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Uvod

Z hlediska ustavniho prava — zdd se — Ruskd federace predstavuje jednu
z nejpozoruhodnéjSich federaci na svéte. S trochou nadsazky by se dalo fici, Ze v sobé
snoubi snad vSechny konflikty a paradoxy, jaké ve federalnim ziizeni viibec mohou
nastat. PfestoZe se tak Rusko z perspektivy obyvatele Stiedni Evropy jevi jako zemé
krajnosti a absurdit, kde plati vice nez kde jinde, ze tertium non datum, pfece jen je

k takovému kategorickému soudu tfeba ptistupovat s jistou obezietnosti.

Ruskéa federace prosla nesmirné slozitym vyvojem. V dob¢, kdy Evropou zvucel
revolucni hlas zékladnich lidskych prav a svobod, v Rusku jesté na sto let mél realn¢
panovat feudalismus. Kdyz Evropa hospodaisky rostla, Rusko zarputile stagnovalo.

Kdyz svét odzbrojoval, Rusové, resp. Sovéti zbrojili. ..

Rusko se pak po staleti potykalo s problémy, jez spocivaly v mnohonarodnostnim
slozeni populace, znéhoz nutné derivovaly cetné decentralizatni ambice.
Separatistické aspirace navic pfizivovala odjakziva obrovska vzdalenost od

vladnouciho centra.

Navzdory uvedenym handicapiim po dikladném nastudovani autentickych dokumentt
jsem dospél k nazoru, ze ruskd jurisprudence, statnickd strategie a hospodaisky
potencial stoji na nebyvale vysoké turovni. Cilem této prace bude popsat soucasnou
podobu Ruské federace s ohledem na reformni opatieni prvni dekady 21. stoleti a

nastinit tak budouci smétovani ruského federalismu z hlediska ustavniho prava.

Prace je rozd€lena do tfi, resp. Ctyfech casti. Prvni ¢ast se vénuje struénému
statovédeckému pojednani o zakladnich pojmech federace a federalismu. Vzhledem
k tomu, ze sprdvné pochopeni pojmi je nezbytné pro dalS§i porozuméni textu,
pozornost je veénovana zejména objasnéni hlavnich odliSujicich znakii mezi
jednotlivymi pojmy, jakoz 1 jejich dosazeni do konkretizovaného ptipadu. Prestoze

uvodni cast této prace predstavuje spiSe jen strucnou introdukci, nez-li dikladny



statovédecky rozbor (ktery ostatné¢ vzhledem k povaze této prace neni rozsahové
mozny), domnivdm se, Ze chceme-li skute¢né 1épe pochopit podstatu, organizaci,

fungovani a pravni kontinuitu Ruské federace, pak jeji vyznam nelze podcenovat.

Ve druhé ¢asti jsou (opét strucné, nikoliv vSak na tkor vécnosti) popsany zakladni
predpoklady a podminky pro stdvajici podobu ruského federalismu. Pozornost je
vénovana revolu¢nim hnutim na pocatku 20. stoleti, vzniku Sovétského svazu,
charakteru Ruské sovétské federalistické socialistické republice a prelomu 80. a 90.

let. Dale prace stru¢né pojednava o situaci v 90. letech a popisuje tak bezprostredni

vvvvv

vvvvvvv

(pfedevsim) za vlady prezidenta Putina. Paklize je to mozné, jsou tyto reformy
sefazeny v chronologickém sledu. Nejdiive je tedy uvedena reforma, jiz doslo
k vytvofeni sedmi federalnich okruhli, nasleduji: reforma Rady federace, zruSeni
pfimych voleb gubernatorli, snizeni poctu subjektti federace, pravo federalniho centra
rozpustit mistni organy Clenskych subjekti, federdlni intervence a reformy na tseku

rozpoctovych vztahii mezi federaci a subjekty.

vvvvvv

zhodnoceni konsekvenci u¢inénych reforem na povahu celé federace.

Prace vychazi ptfedevsim z cizojazy¢né odborné literatury. Jsou uzity publikace ruské,
americké, britské. V &asti druhé bylo uZito monografie v jazyce némeckém. Ceska

odborna literatura dominuje v ¢asti prvni.



1. Federalismus a federace

V této kapitole bude predlozen stru¢ny statovédecky rozbor federace a federalismu.
V navaznosti na obecné teoretické poznatky bude pojednéno o dilezitych specifikach
Ruské federace. Vlastnimu vykladu pfedchazeji struéné vychozi pozndmky a postiehy,

jez povazuji pro ucely této prace za stézejni.

1.1 Uvod do problematiky federalismu

Kdyz Jeremy Bentham' v druhé poloviné 18. stoleti poprvé vyslovil tezi, Ze ,,nejvetsi
Stésti nejvétsiho poctu je zakladem morélky i1 zakonodarstvi®, jisté neptredpokladal, jak
snadno a ochotné budou jeho slova v budoucnu ohybéna pro ucely federalismu (jakoz i
dalsich zpravidla mezindrodnich organizaci s vyrazné globalizacnimi tendencemi).
Benthamtv utilitarismus, byt veden bohulibou ideou, — zda se — zna¢né podcenil
diferenciaci pojml individudlniho a spolecenského Stésti, resp. diferenciace, ktera
uruje zdkladni podminku pro existenci kteréhokoliv spole¢enského fadu, jehoz

ambici je dosazeni trvalé pravni, ekonomické a socidlni homeostaze.

Je zcela logické, Ze prospéch celku nemusi vzdy korespondovat s potfebami jeho
jednotlivych dil¢ich slozek. Pravé uspokojovani potieb téchto dil¢ich elementd
mnohdy dokonce putisobi celku znacné potize. Naopak, celek jednajici ve vztahu
k dil¢im slozkam jako direktivni potentior persona Casto velmi vazné zasahuje do
jejich legitimnich z4jmu, ¢imz — ve shod€ s poznatky pravni empirie — pfimo sméiuje
k neodvratitelnému oslabeni (oslabovani) své autority, implicite legitimity®. V tomto
aspektu, dle mého soudu, Celi federalni organy Ruské federace tfem stézejnim,

vzajemn¢ uzce souvisejicim problémum:

Prvni problematicky okruh lze spatfovat ve volbé dlouhodobé neménné federalng-

integracni (resp. dezintegracni) politiky;

! Jeremy Bentham (1748 Londyn —1832 tamté¥), vyznamny britsky pravni teoretik, osvicensky filosof a radikélni spoletensky
reformator, zakladatel novovékého utilitarismu, kritik dobové koncepce lidskych prav

2 Podrobngji k pojmim legalita a legitimita: FILIP, Jan, SVATON, Jan, ZIMEK, Josef. Zdklady statovédy. 3. vyd. Brno :
Masarykova univerzita v Brn¢, 2005. Edice u¢ebnic PrF MU ¢&. 369. str. 15-16



druhy okruh vyjadiuje dlouhodoby nedostatek organiza¢né-raciondlni volby mezi
centralizaci a decentralizaci statni moci;
treti, jehoz ignorovani patrn¢ nejmarkantnéji ohrozuje legitimitu federalniho celku,

spociva ve vlastni realizaci zvoleného zdméru.

Ptestoze cilem této prace meni politologicky, sociologicky, historicky, pravné-
filosoficky, prognosticky, ani jiny obdobny nahled, zd4a se, ze interdisciplinarni
charakter stavniho prava ze své povahy nedovoluje pfedmét zkoumani omezit toliko
na sterilni iuspozitivistickou deskripci ustavniho fadu®. Jak bude dale dokazano,
nastinéné¢ problematické otazky hraji zcela zéasadni roli ve federdlnim zfizeni

(zejména) Ruské federace.

1.2 Vymezeni pojmi

1.2.1 Pojmy federace a federalismus

Zda se, ze vymezeni pojmu federace necini pravni védé veétsi obtize. Predpokladem je
ovSem spravné pochopeni obecnych principti a divodi pro konstituovéani federace.
Jako vychodisko zde muze dobfe poslouzit obvyklé clenéni stati podle jejich

vertikalniho mocenského uspotadani:

VSeobecna statovéda zde rozliSuje dva zakladni typy statu: unitarni a sloZeny. Stat
unitarni predstavuje jednotny suverénni celek, u néhoz se dal$i mocenska
decentralizace zpravidla neptedpoklada. SloZeny stat je naopak formou sdruzeni stath
(tedy vzdy nejméné dvou statopravnich subjektti). Sdruzeni stati mutze mit nékolik
podob, jez se od sebe v nekterych aspektech znacné 1isi. Tremi zdkladnimi podobami
(které dale mohou byt rizné¢ modifikovany) jsou federace, konfederace

a spolecenstvi stati.

Hlavni rozdil mezi nimi lze spatfovat v omezeni statni suverenity Clenskych stati:
Zatimco ve federaci je suverenita jednotlivych clenskych stath do urcit¢ miry

limitovana ve prospéch federdlniho celku, v konfederaci — tim spiSe ve volném

3 Cesk}'{ ekvivalent ,iistavni poiddek“ se zda byt ponékud neptesny; srov. PAVLICEK, Viéclav, et al. Ustavni prdvo a stdtovéda :
II. dil Ustavni pravo Ceské republiky Cdst 1.. 1. vyd. Praha : Linde Praha, a.s., 2001. 551 s. Edice vysokoskolské pravnické
udebnice. ISBN 80-7201-273-8, s. 113-114



spoleCenstvi stati — dochdzi k omezeni suverenity ¢lenskych statti pouze okrajové, ba

dokonce i putativng.*

1.2.2 Unitarni stat

Unitarni stat predstavuje zpravidla centralizovany statni utvar vzesSly z realizované
ambice homogenniho naroda vytvorit vlastni statni celek, ktery je zpravidla ¢lenén
nikoli na dil¢i statni utvary, nybrz na administrativné-pravni zemni jednotky, jez —
vedeny snahou o dosaZeni co nejefektivnéjs$i organizace pro ucely vykonu vetejné
moci — vytvareji v podminkach demokratickych rezimii volené organy spolecenské
s g , e . . C o, .
samospravy.” V jednotném staté existuje toliko jeden zdroj stitni moci, resp.

suverenity.

Dilezité je ovSem zminit, Ze 1 unitarni stat miZe tendovat k jisté decentralizaci, ktera
mnohdy vyrazné piipomina federativni systém.® Paklize projevy decentralizace

v unitarnim statu dosahuji neobvykle vysoké miry, lze hovofit o tzv. regionalismu.’

Je tedy zfejmé, ze mezi unitarnim stdtem a federaci existuji ur€ité prechodové formy:

V ptipad¢ regionalismu (jak je zndm napt. z Italské republiky) lze hovofit o
wprechodu® z pivodné unitarniho stitu ke statu federativnimu. Je zde ale vhodné
poznamenat, Ze prestoze se tento ,,piechod k federativnimu statu jevi jako potencialné
mozny, tak se nepfedpokladd a v dohledné budoucnosti k nému  nejspiSe nedojde,
ledaze by k tomuto byl dan dostate¢né silny celospolecensky impuls. Tim se mimo
jiné regiondlni stat 1iSi od koncepce konfederace, jejiz stalost je spiSe vzacna, nebot

ma integracné, resp. dezintegratné-prechodovy charakter.

4 Srov. KLOKOCKA, V. Ustavni ziizeni evropskych stani. Praha : Linde. 1996. 415 s. ISBN 80-7201-010-

7,s. 124.

5 Srov. KLIMA, K., et al. Stdtovéda. Plzeti : Ales Cendk, s.r.o0., 2006. 415 s. ISBN 80-86898-98-9, s. 64

% Dgje se tak z nejriizngjsich diivodi. Z povahy véci se jako nejpravddpodobnéjsi motiv decentralizace unitarniho statu jevi
predevsim historické, narodnostni a ekonomické zajmové odlisnosti.

7 Srov. FILIP, J., SVATON, I., ZIMEK, J. Zdklady statovédy. 3. vyd. Brno : Masarykova univerzita v Brng, 2005. Edice ugebnic
PrF MU €. 369. s. 244



1.2.3 Federace

Jak jiz bylo uvedeno, z hlediska vertikdlniho uspofadani moci Ize federaci chépat jako
protipol unitarniho statu. Ve federaci totiz neexistuje pouze jedna statni moc, nybrz se
tato rozchazi do dvou (na sobé relativné nezéavislych) rovin — federalni a regionalni.
Zde se pak regiondlnim zdrojem moci nerozumi vykon statni moci v pienesené
pusobnosti (jak je to obvyklé v regionech unitarnich statii, kde koneckoncti nad ramec
vykonu pienesené pusobnosti maji administrativné-pravni obvody uGstavné
garantovano i pravo na samospravu)®, ale skute¢né jde o znacné nezavislou autonomii
statopravnich subjektii uvnitr federalniho svazu. Tuto nezavislost jednotlivych
Clenskych stati nicméné nelze vykladat extenzivné — srovnani miry nezévislosti s

unitarnim statem by stat federace jisté nesnesl. Jde zejména o nezavislost ve smyslu:

»  zachovani vnitini suverenity ¢lenskych statt,

e existence pojmovych znakl statu (coz — jak bude dale rozvedeno —
ptedstavuje pro ,,stdty* Ruské federace dosti zna¢né vykladové obtize) a

+ garance komplementarniho a koordinovaného zakonodarstvi clenskych

stath vic¢i zdkonodarstvi federace.’

Co do pojmu federace, v odborné literatute se lze setkat s celou fadou riznych definic.
Vesmes se jednd o definice pozitivni, nebot podstata federalismu tkvi pravé ve
smluvnim principu, ktery ze své podstaty vyzaduje co nejvyssi miru konkretizace a
jisté objektivni seznatelnosti.'” Z toho plyne, ze zvolime-li metodicky spravny postup,
dosp&jeme k urcitému vyctu fundamentalnich znaki, které pifimo vystihuji podstatu

federace. Vychazeje zuznavanych soudobych praci Ceské statovédy', nabizim

nasledujici vymezeni pojmovych znaki federace:

8 Srov. napt. CI. 8 Ustavy CR
? Srov. FARUKSIN, M.. Federalizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s.

11

' Srov. KNAPP, V., Teorie prava, 1. vyd. Praha, C.H.Beck 1995, 247 s., ISBN 80-7179-028-1, s. 132

' Srov. FILIP, J., SVATON, J., ZIMEK, J.. Zdklady stdtovédy. 3. vyd. Brno : Masarykova univerzita v Brng, 2005. Edice
ucebnic PrF MU ¢. 369. zejm. s 240-241;

dale srov. PAVLICEK, V. et al. Ustavni prévo a stitovéda : I. dil Obecnd stdtovéda. Praha : Linde Praha, a.s., 1998. 365 s. Edice
vysokoskolské pravnické ucebnice. ISBN 80-7201-141-3. s 120 n.;
dale srov. CEPELKA, C., STURMA, P. Mezinarodni pravo verejné. 1. vyd. Praha : C.H. Beck, 2008. 840 s. [ISBN 978-80-7179-
728-9.s8.57 n.,s. 623 n.;

dale srov. KLIMA, K., et al. Stdtovéda. Plzefi : Ales Cenék, s.1.0., 2006. 415 s. ISBN 80-86898-98-9, s. 67 n.

10



1. faktické sdruzeni stdtopravnich subjektt ve federativnim svazku,

2. nejméné dva c¢lenské subjekty,

[98)

spole¢ny, vzajemny, obsahoveé shodny konsensus subjektii o vstoupeni
do federace,

existence federalni ustavy,

nadrazenost federalniho celku,

relativni rovnopravnost jednotlivych ¢lenskych subjekti,

participace subjektii na vykonu federalni moci,"

spole¢né ekonomické, hospodaiské a socidlni cile ¢lenskych subjekti,

A A AR L

oslabend svrchovanost ¢lenskych subjektl ve srovnani

s ,,nezavislymi unitarnimi staty,"

10. koordina¢ni pravomoci federace vici jednotlivym ¢lenskym subjektiim,

11. loajalita a kooperace ¢lenskych subjekt navzajem,

12. existence kompetentniho organu soudni moci nadaného pravomoci rozhodovat

ve vécech plynoucich z federdlniho uspotadani moci

Pon¢kud SirSi  pojeti pojmovych znakii federace lze vypozorovat u nékterych
vyznamnych védeckych praci z oboru politologie. Naptiklad vyznamny americky
politolog, Daniel Elazar, zdiraziluje nutnost kumulativni existence toliko tf
obecnych pojmovych znakl federace, ptfi ¢emzZ pouze tehdy, jsou-li tyto naplnény,
je mozno hovotit o tzv. truly federal system, tedy o opravdovém federdlnim systému:
Vedle vytvofeni 1) psané (nejlépe rigidni) federdlni ustavy a 2) prostorového
definovani moci, Elazar pojednava o terminu, ktery se zda byt pravni védou pohiichu

opomijen, a sice o tzv. 3) necentralizaci.'®

Pojmy necentralizace a decentralizace nelze zaménovat. Rozdil mezi nimi spociva
v tom, ze zatimco decentralizace vyjadiuje skute¢nost, ze originarni mocenské
centrum vytvari derivované statopravni subjekty, pfimo determinuje jejich povahu

a samo rozhoduje o prenosu kompetenci zcentra do regionli, necentralizace

12 Zde je oviem tieba rozlisovat mezi tzv. symetrickymi a asymetrickymi federacemi. Viz. déle sub 1.2.4 Typy federaci

13 Vedle uéasti na moci zakonodarné, vykonné a soudni je tim samoziejmé rozuména i Gidast subjekt pii tvorbé federdlni ustavy.
!4 Zasah do svrchovanosti &lenskych subjekti 1ze vztahovat k subsididrnimu poslani federace, jez spo&iva v tom, Ze &lenské staty
deleguji na federaci zejména ty tkoly, na které by jinak samy nestacily.

15 Srov. ELAZAR, D. Exploring Federalism. Tuscaloosa : The University of Alabama Press, 1987. 335 s.

ISBN 0-8173-0575-0.

16 Tamtéz, s. 166
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predpokladd, Ze centrum a regiony jsou si vzijemné rovny; jinak feceno,
bez vzdjemného konsensu obou urovni moci, tj. federdlni 1 regionalni, nelze
do ustavné vymezenych kompetenci nikterak zasahovat. Instrumentem organizace
moci je jedin¢ federdlni tGstava. Nutné se tedy pfedpoklada spoluticast jednotlivych

Clenskych statopravnich subjektd na ustavodarném procesu. '’

Uvedené pojmové znaky tzv. opravdovych federalnich systémii podle Elazara
vyjadiuji pouze jakysi ideovy zaklad federace. AvsSak, pfestoze o pravé federaci lze
hovofit jen tehdy, jsou-li tyto ideové predpoklady splnény, k jejich praktické realizaci
tyto samy o sob¢& nepostacuji. Proto je zde nezbytné piipojit dalsi, doplitkové principy,
které jsou navic svou povahou fakultativni, nebot’ se nevyskytuji u vSech federaci

ve stejné podobé a stejnou mérou. '

Tyto dopliikkové principy se nicméné vesmés shoduji s pojmovymi znaky federace,
jejichz vycet — vychazeje ze statovédeckych praci — jsem uvedl vySe. V nasledujicim

textu hodlam vychdézet prave z téchto znak.

1.2.4 Typy federaci

Podle riznych kritérii 1ze federace ¢lenit do rliznych kategorii. Zpravidla se rozliSuji

tf1 zakladni typy:

+ symetrické a asymetrické, podle pravniho postaveni v ramci federace
+ integracni a devoluéni, podle zptisobu vzniku federace
* dudlni a kooperativni, podle miry autonomie mezi federaci a jejimi

¢lenskymi subjekty

Symetricka federace je zaloZena na tom, ze ,,vSechny jeji jednotlivé Casti (Clenové)
jsou stejného rodu a stejnych prav. Tato federace je tvofena pouze subjekty, které maji
jeden a tentyz statut.“(Jde zde napf. o Rakousko, Mexiko, Brazilii aj.)"

Asymetricka federace se naopak skladd z ¢asti, které stejny statut nemaji (napf.
Indie).?

