rad¢ kantoni pak vysledek byl shodny v obou
piipadech - 38 ku 2 hlasim. Svycarsk4 tstava se oviem pro jeji vlastni zménu nespokoji
s pozadavkem vétSinového souhlasu obou komor parlamentu. Obecné plati, ze Svycarska
ustava umoznuje jak celkovou (Totalrevision), tak ¢asteCnou zménu (Teilrevision), pficemz
pii Castecné zmeéné existuje navic (veelku rozumny) Gstavni pozadavek na jednotu materie
projednavané zmény. AvSak nejen to, pii jakékoli zmeéné textu Ustavy se navic zakotvila
nutnost konani referenda.®*

Zatimco tedy zména Ustavy referendu podléhala, zdkon o finanénim a zatézovém
vyrovnani mohl platit bez dalSiho (existuje rovnéz moznost fakultativniho referenda, ktera
véak nebyla vyuZita).*** Samotné lidové hlasovéani se konalo 28. listopadu 2004, pfidemz se
kromé& zmény piisluinych ustanoveni Ustavy, tykajicich se NFA, hlasovalo je$td o moZznosti
spolku vybirat dan ze zisku pravnickych osob a dan z pfidané hodnoty (zajimavé s ohledem
na to, ze dafiové otdzky jsou Casto z piimé demokracie Vylou(:eny)392 a tireti zalezitosti bylo
povoleni vyzkumu kmenovych bunék embryi. Neni ptitom zcela bez zajimavosti, Ze nejvice
obCant hlasovalo pravé o posledné zminované otdzce a nikoli o NFA, jak by se dalo
pfedpokladat.

Z celkového poctu 4.821.000 opravnénych voli¢i se voleb ucastnilo nepfilis

piesvédcivych 36,85 %, ptficemZ pozornost nejvice upoutalo predev§im odevzdani vice nez

nejdfive projednava ve Snémovné a teprve poté je projednan (pfip. neprojednan) Senatem, ve Svycarsku
je zcela Ihostejno, ktera komora parlamentu se navrhu vénuje jako prvni, pfiéemz ani jedna z komor
nemuze byt pfehlasovana druhou komorou. Podrobnéji viz napf. RHINOW, René — SCHEFER, Markus:
Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. rozsifené vydani. Helbing Lichtenhahn Verlag, Basilej 2009, s. 527
an.
%89 BB 2003 6591 (Sbirka spolkovych zakont Svycarského sprisezenectva).
39 1. 140, odst. 1, pism. a) Ustavy.

! Referendum v pfipadé schvalovani libovolného spolkového zakona miuze vyvolat bud 100.000
opravnénych voli¢l nebo alespor 8 kantonu.
392 Historicky je totiz kompetence spolku vybirat uvedené dané ¢asové omezena, v tomto referendu byla
tato kompetence prodlouzena do r. 2020. Lze vést teoretické Gvahy, co by nastalo v pfipadé, Ze by voli€i
rozhodli o neprodlouzeni této moznosti, pficemz kompetence by spolku zUstaly stejné.
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50.000 préazdnych hlasovacich listk®.%® Pro reformu se vyslovilo 64,4 % obcant, coZ se
odrazilo i v pomérné¢ jasném vysledku pifi pfepoctu na kantony: 18 kantoni a 5/2 se
vyslovilo pro reformu, zatimco 2 a 1/2 proti.>*
zamitnuta ob¢any kantonu Zug (83,7 % obcanti proti), coZ je pochopitelné vzhledem k tomu,

Drtivou vétSinou hlast byla reforma

7e Zug je zdaleka nejbohatsi kanton Svycarska, coz se nasledné odrazi v povinnosti doplacet

vysoké castky chud$im kantonim.

V této souvislosti nelze nez vyzdvihnout informa¢ni kampan vlady, ktera lidova
hlasovani doprovazi. V brozurce, kterou je mozné stdhnout na strankach vlady, je stru¢né a
posléze podrobné vysvétleno, o ¢em maji voli¢i hlasovat, samotny text ndvrhu, stanovisko
vlady a jeji divody k pfijeti ndvrhu a rovnéz neni opomenut ani hlas odpircti navrhu, kteti

o e Cy o PR
maji v dané brozurce rovnéz svij prostor pro vyjadieni.

Tento ve svété zcela ojedinély postoj je tieba vyzdvihnout, nebot’ ¢ini proces
schvalovani skute¢né transparentnim a nedava prostor kritikim dubidzni politiky
jednostranné podpory navrhl prosazovanych vladou a hrazenych z vetejnych financi. Pti
védomi tohoto kontextu lze jen trpce piihlizet praxi instituci EU a jejich politice zcela
jednostranného prosazovani vlastnich zajmu na ukor alespon minimalni snahy o objektivni
postoj. To se nasledné leckdy zrcadli ve vSelijakych obskurnich marketingovych kampanich.
Priklad per excellence je v posledni dob¢ diskutovany navrh piijeti dohody TTIP mezi EU a
USA, kde veskera kritika dohody je brana jako Gtok na podstatu EU.*® Bohuzel, tato praxe
spiSe ob¢any od rozhodovacich procesii vzdaluje, aCkoliv imysly mohou byt pfesné opacné.

5.1.4 Materie reformy NFA

Timto se dostavame k samotné podstaté reformy vertikalni i horizontalni redistribuce
vetejnych financi, ktera ve Svycarsku vstoupila v platnost dne 1. ledna 2008 skrze novelu
Ustavy a zakona o finanénim a zatézovém vyrovnani. Vidéimi zdsadami, na kterych je
reforma postavena, jsou jiz podrobnéji diskutovana zasada subsidiarity a dale z&sada tzv.
fiskalni ekvivalence.

Pod pojmem fiskalni ekvivalence se v tomto kontextu rozumi kromé zdiraznéni

%93 podrobné statistiky jsou k dispozici zde: https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/20041128/det514.html.

Stav ke dni 6. 8. 2015.

%94 Jen pro pipomenuti, existuje celkem 6 polokantont, proto se vysledky udavaji v tomto tvaru.

395 https://www.bk.admin.ch/themen/pore/va/20041128/index.html?lang=de, stav ke dni 6. 8. 2015.

39 https://www.facebook.com/EvropskakomisevCR/app 843679159015114?hc location=ufi, stav ke dni
6. 8. 2015.
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rozdéleni kompetenci také financni odpovédnost za vykon takovychto svéfenych
kompetenci. Vychazi pfitom zjedné ze zé&kladnich ekonomickych poucek o optimalni
alokaci finan¢nich zdroji a snazi se omezit tzv. ¢erné pasazérstvi (,,free rider* ¢i némecky
, L rittbrettfahrer®), tj. situaci, kdy pozivatel¢ vefejnych statkii se nepodileji na jejich
nakladech. Z ekonomického hlediska je tato situace nezadouci, nebot jejim disledkem je
suboptimalni nabidka sluzeb.

Vertikalni redistribuce pfitom souvisi zejména s rozdélenim kompetenci mezi spolek
a kantony (financni vyrovnani v SirSim smyslu), coz je doprovazeno i pfisluSnym
rozdélenim finanénich zdroji. Naopak horizontalni redistribuce (finanéni vyrovnani v uzsim
smyslu) je pohdnéna myslenkou spravedlivého podilu kazdého kantonu na celkovém vykonu
Svycarského hospodafstvi. V praxi se to odrazi pferozdélenim urcité ¢asti vybranych penéz

smérem od bohatych kantona k tém chudsim.

a) Daiiovy systém

Pokud chceme porozumét finan¢nim vztahiim mezi Spolkem a kantony, je nezbytné
uCinit zminku o Svycarském danovém systému. V zasad¢ plati, Zze spolek je zavisly na
vybéru dani nepiimych (DPH, spotfebni dané, dan z motorovych vozidel apod.), zatimco
kantony a jednotlivé obce jsou odvislé predevsim od platby dani pfimych, tj. zejm. dané
z prijmu. Rozdéleni danovych pfijma tak ku ptikladu v roce 2012 vypadalo nasledovné:
z celkového objemu vybranych prostiedki ve vysi cca 126 Mld. CHF obdrzZel spolek 58,8
MId. CHF, kantony celkem 41,6 Mld. CHF a obce 25,5 Mld. CHF.

Zatimco vSak spolek potiebuje pro vybér dani explicitni Gstavni zmocnéni (coz byla
koneckoncti druha otazka lidového hlasovani, viz vyse), kantony jsou opravnény vytvaret a
vybirat libovolné typy dani v ramci vykonu ostatnich kompetenci, nesvéfenych Spolku.
Vybér nekterych dani, ¢i podil na vybéru urcitych dani jsou pak pochopitelné kantony
opravnény delegovat rovnéz na obce, coz vSechny kantony s vyjimkou kantonu Basilej-
mésto ¢ini. Pro potfeby této prace neni nezbytné zachéazet ptilis do detailu, avSak spolkova

vlada 1 pro tento ptipad ptipravila pro zdjemce piehlednou brozuru.

Zamyslenym disledkem fungovani §vycarské danové struktury — tj. libovolné danové
zatéze, ptipadné rozdilné danové progrese - je faktickd soutéz mezi jednotlivymi kantony o

efektivni vybér dani. V tomto ohledu se tedy stfetdvaji dva protichudné zajmy sledované

397 http://www.estv.admin.ch/dokumentation/00079/00080/00746/index.htmi?lang=de, stav ke dni 7. 8.
2015.
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Svycarskou vladou, totiz princip danové soutéZze mezi kantony proti principu spravedlivého
podilu jednotlivych kantont na celkovém vysledku hospodateni. A koneckonct i proto se
jevi nezbytnou snaha odstranit problém cerné¢ho pasazérstvi, kteryzto prvek ma na relativné

kiehkou rovnovahu destabilizujici vliv.

Pro Svycarsko je ovem velice symptomatické, Ze se pii feSeni pierozdélovani
financi znevyhodnénym kantontim s uvedenymi daty nespokoji, ba naopak. Vd¢i maximou
je dovést témét k dokonalosti princip rovné startovni ¢ary, tj. nastolit situaci, kdy kantony
budou moci mezi sebou soutézit vyluéné v parametrech danovych systémi a ¢init tak praveé
uzemi vlastniho kantonu atraktivnim pro piiliv investic a ostatnich danovych piijma
(zpravidla ve formé& pfilivu pracovnich sil), a to, alesponl v teoretické roving, bez ohledu na
dalSi externality.

Jinymi slovy, jednim z cila NFA bylo odstranit co nejvice externalit jednotlivych
kantonti, at’ uz maji témet libovolnou povahu. V praxi se tento pfistup odrazi v zohlednéni
maximalniho mnozstvi parametrd, které jsou z politického hlediska, ¢i chceme-li z hlediska
spravedlnosti, pojimany jako kritické. Mezi kritéria interkantonalni realokace vetfejnych
zdroju se tak fadi nejen geograficko-topografické ¢lenéni jednotlivych kantoni, ale rovnéz
mnoho dalSich parametri jako mira nezaméstnanosti, vékova struktura obyvatel, ale i
mnoZzstvi lidi zavislych na drogdch. K tomu ovsem podrobné pozdéji.

b) Politickeé cile NFA

Abychom vyse uvedené uvahy mohli alespoil elementarné systematizovat, lze fici ze
celospolecenské poptavka, kanalizovand prostiednictvim vladniho navrhu reforem rozdéleni
kompetenci a vefejnych financi (tedy dvou stran téZe mince), sledovala piredevsim tii hlavni
cile:3®

1) zvyseni efektivity tzv. systému vyrovnani rozdilt (,,Ausgleichssystem*),
2) vyjasnéni uloh/kompetenci a stim spojené odpovédnosti mezi Spolkem a
kantony, a
3) posileni spolkové spolupréce.
Tyto cile je ov8em pro pochopeni zcela esencialni nahliZzet optikou Svycarského
uchopeni fungovani federalismu. Ze sttedoevropského, respektive unijniho pohledu by Slo
lehce nabyt dojmu, Ze posileni spolkové spoluprace ve spojeni se zvySenim efektivity by

38 Vladni zprava k NFA & 01.074, ze dne 14. listopadu 2001, s. 2314, dostupna napf. na
https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2002/2291.pdf, stav ke dni 7. 8. 2015.

137


https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2002/2291.pdf

mohlo mit za nasledek spiSe tendence centripetalniho charakteru. Nikoliv vSak v tomto
pfipad€. Pokud se hovofi o posileni federalistického principu, méa se tim na mysli nikoliv
posileni narodni, resp. federalni trovné, ale naopak posileni organickych soucasti federace,

tj. takové posileni, majici za cil upevnéni autonomie jednotek federace.>*

Ve svétle historického vyvoje Svycarské konfederace se tyto tendence jevi ponékud
pochopitelnéji, byt je pravdou, Ze — obecné feceno - k vyraznému posilovani centralismu
zpravidla dochdazi historickému vyvoji navzdory. V tomto piipadé vsak Svycarska vlada
sama zduraznovala, Ze nejen pravni, ale i faktické vyprazdnovani kompetenci kantonti, kdy
se tyto stavaji pouze vykonnymi jednotkami Spolku, neni nade vSechny pochyby v zajmu
Svycarska samotného.*®

Nelze proto nezminit rovnéz dalsi tivahy zvetejnéné Spolkovou radou v doprovodné
zpraveé predlozené Parlamentu, které jsou dle mého soudu ze statovédeckého pohledu kdyz
ne p¥imo objevné, tak alespon velmi osvéZzujici: ,,Federalismus (ve Svycarsku) neni pouhym
doprovodnym atributem historického vyvoje, nybrz nosnym strukturalnim principem Ustavy
a tedy jednim ze zékladnich prvka statniho uspotfddani. Federalismus Svycarského stiihu
zachoval a posilil lokalni identity (...) Posileni kantonalni urovné vede rovnéz k posileni
spolkové urovné. Spolek se totiz miize zaméiit na vykon svych vysostnych funkci,
svéfenych ustavou. (...) S ohledem na princip subsidiarity musi na sebe brat spolek pouze
takové ukoly, jejichz splnéni zcela evidentné neni v moci jednotlivych kantont, pfipadné

kdy spInéni takovych kol je na centralni urovni smysluplnéjéi.““o1

Nelze se proto ubrdnit myslence, ze takovyto pfistup by mél byt zakladnim
stavebnim pilifem celé Evropské unie. Vzhledem k tomu, ze i sttidmé odhady hovoii o 60 %
narodni legislativy, jez je ovlivnéna pravem EU, mohl byt bran s povdékem proslov
predsedy Evropské komise Junckera, ktery pii ptilezitosti ptfedstaveni pracovniho programu
Komise na r. 2015 zdaraznil, ze ob¢ané EU sami pozaduji méné zasaht (ze strany EU), kde
Glenské staty jsou lépe vybaveny k navrhu spravnych feseni.’” At uZ si Ize o motivech

pfedsedy Evropské komise myslet cokoliv, nezbyva tedy nez véfit v naplnéni téchto cilt.

39 Jak plyne napf. zuvedené zpravy, s. 2332, dostupna na https://www.admin.ch/opc/de/federal-

gazette/2002/2291.pdf, stav ke dni 7. 8. 2015.

% |bid., s. 2333, stav ke dni 8. 8. 2015.

L |bid.

92 Tiskova zprava Evropské komise z 16. prosince 2014, dostupna na http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-14-2703 en.htm, stav ke dni 8. 8. 2015.
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)

Rozdéleni kompetenci

Spolek

Pravé diky plizivému pfechodu kompetenci, z ¢asti faktickému, zCasti pravnimu,

bylo rozhodnuto o ,,odbfemenéni Spolku®, tudiz o jasném oddéleni vétSiny sdilenych

kompetenci mezi Spolkem a kantony, a to s ddrazem na ptidéleni vétSiny kompetenci

kantontim. Nicméné 7 kompetenci bylo pieci jen ptidéleno do vylu¢né kompetence Spolku.
Jedna se o tyto:

i)

kompetence v oblasti davek v nezaméstnanosti;

davky pojisténi invalidity;

podpora v oblasti pé&e o seniory*® a postizené;

planovani, stavba a udrzba narodnich silnic (tedy dalnic a silnic s celonarodnim
vyznamem, tj. nikoli nutné pouze silnic I. tfidy);

obrana: tento piipad je pro Svycarsko velmi symptomaticky, kdy se o nékteré
zéalezitosti (byt v posledni dobé spiSe okrajové) doposud staraly kantony.
Kuptikladu zajistovaly osobni vybaveni vojakt jako boty, helmy, batohy c¢i
plasténky apod. Rovnéz vSak mély kantony opravnéni vytvaiet jednotlivé
formace vcetné jmenovani jejich veliteli. Od nového rozdéleni kompetenci
veSkeré zalezitosti spojené s armadou na sebe pievzal spolek, coZ je od té doby
spojeno i s vyraznou finanéni usporou p¥i obstaravani materialu (a2 50 %);***
kompetence v oblasti ziizovani poradenskych center pro zemédélce;

podpora chovu zvitat — opatfeni pro podporu chovatelstvi hospodaiskych zvirat
jsou nyni pln¢ v kompetenci Spolku.

Kantony

Vétsina kompetenci ovSem byla nikoli prekvapivé vramci reformy ptidélena

403

Byt dichodovy systém je ve Svycarsku organizovan na zcela jiné bazi nez v CR. Na samotnych

v&’/platéch ddchodu se tak spolek nepodili.

“% Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen — NFA.
Brozura Ministerstva financi. Kommunikation EFD und KdK, Bern 2007, s. 20. Text dostupny zde:
http://www.efv.admin.ch/d/downloads/publikationen/broschueren/NFA-Broschuere d.pdf, stav ke dni 8. 8.

2015.
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kantontim. Jednalo se o tyto zalezitosti:

- podpora a provoz pecovatelskych domi a dennich stacionafii, resp. obecné
podpora zafizeni, starajicich se o psychicky nemocné, byt zakonna uprava
minimalnich standardd zistala celostatni zalezitosti;

- podpora zvlastniho Skolstvi (,,Sonderschulung®), od ¢ehoz si vlada slibovala
0¢inng&jsi inkluzi;*®

- podpora organizaci, pecujicich o seniory a postizené (jednd se predevSim o
podporu sluzeb, zajisSt'ujicich péci doma);

- poskytovani ptrispevkt  vzdélavacich zafizeni pro osoby zaméstnané
v peCovatelskych sluzbach, s vyjimkou ptipadt tercidlniho vzdélavani, kde je
piislusny Spolek;

- obecné podpora vzdélavani formou stipendii, rovnéz s vyjimkou tercidlniho
Skolstvi;

- podpora rekrea¢né-sportovnich aktivit pro déti a mladez;

- podpora mimouroviiovych kfizeni dopravnich staveb, vcéetné podchodl a
nadchodt, avSak s vyjimkou méstskych aglomeraci, kde tato pravomoc i nadéle
prislusi Spolku;

- podpora a zlepSovani Zivotnich podminek v horskych oblastech.

i)  Vykon sdilenych kompetenci

Je ptirozené, ze nékteré kompetence lze vykonavat efektivné pouze v rdmci
vertikalni spoluprace mezi Spolkem a kantony (tato spoluprace je oznacovana jako
»Verbundaufgabe®). Nebylo tedy mozné tento koncept zcela opustit ani po uvedeni v Zivot
diskutovanych reforem. B&hem ptipravnych praci na reformach byla nakonec nalezena
shoda na celkem 17 oblastech, kde i nadale ma Spolek s kantony pfiméfené spolupracovat.
Slovo pfiméiené ¢i ucelné se pii diskusich a v odbornych textech objevuje v této souvislosti
témet vzdy. V ramci takové spoluprace ma vsSak efektivné posledni slovo Spolek, ktery

hodnoti splnéni stanovenych cili.

Mezi sdilené kompetence se tadi:

% viysledek téchto snah by byl jisté zajimavy, ale bohuZel se mi nepodafilo dohledat Zadna relevantni

data.
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- spole¢na politika pfispévkl na zdravotni pojisténi;

- uprava doplikovych ptridavki pti vyplaté dichodovych davek nebo déavek
v invalidité;

- Uprava a vyplata stipendii v ramci tercialniho vzdélavani,

- spolecna dopravni politika v méstskych aglomeracich,;

- podpora regionalni dopravy — podil Spolku na financovani nakladi se ovSem
snizil z primérnych 70 % na 50 %;

- financovani stavby hlavnich silni¢nich tahti — to zlstava stejné jako doposud,
nicméné namisto konkrétnich dotaci nyni kantony obdrzi pouze pausalni
ptispévek a je na jejich Uvaze, jak jej vyuZiji — pravé pti vykonu této politiky se
odrazi snaha o zruSeni uc¢elového vazani finan¢nich ptispevku;

- stavby ochrannych vali pfed hlukem z automobilové dopravy, financovanych
skrze vytézek ze spotiebni dan¢ na pohonné hmoty — to se vSak netyka staveb
podél hlavnich silni¢nich taht, které jsou v kompetenci Spolku;

- geodetické zaméetrovani: dochédzelo k nejasnostem a prekryvani kompetenci, nyni
Spolek pouze stanovi rdmcové zasady, samotny vykon je pak svéien kantoniim;

- ochrana pfirody a krajiny, péfe o kulturni pamatky — podle platné Upravy nyni
Spolek s jednotlivymi kantony dohaduje programy pro jednotlivé oblasti a
poskytuje pausalni ptispévky;

- ochranna opatieni pifed velkou vodou — rovnéz zde uzavira Spolek s kantony
jednotlivé programy k zajisténi urcitého cile a poskytuje k jejich splnéni finanéni
piispévky, které viak nejsou vazany k jednotlivym stavbam;

- podpora ochrany vodnich tokl a ploch — plati rovnéz vySe uvedené;

- strukturdIni opatfeni v ramci zemé&délstvi — spolkem jsou poskytovany pausalni
ptispévky, pro vétsi projekty jsou uzavirany konkrétni programové dohody;

- lesnictvi — spolek poskytuje kantonim piispévky na spole¢né dohodnuté cile;

- lov a politika rybafstvi — dtto.

- spoluprace v oblasti trestniho prava a trestnépravnich politik — rovnéz v tomto
pfipad¢ spolek neposkytuje ucelové vazané ptispévky na jednotlivé projekty,
nybrz pausalni ptispévek na splnéni urlitych cila — v této oblasti je ovSem

bezpodminecna spoluprace mezi jednotlivymi kantony.

Uvedeny vycet se miize jevit jako piiliS podrobny, tfeba 1 smé$Sne uzkostlivy, tim
spise ze tato regulace je upravena na Ustavnépravni rovin€é. Rovnéz se detailni popis daného

rozdéleni kompetenci mize zdat redundantni pro potieby této prace. Avsak ptiklady z praxe
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poukazuji na to, Ze takovymto pfistupem lze uspofit nemalé finan¢ni a jiné naklady. Jako
pars pro toto muze slouzit rozdéleni kompetenci v oblasti lesnictvi. %

Tato oblast byla pied reformou stejné jako po ni pfifazena do sdilenych kompetenci,
avsak vzhledem k doposud vétsinove akceptované premise, Ze nejlépe kontrolované a ucelné
vynaloZené prostfedky jsou uéelové vazané, byly ve Svycarsku naklady na lesnictvi
podporovany spolkem v ramci jednotlivych projektd. Nasledna analyza v8ak odhalila mnohé
nedostatky — tak ro¢né¢ spolek musel ohodnotit pfiblizné 1800 riznych projektd typu
planovani novych lesnich cest apod., na které nasledné poskytoval financni podporu. Avsak
to mélo za nasledek vysokou administrativni narocnost a hodnoceni stejnych projektt
nékolikrat — v ramci kantonu a posléze v ramci spolku.

Nova podoba vykonu sdilenych kompetenci v oblasti lesnictvi znamena v tomto
ohledu vyraznou usporu, nebot’ skrze pausalni poskytovani finan¢nich prostfedka existuje
vEtsi prostor pro stanoveni jednotlivych priorit a doslo i k optimalizaci nakladi na
administrativu. Je ovSem nutno podotknout, ze poskytovani Gcelové vazanych financnich
prostiedkd nebylo touto reformou definitivné odstranéno, ale pouze ponékud upozadéno.
V fedi Cisel to znamena, ze doposud spolek poskytoval kantonum 76 % z celkového objemu
dotaci ve formé& tcelové vazanych penéznich prostiedkt, zatimco po reformé tomu (ceteris
paribus) bude 57 %.%%’

Na kazdy pad je takova programova dohoda mezi Spolkem a kantony pomérné
zdlouhava a narocna zélezitost. Podobné jako u velkych soukromopravnich projektt se
nejdiive uzavie dohoda o investicnim zaméru a teprve posléze jsou uzavirdny jednotlivé
body celkového programu.*®®

Rovnéz je tieba brat v potaz, Ze Spolek i kantony jsou sice Ustavné vzato
rovnocennymi partnery, avSak realita muze byt ponékud odlisna. Tak casto pfirozené
dochdzi k tvrdé konkurenci mezi jednotlivymi kantony o ukrojeni si nejvétSiho dilu ze
spolkového kolace. Jiz tento fakt pak stavi Spolek alespon de facto do lepsiho postaveni nez
kantony.

% Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen — NFA.

S. 24.
" bid., s. 30.
9% \ladni zprava k NFA &. 01.074, s. 2345-7.
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iv) Posilend mezikantonalni spoluprace

Nové a v mezinarodnim kontextu ponékud neobvyklé upravy doznala tuprava
mezikantonalni spoluprace. Do r. 2007 byla oblast pokryta &l. 48 Ustavy, na zékladé kterého
mohou kantony mezi sebou uzavirat smlouvy tykajici se zalezitosti regionalniho vyznamu,
pficemz existuje moznost Ucasti Spolku na takovychto smlouvach. Takova tiprava an sich

pfirozené neni nicim, co by se vymykalo béZznym zvyklostem ve federacich.

Reformni usili ovsem vedlo k vlozeni nového ¢l. 48a, které zrcadli leckdy az uporné
snahy o ponechéani kompetenci kantontim. Samoziejmé ne vzdy lze zajistit potieby obyvatel
pouze kantony samotnymi. Novy clanek, ktery skute¢né piipomind feSeni ,,Chytré
hordkyné&®, proto kantoniim umoziuje pii vykonu taxativné vypoctenych kompetenci obratit
se na Spolek, jenZ muze, ale nemusi, u¢init mezikantonalni dohodu zavaznou rovnéz pro
nezucastnéné kantony. Rovnéz mize i jednotlivym kantonim nakdzat, aby se k urCité

mezikantondlni dohod¢ ptipojily.

Vyse uvedené plati napt. pro spolupraci v oblasti trestniho prava, kantonalnich
vysokych S$kol, kulturnich zafizeni, odpadového hospodaistvi, dopravni infrastruktury
v méstskych aglomeracich ¢i pro spolupraci v oblasti elitnich zdravotnickych zatizeni a
specialnich klinik.

Touto legislativni Upravou si kantony pojistily, Ze Spolek nebude jednat bez jejich
vlastni iniciativy a dale se vtomto odrazila rovnéz snaha o odstranéni jiZ rozebiraného
problému cerného pasazérstvi a dalSich nevyhod. Dosavadni negativa lze shrnout na
nasledujicim ptikladu - kantonim pfirozené nebylo zcela po vili, pokud napt. ziidily
kantonalni univerzitu, kterou ovSem hojné vyuzivali studenti z jiného, na projektu

nezucastnéného, kantonu, na jehoz tzemi zadna univerzita ziizena nebyla.

Skrze ¢l. 48a Ustavy tak dostaly zatizené kantony efektivni moznost, jak
nespolupracujici kanton donutit podilet se na nékladech provozu univerzity, jejiz nabidku
studenti nespolupracujiciho kantonu casto vyuzivaji. Oproti tomu ovSem nespolupracujici
kanton bude mit kromé pfiméfenych nakladt rovnéz moznost podilet se na rozhodovacim
procesu ohledné chodu dané univerzity. Zdanlivé redundantni ¢i snad obskurni ustavni
ustanoveni timto umoznuje dosazeni vyssiho celospolecenského konsensu a spravedlivého
rozdéleni nakladi a uzitkl vefejnych statki, a to s nejméné invazivnimi zasahy ze strany
Spolku.
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4

Financ¢ni vyporadani (Finanzausgleich)

Druhym zasadnim pilifem reformy NFA je vyrovnani, ¢i lépe snizeni rozdild,
ekonomické situace jednotlivych kantona skrze redistribuci vetejnych penéznich prostredkii.
Tento pilit je pfitom rozdélen na tii zakladni kategorie. Prvni znich je tzv.
,Ressourcenausgleich® (vyrovnani zdrojt), tedy pferozdélovani na zédkladé ekonomické sily
kantonti, druha je oznacovéana jako ,Lastenausgleich® (vyrovnani nakladi) a pod timto
oznacenim se rozumi odbfemenéni téch kantond, které jsou v ur€itych parametrech zatizeny
vice neZ ostatni a v neposledni fadé tieti kategorii je tzv. Hérteausgleich (vyrovnani
tvrdosti), coZ je specidlné vytvofeny a pouze docasny fond pro ty kantony, které by jinak

obdrzely na zaklad¢ novych kritérii méné finanénich prostiedk.

Finan¢ni vypofddani mezi kantony ovSem neni ve Svycarskych déjindch zadné
novum. Jiz r. 1959 byl zaveden urcity systém vyrovnavani rozdila, avSak postupem doby
¢im dal vice zacaly krystalizovat jeho nedostatky. Tyto jsou jiZ popsany v textu vyse, proto
jim jiz znovu nebude davano pftili§ prostoru. Ve zkratce feceno se ovSem jednalo o pomérné
neefektivni systém prerozdélovani, ktery jiz nedokézal reagovat na kreativitu kantont, které
se snazily za daneho stavu vytézit finan¢ni maximum na ukor solidarity s chudSimi kantony.

Ustavni ukotveni reformovaného finanéniho vypotadani predstavuje ¢l. 135 Ustavy,
ktery jednak stanovuje zékladni premisy, na kterych je finan¢ni vypotadani postaveno a déle
zmociiuje Spolek k podrobnéjsi zakonné regulaci. Nadto jeSté stanovi strop odcerpavani
prostiedkti od finan¢né silnych kantonl, a to v poméru k poskytovani ptispévka ptimo
Spolkem. Vyse piispévkt silnych kantont tak na zékladé Ustavy &ini alespon 2/3, avak
nejvyse 80 % piispévki Spolku.

Ressourcenausgleich

Tento systém je z dané trojice ziejmé systémové nejkomplikovanéjsi, protoze je sice
zalozen na jednom Kkritériu, avSak samotny tok finan¢nich prostfedki probihd jak po
horizontalni roving, tj. pfimo mezi kantony, tak také po vertikdlni roving, tj. ze Spolku

smérem ke kantonum.

Jak jiz bylo zminéno, dosavadni systém pierozdélovani se piili§ neosvédcil, prestoze
byl zalozen na myslence spravedlivého toku finan¢nich prostiedki od bohatych kantont
chudSim. Kritériem byl tzv. index finanéni sily, av8ak samotné provedeni nebylo natolik
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sofistikované, aby zajistilo splnéni stanovenych cili. Hlavnim problémem bylo, Ze tento
mechanismus byl syntézou obou principt, tedy jak vyrovnani zdroji (Ressoursenausgleich),

tak vyrovnani zatéze (Lastenausgleich), coz zpusobovalo velké zmatky.

Samotny index financni sily byl pfitom stanoven skrze 4 pomocné kritéria: 1)
kantonalni rozpoctovy ptijem, ii) danovou silu, ii1) dailové zatizeni a iv) strukturdlni zatéz
diky geografické poloze.”®® Nicmén& tento systém zdaleka nebral v potaz vétsinu specifik
jednotlivych regiont (napf. zvySenou potiebu investic ve velkych méstskych aglomeracich)
a obsahoval i fadu nezamyslenych iracionalit — tak chudy kanton, ktery se snazil posilit svou
pozici a pfitahnout investory, snizil daiiovou zatéz, ¢imz se ovSem v zebficku na zakladé
indexu financ¢ni sily posunul vySe, coz zase snizilo jeho pfijmy z finanéniho vyrovnani.
Logickym nésledkem bylo tedy plytvani, neefektivita, netransparentnost a v koneéném

dtsledku se zamysleny cil mijel t€inkem a leckdy mél efekt piesné opacny.

Vyjadieno v ¢islech, v r. 1999 ¢inily transfery Spolku kantonim celkem 12,5 miliard
Svycarskych frankl, pfi¢emz finan¢ni vypotfaddani z toho Ccinilo ,,pouhych® 1,1 miliardy.
Celkové finanéni vypotfaddni v daném roce (tedy véetné horizontalnich transfer mezi
kantony) cinilo celkem 2,1 miliardy, coz se v celkovém kontextu jevilo jako vyrazné

nedostate¢né k dosazeni dohodnutych cili. 0

Jak tedy vypadé reformovana verze celého systému prerozdélovani v sou¢asné dobe?

Schvéleny ¢l. 135 odst. 2 Ustavy fikd, Ze finan¢ni a zatézZové vyrovnani ma za cil zejména:

a) snizit rozdily ve finan¢ni sile kantont;

b) zajistit kantontim minimalni uroven finanénich zdroji;

c) vyrovnat nadmérné finanéni naklady kantont, zpusobené jejich specifickymi
geograficko-topografickymi ¢i sociodemografickymi podminkami;

d) podporovat mezikantonalni spolupraci skrze systém vyrovnani naklada a

e) udrzet soutéz kantonti v oblasti danové zatéze, a to jak v narodnim tak
mezinarodnim prostiedi.

Odstavec 1 pak poukazuje na podrobnéjsi zakonnou upravu, skrze kterou Spolek

muze a musi cely systém detailné¢ upravit. K tomu doslo skrze jiz dfive zminény zakon ¢.

613.2 z 3. i{jna 2003 o finan&nim a zat&Zovém vyrovnani (tzv. FiLaG).*"

Piedmét a cile tohoto zakona pak vice méné& kopiruji znéni &l. 135 odst. 2 Ustavy,

9 Podrobné viz &l. 2 a 3 zak. & 613.1 z 19. ervna 1959 o finanénim vyrovnani mezi kantony. Dostupny

napf. na http://www.lexfind.ch/dtah/18508/2/613.1.de.pdf, stav ke dni 9. 8. 2015.

“9vladni zprava k NFA &. 01.074, s. 2361.

M zak. & 613.2 z 3. fijna 2003 o finanénim a zatézovém vyrovnani, BBl 2003 1481. Dostupny na
https://www.admin.ch/opc/de/official-compilation/2005/1481.pdf, stav ke dni 9. 8. 2015.
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pficemz prostor jiz nebude vénovan problematice vyrovnani nakladt skrze interkantonalni

spolupraci, nebot’ toto téma jiz bylo podrobnéji rozebrano v ptedchozi kapitole.

Cl. 3 FiLaG stanovi, Ze zdrojovy potencial (Ressoursenpotenzial) kantonu tvofi

hodnota jeho fiskalné vyuzitelnych zdroji. Tato hodnota se pfitom vypocita na zakladé:

a) zdanitelnych pfijmu fyzickych osob;
b) jméni fyzickych osob a

c) zdanitelnych ziskt pravnickych osob.

Cl. 3 odst. 4 na zakladé tohoto Ukoluje Spolkovou radu, kterd ma povinnost kazdy
rok upravovat udaje pro kazdy kanton, pficemz tim zédkladnim tdajem je zdrojovy potencial

na hlavu, v primeéru za posledni tfi roky.

Kromé¢ zdrojového potencidlu je ovSem velmi dilezity pojem zdrojovy index
(Ressourcenindex). S timto pojmem sice zakon nepracuje, ale na zaklad¢ tohoto kli¢e se pak
vypocitavd samotny objem prerozdélenych prosttedk. Pii vypoctu sily kantonil je
pochopitelné nutné mit k dispozici celostatni primér zdrojového potencidlu, coz je
vyjadieno indexnim ¢islem 100. Od tohoto indexu se pak odvijeji veskeré dalsi zaleZitosti.

Kantony, jejichz zdrojovy index v pfepoctu na hlavu piekraCuje pramér, tedy
vykazuji vyS$$§i indexni c¢islo nez 100, jsou oznacovany jako zdrojové silné kantony
(Ressourcenstarke Kantonen), s ¢imz je spojovana povinnost odvadeét platby, zatimco
kantony nedosahujici tohoto limitu jsou oznafeny jako kantony zdrojové slabé
(Ressourcenschwiche Kantonen). Tyto jsou pfirozené ptfijemci v ramci pierozdélovaciho
mechanismu.

Nésledujici grafika zdrojovy index jednotlivych kantont pifehledné zobrazuje, Gdaje

jsou platné za rok 201442

12 7droj: Wirksamkeitsbericht 2012-2015 des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen. Spolkova

rada, bfezen 2015. Dostupna na
http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/34085.pdf, stav ke dni 9. 8. 2015.
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Obrazek ¢. 11

Abbildung 2.02 Ressourcenindex 2012 und 2014
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Zdroj: Wirksamkeitsbericht 2012-2015 des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen.

Z uvedeného je jiz mnohem patrnéjsi, pro¢ obcané kantonu Zug v lidovém hlasovani
projevili tak zasadni nesouhlas s reformami finané¢niho vypotadani. Jejich zdrojovy index se
pohybuje v nasobcich §vycarského priméru, konkrétné v r. 2014 ¢inil 244 indexovych bodi.
V pfepoctu na obyvatele tedy pochopitelné€ plati jednoznaéné nejvice, byt v absolutnim ¢isle
odvadi nejvice kanton Curych, a to s ohledem na pocet obyvatel.

Z celkem 26 kantont je tak 9 zdrojové silnych, které na zbylych 17 zdrojové slabych
kantonti v r. 2014 ptispély celkem 1,508 mld. Svycarskych frankii. Spolek navic pierozdélil
celkem dalSich 2,220 mld., coZ je konformni s konstituciondlnim pozadavkem vyse
pfispévku kantond mezi 66,6 — 80 %. Podil silnych kantond na celkovém zdrojovém
vyrovnani v r. 2014 totiz ¢inil 67,9 %. Pravé uvedené lze ilustrovat na této grafice:
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Obrazek ¢. 12
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Zdroj: Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen — NFA.

Cilem tohoto pterozdélovani zdroji je zajistit, aby kazdy jednotlivy kanton mohl
zajistit pro své obyvatele dosazeni alespon 85 indexnich bodu, ¢ili jednoduse feceno 85 %
Zivotni Girovné Svycarska. Tento cil je ukotven v &l. 6 odst. 3 FiLaG. Vyse objemu transferu
penéznich prostfedkil je pfitom zaloZeno na principu progrese, a to obéma sméry. Jinak
feCeno, ¢im je kanton bohatsi, tim vice procent musi odevzdat, zatimco ¢im je chudsi, tim

vice penéz na hlavu obdrzi. Tento zakladni princip je znazornén nasledovne:
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Obrazek ¢. 13

Abbildung 5.4
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Zdroj: Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen — NFA.

Z vyobrazeni progrese odvodu/ptispévkil je jasn¢ patrné, ze procentudlni progrese je
nastavena vyraznéji smérem dolu, tedy je zde vyssi solidarita s chudSimi kantony, cozZ je
ovSem umoznéno samotnou strukturou jednotlivych kantont na zaklad¢ jejich financni sily
— lapidarné fec¢eno, funkcénost daného systému je umoznéna relativné malymi rozdily mezi

zdrojoveé chudymi kantony a zaroven jejich pomérné vysokou urovni vzhledem k celku.

Nutno ov$em také podotknout, Ze hospodaisky rist kantonu €0 ipso jeSté neznamena,
ze bude zéaroven s tim rust 1 jeho zdrojovy index. Pokud totiz bude souc¢asné dochézet k jesté
vy$$imu rustu celého $vycarského hospodaistvi, dojde dokonce k poklesu kantonalniho
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zdrojového indexu, coz byl béhem poslednich t¥i let piipad kantonti Zeneva, Bern &i
Solothurn.

K zdrojovému vyrovnani je mozné jes$t¢ zminit nékolik ¢isel — v roce 2014 tak
kanton Zug musel v ramci tohoto mechanismu odvést 2.500 frank? na obyvatele, Zeneva
ptiblizn¢ 800 frankd ¢i Curych cca 350 frankd. Na druhé strané kantony Uri a Jura obdrzely

o . y o 413
oba ptispévek vice nez 2000 frankl na osobu.

Je pfirozené, ze Spolek méa velky zdjem na efektivit¢ celého systému, proto
parlament ukotvil zdkonnou povinnost Spolkové rady (¢l. 18 FiLaG) piedlozit Spolkovému
shroméazdéni** kazdé Ctyfi roky zprdvu o provadéni a ucCinnosti celého systému (tzv.
Wirksamkeitsbericht). Doposud byly Spolkovou radou pfedloZzeny 2 zpravy, jedna v r. 2011
a dalsi r. 2015. Zprava se velice podrobné vénuje mnoha podrobnym ukazatelim a
porovnava tyto ukazatele s cili, stanovenymi Ustavou a zdkonem. Byt se nakonec ukazuje,
ze celd reforma nepfedstavuje zazraCny vSelék, pieci jen doSlo alespon

k drobnému vylepseni ukazatelt ve v§ech smérech.

Soucasny zplsob uspofddani finan¢nich transferd ma na kazdy pad mnohem vice
zastancl nez odpirct, ktefi nejsou pfilis slySet. Byt je mozné v posledni dobé zaznamenat,
kdy Svycarsko zaziva ekonomicky ttlum, i pfibyvajici kritické hlasy, a to zejména ze strany
téch kantonu, které do systému pfispivaji nejvice. Tak finan¢né silné kantony s indexem
vys$im nez 100 bodi, zalozily spolek k ochrané svych zdjmu, tzv. Konferenci — NFA
piispivajicich kantont (Konferenz der NFA-Geberkantone).

Ptfitom se snazi upozoriiovat na nedostatky soucasné¢ho stavu, kdy slabé kantony
nezapocitavaji do zdrojového indexu veskeré své ptijmy, byt i pfijmy nedanového razu tvori
Gasto znaGnou &ast kantonalniho rozpoétu. Jednim zuvadénych piiklada*™™ je tzv.
Wasserzinsen, tj. davka odvadéna vlastniky vodnich elektraren za vyuzivani vodnich tokt

k vyrob¢ elektiiny, ktera ¢asto dosahuje mnohamilionové vySe ro¢né.

PfedevS§im kanton Zug je aktivni pfi navrhovani dodate¢nych modalit, kromé
zohlednéni poplatkl za vyuziti vodnich toki jesté pozaduje obecné snizeni vySe piispevkd,
stejné jako snizeni indexované vahy zisku pravnickych osob, ale Zada i ukotvit pravidla pro

tzv. Steuerdumping, tj. situace, kdy jednotlivé kantony vabi nadnarodni spole¢nosti na

13 Wwirksamkeitsbericht 2012-2015 des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen. s. 27.

14 Spolkové shromazdéni je spoleéné zasedani obou komor §vycarského parlamentu.
5 http://www.fairer-nfa.ch/de/positionen, stav ke dni 9. 8. 2015.
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danové prazdniny a jina danova ZV}'/hodnéni.416

Nadto se jest¢ vedou kazdy rok dlouhé parlamentni diskuse, nebot’ pfispévek ze
strany Spolku je kazdoro¢né schvalovan obéma komorami Svycarského zakonodarného
sboru. Pozice jednotlivych aktért jsou z dlouhodobého hlediska vétSinou konstantni, a to:
Spolkova rada spiSe tenduje ke snizovani ptispévku slabym kantoniim, na jedné strané
proto, Ze to doporuuji odborné analyzy,*!” na stran& druhé rovnéZ proto, Ze by potiebovala
prostiedky vyuzit jingym zplsobem.

vvvvvv

zastupci kantont, které jsou piijemci vyrovnavacich ptispévka. I proto se kazdoro¢né hleda
jen obtizné kompromis, ktery by byl akceptovatelny jak v Narodni rad¢, tak Radé kantont.
Pro r. 2016 se ovSsem jiz v ¢ervnu 2015 podafilo dojednat feSeni, pfijatelné pro vSechny

zucCastnéné strany. Pfispévek Spolku tak poklesne o 165 miliont franka, *'®

a to zejmena
kvali vyssimu piispévku ze strany silnych kantonii a rovnéz kvuli pohodlné situaci, kdy
nejchudsi kanton dosdhne indexového cisla 87,5, coz je o 2,5 indexniho bodu vyse, nez je
zékonem vyzadovéano. OvSem obecné plati, ze diskuse se vedou pouze nad nékterymi
parametry finanéniho vyrovnani nez nad néjakou zasadni reformou. Miniméln¢ tento fakt
vypovida o tom, Ze konkordan¢ni model jisté opodstatnéni muze mit, zejména ve statech

S federativnim zfizenim.

Lastenausgleich

Druhou zakladni komponentu finan¢niho vypofadani predstavuje tzv. zatézové
vyrovnani, neboli ,Lastenausgleich®. Tento systém neni po provedené reformé spojen
s ekonomickou situaci jednotlivych kantont jako takovou, nybrz je od ni striktné¢ oddélen a

zaméiuje se na vyrovnani jistych znevyhodnéni kantont, vyplyvajicich ze strukturalnich

“® Napt.  stanovisko  vlady  kantonu Zug z11. 6. 2014, dostupné  zde:

http://www.zg.ch/behoerden/finanzdirektion/direktionssekretariat/aktuell/nfa-als-nationales-
solidaritaetswerk-voranbringen, stav ke dni 9. 8. 2015.
7 Nejvyznamngjsi Svycarsky spolek, zastifesujici rizné hospodaiské svazy a jiné podnikatele,
Economiesuisse, ¢as od Casu vydava analyzy i k NFA. Zd{raznuje pozitivni pfinos reformy NFA, avSak
zdlraznuje potfebu nizSich vyrovnavacich pfispévku jak ze strany spolku, tak ze strany finanéné silnych
kantond. Viz napf. Neuer Finanzausgleich: falsche Anreize verhindern dossierpolitik. 24. 1. 2011,
dostupné na
http://www.economiesuisse.ch/de/PDF%20Download%20Files/dp01 Finanzausgleich 20110124.pdf,
stav ke dni 9. 8. 2015.

Stenoprotokol 0 hlasovani v Narodni radé z 15. 6. 2015 zde:
http://www.parlament.ch/ab/frameset/d/n/4919/467982/d n_4919 467982 468128.htm, stav ke dni 9. 8.
2015.
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podminek.

Tato strukturdlni znevyhodnéni se ze zakona rozd€luji na tzv. geograficko-
topograficka znevyhodnéni (¢l. 7 FiLaG) a sociodemograficka znevyhodnéni (¢1. 8 FiLaG).
Pro jejich poskytovani je pfislusny vyluéné spolek (kantony se na ném nijak pifimo
nepodileji) a doposud vzdy platilo, ze na oba typy znevyhodnéni — pouziva se pro n¢ zkratka

GLA a SLA - je poskytovan shodny objem finan¢nich prostiedki.

Od vstupu reformy v Géinnost 1. 1. 2008 se celkova vySe pfispévku pohybuje
Vv relativné uzkém rozpéti. Zatimco v r. 2008 Cinily vydaje na GLA a SLA dohromady 682,2
milionu franku, v r. 2014 byl rozdélen objem finan¢nich prostiedkt v celkove vysi 725,8
milionu frankli, coz odpovidd celkovému narastu 6,4 %. Tento narGst vydaji nebyl
rozhodnut svévolné, protoze kopiruje vysi Svycarské inflace, tzv. ,Landesindex der
Konsumentenpreise*.

Co je tedy smyslem téchto dodateénych piispévka? Ve Svycarsku panuje vieobecny
konsensus, Ze horskym kantonim by se mély kompenzovat jejich vys$si naklady, souvisejici
S obstaravanim vefejnych statkli. Jinymi slovy, horské kantony museji vynaloZzit podstatné

vysSi ndklady nezZ jiné, a to pro udrZeni stejné kvality sluzeb.

Celkem se GLA da rozdélit do c¢tyi kritérii, podle kterych jsou horské kantony
odSkodnovany. Prvnim z kritérii je ponckud nepiekvapivé nadmoiska vySka obyvaného
uzemi. Rozhodujici nadmotskou vyskou je 800 m.n.m., pfiCemz vySe polozené obce maji
narok na ptfidavek. Celkem se na toto kritérium vyhradila 1/3 vySe pfispévku GLA. Druhym
kritériem je opét nadmotska vyska, tentokrat 1080 m.n.m., coz je Svycarsky vysSkovy
median. Kantony s vySe polozenym produktivné vyuzivanym tizemim maji opét vyhrazenou
1/3 ptispévku GLA. Jednd se zejména o uhradu ndkladii na zajiSténi proti lavinovému

“ v . . . 419
nebezpeci, uprava lesnich porosti ve svazich apod.

Dalsim indikatorem je rovnéZ hustota osidleni. Cim ¥id&eji obydleny je kanton, tim
vetsi prispévek od statu obdrzi. Vydaje na tomto zakladé jsou stanoveny ve vysi 1/6
celkového objemu GLA. Zbyla 1/6 ptispévku pak pifipada na kritérium poctu obci s niz§im

poctem obyvatel nez 200.

419 Vladni zprava k NFA &. 01.074, s. 2391.
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Stejné¢ jako v pfipadé¢ zdrojového vyrovnani i1 zde se pocitd jednotny tzv.
Lastenindex, tedy index zatéZe, ktery je pro celé Svycarsko stanoven na poétu 100
indexnich bodii. Zebti¢ek jednotlivych kantonii se potom skldda na zakladé jednoho kose,
slozeného ze vSech Ctyt kritérii a r. 2014 dosahlo alespont na néjaky ptispévek celkem 17
kantonti. NejvétSim pfijemcem dotaci pii piepoétu na jednoho obyvatele, jakoZ i

v absolutnim souctu je kanton Graubiinden (vice nez 700 frank?, resp. 142 miliont franka).

Poslednim pevnym komponentem finan¢niho vyrovnani je SLA, neboli pfispévek
kantoniim na zaklad¢ jejich sociodemografického znevyhodnéni. Smyslem tohoto ptispévku
je finan¢ni kompenzace takovym kantontim, které obyva vice znevyhodnénych skupin, nez
skupiny ostatni. Opét je za tim mysSlenka odSkodnéni z toho divodu, ze kantony nejsou

zkratka s to efektivnd ovliviiovat & dokonce uréovat svou strukturu obyvatelstva. *?

Nema smysl se vénovat veSkerym indikatorim zcela do detailu, ale kli¢ pro rozdéleni
prispévku tvoii nékolik ukazateli — pocet chudych obyvatel (pfijemct socialnich davek),
pocet cizincu s potiebou integrace (tedy téch s kratSim pobytem nez 12 let), velikost husté
osidlenych tizemi, tzv. Kernstiddte (s t€émito je spojeno mnoho zvySenych nakladl, napi. na
bezpecnost, odpady apod.) a rovnéz pocet osob v diichodovém veku.

