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NejvySsi statni orgdny a jejich
vzdjemné vztahy v rozvinutych
pluralitnich demokraciich

Predmétem vykladu budou zptisob utvéreni a vztahy mezi nejvys-
$imi stdtnimi orgdny v rozvinutych pluralitnich demokraciich, které
ndlezeji do ustavniho systému prezidentského (USA), do dstavniho
systému parlamentniho (Spolkova republika Némecko, Rakousko,
Velkd Britdnie, Italie), do tstavniho systému direktoridlniho (Svycar-
sko) a do ustavniho systému neoprezidentského (Francie).

1. Nejvyssi zastupitelsky sbor — parlament

Yv

Nejvyssi zastupitelsky a zakonodarny sbor — parlament — je v pro-
biranych statech dvoukomorovy. Druhd komora je koncipovdna rizné,
nékdy jako reprezentant — zpravidla na zdkladé principu rovnosti
— jednotlivych subjektl federace ¢i spolku' v piipadé stdth federa-
tivnich, nebo v pfipad¢ stitd unitdrnich pouze jako urcitd protivaha
komory prvni.

Urcitou vyraznou vyjimkou ze statl, které jsou predmétem na-
Seho zdjmu, je Spolkova republika Némecko. Zastupitelsky organ
— Spolkovy sném — je zde jednokomorovy. Spolkova rada, ackoliv
prakticky plni tikoly druhé komory zdkonoddrného sboru, neni z hle-
diska své podstaty zastupitelskym orgdnem, nebot je slozena z delegaci

' Srov. Hodder-Williams, R., The Constitution (1787) and Modern American Go-
vernment (in Bogdanor, V., ed., Constitutions in Democratic Politics), Gower,
Aldershot 1988, str. 75 n.; Gillett, N., The Swiss Constitution: can it be exported?,
Bristol 1989, str. 19 n.; Adamovich, L. K., Funk, B. Ch., Osterreichischen Ver-
fassungsrecht, Wien, New York 1982, str. 184 n.
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zemskych vldd (je tedy jednak konglomerdtem zemskych exekutiv,
jednak se v jejim sloZeni projevuje koncepce kooperujiciho federalis-
mu, nebot ztélestiuje prolnuti délby moci horizontalni i vertikdlni).>

1.1 Ve Spojenych stdtech americkych je Kongres sloZen ze Snémov-
ny reprezentantii, v niz pocet opravnénych voli¢i jednotlivych sttt
urcuje jednak pocet volebnich obvodi (jednomandatovych) a zarovei
také pocet ¢lend Snémovny reprezentanti zvolenych v tomto state.
Do Sendtu — druhé komory Kongresu — jsou voleni dva zdstupci za
kazdy stdt Unie, tedy bez ohledu na to, jaky je pocet oprdvnénych
volicti v daném staté. Podle naseho ndzoru jediné touto cestou je
disledné zabezpecena rovnost subjektli federace v zastupitelském
sboru.

Prezidentskd forma vlddy, zaloZend daleko vyraznéji na délbé moci,
vychdzi koncepéné z rovnomocnosti jednotlivych sloZek statni moci.
Neexistuje zde tedy pojem jediného nejvyssiho stdtniho organu, od
jehoZ pravomoci by byla vyvozovdna pravomoc ostatnich stdtnich
orgdni, jako je tomu v systému parlamentnim, pro néhoz je schéma
nejvyssich stdtnich orgdnd dano vertikdlou, na jejimz vrcholu je
parlament, od jehoZ pravomoci je odvozena pravomoc exekutivy
a ve statech s republikdnskou formou vlady také pravomoc hlavy
statu. V prezidentské formé vlddy je pro schéma nejvyssich statnich
orgdnil prizna¢nd horizontdla, kdy koncepéné nejvyssi statni organy
stoji vedle sebe a jsou si rovnomocné. Pfipomenime zde vyrok klasika
britského konstitucionalismu Waltera Bagehota, podle n¢hoz ,,prezi-
dentsky systém rozdéluje podle své podstaty politicky Zivot na dvé
poloviny, exekutivni a legislativni.* Pravé v tomto rozdéleni dopl-
néném systémem checks and balances spociva zdbrana vici snahdm
exekutivy jednozna¢né si podridit legislativu. Prezident sice nemtize
byt kontrolovdan Kongresem, ale zaroveil neni s to pfeménit tuto kon-
trolu ve svou kontrolu Kongresu, a to af jiz po linii instituciondln{, ¢i
po linii stranickopolitické, nebot v ramci politické strany, za niz byl