7 Tamtéz, s. 166
8 Tamtéz, s. 168
Y KLIMA, K. et al. Stdtovéda. Plzeti : Ale§ Cendk, s.r.0., 2006. 415 s. ISBN 80-86898-98-9, s. 70.
20 Tamtéz, s. 70.




Integra¢ni federace je federace, jez vznikla spojenim nezavislych statopravnich
jednotek v jeden stat. Tento typ federace se Casto nazyva federaci, jez vznikla ,,zdola“,
nebot’ pravomoci, jimiz stavajici federalni mocenské centrum disponuje, byly na néj
delegovany teprve az vlastnim uvazenim a rozhodnutim jednotlivych zakladatelskych

¢lent. (napf. Spojené staty americké).”!

Devolu¢ni federace je takova, kterd vznikla cilenym pfidélovanim pravomoci
jednotlivym regioniim teprve az z podnétu samotného mocenského centra. Takovouto
federaci 1ze téZ oznacit za federaci, jez vznikla ,,shora®, nebot’ prvotnim statopravnim
subjektem — jistym antecedentem federace, zde byl urCity unitdrni celek, jenz se
posléze (z rliznych pficin) federativné atomizoval; Moc centra tedy nevychazi z moci

region(l, nybrZ z centra samotného. Piikladem devoluéni federace je pravé Rusko.*

Dalsi faktickou odliSnosti mezi integracni a devolucni federaci je nepochybn¢ mira

legitimity federalniho celku, a to zejména z pohledu jednotlivych ¢lenskych elementt:

Zatimco integracni federace vznikd hlavné pro ucely snaz§iho a efektivnéjSiho
uspokojovani spolecnych a shodnych potieb jednotlivych ¢lent, devolu¢ni federace
vzniké praveé na zaklad€ nutnosti vypotfadat se s vlastni impotenci mocenského centra
jednat souladné s dilcimi a casto rozdilnymi oCekavanimi svych regionl. Vzhledem
k tomu, Ze mocenské centrum zde bylo ,pfinuceno* vzdat se nékterych svych
pravomoci ve prospéch regionti, je ziejmé, Ze rozhodnym faktorem pro udrZeni
existence federace je dostatek zbylé moci centra na ukor Clenskych subjekti.

U devolucni federace je tak daleko pravdépodobnéjsi vyskyt separatistickych tendenci
¢lend, ktefi v jejim setrvani spatiuji prekazku v cesté za realizaci vlastnich statnich
a politickych ambici. Federace integra¢ni naopak vychazi z predpokladu, ze jednotlivi
¢lenové usiluji o dosaZeni spole¢ného vysledku, procez jakykoliv projev dezintegrace

(separace) vede k oslabeni potencialu ¢lenské zakladny.”

I Srov. FARUKSIN, M. Fedéralizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s.
53 -54.

2 Tamtéz, s. 53 — 54

2 Tamtéz, s. 54
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Dualni federace je federace, u niz jsou pravomoci federativniho celku od pravomoci
dil¢ich elementil zieteln¢ odd€leny. Kazda z rovin, tj. federalni a regiondlni, je ve sféfe
své pusobnosti autonomni. Atributem dualni federace je zvlastnost, Ze namisto toho
aby mezi centrem a regiony existovala kooperace, spiSe zde dochazi k jisté formé

konkurence, a sice co do prosazovani rozsahu pravomoci.

Kooperativni federace je naopak zalozena na uzké provéazanosti mezi Cinnostmi
federace a jejich dil¢ich prvki. Ke kooperaci mezi obémi rovinami moci dochdzi
zejména z divodu ekonomickych, resp. pravnich. Prestoze by se tak mohlo zdat,
Ze tato vzajemnd provazanost prostupuje prakticky vSemi sférami spolecenského
zivota, pravdou je, ze prvek konkurence mezi federaci a ¢lenskymi subjekty neustéle
existuje. Tato forma pnuti je navic velmi zaddouci, nebot’ v ptipadé, Ze by cile federace
byly unifikovany a prosazovany bezvyhradné jako totozné s cili ¢lenskych subjektt,
snadno by mohlo dojit k popieni jednoho ze stézejnich principti demokratického

pravniho statu — principu politické plurality.*

1.2.4 Federalismus

Ackoliv by se mohlo zdat, ze pojmy federalismus a federace vyjadiuji jedno a totéz,
je tfeba upozornit, ze se vyznamové pifece jen rozchdzeji: Zatimco federaci
oznacujeme pouze urCité statni usporadani, jehoz znaky byly uvedeny vyse,
k federalismu je tifeba pfistupovat jako k terminu, ktery je vyznamové S$irSi:
Federalismus v sobé nejenze zahrnuje pojem federace, coby statniho uspotradani,
ale vyjadifuje rovnéz ideje, principy a procesy, které jsou pfitomny u vSech
federativnich celkd. Federalismus tedy lze chapat jako kulturu federalistického typu,

aniz by nutné bylo téeba splnit viechny shora popsané znaky federace.”

RozliSovani mezi pojmy federalismu a federace mé pro Rusko velky prakticky
vyznam: Totalitni Sovétsky svaz, jakozto nejdiskutovanéjsi pravni predchiidce dnesni
Ruské federace, po celou dobu své existence ostentativné proklamoval sviij federativni

rdz. Primarnim cilem tohoto jednani bylo vzbudit dojem demokratického statu, v némz

2 Podobné FARUKSIN, M. Federalizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0,
5.55-60
2 FARUKSIN, M. Federalizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s. 51
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kazdy z clenskych statopravnich utvart ma pravo rovnocenné a plnohodnotné
vstupovat do nejvyssi federdlni politiky a spolurozhodovat takto o dal§im smétovani
federativniho statu. Realita ovSem byla pfesné opacna. Koneckoncti, bylo by posetilé
domnivat se, Ze stat programové popirajici politickou pluralitu bude mit zajem

na podpofe projevi decentralizace moci, byt ojedinélych. Piestoze komunisticka
federace nutn¢ nemohla (a nemuze) spliiovat pojmové znaky federace ve smyslu shora
popsaném (a to nejen z hlediska statovédného), v mnohém ovSem vykazovala urcité
znaky federacim podobné. Jde napi. o faktické sdruzeni statopravnich subjektd

ve federativnim svazku, existenci nejméné dvou clenskych subjektd, existenci
federalni ustavy, omezeni suverenity c¢lenskych subjekti, nadiazenost federalniho
celku, aj. S ohledem na jistou pravni kontinuitou se Sovétskym svazem — ktera ostatné
bude pfedmétem dalsi kapitoly — soucasné Rusko rovnéz mize byt v nékterych

z atributli federace divodné zpochybiiovano.*

Sir§i  obsah pojmu federalismu nicménd umoZiiuje  vztahovat  jej

1 k takovym federativnim utvarm, u nichZ pravé nékterd z kumulativnich komponent
federace absentuje. Jinymi slovy, nejsou-li naplnény vSechny pojmové znaky federace,
neznamena to jeste, ze je zde dan divod pro upusténi od tvah nad moznosti zkoumani

federalismu. V piipadé Ruska o federalismu nepochybné hovoiime?” .

26 ELAZAR, D. International and Comparative Federalism. Political Science and Politics. 1993, vol. 26, no. 2, s. 190-195.

7 Navzdory nastinénému rozdilu mezi pojmy federace a federalismu tato prace pojmoslovné vychazi z kontextuéalni

piibuznosti obou termintl, pro¢eZ pod oznacenim Ruska federace se zde chape téz rusky federalismus.
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2. Podminky a predpoklady ruského federalismu

Ruska federace bezesporu patii mezi statni Utvary s jednou z nejpozoruhodnéjsich
forem federalismu. Jak bylo ptedeslano v pfedchozi kapitole, hovofit o Ruské federaci
jako o federaci v pravém slova smyslu, tj. ve smyslu naplnéni pojmovych znakl
federace, miize byt pon¢kud zavadéjici (o tomto bude podrobnéji pojednano v dalSich

kapitolach).

Soucasna federalni podoba Ruska ovSem neni vysledkem kratkodobého vyvoje, nybrz
vyvoje dlouhodobého, pticemz je zde vice nez patrna pravni kontinuita s ptedchozimi
federativnimi utvary (SSSR, popt. RSFSR). Chceme-li tedy pochopit diivody, principy
a charakter soucasné Ruské federace, je nezbytné — byt v omezené mife — zaméfit se
na historicky vyvoj Ruska a to zejména na obdobi od revolu¢nich udélosti roku 1917,
ptes nasledujici obcanské valky vedouci k ustaveni RSFSR a Sovétského svazu, dale
pres neklidné udalosti 90. let 20. stoleti, az, kone¢n¢, po Ustavni reformy ptijaté

na prahu tfetiho tisicileti.

2.1 Upadek Ruského impéria

Poté, co se marxistickym stoupenctiim podatilo v Minsku roku 1898 zalozit Ruskou
socidln¢ demokratickou délnickou stranu, jejiz ideovy program vychazel z principu
ekonomické rovnosti vSech obyvatel bez rozdilu narodnosti, schopnosti, postaveni
¢1 vzdélani, stalo se jen otdzkou casu, kdy se stranickym leaderim podafi vyvolat

revoluéni vlnu entusiasmu volajici po svrzeni monarchistické oligarchie.?®

Obdobné tendence nepanovaly ovSem jenom v Rusku, ale rovnéZ i ve Stfedni Evropé,
zejména pak v Rakousku-Uhersku, kde kosmopolitni, mnohonarodnostni charakter
zem¢ hrozivé kontrastoval s represivné-mocenskymi praktikami  vladnoucich
Habsburkt. Takovyto stav se zdal byt nadale neudrzitelnym. Koneckoncii, moderni

historiografie jiz nikterak nezpochybniuje, Ze prav€ Rakousko-Uhersko bylo

28 HILDERMEIER, M.: Geschichte der Sowjetunion 1917-1991. Aufstieg und Niedergang des ersten

sozialistischen Staates., Miinchen 2001: Oldenbourg Verlag, s. 238, ISBN-10 3486561790. s. 27
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subjektem, jenz inicioval Prvni svétovou valku, a sice ve snaze razantn¢ umlcet
separatistické aspirace ,,svych® historickych tzemi. Ptipadnym vitézstvim by totiz
Habsburkov¢ jisté¢ posilili svou autoritu nejen z hlediska potencialu vojenského, ale

rovnéZ i z hlediska ekonomické stability.”

Analogickymi Gvahami bylo vedeno carské Rusko: Paklize by Impérium ve valce
uspélo, byly by pfinegjmenSim vytvoreny piedpoklady pro obnoveni davéry
v monarchii a za takového stavu by bylo daleko snaz$i celit nesmirné zavazné

socidlné-politické krizi, v niz se zemé nachazela jiz v fadu desitek let(!).

Eskalujici nepokoje délnikt a stfedni vrstvy, vzrastajici nenavist neruskych narodt
vuci kratkozraké, nasilné carské rusifikaci, vSudypfitomné nevolnictvi, prakticky
neexistujici trzni hospodaistvi, fatdlni porazka v rusko-japonské valce z roku 1905
a v neposledni fadé trvald agrese vic¢i vlastnim obcCaniim nicméné jen potvrdily,

ze Rusko ve valce uspét nemuze.

Separatni Brestlitevsky mir z bfezna 1918 — vynuceny mimo jiné tinorovou revoluci
d€lnickych, rolnickych a vojenskych zastupct v Petrohradu — tak jenom formdliné
zahajil proces nutného =zaniku tehdejSi podoby ruského statu: Velkd fijnova
(socialistickd) revoluce vzapéti pfinesla nejen faktickou likvidaci carismu, nybrz také
rozpoutani obCanské valky. Jejim vysledkem bylo vitézstvi bolSevik a nékolik let

na to vznik Sovétského svazu.*

Zde je ovSem zapotiebi uvést, Ze federativni podoba sovétského statu byla — nikoliv
piekvapivé — boleviky zpocatku striktn€é odmitana.’’ Ideova podstata mocenského
centralismu vzkvétajici Socidlné demokratické délnické strany Ruska, zanedlouho
Komunistické strany, totiz stala tvrdé proti doprovodnym jeviim decentralizace moci.
Prestoze tedy komunisticky program okaté vyzdvihoval subjektivni prava pracujicich

obcanil a prava narodl na sebeurceni, Ize daleko spiSe dospét k zavéru, ze se jednalo

2 HILDERMEIER, M.: Geschichte der Sowjetunion 1917-1991. Aufstieg und Niedergang des ersten sozialistischen
Staates., Miinchen 2001: Oldenbourg Verlag, s. 238, ISBN-10 3486561790. s. 27

30 Tamtéz, s. 28.

3! GLINIC-ZOLOTAREVA, M. B. Ideologiceskije osovy sovétskego federalizma. In VALENTEJ, S.D. etal. Rossijskij
fedeéralizm: Ekonomo-pravovyje problemy. Sankt Peterburg: Aletéja, 2008, s. 31 —43. ISBN 978-5-91419-073-3, s. 32.



pouze o ucelové a populistické proklamace majici za cil legitimovat vadci postaveni

jediného, viid¢iho politického subjektu.®

Shrneme-li, hlavni pfedstavu bolSevikii personifikoval silny unitarni rusky stat
s pevnou centralistickou strukturou, kde namisto dosavadniho monarchy v cele

spoc¢ine nejvyssi reprezentace Komunistické strany. Realizaci takovéhoto cile vSak

znacn¢ komplikovalo nasledujici:

Pod nédporem revolucnich udélosti zacala po celé zemi nadSené vznikat urcita
samostatna politickd hnuti. Tato ovSem vychdzela pfedevsim z ptislusnosti k urcitému
narodu a jeho zajmi, tedy zprincipu narodnostniho. Nadto, — coz ostatné
nejmarkantnéji znesnadnovalo realizaci uvedeného bolSevického cile — tato politicka
uskupeni oteviené projevovala ambice dosdhnout suverenity. Nadéje bolSevikl
konstituovat unitarni stat tedy musela upadnout do pozadi, nebot pokud chtéli
zachovat uzemni celistvost nejrozlehlejSiho statu na svété, bez dalSiho byli nuceni

akceptovat alternativu federativniho uspotadani.

S ohledem na toto specifikum je dalezitym vychodiskem pro pochopeni charakteru
Ruské federace zejména ta skuteCnost, Zze Sovétsky svaz vznikl na principu
narodnostné-teritorialnim.” Tento princip se vyznacuje tim, Ze statopravni subjekty
tvotici federativni celek vznikaji na zaklad¢ demografické dominance jednoho naroda,
resp. etnika, jehoZz zdjmy se nutné — dfive ¢i pozdéji — pietvaii v rozhodujici

determinantu co do podminek vnitfniho spolecenského souziti dil¢ich etnik.*

Domnivam se, ze princip narodnostné-teritoridlniho konstituovani ¢lenskych subjektt
predstavoval pro Sovétsky svaz patrné jedinou moznou alternativu zachovani
devolucni federalni soudrznosti. V opacném piipad¢ — troufam si tvrdit — by vzhledem
k enormni rozlehlosti federdlniho tGzemi bylo poncékud utopické spoléhat
na dobrovolné setrvani ekonomickych, zdajmovych ¢i jinych nikoli narodnostné
soudrinych regiondlnich center ve strukturach — sovétské federace. Hledisko

narodnostni totiz na rozdil od ,,pouhého* utilitaristického nahledu zahrnuje podstatné

32 Tamtéz.
33 Srov. BUTLER, W. E. Russian Law. 2. Oxford : Oxford University Press, 2003. 761 s. ISBN 0-19-925400-1., s. 294 an.
3* Tamtéz.



vy$8i garanci soudrznosti®*’, jez se pro federalni celek typu Sovétského svazu jevila
jako klicova. Navic, zvazime-li celostni hospodaiskou zbidacenost Ruska po prvni
svétové valce (a tudiz jeho naprostou neschopnost uspokojit materialni zajmy

a potfeby obyvatelstva), sotva bychom mohli obhgjit jinou nez-li pouze ideovou
motivaci setrvani jednotlivych ¢lenti v sovétské unii. Své uvahy v dalsi fadé opirdm

o tzv. demokraticky centralismus.

Demokraticky centralismus lze chapat jako ideologické hnuti, jehoZ podstatou
je realizace vykonu moci toliko jedinym centralnim apardtem, ustanovenym piimo
samotnym lidem. Nazorova (tedy i politickd) pluralita je pfipustnd potud, neni-li
ve zjevném rozporu se stanovisky demokraticky zvoleného organu, jenz piimo
reprezentuje lid. Zajem lidu (tj. celku) se stavi nad zajem menSiny, ¢imz se vadci
pozice Komunistické strany — jediné strany legitimné reprezentujici vétSinu

obyvatelstva, stdva nadlouho neotfesitelnou.*

Vychdzeje zuvedenych skutecnosti, lze uzavtit, ze Sovétsky svaz nadlouho
pfedstavoval velmi zvlastni formu federalismu. To dokladd kuptikladu i1 zcela

ojedinél¢é vnitini ¢lenéni sovétské federace:

Sovétsky svaz zhmotiioval exemplarni ukazku asymetrické federace. Clenské subjekty
federace se tak navzajem znacné liSily nejen co do poméru vlivu na politickém
smétfovani celku, ale téZ 1 v moZnostech své vlastni vnitini regulace. Z tohoto pohledu
piestavovala Ruska sovétska federativni socialisticka republika zna¢né protézovany

a privilegovany clensky subjekt Sovétského svazu.

3% Lze zde hovotit o soudrznost nikoli pouze ve smyslu kulturnim, socialnim a hospodéiském, ale rovnéz zde vystupuje fenomén
jisté emocionalni sounalezitosti, téz oznacovany jako patriotismus.

36 Podobné GLINIC-ZOLOTAREVA, M. B. Ideologiceskije osovy sovétskego federalizma. In VALENTEJ, S.D. etal. Rossijskij
fedéralizm: Ekonomo-pravovyje problemy. Sankt Peterburg: Aletéja, 2008, s. 31 —43. ISBN 978-5-91419-073-3, s. 37.
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2.2 Ruska federace v 90. letech

Cilem této kapitoly je stru¢né popsat vyvoj ruského federalismu tak, jak se
uskuteciioval v prib¢hu 90. let. Pro Gcely této kapitoly zminovanou etapu roz¢lenim
do ti{ fazi. Vychazim pfitom z Kemptona®’, ktery tuto periodizaci navrhl. Faze jsou

ohraniceny nasledujicim zpisobem:

1. faze kvéten roku 1990 — prosinec roku 1991
2. faze prosinec roku 1991 — prosinec roku 1993 (piijeti istavy Ruské federace)

3. faze prosinec roku 1993 — konec 90. let

2.2.1 Prvni faze — mocensky souboj Gorbacova a Jelcina

Jak jiz samotny nazev kapitoly napovida, pro tuto prvni etapu bylo charakteristické
zejména mocenské soupeieni Michaila Gorbacova a Borise Jelcina. Kempton pocatek
této faze ohraniCil kvétnem roku 1990, ktery pro Borise Jelcina znamenal jeho zvoleni

do ¢ela Nejvyssiho sovétu RSFRS. Ukonceni etapy pak piedstavuje zanik SSSR.*

Vyznamnymi dokumenty té doby, které ji mély zdsadnim zplisobem poznamenat,
jednoznacné predstavovaly ustava SSSR zroku 1997 a taktéz novelizovana tstava
RSFRS zroku 1978. Ustava viak byla pro §irokou vefejnost zcela zdiskreditovana

a realn& neméla pro relace mezi ruskym stiedem a periferii Zadny vyznam.*

Jiz v nadzvu kapitoly jsem nastinil pozadi, které charakterizuje celou prvni etapu — boj
dvou vrchnich pfedstaviteli vykonné moci Ruské federace. Boris Jelcin mél vSak
v tomto zapoleni mnohem lepsi postaveni nez jakykoli prezident SSSR. Jeho vlada,
ktera - byt byla ,,pouhou” jednou z patnacti vlad republiky - vSak také operovala

v Moskvé v pozici vlady Svazu. Néarokovala si tudiz i zasadni ¢ast jeho uzemi.*

3" KEMPTON, D., CLARK, T. Unity or Separation: Center-Periphery Relations in the Former Soviet Union. Westport: Pracger

Publishers, 2002. s. 15-45. ISBN 0-275-97306-9.
38 Tamtéz, s. 30-33.