Rovnéz nikoli ptili§ prekvapiveé lze vytusit, ze nejveétSimi piijemci dotaci SLA jsou
velké méstské aglomerace, tedy v absolutnich &islech kantony Curych, Zeneva, Waadt

(Lausanne) ¢i Basilej, které jednotliveé obdrzi zpravidla 50-70 miliont frankl ro¢né.

Prima facie se tak nabizi ivaha, zda vibec ma smysl zavadét administrativné velice
narocné piispévky, a to jak z pohledu zjiStovani kritérii, méfeni, indexovani, vyplaceni,
kontroly, hodnoceni a rozhodovani, kdyz jeden vyrazny tok penéznich prostiedkli plyne
kantonim horského ¢i jinak vzdaleného charakteru, zatimco pfimo opacné plynou
prostiedky kantonim s velkymi mésty. Bohuzel jsem nenaSel Zddnou analyzu ¢i ¢lanek,

ktery by se tomuto vénoval.

20 \ladni zprava k NFA &. 01.074, s. 2398.
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Héarteausgleich

Aby byl vycet uplny, je potieba zminit jesté jeden ptispevek, ktery ma vsak povahu
pouze docCasnou a ktery pomaha zmirnovat dopady reformy NFA. Pravni zaklad tzv.
vyrovnani tvrdosti je ¢l. 19 FiLaG, ktery stanovi, Ze 2/3 néakladu jsou hrazeny spolkem a 1/3
se na ném podileji bohaté kantony. Podle ¢l. 19 odst. 3 bude ptispévek vyplacen po 8 let od
zavedeni reforem ve stejné vySi a poté bude kazdy rok o 5 % sniZovan. Prvotni vyse
prispévku je piitom urcena rozhodnutim spole¢ného zasedani Spolkového shroméazdéni a je

potvrzen referendem, pfiCemz stejna procedura se predvida pii zmeéné tohoto pravidla.

5.2 Vyhled do budoucna

Svycarska demokracie oviem navzdory provedenym reformam nezaZiva zcela poklidné
Casy. Plati, ze se stdle vice ozyvaji hlasy po radikéalnich reformach statniho uspotfadéani jako
celku. Jiz bylo vySe naznaceno, ze byva kritizovan zejména princip teritorialniho zastoupeni
mensin.

Tato kritika je zaloZzena na stale silngjSim pnuti mezi principy demokratického a
federalistického zastoupeni v zdkonodarném sboru, kterézto principy tak viici sob€ stoji v
kontradiktorni pozici. Pokud totiz dochazi k situacim, Ze kanton Appenzell Innerrhoden, ktery
ma stejny pocet obyvatel jako Ziirich Ofednikdi, ma polovicni vahu hlasu, co pravé pozdéji

jmenovany kanton, vyvstava otazka po legitimité takové disproporce.

Tento problém je zvyraznén piedevsim diky skutecnosti, Ze ob¢ komory Svycarského
parlamentu, totiz Narodni rada a Rada kantoni, maji v legislativnim procesu zcela identické
postaveni a kompetence a tudiz nelze horni komoru piehlasovat, jako tomu byva u druhych

komor ¢asto zvykem.

Ochrana menSin zalozend na teritoridlni bazi se proto miize jevit jako pfekonand, byt
vétSina druhych komor parlamentt, snad s vyjimkou Slovinska ¢i Irska, je zalozena pravé na
tomto principu. Vznikaji vSak rtizné studie, které zdiiraznuji moznost odlisného a efektivnéjSiho

zastoupeni riznych mensin.

Nékteti autofi tak uvazuji o jinych zplisobech prosazovani z&jmua rtznych zajmovych
skupin Druha komora by se tak mohla stat platformou pro agregaci zajmu Zen, cizinct, obyvatel

meést, mladych (komora budoucich generaci) apod. Takova reforma, byt prozatim naznacena jen
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v hrubych rysech, by vSak méla za nasledek dramatickou proménu obsahu federativniho

uspotradani, nebot’ v uvedenych ptipadech Slovinska ¢i Irska se nejedné o federace.

Na prvni pohled ponékud bizarni plany jsou disledkem nesouhlasu s aktudlni fakticitou,
kdy malé ruralni a katolické némecké kantony maji podstatn¢ vétsi vliv na rozhodovaci procesy
na urovni spolku, nez je tomu v ptipadé velkych méstskych, protestantskych a piipadné
francouzskych kantonti. Naprosto nadproporéné jsou tudiz zastoupeny zajmy - zejména skrze
horni parlamentni komoru - ob¢anské pravice, vesnice, katolické konfese, némecky mluvicich
kantont a rovnéz starSich obyvatel.

Stézejnim argumentem odpurcii sou¢asného statopravniho uspotadani je vychozi premisa,
ze zakladem a UcCelem federalismu neni ochrana teritoridlnich mensin, ale zejména snaha o
urovnavani konflikth mezi rGznymi skupinami obyvatel obecné. Zejména vzhledem k

demografickému vyvoji proto jiz davno neni soucasny model efektivnim nastrojem.

Je ztejmé, Ze se jednd pouze o prvotni teoretické uvahy o reformach délby moci ve
federdlnim staté. Nastinéné varianty by vSak jisté pfinesly mnoho negativnich jevi, pfi¢emz
zUstava otdzkou, zda by tak dramatickd zména neméla za nésledek rozklad zakladniho statniho
uspotadani a viibec identifikace obyvatel s vlastnim statem a kantonem obzvlast’. Jevi se mi totiz
jako nerealne, aby si kantony navzdory takovym reformam uchovaly sva vysostna prerogativa, a
to predev§im prerogativ suverenity ukotveny v ¢l. 3 Svycarské ustavy, ¢imz se obloukem opét
dostavame k obsahu tohoto pojmu.

V tomto svétle se nam vSak vraci nejen diskuse o pojmu suverenity, ale rovnéz lze
vzpomenout judikat némeckého Spolkového tstavniho soudu ve véci Lissabon Urteil**, kde se
velice zajimavym zpiisobem vyjadiil ke konceptu evropského naroda ve vztahu na disproporcni

zastoupeni némeckych ob¢ant v Evropském parlamentu.

421 BVE 2/08 ze dne 30. &ervna 2009.
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6. Rakousko

6.1 Vyvoj federalismu v Rakousku

V porovnani s ostatnimi federativnimi staty je Rakousko federaci pomérné atypickou.
Jednou z rakouskych vlastnosti je relativné malé uzemi, coZ, pravda, pro Svycarsko plati
také. Nicmén¢ historickd zkuSenost neustale ukazuje, ze Svycarsky model je zcela specificky
a stejné¢ tak do jinych zemi neptfenositelny, byt jeho fungovani se mnoha staletimi
osvéd¢ilo. Vedle Rakouska a Svycarska méa srovnatelnou velikost federace Belgického
kralovstvi, ovSem za prvé méa Rakousko oproti Belgii pomérné¢ homogenni strukturu
obyvatel a za druhé posledni roky pln¢ odhalily nefunk¢énost belgického usporadani. Mezi
malé federace patii rovnéz i Bosna a Hercegovina, ta ovSem slouZi spiSe jako ptriklad
odstraSujici. Proto tedy plati, ze federativni uspofadani statu je zalezitosti povytce statd
s velkou rozlohou, byt jistou vyjimku mohou piedstavovat i specificky uspofadana
soustrovi, jako je tomu v ptipadé Svatého Krystofa a Nevise.

DalSim rakouskym specifikem je mala zkuSenost s federativnim uspotfadanim pfi
pfijiméani ustavy 1920 (dale také jako ,,B-VG*). Zatimco Némecko mohlo po 2. svétové
vélce &erpat z bohaté studnice zkuienosti a Svycarsko jiny model uspofadani ani nezna,
v Rakousku se jednalo o jisté novum*? — a proto se také pii tvorb& ustavy Kelsen inspiroval
pravé ve zminénych zemich. V neposledni fad¢ se v Gstavé rovnéz zieteln¢ odrazila snaha
socialnich demokratli o vétsi centralizaci zemé&, navzdory vyslednému federalistickému
usporadani.

Hlavnim pilifem federalismu je ¢l. 2 Rakouské ustavy, dle kterého je Rakousko
spolkovy stat. Je vSak také nutno zduraznit, Ze ostatnich ustanoveni, tykajicich se
federalistického zfizeni, se ve zbylém textu Ustavy nachazi symptomaticky poskrovnu. |
proto je postaveni zemi vis-a-vis spolku pomérné slabé, coz postupem ¢asu piirozené vedlo
spolek Kk limitnimu vyuzZivani svych kompetenci. Tim vSak dochazelo k vyprazdiovani
kompetenci jednotlivych zemi, disledkem ¢ehoz se uloha zemi blizila uloze Uzemnich

jednotek decentralizovaného statu.*?® Proto se Gasto o Rakousku hovoti jako o centralistické

422 p&koliv se od r. 1867 da v Predlitavsku hovofit o decentralizovaném statu, k federaci mélo usporadani

velmi daleko.
28 ERK, Jan: Austria: A Federation without Federalism. In: The Journal of Federalism. Rog. 34 (2004), ¢.
1,s. 1.
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federaci.*?*

Pokud se podivime na vyvoj vztahli zemi a spolku, lze od 50. let 20. stoleti
vystopovat Vv duchu ptedchoziho odstavce jistou paralelu s Némeckem, a c¢astecné i
Svycarskem, kdy spolek piebiral jasnou iniciativu. Zemé byly v této dobé& v postaveni
jakéhosi materialné vyprazdnéného meziclanku v ramci legitimacniho fetézce mezi obanem
a spolkem. Teprve od r. 1974 postupné zacaly silit tendence zemi, chrénit si své vlastni
zajmy. Od tohoto roku tak doch&zi k ¢astému pfijimani novych zemskych tstav, coz
nevedlo nutné Kk rozsifeni zemské autonomie, ale pfinejmenSim k posileni identity
jednotlivych spolkovych zemi.

Jednim z pal¢ivych problémt spolkovych zemi v3ak nebyla jen velmi (zce
profilovand autonomie. Problémem byla rovnéz uloha Spolkové rady, kterd ma
reprezentovat zajmy zemi na spolkove arovni. Formaln¢ neni postaveni Spolkoveé rady tuplné
slabe, Spolkova rada ma napf. moznost, podobné jako ¢esky Senat, vracet navrhy zakonu
Narodni radé. Ta sice mize absolutni vétSinou navrh zakona prosadit, avSak to neplati pro
ustavni zédkony ¢i pro materialné Ustavni zakony, tj. ty, které zuzuji autonomii spolkovych
zemi.*?® Pro takové pfipady plati podminka souhlasu 2/3 pfitomnych ¢lent Spolkové rady.
Rovnéz v piipadech tzv. ,,Grundsatzgesetze, tedy zakonu stanovicich — ramcové - principy,
na které pak navazuji zemskeé ,, Ausfihrungsgesetze, tedy provadéci zakony, ma Spolkova
rada na tuto legislativu o néco vétsi vliv. Pokud je navazujici lhlita pro zemsky provadéci
zadkon stanovena na dobu krat$i nez 6 mésicti nebo naopak delsi nez 1 rok, je pro takovy
zdkon stanovici principy potieba také souhlas Spolkové rady.**® Je ale faktem, Ze Spolkové
rada nema formalni vliv na schvalovani spolkového rozpoctu, coz pro jeji postaveni neni
zcela idealni.

Spolkova rada ovSem garanta z4jmu spolkovych zemi, bohuzel, neplni, ackoliv se
jedna o jeden z mala zemskych instrumentd na politiku spolku. Tak dokonce vyslovila

souhlas i s flagrantnimi zasahy do autonomnich prav zemi, at’ uz se jednalo o spolkové

427

zékony tykajici se privatizace lest ¢i dohled nad médii.™" Hlavnim divodem je zejména, a

2% Napt. GROTZ, Florian: Bundesstaaten und Einheitsstaaten im Rahmen der Europaischen Union. In:

HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Féderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und
Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Sv. 1: Grundlagen des Foéderalismus und der
deutsche Bundesstaat. Springer, Heidelberg 2012, s. 304.

Cl. 44  odst. 2 B-VG. Text  Ustavy v aktualnim znéni  dostupny  zde:
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138,
stav ke dni 16. dubna 2016.

*2% Cl. 15 odst. 6 B-VG.

2" POLASCHEK, Martin: Bundesstaatlichkeit in Diskussion. Osterreichs Foderalismus am Beginn des 21.
Jahrhunderts. In: Forum Politische Bildung (ed.): Regionalismus, Fdderalismus, Supranationalismus. Sv.
18. Studien-Verlag, Viden 2001, s. 24.
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to se prolina celou rakouskou spolecnosti, chyb¢jici siln€j§i vazba na spolkovou zemi. Pro
politiky, zasedajici ve Spolkové rad¢, je tak mnohem podstatnéjsi afiliace k politické strané,
nez k jednotlivym zemim.*?®

Tento ptipad vSak spiSe ilustruje skutecnost, prolinajici se celym spektrem
rakouského obyvatelstva, nez ze by ptredstavoval vyjimku z jinak spolkové zemi oddanych
obyvatel. Pravé to je nepochybné jednou z dalSich pficin selhani, pokud to tak lze nazvat,
Vv praxi pfili§ nefungujiciho federativniho uspotfadani zemé. Situace souvisi obecné s malou
socialni rozmanitosti obyvatelstva, ktera by pfiblizn& odpovidala jednotlivym zemim.*?
Proto se zkratka RakuSané mnohem vice identifikuji s politiky na urovni spolku a vibec
s udalostmi na arovni spolku, nez na zemské drovni.

Pravé uvedené neznamend, ze by celé Rakousko bylo ,,zglajchsaltovano®, nicméné
silna identifikace se spolkovou zemi jednoduSe chybi, navzdory jisté svébytnosti zejmena
jiznich zemi — Vorarlberska, Tyrolska ¢i Korutan. Pravé Vorarlbersko, resp. obcanska
iniciativa ,,ProVorarlberg®, stéla v ¢ele ,,obrodného hnuti ze 70. let, o kterém tu jiz byla
zminka. 15. ¢ervna 1980 se dokonce konalo hlasovani o 10-bodovém programu ,,K posileni
postaveni zem¢ (zemi) a obci v ramci rakouského spolkového statu.” Obcané Vorarlberska
v tomto hlasovani odpovidali na nasledujici otazku: ,,Maji zastupci zemé vstoupit do jednani
s Narodni radou a Spolkovou vladou s cilem, zajistit v ramci rakouského spolkového statu
zemi (zemim) vice autonomie a obcim posileni jejich postaveni ve smyslu nasledujicich 10
bodu?*

Velké reformni nadSeni bylo patrné i z ucasti v referendu, ktera citala pies 90 %
obyvatel, celkem hlasovalo 160 696 obc¢anl - pro kladnou odpovéd’ se nakonec vyslovilo
69,32 % volich. Jiz tradi¢ni bylo $tépeni hlavnich politickych stran, socidlni demokraté
(SPO) byli proti, zatimco podpory pro vétsi autonomii se Vorarlbersku dostalo piredevsim
od kiestanskych demokratii (OVP). To rovnéz neni prekvapujici, vzhledem k silné pozici
OVP na venkové. Pozici se rozhodli vyprofilovat rovnéz zastupci Svobodnych (FDP), ktefi

rovnéz vyjadrili podporu vétsi autonomii.

Jesté pred timto datem se vSak jiz ve vorarlberském zemském snému projednavala
petice od zminéné iniciativy ,,ProVorarlberg®, konkrétné¢ byla zalezitost ptidélena pravnimu
vyboru, ktery ji b&hem bfezna 1980 zabyval celkem 4x, coz je az na dvé vyjimky

nejintenzivn&ji projednavana zéleZitost v moderni historii zemského snému Vorarlberska.*®

428 .
Ibid.
29 ERK, Jan: Austria: A Federation without Federalism, s. 7-8.
9 BUSSJAGER, Peter: Retrospektive 25 Jahre Volksabstimmung ,ProVorarlberg* — Vorarlberg zwischen
Separatismus und Foderalismus? In: NACHBAUR, Ulrich — NIEDERSTATTER, Alois: Aufbruch in eine
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Zemsky sném pak v ndvaznosti na toto projednavani navrhl jiz diskutovany 10-bodovy
program, ktery pfedlozil referendu.

Navzdory pftislibu tehdejSiho spolkového kancléfe Bruna Kreiskyho, Ze se tématu
bude vénovat, je pro pozdéjsi vyvoj na spolkové urovni charakteristickd poznamka
lokdlniho novinafe , ,Vorarlberger Nachrichten® z prosince 1981, ze Kreisky vénuje
podstatng vétsi usili autonomnim pozadavkiim Palestiny neZ pravim spolkovych zemi.*

Tento podnét se tak, navzdory nékterym ocekdvanim, nestal impulsem pro vyrazné reformni
hnuti.**?

Ovsem to také neznamend, ze Vorarlbersko bylo jedinou ,,Cernou ovci® Rakouska.
Podobné jako tato spolkovd zemé se ve stejném obdobi rozhodlo zasazovat o sva prava
rovnéz Tyrolsko. Osud obou iniciativ byl dost podobny — 6. ¢ervna 1983 se rovnéz Tyrolsky
zacala se spolkovou vladou projedndvat mozné reformy spolkového uspofadani, vedouci ke
zvySeni autonomie spolkovych zemi. Stejné jako v prvné zminovaném piipade, se i

tentokrat neda fici, Ze by tato iniciativa skoncila uspéchem.

Na druhou stranu je mozné, Ze vorarlberské a protyrolské hnuti alespon z ¢asti
podnitilo spolek k Ustavnim novelam z let 1984 a 1987 — byt se o reformach v pravém
souhlasu Spolkove rady s témi zakony, které by mohly omezit zemské kompetence ¢i jejich
vykon a dale naptiklad v pfenosu pravomoci na spolkové zemé v oblasti podpory bytové
V)'/Stavby.433 A jesté o rok pozdéji, tedy r. 1988, zemé ziskaly moznost uzavirat mezinarodni

smlouvy se sousednimi zemémi ¢i jejich ¢astmi.

Nicméné i tak se da konstatovat, ze 80. 1éta 20. stoleti zaznamenala jistou aktivnéjsi
politiku spolkovych zemi, které podnikly, byt spiSe nesmél¢ a izolované, kroky ke zvySeni
tlaku na spolkové instituce, za ucelem provedeni reforem ve prospéch spolkovych zemi.
Zdélo se, Ze vhodné chvile pro prosazeni zemskych pozadavkt na vétsi autonomii piisla
zacatkem 90. let, spolecné s piipravami vstupu zemé do EU. Rovnéz spolkové zemé byly

zastanci vstupu do EU, pficemz v tomto procesu vidé€ly jistou paku na prosazeni vlastnich

neue Zeit. Vorarlberger Almanach zum Jubildumsjahr 2005. Vorarlberska zemska vlada, Bregenz 2006,
s. 203.

! |bid., s. 2086.

32 ERK, Jan: Austria: A Federation without Federalism, s. 11.

33 BUSSJAGER, Peter: Retrospektive 25 Jahre Volksabstimmung ,ProVorarlberg®, s. 206.
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pozadavkii. 434

Po jistych vyjednavanich tak nakonec zemsti hejtmani spolu se spolkovym kancléfem
Franzem Vranizkym podepsali 8. fijna 1992 tzv. Perchtoldsdorfsky pakt, jez stanovil hlavni
principy nového uspotfadani spolkového statu. Zasady nového uspoiddani se mély opirat
zejména o princip subsidiarity a co nejvétsi blizkost rozhodovaciho procesu ob¢antim.
Avsak pfi hlasovani v Narodni rad¢, probihajicim spole¢né s hlasovanim o vstupu do EU,
nakonec tento pakt neprosel. Pozd¢ji se spekulovalo o tom, Ze se poslanci obévali Gistavniho
ukotveni noveho organu, ktery zatim funguje jen de facto, totiz Konference zemskych

hejtmanti. Tak jako tak snahy o reformu opét skoncily neﬁspéchem.435

6.2 Rozdéleni kompetenci mezi spolek a zemé

Pokud se podivame na vztah spolku a jednotlivych zemi, slabost zemi nespociva
V Nniz8i pravni sile zemského zakonodarstvi, jako tomu je napf. v Némecku (byt tam po
reformach surcitymi vyjimkami), kde ¢l. 31 Zakladniho zakona jednozna¢né ukotvuje
pfednost spolkového prava pfed zemskym. Stejné tak i1 ¢l. 49 Svycarské ustavy

uptednostiuje spolkové pravo pred pradvem kantonalnim.

Rakouska uprava je v tomto ohledu vi¢i zemim mnohem $tédiejsi. Hans Kelsen totiz
vychazel z rovnopravného postaveni spolkového a zemského prava — pro kompetenéni spory
je tak piislusny vyluéné Ustavni soudni dvir. Toto pravo Ustavniho soudniho dvora
upravuje ¢l. 138 odst. 1 ¢. 3 B-VG, pfiCemz odst. 2 umoznuje soudu na zadost spolkové ¢i
zemské vlady urcit, zda zakonodéarny akt ¢i jeho provadéni spadd do piislusnosti spolku ¢i

zeme.

Kromé¢ stejné pravni sily spolkového a zemského prava se B-VG vyznacuje rovnéz

tim, Ze neoperuje s konceptem konkurujiciho zakonodarstvi, jako je tomu vyslovné

436 437

v piipadé¢ Némecka a implicitng v piipadé Svycarska. B-VG proto ptidéluje

zakonodarnou pravomoc bud’ spolku, anebo zemim - jednd se o tzv. princip exkluzivity

34 HOSELE, Herwig: Bundesstaat versus Zentralstaat. Die Verfassungs- und Fdderalismusdiskussion

seit Griindung der Republik 1918. In: Osterreichisches Jahrbuch fiir Politik 2007. Béhlau Verlag, Vider
2008, s. 104.

% HOSELE, Herwig: Bundesstaat versus Zentralstaat, s. 105.

% €1, 72 a 74 Zakladniho zakona.

3" Dovozeno judikaturou a literaturou, éerpano z HANSCHEL, Dirk: Konfliktlésung im Bundesstaat. Die
Losung federaler Kompetenz-, Finanz- und Territorialkonflikte in Deutschland, den USA und der Schweiz.
Mohr Siebeck, Tubingen 2012, s. 463.
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kompetenci.**®

V tomto ohledu ma Rakousko systémovy ndskok pfed zmitovanymi zemémi, protoze
odpadd mnoho interpretacnich pochybnosti pii faktickém provadéni politik. AvSak to
neznamena, Ze by Uprava zakonodarnych kompetenci spolku a zemi byla v B-VG upravena
prehledné, ba spiSe naopak. Celkem tak ustavodarce upravuje celkem 150 (!) kompetencnich
oblasti, kter¢ na zadklad¢ ustavy nebo dalSich celkem 150 ustavnich ustanoveni ptidéluje

bud’ spolku, nebo zemim, piipadné tyto kompetence modifikuje dle nize uvedeného klice.

Rakouska tustava upravuje pifidéleni kompetenci nejprve prostiednictvim obecné
asti, na kterou posléze navazuje &ast zvlastni. Cl. 10 B-VG stanovi vyéet 18 kompetenci,
pro které je spolek ptislusny jak pro oblast zdkonodarstvi, tak rovnéz pro vykon téchto
politik. Jedna se mj. o témata ustavy, ustavniho a spravniho soudnictvi, vnéjsi zalezitosti,
zdravotnictvi ¢i Cast pracovniho prava, armady nebo policie, ale 1 o témata ve federacich

typicky nalezicich spolkovym zemim, jako je napi. oblast ob¢anského prava.

Navazujici ¢l. 11 upravuje zalezitosti, pro jejichz zdkonodarstvi je pfislusny spolek,
zatimco pro jejich vykon jednotlivé zemé. Z nich mizeme jmenovat upravu obcanstvi,
dopravni policii nebo ochranu zvifat. Rakouska ustava vSak zna i institut podobny
némeckému ramcovému zakonodarstvi — jedna se o jiz zminované ,,Grundsatzgesetze*, tedy
o zakony stanovici zakladni zasady. Je to ¢l. 12 B-VG, ktery upravuje tuto kompetenci
spolku, na kterou navazuje kompetence, resp. povinnost jednotlivych zemi k provadécimu
zadkonodarstvi. Zminovany c¢lanek se tyka zakonné Upravy zbrani, pozemkové reformy,
zameéstnaneckych prav nebo ochrany rostlin. Pro pfipad, Ze spolkovd zemé ve stanoveném
Case, zpravidla ve lhiit¢ 6 - 12 mésicli, zlistane neCinnd a nestihne schvalit provadéci
zakonodarstvi, prechazi pomoci devolu¢niho ustanoveni v ¢l. 15 odst. 6 B-VG kompetence
na spolek.

Pod obecnou tupravu se da zahrnout rovnéz ¢l. 15 B-VG, stanovici klasickou
federativni zasadu, Ze pokud tUstava nepfiznavéa legislativni kompetenci ¢i vykon takové
kompetence spolku, ptfipadd takova kompetence jednotlivym zemim. Vzhledem k pomérné
extenzivnimu vyctu pravomoci spolku toho ovSem piili§ nezbyva. Jedné se tak prfedevSim o

stavebni pfedpisy, izemni planovani ¢i zemskou a obecni policii.

V Rakouské ustave vSak 1ze nalézt i dalsi atypické instrumenty, jedna se predevsim o

moznost zakonodarstvi spolku a zemi po vzajemné dohod¢, tzv. ,,Paktierende

% STORR, Stefan: Osterreich als Bundesstaat. In: HARTEL, Ines (ed.): Handbuch Foderalismus —
Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt.
Sv. 4: Féderalismus in Europa und der Welt. Springer, Heidelberg 2012, s. 679.
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Gesetzgebung.“** Jmenovité se jedna o ¢l. 3 odst. 2 a &l. 15 odst. 4 B-VG, upravujici oblast
zemskych hranic a silni¢ni policie, kde je v urcitych pfipadech nutné schvalit kompatibilni
spolkovy i zemsky zédkon. Kromé¢ této obecné upravy jsou v Ustavé upraveny rovnéz nékteré
specifické instituty oddélené od ostatnich. Zvlasté podrobny je ¢l. 14, vénujici se Skolstvi a
vychové, Ccitajici vice nez 1000 slov.*? v principu pfipada kompetence spolku, avSak

v souhrnu se jedna o naprosto nepiehledny vztah kompetenci.

Velmi dilezity je ovSem ¢l. 13, upravujici rdmcovou kompetencni kompetenci spolku
v oblasti finanéni ustavy. Spolkova danovd kompetence je naprosto dominantni, byt
samoziejm¢e existuji jisté tzce profilované moznosti spolkovych zemi uzakonit vlastni
pfijmy. Na druhou stranu, zemé& si v zdsad€ hradi naklady na provadéni vlastnich ¢i
pfenesenych kompetenci samy, pficemz Upravu redistribuce vefejnych financi upravuje na
spolkové urovni zakon o finanénim vyrovnani (,,Finanzausgleichsgesetz”), ktery se
pravidelné uzavira na dobu 4 let, byt’ s jistymi vyjimkami. Tomuto zdkonu piedchazi dlouha
jednéni mezi spolkem, zemémi i obcemi, av8ak v koneéném dusledku nepfislusi Spolkové
rad¢ zadna zvlastni kompetence, coz ma za néasledek moznost ptehlasovani Néarodni radou,

jiz tak patii rozhodujici slovo.

P#i pojednani o kompetencnich vztazich mezi spolkem a zemémi vSak nelze vynechat
jeden zasadni institut, ktery bylo lze povaZovat za flagrantni naruSeni rovnovdhy mezi
vykonem pravomoci spolku a zemi. Tento zvlastni mechanismus, ktery se podatilo odstranit
az nedavnou novelou zr. 2012, pfiznaval spolku velice efektivni moZnost zasahovat do
zemskych kompetenci v ptipadé¢ ,,ohrozeni spolkovych zajmu.*

Co tedy bylo podstatou zrusené¢ho ¢l. 98 B-VG? Podle prvniho odstavce byl kazdy
zemsky hejtman povinen bezprostiedné po schvaleni jakéhokoli zemského zdkona a jesté
pred jeho zvetfejnénim informovat o tomto zdkonu spolkové kancléfstvi. V ptfipadé€, ze
spolkova vlada dosla k ndzoru, Ze schvaleny navrh zemského zakona ohroZuje spolkové
z4jmy, mohla ve lhité 8 tydnti od doruceni textu podat k zemskému snému namitku. Zakon
pak mohl vstoupit v platnost teprve poté, co byl znovu schvalen zemskym snémem za

pritomnosti alespoii poloviny jeho poslancii (odst. 2).

Tento institut se, jak se ostatné¢ dalo pfedpokladat, vyvinul do podoby ucinného
kontrolniho mechanismu vlady nad zakonodarstvim jednotlivych zemi.*** Integralni soudasti

vétSiny federativnich Ustav je sice néjaka forma kontroly pro pfipad piekroceni svéfenych

3% STORR, Stefan: Osterreich als Bundesstaat, s. 679-680.

9 Coz &ini v porovnani s textem celé Seské Ustavy téméF pétinu jejiho rozsahu.

441 ESTERBAUER, Fried: Aktuelle Probleme des Fdderalismus in Osterreich. In: Der Staat. Ro&. 12
(1973), & 4, s. 500.
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kompetenci, avSak je velmi neobvyklé, pokud mize spolkova exekutivni moc zasahovat do
vykonu legislativnich pravomoci zemi, a to za splnéni pouhé podminky ohrozenych zajmad.

6.3 Nedostatky federativniho uspofadani na zacatku 21. stoleti

Za fungovani rakouské federace se identifikovalo pomérné¢ velké mnozstvi

nedostatkti federativniho uspofadani. Tyto nedostatky nemivaji vzdy povahu pickazek

efektivniho vykonu statni moci, ale jednd se rovnéz o problém samotné podstaty uspotradani

federace, které se velice blizi usporadani unitarniho statu — pokud to tedy za nedostatek lze

povazovat. V piipadé jasného ustavniho imperativu v ¢l. 2 odst 1 B-VG si spiSe myslim, Ze

ano.

Odborna literatura se povétSinou shodovala na nasledujicich nedostatcich rakouské

Gpravy:*#

1)

2)

3)

4)

5)

Pravomoci jsou mezi spolek a zemé rozdéleny velice nevyvazené, spolek je
ustavou jednoznac¢né vyrazné upiednostnén — teprve ustavni novelou z r. 1984
ziskala Spolkova rada alesponn pravo schvalovat spolu s Narodni radou Gstavni
zakony, sméfujici k omezeni zemskych pravomoci — kompetenéni kompetenci
vyjma uvedené pravomoci Spolkove rady vSak disponuje pouze Narodni rada,
v piipadech velkych zmén se souhlasem lidu, vyjadienym v referendu;

Zatimco legislativni a provadéci pravomoc byla rozdélena mezi spolek a zemé,
soudnictvi vSak pfisluselo vyluéné spolku — i to je v porovnani s jinymi
federacemi (mj. Némeckem i Svycarskem) dost neobvyklé;

Ustavni autonomie spolkovych zemi je dost omezena i tim, Ze spolkové Ustavni
zékony upravuji rovnéz ramec politického systému téchto zemi,

Spolkové zemé disponuji uzce limitovanou pravomoci k vybéru vlastnich dani —
je ale spravedlivé doplnit, Ze ani tuto pravomoc mnohdy plné nevyuzivaji;

Jeden z dalsich spolkovych korektivii zemského zakonodarstvi je upraven v ¢l. 97
odst. 2 B-VG. Na zaklad¢ tohoto ustanoveni je zemsky hejtman povinen
informovat spolkové kancléfstvi o schvaleném zemském zdkoné¢ v tom ptipadé,
kdyz tento zakon piedpoklada spolutcast spolkového organu pii jeho provadéni.
Tehdy je souhlas spolkové vlady podminkou ucinnosti takového zemského
zakona;

442

FIEDLER, Franz: Foderalismus als Gestaltungsprinzip. In: Sozialwissenschaftliche Schriftenreihe. C.

21. Internationales Institut fur liberale Politik Wien, Viden 2007, s. 9.
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6) Velice omezend moznost Spolkové rady ovlivitovat spolkové zakonodarstvi, coz
plati zejména pro zakonodarstvi ustavniho charakteru. Vétsi zapojeni hornich
komor do spolkového legislativniho procesu je ptitom jednou z hlavnich
vlastnosti federativnich stati, nebot’ pravé tento institut umoznuje clenskym
jednotkam podilet se na vili spolku;

7) Jistou kuriozitou, pro federaci neobvyklou, je v ¢l. 102 odst. 1 B-VG ukotvena
povinnost zemskych hejtmani provadét spolkové pravo, pokud neexistuje pfimo
prislusny spolkovy organ. V takovém piipad¢ je zemsky hejtman — vykonavatel —
podiizen spolkové vladé, resp. jednotlivym ministrim. Stava se tak paradoxné ze
své funkce zemského hejtmana dulezitou soucasti spolkové exekutivy;

8) Na zakladé vyse uvedenych — obecné pro federaci atypickych — charakteristik
rakouského ustavniho zfizeni jiz ani neptfekvapuje, Ze rakouskd istava nezminuje
princip subsidiarity.**®

Jistym impulsem, ktery rozpoutal nejen medidlni diskuse, ale pfitdhl rovnéz zajem
odborné veiejnosti, se stal vyrok Clena Styrské zemské vlady Gerharda Hirschmanna, jenz
v 16t& 1997 vyjadtil pochyby o smysluplnosti zemského usporadani v tehdejsi podobg.*** Za
svou si tuto myslenku vzal a déle rozpracoval Styrskohradecky profesor Hannes Pichler,
jenz navrhl pomérné revoluéni zménu, kdy by se dosavadnich 9 zemskych snému nahradilo
jednim ,,obecnym zemskym snémem® (,,Generallandtag”). V takto navrzeném uspoiadani
by si jednotlivé zemé& své kompetence udrzely, nicméné by je vykonavaly spolecné, a to i
schvalovanim spole¢nych zakond. Touto zménou by podle Pichlera mohlo dojit k vyraznym
personalnim a finanénim usporam.**> Na mysl se ovsem vkradaji pochybnosti o funk&nosti
takového ,,federativniho* uspotaddéani. Pravdou ale je, Ze Rakousko na rozdil od Némecka
(¢l. 79 odst. 3 GG) nedisponuje ustavni ,klauzuli nezménitelnosti, a tak by takové
uspofadani mohlo byt efektivni, pravdépodobné ale jiz nikoli federativni.

Zcela opacnym smérem pak mifil pfispévek doyena rakouského federalismu,
profesora Gstavniho prava Petera Pernthalera.**® Podle jeho predstav by se Rakousko mélo
stat jistou obdobou Svycarska, nebot’ centrem vykonu kompetenci by se mély stat zemé a

nikoli spolek. V tomto uspofadani by pak spolku ptipadla uloha jakéhosi dirigenta, jenz by

443

” Chtélo by se dodat, Ze takové ustanoveni je pro rakouské usporadani stejné zcela nadbytecné.

POLASCHEK, Martin: Bundesstaatlichkeit in Diskussion. Osterreichs Féderalismus am Beginn des 21.
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“* Ibid., s. 29.

“° PERNTHALER, Peter: Der differenzierte Bundesstaat. Theoretische Grundlagen, praktische
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se m¢l omezit na obecné udavani sméru pomoci rdmcovych smérnic, pticemz obousmérné
ptelévani kompetenci ze spolku na zemé a obracené by bylo mozné. Takto navrzeny model,
jakkoliv putisobi pfitazlivé, vSak pfili§ nebere v potaz rakouskou realitu a rakouske,

historicky podminéné, vnimani federativniho modelu uspotadani.

Jak vyse uvedeno, jiz od 80. let 20. stoleti se daji vystopovat jisté tendence k posileni
regionélni autonomie. Tyto tendence sice nenaSly odraz v prosazeni takovych pozadavku
skrze revizi Gstavy, nicméné to neznamend, ze tento proud nenabiral na sile. Bylo tedy
potfeba vyCkat na piihodnéjsi politickou konstelaci, jinymi slovy piedevSim na oslabeni
socialni demokracie (SPO), jakozto vehementniho odpiirce posileni zemské autonomie.
Velké koalice se v tomto ohledu nejevila v pfiznivém svétle, jistou nadgji tak znamenalo
sestaveni vlady po volbach r. 1999 pod spolkovym kancléfem Wolfgangem Schiisselem
(OVP), ktery se spojil s FPO proti SPO jakozto vitézi voleb.

Koalice OVP a FPO se do zna¢né miry prokazala byt nestabilni, coZ bylo ovlivnéno i
sankcemi EU, uvalenymi na Rakousko r. 2000 z divodu uéasti FPO na vladni koalici. FPO
byla zatizena Clenstvim Jorga Haidera, ktery, byt nebyl ¢lenem vlady a r. 2000 se dokonce
vzdal ptedsednictvi FPO, byl vyraznym populistickym politikem a hlavni, byt neformalni,
tvati FPO. Pravé diky neschopnosti FPO udrzet jednotny politicky smér pak vlada pod
Schiisselovym vedenim nebyla schopna prosadit sviij vladni program, natoz jesté uvazovat o

reformé federalismu.

6.4 Rakousky konvent (,,Der Osterreichische-Konvent*)

6.4.1 Ptipravy Rakouského konventu

To se ale, mozné ptekvapivé, zménilo po piedcasnych volbach do Narodni rady v
listopadu 2002, po kterych jiz reforma federalismu zacala nabirat rychlé kontury. Dokonce
jesté pred vznikem koaliéni vlady (opét pod Schiisselovym vedenim a opét s ucasti FPO)
koncem tnora 2003, doslo o mésic diive k pfedstaveni planu na vytvofeni tzv. Rakouského
konventu, jehoz cilem by se mélo stat vytvoreni konkrétniho navrhu na reformu
federativniho uspofddani Rakouska — tento plan byl predstaven piedsedou Narodni rady
Andreasem Kholem spolu s pfedsedou Spolkové rady Herwigem Hoselem. Khol k tomuto
planu dodal: ,,Modelem se stal Evropsky konvent, ktery byl konfrontovdn se stejnou
otazkou: co z toho vzejde? Takovy navrh nezavazuje nikoho, aby néco ¢inil. Nicméné ptesto

pusobi silou vahy ptfedsedy konventu, silou spoluptisobeni vsSech politickych stran. Pies
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vysledek tohoto konventu jiz nebude snadné pro soucéasné politiky piejit bez uzardéni. A

n&co podobného o&ekavam i od situace zde v Rakousku.“*’

Rakousky konvent (déle také jako ,,Konvent“) byl politicky dojedndn mezi Narodni
radou, Spolkovou radou, zemskymi snémy (skrze Konferenci pfedsedii zemskych snémi),
spolkovou vladou, Konferenci zemskych hejtmant, Svazem obci a Svazem mést, ¢ili vSemi
dilezitymi institucemi, coz slibovalo Sirokou podporu vyslednému navrhu. V obdobi od
unora do dubna 2003 pak probihaly Zivé diskuse o velikosti, slozeni nebo zplisobu prace

Konventu, stejné jako o samotném predmétu reforem. *4®

Tyto diskuse pak dostaly redlny zaklad ve ztizeni Zaklddajici komise Rakouského
konventu, jehoz konstituujici schiize se konala jiz 2. kvétna 2003 pod vedenim spolkového
kancléfe Wolfganga Schiissela. Kromé kancléfe se na cinnosti Zakladajici komise jesté
podilel vicekanclét, tii pfedsedové Narodni rady,449 predseda Spolkové rady, predsedové
politickych stran zastoupenych v parlamentu, piedseda Konference zemskych hejtmani,
predseda Konference predsedii zemskych snému a rovnéz i predseda Svazu obci a predseda

Svazu mést.

Tato Zakladajici komise pak rozhodla o podstatnych nalezitostech Konventu, tedy
zejména o jeho slozeni, zptisobu prace a cilech. Cilem Konventu tak mélo byt vytvoteni
nového ustavniho textu, ktery by mél kodifikovat vSechna ustanoveni ustavnépravniho
charakteru. Pfitom mél vSak dusledné dbat dosavadnich elementarnich principii rakouské
statnosti, tj. demokratické, federalni a republikanské uspofadani statu s dodrZzovanim
principt pravniho statu.*® Nova rakouskéd Ustava mé&la mit moderni charakter, umoznujici
efektivni, nizkonakladovy a transparentni vykon statnich povinnosti, pficemz mélo byt
dbano zejména na jasné rozdéleni kompetenci mezi spolek a zemé, na vytvofeni tzv. e-

governmentu ¢i na spravedlivy mechanismus finan¢niho Vyrovnémi.“‘r’1

Pravé federalni usporadani je ale zalezitost, kterda v Zakladajici komisi neprob&hla

zcela bez komplikaci. SpiSe naopak, pfi debatach o budouci uloze Konventu se velmi casto

“7 Cit. dle: BLUMEL, Barbara: Osterreich-Konvent — Die Umsetzung der Verfassungsrevision.

Demokratiezentrum Wien, Vider 2004.
8 KHOL, Andreas — KONRATH, Christoph: Der Osterreich-Konvent. Ein Beitrag zum Wandel von
Verfassungspolitik in Osterreich. In: KOPETZ, Hedwig — MARKO, Joseph — POIER, Klaus (eds.):
Soziokultureller Wandel im Verfassungsstaat. Phanomene politischer Transformation. Festschrift fur
Wolfgang Mantl zum 65. Geburtstag. Sv. |. Bohlau Verlag, Viden 2004, s. 571.
9 Kromé prvniho pfedsedy se na vedeni Narodni rady podileji jedté druhy a tieti zastupujici predseda,
zgoravidla kazdy z jiné politické strany.
420 Viz brozura Rakouského konventu, dostupna na:
http://www.konvent.gv.at/K/IFAQ/poekFolderWEBA4.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.

! Zaveéry zasedani Zakladajici komise Rakouského konventu z 3. kvétna 2003, dostupné na:
http://www.konvent.gv.at/K/GL/GK.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
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diskutovalo o samotné podstaté federalismu a je mozné fici, Ze teprve po intenzivnim zasahu
ze strany zemskych politikli se upustilo od mySlenky, Ze by jedna varianta vystupu

Konventu pogitala rovnéZ s moznosti odstranéni federalniho uspofadani statu.**

Predsedou Konventu byl jmenovan Franz Fiedler, ¢len OVP, vystudovany pravnik a
od r. 1992 do r. 2004 ptedseda rakouského Ugetniho dvora. Do pfedsednictva konventu bylo
zvoleno dalSich 6 osob, mj. rakousky prezident mezi lety 2004-2016 Heinz Fischer, tehdejsi
pfedseda Narodni rady Andreas Khol & soudkyné Ustavniho soudniho dvora Claudia
Kahrova. Na rozdil od Némecka a naopak podobné jako ve Svycarsku byla p¥i rozhodovani
o sloZeni Konventu akcentovana snaha o zapojeni Sirokého spektra zajmovych skupin, proto
se nakonec Zakladajici komise usnesla na nésledujicim sloZeni:

1) 7 ¢lend piedsednictva,

2) 5 ¢lent spolkové vlady,

3) piedseda Ustavniho soudniho dvora, Spravniho soudniho dvora, jakoz i
Nejvyssiho soudniho dvora,

4) 1 zéstupce z kancelafe ombudsmana, ***

5) 17 zastupct spolkovych zemi,

6) 2 zastupci Svazu obci a 2 zastupci Svazu mést,

7) 1 zastupce svazu zameéstnavateli a zaméstnanci,”* Svazu rakouskych inienyrﬁ455
a Komory svobodnych povolani,

8) 18 odbornikt riznych profesi, nominovanych jednotlivymi politickymi stranami
(tzv. Expertenpool),

9) 9 wvirilistt z fad odbornikl, jejichz ulohou je spravedlivé zastoupeni riznych

odbornych profesi.*®

Vysledné slozeni o 70 Clenech tak vice méné odpovidd kompromisu dohodnutému
mezi OVP (pivodné navrhovala 80 ¢lentl) a SPO, jez upiednostiiovala podet ¢lenti
v rozmezi 40-50, a to zejména kvili obavam o pfipadnou neakceschopnost Konventu.

V neposledni fadé¢ byl Konventu stanoven Zakladajici komisi pevny termin 18 mésici od

%52 BUSSJAGER, Peter: Legislative Bundesstaatsreform? — Reformoptionen fiur die foderative
Aufgabenverteilung zwischen Bundes- und Landesgesetzgeber. In: BUSSJAGER, Peter — HRBEK,
Rudolf: Projekte der Foderalismusreform — Osterreich-Konvent und Féderalismuskommission im
Vergleich. Braumdiiller, Videri 2005, s. 1.

%3 \ Rakousku je misto osoby ombudsmana zfizeno tzv. lidové zastupitelstvi (,Volksanwaltschaft), pinici
obdobnou funkci.

% Jedna se o tzv. ,4 Sozialpartnerschaft®, pinici moderaéni tlohu mezi svazy zaméstnavatelt a svazy
zaméstnancu.

% vierband Osterreichischer Ingenieure.

4% Zavéry zasedani Zakladajici komise Rakouského konventu z 3. kvétna 2003.
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zakladajici schiize Konventu, do kterého musela byt vypracovana zavérecna zprava, jez

v ’ v . v Vv ’ v s r o 457
méla byt dle moznosti doplnéna rovnéz navrhovanym znénim nové Ustavy.

Jiz pfi formovani samotného Konventu se vSak zacalo rovnéz ozyvat mnoho
kritickych hlasti. Kritika mifila jak na projedndvanou tematiku, tak na persondlni substrat
Konventu. Sloupkat deniku Die Presse, Andreas Unterberger, komentoval téma nasledovng:
»kdo nevéfi tomu, aby takovému sloganu (velka statni reforma, pozn. aut.) dal rovnéz i
potfebny obsah, nese spoluvinu na tom, ze se z reformniho Konventu stane pouha povrchni
Zvanirna bez vysledku.“**® Rovnéz i Heinz Fischer, ¢len pfedsednictva Konventu, prohlasil
po zasedani Zakladajici komise: ,,Idea konventu je fascinujici, ale za¢iname pouze s druhou
nejleps$i variantou: namisto odbornikid, zastupujicich politické strany na ,.expertnim
konventu®, jsme vytvofili jen pouhy konvent zastupcti zajmovych skupin.“*® Na kazdy pad
si tfeba takovy Jorg Haider svoje misto v Konventu vybojoval.

Obrazek €. 14 zobrazuje organizacni schéma Rakouského konventu:

Organisation des Osterreich-Konvents

Grindungs- Vorsitzender leitet Pos itionspagicne 2ur Beratung wieiter
komitee fherult ein
leiten
E|f |F8 . o
Ele £EE )
i by EE st wirki auf Konsens hin
" & T fassssarsssesssssssszess.
- - - .
M 5
Y ¥
Prasidium leg Berichte vor Vollve rsammlung :;";J | Ausschilsse
i — . ighieder . .
seia ein erarbieiiet beachlichi GO L Stsstsaufgaben und Stasziele
:-:%;19'“"‘”“ ung Endbericht Heratung Il Legistische Stnukiurfagen
4 - ) 11, St che Institutiomen
Heratung Airas: be Hearing IV. Grundrechskanlog
nctien [hemen V. Aufgabenveneilung zwischen
ersielk Berlchie Kamsensprinzip Hund, | andern und Gemeinden
} Vorschlag fir W1 Reform der Verwalung
Kansensprinzip newen Ausschiss WL Stnakouren besondener
kgt Verwal ungseinrichiungen
TE G WL Demokratische Komrallen
Endbericht vor L L erarbeitet Z wammensetzung der Ausschisse _ IX. Rechsschuiz, Gerichsbarkei
» Bundespriaident vergibl Mandake (= Arbeisaulirige) X. Fimanzverfasung
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= uncksregierung Ausschussberichie Ko se maprinzip
> Mt kol rat <
» Bundearst ergdnee nde Aufirkge an Awsschiisse ~
= Lamdes hay pileuie
> Landhage g g g

Zdroj: brozura Rakouského konventu?®°

**7 |bid.

8 Cit. dle BLUMEL, Barbara: Osterreich-Konvent — Die Umsetzung der Verfassungsrevision.
Demokratiezentrum Wien, Vider 2004.

%9 Cit. dle ibid.

%0 Dostupna na: http://www.konvent.gv.at/K/FAQ/poekFolderW EB4.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
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6.4.2 Prubéh Konventu

Ustavujici zasedani Konventu se uskute¢nilo 30. ¢ervna 2003, a to v budové sidla
Parlamentu ve Vidni. Rozhodlo se o vytvofeni celkem 10 pracovnich vybort, pificemz kazdy
instituce), vybor 5 (rozdéleni kompetenci mezi spolek, zemé& a obce) a vybor 10 (finan¢ni
ustava), pticemz platilo, Ze vybory Citaly vzdy mezi 11 a 18 ¢leny.

Vybor 3

Préaci vySe zminénych tii vybort si tedy pokusime piiblizit vice. Prvné jmenovany
vybor 3 se zabyval uspofadanim statnich instituci — mandatem tohoto vyboru byla ptfestavba
statnich instituci, volby, dstavni autonomie a vztah mezi zakonodarstvim a jeho
provadénim.*®* Hlavnim bodem jednani se vcelku logicky stalo zejména postaveni Spolkové
rady, jejimz cilem je zastupovani zajmi spolkovych zemi pii tvorbé spolkového
zdkonodarstvi. Zejména pokud srovname postaveni Spolkové rady v Némecku, nemluvé o
Radé kantont ve Svycarsku, vychazi rakouska Spolkové rada jako jednoznaény poraZeny.
To je vcelku logické, pokud vezmeme v potaz, Ze Spolkova rada ma mensi pravomoci i nez

kupiikladu esky Senat.*®?

Pravé tato skutecnost, historicky determinovana jiz timysly ustavodarce r. 1920 a
neustale potvrzovana aktualni fakticitou a vnimanim rakouského obyvatelstva, prispivala
k rezignaci zemskych $picek na prosazovani zemskych zajmu skrze Spolkovou radu, coz se

posléze odrazelo i v diskusich ohledné jejiho zruseni.*®®

Po zavérech Zakladajici komise vSak pochopitelné¢ zruseni Spolkové rady
nepfichazelo v Uvahu — mandat v tomto duchu nebyl udélen. Navrhy na reformu se, jako
tomu bylo v rakouské historii zvykem, daly rozfadit do ¢tyf skupin. Prvni skupina navrhi se
tykala modelu obsazeni Spolkové rady — ¢asto padaly navrhy na piiblizeni se némeckému
modelu, coZ by v praxi znamenalo vyslani zemskych ministri namisto zemskych poslanci

L zprava Rakouského konventu 1/ENDB-K, &ast 1, s. 23. Text dostupny zde:

http://www.konvent.gv.at/K/DE/ENDB-K/ENDB-K 00001/pmh.shtml, stav ke dni 30. dubna 2016.