Srov. Hesse, K., Grundziigen des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, Heidelberg 1985, str. 232 n.

3 Srov. Grosmann, R. H. S., The Myths of Cabinet Government, Mass., Cambridge
1972, str. 19.
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zvolen, nepoZzivd autoritativniho a vedouciho postaveni ve vztahu ke
svym stranickym kolegtim v Kongresu (napiiklad moznosti volat je
po stranické linii k odpovédnosti, hlasuji-li v Kongresu proti jeho
navrhu zdkona).* V samé podstaté koncepéniho feSeni prezidentské-
ho systému tedy plati: 1. neexistuje ani Uprava feSeni konflikti mezi
prezidentem a Kongresem, ani tprava jejich spoluprdce; 2. prezident
nemd ani Ustavni, ani stranickopolitické prostfedky, kterymi by mohl
prinutit Kongres, aby realizoval jeho politiku (totéZ samoziejmeé plati
naopak o Kongresu ve vztahu k prezidentovi).’

Obé komory Kongresu, Snémovna reprezentanti i Sendt, jsou
co do pravomoci sobé rovnocenné. Byl-li pfi vzniku USA Senat
konstruovan jako ochrdnce pravomoci stdtl a také se predpokladalo,
7e se bude zabyvat piedev§im vnitinimi otdzkami USA a otdzkami
jednotlivych statli, zacala se situace jiz koncem minulého stoleti
ménit. Sendt jako pozi¢né stabilizujici sbor (voleny na 6 let) oproti
Snémovné reprezentantt (volené na 2 roky) se zacal daleko spiSe
soustiedovat na zahrani¢ni politiku, zatimco Snémovna reprezen-
tantl spiSe na politiku vnitini. Zdroveil je tfeba mit na zfeteli, Ze
toto konstatovdni nikdy neplatilo a neplati vylucné, jde vzdy spiSe
jen o prevazujici trendy.

Pokud jde o legislativni ¢innost, byla v USA ze vSech zde analyzo-
vanych statli nejvyraznéji pfenesena na vybory a komise, z nichZ nej-
vyznamnéjsi postaveni ndleZi stdlym vyboriim (Standing Committees).
Z nich zvlastni vyznam maji vybory pro zahrani¢ni vztahy. Dal§im
typem jsou vybory vytvdrené ad hoc na zdkladé konkrétni potieby,
Casto pro vySetfeni urcité zdleZzitosti (Select and Special Committees).
Zv1asté vyznamné postaveni nédlezi spolecnym vyboriim (Joint Com-
mittees). Vzhledem k rovnomocnosti obou komor jsou tyto vybory
velmi dilezité jako fora pro nalézani shodnych stanovisek obou komor
Kongresu ve specializovanych otdzkdch. Konecné je tfeba zminit
dohodovaci nebo téz konferencni vybory (Conference Committees).

4 Srov. Nelson, W. H., Loewenheim, F. L., eds., Theory and Practice in American
Politics, Chicago, London 1967, str. 59.

5 Dabhl, R. A., Democracy in the United States: Promise and Performance, Chica-
2o 1973, str. 149 n., 174 n., 183-186; Loewenstein, K., Political Power and the
Governmental Process, Chicago and London 1965, str. 105 n.
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Jsou vlastné zvlastnim, ad hoc zfizovanym typem spolecnych vybord.
Jejich dkolem je sjednocovat stanoviska obou komor Kongresu ke
konkrétnim legislativnim navrhim.