% Tamtéz, s. 31.

4 Tamtéz, s. 31-33.
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Oba soupeti velmi usilovali o zisk podpory jednotlivych Elenskych subjekti, ktery by
vzapéti pouzili ve svilj mocensky prospéch. Byl to nakonec Jelcin, kdo zaznamenal
uspéch, a to navzdory tomu, Ze se GorbaCov pokusil naklonit si subjekty napiiklad
pfijetim zakona, ktery sliboval autonomnim republikdm v rdmci Sovétského svazu
totozna prava, kterymi disponovaly republiky svazové. 12. ¢ervna roku 1990 doslo
k deklaraci suverenity RSFRS, ktera se posléze zavazala poskytnout obsahlé
pravomoci svym autonomnim republikam. Ty tak poslechly Jelcina, ktery jim umoznil

vzit si ,tolik suverenity kolik jen unesou.*

Boris Jelcin pomahal regiontim v prosazovani jejich pozadavkl skute¢né¢ nadmiru
vstiicné. Faktem ale zistdvalo, Ze v t¢ dobé nedoSlo k zddnému stvrzeni jejich prav
v podobé nové ustavy nebo federalniho zdkona. Politickou situaci této éry zacala stale
vice prostupovat neurcitost a nezadouci absence pravni Upravy. Ke svizelnosti pomért
nadto piispivala skutecnost, ze ackoli jednotlivé regiony prohlasovaly, Ze se ujaly celé

fady prav, nebylo v jejich silach zabezpecit jejich realizaci.”

2.2.2 Druha faze — Federdlni smlouva a pocdatek asymetrie mezi ¢lenskymi subjekty

a federaci

Pocatek druhé faze Kempton urcil udélosti rozpadu Sovétského svazu. Zacaly se tak
psat déjiny nové éry vyvoje Ruské federace. Nyni nastala ta prava chvile k ustanoveni
formalnich vztahii mezi federalnim centrem a regiony. Pozadavek legalniho ukotveni
nové nabytych pravomoci, ktery clenské subjekty stale silnéji vyzadovaly,
byl realizovan prostiednictvim Federdlni smlouvy. Tato dohoda byla podepséna

dne 31. bfezna roku 1992 a tvofi ji tfi dokumenty: **

e prvni smlouva vymazovala vztahy mezi centrem a republikami néalezicimi
Ruské federaci;

»  druhd smlouva byla uzaviena s oblastmi, kraji a mésty federace;

4 Tamtéz, s. 30-32.
“2 Srov. KEMPTON, D., cit. dilo, s. 32-33.

4 Federativnyj dogovor [online]. 2003-2010 [cit. 2010-02-15]. Dostupny z WWW:
<http://constitution.garant.ru/DOC_70280.htm>.



« tfeti a posledni dohoda se zaméfila na vztahy centra a autonomnich

oblasti.

Timto poc¢inem byl upevnén asymetricky charakter federace - vztahu mezi centrem
a regiony, které nemély srovnatelné postaveni. Federdlni smlouva znacné
zvyhodiovala republiky, které byly soucasti federace — pridélovala jim privilegované

postaveni vzhledem k tomu, Ze je oznacovala jako suverénni.*

Nikde vSak nebylo jasné stanoveno, jakym zpiisobem by tyto navenek suverénni
republiky existovaly v ramci svrchované Ruské federace. I dalsi ustanoveni Smlouvy

vykazuji dle Kemptona* zna¢né nejasnosti.

Federalni smlouva nicméné predstavovala viibec prvni pokus definovani vztahti centra
federace s jejimi Clenskymi subjekty. Stile zde vSak pretrvaval chaos a neurcitost.
Vaclav Kotyk oznacuje rok 1993 za obdobi boomu stanovisek (at’ uz oficialnich
nebo téch neoficidlnich) tykajicich se centra a regionti. V tomto roce tedy doslo

k rozmachu separatismu a regionalismu v Ruské federaci.

Zminény rozpad Svazu piinesl ¢lenskym subjektim 1 federaci zcela nové podminky.
Centrum Ruské federace se vymanilo zboje se Sovétskym svazem a stalo se
mocenskym centrem sui generis. Relace mezi nim a regiony jiz nebyly primarnim
problémem. Tim se stala rozepie mezi federalni legislativou a exekutivou.”’ Zde lze
spatiovat jistou podobnost s prvni etapou vyvoje Ruské federace, kterou jsem nastinil

v kapitole 2.2.1.

* Srov. Federativnyj dogovor [online]. 2003-2010 [cit. 2010-02-15]. Dostupny z WWW:
<http://constitution.garant.ru/DOC_70280.htm>.

4 Srov. KEMPTON, D. The Case of Sakha: Bargaining with Moscow. In KEMPTON, D., CLARK,T. Unity or Separation :

Center-Periphery Relations in the Former Soviet Union. Westport : Praeger Publishers, 2002. p. 73-97. ISBN 0-275-97306-9. p.

34.

4 Srov. KOTYK, V. Vztahy centra a regionii Ruské federace. Praha : Ustav mezinarodnich vztahd, 1998.
125 s. ISBN 80-85864-43-6, s. 10-12.

47 Srov. KOTYK, V. Vztahy centra a regionsi Ruské federace. Praha : Ustav mezinarodnich vztahii, 1998.
125 s. ISBN 80-85864-43-6, s. 11- 14.
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2.2.3 Tieti fize — Ustava a bilaterdlni smlouvy

Za&atek této etapy predznamenalo piijeti Ustavy Ruské federace, které se uskuteénilo
v prosinci roku 1993. Tento dokument vyvolal velké zmény v tehdejsi politické
soustave stejné jako v uspofadani tolik diskutovanych vztahli mezi centrem a subjekty.

V tomto ohledu ptedstavuje pfijeti Ustavy Ruské federace zcela pielomovy okamzik.

vvvvv

v

Ustava konstituovala politicky systém, jehoZ nejdilezitéjsim ¢lankem se stal Prezident
federace. Ten disponoval pravomoci vydavat vynosy a natizeni. Navic m¢l pravo veta
vici federalnim zakonlm, které byly jiz schvaleny parlamentem, coZ ho posunulo

na mocnou pozici vzhledem k parlamentu. **

Jednou z vyznamnych zmén iniciovanych Ustavou oproti Federalni smlouvé,
predstavuje formalni zrovnopravnéni vsech clenskych subjektu federace. Subjekty lze
pritom dle Federalni smlouvy chapat jako republiky, oblasti, kraje, mésta federace,

autonomni oblasti a okruhy.*

Ustava se naopak drzi Federalni smlouvy - pfedeviim jejiho taxativniho vy&tu prav
centra federace - kdyz distribuuje prava mezi Clenské subjekty a centrum. Prava
subjektii jsou pak vymezeny jako zbytkové.® V &astech, které se zabyvaji rozd&lenim
prav, slouzi Federalni smlouva Ustavé jako baze pro dalsi mocenské &lenéni.
V urcitych oddilech vykazuji oba dokumenty zna¢nou shodu. Jednim z vyznamnych

rozdila je napt. zalezitost vlastnictvi a moznosti dispozice piirodnich zdroja.

Federalni ustava umoziiuje centru a clenskym subjektim, aby si navzijem

prizptisobily své vztahy. Timto se pfimo zabyva clanek 78, jenz federalnim organim

8 Srov. KEMPTON, D. The Case of Sakha: Bargaining with Moscow. In KEMPTON, D., CLARK,
T. Unity or Separation : Center-Periphery Relations in the Former Soviet Union. Westport : Praeger
Publishers, 2002. p. 73-97. ISBN 0-275-97306-9. p. 39.

* viz &l 5 odst. 1.

O viz &l. 73.



exekutivy dava moznost odevzdat néktera sva prava, pokud se v tom strany shodnou

se a podstoupeni neni v nesouladu s Ustavou.”!

Uskutecnéni odevzdani prav je ukotveno v €lanku 1, ktery stanovuje, Ze distribuce
pravomoci mezi organy statni moci a organy subjekti Ruské federace, se realizuje

pravé Ustavou, Federalni smlouvou a podobnymi dohodami o rozdéleni kompetenci.*

Praveé zéasluhou té€chto ustanoveni bylo v pribéhu 90. let mozné realizace soustavy
bilateralnich ujednani mezi federalnim centrem a ¢lenskymi subjekty. Tyto smlouvy
konkretizovaly distribuci pravomoci mezi jednotlivé subjekty a centrum. Staly se tak
jednou ze nejvyznamnéjSich charakteristik ruského federalismu v devadesatych

letech.™

2.3 Vyvoj ruského federalismu po roce 1993

Prosincova ustava z roku 1993 znamenala vrchol v procesu vytvareni Ruské federace
jako instituce. Zrcadli pfesny obraz toho, jak si ji tehdy pfedstavovalo samo mocenské
centrum. Pfestoze jako pomyslny symbol byla velmi vyznamna, zlstala vSak do velké
miry pouhym ufednim poc¢inem, ktery sice definoval vztahy mezi centrem a ¢lenskymi
subjekty, nicméné realné uskutedtiovani bylo pivodnimu zaméru Ustavy daleko.
V nékterych ptipadech ji dokonce nekryté odporovalo — svéd¢i o tom napi. velké
mnozstvi protitistavnich pravnich norem, které byly uzakonény v ¢lenskych subjektech
federace.”® Moznym vysvétlenim je fakt, Ze prosincova tUstava vznikla z popudu
centra. To vSak béhem devadesatych let nebylo dostatecné silné, aby dokazalo

zabezpecit fungovani federace v souladu se zmifiovanou Ustavou.>

51 Srov. €. 78, odst. 2 a 3.

*2 Srov. €&l. 11, odst. 3.

33 Srov. KEMPTON, D. The Case of Sakha: Bargaining with Moscow. In KEMPTON, D., CLARK,

T. Unity or Separation : Center-Periphery Relations in the Former Soviet Union. Westport : PraegerPublishers, 2002. p. 73-97.
ISBN 0-275-97306-9. p. 191.

3% Srov. KEMPTON, D. The Case of Sakha: Bargaining with Moscow. In KEMPTON, D., CLARK, T. Unity or Separation :
Center-Periphery Relations in the Former Soviet Union. Westport : Praeger Publishers, 2002. p. 73-97. ISBN 0-275-97306-9. p.
185-191.

39 PASTUCHOV, V., Rossijskij federalizm: politiceskaja i pavovaja praktika. Ob$¢estvénnyje nauki i sovremennost’. 2003 no. 3,
s. 53-60.
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Ruska federace devadesatych let se tedy vyznacuje predev$im slabou moci centra
federace, které nebylo sto uplatnit svd prava na enormné rozlehlém uzemi.
Regionalni ufady se mu vymkly z kontroly a dostaly se pod dohled moci regiond.>
Tato situace pak nevyhnutelné vedla k fragmentaci pravniho fadu federace, kde tak
soucasn¢ koexistovaly pravni predpisy vztahujici se k ¢lenskym subjektim dle jejich
prava. Mezi témito predpisy se vSak vyskytovaly také normy, které vyrazné
omezovaly obc¢anské pravomoci obyvatel. Pravé proto se pro Rusko daného obdobi

pouziva prezdivka ,.federace malych diktatur.>

Richard Sakwa® uvadi celou fadu charakteristik Ruské federace v devadesatych
letech. Jejich centralnim pojmem je problém v sile centrdalni moci, ktery vedl
k rozttiSténi pravniho pofddku ve federaci. Tak napf. federdlni mésto Moskva
devadesatych let davda mnoho piikladl, kdy nebyly dodrzeny zakony federace a
ustavy. Moskva vSak dle n&kterych autorti® mohla takovy postoj piipustit vzhledem ke
skute¢nosti, Zze se jednalo pravé o jeji tzemi, které poskytovalo znacény podil

federalniho rozpoétu. Moskva tak ignorovala zakony federace i jeji Ustavu.®

Dal$im vyznamnym znakem Ruské federace v tematizovanych devadesatych létech
predstavuji bilateralni smlouvy, kterymi jsem se jiz zabyval v kapitole 2.2.3.
V priibéhu tohoto obdobi bylo podepsano celkem 42 smluv a také nékolik stovek

1

dohod tykajicich se vztahu centrum - subjekty.®’ Tyto dohody vSak piedstavuji
pomysIny dvojseény meé, kdy sice prispély k vyfeSeni nejasnych &lankt Ustavy
vztahujicich se k distribuci prav, ale neziidka nedodrZely rozsah dany tstavou a daly

tedy subjektim ptespftilis rozsahlé prava.

Bilateralni dohody ustanovuji vztahy mezi centrem federace a jednotlivymi ¢lenskymi
subjekty. Obsah dohod vsSak nezachycuje vSechny atributy uskutec¢novani téchto

vztahll. Sféra, kterou stanovila Ustava Ruské federace, byla smlouvami pii jeji

36 v diisledku toho i armada pozbyla svoji jednotici funkci a musela se podrobit byrokracii regiond.
37 SAKWA, R. Russian Politics and Society. London: Routledge, 2002. 542 p. ISBN 978-0-415-22753-7, p. 231.
%% Srov. SAKWA, R. Russian Politics and Society. London: Routledge, 2002. 542 p. ISBN 978-0-415-22753-7.

59 PASTUCHOV, V., Rossijskij fedéralizm: politiceskaja i pavovaja praktika. Ob$¢estvénnyje nauki i sovremennost’. 2003 no. 3,
s. 53-65.

60 PASTUCHOV, V., Rossijskij fedéralizm: politiceskaja i pavovaja praktika. Obs¢estvénnyje nauki i sovremennost’. 2003 no. 3,
s. 56.

%1 Srov. SODERLUND, P. The Significance of Structural Power Resources in the Russian Bilateral Treaty Process 1994—1998.
Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 3, s. 314-324, s. 315
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realizaci cCasto prfesahovana - ptfedevSim v oblasti rozpoctu. Mnohé subjekty
nedodrzovaly své dafiové zavazky a tak nasledné i1 federalni centrum nebylo schopné

dostat svym dotaénim zavazkim.®

Posledni charakteristiku, kterou se vyznacuje Ruskd federace devadesatych let,
predstavuje roztiiSténi ekonomického prostoru. Tento fenomén velmi tGzce souvisi
s popisovanym roztfisténim pravniho poradku a bilateralnimi smlouvami, které
zpusobily rozriiznéni vztahli mezi federdlnim centrem a regiony. I v tomto ptipadé
je vpozadi slaba moc centra, které nebylo schopné dokoncit reformy tykajici

se ekonomické oblasti a jednotného ekonomického prostoru federace.®

Fragmentace ekonomického prostoru se ukazovala piedevSim tam, kde vyvijely
jednotlivé ¢lenské subjekty znacné usili ucinit svoji ekonomiku autonomni. V pribéhu
devadesatych let se federalni subjekty pokouSely omezovat pohyb potravin 1 jiného
zbozi.* Sakwapfitom tvrdi, Zze pravé ekonomické provazani subjektd federace
je jednim ze zésadnich Cciniteld, které mohlo vyznamné pfispét k soudrznosti

federace.®

Snaha o ekonomickou nezévislost subjekti federace ve spojeni s faktem,
7e neexistoval spole¢ny ekonomicky prostor,® piedstavovala zavaznou komplikaci

pii etablovani opravdové federace.

52 Srov. SAKWA, R. Russian Politics and Society. London: Routledge, 2002. 542 s. ISBN 978-0-415-22753-7, s. 237.

% Srov. VALENTEJ, S.D. et al. Rossijskij fedéralizm: Ekonomico-pravovyje problemy. Sankt Petérburk: Alet&jja, 2008 s. 57 - 70.

ISBN 978-5-91419-073-3, s. 61.

 Srov. SAKWA, R. Russian Politics and Society. London: Routledge, 2002. 542 s. ISBN 978-0-
415-22753-7, s. 240-241.

% Tamtéz.

% kde — z povahy véci — je zahrnuty i trh prace;
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3. StéZejni novodobé reformy Ruské federace

vvvvvvvvvv

federalnim reformam, které byly pfijaty zejména béhem vladnuti prezidenta Putina.

Témito jsou:

e vytvoreni federalnich okruhti

* reforma Rady federace

* zruSeni pfimych voleb hlav vykonné moci ¢lenskych subjekth federace
* slouceni subjektd federace

* pravo federalniho centra rozpustit statni organy regiont

» federalni intervence

* rozpocCtové vztahy

3.1 Reforma I. — Vytvoreni federalnich okruht

3.1.1 Duvody a piedpoklady pro vytvoieni federdlnich okruhii

Konstituovani sedmi federadlnich okruhi pod vedenim tzv. zplnomocnenych
predstavitelii prezidenta® pfedstavuje jednu z kli¢ovych a nejvyznamnéjSich reforem
v soucasné podobé¢ ruského federalismu. Jde viibec o prvni reformu nové zvoleného
prezidenta Vladimira Putina, na kterou lze ostatné nahlizet jako na logické vyusténi
dosavadnich decentralizacnich tendenci v Ruské federaci. Pro uplnost je dale nutné
uvést, ze idea federalnich okruhti je stale velmi aktudlni. To potvrdil svym dekretem
Putiniv nastupce, prezident Medvedév, ktery dne 19. ledna 2010 wvyclenil

ze stavajiciho Jizniho federdlniho okruhu novy Severokavkazsky federalni okruh®.

Jeho administrativnim centrem se stal Pjatigorsk.

7'V rusting polnomocnyj predstavitél prezidenta, v literatute se rovnéZ uvadi zkracena verze polpred

88 Ukaz Prezidenta RF ot 19.02.2010 N 82 [online]. 2010 [cit. 2010-05-02]. Dostupny z WWW:
< http://text.document.kremlin.ru/SESSION/S  VnVdrsRE/PILOT/main.html>.



Institut zplnomocnéného predstavitele prezidenta ovSem neni v Ruské federaci tak
docela neznamy. Jako prezidentsti urednici vykonavajici dohled nad CcCinnosti
gubernatori® a federdlnich Gfadi v ¢lenskych statopravnich subjektech existovali
zplnomocnéni piedstavitelé prezidenta jiz od roku 1991. Je ovSem nutné dodat, Ze
moc, kterou v devadesatych letech disponovali, byla skute¢né velmi slaba. Dtvody
této zvlastni konstelace spocivaly v tom, Ze do procesu jejich ustanovovani, resp.
jmenovavani, vyrazné intervenovali piedstavitelé vykonné moci ¢lenskych subjekti,
tedy ti, nad jejichZ ¢innosti mélo byt zplnomocnénymi piedstaviteli dohlizeno. Tim byl
paradoxné realizovan pravy opak primarné pojatého cile: namisto toho,

aby prezidentSti zmocnénci kontrolovali predstavitele exekutivy ¢lenskych subjekti,
tak pravé mistni zastupci kontrolovali a usmériiovali praci federalnich orgént, jinymi
slovy panovali nad vykonem pravomoci svych dohliziteld. Tento paradox navic
podtrhovala i absence patficnych zdkonnych instrumentd k realizaci federalné

konformniho cile.”

Ptimou kontrolu nad vykonem pravomoci mohl Putinliv pfedchidce, Boris Jelcin,
uplatilovat jen do roku 1997. Do t¢ doby byli gubernatofi jmenovani prezidentem
a obyvatelé ¢lenskych subjekti de facto stézi mohli néjakym zptisobem ovliviiovat
rozhodnuti prezidenta. AvSak kdyZz prezident ztratil pravomoc jmenovat gubernatory
na zaklad¢ vlastniho uvéazeni a byl tak pfinucen vychézet pfi jmenovani gubernatori
z vysledki vSeobecnych, ptfimych a rovnych voleb, rapidné se pak zvysila realnd moc
reprezentantll Clenskych subjektt. Pokud federdlni orgény chtély zamezit hrozbé

mocenské ,,separace”, musely bezpodminecné¢ podniknout patficnd opatifeni

proti vzmahajicim se decentralizacnim ambicim.