%2 Byt je samoziejmé nutné mit na paméti odligné funkce Senatu CR a rakouské Spolkové rady, stejné
jako jiny model obsazeni téchto komor (pfima volba vs. zemska nominace).

%3 WEISS, Jurgen: Der Bundesstaat im Osterreich-Konvent. In: BUSSJAGER, Peter — HRBEK, Rudolf:
Projekte der Foderalismusreform — Osterreich-Konvent und Féderalismuskommission im Vergleich.
Braumdiller, Videri 2005, s. 17.
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(resp. zastupcti zvolenych zemskymi poslanci) a rovnéz nechybély ani navrhy na pfimou
volbu, tedy na okopirovani Svycarskeho modelu.

Druhé skupina reformnich navrht ¢itala zmény ve slozeni Spolkové rady. Predevs§im
se projedndvala moznost Gstavné ukotvit povinnost ¢lentt Spolkové rady byt zaroven ¢lenem
zemského snému ¢i zemské vlady, coz by vytvotilo siln€j$i pouto ¢lentt Spolkové rady
k jednotlivym zemim. Zatim totiz plati, Zze zemsky sném nemusi vysilat z&stupce z vlastnich
fad, coz se odrazi i v tom, ze ¢lenové Spolkové rady disponuji na rozdil od némeckého
modelu volnym mandéatem a tudiz na zajmy ,,své“ zem¢ nutné nemusi brat zietel. Posledné

zminéna kritika se dé zaradit do tfeti kategorie reformnich néavrhi.

A konecné c¢tvrta skupina navrha se tyka rozSifeni pravomoci Spolkové rady, kterd
by podle nekterych mohla ziskat moznost spoluptsobit na zdkonodarstvi ve vice oblastech.
Dalsi moznosti by bylo vytvoieni spole¢ného dohadovaciho vyboru Narodni a Spolkové
rady, nebot soucasny model umoziiuje Narodni radé pomérné snadnou mozZnost

prehlasovani nesouhlasu Spolkové rady.*®

Jak bylo pravé naznaCeno, ndvrhl na feSeni neutéSené situace kolem postaveni
Spolkové rady v rakouském legislativnim procesu padlo vice nez dost. O co vice navrha
vSak padlo, o to mensSi konsensus panoval ohledné¢ konkrétnich feSeni. Podatfilo se
kuptikladu najit shodu na vcasnéjS§im zapojeni Spolkové rady do legislativniho procesu,

. S ’ v ’ . v . . sz Y s 465
nicméné z vySe uvedenych skupin se nepodatilo shodnout ani na jediném feSeni.

Byvaly zastupce piedsedy Spolkové rady a ¢len OVP Jiirgen Weiss v jednom ze
svych clanka oznacil celkem 7 divodu, pro¢ nebylo mozné najit spoleCnou fe¢ alespoil

v n&kterych zalezitostech:*®®

- Neni mozné realné ocekavat, ze Narodni rada se vzda svych dosavadnich
prerogativ;

- Clenové Spolkové rady predstavuji pro politické strany jistou politickou silu,
proto budou spiSe proti snizeni poctu ¢lent, stejné jako proti provazani mandata
s ¢lenstvim v zemském snému;

- Pro politické strany piedstavuje Spolkova rada hlubokou studnici ,,volnych*
politickych sil, které nemuseji brat ohled na z&jmy zemi — to je dulezité zejména

pii nestejném mocensko-politickém poméru mezi Narodni a Spolkovou radou;

*** Ibid., s. 17.

® Viz Stenoprotokol z2. schiize Vyboru 3 z14. fijna 2003, s. 5. Protokol dostupny zde:
http://www.konvent.gv.at/K/DE/P-STI-K/P-STI-K_00002/fname_009470.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
Podobné také Stenoprotokol z 5. schiize Vyboru 3 z 16. prosince 2003, s. 5. Protokol dostupny zde:
http://www.konvent.gv.at/K/DE/P-STI-K/P-STI-K_00005/fname 013449.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
O WEISS, Jirgen: Der Bundesstaat im Osterreich-Konvent, s. 19-20.
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- Prévé zminéné rovnéz plati i pro opozi¢ni politickd hnuti v zemskych snémech,
ktera mohou rovnéz vykonavat vliv na tyto politiky, a to ze stejného divodu:
absentujiciho vazaneho mandatu;

- Rakousko se vyznacuje typem demokracie, ve kterém hraji silnou ulohu rovnéz
instituci by tak oslabilo jejich ulohu;

- Jednotlivé zemé¢ dosud nebyly schopny jednoznacné definovat zplisob, jakym by
chtély dosahnout posileni postaveni Spolkové rady — i na této drovni tak panuje
silna nazorova rozttisténost a

- sami zastupci spolkovych zemi neéini ve Spolkové radé mnoho proto, aby se néco

z4sadné zménilo.

Ovsem snad jesté 1épe nez uvedenych 7 bodu ilustruje nemohoucnost Vyboru 3
dohodnout se alesponi na zakladnich obrysech reforem hned prvni odstavec zavérecné
zprdvy o Vyboru 3, syntetizujici rozdilnost nazori na piikladu diskuse ohledné sidla
ustavnich orgéanu: ,,Ve Vyboru panuje konsensus, ze Narodni rada, spolkovy prezident,
spolkova vlada rovnéz jako tfi nejvyssi soudy maji mit 1 nadale sidlo ve Vidni. Rozdilné
ndzory vsak panuji na odpovéd, zda je za timto Gcelem potieba mit explicitni tstavni

ustanoveni.“4%’

V podobném duchu se tak nesly i zavéry ohledné volebniho systému — tésné shody se
nakonec podafilo docilit alesponn v tom, ze proporéni volebni systém do Narodni rady
zustane zachovan. V ostatnich otazkach (napf. uzaviraci klauzule, volebni pravo cizinctu
apod.) se shodu najit nepodafilo, proto nepifekvapi ani rozpory ohledné¢ moZnosti

elektronické Ci alespon korespondencni volby.

Projednavani problematiky postaveni Spolkové rady dostalo ve Vyboru 3 az poné¢kud
komické rozméry, protoze jedind véta, na kterou se Vybor 3 dokazal shodnout, znéla: ,,V
této oblasti panuje zvlasté nutnad potifeba zmény, a to proto, ze Spolkové rada nevykonava
dostatecné efektivné svou primdrni ulohu, totiz zastupovat zajmy zemi pii ucCasti na
spolkovém zakonodarstvi, coz ovSem neni disledkem pouze pftislusnych ustavnich
ustanoveni.“*%® Tyto neshody byly proto naopak jedinou pfi¢inou, pro¢ nakonec téma

Spolkové rady bylo Vyboru 3 odiato a ptidéleno Vyboru 5.

Mezi dtlezita témata Vyboru 3 patfil také vztah mezi zdkonodarstvim a jeho

7 zprava Rakouského konventu 1/ENDB-K, &ast 3, s. 59. Text dostupny zde:

ngp://www.konvent.qv.at/K/DE/ENDB-K/ENDB—K 00001/pmh.shtml, stav ke dni 30. dubna 2016.
Ibid., s. 63.
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provadénim, coz je zalezitost v rakouské istavé upravena velice kasuisticky a nepiehledné.
Jediné shody se podaftilo dojit na vyméné slova ,,sprava‘“ slovem ,,provadéni* v ¢l. 18 B-VG,
jehoZz znéni je nasledujici: ,,Celd statni sprava smi byt vykondvédna pouze na zakladé
zadkona.” Ohledné dalSich zmén, které by zemim mj. umoznily vétsi prostor pro diskreci pii

provadéni zakont, vSak shoda nebyla nalezena.*®®

Vybor 5

Jesté SirSi mandat mél Vybor 5, jehoz hlavni kol znél vytvofit jasné ohraniCeny
katalog zakonodarnych kompetenci (a stim souvisejici odpovédnosti), a to rovnéz i
s ohledem na vztah k EU. Pfedevsim se m¢lo jednat o:

A) uvahy ohledné¢ smyslu soucasného déleného spolkového zakonodarstvi ¢i o
zavedeni zakonodarstvi homogenniho;

B) analyzu stavajiciho rozdéleni kompetenci;

C) stanoveni kritérii pro pridélovani kompetenci;

D) uvahy nad novymi pravnimi instrumenty (napf. konkurujici zakonodarstvi, cilové
zékonodarstvi apod.);

E) novy katalog kompetenci;

F) dalsi témata jako napf. spoluptisobeni zemi na spolkovém zakonodarstvi ¢i
naopak spoluptsobeni spolku na zemském zdkonodarstvi, spoluplisobeni na

legislativé EU apod.470

Mj. na zéklad¢ jiz zminénych udalosti pak doslo 9. kvétna 2004 k doplnéni mandatu
Vyboru 5 o snizeni vy¢tu kompetenci na tfetinu stavajiciho katalogu a rovnéz o navrh na
rozdéleni nové definovanych kompetenci mezi spolek a zemé¢, a to bud’ pfi vytvofeni tzv.

dvoupilifového anebo pfi vytvoteni tiipilitového modelu.*™

Co si tedy lIze predstavit pod pojmy dvou- ¢i tfipilifovy model? Oba modely
spocivaji na stejné myslence, ze existuji vyluéné kompetence jak spolku, tak jednotlivych
spolkovych zemi. Ttipilifovy model navic pocita s jistou oblasti sdilenych kompetenci, které
vykonava jak spolek, tak zemé&. Jinymi slovy, pfipousti, ze v uréitych oblastech je tieba

nezbytnd spoluprdce obou téchto jednotek, protoze zkratka neni mozné rozumnym

% bid., s. 78.
Mandat  Vyboru 5, dostupny  zde: http://www.konvent.gv.at/K/IDE/MAND-K/MAND-
K 00005/fname_008177.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
DoplAujici mandat Vyboru 5 dostupny zde: http://www.konvent.gv.at/K/IDE/MAND-K/MAND-
K _00015/imfname 022774.pdf, stav ke dni 30. dubna 2016.
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zpusobem danou oblast ptifadit bez dalSiho bud’ spolku, anebo zemim.*"?

Samoziejmé& si lze klast otdzku, zda je vibec v praxi mozné uvazovat o Cisté
dvoupilifovém modelu. Primérni pravo EU, stejné jako némecky Zakladni zakon i1 Svycarska
Ustava operuji s pojmy sdileného ¢i konkurujiciho zakonodarstvi. V krystalicky ¢isté podobé
1ze nalézt dvoupilifovy model v ustavé USA, konkrétné v ¢l. 1 oddilu 8 — jedna se o tzv.
»tax clause* (tj. uprava dani) a ,commerce clause” (Uprava mezistatniho obchodu).
Zkusenost vSak ukazuje, ze v takovém ptipad¢ vyrazné hypertrofuje aktivita spolku na ukor
Clenskych zemi, které nemaji pfiliS§ moznosti se branit extenzivnimu vykladu jednotlivych
¢lankd, podpofeném judikaturou ustavniho soudu. Mocensko-politicka realita totiz nuti
spolkovou (Gstiedni) vladu k faktickému rozsifovéani vlastniho portfolia kompetenci, cemuz
se pii absenci explicitni ustavni brzdy da jen velice obtizné ¢elit. Tento kontext se pak miize
odrazet i v avahach o pfifazeni jednotlivych kompetenci bud’ spolku ¢i zemim. P#i nutné
spoluucasti spolku (v ramci sdilenych ¢i konkurujicich pravomoci) totiz tistavodarci ziejmé
nezbyde nic jiného nez ptidélit kompetenci vyluéné spolku — to by se mohlo tykat napiiklad

oblasti $kolstvi &i zdravotnickych zatizeni.*”

Pokud ale sledujeme reformni procesy v némecky mluvicich zemich na zacatku 21.
stoleti, nelze si nevSimnout snah o zfetelnéjsi rozdéleni kompetenci (tzv. ,,Entflechtung®)
mezi spolek a ¢lenské jednotky. At uz se to tykéd Glohy némecké Spolkové rady ¢i rakouské
Spolkové rady v zakonodarném procesu na urovni spolku nebo rozSifovani autonomie
Svycarskych kantonti, snazi se Gstavodarce o rozpleteni spolecné vykonavanych kompetenci
pritazenim bud’ jedné, ¢i druhé strané. Co je ovSem neméné ndpadné, je fakt, ze reformy
pravé této oblasti se nikde pfili§ uspokojivé vyfeSit nepodafilo. V pfipadé Némecka i
Rakouska se navic pfidava i dalSi aspekt, a to je spoluplsobeni spolkovych zemi na
legislativni proces EU, coz celou zalezitost jesté vice komplikuje. Zatim se tedy zda, ze
jednoduchy dvoupilifovy systém je pro federace nezivotaschopny, pokud si clenské
jednotky chtéji podrzet jistou (vys$$i) miru autonomie.

Vybor 5 se pochopitelné musel zabyvat obéma modely. Podle Petera Bussjigera®’”

pfipadaly v uvahu dvé moznosti — jednak tzv. flexibilni dvou-pilifovy model a dale klasicky

tiipilifovy model s vylu¢nymi kompetencemi spolku a zemi a téetim pilifem konkurujiciho

2 BUSSJAGER, Peter: Legislative Bundesstaatsreform? — Reformoptionen fur die foderative
Aufgabenverteilung zwischen Bundes- und Landesgesetzgeber, s. 8.

3 BUSSJAGER, Peter: Bundesstaatsreform ja, aber welche? Modelle fur die Verteilung der
Gesetzgebungszustandigkeiten zwischen Bund und Landern. In: Austrian Journal of Political Science
S(")ZP). Ro¢. 34 (2005), ¢. 3, s. 315.

™ Profesor Ustavniho prava a expertni ¢len Vyboru 5.
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zakonodarstvi.*”® Flexibilni dvoupilifovy model spo&iva v moZnosti oboustranného
flexibilniho pfenosu kompetenci mezi spolkem a zemémi podle potfeby. Jiz z tohoto
prostého konstatovani je vSak ziejmé, ze toto feSeni by preneslo vice kompetenci na spolek,
ktery by dle uvazeni mohl delegovat nékteré pravomoci na spolkové zem¢. Pokud by totiz
mohly o urcité vyseci flexibilnich kompetenci rozhodovat rovnéz zemé¢, nejednalo by se o
nic jiného nez o zakukleny tfipilifovy systém, zatimco pokud by v ptipadé¢ ttipilifového
systému bylo ve tfetim pilifi upraveno pouze nékolik méalo kompetenci, jednalo se pro
zmeénu o zakukleny dvoupilifovy systém.476

" e jiz soucasny model rakouského

ZavéreCna zprava Vyboru 5 konstatuje,47
usporaddani obsahuje prvky tiipilifové struktury. VétSina ¢lentt Vyboru ma pfitom za to, ze
tiipilifovy systém je i do budoucna Zivotaschopny, avSak ne v sou€asné rigidni formé¢, ale
naopak v moderni, vice flexibilni form¢, schopné reagovat na aktualni potieby. Zaroven se
vSak ¢lenové vyslovili pro spiSe uzsi vyse¢ kompetenci, spadajicich do tietiho pilite.

Peter Bussjiger nastifiuje tfi alternativni scénafe vytvofeni ttipilifového systému.*”

Prvni variantou by bylo zfizeni systému konkurujiciho zdkonodarstvi s diirazem na
kompetence spolku, druhou variantu piedstavuje diraz na kompetence jednotlivych zemi, s
mechanismem tzv. opt-out klauzule a kone¢né tfeti variantou je ramcové materialni
vymezeni ze strany spolku s dirazem na Sirokou provadéci autonomii spolkovych zemi.
Bussjdger vSak jednim dechem upozoriiuje na fakt, Ze tfeti varianta je historicky
zdiskreditovana vzhledem ke stavajici praxi tzv. Grundsatzgesetze, které sice z Ustavy maji
stanovovat obecné zéasady, ve skuteCnosti vSak spolkovym zemim neponechévaji prakticky
Zadny manévrovaci prostor.

Rovnéz mechanismus opt-out nebyl ve Vyboru projednén s ptiliSnou mirou nad$eni.
Tato moznost je zemim pfiznana jiz stavajicim znénim ¢l. 15 odst. 9 ve vymezenych
oblastech obcanského a trestniho prava, avsSak vétSina cleni Vyboru byla spiSe pro
kompenzaci zemim skrze rozsifeni jejich kompetenéniho katalogu.*"

Dlouho diskutovanou zalezitost pak piedstavoval proces samotného vykonu
kompetenci ve tietim pilifi. Debaty se lapidarné feceno koncentrovaly na néckolik

> BUSSJAGER, Peter: Bundesstaatsreform ja, aber welche? Modelle fur die Verteilung der
Gesetzgebungszustandigkeiten zwischen Bund und Léandern, s. 316.

*"® |bid., s. 317.
A Zprava Rakouského konventu 1/ENDB-K, ¢ast 3, s. 111.
*® BUSSJAGER, Peter: Legislative Bundesstaatsreform? — Reformoptionen fur die foderative

Aufgabenverteilung zwischen Bundes- und Landesgesetzgeber, s. 10.
79 Zprava Vyboru 5 z 4. bfezna 2004, s. 15. Text dostupny zde: http://www.konvent.gv.at/K/DE/AUB-
K/AUB-K _00005/imfname_016978.pdf, stav ke dni 1. kvétna 2016.
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navrhovanych systému:

1)

2)

3)

4)

5)

480

model WKO*!: vazani vykonu spolkovych kompetenci na objektivni kritéria —
v zasadé by kompetence nalezely zemim, aktivita spolku by byla podminéna
ucelem dosazeni rovnocennych zivotnich podminek nebo zajisténi pravni jednoty
ve spoleéném zajmu s tim, ze jednotlivé zem¢ by mély pravo aktivovat systém
dohadovaciho jednani za ucelem dosazeni shody. Do uvahy pfichdzela rovnéz
zemska pojistka proti pfiliSnému zasahu spolku ve formé zaloby na poruseni
principu subsidiarity.

model Schnizer: tento model operuje s dvéma tfetimi piliti. V prvnim z nich by
byly vyjmenovany kompetence spoleéné pro spolek i zemé (spolek by mél
legislativni pravomoc se souhlasem zemi), druhy pilit by oproti tomu obsahoval
kompetence, které by pievazné patfily do kompetence zemi s tim, Ze Spolkova
rada by mohla iniciovat spole¢ny postup na arovni spolku.

model Bussjager: jedna se o variantni obdobu modelu Schnizer v tom rozsahu, Ze
by vykon kompetenci ve tietim pilifi byl vazan na politickou shodu. Pokud by
shoda ohledn¢ vykonu nepanovala, bylo by mozné ptijmout legislativni opatteni
pouze se souhlasem Spolkové rady a nadpoloviéni vétSiny zemi. Tento model byl
ovSem odmitnut pro vyrazny blokacni potencial.

model OVP: vychazi ze stavajiciho vyétu kompetenci v oblasti sdilenych
kompetenci, pfiCemz pifedpoklada souhlas Spolkové rady. Zaroven by zékon
nebylo mozné publikovat, pokud by se proti nému vyslovily alespon tti spolkové
zemg.

model FPO: ptedpokladd spoleéné zemské zakonodarstvi — tj. zakonodarstvi
jednotlivych zemi, avSak s platnosti pro vSechny z nich, s opcionalitou zemského

zédkonodarstvi platného jen pro nékteré zeme.

Nemén¢ sport vyvolalo ve Vyboru rovnéz projednavani rozdéleni kompetenci mezi

spolek a zemé. Protoze ke kone¢nému konsensu v tomto ohledu nedoslo, Ize pro ilustraci

slabeho postaveni jednotlivych zemi zminit navrhovany vycet kompetenci spolkovych zemi

S nejveétsi podporou:

zemska uUstava,
zemské vetejné finance,

statistika pro potfeby zemi,

80 zprava Rakouského konventu 1/ENDB-K, &ast 3, s. 113.
81 Rakouska hospodaiska komora.
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- sluZebni z&kon (zemské a obecni sluzba),
- Zivelné pohromy,

- mistni bezpecnost,

- organizace regionalniho zdravotnictvi,

- mateiské skoly,

- silnice s vyjimkou spolkovych silnic a dalnic,
- stavebni pravo,

- bytové pravo,

- ochrana pfirody a krajiny,

- sport, turismus a kultura a

- regionalni planovani.*®

Pokud se zde vénujeme cinnosti Vyboru 5, neni mozné nezminit téma piidélené
puvodné Vyboru 3, totiz postaveni Spolkové rady. Jak jiz bylo feceno, Vybor 3 nebyl
schopny najit shodu ani na jedné z navrhovanych zmén (Iépe feCeno nebyl se schopen
dohodnout na ni¢em), proto se dalo oc¢ekavat, Ze i v tomto Vyboru nebude diskuse snadna.

A samotna jednani ve Vyboru, jakoz i jeho zavére¢na zprava uvedena slova jen
potvrdila. Neni ted’ nutné zde znovu vyjmenovavat navrhované zmeény, jelikoz tyto navrhy
byly v podstaté identické s témi, které projednal diive Vybor 3, radéji lze zminit, na ¢em se
Vybor 5 dokazal ujednotit. Vybor se zejména vyslovil pro institucionalizaci informacni
povinnosti spolku vié¢i Spolkové radé v rdmci legislativniho procesu — jedna se zejména o
navrh tzv. vzdjemného konzultaéniho mechanismu pii legislativni iniciativé a rovnéz o

.,y . , e e e e . . . 483
vyménu informaci o takové iniciativé mezi spolkem a zemémi.

Nadto jesté panoval
konsensus V piedsednictvu Vyboru, nikoli ve Vyboru samotném, o uzakonéni této

povinnosti nikoli na Gstavni irovni, ale skrze jednaci fad Néarodni rady.

Otazky vézaného mandatu, sloZeni Spolkové rady (napf. navrh rovného zastoupeni
vSech zemi) nebo samotnych kompetenci Spolkové rady (moZnost blokace navrhu zakona)
zistaly v podstaté bez odpovédi, kontroverzni téma spoluptsobeni spolku na zemském
zadkonodarstvi bylo projednano pouze casteCné. Da se proto lapidarné konstatovat, ze
reforma ucasti zemi na spolkovém zdkonodarstvi obsahové zcela ztroskotala pro nedostatek
schopnosti nalézt shodu i v elementarnich zalezitostech, coz pfiznaéné, byt v umirnénych
slovech, demonstruje zavére¢né hodnoceni Vyboru 5: ,Vzhledem k obtizné uloze,

spocivajici v prvni fad¢ zejména v rozd¢€leni legislativnich kompetenci mezi spolek a zem¢,

%82 7prava Rakouského konventu 1/ENDB-K, &ast 3, s. 116-7.
*® |bid., s. 129.
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nemuze piekvapit, Ze se tmérné¢ tomu dosahlo konsensu jen v nepatrném mnozstvi

zaleZitosti, zatimco v mnoha oblastech panovala povazliva $ife nazori.«*®*

Vybor 10

Zatimco prvnich 9 vyborti Konventu se seSlo k ustavujicimu zasedani mezi zafim a
listopadem 2003, Vybor 10, vénujici se problematice finan¢ni tstavy, se konstituoval teprve
na svém prvnim zasedani koncem Gnora 2004. Pfedsedou byl zvolen tehdej$i ministr vnitra
Ernst Strasser, koncem r. 2014 pravomocné¢ odsouzeny ke tiem letim vézeni za pfijeti
uplatku. Mezi zbyvajicimi 15 c¢leny byl rovnéz tehdejsi kanclét Wolfgang Schiissel,
zminovany Jorg Haider ¢i Erwin Proll, od r. 1992 dolnorakousky hejtman.

Mandat Vyboru byl podobné jako u Vyboru 5 definovan velice Siroce a rovnéz tak
byl i dodate¢né (v kvétnu 2004) doplnén. Témat k diskusi proto bylo mnoho:

A) obecna témata — napf. vztah ustavnépravnich norem k béZznym zakonim, redukce
rozsahu financniho vyrovndni, cile finan¢ni ustavy, celkovy rozpocet, princip
rovnocenné zivotni irovné ¢i o€isténi upravy od kontradiktornich ustanoventi;

B) spravedlivé rozdéleni nakladi;

C) piijmy vefejnych rozpocti — definice pojmi, kompetence rozdéleni piijmu ¢i
proces vybéru dani a jinych pfijmu;

D) transfery — typy a realizace transferii ¢i horizontalni finan¢ni vyrovnani mezi
zemeémi a mezi obcemi;

E) rozpoctové pravo — uvéry, dozor nad hospodaienim, stabilizace vefejnych
rozpocCtii nebo zaverecny ucet;

F) transparentnost a finanéni statistika.*®

Na rozdil od némecké Ci Svycarské ustavy je ta rakouskd velmi skoupa na téma
spravy vefejnych financi. Na misto pfimé Ustavni Gpravy existuje jiz od r. 1948 dosud stale
platny zékon o finanéni ustavé (,,Finanzverfassungsgesetz®, dale také jako ,,F-VG*),*® byt
obsahové velmi stru¢ny — obsahuje celkem 18 paragrafii. Mozna pravé kvuli své strucnosti
byl 1 pouze sporadicky pozménovan (za témét 70 let celkem 8x), coz piekvapi zejména
vzhledem Kk jinak c¢astym ustavnim zménam. Hlavnim divodem, ¢i snad dusledkem,

nepatrného poctu zmén financni ustavy je ale skutecnost, Ze materie vefejnych financi je

84 Zprava Vyboru 5 z 4. brezna 2004, s. 33.

Mandat Vyboru 10. Text dostupny zde: http://www.konvent.gv.at/K/DE/MAND-K/MAND-
K 00010/fname 014183.pdf, stav ke dni 1. kvétna 2016.
“* BGBI. &. 45/1948.

177


http://www.konvent.gv.at/K/DE/MAND-K/MAND-K_00010/fname_014183.pdf
http://www.konvent.gv.at/K/DE/MAND-K/MAND-K_00010/fname_014183.pdf

zaroven upravena v mnoha dalSich zdkonech, coz celou situaci vyznamné znepiehlednuje.
Na druhou stranu je ovSem spravedlivé poznamenat, Ze dosavadni tprava se i pies

nepiehlednost do znaéné miry osvédcila.

Jednim z klicovych ustanoveni F-VG je § 3 odst. 1. Jedna se ve své podstaté o
ustanoveni zmocnujici, na jehoz zakladé jsou piijimany obycejné zakony, upravujici
pferozdélovani dani a jinych pfijmi, stejné jako dopliujici finan¢ni vyrovnani. Zdkonodarce
je tak ve své Gvaze vazan pouze zdsadou rovnosti, ukotvené v § 4 F-VG a prostiednictvim
Ustavniho soudniho dvora*®’ definované jako tzv. ,Finanzausgleichsgerechtigkeit”, tedy
jako spravedlInost v oblasti finan¢niho vyrovnani.

V ostatnim je F-VG rovnéz pomérné struény, a tak v § 6 pouze taxativné
vyjmenovava katalog kategorii i nastrojii, které mize zdkonodarce v ramci vybéru dani a
poplatkli vyuzit. Jednd se o moznost 1) spolkovych dani a poplatki, jejichZ vynos je uréen
vyhradné pro potiteby spolku, 2) spoleénych spolkovych a zemskych (pfip. obecnich) dani a
poplatkt, jejichz vynos je vyhrazen pro potieby téchto zminénych subjektl, 3) zemskych
dani a poplatktl, jejichz vynos je zcela rezervovan zemim, 4) dani a poplatkii zemi a obci,
jejichz vynos je urcen jim a konecné 5) vylucné odvody obcim, do jejichz kompetence

rovn¢z spadéa nakladani s témito prostredky.

Bézny zékon, ktery finan¢ni vyrovnani upravuje (,,Finanzausgleichsgesetz®, dale také
FAG), je vice méné (spiSe méné neZ vice) pravidelné schvalovan kazdé ¢tyfi roky, a to po
vzajemnych jednanich za ucasti spolku, zemi a obci (zastoupenych Svazem mést a Svazem
obci). Dulezitym imperativem ale pfi vyjedndvanich (a tedy i pfi findlni shod¢) byva jiz
zmifovana zasada rovnosti.*®

Na stole Vyboru 10 tak lezelo pfedevs§im téma redukce komplexity celé problematiky
a rovndZ také jeji inkorporace do samotného textu ustavy.*®® Nejen to, navzdory mozna
kontroverznimu sloZeni Vyboru se tento ujal své prace s vervou, zejmeéna pokud vezmeme
V potaz praci ostatnich vyboril, a i na mnoha dal$ich, nize uvedenych, navrzich se skutecné
podafilo najit shodu. TéZzko posoudit, zda tomu tak bylo i diky pfitomnosti nejvyssi

politické vahy, spolkového kancléfe Schiissela, pravdépodobné ano.

Jednim z ukold Vyboru tak bylo stanoveni statnich cilt pro oblast vefejnych financi a

“87 Napf. usneseni Ustavniho soudniho dvora z 1. fijna 2005, VfSIg 12.505/1990.

%8 § 4 F-VG.

89 GAMPER, Anna: Der Osterreich-Konvent: Die Reform der Finanzverfassung. In: BUSSJAGER, Peter
— HRBEK, Rudolf: Projekte der Foderalismusreform — Osterreich-Konvent und Foderalismuskommission
im Vergleich. Braumdiller, Videri 2005, s. 31.
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jejich inkorporace do ustavniho textu. Vybor se, da se fici, shodl na néasledujicich cilech:*®

- vyrovnany vefejny rozpocet (byt’ zejména nékteré zeme byly proti);

- celkova hospodaiska vyvazenost;

- parita spolku a Uzemnich jednotek — stejny hlas zemi pti rozdélovani vefejnych
financi (spolek zastaval spiSe zamitavé stanovisko vzhledem k celkové
odpovédnosti za verejné finance);

- slouceni odpovédnosti za piijmy (v€etné napi. pasma danové autonomie), vydaje
i za svéfené ulohy — podle spolku se tim zvysi transparentnost nakladani
s vefejnymi prostiedky, v zdsad¢ jde o princip tzv. good governance;

- poskytovani sluzeb verejného zajmu;

- rovnocenné Zivotni podminky — velmi diskutované téma, poukaz na obdobny
pojem, ukotveny v Zakladnim zakong;

- skutecné zrovnopravnéni muzl a zen a tzv. Gender Budgeting.491

Diskuse ve Vyboru 10 se ovsem dotykala nejen zplisobu rozhodovéni o finanénim
vyrovnani (princip parity), ale rovnéz i o modu operandi. F-VG totiZz obsahuje nejen
tripartitni (spolek, zemé¢, obce) ustanoveni tykajici se finan¢niho vyrovnani, ale i ustanoveni
bipartitni (spolek, zemé&). Vznika pak interpretani obtiz, zda vyrovnani mezi spolkem a
zemémi, tj. vertikdlni financni vyrovnani, implicitné zahrnuje pod pojmem zemé rovnéz
obce na uzemi dané zemé. Vyklad Vyboru 10 se piiklonil ke kladné odpovédi,492 nicmén¢

podobné interpretacni nejasnosti je podle ndzoru Vyboru potieba odstranit.

Jednozna¢ny souhlas pak prevazoval ohledné tstavni pfipustnosti rovnéz
horizontalniho vertikalniho vyrovnani.**®* Nazory se jiZz nicmén& rozchazely ohlednd
zpusobu tohoto vyrovnani. Nékteré (predevsSim financné silné) zemé zastupovaly néazor, Ze
dosavadni systém vyrovnani neni potieba ménit — na zaklad¢ tohoto systému dochézelo
k finanénimu pferozdéleni jedinym mechanismem, nikoli jako v Némecku & Svycarsku
nékolika vzdjemné se doplnujicimi zpuasoby. Tento jediny mechanismus by vSak nebranil
jednotlivym zemim mezi sebou uzavirat smlouvy o pfipadnych finan¢nich plnénich a jejich

protiplnénich.

490 Zpréava Vyboru 10 z 15. ¢ervence 2004, s. 10, text dostupny zde: http://www.konvent.gv.at/K/DE/AUB-

K/AUB-K _00012/imfname 024609.pdf, stav ke dni 1. kvétna 2016.

1 Gender Budgeting obsahuje: gendrové zaméfenou impact analyzu vefejného rozpoctu, pohled
genderovou perspektivou na vSechny uUrovné a faze schvalovani rozpoctu ¢&i restrukturalizace pfijma a
vydaji s ohledem na skute€nou rovnopravnost muzl a zen. Viz zprava Vyboru 10 z 15. ¢ervence 2004, s.
26.

92 7prava Rakouského konventu 1/ENDB-K, &ast 3, s. 244.

%% |bid., s. 245.
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PredevSim spolek ale byl toho minéni, Ze tento zpusob financ¢niho vyrovnani by mél
vice zohlednit finanéni silu jednotlivych zemi, ptipadn& jednotlivych obci*®* a Svaz mést
pfirozené plédoval za to, ze finan¢ni vyrovnani by mélo brat ohled rovnéz na potiebu
nakladné infrastruktury vétSich meéstskych aglomeraci. Rozpor rovnéz panoval ohledné
zohlednéni dalSich parametrl, jako poskytovani sluzeb vefejného zajmu, tkoly v oblasti

socialni politiky, bezpecnosti, vzdélavani, zdravi ¢i aktivit pfi zprostfedkovani prace.

6.4.3 Vysledek Konventu

Rakousky konvent se ke svému zavére¢nému zasedani sesel 28. ledna 2005, v rdmci
Rakouského konventu. Tato zprava komplexné mapuje ¢innost a vystupy Konventu, pticemz
jeji text v&etnd vieh piiloh je dostupny na internetovych strankach Konventu.*® Jednotlivé,
se v8ak celym reformnim procesem vine nejednota a neochota jednotlivych
zainteresovanych stran k ustupkim, coz je ztetelné patrné z téméf jakékoli ¢asti zavéreéné
Zpravy Konventu.

Pro ilustraci této totalni neschopnosti shodnout se alespoil na znéni nékterych

496 <
Znéni

obecnych ustanoveni UGstavy lIze nahlédnout do navrhu textu k Preambuli Ustavy.
preambule m¢l na starosti Vybor 1 a je pravdou, zZe nakonec byl pieci jen urcity (a relativné
obsirny) text navrhu pfedlozen. Nicméné tento text ve Vyboru 1 podporu neziskal, pouze
reprezentoval navrh, s kterym se ztotoznilo nejvice ¢lent Vyboru. V pozndmce k tomuto
navrhu je dale uvedeno, Zze Vybor se nedokédzal shodnout ani na tom, zda Ustava vibec
néjaky text preambule ma mit. Dale je ve Zpravé uveden separatni navrh textu preambule,
vypracovany predsednictvem Vyboru 1, ke kterému se rovnéZ nepodafilo najit vétSinu hlast.
V neposledni fad¢ je ve zpravé obsazen rovnéz alternativni navrh pfedsednictva, pficemz je
ziejm¢ nadbyteéné zdiraziiovat, Ze ani pro toto znéni se vétSinova podpora nedokazala

nalézt.

Nepiekvapi proto skutecnost, ze navrh textu byl velice neptfehledny a ¢ital (véetné

vSech alternativnich znéni) neuvéfitelnych 381 stran. S ohledem na tuto skutecnost tak

9% Zprava Vyboru 10 z 15. &ervence 2004, s. 36.

%% Viz http://www.konvent.qv.at/K/DE/ENDB-K/ENDB-K_00001/pmh.shtml, stav ke dni 21. kvétna 2016.
*® Ptiloha ¢. 4A (navrh textu) Zpravy Rakouského konventu z 31. ledna 2005, s. 15-17. Text dostupny
zde: http://www.konvent.gv.at/K/DE/ENDB-K/ENDB-K 00001/imfname 036113.pdf, stav ke dni 21.
kvétna 2016.
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nezbyva nez konstatovat, Ze Konvent svou praci k dosazeni vytyceného cile pfili§ nepfispél
a neposkytl tudiZ relevantni a hodnotny materiél, slouZici jako nutna bdze pro nasledny
Ustavodarny proces.

Kancléti Schiisselovi, jenz byl sam ¢lenem Konventu, tedy nezbylo nic jiného nez
predat Narodni radé¢ znacné nesourodou a rozpory spiSe zduraziujici Zpravu. Na zaklad¢
ukonceni ¢innosti Konventu a obdrzeni zminéné Zpravy pak Narodni rada 31. bfezna 2005
vytvotila Zvlastni vybor k projednani Zpravy Rakouského konventu, ktery se pod vedenim
Andrease Kohla seSel k ustavujici schuizi 11. kvétna 2005.

Pfed sebou mél tento vybor velice nelehkou tlohu, nebot’ se mél v jednom roce (tj.
do konce legislativniho obdobi Nérodni rady) pokusit odstranit rozpory a vytvofit alespon
pro nékteré oblasti kompromisni navrh, pfijatelny pro 2/3 Narodni rady. Jiz zacatek byl vSak
op¢t symptomaticky poznamenany rozpory ohledné piizvani expertl, ¢i ohledné¢ konecné
platnosti zavéra tohoto Vyboru — nakonec byl prosazen ndvrh, ze zavéry budou dale
postoupeny plénu Narodni rady.**’

Price ve Zvlastnim vyboru se uéastnily viechny &tyii parlamentni strany (OVP, SPO,
FPO a Zeleni), pii¢emZ samotny priib&h téchto praci poukazal zejména na jasnou ideovou
linii mezi OVP a FPO na strané jedné a SPO a Zelenymi na stran& druhé. Toto §tépeni se
vyrazné promitlo do ¢innosti Zvlastniho vyboru, ktery se az ptili§ ¢asto zabyval podruznymi
a proceduralnimi otazkami, misto diskusi ad rem. V tomto ohledu je mozné zminit tfeba 3.
zasedani, jehoz Cas byl vénovan pfedevSim potadi, v jakém budou na dalSich zasedanich
projednavana jednotlivé témata*®® — p¥i védomi toho, Ze t&chto zasedani se do Gervence 2006

uskuteénilo celkem 10.

Bylo by jist¢ mozné jit do vétSi hloubky téchto zasedani, nicméné samotné
projednavani Zpravy Konventu bylo do velké miry pfedjimatelné a kopirujici diskuse
v Konventu. Nezbyva proto nez konstatovat, ze ani Zvlastnimu vyboru se nepodatfilo
priblizit konsensu, a to v podstaté ani v jednom bodé. Co je vSak pomérné zajimavé, je
interpretace téchto vysledkdl jednotlivymi stranami. Zatimco malé parlamentni strany (FPO
a Zeleni) byly ve svych vyjadfenich velice oteviené a kritické, projevovaly tradiéni velké
strany OVP a SPO zdrZenlivy optimismus. FPO vyjadiila priibéh slovy ,,ztroskotani

Vyboru*“ ¢i ,,promarnéna Sance ziskat moderni ustavu®, Zeleni zase ,,pohfeb prvni

*7 Parlamentni zprava &. 576 o 2. zasedani Zvlastniho vyboru k projednani Zpravy Rakouského konventu

z 5. Cervence 2005, dostupna zde: https://www.parlament.gv.at/PAKT/PR/JAHR 2005/PK0576/, stav ke
dni 21. kvétna 2016.

8 Parlamentni zprava &. 693 o 3. zasedani Zvlastniho vyboru k projednani Zpravy Rakouského konventu
z 22. zafi 2005, dostupna zde: https://www.parlament.gv.at/PAKT/PR/JAHR 2005/PK0693/, stav ke dni
21. kvétna 2016.
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kategorie“, na druhou stranu SPO hovofila o ,kontinualnim sblizovani nazord* a v
nékterych oblastech se téméf podaiilo dosahnout shody* a OVP zdiiraziiovala, Ze ,je zde
mnoho podkladil k jednani* a ,jednani probihala v&cn& a korektng“.**® Myslim si, Ze pro
charakteristiku dlouhodobého fungovani modelu velké koalice neni mozné nalézt mnoho
priléhavéjSich symbold.

Jesté tésné pred koncem volebniho obdobi Narodni rady projednala tato dne 21. zafi
2006 na plénu Zpravu ZzZvlastniho vyboru k projednédni Zpravy Rakouského konventu,
nicméné pravé vzhledem K nastavajicim volbam se tentokrat ani neo¢ekaval zadny posun ve
véci. Pouze se konstatovalo jiz davno znamé, tedy neschopnost dohodnout se ani na téch
nejzékladnéjSich zménach ustavy, coz bylo jako tradi€né prolozeno slovy diki za skvélou a
dobie odvedenou préci.’®

1. fijna 2006 se v Rakousku uskute¢nily volby do Narodni rady, coz znamenalo zanik
dosavadni (a ponékud atypické) koalice OVP a FPO/BZO. Tésnou vétsinu ziskala SPO, coz
mélo za nasledek op&tovné vytvofeni tradiéni velké koalice s OVP. SPO sice ziskala kieslo
kancléte, kterym se stal Alfred Gusenbauer, avsak OVP byla v praxi tou silnéj$i stranou.
Gusenbauerova koalice ustanovila jako jeden z hlavnich cilti vladniho programu statni a
spravni reformu, pficemz bylo samotnym programem konkretizovano celkem 17 oblasti
takovych reforem.*™ Mezi nejdilezité]si
chronicky repetitivni) rozdéleni kompetenci mezi spolek a zemé, zfizeni zemského

spravniho soudnictvi, posileni autonomie zemi 1 obci ¢i zpifehlednéni ustavniho textu.

Za timto ucelem byla v tinoru 2007, jak pfedjimal 1 vladni program, zfizena Expertni
skupina pfi Spolkovém kancléfstvi. Nutno podotknout, Zze tato Expertni skupina pod
vedenim Ustavniho soudce a profesora Ustavniho prava Georga Lienbachera byla neobyéejné
¢inoroda a podafilo se ji béhem jednoho roku své existence dosahnout znatelnych pokroku a
pripravit mnoho reformnich ndvrhl v jednotlivych oblastech. Na zaklad¢ podkladia Expertni
skupiny tak byly r. 2007 pfijaty dvé pomérné dilezité ustavni novely.

S ucinnosti od 1. ¢ervence 2007 byl schvélen tzv. ,,Demokratiepakt“,502 na zakladé

9 parlamentni zprava &. 646 o 10. zasedani Zvlastniho vyboru k projednani Zpravy Rakouského

konventu z4. Cervence 2006, dostupna zde:
https://www.parlament.gv.at/PAKT/PR/JAHR 2006/PK0646/, stav ke dni 21. kvétna 2016.
% viz stenoprotokol z 163. zasedani Narodni rady v 22. legislativnim obdobi z 21. zafi 2006, s. 35-6 an.
Text dostupny zde:
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXII/NRSITZ/NRSITZ 00163/fname_070402.pdf, stav ke dni 21.
kvétna 2016.

Vladni  program 2007 - 2010, s. 23-36. Text programu dostupny zde:
http://www.konvent.gv.at/K/DE/INST-K/INST-K_00174/imfname_073783.pdf, stav ke dni 21. kvétna 2016.
%2 BGBI. | & 27/2007 z 29. &ervna 2007.
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které¢ho bylo rakouskym ob¢aniim piiznano aktivni volebni pravo do Narodni rady jiz od 16
let véku (¢l. 26 odst. 1 B-VG) a pasivni volebni pravo od 18 let véku (¢l. 26 odst. 4 B-VG).
Cl. 26 odst. 6 B-VG rovnéz zakotvil moznost korespondenéni volby, a to v uréitych
vyjmenovanych ptipadech, mj. pfi zdravotnim omezeni, zdrzovani se mimo bydlisté ¢i
trestu odnéti svobody. Divod musi byt pfi této volbé uveden. Rovnéz bylo prodlouzeno
volebni obdobi Narodni rady ze 4 na 5 let.

Nemén¢ dillezitd novela tykajici se zmény rozpoctovych pravidel nésledovala
koncem r. 2007.°® Kromé& jiz vySe diskutované zasady ,,Gender-Budgeting“>®*
novela pifedevs§im rozsahlou upravu ¢l. 51, 51a, 51b, 51c a 51d B-VG, stanovujici procesni

pfinesla

pravidla schvalovani spolkového rozpoctu, resp. zdkona o spolkovych financich. Tyto
zmény byly vedeny snahou o vytvofeni transparentniho rozpoctového procesu, smétujiciho
k vytvofeni systému trvale udrzitelnych financi, resp. systému dlouhodobé zajistujiciho
zdravy stav veiejnych financi.”® To by mélo byt zaru¢eno predevSim diky obligatornimu
ukotveni Ctyfletého finan¢niho ramce, jehoz ustanoveni budou nikoli doporucujici, ale

zéavazna pii planovani ro¢nich vetejnych rozpoctl.

Kromé¢ uvedeného ptipravila Expertni skupina i dalsi dulezité navrhy, tykajici se
naptiklad postaveni Spolkové rady ¢i ,,proCisténi a zpiehlednéni textu ustavy. Kanclét
Gusenbauer tyto navrhy predstavil v bieznu 2008 v Narodni radé, avSak vnitropoliticka
situace bohuzel zabranila jakymkoli daldim reformam Expertni skupiny. OVP totiZz vyuZila
slabého postaveni Gusenbauera a rozhodla se opustit velkou koalici, zfejmé s cilem ziskat
v pfed¢asnych volbach siln€jsi pozici. Tento kalkul se ovS§em ukéazal jako naprosto zcestny,
nebot’ obé velké strany obdrzely od voli¢i nejslabsi mandat od konce Druhé svétové valky.
Co vsak bylo dilezité, SPO uhajila pied OVP prvenstvi, coZ ji opét vyneslo misto kancléfe,
které nyni zaujal Werner Faymann a coz opét mélo za nasledek obnoveni velké koalice,

tentokrat vSak jiz ovSem bez Gstavodarné vétSiny v Narodni radé.

Vladni koali¢ni program z prosince 2008 jiz zdaleka nebyl tak ambicidzni, alesponi
co se tykalo reforem Ustavy. Jiz prvni pohled do programu daval tusit nizkou prioritu, kdyz
ze strany 23 (volebni program z r. 2007) klesla ustanoveni o reformnich snahach na s. 248-
261.°% 7 programu tak vymizel apel na ptferozdéleni kompetenci mezi spolek a zemé ¢i na
zvySeni autonomie jendotlivych zemi a obci. Naopak byla ponechana témata zdkladnich

% BGBI. | &. 1/2008 z 4. ledna 2008.

%% \/iz &l. 13 odst. 3 B-VG: Spolek, zemé a obce usiluji pfi provadéni rozpodtové politiky o skuteéné
zrovnopravnéni zen a muzd.

%% Viz napt. diivodova zprava k novele zak. &. 1/2008, s. 3-4. Text diivodové zpravy dostupny zde:
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXIII/I/I_00203/fname_085521.pdf. Stav ke dni 21. kvétna 2016.
% Volebni program z r. 2008. Text dostupny zde: http://www.bka.gv.at/DocView.axd?Cobld=32966, stav
ke dni 21. kvétna 2016.
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prav ¢i zemského spravniho soudnictvi a rovnéz pribyla snaha o zavedeni e-governmentu.

Niz$i a poné€kud jinak orientované ambice se odrazily i v ustanoveni ,,pouhé*
Pracovni skupiny k ptipravé konsolidac¢nich opatteni, pod vedenim kancléte Faymanna a za
ucasti vicekancléie Josefa Prolla, spadajici pod Spolkové kanclétfstvi. Cile této Pracovni
skupiny byly definovany o poznani UZeji, nez tomu bylo v piipadé piedchozi Expertni
skupiny. Na misto rozsahlych reforem se méla Pracovni skupina zaméfit na vyznamné
uspory ve statni spravé. Faymann to syntetizoval nasledujicimi slovy: "Na§im ukolem je
vytvortit takové struktury, které pii nizsich nakladech dosdhnou stejnych Vysledkﬁ.“507 Za
ucelem uz8i spoluprace s legislativou byl nasledné 9. ¢ervence 2009 vytvoien v Narodni

radé Podvybor Ustavniho vyboru k spravni reforms.

6.5 Dluhova brzda

O Rakouskych vefejnych financich se da fici mnoho, avSak nikoliv to, ze by byly
stabilizované, ¢i ze by dokonce koncily piebytkem. Celkové vetfejné zadluzeni atakuje
hranici 90 % HDP, cozZ je vice, neZ je tomu v piipadé Némecka (cca 75 % HDP) a dokonce
dvakrat tolik, neZ v ptipadé Svycarska (cca 45 % HDP). Znepokojujici je i to, Ze mira
zadluZeni neustale roste, pfiCemz zejména roky 2009 a 2010 byly v tomto ohledu kritické
(oba roky cca 15 mld. € negativni rozpo¢tové saldo).

Jiz od zacatku tisicileti se tak téma dluhové brzdy zagalo diskutovat na odborné® i

Vefejné509 urovni, pficemz snahy o ukotveni tohoto mechanismu do rakouského tustavniho
ramce kulminovaly pravé okolo r. 2010, coz bylo podpoifeno debatami a naslednym piijetim
Fiskalniho paktu v ramci EU r. 2012.

Roku 2011 proto zacaly, i s ohledem na pfipravovany unijni Fiskalni pakt, pfipravné
prace na vzniku dluhové brzdy, ktera by se integrovala pfimo do ustavniho textu. Timto
opatfenim se mélo zabranit vytvareni strukturalniho deficitu a tudiz vzniku dalSich dluhd,
coz souviselo 1 se snahou dostat unijnim zavazkim. Divodova zprava k dluhové brzdé¢ proto

zcela zietelné jednim slovem odpovédéla na mozZnost alternativnich feSeni daneho

507 Zpréva Spolkového kancléfstvi z17. Unora 2009, dostupna na

http://www.bka.qgv.at/site/cob_33814/6597/default.aspx, stav ke dni 21. kvétna 2016.

% Napi. BRANDNER, Peter, a kol. Eine Schuldenbremse firr Osterreich. Projektbericht im Auftrag des
Bundesministeriums fur Finanzen, Viden 2004.

%9 Napf. novinovy ¢lanek ,Schuldenbremse® flir den Finanzminister. In: Der Standard, 17. kvétna 2004.

184


http://www.bka.gv.at/site/cob__33814/6597/default.aspx

problému: ,,Keine* (tedy zadn4 jind moZnost feseni). ™

Navrh vychazel pfedev§im z némecké predlohy a od r. 2017 pfipousti maximalni
mozny celostatni strukturédlni deficit ve vysi 0,45 % HDP. Negativni saldo spolkového
rozpoctu nesmi na zaklad¢ tohoto navrhu piekrocit 0,35 % HDP, zatimco saldo spolkovych
zemi a obci 0,1 % HDP. Cilem je rovnéZ sniZeni vetejného dluhu do r. 2020 na Unii
predepsanych 60 %. Jisté, taxativné vyjmenované vyjimky pro vySsi negativni saldo
rozpoctu jsou piedjimané podobné, jako je tomu v Gpravé némeckého Zakladniho zakona.