Zv14sté vyznamnd pro legislativni proces USA je dal$i decentra-
lizace legislativni ¢innosti, k niz v pribéhu 20. stoleti dochézi, a to
nikoliv jen do vybort Kongresu, respektive obou jeho komor, ale téz
do specializovanych podvyborii, v nichz jsou legislativni prace zahajo-
vany. Zde také probihaji diskuse s pfizvanymi odborniky. V souc¢asné
dobé stdle vzrista nezavislost (byt s urcitymi preryvy) jednotlivych
podvybori na vyborech a plenarnich zaseddnich. Tato skutecnost je
vyrazem profesionalizace legislativni cinnosti, bez niZ je kvalitn{ le-
gislativni ¢innost nemyslitelnd, pokud ji zastupitelsky organ hodld sdim
skute¢né realizovat a nepienechd jeji rozhodujici piipravu exekutive.
USA jsou v tomto sméru vzorem.

Federativni charakter se velmi zdatile projevuje v feSenf systému
brzd a vyvdZeni (checks and balances), které, pokud jde o zdkono-
darnou moc, ndlezi Sendtu piimo jako komote zdkonoddarného sboru
ztélesiujici federativni uspordddni a uplatiiujici tento federativni
charakter zdkonoddrné moci vuci exekutivé. Naptiklad prezident
jmenuje pouze se souhlasem Sendtu ¢leny svého kabinetu, generdly,
velvyslance a jiné ufedniky; rovnéZ mezindrodni smlouvy uzavird
prezident se souhlasem dvou tietin Senatu (¢1. II oddil 2 Ustavy).

Bylo jiz feceno v uvodu k této kapitole, Ze nejdtslednéjsi uplatnéni
principu délby moci, kterd na durovni horizontdlni je charakteristicka
pro prezidentsky princip, vytvafi velmi piiznivé podminky pro d¢l-
bu moci na drovni vertikdlni, a to jak v oblasti moci zdkonoddrné,
tak i exekutivni.® Proto, a zdroven také z toho dtvodu, ze federa-
tivni uspotadani USA vzniklo na zdklad¢ iniciativy statd, a nikoliv
centrdlni moci, bylo zcela logickym dasledkem, Ze dstavni vyme-
zeni zdkonoddrné kompetence provedené tstavou bylo zaloZeno
na vyluéné, taxativné v ¢l. I odst. 8 Ustavy vypoétené pravomoci
Kongresu a zdroven na udstavnim zakotveni principu, podle néhoz
»prava, kterd ustava vyslovné nepfizndvd Unii, ani je nevylucuje

¢ Deutsch, K. W., Politics and Government, How People Decide Their Fate, Boston
1980, str. 271-273; Tushnet, M., The Constitution of the United States of America,
Oxford and Portland 2009, str. 159n.
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z pravomoci statd, naleZeji jednotlivym statim nebo lidu“. Ustavni
text tedy neznd konkurujici pravomoc federace a jejich subjektd, jak
jetozndmé v ustavdch jinych zemi, zejména Némecka. I kdyz tistavné
vymezené kontury vylu¢né taxativné vypoctené pravomoci federace
a rezervované pravomoci statti byly dosti vyrazné adaptovany inter-
pretaci Nejvys$siho soudu USA, lze poklddat tento zptsob vymezeni
pravomoci federace a stati za daleko efektivnéjsi a vyvolavajici
daleko mén¢ konfliktd nez zptsoby odlisné.” Skute¢né kompetenéni
konflikty v oblasti zdkonodarné pravomoci federace a stdtti jsou dnes
v USA ojedinélym jevem.