S ohledem na kriticky stav federdlni soudrznosti Jelcin prdvné posilil postaveni
polpreda v ¢lenskych subjektech”. Svym faktickym dopadem ovSem Jelciniv dekret
zcela selhal, nebot’ — byt veden bohulibym cilem — nezvazil dostatecné materialni
predpoklady pro vykon zastupitelské funkce: Zplnomocnéni prezidentsti predstavitelé

byli co do hmotného zabezpefeni prakticky plné zavisli na volené reprezentaci

'V rusting gubérnator — oznadeni zpravidla viech vedoucich vykonnych piedstaviteli Glenskych subjekti Ruské federace bez

ohledu na jejich titul funkce.
" Srov. BUTLER, W. E. Russian Law. 2. Oxford : Oxford University Press, 2003. 761 s. ISBN 0-19-925400-1. s. 300.
" Ukaz Prezidenta RF ot 09.07.1997 N 696 [online]. 1998-2008 [cit. 2010-05-02]. Dostupny z WWW:

<http://document.kremlin.ru/doc.asp?ID=076250>.
Téz Russian Law s. 300.
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¢lenského subjektu. Tak naptiklad zabezpeceni ubytovani, pracovné-administrativniho
zdzemi, vzdélavani, jakoz 1 dalSich socidlnich sluzeb spadaly pod kompetenci
¢lenského subjektu. V disledku této reality byli zplnomocnéni predstavitelé prezidenta
celkem spolehlivé vedeni kjisté form& zvySené loajality (¢i pfimo poslusnosti)

vic¢i mistni reprezentaci. Absurditu Jelcinovského federalniho dohledu nad ¢innosti

¢lenskych subjektii pak velmi trefn€ dokresluje napt. Cameron Ross témito slovy:

»Skutecné, v nékterych pifipadech byli prezidentSti predstavitelé rovnéz vysoce
postavenymi Cleny regiondlnich elit. Tak naptiklad v Stavropolském kraji nastala
absurdni situace, kdy ptredstavitel prezidenta zaroven zastaval post zastupce guvernéra.
V roce 1994 byl Jelcin ptfinucen vyhovét vili regiondlni administrativy Primorského

kraje, kterd pozadovala, aby stahl mandat tamé&jsiho prezidentského piedstavitele.*

3.1.2 Predpoklady reformy

Vychdazeje ze shora popsaného stavu, Vladimir Putin zah4jil svlyj prezidentsky mandat
velmi radikaln€ a nekompromisné — prakticky hned po vstupu do prezidentského uradu
vydal zhlediska federdlni organizace Ruska zcela prilomovy vynos”, kterym
ustanovil novy systém sedmi federalnich okruhi™. Na tento akt navazal v lednu roku
2010 prezident Medvédév a obdobnym zplsobem vytvofil osmy, Severokavkazsky
federalni okruh™. Do Cela téchto novych administrativnich Gtvarti prezident jmenoval
své piimé zplnomocnéné piedstavitele. Pii zkoumani podstaty prvni Putinovy reformy

je ovSem tfeba uvédomit si nasledujici:

2 Cit. ROSS, C. Putin’s Federal Reforms and the Consolidation of Federalism in Russia: One Step Forward,
Two Steps Back!. Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 1, s. 29-47, s. 33 Dostupny z WWW:
<http://www.clas.ufl.edu/users/bmoraski/Russia/Ross03 CPCS.pdf>

7 Vynos prezidenta lze jisté téZ synonymné oznalit jako prezidentsky dekret. Vedle originalniho ruského textu vychazi tato
prace z ptekladu Ustavy Ruské federace obsazeného v: PAVLICEK, V., JIRASKOVA, V. et al. Transformace ustavnich
systémii zemi stredni a vychodni Evropy : Texty ustav zemi stredni a vychodni Evropy a stati Ill. ¢ast (1999). 1. Praha:
Univerzita Karlova v Praze, 2001. 419 s. ISBN 80-85889-48-X. s. 242 — 262, doplnéného o novely.

" Ukaz Prezidénta RF ot 13.05. 2000 N 849 ,,O polnomo¢nym predstavitéle Prezidenta Rossijskoj fedéracii v Fedéralnom
okruge [online]. 1998-2008 [cit. 2010-05-02]. Dostupny z WWW: <http://document.kremlin.ru/doc.asp?ID=001937>.;

73 Ukaz Prezidénta RF ot 19.02.2010 N 82 [online]. 2010 [cit. 2010-05-02]. Dostupny z WWW:
< http://text.document.kremlin.ru/SESSION/S__ VnVdrsRE/PILOT/main.html>.
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1) Nov¢ vzniklé federalni okruhy se shoduji s vojenskymi okruhy federace.
2) Federadlni okruhy nemaji logickou vazbu na tradi€ni geografické urceni
jiz existujicich Clenskych subjektl, coz se podle mého soudu projevuje ve

dvou aspektech:

a. Aspekt Uzemni, tento Ize ilustrovat napiiklad na postaveni

Baskortostanu, ktery je zhlediska tradi¢niho geografického urceni
fazen k Uralu, kdezto podle stavajici podoby federdlniho uspotadani
nalezi Povolzskému federalnimu okruhu. Tentyz jev lze vypozorovat
kuptikladu téZ u Volgogradské oblasti, kterd — jak ostatné napovida
samotny ndzev — logicky patfi do Povolzi, nicméné organizané

ji dekret prezidenta Putina pfifazuje k Jiznimu federalnimu okruhu.)”

Aspekt politicko-geografické centralizace; tento spociva ve volbé
administrativnich a politickych center jednotlivych federalnich okruhi,
resp. jejich hlavnich mést. Pfestoze by se tedy mohlo zdat, ze hlavnim
méstem federdlniho okruhu se méa zpovahy véci stat doposud
nejvlivnéjs$i mésto (v administrativné-politickém smyslu), v n€kterych
pfipadech se tomu zamérné nestalo. Napiiklad v Déalnévychodnim
federalnim okruhu se hlavnim meéstem nestal — jak by bylo mozno
ocekavat — Vladivostok, nybrz druhé nejvétsi mésto Chabarovsk.
Diivod 1ze spatfovat ptfedev§im v urcité hrozbé kumulace moci
v silnych clenskych subjektech. V tomto ohledu se Putintiv ufad

ponékud poucil z chyb svého ptedchiidce.”

3) Vaznik federalnich Utvart je ovSem z hlediska ustavniho prava Ruské federace
velmi diskutabilni. Nésledujici text se v rdmci této kapitoly podrobnéji zaméti

pravé na tuto problematiku:

76 Srov. FEDOSOV, P. A., Perspektivy rossijskogo fedéralizma: federalnyje okruga; regionalnyje politiceskije rezimy;,
municipalitéty, Polis: Politieskije issledovanija. 2002, no. 4, s. 159-183, s. 160.

77 Tamtéz.

30



Ad 3)

V souvislosti s procesem konstituovani federalnich okruh vyvstdva z hlediska
ustavniho préva celd fada dulezitych otazek: Co presné lze chépat pod pojmem
federalni okruhy, resp. jaky je jejich statopravni charakter? Jde viibec o statopravni
subjekty? Jednd se o administrativni izemni jednotku? Maji federalni okruhy nahradit
stavajici federalni clenéni? Jakym zpiisobem mohou vznikat? Kdo je konstituuje

zda zptsob, kterym federalni okruhy vznikly, je v souladu s Ustavou Ruské federace.

Tomuto nyni vénujme pozornost:

Ptedem je zapotiebi oznacit relevantni pravni Gpravu. Federativnimu ziizeni se vénuje
jak hlava 1. (zaklady ustavniho zfizeni), tak hlava 3. (federativni ziizeni) Ustavy
Ruské federace. Pfi hledani odpovédi na otdzku, co zhlediska ustavniho prava
predstavuji federalni okruhy, je patrné nutné vychazet piimo z litery Ustavy,

a sice zustanoveni clanku 5, ktery ptredklada taxativni vycet jednotlivych typa

subjektii na tizemi federace’. Témito jsou:

a) republiky,

b) kraje,

c) oblasti,

d) mésta federalniho vyznamu
e) autonomni okruhy

f) autonomni oblasti

Ve vzajemnych vztazich s federalnimi organy statni moci (srov. nize) jsou vSechny
subjekty Ruské federace mezi sebou rovnopravné.” Je zde na misté upozornit,

ze pojem federalni okruhy Ustava ve shora uvedeném smyslu nezna.

Podle ¢lanku 11 odst. 1 vykonavaji federdlni statni moc v Ruské federaci Prezident,

Federalni shromazdéni (Rada federace a Statni duma), vlada a soudy. Zasadni misto

8 Srov. BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo
suda RF. 1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 15
" Tamtéz.



zaujima ustanoveni ¢lanku 11 odst. 2, podle néhoz stdtni moc v subjektech Ruské
federace uskutecnuji jimi vytvarené organy statni moci. V dal§im odstavci se uvadi,
ze rozdéleni pisobnosti a pravomoci mezi organy statni moci Ruské federace a organy
statni moci subjektd Ruské federace je provedeno a) Ustavou, b) federalnimi
smlouvami a c) jinymi smlouvami o rozdéleni plisobnosti a pravomoci. Pfipustime-li
navzdory absenci pojmu federalni okruhy v ¢lanku 5, Ze tyto tvoii jakysi dalsi typ
Clenskych subjektli federace a zakonité se pak tedy na né vztahuje néktery ze zptisobu
vzniku clenského subjektu podle ¢lanku 11, pak ani v tomto piipadé nelze dospét
k zavéru, ze by federalni okruhy vznikly plné v souladu s Ustavou. Federalni okruhy
totiz vzesly nikoliv p¥imo z Ustavy, federalnich smluv ¢&i jakychkoliv jinych smluv,
nybrz z vynosu (dekretu) Prezidenta. Kardinalni vyznam ma v téchto souvislostech
ustanoveni ¢lanku 65 odst. 2, v némz vyslovné stoji, Zze vytvofeni nového subjektu
se uskuteciiuje zptisobem stanovenym federdlnim zdkonem. Timto zakonem se zde
miize jevit toliko Ustava samotna, nebot’ je to pravé ona, kterd zakladd a upfesiiuje

rozmezi Prezidentovy moci.

O Prezidentu Ruské federace pojednava hlava 4. Je hned na misté upozornit,

413
1

7¢ v Ustavé nikde neni obsazeno vyslovné zakonné ,,zmocnéni“ Prezidenta vytvofit
novy statopravni subjekt, resp. federdlni subjekt (srov. vyklad vyse). Prezident je tak
podle ¢lanku 90 nadan pravomoci vydévat Gstavné-konformni vynosy a natizeni, které
jsou zavazné na celém uzemi Ruské federace, nicméné je otdzkou, zda takové
zmocnéni je postacujici k vydani vynosu o ziizeni federdlniho okruhu. Timto ovSem

nikterak neni dotfeno ustanoveni Clanku 83 pism k), podle kterého je Prezident

opravnén jmenovat a odvolavat své zplnomocnéné piedstavitele (¢i zastupce®).

Vzhledem k uvedenym skutecnostem ustavnost vzniku federdlnich okruht Ruské
federace vyvolavd mnohé rozpaky. Vytvofenim federdlnich okruht totiz doslo
soucCasn¢ ke konstituovani jakési nové geograficky administrativni vrstvy zaclenéné
mezi federdlni centrum a clenské subjekty. Ta pak navic ani nema vyslovny
tistavnépravni podklad. ,,Ustava nespecifikuje v jaké konkrétni formé tyto federalni
utvary existuji, jaké jsou pravomoci prezidentskych ptedstaviteli, ani kolik téchto

predstavitelit ma byt jmenovano.“®" Federalni okruhy tedy vznikly pouze na zakladé

80 Vychézejme z toho, Ze se jedna pouze o synonyma.

8l ORACHEVA, 0., 2001. Democracy and federalism in post-communist Russia (relations between Moscow
and the regions in the Russian Federation), paper presented at the conference, ‘The Fall of Communism



vynosu prezidenta, piestoze lze mit divodné za to, Zze — zejména s ohledem
na ustanoveni ¢lankl 11 a 65 odst. 2 — tato normotvorba neni pro Gcely kreace novych

statopravnich subjektl postacujici.

Podle Camerona Rosse ,,Putinovy federdlni reformy bezesporu piedstavuji ttok
na federalni myslenku a uréité porusuji duch Ustavy, neporusuji-li tedy uz rovnou

samu Ustavu.“®

3.1.3 Podstata a ndastroje reformy

Lze shrnout, Ze neskryvanym zamérem prvni federalni reformy, na zakladé které doslo
ke vzniku sedmi federdlnich okruhi, bylo jiz od samého pocatku zahdjeni procesu
unitarizace Ruské federace, tj. zabranéni dalSimu vyskytu decentralizacnich snah
(implicite zabranéni hrozby separace). Tyto specifické projevy decentralizace, jak bylo
uvedeno vyse, nachazely v Ruské federaci mimotadné Zivnou ptidu zejména béhem
pusobeni Borise Jelcina. Vénujme nyni pozornost konkrétnim instrumentim slouzicim

k naplnéni Putinova (a posléze Medvédévova) cile.

Jsem pfesvédCen, Ze je nejprve nezbytné poodhalit konkrétni koncepcni instrukce
Prezidenta®™ smérované zplnomocnénym predstaviteliim. Prezident totiz zadal

polprediim pomérné jednoznacné ukoly:

a) docilit komplexni harmonizace pravnich predpisit c¢lenskych subjekta
s federalnim zakonodarstvim;

b) informovat kompetentni federalni organy (zejména pak pifimo Prezidenta,
coby vrchniho velitele ozbrojenych sil*) o vSech zéleZitostech relevantnich

z hlediska narodni bezpeénosti® federace;

in Europe: Ten Years On’, kvéten 14—17, The Hebrew University of Jerusalem., s. 11.

82 cit. ROSS, C. Putin’s Federal Reforms and the Consolidation of Federalism in Russia: One Step Forward, Two Steps Back!.
Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 1, s. 29-47, s. 35 Dostupny z WWW:
<http://www.clas.ufl.edu/users/bmoraski/Russia/Ross03_CPCS.pdf>

83 Podobné srov. KAHN, J., Federalism, Democratization, and the Rule of Law in Russia. Oxford : Oxford University Press,
2002. 326 s. ISBN 0-19-924699-8, s. 244.

$ Viz ¢lanek 87 odst. 1 Ustavy Ruské federace

% Pojem ndrodni bezpecnost je tieba vykladat extenzivné, nebot’ se nejedna o ochranu poskytovanou toliko ruskému
narodu, nybrz stejné tak vS§em minoritnim etniktim, resp. narodtim. Zda se, Ze z tohoto tthlu pohledu je proto
vhodnéjsi pouzivat pojem federdlni bezpecnost.
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¢) podavat prezidentovi zpravy o ekonomickém, politickém a socidlnim vyvoji
v oblasti a navrhovat feSeni

d) koordinovat programy hospodaiské spoluprace mezi Clenskymi subjekty
nachdzejicimi se na teritoriu ,,svéfen¢ho* federalniho okruhu;

e) kontrolovat zdkonnost postupu kompetentnich organt ¢lenskych subjekt
pii personalnich zasazich do vSech federdlnich organt na uzemi federalniho
okruhu;

f) postupovat pii vykonu své pravomoci vzdy na zakladé

- federalnich zakonu,

- prezidentskych vynosii,

- prezidentskych nafizent,

- administrativné-pravnich pokynl prezidentského uradu (nota bene nikoliv

pouze na zakladé pokynt Prezidenta samotného)®.

Paklize ovS§em méli zplnomocnéni predstavitelé naplnit vSechna tato ocekavani, bylo
nemyslitelné opomenout otdzku zajisténi nalezit¢tho hmotného zdzemi pro fadny
vykon ptedstavitelské funkce. Zodpovédnost za radnou financni podporu na ¢innost
federalnich okruhti poprvé piné prijala federace. Ostatné — jak dolozila devadesata 1éta
(srov. vySe) — jeding tak bylo mozno zamezit federalné-degrada¢nimu vlivu movitych
politickych elit z jednotlivych ¢lenskych subjektti, jezZ mimo jiné mnohdy disponovaly

(a 1 nadale disponuji) znaénymi finan¢nimi rezervami.

Naésledujici text nabizi podrobnéj$i vhled do ukolii zplnomocnénych piedstavitelii
prezidenta souvisejicich s harmonizaci pravnich ptedpisi clenskych subjektl
s federalnim zakonodarstvim — sub a) a co do postupu organti ¢lenskych subjekti

v otazkéch personalniho slozeni — sub e).

Sub a) — harmonizace pravnich piedpisi c¢lenskych subjekti s federalnim

zakonodarstvim

Me¢lo-li se Rusko Casem pireménit ve federativni systém ovlddany zietelnymi prvky

unitarismu, nutné¢ se muselo co nejdiive vymanit z absolutniho legislativniho chaosu,

8 Srov. KAHN, J., Federalism,Democratization, and the Rule of Law in Russia. Oxford : Oxford University Press, 2002. 326 s.
ISBN 0-19-924699-8, s. 244.
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ktery béhem devadesatych let cloumal ruskou jurisprudenci. Potiz spocivala v tom,
ze rusky prévni fad obsahoval skute¢né obrovské mnozstvi riznych pravnich ptedpist
vzeSlych  zlegislativni  Cinnosti  Clenskych subjekt, které nejenze nezcela
korespondovaly s obecnymi principy ruského federalismu, ale navic byly v rozporu

s federalnimi zadkony nebo je dokonce zamérné negovaly.®’

Za tohoto neutéSen¢ho stavu stal pred prezidentskymi piedstaviteli nesmirné narocny
ukol, ktery navic cilen¢ znesnadnovaly elitni politické kruhy ¢lenskych subjekti svou
dalsi federalné-nekonformni normotvorbou. Prestoze se tedy polpredim

az obdivuhodné rychle dafilo harmonizovat dosavadni normy, které¢ nebyly v souladu
s pravnimi predpisy federace, legislativni organy Clenskych subjekti 1 nadéle chrlily
nové federalné-nekonformni ptedpisy. To nejenze neunosné komplikovalo postaveni
federalniho préava, ale nepiimo — kupiikladu vyvolanim asociace se sysifovskou praci

polpredl — navic podryvalo federalni autoritu.

Tato situace byla zpohledu federace nadale neudrzitelna. VSe ovSem vyfesil
zanedlouho poté schvaleny federalni zakon®, kterym bylo Prezidentovi umoznéno
rozpustit zdkonodarny, potazmo vykonny sbor, ¢lenského subjektu, paklize tento
vydava® pravni normy odporujici objektivnimu pravu federace.” Zda Prezident
rozpusti pfislusny organ ¢lenského subjektu ¢i nikoliv, pak za daného stavu zalezi
vyluéné na ném. Lze zde spatfovat jistou podobnost s procesné-pravni zasadou
oportunity, podle které se piisluSny orgén rozhoduje (samoziejmé& v mezich zdkona)

prostfednictvim intelektuélniho postupu povérené osoby.

87 ROSS, C. Putin’s Federal Reforms and the Consolidation of Federalism in Russia: One Step Forward,
Two Steps Back!. Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 1, s. 29-47, s. 42.