Poné¢kud odlisSny systém funguje v pfipadé nesplnéni podminek dluhové brzdy.
Samotné uréeni nesplnéni podminek spada do kompetence Uéetniho dvora. Pokud tento
zjisti takové nesplnéni, at’ uz ze strany spolku, zemé nebo obce, je neprodlené za timto
ucelem vytvoteno smir¢i grémium. Takové smir¢i grémium se skldda z celkem 6 clent,
pficemz dva jsou nominovani Spolkovym ministerstvem financi, dva spolkovymi zemémi a
po jednom Svazem obci a Svazem mést. Grémium je usnaSenischopné za ucasti alespon péti
Clenl, pficemz jeho hlavnim ukolem je béhem dvou mésict uréit ndpravna opatieni, ktera
jsou nezbytnd k odstranéni protipravniho stavu. Pokud dany subjekt, tedy spolek, zemé ¢i
obec nesplni navrhovand opatfeni, mizZe nasledovat financni sankce, a to az do vyse 15 %
¢astky, o kterou byla hranice pfekro¢ena. Odvolani je pak mozné k arbitraznimu soudu.

Cely systém dluhové brzdy mé vSak jednu vyraznou vadu. V podobé, v jaké byl
navrzen, totiz v podobé zmény spolkové ustavy, nebyl pro odpor opozi¢nich stran schvalen.
V tomto ohledu vSak SPO a OVP mohou svalovat vinu jedna na druhou, protoZe samy
prispély znaénou mérou k tomu, Ze vr. 2008 ztratily ustavni vétSinu v Narodni radé.
Spravedlivé je ovSem rovné€z podotknout, Ze opozi¢ni strany se vyslovily spiSe pro
potrestani vladni koalice nez proti dluhové brzde, jak se alesponn zdd dle argumentace
opozi¢nich stran. Tehdejs$i predsedkyné Zelenych Eva Glawischnigova na ztroskotani
navrhu reagovala: ,,Vladnouci koalice nema pro sanaci (vetfejnych rozpoctl) Rakouska
7adny plan.«*H

Faymannové vladnouci velké koalici tak nezbylo nic jiného nez prosadit dluhovou
brzdu jinak. To se povedlo az o vice nez rok pozdé&ji prostiednictvim ¢asové neohrani¢ené
Dohody mezi spolkem, zemémi a obcemi o Rakouském paktu stability 2012, ktera byla dne
23. ledna 2013 zvefejnéna ve Sbirce zakont.>*? Okamzité po tomto procesu nasledovaly
dohady o tom, zda je takovy postup v souladu se zavazky pfijatymi prostfednictvim

% Davodova zprava kvladnimu navrhu zakona o zméné spolkové Ustavy, text dostupny zde:

https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXIV/I/l 01516/fname 235551.pdf, stav ke dni 21. kvétna 2016.
> Schuldenbremse kommt nicht in Verfassung. In: Handelsblatt, z 7. prosince 2011.
12 BGBI. | &. 30/2013 z 23. ledna 2013.
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Fiskalniho paktu, protoze pouhy spolkovy zakon, umoznujici zménu prostou vétSinou
v Nérodni radé, nemusi nutng vyhovovat pozadavkam EU.”™ Doposud se v$ak na tomto

stavu nic nezménilo.

6.6 Reforma spravniho soudnictvi

Navzdory kritickému tonu této prace pfi pojednani o recentnich reformach se vSak
RakuSantim pfeci jen podafilo schvalit alesponl jednu zéasadni reformu, a to jmenovité
reformu spravniho soudnictvi, s Géinnosti od 1. ledna 2014. Dokonce neni troufalé fici, ze se

jedna o nejvétsi ustavni reformu od Druhé svétoveé Vzilky,514

pficemz nékteti politici hovotili
dokonce o nejveétsi ustavni reformé od r. 1920.°" Coz tedy na druhou stranu muze vyvolat
sarkastickou poznamku, zda to pfeci jen neni trochu mélo. Pod tuto reformu se kazdopadné
podepsala tolik kritizovana koali¢ni vlada Wernera Faymanna, coz je prekvapivé i vzhledem

k zminovanému ztroskotani (alesponi na Gstavni trovni) dluhové brzdy.

Ptipravné prace na této reformé probihaly paradoxné zcela opacné, nez tomu bylo
v ptfipad€¢ predchozich snah. Medidlni prostor reformy nebyl zdaleka tak spektakularni,
rovnéZ nebyl vytvofen konvent, ¢i jind Siroce pojata platforma s mnoha zainteresovanymi
stranami. Naopak m¢l cely proces velmi stiidmy prabéh, samotnd politicka jednani netrvala
déle nez pul roku, pficemz navrhu se od zacatku dostavalo podpory, byt s jistymi

vyhradami, i vech tfech opozi¢nich stran.>'®

Z procesudlniho hlediska byl navrh Narodni radé¢ spolkovou vladou piedlozen

k projednani 20. prosince 2011, na jate byl projednan Ustavnim vyborem Narodni rady a 15.

13 ¢1. 3 odst. 2 véta prvni Fiskalniho paktu (Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodaiské a

meénové unii) zni: ,Pravidla stanovena v odstavci 1 nabudou ve vnitrostatnim pravu smluvnich stran
ucinnosti nejpozdéji jeden rok od vstupu této smlouvy v platnost, a to na zakladé zavaznych a trvalych
predpisu pfednostné na ustavni Urovni &i pfedpisl, u nichz je jinym zplsobem zaruéeno, Ze budou v
ElIPém rozsahu respektovany a dodrzovany po celou dobu vnitrostatniho rozpoctového procesu.”
WEBER, Karl: Verwaltungsgerichtsbarkeitsnovelle 2012. Die Reform des Rechtsschutzsystems und
ihre Auswirkungen fir die Praxis. Institut fir Offentliches Recht, Staats- und Verwaltungslehre Leopold
Franzens Universitat Innsbruck, 2013. Text dostupny zde:
http://www.publiclaw.at/pl/index.php?option=com_content&task=view&id=200&Itemid=36, stav ke dni 21.
kvétna 2016.
*15 Re¢ statniho tajemnika Spolkového kancléfstvi Josefa Ostermayera na zasedani pléna Spolkové rady
pfi schvalovani této reformy dne 31. kvétna 2012. Cit. dle stenoprotokolu, s. 45, dostupného zde:
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/BR/BRSITZ/BRSITZ 00809/fname 270812.pdf, stav ke dni 22.
kvétna 2016.
1 Parlamentni zprava &. 103 z 15. Gnora 2012 ze zasedani Ustavniho vyboru Narodni rady. Text
dostupny zde: https://www.parlament.gv.at/PAKT/PR/JAHR 2012/PK0103/, stav ke dni 21. kvétna 2016.
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kvétna 2012 byl jednohlasné schvalen na plénu.517 Rovnéz jednohlasné byl navrh schvalen
Spolkovou radou dne 31. kvétna 2012, kterd néavrh projednavala z divodu zmény
kompetenci spolkovych zemi.

Timto se tak dostavdme k hlavnimu duvodu, pro¢ je v této praci vénovan spravni
reform¢ vétsi prostor. Nejednalo se totiz o ,,pouhou® Gstavni reformu, ale rovnéz o reformu
federalismu stricto sensu, a to z divodu rozsiteni kompetenci spolkovych zemi v oblasti
spravniho soudnictvi. Doposud se totiz, ponékud ptekvapivé ve federativnim uspotadani a
v kontrastu se soudnim systémem Némecka i Svycarska, spolkové zemé nijak nepodilely na
soudnim systému Rakouska, ktery jako celek spadal plné do kompetence spolku. Praveé tento
model byl diskutovanou reformou ¢éaste¢n¢ zménén, kdy spolkové zemé dostaly jisté soudni
kompetence alespon v ramci spravniho soudnictvi.

Lze proto shrnout, Ze spravni reforma pfinesla nasledujici zmény:

1) opaéné pojeti pravni ochrany ve spravnim fizeni — dosavadni systém byl zaloZen
na dvoustupfiovém spravnim fizeni a nasledném jednostupfiovém spravnim
soudnictvi. Od r. 2014 plati opa¢ny model, tedy jednostupniové spravni fizeni

s naslednym dvouinstan¢nim spravnim soudnictvim.

2) decentralizace spravniho soudnictvi — puvodni model byl zaloZzen na pouhém
jednom Spravnim soud¢ se sidlem ve Vidni, jenz byl kompetentni pro téméf
vSechna odvolani od spolkovych i zemskych spravnich ufadii, coz ani nemohlo
dopadnout jinak nez masivnim pietizenim Spravniho soudu. Soucasny systém je
oznacovan zkratkou 9+2, pod ¢imz se skryva 9 zemskych spravnich soudi (kazda
spolkova zemé& ma sviij zemsky spravni soud) a 2 nové ziizené spolkové
prvoinstan¢ni spravni soudy (Spolkovy spravni soud a Spolkovy finan¢ni soud).
Vsech 11 souda spada do prvni soudni instance, pticemz dosavadni Spravni soud

zlstava jedinym soudem odvolacim.

3) odstranéni moznosti podat odvolani k nadfizenému spravnimu organu — tento
zpusob spravniho fizeni je pro Evropu spise atypicky. Konkrétné to muze
znamenat nemoznost odvolani se proti rozhodnuti starosty obce k nadfizenému
spravnimu organu (napf. k obecnimu zastupitelstvu potazmo Kraji). Jedinym

*7 viz stenoprotokol ze 155. zasedani pléna Narodni rady z 15. kvétna 2012, s. 130. Text dostupny zde:

https://www.parlament.qv.at/PAKT/VHG/XXIV/NRSITZ/NRSITZ 00155/fname 270262.pdf, stav ke dni
22. kvétna 2016.
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4)

5)

6)

7)

opravhym prostiedkem tak v Rakousku zistavda moznost podat zalobu
k zemskému spravnimu soudu. Nejsem zcela presvédéeny o tom, Ze tento systém
dokdaze zajistit efektivni ochranu prav obyvatel zejména v malichernych sporech.
Modernim trendem se spiSe zda byt prosazovani zasady ,,de minimis non curat
praetor, coZz je ovSem vrozporu stimto nedavno schvalenym modelem
spravniho soudnictvi.

se zavedenim 11 spravnich soudd se zaroven rusi celkem 120 ufadi, predev§im

téch, zabyvajicich se prevdzné¢ druhoinstancnim spravnim tizenim.

Spravni soud se v budoucnu bude zabyvat pfedev§im zalezitostmi zasadniho
vyznamu - jinymi slovy, nespravny vyklad zakona ¢i poruseni procesnich
pravidel bude ponejvice v kompetenci prvoinstan¢nich soudt, zatimco odvolaci

soud bude spiSe udavat smér a zachovavat jednotu rozhodovani.

Spravni soud bude zasedat v senatech o 3 ¢i 5 soudcich, prvoinstanéni soudy
budou rozhodovat zpravidla prostfednictvim samosoudce — pti sporech, kde je
potfeba znalosti nékterych technickych/odbornych zaleZitosti, je mozné zapojeni

rovnéz odborniki v roli laickych ptisedicich.

Spravni soud nadale nebude v pitipadé Zalob na necinnost spravniho organu
(v Rakousku tzv. ,,Sdumnisbeschwerde®) rozhodovat meritorné¢, avSak stanovi

lhtitu k napravé.

Uvedené zmény se promitly do Ustavniho textu zejména v ¢l. 129-136 B-VG. CI. 130

odst. 5 pfitom stanovi, jak tomu byvéa ve spravnich zalezitostech pravidlem, kompetenci
spravniho soudnictvi pomoci negativniho vymezeni. Na zdkladé¢ zminéného ¢lanku plati, ze
z kompetence spravniho soudnictvi jsou vylouCeny ty =zalezitosti, které spadaji do
kompetence fadného soudnictvi (tzv. ,,ordentliche Gerichtsbarkeit), coz se tyka pfedevs§im
civilniho a trestniho soudnictvi a zéleZitosti Ustavniho soudniho dvora. V3e ostatni tedy

spada pod ochranu spravnich soudd.

Hlubsi analyzu efektivity nového ustavniho ramce spravniho soudnictvi ovsem

nebylo mozné pro nedostatek materialu provést, byt prvotni zpravy ukazuji spiSe na to, ze
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snovym systémem panuje spokojenost.”™® Rovn&z prvni &isla z &innosti Zemského
spravniho soudu Hornich Rakous poukazuji na efektivni vyfizovani Zalob. Soud, citajici
celkem 37 soudcii, 51 administrativnich pracovnikii a 12 laickych soudct vyfidil béhem
prvnich 9 mésicti své cinnosti 1079 zalob z celkové 1842 podanych, pficemz ve 129

ptipadech bylo pfipusténo odvolani ke Spravnimu soudu.’*®

6.7 Vyhled do budoucna

Rakousko je velice specifickou federaci, materialné svou povahou se blizici spiSe
k decentralizovanému unitarnimu statu, nez ke klasické federaci typu USA, Kanady,
Némecka ¢ Svycarska. Tento hybridni model je pfitom ukotven v rakouské Gstavé jiz od r.
1920 a je dusledkem jednak historického vnimani Rakouska jako federace, dale intenzivni
snahou OVP pfi tvorb& ustavy uspofadat Rakousko do federativni podoby®® a v neposledni

fad¢ dasledkem jedine¢ného rukopisu Hanse Kelsena, hlavniho autora rakouské tstavy.

At uz je to vSak jakkoli, je zftejmé, Ze dosavadni tlak vetfejnosti, potazmo spolkovych
zemi, na posileni zemské autonomie ¢i alespon posileni postaveni Spolkové rady s ohledem
na tvorbu spolkového zakonodarstvi, je jednoduSe ptili§ maly a nenuti malé ani velké
politické strany k aktivnéjs§imu pfistupu k t€émto zalezitostem. Nic na tom neméni ani fakt,
Ze plany a navrhy na reformy federalismu se jiz v Rakousku staly evergreenem a nedilnou
soucasti kazdého vladniho programu. Nejinak tomu bylo i pfi tvorbé vladniho programu pro
roky 2013 — 2018 pod vedenim kanceléfe Wernera Faymanna. Symptomaticky se vSak apely
na reformu federalismu propadaji v potadi priorit stale nize, v Sou¢asném programu se jedna

o sedmou prioritu z celkovych osmi.>*

Vladni program sice explicitné zminuje vytvofeni Komise pro reformu federalismu,
ktomu vSak aZz doposud (5/2016) nedoSlo a vtomto volebnim obdobi ani velmi
pravdépodobné nedojde, nebot’ praveé v tomto meésici podal kancléf Faymann demisi, coz

prinese dalsi zdrzeni ve véci (pokud o n¢jakém miizeme hovoftit). Kromé tlaku obyvatel

>18 Napt. &lanek na internetovych strankach Svazu obci Die neue Verwaltungsgerichtsbarkeit — Zu frih fur

eine erste (kommunale) Bilanz? 22. Cervence 2015. Text dostupny zde: http://gemeindebund.at/die-neue-
verwaltungsgerichtsbarkeit-zu-frueh-fuer-eine-erste-kommunale-bila, stav ke dni 22. kvétna 2016.
> Data prevzata z pfednasky predsedy Zemského spravniho soudu Horni Rakousy Johannese Fischera
na Univerzité Jana Keplera v Linzi. Text podklad dostupny zde:
http://www.jku.at/stapol/content/e101549/e254087/Fischer-ErsteErfahrungen.pdf, stav ke dni 22. kvétna
2016.
%20 \/zhledem k silnému postaveni OVP v regionech.

Viz  Vladni  program 2013 - 2018, s. 87. Text dostupny napf. zde:
http://www.bka.gv.at/DocView.axd?Cobld=53264, stav ke dni 22. kvétna 2016.
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existuji apely rovnéz z vnéjsku, konkrétné Rada Evropy doporucila Rakousku v r. 2011
dikladnou reformu federalismu, véetné jasn¢jSiho vymezeni kompetenci mezi spolkem a
zemémi.*?? Také tehdejsi §vycarska ministryng financi Eveline Widmer-Schlumpf vyjadiila

Rakousku r. 2015 podporu pti danové reformé a vétsi zemské finan¢ni autonomii.>*

Mezitim se ovSem vnitropolicka diskuse, snad ponékud piekvapivé, ubira odliSnym
smérem. V roce 2014 se zacala totiz objevovat mezi spolkovymi politiky mysSlenka na
kompletni zruSeni Spolkové rady. Tento navrh, ktery vzeSel od samotné piedsedkyné
Narodni rady Barbary Prammerové (SPO), se ptitom setkal s Sirokou podporou, pouze FPO
se k tomuto vyjadfila spise skepticky.524 Snad nejmarkantnéj$i na tomto navrhu je, ze ve
vladnim programu se hovoii o posileni kompetenci Spolkové rady. OvSem, tomuto navrhu

nelze upfit jistou symptomati¢nost.

%22 Eyroparat empfiehlt Foderalismus-Reform in Osterreich. Die Presse, 16. kvétna 2011.

2 Schweizer Ministerin empfiehlt ihr Steuermodell fiir Osterreich. Kurier, 2. kvétna 2015.
°24 Neue Debatte tiber Abschaffung des Bundesrates. Der Standard, 19. ledna 2014.
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7. Z.avér

Po detailnim zmapovani recentnich reforem federalismu v némecky mluvicich
zemich zde stale zistava nezodpovézena otdzka nastinéna v uvodu, totiz zda se EU muze
alespon v nékterych ohledech témito reformami inspirovat. Po hlub§im studiu nejen reforem
samotnych, ale i mnoha akademickych diskusi, komentaii a odbornych ¢lanki, vérné

reformy doprovazejicich, jsem zcela presvédcen o pozitivni odpovedi.

Podle mého nazoru se totiZz diskuse o povaze reforem v EU ubiraji sice intenzivng,
ale veskrze Spatnym smérem. Toto jisté silné tvrzeni se opird zejména, byt mozna na prvni
pohled paradoxné, o politické presvéd¢eni mnohych evropskych elit, Ze Evropa bude
mnohem lepSim mistem pro Zivot, pokud budou existovat silné Spojené staty evropské.
Tento nadzor se neobjevil jako deus ex machina, jako spasnd myslenka poslednich let.
Myslenka, kterou, jak dobfe znamo, proslavil Immanuel Kant,®® prostfednictvim projektu
Paneuropy intenzivné prosazoval Otto von Habsburg ¢i pozdéji Winston Churchill a jejiz
véény plamen v posledni dobé vyrazné mysSlenkové ptizivuje Jiirgen Habermas,>* byla

prejata do standardniho slovniku pfedevs§im modernich evropskych liberalt a socialista.

Namatkou Ize vyjmenovat byvalou mistopfedsedkyni Evropské komise Vivian
Redingovou,®’ pravé zvoleného rakouského prezidenta Alexander Van der Bellena®® nebo
poslance Evropského parlamentu Andrew Duffa®®® & Csaby Molnara.’® Tento postoj je
navic podpoien preambuli Smlouvy o fungovani Evropské unie a v§eobecné¢ znamym ,,stale
uz8im svazkem mezi narody Evropy“, ukotvujicim apodikticky telos EU ¢i Schumanovou
deklaraci s explicitnim vyjadifenim federativnich tendenci. Toto vSe je navic dokresleno

uspeésnym zavrSenim federativnich snah koncem 18. stoleti v USA>,

Jisté, avSak zasadni, nepochopeni federativniho modelu fungovani ovSem plyne
z toho, pokud politici stavi rovnitko mezi usilovani o federaci a ,,stale uzsi svazek mezi

narody*, kteryzto pojem je navic nezfidka celnimi evropskymi politiky zneuzivan pfti

%% KANT, Immanuel: K véénému miru: filosoficky projekt; O obecném réeni: Je-li néco spravné v teorii,

nemusi se to je$té hodit pro praxi. 1. vyd. Oikoymenh, Praha 1999.

2 HABERMAS, Jirgen: K ustaveni Evropy. Filosofia, Praha 2013.

2" Pfednaska na Pasovské univerzité 8. listopadu 2012, text prednasky dostupny zde:
http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-12-796 en.htm, stav ke dni 24. kvétna 2016.

% v/an der Bellen will ,Vereinigte Staaten von Europa“. Die Presse, 6. biezna 2016.

%29 | eave Brussels? What we really need is a United States of Europe, says senior Lib Dem. Daily Mail,
15. listopadu 2013.

*% The United States of Europe is. Blog na internetovych strankach mésiéniku EP Today, 19. ledna 2016.
Text dostupny zde: http://eptoday.com/the-united-states-of-europe-is/, stav ke dni 24. kvétna 2016.

*31 Resp. se da hovoiit o Gplném zavréeni téchto snah az s koncem Ob&anskeé valky 1865.
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ospravedlnovani feSeni mnoha aktualnich problému stylem ,,aprk foed“.532 Tento snad az
pongkud troufaly styl mysleni velmi pregnantné vyjadtil®®
Komise Jacques Delors, kdyz uvedl, ze ,,Evropa je jako kolo — bud ¢lovék Slape, nebo

spadne. 5%

tehdejsi pfedseda Evropské

Nastinény zpusob uvazovani pak ve svém disledku piedstavuje vécnou snahu o
posileni pravomoci Evropského parlamentu, coZ je reakci na tolik kritizovany a jiZz tak
zprofanovany demokraticky deficit EU. Je v8ak posileni pravomoci Evropského parlamentu
a permanentni uprk vpfed tou spravnou cestou, kterou by se EU i naddle mécla ubirat?
Osobné jsem toho nézoru, Ze nikoliv, coz tvrdim pravé proto, Ze jsem zcela piesvédcen o
smysluplnosti projektu evropské integrace a o nepostradatelné tloze EU pii zajiStovani

bezpecnosti a hospodaiského blahobytu pro obyvatele EU.

Neni Glohou této prace se dusledné vénovat problematice legitimity EU, v tomto
ohledu nelze ne? odkézat na brilantni analyzu Jana Grince,** nicmén& si nemohu a margo
odpustit poznamku ohledné snad az ponékud mytizovaného evropského demu, ktery vsak
doposud neni ani samotnym volebnim systémem do Evropského parlamentu pfedpokladan,
jak mj. podotkl Spolkovy ustavni soud ve zndmém judikatu o Lisabonskeé smlouvé.>® Mam
za to, ze zapoceti procesu vzniku evropského demu piedpoklada spole¢nost definovanou
Zygmuntem Baumanem jako spolec¢nost individualizovanou, ale pfedev§im konzumni a
globalizovanou.®® Spolegnost, jejiz vykladni skiin by predstavovaly elity typu Petra
Uhla,>® ktery oteviend pfiznava, e se sam nedokaze s Ceskou republikou identifikovat,
zatimco s EU ano.>*®

Nejsem si jisty, Ze ¢eskd i evropska spolecnost dozraly do tohoto stadia. Souhlasim

sice s tim, ze se jedna o spole¢nost navysost konzumni, s pfistupem ke globalnim trhim.

%32 Napt. Merkel, Hollande call for ,more Europe* in dealing with refugees. Deutsche Welle, 7. fijna 2015.

Text  dostupny  zde: http://www.dw.com/en/merkel-hollande-call-for-more-europe-in-dealing-with-
refugees/a-18766659, stav ke dni 24. kvétna 2016.
>33 Alespo je mu to mnohymi zdroji pFipisovano.
% Cit. dle The case for a United States of Europe. Internetovy server Quartz, text dostupny zde:
http://gz.com/500541/the-solution-to-the-migrant-crisis-and-all-of-europes-woes-is-one-the-united-states-
of-europe/, stav ke dni 24. kvétna 2016.

GRINC, Jan: Narodni parlamenty a demokraticka legitimita Evropské unie. Leges, Praha 2015.
5% 2 BVE 2/08 z 30. ervna 2009.
3" BAUMAN, Zygmunt: Tekuta modernost (na obalce Tekuta modernita). Mlada fronta, Praha 2002.
3 Unhl sice ani naznakem nepatfi mezi predstavitele konzumni spole¢nosti, nicméné mi v tomto ohledu
jde predevSim o jeho ddraz na svobodu jednotlivce a jeho koncepce naroda a legitimace statni moci.
Podrobnéji k tomuto tématu napf. BELLING, Vojtéch: Legitimita moci v postmoderni dobé. Pro¢ potiebuje
Evropska unie ¢lenské staty? Mezinarodni politologicky Ustav, Brno 2010, s. 71 an.
%% petr Uhl: Loajalitu ke statu neuznavam. Server Ceska pozice, rozhovor ze dne 22. unora 2015. Text
dostupny zde: http://ceskapozice.lidovky.cz/petr-uhl-loajalitu-ke-statu-neuznavam-dxm-
[tema.aspx?c=A150220 153846 pozice-tema kasa, stav ke dni 1. Cervna 2016.
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Ptes jisty piiklon zpravidla mlads$i méstské generace k individualizaci a globalizaci (tzv.
Yuppies) vSak nelze tvrdit, Ze se jedna o reprezentativni vzorek populace a obecnou
tendenci. Pro¢ je vSak vibec potieba rozebirat tyto pojmy? Pokud nelze hovotit o
videntifikaci obyvatel s danou entitou (v tomto pfipadé¢ EU), mizeme jen velmi tézko
uvazovat o posilovani legitimity skrze pfimo voleny reprezentativni organ takové entity.
Podle eurobarometru Evropské komise ze zari 2014 se obCany EU rozhodné citi 26 %
dotazanych a 39 % do uréité miry,”* podle jiné otazky se ale jako vyluénymi piisluniky
daného naroda citi byt 39 % dotazanych, zatimco vyluénymi ob&any EU pouhd 2 %.°*
Zbytek dotdzanych naprosto jednoznacné upifednostiiuje narodni identitu pied identitou
evropskou, byt sdm sebe vniméd v obou zminénych rovinach. Evropské obcCanstvi je tedy
zcela jednoznacné vnimano jako nadstavba, jako doplnék primarni identifikace s vlastnim
statem.

Jak do téchto uvah vklinit recentni reformy federalismu v némecky mluvicich
zemich? Pokud Ize nalézt jeden spoleény jmenovatel v pifedchozim textu podrobné
popsanych reforem federalismu v Némecku, Svycarsku a Rakousku, jedna se beze sporu o
posileni autonomie Gzemnich jednotek federace. Tyto Uzemni jednotky tak po reforméach
disponuji vétSim katalogem kompetenci, do kterych nezasahuje stit (Némecko), veEtsi
finanéni autonomii (Svycarsko) &i alespon vétsi soudni autonomii (Rakousko). Ani o jedné

zZ téchto reforem se neda fici, ze by jednoznacné posilila spolek na tkor ¢lenskych jednotek.

V ptipadé¢ srovnani s nedavnymi reformami EU miaze byt rozdil jen stézi
markantnéj$i. Je pravdou, Ze Lisabonska smlouva sice upravuje nékolik korektivi ve
prospéch narodnich statt, ale tzv. ,zlutd* ¢i ,,oranzovd™ karta, stejn¢ jako koncept
oboustranné flexibility v primarnim pravu EU ¢&i moznost Zaloby narodniho parlamentu na
neplatnost nékterého sekundarniho pravniho aktu EU nejsou nic jiného nez véjickou a
Vv praxi nefunk¢ni néplasti na erozi kompetenci narodnich statt. Inspiraci by proto mohla byt
pro EU zkusenost diskutovanych statd v tom ohledu, Ze posileni autonomie Gzemnich
jednotek nemd za nésledek neakceschopnost spolku ¢i oslabeni spolkové identity. Jinymi
slovy, rozmanitost je stejné tak dulezita, jako jednota.

Zejména v posledni dob¢ se zda, Ze snaha o docileni federativniho uspotadani EU, ¢i
alespon o dalsi centralizaci, nardzi na ¢im dal vétsi odpor obyvatel jednotlivych ¢lenskych
statl, coz plati zejména s ohledem na dosavadni proces pfijimani zmén primdrniho prava

EU. Jsem piitom piesvédcen, ze EU nutné nemusi hledat dalsi legitimac¢ni kandly a maze se

> Eurobarometr 81, jaro 2014, Evropské obdanstvi. S. 5. Text dostupny zde:

http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb81/eb81 citizen en.pdf, stav ke dni 2. ¢ervna 2016.
1 Eurobarometr 81, s. 10.
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stale predstavuji Clenské staty. Takové uspofadani preci samo o sobé nezabraiuje uzsi
spolupréci v dulezitych unijnich tématech a zaroven ma tu vyhodu, Zze pfedstavuje vuci
obyvatelim EU méné invazivni prvek, nebot’ se na takovychto rozhodnutich podileji staty
samotné, a nikoli snad az ptili$ abstraktni ,,Brusel.

Vyse byl zminén vztah mezi konceptem federace a terminem ,,stdle uzsiho svazku
mezi narody.* Posledné jmenovany termin je mozna az pfili§ ¢asto bran doslova a chapan
jako nezbytna podminka dosazeni evropské federace, namisto zdliraziiovani jeho symboliky.
K tomu je nutné doplnit, ze vécny proces stale uzsiho svazku je neudrzitelny, jednou se
zkratka zastavit musi. Diskutované recentni reformy v némecky mluvicich zemich pak bofti
predstavu, ze federace musi nutné, jako je tomu napi. v ptipadé USA, sméfovat pouze
k hlubsi centralizaci. V leckterych ptipadech je zkratka vhodné&jsi nechat Sir§i prostor pro
clenské jednotky Ci ¢lenské staty. Tak by dle mého soudu mohlo EU jen prospét explicitni
ustanoveni dal$ich oblasti vyluéné kompetence ¢lenskych stati, jako je tomu ve federacich a
jak je rovnéz upraveno napif. v ¢l. 345 SFEU o vyluéné kompetenci Elenskych stath
Vv otazkach vlastnictvi. Rozhodné by se jednalo o efektivn€jsi mechanismus zabranujici
plizivému kontinualnimu pfesunu kompetenci na EU, nez vSechny vyjmenované
mechanismy vyse.

Rovnéz tak Svycarské kantony maji podstatné vétsi prostor pro uvazeni v otdzce
investovani spolkem pfidélenych financi, nez jakym disponuji Clenské staty pii Cerpani
evropskych fondi. Ohledné véazanosti finan¢nich prostfedkl na konkrétni investi¢ni projekt
¢i ohlednd nutnosti finanéni spolutidasti na takovych projektech panovaly ve Svycarsku
velké pochybnosti. ZruSeni téchto dvou podminek se ukazalo jako cesta spravnym smérem,
nebot’ disponibilni finan¢ni prosttedky lze nyni vyuzit na =z hlediska kantonu
nejsmysluplnéj§i projekty. Jsem si jisty, ze 1 v otazkach pierozdélovani finan¢nich
prostfedkil ¢lenskym statim ma Evropskd unie urcity prostor pro zlepSeni, pro¢ se tedy
alespont v tomto ohledu Svycarskou reformou neinspirovat.

Celkem vzato se proto da hovofit o relativné osvédéeném modelu reforem
federalismu, ktery nyni dominuje alesponn v némecky mluvicich zemich. Inspirace je proto
k dispozici dost, at’ uz se tyka funkéniho dialogu mezi spolkem a tzemnimi jednotkami
(respektovani pozice spolku, resp. autonomie uzemnich jednotek a zpravidla vécné diskuse
mezi spolkem a izemnimi jednotkami), skute¢né snahy o ptiblizeni rozhodovacich procest
smérem k obCaniim (vEétsi kompetencni autonomie) nebo efektivity hospodateni s vetejnymi

prostiedky (neucelovost dotact).
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Na uplny zavér lze shrnout spoleéna témata reforem v Némecku, Svycarsku a
Rakousku a zminit nedostatky provedenych reforem. Jak jiz bylo zminéno v Uvodu préce,
jedna se o zemé spolec¢ného kulturniho a v zdsad€ (s urCitymi vyjimkami) i jazykového
prostoru. Geograficka, kulturni a jazykova blizkost ma nepochybné vliv na mnoho
spolecnych témat a zejména 1 na veskrze kultivovany proces reforem, nicméné ta
vSechny tfi diskutované spolkové zemé Casto Celily podobnym vyzvam nikoliv proto, ze by
patfily do spole¢ného kulturniho ¢i geografického ramce, ale proto ze se jedna o imanentni

problémy federativniho usporadani.

Zasadni vyzvu, pfed kterou byly postaveny reformni snahy vSech tfech federaci,
pfedstavovala a stdle pfedstavuje problematika jasného vymezeni kompetenci mezi spolkem
a uzemnimi jednotkami federace. Oproti USA ¢i EU do interpretace vykonu kompetenci
mnohem mén¢ ingeruji Gstavni soudy a naopak o to vice se o této problematice diskutuje
V parlamentnim prosttedi, coz povazuji za spravné, navzdory jistym nedostatkiim,

spo¢ivajicim ve zdlouhavosti procesu a nejednoznaénosti vysledku.

Byt se zejména Némecko snazilo o co nejvétsi eliminaci kategorie sdilenych
kompetenci (v Rakousku se o tom rovnéz intenzivné diskutovalo), jedna se praveé o jednu ze
zakladnich charakteristik federace. Pravé problematika uspotfadani sdilenych kompetenci
patii mezi nejnaro¢néjsi tkoly reforem federalismu, coz plati tim spiSe, pokud je federace
jeste¢ navic soucasti EU. Stupen centralizace federace pfitom neni pro uspéch ve véci
rozhodujici.

Druhou stranou mince, a rozhodné¢ ne méné dilezitou, predstavuje proces
pferozdélovani vefejnych financi. Tento proces probiha jak vertikdlnim zplisobem, tedy
mezi spolkem a uzemnimi jednotkami federace, tak rovnéz horizontdln¢ mezi témito
jednotkami navzajem. PfedevSim nastaveni téchto procesu je uhelnym kamenem uspéchu

2 7e bez dostate¢né finanéni

reforem federalismu. Zejména némecké zkuSenosti ukazuji,>
podpory je realizace vlastnich kompetenci nemyslitelnd. Federace maji tak ve zpiisobu
financovani sdilenych kompetenci nebo dodateéného vertikalniho finan¢niho vyrovnani
mocny, byt nepifimy, néstroj na ovliviiovani at uz sdilenych ¢i dokonce autonomnich

kompetenci jednotlivych tzemnich celkd.

Neni zcela bez zajimavosti, Ze pravé debaty nad tokem vetejnych financi predstavuji

rovné¢z zrcadlo jednotlivych spolecnosti, co se chapani vlastni identity tyce. Zatimco

2 Némecké spolkové zemé ziskaly v ramci reformy federalismu | zr. 2006 autonomni kompetence

v oblasti Skolstvi, nicméné pro katastrofalni nedostatek finan¢nich prostfedkl se text ustavy r. 2014
musel ménit ve prospéch ,investora®, tedy spolku.
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naptiklad v USA se diskuse nad zachrannymi plany zkrachovalych mést to¢i okolo
ekonomickych a moralnich aspektil takovych plant,>* v diskutovanych federacich se mimo
ckonomické aspekty obcas v médiich objevuje kritika bohatych spolkovych zemi smérem
k chudym spolkovym zemim®* a v EU spise prevazuji narodni &i politické argumenty pro &
proti pomoci zadluzenym zemim, at’ uz skrze apel na solidaritu mezi staty EU, nebo naopak

s dirazem na neakceptovatelnost zachrany ciziho statu z vlastnich finan¢nich prostiedki.

Pokud se podivame na konkrétni vysledky némeckych, Svycarskych a rakouskych
reforem federalismu, panuje vesmés shoda na tom, ze nejefektivnéjsi reformy byly
provedeny ve Svycarsku. Toto tvrzeni neznamend, Ze by nezaznivala kritika na uspofadani
kompeten¢nich vztahli nebo na finan¢ni toky mezi spolkem a kantony, avSak ze srovnani
vychazi Svycarsko stale nejlépe. Vzhledem Kk §iti diskuse a poétu zainteresovanych stran
trva sice reformni proces velmi dlouhou dobu, nicméné je potieba dodat, ze Svycarsku je
tento model principialné vlastni i v ostatnich zaleZitostech, coZz ma vyrazny pozitivni vliv i
na ustavni zmény. Zkratka, Svycarim jsou dlouhé diskuse vlastni, av§ak historie je rovnéz
vyrazné, podstatné vice neZ v jinych zemich, naucila uméni nalézt kompromis. Tahle

vlastnost se pak pro uspéch reforem ukazala jako rozhodujici.

Némecko sice ve srovnani se Svycarskem vychazi o ndco hife, oviem némecka
dislednost a rozhodnost méla velmi pozitivni vliv na schvaleni alespon ¢astecnych reforem.
Némci nebyli schopni dohodnout diilezité reformni kroky, které je stejné do r. 2019
neodvratné c¢ekaji, utéchou jim mize byt, ze rozsahlé¢ reformni snahy nevedly zcela do
ztracena. Angele Merkelové se podafilo relativné ojedinélym zpisobem prosadit v kratke
dobé dvé rozsadhlejsi reformy federalismu, které sice maji do dokonalosti daleko a jsou
hodny kritiky, ovSem ptredstavuji jednak jisty krok vpfed a dale symbolizuji schopnost
dohodnout se na spole¢ném postupu ve véci a tento pomérné rychle prosadit do praxe.

Ze srovnani nejhufe vychazi alespon co do schopnosti prosadit potfebné reformy
Rakousko. Rakousko dopléaci na ponékud svérazny model federativniho uspotadani, vystizné
Janem Erkem charakterizovany jako federace bez federalismu. Tento model je vSak odrazem
neschopnosti Rakusanti pojmenovat nejzadsadnéjsi problémy fungovani statniho uspotradani,

> Napf. blog Mitta Romneyho na internetovych strankach deniku The New York Times. Let Detroit Go

Bankrupt, 18. listopadu 2008. Text dostupny zde:
http://www.nytimes.com/2008/11/19/opinion/19romney.htmI? r=0, stav ke dni 4. Cervna 2016. Nebo blog
Richarda Brodskyho na internetovych strankach deniku The Huffington Post. Detroit and Wall Street: The
moral conflict between pensioners and bankers, 16. fijna 2013. Text dostupny zde:
http://www.huffingtonpost.com/richard-brodsky/detroit-and-wall-street-t b 3765064.html, stav ke dni 4.
Cervna 2016.

> Fir Bayern ist Berlin ein deutsches Griechenland. Die Welt, 19. ledna 2012. Text dostupny zde:
http://www.welt.de/politik/deutschland/article13823803/Fuer-Bayern-ist-Berlin-ein-deutsches-
Griechenland.html, stav ke dni 4. ¢ervna 2016.
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ale snad jest¢ mnohem vice neschopnosti shodnout se alesponi na téch nejzakladnéjsich
bodech reforem. Zku$enosti ukazuji, Ze zatimco ve Svycarsku ma na reformy pozitivni
dopad zapojeni velkého mnozstvi zajmovych subjektli, v Rakousku je tomu pfesné naopak.
Jedina dulezita reforma spravniho soudnictvi prob&hla ve srovnani s pompeznim
Rakouskym konventem zcela na okraji zajmu médii a pfedev§im bez zapojeni mnoha
z4djmovych skupin. Tam, kde se na diskusi podilelo vice subjektli, byla reforma odsouzena

k neuspéchu predevsim pro absolutni neschopnost dosahnout konsensu.

Uvedené poznatky tak sméfuji k jednoznaénému, byt moznd na prvni pohled
paradoxnimu, zavéru, Ze rozhodujicim kritériem pro UuUspéch reformnich procest
federativniho uspotfddani neni dikladné nastaveni samotnych procesnich pravidel, ale

zejmena prevazujici politicka kultura v jednotlivych zemich.
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Resume:

N

Tézisté této prace spofiva ve zmapovani a vzajemném porovnani recentnich reforem
federalismu v Némecku, Svycarsku a Rakousku. Zminéné zemé nebyly vybrany nahodng,
ale naopak s pifihlédnutim k jejich jazykové, historické, kulturni a geografické blizkosti.
Navzdory této blizkosti v8ak uvedené zemé vykazuji znacéné rozdily jak v samotném
instituciondlnim uspofddani federalismu, tak v metodach feSeni nedostatkii takového
instituciondlniho uspofadéani. Srovndvané zemé se vyrazné odliSuji predevSim ve stupni
centralizace federativniho zfizeni. Zatimco Rakousko byva nékdy oznacovano jako federace
bez federalismu a Némecko povazovéano za jakysi etalon federativniho modelu, v pfipadé
Svycarska, jez se nachazi na opaéném polu centralizaéni use¢ky, se da jen s obtizemi
dopatrat piesného data, kdy se suverénni kantony spojily v jeden suverénni statni Gtvar.

Tato rozmanitost spojend s piirozenou blizkosti diskutovanych zemi se pochopitelné
promitla do obsahu a procesu reforem federalismu. V rakouskych snahach o reformy se
v poslednich desetiletich odrazi predevSim neschopnost rakouské spolec¢nosti jako celku
shodnout se nejen na podstatnych charakteristikach reforem, ale viibec na zakladnim sméru
takovych reforem. Na kompromisnim (kvazi)federativnim modelu, ktery byl Hansem
Kelsenem vytvofen jiz r. 1920, se tak mnoho nezménilo. Teprve r. 2014 byla spolkovym
zemim pfiznana alesponn kompetence v oblasti sprdvniho soudnictvi, nicméné reformni

aktivity v soucasnosti nepatii mezi nejvyssi priority rakouské vlady.

Némeckou spolecnosti rezonuji snahy o reformni procesy podstatné intenzivnéji, coz
je dano nejen snahou o efektivni spravu vetejnych financi, ale rovnéz otevienou politickou i
odbornou diskusi o vyhodach a nevyhodach rtiznych modalit federativniho uspofadani,
zejména v podobé vétsi kompetenéni i finanéni autonomie spolkovych zemi. Vyraznym
motivacnim prvkem k provedeni reforem je zaroven zakonné stanoveni pevnych termini, do
kterych je potieba reformy provést (v soucasnosti termin pro reformu horizontdlniho
finan¢niho vyrovnani do r. 2019). Samotné vysledky reformnich snah ovSem nejsou pfilis

oslnivé, byt predstavuji jisty pokrok oproti piedchozimu stavu.

Oproti uvedenému je Svycarskd spolecnost s koncepcnimi a dlouhymi politickymi
diskusemi zcela sZita, coz an sich nema za nasledek efektivni proces reforem, jenZ leckdy
presahuje n¢kolik desetileti. OvSem co do kone¢ného vysledku reformnich procesit vychazi
Svycarsko ze srovnavaci perspektivy nejlépe. Toto tvrzeni obstoji jak ve svétle finanéni
efektivity, tj. efektivniho pferozdélovani a spravy vefejnych financi, tak rovnéz ve svétle

kantondlniho vykonu autonomnich kompetenci. Je vSak nutné mit na zfeteli, Ze koncept
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federalismu (v ryzi podobé vyjadieny heterogenni spolecnosti jakoz i1 geografickou
rozmanitosti) je ve Svycarsku nejen nosnym elementem statnosti, ale rovnéz symbolem
vlastni identity.

Summa summarum dochazi prace k zavéru, Ze rozhodujicim kritériem pro uspéch
reforem federalismu, alespoil v némecky mluvicich zemich, neni nastaveni samotnych
procesnich pravidel vedoucich k reformam, ale pievazujici politicka kultura v jednotlivych
zemich.

Tato prace se kromé reforem samotnych vénuje rovnéz mozné inspiraci Evropské unie
uvedenymi reformami. Evropska unie ma v mnohych ohledech materialné blizko
k federativnimu zplsobu uspofadani finan¢nich i kompeten¢nich vztahl, byt pii védomi
federativniho uspotadani jsou vSak shodné jak ve zminovanych federacich, tak v EU.
Ptedev§im Svycarsky model finanénich vztahti mezi spolkem a kantony by pro EU mohl do
znacné miry poslouzit jako predobraz funkéniho uspofadani. Rovnéz tak ideova vychodiska
reforem zejména v Némecku a Svycarsku, spoéivajici ve snaze o skuteénou a efektivni
autonomii jednotlivych spolkovych zemi/kantoni spolu s dGrazem na efektivitu
rozhodovaciho procesu na urovni federace stoji v kontrastu k reformam provadénych EU.
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Summary:

Quintessence of this thesis consists in mapping and comparison of the recent reforms
of federalism in Germany, Switzerland and Austria. The process of selection of those
countries was not completely random. These countries were selected based on their
language, historical, cultural and geographical proximity. Despite this proximity show these
countries significant differences both in federal institutional arrangements and also in
methods dealing with such federal arrangements. Compared countries differ especially in
the level of centralization of the federal organization. Whereas Austria is occasionally
labeled as federation without federalism and Germany considered as a benchmark of federal
model, in case of Switzerland, being on the opposite pole of the centralization degree, it is
even hard to determine the exact date of the creation of the sovereign state.

Such diversity together with the natural proximity of the countries concerned was
naturally reflected also in the content and process of the federalism reforms. Austrian efforts
are in the past few decades characterized especially by the inability of the Austrian society
as a whole to agree not only on the essencials of the reforms, but also on the basic direction
of such reforms. The compromise of (quazi)federal model in 1920, echoed by the Kelsen’s
constitution hasn’t changed much since then. First in 2014 has Austria decided to concede to
its constitutional units (,,Bundeslander”) the competence in administrative justice.
Unfortunately, the appetite for further federal reforms has generally decreased in recent
years.

In the German society resonate the efforts to reform federalism much more intensely
not only due to the aspiration for effective administration of public finance, but also due to
open political and expert discussion on pros and cons of various modalities of federal
arrangements, esp. regarding more autonomy in executive powers and financial
administration for constitutional units. One of the major factor of motivation is definitely
the deadline setting through the legislative acts (as is the case of horizontal equalization
payments reform until 2019). However, the results of the accomplished reforms are not that
sparkling, but still better than the previous arrangements.

Compared to that is the Swiss society absolutely familiar with the conceptual and
longlasting political discussions, even though it does not automatically corresponds to the
effective reform process, as the decades-lasting process is no exception. But it is to be
stressed that in comparison to the other two countries has Switzerland the best results of the
accomplished reforms. This statement is valid both for reform of public finance as well as
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for the arrangement of cantonal autonomy. It has to be taken into account that the concept of
federalism (as expressed through the heterogeneous society or geographical diversity) is in
Switzerland not only a central element of the statehood, but it also constitutes the symbol of
the Swiss identity.

This thesis comes to the conclusion that the decisive criterion for the success of
federalism reforms, at least in the German speaking countries, is not the set-up of the rules
of procedure during the federalism reform, but rather prevailing political culture in each
country.