1.2 Vyrazné odlisné ve srovnani s USA je koncep¢ni feSeni nej-
vys$siho zastupitelského sboru a jeho pravomoci ve Spolkové republice
Neémecko. Nejde tu pouze o skutecnost, Ze zastupitelsky sbor — Spol-
kovy sném —je jednokomorovy, zatimco Spolkovd rada, plnici funkci
druhé komory zastupitelského sboru, je sloZena ze ¢lend zemskych
vldd, a nemd tedy zastupitelsky charakter. Poslanci do Spolkového
snému jsou voleni ve vSeobecnych, piimych, svobodnych, rovnych
a tajnych volbdch, a to na ¢tyfi roky. Pfimo v dstavé (¢l. 50) je stano-
veno, ze zemé spolupisobi v zdkonodarstvi a spravé spolku Spolkovou
radou. Zastoupeni zemi ve Spolkové radé neni na rozdil od Sendtu
USA rovné. Kazdd zemé& md podle dstavy nejméné tii hlasy, zemé
s vice nez dvéma miliony obyvatel maji po ¢tyfech a zemé s vice nez
Sesti miliony obyvatel po péti hlasech.®

Na rozdil od Ustavy USA rozeznava Zakladni zdkon vylucné zd-
konoddrstvi spolku, konkurujici zdkonoddrstvi spolku a zemi a zdko-
noddrstvi zemi.

V oblasti vylu¢ného zdkonoddrstvi spolku maji zemé oprdvnéni
vyddvat zdkony pouze tehdy, pokud jsou k tomu vyslovné zmoc-
nény spolkovym zdkonem (¢l. 71 Zdkladniho zdkona). Konkurujici
zdkonoddrstvi je potom obecné upraveno ¢l. 72 Zakladniho zdkona,
podle néhoz maji zemé v oblasti konkurujictho zdkonodarstvi pravo
vyddavat zdkony do té doby, pokud Spolek nepouZije svého prava

7 Srov. tamtéz, str. 191-192; Kelly, A. E., Harbison, W. A., The American Consti-
tution, Its Origin and Development, New York 1963, str. 288 n.
8 Srov. Hesse, K., op. cit., str. 219 n., 232 n.
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vyddvat zdkony. Pfislu§nost spolku v oblasti konkurujiciho zdkono-
dérstvi je vymezena tfemi zakladnimi obecnymi pravidly: 1. nemtze-li
byt zdlezitost ucinné upravena zdkonoddrstvim jednotlivych zemi;
2. mohla-li by uprava zdleZitosti zemskym zdkonem poskodit zdjmy
druhych zemf; 3. vyZaduje-li to zachovdni pravni a hospoddiské jed-
noty, zvlasté zachovani stejnych Zivotnich pomért ve vSech zemich.
Je tfeba fici, Ze naposled jmenované pravidlo, jehoZ obsah je velmi
Siroky, poskytuje spolkové moci Siroké meze moznosti.

Vymezeni zdkonoddrné pravomoci mezi spolkem i zemémi vy-
chdzi v SRN daleko spiSe z principu spoluprice nez z principu délby
moci vyraznéji uplatnéného v USA.° Tuto tendenci midZeme navic
dokumentovat tzv. institutem nouzového stavu zdkonoddrstvi upra-
veného v ¢l. 81 Zdkladniho zdkona. Umoznuje spolkové vladé, aby
s ndvrhem zdkona pfedkladaného Spolkovému snému spojila otdzku
divéry, nebo jej oznacila za naléhavy. Je-li za této situace ndvrh za-
kona odmitnut, mize spolkovy prezident na Zadost spolkové vlady se
souhlasem Spolkové rady vyhldsit pro urcity ndvrh zdkona nouzovy
stav zdkonoddrstvi. Zamitne-li Spolkovy sném po vyhldseni nouzo-
vého stavu zdkonoddrstvi ndvrh zdkona znovu, anebo pfijme-li jej
ve znéni oznacovaném spolkovou vlddou za nepftijatelné, pak plati
zdkon za fddné€ usneseny, pokud s nim projevi souhlas Spolkova rada.
Totéz plati, neni-li ndvrh Spolkovym snémem schvdlen do Ctyf tydnt
po opétovném poddni (Cl. 81 odst. 2 Zdkladniho zdkona). V piipade
tohoto institutu dochdzi vlastné ke spolupréci spolkové vlddy a re-
prezentantti zemskych vlad (které tvoii sloZeni Spolkové rady) pii
pfijimani{ spolkovych zakond.