88 Federalnyj zakon ot 6 oktjabrja 1999 g. N 184 — FZ ,,Ob obscich principach organizacii zakonodatelnych (predstavitelnych) i
ispolnytelnych organach gosudarstvénnoj vlasti subektov Rossijskoj Fedeéracii [online]. 1998-2008 [cit. 2010-02-13]. Dostupny

z WWW:
<http://graph.garant.ru:8080/SESSION/S  MvqgnXSu/PILOT/main.html>.
¥ Vychézeje z jazykového vykladu, je vhodné upozornit, Ze podle vyznamu slovesa ,vyddvd‘ 1ze v intencich zédkona

sankcionovat rozpusténim pfislusny organ toliko za opakovanou federdlné-nekonformni legislativni ¢innost, nikoliv jen za

jednorazovy ptedpis odporujici federalnimu zadkonodarstvi.
%0 ROSS, C. Putin’s Federal Reforms and the Consolidation of Federalism in Russia: One Step Forward,
Two Steps Back!. Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 1, s. 29-47, s. 40.
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Sub e) — postupu organii ¢lenskych subjekti v otazkach personalniho sloZeni

Jak bylo uvedeno vyse, vytvorenim federalnich okruhii doslo k vytvoreni jakési vrstvy
administrativnich utvarii zastfeSujicich jednotlivé Clenské subjekty na strané jedné
a zakomponovanych do federdlniho systému na strané druhé. Je ovSem otazkou
nakolik federalni okruhy pfedstavuji jen administrativni utvary a nakolik v nich lze
spatfovat svébytny statopravni subjekt. Jednu z odpovédi lze patrné nalézt prave

v problematice personalniho obsazovani:

Profederdlni vyvoj v oblasti persondlnich zmén Ize demonstrovat na nasledujicim

ptikladu:

Neni nadhodou, Ze organizace federalnich okruhii se stala brzy vzorem i pro dalsi
federdlni organy, s nimiz Uzce spolupracovaly®. Tak napiiklad vedouci pracovnici
policejnich organid byly v jednotlivych ¢lenskych subjektech zprvu jmenovani
(z centra) Ministrem vnitra po konzultaci s organy Clenskych subjektl. Timto mohly
¢lenské subjekty spolehlivé lobbovat pro své zajmy, jeZ se ostatné v oblasti policejnich
a justi¢nich véci — ostatné velmi citlivych co do otdzky suverenity — se z4jmy federace
mnohdy dosti rozchazely. Vznikem federalnich okruhii mél ovSem byt dén prostor
piesné opacné praxi: vedouci pracovnici policie jsou dnes jmenovani Prezidentem po
pfedchozi konzultaci s Ministrem vnitra. Gubernatofi jednotlivych ¢lenskych subjektt
jiz nejsou nadani kompetenci spolurozhodovat o persondlnim sloZeni federdlnich

policejnich slozek.

Lze tedy shrnout, ze federalni okruhy vznikly jako odpovéd na vzristajici moc
politickych $picek jednotlivych ¢lenskych subjektt.”’Pod unitaristickym naporem
Putinovych reforem se vedouci organy ¢€lenskych subjekti stavaly ¢im dal vice zavislé
na pfizni federace. ZruSeni piimé volby gubernatori (srov. nize), kterou
nekompromisné¢ nahradilo jmenovéani Prezidentem, pak nemélo jen vyznam
strategicky, nybrZz se vném skryvala 1 ur€itd symbolika, tj. nastin budouciho

nasmérovani federalniho vyvoje. Obé moci, federalni i ¢lenska, se z roviny byvalého

1 Podobné ROSS, C. Putin’s Federal Reforms and the Consolidation of Federalism in Russia: One Step Forward, Two Steps
Back!. Communist and Post-Communist Studies. 2003, vol. 36, no. 1, s. 29-47, s. 35.

22 SAKWA, R., Russian Politics and Society.London : Routledge, 2002. 542 s. ISBN 978-0-415-22753-7, s. 246.



vzajemného soupeteni dostdvaji na uroven — fekl bych — nucené kooperace. Lze se
jen dohadovat, zda takovad forma kooperace je do budoucna zadouci. Otdzka ovSem
muze stat i jinak: Je viibec existence federalnich okruhti nutna? Nasledujici text nabizi

struény vhled do této problematiky.

3.1.4 Legitimita federdlnich okruhii

Chceme-li zpétné hodnotit ditvodnost vzniku federalnich okruhii, domnivam se, Ze je
zapotiebi v prvni fadé vychazet z piedpokladu, Ze Ruskéd federace v devadesatych
letech byla na pokraji absolutniho kolapsu a to takika po vSech strankach.

Za obdobného stavu lze jist¢ pochopit, ze jakykoliv radikalni pokus o feSeni

pfedstavuje vabank.

Ztizeni sedmi federalnich okruhii bylo zpocatku vniméano s jistym despektem

a pochybnostmi. Vzhledem k cetnym zkuSenostem se statnickymi nezdary reformnich
pocinii ruskych politickych Spicek pfistupovala spolecnost — navzdory vsSeobecnym
sympatiim —  k Putinovu radikalismu ponc¢kud skepticky. V uvahu prakticky
prichdzely dva scénafe: Prvni, podle tehdejSich oCekavani, ptijde o lichy projekt
eliminace politické, pravni a hospodaiské decentralizace Clenskych subjektli; druhy,
federalni okruhy vytvofi ur€ité premosténi mezi federaci a clenskymi subjekty,
prostfednictvim kterého federace bude moci usmérnovat piislusné organy clenskych

subjekti.”

O tom, ze se spiSe naplni prvni varianta, nepochybovaly zejména nejvyssi politické
kruhy cClenskych subjektt. Kdyz se vSak polprediim za podpory urCitych federalnich
instrumentti (o nichZ bylo podrobnéji pojednano vyse) podatilo — nepochybé ovsem
téz prispénim kultu prezidenta Putina — ziskat urcity respekt, stalo se jen otazkou casu,
kdy jednotlivé politické reprezentace clenskych subjektii svoli k rovnocenné kooperaci

s predstaviteli prezidenta.

Tito ovSem zpocatku celili dosti neptatelskému piistupu ze strany gubernatort, ktefi

v intervenci polpredi — a nutno dodat, ze realisticky — spatfovali hrozbu legitimizujici

%3Srov. FARUKSIN, M. Fedéralizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s.

238.
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se federdlni moci na tkor moci vlastni. Gubernatofi si nicméné byli dobie védomi,
ze Slo-li o posouzeni legitimity moci, méli nad prezidentskymi piedstaviteli
nepopiratelnou vyhodu. Ta spocivala v tom, ze jejich mandat vzesSel z piimych voleb,
kdezto predstavitelé byli jmenovani Prezidentem dle jeho vlastniho uvéZeni. Tato
vyhoda ovSem =zanikla, a to kdyz odroku 2004 zacal Prezident jmenovat

i gubernatory.”

Nyni se zd4, Ze pozice prezidentskych ptedstaviteli je ponékud handicapovana rovnéz
tim, Ze neexistuje prakticky zadny zakonny ramec, ktery by mu umoznoval piimo
determinovat personalni slozeni vlastniho administrativniho aparatu. Opacné je tomu
u gubernatorti, ktefi si své spolupracovniky urcuji sami; jinak feCeno, vzhledem
k tomu, ze ptedstavitel je pfimym podiizenym Prezidenta a jeho moc je derivovana od
federalniho centra, je tudiz ve vSech zasadnich pocinech, spadajicich do piisobnosti
predstavitelského tfadu, zavisly na souhlasu prezidentské administrativy.” Uvedené
ovSem nemusi jesté¢ nutné znamenat, ze jsou prezidentsti predstavitelé néjak vyznamné
znevyhodnéni: Z povahy véci totiz predstavitelé t¢zi z daleko uzsi vazby s federadlnim
centrem, resp. Prezidentem, ktery v Ruské federaci disponuje nejvyssi moci.” (Srov.

rovnéz ustanoveni ¢lanku 87 Ustavy an.)

Na rozdil od gubernatorii ¢lenskych subjektii jsou prezidentsti predstavitelé taktéz
soucasti Clenské zékladny Bezpecnostni rady Ruské federace. Pro Ruskou federaci
ma mimo jiné otazka vojenské politiky jiz odnepaméti — zejména pak ale z doby tzv.

Studené valky — tradién& mimofadné vysoky vyznam.®’

3.1.5 Vysledek reformy

Ztizeni sedmi federdlnich okruhti, do jejichZ Cela stanuli zplnomocnéni piedstavitelé
prezidenta, piispélo k prosazeni federalni moci v jednotlivych ¢lenskych subjektech.

NejenZe se tim podaftilo zastavit rozbihavost federalniho préva s pravem jednotlivych

% Tamtéz, s. 239.
% Srov. FARUKSIN, M. Fedéralizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s.

239.

% Srov. BUTLER, W. E. Russian Law. 2. Oxford : Oxford University Press, 2003. 761 s. ISBN 0-19-925400-1. s. 301.

o7 HYDE, Matthew. Putin’s Federal Reforms and their Implications for Presidential Power in Russia.
Europe-Asia Studies. 2001, vol. 53, no. 5, s. 719-743, s. 739.
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Clenskych subjektd, ale v prvni fadé¢ federdlni moc si ziskala federdlni ufady

v ¢lenskych subjektech pro vykon federélni politiky.*®

Jen stézi 1ze ovSem prehliZet kritiku vzniku federdlnich okruhti. Dalo by se totiZ fici,
ze z urcitého hlediska ptredstavuji federalni okruhy pouze jakousi zbytecnou federalné-
administrativni vrstvu (srov. vySe). Koneckoncli, harmonizaci objektivniho prava
federace s pravnimi tady jednotlivych ¢lenskych subjekti by bylo lze docilit 1 bez
vytvafeni dalSich statopravnich(?) subjekti. Dalsi slabinou federdlnich okruht

je napfiklad i to, Ze jejich pfedstavitelé navic ani nemaji pfimou pravomoc nad
federalnimi urady. Jediné, co ve vztahu k nim mohou vykonavat, je kontrolni ¢innost.
Vzhledem ktomu, ze tato pfim& pravomoc vuci federdlnim uwfadim nalezi

ministerstviim, polpredové tedy zastavaji funkci pouhych dohliziteld.”

3.2 Reforma I1. — Zména v personalnim sloZeni Rady
federace

3.2.1 Pojem Rady federace

Chceme-li hovortit o reformach Rady federace, zda se, Ze je nejprve nutné vénovat
pozornost jejimu soucasnému pravnimu zakladu. Tento je obsazen v Ustavé Ruské

federace pod hlavou patou, v ¢lancich 94 an.

Rada federace ptedstavuje horni komorou parlamentu Ruské federace, neboli
Federalniho shromazdéni. Obecnou legéalni definici Federalniho shromazdéni
predklada clanek 94, podle néhoz se jim rozumi vrcholny zastupitelsky a zakonodarny
organ Ruské federace. Zékladni struktura ruského parlamentu je rozvedena v ¢lanku
95: Federalni shromdzdéni se skladd ze dvou snémoven — Rady federace a Statni
dumy (coby dolni komory parlamentu). Vychdzeje z ustanoveni ¢lanku 95 odst. 2,
Ize konstatovat, ze¢ Ustava definuje Radu federace jako komoru zastupujici zdjmy

Jjednotlivych clenskych subjektii, nebot je zde stanoveno, Ze ¢lenem Rady federace jsou

% Srov. FARUKSIN, M. Fedéralizm: Téoreticeskije i prikladnyje aspekty. Moskva: Jurist, 2004. 572 s. ISBN 5-7975-0725-0, s.

239.

% Tamté.
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dva zastupci za kazdy subjekt Ruské federace; po jednom za zastupitelsky
a za vykonny orgéan statni moci.'” Naopak Statni duma je slozena z 450 poslanct

bez ohledu na jejich ,,regionalni ptislusnost.

3.2.2 Uloha Rady federace v legislativnim procesu

Tézisté Cinnosti Rady federace lze spatrovat v legislativnim procesu, kde vedle prava
zdkonodarné iniciativy, zakotveného v ¢lanku 104, sehrava Rada federace roli jisté

107 viigi legislativni ¢innosti Statni dumy. Statni dumé se ostatné

legislativni pojist
predkladaji v§echny navrhy zakont (a to v¢etné zédkoni s danovou tématikou a jinych
podobnych zakont, které predpokladaji vydaje kryté z federalniho rozpoctu, jez maji

byt nejprve opatieny pisemnym vyjadfenim vlady Ruské federace).'™

Z uvedeného plyne, ze federalni zakony schvaluje Statni duma. D¢&je se tak na zékladée
vysloveni nadpoloviéni vétsiny vsech hlast poslanct Statni dumy, nestanovi-li Ustava
pro nékteré zvlastni ptipady jinak (srov. niZe). Takto schvalené Federalni zakony se
do péti dnii postoupi k projednani Rad¢ federace. Ta je povinna se jimi zabyvat
co nejdiive. Paklize Rada federace neprojednd Stitni dumou fadné schvéleny
a postoupeny federalni zdkon do ¢trnécti dnil, hledi se na tento federalni zdkon jako na

schvéleny obémi komorami parlamentu.'®

Stejn¢ jako je tomu v pfipadé Statni dumy, Federdlni zédkon je schvalen Radou
federace, jestlize pro né¢j hlasovala nadpolovi¢ni vétSina vsSech Clend této snémovny.
V ptipad€é zamitnuti federdlniho zdkona Radou federace mohou (nota bene nejsou
povinovany) snémovny po vzajemném konsenzu vytvofit tzv. dohodovaci komisi
k projednani vzniklych rozporti a poté musi byt federdlni zakon znovu projednan

Statni dumou.'™

199 Srov. BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo
suda RF. 1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 184

1% Obecné lze téz hovotit o zakotveni legislativniho filtru ,$patnych® rozhodnuti dolni komory parlamentu; podobné napf.
DAVID, R. Ustava Ceské republiky, Listina zékladnich prdv a svobod : Uplné znéni doplnéné pozndmkami, iivodem do
problematiky a vybérem ze sounich pripadii. 4. Olomouc : Nakladatelstvi Olomouc, s.r.0., 2005. 263 s. ISBN 80-7182-200-0.
192 y/e smyslu &lanku 104 odst. 3 Ustavy Ruské federace

1% Srov. BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo
suda RF. 1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 206 — 208

194 Tamtéz. Srov. rovnéZ &lanek 105 odst. 4 Ustavy Ruské federace
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S posledné¢ uvedenym pravidlem obecné souvisi otdzka absolutniho, resp.
suspenzivniho veta horni komory parlamentu, resp. prezidenta. To, ze Rada federace
nedisponuje vaci Statni dumé pravem absolutniho, nybrz pouze suspenzivniho veta,

je pfimo uvedeno v ustanoveni ¢lanku 105 odst. 5: ,,V pfipad¢ nesouhlasu Statni dumy
s rozhodnutim Rady federace je federalni zadkon schvaleny, jestlize pfi novém
hlasovani pro ng& hlasovaly nejméné dvé tietiny poslanct Statni dumy.“'”® Jinymi
slovy, nalezne-li ve svych fadach Statni duma dostatecné vysoky pocet kladnych hlast
pro navrh federdlniho zdkona, pak Rada federace jiZ nedokaZe zabranit nastupu dalsi

faze prosazovani tohoto zdkona.

»Schvaleny federalni zakon se do péti dnli postupuje Prezidentovi Ruské federace

k podpisu a vyhlaseni.“'* Zde mohou nastat prakticky tfi situace:

1. Prezident nemé& vyhrad a schvéleny federalni zdkon v zdkonné Ilhuté
¢trnacti dnti ode dne, kdy mu byl postoupen, podepise a vyhlasi jej.

2. Prezident nesouhlasi se znénim schvalené¢ho federdlniho zékona, a proto jej
v zékonné huté ¢trnacti dnd zamitne.

3. Prezident se v zakonné¢ lhité ¢trnacti dnt nevyjadii ke schvalenému federalnimu

zakonu.

Ad 2) Zamitne-li takto Prezident schvaleny federalni zédkon, Statni duma a Rada
federace zédkon opét projednaji. Postupuji ptitom podle tychz ustanoveni Ustavy, jimiz
se v legislativnim procesu fidily doposud. Bude-li pii1 opakovaném projednani
federalni zakon schvaleny v pitvodnim znéni nejméné dvoutfetinovou vétSinou hlast
vSech ¢lenli Rady federace a poslanct Statni dumy, musi ho Prezident do sedmi dnt

podepsat a vyhlasit.

Ad 3) Nevyjadti-li Prezident ve lhité ctrnécti dnd od fadného postoupeni schvaleného
navrhu federdlniho zdkona své stanovisko, tedy nepodepiSe-li a nevyhlési
¢i nezamitne-li tento zakon, ma se za to Ze vuci schvalenému federalnimu zakonu

nema dalSich vyhrad, a proto — stejn¢ jako ve shora uvedeném piipadé — mu vznika

195 Shodng ¢lanek 105 odst. 5 Ustavy Ruské federace
1% Shodng ¢lanek 107 odst. 1
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povinnost do sedmi dnli od nastoupeni této presumpce podepsat a vyhlasit projednany

federalni zakon.

Ponékud odlisné jsou pozadavky pro pfiijeti tzv. federalnich ustavnich zakonu,

tj. federalnich zédkontd zakladajicich, ménicich nebo ruSicich pfimo nékteré ustanoveni
federalniho (Gstavniho) fadu Ruské federace. Podle ¢lanku 108 je mozné piijimat
federalni ustavni zédkony jediné ve vécech stanovenych Ustavou a dale za urditych
»zpiisnénych podminek® — federdlni Gstavni zakon je schvaleny, jestlize byl schvalen
nejméné t¥ictvrtinovou vétsinou vSech hlasti Rady federace a nejméné dvoutietinovou
vetSinou vSech poslanct Statni dumy. Paklize je v obou komorach parlamentu takto
markantni zdjem o legislativni zasah do ustavniho fadu Ruské federace, pak Prezident
je bez dal§itho povinen schvéleny federdlni ustavni zdkon podepsat a vyhlasit.
Prezident zde tedy nedisponuje pravem veta. Pro doplnéni je vhodné uvést, Ze ¢lanek

108 je v poméru speciality k ustanovenim o ,,oby¢ejnych* federalnich zakonech.'”’

Vychdzeje z popsané upravy ustavodadrného procesu, je ziejmé, ze nejnarocnéjsi
je prosadit federdlni ustavni zdkon pravé v Radé federace. Tato skutecnost rovnéz
dokresluje charakter Rady federace jako organu urceného predevsim k reprezentaci

zajmu jednotlivych Clenskych subjekta.

3.2.3 Dalsi pisobnost Rady federace

V piedchozim textu byl vénovan prostor struénému nastinu zdkonodarného procesu
a sice s dirazem na postaveni Rady federace, coby federadlniho orgénu (jehoz
se ostatn¢ reforma piimo tykd). Do plsobnosti Rady federace ovSem vedle tcasti
na zékonodarném procesu patfi rovnéz dalSi, neméné dulezité pravomoci'®.

Podle ¢lanku 102 odst. 1 jde o:

197 Srov. BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo
suda RF. 1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3,s. 212 — 213

1% Co do pochopeni pojmil piisobnost, pravomoc a piislusnost, tato prace vychazi z koncepce pojaté Vladimirem Sladedkem
In SLADECEK, V. Obecné spravni prdvo, 2. Praha: Aspi 2009, 463 s. ISBN: 978-80-7357-382-9



* schvaleni zmény hranic mezi subjekty Ruské federace

* schvaleni vynosu Prezidenta Ruské federace o vyhlaseni valecného stavu

* schvaleni vynosu Prezidenta Ruské federace o vyhlaseni mimotfadného stavu

* rozhodnuti moznosti nasazeni ozbrojenych sil Ruské federace za hranicemi
uzemi Ruské federace

* vyhlédSeni voleb Prezidenta Ruské federace

» zproSténi Prezidenta Ruské federace ufadu

« jmenovani soudcti Ustavniho soudu Ruské federace, Nejvyssiho soudu Ruské
federace, Vrchniho arbitrazniho soudu Ruské federace

* jmenovani a odvolani generdlniho prokuratora Ruské federace

+ jmenovani a odvoldni naméstka predsedy Ucetni komory a poloviny jejich

auditoru

3.2.4 Vyvoj Rady federace a predpoklady pro pFijeti reformy

Rada federace byla konstituovana Ustavou v prosinci 1993. Jesté téhoz roku se do ni
konaly pfimé volby. Zah4jila tak svou ¢innost plnohodnotné horni komory Federalniho
shromazdéni od roku 1994. Zhruba rok poté¢ doslo k tomu, ze funkci ¢leni Rady
federace zacali vykonavat gubernatofi, ktefi reprezentovali orgdn nejvyssi vykonné
moci ¢lenskych subjektl, a piedstavitelé ¢lenskych zakonodarnych sbort.'” Tento stav

setrval az do 1éta 2000, kdy doslo k pfijeti dalsi razantni reformy prezidenta Putina.