Beside the recent reforms gives this thesis also an account of potential inspiration for
the European Union. The relations within the EU, be it the competence or financial
relations, are materially very similar to the federative arrangement, bearing in mind the lack
of statehood or democratic deficit within the EU. So the two most important facets of the
federal organization, namely the distribution of competence and the financial relations, are
congruent. Especially the Swiss arrangement of financial relations between the state and its
cantons could serve as an illustration par excellence for the EU. Also the ideological basis
of the federal reforms in Germany and Switzerland, resting in the genuine efforts to create
real and effective autonomy of its constitutional units/cantons and simultaneously to create
effective decision-making process on the federal level stand in contrast to the recent reforms
undertaken by the EU.
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	Nezastírám, že se mi při psaní práce drala na mysl otázka, kterou mi pokládá většina mých známých a kolegů, když na téma mé disertační práce přijde řeč, totiž k čemu je vůbec zpracování takového tématu dobré. Česká republika sice druhou parlamentní ko...
	Prima facie se tedy zdá být poněkud odtržené od reality, psát o reformách federalismu v německy mluvících zemích. Nicméně mám za to, že do určité (a nikoli zcela zanedbatelné) míry tyto reformy mohou sloužit jako dobrá inspirace a tedy kvalitní teoret...
	O obou tématech jsem přesvědčen, že představují neuralgické body fungování Evropské unie a zcela nepochybně je bude potřeba v době spíše bližší než vzdálenější řešit. Navzdory tomu, že Evropská unie není federálním státem, má v mnohých aspektech možná...
	Ovšem nejen výše zmíněná problematika sdílení kompetencí a finančních prostředků patří mezi společné bolesti. Velmi zajímavým tématem, které však spíše jaksi levituje nad evropským kontinentem a přeci evropské právní řády tvaruje, je koncept suverenit...
	Není to však jen pojem suverenity, kterýžto aktuálně rezonuje nejen na akademické půdě, ale zejména se vyjasňuje a krystalizuje prostřednictvím judikatury ústavních soudů členských států EU. S jistou mírou nervozity lze rovněž v poslední době pozorova...
	Bylo by přirozeně více než naivní si myslet, že právě tato disertační práce přinese dosud nikým neobjevené originální a zásadní myšlenky, které budou moci být bez dalšího aplikovány v praxi. Jinými slovy, nemohu s čistým svědomím odmítnout nálepku epi...
	Především má tedy tato práce za cíl představit jednotlivé přístupy v otázkách vertikální dělby kompetencí. Pokud se totiž blíže podíváme na švýcarský, německý a rakouský model, lze velmi snadno odpozorovat, že každá z těchto federací je založena na zc...
	Nejen jazyková homogenita a do značné míry rovněž kulturní blízkost jsou tedy těmi stěžejními důvody, proč jsem si zmíněné země vybral k vzájemnému srovnání. Hodné zkoumání jsou zvláště skutečnosti či důvody, které zapříčinily vnitřní tenze, vedoucí k...
	Můžeme si položit otázku, zda vůbec existuje ideální model federativního uspořádání, ke kterému apodikticky směřují politické elity jednotlivých států, resp. vůle jejich občanů, případně ke kterému směřuje samotný model Evropské unie. Z historie je vš...
	1.2 Nástin problematiky
	1.2.1 Federalismus a federace
	Ctěný čtenář je pochopitelně obeznámen z teoretickou základnou pojmosloví, avšak navzdory tomu práci nelze začít jinak než vymezením základních definic. Touto disertační prací se line ústřední pojem federace, potažmo federalismu, a proto je nezbytné u...
	Pojmy federace a federalismu často mohou vyvolávat pocit zaměnitelnosti potažmo do značné míry překryvu, a proto se často i v právním prostředí používají promiscue. Z toho důvodu je potřeba rozdíl vysvětlit, byť je nutné zároveň předeslat, že oba konc...
	Pojem federace osobně chápu spíše jako deskriptivní a empirický pojem, popisující každý jeden způsob uspořádání státu. Slovy M. Burgesse je to organizační forma nebo institucionální fakticita, jejímž hlavním účelem je určitým způsobem zakomponovat jed...
	Jak jednoduše se lze vypořádat s pojmem prvním, tak o tolik více starostí působí pojem druhý, tedy federalismus. Původ těchto starostí lze hledat již v samotném vzniku první novodobé federace, tedy Spojených států amerických. Samotní otcové zakladatel...
	Proto zejména v anglicky mluvících zemích se rozpoutaly bitvy teoretiků o přetváření obsahu pojmu federalismu. Můžeme jmenovat K. C. Wheara s velmi úzkou definicí federalismu na straně jedné až po Carla Friedricha na straně druhé, jehož koncepce se ne...
	Jak koneckonců uvádí jeden z myšlenkových otců-zakladatelů konceptu federalismu, „metody federalismu nejsou jen způsoby organizace státu. Federalismus je politická a právní filosofie, schopná se adaptovat na veškeré politické kontexty, a to jak na obe...
	Stručný exkurz můžeme uzavřít nejčastěji akceptovanou a stále platnou definicí klasika teorie federalismu Williama Rikera, dle něhož je ústava federální, pokud 1) dvě úrovně vlády vládnou nad stejným teritoriem a obyvatelstvem, 2) každá úroveň má ales...
	1.2.2 Druhé komory parlamentu
	V ústavním systému nejen federativních států mají druhé (horní) parlamentní komory zpravidla za úkol zkvalitnit tvorbu legislativy a nebo, což bývá častější, zajistit agregaci a prosazování zájmů různých skupin obyvatel. Federalismus tak vychází z ver...
	Uvedené tvrzení sice zatím platí bez výjimky, ale co platí doposud jako axiom neznamená, že již neexistují úvahy o v zásadě revolučních reformách s cílem prolomit princip ochrany menšin prostřednictvím právě teritoriální svébytnosti. Tak někteří švýca...
	1.2.3 Stručné pojednání o reformách v jednotlivých zemích
	Německo
	Aniž bych chtěl příliš generalizovat, je skutečně s podivem sledovat, jak věrně se odráží obecně přijímaná povaha jednotlivých národů v přístupu k reformám federalismu. Němci, sluti svou precizností a povahou dotáhnout zamýšlené věci včas do zdárného ...
	Jak již bylo dopředu avizováno, tato práce ze své podstaty (totiž kvůli relativní šíři záběru) nemůže v podrobnostech jít příliš do minulosti. Faktem však na každý pád zůstává, že v září 2006 byla schválena první skutečně významná novela Základního zá...
	V první fázi reformního procesu byl kladen důraz na efektivitu schvalování legislativních návrhů jak ze strany spolku (Bund), tak ze strany zemí (Länder). Snaha byla zaměřena rovněž na zlepšení přičitatelnosti politických rozhodování a v neposlední řa...
	V praktické rovině tak došlo k odstranění některých překonaných metod kooperace, jmenovitě rámcového zákonodárství - příslušné oblasti se v zásadě přesunuly do kompetencí jednotlivých zemí. Země tak od reformy najednou začaly disponovat výrazným nárůs...
	Spolek tak sice pozbyl možnosti koordinace a úpravy mnoha oblastí lidské činnosti, avšak uvedená ztráta kompetencí mu byla kompenzována jiným způsobem. Jednak spolek získal výlučné zmocnění v oblasti zbraní nebo kupříkladu zaopatření válečných veterán...
	Jednotlivé spolkové země ovšem dostaly další účinné nástroje pro prosazování vlastních cílů a udržování jejich úrovně. Mezi ty nejvýznamnější nepochybně patří možnost prosazovat zájmy v rámci Evropské unie přímo skrze zastoupení na Radě EU.
	Na české poměry zcela neobvyklou akceschopnost, razanci a snahu o dotažení věcí do zdárného konce prokázala německá vláda již prakticky okamžitě po uvedení v život právě diskutované reformy v září 2006. Již v prosinci toho samého roku totiž zasedla ko...
	Jak totiž velí logika věci, k provádění kompetencí je zkrátka potřeba autonomie v rozhodování o finančních otázkách. Cílem další fáze reformy tak byla snaha o posílení finanční odpovědnosti jednotlivých zemí. To bylo po diskusích doplněno rovněž instr...
	Na každý pád Föderalismusreform II kromě dluhové brzdy uvedla v život rovněž tzv. systém včasného varování a jako bonus navíc si tvůrci reformy dali za cíl debyrokratizaci státní správy.
	Jak pochopitelně existují i kritické hlasy těchto reforem, je třeba zdůraznit, že v zásadě jsou obě reformy přijímány spíše neutrálně až pozitivně, neboť jak spolek tak země (jak koneckonců ukazují i výsledky hlasování) se do určité míry cítí být vítě...
	Existují kvalifikované odhady, že kolem r. 2019 bude potřeba provést již třetí vlnu Föderalismusreform, a to z prostého důvodu, že r. 2019 je přelomový z hlediska přerozdělování veřejných financí. Konsolidační balíček, jehož obsahem je pomoc novým spo...
	V neposlední řadě skončí i podpora finančně slabých zemí na základě Föderalismusreform II. Sečteno a podtrženo, je nepochybné, že právě koncem desetiletí bude potřeba výrazně proměnit model přerozdělování veřejných prostředků, což je z velké části upr...
	Švýcarsko
	Co se týče státoprávního uspořádání, je Švýcarsko skutečně zemí sui generis. V mnoha ohledech je institucionální systém velice specifický a bez dalšího je i jen stěží pochopitelný. O to více se snad těší jisté oblibě i v zahraničí, nicméně model samot...
	Kardinální význam pro pochopení historie i současnosti Švýcarského spříseženectva je skutečnost, že tato země postrádá jasnou geografickou či kulturní homogenitu. Byť historie Švýcarska sahá až do konce 12. století, jen stěží by se dalo hovořit o vytv...
	Datace vzniku federace se v zásadě počítá až od slavného Sonderbundkriegu, kdy katolické kantony prohrály svůj boj za udržení statu quo s kantony liberálními, které tak měly volnou cestu k prosazení větší centralizace a vytvoření jakéhosi federativníh...
	Při diskusích o Švýcarsku nelze nezmínit, že koncept federalismu je nosným elementem švýcarské státnosti a je dokonce symbolem identity pro v podstatě dlouhotrvající multikulturní soužití celé švýcarské společnosti. Co je oproti jakýmkoli jiným federa...
	Stejně jako Německo i Švýcarsko se nespokojilo s jednou, byť zcela zásadní změnou. Dne 1. 1. 2008 tak vstoupila v platnost tzv. Neugestaltung des Finanzausgleichs (dále jen "NFA"). Jak již sám název napovídá, i v tomto případě byla nová ústava doplněn...
	Aby ústavní změna nabyla účinnosti, je potřeba dosáhnout nezbytného kvóra jak v obou komorách parlamentu, tak rovněž v rámci většiny kantonů. Z celkového počtu 4,8 milionu oprávněných občanů nadaných volebním právem se voleb zúčastnilo 1,8 milionu (co...
	Celé reformní úsilí bylo činěno ve jménu snahy o odbřemenění spolku, jenž se tak mohl soustředit na nejdůležitější záležitosti, avšak v praxi byl tímto závojem zahalen silný nátlak jednotlivých kantonů, které měly enormní zájem dostat se k podstatně v...
	Do r. 2008 se totiž vztah mezi kantony a spolkem vyznačoval výrazně nejednoznačným rozdělením kompetencí a nepřehlednými subvencemi jednotlivým kantonům. Kromě větší finanční autonomie kantonů tak bylo smyslem rovněž jasně ukotvit zákonné určení daní ...
	Uvedené není tak zcela překvapivé ve světle toho, že dosavadní úprava vycházela z r. 1959. Modifikací tak doznala jak regulace finančních toků ze strany spolku kantonům, tak i toky od finančně silných kantonů kantonům ekonomicky slabým.
	Právě v tomto aspektu není nezajímavé srovnání s Evropskou unií, která se rovněž potýká s velkými problémy při úpravě přerozdělování financí, zejména při čerpání fondů. Švýcarský model totiž fungoval na velmi podobné bázi - příspěvky kantonům byly váz...
	Tyto způsoby přerozdělování byly upraveny dvěma základními prostředky. Za prvé se jedná o tzv. Ressourcenausgleich, tedy jakési přerozdělení na základě zdrojů a dále o tzv. Lastenausgleich, což je přerozdělení na základě nákladů. V prvně uvedeném příp...
	Pokud se ovšem věnujeme tématu širší finanční autonomie jednotlivých kantonů, je spravedlivé říci, že tato autonomie neznamená pouze více peněz pro kantony bez prohloubení odpovědnosti. Naopak, finance jsou doprovázeny vyšší mírou kompetencí, z původn...
	Rakousko
	Příklad Rakouska je specifický již tím, že se dá hovořit spíše o kvazifederaci než o federaci. Co se týče rozdělení kompetencí, je totiž hlas zemí velice slabý a jejich autonomie je relativně úzká.  Pokud můžeme v rámci novodobé rakouské historie hovo...
	Jak koneckonců přiznává jeden z hlavních iniciátorů reformy, prof. Peter Bußjäger, rakouská politická elita totiž zcela postrádá nějaký konkrétní spouštěcí impuls pro takovou reformu. Ohledně důvodů se proto dá konstatovat, že se jedná o konstantní mí...
	Z právě uvedeného by se mohlo usuzovat, že v případě Rakouska se tedy o recentních reformách federalismu hovořit nedá. To však není zcela pravda. Rakousko bylo poměrně velice blízko schválení zcela nové ústavy v první dekádě třetího milénia, a to po d...
	Mezi lety 2003 - 2005 totiž zasedala Komise pro ústavní reformu, a to dokonce v jednom z období, kdy nebyla u moci tzv. velká koalice lidovců (ÖVP) a sociálních demokratů (SPÖ). Proto se dalo očekávat, že po opětovném vytvoření velké koalice po volbác...
	Ve hře o novou ústavu tedy půjde spíše o to, kdy míra rozmrzelosti a nespokojenosti politických elit převáží nad koaličními spory jednotlivých partnerů, než o to, zda se podaří vytvořit akceschopný a kvalitní režim státoprávního uspořádání, ve kterém ...
	2. Federalismus
	2.1 Teorie federalismu v historické a srovnávací perspektivě
	Dějiny Evropy jsou nepřebernou studnicí rozličných státoprávních uspořádání i nadstátních forem spolupráce mezi národy. Pro potřeby této práce je poněkud zbytné zabývat se do detailu veřejným právem antického Řecka, byť právě tam lze datovat kořeny st...
	Nepoměrně lepším zdrojem poznání je z pohledu multi-level governance fungování Imperia Romana, jehož progresivní metody vládnutí nad obrovským územím kolem celého Středozemního moře fascinují do dnešních dnů. Tím spíše, když vezmeme v potaz, že impéri...
	Bližší zájem si však Římská říše zaslouží i pro svou funkci bezpečnostní. Není náhodou, že jak Švýcarská konfederace, tak de facto Německo, ale především Evropská unie, vznikly za účelem obrany vlastního území a dosažení více méně trvalého míru – pro ...
	První Evropan, Karel Veliký, sice dokázal r. 800 vytvořit a pod sebou sjednotit velkou evropskou říši, avšak charakteristické znaky federativního modelu uspořádání v tomto období zcela chyběly. Nad těmito úvahami lze jistě mávnout rukou a považovat je...
	Tento útvar, který zde byl více než 800 let, a jehož součástí byly i české země, ale i tak zřejmě nebylo možné považovat za první federaci. V tomto souhlasím s Georgem Jellinekem, jenž upozorňuje na mnohé rozdíly, které indikují opak von Mohlova tvrze...
	Jedna z nejvýznamnějších osobností dějin federalismu Kenneth Wheare považuje Svatou říši římskou, podobně jako Rakousko-Uherskou monarchii, za unii (nezaměňovat ovšem za unii v americkém slova smyslu)21F  a rovněž stejně jako Jellinek odmítá uvedené s...
	Tento velice krátký exkurz na úvod měl ilustrovat složitost a dynamickou proměnnost forem institucionalizovaného lidského soužití. S tím úzce souvisí rovněž akademická nejednotnost na elementárním pojmosloví státovědy. Již v první kapitole bylo nastín...
	Pokud vezmeme tuto definici jako takovou a izolujeme ji od ostatních požadavků, vyjde nám jako federace téměř každý státní útvar.27F  Ať už by uvedené platilo pro Imperium Romanum, pro Rakousko-Uhersko, tak samozřejmě pro Švýcarsko či Německo, ale dok...
	Mělo by tedy pro 40 % světové populace, která žije ve federativní formě státního uspořádání,28F  být uvedené zjištění něčím znepokojující? Zřejmě ano i ne. Ne proto, že i příklad Evropské unie jakožto definičně nejednoznačného útvaru symbolizuje skute...
	Důsledky zamlžení některých pojmů nemusí být zcela seznatelné okamžitě či dokonce vůbec a přesto mohou mít vliv na životy občanů. Těžko totiž i u ústavněprávní teorie rezignovat na nexus s praxí. Ač může převládat (kupodivu nejen laické) přesvědčení, ...
	Dle mého soudu nám vybroušení definice může pomoci lépe pochopit a třeba i začít řešit identitární konflikty v současné, mnohými sociology označované jako postmoderní, společnosti. Současné evropské liberální vlády nejen akcentují, ale výrazně akceler...
	Právě toto zpochybňování tradičních hodnot (mj. pojmu národ) ze strany intelektuálních elit rozmělňuje skrze hodnotový systém i systém normativní,29F  což může mít neblahé důsledky pro samotnou podstatu evropské pospolitosti. Proč je ovšem vůbec důlež...
	Je možné, že pokud by Španělsko schválilo skutečně federativní ústavu se vším, co k opravdové federaci patří (tedy nejen to, co k ní nezbytně nutně řadí zmiňovaný Riker), bylo by i pro obyvatele Katalánska snazší se identifikovat s oběma politickými ú...
	Jak do toho celého zapadá koncept Evropské unie? Jak bylo řečeno, minimálně dle jedné ze stěžejních definic federalismu se o federaci jedná. Jistě si to také mnoho politiků, akademiků i občanů přeje. Ostatně jedním z leitmotivů Schumanovy deklarace z ...
	A pokud se vrátíme k nastolené otázce, vadí nějak a někomu, že vlastně netušíme, jakého subjektu jsme se to stali občany? Za celou dobu trvání Evropských společenství, resp. Evropské unie jsme se totiž ani o píď nepohnuli od Bidermannovy úvahy o Rakou...
	V tomto okamžiku nelze nevzpomenout ponurá až nihilistická slova Ivo Ducháčka31F , když smutně konstatoval, že „neexistuje žádná všeobecně akceptovaná teorie federalismu. Není ani shoda na tom, co to federalismus je (…) Federalismus se nyní stal jední...
	2.2 Koncept suverenity
	Pojem suverenity v ústavněprávním diskursu zejména v evropských zemích zažívá skutečnou renesanci. Ačkoliv by se mohlo zdát, že o suverenitě již bylo řečeno vše, co vyřčeno být mohlo, recentní inflace článků v odborných i neodborných periodikách a pub...
	Upozorňuje přitom na postřeh Carla Schmitta, který tvrdí, že sama struktura právních pojmů odpovídá sociální struktuře dané epochy – mění-li se epocha, mění se i význam pojmů.34F  Vyvstává tak otázka, zda je možné oprostit se od náhledu prismatem dneš...
	Avšak mít pojmenován obsah pojmu suverenity se jeví při pojednání o federálních strukturách, potažmo o Evropské unii jako condicio sine qua non. Stát bez suverenity (avšak nikoli stát ve smyslu územní jednotky federace) totiž při vědomí současné teori...
	Navzdory často absentujícímu explicitnímu ukotvení v ústavě však právní teorie ve své většině trvá na tom, že suverenita je jednotlivým státům imanentní, byť nikoliv v tom původním „Bodinovském“ významu slova, tj. ve smyslu moci nejvyšší a nezávislé n...
	Co se týče samotné definice suveréna, po zralé úvaze mi konvenuje odkaz Carla Schmitta, dle kterého je suverénem ten, kdo rozhoduje o výjimečném stavu.40F  Ovšem jak trefně upozorňuje Jan Kysela, nejedná se o vyhlášení výjimečného stavu předvídaného ú...
	Tento jednoduchý model je totiž výrazně nabouráván současnou fakticitou, která se dá lapidárně shrnout do několika problematických (alespoň v ústavně-teoretické rovině) konceptů, na jejichž obsahu a samotné existenci nepanuje shoda. Jedná se zejména o...
	Tento proces přesunu kompetencí lze a je třeba vnímat mnohovrstevnatě. Jistě existuje mnoho dobrých důvodů, zejména v dnešním (nelze se asi vyhnout tomuto zprofanovanému termínu) globalizovaném světě, jenž čelí rozličným, zejména bezpečnostním a ekono...
	Jeví se mi rovněž jako axiomatické, že evropské státy musí sjednocovat své ekonomické zájmy a aproximovat relevantní právní normy za účelem posílení vlastních národních pozic. To samozřejmě není myšlenka nová, ale byla již předmětem úvah např. českého...
	Přirozeně se ovšem nejedná pouze o ekonomické zájmy, byť tyto donedávna sloužily jako efektivní pláštík stále užší integrace i v jiných oblastech, které ještě nedávno byly považovány za symboly výkonu suverénní státní moci. Hrozba masivní imigrace upr...
	Konstatování Luboše Tichého, že pojem suverenity tedy nemá žádné definitivní (či doslova absolutní) vlastnosti,47F  proto může vést k zdánlivě logickému závěru, že suverenita „je čistě funkční koncept, který vznikl za určitých specifických okolností z...
	Výše nastíněné je důsledkem snah vypořádat se s tím, že klasický přístup v linii Bodin – Hobbes je dávno překonán slovy Zygmunta Baumana tekutou modernitou. Již zmiňovaný český Ústavní soud se v tomto nejistém mocenském vakuu přiklonil k doktríně sdíl...
	Český ÚS vysvětluje nové pojmosloví následujícím způsobem: „Evropská unie pokročila zdaleka nejvíce v konceptu sdílené - "slité" - suverenity (pooled sovereignty) a již dnes vytváří entitu sui generis, která těžko snese zařazení do klasických státověd...
	Ještě o něco skeptičtější k pojmu suverenity je Eliška Wagnerová, která se ptá, zda se vůbec jedná o pojem vhodný pro 21. století.51F  V podobném duchu hovoří rovněž Neil MacCormick, který poněkud provokativně přirovnává suverenitu k „panenství, jež l...
	Jinak řečeno, je mi velmi blízký poznatek Jana Kysely, který poznamenává, že „při úvaze o dělené suverenitě může docházet k záměně suverenity (hranice systému) s působnostmi (kompetencemi uvnitř systému), které jsou nějak rozdělené. Vždy je nicméně ně...
	S otázkou sdílené suverenity šli někteří autoři tak daleko, že dokonce považují určité kompetence Evropské unie za originární, tedy nikoliv delegované. Luboš Tichý se přitom odkazuje na rozhodnutí německého Spolkového ústavního soudu (dále jen „BVerfG...
	Pokud zůstaneme ještě u EU, jakožto splendidního a jednoznačně nejlepšího subjektu zkoumání z pohledu úvah nad zastaráváním dosavadních státovědných konceptů, BVerfG velmi přiléhavě konstatoval, že členské státy i nadále zůstávají pány smluv.59F  Z to...
	Daniel Halberstam si proto všímá, že BVerfG spojuje pojem demokracie výlučně se státem, disponujícím vlastním lidem a teritoriem.61F  Tento přístup, kontrastující demokracii a parlamentarismus, považuje Halberstam za „jednu z nejhorších tradic německé...
	Halberstam z uvedeného tvrzení vyvozuje, že BVerfG tímto en passant neguje legitimitu (resp. funkci demokratického reprezentanta) Senátu USA či švýcarské Rady kantonů.64F  Proto také obviňuje BVerfG z nekoherence, když tento v Lisabonském judikátu zár...
	V zásadě se v tomto ohledu spíše ztotožňuji s těmi názory, dle kterých je třeba se vrátit k samotné podstatě legitimity EU. Ta je z mého pohledu dána jednoznačně skrze členské státy a nikoli skrze evropský demos. Nepovažuji tudíž za překonaný všeobecn...
	Pochopitelně existuje mnoho autorů, kteří s tímto výrokem nesouhlasí. Jürgen Habermas upozorňuje v tomto ohledu na „bias“ ideových protivníků, jejichž pohledy jsou zatíženy tím, že historicky demokracie byla spojována s národními státy. V současné dob...
	Jak jsem již indikoval, navzdory tomu, že si uvedených autorů vážím, jsem v tomto směru s jejich názory v rozporu. Tím se dostáváme k jádru pojmu suverenity a k tomu, proč je tento koncept tak důležitý i pro dobu tekuté modernity. Jestliže Pavel Hollä...
	Tímto prismatem se ovšem koncept suverenity, alespoň dle mne, nedá napasovat na principy fungování EU. Proto se rovněž podle mého soudu nedá hovořit o „biasu“, jak to jinými slovy popisuje Habermas, ale o nezbytné podmínce, když mluvíme o suverenitě a...
	Příklad USA je oproti Evropě poněkud specifický v tom, že ačkoliv se před vznikem federace nejednalo o homogenní národ, byla zde jednoznačná identifikace občanů jakožto legitimního společenství, nějakým způsobem vymezeného vůči jiným mocnostem či jiný...
	Lze mít mnoho argumentů pro vznik evropské federace stejně jako proti vzniku. Nicméně asi nelze příliš zpochybňovat možnost, že evropská federace vzniknout může. Na tom by zřejmě ze státoprávního hlediska nebylo nic špatného, pokud by zde existovala v...
	Bez toho, aniž by se tak však stalo, musíme si chtě nechtě vystačit s legitimizačním řetězcem, vedoucím skrze národní státy. Jsou to právě jednotlivé ústavy národních států, které dodaly nezbytnou legitimaci a jsou to vlády členských států, které doje...
	Pokud však v odborném diskursu panuje přesvědčení, že navzdory uvedenému vznikl útvar, který se z vlastní vůle členských států vymkl jejich kontrole, je s tímto názorem imanentně spojen problém demokratického deficitu. Pokud máme za to, že zde skutečn...
	Výše uvedení titánové právní filosofie si vypomáhají dodatečnými legitimačními vstupy. Velmi pregnantně a v kondenzované podobě toto téma popsal Jan Wintr,73F  proto se omezím na některé lapidárně formulované poznámky. Předně nelze bez dalšího substit...
	Dalším argumentačním pilířem zastánců substitučních legitimačních zdrojů je opora tzv. output legitimacy, tj. legitimity na výstupu. Myšlenka, že problematika záležitostí, kterými se zabývá stát či dokonce supranacionální instituce, je natolik komplex...
	Obecně ale tento argument bez dalšího neplatí, tak v rámci institucí se těší největší popularitě Evropský parlament, následován Soudním dvorem EU.76F  Charlotte Burns se ale domnívá, k čemuž se rovněž přikláním, že tato „popularita“ je dána spíše mlha...
	Navíc má tento koncept několik zásadních otazníků. Předně není nikde definováno, jak se output legitimacy měří a kdo tento výstup hodnotí. Předpokládám, že hodnotitel sám by měl být legitimitou nadán, protože hodnocení prováděné pasáčkem krav v rumuns...
	S legitimací na výstupu je ovšem spojena ještě jedna velká potíž. Velice obtížně lze tato specifická témata (regulace finančních trhů, rozhodování centrální banky o další strategii kvantitativním uvolňování) bez dalšího přenést na témata obecná, neboť...
	Nemohu však samozřejmě zpochybňovat, že zde v posledních desetiletích dochází k postupné erozi státní suverenity tím, že mnoho funkcí na sebe přebírají nadnárodní organizace. Není to pochopitelně pouze Evropská unie, byť u té je ten posun nejmarkantně...
	Velice trefně tento proces popisuje Dieter Grimm jako proces odstátnění, čímž dle něho dochází nejen ke zpochybnění jednotlivých ústav národních států, ale ke zpochybnění konstitucionalismu an sich.78F  Grimm si všímá toho, že konstitucionalismus byl ...
	Upřímně řečeno mi i proto poněkud uniká smysl tolika nadšení, které s sebou de-konstitucionalizace přináší. Jak jsem naznačil úvodem, je jen přirozené, že evropské státy se rozhodly vykonávat některé původně čistě státní kompetence společně. Rozumím s...
	Zejména Evropská unie, ale v poslední době i ESLP se zásadním způsobem vlamují do politik jednotlivých států, které formálně zůstávají v jejich kompetenci. Dříve k tomu docházelo pod pláštíkem ekonomických svobod (volný pohyb čtyř základních svobod), ...
	Jenže legitimita rozhodovacího procesu není nic, nad čím by bylo možné mávnout rukou. Mnoho studentů i pedagogů bohužel situaci pouze zlehčuje, a to i skrze názvy konferencí a seminářů ve stylu „pohledy na … ze slonovinové věže“ apod., čímž ovšem symp...
	Dieter Grimm v této souvislosti upozorňuje na skutečnost, že obsahovým vyprazdňováním ústav dochází k přesunu jádra rozhodování z tzv. deliberativní formy demokracie, tj. takové, kde je národním parlamentem transparentně návrh projednáván, směrem k de...
	Zůstává k diskusi, zda samotnou nečinností (neúčast občanů při volbách do Evropského parlamentu, nezájem vlád členských států aktivně reagovat na některé nedemokratické kroky orgánů Evropské unie) lze k legitimizaci systému přispívat. Rozhodně se tím ...
	Tato kapitola pojednávající o suverenitě tvoří nezbytný kanál pro porozumění proměnnosti pojmu suverenity nejen mezi státy a mezinárodními institucemi, či Evropskou unií a dalšími nadstátními útvary, ale tvoří rovněž nezbytnou bázi pro porozumění konc...
	2.3 Suverenita ve federaci
	Z právě uvedeného plyne, že pojem suverenity je jen velmi obtížné obecně definovat a je snad ještě těžší se na takové definici shodnout. Logický argument a maiore ad minus naznačuje, že i v případě aplikace pojmu suverenity na federální státy nebude z...
	Je tomu tak i proto, že princip sdílené suverenity je často aplikován i na vztahy mezi členskými jednotkami federace a spolkem. Dokonce se dá říci, že v akademickém diskursu jednotlivých federací zpravidla převažuje názor, že stát suverenitu sdílí se ...
	Abychom mohli rozklíčovat federativní povahu USA jakožto archetypu federativních státních uspořádání obecně, musíme se podívat na ideové zdroje, tvořící pilíře americké identity a státnosti. Jedna z kardinálních úvah Jamese Madisona bez pochyb stojí z...
	Aktuální úvahy nám výrazně ztěžuje skutečnost, že pojmosloví konce 18. století mělo zcela jiný obsah, než jaký tomuto pojmosloví přisuzujeme nyní. Stručně řečeno, velkou ironií osudu bylo, že otcové zakladatelé chápali pojem federace jako to zřízení, ...
	V jistém kontrapunktu se nám potom může jevit skutečnost, že Madison byl zároveň prominentním autorem textu ústavy. Ačkoliv zřejmě nebyl přímo autorem preambule,90F  těžko si lze představit, že by nesouhlasil s jejím textem, který jednoznačně odkazuje...
	Jinými slovy, lid Spojených států rozhodl o vytvoření ohniska moci (právního suveréna) na federální (národní) úrovni, nikoli na úrovni jednotlivých států. Pročež odkaz v preambuli na lid nemusí být pro mnohé důkazem dostačujícím, můžeme si vypomoci tř...
	Prostou komparativní metodou pak lze dospět k jednoznačnému závěru, že je to federace a nikoliv jednotlivé státy, která disponuje potřebným penzem kompetencí v uvedených oblastech. Vodítkem v tomto ohledu není enumerativní model federální ústavy, ale ...
	Výše uvedené však ještě eo ipso nevyvrací teorii dělené suverenity ve federaci. Iveta Němcová ve své rigorózní práci93F  vychází právě z tohoto nejčastějšího předpokladu. Uvádí, že „federativní ústava tedy vymezuje pravomoci federace – a tím může i om...
	Tento moment s sebou přináší další komplikace. Předně je třeba se ptát, zda v rámci konceptu suverenity lze uvažovat podle měřítek teorie tzv. zero-sum-game. Mnozí autoři touto teorií poměřují problematiku občanství, tj. zkoumají, zda platí, že čím ví...
	Výraznou kaňkou na kráse tvrzeného východiska je „bohužel“ praktická stránka celé záležitosti. Není asi pochyb, že bez praxe by byla teorie podstatně jednodušší. Jenže co naplat, s praktickou stránkou věci je nutné se také vyrovnat. Není tedy přeci je...
	Těžko lze rozporovat skutečnost, že členské jednotky (státy) federací jsou charakterizovány mimo jiné tím, že mají vlastní ústavu. Tak čl. 1 ústavy spolkové země Bavorska, poté co se její preambule odvolává na „lid bavorský“, stanoví, že „Bavorsko je ...
	Co je tedy smyslem a významem tohoto textu? Pokud bychom se odpoutali od státovědných reálií, jistě bychom považovali stát, který bavorská ústava zřizuje, za suverénní. Pochopitelně ale tato ústava nevznikala mimo kontext dané doby. Zkrátka, Bavorsko,...
	Myslím proto, že vnímat samotný text bavorské ústavy pouze v gramatické rovině bez dobových konotací by bylo přinejmenším zavádějící. To ovšem platí i pro ostatní zemské ústavy stejně tak. Preambule sasko-anhaltské ústavy zdůrazňuje, že cílem veškeréh...
	Nicméně třeba berlínský lid ústava Berlína nezná.100F  Kromě odkazu na to, že Berlín je Spolkovou zemí Německa berlínská ústava, co do práv na sebeurčení, mlčí. Znamená to tedy, že existuje lid bavorský, lid meklenbursko-pomořanský, ale neexistuje lid...
	Lapidárně řečeno, ústavy jednotlivých členských států federace mají nepochybně silný, snad až nosný, význam symbolický. V podstatě sdělují světu, že lid jednotlivých států se dobrovolně (skrze zemský i federální proces schvalování federální ústavy) st...
	Za tento respekt k rozmanitosti ovšem federace vyžadují poslušnost, což je však z mého pohledu pro posouzení suverenity kruciální. Akhil Reed Amar to ukazuje na příkladu Jižní Karolíny, která by se snažila schválit dodatek vlastní ústavy, avšak takový...
	Toto pojetí suverenity ve federaci však nebylo vždy dané. Lze vzpomenout teorii nulifikace Johna Calhouna, jenž zastával přesně opačné stanovisko. Členské státy federace považoval za tvůrce americké ústavy, čímž tyto státy daly vzniknout svému vlastní...
	Jako skutečný Mt. Everest pro chronické odpůrce konceptu sdílené suverenity se pak jeví již zmiňovaný čl. 3 švýcarské ústavy z r. 1999, dle kterého jsou „kantony suverénní potud, pokud jejich suverenita není omezena spolkovou ústavou; vykonávají veške...
	3. Historický exkurz
	3.1 Svatá říše římská národa německého
	Tento exkurz nelze z praktických ani logických důvodů začít jinde než charakteristikou Svaté říše římské národa německého. Právě tento (nad)státní útvar se totiž stal společným jmenovatelem všech tří v této práci diskutovaných států a tudíž historie S...
	Avšak nejen to, Sacrum Imperium Romanum je totiž rovněž předobrazem moderních federací a snad i jistým zdrojem inspirací pro současnou podobu celé Evropy. Ať chceme, nebo ne, tento útvar sui generis přetrval v určité, nikoli neměnné, ale v zásadě rela...
	To platí zejména, vezmeme-li v potaz stovky krvavých bitev, rozpory mezi císařem a papežem, tj. boje o investituru (a koneckonců samotné bitvy o císařský trůn stejně jako o papežský stolec), hladomory, morové epidemie, nájezdy Osmanů a mnoho dalších p...
	Nebyly to samozřejmě jediné problémy, s kterými se císaři museli potýkat. Stačí se zmínit o velikosti celé Říše, což vyniká zejména s ohledem na možnosti tehdejších způsobů cestování. Je tedy jasné, že císař se chtě nechtě musel pevně opírat o vládnou...
	O co tedy Evropa přišla, když 6. srpna 1806 sňal císař František II. na nátlak Naopoleona císařskou korunu z hlavy a prohlásil Svatou říši římskou za rozpuštěnou? Jisté je, že o státu v moderním slova smyslu nemohlo být řeči, avšak nejednalo se zárove...
	Sice ještě pochopitelně neexistoval koncept občanství, chyběla rovněž jakási centrální výkonná moc, nicméně by se dalo polemizovat o názoru některých autorů, mj. prof. Barbary Stollbergové-Rilingerové, že neexistovala ani žádná centrální suverénní moc...
	Nikoli 100% přesvědčivá je rovněž teze o neexistující suverénní moci. Není zde prostor znovu objevovat kolo, ale jak trefně poznamenal Carl Schmitt, definice právních pojmů se mění v čase a tak mění-li se epocha, mění se i význam pojmů.112F  Ba co víc...
	Tak přímočará ovšem praxe není, což v případě Svaté říše římské platí dvojnásob. Císař byl především volen kurfiřty, což samo o sobě znamená, že zde existoval určitý legitimizační řetězec. Následující obrázek č. 1 ukazuje, jakým způsobem byly uspořádá...
	Zdroj: FAZ114F
	Tento model se pochopitelně neuplatňoval po celou dobu existence Říše, nicméně formálně byl prosazen, jak známo, Karlem IV. r. 1356 ve formě Zlaté buly sicilské. Volba samotná však císaři nesloužila jako jediný legitimační kanál, naopak se jednalo o j...
	Při úvahách o legitimaci císaře Svaté říše římské je nutné mít na paměti, jakkoli to zní jako fráze, celý historický kontext. Říše nevznikla ve vakuu, ale do jisté míry na základech Francké říše, z tohoto důvodu byla symbolicky velice významná korunov...
	Jedním z dalších významných pilířů bylo tzv. Translatio Imperii, což se odrazilo rovněž v samotném názvu Říše. Snaha o navázání na Římskou říši byla tak silná, že se vycházelo z teorie o nepřerušenosti Římské říše, přičemž Sacrum Imperium bylo jediným...
	Toto abstraktní uvažování však mělo velice pragmatický podtext. Sacrum Imperium si totiž touto konstrucí nárokovalo být jediným státoprávním útvarem, zastupujícím veškeré západní křesťanstvo. Nic na tom nezměnil fakt, že oba státoprávní útvary se od s...
	Rozhodně se ovšem nedá říci, že by císař „byl nahý“. I z výše uvedeného vyobrazení je patrné, že přeci jen jistá, a nikoli zanedbatelná, práva císař vykonával, byť je při tomto tvrzení nutné mít na paměti, že Sacrum Imperium podléhalo během staletí dy...
	Sám císař neměl armádu, a tak nemohl jinak než spoléhat na podporu lokálních vládců, kterým na oplátku nabízel „věčný mír“ v křesťanské společnosti. Tato symbióza se institucionálně odrazila koncem 15. století v založení Říšského sněmu o dvou kolegiíc...
	Císař disponoval rovněž významnou soudní mocí. Jedním z výsledků reforem tak bylo r. 1495 zřízení Říšského komorního soudu. V této souvislosti je vhodné zmínit, že zejména soudní systém fungoval relativně dobře. Říšský komorní sněm tak mezi historiky ...
	Tato problematika je shrnuta Berndem Marquardtem do 10 pilířů, o které se císař po roce 1555 (tedy po uzavření Augšpurského míru) mohl opřít:
	1) monopol legálního násilí za účelem dosažení míru a spravedlnosti (v kooperaci s Říšským sněmem prostřednictvím schvalování daní či zákonodárství) – ovšem praktická aplikace tohoto bodu se zdá být, soudě alespoň podle jiných zdrojů, poněkud sporná121F
	2) povinnost všech vazalů dodržovat mír – zákaz vlastního vedení války
	3) kriminalizace porušení míru, a to jak směrem k císaři, tak vůči sousedním územím
	4) několikastupňové soudnictví, zajišťující nenásilné řešení sporů
	5) efektivní možnost výkonu rozsudků, což bylo umožněno rozdělením celého území na 10 Říšských krajů
	6) postupné faktické vybudování mocenské základny Habsburků skrze několik úrovní vládnutí (regionální vládci až po 7 kurfiřtů), což alespoň dočasně efektivně znemožnilo nepovšimnutý růst císařovy konkurence
	7) nárůst příjmů díky povinnosti každého subjektu poměrně přispívat na výdaje Říše
	8) integrace regionálních vládců skrze vícestupňové stavovské zastoupení a soudní systém
	9) princip subsidiarity – centralizace s možností autonomie
	10) institucionální systém, který byl založen na teorii suverenity Říše – nikoli na suverenitě panovníka – císaře či suverenitě jednotlivých členů.122F
	3.2 Švýcarsko
	Této práci ku prospěchu snad ale bude spíše zmínka o vztahu mezi Švýcarskem a Svatou říší římskou, které se prozatím v českém diskursu nedostalo tolik pozornosti, než opakování notoricky známých událostí a dat o Vestfálském míru či Tereziánských refor...
	Hned z kraje je tak nutné připomenout, že v době vzniku Svaté říše římské Švýcarsko ani nějaký svazek kantonů doposud neexistoval.123F  Kolem 9. a 10. století se však již alespoň zhruba zformovaly kmeny, obývající současné švýcarské území, kdy se majo...
	Na každý pád bylo současné švýcarské území žádaným zbožím, neboť pokud pomineme lodní přepravu, zůstávaly možnosti spojení Říše s Itálií (tak důležité!) velice omezené. V praxi se jednalo o cestu přes horský průsmyk Sv. Gotthard, druhou možností byl p...
	Mýtickým datem však jistě navždy zůstane 1. srpen 1291, kdy se na trojmezí tří původních kantonů Uri, Schwyz a Unterwalden126F , konkrétně na louce Rütli u břehu Lucernského jezera, zástupci těchto tří kantonů127F  dohodli na vzniku věčného spolku. Da...
	Důležitým mezníkem pak byla bitva kantonů s Habsburky u Morgartenu r. 1315, která sice nevedla k urovnání sporů s Habsburky, ale utvrdila spolek v hlubší a intenzivnější spolupráci, což zástupci stvrdili obnoveným slibem. Polovina 14. století pak s se...
	Zajímavým způsobem bylo stanoveno řešení sporů – v takovém případě byli povolání z každé strany sporu (kantonu) dva soudci, přičemž se rozhodovalo zpravidla většinovým způsobem. Pokud nedošlo k vyřešení sporu, byl povolán pátý soudce z jiného kantonu,...
	Důvody připojování jednotlivých kantonů ke spolku byly rozdílné povahy. Jednalo se o důvody vojenského charakteru (užití fyzické síly, pouze případ Thurgau a Waadtu), hospodářského charakteru (koupě, propadnutí zástavy), sociálního charakteru (sympati...
	Připojení k většímu celku je jedna věc, musíme si však položit také neméně důležitou otázku, totiž jak takové rozličné územní jednotky mohly držet pohromadě, jaký byl jejich společný jmenovatel. Historie ukazuje, že taková spojení etnicky, kulturně a ...
	Dalo by se říci, že již od r. 1291 se zakládacím členům spolku, tedy Švýcarům, podařila jedna skvělá věc – vytvoření mimořádně silného pocitu sounáležitosti, z dnešního pohledu bychom mohli říci patriotismu. Udatné skutky, stejně jako s nimi spojené s...
	Již samotný slib věrnosti, který si na konci 13. století daly tři zakládající kantony, měl od samého počátku charakter nového mýtu, což bylo navíc enormně přiživeno legendou o Vilému Tellovi, jenž spolek osvobodil od tyrana – habsburského zemského mís...
	Dalším motivem byla idea přátelství, která se navenek projevovala ve formě odvahy a statečnosti vůči nepříteli – Švýcaři byli obecně pokládáni, a po právu, za jedny z nejlepších vojáků. To vše se nakonec odrazilo i v samotném označení spolku – Spřísež...
	Tak jako tak zůstalo Spříseženectví, alespoň formálně, součástí Svaté říše římské až do Vestfálského míru r. 1648. Původní švýcarská historiografie udávala datum nezávislosti r. 1499 a Basilejský mír, nicméně to podle novějších poznatků neodpovídá rea...
	Na začátku Třicetileté války byla situace Spříseženectva poněkud nejednoznačná. Sice je pravdou, že díky poměrně úspěšné zahraniční diplomacii mělo Spříseženectvo mírové smlouvy se všemi svými sousedy, nicméně ohledně stavu vojska panovaly jisté pochy...
	Z tohoto důvodu bylo kantonům zřejmé, že pokud by se Švýcarsko začalo angažovat ve válce, znamenalo by to téměř jistý zánik Spříseženectva.136F  Proto až na výjimku kantonu Graubünden, který však ještě v té době netvořil součást Švýcarska, zůstalo Spř...
	Je proto na místě se ptát, zda Vestfálský mír r. 1648 s konečnou platností zaručil Švýcarským kantonům klasickou Bodinovskou138F  suverenitu. Pokud vycházíme z německého překladu latinského textu, je možné se domnívat, že ano.139F
	Jak bylo právě naznačeno, suverenita nepřešla na Spříseženectvo jako takové, ale na jednotlivé kantony, resp. jejich vládce. Situace se lišila kanton od kantonu, v některých případech zosobňoval nejvyšší moc ve státě (uvnitř i navenek) vladař – kníže,...
	Jak je ovšem pro Švýcarsko symptomatické, změna suveréna měla na praxi velice pozvolný vliv a v jednotlivých kantonech tak probíhala zcela odlišným tempem. Tak mezi lety 1650 a 1730 se pouhých 8 z 13 kantonů odhodlalo k vyhlášení vlastní suverenity, c...
	Proměnu lze sledovat zejména na vnějších symbolech a jejich akceptaci, což platilo zejména v době, kdy většina obyvatel byla negramotná. Tak teprve velmi postupně v průběhu dalších desítek let se symboly Svaté říše římské začaly vytrácet z občanských ...
	Zásadní impulsy pro Spříseženectvo přišly z venku koncem 18. století. Jednalo se zejména o vlnu osvícenství, nemenší vliv však mělo i založení první skutečné moderní federace, totiž vznik Spojených států amerických. Svou roli možná hrál i takový detai...
	Jenže dříve, než se jednotlivé kantony stačily vůbec začít bavit o možnostech modernizace státního uspořádání, se do věci začátkem r. 1798 velmi rázně vložil Napoleon Bonaparte, který dlouhosáhlým debatám příliš neholdoval. Během pěti měsíců opanoval ...
	Navzdory tomu, že z Napoleonovy vůle nově založená Helvetská republika měla všeho všudy pouhých pět let existence, ovlivnila myšlení a způsob státního uspořádání Švýcarska naprosto dramatickým způsobem. Koneckonců ani historici se nemohou shodnout na ...
	Co je ze státovědeckého hlediska podstatné, všechny helvétské ústavy byly zcela pod vlivem francouzských revolučních událostí. Především vycházely ze suverenity lidu, což bylo odraženo v textu čl. 2: „Občané jako celek jsou suverénem či nejvyšší mocí....
	Shrnuto, ačkoliv to trvalo dalších 45 let od konce Helvétské republiky, přeci jen se mnohé myšlenky nakonec přetavily do další Švýcarské ústavy a staly se inherentními charakteristikami nového Spříseženectva. Jednalo se zejména o:
	a) psanou ústavu,
	b) národní jednotu,
	c) švýcarské občanství,
	d) suverenitu lidu,
	e) dělbu moci,
	f) volby do dvoukomorového parlamentu,
	g) kolegiátní vládu,
	h) rovnoprávnost občanů i kantonů,
	i) ochranu základních práv a svobod.146F
	V tomto přehledu není prostor se věnovat podrobnostem, proto pomineme konstituční smlouvu z r. 1815 a přejdeme rovnou k jednomu z nejdůležitějších momentů švýcarské historie, r. 1848 a přijetí nové ústavy. Revoluční myšlenky poloviny 19. století se ve...
	Obsahově je potřeba k ústavě 1848 připojit několik poznámek. Jednalo se přeci jen o dokument, který výrazně ovlivnil nejen posledních 150 let Švýcarska, ale z kterého bylo přejato mnoho základních idejí i do nové ústavy r. 1999. Základním stavebním ka...
	Od té doby má tedy Švýcarsko dvoukomorový parlament, spolkový soud, sedmičlennou vládu150F  či rozsáhlou možnost participace občanů na spravování věcí veřejných. Co je ovšem ještě nutné podotknout, r. 1848 se považuje také za milník při vytváření vnit...
	Malou odbočku na závěr kapitoly si tak zaslouží jen období II. světové války. Symptomatické je, že tuto periodu mnoho odborných publikací popisuje jen velice letmo, pokud vůbec, což vyvolává otázku, do jaké míry si Švýcaři prošli očistným procesem jak...
	V srpnu 1939 se Spolkové shromáždění (tedy společné jednání obou parlamentních komor) usneslo na zplnomocnění vlády k vydávání výnosů či usnesení, které v podstatě nahradily dosavadní zákonodárství. Toto rozhodnutí Spolkového shromáždění nebylo z práv...
	3.3 Rakousko
	Rakousko je národem bez dějin a rakouské dějiny jsou dějinami bez národa154F  - toto poněkud přehnané, ale do jisté míry přeci jen výstižné, vyjádření charakterizuje nejednoznačnost, spletitost a těžkou uchopitelnost rakouských dějin. O Rakousku, tedy...
	To se týkalo především oblasti Tyrolska, které dostala pod kontrolu až hrabata z Tirolu v polovině 12. století. Ještě nepřehlednější situace pak panovala v oblasti Vorarlberska. Nejsvébytnější postavení však jednoznačně měly Korutany, které byly převá...
	Zásadním mezníkem se stal r. 1156, kdy tehdejší císař Fridrich I. Barbarossa vzal Babenberkům vládu nad Bavorským vévodstvím (které předal Welfům) a na oplátku jim skrze tzv. Privilegium minus zajistil povýšení samotného Rakouska na vévodství, s čímž ...
	Další osudy Rakouska pak byly úzce spojeny s konfliktem s uherským králem Bélou IV. Rakouský vévoda Fridrich II. totiž poté, co přemístil své sídlo do Vídně, využil oslabení Uher tatarskými nájezdy a pomoc podmínil odstoupením části uherského území. T...
	Přemysl Otakar II. však na konci své vlády doplatil zejména na výrazný nárůst vlivu rodu Habsburků. Začátkem této kapitoly zmiňovaný Rudolf I. Habsburský, první habsburský římský císař, porazil ve slavné bitvě na Moravském poli Přemysla Otakara II. a ...
	Pro podrobnější popis historických událostí lze odkázat na kvalitní a nevyčerpatelnou historickou literaturu, proto bude další těžiště této kapitoly spočívat spíše v právních a finančních aspektech dějinného vývoje Rakouska. V pozdním středověku byly ...
	Pravidelné příjmy měla knížata zejména ze zemské pokladny (čili ze správy vlastních panství), ale rovněž z tzv. regálů či z pachtů. Tyto příjmy však téměř nikdy nestačily k pokrytí veškerých nákladů. Někteří vládci byli v tomto ohledu přeci jen schopn...
	Tomu se podařilo vybudovat velmi efektivní systém pod vedením dvorského vicedoma, což byl v podstatě nejvyšší finanční úředník. Meinhard II. výrazně zvýšil své příjmy pomocí několika opatření – zvětšení finančního aparátu, podpora městského hospodářst...