1.3 Na rozdil od Spolkové republiky Némecko je v Rakousku
i z hlediska dstavni ipravy parlament dvoukomorovy. Tato odli§nost
spociva v upravé Spolkové rady, kterd je povoldna vyjadfovat zajmy
deviti ¢lenskych zemi rakouského spolku, a to ptedevsim v zdkono-
darstvi. Na rozdil od némecké Spolkové rady je rakouskd Spolkovd
rada volena zdkonoddrnymi sbory zemi, je tedy oproti némecké Spol-

®  Srov. Hesse, K., op. cit., str. 83—104; Ellwein, T., Das Regierungssystem der BRD,
Opladen 1977, str. 244 n.
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kové radé z hlediska své podstaty organem disledné zastupitelskym,
a nikoliv orgdnem tvofenym zemskymi exekutivami. Zastoupeni
zemi ve Spolkové radé neni ve srovndni napiiklad s USA rovné, ale
odpovidd poctu obyvatel. Nejvetsi zemé je zastoupena 12 poslanci,
nejmensi 3 poslanci.'

Rozhodujici dloha v zdkonoddrném procesu ndlezi Ndrodni rade,
kterd je vytvafena na zdklad¢ pomérného zastoupeni v piimych, rov-
nych a tajnych volbach (jedna zemé tvoii volebni obvod). Funkéni
obdobi je ctyrleté. Zakonodarnd iniciativa vykazuje v Rakousku urci-
té odlisnosti, kromé ¢lend Narodni rady, Spolkové rady a spolkové
vlady mtze zdkonodarnou iniciativu realizovat Spolkovd rada pro-
stiednictvim spolkové vlady; miZe byt téZ uskutecnéna petici obcant
(vyzaduje se podpis 100 000 volic¢t nebo jedné Sestiny volici ze tif
zemi). Rakouska ustava znd institut referenda o zasadnich zméndch
ustavy; referendum vSak nemiiZe byt iniciovdno lidem.

Na rozdil od Kongresu USA nejsou obé komory parlamentu v Ra-
kousku rovnocenné. Rozhodujici vyznam pfedevsim v zdkonoddrném
procesu ma Ndrodni rada. V prevazné vétsiné (s vyjimkou napiiklad
spolkového rozpoctu, dispozice se spolkovym majetkem, spolkovymi
pujc¢kami) ndlezi Spolkové radé pouze suspenzivni veto vii¢i navrhiim
zdkond, které schvdlila Ndarodni rada. Suspenzivni veto mize byt
zvraceno novym pozitivnim hlasovdnim Nérodni rady.

Jako ochrdnci prav zemi ndlezi Spolkové radé pravo absolutniho
veta tehdy, jde-1i o pfijeti ustanoveni Ustavy, jimZ se omezuje kompe-
tence zemi (musi byt pfitomna polovina ¢lenti Rady a souhlas vyslovit
dvé tretiny). Plati rovnéz, Ze ustanoveni dstavy, které se tykd Spolkové
rady, je mozné zménit, vyslovi-li se pro to vétsina poslanct Spolkové
rady nejméné ze Ctyt zemi (Rakousko je spolkem deviti zemi).

Rakousky parlament, a to jak Narodni rada, tak Spolkova rada, ma
obdobné funkce jako napiiklad americky Sendt pfi realizaci koncepce
délby moci (schvalovdni mezinarodnich smluv, ustanovovéni ¢lent
ustavniho soudu, impeachment, pravni a politickd kontrola)."

10 Adamowich, L. K., Funk, B. Ch., op. cit., str. 184 n.

" Srov. Adamowich, L., K., Funk, B. Ch., op. cit., str. 184 n., 187 n.; Hausmaninger,
H., Spolkovy prezident, Spolkovd vldda a Parlament v Rakousku, Prdvnik 12/1990,
str. 1102 n.; Hausmaninger, H., The Austrian Legal System, Wien 1998, str. 46 n.
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