3.2.4.1 Rada federace v obdobi 1996 — 2000

Chceme-li zhodnotit nakolik bylo fungovani Rady federace v letech 1996 — 2000
efektivni, je tieba vychézet z nésledujicich skute¢nosti. V prvni fadé — troufam si tvrdit
— je vhodné zdaraznit, Ze ¢lenové Rady federace ziskavali sviij mandat zdola. Z toho
lze dovodit, ze chtéli-li se politici stat ¢leny vrcholného federdlniho orgénu, jakym
Rada federace nepochybné¢ byla a je, museli ziskat dostate¢né silnou podporu praveé

v ,;regionalnich® volbach. Tim vSak vefejné ¢inné osoby majici politické ambice byly

199 SAKWA, R. Russian Politics and Society. London : Routledge, 2002. 542 s. ISBN 978-0-415-22753-7, s. 133.
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podrobeny ditkkladnému drobnohledu voli¢ti ¢lenskych subjektd, na jejichz podpoie
ostatn¢ zavisel jejich vzestup v hierarchii politické moci. Politici ¢lenskych subjektti —
vduchu do ut des'"” — jiz z povahy véci vynakladali daleko vy$si Usili ve snaze
prvoradé uspokojit potieby svych volict a ziskat si jejich pfizen. Federdlni zajem pro
reprezentanty &lenskych subjektil zpravidla nepiedstavoval nic zvIst' dilezitého. Slo-
li tedy mistnim politikiim o za€lenéni do politické elity Federalniho shromazdéni spise
nezli v budovani silného federalniho celku shleddvali vyte¢nou pftilezitost k ziskani
cennych kontaktli a informaci z vrcholnych federdlnich kruht, a to ve svij vlastni

soukromy prospéch.'"! Za téchto okolnosti byla imunita ¢lena Rady federace,

ve smyslu trestné-procesni exempce, nepochybné velmi vhodnym privilegiem.'"?

S ohledem na vySe uvedené skutecnosti tedy nepiekvapuje, Ze politické Spicky
¢lenskych subjektd zpravidla uptfednostiiovaly plnéni svych politickych zavazki
v dominantnim misté¢ svého plsobeni — v Clenskych subjektech federace. ,,.Bylo
na dennim potadku, Ze si poslanci Dumy stézovali, Ze jejich kolegové z horni komory

parlamentu nemaji ¢as na dohodovaci ¥izeni o spornych federalnich zdkonech.«'"?

Za zminku pak jisté stoji pon€kud zvlastni vztah Rady federace s Prezidentem:
Na rozdil od poslancti Statni dumy, ktefi se vlivem svych stranickych programu
s Prezidentem v tad€ zalezitosti Casto rozchézeli, ¢lenové Rady federace naopak
pusobili v tomto aspektu daleko flexibiln€ji a poddajnéji. Jednotlivi ¢lenové horni
komory parlamentu zprvu obezietné, posléze piimo, zacali prosazovat své vlastni
individualni zajmy, procez se nezdrahali vlichotit se za timto ucelem prezidentské

administrativé.'* Posléze ovSem doslo k velmi paradoxni situaci:

Ptestoze prezidentsk4 administrativa po celou dobu Zila v domnéni, Ze Rada federace
je lobbyisticky plné zavisla na jeji libovili, ukédzalo se, ze v pfipad¢ potieby

je schopna Prezidentiv vliv velmi presvédCivé eliminovat.'” Zvazime-li pak

"% Doslova: ,,d4dvam, abys dal“.
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53,
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HYDE, M. Putin’s Federal Reforms and their Implications for Presidential Power in Russia. Europe-Asia Studies. 2001, vol.

no. 5,s. 719-743, s. 728.
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4 Tamtéz.
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vSudypiitomnou hrozbu separatistickych hnuti, podcenéni tohoto fenoménu se v blizké

budoucnosti mohlo Ruské federaci vymstit.

To l1ze ilustrovat kupiikladu na velmi napjaté situaci mezi Ruskou federaci a jejim
Primorskym krajem, ktery se vyznaCoval dosti decentralistickymi sklony. Ty byly
nadto zna¢né podpofeny autoritaiskym rezimem gubernatora Jevgenije Nazdraténka.
O propojeni krajské oligarchie s organizovanym zloinem se v podstaté
nepochybovalo.'® Kdyz se Boris Jelcin pokusil odvolat Nazdraténka, setkal se
s neCekanym odporem Rady federace. Pfitom jen stézi bylo mozno Prezidentovi
vytykat postup, ktery zvolil. S trochou nadsazky by se tak dalo fici, Ze v okamziku,
kdy doslo k nepodpoteni Prezidenta proti Nazdraténkovi, z Ruské federace se stala
ta nejveétsi zloCineckd organizace na svété. Tomuto ponckud drsnému zévéru
sekunduje skutecnost, ze ¢lenové Rady federace nepodpoftili Prezidenta v prvni fadé
z ditvodu obav, Ze pokud by Nazdraténko byl odvolan, stal by se jeho pfipad ur€itym

precedentem, na zakladé kterého by bylo mozno odvolat i je samotné.'"’

3.2.4.2 Vlastni reforma Rady federace

Neékolik dni po zavedeni federdlnich okruhti, do jejichz cela stanuli zplnomocnéni
predstavitelé, prezident Putin podal Statni dumé névrh zédkona, kterym se mély zménit
pravidla pro personalni slozeni Rady federace. Podstata tohoto ndvrhu spocivala
v tom, Ze €lenové horni komory federdlniho parlamentu by nadéle jiZ nebyli totozni
s vedoucimi predstaviteli vykonné a zdkonodarné moci v jednotlivych clenskych
subjektech. Jejich ulohy se mély zhostit jiné osoby, na jejichz volbé méli politické
elity Clenskych subjektii participovat. Tim mély byt rozieSeny problémy spojené

s kumulaci funkci vrcholnych politickych reprezentantti Clenskych subjekta.

Napjaté situace ovSem vyZzadovala od Prezidenta i jeho administrativy rychlou reakci.
Bylo tfeba komplexné provést vSechna nutna reformni opateni v co nejkratsi dobe,
proc¢ez k podani ndvrhu na zménu v dosazovani ¢lenit Rady federace Prezident ptipojil
dalsi dva navrhy zakona: 1. navrh zakona, jimz se zakladd pravomoc prezidenta

odvolat gubernatory, 2. ndvrh zakona, jimZz se zakladd pravomoc gubernatori

16 Srov. HYDE, M. Putin’s Federal Reforms and their Implications for Presidential Power in Russia. Europe-Asia Studies. 2001,
vol. 53, no. 5, s. 719-743, s. 729.
17 Tamtéz.
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odvolavat starosty mést spadajicich do obvodt ¢lenského subjektu.'”® Pivodni navrh

reformy Rady federace byl Statni dumou schvalen v 1ét& 2000.'"”

Podstata tohoto navrhu sestavala z nasledujicich bodu:

1. Clenem horni komory federalniho parlamentu se namisto vedoucich
predstavitell vykonné a zdkonodarné moci Clenskych subjektli stanou
jejich nominovani kandidati:

2. Gubernator vybere kandiddta na obsazeni postu reprezentanta vykonné moci
Clenského subjektu v Radé federace. Ten pak podléha schvalni mistniho
zakonodarného sboru.

3. Ptedseda parlamentu clenského obdobné vybere kandiddta na obsazeni postu
reprezentanta zédkonodarné moci ¢lenského subjektu v Radé federace.

4. Clen Rady se stane zamé&stnancem Ruské federace na plny uvazek. Zavede se
inkompatibilita vysokych statnich funkci s mandatem c¢lena Rady federace.

5. Obména Rady federace probéhne do 1. dubna 2001.'*

Zatimco Statni duma Prezidentlv ndvrh schvalila, Rada federace jej drtivou vétSinou
129 hlast zamitla.'”' Dale, vzhledem k tomu, Zze Statni duma schvalila navrh zdkona

122

vétSinou 308 hlasii'*, Rada federace — spiSe tedy vedena strategickymi diivody — byla

nucena piistoupit na vytvoieni dohodovaci komise obou komor parlamentu.

Vysledkem prace dohadovaci komise se staly tyto upravy piivodniho navrhu:

*  Doslo k posileni pozice gubernatorii — nominace jimi vybranych kandidata
do Rady federace nadale uz nepodlé¢haly souhlasu zakonodarného sboru
Clenského subjektu. Ten ovSem pravo zasahovat do procesu nominace

upln¢ docela nepozbyl (bylo pouze oslabeno), nebot’ zakonodéarny sbor

18 Télevizionnoje obrascenije k grazdanam Rossii 17 maja 2000 g. [online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-10].Dostupny z WWW:
<http://kremlin.ru/appears/2000/05/17/0002_type63374type82634 28742.shtml>.

9 Chronika zasedanija Gosudarsvénnoj Dumy 23 ijunja 2000 g. [online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-10]. Dostupny z WWW:

<http://wbase.duma.gov.ru/steno/nphsdb.exe?BOCW[F11&23.06.2000&F11&23.06.2000&F11&&F258&" & H951>.

120 podobné srov. KAHN, J. Federalism, Democratization, and the Rule of Law in Russia. Oxford : Oxford University Press,

2002. 326 s. ISBN 0-19-924699-8, s. 256.

121 Podrobnéji srov. 61 zasedanije Sovéta Fedéracii 28.06.2000: Dnévnik zasedanija [online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-10].
Dostupny z WWW: <http://council.gov.ru/lawmaking/sf/diary/114/index.htm1>
122 Je tieba upozornit, Ze k prehlasovani Rady federace postacovalo ziskani 300 hlasii.
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dostal pravo zrusit jiz probehlé jmenovani dvoutietinovou vétSinou vSech

hlasi. '

» Posileni pozice gubernatori Ize rovnéz dolozit na tom, ze nové ziskali
moznost odvolavat ty ¢leny Rady federace, které sami nominovali. Podle
soucasné Upravy se v takovém piipad¢ postupuje obdobné jako pti procesu
jmenovani.'*

+ K obméné¢ Rady federace mélo dojit nikoliv k 1. dubnu 2001, ale az do
konce roku 2001.

Tento navrh byl schvalen obémi komorami ruského parlamentu.

Vznik Statni rady

Putinova reforma Rady federace se vyznamn¢ promitnula do postaveni hlav ¢lenskych
subjektii federace. Vzhledem k tomu, Ze tito jiz nezasedali v Radé federace, ztratili
dilezité privilegium, které jim federalni zdkony zarucovaly — imunitu ¢lena Rady
federace. Kromé toho se pfirozen¢ oddalili federdlnim politickym elitdm

a v neposledni fadé pozbyli moznost podilet se na zdkonodarném procesu. Paklize
chtél Prezident tento nevyvazeny stav n¢jakym zpusobem, byt pro forma, napravit,

jevilo se jako vhodné zfidit novy federalni organ. Tim se stala tzv. Statni rada.'”

Ugelem Statni rady je umoznit gubernatoram pravidelny pi¥istup k Prezidentovi Ruské
federace, o ktery byli reformnim prezidentskym vynosem ,,ochuzeni®. Clenskou
zakladnu Statni rady tvofi gubernatofi a Prezident. Statni rada zasedd v plendrnich
zasedanich nejméné Ctytikrat do roka. Pfedsednictvo Statni rady tvoii osm gubernatort
po jednom z kazdého federdlniho okruhu. Kazdych Sest mésicii dochazi k rotaci
predsedajicich gubernatort v ramci cClenskych subjekti jednotlivych federalnich

okruhti. Pfedsednictvo Statni rady zasedd nejméné jedenkrat za mésic.'*

B F ederalnyj Zakon o porjadke formirovanija Sovéta Fedeéracii Fedélangogo Sobranija Rossijskoj Federacii prinjat

Gosudarstvennoj Dumoj 19 ijulja 2000 g. odobren Sovétom Fedéracii 26 ijulja 2000 g., § 5 [online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-

10]. Dostupny z WWW:
<http://council.gov.ru/about/status_proxy/2000-113fz/index.html >.
124 Tamtéz, § 9.

Ukaz Prezidenta RF ot 01.09.2000 N 1602 ,,O Gosudarstvénnom Sovété Rossijskoj Fedeéracii [online]. 2008-2010 [cit. 2010-

04-10]. Dostupny z WWW:
<http://document.kremlin.ru/doc.asp?ID=003219>.
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126 Podrobnéji viz KAHN, J. Federalism, Democratization, and the Rule of Law in Russia. Oxford : Oxford University Press,

2002. 326 s. ISBN 0-19-924699-8, s. 258.

47



4

Troufam si tvrdit, Ze z hlediska ustavnépravniho zde nejpodstatnéjsi poznatek spociva
ve faktu, ze Statni rada pfedstavuje toliko orgén poradni. Jinymi slovy, pozice hlav
¢lenskych subjekti ziizenim této nové instituce nijak nezesilila. Symboli¢nost moci
Statni rady lze demonstrovat kupfiikladu na charakteru zalezitosti, ve kterych je redlné
schopna jednat. Chebankova v této souvislosti trefn¢ konstatuje, Ze ,,spoluprace

v ramci mezivladnich instituci se uplatituje pouze ve vybranych oblastech a zahrnuje

navrhy, které nemohou vazné ohrozit zaklady ekonomickych a politickych reforem. '’

Jako konkrétni pfiklad omezeného vlivu Statni rady Ize uvést schvaleni zakona, ktery
jednostranné umoznuje federalnimu centru vykonavat na uzemi ¢lenského subjektu
docasnou finan¢ni spravu, paklize tento naklada s dotacemi z federdlniho rozpoctu
nehospodarné ¢&i protipravné.'® Pfestoze se Statni rada — nutno dodat, Ze nikoli

tak docela neopravnéné — branila schvéleni tohoto federadlniho zdkona a vytrvale
vyjadfovala Prezidentovi sviij diirazny protest, jeji argumenty nakonec nemély zadny
podstatny vliv. Pomérné zndmy je rovnéz piipad ostentativni ignorance navrhu nového
rozdéleni pravomoci mezi federdlnim centrem a ¢lenskymi subjekty, ktery ptrednesl

Mintimer Sdymiev, prezident Tatarské republiky.'?

3.2.5 Posouzeni souladu reformy Rady federace s federdlni Ustavou

Zminku o odliSnosti mezi povahami obou komor parlamentu Ruské federace lze
v Ustavé nalézt nejen prostiednictvim striktniho autentického vykladu, nybrz i mezi
tadky, tedy v duchu Ustavy: Zatimco se napiiklad v ¢lanku 96 hovoii o volbé Statni

dumy, v ptipadé horni komory parlamentu Ustava pojednava o zpiisobu formovdni

127 cit. CHEBANKOVA, E. Putin’s Struggle for Federalism: Structures, Operation, and the Commitment

Problem. Europe-Asia Studies. 2007, vol. 59, no. 2, s. 279-302., s. 288.

128 Fedeéralnyj zakon ot 4 ijulja 2003 g. N 95-F3 ,, O vnésenii izmenénij i dopolnénij v Fedéralnyj zakon ,,Ob obscich principech
organizaci zakonodatélnych (predstavitelnych) i ispolnytélnych organon gosudarstvénnoj viasti subetov Rossijskoj federacii
s izmenenijami ot 11, 29 dekabrja 2004 g., 29 dekabrja 2006 g., 26 aprelja 2007 g., 22 ijulja 2008 g.

[online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-10]. Dostupny z WWW:

<http://graph.garant.ru:8080/SESSION/S _ k1Th4cXm/PILOT/main.htmlhttp://graph.ga
rant.ru:8080/SESSION/S _ k1Th4cXm/PILOT/main.html>.

129 Srov. CHEBANKOVA, Elena. Putin’s Struggle for Federalism: Structures, Operation, and the Commitment
Problem. Europe-Asia Studies. 2007, vol. 59, no. 2, s. 279-302., s. 288.
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Rady federace.”® Lze tedy dovodit, Ze nepiima volba a jmenovani do Rady federace
si nikterak s ustanovenim c¢lanku 96 neodporuji. Situace se nicméné ponckud
zkomplikovala od ledna 2005, kdy pfimé volby gubernatorti byly nahrazeny jejich
jmenovanim Prezidentem.”! Teprve po tomto jmenovani mohli gubernatofi dale

jmenovat (samoziejmé v souladu se zdkonnym postupem) ¢leny Rady federace.

Zda se ale, ze tento postup je v rozporu s principem délby moci ve smyslu ¢lanku 10
Ustavy. Piivodné byli totiz vSichni ¢lenové Rady federace zvoleni v piimych volbach
konanych v ¢lenskych subjektech. Nyni voli¢i mohou svym hlasem ovlivnit pouze
slozeni zakonoddrného sboru clenského subjektu, nikoliv slozeni své vrcholné
exekutivy, jez je jmenovana Prezidentem. Moc, kterou doposud formalné disponoval
lid, se tak pfenesla do rukou Prezidenta. Troufam si tvrdit, Ze §lo o dals§i diimyslny

pokrok k jistému stmeleni a unifikaci Ruské federace.

Na zéavér je, podle mého soudu, vhodné t€Z zminit, jak se zménilo postaveni samotné
Rady federace. V prvni fad¢ se dé fici, Ze vzhledem ke své nizké legitimit¢ Rada
federace uplatiovala (a uplatiiuje) na federdlni centrum vskutku velmi zanedbatelny
politicky tlak. V nepfimé Umeéfe si naopak Prezidentska administrativa udrZuje

nad ¢innosti Rady federace dlouhodob¢ vysoky vliv.

3.3 Reforma I1I. — ZruSeni primych voleb hlav ¢lenskych
subjektu federace

Na podzim roku 2004 doslo ve zpisobu obsazovani gubernatorskych mist k vyrazné
zméng. Dalo by se fici, Ze se jednalo o ptimy dasledek reformniho snazeni prezidenta
Putina zesilit vliv federalniho centra: P¥imé volby gubernatord (od roku 1996'*%) byly
pln€ nahrazeny intervenci Prezidenta a jeho administrativy. Podstata zmény spociva
v tom, ze Prezident ptedlozi ndvrh kandidata na post gubernatora zdkonodarnému

sboru ¢lenského subjektu a ten jej pak pod hrozbou sankce rozpusténim schvali.

3O BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo suda RF.
1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 185
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3.3.1 Podnét k reformé

Zamér zrusit piimé volby gubernatori svym zplsobem legitimizoval teroristicky utok
v Beslanu z 1. zafi 2004, pfi kterém zahynulo 348 lidi, znichz 180 byly déti.'*
Prezident Putin vystoupil 13. zafi 2004 na zasedani vlady, jehoz se rovnéz zcastnili
vedouci predstavitelé subjektl federace, sramcovym navrhem zmén, které mély
zarucit statu prostfedky v boji proti terorismu. Jednalo se mimo jiné o zruseni ptfimych
voleb guberndtort. Putin ve svém vyjadieni ostfe odsoudil nejen teroristicky utok

v Beslanu, ale rovnéZz poznamenal, Ze obecnym cilem teroristickych seskupeni

je rozlozit federalni celistvost Ruské federace. Ve svém vyjadfeni pfimo prohlésil:

»Jsem presvédCen, ze jednotnost zemé je hlavni podminkou pro vitézstvi nad terorem.

Bez jednotnosti je dosaZeni tohoto cile nemozné.*'**

Prezidentsky ufad si ovSem velmi dobfe uvédomoval nutnost postavit své federalné-
centralistické (unitaristické¢) proklamace na nezpochybnitelném ustavnépravnim
zakladu. Byt rdmcové, ani v prvnim vefejném slySeni Prezident neopomnél zohlednit
tento aspekt: ,,Pfedevsim, jako dileZity faktor soudrznosti statu shledavam jednotnost
systému vykonné moci v zemi, jednotnost plynouci z duchu a litery ustanoveni ¢lanku
77 Ustavy Ruské federace.“'*S Navazal pak, ze k jednoté zemé prisp&je spoluprace
federace a jejich subjektl pti formovani konkrétni podoby vykonné moci v ¢lenskych

subjektech federace.