	Nejvyšší státní úředník měl na starosti fyzický příjem financí a jejich vlastní správu (rozhodoval podle příkazů, kam peníze půjdou), zároveň stál v čele celé finanční správy. Přímo jemu podřízení byli vicedomové, pod nimiž se rozprostírala hustá síť ...
	I úspěšná finanční správa možná nakonec přispěla k pozdějšímu rozmachu rakouských zemí. Navzdory tomu, že důležitost Rakouska nejprve přibrzdila Zlatá bula Karla IV. (1356) zapovězením účasti rakouských knížat na volbě císaře, dokázali se v průběhu 15...
	Snaha o prosazení se v rámci Svaté říše římské tak přinesla r. 1453 své plody, kdy bylo Vévodství rakouské povýšeno na Arcivévodství rakouské. V průběhu 15. století pak rakouské země svíraly spory s téměř všemi sousedními zeměmi, s Jiřím z Poděbrad a ...
	Nakonec se však Habsburkům podařilo zemi stabilizovat a zejména 16. století je tak ve znamení utužování panství nad Arcivévodstvím rakouským. Toto utužování mělo následující podobu:
	- dominance zemského práva proti jakémukoli jinému – tak byli Habsburkové schopni prosadit řemeslný řád pro Vídeň (1527), stejně jako bylo stanoveno, že panská pozemková práva, odporující právu zemskému, pozbudou platnosti;
	- eroze městské autonomie skrze oktrojovaná městská práva, jako tomu bylo r. 1524 v případě Salcburku či 1526 Vídně. S tím byla posílena zákonodárná, kontrolní i schvalovací práva;
	- zásahy do cechovních spolků. Odnětí soudní autonomie spolu s detailní právní úpravou, mj. policejními řády, učinila z cechů spolky kontrolované státem;
	- přeměna doposud korporativně fungující Vídeňské univerzity v klasické státní zařízení;
	- výsostná církevní práva – možnost rozhodnout, jaké náboženství je pro poddané to nejlepší. To s sebou přineslo četné spory s církví, jejíž soudní moc nad laiky se omezila v podstatě pouze na úpravu manželství;
	- pozvolné zrovnoprávnění různých společenství svobodných statkářů, s čímž byla především spojena spíše odnímání jejich práv než jejich navyšování – i to bylo jedním z důvodů pozdějších selských válek.159F
	Nicméně pokud se hovoří o zemských pánech, není pravdou, že by Rakousko bylo pod absolutistickou nadvládou zemských knížat. Naopak, v 16. století se na rozdíl třeba od Českých zemí začaly zejména dolnorakouské, ale i středorakouské zemské stavy výrazn...
	Je ovšem notoricky známé, jak dopadly stavy při povstání v Bitvě na Bílé hoře. Od r. 1620 se proto výrazným způsobem změnily vztahy mezi stavy a zemských knížat, pochopitelně ve prospěch později jmenovaných. To platí pro Rakousko stejně jako pro Čechy...
	Pokud hovoříme o stavech, jsou to právě ony, které stály u jedné z ústavněprávních specialit Rakouska. Arcivévoda rakouský sice byl r. 1526 korunován uherským králem, nicméně Země Koruny svatoštěpánské se nikdy nestaly součástí Svaté říše římské národ...
	Právě tento spor, kdy Leopold I. při podpesání mírové dohody s Osmany r. 1687 nechal na listině signaturu s dovětkem císař Říše římské národa německého, ačkoliv byly právě Uhry první frontovou linií, odstartoval boj uherské šlechty za přiznání větších...
	Důležitými, stejně jako v Čechách notoricky známými, osobnostmi rakouských dějin byli Marie Terezie a Josef II. Proto se pouze omezíme na konstatování, samozřejmě za cenu velkého zjednodušení, že zejména ve druhé polovině 18. století došlo k výrazným ...
	Co však bylo pro další politický a právní vývoj rakouských zemí podstatné, byl vztah k Prusku. Obě entity totiž v 18. století vykazovaly velmi podobné znaky vývoje – předně totiž v tomto období započal proces osamostatňování se ve vztahu k Svaté říši ...
	Dualismus mezi Pruskem a Rakouskem byl postupem doby čím dál tím zřejmější. Hlavně poté, co Prusko (1795) a Rakousko (1797) uzavřelo s Napoleonovou Francií separátní mír, bylo jasné, že reforma Svaté říše římské již nepřipadá v úvahu.165F  Říše tak dá...
	Po Vídeňském kongresu se Rakousko stalo součástí Německého spolku jako suverénní stát, kde dokonce drželo předsednictví. Nicméně zásadní dějinné události nastaly zejména během dobře známého revolučního období 1848/9, které se zapsalo do historie oktro...
	Říjnový diplom, Schmerlingova ústava 1861 či Rakousko-Uherské vyrovnání z r. 1867 a prosincová ústava patří do podobné kategorie. Á margo lze poznamenat, že samotné Rakousko-Uhersko představovalo po nikoli oktrojovaném, ale v Říšské radě schváleném, v...
	Nyní ale již k událostem, které mají bezprostřední vliv na současné uspořádání Rakouska. Začátkem října 1918, tedy těsně před koncem války, se sešlel spolkový výbor německých stran zastoupených na Říšské radě s cílem vytvořit německé Národní shromáždě...
	Provizorní národní shromáždění, které se sešlo na základě voleb do Poslanecké sněmovny Říšské rady r. 1911 (byl tedy využit stejný klíč jako ve vzniknuvším Československu), navzdory tomu, že poslanecký mandát z těchto voleb vypršel již r. 1917. Právní...
	Rozhodnutí Národního shromáždění z 12. listopadu 1918 pak dalo průchod vysněným, byť poměrně dost naivním, cílům o vytvoření zmiňovaného Německého Rakouska. I pohled do mapy dával tušit, že takový celek nebude mít příliš dlouhého trvání. Nicméně k tom...
	Co se týče právní kontinuity, opět lze odkázat na značnou podobnost s Československem. Formální diskontinuita byla doplněna kontinuitou materiální skrze usnesení Prozatimního národního shromáždění,171F  které zřejmě nejlépe vystihují slova nejvýznamně...
	Avšak navzdory tomu, že národní hrdost Rakouska utrpěla válečnou porážkou výrazný šrám, probíhal obecně přechod k demokratickému zřízení překvapivě poměrně umírněným způsobem. Tato překvapivost je zejména podtržena kontextem doby, tj. masivními hospod...
	Další ránu Rakousku ovšem zasadila Saint-germainská mírová smlouva, jež odrážela obavy ostatních světových mocností z dalšího mocenského nárůstu Německa a Rakouska. I proto bylo Rakousko donuceno 10. září 1919 smlouvu, na jejíž znění prakticky nemělo ...
	Co je však poměrně unikátní, je skutečnost, že právě v těchto poválečných několika málo letech byly položeny základy fungování současného Rakouska. Právě hned první volby, symptomaticky pro celé moderní dějiny Rakouska, ukázaly na sílu dvou hlavních p...
	Zdálo se proto, že přijetí standardní rakouské moderní ústavy již nestojí nic v cestě. Avšak samotné diskuse v Konstitutivním národním shromáždění neprobíhaly zcela jednoduše, neboť obě strany měly poněkud odlišné představy o budoucím uspořádání. Zatí...
	Ústava, která vstoupila v platnost 10. listopadu 1920 na prvním zasedání Národní rady, platí až do dnešních dnů. Za oběť vyjednávání tehdy padla ujednání o základních právech a svobodách, stejně jako finanční uspořádání státu (změněno novelou 1922), n...
	Temnou kapitolu dějin Rakouska pak tvoří období 1929-1945, ať už bylo vyjádřeno Austrofašismem do r. 1938 či následným anšlusem k nacistickému Německu. Tento model byl vyjádřen především výrazně korporativistickým charakterem, kdy jednotlivé svazy měl...
	3.4 Německo po Vestfálském míru
	Zatímco Švýcarsko a Rakousko zažívaly po Vestfálském míru státotvorný rozkvět, v případě německých území tomu bylo právě naopak. Císařův vliv na chod Svaté říše římské měl spíše sestupnou tendenci, čemuž odpovídala čím dál tím větší nezávislost jednot...
	Dalším ze řady zásahů do stability Svaté říše římské se stala smrt císaře Karla VI. roku 1740, s čímž bylo spojeno delší interregnum, a to i díky všeobecně známé situace ohledně Pragmatické sankce. Bylo však zcela evidentní, že mocenské centrum se ze ...
	Trápení Tisícileté říše však ukončil až Napoleon Bonaparte, který využil její slabosti a nemohoucnosti a s rozhodností sobě vlastní se rozhodl použít stejnou šablonu jako před několika lety ve Švýcarsku. Založení Rýnského spolku však tuto představu zd...
	Následující období po Vídeňském kongresu se sice neneslo ve znamení centralizačních tendencí, nicméně v některých územních jednotkách bývalého Rýnského spolku se pomalu začaly přijímat psané ústavy (první bylo už r. 1807 dočasně existující Vestfálské ...
	Smyslem vytvoření Německého spolku totiž bylo zabránění importu demokratických a republikánských tendencí z Francie, s čímž rovněž souvisela snaha o potlačení svobody projevu. Naopak velmi podporována byla myšlenka monarchismu.178F
	Nicméně je velice zajímavé sledovat, jak dalece a se zájmem byl v Německém spolku diskutován osud USA. Předobraz americké federace byl velikým lákadlem nejen ve Švýcarsku, ale byl hojně diskutován v revolučním období v proslulém kostele sv. Pavla ve F...
	Úvahy se během těchto debat točily kolem přenositelnosti státního uspořádání do německého prostoru, množily se pochyby ohledně zralosti německého obyvatelstva pro převzetí republikánské formy státního zřízení a pro jiné byla představa Německa jako fed...
	Spory se ovšem vedly nejen na poli politickém, nýbrž přirozeně i na poli odborném. Tak Georg Waitz r. 1853 přišel s teorií dělené/sdílené suverenity, kdy se na jednom území podílí na vládě více suverénů. Vycházel přitom z toho, že jsou to státní povin...
	Tato myšlenková konstruce byla rovněž dominantní na akademické půdě až do vzniku Německé říše. Po velice dobře známých událostech let 1866 až 1871, kdy se dá konečně mluvit o jednotném – císařském – Německu, se jako kometa přiřítil do akademické obce ...
	Seydel s Waitzem nesouhlasil a ve sporu s ním šel na to poněkud oklikou. Rozhodl se nejprve vymezit pojem státu, který dle jeho soudu představuje nejvyšší formu lidského uspořádání, nad které a vedle něhož nic jiného srovnatelného není. Z tohoto důvod...
	V případě vymezení pojmu spolkový stát se Seydel rovněž tak pouští do sporu s Waitzem. Ve svém díle Der Bundesstaatsbegriff se velmi výrazně opírá o teze Johna Calhouna a dodává, že pojem dělené suverenity je logicky nemožný.186F  Podle Seydelova názo...
	Proto je jen logické, že Seydel odmítá jakoukoli formu státního uspořádání mimo spolkový stát nebo spolek států. Při aplikaci těchto úvah na jednotlivé státní útvary byl toho názoru, že USA a Švýcarsko představují suverénní stát, zatímco v případě Něm...
	Jen ústava (či ústavní smlouva, chceme-li) však natolik rozsáhlé území, alespoň na tehdejší dobu, a s natolik rozmanitým obyvatelstvem, zpravidla neudrží. Podle Michaela Stürmera189F  bylo tím pojítkem spojených 25 členských zemí, kromě krve, kterou B...
	S odstupem doby je však fascinující sledovat proces vzniku jednotného německého národa a jeho uvědomění. Velkou zásluhu má samozřemě Otto von Bismarck, který pod hlavičkou Pruska, jež tvořilo v podstatě 2/3 rozlohy celé Říše, dokázal téměř nemožné. Po...
	Po pádu Hohenzollernů, tedy za doby Výmarské republiky, se nadále stupňovaly centralistické tendence, což se projevilo zejména v ubývající finanční autonomii zemí. Pravdou ovšem je, že právě federativní uspořádání spolu se slabým vedením země do značn...
	Ponecháme stranou charakteristiku nacistického práva, neboť tato tematika je v českém prostředí také dobře zpracována. Alespoň za zmínku ale stojí zajímavá diskuse mezi Jiřím Přibáněm a Tomášem Sobkem o hodnotové povaze nacistické jurisprudence, tedy ...
	Nabízí se tedy otázka, proč po II. světové válce vzniklo v západní části federativní zřízení, zatímco východní část Německa, pozdější Německá demokratická republika, byla spíše centrálně řízeným státem. Těch důvodů bylo zřejmě několik.
	Mezi hlavní důvody nepochybně patřila poválečná realita, kdy různá území Německa byla obsazena různými spojeneckými vojsky. Předně bylo vůbec potřeba zajistit vytvoření lokálního administrativního aparátu, který by měl spravování daného území na staro...
	Je pochopitelně pravděpodobné, že svůj podíl na budoucí struktuře Německa měla i historická zkušenost, ale možná jinak než předkládají některé zdroje.194F  Tak by se mohlo pochybovat o tom, zda předchozí federativní zřízení samo o sobě bylo důvodem ob...
	Federální podoba státního zřízení se však nakonec promítla jen do Základního zákona Německé spolkové republiky, zatímco Německá demokratická republika pod tlakem Sovětského svazu kapitulovala a zavedla v Československu velmi dobře známý systém „demokr...
	4. Reformy federalismu ve Spolkové republice Německo
	4.1 Kontext potřeby reforem
	Kořeny současné podoby německého federalismu jsou zakotveny v Základním zákoně z 23. května 1949. Při vědomí vývoje posledních 70 let je hned na začátek nutné zdůraznit, že se celkově vzato jedná o velmi úspěšný projekt. Z válkou totálně zdrancované z...
	Toto konstatování může vést k domněnce, že spolková vláda se postupem doby snažila atrahovat čím dál tím více kompetencí – a i v 50. a 60. letech 20. století tomu tak skutečně bylo.195F  Tato tendence byla navíc zesilována intenzivní vertikální kooper...
	Jak již bylo naznačeno, jádrem vztahů mezi spolkem a zeměmi je a odjakživa bylo rozdělení kompetencí a finančních prostředků. Zkrátka, zpravidla bohaté země si nárokují větší autonomii, zatímco chudší země federace naopak zdůrazňují potřebu solidarity...
	V Německu proběhla první poválečná reforma veřejných financí pod taktovkou Konrada Adenauera r. 1955, ovšem bez valného úspěchu. Proto dosluhující kancléř r. 1961 předložil další návrh finanční reformy, která však vstoupila v platnost teprve r. 1969. ...
	Abychom porozuměli reformám ze začátku tohoto tisíciletí, je potřeba reformu z r. 1969 trochu předestřít. Jak bylo právě zmíněno výše, motivem pro provedení reforem je v podstatě vždy spravedlivější přerozdělení veřejných financí, přičemž v tomto příp...
	I proto může být poněkud překvapivé, že tím ministrem financí, jenž celou reformu dotáhl do zdárného konce, nebyl nikdo jiný než jeden z nejkonzervativnějších členů vlády původem z Bavorska, Franz-Josef Strauss. Byl to tedy právě on, kdo skrze rozsáhl...
	Snaha o tzv. kooperativní federalismus se odrazila v několika oblastech. Do stávajícího čl. 74 GG zakotvujícího konkurujícího zákonodárství přibyly jisté kompetence v oblasti školství, zdravotnictví a výstavby dopravní infrastruktury. Krom toho vznikl...
	Tradičně bývá druhou stranou mince, a neméně důležitou, reforma přerozdělování financí. Základní zákon byl reformou r. 1969 výrazně modifikován právě v této oblasti, konkrétně byly zavedeny či modifikovány čl. 104a až 115 GG. V tomto ohledu dosáhla re...
	Ústavní povinnost finančního vyrovnávání slabých201F  zemí zeměmi finančně silnějšími zde již sice existovala od r. 1955, ale především se kromě výlučných příjmů spolku (např. clo, spotřební daň, silniční daň, kapitálová daň apod.) a výlučných příjmů ...
	Viděno v kontextu bylo i v 70. a 80. letech 20. století jen přirozené, že federace přebírala čím dál více kompetencí. Ve světové konkurenci USA, Velké Británie či Francie na poli politickém i hospodářském chtělo Německo držet krok a být alespoň rovnoc...
	Úvahy nad reformou počtu spolkových zemí
	Dá se říci, že s přelomem tisíciletí hyperinflačním způsobem narostla v Německu diskuse ohledně dalšího uspořádání vztahů, a to jak uvnitř, tak navenek vůči EU. Navzdory tomu, že dosavadní státoprávní uspořádání (s)plnilo svůj účel.205F
	Diskuse probíhala a koneckonců stále probíhá na úrovni akademické, mediální, ale rovněž samozřejmě politické i občanské. Námět přitom není jediný, ale jedná se v zásadě o několik ustálených témat. Pro někoho možná překvapivě je mezi stálé diskusní bod...
	Jinými slovy, Spolková republika Německo touto větou dala průchod své naději na znovusjednocení s Německou demokratickou republikou, což eo ipso již prozrazovalo jistou nejednoznačnost a neúplnou, či spíše nemožnou, definici vlastního území. Pro praxi...
	Avšak pro potřeby této práce je pochopitelně nejdůležitější současné znění, které bylo přijato r. 1976 v této, mírně modifikované, podobě: „Spolkové území může207F  být spolkovým zákonem nově rozčleněno se zřetelem na zemskou spojitost, dějinné a kult...
	Zatím to sice vypadá, že politická vůle k prosazení územního přeskupení prozatím není ve většině, nicméně není to zase tak dávno, co se r. 2003 tehdejší ministerský předseda Porýní-Falce Kurt Beck zasazoval o spojení se Sárskem,208F  či r. 2007 minist...
	Z obecné perspektivy lze najít hned několik důvodů pro to, aby se počet zemí (radikálně?) snížil – zastánci hovoří nejčastěji o 6 spolkových zemích. Jako hlavní argument lze spatřovat hledisko finanční úspory. Těžko polemizovat s faktem, že má Německo...
	Zejména pro městské spolkové země typu Brémy či Hamburk by zřejmě fúze s okolní zemí byla logickým krokem. Nefinanční incentivou ke spojení do větších celků pak představuje argument spravedlivějšího zastoupení hlasů ve Spolkové radě. Je rovněž slyšet ...
	4.2 Snahy o reformy počátkem tisíciletí
	Počátky snah o reformy již byly nastíněny výše. Co však kromě obecného pocitu, že po 50 letech je již dosavadní model poněkud vyšlý z módy, tvořilo, pokud se dá jednoduše shrnout, neuralgické body federativního uspořádání Německa na začátku třetího ti...
	Je pravdou, že ať už bude status quo jakýkoli, vždy se najde dostatek jeho kritiků. To samozřejmě platilo a platí i v tomto případě, za všechny lze jmenovat profesorku politologie Heidrun Abromeit s jejím dílem „Zakuklený unitární stát“,214F  ve které...
	Nicméně většina autorů a koneckonců i politiků se nakonec shodla na několika hlavních problémech. Šlo především o nejasnost a nepřehlednost rozdělení kompetencí na jednotlivých federálních úrovních (v němčině se pro tuto problematiku ujal termín „Poli...
	Tento problém, jak už ostatně vyplývá z textu této práce na jiných místech, je úzce propojen s problematikou veřejného financování. Zejména smíšené financování (tzv. „Mischfinanzierung“) společných úloh spolku a zemí dle původního čl. 91a GG z r. 1969...
	To nás přivádí k další kritice, která se prolíná celým textem, totiž k přílišné centralizaci Německa. Tento postup nebyl náhlý či skokový, ale jednalo se naopak o plíživý a do značné míry i přirozený proces – zejména pokud se podíváme na srovnání s os...
	4.2.1 Nepřehledné rozdělení kompetencí – Politikverflechtung
	Předmětem kritiky byl v tomto ohledu odklon od klasického westminsterského modelu parlamentního zřízení, v kterém má vládnoucí strana mnohem větší možnosti prosadit svůj program i přes odpor opozice. Podle Fritze Scharpfa217F  neměl německý institucio...
	V praxi tak docházelo situaci, kdy konečným produktem zákonodárství byl povětšinou zcela neuspokojivý výsledek nekonečného vyjednávání mezi spolkem a zeměmi, který však měl s původními cíli pouze pramálo společného, nehledě na výraznou časovou prodlev...
	Ne všichni však na tomto modu operandi tratili. Zemské parlamenty sice svou bitvu prohrály, nicméně výrazně narostla vyjednávací i legislativní síla jednotlivých zemských vlád, a to právě skrze zastoupení ve Spolkové radě. Tímto tak docházelo k parado...
	Bylo proto jen přirozené, že existovala i skupina těch, kteří považovali status quo možná nikoli za nejlepší, ale alespoň za velmi dobrý a funkční systém. Jinak řečeno, v tomto, švýcarskou optikou nahlíženo konkordančním, režimu spatřovali právě princ...
	Nicméně Roland Sturm poznamenává, že zastánci statu quo neberou v potaz důvod úspěchu tohoto uspořádání (Politikverflechtung). Argumentuje třemi hlavními důvody, proč byl tento systém doposud úspěšný, a proč naopak v budoucnu už úspěšný nebude:
	i) hospodářský zázrak – přísun dostatečných finančních zdrojů výrazně ulehčuje rozhodovací proces, a to i v případě nerovnoměrného rozdělování prostředků;
	ii) orientace na národní trh – v současné době je naopak velice rozvinutý vnitřní trh EU, na kterém se smazávají národní hranice, a větší roli začíná hrát regionální specifikum jednotlivých produktů;221F
	iii) relativní sociální a hospodářská homogenita – pouze při velké míře sociální homogenity vede vyšší aktivita spolku ke krátkodobému utlumení konfliktů a k politické integraci – zejména od znovusjednocení je proto pozice vlády o to složitější.222F
	4.2.2 Systém financování
	Ohledně německého systému přerozdělování veřejných financí a hospodaření s nimi by se daly popsat stohy papíru. Jasné jsou v tomto ohledu snad jen dvě věci. Navzdory minulým i současným nedostatkům se jedná o systém, který se historicky, tedy za posle...
	Jisté kontury tohoto systému již byly načrtnuty v úvodu kapitoly o německých reformách, proto se nyní zaměřím na aktuální bolavá místa systému. Obecně jsou za tato bolavá místa považovány tři neduhy:
	i) nedostatečná daňová autonomie spolkových zemí;
	ii) aktuální způsob finančního vyrovnání, tedy horizontální způsob přerozdělování a
	iii) rostoucí veřejný dluh Německa i jednotlivých spolkových zemí.
	i) daňová autonomie
	Stupeň daňové centralizace je jedním, byť zdaleka ne jediným, ze základních ukazatelů míry federativního uspořádání. Zpravidla platí, že čím větší je daňová autonomie, tím spíše se dá hovořit o nezávislejších územních jednotkách na federální vládě. Pr...
	Níže uvedený graf (obrázek č. 2) vizuálně znázorňuje velice nízkou míru daňové autonomie jednotlivých zemí, přičemž je zároveň velice zřetelně patrný důsledek rozhodnutí vytvořit tzv. smíšené financování r. 1969 (největší podíl).
	Zdroj: Fuest, Thöne: Der Finanzföderalismus in Deutschland und seine Reform, s. 268.
	Pod „Gemeinschaftssteuern“, tedy pod společnými daněmi, se skrývá příjem zejména daně z příjmu fyzických a právnických osob, velkou část tvoří daň z přidané hodnoty. Vybrané daně pak putují do společného „hrnce“, z kterého jsou dále přerozdělovány pod...
	Co tedy hovoří pro zavedení větší finanční autonomie, třeba v podobě, v jaké funguje již odjakživa ve Švýcarsku? Argumentuje se např. rozdílností životní úrovně obyvatel v jednotlivých zemích, což s sebou nese odlišné preference při zajišťování veřejn...
	Mezi tradiční námitky proti zavedení daňové autonomie patří především možnost komplexního přerozdělování, které je pro celek výhodnější – zřejmě by se dalo hovořit o Benthamovském „greatest good for the greatest number“, tedy o způsobu, jak zajistit c...
	Panují rovněž obavy z toho, že by mohlo docházet k nebezpečnému jevu známému jako „race to the bottom“, což je výraz pro nechtěnou soutěž mezi jednotlivými státy, které se snaží nastavit co nejpřívětivější pravidla na úkor ostatních.226F  Kritici daňo...
	Totiž, aby bylo vůbec možné hovořit o úspěšném přechodu na daňovou autonomii, bylo by potřeba vymyslet efektivní systém horizontálního přerozdělování mezi spolkovými zeměmi, který by bylo bezpodmínečně nutné uvést v život současně s případnou autonomi...
	Nezbytnou součástí oddělení společných financí by však rovněž muselo být velmi důsledné rozdělení kompetencí mezi jednotlivé úrovně vládnutí. Zkrátka, veřejné prostředky by se musely vždy přerozdělovat na té stejné úrovni, na které by byl ustanoven ná...
	ii) finanční vyrovnání – „Finanzausgleich“
	Zatímco čl. 106 GG upravuje 1) vertikální dělení daňových příjmů mezi spolek a spolkové země, věnuje se čl. 107 odst. 1 GG 2) horizontálnímu přerozdělování daňových příjmů mezi jednotlivými zeměmi. Oproti tomu čl. 107 odst. 2 věta první a druhá GG se ...
	aa) horizontální finanční vyrovnání - „Länderfinanzausgleich  LFA“
	Na tomto místě bude věnován prostor čl. 107 odst. 2 GG, který slouží jako vyrovnávací korektivní mechanismus, sloužící k zajištění srovnatelné úrovně na celém území Německa. Podobný mechanismus má ve svém ústavněprávním rámci ukotvený i Švýcarsko, kte...
	Již z tohoto jediného údaje je zcela zřejmé, že se jedná o přerozdělení obrovského množství finančních prostředků. Tak za rok 2015 bylo v rámci horizontálního finančního vyrovnání, čili finančního vyrovnání v užším slova smyslu, tzv. „Länderfinanzausg...
	Pro ilustraci tabulka finančního vyrovnání mezi zeměmi z r. 2014 (v mil. €), modře značení jsou plátci, červeně označení příjemci:
	Obrázek č. 3
	zdroj: www.welt.de
	Níže pro zajímavost ještě statistika, kolik jednotlivé země vydaly či obdržely za období od r. 1990 do r. 2012 v miliardách € (modře označení příjemci, červeně plátci):
	Obrázek č. 4
	zdroj: www.sueddeutsche.de
	Není proto překvapením, že zejména bohaté země, které na chudší přispívají nejvíce, se cítí být tímto přerozdělovacím mechanismem dotčeny na svých právech. Proto především ony volaly a volají po nezbytné modifikaci stávajícího systému, což však alespo...
	Na tento koncept přerozdělování se ovšem snáší kritika i z ekonomické perspektivy. Míří především na neefektivitu tohoto mechanismu, který odstraňuje většinu podnětů pro chudé spolkové země, aby se snažily vylepšit stav svých veřejných financí. Politi...
	Spolkové země, které jsou na straně příjemců těchto dávek, zase argumentují tím, že jejich hospodářská situace je do značné míry zapříčiněna faktory, které mohou jen stěží, či nemohou vůbec, ovlivnit.234F  Může se jednat zejména o nepříznivou demograf...
	Diskutovaný přerozdělovací mechanismus však ještě tlumí ekonomiku všech spolkových zemí bez rozdílu díky poměrně zajímavému jevu. Jedná se o paradoxní situaci, kdy jednotlivé země investují vlastní zdroje do růstu místního hospodářství, ať už je to fo...
	Nyní je potřeba ještě stručně nastínit fungování čl. 107 odst. 2 GG. Prováděcí zákony jsou dva, jednak se jedná o již zmiňovaný „Massstäbegesetz“ (MassstG) a dále o tzv. „Finanzausgleichgesetz“ (FAG). Ústředním pojmem celé ústavní a s ní spojené zákon...
	Od tohoto pojmu je nutné odlišit tzv. „Ausgleichmesszahl“, tedy jakési vyrovnávací měřítko, což je pojem, ke kterému je třeba se dopočítat relativně složitým způsobem; jde o to zjistit, jak je která spolková země finančně silná na jednoho obyvatele. N...
	bb) vertikální finanční vyrovnání - „Bundesergänzungszuweisungen, BEZ“
	Tímto mechanismem se uzavírá kruh finančního přerozdělování veřejných financí. Čl. 107 odst. 2 věta třetí dává spolku ze svých peněžních prostředků možnost poskytnout finančně slabým zemím dodatečné prostředky na krytí jejich obecných finančních potře...
	Zákonnou oporu tohoto vyrovnání představuje mj. § 11 odst. 2 FAG, na základě kterého spolkové země, které ani po horizontálním finančním vyrovnání nedosáhly 99,5 % úrovně průměru Německa, mají nárok na dodatečnou finanční dávku ve výši 77,5 % tohoto r...
	Druhým, a ještě podstatně významnějším, zdrojem finančních prostředků pro nové spolkové země je tzv. Pakt solidarity 2, který r. 2005 nahradil dosavadní Pak solidarity 1. Smyslem tohoto paktu bylo dorovnání životní úrovně nových spolkových zemí na úro...
	Závěrem je potřeba ještě zmínit dva doplňující korektivy, první z nich má za cíl zmírňovat následky strukturální nezaměstnanosti; v rámci něj je přerozdělováno kolem 1 mld. €. Posledním je poněkud sporný příspěvek na zvýšené administrativní náklady ma...
	Celkově vzato má systém finančního vyrovnání významný dopad na životní úroveň všech spolkových zemí. Pro ilustraci, jakým způsobem se změní finanční síla jednotlivých zemí po provedení finančních transferů, slouží následující graf. Modrá křivka znázor...
	Obrázek č. 5
	zdroj: Fuest, Thöne: Der Finanzföderalismus in Deutschland und seine Reform, s. 284.
	iii) rostoucí veřejný dluh Německa i spolkových zemí
	Zdravý selský rozum zpravidla velí nezadlužovat se na úkor budoucích generací. V současné době však již vůbec nikoho nepřekvapuje, že státní rozpočty vykazují ve valné většině výrazné deficity, a to nejen v období recese, ale i v době hospodářského rů...
	Nicméně současná politická konstelace politiky často nutí k vytváření schodkových rozpočtů, stejně tak je kladen neustále vyšší tlak na hospodářský růst, k čemuž je podle některých ekonomických teorií investování pomocí úvěrů vhodný prostředek. Není t...
	Zkrátka, ať už byly důvody jakékoli, faktem zůstává, že spolkový rozpočet byl přebytkový naposledy roku 1969. Od té doby pravidelně každý rok končil méně či více výrazným schodkem, a teprve mj. díky provedené reformě r. 2009 se přebytku znovu podařilo...
	Rozhodujícím ústavním ustanovením byl čl. 115 odst. 1 GG242F , ve znění do 2. reformy: „Přijetí úvěrů stejně jako převzetí ručení, garancí či jiných záruk, sloužících k pokrytí výdajů budoucích účetních období, vyžaduje zmocnění spolkovým zákonem, kte...
	Při pohledu na strukturu jednotlivých spolkových rozpočtů je zřetelně vidět, že zejména druhá část druhé věty byla v praxi zcela zbavena původního významu přechodného korektivu a stala se královskou branou k štědrým rozpočtům. Zejména tak gumové slovn...
	Jak upozorňuje Füest s Thönem, k otevření stavidel rovněž přispěl další nejasný ústavně upravený úvěrový limit, totiž výše celkových investic.243F  Toto ustanovení vychází z myšlenky nastíněné výše, totiž že jediné státem přijaté úvěry a závazky, kter...
	Summa summarum, v prvním desetiletí 3. tisíciletí se rozpočtové schodky pohybovaly v rozmezí 23 – 44 mld. €, což bylo a je při současné míře státního zadlužení Německa, které v r. 2009 překročilo hranici 70 % HDP,245F  již relativně závažným tématem k...
	Obrázek č. 6
	zdroj: Wikipedia
	4.2.3 Přílišná centralizace federace
	Tímto se dostáváme k poslednímu velkému tématu, které se v souvislosti s potřebnými reformami v Německu tolik diskutovalo, a to je problém nedostatečné autonomie jednotlivých spolkových zemí. Panuje jistá tendence tuto problematiku zaměňovat s problém...
	Jistý stupeň centralizace při zachování větší míry autonomie jednotlivých zemí by neměl být, alespoň dle Základního zákona, oxymoron. Však pokud se podíváme na geografické rozložení jednotlivých zájmových center, nemůžeme hovořit o koncentraci veškerý...
	Pokud se podíváme do této oblasti, jejíž ústavní základ se nacházel v čl. 72 a 74 GG, byla v rámci reformy r. 1969 přijata pojistka proti svévoli spolku, jakási klauzule subsidiarity svého druhu či klauzule potřebnosti. Na základě tohoto nového odst. ...
	V průběhu třiceti let se ovšem tato pojistka zcela jednoznačně prokázala jako nedostatečná. Postupem doby začalo docházet k plíživé erozi zemských kompetencí,246F  což bylo umožněno především teleologickým a extenzivním výkladem této „klauzule potřebn...
	Thomas Schodder ve své analýze z r. 1989 prokázal,248F  že v podstatě veškerý katalog kompetencí v rámci konkurujícího a rámcového zákonodárství, ukotvený v čl. 74, 74a, 75, 98 odst. 3 a 105 odst. 2 GG již spolek využil a tedy svou zákonodárnou aktivi...
	Právě přelom 80. a 90. let minulého století byl časem zvýšené aktivity spolkových zemí, které se začaly bránit proti stále ubývajícím faktickým kompetencím. Tak třeba zemský sněm Severního Porýní – Vestfálska zřídil za podpory všech parlamentních stra...
	Pro úplnost je potřeba dodat, že podobné řešení navrhovala tzv. Enquete-Kommission251F  Spolkového sněmu již v r. 1977, která tehdy představovala jedno z mála těles, zabývajících se v té době reformou federalismu. Ta předložila návrh nového čl. 72a, k...
	Při úvahách o reformách federativního zřízení je občas potřeba odhlédnout od teorie a přihlédnout k aktuální praxi. Z toho důvodu bylo většině zemských politiků jasné, že pokud by chtěli prosadit širší autonomii zemí formou změny spolkové ústavy, bylo...
	4.3 Föderalismusreform I
	4.3.1 Úvod
	V úvodní části této kapitoly věnované Německu jsou podrobně diskutována slabá místa dosavadního federativního uspořádání Spolkové republiky. Je tedy zřejmé, že třecí plochy se vyskytovaly a nebylo jich zanedbatelné množství. Dokonce se některé záležit...
	Mnozí politici si již potřebu nezbytných reforem uvědomovali, problémem ale bylo, jak už to při ústavních reformách bývá, najít dostatečně širokou shodu napříč Spolkovým sněmem i Spolkovou radou zároveň. Jisté naděje přinesla rudo-zelená koalice pod v...
	Od té doby proběhlo několik schůzek Řídícího výboru, ale jistý pokrok nastal až v březnu r. 2003, kdy se Konference zemských ministerských předsedů mezi sebou dohodla na hlavních rysech reformy federalismu, kterou byla ochotna podpořit. Ministerští př...
	Tímto ve své podstatě začalo institucionální otrkávání a zjišťování jednotlivých stanovisek. Spolková vláda přitom byla vůči zemím relativně zdrženlivá, zřejmě aby měla při sjednávání kompromisů větší manévrovací prostor. První „vertikální“ schůzka po...
	Tyto události tak rozpohybovaly nejdůležitější politické představitele Německa, a tak se 8. července 2003 dohodli, byť zatím neformálně, členové všech politických frakcí Spolkového sněmu vyjma PDS260F  pod vedením předsedy frakce SPD ve Spolkovém sněm...
	16. října 2003 se proto Spolkový sněm na základě návrhu SPD, CDU/CSU, Zelených a FDP usnesl na vytvoření výše jmenované Komise a hned den poté schválila stejný návrh rovněž Spolková rada. Již 7. listopadu 2003 se tak mohla právě zřízená Komise sejít n...
	Vedle toho v Komisi zasedalo několik dalších skupin zástupců s možností podávat návrhy, či vystoupit s projevem, avšak bez hlasovacího práva. Mezi tyto patřili čtyři zástupci spolkové vlády (ministři financí, spravedlnosti, pro ochranu spotřebitele a ...
	Zde graficky znázorněna organizační struktura Komise (AG = „Arbeitsgruppe“, pracovní skupina:
	Obrázek č. 7
	zdroj: HEINZ, Dominic: Politikverflechtung in Föderalismusreformen, s. 36.
	Jaký důraz byl přikládán této Komisi, dokládá i skutečnost, že zemští ministerští předsedové se jednotlivých zasedání pravidelně účastnili. Pokud se však zástupci s hlasovacím právem přeci jen nemohli na zasedání dostavit, mohl si každý z nich vybrat ...
	Již brzy se však ukázalo, že tento modus operandi nepřinese včas kýžené výsledky. Proto se již květnu 2004 rozhodlo o ustavení sedmi menších nových projektových skupin (viz ilustrace výše), které se mohly věnovat jednotlivostem, a byl zde předpoklad, ...
	Müntefering se Stoiberem však za každou cenu usilovali o pokrok do konce roku 2004. Proto témata začali projednávat v osmičlenné skupině nejdůležitějších členů Komise spolu s předsedy projektových skupin s cílem, aby byly na poslední zasedání celé Kom...
	Pokud se na reformní debaty podíváme podrobněji, je téměř obdivuhodné, že Německo nakonec jisté reformy prosadilo. Přeci jen zde existovalo mnoho zájmových množin, které se vzájemně protínaly a které proti sobě soupeřily. Tak by se daly jmenovat rozdí...
	- spolkem a spolkovými zeměmi;
	- politickými stranami, zejména SPD a CDU/CSU (kde ještě hrálo roli to, která strana kde byla u vlády a kde v opozici, a to jak na úrovni spolku, tak na úrovni zemí);
	- finančně silnými a finančně slabými zeměmi; či
	- starými a novými zeměmi.
	Poté, co koncem roku 2004 ukončila svou činnost Komise, zavládlo všeobecné zklamání z toho, že se věc nepodařilo zdárně dotáhnout do konce. Události však následující rok nabraly překvapující spád, což bylo pro úspěch reformy nakonec klíčové. Hlavním s...
	Voliči v září 2005 dosadili do křesla spolkového kancléře předsedkyni CDU Angelu Merkelovou, která stála před možností vytvořit buď tzv. koalici „Jamajka“269F  nebo velkou koalici s SPD. Nakonec se rozhodla pro druhou možnost, což se pro úspěch reform...
	Pod vedením designovaného ministra vnitra Wolfganga Schäubla a generálního tajemníka SPD Klause Uwe Bennetera se ještě během koaličních vyjednávání podařilo úspěšně dosáhnout konsensu, kdy mezi 24. říjnem – 7. listopadem 2005 se skupina celkem čtyřikr...
	Celý plán přijetí reformy byl velmi dobře promyšlen zejména ze strany CDU/CSU a alespoň v tomto ohledu je nezbytné ocenit skvělý taktický postup budoucí kancléřky Angely Merkelové. Merkelová dobře znala starou politickou poučku, že zásadní reformy je ...
	Rovněž se podařilo vytvořit úzkou platformu bez mnoha politických stran, za to se společným cílem, kterého bylo třeba rychle dosáhnout. Navzdory malému počtu zástupců přitom v pracovní skupině nechyběli zástupci jednotlivých zemí, bez jejichž souhlasu...
	Z uvedeného je patrné, že koaliční smlouva mezi CDU/CSU a SPD byla uzavřena až po úspěšném výstupu pracovní skupiny, konkrétně 18. listopadu 2005. Tento zatím stále ještě hrubý materiál byl v březnu 2006 předložen k projednání Spolkové radě i Spolkové...
	V červnu 2006 se po posledním uzavřeném kompromisu mezi kancléřkou a Konferencí ministerských předsedů ohledně vysokého školství konečně mohlo přejít k hlasování o samotném reformním návrhu. Vzhledem k tomu, že velká koalice disponovala pohodlnou kval...
	Tisk poté putoval do Spolkové rady, kde se o něm hlasovalo o týden později, konkrétně 7. července. Největší ústavní reforma od přijetí Základního zákona r. 1949 prošla zcela jednoznačně, když pro přijetí hlasovalo 62 z celkových 69 zástupců zemí (kvór...
	4.3.2 Obsah „Föderalismusreform I“
	Poté, co předchozí kapitola zmapovala procesní stránku přijetí reformy a její politické pozadí, nastal nyní prostor na objasnění materie této reformy federalismu. Za cíl si 1. část reformy vytyčila tři body:
	1) transparentní zákonodárství;
	2) odstranění společného systému veřejných financí;
	3) evropská akceschopnost („Europatauglichkeit“).
	1) transparentní zákonodárství
	Německý legislativní proces trpěl začátkem 21. století řadou neduhů. Ačkoliv se dá hovořit o relativně úspěšném institucionálním modelu, který byl vystavěn koncem 40. let 20. století, legislativní praxe spolku mezi 50. a 90. lety vychýlila rovnovážné ...
	i) zrušení rámcového zákonodárství a redistribuce kompetencí mezi spolek a země
	Jednou z nejdůležitějších změn, které s sebou reforma přinesla, je zrušení tzv. rámcového zákonodárství. R. 2006 tak byl zrušen čl. 75 GG, na základě kterého mohl spolek vydávat tzv. rámcové předpisy „Rahmenvorschriften“ pro zákonodárství spolkových z...
	Postupem času totiž stále více vyplouvala na povrch potřeba stanovit, že určité kompetence má vykonávat buď spolek, nebo jednotlivé země, ale nikoli obě entity najednou. Jak jednou trefně prohlásil bývalý spolkový prezident Johannes Rau, nejednou je z...
	Protože však nebylo možné odhlédnout od fakticity a jednoznačně rozřadit veškeré kompetence buď spolku, nebo zemím, bylo potřeba upravit společně vykonávané kompetence jiným způsobem, pokud možno ne tak invazivním jako doposud. Nakonec se ústavodárce ...
	Ovšem navzdory jistým výhodám je tento nový model od počátku podrobován kritice, a to především proto, že se nezdá být plně kompatibilní s čl. 30, ale především čl. 31 a 70 GG, resp. že představuje jistý cizí element v této systematice. Čl. 31 totiž z...
	Problém odchylujícího zákonodárství se rovněž týká skutečnosti, že se uplatňuje pouze na vybraná témata, která pokrývá konkurující zákonodárství. Dá se proto konstatovat, že odchylující zákonodárství je jistou, přesně definovanou, podmnožinou zákonodá...
	Diskutovaná reforma ovšem výčet oblastí, na které se tato podmínka vztahuje, významně omezila a z tohoto ústavního korektivu, představujícího jistou garanci přiměřenosti zásahu spolku, osvobodila mj. i oblasti spadající do sféry odchylného zákonodárst...
	Ze systematického hlediska ovšem může být tato výjimka matoucí, přinejmenším celou oblast konkurujícího zákonodárství znepřehledňující, když může docházet k nejasnostem ohledně otázky, který zákon je vůbec aplikovatelný. To platí tím spíše, že dosavad...
	Důvodová zpráva k tomu uvádí následující: „Větou třetí se stanoví poměr mezi spolkovým a zemským právem v oblasti nového odstavce tři na jisto: Zemský zákon, odchylující se od zákona spolkového, takový spolkový zákon pro území dané země nezneplatňuje,...
	Spolkové země tak mohou pravomoc k odchylujícímu zákonodárství využít dle čl. 72 odst. 3 GG v oblasti: lovu (kromě vydávání loveckých povolení), ochrany přírody a krajiny, rozdělení pozemků, regionálního plánování, vodního hospodářství a podmínek přij...
	Kromě původních kompetencí rámcového zákonodárství spolku, které přešly do formy odchylujícího zákonodárství (viz odstavec výše), byly ještě zbylé kompetence rámcového zákonodárství rozděleny tak, že úprava právních poměrů ve veřejné službě zemí a obc...
	Jak již bylo naznačeno výše, jedním z hlavních problémů německého zákonodárství byla velká propletenost kompetencí a jejich nejasné ohraničení mezi spolkem a zeměmi. Bylo proto obecně pozitivně akceptováno, že se podařilo odstranit koncept rámcového z...
	Oblast konkurujícího zákonodárství však nezůstala reformou nedotčena. Hlavní změna již byla právě diskutována, neboť odchylující zákonodárství spadá právě pod zákonodárství konkurující. Další nápad, jak rozplést kompetence spolku a zemí, byl již rovně...
	Aby spolkové země souhlasily s odstraněním korektivu, a tím svěřily větší moc do rukou spolku, bylo potřeba některých ústupků. Třetím opatřením, jak rozplést společné legislativní kompetence, tak bylo svěření některých pravomocí z konkurujícího zákono...
	Za zmínku ale stojí ještě jedna, dá se říci ústavněprávní, kuriozita. Již byl vzpomenut hlavní důvod, na kterém ztroskotala jednání Komise v prosinci 2004 – totiž problematika kompetencí v oblasti vysokého školství, kde si obě strany tuto pravomoc nár...
	Tento článek obecně upravuje spolupráci spolku a zemí, které se na základě dohody mohou podporovat v určitých tématech, pokud tato témata mají nadregionální význam. Jedná se přitom zejména o oblast školství, výzkumu a vývoje. Hned první bod upravuje z...
	Úprava školství byla a je obecně v pravomoci jednotlivých spolkových zemí, nicméně zejména otázka školství vysokého byla velmi citlivým tématem. Tento zákaz byl do čl. 91b vsunut na základě jasného požadavku zemí, které odmítaly vměšování ze strany sp...
	Chyba se stala tak zřetelnou, že se jí chopili zástupci všech německých parlamentních stran a začali volat po reformulaci zmiňovaného článku 91b GG. Spolková vláda tak přišla během roku 2014 s novým návrhem znění čl. 91b, který nakonec nezbytnou ústav...
	ii) úprava legislativních kompetencí Spolkové rady
	Jednou ze zcela klíčových otázek, na kterou se 1. reforma federalismu zaměřila, byl vysoký podíl spolkových zákonů, jež vyžadovaly souhlas Spolkové rady. Uvádí se, že až 60 % všech spolkových zákonů prošlo tímto schvalovacím procesem (resp. pro období...
	Klíčovým ustanovením, o které se pravomoc Spolkové rady opírala, byl, možná při pohledu zvenčí poněkud překvapivě, čl. 84 odst. 1 GG, ve znění do r. 2006, ve spojení s čl. 83 GG. Posledně zmiňovaný článek stanoví, že spolkové země provádí spolkové zák...
	Pro práci Komise, potažmo pro práci pozdější pracovní skupiny, bylo proto zřejmým úkolem redefinovat čl. 84 tak, aby se do budoucna snížil počet zákonů, pro jejichž platnost bylo potřeba souhlasu Spolkové rady. Cílem bylo dosáhnout alespoň úrovně 35-4...
	Předběžné analýzy ukazovaly, že tento odvážný cíl s navrhovaným zněním reformovaného čl. 84 GG není nutně nesplnitelný, ale že může být naopak velmi realistický.293F  Simone Burkhartová s Philipem Manowem se snažili aplikovat návrh nového čl. 84 na ji...
	Níže je srovnávací tabulka se stavem před r. 2006 a s hypotetickým srovnáním nové úpravy při aplikaci na dosavadní zákonodárství. Poslední sloupec udává míru procentuálního poklesu nové úpravy oproti dosavadnímu stavu.
	Obrázek č. 8
	Zdroj: BURKHART, Simone – MANOW, Philip: Was bringt die Föderalismusreform? Wahrscheinliche Effekte der geänderten Zustimmungspflicht.
	Od 1. září 2006 tudíž platí následující znění čl. 84 GG: „Provádějí-li spolkové země spolkové zákony jako vlastní, upravují si rovněž uspořádání úřadů a správní jednání před nimi. Pokud spolkové zákony stanoví něco jiného, mohou země přijmout odlišné ...
	Ústavní 6-měsíční lhůta slouží především pro přehlednost a možnost spolkových zemí adekvátně na danou situaci reagovat. Pokud je však nezbytné tuto lhůtu zkrátit, ať už je to třeba kvůli nezbytné transpozici práva EU, je možné toto prosadit pouze se s...
	Vše výše uvedené však není možné nahlížet an sich, ale naopak pouze prizmatem dalšího korektivu, který si vůči spolku prosadily spolkové země, tedy novelizovaným zněním čl. 104a odst. 4 GG. Znění tohoto článku je možná až příliš nejednoznačné, což by ...
	V odborných kruzích proto panují jisté obavy, že čl. 104a odst. 4 GG může určitým způsobem snižovat, možná až téměř eliminovat, efekt nového znění čl. 84 odst. 1 GG.296F  Prozatím to však vypadá, že efekt čl. 104a odst. 4 GG nebude eliminační, a pokud...
	Právě diskutovaný čl. 84 odst. 1 GG však nebyl jediným pilířem Spolkové rady, o který opírala svůj nárok na spolurozhodování, byť je pravdou, že byl pilířem nejdůležitějším – 58 % všech zákonů, ke kterým dala souhlas Spolková rada, probíhalo v legisla...
	Není proto rovněž bez zajímavosti podívat se na tematickou skladbu zákonů a různou míru dopadů na jejich další legislativní proces. Z uvedeného odstavce  je patrné, že zákonů v oblasti daňové a finanční se reforma téměř nedotkne, z čehož plyne, že prá...
	Pokud se budeme zamýšlet o důvodech těchto změn a snah o posílení autonomie zemských parlamentů, je třeba podotknout, že asymetrický model federalismu (odchylné zákonodárství zemí) či více diversity nejsou zpravidla hodnotami samy o sobě. Alespoň v to...
	2) odstranění společného systému veřejných financí (tzv. „Mischfinanzierung“)
	Výkon vlastních kompetencí je pochopitelně závislý na jednom důležitém faktoru – penězích. Koneckonců příkladů zkrachovalých států, potažmo měst, je ve světě více než dost. Zkušenosti Detroitu, Kalifornie, Argentiny, ale třeba i Řecka ukazují, že komp...
	Během debat o reformě federalismu proto šlo spolkovým zemím nejen o co největší možnost legislativní autonomie, ale rovněž i o co největší autonomii finanční. Již dlouho bylo jasné, že reformu zejména horizontálního finančního vyrovnání nebude možné k...
	Možná překvapivě se v rámci diskusí stáčela argumentace zástupců jednotlivých zemí jiným směrem, než kde byly zejména ze strany akademiků spatřovány největší nedostatky tehdejší úpravy. Poněkud upozaděn tak byl fakt, že jedním z hlavních problémů je p...
	Nicméně postupem doby zřetelně vypluly na povrch postoje jednotlivých zainteresovaných aktérů. Zatímco nejvíce aktivní byly ohledně reformy smíšeného financování jihoněmecké státy v čele s Bavorskem či Badenskem – Würtemberskem, seskupilo se vůči nim ...
	Jediným spojencem jihoněmeckých států tak paradoxně zůstal předseda Spolkového účetního dvora, který v Německu tradičně304F  vykonává funkci Pověřence pro hospodárnost ve státní správě. Ten z politického hlediska v ideálním období na konci r. 2002, te...
	Navzdory těmto nezávislým argumentům a silné agilitě jihoněmeckých spolkových zemí, a i navzdory aktivní participaci předsedy Spolkového účetního dvora na reformních návrzích, včetně osobní účasti na zasedání Komise,308F  se však zásadní změny v této ...
	Pro lepší pochopení fungování německého smíšeného financování je vhodné připodobnit model finanční participace spolku k fungování strukturálních fondů EU, ovšem s tím, že spolkové země jsou ještě hůře chráněny před případnou svévolí spolku. Stejně jak...
	Pro příklad není třeba chodit příliš daleko do minulosti. Tak r. 2003 bylo na úrovni spolku rozhodnuto v rámci programu „Budoucnost vzdělávání a péče“ o investičním projektu „Celoškolní program spolku pro léta 2003-2007“,310F  na základě kterého byly ...
	Změny, které se nakonec podařilo prosadit, byly sice přijaty s určitou úlevou a chválou, nicméně již bylo výše zmíněno (s. 96-7), že nakonec se ne všechny změny smíšeného financování osvědčily, a proto bylo nutné tuto reformu opět poupravit, což se po...
	Konkrétně reforma 2006 modifikovala čl. 91a, 91b a čl. 104a odst. 4 a 104 b GG. Čl. 91a se týká spolupůsobení spolku při výkonu zemských pravomocí, pokud takové spolupůsobení je důležité pro celé Německo a zároveň slouží ke zlepšení životních poměrů. ...
	Čl. 91b již byl zmiňován v souvislosti s nešťastným vynětím vysokého školství ze společného působení (a tudíž i financování) spolku a zemí, a proto se na tomto místě lze omezit na konstatování, že podíl spolku na fungování vysokého školství byl reform...
	Jak již vyplývá z textu této kapitoly, nejednalo se v případě smíšeného financování o výrazné reformy. To se týká rovněž čl. 104a odst. 4 GG, který zmocňoval spolek k finanční pomoci zemím v případě zvláště významných investic. Obsah tohoto ustanovení...
	Avšak několik let zkušeností po zavedení reforem poukázalo na jednu zásadní skutečnost. Ačkoliv si mnozí slibovali výrazné omezení spolkových aktivit skrze zmiňované články Základního zákona, ve skutečnosti tomu tak úplně není. Můžeme se domnívat, že ...
	„Na vině“ je ovšem také program spolkových vlád, které se na spolkové úrovni snaží prosadit svůj program, ke kterému jim však z části chybí ústavní zmocnění. Kupříkladu „Hochschulpakt 2020“ je, dá se říci, ještě v bezpečné zóně, ale mnohem třaskavější...
	Návrh tak zcela v očekávatelných intencích vyvolal diskuse nad možnostmi financování tohoto projektu. Pro investiční náklady se využil čl. 104b GG s tím, že navrhovaná úprava spadá do oblasti „pomoc mládeži“ a nikoliv do vzdělávacího monopolu zemí. Pr...
	Tyto příklady plasticky ilustrují mimořádnou komplikovanost kompetenčních a finančních vztahů mezi spolkem a zeměmi. Je rovněž patrné, že praxe je vždy o něco napřed a že si zpravidla dokáže s ústavněprávní úpravou „poradit“. Stejně tak je z uvedeného...
	3) evropská akceschopnost („Europatauglichkeit“)
	Od začátků evropské integrace bylo Německo (do r. 1990 pochopitelně SRN) jedním z jejích nejdůležitějších tahounů, ne-li tahounem nejdůležitějším. Již Adenauer měl pochopitelně mnoho dobrých důvodů, proč se zasazovat o užší evropskou integraci, ale ze...
	Navzdory tomu se však Základní zákon dočkal zásadní modernizace ve vztahu k EU teprve začátkem 90. let v rámci reakce na podepsání Maastrichtské smlouvy. Tak čl. 16a GG upravuje pohyb osob z členských i nečlenských států, čl. 28 volby do obecních a kr...
	Centrálním ustanovením, definujícím německou evropskou politiku, ale je čl. 23 GG. Zakotvil např. možnost přenosu kompetencí pouze se souhlasem Spolkové rady či definoval mantinely německé politiky v EU skrze čl. 79 GG, na základě čehož je Německo pov...
	Právě posledně jmenované záležitosti, zejména však neschopnost formulovat jasné německé stanovisko v Radě EU působily ve vztahu k EU největší potíže, neboť aktérů, kteří si nárokovali svůj hlas jako rozhodující, bylo opět několik. Kritika byla slyšet ...
	Poslanci Spolkového sněmu snášeli tuto záležitost o to hůře, o co lepší postavení měla vůči vládě, možná překvapivě, Spolková rada. Vláda totiž podle čl. 23 odst. 5 GG při projednávání evropských záležitostí v oblasti, kde mají spolkové země legislati...
	Z těchto důvodů tak velmi často docházelo při jednání v Radě EU k patové situaci, kdy se Německo chtě nechtě muselo zdržet hlasování kvůli chybějícímu mandátu. To se stávalo tak často, až se v bruselském žargonu pro tuto situaci ustálil slangový výraz...
	Komise 2004 při návrhu reformního znění ale musela brát v potaz ještě jednu záležitost, kterou unitární státy vůbec neznají. Totiž přiřazení odpovědnosti za porušení práva EU, a to především v rozpočtové politice. Pokud se země významnou měrou podílej...
	Pokud budeme nyní hodnotit výsledky práce Komise, pracovní skupiny a práce německých zákonodárců na reformě federalismu v oblasti „německé evropské politiky,“ lze pouze konstatovat, že reforma dopadla spíše suboptimálně, bez výrazných zlepšení faktick...
	Jistý pokrok byl učiněn podstatnou změnou čl. 109 GG, který spolu s čl. 104a odst. 6 stanoví rozsah finanční odpovědnosti zemí při porušení rozpočtových pravidel EU. Na základě těchto ustanovení nese spolek 65 % celkových sankčních nákladů, zatímco na...
	Tím však bohužel výčet úspěchů v otázce „Europatauglichkeit“ končí. Návrhy diskutované v Komisi, mj. s přispěním Ingolfa Perniceho, přitom nebyly špatné,317F  bohužel naprostá většina ztroskotala na neschopnosti politické shody, přičemž zvláště aktivn...
	Jedinou malou výjimku představuje mírně modifikované znění čl. 23 odst. 6, které omezilo aktivní účast zemských ministrů na zasedáních Rady EU pouze pro taxativně vyjmenované oblasti školství, kultury a rozhlasu, v kterýchžto případech naopak podle no...
	Další změny Základního zákona, upravující vztah Německa k EU, proběhly v průběhu roku 2008, s částečnou platností již od prosince 2007, tedy v souladu se vstupem Lisabonské smlouvy v platnost. Tyto změny v zásadě kopírují ústavní a legislativní změny ...
	4.4 Pokračování reforem aneb „Föderalismusreform II“
	Snad právě proslulá německá zarputilost je důvodem, že se začátkem září 2006 neskončily na dlouhou dobu snahy o reformu federalismu. Spíše tomu bylo naopak, tedy dosavadní 1. část reformy byla vnímána jako dobrý základ pro její nezbytné pokračování. P...
	4.4.1 Zřízení a práce Komise II („Föderalismuskommission II“)
	I proto bylo září 2006 politiky i veřejností vnímáno jako mezizastávka k cílové stanici. Cíl, vyřešit otázku finančního uspořádání spolku a zemí, se jednoznačně podařit nenaplnilo, což už koneckonců vykrystalizovalo v průběhu zasedání Komise 2004. Pro...
	K návrhu na zřízení Komise II se ve Spolkovém sněmu tentokrát přidala i FDP, zatímco Zelení a Die Linke zůstali vůči návrhu v opozici. Zejména s ohledem na postoj těchto politických stran při zřizování Komise I se jejich názory nedají označit zcela za...
	Ve Spolkové radě bylo hlasování jednodušší, neboť s návrhem zřízení Komise II vyslovily souhlas všechny spolkové země.322F  Komise II tak od spolkového zákonodárce dostala za úkol zpracovat návrhy k modernizaci finančních vztahů mezi spolkem a zeměmi,...
	Do námětů na diskusi Komise II však rovněž promluvil Spolkový ústavní soud skrze své rozhodnutí „Berlín“, tzv. „Berlin-Urteil.“324F  V říjnu 2006 totiž zamítl stížnost města Berlín, které si nárokovalo sanaci zemského rozpočtu od spolku k překonání ro...
	V opačném případě se totiž Spolkový ústavní soud, zřejmě po právu, obával exploze nároků skrze tento mechanismus. Bylo tak stanoveno na jisto, že dodatečná sanace je možná pouze v případě, že země jako ústavodárcem určený nositel veřejné moci je ohrož...
	Komise II se sešla ke svému konstituujícímu zasedání 8. března 2007, přičemž byly využity mnohé mechanismy z fungování Komise I. Předsedy Komise tak byli zvoleni předseda politického klubu SPD ve Spolkovém sněmu Peter Struck a ministerský předseda Bad...
	Pravděpodobně i vzhledem k politické konstelaci neprobíhala činnost Komise II tak rychle, jako tomu bylo u její předchůdkyně. Její aktivity  trvaly dva roky, během kterých proběhlo celkem 17 plenárních zasedání, z čehož byla dvě veřejná slyšení. Hned ...
	V otázce finanční se těžiště práce soustředilo na diskusi, v jakém časovém horizontu je možné dojít k vyrovnaným rozpočtům. Během těchto diskusí vykrystalizovala jednoznačná stanoviska Brém, Sárska a Šlesvicka-Holštýnska, které poukázaly na nemožnost ...
	Třecí plochy v otázce financí tak vznikaly nejvíce kolem ústavních mantinelů případných deficitních rozpočtů. Zatímco se FDP spolu s částí CDU/CSU zasazovala o nulovou toleranci a ústavní zákaz přijímání nových dluhových instrumentů, byla SPD přesvědč...
	Záležitosti správní agendy však rozhodně nezavdávaly větší důvod k optimismu, spíše naopak. Kvůli snaze o dosažení konsensu alespoň v určitých oblastech byla témata rozdělena do tří košů: 1) spolupráce v oblasti státní správy, IT aj., 2) autonomie fin...
	Jistého úspěchu Komise II dosáhla 23. června 2008, kdy byla dosažena shoda nad vypracovanými body, které měly být Komisí II dále rozpracovány. Jednalo se o následující položky:
	- společná úprava čl. 109 GG pro spolek a země, týkající se strukturálně vyrovnaného rozpočtu ve víceletém období;
	- konkretizace výše uvedeného pro spolek v čl. 115 GG, pro země pak příslušným zemským ústavodárcem;
	- zohlednění cílů Paktu stability a růstu (např. nezohledňování privatizačních výnosů apod.);
	- stanovení pevného termínu pro strukturálně vyrovnaný rozpočet, avšak individualizovaného pro každý subjekt (spolek, zemi).331F
	Kromě toho, že na základě uvedené dohody byly vytvořeny celkem čtyři pracovní skupiny, byla jasná jedna věc. K tak potřebné reformě finančního vyrovnání, jejíž legislativní úprava vyprší koncem r. 2019, se Komise II rovněž jako Komise I nedostala. Sic...
	Co se týče zbylých témat, začala na podzim r. 2008 panovat značná nejistota ohledně prosazení jejich reforem. Nastupující celosvětová finanční krize řádně otřásla důvěrou politiků, že právě v této době je ten správný moment k provedení reforem takovéh...
	Toto pozdně-večerní prohlášení však následovalo až po odpoledním neveřejném jednání Komise II, která využila berlínské kasárenské prostory spolkové armády k tomu, aby se před světem důkladně zavřela a probrala výstupy pracovních skupin. Nakonec se po ...
	Reformní návrh byl poté 29. května 2009, v podobě návrhu změn Základního zákona a návrhu jednoho doprovodného zákona, projednán Spolkovým sněmem a navzdory tomu, že nezbytné dvoutřetinové kvórum 410 hlasů bylo splněno, bylo hlasování poměrně těsné. Z ...
	Ve Spolkové radě se hlasování o reformě uskutečnilo o dva týdny později, 12. června 2009 a mělo podstatně přímočařejší průběh. Z 16 spolkových zemí s návrhem souhlasilo 13, další 3 (Berlín, Meklenbursko-Přední Pomořansko, Šlesvicko-Holštýnsko) se zdrž...
	4.4.2 Obsah 2. reformy federalismu – Finanční ústava
	Předně je třeba zdůraznit, že i tato reforma federalismu nakonec vynechala materii daňového přerozdělování, resp. systém smíšeného financování (tzv. „Mischfinanzierung“) a především velkou německou bolest, systém horizontálního i vertikálního finanční...
	Je proto potřeba se ptát, proč státy musejí zavádět systém dluhové brzdy a proč je potřeba tuto materii upravovat na ústavní úrovni. Není zde prostor pro rozsáhlé analýzy, navíc k tomuto tématu existuje v českém prostředí množství kvalitní literatury,...
	Zřejmě největší incentivu v tomto ohledu představuje aktivita Evropské unie. Konkrétně se jedná o imperativ čl. 126 SFEU,337F  na základě kterého jsou členské státy povinny vyvarovat se nadměrných rozpočtových schodků, či Pakt stability a růstu, nebo ...
	Vzhledem k tomu, v jaké politické situaci se Německo posledních několik let nachází,339F  si zkrátka nemůže příliš dovolit porušovat zmiňovaná fiskální pravidla. Pokud se však podíváme do stenoprotokolů Komise II, případně do Zprávy Komise II a popisu...
	Ať už byl důvod jakýkoliv, samozřejmě včetně jasného zadání Spolkovým sněmem a Spolkovou radou, nehovořilo se příliš o tom, zda má či nemá smysl dluhovou brzdu zavádět, ale mnohem více o tom, jakou podobu dluhová brzda nakonec bude mít. Tento přístup ...
	„Tak zvaná dluhová brzda v Základním zákoně neznamená nic více a nic méně než změnu paradigmatu v rozpočtové a finanční politice naší země. Poprvé je tvůrci rozpočtu („Haushaltgesetzgeber“) stanovena ústavní hranice, kterou nelze prostou většinou opět...
	4.4.3 Změna Základního zákona
	Pokud můžeme shrnout základní myšlenku reformní materie, dalo by se říci, že 2. reforma federalismu se opírá o čtyři základní kritéria:
	1) povinnost dodržovat vyrovnaný strukturovaný rozpočet;
	2) možnost symetrické odchylky z konjunkturálních důvodů;
	3) zavedení pravidel ex-post kontroly, efektivně zamezujících vytváření dalších dluhů;
	4) možné výjimky v případě mimořádných nouzových situací.343F
	V centru zájmu Komise II stály především dva články Základního zákona, jmenovitě čl. 109 GG a 115 GG. Co se od r. 1949 nezměnilo, je odst. 1 čl. 109, který stanoví, že spolek a jednotlivé země jsou ve své rozpočtové politice samostatné a na sobě nezáv...
	Klíčovým ústavním ustanovením se tak stal čl. 109 odst. 3 GG, jehož znění po reformě 2009 je následující: „Rozpočty spolku a zemí musí být vyrovnané v zásadě bez příjmů z půjček. Spolek a země mohou přijmout legislativní úpravu, jež symetricky zohledn...
	Tímto složitým a poněkud krkolomným ustanovením je tak v ústavním řádu Německa reflektován požadavek Paktu růstu a stability na vyrovnaný rozpočet („close to balance“). Hned na první pohled citovaného ustanovení je zřetelné, že ústavodárce se tímto zn...
	To platí tím spíše, že Pakt stability a růstu rovněž předvídá limity úvěrového řešení rozpočtových schodků, a to pro státy/federace na zmiňované hranici 0,35 % HDP a pro jednotlivé územní jednotky federace případně 0,15 %. Tuto pozdější hranici však n...
	Jistý praktický problém však může představovat 1. část druhé věty čl. 109 odst. 3 GG, umožňující spolku i zemím za jistých podmínek schválení konjunkturálně podmíněného deficitu. Jednou z ústavních podmínek ale je, že se musí jednat o symetrický defic...
	Pro spolek představuje jisté vodítko při překonávání interpretačních obtíží čl. 115 odst. 2 GG, na nějž ještě navazuje doprovodný spolkový zákon (tzv. „Artikel 115-Gesetz“)346F , schválený spolu s reformou. Čl. 115 odst. 2 stanoví: „Příjmy a výdaje mu...
	Pokud pročítáme uvedené čl. 109 a 115 GG, bude pravděpodobně činit největší interpretační problém pojem „normální stav“. Německo (spolek) pro počítání konjunkturálních komponentů používá metodiku EU, která je transponována prostřednictvím doprovodného...
	Metodika počítání konjunkturálních komponentů je však naprosto zásadní pro zjištění, které části rozpočtového salda je možné přičíst konjunkturálním vlivům, a které vlivům strukturálním. Metodika počítání je však spojena s mnoha velkými obtížemi. Za p...
	Pokud ještě chvilku zůstaneme u tématu spolkového a zemského práva, nabízí se přeci jen ještě jedna zajímavost, zejména pro ústavní právníky. Pokud vezmeme v potaz spolkové země, které již přijaly dluhovou brzdu na úrovni zemské ústavy (což není přípa...
	Ale zpět k tématu. Čl. 115 odst. 2 GG v sobě ukrývá ještě několik zajímavých imperativů a údajů. Lze tak zmínit povinnost spolku, pokud by došlo k porušení obligatorních limitů, převést finance přesahující limit tohoto čl. 115 GG na speciální kontroln...
	Rovněž druhá část čtvrté věty čl. 115 odst. 2 GG má své opodstatnění, ačkoliv samo o sobě takové ustanovení nemusí být na první pohled každému seznatelné. Přičitatelnost dluhů překračujících 1,5 % HDP konjunkturálním důvodům je totiž odůvodněna násled...
	Přirozeně bylo ústavodárci zřejmé, že právě popsané požadavky nebude možné splnit hned či ve dvouletém horizontu. V r. 2009, tedy v roce přijetí reformy, vykazoval spolkový rozpočet negativní saldo ve výši téměř 35 mld. €,352F  nemluvě o výrazném zadl...
	Obrázek č. 9
	Zdroj: Německá spolková banka
	Všechny země tak mají k dispozici určitou ochrannou lhůtu, během které mají možnost upravit rozpočtová pravidla, přičemž nejzásadnějším rozhodnutím zřejmě bude, vzhledem k ústavně garantovaným mantinelům diskrece, zda bude zavedena fixní (trvalá) podm...
	Úvaha je přitom docela prostá. Země mají velice nepatrný vliv na výši vlastních příjmů, zatímco výše výdajů je do značné míry (zjednodušeně řečeno) poměrně konstantní. Lze tedy uvažovat o případných následcích pro jednotlivé země, pokud se v Německu z...
	Spolku se v době tvorby této práce příliš přechodných ustanovení netýká, své závazky ohledně vyrovnaného rozpočtu již spolek splnil dříve, konkrétně rozpočtem r. 2014. Rovněž výhled na další roky nezavdává mnoho důvodů k panice, tedy alespoň ohledně m...
	Níže uvedená tabulka potvrzuje pozitivní dopad změn 2. Reformy federalismu – modrá křivka představuje výdaje spolku, zatímco žlutá příjmy. Trend je tedy nepopíratelný:
	Obrázek č. 10
	Zdroj: Spolkové ministerstvo financí
	Čl. 143d odst. 2 však upravuje ještě další důležité dočasné parametry reformy. Bere v potaz status quo, kdy sice všechny spolkové země mají jeden a tentýž cíl, avšak startovní pozice jednotlivých států je výrazně odlišná (viz obrázek č. 9). Z tohoto d...
	Při pojednání o tématu dluhové brzdy v německém ústavním systému nelze opominout ještě jednu důležitou záležitost – totiž zřízení a funkci Rady stability. Rada stability má své ústavní ukotvení v novém čl. 109a, který upravuje stálý kontrolní mechanis...
	Tato úprava je důsledkem obav zejména spolkových politiků, kteří si nejsou i vzhledem k dosavadnímu vývoji zcela jisti, zda jsou jednotlivé země s to důsledně dodržovat ústavou stanovená rozpočtová kritéria. Důvodová zpráva k 2. reformě federalismu pr...
	1) Rada stability kontinuálně sleduje rozpočty spolku a zemí na základě doručených finančních statistik – je to z důvodu včasného rozpoznání hrozící rozpočtové nouze;
	2) Pokud z uvedených čísel vyplývá riziko rozpočtové nouze, následuje podrobná analýza dané entity. Stabilizační rada pak stanoví, zda takové riziko skutečně existuje či nikoliv;
	3) V případě, že zde takové riziko je, jsou spolek či země povinovány důsledně a na vlastní odpovědnost využít veškerých možných nástrojů a uzavřít s Radou stability dohodu o sanačním programu;
	4) Rada stability dohlíží nad průběhem sanačního programu.354F
	Dle § 1 doprovodného zákona je Stabilizační rada složena ze spolkového ministra financí, zemských ministrů financí a spolkového ministra hospodářství a technologií, tedy celkem 18 členů. Schází se alespoň dvakrát ročně na neveřejných zasedáních a dle ...
	Při rozhodování o složení Stabilizační rady tak ústavodárce upřednostnil exekutivní formu jejího složení a zároveň, a to je možná poněkud sporné, upřednostnil rovněž politické složení Stabilizační rady. Obě uspořádání, jak odborné, tak politické má sv...
	4.5 Reforma federalismu 2020
	Bohužel je nutné konstatovat, že obě reformy federalismu zklamaly v jedné zásadní věci, totiž v otázce úpravy vertikálního i horizontálního finančního vyrovnání. Komise I toto téma v podstatě hned na začátku své činnosti vyloučila z programu, zatímco ...
	Těžko vyzdvihovat jeden konkrétní nedostatek, neboť je v dohledné době nezbytné reformovat celé čl. 106 a 107 GG. Jedná se jak o smíšené financování, které je podrobováno velké kritice a které znepřehledňuje zejména otázku finanční odpovědnosti, tak s...
	Během akademických i politických diskusí na toto téma padají jak návrhy na posílení autonomie spolkových zemí v otázkách daňových a rozpočtových, tak i návrhy na posílení spolku. Mezi argumenty pro větší autonomii zemí se řadí princip subsidiarity, te...
	Existují však i v akademickém diskursu názory přesně opačné, volající po podstatně větší centralizaci veřejných financí. Jejich argumenty jsou především dosažení vyšší efektivity při správě financí, možnost reagovat na ekonomické podněty na celostátní...
	Mimo diskusi pak v současné době nestojí ani otázka reformy počtu spolkových zemí a obavy vyvolává i mnoho celosvětových problémů typu migrační krize, globální oteplování, stárnutí populace či její obecný světový nárůst.358F  Tyto incentivy opět inkli...
	5. Reformy ve Švýcarsku
	5.1 Kontext přijetí NFA (Neugestaltung des Finanzausgleichs)
	Finančně zdravé vztahy jsou přirozeně základem úspěšné spolupráce i v rámci federativního uspořádání státu, ježto finanční přerozdělování je druhou stranou mince s rozdělením kompetencí. Přičemž z historické i komparatistické perspektivy se dá říci, ž...
	V tomto ohledu se dá konstatovat, že projekt NFA se zdát být téměř ideálním příkladem, jak uspořádat finanční vztahy v rámci tzv. multi-level-governance a zároveň, jak úspěšně uskutečnit na ústavní úrovni rozsáhlý projekt restrukturalizace vzájemných ...
	5.1.1 Geneze ústavní úpravy finančního vyrovnání
	S vědomím nezbytného důrazu na recentní události si dovolím poskytnout střídmý prostor pro několik vět o historickém vývoji finančních vztahů mezi spolkem a jednotlivými kantony, jelikož, jak známo, bez poznání minulosti nelze plně pochopit přítomnost...
	Právě až r. 1959 bylo po odsouhlasení lidovým hlasováním do spolkové ústavy 1874 vložen čl. 42b363F , na základě kterého bylo finanční přerozdělování (tzv. Finanzausgleich) upraveno, přičemž klíčem pro objemy poskytnutých prostředků byla jednak finanč...
	Další obtíží spojenou s finančním vyrovnáním byl požadavek spolku na spolufinancování projektů, na které byly poskytnuty spolkem peněžní prostředky v rámci tohoto vyrovnávacího mechanismu. Tento bod je velmi zajímavý zejména s ohledem na členství Česk...
	S výše uvedenými nedostatky přerozdělování souvisí rovněž požadavek účelového vázání poskytnutých prostředků.366F  Tento model byl odstraněn až samotným NFA r. 2008, avšak optikou členství České republiky v EU opět lze pouze lapidárně konstatovat, že ...
	Pokud to tedy můžeme shrnout, hlavní nedostatky dosavadní právní regulace spočívaly především v tom, že jediný mechanismus finančního vypořádání musel pokrývat dva zásadní úkoly státu, totiž přerozdělování financí mezi kantony per se a rovněž úpravu p...
	Zejména z výše uvedených důvodů, ale rovněž třeba i proto, že rozpočty jednotlivých kantonů byly do značné míry závislé na rozhodnutích spolku, zde především v 80. letech 20. století začaly prosakovat na povrch nespokojené hlasy, volající po zásadní r...
	5.1.2 Proces přijetí NFA
	Vytvoření prvního projektového týmu
	Samotné reformní snažení trvalo sice celých dvacet let, což se snad může zdát mnoho ze středoevropské perspektivy, avšak se znalostí švýcarských reálií (a konkordančního modelu zvláště) se výsledek jeví velice dobře a téměř efektivně. Přispěl k tomu i...
	Jedním ze základních stavebních kamenů reformy, na kterém se setrvalo do konce, byla dohoda, že reforma nebude založena na vyšším finančním zatížení občanů. Jinými slovy, že nedojde k navýšení daňové ani jiné poplatkové zátěže, a to jak ze strany kant...
	Prvotní formální impuls k reformě přišel ze strany Spolkové finanční správy (EFV)370F , která si r. 1991 nechala vypracovat analýzu tehdejšího stavu, která veškeré obavy potvrdila. Ke shodnému výsledku dospěla i analýza, kterou nechala o tři roky pozd...
	Ve Švýcarsku se již před mnoha desetiletími stalo zavedenou normou, že se za každou cenu hledá kompromis a výsledkem uvedených úvah není kupodivu nic jiného. Za účelem získání co největší podpory se EFV s FDK (jakožto zástupci federace a kantonů) doho...
	Pracovní skupiny měly za cíl diskutovat zejména tyto záležitosti:
	 úprava a vyjasnění kompetencí mezi spolkem a kantony (nicméně s dodržením základních principů vyplývajících z ústavy),
	 úprava cash-flow mezi spolkem a kantony,
	 mezikantonální spolupráce a snaha o vyrovnání finančního zatížení,
	 posílení finanční autonomie kantonů,
	 zcela nový plán na finanční vyrovnání (Finanzausgleich).
	Tento projektový tým nakonec po více než jednom roce práce představil 1. února 1996 Spolkové radě základní zásady, které dalším politickým diskusím stanovily poměrně jasné mantinely.373F  V souladu s dalšími přijatými dokumenty lze vypozorovat snahu o...
	a) pro spolek
	- v tzv. odbřemenění spolku, tj. v možnosti se koncentrovat jen na ty nejdůležitější záležitosti se skutečně celostátním a mezinárodním významem. Toto konstatování může budit zdání i poněkud sarkastičtější konotace, avšak i bez explicitního vyjádření ...
	- v odstranění neefektivního plýtvání veřejnými prostředky, jinými slovy se Švýcaři rozhodli skoncovat s mottem: „čím dražší, tím více subvencí.“ Tomuto nedostatku je věnován prostor výše.
	b) pro kantony
	- v úpravě mnohých záležitostí podle vlastních potřeb;
	- v kontrole nad podstatně vyšším rozpočtem, jehož výdaje nebudou účelově vázány;
	- v možnosti provádění strategických rozhodnutí spolku způsobem, jaký sami uznají za vhodný. Tento postup odpovídá již zaniklé německé formě rámcového zákonodárství či způsobu provádění evropských směrnic. Byť právě evropské směrnice jsou stále častěj...
	c) pro daňové poplatníky
	- ve snížení oblastí sdílené kompetence, což má za následek jasnou odpovědnost s jasnými finančními výdaji;
	- v garanci toho, že kterýkoli kanton, jenž profituje na službách/výkonech kantonu jiného, se v rámci vyrovnání na takových službách finančně podílí a zajišťuje tudíž větší spravedlnost v daňové zátěži;
	- v podpoře mezikantonální spolupráce, vyplývající z výše uvedeného;
	- v obecně větší efektivitě nakládání s veřejnými prostředky.374F
	Druhý projektový tým
	Zpráva o základních zásadách, vypracovaná ve spolupráci mezi kantonálními finančními ředitelstvími a spolkovou finanční správou (EFV a FDK), byla přijata politickými a zainteresovanými kruhy ve valné většině pozitivně. V podstatě jediné subjekty, kter...
	Vzhledem k této veskrze kladné celospolečenské akceptaci přistoupila Spolková rada na vytvoření dalšího, v pořadí druhého, projektového týmu s názvem „Neuer Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen (NFA)“. Základní princip paritního složení týmu byl...
	Práce na projektu se dá hodnotit spíše kladně, byť se samozřejmě tým potýkal s určitou mírou kritiky, zejména co se týče těžkopádnosti v rozhodování a vyjednávání některých sporných záležitostí. Paradoxně tak kritika mířila na to, že projekt v té těžk...
	Celý projekt dozoroval ředitel EFV, pod jehož vedením se vytvořila malá řídící komise „Petit Comité“, složená ze zástupců kantonů, svazu měst a rovněž EFV. Právě tento model uspořádání zajistil alespoň rozumnou míru efektivity rozhodování, neboť výraz...
	Nicméně komplexita problematiky – jednalo se o změnu 20 článků ústavy a o celkovou změnu dalšího spolkového zákona – ve spojení s množstvím zúčastněných stran – všechna ministerstva, mnoho kantonů, měst, obcí a jiných zájmových skupin a občanských sdr...
	O koordinaci se přitom může hovořit ve dvou rovinách: v rovině negativní koordinace a v rovině pozitivní koordinace. V případě negativní koordinace jde o to, vyloučit z dalšího projednávání ty varianty, které danému subjektu zhoršují aktuální postaven...
	Primární důraz na negativní koordinaci nicméně, jak se později prokázalo, neznamenal výraznou brzdu pro zásadní strukturální reformy, což bylo mimo jiné zapříčiněno i velkou snahou zúčastněných stran po odstranění kritizovaných nedostatků stávající úp...
	Výstup druhého projektového týmu
	Praktické rozhodovací metody však pro tuto práci nejsou tak podstatné, jako faktické výstupy projektového týmu, jejich následná transformace do právního rámce a následně samotná aplikace v praxi. Závěrečná zpráva, čítající celkem 187 stran obsáhlého, ...
	Co tedy závěrečná zpráva navrhovala? Budoucí finanční uspořádání se pokusila postavit na následující pilíře:
	1. jednoznačné rozdělení úkolů (kompetencí) a finančních prostředků mezi kantony a spolek
	2. posílení mezikantonální spolupráce zejména skrze institucionalizované vyrovnání nákladů (Lastenausgleich)
	3. nové formy spolupráce mezi spolkem a kantony v oblasti sdílených kompetencí a financí
	4. nový vyrovnávací systém (Ausgleichssystem), zajišťující snižování rozdílů mezi finančně silnými a slabými kantony prostřednictvím poskytnutí neúčelových finančních prostředků, doplněný o dotaci horských regionů kvůli zvýšeným nákladům z toho vyplýv...
	Princip subsidiarity
	Jak již bylo indikováno výše, jednou z nejdůležitějších maxim, na které měla reforma stát, byl princip subsidiarity. Bylo by v tomto ohledu myslím chybné pohlížet na tento koncept prizmatem fungování v rámci EU, neboť její ukotvení do primárního práva...
	Je tak otázkou, zda se Švýcaři inspirovali právě z právního rámce EU, avšak je zajímavé, že princip subsidiarity nebyl do švýcarské ústavy ukotven již přímo při ratifikaci nové ústavy 1999, ale právě až prostřednictvím NFA r. 2004 (s účinností od r. 2...
	Při pohledu do historie lze u jednotlivých federativních států vystopovat obecně centripetální tendence, tedy více méně per gradus kontinuální navyšování kompetencí spolku/federace. Nejznámějším případem jsou nepochybně Spojené státy americké, jejichž...
	Není to však jen výsadou Spojených států, tyto tendence jsou rovněž pochopitelné i ve světle stále vyšší poptávky na regulaci ze strany státu a rovněž poptávky po větším přerozdělování veřejných peněz skrze sociální plnění. Německo i Rakousko se s pod...
	V uvedeném kontextu tak není příliš překvapivé, že švýcarská debata o reformě kompetencí nutně zahrnovala i tento prvek. Zejména kantony se již několik desetiletí vzpouzely předávání kompetencí spolku, což probíhalo jednak částečnými změnami ústavy a ...
	Smyslem reformy přirozeně nebylo navrátit veškeré kompetence kantonům, protože spolek zkrátka může a musí v současné geopolitické realitě vykonávat mnoho funkcí, na které kantony při nejlepší vůli nemohou stačit. Projekt se tak snažil zaměřit na ty ob...
	In margine je v tomto kontextu zajímavý názor, explicitně vyjádřený v závěrečné zprávě druhého projektového týmu, totiž že není záhodno nechat interpretaci principu subsidiarity na soudních instancích.385F  Důvody jsou dle zprávy nasnadě. Aplikace toh...
	5.1.3 Legislativní fáze NFA
	Zveřejněním uvedené zprávy započala fáze samotného legislativního procesu stricto sensu. Mezi únorem 2002 a říjnem 2003 byla zpráva projednána v jednotlivých výborech i na plénu jak v Radě kantonů, tak v Národní radě.387F  K plenárnímu hlasování poto...
	Samotné hlasování v Národní radě proběhlo vzhledem k relativně širokému konsensu (a koneckonců i vzhledem k absenci efektivní vládní opozice) klidně, což číselně vyjádřeno znamenalo 126 ku 54 hlasům v případě změny Ústavy a 121 ku 52 hlasům v případě ...
	Zatímco tedy změna ústavy referendu podléhala, zákon o finančním a zátěžovém vyrovnání mohl platit bez dalšího (existuje rovněž možnost fakultativního referenda, která však nebyla využita).390F  Samotné lidové hlasování se konalo 28. listopadu 2004, p...
	Z celkového počtu 4.821.000 oprávněných voličů se voleb účastnilo nepříliš přesvědčivých 36,85 %, přičemž pozornost nejvíce upoutalo především odevzdání více než 50.000 prázdných hlasovacích lístků.392F  Pro reformu se vyslovilo 64,4 % občanů, což se ...
	V této souvislosti nelze než vyzdvihnout informační kampaň vlády, která lidová hlasování doprovází. V brožurce, kterou je možné stáhnout na stránkách vlády, je stručně a posléze podrobně vysvětleno, o čem mají voliči hlasovat, samotný text návrhu, sta...
	Tento ve světě zcela ojedinělý postoj je třeba vyzdvihnout, neboť činí proces schvalování skutečně transparentním a nedává prostor kritikům dubiózní politiky jednostranné podpory návrhů prosazovaných vládou a hrazených z veřejných financí. Při vědomí ...
	5.1.4 Materie reformy NFA
	Tímto se dostáváme k samotné podstatě reformy vertikální i horizontální redistribuce veřejných financí, která ve Švýcarsku vstoupila v platnost dne 1. ledna 2008 skrze novelu Ústavy a zákona o finančním a zátěžovém vyrovnání. Vůdčími zásadami, na kter...
	Pod pojmem fiskální ekvivalence se v tomto kontextu rozumí kromě zdůraznění rozdělení kompetencí také finanční odpovědnost za výkon takovýchto svěřených kompetencí. Vychází přitom z jedné ze základních ekonomických pouček o optimální alokaci finančníc...
	Vertikální redistribuce přitom souvisí zejména s rozdělením kompetencí mezi spolek a kantony (finanční vyrovnání v širším smyslu), což je doprovázeno i příslušným rozdělením finančních zdrojů. Naopak horizontální redistribuce (finanční vyrovnání v užš...
	a) Daňový systém
	Pokud chceme porozumět finančním vztahům mezi Spolkem a kantony, je nezbytné učinit zmínku o švýcarském daňovém systému. V zásadě platí, že spolek je závislý na výběru daní nepřímých (DPH, spotřební daně, daň z motorových vozidel apod.), zatímco kanto...
	Zatímco však spolek potřebuje pro výběr daní explicitní ústavní zmocnění (což byla koneckonců druhá otázka lidového hlasování, viz výše), kantony jsou oprávněny vytvářet a vybírat libovolné typy daní v rámci výkonu ostatních kompetencí, nesvěřených Sp...
	Zamýšleným důsledkem fungování švýcarské daňové struktury – tj. libovolné daňové zátěže, případně rozdílné daňové progrese - je faktická soutěž mezi jednotlivými kantony o efektivní výběr daní. V tomto ohledu se tedy střetávají dva protichůdné zájmy s...
	Pro Švýcarsko je ovšem velice symptomatické, že se při řešení přerozdělování financí znevýhodněným kantonům s uvedenými daty nespokojí, ba naopak. Vůdčí maximou je dovést téměř k dokonalosti princip rovné startovní čáry, tj. nastolit situaci, kdy kant...
	Jinými slovy, jedním z cílů NFA bylo odstranit co nejvíce externalit jednotlivých kantonů, ať už mají téměř libovolnou povahu. V praxi se tento přístup odráží v zohlednění maximálního množství parametrů, které jsou z politického hlediska, či chceme-li...
	b) Politické cíle NFA
	Abychom výše uvedené úvahy mohli alespoň elementárně systematizovat, lze říci že celospolečenská poptávka, kanalizovaná prostřednictvím vládního návrhu reforem rozdělení kompetencí a veřejných financí (tedy dvou stran téže mince), sledovala především ...
	1) zvýšení efektivity tzv. systému vyrovnání rozdílů („Ausgleichssystem“),
	2) vyjasnění úloh/kompetencí a s tím spojené odpovědnosti mezi Spolkem a kantony, a
	3) posílení spolkové spolupráce.
	Tyto cíle je ovšem pro pochopení zcela esenciální nahlížet optikou švýcarského uchopení fungování federalismu. Ze středoevropského, respektive unijního pohledu by šlo lehce nabýt dojmu, že posílení spolkové spolupráce ve spojení se zvýšením efektivity...
	Ve světle historického vývoje Švýcarské konfederace se tyto tendence jeví poněkud pochopitelněji, byť je pravdou, že – obecně řečeno - k výraznému posilování centralismu zpravidla dochází historickému vývoji navzdory. V tomto případě však švýcarská vl...
	Nelze proto nezmínit rovněž další úvahy zveřejněné Spolkovou radou v doprovodné zprávě předložené Parlamentu, které jsou dle mého soudu ze státovědeckého pohledu když ne přímo objevné, tak alespoň velmi osvěžující: „Federalismus (ve Švýcarsku) není po...
	Nelze se proto ubránit myšlence, že takovýto přístup by měl být základním stavebním pilířem celé Evropské unie. Vzhledem k tomu, že i střídmé odhady hovoří o 60 % národní legislativy, jež je ovlivněna právem EU, mohl být brán s povděkem proslov předse...
	Rozdělení kompetencí
	i) Spolek
	Právě díky plíživému přechodu kompetencí, z části faktickému, zčásti právnímu, bylo rozhodnuto o „odbřemenění Spolku“, tudíž o jasném oddělení většiny sdílených kompetencí mezi Spolkem a kantony, a to s důrazem na přidělení většiny kompetencí kantonům...
	- kompetence v oblasti dávek v nezaměstnanosti;
	- dávky pojištění invalidity;
	- podpora v oblasti péče o seniory402F  a postižené;
	- plánování, stavba a údržba národních silnic (tedy dálnic a silnic s celonárodním významem, tj. nikoli nutně pouze silnic I. třídy);
	- obrana: tento případ je pro Švýcarsko velmi symptomatický, kdy se o některé záležitosti (byť v poslední době spíše okrajové) doposud staraly kantony. Kupříkladu zajišťovaly osobní vybavení vojáků jako boty, helmy, batohy či pláštěnky apod. Rovněž vš...
	- kompetence v oblasti zřizování poradenských center pro zemědělce;
	- podpora chovu zvířat – opatření pro podporu chovatelství hospodářských zvířat jsou nyní plně v kompetenci Spolku.
	ii) Kantony
	Většina kompetencí ovšem byla nikoli překvapivě v rámci reformy přidělena kantonům. Jednalo se o tyto záležitosti:
	- podpora a provoz pečovatelských domů a denních stacionářů, resp. obecně podpora zařízení, starajících se o psychicky nemocné, byť zákonná úprava minimálních standardů zůstala celostátní záležitostí;
	- podpora zvláštního školství („Sonderschulung“), od čehož si vláda slibovala účinnější inkluzi;404F
	- podpora organizací, pečujících o seniory a postižené (jedná se především o podporu služeb, zajišťujících péči doma);
	- poskytování příspěvků vzdělávacích zařízení pro osoby zaměstnané v pečovatelských službách, s výjimkou případů terciálního vzdělávání, kde je příslušný Spolek;
	- obecně podpora vzdělávání formou stipendií, rovněž s výjimkou terciálního školství;
	- podpora rekreačně-sportovních aktivit pro děti a mládež;
	- podpora mimoúrovňových křížení dopravních staveb, včetně podchodů a nadchodů, avšak s výjimkou městských aglomerací, kde tato pravomoc i nadále přísluší Spolku;
	- podpora a zlepšování životních podmínek v horských oblastech.
	iii) Výkon sdílených kompetencí
	Je přirozené, že některé kompetence lze vykonávat efektivně pouze v rámci vertikální spolupráce mezi Spolkem a kantony (tato spolupráce je označována jako „Verbundaufgabe“). Nebylo tedy možné tento koncept zcela opustit ani po uvedení v život diskutov...
	Mezi sdílené kompetence se řadí:
	- společná politika příspěvků na zdravotní pojištění;
	- úprava doplňkových přídavků při výplatě důchodových dávek nebo dávek v invaliditě;
	- úprava a výplata stipendií v rámci terciálního vzdělávání;
	- společná dopravní politika v městských aglomeracích;
	- podpora regionální dopravy – podíl Spolku na financování nákladů se ovšem snížil z průměrných 70 % na 50 %;
	- financování stavby hlavních silničních tahů – to zůstává stejné jako doposud, nicméně namísto konkrétních dotací nyní kantony obdrží pouze paušální příspěvek a je na jejich úvaze, jak jej využijí – právě při výkonu této politiky se odráží snaha o zr...
	- stavby ochranných valů před hlukem z automobilové dopravy, financovaných skrze výtěžek ze spotřební daně na pohonné hmoty – to se však netýká staveb podél hlavních silničních tahů, které jsou v kompetenci Spolku;
	- geodetické zaměřování: docházelo k nejasnostem a překrývání kompetencí, nyní Spolek pouze stanoví rámcové zásady, samotný výkon je pak svěřen kantonům;
	- ochrana přírody a krajiny, péče o kulturní památky – podle platné úpravy nyní Spolek s jednotlivými kantony dohaduje programy pro jednotlivé oblasti a poskytuje paušální příspěvky;
	- ochranná opatření před velkou vodou – rovněž zde uzavírá Spolek s kantony jednotlivé programy k zajištění určitého cíle a poskytuje k jejich splnění finanční příspěvky, které však nejsou vázány k jednotlivým stavbám;
	- podpora ochrany vodních toků a ploch – platí rovněž výše uvedené;
	- strukturální opatření v rámci zemědělství – spolkem jsou poskytovány paušální příspěvky, pro větší projekty jsou uzavírány konkrétní programové dohody;
	- lesnictví – spolek poskytuje kantonům příspěvky na společně dohodnuté cíle;
	- lov a politika rybářství – dtto.
	- spolupráce v oblasti trestního práva a trestněprávních politik – rovněž v tomto případě spolek neposkytuje účelově vázané příspěvky na jednotlivé projekty, nýbrž paušální příspěvek na splnění určitých cílů – v této oblasti je ovšem bezpodmínečná spo...
	Uvedený výčet se může jevit jako příliš podrobný, třeba i směšně úzkostlivý, tím spíše že tato regulace je upravena na ústavněprávní rovině. Rovněž se detailní popis daného rozdělení kompetencí může zdát redundantní pro potřeby této práce. Avšak příkl...
	Tato oblast byla před reformou stejně jako po ní přiřazena do sdílených kompetencí, avšak vzhledem k doposud většinově akceptované premise, že nejlépe kontrolované a účelně vynaložené prostředky jsou účelově vázané, byly ve Švýcarsku náklady na lesnic...
	Nová podoba výkonu sdílených kompetencí v oblasti lesnictví znamená v tomto ohledu výraznou úsporu, neboť skrze paušální poskytování finančních prostředků existuje větší prostor pro stanovení jednotlivých priorit a došlo i k optimalizaci nákladů na ad...
	Na každý pád je taková programová dohoda mezi Spolkem a kantony poměrně zdlouhavá a náročná záležitost. Podobně jako u velkých soukromoprávních projektů se nejdříve uzavře dohoda o investičním záměru a teprve posléze jsou uzavírány jednotlivé body cel...
	Rovněž je třeba brát v potaz, že Spolek i kantony jsou sice ústavně vzato rovnocennými partnery, avšak realita může být poněkud odlišná. Tak často přirozeně dochází k tvrdé konkurenci mezi jednotlivými kantony o ukrojení si největšího dílu ze spolkové...
	iv) Posílená mezikantonální spolupráce
	Nové a v mezinárodním kontextu poněkud neobvyklé úpravy doznala úprava mezikantonální spolupráce. Do r. 2007 byla oblast pokryta čl. 48 Ústavy, na základě kterého mohou kantony mezi sebou uzavírat smlouvy týkající se záležitostí regionálního významu, ...
	Reformní úsilí ovšem vedlo k vložení nového čl. 48a, které zrcadlí leckdy až úporné snahy o ponechání kompetencí kantonům. Samozřejmě ne vždy lze zajistit potřeby obyvatel pouze kantony samotnými. Nový článek, který skutečně připomíná řešení „Chytré h...
	Výše uvedené platí např. pro spolupráci v oblasti trestního práva, kantonálních vysokých škol, kulturních zařízení, odpadového hospodářství, dopravní infrastruktury v městských aglomeracích či pro spolupráci v oblasti elitních zdravotnických zařízení ...
	Touto legislativní úpravou si kantony pojistily, že Spolek nebude jednat bez jejich vlastní iniciativy a dále se v tomto odrazila rovněž snaha o odstranění již rozebíraného problému černého pasažérství a dalších nevýhod. Dosavadní negativa lze shrnout...
	Skrze čl. 48a Ústavy tak dostaly zatížené kantony efektivní možnost, jak nespolupracující kanton donutit podílet se na nákladech provozu univerzity, jejíž nabídku studenti nespolupracujícího kantonu často využívají. Oproti tomu ovšem nespolupracující ...
	Finanční vypořádání (Finanzausgleich)
	Druhým zásadním pilířem reformy NFA je vyrovnání, či lépe snížení rozdílů, ekonomické situace jednotlivých kantonů skrze redistribuci veřejných peněžních prostředků. Tento pilíř je přitom rozdělen na tři základní kategorie. První z nich je tzv. „Resso...
	Finanční vypořádání mezi kantony ovšem není ve švýcarských dějinách žádné novum. Již r. 1959 byl zaveden určitý systém vyrovnávání rozdílů, avšak postupem doby čím dál více začaly krystalizovat jeho nedostatky. Tyto jsou již popsány v textu výše, prot...
	Ústavní ukotvení reformovaného finančního vypořádání představuje čl. 135 Ústavy, který jednak stanovuje základní premisy, na kterých je finanční vypořádání postaveno a dále zmocňuje Spolek k podrobnější zákonné regulaci. Nadto ještě stanoví strop odče...
	Ressourcenausgleich
	Tento systém je z dané trojice zřejmě systémově nejkomplikovanější, protože je sice založen na jednom kritériu, avšak samotný tok finančních prostředků probíhá jak po horizontální rovině, tj. přímo mezi kantony, tak také po vertikální rovině, tj. ze S...
	Jak již bylo zmíněno, dosavadní systém přerozdělování se příliš neosvědčil, přestože byl založen na myšlence spravedlivého toku finančních prostředků od bohatých kantonů chudším. Kritériem byl tzv. index finanční síly, avšak samotné provedení nebylo n...
	Samotný index finanční síly byl přitom stanoven skrze 4 pomocná kritéria: i) kantonální rozpočtový příjem, ii) daňovou sílu, iii) daňové zatížení a iv) strukturální zátěž díky geografické poloze.408F  Nicméně tento systém zdaleka nebral v potaz většin...
	Vyjádřeno v číslech, v r. 1999 činily transfery Spolku kantonům celkem 12,5 miliard švýcarských franků, přičemž finanční vypořádání z toho činilo „pouhých“ 1,1 miliardy. Celkové finanční vypořádání v daném roce (tedy včetně horizontálních transferů me...
	Jak tedy vypadá reformovaná verze celého systému přerozdělování v současné době? Schválený čl. 135 odst. 2 Ústavy říká, že finanční a zátěžové vyrovnání má za cíl zejména:
	a) snížit rozdíly ve finanční síle kantonů;
	b) zajistit kantonům minimální úroveň finančních zdrojů;
	c) vyrovnat nadměrné finanční náklady kantonů, způsobené jejich specifickými geograficko-topografickými či sociodemografickými podmínkami;
	d) podporovat mezikantonální spolupráci skrze systém vyrovnání nákladů a
	e) udržet soutěž kantonů v oblasti daňové zátěže, a to jak v národním tak mezinárodním prostředí.
	Odstavec 1 pak poukazuje na podrobnější zákonnou úpravu, skrze kterou Spolek může a musí celý systém detailně upravit. K tomu došlo skrze již dříve zmíněný zákon č. 613.2 z 3. října 2003 o finančním a zátěžovém vyrovnání (tzv. FiLaG).410F
	Předmět a cíle tohoto zákona pak více méně kopírují znění čl. 135 odst. 2 Ústavy, přičemž prostor již nebude věnován problematice vyrovnání nákladů skrze interkantonální spolupráci, neboť toto téma již bylo podrobněji rozebráno v předchozí kapitole.
	Čl. 3 FiLaG stanoví, že zdrojový potenciál (Ressoursenpotenzial) kantonu tvoří hodnota jeho fiskálně využitelných zdrojů. Tato hodnota se přitom vypočítá na základě:
	a) zdanitelných příjmů fyzických osob;
	b) jmění fyzických osob a
	c) zdanitelných zisků právnických osob.
	Čl. 3 odst. 4 na základě tohoto úkoluje Spolkovou radu, která má povinnost každý rok upravovat údaje pro každý kanton, přičemž tím základním údajem je zdrojový potenciál na hlavu, v průměru za poslední tři roky.
	Kromě zdrojového potenciálu je ovšem velmi důležitý pojem zdrojový index (Ressourcenindex). S tímto pojmem sice zákon nepracuje, ale na základě tohoto klíče se pak vypočítává samotný objem přerozdělených prostředků. Při výpočtu síly kantonů je pochopi...
	Kantony, jejichž zdrojový index v přepočtu na hlavu překračuje průměr, tedy vykazují vyšší indexní číslo než 100, jsou označovány jako zdrojově silné kantony (Ressourcenstärke Kantonen), s čímž je spojována povinnost odvádět platby, zatímco kantony ne...
	Následující grafika zdrojový index jednotlivých kantonů přehledně zobrazuje, údaje jsou platné za rok 2014411F :
	Obrázek č. 11
	Zdroj: Wirksamkeitsbericht 2012-2015 des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen.
	Z uvedeného je již mnohem patrnější, proč občané kantonu Zug v lidovém hlasování projevili tak zásadní nesouhlas s reformami finančního vypořádání. Jejich zdrojový index se pohybuje v násobcích švýcarského průměru, konkrétně v r. 2014 činil 244 indexo...
	Z celkem 26 kantonů je tak 9 zdrojově silných, které na zbylých 17 zdrojově slabých kantonů v r. 2014 přispěly celkem 1,508 mld. švýcarských franků. Spolek navíc přerozdělil celkem dalších 2,220 mld., což je konformní s konstitucionálním požadavkem vý...
	Obrázek č. 12
	Zdroj: Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen – NFA.
	Cílem tohoto přerozdělování zdrojů je zajistit, aby každý jednotlivý kanton mohl zajistit pro své obyvatele dosažení alespoň 85 indexních bodů, čili jednoduše řečeno 85 % životní úrovně Švýcarska. Tento cíl je ukotven v čl. 6 odst. 3 FiLaG. Výše objem...
	Obrázek č. 13
	Zdroj: Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen – NFA.
	Z vyobrazení progrese odvodů/příspěvků je jasně patrné, že procentuální progrese je nastavena výrazněji směrem dolů, tedy je zde vyšší solidarita s chudšími kantony, což je ovšem umožněno samotnou strukturou jednotlivých kantonů na základě jejich fina...