Posléze Prezident pifednesl navrh, aby vedouci pfedstavitelé vykonné moci

v subjektech federace byli voleni mistnimi zdkonodarnymi sbory a sice na zaklad¢
navrzeni toho kterého kandidata Prezidentem. Vzhledem ktomu, Ze se prozatim
nejednalo o navrh zakona, le¢ o ,,pouhou vefejnou proklamaci, nebyly v ném
podrobnéji rozvedeny mechanismy pro avizovany postup. Prozatim se tedy jednalo

spiSe o urcity nastin Prezidentovy vile ve vztahu k umlceni pochybnosti o federalni

135 Beslan? Stale otevitend kapitola [online]. 31.8.2009 [cit. 2010-02-11]. Dostupny z WWW: <http://www.lidovky.cz/beslan-

stale-otevrena-kapitola-dmi/In_noviny.asp?c=A090831 000033 In noviny sko&klic=233102&mes=090831 0>

134 Vstupitelnoje slovo na rassirennom zasedanii Pravitélstva s ucastkem glav subektov Rossijskoj Federacii: 13 sentjabrja 2004

g. [online]. 2008-2010 [cit. 2010-04-11]. Dostupny z WWW:
<http://www.kremlin.ru/appears/2004/09/13/1514 type63374type63378type82634 76651.shtml>.
135 Tamtéy.
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moci a ve vztahu ke snahdm o degradaci federdlni moci. Navrh zédkona byl pfedlozen

Statni dumé v fijnu 2004 a obsahoval tyto body:

Prezident navrhuje kandidata na post gubernatora piisluSnému

zédkonodarnému sboru c¢lenského subjektu. Tento zékonodarny sbor

navrzené¢ho kandidata ,.zvoli* gubernatorem.

»  Pokud prislusny zdkonodarny sbor Clenského subjektu dvakrat odmitne
kandidata navrzeného prezidentem, bude rozpusten.

*  Gubernator mize byt odvolan Prezidentem Ruské federace v piipade,
ze ,ztrati jeho divéru®.

o Tato zména je zavazna pro vSechny budouci kandidity na post

gubernatora s vyjimkou gubernatorti, kterym v soucasné dobé bézi mandat.

Té&ch se zakon zacne tykat az po vyprseni jejich funkéniho obdobi.'*

Po predlozeni navrhu Statni dumé se ihned rozpoutala bouiliva debata o tom, zda
je Prezidentliv navrh v souladu s Gstavnim pofadkem Ruské federace. Podle o¢ekavani
se vytvorily dva tabory poslanci — v prvnim byli poslanci, ktefi ve vztahu mezi
Ustavou a navrhem zékona nespatfovali rozpor, v druhém bloku naopak zasedali
poslanci spiSe kriti¢ti. S ohledem na zaméfeni této prace, zasluhuje uvedené téma

zvySenou pozornost.

3.3.2 Otazka ustavnosti reformy

V ¢lanku 77 odst. 1 Ustavy je vyslovnd feceno, Ze soustavu organii statni moci
republik, krajti, oblasti, mést federalniho vyznamu, autonomnich okruht
a autonomnich oblasti stanovi subjekty Ruské federace samostatné v souladu
se zdklady ustavniho zrizeni Ruské federace a s obecnymi zdsadami organizace
zastupitelskych a vykonnych orgdnt statni moci, stanovenymi federadlnim zakonem.

Jinymi slovy, soustavu statni moci si subjekty federace stanovuji samy, paklize se tak

136 podobne GOODE, J. P. The Puzzle of Putin’s Gubernatorial Appointments. Europe-Asia Studies. 2007, vol. 59, no. 3, s. 365 -

399, s. 368.
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ovSem dé&je v souladu s ustavnimi principy”’ Uvedené ustanoveni predstavuje silny

argument proti zasahu federalni vykonné moci.

Z ustavnépravniho hlediska je dale neméné vyznamné prosazované pravo Prezidenta
na rozpusténi mistniho parlamentu v ptipad¢, Ze nadvakrat po sobé¢ odmitne kandidata
navrzeného Prezidentem. V praktickém dopadu by toto ustanoveni znamenalo
vynuceni absolutni poslusnosti reprezentace zakonodarné moci c¢lenskych subjektl
vuci Prezidentovi ve vécech dosazovani gubernatord. Mnozi poslanci Statni dumy
proti tomuto bodu protestovali, nebot povazovali za nepfipustnou intervenci
Prezidenta do vnitinich zaleZitosti, resp. kompetenci, ¢lenskych subjektt, paklize jej
k tomu Ustava vyslovné a pro konkrétni piipady nezmociiovala. Prezident, tak podle
jejich argumentace — v rozporu s duchem Ustavy — disponoval daleko vétsi moci, nezli

je ve staté zaloZzeném na principu d&lby moci piipustné.'**

Proti shora uvedenym vyhraddm nicméné existovaly neméné silné protiargumenty:
Proti ustanoveni ¢lanku 77 odst. 1 Ustavy, které garantuje &lenskym subjektiim pravo
samostatného vytvofeni soustavy organtl ,statni“ moci, lze postavit ustanoveni
obsazené¢ hned v nasledujicim odstavci — v Clanku 77 odst. 2. Podle této Upravy
v mezich plisobnosti a pravomoci Ruské federace ve vécech spolecné piisobnosti
Ruské federace a subjektii Ruské federace fvori federdlni organy vykonné moci

a organy vykonné moci subjektli Ruské federace jednotnou soustavu vykonné moci
v Ruské federaci. Lze mit za to, Ze ustanoveni odstavce 2 zminéného c¢lanku je

ve vztahu speciality k odstavci 1."° UZiti slovniho spojeni jednotnd soustava vykonné
moci federace implikuje, Ze vykonnd moc clenskych subjekti ma byt formovana

v souladu s politickou strategii federalni vlady, potazmo Prezidenta.'* Podle tohoto
vykladu se v podstaté ustanovenim clanku 77 odst. 2 legitimuje €innost vykonnych
federalnich orgdnt zasahujicich do zélezitosti ¢lenskych subjekti, je-li k tomuto dan
dostatecné silny spolecensky impuls — v tomto pfipad¢é jim byl oznacen boj proti

terorismu, implicite neohrozenost celistvosti Ruské federace.

BT BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo suda RF.
1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 156

138 Srov. GOODE, J. P. The Puzzle of Putin’s Gubernatorial Appointments. Europe-Asia Studies. 2007,

vol. 59, no. 3, s. 365-399, s. 368 — 369.

13 Srov. BORISOV, A.B. Kommentarij k Konstitucii Rossijskoj federacii : (Postatéjnyj) s kommentarijami konstitucionnogo
suda RF. 1. Moskva : Kniznyj mir, 2009. 272 s. ISBN 978-5-8041-0342-3, s. 156;
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Touto teoretickou rozpravou ovSem spor o ustavnost Prezidentova navrhu samoziejme
zdaleka neskoncil. Poslanci, ktefi navzdory zminéné argumentaci i nadale trvali

na tom, ze Prezidentiv zdsah do vnitinich zélezitosti Clenskych subjektl je v tomto
ptipadé nepiipustny, usilovali posléze o projednani spornych bodii navrhu zikona

Ustavnim soudem Ruské federace.

Opozice napadala navrh rovnéz i kvali tomu, Ze omezuje pravo obcanli volit

své zastupce. Patrné lze diskutovat o tom, nakolik uspokojivé se zastanci Prezidentova
navrhu s touto vyhradou vypofadali. Jejich argument spocival zejména v odkazu

na ¢lanek 32 Ustavy, podle kterého ob&ané maji pravo podilet se na fizeni zaleZitosti
statu (tj. federace) jak piimo, tak i prostfednictvim svych zastupcii. Vychazeje tedy
striktné z litery ¢lanku 32 Ustavy, je bezesporu pravda, Ze toto Ustavni pravo voli¢im
odepieno nebylo, nicméné na druhou stranu je stejné tak pravdou, ze bylo negativné

modifikovano ve smyslu omezeni pfimé volby gubernatora.'"!

Poslanci v opozici neskryvali sva presvédéeni o tom, Ze pred Ustavnim soudem proti
Prezidentovi uspéji. Jejich sebediivéra — nutno dodat — nebyla tak docela
neopodstatnéna. Ve svych uvahéach totiz vychazeli z analogického ptipadu, ktery
nastal vroce 1996 v Altajském kraji, kdy Ustavni soud rozhodoval o tom, zda je
zakonodarny sbor opravnén volit guberndtora namisto voli¢t (lidu). Soud nakonec

ve véci vyslovil stanovisko, ze zdkonoddrny sbor neni oprdvnén volit guberndtora."*

Piestoze se opozice hned n&kolikrat pokousela ziskat vyjadieni Ustavniho soudu jests
pied tim, nez navrh zdkona vesel v platnost, tak jeji snaha vyznéla naprazdno.'* P¥imo
by se dokonce dalo fici, Ze Prezidenttiv navrh zikona nachazel u Ustavniho soudu
celkem velké sympatie. Koneckoncii Soud se nezdrahal vyckat se svym vyjadienim

az do doby, nez predmétny zakon nabude platnosti. Podnétem pro projednani namitek

opozice se paradoxn¢ stala az Ustavni stiznost, resp. zaloba ,bézné¢ho* obcana

141
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z Tjumeniské oblasti. Ten protestoval proti neustavnosti jmenovani mistniho
gubernatora, knémuz doSlo v tunoru 2005. Navzdory tomu, Ze zaloba uzila
analogickych argumentt, jez zazné€ly v piipadé rozporu mezi voli¢i a zdkonodarnym
sborem co do volby gubernatora v Altajském kraji, Ustavni soud nakonec rozhodl
v protikladu s vétSinovym ocekavanim poslancii — prohlasil, Ze nové ptijata uprava pro
obsazeni gubernatorského ufadu je plné vsouladu s Ustavou Ruské federace.

Své rozhodnuti Ustavni soud odtivodnil odkazem na klauzuli rebus sic statibus:

Situace vroce 1996 totiz podle jeho zavéru vychazela z diametrdlné odlisnych
pomeérti. Neexistoval tehdy federalni zakon, ktery by zakotvoval urcité obecné
principy

pro zpiisob konstituovani vykonnych a zdkonodarnych organli subjektii federace.

Stav z roku 1996 si tedy nutné Zadal Gstavnépravni revizi.'*

3.3.3 Konecéna podoba reformy

S ohledem na uvedenou otazku Ustavnosti Prezidentova navrhu, lze konstatovat,
ze Clenské subjekty — chtély-li zachovat jistou moc svym obcanlim spocivajici
v moznosti spolurozhodovat o budoucim sméfrovani federace — nutné potiebovaly tuto

intervenci alespon ¢aste¢n¢ moderovat.

Jiz béhem projednavani ve Statni dumé se poslanciim podafilo Prezidentiv navrh
do urcité miry pozménit. Prvni zména spocivala v zavedeni dohodovaciho rizeni mezi
Prezidentem a zdkonodarnym sborem c¢lenského subjektu pro ptipad, ze bude
Prezidentliv kandid4t dvakrat za sebou odmitnut. Pro konani tohoto dohodovaciho
fizeni byla stanovena lhita 30 dnl. Uplyne-li tficetidenni lhiita marné, tj. aniZ by
parlament ¢lenského subjektu dosahl uspokojivého konsenzu s Prezidentem, ma tento

1) pravo navrhnout dal§iho kandidata nebo 2) rozpustit regionalni parlament.'*

144 Postanovlenije Konstitucionnogo Suda RF ot 21 dékabrja 2005 g. N13-0 ,,Po délu o provérke konstitucionnosti

otdeélnych poloZenij Federalnogo zakona ,,Ob obscich principach organizacii zakonodatélnych (predstavitélnych) i
ispolnitélnych organov gosudarstvennoj vlasti Rossijskoj Federacii® v svjazu s Zalobami v rjadu grazdan [online]. 2008-
2010 [cit. 2010-02-12]. Dostupny z WWW:

<http://ksportal.garant.ru:808 1/SESSION/S _ GtWbl0SI/PILOT/main.html>.
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V této souvislosti byl dal$i pozménény bod Prezidentova navrhu obsazen v zakotveni
moznosti gubernatort, jez pretenduji o opétovné dosazeni do gubernatorského uiadu,
obratit se s zadosti o jmenovani piimo k Prezidentovi.'*® Statni dumou tento navrh

proSel pomérné hladce.'*” Zménu pak drtivou vétSinou schvalila i Rada federace.'*

S ohledem na uvedenou diskutabilitu zasahu Prezidenta do wvnitfnich zaleZitosti
subjektl je nadto vhodné uvést, ze k dalsi diilezité — zda se, ze divodné — zmén¢ doslo
pfijetim federalniho zdkona, podle kter¢ho od 1. ledna 2006 mulze (nemusi vsak)
Prezidentovi navrhnout kandidata na post gubernatora strana, ktera ziskala nejvyssi
piizen volict ve volbach do parlamentu ¢lenského subjektu. Ziska-li pak tato vitézna
strana pro svého kandidata vétSinovou podporu v mistnim zdkonoddrném sboru,
postupuje se jeji navrh k Prezidentovi. Tomu pak zakon ukldda opétovné piedlozit
témuz zékonodarnému orgénu ¢lenského subjektu svou nominaci kandidata k dalsimu

posouzeni — de facto k formalnimu schvaleni.'®

Pro uplnost je vhodné dodat, ze procedurdlné-technicky postup™’ vybéru kandidata na
post gubernatora neni popsan ve federalnim zakoné piimo, nybrz je konkretizovan

az vynosem Prezidenta Ruské federace z prosince 2004:"'

Zplnomocnény piedstavitel Prezidenta (polpred) nejprve provede vybér z jednotlivych

kandidati v ramci ,,svého* federadlniho okruhu (do nc€hoz dany clensky subjekt

<http://graph.garant.ru:8080/SESSION/S __ fQWSmC6D/PILOT/main.html>.
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federace spadd). Posléze, polpred pfimo navrhne prezidentskému ufadu konkrétni
uptfednostnéné kandidaty. DalSi postup piipadd na prezidentskou administrativu.

Ta tedy doplni a upfesni relevantni idaje o navrzenych kandidatech a provede s nimi
odpovidajici vécny ,,pohovor”. Dospéje-li pak prezidentska administrativa k zavéru,
ze kandidat disponuje zadoucimi predpoklady pro fadny vykon funkce gubernatora,
oficialn¢ jej predstavi Prezidentovi. Vzhledem ktomu, ze personalni sloZeni
prezidentské administrativy tvofi lidé, ktefi jsou vii¢i osobé Prezidenta nadmiru
loajéalni, zfidkakdy se stava, aby Prezident pfikie nesouhlasil s jejich zavérem

o vhodnosti kandidata na post guvernéra. Proto (zpravidla) bez dalSiho ptedlozi
vybraného kandidata ke schvaleni zakonodarnému sboru clenského subjektu. Dale,
paklize pro kandidata vyslovi nadpolovicni vétSina vSech poslanci mistniho
parlamentu, stdvd se timto okamzikem kandidat gubernatorem. Jestlize ovSem
parlament clenského subjektu kandidata odmitne, prezidentska administrativa

pak ptedlozi Prezidentu nové/ho kandidaty/a. Nésleduje totozna procedura — Prezident
znovu piedlozi jednoho vybraného kandidata mistnimu parlamentu. Je ovSem tieba
upozornit, ze v piipadé  opakovaného, tj. druhého nesouhlasu regionalniho

zakonodarného sboru mize Prezident parlament ¢lenského subjektu rozpustit.

Lze uzavtit, Ze shora uvedend pravidla pro ,,volbu*“ gubernatora jediné potvrzuji,
ze pro ucely federalni soudrznosti je dosti nezadouci, aby politické elita ¢lenského
subjektu disponovala vyznamnéjSimi pravomocemi. Je tedy sice pravdou,

ze zékonodarny organ Clenského subjektu potvrzuje kandididty navrzené
prezidentskym ufadem, nicméné jeho vile je vyrazné determinovana hrozbou
rozpusténi Prezidentem po dvojim odmitnuti prezidentského kandididta na post

gubernatora. Celou zalezitost navic komplikuje zasada nevetejnosti:

O kandidatovi se rozhoduje v jednanich, ktera pfedchdzeji nominaci a jsou skryta pied
vefejnosti.' Existuji ov8em i pfipady, kdy se prezidentskd administrativa musela
podiidit vili ¢lenskych subjektl a vzdat se tak svého piivodniho kandidata. Takovato

situace nastava spise vyjimecné. Konkrétnim ptikladem budiz zadmér prezidentského

152 grov. SLIDER, D., Putin and the Election of Regional Governors. In ROSS, Cameron, CAMPBELL, A. Federalism and
Local Politics in Russia. Routledge : New York, 2009. s. 106 - 120. ISBN 978-0-415-437,s. 112 - 113.



ufadu jmenovat do funkce guberndtora Niznégorodské oblasti. ,,Prezident byl nucen

zménit ptivodniho kandidata kvili ostrému nesouhlasu parlamentu v této oblasti.'>*

Za soucasného stavu plati, ze eventudlni neshody mezi Prezidentem a zdkonodarnymi
sbory Clenskych subjekti se fesi jeSté ve fazi pred samotnou oficialni nominaci
kandidadta. Ob¢ ,strany* timto prakticky minimalizuji moznost devalvace ,,fadné¢ho
procesu®. V této souvislosti je velmi vhodné zodpovédét si otazku: Qui bono? Komu

vlastng prospiva nastinény zplsob feSeni?

Odpoveéd’ 1ze formulovat takto: Navzdory vSem pravnim zarukam, které federalni
zakony davaji ¢lenskym subjektlim, realita je takova, Ze prezidentska administrativa
i nadale disponuje rozhodujicim vlivem.'™ U&ast prezidentského predstavitele
federalniho okruhu v procesu jmenovani kandidata na post gubernatora se do znacné
miry rozchazi s pravnimi predpisy: Jak bylo uvedeno vySe, pravni Gprava ptedepisuje,
ze zplnomocnény predstavitel Prezidenta ma prezidentskému ufadu navrhnout urcitou
soupisku kandidat, ze které Prezident vychazi pii svych tvahdch o vhodnosti

jednotlivych osob. Realita se vSak diametraln¢ lisi:

»Role Kremlu se v tomto procesu ukézala jako rozhodujici, v podstaté rozhoduje,
kdo bude v uz$im vybéru kandidath — a casto v ptedstihu rozhoduje, kdo bude
konecnym vitézem. Ptfedstavitel prezidenta neni jen jaksi vyloucen z tohoto procesu,

ale v nékterych piipadech se o volbé Kremlu dozvédél jako posledni.*'>

Vychdzeje z argumentace obsazené v uvedené odborné literatute, lze tedy shrnout,
ze pozice Prezidenta, pokud se tyka jmenovani gubernatorti, se stala prakticky
neotfesitelnou. Timto se mimo jiné opét potvrzuje odivodnénost twvah

o centralistickém charakteru soudobého ruského federalismu.
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3.4 Reforma IV. — SniZeni po¢tu subjektii federace

K vyznamnym zméndm v Gzemné-administrativnim clenéni Ruské federace zacalo
dochazet predevsim od roku 2003. Do t¢ doby Ruska federace citala 89 clenskych
subjektl. Po uskute¢néni reformy byl jejich pocet redukovan na 83. Podstata tohoto
reformniho opatfeni spocivala ve slouceni tzv. autonomnich okruhi se subjekty,

v jejichz sousedstvi se nachazely:

Do Permského kraje se sloucily Permska oblast a Komi-permjacky autonomni okruh
(ke dni 1. prosince 2005); do Krasnojarského kraje se sloucCily Krasnojarsky kraj,
Tajmyrsky autonomni okruh a Evencky autonomni okruh (ke dni 1. ledna 2007);

do Kaméatského kraje se sloucily Kamcatska oblast a Korjacky autonomni okruh

(ke dni 1. ledna 2007); do Irkutské oblasti se sloucily Irkutskd oblast a Ust-
ordynsky-burjatsky autonomni okruh (ke dni 1. ledna 2008); do Zabajkalského kraje
se sloucily Citska oblast a Aginsko-burjatsky autonomni okruh (ke dni 1. biezna
2008). Pro uplnost je pak vhodné dodat, Ze do budoucna se planuje slouceni dalsich
subjektll v Petrohradské gubernii(?). (Dal§imi variantami pro ndzev tohoto subjektu

jsou Névsky kraj nebo Pobaltsky kraj). '

Pojem autonomniho okruhu zdaleka neni v ruském federalismu novum. Autonomni
okruhy byly piivodné vytvofeny jako narodnostné teritoridlni jednotky pro malo
pocetna etnika na tizemi Sovétského svazu. Prvni subjekty tohoto druhu vznikly jiz ve

20. letech 20. stoleti."’
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Z administrativné-organiza¢niho hlediska maji autonomni okruhy velmi specifickou
povahu. Ta spo&iva v tom, Ze Ustava na né sice nahliZi jako na plnopravné subjekty
federace, nicméné je zaroven degraduje na soucast jinych clenskych jednotek.
S trochou nadsazky tak lze subjekty federace v tomto modelu pfirovnat k urcitému

usporadani subjektii v podobé matrjosky.

V této struktuie se lze ovSem setkat hned s nékolika praktickymi komplikacemi:
napiiklad obcané autonomniho okruhu, ktery je soucasti jiného ¢lenského subjektu,
voli své zéastupce do zakonodarného sboru praveé tohoto ¢lenského subjektu, tj. do
subjektu, jehoz je autonomni okruh soucasti (nikoliv do zakonodarného sboru
autonomniho okruhu). Je tedy ziejmé, Ze autonomni okruhy se vedle vztahu s federaci
musi téz vyporadat se vztahem vici subjektu, jehoz jsou soucasti. Ve své podstaté se

zde jedna o jisty trilaterdlni vztah sui genesis'®.

3.4.1 Duvody vzniku autonomnich okruhii

Je nutné¢ si uvédomit, ze vSechny autonomni okruhy, které se sloucily s vysSe
uvedenymi subjekty, patii k ekonomicky nejslab$im oblastem Ruské federace.'
Vedle ekonomické zaostalosti pak tyto subjekty rovnéz ¢eli dosti naroénému problému
v oblasti juristické, a sice co do jednoznacného urceni jejich statopravniho statusu. A
nejen to. Dals§i zdvazny problém totiz spociva v bezitésné demografické politice
Ruské federace jako celku. Nejvyraznéji se vSak tento populacni deficit vyskytuje

pravé v autonomnich okruzich.

Z uvedeného Ize dovodit, Ze jako jeden z hlavnich divoda pro¢ federalni centrum
trvalo na slucovani subjektii v podobé matrjosky byl kladny ekonomicky efekt tohoto
sjednoceni. Tim, ze se hospodaisky zcela zaostalé autonomni okruhy sjednoti s
ekonomicky zdatnéjSimi subjekty, ma byt docileno ekonomického vzmachu formou

jisté zdraznéné meziregionalni kooperace.'® Logika takového spojeni spociva
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predevS§im vtom, ze autonomni okruh, jenz prozatim nedisponuje potifebnou
infrastrukturou, bude moci rozvinout svlij potencial pravé prostfednictvim statkd,

kterych se dostava hospodaisky vyspé€lejsimu subjektu.

3.4.2 Legislativné-technicky postup slucovani subjektit federace

Zékonny ramec, podle néhoz by bylo mozno zasahovat do statopravniho charakteru
jednotlivych ¢lenskych subjektt Ruské federace, byl pfijat az 17. prosince 2001.'"
Byly tak stanoveny zékladni podminky pro spojeni ¢lenskych subjekti:

* Subjekty navzajem geograficky sousedi.

* Obyvatelstvo subjekti vyslovi v referendu souhlas.

* Jsou-li splnény podminky sub 1. a sub 2., pak sjednoceni stvrzuje federalni

ustavni zakon.

* Federalni ustavni zdkon o slouceni subjekti federace podava Statni dumé toliko

Prezident Ruské federace.

Federalni tstavni zédkon upravujici vznik nového ,,zastfeSujicitho subjektu byl jesté
drobné pozménén po prvnim praktickém vyuziti pii vzniku Permského kraje (srov.
vyse). Tato zména ovSem nikterak neovlivnila nové ukotvenou koncepci slucovani

Clenskych subjektu.

Podle stavajici upravy je vliv vykonné moci (zejména Prezidenta) daleko vétsi, nebot’
nyni se vyzaduje vyslovny souhlas prezidenta s vyhlaSenim referenda. Jinymi slovy,
pied schvalenim novely byl vysledek referenda zptsobily argumentacné ,,ptebit
rozhodnuti federalniho centra, které by odmitalo podpofit sjednoceni subjektii. Pokud
jde o postaveni organti vykonné moci v jednotlivych ¢lenskych subjektech, pak plati,

ze 1 tyto ziskali ur€itou moc — gubernator je totiz chipan jako jeden ze subjekt

.....
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Dalsi dtlezity bod se skryva ve skutecnosti, Zze federdlni centrum durazné Ipélo
na legitimaci slou€eni subjektli opirajici se o svobodnou viili obCanii — v referendu.
Legitimace slouceni by jist¢ byla dosti chatrna, paklize by obfaniim bylo nésilné

vnucovano.'®

3.5 Reforma V. — Pravo federalniho centra rozpustit statni
organy regiontu

Dtlikazy o tom, ze federalni centrum Ruské federace usilovalo o moznost ucinné
zasahovat do vykonné a zdkonodarné moci ¢lenskych subjekti pro ptipad, Zze se
nebudou fidit jeho ptikazy, 1ze vysledovat jiz v roce 1994. Prezident Jelcin v tomto
roce vydal prezidentsky vynos, kterym si jednostranné zaloZil pravo odvolat
gubernatory.'® Vzhledem k tomu, Ze toto opravnéni nebylo stanoveno federalnim
zakonem, nybrz ,,pouhym® prezidentskym vynosem, nebylo pfili§ jasné, zda Prezident
si skutecné miize uzurpovat jednostranné takovouto pravomoc. Vysledkem bylo to, ze
Statni duma podniknula snahu tuto Prezidentovu pravomoc v€lenit do federalniho
zakona O obecnych principech organizace zakonodarnych a vykonnych organi statni

moci subjektii Ruské federace,'®® nicméné zakon neprosel Radou federace.

Prezidentovo opravnéni odejmout zdkonoddrnému a vykonnému orgdnu mandat se
podafilo prosadit az v 1ét€ roku 2000. Tehdy se totiz konala masova kampan za
harmonizaci prava ¢lenskych subjekti s federalnimi zékony.

Duiivody, pro které Prezident mize rozpustit organy ¢lenskych subjekt koncepciné

spocivaji v nerespektovani federalniho zakonodarstvi.

Jakda jsou prava Prezidenta? Podle nové upravy milize Prezident odvolat vedouciho
predstavitele mistniho vrcholného vykonného organu. Prezident vSak nedisponuje

timto pravem neomezené. Nejdiive zde tedy musi byt dany negativni podminky na
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stran¢ guberndtora — svymi pravnimi akty zjevné a porusil ¢i poruSuje federalni
zakonodarstvi. Ani toto ovSem jest¢ neni dostaCujici pro odvolani gubernatora, nebot’
o tom, zda bylo jeho legislativni ¢innost proti federalnim zakonim, musi rozhodnout
nezévisly soud nebo vynos Prezidenta, kterym je toliko sistovan pfedpis gubernatora.
Od nabyti pravni moci rozhodnuti soudu o tom, Ze se dopustil protifederdlniho
jednani, bézi gubernatorovi dvoumeésicni lhiita na to, aby napravil akty, jez jsou mu
vytykany, resp. dvoumésicni lhiita ode dne sistace vynosem Prezidenta. Neucini-li tak,
Prezident vyslovi gubernatorovi varovani. Jestlize ve lhité jednoho mésice ode dne
vysloveni varovani gubernator nepodnikne kroky k napraveni stavu, jez je mu
vytykan, Prezident ho vynosem zbavi funkce. Dekret o zbaveni mandatu nabyva
ucinnosti deset dni po vydani. V této desetidenni lhlit¢ se gubernator mize odvolat k

Nejvyssimu soudu, ktery musi do deseti dnti o ptipadu rozhodnout.

Rozpusténi regiondlniho zakonodarného sboru probiha v podstaté obdobné s tim
rozdilem, ze lhiity pro napraveni federdlné¢ zédvadného stavu stavu jsou delsi (pred

prezidentovym varovanim je to 6 m&sicli a po ném 3 mésice).

Shora uvedené zplsoby odvolani zatim nebyly vyuzity. Zcela pak ztratily vyznam
po roce 2004, kdy bylo uzakonéno faktické jmenovani gubernatori prezidentem.
Soucasti zmén z roku 2004 je 1 pravomoc prezidenta odvolat guberndtora v pfipadé

pouhé , ztraty duvery Prezidenta.

3.6 Reforma VI. — Federalni intervence

Pravomoc federace zasahovat (intervenovat) do vnitfnich zalezitosti clenskych

subjekti, resp. do ¢innosti jejich organt, byla uzakonéna v 1ét& roku 2003."°

Podstata federalni intervence podle platné zdkonné upravy spociva v tom, ze Clensky
subjekt mize ptedat vykon nekterych svych pravomoci na federalni orgéany, a sice
tehdy, je-li jeho vefejny rozpocet zadluzen ve vysi nad 30% schvaleného roc¢niho

rozpoctu. Za tohoto stavu je federalni vladé dale umoznéno obratit se na Arbitrazni

1% Jde o novelu federalniho zdkona O obecnych principech organizace zakonodarnych a vykonnych organt statni moci subjektl
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soud se zadosti o pfizndni prava na docasnou financni spravu '“zadluzeného
¢lenského subjektu.'®® Podle téhoz ustanoveni zdkona je dan divod pro uvaleni do
docasné financni spravy vzdy (tzn. aniz by bylo nutné obracet se ptedtim na Arbitrazni

soud), pouzije-li ¢lensky subjekt jiz poskytnuté federdlni dotace v rozporu s pravem.

Pivodnim smyslem docasné finan¢ni spravy bylo poskytnout pomoc ekonomicky
netspéSnym subjektim federace, zejména pak pro piipad nezodpovédného
hospodéiského vedeni politickych S$picek clenskych subjektd. Je ovSem otdzkou,
nakolik nesou ¢lenské subjekty plnou odpovédnost za sviij Spatny hospodarsky stav.
Zde se ztotoZiuji s ndzorem, Ze odpoveédnost za hospodateni regiontll neleZi jen na jeho
vedeni, byt se samoziejm¢ svou cinnosti znacné¢ mohlo podilet na neptiznivych
makroekonomickych ukazatelich. Federace je totiz subjektem, ktery urcil konkrétni
pravomoci, za n¢z ¢lenské subjekty nesou zodpovédnost. Totéz plati i co do rozdéleni

pfijmi z dani:

,»V zemi probéhla centralizace finan¢nich zdrojl, vice nez 60% dani uz je soustfedéno
ve federalnim rozpoctu, jsme svédky 'vymyvani' finan¢nich zdroju z regiont a obci a
predavéani dalSich pravomoci spojenych s vydaji. Muzeme viibec v takovych

podminkach hovofit o odpovédnosti vedeni regiont?'®”

Je vsak treba doplnit, Ze stejn¢ jako doposud nebyla vyuzita pravomoc federdlnich
orgdnil odvolat gubernatory Ci rozpustit regionalni parlamenty, tak ani federalni
intervence se nedockala své pfimé aplikace v praxi. Da se fici, Ze vzhledem
k pfevratnosti reformy obsazovani gubernatorskych postii Prezidentem, tak v podstaté

federalni intervence pozbyla praktického vyznamu.'”

" Doslovny pieklad zni vreménnaja finansovaja administracija.
S Fodéralnyj zakon ot 6 oktjabrja 1999 g. NI84-FZ(...) [online]. 2008-2010 [cit. 2010-02-14].
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3.7 Reforma VII. — Rozpoctové vztahy mezi federaci a
Clenskymi subjekty

Otazka fiskalniho zabezpeCeni mezi ¢lenskymi subjekty a federaci predstavuje téma,
které se de facto dotyka vSech shora uvedenych reformnich opatieni. Zpocatku
devadesatych let byly rozpoctové vztahy upraveny nejen federalnimi zédkony, ale téz
bilateralnimi dohodami. Takto mnohdy dochézelo k pon€kud kuriéznim situacim, kdy
ekonomicky zdatnéj§im ¢lenskym subjektim byly poskytovany daniova zvyhodnéni na
tkor ekonomicky slabsich.'”" Obecné platilo, Ze vynosy ze vSech druht federalnich
dani byly redistribuovany mezi federdlni rozpocet a rozpoCty niz$i Urovné, tj.

regionalni a komunalni.'”

Po roce 2000 doslo k urCitym zménam v prerozdélovani penéznich zdroji. To se
naptiklad dotknulo rozdélovani vynost dan¢ z piidané hodnoty. V letech 1997 - 1998
byl podil ¢lenskych subjektli na vynosu dané z ptfidané hodnoty 25%. Posléze se
jejich podil snizil na 15% a od roku 2001 je celd tato dan soucasti federalniho

rozpoctu.'”

Nejmarkantnéji se na upfednostiiovani zisku pro federalni rozpocet
podepsalo zdanéni zpracovani ropy, z né¢hoz piimo tézila jen federace. Pokles vynost
z dani v subjektech bylo rovnéZ zpiisobeno 1 zrusenim nékterych dani, jez pro Clenské
subjekty mnohdy ptedstavovaly dilezity zdroj pfijmu. Naopak, bohatstvi federace

rostlo o to vice, o€ byly ochuzeny ¢lenské subjekty.'”

Lze shrnout, Ze rozpoctova politika Ruské federace po roce 2000 se vyznacuje spise
centralistickymi sklony. ,,Zatimco na konci devadesatych let byla Ruska federace
nejvice fiskaln€ decentralizovanou federaci na svété, v poloving€ prvniho desetileti 21.

stoleti zaujimala svoji urovni fiskdlni decentralizace primérnou pozici mezi
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federacemi.“'”Pfestoze by tedy soucasny stav mohl svadét k zavéru, ze se Ruska
federace oproti jinym federacim jevi jako vylozené centralistickd, opak je pravdou.
S timto zavérem ovSem ostfe nesouhlasi M.V. Gligi¢-Zolotareva, podle niz se rusky
rozpoctovy systém po reformé dokonce v ni¢em nelisi od bézného rozpoctu unitadrniho

statu.'’

Ohledné vztahu subjektl k federaci, lze dospét k zavéru, ze zmény provedené ve
fiskalnich vztazich jist€ zvysSily jejich materidlni zavislost na federaci. Zda se, ze

rozpoCtova reforma znacéné prispéla k materidlni unitarizaci Ruské federace.'”’

175 cit. GELMAN, Vladimir. Leviathan’s Return: the Policy of Recentralization in Contemporary Russia. In ROSS, Cameron,
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Z.avér

Lze shrnout, Ze po vzniku Ruské federace na pocatku devadesatych let po rozpadu
Sovétského svazu, se rozpoutala mocna vina decentraliza¢nich snah. Zivnou pidu

pro tuto decentralizaci vytvareli paradoxné ti, od nichz se obecné ocekavalo, ze budou
bojovat o soudrznost federalniho celku. Tento paradox lze vysvétlit tak, Ze rostoucimu
federalni centrum se zaCalo obavat strmé rostouciho vlivu néckterych clenskych
subjektii a tak pomoci pfisliba stale SirSich pravomoci se snazilo ziskat si pfizen téchto

subjektii na svou stranu. Tento stav mél na celistvost Ruské federace zcela fatalni vliv.

Devadesata 1éta znamenala pro federalni centrum absolutni hrozbu degradace. Toto
obdobi se vyznacovalo mimotadné slabou autoritou federalniho centra viici ¢lenskym
subjektim. Ty tedy otevien¢ deklarovaly své siln¢ autonomizacni nalady a vydobyly
si pravo nezavislych bilateralnich smluv ve smyslu konvenci obvyklych pro odvétvi

mezinarodniho prava vetejného.

Paklize bychom tedy m¢li zaradit Rusko devadesatych let mezi skutecné federace —
tedy v souladu se shora uvedenymi pojmovymi znaky federace — neuspéli bychom
vzhledem k Zalostné absenci patiicné soudrzného federalniho centra. Domnivam se,

ze rusky federalismus za pusobeni Borise Jelcina zifetelné¢ inklinoval k prvkim

konfederace.

Ptichod Vladimira Putina do prezidentského ufadu obratil chod véci o 180 stupiiti.
Svymi radikdlnimi a mnohdy velmi nepopuldrnimi reformami — reforma Rady
federace, zruSeni pifimych voleb gubernatorii, snizeni poctu subjekti federace, pravo
federalniho centra rozpustit mistni organy clenskych subjektl, federdlni intervence a
reformy na useku rozpoctovych vztahli mezi federaci a subjekty — postupné a velmi
dimysIn¢ — at’ uz pravnimi instrumenty ¢i hospodarskymi prostiedky — zacal budovat
silné federalni centrum. Reformy z let 2000 - 2004 umoznily u¢inné pronikéani vlivu
federalniho centra ke zdrojim, o néz opirala svoji moc nejvyssi politickd reprezentace
¢lenskych subjektli. To nakonec donutilo ¢lenské subjekty k loajalité vici federalnimu

centru.
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Vrcholem tohoto trendu se stalo nahrazeni pfimych voleb regionalnich exekutiv

faktickym jmenovanim gubernatorti Prezidentem Ruské federace.

Reformu instituci doplnily zmény v rozpoctovych vztazich, které ubraly mnoho z
finan¢ni nezavislosti subjektli federace. Vzniklo také nové rozdéleni pravomoci ve
sféfe spolecnych kompetenci, jez mimo jiné snizilo vliv regionli na dalezitou oblast
hospodafstvi - na vyuzivani pfirodnich zdroji. Vyvoj ruského federalismu po roce
2000 znamenal odpoutani se od asymetrie i neformalniho a mimoustavniho charakteru
federalismu Jelcinova obdobi smérem k vétsi symetrii, formalnosti a fadu ve vztazich
mezi federdlnim centrem a regiony. Jednim z hlavnich problémt federalismu
devadesatych let byla velmi slabé pozice federalniho centra. Zmény po roce 2000 byly
proto doprovazeny (a zaroven umoznény) obnovenim pozice federalniho centra jako
silného aktéra ve vztazich s regiony. Vyvoj se vSak ponékud vychylil opaénym
smérem. Reformy z let 2000 - 2008 oslabily zastoupeni regionti ve federalni legislative

a uCinily regionalni exekutivu politicky zavislou na federalnim centru.

Vysledkem federalnich reforem je takové nastaveni vztahli mezi ruskym federdlnim
centrem a regiony, které znovu - tentokrat kvuli pfili§ slabé roli regionl - popira
zakladni principy federativniho uspofadani. Na zakladé poznatkli v této praci
uvedenych si troufam uzavfit, Ze Ruskd federace razantn¢ a nepochybné smétuje

k unitarnimi ztizeni statu, pfestoZe 1 nadale bude oznacena jako federace.
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Diplomové prace pojednavd o zménéch ve struktufe Ruské federace z roku 1993 ve
srovnani s jeji soucasnou podobou. V tivodu je pfedloZen strucny statovédecky rozbor
pojmi federace a federalismu, jez tvoii teoreticky zdklad pro dalSi zkoumani
charakteru ruského federalismu. V dalsi ¢asti se prace stru¢né vénuje obecnym
predpokladiim pro vznik Ruské federace ve stavu z roku 1993. ZvySend pozornost je
Putina do prezidentského ufadu. V zavéru je uvedeno subjektivni zhodnoceni soucasné

podoby a sméfovani Ruské federace.
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Resumé

This thesis deals with the changes of the Russian Federation structure in 1993 as
compared with its current form. Preliminary there is included a brief analysis of the
conceptions federation and federationalism, which present the theoritical base for the
further researching of the Russian Federalism character. In the next chapter there is a
remark on the general groundwork affected creation of the Russian Federation from
1993. Further, there is enhanced attention to the most important reforms, which were
taken after Vladimir Putin’s inaugurration. At the conclusion there is a subjective
evaluation of the current form of the Russian Federation as well as its future

forwardness.
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