	Nutno ovšem také podotknout, že hospodářský růst kantonu eo ipso ještě neznamená, že bude zároveň s tím růst i jeho zdrojový index. Pokud totiž bude současně docházet k ještě vyššímu růstu celého švýcarského hospodářství, dojde dokonce k poklesu kanto...
	K zdrojovému vyrovnání je možné ještě zmínit několik čísel – v roce 2014 tak kanton Zug musel v rámci tohoto mechanismu odvést 2.500 franků na obyvatele, Ženeva přibližně 800 franků či Curych cca 350 franků. Na druhé straně kantony Uri a Jura obdržely...
	Je přirozené, že Spolek má velký zájem na efektivitě celého systému, proto parlament ukotvil zákonnou povinnost Spolkové rady (čl. 18 FiLaG) předložit Spolkovému shromáždění413F  každé čtyři roky zprávu o provádění a účinnosti celého systému (tzv. Wir...
	Současný způsob uspořádání finančních transferů má na každý pád mnohem více zastánců než odpůrců, kteří nejsou příliš slyšet. Byť je možné v poslední době zaznamenat, kdy Švýcarsko zažívá ekonomický útlum, i přibývající kritické hlasy, a to zejména ze...
	Přitom se snaží upozorňovat na nedostatky současného stavu, kdy slabé kantony nezapočítávají do zdrojového indexu veškeré své příjmy, byť i příjmy nedaňového rázu tvoří často značnou část kantonálního rozpočtu. Jedním z uváděných příkladů414F  je tzv....
	Především kanton Zug je aktivní při navrhování dodatečných modalit, kromě zohlednění poplatků za využití vodních toků ještě požaduje obecné snížení výše příspěvků, stejně jako snížení indexované váhy zisku právnických osob, ale žádá i ukotvit pravidla...
	Nadto se ještě vedou každý rok dlouhé parlamentní diskuse, neboť příspěvek ze strany Spolku je každoročně schvalován oběma komorami švýcarského zákonodárného sboru. Pozice jednotlivých aktérů jsou z dlouhodobého hlediska většinou konstantní, a to: Spo...
	V parlamentní diskusi je to často složitější, protože v obou komorách převažují zástupci kantonů, které jsou příjemci vyrovnávacích příspěvků. I proto se každoročně hledá jen obtížně kompromis, který by byl akceptovatelný jak v Národní radě, tak Radě ...
	Lastenausgleich
	Druhou základní komponentu finančního vypořádání představuje tzv. zátěžové vyrovnání, neboli „Lastenausgleich“. Tento systém není po provedené reformě spojen s ekonomickou situací jednotlivých kantonů jako takovou, nýbrž je od ní striktně oddělen a za...
	Tato strukturální znevýhodnění se ze zákona rozdělují na tzv. geograficko-topografická znevýhodnění (čl. 7 FiLaG) a sociodemografická znevýhodnění (čl. 8 FiLaG). Pro jejich poskytování je příslušný výlučně spolek (kantony se na něm nijak přímo nepodíl...
	Od vstupu reformy v účinnost 1. 1. 2008 se celková výše příspěvku pohybuje v relativně úzkém rozpětí. Zatímco v r. 2008 činily výdaje na GLA a SLA dohromady 682,2 milionu franků, v r. 2014 byl rozdělen objem finančních prostředků v celkové výši 725,8 ...
	GLA
	Co je tedy smyslem těchto dodatečných příspěvků? Ve Švýcarsku panuje všeobecný konsensus, že horským kantonům by se měly kompenzovat jejich vyšší náklady, související s obstaráváním veřejných statků. Jinými slovy, horské kantony musejí vynaložit podst...
	Celkem se GLA dá rozdělit do čtyř kritérií, podle kterých jsou horské kantony odškodňovány. Prvním z kritérií je poněkud nepřekvapivě nadmořská výška obývaného území. Rozhodující nadmořskou výškou je 800 m.n.m., přičemž výše položené obce mají nárok n...
	Dalším indikátorem je rovněž hustota osídlení. Čím řídčeji obydlený je kanton, tím větší příspěvek od státu obdrží. Výdaje na tomto základě jsou stanoveny ve výši 1/6 celkového objemu GLA. Zbylá 1/6 příspěvku pak připadá na kritérium počtu obcí s nižš...
	Stejně jako v případě zdrojového vyrovnání i zde se počítá jednotný tzv. Lastenindex, tedy index zátěže, který je pro celé Švýcarsko stanoven na počtu 100 indexních bodů. Žebříček jednotlivých kantonů se potom skládá na základě jednoho koše, složeného...
	SLA
	Posledním pevným komponentem finančního vyrovnání je SLA, neboli příspěvek kantonům na základě jejich sociodemografického znevýhodnění. Smyslem tohoto příspěvku je finanční kompenzace takovým kantonům, které obývá více znevýhodněných skupin, než skupi...
	Nemá smysl se věnovat veškerým indikátorům zcela do detailu, ale klíč pro rozdělení příspěvku tvoří několik ukazatelů – počet chudých obyvatel (příjemců sociálních dávek), počet cizinců s potřebou integrace (tedy těch s kratším pobytem než 12 let), ve...
	Rovněž nikoli příliš překvapivě lze vytušit, že největšími příjemci dotací SLA jsou velké městské aglomerace, tedy v absolutních číslech kantony Curych, Ženeva, Waadt (Lausanne) či Basilej, které jednotlivě obdrží zpravidla 50-70 milionů franků ročně.
	Prima facie se tak nabízí úvaha, zda vůbec má smysl zavádět administrativně velice náročné příspěvky, a to jak z pohledu zjišťování kritérií, měření, indexování, vyplácení, kontroly, hodnocení a rozhodování, když jeden výrazný tok peněžních prostředků...
	Härteausgleich
	Aby byl výčet úplný, je potřeba zmínit ještě jeden příspěvek, který má však povahu pouze dočasnou a který pomáhá zmírňovat dopady reformy NFA. Právní základ tzv. vyrovnání tvrdosti je čl. 19 FiLaG, který stanoví, že 2/3 nákladů jsou hrazeny spolkem a ...
	5.2 Výhled do budoucna
	Švýcarská demokracie ovšem navzdory provedeným reformám nezažívá zcela poklidné časy. Platí, že se stále více ozývají hlasy po radikálních reformách státního uspořádání jako celku. Již bylo výše naznačeno, že bývá kritizován zejména princip teritoriál...
	Tato kritika je založena na stále silnějším pnutí mezi principy demokratického a federalistického zastoupení v zákonodárném sboru, kteréžto principy tak vůči sobě stojí v kontradiktorní pozici. Pokud totiž dochází k situacím, že kanton Appenzell Inner...
	Tento problém je zvýrazněn především díky skutečnosti, že obě komory švýcarského parlamentu, totiž Národní rada a Rada kantonů, mají v legislativním procesu zcela identické postavení a kompetence a tudíž nelze horní komoru přehlasovat, jako tomu bývá ...
	Ochrana menšin založená na teritoriální bázi se proto může jevit jako překonaná, byť většina druhých komor parlamentů, snad s výjimkou Slovinska či Irska, je založena právě na tomto principu. Vznikají však různé studie, které zdůrazňují možnost odlišn...
	Někteří autoři tak uvažují o jiných způsobech prosazování zájmů různých zájmových skupin Druhá komora by se tak mohla stát platformou pro agregaci zájmů žen, cizinců, obyvatel měst, mladých (komora budoucích generací) apod. Taková reforma, byť prozatí...
	Na první pohled poněkud bizarní plány jsou důsledkem nesouhlasu s aktuální fakticitou, kdy malé rurální a katolické německé kantony mají podstatně větší vliv na rozhodovací procesy na úrovni spolku, než je tomu v případě velkých městských, protestants...
	Stěžejním argumentem odpůrců současného státoprávního uspořádání je výchozí premisa, že základem a účelem federalismu není ochrana teritoriálních menšin, ale zejména snaha o urovnávání konfliktů mezi různými skupinami obyvatel obecně. Zejména vzhledem...
	Je zřejmé, že se jedná pouze o prvotní teoretické úvahy o reformách dělby moci ve federálním státě. Nastíněné varianty by však jistě přinesly mnoho negativních jevů, přičemž zůstává otázkou, zda by tak dramatická změna neměla za následek rozklad zákla...
	V tomto světle se nám však vrací nejen diskuse o pojmu suverenity, ale rovněž lze vzpomenout judikát německého Spolkového ústavního soudu ve věci Lissabon Urteil420F , kde se velice zajímavým způsobem vyjádřil ke konceptu evropského národa ve vztahu n...
	6. Rakousko
	6.1 Vývoj federalismu v Rakousku
	V porovnání s ostatními federativními státy je Rakousko federací poměrně atypickou. Jednou z rakouských vlastností je relativně malé území, což, pravda, pro Švýcarsko platí také. Nicméně historická zkušenost neustále ukazuje, že švýcarský model je zce...
	Dalším rakouským specifikem je malá zkušenost s federativním uspořádáním při přijímání ústavy 1920 (dále také jako „B-VG“). Zatímco Německo mohlo po 2. světové válce čerpat z bohaté studnice zkušeností a Švýcarsko jiný model uspořádání ani nezná, v Ra...
	Hlavním pilířem federalismu je čl. 2 Rakouské ústavy, dle kterého je Rakousko spolkový stát. Je však také nutno zdůraznit, že ostatních ustanovení, týkajících se federalistického zřízení, se ve zbylém textu ústavy nachází symptomaticky poskrovnu. I pr...
	Pokud se podíváme na vývoj vztahů zemí a spolku, lze od 50. let 20. století vystopovat v duchu předchozího odstavce jistou paralelu s Německem, a částečně i Švýcarskem, kdy spolek přebíral jasnou iniciativu. Země byly v této době v postavení jakéhosi ...
	Jedním z palčivých problémů spolkových zemí však nebyla jen velmi úzce profilovaná autonomie. Problémem byla rovněž úloha Spolkové rady, která má reprezentovat zájmy zemí na spolkové úrovni. Formálně není postavení Spolkové rady úplně slabé, Spolková ...
	Spolková rada ovšem garanta zájmů spolkových zemí, bohužel, neplní, ačkoliv se jedná o jeden z mála zemských instrumentů na politiku spolku. Tak dokonce vyslovila souhlas i s flagrantními zásahy do autonomních práv zemí, ať už se jednalo o spolkové zá...
	Tento případ však spíše ilustruje skutečnost, prolínající se celým spektrem rakouského obyvatelstva, než že by představoval výjimku z jinak spolkové zemi oddaných obyvatel. Právě to je nepochybně jednou z dalších příčin selhání, pokud to tak lze nazva...
	Právě uvedené neznamená, že by celé Rakousko bylo „zglajchšaltováno“, nicméně silná identifikace se spolkovou zemí jednoduše chybí, navzdory jisté svébytnosti zejména jižních zemí – Vorarlberska, Tyrolska či Korutan. Právě Vorarlbersko, resp. občanská...
	Velké reformní nadšení bylo patrné i z účasti v referendu, která čítala přes 90 % obyvatel, celkem hlasovalo 160 696 občanů - pro kladnou odpověď se nakonec vyslovilo 69,32 % voličů. Již tradiční bylo štěpení hlavních politických stran, sociální demok...
	Ještě před tímto datem se však již ve vorarlberském zemském sněmu projednávala petice od zmíněné iniciativy „ProVorarlberg“, konkrétně byla záležitost přidělena právnímu výboru, který jí během března 1980 zabýval celkem 4x, což je až na dvě výjimky ne...
	Navzdory příslibu tehdejšího spolkového kancléře Bruna Kreiskyho, že se tématu bude věnovat, je pro pozdější vývoj na spolkové úrovni charakteristická poznámka lokálního novináře „Vorarlberger Nachrichten“ z prosince 1981, že Kreisky věnuje podstatně ...
	Ovšem to také neznamená, že Vorarlbersko bylo jedinou „černou ovcí“ Rakouska. Podobně jako tato spolková země se ve stejném období rozhodlo zasazovat o svá práva rovněž Tyrolsko. Osud obou iniciativ byl dost podobný – 6. června 1983 se rovněž Tyrolský...
	Na druhou stranu je možné, že vorarlberské a protyrolské hnutí alespoň z části podnítilo spolek k ústavním novelám z let 1984 a 1987 – byť se o reformách v pravém smyslu slova hovořit nedá. Nejdůležitější změna těchto let spočívala v již popsané nutno...
	Nicméně i tak se dá konstatovat, že 80. léta 20. století zaznamenala jistou aktivnější politiku spolkových zemí, které podnikly, byť spíše nesmělé a izolované, kroky ke zvýšení tlaku na spolkové instituce, za účelem provedení reforem ve prospěch spolk...
	Po jistých vyjednáváních tak nakonec zemští hejtmani spolu se spolkovým kancléřem Franzem Vranizkym podepsali 8. října 1992 tzv. Perchtoldsdorfský pakt, jež stanovil hlavní principy nového uspořádání spolkového státu. Zásady nového uspořádání se měly ...
	6.2 Rozdělení kompetencí mezi spolek a země
	Pokud se podíváme na vztah spolku a jednotlivých zemí, slabost zemí nespočívá v nižší právní síle zemského zákonodárství, jako tomu je např. v Německu (byť tam po reformách s určitými výjimkami), kde čl. 31 Základního zákona jednoznačně ukotvuje předn...
	Rakouská úprava je v tomto ohledu vůči zemím mnohem štědřejší. Hans Kelsen totiž vycházel z rovnoprávného postavení spolkového a zemského práva – pro kompetenční spory je tak příslušný výlučně Ústavní soudní dvůr. Toto právo Ústavního soudního dvora u...
	Kromě stejné právní síly spolkového a zemského práva se B-VG vyznačuje rovněž tím, že neoperuje s konceptem konkurujícího zákonodárství, jako je tomu výslovně v případě Německa435F  a implicitně v případě Švýcarska.436F  B-VG proto přiděluje zákonodár...
	V tomto ohledu má Rakousko systémový náskok před zmiňovanými zeměmi, protože odpadá mnoho interpretačních pochybností při faktickém provádění politik. Avšak to neznamená, že by úprava zákonodárných kompetencí spolku a zemí byla v B-VG upravena přehled...
	Rakouská ústava upravuje přidělení kompetencí nejprve prostřednictvím obecné části, na kterou posléze navazuje část zvláštní. Čl. 10 B-VG stanoví výčet 18 kompetencí, pro které je spolek příslušný jak pro oblast zákonodárství, tak rovněž pro výkon těc...
	Navazující čl. 11 upravuje záležitosti, pro jejichž zákonodárství je příslušný spolek, zatímco pro jejich výkon jednotlivé země. Z nich můžeme jmenovat úpravu občanství, dopravní policii nebo ochranu zvířat. Rakouská ústava však  zná i institut podobn...
	Pod obecnou úpravu se dá zahrnout rovněž čl. 15 B-VG, stanovící klasickou federativní zásadu, že pokud ústava nepřiznává legislativní kompetenci či výkon takové kompetence spolku, připadá taková kompetence jednotlivým zemím. Vzhledem k poměrně extenzi...
	V Rakouské ústavě však lze nalézt i další atypické instrumenty, jedná se především o možnost zákonodárství spolku a zemí po vzájemné dohodě, tzv. „Paktierende Gesetzgebung.“438F  Jmenovitě se jedná o čl. 3 odst. 2 a čl. 15 odst. 4 B-VG, upravující obl...
	Velmi důležitý je ovšem čl. 13, upravující rámcovou kompetenční kompetenci spolku v oblasti finanční ústavy. Spolková daňová kompetence je naprosto dominantní, byť samozřejmě existují jisté úzce profilované možnosti spolkových zemí uzákonit vlastní př...
	Při pojednání o kompetenčních vztazích mezi spolkem a zeměmi však nelze vynechat jeden zásadní institut, který bylo lze považovat za flagrantní narušení rovnováhy mezi výkonem pravomocí spolku a zemí. Tento zvláštní mechanismus, který se podařilo odst...
	Co tedy bylo podstatou zrušeného čl. 98 B-VG? Podle prvního odstavce byl každý zemský hejtman povinen bezprostředně po schválení jakéhokoli zemského zákona a ještě před jeho zveřejněním informovat o tomto zákonu spolkové kancléřství. V případě, že spo...
	Tento institut se, jak se ostatně dalo předpokládat, vyvinul do podoby účinného kontrolního mechanismu vlády nad zákonodárstvím jednotlivých zemí.440F  Integrální součástí většiny federativních ústav je sice nějaká forma kontroly pro případ překročení...
	6.3 Nedostatky federativního uspořádání na začátku 21. století
	Za fungování rakouské federace se identifikovalo poměrně velké množství nedostatků federativního uspořádání. Tyto nedostatky nemívají vždy povahu překážek efektivního výkonu státní moci, ale jedná se rovněž o problém samotné podstaty uspořádání federa...
	Odborná literatura se povětšinou shodovala na následujících nedostatcích rakouské úpravy:441F
	1) Pravomoci jsou mezi spolek a země rozděleny velice nevyváženě, spolek je ústavou jednoznačně výrazně upřednostněn – teprve ústavní novelou z r. 1984 získala Spolková rada alespoň právo schvalovat spolu s Národní radou ústavní zákony, směřující k om...
	2) Zatímco legislativní a prováděcí pravomoc byla rozdělena mezi spolek a země, soudnictví však příslušelo výlučně spolku – i to je v porovnání s jinými federacemi (mj. Německem i Švýcarskem) dost neobvyklé;
	3) Ústavní autonomie spolkových zemí je dost omezena i tím, že spolkové ústavní zákony upravují rovněž rámec politického systému těchto zemí;
	4) Spolkové země disponují úzce limitovanou pravomocí k výběru vlastních daní – je ale spravedlivé doplnit, že ani tuto pravomoc mnohdy plně nevyužívají;
	5) Jeden z dalších spolkových korektivů zemského zákonodárství je upraven v čl. 97 odst. 2 B-VG. Na základě tohoto ustanovení je zemský hejtman povinen informovat spolkové kancléřství o schváleném zemském zákoně v tom případě, když tento zákon předpok...
	6) Velice omezená možnost Spolkové rady ovlivňovat spolkové zákonodárství, což platí zejména pro zákonodárství ústavního charakteru. Větší zapojení horních komor do spolkového legislativního procesu je přitom jednou z hlavních vlastností federativních...
	7) Jistou kuriozitou, pro federaci neobvyklou, je v čl. 102 odst. 1 B-VG ukotvená povinnost zemských hejtmanů provádět spolkové právo, pokud neexistuje přímo příslušný spolkový orgán. V takovém případě je zemský hejtman – vykonavatel – podřízen spolko...
	8) Na základě výše uvedených – obecně pro federaci atypických – charakteristik rakouského ústavního zřízení již ani nepřekvapuje, že rakouská ústava nezmiňuje princip subsidiarity.442F
	Jistým impulsem, který rozpoutal nejen mediální diskuse, ale přitáhl rovněž zájem odborné veřejnosti, se stal výrok člena štýrské zemské vlády Gerharda Hirschmanna, jenž v létě 1997 vyjádřil pochyby o smysluplnosti zemského uspořádání v tehdejší podob...
	Zcela opačným směrem pak mířil příspěvek doyena rakouského federalismu, profesora ústavního práva Petera Pernthalera.445F  Podle jeho představ by se Rakousko mělo stát jistou obdobou Švýcarska, neboť centrem výkonu kompetencí by se měly stát země a ni...
	Jak výše uvedeno, již od 80. let 20. století se dají vystopovat jisté tendence k posílení regionální autonomie. Tyto tendence sice nenašly odraz v prosazení takových požadavků skrze revizi ústavy, nicméně to neznamená, že tento proud nenabíral na síle...
	Koalice ÖVP a FPÖ se do značné míry prokázala být nestabilní, což bylo ovlivněno i sankcemi EU, uvalenými na Rakousko r. 2000 z důvodu účasti FPÖ na vládní koalici. FPÖ byla zatížena členstvím Jörga Haidera, který, byť nebyl členem vlády a r. 2000 se ...
	6.4 Rakouský konvent („Der Österreichische-Konvent“)
	6.4.1 Přípravy Rakouského konventu
	To se ale, možná překvapivě, změnilo po předčasných volbách do Národní rady v listopadu 2002, po kterých již reforma federalismu začala nabírat rychlé kontury. Dokonce ještě před vznikem koaliční vlády (opět pod Schüsselovým vedením a opět s účastí FP...
	Rakouský konvent (dále také jako „Konvent“) byl politicky dojednán mezi Národní radou, Spolkovou radou, zemskými sněmy (skrze Konferenci předsedů zemských sněmů), spolkovou vládou, Konferencí zemských hejtmanů, Svazem obcí a Svazem měst, čili všemi dů...
	Tyto diskuse pak dostaly reálný základ ve zřízení Zakládající komise Rakouského konventu, jehož konstituující schůze se konala již 2. května 2003 pod vedením spolkového kancléře Wolfganga Schüssela. Kromě kancléře se na činnosti Zakládající komise ješ...
	Tato Zakládající komise pak rozhodla o podstatných náležitostech Konventu, tedy zejména o jeho složení, způsobu práce a cílech. Cílem Konventu tak mělo být vytvoření nového ústavního textu, který by měl kodifikovat všechna ustanovení ústavněprávního c...
	Právě federální uspořádání je ale záležitost, která v Zakládající komisi neproběhla zcela bez komplikací. Spíše naopak, při debatách o budoucí úloze Konventu se velmi často diskutovalo o samotné podstatě federalismu a je možné říci, že teprve po inten...
	Předsedou Konventu byl jmenován Franz Fiedler, člen ÖVP, vystudovaný právník a od r. 1992 do r. 2004 předseda rakouského Účetního dvora. Do předsednictva konventu bylo zvoleno dalších 6 osob, mj. rakouský prezident mezi lety 2004-2016 Heinz Fischer, t...
	1) 7 členů předsednictva,
	2) 5 členů spolkové vlády,
	3) předseda Ústavního soudního dvora, Správního soudního dvora, jakož i Nejvyššího soudního dvora,
	4) 1 zástupce z kanceláře ombudsmana,452F
	5) 17 zástupců spolkových zemí,
	6) 2 zástupci Svazu obcí a 2 zástupci Svazu měst,
	7) 1 zástupce svazu zaměstnavatelů a zaměstnanců,453F  Svazu rakouských inženýrů454F  a Komory svobodných povolání,
	8) 18 odborníků různých profesí, nominovaných jednotlivými politickými stranami (tzv. Expertenpool),
	9) 9 virilistů z řad odborníků, jejichž úlohou je spravedlivé zastoupení různých odborných profesí.455F
	Výsledné složení o 70 členech tak více méně odpovídá kompromisu dohodnutému mezi ÖVP (původně navrhovala 80 členů) a SPÖ, jež upřednostňovala počet členů v rozmezí 40-50, a to zejména kvůli obavám o případnou neakceschopnost Konventu. V neposlední řad...
	Již při formování samotného Konventu se však začalo rovněž ozývat mnoho kritických hlasů. Kritika mířila jak na projednávanou tematiku, tak na personální substrát Konventu. Sloupkař deníku Die Presse, Andreas Unterberger, komentoval téma následovně: „...
	Obrázek č.  14 zobrazuje organizační schéma Rakouského konventu:
	Zdroj: brožura Rakouského konventu459F
	6.4.2 Průběh Konventu
	Ustavující zasedání Konventu se uskutečnilo 30. června 2003, a to v budově sídla Parlamentu ve Vídni. Rozhodlo se o vytvoření celkem 10 pracovních výborů, přičemž každý z nich měl v gesci jiné téma. Mezi obsahově nejdůležitější výbory se řadil výbor 3...
	Výbor 3
	Práci výše zmíněných tří výborů si tedy pokusíme přiblížit více. Prvně jmenovaný výbor 3 se zabýval uspořádáním státních institucí – mandátem tohoto výboru byla přestavba státních institucí, volby, ústavní autonomie a vztah mezi zákonodárstvím a jeho ...
	Právě tato skutečnost, historicky determinovaná již úmysly ústavodárce r. 1920 a neustále potvrzovaná aktuální fakticitou a vnímáním rakouského obyvatelstva, přispívala k rezignaci zemských špiček na prosazování zemských zájmů skrze Spolkovou radu, co...
	Po závěrech Zakládající komise však pochopitelně zrušení Spolkové rady nepřicházelo v úvahu – mandát v tomto duchu nebyl udělen. Návrhy na reformu se, jako tomu bylo v rakouské historii zvykem, daly rozřadit do čtyř skupin. První skupina návrhů se týk...
	Druhá skupina reformních návrhů čítala změny ve složení Spolkové rady. Především se projednávala možnost ústavně ukotvit povinnost členů Spolkové rady být zároveň členem zemského sněmu či zemské vlády, což by vytvořilo silnější pouto členů Spolkové ra...
	A konečně čtvrtá skupina návrhů se týká rozšíření pravomocí Spolkové rady, která by podle některých mohla získat možnost spolupůsobit na zákonodárství ve více oblastech. Další možností by bylo vytvoření společného dohadovacího výboru Národní a Spolkov...
	Jak bylo právě naznačeno, návrhů na řešení neutěšené situace kolem postavení Spolkové rady v rakouském legislativním procesu padlo více než dost. O co více návrhů však padlo, o to menší konsensus panoval ohledně konkrétních řešení. Podařilo se kupříkl...
	Bývalý zástupce předsedy Spolkové rady a člen ÖVP Jürgen Weiss v jednom ze svých článků označil celkem 7 důvodů, proč nebylo možné najít společnou řeč alespoň v některých záležitostech:465F
	- Není možné reálně očekávat, že Národní rada se vzdá svých dosavadních prerogativ;
	- Členové Spolkové rady představují pro politické strany jistou politickou sílu, proto budou spíše proti snížení počtu členů, stejně jako proti provázání mandátů s členstvím v zemském sněmu;
	- Pro politické strany představuje Spolková rada hlubokou studnici „volných“ politických sil, které nemusejí brát ohled na zájmy zemí – to je důležité zejména při nestejném mocensko-politickém poměru mezi Národní a Spolkovou radou;
	- Právě zmíněné rovněž platí i pro opoziční politická hnutí v zemských sněmech, která mohou rovněž vykonávat vliv na tyto politiky, a to ze stejného důvodu: absentujícího vázaného mandátu;
	- Rakousko se vyznačuje typem demokracie, ve kterém hrají silnou úlohu rovněž zemští hejtmani. Přesunutí těžiště rozhodování zpět do ústavně ukotvených institucí by tak oslabilo jejich úlohu;
	- Jednotlivé země dosud nebyly schopny jednoznačně definovat způsob, jakým by chtěly dosáhnout posílení postavení Spolkové rady – i na této úrovni tak panuje silná názorová roztříštěnost a
	- sami zástupci spolkových zemí nečiní ve Spolkové radě mnoho proto, aby se něco zásadně změnilo.
	Ovšem snad ještě lépe než uvedených 7 bodů ilustruje nemohoucnost Výboru 3 dohodnout se alespoň na základních obrysech reforem hned první odstavec závěrečné zprávy o Výboru 3, syntetizující rozdílnost názorů na příkladu diskuse ohledně sídla ústavních...
	V podobném duchu se tak nesly i závěry ohledně volebního systému – těsné shody se nakonec podařilo docílit alespoň v tom, že proporční volební systém do Národní rady zůstane zachován. V ostatních otázkách (např. uzavírací klauzule, volební právo cizin...
	Projednávání problematiky postavení Spolkové rady dostalo ve Výboru 3 až poněkud komické rozměry, protože jediná věta, na kterou se Výbor 3 dokázal shodnout, zněla: „V této oblasti panuje zvláště nutná potřeba změny, a to proto, že Spolková rada nevyk...
	Mezi důležitá témata Výboru 3 patřil také vztah mezi zákonodárstvím a jeho prováděním, což je záležitost v rakouské ústavě upravená velice kasuisticky a nepřehledně. Jediné shody se podařilo dojít na výměně slova „správa“ slovem „provádění“ v čl. 18 B...
	Výbor 5
	Ještě širší mandát měl Výbor 5, jehož hlavní úkol zněl vytvořit jasně ohraničený katalog zákonodárných kompetencí (a s tím související odpovědností), a to rovněž i s ohledem na vztah k EU. Především se mělo jednat o:
	A) úvahy ohledně smyslu současného děleného spolkového zákonodárství či o zavedení zákonodárství homogenního;
	B) analýzu stávajícího rozdělení kompetencí;
	C) stanovení kritérií pro přidělování kompetencí;
	D) úvahy nad novými právními instrumenty (např. konkurující zákonodárství, cílové zákonodárství apod.);
	E) nový katalog kompetencí;
	F) další témata jako např. spolupůsobení zemí na spolkovém zákonodárství či naopak spolupůsobení spolku na zemském zákonodárství, spolupůsobení na legislativě EU apod.469F
	Mj. na základě již zmíněných událostí pak došlo 9. května 2004 k doplnění mandátu Výboru 5 o snížení výčtu kompetencí na třetinu stávajícího katalogu a rovněž o návrh na rozdělení nově definovaných kompetencí mezi spolek a země, a to buď při vytvoření...
	Co si tedy lze představit pod pojmy dvou- či třípilířový model? Oba modely spočívají na stejné myšlence, že existují výlučné kompetence jak spolku, tak jednotlivých spolkových zemí. Třípilířový model navíc počítá s jistou oblastí sdílených kompetencí,...
	Samozřejmě si lze klást otázku, zda je vůbec v praxi možné uvažovat o čistě dvoupilířovém modelu. Primární právo EU, stejně jako německý Základní zákon i švýcarská ústava operují s pojmy sdíleného či konkurujícího zákonodárství. V krystalicky čisté po...
	Pokud ale sledujeme reformní procesy v německy mluvících zemích na začátku 21. století, nelze si nevšimnout snah o zřetelnější rozdělení kompetencí (tzv. „Entflechtung“) mezi spolek a členské jednotky. Ať už se to týká úlohy německé Spolkové rady či r...
	Výbor 5 se pochopitelně musel zabývat oběma modely. Podle Petera Bussjägera473F  připadaly v úvahu dvě možnosti – jednak tzv. flexibilní dvou-pilířový model a dále klasický třípilířový model s výlučnými kompetencemi spolku a zemí a třetím pilířem konk...
	Závěrečná zpráva Výboru 5 konstatuje,476F  že již současný model rakouského uspořádání obsahuje prvky třípilířové struktury. Většina členů Výboru má přitom za to, že třípilířový systém je i do budoucna životaschopný, avšak ne v současné rigidní formě,...
	Peter Bussjäger nastiňuje tři alternativní scénáře vytvoření třípilířového systému.477F  První variantou by bylo zřízení systému konkurujícího zákonodárství s důrazem na kompetence spolku, druhou variantu představuje důraz na kompetence jednotlivých z...
	Rovněž mechanismus opt-out nebyl ve Výboru projednán s přílišnou mírou nadšení. Tato možnost je zemím přiznána již stávajícím zněním čl. 15 odst. 9 ve vymezených oblastech občanského a trestního práva, avšak většina členů Výboru byla spíše pro kompenz...
	Dlouho diskutovanou záležitost pak představoval proces samotného výkonu kompetencí ve třetím pilíři. Debaty se lapidárně řečeno koncentrovaly na několik navrhovaných systémů:479F
	1) model WKÖ480F : vázání výkonu spolkových kompetencí na objektivní kritéria – v zásadě by kompetence náležely zemím, aktivita spolku by byla podmíněna účelem dosažení rovnocenných životních podmínek nebo zajištění právní jednoty ve společném zájmu s...
	2) model Schnizer: tento model operuje s dvěma třetími pilíři. V prvním z nich by byly vyjmenovány kompetence společné pro spolek i země (spolek by měl legislativní pravomoc se souhlasem zemí), druhý pilíř by oproti tomu obsahoval kompetence, které by...
	3) model Bussjäger: jedná se o variantní obdobu modelu Schnizer v tom rozsahu, že by výkon kompetencí ve třetím pilíři byl vázán na politickou shodu. Pokud by shoda ohledně výkonu nepanovala, bylo by možné přijmout legislativní opatření pouze se souhl...
	4) model ÖVP: vychází ze stávajícího výčtu kompetencí v oblasti sdílených kompetencí, přičemž předpokládá souhlas Spolkové rady. Zároveň by zákon nebylo možné publikovat, pokud by se proti němu vyslovily alespoň tři spolkové země.
	5) model FPÖ: předpokládá společné zemské zákonodárství – tj. zákonodárství jednotlivých zemí, avšak s platností pro všechny z nich, s opcionalitou zemského zákonodárství platného jen pro některé země.
	Neméně sporů vyvolalo ve Výboru rovněž projednávání rozdělení kompetencí mezi spolek a země. Protože ke konečnému konsensu v tomto ohledu nedošlo, lze pro ilustraci slabého postavení jednotlivých zemí zmínit navrhovaný výčet kompetencí spolkových zemí...
	- zemská ústava,
	- zemské veřejné finance,
	- statistika pro potřeby zemí,
	- služební zákon (zemská a obecní služba),
	- živelné pohromy,
	- místní bezpečnost,
	- organizace regionálního zdravotnictví,
	- mateřské školy,
	- silnice s výjimkou spolkových silnic a dálnic,
	- stavební právo,
	- bytové právo,
	- ochrana přírody a krajiny,
	- sport, turismus a kultura a
	- regionální plánování.481F
	Pokud se zde věnujeme činnosti Výboru 5, není možné nezmínit téma přidělené původně Výboru 3, totiž postavení Spolkové rady. Jak již bylo řečeno, Výbor 3 nebyl schopný najít shodu ani na jedné z navrhovaných změn (lépe řečeno nebyl se schopen dohodnou...
	A samotná jednání ve Výboru, jakož i jeho závěrečná zpráva uvedená slova jen potvrdila. Není teď nutné zde znovu vyjmenovávat navrhované změny, jelikož tyto návrhy byly v podstatě identické s těmi, které projednal dříve Výbor 3, raději lze zmínit, na ...
	Otázky vázaného mandátu, složení Spolkové rady (např. návrh rovného zastoupení všech zemí) nebo samotných kompetencí Spolkové rady (možnost blokace návrhu zákona) zůstaly v podstatě bez odpovědi, kontroverzní téma spolupůsobení spolku na zemském zákon...
	Výbor 10
	Zatímco prvních 9 výborů Konventu se sešlo k ustavujícímu zasedání mezi zářím a listopadem 2003, Výbor 10, věnující se problematice finanční ústavy, se konstituoval teprve na svém prvním zasedání koncem února 2004. Předsedou byl zvolen tehdejší minist...
	Mandát Výboru byl podobně jako u Výboru 5 definován velice široce a rovněž tak byl i dodatečně (v květnu 2004) doplněn. Témat k diskusi proto bylo mnoho:
	A) obecná témata – např. vztah ústavněprávních norem k běžným zákonům, redukce rozsahu finančního vyrovnání, cíle finanční ústavy, celkový rozpočet, princip rovnocenné životní úrovně či očištění úpravy od kontradiktorních ustanovení;
	B) spravedlivé rozdělení nákladů;
	C) příjmy veřejných rozpočtů – definice pojmů, kompetence rozdělení příjmů či proces výběru daní a jiných příjmů;
	D) transfery – typy a realizace transferů či horizontální finanční vyrovnání mezi zeměmi a mezi obcemi;
	E) rozpočtové právo – úvěry, dozor nad hospodařením, stabilizace veřejných rozpočtů nebo závěrečný účet;
	F) transparentnost a finanční statistika.484F
	Na rozdíl od německé či švýcarské ústavy je ta rakouská velmi skoupá na téma správy veřejných financí. Na místo přímé ústavní úpravy existuje již od r. 1948 dosud stále platný zákon o finanční ústavě („Finanzverfassungsgesetz“, dále také jako „F-VG“),...
	Jedním z klíčových ustanovení F-VG je § 3 odst. 1. Jedná se ve své podstatě o ustanovení zmocňující, na jehož základě jsou přijímány obyčejné zákony, upravující přerozdělování daní a jiných příjmů, stejně jako doplňující finanční vyrovnání. Zákonodárc...
	V ostatním je F-VG rovněž poměrně stručný, a tak v § 6 pouze taxativně vyjmenovává katalog kategorií či nástrojů, které může zákonodárce v rámci výběru daní a poplatků využít. Jedná se o možnost 1) spolkových daní a poplatků, jejichž výnos je určen vý...
	Běžný zákon, který finanční vyrovnání upravuje („Finanzausgleichsgesetz“, dále také FAG), je více méně (spíše méně než více) pravidelně schvalován každé čtyři roky, a to po vzájemných jednáních za účasti spolku, zemí a obcí (zastoupených Svazem měst a...
	Na stole Výboru 10 tak leželo především téma redukce komplexity celé problematiky a rovněž také její inkorporace do samotného textu ústavy.488F  Nejen to, navzdory možná kontroverznímu složení Výboru se tento ujal své práce s vervou, zejména pokud vez...
	Jedním z úkolů Výboru tak bylo stanovení státních cílů pro oblast veřejných financí a jejich inkorporace do ústavního textu. Výbor se, dá se říci, shodl na následujících cílech:489F
	- vyrovnaný veřejný rozpočet (byť zejména některé země byly proti);
	- celková hospodářská vyváženost;
	- parita spolku a územních jednotek – stejný hlas zemí při rozdělování veřejných financí (spolek zastával spíše zamítavé stanovisko vzhledem k celkové odpovědnosti za veřejné finance);
	- sloučení odpovědnosti za příjmy (včetně např. pásma daňové autonomie), výdaje i za svěřené úlohy – podle spolku se tím zvýší transparentnost nakládání s veřejnými prostředky, v zásadě jde o princip tzv. good governance;
	- poskytování služeb veřejného zájmu;
	- rovnocenné životní podmínky – velmi diskutované téma, poukaz na obdobný pojem, ukotvený v Základním zákoně;
	- skutečné zrovnoprávnění mužů a žen a tzv. Gender Budgeting.490F
	Diskuse ve Výboru 10 se ovšem dotýkala nejen způsobu rozhodování o finančním vyrovnání (princip parity), ale rovněž i o modu operandi. F-VG totiž obsahuje nejen tripartitní (spolek, země, obce) ustanovení týkající se finančního vyrovnání, ale i ustano...
	Jednoznačný souhlas pak převažoval ohledně ústavní přípustnosti rovněž horizontálního vertikálního vyrovnání.492F  Názory se již nicméně rozcházely ohledně způsobu tohoto vyrovnání. Některé (především finančně silné) země zastupovaly názor, že dosavad...
	Především spolek ale byl toho mínění, že tento způsob finančního vyrovnání by měl více zohlednit finanční sílu jednotlivých zemí, případně jednotlivých obcí493F  a Svaz měst přirozeně plédoval za to, že finanční vyrovnání by mělo brát ohled rovněž na ...
	6.4.3 Výsledek Konventu
	Rakouský konvent se ke svému závěrečnému zasedání sešel 28. ledna 2005, v rámci kterého ještě proběhla diskuse ohledně jeho nejdůležitějšího výstupu, totiž Zprávy Rakouského konventu. Tato zpráva komplexně mapuje činnost a výstupy Konventu, přičemž je...
	Pro ilustraci této totální neschopnosti shodnout se alespoň na znění některých obecných ustanovení ústavy lze nahlédnout do návrhu textu k Preambuli ústavy.495F  Znění preambule měl na starosti Výbor 1 a je pravdou, že nakonec byl přeci jen určitý (a ...
	Nepřekvapí proto skutečnost, že návrh textu byl velice nepřehledný a čítal (včetně všech alternativních znění) neuvěřitelných 381 stran. S ohledem na tuto skutečnost tak nezbývá než konstatovat, že Konvent svou prací k dosažení vytyčeného cíle příliš ...
	Kancléři Schüsselovi, jenž byl sám členem Konventu, tedy nezbylo nic jiného než předat Národní radě značně nesourodou a rozpory spíše zdůrazňující Zprávu. Na základě ukončení činnosti Konventu a obdržení zmíněné Zprávy pak Národní rada 31. března 2005...
	Před sebou měl tento výbor velice nelehkou úlohu, neboť se měl v jednom roce (tj. do konce legislativního období Národní rady) pokusit odstranit rozpory a vytvořit alespoň pro některé oblasti kompromisní návrh, přijatelný pro 2/3 Národní rady. Již zač...
	Práce ve Zvláštním výboru se účastnily všechny čtyři parlamentní strany (ÖVP, SPÖ, FPÖ a Zelení), přičemž samotný průběh těchto prací poukázal zejména na jasnou ideovou linii mezi ÖVP a FPÖ na straně jedné a SPÖ a Zelenými na straně druhé. Toto štěpen...
	Bylo by jistě možné jít do větší hloubky těchto zasedání, nicméně samotné projednávání Zprávy Konventu bylo do velké míry předjímatelné a kopírující diskuse v Konventu. Nezbývá proto než konstatovat, že ani Zvláštnímu výboru se nepodařilo přiblížit ko...
	Ještě těsně před koncem volebního období Národní rady projednala tato dne 21. září 2006 na plénu Zprávu Zvláštního výboru k projednání Zprávy Rakouského konventu, nicméně právě vzhledem k nastávajícím volbám se tentokrát ani neočekával žádný posun ve ...
	1. října 2006 se v Rakousku uskutečnily volby do Národní rady, což znamenalo zánik dosavadní (a poněkud atypické) koalice ÖVP a FPÖ/BZÖ. Těsnou většinu získala SPÖ, což mělo za následek opětovné vytvoření tradiční velké koalice s ÖVP. SPÖ sice získala...
	Za tímto účelem byla v únoru 2007, jak předjímal i vládní program, zřízena Expertní skupina při Spolkovém kancléřství. Nutno podotknout, že tato Expertní skupina pod vedením ústavního soudce a profesora ústavního práva Georga Lienbachera byla neobyčej...
	S účinností od 1. července 2007 byl schválen tzv. „Demokratiepakt“,501F  na základě kterého bylo rakouským občanům přiznáno aktivní volební právo do Národní rady již od 16 let věku (čl. 26 odst. 1 B-VG) a pasivní volební právo od 18 let věku (čl. 26 o...
	Neméně důležitá novela týkající se změny rozpočtových pravidel následovala koncem r. 2007.502F  Kromě již výše diskutované zásady „Gender-Budgeting“503F  přinesla novela především rozsáhlou úpravu čl. 51, 51a, 51b, 51c a 51d B-VG, stanovující procesní...
	Kromě uvedeného připravila Expertní skupina i další důležité návrhy, týkající se například postavení Spolkové rady či „pročištění“ a zpřehlednění textu ústavy. Kancléř Gusenbauer tyto návrhy představil v březnu 2008 v Národní radě, avšak vnitropolitic...
	Vládní koaliční program z prosince 2008 již zdaleka nebyl tak ambiciózní, alespoň co se týkalo reforem ústavy. Již první pohled do programu dával tušit nízkou prioritu, když ze strany 23 (volební program z r. 2007) klesla ustanovení o reformních snahá...
	Nižší a poněkud jinak orientované ambice se odrazily i v ustanovení „pouhé“ Pracovní skupiny k přípravě konsolidačních opatření, pod vedením kancléře Faymanna a za účasti vicekancléře Josefa Prölla, spadající pod Spolkové kancléřství. Cíle této Pracov...
	6.5 Dluhová brzda
	O Rakouských veřejných financích se dá říci mnoho, avšak nikoliv to, že by byly stabilizované, či že by dokonce končily přebytkem. Celkové veřejné zadlužení atakuje hranici 90 % HDP, což je více, než je tomu v případě Německa (cca 75 % HDP) a dokonce ...
	Již od začátku tisíciletí se tak téma dluhové brzdy začalo diskutovat na odborné507F  i veřejné508F  úrovni, přičemž snahy o ukotvení tohoto mechanismu do rakouského ústavního rámce kulminovaly právě okolo r. 2010, což bylo podpořeno debatami a násled...
	Roku 2011 proto začaly, i s ohledem na připravovaný unijní Fiskální pakt, přípravné práce na vzniku dluhové brzdy, která by se integrovala přímo do ústavního textu. Tímto opatřením se mělo zabránit vytváření strukturálního deficitu a tudíž vzniku dalš...
	Návrh vycházel především z německé předlohy a od r. 2017 připouští maximální možný celostátní strukturální deficit ve výši 0,45 % HDP. Negativní saldo spolkového rozpočtu nesmí na základě tohoto návrhu překročit 0,35 % HDP, zatímco saldo spolkových ze...
	Poněkud odlišný systém funguje v případě nesplnění podmínek dluhové brzdy. Samotné určení nesplnění podmínek spadá do kompetence Účetního dvora. Pokud tento zjistí takové nesplnění, ať už ze strany spolku, země nebo obce, je neprodleně za tímto účelem...
	Celý systém dluhové brzdy má však jednu výraznou vadu. V podobě, v jaké byl navržen, totiž v podobě změny spolkové ústavy, nebyl pro odpor opozičních stran schválen. V tomto ohledu však SPÖ a ÖVP mohou svalovat vinu jedna na druhou, protože samy přisp...
	Faymannově vládnoucí velké koalici tak nezbylo nic jiného než prosadit dluhovou brzdu jinak. To se povedlo až o více než rok později prostřednictvím časově neohraničené Dohody mezi spolkem, zeměmi a obcemi o Rakouském paktu stability 2012, která byla ...
	6.6 Reforma správního soudnictví
	Navzdory kritickému tónu této práce při pojednání o recentních reformách se však Rakušanům přeci jen podařilo schválit alespoň jednu zásadní reformu, a to jmenovitě reformu správního soudnictví, s účinností od 1. ledna 2014. Dokonce není troufalé říci...
	Přípravné práce na této reformě probíhaly paradoxně zcela opačně, než tomu bylo v případě předchozích snah. Mediální prostor reformy nebyl zdaleka tak spektakulární, rovněž nebyl vytvořen konvent, či jiná široce pojatá platforma s mnoha zainteresovaný...
	Z procesuálního hlediska byl návrh Národní radě spolkovou vládou předložen k projednání 20. prosince 2011, na jaře byl projednán Ústavním výborem Národní rady a 15. května 2012 byl jednohlasně schválen na plénu.516F  Rovněž jednohlasně byl návrh schvá...
	Tímto se tak dostáváme k hlavnímu důvodu, proč je v této práci věnován správní reformě větší prostor. Nejednalo se totiž o „pouhou“ ústavní reformu, ale rovněž o reformu federalismu stricto sensu, a to z důvodu rozšíření kompetencí spolkových zemí v o...
	Lze proto shrnout, že správní reforma přinesla následující změny:
	1) opačné pojetí právní ochrany ve správním řízení – dosavadní systém byl založen na dvoustupňovém správním řízení a následném jednostupňovém správním soudnictví. Od r. 2014 platí opačný model, tedy jednostupňové správní řízení s následným dvouinstanč...
	2) decentralizace správního soudnictví – původní model byl založen na pouhém jednom Správním soudě se sídlem ve Vídni, jenž byl kompetentní pro téměř všechna odvolání od spolkových i zemských správních úřadů, což ani nemohlo dopadnout jinak než masivn...
	3) odstranění možnosti podat odvolání k nadřízenému správnímu orgánu – tento způsob správního řízení je pro Evropu spíše atypický. Konkrétně to může znamenat nemožnost odvolání se proti rozhodnutí starosty obce k nadřízenému správnímu orgánu (např. k ...
	4) se zavedením 11 správních soudů se zároveň ruší celkem 120 úřadů, především těch, zabývajících se převážně druhoinstančním správním řízením.
	5) Správní soud se v budoucnu bude zabývat především záležitostmi zásadního významu – jinými slovy, nesprávný výklad zákona či porušení procesních pravidel bude ponejvíce v kompetenci prvoinstančních soudů, zatímco odvolací soud bude spíše udávat směr...
	6) Správní soud bude zasedat v senátech o 3 či 5 soudcích, prvoinstanční soudy budou rozhodovat zpravidla prostřednictvím samosoudce – při sporech, kde je potřeba znalosti některých technických/odborných záležitostí, je možné zapojení rovněž odborníků...
	7) Správní soud nadále nebude v případě žalob na nečinnost správního orgánu (v Rakousku tzv. „Säumnisbeschwerde“) rozhodovat meritorně, avšak stanoví lhůtu k nápravě.
	Uvedené změny se promítly do ústavního textu zejména v čl. 129-136 B-VG. Čl. 130 odst. 5 přitom stanoví, jak tomu bývá ve správních záležitostech pravidlem, kompetenci správního soudnictví pomocí negativního vymezení. Na základě zmíněného článku platí...
	Hlubší analýzu efektivity nového ústavního rámce správního soudnictví ovšem nebylo možné pro nedostatek materiálu provést, byť prvotní zprávy ukazují spíše na to, že s novým systémem panuje spokojenost.517F  Rovněž první čísla z činnosti Zemského sprá...
	6.7 Výhled do budoucna
	Rakousko je velice specifickou federací, materiálně svou povahou se blížící spíše k decentralizovanému unitárnímu státu, než ke klasické federaci typu USA, Kanady, Německa či Švýcarska. Tento hybridní model je přitom ukotven v rakouské ústavě již od r...
	Ať už je to však jakkoli, je zřejmé, že dosavadní tlak veřejnosti, potažmo spolkových zemí, na posílení zemské autonomie či alespoň posílení postavení Spolkové rady s ohledem na tvorbu spolkového zákonodárství, je jednoduše příliš malý a nenutí malé a...
	Vládní program sice explicitně zmiňuje vytvoření Komise pro reformu federalismu, k tomu však až doposud (5/2016) nedošlo a v tomto volebním období ani velmi pravděpodobně nedojde, neboť právě v tomto měsíci podal kancléř Faymann demisi, což přinese da...
	Mezitím se ovšem vnitropolická diskuse, snad poněkud překvapivě, ubírá odlišným směrem. V roce 2014 se začala totiž objevovat mezi spolkovými politiky myšlenka na kompletní zrušení Spolkové rady. Tento návrh, který vzešel od samotné předsedkyně Národn...
	7. Závěr
	Po detailním zmapování recentních reforem federalismu v německy mluvících zemích zde stále zůstává nezodpovězena otázka nastíněná v úvodu, totiž zda se EU může alespoň v některých ohledech těmito reformami inspirovat. Po hlubším studiu nejen reforem s...
	Podle mého názoru se totiž diskuse o povaze reforem v EU ubírají sice intenzivně, ale veskrze špatným směrem. Toto jistě silné tvrzení se opírá zejména, byť možná na první pohled paradoxně, o politické přesvědčení mnohých evropských elit, že Evropa bu...
	Namátkou lze vyjmenovat bývalou místopředsedkyni Evropské komise Vivian Redingovou,526F  právě zvoleného rakouského prezidenta Alexander Van der Bellena527F  nebo poslance Evropského parlamentu Andrew Duffa528F  či Csaby Molnára.529F  Tento postoj je ...
	Jisté, avšak zásadní, nepochopení federativního modelu fungování ovšem plyne z toho, pokud politici staví rovnítko mezi usilování o federaci a „stále užší svazek mezi národy“, kterýžto pojem je navíc nezřídka čelními evropskými politiky zneužíván při ...
	Nastíněný způsob uvažování pak ve svém důsledku představuje věčnou snahu o posílení pravomocí Evropského parlamentu, což je reakcí na tolik kritizovaný a již tak zprofanovaný demokratický deficit EU. Je však posílení pravomocí Evropského parlamentu a ...
	Není úlohou této práce se důsledně věnovat problematice legitimity EU, v tomto ohledu nelze než odkázat na brilantní analýzu Jana Grince,534F  nicméně si nemohu a margo odpustit poznámku ohledně snad až poněkud mytizovaného evropského demu, který však...
	Nejsem si jistý, že česká i evropská společnost dozrály do tohoto stadia. Souhlasím sice s tím, že se jedná o společnost navýsost konzumní, s přístupem ke globálním trhům. Přes jistý příklon zpravidla mladší městské generace k individualizaci a global...
	Jak do těchto úvah vklínit recentní reformy federalismu v německy mluvících zemích? Pokud lze nalézt jeden společný jmenovatel v předchozím textu podrobně popsaných reforem federalismu v Německu, Švýcarsku a Rakousku, jedná se beze sporu o  posílení a...
	V případě srovnání s nedávnými reformami EU může být rozdíl jen stěží markantnější. Je pravdou, že Lisabonská smlouva sice upravuje několik korektivů ve prospěch národních států, ale tzv. „žlutá“ či „oranžová“ karta, stejně jako koncept oboustranné fl...
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